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摘  要 

农村集体经济组织特别法人地位的确立，对其参与市场活动，发展新型农村集体经济具有重大意义，但

是对于能否适用破产制度成为农村集体经济组织立法的重要问题，目前学界主要有肯定说与否定说两种

截然不同的观点。对此，本文拟从农村集体经济组织是否适用破产制度的观点出发，以“政经分离”是

农村改革发展的方向以及农村集体经济组织财产处置的特殊性为基础，从而承认农村集体经济组织具有

破产能力，同时应对其责任财产的范围予以限定，使之适用有限破产制度时能够更加协调。 
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Abstract 
The establishment of the special legal person status of rural collective economic organizations is 
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of great significance to their participation in market activities and the development of a new type 
of rural collective economy, but whether the bankruptcy system can be applied has become an 
important issue in the legislation of rural collective economic organizations. In this regard, this 
paper intends to start from the viewpoint of whether the bankruptcy system is applicable to rural 
collective economic organizations, based on the direction of rural reform and development of 
“separation of politics and economy” and the particularity of the property disposal of rural collec-
tive economic organizations, so as to recognize that rural collective economic organizations have 
bankruptcy capacity, and at the same time, the scope of their liability property should be limited, 
so that the application of the limited bankruptcy system can be more coordinated.  
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1. 引言 

农村集体经济组织在全面推进乡村振兴战略目标下，承担着促进农村地区经济持续健康发展的历史

使命，以及提升广大农民的生活水平和幸福感的重要任务，是实现乡村振兴的重要助力之一，对新型农

村集体经济发展意义重大。农村集体经济组织不同于一般的营利性法人，存在许多特别之处，使得其能

否适用与破产相关的规范存在截然相反的观点。然而，参与市场活动也将必然面临市场风险，若能承认

农村集体经济组织的破产能力，在其出现经营危机后能够及时受到破产规则阻断，一方面能够减少集体

及集体成员受到的损害，另一方面也能够让其得到重整的机会，使之再生成为可能。 

2. 农村集体经济组织是否适用破产制度的争议 

(一) 农村集体经济组织不适用破产制度 
学界否定农村集体经济组织破产能力的持论者从规范适用的角度提出，农村集体经济组织本质上不

属于企业法人，依理排除适用《企业破产法》，并认为《宪法》第 10 条第 2 款规定的土地“集体所有”

是“农村集体经济组织所有”，从而认为若允许农村集体经济组织破产的话，违背了《宪法》确立的土

地所有制[1]。《民法典》中亦未规定所有法人都必须具有破产能力[2]。 
在农村集体经济组织的职能方面，其与村委会之间的职能难以分离，农村集体经济组织为其担负了

部分政治职能，还要负责提供农村社会公共服务，其不仅仅是一个经济组织，故不应当适用破产制度[3]。
而且农村集体经济组织在申请登记时组织登记证上记载的“资产情况”非自身的独立资产，而是集体所

有的土地和资产情况[4]，倘若破产时存在集体土地，将面临土地制度无法克服的阻碍。也就是说，农村

集体经济组织实际上没有可供破产的财产，根本不需要承认其破产的能力。 
(二) 农村集体经济组织适用破产制度 
农村集体经济组织的特别法人地位在得到法律的确认之后，有学者提出农村集体经济组织具有准破

产能力[5]。即农村集体经济组织可以参照《企业破产法》，由其他法律规范调整。明确只有经营性财产

能充当责任财产，引导农村集体经济组织的管理机构避免从事高风险的经营行为[6]。此外，农村集体经

Open Access

https://doi.org/10.12677/ojls.2024.125488
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/


雷浪 
 

 

DOI: 10.12677/ojls.2024.125488 3442 法学 
 

济组织法人若要获得破产能力，应在“特别法人”定位下简化目前的破产制度规则[7]。 
考虑到农村集体经济组织公益性的特征，部分学者提出应当赋予其有限破产能力。有学者认为农村

集体经济组织可以申请破产，但是只可以为其设置破产重整程序[8]。承认农村集体经济组织破产能力对

已经陷于经营危机的农村集体经济组织来说，可以暂时免于债务追索，从而获得重整和再生的机会[9]。 
笔者认为，农村集体经济组织参与市场经济活动，理应使其具备破产能力，同时限制责任财产承担

的范围。一是农村集体经济组织拥有独立的法人地位，在其履行经济职能参与市场活动时应当受相关法

律规范。二是农村集体经济组织受限于自身财产处置的特殊性，若经营不当出现资不抵债的情况时，对

责任财产的处置具有限制性，不能以其所有财产清偿，具体将在下文阐述。 

3. 农村集体经济组织适用有限破产制度的前提 

(一) “政经分离”是农村改革发展的方向 
农村基层政权组织与农村集体经济组织的产生都源于人民公社，受到“政社合一”体制的影响[10]，

导致本应各司其职的基层政治组织和农村集体经济组织的职能产生交叉、相互混同[11]，以至于农村集体

经济组织参与市场活动时难以发挥其经济职能的应有之义。 
为了解决农村集体经济组织与基层政权组织混同这一历史遗留问题，党中央、国务院一直将推行“政

经分离”作为农村改革发展的重要方向，并多次提出要处理好农村集体经济组织与村“两委”的关系。

从立法规范上，以《民法典》法人章第 99 条和第 101 条的规定，确认了农村集体经济组织和村委会的特

别法人地位，但两者之间的职能划分依然存在许多重合之处。从条文表述之中可以清晰看出，二者的设

立条件是完全不同的。农村集体经济组织取得法人资格的前提是经过“依法”程序。即农村集体经济组

织并不能够直接获得民事主体法律地位，而应当遵循诸如法律法规、行政命令等规定，与此同时应按照

现代社团法人运行机制构建相应的组织规则；但村委会则不同，其在组织机构上更类似于公法人，运行

规则也不必遵循现代企业法人模式，无需经过登记等手续取得基层群众性自治组织法人资格。 
此外，农村经济组织与村委会在功能定位上也存在着本质上的区别。农村集体经济组织的功能在于

通过将生产资料归农村成员集体共有并采取不同的经营方式从而实现集体经济发展，而村委会的功能在

于实现村民自治[12]。《村委会组织法》第 8 条第 2 款赋予村委会一定的管理权，但实际上其只是一种社

会组织，民事活动仅应限于权限范围内，所赋予的民事权利能力也仅应限于民事活动的需要，过多的营

利性活动不应纳入其职能范围[13]。只有让农村集体经济组织充分发挥其经济职能，促进农村地区经济发

展，才能更好地实现乡村振兴战略目标。 
(二) 农村集体经济组织财产处置的特殊性决定破产的有限性 
农村集体经济组织特别法人的集体资产既包括资源性资产和非经营性资产，也包括经营性资产。特

别是资源性资产如土地所有权，对比营利法人单纯的经营性资产，相当程度上具备公有属性，存在特殊

之处。但农村集体经济组织对其享有的经营性资产与营利法人并无二致，二者都具备完整意义上的使用

和支配权。不过，对于其享有的资源性资产与非经营性资产就要受到一定的限制，仅能享有部分的处置

权。结合农民集体和农村集体经济组织二元分化理论和现行立法规范，农村集体经济组织实际上不享有

集体资产的所有权，成员集体才是集体财产即资源性资产和非经营性资产的所有权主体，农村集体经济

组织只是代表集体成员管理、使用上述财产[14]。对此，2023 年 12 月底刊载的《农村集体经济组织法(草
案) (二次审议稿)》(以下称《草案二次审议稿》)第 5 条也明确指出了农村集体经济组织依法代表成员集

体行使所有权，履行职能。集体土地作为农村集体经济组织最重要的集体财产，是其组织登记时应当具

备的必要条件。《草案二次审议稿》第 20 条第三款也规定了设立农村集体经济组织时不得改变集体土地

的所有权。依照我国破产法人制度的要求，破产主体需要以其全部财产承担破产责任，农村集体经济组
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织若是集体土地的所有权人，则要遵守以上要求，而这显然违背了《宪法》集体土地所有权不得转让的

规定。是故，农村集体经济组织代表成员集体使用和支配资源性资产与非经营性资产，集体土地所有权

并不在责任财产之列。 
综上，在农村集体经济组织适用破产制度时对责任财产应予以限制，不得对资源性资产与非经营性

资产造成侵害。并且，其只对经营性资产享有使用和支配的权利，也因此可以将之作为破产时的责任财

产。其实，我国也有对责任财产加以限制的先例，如自然人的生存性财产以及国有企业划拨用地使用权

在债务清偿时被划为免责财产[15]。 

4. 农村集体经济组织适用有限破产制度的出路 

(一) 承认农村集体经济组织破产能力 
破产制度是市场经济发展的产物，有利于衡平债权人与债务人之间的合法权益，为市场主体提供了

一种可期待的制度保障，引导其有序退出市场。破产能力则是接受破产法调整和规制的可能性，是债务

人具有的能被宣告破产的法律资格。目前《草案二次审议稿》第 6 条第 2 款规定，农村集体经济组织不

适用有关破产法律的规定，对比一次审议稿中严令不得破产的观点已经有所缓和。以全国人大常委会法

工委的观点，“农村集体经济组织非经法律规定不能任意消灭，不能轻易宣布解散和清算”，对于破产

能力只是作严格的限制，并没有“一刀切”将其从可破产主体范围中剔除。前文已述，对于农村集体经

济组织的破产能力有不少学者持否定的态度。不论是立法规范，还是农村集体经济组织的职能来看，其

都不具备适用破产制度的能力，否则会使集体财产受到损害，造成集体财产流失的严重后果。因为农村

集体经济组织的主要财产即土地所有权不具有让与性，债权人申请破产债权时是无法得到受偿的。 
笔者以为，优胜劣汰是市场经济的基本规则，破产制度就是为了实现该规则而设置的。农村集体经

济组织独立参与市场经营，自然也应存在退出机制。如果因为其职能承担的双重性而对破产能力予以否

定，不利于市场交易持续健康的开展。为了维护市场经济的正常秩序，有效化解市场风险，我国有必要

承认农村集体经济组织的破产能力。第一，特别法人地位使其拥有破产能力成为可能。农村集体经济组

织处于《民法典》法人章“特别法人”项下，同样要与营利法人、非营利法人受到该章一般规定的规范，

其中就包括了法人破产的相关内容。既然农村集体经济组织特别法人的地位已经得到承认，那使其具备

破产能力也应成为可能；第二，这是发展市场经济的必然要求。公平竞争是发展市场经济的核心，各市

场主体应公平的进入市场与退出，农村集体经济组织也不例外。若不允许其适用破产制度，却又赋予其

从事经济活动的独立主体地位，与发展市场经济的公平秩序相悖；第三，这是督促农村集体经济组织有

效运行的手段。面对市场经济存在的风险，破产制度的适用能够起到安不忘危的作用，督促农村集体经

济组织的权利机构和执行机构更加审慎地经营，以促进其在市场活动中可持续发展，防止集体经济组织

的生产经营陷入无可挽回的境地；第四，这是农村集体经济组织获得新生的机会。通过破产制度暂时中

止执行措施，给予处于困境的农村集体经济组织获得与债权人协商以重整的机会，避免失去恢复生产经

营的能力，陷入不断被强制执行的恶性循环。 
(二) 限定农村集体经济组织责任财产范围 
农村集体经济组织为了更好地提高集体经济效益，确保农村集体和集体成员都能够得到更好地发展。

在党中央和国务院推行“政经分离”改革的方向下，自身的经济性职能愈发显著，更加需要通过营利性

行为获取经济利益，从而分配给集体成员，与此同时势必面临经营失败的风险。倘若农村集体经济组织

出现资不抵债的情况，陷入债务危机面临破产困境，作为法人项下的特别法人，理应以其财产承担民事

责任。由于农村集体经济组织财产处置的特殊性，能够用于承担农村集体经济组织的责任财产是集体土

地等资源性资产以外的经营性资产，但在不动摇农村集体经济组织存在的前提下，可对其作适当的扩大
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解释。包括经营性收入的现金、应收账款，组织成员的宅基地使用权在满足相当条件时(集体赎回、退出

或闲置)转变为符合增量的经营性建设用地，建筑物、农业器具、无形资产、集体投资兴办的企业等折股

量化的经营性财产，以及非经营性资产产生的收益。对于其中的经营性建设用地，国家发展改革委在曾

发布的《2020 年新型城镇化建设和城乡融合发展重点任务》中提到了全面推开农村集体经营性建设用地

直接入市，这也是农村集体经济组织于市场活动中增加可支配收益的有效途径。 
而对于土地这一资源性资产能否纳入农村集体经济组织责任财产的范围，应结合“三权分置”的改

革背景，在此基础下土地所有权和土地承包权不具有流转性，集体成员能够自行处分的仅为土地经营权。

因此，将土地经营权纳入农村集体经济组织破产的责任财产范围，符合有序流转的精神，但债权人不得

改变土地的农业用途。限制农村集体经济组织适用破产制度的责任财产范围，对维护土地安全至关重要，

也是农村集体经济组织满足市场公平偿债的必然要求。 

5. 结语 

农村集体经济组织因自身特殊性，对其能否适用破产制度形成了不同观点，但不能因此使之脱离市

场经济的一般性规则。承认农村集体经济组织的破产能力，对市场资源配置的作用不可忽视。基于党中

央和国务院对农村集体经济组织和基层政权组织“政经分离”的改革发展方向，以及农村集体经济组织

处置财产的特殊性，农村集体经济组织有限适用破产制度不但不会导致集体资产流失，反而有利于发展

新型集体经济，提振农村集体经济的整体活力，让成员集体及时享受到改革的福利。 
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