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[摘  要] 保障进城落户农民的土地承包权、宅基地使用权、集体收益分配权(即“三权”),是推动新型

城镇化与乡村振兴协同推进的核心制度性安排。本文从权利关系、制度动力与现实阻碍三个维度展开

系统分析,厘清农村土地“三权分置”框架与进城落户农民“三权”之间的权利边界,解析多元主体的利

益诉求与利益结构；依托发展经济学与规制经济学理论阐释该项制度改革的内生动力与外生动力；基

于制度经济学视角识别出城乡二元产权惯性、法律规范供给滞后、认知观念约束、市场机制发育不足

等现实阻碍,为完善进城落户农民土地权益保障制度体系提供理论支撑。 
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[Absrtact] It is the core institutional arrangement to ensure the farmers' land contracting right, homestead use 

right and collective income distribution right (namely "three rights") to promote the coordinated promotion of 

new urbanization and rural revitalization. This paper makes a systematic analysis from three dimensions: right 

relationship, institutional motivation and practical obstacles, clarifies the right boundary between the framework 

of "separation of three powers" of rural land and the "three powers" of farmers who have settled in cities, and 

analyzes the interest demands and interest structures of multiple subjects; Based on the theories of development 

economics and regulation economics, this paper explains the endogenous and exogenous motivation of this 

system reform; Based on the perspective of institutional economics, this paper identifies the practical obstacles 

such as the inertia of dual property rights in urban and rural areas, the lagging supply of legal norms, the 

constraints of cognitive concepts, and the insufficient development of market mechanisms, which provides 

theoretical support for improving the system of land rights protection for farmers who have settled in cities. 
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引言 

伴随工业化与城镇化进程的快速推进,大量农业转移人口

落户城镇,形成跨城乡的生产生活格局。然而,传统农村土地制

度以“人地绑定”为逻辑基础,农民进城落户后其土地承包权、

宅基地使用权、集体收益分配权(以下简称“三权”)的处置问

题日益凸显。若任由土地权益随户籍迁移被强制收回,既损害农

民财产权益、抬高市民化门槛,也将导致土地资源闲置错配；若

缺乏规范有序的流转退出通道,又难以回应农民财产变现的现

实诉求。因此,保障进城落户农民合法土地权益,已成为推进新

型城镇化与乡村振兴协同发展的重大现实课题。 

党的二十大明确提出“保障进城落户农民合法土地权益,

鼓励依法自愿有偿转让”,为该项制度改革指明了方向。既有研

究多聚焦于“三权”的实现机制、退出路径或单项权利保护,

对权利关系、制度动力与阻碍因素的系统整合仍显不足。基于
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此,本文从权利关系、制度动力与现实阻碍三个维度展开分析：

首先厘清农村土地“三权分置”与进城落户农民“三权”之间

的权利边界及多元主体的利益结构；进而依托发展经济学与规

制经济学阐释制度改革的内生动力与外生动力；最后基于制度

经济学视角识别城乡二元产权惯性、法律规范供给滞后、认知

观念约束与市场机制发育不足等现实阻碍,以期为完善进城落

户农民土地权益保障制度体系提供理论支撑。 

1 进城落户农民合法土地权益保障制度中的权利关系 

进城落户农民土地权益保障,本质上是产权细分条件下不同

权利类型、多元主体之间权责利关系的重新配置,既要厘清各项土

地权利的内在关联,也要理顺不同参与主体的利益博弈关系,最终

实现权利归属清晰、权利边界明确、利益分配均衡的制度目标。 

1.1各项权利之间的关系：“三权分置”与进城落户农民“三

权”的耦合与边界区分。承包地与宅基地“三权分置”和进城

落户农民“三权”属于两套相互关联但功能定位存在显著差异

的权利体系。农村承包地“三权分置”将权利划分为集体所有

权、农户承包权、土地经营权；宅基地“三权分置”构建了集体

所有权、宅基地资格权、宅基地使用权的权利结构,该项改革的

核心目标在于激活农村土地要素流动性,实现土地资源的优化配

置。进城落户农民“三权”即土地承包权、宅基地使用权、集体

收益分配权,是农民基于原集体经济组织成员身份所享有的财产

性权利,政策核心要求为户口迁移不得强制剥夺上述权利,允许

权利依法自愿有偿转让,权利保有不与城镇落户直接挂钩
[1]
。 

两套权利体系存在紧密的耦合关联： 

第一,第一,集体所有权是两套权利体系共同的权利本源,承

包权、宅基地资格权、集体收益分配权均派生自农村土地集体所

有权
[2]
。进城落户农民的土地承包权,对应承包地“三权分置”

框架下的农户承包权,该权利不因农民落户城镇而灭失,农户可

在保留承包权的前提下流转土地经营权,实现土地财产收益。 

第二,进城落户农民的宅基地使用权来源于宅基地“三权分

置”体系中的资格权,农民进城落户后依然保有宅基地占有、使

用以及地上房屋处置权利,可以出租、流转宅基地使用权,但资

格权的身份属性并未完全消解。 

第三,集体收益分配权依附于集体成员身份,是集体所有权

在收益分配层面的实现形式,与承包权、宅基地权利共同构成进

城落户农民完整的土地财产权利束。 

与此同时,两套制度也存在清晰的边界区分。承包地与宅基

地“三权分置”重点解决农村土地“如何利用”的问题,聚焦于

土地资源的经营与配置效率；进城落户农民“三权”重点解决“人

口城乡迁移后原有土地权利如何处置”的问题,聚焦于人口流动

背景下的农民财产权保护
[3]
。制度实践中容易出现权利界定混

淆：一是将经营权流转等同于承包权退出,二是将宅基地使用权

转让等同于集体成员资格丧失。承包权、宅基地使用权、集体收

益分配权三项权利既相互依存,又具备相对独立性,权利可部分

流转,但不能被简单一体剥夺：承包权可保留而经营权对外流转；

宅基地房屋可依法处置,但不必然导致集体收益分配权丧失。厘

清权利边界,核心是对身份资格权利、财产使用权利、经营流转

权利进行明确区分,防止出现“一失全失”的不当权利剥夺现象。 

1.2权利主体之间的关系：多元主体利益诉求与均衡利益分配

机制构建。进城落户农民土地权益保障涉及留村农民、进城落户

农民、村集体经济组织、中央政府、地方政府五大主体,不同主体

的目标函数存在显著差异,形成了复杂的利益结构,该项制度运行

的关键在于平衡多方主体诉求,构建均衡的利益分配格局。 

第一,进城落户农民：核心诉求是保障土地财产权益,获取

稳定财产收益,同时享有权利处置的自主选择权。一方面,进城

落户农民希望不因落户城市被收回承包地、宅基地和集体分红,

保留土地作为进城就业生活的风险兜底；另一方面,希望获得有

偿转让、自愿退出的畅通渠道,将土地财产权益转化为可变现资

产,降低自身市民化转换成本。进城落户农户兼具“市民”和“原

集体成员”双重身份,既需要接入城市公共服务体系,又不愿放

弃农村土地财产权益,其诉求是该项制度设计的逻辑起点。 

第二,留村农民：诉求集中于集体资源分配的公平性。农村

集体土地、集体收益总量相对固定,若大量进城落户农户持续享

有集体分红,部分留村农户会对分配公平性产生质疑,担忧集体

资源份额被“外迁人口”稀释,希望集体收益分配向实际留在农

村生产生活的成员倾斜,核心诉求体现为推动成员资格动态调

整、实现收益分配公平化。 

第三,村集体经济组织：作为集体所有权的行使载体,承担

土地管理、集体收益分配职能：一方面,集体需落实法律政策要

求,维护进城落户农户的合法土地权益；另一方面,集体面临协

调内部成员利益矛盾的压力,存在降低治理成本、盘活闲置土地

资源、发展壮大集体经济的诉求。在现实治理场景中,村集体普

遍缺乏统一可执行的操作规范,在处理进城落户农户的土地流

转、权益退出、收益分红等事务时往往陷入两难困境。 

第五,地方政府：承担政策落地实施的主体责任,利益诉求

涵盖地方经济发展、土地资源盘活利用、基层社会秩序稳定。

部分地方存在盘活建设用地指标、降低城镇化改革成本的现实

考量；但土地权益补偿需公共财政资金支撑,会对地方财政形成

支出压力,容易引发政策执行偏差,存在隐性推动农民退出土地

权益的激励。 

2 进城落户农民合法土地权益保障制度的动力及阻

碍因素 

2.1制度改革动力：基于发展经济学与规制经济学的多维解

析。从发展经济学视角来看,城乡要素流动与经济结构转型是推

动该领域制度变迁的底层驱动力；从规制经济学视角来看,国家

自上而下的制度供给与基层主体自下而上的利益诉求共同推动

制度迭代升级,改革动力来源于经济发展驱动、农民自发探索、

国家顶层推动三个层面。 

第一,经济发展驱动：新型城镇化建设与城乡要素优化配置

的现实需求。工业化与城镇化进程持续推进,大量农村人口向城

镇转移,亿万农民形成跨城乡的生产生活格局,传统“人地绑定”

的农村土地制度已难以适配人口流动的新发展格局。一方面,
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若进城落户农民的土地权益被随意剥夺,将抬高农民进城落户

的心理门槛,阻碍农业转移人口市民化进程；另一方面,若大量

承包地、宅基地长期处于闲置状态,将造成土地资源的错配与浪

费,制约农业规模化经营发展。经济发展客观上要求对原有制度

进行改革,在保护农民财产权益的同时实现土地要素的再配置,

这是该领域制度演化的核心内生动力。 

第二,进城落户农民的自发探索：基层利益诉求倒逼制度优

化。广大进城落户农民是该项权益的直接利益相关方,大量农户

已自发开展土地流转、宅基地出租、权益转让等实践活动。部

分农民希望保留土地权益作为进城生活的兜底保障,部分农户

存在有偿退出土地权益、实现财产变现的现实需求。基层实践

中自发出现的土地流转、非正式退出等行为,形成自下而上的改

革诉求,倒逼顶层制度承认农民对“三权”的合法处置权,完善

流转、转让、退出的正式制度通道。 

第三,国家自上而下的政策推动：改革的外生制度动力。党

的二十大明确提出“保障进城落户农民合法土地权益,鼓励依法

自愿有偿转让”,从中央层面确立了该项改革的发展方向。国家

通过修订《中华人民共和国农村土地承包法》,明确不得以退出

土地承包权作为农民进城落户的前置条件,持续完善该领域的法

律政策体系。从规制经济学视角来看,国家通过制度重构纠正城

乡二元体制导致的权利配置失衡,通过完善产权保护提升社会总

福利水平,防范地方政府、村集体随意侵害农民土地权益的行为,

通过顶层设计规范基层实践,为改革提供政策与法律保障。 

内生动力与外生动力存在交互作用机制：经济社会转型产

生制度变革的现实需求,农民自发实践积累了改革经验,国家层

面通过立法与政策将基层实践成果上升为正式制度,三者共同

推动进城落户农民土地权益保障制度不断完善。 

2.2阻碍因素：基于制度经济学视角的现实约束。依据制度

经济学的路径依赖理论,原有制度惯性、法律供给不足、社会观

念约束、市场机制缺陷共同构成当前进城落户农民土地权益保

障制度完善仍面临多重阻碍,制约了该项保障制度的落地效能,

具体可归纳为以下四个方面： 

第一,城乡二元产权制度惯性形成路径锁定。长期存续的城

乡二元结构塑造了“农村土地绑定农民身份、城市户口对应城市

社会保障”的传统认知框架。既有历史制度衍生出的路径依赖,

使得部分基层治理实践仍延续“农民进城落户即应交回土地”的

传统治理逻辑。尽管现行法律已明确禁止强制收回进城落户农民

的土地权益,但二元产权的制度惯性仍对基层实践产生隐性约

束：部分地区在集体收益分红、宅基地处置等环节对进城落户农

户设置歧视性准入门槛,制度转型需突破既有路径的刚性约束。 

第二,法律规范供给滞后,配套实施细则供给不足。现行法律

仅从原则层面确立了进城落户农民“三权”的保护规则,未形成

体系化的细化操作规范。其一,集体成员资格认定标准缺乏统一

性规范,户口迁出后成员身份的界定规则尚未形成统一共识,直

接影响进城落户农民集体收益分配权的实现；其二,土地承包权、

宅基地使用权有偿转让与退出的程序规则、定价机制、资金来源

等核心内容,缺乏法律层面的统一规范；其三,权利受侵害后的救

济渠道界定模糊,导致进城落户农户的维权成本居高不下。 

第三,传统认知观念滞后形成观念约束。一方面,部分农村地

区仍固守“离村即失地”的传统观念,认为农民进城落户后应当放

弃农村土地权利,村集体经济组织与留村村民对进城落户农户持

续享有集体土地权益存在普遍抵触情绪；另一方面,进城落户农民

自身存在认知分化：部分农户对自身享有的法定土地权利认知不

清,面对集体侵权行为不懂得通过法定渠道维护自身权益；部分农

户对土地退出政策的认知存在偏差,担忧土地退出后丧失生活兜

底保障,不敢参与土地权益的有偿转让实践。传统乡土观念与现代

产权法治观念存在冲突,进一步制约了制度的执行效果。 

第四,农村土地要素市场机制发育不健全。土地权益的充分

实现依赖完善的市场化交易平台,但当前我国农村土地要素市

场整体发育不足。尽管承包地经营权流转市场已逐步发展成熟,

但宅基地使用权、集体收益分配权的交易流转市场仍处于试点

探索阶段,不仅交易流转范围受到严格限制,也尚未建立统一的

价值评估定价机制。 

3 结语 

进城落户农民合法土地权益保障的核心,在于理顺产权关

系、协调多元主体利益格局。在权利体系层面,应当对农村土地

“三权分置”的资源利用制度与进城落户农民“三权”的财产保

护制度作出清晰区分,明确界定各项权利的归属与边界；在主体

关系层面,应当立足不同群体的差异化利益诉求,构建兼顾进城

落户农户、农村集体经济组织、各级行政主体的均衡利益分配机

制。进城落户农民土地权益保障的制度演进,由经济转型、民众诉

求与顶层改革共同驱动,但也面临二元产权制度惯性、法律实施细

则缺位、传统认知观念滞后、土地市场发育不足等多重现实阻碍。

后续制度完善应当以明晰产权边界为基础,加快配套法律细则供

给,推动乡土社会更新产权认知,培育健全农村土地要素市场,推

动进城落户农民土地权益从法定权利转化为可落地、可实现的财

产性权利,为新型城镇化与乡村振兴协同推进筑牢制度基础。 
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