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农户隐性占地行为与宅基地改革路径

黄 砺
（中国地质大学（武汉）公共管理学院，武汉 430074）

摘 要：在中国广大农村地区，不同程度地存在着“一户多宅”“一人一宅”“建新不拆旧”“少批多占”等违反相

关法律的农户隐性占地行为，迟滞了新型城镇化建设和城乡统筹发展。本文以农户隐性占地行为为出发点，在宅

基地功能属性变迁的研究视角下，探讨了农户隐性占地行为出现的根源以及宅基地制度相关试点改革的政策取

向。首先，通过回顾宅基地计划分配制度与宅基地功能属性的变迁，发现现行的宅基地计划分配制度是建立于居

住保障属性之上，一定程度上无法适应宅基地居住保障属性减弱以及资产属性彰显的社会现实。然后，本文分别

从理论模型和现实情景的角度出发，来刻画分析农民如何通过宅基地的隐性占有行为来突破计划分配制度的限

制。最后，通过整理部分宅基地改革试点县域的政策文本，发现目前的试点改革工作是从“维护宅基地的居住保障

属性”与“适应宅基地资产属性彰显”这两个维度同时展开的，且前者明显受到试点县域的青睐和重视，而后者的改

革则显得举步维艰。只有同时兼顾宅基地的居住保障属性和资产属性，才能实现对农户宅基地隐性占地行为的有

效治理。
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1 引言
2018年中央“一号文件”《中共中央国务院关于

实施乡村振兴战略的意见》[1]，明确提出“要探索宅

基地所有权、资格权、使用权三权分置”，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”。在

推进宅基地“三权分置”改革的过程中，对目前农村

宅基地的利用现状及其存在的问题进行一个简要

回顾显得十分必要。来源于1985—2019年《中国统

计年鉴》[2]的数据显示，农村常住人口数从1985年的

8.08亿逐步下降至2018年的5.64亿，农村人口占全

国总人口的比重亦相应从 1985年的 76.29%下降到

2018年的 40.43%。与中国快速城市化进程相伴的

是，农村地区长期存在着一种“建房热”的现象 [3]，

2012年中国农村人均住房面积达到了47.3 m2，分别

比1985年和2010年的人均住房面积增加了221.77%

和 38.71%。持续的住房投资热情一方面的确大幅

改善了农村居民的住房条件，有效满足了农村家庭

生产、生活、社会、文化、居住保障等多层次住房需

求；但与此同时，也导致了农村宅基地利用日益粗

放，出现农村常住人口减少而居民点用地反增的逆

势发展现象[4]。这不仅对耕地资源保护造成了巨大

的压力，还会在一定程度上迟滞新型城镇化建设和

城乡统筹发展。

结合朱明芬等 [5]的研究成果，本文将“一户多

宅”“一人一宅”“建新不拆旧”“少批多占”“未批先

占”“两栖占地”等已明显突破现行法律规章制度约

束，导致宅基地资源粗放利用的行为，称之为农民

的隐性占地行为。目前，来自全国不同地区的调研

数据均表明农民的隐性占地行为在农村地区普遍

存在，如于华江等[6]发现存在“一户多宅”问题的农

户占到了其调查总数的39%，而存在“超标建房”问
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题的农户占比也达到 19%；张水峰等[7]在其实际走

访的 927 户调查对象中发现，“一户多宅”的有 125

户，“超标建房”和“两栖占地”的有 147户。随着工

业化、城镇化的快速推进，农民隐性占地行为还有

着从东部沿海地区向内陆地区蔓延开来的趋势[8]。

如何解读农民隐性占地行为，学界的主要观点

分成了泾渭分明的两派，由此也引出了两类迥然不

同的政策建议。第一种观点认为中国现行“集体所

有、分户使用、无偿申请、限制流转”的农村宅基地

管理制度，其制度设计的价值取向是为农村集体成

员提供生存居住保障，并借此与农村承包地相结

合，共同实现农村社会的基本稳定。当宅基地的功

能以居住保障属性为基础时，这一制度安排能够确

保农民享有政府通过计划分配的福利和保障[9]。但

是，伴随着农村就业的兼业化和非农化趋势、农村

剩余劳动力的不断转移以及农村社会保障制度的

持续进步，宅基地的居住保障属性正逐渐弱化；而

与此同时，城镇化和工业化的快速推进使得宅基地

潜在的资产价值日渐显现[10]，宅基地正经历着从居

住保障属性向资产属性的转变。农民的隐性占地

行为，正是农民作为理性经济人，通过自发的方式

来满足其对资产属性的利益诉求[11]。持这种观点的

学者认为农户隐性占地行为的普遍存在，根源在于

现行宅基地管理制度已无法适应经济社会的发展

转型，因此，他们所提出的改革方案可以归纳为：在增

加农民财产性收入的基本目标下，打破宅基地的无

偿分配性和集体成员性，通过宅基地资源的市场化

配置，充分发挥出宅基地的财产属性和资产属性[12]。

第二种观点则针锋相对地认为当前的农村宅

基地管理制度总体合理，农户隐性占地行为的存

在，根源并不在于现行宅基地管理制度无法适应经

济社会环境的变化，而是在于集体组织没有严格执

行宅基地管理政策[13]。城乡规划的缺失、宅基地建

设管理的不到位，才使得农民盲目占地建房的行为

得不到有效控制[14]。持这种观点的学者，所提出的

改革建议为：继续坚持按需供给、计划分配的宅基

地管理制度，并强调改革的方向不应是一味地推进

宅基地的财产权化，城乡结合部和沿海地区农民的

声音无法真正构成宅基地财产权化的现实基础[15]。

改革的首选方案应当是通过提高集体组织的公共

治理能力来强化对宅基地使用环节的行政管制[16]，

并辅之以地方政府的积极参与（如村庄更新、美丽

乡村建设等政府主导的村庄整治方案）。

上述两种观点在理论逻辑上都具有自洽性，而

二者之间的激烈争论又在一定程度上导致相关政

策左右摇摆，在具体的改革方案上迟迟无法取得相

对一致的意见。此时，弥合二者分歧的关键在于如

何科学认识农民对于宅基地资源的隐性占有行为，

究竟应该是在政策执行上提高这一制度的执行效

率，还是应该从功能属性变迁的角度出发实现宅基

地的资本化和财产权化。为此，本文拟选择“农户

隐性占地行为”为具体切入点，通过文献梳理、理论

推演和案例分析等多种方法，尝试寻求宅基地改革

的共识意见。

2 农户隐性占地问题出现的制度背

景：宅基地计划分配制度与其功能属

性变迁
2.1 以居住保障属性为基础的宅基地计划分配制度

新中国建立后，为追求重工业优先发展和实施

赶超式发展战略，需要农村为工业化的原始积累提

供资金、劳动力和原材料[17]，即所谓通过“工占农利”

来实现工业化的原始资本积累。1958年，中国农村

于“一大二公”的基础上，建立起政社合一的农村人

民公社体制。在这一体制之下，政府通过近乎绝对

平均的分配制度、高度集中的劳动和生产经营管理

制度、完全垄断的农副产品统购统销安排、对公社

社员在迁徙择业方面超严密控制等方式[18]，直接控

制了农村经济的运行。由此，农村土地、资本、劳动

等生产要素的商品属性完全被消灭，各级政府通过

指令性和指导性计划来管理和调节各类生产要素。

在这一特定的历史背景下，承载“居者有其屋”

梦想的农村住房用地亦在人民公社运动中被归入

计划经济的基本框架内。在新中国的土地改革时

期（1949—1952 年），农民享有完整的土地所有权，

全国范围内的农户几乎都领取了以户为发放单位

的土地房产所有证，宅基地作为农民私有土地的一

部分，受到了平等、合法的保护。在紧随其后的农

业合作化时期（1952—1958年），也未曾冲击到农民

对房屋以及宅基地享有所有权的利益格局[19]。直至

人民公社时期（1958—1983年），农村土地私有制的

最后一块领地——宅基地私有权才退出历史舞台，
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完整意义上的农村土地集体所有制得以确立。

1962 年出台的《农村人民公社工作条例（修正草

案）》[20]规定社员的宅基地全部收归公社所有，并规

定“社员的宅基地一律不准出租和买卖”；1963年中

共中央下达的补充通知中，就宅基地的相关问题做

出了较为细致的规定，除规定社员对宅基地只有使

用权而没有所有权外，还详细规定了宅基地的按需

申请与无偿取得方式。至此，对农民而言，作为重

要生活资料的宅基地失去了其财产属性，其用途被

严格限制在居住保障属性之上，即通过对宅基地的

计划管理来保障农民的居住权和农村的基本稳

定①。具体而言，计划经济体制下的农村宅基地管

理制度有两个重要特征：一是强调国家的“计划”职

能，由国家和政府来调拨分配生产和生活资料，具

体到宅基地上，则是由政府制定具体规则，并交由

农村集体经济组织去组织和落实；二是“平均主义”

成为宅基地分配的指导思想，杜绝农民通过宅基地

获利的可能性，忽略不同个体之间的差别需求，但

保证每户农民都能获得宅基地，都能得到一个安身

立命的居所。

改革开放之后，计划经济逐步被市场经济所取

代，单一的公有制也向多种所有制共同发展的方向

迈进，但以居住保障属性为基础的宅基地计划分配

制度仍然基本沿袭下来。虽然，陆续出台了一系列

加强宅基地管理的法律法规，建立起了较为完善的

管理机构，但相关政策的目的都旨在遏制耕地非农

化趋势和宅基地面积的扩张[21]。即使是 2007 年颁

布的《物权法》[22]，也未对从计划经济时期沿袭下来

的宅基地计划分配制度做出任何突破②。结合各项

相关的法律法规及其他规范性法律文件，中国现行

的宅基地计划分配制度可以概括为以下几点：

（1）宅基地属于集体所有，农村集体经济组织

实际掌握宅基地的控制权和收益权。根据《中华人

民共和国宪法》（2018修正）[23]第 10条及《土地管理

法》（2019修正）[24]第9条的规定，农村宅基地属于农

民集体所有。经过家庭联产承包责任制改革和《农

村土地承包法》（2018 修正）[25]的法律认定，村集体

组织虽然仍保留着法律意义上的农村耕地所有权，

但农村耕地产权的演进方向已经不断向高度个人

化的方向迈进，逐步实现了农地“三权分置”改革政

策的入法[26]。而与之相较，村集体组织仍然有权对

村属范围内的宅基地进行分配、依法收回、实施整

治以及获取收益等。至于农户手上的宅基地该如

何真正实现用益物权意义上的收益，在《土地管理

法》（2019修正）[25]中并无明确规定。

（2）集体经济组织成员依法申请和得到宅基地

使用权，且需遵守“一户一宅”原则。根据《土地管

理法》（2019修正）[25]第 62条的规定，宅基地使用权

的初始取得需要满足以下几个条件：第一，只能通

过集体经济组织成员资格申请无偿取得宅基地使

用权；第二，实行“一户一宅”制，并且明确规定了宅

基地的自建住宅用途和具体的面积标准，以及土地

利用总体规划和村庄规划的约束作用；第三，宅基

地的审核批准权限被统一定为乡（镇）人民政府。

（3）限制宅基地向外流转。根据《土地管理法》

（2004修正）[27]第 63条的规定和《担保法》[28]第 37条

的规定，宅基地使用权不得出让、转让或者出租用

于非农业建设；并且，宅基地只能在集体经济组织

内部流通，非集体经济组织成员无权获得宅基地。

2017年中央 1号文明确提出探索宅基地所有权、资

格权、使用权“三权分置”，引发社会极大关注，也成

为宅基地制度改革的最大预期。《土地管理法》

（2019修正）[25]只在第62条中强调“国家允许进城落

户的农村村民依法自愿有偿退出宅基地，鼓励农村

集体经济组织及其成员盘活利用闲置宅基地和闲

置住宅”，在第 63条中划定的集体建设用地入市范

围仅局限于集体经营性建设用地。宅基地能否入

市、以及通过何种形式入市，在新修正的法律条文

中均没有明确[29]。而根据农业农村部于2019年9月

30日发布的《农业农村部关于积极稳妥开展农村闲

置宅基地和闲置住宅盘活利用工作的通知》（农经

发〔2019〕4号）[30]，明确要求以农村集体经济组织及

其成员作为宅基地盘活利用主体，坚决要求守住法律

和政策底线，不得违法违规买卖或变相买卖宅基地。

① 新中国成立至今，农村社会保障制度的供给都停留在较低的水平之上，计划分配的宅基地管理制度则在一定程度上为农民提供了补

偿，凭借集体成员权而无偿取得的宅基地，为农民提供了一种带有浓厚福利色彩的居住保障。

②《物权法》（2007年版）第153条规定“宅基地使用权的取得、行使和转让，适用土地管理法等法律和国家有关规定”。
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因此，《土地管理法》（2019修正）[25]虽然在集体经营

性建设用地入市做出了重大创新和突破，但对于宅

基地有偿对外流转依然是采取了高度谨慎的态

度。负责宅基地改革和管理工作的农业农村部门，

则依然对宅基地流转采取了较为严格的限制政策。

（4）农村集体经济组织有权依法收回宅基地使

用权。根据《土地管理法》（2019修正）[25]第 66条的

规定，农村集体经济组织报经原批准用地的人民政

府批准，可以收回宅基地使用权：①为乡（镇）村公

共设施和公益事业建设，需要使用土地的；②不按

照批准的用途使用宅基地的；③因撤销、迁移等原

因而停止使用宅基地的。宅基地使用权作为农村

土地使用权的类型之一，自然也适用于此项规定。

综上所述，中国现行“集体所有、分户使用、无

偿申请、限制流转”的宅基地管理制度脱胎于计划

经济时期，带有着非常浓厚的计划分配色彩：从宅

基地使用权的取得方式看，法律禁止宅基地使用权

的单独转让，只能通过集体成员权资格申请无偿取

得；从宅基地使用权的申请主体和申请条件看，只

能是农村村民在各项约束条件下依法申请；从宅基

地使用权的审批程序看，中国采取了行政许可模

式，宅基地的初始取得需要乡（镇）政府审核批准，

某种程度上否定了农村集体经济组织的所有权；从

宅基地使用权的行使来看，宅基地只能用于农村村

民的自建房之用，依然不能向本集体经济组织外转

让流通[31]。宅基地管理制度的上述安排都着眼于为

农民提供基本的居住保障，从而实现农村社会的整

体稳定，并在土地资源稀缺的情况下，确保每户农

民能够公平地得到安身立命之所。

2.2 宅基地的功能属性变迁：从居住保障属性到资

产属性

改革开放以后，扩大居住面积和改善居住条件

成为了日渐富裕起来的农民的普遍追求，各地农民

的建房热情得到极度激发，于是出现了农村常住人

口减少，而农村人均住房面积持续增加的逆势发展

格局。瞿理铜等[32]注意到这种逆势发展格局可能与

宅基地的功能属性变迁有关，其通过对长沙市 3个

典型村（分别代表城中村、近郊村和远郊村）的深入

访谈和问卷调查发现，宅基地的居住保障属性正在

减弱，而资产属性正日渐增强。就远郊村而言，随

着大量农村剩余劳动力进城务工、经商，远郊村出

现了大量宅基地闲置的现象；而就城中村和近郊村

而言，其社会保障制度的覆盖情况要显著优于远郊

村，加之部分农民也已购买了城镇商品住房，因此，

就总体情况而言，宅基地的居住保障属性正在逐步

减弱。但与此同时，城镇化的快速推进和城乡人口

流动的日益频繁，使得城中村和近郊村宅基地的潜

在资产价值逐步凸显，随着经济社会的持续发展，

远郊村宅基地的资产价值也会在将来显现出来。

宅基地逐渐凸显的资产属性具体表现在以下几个

方面：

（1）将住房用于出租。虽然法律没有赋予农民

将宅基地出租的权利，但是在区位条件和基础配套

设施都相对优越的地区，农民利用宅基地盖房出租

已呈现普遍化趋势。表1所反映的数据来源于中山

大学社会科学调查中心进行的“中国劳动力动态调

查”（China Labor-force Dynamics Survey，CLDS）[33]。

其 2012 年的村居调查数据显示，在被调查总共的

174个村庄中，有65个村庄存在农民住房出租现象，

其平均农房出租率（出租农房的户数/全村总户数）为

13.78%；2014年数据显示，有 77个被调查的村庄存

在农民出租现象，其平均农房出租率为 13.22%；

2016年数据也显示，有79个被调查的村庄存在农民

出租现象，平均农房出租率也为12.89%。农民空闲

表1 农民住房用于出租和出售的抽样调查情况

Table 1 A survey on the use of farmers’housing for rent and sale

CLDS2012村居数据

CLDS2014村居数据

CLDS2016村居数据

被调查的村

庄数

174

225

224

存在农民住房出租情况的村庄

村庄数

65

77

79

农房出租率/%

13.78

11.31

12.89

存在农民住房出售情况的村庄

村庄数

14

8

6

本村小产权住房的

数量/套

135

54

152

当年小产权房的交易价格

/(元/m2)

1610

2042

1460

数据来源：基于中山大学社会科学调查中心（CLDS村居问卷）数据计算。
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住房的出租，不仅可以为农民提供一笔相当可观的

财产性收入，还可以解决新进城人口的居住问题，

在降低城镇化成本的同时，避免可能出现的贫民窟

问题。

（2）将住房用于出售。农民将自己宅基地上的

房屋出售给本集体之外的成员，就是我们称之为的

小产权房问题。在 20世纪 80年代，深圳的城中村

中就出现了小产权房，从 90年代开始，小产权房就

迅速向全国各地区蔓延。全国工商联房地产商会发

布的测算数据显示，1995—2010年间全国小产权房

竣工建筑面积累计达7.6亿m2，相当于同期城镇住宅

竣工面积总量的 8%[34]。CLDS 的村居调查数据也

显示（表 1），在 CLDS2012、CLDS2014、CLDS2016

的村居调查中，分别有14个村、8个村和6个村存在

小产权房问题，小产权房的平均交易价格分别为

1610元/m2、2042元/m2和 1460元/m2，价格优势非常

突出。小产权房现象的普遍存在，所反映出的是农

民对于参与土地增值收益分配的强烈愿望，以及政

府长期以来无法有效管制的尴尬处境。

（3）将住房兼作生产经营用途。在市场经济的

发展浪潮下，农民住房除了单纯用于居住之外，还

可兼用于商铺、餐馆、旅馆、农家乐以及家庭作坊

等。这不仅能够带动当地农村经济的发展，还能够

为农民提供一条长效增收机制。表2所反映的数据

来源于北京大学国家发展研究院进行的“中国健康

与养老追踪调查”（China Health and Retirement Lon-

gitudinal Study，CHARLS）[35]。其 2011 年和 2013 年

的全国层面抽样调查数据显示，在CHARLS2011调

查访问的7395户农民中，将其住房兼作生产经营的

农民有489户，占比为6.61%；在CHARLS2013调查

访问的6218户农民中，有570户农民将其住房兼作

生产经营用途，占比为9.17%；在CHARLS2015调查

访问的6386户农民中，有656户农民将其住房兼作

生产经营用途，占比进一步提升至10.27%。上述数

据表明农民的宅基地及其地上建筑已不仅仅是被

用于居住，已有相当数量的农民已开始将其住房用

于生产经营活动，并且，随着时间的推移和经济的

发展，住房的多用途化有明显的上升趋势。

（4）征地拆迁时谋求补偿。在《土地管理法》

（2019修正）[25]出台前，一直没有对宅基地的征地拆

迁规定明确的补偿标准。在具体的实践中，大多数

地方政府在拆迁中只是补偿房屋的重置成本，而并

不补偿宅基地的地价，补偿价格的商定也具有很大

的随意性、主观性和地域差异性[36]。如果将宅基地

拆迁补偿标准，理解成是地方政府与被拆迁农民之

间利益博弈结果的话，农民手上实际握有的宅基地

及其地上建筑面积越多，也就意味着其与地方政府

讨价还价的谈判筹码越多。汪晖[37]的研究表明，较

之于一般征地，宅基地拆迁的实际补偿水平显著高

出当地补偿标准。从某种意义上来说，农村建房热

的背后，反映出农民财产权意识的觉醒，以及对现

行征地拆迁制度的不满。

根据《土地管理法》（2019修正）[25]第48条规定，

确立征收土地应当公平、合理补偿的原则，并明确

以区片综合地价取代原来的年产值倍数法，在原来

的土地补偿费、安置补助费、地上附着物和青苗补

偿费的基础上，增加农村村民住宅补偿费用和将被

征地农民社会保障费用。特别是对于征收农村村

民住宅，应当按照先补偿后搬迁、居住条件有改善

的原则，尊重农村村民意愿，采取重新安排宅基地

建房、提供安置房或者货币补偿等方式给予公平、

合理的补偿，并对因征收造成的搬迁、临时安置等

费用予以补偿，保障农村村民居住的权利和合法的

住房财产权益。在这一背景下，如果征地改革后续

仍然推进困难的话，农民利用建房来争夺土地增值

收益的行为，恐难以遏制。

（5）宅基地的财产继承功能。在宅基地使用权

的继承问题上，中国现行的《物权法》（2007年版）[23]、

《土地管理法》（2019修正）[25]、和《继承法》（1985年

表2 农民住房兼作生产经营用途的抽样调查情况

Table 2 A survey on the use of farmers’housing for both production

and business purposes

被调查访问的农户

总数/户

住房兼作生产经营的

农户数/户

住房兼作生产经营的

农户占比/%

CHARLS

2011数据

7395

489

6.61

CHARLS

2013数据

6218

570

9.17

CHARLS

2015数据

6386

656

10.27

数据来源：基于北京大学国家发展研究院（CHARLS家户问卷）

数据计算。
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版）[38]都采取了回避的态度。如《继承法》（1985 年

版）[38]第三条规定：“遗产是公民死亡时遗留的个人

合法财产，包括：①公民的收入；②公民的房屋、储

蓄和生活用品…”。作为公民遗产的房屋是不包括

宅基地的，且实务部门担心如果明确允许宅基地可

以继承的话，将对宅基地计划分配制度构成冲

击③。但是，在现实中，农村已经存在着大量的宅基

地使用权直接继承现象[39]，“村里划拨”与“继承”已

经成为了农民获得宅基地的两个主要渠道。关于

宅基地制度改革的预期中，可能会进行“新老划断”

（即在某个划断时点上，对于存量宅基地予以承认，

一次性解决各类历史问题，而对于新增宅基地，进

行有偿、有限期制度改革），宅基地的财产继承功能

无疑将给继承人带来现实的物质收益。

宅基地的上述资产属性是与各地经济发展水

平和人均收入紧密相关的。如果从静态的角度来

看，宅基地的资产属性的确还未在全国各地区普遍

显现出来；但是，如果从动态的角度来看，随着中西

部地区的崛起和中小城镇的发展，宅基地的资产属

性必然会在全国更多的地区日益突显出来。是被

动地等待经济社会的发展倒逼宅基地制度改革，还

是发挥制度改革的先导作用，促进农民增收和农村

经济发展，是值得学界深入探究的重要问题。

3 农户隐性占地行为的基本动因分析：

突破宅基地计划分配制度的束缚
在宅基地的功能属性由居住保障属性向资产

属性变迁的过程中，沿袭于计划经济时期的宅基地

管理制度表现出了种种的不适应，这一方面表现为

宅基地的大量隐性入市（如小产权房交易、住房联

建等），另一方面突出表现为农户的隐性占地行为。

贵州省相关国土部门于2014年进行了“有关集体建

设用地入市改革的调查研究”，其中的农户调查问

卷覆盖了贵阳、安顺、毕节、铜仁和遵义 5个地市的

48个镇（街道），最终收回1114份有效问卷。本文将

基于贵州省的这一问卷调查情况，分析农民作为宅

基地的利用主体，面对宅基地计划分配制度的严苛

限制，是如何通过隐形占有行为来突破制度限制，

进而争取宅基地实际控制权的。

（1）“一户多宅”问题。虽然“一户一宅”制已经

明确多年，但随着宅基地资产属性的显化，农民已

不再满足于将宅基地仅仅用于自住，超出自住需求

的占地建房问题在全国各地普遍存在。除通过“继

承”和“村里划拨”方式取得宅基地之外，农民还尝

试通过未批先建、另向集体内其他成员购买宅基地

以及建新房时不拆旧房等途径获得两处及以上的

宅基地。贵州省的农户调查数据显示，总计有 982

户家庭拥有一处宅基地，占据了总数的 88.15%，但

仍有部分家庭拥有 2~4处宅基地。需要说明的是，

这一调查数据来源于经济欠发达的贵州地区，在东

部沿海地区和城市近郊区，“一户多宅”的问题更为

突出。

（2）“少批多占”问题。全国各省（区、市）对于

宅基地面积都有着具体的规定标准。例如，根

据《贵州省土地管理条例》（2017修正）[40]第 30条规

定：“农村村民建住宅的用地限额（包括原有住房宅

基地面积及附属设施用地）为：①城市郊区、坝子地

区，每户不得超过 130 m2；②丘陵地区，每户不得超

过 170 m2；③山区、牧区，每户不得超过 200 m2。”在

贵州省的调查数据中，按照最高标准每户200 m2来

计算，超过宅基地面积标准的农户总计有111户，这

其中宅基地占地面积在 300 m2以上的农户多达 44

户④。则按照中位数每户宅基地 170 m2来计算，超

标占地的农户则有195户之多。还有一个值得注意

的问题是，在全国各地区，村庄规划普遍缺失，农户

在宅基地上如何建房、建几层、建多大，都还是村庄

管理上的空白，这也为宅基地的“按需供给”原则提

出了管理难题。

（3）“两栖占地”问题。宅基地计划分配制度的

初衷是为农村居民提供基本的居住保障，但是在农

③ 来自实务部门的担心包括：非集体经济组织成员可能会通过继承合法取得只有集体成员才能获得的宅基地；在宅基地退出制度尚未

有效建立起来之前，允许宅基地继承将使得宅基地整治工作更为困难。

④《贵州省土地管理条例》第30条还规定：“在乡、镇土地利用总体规划确定的村镇规划范围内，愿意让出原属田土可以复耕的宅基地，迁

到荒山或者荒地上建房的，可以在规定的用地限额基础上增加60~80 m2宅基地面积”，以此标准，宅基地面积在300 m2以上的农户，肯定已经

超标占地。
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村人口向城市迁徙的总体趋势下，部分农民虽然已

在城市定居生活，但仍然保留着农村户籍且拥有宅

基地，造成了“人地分离”“人走地留”的现象。在市

场经济条件下，放弃已经取得的宅基地使用权就意

味着利益的损失，加之城市就业、落户的门槛高企，

“两栖占地”问题有着愈发严重的趋势。如果无法

为农民手上的宅基地提供合理资产定价的话，两栖

占地”问题恐怕很难得到有效缓解。

（4）“分户占地”问题。在“一户一宅”的政策框

架下，是以“户”为单位来分配宅基地，但“户”的概

念非常模糊，现行法律对此没有明确规定，各地实

践中对“户”的认定标准也差异悬殊。由于“户”的

组成人员因婚丧嫁娶、户籍迁徙等多种原因处于动

态变化中，但宅基地使用却是长期的，这导致部分

人通过分户来套取无偿、无限期使用的宅基地。

按照周其仁[41]提出的“法律产权和事实产权不

相一致”的分析框架：从法律上来看，宅基地的上述

隐性占地行为是不被现行法律所承认的，其中的部

分行为还有着违法的嫌疑；但是在事实上，农户的

隐性占地行为处于虽不被承认、但也不被追究的模

糊状态中。2004年 11月，国土资源部曾制定《关于

加强农村宅基地管理的意见》（国土资发（2004）234

号文）[42]，要求各地因地制宜地组织开展“空心村”和

闲置宅基地、空置住宅、“一户多宅”的调查清理工

作。但多年以来，各地都未对农户的隐性占地行为

进行有效整治。为避免激化“官民矛盾”，引起维权

手段激烈的群体性事件，近期出台的相关政策也多

是强调通过多种激励举措，鼓励农民腾退多余的宅

基地[43]。这表明，与现行法律规定相较，农民有着更

为完整和安全的宅基地事实产权。一方面是现行

的宅基地计划分配制度还必须坚持下去，另一方面

则是农民以宅基地隐性占有行为来表达自己的利

益诉求，在两者难以同时兼顾的情况下，暂时搁置

对宅基地相关权能的界定，将农户的隐性占地置于

模棱两可的模糊状态之中，不得不说是既无奈、也

现实的选择。

4 农户隐性占地行为的改革政策取

向：来自宅基地改革试点县域的政策

文本解读
本文第三部分初步证实了农户隐性占地行为

的出现和蔓延，是农户在宅基地的居住保障属性逐

渐减弱而资产属性日益彰显的社会现实面前，以隐

性占地行为来突破宅基地计划分配制度的限制。

那么，有效治理隐性占地行为的政策手段，就应是

在继续保持并发挥宅基地居住保障属性的基础上，

逐步改革宅基地计划分配制度，探索实现宅基地资

产属性的多种有效途径。

在此背景下，宅基地制度改革从“维护宅基地

的居住保障属性”与“适应宅基地资产属性彰显”这

两个维度上同时展开。《中共中央关于全面深化改

革若干重大问题的决定》[44]（以下简称十八届三中全

会决定）指出：“保障农户宅基地用益物权，改革完

善农村宅基地制度，选择若干试点，慎重稳妥推进

农民住房财产权抵押、担保、转让，探索农民增加财

产性收入渠道。”据此，中共中央办公厅和国务院办

公厅于 2015 年 1 月联合印发了《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》[45]（以下简称《意见》），决定在全国选

取 30个左右县（市）行政区域进行改革试点。全国

人大常委会于 2015 年 2 月授权国务院于北京市大

兴区等 33 个试点县（市、区）行政区域开展改革试

点，按边试点、边总结、边研究、边提高的试点工作

要求，各试点地区已陆续出台了一系列改革文件，

经过扩大试点范围⑤和两次时间延期后，计划于

2019年12月完成改革试点工作。

基于此，本文拟运用内容分析法，对各宅基地

改革试点县域已出台的改革政策进行文本梳理，在

量化分析的基础上对各项改革政策进行特征分析

和系统归类，以期能够初步梳理出针对农户隐性占

地行为的改革政策取向。通过对各改革试点县域

的政府网站进行直接检索，本文共梳理出江西省余

江县等 12 个改革试点县域的 46 份有效政策文

⑤ 农村土地三项制度改革试点启动之初，原计划由江西省余江县等15个县(市、区)完成宅基地改革试点工作。但为了实现“三块地”改革

的连通互动，于2017年11月适时进行了顶层设计的调整，宅基地改革试点工作扩大到全部33个试点县(市、区)。考虑到部分试点县(市、区)的

改革工作启动较晚，尚处于建章立制阶段，因此，本文将研究范围锁定在最早开始宅基地改革试点工作的15个县（市、区）。
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本⑥。在接下来的分析部分，本文拟结合第二、三部

分的分析结论，重点关注已推出的各项政策文本的

具体内容。

根据本文引言部分的论述，对于长期存在的农

户隐性占地问题，国内主要有两种改革思路：一种

观点认为应当正视宅基地资产属性日益凸显，而居

住保障属性逐渐减弱的事实，全面改革现行的宅基

地计划分配制度；另一种观点则认为宅基地的资产

属性只是在局部地区和部分农民身上显现出来，现

实的改革路径是加强地方政府的公共治理能力和

村集体经济组织的自治能力，努力维持宅基地的居

住保障属性。宅基地制度改革试点县域所采取的

各项改革举措，实际上也是沿着这两条改革思路并

行展开的。宅基地有偿使用与自愿有偿退出旨在

通过经济手段解决宅基地多占、超占问题，确保每

户农民所占的宅基地被限制在政策规定范围之内，

进而保证宅基地的居住保障功能得以持续发挥。

而宅基地抵押贷款试点、使用权有偿流转与使用权

继承等改革举措都旨在适应日益显现的资产属性。

（1）维护宅基地居住保障属性的改革举措：宅

基地有偿使用与宅基地自愿有偿退出。在本文所

观察到的政策文本中，多数试点县域都推出了基本

内容大致相近的宅基地有偿使用办法。但这些有偿

使用办法都是针对超标准占用和取得宅基地的情

况，如根据余江县制定的农村宅基地有偿使用、流转、

退出管理办法，农户宅基地面积超标范围在1~50 m2

的部分按每年10元/m2计费，超占面积以50 m2为一

增幅区间，使用费则按5元/m2的梯度增加。在宅基

地使用权的初始取得上，各试点县域仍然采取的是

按需申请、无偿无限期使用的方式，学界热议的有

偿配置方式[46]未被各地决策者付诸实践。而从余江

县试点情况来看，征收有偿使用费的工作困难重

重，截至 2015年底，全县宅基地有偿使用费的户数

完成率为35%，金额完成率为13.7%，部分农民还相

信凭借乡（镇）政府开具的缴款发票凭证，在改革最

终开展不下去或往后政策有变时可以凭此收据进

行退钱、维权[47]。

在2015年宅基地制度改革试点启动之前，宅基

地的自愿有偿退出制度已经在全国各地陆续铺

开。但以政府主导模式推进的宅基地退出严重忽

视了农民对于宅基地资产属性的诉求，具体的宅基

地退出也多是结合移民搬迁、合村并居等工作进

行。以安徽省金寨县为例，根据其农村宅基地自愿

退出奖励扶持方案，在满足宅基地有偿退出条件的

情况下，若农户申请有偿退出，可以得到以下补偿：

房屋拆迁补偿款按框架结构 600 元/m2、砖混结构

430 元/m2、砖木结构 350 元/m2，土木结构 250 元/m2

发放；宅基地已确权登记发证且符合规定面积标准

的，按照70元/m2的标准给予补偿，超出规定面积标

准的，按照35元/m2给予补偿；同时，对县城、乡镇规

划区购买普通商品住房（不含二手房）或到规划点

新建住房的，给予一定的优惠政策。但从安徽日报

记者走访南溪镇曹畈村的情况来看，当地大多农民

仍处在观望之中，自愿退出宅基地的主要有跟随子女

进城的老人以及部分计划进城买房的年轻人[48]。宅

基地有偿使用和自愿有偿退出政策能够得到多数

试点县域的高度认同，一定程度上是这两项政策已

在各地执行多年，容易被模仿、复制，既能如期完成上

级安排的试点任务，又不需要承担任何改革风险。

（2）适应宅基地资产属性彰显的改革举措：抵

押贷款试点、使用权有偿流转与使用权继承。

①宅基地抵押贷款试点。2016年 3月，中国人

民银行等相关部委决定在包括 15个宅基地改革试

点县域在内的全国 59个县域获得了参与了抵押贷

款改革试点。但作为抵押物的宅基地使用权却面

临着无法兑现的难题，在各试点县域出台的暂行办

法中，仍然将变卖或拍卖抵押的农民住房限制在本

集体经济组织内进行，宅基地的市场价值无法得到

充分的体现，农民和银行的积极性均无法被充分调

动起来。与此相较，温州中级人民法院通过地方法

院“造法”的方式[49]，将宅基地抵押案件执行中的受

让人范围扩大到“土地所在地的县（市、区）具有农

业户口人员”。截至目前，温州市已经实现农村宅

基地和住房在全市范围内农户与农户之间的流转。

②宅基地使用权有偿流转。虽然在十八届三

⑥ 由于受到政府信息公开程度等因素的影响，天津市蓟县、西藏藏族自治区曲水县和新疆维吾尔族自治区伊宁市等3地的改革文件暂

缺。同时，本文不可避免地遗漏了各地正在酝酿中的改革文件，以及虽然出台但未能被笔者检索到的改革文件。但是，通过本文所搜集整理

到的46份有效政策文本，仍然能够大致勾勒出15个宅基地改革试点县域的改革路线图。
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中全会决定中曾指出，应“慎重稳妥推进农民住房

财产权抵押、担保、转让”。但由于宅基地使用权有

偿流转牵涉到小产权房、土地财政等问题，过于敏

感和复杂，多数试点县域采取了有意回避的态度，

不愿在这一敏感问题上过于冒进。虽然中央政府

给予了试点县域以地方立法权，但多数试点县域在

这一问题上十分谨慎，抱着“只看不试”的态度，过

于追求稳定。少数有具体改革举措的地区也采取

的是迂回前进的方式，如浙江省义乌市采取了“先

置换、再上市”的方式，如根据义乌市的城乡新社区

集聚建设置换权益交易办法，村民可以将合法宅基

地（每户最高不超过140 m2）置换为城乡集聚区的住

宅和产业用房，然后则可以在市产权交易所挂牌交

易。只有如青海省湟源县这样改革负担较轻的地

区，明确提出了要在农村集体经济组织的主导下，

实现县域范围内宅基地有偿流转的突破。

③宅基地使用权继承。对于宅基地使用权的

继承问题，本文未能搜集到直接相关的政策文本，

这一问题可能需要留与农村集体经济组织成员身

份界定和“户”的界定等关联问题一揽子解决。

综上所述，2015年迄今进行中的宅基地制度试

点改革，其主导思路是希望通过宅基地有偿使用和

自愿有偿退出来解决农民隐性占地问题，以此来使

宅基地的用途聚焦于居住保障属性。而对于日益

突显的宅基地资产属性，虽然有部分试点县域出台

了改革文件，但总体上呈现的是高度谨慎、不敢突

破的态势。如本文第二部分和第三部分的分析结

果，农民隐性占地问题的出现是由于宅基地的功能

属性正从居住保障属性向资产属性变迁，农民已不

再满足于将宅基地仅仅用于自我居住，对于资产属

性的诉求才使农民突破现行管理制度的限制，进入

到公共领域中寻租。因此，宅基地制度改革应当是

在保证广大农民“居者有其屋”的基础上，积极推进

宅基地使用权的抵押贷款和有偿流转，同时兼顾到

宅基地的居住保障属性和资产属性。

5 结论与政策建议
5.1 结论

本文以农户隐性占地行为为研究切入点，并结

合宅基地试点改革工作的相关进展，研究发现：

（1）农户隐性占地行为的出现和蔓延，是由于现

行的宅基地计划分配制度，已无法适应宅基地居住

保障属性减弱以及资产属性彰显的社会现实，农民

选择通过宅基地隐性占地行为来突破计划分配制

度的束缚。

（2）在目前的宅基地试点改革工作中，“维护宅

基地的居住保障属性”的改革工作明显受到试点县

域的青睐和重视，而“适应宅基地资产属性彰显”的

改革工作则显得举步维艰。如果无法同时兼顾宅

基地的居住保障属性和资产属性，农户的宅基地隐

性占地行为将很难得到有效的治理。

5.2 政策建议

从本文的基本结论出发，可以引申出以下 4点

可供参考的政策建议：

第一，形成于计划经济时期的宅基地计划分配

制度是在特殊的历史时期，为了保障“人人住有所

居”而作出的一种特殊制度安排。随着社会经济的

发展，宅基地的功能属性已由居住保障属性向资产

属性逐渐变迁，农民也自发地通过各种方式来突破

宅基地计划分配制度的束缚。因此，现行的宅基地

计划分配制度有必要适时作出相应的调整和变

动。而从《土地管理法》（2019修订）[25]来看，在集体

经营性建设用地入市方面作出了很大的调整，但是

在宅基地管理制度方面仍保持着高度审慎的态度，尚

不能适应宅基地“三权分置”改革的需要，亟需进一

步解放思想，继续推进相关法律的立改废释工作[50]。

第二，目前的宅基地制度试点改革工作，其改

革主基调是使宅基地的功能继续聚焦于居住保障

之上，宅基地的资产属性在改革中没有得到足够的

重视。鼓励各改革试点地区在完成规定动作的同

时，增加符合自身情况的自选动作，切实满足农民

利用宅基地资源以增加财产收入的迫切需求。如

四川泸县、贵州湄潭的“分割登记”模式、浙江义乌

的“集地券”模式、广东南海的“土地整备”模式[51]，都

是“三块地”改革试点地区因地制宜、相机决策的具

体表现，值得尊重和推广。

第三，针对宅基地资产属性的改革举措，既需

要农村土地市场的不断发育和完善来支持宅基地

的抵押贷款和有偿流转，同时也需要土地规划、地

籍管理、违法监督、行政审批等一系列相关制度来

提供配套支撑。目前，在一些地区确实出现了宅基
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地无序流转、违规用地等问题，这在很大程度上是

由于土地市场发育迟滞和相关配套制度不健全，不应

以此来简单否定宅基地的市场化改革。在积极适

应宅基地资产属性显化的同时，致力培育农村土地市

场和推进相关配套制度建设，才是题中应有之义。

第四，在经济较为发达、人均收入相对较高的

中国农村地区，同时存在着对居住保障和资产增值

的政策诉求，各改革试点地区也因此处于难以同时

兼顾的尴尬境地。在这种左右为难的情况下，赋予

村集体一定的宅基地审批权，完善村集体的用地规

划权，强化村集体的监督检查权，将更能调动集体

治理的积极性和发挥集体治理的作用，通过村集体

的自组织管理，以“契合公共事务治理之道”，逐步

摸索出一条适合中国国情的宅基地管理制度[52]。

需要说明的是，由于缺乏样本量大、可信度高

的研究数据，对于很多基本问题（如宅基地的居住

保障属性和资产属性在不同区域间呈现何种分布

态势、宅基地功能变迁的方向和速度、不同区域农

民对于宅基地改革的诉求强弱等），本文只能给出

较为模糊的定性回答，无法给出直接的定量证据来

佐证基本结论。引言部分所述的两种改革思路之

争，实质上也是由于对宅基地问题缺乏全面而清晰

的认识，争论双方都能从不同地域、不同时间段找

到证据来支持其立论。因此，拓展宅基地相关问题

的研究数据来源，通过可信的研究数据来度量、追

踪宅基地利用所面临的困境，为各方更准确地把握

宅基地改革问题提供坚实的基础，是弥合观点分

歧、取得改革共识的一个重要前提。与此同时，即

使各方能够取得改革共识，也需要为地方政府提供

足够的改革激励和试错空间，不能一味地寄希望于

地方政府靠自觉自律来完成艰巨的改革任务。
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Farmers’recessive land occupation behavior and
homestead reform path

HUANG Li

( School of Public Administration, China University of Geoscience, Wuhan 430074, China)

Abstract: In the vast rural areas of China, there exists famers’recessive land occupation behavior

against relevant laws and regulations, such as one household having several residences, one person

having one house, building new houses without relocating from existing ones, and occupation

exceeding approved amount of land, which have negative effects on the new-type urbanization and

urban- rural integrated development. With farmers’recessive land occupation behavior as the

starting point, this article discussed the causes of farmers’recessive land occupation behavior and

the policy orientation of relevant pilot reforms from the perspective of homestead functional

property change. First, through reviewing the change of homestead planned distribution system and

homestead functional property, this study found that the existing homestead planned distribution

system established on the basis of residential guarantee property cannot adapt to the reality of the

weakening residential guarantee property and the highlighting of asset property. Then the article

depicted how farmers break the limit of planned distribution system through recessive homestead

occupation using a theoretical model and based on actual situations. Last, through examining the

policy documents of some homestead reform pilot towns, this study found that the on-going pilot

reforms are carried out in the two dimensions simultaneously, that is,“maintaining the residential

guarantee property of homestead”and“adapting to highlighting asset property of homestead.”In

addition, the former has clearly been favored and valued by pilot towns but the reform of the latter

seems in a difficult situation. Only by considering both the residential guarantee property and the

asset property of homesteads of farmers, we can achieve the effective management of farmers’

recessive land occupation behavior.

Key words: homestead; recessive occupation; planned distribution; functional property; reform path
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