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The Rural Spatial Planning under the Construction of Territorial Spatial Planning
System——Take Jiangsu as an Example
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Abstract: Rural spatial planning is an important policy tool for rural spatial gover-

nance in the new era. Based on a review of rural spatial governance and rural spa-

tial evolution in different historical periods, this paper explores the new characteris-

tics of rural spatial governance, including more diverse stakeholders, more open gov-

ernance approaches, more systematic governance aspects, and more emphasis on spa-

tial values. Under the background of establishing the Territorial spatial planning sys-

tem, rural spatial planning, as an important means of modernizing spatial gover-

nance, needs to be reoriented as a spatial platform to coordinate issues relevant to

agriculture, villages, and farmers, as a grassroots unit to optimize spatial resources,

and as a negotiation platform to balance the interests of all stakeholders. Based on

the empirical case study of Jiangsu Province, this paper proposes to establish a ru-

ral spatial planning system that includes the town-village layout plan and the village

plan, with the former being used to show classification and organization of villages

within a county or a town, and the latter to indicate land-use and facilities within a

village. At the same time, a series of policy management tools such as comprehen-

sive land consolidation need to be availed to promote the implementation of rele-

vant plans. The paper can provide a reference for future rural spatial planning.

Keywords: rural spatial planning; rural spatial governance; town-village layout plan-

ning; village planning

乡村治理体系和治理能力基本实现现代化是乡村振兴的重要内容。乡村空间治理作

为乡村治理的重要组成部分，其治理水平将直接影响乡村地区现代化发展。当

前，国家积极推进新型城镇化和乡村振兴战略，提出了要素市场化流动、乡村产业振

兴、农村土地制度改革、科技成果入乡转化等一系列的改革创新政策，将深刻影响乡

村空间的重构，也对乡村空间治理提出了更高的要求，带来了更多的挑战。

空间规划作为空间治理的重要基础，是提升国土空间治理能力和效率的重要政策

工具（许景权，2018）。乡村地区空间规划作为乡村地区空间发展权的安排，是乡村空

间治理的基本准则。当前，新的国土空间规划体系正在建构之中，乡村地区的空间规

划如何更好地支持乡村空间治理，为乡村地区的空间发展提供支撑，值得深入探讨。

江苏历来重视发挥乡村规划在乡村空间治理工作中的作用，在传统农耕社会就涌现出
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提 要 乡村空间规划是新时代乡村空

间治理的重要政策。在对不同历史时期

乡村治理和乡村空间演变回顾的基础上，

提出了新时代乡村空间治理的内涵特征，

包括治理形式将更加开放、治理内容将

更加系统、空间价值将更为凸显等。在

当前国土空间规划体系建构背景下，乡

村空间规划作为空间治理现代化的重要

手段，需要重新认识其作为协调三农问

题的空间平台、优化配置空间资源的基

层单元、协调各方利益的磋商平台等作

用。以江苏乡村地区的规划实践作为实

证研究案例，提出建立镇村布局规划和

村庄规划的乡村地区空间规划体系，分

别明确县 （镇） 域的村庄分类和布局，

以及村域的用地布局和设施，同时以全

域土地综合整治等一系列政策管理工具

推动规划实施，为提升乡村空间治理能

力提供借鉴。

关键词 乡村空间规划；乡村空间治

理；镇村布局规划；村庄规划
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一批有着良好“规划秩序”的村落，本

文基于江苏实践的回顾和总结，结合新

时代乡村空间治理面临的新要求，提出

乡村空间规划支持乡村空间治理的思

考，为推进乡村治理能力和治理体系现

代化提供借鉴。

1 回顾：乡村空间治理历程

1.1 乡村治理和乡村空间演变

早期传统乡村治理主要基于血缘地

缘关系，后续转向乡政村治，逐步走向

多元治理，在此演变过程中，乡村空间

也在不同时期呈现出不同的格局特征。

1.1.1 中华人民共和国成立以前：基于

农耕文明的乡村自治时期

在中华人民共和国成立以前，根植

于农耕文明的中国乡村地区，存在着自

下而上的绅权、族权与自上而下的皇权

平行运作的“双轨政治”理论 （费孝

通，1948）。传统村落独特的空间特色

往往体现了乡村自治的内在社会秩序。

如江苏受传统的农耕文明、耕读文化、

士大夫文化等影响，传统村落遗产呈现

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”“转

型蜕变、发展演进”等特征，如无锡礼

社村、严家桥村等村落以大姓氏族为

社会组织的主导力量，大姓氏族的资金

财力、经营方向，直接影响着村落的经

济形态，村庄聚落空间分布也呈现出

以大姓氏族为核心的模式，在村落中可

见宗祠、义庄、善堂、商铺，甚至火

龙堂、家塾等公共服务设施 （周岚，

等，2017）。
1.1.2 中华人民共和国成立至改革开放：

以国家统一管理为特征的人民公社时期

中华人民共和国成立后，通过土地

制度改革首次将乡村治理纳入国家治理

体系中，随后在农村大规模建立“人民

公社”，从生产、交换和产品分配等方面

全面管理了农村经济（党国英，2008），

“政社合一”的治理模式、“三级所有、

队为基础”的管理体制以及劳动生产的

集体化、军事化特征，使得乡村治理带有

明显的强制性（丁志刚，王杰，2019），

国家逐步形成了对乡村各项事务的统一

管理。乡村生产空间作为人民公社的生

产资料，由人民公社进行全面统一安

排，农民个人的土地逐步转变为集体所

有、统一经营、按劳分配。1958年实行

人民公社化后，江苏各地将村镇建设和

农田水利建设相结合，建成了一批新的

村庄，乡村地区的农田水利、基础设施

和公共服务的基本水平都得到了提高。

如昆山淀山湖镇红星村在这一时期属淀

东公社红旗营，面对逐渐增多的翻建瓦

房需求，生产大队统一进行了新村规划

选址布局，不但统一了宅基地标准，还

基本统一了建房式样。

1.1.3 改革开放至 21世纪初：以“苏

南模式”为代表的乡政村治时期

中国传统乡村社会的自组织机制在

经历了近代化和人民公社运动之后逐步

瓦解（张尚武，等，2014），改革开放

后，随着家庭联产承包责任制的出现和

1982年宪法明确了村委会自治组织的法

律地位，国家基层政权退回乡镇一级，

基层自治力量重新出现，表现为乡镇政

府主导、村自治组织落实的乡政村治模

式（施德浩，等，2019）。以江苏“苏

南模式”为代表，乡镇企业蓬勃发展，

依托良好的集体经济基础，在乡镇政府

的监督管理下，村集体对自身公共事务

及空间安排往往拥有较大的自主权。一

批工业发达村中，如江阴华西村和常熟

蒋巷村，随着集体经济的发展不断扩大

工业用地规模，村民收入的增加也带来

了居住空间的更新发展，乡村公共设施

也因此得到了较好的发展，但建设空间

的粗放式扩张也给乡村的农业和生态空

间保护造成了隐患。

1.1.4 21世纪以来：以提高空间治理效

能为目标的政府主导、村民参与时期

为重塑新型城乡关系，21世纪以

来，国家先后提出了新农村建设、城乡

统筹、城乡发展一体化和城乡融合发展

等战略。这一时期，各级政府逐渐关注

提升乡村空间治理的效能，基于城镇化

规律和农民意愿优化城乡空间布局的同

时，提升乡村人居环境品质，从而推动

乡村振兴发展。如江苏在城乡发展一体

化战略指引下，省市县镇各级政府共同

推进，调动村集体和村民积极参与，陆

续开展了村庄环境整治、特色田园乡

村、苏北农民群众住房条件改善工作等

一系列行动，普遍改善了乡村人居环

境。在此过程中，规划对乡村空间的有

序布局和品质提升发挥了重要的引领作

用，如江苏自2005年以来先后持续组织

了三轮镇村布局规划，优化村庄布局，

同时开展了村庄建设规划、村土地利用

规划等实践，精准配置公共设施，引导

乡村空间“精明收缩”。

1.2 乡村空间治理内涵特征变化

1.2.1 相关利益者多元，治理形式需更

加开放

随着城乡融合发展，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；另一方面，随着村民自治

组织的形成，以及各类农业合作社和乡

建团体成立，乡村地区各类主体越来越

多，对于治理的参与深度和参与方式也

越来越多元。乡村空间治理愈发需要村

民以及村集体的多元参与，治理形式变

得更加开放。

1.2.2 全域空间优化，治理内容将更加

系统

乡村空间涵盖了生产生活生态空

间，乡村空间治理的重点将由聚落空间

转向包含了农业空间、生态空间、聚落

空间在内的全域空间重构。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，需要考虑规模农业

空间重组；另一方面，在优先推进城镇

化的背景下，大量农村人口已经进城进

镇，生活空间面临重构（耿慧志，李开

明，2020），发展村庄的生活空间品质

也面临着迫切的提升需求。

1.2.3 农村土地改革，空间价值将更为

凸显

乡村空间治理将突破传统的城乡二

元体制。《中华人民共和国土地管理法》

（2019修正）的重大制度突破在于破除

了集体经营性建设用地入市的法律障

碍，推动了集体建设用地与国有建设用

地同价同权、同等入市，城乡空间融合

关系有望重构；农村宅基地制度改革试
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点逐步推进，在一户一宅的基础上，增

加了宅基地户有所居的规定。因此，在

乡村土地要素流动加大的背景下，需要

乡村空间规划对土地发展权进行界定。

2 重构：新时代乡村空间规划的

认识

2.1 乡村空间治理与乡村空间规划

2.1.1 乡村空间治理需要走向更加法治

伴随着国家持续深化改革的过程，

空间治理一方面要进一步夯实国家的基

本权力，另一方面也要切实提高政府对

土地使用和空间管理的效能 （张兵，

等，2014）。同时，随着我国城乡关系

逐步走向城乡融合，乡村空间的价值正

在发生变化，城乡土地价值有望突破

“级差”地租的模式，农民的财产性收

入将逐步彰显，这些都给乡村空间治理

带来了新的要求，需要处理好公平与效

率的问题。因此，进入新时代，乡村地

区的空间治理，需要从生产、生活和生

态等全域空间进行统筹，制定明确的空

间治理与管控规则，建立多元参与的乡

村空间治理体系，处理好自上而下的空

间管控与自下而上的乡村自治之间的关

系，协调好农户利益与集体利益、短期

利益与长期利益，确保乡村社会充满活

力、和谐有序。可见，乡村空间治理的

规则需要从传统以亲情和村规民约为主

导转向以现代治理规则为主导，以适应

新时代的发展要求。

2.1.2 乡村空间规划是乡村空间治理现

代化的政策工具

在当前国土空间规划体系建构背景

下，现代乡村空间治理的规则应该以乡

村空间规划为主导。国土空间规划实则

是空间治理的规则工具，其“对象是人

类的各类空间使用活动，是对各类空间

使用变化的管控，其核心是协调和解

决空间竞争问题”（孙施文，2020）。在

新时代背景下，乡村发展的多样性、差

异化、动态性，以及乡村治理问题的复

杂性、长期性，对规划工作构成了很大

的挑战（张尚武，2020）。因此，无论

是传统的乡村空间治理模式又或是传统

的乡村规划都面临着转型的需要，尤其

是乡村空间规划需要在基本认识、主要

内容、工作方法等方面进行调整，以更

好地适应乡村治理体系和治理能力现代

化的需要。

2.2 乡村空间规划作用的再认识

2.2.1 统筹协调三农问题的空间平台

新时代的乡村空间规划应成为统筹

协调改善农村人居环境、推动农村产业

发展、促进农民收入持续增长的空间平

台。一方面，严格保护生态空间和耕

地，落实国家生态和粮食安全战略要

求，同时，统筹谋划农村产业融合发

展，预留农村新产业新业态用地，促进

农民持续增收；另一方面，通过合理的

镇村布局，优化乡村地区公共资源的配

置，有序引导农村人口居住，提升村庄

人居环境品质。

2.2.2 统筹优化配置空间资源的基层

单元

作为新时代乡村空间规划中的法定

规划，村庄规划是实现多规合一和全域

全要素用途管制的基层单元，也是耕地

保护、生态保护等要求在空间上落实的

最小单元。村庄规划需要整合各类规

划，统筹落实生态建设、资源保护、产

业发展、农民居住、历史文化及特色保

护、设施布局等各类需求，优化空间布

局，作为国土空间用途管制和核发乡村

建设项目规划许可的依据。

2.2.3 统筹协调各方利益的磋商平台

乡村空间规划应成为村民参与空间

治理的平台，需要自下而上将村民意愿

反映在乡村空间规划中，从而厘清各类

空间的关系，制定各类政策工具，协调

相关主体之间的利益关系。比如集体经

营性建设用地的规模和分布，就涉及到

各级政府和村集体的利益协调，宅基地

的建房需求涉及到村集体和个人的利益

协调等，这些都需要在编制规划过程

中，与相关利益者进行充分协商。

2.3 乡村空间规划的框架

2019年，《中共中央 国务院关于建

立国土空间规划体系并监督实施的若干

意见》已明确，村庄规划是城镇开发边

界外乡村地区的详细规划，是开展国土

空间开发保护活动、实施国土空间用途

管制、核发乡村建设项目许可、进行各

项建设等的法定依据。在乡村空间治理

过程中，村庄规划要放在国土空间规划

体系中研究，落实县乡国土空间规划约

束性要求，对乡村耕地保护、生态保护、

历史文化保护、产业发展、土地利用、

公共服务、村庄建设等方面做出综合谋

划和详细安排，同时要与相关的土地管

理政策工具等做好衔接，以便于推动规

划更好地落地实施（袁源，等，2020）。
乡村空间的具体安排不能脱离区域

发展和城乡关系的整体认知，涉及到永

久基本农田保护、生态红线保护、历史

文化保护、居民点分类等约束性内容，

以及城镇化和人口转移、产业发展、公

共服务设施提升、特色塑造等引导性内

图1 乡村空间规划框架
Fig.1 The framework of rural spatial planning

资料来源：作者自绘 .
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容，都需要在市县或乡镇层面进行统筹

谋划。市县或乡镇国土空间总体规划对

于乡村空间的细化落实，可以通过专项

规划编制来细化乡村问题分析和规划管

理要求，如村庄布局规划需要顺应区域

城镇化和人口迁移的发展趋势，结合乡

村自身发展基础、农民意愿调查等因

素，对自然村庄进行分类，提出不同村

庄的规划建设引导要求。另外，推动村

庄规划的落地实施，还需要创新谋划并

运用好全域土地综合整治等一系列相应

的土地政策管理工具（图1）。

3 实践：乡村空间规划的江苏探索

为了推进乡村治理体系和治理能力

现代化，江苏围绕着人多地少、资源紧

缺的省情特征，聚焦乡村空间治理现代

化能力的提升，实施了城乡规划全覆

盖、美好城乡建设、特色田园乡村建设

等一系列行动，逐步探索建立了镇村布

局规划、村庄规划分级管理的乡村空间

规划体系，引导了乡村空间布局优化和

人居环境品质提升，通过乡村物质空间

环境改善进而推动了乡村空间治理的水

平提升。结合国家、省有关土地管理政

策改革试点，江苏还进一步探索了村庄

规划编制与土地管理政策工具的深度融

合，取得了积极的成效和有益的经验。

3.1 顺应城镇化规律，持续优化镇村布局

江苏先后于2005年、2014年、2019
年组织编制了三轮镇村布局规划，遴选

了一批规划发展村庄，作为乡村振兴发

展的空间载体，有效投放公共财政资金

和公共设施项目，逐步引导城——

镇——村空间的合理分布，在积极推动

城镇化的进程中引导了乡村空间的精明

收缩和乡村的振兴发展。

3.1.1 优先推进城镇化，促进城乡融合

发展

面临着人多地少、资源紧缺的省情

特征，江苏始终坚持优先推进城镇化的

原则，优先鼓励引导长期稳定从事二三

产业的农村居民进入城镇就业居住。规

划编制时强调注重县（市）域城乡空间

格局和人口迁移变化趋势的分析研判，

合理确定乡村人口进城、入镇、留村的

比例和分布特点，为开展村庄分类提供

依据。同时，强调要在县域层面制定明

确乡村分区发展的策略要求，在此基础

上综合考虑乡村发展基础、资源禀赋、

发展潜力、生产半径、设施服务能力等

因素（图2），进一步细化明确不同分区

的村庄分类规则要求。自 2005年到

2018年间，江苏城镇化率从50.5%增长

至 69.6%，城镇村人口分布格局逐步优

化，城区、镇区人口分别增幅49.66%和

41.07%，乡村人口减少34.86%①。
3.1.2 注重村民参与，充分尊重农民

意愿

江苏三版镇村布局规划均强调要尊

重村民意愿，注重群众参与。2019版镇

村布局规划进一步提出以县（市、区）

为单位，以乡镇为基本编制单元，按照

村级酝酿、乡镇统筹、市县批准、省厅

报备的程序，推进规划工作。规划编制

过程中，坚持“开门编规划”的理念，

引导农民群众参与规划编制全过程，充

分保障农民群众的知情权、参与权，积

极响应农民群众的关切。围绕“人往哪

里去”的问题，各地先期开展了农民意

愿摸底调查，准确掌握进城、入镇、留

乡的人口规模及分布状况。在此基础

上，合理确定村庄分类方案，引导农民

按照城镇化规律居住。如，淮安市统计

局和国家统计局淮安调查队在规划编制

前期开展了涉及农民现状住房条件、农

户改善居住意愿及处置方式、农户安置

意愿及去向情况、宅基地和承包地处理

意愿等方面的调查（图3）。

图2 某市镇村布局规划通过分区引导城乡空间优化
Fig.2 The town-village layout plan of a city helps guide the optimization of urban and rural

space through zoning
资料来源：作者自绘 .

图3 淮安市农民意愿调查主要结论
Fig.3 Main conclusions from a survey on farmers' willingness in Huai'an

资料来源：淮安市统计局，国家统计局淮安调查队，2018.
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3.1.3 优化村庄分类，引导差别化设施

配置

考虑到乡村规划政策的延续性，江

苏省自然村庄分类从原来的三类（重点

村、特色村、一般村），对应国家乡村

振兴战略规划要求调整为五类（集聚提

升类村庄、特色保护类村庄、城郊融合

类村庄、搬迁撤并类村庄和其它一般村

庄）。在制定涉农政策、确定资金投放、

进行公共设施配置时，优先向集聚提升

类村庄、特色保护类村庄和城郊融合类

村庄这三类规划发展型村庄倾斜，提升

资源配置效率。对于暂时无法分类的村

庄，规划采取了“留白”措施，将其纳

入“其它一般村庄”，保证了规划弹性。

3.1.4 提升乡村风貌，留存乡愁记忆

在引导乡村空间优化的同时，镇村

布局规划特别注重保护乡村特色，留存

乡愁记忆。镇村布局规划要求注重挖掘

整理自然环境优美、历史文化资源丰

富、特色产业发展前景良好的村庄，建

立不同类型、不同层级的“特色保护类

村庄”管控名录，保护好历史文化名镇

名村和传统村落，留住乡愁记忆（图4）。
在原有形态上改扩建的村庄要注重挖

掘、保护和彰显历史文化特色，延续传

统空间格局和街巷肌理，保护乡土文化

和乡村风貌，同时注入产业发展活力，

让乡愁有所寄。对于新建村庄，也要求

建设与自然山水和谐共生、具有鲜明文

化特色、时代特征和地域特点的新型农

村社区。

3.2 全域全要素管控，探索编制多规合

一实用性村庄规划

2019年初，江苏即启动了“多规合

一”实用性村庄规划编制技术和政策研

究，在全省5个设区市开展了编制试点，

并在试点基础上印发了指导全省工作的

村庄规划编制指南，加强了全省村庄规

划的规范性。

3.2.1 多规合一，强化全域全要素管控

推动规划在乡村地区多规合一、实

现全域全要素管控是自然资源统一管理

和国土空间规划编制的基础与核心要求

（易斌，等，2019）。江苏强调村庄规划

要在整合已经开展的原村庄规划、村庄

建设规划、村土地利用规划、土地整治

规划等基础上，统一规划对象、统一工

作底图、统一数据标准、统一工作平

台，全面梳理村域范围内“山、水、

林、田、湖、草、村”等要素，“锁定”

具体用途与边界，明确管制要求，作为

协调各方利益、统筹各类要素的空间基

础平台。

3.2.2 保护优先，集约高效优化建设空间

落实国家生态保护和粮食生产安全

的战略要求，将生态保护红线、永久基

本农田以及其他历史文化保护线、区域

基础设施安全防护范围等作为村庄规划

的底线要求。在此基础上，综合谋划乡

村产业发展，保障村庄人居环境提升需

求，统筹优化村域内各类用地布局，全

面梳理建设用地分布特征和使用效益，

逐步引导外围零散、低效的建设用地集

中集聚，有序推动农村建设用地高效、集

约利用，引导建设用地减量化。例如，

仪征市马集镇合心村村庄规划在自上而

下落实生态保护红线、永久基本农田基

础上，充分对接镇、村、企业三方，谋

划乡村产业，落实村庄人居环境提升需

求，优化各类用地布局，引导外围零散

建设用地集中集聚，提高用地效率的同

时实现建设用地减量10hm²（图5）。
3.2.3 发展赋能，细化管控集体经营性

建设用地

《中华人民共和国土地管理法》（2019
修正）明确集体经营性建设用地可以入

市交易的背景下，通过村庄规划对集体

经营性建设用地入市作出了明确规划安

排。围绕乡村产业发展谋划，全面梳理

并分析存量集体经营性建设用地的规模

和布局特征，统筹确定各类集体经营性

建设用地的规模需求和空间布局。在此

基础上，参考城市控规的管控方式，详

细制定集体经营性建设用地的具体性

质、边界、容积率和建筑高度等开发指

图4 江苏苏北五市特色保护类村庄类型统计图
Fig.4 The statistical map of protected villages in Northern Jiangsu

资料来源：江苏省自然资源厅，2020.

图5 仪征市马集镇合心村村庄规划用地调整示意图
Fig.5 Diagram of village land adjustment in Hexin Village, Maji Town, Yizheng City

资料来源：作者自绘 .
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标。通过合理规划集体经营性建设用地

布局和规模，为集体经营性建设用地入

市提供了规划保障，为农民增收开辟了

新的路径。例如，南京市溧水区作为全

省集体经营性建设用地入市的试点地

区，在村庄规划中，全面梳理了存量用

地，结合产业发展的策划和研究，在落

实生态和耕地保护要求的基础上，优化

集体经营性建设用地布局，制定详细管

控图则，明确具体的用途、容积率、建

筑高度、建筑密度等要求，作为后续用

地入市交易的规划条件（图6）。
3.2.4 通俗易懂，分类形成简明操作手册

为满足乡镇基层规划管理人员、村

集体以及村民的使用需求，与不同主体

的技术水平和理解能力相适应，村庄规

划成果的表达以图表和简洁的文字来表

述，让各类群体能够“记得住、看得

懂，好实施、能落地”。其中，面向基

层的规划管理者，规划成果采用“前图

后则”的表达形式，重点表达与规划管

理密切相关的各类用地布局和用途管制

要求（图7）。针对村民使用，规划编制

公开图则或村民成果手册，以通俗易

懂、接地气、活泼的图画和语言表达村

庄的各类功能安排、管控要求和建设效

果示意等内容，便于村民能够较好地推

动并监督规划实施（图8）。
3.2.5 按需编制，弹性选择规划编制内容

由于村庄的基础条件和发展需求不

一，规划编制的重点和内容也各不相

同。因此，各地在实际编制过程中，结

合村庄的发展基础和需求，因地制宜选

择编制内容和深度，例如有历史文化保

护需求的村庄编制了历史文化保护专

篇。有的地区结合村庄的经济水平和建

设时序，分步编制，分步报批，先编制

近期急需的内容，后期逐步完善，最终

实现村域“一张图”。

3.3 创新土地管理政策，推动规划有效

落地实施

在贯彻国家相关政策要求的基础

上，江苏积极开展农村“三块地”改

革②、全域土地综合整治等土地管理政

策的创新探索，推动了村庄规划实施

（何芳，等，2020）。

3.3.1 联动“三块地”改革，开展村庄

规划编制与实施

常州市武进区承担了国家农村“三

块地”改革试点任务，在试点工作中同

步创新了村庄规划编制与实施路径，实

现了规划与政策的有效融合。一方面，

村庄规划为土地改革政策的实施做好了

基础安排，如武进区在村庄规划中明确

农民居民点布局、土地征收范围、集体

经营性建设用地空间、村庄内部各类土

地用途等相关要求，支持“三块地”改

图6 南京市溧水区某村村庄规划图则示意
Fig.6 The control plan of one village in Lishui District, Nanjing

资料来源：作者自绘 .

图7 面向规划管理的管控图则
Fig7 The planning management plan

资料来源：作者自绘 .

图8 面向村民使用的村民手册
Fig.8 For villagers: villagers' handbook

资料来源：作者自绘 .
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革政策的落地实施（图 9）。另一方面，

通过三块地改革试点政策制定推动村庄

规划的实施，例如，通过宅基地改革和

土地征收试点，建设农村住房集聚点，打

造宅基地改革示范区，提升村庄人居环

境；在集体经营性建设用地改革方面，大

力推进集体经营性建设用地入市，有效

“唤醒”了乡村地区“沉睡”的资源，

截止2019年8月，全区实现了8.67万亩

（57.8km2） 集体经营性建设用地入市，

新增农用地 1.34万亩（8.93km2），全部

盘活后带来经济效益超过 100亿元。武

进区的做法被认为是村庄规划和土地政

策融合的示范，在村级层面实现了经济

社会、产业发展、土地利用、村庄建

设、环境整治的“一个规划、一本蓝

图”（陈威，等，2018）。
3.3.2 联动全域土地综合整治，推动村

庄空间布局优化

建湖县高作镇是全国全域土地综合

整治试点，根据试点要求，开展了建设

用地整理、农用地整理和生态保护与修

复等工程。围绕着全域土地综合整治需

求，同步开展了村庄规划编制工作，在

村庄规划中重点明确了农村居住空间布

局、产业发展空间格局、水系及生态安

全格局、道路及市政公用基础设施配置

等相关要求（图 10）。在此基础上，开

展全域土地综合整治实施方案，细化明

确农业、生态和建设空间的具体整理要

求，形成整治项目库，并通过上图管

理、财政投入、资金监管和绩效考核的

策略推动实施，有效保障村庄规划的重

要意图和目标得以落地。预计项目实施

完成后，可增加 5%的耕地，全面提升

全镇耕地质量水平；可落实和保障 100
亩左右的农村新产业新业态用地，引导

部分农民通过城镇化或进入新型农村社

区改善居住环境。

4 结语

在国土空间规划体系建构的大背景

下，随着乡村空间治理内涵特征的变

化，乡村空间规划将成为涉农政策统筹

的平台。从江苏围绕镇村布局规划和村

庄规划的探索可以看出乡村空间需要系

统性谋划，一方面县级层面的镇村布局

规划统筹考虑了城镇化战略下留村人口

以及未来村庄分类，以引导公共财政投

入和设施配置；另一方面村庄规划在

依据上位规划定位以及约束性指标前提

下优化了全域的空间布局，并结合全域

土地综合整治等政策工具推动规划实

施，提高了土地效率和改善了人居环

境。如何更好地形成行之有效的实用性

村庄规划，使之成为用途管制和规划许

可的有效依据，仍有待我们进一步实践

探索。与此同时，伴随着新时代我国国

土空间规划理论体系的建构，乡村空间

规划的理论方法也有待我们进一步的深

入研究。

注释

① 数据来源于《江苏省统计年鉴》（2019）。

② 肇始于2015年的农村土地征收、集体经

图10 村庄规划与土地综合整治衔接
Fig.10 The transition between village plan and comprehensive land consolidation

资料来源：作者自绘 .

图9 武进区余巷村村庄规划用地布局与实施路径
Fig.9 The layout of village planning land and implementation path in Wujin, Yuxiang

资料来源：张国雄，等，2019.
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营性建设用地入市、农村宅基地制度改革

三项改革试点，统称为“三块地”改革。
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