“三权分置”改革背景下农村宅基地使用与确权登记的问题与对策
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摘要：本文总结了农村宅基地使用、流转、退出、确权发证的问题及其背后的成因，并针对性地提出三权分置改革背景下宅基地制度规范路径，即：法律层面要明确成员权性质与权能；制度层面要分阶段解决宅基地历史遗留问题；技术层面要充分发挥不动产登记作用，为规范农村宅基地的使用和管理，促进农村宅基地制度改革的顺利推进贡献力量。
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一、研究背景

三农问题是关系国计民生的根本性问题，2018年1月，中央1号文件首次提出“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”。2018年2月27日，安徽旌县颁发了全国首本三权分置的不动产权证书，在宅基地三权分置改革道路上迈出了重要一步。农村土地从“两权分离”到“三权分置”的转变并非单纯的权利分解，而是体现着国家、集体、土地使用者、农村个人等诸多主体在农业生产经营中地位和功能的变革。
深入推进农村宅基地使用权确权登记发证不仅是乡村振兴战略的要求，也是中央关于农村土地制度三项改革的重要内容，是推进新型城镇化战略的必然要求，也是维护农民合法权益、增加农民财产险收入的重大举措。

然而，目前农村宅地基大量存在着“取得困难、利用粗放、退出不畅，超面积与一户多宅，历史遗留问题处理难度大”等诸多问题，这些问题制约着农村宅基地确权登记工作的进度和质量，极大影响了农民的切身利益，影响新型城镇化战略的有序推进，也悖于中央关于农业农村发展的基本方针。

本文旨在通过梳理和分析农村宅基地使用、流转、退出、确权发证的问题及成因，对相关问题提出针对性解决建议，为规范农村宅基地的使用和管理，促进农村宅基地制度改革的顺利推进贡献力量。

二、农村宅基地使用与确权登记的问题及成因

宅基地三权分置改革在各试点地区取得了诸多成绩，但在试点过程中也暴露了一些问题，主要有：（1）上位法依据缺失。宅基地资格权、宅基地使用权的法律性质为何，在《物权法》中处于何种位置，这些问题模糊不清，会直接阻碍实践发展。（2）法律概念使用混乱。不同政策文本分别使用“宅基地占有权”“宅基地使用权”等不同概念，容易造成混淆。（3）宅基地流转形式有突破法律和政策限制之嫌。浙江象山、四川泸县将宅基地直接转化为集体经营性建设用地；四川成都市直接给联建方颁发建设用地使用权的做法，都违反了宅基地三权分置的改革范畴，也违反了土地管理的基本规则。（4）所有权人、资格权人和使用权人三者权能模糊、定位不清。最为混乱的是资格权和使用权的区分，租赁是常见的流转形式，但是租赁能否产生宅基地使用权在法律上不无疑问；此外，农户合作经营、合资入股的宅基地是否能产生新的宅基地使用权也令人颇有疑虑。

此外，宅基地的使用与确权登记发证工作中也发现了许多问题，主要有：（1）农村“一户多宅”、一宅超标准占地等现象突出、协调解决难度大，“一户一宅”规定难落实；（2）宅基地使用权限制流转与宅基地之上房屋所有权允许流转之间相互矛盾，宅基地私下流转现象严重；（3）宅基地使用权“无偿、无期限、无流动”的缺陷与宅基地使用权退出、流转机制缺失之间存在矛盾；（4）宅基地审批制度有待于进一步完善；（5）农民“上楼”后宅基地使用权碎片化。（6）违法占用耕地建房，农房改建“小产权房”后宅基地使用权确权难；（7）宅基地权属纠纷难以处理；（8）经费问题得不到有效解决。

这些问题的形成，原因非常复杂，既有历史遗留问题，也有相关法律规定模糊不清与相关政策缺失造成的；既有相关理论研究滞后的问题，也有农村土地管理与土地执法检查不严格造成的；既有广大农民土地财产权意识不高造成的问题，也有其他技术和操作层面原因。

三、三权分置改革背景下宅基地制度规范路径

（一）法律层面：明确成员权性质与权能

1.农户享有成员权

在调研中，笔者发现农户既对自己享有的宅基地权利缺乏足够了解，例如他们通常认为自己享有宅基地所有权，也对村民与村民之间、村民与村集体之间关于宅基地权利义务缺乏足够的认识，例如相当部分的村民并不了解宅基地征收的全部补偿方案，又如村民往往将村民之间的宅基地买卖等同于城镇居民购买宅基地。本文认为，这一问题的根源在于现行《物权法》中的宅基地使用权的性质不明确，并且与当下经济社会发展不相适应。

为解决宅基地权利配置与农村经济发展水平不匹配的问题，党中央仿照承包地三权分置改革进行宅基地改革，将宅基地权利分为宅基地所有权—宅基地资格权—宅基地使用权。这一改革方案顺应了时代发展，有利于发挥宅基地的财产属性，激活宅基地的经济价值。但是，法学界就如何阐释宅基地三权尚未定论。课题组认为在落实宅基地三权分置改革时，首先要解决好村集体经济组织、村民和社会投资主体三者之间的关系，而村民处于三者关系的核心，如何构建村民的宅基地权利关系到三权分置改革的成败。三权分置中的宅基地资格权应当属于成员权范畴，未来立法不妨直接以成员权代替资格权。成员权不是虚化的权利，而是具有实实在在的私法权利义务。

2.成员权的权能

资格权的权利体系构建应当实现三个目标，一是赋予农民收益分配权，允许农户享有集体收益分成；二是实现进退顺畅，建立宅基地自愿退出机制，此举有利于最大发挥闲置宅基地的效用；三是一定程度放开资格权的交易限制，建立跨区域的宅基地申请制度，或者允许具有资格权的农户在区域范围自主选择宅基地的代替方式。农户既可以选择公共租赁房居住，也可以选择现金，也可以跨区域转让宅基地。此举意在扩宽农户选择范围，保障农民宅基地权益，打破集体经济组织所在地域对农户安家的限制，更有利于实现宅基地制度的社会保障功能。

本文认为，资格权应当包括占有、使用、收益和部分处分权能；流转之后，具有身份属性的资格权从法定的宅基地使用权中剥离出来，与此同时基于成员身份的资格和价值属性同时从法定的宅基地使用权中分离出来，共同构成了资格权的权能。农民资格权的处分权能只能通过分离改革语境下的宅基地使用权来实现，而不能将资格权本身予以处分。农民一旦丧失农民身份，将自动丧失宅基地资格权。届时，进城农民所享有的宅基地权利必须在集体经济组织内部予以清算，可以通过宅基地退出机制实现权利清算。

（二）制度层面：分阶段解决宅基地历史遗留问题

1.宅基地历史阶段的划分

宅基地问题较为复杂，产生问题的原因不一而足，问题产生的历史阶段亦有不同。为了更好梳理现存问题，识别相关问题的违法性，有必要依据宅基地相关规范出台的不同时间，划分宅基地的不同历史阶段。

经过对宅基地管理规范的梳理，本文认为宅基地可以分为以下历史阶段：

第一，1982年2月13日之前。建国以来，一直到1962年，我国宅基地都归村民个人所有权，直到1962年的《公社条例》和1963年的《宅基地补充规定》的出台。这两个文件明确宅基地归集体所有，建立了宅基地所有权和宅基地使用权分离的体系结构。但是，在此后二十余年里我国法律或者政策并未限制宅基地的买卖。1982年2月13日国务院出台《村镇建房管理条例》首次明文规定，禁止宅基地买卖、出租。

第二，1982年2月13日—1987年1月1日。1987年1月1日，《土地管理法》在1986年6月在全国人大会议上被表决通过，并于1987年1月1日通过。《土地管理法》未完全禁止非农业户口的居民在农村建房，第四十一条规定“城镇非农业户口居民建住宅，需要使用集体所有的土地的，必须经县级人民政府批准，其用地面积不得超过省、自治区、直辖市规定的标准，并参照国家建设征用土地的标准支付补偿费和安置补助费”。也即是说，城镇居民只要完成上述程序，是可以取得宅基地建设住房的。

第三，1998年8月以后。1998年8月修订的《土地管理法》规定除兴办乡镇企业、村民建设住宅、建设乡镇村公共设施和公益事业可以使用农民集体所有的土地外，任何单位和个人进行建设需要使用土地的，必须依法申请使用国有土地的规定。此条规范基本废止了1986年《土地管理法》中有关城镇居民可以在农村建房的规定，而1998年的规定基本延续至今，并且被各层级的法律法规所强化、细化。另外，1998年的《土地管理法》明确了“一户一宅”的基本原则。总言之，1998年8月《土地管理法》生效之后，买卖宅基地被禁止，一户一宅原则被固定。

2.不同阶段历史遗留问题的解决对策

第一，超面积问题。农村宅基地面积不得超过省（区、市）规定的标准，对宅基地超占面积的，在办理登记时按下列情况处理：

（1）1982年《村镇建房用地管理条例》实施前，农村村民建房占用的宅基地，在《村镇建房用地管理条例》实施后至今未扩大用地面积的，可以按现有实际使用面积进行登记。

（2）1982年《村镇建房用地管理条例》实施起至1987年《中华人民共和国土地管理法》实施时止，农村村民建房占用的宅基地，超过当地规定的面积标准的，超过部分按当时国家和地方有关规定处理后，可以按实际使用面积进行登记。

（3）1987年《中华人民共和国土地管理法》实施后，农村村民建房占用的宅基地，超过当地规定的面积标准的，按照实际批准面积进行登记。其面积超过各地规定标准的，可在土地登记簿和土地权利证书记事栏内注明“超过标准的面积，待以后分户建房或现有房屋拆迁、改建、翻建、政府依法实施规划重新建设时，按有关规定作出处理，并按照各地规定的面积标准重新进行登记”。

原国土资源部于2008年7月8日印发的《关于进一步加快宅基地使用权登记发证工作的通知》（国土资发〔2008〕146号），以保持中央政策的延续性。同时，需要说明的是：上文中“1982年《村镇建房用地管理条例》实施起至1987年《中华人民共和国土地管理法》实施时止，农村村民建房占用的宅基地，超过当地规定的面积标准的，超过部分按当时国家和地方有关规定处理后，可以按实际使用面积进行登记”中关于面积标准所界定的“当地规定”，本文认为，这里的“当地”是指：如果市县出台有文件，就执行市县文件所规定的面积标准；如果市县没有出台文件，就执行省级政府文件所规定的面积标准。
第二， “一户多宅”问题。严格落实农村村民一户只能拥有一处宅基地的法律规定。转让住房的农户，除其宅基地面积未达标外，不得再申请宅基地。此外，因继承导致一户多宅，应当遵守国土资源部《关于农村集体土地确权登记发证的若干意见》（国土资发﹝2011﹞178号）的规定，已拥有一处宅基地的本农民集体成员、非本农民集体成员的农村或城镇居民，因继承房屋占用农村宅基地的，可按规定登记发证，在《集体土地使用证》记事栏应注记“该权利人为本农民集体原成员住宅的合法继承人”。

第三，非本农民集体成员宅基地确权问题。原为本农民集体成员，因故调整到其他农民集体或转为城镇户口，其原合法取得的宅基地仍在继续使用，且其他地方未再批准使用宅基地或安排住房的，经本农民集体同意并公告无异议，可予以确权。非本农民集体成员因地质灾害防治、新农村建设、移民安置等集中迁建，在符合当地规划的前提下，经本农民集体三分之二以上的成员或村民代表同意并经有批准权限的机关批准异地建房的，可按有关规定予以确权。

此外，依据1982年《村镇建房用地管理条例》和1988年《土地管理法》以及北京市有关规定，经过合法手续取得农村宅基地盖房的华侨、港澳台胞、离退休人员、教师、医务、科技人员等和城镇非农业户，只要其房屋还在，应当继续确认其宅基地使用权。

其他城镇居民拥有宅基地的情况，可以根据上述不同历史阶段的相关规定处理。

（三）技术层面：充分发挥不动产登记作用

1.将农户资格权登记纳入不动产统一登记当中

一旦三权分置改革落地，按照本课题建议，农户资格权将具有实实在在的私法权能，应当纳入到不动产登记当中，借助物权的公示公信对其进行周全的保护。虽然现阶段的《物权法》中的宅基地使用权并不完全等同于农户资格权，但是就登记而言，农户资格权的登记规则基本可以适用于未来农户资格权登记当中。而且，北京早在1991年就开展过的宅基地使用权登记也无须推翻重来。如果村民没有交易宅基地，其可以继续保留宅基地使用权登记。只待其进行宅基地交易，到不动产登记机构申请变更登记时，不动产登记机构方能将其宅基地使用权证换发成农户资格权的不动产权证。

2.三权分置改革中的“宅基地使用权”亦应纳入不动产登记当中

虽然学界对改革后的宅基地使用权的性质尚无定论，但本文认为为了保障受让方的权利，法律应当将改革后的宅基地使用权作为他项权利纳入不动产登记当中，并在登记簿中记载分置出宅基地使用权的农户资格权，记载宅基地使用权的期限。

Problems and Countermeasures of the Use and Registration and Confirmation of Rural Housing Land under the Background of the “Three Rights Separation” Reform
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Abstract: This paper summarizes the problems of using, transferring, withdrawing, and certifying rural housing land and the causes behind them, and puts forward strategies of normalizing the housing land system under the background of the “Three Rights Separation” reform, namely: clarifying the nature and power of membership at the legal level, solving the problems left over by history of rural housing land in stages at the institutional level, giving full play to the role of real estate registration at the technical level. Normalizing the rural housing land system can help standardize the use and management of rural housing land, and promote the smooth progress of the reform.
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