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Abstract
As a crucial component of China’s rural land system, the homestead system directly impacts farmers’ housing security and resource 
allocation efficiency. Under the rural revitalization initiative, property rights confirmation and registration coupled with ownership 
reform have become pivotal pathways for deepening rural reforms. Current practices still face challenges including ambiguous 
ownership demarcation, complex historical legacy issues, and insufficient institutional support, which hinder land resource mobility 
and value realization. By examining the developmental logic of homestead rights confirmation and registration, analyzing its 
foundational role in property rights systems, and incorporating practical experience, we identify areas for institutional improvement. 
While upholding collective ownership principles, efforts should focus on optimizing usufructuary rights mechanisms, refining 
registration frameworks and rights structures, and enhancing institutional coherence to facilitate orderly urban-rural resource flows 
and support rural revitalization objectives.
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乡村振兴战略下宅基地确权登记与产权制度完善研究
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摘　要

宅基地制度作为我国农村土地制度的重要组成部分，关系到农民居住保障与资源配置效率。在乡村振兴背景下，确权登记
与产权制度改革成为深化农村改革的重要路径。当前实践中仍存在权属界定不清、历史遗留问题复杂及制度供给不足等情
况，制约土地要素流动与价值实现。通过梳理宅基地确权登记的发展逻辑，分析其在产权制度中的基础作用，并结合实践
经验，可发现制度运行仍有完善空间。应在坚持集体所有权前提下，推动用益物权制度优化，完善登记体系与权利结构，
增强制度衔接性，以促进城乡要素有序流动，服务乡村振兴目标的实现。
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1 引言

乡村振兴战略的提出，为我国农业农村现代化提供了

系统性制度框架。土地作为最核心的生产要素，其制度安排

对乡村发展具有基础性影响。宅基地制度长期以来承担着

保障农民居住权的重要功能，但在城乡融合发展加速的背景

下，其单一保障属性已难以满足多元发展需求。确权登记作

为产权制度建设的前提环节，不仅关乎权利边界的明晰，也

直接影响资源配置效率与市场化程度。近年来，国家陆续出

台相关政策推进宅基地制度改革试点，探索宅基地“三权分

置”路径，试图在保障农民权益的同时激活沉睡资源。然而，

在实践推进过程中，确权登记工作与产权制度之间仍存在脱

节现象，制度体系尚未形成稳定闭环。如何在制度层面实现

权属明晰、权能完整与流转有序，成为当前亟需研究的重要

问题。基于此，本文围绕宅基地确权登记与产权制度完善展

开系统分析，力求在理论与实践之间构建有机衔接。

2 宅基地确权登记的制度基础与现实意义

2.1 宅基地制度的历史演进与功能定位
我国宅基地制度形成于特定历史条件之下，其初始目

标在于保障农民基本居住需求，体现出明显的福利性与均等

化取向。随着农村经济结构与社会形态的持续变迁，宅基地

逐渐突破单一保障属性，呈现出资源与资产双重属性并存的
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特征。制度运行逻辑由单纯分配转向规范管理与价值利用并

重，宅基地在承载居住功能的同时，也在维系乡村社会结构

稳定方面发挥着重要作用。在城乡关系不断调整的背景下，

制度功能由静态保障转向动态调节，其设计需在公平与效率

之间形成更为精细的平衡，从而为确权登记提供清晰的制度

前提。

2.2 确权登记在产权制度中的基础作用
确权登记构成现代产权制度的重要基础，其核心在于

通过制度化手段明确权利主体、权利内容及空间边界，使抽

象权利转化为具有法律效力的制度安排。缺乏规范登记的宅

基地难以纳入统一的产权体系，也难以实现资源的有效配置

与价值转化。通过确权登记，可以为权能拓展与制度创新提

供稳定的法律支撑，使产权运行具备可预期性与可执行性。

从制度层面观察，确权登记不仅属于技术操作范畴，更是产

权关系重构的重要环节，其质量直接关系到农村土地制度运

行的整体效能。

2.3 乡村振兴背景下的现实需求
乡村振兴战略强调要素合理流动与资源高效配置，而

宅基地作为重要的空间资源，其制度完善具有现实紧迫性。

确权登记的推进为闲置资源的盘活提供了制度前提，使农村

空间结构得以优化重组，也为农民参与多元经济活动创造条

件。在城乡融合不断深化的进程中，宅基地逐渐成为连接城

乡要素流动的重要载体，其规范管理对于构建统一开放的要

素市场具有基础意义。通过确权登记强化制度支撑，有助于

推动形成更加有序且富有活力的农村发展格局。

3 当前宅基地确权登记面临的主要问题

3.1 权属界定复杂与历史遗留问题突出
宅基地权属问题的复杂性根源于其形成过程的历史性

与制度演变的阶段性差异。不同历史时期政策取向与管理方

式的变动，使宅基地取得、分配与使用在实践中呈现出多样

化特征，由此形成的权属关系往往难以通过单一标准加以界

定。一户多宅、超占超建以及继承关系模糊等现象，在部分

地区长期存在，既反映出制度供给不足，也折射出基层治理

的现实约束。确权登记在面对上述问题时，不仅需要厘清权

利归属，还需兼顾历史合理性与现实规范性之间的张力。若

简单以现行制度进行切割，容易引发利益再分配矛盾，影响

社会稳定。与此同时，部分农村地区档案资料缺失或记载不

完整，使权属认定缺乏可靠依据，进一步加剧了确权的不确

定性。在此背景下，如何在尊重历史形成路径的基础上推进

制度规范，成为制度完善过程中不可回避的核心议题。

3.2 登记体系与技术支撑不足
宅基地确权登记作为一项系统性工程，涉及测绘、调

查、审核与数据管理等多个技术环节，其运行质量依赖于制

度设计与技术能力的协同程度。现实中，不同地区在登记标

准、操作流程及技术应用方面存在差异，导致登记成果在精

度与一致性上难以统一，影响整体制度运行效果。数据采集

与管理环节中，信息孤岛现象仍较为突出，跨部门之间缺乏

高效的数据共享机制，使登记信息难以实现有效整合与持续

更新。信息化基础设施相对薄弱，也限制了登记成果在后

续管理中的深度应用，难以支撑动态监管与精细治理需求。

缺乏统一的信息平台，不仅增加了管理成本，也在一定程度

上削弱了制度的透明度与可操作性。技术支撑不足所带来的

问题，实质上反映了治理能力与制度现代化之间的结构性

差距。

3.3 权能不完整与流转机制受限
宅基地确权工作的推进在一定程度上明确了权利归属，

但权能体系的不完整仍然制约着制度功能的充分发挥。现行

制度对宅基地的使用与收益设置了较多限制，使其资产属性

难以有效转化为经济价值，农民在资源配置中的主动性与灵

活性受到影响。流转机制的制度边界较为严格，既体现在流

转对象与范围的限制上，也体现在交易程序与监管方式的约

束之中，这种制度安排在保障基本居住功能的同时，也在一

定程度上抑制了资源要素的流动性。部分试点地区虽已探索

多种路径，但由于缺乏统一规范与制度衔接，相关经验尚未

形成可复制、可推广的制度成果，市场机制仍处于培育阶段。

权能拓展与风险防控之间的平衡尚未完全实现，使宅基地制

度在效率与安全之间面临持续张力。

4 宅基地产权制度完善的关键路径

4.1 构建清晰的权利结构体系
在坚持农村集体所有权这一根本制度前提下，宅基地

权利体系的完善关键在于厘清用益物权的具体内涵及其制

度边界。长期以来，宅基地权利在法律表达与实践运行之间

存在一定张力，权利属性界定不清易引发权属争议与治理困

境。通过系统化的制度设计，应明确宅基地占有、使用与收

益等权能的具体内容，并对权利行使的范围与限制作出规范

性界定，从而形成结构清晰、逻辑严密的权利体系。统一的

权利标准不仅有助于减少不同地区在执行层面的差异，也为

司法裁判与行政管理提供稳定依据。与此同时，权利结构的

优化需兼顾集体、农户及相关主体之间的利益关系，在制度

层面实现利益分配的合理化与规范化。通过在公平与效率之

间寻求平衡，可有效增强制度的内在协调性，为宅基地制度

的持续运行奠定坚实基础。

4.2 完善登记制度与信息化平台
确权登记作为宅基地制度运行的重要基础，其规范化

与标准化程度直接影响制度的执行效果。建立统一的登记标

准与操作流程，有助于消除不同地区在登记实践中的差异，

提升确权结果的权威性与可比性。通过细化登记要素与审核

程序，可以减少信息遗漏与权属不清问题，为后续管理提供

可靠数据支撑。在此基础上，信息化平台的建设成为提升治

理能力的重要路径。借助数字化手段，实现宅基地信息的集
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中管理、动态更新与跨部门共享，能够有效提升管理效率并

降低制度运行成本。不动产统一登记体系向农村地区的延

伸，使宅基地管理纳入统一的产权治理框架之中，增强制度

之间的衔接性与整体性。信息技术的嵌入不仅改变了传统管

理方式，也推动宅基地治理向精细化与现代化方向转型。

4.3 拓展宅基地权能与市场化路径
宅基地制度在保障基本居住功能的同时，其资源属性

与资产潜力亦逐渐凸显。通过在制度框架内适度拓展宅基地

的使用与收益权能，有助于激活沉淀资源，提升土地利用效

率。在确保农民合法权益不受侵蚀的前提下，可探索符合条

件的宅基地参与流转与合作开发，使其在更大范围内实现价

值转化。制度创新应着力构建规范有序的流转机制，通过明

确准入条件、交易规则及风险控制措施，保障市场运行的公

平性与安全性。规范化的市场路径不仅能够优化资源配置，

也为乡村产业发展提供空间支撑，促进农村经济结构的多元

化。权能拓展的过程，本质上是对传统制度边界的合理调整，

其核心在于通过制度安排实现资源利用效率与农民权益保

障的协同提升。

5 制度衔接与政策保障机制

5.1 加强法律法规体系建设
宅基地制度的稳定运行有赖于完备、协调且具有前瞻

性的法律法规体系。当前相关规范分散于不同法律与政策文

件之中，存在条款交叉、适用边界模糊等问题，影响制度执

行的统一性与权威性。通过对既有法律规范进行系统梳理与

规范整合，有助于厘清宅基地权利结构及其运行逻辑，减少

制度冲突与解释歧义。在此基础上，应推动关键制度要素上

升至立法层面，以法律形式明确宅基地的取得、使用、流转

及退出机制，强化制度的稳定性与可预期性。与此同时，法

律文本需兼顾原则性与可操作性，通过细化权利边界与程序

规则，使基层治理在具体执行中具备明确依据。立法完善不

仅是制度供给的提升过程，也是国家治理能力现代化的重要

体现，其目标在于构建权责清晰、运行规范且可持续发展的

制度框架。

5.2 推进多部门协同治理
宅基地管理呈现出跨领域、跨层级的复杂特征，涉及

自然资源、农业农村、住建及基层政府等多元主体。现实运

行中，部门间职能交叉与信息壁垒仍然存在，容易导致治理

碎片化与监管效率下降。构建协同治理机制，有助于打破传

统条块分割格局，实现资源整合与功能互补。通过建立统一

的信息平台，推动土地确权、规划审批及监管数据的互联互

通，可显著提升决策科学性与执行精准度。在制度设计层面，

应进一步明确各部门职责边界与协作流程，以规范化的制度

安排替代临时性协调，增强治理体系的稳定性。同时，引入

绩效评估与责任追究机制，使协同治理从形式合作转向实质

协同。多部门协同不仅体现为行政协调的优化，更反映出治

理理念从单一管理向综合治理的转变，对于提升宅基地制度

运行效率具有关键意义。

5.3 强化农民权益保障机制
宅基地制度改革的核心在于实现效率提升与公平保障

之间的动态平衡，其中农民权益的保护具有基础性地位。在

制度调整过程中，若缺乏有效的权益保障机制，容易引发利

益失衡与社会风险。因此，有必要通过制度化安排明确农民

在宅基地流转、退出及再配置中的权利地位，并建立合理的

利益分配与补偿机制，使其在制度变革中获得稳定且可预期

的收益。同时，应完善风险防控体系，通过法律救济渠道与

行政监督机制，为农民提供多层次保障。政策实施过程中，

加强信息公开与制度解读，有助于提升农民对改革措施的理

解程度与参与意愿，避免因信息不对称引发误判与抵触情

绪。权益保障机制的完善不仅关乎个体利益，也直接影响制

度改革的社会接受度与长期可持续性，其内在逻辑在于通过

制度公正促进治理效能的整体提升。

6 结语

宅基地确权登记与产权制度完善，是乡村振兴战略中

的关键环节。通过系统推进确权登记，可以为农村土地制度

改革奠定基础，提升资源配置效率。在制度完善过程中，需

要统筹历史与现实、效率与公平，通过制度创新实现多重目

标的协调统一。未来，应继续深化改革试点经验，推动制度

成果在更大范围内复制推广。通过完善产权结构、优化登记

体系与强化政策保障，逐步构建符合新时代要求的宅基地制

度体系，为实现农业农村现代化提供坚实支撑。
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