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① 指介于传统城市与乡村之间、功能与形态高度混合的空间形态。

摘要：本文以德国为案例，系统分析了 20 世纪以来城乡社会空间关系的演变及其调控

机制。在工业化与城市化进程推动下，德国城乡关系在形态与功能上发生深刻转变，呈

现出要素交织与空间混合的特征，同时伴随着明显的社会空间极化趋势。然而，与多数

欧洲国家相比，德国城乡差异总体保持在相对较低水平，这与其多中心空间结构以及长

期坚持“实现同等生活条件”的政策导向密切相关。文章从区域规划与实践项目两个层

面展开分析：一方面，区域规划通过构建多层级中心体系与空间发展框架，对城乡均衡

发展提供制度性支持，但其调控作用存在一定局限；另一方面，近年来以多层级财政支

持、社会创新主体参与和多样化实践路径为特征的乡村振兴项目，在缩小城乡差距方面

发挥了更为直接的作用。研究表明，德国通过政策原则引导与多元主体协同实践相结合，

在城乡社会空间平衡方面形成了具有启示意义的发展路径。

Abstract: This paper takes Germany as a case study to systematically analyse the evolution of 
urban-rural socio-spatial relations and their regulatory mechanisms since the beginning of 
the 20th century. Driven by industrialization and urbanization, the urban-rural relationship 
in Germany has undergone profound transformations in both form and function, showing 
characteristics of intertwined factors and spatial hybridity, while also exhibiting a clear trend 
of socio-spatial polarization. However, compared with most European countries, Germany’s 
urban-rural disparities have remained at a relatively low level overall. This is closely linked to 
its polycentric spatial structure and its long-standing policy orientation of “ensuring equivalent 
living conditions.” The paper analyses this issue from two perspectives: regional planning and 
practical projects. On the one hand, regional planning, by constructing a multi-level centre system 
and spatial development frameworks, provides institutional support for balanced urban-rural 
development, although its regulatory effect has certain limitations. On the other hand, in recent 
years, rural revitalization projects characterized by multi-level fiscal support, participation of 
socially innovative actors, and diverse implementation approaches have played a more direct role 
in narrowing the urban-rural gap. The study shows that Germany, by combining policy-guided 
principles with coordinated actions among multiple stakeholders, has formed a development 
pathway that offers valuable insights for achieving balance in urban-rural socio-spatial relations.
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从 20 世纪初至今，德国的城乡关系在形

态和功能方面发生了深刻的变化。广泛的工

业化和城市化进程对大城市周边地区产生了

广泛影响，具体表现为农业结构的调整、现

代基础设施的扩展以及城市生活方式的逐步

普及。在全球城市化的背景下，城市和乡村

不再仅仅作为边界清晰、功能单一的空间类

型被理解，而是呈现出更加复杂多样的特征。

传统的空间和城市研究分类（如大都市、都

市、郊区、农村社区）在学术研究与政策实

践中仍具有重要参考价值，但在解释现实空

间结构时面临一定局限 [1]。明确且单一的空间

划分往往难以在实践中完全实现，同时，不

同空间中城市性与乡村性要素的交织与并存

已成为普遍现象，形成某种混合形态，如“中

间城市”（Zwischenstadt）① [2] 或“城乡融合

风貌”（StadtLandschaften）[3] 等概念所描述的

情形。尽管上述概念尚未成为国际城市和空

间社会学的主流范式，但工业化与城市化进

程无疑深刻重塑了社会空间结构以及城乡之

间的边界。随着农业在就业结构中的比重下

降、农村地区的多功能转型（包括一定程度

的工业与服务业发展）、机动化水平的提升以

及城市生活方式的扩散，城市、城郊与农村
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地区之间在经济、社会与文化层面的差异逐渐趋于模糊 [4]。

尽管“城市”与“乡村”的区分在公众认知与媒体话语中

仍然存在 [5]，但在实际空间与社会结构层面，二者之间的界

限正不断被重塑与弱化。

德国城乡差异的缩小固然基于其国内均衡的经济发展水

平，但也离不开其国策“实现同等生活条件”的顶层指导。

本文首先承认德国在城乡社会空间演进过程中存在极化趋

势，但是仍然达到了一定城乡平衡；然后指出“实现同等生

活条件”是平衡城乡社会空间发展的基本准则 ；接下来，通

过对区域规划的分析以及对实践项目的总结来介绍德国如何

实践这一重要原则，并且通过中德对比来增进理解。

1  德国城乡的社会空间演进：极化与平衡

1.1  德国城乡社会空间的极化
德国社会空间发展的极化非常明显。由于农业就业持续

减少，城市生活方式逐渐占据文化主导地位，导致小城镇及

乡村地区人口持续减少，其结果是许多小城镇基本上成为通

勤家庭的居住地。在德国，近 60% 的工作岗位分布在人口

密度较高的地区，而这些地区的面积仅占全国的 10%[1]。

从历史的角度来看，城乡社会空间发展的差异在不断演

进。直到 1960 年代，生活在乡村仍被认为是一种劣势。在

乡村，收入较低，基础设施供应较差，参与政治沟通和决策

过程的机会也更少。当时，“乡村”几乎与“农业”同义，

而农民的收入并不高。联邦政府的“绿色计划”（Der Grüne 

Plan）旨在提高农业生产率，以减少收入不平等。然而这一

计划带来农业经营规模的变革，导致数百万农民失去了自

主权。传统农业逐渐转变为农业工业，其盈利能力和收入参

照加工工业进行对比 ；东德在 1960 年代实现了农业工业化，

比西德提前了约 10 年 [6]。

1950 年代—1970 年代，经济趋同进程在德国占主导

地位，城乡之间的经济和生活条件差距逐渐缩小。西德的

区域政策将增长潜力集中在工业上，通过推动工业化来促

进乡村经济。工业企业，特别是劳动力密集型的工厂移到

了农村地区，如 1963 年大众汽车公司在农村地区埃姆斯兰

（Emsland）建厂便是一个典型案例。然而，这种增长模式

实际上建立在延长工作时间的基础上，同时以农村的低工资

吸引企业投资。

自 1980 年代以来，城乡社会空间差距再次拉大。一方面，

在技术发展（如数字化）、知识密集型经济和人口结构变化

等大趋势的推动下，大都市及其周边地区被视为空间结构变

化的赢家。近年来，能够吸引人才和教育、促进创新和繁荣

的主要是大城市 [7]。另一方面，农村地区大多面临人口减少，

出现“城市收缩”现象。

1.2  德国城乡社会空间的相对平衡
但是，在极化的过程中，德国城乡社会空间发展仍然取

得了一定的平衡，尤其是与欧洲其他国家相比。在欧洲各国，

城市结构千差万别，联邦制国家的地区差异程度低于中央集

权国家 [8-9]。在中央集权国家如英国，大伦敦地区的国内生

产总值甚至超过了瑞典或瑞士等国 [10]。联邦制下的德国是

城乡社会空间发展相对平衡的国家。德国城乡地域系统的

多中心结构尤为突出 ：不到 5% 的人口居住在面积最大的柏

林，约 10% 集中在 6 个最大的城市，80% 居住在人口超过

10 万的城市及其周边城镇，居民可以在 30 分钟内到达核心

城市 [11]。

尽管大城市在经济与空间发展上起了主导作用，但数

百年来，德国大、中、小城镇相对平衡的历史发展模式基本

保持不变，城乡社会空间差距水平相对稳定 [12]。联邦建筑、

城市和空间研究所（BBSR: Bundesinstitut für Bau-, Stadt- und 

Raumforschung）将德国的居住地分为 4 类：大城市、中等城

市、小城镇和乡村。其中小城镇指拥有 5 000~20 000 名居民

的独立市镇，至少具有地区基本或次级中心（grundzentrum）

的职能，以及中级中心（teilfunktioneneines mittelzentrums）

的部分职能。截至目前的最新权威数据表明，小城镇的数量

和面积均超过其他类型，分别占全德总量的 46% 和 45% ；

人口则基本与 79 个大城市的总人口持平 [13]（图 1）。

图 1  德国 4类居住地的数量、面积和人口以及在全德总量中的相应占比
资料来源：作者根据参考文献 [13]绘制
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1.3  研究框架
德国城乡社会空间发展的相对平衡是如何形成的？本研

究系统分析德国城乡社会空间发展的文献，重点基于德国学

者对过去 20 年的讨论和研究成果，提出如下研究问题并在

相应章节展开分析。

（1）如何理解德国平衡城乡社会空间发展的国土空间发

展原则“实现同等生活条件”？（第 2 部分）

（2）从区域规划的角度，德国如何平衡社会空间发展？

（第 3 部分）

（3）德国如何致力于“实现同等生活条件”？各层行政

机构（包括欧盟）如何资助示范项目？项目主要集中在哪些

内容以及用了哪些方法，从而达到振兴乡村、缩小城乡差距

的目的？哪些社会群体在推进项目？（第 4 部分）

本研究的目的在于总结德国近 20 年来缩小城乡社会空

间差异、带动乡村振兴的政策动态和实践经验。笔者认为，

尽管德国存在平衡城乡发展的区域规划，但规划的调控作用

存在局限性。本文的研究成果体现在三个方面。首先，“实

现同等生活条件”不仅是城乡社会空间发展的首要纲领，也

是德国联邦政府长期的政治共识，尽管在不同历史时期社会

各界对其理解有所波动，但德国从未放弃这一空间发展原则，

并且通过资助各类示范项目致力实现这一愿景。其次，德国

乡村振兴和缩小空间差异的示范项目可以总结为以下 6 方

面：（1）乡村振兴的示范项目得到各个部门的拨款，包括欧

盟和联邦的财政拨款及基金的资助；（2）乡村项目成功的关

键在于以“新村民”为代表的民间社会和公民的积极参与 ；

（3）建立地方和城乡伙伴关系，促进项目和经验之间的交

流有助于乡村振兴的提升；（4）乡村数字化促进城市向乡村

的迁移以及城乡融合；（5）发展新的经济形式和促进乡村就

业是乡村振兴的重要方向；（6）保障基本公共服务是乡村示

范项目的重要内容。最后，通过中国和德国在乡村发展的对

比，加强对德国原则及其实践经验的理解。

2  福利原则下德国“实现同等生活条件”的社会
空间发展愿景

在德国，城乡一体化发展是在“实现同等生活条件”的

指导性原则下讨论的。生活条件不平等的议题一直是区域政

策的核心内容，这主要涉及缩小城乡之间的差距。德国《基

本法》第 72 条第 2 款明确规定了以消除境内生活条件差异

作为政治目标。而《基本法》第 106 条提出，建立财政平

衡机制，针对联邦各州的财政拨款制度以维护“联邦领土

内生活条件的一致性”为基础。然而，在德国所有区域内

实现同等的生活条件仍然是一个理想状态，至今仍有许多

争议 [1,6]。

2.1  何谓“同等”的生活条件？
几十年来，“统一生活条件”一直是德国联邦稳定的政

治共识，西德早在两德统一前就将机会均等和正义作为福

利国家的核心价值，通过国家干预和团结互助来实现 [14]。

通过国家政策补贴结构薄弱地区，促进其经济和基础设施

发展，提升生活水平，体现平衡社会空间发展的重要性 [15]。

德国对“统一生活条件”的讨论和理解经历了几个阶段的

演变。尽管这一指导性原则于 1949 年的《基本法》中出现，

但是直到 1960 年代城乡差距的扩大以及农村人口的外流，

跨区域财政分配措施才日益成为政治关注的焦点 [16]。1975
年，联邦空间规划方案强调了所有区域的统一生活条件，这

一概念在 1970 年代末—1980 年代初逐渐确立。尤其是在东

西德统一后，“统一生活条件”的政治意义再次彰显，大量

资金从西德各州涌向东德各州，用于后者城市中心旧城区

的更新和改造。与此同时，人们意识到在短期内无法消除

东西部之间的差距，因此对“统一生活条件”的目标展开

了批判性的讨论 [16]。同时，在国际竞争日益激烈的背景下，

以提升城市综合竞争力为导向的发展模式日益强化，这种

趋势使得城市治理从追求普遍均衡的“统一生活条件”逐

步转向更加注重差异化与特色化的发展路径，从而对传统

意义上以标准化公共服务和均等化发展为基础的城市生活

理念进行了重新审视 [17]。

1994 年，联邦宪法法院修订《基本法》第 72 条第 2 款，

将“统一”改为“同等”生活条件，并规定只有在生活条件

的差异极其显著，且损害到联邦社会结构时，才需要通过法

律创造“同等”生活条件，以限制联邦政府的干预发展权

限。这一改变标志着从追求高福利国家目标向确保社会凝聚

力的最低要求的范式转变 [18]。尽管“同等生活条件”仅在

《基本法》第 72 条第 2 款中提及，联邦政府的立法权有限，

但从国土空间规划的角度，这一目标是重要的空间规划政

策目标，并被纳入《空间规划法》（Raumordnungsgesetz）第

1 条第 2 款，作为可持续空间发展的指导原则。然而，“同等”

和“生活条件”的定义模糊，需要社会群体不断重新讨论，

与时俱进 [19]。

2.2  关于“同等生活条件”的讨论
联邦政府承诺“在德国各地创造同等的生活条件”是政

要的首要任务。为实现同等生活条件而采取的相应措施包括

从发达地区向欠发达地区进行各种形式的资源转移，以照顾

弱势地区。在德国，这一目标对于空间规划、制定区域政策

（尤其是区域经济政策）、分配地方财政资源（实现地方与

州的财政平衡）以及制定社会政策（社会保障体系）尤为重

要 [16]。这一目标是福利国家对公民的基本承诺，但如何将其
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转化为具体政策仍在不断演变。过去几十年中，追求“同等

生活条件”和“地域凝聚力”的概念高度依赖于主流意识形

态和时代精神。根据德国学者的研究，本文总结了以下两条

德国对“同等生活条件”的理解的讨论。

2.2.1  多样性而非等同性：灵活提供公共服务

2013 年，柏林高级研究所和德国可持续发展高级研究所

发布报告，呼吁接受地区差异，使地区政策与时俱进。报告

指出，人口变化和城市吸引力导致农村地区人口萎缩和基础

设施落后，形成恶性循环，增加生活难度，降低吸引力，产

生“失落的空间”[20]。这种情况下，即使大规模补贴也无法

使农村条件与城市相等，凸显出承诺“实现同等生活条件”

与现实之间的矛盾 [21]。例如：“实现同等生活条件”的要求

限制了乡村服务设施供给。因为提供不符合标准的二流服务

是被禁止的，这使得一些地区最终无法获得任何服务 [22]。因

此，报告建议灵活调整僵化的均衡政策，引入试点性和灵活

标准，让民间社会参与，建立适应当地需求的公共服务体系。

2.2.2  区域自治：增强地方自治

阿林（Aring）基于地方自治理念，提出了“区域自治”

概念，关注如何在人口减少的背景下保障农村地区的基本服

务 [23]。他借鉴斯堪的纳维亚模式，建议在人口萎缩地区建立

大型自治区，整合公共服务设施和地方自治。“区域自治”

的概念既主张政府部分退出公共服务保障，又同时促进更大

范围内自我负责的解决方案 [23-24]。这些自治区需在财政和人

员上充分配备资源，并拥有高度财政自主权，以便有效行动。

自治区内将集中保障基本服务（如学校和医疗），而未纳入

自治区的更小区域的服务将减少或降标，服务缺口由民间社

会在自我负责的基础上填补。政府在这些区域减少监管或降

低税率，赋予自治区域更大自由。

迄今为止，对于“同等生活条件”的含义以及实现这一

目标的适当政治途径是什么，人们尚未达成共识。为了实现

这一政治空间愿景，德国的农村地区已成为社会创新的试验

场，展示了远离大城市也能过上美好生活的新方式。

3  德国区域规划与“实现同等生活条件”

区域规划是“实现同等生活条件”的关键工具，直接支

持乡村振兴与城乡平衡的发展目标。这不仅是物理空间的划

分，也涉及社会、经济、文化资源的平衡流动。通过具体的

规划工具（如《区域规划法》[ROG: Raumordnungsgesetz]），

区域规划在促进乡村振兴、提升基础设施和公共服务方面发

挥着重要作用。两德统一后，东西部在经济实力和收入方面

存在巨大差距，这使得区域规划政策中“实现同等生活条

件”的原则变得尤为重要。针对西德城镇，联邦政府通过一

项史无前例的投资和资助计划来平衡东西德生活条件。财政

倾斜为东德各州市镇提供了更多支持，基础设施得到了现代

化改善，城市得以更新，东德各州按照西德的模式建立了区

域规划体系，发生了彻底的转型。

3.1  正式的区域规划工具
自德国统一以来，城乡关系的规划系统主要体现在正式

和非正式规划工具的运用上。正式的规划工具指通过具有法

律约束力的法定规则来监管空间开发，其中区域规划是关键。

根据联邦《区域规划法》，除了直辖市和萨尔州，各联邦州

应制定区域规划。所有州都将其辖区划分为数个规划区域，

划分原则上应遵循功能区标准，还必须考虑行政边界，特别

是市镇的边界。在不同的州，规划区域的空间划分存在明显

差异：在某些州，区域规划范围与州的行政区划相同，如黑

森州；在大多数州，区域规划范围较小，一个规划区域包括

多个市镇，在巴登 - 符腾堡州有 12 个规划区域；而在下萨克

森州的大部分地区，市镇本身制定单独的区域规划。同时，

在不同的州，负责编制区域规划的部门也各不相同，例如：

下萨克森州区域规划完全由当地政府负责 ；巴登 - 符腾堡州

的区域协会成立了具有独立决策机构和规划管理部门的区域

规划联盟和协会。区域规划制定者并非仅仅来自政府部门，

在某些州的区域规划联盟和协会，除了市政官员，还有来自

经济界和其他社会团体的代表，他们负责对地区政府制定的

区域规划进行表决。另外一些州则在州政府的层面设有负责

全州事务的州级规划机构，负责制定区域规划，如石勒苏益

格 - 荷尔斯泰因州。除了界定范围和制定机构在每个州不同，

区域规划的实施机构、具体名称以及规划内容在各个州也有

所不同。但其基本内容大致相同，即区域规划定义了由大、中、

小区域中心组成的城市网络体系，为不同层级的区域中心配

置相应的基础设施和公共服务功能，并为地方政府在土地开

发的规模、空间布局、开发强度和功能结构等方面提供整体

性规划框架。

根据普里布斯（Priebs）的总结，区域规划的典型内容

包括 4 部分：居住区规划、大型零售业规划、开放空间结构

规划和基础设施规划 [25]。针对居住区规划，有的州在区域规

划中对所有居住区进行了细致划分，并根据密度具体确定了

各社区的最大居住需求，而有的州几乎没有对跨行政区居住

区发展进行控制的能力。然而，鉴于公众对居住区发展过度

消耗土地的讨论，人们明显希望区域规划能够对居住区发展

进行更多控制，强调优先对现有居住区进行更新发展而不是

拓展居住区。大型零售业规划是区域规划中的重要内容。德

国建筑和规划法律的基本理念是打造结构紧凑的混合型城
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镇，实现以公共利益为导向的区域规划和公平的生活条件。

《区域规划法》第 2 条第 3 款和《建筑使用条例》第 11 条

第 3 款都表明了控制大型零售业的必要性。区域规划在大型

零售业选址方面需要制定明确的规则，尤其是针对销售面积

超过 800 m² 的商业设施。其目的在于保护市中心和现有综

合商业区，避免过多开发和恶性竞争。新的商业设施发展必

须融入区域规划，并满足规划要求。例如：避免在小乡镇及

其周围建设大型零售中心，以免造成交通拥堵或者与邻近大

规模的商业中心进行非必要的竞争。针对开放空间规划，各

区域规划的规定有所不同，既可以确定大范围的区域绿化带，

也可以确定小范围的居住区分隔带。此外，区域规划涵盖区

域性基础设施的路线和地点。区域规划可以发挥其优势，尤

其是长期性和约束力，因为这些基础设施（如道路、发电厂

和废物处理厂）在遥远的未来或者资金充分时才能实施，但

必须提前确保其土地储备。

3.2  非正式的区域规划方法
非正式的区域规划方法指侧重共识、以实施为导向的柔

性规划手段，其在最近几十年越发受到关注。此类方法作为

正式规划程序的补充，旨在推进区域发展参与者之间的共识

与合作。非正式规划可以通过临时圆桌会议或区域会议来实

现，特别是建立、维护和利用长期的区域网络。这意味着通

过整合利益和资源来推动具有区域重要意义的项目，以及在

区域内营造一种信任氛围，从而达成中长期的共同目标。区

域规划不仅仅是制定规划，更是按照其指导方针积极影响实

际的区域发展，因此涉及与规划实施过程中各利益相关方的

合作 [25]。利益相关方的范围很广，从市政当局、专业管理部

门和协会到私营部门，不一而足。以合作和共识为导向的区

域规划的基本特征是更注重与规划实施主体进行磋商并说服

他们。重要的是，区域规划不仅关注限制因素，还应更多地

展示空间发展的机遇。许多地区的区域规划都侧重提前且有

效地应对新挑战，如人口变化和气候变化。区域规划能够针

对此类未来问题建立一个区域“智囊团”，并将其培育为区

域政策的创新来源。

大多数德国城市地区都认识到，建立非正式的区域规划

合作对加强城市与周边地区的政治经济网络联系非常重要。

德国区域规划合作的例子最早可追溯到 1899 年的鲁尔地区，

许多城市和地区联合成立了区域机构以合作治水，包括防洪

和污水处理，其独特之处在于工业领域的私营企业参与其

中并起到重要的作用 [26]。有些地方还成立区域协会来加强

合作，如斯图加特地区的区域发展协会负责区域规划、公

共交通、经济促进等事项 [27]。区域协会可以进一步发展为

具有全面权限的区域行政机构，汉诺威地区就是目前发展

最成熟的城市区域组织，拥有由公民直接选举产生的区域

议会和区域主席 [26]。

在区域规划中，正式的、具有法律约束力的规划工具必

不可少，但在确定目标和实施过程中，需要尽可能形成广泛

的共识，而这种共识往往只能通过非正式的方法来实现。实

际上，成功实施区域规划和区域发展的秘诀之一，就是平衡

地运用这两类工具。

然而，区域规划对空间发展的控制有限，城市与农村之

间差距逐渐扩大。虽然个人和经济活动范围早已呈现区域化

特征，但行政结构和城市规划却高度分散。近几十年来，交

通基础设施扩张、大规模机动化以及城市中心房价上涨，导

致许多家庭在区域中心外定居。核心城市与周边乡镇之间缺

乏规划协调，实际上延续了城乡对立，导致地区两极分化，

阻碍了区域发展平衡。笔者认为，在振兴乡村以及缩小城乡

差距方面，政策指导和试点项目起到的作用远远大于规划。

德国社会空间发展的相对平衡是由德国的国策“实现同等生

活条件”所导向的。以此为基调，下文将介绍德国如何在实

践中振兴乡村，平衡城乡发展。

4  实现同等生活条件：德国振兴乡村以及缩小城乡
差距的项目经验

为了在乡村地区推广创新性解决方案并缩小社会空间发

展差距，德国近年来启动了大量的示范项目、竞赛项目和研

究项目。示范项目与资助措施可以为农村市政当局提供实验

和创新的机会，为乡村地区的创新提供重要动力。西登托普

等（Siedentop et al.）对过去 10~15 年间开展的联邦试点项目

进行了研究，介绍试点项目和资助措施的经验 [1]，这里选取

几个重点进行总结。

4.1  资金：乡村振兴的多层次财政拨款和融资
德国的乡村振兴目标基于多层次空间规划和政策体系制

定，涵盖联邦、州和地方层面，是一个跨部门、跨层级的政

策领域 [28]。多层次政策制定遵循辅助性和协同互动原则：辅

助性原则强调政府职能尽可能由基层承担，上级政府主要发

挥支持与补充作用；协同互动则强调不同层级之间的相互协

调与双向影响，以实现政策制定与实施的有效衔接。上级政

府主要负责建立法律和财政框架，以便基层政府独立行动。

因为乡村发展最终在市政一级实施，资金补贴和行政支持直

接针对市政当局和地方行动者 [29]。尽管乡村有广泛收入来源，

但财政状况仍困难，示范项目资金主要来自欧盟、联邦和州

的拨款。

在欧盟层面，“欧洲乡村发展基金”是核心拨款渠道，

其目标包括提高农业竞争力、可持续利用自然资源和气候保
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护措施，以及实现地域平衡发展、创造就业机会 [30]。在德国

联邦政府层面，“乡村发展”项目由联邦食品和农业部资助，

联邦农业和食品办公室负责实施 [1]。此外，联邦内政、建

筑和社区部通过“空间发展示范项目”促进乡村空间创新，

由联邦建筑、城市和空间研究所监督，旨在结合科学与实

践，形成地方解决方案，并建立“德国乡村发展交流中心”

（Deutsche Vernetzungsstelle Ländliche Räume）作为示范项目

的交流平台。

除了政府部门，基金会和银行也积极参与乡村发展资助 [1]。 

例如：贝塔斯曼基金会、罗伯特 - 博世基金会以及各银行的

基金会和土地经济租赁银行等都为乡村发展提供支持；农村

养老银行通过“乡村生活”计划支持农村地区的住房改善和

基础设施维护，推动乡村生活质量的整体提升。

4.2  乡贤：“新村民”赋能乡村创新
乡村地区的创新和变革往往由新来者发起，这些新来者

在文献中被称为“新村民”或“空间先驱者”。“新村民”通

常与创新、自我能动性和自我负责紧密联系在一起，他们不

仅带来了新的生活方式，还推动了社会创新，这种创新在未

来将变得越来越重要。社会创新指在日常社会生活中出现的

新颖做法，它们不一定具有原始的新颖性，而是通过现有传

统要素的新组合或时间和空间维度的转移来实现 [31]。在结构

薄弱的农村地区，创新解决方案的需求尤为迫切。这些创新

形式包括共享办公空间、汽车，拼车应用，开设画廊和举办

文化节等，是“新村民”向农村转移的核心内容 [1]。

研究表明，农村社区社会创新成功的关键因素包括：核

心人物的指导和推动，在当地建立机构以获得社会认可，提

供激励措施（如补偿、交流和培训机会）以及外部推动力

（如新观点、回归者或新来者的经验）[1]。然而，公民参与

有时难以激活，特别是当项目未能充分考虑当地居民的需求

和意见时 [32]。此外，新来者与老居民之间的关系也可能带来

挑战，如彼此的融入适配问题 [29]。

除了民间社会团体的参与，私营经济也应被激活。例

如：试点项目“乡村未来”（Land-Zukunft）和“乡村复苏”

（Land[auf]Schwung）通过让企业家参与地区发展，激活了

地区的创业潜力。这些项目不仅为乡村地区带来了新的经济

活力，也为“新村民”提供了更广阔的发展空间 [1]。

4.3  合作：地方及城乡伙伴关系
在边缘地区，乡村发展面临的问题更加复杂，仅靠自身

难以解决，因此地区间合作在农村发展中发挥着核心作用。

例如：多个市政当局共同运营一个计算中心，分摊运营成本，

从而有能力购买性能更强的软件 [33]。另一个背景是人口的结

构变化促进了区域合作，如在人口减少的地区，只有通过市

政合作才能提供某些基础设施和服务（如乡村社区中心、学

校、游泳池）[34]。这些合作联盟通常由上级政府推动，涉及

不同政治层面、城市和地区之间的交流，有助于打破部门壁

垒，避免孤立解决方案 [35]。“城乡伙伴关系”作为跨区域的

责任共同体，旨在打破城乡对立的观念，推动一体化发展。

合作领域包括行政任务的重新分配、权力下放、经济集聚区

建设、土特产营销、旅游业发展、基础设施建设和住房项目

等，强调对区域可持续发展的共同责任 [36-37]。城乡伙伴关系

有助于缩小城乡差距，促进经济和创新发展。

然而，该计划在实施中面临挑战，如农村社区担心因大

城市主导合作而失去自主权。现实中区域合作意愿较低，市

镇间合作的潜力远未得到充分发挥 [38]。由于合作基于自愿，

因此市政行政部门有充分的理由不进行合作，常见理由包括

担心丧失决策权和决策能力，或缺乏建立、实施和监督合作

所需的成本 [26]。因此，仅靠自下而上的方式难以保证合作成

功，需要国家通过监管激励甚至强制推动合作 [1]。瑞士的“集

聚项目”是一个成功案例，城市和农村地方当局通过达成共

同战略框架，获得国家对基础设施项目的融资承诺 [39]。

4.4  技术：数字化乡村促进城乡融合
随着数字化成为应对农村挑战的关键手段，其示范项目

在资助领域的重要性日益增强。数字化转型被视为保障基本

服务和实现同等生活条件的关键性因素 [40]。虽然早期项目主

要聚焦于扩展农村地区的高速互联网，但近年来更多项目开

始注重合理、高效地利用数字化基础设施 [41]。

随着数字化工作模式（如共享工作空间）的拓展，人们

对乡村生活的兴趣显著增加 [42]。贝塔斯曼基金会的研究显示，

共享工作空间正在农村地区兴起，人们可以在享受宽松、优

美、廉价的乡村工作环境的同时与大城市保持良好联系 [43]。

新冠疫情加速了城市居民向农村迁移的趋势，许多雇员和小

企业主因数字化条件的改善而能够在农村远程工作。

然而，仅靠数字化难以实现农村地区的全面振兴。虽然

快速互联网连接是基础，但农村地区要留住人才，还需在教

育、休闲、医疗保健和交通等基本需求领域创造条件 [44]。数

字化必须与其他措施相结合，才能真正推动乡村振兴。

4.5  经济：促进乡村就业
新的乡村经济模式和就业机会的增长与数字化密切相

关。乡村共享工作空间作为一种新兴工作形式已被广泛认

可。此外，示范项目“乡村复苏”旨在促进区域经济链的

发展。然而，将驻扎乡村的公司整合到垂直价值链中面临

挑战，因其价值链不完整，或公司之间缺乏兼容性。因此，
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项目内容转向针对产品和服务的横向营销，推广小微企业

的创新型产品 [45-46]。例如 ：沃波莫兰 - 吕根地区成立了中小

企业协会，旨在联合小微企业，通过实体店和线上销售本

土产品（如蜂蜜和水果）。此外，确保熟练和专业的劳动力

是农村发展的关键 [1]，对现有员工的进一步培训是保持熟练

工人稳定的有效方法 [47]。

4.6  公益：保障基本公共服务
维护和扩展公共服务是示范项目的核心主题之一。项目

涵盖多个公共服务领域，如改善乡村交通和物资供应，促进

乡村文化发展以及其他综合公共服务项目。受资助的乡村和

地区可自行决定优先发展的服务领域 [47]。

研究表明，这些项目主要改善了受资助地区的服务，或

引入了补充性服务，但大多局限于边缘地区，缺乏示范性和

推广性 [46]。项目的可持续性面临挑战，因为公共服务需要大

量投资和长期融资，在乡村人口减少的情况下，达成共识和

避免民众矛盾极为困难 [46]。

5  结论

空间发展与政治纲领密切相关。在德国，空间均衡发展

的重要性被提升至“平等”与“正义”的政治高度，其核心

表述为“实现同等生活条件”，并被写入国家层面的根本性

法律《基本法》。作为德国空间发展的基本原则，“同等生活

条件”的内涵在不同历史阶段经历了由“均等化”向“保障

基本生活条件与社会凝聚力”的转变，但始终是城乡政策的

重要价值基础。

在实施路径上，区域规划在制度层面为城乡协调发展提

供了框架性引导，但在应对人口流动、市场机制和区域差异

等复杂问题时，其调控作用相对有限。相比之下，以示范项

目为代表的实践路径通过多层级资金支持、民间社会参与以

及跨区域合作，在推动乡村创新与缩小城乡差距方面展现出

更强的灵活性与直接性。围绕“实现同等生活条件”的目标，

各级政府和基金会、银行等持续资助乡村振兴项目，通过培

育新型经济形态、促进就业、推动空间资源再利用（如共享

办公空间）以及完善基本公共服务，提升乡村发展的内生动

力。在这一过程中，国家引导与地方自治之间的平衡尤为关

键：国家负责提出指导性原则并提供资金支持，地方政府则

在具体实施中享有较高自主权，能够因地制宜地提出符合本

地需求的发展路径。

总体而言，德国经验表明，实现城乡社会空间的相对

平衡并非依赖单一政策工具，而是在长期政策目标引导下，

通过制度框架与实践创新的结合，以及多层级治理与多主

体协同逐步实现。这一经验对于理解当代城乡关系转型以

及探索符合不同国情的城乡协调发展路径具有重要的参考 

价值。
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