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摘  要 

农村宅基地使用权制度是我国一项特有的带有福利性的制度，在很长一段时期内其特有的社会保障功能

为保障农村村民的生存居住以及促进乡村社会结构的稳固与经济健康发展发挥了巨大作用。但是在新型

城镇化建设的形势下，相关法律法规及政策规定的宅基地使用权制度显然不能符合乡村振兴的要求。宅

基地使用权制度应当如何改革才能符合乡村振兴的要求，改革的背后存在着怎样的立法意旨、价值取向

与制度目标。要真正地了解、分析、解决问题，脱离其特定的历史背景是无法实现的。 
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Abstract 
The system of the right to use rural homesteads is a special welfare system in China. For a long pe-
riod of time, its unique social security function has played a huge role in guaranteeing the survival 
and living of rural villagers and promoting the stability of rural social structure and healthy eco-
nomic development. However, under the situation of new-type urbanization construction, the 
system of homestead use rights that stipulated by relevant laws, regulations and policies obvious-
ly cannot meet the requirements of rural revitalization. How should the system of homestead use 
right be reformed to meet the requirements of rural revitalization, and what legislative intention, 
value orientation and institutional goal are behind the reform? To truly understand, analyze and 
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solve these problems, it is impossible to separate them from the specific historical background. 
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1. 宅基地与宅基地使用权的法律渊源 

1.1. “宅基地”的法律来源 

“宅基地”一词具有浓厚的民族色彩，是我国独有的对于一种特定土地的叫法。大陆法系国家存在

地上权，但没有“宅基地”这一概念术语。我国民间对宅基地称之为“宅子”，但“宅子”不仅指房屋，

还指房屋建立所依附的土地。 
“宅子”就是百姓安身立命的根本，人类赖以生存和繁衍不可或缺的衣食住行中的“住”就是指“住

所”、“宅子”。虽然新中国建立前没有宅基地所有权的概念，但是宅基地所有权是实质存在的。中国

共产党在新中国建立后履行政治承诺，将土地分给农民。1950 年颁布的《中华人民共和国土地改革法》

(以下简称《土地改革法》)中虽然没有关于住房用地的规定，但是农民对于其住房与住房用地拥有完整的

所有权。虽然农民对住房用地拥有完整的所有权，但消灭私有的宅基地所有权也是中国共产党既定的政

治任务[1]，这由中国共产党七届三中全会《关于土地改革问题的报告》和毛泽东的《新民主主义论》可

以判定：宅基地所有权肯定会被取代而集体化。 
1950 年初对农村的社会主义改造采取了土地公有制与生产方式集中化。为消除中国几千年来地主与

农民之间剥削与被剥削的矛盾，农村土地的社会主义改造起初集中在农耕地范围内。第一届全国人民代

表大会通过的《高级农业生产合作社示范章程》也规定农民住宅地基不要入社。但在土地公有制的背景

下，由于人民公社的高度发展，并不作为生产资料的住宅用地也进入公有化改造的行列。从建国后涉及

宅基地的法律和政策文件看，1956 年通过的《高级农业生产合作社示范章程》第 16 条是最早涉及宅基

地的规定，不过使用的是地基概念而非宅基地[2]。1962 年颁布的《农村人民公社工作条例修正案》(以
下简称《修正案》)中使用了宅基地的概念。1至此，宅基地这一概念正式形成。 

1.2. “宅基地使用权”成权 

在 1978 年之前，国家管理与社会治理大多以政策为主，很少颁布法律法规。囿于使用宅基地事实的

社会认知习惯、法律宣传力度及法律意识的薄弱，农民即便能够通过一些程序申请取得宅基地的使用，

也不能形成关于“宅基地使用权”的概念。在国家层次上，1962 年颁布的《农村人民公社工作条例修正

案》中正式出现了宅基地的概念，这一概念在之后的一系列政策文件及法律法规中一直延续。如 1963 年

颁布的《关于对社员宅基地问题作一些补充规定的通知》(1963 年颁布)、1982 年颁布的《村镇建房用地

管理条例》、1984 年颁布《关于贯彻执行民事政策法律若干问题的意见》、1986 年颁布的《民法通则》、

Open Access

 

 

1《农村人民公社工作条例修正案》第二十一条第一款规定：生产队范围内的土地，都归生产队所有。生产队所有的土地，包括社

员的自留地、自留山、宅基地等等，一律不准出租和买卖。 
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1986 年颁布的、1988 年、1998 年、2004 年三次修订的《中华人民共和国土地管理法》(以下简称《土地

管理法》)、1990 年《国务院批转国家土地管理局关于加强农村宅基地管理工作的请示的通知》、1999
年国务院办公厅《关于加强土地转让管理严禁炒卖土地的通知》等文件、法律规范均一直使用了“宅基

地”这一概念。 
“宅基地使用权”这一概念首次出现在学术的探讨中[3]。上世纪 80 年代，法学界大兴“权利本位”

论证之风，“宅基地使用权”也身在其中。2007 年《中华人民共和国物权法》(以下简称《物权法》)颁
布，第一次以法律的形式明确了宅基地使用权的概念。《物权法》在第十三章中以专章的形式对宅基地

使用权进行了规定，并在第一百五十二条规定了宅基地使用权的权利内容。2第一百五十三条规定了宅基

地使用权的取得、行使与转让应适用的法律，第一百五十四条规定了宅基地灭失后可重新分配，第一百

五十五条规定了宅基地使用权转让或者消灭后应变更登记或注销登记。《物权法》虽然以专章的形式第

一次对宅基地使用权进行了规定，但是仅仅四个条文明确了宅基地使用权的占有使用，并未对宅基地所

有权有任何提及。这就给人一种感觉：没有宅基地所有权而存在宅基地使用权，没有自物权而存在他物

权。了了四个条文远远不能够解释规范宅基地使用相关的权利义务关系，也远远不能为司法适用提供法

律基础与支撑。 

2. 宅基地使用权制度的产生及发展完善 

宅基地使用权制度是我国独有的社会制度，带有浓厚的社会福利色彩与社会保障性质。我国农村人

口占大多数的事实就决定了农村社会稳定是社会稳定的关键，而宅基地使用权制度对于巩固农村经济，

保障农民居住权益，促进农村公平，维护农村和谐稳定方面发挥了巨大作用。 
我国现行的宅基地使用权制度是在人民公社化运动与计划经济的背景下产生的，在不断的改革中完

善调整的。在宅基地使用权制度的产生发展中分为两个阶段，第一阶段是宅基地使用权制度的产生确立

阶段，第二个阶段是宅基地使用权制度的变革发展阶段。 

2.1. 宅基地使用权制度的产生 

上世纪五十年代中期，我国进行了社会主义三大改造，即对农业、手工业、资本主义工商业进行社

会主义改造。其中农业推行以集体化为主要内容的农村土地制度改革，将新中国建立初期的个人所有制

改造为集体所有制。集体所有制消除了个人私有制土地私有的弊端，使得集体成员能够平等享有集体的

土地，享受集体土地带来的收益。1962 年由中共八届十中全会通过的《修正案》对宅基地及房屋权利进

行了规定。3 由此可知，自 1950 年《土地改革法》颁布施行以来的农民宅基地所有转变为宅基地生产队

集体所有，房屋农民所有。《修正案》还规定了农民的房屋可以买卖或者租赁，但是宅基地不可以出租

和买卖。宅基地的集体所有变更导致了一系列问题的发生，如农民房屋买卖与宅基地内乱伐树木，为此

中共中央发布了《中共中央关于各地对社员宅基地问题作一些补充规定的通知》(以下简称《通知》)。《通

知》规定了宅基地无偿取得、长期使用、不得随意扩大宅基地的面积、出卖房屋后宅基地仍归生产队所

有、建房无宅基地由生产队统一解决等内容，搭建了我国宅基地的制度框架。宅基地私人所有转变为生

产队公有，农民宅基地所有权转变为宅基地使用权，宅基地使用权制度初步确立。 

 

 

2《中华人民共和国物权法》第一百五十二条：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。 
3中共八届十中全会通过的《农村人民公社工作条例修正案》第二十一条第一款规定：生产队范围内的土地，都归生产队所有。生

产队所有的土地，包括社员的自留地、自留山、宅基地等等，一律不准出租和买卖。第四十五条规定：社员的房屋，永远归社员

所有；社员有买卖或者租赁房屋的权利。 
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2.2. 宅基地使用权制度的发展完善 

《修正案》虽然规定了宅基地使用权制度的核心内容，但是仍然是让人遐想、存在无数制度漏洞一

部规范，如仅仅规定了社员可以使用宅基地，但是并未规定社员对于宅基地的权利；规定了社员对于其

房屋可以流转，但是未规定流转的宅基地范围及流转对象范围[4]。在宅基地使用权制度形成之后，在确

保宅基地集体所有的前提下，又逐步对其进行政策调整与法律法规的规范化。 
为了减少直至禁止农民占用耕地建设住宅的乱象，国务院于 1981 年颁布了《关于制止农村建房侵占

耕地的紧急通知》(以下简称《紧急通知》)。通知指出农村土地所有权都归集体，对于集体分配给农民的

土地，农民只有使用权，即不准出租、买卖和擅自转让，也不准在承包地和自留地上建房，利用耕地建

房要经过批准[5]。1982 年《中华人民共和国宪法》明确规定了宅基地属于集体所有。41982 年国务院发

布《村镇建房用地管理条例》，在条例中明确了农村宅基地使用权的权利主体、申请与审批程序、用地

标准与基本使用规则[6]。1999 年国务院办公厅发布的《关于加强土地转让管理严禁炒卖土地的通知》规

定了农民住宅不能出售给城市居民，也不能给城市居民批准集体土地建设住宅。1986 年颁布的《土地管

理法》对宅基地的面积作出了规定，要求宅基地的面积不得超过省、自治区、直辖市规定的标椎；对宅

基地的申请及审批程序作出了规定，要求由乡镇政府审核，县级人民政府批准；对占用耕地建设住宅的

继续延续了《紧急通知》的规定，即需要按照一定的程序进行批准；并首次提出了“一户一宅”的政策，

以确保在公平的原则下农村村民居住保障功能的有效发挥。2004 年《国务院关于深化改革严格土地管理

的决定》、2004 年国土资源部《关于加强农村宅基地管理的意见》、2007 年《国务院办公厅关于严格执

行有关农村集体建设用地法律和政策的通知》均明确强调禁止将宅基地出售给城镇居民。2011 年最高院

在《最高人民法院关于印发〈全国民事审判工作会议纪要〉的通知》中明确指出将房屋出售给本集体经

济组织之外的人，不具有法律效力。2007 年《物权法》第一次以法律的形式提出宅基地使用权的概念，

并将其归为用益物权一编，由此明确了宅基地使用权为用益物权的权利性质，结束了学术界对于宅基地

使用权性质长达数年的争论。 
综上所述，宅基地使用权制度始终坚持贯彻了宅基地制度的社会居住保障功能，并通过不断地细化

规定来体现其居住保障的价值取向，主要体现为：宅基地集体所有、集体成员使用；无偿取得、长期使

用；取得宅基地使用权需经过申请，得到批准后才能使用；一户一宅、面积限定；农村房屋只能转给符

合条件的本集体经济组织成员，城镇居民不得在农村购置房屋与宅基地等。至此，我国宅基地使用权制

度经过不断调整完善，已经从仅规定宅基地归属及使用原则发展成为较为完善的系统制度规范。 

3. 宅基地使用权制度改革及其意旨 

宅基地使用权制度为我国农民居住基本权利的实现提供了基础和保障。社会主义市场经济体制改革

以来，经济社会发生了巨大的变化，农村宅基地使用权制度的一些缺陷与不足也开始逐渐显现出来。随

着新型城镇化进程的加快，城市土地供需日益紧张，农村宅基地使用权制度也由单一的居住保障功能向

兼顾保障与效益方向转变[7]。 

3.1. 宅基地使用权制度现状及问题分析 

3.1.1. 宅基地使用权隐形流转交易现象严重 
我国对于宅基地使用权的流转有着严格的限制，1999 年《国务院办公厅关于加强土地转让管理严禁

炒卖土地的通知》、2004 年国务院发布的《关于深化改革严格土地管理的决定》、2004 年国土资源部发

 

 

41982 年《中华人民共和国宪法》第十条第二款明确规定：农村和城市郊区土地，除依照法律规定属于国家所有的以外，属于集体

所有，宅基地、自留地、自留山也属于集体所有。 
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布的《关于加强农村宅基地管理的意见》等均严禁城镇居民购置农村宅基地。与农村宅基地使用权权能

被限制形成鲜明对比的是城市住宅建设用地使用权的权能无限接近于所有权：使用权不受一户一宅的限

制；住宅面积在规定的容积率下也不受限制；住宅建设用地使用权的收益及处分权能受到法律的保护等。

两种几乎截然相反的法律规定的逻辑是为了提高地方政府的土地出让金，增加政府可支配资金来建设城

市，以期推进城镇化，来实现先建设城市，后城市反哺农村的阶段性发展目标。但是，分阶段的发展理

念并未得到广大农民的理解与支持。土地增值利益及城市建设发展红利分配不均导致了农村宅基地使用

权流转日益严重，特别是城市的郊区、风景秀丽的地区，因其处在城市经济的辐射带上，出租流转自建

房屋的情况很是普遍，也导致了“小产权房”的出现。 

3.1.2. 宅基地资源浪费严重 
随着新型城镇化的推进，农民大量涌入向城市，他们在城市内工作定居，他们的孩子也在城市里生

活，逐渐成为城市固定人口。大量人口涌入城市导致了农村的闲置房屋与宅基地逐渐增多，空心村普遍

存在。自 2018 年以来，我国宅基地闲置率平均为 10.7% [8]，而且呈现出不断增加的趋势。一方面，因

历史遗留问题，宅基地面积超标，继承等原因造成的一户多宅等原因进一步造成了土地资源的浪费与不

合理利用；另一方面，经济持续发展，不断增长的农村人口对宅基地的需求增大，但囿于宅基地使用权

制度的的不完善及滞后的政策引导导致了农村宅基地不能有效的流转，由此造成了宅基地紧缺与闲置严

重对立鲜明的矛盾局面。 

3.2. 宅基地使用权制度改革 

宅基地使用权最初的制度功能就是农民的居住保障功能，但是经过改革开放 40 多年的发展，农村社

会经济结构及社会结构已经发生了巨大变化，宅基地使用权制度的单一的居住保障价值取向也就显得不

合时宜，而且与经济发展存在很大程度的脱节。为了解决宅基地使用权制度在经济社会发展中出现的问

题，进而实现城市向农村反哺、乡村振兴的目标，宅基地使用权制度开始由专注单一的居住保障向兼顾

居住保障与提高经济效益的方向转变。自 2014 年起，中共中央、国务院发布了一系列改革的措施与政策，

积极推进宅基地使用权改革。 
2014 年中共中央、国务院发布“中央一号文件”：《关于全面深化农村改革加快推进农业现代化的

若干意见》。文件明确指出进行农村宅基地制度改革，在确保农村宅基地用益物权的前提下，审慎推进

宅基地住房财产权的抵押、担保、转让，以增加农民房屋得财产性收益。2014 年中共中央办公厅、国务

院办共厅发布《关于农村土地征收、集体经营性建设用地入市、宅基地制度改革试点工作的意见》(“三

块地改革”)，文件明确指出要进行宅基地有偿使用制度、有偿退出制度的探索，同时要完善宅基地使用

权的取得方式与宅基地的管理制度。2015 年与 2016 年中共中央、国务院发布的“中央一号文件”指出

要完善宅基地保障权益与取得方式，探索农民住房保障的新机制。可见，中央层面已经对宅基地制度兼

顾居住保障与经济效益的价值取向逐步深入落实。2017 年年中共中央、国务院发布的“中央一号文件”

第一次明确提到通过出租合作等方式盘活利用闲置宅基地，增加农民财产性收入。2018 年中共中央、国

务院发布“中央一号文件”：《中共中央、国务院关于实施乡村振兴战略的意见》。文件继续强调完善

农民闲置宅基地及闲置农房盘活利用制度；首次提出探索宅基地三权分置，即宅基地所有权、资格权、

使用权，落实宅基地集体所有权，保障宅基地农户资格权和农民房屋财产权，适度放活宅基地和农民房

屋使用权；继续了土地严格管制的政策等。2019 至 2022 年的“中央一号文件”又多次提出探索宅基地

三权分置、加强宅基地管理、推进宅基地确权登记等内容。 
综上所述，宅基地使用权制度的改革一方面是为了对土地进行集约节约利用，减少土地资源的浪费，

提高土地资源的利用效率；另一方面改革在沿着确保农民居住权益的前提下不断提高农民经济权益的逻
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辑中进行，平衡宅基地的居住权益与经济权益，促进农民在城市化中对农村宅基地的自主利用。 

3.3. 宅基地使用权制度改革的立法意旨 

土地改革的核心是妥善处理好国家与农民的利益分配，利益公平合理分配才能取得广大农民的理解、

支持与拥护。任何复杂的事物都包含多种矛盾，根据矛盾所处的地位与对事物发展的影响不同分为主要

矛盾与次要矛盾。抓住主要矛盾并解决对于推进事物的发展是具有决定性作用的。 
在“提升国家整理经济实力”这一事情上，存在先发展城市与先发展农村这两个矛盾，发展城市是

主要矛盾，发展农村为次要矛盾。因此，在经济社会的发展过程中，国家有目的地制定了分阶段的发展

目标，即实行城乡二元管理体制，优先发展城市与工商业，然后工业反哺农业、城市反哺农村，按部就

班、循序渐进。为解决城市优先发展的矛盾，国家立法限制农村宅基地使用权的权能，放开城市建设用

地使用权的权能，刺激城市土地出让金，将土地增值的收益归于政府，以便优先发展城市的目标的实现。

但是此阶段的政策导致的利益分配不均造成了农民的不满，农民开始通过自主行为获取宅基地增值的收

益，来分取城市发展带来的红利，这就导致了宅基地使用权隐形流转、宅基地与农房闲置现象严重等问

题的发生。 
经过二十多年的发展，宅基地使用权制度越来越不合时宜，甚至阻碍了农村经济社会的发展，而且

出现了非常严重了土地资源浪费及土地违法行为，到了不得不进行再次调整改革的关头。2017 年十九大

报告提出乡村振兴的战略，明确强调维护农民的经济利益；2018 年中共中央、国务院发布《中共中央、

国务院关于实施乡村振兴战略的意见》“中央一号文件”，以“乡村振兴”为主题，并首次提出“三权

分置”的政策。三权分置是中央平衡城市与农村发展平衡，宅基地居住利益与经济利益平衡的新政策：

一方面保障农民资格权和房屋财产权，来确保农民的居住效益；另一个方面，放活宅基地和房屋使用权，

来增加农民可以从宅基地中获取的经济利益。同时，宅基地所有权、资格权、使用权分置，赋予农民自

主开发利用宅基地使用权的权利，允许农民在能够满足正常的居住需求的前提下，将集约节约出的土地

进入市场，这样既缓解了城市建设土地紧张的局面，也使得农村闲置宅基地与闲置农房的问题得以解决，

提高了土地资源的利用率，平衡了城市与农村的经济发展。保障宅基地的居住利益与经济利益，增加农

民财产性收益是宅基地使用权改革的立法意旨。 
乡村振兴战略为宅基地使用权改革提供了条件，宅基地使用权改革为乡村振兴战略的实施提供了支

撑。宅基地使用权改革解冻了宅基地的财产价值，将其归还于民，是乡村振兴战略的应有之义。 

4. 结语 

住房是人类生存不可或缺的必需品，宅基地使用权制度是保障农民生存居住权益的制度支撑。宅基

地制度经历了从农民个人所有到集体所有，集体成员使用的发展过程，宅基地使用权制度也经历了从无

到有、从原则引导到具体规范的完善过程。社会主义初级阶段不是一个静态的、一成不变的、停滞不前

的阶段，5人民的根本利益在不同的阶段有不同的涵义与形式。作为代表中国最广大人民根本利益的中国

共产党需要在不同阶段制定不同的维护人民根本利益的政策，国家分阶段发展经济的策略也就决定了宅

基地使用权制度需要根据所处历史阶段不同而不断调整。在现阶段乡村振兴的背景下，宅基地使用权制

度改革顺应了其内在要求。保障居住权益，提高经济财产效益，将宅基地财产属性激发出来并归还于民，

实现居住保障功能与财产收益的平衡，进而提高土地资源利用率，推进城市反哺农村进程，是乡村振兴

阶段宅基地使用权制度改革的法律逻辑与意旨。 
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