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Contradiction and Countermeasure Analysis on the Practice of Shanghai 
Countryside Planning: A Case Study of Zhuqiao Town 

张璐璐   仇昕晔   付  航    ZHANG Lulu, QIU Xinye, FU Hang

郊野单元规划是上海国土空间规划体系下乡村地区国土空间用途管制和乡村建设规划许可的法定依据，目前其编制规范

历经3版，编制要求逐步趋向刚性化、全面化和人本化。虽然目前新一轮郊野单元规划尚在实施初期，但从规划编制过程中

的镇（乡）实施主体反馈以及公众意见征询情况来看，未来实施将存在建设用地减量面临边际效益递减、农民集中居住

落地仍有一定困难、弹性空间难以兼顾乡村地区发展以及多规融合路径及机制亟待进一步理顺等问题。通过对实施瓶颈

的内在原因进行剖析，提出后续郊野单元规划编制进一步优化完善的相关建议。

Countryside unit planning is the legal basis for controlling land uses and construction permission in rural areas under the territory spatial 

planning system in Shanghai. The current plan is the third version and the compilation requirements have become more rigorous, more 

comprehensive and more human-based. Though the countryside unit planning is at the initial stage of implementation, judging from the 

feedback from towns in the process of planning and public opinion consultation, future implementation will encounter several issues, 

including the marginal effect of the construction land reduction, the difficulty to implement centralized residence, the lack of flexibility 

for the development in the rural areas, and the urgent need to figure out the approach and mechanism of “multiple plan integration”. This 

paper discusses the internal reasons for the implementation bottlenecks and proposes relevant suggestions for further optimization of the 

countryside unit planning.

郊野单元（村庄）规划（以下简称“郊

野单元规划”）是镇域、村域层面实现“两规

融合”“多规合一”的规划，是覆盖乡村地区，

统筹全地类、全要素的综合性、统筹性、实施

性和策略性规划，是实施土地用途管制特别

是乡村建设规划许可的依据。目前上海的郊

野单元规划编制经历了3个版本，全市郊野

单元规划编制工作有序推进，其中浦东新区

上海市郊野单元规划的实施矛盾分析及对策
——以祝桥镇为例
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14个镇（乡）郊野单元均已于2019年6月获

得批复。

随着规划编制与实施工作的陆续推进，

郊野单元规划发挥了用地减量、城乡联动、促

进生态保育、环境改善和引领乡村地区转型

发展的成效，但实施过程中也面临着镇村发

展动力不足、农民利益难以协调等问题；另外

新《土地管理法》的颁布对规划的技术逻辑
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也将带来一定影响。为此，本文以上海浦东新

区祝桥镇为例，梳理郊野单元规划编制过程

中的难点及困惑，分析实施所面临的问题及

内在原因，从而对现行郊野单元规划编制方

法提出进一步优化完善的相关设想。

1   新一轮郊野单元规划关注重点的转变

我国“乡村振兴战略”的提出（2017

年10月）、 《上海市城市总体规划（2017—

2035年）》（以下简称“上海2035”）的正式

获批（2017年12月）以及自然资源部的成立

（2018年3月）是郊野单元规划升级为3.0版

的主要背景。同时，2018年上海启动《上海

市乡村规划导则》的制定，进一步明晰乡村

规划层次及各层级规划的定位、责任和编制

要求，郊野单元规划3.0版作为其中的重要层

级，同步启动研究[1-2]。

郊野单元规划的3个版本都与当时的实

际工作密切相关，但侧重点有所不同：1.0版

侧重于土地整治，其主要目的是实现低效建

设用地减量化，初步形成以空间规划为引领、

以土地综合整治为基础、以城乡建设用地增

减挂钩等政策为工具的郊野地区网格化精细

管理平台。

2.0版侧重于全地类管理，更强调“全镇

域”统筹和“一张图”管理，细化空间落地

和土地利用，并建立项目库和乡村单元图则

以指导近期建设，同时勾勒出乡村地区详细

规划的雏形。

3.0版在前两版基础上更侧重于农民集

中居住和乡村规划实施，并正式更名为“郊

野单元（村庄）规划”。在编制过程中更加注

重结合实际情况，加强对现状的排摸调查，从

而确定合理的规划目标。其对乡村建设的指

导作用更强，能够直接形成近期行动计划，制

定单元图则，指导各村项目的实施[3]。

2  郊野单元规划3.0版的内容和成效

祝桥镇位于上海东隅，东枕长江，北接合

庆镇，南临老港镇、惠南镇，西与川沙新镇、宣桥

镇相连，是集综合交通枢纽、商飞和自贸区等多

重资源优势于一体的特大城市临空地区。

祝桥镇郊野单元规划范围为73.71 

km²，涉及41个行政村，5个居委会，305个

自然村。生态禀赋良好，东部环抱十余公里

长江岸线，西南坐拥万亩良田，全镇横塘纵

浦，水网密布，“名特优”农产品基地、佛罗

伦萨小镇、张闻天故居等乡村旅游景点星罗

棋布，经济果林、蔬菜、花卉及标准化养殖基

地均已形成一定规模，为乡村振兴和农民致

富提供优质土壤。与此同时，祝桥镇也面临

着建设用地减量任务艰巨、产业转型和升级

压力大、公共基础设施建设缓慢、农民居住

品质落后等难题。

郊野单元规划3.0版以贯彻中央乡村振

兴战略为目标，聚焦发展定位、底线管控、空

间布局、乡村振兴、民生保障以及土地综合整

治等方面，主要内容和成效可总结为以下几

个方面。

2.1   全地类精细化识别管理, 实现管控要素

        刚性传导

郊野单元规划搭建了镇（乡）层面“多

规融合”的平台，承接上位规划在人口规模、

建设用地规模、四线管控、耕地保有量、基本农

田保护任务、建设用地减量化等方面的刚性传

导任务，在上位规划引导功能区分类下，进一

步下沉到图斑，精准落实农用地、建设用地以

及水域和未利用地分类下的各二级地类，并且

基于第二次全国土地调查（以下简称“二调”）

成果底版，对各建设用地图斑进行确权，避免

在规划时“洗白”违法建设用地，有效保障了

郊野单元规划的合法性和准确性，进一步指导

乡村地区规划实施（见图1）。

在对图斑精细化识别的过程中，发现同

一块图斑可能会同时受到不同事权管理部门

的相关规划的管理，需要在已有地类的基础

上，对此类用地进行特殊的识别和标记。比如

在农林水一体化布局图中，农业部门的基本

农田图斑、林业部门通过《林业发展“十三五”

规划》确定的林地图斑、规划部门通过镇总规

蓝线确定的河流水面图斑，可能在空间上存在

重叠，难以将该图斑简单地归入某一类用地。

因此需要对以上3项规划进行叠加分析，识别

出相应的土地图斑并专门划分为农林水复合

利用区，该类图斑需同时受到以上3项上位规

划的刚性管控约束（见图2）。   

2.2   搭建城乡要素流动的桥梁, 形成城乡互补

        的机制

郊野单元主要通过对低效建设用地减

图2　农林水一体化布局图                           
资料来源：《上海市浦东新区祝桥镇郊野单元（村庄）规划

（2017—2035年）》。

图1　远期用地规划图                           
资料来源：《上海市浦东新区祝桥镇郊野单元（村庄）规划

（2017—2035年）》。
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图4　产业空间布局图                           
资料来源：《上海市浦东新区祝桥镇郊野单元（村庄）规划

（2017—2035年）》。

图3　近期增减挂钩规划图                           
资料来源：《上海市浦东新区祝桥镇郊野单元（村庄）规划

（2017—2035年）》。

量，释放部分农村宅基地空间。在不突破上

位规划规模总量的前提下，为开发边界内城

镇建设用地贡献指标，以实现土地价值的提

升，同时对大部分减量用地进行复垦，以确

保耕地、基本农田规模（见图3）。这种提升

土地价值的方式是对自上而下行政性分配

城镇建设用地的补充和改进，使过去不能流

转的农村集体建设用地通过指标转移转化

为城镇建设用地，使得农民可以分享土地增

值收益。

从人的角度出发，在快速城镇化、城乡一

体化的背景下，由于浦东机场噪音对农民居住

环境的影响，农民也迫切希望通过实现人员和

土地在城乡间的流动，从而进城进镇以改善居

住环境。 

在产业布局方面，通过土地的增减挂

钩，不仅在用地指标上实现城乡要素的有效

流动，也更有利于乡村地区对土地进行整体

统筹，有利于稳固农业生产、凸显生态保育

功能，并可以整合大面积的农村土地，打造

较大规模的创新旅游服务设施等。以祝桥镇

为例，其郊野地区作为上海全球城市门户花

园，北部以合庆郊野公园为引领，打造郊野

旅游区；西部结合现状特色农业基础，发展

乡村休闲区和田园综合体；中部和南部以确

保粮食及特色农产品为目标，培育智慧农业

区（见图4）。

2.3   注重民生保障, 确保城乡公共服务均等化

现行郊野单元规划更侧重农民居住和

乡村规划实施，以提升农民生活品质及推动

农村产业转型升级为核心目标，以“摸清家

底—统筹谋划—近远兼顾—配套保障—风貌

协调”为技术思路：按照行政村为单位精准

统计单元户数、农业户数和非农户数，兼顾分

户需求；通过进镇集中安置E（动迁）、归并平

移X和自然村保留Y等3种模式解决农民居住

问题（见图5）。明确具体用地布局、规模和主

要控制指标（建筑高度、容积率等）。其中受

规划“三高”（高压线、高速铁路、高速公路）

沿线、规划河道、规划道路、规划市区级市政

及交通设施以及85 dB以上噪音影响的居民

户采用项目动迁形式，不纳入郊野单元安置

范畴。近期主要解决现状“三高”沿线以及

10户以下的零星居民点需求，远期需满足市

级生态廊道内、噪音影响范围内的农民需求。

与此同时，结合村庄居民点的布局完善公共

服务和基础设施配套；通过近期农村集中归

并安置点的村庄设计延续地区传统村落格局

和肌理。

根据远期镇级村庄布局情况，基于《上海

市15分钟社区生活圈规划导则》的标准，对现

状已有的公共服务设施进行空间优化或规模

扩大，对新建村庄缺乏公共服务设施的情况，

进一步精确配置公共服务设施，确保城乡公共

服务均等化。

2.4   明确近期行动计划, 指导乡村建设

郊野单元规划3.0较以往版本更加突出

对于乡村建设的直接指导作用，通过确定近

期行动计划，制定单元图则，指导各村项目实

施。通过确定近期减量化实施方案、农民集中

居住近期实施方案（见图6），结合已经明确

的近期建设项目，确定近期项目库和实施方

案，并在近期规划的规划年限内调整用地，利

用建设用地增加挂钩实现地类平衡。

3   郊野单元规划3.0版在实施中的问题分析

3.1   建设用地减量面临边际效益①递减

祝桥镇作为上海典型的远郊城镇，郊

野地区建设土地使用相对低效、粗放，在上

位规划建设用地指标的要求下，减量任务

严峻。祝桥镇开发边界外建设用地总量为

20.71 km²，其中工矿仓储用地为3.77 km²，

农村居民点为7.17 km²，在10.82 km²的减量

指标压力下，农民宅基地和工矿仓储用地自

然成为主要减量对象。2016—2018年3年

间减量1.18 km²，主要腾退的是高能耗、高污

染、低效率的城市开发边界外的零星现状工

业用地，减量动力主要取决于地方政府的行

政力度，而不是农民或市场的自由选择。根

据近期减量计划安排，2019—2022年需完

成4.78 km²，可以预期的是减量难度将越来

越大。

建设用地减量化过程中，街镇等主体积

极性不高，其主要原因在于：工矿仓储等集体

经营性土地的减量，会减少集体经济组织的

收益，对村级经济发展产生较大影响。同时由

于土地整治资金主要来源于新增建设用地有

① 边际效益指多投入一个单位产量所得到的追加收入与所支付的追加成本的比较。注释：
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偿使用费、耕地开垦费等财政资金，集中建设

区外低效用地的搬迁补偿的资金主要通过区

镇自筹，大多也来源于财政收入，导致区镇财

政压力增大。尤其是在远郊地区，土地级差收

益并不显著，减量化的释放往往导致支出大

于收益。除了财政压力之外，由于郊野地区建

设用地权属复杂，减量的同时涉及土地权属

与收益的重新分配，需重新界定原有土地权

属（主要是使用权），重新分配土地收益（如

新增耕地经营权、建设用地占地补偿、农业用

地规模化经营佣金等）。

3.2   农民集中居住落地仍有一定难度

祝桥镇现状农村居民点用地粗放、人户

分离以及地缘关系绑定特征较为显著，具体

体现在：

一是人均居住面积大，郊野地区农村居

民点建设用地（开发边界外宅基地）面积为

8.45 km²，人均用地面积达180 m²。

二是乡村户籍空心化与外来人口集聚化

特征并存，一方面，外出务工的农民由于在城

市中缺乏稳定的就业岗位及社会保障，不愿

意放弃农民身份；另一方面，他们又不在农村

居住，导致大量宅基地闲置，取而代之的是大

量外来人口集聚。

三是长期以来村集体与本村居民利益紧

密，现行郊野单元规划中跨村跨单元的集中

居住方式将意味着村民与村集体利益的重新

解绑与整合。

虽然郊野单元规划3.0版通过“E-X-Y”3

种方式，妥善地从数据层面解决了近、远期的

农民居住需求，但集中归并方案的实施还将

面临较大阻力，区位条件不同的村庄，其诉求

有所不同：近城型村庄（邻近城镇或者产业

园区）在交通出行与公共服务方面较为便利，

因此往往更加倾向于维持现状，通过出租闲

置房屋获取收入；远郊型村庄由于部分受机

场噪音困扰，村民搬迁意愿强烈，但搬迁后离

耕种田地太远，若是缺乏完善的社会保障以

及再就业辅导措施配合，难以实现农民至市

民身份的转变；旅游型村庄的乡村经济活跃，

部分农民住房可作为民宿、农家乐出租，在获

取租金的同时甚至可以解决自身就业问题，

因此村民搬迁的意愿也很低。从乡镇实施主

体而言，资金自筹压力仍较大，虽然市、区有

部分财政补贴，但动迁安置和过渡、社会保障

支出以及集中居住点建设等费用仍存在较大

缺口，短时间内难以完成大规模的农村居民

点撤并工作。因此，现有的集中居住方式也应

根据区位、设施等综合条件进一步细化，确定

不同的补偿标准和居住方式。

3.3   弹性空间难以兼顾乡村地区发展

针对乡村地区建设影响因素多、不确定

性大的特点，郊野单元规划在编制阶段予以

充分考虑并预留弹性，对于规划期间比较明

确的项目（如公益类、设施类项目）可完整

落图，作为项目建设审批依据；对于未明确

或后续变动较大的项目（如农民相对集中居

住点、经营性用地），采用部分落图的方式，

主要有：“选址框”落图（虚线表达选址范

围，明确建设用地规模占比）、“规模框”落图

（实框表达图数一致的规模边界）和未落图

指标（明确规模）3种方式[4]。涉及具体乡村

实施项目时，则通过编制乡村规划设计（“一

策划六方案”）②，同步完成郊野单元规划增

补图则的内容调整与补充公示，确保乡村项

目落地。

虽然在规划编制和审批流程上有弹性考

虑，但面对发展诉求强烈的乡村地区，强管控

的方式传导难度仍然较大。祝桥镇作为上海

传统农业化区域，2016年全镇一、二、三次产

业结构比例分别为 3.7%、27.3%、69%，郊

野地区产业主要为加工型企业、劳动密集型

企业和家庭小作坊式企业，随着近年大量低

效工业用地和违法建设用地腾退，地区需进

一步转向乡村旅游等服务业。然而在郊野单

元规划中，建设用地的保留一般需遵循从严

从紧原则，经营性建设用地需在确权的前提

下，同时符合地区产业发展导向与要求，才可

予以保留，而新增建设用地也需要有成熟的

项目策划及规划才能获得用地保障。不仅如

此，新《土地管理法》破除了集体经营性建

设用地入市的法律障碍，充分赋予集体经营

性建设用地活力。这意味着乡村地区因发展

活力提升导致的用地需求将持续提升，而图

斑化的强管控手段可能造成批复后的郊野单

元规划面临单元图则不断调整的窘境，增加

行政管理成本。而且随着国土空间规划的逐

渐施行，如何在推动国土空间用途管制落地

的同时，弹性保障非经营性用地项目的落地

②“一策六方案”是乡村规划实施中为适应乡村特点、推进“放管服”改革、鼓励乡村建设设计先行，构建的乡村建设项目审批绿色通道——“一策划六方案”（村

庄规划设计）。“一策划六方案”（村庄规划设计）针对具体乡村建设项目，将规划调整程序后置，方案设计程序前置，一次审定，同步核发乡村建设规划许可证和建设

用地批文。

注释：

图5　镇级村庄布局规划图                           
资料来源：《上海市浦东新区祝桥镇郊野单元（村庄）规划

（2017—2035年）》。

图6　近期土地利用规划图                           
资料来源：《上海市浦东新区祝桥镇郊野单元（村庄）规划

（2017—2035年）》。
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和调整也是下一步需要研究的问题。

3.4   多规融合路径及机制亟待进一步理顺

郊野单元规划涉及规划和自然资源局、

农委、绿化市容局、水务局、交通委、发改委、

经信委、旅游局等众多事权部门，不同部门间

尚存在技术方法不一、部门利益冲突、协调沟

通不畅等问题，实现基础底版、统计口径以及

管控要素等全口径统一难度非常大。

数据的统计口径方面，主要包括“二调”

更新数据、农村地籍更新调查数据、国情地理

监测数据以及镇政府和村集体排摸数据（以

下简称“镇村排摸数据”），数据来源也涉及

规划和自然资源局、农委、水务局等多个相关

部门。以宅基地户数为例，“籍调”数据是空

间上的宅基地户数，附有权证面积和实际使

用面积；自下而上的镇村排摸数据是户籍统

计基础上的宅基地户数。由于农村地区复杂

的历史遗留问题，如一户多宅等，加之籍调数

据统计存在一定误差，两个数据差距较大。以

祝桥镇为例，关于宅基地户数的全镇镇村排

摸数据为2.0万户，籍调数据为1.9万户，数据

校核难度较高。

管控要素方面，由于不同的事权部门编制

与各自相关的专项规划，而未经过相互协调沟

通，因此不同专项规划仍存在“打架”问题。

其中规划河道蓝线与基本农田重叠图斑面积

为162.95 hm²，规划林地与基本农田重叠图斑

面积为0.22 hm²。虽然允许用地复合，但郊野

单元规划成果采用《两规合一用地分类》标

准，需要耕地、园地、林地等各类图斑精准落

地，以避免在与各部门专项规划衔接以及后续

实施过程中造成困惑。

4   完善郊野单元规划的对策探讨

4.1   精细化识别低效用地 , 明确资金平衡方案

郊野单元规划本质上是一种实施性规

划，其核心之一是在对现状用地精细化识别

基础上，对近期计划进行扎实研究，推动减量

化工作有序开展、逐年见效。因此，规划编制

过程中应在现状踏勘的基础上，综合定性和

定量的研究方法，从用地权属、开发强度、环

境影响、产出效益等方面建立综合平衡；通过

街镇、村级政府反复排摸、调查、分析、征询意

见等明确近期能实现减量的地块，将实施性

强的低效建设用地作为近期减量化用地[5]；通

过区、镇两级政府的充分协商，明确所涉及的

工业企业拆迁补偿、宅基地归并和村集体经

济组织的利益补偿，解决好拆迁安置的资金

来源问题，确保规划所确定的减量化用地减

得掉、后续安置工作有序推进。

4.2   建立合理的利益分配机制 , 分类推动农民

        集中居住

一般而言，区镇政府、村集体、农户等都

能在规划实施中获益，因此要建立合理的利

益分配机制，才能够有效推动农民集中居

住。当前，农民集中居住的问题主要体现在

“自上而下”的意愿传达，村集体和农民并

没有获得较为明显的收益。应根据各地区的

实际情况，以区镇两级政府为主导制定适宜

的利益分配方案，将按照“增减挂钩”政策

获得的建设用地减量化指标、耕地占补平衡

指标、复垦建设用地奖励的新增建设用地计

划指标等收益以合理的比例分配给村集体

和农民。

同时，考虑到新《土地管理法》颁布后，

宅基地制度在一户一宅基础上，增加了户有

所居的规定，且允许进城落户的农民自愿有

偿退出宅基地。因此，在规划编制阶段应高度

尊重农民的搬迁及宅基地退出意愿，合理预

测宅基地规模，制定减量化目标，分类指导村

庄居民点发展策略。对现状居住条件较差、搬

迁意愿强烈的村庄，如受机场噪音影响较大、

位于生态敏感区的村庄，优先考虑近期搬迁，

以异地平移归并为主，安置农户仍拥有独立

的宅基地使用权。对近郊、旅游区内的、搬迁

意愿较小的村庄，考虑远期撤并、多种方式安

置。对于一部分因土地保障、农用地被征用等

原因，已经农转非的农民（通常占10%），引

导其宅基地使用权的合法退出，安置方式以

集中上楼为主。针对历史遗留问题和特定地

区，可以采用灵活集中居住的方式，如以“鼓

励村民以排为单位，协商一致原地整排自行

翻建”的模式，按照“不得超出现状生产队

宅基地用地面积、不得占用永久基本农田”

的原则，开展平移归并。

4.3   综合化空间管控 , “正面清单”和“负面

       清单”并行

郊野单元规划的功能引导和管控应贯彻

“正面清单”和“负面清单”并行的思路。前

者面向各类用地的空间落位和实施管理，强调

对远期保留的各类合法用地的准确梳理、精准

落位，并强制性保障公益性用地的空间落位。

后者强调对郊野单元管理的弹性适应，加强从

被动保护到主动保护的理念转变，可以结合现

有趋势和国土空间用地分类，建立兼容性用地

表，如部分耕地和林地的兼容和转换。针对新

产业、新经济在郊野地区自发性集聚的特点，

适当划定“可发展地块”，建立“负面清单”

项目表，对于符合准入标准的项目可简化审批

程序，积极引导郊野地区功能提升[6]。

4.4   简化规划调整程序, 实现“规划调整+

        村庄方案设计+行政审批”的深度融合

由于乡村建设项目影响要素多、不确定

性大，且郊野单元规划编制范围较大，在后续

村庄设计编制完成后，郊野单元规划可能面

临较大的规划调整，尤其是图则更新。建议结

合村庄规划设计和项目策划，将规划调整程

序后置，方案设计程序前置，将郊野单元图则

调整、村庄规划编制、项目实施建设与审批三

者结合，减少规划调整的重复性，整合优化行

政审批程序，一次审定后即可同步核发乡村

建设规划许可证和建设用地批文。在具体方

案上，结合调整内容的不同，分类制定调整方

案，如存量用地项目可适当简化，无需编制基

本农田补划、增减挂钩等内容。

5   结语

随着上海市郊野单元规划实现全覆盖，

现行郊野单元规划成果将面临对其实施的持
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