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摘要：本文通过实地调研和大数据分析相结合的方式，探索我国村镇发展的当前特点及发展趋势。总体而言，预计我国村镇

未来将延续三大发展趋势：一是城乡长期共存、农村适度集聚，小城镇在衰落时期正面临新的发展机遇；二是预计未来东中

西部的城乡将以不同模式集聚，小城镇内部的分化趋势加剧；三是随着村镇产业的转型升级，新功能、新业态将进入乡村地

区；四是随着乡村经济发展水平的持续提升，基本公共服务供给成为基层村镇建设的重点，并进一步影响村镇空间格局的整

合重构。
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Abstract: This paper attempts to explore the current characteristics and development trends of villages and towns in China through 
field research and large data analysis. Generally speaking, it is expected that China's villages and towns will continue three major 
development trends. First, urban and rural areas will coexist for a long time, with moderate rural agglomeration, and small towns are 
facing new development opportunities when experiencing decline. Second, it is expected that the urban and rural areas in the eastern, 
central, and western regions will agglomerate in different modes, and the differentiation trend within small towns will intensify. Third, 
with the transformation and upgrading of rural industries, many new functions and new formats will enter rural areas; Fourth, with the 
continuous improvement of rural economies, the supply of basic public services has become the focus of the construction of grass-roots 
villages and towns and will further affect the integration and reconstruction of the spatial pattern of villages and towns.
Keywords: moderate agglomeration; differentiation trend; new function; new format; new growth point; space reconstruction; basic 
public service supply

随着我国城镇化进程的不断推进，政府及社

会各界对“三农”问题的关注持续升温。党的 
“十九大”提出了“乡村振兴战略”，全社会对乡村

地区的关注和投入持续增加。在欣慰之余，我们还

应认识到：对我国村镇地区发展态势判断结论的准

确性将在很大程度上影响政府的宏观政策指向。乡
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村特色化发展、乡村空间格局重构、乡村新功能、

新业态的引入等趋势愈发明显，乡村基本公共服

务供给问题、乡村传统文化保护问题、现代农业

发展与乡村赋能等问题亟待解决。中国工程院重

大咨询项目“村镇规划建设与管理”，通过对江苏、

浙江、广东、河北、湖南、安徽、四川、贵州等

多个省份的调研，结合若干全国和各省层面的大

数据分析，对未来一定时期内村镇发展若干趋势

进行预判。

一、城乡长期共存，农村适度集聚

（一）自中西部向东部人口流动的总体趋势不变，

城乡将长期共存

通过对 2000—2010 年我国的人口密度分析发

现，我国人口依然集中在胡焕庸提出的“瑷珲 – 腾

冲”线以东，长江三角洲、珠江三角洲等区域仍是

我国的人口密集区域。

从人口的流动数据来看，我国城镇化已经开

始进入了“人口回流”阶段。随着国家中部崛起、

西部大开发等战略的实施，我国西部的部分中心

城市近些年来成长迅速，在产业发展、人口集聚

等方面都发挥着越来越重要的作用，吸引了一部

分到东部沿海城市打工的务工人员返回中西部就

业和生活。但总体来看，未来一段时期内，人口

从中部、西部向东部集聚的总体趋势不会发生明

显改变。

在此背景之下，中西部经济欠发达地区的乡村

人口缩减态势仍将持续，东部地区和大城市周边地

区的城乡人口呈现双增长态势，城乡长期共存的格

局不会发生根本性转变。

（二）小城镇发展历经衰落，正面临新的发展机遇

1. 城镇化快速推进过程中的小城镇衰落在所

难免

从国际经验来看，由于工业化对规模集聚的

客观要求，大城市、特大城市人口不断集聚膨胀，

小城镇的发展效率无法和大中城市竞争，其地位

随着城镇化进程的推进而不断降低，这是世界城

镇化的普遍规律（德国等少数政治体制特殊的国

家除外）。除了市场规律的作用，我国小城镇发展

还要受到行政层级化管理的影响，因此经历了较

长的衰落期，预计小城镇的复兴也需要相当长的

时间。

2. 城镇化发展进入新阶段，小城镇发展面临新

机遇

随着我国城镇化水平跨越 50% 的分界线，中

国城镇化模式转型问题逐渐浮现 [1]。过去相对激

进的城镇化发展模式导致了严重的 “大城市病”，并

引起了社会各界的普遍反思。当前，我国倡导的新

型城镇化模式将更加强调兼顾城镇化的质量与效

益，不仅关注经济增长，还要关注社会效益和公平

发展等问题；城镇化的主体也将更加多元和丰富，

除了大城市，中等城市和小城镇也将获得更多的发

展机遇；城镇化的路径将从单一政府主导的方式转

变为 “自上而下”和“自下而上”并重的方式，政

府、社会资本、村集体、其他社会组织等多方力量

都将参与其中。在当前国家产业转型发展以及“互

联网 +”策略的推动下，预计未来将有更多的小城

镇突破现有城镇体系的等级关系，成为新的人口和

产业聚集中心 [2]。

（三）农村适度集聚

1. 现代农业的发展支持农村适度集聚

随着我国现代化进程的不断推进，现代农业将

以全新生产手段、先进的生产技术、社会化的服务

和适度规模化的经营方式，全面改善农业生产条件，

提高农业生产效率，有助于释放农村剩余劳动力和

土地资源潜力，增加人们的居住空间选择，从而为

农村适度集聚提供支持。此外，休闲、观光农业的

发展，也将推动一定规模的人口集聚。

2. 机动化的发展为农村适度集聚提供基础

当前农村机动化发展突飞猛进，一方面源于农

村道路交通条件的明显改善，另一方面来自于农用

机动车拥有量的大幅提升。除了我国的东部沿海发

达地区，中部、西部等欠发达地区的农村机动化趋

势也非常明显。农民出行方式的改变，为农村生产

空间与生活空间的进一步分离创造了条件。

3. 农民日益增长的生活需求需要农村的适度

集聚

随着农村总体经济条件的逐步改善，对生活便

利性的追求逐渐成为农民选择居住地点的重要考虑

因素。过去，农资销售、农产品和手工业品交易是

大部分中心镇、村最为重要的功能；而在当代，为
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农民提供更为便捷、高质量的日常服务将逐渐取代

生产功能和交易功能，成为中心镇、村最为重要的

功能。镇村适度集聚有助于提供便捷高效、类型

丰富的公共服务，也能极大地提升设施使用效率，

将更加适合未来非农就业时间多于农业就业时间

的农民。

二、	东中西部地区的城乡将以不同模式集

聚，小城镇内部分化趋势加剧

（一）东中西部地区的城乡空间将以不同模式集聚

从发展的趋势来看，东中西部之别，并不能简

单表述为城镇化发展不同阶段的差异，由于区域资

源禀赋、时代背景、地域文化属性的差异，东中西

部乡村地区的城乡空间集聚模式不同，乡村地区

所面临建设重点与难点问题迥异，中西部地区不

会简单地复制东部沿海地区的城镇化模式和乡村

发展模式。

（二）小城镇的内部分化趋势将不断加剧

总体而言，未来小城镇的内部分化趋势将不断

加剧。在长江三角洲、珠江三角洲等经济发达地区，

非农产业规模化发展将引导人口高度集聚。在我国

中部传统农业地区，产业梯度转移则开始助推乡村

地区的空间分化，产业承接区周边的小城镇获得更

多的发展机会。未来一些区位条件优越、产业基础

雄厚的小城镇的人口规模和空间规模将不断扩大，

并更加紧密地融入区域城镇体系之中，具备发展优

势的小城镇的建设水平将逐步向大中城市看齐。

（三）东部沿海地区：高附加值现代农业产业支持

宜居乡村建设

随着东部沿海地区城镇化进程的推进，东部地

区农村人口密度依然会维持较高水平，以精耕细作

为基础的特色农业将长足发展，农村居民点将适度

集聚发展 [3]。城乡之间的人口流动，包括大量城

市人口移居乡村、在乡村创业等情况，使乡村地区

出现更多新的功能空间，乡村“空心化”问题将逐

渐缓解，部分经济强镇将突破原有行政层级跃升为

小城市，而其他小城镇的生产性功能将逐渐弱化，

从而成为更为纯粹的公共服务中心或是旅游和文化

特色小镇。课题组在苏南地区的调研显示：2000— 

2009 年，苏南地区各镇集聚人口的能力相对下降，

镇的个数迅速下降，但整合资源的能力在持续上升，

镇域平均占地规模增加较大、镇区平均人口规模缓

慢增加，一些重点镇正逐渐成长为小城市。

（四）东北和西北部地区：大规模机械化耕作方式

支持村镇空间集聚

以黑龙江、辽宁、吉林、内蒙古、新疆等为代

表的东北和西北部地区，是我国人均耕地面积较大

的地区，更适合以大规模机械化耕作支持现代农业

发展。未来，这些地区农民的务农收入将远远高出

全国的平均水平，在农业劳动力缺乏的地区甚至需

要吸纳更多的外来劳动力从事农业生产。这些地区

的村镇空间分布相对稀疏，在部分区位优越、交通

便利的优势地区，村镇的集聚度将不断提升，从而

成为人口的主要集聚地区。而在其他地区，村镇空

间分布相对均质，由于受到基础公共服务供给半径

的约束，一定时期内一般村镇的人口规模和空间体

系关系不会出现明显的变动。

（五）中部地区：人地矛盾突出，农村多元增长路

径促进适度集聚 

中部地区是人地矛盾最为突出的传统农业地

区，城镇的辐射带动能力仍然有限 [4]。中部地区

是我国的粮食主产区，也是我国人均农业收益最低

的地区，劳动力外流、耕地抛荒现象依然突出，部

分深丘陵地区的县仍面临严峻的贫困问题。预计在

一定时期内，中部地区的农村人口仍将析出，县

域内转移、省市内近域转移以及跨区域流动的模式

将长期并存，农村的“空心化”态势仍将加剧 [4]。
未来，这一地区需要以多元增长路径共同支撑农村

发展，乡村地区将从以往的单点带动逐渐发展为多

点带动。县城和部分重点镇是未来人口集聚、非农

产业集聚的主要平台。

（六）西南部地区：特殊的自然、人文资源带来特

色化的村镇空间聚集模式

西南地区是生态环境敏感脆弱、贫困人口分

布密集的地区，也是地域文化特色鲜明，旅游资

源富集的地区。为此，国家层面将不断引导生态

高度敏感、地质灾害易发地区的农村人口持续析

出。同时一些生态承载力相对较高、文化旅游资



009

中国工程科学 2019 年 第 21 卷 第 2 期

源富集的地区正逐渐成为人口适度集聚的新增长

空间。未来，更好地利用西南地区特殊的自然、

人文资源，引导乡村地区资源有效配置和空间特

色化发展将是推动西南乡村地区发展的关键所在。

三、	村镇产业转型升级，新功能、新业态进

入乡村地域

（一）经济新常态下，乡村产业开始转型发展

1. 乡镇原有产业的转型升级

村镇制造业从劳动密集型产业向资本密集型

产业转型 [5]。中国经济进入新常态以来，劳动密

集型产业向资本密集型产业转型加速，乡镇工业面

临极大的转型压力。青岛市李哥庄镇早期的主导产

业是帽业、建材、木制品、食品加工等劳动密集型

产业，近期则向机械制造和休闲旅游产业转型。在

珠江三角洲地区，乡镇“三来一补”产业发展乏

力，劳动力成本高昂，迫使企业走上转型之路。番

禺旧水坑村的某企业购置了 100 个机器人，并辞退

了大量外来工人。在外来人口流入的高峰期，该村

长年保持约 7 万人的外来人口，现在已经减少至约 
5 万人，缩减了 30%，而这种缩减还将继续。

劳动密集型产业将生产环节向周边村镇扩散。

近年来，为了解决招工难问题，一些劳动密集型制

造企业尝试将一部分生产功能分散布局于中心村。

课题组调研的平度市崔家集镇是孚日集团股份有限

公司的所在地，该企业将必须集中生产的部门放在

园区，其他初级加工部门则分散布局在周边中心村，

通过“计件制”的方式允许职工自行调节生产时间，

在农忙时节允许晚上工作。

环保压力不断加大，敦促污染企业改造升级。

中央和省一级政府对于村镇私营企业的环境保护与

监控力度不断加强，倒逼村镇企业转型发展。以山

东省为例，2013 年省国土资源厅发布了《关于进一

步推进节约集约用地的意见》，进一步提高了每亩

投资强度和产业、环保准入门槛，并明确项目在申

请阶段就需要面临严格的监督审核，粗放的资源型

产业逐渐退场。以课题组调研的山东省邹平县为例，

目前该县内的纺织、机电、食品、医药等主导产业

都已经完成一轮技术改造，政府还鼓励企业把原料

的生产基地向境外拓展。邹平县魏桥镇是全国重点

镇，镇内最大的企业——魏桥集团将原计划扩建的

铝加工基地转至印度尼西亚，并对镇区现有生产基

地内的企业加快改造步伐，通过不断提高产品的附

加值和技术含量，延长产业链，来应对国内日渐苛

刻的环保要求。

东部乡村地区开始尝试产业的整合和多元化发

展，引导部分低端制造业向服务业转型。在长江三

角洲地区，以制造业著称的昆山开始梳理村镇低效

的工业用地，并探讨这些工业用地的有偿退出机制。

而“经济发展最落后”的昆山南部水乡地区成为地

方政府新一轮发展战略的谋划重点。“以文化保护

与弘扬作为促进地方产业转型的支点”成为本轮政

府的核心发展思路。在珠江三角洲地区，一些村镇

私营企业依靠区位优势，开始尝试向三产服务业转

型。在东莞西湖村，村集体凭借紧邻镇区的优势，

在区镇政府的支持下引入外来资本，“堆山、挖湖、

建设公园”，并在其周边投资建设了大型商场和房

地产项目。

2. 城市资本大规模进入乡村地区

城市资本开始大规模进入现代农业领域。 
2013 年中央一号文件提出，鼓励和引导城市工商

资本到农村发展适合企业化经营的种养业，并首次

提及了“家庭农场”的概念。预计未来在一些地区，

城市资本和新精英群体将持续介入乡村空间改造。

例如，北京朝阳区何各庄村村集体自 20 世纪 90 年 
代开始持续与村民签订宅基地流转合同，流转后

的宅基地由村集体统一管理，并出租给一些有升

值价值的城市投资者。至今在何各庄村里，一半

宅基地上仍保留普通农房，是典型的北方普通村

落面貌，而在另一半已经出租的宅基地上建设了

私立学校、西餐厅、艺术馆、创意产业园等城市

高端产业。北京丰台区王佐镇则依托境内的青龙

湖景区成功举办了世界种子大会，并开始引入五星

级酒店等高端城市服务设施。

3. “互联网 +”对乡村地区的影响力迅速增强

淘宝村助推村镇手工业和小型制造业新发展。

近几年来，农村电子商务产业迅速发展。根据阿里

研究院的定义（见表 1），淘宝村是指活跃网店数量

达到当地家庭户数 10% 以上、电子商务年交易额

达到 1000 万元以上的村庄。2014 年，全国共有淘

宝村 211 个，比 2013 年增长了 10.5 倍，并出现了
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19 个淘宝镇（拥有 3 个及以上淘宝村的乡镇街道）。

淘宝村主要出现在我国东部和中部村镇地区，地区

经济发展水平中等，主要经营方向为小手工业和小

型制造业等利润不高的行业。在电子商务平台的支

持下，这些产业从生产到销售的中间环节成本被大

幅压缩，促使其迅速发展。

电子商务平台支持现代农业发展。除了小型

手工制造业外，农产品销售也开始广泛借助电子

商务平台，并和都市休闲农业结合，形成了类似

“都市农庄”的新型乡村空间。农产品流通环节损

耗极大一直是制约我国现代农业发展的重要问题，

依托互联网能够实现农产品的原产地直销，有助

于克服传统流通模式中流通环节繁琐、效率低下、

损耗严重等缺点，让农村生产者跨越中间商的重

重阻隔，得以直接面对消费市场。近几年来，国

内的一些特色农产品和特色手工业品生产基地依

托电商平台实现了“突围”。2015 年，商务部发

布了《“互联网 + 流通”行动计划》，计划在全国

培育 200 个电子商务先进农村综合示范县。但是，

农村内置金融体系改革不完善、社会文化结构、

基本消费观念、信息流通方式、信用体系建构等

问题仍将成为制约农村电子商务平台发展的重大

壁垒。

互联网销售体系进入农村终端市场。2014 年

10 月，阿里巴巴提出“千村万县”计划，在 3~5 年

投资 100 亿元，建立 1000 个县级运营中心和 10 万

个村级服务站。“千村万县”计划包含“网货下乡”

和“农产品进城”的双向流通功能。从长远来看，

服务于农民网络购物的电商体系必将在一定程度上

改变农村的基本商贸服务网络。

4. 后工业文明时代对村镇特色化发展的要求

增加

结合国际已有经验，当一国处于休闲文化、消

费文化兴起阶段，就开始进入小城镇特色化发展时

期。在这一时期区域差距逐步缩小，人口趋于在都

市区内部或都市区之间流动，从而为小城镇的发展

提供了人口和各种经济要素乃至人力资本的支撑。

我国发达地区开始进入初期阶段，小城镇的第二产

业的专业化、三产服务业的特色化逐渐成为支持小

城镇发展的核心竞争力。初步统计，在珠江三角洲

的建制镇中，以产业集聚为特征的专业镇已达到

1/4。山东省寿光市的小城镇和农村通过一二三产

业的联动，创新出一条面向大中城市蔬菜消费市

场的农业纵向一体化发展道路，并取得巨大成功。

2016 年至今，“特色小镇”建设成为多方关注的焦

点，恰恰对这一趋势做了最好的注解 [6]。

（二）乡村空间格局变化

1. 原有传统产业支持的增长中心的衰落与空间

重构

目前，我国乡村地区的非农产业仍然以传统

产业为主，随着我国产业转型的步伐逐渐加快，

一部分得益于传统产业支持的乡村制造业基地出

现衰落态势，其中以长江三角洲和珠江三角洲的

部分地区尤为突出 [7]。在一些制造业发达的村镇

地区，原有零碎分布的小型制造企业逐渐被已经发

展起来的较大企业兼并或者挤垮，遍地开花的工业

园开始缩减，企业在市场力量的作用下，开始自觉

寻求适度集聚。而在区位条件较好、获得产业转移

的中西部地区，由于在一定时期内劳动力外流的趋

表 1  2018 年全国十大淘宝村集群

排序 省份 县（县级市、区） 淘宝村数量 物色产品

1 浙江 义乌 134 小商品

2 山东 曹县 113 演出服、木制品

3 浙江 温岭 97 鞋

4 江苏 睢宁 92 家具

5 浙江 乐清 83 电工电气产品

6 浙江 慈溪 78 小家电

7 浙江 永康 74 健身器材、五金用品

8 浙江 瑞安 71 鞋、汽车配件

9 广东 普宁 64 家居服

10 江苏 宿迁市宿城区 61 家具

资料来源：《中国淘宝村研究报告（2018）》
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势很难迅速扭转，当地劳动密集型企业招工难，并

促使其生产部分向一般镇和中心村分解，带来村镇

空间体系的扁平化。这两种态势的叠加，一方面使

经济发达村镇地区的内部差异拉大，使得最具有产

业竞争力的村镇地区空间建设进一步强化，并从中

诞生出一批小城市；另一方面使经济中等发达和欠

发达地区的村镇自下而上的产业发展水平提升，并

和东部一般地区的差异缩小。

2. 电子商务产业发展将使得东、中、西部村镇

发展水平进一步拉大

在宏观尺度上，不同区域间的农村发展水平差

异将被强化而非削弱。在我国，区域差异起因于自

然禀赋和区位条件，并因为“马太效应”而导致经

济、制度效率等其他要素水平差距不断拉大。从现

实情况来看，不同区域版块间的农村发展水平差异

远大于城市。虽然互联网能够在一定程度上缩短时

空距离、淡化区位差异，但是不同区域间在经济发

展水平、科学技术水平、社会文化状况、制度效率

水平等方面的差异，因为高效透明的信息技术而愈

发凸显。根据阿里研究院的《中国淘宝村研究报告

（2014）》中的相关数据，东部地区的淘宝村数量具

有压倒性的优势。

3. 新业态助推突破原有村镇体系的新增长点

出现

近几年，电子商务进入农业领域和村镇非农生

产领域，大规模城市资本进入休闲农业、现代农业

领域。互联网提供了更加开放和扁平化的信息平台，

并支持市场的进一步细分化、个性化、多样化，从

而对传统优势城市和规模经济提出了挑战，并使得

一些原本相对偏远、并非本地经济增长中心的小村

子，突破原有村镇体系格局，获得快速成长。从长

远来看，小城镇和乡村的某种独特魅力或者是某类

特色产业，都可能被互联网强化和放大。然而互联

网技术目前还不足以覆盖人的所有复杂需求，教育、

医疗等核心公共服务的供给水平仍然和现有空间结

构紧密关联，因此在一定时期内，虽然一些村镇可

能因为互联网技术而成为新的空间增长点，但是不

可能对县域原有的核心结构造成颠覆性的影响。

4. 基于互联网时代的新集聚需求和对集聚依赖

度的下降

目前，农村电商体系尚处于起步阶段，但已

经开始逐步改变农村基本商贸服务格局。以阿里

集团的“千村万县”计划为例，按其计划建设的 
“10 万个村级服务站”计算，其约能覆盖我国自然

村总数的 3.7%，如果一个村级服务站能够覆盖周边 
4~5 个村庄的话，将有 12%~18% 的村庄可能获得

相关服务。未来，随着服务网络的扩大，远程教育

和远程医疗等更重要的服务类型也可能依托这一

网络而获得推广，并有助于破解我国山区、深丘

陵地区以及西部人口低密度地区的基本公共服务

均等化供给难题。“互联网 +”很可能对当前的人

口异地城镇化浪潮产生逆向拉动作用。在村镇体

系内部，原本以基本公共服务供给为核心的人口

引导方式很可能让位给以互联网和线下服务基站

为核心的人口引导方式。这既可能推动村镇空间

内部新的集聚需求，也可能导致基层村镇居民点

对集聚依赖度的下降。

5. 对村镇风貌特色塑造和文化保护要求不断

提高

村镇空间的特色化是推动自身产业发展、增

加吸引力的重要手段。随着村镇产业转型的加快，

对村镇风貌特色塑造和文化保护的要求将不断增

加。“千镇一面、千村一面”的问题越来越受到重

视。基于乡村自身的地域文化特色和成长肌理，更

加尊重自然和历史脉络的空间构成方式将是未来必

然的发展趋势。陕西袁家村距离西安市车程 1 h 左

右，交通不算便捷，在 20 世纪 70 年代是当地有名

的贫困村。礼泉县历史文化积淀深厚，该村相比周

边村落而言也并非历史文化特色最为突出的村落。 
2000 年以来，袁家村强化自身在乡土文化、民俗文

化方面的标识性，以关中美食和乡土生活体验为突

破口发展休闲旅游产业，获得了极大的成功，村落

人口从 100 余人增加到 3000 人，村落原住户年均

收入超过 20 万元。

四、	基本公共服务供给将成为基层村镇建设

重点

（一）村镇地区公共服务均等化，是当前村镇规划

与管理的核心责任之一

改革开放后，我国城乡公共服务水平差距不断

拉大，相比城市而言，农村社会事业的落后（上不

起学和看不起病）问题尤为突出，并成为制约乡村

社会持续良性运转的极大障碍。因此，继续推动村
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镇地区公共服务均等化是现阶段中国政府的重要责

任，也是中国经济社会实现良性发展的必要举措。

近年来，伴随着经济改革步入“深水区”，社会矛

盾积累进入集中爆发期，并呈现局部“量变到质变”、

群体性事件高位运行的时代特征。乡村地区的小学、

幼儿园恶性事件频发，医疗纠纷升级，对维持农村

社会稳定运行造成了不良影响。提高农村公共服务

均等化水平，有助于增加农村社会共识，重塑社

会凝聚力，促进农村社会良性发展。此外，推进

基本公共服务均等化也有助于改善预期、释放需

求，为加快转变经济发展方式提供更加强劲持久

的内需动力。

（二）农村公共服务需求不断提升，并影响村镇空

间格局整合重构

我国当前进入基本公共服务均等化重点突破阶

段，当前人口的区域流动和城乡流动尚未完全结束。

未来农村公共服务供给将发生三个方面的转变：一

是异地公共服务共享成为大势所趋；二是公共服务

将从供给驱动转为需求主导；三是公共服务的需

求内容与层次将日益多元化且不断动态调整。农村

公共服务供给需求调整趋势直接影响上千亿政府投

资，必须审慎以对。政府及社会组织应当做充分的

需求调研与分析，并设定好需求表达后的决策机制

设计，让不同地区的农村公共服务供给真正体现需

求者的不同偏好。

1. 区域协同发展诉求增强

当前，传统的单纯按照行政等级构建城乡公共

服务体系，以行政边界为依据来划定公共服务范围

的发展思路的局限性日益显著。未来，立足于城乡

互动、城乡统筹和区域协同的公共服务资源配置思

路是大势所趋。随着城乡交通便捷度的不断提高、

普通乡村居民经济条件的整体改善和乡村常驻人口

的不断缩减，一些村庄基本公共服务设施的服务水

平无法满足村民的基本需求。在一些经济和交通发

达地区，市域时空距离紧凑，农村对教育资源和医

疗卫生等公共服务的供给需求不断提升，乡村地区

对原本镇（乡）一级服务提供的诉求不局限在村镇

内部，可以简化为由中心城区的市级公共服务中心

来提供。

2. 异地服务共享机制需求增强

我国正处于人口大规模、跨区域性流动时期。

2011 年全国流动人口达 2.3 亿，其中 80 % 左右为

城乡流动，人口规模约为 1.85 亿人。到 2013 年，

全国流动人口达 2.39 亿人，城乡流动规模接近 
1.9 亿人。从当前趋势看，人口仍将主要从中西部

地区向东部沿海地区集聚，尤其是以长江三角洲、

珠江三角洲、京津冀为代表的城镇密集地区。为

此，尽快建立异地公共服务共享机制是当前城乡

公共服务供给的大势所趋。后续如何进一步优化

人口流入地的乡村公共服务设施配置模式和流出

地的公共服务资金转移方式是急需解决的重点与

难点问题。

3. 公共服务供给驱动向需求驱动转变

随着社会经济的持续发展，当前城乡公共服务

已经开始从自上而下的供给驱动转向自下而上的需

求表达，从固定性、最低保障转向丰富多元和动态

调整。一方面，未来社会各阶层对公共服务的诉求

通路将不断完善，公共服务对象表达需求的途径也

呈现多元化趋势，包括成熟的网络化和电子化环境；

另一方面，未来公共服务供给将从单一政府主导模

式转为政府主导、民间力量与资本广泛参与的多元

化的公共服务供给机制。
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