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引言：城乡链接的全球话题及中国语境

尽管各国城镇化的历程都立足自身多样化的历

史、文化和制度语境，但全球大多数地区的城镇化普

遍经历了从城乡二元到城乡共同演进的过程。上述转

型过程对应了城乡关系的内涵、城乡互动作用方式的

演变过程，因此，如何增强“城乡链接”成为各国城

乡关系转型的共同话题。

20世纪末，《欧洲空间发展展望》（ESDP: European 

Spatial Development Perspective）较早关注“城乡链

接”（Urban-Rural Linkage），通过空间规划和区域发展

措施来平衡欧洲各国家和地区之间的差距 [1]。“城乡

链接”指农村、城郊地区和城市地区之间在功能和人

员、自然资源、资本、商品、就业、生态系统服务、

信息和技术的流动上互补、协同 [2]。近年来，世界各

地面临日益严峻的发展挑战，其中气候变化，资源和

土地不足，粮食、水、能源安全供给，社会、环境破

坏，城市—农村问题等尤为突出，构建对城乡地域空

间发展与其相关各类地域（如沙漠、海洋等）、复杂

关联支持体系等的系统性认识，体现出不同程度的

紧迫性 [2-4]。因此，在联合国可持续发展目标（SDGs: 

Sustainable Development Goals）和《新城市议程》（New 

Urban Agenda）的框架下，联合国人居署（下称人居

署）提出探索城乡关系、加强城乡联系是实现可持续

发展目标的重要路径，“城乡链接”由此成为近年来

国内外城乡关系研究及实践的重要关注点 [5-6]。

2015 年，联合国发布《2030 年可持续发展议程》，

提出了 17 个可持续发展目标和 169 个具体目标 [7] ； 

次年 10 月，第三届联合国住房和城市可持续发展大

会（即“人居三”大会）通过的《新城市议程》提
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出，2050 年世界城市人口预计增加一倍，人口、经济活动、

社会与文化互动及环境影响等将集中在城市地区，对住房供

给、基础设施、基本服务、粮食安全、卫生服务、教育、就

业、安全和自然资源等构成重大挑战 [3]，仅通过城市地区的

发展策略优化寻求可行路径难以应对上述严峻挑战。2019年，

联合国发布《联合国人类住区规划署 2020—2025 年期间战
略计划草案》，强调“城乡链接”与 SDGs 的实现密切相关，

加强城乡链接在促进消除空间使用不平等、实现贫困区域共

同繁荣、改善城市环境、应对城市危机等方面具有积极而重

要的意义 [8]。

2019 年，人居署进一步聚焦增强城乡链接的空间转译

和实践指导，于内罗毕发布《城乡链接指导原则——促进

地区综合发展的框架行动》（Urban-Rural Linkages: Guiding 

Principles，下称《框架行动》），从指导原则和框架行动两部

分形成多维度的、对全球各地更具针对性的城乡链接实践指

引 [9]。与此同时，学术界对城乡关系演进这一重要议题展开

了大量深入研究，提出随着城镇化进程的推进，城市与乡村

的相互关联日益复杂，涵盖了生活、生产物资到信息、能量

等诸多方面的要素联系 [10-11]。《框架行动》认为城乡链接是

促进城乡经济社会可持续发展的重要因素，促进合作和综合

伙伴关系等方面的研究需要得到更多关注 [9]。

我国的城镇化经历了“城乡二元—城乡统筹—城乡融

合”的实践和认知过程。在城镇化发展的不同阶段，城乡发

展在土地、环境、经济等资源的优先使用及使用方式的紧密

关联性上存在显著差异，阶段差异性也体现在政策引导的变

化中。同时，围绕城乡关系的演变，城乡规划学和社会学、

哲学、地理学、经济学等相关学科关注的要素维度亦不断扩

展，多尺度下的城乡要素复杂作用关系和演进过程也成为研

究热点 [12-13]。

当前，我国的城乡融合发展战略在相当程度上体现了对

联合国“城乡链接”指导原则和框架行动的响应。《中国落

实 2030 年可持续发展议程进展报告》反映出 SDGs 大多数

目标的实现都与促进“城乡链接”的资源、要素及其组织方

式密切相关，包括食品安全、供水和环境卫生，就业和经济

可持续增长，促进教育公平等公共服务资源普及，加强创新

和基础设施建设，以及建设包容、安全、有抵御灾害能力和

可持续的城市和人类住区等 [14]。

综上，城乡链接是当下重要的全球议题，也是我国城乡

融合战略至关重要的内容。一方面，其理论内涵仍需在实践

反馈中不断深化完善，以更好地指导可持续发展实践；另一

方面，“城乡链接”的国内外实践探索亟待系统梳理，以准

确把握不断演进中的城乡关系，形成强化“城乡链接”的方

法和路径，促进城乡要素双向流动。本文聚焦“城乡链接”

的国内外前沿，梳理其概念演进、理论演绎、可持续发展指

导下的政策框架与案例实践，旨在为 SDGs 中国化的理论研

究和实践提供借鉴。

1  城乡链接的理论认知：从城乡二元到共同演进

城乡关系在学理层面的认知与城镇化进程密切相关，特

别反映于链接城乡的各类资源要素及其组织形式和流动方

向。在城镇化快速发展阶段，对于城乡关系的理解长期受到

“二元论”的影响。1990 年以来，相关领域学者就城市基

本理论，特别是基于全球化推动下世界各地城市实践中的大

量新经验证据，对其作用于城市问题的重新表述展开了激烈

的讨论和辩论 [15]，对“二元论”产生的“城”“乡”定义进

行了深刻反思，城乡共同演进的认知得到更广泛的讨论，并

运用于对城市问题的解释、应对策略等方面。因此，“城乡

链接”的内涵、链接方式和增强路径成为城乡规划、地理等

研究领域的重要议题。

早在 1970 年，列斐伏尔（Lefebvre）就提出了“社会已

经完全城市化了”的假设，指出城市社会将会是城镇化过程

产生的完全城市化社会 [16]。进入 21 世纪，对于“城”“乡”

定义的反思使得该假设再次成为焦点。更多学者意识到

“城”与“乡”不能完全从地域空间差异进行划分，也难以

从中心和边缘的关系中得到分辨；通过自然景观与人工景观

之间的视觉判断来识别往往并不准确；通过农业和工业之间

的劳动分工划分差异，或者地区连通性水平的差异来识别也

随着城镇化进程的推进而更加困难。综合以上“二元对立”

的概念来识别和定义“城”与“乡”，已经难以真正把握城

乡差异及其关联关系 [17-21]。城市研究的基本假设已经变化，

传统的非城市空间与城市空间的关系日益紧密 [22]。

萨耶尔（Sayer）在“二元论”的反思中发现二元关系要

么被瓦解，要么呈现出比我们既有认知更为复杂的联系，他

提出从“链接”的视角对其进行批判性反思和检验 [23]。全球

化带来了大量种类繁多的“流”，包括资本、劳动力、产品和

能源等，它们在全球范围以空前的速度“流动”，与此过程平

行的是，产生了去地域化和再地域化的复杂过程，继而产生了

社会经济和行政管理空间再地域化与地理尺度的重新交叠 [24]。 

在“地方—全球”的紧密联系和相互作用下，“流”通过不

同的方式作用于空间地域，乡村呈现出多元、多维的空间特

征 [25]。对城市的理解也并不完全聚焦于人口和土地的量变

增长，还包括对其腹地空间和资源等组织利用的复杂过程的

认识：城镇化过程不仅可被城镇区域功能支持网络中资源流

动而量化，更是全球范围内社会空间与政治经济紧密、相互

联系的过程，是对地方、区域和规模不断进行重新分化的过

程 [26]。因而，网络、联系、流动和迁移等成为“城乡链接” 
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相关研究中的重要概念。总的来说，对地域空间的理解和定

义不是简单、对立的，不能脱离城镇化过程进行，城乡不是

相互排斥的容器，或主体附加与被附加的关系，而是在时空

范围内、全球社会空间中相互深度联系和作用的整体 [19]。

利萨德（Lysgård）从社会文化的角度提出通过“集合”

（assemblage）的概念认识“城乡链接”对于小城镇和乡村

发展的重要性。他指出，空间不只是通过连续的地域边界和

界限划定的物理或物质领域，它是具有（或多或少）稳定秩

序结构的、兼具同质性和异质性的组合；“集合”思维不仅

隐含着空间维度的关联性，同时也在空间中建构话语（概

念）、物质和（日常）实践的“集合”，整合各类要素，并

以此促进跨区域（国界）要素流动 [27]。博任纳等（Brenner  

et al.）在批判城市理论框架中辨识出三个维度的“集合”来

表达复杂多样的“城乡链接”：第一是经验和描述的维度，“集

合”作为研究的对象；第二是本体论维度，是一种重新概念

化、再定义社会空间的方法；第三是将“集合”理解为一种

分析和方法论方法 [26]。博任纳等进一步提出“城乡链接”在

时空维度中呈现的复杂关系、作用、组合等是源于城镇化过

程将全球城市、乡村甚至无人生活的海洋、沙漠等地域都链

接到复杂、虚实的网络中，因而在一个“全球城镇化”的时

代，城市与乡村共同演进 [19,28]。

2  加强城乡链接的国际政策背景、内涵与实践

2.1  加强城乡链接的国际政策背景和内涵
“城乡链接”理论层面的相关讨论逐渐体现在实践中，并

形成了愈加明确的实践指导。面对复杂、差异化的全球城乡

发展状态，联合国相继于 2000 年、2015 年提出《联合国千

年发展目标报告》[29] 和《2030 年可持续发展议程》[7]，从强

调促进城乡发展均衡性，到明确加强城乡链接是 SDGs 在地

化（localising）促进均衡发展的重要政策抓手之一。2019 年，

人居署正式发布《联合国人类住区规划署 2020—2025年期间

战略计划草案》，提出推进可持续城市化，培养包容性区域

发展，以加强城乡链接。基于超过 130 个相关利益方参与的

讨论结果，人居署于 2019 年发布《框架行动》指导全球城乡

均衡发展，其中明确了地方参与、综合治理等 10 条加强城

乡链接的指导原则（图 1），并提出了治理、立法和能力发展

与城乡一体化的综合规划等 11 个框架行动核心要点（表 1）。

其中，11 个核心要点分可以为两类——“为加强城乡链接创

造有利环境”和“促进城乡整体发展的跨领域切入点”[9]。

2.2  城乡链接指导原则下的全球实践
在《框架行动》下，人居署分别于 2020 年、2021 年

和 2023 年发布三版《城乡链接的典型实践纲要》，作为

表 1  《框架行动》中加强链接的 11 个框架行动核心要点

分类 编号 核心要点

为加强城乡链接创造有

利环境

A 治理、立法和能力发展

B 城乡一体化的综合规划

C 促进包容性城乡发展的投资和金融

D 人与社区的赋权

E 支持人口、产品、服务、资源与信息动

态空间流动的知识和数据管理

促进城乡整体发展的跨

领域切入点

F 区域经济发展和就业

G 社会服务供给的协同方法

H 基础设施、技术和通信系统

I 粮食安全、营养和公共卫生的综合策略

J 环境影响、自然资源与土地管理

K 面对冲突和灾害的城乡综合体

资料来源：作者根据《框架行动》绘制

注 ：�1~10 为 10 条指导原则，A~K 为 11 条框架行动核心要点，具体内

容见表 1。
   *“金融包容性”指确保并优先落实可持续的公共与私人投资，以

平衡和强化城乡联系。在可行范围内，调整资金配置以实现城乡

经济、社会与环境一体化的发展目标。投资不应局限于大型城市

或首都，还需覆盖更小规模的聚居区，包括村庄、城镇、中等城

市以及城郊地区。同时，重点关注需要金融支持的多样化正规与

非正规经济主体，如小农协会和新兴创业者等。推动财政战略，

解决公共服务与基建投资的不均衡覆盖问题。

   **“一视同仁”指公平对待不同种族、年龄、国家和地区的人。

   ***“环境敏感性”指在遵循里约峰会（即 1992 年联合国环境与发
展会议）和里约 +20 峰会（即 2012 年联合国可持续发展大会）所
提出的关键原则的基础上，既要满足当前人口的资源需求，又不

损害后代满足自身需求的能力。此外，为强化城乡连续体的整体

发展和投资，相关原则还应优先保护、维持并扩展对生物多样性

和生态系统服务等至关重要的区域。

图 1  《框架行动》10条指导原则与 11条框架行动核心要点关联图
资料来源：作者根据《框架行动》绘制
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响应《框架行动》和 SDGs 的全球城乡链接实践范例。第

一版（2020 年）纲要总结了 9 个全球案例经验作为城乡

链接指导原则和框架行动的形成依据 [30] ；依据指导原则

和框架行动，第二版（2021 年）和第三版（2023 年）纲

要各分析了 17 个案例，总结了全球范围内多种调控类

型、多个治理层次和多元主体参与的加强城乡链接的实

践经验 [31-32]（表 2）。其中，第三版（2023 年）纲要中的

案例更广泛地覆盖了指导原则和框架行动的内容，“地方

参与”“参与式协作”“环境敏感性”是典型实践案例中运

用较多的指导原则，“治理、立法和能力发展”“人与社区

的赋权”“城乡一体化的综合规划”是典型实践案例中运

用较多的框架行动，大部分案例复合运用了指导原则和框

架行动（图 2, 图 3）。在 2021 和 2023 两版典型案例中①， 

“战略类”案例占比最高（2021 为 41%，2023 为 33%），

“空间规划类”案例占比其次（2021 年为 35%，2023 年为
18%）②。值得注意的是，遴选的典型案例并不仅以单一市

域为实践范围，还包括多市域城乡、区域和大都市，以及国

家与地区交界区等跨行政区域范围的实践。

3  我国城乡关系的发展与实践

我国经历过典型的城乡二元发展阶段，城乡差距显著。

但随着我国进入新型城镇化和生态文明发展阶段，原有的城

乡二元关系发生了重大转变，逐渐从“城乡统筹”转向“城

乡融合”。对应国际语境的加强城乡链接，我国对于新型城

乡关系的研究愈发深入，主要体现在学理、政策和实践三个

层面。

在学理层面，城乡差别产生于现代化初期，这种差别虽

制约着现代化的阶段性前进，但也构成了现代化中后期的

内在动力 [33]。我国学术界对城乡关系的认知经历了无差别、

城乡二元对立发展、城乡融合演进三个主要阶段 [34]。城乡

关系作为最基本的经济社会关系，是广泛存在于城市与乡

村之间的相互作用、相互影响、相互制约的普遍联系或状

态 [35]。基于人与地域相互作用的理论视角形成的“人地关

系地域系统论”[36] 为认识发展中的城乡关系提供了理论基

础，而“全球乡村观”进一步提出人地系统具有远程耦合

性和系统综合性 [6]，优化配置乡村地域内部及外部发展要素

表 2  《城乡链接典型实践要览》案例分布一览表

洲域 编号 国家和地区 案例区域或名称 版次

欧洲

1 荷兰 吕伐登和奥普斯特兰 2023 版

2 荷兰 弗里斯兰东南部的区域协议 2023 版

3 英国 英格兰格洛斯特郡 2021 版

4 西班牙 马德里自治区 2023 版

5 法国 格勒诺布尔—阿尔卑斯都市圈 2021 版

非洲

6 尼日利亚 尼日尔州马加马地方政府 2023 版

7 乌干达 科博科—阿鲁阿—内比 2021 版

8 布基纳法索 瓦加杜古 2021 版

9 苏丹 达尔富尔区域 2023 版

10 索马里 贝勒特韦尼镇 2023 版

11 肯尼亚 基安布县 2021 版

12 肯尼亚 卡罗贝耶 2021 版

13 坦桑尼亚 基戈马区 2023 版

14 莫桑比克 维兰库卢什和伊尼雅索罗 2021 版

15
非洲（多国） 食品、本地农业与营养多样性项目

（FoodLAND Project）

2023 版

亚洲

16 伊朗 马赞达兰省帕普尔基纳尔 2023 版

17 伊拉克 萨利堡县 2021 版

18 印度 泰米尔纳德邦 2021 版

19 印度 马哈拉施特拉邦和安得拉邦 2021 版

20 印度 奥里萨邦登卡纳尔区 2023 版

21 印度 卡纳塔克邦班加罗尔 2023 版

22 中国 深圳市 2023 版

23 中国 东莞市威远岛 2023 版

24 印度尼西亚 三宝垄 2023 版

25 韩国 首尔 2021 版

26 日本 爱知县 2021 版

27

亚洲（多国） 环境可持续交通（EST: Environmentally 

Sustainable Transport）项目亚洲成员国

（多国）

2023 版

南北

美洲

28 美国 奥尔巴尼县 2021 版

29 美国 新墨西哥州 2021 版

30
智利、哥伦比

亚和墨西哥

全域 2021 版

31 哥伦比亚 卡利和帕尔米拉 2021 版

32 哥伦比亚 阿布拉拉河谷大都市区 2021 版

33 秘鲁 利马都市区 2023 版

34 秘鲁 库斯科省 2023 版

资料来源：作者根据 2023版和 2021版《城乡链接典型实践要览》绘制

① 第一版（2020 年）纲要的案例集仅含内容、方法和影响三部分，并未对其实施了何种指导原则和框架行动进行具体分析。事实上，第一版中
的案例本身即为形成、提炼指导原则和框架行动的原材料。相比之下，而第二版（2021 年）和第三版（2023 年）纲要中的案例基于已经确定
的指导原则和框架行动进行分析，内容丰富、形式统一，故本文未将第一版（2020 年）纲要纳入此处的分析。

② 联合国人居署发布的官方文件包括多种类型，本文选取了两版中案例数量明显突出的两类进行分析。以 2023 版为例，包括 6 类，分别为设计
类（Design）、空间规划类（Spatial Plan）、项目类（Project）、战略类（Strategy）、政策类（Policy）和工具类（Tool），但文件并未对每一种案例

类型作出明确定义。笔者将文中选取的两类案例总结为以下特点：“战略类”为规划总体愿景，关注核心目标；“空间规划类”为对案例地国土

空间的具体规划干预，包括策略和措施等。2021 版也包括 6 类，其中政策类（Policy）换成了计划类（Programme），其他几类不变。



30  2025 Vol.40, No.3

城乡研究 

可以促进城乡间的良性互动 [37-38]，为可持续发展导向下的城

乡人地系统和城乡关系研究提供了综合性视角。同时，“流

空间”理论 [39] 以网络、流等揭示城市关系 [40]，也成为构建

城乡关系中的重要理论视角 [41-43]。

在政策层面，城市和乡村在城镇化发展格局中的相互关

系是动态变化的（图 4）。在工业化早期（1949—2002 年），

依托土地、经济、人口等相关政策制度调控，资金、劳动

力等要素主要由乡村单向流入城市 [44] ；而在“城乡统筹”

（2003—2016 年）、“城乡融合”（2017 年以来）战略指引下，

我国城乡关系开始进入共同演进的阶段，城乡要素流动更加

自由、平等。

在实践方面，既有研究认为不同地区城乡关系的演变带

来生产力变化和生产关系变化，原有社会结构瓦解或改变，

导致原空间形态不适应新发展的需求 [45]。因此，研究聚焦在

认知新生产力和生产关系驱动下城乡要素流动特征、机制影

响和空间演变，并进一步探讨演变中的新型城乡关系。在城

乡发展的不同阶段，针对差异化的城乡关系特征和影响因素，

实践更新并强调了重点规划策略和工具，如注重地区差异的

图 4  我国城乡关系演变：政策、空间与要素流动
资料来源：作者绘制

1949 1978 2002 2017
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2020 2022
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1953 2012 20132005 2008 2018 2019 2020 2021 2022 2023200319861985 199419921958 1978 2002 20171949 1998

图 2  案例中 10 个指导原则实施占比
资料来源：作者根据 2021版和 2023版《城乡链接的典型实践纲要》绘制

图 3  案例中 11 个框架行动的实施占比
资料来源：作者根据 2021版和 2023版《城乡链接的典型实践纲要》绘制
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规划政策和空间干预方法制定、吸引社会资本下乡 [46]、对村

庄闲置公共设施进行活化利用 [47]、加强基础设施建设、强调

参与式乡村规划 [48] 等。不同地区的城乡要素双向流动存在

某些共性驱动力，最突出的就是产业发展驱动 [49-50]。例如：

浙江省台州市黄岩区茅畲乡的西甜瓜产业，立足本地社会关

联网络，发展面向全国的种植配套技术和服务，形成了农业

总部经济 [51] ；黄岩区宁溪镇乌岩头村搭建校地合作，通过修

复衰败村落空间并适度活化利用，带动了村庄文旅产业的发

展 [52]。而公共服务增强、基础设施提升、移动互联网等数字

基础设施的完善，以及规划政策的制定，既可促进城乡互动

方式更新，驱动城乡要素双向流动，又可作为城乡要素流动

的保障 [12]、协同自上而下和自下而上的驱动力，以改善城乡

人居环境，推动城乡高质量发展 [42]。

4  结论与启示

进入 21 世纪以来，世界各国对新型城乡关系的探索在

理论、政策和实践层面已取得较丰富的研究成果。理论层面，

展开了具有批判性的讨论和反思，尽管对于“城”“乡”的

概念仍没有形成统一的定义，但形成了“城乡二元”到“城

乡共同演进”的基本共识。政策层面，联合国人居署提出加

强城乡链接，对于在国际范围内指导各地实现 SDGs 具有积

极意义，其从地方参与、综合治理、伙伴关系、环境敏感性

等 10 个方面提出指导原则，从立法、规划、赋权等 11 个方
面形成具体的框架行动和全球典型案例集。既有案例体现出

加强城乡链接在实践中的多样性、与城镇化发展阶段的密切

相关性以及对多类型协同行动的依赖性。既有案例覆盖广泛

地域、多元主体和多样策略，反映系统性地加强城乡链接依

赖于治理（政策）优化和功能调整的相互作用，需要包容性

地激发不同主体的作用。此外，城乡空间功能调整不应依

赖于独立的项目，不同功能间密切联系、相辅相成。

“城乡链接”对应的国内语境为“城乡融合”。随着我国

进入新型城镇化阶段，城乡关系不再以要素“由乡到城”单

向流动为特征，城镇化也不以土地城镇化为困囿。在城乡融

合发展导向、乡村振兴战略的指引下，城乡关系的研究和实

践进入新阶段，即重视建立新型城乡关系，积极探索健全城

乡融合体制机制，促进乡村振兴的创新路径，以实现高质量

发展。我国幅员辽阔，各地城镇化水平差异相对显著，开展

对国际语境中加强城乡链接的理论发展、政策框架和实践经

验的研究，对于我国城乡要素充分、双向、自由流动，推动

城乡融合发展具有借鉴价值。

（1）既有研究提供了认知城乡关系与实现城乡融合的

不同视角。城乡链接及其相关理论研究强调从“全球—地

方”“区域—地方”的城镇化复杂关联网络视角反思城与乡

的相互联系、作用方式和各自特征，为理解新型城乡关系、

甄别城乡要素流动的载体和壁垒等提供了支持，继而为城乡

空间政策制定、结构优化等提供了新思路。

（2）城乡关系的再认知为破解城乡发展难题提供了新的
思路。城乡关系不仅体现在地理空间的连接上，更是一种多

维度的系统耦合关系。新型城乡关系的构建与社会结构、生

态环境、能源资源等城镇化支撑要素的优化配置及协同作用

密切相关。因此，推进城乡融合发展需要着力构建功能互补、

利益共享的协同机制，建立包容性发展伙伴关系，充分调动

多元主体的积极性，探索多元化发展路径，最终实现城乡功

能的高效协同与价值共创。

（3）在城乡规划实践中，需要从全球城镇化、集合、

“流”等理论前沿视角，突破传统行政区划的刚性约束，构

建跨边界协同的城乡空间治理框架。通过系统整合城乡链接

策略，优化多尺度空间布局，重点强化城乡功能空间的有

机衔接与协同发展。基于对城乡空间演化规律的科学认知，

为制定精准化、差异化的空间干预政策提供理论支撑和实

践指引。
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