
城乡要素流动的空间障碍与对策研究

[摘 要] 城乡要素的双向流动是实现城乡融合发展的关键支撑，其流动不仅依赖空间承接，还需要

相应的流动机制予以保障。当前，我国城乡要素流动受阻，根源在于城乡差异化的空间政策，其中乡

村空间政策是制约要素流入的关键因素，并在产业发展空间、生活空间和区划空间三个维度对乡村发

展产生影响。基于建设全国统一大市场的战略背景，应从城乡融合发展视角予以破解：其一，探索集

体建设用地空间置换机制与耕地经营权股份化经营机制，推动一二三产业融合发展，优化乡村产业发

展空间；其二，依据经济社会发展状况，调整乡镇和村两级区划，探索乡镇组团化发展路径，优化乡

村区划空间；其三，调整乡村建设用地空间布局，促进农村转移人口就地就近城镇化，优化乡村生活

空间。
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城乡要素是

城乡发展的关键支撑，

而城乡融合首先要强调的就是城乡要素的双向

自由流动[1]

。当前，我国城乡要素普遍呈现由乡村向城市的单向流动，而由城市向乡村的流动则面临诸多障碍，

极大限制了城乡要素的双向自由流动，学者们从理论和实证层面对此进行研究，证实要素流动的不畅

就是造成乡村要素匮乏的主要原因[2][3]

。城乡融合发展是乡村振兴的重要路径，而要实现城乡融合发展就需要城乡要素的自由流动。从实践

来看，仅靠行政手段调控城乡要素分配是难以实现乡村振兴目的的。因此，需要从乡村着手破除体制

机制障碍。此外，无论是资金、技术、人才等哪一种空间要素的流入都需要空间载体的支撑，这就需

要空间政策的保障。因此，还需要从空间视角探讨城乡要素流动障碍的原因。同时，畅通城乡要素的

流动，也是构建国内统一大市场的题中之义，同样是值得研究的重要课题。
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一、相关研究综述

（一）总体研究趋势

笔者通过在中国知网以“空间要素流动”为关键词共收集到相关文献231条（包含期刊论文、会议论文、

学位论文和图书摘要），然后运用CiteSpace分析，形成关键词聚类图谱（见图1）。

通过对关键词进行聚类分析，可以发现此类研究有三个聚焦方向：一是聚焦于政策语境。如“乡村振兴

”“城乡融合”“城乡统筹”多出现于国家层面的政策文件中，作为国家的政策导向；二是聚焦于发展语境

。如“生产要素”“城镇化”分别从发展要素和城镇化的两个发展方向进行探讨；三是聚焦于城乡关系语

境。如“城乡关系”“城乡差异”“城乡差距”“城乡流动”，分别从城乡的差异和二者之间的关系进行研究。

进一步对研究热点进行分析后，产生了18个研究热词（见图2）。从中可以发现，当前的研究热点有6
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个：城乡融合、乡村振兴、县域、影响因素、共同富裕、水平测度，其中：城乡融合、乡村振兴、共

同富裕是当前的政策导向；影响因素、水平测度是研究的科学化取向；县域是研究重点关注的行政区

域。研究最热的关键词是城乡融合（4.37），“空间结构”则是2021-2022年的研究热词。

（二）基于空间视角的城乡要素流动研究

城乡不同的土地制度是造成当前我国城乡要素双向自由流动障碍的主要原因，因为“土地”不仅是城乡

要素的重要组成部分，还是城乡要素流动的“空间载体”，这也说明要破解城乡要素流动的障碍，需要

从空间视角进行分析。目前，不同领域的学者在土地（空间）影响城乡要素流动问题上开展了大量研

究，主要聚焦在以下5个方面：1）基于农村土地的研究。如有学者认为农村的土地产权制度是影响“

人”“钱”等城乡要素流动
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的关键因素，城乡土地要素流动会影响城乡产

业的聚集[3-4]

；还有学者基于要素配置视角，立足乡村资源的特殊产权结构认为，促进城乡要素流动需要“有效市场

”“有为政府”和“有能集体”共同发挥作用[5]

；以佛山市土地综合整治为例的研究认为，县域城乡融合是以土地要素为核心撬动城乡“人”与“业”的

复杂动态过程[6]

。2）基于乡村空间治理的研究。有学者以西安为例，实证考察了由于城郊乡村地区的空间治理无序

，造成城乡生产要素主要流向城镇，导致

了城乡发展的失衡[7]

。3）基于数字经济的研究。通过对2010-2019年我国31个省份的面板数据分析发现，数字经济能够促

进要素在空间上的优化配置，这推动了城乡融合

发展[8]

；以2011-2021年30个省份面板数据作为研究对象，发现农村电商能够显著影响技术要素和资本要素

的流动，从而促进城乡一体化发展[9]

。4）对城乡要素流动逻辑的研究。有学者在总结城乡要素流动的基本逻辑基础上，提出了“要素（主

体）—空间（载体）—机制（保障

）”构成的城乡要素配置基本框架[10]

。5）对城乡要素流动空间特征的研究。有学者通过构建城乡要素流动的测度方法，定量分析了中国

省域城乡要素流动的空间格局与演进特征[11]。

综上来看，土地资源管理、地理学、城乡规划学等不同学科的学者基于不同的理论和方法对城乡要素

流动进行了大量研究，总体而言，基于空间视角的研究相对较少，并且存在以下不足：一是基于农村

土地产权制度的研究，这些研究大多是停留在制度层面的探讨，与物质空间有机结合的分析不足；二

是基于数据分析的研究，虽然呈现了城乡要素的流动趋势及对城乡经济发展的影响，但主要揭示宏观

特征和规律，未能深入揭示微观层面城乡要素流动的障碍因素；三是虽然大量研究揭示了城乡要素流

动的基本逻辑和规律，但对内部的机理揭示不够深入，对策也过于宏观。因此，本研究基于空间视角

，从微观分析入手，试图揭示制约城乡要素流入乡村的障碍及其内在机制，并提出对策建议。

二、生产要素下乡的阻碍因素

城乡两种不同的土地制度是造成城乡要素流动障碍的根源，集中表现在集体土地产权特点成为影响生
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产要素流入乡村的最大障碍，在三个空间维度上对生产要素流入乡村造成障碍：1）对乡村产业发展

的空间障碍，其主要表现在集体土地的细碎化影响了产业的规模化发展；2）对乡村区划空间的障碍

，其主要表现在跨村镇土地流转困难，影响农业产业用地需求；3）对乡村生活空间的障碍，其主要

表现在地方政府为承接生产要素流入而开展的土地整理、征地拆迁等工作会压缩、破坏乡村居住空间

，导致人口流出。由此，构建了城乡要素流动的基本逻辑（如图3所示）。

由于生产要素是城乡要素中的关键部分，且城乡要素流动的障碍主要集中在乡村，因此，本文基于生

产要素流入乡村的基本逻辑，从乡村产业发展空间、乡村区划空间、乡村生活空间三个维度对生产要

素流入乡村的具体障碍进行梳理，结果如表1所示。
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（一）乡村产业发展空间对生产要素流入的影响

当前，现代农业和乡村旅游业是乡村产业发展的主要方向，但乡村产业发展空间障碍制约着这两类产

业发展要素的流入，且主要表现在集体土地流转上。

1. 影响乡村产业规模化。无论是现代农业还是乡村旅游业，要实现产业化发展首先就要实现规模化经

营，在集体所有制土地制度下，耕地承包经营权分散于农户手中，要进行大面积土地流转，势必面临

工作面宽和难度大的问题，加上农村产权交易市场的不成熟，会进一步影响项目落地的效率，进而阻

碍产业发展相关要素的下乡。我国农业农村部政策与改革司公布的土地经营权流转数据显示，2020年

全国农村土地经营权流入规模化经营主体的总面积为160

905.4km2，占总流转面积的45.35%；流入农户的总面积为165

885.067km2

，占总流转面积的46.76%

；流转入其他主体的总面积占总流转面积的7.89%[12]

。事实上，类似问题早在2012年就在相关案例中出现，如有学者通过对上饶市农业龙头企业用地案例

的调查发现，由于集体土地细碎化，生产型农业企业难以成片流转土地，造成发展困难。

2. 影响乡村产业现代化。现代农业的发展需要配备厂房、实验室等设施，乡村旅游业发展需要有餐饮

、住宿等设施，这些都需要建设用地的支撑。但由于乡村经营性集体建设用地过于分散，且入市机制

不健全，不仅无法为产业发展提供建设用地保障，反而成了产业发展要素下乡的障碍。诚然，2020年

1月1日新修订实施的《中华人民共和国土地管理法》已明确规定，“符合规划、权属清楚的集体经营
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性建设用地可以入市交易”，但在实践中尚缺乏成熟的流转机制。

（二）乡村区划空间对生产要素流入的影响

长期以来，我国乡镇、村庄区划主要受当时的自然条件、地理环境、历史背景以及经济和政治因素的

影响。随着经济社会的发展，原有的乡村空间区划逐渐与经济社会发展不相适应，尤其是对于大城市

边缘地带的乡村而言，其往往因“强烈的城乡关系”作用和基于“流动空间”的城镇网络而使乡村作为物

理空间的功能日益多元化、产业化[13]

，并形成虹吸效应，这在一定程度上影响了生产要素向乡村流动。

1. 影响土地跨区域流转。大规模的土地流转需要由村集体主导，村“两委”成为土地流转的重要因素，

这又使空间要素下乡过程嵌入乡村政治运作之中。而长期的固定居住塑造的是趋同的价值观，造成了

跨乡镇、跨村落土地流转的困难，阻碍了相关项目的落地。如有学者考察马山县乔老河片区的案例发

现，各村村民之间的土地观念不同，难以达成一致的土地流转意见，导致土地流转不畅，无法承接资

本下乡。

2. 影响产业结构布局。在部分地区以GDP为导向的考核体系下，地方政府招商引资政策更重视对第二

产业的引进，而对第一、第三产业则更多地放权给乡镇一级自主引进，有些甚至由镇一级自主进行产

业规划。低层次的行政参与导致乡村现代农业及旅游业既难以形成规模，又同质化严重。如刘晴等人

在对北京大兴区的考察中发现，由于乡村产业融合发展所需土地供给中的问题叠加，在影响土地供给

的同时，更制约了产业融合发展水平，使乡村产业处于分散发展状态。

（三）乡村生活空间对生产要素流入的影响

1. 征地拆迁压缩乡村生活空间。受土地租金、房地产价格等因素影响，生产要素的下乡往往会先流入

城市近郊乡村，要想进一步扩大生产要素的下沉，地方政府往往会通过征地拆迁来促进生产要素落地

，而征地拆迁又会造成乡村生活空间被挤占。自然资源部公布的第三次国土调查数据显示，2019年全

国村庄用地面积为219 356.4 km2，至2022年减少为213 697.87 km2，减少面积为5 658.53

km2

。征地拆迁通过压缩乡村生活空间致使部分农民失去了土地，并促使其为了生活不得不前往城市务工

，加速了乡村人力资源向城市流入的速度。
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2. 土地整理压缩破坏乡村居住空间。当前，为解决集体建设用地分散无法满足生产要素流入需求的问

题，地方政府主要通过土地整理建设集中居住区的方式，将分散居住的农民转变为集中居住，并将整

理出来的集体建设用地用于承接生产要素的流入。但土地整理也会产生以下影响：一是造成农民居住

方式与生产方式不相适应。集中居住方式通常是建立在非农生产的基础之上的，但我国有些乡村的生

产方式还未达到城镇化水平，推进农村集中居住的目的主要为了腾让土地空间来承接生产要素的下乡

，这也造成了农村居住方式与生产方式之间的矛盾较为突出。此外，在土地整理过程中也会对乡村生

态环境造成一定破坏，对村民的人居环境产生负面影响。二是造成村民居住方式与村民需求不相适应

。由土地整理形成的集中居住区主要还是以原来自然村落为基础，但受政策影响较大，村民参与的话

语权较弱，导致居住区设计与村民的生产、生活需求不匹配，突出表现为基础设施及公共服务配套等

不足给村民生活带来了一定困难。

三、畅通城乡要素流动的对策

基于以上分析，要畅通生产要素流入乡村，需要从调整乡村空间政策措施及优化乡村空间入手，因为“

实现城乡融合的核心是通过改革隔绝城乡、阻碍要素合理配置的二元体制，使劳动力、土地、资金等

生产要素在城乡之间从单向流动转变为平等互动”[14]。

（一）优化乡村产业发展空间

从要素流动的角度看，土地制度创新是城

乡融合发展的保障[15]

。在现行管理体制框架下，可以通过探索完善乡村土地利用政策，破除空间障碍，促进生产要素流入

。

1.

探索耕地经营

权股份制经营。构建小农户

与现代农业有机衔接机制有利于推进城乡融合[16]

，其中土地股份化是值得探索的机制，以土地确权为基础，积极探索耕地经营权的股份化管理，实行

股权到人、股份合作、企业运营，将分散在每家每户的耕地经营权“化零为整”，实现集中经营和管理

，从而“适度将村集体经济组织和村委会的职能分离开来，以避免村庄经济事务和社会事务的相互恶性
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影响”[17]，来破解土地规模化流转难题，为现代农业和乡村旅游服务业的发展提供土地要素保障。

2. 整合利用集体建设用地。诚然，集体建设用地流转有法律的支撑，但由于集体建设用地过于分散（

细碎化），难以满足产业发展的需要，地方政府主要通过土地整理的方式供地，存在周期长、涉及面

广、难度大的问题。因此，探索完善不同土地类型之间的跨区域空间置换机制或许更快捷，同时有利

于畅通入市机制，将分散、闲置的集体建设用地“化零为整”。此外，探索宅基地有偿退出机制，并根

据产业发展需要进行空间整合，盘活闲置资源，为要素下乡提供空间载体。

3. 推进三大产业的融合发展。农业生产结构调整，是对农村发展的所有重要资源加以权衡、改造和运

用的过程，是利用发展现代农业技术，对农产品重要资源要素加以继续优化合理科学调配，进而实现

农产品增效、农民增收和农村经济可持续发展的

过程[18]

。当下，仅以农业为主的乡村很难与城市经济活动之间建立稳固的联系，必须依托农业发展农产品加

工业、乡村旅游业，推动一二三产业融合互动发展，才能让乡村与城市经济之间建立密切的联系。另

外，在工业化和城镇化的双重背景下，农业发展空间受到的挤压会越来越大，而这一趋势也是不可逆

的，只有推进一二三产业融合发展才能提升乡村产业的整体水平，使乡村产业更加稳定，从而保持对

空间要素的吸引力。因此，应依托农产品加工业、乡村旅游业，来推动三大产业的融合发展，以融合

发展来提升乡村产业的整体水平，从而加强农业经济与城市经济之间的密切联系，并增加乡村对生产

要素的吸引力。

（二）优化乡村区划空间

政府需要根据经济社会发展趋势，优化乡镇和村（社区）空间区划，以降低机会成本，提升要素承载

效率和能力。黄静等学者通过对2007-2018年长三角地区区县的研究，发现区划调整会强化土地运营

程度[19]

；王震等学者通过对15个省份农户水稻种植情况的调查结果发现，在其他条件相同的情况下，相对于

土地封闭在村庄内流转，土地跨村流转会使农户水稻全要素生产率增长5.4%，使水稻土地生产率增长

7.9%[20]。

1. 深化乡村区划调整改革。随着交通、通信技术的发展，以及行政管理和服务半径的扩大，乡镇区划

格局已经呈现出与经济社会发展不相适应的现象，如乡镇总数多、规模小、聚集能力和辐射能力不强
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，会影响产业规模扩大，稀释公共财政投入，降低公共服务效能。因此，应从经济社会发展的角度，

研究制定乡镇行政区划的标准，并及时进行调整改革，按照人口集聚程度、地形地貌特征、产业发展

特点以及文化特色等因素，将同质化的乡镇进行优化组合，促进各类资源、要素集约利用，提升场镇

集聚发展和辐射带动能力，进而推动城乡融合发展。同时，结合乡镇行政区划整合情况，深化村（社

区）的行政调整与改革。

2. 实行乡镇产业协作发展。还应从优化产业发展空间布局出发，一方面要加强各乡镇道路、通信、电

力等配套基础设施建设，另一方面则要打破乡镇区划限制，应由开展产业合作的乡镇统一编制产业发

展规划，并制定招商引资政策，从而构建起乡镇间产业协作发展新格局。

（三）优化乡村生活空间

“点—轴系统”理论认为，城乡融合发展应选择交通区位优越、资源禀赋良好、经济基础雄厚的城镇作

为发展极核，着力培育区域中心城镇，以全面提升其综合承载能力和区域辐射效能。尤其现实中，经

济社会客体大都在点上集聚，通过线状基础设施而联成一个有机的空间结构体系[21]

120-668。因此，乡村生活空间也需依照此逻辑进行优化。

1. 优化国有建设用地空间布局。应从长远发展出发，应将土地整理的指标资源用于发展乡村，而不仅

为城镇建设换取用地指标。政府应优化建设用地布局，促进中心镇发展，使其能够“承接主城区疏散人

口和农村转移人口，充分发挥其人口集聚、要素集聚、商品集散、交通物流、社会服务、文化发展等

功能”[22]，形成主城区与区域中心镇相结合的空间格局。

2. 优化乡村人居环境。要在推进乡村集中居住过程中重视保护和传承乡土文化，并根据村民需求与文

化环境来制定农村集中居住区建设相关规范，进而达到重构乡土文化空间，不断改善乡村人居环境的

目的。

四、结语

基于以上分析，整合土地产权会促使乡村人居环境遭到破坏，生产空间和生活空间遭到压缩，并造成

乡村人口流出，导致无力承接生产要素下乡；乡（镇）、村两级行政区划与经济发展的不相适应，也

同样拉低了土地流转的效率，阻碍了生产要素下乡。因此，阻碍生产要素流入乡村的根源在于乡村空
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间政策，而破解难题的关键在于制度改革与制度创新。乡村空间政策与经济社会发展形势有不相适应

之处，多方面阻碍了生产要素的流入，如在土地政策方面，集体土地的现状和管理机制限制了乡村土

地的灵活利用，导致企业难以获取合适的建设用地进行产业发展，阻碍了资本要素的进入；乡村区划

调整滞后于经济社会发展，不利于乡村资源的整合利用；乡村居住空间的不断压缩，文化空间遭到破

坏，加速了乡村居民的流出，影响生产要素的流入。因此，通过制度改革与创新，消除乡村空间政策

的障碍，才能使区域中的人流、物流和能量流在经济生产和流通的过程中支出最小化，城乡居民的关

联点达到一体化[23]

；才能使政府和市场的互动耦合作用更加凸显、乡村和城市成为互动共生的有机整体、要素流动从单

向转向双向流动[24]

。对制度的改革与创新，一是要改革土地管理制度，适度放宽乡村建设用地的使用限制，探索农村集

体经营性建设用地入市的有效途径，推进耕地的股份化经营管理，提高土地资源的配置效率，为产业

发展提供空间支持[25]

；二是要优化乡村区划空间，适应经济社会发展形势，动态调整乡村区划，促进乡村资源的整合利用

；三是优化乡村人居空间，传承乡

土文化，提升乡村发展的软实力[26]

，进而探索出一条城乡融合发展之路，服务和促进国内统一大市场建设。
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Study on Spatial Obstacles and Countermeasures for the Flow of Urban and Rural Factors

LI Jianxing, CHEN Jinfu, TANG Yan

Abstract: The two-way flow of urban and rural elements is the key support for achieving the
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integrated development of urban and rural areas. Its flow not only relies on spatial

accommodation but also requires the guarantee of a flow mechanism. At present, the flow of

urban and rural elements in China is hindered, and the root cause lies in the differential spatial

policies between urban and rural areas. Among them, the rural spatial policy is a key factor

restricting the inflow of elements. This paper deeply analyzes the internal obstacles from three

dimensions: the rural industrial development space, the living space, and the zoning space. Based

on the strategic background of building a unified national market, this paper proposes solutions

from the perspective of integrated urban and rural development: First, explore the spatial

replacement mechanism of collective construction land and the shareholding operation

mechanism of cultivated land management rights, promote the integrated development of

primary, secondary, and tertiary industries, and optimize the rural industrial development space;

Second, adjust the zoning of towns and villages according to the economic and social development

situation, explore the grouped development of towns, and optimize the rural zoning space; Third,

adjust the spatial layout of rural construction land, promote the local urbanization of rural migrant

population, and optimize the rural living space.

Keywords: The flow of urban and rural elements; The flow of production factors to rural areas; The

transfer of collective land; The entry of collective construction land into the market; grassroots

governance in urban and rural areas
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