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盘活利用闲置宅基地和农房，已成为乡村振兴的重要课题之一。

2015年起，全国33个县（市、区）开始开展农村宅基地制度改革试点工作。同年4
月，浙江义乌率先提出将原有宅基地制度“所有权—使用权”转变为宅基地“所有
权—资格权—使用权”的制度理念。2018年，中央一号文件首次正式提出完善农
民闲置宅基地的闲置农房政策，探索宅基地所有权、资格权、使用权“三权分置”
。2020年底，全国104个县（市、区）和3个设区市获批新一轮农村宅基地制度改
革试点地区。其中，浙江省象山县、龙港市、德清县、义乌市、江山市入选，绍兴
市列入整市推进试点，相关试点工作随即全面启动。这一年多的时间里，印象中多
年不变的宅基地变了吗？

村民三张“权票”

绍兴市诸暨市的宅基地改革起步很早。2011年，诸暨开始实施农村宅基地“进城置
换”。当时，政府出资建造的首批1400套置换房源一度无法满足置换需求。后来，
考虑到置换房屋的建设资金、后续物业管理等实际情况，诸暨暂缓新建安置房屋，
采取货币化安置等其他形式，并提出以地换房的“地票”政策。今年，在原有“地
票”的基础上，诸暨又扩展出了“权票”的概念——设计了保障权票、保留权票、
集体权票三种权利凭证分别对应宅基地的资格权、使用权和所有权，不同的权票有
不同的功能，权票可以流转和交易。其中，集体权票从此前的地票衍生而来，等同
于土地指标。通过集体权票，村集体对宅基地的处置有了更大的自主权，也能获得
更多的收益。今年5月，诸暨市浬浦镇五美村股份经济合作社获颁首张集体权票，
并取得诸暨农商银行2000万元、绍兴银行2000万元的授信贷款额度。保留权票的
“灵感”源于当地对农村危旧房权益保全政策的创新，在土地使用权证注销、房屋
拆掉后获得，与土地使用权证具有同等效力。农民在获得保留权票后，可以参与后
续土地开发利用的“分红”，也可以去银行抵押贷款，还可以用来申请安置房或是
在购买商品房时直接抵扣房款。保障权票是新一轮宅基地改革中对资格权保障的重
点尝试，意在让农村住房困难户“建得起、买得起”。诸暨市宅改专班工作人员徐
力可解释：“比如，有些农民家里比较困难，此前没有取得宅基地建房子。现在，
他可以通过保障权票来获得120平方米的宅基地资格权认证，还可以住进政府配套
建造的农村共建房。假设这个共建房的占地面积是80平方米，他还可以用多出来的
40平方米的宅基地资格权进行有偿流转。这样一来，这些农民不但住进了新房子，
还能取得额外的收益。”徐力可认为，诸暨宅基地改革的首要目标是盘活存量。“
在诸暨，宅基地的总量足够，但存量多、分布不平衡，挖掘潜力很困难。尤其是很
多‘空心村’，老房子退不出来，新的审批又没有空间。盘活存量，关键是完善闲
置宅基地退出机制，然而退出成本一直是个难题。价格定低了，农民不愿意退；价
格定高了，村里拆不动。”徐力可说。今年3月，改革从陈宅镇石壁湖村、浬浦镇
五美村、次坞镇溪埭村3个村庄率先开始试点。根据“三权三票”改革政策，先由
村集体回收宅基地并向各户核发保留权票，保底价格为2000元/平方米。土地复垦
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后产生的建设用地指标一半归当地政府统筹，另一半计入村集体权票流转交易。后
续土地流转交易后，所得收益按面积占比分配到户，多出的部分再进行分红，村民
凭保留权票再跟村集体五五分成。目前，五美村和石壁湖村通过集中签约已退出宅
基地244宗，总面积14128平方米，可复垦闲置建设用地35亩。到今年底，村民们
就可以拿到相应的保底收益和部分土地分红了。

宅基地可贷款

在诸暨，村民凭借权票，不仅可以拿到分红，还可以获得贷款。今年3月21日，石
壁湖村的蔡如大用保留权票申请到了诸暨农商银行13万元贷款，他计划用这笔钱承
包更多农田。诸暨将先根据3个村的试点经验完善配套政策，在此基础上，再划定1
0个村进行第二轮试点，采用有偿收购和等价置换、土地银行等方式，整合碎片化
土地资源，拓宽农民财产性收入渠道。“拓宽农民财产性收入，是新一轮宅基地改
革的重中之重，也是未来完善土地制度的探索方向。”中国农业科学院副研究员王
玉庭告诉记者。对此，浙江各地的创新不少。比如，去年7月，湖州市德清县出台
《鼓励银行业金融机构开展宅基地使用权（农房财产权）抵押贷款的指导意见》，
提出进一步放宽宅基地使用权的流转、抵押等权限，并对盘活流转的农房实行“一
房两证”登记。去年发布的《诸暨市农村宅基地制度改革试点实施方案》提出，探
索赋予农民住房财产权（含宅基地使用权）抵押融资功能，开展住房财产权（含宅
基地使用权）抵押贷款，同时建立宅基地使用权作为抵押物的价值评估、担保处置
以及抵押融资风险分担、缓释和补偿机制。去年9月，衢州市江山市印发《江山市
农民住房财产权（含宅基地使用权）抵押融资管理办法（试行）》，率先在贺村镇
山底村，峡口镇王村村、枫石村三个村开展农村住房财产权抵押贷款试点。一个月
后，山底村村民周华用名下农村住房财产权（含宅基地使用权）、宅基地资格权作
为抵押担保，从江山农商银行获得了30万元贷款，且贷款利率低于信用贷款和其他
担保贷款。不过，即便已有成功案例，相关的贷款申请并不算多。江山市宅改办工
作人员毛鹏告诉记者，在具体实施层面，农民要用宅基地来贷款仍有难度。“最直
接的，我们在三个试点村摸底调研中发现，当前已确权办证的农民住房财产权利人
，在家庭成员中包括很多未成年人。在目前的法律环境下，包含未成年权利人的房
产无法办理抵押融资，这就极大地限制了推广性。”毛鹏说。

跨区选宅基地

盘活利用宅基地，腾退和抵押只是第一步。更重要的，是让宅基地有效流转起来，
从而解决不同村庄的宅基地“旱涝”不一的窘境。此前，农村宅基地的转让范围被
严格限定在本村集体经济组织成员内部，剩余的宅基地不能转让给其他村的村民。
2015年，义乌市先行先试，探索宅基地资格权跨村调剂。从去年开始，浙江多个宅
基地试点城市相继出台相关政策，允许在县域范围内农户通过有偿选位、现场竞拍
等形式，取得划定区域的宅基地使用权，实现跨村跨乡建房。比如，江山市就对峡
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口镇王村村25队区块采取“重新规划、统一安置”的模式，对原有宅基地进行盘活
利用，拆除危旧房28宗，盘活土地面积18000余平方米，规划安置地59套，还带动
了村集体经济的增收。今年6月，绍兴更进一步，首先在市域范围内探索农村宅基
地的跨区流转。6月2日，绍兴越城区、嵊州市等地的部分农户通过有偿竞价的方式
跨区竞得位于柯桥区峡山村的宅基地。当天，峡山村共举办了村内和村外两场公开
竞价，完成第一期15宗宅基地的有偿竞价，共有村内4户农户和11户“外来户”成
交，总计576.8万元。峡山村党总支书记丁兴妙告诉记者，这两年村里通过对整村
治理和宅基地的盘活利用，共梳理出可供竞拍的宅基地面积约13000平方米。“通
过开展宅基地有偿竞拍，村级经济增收明显，初步估计可达到1500万元以上。接下
来，这些收入都将投入村里的基础设施建设和村容村貌改善上去。”丁兴妙说。王
玉庭觉得，柯桥区通过跨区域公开竞价的方式，直接反映了农村宅基地跟住房的财
产性价值。同时，这样的竞拍还实现了农村宅基地的有效合理流转，是对宅基地分
配、获取方式的一种有益探索和实践。从更大范围看，相当于把整个绍兴作为一个
大的整体来统筹安排、全域盘活。“目前来看，绍兴可能是对宅基地盘活利用政策
体系构建最完善的地方之一。”王玉庭表示。

人比地更重要

关于宅基地的改革，虽然浙江各地的创新点不少，但目前仍局限于小范围的点状探
索。“从整体看，目前的改革趋势尚不明朗，也很难总结可复制可推广的具体经验
。”王玉庭说。目前，宅基地改革的各项试点工作整体期限已延长至2024年4月底
，各地还有更多时间探索。不过，改变正在发生。以前，农村宅基地缺少退出制度
，没有盘活利用的基础。现在，宅基地的持有成本上升了，促使部分人把闲置、空
置的宅基地和农房向村集体退出。另一方面，以往宅基地从农村向城市单向流动的
局面有所变化。“现在的宅基地改革，不一定就能推动农村和城市资源的双向流动
，但至少为农村到农村的流动开辟了口子。”王玉庭认为，宅基地改革的目的是要
建立一个内循环可持续的农村用地制度，就像共同富裕一样，要让有条件进一步发
展的村庄“先富”起来，获得更多的土地和人口的支撑。记者采访期间，多次听当
地人提起盘活宅基地和闲置农房后，吸引到好项目和人才回归乡土的故事，宅基地
改革的潜力还有待进一步激发。比如，去年以来，江山将闲置宅基地作为吸引人才
和资金回归乡土的重要载体来推进相关工作。为此，江山出台相关政策，鼓励村经
济合作社盘活利用闲置宅基地和农房，保障回乡创业人员的产业空间和居住场所。
其中规定，回乡创业人员在投资完成后即可申请继承农房重建，对有意返乡的人才
吸引力颇高，有效推动了科技、资金进乡村，青年、乡贤回农村。江山的山底村羽
毛球产量占全国的1/3。这两年，以宅基地改革和周边环境整治项目为契机，村里
羽毛球特色浓厚起来，新建了多功能综合体、羽毛球比赛标准场地、休闲公园等设
施，还举办了浙闽赣皖四省边际羽毛球联谊赛等。更重要的是，越来越多的年轻人
愿意回到村里创业生活，今年村里通过收储闲置房屋，打造了高端民宿。当地人都
相信，人比地重要。只要有人，村庄永远有生命力。

                                    3 / 4



智行理财网
陈宅镇(陈宅镇属于哪个市)

栏目主编：孔令君 文字编辑：孔令君 题图来源：图虫 图片编辑：徐佳敏 

来源：作者：朱凌君

Powered by TCPDF (www.tcpdf.org)

                                    4 / 4

http://www.tcpdf.org

