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關注中國鄉村發展問題的學者都會發現，從二十世紀90年代開始到

二十一世紀初，伴隨着城鎮化的高速推進，以及國家鄉村振興戰略的出台，

中國的鄉村發展領域出現了許多新現象。與之同步，一些新的研究概念也開

始進入到政府、學術界和社會各界的視野中，逐漸成為理解和研究鄉村發展

問題時經常使用的重要理論分析工具，並據此形成了一些新的研究分析範

式。其中，「三農」問題、「過疏化」（或「空心化」）便是典型的代表，這兩個概

念對於我們深入探究中國的鄉村發展問題產生了重大影響。在近年來的研究

和實踐中，人們逐漸認識到，包括「三農」問題、「過疏化」在內的概念並不是

一種孤立的存在，而是存在着密切的關聯。循此路徑，如果我們將三農問題

置於鄉村過疏化的背景下加以理解，便會發現鄉村過疏化進程深刻地改變了

傳統「三農」問題的內涵，推動其向「新三農」問題演變。

一　「三農」問題與鄉村「過疏化」概念

與此前一般意義上的農業發展和鄉村建設理論不同，作為學術概念的「三

農」問題，主要是將中國的農業、農村、農民問題置於快速城鎮化的背景之

下，強調三者複雜的內在關聯性，採用集合性概念界定的方式，展開其討論

及拓展，表現出一些值得特別分析研究的重要特點。

（一）「三農」問題概念的特殊蘊涵

第一，概念的集合性。如論者指出，「『三農』問題是一個典型的集合概

念，是農業、農村、農民這三個問題的統稱，實際是一個產業、地域和身份

鄉村過疏化視域下  
「三農」問題的新挑戰
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三位一體集合的概念」1。「三農」問題的概念之所以採取集合界定的方式，主

要是因為其所直面問題的長期性和多元性，導致採用單一界定方式已難以揭

示和覆蓋其基本內涵，只能從不同的角度對三農現象作出複合性界定。因此， 

我們在使用此概念時，要特別注意其不同面相的核心內涵，並注意三者間的

相互關係。只有在關係中理解，才能深化對「三農」問題這一概念的認識。

第二，突出的問題取向與政策回應。與一般的學術概念界定不同，「三農」

問題主要是循着問題取向、政策回應的視角展開的。所謂農業問題，主要是

產業維度，以農產品生產、供給的數量和質量為中心。所謂農村問題，主要

表現為農村的公共服務維度、社會空間維度和生態環境保護等問題。所謂農

民問題，主要是主體維度，是「與農民切身利益直接相關的經濟收入和政治權

利問題」2。在直面問題的基礎上，三農話語被納入到國家政策話語體系之

中，需要政府作出針對性的政策回應。故在1982年以來大部分的中央一號文

件中，都將「三農」問題作為國家鄉村政策的中心回應點，成為國家和政黨使

用最為頻繁的重要概念。

第三，整體性的體系結構。從「三農」問題關係論的視角看，其概念不是

三個涉農要素的簡單疊加，而是通過多要素的複雜互動，構建起一個帶有極

強整體性的體系結構。在這三要素中，農業是三農的經濟前提和基礎，農村

則是三農問題解決的整體依託，而農民則是作為鄉村發展的主體和權益保障

的對象而存在的。將三者結合起來，我們就可以對三農現象作出一個整體性

的理解和闡釋。我們之所以強調「三農」概念的整體性，主要是因為在鄉村發

展的現實實踐中，人們往往將這三者分拆開來加以理解。最為常見的觀點是

將鄉村發展簡單地歸結於鄉村經濟發展，也就是農業的發展，並認為只要農

業獲得了發展，那麼農村和農民問題便自然得到解決。毫無疑問，農業在鄉

村發展中佔據着核心的、基礎性的主導地位，但並非鄉村發展的全部。

可見，通過集合性概念界定的方式對「三農」問題作出闡釋，其優點在於

凸顯了概念的結構性、整體性和清晰性，並提供了有效的研究範式和分析工

具。但值得注意的是，這種具有較高強度的結構分析範式也容易使人們的理

解受制於這一靜態結構，而忽視三農問題的變動性，亟需通過動態的背景分

析補充其問題及階段性變化，以更加全面、深刻地理解三農問題的總體變遷。

（二）鄉村過疏化與三農問題之關聯

較早對「過疏化」概念作出界定的是日本學者。雖然早在歐洲工業革命時

期即已發生了城鄉結構的根本性變動，但當時並未形成相關理論命題概括。

1960年代，在戰後日本經濟發展奇迹的背景下，城鄉社會出現了劇烈變遷，

引發了鄉村過疏化問題。1966年，「過疏」一詞在日本政府的政策報告中首次

出現，意指因鄉村產業衰退和人口減少而發生的地域衰退現象。以此為契

機，過疏化開始成為學術界研究熱點。在日本社會政策研究者的筆下，所謂
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「過疏」主要是指「農村人口和農家戶數發生急劇大量外流，導致其地域居民的

生產和生活發生諸種障礙，使地域生產縮小，生活發生困難，最終導致村落

社會自身崩壞的過程。也就是說，過疏是作為生產和生活空間的村落社會的

解體過程而存在的」3。

在理解鄉村過疏化現象的過程中，我們必須深刻地意識到該現象發生的

必然性。自人類步入現代社會以來，伴隨着工業文明的勃興和巨型城市的崛

起，以鄉村為中心的傳統文明結構開始發生根本性變動。在工業化和城市化

的拉動下，農村人口不斷流入城市，城市的人口密度愈來愈高，而鄉村尤其

是那些偏遠村落，則成為人口稀少的過疏地域，並由此走向衰敗。無論是早

發的歐美現代化發達國家，還是後發的非西方發展中國家，都大體經歷了這

一過程。但必須指出的是，以中、日、韓為代表的東亞小農社會，其最基層

單位「村落」，「大部分是在小農社會的形成過程中得以形成的，而且這些村落

基本上存續至今」4。正是受到歷史上村落制傳統的影響，使得東亞的村落並

未在過疏化的衝擊下迅速瓦解，而是表現出突出的韌性，故其鄉村過疏化的

發生及進程更具典型性。

而將中國三農問題置於鄉村過疏化演進的過程中加以理解分析，我們會

發現，鄉村過疏化使得三農問題開始面臨全新的社會場景，導致傳統鄉村問

題複雜化、疊加化，三農問題的內涵也由此出現了一系列新變動，形成「新三

農」問題。相應地，針對三農問題而提出的解決方案也面臨一系列新的選擇：

首先，鄉村過疏化的性質決定了三農問題轉變的複雜性。鄉村過疏化背景

下的社會變動，性質極其複雜，不能簡單地視為一種產業衰退問題，也不能

理解為一種單純的人口流失現象，而要把「過疏」概念作為農村社會崩壞現象

來加以總體把握。其本質是工業化和城市化下現代社會所面臨的一種根本性

的文明變局，出現了「過疏地域的社會何以可能」的問題5。我們要把「過疏」

概念作為鄉村生產和生活組織機構所組成的農村社會的崩壞現象來加以總體

把握，關注經濟凋敝，就業機會缺乏，老齡化、少子化，村落世代維繫困難， 

同時關注村民意識衰退現象及農村社會自身組織崩壞的過程。

其次，三農問題階段性變動與城鄉互動密切相關。在城鄉二元結構較為

堅固的時期，三農問題主要是在城鄉間區隔發展的格局之下形成的，而在 

城鄉二元結構走向消解，農村勞動力遊走於城鄉之間的背景下，則表現為更

複雜的城鄉互動。有的學者將其概括為「新三農」問題，認為「在中國快速工業

化和城鎮化的過程中，『農村空心化』、『農業邊緣化』和『農民老齡化』等現象

日益突出，已經成為社會廣泛關注的『新三農』問題。『新三農』問題的衍生有

深刻的時代背景、內在動力和制度根源。破解『新三農』問題必須着力破除城鄉 

二元結構，實現城鄉之間人口和資源的自由流動及公共服務的均衡分配」6。

上述觀點集中闡釋了快速工業化和城鎮化進程中鄉村世界的最新變動，以人

口和資源流動為主線，二元體制下的城鄉關係開始發生更為複雜的變動，形

成了新的城鄉關係面向。偏僻鄉村的過疏化村落尤其面臨全新的挑戰，以至
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於舊有的三農問題開始呈現出一系列被稱為「新三農」問題的諸多表象，值得

我們給予特殊關注。

總之，由鄉村過疏化帶來的地域社會衰落為我們展示出一種特殊的社會

衰落類型。人類在農業時代生活已有數千年之久，農業文明承載了人類漫長

而豐富的文化及生活經驗智慧，而步入工業時代實際上只有幾百年的時間。

在這一根本性的轉型和變革中，人類會丟失甚麼？能收穫甚麼？為了降低轉

型代價，我們必須弄清過疏化社會的生成背景、過程及運行機理，充分認識

村落變遷的複雜性，加大工業反哺農村的力度，切實推進過疏化村落的轉型

和振興。

二　三農問題的關鍵性變動

從鄉村過疏化的視域審視鄉村世界的變化，我們可以發現三農問題業已

發生了一些值得特別關注的關鍵性變動，足以改變我們長期以來對三農問題

的傳統認知。

（一）農業問題的演變

從總體上看，鄉村過疏化對農業生產構成的根本性影響在於，動搖了農

業生產傳統的勞動力基礎和社會條件，導致勞動力危機、土地資源浪費、農

業生產成本上升、缺乏創新性，最終致使農業生產經營面臨嚴重困難。當然， 

在直面上述種種困局的回應中，我們也會發現一些新的農業發展契機，如因

人口減少而出現的土地集約經營、農業機械化等，但在鄉村過疏化總體劇變

的情形下，其實現程度仍需要認真把握和研判。

第一，鄉村過疏化對於農業問題最為直接的影響在於勞動力的變化，主

要表現在農業生產主體的斷層化。隨着鄉村青壯年勞動力的大量外流，農業

從業者開始以留守老人和婦女為主，體力不濟、技術接受能力弱。例如，重

慶市南川區河圖鄉長坪村的畔園獼猴桃種植合作社「流轉了800多畝土地，僱

用的農民平均年齡在65歲以上，年紀最大的81歲。『在30多個「高齡農民」中， 

患有高血壓的就有七八個。因為怕出事，專門買來血壓計，定期給農民量血

壓，下地前也要量』」7。同時，雖然包括家庭農場、合作社在內的新型經營

主體逐步興起，但經營主體活力不足，受資金、技術和管理能力的限制，導

致難以擴張規模，專業化進程緩慢。

進入二十一世紀，中國城鄉之間出現了嚴重的「老齡化城鄉倒置」現象，

「由於我國工業化和城市化進程不斷加快，大量農村年輕勞動力向城市轉移，

導致人口老齡化出現城鄉倒置現象，即在經濟發展水平農村遠低於城鎮的情

況下，農村人口老齡化水平卻高於城鎮」8。2020年第七次全國人口普查數據
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顯示，農村六十歲及以上人口約1.21億人，佔農村總人口比例為23.81%，比

城鎮高7.99個百分點9。應該承認，由鄉村老年人承載的高齡農業，在國家

農業生產遭遇困境的時期，發揮了重要的支撐作用，值得肯定。但老年人終

究體力有限，難以承擔繁重的農業生產勞動，尤其是對體力要求較高的耕種、 

收割等環節，局限性自不待言。與這些高齡農業堅守者相比，那些「農二代」、 

「農三代」多已與農耕傳統絕緣，難以成為鄉土社會的繼任者。

在勞動力成本方面，農業勞動力的稀缺推高了僱傭人力的成本，機械替

代人力雖然在一定程度上解決了勞動力短缺的燃眉之急，但也提高了農業生

產的技術和工具成本，尤其是對於小農戶而言，更是如此。在流通銷售成本

方面，人口稀疏導致本地市場需求萎縮，相應地，出口農產品的運輸和銷售

成本大幅度增加。例如位於浙江西部山區的開化縣，其優質農產品因交通閉

塞難以外運。物流需經多次中轉，成本較高，導致企業被迫放棄部分業務，

近半數農產品滯銷，農民種植積極性受挫bk。

第二，耕地撂荒現象及利用效率下降。耕地撂荒是世界工業化、城市化

進程中普遍發生的問題。從二十世紀晚期開始，中國開始出現了典型的耕地

撂荒現象，據全國大樣本農戶調查數據顯示，1990至2020年，撂荒農戶數 

量增長近十五倍，撂荒農戶佔比從1.3%增加到21%。2014至2015年全國山區

抽樣調查數據顯示，近80%的山區村莊出現耕地撂荒現象，撂荒率達14%。

2020年全國梯田區抽樣調查結果顯示，全國梯田撂荒率接近10%bl。雖然耕

地撂荒現象出現最為根本的經濟動因在於農業生產比較效益低下，但由鄉村

過疏化而引發的農村勞動力短缺與人口結構變化也是核心驅動因素。如論者

提到，「造成土地撂荒的原因有很多，但由農業勞動力轉移和農地流轉造成的

土地撂荒問題更為典型」bm。為了尋求更高的收入和更好的生活條件，大量農

村青壯年勞動力向城市和非農產業轉移，導致農村勞動力嚴重不足。此外，

撂荒耕地易受侵蝕，土壤肥力下降，地力退化，生態環境也可能受到影響。

第三，農業機械化反過來加劇了鄉村過疏化的問題。一方面，鄉村過疏

化帶來的勞動力減少和撂荒耕地連片，在某種程度上為農業生產的規模化經

營和走向更高水平機械化提供了一個關鍵外部壓力和重要契機。如果能夠適

當利用這一「勞動力替代」的機會，可以進一步推進農業機械化的發展進程。

但另一方面，農業機械的使用，也會導致較少的勞動力便能耕種更多的土

地，從而產生勞動力的「擠出效應」，為農村青壯年勞動力繼續向城市非農產

業轉移提供了空間和推力。機械替代人力，客觀上「釋放」了部分勞動力，使

他們更容易或被迫離開農村。

（二）農村問題的變動

在「三農」問題概念構成的三要素中，「農村」主要是指與城鎮相對、以農

業生產活動為主、具有特定形態的地理區域和社會單元，其構成最為複雜而
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又關鍵。農村不僅是地理空間上的概念，更是一個包含經濟、社會、文化、

生態等多重內涵的綜合體。在「三農」問題框架下，農村代表着需要整體性關

注、系統性解決的發展空間。從鄉村過疏化視域審視農村問題，我們可以將

其分為「硬體」、「軟體」和「韌體」三個方面來展開分析。

第一，農村「硬體」變動。所謂「硬體」意義上的農村，主要是指農村固有

的實體空間，包括地理環境、村莊聚落、公共服務設施等。鄉村過疏化背景

下的農村人口減少，使得農村的公共服務體系面臨嚴峻的挑戰，因為在一般

的情形下，無論是政府提供的公共服務，還是市場提供的市場化服務，都需

要有一定的人口密度作為支撐，否則就會難以為繼。由此，當農村人口大量

減少時，這些源於政府或市場的各種服務自然面臨挑戰：

鄉村過疏化進一步加劇人口流動和遷徙，使得農村這一實體空間失去了

眾多最富有活力的行動主體，出現了住宅空置化、公共空間荒廢化等現象，

導致村落社會面臨存續危機。有學者在2018至2019年對全國267個村莊進行

問卷調查，發現其中104個村的房屋空置率達到21%以上，佔39%。有1個村

的房屋空置率達到80%以上，有3個村達到71%至80%，有5個村達到61%至

70%，有12個村達到51%至60%。從人口流失和房屋空置率來看，農村的空

心化問題是比較嚴重的bn。

在城鄉二元結構的體制下，鄉村公共服務系統普遍存在着體系不全、質

量不高等問題，而鄉村過疏化則直接導致服務對象的大幅減少，面臨着更為

嚴峻的發展條件制約。例如，因服務對象數量減少、人口分散居住、適齡兒

童數量少，將出現人均服務運行成本高、效率低等問題，從而導致公共服務

機構難以運行（如學校生源不足，維持運轉困難，大部分村小學處於可能被撤

併的狀態），進一步加劇家庭外遷。與此同時，因服務對象分散，服務需求碎

片化，各種服務的交通和時間成本極高，難以形成規模效應，加上道路、水

利基礎設施維護困難，部分村莊陷入「投入不足—服務不濟—人口外流」的惡

性循環，甚至終被廢棄。

因地方財政收入大幅下降，鄉村財政資源匱乏，鄉村公共服務難以獲得

持續有效的資源支持，導致服務供給不足或質量下降，公共服務資源提供缺

乏可持續性。同時又因難以吸引社會資本投入，使得醫療診所、養老設施、

商業服務不夠齊備，運行不暢，使用率不高。據2023年《中國民政統計年鑒》

顯示，農村養老服務機構的牀位使用率僅有42.36%，資源錯配和利用效率不

高的問題凸顯bo。具體到過疏化鄉村，公共服務使用率注定更為低下。

在村落人口大幅減少的情況下，公共服務設施難以充分利用，其服務的

人均成本空前增大，應用效能也直線降低。同時，公共服務設施的維護也面

臨嚴重困難，導致社區公共服務發展的現實基礎被嚴重消解，一般的市場化

服務機構也不願進入，現有的服務業也往往因虧損而從當地退出。在現有條

件下積極探索空心化鄉村公共服務體系得以運行的基本條件及經營模式，進

一步完善對策，成為解決問題的關鍵。
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第二，農村「軟體」建設。所謂「軟體」意義上的農村，主要是指村莊的社

會關係、歷史淵源和文化傳統等。鄉村過疏化進程不僅改變了鄉村的「硬體」

構成，也改變了「軟體」結構，使得其存續和發展面臨挑戰：

鄉村往昔健全的家庭體系和結構伴隨着農民兼業行為的發展而走向弱

化。在一般情形下，過疏地域的農民選擇兼業，往往要以破壞家庭的完整性為

代價。因進城兼業的青壯年打工地點距離較遠，兼業者無法回村居住及照顧家

庭，成為家庭中的「缺場者」，從而釀成了「家共同體」的凋零和留守問題。

鄉村鄰里關係，主要是圍繞着村落共同體「共助」體系而展開的，既包

括村落生活中的「互助」，也包括生產中的「共助」。如果村落因人口大量減

少而陷入危機，那些基於村莊生活和勞動過程而建立起來的社會關係聯結

勢必走向解體，一般表現為「鄰人共同體」的消解。「鄰人共同體」是德國社

會學家韋伯提出的概念，他認為：「家是一種滿足一般日用的財貨需求與勞

動需求的共同體。在自給自足的農業經濟裏，遇到緊急的狀態、極端的匱

乏與危機而有非常需求時，其中很重要的一部分必需仰賴超越家共同體之

上的共同體行動，亦即『鄰人』（Nachbarschaft）的援助。」「基於長期或暫時的

居住或停留而形成近鄰關係，從而產生出一種長期慢性或曇花一現的共同利

害狀態。」bp這種「鄰人共同體」構成了「社群」的原始基礎。在傳統的農業時

代，基於鄰里關係建立起來的村落共同體生活的「共助」體系具有超強穩定

性，它在很大程度上維持了村落活力與秩序。但工業化、城市化背景下的

鄉村過疏化則瓦解了這一「共助」體系賴以存在的基礎，使得村莊的存續面臨

危機。

隨着村莊老齡化程度的加劇，作為地方文化承載者的村落老人權威也在

很大程度上喪失，缺乏新的傳承者，從而使地方技藝面臨失傳風險。人口流

失還導致包括方言、民俗在內的鄉土文化傳承的斷裂，傳統村落保護與現代

化需求矛盾凸顯。2024年，全國人大常委會執法檢查組對《中華人民共和國非

物質文化遺產法》實施情況進行檢查後發現，實地檢查和委託檢查的省份中，

國家級非物質文化遺產（非遺）代表性傳承人平均年齡均在六十五歲以上，其

中半數在七十歲以上，傳承人老齡化現象較為突出bq。應該承認，上述非遺

傳承人業已納入政策保護，而在鄉村層面這種非遺文化傳承的老齡化現象注

定會更加嚴重。農村持續的衰敗景象製造出一種獨特低迷氛圍，使得村民喪

失了對家鄉的歸屬感和認同感，地方文化也必然走向式微。

第三，農村「韌體」危機。所謂「韌體」意義上的農村，主要是指村莊內部

的權力結構與組織關係，包括行政村與村民小組之間、村兩委（村黨支部、村

委會）與村集體經濟組織之間，以及村委會與村莊內部其他組織之間的關係。

在社會常態下，作為鄉村社會「韌體」的各種組織可以發揮組織聯結功能，承

擔村組織管理及社會治理事務。但在鄉村過疏化背景下，因村莊能人和青壯

年人口大量外流，勢必導致農村的「韌體」聯結功能面臨挑戰：
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村集體組織成員縮減難免會引發組織存續危機。任何意義上的社會組

織都需要有固定的群體作為其組織成員，而當組織成員大量外流，必將出

現嚴重的人員數量和質量缺失。應該看到，人口減少現象下農村勞動力的

外流並不是一種均質化的遞減過程，而通常是那些村莊能人和青壯年群體

率先外流，使得村莊能人的帶頭力量遭受空前的削弱，導致在地精英的嚴

重缺失，村兩委班子的老齡化嚴重，治理人才短缺，數字化治理手段也難

以落地。加上集體經濟薄弱，部分村莊負債運行，公共事務缺乏必要的資金

支持。

與上述村莊衰敗現象相關聯，村民參與行為也日趨減少。在一般情況下， 

農村居民對村莊事務的參與之所以具有一定的主動性，主要是源於其對生產

及分配等利益環節的密切關注。但隨着農村人口急劇減少，使得作為利益關

注者和參與者的村民數量也大大減少，導致鄉村治理能力的弱化。

（三）農民問題的變化

從總體上看，三農問題中的「農民」概念具有多重、複雜的內涵，一方面

是作為農業生產者的職業而提出的，另一方面是作為一個制度性身份問題而

呈現出來的；主要是指擁有農村戶籍的人口，同時又是村集體經濟組織 

的成員。因此，理解農民問題，必須超越簡單的職業定義，而要將其置於中

國的戶籍制度、土地制度、城鄉關係以及農村現代化轉型的大背景下來加以

考察。

在傳統的城鄉二元結構時期，農民缺乏流動，是一個具有極強同質性的

群體。改革開放以來，尤其是進入二十一世紀後，伴隨着農村勞動力在城鄉

之間大幅度的轉移，農民成為一個內部結構複雜、龐大且分化的群體，主要

政府通過政策實踐引導農民向中心城鎮和城區集聚，圖為2025年浙江省衢州市衢江區的「共富大搬遷」大洲	

安置點。（圖片由田毅鵬提供）
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包括以家庭為經營單位的傳統小農戶，經營規模相對較大的專業大戶，農民

合作社成員，兼業農民，失地、少地農民，留守群體等，各自的身份地位及

經濟狀況都發生了較大的變化，成為中國現代化進程中最需要關注和保障其

權益的群體之一。

農民問題的核心關切為農民的權益保障問題。如何促進農民增收致富，

發展有機會、生活有尊嚴，以保障這一龐大且內部結構複雜的群體在改革發

展中獲益，成為問題的關鍵。在增收困難、農業生產比較效益較低、收入不

穩定的情況下，如何保障農民的土地承包權、經營權、宅基地使用權、集體

收益分配權等權益；努力縮小教育、醫療、養老等公共服務和社會保障領域

與城市居民存在的差距；給農民以提升發展能力、平等發展、向上流動的機

會，成為亟需解決的問題。

長期以來，關於鄉村過疏化治理，存在着將老人、婦女等留守群體簡單

地看作一種消極被動力量的觀點。而如果對這些鄉村「特定群體」展開多面向

分析，便會發現其複雜性。一方面，從社會政策角度看，對「特定群體」採取

一定意義上的社會保護，是一種必然的政策選擇。另一方面，雖然過疏地域

因深陷老齡化困境而走向低迷，但「特定群體」不是一種天然被動的弱勢存

在，其自身也是具有積極主動意義的地域振興力量，我們必須正視其在地域

振興過程中的特殊作用。研究顯示，老年人持續的社會參與可以使其獲得真

實的社會角色，對於提高其主觀幸福感和社會地位具有重要作用，老年群體

與公共性構建存在着明顯的積極性關聯br。故積極應對老齡化似乎是過疏地

域治理一種更為現實的策略選擇。此外，在過疏地域振興主體性力量的選擇

問題上，如何通過政策實踐遏制過疏地域人口持續減少的態勢，尤其是如何

吸引青年人留在空心化地域就業、創業，拓展其本地就業發展機會，也是必

須克服的難題。

三　鄉村過疏化的日本治理經驗

從比較視域看，鄉村過疏化業已成為世界各國工業化、城市化進程中普

遍面臨的挑戰。在具體的政策實踐回應中，不同國家基於自身的歷史條件和

社會情境也形成了各具特色的治理模式，如英國的「生產扶持與景觀保護雙線

並行模式」、法國的「基於小農轉型的城鄉融合模式」、德國的「城鄉等值化理

念下村莊更新模式」、日本的「過疏村落內生發展與地域活性化模式」、韓國的

「造村與歸農歸村模式」、美國的「規模化經營與合作社支持模式」、巴西的「保

障糧食安全的聯動治理模式」等，上述治理模式對於中國當下正在展開的鄉村

過疏化治理具有重要的啟示。其中，二十世紀晚期以來日本政府推出的以「地

域活性化」為中心的過疏對策，由於政策體系最為全面，時間上也具有持續性

特點，其啟示借鑒價值最為突出。
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（一）鄉村過疏化治理政策的持續性

面對鄉村過疏化的挑戰，政府必須通過帶有極強持續性的政策施行，方

可收到一定的預期效果。日本政府從1970年開始至今，先後頒布了《過疏地域

對策緊急措置法》（1970-1979）、《過疏地域振興特別措置法》（1980-1989）、《過

疏地域活性化特別措置法》（1990-1999）、《過疏地域自立促進特別措置法》

（2000-2020）、《過疏地域持續發展支援特別措置法》（2021-2031）等五個帶有

立法性質的應對鄉村過疏化的政策文件bs。通過上述五個「過疏法」的頒布，

日本全面地展開了持續半個多世紀的政策實施，形成了迄今世界上最具典型

代表意義的範例。

在鄉村過疏化的政策施行過程中，日本政府之所以需要不斷頒布和調整

政策，強調政策實施的連續性，主要是因為：第一，鄉村過疏化現象不是 

一個單一性的社會問題，而往往以複雜的社會形態表現出來。因此，我們 

不能幻想通過某些單一的過疏政策頒布，在短時間內迅速解決問題，而是 

需要給予持續的關注，通過長時間的政策干預，使得問題得到一定程度上的

緩解。

第二，鄉村過疏化現象及其衍生問題在演化過程中不斷呈現出階段性變

化，不斷面臨新問題的挑戰，必須不斷頒布新政策以調整應對。在上述日本

「過疏法」的文本中，分別以「地域對策緊急措置」、「地域振興」、「地域活性

化」、「地域自立」、「地域持續發展支援」為主題，分類施策，持續推進，不斷

轉換治理主題，以最大限度地增強其政策的針對性和適應性。如1970年頒布

的《過疏地域對策緊急措置法》是日本系列治理政策中的第一部，佔據着重要

地位，該法的關鍵詞在於「緊急措置」，強調「防止鄉村人口過度減少」，表現

出對過疏地域問題的高度重視。而1980年頒布的《過疏地域振興特別措置

法》，則認為面對鄉村過疏化的挑戰，採取退縮的方式是無法真正解決問題

的，而是要通過鄉村振興和產業振興發展來消解過疏化問題，試圖讓鄉村恢

復活力。1990年頒布的《過疏地域活性化特別措置法》將應對思路確定為「活

性化」，試圖通過由產業開發帶動社會活力生成，使得政策具有更強的社會

性。從2000年開始，過疏對策又調整為《過疏地域自立促進特別措施法》，強

調過疏地域發展中的「自立」，注意發掘地域發展中的「內發力量」，而不是單

純依靠地域外部力量的牽引和拉動，推動「地域自立」和宣傳「國土之美」，以

改善鄉村形象（表1）。日本總務省在其官網上也將過疏對策概括為提升居民福

祉、增加就業、收窄城鄉差異等一以貫之的目的bt。

第三，上述治理政策均以立法形式頒布和推進，這主要是因為過疏化不

是短期內可以解決的一般性社會問題，而是要通過立法確保政策的連續性與

穩定性，避免短期措施失效。同時，通過立法形式，可以使產業、交通、福

利、教育等多部門，以及中央與地方、各部門明確權責分配，並建立起跨部

門的協作機制，保障財政資源長期投入，協同推進。
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表1　日本總務省頒布的「過疏法」（1970-2020）

法律名稱 實施時間 主要目的 人口背景 過疏市町村數
（當初／最終）

《過疏地域對策
緊急措置法》

1970-1979 ‧防止人口過度
減少

‧強化地域社會
基礎

‧提升居民福祉
‧矯正地域差距

1960至1965年
間人口減少率
達10%以上

776 / 1,093

《過疏地域振興
特別措置法》

1980-1989 ‧過疏地域振興
‧增加就業
‧提升居民福祉
‧矯正地域差距

1960至1975年
間人口減少率
達20%以上

1,119 / 1,157

《過疏地域活性
化特別措置法》

1990-1999 ‧過疏地域活性
化

‧增加就業
‧提升居民福祉
‧矯正地域差距

1960至1985年
間人口減少率
達25%以上

1,143 / 1,230

《過疏地域自立
促進特別措置
法》

2000-2020
（原 定 至

2009年，
延長十一
年）

‧促進過疏地域
自立

‧形成美風良俗
的國土

‧增加就業
‧提升居民福祉
‧矯正地域差距

1960至1995年
間人口減少率
達30%以上

1,171/ 718
（2010年）/ 
817（2017年）

資料來源：〈過去の過疏4法の概要〉，www.soumu.go.jp/main_content/000753094.pdf。

說明：日本在1999 至2010 年間展開「市町村廢置分合」，市町村數量大減，故過疏市町村數有

所減少，但這並不意味着過疏化問題得到緩解。

（二）內生發展與地域活性化

1990年代以前，外生發展（又稱「外源性發展」，指引入工業資本等外部資

源促進本地域發展）模式是鄉村擺脫過疏化困境最重要的方式，但進入二十世

紀晚期後，在國際政治經濟形勢變動的背景下，內生發展（又稱「內發性發

展」）模式逐漸佔據主導地位。1990年代初期，日本出現了嚴重的泡沫經濟崩

潰，經濟發展長期處於低迷狀態，以往那種通過貿易和直接投資牽引經濟發

展的方式開始變弱，鄉村外生發展模式開始遭遇挑戰。論者指出，日本「在經

濟高速發展時期，不少工廠根據『農村工業引進法』等制度，不斷遷入農村地

帶。當工業蕭條時，遷入農村地帶的工廠最先倒閉，造成提供土地的農家失

業，這種事是常有的」ck。在上述背景下，日本的鄉村發展開始由外生轉向內

生，強調「地域活性化」的重要性。
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1980年代，日本學術界最早提出內生發展概念，強調激發鄉村發展內生

動力的重要性，提出要依靠過疏化鄉村的內部力量實現發展與治理。此種理

論的認識基點在於，「後發社會不只是模仿先進社會，而是立足於自身社會的

傳統，改造外來模式，謀求與自身社會條件相適應的發展路線」cl。稍後，內

生發展理論開始與地域活性化概念相結合，強調「居住生活在特定地域的人們

活用地域資源，創造出一種富有生機和活力的生活目標和狀態」cm。其最具特

色的主張表現在以下幾個方面：

第一，以經濟活性化和社會活性化作為鄉村地域發展的雙重目標。所謂

「經濟活性化」，主要是指通過地域企業經營和市場活動，以提高居民就業，

增加收入。所謂「社會活性化」，主要是指地域應保持一定數量的居民構成，

同時努力提升居民參與社會事務的積極性，使社會充滿生氣和活力cn。地域

活性化理念之所以將「地域經濟活力」與「地域社會活力」並列提出，主要是因

為單一的地域經濟發展並不自然促成地域社會活力的生成。例如，某些企業

雖然進入鄉村地域投資建廠，但並沒有為本地居民提供就業機會，反而造成

了嚴重的環境污染，難以實現地域活性化的目標。尤其是對於那些發展乏力

的鄉村過疏地域而言，因人口大量外流，使得該地域的家庭和鄰里關係都呈

現出嚴重的弱化狀態，村民之間基於生產和生活的密切關聯也有所消解。如

何激活鄉村內部的社會關係並強化其基礎性社會聯結，便顯得異常重要。

第二，地域發展的可持續性及文化資源開發。真正意義上的內生發展必

須與本地資源和居民實際需求水平相匹配。如果其發展規劃目標設計超出了

當地的資源配給能力，亦無真正充分的社會需求，自然是不可持續的。此

外，從文化面向發現地域社會的特性，通過對富有地域特色的文化資源的開

發，凸顯過疏化鄉村存在不可替代的價值，也是保持地域活力，實現地域發

展可持續性的關鍵。

第三，重視城鄉互動。強調內生發展時，並不是簡單地排斥外部資源的

引入，而是要堅持「內外互動」的發展原則。世界範圍內的鄉村過疏化現象主

要是由工業化、城市化進程所引發。在工業中心主義和城市中心主義佔絕對

主導地位的情況下，城鄉間的交流基本上是單向的，無法形成帶有交互性的

交流方式。而真正意義上的城鄉交流必須建立在平等的基礎上，因此，將過

疏化鄉村作為城鄉關係中的「一極」來加以打造，實現城鄉之間的對流式發展

及其機制，使城市資源不斷地輸入鄉村，方可實現城鄉公共服務均等化。

日本學者久留島陽三在《現代地域開發論》一書中，對地域活性化發展模

式的特徵做了比較全面和富有啟示意義的總結概括：第一，地域開發要以推

進地域居民的組織建設為中心；不能僅僅限於物質條件的維護，而要考慮到

地域居民及其組織的自主的行動創意、自發性的活動所產生的成果，這實際

上是強調地域開發的自主性和主體性。第二，地域經濟自立的形成。第三，

建立在其地域特性基礎之上的地域文化的創造。第四，以非經濟的觀點評估
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地域開發的環境問題；地域開發的關鍵在於激活「地域民間」內生的力量co。

值得注意的是，日本的鄉村過疏化發生於1960、70年代，較之中國早半個世

紀左右，因此日本的鄉村過疏化治理對於中國具有重要的啟示。其核心關鍵

在於經濟、社會、文化發展並重，深入挖掘和激活地域傳統內在資源、人

才，凸顯地域個性，修復地域社會關係，建立起城鄉之間對流式互動，實現

真正意義上的內生發展。近年來，筆者曾前往吉林省通榆縣、黑龍江省雙鴨

山市、浙江省衢州市等地，觀察鄉村過疏化的突圍之路，發現在城鄉融合的

大背景下，農民集中居住區建設是克服村落過疏化的一種值得認真研究探索

的實踐模式。在實踐中，應努力實現發展型社會政策的調適作用。

四　小結

總之，我們必須深刻地意識到，中國鄉村過疏化不是單純的人口減少和

經濟衰退，而是鄉村社會的根本性意義上的重構，標誌着傳統的「三農」問題

業已向「新三農」問題轉換。雖然舊有的三農問題依然以不同的形式存在，但

從總體上看，其所賴以存在的經濟、社會、文化基礎性條件發生了根本性的

變化。因此，我們必須對上述條件的劇變作出應有的回應：一方面要加強對

過疏化背景下三農問題的最新變動展開系統的研究，發現問題的表象及其實

質；另一方面要更新觀念，謀劃出新的政策和對策。從「如何發展」轉向「如何

存續」，這就需要我們摒棄發展主義邏輯，轉向關注以人為中心的韌性發展。

吉林省通榆縣通過集中居住區建設克服過疏化挑戰，圖為2017年邊昭村、腰圍子村和五井子村集中居住區建

設。（圖片由田毅鵬提供）

c210-202506001.indd   29c210-202506001.indd   29 7/8/2025   下午12:187/8/2025   下午12:18



30	 二十一世紀評論

註釋
1	 邱勇：《社會主義新農村建設的理論與實踐》（昆明：雲南人民出版社，2014），	

頁42。

2	 柯炳生主編：《工業反哺農業的理論與實踐研究》（北京：人民出版社，2008），	

頁3。

3	 森岡清美、鹽原勉、本間康平編：《新社會學辭典》（東京：有斐閣，1993），

頁193。

4	 宮嵨博史：〈東亞小農社會的形成〉，《開放時代》，2018年第4期，頁86。

5	 田毅鵬：〈村落過疏化與鄉土公共性的重建〉，《社會科學戰線》，2014年第6

期，頁10。

6	 項繼權、周長友：〈「新三農」問題的演變與政策選擇〉，《中國農村經濟》，

2017年第10期，頁13。

7	 劉健、李松：〈這些土地留給誰來種呢？——重慶新型農業經營主體遭遇「高

齡農民」尷尬〉，《經濟參考報》，2015年1月20日，第5版。

8	 〈專家：人口老齡化存在「城鄉倒置」現象〉，《新華每日電訊》，2010年7月

12日，第1版。

9	 葉敬忠：〈關注農村老年群體現實需求〉，《經濟日報》，2024年10月20日，

第10版。

bk	 何紅偉、陳保羅、黃思穎：〈大山裏的電商物流平台——為了山區百姓的致

富心願：走出開化，走向省城〉，《交通旅遊導報》，2021年9月30日，第2版。

bl	 王學：〈撂荒地復墾關乎國家糧食安全〉，《經濟日報》，2024年9月26日，第

10版。

bm	 計衞舸等：《中國農村土地流轉與勞動力轉移》（石家莊：河北人民出版社，

2013），頁185。

bn	 王偉然：《農村公共物品需求偏好與供給策略研究》（濟南：山東大學出版社，	

2020），頁138。

bo	 黃石松：〈加快補齊農村養老服務短板〉，《人民論壇》，2025年第1期，頁

47。

bp	 韋伯（Max Weber）著，康樂、簡惠美譯：《經濟行動與社會團體》（桂林：廣

西師範大學出版社，2004），頁261-62。

bq	 陸以然：〈為非遺傳承注入更多年輕力量〉，《光明日報》，2025年2月26日，

第13版。

br	 田毅鵬：〈老年群體與都市公共性構建〉，《福建論壇》，2010年第10期，頁

193。

bs	 〈過疏對策〉，日本總務省網，www.soumu.go.jp/main_sosiki/jichi_gyousei/

c-gyousei/2001/kaso/kasomain0.htm。

bt	 〈過去の過疏4法の概要〉，www.soumu.go.jp/main_content/000753094.pdf。

ck	 松平守彥著，王翊譯：《一村一品運動》（石家莊：河北人民出版社，1985），

頁4。

cl	 三石善吉著，余項科譯：《傳統中國的內發性發展》（北京：中央編譯出版社，	

1999），頁2。

cm	 鹽見讓：《地域活性化と地域經營》（東京：學陽書房，1989），頁253。

cn	 田毅鵬：〈新發展社會學體系構建中的「城鄉向度」〉，《社會發展研究》，2022年

第1期，頁53。

co	 久留島陽三、目瀨守男編著：《現代地域開發論——地域特性．個性の研究》

（東京：明文書房，1987），頁263。

田毅鵬　吉林大學哲學社會學院、鄉村振興研究院教授。

c210-202506001.indd   30c210-202506001.indd   30 7/8/2025   下午12:187/8/2025   下午12:18


