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乡村振兴战略再思考：逻辑主线、规律趋势和推进方略
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摘要 乡村振兴战略推进实施已经 5 年多，亟待从政策逻辑、任务逻辑和理论逻辑对乡村振兴实践进行再审视和再梳理，立足规律和

趋势对乡村发展历程进行再探究和再研判，以期对未来乡村振兴方略进行再思考和再谋划。研究认为：①政策逻辑层面，乡村振兴顶

层设计已经完善，其系统架构、政策主线和关键问题日渐清晰。任务逻辑层面，乡村振兴重点工作围绕“二十字”方针和五大振兴领域

全面铺开，政策精度和实践准度亟待提高。理论逻辑层面，乡村振兴理论研究滞后于实践探索，对未来发展具有指导性、学理化的阐释

和架构还有待进一步突破。②规律趋势方面，在农业产业份额和就业份额逐年降低的背景下，乡村产业发展出现“超预期裂变”趋势，

主要体现为产业容量逐年扩张、产业效率快速提升以及产业形态加快重塑。随着城乡互动发展迈入新阶段、乡村内部演化出现新特

征、乡村治理建设涌现新动能，乡村空间经济社会呈现“分类转型发展”的趋势，其功能形态、特征表现与路径模式逐渐特色化、多元化。

城乡生产要素流动已突破空间约束，由单向互斥性流动过渡为双向协同耦合性流动，呈现“双向跨界窗口”趋势。2020—2035 年是破

除城乡二元结构、健全城乡融合发展体制机制的窗口期。③结合乡村发展的规律和趋势，推进乡村振兴必须坚持底线思维，围绕极端

问题构建战略底线保障体系；坚持融合思维，培育城乡融合区域协同发展新活力；坚持转型思维，探索未来乡村建设实践进路；坚持窗

口思维，抢抓数字化、生态化发展机遇；坚持改革思维，激活乡村发展内生动力。
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自 2017年党的十九大提出乡村振兴战略以来，围绕

破解城乡二元结构，实现城乡融合发展，在顶层政策设

计［1］、基层实践推动以及理论经验探索［2-3］方面取得了丰

硕的成果。随着脱贫攻坚历史任务的完成，以及农业强

国新战略目标的提出，中国式现代化建设对乡村振兴提

出了新的要求和任务［4］。立足新时代新征程，对乡村振

兴战略推进进行逻辑再审视，尤其是对乡村发展的规律

和趋势进行探索和研判，有助于进一步明确乡村振兴的

重点任务，更好地促进农业全面升级、农村全面进步、农

民全面发展，加快农业农村现代化进程。

1　乡村振兴战略的逻辑主线再审视

1. 1　乡村振兴战略的制度和政策逻辑

从乡村振兴战略推进的顶层制度和政策设计看，主

要有以下几个重要组成部分。一是党内重要文件层面。

2018年中央一号文件对实施乡村振兴战略的三个阶段性

目标任务作了部署，分别是：到 2020年，乡村振兴取得重

要进展，制度框架和政策体系基本形成；到 2035年，乡村

振兴取得决定性进展，农业农村现代化基本实现；到 2050
年，乡村全面振兴，农业强、农村美、农民富全面实现。全

面建成小康社会目标完成后，2021 年、2022 年和 2023 年

的中央一号文件又分别对当年的乡村振兴重点工作进行

了安排。二是战略规划层面。2018年，中共中央、国务院

发布的《乡村振兴战略规划（2018—2022 年）》以 2020 年

和 2022年为目标，通过量化指标提出了五年发展目标和

重点任务，同时也对 2035 年和 2050 年进行了远景谋划。

2021年，国务院又发布了《“十四五”推进农业农村现代化

规划》，在国家“十四五”规划框架下对农业农村现代化和

乡村振兴进行规划部署。三是党内条例层面。2019年，

中共中央印发了《中国共产党农村工作条例》，把党领导
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农村工作的总体要求、工作体制机制、重点任务以及激励

约束等以党内法规的形式固定下来。四是法律法规层

面。2021年，第十三届全国人民代表大会常务委员会通

过了《中华人民共和国乡村振兴促进法》，把党中央关于

实施乡村振兴的重大决策部署转化为法律规范，在不取

代其他农业农村领域法律法规的前提下，强调“促进”，为

全面推进乡村振兴战略提供了法治保障。

通过近几年的建设，由党内重要文件提出的目标任

务，政府规划层面实施的重大政策、重大工程、重大项目

和党内条例法律法规共同构建的乡村振兴战略顶层设计

的“四梁八柱”制度框架已经基本建成。

在基本制度框架下，乡村振兴的政策主线逐渐清晰。

第一，形成乡村发展（重点是产业）、乡村治理和乡村建设

三大重点政策体系。2019 年，国务院《关于促进乡村产

业振兴的指导意见》率先出台。聚焦乡村治理问题，中共

中央办公厅、国务院办公厅《关于加强和改进乡村治理的

指导意见》出台。2022 年，《乡村建设行动实施方案》进

一步明确了乡村建设的重点。第二，重点围绕“人、地、

钱”要素强化乡村振兴保障体系建设。2021 年，中共中

央办公厅、国务院办公厅印发《关于加快推进乡村人才振

兴的意见》。同年，多部门又出台了《关于金融支持巩固

拓展脱贫攻坚成果 全面推进乡村振兴的意见》。同时，

自然资源部等多部门也围绕优化土地出让收入使用范

围、乡村产业用地，陆续出台相关政策。第三，以城乡融

合体制机制建设为重点，协同推进乡村振兴和新型城镇

化。在国家《“十四五”新型城镇化规划》基础上，2022
年，中共中央办公厅、国务院办公厅印发《关于推进以县

城为重要载体的城镇化建设的意见》，对以县域为重要载

体，协同推进乡村振兴和新型城镇化，实现城乡融合发展

进行了部署安排。

综上，乡村振兴战略的国家顶层设计已经基本构建

完成。乡村振兴战略的制度和政策框架如图 1所示。

1. 2　乡村振兴战略的任务逻辑

乡村振兴战略推进的重点任务，有以下几个重要的

逻辑主线。

一是乡村振兴的底线逻辑。从国家安全角度，粮食

安全属于国家安全范畴，保障粮食和主要农产品供给安

全不仅是重大民生保障，也是国家整体安全的重要组成

部分。从中国粮食安全紧平衡的基本情况看，乡村振兴

战略依然把粮食安全作为最重要的底线任务。从共同富

裕的角度，脱贫攻坚完成后，绝对贫困虽然消除了，但相

对贫困依然存在。同时，部分脱贫户脱贫后的发展状态

不稳定。从整个国民收入结构看，农村依然存在大量中

低收入人群，要实现共同富裕，必须通过乡村振兴提升这

部分人群的收入和生活水平。从社会稳定的角度，中国

目前还有相当数量的农村进城务工人员，这部分人中有

很大比例无法最终在大中城市安家落户，一旦遇到就业

障碍，回归农村和农业依然是这部分人的生存底线。

二是乡村振兴的产业逻辑。产业发展是乡村振兴的

基础，乡村要实现振兴，必须要有足够体量的产业支撑。

从乡村产业情况看，为了提升乡村产业的全要素生产率

和产业竞争力，解决乡村产业链条短、产业复合功能弱、

产品品牌附加值低、产业科技支撑不足，以及产业的环境

包容性和可持续发展能力不强等问题，现有工作主要围

绕乡村产业基础设施完善和产业园区建设、产业链延伸

和功能扩展、新型经营主体培育、数字经济、绿色生态、农

顶层设计

战略规划层面

《乡村振兴战略规划（2018—
2022年）》《“十四五”推进农

业农村现代化规划》

法律法规层面

《中华人民共和国乡村振兴

促进法》

党内重要文件层面

2018年中央一号文件以 2020
年、2035年、2050年三个时间

节点，部署了重点任务

“人、地、钱”要素保障 城乡融合体制机制乡村发展、治理、建设

《关于促进乡村产业振兴的指导意见》

《关于加强和改进乡村治理的指导意见》

《乡村建设行动实施方案》

《关于加快推进乡村人才振兴的意见》

《关于金融支持巩固拓展脱贫攻坚成果

全面推进乡村振兴的意见》

《关于推进以县城为重要载体的

城镇化建设的意见》

政策主线

党内条例层面

《中国共产党农村工作条例》

图 1　乡村振兴战略的制度和政策框架
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耕文化赋能乡村产业、乡村产业发展的保障要素（特别是

人力资本、土地空间以及金融支持）等方面来推进。

三是乡村振兴的建设逻辑。建设宜居宜业和美乡村

是乡村振兴的重要内容，乡村建设的目标是让农村初步

具备现代化生活条件。从开局任务看，聚焦农村生活面

临的痛点和关键问题，以农村人居环境整治为切入口，启

动了农村厕所、垃圾和污水“三大革命”。各地普遍开始

实施以单个或多个村为单元的乡村规划编制和实施工

作，以乡村规划统揽乡村建设的生产、生活和生态空间。

同时，一些地方以前期美丽乡村建设为基础，实施乡村建

设新的地方标准和规范，以此来引导乡村建设。

四是乡村振兴的改革逻辑。乡村要实现振兴，关键

是改革。当前农村改革的逻辑主线围绕农民和土地的关

系展开，有两条重要的改革路径。一是农村内部的制度

变革，重点探索构建同乡村产业生产力提升所要求和相

适应的生产关系和管理体制，主要是农业经营体制和农

村集体产权制度。二是城乡之间的要素流动和优化配

置，主要包括集体经营性建设用地、宅基地、乡村自然资

源，以及人才、资金、技术等要素的城乡交易和流动的壁

垒破除和交易成本降低。综上，乡村振兴的重要任务逻

辑如图2所示。

1. 3　乡村振兴战略的理论逻辑

随着乡村振兴战略的展开，围绕“为什么要振兴乡

村？如何振兴乡村？振兴什么样的乡村？”等重大战略问

题，理论研究也进行了探索。

一是为什么要振兴乡村的理论解释。现有研究已经

逐渐从解决城乡二元结构下的乡村衰败和农民生活问

题，转变为从国家战略和乡村价值的更高维度来考量振

兴乡村的意义［5］，对乡村振兴的理论解释和建构已经实

现多个维度的转变。第一，从公平维度向公平和效率兼

顾维度转变，需要解释乡村发展对国民经济发展全局的

意义，以及振兴乡村发展要素投入的经济效率问题。第

二，从经济维度向经济、生态、文化等综合维度转变。由

于乡村价值的功能已经突破了传统乡村食物供给、劳动

力保障等基础功能，需要从综合和复合功能维度解释振

兴乡村的价值。第三，从城乡维度向城乡和区域融合维

度转变。城乡融合的发展实践已经从区域范围内的城乡

融合向跨区域的城乡融合转变，这要求从理论层面对跨

区域的城乡多种要素流动的驱动机制、作用机理以及绩

效评价进行科学的解释。第四，从短期维度向大历史维

度转变。乡村振兴是一个较长的历史进程，需要从大历

史观维度对乡村振兴和城乡融合发展进程进行研究，分

析和研判重大规律和趋势是理论建构的重要内容。第

五，从国内维度向国别和区域维度转变。乡村振兴需要

研究在开放经济条件下农业产业链和供应链的协同发

展，还要充分借鉴不同国别和区域乡村振兴的经验。

二是如何振兴乡村的政策和路径评价。第一，乡村

振兴水平的监测和评价。围绕乡村振兴的总目标和五

大振兴任务，现有研究构建监测评价指标体系，运用统

计调查数据，对乡村振兴的发展水平进行科学评价［6］。

特别是以年度乡村振兴水平三方评估为平台，在指标选

择、测评方法以及成果运用方面进行了大量有益探索，

为建构具有中国特色的乡村振兴水平评价体系奠定了

基础。第二，重点领域政策和改革效果评价。围绕农村

“三块地”改革试点［7］、农村新型经营主体发展［8］、农村集

体经济产权制度改革［9］以及人才、金融［10］等要素保障领

域的政策和改革措施，现有研究已经形成了大量基于实

证导向的研究成果，有效地评估和评价了重大改革政策

措施的效果。第三，以典型区域的典型案例为素材，通

过总结和提炼典型案例的经验和启示，结合相关理论基

产业振兴

人才振兴

文化振兴

生态振兴

组织振兴

产业逻辑

建设逻辑

改革逻辑

底线逻辑

生产效率 基础设施 新业态 新型经营主体

宜居 宜业 和美

农村内部的制度变革 城乡之间的要素流动和配置优化

粮食安全 防止规模性返贫 社会稳定

图 2　乡村振兴的重要任务逻辑
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础建构和观照中国乡村发展理论，在近期也取得了一些

重要的成果［11］。

三是振兴什么样的乡村的研判思考。“未来的乡村应

该是什么样子？”对这个问题的思考不仅涉及乡村发展的

未来方向，还涉及整个国家空间经济地理和发展战略的

布局和调整。第一，未来乡村居住和生活的是谁？中国

的人口峰值已经到来，部分区域已经出现逆城镇化现象。

但整个国家的城镇化和工业化任务还没有完成，超过 2亿

进城农民工的市民化也还没有完成。这意味着城市人口

返乡下乡、农村人口从乡村向县城集聚、乡村消费场景吸

引短期城市人群等多元流动方式并存。第二，乡村的生

产力组织形式和管理体制是什么？以什么样的组织载体

和平台集聚农业现代化发展需要的人才、土地、资金、数

据、生态资源等要素，提升全要素生产率成为农业现代化

建设的关键。第三，未来乡村的功能是什么？随着乡村

生产、生活、生态建设的不断推进，乡村国土空间布局必

然随着乡村的功能扩展和延伸发生变化。从当前情况

看，乡村未来的转型和分类发展已经成为趋势，怎么构建

适应不同功能的乡村空间布局，成为未来乡村功能定位

和作用发挥的关键。

通过对乡村振兴战略的政策逻辑、任务逻辑和理论

逻辑的再审视，我们可以得出以下几个基本结论。一是

乡村振兴战略的基本政策框架、系统任务架构和核心问

题认知已经形成，这体现出“三农”工作的整体推进已经

进入了一个新的阶段。二是乡村振兴的重点工作已经围

绕目标任务全面铺开并取得基本效果，随着工作的深入

和任务目标的不断细化，对政策的精准和工作的精度要

求将日益提高。三是存在乡村振兴理论研究滞后于实践

推进的现象，尤其对适用于中国乡村，对未来发展具有指

导性、学理化的阐释和架构还有待进一步突破。

2　乡村发展的趋势研判和规律探究

要实现农业强国目标，当前的重点依然是全面推进

乡村振兴。农业强国战略瞄准和聚焦 2035 年和 2050 年

目标，强调中国作为发展中大国如何适应遵循农业农村

现代化发展规律，适应和引领未来乡村发展趋势。因此，

我们尤其需要重视农业农村发展的趋势，从未来发展趋

势中探究乡村发展规律，进而更好地从实践和理论两个

层面推进乡村振兴。在当前乡村发展实践中，已经出现

了一些具有趋势性的发展动向，虽然发展的具体路径尚

不十分清晰，但值得关注和讨论。

2. 1　乡村产业发展出现“超预期裂变”趋势

先发国家实践显示，随着国民经济总体现代化水平的

提升，农业产业产值和农业从业人员数量分别占总产值和

总就业人员数量的比例均呈现下降趋势（图 3）。例如，美

国农业产业产值占总产值的比例从 1997年最高值 1. 3%
下降到 2019年最低值 0. 8%，目前维持在 1. 0% 左右。日

本农业从业人口数量占总就业人口总数的比例也从 1991
年最高值 6. 7% 下降到 2021年最低值 3. 2%，目前农业总

就业人口数量约214万人。近30年间，韩国农业产业产值

份额减少了76. 8%，农业就业人口以年均50 460人的速度

下降。

国家统计局数据显示，目前中国农业产业产值占总

产值比例和农业从业人员占总就业人员比例的变化趋势

与先发国家大体相同，2022年这两个数据相较于 2002年

分别下降了 45. 1% 和 51. 8%。但更值得关注的是，中国

乡村产业呈现出与先发国家不同的“超预期裂变”的趋

势。这种产业裂变主要有以下几个特点。

一是产业容量裂变。虽然传统种养殖业产值占总产

值的比重在降低，但以农业为载体和纽带的上下游产业

产值及占比却明显提升。现代种业市场容量、种业企业

规模加速扩张。据统计（图 4a），2011—2021年间，中国农

作物种业市场价值超 1 280 亿元，增幅达 42. 3%；种业企

业总销售收入由 527 亿元增加至 880. 0 亿元［12］。随着高

标准农田建设的推进，农机产业发展进入快车道，2021年

规模以上农业机械企业主营业务收入已经突破 2 735 亿

元（图 4b）。在农业下游产业链中，农产品加工业产值快

速提升，据农业农村部统计，2022年农产品加工业产值达

21万亿元，比 2011年提升了 41. 7%。“中央厨房”和“预制

菜”产业先后写入“一号文件”，2022年“预制菜”市场规模

达4 196亿元［13］。

二是产业效率裂变。在中国传统农业向现代农业

转型升级，实现农业强国建设的过程中，面临的重要任

务就是提升农业全要素生产率。世界银行 2021 年数据

显示，中国农业劳动生产率和土地生产率分别为 0. 7 万

美元/人和 22. 6 万美元/km2。而同样自然资源禀赋稀缺

的农业强国，以色列和日本的劳动生产率和土地生产率

分别为12. 7万美元/人、1. 9万美元/人和70. 5万美元/km2、

84. 5 万美元/km2。与先发国家农业发展的时代背景不

同，中国发展现代农业的关键时期，正是数字经济同传统

经济加速融合，推动产业结构升级的重要时期。数字经

济赋能农业农村发展，为提升农业全要素生产率提供了

重要契机。从实践情况看，已经出现了一些趋势性现象。

首先，众多互联网和移动互联网平台已经从单纯的农副

产品供需匹配，逐渐向深层次引导农业产业链供应链各

环节要素资源优化配置转变。从已经趋于成熟的淘宝、

京东、拼多多等互联网产品销售平台，到抖音、快手、小红

书等直播短视频带货平台，线上销售平台和商家不仅是
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农副产品供求和产销对接的重要渠道，且逐渐向生产、加

工和流通环节进行垂直一体化延伸和渗透。其次，农业

生产过程智能管理已经从前期基于物联网传感技术的封

闭内部智能控制，逐渐向基于大数据人工智能云平台的

开放数据智能管理系统转变。大量企业开发和构建了集

成土壤信息、气候信息、病虫害信息以及作物实时监测信

息的精细化、智能化管理平台，对农作物田间管理进行智

能化监控。各地正在建设的现代农业园区，普遍建立了

具备数据采集和基础分析功能的平台，可为农业生产活

动提供数据支撑。与此同时，一些科研单位和企业也基

于前期数字农业建设的平台和数据库基础，开发出了基

于人工智能算法和模型的农业大数据分析处理的智能决

策辅助系统。再次，农业农村金融科技服务已经从通过

提供网上银行、手机银行、移动支付等实现金融服务“下

沉”乡村，逐渐过渡到依托农业农村大数据开发适农金融

产品，精准风险控制以及构建金融产业生态圈。通过互

联网金融手段打破不同乡村的物理空间阻碍，降低了资

金使用的交易成本。在返乡创业、农机服务、农业保险以

及特色农业产业链等一些应用场景，金融机构也独立或

联合科技企业开发出了一些基于大数据的金融产品。最

后，各地普遍建立的农村产权交易平台已经从线下地域

全覆盖、交易类别拓展、交易流程规范化，逐渐向线上交

易平台建设、交易标准化以及交易品种多元化转变。近

年来，各省市大都建立了统一的农村产权交易平台，根据

最新数据，已经有多个省份的农村产权交易突破千亿元，

江苏省 2022年农村产权交易已经超过 2 000亿元，位居全

国第一。

三是产业形态的裂变。传统农业的重要特征是产业

形态单一，主要特点是以小农为生产经营主体，投入要素

有机构成低，产业链条短且辐射关联产业少，缺乏资源要

素集聚整合平台等。而中国的农业产业发展呈现以下趋

势，首先，农业基础设施领域的政策性资本投入逐渐增加，

带动社会资本、金融资本进入农业生产经营领域，农业产

业资本的有机构成明显提高。2008—2018 年，农业产业
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图 3　先发国家农业产业产值和从业人员占比变化情况

数据来源：数据来自世界银行。
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资本有机构成从 9. 3调整优化为 16. 7［14］。伴随农业资本

有机构成的变化，农业科技进步贡献率也实现了 1. 4%的

年均增长率，科技要素的投入增加使中国农业产业形态中

创新驱动的特征愈发明显。以深圳市为例，作为一个常住

人口 1 765万、城镇化率达到 100%、耕地面积不足 10万亩

（1亩≈ 667 m2）的特大城市，在推动农业高质量发展进程

中一直强调农业科技的作用。2012 年至 2022 年共安排

2. 6亿元资助 163个农业高科技项目，累计带动社会投资

13. 6亿元，初步构建起“基础研究+技术攻关+成果转化+
科技金融+人才支撑”的农业科技创新生态链。其次，农业

产业链、供应链延伸和扩展出大量的关联产业新业态。设

施农业、绿色低碳农业、智慧农业以及都市农业、出口农业

等新型农业形态又发展带动并催化出一系列新产业形态。

设施农业发展带动了光、温、水等环境控制技术及装备生

产产业的发展。智慧农业发展带动了物联网、云计算、大

数据等智能技术集成运用及软硬件产业的发展。绿色低

碳农业发展带动了新型化肥、农药产业以及土壤固碳技术

及相关产业的发展。再次，农业产业链生产经营主体呈现

出新的形态。家庭农场、农民合作社、村集体经济组织以

及农业产业化龙头企业等农业新型经营主体不断发展壮

大。根据农业农村部统计数据，全国农业产业化龙头企业

已达 9万家，其中国家重点龙头企业 1 547家。注册登记

农民合作社 220万家，家庭农场 390万个［15］。天眼查数据

显示，截至 2023年，中国已成立具有独立法人资格的村集

体经济公司超过 7万个。同时，新型经营主体之间以股份

合作、资金合作以及劳务合作等方式呈现出融合发展的趋

势。例如，浙江、四川等地出现强村公司，由村集体经济组

织通过投资、参股组建公司实体或入股县、乡级联合发展

平台。在实现集体经济组织从特别法人向普通法人转变

的同时，实现了集体资源和多元化资本的融合和壮大发

展。最后，农业产业发展载体和平台的形态创新发展。突

出表现在农业产业开始呈现产业集群发展的态势，全国已

经形成多个特色农业优势产业集群。现代农业园区、农业

高科技示范园区、农业产业融合示范园、农业产业强镇等
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图 4　中国农作物种业产业、农业机械产业发展情况

数据来源：种业相关数据来自《2022年中国农作物种业发展报告》；农业机械总动力数据来自国家统计局网站（https：//data. stats. gov. cn/easy-
query. htm？ cn=C01&zb=A0D05&sj=2022）；规模以上农业机械企业主营业务收入数据来自《中国农业机械工业年鉴》。
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有效整合政府政策、市场导向和农民主体的载体和平台开

始成为现代农业发展的新形态。

2. 2　乡村空间经济社会“分类转型发展”趋势

乡村在不同的政策和话语体系中具有不同的定义。

中国的城乡关系话语体系中运用较多的是农村的概念，

主要强调农村的农业生产空间特征。按照《中华人民共

和国乡村振兴促进法》的定义，乡村是指城市建成区以外

具有自然、社会、经济特征和生产、生活、生态、文化多重

功能的地域综合体，包括乡镇和村庄。从这个定义看，乡

村的范围包括城市建设区外，涵盖乡镇和村庄的综合区

域，乡村的功能包括生产、生活、生态和文化多重功能，乡

村的特征包括自然、社会和经济特征。乡村振兴，必须坚

持城乡融合，不能割裂城乡，就乡村谈乡村，必须和新型

城镇化结合起来统筹考量。总体来看，随着新型城镇化

战略的推进，各地基于乡村空间规划，在功能形态、特征

表现和路径模式上做出了多元的有益探索，呈现出乡村

“分类转型发展”的趋势。

一是乡村分类转型发展面临都市圈化和城市群化发

展的外部环境。乡村的空间演变内嵌于整个城乡发展，

特别是城市发展演变的时代大背景中。从中国城乡发展

演变的趋势看，呈现出以下几个方面的特征，首先，继“空

心化乡村”后，中国城镇化进程中出现了相当体量的“收

缩型城市”。收缩型城市主要指面临人口持续外流，产业

发展停滞，经济转型困难等问题的城市，而人口的持续外

流减少是最重要的衡量指标。根据统计，中国有 146个地

级市（州、盟、地区）出现人口收缩现象，有 53个城市在相

近两次人口普查中均出现人口流失现象；25. 8% 的县域

出现常住人口轻微收缩，27. 4% 的县域出现常住人口严

重收缩，并且劳动年龄人口的收缩情况更为严峻［16］。在

人口增速出现负增长和总规模到顶后，部分城市出现人

口负增长和持续外流，属于城镇化进程中的正常现象。

但如果部分地区出现了城市收缩化和乡村空心化并存的

现象，不仅对该区域协调新型城镇化和乡村振兴提出了

难题，也对传统的乡村发展路径提出了挑战。城市的收

缩意味着该区域城镇化发展对乡村发展的辐射带动作用

较弱，实践中看，一些地区已经在行政区划调整上做出了

应对。如黑龙江等省多个地区进行了撤街设镇调整，一

些地方也开始减少行政村和自然村的数量。怎样使这些

区域的乡村通过乡村的撤并形成适度的集聚规模，在农

业生产保障、生态环境修复方面体现出更多的功能，成为

乡村分类转型发展的关键。其次，都市圈和城市群的发

展重构乡村经济地理版图。京津冀、长三角、珠三角以及

成渝地区双城经济圈是中国最大的四大城市群，前三者

都明确提出建设世界级城市群的目标，后者的重要性也

愈发突出。都市圈是城市群内部依托辐射能力较强的超

大特大城市，以 1小时通勤圈为范围的新型城镇化形态。

从统计数据看，四大城市群占中国国土面积的 8. 5%、总

人口的 36. 4%、GDP总量的 48. 6%。随着都市圈内交通、

信息基础设施的通达和覆盖，乡村产业的多样化转型以

及发展空间分异特征日益明显。都市圈内部的乡村已经

呈现出近郊产村融合、生态休闲度假、农事文创体验以及

乡村科技办公等多种新型空间形态，中心镇呈现出农商

文旅体多元复合业态和小城市发展形态，远郊及边缘乡

村围绕规模化农业生产以及集中居住出现空间形态重

构，一些具有特殊文旅和自然资源的乡村围绕特色产业

重构基础设施和公共服务体系。最后，县域成为新型城

镇化的重要载体。2022年，中国正式印发了《关于推进以

县城为重要载体的城镇化建设的意见》，明确提出县城是

城乡融合的重要支撑。地处长三角一体化腹地的浙江省

桐乡市给出了一种参考答案——构建“城乡共享社会”，

即在城与乡的框架内优化基础设施和公共服务布局，统

筹落地“共建共治共享”发展理念和体制机制创新，构筑

都市圈、城市群内部新型工农城乡关系，以较小化成本破

解“城乡二元结构”。住建部和国家发改委 2023年公布的

全国重点镇建设名单，这些重点镇一般作为县域发展的

副中心，也大都在围绕资源禀赋特色推进产业专业化和

发展特色化转型。广大乡村地区，在整个县城和重点镇

发展的辐射带动下，也必然会加速分类转型发展。

二是乡村具有分类转型发展的内生需求。乡村的分

类转型发展不仅受城镇化以及城乡关系演变的影响，随

着近年来乡村基础设施和公共服务的改善，乡村自身的

演进也呈现以下特征。首先，部分村向社区转型发展。

随着城镇化的推进和城乡融合发展，传统农村基层管理

体制已不能适应居民的实际需求。在一些农业生产区

域，随着传统小农的退出和新型农业经营主体的进入，村

级组织的公共事务治理职能和集体经济组织职能分离的

要求也日益明显，由此出现了村改社区的管理体制变革。

村改社区不仅意味着自治主体从原村民委员会转变为居

民委员会，居民身份从农村户籍转变为城镇户籍，还意味

着原乡村居民可以在保留集体经济组织股份权益的同

时，同步享受城镇公共服务红利。其次，“三区三线”的划

定进一步优化了乡村发展空间。国土空间规划是城乡基

础设施、公共服务配置基础底线，也是引导城乡生产要素

自由流动和优化配置的关键。随着“三区三线”的划定和

县域国土空间规划的落地，乡村发展的核心空间底线（永

久基本农田和生态保护两条红线）和外部边界（城镇开发

边界）被明确界定，乡村空间转型发展的趋势也逐渐明

朗。永久基本农田成为乡村农业生产，特别是粮食生产
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的主要载体，随着耕地“非农化”“非粮化”治理，永久基本

农田主要用于粮食生产，各地普遍在此基础上建立了粮

食生产功能区，这成为乡村重点发展和管控的区域。基

于生态保护红线，各地围绕生态保护修复和生态资源价

值转化，在乡村区域探索建立了生态涵养保护区域，这也

成为未来乡村转型发展的重要方向。在四川省若尔盖县

等自然保护区调研发现，该区域大部分的乡村都面临因

生态资源保护修复而向生态和绿色发展的转型发展。最

后，乡村国土空间规划正有序推进。调研中普遍发现，在

空间片区规划过程中，各县区普遍打破以乡镇为单元编

制国土空间规划的传统，在县域内按资源禀赋和地理空

间相近的片区为单元编制国土空间规划。很多县区都按

产城融合、产业集聚（融合）、文旅康养或生态涵养等关键

词定位各片区的空间核心职能。在空间线轴规划上，普

遍依托县域内高速或快速路沿线推进城镇化重点线，通

过乡村道路串联农业产业园区、农文旅项目或新村聚居

点推进乡村振兴。在空间点位规划上，普遍加快镇村合

并，形成重点镇、重点村为重要节点的乡村资源要素集

聚点。

三是乡村内部分类转型发展的取向日益显现。在中

国，乡村存在行政村、自然村、村民小组等多个不同层次

的治理单元。乡村发展和建设又存在着不同的方向领

域。首先，许多乡村在基层治理中将治理单元下移。随

着行政村合并的趋势，单个行政村治理的范围日益扩大，

乡村居民之间的异质性增强。村民小组作为乡村居民生

产、生活的基本单元，存在相对一致的资源禀赋和公共利

益诉求，也存在诸多血缘和亲缘社会关系。许多地方将

治理的基本单元下沉到村民小组，同时在乡村发展的项

目、资金投入上也向村民小组倾斜。研究表明，这种治理

主体和资源的下沉有利于解决中国基层治理中“悬浮型”

体制存在的问题［17］。随着村民小组成为基本治理单元，

乡村内部的发展方向也呈现出多元化发展方向。其次，

乡村发展和建设的标准化和场景化取得突破。2023年 8
月，农业农村部、国家标准化委员会、住房和城乡建设部

共同发布《乡村振兴标准化行动方案》，重点对农业高质

量发展和乡村建设标准化体系建设进行了安排部署。乡

村的发展已经从基础探索逐步过渡到标准化和规范化发

展的轨道上。从前期各地的实践看，浙江省率先在全国

探索未来乡村建设方案，提出了打造未来产业、风貌、文

化、邻里、健康、低碳、交通、智慧、治理九大场景。场景营

造的探索不仅为未来乡村发展提出了全新的方向，也为

乡村发展和建设的标准化奠定了基础。这些场景化和标

准化建设方案的推进，有利于乡村分类转型发展。最后，

乡村数字化转型步伐不断加快。乡村数字化转型不仅体

现在数字要素对农业生产力发展的促进作用上，数字化

技术还推动了乡村生产关系的调整以及乡村治理方式的

变革［18］。通过数字技术实现了数字化、积分制和清单制

等多种社会治理功能的集成，优化了传统社会治理方式。

乡村数字大脑、云上乡村等数字化综合管理平台的创新

运用为乡村数字化和精细化管理探索了方向。

2. 3　城乡生产要素流动进入“双向跨界窗口”趋势

2020—2035 年是中国破除城乡二元结构，健全城乡

融合发展体制机制的窗口期。从流动趋势看，城乡生产

要素流动已经由从乡到城的单向流动为主，逐渐发展过

渡到城乡之间的双向自由流动。从配置范围看，城乡间

的生产要素配置范围已经逐渐打破地域和区域限制，显

示出在更大空间范围内实现生产要素优化配置的趋势。

从协同关系看，城乡间人、地、钱等生产要素之间从单一

的互斥性流动逐渐发展到多个生产要素之间的协同耦合

流动。生产要素的城乡流动有以下特征。

一是人口城乡流动。国家统计局数据显示，2022 年

末，中国总人口、劳动年龄总人口、乡村人口和第一产业

就业人口分别为 141 175 万人（比上年末减少 85 万人）、

96 281 万人、49 104 万人和 17 663 万人。其中，总人口、

劳动年龄总人口均已到达历史峰值并分别从 2021 年、

2013 年开始下降（图 5a）。首先，从城乡人口流动趋势

看，乡村到城镇的人口流动趋势依然延续，但流动的速度

逐渐减缓，流动方向出现转变。2022年中国城镇化率超

过 65. 0%，提前实现“十四五”规划目标。按照主流观点

的预测，2035年中国城镇化率将达到 75. 0% 左右。但近

年来城镇化进程逐渐放缓，2012至 2018年间城镇化率年

均增速达 2. 5%，2019 至 2021 年平均增速仅为 1. 7%，

2022年更是低于 1. 0%。随着宏观经济增速减缓，保持城

镇化发展速度也存在很多困难。在中西部一些地区的调

研发现，虽然当地城镇化率数据相对较低，但实际农村青

壮年劳动力已基本外出务工，未来支撑当地城镇化的农

村人口从何而来？从流动方向看，省内城乡间劳动力流

动增加，跨省劳动力流动减少。这和都市圈以及县域城

镇化发展方向相一致。其次，城镇化和逆城镇化的时空

并存开始成为一种现象。根据国际规律，在城镇化水平

超过 70% 的地区，人口从城镇向乡村流动逐渐出现。因

此，逆城镇化主要在城镇化水平较高的都市圈内出现。

中国目前的情况有所不同，全国每年各类返乡下乡创业

人员累计数量从 2018 年底的 780 万增加到 2022 年底的

1 220 万。此外，还有没有纳入统计口径的返乡下乡人

员。其中，都市圈内从城镇到乡村的人口流动较为频繁。

从成都都市圈调研情况看，生活在乡村、工作在城市，工

作在城市、周末节假日到乡村休闲的人群逐渐增多。也
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存在非高城镇化水平的都市圈外返乡下乡现象。其中部

分流动是由于农业农村基础设施和公共服务改善，特别

是农业产业比较收益的提高吸引劳动力主动回流，部分

是由于经济增速减缓和产业结构中“资本—劳动”比例的

调整导致的劳动力被动回流。可以预计，未来许多地区

将出现城镇化和逆城镇化并存的现象。再次，已经从乡

村转移到城镇的人口市民化难度加大。2022 年全国农

民工总量达到 29 562 万人，这部分人口市民化融入的实

际情况和政策目标预期存在着较大的差距。一方面是由

于城市公共服务权益和城镇户籍脱钩，公共服务均等化

进程加快，进城务工人员主动落户意愿降低；另一方面是

由于乡村集体经济组织相关权益依然同农村户籍挂钩，

导致放弃农村户籍的意愿和机会成本增加。从城乡人口

流动的趋势看，影响流动的驱动因素也日益复杂，从单纯

的收益决策逐渐向包含代际、环境及发展变革等多种因

素的综合决策转变。

二是农地的流转。农村土地问题，特别是农民和土

地的关系问题是事关“三农”全局的关键。农业农村部统

计数据显示，2021年，农户家庭承包耕地流转达 55 697万

亩，为 2008 年流转规模的五倍，占全国耕地总面积的

29. 0%。农用地规模化经营程度有一定提高但仍然以小

规模为主，2020年农户经营耕地规模 50亩以上的户数达

451. 7万户［19］，相比 2016年增加了 13. 5%［20］，经营耕地规

模 30亩以下的农户占 95. 8%。农村土地制度改革三项试

点实施后，共入市地块 9万余亩，总价款约 257亿元，宅基

地退出8. 4万亩［21］。

一直以来，城乡土地产权二元结构分割和土地交易

一级市场垄断，在有效促进工业化和城镇化进程的同时，

也造成土地资源从乡村向城市的过度流动。第三次全国

国土调查数据显示，1999年到 2019年间中国耕地面积共

减少 0. 36亿亩，同时期城镇建设用地面积增加了 1. 15亿

亩，农村宅基地面积增加了 0. 82亿亩。工业化、城镇化以

及农民住房和聚居点建设增加的建设用地大部分来自耕

地占用，自然资源部统计公报数据显示（图 5b），生态退

耕、农业生产结构调整是导致耕地减少的主要原因。

2007—2017年平均 80%左右的耕地减少源于建设用地占

2014 20171999 2002 2005 2008 2011
年份

（b）1991—2017建设用地、耕地变动情况
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图 5　中国人口流动、耕地占用情况

数据来源：人口流动相关数据来自国家统计局；耕地占用相关数据引自文献［22］。
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用。为扭转这一趋势，相关改革主要沿着三个主线推进。

在集体土地所有权转换层面，国家通过实施严格的基本

农田保护制度，以及对征收征用农村集体土地进行严格

的限制，大量减少集体土地向国有土地的直接转换，充分

尊重和保障失地农民的利益。在集体建设用地经营权流

转层面，通过制度设计扩展直接入市的交易渠道，推进集

体经营性建设用地入市和宅基地退出改革试点，通过使

用权的流转增加农民、集体分享增值收益的机会。改革

采用了稳慎推进的态度，严格控制了改革试点范围。在

集体农用地经营权流转层面，国家在尊重农户意愿的基

础上，积极鼓励农地经营权流转，通过农地的流转和社会

化服务体系建设推进农地的适度规模经营。通过典型地

区的调研发现，农地流转出现以下特征。首先，集体经营

性建设用地入市并没有达到政策预期。广大中西部地区

本身可供交易的集体经营性建设用地数量有限，且由于

地理位置和资源禀赋的制约，入市交易后的价值增值有

限，一些地方还出现了入市交易完成后的地块“闲置”现

象。其次，受进城务工人员城市化融入成本和集体经济

组织权益退出机会成本的双重影响，农户宅基地退出意

愿也没有达到政策预期。外出务工就业的“农二代”即使

不在乡村长期居住，修缮甚至重建老屋的现象依然十分

普遍。再次，虽然各地一直在推进农民集中居住，通过土

地整理和增减挂钩项目实现建设用地指标的结余和交易

使用，但是，很多集中意愿较强的乡村和农民都已经基本

实现了集中居住，加之近年来乡村基础设施建设普遍改

善，农民进一步集中居住的意愿和农村建设用地集中的

潜力空间有限。

三是钱。首先，集体经济成为国家财政资金进入乡

村的载体和平台。这是中国举国体制和中国特色社会主

义制度优越性的体现。其次，农业农村投融资模式不断

创新发展，财政资金、金融资金和社会资金耦合协同。再

次，智慧农业，数字乡村成为社会资本投资新的热点。

3　全面发力推进乡村振兴的方略再谋划

2023年 7月，习近平在四川调研时强调：要在推进乡

村振兴上全面发力。脱贫攻坚任务完成后，面临乡村全

面振兴的任务，有必要结合乡村发展的规律和趋势，对乡

村振兴方略进行系统再谋划。

3. 1　坚持底线思维，围绕极端问题场景构建乡村振兴的

底线保障

乡村不仅承担着发展的任务，更是维护国家整体安

全和稳定的战略腹地。历史经验证明，国际形势越是复

杂多变，乡村的重要性就愈发凸显，特别是面临国家间的

对抗乃至战争、自然灾害和公共卫生事件、经济危机及衰

退等极端问题时，尤其需要围绕乡村功能构建国家发展

的战略底线保障。一是加强粮食安全综合应急保障体系

建设。在全国 15. 5亿亩永久基本农田中划定粮食永久种

植区。出台政策引导鼓励农村新型经营主体保持合理的

粮食商业储备水平。完善和优化城乡应急保障体系和网

点建设。加强城乡一体的粮食仓储、物流、加工、配送体

系建设，在县、乡合理布局一批粮食加工园区和粮食一体

化经营企业。二是强化乡村生态安全保障体系建设。加

强对生态脆弱乡村的生态环境综合治理力度，有效协调

产业发展、人口流动和环境承载能力。加强乡村韧性建

设，加强乡村居民聚居点抵御自然灾害的抗风险能力。

严格控制农业生产的碳排放，提升农业产业生物多样性

保护能力。三是优化防止规模性返贫体制机制。建立

“贫困—保障—发展”多层次监测预警机制。建立重大返

贫风险应急响应机制、中长期返贫风险政策兜底机制和

可持续增收机制。瞄准易地搬迁、自由迁徙等关键环节

构建系统帮扶政策体系。四是完善乡村社会稳定和突发

事件处置机制。加强外出返乡农民工生产、生活综合保

障机制。在推进宅基地退出、集体经营性建设用地入市

和农地流转中充分尊重和保障农民的主体意愿。有效监

测和关注乡村突发公共事件，构建完善的应急处置措施。

3. 2　坚持融合思维，围绕经济高质量发展，充分谋划城

乡融合和区域协调发展

在编制新一轮乡村振兴战略规划时，应当充分对接

新型城镇化战略以及区域重大发展战略，跨越城乡、跨越

产业、跨越区域去寻找新的发展动能。一是以县域为主

要场域和重要单元，加快农业农村转移人口市民化推进

速度，以“相对小的成本”在县域内率先破除城乡二元结

构。二是以都市圈为重要半径和核心范围，充分顺应人

口、产业在都市圈内城乡流动和集聚的趋势，统筹城乡发

展规划，突出基础设施互联互通和一体化发展，公共服务

的梯度合理配置和辐射共享。三是充分发扬东西部政

府、企业间的对口帮扶宝贵经验，积极促成中西部地区乡

村供给和东部地区城市需求的靶向对接，合理构建一批

产业“飞地”园区，扶持和壮大中西部乡村特色产业。四

是充分构建开放型乡村，建设联通城乡和区域的产业链

供应链物流基础设施，积极推进构建乡村产业链供应链

跨城乡、跨区域，甚至跨国别延伸发展，积极引导和鼓励

农业企业“走出去”和“引进来”。

3. 3　坚持转型思维，围绕乡村多元价值挖掘推进乡村分

类转型路径

乡村除了传统的粮食和农产品供给功能，还具有生态

涵养、文化传承、休闲教育等多元功能。未来的乡村发展

必须考虑在城乡等值的理念下凸显乡村“人口—产业—空
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间”之间的合理配置和优化调整。一是建设乡村分类发展

的标准体系。未来乡村发展的差异化形态，已经初步呈现

出城乡融合型、集聚发展型、生态涵养型以及拆并重组型

等基本形态，应该进一步明确各类乡村发展的主要功能和

具体标准，以及特色化、差异化的发展路径。二是以片区

（多个乡镇）为单元推进国土空间规划。在国土空间“三区

三线”的红线划定基础上，以资源禀赋和发展方向相似的

乡村空间为基本单元，合理建设乡村国土空间规划体系。

三是促进乡村全面绿色生态转型发展。构建健全的乡村

生态环境保护和治理体制机制，聚焦农业产业链生产、加

工流通重点环节，乡村居民生活垃圾和污水处理，农产品

质量安全等重点领域严控环境污染，有效控制碳排放，实

现乡村全面绿色生态和可持续发展。

3. 4　坚持窗口思维，抢抓美丽中国和数字经济建设机遇

赋能乡村发展

未来五年（2024—2028 年），中国正处于美丽中国建

设的关键期，也是数字经济飞速发展的窗口期。一方面，

生态资源、数字要素作为新的生产要素进入农业生产，极

大地促进农业生产力的发展；另一方面，数字化、生态化治

理方式变革为乡村改革和治理提供了新发展空间。一是

围绕乡村生态资源价值转化，实现绿水青山向金山银山转

化，实现产业生态化和生态产业化，实现乡村产业能级提

升。二是以宜居宜业和美乡村建设为契机，将数字化和生

态化列入建设标准和内容，积极鼓励基层探索美丽乡村和

数字乡村建设路径。三是加快数字农业的发展，提升农业

智慧和科技水平，实现农业全要素生产率和农业投入回报

率的“双提升”。四是优化乡村数字基础设施建设，提升农

民数字素养，大力支持适应乡村应用场景的数字技术软硬

件研发和推广使用。五是有效利用数字技术提升乡村公

共服务供给和有效治理水平，围绕教育、医疗等公共服务

的共享技术应用提升乡村公共服务有效供给水平。加大

数字化治理平台和治理方式应用。

3. 5　坚持改革思维，聚焦城乡要素自由流动和集体经济

载体强化乡村发展的内生动能

改革是激发生产要素活力和生产力发展的永恒动

能，集体经济组织的发展又是构建乡村内生发展动能，实

现乡村内部资源资产和外部资本技术优化配置的关键。

一是以“基层政府合作平台+集体经济组织”股份合作方

式组建乡村经营合作平台，承担集体经营性建设用地和

宅基地整理开发和市场经营功能，突破农村土地制度改

革困境。二是加强农村产权交易平台建设，完成农村产

权交易平台顶层制度设计，完善相关法律授权，拓展农村

产权交易平台交易内容和功能。三是优化公安部门农村

户籍管理相关政策，创新农村转移人口退出土地承包经

营权、宅基地使用权，保留集体经济组织收益权的体制机

制。探索乡村外来创业人员参与集体经济组织权益分享

机制。四是依托乡村生态资源富集区域和典型场景，开

展生态产品价值转化试点，形成统一规范的供给、核算、

交易、融资和利益分享体制机制。
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Rethinking China's rural revitalization strategy: logical framework, patterns and 
trends, and implementation strategies

LIAO Maolin1，2，PENG Haohan3，JIA Jin3

(1. School of Applied Economics, University of Chinese Academy of Social Sciences, Beijing 102488, China;
2. Institute of Eco-civilization, Chinese Academy of Social Sciences, Beijing 100710, China;

3. Institute of Western China Economic Research, Southwestern University of Finance and Economics, 
Chengdu Sichuan 611130, China)

Abstract It has been five years since the implementation of China's rural revitalization strategy, and there is an urgent need to recon-
sider the practice of rural revitalization from the logic of the policy system, major tasks, and inner theory. Based on regularity and ten-
dency analysis, this paper intends to re-examine and re-analyze this strategy for the future. The research finds that: ① In terms of the 
policy logic, the top-level design for rural revitalization has been refined, and the policy's systemic architecture, structure, and key is-
sues are becoming clearer. In terms of its tasks, the focus on key aspects of rural revitalization has become increasingly comprehensive, 
but there is a need to enhance the accuracy and precision of its application. In theoretical terms, research on rural revitalization is con-
sidered to lag behind its practical exploration, requiring further breakthroughs for future development. ② In terms of regular trends, un-
der the background of decreasing agricultural and employment shares, the development of rural industries shows a trend of ‘over-ex-
pected fission,’  such as expanding industrial capacity, rapidly improving efficiency, and accelerating the reshaping of industrial forms. 
The rural spatial economy and society show the trend of ‘categorized transformational development,’  rural evolution shows new fea-
tures, and rural construction shows new dynamics. Urban and rural factor mobility demonstrates a shift in the flow of production factors 
from unidirectional exclusion to bidirectional synergistic coupling, entering a trend of ‘ two-way cross-border windows.’  The years from 
2020 to 2035 are seen as a window of opportunity for breaking the rural-urban dual structure and establishing a comprehensive rural-ur-
ban integration development mechanism. ③ To promote rural vitalization, we should adhere to bottom-line thinking and build a strate-
gic bottom-line security system around extreme issues; foster integration thinking and cultivate new vitality for regional coordinated de-
velopment between urban and rural areas; maintain transformational thinking; explore future paths of rural construction practices; em-
brace ‘window’  thinking and seize opportunities for digital and ecological development; and uphold reform thinking and activate endog-
enous dynamics for rural development.
Key words rural revitalization; logical thread; trend; development strategy
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