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摘 要:《土地管理法修正案( 草案) 》征求意见稿已经发布，其对于现行《土地管理法》第六十五条几乎没有触及。
现行《土地管理法》第六十五条对于宅基地使用权收回的规定存在着收回情景不明确、收回程序缺位、补偿标准模

糊等缺陷。《土地管理法修正案( 草案) 》应该在宅基地的收回情景、收回程序、收回补偿等方面进行补充和完善。
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自 2004 年国务院提出城乡建设用地“增减挂

钩”政策和 2005 年中央提出建设社会主义新农村战

略之后，农村宅基地就成为学界研究的热点、实务界

关注的焦点。学者从农村宅基地的产权性质、取得

方式、权利内容、流转途径等方面进行研究，取得了

丰富的有价值的研究成果，但是，对于农村宅基地使

用权收回制度却较少关注和研究。现行《土地管理

法》第六十五条也只是作了原则性规定，在宅基地

使用权收回的情景、收回条件、收回程序、补偿机制

等方面均存在着缺陷［1］，影响着当前农村宅基地制

度改革的进一步深化。全国人大常委会再次将农村
“三块地”改革( 即农村土地征收、集体经营性建设

用地入市、宅基地管理制度改革) 试点期限延长 1
年至 2019 年底，充分证明了土地制度改革任重道

远，完善立法、构建适应实际需求的法律制度框架将

成为延长期内的重点任务之一［2］。因此，鉴于农村

宅基地收回制度存在的问题，尽快制定和完善既要

反映农村宅基地管理现实需要，又能保障农村宅基

地制度改革顺利推进的法律法规是当前亟待解决的

重大问题。

一 学界关于农村宅基地立法问题研
究状况

笔者在中国知网进行了相关研究论文检索。其

中，设定时间为 2004 年至今，设定检索主题为“宅

基地使用权收回”，设定来源类别为“核心期刊”，结

果只检索到了 9 篇文章，且与本文的研究关联性也

较弱。因此，笔者扩大了论文主题检索范围，通过文

献阅读与梳理，与本文研究内容相关的研究思想主

要涉及以下几个方面:

其一，关于农村宅基地制度合理性研究。对于

现行宅基地制度是否合理，国内学界存在不同的观

点。以贺雪峰［3］为代表的部分学者认为当前宅基

地制度具有其现实合理性，他们认为中国的宅基地

具有极为重要的价值。现行宅基地制度下农民无偿

获得的宅基地为农民生产生活提供了基础条件，为

中国的现代化提供了稳定的基础。以陈小君［4］为

代表的部分学者认为当前宅基地制度绩效不高，需

要开展宅基地制度改革。他们认为现行法律很难确

保公平和达到集约节约利用土地的要求，应在立法、
宅基 地 退 出 和 无 偿 取 得 方 面 进 行 修 法。以 赵 树

枫［5］为代表的部分学者认为宅基地制度在计划体

制下和社会转型期的作用应该肯定，但是这个制度

自身存在矛盾和漏洞，又同城乡一体化发展的现实

不相适应，必须改革和完善。
其二，关于农村宅基地制度改革研究。针对目

前宅基地制度存在的问题，学者纷纷提出改革与完

善的建议。陈锡文［6］认为当前应该从保障农民宅

基地使用权的权益、改革宅基地利用执法监察体制

机制、完善宅基地物权权能等方面进行改革。王崇

敏［7］、刘守英［8］认为，宅基地制度改革应该明确宅

基地用益物权的内涵，完善宅基地权利体系; 改革宅

基地无偿取得和集体成员分配制度，改革村庄规划
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方式，完善用途管制，从宅基地初始取得、流转、保障

与救济三方面进行现代化构造。刘锐［9］等认为，未

来宅基地制度改革应当以乡村振兴战略对宅基地制

度的改革构想为基本遵循，服务、服从于乡村振兴的

大局，尊重中国乡村的实际和发展规律，进而探讨宅

基地“三权分置”的有效形式。
其三，关于农村宅基地立法问题研究。鉴于我

国目前宅基地立法缺位之现状，不少学者提出了专

门进行立法的观点。郭明瑞［10］、丁关良［11］认为，中

国没有宅基地的专门立法，长期以来宅基地由法律

和政策共同规范和调整，导致了宅基地管理中的一

系列问题，应加快立法进程，对宅基地进行专门立

法。姜爱林等［12］论述了制定宅基地管理专门法律

的必要性，并宏观提出了立法的基本内容和框架结

构。刘俊海［13］、李长健［14］认为，宅基地制度改革已

到了关键时刻，有必要在适当时机出台宅基地法，对

宅基地在取得条件、取得标准、权利主体等方面进行

明确，从而彻底理顺宅基地之间的各种关系。
综上，学者通过对现行宅基地法律政策的评价

分析，针对目前宅基地管理之乱象，提出了制定宅基

地管理专门法规的观点，为本文的研究提供了丰富

借鉴。但是，还存在着一些不尽如人意的地方: 一是

宅基地使用权收回制度在宅基地使用权制度中处于

关键地位，学者却较少研究; 二是能够综合吸收目前

学界宅基地问题研究的最新成果，设计出具有应用

性、可操作性的立法建议文稿更是缺乏。

二 现行农村宅基地使用权收回制度
的缺陷

根据现行政策法律，农村宅基地使用权消灭的

方式主要有以下几种: 农户自主放弃、政府依法收

回、基于自然灾害宅基地灭失、基于公共利益由国家

行使征收权而消灭。而作为当前农村宅基地制度改

革重要内容的宅基地退出主要有两种方式: 政府收

回和农户自愿退出。鉴于研究主题限制，本文则主

要研究宅基地收回问题。
政府收回是当下主要的农村宅基地退出方式。

2004 年修订的《土地管理法》第六十五条明确规定

了集体 经 济 组 织 收 回 集 体 土 地 使 用 权 的 三 种 情

形①，除了这三种情形外，国家土地管理局《确定土

地所有权和使用权的若干规定》又列举了四种回收

方式，即因多占少用、占而不用导致闲置而收回、房
屋拆除后没有批准重建而收回、宅基地面积超标退

还而收回、空闲或者房屋坍塌、拆除两年以上未恢复

使用而收回②。另外，根据《物权法》《继承法》及相

关法律，户口迁移城镇者，其农村老人去世后，宅基

地要由集体经济组织收回。纵览这些法律法规及相

关政策可以看出，立法及政策多数只是对农村宅基

地收回的诸多情形进行了总体概括，但对于如何收

回宅基地，并没有细化规定，缺乏可操作性。
其一，农村宅基地收回缺乏程序性规定。农村

宅基地收回影响深远，必须有一套健全的收回程序，

否则很难执行。健全的土地收回程序必须明确宅基

地收回的具体政策界限及标准，能够进行回收的情

形以及收回标准的法定化; 还必须明确集体经济组

织、村民委员会、农户等相关主体在农村宅基地收回

中的角色定位及功能，集体经济组织作为代表主体

的职责，权限必须明确，农户作为利害主体必须在程

序中能够“发声”，表达自己的诉求且真正起到作

用; 还有必要建立客观公正的农村宅基地收回风险

评估制度，关键是要设立专门的机构来统筹协调并

监督农村宅基地收回，而且能够对利害群体尤其是

农户的投诉及时做出回应。只有这样，才能确保农

村宅基地收回程序正义，实现农村宅基地有序退出

的“公平、公正、公开”。
其二，农村宅基地收回缺乏补偿机制。《土地

管理法》主要规定了农村宅基地收回的几种情形，

这可以说是目前国家法律层面有关农村宅基地退出

的最高法律依据。但是，这些规定比较粗略，它仅规

定了收回这种农村宅基地退出方式中的第一种情

形，补偿也局限于“适当补偿”。其他的收回方式

( 主要指的是《土地管理法》第六十五条第二项、第

三项规定的情形) 以及其他的宅基地退出方式如农

民主动退出方式的补偿则没有规定。但就这一种方

式的补偿而言，“适当补偿”也没有一个明确的标准

和相应的下位法来补充，实践中缺乏可操作性，补偿

方式不明确，到底是补偿现金、房屋还是补偿其他，

怎么补偿、如何补偿，补偿程序是什么，立法没有做

出相关规定。这就使得当前各地的农村宅基地改革

试点地区，其 宅 基 地 收 回 补 偿 都 是“摸 着 石 头 过

河”———各地区都有自己的标准。

·24·

①

②

《中华人民共和国土地管理法》第六十五条: 有下列情形之一的，农村集体经济组织报经原批准用地的人民政府批准，可以收回土地使用权:
( 一) 为乡( 镇) 村公共设施和公益事业建设，需要使用土地的; ( 二) 不按照批准的用途使用土地的; ( 三) 因撤销、迁移等原因而停止使用土
地的。依照前款第( 一) 项规定收回农民集体所有的土地的，对土地使用权人应当给予适当补偿。
国家土地管理局《确定土地所有权和使用权的若干规定》第四十三条、第四十八条、第五十一条、第五十二条。
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对于农村宅基地管理的法律不完善、操作性较

差等问题，学界和实务界都寄希望于最近公布的

《土地管理法修正案( 草案) 》征求意见稿，期望学界

的研究成果、实务界的利益诉求能够得到立法回应。
可是，这个《土地管理法修正案( 草案) 》征求意见稿

虽有许多创新之举，可也有几许让人失望之处。对

于现行《土地管理法》第六十五条，《土地管理法修

正案( 草案) 》征求意见稿虽然在第二十二条①进行

了补充，但对于非集体经营性建设用地的农村宅基

地收回制度基本是维持了现行《土地管理法》现状。

三 农村宅基地使用权收回制度的立
法回应

针对现行《土地管理法》第六十五条之缺陷，鉴

于《土地管理法修正案( 草案) 》之无为，笔者立足于

乡村振兴战略的社会背景，以现行宅基地法律法规

解读与评价为研究起点，全面贯彻宅基地“三权分

置”政策，从“土地公有制性质不改变、耕地红线不

突破、农民利益不受损”三条原则出发，基于对《土

地管理法修正案( 草案) 》征求意见稿之思考，对于

农村宅基地收回制度提出如下立法建议。
其一，农村宅基地收回法律制度必须明确宅基

地收回的具体情景。建议在《土地管理法修正案

( 草案) 》中增加新条款: 有下列情形之一的，农户宅

基地应当由集体经济组织收回: ( 一) 非法转让的宅

基地由集体经济组织收回; ( 二) 在新址建房而没有

交还旧宅基地的; ( 三) 房屋倒塌或闲置五年以上

的; ( 四) 违法将宅基地改作经营性用地的; ( 五) 宅

基地被非集体经济组织成员长期占用的; ( 六) 农民

死亡后无人继承的宅基地; ( 七) 宅基地获得批准后

长期闲置的。
立法说明: 农户宅基地退出既有自愿退出，这是

原则; 也有强制退出，这是例外。之所以规定强制退

出宅基地的问题，乃是因为在现阶段的农村，宅基地

的社会保障作用还是处于第一位，但在某些情形下，

农户虽然不愿意退出宅基地，但是宅基地的社会保

障作用已丧失殆尽，在人多地少的国情下，必须遵循

节约用地的原则，为此笔者设计了强制退出———收

回的条文。该条第( 一) 款主要考虑到农户已经不

需要宅基地，并将宅基地非法转让给其他主体，比如

国家禁止将宅基地转让给城镇居民，然后另外申请

宅基地或定居他处。很明显，宅基地的社会保障作

用对农户已经无从谈起，赋予集体收回宅基地的权

力是非常必要的，因为其他农户需要宅基地但集体

没有宅基地可供分配。第( 二) 款主要是指由于各

种原因导致放弃旧的宅基地而在新址上建房，由于

它违反了“一户一宅”的基本规则，所以一般需要将

旧的宅基地交回集体。但是也有的村民建新房后却

拒不交出旧宅基地，反而占用两处宅基地，在农村人

地矛盾日益紧张的情况下，为了保障其他村民的社

会保障权，就必须剥夺建新房而没有拆除旧宅基地

的村民的“权利”，将其旧的宅基地强制予以收回，

由集体另行分配或复垦为耕地。第( 三) 款表明房

屋倒塌或闲置五年以上的，根据《土地管理法》五十

二条②规定，空闲或房屋坍塌、拆除两年以上未恢复

使用的宅基地，政府可以依法收回。但作者认为，从

宅基地的社会保障功能来看，两年时间有点短，为稳

妥起见，建议规定为五年，在五年时间内，农户对其

宅基地没有有效利用，应当视为宅基地对其的社会

保障作用已经丧失，所以应当由集体经济组织收回

另行分配或复耕。第( 四) 款表明违法将宅基地改

作经营性用地的，由于我国实行土地用途管制政策，

农村宅基地不能随意改作它用，除非经过批准。如

果将居住性质的宅基地改为经营性质的建设用地而

没有经过审批，属于违反土地用途管制，并且在这种

情况下，农户对宅基地的社会保障需求已经不复存

在，所以应当由集体予以收回。第( 五) 款表明宅基

地被非集体经济组织成员长期占用的也必须收回。
国务院办公厅《关于加强土地转让管理严禁炒卖土

地的通知》( 国办发【1999】39 号) ③和《国务院关于

深化改革严格土地管理的决定》( 国发【2004】28
号) ④都明确强调严禁城镇居民在农村占用宅基地。
非集体经济组织成员占有宅基地，说明宅基地对原

来的宅基地使用权人的社会保障作用已不存在，而

是由城镇居民占用，违反了国家土地管理法和相关

·34·

①

②

③

④

《土地管理法修正案( 草案) 》第二十二条: 将第六十五条增加一款作为第三款:“收回出让、出租、转让、互换、出资、赠与、抵押的集体经营性
建设用地使用权，依照双方签订的书面合同办理，法律、法规另有规定的除外。”
《土地管理法》第五十二条: 空闲或房屋坍塌、拆除两年以上未恢复使用的宅基地，不确定土地使用权。已经确定使用权的，由集体报经县级
人民政府批准，注销其土地登记，土地由集体收回。
国务院办公厅《关于加强土地转让管理严禁炒卖土地的通知》
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，
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政策，应当予以纠正，由集体收回使用。国土资源部

强调，宅基地使用权的取得是集体经济组织成员权

利的体现，非本集体经济组织成员无论购买还是以

其他方式使用占有农村宅基地，都是违法行为。第

( 六) 款表明农民死亡后，无人继承的宅基地也要收

回。一般地，如果宅基地的主人去世，则其他有继承

资格的继承人可以依法进行继承，但是在无人继承

的时候，宅基地应当由集体收回，并且也无需进行补

偿。第( 七) 款表明对于宅基地获得批准后，长期没

有建房而闲置的，在这种情形中，虽然宅基地申请获

得批准，但是农户显然并不迫切需要宅基地，因为宅

基地获得批准后长期没有建房，说明宅基地对当事

人的社会保障作用并不存在，没有必要保留该宅基

地，因而由集体收回。
其二，农村宅基地收回法律制度必须明确宅基

地收回的程序。建议在《土地管理 法 修 正 案 ( 草

案) 》中增加新条款: 农户宅基地强制收回应当遵循

下列程序: ( 一) 集体经济组织提出收回申请; ( 二)

乡镇政府进行审核; ( 三) 县级国土部门组织听证后

出具意见; ( 四) 县级以上人民政府进行审批; ( 五)

县级政府发出宅基地使用权收回通知，当事人在接

到通知之日起 30 日内到县国土部门申请办理注销

登记，由政府进行注销登记; ( 六) 当事人接到通知

30 日内未申请办理注销登记的，县国土部门公告注

销土地登记; ( 七) 宅基地使用权人未交回《宅基地

使用证》的，公告废止。
立法说明: 农村宅基地的强制退出作为一种剥

夺宅基地使用权人用益物权的制度，应当体现其谨

慎的态度和严格的程序，防止出现错误剥夺村民的

合法财产，造成“冤假错案”。首先，由集体经济组

织或村委会提出强制收回宅基地的申请，申请应当

采用书面形式，其中应载明宅基地使用权人的姓名、
住址、宅基地使用权证号、强制收回的事实和理由

等。其次，集体经济组织将申请提交乡镇人民政府

审核，乡镇政府应当对申请中的事实和理由进行详

细调查，核实具体事实，审查其收回的理由是否成

立。主要是调查核实宅基地使用权人是否存在前述

七类情形之一，如果存在一种情形且证据确凿的，应

当出具同意收回的意见。否则，不能强制收回。比

如当事人将宅基地用作经营性用地，虽然没有报批，

但是如果可以补救，则可责成当事人补办审批手续。
第三，如果乡镇人民政府审核后认为当事人的确存

在前述七类情形之一的，可以出具同意收回的意见，

并报县级以上土地管理部门审核，土地管理部门应

当对涉及剥夺农户宅基地使用权的行为进行听证，

由村民代表、相关主体参与，宅基地使用人可以做出

申辩和陈述理由。第四，如果土地管理部门作出同

意收回的意见，应当将听证材料和相关证据一同提

交县级人民政府进行最终的审批。县级人民政府应

当重点审核程序是否合法、事实理由是否有充足证

据等。第五，县级人民政府发出宅基地使用权收回

通知，当事人在接到通知之日起三十日内到国土局

申请办理注销登记，由政府注销登记。注销登记的

实质是权利消灭而导致原来的登记内容失去效力，

因而由原登记发证机关予以废止。第六，如果当事

人没有在规定的时间内办理注销登记，由土地管理

部门发出公告，通过公告注销原登记。公告内容应

当包括宅基地使用权证的编号、宅基地的范围和四

至、注销的原因、事实和理由等。第七，如果宅基地

使用权人没有交回宅基地使用权证的，公告注销该

使用权证。
其三，农村宅基地收回法律制度必须对收回的

宅基地进行适当的补偿。建议在《土地管理法修正

案( 草案) 》中增加新条款: 集体经济组织强制收回

宅基地使用权的，可以根据地上附着物的评估价格

对原宅基地使用权人给予适当补偿。
立法说明: 强制退出宅基地是国家对不再需要

宅基地的农户进行的强制性剥夺政策，主要是收回

稀缺的土地资源并加以重新利用，对于这种类型的

宅基地一般无需补偿。但是如果宅基地上存在有价

值的附着物时，可以对原来的宅基地使用权人进行

适当补偿，如果没有附着物或附着物已经毁损，或者

灭失，自然不必补偿。对于农户退出的宅基地是否

需要不加区分地一概给予补偿呢? 作者认为，下列

情形不应当对农户进行补偿: 其一，违法占用耕地建

设住宅的，根据我国《土地管理法》第六十二条①之

规定，建筑住宅不得违法占用耕地，如果没有经过批

准乱占耕地建设住宅，属于违法用地，应当视为违章

建筑物而予以拆除。其二，建新而未拆旧的。为了

节约利用宅基地，减少对农地的占用，很多地方要求

农户在建设新宅时，如果有旧的宅基地，应当首先退

出旧宅基地，否则不予审批新的宅基地。但是有的

农户在获得新宅基地时，没有及时拆除老宅，那么在

退出宅基地时，作为对原先承诺的实际履行，这种宅

基地退出是不应获得补偿的。其三，超过国家标准

·44·

①《土地管理法》第六十二条: 农村村民建住宅，应当符合乡( 镇) 土地利用总体规划，并尽量使用原有的宅基地和村内空闲地。农村村民住宅
用地，经乡( 镇) 人民政府审核，由县级人民政府批准; 其中，涉及占用农用地的，依照本法第四十四条的规定办理审批手续。
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占用的部分。在农户宅基地审批过程中，土地管理

部门应当实行“三到场”制度，以核实农户的宅基地

是否与批准的面积一致。但是在现实中，“三到场”
制度落实的并不认真，甚至有的农户根本不按照划

定的界限施工，导致超占宅基地。对这种情况，笔者

认为，根据《土地管理法》第七十七条①规定，超标准

占用宅基地属于非法占用，理所应当将超占部分面

积剔除出补偿范围之外，否则将会变相鼓励大家多

占宅基地。其四，没有宅基地使用证者，也不应进行

补偿。宅基地使用权证是农户用益物权的凭证，是

农户宅基地使用权的表征，一般讲，农户取得宅基地

使用权的，都会取得相应的宅基地使用权证，除非是

违法建房。对于非法建筑的处罚同样在《土地管理

法》第七十七条中有规定。
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DEFECTS AND LEGISLATIVE ＲESPONSE TO THE ＲECALL
SYSTEM OF ＲUＲAL LAND USE ＲIGHT

———ＲEFLECTIONS ON THE AMENDMENT TO THE LAND MANAGEMENT LAW ( DＲAFT)

LU Jun-shu，YANG Yi-bin
( Law Ｒesearch Center for Agriculture，Henan Normal University，Xinxiang 453000，China)

Abstract: The draft of the Amendment ( Draft) to the Land Management Law has been published，which hardly touches on Article 65

of the current Land Management Law． The provisions of Article 65 of the current Land Management Law on the recovery of the right to

the use of homestead have some defects，such as unclear recovery scenario，absence of recovery procedures and vague compensation

standards． The Draft Amendment to the Land Management Law ( Draft) should be supplemented and perfected in such aspects as the

situation，procedure and compensation for the recovery of residential land．

Key words: homestead recovery; Article 65 of the Land Management Law; Amendment to the Land Management Law ( Draft) ; legis-

lation improvement
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①《土地管理法》第七十七条: 农村村民未经批准或者采取欺骗手段骗取批准，非法占用土地建住宅的，由县级以上人民政府土地行政主管部
门责令退还非法占用的土地，限期拆除在非法占用的土地上新建的房屋。超过省、自治区、直辖市规定的标准，多占的土地以非法占用土地
论处。


