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农村集体产权制度改革情况
第 28期（总第 65期）

农 业 农 村 部 政 策 与 改 革 司

全国农村集体产权制度改革部际联席会议办公室 2019年 7月 1日

关于在农村集体产权制度改革中进一步维护

农村妇女集体经济组织成员权益的报告

在农村集体产权制度改革中确保农村妇女权益不挂空档，直

接关系到农村妇女的生存发展保障，关系到乡村振兴战略的实

施，关系到农村社会的和谐稳定。2019 年中央 1 号文件中强调

在“深入推进农村集体产权制度改革”中要“做好成员身份确认，

注重保护外嫁女等特殊人群的合法权利”，2018 年 12 月 29 日

第十三届全国人民代表大会常务委员会第七次会议通过《关于修

改<中华人民共和国农村土地承包法>的决定》，确立承包农户内

家庭成员依法平等享有各项权益，以及在土地承包经营权证等证

书上体现全部家庭成员的名字等内容，为农村妇女维护自身权益
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提供了更加坚实的政策和法律保障，也对当前在农村集体产权制

度改革中进一步采取措施、实现农村妇女土地承包及相关权益提

出了更高的要求。2019 年 3 月 25 日王沪宁同志到全国妇联调研

时强调，在农村集体产权制度改革中要维护好妇女合法权益，可

以总结工作中的有益经验，向中央相关部门提出建议。

为贯彻落实中央领导同志指示精神，全国妇联在 2018 年对

6 省 14 市 17 个区县 26 个村以及 3 个县级产权交易中心实地调

研的基础上，梳理总结了试点地区在农村集体产权制度改革中维

护农村妇女集体经济组织成员权益的经验做法、存在的问题及建

议。现将有关情况报告如下。

一、 保障农村妇女集体经济组织成员权利的试点经验

1.坚持“宽接收、广覆盖”，省级文件为成员认定提供明确

遵循。山东、浙江等省出台省级文件，均按照“宽接收、广覆盖”

的原则，统筹考虑户籍、农村土地承包关系、对集体的贡献等因

素，作为判断成员身份的客观标准，并要求妇女不能两头落空，

从源头上细化了中央文件的要求。

2.县（区）对婚嫁妇女等“特殊人群”享有农村集体经济组

织成员身份提出明确指导意见。在县域内以统一的时间节点、明

确的原则保障出嫁、离婚、丧偶等妇女集体成员权以及补救措施

和救济途径，有利于解决改革“时间差”或“一村一策”带来的
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妇女权益受损问题。例如江苏海门市规定，对于出嫁女，尚未在

嫁入方取得集体经济组织成员资格且户口仍在娘家村的，一般确

认其集体经济组织成员资格。对于离婚、丧偶妇女户籍未迁出的，

一般保留其集体经济组织成员身份。对于改革有时间差的问题，

要求婆家、娘家至少一方必须确认身份。

3.加强乡镇党委政府领导，通过机制创新有效避免妇女因婚

嫁“两头落空”现象。乡镇党委政府引导村民自治，对特殊情形

人员，在投票前先由乡镇政府分析研判，再引导村民按研判建议

进行表决。山东沂水县乡镇党委通过“研判建议”“沟通反馈”

“实名票决”“落空追认”“多占退出”5 个机制引导村民自治，

确保成员身份的应确尽确和公平公正。其中，对特殊情形人员，

在村民召开会议投票表决确认成员身份前，先由乡镇政府进行分

析研判，形成研判建议后，再引导村民按研判建议进行表决。沂

水县共对 8.55 万特殊情况人员进行了分析研判确认资格，其中

受益多为妇女儿童，达到 6.7 万人。

4.聘请律师参与改革的全过程，有效预防侵权行为的发生。

山东淄博市淄川区聘请律师对每个村（组）集体改革方案予以先

期审核，针对方案将离婚、出嫁女排除在成员外的情形，成员资

格不明确、有可能侵害妇女合法权益的情形，指出其法律风险，

提前纠正错误做法，并针对改革过程中出现的程序性违法违规和
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侵害妇女合法权益等问题，探索实行“律师提示函”制度。

5.科学设置股权，确保妇女不因婚嫁损失股份权益。大部分

地方将集体经营性资产量化到人，固化到户，无论男女，同股同

权同利。通过股权分类承认妇女婚前对集体的贡献，或股权证一

人一证一账户，有效避免纠纷。浙江通过设置人口股和农龄股，

使得农民“经济人”身份与“社会人”身份分离，平等承认妇女

在结婚前对集体的贡献。多个地方将嫁入妇女婚前婚后农龄股累

计由嫁入村统一考虑，确保妇女不因婚嫁造成股份权益受侵害。

如在杭州市余杭区瓶窑镇，由嫁入婆家解决妇女农龄股权益，婚

前婚后农龄股不中断。

6.在土地权益流转中通过制度设计保证妇女的知情同意。黑

龙江方正县在承包地流转、股权抵押等合同文书中均设置共有权

人签字一栏，要求夫妻双方同时到场，共同签字同意，方可办理

经营权转让或抵押贷款。

7.在先行先试地区，开展股改“回头看”检查。作为较早完

成股改的地区，浙江试点地区党委政府在改革面前不回避矛盾，

敢于应对改革“夹生饭”，开展部署“回头看”检查，力争将历

史遗留问题，特别是将关系到妇女群众切身利益的难点问题在深

化改革过程中加以解决。浙江省绍兴市柯桥区专门发文开展部署

股改“回头看”检查试点工作，通过试点探索完善农村集体产权
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改革的经验成果，努力形成可复制、可推广的改革经验。

二、 存在的主要问题

一是由于目前尚未对农村集体经济组织进行专门立法，导致

出嫁离异丧偶妇女集体成员权益受到简单“多数决”的否决，得

不到落实。

二是部分村集体经济组织改革方案违反县级改革文件，明确

将户籍在本村的出嫁女不分情形要求限期迁出户口，不认定为本

集体成员，得不到纠正。

三是改革地区存在“时间差”、标准不一致等情况，容易出

现成员权“两头空”现象，跨省市沟通确认更加困难。

四是部分农村妇女囿于传统观念或不完全了解政策的情况

下，签订承诺书放弃自身权益，随着集体经济的发展，放弃权益

的妇女可能会要求重新确认身份。

三、 几点建议

1.建议以适当方式推广全国妇联调研中发现的好经验好做

法，指导各地学习借鉴，并明确要求各级集体产权制度改革领导

小组在起草文件、制定方案、采取措施过程中，对中央文件“防

止多数人侵犯少数人权益”的要求层层细化落实。

2.建议尽快进行农村集体经济组织立法，明确集体经济组织

成员身份标准，构建认定、取得、退出等层次分明的确认制度，
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解决农村妇女土地权益保障中的焦点问题。

3.建议进一步完善纠纷预防和化解机制。修改《农村土地承

包经营纠纷调解仲裁法》，扩大土地承包仲裁委员会仲裁事项，

将集体产权制度改革中的成员身份认定纳入仲裁，仲裁结果能够

获得司法支持。

供稿单位：全国妇联权益部

报：中央全面深化改革委员会办公室，经济体制和生态文明体制改革专

项小组，中央农村工作领导小组组长、副组长、成员，全国农村集

体产权制度改革部际联席会议成员，农业农村部部长、副部长、党

组成员、国家首席兽医师、总农艺师、总畜牧师。

送：中央农办秘书局、农业农村部有关司局，全国农村集体产权制度改

革部际联席会议成员单位联络员。

发：各省、自治区、直辖市农业农村厅（委、局），农村集体产权制度

改革试点地（市）、县（市、区）。


