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市十七届政府第 20次常务会议材料

《玉环市农村宅基地“三权分置”改革
实施办法（暂行）（送审稿）》

起草说明
市农业农村水利局

一、基本情况

为探索农村宅基地“三权分置”有效实现形式，进一步通过

推动村集体盘活闲置用地、闲置农房，发展休闲农业、乡村旅游、

餐饮民宿、文化体验、电子商务等乡村产业，实现了村级集体经

济发展壮大，加快新时代美丽乡村建设。根据 2022 年我市出台

的《玉环市农村宅基地管理改革试点方案》（玉政发〔2022〕19
号）的要求，结合我市实际，制定本实施办法。

二、起草背景

（一）文件出台必要性和可行性

从政策支撑上来看，党的二十大提出全面推进乡村振兴战

略，指出要深化农村集体产权制度改革，壮大新型农村集体经济。

2018 年中央一号文件《中共中央国务院关于实施乡村振兴战略

的意见》进一步提出完善农民闲置宅基地和闲置农房政策，探索

宅基地所有权、资格权、使用权“三权分置”的实现形式。2019
年农业农村部《关于积极稳妥开展农村闲置宅基地和闲置住宅盘

活利用工作的通知》鼓励盘活利用闲置宅基地和农房，明确可以

利用闲置住宅发展符合乡村特点的休闲农业、乡村旅游、餐饮民

宿、文化体验、创意办公、电子商务等新产业新业态，以及农产
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品冷链、初加工、仓储等一二三产业融合发展项目；2020 年 7
月《中共浙江省委浙江省人民政府关于高质量推进乡村振兴确保

农村同步高水平全面建成小康社会的意见》要求加快激活农村闲

置宅基地和闲置农房，完善“三权分置”制度；2023 年，中央

一号文件：稳慎推进农村宅基地制度改革试点，切实摸清底数，

加快房地一体宅基地确权登记颁证，加强规范管理，妥善化解历

史遗留问题，探索宅基地“三权分置”有效实现形式。2022 年 5
月玉环市人民政府印发了《玉环市农村宅基地改革试点方案（试

行）》（玉政发〔2022〕19 号）要求通过改革试点，进一步厘

清农村宅基地所有权、资格权、使用权之间关系，明确各自权能，

形成层次分明、结构合理、平等保护的格局。2022 年 11 月，玉

环市委市政府农业和农村工作办公室关于印发《关于促进闲置农

房盘活利用的实施意见的通知》深入推进农村集体产权制度改

革，盘活农村闲置农房，进一步激发农村活力，壮大村级集体经

济。

因此，玉环市很有必要开展农村宅基地“三权分置”改革工

作，贯彻落实中央、省、市政策要求，促进我市乡村振兴。

（二）文件依据

1．《中华人民共和国土地管理法》

2．《中央农村工作领导小组办公室农业农村部关于进一步

加强农村宅基地管理的通知》（中农发〔2019〕11 号）

3．《农业农村部关于积极稳妥开展农村闲置宅基地和闲置

住宅盘活利用工作的通知》（农经发〔2019〕4 号）

4．2023 年中央一号文件：稳慎推进农村宅基地制度改革试

点，切实摸清底数，加快房地一体宅基地确权登记颁证，加强规
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范管理，妥善化解历史遗留问题，探索宅基地“三权分置”有效实

现形式

5．《浙江省强村富民乡村集成改革工作专班关于公布强村

富民乡村集成改革实践试点名单的通知》（浙农专班发〔2022〕
3 号）

6．《玉环市农村宅基地改革试点方案（试行）》玉政发〔2022〕
19 号

7．《玉环市人民政府办公室关于印发玉环市强村富民乡村

集成改革实践试点实施方案的通知》（玉政办发〔2022〕50 号）

8．《玉环市委市政府农业和农村工作办公室关于印发〈关

于促进闲置农房盘活利用的实施意见〉的通知》（玉农办〔2022〕
16 号）

三、需要解决的主要问题

主要针对各乡镇（街道）需结合各自辖区范围内经济基础比

较雄厚、民主管理比较健全、自然人文特点比较鲜明的特点，选

取一个试点村启动改革，由点及面开展，形成可推广经验和制度

后，再逐步扩大改革范围。同时“三权分置”改革工作涉及各部门，

各部门加大对“三权分置”改革支持力度，形成聚合效应，切实做

到试点工作风险可控，发现问题及时商议纠正，稳步推进改革。

四、起草过程

2022 年，在宅基地改革试点背景下，我市出台《玉环市农

村宅基地改革试点方案（试行）》（玉政发〔2022〕19 号），

对宅基地改革目标任务、宅基地三权分置、宅基地流转等多个方

面工作进行方案部署。

2023 年，我局在市府办牵头下，依据相关文件基础进行起
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草工作，拟定草案。11月 3 日召集各部门、乡镇开展专题讨论，

再次进行修订。11月 28日在玉环市人民政府网站上将修订后的

征求意见稿公开征求意见 30 日。12月 6 日，市政府牵头召集各

乡镇街道及部门针对文件开展会商会。经过多轮商讨及意见征

求，整理各方意见进行修订形成送审稿。

五、主要内容

（一）明确宅基地使用权人依法享有占有和使用宅基地的权

利，对房屋进行改建、扩建、修缮须报经所属乡镇（街道）人民

政府审批后实施。

（二）明确流转宅基地使用权后房屋用途，允许以发展餐饮

民宿、养老养生、乡村旅游、电子商务等农村新产业新业态为房

屋用途的流转宅基地使用权行为。

（三）明确了农房流转形式，由村集体同意流转或由村集体

统一组织流转，流转方式为租赁、合营等。

（四）明确了座落于省级历史文化村落保护利用重点村和中

国传统村落内，或经市政府批准保护的传统历史文化村落范围内

的历史老屋，属合法产权由产权人（或合法继承人）申请确权登

记，属应拆未拆的可拆除转调剂给村集体。拆除转调剂由村集体

凭相关材料报乡镇（街道）人民政府审核，市农水局审批，再予

以村集体不动产登记发证。严禁违章建筑房屋借名历史老屋办理

上述相关手续。集体经营资格认定由乡镇（街道）人民政府办理。

（五）明确了暂行办法施行时间。本暂行办法适用于除城市

规划范围内的所有农村宅基地。


