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宅基地分类流转助推乡村产业兴旺发展 

 

摘要：南京农业大学陈会广研究认为，盘活利用好闲置宅

基地是助推乡村产业兴旺的关键。考虑到不同类型村庄发展、

区位条件和资源禀赋等存在异质性，宅基地利用与流转也应有

所差异。为此，建议针对集聚提升类、搬迁撤并类、特色保护

类和城郊融合类等四种不同类型村庄宅基地流转存在的问题，

因地制宜，分类施策。注重协调利益，做优存量资源；农民优

先，结余指标入市；聚焦特色，促进文产融合；放大优势，发

展“房东经济”。 
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产业兴旺是乡村振兴的基础。实现乡村产业兴旺发展，需

要发挥农村宅基地最大财产功效，弥补共同富裕短板。考虑到

不同类型村庄发展、区位条件和资源禀赋等存在异质性，宅基

地利用与流转也应有所差异，因地制宜，分类施策。南京农业

大学陈会广承担的江苏省社会科学基金项目“乡村振兴战略背

景下宅基地使用权流转研究”，通过分析集聚提升类、搬迁撤

并类、特色保护类与城郊融合类等四类村庄宅基地流转的现状

与问题，提出宅基地分类流转助推乡村产业兴旺的对策建议。 

一、四类村庄宅基地流转现状 

1. 集聚提升类：宅基地闲置多于盘活。距离城镇较远，主

要包含规模较大的中心村和其他对周边村庄有一定辐射带动作

用的村庄。它们在各种村庄类型中占主要位置，承担了传承农

耕文明的载体功能。村庄人口规模相对较大，但区位、产业等

优势不强。自 2000 年规划停批宅基地以来，农房房龄长、房

屋老化现象明显，加之建筑风貌单一、劳动力转移等因素影

响，宅基地和农房闲置较多，部分以出租使用方式流转，但市

场空间有限。 

2. 搬迁撤并类：宅基地以退出为主。通常位于区域发展边

缘地带，生态环境相对脆弱，人口流失严重，土地闲置、产业

凋敝、村庄衰败特征显著，不具备振兴基础。依据村庄规划，

部分自然村实施搬迁撤并，拆旧建新有序进行，如苏南武进自
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然村约占 80%，苏北盱眙自然村约占 90%。总体上，此类村庄

宅基地流转以有偿自愿退出为主，退出后实施城乡建设用地增

减挂钩，宅基地复垦成耕地，承包流转用于发展现代农业。 

3. 特色保护类：宅基地保护多于盘活。拥有丰富的乡村地

域文化资源，一般具备以下特征：一是自然风貌与地形特征明

显，生态环境优越，山水格局显著；二是村庄聚落形态有特

色，整体格局和建筑风貌保存完好；三是具有典型民族特色。

特色保护类村庄利用自身优势，发展特色乡村旅游、特色民

宿、共享农庄等新业态，盘活了部分闲置宅基地，但整体以保

护为主。 

4. 城郊融合类：宅基地出租转让活跃。位于城乡结合地

带，受城镇辐射影响，具备成为城市后花园的优势与向城镇转

型的条件。这类村庄居住成本较城镇低，交通较为便捷，成为

外来流动人口进入城市的落脚地。相较于其他类型村庄，城郊

融合类村庄在人口流动、物流、信息流、资金流等要素交换方

面有很大优势，依托城乡产业定位差异，发挥工业经济和商业

优势，宅基地流转机会较多，主要开展以居住功能为主的房屋

租赁与转让，如在苏南地区常见的自营群租房等。 

二、宅基地分类流转存在的问题 

1. 集聚提升类：土地利益冲突带来的问题。主要面临保留

的自然村与撤并的自然村之间的土地利益冲突难题，如保留的
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自然村发展空间稀缺，新增土地指标争取难度较大；搬迁撤并

类自然村农民用地矛盾突出；部分土地所有权跨村跨组，村庄

之间小组之间土地占用补偿安置、宅基地退出补偿以及结余挂

钩指标等利益平衡账难计算；部分村庄一户多宅、超面积建设

等现象普遍，盘活利用闲置存量宅基地和农房的驱动力不足。

此外，集聚提升类村庄普遍具有种植业与养殖业等传统产业优

势，二三产业基础较弱，如何依托农业生态资源，利用村庄闲

置资源，发挥“宅基地+”在“农村+”产业融合链条上的作

用，打造适宜的产业联动模式，是这类村庄实现产业兴旺面临

的主要难题。 

2. 搬迁撤并类：改善需求与政策补偿的问题。农房老化带

来质量安全隐患，农民改造意愿强烈，但宅基地异地选址尚未

落实、规划禁止原地翻建改造等因素制约了农房改善需求。在

整村整组搬迁撤并地区，盘活的土地利用指标交易规模大，出

现了土地不值钱、卖不掉的现象，还增加了搬迁到聚集提升类

村庄进行安置的压力。农民集中安置占用指标的急迫性与腾退

宅基地生产指标的滞后性，加大了挂钩指标周转的难度。部分

农房呈联排式结构，闲置宅基地零星退出后难拆除难复垦，无

法形成规模效应。此外，农民习惯将搬迁撤并安置与征地拆迁

补偿安置进行比较，对安置政策和补偿标准存在较高心理预

期，极大地影响了农民的搬迁意愿与宅基地有偿退出进程。 
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3. 特色保护类：保护与盘活难统筹的问题。特色保护类村

庄以产业特色类型居多，村庄特色单一、千村一面现象突出，

同质化倾向明显。部分村庄项目单一，对财政支持依赖性较

大，缺乏可持续性。如杨桥古村有古建筑和红色资源，但停留

在单纯的保护上，缺少综合开发，特色资源转化为发展的优势

欠缺。如何统筹保护、利用与发展的关系，盘活闲置宅基地，

挖掘特色资源，提升特色发展意识，是这类村庄亟待解决的突

出问题。 

4. 城郊融合类：空间融合与安全隐患问题。城郊融合类村

庄位于城镇开发边界，其发展空间与活跃性受城市发展影响，

旧村改造拆迁难度较大。农民对拆迁补偿安置具有较强预期，

接驳污水管网工程等市政设施投入较高，各种投入平衡都会挤

兑土地指标。作为城乡过渡带，城郊融合类村庄是劳动密集型

产业的载体和外来人口的集聚地，农民以口头约定的方式将闲

置宅基地或农房租赁给外来务工人员，双方权益无法得到有效

保障，且很多农户用隔板将闲置宅基地上的房屋隔开，安全隐

患较大，镇村两级社会管理与消防安全压力较大。 

三、宅基地分类流转助推乡村产业兴旺的对策建议 

1. 集聚提升类：协调利益，做优存量资源。增加集聚提升

类与搬迁撤并类村庄在实施乡村振兴战略规划中的系统联动

性，加快村庄规划落地，协调两类村庄的土地利益冲突。在乡
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村振兴考核评价中，加强对政府落实指标的考核权重。研究与

总结跨村跨组的土地、指标、资金等利益平衡经验，通过村民

自治和民主协商解决跨村跨组的土地利益冲突。对于种植业、

养殖业等传统产业有优势的村庄，借鉴六合横梁“e 田园”项

目、武进雪堰镇城西回民村民宿农家乐项目经验，利用闲置宅

基地和农房做好“农村+”农家乐、民宿、康养等文章，助推

传统产业数字化转型升级。 

2. 搬迁撤并类：农民优先，结余指标入市。按照城乡建设

用地增减挂钩方式，统筹用地指标优先用于搬迁撤并类村庄的

农民安置，结余指标可以探索跨村组到集聚提升类村庄、城郊

融合类村庄等以集体经营性建设用地异地入市。兼顾产业用地

与集体收入，既保障农村产业融合发展用地需求，又让农民和

集体从宅基地退出转为入市的选择中分享农村产业融合发展收

益。 

3. 特色保护类：聚焦特色，促进文产融合。特色保护类村

庄应综合利用农业资源和乡村社会文化资源，发展特色农业、

乡村手工业、乡村特色旅游业等多种业态，实现历史文化遗产

传承与产业融合发展相结合。对于有历史文化遗产价值的宅基

地和住宅建筑，活化利用、以用促保，发展乡村旅游，吸引人

气；对于其他宅基地尤其是闲置宅基地，充分利用当地特色保

护类资源与社会资本，发展民宿、农家乐等新业态。 



 

— 7 — 

4. 城郊融合类：放大优势，发展“房东经济”。地方应积极

编制村庄规划，推进城郊融合类村庄旧村改造，为城乡空间融

合提供动能。鼓励农民充分利用闲置宅基地或住房，发展“房

东经济”，也可由地方政府将租赁纳入新一轮宅基地制度改革

的轨道，并进一步规范化，统一安全标准，为城郊产业工人提

供既低廉又安全的住所。对于旧村改造投入大而集体实力难以

支撑的村庄，探索社会资本在符合规划的前提下，通过宅基地

三权分置或转为入市方式与当地农民合作建房（含租赁住

房）。 

 

（作者陈会广，系南京农业大学农村产权与集体经济研究

中心教授） 
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