
从“入得了”到“用得好”
——重庆市巴南区“农地入市”改革观察

文 ︳当代党员杂志社记者 唐余方 特约作者 夏 露

在重庆市巴南区的农村，一块块曾经沉寂的集

体经营性建设用地，正焕发出前所未有的生机与活

力。

在二圣镇，一座废弃多年的仓储用房，变身云

林天乡景区一家高品质民宿；在一品街道，一块闲

置的工业用地上建起一座八宝粥加工厂；在莲花街

道，老旧的集体工厂被改建为蜜蜂文化博物馆……

沉睡多年的土地，正在被重新唤醒、再度生金。

这些变化背后，是一项关乎制度重塑与资源重

配的改革——农村集体经营性建设用地入市。

所谓“农地入市”，是指依法登记的农村集体经

营性建设用地，在符合国土空间规划的前提下，通

过出让、出租等方式，实现与国有建设用地同等入

市、同权同价。2013年，党的十八届三中全会提出

这一改革事项，随后在全国部署试点。十余年间，

一条从制度破题到市场接轨的改革路径逐渐清晰。

重庆，集大城市、大农村、大山区、大库区于一

体，具备推进“农地入市”的天然土壤。过去十余年

间，重庆在试点中深化，让沉睡的农村集体经营性

建设用地走进市场、融入产业发展，为破解乡村振

兴的用地瓶颈积蓄了力量。

其中，作为国家城乡融合发展试验区的巴南，

站在了改革前沿。在重庆深化“农地入市”试点期

间，巴南累计完成农村集体经营性建设用地入市20

宗、面积101.79亩、出让价款1.05亿元，入市成交

量、成交金额、亩均地价均居全市第一位。

一宗宗土地在流动中实现了应有的价值，一个

个项目在制度保障下落地生根。“农地入市”的制度

变革如何落地？各方利益如何保障？从巴南的改

革样本中，或许可以找到一些答案。

重庆市巴南区二圣镇集体村的入市地块上建起民宿。重庆市巴南区规划和自然资源局供图
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怎么入市

破除制度藩篱，走通改革路径

推进“农地入市”，巴南具备一些得天独厚的区

位与资源优势。

巴南总面积1825平方公里，其中农村面积占

比达90%以上。在重庆中心城区，这里既是农业资

源最富集的区域，也是农村集体经营性建设用地最

广、最具开发潜力的板块之一。

2022年，巴南区规划和自然资源局启动前期准

备工作，围绕农村集体经营性建设用地展开全面摸

底调查，掌握需求、摸清底数、依法登记，共梳理出

存量农村集体经营性建设用地1.24万亩，涉及22个

镇街、185个行政村。

这些沉寂已久的土地，有的是荒废多年的乡村

学校，有的是闲置的村（社区）办公楼、集体仓储用

房。如今，在图斑数据与实际踏勘中，它们被重新

赋予发展的可能性。

“这些地块大多分布在农村的核心区域，若能

有效盘活，将成为推动农村产业发展的关键增量。”

巴南区入市试点工作专班办公室相关负责人说。

在过去的土地制度框架下，农村集体经营性建

设用地无法像国有土地那样进入市场，导致大量资

源“看得见、动不了”，既难以兑现价值，也无法为农

村发展提供新的空间支撑。要破解这一制度藩篱，

不仅要解决“能不能入”的问题，更需系统重塑“怎

么入”的路径，形成一套全流程、可操作、能复制的

方案。

基于这样的认识，巴南坚持稳妥审慎推进的思

路，明确规划先行、权属清晰、民主决策、合理分配

收益等原则，力求在制度层面筑牢改革根基。

在具体操作中，巴南构建起1个工作方案、1个

工作专班、10个配套政策的“1+1+10”工作机制，涵

盖村庄规划编制、入市交易规则、收益分配指导等

关键环节，为各镇街统一标准、分类实施提供制度

支撑。

同时，为确保村民和基层干部能看懂、入市主

体易操作，巴南区入市试点工作专班多次深入基层

现场办公，解决入市过程中的问题，将入市流程细

化为产业策划、村庄规划、价格评估等28个步骤，并

制定入市工作流程图和资料要件，确保入市程序清

晰明了。

在入市方式上，巴南坚持灵活多样、因地施策：

将价值高的土地引导为出让、出租方式供应；将与

产业结合较为紧密的以土地使用权入股、联营方式

供应；结合社会主体意愿、集体决策，探索弹性年期

出让，既满足项目开发需求，又减轻企业的资金压

力。

2023年7月20日，巴南两宗地块进入重庆农

村土地交易所正式拍卖。这是重庆深化“农地入

市”改革以来首批入市地块，标志着这一改革实现

了从制度规划到市场落地的关键跨越。

谁来入市

明晰权属关系，厘清利益格局

“农地入市”事关农民切身利益，入市主体是集

体经济组织，要充分发挥集体经济组织和农民的主

体性，结合实际情况，灵活确定利益分配的比例。

“在制度层面，入市主体是具有该土地所有权

的农民集体。但在实践中，乡镇（街道）、村（社区）

干部以及广大群众的深度参与，才构成了改革落地
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的关键力量。”巴南区入市试点工作专班办公室相

关负责人说。

2023年7月20日，一家教育科技公司以1456

万元竞拍下惠民街道沙井村达桥社一块21.62亩的

存量集体经营性建设用地，这是巴南目前成交总价

最高的地块。

这块地之所以成交价格高，一方面得益于优越

的区位条件——靠近轨道交通27号线、重庆东站、

渝湘复线高速公路等交通枢纽；另一方面，也离不

开区、街道、村三级联动机制的高效运作。

“街道成立工作专班全程协助，村党委提前介

入谋划，成立项目工作小组。从地块勘测、成本核

算、价格评估到收益分配比例的确定，每个环节都

由集体经济组织召集社员逐项审议、逐项表决，确

保过程公开透明、程序合法合规。”惠民街道规划建

设岗工作人员甄欢欢介绍。

改革之难，不仅在政策出台，还在执行落地。

土地权属的复杂性、群众认知的差异性、操作环节

的专业性，决定了“农地入市”必然是一项需要反复

沟通协调的系统工程。

在沙井村，围绕这宗地块，村“两委”至少开了

四五轮院坝会，与村民一对一讲解政策。有的村民

不理解政策，担心吃亏，观望不前，村干部就一趟趟

上门沟通。对外出务工、长期不在家的成员，村干

部则通过“面签+视频表决”机制，组织群众逐一进

行民主表决，最终投票率达100%。

在充分沟通和民主决策的基础上，达桥社这宗

地块在扣除入市成本、土地增值收益调节金等费用

后，实现纯收益由集体经济组织与村民按4:6的比

例进行分配。这一方案既保障了村集体经济的可

持续发展，又增强了村民的获得感，进一步提升了

群众对改革的信心。

“改革的核心是利益，但这个‘利’，不是某一方

的独利，而是制度安排下的多方共赢。”巴南区入市

试点工作专班办公室相关负责人表示。

为此，巴南在制度设计时，出台了《重庆市巴南

区农村集体经营性建设用地入市收益分配指导意

见》等配套文件，明确收益分配要兼顾农村集体经

济组织及其成员的利益，正确处理好积累与分配、

当前与长远的关系，让改革既有制度刚性，又有地

方弹性。

入市干什么

对接产业需求，撬动土地活力

2025年7月15日，记者来到位于二圣镇集体

村的“云林间壹茶”民宿。这里保留着传统民居的

夯土建筑原貌，古朴雅致，现代感与乡村气息自然

融合。

很难想象，这个韵味十足的民宿，前身竟是一

座废弃多年的集体仓储用房。

“这宗地块位于云林天乡景区，考虑到集体村

文旅、梨、茶等特色产业的发展，我们在做村庄规划

时就将其明确为商服用地，用于发展民宿项目。”二

圣镇党委副书记、镇长薛东涛说。

2023年7月，该地块由重庆天坪山旅游景区管

理有限公司以345万元竞得。仅半年后，曾经破败

的房屋便被改建为集餐饮、住宿、休闲于一体的民

宿，项目一期已顺利运营。

记者在巴南观察到，几乎所有完成入市的地

块，都紧密围绕产业发展需求展开布局，在产业链

上进行精准补位。

“我们强化规划引领赋能，在村庄规划阶段就

统筹考虑集体经营性建设用地的布局，将这些建设

改革视点
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用地优先用于支持乡村振兴和一二三产业融合发

展。”巴南区入市试点工作专班办公室相关负责人

表示。

产业联动效应日益显现。惠民街道沙井村首

宗入市地块成交后，竞拍成功的公司又拍下其相邻

地块，用于拓展“611原乡美村”项目，打造集艺术教

育、户外亲子乐园、艺术写生等于一体的文旅综合

体。

在南泉街道迎龙村，新田社的入市地块紧邻迎

龙峡和红豆杉谷两大景区，周边农田环绕，植被茂

盛，生态环境好，将在此打造高品质特色民宿。

在莲花街道云篆山村，入市地块上打造的蜜蜂

文化博物馆项目，不仅为游客提供科普展示，也带

动周边蜂蜜产业链条延伸，形成产业与文化的深度

融合。

“农地入市”不只让土地换新颜，它还为企业打

开了金融通道。通过强化金融配套机制，巴南创新

探索以土地使用权证作为抵押贷款，打通产业落地

的“最后一公里”。

重庆天坪山旅游景区管理有限公司就是受益

者之一。通过入市地块，该公司成功抵押融资500

万元，有效缓解了后续开发中的资金压力。

“以往我们流转土地，年限不稳，抵押不了，企

业不敢过多投入。但现在真正把土地变成了资产，

企业可以放心大胆地投入。”重庆天坪山旅游景区

管理有限公司总经理梁荣激动地说。

这正是“农地入市”的核心目的——让农村集

体经营性建设用地不再只是资源，而是变为可流

转、可融资、可变现的市场要素，为乡村发展引入真

正可持续的产业动能。

在巴南，土地的价值，不仅体现在交易价格上，

更体现在其撬动的产业链条和带来的持续效益上。

从当期收益来看，入市收益可直接分配给农民

和村集体，成为看得见、摸得着的真金白银；从中长

期回报来看，土地增值收益调节金可用于基础设施

建设、公共服务等，将反哺农村。同时，项目建成后

能带动就业，将为村集体和村民带来持续性的经营

性收入。

据统计，通过“农地入市”，

巴南实现区级财政收入2100万

元，为集体经济组织注入公积公

益金1575.9万元，分配至农民个

人680.11万元、惠及7700多人，

为当地群众提供就业岗位450

余个、实现工资性收入1070万

元，带动产业投资约5.9亿元。

从制度破题到市场落地，巴

南“农地入市”的探索，正逐步形

成一套路径清晰、机制完善、效

益可见的样本，为乡村振兴打开

更深层次的增长空间。
2023年7月20日，巴南首批入市土地进入重庆农村土地交易所正式拍卖。重庆市巴南区规

划和自然资源局供图
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