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　　摘要：随着城镇化的快速推进，城乡统筹发展也成了备受关注的话题。然而近几年各地纷纷开展的城乡统筹规划
与实践存在一些误区，传统“城市偏向”的思考角度致使许多农村地区并没有得到应有的发展。本研究通过对安徽省

马鞍山市博望镇农民的生产、生活、城镇化等方面的情况进行问卷调查和分析，从农民的城镇化诉求出发，运用推拉阻

力模型，总结出博望镇城镇化进程中面临的农业生产落后、农村公共资源匮乏、城镇拉力不足等问题，进而提出规划应

以人口转移、空间整合、产业提升为重点，尊重农民的主体诉求，积极恢复农村自身活力，并发挥规划的公共政策效应，

促进城乡稳定、协调、可持续发展。
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　　从党的十六届三中全会第一次提出“城乡统筹发展”以
来，到２００８年《城乡规划法》的出台，再到新型城镇化强调
“处理好工业化与城镇化、农村与城镇、农业与工业、发展与

保护的关系”，城乡统筹已经成为社会各界关注的重点。各

地也纷纷展开了不同尺度的城乡统筹规划，学术界也有许多

相关的理论研究与探索。有学者从宏观全局的角度指出当前

城乡关系中农村面临的问题以及对城乡统筹工作的认识与建

议［１－６］；也有学者在阐述城乡统筹规划理论的科学建构基础

之上，针对与理论科学性相关及衍生的重要问题进行了讨论，

包括城市化与农村现代化的中国模式以及现状相关研究的误

区、方法论根源与潜在危险［７］；也有学者从制度设计的视角

探索城乡统筹规划的政策框架构建［８－１０］；还有许多研究结合

具体的规划实践案例，总结出针对性的地区城乡统筹经验。

但是，现实中的规划往往还是从城市角度考虑如何将城市与

农村统一规划，缺乏对农村的实际情况与农民的真实诉求的

深入了解。许多地方所谓的“城乡统筹”，在某种程度上往往

是通过城乡建设用地的增减挂钩变相占用农村建设用地，城

乡统筹规划变成“圈地运动”的工具和助推［４］。因此，摒弃

“城市偏向”的城镇化和“自上而下”单向的城乡统筹思路，以

城镇化的主体———农民为研究的对象，重视“自下而上”城镇

化诉求，具有更大的现实意义和理论基础。本研究以安徽省

马鞍山市博望区博望镇为对象，通过对农民的现状、困难、迁

居意愿、发展前景等方面的情况进行问卷调查和分析，尝试从

农民城镇化的诉求出发，在推拉阻力模型下总结出博望镇城

镇化和城乡统筹中面临的问题，从而探索城乡统筹规划的新

思路与对策。

１　研究概况

１．１　研究区概况
博望镇位于马鞍山博望区东部，为博望区政府所在地，北

部、东部、南部分别与南京市江宁区、溧水区、高淳区接壤（图

１）。镇域面积１２３００ｈｍ２，下辖２个社区、１１个行政村，２０１０
年总人口９．１万人。

　　博望镇具有较好的经济基础，素有“中国刃具第一镇”
“中国机床第一镇”的美誉。２０１０年，全镇实现工农业总产值
７８．５亿元，人均ＧＤＰ８．６万元，农民人均纯收入９２００元，均
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处于安徽领先水平。

然而博望镇工业化的快速推进与城镇化的严重滞后形成

了强烈反差，现状城镇化率仅为 ３３％，低于安徽省平均
４３２％和全国平均５１．６％的水平。农民进城意愿弱，７０％非
农人口隐性于乡村，城乡职住空间分离现象突出。镇域内自

然村数量众多，规模庞大，沿水系或道路密集分布，乡村空间

呈现超稳定均质化的传统聚落特征。镇区的空间发展长期缺

乏科学规划引导，工业用地比重过大，与居民生活密切相关、

体现城镇服务水平的公共设施、道路交通和绿地的用地面积

严重不足，城镇景观风貌较差。

１．２　研究方法与分析框架
本研究借鉴城镇化的“推－拉”理论，认为城镇化发生原

因是迁出地的推动因素和迁入地的拉动因素共同作用的结

果，结合中国城镇化实践反思与现状分析，笔者认为，农村城

镇化发展的动力结构不仅表现为农村因素的推力、城镇因素

的拉力，还有在城乡之间人口迁移过程中所产生的各种制度

和观念阻力，这种由“推力 －拉力 －阻力”形成的动力结构，
决定了一个地区的城镇化发展及其运行。因此，在对博望镇

的实地考察、村民座谈等前期交流基础之上，设计出针对博望

镇的农民调查问卷。采用整群分层抽样法对博望镇１１个行
政村的农民进行调查，并通过Ｅｘｃｅｌ和ＳＰＳＳ等统计软件对调
查数据进行处理，选取较有代表性的案例进行访谈。从农民

角度出发，通过城镇化中推拉阻力模型的构建，探索在城乡统

筹规划中影响城镇化进程的各方面因素，并在此基础上结合

规划提出相应的措施与政策建议。

１．３　问卷基本情况
问卷主要内容包括基本情况、生产现状、生活现状与未来

生活期望４个部分，涵盖答卷人的个人和家庭概况、经济收
入、劳动生产、住房情况、现状生活满意度、迁居意愿与未来生

活期望等３３项具体内容。本次调查选取各行政村中最具代
表性的自然村，要求覆盖不同类型不同规模不同地理区位的

村庄，并且尽量做到空间上的均衡，以期实现问卷数据的科学

性与代表性。问卷以家庭为发放对象，按照自然村人数的

１０％统一发放到户。共发放问卷８２０份，回收问卷７７０份，其
中有效问卷７１５份，回收率为９４％，有效回收率达８８％。

２　基于农民城镇化诉求下的推拉阻力分析

２．１　农村推力分析
２．１．１　农业生产方式落后，农业经营收益低　目前，博望镇
农业生产仍以传统式的小农经营为主，农户承包的土地分散、

细碎；种粮大户少，规模小。调查数据显示，８９％的农民只是
耕种自家农地，户均耕地仅０．２２ｈｍ２，最多为０．４３ｈｍ２。只
有１１％的家庭承包了他人的耕地，户均承包耕地１ｈｍ２左右。
农业规模化经营虽已出现，但尚处于萌芽阶段。由于博望镇

有限的农业资源和落后的生产方式，６６６．７ｍ２农田种一般粮
食年净收益在１５００元左右，则户均农业收入为 ４９５０元，最
多９７５０元。而少量的种粮大户，户均收入为２２５００元，能基
本满足家庭支出。单纯依靠传统农业收益显然无法满足一个

农村家庭基本的消费需求。因此，农民从事农业生产的积极

性降低，对农业的发展投入不大，期望也不高，大部分农民寄

希望于非农生产。通过问卷调查发现，农村劳动人口直接从

事农业生产的人数仅占２１％，５０％农村劳动人口在本地或者
外地企业打工，９％为做生意经商。农村家庭中仅有４４％的
家庭收入主要来自于农业。

２．１．２　农村老龄化现象凸显，农二代对农业热情不足　２０１０
年，博望镇农村人口６１０００人，占总人口的６７％。人口结构
如图３所示。其中６０岁以上农民占１２％，年龄段４１～６０岁
之间的占比最大，达３５％。按国际上把６０岁以上的人口占
总人口比例达到１０％或６５岁以上人口占总人口的比重达到
７％作为国家或地区进入老龄化社会的标准，博望镇农村地区
已步入老龄化社会。

　　另一方面，实际务农人口中６１％是４１～６０岁的中年人，
其次是大于６０岁的老年人和２６～４０岁之间的中年人。针对
１８～２５岁年龄段人群的调查数据显示，现在仍参与农业生产
的年轻人占１０％（图４），而未来，仅有３％的人愿意继续从事
农业生产，５５％的人倾向于做生意，２５％的人希望进本地企业
打工（图５）。不难看出，相比父辈们，年轻的农二代对于土地
没有太多的留恋，他们更向往城市的生产活动。

２．１．３　农村公共基础设施匮乏　博望镇自然村数量多，达
１６４个，自然村密度大，且规模较小，６３％的自然村少于５００
人，呈均质分散状态。这种传统分散式的农业形态的居住方

式，给基础设施的建设也带来了较大的难度，致使农村的基础
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设施建设水平普遍较为低下。针对农民对农村的基础设施问

题的认识调查显示，有３９．７％的农民认为道路设施落后是农
村面临的主要问题之一，其次是水电设施差、环境卫生差和学

校问题（图６）。实地调查显示，部分村庄也实现了户户通，但
是道路等级较低，多为３～５ｍ的小路，不成网络体系。同时，
远离镇区的居民点电网设施配备标准很低，亟须提升改进。

公共设施方面，农村小学配置低，数量严重不足且空间分布不

均衡，对于分散的众多自然村落，难以满足教育需求。

２．２　城镇拉力分析
２．２．１　城镇能提供更多的就业机会，但是吸纳能力有限　博
望镇是典型的工业主导型乡镇，素有 “中国刃具之乡”“中国

机床第一镇”之美誉。目前已形成刃模具、机床和机械配件

生产三大支柱产业，全镇大大小小的企业共６００多家，其中年
销售收入超５００万元的８０家，在全国各大中城市设有销售门
市部２００多个。城镇工业经济的发展为农村剩余劳动力提供
了更多的就业机会。问卷数据显示，目前博望农村非农就业

人口中有４８％在本地从事加工制造业，４０％在外从事本地产
品的销售推介工作（图７）。但是，这些企业中处于产业链低
端的非正规小微作坊占比高达７８％（图８）。较低的准入门
槛只能暂时帮助农民获取工作岗位，从长远来看，这些技术含

量低、创新能力弱的传统制造业的劳动力需求很容易饱和，难

以持续提供就业岗位。与二产相比，只有４％的农民从事服
务业（图７），主要是餐馆超市打工，严重滞后的服务业也极大
地限制了城镇吸纳就业的能力。

２．２．２　城镇能提供更高的工资收入，但远不能满足进城需求
　在本地企业打工的农民人均月收入可达２９４５元，常年在
外地的推销员月收入则高达４７８３元。相比从事农业生产不
足千元的月收入水平，工业收益远高于传统农业收益，这样的

收入差对于没有较高技能的农民具有很大的吸引力。尽管如

此，这种收入水平也难以满足人们追求更好生活的期望。对

在镇区上班农民的调查中，关于“对目前工作最大的不满意”

这一问题上，４１％的农民认为是收入低（图９）。尤其是年轻
一代，他们对城镇生活的向往与现实较高的生活成本之间存

在着突出矛盾，而目前看来相对较高的城镇打工收入却远不

能满足需求。

２．２．３　城镇拥有更好的公共资源，但综合服务功能整体较弱
　镇区集中了博望主要的教育医疗资源，镇区有２所中心学
校、２所公立中学、１所私立中学、３处卫生所。而镇域农村地
区一般每个行政村只能保证１个小学，且很多小学只开设３
年级以下的课程。许多家庭为了下一代能有享受更好的教育

条件，会选择在镇区买房或是租房。但是，对比博望当前的经

济发展水平，其基本公共服务设施配套显得较为不足，公共管

理与公共服务设施用地和商业服务设施用地分别仅占城镇建

设用地的３．８６％和５．２４％；基础设施建设明显滞后，污水处
理、环境卫生等设施建设严重缺失；现代服务功能水平整体偏

低，这使得镇区对周边农民的吸引力并不强烈，从而制约了镇

域城乡统筹发展和城镇化的快速推进。
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２．３　城镇化阻力分析
２．３．１　城镇生活成本高，尤其是房价高　博望经济发展一直
处于较高的水平，消费水平与生活成本均不低。其中以高房

价为核心的高生存门槛成了农民进城的最大障碍，４９％的农
民不愿去镇区生活的原因是镇区的高房价（图１０）。在走访
调查与村民座谈的过程中，笔者发现，在镇区买１套两室一厅
住房的费用是在农村盖２层小楼花费的２倍。除此之外，日
常的各项支出积累起来也是不小的费用。用农民的话说，

“在镇区生活，买一颗葱都要花几毛钱”，这使得仍是低收入

人群的他们宁愿选择每天通勤往返，也要“留守”农村。

２．３．２　现行的政策制度难以解决农民的后顾之忧　对于农
民来说，土地就是他们最大的生存保障，失去了土地就是去了

依靠。目前博望的土地流转和征迁补偿以现金补偿和安置房

置换为主；但由于之前不完善的体制设计，出现了先拆后迁而

补偿不到位不及时的现象，致使农民对于农地流转和宅基地

征迁有着很强的抵触情绪。不仅如此，一次性的资金与住房

补偿无法构成长久的保障，而农民在城镇的工作性质也多是

临时工，仅有２０％签订了劳动合同。数据显示，城镇务工的
农民中５８％是没有保障性待遇的（图１１）。也就是说，农民
即便生活和工作都在城镇，但是依旧没有享受到市民应有的

社会福利保障。社会保障体系的缺乏和劳动就业权益保护的

不足将成为农民实现市民化的巨大阻碍。

　　农民的后顾之忧没有得到妥善解决，从而导致农民不愿
意离开土地。调查发现，尽管５６％的博望农村家庭的主要收
入并不来自于农业，但是仍有５３％的家庭并不愿意出租其农
地。另外 ４７％的愿意出租农地的家庭，平均希望保留
０．２ｈｍ２耕地，也就意味着，愿意出租的耕地数量微乎其微。
土地存量无法高效盘活，农业生产效率无法得到提高，城乡统

筹进程步履维艰。

２．３．３　乡土情结浓厚，传统的生产生活方式仍在延续　博望
是脱胎于农村而发展起来的，并且目前正处于由工业化向城

市化转型的阶段，因而其发展轨迹中仍带有明显的农村烙印，

人们的生产、生活方式以及消费观念等依然有着浓重的农村

色彩。在未来农业生产方式选择方面，５８％的家庭仍然希望
保留家庭单独经营的农业模式，而不愿意承包给种粮大户，更

不愿意成为农业工人（图１２）。而对于未来居住地的期望，
５３％的农民仍愿意住在现有居住地（图１３）。显而易见，人们
仍旧依恋传统的乡村居住模式与生产方式。

　　愿意转为城镇户口的被调查者主要来自那些紧邻镇区的
村庄（３６％来自新城村，２２％来自东城村），而诸如山宁村、红
阳村这类远离镇区、经济较为落后的地区则几乎没有人愿意

转为城镇户口。可见，越是远离城镇辐射地区的人们观念越

是保守，也就越依赖传统农业，经济发展也就愈加缓慢，从而

形成恶性循环。这种意识与观念的惯性在较长一段时间里将

会成为人们接受和建立新的思维方式、新的生产生活方式乃

至新的发展理念的桎梏。

３　博望镇城乡统筹规划思路与对策

３．１　规划思路
在充分调查了解农民诉求、并分析博望城镇化进程中的

“推力－拉力 －阻力”之后，遵循中央２０１３年中央一号文件
提出的“不鼓励、不强制农民进城”的指导原则，规划应关注

农民的切身利益和农村的可持续发展，构建城乡共享发展成

果的体制机制，以期实现和谐的可持续发展的新型城乡关系。

基于此，本次城乡统筹规划确定以人口转移、空间整合、产业

提升为重点，并创新性地提出“示范引领、渐进有序、城乡联

动”的统筹理念。即在新型城镇化的策略指引下，通过规划

—６０４— 江苏农业科学　２０１４年第４２卷第３期



建设城镇化示范区形成空间平台，通过升级传统制造业，发展

服务业和现代农业，渐进有序地引导农村剩余劳动力转移。

这不仅仅是工业化与城镇化的需要，很大程度上也是农村、农

业现代化的需要。

３．２　规划对策建议
３．２．１　增强城镇服务功能，提升城镇空间品质　博望镇有
７０％的非农从业人员居住在农村地区，这一部分的“隐性城
镇化人口”为博望城镇化发展提供了有利条件；但是这一部

分人群的城镇化意愿很弱，主要源于城镇对其吸引力不够。

因此，要提升城镇的空间品质与服务功能。选择城市低阻力

地区建设城镇化示范区，主要是作为安置进城农民和布局城

乡公共服务设施的用地。一方面，通过建设精致、优美的进城

农民居住示范区，妥善安置进城农民，进而发挥示范效应，加

速农民进城的步伐。另一方面，高起点建设城市核心功能区，

高标准配备各项城市综合服务设施，培育现代服务功能，进而

提升城市综合服务水平，增强城镇的吸引力，进一步增强城镇

的 “拉力”。

３．２．２　加快产业转型与升级，增强城镇就业人口吸纳能力　
博望农民多是在本地企业打工，还有一部分虽在外地跑销售，

也是为本地企业拓展业务市场。这一部分人群未来都将回流

至本地企业，他们会带来新的就业需求。尤其是年轻一代，即

农二代，他们已经脱离了农业生产，他们未来的流向只会是城

镇。博望工业虽然十分发达，但是多是规模小、层次低的企

业，因此，城镇产业的转型升级迫在眉睫。传统制造业要增强

自主创新能力，提高产业能级，延伸产业链，优化产业布局，从

工业结构升级、技术改进等多方面加快转型升级。同时要发

展壮大现代服务业，包括生活性服务业和生产性服务业，增强

城镇就业人口吸纳能力。此外，对务工人员的职业技能培训

也是重中之重，员工的素质直接决定企业的创新能力与活力。

３．２．３　转变农业生产方式，培育农村经济自身“造血”功能
　农村经济有其自身的规律，所谓的“城市反哺”都只能解一
时之难，农村要实现长远的可持续发展必须培育自身的内在

的“造血”能力。鉴于博望镇存在大量已脱离农业生产的农

民这一现状，规划建议以城镇化过程中的土地流转为契机，实

现农业规模化经营，进一步析出那一部分“隐性城镇化人

口”，提高农业劳动生产率和农业经营效益；加大技术资金投

入与政策倾斜，创新农业组织模式，支持鼓励农业合作社、家

庭农场等新型农业经营主体；调整农业产业结构，发展现代高

效农业、都市精品农业、乡村旅游业等新型业态，实现农业的

产业化、现代化、专业化。

３．２．４　尊重现状与民意，构建布局集约的城乡聚落体系　通
过对不同类型农民的发展引导，合理预测未来农村人口的变

化趋势，尊重现实，尊重农民意愿，逐步分期引导农村居民向

镇区和就近新社区集中，农田向专业大户（家庭农场）集中 、

企业向镇区园区集中。合理分级安排基本公共服务设施，重

点面向规划所选择的乡村社区，注重阶段性和农村居民的切

身需求，尤其是针对老龄人口的养老设施与医疗设施等配套；

以鼓励集聚节约为前提，减少过程性浪费，构建集约高效、品

质均优的空间格局。

３．２．５　强调规划的公共政策功效，促进城乡稳定、协调、可持
续发展　完善社会保障体系，变“维持生计”为“长久之计”，

解决进城农民与留守农民的后顾之忧。在调整的最初阶段，

受财力的限制，城镇优先考虑因征地而转化为城镇居民的农

民的保障，包括采取优先安排就业、享受最低生活保障等措

施；对于仍拥有集体土地但进镇就业、居住的农民，可以建立

以土地保障为基础的农村社会保障制度，即将土地的承包权

入股，享受土地分红以保障基本生活。随着城镇经济发展水

平的提高，农村剩余劳动力完全转化为城镇非农业人口，完善

相应的城镇级社会保障体系。对于留在农村生产生活的新型

农民，积极健全与经济发展水平相适应的、满足博望农民需求

的社会保障体系。具体内容涉及农民社会救助体系、农村医

疗保障、农民职业技能培训、农村教育助学制度、农村养老保

险体制、涉农项目扶持等。

４　结语

我国城乡统筹规划实践经过近年来的快速发展，仍然缺

乏成熟的经验可以借鉴，更缺乏理论指导。一方面是由于城

市和乡村是２种完全不同的经济形态和聚落现象，放在一个
框架内去规划其经济社会空间上的统筹问题，繁复程度可想

而知。另一方面，城乡统筹是一项探索性工作，没有普适性，

其实现关键是立足城乡差异和地区差别分析，因地制宜、因时

而异［１］。尤其对于我国这样一个地域辽阔、人口数量巨大、

地区发展严重不均衡的国度而言，城乡统筹规划面临更大的

困难。因此，如何准确地找到合理发展的切入点，找到城乡统

筹的路径，是每个规划研究者需要认真思考的问题。

本研究以博望镇为例，从新型城镇化的视角出发，将城镇

化的主体———农民作为研究的对象，抛弃“自上而下”的“城市

本位”的规划范式，通过问卷调查，了解了农民对于城镇化的诉

求，构建了“推力－拉力－阻力”分析框架，分析了影响农民进
城市民化的推拉阻力，从“人”的城镇化角度来研究城乡统筹

发展的思路与对策，是对当前城乡统筹规划的一个新探索。
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