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【土地问题】

“三权分置 ”背景下宅基地户内
共有权的结构解析与功能实现

肖盼晴

（华中师范大学 中国农村研究院，武汉 ４３００７９）

　 　 摘 　 要：“三权分置”改革加剧了农村宅基地权利结构的复杂性。 其中，明晰宅基地户内共有

权的结构与性质，是深化农村土地制度改革、实现农民财产权益的前提和基础。 在身份与财产的

双重作用下，宅基地户内共有权具有典型的“复合性”特征，即集体成员基于身份对宅基地形成利

益期待性合有权，而对于地上房屋形成共同共有的财产关系。 随着权能拓展的推进，“ 地合有－房

共有”两个层次之间的张力增大，不仅影响宅基地的集体所有权属性，也阻碍房屋财产性功能的实

现。 对此，应从“国家－集体－个体”等多个层次寻求化解之道。 国家层的制度设计，应创设类型化

的退出机制、区分外部主体基于房地一体原则所享有的宅基地占用权与集体成员基于身份的宅基

地使用权。 “集体－个体”层次要使个人权利突破集体和农户的限制，从而缩小身份依附与权利流

转之间的张力，促进期待性利益向现实利益的顺利转化。
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党的二十大报告明确提出“深化农村土地制度改革，赋予农民更加充分的财产权益” 。 由

此可见，权能拓展也是农村宅基地改革的主要方向，盘活宅基地是乡村振兴的重要一环。 近

年来，各地不断推进宅基地的“三权分置”改革。 但从实践看，该项改革与农地的“三权分置”
改革相比，面临更多的阻碍和困境。 相关数据显示，宅基地相关的纠纷在所有农地纠纷中占

比达到五分之一以上，且呈现逐年上升的趋势 ［ １］ 。 宅基地的相关权利是涉及财产与身份的复

合型权利。 加之，在房地一体主义的制约下，农民基于集体成员与家户成员的双重身份，对宅

基地与地上房屋享有不同性质的权利。 对宅基地户内共有权的结构与性质予以准确的释义，
是赋予农民更加充分的财产权益的前提和基础，也是 “三权分置” 背景下亟待解决的重要

问题。

一、文献梳理与问题提出

“三权分置”是从横向和纵向两个维度细分集体土地的权能，并在集体、农户和外部主体

之间进行分配 ［ ２］ ，三者对一宗宅基地享有三种不同的权利 ［ ３］ 。 对于 “三权” 的结构有 “所有

权－ 资格权－使用权” ［ ４］ 、“所有权－使用权－次级用益物权” ［ ５］ 和“所有权－使用权－法定租赁

权” ［ ６］ 等解读。 其中，宅基地使用权兼具身份与财产的双重属性 ［ ７］ 。 身份资格是获得宅基地

４４１

　 　



使用权的前提，而通过各种方式实现宅基地的财产性权利是其具体的物权表现形态 ［ ８］ 。 宅基

地使用权的性质为资格权的次级用益物权 ［ ９］ 。 关于户内成员对于宅基地使用权的关系，学界

存在共有说 ［ １０］ 、按份共有说 ［ １１］ 、共同共有说 ［ １２］ 和利益期待性合有说 ［ １３］ 等诸多争论。 宅基

地资格权可避免因“绝卖”而永久性失地 ［ １４］ ，促进其社会保障功能的剥离 ［ １５］ ，关于其性质存

在复合型权利说 ［ １６］ 、身份性权利说 ［ １７］ 、次级地上权说 ［ ５］ 、成员权说 ［ ３］ 、最先受让权 ＋优先受

让权 ［ １８］ 和亲属法外身份权 ［ １９］ 等观点。
关于“三权分置”中房地权利的变化，学界的争论可概括如下。 房地一体是为了保证房屋

正当的占地权源，并确保权利主体的同一 ［ ２０］ 。 房地分离是在集体经济组织与买受人之间建

立宅基地租赁关系 ［ ２１］ 。 同时拥有房产与宅基地使用权者，不应缴纳宅基地的使用费，而非宅

基地使用权者则应缴纳相应的费用 ［ ２２］ 。 关于宅基地使用权能否继承，学界存在否定说 ［ ２３］ 、
限制继承说 ［ ２４］ 、自由继承说 ［ ２５］ 和法定租赁权说 ［ ２６］ 等争论。 当前的宅基地改革存在处分权

受限、所有权主体虚置、资格权界定和退出机制不健全等问题 ［ ２７］ 。 宅基地改革试点缺乏系统

性，多属对策性工作，诸多关系尚未厘清 ［ ２８］ 。
通过上述梳理可以看出，关于宅基地的权利结构与改革动向，一直是学界研究的焦点问

题。 但是对于宅基地户内成员共有权的结构与性质，却少有研究提及，或者直接等同于共同

共有。 宅基地的权利体系比承包地的权利体系更加复杂。 特别是随着社会的发展，个人权利

意识日益增强，家户整体与成员个体之间的矛盾愈益突出。 加之，在“三权分置”改革的推动

下，宅基地流转的情况迅速增加。 若地随房走，宅基地之上的集体所有权将名存实亡；若房随

地走，又将导致个人财产权受到严重损害。 对于上述问题，亟须从理论上对宅基地户内共有

权的复合型结构予以准确释义，才能在坚持集体所有制的基础上，切实实现赋予农民更加充

分的财产权益的改革目标。

二、集体成员、以户确权与宅基地共有权

（一）基于成员身份的宅基地使用权

２０ 世纪 ５０ 年代，随着农村集体化运动的推进，宅基地从私有转变为“集体所有、农户利

用”的两权分离模式。 自此之后，宅基地使用权的获得具有明显的身份性特征。
一方面，宅基地使用权的设置旨在为集体成员提供一定的居住保障，是集体成员基于身

份资格实现居住权益的重要方式。 从权利得失看，宅基地使用权的取得要以集体成员身份为

前提，并遵循一户一宅、面积法定、流转受限等原则。 确切来说，在“生不增、死不减” 的调整

模式之下，宅基地使用权的权利主体为“户” ，若“户”消失，且地上无不动产，则由集体收回宅

基地。 上述权利得失条件体现了宅基地使用权的身份性特征。 从权利结构看，宅基地使用权

是兼具身份与财产双重属性的复合型权利，且其权利结构具有强烈的排他性特征，旨在为一

定区域范围内的成员提供居住保障。 可以说，宅基地使用权是具有生存保障功能的福利性

权利。
另一方面，宅基地使用权的取得受到身份资格的限制。 一是宅基地使用权的原始取得与

集体成员资格密切相关，是依据身份资格所享有的封闭性权利。 其中，身份资格是获得宅基

地使用权的前提，而通过各种方式实现宅基地的财产性权利是其具体的物权表现形态。 并

且，“一户一宅”的制度安排强化了户的对外排他性，也进一步强化了宅基地使用权的身份性

要求。 二是宅基地使用权的继受取得受到身份资格的限制。 从理论争论看，虽然学界对宅基

地使用权能否继承存在诸多争论，但都未否定宅基地使用权主体的身份性要求。 从司法实务
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看，“宅基地能否继承”的相关司法判决也肯定了宅基地使用权的身份性。 例如，否定类判例

认为未建房屋的宅基地不属于遗产的范围。 继承人不符合申请宅基地条件的，也不能继承①。
与此相对，肯定类判决认为因地上房屋发生继承，宅基地使用权基于房地的不可分割性，而发

生被动继承的效果。 宅基地使用权的继承只限于地上建筑物存续期间，且继承之后不得对原

有房屋进行翻建、重建，房屋灭失、拆除或被依法征收后，则宅基地收归集体②。
（二）以户确权背景下的户内共有权

无论理论还是实践，都尚未对宅基地使用权权利主体的“户”作出明确界定。 首先，从法

律及中央相关政策看，对于宅基地的“户”如何界定，法律尚无明确的规定。 中央相关政策给

予了地方极大的自主权。 地方对“户” 的认定有规定的，按其规定；未作规定的地区，以户籍

登记信息为基础，同时需符合当地申请宅基地建房的条件；根据户籍登记信息无法认定的，可
参考家庭承包户的相关情况，并结合村民自治方式予以认定③。 其次，对于“户” 的界定存在

诸多争论。 “一户一宅”中“户”的界定不宜严格以户籍为标准，也不同于农村承包经营户，而
是以血缘、婚姻关系等为纽带的自然户 ［ ２９］ 。 并且，“户” 与“家” 并不必然一致，“户” 具有行

政管理属性，而“家”是自然单位，具有习惯法的属性 ［ ３０］ 。 虽然“一户一宅”中的“户”与农村

承包经营户在理论上存在区别，但在现实生活中两者的重合度较高。 最后，从实践看，各地区

对于“户”的界定存在不同的标准。 主要有以下两种模式：一是以户籍登记为主要判断标准

的模式；二是多重标准模式，即以户籍成员资格和成员义务履行等多重标准对户予以界定。
由此可见，宅基地使用权的主体是“户” ，虽然在理论上与土地承包户有一定的区别，但

现实中两者的边界范围多数情况下是一致的，主要的区别在于地上附着物的归属关系，以及

分户的结果。 从对内关系看，宅基地的户内共有权难以用中国民法的共有理论来解释。 一是

宅基地户内共有权不能也不宜解释为按份共有。 宅基地确权证书的颁发多以户籍登记中的

“户”作为基本单位。 即使全体成员登记在册，个人份额也不明确。 并且在“多不增、少不减”
的调整方式之下，户内成员的变动不会引起宅基地的调整，只是成员的隐性份额因户内人口

的变动而发生变化。 若以按份共有解释，则会消解家户团体“定分止争”的重要作用，引发宅

基地的频繁调整，也不符合房地的不动产特性。 二是宅基地户内共有权不能直接等同于共同

共有权。 宅基地使用权是以身份资格为要件的社会保障性权利。 对于“户”的认定标准和实

现方式，现行法律中尚无明确规定，理论和实践中也存在较大的争论。 从实践看，户与家庭的

重合度较大，但在户籍制度等多重因素的影响下，户内可能包含婚姻家庭关系之外的成员。
因此，宅基地使用权的户内共有并不必然属于共同共有关系。

从权利继承看，宅基地使用权的户内共有与共同共有、按份共有有着本质的区别。 宅基

地使用权的继承受到身份资格的限制。 现行法律中关于宅基地使用权获得的身份性限制、
“一户一宅”原则，都表明了宅基地使用权的不可继承性。 不具备资格者只能基于房地一体

原则取得债权性质的使用宅基地的权利 ［ ２４］ ，而用益物权性质的宅基地使用权归户内剩余成

员共有。 地上房屋灭失则外部主体对于宅基地的权利也随之消失。 诸多司法判决认为宅基

地的分配是以户为单位的，不属于个人财产，不能继承。 然而，无论是共同共有还是按份共
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广东省肇庆市中级人民法院〔 ２０１４〕肇中法审监民再字第 ２ 号；浙江省松阳县人民法院〔 ２０１５〕 丽松民初字第 ４１１
号；最高人民法院〔 ２０１７〕最高法行申 ６３６１ 号行政裁定书；最高人民法院〔 ２０１８〕最高法行申 ２３６ 号；山东省淄博市周村区

人民法院〔 ２０１３〕周民初字第 １１３４ 号；内蒙古自治区呼和浩特市中级人民法院〔 ２０１６〕内 ０１ 民终 ６４９ 号。
河南省淅川县人民法院〔 ２０１４〕淅行初字第 ８０ 号；浙江省诸暨市人民法院〔 ２０１５〕绍诸草民初字第 ２９２ 号；浙江省

宁波市中级人民法院〔 ２０１６〕浙 ０２ 民终 ３６３３ 号；吉林省梅河口市人民法院〔 ２０１５〕梅民初字第 １９９ 号。
自然资源部《宅基地和集体建设用地使用权确权登记工作问答》自然资办函〔 ２０２０〕 １３４４ 号。



有，共有人死亡后，其份额均可由继承人继承。
综上可知，宅基地户内共有权的“户”虽与“家” （即自然户）具有较大的重合度，但并不必

然重合。 宅基地的户内成员共有权具有特殊性，在对内关系方面难以用中国民法中的按份共

有和共同共有来进行解释。 农民基于集体成员和户内成员的双重身份对集体资产享有的权

利多被遮蔽在“户”这一团体之内。 随着个人权利意识的不断觉醒及人户分离趋势的加剧，
宅基地的相关纠纷日渐增多，严重影响了农村社会的稳定。 此外，宅基地使用权虽是私法上

的权利，但其审批、管制等离不开公法的规制，长期以来形成了 “强管制、弱产权” 的制度体

系，严重影响了各项权能的实现 ［ ３１］ 。

三、房地一体、复合型共有与层分化错位

（一）房地一体制约下的复合型共有

随着城乡要素的流动，宅基地之上的房屋财产性功能日渐凸显。 在此背景下， “房地一

体、地随房走”的制度规范进一步增强了宅基地权利结构的复杂性。 户内成员对于宅基地与

地上房屋形成了性质不同的两种共有权。
首先，宅基地共有人与地上房屋权利人并非完全一致。 集体成员的资格丧失，并不影响

其对地上房屋享有的权利。 同理，基于婚姻、家庭关系新加入户的成员，不一定获得集体成员

资格。 基于法定关系拥有地上房屋的共有权者，根据现行法律的规定并不必然成为宅基地户

内共有权的主体。 更准确地说，在房地一体制约下，获得房屋所有权的外部主体对于宅基地

只享有债权性质的权利。 那么，在“三权分置”和人地分离日益加剧的背景下，宅基地共有人

与地上房屋权利人不一致的情况也逐渐增多。 其次，根据现行法律的规定，对于地上房屋，户
内成员若无特别约定可依据婚姻、家庭、继承等特定的法律关系将其推断为“共同共有” 。 再

次，宅基地户内共有权与土地承包户内成员共有权相比，有一定的相似性，但也存在较大差

别。 对于“户”的界定，理论界和实务界有诸多争论。 从法律和实践两方面来看，宅基地的

“户”与土地承包户的“户” ，在初始分配阶段基本一致，但随着成员间的意思自治以及户内人

口变动，两“户”范围不相重合的情况也日渐增多。 尤其是在分户的情况下，两者产生了不同

的结果。 前者可在符合法律规定的情况下，申请新的宅基地，而后者持有的承包地总量不发

生变化。 加之，在房地一体主义下，宅基地与地上房屋的依赖程度高，无论处分哪一个，均产

生两个权利一并处分的结果。 因此，宅基地户内共有权的权利结构更加复杂，难以用中国民

法中的共有理论来解释。
综上所述，户内成员对宅基地及其地上房屋形成了两个层次且性质不同的 “ 复合型共

有” ：户内成员基于身份资格对宅基地形成共有关系；房地一体主义下户内成员基于财产关

系对地上房屋形成共有关系。 前者具有典型的身份性特征，其转让受到严格的限制。 后者属

于私有财产的权利范畴。 私有财产的自由处分是公民权利的基础内容之一。 而房地一体主

义限制了权利人的意思自治和处分自由。 “三权分置” 背景下房屋流转增多，但在房地一体

主义的制约下，外部主体也可享有宅基地使用权。 如此一来，宅基地之上的集体所有权或将

名存实亡。
（二）复合型共有的结构解析

通过以上考察可知，户内成员对于宅基地及其地上房屋形成了 “地 －房” 两个层次、不同

性质的复合型共有。 而在房地一体、人户分离和“三权分置”等多重因素影响下，身份依附与

权利流转间的矛盾日益突出。 房地一体主义进一步激化了上述矛盾。 宅基地权利体系是房
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地一体的联动型结构，即对宅基地的处分必然引发地上房屋的权利变动。 但户内成员对于地

与房是完全不同的权利构造，由此导致两个层次间的错位日益严重。
一方面，“三权分置”背景下，宅基地的社会保障功能与地上房屋的财产性功能间的张力

日渐增大。 在身份资格的限制下，房地一体的联动型权利构造容易引发宅基地低效利用的权

能困境并使之更加复杂化。 另一方面，“三权分置”是宅基地权能的纵向分割，而地上房屋的

流转是财产性权利的横向转移，在房地一体的制约下，宅基地权能的层分化错位日渐加剧。
加之，宅基地使用权的获得以成员身份为前提，且以“户” 作为基本的确权单位，但相关法律

日益朝着“去家产制”和“私权化”的方向发展，进而导致以家户为基本单位的农村土地利用

形态暴露出诸多问题 ［ ３２］ 。 同时，“三权分置”改革使集体成员的身份性权利与财产性权利相

分离。 在此背景下，受制于房地一体原则和宅基地使用权主体的身份性要求，外部主体是否

可以取得宅基地的相关权利，进城落户农民若丧失集体成员资格是否仍享有宅基地的完整权

利，是改革进程中颇具争议的问题。
根据前述讨论可知，中国民法的共有理论虽然可以解释户内成员对于地上房屋的关系，

但难以解释宅基地的户内共有权这种特殊的共有形式。 在房地一体主义下，户内成员间的复

合型共有具有双重性质，如何在法理上对其予以准确释义，是“三权分置”改革背景下亟待解

决的重要问题。
从比较法的视角看，英美法融合了日耳曼法的总有和合有制度，产生了联合共有 （ Ｊｏｉｎｔ

Ｔｅｎａｎｃｙ） ，并成为主要的地产共有形式①。 联合共有的设立需符合权益、所有权、时间、占有

“四个同一”的要件，且以保障生存者的权利为目的，最后去世者将拥有全部共有财产 ［ １３］ 。
宅基地户内的成员共有权与其具有一定的相似性。 例如，户内成员同时从集体获得同样的权

利，并且因成员出生、死亡或集体成员资格得失等原因，导致户内成员数量变化，也不会引起

宅基地的调整和变动。 具体来看，两者在价值导向、权利结构和最终结果等方面存在较大的

差异 ［ １３］ 。 一是价值导向不同。 联合共有是保障生存者权、规避繁琐的遗产继承程序的重要

手段。 而中国的宅基地户内共有权与成员资格息息相关，旨在为集体成员提供稳定的居住保

障。 二是成员权利不同。 每位联合共有人既是一份未分割权益的所有人，也是全部财产的所

有人。 与此相比，宅基地户内共有者是隐性、平等的占有。 三是共有者去世时产生的后果不

同。 最后在世的联合共有人取得全部份额。 而宅基地使用权是一种以身份为要件的权利，成
员资格的丧失意味着权利的丧失，此后享有的只是对于地上房屋的权利。 若户内最后的成员

去世或失去集体成员资格，且地上无房屋，则宅基地由农民集体收回。
综上所述，宅基地户内共有权与英美法中的联合共有具有一定的相似性。 准确来说，集

体成员在户内对于宅基地使用权是“利益期待性合有” 关系。 首先，宅基地户内成员共有与

家户共产的范围在多数情况下是重合的。 尽管宅基地在最初分配阶段个人份额明确，但户内

成员一旦发生变动，户的整体性增强，成员最初的明确份额转化为隐性的、可期待性利益。 其

次，宅基地使用权是以生存保障为主要目标的。 期待性利益在某种程度上可以实现户内成员

间的克己与不争，并在特定条件下转变为现实利益，为成员个体提供基本的生活保障。 最后，
与户内成员享有的承包地共有权不同，宅基地及其地上房屋的整体性强，难以实现分割。 因

此，宅基地户内共有权是一种以集体成员的身份资格为要件、整体性更强的利益期待性合有

结构。 综合来看，“三权分置”背景下，户内成员基于宅基地形成“地合有－房共有”的复合型
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① 关于 Ｊｏｉｎｔ Ｔｅｎａｎｃｙ 的相关争论以及具体内容在笔者拙文《农村承包经营户内成员共有权的结构与功能分析》 有详

细介绍，在此不再赘述。



共有结构。

四、“三权分置”背景下复合型共有的功能何以实现？

“三权分置”背景下，宅基地权能的纵向分割与财产性权利的横向流转导致“地合有－房
共有”之间的张力日益加剧。 宅基地之上的集体所有权与房屋之上的个人财产权都面临巨大

挑战。 如何在维持宅基地集体所有属性的同时，实现地上房屋的财产性功能？ 对此，须从

“国家－集体－个体”三个层次探寻复合型共有的功能实现路径。
（一）国家层的制度设计

当前国家保护进城落户农民土地权益的相关规定，是房地一体主义之下为保护地上房屋

权利人所做的规定，也是为了盘活闲置宅基地以及保护农户利益所做的保障性规定。 在“三

权分置” 、城乡要素流通等背景下，宅基地的盘活若以“地随房走”为原则，则会侵害宅基地权

利人基于身份资格应享有的权利。 若以“房随地走” 为原则，则会侵害房屋权利人的财产性

权利。 “地合有－房共有”的权能从错位到复位，是化解上述困境的关键之所在。
首先，国家上层的制度设计不宜引入新的物权性权利。 宅基地的基础性权利与派生性权

利之间具有制衡、统辖，甚至相对抗的关系，因此，在“三权分置” 的背景下，外部权利主体对

宅基地之上建筑物的权利是在他人土地上保有不动产。 根据“一物一权” 原则，不应赋予该

权利的物权对世性，也不应再进一步增加宅基地物权体系的复杂性。 此外，按照房地一体主

义，外部主体的宅基地使用权及期限不是基于权利双方的意思表示，而是基于法律规定而获

得的权利。 因此，不宜再引入新的物权性权利，而需在理论上进一步界定宅基地基础性权利

与派生性权利的性质、边界及权能间的关系。 一方面，完善户的对外代表制，保障宅基地户内

成员突破“户”的限制，更好地实现其对于宅基地的相关权利。 另一方面，明确房地一体主义

之下，地上房屋权利人的权限范围，以保障成员的财产性权利。
其次，创设类型化的权利退出机制。 一是明确进城落户农民的权利退出范围和退出机

制。 关于进城落户农民应否丧失集体成员资格，学界存在丧失集体成员身份 ［ ３３］ 、户籍迁出但

未享受城市社会保障者可保留或重新获得集体成员资格 ［ ３４］ ，仍拥有土地承包权益或持有集

体资产的股权者将继续享有成员资格 ［ ３５］ 等诸多争论。 对此，不应采用“一刀切” 的做法，各
集体应以保障进城落户农民财产性权利为基本原则，在民主协商的基础上，确定具体的权利

退出条件、范围和程序等。 二是宅基地的退出可以分为两种方式：一种是集体成员退出宅基

地使用权但保留资格权，另一种是同时退出宅基地的使用权和资格权 ［ ３６］ 。 其中，前者允许权

利人将一定期限的宅基地使用权转让给第三人，到期后重新恢复对宅基地的完整权利 ［ ３７］ 。
三是保障宅基地所有权主体的自主选择权。 从实践看，不同地理位置的村庄对宅基地体现出

不同的价值追求。 随着偏远、远郊和近郊等地理位置的变化，价值追求呈现从注重物质性福

利向追求服务性福利和权能性福利转变的特征 ［ ３８］ 。 并且，根据相关调研数据可知，从西部到

东部，村庄闲置宅基地有偿退出工作完成比重逐渐降低①。 因此，要保障各集体享有一定的自

主选择空间，根据农户对保障性功能和财产性功能的不同需求，创设类型化的权利退出机制。
最后，确定外部主体的宅基地占用权。 学界普遍认为具有物权性质的宅基地法定租赁权
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① 根据华中师范大学中国农村研究院对全国 ２４ 省 １６４ 个村庄的调研可知，从西部到东部，村庄闲置宅基地有偿退出
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村庄开展了闲置宅基地有偿退出工作，占比 １６ ．２５％。 西部地区的 ５７ 个村庄，其中有 １３ 个村庄已开展了闲置宅基地有偿

退出工作，占比 ２２．８１％。



是“三权分置”较适宜的权利形态 ［ ６］ ，但该权利的设定存在性质模糊、主体冲突、期限设定和

租金分配等诸多问题。 并且，根据现行法律的规定，租赁合同期限不得超过二十年。 那么，设
置物权性质的法定租赁权意义不大，且会增加权利结构的复杂性。 为了与集体成员权的宅基

地使用权相区分，确定外部主体享有的是宅基地的占用权。 两者是不同性质的权利，即集体

成员身份基于资格获得的是物权性质的宅基地使用权，而基于房地一体原则占用宅基地的外

部主体对宅基地享有的权利为债权。 宅基地占用权的特殊性可概括为以下三点。 一是该权

利的存续期限与地上房屋一致，房屋灭失则权利消失。 二是权利人不得擅自翻新或重建地上

建筑物。 三是无宅基地使用权者的情况下，宅基地占用权者在权利存续期间要向农民集体缴

纳一定的占用金。 通过上述举措既可维持宅基地的集体所有属性，又可实现地上房屋的财产

性功能。
（二） “集体－个体”层的实践路径

宅基地相关权利在 “集体 －个体” 层面的实践运行，主要涉及集体、农户与个人等主体。
其中，宅基地所有权属于农民集体，而宅基地使用权和地上房屋所有权涉及“农户 －成员” 间

的双向关系。 因此，为减小“房共有－地合有”之间的张力，以实现复合型共有身份与财产两

方面的功能，需从集体、农户和个体三个层次寻求化解之道。
一方面，充分发挥集体层的引导性作用。 一是及时了解宅基地流转、继承人不明、人口流

出等动态情况，掌握“地合有－房共有”之间的错位现状，并根据实际问题，通过民主协商的方

式制定具有针对性的改善方案。 如此，不仅可以有效解决集体权利虚置化的问题，而且可以

充分发挥集体的衔接和协调作用。 二是调动农民参与的积极性，对于宅基地盘活方式的选

择，应尊重农民意愿，通过集体成员代表或符合一定比例要求的集体成员民主议定，广泛了解

农民主体意愿。 三是探索多元化的权能拓展方式，有条件的地方可通过宅基地使用权股份化

等形式盘活闲置宅基地。
另一方面，保障个体层的主体性地位。 “期待性利益”的主体为成员个体。 为实现期待性

利益向现实利益的顺利转化，不仅要拓展集体成员在宅基地盘活中的参与渠道，保障个体层

的实质性参与，还需突破“户团体”的遮蔽。 为此，在“农户－个体”层次应明确宅基地户内成

员共有权的权利性质，发挥家户“定分止争”的地位和作用。 不仅如此，户内成员在行使共有

权时，应基于合意选出对外代表和管理人，且不得对抗善意第三人。 据此，对内保障成员个体

的利益表达，对外又能维持户的整体性与一致性。

五、结论与对策建议

“三权分置”背景下，宅基地的身份性与地上房屋的自由财产性之间的张力日渐增大。 若

地随房走，宅基地之上的集体所有权将“名存实亡” ；若房随地走，又将导致个人财产权受到

严重损害。 宅基地户内共有权这种农村普遍存在的共有形式，却难以用中国法的共有理论予

以准确释义。 加之，在房地一体制约下，基于宅基地形成了复杂的“复合型共有” 。 其结构主

要包含两个层次。 其中，户内成员对宅基地的共有权是一种以生存保障为目标的利益期待性

合有关系。 而房地一体主义之下，家户成员对于地上房屋多属于共同共有关系。 在人户分

离、“三权分置”等因素的影响下，“地合有 －房共有” 间的张力增大，严重影响了宅基地权能

的发挥。
“三权分置”背景下，如何在维持宅基地集体所有属性的同时，拓展地上房屋的财产性权

利？ 对此，需从“国家－集体－个体”三个层次探讨复合型共有的功能实现路径。 第一，国家层
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的立法和制度设计方面，创设类型化的权利退出机制，并确定外部主体对于宅基地享有的权

利性质为债权，以此化解身份依附与权利流转的矛盾。 此外，还需赋予集体层一定的自主性

和选择权，国家层不宜做出强制性规定。 第二，集体层在国家层的制度框架内，充分发挥自主

性。 拓展农民在宅基地盘活中的参与渠道，保障农民的实质性参与。 通过民主决策和协商的

方式，确定本集体内宅基地“三权分置”改革的具体实施方案，从而满足本集体的实际发展需

要。 通过构建集体监督机制，促进集体成员更加充分地实现财产性权利。 第三，对于个体层，
需化解“农户－个体”之间的冲突。 这也是宅基地期待性利益顺利转化为现实利益的关键之

所在。 为此，要发挥家户团体在宅基地利用中“定分止争”的重要功能，还应破除影响成员个

体权利实现的障碍。 宅基地使用权的获得仍须以户为单位，但户内成员在行使宅基地的相关

权利时，应基于合意选出对外代表和管理人，且不得对抗善意第三人。 据此，可在维持家户整

体性的同时，保障成员个体意见的充分表达。 在“三权分置” 背景下促进复合型共有权的功

能实现。
由于篇幅所限，本文的研究只是在宅基地 “三权分置” 背景下，为 “如何在兼顾宅基地集

体所有属性的同时，拓展地上房屋的财产性功能”这一问题的解决提供了大体的思路。 但宅

基地的权利关系错综复杂，诸多具体实施方案并未深入展开。 例如，“集体－农户－个体”间的

权责分配、类型化的权利退出机制和外部主体宅基地占用权的实践效果等，需具体问题具体

分析。 在未来的研究中，还要结合实际情况进一步明确类型化退出机制的前提条件和实现方

式，以及外部主体宅基地占用权的设立条件和运行机制等方面的内容。
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［ ２］韩立达，王艳西，韩冬 ． 农村宅基地 “ 三权分置 ” ：内 在 要 求、权 利 性 质与 实 现 形式 ［ Ｊ］ ． 农业 经 济 问题，
２０１８，３９（ ７） ：３６－ ４５．

［ ３］宋志红 ．宅基地“三权分置”的法律内涵和制度设计［ Ｊ］ ．法学评论，２０１８，３６（ ４） ：１４２－ １５３．
［ ４］温世扬，梅维佳 ．宅基地“三权分置”的法律意蕴与制度实现［ Ｊ］ ．法学，２０１８（ ９） ：５３－ ６２．
［ ５］席志国 ．民法典编纂视域中宅基地“三权分置”探究［ Ｊ］ ．行政管理改革，２０１８（ ４） ：４５－ ５０．
［ ６］陈小君 ．宅基地使用权的制度困局与破解之维［ Ｊ］ ．法学研究，２０１９，４１（ ３） ：４８－ ７２．
［ ７］刘守英，熊雪锋 ．经济结构变革、村庄转型与宅基地制度变迁———四川省泸县宅基地制度改革案例研究

［ Ｊ］ ．中国农村经济，２０１８（ ６） ：２－ ２０．
［ ８］胡风 ．三权分置背景下土地承包经营权的分离与重构［ Ｊ］ ．西北农林科技大学学报（ 社会科学版） ，２０１７，

１７（ ３） ：９－ １５．
［ ９］陈吉栋 ．论处分限制与宅基地三权分置［ Ｊ］ ．暨南学报（哲学社会科学版） ，２０２２，４４（ １０） ：８４－ ９５．
［ １０］梁慧星 ．中 国 物权 法 草 案建 议 稿：条 文、说 明、理 由 与 参 考 立 法 例 ［ Ｍ］ ． 北 京：社 会 科 学 文 献 出 版 社，

２０００：５２１．
［ １１］朱广新 ．论土地承包经营权的主体、期限和继承［ Ｊ］ ．吉林大学社会科学学报，２０１４，５４（ ４） ：２８－ ３７，１７１．
［ １２］鲁晓明 ．从家 户 并 立 到 家 庭 统 摄———我 国 民 事 法 上 家 户 制 度 的 问 题 与 出 路 ［ Ｊ］ ． 法 商 研 究， ２０１８，

３５（ ５） ：１３９－ １４９．
［ １３］肖盼晴 ．农村承包经营户内成员共有权的结构与功能分析［ Ｊ］ ．中国土地科学，２０２１，３５（ ３） ：１７－ ２２．
［ １４］周飞舟，林上，王恒 ．宅基地“资格权” 的社会学意涵 ［ Ｊ］ ． 济南大学学报 （ 社会科学版） ，２０２１，３１ （ ４） ：

５－ １１．
［ １５］岳永兵 ．宅 基 地 “ 三 权 分 置 ” ：一 个 引 入 配 给 权 的 分 析 框 架 ［ Ｊ］ ． 中 国 国 土 资 源 经 济， ２０１８， ３１ （ １ ） ：

３４－ ３８．
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［ １６］孙建伟 ．宅基地“三权分置”中资格权、使用权定性辨析———兼与席志国副教授商榷 ［ Ｊ］ ． 政治与法律，

２０１９（ １） ：１２５－ １３９．

［ １７］程秀建 ．宅基地资格权的权属定位与法律制度供给［ Ｊ］ ．政治与法律，２０１８（ ８） ：２９－ ４１．

［ １８］高海 ．宅基地“三权分置”的法律表达———以《 德清办法》 为主要分析样本［ Ｊ］ ．现代法学，２０２０，４２（ ３） ：

１１２－ １２５．

［ １９］林津，吴群，严思齐，等 ．宅基地资格权的治理功能及其差别化实现［ Ｊ］ ．农业经济问题，２０２２，４３（ １２） ：

１１０－ １２０．

［ ２０］刘国栋 ．论宅基地三权分置政策中农户资格权的法律表达［ Ｊ］ ．法律科学（ 西北政法大学学报） ，２０１９，

３７（ １） ：１９２－ ２００．

［ ２１］高圣平 ．宅基地制度改革政策的演进与走向［ Ｊ］ ．中国人民大学学报，２０１９，３３（ １） ：２３－ ３３．

［ ２２］张凇纶 ．房地分离：宅基地流转之钥———以宅基地使用权继承之困局为切入点［ Ｊ］ ．浙江大学学报（ 人文

社会科学版） ，２０２２，５２（ １） ：８２－ ９３．

［ ２３］刘露 ．解释论视角下宅基地使用权的继承性研究［ Ｊ］ ．华东政法大学学报，２０１９，２２（ １） ：１３３－ １４３．

［ ２４］谢潇 ．民法典视阈内宅基地使用权继承规则之构造［ Ｊ］ ．法学，２０２２（ １） ：１２８－ １４２．

［ ２５］姜红仁 ．关于农村宅基地使用权继承的法律思考［ Ｊ］ ．江西社会科学，２０１２，３２（ ２） ：１５５－ １５９．

［ ２６］高飞 ． 宅 基 地 使 用 权 继 承 否 定 论———一 个 解 释 论 的 立 场 ［ Ｊ］ ． 西 南 政 法 大 学 学 报， ２０２２， ２４ （ ４ ） ：

１２５－ １３４．

［ ２７］韩文龙，谢璐 ．宅基地“三权分置”的权能困境与实现［ Ｊ］ ．农业经济问题，２０１８，３９（ ５） ：６０－ ６９．

［ ２８］丁宇峰，付坚强，王宇 ． 宅基地上房屋买卖的权利构造 ［ Ｊ］ ． 南 京 农业 大 学 学报 （ 社 会 科 学版 ） ，２０２３，

２３（ １） ：１４６－ １５６．

［ ２９］高圣平，吴昭军 ．宅基地制度改革的试点总结与立法完善———以《 土地管理法》 修订为对象［ Ｊ］ ．山东社

会科学，２０１９（ ８） ：１０３－ １１１．

［ ３０］申惠文 ．法地理学视域下的农村村民一户一宅制度［ Ｊ］ ．法治研究，２０２３（ ４） ：１４９－ １６０．

［ ３１］王雷 ．农民集体成员权、农民集体决议与乡村治理体系的健全［ Ｊ］ ．中国法学，２０１９（ ２） ：１２８－ １４７．

［ ３２］肖盼晴 ．生存者权保障：家产制的结构特征及功能分析———以满铁华北农村惯行调查为中心 ［ Ｊ］ ．广西

大学学报（哲学社会科学版） ，２０１９，４１（ ６） ：８０－ ８６．

［ ３３］杨青贵 ．进城落户农 民 宅 基 地 权 益 保 护 的 现 实 表 达 与 法 治 回 应 ［ Ｊ］ ． 重 庆 大 学 学 报 （ 社 会 科 学 版 ） ，

２０１９，２５（ ３） ：１４７－ １５７．

［ ３４］高 飞 ． 农 村 集 体 经 济 组 织 成 员 资 格 认 定 的 立 法 抉 择 ［ Ｊ］ ． 苏 州 大 学 学 报 （ 哲 学 社 会 科 学 版 ） ， ２０１９，

４０（ ２） ：３７－ ４５．

［ ３５］任常青 ．进城落户农民“三权”问题研究［ Ｊ］ ．河北学刊，２０１７，３７（ １） ：１０９－ １１４．

［ ３６］江晓华 ．“三权分置”下宅基地退出的权利表达 ［ Ｊ］ ． 华南农业大学学报 （ 社会科学版） ，２０２１，２０ （ ３） ：

１０９－ １１８．

［ ３７］李凤章，李卓丽 ．宅基地使用权身份化困境之破解———以物权与成员权的分离为视角 ［ Ｊ］ ． 法学杂志，

２０１８，３９（ ３） ：６８－ ７６．

［ ３８］吴郁玲，于亿亿，王梅 ．农户对宅基地退出的福利增进需求研究———基于余江、金寨、宜城三地的农户调

查［ Ｊ］ ．中国土地科学，２０２１，３５（ ７） ：６１－ ７０．

（责任编辑：刘浩）
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