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摘 要：村镇区域是国土空间的重要组成部分，村镇建设对破解城乡二元分割，促进城乡融合发展，调节区域

人地关系具有重要意义。村镇建设主要涉及居住、产业、基础设施和生态环境等方面的内容，包含村镇生产生活的

基础条件，也反映村镇发展水平和居民生活质量。本文首先分析了二战后西欧（德国和英国）与东亚（日本和韩国）

主要国家村镇建设的主要类型与村镇功能演变特征，梳理了针对村镇区域居住、产业与生态环境等方面发展的主

要政策、规划与法律等，探讨了村镇建设过程中的资源环境响应及其影响政府的村镇发展政策与规划实践。在此

基础上，对比分析了中国快速城镇化进程中村镇建设的阶段特征、主要资源环境问题以及规划政策改革。最后，在

国际比较视野下总结了中国村镇建设的特殊性，并从村镇地域系统与主导发展类型的视角，提出了改善村镇建设

与资源环境协调关系，促进村镇区域可持续发展的相关建议。
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1 引言
村镇作为与城镇对应的概念，有别于城市和乡

村二元地域空间划分，不但包括广大农村地区，同

时也包含了部分城乡之间的过渡地带，囊括建制

镇、行政村和自然村等行政体系[1]。村镇区域是以

农业和农村为主导的产业体系和地理景观，也具有

部分工业和城市性质的发展特征[2]。这种多要素组

合的地域单元决定了发展路径的复杂性和非线性，

既有城镇化（urbanization）的趋势，也有村镇化（ru-

ralization）的倾向，以及村镇空废化的现实 [1,2]。加

之，村镇建设因区位多样，资源禀赋差异，因而具有

多元化的发展模式。基于城乡要素联系理论，在城

乡转型与融合发展理念下，村镇建设不但有助于减

轻城市发展的压力，也有助于提升广大农村地区发

展水平[3]。村镇建设的目标在于村镇居民生活福祉

的提升，及其与区域生态环境状况相协调的能力，

不但涉及居住、产业、基础设施和生态环境等方面

的内容，也体现村镇居民生产生活状况的综合发展

水平。

经过 40多年的快速工业化、城镇化，中国村镇

区域居民生活方式、发展要素组织进行了快速转型

与空间重组，深刻影响区域资源利用与生态环境状

况[4]。随着村镇空间和产业发展转型，“三农”问题

在不少地区呈现出了居民老弱化、产业非农化等新

问题，耕地撂荒、固废蔓延和水环境污染等也日渐

显现，严重影响村镇区域的可持续发展[5,6]。独特的
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国情和管理体制使中国城镇化进程呈现出城乡二

元分割格局，限制了村镇区域建立有效的空间治理

机制[7]。为此，十九大报告提出了乡村振兴战略，包

涵“产业兴旺、生活富裕、乡风文明、生态宜居、治理

有效”的建设要求。村镇建设一方面是要解决长期

以来淹没在快速城镇化中的村镇建设问题，另一方

面也是中国经济转型、空间治理现代化的重要一

环。然而，乡村振兴并不意味着要脱离农村农业发

展的地理基础，也不意味着要按照城镇化的单一路

径去建设，而是在处理好村镇建设与资源环境的协

调关系前提下，以美丽乡村为目标，以配套良好的

公共基础设施与服务为基础，因地制宜地走多元化

发展道路[8-10]。

借鉴国外经验的前提是有一致的分析框架和

研究边界，在此基础上总结国外在城镇化和工业化

进程中村镇建设的经验与问题，对比分析中国村镇

建设发展的历史与关键症结。纵观后工业化国家

的城乡发展史，在城镇化进程中普遍出现了城乡秩

序受到冲击、农村人口流失、农业衰落、公共服务落

后和生态环境破坏等问题[11-13]。然而，目前很多发

达国家显著缩小了城乡差别，实现了城乡融合发展

的目标，在部分国家乡村地区已经成为生活富足、

环境优越的代名词 [14,15]。为此，国内众多学者对国

外乡村发展路径和政策进行了分析，并以此作为中

国村镇建设的经验借鉴[16-18]，但从村镇建设与资源

环境协调发展方面进行梳理的相对较少。中国村

镇建设长期受城乡二元体制管理的影响，随着改革

开放推进、城市发展转型与城乡关系演变，村镇建

设进程呈现不同的阶段特征，从抑制村镇发展到工

业化驱动、城镇化带动，再到如今城乡统筹、全面协

调发展的趋势。目前，村镇建设也出现了主体弱

化、动力不足、村镇建设与资源环境状况矛盾突出

等现象。在参照国外发展的基础上，走一条与国

情、发展阶段相适应的村镇建设之路势在必行。基

于此，本文从村镇功能演变与资源环境关系的分析

视角，梳理典型国家村镇发展经验，对中国村镇建

设的可持续发展提出相应的政策建议。

2 村镇地域功能与资源环境关系演变
城乡关系是理解村镇功能演变的一个主要视

角。从国外城乡关系脉络来看，总体呈现出“三个

阶段，三种倾向”的特点，即从城市支配乡村发展，

到城乡二元矛盾对立，再到城乡融合三阶段，以及

城市偏向发展观、城乡互动发展观及城乡一体发展

观等三种倾向[19-24]。二战后，发达资本主义国家工

业和城镇化快速扩张，并且不断蚕食城镇周边的乡

村空间，城乡分界模糊，带来空间冲突。这一时期

空间发展理念侧重城乡关联，主张城市与乡村的联

动与协作，主张城市与乡村空间价值的同等重要。

村镇发展理念强调乡村是面向农村生活和农业生

产的，一方面为农民提供舒适的住所，另一方面也

具有制约城市蔓延的作用，同时也为城市提供初级

产品，承接城市的溢出功能。“重工轻农”忽视了乡

村内生发展动力，造成农村劳动力流失，农业发展

水平停滞。加之战乱后，乡村基础设施破败，居住

环境恶劣，土地管理破碎化，大量农村人口迫于生

计而涌入城市，农业凋敝。20世纪 50—70年代，由

于城乡发展差距逐渐拉大，城乡关系从农村依附城

镇走向了城乡对立，形成了城乡二元结构。这一时

期村镇公共服务设施建设得以加强，村镇价值的理

解开始转向社会和生态服务，但农业政策仍被置于

农村发展的中心[25]。乡村也因而由农业所定义，为

城市发展提供基础农业产品，政府的补贴、耕地保

护、农产品价格保护等政策支撑了乡村“生产主义”

的发展[26]。为改善乡村发展问题，西方主要发达国

家相继开始变革乡村发展方式，例如法国的农村现

代化、英国的“新城运动”“中心村建设”和德国“土

地整治”“村庄更新”等重点措施效果显著；在东亚，

战后过度推进城镇化、工业化，忽视农业农村，造成

城乡差距不断加大，农村人口流失，农业濒临崩溃，

为此韩国和日本相继推行“新村运动”和“造村运

动”，形成以政府为主导，农民为主体的自上而下村

镇建设模式。这些国家的村镇建设措施既舒缓了

城镇化带来的社会经济问题，也改善了城镇化对村

镇空间的蚕食。

西方国家村镇建设中的资源环境问题不断受

到重视，并成为村镇建设政策的主要内容。20世纪

80年代开始，不少国家开始审视城乡之间经济社会

发展的差距，注重城乡过渡地带的重要性，强调城

乡融合发展。这一时期“后生产主义”的乡村发展

认识和混杂性（hybridity）概念应运而生，强调乡村
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提供的产品是多元的，而不是专门化某一种[27]。随

着人们对化肥和农药的环境危害，以及食品安全认

识的加深，一些环境友好型的耕作方式被提倡，如

有机农业、绿色食品等，开始提倡从“多功能”视角

进行乡村建设 [28,29]。与此同时，农业与乡村的概念

有分离的趋势，乡村逐渐被认为是与城市并行的一

个地域空间类型，可以提供居住、游憩、教育等空

间。例如，德国以城乡空间“等值化”理念指导村庄

更新[23,30,31]，结合土地整理促进村镇建设[24]。欧盟以

促进乡村可持续发展、动员和联合村镇社会发展各

个要素为基本理念，秉持可持续发展的多方参与原

则，培育村镇发展内生动力，为此LEADER计划在

欧盟基金会（EU Strukturfonds）支持下应运而生。

欧盟的“共同农业政策”也是欧洲跨国解决农村发

展问题的最重要政策之一[2,32]。“共同农业政策”的不

断改革，不仅解决了欧共体农产品市场供需水平的

空间差异问题，保障了粮食安全，也解决了由于价

格保护带来的农产品过剩问题，对欧盟乡村复兴起

到了积极作用[17]。在东亚，日本和韩国的乡村发展

也取得了显著成果，成为乡村振兴的范本。日本的

“乡村振兴运动”和“造村运动”旨在振兴产业和日

益衰落的乡村，村镇建设统筹考虑劳动、土地和资

本三要素，提升农村组织机构的能动性[33]；而韩国的

“新村运动”[34]，则以政府主导，积极干预乡村经济和

社会发展，引进激励机制和竞争机制，调动农民发

展农业、建设农村和保护乡村环境的主体意识。

3 协调村镇建设与资源环境的国外

经验
后工业化国家农业科技发达、生产效率高，村

镇生态环境得到较好整治与保护，农村居民就业结

构多样，人口逆城市化现象也较为突出。其中较典

型的是：①以英、德为代表的西欧发展模式，其人均

土地资源较多，经历了最为漫长的工业化过程，以

市场发展为主导，积极发展现代农业与高效农业，

城乡发展政策经历漫长的探索，以保护农业与乡村

空间为主，形成了较好的村镇发展与资源环境协调

系统。②以日、韩为代表的东亚发展模式，其人均

土地资源短缺，工业化实行赶超与外向型发展，以

政府干预和市场调节相结合为原则，大力发展现代

农业，推动村镇建设项目、发展特色产业和保护乡

村环境，也形成了较好的产业兴旺和生态宜居的村

镇建设模式。日、韩两国与中国同属东亚国家，经

济社会历史条件与中国存在一定相似性，而以英、

德为代表的西欧国家作为世界上最早开启工业化

进程、推进城镇化的国家，自工业革命以来，经历了

城镇化、工业化过程产生的所有社会和空间问题。

这些国家或组织旨在解决本国或本地区农业、农

村、农民问题的探索，对中国村镇建设有重要的借

鉴意义。

3.1 西欧模式

西欧以自由市场为主，强调政府对市场主体的

行为进行约束，村镇产业政策相对比较空泛，政府

较少直接参与产业发展，主要通过立法和规划的形

式，约束村镇建设对资源环境的破坏，其次通过政

府引导，动员自下而上的社会力量发展村镇建设

项目。

3.1.1 英国的村镇资源环境法治建设

“生产主义”主导下的农产品过剩和农业补贴

缩减，使英国家庭农场受到严重冲击，乡村土地也

未能得到保护，乡村人口大量外流，乡村逐渐衰落[35]。

另一方面，工业化和城市扩张带来的问题又促使城

镇居民对“田园生活”的向往，出现了“逆城市化”现

象，以城镇化人口居住导向的村镇建设盛行[36]。村

镇房地产建设对乡村生活产生了很大冲击，加速

了传统乡村的消失，也导致了两种生活方式的冲

突[37,38]。此外，农业环境问题开始显现，机械化生产

破坏了乡村景观特征，化肥和农药的大规模使用降

低了土壤质量，污染了水体，破坏了生物多样性[39]。

为解决上述问题，英国采取了“市场为主，政府引

导，立法保障”的村镇建设措施。

（1）村镇空间建设与管制

实行了立法先行的策略，早在1949年就颁布了

《国家公园和享用乡村法》，注重建设时序的规划，

预测未来人口，同时在土地利用管制中刚柔并举，

主要体现在“国家公园”和“绿带政策”的划定和调

整，以及村镇土地利用规划的持久性上[40]。政府重

视环境与生活设施的协调与配套，根据村镇发展现

实与趋势，进行公共设施建设，以保障村民生活满

意度，也根据各地不同的自然、社会和经济特点，进

行针对性、差异性规划建设，充分发挥地方特色，这
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种建设规模小，环境影响低的模式被称为“嵌入式

发展”[41]。此外，英国政府下设“企业化”机构，即城

镇运营商[42]，其拥有土地规划和开发等政府特权，政

府向其提供发展资金，代表政府出资进行公共基础

设施的开发建设，一方面改善居住环境，另一方面

也吸引更多社会资本进入，给村镇健康发展创造更

多基础性条件。

（2）村镇产业发展

注重农业科技发展，推广设施农业，提高农业

生产的效率和现代化水平。根据不同地区地理环

境特点，因地制宜发展生态农业和有机农业。英国

在保持农业生产主体地位不变的情况下，提出“分

类发展政策”[42]。通过产业融合助力乡村农业发展，

农业及农村生态环境得到有效保护的同时，实现农

业经营多样化及农民增收，出台系列政策引导农业

多元经营。此外，英国也注重新建村镇的第三产业

发展。例如，英国1967年规划的新市镇密尔顿凯恩

斯（Milton Keynes），最初由三个小镇及周边的数十

个村庄组合，汇集居住、休闲娱乐等多种服务功能，

是一个成功的村镇建设案例。

（3）村镇生态环境保护

1926 年英国提出“保护性治理”理念，1947 年

《城乡规划法案》中提出了绿带（Green belt）的理念

用以控制城市蔓延，1949 年又构建“科研专用区”

（Site of Special Scientific Interest）制度，作为自然保

护区、生态脆弱区、特殊保护区的集合扩展区域[43]；

2002年颁布《乡村发展计划》以保护乡村环境，加强

其可持续性。诸多政策法规的出台，成为英国村镇

生态环境的有效保障。首先，对乡村周边的自然环

境和资源进行保护性利用。其次，按照“零能源建

筑”的设计理念，最大限度利用太阳能等自然能源，

减少乡村环境破坏与污染，加强废物处理，基本实

现资源循环利用。为了降低农业生产对生物多样

性和村民生活环境的破坏，将环境保护与农业补贴

政策相结合，并对积极的环境保护行为进行资助，

强调首要任务是保护环境，增加绿化空间[44-46]。其

中，“国家公园”[47]和“绿带政策”[48]通过设定不同类

型国家公园及城市郊区环带，并以法律形式确定国

家保留地进行长期执行，以控制城市无序蔓延，保

护乡村和自然景观，对于生态环境保护作用显著。

3.1.2 德国的村镇资源环境规划

德国在农业发展过程中，一度成为世界上生产

和使用化肥、农药最多的国家，在实现农业发展的

同时，对生态环境造成了严重破坏。加之城镇化导

致的乡村基础设施破败和土地管理破碎化等问题，

1950年德国提出了以城乡等值化理念（Stadt-Land-

Äquivalent）为主的村镇建设空间规划体系，即通过

村庄更新和土地整理，实现“城市与农村生活不同

类但等值”的目的[49-51]。国家也进一步强调以区域

层面关注农村发展的有关内容。

（1）树立城乡等值化理念

倡导居民无论在城市还是农村居住，都应当享

有同等的生活条件，承担相应的责任[52]。在规划体

制方面，首先，乡村建设不受城市建设影响，乡村建

设规划与城市平行。其次，政府层级间推动自上而

下与自下而上的平等规划过程。“自上而下”体现在

各州政府实施村庄更新的过程中，依照相关政策法

规，制定有利于乡村发展的地方规划方案及乡村更

新秩序，如调整地块分布、改善基础设施、调整产业

结构、整修住宅和传统民居等；“自下而上”的规划

过程主要体现在公众参与，即乡村更新过程中村民

的参与程度。在行政体制方面，德国乡村与城市之

间是平行关系而非从属关系，处于平等的发展地

位，拥有平等的发展权力[53]。

（2）实施土地整治与村庄更新

出台的《联邦土地整理法》，将土地整治与村庄

更新进行同等对待。农用地规划倡导农地土壤改

良，进行小块农用地整合，加强农业机械化，有效发

展规模农业，提高农地产出率。农村建设中严格划

分生态、居住和工业等不同功能区，通过荒地开发、

旧房翻新等形式，提高土地利用效率，改善居住环

境。在村庄更新严守新增建设用地不侵占耕地的

原则下，划定工业集中区，吸引工业企业落地。此

外，也提出了综合型农业发展模式[54]，以生态环境可

持续发展为前提，因地制宜进行农业经营，实现经

济效益与环境保护等多方面协调。在村庄更新过

程中，政府提供专业化知识和生产技术培训，使农

民获得有效专业生产知识，专业素养得到提升。

（3）整治村镇居住环境

依据村镇建设规划，德国村镇居住环境建设主
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体主要为政府、村民和地方企业。政府综合生态环

境、社会发展、历史文化和资金条件等方面，为推进

乡村生产生活质量改善及乡村持续健康发展作出

顶层设计，地方企业和村民进行落实推进[55]。为保

障村落具备优良的生产生活环境，强化居民地方认

同感和归属感，政府将历史和传统建筑与现有自然

环境协调融合，形成了优美独特的乡村风貌。此

外，各村镇建有排污系统和完善的水系监控系统，

有效控制污染物处理和排放，保障供水水质。除了

工业和生活污染，德国也加强对于农业生产活动本

身可能造成的污染问题的管理，如限制畜禽饲养

数量和密度。垃圾处理方面，主要依靠村镇居民

环保自主意识，以及建立生物循环系统，实现废物

再利用[56,57]。

3.2 东亚模式

东亚的日、韩两国村镇建设强调有为政府，引

导市场发展，积极参与产业政策制定，因此有了各

种各样的“造村”行动，自上而下地干预村镇规划与

环境整治，设立发展项目，并减缓建设带来的资源

环境影响，形成良好的村镇建设与资源环境协调发

展模式。

3.2.1 日本的村镇规划与建设实践

二战后日本的快速工业化，加剧了城乡关系紧

张，导致村镇空间的功能开始分化，村镇建设也面

临着人口外流、农业衰退、村居环境破败的现象[58]。

为此，日本先后进行了三次新村建设规划，从 20世

纪70年代的乡村整治建设、产业振兴和缩小城乡差

距，到 80年代鼓励村民参与特色村镇社区建设，再

到90年代中期的村镇景观规划和城乡交融计划，提

升村镇生活舒适环境，都顺应着不同时代的村镇功

能定位和居民生活需求而开展。

（1）发展村镇特色产业

村镇建设从转变发展理念入手，逐步开展生

产、生活、生态和文化综合性的“一村一品”运动[59]，

以涉农的一、二、三产业为基础，推出使农林水产品

高附加值化，进行新技术开发与推广，认定农业文

化遗产（GIAHS），修缮保护特色民居，积极发展村

镇观光产业 [60]。推动“和食”文化遗产的保护与继

承，寻求扩大农村饮食文化的市场，加强传统文化

传承与村镇经济振兴共同发展。把GIAHS打造成

包括经济、科技和教育等方面的综合功能载体，结

合政府倡导和公众参与，有效促进了农业高质量发

展和农民增收。比较之下，中国是拥有农业文化遗

产最多的国家，与日本的发展条件也有许多相似之

处，但目前发展类型较单一且不充分[61]。

（2）培育村镇农业人才

虽然日本的新村运动最初也是以政府主导为

主，但在后期发展中，这种建设模式的局限性逐渐

显露，为此“自下而上”的造村运动应运而生。通过

成立“农协”组织，提高农民地位，充分调动社会主

体的积极性，而政府则发挥引导和辅助职能。村镇

建设政策中，公众参与是重大内容，表现了对村镇

居民意见和自主决策的重视。并且在村镇建设过

程中，十分看重农民教育，提高其生产和管理的技

能，通过支持政策培育农业发展的新生力量，重视

女性和老人在农业中的作用。同时，设立农业学

院，针对不同学历和不同需求人群进行课程设计。

（3）注重农村生态管理

资源环境管理立法也是日本村镇建设的重要

措施，在日本的农法体系中专门针对农村、农业、农

民以及村镇生态环境的法律有近百余部[62]。“一村一

品”等村镇建设运动虽显著促进了村镇的发展，但

也产生了水环境污染和土壤污染等问题。对此，日

本政府不断更新法律保护措施，于1970年颁布了防

治农药、化肥及生活污水排放污染的《农用地土壤

污染防止法》，2001年修订《土地改良法》，明确村镇

建设的环境保护的基本原则，2012年还颁布了《农

林水产省生物多样性保护战略》，以保护农业和农

村的多功能性。因环境公害事件，日本还将《公害

对策基本法》和刑法条例作为环境保护的主要保

障，打击环境破坏行为。

3.2.2 韩国的村镇产业培育与环境整治

自1960年代以来，韩国工、农业发展严重失衡，

“三农”问题日益显现，区域性生态环境问题日趋严

重。1970年代，韩国中央政府主导了以改善乡村生

活环境、促进农业发展、提高农民收入水平为主要

内容的“新村运动”，促进了村镇发展逐步从传统社

会向现代社会的转变[34]。

（1）政府有效引导

以《农业基本法》为基础，先后制定了关于农村

1227



第42卷 第7期
资 源 科 学

http://www.resci.net

振兴、农业组织现代化和土地利用管理等方面的法

律法规，形成了比较完善的村镇建设法律体系。自

“新村运动”启动以来，政府对村镇发展实行了大幅

度的政策倾斜，制定了扶持农业和全面发展村镇生

活环境的政策措施[63]。政府也从提高农民生活质量

入手，在生活、交通、教育等各个方面进行村镇基础

设施建设，成立村民会馆，注重村民自身素质教育

和互助意识的培养[64]。在支撑村镇发展的同时，政

府也借此调动了居民参与村镇建设的积极性，与日

本的“造村运动”相似，设立专业学校，培养农业技

术人才，为提高生产率、促进农业发展起到积极作

用，也改善了村镇建设中的资源浪费等问题。

（2）培育村镇产业

韩国把全国村庄划分为若干类型进行分类指

导，根据村民参与程度划分为自立村、自助村、基础

村，也根据功能将村镇进行分类，以江原道村庄为

例，将该地区村镇划分为亲环境观光体验型、农产

品生产型、山村型、渔村观光体验型，进行分类管

理 [57]。政府主导更新村庄旅游产品，提高产品附加

值，提升乡村旅游发展可持续性；积极引导经济作

物种植、畜牧养殖等村镇特色产业，因地制宜地针

对城郊、平原、山区等发展特色农业区，拓展了农

民增收的渠道，与村镇基础设施建设形成良性互

动[65,66]。

（3）整治村镇生态环境

为解决村镇建设产生的污染问题，颁布了“亲

环境农业”为准则的多项法律政策和措施。在《亲

环境农业培育法》中指明了环境农业的标准和发展

方向，以及相关利益方及团体的责任，制定了《亲环

境农业培育五年计划》，从政策和行动上确保村镇

发展的可持续性，并通过建设生态示范村，全面带

动村镇建设的环境治理。

4 国外经验对中国村镇建设的启示
4.1 中国村镇建设的阶段特征

中国长期形成的城乡二元结构体制以及随后

的改革深刻影响着村镇社会经济发展。在快速城

镇化、工业化发展背景下，农村社会和农业生产呈

现飞跃式发展，但也存在着诸多问题。一方面，改

革从农村开始，转移了剩余农村劳动力，发展了乡

镇工业，农村与农村发展面临着空心化的趋势；另

一方面，随着城市经济转型，城乡关系演变，村镇发

展开始呈现多元化。总体而言农村地区居民收入

增长速度落后于城市地区，但在不同时期有一些差

异，因此城乡差距也呈现着波动趋势（图 1）。根据

村镇建设在不同时期的动力机制变化及政策改革

的推进，将中国村镇建设大致分为以下四个阶段

（图2）。

（1）制度性抑制村镇建设（1949—1978年）

新中国成立初期，生产力水平低，乡村及农业

发展以解决粮食问题为基础，支援工业化发展。国

家在“一五”计划中要求乡村大力发展集体农业，提

升农产品产量，甚至通过价格“剪刀差”支持工业建

设。建国以来，村镇经济受到小农经济模式的限

制，包括以人民公社为主体的乡村发展模式，以及

户籍和土地所有等为代表的的城乡二元管理体制，

限制了城乡发展要素的流动，“统购统销”的农产品

经营，压抑农民的生产积极性，束缚了农村生产力

的发展，城乡差距逐步拉大，导致村镇发展缓慢。

（2）工业化驱动村镇建设（1979—2000年）

1970年代末期，国家实行市场化改革和开放政

策，以打破城乡市场二元结构为核心，率先在农村

进行土地改革，对村镇建设进行了新的定位，确立

了以家庭承包经营为基础，统分结合的双层经营体

制为农村基本经营制度。这一时期村镇角色被定

义为，农业为工业化和现代化提供积累，村镇为城

镇提供服务，形成工农城乡不平等的利益交换格

局 [67]。同时，由于高强度的城镇化和工业化对村

图 1 改革开放以来城乡居民收入及其差距变化

Figure 1 Urban and rural income development and the gaps since the

reform and opening-up
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镇带来冲击，环境受到污染，生态遭到破坏，乡村失

去原有景观和特色，乡村发展不可持续。

（3）城镇化带动乡村转型（2001—2012年）

随着城镇化进程的进一步加快，农业部门在国

民生产总值的比重大幅下降，城乡二元土地制度导

致了村镇发展方向开始异化，乡镇工业化弊端开始

显露[68]。农村劳动力流失严重、基础设施陈旧、农村

空心化、耕地撂荒等问题突出，农村生产垃圾等问

题也日益显著。此时国家农村发展战略主要包括，

减轻农民负担，增加农民收入途径，推动粮食流通

改革，发展小城镇，也即将发展农业和乡镇工业经

济并举推进，推进城乡统筹和地域差别化发展，力

图改变农业发展现状[69]。

（4）注重村镇自身价值，城乡融合发展（2013年

至今）

十八大以来，“三农问题”得到进一步重视，中

央开始致力于从制度上解决城乡二元体制。在“新

农村建设”政策下，推动农村土地改革，实行工业反

哺农业、城市带动农村，随后大力实施美丽乡村建

设，缩小城乡差距。修订颁布了《中华人民共和国

土地承包法》明确耕地承包期长期不变，在稳定农

业生产结构的同时，发展农副产品加工业，从村镇

层面掀起发展农副加工业和第三产业的浪潮。在

已有《水土保持法》《农药管理条例》等法规抑制村

镇生态环境恶化的基础上，建立以《环境保护法》为

基本法的农村环境法律体系[61]。在改善基础设施和

资源环境的同时，致力于实现城乡齐头并进发展，

先后实施了精准扶贫、乡村振兴战略及“绿水青山

就是金山银山”等政策，成为新时代村镇建设的有

力支持[70-72]。

4.2 国外经验对中国村镇建设的启示

通过分析西欧和东亚的两种村镇建设与资源

环境协调模式，可以看出各国分别根据当地政治经

济实际，构建适合本国政府—市场—居民的村镇建

设动员与治理机制，统筹村镇生活、生产和生态空

间的发展，以达到协调村镇建设与资源环境之间的

关系。从各国村镇发展经验中发现其共通之处：政

府把握顶层设计，注重规划指引；加强基础设施建

设，改善村镇居住环境；培育多元市场，提高农民素

质；在遵循发展阶段规律的基础上推动乡村可持续

发展等等。除了空间治理机制的差异，各国在发展

阶段、村镇文化、历史背景等方面不尽相同，因此需

要结合本国实际，如根据人均水、土地资源拥有量

等本底条件，选择合适的参考对象和范围界定，建

图 2 国内外村镇建设的历程

Figure 2 Rural development in international and Chinese contexts
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立因地制宜的村镇建设政策体系，解决农村发展问

题，促进村镇建设与资源环境良好互动关系[73,74]。

（1）完善基础设施建设，改善村镇居住和生产

环境

中国村镇基础设施与公共服务供应水平还相

对落后，极大程度限制了村镇生产力发展。为此，

在公共基础设施建设上需要进一步对村镇地区倾

斜，改善农民生活条件，根据不同地区实际情况，采

取针对性的发展措施尤为重要。对于村镇工业发

达的东部沿海地区，需加强对水土环境污染整治，

改善农村居住环境，大力发展都市和休闲农业；对

于西部生态环境脆弱区需注重生态涵养，在保护生

态环境的同时，提高农田灌溉、农业机械化水平等

基础设施建设的投入，进一步增强农地生产率，推

广相对集中处理污水及固体废物；对于偏远和连片

贫困地区，政府要根据当地实际情况加强引导，在

保证可行性情况下，发展有助于生产能力提高的水

电、交通等基础设施；粮食生产功能区如东北平原

区要注重种植基地和农户统一管理等，保障粮食生

产安全。其次，强化农民基本生活和社会福利保

障，完善养老制度，加大新农合对大病的覆盖力度，

加强村镇的义务教育把控力。进一步优化村镇基

础环境，改善村镇投资环境，也能吸引外出务工人

员回流，积极参与村镇建设活动[75,76]。

（2）推动村镇建设资源环境立法，保护村镇区

域生态环境

生态服务功能是村镇地域系统的一个重要属

性，在村镇发展过程中具有重要作用，但中国村镇

资源环境管理相对粗放。例如，西部干旱区宜居性

差，生态环境敏感，且村镇建设存在资源大量浪费

现象；东部经济发达地区村镇工业发展呈现速度

快、无序化特点，致使生态环境破坏问题日益突出，

大规模畜禽养殖在一定程度上加重环境污染，生活

垃圾处理尚未流程化。目前，《环境保护法》《土地

管理法》《城乡规划法》等法律条文中已有针对中国

村镇资源环境保护的部分条例，但针对村镇的环境

治理法规尚未完善。还应建立环境保护追责机制，

将村镇环境治理效果加入政府绩效考核，使村镇环

境治理成为有法可依的良性制度体系，贯彻可持续

发展战略，建设生态宜居的美丽村镇。

（3）强化村镇建设主体意识，加强资源环境保

护的居民参与

要实现村镇健康发展，需要有针对性地借鉴东

亚的政府主导模式与西欧的市场为主、政府引导发

展模式，构建“政府引导、企业带动、农户参与、社会

组织服务”的“四位一体”协同作用机制[77]。目前，除

中国大中城市群周围和东部经济发达区村镇外，整

体教育水平低，学龄儿童和乡村教师大量流失 [78]。

国家《“十三五”全国新型农民培育发展规划》也强

调要“培养有文化、懂技术、会经营的新型农民，提

高农民的整体素质”。人力资本作为主要生产要

素，在村镇建设中的主导地位不可动摇。因而，需

要吸取韩国重视村民教育的经验，加强村镇居民职

业教育，提高农民素质，鼓励外出务工农民回乡创

业，促使社会资本、市场资源和高素质人才等生产

要素在城乡自由流动，发挥村镇主体在协调村镇建

设与资源环境互惠关系的主观能动性，切实增强村

镇建设的可持续发展能力。

（4）实行村镇建设分区分类管理，因地制宜推

进村镇建设与资源环境协调

发挥村镇地域特色，改变单一的以城统乡的发

展理念，注重培育村镇建设的内生动力，把握生活

居住、生产发展、文化保护和生态保育等不同村镇

功能的演变态势，根据不同村镇发展潜能和功能类

型实施分类发展和管理。综述相关国家经验得知，

不管是“一村一品”运动，多主体合作模式，还是多

产融合发展路径，都非常重视村镇内生动力培育，

因地制宜地发展村镇产业。与此同时，也注重村镇

建设中的生产、生活、生态和文化等多方面的融合

发展，提升村镇建设的多样性，抓住村镇产业振兴

这一关键内容，发展多功能农业，提升农产品附加

值，延伸村镇特色产业的产业链，融合涉农三次产

业，构建现代村镇产业体系，因地制宜推进村镇建

设与资源环境的协调发展。

5 结论
在国内外比较视野下，从不同资源环境状况的

村镇功能类型出发，提出了生态环境保护、特色产

业培育、基础设施改善、村镇建设主体培育和立法

机制保障等方面的村镇建设措施，从而促进城乡空

间协调和要素自由流动，因地制宜培育村镇建设内
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生动力；同时，也需要改变单一的以城统乡的发展

理念，推动分区分类主导的村镇建设与资源环境协

调发展路径。主要研究结论如下：

（1）纵观国外村镇建设过程，政府、专业组织及

村镇居民等在推进村镇建设的进程中分别扮演着

重要角色，政府通过强化政策指引与立法约束，完

善基础设施，保护生态环境，发挥村镇建设主体的

推动作用，建立要素市场机制与空间管制机制，为

推进村镇建设注入发展活力，保障了与资源环境的

协调发展。

（2）中国村镇建设经历了制度性抑制村镇发

展、村镇工业化驱动的乡村城镇化发展、快速城镇

化带动村镇转型、城乡融合发展以及注重村镇自身

价值等四个阶段，各个阶段呈现出不同的资源环境

问题，催生后续发展政策的制定。

（3）现阶段，随着国家对农业和农村发展的扶

持，村镇发展格局变化显著，但以村镇建设主体老

弱化、宅基地闲置为特征的“空心化”问题也十分突

出，村镇生产力落后、环境污损等问题严峻，不但需

要继续推进以解决村镇发展问题为导向的政策与

改革，也需要从村镇区域自身价值和长远发展的角

度建立可持续管治的体制机制。

（4）国内外社会发展阶段的不同，对于村镇建

设的价值与意义的理解不同，相应也采取了不同的

村镇建设政策与实践。从目前中国涉及到村镇建

设的核心发展战略（新型城镇化与乡村振兴）来看，

不管是自上而下新型城镇化统筹的村镇发展，还是

自下而上乡村振兴推动的区域发展，中国村镇建设

政策立足于城镇化进程之中所形成的新型城乡关

系，也是对过去农村政策与战略的一个发展与提

升。两者相互补充和促进，都强调了发展的核心是

村镇居民的安居乐业，这也是国外村镇建设一直强

调的发展主体培育的问题。

（5）作为一个地理环境与社会发展水平区域差

异巨大的大国，中国的村镇建设注定将是中国的一

个长期发展主题，对于村镇建设与资源环境协调的

问题还有待进一步关注，需要结合村镇建设资源环

境特征和约束类型，基于资源环境承载力，分区分

类和分阶段进行村镇建设与发展管治。
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Coordinating village and town construction and
corresponding resources and environment development:

International experiences and implications for China
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Abstract: The regional system of villages and towns is an important part of national territorial de-

velopment. The construction of villages and towns is of great significance for coordinated urban

and rural development and adjusting regional human-land relationship. The construction of villages

and towns mainly involves housing, industry, infrastructure, and ecological environment, which not

only is the basis of production and livelihoods of rural communities but also reflects the develop-

ment level of villages and towns and the quality of life of their residents. This article first reviewed

the main types of village and town construction in Western Europe (Germany and the United King-

dom) and East Asia (Japan and South Korea) and the functional evolution of villages and towns af-

ter World War II. It then summarized the development of government policies, plans, and regula-

tions for rural governance in terms of regional systems, industrial development, and residents’live-

lihood to coordinate rural development and local resources and environment. It also explored the in-

teractive effects between resource and environmental conditions and rural development, that is, the

impact of rural development on the change of resource and environmental quality, and the feedback

of resource and environmental degradation on rural livelihoods and governments’plans and prac-

tices. Based on this literature and policy review, we comparatively analyzed the stages of rural con-

struction, major resource and environmental issues, and corresponding urban and rural develop-

ment policies in the process of rapid urbanization in China. From the perspective of international

comparison, the characteristics of China’s village and town construction were summarized with re-

spect to regional rural systems and the types of rural development. Finally, this article proposed

some policy implications on how to improve the coordinated relationship between rural construc-

tion and resources and environmental protection and utilization to promote sustainable regional ru-

ral development.

Key words: village and town construction; resource utilization; environmental protection; develop-

mental stage; Chinese and international experiences; implication
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