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摘要 ： 随着我 国机构 改革背景 下新型空 间规划体系重构 ， 镇村布局规对 已成 为 当 前资源營控思 ：维主导的 国

土空 间规划 体系 中的
一顿重要的 专项规划 ，

因此也 面临 着编制 目 标、 编制 思路 以及编制 办法的转 变 。 本文

以 《兴化市镇村布局规对 》 为 倒
，

通过
☆
三 区三线

”

底 线管控思维影响、 县 国土 ：空 间规划 目 餘格局体 系 传

导 以及多 规衔接等 角 度 ， 阐述 了 新时 代背景下 ， 镇村布局规刻的编制思路和方法 结合 《乡 村振兴战略规

刻 》 中新的 村庄分 类标准 ， 提由材庄分 美管控措施 ．
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１ 前 目

十八大 以来 ，

一

系列中央会议 、 文件多次提出要构建空间规划体系 ， 推进
“

多规合
一

？《

工作 ， 科学划定
＃
３遽５线

”

， 即城镇 、 农业 、 生态空间和生态保护红线 、 永久基本农 田 保

护红线 、 城镇开发边界 － 十九大明确要
“

完成威线划定工作
”

，

“宣厲Ｍ线
”

的划定及管控

成为构建空间规划体系 的重要内 容＾ 同时 ， 习近平总书记在党的十九大报告中提出 的乡村振

兴战略 ， 报告指出 ， 农业农村农民问题是关系国计房生的根本性 问题 ， 必须始终把解决好

农
’ ’

问题作为全党 ！Ｃ作的重中之重＊ 实施乡村振兴战略 ６

镇村布局规划作为促进统筹城镇化和农村建设的重要依据 ， 在引导农业转移人ｎ市
＇

民

化 ， 统筹城乡基础设施建设和社区建设 ， 推进城乡基本公共服务均等化等方面起到了熏要作

用 。然而在：当前资源管控思维主导的新型空间规划体系下 ，镇村布局规划作为
一

项专项规划 ，

也面临着规划 ｓ标的转变 ， 从原

先以
“

村庄撤并 、 集中安置 、 土

地流转 、 设施均等
”

为主导目标 ，

转变为
“

守住底线 、 夹出特色 、

挖掘存量、 乡村振兴
”

的规划 虜

随着试点工作的逐歩推进 ，

ｇ前新型空间规划体系 己Ｊ 渐

成熟 ， 虽然对于有些技术和法理

问题仍有争议 ， 但底线管控的规
图 １ 两版村庄分类对应关 系 示意图 （笔者改绘 ）
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划编制思维是我国＆前发展阶段必然 的选择 。 塞子 自前
“
五级总类

”

的 国出空间规划体系 ，

围绕到 ２０３ ５ 年城乡 空间布局全面优化的总体目标 ， 结合 《乡村振兴战略规划 （ ２０ １８
—

２ ０２２

年 ） 》 中提出的新的村庄 〈指 自 然村 ， 下 同 ） 分类标准 〈集聚提升类村庄 、 城郊融合类村庄 、

特色保护类村庄 、 搬迀撤并类村庄 ）
， 镇村布局规划的技术方法也需要转变 （ 图 １ ）〇

２底线管控思维对镇村布局规划的影响

相较于传统的城乡规划 ， 新盤空间规划体系最大的改变就是强调了底线管控思维 ， 突 出

了对全域多要素的综合分析评价 。 其中 ， 资源环境承载力评价与 国土开发适宜性评价 （ 以下

简称
“

双评价
＿

”

） 作为保护自然本底资源 、 优化国土空间生态格局的戴要技术方法 ， 强调对

资源环境本底的挖掘 ， 以及环境资源承载能力的评价 基于
“

双评价
”

这种对国 ．土空间的

保护 、 开发 、 利用特征的客观认识 ， 再结合主体功能 、 地方特点 ， 贯彻落实主体功能区战略 ，

科学划定
ｆ
ｇ线

”

（生态保护红线 、 永久基本农 田保护红线以及城镇开发边界线 ） ； 同时根

据
“

双评价
”

作为核心支撑 ， 统筹全域各类空间要素分类 ， 划定 以城镇 、 农业 、 生态功能为

由导 、 ２：不處叠的空间 Ｃ眉 ２ ） 。

２ ． １ 国土空间规划的底线管控
一一“三区三线

”

划定

目前 ＊Ｓ线的划定己经达成共识 ， 采用
“

法理优先 ， 技术辅助
＇”

的思路进行划定 。 兴化

市作为县级编制单元 ， 其
＾

３这三钱
”

划定可以总结为以下四步 ： ①根据
“

多规含
一〃

的要

求 ， 依据上位规划以及国家相关政策法规文件 ， 大致确定 线
”

的范围及规模 ； ＠以
“

双

评价
”

的分析评价结果为依据 ， 进
一

步对城镇功能适宜性 、 农业功能适宜性 、 生态功能适 ．宜

性进行评价分析 ， 根据分析结果依次划定城镇 、 农业和生态３类空间 ； ③同样 以
“

双评价
”

的分析评价结果为依据 ， 按照
“

三线不重叠 的原则 ， 开展校核工＾ 对于争议区域进行协

调 ， 按照
“生态优先 、 边界清晰 、 紧凑连片

”

的原则再次确认 ； ④根据再次确认的 线
”

，

对 《岂於
”

进行校核 ， 做到边界完整 、 清晰且相互之间不童叠 ， 划定的空间相对完整连续 ，

全域覆盖便于统筹管理等要求



２ ．２ 基于
“

三区三线
”

的村庄分类

线
”

的划分并不是简单 的
“

地盘划分 ， 分而治之
ｖ’

， 其作为国土空间规划的管

控底线 ， 尤其是 线
”

， 在规模和线型上都具备刚性 ， 确定 ｉｆ这线无法随意调整 ， 且受到

严格的制度管控。 而城滇、 农业 、 生态
“

运类￥间
”

的功能往往是复合的 ， 通常兼有其他两

类空间 的功能 ， Ｂ此在编制镇村布局规划时 ， 首要任务应该是明晰村庄与
？
３＿式线

”

的空

间关系 ， 从而对村往进行分类 （ 圈 ３ ） 。
．
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图 ３ 基于
“
三 区三线

《
的村庄分类示 意 图 （ 作者 自 绘 ）

２ ． ２ ． １ 基于
“

三线
’，

的村庄分类界定

通常情况下 ，
在

ａ

写ｇ三线
”

划定过程中 ，
大部分村庄被划入农业空间 。 但会有一部分

少置．的村庄会被划入城镇开发边界内 ， 如果规划期限 内会被纳入城镇空间 ， 对村庄进行拆迁

安置 ， 贝帕规划 中应．当取消布 ．点 ； 但如果不被纳入城镇空间 ， 则应ｇ座位城郊融合类村 ．庄进

行保留^

如果村庄被划入永久．

基本农 田线和生态保护红线 内 ， 原则上应当进行搬迁 ， 避免对农田

和生态保护红线 内的生态环境或者ｇ然景观造成破坏 ， 但考虑到有些村庄位于风景名胜区 、

森林公园 内 ， 具有景观风貌 、 民风民俗等特殊性的历史文化保护村落 ， 或者是具有旅游接待

服务功能的村庄， ＿此淫过评估．

后 ， 这些村庄应缉进行保留 。

２ ． ２ ． ２ 基 于
“

三区
”

的村庄分 类界定

根据
“
ＨＫ

”

的定义 ， 农业空间包括 ： 基本农 田 、

—般农 田 、 耕地 、 园地 、 牧草地 、 农

村居民点 、 历史文化保护村落等 。 村庄属于分布于农业空间 内 的 农村房民点和历史文化保护

村落 但由于 本身具有功能复合 的特性 ，
． 且会随看规划尺度的变化 ，

＊
謂 内 空

间要素的功能会随之发生变化 ■
■ 因此 ， 对于分布于生态空间和城镇空间内 的村庄， 应该尽可

能进行拆迁 ， 就近进行撤井集聚 ， 或者进城安置？？

２ ．３
“三区三线

”对村庄分类的影响

‘

ｔｅｇＨ线
”

作为全域底线管控的重要技术手段 ， 笔者认为
‘ ”

更强调通过边界精

心管控的底线思维 ， 而 ＾厘
”

除了具有边界管控的属性外 ， 更多是体现了根据功能进行 引

导的思维 。 因此 ， 基于 线
”

的村庄分类 ，

“竺钱
”

对于村庄划分的刚性更严格 ， 对

于划入拆迁撤并类的村庄＊ 应■作为今后管控的工作重点 ｄ



３ 县国土空间规划 目标格局体系对镇村布局规划的传导

随着 国土空间规划试点工作 的推进 ， 大家普遍认为新型空间规划体系 ， 除 了需要加强各

类 自然资源合理保护和利用 ， 仍然需要传统城市总体规划中 ， 对县域的产业发展 、 景观空间 、

旅游特色等 目 标体系的 引 导 ， 这
一

方面利于更好地指导村庄分类 ， 另
一

方面能够引 导村庄 向

集聚化 、 特色化 、 产业化发展。

兴化市 国土空间规划在编制过程 中 ， 结合传统的
“
三结构 ，

一

网络
”

， 提出 了市域层面

的
“

搭建 四种格局体系
”
一一全域国土空间城镇空间体系格局 、 经济产业发展体系格局 、 历

史文化景观体系格局 、 交通市政设施体系格局 。

基于对村庄的交通 区位 、 村庄现状规模 、 公共服务设施条件 、 产业基础等方面综合评价

村庄发展潜力分析 ， 结合县域国土空间规划的
“

四种格局体系
”

的传导 ， 再结合镇 、 村 自下

而上所反馈的意见 ， 确定村庄分类和布点方案 。

３ ． １ 村庄发展潜力分析

兴化市镇村布局规划 ， 首先基于传统
“

因子叠加
”

的思路 ， 选取对村庄具有较大影响且

显著的五类评价因素 ， 并延伸出十余项评价 因子 ， 作为村庄发展潜力综合评价的主要影响因

子 （表 １）〇

表 １ 发展潜力 综合评价 因 子一览表

评价 因素 因素说 明 评价因子

人均地区 生产总值

经济基础 分析现状行政村经济水平 农民人均纯收入

人均耕作面积

评价该 自然村与周边其他城 兴化中心城区影响度

区域中心城市影响度 市中心城区的距离关系及其

受影响程度
东台 、 盐城 、 高邮 中心城区影响度

城区影响度

城镇影响度
评价该 自然村与城区 、 镇区 重点镇影响度

的距离关系及其受影响程度
一

般镇区影响度

撤并镇区影响度

城镇职能 、 经济潜力
评价该 自然村在上位规划的

职能与发展潜力
规划片区

交通优势 评价 自然村 出行的交通条件
规划高等级交通

规划
一

般交通

确定各因子的评价值主要采用 网格赋值 、 采 区域赋值 、 线性扩散等方法 ， 通过经验值打

分 ， 将各个因子的评分值控制在 〇

￣

１ 的 区间 内 。 根据各个因子对村庄经济发展所做出贡献 的



重要程度 ， 然后通过层次分析法确定其所 占枳虞 （表 ２ ）

表 ２ 因子权重一览表

评价因素
—级权＿ 评价因予 二臟處

人均地Ｋ生产总值 ０
．
５

经济基础 ０ ．５ 农属人均纯收入 １

人均耕作面积 １

兴化中心城区影响度 １ ＊经济规模指数

区域中心城市修响度 ０
．
５ 东 台 、 盐城 、 高邮中心城Ｋ影 〇 ？５＊经济规模指

响度 数

城区影响度 １

城镇影响度 ０
．
８

重点镇影响度 ０ ．９

—般镇区影响度 ０ ．８

撤并镱区影响度 ０ ．５

城镇职能 、 经济潜力 ０ ．３ 规划片
．

区 １

交通优势 １

规划高等级交通 １

规划
一

般交通 ０
．
８

利用 Ａｒｃｇ ｉ ｓ 软件的空间分析糢块 ， 对

各因子的赋值结果进行空问量化 。 依据各因

子权重对各因子图层进行拟定规则的叠加

运算 ， 可以获得发展潜力综合评价结果 。 根

据评价结果 ， 处于评价值较高地区的村庄适

宜被选为集聚提升类村庄 （ 图 ４ ）〇

３ ．２ 目标格局体系的传导

图 ４ 发展潜 力 综合评价

基于兴化市国土空 间规划提出 的
“

搭建西种格局体系
”


一一全域国土空间城镇空间体系

格鳥、 经济产业发展体系格局 、 历史文化景观体系格鳥 ， 交通市政设施体系格局 ， 对村庄发

展潜力综合评价进行修 （ 图 ５ 、 图 ６ ）ｄ

根据 国家和省乡村振兴战略规划要求 ， 按照集聚提升 、 融入城镇、 特色保护 、 搬迁撤并

的思路 ， 优先引 导鼓励农 民进城入镇 ， 促进小城镇多元特色化发展 ， 合理明确乡 村发展的空



间载体 准确把■每个村：
庄间的特色 挖掘村 ．^ ＾地的历史 、 ７ｊｃ文地质 、 文化传统 ： ， 延续村

庄与生态环境相生相融 的空间关系 ， 保护好历史文化名村和传统村落 ， 进一步彰显村庄文化

特色 、 时代特征和地域特点 ， 留住 乡愁记忆 、气

尤其是对具有特色产业 、 历史文化 、 景观资源的村庄， 或者在规划期限 内对全域产业发

展 、 特色彰显 、 旅游服务会起到重要作用 的村庄 ， 尽可能纳入特色保护类村庄》 不过 ， 应ａ

顺应村庄发展规律和发展演变趋势 ， 尊重农民群众生产 ｖ生活习惯 以及民风民俗 ， 因地制宜ｖ

分类推动村庄建设改造 ， 不能
一

刀切
”

， 實 苜腎进 ， 从而损醫农民权益 。

通过鼠土空间城镇空间体系格局 ， 加强县域空间分区管控和 引导 ， 合理调整 、 优化村庄

布局 ， 积极推进农村建设用地
“

减量化
”

， 将村庄内零星分散的存量４地有效利用 ， 逐步提

离村庄建设用地使用效率 ， 转化为城市建设用地指标 ； 合理确定重新选址新建的新型农村社

区建设用地规模 ， 村庄规划建设用地规模不得超出现状建设用地规模 ｐｘｔ于涉及重要的 区域

性基础设施的村庄 ， 应舎納入搬迁撤并类村皮

图 ５ 全域国 土空 间城镇空 间体 系 格局 图图 ６ 历史文化景观体 系格局 图

４ 多规衔接与分类管控

４ ．
１ 多规衔接的必要性

笔者认为 ， 在当前
“

底线管控
”

愈发严格的新时代背景下 ， 城市的发展继续村庄贡献出

来的
＂

存量谭标
” 和 “

’

流暈指标
”

。 因此 ， 镇村布局规划必定是新型国士空间规划 的
“

五级

Ｅ；类
”

的体系中雪要的专项规划之
一

。

由于现在仍处于相关部 门职能分工改革以及各类规划编制的过渡阶段 ， 原兴化市先国土

部门编制了城乡建设用地増减挂钩专项规划 、 ． 矿废弃地复垦利用专项规划等诸多专项规

划 ， 镇村布局规划也应该和他们做好衔接工作 ， 便于在当前国土空间保护 、 开发 、 利用 、 修

复 ， 治理 的总体格局下 ， 进一步优化村庄
：

空间布局形态 ， 服务于构建多中心 、 网络化 、
组团



式 、 集约型城乡 国土空间格局 。 规划备案后 ， 不得随意变动 ， 切实与市县乡 国土空间规划做

好衔接工作 。

４
．
２ 数据库建立

按照 《江苏省镇村布局规划优化完善技术指南 （试行 ） 》 要求 ， 建立了相应 的试验数据

库 ， 提交的空间数据库为 Ａｒ ｃＧ ＩＳ ｍｄｂ地理数据库或者 ｓｈａｐ ｅｆ ｉ ｌ ｅ 文件 。 数据库 内村庄的信

息包括 ： （ １ ） 自然村名称属性 ；
（ ２ ） 地理空间位置属性 ， 所属建制镇属性 ；

（ ３ ） 根据 《 乡

村振兴战略规划 （ ２０ １ ８

—

２ ０２２ 年 ） 》 中提出 的新的村庄分类标准 ， 划分 的分类属性 ；

（４ ）

现状村庄人 口属性 ；
（ ５ ） 现状村庄户数属性 ；

（ ６ ） 村庄面积属性 。 完成数据库成果入库试

验工作 ， 确保技术指南 的可操作性 。

４ ．３ 分类管控措施

江苏省分别在 ２００３ 年和 ２０ １ ３ 年前后 ， 开展过两轮镇村布局规划 。 前两轮镇村布局规划

分别是在快速城镇化和新型城镇化背景下 ， 主要的规划 目 的是为 了合理优化规划村庄布点 ，

适应农村人 口转移和村庄变化的新形势 ， 以及完善农村基本公共服务 ， 实现公共服务设施的

均等化。 然而在当前资源管控思维主导的新型空间规划体系下 ， 镇村布局规划的 目 标己从
“

村

庄撤并 、 集 中安置 、 土地流转 、 设施均等
”

转变为
“

守住底线 、 突 出特色 、 挖掘存量 、 乡村

振兴
”

。

基于 《 乡村振兴战略规划 （ ２０ １ ８

—

２０２ ２ 年 ） 》 中提出 的新的村庄分类标准 ， 《兴化市

镇村布局规划 》 对集聚提升类村庄 、 城郊融合类村庄 、 特色保护类村庄 、 拆迁撤并类村庄 、

其他
一

般村庄五类村庄提出分类管控措施 。

其中对于拆迁撤并类村庄的拆迁安置工作 ， 应当循序渐进推动规划实施。 在规划管理过

程中 ， 应尊重农民意愿 ， 不得强行撤并村庄 、 赶农 民上楼 。

对位城郊融合类村庄 ， 积极引 导被拆迁 的农 民优先向镇区和规划发展村转移 ， 积极创造

条件 ， 逐步实施村改居 ， 改变传统的农村管理模式为城镇社区管理 。 逐步改变农村经济发展

模式 ， 引 导村 民向城镇生活方式过渡 。 结合规划实施 ， 应制定土地整理年度计划 ， 以拆迁撤

并类村庄为重点开展农村土地整理 ， 逐步提高农村土地集约利用水平 。

对于特色保护类村庄 ， 可以借鉴江苏近年来开展 的特色 田 园乡村建设试点工作 。 通过整

合各部 门对农村地 区的政策 、 资金以及项 目 ， 对规划发展村庄进行集 中 、 持续的投入 ， 以公

共服务设施和基础设施建设为重点 ， 提高发展水平 ， 増强辐射带动能力 、 旅游接待能力和文

化彰显能力 。

对于集聚提升类村庄 ， 应当加强对规划发展村庄 的产业发展政策配套支持 ， 重点鼓励发

展规模农业 、 特色农业 、 休 闲农业 、 农产品加工业 、 乡村旅游业及其他乡村服务业 ， 以促进

村庄经济发展 ， 带动人 口集聚 ， 提升村庄活力
［
７

］

。

另 外 ， 需要加大宣传引 导 ， 激发村 民积极参与家园建设管理的热情 ， 引 导形成村规 民约 ，

形成村庄规划建设管理 的民意基础和长效机制 。 建立相关保障制度 ， 积极支持和鼓励长期外



出或户 口迁入街镇并有稳定职业 的农 民 自愿放弃承包地 。 合理处置农村空置房及宅基地 ， 通

过购房优惠 、 减免相关税费等方式 ， 鼓励 己在城镇定居 的农 民退 出宅基地 。

表 ３ 村庄分 类管控措施表

村庄分类

集聚提升类村庄

规划城郊融合类村庄

发展

村庄

特色保护类村庄

建设管理要求

可结合可建设用地和
一

般农田进行拓展 ， 新増人均建设用地指

标不超过 １ ２０ｍ
２

／人。

纳为镇区统
一

管理 ， 严格限制建设 ， 不得改 、 扩 、 翻建住房 ，

有住房需求的 ， 可以到集 中安置点 申请购买或购买商品房 。

注重对村庄现状空间特征的分析研究 ， 挖掘乡村特有 的空间 品

质和文化气息 ， 应重点保护原有特色 ， 主要发展乡村观光旅游 ，

培育特色产业发展 ， 在不突破原有建设用地规模的基础上 ， 对

特色村庄进行适度整理 、 改造 ， 新建建筑应与原有风格协调 。

对于短期内 （ １ ２ 年 ） 将要撤并的村庄 ， 不再増设相应的配套

拆迁撤并类村庄 设施 。 对于近期不撤并的点 ， 可以利用点 内 旧有设施基本完善

一

般公共服务设施配套或者采用简易型设施满足临时使用要求 。

村庄其他
一

般村应通过村庄环境整治行动 ， 达到
“

环境整洁村庄
”

其他
一

般村庄标准 ， 村庄环境整洁卫生 ， 道路和饮用水等应满足居 民的基本

生活需求 。

５结语

目前新型空间规划体系己基本形成了 以
“

三线
”

管控的底线思维和
“

三 区
”

功能引 导思

维相结合 的规划管控思路 ， 这对传统镇村布局规划的编制 目标 、 编制思路 、 编制方法均产生

了重大影响 。 笔者通过
“

三区三线
”

底线管控思维 、 县国土空间规划 目 标格局体系传导以及

多规衔接等角度 ， 以 《兴化市镇村布局规划 》 为例 ， 阐述 了新时代背景下 ， 镇村布局规划的

编制思路和编制方法 ， 并提 出分类管控措施。
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