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欠发达地区农村集体资产盘活：路径选择与实践逻辑
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摘要：盘活农村集体资产是撬动欠发达地区经济发展和巩固拓展脱贫攻坚成果的关键抓手。

文章基于对农村集体资产产权改革试点 K 市的调研，分析了不同类型村庄对集体低效、闲置

资产开发利用的路径选择及其实践逻辑。研究结果显示：偏远村依赖资源性资产，偏向采用

“资源利用”“土地流转”“资源开发”三种盘活路径；城郊村通过“股份合作”的方式盘

活混合型资产，实现集体经济的可持续发展；城中村经营性资产占比较大，重点推进“物业

租赁”“资本运营”“生产服务”三种路径。K 市农村集体资产盘活实践的逻辑存在一致性，

集体产权制度改革前半程基本完成，为盘活提供了制度保障；“因村制宜”的原则和思路决

定了路径选择的逻辑起点；集体经济组织为盘活提供了载体。但与此同时，“风险规避”的

路径依赖、村级治理行政化导致的注意力偏向和激励失灵、低效决策与市场规律要求之间的

矛盾等问题，直接导致盘活实践受限。建议：从完善相关制度体系、健全村干部激励保障和

监管协同机制，以及平衡低效决策和市场效率的关系等三个方面进行政策优化。
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Abstract: Revitalizing rural collective assets is a key approach to driving economic development
in lessdeveloped areas and consolidating and further expanding the achievements of poverty
alleviation. Based on the investigation of the pilot city K for the property rights reform of rural
collective assets, this article analyzes the path selection and practical logic of the development and
utilization of inefficient and idle collective assets in different types of villages. The research
results show that: remote villages rely on resource-based assets and tend to adopt three activation
paths: "resource utilization", "land transfer" and "resource development"; suburban villages have
activated mixed assets through the "share cooperation" approach to achieve sustainable
development of the collective economy; urban villages with relatively large proportion of
operational assets ,focus on promoting three paths: "property leasing", "capital operation", and
"production services". The logic of the activation practice of rural collective assets in City K is
consistent. The first half of the reform of the collective property rights system has been basically
completed, providing an institutional guarantee for the activation. The principle and thinking of
"tailoring measures to the conditions of each village" determines the logical starting point of the
path selection. Collective economic organizations provide a carrier for activation. However, at the
same time, problems such as the path dependence of "risk aversion", the administrative orientation
and incentive failure caused by the administrative governance of villages, and the contradiction
between inefficient decision-making and the requirements of market rules directly lead to the
limitations of the activation practice. Suggestion: policy optimization should be carried out from
three aspects: improving the relevant institutional system, perfecting the incentive guarantee and
supervision coordination mechanism for village cadres, and balancing the relationship between
inefficient decision-making and market efficiency.
Keywords: collective assets; activation and utilization; path selection; practical logic

0 引言

在全面推进乡村振兴战略的背景下，农村集体资产的盘活已成为撬动欠发达地区经济发

展、巩固拓展脱贫攻坚成果、实现共同富裕的关键抓手
[1]
。党的十八大以来，党中央明确提

出“发展新型农村集体经济”的战略部署，习近平总书记多次强调“赋予双层经营体制新的

内涵”“走共同富裕道路”的重要性。然而，当前欠发达地区仍面临城乡二元结构矛盾突出

的问题，农村集体资产长期处于“沉睡”或低效利用状态。现实显示，我国东中西部农村产

业活动单位数量呈现梯度差异，欠发达地区因自然禀赋不足、市场化发育滞后、管理机制僵

化等问题，其资产盘活难度尤为突出，存在“资源富集但价值流失”的发展悖论。这一现实

困境的根源在于产权制度与市场化需求脱节、治理能力与现代化要求有差异、资源禀赋与发

展动能错配等多维度结构性矛盾，本质上反映了城乡二元制度壁垒下生产要素流动受阻、治

理体系现代化滞后与乡村振兴战略需求之间的深层次张力。

破解上述难题亟需构建系统性解决方案。2016 年，《中共中央 国务院关于稳步推进农

村集体产权制度改革的意见》明确提出，全面推进农村集体产权制度改革，加大政策支持力

度，清理并废除各种阻碍农村集体经济发展的不合理规定
①
，从政策上为农村集体经济发展

和创新提供了制度基础。截至 2020 年 8 月，全国已有 43.8 万个村完成集体产权制度改革，

初步建立集体经济运行新机制
②
，改革的上半程任务基本完成。2021 年 3 月发布的《中华人

① 中共中央、国务院关于稳步推进农村集体产权制度改革的意见。http://www.gov.cn/zhengce/2016-12

/29/content_5154592.htm?gs_ws=tsina_636399325657068590。

② 农业农村部就农村集体产权制度改革进展情况举行发布会。http://www.moa.gov.cn/hd/zbft_news/nc

jtcqzdggjz/。
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民共和国国民经济和社会发展第十四个五年规划和 2035 年远景目标纲要》提出“深化农村

集体产权制度改革，完善产权权能……发展壮大新型农村集体经济”，为改革的下一步指明

了任务和方向，明确盘活利用农村集体资产、发展集体经济作为集体产权制度改革下半程的

主要任务。2025 年中央一号文件继续强调“管好用好农村资源资产”“因地制宜发展新型

农村集体经济”的战略导向。探索兼顾公平与效率的集体资产盘活路径，对于保护集体资产

所有者、经营者的合法权益，增加农民收入，壮大集体经济实力，乃至实现共同富裕都有着

重要的现实意义。

K市有明显的“大村小城”特征，城市驱动力不足，农村地区多山地且基础设施较差，

农村发展面临较大阻力。该市是农村集体产权制度改革的试点先行区。在试点时期，K 市将

清产核资、集体经济组织成员身份认定、股权量化管理、集体经济组织设立及集体经济发展

规划作为具体实施重点。经核定，农村集体资产总计约 400.1 亿元，农村集体土地总面积约

2803 万亩。总体来看，该市农村资产资源种类丰富、总量庞大，且具有巨大的盘活空间和

升值潜力。另外，2458 个村组开展了股权设置、股权量化工作，发放股权证 9 万余本，2802

个村组成立了集体经济组织。在此基础上，不同类型村集体开始依据自身资产情况和资源禀

赋，持续探索盘活农村集体资产的路径。本文通过对 K市 13 个村庄资产盘活实践的观察，

梳理 K市不同类型村庄农村集体资产盘活的路径选择，尝试解析欠发达地区盘活路径选择的

内在逻辑，以及为何集体资产盘活在现实运行中难以顺利推进并收益甚微等问题。

1 文献回顾

农村集体产权制度改革的目的是释放集体产权权能，激发农村集体资产活力，促进农村

集体资产的价值显化，因地制宜地创新多种实现方式，壮大集体经济，完善分配方式，增加

农民收入，实现共同富裕和农业农村现代化[2-3]。通过多渠道、多路径盘活利用农村集体资

产，促进城乡要素优化配置，是当前农村工作的重点，也是“三农”领域研究的热点之一。

现有研究关注的重心在集体产权制度改革整体实践，大量文献聚焦具体地区在清产核资、

成员界定、股权设置与管理、集体经济组织构建等关键环节的改革实践和现实困境
[4-7]

。具

体而言，改革实践往往面临身份地位困境、产权流转困境和可持续发展困境
[8]
。划定集体资

产折股量化范围、完善集体资产折股量化方法、构建改革后的集体资产管理组织
[9-10]

、农民

集体权益实现
[11-12]

、农村集体产权改革单元的选择与改革效度的关系
[13]

、保障妇女权益
[14]

等微观方面也受到较多关注。另外，由于宅基地闲置情况严重，宅基地作为土地资源盘活的

关键对象受到大量关注。在理论分析层面，学者们针对宅基地盘活利用的实施成效
[15]
、选择

依据[16]、农户倾向[17]、组织形式[18]等问题进行论证。首先，宅基地盘活利用模式的实施成效

基于农民的参与度和积极性；其次，宅基地盘活利用模式的选择依据应该基于村庄功能转型

和增强乡村空间生命力；再次，农户倾向于通过出租或入股经营等模式将宅基地用于生产经

营性用途以实现收益最大化；最后，依托发展农村新产业新业态挖掘土地的生态、社会、文

化及教育价值，可有效解决宅基地和住房的闲置问题。在实证研究层面，学者对不同地区开
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展的闲置宅基地盘活模式和路径进行了总结和探索。模式方面，归纳出了由村集体、地方政

府、企业和社会资本四类主体主导的宅基地盘活模式[19]；城乡一体型、中心社区型和就地改

良型模式
[20]
；政府主导的宅基地二次流转开发模式和宅基地流转平台链接的供求双方自由交

易模式
[21]

；针对山区闲置废弃宅基地的宅基地复垦模式
[22]
。

鉴于现有文献对农村集体资产盘活路径选择和逻辑的研究较少，本文通过梳理 K 市偏远

村、城郊村和城中村三类村庄的盘活实践，从制度保障、物质基础、盘活载体和现实阻碍四

个层面，深入探析不同类型村庄路径选择的共性和实践逻辑，以期为深入推进农村集体产权

制度改革，创新集体资产盘活路径提供理论支撑和实践参考。

2 集体资产盘活的路径选择：K 市案例

本文资料源于对 K 市的实地调研。K市辖 14 个县（市、区），140 个乡镇（街道），930

个村委会，9271 个自然村。调研组采用半结构访谈方法，访谈对象包括 K市各县（市、区）

农业农村局领导、经管部门及乡镇（街道）等负责改革的人员、村干部等。以区位条件和资

源禀赋差异为标准，共走访了 4 个县区中 11 个街道的 13 个村庄，包括 2 个城中村、7 个城

郊村和 4 个偏远村，选取的村（社区）基本涵盖所有村庄类型，村庄名称及类型见表 1。在

集体产权制度改革过程中，各村庄在 K 市统一的政策指导下，一方面遵循相同的原则和政策

要求；另一方面依据自身资源禀赋，因村制宜，探索富有特色的发展路径。

表 1 案例村庄的名称及类型
③

所在区县 所在乡镇（街道） 村名 村庄类型

F 县

D 镇 Z村 偏远村

L 镇 M村 偏远村

C 镇 D村 偏远村

Y 县

G 镇 X 社区 偏远村

B 镇 C 社区 城郊村

N街道 T 社区 城中村

J 乡 M村 城郊村

K街道 Y 社区 城郊村

A 市 B街道
J村 城郊村

F村 城郊村

W 区
X街道

D 社区 城郊村

T 社区 城中村

H街道 H 社区 城郊村

2.1 基于资源性资产的偏远村实践

通过调研发现，K 市偏远村庄不仅存在大量的“四荒地”未有效利用，而且大多数耕地

没有依据土壤和气候条件物尽其用，未产生应有的效益。在此现实条件下，偏远村特别是资

源性资产较多且经营性资产几乎为零的村集体，往往偏向采用较为简单且易操作的“资源利

用”“土地流转”和“资源开发”三种盘活路径。

部分村庄借助土地存量优势，通过调查研究促进资源有效利用，拓宽集体增收渠道。以

③ 所有调研村庄均作化名处理。
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F 县 D 镇 Z村为例，2020 年 6 月，经 Z 村委会多方调查研究，引进甜脆豌豆试种。采取“公

司+合作社+农户”的运营模式，村集体组织农户种植豌豆，公司负责收购、销售，实现农产

品订单式生产、收购，确保豌豆种植农户、集体增收。通过合理的收益分配机制，实现了企

业有收益、种植农户有增收、集体经济有发展的三方共赢，促进了村民增收致富。

另外，多数村庄通过土地集约化流转，将农村长期闲置资源资本化，提高农村集体和农

户资源利用效率。一方面，释放的劳动力可就近打工，获取额外的工资性收入；另一方面，

通过吸引社会资本，流转土地外租给企业，获取租金并带动当地村民就业。F 县 L 镇 M 村引

进苹果种植大户，以苹果种植大户为载体，培育农民专业合作社发展苹果种植。同时，村委

会还成立林果协会，积极鼓励农户发展杨梅、甜杏、樱桃、核桃、苹果等产业，构建了“小

户跟着大户种、大户跟着老板种、老板跟着市场转”的动力机制，推动了 M 村林果产业发展，

取得较好的经济和社会效益。此外，高寒山区的 C镇 D村生态资源丰富，生态环境较好。村

集体将 500 多亩集体土地流转给社会资本兴建高山牧场，发展生态养殖，带动当地村民就业，

既保护了生态环境，又增加了集体和群众收入。

K市大量偏远村庄具有较好的资源禀赋，不仅拥有种类多、产量大的野生植物和可食用

菌等资源优势，还具备极富特色的文化资源。基于此，村集体在整合村集体土地、生态等多

种资源以承包、租赁等模式发展“地租经济”的基础上，凭借自身独特文化资源发展旅游产

业，壮大集体经济。G 镇 X 社区盛产干巴菌，吸引成千上万游客前来观光品菌。另外，得益

于原生生态环境的完整保留和丰富的文化资源，X 社区每年举办的彝族传统“火把节”和“干

巴菌节”，为游客提供了独特的旅游体验。

2.2 基于混合性资产的城郊村实践

城郊村依托其独特的区位优势，形成了以混合性资产为内核的经济发展模式。这类村庄

的资产构成具有显著的复合特征：既保留着集体土地、宅基地等传统乡村资源，又通过城市

化进程积累了经营性物业、厂房仓储等市场化资产。由于 K 市城郊村大多数合作社或合作联

社已经开始有能力发展合作型农村集体经济，部分村集体有实力成立股份有限公司。在“资

源开发”的基础上，通过“股份合作”的形式，联合外来企业，依托扶持资金和自有经营性

资产入股特色产业发展项目，实现集体经济的可持续发展。

Y县 J乡 M村以乡村振兴及农村集体产权制度改革为契机，以“经济合作社+公司+村民”

的模式，盘活农村闲置宅基地和农房使用权。村集体经济合作社成立有限公司，对改造后的

民宿进行公司化经营管理，打造民宿示范区。同样，A 市 B 街道 F 村股份经济合作联社 100%

控股，注册成立村集体公司，引入了当地知名企业，以土地资源入股，共同打造度假营地。

借助公司发展，升级乡村基础设施，着力解决空心村问题，从而盘活农村宅基地，整合集体

土地资源，壮大村集体经济。Y 县 B 镇 C 社区是典型“人多地少”的资源短缺坝区村。由于

城市规划征地，先后占用村集体和村民 500 亩土地。面对大量的征地款，社区党委经反复征

求群众意见，决定发展茶园项目。社区成立茶叶产销专业合作社，委托专业部门制定茶园发
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展规划，95%的群众同意将约 500 万元征地款作为股金入股项目，采取“公司+合作社+村民+

基地”的模式运营。自农村集体产权制度改革工作开展以来，村集体荒山的集体权属进一步

明晰，村民参与发展集体经济的积极性被充分调动和激发。

2.3 基于经营性资产的城中村实践

K市城中村呈现经济形态非农化与人口结构异质化双重特征。城中村的资源结构以经营

性资产为核心，村委会普遍持有主体公司及企业股权，下属企业经营效益良好，集体经营性

资产存量规模较大，但土地等资源性资产相对匮乏。因此，城中村的资产盘活路径聚焦闲置

经营性资产，重点推进“物业租赁”“资本运营”“生产服务”三种模式。

Y 县 N 街道 T 社区是经营性资产盘活的典型案例。该社区于 2016 年启动城市棚户区改

造项目，总投资为 15.05 亿元，覆盖 5 个行政村 10 个村小组。改造项目采取“先安置后拆

迁+产权置换+差额找补”补偿机制，建成占地 285 亩、总建筑面积 33 万平方米的现代化社

区，包括 30 万平方米住宅和 2.4 万平方米商铺及幼儿园、综合农贸市场、立体停车场等配

套设施，实现村民向城市居民的全面转化。2024 年，该村通过商铺租赁实现集体收益 90 万

元，配套建设的 30 亩花木交易市场年租金收入达 14 万元。预留的 170 亩安置用地已纳入城

市总体规划，计划打造集商业、娱乐、美食于一体的城市综合体，为集体经济持续发展注入

新动能。同时，针对搬迁后原有村庄治理体系的调整，T社区创新实施“双轨并行”管理模

式，成立社区集体物业管理公司，将社区干部划分为行政管理与物业管理两支队伍——前者

负责社会保障、民生服务、政策落实等基层治理职能，后者依托村组干部对居民需求与社区

资源的深度认知，专业化运营商铺租赁、停车场管理、物业维护等经营性业务。通过“人熟

地熟”优势，精准对接居民就业帮扶、福利分配、纠纷调解等需求，构建行政服务与市场运

营协同发力的治理架构。

K市其他城中村也探索出差异化资产盘活路径。在资本运营方面，W 区 H 街道 H 社区通

过股份经济合作社整合闲置资金与集体建设用地，以土地作价入股方式参与当地高校科研园

区建设及制造企业扩产项目，既获得年均 8%的稳定分红收益，又带动周边餐饮、物流等配

套产业集聚发展；在生产服务方面，W 区 X 街道 D社区回收闲置农房，与高校合作建设创新

创业孵化基地，并在党群服务中心设立实体化服务窗口，通过定向培训、项目孵化、资源对

接等方式，累计培育 142 名掌握电商运营、文旅策划、现代农业技术的新农人群体。

综上所述，这些实践既突显经营性资产运营的核心地位，又通过模式创新激活资产、改

善民生，形成“资产盘活—效益提升—民生改善”的正向循环。

3 集体资产盘活的实践逻辑

保证农村集体经济的高质量可持续发展，重点在于如何尽可能地利用好集体资产，让“沉

睡资源”变“活资产”，促进集体资产保值增值，壮大集体经济。通过对不同区位条件的三

类村庄盘活实践的梳理，基本掌握了 K 市农村集体资产的盘活现状及路径选择。在案例分析

的基础上综合分析其共性和特征，可以发现，虽然基于自身资源禀赋不同村庄类型采用的盘
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活方式存在差异，但依然存在着实践逻辑的一致性。

3.1 改革前半程任务的完成：集体资产盘活的制度保障

农村集体产权制度改革实质上通过清产核资、认定集体经济组织成员身份、股权量化，

以及设立集体经济组织等环节，逐步构建“归属清晰、权能完整、流转顺畅、保护严格”的

中国特色社会主义农村集体产权制度。同时，通过盘活集体资产，壮大集体经济，实现乡村

振兴战略目标。K市农村集体产权制度改革前半程任务的基本完成，为后半程的农村集体资

产盘活提供了制度保障，主要表现在以下 3个方面：

（1）清产核资摸清了集体资产存量，打牢盘活利用基础。集体资产作为农村集体经济

组织及其成员的主要财产，是农业农村发展的重要物质基础。长期以来，K市各村（社区）

由于管理不到位，会计核算不精准，资产普遍存在有账无物、有物无账，账实不相符，坏账

没有及时清理，造成债权债务不实等现象。随着农村集体产权制度改革的推进，K 市全面核

算农村集体资产，不断健全农村集体资产的使用和监管机制，基本上盘清了资产数量和类型，

为盘活提供了对象，一定程度上避免和减少了农村集体资产流失的现象发生。

（2）身份认定和股权量化明晰了集体资产权属，增加农民盘活动力。农村集体产权制

度改革将集体资产、资源量化到经认定的集体经济组织成员头上，农户按照量化到户的集体

资产股份参与集体经济组织的分红。按照合作社章程参与管理，不仅明晰了权属，使农民对

集体资产归集体经济组织成员所有的制度有了切身体验和获得感，更使得成员关注集体经济

发展，提高了参与盘活资产的积极性、主动性。

（3）新型集体经济组织的建立优化了基层组织结构，促进盘活路径创新。农村集体资

产产权制度改革激发了一系列配套治理体制机制的建设。目前，K 市各社区集体经济组织都

建立了基于现代企业制度的较为规范的组织治理结构，用股东民主表决制来代替原来的干部

家长制，以章程、合同、群众监督等制度规范股东行为。另外，农村集体资产产权改革的目

标之一是形成党支部发挥统领作用、村委会负责农村的社会事务管理、农村集体经济组织负

责经济发展，实现“政经分离”的“三驾马车”并行共治的治理体系，保障了盘活路径的创

新，有助于加快乡村治理体系和治理能力现代化的步伐。

3.2 因村制宜：盘活路径选择的逻辑起点

农村集体资产是农村发展的物质基础，包括农民集体所有的土地、森林、草原等资源性

资产，用于集体经营的房屋、机器设备等经营性资产，以及提供公共服务的教育、卫生等非

经营性资产。K 市不同的村、社区因地理位置的差异，在集体资产结构上呈现出明显的结构

性差异，在资产路径选择上也存在差异。基于本村的物质基础，因村制宜是资产盘活路径选

择的逻辑起点，偏远村基础设施较差，自然环境恶劣，缺乏水资源，产业培育难度大。这些

地区资源性资产较多，而经营性资产较少甚至为零，因此村集体经济组织往往只能依赖现有

土地资源，因地制宜发展种植业，或将土地集中由集体进行统一规划和布局，再通过租赁形

式将土地使用权承包给农业经营大户或者农业经营公司，获取收益。其中，部分生态资源较
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丰富的地区凭借自身的资源禀赋优势，发展乡村旅游业。城郊村的“三资”结构特征是有一

定的经营性资产，但资源性资产在总体中的比重仍然最大，往往联合外来企业，通过政府扶

持资金和自有经营性资产入股特色产业发展项目，实现可持续发展。随着城市化进程的加快，

近郊村被城市圈包围成为城中村，村集体经济发展也从农业经营转为依赖征地补偿款。在资

源结构方面，城中村往往体现出以经营性资产为主的特点，凭借优越的区位条件、资金存量

优势、完善的交通网络和基础设施，集体经济组织可以组织大量资金独立或联营创办企业，

通过对闲置固定资产的租赁、资本的运营与生产服务激发集体资产的活力。

在实际工作中，集体资产结构性失衡和资源禀赋的差异无疑增加了部分村庄资产盘活工

作的难度。首先，目前大部分偏远村和城郊村面临着经营性资产匮乏和区位条件劣势的双重

限制，形成了“空守金山银山”的局面。其次，基于生态环保和粮食安全等考量，资源性资

产的用途严格受到限制。虽然国家鼓励盘活农村集体资源，但缺少对资源权属变更的明确法

律规定，农村集体资源流转缺少明确的法律支撑。再次，由于我国资源类型多样，集体经济

组织情况各异，在此次农村集体资产产权改革过程中，清产核资阶段对集体资产的划分并没

有设定准确详细且统一的标准，这就为集体资产界定后的量化、核查、核算等带来了困难，

进而影响资产盘活。最后，虽然村庄资源型资产在数据呈现上较多，但是政策允许可以有效

利用的资产有限。

3.3 集体经济组织：盘活路径选择的主要载体

《中共中央 国务院关于稳步推进农村集体产权制度改革的意见》明确提出：“农村集

体经济组织是集体资产管理的主体”。集体经济组织作为资产盘活的主要载体，其完善程度

是路径创新的重要支撑。为盘活集体资产、提升市场竞争力，K市集体经济组织的设置以乡

镇级集体经济组织成立经济联合总社、股份经济合作联合总社，村级集体经济组织成立经济

联合社、股份经济合作联合社，组级集体经济组织成立经济合作社、股份经济合作社的“联

社统筹合作社”形式为主。在“联社+合作社”形式下，经济合作联社不仅可以协调成员之

间、成员与市场之间的关系，解决单一合作社无法发挥的作用和合作社相互之间供求矛盾问

题，还可以为各类农村、农业、农民等综合性事务提供引导和协调服务。通过调研发现，刚

刚建立集体经济组织框架的村庄往往在盘活路径选择上较为保守和低效。而大多数盘活力度

较大的城郊村和城中村，村内合作社或合作联社已经开始有能力发展合作型农村集体经济，

部分村集体有实力成立股份有限公司，并开始发挥其载体作用，吸引和入股社会资本，发展

特色产业项目。

自 K 市农村集体产权制度改革深入推进以来，农村集体经济组织一直在发展演变，但各

村、社区集体经济组织在实践中依然面临着多重监管下行政负担过重的问题。从监管体系看，

现行多部门协同监管机制虽基于依法行政原则构建，但在实践层面仍存在权责交叉与效能失

衡问题。以 W 区为例，农业农村局作为农村集体“三资”管理主责部门，需统筹指导资产登

记、处置及收益分配；财政局负责财务收支合规性审查；审计局实施经济责任审计；自然资
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源、文旅等职能部门则按行业属性开展年度资产核查。这种科层化监管架构旨在防范资产流

失风险，但客观上形成“多头管理—重复检查—责任叠加”的治理困局。据某集体经济组织

负责人所述，年均需接受 7 个部门的 12 次专项检查，需要耗费大量的精力准备材料。这不

仅一定程度上抑制了经营主体的创新能力，而且会在资产盘活的决策过程中趋向选择保守策

略。同时，在“村财乡管”的背景下，村集体资产的管理被纳入乡财政所的管理范围。虽然

该模式对于完善我国村级财务管理机制具有重大的意义，但是与市场化运营需求之间出现了

适配性矛盾。随着新型农村集体经济的发展，集体经济组织业务逐渐增多，每一笔开支都需

要经过乡财政所的审批，烦琐的行政性审批手续影响了集体经济组织参与市场竞争的效率。

3.4 路径依赖、动力不足与内生矛盾：盘活受限的根源

基于此次农村集体产权制度改革，K市各村集体从自身实际出发，积极探索多种资产盘

活、发展集体经济的有效途径。目前，集体资产的盘活属于探索阶段，面临大量现实困境，

导致盘活工作受限。究其原因，除了上文提及的产权制度改革前半程尚未彻底完成、不同村

庄资产结构性失衡和集体经济组织制度不完善等问题，最根本是“风险规避”的路径依赖、

盘活动力未能得到激发，以及现行制度下低效的集体决策和市场要求之间的矛盾。

（1）“风险规避”的路径依赖。中央文件明确提出“管好用好集体资产，建立符合市

场经济要求的集体经济运行新机制，促进集体资产保值增值”。基于此次村庄调研可以明显

发现，盘活路径选择往往偏向资产的“保值”，对“增值”的关注度不够。不论哪种村庄类

型，采用何种盘活路径，大部分村庄在资产盘活收入类型中都存在租金保底的现象（表 2）。

实践中都存在“风险规避”的路径依赖，即集体经济组织的负责人尽量避免投资产生风险，

首先选择风险小的项目，且必须保证项目有保底收入。如 A 市 B 街道 F 村、Y 县 B 镇 C 社区

都是以土地资源入股合作项目，合同规定收入以租金保底，采用“保底租金+收益分红+约定

务工”模式来确保村集体收益。在这种“风险规避”的盘活路径下，虽然农村集体经济作为

“吃租经济”
④
在一定程度上得到壮大，但从现阶段看来，租赁经济对集体经济的贡献有限，

增速缓慢。如 F县 C镇 D村，该村依靠土地流转获取收入，每年每户村民收入 3000 元左右，

所得收益只能用于补贴家用。因此，亟待探索新路径，以突破“风险规避”和“资源租赁”

的路径依赖。

表 2 K 市部分村（社区）资源资产盘活路径

村庄类型 村名 资源类型 盘活路径 收入类型

偏远村

D镇 Z村 山地、林地 因地制宜，有效利用，发展优势种植业 农业生产收入

L镇 M村 林地 流转土地（种植大户） 租金

C镇 D村 山地、林地 划片承包；流转土地（公司） 租金

G镇 X社区 山地、林地 承包山林；挖掘文化资源，打造旅游产业
农业生产收入、租

金、经营性收入

城郊村
B镇 C社区 荒山、资金

“党建+”；流转土地（公司），获取租金；入股

企业项目
租金、股份分红

J乡 M村 宅基地 专家团队参与，盘活闲置宅基地为民宿 经营性收入

④ 温铁军.如何开展新型集体经济与乡村治理。http://www.ruralstudies.com/prod_view.aspx?TypeId=

68&Id=574&Fid=t3:68:3。
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K 街道 Y 社区 文化遗产资源、土地
“党建+”；因地制宜，发展优势种植业；通过土

地资源争取项目资金进行招商引资
租金、经营性收入

B街道 J 村 山地 凭借专项产业扶持资金，村企合作经营 租金

B街道 F 村 宅基地、山水生态资源
借助补助资金将闲置宅基地收归集体；打造特色

乡村旅游
租金、经营性收入

X街道 D 社区 林地、风景区 引入旅游龙头企业；完善基础设施 租金、景区门票

城中村

H街道 H 社区 资金、集体土地 土地款入股参与高校、企业项目
股份分红、期满全

额退回本金

N街道 T 社区 资金、经营性固定资产 依托棚改项目，打造城市综合体 租金、经营性收入

X街道 T 社区 资金、灾后森林 灾后森林重建；联合高校等培养和带动新农人 租金、经营性收入

资料来源：依据调研结果整理。

（2）村级治理行政化引致的注意力偏向和激励失灵。村级治理行政化是以村民自治为

基本制度的村级组织，因国家行政权力的下沉，在组织运行与乡村治理中呈现出行政化特征

[23]
。近年来，除了农村集体经济产权制度改革工作外，精准脱贫、人居环境整治、乡风文明

提升等大量的行政工作最终全都要落在村级，多事务推进局面对基层治理能力提出巨大挑战。

仅脱贫攻坚就涉及产业发展、住房保障、防贫预警、资金监管等各类大小事务，加之农业产

业化、组织化、规划标准化程度不高，群众居住分散，资金缺口大等现实问题，占用了村干

部大量的时间和精力，导致其注意力偏向完成上级指标，自然不会将主要精力投入到资产盘

活利用这种超越村庄发展阶段、上级强制性弱、难度大的村庄治理活动中。

激励机制的失灵也导致了盘活动力的不足。社会的整体收入水平在不断提高，村民就近

务工的收入早已高于村干部全职工作的报酬。相比之下，低微的补贴很难对村干部起到积极

的经济激励作用。对于经济并不宽裕的村干部而言，一旦没有稳定的副业收入，其治村的热

情势必大大减退。除了极低的收入水平以外，当前村干部的政治晋升路径也不能够产生强大

的激励效应，特别是“一肩挑”制度的实施，迫使村干部身兼多职，担负多重责任，往往每

月只增加 300 至 500 元的补贴，进一步削弱了他们的工作热情。经济与政治的双重激励失灵，

导致并加剧村干部职业倦怠和抵触现象，直接阻碍了集体经济发展。

（3）低效的集体决策和市场要求的矛盾。村民自治制度保障的民主属于参与性民主的

范畴，依赖农民的广泛参与来推动制度运转。从程序上讲，在村民自治制度下，村级事务需

要有农民的广泛参与，凡是农村的重要事项和重大问题包括闲置资产的使用等活动需要进行

“四议两公开”。集体人数越多，需要统一决策的成本越大，对村集体经济组织成员的素质

要求较高。然而，村民受教育程度普遍较低，加上现有与市场经济相匹配的治理能力不足，

改革后形成的股份合作社、经济联合社等新型集体经济组织仍然沿袭“三位一体”的治理结

构。这一治理结构保证了改革初期的组织资源和协调资源，但缺乏与现代法人结构相匹配的

经济治理能力。与之相对的是，资产盘活作为经济活动，其运行受到市场经济基本规律的支

配。在市场经济条件下，集体经济组织要实现集体资产盘活利用的可持续性，必须具备足够

的市场竞争力。这就需要资产管理的主体把握竞争规律，具有组织土地、劳动及资本等资源

用于生产商品、寻找新的商业机会以及开展新的商业模式的能力。因此，村民自治制度保障

下的民主参与由于成员素质问题，在一定程度上间接导致了决策低效，进而导致了集体资产
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利用的低效和集体经济的低水平增长。

另外，在面对市场风险方面，政策明确规定集体经济组织要“促进集体资产保值增值”，

但关于集体经济组织经营发生亏损责任问题并未明确。为了降低风险，保护集体成员的利益，

集体经济组织负责人倾向采取稳健型资产使用策略。在实际的集体资产运营过程中，持保守

的态度，选择通过土地流转、资源或固定资产出租获得租金这种较为稳妥的发展方式。正是

由于资产的低风险性投资，取得的收益往往相对较低，最终所产生的整体利润也难以适应农

村经济的发展需求。

4 结论及建议

盘活农村集体资产作为撬动欠发达地区经济发展和巩固拓展脱贫攻坚成果的关键抓手，

对提高农民收入，增强农村集体经济发展活力，推动乡村振兴具有重大意义。随着实践的推

进，K 市不同类型村庄探索了多种盘活路径：资源性资产比重高的偏远村采用资源利用、土

地流转和资源开发模式；城郊村在实践中探索股份合作型和项目引领型路径；经营性资产比

重较高的城中村凭借自身优势偏向资本运营和生产服务模式。然而，这些路径总体仍处于初

步探索阶段。针对制度性约束、村干部激励失灵及低效的集体决策和市场要求的矛盾等问题，

破解盘活实践的“风险规避”路径依赖，文章提出以下 3点建议:

（1）稳步推进农村集体产权制度改革，完善相关制度体系。以实现和维护农民利益为

前提，继续推进农村产权制度改革，并结合相关制度体系的完善，真正形成归属清晰、权能

完整、流转顺畅、保护严格的农村集体产权制度，在此基础上激发农村闲置资产盘活动力，

壮大集体经济。特别在土地制度方面，地方政府应在落实集体土地所有权的基础上，建立健

全集体经营性建设用地入市制度，完善集体收益分配权制度改革，整体考虑承包地、宅基地

及其他农村集体资源资产改革协同联动，鼓励有条件进城落户的农民及已进城落户的农民自

愿有偿退出农地承包经营权、宅基地使用权、集体收益分配权，协同推进农村集体资产盘活

利用。

（2）建立健全村干部激励保障机制并优化监管协同机制，实现权、责、利、效有机统

一。在激励层面，通过建立与乡村振兴战略相匹配的待遇保障体系，动态调整村干部和集体

经济组织负责人等主体的基础待遇，设置阶梯式绩效奖励，打通职业发展通道，形成“经济

激励+政治激励+精神激励”三位一体支撑框架。同时，同步强化考核导向，将集体经济发展、

资产盘活成效等核心指标纳入考核体系，实现“干得好有奖励、干得优有前途”的正向循环。

在监管层面，一是推动监督力量由分散转向聚合，建立县级统筹、跨部门协同的监督协作机

制，整合纪检监察、审计、农业农村等部门职能，形成“清单化监管+智能化预警”模式。

二是强化权力运行闭环管理，通过规范村级重大事项决策流程、完善村务公开机制、拓展村

民参与渠道，构建“事前预审—事中监督—事后评估”全链条监督网络。三是坚持赋权与赋

能并重，在保障监督实效的基础上扩大村级自主权，实施分类监管，对经营规范、信用良好

的村集体减少行政干预。同步推进数字化治理工具应用和数据共享，系统性降低基层迎检负
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担。通过激励与监管的深度耦合，既消除干部“不敢为”的顾虑，又筑牢“不能乱为”的防

线，最终形成“活力释放与规范运行”良性互动的基层治理新生态。

（3）平衡低效决策和市场效率的关系。低效的集体决策与市场规律要求之间的矛盾是

集体经济组织面临的难题。基于委托代理理论，可以尝试分离集体资产的所有权和经营权，

集体所有者保留剩余索取权，而将经营权利让渡，完善现代公司制度下的集体经济组织结构，

以平衡低效决策和市场效率的关系，挖掘闲置资产的活力。对于经济发展较好、特色资源较

为突出的村集体，可以通过集体经济组织控股成立公司，招聘专业团队对资产进行利用，提

升市场竞争力。另外，可以探索乡村“CEO”培育模式，通过建立健全遴选培育、培训培养、

考核评价、跟踪服务机制，加大创业、社保等政策扶持的力度，建设一支人员结构合理、管

理科学、理念先进的乡村“CEO”专业团队，激发闲置资产的活力。这些举措对于推进人才

振兴，激发乡村发展活力，构建现代农业产业体系、生产体系和经营体系，培育农业农村发

展新动能，助推农业供给侧结构性改革，推动乡村全面振兴具有十分重要的现实意义。
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