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摘要：供给侧结构性改革是新时期推动中国经济持续增长的重要顶层设计，其实施将惠及农

村的转型发展进程。空心村综合整治以优化重构乡村空间、促进城乡要素流动为目标，通过村

庄整治盘活农村闲置土地及其他资源。本文以空心村综合整治为研究对象，探究了供给侧结

构性改革对于空心村整治工作推进的现实意义。结果表明，传统单纯依托需求管理的经济增

长方式很大程度上导致了空心村问题的出现和加剧。供给侧结构性改革将从补短板、去库存、

增加制度供给三方面服务于空心村综合整治工作。为确保空心村综合整治关键技术推广应

用，构建了空心村综合整治的制度保障体系，具体包括农村转移人口落户制度、宅基地有偿退

出转让制度、空心村整治财税制度以及就业安置和福利制度。最后，基于城镇化背景下农村

“人地宅”关系的演进历程梳理，探讨了供给侧结构性改革对于农村新型“人地宅”关系构建的

重要意义。
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1 引言

“供给侧结构性改革”最早由习近平总书记在2015年11月的中央财经领导小组第十

一次会议上提出，旨在通过提升供给体系的质量和效率，增强经济持续增长动力。随后

召开的中央财经领导小组第十二次会议重点研究了供给侧结构性改革的具体方案，并明

确了改革的五大任务，即“去产能、去库存、去杠杆、降成本、补短板”。其中，“去库

存”重点指化解房地产库存，拉动住房消费；“补短板”重点指弥补民生短板，配套城乡

基础设施，促进农业农村发展[1-2]。除上述任务外，供给侧结构性改革还包括了制度供给

这一重要内容，即通过对以土地制度、管理制度、财税制度、户籍制度等为主体的制度

体系的改革创新，激活要素市场，释放新需求、创造新供给[1-3]。以农村领域为例，2015

年 11月中共中央办公厅和国务院办公厅共同印发的《深化农村改革综合性实施方案》，

就是中国农村发展领域的一项重要制度供给，该方案针对农村土地制度改革、农村集体

产权制度改革和农业经营制度改革进行了具体部署，为加快推进中国农村的改革发展进

程搭建了总体框架[4]。
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供给侧结构性改革在惠及中国农村发展改革进程的同时，也将助力中国城镇化进程
中空心村综合整治事业的持续开展与深入推进。农村空心化是由于农村人口非农化引起

“人走屋空”以及宅基地普遍“建新不拆旧”、新建住宅逐渐向外围扩展导致的一种“外
扩内空”的不良演化过程[5-6]；其形成与演化尽管也受经济因素影响，但更多则是由于城
镇化进程中的土地制度、户籍制度等一系列制度性障碍所致。随着工业化和城镇化进程
加快，中国学者对于农村空心化现象的关注度逐步提高。王成新等基于实地调研总结了
村庄空心化发展的三个阶段，分析了村庄空心化的形成机制，并就空心化村落治理提出
了对策措施[7]；薛力以江苏省为例研究了城市化背景下空心村现象出现的原因、特点及整
治对策[8]；王海兰从经济学视角出发，分析了空心村形成的主要原因及其对农村经济发展
的影响[9]；中国科学院地理资源所刘彦随团队自2008年以来，深入山东禹城、青州等典
型地区，跟踪调研农村空心化现象的发展演变及整治现状，产出了一批具有显示度的研
究成果，内容涉及中国农村空心化的研究进展及整治实践[10]、空心化村庄的演化特征及
其机理[11]、空心村综合整治的典型模式[12-13]、农村空心化测度与分区[6]以及空心村整治实
践中的技术方法创新和农户参与意愿调查等方面[14-15]。

为避免农村空心化引发的“城荣村衰”和城乡二元割裂，促进农村人口、土地、产
业、生态等要素整合与乡村空间优化重构，在学术界及社会各方的关注推动下，中国部
分地区开展了空心村综合整治的试点工作，并取得初步成效[16-18]。2014年中央政府首次
将空心村写入政府工作报告，强调要高度重视“空心村问题”。自此，空心村综合整治开
始在全国多地推进。空心村整治工作的全面落实盘活了农村闲置资源，保障了新农村建
设、耕地保护等国计民生战略的推进，但在实施过程中也遇到了诸如整治制度不完善、
整治规划不到位、整治资金难落实、整治主体参与度低等突出问题，亟需通过加强空心
村综合整治的顶层设计，系统疏解上述难题[19]。

供给侧结构性改革的提出从经济与制度层面为新时期空心村整治工作的持续推进提
供了创新思路，为从加快城乡发展转型出发，统筹考虑空心村整治与新农村建设、精准
扶贫、保障粮食安全和美丽乡村建设等农村重大发展战略的协同关系提供了政策落脚
点。通过加强制度创新和管理创新，新时期空心村整治将有望解决以往整治工作中遇到
的宅基地流转退出难、整治工作融资难等问题，改变过去空心村整治“无章可循、各自
为阵、难于对接”的局面，为搭建空心村综合整治的全过程监管平台提供制度推力。基
于供给侧结构性改革的空心村整治有望在保障农民权益不受侵害、农业生产不受阻碍、
农村环境不受破坏的前提下，提高村庄整治与中心村建设工作的成功率。

2 空心村整治的历史选择——供给侧结构性改革

2.1 传统经济增长模式与农村空心化的出现
供给侧结构性改革本是经济领域的术语，何以与空心村整治工作联系起来？这源于

改革提出的政策背景与目标任务。从政策背景上看，过去很长一段时间驱动中国经济增
长的动力主要来自需求领域，也即传统意义上讲的投资、消费、出口“三驾马车”。其
中，消费反映的是本国居民的消费需求（即内部需求），是经济增长的主要动力；出口反
映的是本国产品打入国际市场参与竞争时，外国居民对本国产品的消费需求（即外部需
求）；投资是指政府投入于教育、科技、国防等各领域的财政支出总和，是辅助扩大内需
的主要方面[20]。中国近年来实施的城镇化战略是扩大内需的重要途径：一方面政府通过
加快发展城市经济创造更多就业岗位，促使农民工进城参与生产活动，提高了进城农民
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收入水平，也带动了城市建设快速发展；另一方面，政府通过加快推进新农村建设，改
善了农村地区配套基础设施的软硬件环境，提升了农村生活质量和农民生活水平。上述
战略的实施提高了城乡居民的消费能力和消费意愿，从需求领域助推了经济增长，但与
此同时也对农村空心化现象的出现起到了诱发作用：一方面，城镇化和工业化进程吸引
农村人口大规模涌入城市，造成了农村地区耕地撂荒和宅基地闲置现象的加剧；另一方
面，在农村“富润屋”传统思想的影响下，城市打工致富的农民工回乡之后的头等大事
往往是新建住房，由于缺乏统一规划管理，返乡村民的自建房屋常常远离交通闭塞的老
村中心，随意散布于县、村公路附近，长此以往便形成了当下普遍可见的“外扩内空”
式空心村现象。可以说，单纯依托需求侧发力、强调通过传统的“化地不化人”城镇化
模式扩大内需、提振经济的发展方式在很大程度上导致了农村空心化现象的出现，诱发
了宅基地闲置、耕地撂荒、环境污损、人口老弱等一系列“乡村病”的产生（图1）。

从目标任务上看，当前供给侧结构性改革的关键在于激发要素市场活力，发挥市场

配置资源的决定性作用[1]。土地与人口作为最基本的生产要素，既是供给侧结构性改革关

注的重点，也是破解空心村问题的难点。与社会发展阶段相适应的要素制度改革在有效

促进经济增长的同时，也必将会对城镇化进程中由土地、人口、规划、管理等一系列制

度性缺失所引发的空心村问题起到缓解作用。具体来看，土地制度改革中农村土地确权

登记工作和宅基地流转退出机制的建立将一方面推动农地入股进程、增加农民财产性收

入，另一方面加快盘活农村闲置土地资源、提高农地利用效率；户籍制度改革中对城镇

落户限制的有序放开将降低农民工市民化的门槛，减小农户返乡建房对村庄规划管理和

建设布局的压力；福利制度与财税制度改革的实施将有助于保障民生、平抑房价，加速

农民进城落户。

2.2 供给侧结构性改革与空心村整治的推进
供给侧结构性改革的提出为破解快速城镇化背景下日益严峻的空心村问题、深入推

进村庄整治工作提供了重要思路。与传统单纯依托需求侧发力的增长方式不同，供给侧

结构性改革强调通过对供给体系结构的改革调整（如产业结构改革、劳动力结构调整、

就业结构调整等）增加有效供给[3]。具体而言，就是将改善供给体系质量、提升全要素生

产率作为目标，以去产能、去库存、去杠杆、降成本、补短板为主要任务，通过技术创

新、制度创新、管理创新等一系列创新活动助推经济持续增长，实现生产力水平跃升[20]。

图1 传统经济增长方式下空心村问题的产生示意
Fig. 1 Formation of hollow village problems under traditional mode of economic growth
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就空心村整治工作来看，供给侧结构性改革的实施有望从去库存（去除农村房地库存）、
补短板（补齐农村发展短板）、增强制度供给（构建与整治工作相配套的制度保障体系）
三个方面盘活农村闲置资源，重构乡村生产、生活、生态空间，提高农民收入，从而确
保空心村整治工作的顺利实施。

以增强制度供给为例，农村宅基地制度改革是空心村整治的重要环节。2015 年 1
月，中共中央办公厅与国务院办公厅联合印发的《关于农村土地征收、集体经营性建设
用地入市、宅基地制度改革试点工作的意见》（以下称《意见》），将完善农村宅基地制
度作为改革试点的主要任务，明确了未来宅基地制度改革的主导方向，提出“探索进城
落户农民在本集体经济组织内部自愿有偿退出或转让宅基地”的可行性。在《意见》指
导之下，各地区相应出台了鼓励进城农民“退宅”的政策措施。以安徽省为例，在近日
出台的农村宅基地管理十六条新政中，全省明确要求市、县人民政府设立退出宅基地奖
励资金，鼓励村民自愿退出宅基地；同时，政府还要求在农民自愿基础上，通过集中建
设等方式落实“一户一宅”。上述新政的出台为破解空心村整治中存在的宅基地“退出
难”问题、健全农村土地市场调节机制提供了制度保障，彰显了制度供给对于空心村整
治的重要意义。此外，新型城镇化战略中对“以人为本”理念的强化也鼓励和促进了农
民工进城落户，助推了宅基地的流转退出（图2）。

3 供给侧结构性改革视角下的空心村整治：途径、保障与演进阶段

3.1 供给侧结构性改革助推空心村整治的主要途径
基于对供给侧结构性改革各项重点任务的准确理解，结合空心村整治工作的具体内

容，对供给侧结构性改革的任务内涵进行适度拓展，可以从补短板、去库存和增加制度
供给三方面明晰新时期空心村综合整治工作的重点及其实现途径（图3）。

首先，从补短板的角度看，在空心村综合整治过程中，重点强调补齐资金短板和技
术短板，一方面解决空心村整治中的“融资难”问题，通过政策扶持和其他途径保障空
心村整治资金及时到位，鼓励企业参与空心村整治；另一方面加快技术创新步伐，重点
突破整治过程中的4项关键技术：① 空心村快速调查识别技术；② 空心村综合整治复垦

图2 供给侧结构性改革与空心村整治关系示意
Fig. 2 Relationship between structural reform of the supply side and hollow village reconstruction
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还田技术；③ 空心村整治建设
用地配置技术；④ 空心村综合
整治环境营造技术 [21]。除上述
方面外，为保障外出务工人员
福利待遇、加快农民工进城落
户，在城市地区还应增配基础
设施，适度扩大人口容量，增
加就业岗位供给，为农民工提
供充足的工作机会。

其次，从去库存的角度
看，空心村综合整治在农村地
区应强调盘活闲置土地资源，
整治废弃宅基地，提高农村土
地利用效率。空心村整治的根本目的就是通过村庄整治实现还田、还林、还园，集约利
用农村土地，提升农村土地价值。因此，通过整治工作盘活农村现有闲置土地、去除空
废农宅“库存”本身就是空心村综合整治的题中之意。与农村地区的“去库存”相对
应，城市同样也有去库存任务需要完成。具体来看，为鼓励进城农民工尽快退出宅基
地，城市应通过改革税制、落实保障房供给、提高农民工待遇等方式尽可能降低农民租
赁或购买城市住房的难度，一方面缓解农民工在城市的“落户难”问题，另一方面也减
少城市的闲置房屋库存，提高资源利用效率。

最后，从增加制度供给的角度看，空心村整治的推进不仅需要加强整治技术的集成
创新，还需仰赖以户籍制度、土地制度、福利制度等为主体的制度保障体系构建。与空
心村整治技术相匹配的制度体系建设将促进空心村整治工作的高效推进。具体而言，在
农村地区应加快土地制度改革、尽快出台并完善空心村整治的顶层制度设计；在城市地
区则应加速推进户籍制度改革和公共福利制度改革，提高农民工的福利待遇水平。
3.2 空心村整治关键技术实施的制度保障体系

完善的制度保障体系是空心村综合整治工作顺利推进的重要基石。为确保空心村整
治过程中各项关键技术的转化应用，可以从农村
转移人口落户制度、宅基地有偿退出与转让制
度、空心村整治财税制度以及就业安置与福利制
度等 4 个方面构建空心村整治的制度保障体系
（图4）。

（1）农村转移人口落户制度的核心在于解决
“人”的问题。2014 年 7 月 30 日《国务院关于进
一步推进户籍制度改革的意见》正式发布。意见
规定，要进一步调整户口迁移政策，努力实现 1

亿左右农业转移人口和其他常住人口在城镇落
户。借由上述政策的实施，能够更有效的缓解传
统体制下形成的“人户分离”与城乡二元割裂状
况，打消进城农民工的后顾之忧，减少“城乡双
漂”现象的发生，同时缓解返乡农民新建住房对
于村镇规划布局的压力。

图4 空心村综合整治的制度保障体系
Fig. 4 Institutional security system of the hollow

village reconstruction

图3 空心村整治中供给侧结构性改革的主要途径
Fig. 3 The main route of hollow village reconstruction in the view of

structural reform of the supply side
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（2）宅基地有偿退出与转让制度的核心在于解决“地”的问题。空心村整治工作的
顺利实施仰赖于农村土地确权工作的推进和宅基地退出、流转制度的建立。近年来中国
在村庄整治过程中涌现了众多具有代表性的宅基地管理模式，除前文提及的安徽省农村
宅基地管理新政以外，还有天津的“宅基地换房”模式、重庆的“地票”交易模式以及
浙江嘉兴的“两分两换”模式等[22]。基于这些典型模式的实践创新，将有望破解空心村
整治过程中遇到的宅基地流转退出难等问题。

（3）空心村整治财税制度的核心在于解决“钱”的问题。要解决空心村整治中“钱
从哪来”的问题，既需依靠各级政府的政策倾斜与财政支持，也需发挥非公有制经济中
个体与民营经济的重要作用。为鼓励民营资本参与空心村整治，可以尝试采用公私合营
模式（Public Private Partnership），以“村庄整治特许权”为基础，建立政府与企业之间
的合作关系[23]。将整治工作与特色产业培育、美丽乡村建设相结合，用经营城市的理念
经营乡村，激发农村地区活力，破解空心村整治的资金困局。

（4）就业安置与福利制度的核心在于解决“业”的问题。空心村综合整治的实施不
仅需要落实好农民的“安居”问题，还要处理好农民的“乐业”问题。在具体实施上，
可以一方面通过加强各类农业生产培训，提高农民的专业技能和文化素养；另一方面在
村庄整治过程中，同步建设农村居住社区与农村产业园区，借由“两区同建”解决农民
的就业安置问题。在福利制度保障方面，应当与精准扶贫工作相结合，落实农村居民最
低生活保障制度、新型农村合作医疗制度、新型农村社会养老保险制度以及其他各类民
生保障政策，构建城乡均衡的公共服务体系。
3.3 空心村综合整治与农村“人地宅”关系演进

通过供给侧结构性改革的实施，空心村综合整治工作将推动农村“人地宅”关系发
生显著转变，具体呈现7个阶段的演化特征（图5）。在初始阶段，农村“人地宅”关系

图5 空心村整治与农村“人地宅”关系演进
Fig. 5 Reconstructing hollow village and the evolution of“human-land-house”relationship
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处于原始统一状态，农民居住于宅基地所建房屋中，主要从事农业生产活动。进入第一
阶段，随着城镇化和工业化进程的加速，大量农民离开土地、走下田坎，进入城市从事

第二产业或第三产业工作；农村的“人地宅”关系也由统一转为分离，耕地撂荒、房屋

空置等情况开始逐渐在村庄中显现。在第二和第三阶段，农民进入城市，以农民工身份

参与城市建设，从事艰苦廉价但仍远优于农业生产的工作，并逐步适应城市生活方式；

与此同时，留在农村的住宅由于长期无人居住而残旧破败，耕地也因长期撂荒而生产能

力降低，“人地宅”分离进一步加剧。

进入第四阶段，极少数农民在长期务工后获得进城落户机会，实现“农转非”，成为

城市居民，农村土地使用权得以由集体收回，但房屋所有权仍归个人所有，造成实际意

义上的“两头占地”；绝大部分农民受户籍制度限制，务工后无法在城市落户，只能选择

离城返乡继续务农或务工；但是，这并不意味着“人地宅”关系走向和谐统一。在第五

阶段，多数返乡农民工将务工赚来的钱用于建设新房，新房选址多位于村庄外围临近公

路、交通便捷的地区，而老宅则多位于村庄中心，空置多年，亟待修缮；此时的农民虽

已回归乡土，但过去的“人地宅”关系已不复存在，建新不拆旧造成的“一户多宅”现

象使农村土地资源浪费严重。进入第六阶段，返乡农民中仍有一定比例从事农业生产，

部分农民虽有自主创业想法，但往往因缺乏政策扶持，没有足够资金和土地保障而难以

实现。

第七阶段是空心村整治的实践期，也是农村“人地宅”关系演进的新阶段。通过空

心村综合整治的实施，有效盘活了村内闲置土地，提高了资源利用效率。集约高效、协

调统一的新型“人地宅”关系在这一时期逐步形成。同时，空心村整治的实施还有望重

塑乡村发展活力、优化产业布局，通过充分整合人口、土地、资金等各类资源，促进旅

游业及其他二三产业的蓬勃发展，将返乡农民的创业热情转化为具体的产业扶持政策。

在该阶段，供给侧结构性改革的实施将为推进空心村整治工作提供重要保障，具体表现

为：① 增强制度供给，助力顶层设计。通过土地制度改革的实施，盘活村内空废土地，

避免资源闲置浪费；② 补齐农村短板，纾解整治中出现的融资难和技术落后等问题。一

方面通过政策扶持等途径实现产业配套与园区建设，提高农民收入，增加村级财政，鼓

励企业参与空心村整治；另一方面通过空心村整治关键技术的研发突破工作瓶颈，提高

村庄整治成功率；③ 去除城乡库存，助力农民落户。通过户籍制度改革和财税制度改

革，助力农民进城落户；在减少城市房地产库存的同时，降低农村新建房屋对村镇规划

建设用地指标管控的压力。基于以上措施的支撑保障，空心村整治工作将有望持续高效

推进。

4 结论与讨论

4.1 结论

本研究立足于对新时期空心村综合整治工作总体推进思路的探索，以供给侧结构性

改革为政策落脚点，研究分析了供给侧结构性改革对于推进空心村整治工作的指导意义

与可行途径。结果表明：① 传统单纯依托需求刺激的经济增长方式提高了城乡居民的消

费能力和消费意愿，助推了经济增长，但同时也对农村空心化现象的出现起到诱发作

用；② 供给侧结构性改革的提出将从补短板、去库存、增加制度供给三个方面服务于空

心村综合整治工作的推进；具体来看，补短板是指补齐村庄整治中的资金短板和技术短
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板，同时在城市增加配套基础设施和就业岗位，提高城乡居民的收入水平；去库存是指

盘活农村的闲置资源，去除过剩农产品库存，同时在城市通过基础税制改革降低农民工

购房/租房门槛；制度供给是指通过加快完善空心村整治的顶层设计、推进各项制度改革

进程，确保空心村整治工作的顺利实施；③ 为服务于空心村综合整治中4项关键技术的

落地推进，本文构建了以“人—地—钱—业”为核心的空心村综合整治制度保障体系，

以农村转移人口落户制度改革助推农民工的市民化进程，以宅基地有偿退出与转让制度

改革盘活农村闲置土地资源、提高农民收入，以空心村整治财税制度改革确保整治资金

落实到位，以就业安置与福利制度改革保障村庄整治实施后城乡居民的各项基本权益均

等化；④ 基于梳理提炼，将城镇化背景下农村“人地宅”关系的演进历程划分为7个阶

段，探讨了供给侧结构性改革对于空心村综合整治与农村新型“人地宅”关系构建的重

要意义。

4.2 讨论

农村空心化现象是中国在快速城镇化背景下，由城乡二元体制所引发的特殊乡村地

域系统演化特征，其形成与演变既受中国基本国情与发展模式的影响，也具有一定的普

遍性规律。与中国情况类似，国外在解决农村空心化问题、推进村庄整治过程中同样重

视以土地管理创新、规划建设配套、资金技术保障和城乡居民安置等为主体的要素与制

度供给。例如，英国1947年颁布的《城乡规划法案》明确了二战后乡村规划建设的核心

理念，避免了本国乡村的无序发展；德国施行的乡村土地整理则将保护古建、配套设

施、改善交通、更新旧宅等纳入工作内容，有效提升了乡村品质；日本自1970年以来每

十年制定一部《过疏地区措置法》，通过市町村合并运动和各类扶持政策的落实，改善村

庄面貌、增加发展活力[24]。上述各国的成功经验，尤其是具体实践措施，值得在当前中

国的空心村整治工作中学习借鉴。
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Abstract: The structural reform of the supply side is a crucial top-level design for promoting

sustainable economic growth in China right now. Its implementation will do a great deal to help

the rural transformation process. With the goal of optimizing rural spatial structures and

promoting the flow of resources and information between urban and rural communities, the

reconstruction of hollow villages can revitalize idle land and maximize resources. This research

investigated how the structural reform of the supply side might influence the reconstruction of

hollow villages. The results indicated that the traditional economic growth mode which simply

relied on the demand side led to the emergence and aggravation of the hollow village problem.

In contrast, the structural reform of the supply side would promote the reconstruction of hollow

villages in three ways: accelerating development in rural areas, reducing existing inventories in

real estate, and increasing the supplies of institutions. In order to ensure that key technologies

would be successfully applied in the process of hollow village reconstruction, in our study we

built an institutional security system, which included a settlement institution for rural

immigrants, a management institution for rural homesteading, a fiscal and taxation institution

for hollow village consolidation, and a social welfare and employment institution. Based on the

research of evolution history for "human- land- house" relationship, the article discussed the

significance that the structural reform of the supply side would have on new "human- land-

house" relationship establishment.

Keywords: structural reform of the supply side; hollow village; rural homestead; institutional

supplement; "human-land-house" relationship
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