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伴随我国城镇化发展进入第4波[1]，城

市与乡村的关系正经历着剧烈的变动过程。

2011年我国城镇化率首次超过50%，表征我

国开始进入“从关心城市到关心乡村”的

政策转型阶段[2]。而党的“十八大”以来，特

别是2013年12月中央城镇化工作会议召开

后，推进新型城镇化成为整个国家的重大任

务。2015年，中央出台《关于加大改革创新

力度加快农业现代化建设的若干意见》（国发

2015[1]号），要求“完善县域村镇体系规划

和村庄规划，强化规划的科学性和约束力”，

“切实防止违背农民意愿大规模撤并村庄、大

拆大建”[3]。由此可见，新时期镇村布局规划

城郊半城市化地区的镇村健康发展探索*

——以扬州市市区镇村布局规划为例
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伴随着新型城镇化的不断推进，乡村的转型与重构日趋深化，尤其是位于半城市化地区的城郊镇村，城乡联系频繁密切，

空间碎化较为显著，管控工作上存在一定难度。为进一步引导城乡空间结构优化，提高镇村规划建设水平，江苏省于2014年

组织编制新一轮镇村布局规划。在此背景下以《扬州市市区镇村布局规划》的编制工作为例，介绍扬州市在此过程中的

工作方法与创新探索，以期为同类规划的编制提供参考，进一步推进城郊镇村健康持续发展。

Along with the continuous advance of the new-type urbanization, the transformation and reconstruction of rural areas is becoming 

more and more deeply. Especially in the peri-urbanization areas, urban and rural areas contact frequently. Also, spatial fragmentation 

is significant and the control work is difficult to conduct in these areas. In order to further optimize the structure of urban and rural 

areas and improve the level of planning and construction, Jiangsu Province organized a new round of town-village distribution 

plan in 2014. Under this background, this paper takes “Town-Village Distribution Plan in Yangzhou Urban District" as an example, 

introducing the working methods and innovative exploration of Yangzhou, in order to provide reference for the same kind of plans, 

and further promote the healthy and sustainable development of suburban towns and villages.

*基金项目：国家自然科学基金课题“中国‘新城运动’的格局、机制与管治研究”（NO. 41471133）、江苏省教育厅“青蓝工程”项目“快速城市化进程中的乡村变迁研究”、

南京大学新世纪优秀人才培养计划项目（NO. 090214330003）共同资助。《扬州市市区镇村布局规划》获评2015年度扬州市优秀勘察设计评选城市规划类一等奖，2015年

度江苏省优秀勘察设计评选城市规划类三等奖。

面临着更高的时代要求。

在新型城镇化的语境下，城乡之间流动

日益频繁，乡村劳动力面向城市的流出现象

突出。客观来看，乡村地区“空心化”、“老龄

化”现象更加普遍和突出，传统乡村社会也

逐步衰退瓦解[4-6]，由此带来的乡村发展问题

不容忽视，亟需规划合理引导与重构。2014

年，江苏省先后出台了《省政府办公厅关于

加快优化镇村布局规划的指导意见》（苏政办

发[2014]43号）和《省住房城乡建设厅关于

做好优化镇村布局规划工作的通知》（苏建规

[2014]389号）两份重要政策文件，以期稳妥

推进全省新型城镇化和城乡发展一体化，并
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要求江苏各地级市按照苏南、苏中、苏北不同

时间表有序推进镇村布局规划编制工作。

在此背景下，扬州市于2014年下半年组

织开展了《扬州市市区镇村布局规划》编制

工作。按照扬州市总体规划的界定，本次规划

范围是扬州市市区以内、中心城区范围以外

的21个乡镇和街道，即为扬州市城郊地区。学

界将这一类位于城市建成区以外，城市与乡

村相互融合的特殊经济地理空间定义为“半

城市化地区”，其发展受到城市中心扩散效应

和远郊乡村向城市集聚效应的双重影响[7]。由

于城郊半城市化地区空间属性和社会属性的

特殊性，规划区内各类建设行为活跃，城乡联

系紧密，但空间碎化严重，实际的规划管控又

相对欠缺，屡有“缺位”、“错位”行为。本次

规划编制的目标，正是立足扬州城郊地区，积

极统筹城乡关系，优化融合城乡空间，盘活挖

潜各类资源，实现城郊半城市化地区的镇村

健康持续发展，让农民在此过程中“就得了

业”、“住得到房”、“看得起病”、“转得了型”，

切实提升民生幸福指数。本文旨在通过梳理

《扬州市市区镇村布局规划》编制中既有工

作经验和创新探索，以期为同类地区城乡统

筹和镇村发展规划提供参考和借鉴。

1　研究区概况与基本特征

1.1　研究区基本情况

扬州市地处长江中下游平原东端，位于江

苏省中部、长江北沿岸。作为长三角核心区北

翼中心城市和苏中、苏北联通苏南的重要门户

枢纽，其地理条件和交通条件十分优越。扬州

市受上海都市圈与南京都市圈的双重辐射和

影响，连接苏南、苏北两大经济区域，具有“东

西联动、南北逢源”的区位特点。目前，扬州市

共辖邗江区、广陵区、江都区3个市辖区和宝应

县1个县，代管仪征市、高邮市2个县级市。本次

规划范围是位于扬州市区规划范围以内（即

为邗江区、广陵区和江都区所辖范围）、中心城区

范围以外的区域（图1），总面积约为1 584 km2。

其中涉及到镇和街道21个，行政村324个，自

然村庄5 000余个。

 1.2　研究区镇村分布特点与社会属性

通过现场调研可以发现，目前扬州市区范

围内村庄数量庞大，但又布局分散、规模偏小，

亟需梳理、整合。同时，研究范围内地理环境多

样，呈现不同的分片特征：西部丘陵地区自然

村分布零散，村落规模小；中东部平原地区自

然村分布较为均衡，村落规模较大；里下河片

区由于水网密布，村庄布局分散，村庄规模较

为适中；而沿江北洲片区村庄大多连片布置，

村庄规模较小。受地形影响，扬州市区村庄分

布离散而不均质，区域差异相当明显（表1，图

2），因此针对这种不平衡性，注重差别化政策

制定构成后续工作的重要特点。

 而在社会属性方面，规划区内的镇街存

在着大量“城乡土地利用混杂交错、社会经济

结构急剧变化的过渡性地域类型”[8]，显现出

典型的“半城市化地区”特征。基于问卷调查

本研究发现，扬州城郊地区正发生着剧烈的乡

村转型，呈现出城郊半城市化地区乡村变迁的

新趋势，表现出如下规律性特征：首先，扬州城

郊农民就业非农化程度高，外出务工周期长。

其次，城郊地区城乡之间流动十分密切，主要

为通勤流动和亲缘流动两个方面。再次，农民

市民化程度高，大约1/3受访者表示在城市工

作生活，享受城市的公共服务，实现了市民化。

但与此同时，扬州城郊农村空心村和老龄化现

象突出，部分镇村开始出现乡村衰退现象。

综上所述，通过现状特征与问题研判，本

次扬州市区镇村布局规划编制的两大重要思

路转向应运而生：第一，结合地区特征，通过差

异化制定镇村发展战略，规避上轮镇村布局规

划中出现的诸如撤并力度过大、对特色村庄保

护不足、政策制定“一刀切”等问题，因地制

宜提出合理科学、可操作的规划策略，切实指

导扬州城市郊区镇村合理布局与规划实施。第

二，以人为本，充分尊重农民和基层组织的发

图1    研究区范围示意图

图2    村庄分布形态特征地域差异对比
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展意愿，尊重城郊半城市化地区乡村发展规

律，引导21个镇街依据自身条件合理遴选和重

点培育需要发展的重点村庄和特色村庄，明确

乡村空间发展新载体，确保产业引领，就地致

富；传承文化，彰显特色；稳定结构，增减协调。

2　规划编制中的创新探索

2.1　推进差别化， 先政策分区后规划落实

本次规划范围内涉及的21个街、镇地理条

件多样，社会经济发展条件差异也较大。为了

保证镇村发展政策科学合理、切合实际，规划

对不同地理条件下镇村分布特征、各镇街经济

发展条件与趋势和各镇街与主城区联系关系3

个方面的要素进行综合分析与评价。三方因子

叠加后将规划范围内的镇街划分为滨江开发

型地区、都市近郊型地区、都市远郊型地区和

跨界发展型地区等4个政策片区（图3）。规划

通过匹配合理的政策要求，对各区制定差异化

的政策与发展指引措施，以切实指导镇村合理

布局。

（1）滨江开发型地区

滨江开发型地区地处夹江地带的北洲地

区，工业发展态势良好，属工业型城镇，对农村

剩余劳动力的吸引力强。这一地区就地城镇化

特征明显，农民非农就业呈现“进厂不进城，

离土不离乡”的特点。但作为滨江开发的城镇，

其工业园区建设与农村用地间存在较多矛盾。

由此，规划提出首先应鼓励在农村地域适

度建设农民集中居住点以满足农民居住需求。

但与此同时，要严禁农房翻建和新建，引导农

民向城镇不断集中。此外，规划要关注滨江村

庄的产业特色，促进特色村的培育和发展。

（2）都市近郊型地区

都市近郊型地区的村庄多分布在城市西

北郊的丘陵地区，部分位于里下河地区。这一

地区镇村经济发展水平较好，与扬州中心城区

联系最为紧密，半城市化特征明显，农民城镇

化水平相对较高。然而，由于上轮镇村规划中

政策严禁危旧农房改造，部分真正有需要改善

居住条件农民的生活受到影响，农民有较强的

建房意愿。

针对上述问题本次规划指出，一方面，在

政策制定方面应“有堵有疏”，允许各镇在农

村适度建设农民集中居住点，允许有建房需

求的农民在规划区域内建新房，但不得原址翻

建。另一方面，规划提出进一步引导农民向镇

区集中居住，做好镇区农民集中居住区建设工

作。此外，应结合这一区域村庄特色，建设旅游

型郊野乡村，强化镇村特色发展。

区域类型 丘陵地区 里下河地区 平原地区 北洲地区 合计
自然村数量（个） 1 679 2 091 402 734 4 906*

自
然
村
户
数
区
间
划
定

30户
以下

数量（个） 756 313 8 262 1 339
比重（%） 45.03 14.97 1.99 35.69 27.29

30—50户
数量（个） 782 740 82 295 1 899
比重（%） 46.58 35.38 20.40 40.19 38.71

50—100户
数量（个） 125 819 191 80 1 215
比重（%） 7.44 39.17 47.51 10.90 24.77

100户以上
数量（个） 16 219 121 97 453
比重（%） 0.95 10.47 30.10 13.22 9.23

注：*连片自然村按照1个自然村进行统计，人口、户数进行归并。

表1  不同地理条件下村庄规模统计表

图3    扬州市区镇村发展政策分区
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（3）都市远郊型地区

都市远郊型地区距离扬州主城区距离较

远，村庄密度较小，规模中等。这一地区在经济

发展上相对落后，农村房屋多为砖瓦房，已进

入了新一轮建房高潮，但由于缺乏项目引导和

政策推动，农民集聚工作推进十分缓慢。对此，

规划提出要在加大政策和资金的扶持力度的

同时，鼓励农民向镇区和社区集中；远郊型地

区要迎合新一轮建房时期，在远离镇区的农村

地区进一步推进农民集中居住，以推动高效农

业和规模农业的发展。

（4）跨界发展型地区

跨界发展型地区位于扬州市与泰州市交

接区域。该地区城镇接受泰州辐射，但其发展

仍然存在行政壁垒。因此，本次规划提出要引

导该地区城镇与泰州进行积极跨界融合，以促

进城、镇、村和谐统筹发展。

2.2　重视分类引导， 构建村庄结构体系

村庄分类是镇村布局规划的核心任务[9]。

在新时期背景下，镇村的健康有序发展有赖

于对乡村地区产业、社会、文化、生态等要素

的统筹考虑。基于此，规划“以发展为导向”，

在综合判断各个自然村庄发展条件和潜力基

础上，构建了“重点村—特色村—一般村”

的村庄结构体系。其中，“重点村”和“特色

村”是规划发展的村庄。在此基础上，规划制

定了详细的村庄分类原则，明确各类型村庄

遴选方法（表2），引导村庄把握自身定位和

“可为不可为”的行动底线。

在村庄分类遴选原则的基础上，规划对

4大政策分区中的镇村布点进行差别引导。例

如，对城镇化率相对较低且聚集相对困难的

都市远郊型地区可适当增加重点村数量，保

证耕作半径；而对以产业园区发展为重点、就

地城镇化趋势明显的滨江开发型地区则应控

制重点村数量。在村庄分类遴选原则和政策

分区指引的共同指导下，最终制定了镇村布

局方案。

第一，规划通过各镇村自主酝酿和统筹

的结果，并由规划师进行校核验证后确定重

点村共计312个。重点村强调进一步加强基础

设施和公共服务设施的配套建设，促进其成

为城镇服务向乡村延伸、覆盖的中心节点，引

导其发展为经济富裕、设施完备的“康居村

庄”。第二，规划通过综合镇村自身意愿和规

划人员专家打分结果，确定特色村共计23个，

涉及历史文化型、自然资源型、特色产业型、

乡村旅游型等4种特色类型。特色村应在村庄

现有特色基础上，着力发展壮大相应特色产

业、保护历史文化遗存和传统风貌、协调村庄

与自然山水融合关系、塑造建筑和空间形态

特色等，并完善相关公共服务设施建设，引导

建设成为“美丽村庄”。第三，规划还确定一

般村庄4 367个，一般村庄应严格执行相关政

策，对于需要进行规划控制的村庄，近期内合

理引导农民集聚。对于未列入近期发展计划

的村庄，应通过村庄环境整治行动，达到“整

洁村庄”标准[10]。

本轮扬州镇村布局规划所实施“重点

村—特色村—一般村”的3级村庄结构体系，

通过对村庄进行差别化的分类引导，促进基

础良好、潜力巨大、特色鲜明的村庄进一步发

展，充分尊重镇村自主自治，并符合村庄发展

的自然规律和自身需求，因此在地方宣讲与

地方公示中得到迅速认可和响应（图4）。

 

2.3　坚持以人为本， 引导多层协调统筹

从江苏省历轮镇村规划经验来看，过去

多是通过上级政府推动，“自上而下”指导规

划实施。而这种自上而下的所谓专家“精英规

划”模式，并不能充分反映基层的发展需求和

意愿，在实际操作过程中困难较大；并且由于

规划中出现的征地拆迁、农民上楼等问题，容

易引发矛盾冲突[11]。因此，江苏省在本轮镇村

评价因子 评定内容 评定结果

区位条件

位于重要生态功能区范围内村庄

原则上实施规划控制
位于市区、镇区规划范围内村庄

位于规划工业园、产业园内部的村庄
位于规划重大基础设施沿线

地形地貌、地质条件、交通条件、与城镇
关系等 视具体情况确定

村庄规模

100户以上 有条件的可规划为重点村
50—100户 视具体情况确定
30—50户 视具体情况确定
小于30户 原则上实施规划控制

文化属性

中国历史文化名村

文化属性鲜明的可视情况规划为
特色村

扬州市控制保护古村落
扬州历史文化名村

乡土文化、现代文化
有典型历史建筑、传统街巷、名人、事件、

风俗等村庄

村庄环境
三星级村庄 有条件的可规划为重点村

一、二星级村庄、其他村庄 视具体情况确定
公共及基础

设施
公共设施 设施配套完善的可考虑规划为

重点村基础设施

产业特色
传统农业

产业发展和农业生产方式特色鲜
明的可考虑规划为特色村

乡村旅游业

农业生产方式
精细化耕作（林果、苗木）

特色养殖（水产）
规模化种植（水稻、蔬菜、蚕桑）

周边资源条件
山水自然资源 资源禀赋特色鲜明的可考虑规划

为特色村人文景观资源

表2  村庄分类遴选原则

资料来源：《扬州市市区镇村布局规划》。
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规划中注重以人为本，提出采取“村级酝酿，

乡镇统筹，市县批准，省厅备案”[10]的编制流

程（图5），强调由村级组织的“自主规划”，

再由乡镇进行科学统筹，逐层上报。规划局通

过对各镇的规划布点结果进行校核验证和再

次统筹，形成初步成果，并将结果与各区、乡镇

政府进行反复沟通和意见征询，不断调整和完

善村庄布点，最后将成果上报由江苏省住建厅

备案。在这一过程中，多个层级组织的沟通协

调，有序推动了镇村规划的民主编制。

 “自下而上”的规划模式探索，使得规

划编制更符合各镇村发展实际。同时，规划师

也通过“自上而下”的指引和统筹，确保规

划的科学可行。各个层级之间的良好互动，有

效提升了规划的合理性和可操作性，促进村

庄健康发展。

2.4　强化政策支撑， 保障规划有效实施

为保障规划的有效性和可操作性，本次

规划从组织领导、土地制度、村庄建设、产业

发展、资金管理和公众参与等多个方面提出

了相关政策建议。

（1）强化组织领导，完善科学决策

规划建议扬州市政府组建由规划局总

领，国土、建设、市政、环保等相关部门人员协

作的镇村布局规划实施小组，对本次镇村布

局工作进行专门的规划部署和管理协调。同

时，加强镇规划管理机构，增加人员编制和日

常工作经费，负责乡镇日常规划管理工作。另

外，还需完善规划决策体制和制度。建立重大

问题的政策研究机制和专家论证制度，以及

重大建设项目公示与听证制度。

（2）健全土地制度，推进城乡一体化建设

规划提出要因地制宜，制定兼顾当地城

镇发展需求与农民利益的土地流转政策。建

立城乡统一的土地市场，以科学合理配置城

乡土地资源。重点是对重点村和特色村优先

供地，有序扶持发展村庄的规划建设。另外，

健全城乡一体的社会保障制度，统一城乡部

分公共服务政策和管理措施，逐步实现城乡

居民在享有公共服务和社会事务管理等方面

均等的权益，推进城乡一体化建设。

（3）加强村庄建设引导，改革农民建房政策

按照各分区政策措施对不同类型村庄建

设进行引导。在严格执行村庄布局规划、规范

村庄建设管理得同时，利用公共设施与基础

设施配置等调控手段，增强规划重点村、特色

村的集聚力和吸引力，引导人口向规划村庄

集聚，以实现设施投资的优化。另外，除按照

政策分区的建房要求外，还需要根据不同村

庄类型再明确农民建房政策，对于发展村庄

和一般庄村采取区别化的政策。例如对于部

分存在旅游服务建房需求的特色村，应给予

合理的建房政策支持。

（4）发展特色产业，夯实镇村经济基础

图5    镇村自治导向的规划编制流程图

图4   村庄布点规划总图及部分镇街局部放大图
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发展镇村特色产业是镇村布局规划得以

实施的主要支撑，也是增加农民收入的主要

途径。规划提出继续推行“一镇一业、一村一

品”的思路，发展特色产业，培育特色产品，

提升农业市场竞争力，夯实镇村发展的经济

基础。

（5）创新资金管理，保障镇村布局实施

规划建议加快投融资体制改革，创新金

融服务，放宽市场准入，逐步建立低成本、多元

化、可持续的城乡建设资金保障机制。同时加

大对购房的贷款力度，鼓励农民购房，推动房

地产市场发展。另外，完善财政转移支付制度。

按照事权与支出责任相适应原则，合理确定各

级政府在公共服务方面的事权，建立健全镇村

基本公共服务支出分担机制。积极引导当地农

民参与传统特色产业，通过技艺传承、技能培

训及相关扶持政策，支持与辅助农民就地、就

近就业。推进公众参与的法制化和制度化，让

公众通过法定的程序和渠道有效地参与规划

实施的决策和监督。与此同时，需要建立健全

规划的监督检查制度，以保障镇村布局规划有

效落实。

3　结语

乡村转型已经成为不可逆转的趋势，新时

期镇村布局规划的编制内容与方式也面临着

巨大变革和挑战，亟需更多实践层面的归纳和

理论层面的总结。通过对扬州市城郊半城市化

地区镇村发展的研究和对本次镇村布局规划

编制的思考可以看到，新时期背景下的镇村发

展需着重注意以下方面的问题。第一，应注重

各镇村在地域不均衡性基础上的差异性，因地

制宜划定政策分区。并针对不同政策分区镇村

发展的特征和问题，采取差别化的镇村布局实

施政策，引导镇村布局有效优化。第二，镇村布

局规划究其本质是一项以自然村庄为细胞单

元的空间规划[9]，构建良好的村庄发展结构体

系是镇村健康发展的重要基础。此外，需要对

各类村庄制定细化的发展导则，明确乡村发展

的载体与路径。第三，要以村民为本，充分重视

农民和基层政府的发展意愿，通过“自下而上”
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规划模式转向，促进各层级之间的沟通协调，

推动“镇村自治”导向的规划流程民主变革。

第四，要制定切实可行的政策支撑，以保障规

划的有效落地。通过镇村布局规划的引导，在

改善农村人居环境的同时，促进乡村长远可持

续发展[12]，使规划结果能真正惠及镇村居民。

需要指出的是，我国乡村地区地域广大，

与城市的区位关系不尽相同，今后一段时期，

规划界应特别关注以城郊地区为代表的与城

市交流密切的半城市化地区镇村合理健康发

展问题，促使其摆脱“城市附属品”的地位，

规避城市蔓延导致的“被动城市化”不利局

面，凸显其城乡统筹先行意义，通过规划创新

和政策创新，保障城郊镇村生态安全、生产安

心、生活安逸。
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