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Analysis on Peasants' Concentrated Living Pattern in Shanghai under the 
Background of Rural Revitalization: A Case Study of Songjiang District

蒋丹群    JIANG Danqun

上海市农民集中居住为改善农民居住环境和促进土地集约利用作出巨大贡献。以松江区黄桥村试点为例，对比分析进镇

集中居住和村内平移归并两种典型模式的利弊，指出在乡村振兴背景下，农民集中居住应重视农村的长远发展和长效利

益，进而提出优化建议：综合考虑农民意愿和资金平衡，通过政策梯度设计，分类引导农村的宅基地减量和归并，并按等价

原则探索多元安置模式；适当引入社会资本，整合各级政府力量和涉农资金，共同助力乡村振兴。

Peasants' concentrated living in Shanghai contributes greatly to improving the living environment of peasants and promoting intensive 

land use. Taking the pilot project of Huangqiao village in Songjiang district as an example, this paper makes a comparative analysis of 

the advantages and disadvantages of concentrated living in the town and translational merging in the village, pointing out that under the 

background of rural revitalization, peasants' concentrated living should pay attention to the long-term development and long-term benefits 

of rural areas, then proposing optimization suggestions. Considering the farmers' wishes and capital balance comprehensively, this paper 

suggests to guide the reduction and merger of rural homestead through policy gradient design and explore the multiple resettlement modes 

according to the principle of equivalence, attracting social investment appropriately and integrating all government forces and various types 

of funds related to agriculture to help rural revitalization. 

1　研究背景

上海郊野地区相较于城市地区在基础设

施、公共服务设施建设等方面的发展相对滞

缓。受限于严格的农民建房管控政策，上海的

农村发展、农民生活环境与周边江浙一带相比

也较落后。而农民集中居住是实现城乡一体化

的重要途径，它既为提升农民居住品质提供绿

色通道，同时也有利于破解大都市发展空间瓶

乡村振兴背景下上海市农民集中居住模式分析
——以松江区为例
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颈与建设用地指标趋紧双重难题。

农民集中居住涉及大量农户安置和巨额

资金补偿，从已有经验来看，上海大多数街镇

政府都依赖于粗放布局的农村宅基地撤并后

节余双指标（新增建设用地指标和耕地占补

平衡指标）换得的土地财政收益，实现资金

平衡。为尽可能多地争取土地财政收益，政府

一般选择节地率高的进城进镇集中安置的模
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式。因此，现在的建设用地指标和发展重心依

然向城镇倾斜，农村地区仍然缺少关注和发

展动力。

党的十九大报告提出乡村振兴战略，上海

市委市政府对乡村振兴工作作出重要决策部

署。在乡村振兴战略实施的大背景下，农业、农

村发展迎来了新的机遇，农民集中居住应更加

积极地探索新的方向。

2　农民集中居住模式

上海市借助市级土地整治项目[1]、郊野公

园规划[2-3]、郊野单元规划[4-5]等土地综合整治

平台，通过宅基地置换[6-7]手段，叠加城乡建设

用地增减挂钩政策工具，形成一批特色各异的

农民集中居住案例。根据地域特征、驱动机制、

运作模式的不同[8-10]，基本可分为进镇集中安

置和村内平移归并两类。

2.1   进镇集中安置

进镇集中安置，是指按照相关政策和规

划，农民自愿以城市开发边界外的宅基地换

取城市开发边界内统一规划建设的安置房。

安置小区内配备完善的公共服务设施，以提

升居住质量，并设置一定比例的商业配套用

房，用于集体经济组织的“造血”。原宅基地

统一拆除复垦，产生新增建设用地指标和耕

地占补平衡指标（即双指标）。安置房建设可

使用预拨的双指标，有3年封闭运行期，待原

宅基地复垦验收归还周转指标后，节余的双

指标用于城镇土地出让，土地出让收益可平衡

项目资金需求。

2.2   村内平移归并

村内平移归并，是指在农民自愿的前提

下，将布局零散的宅基地平移搬迁至村庄规划

设计的村内集中居住区，通过统一规划、统一

设计、统一建设，改善农民居住环境，农民户籍

身份和宅基地性质保持不变。原宅基地经过综

合整治后，与周围耕地集中连片，实现规模化

耕作。这种模式的资金筹措方式一般是政府支

持+村民自筹，政府出资完成市政基础设施建

设，农民承担部分安置房建造成本。

2.3   两种模式比较

两种模式都是通过整治宅基地，将农民分

别搬迁至城镇建设区或村内集中安置区，主要

目标也都是为了改善农民居住环境、促进土地

集约利用。相对而言，进镇集中安置更注重土

地集约成效和城乡统筹，村内平移归并则更重

视农村地区的未来发展和活力激发（表1）。

究其根本，农民集中居住是政府主导的一

项民生工程，而资金是影响政府选择推进模式

的关键因素。节余双指标通过城乡建设用地增

减挂钩实施规划确定的出让地块区位来决定

土地出让价格的高低，也充分影响了地方政府

的积极性。

3　松江区农民集中居住实践

松江区地处上海市西南，行政面积604.62 

km²，下辖6个街道、11个镇和1个工业区。

2016年底常住人口176.02万人，地区生产总值

1 040.45亿元，三次产业结构比重为0.7：52.0：

47.3。2016年底，全区建设用地规模为290.98 

km²，其中农村宅基地37.72 km²，已提前进入

存量规划时代。

松江区以黄浦江为界，呈现出鲜明的地域

特征。黄浦江以北（以下简称“浦北”）的城

镇区位优越、经济发达，属于快速城市化区域。

黄浦江以南（以下简称“浦南”）的城镇距离

上海中心城较远，肩负农业生产和生态保育的

重责，经济发展受限。

3.1   既有实践

在建设用地指标极度稀缺的存量规划时

期，松江区积极推进城市开发边界外低效建设

用地减量化，包括城市开发边界外现状工业用

地上污染企业的清退和零星农村宅基地的撤

并。浦北城镇在解决农民集中居住后节余的双

指标潜在经济价值较高，土地出让可以获得高

昂的收益，实现资金平衡；浦南城镇受区位限

制，土地出让取得的土地增值收益依旧难以平

衡前期资金投入。

为了保障浦南地区农民集中居住工作的

顺利推进，松江区政府专门制定了针对性的政

策，通过设置差别化的财政补贴制度和双指标

有偿使用制度，在区级层面搭建节余双指标流

转平台，以80万元/亩的价格收购浦南地区的

节余双指标。同时设立专项资金，以10万元/户

的标准对浦南地区农民集中居住提供区级财

政补贴。

3.2   效果评价

松江区农民集中居住试点得益于各项政

策的不断创新，一定程度上突破了既有的管

理机制，已涌现出“以房换房” “货币安置”

等多元安置模式。在政府主导作用下，农民搬

迁进镇后，老年人、儿童等不同年龄结构的人

群需求得到考虑，相应的养老设施、基础教育

设施也已纳入规划。农民真正实现了住有所

居，甚至财产增值。农村地区经过土地综合整

治，耕地面积大幅增加，生产效率明显提高，

生态环境显著改善。镇域建设用地总量递减，

空间布局进一步优化，为城镇发展提供了指

标和空间。

然而，依靠土地财政支持农民集中居住的

模式不具有可持续性。随着城镇可新增空间日

益缩减，可出让的土地将越来越稀缺，地方政

府急需寻求经济增长新动力，取代一次性的土

地出让收益。农民进镇上楼后，原承包地一般

流转给集体经济组织，再由集体经济组织发包

给种粮大户耕种，大力发展家庭农场。松江区

类型 地域分布 安置特征 资金需求 资金筹措方式 节地率
进镇集
中居住

区位优越的
近郊城镇

农民上楼，以宅基地换取安置
房，城镇化 巨大 政府财政资金 较高

村内平
移归并

相对偏远的
远郊城镇

保持原来的居住习性，户口和
宅基地性质不变、权益不变 较小 政府支持+

村民自筹 较低

表1   两种集中居住模式的比较

资料来源：笔者自制。
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家庭农场对经营者的年龄、技能、身份设置准

入条件，原集体经济组织只有少数成员能竞争

上岗，其余农业劳动力退出。由于城镇生活成

本较原居住地有所提高，每年780元/亩的耕地

流转费对于城镇生活标准而言杯水车薪。这些

失地农民面临着再就业问题，需由地方政府组

织职业培训，落实就业岗位。对于一些外来务

农人员，目前除了疏散尚无更好的对策。大量

农民离开农村后，农村人气锐减，如何保持乡

村活力也亟需思考。

4　乡村振兴试点新探索

为响应国家乡村振兴战略，建设与卓越的

全球城市相匹配的乡村，上海市规划和自然资

源局提出要打造具有时代特征和现代生活元

素、传承江南文化内核、秉承江南山水格局、富

有江南田园印象、彰显江南乡居特征、令人心

生向往和乡愁所系的“匠心极致、品质至臻”

的江南田园。经过前期调研、区政府申请、综合

比选，松江区泖港镇黄桥村依托得天独厚的自

然环境和地理区位，成功入选上海市“新江南

田园”乡村振兴首个试点。

4.1   黄桥村基本概况

黄桥村位于松江区泖港镇北部，距离上

海市中心约50 km，北依黄浦江，南临中心河，

东靠上海绕城高速，西接黄桥港，村域面积

3.29 km²。

黄桥村是《松江区保护村选点规划》确

定的保护村，地处黄浦江上游斜塘、圆泄泾和

横潦泾交汇处，素有“浦江第一村”的美誉。

黄桥村现代农业优势突出，“楹联”文化盛行，

村内北部拥有成片水源涵养林，更有浦江源温

泉度假村、黄桥门休闲农庄等乡村旅游资源

（图1）。

全村户籍农户581户，其中57户已完成市

政动迁，剩余524户；户籍人口2 075人，其中在

村居住1 236人，外来打工人员134人；全村劳

动力1 243人，包括从事农业184人，外出务工

753人，其他行业306人。从人口结构、年龄构

成和就业分布看，黄桥村基本以本地农民居住

为主，村内人口老龄化严重，年轻劳动力基本

外出打工。

4.2   试点进展

黄桥村试点任务之一是以土地政策保障

乡村振兴用地需求，结合松江区宅基地改革试

点，支持开展宅基地翻建、平移试点工作，探索

农民多元安置模式，开展高品质乡村建筑风貌

和村域景观风貌设计，全面提升乡村品质。

经过几次多方讨论，黄桥村试点已基本明

确农民集中居住、公共建筑改造、乡村风貌提

升等任务，但关于黄桥村宅基地保留、平移和

撤并的具体方案，市、区、镇、村级层面长久未

形成共识。

4.3   各主体近期设想

（1）村级层面

黄桥村现状居住人口以中老年人居多，

村民们怀有强烈的乡土情结，相比远离上海中

心城的小镇，更愿意在自然环境宜人的乡村居

住。根据2018年6月统计结果，黄桥村524户农

户中，选择进镇集中安置有52户，占10%；选

择按政策翻建、在原居住地居住的有112户，

占21%；选择搬迁至村内平移归并点居住的有

360户，占69%。

（2）镇级层面

在建设用地负增长和镇级财政双重压力

下，主张三高沿线（高压线、高速公路和高速

铁路）、生态敏感区内的87户农户进镇集中安

置，其余农户平移归并至黄桥村北十二勤河两

侧的集中安置点。由于归并户数较多，集中安

置点范围和规模较已批村庄规划有所扩大。

（3）区级层面

乡村振兴以减量化为基本前提，以集体经

营性建设用地入市试点改革为有力保障，以农

地集中规模化经营为有利条件。在尊重农民意

愿的基础上，尽可能推进农民进镇集中居住最

大化，节余双指标由全区统筹，土地出让收益

反哺乡村振兴。

（4）市级层面

既关注农民集中居住节地效果，也重视乡

村产业发展和品质提升。期望黄桥村试点立标

杆、见成效，形成可复制可推广的经验，为全市

推进乡村振兴和农民集中居住提供示范。

总体而言，市、区级层面着眼远期，面对泖

港镇建设用地倒挂的现状，希望黄桥村农户以

进镇集中居住为主；村级层面着眼近期，更关

注自身权益，本村就地归并的呼声强烈；镇级

图1　黄桥村土地利用现状图
资料来源：笔者自绘。
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层面处于中间位置，对上需执行减量化任务，

缩减建设用地总规模，对下需安抚农民情绪，

消除安全隐患。

4.4   利弊分析

（1）以村内平移归并为主的安置模式

优点：①符合农民意愿和生活习惯，群众

基础好，工作推进阻力较小；②资金需求量低，

政府财政可承受。按照户均宅基地占地90 m²、

建筑面积180 m²，建造成本标准2 800元/m²

（含市政基础设施成本）计算，每套新建农

居的建安成本约为50万元；③村民们留在熟

悉的乡村生活，农村凝聚人气，有利于长远

发展。

缺点：①浦南地区农户走出家门便是永

久基本农田，大规模宅基地平移归并后，村内

集中安置点选址势必会触及永久基本农田，

目前调整较为困难，项目后期无法顺利落地；

②节地率相对较低，近期无法完成新市镇总

规要求的减量化任务；③农村地区现状医疗、

养老等公共服务设施只能满足最基础的需

求，伴随老龄化加剧，规划需针对性地补足缺

口、提升能级。

（2）以进镇集中安置为主的安置模式

优点：①节地率高，符合建设用地减量化

目标和土地集约节约利用导向；②农民进镇可

享受均等化的公共服务，有利于实现城乡统

筹；③为全区发展提供建设用地指标和空间，

保障重大项目实施和重点区域建设。

缺点：①资金需求量高，进镇集中安置涉

及拆旧区搬迁宅基地建筑补贴、安置房建造成

本、安置地块土地取得成本、前期开发费用、搬

迁过渡费用等，浦南地区户均安置总费用约

150万至200万，对政府财政造成巨大压力；②

浦南地区城市开发边界范围较小，镇区可新增

空间极其有限，若要满足安置需求，须以高容

积率弥补，高楼大厦林立与田园小镇的风貌不

匹配；③镇区可利用地块全用于安置后，产业

发展空间将受到限制。

5　解决措施及相关建议

5.1   解决措施

综合考虑两种集中居住模式的利弊以及

镇村意愿，2018年10月黄桥村试点最终确

定了整村平移归并的安置方案（图2）。松江

区政府邀请同济大学团队对村内平移归并点

图2　黄桥村宅基地分类引导图
资料来源：笔者自绘。

的总体布局和安置房型开展设计，根据集约

节约用地导向，规划限定户均农居建筑占地

不超过90 m²，户均宅基地占地面积不超过110 

m²，户均宅基地总面积（含宅旁道路）不超过

219 m²。规划黄桥村平移归并点规模为11.29 

hm²（其中宅基地9.81 hm²，内部道路1.48 

hm²），预留515户农户的安置空间（实际具

有宅基地申请资格的户数）。通过合理安排宅

基地布局，科学设置新建农宅标准，缩减宅基

地占地面积，保障农居建筑面积，从而实现

节地目标，并兼顾农民权益。

5.2   相关建议

黄桥村试点在建设用地指标、永久基本农

田调整等方面获得了一定程度的政策倾斜，但

不适宜大范围推广。根据试点经验，农民集中

居住必须因地制宜、审慎推进。

（1）分类引导集中居住

建议按照村庄布点规划，从镇级层面统筹

农村宅基地的减量和归并。通过政策梯度设

计引导生态敏感区、三高沿线区域的农户逐

步向城镇集中安置，村庄布点规划确定的保

留（保护）村可做适当平移归并。按照等价

原则，扩大农民选择范围，在保障农民家庭一

套自住房的基础上，给予农民实物安置、货币

安置、股权安置等多种选择。对有归并需求的

保留（保护）村明确布局引导，同时对新建

农居的用地面积、建筑面积、建筑高度等参数

设定刚性控制指标，体现集约节约用地规划

导向，适当布局留用地，保障集体经济组织长

效收益。

（2）适度引入社会资本

吸收江浙地区成功经验，鼓励有实力又有

乡土情怀的企业加入乡村振兴团队。借助企业

投资建设安置房，社会资本加入能有效减轻政

府财政负担，成熟的运营模式、先进的设计理

念有助于提升乡建品质。企业与政府、集体经

济组织合作，还能为当地提供就业岗位，吸引

年轻劳动力重返乡村，实现农民安居乐业，农

村欣欣向荣。

（3）合力共谋乡村振兴
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乡村振兴是百年大计，需要各级政府上下

一心，凝成一股合力。区镇层面应整合各类涉

农资金，定点投入禀赋优越的保留（保护）村，

为乡村振兴和宅基地平移归并预留建设用地

指标。市级层面应多倾听基层声音，为保留（保

护）村的宅基地平移归并、公共服务设施点状

供地打通政策渠道，向上级单位争取微调永久

基本农田的途径。

6　结语

笔者以松江区泖港镇黄桥村试点为例，对

比梳理进镇集中居住和村内平移归并2种安置

模式的优缺点，在乡村振兴与建设用地减量化

任务并重的背景下，对农民集中居住的多情景

安置模式进行探索研究，进而提出优化建议，

有助于乡村振兴发展和农民集中居住实施。鉴

于黄桥村尚处于试点探索阶段，未来研究将结

合全过程参与规划编制及跟踪实施，对与农民

集中居住推进密切相关的规土政策进行解读

研究。
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