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Rural Spatial Governance in Jiangsu Province: Stages, Trajectories, and Models
CHEN Xiaohui, HU Jianshuang

Abstract: In the context of integrated urban-rural development, the focus of China's

urban-rural development has shifted from "rural China" to "urban China" and is now

gradually transitioning towards "urban-rural China". The social structure, industrial

structure, and settlement patterns in rural areas are undergoing fundamental changes,

underscoring the exigent need to examine theories and practice of rural spatial gover‐

nance. As a province with a relatively high level of urbanization and a small urban-

rural income gap within China, Jiangsu Province is a forerunner in the country's pur‐

suit of "urban-rural China". The province has proactively implemented systematic spa‐

tial planning, coordinated management of "three living spaces", and strategies to fa‐

cilitate urban-rural factor flows. Following a review of rural spatial governance in Ji‐

angsu, the paper summarizes three distinct stages as well as the key focus, ratio‐

nales, and characteristics of rural spatial governance in Jiangsu. It reveals that Ji‐

angsu has followed the path of planning coordination, action coordination, and syner‐

getic policy making, establishing an exemplary model for rural spatial governance in

the new era. Finally, the paper offers additional insights into Jiangsu’s rural spatial

governance model from the perspectives of theoretical framework, governance ap‐

proaches, and governance rules. Specifically, the model aligns with the dynamic rela‐

tionships among people, land, and production, providing differentiated approaches to

four types of villages and reinforcing the pivotal role of rural planning in spatial

governance.

Keywords: urban-rural relationship; urban-rural integration; rural revitalization; rural

spatial governance; village planning

乡村治理体系和治理能力现代化是国家治理水平建设的重要组成部分。乡村空间治

理是乡村治理的重要抓手，其治理水平将直接决定乡村现代化水平。近年来，乡

村空间治理受到了学界的重点关注[1-5]。对于乡村空间治理的概念内涵，学界普遍认为

应该从乡村空间治理对象、治理方式、治理目标等方面去定义。笔者认为乡村空间治理

是指以乡村山水林田湖草沙全域全要素为治理对象，通过建立从目标设定、规划统筹、

行动协同到政策合力的全过程综合治理路径，推动乡村生产、生活、生态的空间重塑，

从而为城乡关系发展优化提供空间支撑的过程。

当前，在城乡融合发展推进下，中国城乡发展从“乡土中国”演变到“城市中国”，
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提 要 在城乡融合发展背景下，中国

城乡发展从“乡土中国”演变到“城市

中国”，正逐步向“城乡中国”转变，乡

村社会结构、产业结构和聚落结构等正

在发生结构性变化，亟待探索与之相适

应的乡村空间治理理论方法和实践路径。

江苏省作为全国城镇化水平较高、城乡

居民收入差距较小的省份，已进入了

“城乡中国”时期，并积极在一盘棋谋划

空间、“三生”空间联动治理和畅通城乡

要素流动等方面开展了系统实践。以江

苏实践为例，通过对江苏乡村空间治理

的历程回顾，总结提出江苏三个不同时

期的乡村空间治理阶段及其重点、逻辑

和特征，认为江苏探索出了“规划统

筹—行动协同—政策合力”的乡村空间

治理系统路径，为新时期的乡村空间治

理提供了现实样本，并从理论框架、治

理模式和治理规则对江苏乡村空间治理

实践的模式特征进行总结，以期进一步

丰富完善乡村空间治理的理论和实践体

系，主要包括遵循乡村发展“人—地—

产”耦合运行系统的理论框架、针对四

类乡村探索了与其相适应的乡村空间治

理模式、发挥了村庄规划作为乡村空间

治理基本规则的作用。
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正逐步向“城乡中国”转变，乡村空间

治理需要放到城乡发展格局中去思考，

不能局限于“就乡村谈乡村”。目前，学

界对乡村空间治理的理论、路径和模式

的关注仍有不足，如何促进乡村空间在

农村产业发展、人居环境改善、资源保

护利用等方面形成综合治理合力，构建

与“城乡中国”时期相适应的乡村空间

治理框架，亟待进一步开展深入研究。

本文首先对中国城乡发展演变进行

梳理总结，从乡村社会结构、产业结构

和聚落结构等三个方面明确中国进入

“城乡中国”时期的乡村发展特征趋势。

在此基本认识上，本文以全国城镇化水

平较高、城乡居民收入差距较小的江苏

省为例，对江苏乡村空间治理的阶段演

变进行了回顾，认为江苏乡村空间治理

已进入了以服务城乡全域空间价值提升

的“三生”空间协同治理为主导的阶段。

其次，聚焦江苏省在乡村空间治理方面

的实践探索，提出江苏省 “规划统筹—

行动协同—政策合力”的乡村空间治理

路径，为探索“城乡中国”时期的乡村

空间治理提供了现实样本，具有一定的

借鉴意义。最后，从理论框架、治理模

式和治理规则对江苏乡村空间治理的模

式特征进行总结，以期进一步丰富完善

乡村空间治理的理论和实践体系，主要

包括遵循乡村发展“人—地—产”耦合

运行系统的理论框架、针对四类乡村探

索与其相适应的乡村空间治理模式、发

挥村庄规划作为乡村空间治理基本规则

的作用。

1 中国城乡发展演变及当前乡村

发展特征趋势

人类社会发展大体经历原始文明、

农业文明、工业文明和生态文明等四个

时期[6]。笔者对农业文明、工业文明和生

态文明等三个时期中国城乡发展特征进

行了梳理总结，认为中国的城乡发展演

变也将经历与之相对应的“乡土中国”

“城市中国”“城乡中国”等三个时期。

1.1 中国城乡发展演变的三个时期

1.1.1 “乡土中国”时期：乡土性是中

国传统农业社会的基本特征

在农业文明时期，以繁荣乡村小农

经济为主要价值追求，这一时期乡村相

对封闭且经济运行相对独立。中国自进

入农耕社会以来，长期处于这一时期，

费孝通先生[7]将这一时期定义为“乡土中

国”时期，他从乡村社区、文化传递、

家族制度等各方面对中国传统的农业社

会进行分析，认为中国社会是乡土性的，

乡村社区的单元是村落，中国农民聚村

而居，是一个“熟人”社会，人与人之

间的关系是以亲属关系为主轴的网格关

系，是一种差序格局。

1.1.2 “城市中国”时期：城市成为工

业文明时期的主要载体

人类社会进入工业文明后，以“福

特生产方式”为主导实现规模效应的价

值追求成为主流，城市逐步成为了人类

发展的主要载体。新中国成立以来，在

经历了重工业化道路和乡村工业化两个

阶段后，在 1990年代迎来了以“城市”

作为核心竞争力的“城市中国”时期，

这一时期，城乡关系上呈现出“以乡育

城”“城乡工农剪刀差”等特征，城镇化

水平快速提升，城市开发区、城市新城

等各种载体不断涌现，城市空间快速扩

张，乡村人口大量进入城市，“农民市民

化”亟待解决[8]。从 1978到 2022年，中

国城镇化水平增长了 47.3%，乡村人口

从7.9亿人下降到4.9亿人①，部分乡村不

断被蚕食消失，远郊地区也由于人口流

出呈现出“空心村”现象等，乡村地区

“人—地—产”错配现象突出。可见，城

市发展逐渐成为了这一时期的主旋律，

乡村发展被忽视。

1.1.3 “城乡中国”时期：城乡融合发

展成为生态文明时期城乡新发展格局

人类社会在进入生态文明时期，以

实现全域无差别的“城乡等值”成为主

要价值追求，城乡关系呈现出“共享”

发展的格局，城乡融合发展成为生态文

明时期追求的理想状态。中国在进入生

态文明时期后，城乡发展也将从“城市

中国”向“城乡中国”演进。笔者认为，

“城乡中国”是指城与乡之间融合联动发

展成为这一时期的主旋律，城镇化水平

进入相对稳定状态，乡村留有一定比例

的人口，城市发展从“增量时代”向

“存量时代”演进，乡村则从“从属依

附”状态转变为“自我内生发展”状态，

乡村的功能价值将在新的城乡关系中进

一步凸显，最终形成城乡发展水平无差

异、城乡功能相互补充的城乡融合新发

展格局。

1.2 中国城乡发展已逐步进入“城乡中

国”时期

进入新世纪以来，国家相继提出了

城乡统筹发展、城乡发展一体化、新型

城镇化和乡村振兴等战略，党的十九大

报告首次正式提出城乡融合发展的要求，

二十大报告进一步明确了“坚持农业农

村优先发展，坚持城乡融合发展，畅通

城乡要素流动”的要求，国家层面对中

国城乡发展的演进有着清晰的认识，并

为之指明了方向。从城乡人口迁徙、城

乡居民收入比、城乡时空关系等方面的

数据特征来看，中国已逐步进入“城乡

中国”时期。

1.2.1 城乡人口迁徙趋于稳定平衡

中国城镇化率2022年达到65.22%①，
正逐步进入诺瑟姆曲线的后期稳定发展

阶段（城镇化率达到70%），人口迁徙将

进入相对稳定平衡的状态。以沿海经济

发达地区江苏为例，2022年，已有 7个
地级市城镇化率跨过了 70%，尤其是苏

南地区近几年乡村人口进城的意愿不断

下降，出现了部分县市乡村常住人口增

加的现象②。
1.2.2 城乡居民收入比趋于均衡

全国城乡居民收入差距不断缩小，

自 2009年城乡居民收入比达到最高值

3.33以来，近十余年持续下降，到 2022
年已下降到 2.50（图 1）。究其原因，一

方面是由于乡村人口不断减量化，近十

年减少了 1.31亿人，另一方面也是得益

于乡村经济发展逐渐呈现出多元化，乡

村居民收入不断提升，从2013年的8895
元，到 2022年增长 226%，达到 20 133
元，同时期的城镇居民收入仅增长

183%①。
1.2.3 城乡时空关系进一步压缩

在全球化、信息化、现代化的浪潮

下，交通革命、信息化发展与城乡基础

设施的统一建设逐渐改变了城乡时空关

系，使得乡村不再封闭。具体从乡村各

项基础设施建设数据来看，乡村各项建

设成绩斐然，中国累计新建农村公路253
万 km，具备条件的行政村 100%通客

车③，全国行政村“村村通宽带”，农村
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基本实现与城市同网同速④，农村电网供

电可靠率达到 99.8%，农村生活垃圾收

运处理比例超过90%⑤。

1.3 “城乡中国”时期中国乡村发展的

特征趋势

在城乡融合发展的背景下，中国乡

村在社会结构、产业结构和聚落结构等

方面也已呈现出新的特征与趋势，其多

元功能与价值将进一步凸显，为我们在

“城乡中国”开展乡村空间治理提供了基

本的遵循。

1.3.1 乡村社会结构转向多元主体融合

随着城乡融合发展带来的人口迁徙

频繁，社会资本入乡、外出村民返乡等

资本、人员流动对“熟人社会”产生了

冲击，乡村地区从传统农村人口流动性

较低、相对封闭走向了更加开放，人际

结构从“乡土中国”时期的熟人社会向

“熟悉的陌生人”社会演变。尤其是乡村

新经济发展、新型农业经营主体、外来

新农人等各类群体的进入，使得乡村的

主体更加多元化。近年来，部分地区年

龄结构逐步呈现出“逆生长”的态势，

如曹县淘宝村分布集中的部分乡镇，在

近十年的时间里，常住人口平均年龄降

低了 3岁左右，18—35岁年轻人在乡镇

常住人口中的比例在逐年上升⑥。
1.3.2 乡村产业结构转向一二三产业

融合

乡村地区的交通、通信方式便捷化

以及物联网、互联网、冷链物流体系的

构建给未来乡村新经济形态的发展创造

了无限的可能。一方面，农业空间已经

突破了原有自给自足的农业耕作规模和

出行半径，需要考虑适度规模农业背景

下的农业产业空间重组；另一方面，乡

村依托丰富的自然生态与文化休闲资源

优势，各级各类主体通过主动优化升级

农产品种植、新型工业和手工业产品制

造、乡村旅游组织、乡村服务业等活动

推动“农—工—文—旅”产业融合发展，

进而促进农业农村的产业结构从传统小

农经济向一二三产业融合发展[9]。如：

2019年，全国农产品加工业收入超过22
万亿元；乡村休闲农业接待游客32亿人

次，营业收入超过8500亿元；乡村新型

服务业加快发展，农村网络销售额1.7万
亿元；各类返乡入乡创新创业人员累计

超过 850万人，创办农村产业融合项目

占到80%⑦。
1.3.3 乡村聚落结构转向复合空间融合

随着人口城镇化的推进，乡村地区

的人口外迁带来大量乡村聚落的“空心

化”，乡村聚落空间面临重构[10]。一方

面，需要从区域层面关注镇村布局的完

善调整，推进乡村“精明收缩”；另一方

面，在城乡居民诗意栖居的共同愿景下，

乡村生活空间在尺度、布局和功能、村

居风貌等方面均有了新的要求，在规划

发展村庄的同时，内部的聚落空间也需

要更新以适应生产生活方式变化，生活

空间品质也面临着迫切的提升需求，出

现了不少乡土味浓、时代感强、现代性

高的新空间。另外，在部分城郊地区，

乡村优美的田园风光、良好的生态环境

和相对慢节奏的生活方式是拥挤、紧张、

高效都市生活方式的极好平衡，正吸引

着越来越多都市人前来体验，出现了以

“城市人”为主的新型乡村聚落空间。

2 回顾：江苏省乡村空间治理实

践的阶段演变

作为东部沿海先发地区的省份之一，

2022年江苏省城镇化率达到 74.4%，已

越过诺瑟姆曲线后期稳定发展阶段的临

界点，城乡居民收入比从2013年的2.58∶
1缩小至 2022年的 2.11∶1②。可以说，

江苏省在经历了“乡土中国”和“城市

中国”两个时期后，已进入了“城乡中

国”时期。近年来，江苏响应国家城乡

融合发展要求，在全域高城镇化率的基

础上，积极开展了与“城乡中国”时期

相适应的乡村空间治理探索，取得了一

定成效。

回顾江苏乡村空间治理发展的历程，

基于三个不同时期的城乡关系和空间生

产的重点，江苏乡村空间治理在不同的

历史时期，其重点、逻辑和特征等方面

呈现出了一定的阶段特征，例如，从治

理的空间重点来看，江苏乡村空间治理

分别经历了从生活空间到生产空间和生

活空间并重，再到“三生空间”协同治

理的转变。因此，笔者认为，可以将江

苏乡村空间治理的阶段演变划分为与前

文总结的三个时期相对应的三个阶段。

见表1。

图1 改革开放以来中国城乡居民收入差距变化情况①
Fig.1 Income gap changes between urban and rural residents in China since the reform and opening up
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江苏省乡村空间治理实践：阶段、路径与模式 陈小卉 胡剑双

2.1 “乡土中国”时期：以服务农业生

产需要的乡村生活空间治理为主导的

阶段

这一时期，城乡空间生产主要以服

务乡村农耕生产需要的乡村聚落空间为

主，整体分布特征与乡村农业耕作生产

半径和自然山水地理特征有关。长期以

来，处于“乡土中国”时期的乡村，由

于农业生产力的稳定带来的农业耕作半

径稳定，乡村聚落空间也较为稳定，乡

村空间治理的主要目标是维系家族关系

和人类繁衍，“人—地—产”系统在一定

的封闭乡村地域内达到了平衡，乡村空

间治理规则主要通过长期实践形成的风

水理论、乡风民俗、宗族制度来规定约

束[11]。江苏受传统的农耕文明、耕读文

化、士大夫文化等影响，在这一时期，

乡村空间治理以乡村聚落空间为主导，

呈现出“基于山水而出于山水”“多业兼

顾、耕读传家”“精致建造、文化传承”

等特征[12]。

2.2 “城市中国”时期：以服务城市空

间扩张需要的乡村生活生产空间重塑为

主导的阶段

这一时期，城乡空间生产主要以城

市开发建设为主，城乡土地政策以城市

建设用地需求为主导，也禁止了乡村的

大规模建设，乡村土地的权能逐渐丧

失[13]。在这一时期，乡村空间治理主要

是以服务城市空间扩张需要而开展的乡

村生活和生产空间的重塑，包括如何规

范农村征地，如何推动失地农民市民化

等，支撑城镇化和工业化的需要。江苏

在经历了乡镇工业化的“苏南模式”时

期后，进入了以外向型经济为驱动、开

发区为载体的特大城市、大城市带动发

展模式，这一时期，随着城市的向外扩

展，城市周边的乡村生活和生产空间不

断被蚕食重塑，原有的农业空间和乡村

聚落都变成了开发园区，农村剩余劳动

力不断离开原有的乡村空间进入城市

空间。

2.3 “城乡中国”时期：以服务城乡全

域空间价值提升的“三生”空间协同治

理为主导的阶段

这一时期，城乡空间生产不再局限

于城市，而城乡全域空间价值提升则成

为主流。以已进入“城乡中国”时期的

部分地区为例，这些地区开展了大量的

实践探索，如浙江的“千万工程”、成都

的城乡统筹发展改革、江苏的特色田园

乡村建设等，不断探索乡村地域的“还

权赋能”[13]，乡村地区的价值被重新定

义[14]，以最终实现城乡等值[15]。这一时期

的乡村空间治理转向以生产、生活和生

态“三生”空间的系统治理为重点，治

理过程更加复杂，需要统筹考虑资源、

产业、建设等多方要素，从而更大程度

发挥乡村的价值。江苏进入这一时期以

来，积极在规划、行动和政策等方面不

断探索，为全域全要素的城乡全域价值

提升提供支撑，如在自然资源价值实现

方面，部分地区积极探索开展了集体经

营性建设用地入市、乡村生态产品价值

实现、全域土地综合整治（高标准农田、

机械化耕作）等。

3 实践：江苏省乡村空间治理实

践的路径探索

乡村空间治理是一项系统工程，在

城乡融合发展背景下，以往以城市价值

逻辑影响下的乡村空间治理无法满足

“城乡中国”阶段的需求[16]，需要在产业

发展、人居环境建设、土地利用政策等

方面协同发挥综合治理效能。江苏省在

进入“城乡中国”时期以来，面对乡村

空间转型的发展现实，持续开展了一系

列的乡村空间治理实践，探索出了“规

划统筹—行动协同—政策合力”的乡村

空间治理路径，为探索“城乡中国”时

期的乡村空间治理提供了现实样本。

3.1 规划统筹：一盘棋谋划空间

江苏历来重视发挥空间规划在乡村

空间治理工作中的作用，适应乡村空间

表现出的尺度综合、尺度传递和尺度交

互等多尺度特征[17]，从区域尺度、县域

尺度、片区尺度和村域尺度不断探索，

积极推动规划统筹，一盘棋谋划空间，

为乡村空间治理提供了“底板”。

3.1.1 区域尺度：明确系统性、差异化

的乡村空间治理方向和策略

在省级国土空间规划中，江苏结合

地理地形和文化等地域差异，将全省分

为沿江水网平原地区、苏南丘陵岗地地

区、江淮水乡湿地地区、苏北滨海平原

地区和徐海丘陵平原地区等五个乡村分

区（图 2），根据不同的分区特征，在人

口城镇化、产业发展、乡村空间资源利

用、乡村生态环境保护、乡村空间风貌、

发展
阶段

乡土中国
时期

城市中国
时期

城乡中国
时期

文明
阶段

农业
文明

工业
文明

生态
文明

价值
追求

小农
经济

规模
效应

城乡
等值

城乡
关系

封闭
乡村

城乡
剪刀差

城乡
融合

城乡空间
生产重点

以服务农业生产需要的
乡村生活空间治理

为主导

以服务城市空间扩张需
要的乡村生活生产空间

重塑为主导

以服务城乡全域空间价
值提升的“三生”空间

协同治理为主导

乡村空间
治理逻辑

主要以风水理论、乡风民
俗、宗族制度等作为乡村规

划建设的引导

以适应乡村地域城市化转
型的征地政策等作为乡村

规划建设的引导

以实现城乡融合状态下乡
村空间价值凸显为目标的

乡村规划建设引导

乡村空间
治理特征

维护家族关系
和人类繁衍

适应城市空间
扩张的需要

重新定义乡村
价值，实现城乡

等值

表1 江苏省乡村空间治理实践的阶段演变
Tab.1 Evolution of rural spatial governance in Jiangsu Province

图2 江苏省乡村空间治理引导分区示意图
Fig.2 Guidance zoning for rural spatial governance

in Jiangsu Province
资料来源：江苏省城镇与乡村规划设计院有限公

司，江苏省国土空间规划专题研究——江苏乡村空
间协调研究，2022
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乡村聚落空间等方面的发展引导上，形

成了系统性差异化的乡村空间治理策略，

有重点、分步骤推进乡村振兴空间优化，

在省级区域尺度形成了相应的引导规则

和策略。

3.1.2 县域尺度：通过村庄分类治理引

导乡村聚落重塑

县域尺度重点以镇村布局规划优化

和动态更新作为乡村空间优化的指引，

明确未来乡村聚落布局，引导形成城乡

融合发展的空间格局。江苏自2005年开

始结合国家乡村振兴战略和乡村人居环

境提升要求，进行了四轮镇村布局规划

优化，不断推进规划管理精细化，持续

动态细化调整村庄分类，以确定公共服

务设施、基础设施、村庄建设、空间形

态等优先投放规则，为全省乡村地区公

共资源配置和涉农政策制定、村庄规划

编制、美丽宜居乡村建设、村庄环境整

治提升等工作提供了规划支撑。

3.1.3 片区尺度：开展乡村连片规划建

设，形成多方政策合力

近年来，乡村如何连片振兴的问题

开始引起广泛关注[18-19]。江苏积极在片

区尺度进一步深化乡村空间治理，发改、

规划、建设、农业农村等多方协同形成

政策合力，在乡村连片地区设立城乡融

合发展试验区、开展村庄规划联合编制、

建设特色田园乡村示范区、推进传统村

落连片保护示范和乡村振兴示范带协同

发展等工作，在一定范围内推动城乡要

素更加频繁流通，从而推动连片乡村的

振兴。如：积极推动产业发展具有关联

性、地域文化有相近性、地理单元相同

的连片乡村地区，多个行政村合并编制

实用性村庄规划（图 3），推动资源的跨

村组统筹配置；积极推动特色田园乡村

串点连线成片，打造特色田园乡村示范

区，形成整体示范效应明显的特色族群

等。

例如，盱眙县天泉湖镇北山、陡山、

安乐地处丘陵，邻近天泉湖、铁山寺，

生态环境优美、旅游资源丰富，但现状

村庄规模小、分布散、住房质量差、设

施配套难以提升，特别是北山、安乐由

于地形限制，不易就地改善住房条件。

积极开展村庄规划连片编制，在产业上

实现三个行政村资源联动；在农民住房

条件改善上，在充分尊重农民意愿的基

础上，引导北山、安乐行政村零散居民

点向陡山村集聚（图3）。
3.1.4 村域尺度：以村庄规划为乡村各

项行动项目落地提供支撑

村庄规划作为国土空间规划体系中

城镇开发边界以外乡村地区的详细规划，

是支撑乡村振兴战略落地实施的抓手，

也是开展乡村空间治理的法定依据。通

过村庄规划的编制实施，可以实现对乡

村空间治理的全面统筹，包括土地利用、

产业发展、居民点布局、生态保护以及
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图3 盱眙县天泉湖镇北山村、陡山村、安乐村土地利用规划图
Fig.3 Land use plan of Beishan Village, Doushan Village, and Anle Village in Tianquanhu Town, Xuyi County

资料来源：江苏省城镇与乡村规划设计院有限公司 . 盱眙县天泉湖镇北山村、陡山村、安乐村村庄规划（2019—2035年），2022

42
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历史文化传承等，实现全域全要素管控。

江苏自 2019年以来启动了“多规合一”

实用性村庄规划编制技术和政策研究，

出台了两版村庄规划编制指南，指导了

全省村庄规划的编制。

3.2 行动协同：“三生”空间联动治理

在“一盘棋谋划空间”的统筹下，

江苏聚焦乡村生活空间、生产空间和生

态空间，通过整体的行动协同，推动空

间规划落地实施，实现“三生”空间的

联动治理。

3.2.1 乡村生活空间重塑

在乡村生活空间治理上，江苏在村

庄环境整治提升的基础上，自2017年开

展了特色田园乡村建设，围绕“特色、

田园、乡村”3个关键词，建成了一批建

设品质高、环境条件优、公共服务好的

美丽宜居村庄，美丽宜居乡村建成率近

80%，截至 2023年 11月已颁布 11批 665
个特色田园乡村，实现涉农县（市、区）

全覆盖。江苏通过特色田园乡村建设推

动了乡村生活空间的优化提升，极大带

动了资金、人才、项目等资源要素流向

农村，有效改善了乡村人居环境。

3.2.2 乡村生产空间重组

在乡村生产空间治理上，江苏重点

通过全域土地综合整治，加强村庄规划

与国土空间综合整治工作的衔接，优化

乡村产业空间布局。一是聚焦农用地整

治和高标准农田建设，推动形成规模化

的农业空间，重点对零散宅基地、杂林

园地、养殖坑塘水面等进行复垦，形成

新增耕地，有力破解耕地和永久基本农

田碎片化等问题，常熟市坞坵村已完成

高标准农田建设全覆盖，仅“小田块整

成大田块”一项就整理出近30亩（2 hm2）
耕地；二是腾出低效工业建设用地指标，

布局商服用地等，大力发展村庄第三产

业，为乡村新经济提供空间，如无锡某

村通过全域土地综合整治，整理腾退工

业用地19.75 hm2，新增商服用地17 hm2；
三是利用乡村的区位优势，如苏南大都

市区周边的地区盘活存量集体建设厂房，

完善乡村空间环境及相关服务配套，引

进创新科技、文化产业等，打造人工智

能、数字经济产业孵化基地，如江苏省

昆山市张浦镇金华村将村庄旧厂房在功

能上转变为田园集市、农业加工展示中

心等，成为了助推农业产业转型的重要

载体。

3.2.3 乡村生态空间修复

在乡村生态空间治理上，江苏重点

通过推进乡村地区的生态修复，改善乡

村生态本底，联动产业发展。一是通过

流域的整体生态治理工程，改善流域周

边乡村片区的生态本底，为绿色产业发

展提供了优质生态载体，如连云港市通

过对石梁河水库进行生态修复，治理后

的生态本底为乡村发展生态渔业养殖和

旅游业发展提供了支撑；二是通过废弃

矿山的生态修复，打造乡村生态景观，

引入生态温泉、高端度假等业态，探索

乡村旅游导向型环境整治模式，如常州

市金坛区柚山村，积极推进废弃采矿宕

口生态修复，建成了宕口遗址公园，“峭

壁悬宕”成为乡村“网红景观”；三是通

过探索附带生态保护条件土地出让机制，

拓展丰富乡村生态产品价值实现的路径

和模式，从而全面维护乡村提供生态屏

障和生态产品的功能，如常州市天宁区

一宗附带生态管养条件的集体经营性建

设用地使用权挂牌成功出让，竞得人需

按照协议要求承担管养和维护周边地块

生态环境的主体责任。

3.3 政策合力：畅通城乡要素流动

“城乡中国”时期的乡村空间治理需

要破除原有阻碍城乡要素流动的制度壁

垒，探索与之相适应的要素流动政策。

江苏在人才、土地、资金等要素保障方

面积极探索，推动形成政策合力，不断

畅通城乡各类要素的流动。

3.3.1 人才要素保障

在乡村社会结构多元化的态势下，

需要多措并举促进人才涌入乡村。在乡

村空间治理的人才方面，如何发挥专业

人才与在地农民的深度融合，通过全过

程的沟通协商，完善乡村空间治理决策，

是“城乡中国”时期需要思考的重要举

措。江苏自2020年起，开展了“共绘苏

乡”规划师下乡活动，引导广大规划专

业人才驻镇驻村开展规划服务，帮助推

动规划落地，打通规划实施“最后一公

里”，截至目前已建成105个规划师下乡

工作站，实现了市县全覆盖。江苏在乡

村空间治理所需的规划建设等方面的人

才探索，为乡村空间治理提供了专业人

才保障。

3.3.2 土地要素保障

土地改革的重点是有效盘活乡村存

量的资源，转变乡村土地长期被城市蚕

食的发展方式，让乡村土地在新的城乡

关系中，发挥其资源价值，从而实现对

乡村土地价值进行“重新定价”。江苏统

筹开展了闲置宅基地盘活、集体经营性

建设用地入市、城乡建设用地增减挂钩

节余指标交易、全域土地综合整治等工

作，进行了一系列的试点改革，出台了

相关的政策举措，引导更多的存量用地

盘活投放在乡村，用于支持一二三产业

融合发展，如在村庄规划中，统筹安排

所辖县（市、区）村庄规划专项流量指

标等。江苏乡村土地要素的保障，为乡

村空间价值重塑提供了可能。

3.3.3 资金要素保障

一是积极吸引社会资金参与乡村空

间治理，针对乡村空间治理资金不足的

现实情况，江苏积极鼓励各类社会资本

与乡村合作，通过开发模式创新、设施

提档升级、创新功能注入等策略，进一

步激活乡村沉睡的国土空间资源；二是

积极完善制度体系激活集体土地资产价

值，拓宽乡村财产性收入，如重点加强

对集体经营性建设用地的信贷支持，溧

水区金色庄园等地块作为溧水区首批入

市培育项目，优先协调解决林地占用、

宅基地退出等难题，7家银行参与合作，

根据成交单位需求为其办理抵押贷款，

首宗34.5亩地块成交金额2400万元；三

是强化省级各类专项资金的统筹安排，

加强对村庄规划编制、农村土地综合整

治等各项工作的资金支持。

3.4 小结：“规划统筹—行动协同—政

策合力”的乡村空间治理系统路径

综上，江苏省乡村空间治理实践的

路径经验主要表现在以下三个方面：一

是注重规划统筹，适应乡村空间的多尺

度特征，从更大的区域视角来看乡村空

间的重塑，关注不同尺度的乡村空间特

征，不能局限于“就乡村谈乡村”，否则

乡村空间治理难免会陷入困境之中；二

是注重行动协同，运用系统性思维推动

“三生”空间联动治理，避免片面地理解

乡村空间，如在治理生活空间和生态空

间时要关注如何为乡村产业振兴提供生
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产空间载体，在治理原有生活和生产空

间时，需要关注推动空间整治，为片区

生态空间和生态产品保障提供支撑等；

三是注重要素流通，进入“城乡中国”

时期后，要素流动将变得更加自由，乡

村空间治理面临着更加复杂的要求，需

要更好地引导乡村地区的人才、土地、

资金要素的保障，构建流动的价值体系，

从而进一步凸显乡村的价值。

4 总结：江苏省乡村空间治理实

践的模式特征

在江苏省乡村空间治理实践的路径

经验基础上，从理论基础、治理模式和

治理规则等三个方面切入，进一步提炼

总结出江苏乡村空间治理实践的模式特

征，以期为其他地区提供借鉴。

4.1 理论框架：“人—地—产”耦合运

行系统

乡村“人—地—产”关系是乡村空

间研究分析的关键，乡村空间治理需要

遵循乡村发展“人—地—产”耦合运行

系统的规律（图 4），构建以此为基础的

乡村空间治理理论框架。在乡村空间治

理实践过程中，江苏省积极运用了

“人—地—产”耦合运行系统理论框架。

一是促进“人—地”对应，江苏积极根

据区域乡村人口分布格局，判断未来乡

村聚落的分布，推动人口外流地区的乡

村空间精明收缩，构建与之相适应的乡

村政策投放机制，提高乡村振兴政策投

放的准确性和有效性，如省域层面的差

异化政策、县域层面的镇村布局规划等；

二是促进“地—产”协同，江苏依据乡

村所处的地理区位条件，判断乡村在区

域格局中所承担的功能，从而对未来乡

村可能发展的产业类型进行预测判断，

如在村域层面通过村庄规划谋划乡村振

兴空间的布局，以便在乡村空间治理过

程中推动“三生”空间的协同重塑；三

是促进“人—产”匹配，江苏根据不同

乡村的功能和可能的产业模式，对未来

乡村人口进行精准的判断，针对部分地

区乡村人口持续外流、部分乡村地区由

于新经济发展而人口回流等，明确未来

哪些类型的人群留在乡村，在人才、土

地、资金等要素政策制定中，充分考虑

乡村的产业模式和人口结构相匹配。

4.2 治理模式：乡村发展的四种类型及

其乡村空间治理模式

基于对乡村“人—地—产”耦合运

行系统的分析（图 4），笔者认为，从农

业角度来看，未来的乡村存在着“大农”

模式和新时代“小农”模式两种：“大

农”模式主要以农业适度规模经营为主，

适应全球化的农业供应模式；而新时代

的小农模式则更加关注通过精耕细作实

现就地消费与供应。与此对应，结合乡

村具体承载的功能，可以将乡村分为农

业生产型、文化传承型、城郊服务型和

新经济乡村等四类，分别为服务一定耕

作半径内农业生产需要的乡村、承担传

统文化传承的传统村落、位于大都市区

周边为城市提供服务的乡村以及在时空

压缩下承载数字经济等新经济乡村[20]。
江苏在乡村空间治理实践中，有针对性

地结合以上不同类型乡村的“人”“地”

“产”特征，开展了差异化乡村空间治理

实践，提出了乡村空间治理的不同重点，

探索了针对四种不同类型乡村的乡村空

间治理模式。见表2。

4.3 治理规则：作为乡村空间治理基本

规则的村庄规划关键点

新的国土空间规划体系正在建构之

中，乡村地区国土空间规划如何更好地
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图4 乡村发展“人—地—产”耦合运行系统
Fig.4 The dynamic system of people, land, and production in rural development

乡村类型

农业服务型

文化传承型

城郊服务型

新经济乡村

人的特征

新型职业农民等
农业人口为主

农业人口、文化
传承人

城市人口、乡村
原住民

互联网、科创等
新技术、新经济

人员

地的特征

一定耕作半径内的农业空
间；服务农业生产的农村

聚落

传统农耕时代的农业空
间；传统空间肌理的村落

空间

承载服务城市的休闲度
假、农业观光、农耕文化体
验等功能的城乡复合空间

风景较好的生态空间；适
度规模经营的农业空间；
具备产业功能、时代感强、

现代性高的聚落空间

产的特征

服务适度规模农业
生产需要

承担传统文化传承，承
载乡愁记忆，促进传统

空间再利用

为城市提供服务，如城
市休闲、居住、就地农

产品供应等

在时空距离压缩下承
载数字经济、乡村科创

等新经济

乡村空间治理重点

全域土地综合整治促进
农田规模化

传统村落的肌理保护和
传统建筑保护与修复

乡村聚落的渐进式更新，
环境提升，农业空间的精细
化、农业空间的产业策划

乡村片区生态环境修复与
治理，乡村聚落的空间更新

表2 四类乡村及乡村空间治理模式
Tab.2 Four types of villages and corresponding spatial governance models
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支持乡村空间治理，为乡村地区的空间

发展提供支撑，值得深入探讨[21-22]。自

国土空间规划改革以来，江苏积极发挥

村庄规划作为乡村空间治理基本规则的

作用，从四个关键点出发，探索了与

“城乡中国”时期相适应的村庄规划实践

经验。一是要更加关注全域全要素传导

要求（图 5），村庄规划作为乡村地区国

土空间规划体系传导的“末端”，需要积

极落实总体规划和专项规划的上位要求，

探索与城镇单元推动详细规划协同编制，

共同组成全覆盖的详细规划单元，以实

现乡村地区空间治理规则覆盖到每一寸

土地；二是要更加关注强化“人—地—

产”耦合运行系统的研究，强化一线的

调研和社会经济分析的综合运用，使得

村庄规划更具科学性；三是要更加关注

探索适应乡村治理现代化的规划，通过

编制村庄规划的过程促进乡村多元主体

的利益协调，使得村庄规划真正发挥乡

村空间治理的公共政策作用；四是要更

加关注注重实施的实用性规划，将村庄

规划与各类建设行动和各类土地政策的

实施进行统筹，统筹协调解决“三农”

问题，成为实用、管用、好用的乡村空

间治理规则。
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图5 乡村地区国土空间规划对村庄规划的传导要求
Fig.5 The requirements on village planning imposed by national territorial spatial planning of rural areas
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