
集体经营性建设用地入市
政策解读



前 言
《土地管理法》修正案于 2019 年 8 月 26 日经十三届全国人 大常委会第十二次会议审

议通过，新《土地管理法》自 2020 年 1 月 1 日起施行。相比于 2004 年修正的《土地管理

法》（下称 “2004 版《土地管理法》”），新《土地管理法》在总结制度改革试点地区成功

经验的基础上，作出了多方面的重大突破，集体经营性建设用地入市是 其重要内容之一。

鉴于新《土地管理法》对集体经营性建设用地入市的规定集中在入市条件及入市后的管理措

施两个方面，且规定得较为概括，相关的配套细则亦尚待出台，现结合土地管理方面的法

律法规、集体经营性建设用地入市试点地区的相关操作细则及实践经验，对有关集体经营性

建设用地在土地一级市场上的入市条件、入市（实施）主体、入市交易程序，解读如下：

一、关于集体经营性建设用地入市条件:

根据新《土地管理法》第二十三条、第五十九条及第六十 三条第一款和第二款的相关

规定，集体经营性建设用地入市应 当符合以下条件：

1.入市的集体经营性建设用地应当符合土地利用总体规划、城乡规划，规划用途应当为

工业或者商业等经营性用途。

【解读】：（1）关于入市地块应当符合土地利用总体规划、 城乡规划的理解。



国家正在推进编制国土空间规划，实现“多规合一”。根 据自然资源部于 2019 年 5 月

28 日发布的《关于全面开展国土空 间规划工作的通知》（自然资发〔2019〕87 号），各地不

再新 编和报批主体功能区规划、土地利用总体规划、城镇体系规划、 城市（镇）总体规划、

海洋功能区划等，今后工作中，主体功 能区规划、土地利用总体规划、城乡规划、海洋功

能区划等统 称为“国土空间规划”。新《土地管理法》要求的集体经营性建设用地入市要

符 合“土地利用总体规划、城乡规划”，实际上是指要符合经 依法批准的土地利用总体规

划、城乡规划、村庄规划（如已 编制）或国土空间规划（如已编制）。

（2）关于入市地块规划用途应当为工业、商业等经营 性用途的理解

关于入市地块的规划用途，新《土地管理法》将其限定 在工业、商业等经营性用途，

这与新《土地管理法》实施前 中央关于集体经营性建设用地入市的顶层设计文件中表述的

“工矿仓储、商服等经营性用途”有所差别，但基本思想一 以贯之，未明确提及住宅用地。

鉴于工业、商业、旅游、娱乐和商品住宅等均属于经营 性用地，新《土地管理法》中规定

的“工业、商业等经营性 用途”中的“等”究竟如何理解，仍需国务院在后续出台的 集体

经营性建设用地入市配套细则中进行明确。



2.入市前集体经营性建设用地必须要经过依法登记。

【解读】：入市前集体经营性建设用地必须要经过依法 登记，包含以下两层意思：（1）已

取得集体土地所有权证、 集体建设用地使用证（或集体土地使用证）或不动产权证书；

（2）产权明晰，无权属争议。

3.集体经营性建设用地入市应经本集体经济组织成员的 村民会议三分之二以上成员或者

三分之二以上村民代表的同 意。

【解读】：该项条件的典型适用情形是集体经营性建设 用地属村农民集体所有，若集体经

营性建设用地属村民小组 农民集体所有或乡/镇农民集体所有的，则参照该项条件执行。 实

践中，在乡/镇农民集体经济组织未成立的地区，乡/镇农 民集体所有的集体经营性建设用地

入市应经乡/镇党政集体民 主决策。无特别说明，均以入市的集体经营性建设用地属村 农民

集体所有为前提展开讨论。

二、关于集体经营性建设用地入市主体

《民法通则》第七十四条、《农村土地承包法》第二条、《物权法》第五十八条至第六十条

及新《土地管理法》第九条， 均规定了农民集体的集体所有权人地位，同时，新《土地管理

法》第六十三条将集体经营性建设用地入市主体表述为“土地所有权人”。据此，集体经营性



建设用地的入市主体只能是农民集体，即，集体经营性建设用地入市主体与入市实施主体是不

同的概念范畴。集体经营性建设用地入市的顶层设计文件中， 对入市主体与入市实施主体的

关系有明确的界定。根据原国土资源部于 2015 年 3 月 20 日印发的《农村土地征收、集体经营

性建设用地入市和宅基地制度改革试点实施细则》（国土资 发〔2015〕35 号）的规定，农村

集体经营性建设用地入市主体为代表其所有权的农民集体，农村集体经营性建设用地依法属于

村农民集体所有的，由村集体经济组织或者村民委员会代表集体行使所有权，分别属于村内两

个以上农村集体经济组织的，由村内各该农村集体经济组织或者村民小组代表集体行使所有权，

属于乡（镇）农民集体所有的，由乡（镇）农村集体经济组织代表集体行使所有权。实践中，

各试点地区对集体经营性建设用地入市主体的表述不一，具体有“集体经济组织”“村民委员

会”“村股份经济合作社”及“集体资产管理公司”等。

三、关于集体经营性建设用地入市交易程序:

1.由入市实施主体委托有资质单位进行地价评估,确定出让底价。

2.入市实施主体制定入市方案[入市方案包含入市宗地位置、面积、权属、土地用途、建

设规模、土地使用条件、使用 年限、土地评估价格、入市方式〔出让、租赁或作价出资（入

股）〕、入市交易方式（招标、拍卖、挂牌或协议）、竞买要 求及用地监管等内容]，入市方案



经本集体经济组织成员的村 民会议三分之二以上成员或者三分之二以上村民代表表决通过。

3.入市方案报经自然资源主管部门组织有关部门审查后，报请区（县，地级市）人民政府

批准。

5.公告及进入公共资源交易平台交易。

6.交易双方签署出让合同，出让合同应载明土地界址、 面积、动工期限、使用期限、土

地用途、规划条件和双方其他 权利义务等内容。

7.办理土地使用权登记。


