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摘要：构建现代乡村治理体系成为推动城乡融合发展和乡村振兴的重要内容。破解乡村空间

利用过程中出现的发展空间受限、权属关系不明和组织体系不畅等系统性问题，成为乡村空间

治理的首要任务。本文从乡村空间“物质—权属—组织”综合治理的视角出发，尝试解析乡村

空间治理在推动乡村空间重构、权属关系重塑和组织体系重建中的作用机制，并进一步探讨乡

村空间治理优化城乡格局、改善城乡互动关系、推动城乡融合发展的可行路径。结论如下：物

质空间治理可作为乡村空间结构和功能优化的重要手段，空间权属治理有助于保障乡村空间

不同参与主体的发展权利，空间组织治理可提升乡村空间的组织效率；乡村空间治理导向的

“人口—土地—产业”转型过程为“深化空间治理—活化乡村空间—优化人地关系—改善城乡

格局”的分析思路创造条件；乡村空间治理推动城乡发展格局不断演化，城乡互动关系改善成

为推动城乡融合发展和破解乡村发展困境的重要依据。最后，本文构建了乡村空间治理与城

乡融合发展互动分析框架，并探讨了乡村空间治理与国土空间规划的内在关系及研究趋势。
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1 引言

2019年8月在中央财经委员会第五次会议上强调要完善空间治理体系，随着新一轮

国土空间规划如火如荼的开展，空间治理已经成为地理学和城乡规划学研究的重要内容[1-4]。

2020年3月发布的《中共中央 国务院关于构建更加完善的要素市场化配置体制机制的意

见》文件，强调城乡间发展要素科学配置是保障城乡有序发展的关键。乡村发展要素与

乡村空间开发密切相关，破解要素配置困境成为乡村空间治理的核心内容。完善城乡要

素有序配置机制是推进乡村空间治理的重要目标，使得乡村空间治理成为构建现代空间

治理体系的重要组成部分[5]，也是推动乡村空间高效利用，助推乡村可持续发展的关键

环节[6-8]。
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城镇化背景下，中国乡村空间利用正面临着前所未有的机遇与挑战。长期以来城乡
“二元体制”和“城乡隔离”对乡村空间发展的束缚，使得城乡空间开发机会严重不均
等，由此产生中国城乡分割之局面[4, 9]，同时这也是“城进村衰”和“乡村病”现象的根
源所在[10-11]。新时期乡村发展面临的核心问题突出表现为：乡村发展不充分、城乡发展不
平衡、城乡差距明显和乡村日渐衰落[9, 11-12]。针对乡村发展遇到的各种问题，以社会学和经
济学为代表的乡村治理学者[13-14]尝试从乡村社会治理等视角破解乡村发展的困境，但对乡
村空间治理关注较少。乡村是城乡地域系统的有机组成部分[11]，乡村空间的有序开发利
用是推进国家现代化建设不可或缺的一部分[15]。当前，地理学者和城乡规划学者尝试从
乡村治理的空间机制和文化传承[16-17]，乡村空间规划与乡村空间重构[5, 18]等视角扩展乡村
空间治理的研究范畴，但尚缺乏对乡村空间治理理论内涵和分析框架的系统建构。

城乡融合的本质是在城乡发展要素自由流动、公平与共享基础上实现城乡协调和一
体化发展[11, 19]，并成为主导城乡关系未来发展的核心方向[20-21]，为破解乡村转型发展出现
的“乡村病”[11]等问题提供解决方案。当前，不同领域的学者尝试从各自学科优势出
发，探讨城乡融合的实施路径和未来方向，关于城乡融合的理论建构仍处于深化和分化
阶段[22]。地理学者尤其是乡村地理学者着重关注乡村空间开发与利用给城乡融合发展带
来的影响[4, 6]。乡村空间是乡村发展的根基，乡村空间利用不合理是限制乡村发展的重要
因素，也成为推动城乡融合发展的重要障碍。刘彦随等在开展空心村整治研究中提出了
空间重构、组织重建和产业重塑为特征的空心村“三整合”模式[4]。龙花楼探讨了乡村三
生空间（生产、生活和生态空间）重构的模式，解析了农用地、空心村与工矿用地整治
推动乡村空间重构的理论和实践路径[5]，并进一步阐述了土地整治与乡村振兴的互动关系[6]。
当前，乡村生产空间（如耕地和工矿用地）、生活空间（农村居民点用地为主）和生态空
间的整治需要综合考虑乡村发展目标[7]。乡村多维空间整治为优化乡村空间结构和功能提
供有力工具。因此，在乡村空间综合治理基础上优化乡村地域系统的结构和功能是新时
期推动城乡融合发展的重要保障[23]。

乡村空间治理既体现了乡村物质空间整治的现实需求，并尝试治理物质空间承载的
社会关系[24]，进而优化乡村空间的组织和权属关系，形成合力持续推动乡村转型发展。
因此，乡村空间治理由优化土地利用结构转化为协调乡村空间社会关系，凝聚乡村发展
动力，重构乡村发展基础，推动城乡融合发展的综合体系[6, 25]。由此可见，乡村空间治理
领域也应由重视乡村物质空间治理，扩展到包含乡村空间权属关系、空间组织模式和空
间关系优化等非实体空间治理领域，为深化乡村治理体系推动城乡融合发展创造条件。
当前，针对乡村空间治理与乡村转型发展互馈关系的研究尚处于探索阶段，乡村空间治
理导向的城乡融合发展路径仍需进一步明晰。基此，本文尝试构建“物质—权属—组
织”三维一体的乡村空间综合治理体系，在此基础上进一步解析“人口—土地—产业”
转型背景下乡村空间治理与城乡融合发展互动作用的分析框架，以期探讨新时期乡村空
间治理导向的城乡融合发展可行路径。

2 转型期乡村空间利用问题

2.1 乡村发展空间受限
乡村空间利用的无序化、低效化和空废化带来乡村空间失序，导致乡村发展空间受

限，而乡村三生空间受限成为阻碍乡村转型发展的核心问题。乡村生产空间边际化呈现
出弃耕撂荒、粗放经营、无序占用[26-27]等现象，在数量与质量上进一步挤压原本有限的农
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业生产空间，威胁国家粮食安全，不利于农业规模经营，阻碍了农业生产的产业化与现
代化进程[28]。以宅基地利用为核心的乡村生活空间闲置与废弃，其在缺乏有效管控的情
况下催生了“建新不拆旧”和“一户多宅”[4, 11]等现象，严重限制了乡村生活空间优化重
组进程。伴随乡村人口的“城乡双漂”与“人走房空”，乡村生活空间“空心化”成为常
态[4]，乡村生活空间无序低效利用严重抑制了乡村转型发展进程。

乡村三生空间的有机组合是完善乡村地域系统结构和功能的重要前提。乡村生态空
间污损化是转型期乡村空间受限的重要表现之一。乡村地区化肥农药过量施用带来的乡
村面源污染问题，严重威胁了乡村生态产品的持续供给。环保监管空缺、禽畜养殖业污
染和工业污染下乡等问题给乡村生态空间保护带来严峻的挑战[29]。因此，乡村未利用空
间稀缺、已利用空间粗放、三生空间组织无序、乡村空间价值失序等乡村发展空间受限
问题成为推动乡村转型发展的重要障碍。
2.2 乡村空间权属关系不明

乡村空间权属关系是乡村空间价值属性的集中表现，空间权属关系及其利益分配机
制是决定乡村空间价值流向的关键环节。乡村空间权属关系存在近期关系与远期关系不
明，公共空间与私有空间关系不明，群体利益与国家利益关系不明等问题，进而导致乡村
空间权利与利益分配争端，“公有”和“私有”权属纠纷，乡村空间重构的近远期目标不
协调等深层次结构性问题[5, 30]。针对农村宅基地和耕地为代表的乡村空间分别采取三权分
置方案，虽然暂时化解了近期物质空间难以有效组织的难题，但是也蕴含了近期权属关系
与远期权属关系难以有效衔接，物质空间权属与经济权属难以协调等问题[31]。当前，乡
村空间权属关系不明成为限制乡村地区资源开发、权力分配和利益分成的重要障碍。

乡村公共空间权属不明，容易导致空间责权主体不清，乡村空间治理长效机制难以
建立，乡村风貌和人居环境整治难以为继。乡村公共空间在权责关系不明的情况下存在
被少部分权利主体所占据或有陷入“公地悲剧”的风险，这将造成乡村公共资源的浪
费，甚至引起严重的社会关系矛盾。乡村空间权属关系不明在农户承包地上主要呈现为
近期权属关系和远期权属关系不协调等问题，其产权不明确使得农户对耕地追加投资的
心理预期无法得到保障[4, 6]。此外，耕地权属关系对土地流转十分重要，其权属关系不明
将成为抑制耕地可持续流转和培育新型农业经营主体的重要障碍[32]。乡村空间权属关系
不明不利于建立农村土地产权交易制度，进而阻碍乡村空间由资源到资产和资本的转
化，限制了乡村三生空间的转型进程。总之，乡村空间权属关系不明不利于乡村三生空
间格局优化，不利于实现乡村“人、地、业”的统筹联动，不利于乡村地域系统的功能
提升，进而影响乡村转型发展进程。
2.3 乡村空间组织体系不畅

乡村空间的高效组织是提升空间利用效率，完善乡村地域系统结构和功能的重要手
段。乡村空间组织既包含物质空间组织，也涵盖空间权属和空间关系的高效组织。乡村
空间组织是新时期乡村治理体系现代化的重要构成。伴随着农业生产组织体系由集体经
营转化为家庭经营，乡村人口由固定居住转向城乡迁移，乡村发展要素由本地供给为主
转向城乡交互作用，乡村地区的空间组织体系出现了组织核心缺失、组织网络紊乱和组
织能力弱化等现象。当前乡村空间组织的“零散化”和“空心化”成为构建乡村空间治
理体系现代化的重要障碍[33]。乡村空间组织零散化表现在“人、地、业”的组织零散，
具体呈现为生活空间组织无序、权属关系组织混乱、公共空间组织缺位等问题。乡村空
间组织的空心化主要表现为组织主体（政府行政机构向乡村的渗透能力）和组织客体
（农户城乡迁移离开原住地）的空心化。
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村镇空间格局组织体系是构建城乡聚落体系的核心内容，高效合理的村镇聚落体系

是优化乡村地域功能的重要保障[11, 34]。城乡转型发展进程中，乡村聚落的无序扩张和集

镇聚落规模统筹作用不强带来的村镇聚落体系失序，造成乡村空间聚落体系组织低效。

耕地利用转型与乡村人口转型的不协调[35]，带来部分地区耕地利用边际化问题（撂荒闲

置与耕地破碎），导致耕地利用空间组织趋于零散化，组织程度低，人均耕地面积较少，

无法满足现代高效农业的发展需求[30]。

乡村空间社会组织无序也是乡村空间组织体系不畅的重要表现。当前，农村劳动力

的外迁进一步加速了传统乡土社会的瓦解，乡村空间组织在制度上和实践上均出现了组

织能力弱、组织主体缺乏、组织体系不健全等问题。这些问题也直接导致依靠乡村空间

组织强化经济社会发展缺乏有效抓手。从物质空间组织走向空间关系组织，由空间关系

组织转向乡村地域系统结构和功能组织均需以乡村空间高效组织为前提。

3 乡村空间“物质—权属—组织”治理体系构建

3.1 乡村空间“物质—权属—组织”三维一体治理体系框架

研究表明依托土地整治推动乡村空间实现重构的可行性，并着重从乡村三生空间入

手寻求推动乡村空间重构[5, 19]。当前，针对乡村物质空间整治（农用地、农村居民点用地

和工矿用地）研究发现，通过整治乡村空间的不合理利用方式可为优化乡村空间结构、

完善乡村空间功能提供重要抓手[4, 6, 18]。乡村人地关系剧烈演变背景下，乡村地域系统结

构和功能出现了显著的变化，呈现出乡村发展空间受限、乡村空间权属关系不明和乡村

空间组织体系不畅等现实问题。瞄准构建现代乡村治理体系的现实需求，破解乡村空间

在利用、开发、组织和管理上呈现出的新情况和新问题成为当务之急。着眼于乡村空间

综合治理的目标，从治理乡村物质空间出发，构建涵盖乡村空间权属和空间组织治理的

现代乡村空间综合治理体系，以乡村空间“物质—权属—组织”三维一体综合治理为起

点，探讨乡村空间综合治理与“人口—土地—产业”转型的内在关系，尝试构建乡村空

间综合治理与城乡融合发展互动作用模式，将有利于推动乡村空间高效利用，构建乡村

转型发展的新局面。

乡村空间“物质—权属—组织”三维一体综合治理体系为解决乡村地域系统的结构

性问题提供解决方案。针对乡村三生空间开展的空间治理行动从物质空间的优化和改造

出发尝试解决乡村空间存在的结构性失衡和功能性紊乱等问题，为突破乡村转型发展过

程中的空间受限提供战略性支撑。因此，以乡村三生空间整治为突破口，为构建乡村空

间三维一体的综合治理体系提供基础保障。以乡村物质空间治理为突破，推动乡村空间

权属关系治理和乡村空间组织体系治理，进而为优化乡村空间权属关系和组织体系创造

条件，为破解乡村空间的结构性矛盾提供战略支点。

乡村空间权属治理和乡村空间组织治理构成了乡村空间综合治理的支柱。传统乡村

空间治理领域多专注于乡村三生物质空间治理，过于强调物质空间治理在乡村空间治理

体系中的作用。乡村转型发展历程深刻的揭示了乡村空间权属和组织治理在关键时期能

够起到四两拨千斤的作用。如改革开放初期推广的家庭联产承包责任制，其核心在于破

解耕地权属和组织关系的深层次矛盾，进而激起乡村大规模改革的浪潮。以史为鉴，当

前中国乡村空间利用领域出现的新情况和新问题也同样可以尝试从乡村空间的多维治理

视角出发，探索乡村空间的综合治理手段。
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以乡村物质空间治理为基础，以乡村空间权
属治理和组织治理为支撑，为构建乡村空间综合
治理体系提供有效路径。乡村物质空间治理与乡
村空间权属及组织治理密不可分，协同推进乡村
空间的多维治理是破解当前乡村空间利用问题的
重要突破（图1）。乡村空间权属关系明晰有助于
推动乡村空间高效的运转，进而带来乡村发展要
素的高效运行，避免乡村公地悲剧的出现，推进
乡村空间结构完善和功能提升。乡村空间权属治
理结合乡村空间组织治理可为解决乡村空间的低
效和无序利用等问题提供强劲动力。乡村空间组
织治理不仅强调破解乡村物质空间的组织问题，
更应关注乡村空间承载的社会关系网络的组织治
理，乡村空间组织治理为乡村地区人口、土地、
产业、基础设施等发展要素的优化配置提供有效
抓手，从而提升乡村空间组织能力和乡村凝聚
力。通过乡村空间“物质—权属—组织”的综合治理，推动实现乡村空间重构、权属关
系重塑和组织体系重建，探索构建乡村空间组织高效、乡村空间权属明晰和乡村权属组
织公正的现代乡村空间治理体系，为推动乡村治理现代化提供保障。
3.2 乡村空间“物质—权属—组织”综合治理体系设计

乡村空间的多重属性是构建乡村空间多维治理体系的理论基础。当前，关于乡村空
间的研究逐渐由传统物质空间向乡村空间系统和乡村空间综合分析转变，以空间生产理
论为依据衍生的乡村空间三重分析方案（乡村地方、乡村表征和乡村生活） [36]更是将乡
村空间及其乡村空间承载的社会关系网络进一步强化。本文尝试构建的乡村空间“物质
—权属—组织”综合治理体系，正是对乡村空间多重属性的回应。针对转型期乡村空间
利用呈现出的痛点和难点，有针对性地实施治理措施，推动乡村空间治理由单一治理走
向综合治理，由线性治理到非线性治理，由关注物质空间治理到空间关系治理，进而尝
试构建乡村空间的综合治理体系[37]。通过乡村空间多维治理措施，改善乡村三生空间结
构和功能特征，完善乡村空间权属关系，整合村镇聚落组织模式，激活乡村空间转型发
展动力，提升乡村地域系统整体弹性[38]。
3.2.1 乡村物质空间治理 通过乡村物质空间治理挖掘乡村空间开发潜力，提升乡村空间
基础设施配套水平，扭转乡村空间污损退化趋势，进而拓展乡村空间利用领域，打破乡
村发展空间受限窘境。通过开展农用地整治[39]，进行土地平整，加强高标准农田建设，
改善农田水利、交通、防护条件，从而提升耕地质量，增加耕地面积，优化乡村生产空
间内部结构。开展“空心村”整治[4, 6]，治理乡村空废宅基地以及其他荒废用地，依法严
格控制农户宅基地面积及统筹新建住房规划设计，完善乡村基础设施与公共服务设施配
套，提升乡村生活空间集约利用水平，优化乡村生活空间格局[40-41]。开展工矿用地整治，
推动工业生产园区化，集约、统一和高效利用工矿用地，配套整治乡村污损空间，优化
乡村生态空间。针对乡村地区退化、未利用和边际化的三生空间，开展乡村国土空间保
护与开发规划，建立乡村国土空间统一开发保护体系，共同推动乡村三生空间内部结构
优化和功能完善。
3.2.2 乡村空间权属治理 乡村空间权属关系不明是制约乡村转型发展的重要障碍，通过

图1 乡村空间“物质—权属—组织”
治理体系逻辑关系

Fig. 1 The logical relationship of the "matter-

ownership-organization" governance

system in rural space
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明晰不同空间的产权关系，明确不同乡村发展主体间的利益关系，确立乡村发展权益分

配机制，界定公私空间边界，搭建权责明晰的乡村空间权属体系，可为优化乡村空间社

会关系，激发乡村创新活力，调动乡村发展动力创造机遇。深入推进农村土地制度改

革，优化农村土地产权与管理制度，贯彻落实农村承包地和宅基地“三权分置”制度，

推进农村承包地与宅基地确权、登记、颁证，做到稳定地权、明确产权[42]。此外，创新

农村集体经营性建设用地使用权流转机制与收益分配机制，配套改革农村宅基地取得、

管理、退出机制，完善宅基地与房屋的用益物权[31]。建立乡村空间权属近期和远期衔接

机制，制定乡村权属弹性划定方案，从空间公正的视角出发强调乡村空间的公益属性，

突出乡村空间利益分配的共享特征。科学界定乡村公共空间的范畴，通过公共空间权属

和管控的有效治理，建立乡村公共空间权责一体治理机制，防止乡村公共空间被占用，

治理乡村公共空间的低效利用状态，有效维护乡村公共空间为群众所共享的初衷。

3.2.3 乡村空间组织治理 乡村空间组织既包含物质空间的组织也涵盖乡村空间关系（尤

其是权属关系）的组织。乡村空间组织体系不畅直接导致乡村空间管控缺乏有效抓手，

乡村空间治理措施和手段难以落地。因此，以破解当前乡村空间组织呈现的问题为突破

口，寻找加强乡村空间组织能力的有效手段是构建现代乡村治理体系的重要环节。针对

乡村物质空间组织零散的问题，可以从耕地、宅基地、工矿用地和村镇聚落体系等视角

尝试构建乡村空间的高效组织方案（图2）。耕地利用组织以进一步促进和保障耕地有序

流转为目标，推动耕地向乡村中坚农户[13]和乡村能人集中，发展适度规模经营，创新乡

村生产空间的组织方式，提高农业生产效率。宅基地利用组织与村镇聚落体系优化密切

相关，构建等级序列完善、结构和功能体系完备的村镇聚落体系是未来乡村聚落体系组

织重建的方向[40]。与此同时，宅基地退出机制与农户有效组织和培育新型农业经营主体

相结合 [28]，推动乡村生活空间的集中规划布局，强化传统文化在乡村社会组织中的作

用。此外，完善集体经营性建设用地使用权流转制度[30]，健全集体公益性建设用地转变

为集体经营性建设用地的转换机制，配合产权制度改革推动乡村建设用地的集中布局，

优化乡村地区的产业发展空间。

图2 乡村空间“物质—权属—组织”综合治理体系构建路径
Fig. 2 The construction path of the comprehensive governance system of "matter-ownership-organization" in rural space
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4 乡村空间治理导向的“人口—土地—产业”转型机制

乡村空间的高效组织和利用是培育乡村发展动能的关键，也是维持乡村地域系统结
构和功能有效运转的重要环节[23]。乡村人地关系演化与乡村空间转型进程的不协调和弱
耦合是导致乡村人地关系矛盾和乡村空间利用问题的深层次原因[27, 32]。当前，面向构建
现代乡村治理体系的宏观目标，通过协调乡村人地关系的演化进程，在推动乡村“人口
—土地—产业”可持续转型的基础上，重构乡村发展内外部条件，改善城乡发展的博弈
关系，为建设新时期乡村振兴的伟大目标创造条件[43]。乡村空间“物质—权属—组织”
三维一体综合治理体系为优化乡村人地关系提供强有力抓手，为协调乡村人地关系格局
同乡村空间利用之间的耦合关系创造条件。因此，从乡村空间治理视角出发，深入解析
乡村空间治理导向的“人口—土地—产业”转型内在机制（图3），剖析乡村空间治理导
向的人地关系演变在改善城乡发展格局中的作用，有利于完善乡村空间治理的理论体系
和实践价值。
4.1 乡村空间治理导向的人口转型

乡村空间治理现代化过程需要打破现有乡村人地关系的运行体系，而乡村空间治理
带来的乡村人口转型则是支撑现代乡村人地关系构建的重要前提。乡村空间治理核心要
解决乡村转型发展进程中乡村地区“不留人和不养人”的发展困境[44]，通过“物质—权
属—组织”综合治理提升乡村地区人口发展的权利和机遇，进而破解当前乡村空间利用
问题和乡村地域功能存在的结构性矛盾。人口的“城乡双漂”与“人地分离”无法支撑
现代乡村治理体系的构建，通过乡村物质空间治理解决乡村人口分布与乡村空间错配问
题。乡村空间权属治理为乡村人口就业结构和生产方式转型创造机遇，赋予乡村人口更
多的空间处置权和收益物权。乡村空间组织治理为化解乡村人口组织零散、缺乏凝聚力
和传统文化淡薄等问题提供有效方案。以空间治理为切入点，能够较好地调动多元主体
参与乡村建设的积极性，增强多元主体参与的凝聚力。此外，乡村空间组织治理（村镇
聚落体系组织）为探索乡村人口的合理集聚提供参考。
4.2 乡村空间治理导向的土地利用转型

乡村空间治理导向的土地利用转型是推动乡村地域系统结构和功能完善的重要举
措。土地利用转型进程是乡村人地相互作用下乡村空间演变及其承载的社会经济发展过
程在空间上投影[45]。因此，乡村空间治理是推动乡村土地利用转型的核心因素，解析乡
村空间治理导向的土地利用转型内在机制为优化乡村人地关系创造条件。乡村物质空间
治理过程是改变乡村土地利用显性形态的重要驱动力[5]，不论是农用地整治、宅基地利用
整治、污损废弃工矿用地整治和生态用地整治，其核心目的是推动乡村空间高效、有序
和生态化开发利用。乡村空间权属和组织治理核心是改变乡村土地利用的隐性形态，核
心在于推动乡村土地利用在价值、权利、效率、组织模式等层面的转变。通过以上分析
可以明显的看到，乡村空间治理从乡村土地利用显性形态和隐性形态双轮驱动出发，推
动乡村地区土地利用进入不可逆的转型通道。乡村土地利用转型在推进放活乡村土地经
营模式、提升土地规模经营水平、提高土地利用效率和完善土地利用价值分配机制等方
面改变了乡村人地关系的运行体系[23, 35]。
4.3 乡村空间治理导向的产业发展转型

乡村空间是产业发展的物质基础，乡村空间治理是推动乡村产业良性高效发展的重
要保障。乡村产业发展是乡村人地关系演变的“晴雨表”，乡村空间治理通过供给产业发
展所需要的物质条件和软环境来影响乡村产业发展走向。乡村物质空间治理为缓解乡村
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产业发展的空间受限提供突破口，乡村低效和不合理用地的治理也为乡村发展提供更广
阔的产业空间，尤其是乡村废弃工矿用地、集体经营性建设用地治理为乡村产业发展创
造更多机遇。乡村空间权属和组织治理为推动乡村产业的集聚和高效发展创造条件。盘
活乡村低效用地，明确乡村建设用地的权属关系、推动乡村污损土地整治为推动乡村产
业发展创造更好的内外部环境。通过“物质—权属—组织”综合治理，乡村生产空间高
效化、生活空间有序化、生态空间清洁化，为乡村地区开展多种产业经营创造条件。乡
村空间治理有效改变了乡村地域系统的功能特征，乡村空间的产业价值由单纯的供给农
产品逐渐走向多样化，多功能乡村[46]与多业态和多行业的产业融合发展相匹配。乡村空
间治理凸显了乡村非农业价值，为乡村地区开展全产业链开发创造机遇。

乡村空间“物质—权属—组织”治理体系下，以乡村“人口—土地—产业”转型为
特征的乡村地域系统结构和功能发生了深刻的改变，乡村地域系统的演化特征为追踪城
乡关系演化提供重要线索。在乡村空间治理导向的“人、地、业”协同推进下，城乡空
间格局、经济格局和社会格局迎来转型机遇（图3）。通过乡村空间治理活化乡村空间的
过程也是重新配置城乡发展权利的过程。城乡空间布局、村镇聚落体系、发展要素流
动、权利平等交换、空间正义诉求等均是城乡转型发展需要突破的瓶颈，而通过乡村空
间治理正好为以上城乡发展中关键问题的解决创造条件。通过以上分析可知，“深化空间
治理—活化乡村空间—优化人地关系—改善城乡格局”是推进新时期乡村治理体系现代
化建设的有效路径。

图3 乡村空间治理与“人口—土地—产业”转型内在机制
Fig. 3 The internal mechanism of rural spatial governance and the transformation of "population-land-industry"
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5 乡村空间治理与城乡融合发展互动机理

5.1 乡村空间治理与城乡互动关系
城乡融合发展关键是要打破现有城乡地域系统中要素流动、结构融通和功能互通的

系统性障碍。城乡转型发展进程中，乡村地区出现的要素流失、结构缺失和功能衰退正
是城乡关系演化的直观反映，如何破解长期以来城乡二元格局下乡村发展面临的困境一
直是乡村地理研究的热点话题[4, 9, 11]。针对城乡融合发展出现的问题，尝试从驱动城乡地
域系统要素、结构和功能的良性转型入手，为构建新时期城乡关系创造条件。城乡融合
发展的物质基础是乡村空间，城乡融合需要破解的难题多与乡村空间承载的社会经济和
权属组织等关系密切相关。前文论述了乡村空间治理对城乡发展格局的影响过程，并从
空间格局、经济格局和社会格局分别论述了乡村空间治理给城乡关系带来的系统性影
响。因此，乡村空间治理导向的城乡融合发展路径正是对城乡融合发展理论及其运行机
制的深入探索，并从乡村空间治理与城乡融合发展互动作用的视角，尝试建构乡村空间
治理推动城乡融合发展的路径。

城乡互动是社会经济发展要素在城乡地域空间的双向流动，乡村空间治理推动城乡
融合发展的关键路径需要改变城乡地域系统要素、结构和功能的格局状态，进而推动城
乡间发展要素互动、结构互动和功能互动。城乡融合发展关键需要改变城乡之间的壁
垒，长期以来城乡之间发展要素配置与发展权利的不对等是导致乡村地区发展不充分和
城乡发展不平衡的重要原因（图4）。因此，要想打破城乡之间发展权利的不平等关键是
要对城乡地域系统进行新的建构。通过乡村空间治理优化城乡发展格局是推动城乡地域
系统建构的重要驱动力。城乡发展格局的演变既是城乡地域系统建构过程的外在表现，

图4 乡村空间治理与城乡融合发展互动机理
Fig. 4 The interactive mechanism of rural spatial governance and urban-rural integration development
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也是深入剖析城乡地域系统转型内在机制的关键。乡村空间治理对城乡空间格局、经济

格局和社会格局带来的显著影响，可为阐述乡村空间治理与城乡融合发展的互动作用机

制提供参考。

5.2 乡村空间治理与城乡融合发展互动路径

乡村空间治理导向的城乡地域系统的互动关系演化过程是剖析乡村空间治理与城乡

融合发展互动作用的关键。乡村空间治理从物质、权属和组织治理出发，重新确立乡村

地区不同权利主体对乡村空间的处置能力和权利分配，即从显性形态上改变了乡村空间

结构特征，也改变了乡村空间所承载的社会经济等隐性形态特征。因此，从城乡要素互

动视角出发，乡村空间治理改变了城乡发展要素的空间配置，赋予乡村发展亟需的要素

资源，如劳动力、土地、资本、技术等。城乡要素的互动是打破乡村发展瓶颈的关键，

改变长期以来乡村为城市发展持续供给资源的角色。乡村空间治理带来的城乡结构互动

为乡村地区持续发展所需动能提供坚实保障。城乡间要素的互动填补了乡村发展权利和

机遇的“洼地”，实现乡村的持续发展才是推动城乡融合的前提。乡村物质空间治理改善

了乡村空间结构不合理问题，推动了城乡空间结构的优化。乡村空间权属治理释放乡村

空间的经济价值，从而为推动城乡经济结构优化提供基础。乡村空间组织治理可为乡村

组织模式优化和效率提升创造机会，并有效推动城乡社会关系的互动，城乡要素和结构

互动的核心目的是优化城乡地域系统的功能，最终推动城乡功能互动关系的协调。

城乡互动与城乡发展格局演变构成推动城乡融合发展和破解乡村发展困境的重要依

据。城乡发展格局难以改变关键在于城乡发展难互动，追根溯源是城乡空间在物质、权

属和组织上的隔离。因此，破解城乡互动的难点是突破城乡空间上的藩篱。长期以来，

城乡空间难以形成统一的市场机制、价值分配机制、功能互补机制等。以城乡空间的功

能互补性为例，乡村空间的生态价值长期被忽视和低估，新时期在构建城乡融合的空间

联动机制上应该重新审视乡村空间的价值体系、城乡空间功能互补和价值联动体系，为

乡村地区进行更多生态价值补偿和转移性支付提供理论依据[11, 19]。城乡地域系统内部要

素、结构和功能的互动过程也是城乡发展格局解构的过程（图4）。城乡互动内在机制探

讨为分析城乡发展格局演变的内在机制提供借鉴。

以自上而下为核心特征的国土空间规划是新一轮城乡空间博弈和城乡关系演化的重

要力量，决定了乡村发展的空间权利和潜力。乡村空间治理是推动地域功能和结构体系

完善的重要工具，有利于提升地域资源环境承载力[1]。乡村空间治理过程为有效推动国土

空间用途管制（三区划定：生态空间、农业空间和城镇空间）和约束机制（三线划定：

生态保护红线、永久基本农田保护红线、城镇开发边界线）的落实创造条件。激发乡村

空间治理过程中多元主体参与到国土空间规划的编制是评价乡村空间规划实施成效的核

心，为构建多元主体参与的国土空间规划体系创造条件。以新一轮国土空间规划为契

机，推动乡村空间治理过程为强化乡村空间在整个国土空间中的战略定位，推动城乡空

间统筹施策的体系构建，为突破长期以来被动接受的局面创造机遇。国土空间规划一张

图将乡村空间的地位有效确立下来，进而为乡村地区的持续发展，推动城乡关系的持续

改善提供稳定的预期。由此可知，乡村空间治理成为国土空间规划统筹城乡融合发展的

重要桥梁。

城乡融合发展过程中，城乡发展格局的不协调和城乡关系的不和谐将进一步推动新

一轮的乡村空间治理过程，构成了城乡互动关系的循环系统。乡村空间的综合治理是一

个持续且系统的工程，因此不能寄希望于短时间内彻底完成乡村空间治理任务，进而短
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期实现城乡融合发展的宏大目标。现实中，以部分成熟的乡村空间治理手段为突破，撬

动城乡融合发展进入良性的转型通道，在这个过程中城乡发展格局和城乡互动关系不断

演变，城乡转型发展冲突成为推动新一轮乡村空间治理的新动力，进而激发新的乡村空

间治理需求。据此，城乡融合发展与乡村空间治理形成良性的互动作用关系，推动城乡

融合发展格局不断演进。

乡村空间治理在推动城乡融合发展中起到了关键作用，在部分地方实践中取得了较

好的成效。2016年以来，以江苏省北部邳州市开展的乡村公共空间治理为代表的乡村空

间治理行动，在推动欠发达地区乡村转型发展中取得了良好的示范效果[47]。当前，江苏

省有关部门正在加紧论证以乡村空间治理为手段推动城乡融合发展和乡村振兴的实施方

案。邳州市乡村公共空间治理核心是明晰了乡村地区公共空间的范围及其权属问题，以

乡村公共空间为全体居民所有和共享为出发点，采用市场化运作方式发挥乡村公共空间

的价值属性，有效增加经济薄弱村和落后地区乡村的集体收入来源，有效加强乡村的组

织凝聚力和统筹发展能力。乡村空间面貌显著改善，人居环境得到有效治理，乡村地区

持续衰落得到有效遏制，城乡融合发展进入良性通道。从邳州市乡村公共空间治理实践

可以看出，乡村空间治理在重建城乡发展关系中起到了关键作用，为持续推动城乡融合

发展提供了有力保障。

6 结论与讨论

6.1 结论

（1）乡村发展空间受限、乡村空间权属关系不明和组织体系不畅是乡村空间利用面

临的主要问题，破解乡村空间利用问题是构建现代乡村治理体系的核心内容。

（2）乡村空间“物质—权属—组织”综合治理体系可为解决乡村地域系统转型发展

进程中的结构性问题提供解决方案，推动实现乡村空间重构、权属关系重塑和组织体系

重建，探索构建乡村空间权属明晰、乡村空间组织高效和乡村权属公正的现代乡村空间

治理体系。可通过物质空间治理推动乡村空间结构优化，空间权属治理完善不同主体发

展权利，空间组织治理提升乡村组织能力。

（3）乡村空间“物质—权属—组织”治理模式下，乡村“人口—土地—产业”转型

进入快速通道，“深化空间治理—活化乡村空间—优化人地关系—改善城乡格局”为构建

城乡互动格局创造条件。

（4）乡村空间治理导向的城乡互动关系演化过程是剖析乡村空间治理与城乡融合发

展互动作用路径的关键；城乡互动与城乡发展格局演变成为推动城乡融合发展和破解乡

村发展困境的重要依据；城乡发展格局的不协调和城乡关系的不和谐将推动新一轮乡村

空间治理。

6.2 讨论

乡村空间一直是乡村地理研究的核心内容，本文聚焦新时期建设现代治理体系的契

机，以乡村空间治理为切入点，尝试分析乡村空间治理在构建现代乡村治理体系中的价

值和作用。初步研究结果表明乡村空间“物质—权属—组织”治理是探索乡村空间治理

与城乡融合发展互动作用的有效手段，为新时期城乡关系研究提供有益的分析视角。本

文仅从理论的视角分析乡村空间治理导向的城乡融合发展路径，尚缺乏较详细的实证研

究，这也是下一步亟需突破的重要内容。
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城乡转型发展进程中，研究如何推动城乡有序互动，改善城乡关系格局，促进乡村

振兴，进而破解乡村的持续衰落等重大科学问题，是乡村地理学者的历史使命和责任担

当。本文从乡村空间治理的视角尝试解析城乡融合发展的可能路径及其内在机制，仅是

初步的探索。乡村空间治理与城乡关系演化是一个宏观命题，也是当前开展国土空间规

划的重要内容，对未来乡村空间高效利用具有重要意义，也是下一步亟需深入研究的重

要方向。期待更多乡村地理同仁投入到相关研究中来，共同拓展乡村空间治理的研究领

域和应用价值。

致谢：衷心感谢刘彦随研究员在论文写作过程中给予的悉心指导，同时感谢“2019城乡融合发展淮海

论坛”与会专家对本文提出的完善意见。
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Rural spatial governance and urban-rural integration development
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Abstract: The construction of the modern rural governance system becomes an important part
in promoting the urban- rural integration development and rural vitalization. Solving systemic
problems such as limited development space, unclear ownership relationship and inefficient
organization in the process of using rural space has become the primary task of rural spatial
governance. Based on the breakthrough of the comprehensive governance of "matter-
ownership-organization" in rural space, this paper attempts to analyze the mechanism of rural
space governance in promoting rural space restructuring, ownership reshaping and
organizational system reconstruction, and further explores the feasible path of rural space
governance to optimize the urban- rural pattern, improve the urban- rural interaction, and
promote the urban-rural integration development. The conclusions are as follows: (1) Physical
space governance facilitates the optimization of rural spatial structure, the space ownership
governance safeguards the development rights of different stakeholders, and the space organization
governance enhances rural organizational capabilities. The comprehensive governance of
"matter-ownership-organization" in rural space helps to impel the restructuring of rural space,
the reshaping of ownership relations and the reconstructing of organizational system, to achieve
the goals of the modern rural space governance system with clear rural space ownership. (2)
The "population- land- industry" transformation path guided by rural space governance creates
conditions for the analysis of "deepening space governance-activating rural space-optimizing human-
land relationship- improving the urban- rural pattern". (3) Rural space governance promotes the
continuous evolution of urban- rural development, and the improvement of urban- rural
interaction becomes an important basis for upgrading urban-rural integration development and
solving the dilemma of rural development. Finally, this paper constructs an analytical
framework and feasible path for the interaction between rural space governance and the urban-
rural integration development, and explores the internal relationship and research trends of
rural space governance and territory spatial planning.
Keywords: rural governance; urban- rural integration; spatial governance; rural spatial
restructuring; rural vitalization; urban-rural relationship; spatial planning
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