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“困难挑战越大，越要深化改革，破除体制机制障碍，激发内生发展动力。”今年的政

府工作报告与往年一样，“改革”依然是高频关键词。

报告指出，要依靠改革激发市场主体活力，推进要素市场化配置改革，并明确提及

要“深化农村改革”。

土地是最重要的生产要素之一，农村土地制度改革是农村改革的核心，而宅基地制度

改革又是农村“三块地”改革中的重点、难点，备受关注。

今年1月1日，新版《土地管理法》正式实施，其中在宅基地改革方面做了不少更新。

《每日经济新闻》记者注意到，就在全国两会召开的前几天，自然资源部发文要求加

快宅基地和集体建设用地使用权确权登记工作，以确保2020年底基本完成这项工作。

作为享受国务院政府特殊津贴的学者，全国人大代表、清华大学政治经济学研究中心

主任蔡继明长期致力于土地制度和城市化研究。作为十二、十三届全国人大代表和第

九届、十届、十一届全国政协委员，蔡继明的提案、议案、建议大多围绕土地制度和

城镇化展开。今年也不例外。

在接受《每日经济新闻》（以下简称“NBD”）记者专访时，蔡继明继续呼吁赋予农村

宅基地用益物权和担保物权，同时建议取消《土地管理法》中要求“一户一宅”且面积

受限的规定。

蔡继明认为，现行制度和政策堵塞了农民获得财产收入的渠道。因此，从长远来看，

只有赋予农村宅基地与城市宅基地同等的权利，扩大其流转范围，并允许以宅基地使

用权抵押贷款，才能形成农民脱贫的长效机制。

恭喜户口在城市的子女！新规

下，父母留在农村的房子统统这

样处理

让农村宅基地创造财富不是不可

以 关键要解决制度障碍问题

两会访谈（3）全国人大代表蔡

继明：建议深化土地制度改革 建

立农民脱贫长效机制

作者最新文章

政策强力加持概念龙头6连板，

生物安全实验室的风口来了？每

经记者实地调研揭开这家P3实验

室设备公司面纱！

桥水创始人达利欧：正是因为中

国人具备的技能和品格看好中国

刚刚，中国测量队登顶珠峰！珠

峰新高度何时公布？为何一定要

人登顶测量？

相关文章

每经专访全国人大代表、清华大学政治经济学研究
中心主任蔡继明：建议赋予农村宅基地完整用益物
权 拓宽农民获取财产收益的渠道

百度首页 登录

Page 1 of 77每经专访全国人大代表、清华大学政治经济学研究中心主任蔡继明：建议赋予...

2020/5/27https://baijiahao.baidu.com/s?id=1667739912852695487&wfr=spider&for=pc



图片来源：受访者提供

NBD：我们注意到，近年来您一直呼吁赋予农村宅基地用益物权和担保物权，这背后

有何深意？

蔡继明：因为城乡土地不同权，同样是宅基地，城市住宅用地使用权人对国家所有的

土地享有占有、使用和收益的权利，即可以连同其住宅出租、转让和抵押，而农村住

宅用地使用权人对集体所有的土地只享有占有和使用的权利，不能出租、转让和抵

押，也就是说没有收益权。

而按照《物权法》的规定：“用益物权人对他人所有的不动产或者动产，依法享有占

有、使用和收益的权利。”这说明我国农村宅基地使用权中并不具有与城市宅基地同等

的用益物权和担保物权，这不仅堵塞了农民获得财产收益的渠道，拉大了城乡居民财

产收入的差距，而且排除了农民利用宅基地使用权获得抵押贷款的可能，影响了乡村

振兴战略的实施。

NBD：新《土地管理法》规定，农村村民一户只能拥有一处宅基地，其宅基地的面积

不得超过省、自治区、直辖市规定的标准。您认为这是否合理？为什么？

蔡继明：前面的问题涉及城乡土地产权不平等，这里的问题则涉及城乡居民居住权利

不平等。《土地管理法》对城市居民住宅没有限制。城市居民可以一户多宅（包括别

墅）且面积不限，当然也就意味着可以拥有多处国有宅基地的使用权，这些宅基地大

都还是来自对农民土地的征收。那么，农民在本集体的建设用地上为什么一户只能拥

有一处宅基地？

农村居民与城市居民同样都有追求美好生活的愿望，随着农民收入水平的提高，都有

改善居住条件的需要，况且农村集体建设用地总量本身就相当于城市建设用地两倍以

上，随着大量农民进城务工落户，农村大量宅基地已处在闲置状态，现有农村集体建

设用地存量完全有能力满足农民一户多宅面积不限的需要。况且借助于集体宅基地有

偿使用制度，占地面积越大则有偿使用费越高，宅基地的供给与需求总能达到平衡，

集体获得的租金在全体村民中再分配，大家都从中受益，何乐而不为？

NBD：城镇化发展过程中，一些农村宅基地出现闲置，这样就涉及农村宅基地如何退

出和流转的问题，对此您有哪些建议？

蔡继明：具体方式可以因地制宜。对于东部沿海发达地区城郊的宅基地，可以采取买

卖、入股、出租、抵押等方式入市，也可以参照上海、浙江等地实行宅基地换房。

集体经济组织可以将闲置宅基地收回，农民可以在政府规划的区域内按照协商的置换

标准换取一定面积的住宅。农民重新分配的住房可以在置换的宅基地上另行选址建

设，也可以利用城市国有建设用地，从而使农民住房与城市商品房具有相同性质，可

以进行买卖、入股、出租、抵押。闲置宅基地交还给集体经济组织后，可以用于工

业、商业、文娱等用途，以平衡宅基地换房使用的国有建设用地指标。

中西部、东北地区由于经济发展较不发达，人口处于净流出状态，宅基地价值不如东

部沿海发达地区，农民建新房缺乏足够的资金支持，可以考虑主要通过宅基地置换、

宅基地换房、联建农宅等方式入市，辅以买卖、入股、出租、抵押等方式。

宅基地置换是指农民将宅基地使用权交还给集体经济组织，由集体组织进行利用，同

时在政府规划的集中居住区或中心村取得规定面积的宅基地用以建房。与宅基地换房

高质量打赢脱贫攻坚战

城市抢人大战引发国内人口再配

置，看小镇未来发展机遇｜产城

白皮书27
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卖、入股、出租、抵押。

NBD：5月18日，自然资源部发文要求加快宅基地和集体建设用地使用权确权登记工

作，以确保2020年底基本完成这项工作。您认为对宅基地使用权进行确权登记对于开

展宅基地改革有哪些重要意义？

蔡继明：农村宅基地和集体建设用地使用权的确权登记颁证，是深化农村宅基地制度

改革、构建城乡统一的建设用地市场的一个必要前提，有了宅基地和建设用地的使用

权证，出租、转让、抵押才有法律依据。但仅仅颁发了土地使用权权证是不够的，关

键还在于法律上赋予的权能是什么。

一方面，很多地方明确规定，对于在集体建设用地上建设的小产权房不予确权登记；

另一方面，即使完成了确权登记颁证，但宅基地使用权只能有偿退还给集体或仅限于

在集体内部转让，集体建设用地只有土地利用总体规划确认为是经营性建设用地才能

入市。这说明农村宅基地和其他集体建设用地，并不具有与城市国有宅基地和建设用

地同等的权利，土地制度改革还任重而道远。

NBD：今年是全面建成小康社会目标实现之年，政府工作报告明确提出，坚决打赢脱

贫攻坚战；接续推进脱贫与乡村振兴有效衔接，全力让脱贫群众迈向富裕。您认为农

村宅基地制度改革在助力农民脱贫方面有什么作用？

蔡继明：从近期来看，农村居民的人均收入一半左右来自农民进城务工的收入，而月

平均工资近4000元的2.9亿农民工，近半年来乃至全年受疫情影响，许多人会处在失

业和半失业状态，其收入减少必定会严重影响那些未纳入绝对贫困人口的农村居民，

这无疑加大了全面打赢脱贫攻坚战的难度。

其二是自2015年开始的脱贫攻坚所要消除的还仅仅是实现“两不愁三保障”的绝对贫困

人口，其贫困线是以2011年2300元不变价为基准，折成2020年现价为4000元，若按

购买力平价计算，相当于2.98美元/人/天，尚低于世界银行确定的3.2美元的中低收入

国家标准。而2019年我国人均GDP已突破1万美元，进入中高收入国家行列。若参照

世界银行5.5美元/人/天的中高收入国家贫困标准，则原有脱离绝对贫困的农民极有可

能又会成为相对贫困人口。

我国的贫困人口之所以主要分布在农村，一个重要原因就是农业劳动生产力过低，我

国的农业劳动生产率只有第二产业劳动生产率的1/4左右。2018年占全国25.04%的农

业从业人员所创造的农业增加值只占GDP的7.2%。农业劳动生产力低下的主要原因之

一是户均8.6亩的耕地规模过于狭小。所以，只有通过深化土地制度改革，扩大农村集

体建设用地入市规模，才能有效增加城市住宅用地供给，通过降低地价而降低房价，

从而降低农民工进城落户的住房门槛，在数亿农民工及其家属完成由农村居民向城市

居民转化从而脱离相对贫困人口的同时，使剥离出来的大量农地向专业农户集中，使

之达到土地的规模经营水平，从根本上走出相对贫困。

从相对收入差距的角度看，我国农村居民收入水平相对低于城市居民的一个重要原因

是农民财产收入的缺失。农民最重要的财产是宅基地。我国农村集体建设用地19万平

方公里，是城镇建设用地的两倍以上，其中70%是宅基地，而由于近3亿农民进城务

工，农民工及其家属已成为城镇常住人口，大量住房和宅基地处在闲置状态。现行制

度和政策限制了农村宅基地只能在集体经济组织内部转让，禁止城镇居民到农村买房

和租地建房，这就基本上堵塞了农民获得财产收入的渠道。所以，从长远来看，只有

赋予农村宅基地与城市宅基地同等的权利，扩大其流转的范围，并允许以宅基地使用

权抵押贷款，才能形成农民脱贫的一种长效机制。

每日经济新闻
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