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提升乡村建设水平：

现实基础、关键问题与对策建议

􀳂　宋洪远

(华中农业大学乡村振兴研究院　武汉４３００７０)
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作者简介:宋洪远 (１９５９—),男,河南周口人,研究员,研究方向为农业经济理论与政策,EＧmail:jing１２０２＠sohu􀆰com.
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摘要:提升乡村建设水平,是全面推进乡村振兴的关键抓手,是加快农业农村现代化的必然选择.
党的十八大以来,村庄实用规划加速普及、基础设施短板不断补齐、基本公共服务水平逐步提高、
农村人居环境明显改善,为新阶段提升乡村建设水平奠定了坚实基础.与此同时,村庄规划实用性

前瞻性不够、农村基础设施建设存在弱项、农村公共服务基础有待巩固、乡村建设资金投入保障不

强、乡村建设参与主体动力不足,仍是当前和今后一个时期推进乡村建设面临的主要问题.新时代

新征程,提升乡村建设水平,要完整准确全面贯彻新发展理念,坚持政府引导与农民参与、建管并

重与强化监督相结合,加强农村基础设施建设和农村公共服务体系建设,强化农村资金投入保障和

补齐乡村建设质量标准短板,组织带动农民积极参与乡村建设.
关键词:乡村建设;乡村振兴;基础设施;公共服务

DOI:１０􀆰１３８５６/j􀆰cn１１Ｇ１０９７/s􀆰２０２４􀆰０４􀆰００１

1　引言

乡村是国家的根脉,是具有自然、社会、经济特征,兼具多重功能的地域综合体[１].提升乡村建设水

平,对促进城乡融合发展、全面推进乡村振兴、加快农业农村现代化具有重要意义[２Ｇ３].习近平总书记多次

强调,“建设什么样的乡村、怎样建设乡村,是摆在我们面前的一个重要课题”① .“建设宜居宜业和美乡村是

农业强国的应有之义”② ,要 “遵循城乡发展建设规律”,“以实施乡村建设行动为抓手,改善农村人居环境,
建设宜居宜业美丽乡村”③ .２０２３年的中央农村工作会议明确提出,要提升乡村建设水平,推进乡村全面振兴

不断取得实质性进展、阶段性成果.党的十九大以来,国家先后印发 «乡村振兴战略规划 (２０１８—２０２２
年)»«乡村建设行动实施方案»«乡村振兴责任制实施办法»«农民参与乡村建设指南 (试行)»等相关文

件和规划,为提升乡村建设水平、全面推进乡村振兴提供了制度框架和政策支撑.
围绕如何提升乡村建设水平这一主题,已有研究从驱动因素、问题挑战、实现路径等方面展开了一系列

研究[４Ｇ６],认为推进乡村建设是一个动态调整、总结与创造的过程[７].从驱动因素看,社会主体的共同参与
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和村庄共同体的良性互动构成乡村建设的外在和内在动力机制[８].作为推进乡村建设的重要力量,农村基层

党组织通过强化组织领导力推动农民积极参与乡村建设,进而激发乡村内生发展动力[９].从问题挑战看,农

民主体缺位、发展要素支撑薄弱、结构性失衡特征明显、协同治理动力机制不足等因素,在很大程度上制约

了乡村建设的稳步发展[５,１０Ｇ１２].从实现路径看,对标全面推进乡村振兴、加快建设农业强国战略目标,要尊

重乡村发展客观规律,通过健全农民成果共享机制、创新带头人培育政策、强化整体规划布局、拓宽资金来

源渠道、推进村社嵌入乡村建设项目、发展壮大新型农村集体经济等方式,高水平推进乡村建设[１３Ｇ１６].
要提升乡村建设水平,已有文献虽为深化研究提供了基础和条件,但仍存在以下问题和不足:一是对提

升乡村建设水平的实践价值、现实基础和重点难点的分析还有待加强;二是对提升乡村建设水平的基本思

路、重点任务和对策措施的研究还有待深化.有鉴于此,本文在对提升乡村建设水平实践价值和现实基础进

行总结分析的基础上,针对当前乡村建设中的重点难点和面临的问题挑战,提出提升乡村建设水平的基本思

路、重点任务和对策措施.

2　提升乡村建设水平的实践价值

２􀆰１　全面推进乡村振兴的关键抓手

　　乡村建设是乡村振兴的重要内容,提升乡村建设水平是全面推进乡村振兴的关键抓手.从产业振兴方面

看,推进农业和乡村产业高质量发展,实现乡村产业振兴,需要通过推进乡村建设,不断改善交通、电力、
通信等基础设施,健全农村电商平台和物流体系建设,提升农村地区的整体发展环境,拓宽农产品销售渠道

和范围,强化乡村发展的体系支撑.从人才振兴方面看,推进乡村建设能够加强农村教育、培训和人才培

养,提高农民的素质和技能水平;通过完善农村 “硬件”和 “软件”条件,能够满足人才的多样化需求,提

高乡村的承载力,进而吸引更多高素质人才参与乡村振兴.从文化振兴方面看,要弘扬和传承乡村优秀传统

文化,提升乡村社会文明程度,需要通过乡村建设来展现乡村的历史记忆、乡土特色、文化特质,通过保护

和利用传统村落和特色民居,突出乡村风貌和地域特点,打造富有乡风乡韵、乡景乡味的美丽乡村.从生态

振兴方面看,打造宜居宜业的生态美丽乡村,需要通过推进农村人居环境综合整治,加强农村卫生厕所、生

活垃圾和污水处理等设施建设,保护和恢复乡村生态环境,提高乡村生态效益,提升乡村绿色发展水平.从

组织振兴方面看,乡村建设通过引导和支持乡村产业发展,能够增强乡村经济的可持续发展能力,进而为乡

村组织振兴提供坚实的物质基础和经济支撑;通过加强基础设施建设、提高公共服务水平、改善人居环境等

方式,能够提高农村居民的获得感、幸福感和安全感,有利于提高乡村治理的效率和水平,进而增强乡村组

织的凝聚力和向心力.

２􀆰２　加快农业农村现代化的必然选择

乡村建设涉及基础设施、公共服务、人居环境、治理效能等众多方面.提升乡村建设水平,有利于提高

农业生产质量和效率、改善乡村整体面貌、提升农民生活品质,补齐农业农村发展短板,进而加快农业农村

现代化.具体而言,在推进乡村建设的过程中,一方面,加强现代化农业基础设施建设,能够为现代农业生

产经营提供必要条件,为农业科技创新和应用提供有利平台,为深化农业供给侧结构性改革、推进农业和乡

村产业高质量发展提供有力支持,推进农业现代化;另一方面,提升乡村建设水平,优化乡村的自然、人

文、社会环境,强化乡村新产业新业态的发展基础,能够为农村居民提供更加舒适便利的生活条件、更加多

样的就业创业机会,有利于拓宽农民增收致富渠道,让广大农村居民过上现代文明生活,推进农村现代化.
此外,推进乡村建设行动还有助于培养农民现代化意识,提高农民现代化素质,增强农民现代化能力,塑造

农民现代化形象,推动农民思想道德观念、科学文化素养、价值取向、行为方式加快转型,促进农民物质生

活和精神生活都富裕,推进农民现代化.
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3　提升乡村建设水平的现实基础

３􀆰１　村庄实用规划加速普及

　　作为国土空间规划体系中乡村地区的详细规划,村庄规划是法定规划,是开展各项乡村建设活动的法定

依据.据农业农村部调查统计,２０２１年全国有村庄规划的村共有３８􀆰２０万个,占比达到７５􀆰１７％,比２０１９年

提高了１１􀆰６９个百分点[１７].目前,全国大部分的行政村都已有村庄建设规划,这为提升乡村建设水平奠定了

坚实基础.

３􀆰２　基础设施短板不断补齐

３􀆰２􀆰１　农村道路数量与质量全面提升

党的十八以来,农村道路建设持续推进, “四好农村路” (建好、管好、护好、运营好农村公路)

图１　２０１２—２０２２年中国农村公路建设情况

数据来源:历年 «交通运输行业发展统计公报».

助力广大农民脱贫致富奔小 康.
交通 运 输 部 的 调 查 数 据 显 示,

２０２２年 全 国 农 村 公 路 里 程 达 到

４５３􀆰１４万千米,比２０１２年增长

了２３􀆰１９％ (图１).在农村道路

数量持续增长的同时,道路质量

也不断提升.国家统计局的调查

数 据 显 示,２０２１ 年 全 国 有

８７􀆰３％的村通公共交通,９９􀆰１％
的村进村主要道路路面为水泥或

柏油,９７􀆰４％的村村内主要道路

路面为水泥或柏油①.农业农村

部的 调 查 数 据 显 示,２０２１ 年 全

国村庄内主要道路实现全部硬化

的 村 有 ４３􀆰８０ 万 个, 占 比 为

８６􀆰１９％,比２０１９年提高了１０􀆰３１个百分点;分区域看,２０２１年东部地区村庄内主要道路全部硬化的

村占８６􀆰２５％,中部地区占８８􀆰２２％,西部地区占８９􀆰１３％,东北地区占６１􀆰６５％[１７],农村道路建设的

数量质量正在持续提升.

３􀆰２􀆰２　农民饮水用水更加便捷安全

水是农业生产的命脉,是农民的基本生存条件,是重要的农业生态环境资源.从乡级供水情况看,２０２２
年全国乡一级的供水普及率达到８４􀆰７０％、集中供水的乡数量占比达到９２􀆰２５％,分别比２０１２年提高了１８个

百分点、１５􀆰８５个百分点.从村级供水情况看,２０２２年全国村级供水普及率达到８６􀆰０２％、集中供水的行政

村数量占比达到８４􀆰８５％,分别比２０１２年提高２８􀆰２５个百分点和２７􀆰４５个百分点 (表１).从农户家庭供水情

况看,２０２１年获取饮用水无困难的比重为９７􀆰６％,比２０１３年提高１２􀆰０个百分点;有管道供水入户的比重为

９２􀆰７％,比２０１３年提高２９􀆰４个百分点②.
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①

②

资料来源:国家统计局官网 «农业发展成就显著 乡村美丽宜业宜居———党的十八大以来经济社会发展成就系列报告之二»,htＧ
tp://www􀆰stats􀆰gov􀆰cn/sj/sjjd/２０２３０２/t２０２３０２０２_１８９６６７２􀆰html.

资料来源:国家统计局官网 «居民收入水平较快增长 生活质量取得显著提高———党的十八大以来经济社会发展成就系列报告之十九»,

http://www􀆰stats􀆰gov􀆰cn/xxgk/jd/sjjd２０２０/２０２２１０/t２０２２１０１１_１８８９１９２􀆰html.



表１　２０１２年与２０２２年乡村供水情况

单位:％

年份
乡 行政村

供水普及率 集中供水的乡数量占比 供水普及率 集中供水的行政村数量占比

２０１２ ６６􀆰７０ ７６􀆰４０ ５７􀆰７７ ５７􀆰４０

２０２２ ８４􀆰７０ ９２􀆰２５ ８６􀆰０２ ８４􀆰８５

　　资料来源:２０１２年、２０２２年 «中国城乡建设统计年鉴».

从饮水安全的情况看,“十二五”期间,国家共安排农村饮水安全建设资金１２１５亿元,地方多渠道落实

配套资金６００多亿元,农村供水保证程度和水质合格率均有大幅提高. “十三五”期间,贫困人口饮水安全

问题得到全面解决.２０２１年,农村居民中有安全饮用水的农户占比为９７􀆰０％,比２０１３年提高２２􀆰３个百分

点,农民饮水用水的便利程度和安全程度均有大幅度提升.

３􀆰２􀆰３　农村用电用能水平持续提高

党的十八大以来,国家高度重视农村能源发展,通过合理开发利用贫困地区的能源资源、实施精准扶贫

等措施,充分发挥了能源在扶贫脱贫中的重要作用,明显改善了农村用电用能条件与水平,有效减少了农村

环境污染.
当前,农村地区的用电条件有了极大改善,农村供电能力和服务水平明显提升,基本实现稳定可靠的供

电服务全覆盖.到２０２０年,农村平均停电时间下降至１５小时左右,比２０１５年减少了７０％;综合电压合格

率达到９９􀆰７％,比２０１５年提升４􀆰７４个百分点;户均配电容量达到２􀆰７千伏安,比２０１５年增长６１􀆰６７％①.
与此同时,农村用能方式发生深刻变革,秸秆和薪柴使用量持续减少,各类清洁能源的使用量持续提高.

２０２２年全国农村的燃气普及率为３９􀆰９３％,比２０１２年提高２０􀆰１７个百分点,加快构建现代农村能源体系取得

明显进展.

３􀆰２􀆰４　农民居住条件与环境明显改善

党的十八大以来,国家大力实施农村危房改造,全国建档立卡贫困户全部实现住房安全有保障,农民的

住房条件和居住环境明显改善.“十三五”期间,为实现贫困人口住房安全有保障的目标任务,对全国２３４０
多万户建档立卡贫困户的住房安全情况进行逐户核验,并指导各地及时妥善解决核验发现的问题.

图２　２０１２—２０２２年农民人均住宅建筑面积

资料来源:«中国城乡建设统计年鉴２０２２».

２０２２年全国农村居民的人均居住支出

达到３５０３元,比２０１２年 (１３８１元)增

长１５３􀆰６６％,许多农村居民家庭告别低矮

破旧、设施简陋的住房,居住条件明显改

善.２０２２年全国乡一级居民的人均住宅建

筑面 积 达 到 ３６􀆰５ 米２,比 ２０１２ 年 增 加

１９􀆰６７％;村一级居民的人均住宅建筑面

积达到３４􀆰９米２,比２０１２年增长７􀆰３８％
(图２).２０２１年农村居民居住在钢筋混凝

土或 砖 混 材 料 结 构 住 房 的 户 比 重 为

７７􀆰６％,比２０１３年提高２１􀆰９个百分点.
随着农民住房条件的持续改善,农村

居民的居住环境也有了明显改观.特别是
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① 资料来源:人民网 «国家能源局:农村用电条件大幅提升 用能方式深刻变革»,http://energy􀆰people􀆰com􀆰cn/n１/２０２０/１０１９/c７１６６１Ｇ
３１８９７７２６􀆰html.



２０１８年农村人居环境整治三年行动实施以来,农村长期存在的脏乱差局面得到扭转,村庄环境基本实现干净

整洁有序.住房和城乡建设部的调查数据显示,２０２０年农户使用卫生厕所比例为６８％,农村生活垃圾进行

收运处理的行政村比例超过９０％,农村生活污水治理率达到２５􀆰５％①.

３􀆰３　基本公共服务水平逐步提高

３􀆰３􀆰１　乡村教育体系建设不断加强

党的十八大以来,特别是 “十三五”期间,国家统筹推进县域内城乡义务教育一体化改革发展,各地持

续增强政府对义务教育的主体责任,创新乡村教师的补充机制,持续实施对乡村教师的生活补助政策,深入

实施农村义务教育学生营养改善计划,扎实推动城乡义务教育的一体化发展,补齐农村义务教育的短板.到

２０２２年,全国３１个省 (自治区、直辖市)的２８９５个县全部实现县域义务教育基本均衡发展,“乡村弱”这

一义务教育长期面临的现实难题得到有力解决.对于乡村高中而言,２０２１年全国乡村共有普通高中学校数

８０３所,共有班数２􀆰１０万个,分别比２０１２年增长１１􀆰８４％、３１􀆰２５％;普通高中在校生人数９８􀆰９０万人,专

任教师７􀆰６０万人,分别比２０１２年增长１８􀆰５９％、３５􀆰７１％ (表２).全国乡村教育体系建设正在不断加强.

表２　２０１２—２０２１年乡村普通高中发展情况

指标 ２０１２年 ２０１５年 ２０２０年 ２０２１年

学校数/所 ７１８ ６６８ ７７７ ８０３

班数/万个 １􀆰６０ １􀆰５０ １􀆰９０ ２􀆰１０

毕业生数/万人 ２６􀆰４０ ２４􀆰７０ ２４􀆰９０ ２４􀆰８０

招生数/万人 ２９􀆰２０ ２７􀆰００ ３４􀆰６０ ３７􀆰５０

在校生数/万人 ８３􀆰４０ ７７􀆰００ ９０􀆰５０ ９８􀆰９０

专任教师/万人 ５􀆰６０ ５􀆰５０ ７􀆰００ ７􀆰６０

　　资料来源:«中国农村统计年鉴２０２２».

３􀆰３􀆰２　医疗卫生体系建设显著增强

党的十八大以来,国家加快推进乡村卫生服务一体化管理,不断规范与提升乡镇卫生院的医疗服务水

平.２０２２年,全国共有３􀆰４万个乡镇卫生院,卫生人员１５３􀆰１万人;共有５８􀆰８万个村卫生室,在村卫生室

工作的人员共有１３６􀆰７万人②.２０２２年,农村每万人拥有卫生技术人员数、执业 (助理)医师数、注册护士

数分别为６６人、２５人、２８人,分别比２０１２年增长９４􀆰１２％、７８􀆰５７％、１５４􀆰５５％,城乡之间卫生技术人员

的配置差距逐渐缩小 (表３).从每万人医疗机构床位数来看,２０２２年农村每万人医疗机构床位数有６２􀆰５２
张,比２０１２年增长１０１􀆰０３％;同期,每万人医疗机构床位数的城乡之比从２􀆰２１∶１下降至１􀆰２３∶１.城乡医

疗卫生体系建设的均等化程度明显提高.

表３　２０１２—２０２２年城乡卫生技术人员与医疗机构床位数变化

年份

每万人拥有

卫生技术人员数/人

每万人拥有执业

(助理)医师数/人

每万人拥有

注册护士数/人

每万人医疗机构

床位数/张

城市 农村 城市 农村 城市 农村 城市 农村

２０１２ ８５ ３４ ３２ １４ ３６ １１ ６８􀆰８０ ３１􀆰１０

２０１３ ９２ ３６ ３４ １５ ４０ １２ ７３􀆰６０ ３３􀆰５０

２０１４ ９７ ３８ ３５ １５ ４３ １３ ７８􀆰３７ ３５􀆰４０
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①

②

资料来源:中国政府网 «中国的全面小康»白皮书,https://www􀆰gov􀆰cn/zhengce/２０２１Ｇ０９/２８/content_５６３９７７８􀆰htm.
资料来源:国家卫生健康委官网 «２０２２年我国卫生健康事业发展统计公报»,http://www􀆰nhc􀆰gov􀆰cn/guihuaxxs/s３５８５u/２０２３０９/

６７０７c４８f２a２b４２０fbfb７３９c３９３fcca９２􀆰shtml.



(续)

年份

每万人拥有

卫生技术人员数/人

每万人拥有执业

(助理)医师数/人

每万人拥有

注册护士数/人

每万人医疗机构

床位数/张

城市 农村 城市 农村 城市 农村 城市 农村

２０１５ １０２ ３９ ３７ １６ ４６ １４ ８２􀆰７０ ３７􀆰１０

２０１６ １０４ ４１ ３８ １６ ４８ １５ ８４􀆰１３ ３９􀆰０９

２０１７ １０９ ４３ ４０ １７ ５０ １６ ８７􀆰５４ ４１􀆰８７

２０１８ １０９ ４６ ４０ １８ ５１ １８ ８７􀆰００ ４５􀆰６０

２０１９ １１１ ５０ ４１ ２０ ５２ ２０ ８７􀆰８１ ４８􀆰０９

２０２０ １１５ ５２ ４３ ２１ ５４ ２１ ８８􀆰１０ ４９􀆰５０

２０２１ ９９ ６３ ３７ ２４ ４６ ２６ ７４􀆰７３ ６０􀆰０９

２０２２ １０２ ６６ ３８ ２５ ４７ ２８ ７６􀆰６１ ６２􀆰５２

　　资料来源:国家统计局官网.

随着国家医疗改革的深入推进,城乡居民医保制度整合稳步推进,基本医疗保障能力显著提高.城乡居

民医保的人均补助标准逐年提高,２０２１年达到５８０元/人.医保住院待遇水平保持稳定,政策范围内基金支

付比例稳定在７０％左右,有效降低了农民的医疗负担.

３􀆰３􀆰３　社会服务保障体系建设进程持续加快

党的十八大以来,村级综合服务能力显著提升,农村最低生活保障能力明显增强,低保标准稳步提高.

２０２１年,全国有村级服务站的村共３９􀆰１８万个,村级服务站覆盖率７７􀆰０９％;东部、中部、西部地区村级服

务站的覆盖率均超过７０％,东北地区为５４􀆰７５％[１７].２０２１年,全国农村最低生活保障平均标准为每人每年

６３６２元,是２０１２年的３􀆰０８倍;全国农村最低生活保障对象３４７４􀆰５万人,其中６０周岁及以上老年人的占

比为３６􀆰９８％;全国农村特困人员救助供养４３７􀆰３万人,其中６０周岁及以上老年人的占比为８０􀆰７７％①.农

村社会服务与保障体系的建设进程持续加快.

4　扎实推进乡村建设的重点难点

４􀆰１　村庄规划实用性、前瞻性不够

　　村庄规划是乡村建设的基础和前提.党的十八大以来,国家先后印发 «关于统筹推进村庄规划工作的意

见»«关于加强村庄规划促进乡村振兴的通知» «关于进一步做好村庄规划的意见»等一系列相关政策文件,
指导各地统筹城镇和村庄空间和功能布局,因地制宜编制村庄规划.从现实情况看,各类村庄规划不断编制

实施,并且取得一定的作用效果,但对标提升乡村建设水平的目标要求,村庄规划工作仍存在一些重点和难

点问题,具体表现为以下几个方面.
一是部分村庄规划编制不实用.在村庄规划编制过程中,一些地方忽视乡村的历史文化和风土人情,简

单照搬城市的规划思路,复制粘贴城市的建设模式,导致 “城乡一面”,削弱了乡村的文化特色和精神内涵.
部分地区对当地实际情况和农民需求缺乏了解,“一个模子套到底”导致 “千村一面”,抑制了农民参与乡村

规划和建设的积极性.
二是部分村庄规划缺乏前瞻性.乡村是农民生活的家园,村庄规划需要适应农村人口变化趋势和城乡一

体化发展要求.但是部分地区忽视农村空心化、农民老龄化问题,盲目扩大村庄规划范围和建设规模,造成

资源浪费和村庄债务增加.由于对县域统筹理解不足、把握不准,一些地区村庄规划浮于表面,难以实施,
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导致规划无法发挥县、乡、村衔接互补发展的优势.

４􀆰２　农村基础设施建设存在短板弱项

农村基础设施是乡村建设的重要内容.近年来,党和国家不断加大对农村基础设施建设的投入力度,推

动农村公共基础设施不断改善.但与农业农村发展需求和农民对美好生活的需要相比,农村基础设施还存在

短板弱项,制约农业农村现代化和城乡融合发展的进程.
一是农村公共基础设施往村覆盖、往户延伸任务艰巨.农村地域面积广,农村居住密度相对城市更加分

散,农村公共基础设施建设难度大、成本高,经历了从无到有、覆盖到村的长期过程;进一步推动基础设施

进村 (组)入户,更好发挥基础设施的功能作用是乡村建设的重中之重.当前,全国已实现具备条件的乡镇

和建制村全部通硬化路,基本形成遍布农村、连通城乡的公路网络,但通自然村 (组)路仍是短板,受资金

投入不足、自然条件较差、专业设备缺乏等因素影响,一些地区村内道路没有硬化、单行居多、等级不高.
具备条件的建制村全部通客车,但由于缺乏科学合理的规划,站点布局不合理、运营间隔时间长等问题普遍

存在;部分地区由于运营资金不足,农村公交大面积停运,影响农民出行.此外,一些地方铺设了供水和排

污主管网,但尚未连接入户,导致主管网铺而不用、使用率低①.
二是农产品仓储保鲜冷链设施亟待完善.完善城乡冷链物流设施是贯通一二三产业的关键环节,是实

现农业增值增效的重要措施.但由于技术水平相对较低,运营管理规范化程度不高,农产品仓储保鲜冷链

设施建设仍然是构建高效农产品产地流通体系的薄弱环节.数据显示,截至２０２１年末,全国农产品收获

后的预冷率不足１０％,远低于发达国家的６０％~８０％[１８];蔬菜水果类农产品产后损失率高达２０％~
３０％,远高于发达国家的１％~５％②;农产品流通成本约占总成本的４０％,其中鲜活产品及果蔬产品占

６０％以上,而发达国家物流成本一般控制在１０％左右③.农产品仓储保鲜冷链设施建设与发达国家存在较

大差距.
三是农村基础设施缺乏长效管护机制.地方政府重视设施建设,将工程项目实施作为短期政绩,对长效

管护重视不够,农村基础设施缺乏有效管护,导致运行效率低、修复成本高.

４􀆰３　农村公共服务基础有待巩固

公共服务关系民生和民心.近年来,党中央围绕加强农村教育、乡村医疗、社会保障等公共服务持续发

力,基本解决了农村基本公共服务供给 “有没有”的问题.提升乡村建设水平,要进一步提高农村基本公共

服务标准,逐步补齐城乡基本公共服务均等化的短板.
一是农村教育服务基础比较薄弱.由于乡村学校难以提供与城市学校同等水平的教育环境和条件,很多

年轻教师不愿意到乡村任教,导致与城市相比乡村教师老龄化问题较为突出.数据显示,２０２１年乡村５５岁

以上教师占比为８􀆰８％,比城区高出５􀆰５个百分点,尤其在一些未实施 “特岗计划”的县,２９岁以下年轻教

师占比不足１０％,而５５岁以上教师占比高达３３􀆰８％④.区域内专任教师配置不均衡问题较为突出,乡村小

学专任教师配置不足,初中专任教师则存在相对超员的情况.
二是农村医疗卫生服务基础有待增强.一方面,乡村卫生人才存在明显缺口.数据显示,２０２２年,全国

共有５８􀆰７７万个村卫生室,但执业 (助理)医师数仅为５０􀆰２万个;持乡村医生证的人员和卫生员数量为
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６６􀆰５万人,较上年减少３􀆰２万人①.另一方面,城乡医疗卫生资源存在明显差距.２０２２年,农村每万人拥有

卫生技术人员数为６６人,比城市少３６人;农村每万人医疗机构床位数为６２􀆰５２张,比城市少１４􀆰０９张②.
三是农村养老服务能力亟待提升.农村养老服务设施数量不足,覆盖范围不广,服务供给存在较大缺

口,专业化、标准化的管理和服务严重缺乏.农村养老服务效益不明显,缺乏良好的制度环境和有效的政策

支持,导致创新发展动力不足.
四是农村社会保障体系还不健全.农村社会保障水平较低,城乡社会保障水平差距较大,社会保障系统

在城乡、区域及不同群体之间缺乏统筹协调,基础信息难以实现及时共享,导致部分群体 “漏保” “脱保”
“断保”,无法有效享受社会保障.

４􀆰４　乡村建设资金投入保障不强

乡村建设需要大量 “真金白银”投入.２０２２年印发的 «乡村建设行动实施方案»明确提出,要通过

加强财政投入、创新金融服务、引导社会参与等方式强化乡村建设要素支撑.但从当前的实际情况看,乡

村建设资金投入保障仍存在较大堵点,迫切需要健全多元投入保障机制,为扎实推进乡村建设提供有力

支撑.
一是财政资金支持乡村建设明显不足.党的十八大以来,中央财政用于农林水事务的支出总体呈增长态

势,但其占一般公共预算支出的比重则呈现波动下降的趋势;涉农资金 “九龙治水”问题未得到根本性改

变,项目碎片化问题较为突出,一定程度上降低了财政资金的使用效率.
二是乡村建设金融服务供需矛盾突出.由于农村地区的金融环境相对较差,农村居民的金融需求相对简

单,传统金融机构服务乡村意愿不强,农村金融服务组织重存款轻贷款,县域存贷比长期保持较低水平,农

村资金外流较为严重.金融支农主要以财政补贴、贷款贴息、风险补偿等方式为主,对财政金融联合支持乡

村建设、金融科技赋能乡村建设等服务创新的探索不足.
三是社会资本参与乡村建设效率不高.部分社会资本对农村缺乏了解,对农业投资和经营复杂性认识不

足,经营主体 “亏钱跑路”时有发生;一些地区乡村建设缺乏科学规划实施管理,盲目引入社会资本,加剧

了同质化竞争,降低了投资效率.

４􀆰５　乡村建设参与主体动力不足

乡村建设是一项艰巨的系统性工程,需要农民、村集体、政府和市场主体共同发力,要理顺不同主体之

间的关系,明确不同主体功能定位,破解不同主体面临的问题和挑战,提升乡村建设水平.
从农民的角度看,农民是实施乡村建设行动的主力军,没有农民的认同和积极参与,乡村建设只会裹足

不前.当前,村民参与乡村建设存在以下问题:一是农民参与乡村建设的动力不足,部分农民 “等靠要”思

想严重,对村庄规划建设缺乏主人翁意识, “政府干、农民看”等现象比较普遍;二是农民受教育程度普遍

较低,缺乏村庄规划、建设、管理等专业知识,乡村本土实用技术人才严重不足.
从村集体的角度看,村集体在推进乡村建设过程中发挥着组织动员、协商决策、建设实施、管护维护等

作用.但当前村集体组织管理水平不高、组织动员能力较差、集体经济基础支撑不强等问题较为突出,一定

程度上限制了其在乡村建设中组织协调作用的发挥.
从政府的角度看,政府是乡村建设的关键投入主体,也是乡村建设规划和实施的组织主体.从当前的情

况看,政府在推进乡村建设的过程中存在一些问题,具体表现为以下两个方面;一是部分地区经济发展水平
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资料来源:国家卫生健康委官网 «２０２２年我国卫生健康事业发展统计公报»,http://www􀆰nhc􀆰gov􀆰cn/guihuaxxs/s３５８５u/２０２３０９/

６７０７c４８f２a２b４２０fbfb７３９c３９３fcca９２􀆰shtml.
资料来源:国家统计局,https://data􀆰stats􀆰gov􀆰cn/easyquery􀆰htm? cn＝C０１.



低,资金、人才、技术等资源相对缺乏,难以满足乡村建设的发展需求;二是规划不科学、建设不规范、管

护不到位等问题普遍存在,导致乡村建设效果不理想,甚至造成一定的资源浪费问题.
从市场的角度看,市场主体是推进乡村建设的重要力量,在健全农村基础设施和公共服务体系建设、促

进农业农村高质量发展等方面发挥巨大的推动作用.但当前市场主体参与乡村建设还面临一些难点问题,如

市场的规范化、透明度还有待提高,尤其是民营企业等主体在市场准入、市场监管、市场竞争、市场信用等

方面还存在较大障碍,一定程度上抑制了市场主体参与乡村建设的积极性和主动性.

5　提升乡村建设水平的实现路径

乡村建设事关农民生活质量,全面推进乡村振兴要把乡村建设摆在社会主义现代化建设的重要位置.在

分析乡村建设实践价值、现实基础以及问题挑战的基础上,需要回答如何进一步提升乡村建设水平的问题,
明确其基本思路和重点任务.

５􀆰１　提升乡村建设水平的基本思路

５􀆰１􀆰１　贯彻创新、 协调、 绿色、 开放、 共享的新发展理念

贯彻创新发展理念,在传承保护传统村落民居和优秀乡土文化的基础上,突出地域特色和乡村特点,打

造各具特色的现代化新农村.贯彻协调发展理念,乡村建设要适应地方经济发展水平,同当地文化和风土人

情相协调,合理确定公共基础设施配置和基本公共服务标准.贯彻绿色发展理念,推行绿色规划、绿色设

计、绿色建设,实现乡村建设与自然生态环境有机融合.贯彻开放发展理念,学习借鉴浙江 “千万工程”样

板经验;鼓励社会资本和相关企业有序参与乡村建设.贯彻共享发展理念,推动城乡要素合理流动,把乡村

建设纳入城乡协调发展大格局中.

５􀆰１􀆰２　稳步走好 “政府引导 农民参与” 的协同发展之路

党的二十大报告指出,要发展全过程人民民主,保障人民当家作主.提升乡村建设水平,要积极开展宣

传活动,让农民充分了解村庄建设的相关政策和发展定位,掌握参与乡村建设的路径和方法,使农民内生动

力得到充分激发.落实民事民议、民事民办、民事民管的要求,及时公开乡村建设重要事项的决议和实施结

果,充分保障农民的知情权、参与权、监督权,使农民民主权利得到充分体现.同时,广泛依靠农民,教育

引导农民,鼓励了解农村实际、具备相关能力的村民和在外同乡在参与乡村建设中起模范带头作用,使农民

主体作用得到充分发挥.

５􀆰１􀆰３　坚持项目建管并重, 健全规划实施监督考核机制

健全建管用相结合的长效机制,是防止重建轻管、重建轻用的有效手段.要建立健全建设项目管护公示

制度,按产权归属落实管护责任,合理确定管护主体;通过与农户签订协议书、组织受益者认领等多种形

式,引导农民参与管护,实现村庄建设和管护同步推进.乡村建设是实施乡村振兴战略的重要任务,要将乡

村建设行动实施情况作为乡村振兴督查考核的重要内容,通过交叉考核、第三方评估等方式,确保乡村建设

项目质量和实际效果,保证乡村建设项目长期稳定发挥效用.加强对村庄规划的监督检查,建立村庄规划定

期检查评估制度,严格执行经批准的村庄规划.鼓励引导地方探索村民自治监督机制,强化村民对规划实施

的全程监督,避免村庄规划流于形式.

５􀆰２　提升乡村建设水平的重点任务

５􀆰２􀆰１　加强农村基础设施建设

农村基础设施建设,是农村经济社会发展的重要支撑.要按照党的二十大报告提出的基本要求,统筹乡

村基础设施布局,建设宜居宜业和美乡村.
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一是加强农村交通物流网络建设.要构建便捷高效的农村公路骨干路网、普惠公平的农村公路基础网

络,完善适用多元的农村公路养护运行机制,发展便民多元的农村客运服务体系及畅通集约的农村物流服务

体系.
二是加强农业农村水利设施建设.在巩固拓展农村供水成果的基础上,分类推进农村供水发展;以粮食

主产区为重点,推进现代化大型灌区建设,实施灌区续建配套与现代化改造.
三是实施乡村清洁能源建设工程.坚持政府主导、电网支撑、各方参与,推动提升农村电气化水平;因

地制宜,大力推广太阳能、风能、生物质能和地热能供暖.
四是实施农房质量安全提升工程.重点推进农村低收入群体等重点对象危房改造和地震高烈度设防地区

农房抗震改造,逐步建立健全农村低收入群体住房安全保障长效机制.
五是加快推进数字乡村建设.在推进乡村信息基础设施优化升级的同时,积极推动乡村传统基础设施数

字化改造升级.

５􀆰２􀆰２　加强农村公共服务体系建设

构建农村公共服务体系是推进乡村振兴和农村居民高质量生活的需要.针对教育、医疗、卫生、养老等公

共服务质量不高的问题,要顺应农民群众对美好生活的向往,积极推进普惠性、基础性、兜底性民生建设.
在教育方面,要增加农村普惠性学前教育供给,保留并办好必要的乡村小规模学校,在县城和中心镇新

建改扩建普通高中和中等职业学校,不断加强乡村教师队伍建设.
在医疗方面,要在提升村卫生室、乡镇卫生院和县级医院的医疗服务和健康管理水平的基础上,多途径

培养培训乡村卫生健康工作人员,壮大乡村卫生健康人才队伍.
在养老方面,通过健全县、乡、村衔接的三级养老服务网络,构建乡镇牵头,村委会、老年人协会、低

龄健康老年人、农村留守妇女及党员、志愿者等广泛参与的农村互助养老服务格局,不断加强农村养老服务

供给.
加强农村公共服务体系建设,要继续开展农村地区普惠性、基础性、兜底性服务能力建设,通过实施村

级综合服务设施提升工程,提升农村地区民政公共服务水平、加强农村社会工作人才队伍建设、提升村级综

合服务能力.

５􀆰２􀆰３　强化农村资金投入保障

乡村建设是促进乡村振兴战略落地见效的重要举措,必须加大 “真金白银”的投入.面对大规模、长时

期的乡村建设投入需求,要增加财政支农的基础性作用,继续把农业农村作为一般公共预算优先保障领域.
中央预算内投资进一步向农业农村倾斜支持,新增教育、文化、医疗卫生等社会事业经费要向农村倾斜.重

视、挖掘金融服务体系在推进乡村建设中的作用,健全适合农业农村特点的农村金融体系,把更多金融资源

配置到农村经济社会发展的重点领域和薄弱环节.同时,要聚焦乡村建设的重点领域、关键环节,引导社会

资本稳妥有序投入.根据各地农业农村实际发展情况,因地制宜创新投融资模式,推动资源整合、投资结构

优化、投资效能提升,稳妥有序投入农业农村,支持乡村建设.

５􀆰２􀆰４　补齐乡村建设质量标准短板

标准化对于国家改进治理体系、提升治理能力具有基础性和引领性作用.２０２１年国务院印发的 «“十四

五”推进农业农村现代化规划»明确提出,强化乡村建设质量标准,提升农业标准化水平,实施乡村建设行

动,建设宜居宜业乡村.
一是要推进乡村基础设施标准建设.加快研究制定农村公路建设、村庄改造、农村房屋设计、农村供水

工程建设,以及快递、农产品产地市场、冷链物流等乡村新兴服务业标准;加强数字乡村标准体系建设,研

制美丽宜居村庄创建示范标准.
二是要加快人居环境通用标准制定.加强农村厕所、粪污处理、垃圾处置、污水处理等专用标准制定或

修订,系统推进农村水系、村庄节水、村庄绿化、村庄公共照明、农村公共空间、村庄保洁等标准制定,引
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导村容村貌提升.
三是要强化乡村公共服务标准支撑.以就业、社会保障、教育、卫生、文化体育服务等为重点,强化国

家基本公共服务标准在乡村实施应用;以警务、消防、安全生产、应急救援等为重点,开展农村安全防范、
应急管理领域标准制修订工作.

５􀆰２􀆰５　组织带动农民参与乡村建设

习近平总书记指出,要广泛依靠农民、教育引导农民、组织带动农民,激发广大农民群众积极性、主动

性、创造性,投身乡村振兴,建设美好家园.组织带动农民参与乡村建设,首先要激发农民参与意愿,要通

过宣传发动、教育引导等方式,鼓励农民在思想上和行动上积极参与乡村建设.完善基层党组织引领带动机

制,凡涉及村庄规划、建设、管护等乡村建设重要事项,应当经由村 “两委”商议、党员大会审议、村民会

议或村民代表会议决议,并及时公开决议和实施结果.完善村民委员会、村务监督委员会、村集体经济组织

推动落实机制,由村民委员会组织农民充分讨论、参与决策、投身建设和管护,村务监督委员会组织农民监

督资金使用、项目建设、政策落实,农村集体经济组织可结合实际组织成员承担建设、管护责任.完善村民

议事会、村民理事会、村民监事会等协商推进机制,落实民事民议、民事民办、民事民管要求,充分保障农

民的知情权、参与权、监督权.围绕组织、人才、投入、监督、宣传等方面,还应强化政策保障和要素支

撑,筑牢农民参与乡村建设的坚实后盾.

6　研究结论与政策建议

提升乡村建设水平是全面推进乡村振兴的关键抓手,是加快农业农村现代化的必然选择.党的十八大以

来,特别是党的十九大提出实施乡村振兴战略以来,村庄实用规划加速普及、基础设施短板不断补齐、基本

公共服务水平逐步提高、农村人居环境明显改善,为新阶段提升乡村建设水平奠定了坚实基础.与此同时,
村庄规划实用性前瞻性不够、农村基础设施建设存在短板弱项、农村公共服务基础有待巩固、乡村建设资金

投入保障不强、乡村建设参与主体动力不足,仍是当前和今后一个时期提升乡村建设水平的重点和难点.新

时代新征程提升乡村建设水平,要完整准确全面贯彻新发展理念,坚持政府引导与农民参与、建管并重与强

化监督相结合,加强农村基础设施建设和农村公共服务体系建设,强化农村资金投入保障和补齐乡村建设质

量标准短板,组织带动农民积极参与乡村建设.为进一步提升乡村建设水平,本文提出以下政策建议.
一是在乡村建设中要处理好短期与长期的关系.在短期内,立足农民在生产生活中的迫切需要,针对当

前乡村在基础设施与公共服务等方面存在的短板弱项,重点推进路水电网房等领域的普惠性、基础性、兜底

性民生建设,持续整治提升农村人居环境,逐步使农村具备基本现代生活条件.在长期内,对标到２０３５年

乡村振兴取得决定性进展,到２０５０年乡村全面振兴的目标要求,实施乡村建设行动还应把握高质量发展要

求,科学合理有序开展各类建设活动,防止超越发展阶段进行融资、拆建与开发.
二是在乡村建设中要处理好规划与调整的关系.村庄规划是开展各项乡村建设活动的法定依据,一方

面,提升乡村建设水平要做到 “有规可依”,要继续积极有序推进村庄规划编制,提高村庄规划的覆盖率,
并确保村庄规划充分发挥指导约束作用;另一方面,提升乡村建设水平还应在村庄规划中有适度的 “战略留

白”“发展余地”,为战略发展留机遇,为长远发展留弹性,为转型升级留契机,为后期根据形势变化依法依

规调整规划留出合理空间.
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摘要:深入推进数字乡村建设是全面推进乡村振兴战略的重要内容,是世界各国乡村发展的主要方

向.澳大利亚、美国、德国、韩国等典型发达国家的实践表明,当前和今后一个时期开展数字乡村

建设的国际趋势与发展路径包括:依照数字乡村专项规划建立健全相关体制机制,依据城乡区域融

合发展理念开展基础设施建设,依托数字素养技能培训打造乡村数字人才队伍,依据农民的实际生

产生活需求推动数字化转型,依靠协调政府市场关系取得数字乡村建设实效.针对当前中国在数字

乡村建设中面临的现实问题,结合国外开展数字乡村建设的重要趋势,本文提出重视基层建设规

划、健全信息服务体系、注重培养数字人才、加速提高农业农村数字化水平、构建多元投入保障机

制的政策建议.
关键词:数字乡村建设;农业农村数字化;发展趋势;路径优化

DOI:１０􀆰１３８５６/j􀆰cn１１Ｇ１０９７/s􀆰２０２４􀆰０４􀆰００２

1　引言

２０２３年中央农村工作会议提出,“提升乡村建设水平” “扎实有序推进乡村建设”.当今时代,物联网、

大数据、人工智能等数字技术正快速发展,并与经济社会的各个方面加速融合.数字经济时代,深入推进数

字乡村建设是全面推进乡村振兴的具体任务,也是建设数字中国的重要内容.数字乡村建设包含乡村数字基

础设施建设、农民数字素养技能提升、农业产业和乡村社会的数字化转型等内涵与要求,旨在通过数字化手

段转变农民的生产生活方式,推动农业提质增效、改善农村生活条件、提高农民收入水平.

２０１８年中央一号文件在对实施乡村振兴战略的部署安排中首次提出,“实施数字乡村战略,做好整体规

划设计􀆺􀆺弥合城乡数字鸿沟”.２０１９年,中共中央办公厅、国务院办公厅印发 «数字乡村发展战略纲要»,
明确提出了数字乡村建设的战略目标与重点任务等.２０２０年以来,国家部署开展数字乡村试点工作,制定实

施了 «数字农业农村发展规划 (２０１９—２０２５年)»«数字乡村发展行动计划 (２０２２—２０２５年)»等多项战略

规划,围绕数字基础设施、智慧农业、乡村数字治理等领域制定实施多项政策.近年来,中国数字乡村建设不

断取得新进展,在基础设施上,截至２０２１年底全国行政村通宽带比例达到１００％,累计建成并投入使用的５G
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基站达到１９６􀆰８万座,基本实现农村网络基础设施全覆盖;在农业产业与乡村社会的数字化转型上,数据显示,
中国农业生产信息化率达到２５􀆰４％,涉农政务服务事项综合在线办事率达到６８􀆰２％①,不少领域已经走在世界

前列.
放眼世界,主要发达国家无不高度重视发展数字经济,并注重促进数字技术与农业农村的融合发展.欧

洲、北美洲、亚洲等地区的发达国家也在推动农业农村的数字化转型上采取了一系列政策措施,开展了形式

多样的实践探索,带动农民生产生活水平实现较大提升.在此背景下,值得深入探究和回答的是,主要发达

国家在开展数字乡村建设上采取了哪些政策实践和前沿探索? 这些实践探索反映了何种国际趋势和发展路

径? 基于以上发展趋势,针对中国数字乡村建设中面临的主要问题与挑战,未来应如何进行重点优化完善?
完整准确回答以上问题,对探寻新时期高质量推动数字乡村建设的具体路径,助力全面推进乡村振兴、加快

建设农业强国具有重要的现实价值.
随着数字技术的发展和数字经济的崛起,越来越多的文献围绕数字乡村建设这一主题进行了分析研究,

为本文探究未来数字乡村建设的演进趋势与政策启示奠定了理论基础.当前,相关文献的研究主要聚焦在以

下方面:第一,聚焦数字乡村建设对于全面推进乡村振兴、加快建设农业强国的作用与意义,部分研究从提

高要素配置效率、提升公共服务水平、促进城乡融合发展等方面揭示了其中的作用机理[１Ｇ４];第二,部分研

究侧重于分析中国数字乡村建设的现实基础,特别是面临的主要问题与挑战,强调未来还需破解基础设施、
人才支撑、法律法规等多方面的制约瓶颈,并提出有针对性的政策建议[５Ｇ７].

已有研究围绕深入推进数字乡村建设这一主题进行了一定的分析讨论,但对国外开展数字乡村建设、推

动农业农村数字化转型等有关议题的研究还需进一步深入,未能充分将国外开展数字乡村建设的实践探索、
主要趋势、发展路径与国内数字乡村建设面临的现实基础相结合,所提出政策启示的针对性和实用性有待加

强.对此,本文选择澳大利亚、美国、德国与韩国四个典型的发达国家,重点分析其开展数字乡村建设的实

践探索,研判国际上数字乡村建设的主要趋势与发展路径.结合中国数字乡村建设的现实基础,特别是针对

其面临的主要问题与挑战,提出当前和今后一个时期深入推进数字乡村建设的路径优化策略,以期为中国深

入推进数字乡村建设并不断取得高质量成效提供思路.

2　典型发达国家开展数字乡村建设的实践探索

深入推进数字乡村建设,要在补齐农村各类数字基础设施短板与提升农民数字素养技能的基础上,加速

农业产业与乡村社会的数字化转型,推动农业提质增效、改善农村生活条件、提高农民收入水平.当今时

代,世界主要发达国家无不重视数字乡村建设,其中以澳大利亚、美国、德国和韩国的实践探索尤为典型.
上述国家分别是其所在洲际范围内的典型发达国家,并在农业农村数字化转型上走在前列.

２􀆰１　澳大利亚开展数字乡村建设的政策实践

澳大利亚在开展数字乡村建设的实践过程中,高度重视顶层设计的作用,制定了一系列有针对性、精细

化的战略规划 (表１).早在２００４年,为充分发挥信息化、互联网对于经济增长的带动作用,澳大利亚制定

实施了发展信息经济的战略框架,确定了增强信息能力、构建数字化服务基础、打造数字化平台、鼓励信息

创造共享这四个优先发展方向.２００９年,澳大利亚推出 «国家宽带网络计划»,由政府和市场共同出资,拟

建立覆盖全国农村地区的现代化光纤电信网络,提供高速互联网接入服务.２０１３年,澳大利亚制定实施 «国
家云计算战略»和 «公共服务大数据战略»,旨在加强数字基础设施建设和提升数字运算能力.在对数字基

础设施进行规划布局的基础上,澳大利亚还高度重视发展数字经济,２０２１年制定实施首个 «数字经济战略»,
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后于当年制定实施 «２０３０年数字经济战略».

表１　澳大利亚开展数字乡村建设的相关支持政策

年份 政策文件 主要内容

２００４
　«信息化时代的机遇和挑战:２００４—２００６年澳大利

亚走向信息经济的战略框架»
　确定了增强信息能力、构建数字化服务基础、打造数字化平台、鼓励信

息创造共享这四个优先发展方向

２００９ 　«国家宽带网络计划» 　以网速为１Gbps的光纤网络连接全澳９３％的住宅、学校、医院和公司,
偏远地区通过卫星等方式的连接速率达到１２Mbps以上

２０１３ 　«国家云计算战略» 　致力于破解采用云服务的所有障碍,力争在澳大利亚境内实现云计算利

益最大化

２０１３ 　«公共服务大数据战略» 　推动公共行业运用大数据分析进行改革,制定更好的公共政策,保护公

民隐私

２０１７ 　«澳大利亚农业科学十年规划 (２０１７—２０２６)» 　确定了包括农业智能技术、大数据分析等在内的６个研究领域

２０２３ 　«农业数字基础战略» 　明确规划了数字技术在农林牧渔业的具体发展路径

近年来,为促进数字技术、数字经济与农业农村的深度融合发展,澳大利亚制定实施了多项有针对性的

发展战略规划.２０１７年,澳大利亚出台 «澳大利亚农业科学十年规划 (２０１７—２０２６)»,特别强调要加快数

字农业技术研发创新.２０２３年,澳大利亚制定实施 «农业数字基础战略»,明确提出 “到２０３０年,建设成为

数字农业的成熟使用者、开发者和出口商”的发展目标,为在农林牧渔业推广应用各类数字技术奠定了基

础,为推动本国的农业数字化转型提供了具体路径.
为进一步完善农村地区的数字基础设施建设,提高农村地区的生产力、基本公共服务的可得性与公平

性,近年来澳大利亚制定实施的一项关键举措是 “更好的连通性计划”(BetterConnectivityPlan)①.该计划

的核心建设内容包括:提高农村地区的数字基础设施覆盖率,提高公共通信设施的韧性;将各类数字基础设

施与农场相联结,使当地农民能够在农业产业中有条件运用大数据、物联网等前沿数字技术与服务,在乡村

生活中有条件运用在线政务、远程教育医疗等公共服务,在更大程度上提高农民的生产生活水平.实施该计

划以来,２０２０—２０２２年,澳大利亚的数字包容性指数从６７􀆰５提高至７３􀆰２②.这反映了当地一系列互联网服务

的价格下降、数字技术的可负担性提高,以及农村与其他地区之间、农民与其他主体之间的数字鸿沟正在缩小.

２􀆰２　美国开展数字乡村建设的政策实践

自２０世纪９０年代以来,美国政府先后制定了 «联邦农业完善和改革法»等法规政策,每年拨款１５亿美

元,大力推动农业农村信息化建设.与其他国家相比,美国农业农村的数字化转型起步更早、进程更快.早

在２１世纪初,美国已经实现 “３S”技术、智能机械系统和计算机网络系统在大农场中的综合应用;到２０１５
年,８０％以上的农场已经采用了精准农业、GPS自动导航等较为前沿的数字技术与装备设施[８].

基于先进的数字技术与健全的基础设施,美国通过构建完整规范的高质量信息化服务体系,进一步推动

本国农业农村数字化转型取得了明显成效.信息化服务体系是利用现代信息技术手段,在农业生产、经营、
管理等各个环节,在农村教育、医疗、养老等多个领域提供信息支持和服务的一种系统化组织形式.农业农

村信息化服务体系通过整合相关数据、信息和资源,建立信息化平台,能够为农民提供农业产业和农村生活

等多个领域的信息服务.美国的农业农村信息化以政府为主导,具体由农业部下属的国家农业统计局、农业

市场服务局、经济研究局等五个主要的信息机构组成.该体系涵盖了统计分析、市场研究、气象信息、市场
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①

②

资料来源:澳大利亚基础设施、运输、区域发展、通信和艺术部官网,https://www􀆰infrastructure􀆰gov􀆰au/mediaＧcommunicationsＧ
arts/betterＧconnectivityＧplanＧregionalＧandＧruralＧaustralia.

对于 “数字包容性指数”指标的详细说明可参见https://www􀆰digitalinclusionindex􀆰org􀆰au/dashboard/National􀆰aspx.



营销等具体服务,通过建立一系列与农业农村密切相关的数据库系统,形成了完善的以卫星网、互联网、物

联网为支撑的信息服务网络,实现了数字技术、数据要素与农业产业的深度融合发展.
与此同时,美国积极推动数字技术与教育、医疗、养老等基本公共服务融合发展.近年来,美国农业部

制定了若干政策措施,在远程教育、医疗、就业服务等方面多措并举,通过财政资金撬动市场投资,形成政

府与市场机制的合力,推动农村生活领域的数字化转型取得了重要成效.在乡村教育方面,面向乡村青少年

提供个性化数字化的课程服务、定制教育服务等;在乡村医疗方面,针对农村和其他偏远地区,重点发展远

程医疗,推广应用远程医疗保健等服务,这对推动美国农村地区的经济增长、提高农民的生活质量发挥了重

要作用[９].

２􀆰３　德国开展数字乡村建设的政策实践

在欧洲,德国是互联网用户最多的国家.德国联邦网络局的数据显示,德国经常上网的网民数量约有

６６６０万人,占人口总数的８０％;固网宽带用户数量达到３６９０万户,家庭覆盖率达９０％;９６％的地区覆盖

４G网络,仅有０􀆰３６％地区无移动网络覆盖①.
在数字基础设施建设上,德国政府秉持无边界化的 “整合性发展”理念来进行具体布局.“整合性发展”

指在基础设施建设中突破固有的行政边界,利用区域基础设施及资源,实现节约建设成本并发挥共同优势,
以此化解传统理念下乡村数字基础设施建设面临的主要问题[１０].传统的中心地理论依照人口和等级的不同,
均等化地在各级中心地分配基础设施和公共服务资源,通过中心地的发展来辐射带动相关地区的发展.这种

发展模式在财政力量较弱或发展基础较差的地区可能会产生阻碍经济发展的负面作用,特别是在高度共享化

的信息基础设施建设上,容易造成资源浪费.
“整合性发展”的基础设施建设理念在２００４年德国政府颁布的 «农业结构和海岸地区保护议程»中得到

了明确规定,随后在２００７年颁布的 «莱比锡宪章»中明确了其发展策略.从２０１５年开始,德国政府组织企

业、科研机构、社会组织等多元主体,对数字乡村发展过程中的资源进行整合,构建了超越行政边界的数字

乡村建设发展模式.基于 “整合性发展”的新理念,德国在各类数字基础设施建设过程中有效缓解了政府投

资支出的压力,使得各区域的数字基础设施、农业资源要素得到了更加充分有效的利用,提高了互利互惠

水平.
近年来,为提高各类数字基础设施的运行效率,切实解决农民在生产生活中面临的主要问题与挑战,德

国制定 «农业数字政策未来计划»,拨出６０００万欧元用于农业部门的数字化转型.具体而言,德国重点通过

实施两类支持计划推动农业农村数字化转型.一是自２０１７年以来,德国联邦食品和农业部借助 “土地􀅰数

字化”支持计划 (Land􀆰Digital)资助６０多个自下而上的示范项目,具体包括 “经济与劳工” “志愿服务”
“流动”“教育”“健康”“本地服务”和 “资讯及通讯平台”７个具体领域,在各地试验和传播实用数字理念,
支持农业农村的数字化转型②.二是实施 “智慧􀅰农村􀅰地区”试点项目 (Smarte􀆰Land􀆰Regionen),重点

支持以农业为主的地区制定本地的数字化战略及针对生产生活具体问题的数字化解决方案.该项目首批支持

７个地区用４年时间实施数字化转型和其他数字化服务建设,每个示范区开发一种数字产品,涉及健康卫生、
文化教育等领域,截至２０２２年８月示范区已扩大到２０个③.在此基础上,德国政府还通过构建数字平台将

上述服务进行整合,以此提高这些数字化解决方案的可复制性和可推广性,有效推动了各类数字基础设施、
数字技术在德国农业农村的推广应用.
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①

②

③

资料来源,商务部官网,“走出去”公共服务平台,http://fec􀆰mofcom􀆰gov􀆰cn/article/gbdqzn/.
资料来源:德国联邦食品和农业部 (BMEL)官网,https://www􀆰bmel􀆰de/EN/topics/ruralＧregions/digitalisationＧruralＧareas/digitalＧ

isationＧruralＧareas_node􀆰html.
资料来源:德国联邦食品和农业部 (BMEL)官网 https://www􀆰bmel􀆰de/DE/themen/laendlicheＧregionen/digitales/smarteＧlandreＧ

gionen/smarteＧlandregionen_node􀆰html.



２􀆰４　韩国开展数字乡村建设的政策实践

２００１年,韩国启动名为 “信息化村”的数字乡村建设计划,并于２００２年确定了首批２０多个 “信息化

村”示范地区.成为 “信息化村”示范地区需要具备两个核心条件:一是该乡村拥有特色产品或特色资源;
二是地方政府积极支持信息化建设,当地农民具有较高的文化水平. “信息化村”示范地区的具体建设内容

包括建设高速网络基础设施并实现宽带进村入户,建立乡村信息中心,为农户配备电脑并对其开展电脑操作

和上网培训,确立管理运营体制机制.在资金来源上,“信息化村”示范地区建设经费的６０％~７０％由中央

财政负责,３０％~４０％由地方财政承担,农民无需承担额外的成本.
韩国政府意识到,提升农民数字素养与技能是推动农业农村数字化转型的重要途径.２０１６年,韩国政府

颁布了 «推进农林畜产食品信息化的有关规定»,明确提出要以提升农民数字素养与技能作为数字乡村建设

的目标之一,强调要打造包括政府在内的公共机构和教育机构等多元主体共同参与、各司其职的数字培训教

育网络.其中,韩国政府主要负责制定法律法规、下达教育计划;国家农业部门负责制定面向农民的数字教

育框架,地方农业部门根据当地情况制定可供执行的具体方案;公共机构负责在教育过程中提供专业的知识

与信息服务并开展辅助和指导;教育机构负责具体的分工与执行工作,负责培养数字素养培训师并面向农民

开展数字素养与技能的培训教育.
除提升农民的基本素质与技能之外,近年来,韩国不断提升对于数字化人才的重视程度,旨在进一步培

养数字化尖端人才,助力农业农村数字化转型.２０２２年,韩国制定实施 «数字化人才培养综合方案»,提出

到２０２６年要累计培养１００万名各类数字化人才.具体而言,一方面,该计划重在加强人才在学历教育全过

程的数字化能力;另一方面,该计划为顺应农业等产业数字化转型需求,充分发挥市场主体作用,积极推进

以民间为中心的政企合作人才培养模式.

3　开展数字乡村建设的国际趋势分析

基于以上典型发达国家开展数字乡村建设的实践探索不难看出,各国推进农业农村信息化、数字化转型的

做法和路径存在差异,但普遍强调了健全顶层设计、完善基础设施、打造培训体系、赋能生产生活、协调政市

关系等内容.综合来看,当前和今后一个时期,开展数字乡村建设的国际趋势可以总结概括为以下方面.

３􀆰１　依照数字乡村专项规划建立健全相关体制机制

数字乡村建设涉及多个领域和部门的资源支持,涉及不同的技术、平台和服务,需要进行有效的系统集

成.制定数字乡村的战略规划和顶层设计能够明确数字乡村建设的总体目标和发展方向,这有助于各级政

府、相关部门和利益相关者在实施过程中形成统一的认识和行动,实现互联互通与协同工作,避免信息孤岛

化和碎片化发展,避免重复建设和资源浪费.
主要发达国家的实践表明,依照数字乡村专项规划建立健全相关体制机制,是当前和今后一个时期开展

数字乡村建设的国际趋势之一.无论是澳大利亚、美国、德国还是韩国都出台了多项法律法规和发展规划,
为深入推进数字乡村建设提供了强有力的政策支持.这些战略规划的制定实施,强调了农业等弱质产业、乡

村等偏远地区在国家经济社会数字化转型中的重要性,能够提供统一的目标和方向,形成资源协调、系统集

成和产业引导的系统布局,有利于激励社会资本投入、鼓励创新科技应用,提高建设效率和成效,确保数字

乡村建设的整体效益最大化.

３􀆰２　依据城乡区域融合发展理念开展基础设施建设

数字乡村建设需要良好的基础设施作为支撑,通信网络、电力供应、物联网设备等基础设施共同构成
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了农业农村数字化转型的物质条件.但数字基础设施建设的投资体量巨大,如信号基站、光缆等数字基础

设施又具有高度的共享性特征,如果在每个地区均等化地进行投资建设,无疑会出现设施覆盖范围重复和

资源浪费的情况,地方财政也会面临较大压力.国际上,在近年来的数字乡村建设实践中,以德国为代表

的部分发达国家遵循了城乡区域融合的 “整合性发展”建设理念,在数字基础设施建设中突破了固有的行

政区划边界,统筹规划考虑了城乡之间、区域之间的各项数字基础设施,更大程度上实现了协调均衡

发展.
实践证明,遵循城乡区域融合的 “整合性发展”理念开展各类数字基础设施建设,不仅能减少建设资金

投入,还能够促进城乡之间、区域之间的协调发展,有助于打破信息孤岛,缓解数字鸿沟等现实问题,这同

样是当前和今后一个时期深入推进数字乡村建设并取得高质量成效的国际趋势和发展路径.

３􀆰３　依托数字素养技能培训打造乡村数字人才队伍

农业农村数字化转型需要有完善的基础设施,也离不开高质量的数字人才队伍,提升农民数字素养与技

能的重要意义已经得到了各国的普遍认可.特别是在人口加速老龄化的背景下,农业农村的人口老龄化程度

更深、速度更快,这一定程度上阻碍了各类数字技术与设施装备的推广应用,减缓了农业农村的数字化转型

进程.在此背景下,通过面向农民开展数字素养技能培训,能够提升农民掌握运用物联网、大数据、人工智

能等各类数字技术的能力,推动数字乡村建设取得更大成效.
主要发达国家的政策实践与前沿探索表明,提升农民的数字素养与技能,既是推广应用数字技术与推动

农业农村数字化转型的重要环节,也是深入推进数字乡村建设的国际趋势之一.面向农民开展多种形式的数

字素养与技能培训,打造多层次的乡村数字人才队伍,有助于更加地充分地发挥各类数字技术的潜在作用,
为农业农村的数字化转型与高质量发展提供内生动力.

３􀆰４　依据农民的实际生产生活需求推动数字化转型

开展数字乡村建设,基础设施建设与素养技能培训是有效的方式与途径,最终目的是要运用各类数字

技术来辅助农民解决在实际生产生活中面临的具体问题.若在数字乡村建设中忽视了农民的实际需求,只

注重开展基础设施建设,各类数字技术与设施装备将最终成为 “摆设”,无益于有效提升农民的生产生活

福祉.
各国开展数字乡村建设的政策实践和前沿探索表明,农民的实际生产生活需求是数字化转型的出发点

和基础,只有深入了解和满足农民的需求,才能确保数字化转型具有实用性和可行性,这同样是深入推进

数字乡村建设并取得实效需要遵循的重要逻辑.开展数字乡村建设,既要面向农业产业,聚焦资源环境约

束、劳动力老龄化、农业收益下降等现实问题,提供有针对性的数字化解决方案;又要面向乡村生活,聚

焦教育、医疗、养老等基本公共服务供给不平衡不充分的客观情况,创新公共服务的有效供给方式,提高农民

的生活品质和幸福指数.

３􀆰５　依靠协调政府市场关系取得数字乡村建设实效

数字乡村建设需要大量的投资和资源支持,但农业的比较收益偏低,农村往往地处偏远位置,人口密度

较低,完全市场条件下难以吸引社会资本投资建设数字乡村,凸显了协调政府与市场关系的重要性.对此,
政府可以通过提供优惠政策、激励措施等方式,引导市场主体增加对数字乡村建设的投入.同时,数字乡村

建设涉及大量的数据和信息,政府需要加强对各类数据的保护和信息安全的监管,保护个人隐私和数据安

全.德国在推进数字乡村建设的实践中,政府重在制定实施项目试点政策,具体的实践探索和数字化转型方

案制定由各类市场主体参与完成;韩国在面向农民开展的数字素养与技能提升行动中,也同样离不开政府与

各类市场主体的分工协作.
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主要发达国家的实践表明,当前和今后一个时期,深入推进数字乡村建设不断取得新成效,要充分依靠

政府与市场关系的协调发展.其中,政府要重点发挥引导和规范市场行为的作用,优化资源配置和投资环

境,促进创新和产业发展,保障农民权益和信息安全;各类市场主体在具体实施数字乡村建设的过程中,也

应与农民之间构建紧密的利益联结机制,推动数字乡村建设实现更高水平的发展.

4　新时期中国深入推进数字乡村建设的现实基础

近年来,中国数字乡村建设的政策体系逐渐完善,农业农村数字化转型取得明显进展.但中国地域辽

阔、农村人口众多,并且正处于现代化进程中的并联式发展阶段,数字乡村建设还存在不少短板与弱项,还

面临一些问题与挑战需要解决.

４􀆰１　中央及省级政策体系逐步完善,但县乡两级的部署安排较少

自２０１８年中央一号文件首次明确提出 “实施数字乡村战略”以来,国家有关部门围绕数字乡村建设制

定实施了一系列政策措施,数字乡村建设的顶层设计逐步完善.与此同时,各地积极响应,因地制宜制定实

施了开展数字乡村建设的一系列具体部署安排.例如,江苏省、浙江省、广东省都明确提出了本省数字乡村

建设的总体要求、重点任务、保障措施等.相比中央与省一级,区县一级与农业产业、乡村社会的距离更

近,更需要在深入推进数字乡村建设上做好部署安排、明确工作抓手.但现实的情况是,除开展数字乡村试

点建设的部分区县之外,多数区县针对数字乡村建设的专项部署安排还相对较少,乡一级更多是 “散抓”农

业产业、乡村治理等具体领域的数字化转型[１１],缺少更为全局性、宏观性的总体布局和把握.

４􀆰２　全国数字基础设施建设加快推进,但不少农村仍有短板弱项

数字基础设施建设是推动农业农村数字化转型的前提,是数字乡村建设中的首要目标任务.根据 «全球

数字经济发展指数报告 (TIMG２０２３)»,２０１３—２０２１年,中国数字基础设施指数的国际排名从第１８名上升

至第３名,仅次于美国和新加坡[１２].但值得注意的是,中国的数字基础设施建设存在总量丰富、人均不足的

明显特征.特别是,中国不少农村地区的数字基础设施还比较薄弱,更多关注于 “接通”层面,乡村光纤网

络、移动通信网络的覆盖范围和质量水平还有较大的提升空间,阻碍了数字乡村建设的高质量发展.除上述

数字乡村建设的通用性基础设施之外,对于各类专用性的数字基础设施,一些农村地区的建设力度还有待增

强[１３].特别是在部分偏远地区,产业基础薄弱和地方财力不足等原因也导致当地的现代物流、智能仓储等数

字基础设施布局缺失或滞后,无法将当地丰富的特色资源充分转化为产业优势与增长动能,不利于推动当地

农业农村的高质量发展.

４􀆰３　城乡 “数字鸿沟”持续缩小,但乡村数字人才队伍建设不足

近年来,全国数字基础设施建设进程加快,以互联网普及率衡量的城乡 “数字鸿沟”正在缩小.数据显

示,２０２２年中国农村地区的互联网普及率达到６１􀆰９％,比 “十三五”末提高了３０􀆰３个百分点,比２０１２年提

高了３７􀆰７个百分点;２０２２年,城乡之间的互联网普及率差距为２１􀆰２个百分点,与 “十三五”末、２０１２年

相比均有明显下降 (图１),表明城乡之间的 “数字鸿沟”正在缩小.
深入推进数字乡村建设不断取得高质量成效,不仅需要提高农村互联网普及率,更要充分发挥乡村中各

类数字人才的引领带动作用.中国农业生产经营面临的劳动力老龄化问题突出,不少农业劳动力对于新知

识、新技术的学习接受程度较低[１４],在生产经营决策中往往依靠的是长期务农经验,而非客观数据.数字乡

村建设涵盖农业生物技术、气候信息等多个领域,涉及信息采集、处理分析等多个环节,但当前中国既懂农

业技术、又懂信息技术的专业人才数量还整体较少[１５].此外,不少村干部的年龄较大、数字素养偏低,难以
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图１　城乡互联网普及率变化

数据来源:中国互联网信息中心,历次 «中国互联网络发展状况统计报告».

完全满足农业农村数字化转型的发展要求.数据显示,在已经普及电子化政务的村庄中,有超过一半的受访

村干部表示自身的数字素养与技能有待提高①,这也在一定程度上制约了数字乡村建设的高质量发展.

４􀆰４　数字设施与技术同农业产业、乡村社会的融合程度有待提高

从农业产业的数字化程度来看,«全球数字经济白皮书 (２０２２年)»的数据显示,英国第一产业中数字

经济的渗透率最高,超过３０％,德国、韩国、新西兰、法国等１３个国家第一产业中数字经济的渗透率高于

４７个国家平均水平.中国第一产业中数字经济的渗透率为１０􀆰５％,远低于第二产业 (２４􀆰０％)、第三产业

(４４􀆰７％)中数字经济的渗透率.从国际比较的视角来看,尽管中国第一产业中数字经济渗透率高于主要国

家平均水平,但与英国、德国等发达国家相比仍有较大的提升空间②.从乡村治理与乡村公共服务等方面的

数字化程度来看,调查显示,只有不到一半 (４７􀆰９３％)的村庄实现了村庄事务的电子化办理,这一比例在

东部、中部、西部地区分别为５９􀆰８１％、４８􀆰０％、４２􀆰８１％③.
如前文所述,开展数字乡村建设的最终目的是要运用各类数字技术来辅助农民解决在实际生产生活中面

临的具体问题.未来,深入推进数字乡村建设并不断取得更大成效,还应在继续坚持建设各类数字设施的基

础上,推广应用各类数字技术与平台,注重提高农业产业、乡村社会的数字化水平.

5　深入推进数字乡村建设的路径优化策略

澳大利亚、美国、德国、韩国等典型发达国家的政策实践与前沿探索表明,当前和今后一个时期开展数

字乡村建设的国际趋势与发展路径包括:依照数字乡村专项规划建立健全相关体制机制、依据城乡区域融合

发展理念开展基础设施建设、依托数字素养技能培训打造乡村数字人才队伍、依据农民的实际生产生活需求

推动数字化转型、依靠协调政府市场关系取得数字乡村建设实效.针对当前中国在推进数字乡村建设中面临

的短板弱项,结合开展数字乡村建设的主要国际趋势,本文提出深入推进数字乡村建设取得高质量成效的政

策建议如下.

—４２—

� � � � ��Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ２０24郾04（总 540）

①

②

③

资料来 源:光 明 网, «为 乡 村 振 兴 插 上 “数 字 翅 膀”»,https://epaper􀆰gmw􀆰cn/gmrb/html/２０２３Ｇ０９/２１/nw􀆰D１１００００gmrb _

２０２３０９２１_１Ｇ０７􀆰htm.
资料来源:中国信息通信研究院官网, «全球数字经济白皮书 (２０２２ 年)»,http://www􀆰caict􀆰ac􀆰cn/kxyj/qwfb/bps/２０２２１２/

t２０２２１２０７_４１２４５３􀆰htm.
资料来 源:光 明 网, «为 乡 村 振 兴 插 上 “数 字 翅 膀”»,https://epaper􀆰gmw􀆰cn/gmrb/html/２０２３Ｇ０９/２１/nw􀆰D１１００００gmrb _

２０２３０９２１_１Ｇ０７􀆰htm.



５􀆰１　完善政策法规体系,重视基层建设规划

针对当前中国数字乡村建设中县、乡两级部署安排较少的现实问题,结合发达国家规划部署数字乡村建

设的政策实践与前沿探索,未来在深入推进数字乡村建设的过程中,要坚持完善数字乡村建设的有关政策法

规体系等顶层设计,并重点加强对基层的引导,支持各地的区县制定与数字乡村建设相配套的发展规划.

５􀆰２　提升基础设施质量,健全信息服务体系

数字基础设施和信息服务体系建设是推进农业农村数字化转型的基本保障.针对当前中国农村数字基础

设施建设中存在的短板弱项,结合典型发达国家开展数字乡村建设的主要趋势,当前和今后一个时期应重点

做好以下方面.一是持续开展数字乡村建设试点工程,为所在区域乃至全国范围内的数字乡村建设探索可以

有效借鉴推广的经验与模式;二是在数字基础设施建设中遵循城乡区域融合发展理念,特别是要在不同省

份、城市、区县的交界之处做好规划,既要避免上述地区形成 “数字空白”,又要避免重复投入导致资源

浪费.

５􀆰３　加快数字素养提升,注重数字人才培养

针对中国乡村数字人才队伍建设不足的现实问题,结合发达国家开展数字素养技能培训的实践探索和主

要趋势,未来要加快农民数字素养与技能提升,特别是要面向家庭农场、农民合作社负责人等主体开展有针

对性的教育培训.一是做好顶层设计,制定科学的农业数字人才培养计划,完善农民数字素养培育体系;二

是要鼓励支持各类公共机构做好教育培训服务,学校、科研院所等公共机构组织专家,开办线上、线下等多

种形式的农民数字能力培训课程.

５􀆰４　全方位推进数字乡村建设,加速提高农业农村的数字化水平

针对中国农业产业与乡村社会数字化水平有待提高的现实问题,结合发达国家的实践探索和主要趋势,
当前和今后一个时期还应在坚持推进数字基础设施建设与数字素养技能培育的基础上,将物联网、大数据、
人工智能等信息技术与农业农村的生产生活进一步融合.２０２３年中央一号文件强调,“深入实施数字乡村发

展行动,推动数字化应用场景研发推广”.未来,深入推进数字乡村建设不断取得高质量成效,还应聚焦农

业产业、乡村社会发展中面临的突出问题,加速提高农业农村的数字化水平.

５􀆰５　协同发挥有为政府和有效市场作用,构建多元投入保障机制

面对大规模、长时期的数字乡村建设投入需求,资金投入保障是重中之重,这就需要充分协同发挥有为

政府和有效市场作用,健全投入资金保障制度,加快形成财政、金融与社会资金相协同的多元投入格局[１６].
具体而言,未来要坚持把财政投入作为数字乡村建设中的首要资金来源,同时也要注重发挥财政资金的杠杆

撬动作用.针对金融资金投入,关键是要重视并挖掘金融服务体系作用,增加面向农业农村数字基础设施建

设贷款投放力度,探索金融支持数字乡村建设的有效模式.对于社会资金投入,关键是要支持有实力的社会

资本因地制宜、稳妥有序探索区域性数字乡村建设的整体开发模式.
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西部地区推进乡村建设的

现实困难与思路举措

􀳂　朱满德１　程国强２

(１􀆰贵州大学经济学院/马克思主义经济学发展和应用研究中心　贵阳５５００２５;

２􀆰中国人民大学农业与农村发展学院　北京１００８７２)

收稿日期:２０２３Ｇ１２Ｇ１４.
基金项目:贵州省哲学社会科学规划重点项目 “贵州乡村产业振兴接续产业扶贫的实现路径与政策保障研究” (２１GZZD０７),国家特支计

划青年人才项目 “脱贫地区乡村特色产业振兴路径与帮扶机制研究”,贵州省哲学社会科学创新团队建设 “贵州省脱贫地区乡村特色产业发展

促进共同富裕的主要难点和突破路径研究”.
作者简介:朱满德 (１９８３—),男,安徽庐江人,博士,教授,研究方向 为 农 业 经 济 与 政 策,EＧmail:mdzhu＠gzu􀆰edu􀆰cn;程 国 强

(１９６３—),男,湖北仙桃人,教授,博士生导师,研究方向为农业经济与政策.

摘要:乡村建设是实施乡村振兴战略的重要任务.现阶段乡村建设的最大短板在西部地区,最大难

点也在西部地区.与东部、中部地区相比,西部地区乡村建设面临基础设施建设尚不健全、补齐乡

村基础设施短板任务重,公共服务能力明显不足、推进城乡基本公共服务均等化难度高,产业基础

相对薄弱、实现脱贫产业健康发展挑战多,人居环境整治提升地域差异性、农民主体性和操作实效

性重视不够,以及乡村要素持续外流和公共财力投入有限等一系列突出难题.今后一个时期,应遵

循城乡发展规律和乡村建设规律,立足西部实际和农民现实需要,给予西部地区乡村建设特殊且有

效的帮扶措施,学习应用 “千万工程”经验,稳步提升西部乡村基础设施完备度、公共服务便利

度、特色产业持续性、人居环境舒适度和农民群众幸福感,不断夯实中国特色农业强国和社会主义

现代化强国建设基础.
关键词:乡村建设;乡村基础设施;基本公共服务能力;乡村特色产业;农村人居环境

DOI:１０􀆰１３８５６/j􀆰cn１１Ｇ１０９７/s􀆰２０２４􀆰０４􀆰００３

1　引言

乡村建设是实施乡村振兴战略的重要任务,是推进农业农村现代化的重要内容,也是建设宜居宜业和美

乡村的重要抓手.党的十九届五中全会提出 “实施乡村建设行动”,强调 “把乡村建设摆在社会主义现代化

建设的重要位置”[１].随后国家出台 «乡村建设行动实施方案»,以及连续多年的中央一号文件均对乡村建设

行动进行全面系统部署,同时国家各部委也纷纷出台专项行动方案.
乡村建设涉及领域广泛、包含内容丰富,涵盖乡村基础设施建设、基本公共服务能力提升、人居环境整

治改善、基层组织和精神文明建设等方面[２].从已有研究文献看,一是基于乡村振兴视域探究乡村建设和发

展问题,如乡村的产业发展、基层治理、文化建设、城乡融合等[３];二是探究数字乡村、美丽乡村、和美乡

村建设问题,尤其以数字乡村建设的文献最为丰富[４];三是探究乡村建设的理论依据、历史沿革和百年探
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索[５Ｇ６]、当下实践、现实困难、路径选择[７Ｇ９],以及城乡基本公共服务均等化、农村人居环境整治等具体问题

和热难点问题.从全国各地实践看,现阶段乡村建设的最大短板在西部地区,最大难点也在西部地区①.对

于率先发展的东部地区,城乡融合发展体制机制和政策体系不断建立健全,城乡一体化发展进程不断加快.
其中,长三角地区城乡和区域一体化发展达到较高水平,浙江开启高质量发展建设共同富裕示范区,这些地

区的乡村建设已经取得重大进展,高质量推进乡村建设提档升级也具有经济、社会、文化等强有力的支撑,
因此可以按部就班部署实施.然而,对于后发的西部地区,尤其是刚完成脱贫攻坚的地区,乡村建设仍面临

基础设施不健全、公共服务水平不高、脱贫产业健康发展挑战多、人居环境整治难度大、公共财力投入有限

等特殊情况和突出困难,乡村建设基础更薄弱、任务更艰巨、难度更高,即便是学习东部地区的成功经验也

将面临诸多挑战和约束,亟须给予特殊重视和系统谋划,这是现阶段被社会各界所忽视的.２０２３年１２月,
中央农村工作会议提出 “学习运用 ‘千万工程’经验推进乡村全面振兴”,要求在提升乡村产业发展水平、
乡村建设水平、乡村治理水平等方面,因地制宜、分类施策,循序渐进、久久为功.基于这一背景,本文尝

试剖析当前西部地区乡村建设中存在的特殊困难和现实挑战,并针对性提出西部地区乡村建设的思路、重点

及其建议,以期更好运用 “千万工程”经验贯穿西部地区乡村建设各领域和各方面.只有西部地区乡村建设

扎实推进,乡村基础设施完备度、公共服务便利度、特色产业可持续性、人居环境舒适度、农民群众幸福感

等得到显著提升,与东部地区乡村建设的差距持续缩小, “农业强、农村美、农民富”的中国特色农业强国

和社会主义现代化强国建设目标才能够全面实现.

2　西部地区乡村建设的已有基础与现实困难

从党的十八大到２０２０年全面建成小康社会,党和国家把脱贫攻坚摆在治国理政的突出位置,聚焦深度

贫困地区和特殊贫困群体,系统实施精准脱贫基本方略,西部贫困地区的乡村公共基础设施得到显著改善,
乡村基础教育、医疗卫生、社会保障、人居环境等基本公共服务也有明显改观,奠定了西部地区乡村建设和

乡村振兴的基础.但是,与东部地区和中部地区相比,与广大农民群众对美好生活需要相比,西部地区乡村

建设无论在 “硬件”条件方面,还是在 “软件”能力方面都还有较大差距,宜居宜业和美乡村建设的质量水

平还需要进一步提升.

２􀆰１　城乡二元特征依旧突出,补齐乡村基础设施建设短板任务重

脱贫攻坚时期,国家把基础设施建设作为脱贫攻坚的基础工程,集中力量、加大投入,补齐贫困地区基

础设施短板、破除贫困地区发展瓶颈,西部地区贫困乡村路水电气网等基础设施持续改善,乡村整体面貌发

生翻天覆地的变化.国家脱贫攻坚普查显示,国家贫困县所辖１􀆰２万个乡镇、１７万个行政村中,通有硬化

路、动力电、通信信号、宽带互联网、广播电视及有村级综合服务设施的行政村均超过９９％②,西部贫困乡

村的基础设施得到普遍性改善且成效可能最为显著.但当前西部乡村仍需要正视如下问题.
第一,对于地处脱贫地区的非贫困村,由于基础设施建设历史欠账多、脱贫攻坚期间再度被忽视,补齐

生产生活等重点领域基础设施短板形势更加紧迫、任务更加艰巨.过去一个时期,政府紧紧围绕脱贫攻坚重

大历史任务,大量资源集中投向贫困乡村尤其是深度贫困乡村的基础设施建设和脱贫产业发展,一定程度上

忽视了对于贫困地区非贫困村的基础设施投资和建设,这也导致相当一部分非贫困村的交通、信息网络、文
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①

②

东部地区包括北京、天津、河北、辽宁、上海、江苏、浙江、福建、山东、广东、海南,中部地区包括山西、吉林、黑龙江、安徽、
江西、河南、湖北、湖南,西部地区包括内蒙古、广西、重庆、四川、贵州、云南、西藏、陕西、甘肃、青海、宁夏、新疆.

数据来自中国政府网:党的十八大以来经济社会发展成就系列报告———脱贫攻坚战取得全面胜利脱贫地区农民生活持续改善,

www􀆰gov􀆰cn/xinwen/２０２２Ｇ１０/１１/content_５７１７７１２􀆰htm.国家级贫困县８３２个,其中西部地区５６８个,占６８􀆰３％;中部地区 ２１４个,占

２５􀆰７％;东部地区５０个,占６％.



化体育等公共基础设施,以及电子商务、仓储物流、集散市场等产业基础设施的改善提升尤为缓慢,使其建

设水平落后于同区域经过改善的贫困村.对现实乡村的实地调研和现场考察表明,这类乡村数量多、范围

广,基础设施建设往村覆盖、往户延伸存在明显的薄弱环节.非贫困地区的部分乡村也是如此.由于绝大部

分乡村基础设施建设成本高、所需投资大、回报率低,缺乏必要的引导和激励,社会资本不愿意投入,若乡

村振兴的工作重心和资源配置随之转向非基础设施建设领域,这些乡村补齐基础设施 “硬件”短板将会面对

更多困难和更大挑战.
第二,对于已经脱贫的贫困村,基础设施建成后的运营管护、改善提升等依然有较多困难.这部分乡村

过去之所以贫困,既有自然、区位、生态原因,也有历史、文化原因,还有制度因素.尽管它们已经摆脱了

绝对贫困,但其自然禀赋、发展条件、思想观念可能并未有全面彻底的改变,而且已有的各项基础设施建设

主要是依靠各级各部门集中投入的大量扶贫资源,还存在产权归属、管护投入、运营权限、收益分配等 “悬
而未决”的体制机制问题,如果没有外部资源投入和机制创新,后续的建设维护、健康运营和改造提升都可

能面临挑战.如果过去各类基础设施建设质量标准不高,或者未充分考虑管护长效机制和管护资金投入,或

者使用过程不注重管理维护,基础设施陈旧老化、破坏损毁问题将伴随时间的推移而日益突出.这已经在部

分大中型易地扶贫搬迁安置区开始显现.因此,补齐基础设施建后的运营管护短板当下尤为迫切,要尽力避

免走先破坏后修缮的老路.
第三,无论是脱贫攻坚期间已有大幅改善的,或是未曾有明显改善的,西部乡村生产生活基础设施与同

区域的城市相比、与东部的乡村相比差距依然巨大,乡村基础设施建设不充分问题依然突出,供给数量偏

少、质量不高,难以应对今后西部乡村经济社会高质量发展的严峻挑战.以乡村道路为例,尽管西部农村公

路里程数高于东部和中部,但考虑国土面积差异后的农村公路密度则远低于东部和中部.２０２０年,西部地区

农村公路网密度的平均水平为每百平方千米２６千米①,只相当于中部地区平均水平的３１％、东部地区平均水

平的２５％;对比每百平方千米的农村公路里程数,东部仅辽宁、福建、河北低于１００千米,但都超过７５千

米,而西部只有重庆和贵州超过７５千米,其中幅员辽阔的青海、西藏、新疆交通密度网位居末位;而且西

部地区高速公路和高等级公路密度偏低,等外公路里程占到全国等外公路里程的６４％.

２􀆰２　乡村公共服务能力明显不足,推进城乡基本公共服务均等化任重道远

西部地区乡村教育、医疗、养老等基本公共服务设施和服务能力因脱贫攻坚而有显著改善.国家脱贫攻

坚普查结果显示,到２０２０年底,贫困地区中９８􀆰５％的乡镇有小学、７０􀆰３％的乡镇有初中,所有县都有初中;

９８􀆰９％的行政村有图书室或文化站;９６􀆰３％的行政村设置或联合设置卫生室、９５􀆰３％的行政村卫生室服务能

力达标,所有行政村均实现基本医疗有保障标准,但西部地区可能会低于平均水平.现阶段最大、最主要的

矛盾是,与 “硬件”条件匹配的 “软件”能力短板依旧突出,改善难度大,基本公共服务均等化、便利度、
质量水平与农民美好生活需要相比还有较大差距.

第一,乡村基本公共服务专业人员队伍不稳、能力水平不高,这在西部地区乡村教育、医疗、养老等领

域普遍性存在.对贵州、宁夏、四川的调研访谈表明,在乡村义务教育领域,一是乡村专任教师专业素养和

综合能力仍然不高,与城区专任教师能力和水平的差距还在继续拉大;二是信息、音乐、美术等素质教育类

乡村教师较匮乏,授课资源和环境、专业能力和水平等存在明显短板,甚至是 “有设备却无人能教”;三是

乡村专任教师流动大,经验丰富的高水平教师不断流向镇区城区.西部地区城乡教育资源不平衡、乡村教育

发展不充分的问题尤为突出,难以满足新发展阶段乡村教育高质量发展、学生德智体美劳全面发展的现实需

要,西北牧区这类问题更加突出.在乡村医疗卫生领域,一是医学类教育耗时长、投资大,本科学历教育后
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① 农村公路里程是县道、乡道、村道三者之和,农村公路网密度使用农村公路里程与国土面积比率表示.此处平均数是各区域农村公路

里程之和与区域国土面积之和的比率,而非各省份平均数的简单平均.数据来自 «中国交通统计年鉴».



进入医疗岗位需要接受３年住院医师规范化培训 (硕士和博士学历需要２年),长时和高昂的人力资本投资

让高学历高技能人才对在农村基层医疗机构就业 “望而却步”;二是基层医疗机构条件有限、现代化医疗设

施设备缺乏、与医学学历教育和规范化培训衔接有裂缝、医疗人员成长机会少空间小,促使高层次人才向城

区、向高等级医疗机构优先配置.这些是西部地区农村基层反映较为强烈的现实问题,但在东部城乡一体化

程度较高地区可能并不构成问题.
第二,西部地区乡村基本公共服务完备度和便利度有明显改善,但推进城乡基本公共服务均等化依旧任

重道远.目前,西部地区乡村基本公共服务向村户延伸覆盖,初步解决了 “有没有”的问题,但城乡间、区

域间、人群间差距明显,要解决 “好不好”“优不优”的问题难度较大.与东部、中部的集中聚居有所不同,
西北地区因幅员辽阔、人口稀少而居住分散,牧区还存在季节性迁徙问题,西南地区多丘陵山区,因自然条

件、历史、民族等原因而散居深山之中,因此推进城乡基本公共服务均等化面临目标任务与成本效率的 “两
难”困境.尤其是城乡基本公共服务均等化对现代化设施设备、对高素质人员队伍等要求高,对于各类资源

要素投入的需求是 “无底洞”,既耗费大,也不利于发挥公共服务的聚集经济、规模经济和范围经济效应[１０],
这是西部地区城乡基本公共服务均等化必须考量的现实.当前,中国处于重大社会变革期,乡村老龄化快速

发展、家庭功能不断弱化,叠加西部地区农村劳动力大量外出务工,空巢、留守、独居等带来的社会问题和

对于基本公共服务的需求,给西部乡村基本公共服务的供给结构、资源布局和服务成本等带来重大考验.例

如,针对 “一老一小”的公共服务供给明显不足,包括学前教育、养老服务,以及优质的义务教育和医疗服

务,一方面,农民群众 “舍近求远”,以较高代价寻求优质的公共服务;另一方面,乡村基本公共服务利用

效率低,供给成本高,对农民实际需求的支撑有限.

２􀆰３　乡村产业基础相对薄弱,推动脱贫产业健康发展挑战严峻

没有产业的乡村,吸引不了资源要素,也难聚人气、难留住人,乡村建设就会成为 “空中楼阁”.对西

部地区而言,当前乡村建设的首要任务就是抓实抓好乡村特色产业,做好 “土特产”这篇大文章,避免建成

“空心村”,这是亟待破解的重点难点问题.
产业扶贫是稳定脱贫的根本之策,推动脱贫产业持续健康发展则是当前巩固脱贫成果和推进乡村建设的

关键之举.脱贫攻坚期间,全国８３２个贫困县已累计实施产业扶贫项目超过１００万个,建成各类产业基地超

过３０万个,每个贫困县都形成了２~３个特色鲜明、带贫面广的扶贫主导产业[１１].其中,西部地区立足特色

资源发展乡村特色产业,推动茶叶、中药材、花卉、食用菌、畜牧、乡村旅游等特色经济快速发展,为彻底

撕掉绝对贫困标签做出重大贡献,奠定了乡村产业振兴的基础.
但不应忽视,脱贫攻坚是西部地区这些乡村特色产业实现 “超常规发展”的关键因素.为确保如期完成

脱贫攻坚任务,各级政府动用各种力量、集中各类资源加快特色产业发展进程.但是 “三农”工作重心已经

实现历史性转移,与全力打赢精准扶贫战时期相比,资源投入可能减少,扶持政策将适时退出或是改革优

化[１２],西部地区乡村特色产业的持续健康发展和提质增效将面临严峻挑战.
第一,特色产业泛化和产业特色淡化,以及特色产业同质化发展和规模化扩张,可能使特色农产品供需

出现区域性和结构性过剩矛盾.与东部、中部地区相比,西部地区具有独特的农业自然、生态、气候、文化

资源,乡村特色产业就成为主攻方向.但西南地区内部、西北地区内部的资源禀赋相似度较高,因此这些地

区的扶贫特色产业选择又极为雷同.例如,四川的贫困地区特色产业提升工程、广西的农业产业扶贫三年行

动、重庆的生态农业扶贫行动,以及云南的高原特色现代农业、贵州的山地特色高效农业,其特色种植业无

一例外都是选择茶叶、中药材、食用菌、精品水果、蔬菜.由于各省份特色产业趋同,且都不遗余力地扩大

规模,进而引起供给的结构性过剩等问题.以茶产业为例,国家统计数据显示,２０１０—２０２２年,全国茶园面

积增加１４６万公顷,增长７６％;产量增加１８８万吨,翻了一番有余.其中,西南地区的云南、贵州、四川３
省茶园面积由７５万公顷增加１４１万公顷,占全国增量的４５％,产量由４３万吨增加到１１９万吨,占增量的
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４０％.根据 «２０２２年中国茶叶产销形势报告»,２０２２年中国茶叶内销与出口合计２７８万吨,意味着当年茶叶

产销过剩约有５６万吨,过剩规模呈连年增长态势.２０２１年全国茶园开采率８２％,尚有６０万公顷未开采,待

新增茶园进入开采期和丰产期,茶叶产能过剩可能更加突出,同质竞争将更为激烈.
第二,重种养、轻加工销售,农产品种出来面临销售难问题[１３].围绕产业扶贫,各地各级政府都制定系

统帮扶措施、安排产业项目、投入大量资金、培育新型主体、建设生产基地,但重心主要在种养环节,对于

产后加工、营销等环节关注得不够细致深入,当种养产品集中规模上市时,价格下滑、销售难问题凸现.各

级政府也通过各类帮扶机制推动扶贫农产品进学校、进机关、进企业、进医院、进社区,一定程度上缓解了

卖难问题.但期间部分地区部分扶贫农产品的价格偏离市场价格,甚至可能大幅高于同类同质产品,这也让

产销对接有关帮扶措施面临新挑战.帮扶型产销对接行为究竟出于帮扶的考核压力,还是出于市场的产销动

力,以及这种产销对接模式的可持续性都需深入观察.例如,部分国有企业通过自有平台、电商小程序等帮

助贫困地区和对口帮扶地区销售扶贫农产品,但由于价格偏高而销售不佳,为此企业自己购置部分扶贫农产

品作为员工福利进行发放.进学校、进机关、进医院的扶贫农产品也有类似问题.这类事实及后续影响不能

选择性忽视,更应持续关注和高度重视.如果不再有对脱贫地区接续帮扶的政治考核压力,这种产销对接帮

扶机制的可持续性将会面对重大挑战.
第三,西部乡村特色产业发展的路径依赖较为严重、市场化水平不足,对产业链供应链价值链统筹谋划

不够,一定程度影响了特色产业的持续健康发展和提质增效.西部地区乡村特色产业快速发展得益于行之有

效的脱贫攻坚制度体系、政策体系和工作体系,以及对于投入品、资金、技术、产销对接等系统支持,由此

带来对政策支持等过度依赖问题,产业主体的能动性、创新性、市场化明显不足.例如,相当一部分的特色

产业基地和乡村旅游资源是利用扶贫项目资金和政府投融资平台信贷资金进行建设的,建成后仍由投融资平

台或者是组建二级机构进行经营管理,受产业选择、区位条件、经营能力、管理水平等影响,亏损经营乃至

放弃经营、资产闲置或低效使用、偿债压力等问题逐步暴露,如何盘活闲置低效资产、推动乡村特色产业健

康发展就成为摆在面前的重要大事.

２􀆰４　乡村人居环境整治的实效性有待提升,整治提升过程的地域差异性和农民主体

性亟须重视

　　乡村人居环境整治提升是乡村建设的重要内容.从新农村建设、脱贫攻坚到乡村振兴,通过持续不懈地

努力,脱贫乡村的村容村貌和人居环境已有大幅改善,过去的非贫困乡村则成为现阶段乡村人居环境的短板

弱项.
第一,西部乡村区域差异大,经济、社会、人文、生态、民族等问题交织,村容村貌和人居环境整治所

面对的问题复杂多样,系统性改善提升乡村人居环境任务重、难度大.西部地区横跨 “秦岭 淮河线”的南

北自然分界线和 “瑷珲 腾冲线”(胡焕庸线)的东西人文地理分界线,既有农区也有牧区和农牧交错带,既

有湿润区也有干旱半干旱区,自然地理、环境生态、人文特色等地域差异性和多样性,增加了农村厕所革

命、生活污水处理、生活垃圾治理等的复杂性,采用单一、普适的模式可能会面临水土不服问题.目前,西

部乡村的村容村貌和人居环境整治行动在一定程度上忽视了这种复杂性,往往是 “千村一面”、“千村一案”、
单一模式突进,推进难度大、矛盾多、实效性一般.尤其是西北地区缺水严重、牧区居住相对分散,农村改

厕和垃圾处理等问题亟待妥善解决,人居环境改善的实际成效亟待提升.
第二,乡村人居环境整治过程中突出行政力量的推动作用,一定程度忽视了农民群众的主体性和能动

性.现阶段,乡村人居环境整治提升主要依靠政府的规划、建设和投资,是一种自上而下、由外而内的行

动,这种推进方式虽然具有独特的优势并取得一定成绩,但也有明显的局限性[８].例如,政府主导的规划建

设方案可能与当地实际和农民需求相脱节,农民成为被动参与者或旁观者,集体参与度较低,能动性普遍不

足,实施代价和交易成本过高、满意度却不高,容易激化矛盾、可持续性较差.而且,由于政府主导、以财
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政投入为主,乡村人居环境整治将面临督察多、考核严、问责重等行政压力.为规避行政问责,基层政府更

加倾向采取行政包办方式,多数通过招标第三方机构实施人居环境整治项目建设或者提供环境公共产品服

务.西部地区的农户厕所改造、乡村保洁、生活垃圾和污水治理等普遍采用政府购买市场化服务的服务外包

方式[１４].问题在于,一是外包方提供的环境公共产品及服务侧重于从供给成本、实施便利度、监督考核等角

度考虑,忽视了农民长期以来的生产生活习惯和对农民的宣传教育及组织动员,引发了不少矛盾;二是容易

助长基层政府和市场主体的寻租行为;三是缺乏政府对建设或服务质量过程性结果性监督,存在建设中偷工

减料、服务频次低和质量不佳、可持续较差等风险.

２􀆰５　乡村要素外流仍在继续,反哺乡村建设的资金投入不足

资源要素向高效率地区、高效率部门流动是市场配置资源的重要机制.由于长期形成的城乡二元结构特

征和区际发展水平差距,西部乡村的资源要素不断流向城市、流向东部地区,如西部各省份每年净流出数以

百万计或千万计的农村劳动力,为东部长三角、珠三角的产业发展和城市建设等贡献力量,乡村资金也在通

过农户储蓄、银行信贷等途径持续不断流向城市和非农产业.
伴随农业部门劳动节约型技术推广应用和劳动生产率大幅提升,农村劳动力总体仍是相对过剩,农业劳

动力供需结构性矛盾日益显现,推进西部农村劳动力向城市和非农部门转移仍是今后一个时期的重要任务.
但同时也需要关注西部乡村人力资本外流的 “由乡村投资、由城市受益”问题,背后隐含着对乡村劳动力和

乡村资本的多重汲取.规模仍在持续扩大的农村大学生群体,由乡村投资教育、毕业留在城市就业,即投资

成本由乡村负担、收益由城市俘获,且大学生城市就业后购置住房仍在继续汲取极其有限的乡村资本剩余,
如何扭转要素单向流动格局、促进要素城乡合理流动是亟待破解的难题.

与东部地区相比,西部地区乡村建设基础仍然薄弱,加上幅员相对辽阔,所需投资巨大,但同时经济发

展水平相对滞后、财力极其有限,实际投入乡村建设的资金和资源远不能满足高质量、均衡性推进乡村建设

的需要.例如,国家统计数据显示,２０２２年西藏、青海、宁夏的一般公共预算收入都不足５００亿元,甘肃仅

９０８亿元,广西、贵州、云南、新疆也不足２０００亿元,其公共预算收入用于维持政府基本运营可能都有困

难,甚至还需要依赖于中央的转移性支付,而且部分西部省份政府负债重、还债压力大,加大对乡村建设的

财政投入支持面临巨大压力,根本无力持续稳定增加地方性专项财政投入.

3　推进西部地区乡村建设的主要思路：协调处理好几组重要关系

西部地区乡村建设既有当下普适的共性特点,也有独具特色的地域特征;既有当前各地共同的难处,也

有因经济社会和发展阶段差异形成的特殊困难.今后一个时期,高质量推进西部地区乡村建设需要协调处理

好如下关系.
一要协调处理好乡村产业发展、人居环境整治和公共服务能力提升的关系.新时代的乡村建设是建成宜

居宜业和美乡村,要让乡村立得业、适宜居、留住人.其中,发展乡村产业、实现产业兴旺是解决农村一切

问题的前提,否则农民大量外出就业,“宜居”却无法居其所,防止 “有村无民”“空心村”的建设浪费.但

与东部相比,推进西部乡村特色产业健康发展困难更多、挑战更大.改善村容村貌和人居环境是乡村 “宜
居”和 “农村美”的硬条件,系统提升乡村公共服务能力是软环境,二者不可偏废,是西部乡村建设不可或

缺的内容.为此必须系统化推进乡村产业发展、人居环境改善和公共服务能力提升.
二要协调处理好政府与农民、政府与市场的关系.新时代的乡村建设是为农民而建、乡村振兴是为农民

而兴,因此尊重农民意愿、依靠农民力量、为了农民利益是根本遵循[１５].西部地区乡村建设要立足实际和农

民需求,切实避免脱离农民意愿的 “政绩工程”、去农民化的 “包办工程”,应充分激发农民参与乡村建设的

主动性、积极性和创造性,有效发挥政府、企业、村 “两委”、村民等多元主体作用.这就要求在思想、理
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念、行动上实现 “真转变”“真落实”.在乡村产业发展、基础设施建设、公共服务供给等领域,要妥善处

理好政府与市场的关系.充分发挥市场配置资源的决定性作用是必须坚守的基本准则.产业发展需要尊重

市场规律、坚持市场导向,解决好产后加工流通销售问题,系统谋划好产业链、供应链、价值链、利益链

问题;基础设施建设和公共服务供给等也要借力市场,通过市场化机制激发多元市场主体的积极参与和协

同发力.政府需要着力改善营商环境和政务服务,并以适当方式予以扶持帮助,同时避免大包大揽和过度

干预.
三要协调处理好乡村建设、运营与管护的关系.过去的实践表明,乡村公共基础设施或产业基础设施

“重建设、轻运营”,建而不用、建后用不好,导致资产闲置或低效使用;“重建设、轻管护”,过度使用或是

较少使用,也都容易出现破坏毁损问题.因此,要科学布局乡村公共基础设施和产业基础设施等建设,引入

市场主体,做好市场化运营,建立长效管护机制,高效、可持续利用乡村建设相关成果,最大程度发挥实际

效用.
四要协调处理好系统推进、重点突破、循序渐进的关系.乡村建设涉及产业兴旺、生态宜居、治理有效

等各领域各方面,因此需全面统筹、系统推进[１６].乡村建设所需资源众多、投入巨大,需要充分考虑财力可

持续和农民可接受、与发展阶段相匹配和与当地实际相适应,因此需循序渐进和重点突破.现阶段应着力抓

好普惠性、基础性、兜底性民生建设,集中有限的资源优先建设促进生产、方便生活、利于生态的 “三生”
融合类项目,加快补齐薄弱地区和关键领域的乡村建设短板弱项.

4　扎实推进西部地区乡村建设的相关举措与建议

农村现代化是中国式现代化的内在要求和必要条件,建设宜居宜业和美乡村是西部地区实现 “农业强、
农村美、农民富”乡村振兴目标的应有之义.今后一个时期,西部地区乡村建设应遵循城乡发展规律和乡村

建设规律,立足地方实际和农民现实需要,因地制宜、稳扎稳打、久久为功,实现乡村由表及里、形神兼备

的全面提升.

４􀆰１　加快补齐薄弱地区和关键领域的乡村公共基础设施短板

补齐乡村基础设施短板,缩小城乡间、区域间基础设施差距,是西部地区宜居宜业和美乡村建设的重要

内容.其长期目标是实现城乡公共基础设施均等化和一体化,现阶段的主要任务应着力如下方面.
第一,统筹乡村振兴各类资源和项目,及时加大对脱贫攻坚期间被再度忽视的非贫困乡村基础设施建

设.要坚持短期长期并重、数量质量并重、建设管护并重,高质量、适度超期规划和建设,系统改善提升路

水电气网信等基础设施条件,补齐西部基础薄弱地区的乡村产业基础设施和公共服务设施短板.更加注重公

共基础设施布局的研究和优化,提升建设质量、提高利用效率效益.根据农民生产生活需要,协同推进薄弱

地区乡村资源路、产业路、旅游路和村内道路建设,促进城乡交通互联互通;合理布局电商、物流、交易市

场等乡村产业基础设施建设;适度超前建设数字乡村等新型基建项目,逐步推进乡村基础设施数字化转型,
促进生产 生活 生态 “三生”空间优化和质量提升.

第二,加快建立乡村公共基础设施管护长效机制.可采取清单制方式,明确乡村公共基础设施产权归

属、管护主体、管护责任、管护方式、管护经费投入及来源保障等[１７],按照城乡一体化管护原则推动城市公

共基础设施管护向乡村覆盖延伸.同时,加强规制建设与管护监督,创新体制机制,引导社会参与,稳步推

进西部乡村新建公共基础设施和脱贫地区已建公共基础设施的有效管护和可持续利用.例如,制定乡村公共

基础设施管护标准和规范、考核评价,将考核结果与管护经费拨付挂钩;适时引入市场机制,鼓励企业、社

会组织、集体经济、村民等积极参与公共基础设施的运营和管护,探索村民自治、社会监督和政府考核相结

合的管护机制,提高运营管护的质量和效率[１８].
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４􀆰２　稳步推进城乡基本公共服务均等化

城乡基本公共服务均等化是西部地区乡村建设的突出难点,且短期内无法一蹴而就,因此既要积极有

为、稳步推进,也要保有时间的耐心.现阶段,西部地区乡村建设主要对照国家基本公共服务标准,努力做

好乡村基本公共服务内容不缺项、目标人群全覆盖、标准不高攀、投入有保障、服务可持续.
第一,强化乡村基本公共服务供给的县乡村统筹.实践经验表明,省域市域太大,乡镇和村范围又太

小,在县域范围内推进公共服务均等化的操作性更强,风险更为可控,成本相对更低[１７].要注重县城基本公

共服务体系不断完善和能力持续提升,并推动向基层延伸、向乡村覆盖、向边远地区和低收入群体倾斜,着

力解决关乎民生民心的问题.在学前教育和义务教育方面,应结合人口结构特征和城镇化趋势,优化公办学

校学位供给,合理有序扩大城区镇区优质公办学位供给,在师资队伍、教学装备、经费保障等办学 “软”条

件继续推进标准化建设.在医疗卫生方面,可以试行定期派出乡镇卫生院、村卫生室的医师护士到县级或更

高等级医疗机构进行脱产学习和轮训,多途径培养培训乡村医疗卫生人员队伍,逐步改善乡村卫生服务水

平,不断提升县域内应对重大疫情或突发公共卫生事件的应急处置能力.在养老方面,统筹存量和增量的关

系,增加乡镇、村级敬老院或社会福利机构等养老服务功能,支持县级养老服务机构建设改造,鼓励就近养

老和互助式养老,通过发展职业教育和专业技能培训培养专业化的养老服务人员队伍.在确保乡村基本公共

服务不缺项、全覆盖、可获得的基础上,系统提升公共服务供给质量和获取便捷度.
第二,在城乡基本公共服务标准统一和制度并轨过程中,需妥善处理部分农民群众感知的 “非均衡”问

题.当前城乡收入差异并未消除,在城乡医保并轨后医保费用实现统一标准,每年都在增长的医保费用对低

收入的农民群体影响较大.但城乡医疗资源配置并未因并轨而趋于均衡,乡村就近就医的医疗设施条件与城

市相差依然较大.而且,医保统筹层次不高,部分农民跨区域务工,难以享受医疗待遇或者待遇打折扣.这

都影响了农民群众对标准统一和制度并轨的实际感知.为此,一方面,针对最低生活保障边缘群体等部分特

殊低收入群体,考虑其人均可支配收入和政府财力,可给予适当补助,减轻这类刚性支出的压力;另一方

面,力争在更高层级实行统筹,这也意味着在更高水平上实现城乡基本公共服务均等化,提升农民群众获得

感、幸福感、安全感.

４􀆰３　接续推动乡村特色产业的持续健康发展

产业振兴是乡村振兴的重中之重.西部地区要着力做好乡村 “土特产”文章,做大做强富民特色产业,
这是建设 “宜业”乡村的重要载体.当前西部地区乡村产业振兴的首要任务是接续推进脱贫地区乡村特色产

业的持续健康发展,进一步巩固拓展脱贫成果,切实防范因脱贫产业不可持续而引发的返贫风险.
第一,坚持因地制宜、因势利导,引导和支持西部脱贫地区做好 “土特产”文章,发展好乡村特色产

业.做好 “土”字文章,即基于一方水土、开发乡土资源;在 “特”字上做好文章,就是要突出地域特点、
体现当地风情,打造消费者认可、具有独特竞争优势的产品;在 “产”字上做好文章,就是建成产业、形成

集群,全产业链升级、全价值链提升[１９].这为西部乡村特色产业发展提供了根本遵循.而且,西部地区脱贫

攻坚中的产业扶贫已经奠定了乡村特色产业发展基础.当前需要高度重视日益严格的土地用途管制,及其对

脱贫地区乡村特色产业发展的深远影响.对新建的乡村特色产业,必须严守土地用途管制基本准则;对于已

建的乡村特色产业,应通过特殊支持、例外安排,或给予 “退林还耕”等纠偏的弹性时间表,避免 “一刀

切”而损害农民的基本利益、损伤发展乡村特色产业的积极性.
第二,系统谋划乡村特色产业的产业链、价值链、供应链、利益链问题,推动由依靠政府支持转向依靠

市场引领,多措并举促进西部乡村特色产业的持续健康发展和提质增效.
在产业链延伸的纵向方面,可立足产业和产地实际,因地制宜发展特色农产品加工、保鲜储藏、物流销

售等,特别要补齐农产品营销这一短板;横向方面,注重开发乡土产业新功能、乡村生态新价值,发展生态
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观光、教育体验、休闲度假等,促进乡村一二三产业深度融合发展.过往成功和失败案例都表明,必须立足

实际、尊重规律、适应本土化改造,要持续培育乡村特色产业的创新驱动力,防止对已有模式和成功案例的

照搬照抄.
在价值链提升方面,应立足西部 “特色”优势,逐步推动由农产品价格竞争转向差异化竞争和功能性竞

争,最大程度彰显农产品特色化、优质化和功能化,通过链条延伸、产业融合、业态创新、品牌建设等多维

度系统性促进产业价值增值与转化实现.
在供应链建设方面,应加强和完善市场化导向的产销对接机制,重点解决好特色产业规模化量产后的加

工销售问题.要充分利用好脱贫过渡期帮扶政策和东西协作机制,坚持以优质优价产品换取东部先行地区优

质市场和帮扶机构市场,占领市场后要采取有效措施切实稳得住渠道,防止市场 “得而复失”.
在利益链构建方面,应注重构建紧密型长效利益联结机制,切实发挥乡村特色产业联农、带农、益农

作用,共享产业链价值链建设成果.结合乡村产业特点,鼓励 “企业＋基地＋农户” “企业＋集体经济”
“企业＋合作社”“集体经济＋农户” “合作社＋农户”等发展模式,对集体经济、合作社等经营主体予以适

当支持,同时要注重农民发展产业和创业能力的培养提升,防范资本代替农民、项目实施完成后利益联结就

回到项目实施前等风险.

４􀆰４　因地制宜实施体现农民主体性的乡村人居环境整治提升行动

中共中央办公厅、国务院办公厅先后印发 «农村人居环境整治三年行动方案» «农村人居环境整治提升

五年行动方案 (２０２１—２０２５年)»,已经对农村厕所革命、生活污水和生活垃圾治理、村容村貌整治提升等

进行全面系统的部署.现阶段乡村人居环境整治提升乃至乡村建设需要立足当地实际和农民现实需求,秉承

“自下而上、村民自治、农民参与”的原则,确保乡村建设尊重农民、依靠农民、为了农民.
乡村村容村貌和人居环境整治提升的关键在于:一是要充分考虑地域差异,因地制宜,不搞 “一刀切”.

例如,农村改厕技术和模式的选择,宜水则水、宜旱则旱,能入院的就入院,有条件的可入室,要立足当地

实际,尊重农民意愿.积极改造和新建农村公共厕所、乡村旅游厕所,尤其是西北缺水地区公共厕所及其卫

生问题.配套解决好农村厕所粪污处理和资源化利用问题.二是要符合农村特点和农民习惯,动员农民集体

参与.既要有效发挥党建引领、政府主导的作用,更要充分地发挥农民主体性和参与性、多元主体共建的作

用.要激发农民参与的主动性、积极性和创造性,特别要强调乡村精英的积极参与,变外部动力为农民群体

性的内生动力[２０].要发挥好村 “两委”的宣传教育和督促监督作用,倡导文明健康、绿色环保的生活方式,
引导农民移风易俗、做好垃圾分类、逐步养成文明习惯.引导和支持集体经济组织、合作社、农民等全程参

与人居环境相关规划、建设、运营和管理,承接本地人居环境改善和后续管护工作.三是要妥善处理村庄规

划问题.要把村庄规划摆在重要位置,但也要统筹考虑基层乡镇、行政村的规划资金来源问题.要借助外部

大脑的智慧,也要引入 “土专家”和农民的参与;要注重保留乡村特色风貌和乡土味道,各美其美,严格规

范村庄撤并,切实防止盲目大拆大建;要高度重视土地属性和用途管制.要有效防范村庄规划成为基层的巨

大负担,避免变成 “纸上画画” “汇报话话”却无法落地的形式主义.要采取有效举措为农民赋利、向农村

赋权、给农民赋能,激活乡村建设的内生动力.

４􀆰５　加大对西部地区乡村建设的政策支持

西部地区乡村建设短板多、任务重,所需投入巨大,同时因脱贫攻坚实践和探索形成的新成果、新事

物,需要中央给予财政投入支持和政策改革创新试点支持.一是中央预算内乡村建设投资可以适度向西部薄

弱地区倾斜,根据实际需要合理增加西部地区乡村建设的以工代赈项目.二是针对中央、省级 “三农”和乡

村振兴领域的各类各项资金和项目,可以允许在一定领域和范围进行统筹整合.三是在农村宅基地、建设用

地的整治盘活利用方面,建议选择部分地区作改革试点探索,优先保障乡村建设行动重点工程民生工程的合
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理用地需求.四是在乡村人才培养和使用方面,结合乡村建设和乡村振兴实际需要,在职业教育等领域给予

西部相关院校特殊培养政策.通过政策引导和支持,鼓励高素质人才扎根乡村,服务 “三农”和乡村振兴.
在更高层次统筹加大乡村建设相关的科技研发、联合攻关、集成示范、推广应用等力度.
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TheChallengesandRecommendationsforPromotingRural
ConstructioninWesternChina

ZHU Mande　CHENGGuoqiang
Abstract:RuralconstructionisacrucialtaskoftheruralrevitalizationstrategyinChina􀆰 Nowadays,rural
constructioninWesternChinaisthebiggestshortcomingandthemostdifficulttask􀆰ComparewithEastern
andCentralChina,ruralconstructioninWesternChinaisstillfacedaseriesofoutstandingproblems,suchas
imperfectruralpublicinfrastructureandheavytaskforsupplementinginfrastructureshortcomings,insuffiＧ
cientruralpublicservicecapacityandhighdifficultyforpromotingequalizationofbasicpublicservices,weak
ruralindustrialfoundationandmanychallengesforachievingthehealthydevelopmentofpovertyalleviation
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industries,continuousoutflowofruralelementsandlimitedpublicfinancialinvestment,aswellasignoring
ruralregionaldifference,farmers’subjectivity,andmeasures’effectivenessinruralenvironment􀆰 Adhering
toregularityofurbanＧruraldevelopmentandruralconstruction,it’snecessarytolearntheexperienceof
“Zhejiang’sGreenRuralRevivalProgram”,whichbasedonthecharacteristicsofwesternregionandneedsof
thepeasants􀆰Itrequirestoimprovethecompletenessofruralinfrastructure,enhanceconvenienceofrural
publicservices,sustainabilityofcharacteristicindustries,andcomfortofsettlementsenvironmentandhappiＧ
nessoffarmers􀆰ItalsoneedsspecialandeffectiveassistancemeasurestosupportruralconstructioninWestＧ
ernChina,toconstructionapowerfulagriculturalcountry with Chinesecharacteristicsandapowerful
socialistmodernizationcountry􀆰
Keywords:Rural Construction; Rural Infrastructure; Public Service Capacity; Rural Characteristic
Industries;RuralLivingEnvironment

(责任编辑　李　辉　张雪娇)
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