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数字化赋能闲置宅基地和闲置农房盘活改革*
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摘要：【目的】闲置宅基地的数字化平台，既是推进宅基地改革的重要目标，也是深化宅基

地改革的工具保障。【方法】利用云计算、大数据和物联网等信息技术整合资源优势搭建数

据平台，将分散宅基地资源整合，放活宅基地使用权。在宅基地改革三权分置制度趋势下，

文章从“人、资源和市场”三要素与闲置宅基地盘活之间的关系剖析入手，并结合象山闲

置农房盘活的具体实践，对利用数字化赋能闲置宅基地盘活利用实践案例进行总结、剖析

和归纳，最后提出相关建议。【结果】通过数字化改革实现闲置宅基地数据打通和业务系

统，实现农村“人、地、房”空间信息一体化、宅基地治理数字化、交易网络化以及服务

高效化。【结论】该研究以期在促进共同富裕背景下的全面推进乡村振兴工作中探索盘活利

用农村土地市场的有效途径提供理论支撑，同时也为全国的农村宅基地数字化治理提供经

验借鉴。
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0 引言

2018年 1月中共中央国务院印发 《关于实施乡村振兴战略的意见》提出要“盘活

农村存量建设用地完善农民闲置宅基地和闲置农房政策”并首次提出探索宅基地所有

权、资格权、使用权“三权分置”。2019年 8月修改后的《土地管理法》明确规定“国

家允许进城落户的农村村民依法自愿有偿退出宅基地鼓励农村集体经济组织及其成员

盘活利用闲置宅基地和闲置住宅”。2019年 9月《关于进一步加强农村宅基地管理的通

知》提出“鼓励村集体和农民盘活利用闲置宅基地和闲置住宅”，随后农业农村部印发

《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》，该通知明确提

出要“积极稳妥开展农村闲置宅基地和闲置住宅盘活利用工作以提高农村土地资源利

用效率、增加农民收入”。2022年 3月中共中央、国务院印发的《关于构建更加完善的
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要素市场化配置体制机制的意见》中提出“推进土地要素乡村振兴和城乡融合发展提

供土地要素保障”。

（1）农村土地市场

近年来，国内学者对农村土地市场的主要研究包括：土地流转交易组织的不健全、

使得土地流转较为分散化、无序化，从而难以实现市场化和规模化。流转中介组织不健

全，导致交易的公平与效率很难得到保障，进而制约了整个土地资源的优化配置，影响

整个土地流转市场化进程；土地流转主体的文化素质不高，传统农地意识较强，缺乏市

场观念［1］。农村土地存在市场化程度低，市场机制不完善，不能充分发挥市场的作

用［2-3］。土地流转存在风险，农民利益得不到有效保障。土地流转是自愿行为，必须要尊

重双方的意愿，尤其是尊重土地所有者的意愿［4］，农民利益的无保障会大大降低农民的

交易意愿；农村土地流转侵权现象严重，缺乏有效法律保障［3］；针对土地流转市场存在

的问题，国内学者聚焦在以下方面：完善农村土地流转的市场运行机制，即完善农村土

地流转供求机制、价格机制以及收益分配机制等；增强农民对土地流转的认识，使农民

意识到在土地流转后依然能够保证家庭的生活来源，使农民充分了解土地流转的优

点［4-5］；发挥政府的积极作用，建立农地流转监管组织，搭建网络交易平台和中介服务机

构；完善立法，规范农村土地承包经营权流转市场［6］，运用法律法规在土地流转过程中

规范各方面的行为，调节各方面的利益关系［7］；建立健全农村社会保障制度，保障土地

流转主体在交易过程中的合法利益［8］。

（2）数字化与闲置宅基地盘活

在城镇化过程中，大量农村人口市民化，导致农村空心化现象［9］，出现很多闲置宅

基地和闲置农房，农村土地利用效率低下，宅基地的价值亟需提高［10］。自2015年来，部

分地区在宅基地制度改革政策框架下，积极探索闲置宅基地盘活利用实践，取得了一定

的成效。但在实际操作中仍存在一些问题：如监管机制不健全、流转收益难保障、市场

需求多样、交易不够安全规范、发布渠道不畅通、闲置农房盘活普遍存在缺乏统一规范

平台、专业人才不足、供需双方信息不对称、配套机制不健全等。宅基地改革需要引入

新的技术进行创新，数字技术具有跨时间、地点整合资源的优势，建立数据平台对宅基

地审批、流转进行统一信息化管理，能够很好解决宅基地改革过程中使用权流转不畅、

隐性流转、流转程序不规范等问题［11］。

部分学者结合典型试点地区改革对盘活利用宅基地的实践样态进行了案例研究：黄

逸橙等分析宅基地盘活存在的问题，并提出相应的对策［12-13］；张靖研究了空闲宅基地盘

活的潜力，总结了盘活利用宅基地的主要模式及配套政策［14］，郭晓鸣基于四川省的调

研，提出盘活利用农村闲置宅基地需要构建自愿有偿退出机制、退地多元利用机制及农

村改革协同推进机制［15］；叶剑平以浙江省象山县为例，对象山的宅基地“三权分置”实

践样态进行了分析，并提出了盘活宅基地的相关启示［16］。

目前相关研究探究了闲置宅基地盘活利用等问题，但对数字化赋能闲置宅基地盘活

利用及对典型实践案例进行梳理等方面的研究较少。因此，文章将结合浙江省农房盘活

数字化实践，探索数字化技术在闲置宅基地和农房盘活中的重要作用，从实践中归纳、
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总结可复制的经验，为各地盘活闲置宅基地和农房提供可借鉴样本。

1 闲置宅基地和农房数字化盘活要素

闲置宅基地盘活与“人、资源和市场”三要素密切相关。数字化技术实现数据打通

和业务协同，为“人”赋能拉近交易双方距离，为“资源”赋能凸显其价值，为“市场”

赋能使其规范，为盘活闲置宅基地盘活核心要素提供可能性。

1.1 数字化技术拉近交易的距离

在闲置宅基地盘活过程中，农户和村集体是宅基地的供给主体，属于交易的出让方，

本地或外来大户、企业、能人等投资主体是宅基地的需求主体，属于交易的受让方。闲

置宅基地盘活平台通过建设便捷的掌上发布和统一的资源推介，以数字化方式紧密联系

盘活出让方和受让方，弥补双方信息差，拉近交易的距离。

数字化技术为闲置宅基地盘活出让方和受让方赋能。①在规范化的盘活流程中增强

村集体参与度，激发村集体基层自治能动性。村集体与农户达成协议，将闲置宅基地统

一收储后进行规划、盘活和经营，同时通过为本村盘活后的运营项目提供社会化服务获

取一定报酬。②以统一的资源推介平台为基础，提供多样化、规模化的闲置宅基地资源，

闲置农房盘活的出让方和受让方不用再私下寻找和商议，降低双方交易成本。

1.2 数字化技术凸显资源的价值

《关于支持浙江高质量发展建设共同富裕示范区的意见》中提出要拓宽城乡居民财产

性收入渠道，探索通过土地、资本等要素使用权、收益权增加中低收入群体要素收入。

闲置宅基地是农村一项非常重要的资源，唤醒这笔沉睡资源是增加农民财产性收入的关

键，凸显资源的价值是促成盘活的突破口。闲置宅基地盘活平台通过引入资源包装和多

模式盘活，借助数字化力量，在展示闲置宅基地资源现状特色的基础上，充分体现未来

发展潜力。

数字化技术为闲置宅基地价值体现赋能。①引入中介机制，由专业团队完成闲置宅

基地包装，以包括VR制作、产业规划和价值评估等，综合提升闲置宅基地的商业价值，

吸引投资主体完成盘活交易；②闲置宅基地综合画像，综合各类政府数据和公共数据，

从区位、交通、产业、人文和自然五个维度对全部的闲置宅基地进行画像，描绘资源

“长短板”；③数字化技术辅助规划，在对宅基地数字化管理和土地资源智慧化管理基础

上，为闲置盘活项目规划提供支撑，为规划方案提供沙盘模拟，直观展示未来发展方向。

数字化技术为闲置宅基地盘活模式赋能。为农户发布闲置宅基地信息提供灵活多样

的模式，包括房屋租赁发布、单体发布（单宗闲置宅基地发布到资源推介平台）、集体收

储发布（闲置宅基地收储到本村集体后再发布到资源推介平台）、项目发布（在闲置宅基

地基础上整合水塘、废弃学校等其他闲置资源包装为项目发布到资源推介平台）和整村

发布，农户和村集体选择契合自身需求的信息发布方式。

1.3 数字化技术规范市场的运行

规范透明的市场是闲置农房盘活长期开展的重要条件，闲置农房盘活平台为盘活的
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出让方和受让方提供标准化的盘活流程和源头上拒绝“问题资源”入市，以数字化方式

规范出让方和受让方市场行为，保障资源合法合理，增强市场投资信心。

数字化技术为标准盘活流程赋能。①逐步形成闲置宅基地“发现—发布—审核—协

商—签约—监管”完整业务链条，借助数字化平台为出让方提供便捷的发布渠道，为村

集体提供闲置上报和发布审核能力，为出让方和受让方提供资源寻找和在线签约能力，

为各级管理部门提供监管抓手，同时协同多业务部门规范市场运行环境。②做好合同模

板管理，根据不同宅基地盘活方式设定各类合同模板，强化履约增信，以合同为抓手强

化管理。

数字化技术为盘活合法性赋能，利用对国土规划、乡村规划、不动产抵押及不动产

查封等数据的实时获取和及时验证，源头上拒绝“问题资源”入市。保证入市前的流转

合法性和审核高效性。

2 闲置宅基地和农房数字化盘活案例

浙江省农户盘活应用是在系统观念和数字思维视域下，为推进闲置农房盘活利用全

过程、全链条数字化改造，推动流程再造、制度重塑、价值重构，实现服务一键通达、

管理一链智能、盘活高质高效，促进农户致富、集体增收、投资者增效，构建乡村振兴、

共同富裕的重要实践场景。

2.1 系统架构

应用以浙江省数字化改革要求为指导，结合闲置农房盘活业务流程，创新拓展为

“四横四纵三门户”总体架构，具体架构如图 1所示。基础设施体系主要依托政务云资

源；数据资源体系以浙江省一体化智能化公共数据平台为底座，实现数据共享和交互，

建立服务于闲置农房盘活的基础数据库和专题数据库；应用支撑体系以电子政务服务和

开源服务为主；业务应用体系包括闲置感知、资源发布、资源盘活、审批服务、全程监

管、盘活成效、资源展示和资源包装，以浙里办作为公众服务端，浙政钉作为政府治理

端，资源推介平台作为闲置宅基地资源集中展示窗口。

2.2 系统功能

浙江省农房盘活应用设置包括“闲置感知、资源发布、资源推介、资源盘活、审批

服务、过程监管”等六大功能。

2.2.1 闲置感知

着重破解“闲置整合难”问题，通过自主感知农房用电、用水等数据，将用电量低

于200度、用水量低于30吨的宅基地和农房通过智能识别模型比对不动产信息，判别为

潜在闲置资源。协同设立基层上报、农民上报共三项手段，经过基层网格员信息核查后，

入库建档。构建闲置资源的高效捕捉机制，形成真实、完整、动态的闲置资源库。

2.2.2 资源发布

重点围绕“合法审查难”问题，集体和农户在通过“浙里办”提交资源发布申请之

后，系统打通部门数据壁垒，接入国土空间规划、不动产登记等数据，对闲置宅基地在
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上网发布前对其进行是否满足国土空间规划、村

庄规划以及是否存在抵押和查封等情况的“一键

智能审核”（图 2），从源头上杜绝“问题闲置农

房”入市。

2.3.3 资源推介

针对“闲置变现难”问题，资源发布成功后

推送至各县产权交易平台，深耕地方县域市场，

同时对接了第三方发布平台，辐射省域和全国市

场，多层次立体化发布增强了闲置资源网络曝光

度，进一步提升成交率和溢价率。更着重打造面

向市场的闲置资源推介平台，与浙里办资源发布

实时联动，对高质量闲置农房和热门村域项目优

先推荐，树立打造品牌成功案例吸引投资目光，

多维度地图一键选房，同时推送热门资讯，给予

市场政策引导支撑，促进闲置资源交易盘活，实

现农户市场集体多方共赢。

2.3.4 资源盘活

为解决“市场对接难”问题，系统设置“一

键选地”、“资源画像”、“在线签约”三大功能，

数字赋能辅助市场投资决策，为异地便利签约保
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图1 浙江省闲置农房盘活系统架构

Fig.1 System architecture of idle agricultural houses in Zhejiang Province

图2 浙江省闲置农房盘活系统资源审核

Fig.2 Resource audit page of idle rural hous⁃
ing revitalization system in Zhejiang province
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驾护航。以符合地区特色产业模板和自定义筛选两大数据模型为功能底座，投资者即可

一键查看符合投资意向的闲置资源。同时，系统从区位条件、自然资源、人文环境等多

维度绘制闲置资源数字画像，并测算综合得分，直观展示资源长短板，为市场提供决策

依据。选中心仪农房并与农户磋商成功后，系统提供多方线上签约（图3），通过在线签

名以及人脸识别等实名认证后，即可完成签约，实现签约全程无纸化操作以及异地签约

便捷办理，以数字化手段服务市场，大力促进资源盘活。

2.3.5 审批服务

聚焦“审批办理难”问题，打通横向系统数据，对接民宿审批、市场监管等办事平

台，系统集成合作建房、民宿经营审批、营业执照办理、抵押贷款申请等事项，为用户

提供一站式服务，足不出户办理证照。以象山县为例，系统上线以来完成民宿在线审批

21家，审批时间也从60 d缩至15 d，大大提高审批效率，审批办理更便捷。

2.3.6 过程监管

为化解“权益保障难”问题，系统实时监测行政处罚、抵押贷款、合同备案信息、

图3 浙江省闲置农房盘活系统在线签约页面

Fig.3 Online signing page of idle rural house revitalization system in Zhejiang province
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民宿入住率等数据，对权属纠纷、付款预期、经营不善、用途变更等异常情况实行“红

黄绿”三色码智能预警，以确保政府提前介入和及时处置。同时，推动多方协商协调，

若协调未果，则通过系统将争议方信息、争议内容等数据推送到法院进行立案，全流程

保障精准监管。

3 结论与讨论

鼓励村集体和农民盘活利用闲置宅基地和闲置住宅是宅基地制度改革的重点内容，

各地探索虽然亮点突出、模式多样，但当前探索仍停留在试点村、试点项目层面。宅基

地闲置问题突出、利用效率低、价值难以体现等问题虽是共识，但没有精确的数据支撑；

监管机制健全落地、流转收益公平分配、市场供给需求信息互通、产权交易安全规范都

依赖于大数据、互联网为基础的数字化平台建设；利用数字化加快了各地以闲置宅基地

和农房资源的调查、感知能力，规范了闲置资源管理的规范性，加快闲置资源从发布、

核验、入市、交易到盘活利用的进程，连接了专业人才、金融服务、社会资本等多方力

量。浙江省闲置农房盘活的具体实践，通过构建“闲置感知、资源发布、资源推介、资

源盘活、审批服务、过程监管”等六大模块，基本实现了农村“人、地、房”空间信息

一体化、宅基地治理数字化、交易在线化以及服务高效化，加快了农村闲置宅基地和农

房资源的市场化进程，也为各级政府利用农村闲置宅基地和农房资源进行活权促富提供

了重要抓手，有利于浙江省高质量发展共同富裕的建设进程。

当前数字技术的蓬勃发展为宅基地的高效利用提供了新机遇、新动能和新活力。显

然，伴随着我国乡村振兴战略以及宅基地制度的改革的不断深入，在农村地区利用数字

化盘活闲置宅基地也将存在着广泛的市场开拓空间。从以上理论分析和案例研究中提出

以下建议：

3.1 加快宅基地的确权登记，夯实基础工作

确权登记是闲置农房盘活的基础。加快推进“房地一体”农村不动产登记发证工作，

全面摸清宅基地底数。虽然“三调”数据为准确掌握宅基地数量规模和空间分布格局提

供了支撑，但是对于宅基地块上的产权形态、利用情形和“户”“房”“地”“权”信息及

其匹配关系还不清晰。因此，需要加快推进“房地一体”农村不动产登记发证工作，通

过掌握宅基地的全面准确信息，为宅基地管理和闲置农房盘活提供支撑。

3.2 探索建立市场粘合度更高的盘活机制

通过大数据、物联网等数字化技术不断提高乡村治理水平。通过利用网络技术和数

字技术打造全国一体化的宅基地数据中心和网络政务中心等有效解决闲置宅基地盘活中

的“信息孤岛”问题，实现全国闲置农房数据的互联互通和共建共享不断提升宅基地的

利用效率。当前的闲置农房盘活数字化应用主要依托政府资源构建，目标导向明确，主

要是为满足政府集成监管，形成规范化管理体系。但是再此基础上需要进一步与市场对

接，加强政企合作，让企业逐步接入进来，共同促进更多元立体的闲置盘活机制。尤其

是要在夯实数据底座的基础上，引入市场化成熟的中介服务平台，着重提升服务市场能
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力。通过政企合力，优势集成，共同建设一流的闲置盘活机制。

3.3 探索更多元的闲置盘活利用方式

①探索建立闲置农房科学的盘活机制。通过制度设计引导农户、市场、集体，明晰

闲置盘活客体，培育，制定科学合理的闲置宅基地和农房盘活市场机制和相关基础性配

套制度，规范市场行为，引导农户规范进入市场。②探索利用闲置宅基地和农房发展新

产业的多元化路径。鼓励利用闲置宅基地和农房发展符合个地区现实和特点的休闲农业、

乡村旅游、民俗展览、生态康养、创业办公等新产业、新业态，以及农产品加工、仓储、

等一二三产业融合发展项目，增加农民就业岗位，促进农民创收。
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Digitalization will enable idle homestead and idle farm houses
to be activated and reformed

Hu Weiwei1，Xia Hong2，Wang Yuting3※，Liu Jiajia2，Sun Xiaoyu2，Jiao Qingdong2
（1. Agricultural and Rural Bureau of Xiangshan County，Zhejiang Province，Xiangshan 315700，China；2. Zhe Jiang
Shine Technology Co. Ltd，Hazhou 31000，China；3. Agricultural Information Institute of CAAS，Beijing 100081，China）

Abstract：［Purpose］The digitalization platform of idle homestead is not only the important goal
of advancing homestead reform， but also the tool guarantee of deepening homestead reform.
［Method］Data platform was built by integrating the advantages of information technology such
as cloud computing，big data and Internet of things. Under the trend of the reform of the three-
power system of housing land，the article starts with the analysis of the relationship between the
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three elements of“People， resources and market” and the revitalization of the idle housing
land， and combines the concrete practice of the revitalization of the idle rural houses in
Xiangshan， this paper sums up， analyzes and concludes the practical cases of utilizing the
digital energy-enabled idle homestead， and finally puts forward some relevant suggestions.
［Result］The practice shows that the idle homestead data and business system can be realized
through the digital reform， realize the rural“Person， land， room” integration of spatial
information， digital homestead management， transaction network and efficient services.
［Conclusion］The purpose of this paper is to provide theoretical support for exploring effective
ways to make full use of the rural land market in the overall promotion of rural revitalization in
the context of promoting common prosperity，at the same time，it also provides the experience
for the country’s rural homestead digitalization governance.
Key words：digital；idle homestead；idle farm houses；the activation；rural land market
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