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内容提要:在坚持和完善中国特色社会主义制度的大背景下，宅基地制度因其复杂性和特殊性已成为重
大课题。文章指出我国宅基地制度历经农户私有、集体公有、制度适度调适、腾退机制探索和“三权分置”改
革五大阶段。宅基地制度变迁是多方主体行为互动及其逻辑演化的结果，但主要受国家权威与地方政府的影
响，其中国家因平衡政治、经济和社会等因素而进行产权管制，地方政府的决策受科层制和土地财政的激励，

村集体组织则面临个体理性与集体非理性的困境。在不同阶段，各主体互动结果的差异较大，大致遵循“国家
政策引导—地方实践创新—村集体需求反馈”的循环演化方式，总体呈现渐进式强制性变迁模式和制度创新
路径依赖等特征。农村宅基地制度未来改革方向应为产权逐渐明晰化、功能凸显财产化和政策分类治理化。
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一、引 言

站在“两个一百年”奋斗目标的历史交汇点上，研究我国制度问题并展现其历史逻辑、基本特征和
治理趋势，是彰显中国特色社会主义制度优势的必然要求。宅基地制度作为一项兼顾政治稳定、社会保
障和经济财产等功能的制度安排，其主要目标是确保户有所居并优化土地配置。时至今日，它已是乡村
振兴的实践难点( 许庆等，2019) 。近年来大量政策调整指向宅基地，从 2013 年“三块地”改革到 2015
年围绕农户宅基地用益物权改革试点，从 2018 年中央一号文件首次提出探索宅基地“三权分置”再到
2019 年《中华人民共和国土地管理法》的修改，都表明宅基地制度已成为改革的焦点。鉴于此，宅基地
制度变迁是一个亟待深入研究的学术命题。研究宅基地制度如何变迁、因何变迁及走向何如，对于维护
农村社会稳定、优化农业资源配置和保护农民财产权利具有重要理论与实践意义。

宅基地制度一直是学术界争议焦点且有大量研究。已有文献基于法学、管理学、地理学、经济学及
政治学等学科从政策文本 ( 朱新华等，2012; 周小平、高远瞩，2018; 刘守英、熊雪峰，2018; 胡新艳等，
2019) 、路径依赖( 印子，2014) 、产权合约( 李宁等，2014) 、管制与赋权( 高圣平，2019) 和供求博弈模型
( 刘庆乐，2017) 等方面探索了宅基地制度变迁基本历程、权能演进、变迁思路等问题，其中也包括宅基
地取得、流转、抵押、退出和置换等专门研究。现有研究虽厘清了宅基地制度变迁史，但大多属于一般性
描述分析或套用某种理论的静态分析，忽略了其变迁机理等复杂问题，尤其不同历史阶段围绕宅基地制
度的内在互动关系和利益方互动机制等动态研究极为匮乏。

—09—



正如周雪光、艾云( 2010) 等学者所言，制度变迁是一个社会中供需力量相互影响所产生的结果，需
关注利益方( 市场、社会和政府等) 所引发的多重逻辑。国家、基层政府与乡村社会型塑了农村制度演
变轨迹、途径及特征。学界基于多重逻辑分析框架探究农村不同领域的制度变迁，如税费改革( 彭小辉、
史清华，2016) 、农民互助资金( 孙同全，2018) 、土地改革( 艾云，2017) 等。宅基地制度作为复杂且特殊
的农村制度之一，尤其适用于多重逻辑视角进行分析。本文首次引入多重逻辑视角，系统梳理中国 70
年宅基地政策及实践，力图揭示其变迁成因、脉络与特征。

二、文献回顾与分析思路

( 一)制度变迁

制度变迁是学术界经典的话题之一，它代表了多主体对变迁偏好集合的结果( North，1990;康芒斯，
2014) 。宅基地制度有两种界定方式:一种是狭义宅基地制度，仅指使用权制度;另一种是广义宅基地制
度，包括产权制度、组织制度、管理制度等正式和非正式规则，旨在约束宅基地利益相关方的行为( 徐忠
国等，2019) 。考虑宅基地制度的复杂性、系统性及特殊性，并参照其他研究范式( 许庆等，2019 ) ，本文
主要通过管理制度来分析其产权及组织等制度变化，而不是将三者剥离以逐一分析 ( 丰雷等，2019 ) 。
根据变迁速度和主体( Ostrom，1990; Thorstein，1994;罗必良，2006) ，制度变迁可分为四种模式( 表 1) :

表 1:制度变迁组合模式及其比较

模式
组合
类型

变迁
速度

实施
成本

可逆
性

政府
力量

主要特征

Ⅰ 渐进式诱致性 慢 高 强 小 以微观主体需求为主，社会震荡小，制度安排时间长但强度不够
Ⅱ 激进式诱致性 快 低 强 小 充足内生需求，制度安排及时，能够较大缩小制度供需缺口
Ⅲ 渐进式强制性 慢 高 强 大 政府为主，制度安排有先后，回应其他主体需求并留有空间
Ⅳ 激进式强制性 快 低 弱 大 政府主导，制度安排速度快，力度大，在短时间内实行大变革

( 二)多重制度逻辑

诸多学者认为制度变迁涉及多重制度逻辑和过程( Dimaggio，1983; Friedland，1999; Thornton，1999) ，
即不同行动者结合个体利益及能力对变迁进程产生影响( 周雪光、艾云，2010 ) 。通过分析多重制度逻
辑以及行动者互动，能更好地解释制度变迁( Greenwood et． al．，2011) 。斯科特( Scott，2014) 认为多重制
度逻辑与制度变迁紧密相联，即制度变迁是多重逻辑长期互动的结果，它根源于多元主体的认知及行动
方式，且各逻辑之间互相作用。实际上，制度逻辑由稳定存在的制度安排和相应的行为机制构成，即制
度安排约束及命令个体行为( 个体具有能动性) ，故理解制度中的行动者逻辑是理解制度变迁的关键。

制度变迁中的行动者主要由国家、地方政府和社会等构成( 周黎安，2007;丰雷等，2019) ，其中国家
一般是指以中央政府为代表的行动主体，它依据国家需要和政治任务制定顶层政策及动员社会等;地方
政府在科层制下执行上级政策，但也具有一定的能动性;社会主体是基层场域中的个体及组织，包括社
区、乡村和公众等。大量研究表明农村领域的多重行为主体主要包括国家、基层政府与乡村( 农民或集
体组织) 等( 黄宗智，2000;孙同全等，2018) 。

(三)分析思路:多重逻辑下宅基地制度变迁研究

制度变迁是一个充满复杂性、关联性和动态性过程，其变迁历程及方向取决于参与其中的多方主体
互动，即不同行为逻辑综合调解制度变迁进程及其演化轨迹。本文以宅基地制度为研究对象，系统梳理
1949 ～ 2019 年政策文本和实践，首次引入多重逻辑视角，力图揭示其变迁成因、脉络与走向: 一是着眼
宅基地制度具体演变过程的解析，为理解其制度变迁提供长时段的思考; 二是引入多重逻辑框架剖析制
度本源上的宏观与微观联系，为客观认识宅基地制度变迁因果提供新视角。考虑到宅基地制度属于一
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项涉及国家、地方政府、村集体组织等主体的复杂制度 ( 徐忠国等，2019 ) ，参照周雪光 ( 2010 ) 和丰雷
( 2019) 等人的研究，本文从国家、地方政府与村集体组织等行为主体出发分析其演变逻辑。同时也考
虑到村集体组织的特殊性，本文也将分析集体成员 ( 农民) 的行为逻辑① ( 方志权，2014; 徐忠国等，
2019) 。

三、历史演变: 中国宅基地制度变迁的阶段划分

我国的宅基地制度为适应社会经济发展而历经多轮改革:从所有权与使用权的“两权合一”到“两
权分离”，再到所有权、资格权和使用权“三权分置”等，具体演变见表 2。

表 2: 1949 ～ 2019 年国家层面宅基地政策文本梳理②

阶段 时间 政策文件 政策要点

1949 ～ 1961
农民宅基地
私有时期

1949 《中国人民政治协商会议共同纲领》
保护农民土地所有权，无偿分配给农民土地 ( 含宅基
地) 。

1950 《中华人民共和国土地改革法》
确立农民土地( 含宅基地) 所有制，同时以户为单位发
放土地所有证，允许自由买卖。

1954 《中国人民共和国宪法》
保护农民土地、房屋所有权，允许买卖、继承，但国家有
权征购、征用和收归国有。

1955 《农业生产合作社示范章程草案》 生产资料( 含土地) 逐步公有化，生活资料私有。

1962 ～ 1980
宅基地“两
权分离”时
期

1962 《农村人民公社工作条例修正草案》
首次正式提出宅基地概念，宅基地归生产队所有，房屋
归农民所有，即宅房分离。

1963
《关于各地对社员宅基地问题作一些
补充规定的通知》

宅基地所有权归生产队，使用权归农民。

1978 《农村人民公社工作条例( 试行草案) 》 农村土地( 含宅基地) 一律不准出租和买卖。

1981 ～ 1996
宅基地总量
控制时期

1981
《关于制止农村建房侵占耕地的紧急
通知》

新建农房和宅基地需规划，禁止在承包地和自留地建
房。

1982 《村镇建房用地管理条例》
除社员外，回乡落户的离退休军人、职工和回乡定居的
华侨可申请宅基地。

1986 《中华人民共和国土地管理法》
限制宅基地占用耕地，非农户口可向县政府申请宅基
地。

1989 《关于确定土地权属问题的若干意见》 宅基地所有权归集体，使用权随房流转。

1990
《关于加强农村宅基地管理工作的请
示》

禁止非农户口申请宅基地，进行农村宅基地有偿使用试
点。

1995
《确定土地所有权和使用权的若干规
定》

非农业户口居民在农村的宅基地，依法确定其集体土地
建设用地使用权。

1995 《中华人民共和国担保法》 宅基地所有权、使用权不得抵押。

1997 ～ 2012
宅基地腾退
机制探索时
期

1997
《关于进一步加强土地管理切实保护
耕地的通知》

一户一宅，且面积符合相应标准。

1998 《中华人民共和国土地管理法》
取消宅基地非农业户口居民使用集体所有土地建住宅
条款。

2004 《关于加强宅基地管理的意见》
清查闲置宅基地和一户多宅，严禁城镇居民购置宅基
地。

2007 《中华人民共和国物权法》 确立宅基地的用益物权属性。
2008 《关于集约节约用地的通知》 奖励宅基地腾退和利用闲置宅基地建房。
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②

村集体组织是宅基地所有权的主体，故本文对其重点考虑; 但因实践中其作用争议较大且一直被虚化，文中兼顾集体组织成员
( 农民) 以进行辅助分析。另外宅基地涉及主体并非仅有国家、地方政府与村集体组织三者，但此问题并非本文重点。

因篇幅限制，主要列出重要且直接相关的国家政策;地方实践会在内容分析中提及。



续表 2

阶段 时间 政策文件 政策要点

2013 ～“三
权分置”为
主的多样化
改革时期

2013
《中共中央关于全面深化改革若干重
大问题的决定》

试点推进宅基地改革，选择若干试点，慎重推进农房财
产权抵押、担保、转让，建立农村产权流转交易市场。

2015
《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》

探索多种形式农民住房保障、超标宅基地有偿使用和进
城落户农民宅基地有偿退出机制。

2018 《关于实施乡村振兴战略的意见》 宅基地所有权、资格权、使用权三权分置改革。

2019
《关于坚持农业农村优先发展做好“三
农”工作的若干意见》

力争 2020 年完成确权登记工作，稳慎推进宅基地制度
改革。

2019 《中华人民共和国土地管理法》
乡镇政府负责批准农民住宅用地，农业农村部负责宅基
地制度改革。

( 一) 1949 ～ 1961: 农户宅基地私有制时期

宅基地农民私有是该阶段典型特征，即农户宅基地产权独立、私有。1949 年《中国人民政治协商会
议共同纲领》规定了新中国实现农民土地所有制，并将没收的地主豪绅土地无偿分配给农民，此时尚未
形成宅基地概念。次年《土地改革法》延续了该制度，并于 1954 年由《宪法》确认，但增加了国家有权征
收土地的规定。1955 年全国掀起农业合作社改造高潮，全国人大作出了土地逐步公有、保留生活资料
的决定;翌年又确立了社员土地集体所有，但宅基地仍保持农民私有。在此阶段，宅基地农民私人所有，
相关法律文本以保障农民基本居住权为主，而相应组织制度和管理制度尚未形成。

( 二) 1962 ～ 1980:“两权分离”形成时期

该阶段基本形成了宅基地集体所有、农户使用的“两权分离”模式，且衍生出相应的组织制度和管
理制度。1962 年《农村人民公社工作条例修正草案》首次提出了宅基地概念，规定了宅基地归生产队所
有，确立了“一宅两制，公地私房”的农村宅基地模式，实现了宅基地由农民所有转变为农村集体所有。
1963 年《关于各地对社员宅基地问题作一些补充规定的通知》首次提出了宅基地使用权概念，确定了宅
基地所有权归生产队、使用权归农户的“两权分离”模式;同年确立宅基地使用权归房屋所有者的“地随
房走”原则，标志着宅基地制度的正式形成。此时宅基地产权制度呈现两权分离状态，管理制度随着宅
基地的外部性而相应调适，组织制度处于计划经济时期自上而下的严格管控。该阶段初步形成了我国
宅基地制度框架，呈现“一宅两制”和“两权分离”基本特征。

(三) 1981 ～ 1996:宅基地制度调适时期

宅基地总量控制和适度调适等管控目标是该阶段的主要特征。一方面，农村建房中乱占耕地、无序
扩张等现象严重。1982 年《村镇建房用地管理条例》首次提出农村土地用途管制原则和农村宅基地限
额要求，这标志着宅基地建房用地进入指标时代。另一方面，为激活农村经济及加强农村建设，一些宅
基地政策将申请对象放宽，致使宅基地规模呈现暴涨态势。国家于 1990 年明令禁止批准非农人口宅基
地，首次提出宅基地有偿使用的试点探索，这意味着宅基地进入严格管控时期。1995 年《担保法》进一
步限制了宅基地的抵押权。该阶段宅基地使用主体较为宽泛，它强化了集体宅基地产权，弱化了农民宅
基地处置、收益权。但宅基地产权制度相对稳定且是两权分离。在组织制度和管理制度方面，因各区域
建房总量控制而强化了地方政府宅基地建设审批与管理权限。

( 四) 1997 ～ 2012:宅基地腾退机制探索时期

探索宅基地退出机制为该阶段的主要特征。因农村社会转型、农民代际差异及经济结构变革等因
素，农村宅基地闲置率大幅攀升甚至部分房屋沦为危房。1997 年《关于进一步加强土地管理切实保护
耕地的通知》提出“一户一宅且符合法定标准的宅基地”，这标志着我国宅基地由单一限制宅基地的获
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得转向宅基地获得及其退出的双向机制。2007 年颁布的《物权法》是宅基地使用权流转大事件，它将宅
基地使用权作为用益物权，但法律并未赋予宅基地收益权。2010 年原国土资源部提出因地制宜地推进
“空心村”治理和旧村改造。该阶段的宅基地产权仍是两权分离，虽探索流转但受到各方因素限制; 组
织制度属于总量控制的管理层级体系，管理制度由强调建设宅基地的审批与调控转向探索闲置宅基地
腾退机制。但该阶段闲置宅基地退出机制实践效果不佳，宅基地腾退制度运行困难，亟待改革。

( 五) 2013 ～:“三权分置”为主的多样化改革时期

宅基地“三权分置”为主的多样化改革是该阶段特征，主要表现为保护农民财产权利的制度价值取
向( 向勇，2019) 。2013 年《关于全面深化改革若干重大问题的决定》初步确立宅基地制度改革试点。
2015 年国家提出进城落户农民在本村集体经济组织内部自愿退出或转让宅基地等方案。2016 年义乌
市率先在全国确立了宅基地“三权分置”。2018 年国家创设性地提出宅基地所有权、资格权、使用权“三
权分置”。2019 年中央一号文件确认了拓展宅基地试点并开展宅基地复垦试点; 同年《土地管理法》将
宅基地审批权下放至乡镇，并将国土部门宅基地改革的职责转移至农业农村部。该阶段各地出现了宅
基地置换、宅基地资本化补偿等多样化改革模式( 重庆市“地票交易”、天津市“宅基地换房”和“余江宅
改”等) ，并创新设立了与之适应的宅基地组织制度和管理制度等。

四、多重逻辑:宅基地制度变迁中多主体逻辑

( 一) 国家、地方政府和村集体组织等主体行为的逻辑表征

1. 国家因平衡政治、经济和社会等因素而进行产权管制。国家作为改革的倡导者与组织者，其制
度创新需权衡多方因素( 杨瑞龙，1998) ，宅基地制度变迁亦是如此。宅基地在建国初期是无偿分配且
土地农民所有，此时制度设计更多受到政治因素的影响;农业合作化运动时期土地集体所有，此时国家
除了考虑社会主义改造等政治因素外，还要考虑农民户有所居等社会因素;随后宅基地使用权的放活，
这意味着国家要考虑宅基地资源配置及其财产功能等经济因素; 但“一户一宅”、指标限额和限制流转
等要求又蕴含了政治及社会因素。纵观各时期宅基地制度改革，无论是立法思路从公权主导到私权凸
显，还是权利属性从保障性到财产性，这都体现出国家在平衡政治、经济及社会因素等方面的考量( 董新
辉，2019) 。但国家对社会稳定存在特有偏好，土地的政治功能及社会保障功能远超过经济功能，致使宅
基地制度变迁中经济功能往往处于较弱地位( 孙涛、黄少安，2009) 。

2. 地方政府的决策受科层制和土地财政的激励。地方政府是国家意志的传递者和政策的执行者，
同时又有地方性目标。地方政府作为上级政策的执行者，竞争晋升的科层制使得它会遵从上级的土地
决策。但分权改革和财政包干之后，建设用地的总量控制助推了地方政府更加注重土地财政，尤其这一
系列土地指标隐含了地方经济发展及治理成绩等行为逻辑( 周其仁，2013) 。这意味着地方政府要实现
总量控制下土地绩效最大化，即在建房用地指标控制下分配宅基地指标以实现效益最大化。总之，地方
政府的行为与国家行为存在一致性; 但地方实践也有区域性差异，比如浙江温州、江苏苏州等东部沿海
城市以及河北、内蒙古、广西等地都制定了一系列灵活的宅基地政策。

3. 村集体组织面临个体理性与集体非理性的困境。村集体拥有宅基地所有权，集体成员拥有宅基
地使用权和房屋所有权，其权利交织与公私混合决定了村集体组织行为较为复杂:一方面，它受组织成
员个体理性影响;另一方面，个体理性整合过程中极易诱发集体非理性( 彭小辉、史清华，2016 ) 。在起
始阶段，村集体组织基于社会保障功能以福利形式无偿供给宅基地; 但无偿获得又促使集体组织成
员因个体理性而尽可能扩张宅基地，以实现公共利益向自身利益的转化( 刘圣欢等，2018 ) 。另外，村
集体组织行使宅基地所有权的各项权能存在集体非理性，即产权虚置导致民主议事及监管流于形式
( 曾旭晖等，2019 ) 。理论上，集体组织应成为宅基地使用制度创新的主体和组织监管的实施主体，但
村集体组织因委托—代理问题而容易形成集体非理性，比如造成宅基地管理失序或赶农民上楼等问
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题( 刘锐，2014 ) 。
宅基地制度的演变与安排涉及众多主体，是多方行为互动及其逻辑演化的结果。宅基地产权管制

过程中，国家发挥重大作用甚至是主导者，主要以政治稳定和社会保障为基底，以凸显经济财产功能为
变革方向，通过政治动员或强制方式实行“自上而下”的制度供给，但一般遵循因地制宜、渐进式的变迁
路径( 丰雷等，2019) 。地方政府在科层制晋升逻辑下表现为“言听计从”，但因分税制而具有土地绩效
最大化动机。村集体组织处于制度变迁末梢，最能捕捉制度的成本收益并转化为自我需求( 譬如主动回
应政策或消极应对) 。目前，我国村集体组织出现虚化、弱化、边缘化问题，这为政府介入宅基地管理提
供更多可能; 但政府面对数以亿计农民又存在交易成本高和信息不对称等问题。

( 二)不同阶段宅基地制度变迁的逻辑

第一阶段，宅基地制度是国家权威推动的产权制度，并强烈地体现了政治因素的作用。新中国成立
伊始，维持社会稳定与恢复生产是首要任务，国家实行土地改革和没收地主恶霸土地并无偿分配给农
民。完成短期恢复生产任务后，国家出于社会主义公有制性质的判断而建立土地集体所有制，但依旧保
留宅基地私有的制度安排。该阶段国家通过赋予农民宅基地私有产权满足了“耕者有其田、户有所居”
目标而达成多方主体行为的逻辑一致性;农民等主体积极配合国家政治动员，并最终推动农民拥有宅基
地完整的私有产权。

第二阶段，宅基地制度变迁的逻辑呈现出土地公有制下国家主导特征。1962 年之后，宅基地由农
民私有转向集体所有，该阶段宅基地制度伴随着公有制改革而变迁。“地随房走”模式在一定程度上回
应了农民拥有出租和买卖宅基地的权利，也界定了宅基地使用管理中的权益归属问题。该阶段宅基地
制度主要受国家行为的影响，地方政府与村集体等作用也逐渐凸显，比如地方政府对政策宣传解释不一
或方案执行偏差引发国家高度重视并及时纠偏; 村集体承担宅基地管理职能并保障农民“居者有其
屋”。该阶段是国家强制性推动宅基地制度变革，多元主体间互动较小且矛盾不大。

第三阶段，农村建房规模激增，但国家及地方政府对此及时回应并约束。农村出现“建房热”，比如
1985 ～ 1988 年间全国农村建房占用耕地 415 万亩，占同期全国各项建设占用耕地数量的 1 /3。为此国
家及时干预宅基地管理，地方政府也确定了农村建房用地规划、计划和标准，且推行宅基地有偿使用试
点，这标志着宅基地福利性将要为历史。该阶段属于国家、地方政府与村集体组织互动的结果，利益导
向下农民的自利行为加速了宅基地制度变迁，而国家及地方政府加大了宅基地和农民建房的管控力度。
进一步而言，宅基地制度变迁与村集体组织的需求相关，但国家及地方政府在一定程度上限制了微观个
体的行为选择空间( 丰雷等，2013) 。

第四阶段属于宅基地腾退探索时期，但各主体行为交织且未达成逻辑一致。随着城镇化进程中农
民与土地粘度不断松动，农村宅基地闲置浪费与无序扩张并存。诸多国家政策包含了村民自愿腾退宅
基地或符合宅基地申请条件购买空闲宅基地的激励性措施，但农民受进城不顺风险、补偿不合理、潜在
升值空间以及乡土情结等因素影响，并没有太高积极性退出宅基地。地方政府在用地指标总量控制下
权衡宅基地指标绩效收益，进而通过调节和解释宅基地政策实现土地财政等诉求。另外，集体组织管理
及监督的缺位加剧了集体资产流失( 彭长生，2013) 。该时期国家及地方政府基于城乡增减挂钩背景积
极推进宅基地腾退，但部分地区实施过程中政府积极性高而农户退出意愿低，村集体组织及其成员与国
家、地方政府间存在一定失恰( 刘锐，2014) 。

第五阶段，宅基地制度表现为“三权分置”下多样化的地方实践。面对宅基地无序扩张及其管理失
控，国家尊重宅基地保障功能和财产属性，放活宅基地使用权以保障农户获得宅基地利益和优化宅基地
资源配置，并运用“试点—评估—推广—调整”模式逐步推进。地方政府积极探索宅基地取得、使用、用
途管制和“三权分置”等多样改革。无论是宅基地总量控制还是“三权分置”改革试点都给予地方创新
空间，即地方政府基于任务环境中多重目标解读中央政策，并依据地区宅基地存量、经济水平、劳动力转
移及利益偏好等因地制宜推动宅基地改革，并及时调整和不断适应外部环境。村集体组织也倾向放活

—59—

·三农问题· 杜焱强 等: 中国宅基地制度变迁:历史演变、多重逻辑与变迁特征



宅基地使用权，但集体组织的宅基地置换监管却是实践难点。该阶段宅基地制度变迁主要受国家权威
主导及地方政府实践的行为影响，其中国家以保障农户宅基地的用益物权为改革导向而试点改革，地方
政府积极回应并探索多渠道的还权赋能，而村集体组织及其成员的作用则不明显。

总之，我国宅基地制度变迁主要受国家及地方政府等行为的影响，尤其国家决策影响制度变迁的总
体方向。但宅基地制度变迁并非单项改革，它无法仅仅依靠国家力量就可完成，村集体组织及其成员等
也影响着宅基地制度变迁的节奏与速度，多方的互动结果决定了宅基地政策的多样性和统一性。这表
明，制度变迁是一个动态过程，是多重逻辑长期交织作用的结果，但其制度安排与变迁路径主要由国家
决定( 刘守英等，2018) 。

五、变迁特征:宅基地制度变迁的主要特征及其走向

( 一)宅基地制度变迁的主要特征

1. 强制性变迁与诱致性变迁相结合。如前所述，新中国成立后的前 30 年中从宅基地私有到集体
所有制逐步建立，强制性占主导地位;后 40 年随着宅基地制度不断完善，地方政府创新与村集体组织也
推动诱致性变迁。地方政府与农民通过私下非法租让宅基地而满足宅基地使用权放活等诉求，此时国
家需回应农民的制度需求( 鼓励地方积极探索和扩大制度选择集) ，这属于强制性与诱致性复杂互动过
程。总之，宅基地制度变迁是国家强制性规范与地方政府创新、村集体组织及其成员需求等互动过程，
是各行为主体在实践冲突中相互调适和不断改进的过程，但更多以强制性变迁为主。

2. 渐进式的路径选择。纵观中国宅基地制度演变历程，可发现其变迁速度属于渐进式。宅基地私
有制转为公有制过程中仍保留着渐进式特征，即宅基地公有化是自愿入社、地基私有、宅房分离到所有
权公有，并未在短期内直接公有，且宅基地公有化过程经历了系统的、大规模的政治动员。另外诸多政
策均沿着试点—推广—法律化等渐进式路径，这根源于宅基地“稳”与“活”的平衡( 既要保障农村社会
稳定，也要保护和实现农民财产权益) 。尤其我国仍处于经济快速发展和城市化加速阶段，再加上宅基
地改革过程复杂与敏感，激进式变迁成本极高;而且我国地域差异大，需留足地方政府自我创新的空间，
这决定了宅基地制度改革任重道远。

3. 制度创新的路径依赖。由宅基地制度的演变历程可知，宅基地制度变迁未能突破城乡二元土地
架构下农民与土地之间依附关系的限制。宅基地制度从“两权合一”到“两权分离”、再到“三权分置”的
改革实践，都存在较强的路径依赖( 董新辉，2019) ，即始终沿着“将农户与土地捆绑一起，产权归集体所
有，调整其经营权或使用权”路径进行发展与自我强化。宅基地具有政治稳定、社会保障和经济财产的
多重功能，再加上我国农村社会正处于大转型时期，如何平衡“放开”与“限制”已成为新时代宅基地制
度创新的一个突破口。部分学者指出当前农村土地“内卷化”困境属于制度创新路径依赖的结果，并未
从制度根源上破解农户与土地之间依附关系( 郑兴明，2014) 。

( 二)宅基地制度的预期走向

1. 产权逐渐明晰化。产权是一束权利，完备的产权具有排他性、收益性、可分割性及可让渡性等特
征( Baezel，1989) 。我国宅基地制度面临权利内涵不清、权能关系不顺、权益保障不足等产权问题( 刘圣
欢等，2018) 。随着市场改革深入和土地管理制度完善，宅基地制度中权利界定成本将会逐渐降低，比如
细化宅基地使用权取得途径及宅基地使用权证登记。随着宅基地“三权分置”探索以及全国多样化实
践，将促使产权制度更加完整，尤其城乡要素自由流动会推动使用权最终会走向自由交易。宅基地产权
的不断细化和完备，将使得法律保护、农民宅基地产权意识日趋加强和他者寻租空间逐渐收窄。未来宅
基地制度可根据居住权能、财产权能、粮食安全与农民诉求等进一步明晰化。

2. 功能凸显财产化。收益权是产权的重要组成部分，公有制下实现公民的产权激励就必须不断强
化个体财产权( 曲福田等，2011) 。随着经济结构变革、农村社会转型及“农二代”离土离乡等变化，宅基
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地功能也从生存性转向发展性，比如部分农民设法将宅基地财产权变现，甚至与流转方“地下交易”( 胡
新艳等，2019) 。为此，相应的宅基地管理制度应运而生，譬如国家 2013 年放活农房财产权、2018 年放
活宅基地使用权等改革方案均反映了宅基地财产性功能的增强。还权扩能将成为宅基地制度变革趋
势，即逐步建立宅基地流转市场和收益分配机制。值得警惕的是，宅基地交织着生活生产、社会保障和
情感寄托等复杂因素，而且大量农民如候鸟般在城乡间流动，宅基地的功能应在农民自愿基础上再关注
部分财产属性，比如合村并居需充分考虑农民意愿和当地条件等因素。

3. 政策分类治理化。受资源禀赋、经济发展、空心化程度及思想观念等因素影响，不同地区的宅基
地资源存量与功能差别较大。已有实践表明宅基地改革的因地制宜、分类治理特征明显，即各地政府在
不违背国家政策和充分尊重农民意愿下选择适宜改革方案，比如浙江在全域土地整治过程中清理闲置
宅基地并集中规划住宅区、重庆“地票”模式和天津“宅基地换房”模式等。因此，未来宅基地制度应当
充分考虑地域差异，尊重农户权利，基于“土地公有制性质不改变、耕地红线不突破、农民利益不受损”
三条底线开展改革，进而建立起保障平等权益、激励当事人、约束侵权人的分类治理政策体系。

六、结 论

宅基地制度是各学科争议焦点，本文尝试了多重逻辑阐释制度变迁的新视角，对今后宅基地制度的
改革富有启示性。中国宅基地制度从两权合一到分离、再到“三权分置”，从无偿福利供给到有偿总量
控制、再到还权赋能，这都围绕着居住保障、政治稳定和经济财产等功能而展开。宅基地制度历经宅基
地农户私有、集体公有、制度适度调适、腾退机制探索和“三权分置”五大阶段，其制度变迁是多方主体
行为互动及其逻辑演化的结果，但主要受国家权威与地方政府的影响。比如国家因平衡政治、经济和社
会等因素而进行产权管制，地方政府的决策受科层制和土地财政的激励，村集体组织则面临个体理性与
集体非理性的困境。在不同阶段，各主体互动结果差异较大，大致遵循着“国家政策引导—地方实践创
新—村集体需求反馈”的循环演化路径，总体呈现渐进式强制性变迁模式和制度创新路径依赖等特征。
总之，宅基地制度的未来改革方向应该是产权逐渐明晰化、功能凸显财产化和政策分类治理化。

在“乡土中国”向“城乡中国”转型中，如何平衡国家、地方政府及村集体组织等行为逻辑、兼顾宅基
地私益和公益、协调公平和效率等问题亟待各界重视，也需更多的历史耐心与治理智慧。鉴于此，未来
宅基地制度改革可从几方面着手: 一是以宅基地集体所有制为基础，寻找相适应的管理制度平衡好政
治、经济与社会等因素，推动使用权所分离出的资格权和新使用权逐渐明晰。二是以还权扩能为核心凸
显宅基地财产功能。兼顾财产属性和保障属性并在土地公有制的框架内扩张权能，充分考虑农民权益，
协调好公平和效率问题并激活农民土地财产功能。三是统筹城乡融合发展，实施差别化宅基地制度设
计。根据人口规模、城市化率及经济发展等因素推动宅基地资源优化配置以实现宅基地使用权有效流
转，并建立宅基地使用权有偿回收制度和宅基地复垦机制。

我们要充分认识中国特色社会主义制度的本质特征和优越性，加强制度理论研究和讲好中国故事
尤其重要。我国宅基地制度变迁是一幅极为复杂、联动与独特的图景，顺应城乡人口双向流动、有序扩
大宅基地产权结构开放性等问题亟待深入探索。因宅基地制度的特殊性及其实践的多样性，本文在理
论深度、变迁逻辑及宏观预判等方面仍有遗憾，未来还有待对宅基地制度的价值立场、实践经验和主体
行为偏好等方面进行深入研究。
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Institutional Change of Ｒural Ｒesidential Land in China:
Evolution，Multiple Logic and Characteristics

Du Yanqiang，Wang Yaxing ＆ Chen Ligen
( School of Public Administration，Nanjing Agricultural University，Nanjing)

Abstract: This paper sorts out China's rural residential land policy and practices and applies multiple logical perspectives to reveal
its institutional changes． The study finds that rural residential land has undergone five stages: private ownership，collective public
ownership，modest adjustment to the system，exploration of the retreat mechanism and“three rights separation”reforms． The in-
stitutional change is a result of the logical interaction and evolution of the behavior of multiple parties，but it is mainly led by na-
tional authorities with the help of local governments． The interaction between multiple subjects in different stages is quite differ-
ent，and roughly follows the cycle of evolution of“national policy guidance，local practice innovation，village collective demand
feedback”． It generally presents characteristics such as a gradual and compulsory change model and institutional innovation path
dependence． The future direction of the rural house site system is gradually clarifying property rights，highlighting the functions of
property and categorizing policies．
Key words: Ｒural Ｒesidential Land; Institutional Changes; Ｒural Ｒeform; National Governance
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