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摘　要：在城乡融合一系列政策刺激驱动下，社会

资本参与乡村振兴建设的积极性显著增加，以地方政府

为建设主体的建设行为给地方财政带来沉重的负担情况

有所缓解。但在以往的地方政府与社会资本合作的具

体实践中，仍存在社会资本过于追求短期效益、社会资

本参与乡村振兴建设缺乏有效保障，资金平衡较难等痛

点，导致在实施层面的乡村振兴建设难以形成长效机

制。本文提出乡村振兴建设并非以往单纯的乡村公共建

设，而是结合政府补贴和监督管控，企业兼顾一定的社

会使命、兼顾公共利益的情况下，政府统筹以企业作为

主体搭建平台、与各类型的新型农业经济主体合作建

设，通过前期总体规划、建设、融资以及产业运营一体

化统筹，从而实现乡村振兴建设可持续发展。文中选取

广州市从化区越秀风行国家级田园综合体为例，揭示了

基于实施层面的乡村振兴建设可持续的发展模式。研究

发现，地方政府统筹和国企搭建平台的政企合作模式，

对乡村振兴的可持续发展有显著提升，为乡村振兴建设

发展提供了创新思路。
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一、引言

乡村振兴是对农村地区差异化的生产要素市场、商

品市场及政治资源的整合。乡村建设行为是指在实施乡

村振兴过程中涉及的公共建设，该类建设都是具有一定

公益性质的公共产品，但以地方政府为建设主体的建设

行为给地方财政带来沉重的负担。在当前高质量发展和

粤港澳大湾区区域市场一体化等国家战略背景下，本文

聚焦地方政府和地方国企为推动乡村振兴发展而推动的

具有政府统筹、国企带动搭建平台的模式，是否真正推

动了乡村振兴建设的效率、降低了乡村建设对地方财政

的依赖、有效地推动了乡村振兴的可持续发展。

本文比较了乡村振兴不同建设项目融资模式，刻画

了地方政府与国企合作的行为逻辑，通过实证案例发现

了地方政府统筹、国企搭建平台带动的合作建设的正面

效益。

二、乡村振兴建设的主体及投融模式

乡村振兴建设项目主要包含以下三大类，其中与非

经营性项目相适配的投融资模式是财政性投融资，与准

经营性项目相适配的投融资模式是企业或农户自筹与财

政性投融资相结合，与经营性项目相适配的投融资模式

是市场性投融资。具体的投融资模式详见下表。

基于实施层面的乡村振兴建设可持续发展模式探讨

——以广州越秀田园综合体为例
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表 乡村振兴建设项目类别及适配的投融资模式

建设项目类别 建设主体 盈利属性 适合的投融资模式

1
土地平整工程、土壤改良工程、田间道路工程、农田防护与生态环

境保持工程、市政道路工程、绿化美化、排洪防涝工程
政府 非经营性项目 财政性投融资模式

2 灌溉与排水工程、农田输配电工程 政府+企业/农户 准经营性项目 自筹+财政性投融资模式

3
观光休闲旅游度假项目、农产品加工流通等经营项目、新增耕地的

开发以及农业自动化控制系统技术设施、停车场设施工程
企业 经营性项目 市场性投融资模式

以一二三产联动为主的乡村建设项目，是当今实现

乡村振兴的主要途径。但由于建设主体与投融方式的不

一致，往往出现各家建设主体各自为政或者重复建设的

情况，缺乏整体统筹不能形成一股合力。部分企业在进

行投资行为，由于过于追求短期效益同时难以形成规模

效应，往往造成项目的不可持续发展。因此，探索各类

建设主体的合作逻辑，是乡村振兴的可持续发展的关键

议题。

三、乡村振兴建设主体的多方合作逻辑

（一）乡村振兴建设主体的多方合作基础

乡村振兴建设在地方政府推动市场整合下，建设项

目的补助资金可采取直接补助、贷款贴息、先建后补等

方式对乡村振兴涉及的项目予以支持。经批准立项的项

目，由项目实施单位现行筹集建设所需的全部资金并组
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织实施，验收合格后，财政部门将财政补助资金一次性

或分年度支付给项目实施单位。与按进度保障拨款的建

设模式相比，“先建后补”模式的项目审批流程手续相

对简化，可显著加快项目建设进度，且建设内容由实施

单位主导，提升企业与农户的积极性。这也为乡村振兴

多方主体的合作奠定了基础。

（二）乡村振兴建设主体的多方合作模式

在乡村振兴实施层面，存在着两个层面的推进力

量，一个是地方政府层面的统筹安排，另一个是地方政

府与社会资本之间的协调合作。归纳地方政府推动乡村

振兴进行的整合情况下，地方政府与社会资本之间的在

乡村建设行为协调合作的3种主要模式。

1.企业牵头+政府配合

地方政府通过招商引资，引入一家有实力的企业负

责整体建设、运营，政府配合企业完善用地手续及相关

基础设施建设。该模式在早期的乡村振兴建设项目中较

为常见，通过引入一家较有实力的企业的投入，能较为

高效的建立规模化效应。该模式的劣势主要表现在于部

分企业过于追求短期效益，社会资本参与乡村振兴建设

缺乏有效保障，资金平衡较难，项目往往变相为房地产

开发项目或者难以持续。

2.政府统筹+多个企业/农户共同参与

地方政府提早做好全局统筹、行政协调，同步实现

总体规划、用地手续完善、基础设施建设。通过公开征

集及招商引资的方式，引入专业合作社、农业创客、家

庭农场与龙头企业等。政府统筹+多个企业/农户共同参

与这一模式现今广泛应用于乡村振兴建设项目中。该模

式在政府的统筹下，克服了各个企业/农户间各自为政

的局面，同时政府通过前期的用地整备以及基础设施建

设，有利于各个项目的高效落地。该模式的劣势主要表

现为由于政府缺乏企业化运作经营，先行投入的规划和

基础设施建设有可能存在与企业需求匹配度低的情况。

3.政府统筹+国企搭建平台+多个企业/农户共同参

与

地方政府立项项目后，由国企搭建平台，在政府的

统筹下负责总体规划、整体建设以及招商运营工作。国

企通过搭建的平台，牵头与专业合作社、农业创客、家

庭农场、龙头企业等企业组成联合体，并由组成联合

体的企业根据项目规划所需共同成立项目公司负责建设

运营工作。该路径选择偏好是指向国有企业负责搭建平

台，通过企业化运作来提高项目落地的成功率。通过国

企搭建平台和兜底，避免社会资本过于追求短期效益、

社会资本参与乡村振兴建设缺乏有效保障，难以持续的

痛点。同时有地方政府层面的统筹或协调，也能确保企

业兼顾一定的社会使命、兼顾公共利益。

国企通过企业化运作，根据不同类型的项目需求，

引入各个板块的新型农业经营主体。先组建联合体，再

成立项目公司，有利于联合体各方集合各自优势，避免

资金及技术综合实力的问题，提高项目落地的成功率。

该路径的劣势在于，政府对于国企平台的选择要相对谨

慎，需要选择有一定经验和担当的企业。

四、实证研究

在“生态文明建设”和“乡村振兴”交融背景下，

广州市及相关区先后在“十四五”规划中明确了乡村振

兴工作的部署安排和主攻方向，国资国企是乡村振兴工

作的重要参与力量。

广州市国家级田园综合体位于广州市从化区鳌头

镇，地处珠江三角洲通往广东省北部、辐射湖南、江西

地区交通要地，是广州北部交通重要节点，是国家级城

乡融合试验区的重要组成部分，是广州市唯一入选自然

图 社会资本参与乡村振兴建设项目资金流转程序示意
图：社会资本参与乡村振兴建设项目资金流转程序示意

3.2 乡村振兴建设主体的多方合作模式

在乡村振兴实施层面，存在着两个层面的推进力量，一个是地方政府层面的统筹安排，

另一个是地方政府与社会资本之间的协调合作。归纳地方政府推动乡村振兴进行的整合情况

下，地方政府与社会资本之间的在乡村建设行为协调合作的 3 种主要模式。

3.2.1 企业牵头+政府配合

地方政府通过招商引资，引入一家有实力的企业负责整体建设、运营，政府配合企业完

善用地手续及相关基础设施建设。该模式在早期的乡村振兴建设项目中较为常见，通过引入

一家较有实力的企业的投入，能较为高效的建立规模化效应。该模式的劣势主要表现在于部

分企业过于追求短期效益，社会资本参与乡村振兴建设缺乏有效保障，资金平衡较难，项目

往往变相为房地产开发项目或者难以持续。

3.2.2 政府统筹+多个企业/农户共同参与

地方政府提早做好全局统筹、行政协调，同步实现总体规划、用地手续完善、基础设

施建设。通过公开征集及招商引资的方式，引入专业合作社、农业创客、家庭农场与龙头企

业等。政府统筹+多个企业/农户共同参与这一模式现今广泛应用于乡村振兴建设项目中。该

模式在政府的统筹下，克服了各个企业/农户间各自为政的局面，同时政府通过前期的用地

整备以及基础设施建设，有利于各个项目的高效落地。该模式的的劣势主要表现为由于政府

缺乏企业化运作经营，先行投入的规划和基础设施建设有可能存在与企业需求匹配度低的情

况。

3.2.3 政府统筹+国企搭建平台+多个企业/农户共同参与

地方政府立项项目后，由国企搭建平台，在政府的统筹下负责总体规划、整体建设以及

招商运营工作。国企通过搭建的平台，牵头与专业合作社、农业创客、家庭农场、龙头企业

等企业组成联合体，并由组成联合体的企业根据项目规划所需共同成立项目公司负责建设运
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资源部在广东省进行全域土地综合整治工作的试点，是

粤港澳大湾区域内唯一一个入选国家级田园综合体的项

目。项目面积为21.27平方公里，以“田园牧歌·家”

为愿景理念，依托青龙基地构建现代农业产业体系、生

产体系和经营体系，打造一二三产融合发展的田园综合

体。

（一）以总体规划确定合作模式

项目立项后，政府引入有实力的地方国企。政企双

方随即启动了总体规划工作，研究打造国企搭台、政府

统筹、村民共享、市场化运作、产行化运营的乡村振兴

综合服务平台的思路。通过总体规划确立了“政府为

先、土地为基、内容为王、农民为主、运营为核、国企

带动”的总体合作模式。通过规划调整等手段提供乡村

振兴用地、配套政策，以及农业产业资金补贴，助力先

行建设基础设施以及招商引资，促进农民就业。依托全

域土地综合整治试点，盘活闲置农村土地资源，用好点

状供地等土地政策。规划考虑产业运营倒推，与潜在运

营合作方进行协商，表达良好的合作意向。总体规划作

为吸引农业创客就近就业创业，通过“共享家园”计划

等形式让更多个体更主动参与乡村建设。

（二）两阶段探索合作伙伴的选择

该项目立项后，该国企成立了专门的乡村振兴统筹

部门，并配套成立了产业投资公司及田园综合体项目公

司，搭建了组织管控流程，建立了职业经理人任期制和

契约化管理考核方案，通过管理架构的调整使得人员配

置满足运营需求，投资建设一二三产融合示范性项目、

土地整备、产业导入等产村综合开发项目，并提供全

过程指导及专业管理服务，引导社会、企业、组织及资

金、人才进入乡村。地方政府方面投资建设市政基础设

施、公共服务设施及公益民生项目，提供土地资源、发

动村民、村集体参与田园综合体建设，组建经济合作社

共同运营。

在牵头国企成立项目公司后，通过协商的方式，与

一系列市场运营合作企业，通过联动的方式进一步激发

镇、村参与的积极性，扎实推进一二三产业融合发展。

双方签订协议联合推进各子项目的开发工作。同时，本

项目涉及全过程指导及专业管理服务，牵头国企通过公

开征集的方式，以及规划方案国际竞赛的方式甄选实力

的设计企业作为合作伙伴，提供专业领域建设、施工服

务。

图 广州国家级田园综合体总体规划结构图

五、结论

研究发现，地方政府统筹和国企搭建平台的政企合

作模式，可促进乡村振兴的可持续发展显著提升，本文

以广州市从化区越秀风行国家级田园综合体为例，探索

基于实施层面的乡村振兴的可持续发展模式，以期能为

其他同类项目提供经验借鉴。
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五、结论

研究发现，地方政府统筹和国企搭建平台的政企合作模式，可促进乡村振兴的可持续发

展显著提升，本文以广州市从化区越秀风行国家级田园综合体为例，探索基于实施层面的乡

村振兴的可持续发展模式，以期能为其它同类项目提供经验借鉴。


