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用“宅改”点燃乡村振兴新引擎

刘冬

江苏省农业农村厅

2020 年 8 月，中办、国办印发《深化农村宅基地制度改革试点方案》，稳慎推进新一轮农村宅基地制度改革试点，将宅基

地制度改革试点县从 33 个增加到 104 个，江苏省常州市武进区、溧阳市、昆山市、盱眙县、泗阳县、沛县入选，通过强“专”、

创“新”、放“活”“宅改”路径，探索宅基地“三权分置”实现形式，盘活农村闲置宅基地及闲置住宅。

江苏“宅改”成效

呈现出制度改革新气象。江苏高度重视农村宅基地制度改革试点工作，2021 年批复 6 个县（市、区）农村“宅改”试点实

施方案，将“宅改”试点列入省委省政府年度重点工作，实行半年督导和年终考核。6个试点地区成立党政主要负责同志任组长

的“宅改”试点领导小组，组建工作专班和专家团队，召开动员部署会，全面启动实施“宅改”试点。

迈上了规范管理新台阶。以“资格权”认定，创新户有所居实现形式。常州市武进区制定农村宅基地保障资格权认定管理

暂行办法，提出“一次认定、相对固定、长期稳定、动态管理”的宅基地资格权管理制度，完成各镇街 196 个农村集体经济组

织成员 17 万户、52 万人的宅基地资格权认定和基础数据入库，创新“户有所居”实现形式。以“联审联办”规范审批，保障农

民合法权益。盱眙县提出农村村民住宅建设新增建设用地指标不低于全县新增建设用地指标 5%，建立农户申请、村级初审、镇

级审批、县级监管的审批模式，形成“一个窗口、一支队伍、一套规程、一本档案”审批规范，实现宅基地审批“规范化、智

能化、实用化”，宅基地管理“信息一张图、管理一条链、监管一张网”，保障农民户有所居。2021 年，全县乡镇、涉农街道

开展农村宅基地审批 920 余户。

摸出了盘活利用新思路。开展农村宅基地线上审批和闲置宅基地及闲置住宅流转线上交易省级“两项”试点，在 6 个国家

试点县（市、区）的基础上，增加南京市高淳区等 11 个县（市、区），试点范围覆盖全省所有设区市。沛县制定农村闲置宅基

地和闲置住宅流转交易办法，建立“三审五书”产权交易机制，形成“三优三保”交易模式，利用农村产权交易平台线上交易

闲置宅基地 940 宗 985 万元。泗阳县制定农村宅基地地票管理暂行办法，引导农民自愿有偿退出闲置宅基地，制发“地票”32

张，有偿退出宅基地 2313 宗、1345 亩、补偿金额 9252 万元；制发“房票”15张，年租金股金 31.05 万元。昆山市运用区块链

技术推进闲置宅基地流转线上交易，形成淀山湖镇红星村“以房解困”、淀山湖镇永新村“以房入股”、张浦镇金华村“村集

体主导”、周庄镇祁浜村“村企合作”4种闲置宅基地盘活利用模式。

“宅改”实现路径

将“宅改”与强“专”融合，协同乡村治理。一是党建引领，协同“自治”。试点地区党政主要领导任双组长，分管领导

任副组长，组建工作专班，试点镇村实行村民理事会制度，将农村宅基地制度改革纳入乡村空间权属治理，建立“市县主导、

乡镇主责、村级主体”的“宅改”管理协调机制。二是专家评估，“智治”保障。组建省、县两级专家评估组，邀请科研院所

及国家农村宅基地制度改革试点地区的专家学者参与“深化农村宅基地制度改革暨案例研究”，围绕“五探索、两完善、两健

全”改革内容，对农村宅基地资格权、行政处罚权调整、农村宅基地（住宅）抵押、泗阳“两票制”、闲置宅基地盘活利用进

行专题研讨，打造“党建引领、‘智治’保障、群策群治”农村宅基地制度改革创新模式。

https://kns.cnki.net/kcms2/author/detail?v=fDc5t50kiLJkVLSk6ZWEha2uPkeADiWoe2J9zxocFSzQ-t1mCML8K3CqYsralXhn0GLj0Wz3wZxDxsTz7-rhumtZPhWW99ds-9L7HAWWYkw=&uniplatform=NZKPT
https://kns.cnki.net/kcms2/organ/detail?v=fDc5t50kiLIG9nRyEPZe9AO5mpXdhxBjd1172K7rGMW4ok49m1rBkcF9OpCqsqvL7zCFV3JG48uvpLlYoDpAp1rctqClVjJrplXJhXDS7gi7WDxtrS2bFQ==&uniplatform=NZKPT
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将“宅改”与创“新”融合，提升农民生活水平。一是以“美居之梦”创建乡村田园诗居。溧阳市上兴镇将花村自建区打

造成“五优农居”示范新农村社区，规划面积 580 亩 463 户，设计 4 种面积 7 种户型，充分考虑差异性需求，创新择位竞价方

式配置宅基地资源，打破“镇域”限制，面向全市具有宅基地资格权的农户开放，来自不同行政村的 27 户村民通过竞价择位实

现户有所居。二是以“资格权”创新保障形式，维护农民合法权益。常州市武进区聚力做实宅基地集体所有权，明确宅基地分

配使用遵循“以成员认定、按户分配、一户一宅、限定面积”原则，资格权认定具体到个人，以“分户建房”的“户”为单位，

保障“户有所居”，对非宅基地资格权农户的住宅，探索迁建补助、有偿使用和有偿退出、异地住房保障等办法。全区规划 37

个农民自建区，建成 27 个，受益农户 3500 余户。

将“宅改”与放“活”融合，提升农业产业发展。一是“以退为进”促进规模生产。泗阳县实施“双票制”农村产权制度

改革，引导农民自愿有偿退出闲置宅基地，通过规范“房票”“地票”流转抵押，赋予农民住房及所占宅基地使用权的抵押融

资功能，有效满足农民从事产业发展的资金需求；鼓励农户宅基地退出复垦促规模生产。泗阳县卢集镇成子湖社区通过宅基地

退出复垦、土地规模流转、土地资产管理公司自营，发展桃果规模种植，建成国家级桃果公园产业振兴示范基地 2060 亩，年增

加集体经济收入 50 多万元。二是以“市场之手”配置资源，促进产业融合。沛县推广农民闲置宅基地作价入股、自建自营盘活

利用，发展农文旅、农产品加工等项目，胡寨镇韩楼村采取有偿退出和长期租赁的方式整合建设用地 52 亩，发展农文旅项目，

村集体年增收 200 多万元，带动农户年增收 5000 元。

稳慎推进“宅改”

兼顾增值收益分配。宅基地“三权分置”为闲置宅基地经营性利用和流转中增值收益带来了政策红利，在农户、集体和政

府之间以何种方式进行收益分配成为亟待解决的问题。应当建立宅基地使用权增值收益分配统一规则，切实保障各方权益。农

户应当享有完整的用益物权，基于收益权能和直接的利用、流转法律关系获得收益；集体基于所有权下的收益权能和管理权能，

以集体宅基地收益金和调节金方式分享增值收益；政府基于地租理论应以土地增值税形式参与收益分配。

稳妥处置历史遗留问题。对一户多宅、超标占用等农村宅基地历史遗留问题，需从保护农民切身利益、维护农村社会稳定

为前提，稳慎解决。一是进一步夯实改革基础工作。积极稳妥推进农村房地一体的权籍调查和确权登记颁证，加快乡村规划编

制，建立合理的宅基地用地保障机制。二是慎处置、凝共识，多措并举、分类处置。充分发挥村民自治，广泛征求村集体成员

意见，针对不同性质和类别，采取有偿使用、补办手续等手段分类处置，需要拆除的坚决拆除。

完善流转市场化机制建设。受传统观念和制度惯性影响，农村宅基地施行有偿使用存在一定困难，宅基地自愿有偿退出普

遍缺乏资金支持，流转交易缺少抵押物价值评估和处置方式，农民住房财产权（宅基地使用权）抵押融资风险缓释和补偿机制

不健全，导致宅基地价值不能得到完全释放。解决这些问题，应加强农村闲置宅基地流转市场化机制建设，建立农村宅基地基

准地价体系，依托农村产权交易市场，充分运用“互联网+”的技术优势，按照市场准则，逐步完善闲置宅基地流转线上交易机

制，有条件的地区还可以建立农民住房财产权（宅基地使用权）抵押贷款风险补偿机制。
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