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全国人大代表蔡继明：修改《民法典•物权编》（草案）的若干建议
时间：2020年05月25日 来源：经济网-《经济》杂志  记者 陈希琳 【字体：大 中 小】 

    《民法典》草案修改备受关注，在今年两会上，全国人大代表、清华大学政治经济学研究中心主任、

民进中央经济委员会主任蔡继明就提交了一份关于修改《民法典·物权编》（草案）的议案。他向《经济》

杂志、经济网记者透露议案的具体内容如下：

    《民法典·物权编》（草案）有关国有土地和集体土地所有权人的权利规定、用益物权的规定、建设用

地使用权的规定以及宅基地使用权的规定，没有体现保障一切市场主体的平等法律地位和发展权利的原则。

    首先，根据《草案》第二分编“所有权”第四章“一般规定”第三十六条“所有权人对自己的不动产或

者动产依法享有占有使用收益和处分的权利”，既然宪法规定农村的土地属于农村集体所有，那么，农村集

体土地所有权人（村委会或村集体经济组织）应该具有与国有土地所有权人对其不动产或者动产依法享有同

等的占有、使用、收益和处分的权利。

    其次，根据《草案》第37条“所有权人有权在自己的不动产或者动产上设立用益物权和担保物权”， 

农村集体土地所有权人也应该有权在其自己的土地（包括集体所有的宅基地）上设立用益物权和担保物权。

    再次，根据《草案》第三编“用益物权”第十章“一般规定”第一百一十八条“用益物权人对他人所有

的不动产或者动产依法享有占有、使用和收益的权利”，农民作为宅基地的用益物权人对集体所有的宅基地

也应依法享有占有、使用和收益的权利。接下来的第一百一十九条中所说的组织、个人，显然应该包括农村

集体经济组织和农户个人，他们不仅可以对国有的自然资源（包括国有建设用地以及其中的宅基地），也可

以对集体所有的自然资源（包括农地和建设用地以及其中的宅基地）依法占有、使用和收益。

    最后，根据本编第十二章“建设用地使用权”第一百三十七条“建设用地使用权人，依法对国家所有的

土地享有占有使用和收益的权利，有权利用该土地建造建筑物、构筑物及其附属设施”，这里所说的建设用

地使用权并没有特指城市国有建设用地，而是一个全称判断，应该既包括城市国有建设用地也包括农村集体

建设用地。

    然而，本编上述逻辑上前后一致顺理成章的一般原则，事实上都只是针对国有土地说的，也就是说只适

用于国有土地，一旦涉及农村集体土地，一般原则就出现了例外。

    首先，根据《草案》第一百四十二条：“建立建设用地使用权的，应当向登记机构申请建设用地使用权

登记。建设用地使用权自登记时设立。登记机构应当向建设用地使用权人发放权属证书”以及以上各条款，

农村集体经济组织或村委会在集体土地上有权自行建立建设用地使用权，似乎只需向登记机构申请建设用地

使用权登记即可，这种权利不应该由其他的法律条款来赋予。然而，第一百五十四条却规定“集体所有的土

地作为建设用地的，应当依照土地管理的法律规定办理”，既然都是申请建设用地使用权，为什么集体土地

和国有土地不能适用同一法律呢？

    其次，《草案》第一百五十二条规定：“住宅建设用地使用权期间届满的，自动续期。续期费用的缴纳
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或者减免，依照法律、行政法规的规定办理。”再往下看就会发现，此处的“住宅建设用地使用权”其实仅

仅指的是城市国有住宅建设用地使用权，而农村住宅用地使用权并不等价于住宅建设用地使用权，它被列入

第十三章 “宅基地使用权”名下单独进行讨论。

    同为宅基地，之所以使用不同的名称，就在于同地不同权，《草案》赋予了国有宅基地使用权和集体宅

基地使用权不同的权能：城市国有的宅基地使用权具有建设用使用权的一般属性，从而具有前面所规定的占

有、使用和收益等用益物权的全部权能；而农村集体所有的宅基地使用权人，按照第一百五十五条“宅基地

使用权人依法对集体所有的土地享有占有和使用的权利，有权依法利用该土地建造住宅及其附属设施”，只

享有占有和使用的权利，没有收益权，即不能出租、转让、抵押等，从而不具备前述完整的用益物权属性。

    再次，《草案》第一百五十六条规定，农村集体所有的宅基地使用权的取得行使和转让并不适用于《民

法典·物权编》（草案）的相关规定，而是适用土地管理的法律和国家有关规定。而新修正的《土地管理

法》第六十二条规定：农村村民一户只能拥有一处宅基地，其宅基地的面积不得超过省自治区直辖市规定的

标准，农村居民出卖出租住宅后，再申请宅基地的不予批准，国家鼓励进城落户的农村村民，依法自愿有偿

退出宅基地。

    这里不仅对农民拥有宅基地的数量和申请宅基地的权利（次数）做了严格的限制，而且对农民宅基地转

让的范围做了严格的限定（即只能退还给村集体或转让给本集体成员），这显然是对农村集体土地所有制的

歧视，不符合中共中央国务院关于完善宅基地权益保障和取得方式，改革完善农村宅基地制度，探索农民住

房财产权抵押、担保、转让的有效途径,农村集体建设用地与国有建设用地同等入市，同权同价的精神。

针对上述城乡土地不同权的矛盾，蔡继明对《民法典·物权编》（草案）提出如下修改建议：

    （1）根据《草案》第二分编 所有权 第四章 一般规定 第三十七条“所有权人有权在自己的不动产或

者动产上设立用益物权和担保物权”，建议在《草案》第三十七条中增加一款：

    农村集体土地所有者有权在其宅基地上设立用益物权和担保权。

    （2）《草案》第三分编 用益物权 第十章 一般规定 第一百一十八条 规定，“用益物权人享有的基本

权利用益物权人对他人所有的不动产或者动产，依法享有占有、使用和收益的权利”；第十二章 建设用地

所有权 第一百三十七条规定，“建设用地使用权人依法对国家所有的土地享有占有、使用和收益的权利，

有权利用该土地建造建筑物、构筑物及其附属设施”，第一百五十二条规定，“住宅建设用地使用权期间届

满的，自动续期。”这里规定表明，城市住宅建设用地拥有前述一般建设用地的全部权能，而农村住宅用地

同样属于建设用地，其使用权同样应该拥有与城市住宅建设用地使用权同等的权能，所以，建议将《草案》

第十三章标题“宅基地使用权”修改为：第十三章 农村住宅建设用地使用权

    将第十三章中所有宅基地使用权均改为农村住宅建设用地使用权。

    将《草案》第一百五十五条“宅基地使用权人依法对集体所有的土地享有占有和使用的权利，有权依法

利用该土地建造住宅及其附属设施。”修改为：农村住宅建设用地使用权人依法对集体所有的土地享有占

有、使用和收益的权利，有权利用该土地建造住宅及其附属设施。

    （3）将《草案》第一百五十六条 宅基地使用权的取得行使和转让适用土地管理的法律和国家有关规

定，修改为：农村住宅建设用地使用权取得行使和转让适用土地管理的法律和国家有关规定。　

但需要补充的是，由全国人大常委会审议的《土地管理法修正案（草案）》，有关农村宅基地的权能（包括

用益物权和担保物权）规定，应与本《草案》的相关规定保持一致。

    （4）根据前面的分析，既然国家、集体、个人作为市场经济的主体具有平等法律地位和发展权利，其

物权应受法律平等保护，既然农村集体土地所有权人与国有土地所有权人同样有权在其土地上设立用益物权

和担保权，也就是说，耕地、宅基地、自留地、自留山等集体所有的土地使用权与国有建设用地所有权应该
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分享到

具有同样的担保物权，则《草案》第四分编 担保物权 第十七章 第一百九十条 下列财产不得抵押 第

（二）款“耕地、宅基地、自留地、自留山等集体所有的土地使用权，但法律规定可以抵押的除外”，理应

删除。

    经过上述修改，农村集体住宅建设用地使用权与城市国有住宅建设用地使用权才能同样具有《草案》所

赋予的同等的用益物权的一切权能，包括占有、使用和收益权能，可以转让、互换、出资、赠与或者抵押；

也只有这样修改，《草案》关于城乡土地的所有权、用益物权、宅基地的条款才能前后一致。

履职情况

    蔡继明表示，过去一年，除了按时列席全国人大常委会、出席全国人大财经委员会会议，还参加了国家

发改委召开的十四五规划专家委员会会议，出席了自然资源部、农业农村部、国务院发展研究中心等部门及

高校科研机构举办的有关土地制度改革的座谈会并向有关部门建言献策。另外，作为民进中央经济委员会主

任，率专题调研组赴山西、黑龙江、青海、河南等地就土地制度改革、营商环境、中小企业融资难等专题进

行了调研，相关的调研成果一方面反映在本次全国人大拟提交的议案和建议中，另一方面反映在即将出版的

《中国的土地制度改革》一书中。

文章热词：

上一篇：朱列玉：建议将五一假期由3天增至7天

下一篇：没有了
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