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Research on Demarcation of Urban Development Boundary at County Level 
Based on "Double Evaluations" Optimization at City Level: A Case Study of 
Practice on Territory Spatial Master Plan of Liyang (2020-2035)

基于市级“双评价”优化的县级城镇开发边界试划
研究——以《溧阳市国土空间总体规划（2020—2035年）》

编制实践为例

刘禹希   张  杰   马文达   张桂花   丁  琳    LIU Yuxi, ZHANG Jie, MA Wenda, ZHANG Guihua, DING Lin

资源环境承载能力和国土空间开发适宜性评价（以下简称“双评价”）是各级国土空间规划编制的前提和基础，而针

对县级国土空间规划尚未明确开展“双评价”的技术要求。市级“双评价”应用于县级城镇开发边界划定往往存在诸

多问题。以江苏省溧阳市国土空间规划编制实践为例，提出以市级“双评价”优化为基础研判、以发展需求和战略意图

为校核补充的县级城镇开发边界合理划定路径，旨在研究市级“双评价”与县级城镇开发边界划定的关系，进一步提

升县级国土空间规划编制的科学性和可操作性。

The evaluations of resources and environment carrying capacity and territorial space development suitability (referred to as "double 

evaluations") are the prerequisites and foundations of compilation on territorial spatial planning at all levels. However, technical 

requirements for "double evaluations" have not been specified for territorial spatial planning at the county level. There truly exist many 

problems about "double evaluations" at the city level applying to the demarcation of urban development boundary at the county level. The 

paper takes the practice of territory spatial planning of Liyang as an example, proposing a reasonable delineation path for demarcation 

of urban development boundary at the county level based on the foundational judgement of "double evaluations" optimization at the 

city level and supplement of development requirements and strategic intention. The paper aims to investigate the coupling relationship 

between "double evaluations" optimization at the city level and demarcation of urban development boundary at the county level so as to 

promote the scientificity and operability of compilation on territory spatial planning at the county level.
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2019年5月印发的《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》（以下简称“《若干意见》”）提出“在
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基础性作用。2019年7月，自然资源部发布

《资源环境承载能力和国土空间开发适宜性

评价技术指南》（以下简称“《技术指南》”），

针对省、市级国土空间规划明确了评价的技

术方法和路径，同时提出“县级国土空间规

划应在市级评价成果基础上，形成评价报告；

有条件或有必要的，可开展有针对性的补充

评价”[2]10。在此背景下，县级国土空间规划

编制中通常直接搬用市级“双评价”结论，

不再单独开展评价。这一做法直接导致县级

开发边界划定出现评价和规划“两层皮”的

现象，具体表现为：一是评价结论过于宽泛，

在县级层面难以形成有效的约束性；二是评

价结果相对单薄，难以支撑科学合理的开发

边界划定。

因此，针对市级“双评价”与县级城镇开

发边界划定“脱节”的现象，本文深入剖析二

者衔接上存在的难点与问题，结合县级国土空

间规划编制实践经验，提出基于市级“双评价”

优化的县级城镇开发边界划定路径，以期为县

级城镇开发边界划定提供借鉴。

1   市级“双评价”应用于县级城镇开发

      边界划定存在的难点与问题

   市 评 应用的

        

评价数据的类型、精度、时间是影响“双

评价”结果的核心基础。市级基础数据相对县

级而言，一是由于涉及多个行政区，更注重数

据类型的统一性和数据形式的规范性，往往忽

略了对个别区域特色化的考虑；二是由于空间

尺度较大，对于数据精度要求相对较低，同时

对数据质量容错率也更高[3]，在县级层面与实

际情况存在较大差异；三是受自下而上调查方

式影响，可能存在数据时间滞后的情况。因此，

市级“双评价”在跨层级应用中，缺少对边界

方案、配套政策的针对性和指导性。

   市 与 评 的

        

“双评价”自上而下传导技术标准尚未统

一。一是指标深化细化方向不明确，市级“双

评价”中缺少对不同类型县级单元特色指标

选取的引导；二是要素参数设定缺少细化规

则，在市级“双评价”结果基础上进行县级“双

评价”，因子参数阈值划分存在较大主观性[4-5]。

此外，县级“双评价”对上一级评价结果进行

反馈互动的机制也有待进一步深化。

   评 在

        

城镇开发边界是多因素综合作用的结果，

既要协调与生态保护红线和永久基本农田的

关系，又要客观反映城市发展方向、体现城市

战略思路引领；而双评价的结果是基于现实资

源条件约束下供给侧的考虑[6]，并且是一种静

态结果，未考虑到工程技术改进等动态因素的

影响。因此，在规划实际编制过程中，“双评价”

在空间预判、指引等方面的作用还不足以支撑

城镇开发边界划定。

2   基于市级“双评价”的县级城镇开发   
      边界划定路径研究

市级“双评价”要有效指导县级城镇开

发边界划定，一方面需通过评价空间优化、评

价内容深化等方法强化评价结果有效传导，提

升评价结果的科学性；另一方面应考虑统筹3

类空间、约束需求结合，实现对县级单元开发

边界的合理划定。

   评  评 度

基于市级100 m×100 m的网格划分，进

一步细化评价单元，建议采用25 m×25 m的

网格精度进行重采样，更精准地反映县级单元

的空间特征。针对市级“双评价”中空间边界

误差、空间数据滞后的情况，应依据县级单元

实际特征，结合实地调查，开展边界校核和局

部修正工作。

   评 深  

基于区域资源本底条件与特征，进一步识

别县级单元的差异性和特色化，开展必要的指

向性评价。其中，生态保护重要性补充评价应

侧重关注县级层面生态空间完整性、系统性和

连通性；农业生产适宜性补充评价应进一步加

强特色化农业空间识别；城镇建设适宜性补充

评价则应多渠道开展数据挖掘，增补地图POI、

调查数据等本地化空间数据。

   实  

根据《技术指南》，“双评价”的主要目

标是“为编制国土空间规划，优化国土空间开

发保护格局，划定三条控制线等提供基础性

依据”[2]2。同时，《关于在国土空间规划中统筹

划定落实三条控制线的指导意见》（以下简称

“《指导意见》”）也明确提出“底线思维、保护

优先”的总体要求。因此，基于“双评价”可

以进一步识别开发保护约束性条件，为初步划

定“三线”提供科学预判。

2.3.1    生态优先，明确生态保护底线

生态保护红线划定的根本宗旨是保护具

有特殊重要生态功能的生态空间，根据《指导

意见》，要“按照生态功能划定生态保护红线，

优先将具有重要水源涵养、生物多样性维护、

水土保持、防风固沙、海岸防护等功能的生态

功能极重要区域，以及生态极敏感脆弱的水土

流失、沙漠化、石漠化、海岸侵蚀等区域划入生

态保护红线”[7] 1。因此，“生态优先”应作为空

间统筹的基本原则，生态保护等级评价所呈现

的生态保护极重要区域应以绝对优先级充分

纳入生态保护红线的管控范围。该区域即使具

备较好的农业生产和城镇建设适宜性，也应让

位于生态，尽可能保障生态空间的完整性和生

态系统的稳定性。

2.3.2    总量平衡，锚定基本农田任务底线

永久基本农田保护线划定的初衷是保障

粮食安全和重要农产品供给，《指导意见》也明

确提出要“按照保质保量要求划定永久基本农

田，在严守耕地红线基础上，按照一定比例，将

达到质量要求的耕地依法划入”[7] 1。这意味着

并非适宜农业生产的区域就一定要作为耕地或

永久基本农田，相较而言锚定任务底线、维持合

理的规模和比例应当体现更高的优先级。因此，
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农业生产适宜性评价中的农业生产适宜区并不

能直接作为永久基本农田保护线划定依据，更适

合作为调整永久基本农田布局的后备空间。在遵

循“数量不减少、质量不降低、布局稳定”[7] 1基

本原则的前提下，保证基本农田在农业生产适宜

区范围内总量稳定、空间灵活。

2.3.3    绿色集约，遵循建设承载规模约束

城镇开发边界划定的目的是控制城市无

序蔓延，引导城镇空间集中连片、高质量发展。

《指导意见》明确提出要“按照集约适度、绿

色发展要求划定城镇开发边界”[7]1。除了自然

资源相对短缺、地形地质条件较差的地区，对

于大多数地区而言，单纯依据城镇建设适宜

区划定城镇开发边界显然难以体现“集约适

度”[14]。因此，相较而言城镇建设适宜性评价

呈现的反向约束更具参考价值。一是基于城镇

建设不适宜区域，引导不适宜区域现状建设用

地有序退出，避免将其划入城镇开发边界；二

是考虑资源要素对建设开发的限制性影响，分

析土地资源、水资源等约束条件，测算城镇建

设的最大承载规模。

    理

基于约束条件可以形成城镇开发边界初

步形态，但理性的开发边界不仅是资源约束的

结果，更应该反映实际的发展需求。因此，在开

发规模上，应综合考虑县级单元人口发展、产

业发展、历年用地增长等情况，测算城镇开发

边界的合理规模；在空间布局上，应客观评估

发展主体的功能定位、发展趋势、发展动力等，

将规模精准分配至各个空间主体，结合战略意

图和发展方向引导，进一步校核“双评价”支

撑下的城镇开发边界“雏形”，拟定最终的城

镇开发边界的布局方案。

3   溧阳市城镇开发边界划定实践

溧阳市位于江苏省常州市西南部，与苏、

浙、皖三省接壤，是常州市生态及农业资源最

为丰富集中的区域。基于常州市“双评价”成

果，结合溧阳市实际情况，具体按照以下4个步

骤开展溧阳市城镇开发边界划定工作。

   市 评

3.1.1    生态保护重要性优化

本着尊重现状、严守生态保护的原则，生态保

护重要性评价优化只对边界进行校核调整及局部

地块调整，整体生态空间分布格局不变（见图1）。在

此基础上重点补充重要地下水补给、洪水调蓄、河

（湖）岸防护、自然遗迹、自然景观等评价内容。优化

后溧阳市生态保护极重要区面积较优化前有所减

少，重要区及一般重要区面积有所增加（见表1）。

3.1.2    农业生产适宜性优化

农业生产适宜性评价主要对涉及生态保

护极重要区的用地、三调地类中现状建设用

地及大片水域不适合农业实际情况的用地进

行校核。在此基础上，重点补充特色村落保护、

重大农业基础设施配套、重要经济作物分布、

特色农产品种植等评价内容。从适宜性等级集

中分布程度来看，溧阳市的农业功能指向的适

宜性较好，农业生产条件优越（见图2）。优化

后溧阳市农业生产适宜的区域较优化前有所

减少，不适宜区域较优化前显著增加（见表2）。

图1　生态保护重要性优化前和优化后

Fig.1  Before and after the optimization of the importance of ecological protection
资料来源：笔者自绘。

表1  生态保护重要性优化前后面积对比表

Tab.1  Comparison of areas before and after optimization of the importance of ecological protection

资料来源：笔者自制。

空间 优 / m 优 / m

118.98 86.22

363.70 396.33

一 1 051.99 1 052.12

总计 1 534.67 1 534.67

表2  农业生产适宜性优化前后面积对比表

Tab.2  Comparison of areas before and after the optimization of agricultural production

资料来源：笔者自制。

性 优 / m 优 / m
118.98 86.22

1 271.06 1 229.72
144.63 218.73

总计 1 534.67 1 534.67



资源环境承载力评价与国土空间规划 | 31 

3.1.3    城镇建设适宜性优化

城镇建设适宜性评价重点对涉及生态保

护极重要区的用地、三调地类中大片水域不适

合城镇建设的用地进行校核。在此基础上，针

对溧阳特色资源禀赋特征进一步补充矿产资

源、历史文化和自然景观资源等评价内容。从

适宜性等级集中分布程度来看，大部分区域

处于适宜等级，不适宜区域仅分布于西北部山

地、南部山地坡度比较大的区域以及长荡湖南

部（见图3）。优化后溧阳市城镇建设适宜区域

较优化前有所减少，不适宜区域较优化前显著

增加（见表3）。

   市

由于溧阳市光温、降水、植被覆盖等自然

条件优越，且交通网络通达度较强，全市80%

以上的区域既适宜农业生产，也适宜城镇建

设，呈现农业生产和城镇建设“多宜性”特征，

永久基本农田和城镇开发边界是“多宜性”

地区协调的重点。

3.2.1    基于生态保护极重要区域划定生态保

            护红线

溧阳市生态保护极重要区域主要集中在

河湖湿地和坡度较高的山地区域，以生态保护

极重要区域作为生态保护红线划定范围，则溧

阳市生态保护约束较少，仅天目湖和戴埠两镇

就覆盖了全市66%的生态红线，涵盖湿地公

园、森林公园、水库、地质遗迹保护区、风景名

胜区等多种类型（见图4）。针对该区域，在空

间管理上应实施严格保护，区域内现状建设用

地应根据其对生态功能造成的影响制定退出

计划，区域内永久基本农田应有序调出、实施

补划。

3.2.2    基于农业生产适宜区调整永久基本农田

将溧阳农业生产适宜性评价结果和第三

次全国国土调查数据进行比对，可以进一步甄

别农业生产适宜区中的长期稳定利用耕地（见

图5）。由于永久基本农田保护任务尚未下达，

目前行之有效的做法是首要保障现状长期稳

定利用耕地不再继续被占用，将其优先划入永

久基本农田保护线，实施严格保护，城镇开发

图2　农业生产适宜性评价优化前和优化后

Fig.2  Before and after optimization of agricultural production suitability evaluation
资料来源：笔者自绘。

图3　城镇建设适宜性评价优化前和优化后

Fig.3  Evaluation of suitability for urban construction before and after optimization
资料来源：笔者自绘。

表3  城镇建设适宜性优化前后面积对比表

Tab.3  Comparison of areas before and after optimization of urban construction suitability

资料来源：笔者自制。

城 建设 性 优 / m 优 / m

118.99 86.22

城 建设 1 400.47 1 348.01

城 建设 15.21 100.44

总计 1 534.67 1 534.67
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边界采用“开天窗”的形式避让长期稳定利

用耕地。待保护任务下达后，再依据规模要求

在农业生产适宜区内实施补划，同时进一步协

调补划的永久基本农田与城镇开发边界的关

系，妥善调整永久基本农田布局。

3.2.3    以水资源约束为城镇建设承载极限

溧阳市常年降雨量丰沛，过境水量较多，

但水资源约束仍是城镇建设承载短板，一方面

是存在资源型缺水现象，地表水资源时空分布

图4　溧阳市生态保护红线示意图

Fig.4  Ecological protection red line of Liyang City
资料来源：笔者自绘。

图5　农业生产适宜性评价与长期稳定利用耕地叠加图

Fig.5  Superposition map of agricultural production 
suitability evaluation and long-term stable cultivated land

资料来源：笔者自绘。

表4  乡镇发展效益评价指标体系表

Tab.4  Evaluation index system of rural development benefits 

资料来源：笔者自制。

注：1. 人口集聚度按照各区镇常住人口/溧阳市常住人口比例计算。2. 由于乡镇发展效益评价是为城镇空间分配提供支

撑，因此评价指标中涉及经济发展的指标以扣除农业增加值的数据为准。

评 内容 体指标 分

经 发展
2019年 增加 的 DP/ 元

单 指标
据指标 的

高
10分 1分
进行 分

0.1
0.33年 增加 的 DP平 增 / 0.1

2019年人 DP/（元/人） 0.1

城 发展动
2010 2018年人 度 / 0.1

0.32019年 城 / 0.1
2019年 、 定资 资 / 元 0.1

发展

2019年规 上工 / 元 0.1

0.4
2019年规上 数量/ 0.1

2019年 增加 DP / 0.1
2019年高新技术 / 元 0.1

不均，枯水年份供水保证率低；另一方面是水质

型缺水未得到有效缓解，部分河湖水污染情况

仍旧突出。在此背景下，常州市和溧阳市均提出

实行最严格的水资源管理制度。因此，水资源约

束将决定溧阳市城镇开发的极限承载规模。

首先是落实常州市对溧阳市用水总

量指标控制，至2035年用水总量指标可达

5.4亿m³[8]。其次是预测2035年溧阳城镇用水

量，2019年溧阳市总用水量4.8亿m³，城镇生

活用水量0.31亿m³ [9]。考虑到农业节水水平的

进步、产业结构调整与工业用水效率的提升以

及城镇扩张的影响，预测2035年城镇生活用水

比例需在现状6.5%的基础上提升至10%，则

城镇用水量为0.54亿m³。最后，以城镇综合用

水量可承载的城镇建设面积作为城镇建设承

载的最大规模，具体计算公式如下：

可承载的城镇人口规模=城镇用水总量/

城镇人均用水量                                        （1）

可承载的城镇建设用地规模=可承载的城

镇人口规模×人均城镇建设用地面积           （2）

2019年溧阳市城镇总人口为46万人，城

镇人均生活用水量为673.9 m³/人•年。随着未

来居民用水观念的提升，预测2035年人均生活

用水量可减少20%，至539.1 m³/人•年，则2035

年溧阳市可承载的城镇人口规模为100.2万人。

2019年溧阳市人均城镇建设用地规模为

217 m²/人，落实“人口集中、产业集聚、用地

集约”[10]的总体要求，人均城镇建设用地必然

呈降低趋势，预测2035年人均建设用地可减少

至200 m²/人，则2035年溧阳市可承载的最大

城镇建设用地规模为200.4 km²。

   理的

溧阳市充分依托自身区位资源优势，先后

获批国家生态文明建设示范市、全国“绿水青

山就是金山银山”实践创新基地、国家城乡融

合发展试验区、全国县城新型城镇化试点等多

个试点。在试点建设推动下，溧阳产业发展迅

猛，宁德时代、上汽集团等龙头企业纷纷落地；

城市发展动力强劲，2009—2018年期间建设

用地总量逐年上升，年均新增建设用地规模达

3.4 km²（见图6）。

综合考虑城市产业发展、用地增长速度等

实际情况，预测至2035年溧阳市城镇建设用

地增长需求为51 km²，城镇建设总规模需求为

179 km²，该规模尚在城镇建设承载范围内。

   

3.4.1    评估乡镇空间发展潜力

在新一轮国土空间总体规划全市“一盘
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图6　溧阳市2009—2018年建设用地变化情况图（单

位：km²）
Fig.6  Change of construction land in Liyang City from 
2009 to 2018 (km²)

资料来源：笔者自绘。

图7　经济发展效益综合评价图

Fig.7  Comprehensive evaluation of economic development 
benefits

资料来源：笔者自绘。

图9　产业发展潜力综合评价图

Fig.9  Comprehensive evaluation of industrial development 
potential

资料来源：笔者自绘。

图8　城镇发展动力综合评价图

Fig.8  Comprehensive evaluation of urban development 
motivation

资料来源：笔者自绘。

图10　乡镇发展效益综合评价图

Fig.10  Comprehensive evaluation of development benefits 
of towns and villages

资料来源：笔者自绘。

棋”的总体思路下，本文从经济发展效益、城

镇发展动力、产业发展潜力3个维度构建城镇

发展效益评价体系，并将其作为城镇空间分配

的重要依据（见表4）。通过客观评估城镇未来

空间拓展潜力，择优选择城镇发展载体、保障

发展重点、引导城镇空间高质量集聚提升。

从经济发展效益综合表征来看，天目湖

镇、社渚镇、上兴镇表现突出，得益于乡镇对于

本土资源禀赋的充分挖掘和特色化发展的长

期坚持（见图7）。例如，天目湖镇依托天目湖

优质资源，主攻生态旅游，已成为辐射溧阳市

乃至南京都市圈的旅游服务胜地；上兴镇依托

省级经济开发区发展，成为溧阳市机械制造产

业的主战场；社渚镇则凭借其三省交界的独特

优势，建成苏浙皖示范综合性平台。

从城镇发展动力综合表征来看，天目湖镇、

戴埠镇、南渡镇、上兴镇优势显著，这与其处于

宁杭发展轴的特殊区位息息相关，因此四镇在

人口、产业吸引方面具备得天独厚的优势（见

图8）。

从产业发展潜力综合表征来看，天目湖镇、

南渡镇、竹箦镇表现突出，离不开乡镇对于“双

循环”下新经济形势的判断。三镇依托其较好的

产业基础，率先在先进装备制造、新材料、生物科

技等未来产业中谋划布局（见图9）。

综合各项指标加权，中心城区、天目湖镇综

合效益优势明显。在指标分配和开发边界划定中

将予以倾斜和保障（见表5，图10）。

3.4.2    展望全域发展战略远景

回顾溧阳市发展路径，存在两方面问题：一

是城镇结构相对扁平化、产业发展遍地开花，使

得溧阳市在区域竞合中难以形成核心竞争力；二

是溧阳市1号公路作为江苏省首批旅游风景道，

打响了溧阳市乡村生态旅游的名片，但其与沿线

城镇的协同联动机制仍在探索中。
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以战略眼光谋划溧阳市长远发展，一方面将

大幅强化中心城区，适时整合南渡镇、天目湖镇，

打通中心城区向南向西辐射空间，形成与区域一

体化相匹配的发展格局；另一方面，要把1号公路

作为践行“两山理论”的空间载体，发挥串联沿

线城镇的纽带作用，尤其要把上兴、社渚作为全市

生态创新载体的价值凸显出来（见图11）。

3.4.3    依据版块特征划定边界

基于多因子乡镇评价，结合远期战略意图

考虑，将溧阳乡镇划分为4个版块：中心城区作为

城镇发展核心拓展区，上兴镇、社渚镇作为优先

供地重点发展区，天目湖镇、南渡镇作为项目保

障适度发展区，其他一般乡镇作为存量挖潜控制

整合区。

依据城镇版块特征制定差异化的边界划定

策略，保障有限空间资源的精准配置（见表6）。

一方面，要保障重点版块的指标倾斜和重大项目

安排，给予城镇发展核心拓展区和优先供地重点

发展区的乡镇更多集中建设区规模；对于项目保

障适度发展区的乡镇，要以项目为抓手严格管控

增量指标，鼓励挖掘存量潜力；对于存量挖潜控

制整合区的乡镇要通过限制增量指标倒逼其盘

活利用存量指标。另一方面，弹性发展区规模在

不突破集中建设区15%的前提下，将其作为平衡

全市各乡镇空间规模分配的政策工具，即以15%

作为全市弹性发展区总量约束，但避免“一刀

切”将其作为各乡镇弹性发展区规模约束，在不

能保证一般乡镇集中建设区规模需求的情况下，

给予其更多的弹性发展空间。

4   结语

“双评价”是国土空间规划研究分析内容

的重要组成部分，也是划定城镇开发边界的重要

前提和基础。本文从“双评价”内容的针对性、

表5  各区镇综合评估得分一览表

Tab.5  List of comprehensive evaluation scores of districts and towns

表6  差异化边界划定和“三线”协调策略

Tab.6  Differentiated boundary delineation and "three-line" coordination strategy

资料来源：笔者自制。

资料来源：笔者自制。

号 区 经 发展 平评 分 城 发展动 评 分 发展 评 分 评 分

1 中心城区 2.6 2.2 4.0 8.8
2 目 2.3 2.7 3.1 8.1
3 南 1.5 1.8 2.5 5.8
4 上 1.8 1.7 1.7 5.2
5 社 2.0 1.5 1.7 5.2
6 1.6 1.6 1.8 5.0
7 1.7 1.1 2.0 4.8
8 0.7 1.5 2.4 4.6
9 1.0 1.6 1.5 4.1

10 上 1.3 0.7 1.0 3.0

城 版 城 建设 地指标分 城 发 界与规划 目关 城 发 界内分区安
城 发展核
心 展区 优 增量指标

统 类 目安 ， 入城
发 界

中建设区划定 规划
定性和 续性， 的

性发展区划定优 地
发展区

度 增量指标，增
加流量指标 活性

目
度发展区

管 增量指标，
量

市级 目 分
级 目科学评 发展
， 发展空间 资源 ，

更多 活发展的 利， 度增
加 性发展区的量

区
增量指标 ，

活 量指标

市级 目 分
量空间， 级

目安
图11　溧阳市市域空间结构规划图

Fig.11  Planning of the urban spatial structure of Liyang City
资料来源：笔者自绘。

传导的规范性和支撑边界划定的科学性3个角

度剖析了市级“双评价”在跨层级应用过程中

存在的问题。结合地方实践，从“构建评价空间

优化、评价内容深化、统筹三类空间、约束需求结

合”4个方面提出市级“双评价”成果运用于县

级开发边界划定的方法路径。以溧阳市为代表的

“多宜性”特征明显的地区，要形成科学合理的

边界划定，一方面有赖于“双评价”成果的精细

化，充分发挥其识别资源环境优势短板、研判开

发利用风险不可替代的重要作用；另一方面依赖

“双评价”与实际发展诉求和发展意图的相互补

充校核，理性确定城镇开发边界。要充分认识到

开发边界划定既是客观条件约束的产物，也是发

展诉求和发展意图共同作用的结果，新时期城镇

开发边界划定应回归对经济社会发展规律、自然

规律认识的基点上，重新思考其划定及管理的方

式与方法[11-12] 。

本文研究仍处于探索阶段，研究的方法路

径有待完善，初步结论还有待商榷。未来仍需关

注3个方面的内容：一是要对“双评价”在不同

层次的传导机制开展深入研究，进一步提升“双

评价”对城镇开发边界的管控作用；二是要多途

径利用技术手段，构建更精准的城镇建设承载预
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Study on Rural Governance Mode from the Perspective of Multi-center 
Governance: A Case Study of Hengdu Town, Sanmen County, Zhejiang Province

多中心治理视野下乡村治理模式研究*

——以浙江省三门县横渡镇为例

张紫鹓   李永浮   王子璇    ZHANG Ziyuan, LI Yongfu, WANG Zixuan

有效的乡村治理是乡村振兴的重要内容。我国乡村治理逐渐走向多元化和民主化，但又面临松散化和低效率等困境。依

据我国国情和乡村特征，构建多中心乡村治理理论框架，包括政府、村委会、村民、NGO、开发商等多主体的关系和行为

特征，多主体之间沟通协调及权力权衡机制，以及公共服务、产业创业、社会关系和人文历史等多目标场景。开展浙江省

三门县横渡镇多中心治理实证分析，为全镇多种行政村庄类型构建相应的村庄治理模式与场景，从而更好地解决乡村

振兴中的乡村治理问题，以期为浙江省其他乡村提供治理经验。

Effective rural governance is one of the important contents of rural revitalization. China's rural governance is gradually 

moving towards diversification and democratization, but it is still facing the dilemma of looseness and inefficiency. This 

paper constructs a multi-center rural governance framework based on the theoretical results of rural governance and the 

characteristics of rural development in China. This theoretical framework consists of the following parts: (1) the relationships 

and behavioral characteristics among multiple subjects, including the government, village committees, villagers, NGOs, and 

developers; (2) the communication and coordination mechanism among multiple subjects; (3) multi-objective scenarios such 

as public services, industrial entrepreneurship, social relations, and human history. Under the guidance of the multi-center 

governance framework, this paper conducts an empirical analysis of multi-center governance in Hengdu Town, Sanmen 

County, Zhejiang Province. In view of the various types of villages in the town, corresponding village governance models and 

scenarios are constructed, to better solve the problem of rural governance in rural revitalization. It is believed that this research 

will provide valuable rural governance experience for other villages in Zhejiang Province.

中国传统村落；乡村特色旅游；乡村治理模式；多中心治理框架

Chinese traditional villages; rural-characteristic tourism; rural governance model; multi-center governance framework
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1   问题提出与文献综述

   背景下 理 与革

针对三农、城乡发展不平衡等问题，我国

于2018年发布《乡村振兴战略规划（2018—

2022年）》，要求做到“产业兴旺、生态宜居、

乡风文明、治理有效、生活富裕”，关键是抓住

“人、地、钱”3大关键要素。“人”即充分留住

村内人员并实现外来人才引入，培育出精干的

农业农村工作队伍和新型职业农民队伍，从而

促进产业、治理、乡风等要素优化[1]；“地”即完

善三权分置，处理好农民和土地的关系，优化

土地经营利用；“钱”即鼓励政府和多方社会

资本投入乡村建设，提升农村公共服务水平，

提高农民就业率，带动乡村经济发展。改革开

放后中央出台了村民自治等政策，推进乡村治

理多元化和民主化，然而乡镇政府仍受到压力

型体制的影响，其他基层社会间权力失衡和利


