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摘要：基于对英格兰城乡发展特征的研究，笔者认为实现村镇经济和社会结构的

多元化、推动城乡要素的充分交流是避免村镇过度收缩的重要途径。而要把握村

镇地区稀缺的发展机遇，其空间管治体系应建立相应的增长管理机制，从而避免

简单套用城市方法、施加过度的空间管制加剧村镇人口收缩。结合对英国地方规

划体系的借鉴，本文所建议的新型国土空间规划增长管理机制，在制度政策层面

包括优化村镇地区空间规划体系，建立城乡“共同但有区别”的空间增长约束责

任，探索土地产权机制创新等；在规划工具层面，可以尝试设置“潜在发展区”“增

长保护线”“低效预警线”等多元多样的创新措施，合理保护、激发增长机遇。

进而在发展生态文明、恪守底线原则的同时，真正有效实现乡村振兴和共同富裕。

Abstract: Based on comparison with the features of England’s urban-rural 
development, this paper believes that the important ways to avoid excessive shrinkage 
of towns and villages include diversifying their economic and social structure, 
and enhancing the communication of urban-rural factors. While to grasp the rare 
opportunities for towns and villages, their spatial governance system should be built 
up with corresponding growth management mechanism, so as to prevent simple 
duplication of the urban methodology, imposing too much spatial control on towns 
and villages, resulting in even more population shrinkage. Combined with the 
reference to the local planning system of England, this paper proposes a new growth 
management mechanism to spatial planning. On the aspect of institution and policy, 
it shall optimize the planning system structure in towns and villages, establish “common 
but differentiated” spatial growth constraint responsibilities between urban and rural, 
and innovate the land ownership system, etc. As to the aspect of planning tools, several 
new approaches, such as “potential development area”, “development protection area”, 
“low-efficiency warning area” could be created for rational protection and stimulation 
of growth opportunities. Thus, with the developing of ecological civilization and the 
adhering to bottom-line principles, rural vitalization and common prosperity can be 
truly and effectively realized.
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村镇人口收缩是传统农业社会向现代工业化和

城市化社会转型过程中的普遍现象，但扭转村镇收

缩的“逆城市化”现象也同样在包括中国在内的世

界各国广泛出现，皆因村镇地区具备高密度城市无

可比拟的生态环境和生活生产方式。在当代中国，

这还涉及乡村转移人口与其原生地之间深刻的社会

关系纽带。避免村镇过度收缩是实现“共同富裕”

的应有之义，但在城市化进程基本完成后，乡村的

理想状态是什么？空间规划的策略应如何制定？这

些问题在中国尚无明确的解答，因此梳理发达国家

的城市化历程并借鉴相关经验很有必要。本文即从

最早开启工业化和城市化进程的地区之一——英格

兰切入，展开相关研究。

1  从英格兰城乡发展特征探究扭转“村镇收
缩”的可能性

截至 2020 年，约 5 660 万的英格兰人口中只有

17.1% 左右生活在乡村地区，其城市化进程基本完成。

但乡村地区规模小并不代表社会经济发展水平低。根

据英国环境、食品与农村事务部于 2021 年 11 月发布

的《乡村英格兰统计数据摘要》[1] 和中国广东省发布

的《广东农村统计年鉴》（2017—2020 年）[2] ①，对比

分析两个地区经济和社会两个维度的部分指标，我

们可以对当前英格兰的城乡发展状态和未来中国村

镇发展的可能性有一定的认知。
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1.1  经济维度的英格兰城乡发展水平对比
2005 年以来，乡村地区对英格兰经济增长贡献（GVA：

Gross Value Added）的占比始终维持在 15% 左右，与其人口比

重相当。英格兰城乡经济发展水平基本同步（相关统计不包含

伦敦地区），以居住地口径统计的城乡居民年收入中位数水平

几乎保持一致（相差幅度不超过 500 英镑，2020 年均为 2.5 万

英镑），而乡村地区的失业率一直维持在 2.6%~3.5% 之间，始

终低于城镇的 4.2%~5.1%。但在广东省，2016—2020 年城乡居

民的人均可支配收入比始终在 1.5~2.3 之间，其中核心城市广

州最高（2.3，深圳未纳入统计），东莞、中山最低（1.5）。同时，

乡村的失业水平也在 11.61%~13.57% 之间，相比城镇要高出约

10个百分点。尽管因统计口径原因，实际水平差距应略低于此，

但仍然可以看出广东城乡经济发展的均衡度明显不如英格兰。

为什么英格兰乡村地区的经济发展水平可以持平甚至超

越城镇地区？产业结构的多元化是一个重要原因。目前，英格

兰乡村地区的产业体系在各个门类均有涉及。不计伦敦地区，

城乡之间的产业门类和相应占比都已非常接近。2019—2020年，
“公共管理、教育和健康”以及“物流、交通、住宿和食品”

两大类比重最大，均为 20% 左右；专业技术服务（城 13%/ 乡

10%）、金融和保险（城 5%/ 乡 2%）等产业占比上，城镇强

于乡村；房地产交易（城 12%/ 乡 16%）、农林渔（城 <1%/

乡 3%）等产业占比上则相反。相应的就业人员构成也呈现

同样的特征：占比最大的两大类均为“教育、健康和社会工

作”（城 22%/ 乡 16%）和“批发和零食贸易、汽车维修”（城

15%/ 乡 13%）；其后乡村地区依次为“制造业”（11%）、“住

宿和食品服务”（10%）等，“农林渔”占比为 8%， 排在第六

位，城镇地区则依次为“行政管理和支持服务”（10%）、“专

业技术和科技服务”（9%）等。这与当前中国农村经济结构

中农业占据绝对主导的情况有着根本不同。仅以广东省为例，

2017—2020 年间，农林牧渔产业的劳动力占据乡镇从业人员

的比例约为 38% 左右。总而言之，多元化的产业结构为支撑

英格兰乡村经济的健康发展奠定了重要基础。

1.2  社会维度的英格兰城乡发展水平对比
尽管英格兰乡村地区的产业类型较为丰富，能够满足较

多本地甚至城镇居民的就业需求，但由于大量乡村居民的职业

技能水平较高①，故仍然需要在城镇中获得与其能力相匹配的

工作。也因此，乡村地区居民年均出行里程（全口径）约为 

9 000~10 000 英里（1 英里约合 1.6 km），为城镇居民的 2 倍左

右，并且 90% 以上的出行依靠私家车。乡村地区居民每户每

周要多花费近 40 英镑的支出用于交通，其占可支配收入的比

例相较于城镇居民高约 5 个百分点，达到 14.2%（相关基数扣

除了住房贷款），对比广东农村居民同类开支 10.3% 的比例②，

也高出约 4 个百分点。但从另一方面来说，乡村地区较长的出

行距离和较高交通开支也体现了城乡之间密切的要素流动和

活跃的互动关系。

在人口结构方面，与我国当前农村人口普遍“老龄化、

妇女化、儿童化”不同 [3]，英格兰乡村地区的人口结构相对

合理——除 17~20 岁人口因入读高中和大学需要外迁以外，

各年龄阶层的人口比例与城镇地区相当，整体平均年龄上乡

村地区要比城镇高约 8 岁（2020 年）。小学和初中阶段人口

并未大量外流，尽管在学校与家庭的平均距离上乡村地区仍

然是城镇的 2 倍左右，但仍处于 15 分钟步行或公交生活圈

内，中小学的可达率约为 90%（如果是私家车出行，则可达

率 100%）。而且乡村地区的教育水平要高于城镇地区——乡

村地区小学生英语和数学水平在 A* 至 C 级以上的比例比城

镇地区高约 6%~7%。这些都反映了英格兰乡村地区社会结

构完整且中坚力量稳定，呈现多元化发展状态。

1.3  小结
因篇幅有限，本文仅呈现部分有代表性的指标，但已经

可以看出当前英格兰并不存在明显的城乡差别，城乡发展水

平相对均衡，一定程度上已经实现了“共同富裕”的目标，

这是扭转“乡村收缩”的一个较好案例。其显著特征表现为

乡村地区经济和社会结构的多元化，以及城乡要素的密切交

流。而推动这些方面的改善，也可以说是避免乡村过度收缩

的重要途径，值得中国参考。

2  建立“增长管理”，为村镇包容多元化的发展机遇

2.1  当前我国的制度约束与国土空间规划主导理念对村

镇多元化发展的限制
中国绝大部分的村镇要实现经济社会多元化发展主要还

是依赖外部资源的导入。但这不仅要面临整体经济发展水平

的局限，还要面临严格的制度约束，即占据城乡空间很大比

重的村集体土地③不具备完全自由流通的条件，外来人口和

资本难以实质性进入村庄④。这一制度设计在保障粮食安全、

① 据统计，英格兰乡村地区劳动力拥有至少 1 项以上职业技能的比例、拥有国家职业资格体系（NVQ2）以上水平的比例，都要略高于城镇地区。
② 2017—2020 年平均值，该指标还包括了通信费用。
③ 根据 2021 年 8 月 26 日公布的《第三次全国国土调查主要数据公报》，全国城镇村及工矿用地为 3 530.64 万 hm2，村庄用地为 2 193.56 万 hm2，

占比达到 62.13%。

④ 例如原国土资源部部长姜大明强调“城里人到农村买宅基地”口子不能开，参见 http://finance.sina.com.cn/china/gncj/2018-01-16/doc-

ifyqqciz7645539.shtml。
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应对贫民窟、避免极度贫困等社会问题方面有重要意义，却

也成为中国对抗“村镇收缩”的一个不可回避的、独特的

挑战。

与制度性约束并存的，是我国当前空间治理体系主导理

念的变化。在“国土规划”和“城乡规划”并立的时期，“城

乡规划”是相对拥抱增长的，尽管确实因此导致诸多无序增

长，尤其在城镇地区。随着国土空间规划体系的建立，以侧

重管制的“国土规划”为基础建立的“国土空间规划”体现

了土地资源管理系统长期以来的思维模式与核心关切。当前

“三条控制线”——永久基本农田、生态保护红线和城镇开

发边界——从其名称定义上即可体会强烈的管制色彩和底线

思维，即以刚性控制为主 [4]。这一空间管治理念在城镇地区

是十分必要的，中国过往 40 年社会经济发展过度依赖土地

要素的投入和房地产的沉疴必须解决。但对于村镇地区，其

本身就面临着强大的人口收缩压力和制度约束，如果再以同

样的“增长抑制”思维施加空间管治，则无疑雪上加霜 [5] ；

加之在当前以县域为基本单元的空间管治体制中，基本农田、

生态保护等职责也主要由村镇地区承担，因此“增长抑制”

的境况更是普遍存在。

对绝大部分的村镇地区而言，实现经济社会多元化发

展的增长机遇已然是十分珍贵而有限。如果村镇的空间管治

（spatial governance）在面临不可逾越的制度约束的同时，还

要套用城市地区的抑制性思维，固守“空间管制”（spatial 

control）而不转向“增长管理”（growth management），那么

中国村镇地区人口收缩问题将面临相较于世界其他经济体更

加严峻的挑战。

2.2  当前我国村镇空间规划体系“增长管理”缺失造成

的典型问题
结合笔者长期在广东和华南地区开展村镇规划的切身体

会来看，长期忽视“增长管理”已经导致村镇地区对于规划

的心态逐渐从期待转向反感。特别是经济相对发达地区（如

广东）在近十余年的规划先行先试中，无论是早期的“城乡

规划”还是近期的“多规合一实用性村庄规划”，都在反复

不断强调自上而下的空间管制，体现了“管理导向”的单向

性，不能及时反映当地供需关系 [6]，甚少能实质性解决包括

经济、住房、公共服务设施等方面的增长需求，从而导致规

划工作者耗费大量精力和时间在规划管理部门、乡镇政府、

村集体、农民群众之间协调、解释、沟通空间管制要求，却

极少得到多方共赢的满意结果，更是徒增农民群众对于党和

政府的不满。其中一些典型的表现如下。

（1）不能合理应对与包容村镇地区客观存在的增长需

求，导致畸形增长

近年来广东或一些经济相对发达地区村镇建设的一个典

型问题即是“村不像村、镇不像镇”，这其实是增长需求长

期无法得到合理满足的结果。相对发达的经济基础在乡村地

区创造了丰富的增长需求，特别是经济发展、住房建设的需

求，但同时也受到严格的土地管制约束。而这种来自一个小

村庄或小乡镇的增长需求，在宏观土地管治体系面前显得极

其渺小，难以引起关注。其结果只能是出现畸形增长，表现

为空间的无序混乱、高强度高密度的开发、公共服务和市政

设施的配置缺失 [7]，进一步导致原本数量极其有限的空间品

质十分低下，最终导致村镇建设风貌的不协调和内生发展动

力的不可持续。

（2）不能有效保护难得的增长机遇，以至于其未经市场

考验就已经消亡

除了经济相对发达的村镇，大部分村镇的增长机遇总体

非常有限，但在现代农业、乡村民宿、家庭农场、生态旅游、

新村建设等许多方面依然大有可为。然而，这又不可避免地要

面临土地权属分散和土地用途管制两大挑战。总体来看，一方

面，我们解决土地权属分散问题（主要指农用地和宅基地的使

用权分散）的力度太弱，而集体用地产权事实上的“私有化”

已经严重制约了村镇地区土地资产的盘活 [8]；另一方面，我们

拱卫土地用途管制严肃性的力度太强，导致社会资本进入村镇

地区大概率要面对严格复杂的空间管制和规划调整流程，严重

打击了社会资本的积极性。许多村镇地区的增长机遇并不是败

于激烈的市场竞争，而是首先毁于僵化的空间管治体系。

2.3  围绕“制度政策”和“规划工具”，强化村镇空间

“增长管理”
实现村镇多元化发展、增强城乡流动，这是公共财政、

社会资本、政府组织、本土动员等一系列因素“天时地利人

和”的结果，但其中的关键还是土地空间，做好其增长管理

至关重要。学术界有关“增长管理”的研究多集中于城市地

区。无论在欧美或是东亚，这一理念的诞生多是基于城市空

间的爆炸性增长而采取的应对措施——在正视增长对于经济

社会必要性的前提下，强调对“增长抑制”的纠偏，避免以

罗马俱乐部式“零增长”极限思维来应对增长的问题。这与

本文论述的“增长管理”还是存在语境上的明显不同——村

镇空间“增长管理”的出发点是在不突破自上而下空间管治

核心原则和底线思维的前提下，激发、保护和孵化增长机遇。

但就研究的体系方法而言，又有其相似之处，即主要关注

“增长管理”所依托的土地流转等“制度政策”和边界划定

等“规划工具”[9] 这两大方面问题。

（1）制度政策

如前所述，当前以“管制”为主导理念的空间管治体



13 2022 Vol.37, No.3国际城市规划

郑书剑    从空间管制到增长管理应对村镇人口收缩 —— 基于对英格兰城乡发展和规划体系的研究

系是村镇空间不可逾越的背景约束。作为一个整体中的一部

分，村镇地区不可回避其应承担的生态文明职责，但是空间

管治体系本身也需要不断检讨其理论和方法是否存在调整与

优化的空间，从而为村镇空间的发展减少系统性负担。制

度政策必须适应村镇生产力的实际。基于此，本文从村镇

地区的空间规划体系、城乡“共同但有区别”的空间增长约

束责任以及农村土地产权制度创新等方面，提出相应的思考 

和建议。

（2）规划工具

在推动自上而下的制度政策不断健全完善的同时，立足

于当前框架，仍有许多行动层面的措施，可以引进作为国土

空间规划体系中实施增长管理的规划工具。在过往规划体系

中，村镇规划不自觉延续城镇地区规划体系的逻辑，导致村

镇规划缺乏体现其自身发展特点的规划工具，尤其是涉及增

长管理的问题。这需要在新的国土空间规划体系中进行大胆

创新。基于此，本文提出“潜在发展区”“增长保护线”和“低

效预警线”三种规划工具构想，以期在村镇规划中有效地应

对村镇人口收缩。

3  健全空间治理制度，支撑村镇发展“增长管理”

3.1  优化村镇地区空间规划体系
我国现行《城乡规划法》由原《城市规划法》升级而

来，村镇地区的规划体系延续了城市地区的结构特征，包

括体系规划、总体规划和详细规划。这一结构体系对于大

中城市而言严谨完善，但对于小县城、小城镇而言则显得

过于累赘 [10]。对比英国在非大都会区域的规划体系设置，

可以看出我国村镇地区国土空间规划体系的建构需要更加

体现村镇地区特点，而不只是城市方法论的简单复制，否

则不仅起不到有意义的空间管治作用，还会限制市场的 

活力。

英国现行的规划体系中，在地区（district）层面（类似

我国县或县级市的行政单位）编制地方规划（local plan），

在镇一级居民点编制邻里规划（neighbourhood plan）。从成

果来看，可将这一类称为发展规划（development plan）的规

划理解为一个“城市（镇）总体规划 + 控制性详细规划 + 地

块开发导则”的大集合，其并不追求对全域空间全覆盖的规

划研究和表达（没有中国规划行业中典型的“土地利用规划

图”）以及阶段层次的严格划分，但针对与规划策略密切相

关、有条件实施开发或更新的片区或地块，明确提出详细的

地块开发导则，更精确地响应当地的需求 [11]。在与上层次规

划相互协调的基础上，规划经过地方议会批准即具有法律效

力，这就使得整个法定依据的生成过程相对而言更加简洁且

具有针对性。

这种结构优化的思路，值得我国在县级、乡镇级国土空

间规划中借鉴，即乡镇级（甚至包括部分县级）国土空间规

划无须分立总体规划和详细规划。除了规划体系结构的优化，

建筑设计和景观设计专业同样可以介入法定规划流程。对于

村庄规划、大部分的乡镇国土空间规划，可以包括具备开发

条件地块的建筑和景观方案设计。此外，当前的法定规划均

以二维平面的土地利用规划为主要技术成果，虽满足自然资

源管理部门需要，但对于绝大部分乡镇的决策者、群众而言

太过晦涩而难以理解，无法达到有效的共识凝聚。同时乡镇

地区行政资源相对紧张，尽可能集约的国土空间规划内容和

流程有利于节约或最大化利用行政资源，提高决策效率和质

量，加快村镇增长机遇的转换实施。

3.2  建立城乡之间“共同但有区别”的空间增长约束

责任
城乡二元制在当前中国社会的存在有其现实意义，但

需要在所有领域全面、完整地体现城乡二元制对于经济社

会发展的调节作用，特别是要避免城市利用在城乡二元制

中的优势强势地位，选择性地执行“城乡二元”或“城乡

一体”，从而导致村镇在不同语境下始终处于不利地位。当

前城乡在空间增长约束机制中的关系，应如同全球碳排放

控制机制中发达国家与发展中国家的关系一样，始终承担

的是“共同但有区别的责任”，并且对弱势一方保持更大的 

宽容度。

英国 1990 年《城乡规划法》（Town and Country Planning 

Act 1990）尽管名为“城乡规划法”，但其规划体系并不按

“城镇”和“乡村”两大类别建构。除了综合性的规划管理

机构，针对国家公园、企业发展、住房建设有明确相应独立

的规划管理机构 [12]，确保能够涉及乡村发展最主要的议题

（住房建设、企业发展、国家公园保护等），与城镇属于统

一的体系。而在具体指导地方发展规划的《国家规划政策框

架》（NPPF: National Planning Policy Framework）中，体现出

对乡村的特别关注——明确提出规划的制定和实施要支持所

有类型产业（all types of business）在乡村地区的可持续发展

和扩张，但对于住房建设特别是零散小规模住房建设，若涉

及农林产业、文化保护、乡村景观保护等因素，需要进行谨

慎严格的控制 [13]。

因此对于人口较少或持续收缩的村镇（常住人口或经济

水平持续负增长），由于其在整个城乡体系中处于明显弱势，

更要在空间增长约束机制中强调“城乡有别”，可考虑的具

体措施如下。

（1）单列新增建设用地指标

当前“以不少于 10% 的建设用地指标发展乡村振兴产
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业”①的要求，已经在政策倾斜上较传统有了很大突破，但

在实施过程中仍存在较强的不确定性。因为对于县级政府而

言，投放于村镇地区的土地指标难有显著的经济收益，导致

政策的执行极易出现偏离。更为有效的方式是实施有区别的

土地供给政策：对于人口较少或持续收缩的村镇，新增建设

用地的指标应该单列，并配套适应村镇的考核评价指标，从

而避免相对强势的城镇地区对发展资源的过度侵占。

（2）豁免划定城镇开发边界

人口收缩的村镇地区，不仅其本身的发展机遇少、偶然

性大，还可能有大量的永久基本农田、生态保护红线环绕，

面临的发展限制性因素本已不少，城镇开发边界的划定更是

难言有章可循。强行划定刚性管控极强的城镇开发边界，对

于生态底线的保护意义不大，却极易扼杀此类乡镇难得的发

展机遇，徒增大量无意义的、“内耗式”的城镇开发边界调

整工作②，进一步阻滞村镇地区的发展。因此对于处于人口

收缩的村镇，应相应减少增长抑制性制度设置。

3.3  稳步探索土地产权机制的创新
如前所述，作为村镇地区建设用地的主要类型，村集体

建设用地的相关土地入市政策是最为严格的。2018 年修订的

《中华人民共和国土地管理法》允许集体经营性建设用地入

市③，这是集体土地产权制度改革的重要突破。但是对于许

多乡村特别是偏远地区乡村来说，除了现状宅基地，基本不

存在土地利用总体规划确定的“集体经营性建设用地”。在

人口收缩的大背景下，大量宅基地闲置，既难复垦也无法盘

活，进一步加剧人口收缩。因此，笔者建议针对人口收缩的

村镇地区，应该稳步探索创新土地产权制度，如共有产权制

度即为人口收缩村镇地区可以考虑的模式。具体而言，如果

能考虑以下情形（包括但不限于）：（1）以村集体经济组织

控股（控股比例超过 50%），（2）控制共有产权类建设用地

占村庄总建设用地的比例，（3）保留在特定情况下赎回的权

利和其他前置条件，允许村集体建设用地以共有产权模式入

市，对于盘活人口收缩地区的土地资产具有积极意义。否则

一方面强调土地集约节约利用，另一方面坐视大量村集体建

设用地闲置而不考虑任何形式的政策调整，同样有违“市场

在资源配置中决定性作用”[14] 这一关键原则。

4  创新空间规划工具，实现村镇发展“增长管理”

4.1  潜在发展区
除了部分有特别的制造业、矿产资源禀赋的工矿镇外，

大部分村镇主要的产业增长机遇还是在于现代农业、农业深

加工、农旅结合一三联动等若干类 [15]。从国内外的经验来

看，对于村镇的产业增长机遇，既不可期望过高，也不可看

得太低。以乡村旅游为例，随着中国人均 GDP 突破 1 万美元

大关，高频次近郊旅游成为刚需，同时区域性交通基础设施

网络以及社交网络、智能设备等信息通信技术逐步发展到位，

许多村镇所处的发展环境已今非昔比，尤其在后疫情双循环

时代，乡村旅游产业发展的想象空间十分巨大。这就要求村

庄规划的研究团队大胆设想并小心求证，需要农业、旅游产

业相关专业人士与时俱进地掌握相关产业的发展趋势，因地

制宜地了解本地产业的阶段特点，提出兼具进取心和可行性

（aspirational but deliverable）的产业发展愿景 [11]。可通过在规

划中划定“潜在发展区”明确对应所需的空间载体，包括相

应的空间范围和发展建议，为村镇保留尽可能多的发展机遇。

“潜在发展区”本身并不需要成为刚性的空间管治工具，

而是作为指引性的建议和导引，旨在帮助乡镇政府和村级自

治组织更全面地发现和认识本地的发展潜力，并为承接各类

公共财政和社会资本的投入做好准备。因此“潜在发展区”

的划定可以具有相当的灵活性，对于同样的空间甚至可以有

多重的策略建议，规划针对不同预设场景提出应对策略，并

相应于国土空间规划中配套划定“有条件建设区”。“潜在发

展区”的可能性包括但不限于：

（1）现状可利用的、权属连片分布的空间，或有条件实

现农用地连片使用权流转，从而实现农业产业化、现代化发

展的区域；

（2）具备优越的自然景观或人文景观，有条件发展各种

类型的乡村旅游、生态旅游的农林水用地及其必要的配套

用地；

（3）有条件实现集中连片拆旧复垦、更新改造的乡村居

民点，或是可作为集中建设新村居民点的潜在增量用地等。

① 根据中共中央、国务院印发的《关于抓好“三农”领域重点工作确保如期实现全面小康的意见》第二十四条，新编县乡级国土空间规划应安排

不少于 10% 的建设用地指标，重点保障乡村产业发展用地。省级制定土地利用年度计划时，应安排至少 5% 新增建设用地指标保障乡村重点

产业和项目用地。

② 根据中共中央办公厅、国务院办公厅印发的《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》，“城镇开发边界调整报国土空间规

划原审批机关审批”。

③ 根据《中华人民共和国土地管理法》第六十三条，土地利用总体规划、城乡规划确定为工业、商业等经营性用途，并经依法登记的集体经营性

建设用地，土地所有权人可以通过出让、出租等方式交由单位或者个人使用，并应当签订书面合同，载明土地界址、面积、动工期限、使用期限、

土地用途、规划条件和双方其他权利义务。
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4.2  增长保护线
增长保护线政策目前已经在许多城市地区中实施，对于

保护产业发展空间不受侵蚀起到了很好的作用，这一理念同

样适用于村镇国土空间规划。乡村的产业发展空间具体包括

本区域特色或具有重要经济价值的工农业生产区域和生产配

套区域、具有重要旅游观光价值的区域，以及具有重要意义

的产业设施（包括工厂、作坊等生产设施，酒店、民宿等接

待设施，渡口、驿站等交通设施，集贸市场、商业街等商业

设施，等等）。相较于永久基本农田保护线，增长保护线可

以包括非建设用地和建设用地，并且在策略上因地制宜明确

相关区域或设施的重要意义和需要重点保护的内容。相比于

“潜在发展区”，增长保护线面向的对象是产业基础相对成

熟的对象，管治要求也相对刚性且严肃。

但需要关注的是，保护还是要尊重市场的客观反馈，在

强调保护的同时，要同步配套相应的退出机制，通过市场来

寻找更优的资源配置，避免规划的某些滞后性和局限性。这

里以位于英国北约克郡的哈罗盖特（Harrogate）为例。作为

一个具有优越自然资源条件和交通区位条件的城市，旅游的

发展对于当地经济发展尤其重要，其中酒店更是重要支撑和

基石所在。《哈罗盖特地方规划（2014—2035）》（Harrogate 

Local Plan）和众多相关规划研究都意识到了酒店由于在经营

上存在风险，存在着退化为住宅的可能性，因此《哈罗盖特

地方规划（2014—3035）》对于酒店用地和建筑的用途变更

作出了非常严格的规定。如果业主意图将物业的用途由酒店

改为住宅，那么其在提出申请时必须证明酒店已经委托专业

机构开展了连续 12 个月的市场营销活动，说明酒店过往三

年的入住率、过往五年相关资本金的投入情况，有关销售的

细节，有关广告投放的细节、广告投放的时间地点，以及因

广告投放所产生的预期收入，说明自业主公告待售后产生的

到访和谈判细节等诸多方面 [16]。从以上一系列复杂严格的审

核措施可以看出，对于增长机遇的保护既要依托规划手段强

调行政的强制性，也要以市场的眼光避免行政的局限性。这

种灵活的管治方式能更好地适应市场对土地开发的需求，进

一步鼓励社会资本的进入 [17]，真正让有市场竞争力的资源回

归市场，有效促进空间资源的合理利用。

4.3  低效预警线
在激励与保护村镇地区产业的同时，也需要对低效利用

的土地采取相应的措施，这也是目前城市地区正在积极开展

的工作。就村镇地区而言，典型的低效问题主要集中在农用

地的闲置和村居民点空心化上 [18]。这就造成当前我国非常矛

盾的局面：一方面花费极大成本保护基本农田，另一方面土

地产出效率极低。其中的根本原因还是在于农用地在经历改

革开放初期的“私有化”后，使用权极度分散的局面在现行

政策制度中尚未得到解决 [19]，极不利于农业产业化。尤其在

我国南方，山区的占比很大、农用地形状不规整、连续平整

土地少，更加剧了这一问题。

从规划角度看，必须对农用地使用权的再集中有所作为。

从分散到集中，也是日本、韩国、中国台湾等东亚国家或地

区在二战以后进行农业产业化的普遍经验 [20]，当然这同时

要立足于中国社会主义制度所确定的大前提。所以低效预警

线的目的，就是对于单位土地产出水平明显低于正常生产水

平的土地，应允许村集体对其使用权进行预回收和模拟流转

（或可类比城镇地区的“挂账征收”称之为“挂账流转”），

进而进行市场对接。在市场对接成功之前不改变使用权的归

属关系；成功之后，在合理保留原使用权持有人相关权益的

基础上，实施农用地使用权流转。

低效预警线的划定，本质目的是为土地资源的高效利

用提供规划技术支撑，但也离不开制度政策支撑的完善。否

则我国的农地保护空有数量没有质量，仍然不能彻底解决粮

食安全和农业高质量发展的问题。当前我国城镇化率已达到

63.89%（2020 年）①，村庄建设用地依然占到了建设用地的

62.13% ②。可以说村镇土地的低效利用，更加突出了村镇人

口收缩问题在我国国土空间规划体系的严峻性和复杂性。

5  结语

村镇人口收缩是工业化、城市化积极发展的必然结果，

但从发达国家城市化历程和经验来看，仍然有机会通过推动

村镇经济社会的多元化发展、促进城乡要素交流来实现城乡

发展的动态平衡。这需要国土空间制度政策的优化和规划工

具手段的创新，从而真正建立起能够合理保护和促进村镇地

区增长机遇的空间管治体系，进而有效推动我国乡村振兴和

共同富裕的实现。
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