
 

 1 

构建县域内城乡融合发展机制 

孙肖远 

习近平总书记强调，要把乡村振兴战略这篇大文章做好，必须走城乡融合发展之路。2021 年中央一号文件在系

统推进乡村振兴基础上有了进一步战略部署，提出“把县域作为城乡融合发展的重要切入点”。县域一端连接着城

市，另一端连接着农村，是推动城乡融合发展和实现乡村振兴的重要节点。县域拥有较完备的产业体系和社会功能，

县域经济是国民经济的基本单元，县域治理也是国家治理的重要基础。贯彻新发展理念、构建新发展格局赋予县域

城乡融合发展新要求，以县域为重要切入点，壮大和发挥县域的关键节点作用，对于推动城乡融合发展和乡村振兴

具有重要现实意义。 

城乡融合发展是城市与乡村之间相互协调、互动交融的一个实践过程，具有多层次、扩散性的特点。县域因其城乡联系密

切、地域范围适中、同质性较强，相对于其他层级行政区域，更易于在经济社会发展上联结成一个有机整体。县域成为城乡融

合发展的重要切入点，具有明显的优势。从空间布局看，随着省直管县体制的实行和“放管服”改革的深化，县一级具备了与

事权相匹配的财权和行政权，能够统筹县域城乡发展和规划建设，构建以县城为中心、乡镇为纽带、村庄为腹地的县域城乡体

系；从产业特色看，县域生产力布局不断优化，按照县域主体功能定位，工业制造业、资源加工型产业逐步向开发区转移，农

产品加工业逐步向主产区集中，服务业逐步向县城及小城镇集聚；从基本公共服务看，以县级服务机构为辐射中心、乡镇服务

网点为网格支撑，推动公共服务向乡村延伸、社会事业向乡村覆盖，基本形成全民覆盖、普惠共享、城乡一体的县域基本公共

服务体系。 

城镇化水平是衡量区域城乡融合发展的重要指标。2020 年，江苏省城镇化率总体达到 72%，为全国城镇化率最高的省份，

县域经济发达程度也是全国最高。江苏有条件在县域城乡融合发展上先行探索，率先构建县域内城乡融合发展机制，推动城乡

要素平等交换、双向流动取得更为明显成效，走出一条具有江苏特色的城乡融合发展之路。 

以共建共治共享为导向，构建县域内城乡要素双向流动机制。城乡融合发展是指城乡系统中各要素相互作用、相互融合的

过程。城镇要素包括公共服务、人才、资本、现代文明和信息等，乡村要素包括土地、劳动力、乡土文化、农副产品和生态环

境等，由于城镇与乡村是两个异质空间，城乡要素禀赋既具排斥性又具互补性。城乡居民和企业作为要素主体，有着各自的利

益诉求，其利益选择决定着城乡要素的流动，而市场在城乡要素流动中起着决定性作用。政府作为城乡要素流向的引导者和市

场秩序的维护者，在城乡要素流动中发挥着重要作用。推动城乡融合发展，既要充分发挥市场的调节作用，又要注重发挥政府

的统筹作用。县域作为一个相互依存、有机联系的统一体，是以城乡要素双向流动为支撑的。县域小城镇体系包括县城、建制

镇、特色小镇等形态，具有空间网状布局和城乡双重要素禀赋，是城乡要素双向流动的重要载体和城乡融合发展的重要枢纽。

构建县域内城乡要素双向流动机制，就要树立县域城乡发展“一盘棋”理念，以县城、建制镇、特色小镇为依托，以共建共治

共享为导向，在政府统筹下充分发挥市场对要素流动的调节作用，在城镇和乡村之间搭建要素双向流动的载体和桥梁，将各类

生产要素、制度要素、文化要素进行高效整合和利用，在推动新型城镇化与乡村振兴的良性互动中，构建布局合理、形态多样

的小城镇体系，为县域城乡资源整合、要素双向流动创造有利条件，从而推动形成工农互促、城乡互补、协调发展、共同繁荣

的新型工农城乡关系。 

以深化农村改革为动力，构建县域内城乡要素平等交换机制。实现城市资源与农村资源有机结合，需要农村进一步深化改

革和制度保障。农业农村发展离不开城镇资源要素的支持，城镇与乡村的地位和权利是平等的，只有构建县域内城乡要素平等

交换机制，才能形成县域城乡发展共同体。一是促进城乡人口自由流动。鼓励放开放宽城镇户籍管理制度，积极引导农民进城

落户；把人才振兴作为乡村振兴的突破口，鼓励外出农民工返乡创业就业、城市专业人士离岗入乡创业；健全县乡村衔接的三
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级养老服务网络，吸引更多的城市居民选择田园乡村养老休闲。二是维护农民土地权益。土地是农民最大的利益所在。深化农

村土地征收、集体经营性建设用地入市和宅基地制度改革，探索宅基地所有权、资格权、使用权分置实现形式，保障进城落户

农民的土地承包权、宅基地使用权、集体收益分配权。三是增加村集体收入来源。制定优惠政策及其配套措施，推动乡村企业

向城镇开发区、工业园集中，通过股权分红增加村集体收入；盘活“空心村”闲置宅基地和闲置农房，保障乡村产业发展、乡

村建设用地。四是加大农村金融产品供给。加大对农业农村基础设施投融资的中长期信贷支持，灵活开展农户小额信用贷款等

业务，扩大政策性农业保险改革试点，进一步提高农村金融综合服务覆盖范围，为农业农村发展提供资金支持。在推动各种强

农惠农政策落地落实的同时，深化村民自治实践，依法依规推进村务公开和村务监督，为城乡要素平等交换提供有效制度保障。 

以乡村建设行动为抓手，构建县域内公共资源均衡配置机制。乡村建设是全面推进乡村振兴的重要任务，是补上农村现代

化短板的重要抓手，也是加快推进城乡融合发展的有力之举。乡村建设行动主要包括乡村基础设施建设和乡村基本公共服务两

方面，目的就是补齐乡村公共资源存量不足、难以满足农民需求的短板，缩小城乡社会发展差距，增强农村的宜居性和农民的

满意度。城乡公共资源配置失衡严重制约着农村经济社会的发展，只有构建起县域内公共资源均衡配置机制，才能从根本上消

除城乡二元结构。一是对基础设施建设和基本公共服务实行县乡村统筹。坚持规划先行，合理确定城镇功能和村庄布局，统筹

县域城镇和村庄建设，严格规范村庄的撤并，保护好传统村落和乡村风貌。二是实行县域内城乡公共基础设施联动发展。把公

共基础设施建设的重点放在农村，完善乡村水、电、路、气、通信、广播电视、物流等基础设施建设，推进县域内城乡污水垃

圾收集处理、公共文化设施布局、水电通讯和道路交通一体化；提升农房建设质量，因地制宜推进农村厕所改造、生活垃圾和

污水处理，改善农村人居环境。三是持续推进县域内城乡基本公共服务均等化。以城乡教育联合体和医疗共同体等多种形态，

推动县城教育、医疗等优质公共服务资源向偏远农村倾斜，着力提升乡村公共服务质量；健全农村养老标准和低保标准动态调

整机制，推进养老制度和低保制度实现县域城乡统筹，进一步提高农村社会保障水平。 


