农村被撤并学校产权争议的类型、原因及其法律解决
巫志刚

摘要：农村被撤并学校产权争议成为当前各地急需解决的法律问题。当前争议主要集中在土地使用权归属、校舍房产权属、土地附着物权属、债权债务承担等四个方面。争议产生原因主要在于政策变化导致新的利益平衡机制尚未建立、争议主体层级性导致契约规则难以达成、土地建筑物主体不同一导致与现有法律制度冲突等。解决这些争议，需要按照“谁投资、谁所有”、平等协商、同一处置、物尽其用的原则分类进行。
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近年来，随着农村教育布局调整力度加大，各地出现了大量被撤并学校因产权不明或产权争议导致的闲置浪费现象。东北师范大学农村教育研究所课题组2008年10月的一份调查结果显示，其所调研样本县共撤并978所中小学校，因产权不清或其他原因而闲置、荒废或倒塌的206所，占总数的21.06%〔1〕；安徽省发展改革委2010年的一份调查统计显示，其所调研的被撤并学校718所中因产权不清被废弃、暂时闲置的有269所，占总数的37.5%[2]；而据《中国教育报》2011年对贵州的调研测算，“全国2200多个县目前至少有3亿平方米的农村校舍处于闲置，而其中大部分因产权争议暂时难以处置”[3]，等等，可见问题的严重性。明晰产权，成为这些庞大学校资源物尽其用的前提和基础，也成为当前亟待破解的一个法律难题。
一、农村被撤并学校产权争议的类型
被撤并学校，主要存在于县以下的乡镇或农村学校、教学点。其校产按照属性可分三类：一是不动产，包括校园用地、实践基地、校舍、树木等；二是动产，如教学设备、设施及现金、银行存款等；三是债权、债务等资产，前两种系从物权角度而言。按照属性的不同，根据各地报道和学习工作的了解，笔者对当前争议类型作如下梳理：

（1）对被撤并学校土地使用权归属的争议。对土地的所有权，争议不多，因为按照我国目前法律规定，土地所有权只有两种类型：国有或集体所有，其争议更多属于一般意义上的土地权属争议，与被撤并学校土地使用权争议关系不大。在土地使用权上，由于使用权存在国有土地使用权和农村建设用地使用权两种，相互交织，错综复杂。
一是村集体和乡镇集体（政府）间。这种情况常发生在中心小学和乡镇初中被撤并后的情形。比如，位于某乡镇的一个中心小学由于搬迁新址，旧址遗留下来后，所在村集体要求乡政府归还，乡政府认为这是城镇国有土地应归乡政府。
二是县教育局和村集体之间。县教育局一般代表县政府行使教育资源国有资产的所有者权益。中国教育报曾报道，贵州1981年一被撤掉的某小学，村里和县里纷纷主张对此地块的所有权〔4〕。
三是县教育局和村集体、乡镇集体（乡镇政府）三者间。比如上述中心小学的事例当中，县教育局知道后，根据相关法律和政策规定认为属于教育用地，应当属于国有资产由县教育部门代为管理。县、乡、村三级都加入到争议当中
四是公民和村集体之间。如某县松林教学点2007年秋被撤并，2008年初，学校附近一农户拿出 1953 年的地产证明复印件，声称学校的地产当初属于他父亲的，现在不办学，应当归还。校方认为学校系国有资产，由此产生争议[5]。但由于农村的建设用地和宅基地是两种不同的使用权类型，且分别登记确权，除了一些历史上的遗留问题外，这种争议较少发生。
根据上述情形和分类，可以制作如下图表：

	
	村集体（村民小组）
	村集体（村民委员会）
	乡镇集体（乡镇政府）
	县政府（教育行政部门）
	公民

	村集体（村民小组）
	__
	争议较少
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使用权争议
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	村集体（村民委员会）
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	__
	集体或国有土地

使用权争议
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使用权争议
	使用权争议
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	乡镇集体（乡镇政府）
	集体或国有土地

使用权争议
	集体或国有土地

使用权争议
	__
	
	使用权争议
(较少)

	县政府（教育行政部门）
	集体或国有土地

使用权争议
	集体或国有土地

使用权争议
	集体或国有土地

使用权争议
	__
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	公民
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	使用权争议
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	使用权争议
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表一:相关主体对被撤并学校土地使用权归属争议图解。“__”表示发生可能性不大。
五是希望工程或社会各界捐赠建设学校的土地使用权与村集体土地所有权的争议。在希望工程或社会各界捐赠建设学校中，有些获得的是国有土地使用权证，这方面争议不多；但有些是农村建设用地使用权，当被撤并后村集体如果作为土地所有权主体行使权利时，往往发生争议。

六是宗庙祠堂的土地使用权与村集体土地使用权争议。一些村小学或教学点，是在宗庙祠堂中办学，当被撤并后，是归还宗族还是归还村集体，由于法律并未对此明确规定，存在争议。
（2）对校舍房产权属的争议。
一是对校舍房产所有权的争议。有村民主张建校过程当中既有劳动的付出，还有资金的投入，虽后期的维护修缮国家有投入，但所有权仍应归村集体。比如，某县一教学点是“普九”期间村民集资修建的一楼一底教学楼，2006年被撤并后，乡政府于2007年将其改建成一所敬老院，遇到村民反对[6]。
二是对校舍房产收益权能的争议。完整的所有权，应当是占有、使用、收益和处分权能的统一。有部分村民认为校舍房产是建设在村集体的土地上，即使没有完整的所有权，也应当行使收益权能。比如，中国教育报报道的河南省虞城县城郊乡郑庄小学被所在地的牛楼村委会抵押获得15万元资金就属于这一类型[7]。
三是对校舍房产处分权的争议。比如，某县一教学点按程序申请撤消后，村支部、村委会通过村民代表会决定将学校拍卖，教学点的管理者--中心学校多次请示乡政府协调解决未获结果[8]。
根据上述现实情况发生的争议类型梳理，按照土地的权利主体和校舍的权利主体情形之不同，可制作如下图表。
	土地
校舍
	村小组集体所有或使用
	村民集体所有或使用
	乡镇集体所有或使用
	国有（乡镇政府管理）
	国有（县教育部门管理）

	村集体所有或使用
	__
	争议较少
	争议较少
	争议较少
	争议较少

	村民集体所有或使用
	有争议
	__
	争议较少
	争议较少
	争议较少

	乡镇集体所有或使用
	有争议
	有争议
	__
	__
	争议较少

	国有（乡镇政府管理）
	有争议
	有争议
	__
	__
	争议较少

	国有（县教育部门管理）
	有争议
	有争议
	有争议
	有争议
	__

	混合所有（多种投入要素）
	有争议
	有争议
	有争议
	有争议
	有争议


表二：被撤并学校校舍房产权属争议图解。“__”表示发生可能性不大。“有争议”指对校舍房产的所有权，包括使用、收益、处分等的争议。“争议较少”，按照我国“地随房走、房随地走”的一般规则，当房产为更高层级集体组织所有或国有时，土地的权利主体随之转移，而我国的现实情形是大多数并未有土地的转移协议或相关征收手续，所以，当土地为更高层级的集体组织所有或国有时，表明相关程序基本到位，房产发生的争议相对会较少。希望工程或社会捐赠建设的校舍校产可以根据捐赠人的意愿表达归属到上述图表左侧的六类主体之一中。
（3）对被撤并学校林木等土地附着物权属的争议。林木、果树、花卉等土地附着物的形成，有些是土地在交付学校使用时即已存在，有些是学校建成时村集体或村民种植的，有些是学校用相应经费购置或组织学生种植的，情形仍然复杂多样。对其争议，既有对所有权归属的争议，也有对使用权、收益权等的争议。
（4）对被撤并学校债权债务的争议。被撤并学校日常运营和教学管理中的资金一般由中心校负责管理，争议并不多见。争议主要发生在：一是被撤并学校校产在抵押或拍卖时出现有现金时，相关主体主张权益发生矛盾或纠纷，如上述教学点被村委会拍卖的案例中。二是被撤并学校校产出租、出借或者由于第三方侵权赔偿产生债权时的争议。当然这种争议的源头在所有权争议。三是对债务的争议。各方互相推诿，不愿承担债务；在“普九”债务基本清理后，争议较少，但由于国家对债务清理划定了范围，未列入范围的仍将有争议。比如，某村教学点教学楼由上世纪90年代末村集体通过出资、向村民集资和借贷建设而成，且未列入债务清理范围，当撤并时偿还村民集资和债权人债务各方推托。
二、当前农村被撤并学校产权争议的原因

一是政策的变化打破了过去的利益平衡机制但新的机制暂未建立。我国义务教育的投入体制和管理体制有过比较大的变化。改革开放初，实行“三级办学，两级管理”体制，一个或几个村小组举办教学点，村举办小学，乡镇举办中心小学或初级中学；在举办过程中，学生及其家长要交纳一定的学费，有时还要交校建集资款，财政有时给予一些补助；在上世纪九十年代末，为实现“基本普及九年义务教育、基本扫除青壮年文盲”目标，从国家到村组都投入了大量财力物力兴建学校，特别是县乡两级投入较多。2006年国家实施义务教育经费保障机制改革，义务教育开始由“人民教育人民办”向“人民教育政府办”转变，管理体制也由乡镇一级为主改为“省级统筹，以县为主”。学校有了公用经费，校舍建设开始建立财政保障机制。这样一个体制和政策的变化过程，适应了现代化国民教育发展的要求，但也导致两种体制的冲突，过去村集体和乡集体的学校资源一下上收到县级教育行政部门统筹管理，而收益补偿机制建立有时滞性，在新的平衡机制建立过程中必然发生不和与争议。

二是主体的多样但却并未建立利益分割或共享的实体与程序规则。被撤并学校形成因素多样，投入主体多元，使校舍的产权归属难以说清，特别是在“人民教育人民办”时期留下的小学或教学点建筑物方面，建设时大都是由当地村民投工投劳、所在村提供建设土地（一般为村集体土地）。因此，村民认为“村委会理所当然地拥有管理权、所有权和处理权”[8]。对此，应当建立共同分享或者有效分割的相关规则，这种规则，既可以实体性的，比如，引入民法中的共有制度，确定是否按份共有或共同共有，对权益进行分配；也可以是程序性的，即建立协商对话机制，动态性地对收益进行分割。但由于争议主体的层级性，一级压一级，导致协商机制缺失，陷入僵局。

三是土地和其上建筑物、附着物主体必须同一的法律制度导致当两者主体不同一时产生冲突。按照我国现行法律规定，土地使用权的主体和其上建筑物的所有权主体一般必须是同一的。比如，村小或教学点的土地使用权是中心学校或县教育局，则建筑物也应登记为中心学校或县教育局。但在争议类型的梳理中，特别是在图表二中可以看出，当过去是村小组建设或使用村小学建筑物时，土地和建筑物物权主体同一，争议不多；但当建筑物系国家投资成为国有、或者社会捐赠成为国有、或者统一收归由政府教育部门来管理时，农村小学或教学点的土地却很多仍为集体所有、或村小组村委会拥有集体土地使用权，并未征收为国有土地。这时，土地和建筑物物权主体不同一，导致相互争权，冲突产生。
三、被撤并学校产权争议的法律解决 
1、争议解决的主要原则

从本质属性上看，被撤并学校的产权争议虽掺杂行政层级因素，但仍是民事性质的争议。解决民事权利的争议，应当遵循民事法律的相关原则或规定，兼顾考虑行政法律因素。
一是“谁投资、谁所有”的原则。在经济活动中，一般通过生产、投资形成物，从而取得物之所有权。这在法学上被称为“原始取得”[9]。在界定校产校舍所有权时，也应遵循这一原则，即从原始投入来源入手，界定所有权。校园建设使用土地提供的主体是谁，是否征收为国有；校舍房产建设的投入主体是谁，是否有多个主体，校舍房产建成后的管理修缮主体是谁，管理修缮的投入是否合乎民法中有关加工添附的相关规定，都要有相应的证据，从而为争议解决提供基础。
二是平等协商的原则。从民事争议处理来说，最为根本的原则是意思自治，即争议各方通过平等协商，达成相关协议，寻求利益的平衡点。但在校产争议中，行政层级之间的争议类型较多，这就更需要上一级政府以法律为准绳，以事实为依据，公平公正地进行协商，不以权压下级，确保各方的意思能够充分、自由地表达，为寻找各方利益最大“公约数”提供可能。
三是同一处置的原则。同一处置，就是土地的权利归属与建筑物的权利归属应当同时、同步考虑，按照现行我国的民事法律和土地管理法律制度，应保持土地及其建筑物、附着物的权利主体同一性，即“地随房走，房随地走”；如果不同主体协商一致，应当尊重。

四是物尽其用的原则。有些校产校舍，年代久远，证据湮灭，所以，当双方协商难以达成一致意见时，需要按照物尽其用的原则进行分割、共享或归属于某一主体。
2、争议的分类解决
按照上述原则，结合上述争议的类型划分，笔者提出以下分类解决办法。

一是对土地使用权归属争议的解决。（1）当村集体和乡镇均主张集体土地使用权时，应首先判断土地的最初归属主体；如果最初主体为村集体，应判断乡镇集体是否对村集体进行相应补偿或办理相关手续，未进行的，归村集体所有[10]。（2）当村集体主张集体使用权而乡镇政府、县教育局主张国有土地使用权的，应当首先看是否符合国家1995年《确定土地所有权和使用权的若干规定》第十六条中“属于国家所有”的五种情形之一：①签订过土地转移等有关协议；②经县级以上人民政府批准使用；③进行过一定补偿或安置劳动力；④接受村或乡农民集体馈赠；⑤已购买原集体所有的建筑物
。若合乎，应归国家所有。若不合乎，则应按“未办理征地手续使用的农民集体土地，由县级以上地方人民政府根据具体情况，按当时规定补办征地手续，或退还农民集体”的规定，土地权利归村集体。（3）当乡镇政府和县教育局之间均主张国有土地所有权或使用权时，先看当时征收土地的主体是哪一层级政府，如果县级政府及其教育部门未能提供相关证据表明，应当判定为乡镇政府所有。理由在于，此种情形下的争议，更多发生在义务教育办学体制以乡镇管理为主的时期，且学校既然已经闲置，县级政府或教育部门在未能提供土地使用权证而要主张国有土地权利，与土地属地管理的一般规则不相符，在实际中也难以发挥出应有效益。（4）当村民主张土地使用权利时，一般不予支持。由于我国农村土地在目前实行的是集体所有制，已取消私有制，宅基地使用权则是按身份每一农村居民家庭无偿获得，所以村民主张宅基地使用权难以获得支持。（5）当社会捐赠机构或其授权的县级政府机关主张土地权利时，应先判断是否有征收或转移的相关协议或行为；如果没有，应当归原村民集体所有或原乡镇政府国有。笔者不支持归县级政府国有或县教育部门使用管理的解决办法，土地所有权或使用权除“原始取得”，比如土地改革、土地整理或土地权属争议中由法定机关确认外，任何人无论出于公益或私益，从他权利主体中获得土地的所有权或使用权都应当支付成本，这一点，已为现今的《土地管理法》对“土地征收”条款修改的行为所证实。同理，社会捐赠机构所捐赠的学校要获得土地使用权，也应当按照法定程序，征求原权利主体的同意或给予相应的补偿，当这些程序缺乏，而学校土地又不再用于教育时，原权利主体主张权利时应当给予法律上的支持。（6）当闲置学校用地为宗族祠堂或其他公共用地时，应依当地习惯加以处理，原则上应归还村集体。
二是对校舍房产权属的争议。对闲置学校的校舍校产，应当首先进行资产评估，对形成的各种要素在资产价值中的比重进行区分，再依据相应情形进行争议的解决。（1）对完全由村集体投入、村民集资形成的校舍校产或主要由村集体投入、村民集资所形成的校舍校产，“主要”与否的标准应当为超过了评估值的50%以上，其产权应属于村集体所有，在学校被撤并后，应当归村集体行使所有权。（2）对原来由村集体投入、村民集资兴建的校舍校产，后来由国家财政修缮的校舍，修缮后的新价值占评估值的50%以上，按照《民法通则》对“添附”相关解释规定应该属于国家所有[11]；未占到50%以上的，按照《民法通则》对“添附”相关解释规定应该属于村集体所有；重新兴建的校舍，应当属于国家所有。（3）对乡镇政府和县级政府教育部门均主张国有校舍校产的使用权时，仍应在厘清乡镇集体或乡镇政府财政投入、县以上财政投入比例后进行区分，若能协商，则按协商结果确定所有权；未能达成一致意见的，可以推定为按份共有（在比例清晰时）或共同共有（比例不清晰时），也可以在确定土地所有权或使用权主体的基础上决定由乡镇政府所有或县级政府教育部门使用权，相应补偿另外一方。
三是对土地和校舍权利主体不一致时产生争议的处理。前述图表二根据现实情形和理论推测描绘了主体不一致时产生争议的类型，其中不产生争议的有7种；争议较少的情形有9种；有争议的情况有14种。对争议较少的情形，按照“地随房走、房随地走”的民事法律制度，既然更高层级有集体经济组织或国有部门能够提供土地使用权证书，表明相关转移或征收手续已基本具备，如果争议相对方有充分证据表明没有进行相应的校舍补偿，对补偿的请求应给予支持，对所有权或使用权的主张不予支持。

对“有争议”的14种情形，可以区分以下几类来处理。（1）当土地为低层级的集体组织或乡镇政府（相对县级政府）、而校舍为高一层级的集体组织或政府时，首先是主体协商解决的办法，使二者权利主体同一；如果协商不成，校舍的权利主体应当让位于土地的权利主体，即土地的权利主体获得校舍上的相关权益，但要支付相应的补偿；也可以对校舍进行拍卖，所得收益归校舍权利主体。同前述道理，笔者不赞成土地的所有权或使用权归校舍权利主体。理由是：既然已经成为闲置学校，且大部分在村镇，周边的土地均为村集体所有，唯独此一地块为更高层级集体所有或国有，则更高层级的集体或政府要行使所有权，恐怕难以为村民所接受，也在现实中不可行。（2）当土地为高一层级的集体组织或政府、而校舍为低层级的集体组织或乡镇政府（相对县级政府）时，应当由高层级的集体组织或政府对校舍进行购买，或者将土地归还原始的集体组织或乡镇政府。对归还乡或村集体经济组织的，应当在政策上允许，使县或乡镇政府获得授权，同时，也应制定优惠政策进行激励，比如，省级政府或国土部门在城乡建设用地增减挂钩试点和农村土地整治中给予年度国有土地使用额度调整的支持。（3）对校舍为混合所有的或者有多种投入要素、各方主体达不成一致意见的，除前述“校舍房产权属争议解决”的第3种情形外，应当视为共有，由投入较多者组织进行拍卖后按照物权法有关共有的规则对拍卖所得进行分配，相关投入者拥有优先购买权，拍卖校舍后进行相应的土地转移手续。
四是债权债务应当在确定上述权利后进行相应的处置。

3、相关建议

在校产争议中，由于涉及的财产中有部分是公共财政投入的国有资产和公共教育资源，其如何处置政府部门有时没有意思自治的权限，必须有相关政策或法律法规的授权作为依据，特别是当前，省级政府应当出台相关意见，对相关工作进行指导。一是授权县级政府对争议处理的权限。由县级政府或者其授权的部门牵头开展相关工作，为各方权利主体提供协商谈判的渠道、争议居间裁决的制度安排，从而较好地防止谈判僵局或困境的发生；但并不意味着当事人诉讼权益的剥夺。二是授权县级政府在平等协商基础上相对的自由处分权。从上述分析可以看出，要减少争议、物尽其用，国有资产的代表者――政府部门在处置中需要放弃一些权利，或改变国有形式（如共有），或对争议方作出补偿，政策上应当允许。三是分类指导，对现实中发生的各种情形进行不同的规定。比如，吉林（2005年）、福建（2006年）、江苏（2010年）、青海（2011年）、安徽（2011年）出台的相关意见中，对不同办学性质的土地权属差异、因校舍校产形成因素不同导致产权归属不同、捐资兴建学校的资产所有权、历史问题的处理原则等提出了许多好的做法，值得借鉴。四是制定相应的激励政策，如土地额度调节的激励政策。
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On Types & Reason & Legal Resolutions for Assets Disputation 
of Closed Rural Primary and Secondary Schools
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Abstract:It has been a urgent problem thatmany local governments must to deal with the assets disputation of closed rural primary and secondary schools in present. The assets disputation focus on the land employment rights,school bulidings rights, items attached to the land rights, obligatory right & obligation,etc. The origins of the disputations lie in a lake of the interest balance system resulted from the policies of compulsory education changed,a lake of contracts becaust of the administrative level, the land employment righter and school bulidings righter isnot the same. To resolve these disputation ,we need to clarify property rights,and follow the principles such as investors profit from their investments, equal consultation, substantive whole handling, and exhaust the Use of Property.
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�第六种情形，“农民集体所有制企事业单位转为全民所有制或者城市集体所有制单位的”，因在闲置学校产权争议中未曾见，故未纳入。
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