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Governance Issues in Rural Planning: Conceptual Meanings, Literature Review,
and Future Prospects
SUN Ying, ZHANG Shangwu

Abstract: Governance issues have occupied a critical position in the rural planning

research. The multifaceted nature of the term 'governance' in use often obscure its

meaning and create barriers to academic dialogue. This paper first distinguishes the

different connotations of 'governance' in the Chinese and the English contexts, and it

then summarizes three major perspectives on governance issues in the Chinese rural

planning literature, which view rural planning as a technical tool for managing rural

built environment, as a social process of multi-agency collaboration, and as an inte‐

gral part of the territorial spatial governance system respectively. These perspectives

represent three distinct interpretations of "governance" in the Chinese context, with

shifts in research focus reflecting the orientation of national policies at specific peri‐

ods of time. The study highlights the necessity to distinguish the research boundaries

of different governance issues and emphasizes the relationships between different as‐

pects of governance. This includes social relations that shape physical spaces, the re‐

lationship between bottom-up and top-down approaches, and the connection between

holistic governance and effective governance within the territorial spatial governance

system. The paper proposes strengthening the theorization of governance with Chi‐

nese characteristics and promoting in-depth rural planning research in areas such as

social relations behind the rural built environment, planning practices with a social

governance orientation, and local planning mechanisms under the overarching gover‐

nance of the state.

Keywords: governance, rural planning, conceptual connotation, literature reviews

治理是规划研究的重要议题。现代规划从诞生开始就是一种社会公共事务管理，对

各类新的开发建设进行管控的政府行为，其本质就是空间治理[1]。2019年，国土

空间规划改革并建立国家空间治理体系，规划研究中“治理”一词的使用更呈井喷式增

长。在乡村规划实践领域，受中国乡村特有的社会结构、经济制度、城乡要素的影响，
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提 要 治理一直是乡村规划研究的重

要议题，而治理一词使用上的多义性，

容易造成学术概念模糊，制造学术对话

障碍。明晰中英文语境下治理概念的不

同内涵，在此基础上梳理文献，归纳出

当前中国乡村规划研究的三大治理议题，

即乡村规划作为农村人居环境治理的技

术工具、作为多主体协同治理的社会过

程、作为国家空间治理体系的组成部分。

三大治理议题代表了中文语境下三个不

同的治理内涵，研究焦点的转换体现了

国家政策的导向。指出，既要区分不同

治理内涵的研究议题和边界，也要关注

各种治理关系的交互性，包括物质空间

治理背后的社会关系治理、社会治理自

下而上和自上而下的关系、国土空间整

体治理与有效治理的关系。未来应重点

加强对中国化治理内涵的理论解读、纵

深推进乡村规划理论和实践研究，包括

乡村空间要素背后社会组织关系研究、

社会治理导向的乡村规划实践研究、国

家整体治理下的地方规划运行机制研究。
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它与乡村治理更有一种天然的相关性，

也产出了大量与治理相关的乡村规划研

究成果。已有研究往往基于不同的实践

需求、从不同的视角展开，对治理内涵

的阐释也呈现较大的差异和分野。基本

概念的纷繁芜杂容易制造学术对话的障

碍，不利于理论和实践研究的纵深推进。

因此，本文从治理的概念内涵出发，对

乡村规划研究中的治理议题进行系统梳

理，区分不同治理内涵的研究议题，也

为未来乡村规划治理研究的纵深讨论提

供基础。

1 追本溯源：治理的基本概念与

内涵

1.1 西方治理概念的兴起

“治理”（governance）一词作为学术

概念于1980年代在西方学界兴起，折射

了当时西方经济和社会的重大转型。首

先，1970年代以后，西方福利国家危机

使人们意识到，无论是国家主义，还是

新自由主义，都是在政府与市场之间的

不完善抉择，政府、市场和社会的重新

组合势在必行。“西方的政治学家和管理

学家之所以提出治理概念，主张用治理

替代统治，是他们在社会资源的配置中

既看到了市场失灵，又看到了国家失

效”[2]。其次，全球化的迅猛发展动摇了

民族国家的经济基础和主权概念，改变

了传统主权国家政治权力的结构和运作

方式，国家角色、政府职能必须有所变

化，以应对全球化环境。全球化时代的

地方化趋势突出了新地方主义，多中心、

分权化、公民参与成为公共管理变革的

主要方向[3]。总体而言，西方“治理”的

兴起是为了寻找一种不同于传统的政府

管制和统治的做法[4]。
1990年代以后，治理研究逐渐发展

为西方社会科学领域的主流显学，而治

理概念却是宽泛、模糊又富有弹性的。

治理理论的代表人物罗茨（Rhodes R A
W） [5]曾归纳过治理的六种形态：作为最

小国家的治理、作为公司治理的治理、

作为新公共管理的治理、作为善治的治

理、作为社会—控制系统的治理和作为

自组织网络的治理。类似地，赫斯特

（Hirst P） [6]提出过治理的五个“版本”，

斯托克（Stoker G） [7]归纳了治理的“五

个论点”。尽管无法获得治理的一致性定

义，但西方语境中的治理具有较强的

“社会中心”倾向：治理意味着国家中心

的地位一定程度地被国家、社会和市场

的新的组合所替代；政府之外的治理主

体参与公共事务，强调通过对话、协商、

互动来达成合意，关注社会的自我组织、

自我管理过程。

1.2 中国语境的治理内涵

中文语境下的“治理”与西方的治

理概念并不完全相同。汉语中“治理”

一词古已有之，主要有两层意思[8]。其一

为“整治，整修”之意，对象多为山川

河流等具体事物，如“治理淮河”、“环

境治理”，大陆出版的《现代汉语词典》

与台湾地区出版的《重编国语辞典》都

有这种解释，这是英文中所没有的。现

代环境科学、灾害防治、工程学等领域

仍然使用这一含义，讨论具体事物整治、

修复或改造的技术方法和措施。其二为

“统治，管理”之意，如《孔子家语·贤

君》 中有“吾欲使官府治理，为之奈

何”，《荀子·君道》中有“明分职、序

事业，材技官能，莫不治理，则公道达

而私门塞矣，公义明而私事息矣”，其对

象为公共性事务，现代行政学、政治学、

管理学领域仍经常使用治理的这一含义。

西方治理理论引介至国内以后，带

有社会中心倾向的“新治理”概念丰富

了中文的治理内涵。中国的公共管理学、

社会学等领域也经常采用“治理”一词，

强调社会在公共事务管理中的地位以及

政府与社会的多元合作、社区自治等内

容。但是，与西方学者强调分权化、多

中心、提倡“新治理”，作为寻求政府与

市场之外的“第三条道路”所不同，中

国学者更多将“治理”与现代国家建构

与政府能力建设联系在一起[9]，意在现有

的政治体制内探索更好的“治国理政”

的方式、方法和途径，因此，中国语境

下的治理，并不是统治的对立面，而是

内嵌于国家统治逻辑中的统治技术，也

有学者称之为“政道”。特别是党的十八

届三中全会以后，“治理”一词被官方所

强调并纳入国家治理的话语体系，推进

治理能力现代化，重在增强“制度执行

能力”[8]，这是治理理论中国化的表现。

可见，中文的“治理”在不同领域、

不同学科广泛使用，有着多种内涵（图

1）。它既可用于环境、工程等领域指具

体对象的整治、改造，也可用于公共管

理领域来表示一种管理、管治的方式。

同时，受西方治理文献的影响，“治理”

一词往往会带有多元主义、协作互动、

社会自组织等特征内涵。需要注意的是，

本土化语境下的“治理”并不是政府管

理的对立面，而更强调国家治理能力和

政府执政能力的建设。

2 治理视角的乡村规划研究

2.1 治理与规划的关系

治理是规划研究的重要命题。现代
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图1 CNKI数据库“治理”主题文献的学科分布
Fig.1 Disciplinary distribution of literatures on "governance" in the CNKI database
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规划源自对私人土地开发和城市建设的

管控，从一开始它就具有公共管理的属

性。将规划与治理最直接连接起来的是

“空间治理”，规划本质上是一个复杂的

空间治理过程。空间治理包含两层含义：

一是要素性的治理，即针对各类空间要

素的各种治理活动，分解为特定领域、

部门、团体的具体工作；二是基于一定

空间地域的综合治理，它是对各领域、

各部门治理工作的统合，对各类要素、

行动关系的统筹协调，包含了政府、市

场和社会的交互作用[1]，这也契合了当代

治理理论的核心思想。

中国的乡村规划与乡村治理具有更

深层次的联系。一方面，中国历史上长

期的“乡里自治”传统、现行的村民自

治制度、建立在集体所有制基础上的村

庄社会经济结构，使得中国乡村治理有

着完全不同于城市的独特属性和特征。

乡村规划作为对乡村地区可持续发展的

公共干预，必须要研究、理解并适应中

国乡村社会的治理特点。另一方面，乡

村振兴背景下大规模的规划建设行动，

加剧了乡村空间利益主体的多元化和复

杂性，给传统的乡村治理带来新的挑战。

因此，与乡村治理的关系一直是乡村规

划研究非常关注的主题。

2.2 乡村规划的治理议题

以“乡村规划&治理”为主题词，

对中国知网（CNKI）的中文核心期刊进

行文献检索①，时间跨度为 1980—2023
年，一共检索到 920余篇文献，研究文

献从2005年开始逐渐增多，2017年以后

研究成果呈直线上升，见图2。
选取其中核心期刊文献 （190篇），

使用VOSviewer软件进行关键词共现和

聚类分析，已有研究覆盖了各类主题，

包括新农村建设、新型城镇化、乡村振

兴、乡村治理、村民自治、乡村建设、

国土空间规划等。根据关键词共现的时

间段以及相应的聚类结果，可以归纳出

乡村规划研究中的三大治理议题 。

见图3。
第一，乡村规划作为农村人居环境

治理的技术工具。2005年十六届五中全

会提出建设社会主义新农村；2006年中

央一号文件提出开展农村人居环境治理，

作为解决“三农”问题的空间抓手[10]。

由此推动了大量村庄整治和建设规划的

编制实践。在农村人居环境治理中，乡

村规划研究主要针对乡村物质环境的具

体问题，如空心村、环境污染、设施不

足、农房衰败等，提出空间解决方案，

为全面开展村庄环境整治提供规范性技

术支持。这一议题中的“治理”是对具

体物理对象（包括空间、设施、环境等）

的整治、改造和修缮，属于技术治理

范畴。

第二，乡村规划作为多主体协同治

理的社会过程。2013年中央召开城镇化

工作会议，随后颁布《国家新型城镇化

规划》，国家对城乡关系的主动调整，乡

村规划建设从早期单一的空间环境整治

转向更加多元的综合发展目标。随着规

划实践的深入，研究者认识到乡村规划

不单纯是一个空间改善的技术工具，更

涉及乡村社会关系再生产和基层秩序重

构，开始关注乡村建设过程中政府、市

场、社会及村民等不同主体的互动合作、

村民参与、村社集体行动能力等研究议

题。这一议题中的“治理”带有明显的

社会治理属性。

第三，乡村规划作为国家空间治理

体系的组成部分。2019年，中共中央国

务院发布《关于建立国土空间规划体系

并监督实施的若干意见》，村庄规划明确

图2 CNKI数据库核心期刊中“治理&乡村规划”主题的文献数量统计（1980—2023）
Fig.2 Number of literature works on "governance & rural planning" in the core journals of CNKI database
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图3 CNKI数据库核心期刊中“治理&乡村规划”主题文献的关键词共现分析
Fig.3 Keyword co-occurrence analysis on "governance & rural planning" in the core journals in CNKI database
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为“五级三类”国土空间规划体系的法

定组成。国土空间规划体系改革是推进

国家治理体系和治理能力现代化的重要

环节。在国家空间治理体系的议题下，

乡村规划研究侧重讨论如何落实国家空

间治理要求、如何实现乡村地域空间要

素的系统治理。这一议题中的“治理”

体现的是制度执行能力和国家整体治理

能力。

以上归纳的乡村规划的三大治理议

题，显示了研究议题随国家战略和政策

焦点的发展而不断转换，也正对应了中

国语境下“治理”的不同意涵。见

表1。

3 议题一：乡村规划作为农村人

居环境治理的技术工具

农村人居环境治理主要针对乡村空

间衰败、环境面貌落后等问题，通过整

理村容村貌、整治农房和公共建筑、完

善村庄基础设施和公用配套设施等举措

改善农村生产生活条件。“村庄整治，规

划先行”，规划的目的在于为各类整治建

设提供一个空间统筹的技术平台，确保

项目建设科学、有序地开展。

围绕农村人居环境治理的议题，乡

村规划研究内容主要包括：不同层次的

乡村空间优化、规划编制和项目建设的

技术规范引导、规划实施评价研究。

3.1 乡村空间优化

应村庄人居环境治理的实际需求，

村庄规划实践广泛开展，从不同的层面

为乡村空间优化提供技术支持。一是从

县域或乡镇域层面开展村庄布点优化研

究。采用多种定量、定性等方法，开展

村庄分类定级评价、空心村整治选址、

中心村建设选点、合村并点等研究，为

村庄撤并、集聚、保留等宏观层面的空

间优化提供“技术理性”支持[11-13]。二

是村庄层面开展建设管控和风貌优化研

究。重点围绕村庄建设的控制体系，从

村庄建设用地类型和结构、户均建设用

地指标、公共设施配置标准、建筑和风

貌管控等方面，对村庄内部各类整治项

目进行空间引导，优化村庄空间[14-15]。
三是农房层面研究农房改造技术、宅基

地标准、住宅设计图样等，为农房建设

和管理规范化提供技术支持。

随着规划实践的丰富和拓展，研究

者逐渐认识到以单一村庄为对象的整治

（建设）规划无法解决农村人居环境治理

的系统性问题，由此推动了县域村镇体

系规划、县域乡村建设规划等更加中观

尺度的规划创新和研究[16-17]。

3.2 技术标准规范

村庄规划实践的广泛开展促进了对

编制规范和技术标准的研究，前后出现

两轮技术标准出台的高峰。第一轮 2006
年前后，为满足大量村庄整治建设的规

划需要，各省纷纷研究出台了关于村庄

整治（建设）规划的相关技术标准，包

括编制导则、技术要点、指导意见等多

种形式，也包括建设管理条例等地方规

章。2008年，建设部出台村庄整治的国

家 标 准 《村 庄 整 治 技 术 规 范 （GB
50445—2008）》。第二轮 2010—2012年
前后，部分地区对原有技术标准再一次

完善提升，对规划类型的界定更加明确。

此外，配合美丽宜居乡村建设等新的实

践需要，各地区也不断研究出台新的标

准和规范，例如镇（乡）域村镇布局规

划编制导则（湖南省，2012）、美丽乡村

建设规范（浙江省，2014）、新型农村社

区建设规划编制技术导则 （陕西省，

2013）等[18]。在这些标准和规范研究中，

提出了因地制宜、分类指导、区别对待、

多模式整治等规划原则[19]，为科学合理

地开展农村人居环境治理提供了重要的

技术工具。

3.3 规划实施评价

在大规模乡村规划编制实践之后，

研究者注意到规划实施性不足的问题。

从编制组织、规划内容和方法、实施机

制等多方面指出原因[20-22]。①编制组织：

自上而下的规划组织方式，忽视村庄基

层的发展诉求和村民意愿，影响实施主

体积极性；②规划内容和方法：盲目套

用城市规划标准，对乡村社会组织方式、

土地产权等情况认识不足，影响实施合

理性；③实施机制：既缺乏与其他部门

和政策的协调统筹，又不适应乡村基层

的社会治理模式，影响实施操作性。

经过规划实施评价研究，研究者逐

渐认识到，乡村规划不只是一个技术工

具，而是涉及农村公共产品供给和社区

公共事务治理的系统工程，需要更多地

从社区公共事务治理的视角进行研究[22]，
由此也拓展了乡村规划中的“治理”

内涵。

4 议题二：乡村规划作为多主体

协同治理的社会过程

乡村建设的大规模投入使乡村社会

结构和治理环境发生了根本性改变。一

方面，乡村社会内部，城镇化冲击下的

劳动力外流、村庄社会结构“原子化”。

面对大规模外部资源输入时，村民主体

意识薄弱，村社集体组织、集体经济重

建成为突出矛盾。另一方面，城乡要素

交换的活跃度增强，政府、企业、社会

组织、返乡精英等外部主体介入，乡村

建设面对更复杂的利益格局和多主体的

协调需求[23]。不少研究者[24-25]提出，乡村

规划的社会治理属性可能比单纯的物质

空间安排更加重要，它应该是一个更广

泛的公共治理过程，既要解决乡村经济

时段

2005—2012

2013—2017

2018—

政策导向

建设社会主义新农村，
开展农村人居环境治理

新型城镇化战略，
加强城乡融合和城乡要

素流动

国土空间规划体系改
革，推进国家治理能力

现代化

治理议题

农村人居
环境治理

多主体协
同治理

国家空间
治理体系

治理内涵

对具体空间对象（包括空间设
施、环境等）的整治、改造和修缮

乡村社会关系调整，包括多元互
动、村民自治、集体行动规则等

国家治理能力建设，制度执行
能力

规划文献中的相关主题词

新农村建设，空心村，综合
整治，农村生活污水

乡村治理，乡村建设，社会
资本，社会治理，村民自治，

村民参与，规划方法

国土空间规划，规划体系，
乡村空间治理，实用性村庄
规划，村镇规划，乡村振兴

表1 乡村规划研究的治理议题分类与演进
Tab.1 Classification and evolution of governance issues addressed in rural planning research
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生产、公共设施供给等公共领域的组织

问题，也要处理协调相关主体（包括政

府、企业、社会组织、村集体和村民等）

的利益诉求。

围绕乡村社会治理的议题，乡村规

划研究主要包括理解乡村社会结构和治

理基础、研究多元主体协同治理的行动

机制以及探索基于村民参与的规划技术

方法。

4.1 乡村社会治理基础

任何一个科学实用的规划，首先应

当是与相应的社会治理模式相适应的规

划。早期乡村规划缺乏实施性的一个重

要原因就在于规划没有契合乡村社会的

治理结构及组织机制，因此不少规划研

究者开始深入乡村社会学、乡村治理等

领域，理解认识乡村社会的内生性秩序，

基于乡村社会的治理特点，提出对乡村

规划理论体系的构建。例如：王旭等[26]

认为，中国村庄复杂的社会关系网络决

定了村庄内生秩序，村庄规划应是一种

“基于内生秩序的沟通规划”。乔杰等 [27]

分析了从传统乡村社会关系到现代社会

资本的逻辑转变，提出基于乡村社会资

本培育的乡村规划理论框架。李广斌

等 [28]从乡村“内生权威”和“土地资本

化”两个要素出发，构建了一个乡村自

主性空间治理的分析框架。总体来看，

尊重乡村社会的内生秩序、契合村庄经

济产权和社会组织关系、符合村民自治

的基本精神等，成为乡村规划作为社会

治理过程的前提条件。

4.2 多主体治理行动机制

针对规划中多主体协同治理的研究

主要包括两方面内容。一是对新时期乡

村治理结构的模式总结。政府、企业、

NGO、返乡精英、村集体、村民等构成

乡村建设的多元主体，不同角色和力量

的组合反映出治理结构的复杂性。陈锐

等 [29]根据乡村建设中的三类建设主

体——企业资本、NPO与NGO、知识分

子与本土精英的作用总结了乡村建设的

三类治理结构：辅助的自上而下型、协

调权益的中间桥梁型、血缘牵连的自下

而上型。郐艳丽 [30]根据主导角色区分了

乡村建设治理模式的五大类型，即行政

主导、集体主导、社会主导、市场主导、

合作治理型，又根据具体参与者不同细

分出了11种基本模式。二是针对不同主

体的角色和行动机制的深入探讨。首先

是政府的角色和定位。申明锐[31]指出，

政府在当代中国乡建起主导作用，政府

项目的驱动带动市场、社会和农民的广

泛参与，引发了乡村治理“链式反应”。

郭旭[32]的研究则表明，政府内部权威关

系和行为逻辑的差异会产生不同的空间

治理模式。其次是村社集体组织的行动

和积极作用。孙莹等[33]研究显示，尽管

乡村建设的资源和制度条件来自村庄外

部，但村集体的组织能力和行动能力能

较好地实现对外部资源的援引和对内部

资源的整合，是保证建设成效和治理有

效的关键要素。再者是市场资本、社会

组织等外部主体的介入。多数学者[34-36]

对“资本下乡”持谨慎的批评态度，也

有学者认为企业资本并不一定必然侵蚀

村庄利益，核心在于农民的组织化和合

作化。此外，一些新型乡村组织、返乡

精英、新乡贤等主体在村庄建设和公共

服务提供中的积极作用也受到研究

关注[37-38]。

4.3 参与式乡村规划方法

基于对乡村社会治理秩序的认识，

为了解决乡村建设中村民主体性缺失等

问题，研究者倡导从行动者视角，采用

自下而上的参与式规划、问题或需求导

向的行动规划等模式。实践界展开了丰

富多样的参与式规划探索，主要类型有

村民参与式规划、陪伴式规划、“共同缔

造”工作坊[39-41]等。其中，规划师角色

的转变非常重要，从以往的“技术精英”

转变为“协调员”或“联络员”，工作重

点是促进村民之间、村民和政府之间的

沟通和共识[42]。
参与式乡村规划方法的实践探索，

更深层次上体现了规划作为社会治理过

程的积极意义。一是以“参与”为核心，

通过规划过程的共同行动，使不同利益

的群体在同一平台上达成发展共识，通

过规划过程缔结一个行动者网络，推动

实施共同的发展目标，“以过程之共识促

成结果之共识”。二是“参与”和“行

动”理念下的乡村规划不仅仅关注物质

空间建设，更注重社会关系的构建。规

划过程中的参与赋权、参与能力的训练，

激发基层社会活力和组织力量，增强乡

村社区的归属感，促进乡村社会关系的

再生产，推进以内生力为核心的“新乡

村共同体”的形成[43]。

5 议题三：乡村规划作为国家空

间治理体系的组成部分

空间规划成为国家空间治理的重要

工具，“五级三类”国土空间规划体系的

建立，重构了不同部门、不同层级政府

之间的规划事权，成为规制地方发展的

治理工具。国土空间规划体系下，空间

治理的重点体现在两个方面。一是落实

国家治理要求。空间规划要将国家对于

生态安全、环境保护、粮食安全、民生

保障等刚性要求，以及可持续发展、区

域协调、主体功能等国家战略决策，落

实在对国土资源的空间管控和配置要求

上。二是面向全域全要素的系统治理。

构建统一的空间治理体系，不是对某类

单一空间要素的治理，而是对各类国土

空间资源进行组织、对各种空间使用行

为进行统筹，以达成相应的空间秩序。

在国家空间治理体系的议题下，乡

村规划研究的主要内容：一是围绕规划

体系构建，如何落实国家意志和治理目

标的传导；二是如何通过空间管控、用

途管制等规划手段，实现对乡村地域空

间要素的统一组织和使用安排。

5.1 空间目标传导

统一的国土空间规划体系下，规划

传导具有行政和技术双重逻辑，研究重

点从规划事权分级、指标纵向传导两方

面，探讨乡村规划如何落实自上而下的

治理目标，体现国家治理能力。

首先，从府际事权角度，提出乡村

空间治理目标的分级谋划。不少研

究[44-47]指出，乡村空间治理的内容应嵌

入国土空间规划的各个层级，而不同层

级的规划内容各有侧重，体现“一级政

府、一级事权”。国家层面规划要部署乡

村振兴、农业保护等重大方针政策；省

级规划侧重政策引导和纲领性要求，优

化农业农村主体功能格局；市、县层面

规划重点是空间引导、分类分区管控要

求；镇村层面规划则是落实和实施用途

管制。
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其次，从技术逻辑角度，研究规划

管控的纵向传导机制，即如何在技术层

面实现管控要求的逐级细化和有效对接。

研究者认为，“县—乡镇—村”三级传导

机制中，提出“结构管控—用途管控—

要素管控”的传导机制：县域规划重在

结构管控，包括底线约束、整体布局、

村庄分类等内容；乡镇级规划上承下启，

对县级管控分区进行功能细化，也对村

庄建设提出底线约束条件；村级规划则

重点是对规模指标、用地用途分类、建

设控制的落实。此外，针对指标传导的

具体技术环节也开展了诸多实践探索，

包括指标衔接、分区衔接、名目衔接等

内容[48-50]。

5.2 空间要素管控

与传统规划相比，在新的国土空间

规划体系下，乡村规划的对象和内容发

生了很大变化：从对乡村居民点的规划

管控转向对乡村地域的规划管控，从以

乡村建设用地为主的管控拓展到乡村全

域全要素的空间管控。如何更好地实现

对乡村空间要素的组织安排，规划研究

主要从管控的技术手段和协同管理两方

面展开。

管控技术手段方面，地类划分、用

途控制、指标控制、边界控制、布局引

导、形态引导等详细规划采用的管控要

素，以及管控总图+单元图则等技术要

点，被广泛引入乡村规划实践。针对不

同空间层次的规划，研究[51-52]提出采取

相应的规划管控手段，如县域空间分区、

乡镇用途地类划分、村级地块图斑控制

等。研究者也针对建设空间、生态空间、

农业空间等不同空间类型、不同类型或

不同发展阶段的村庄，提出分类、差别

化的管控措施。

横向协同管理方面，包括跨部门协

同的工作机制和多主体协调的利益共享

机制。在空间规划事权统一部门的背景

下，主要研究集中对空间协同平台和手

段的讨论，即部门指标、控制线、管控

要求等纳入“一张图”平台系统。涉及

镇、村层面的管控落实、项目许可的具

体操作，对政府—市场—社会三者之间

权益关系的重构、建立“市—镇—村—

企—民”利益共享机制，推动项目落地

实施等也是研究的重点。此外，为保证

规划落地实施，需要加强与土地综合整

治等土地政策工具的融合[53]。

6 研究评述与展望

6.1 治理议题的多面性

“治理”一词内涵的丰富性决定了规

划研究中治理议题的多面性。明晰“治

理”的概念内涵是展开学术研究和讨论

的前提。乡村规划的三大治理议题代表

了不同语义的治理内涵，相应的研究对

象和内容也存在一定的边界性。乡村规

划作为技术治理工具，研究聚焦对具体

空间环境问题的诊断、相应的整治措施

和解决方案；作为社会治理过程，研究

关注利益相关方的互动机制、乡村社会

关系重建、基层集体行动能力等；作为

空间治理手段，研究则是在国家空间治

理能力建构的整体语境下讨论规制秩序

的传导、落实及地方的实施性。

乡村规划中治理议题的多面性反映

出乡村规划的多重属性：技术属性、行

动属性和政策属性。技术治理的维度，

村庄建设类规划、乡村设计、专项规划

等实践类型，用以指导建设项目和工程

实施的科学安排；社会治理的维度，聚

焦乡村振兴的建设行动规划、发展规划

等实践类型，重在促进社区共识、实现

发展蓝图、制定实施路径；国家空间治

理的维度，各级法定规划涉及乡村空间

治理的内容，特别是村庄规划，重点落

实自上而下的管控要求和用途管制（图

4）。由此可见，乡村规划是一个体系，

包含了不同层次、不同类型的实践，从

不同维度、不同路径实现对乡村可持续

发展的公共干预。

6.2 治理关系的交互性

尽管不同语义内涵的“治理”议题

有一定边界性，但规划实践往往是综合

的，在统一的空间实践过程中，需要特

别关注具体议题中各种治理关系的交

互性。

6.2.1 技术治理：物质空间背后的社会

关系治理

作为农村人居环境治理的技术工具，

乡村规划的研究对象是具体的空间问题。

然而，从空间的社会学概念出发，空间

是社会生产的产物，它不仅具有物理性，

还有社会性和政治性。空间问题的内核

是深层次的社会问题。规划作为技术理

性工具，在对物质空间进行使用安排时，

不可避免地要涉及背后的各种社会关系，

包括权利主体关系、权属和组织关系等，

而这些关系的治理直接影响到规划实施

的可操作性。早期村庄规划缺乏实施性

的一个重要原因就在于单纯地将村庄空

间治理视为技术问题，较少涉及空间背

后的权属和组织关系治理。未来如何由

物质空间治理，拓展到包含权属关系、

组织模式等非实体空间治理，进而优化

乡村空间的社会关系，通过规划实现空
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图4 面向不同治理内涵的乡村规划研究议题和实践类型
Fig.4 Research issues and practice types in rural planning for different governance contexts
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间资源配置和社会利益调控的统一，是

乡村规划研究的重要任务。

6.2.2 社会治理：自下而上和自上而下

的治理关系

作为多元协同治理的社会过程，乡

村规划的议题往往带有“社会中心”倾

向，关注乡村基层治理的内生性、在地

性和自组织性，强调“自下而上”的社

会力量对乡村发展的积极作用。但需要

注意的是，与西方“新治理”所强调的

“社会力量”不同，我国的村民自治本身

也是国家治理体系的组成部分。从早期

政府主导的农村环境整治到当前国土空

间全域治理，都反映了国家力量的持续

入场，这是乡村现代化的现实需求和必

然趋势。乡村治理是基层社会治理与国

家治理场域的结合。国家治理场域的资

源配置和制度供给条件形塑了基层治理

的行动逻辑。因此，规划研究在涉及村

民参与、多元协同、村社自组织等治理

议题时，不能脱离国家制度环境的整体

框架，需要探讨如何将国家治理资源转

化为一种动员和激励机制，激发乡村基

层治理活力和积极性，既要尊重村社内

生性的组织力量，更要探索制度机制创

新和发展赋权，使乡村规划成为协商空

间治理、达成社会共识的重要手段。

6.2.3 国家空间治理：整体治理和有效

治理的关系

作为国家空间治理体系的组成部分，

现有乡村规划研究多是对国家“整体性

治理”的积极回应。无论是对治理目标

自上而下传导机制的研究，还是对全域

要素管控的技术讨论，都体现了我国一

统体制下“整体性治理”的逻辑，这也

是国家建构的必然要求。然而，作为乡

村地区的空间发展指引，乡村规划不仅

要实现统一的治理要求，还有解决生产、

生活、生态复合发展、指导具体建设行

动等诸多“在地性”的治理需要。乡村

地域类型的多样性、乡村主体权利关系

的多元化以及乡村建设实施的动态复杂

性等因素，意味更需要积极探索在地化、

实用、有效的空间治理方案。因此，规

划更需要关注在国家整体性治理目标下

如何达成地方的有效治理。如何认识村

庄规划作为用途管制的法定依据与尊重

村民意愿之间的关系、如何协调法定规

划的确定性与乡村地区管控灵活性的关

系等，也是国家空间治理体系下乡村规

划研究的重要内容。

6.3 规划研究展望

治理话题常议常新，在具体的时势

下不断演进不断创新。但治理一词使用

上的多义性和模糊性，也容易造成研究

议题的泛化，并不利于研究的纵深推进。

未来研究在明晰概念的基础上，区分不

同内涵治理议题的研究边界，同时也要

把握各类治理关系的交互性，推进相关

议题研究的深入。

一是明晰概念内涵，加强对中国化

治理内涵的理论解读。中国语境下的治

理与西方学术话语体系中的治理并不完

全等同，从现有的学术使用上看，至少

具有技术治理、社会治理和国家治理的

三层内涵，这在乡村规划研究中都有所

涉及和体现。中国化的“治理”研究，

无论是乡村空间问题的解决、乡村社会

关系的组织还是空间制度的传导执行，

始终需要置于国家治理体系整体建构的

背景下去思考和探索，国家力量具有主

导性作用，这与西方的治理语境是完全

不同的。

二是加强对乡村空间要素背后社会

组织关系研究。相比于城市，乡村空间

要素的权属关系更为复杂，在土地利用

和供应上还存在复杂的约束条件，蕴含

在土地空间要素背后的权利主体关系、

权属和组织关系，直接影响到乡村规划

的实施性。因此，规划研究需要特别关

注嵌入在乡村社会中的各类关系规则、

组织结构、权属利益等，加强规划编制

的可操作性。

三是加强社会治理导向的乡村规划

实践研究。乡村社会基层治理的改善，

不仅需要自下而上的动员，也需要自上

而下的制度激励，乡村规划就是沟通治

理中合法化与社会动员两大作用机制的

桥梁。把握国家推进乡村建设行动的契

机，深度融入乡村社会重建的过程，推

动共建共治共享的乡村治理格局的形成，

是乡村振兴背景下乡村规划的重要任务。

如何在规划过程中使外部干预机制与乡

村社会自组织特征相协调，帮助建立广

泛的社会网络和城乡通道，需要在规划

实践中不断探索创新。

四是加强国家整体治理下的地方规

划运行研究。国家治理目标的有效落实

需要构建一整套面向实施的规划运行体

系，尤其要关注“在地化”的规划实施

和管理方式。规划编制角度如何实现不

同层级政府、不同部门职权的衔接、协

调，政策法规角度如何结合规划许可制

度、乡规民约等“地方化”规则实现有

效管控，管理运行角度如何引导地方力

量、促进规划行动，保证规划实施的有

效性，这些内容需要结合持续的实践，

在制度、方法上进行探索创新。

注释

① 为确保文献全面覆盖，检索式采用（“治

理”+“空间治理”+“乡村治理”） *
（“乡村规划”+“村庄规划”+“村域

规划”+“村镇规划”+“镇村规划”+

“农村规划”+“乡村建设规划”），检索

时间为2023年12月5日。
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