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　　摘要：我国县级单元缺乏有效的空间管制手段，现行管制手段多以“中心城区”为核心而忽视乡镇和农村。以“城
乡统筹”为视角研究了新型城镇化进程中县域农村居民点优化布局策略，构建城乡统筹视角下的评价分析和布局规

划两阶段的县域农村居民点优化布局体系框架，提出以发展潜力评价、区位条件评价和约束条件评价为基础进行村庄

迁并规划与布局和城乡建设用地指标核算，并以河北省临漳县为例进行了实证研究。
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　　２０世纪８０年代以来，我国进入快速城镇化阶段，２０１５年
我国城镇化率达到５４．７７％。过去３０年，我国城镇化重点一
直在大中城市，相当程度上忽略了县级单元的重要作用。

２００８—２０１０年全国县域单元增速为１６％，比地级以上城市高
出１１．８％，县域“城乡兼具”“工农双栖”的特征决定了县域
灵活的就业居住形式和较低的发展成本，成为未来城镇化的

重要动力［１］。

伴随着快速城镇化进程，城乡二元结构逐渐形成———城

乡收入差距加大、城乡公共服务不均等、城乡空间发展失衡等

问题逐渐显现［２］。而空间发展失衡主要表现在城乡建设用

地无序蔓延，城市向农村土地加剧掠夺，土地供应总量失控严

重、供给结构不合理、供给时机把握不当［３］等方面。在城市

发展欲望强烈与用地总量指标性控制、耕地保护基本要求二

者矛盾冲突中，相继开展城乡用地“增减挂钩”的试点［４］。这

一政策在实施中往往出现对农村利益的损害：部分地区在条

件不成熟的情况下强制实行“迁村并点”，把大量建设用地指

标用于中心城区和开发区建设，使农民“被上楼”从而引发大

量社会问题；有的地区通过规划进行迁村并点获得用地指标

之后，并不进行耕地复垦和村庄整理，后续监管和执行中又没

有强有力的约束机制，造成城市蔓延［５］。

城乡空间管制是城乡资源配置的重要手段，英国［６］、日

本［７－９］国家的经验表明，政府的空间管制能保护土地资源生

态基底，实现土地集约高效利用，促进土地空间优化重置，一

定程度上保护公众利益。在城乡空间管制的基础上进行农村

居民点优化布局是一种比较好的尝试和探索。同样，在我国

政府管理背景下，城乡空间管制可以实现对土地资源的管理，

在市场和政府之间的平衡中切实保护公众利益，实现农村居

民点优化布局。

１　农村居民点优化布局原则与方法

１．１　农村居民点优化布局原则
在城乡建设用地总量规模确定的情况下，通过统筹布局、

增减挂钩等政策，在条件成熟的农村开展建设用地缩减、建设

中心村或新型农村社区，使农村建设用地的节余指标在县域

范围内统筹配置［１０］。农村居民点优化布局基本原则应是在

实现耕地与自然资源保护的前提下，尊重农民意愿，便利农民

生活，有助于社会经济发展和农村生产，切实保护农民利益，

而不是在条件不成熟的地区开展“农民集中”［１１］。

１．２　农村居民点优化布局方法
根据上述原则，农村居民点优化布局的标准和方法主要

包括评价分析和布局规划２个阶段。评价分析阶段主要对农
村发展潜力和区位条件进行评价，结合地质条件、自然保护

区、耕地等对建设活动的约束、村庄历史因素的约束要求，系

统甄别村庄发展条件；布局规划阶段主要是根据上述分析对
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村庄进行分类、甄别和迁并布局，考虑城乡建设用地需求制定 分区、分时序迁并策略，并进行指标核算（图１）。

１．２．１　发展潜力评价　根据已有的村庄发展潜力研
究［１２－１３］，本研究考虑数据获取性主要以人口规模、建设用地

规模、耕地规模和人均纯收入为指标进行判断，通过相关研究

确定各类指标权重，最终以每项指标标准化数值与该指标权

重加权求和，得到村庄发展潜力评分值，以此作为选取中心村

或评价具有良好基础村庄的参考，村庄发展潜力分值Ｓｉ的计
算公式如下：

Ｓｉ＝∑
ｎ

ｊ＝１
ＰｉｊＷｊ。

　　各项因子权重的确定方法主要有 ＡＨＰ层次分析综合打
分法和主成分分析法 ２种，根据李勤等、苏时鹏等的研
究［１４－１５］，综合考虑县域城乡经济发展影响因素，初步确定各

项指标权重值（表１）。

表１　农村发展潜力因子权重

因子 人口规模 用地规模 耕地面积 人均收入

权重 ０．２５ ０．３ ０．１５ ０．３

１．２．２　区位条件评价　县域单元交通区位条件是村镇发展
的重要影响条件，“沿路经济”和城镇沿路发展是县域单元城

镇增长的典型空间形态。区位条件主要考虑２个方面：
第一，村庄距中心镇和中心城区的距离，即与其联系性强

弱，距离中心城区或中心镇较近的村考虑适当与中心镇合并，

条件较好的建设中心村。

第二，村庄距主要干道的距离和通达性，交通条件好的村

庄具有成为中心村的良好潜力，交通区位好的位置也是建设

新型农村社区的重要考量地区。

１．２．３　约束条件评价　各类保护区、农用地等建设活动有一
定约束作用，影响村庄优化布局的主要因素有水域保护区、水

库保护控制区、历史文化名城保护区、自然保护区等，如在水

域保护区、自然保护区内的村庄应当迁出，在历史文化保护区

内的村庄应当更加相关要求适度合并等；地质、地形、地貌等

村庄优化布局具有重要约束性，如在地质灾害带内的村庄应

迁出、在坡度较高的地区不适宜建设新村；历史因素是指历史

悠久、具有民俗特色的村庄，这些村庄应合理保护，村庄的风

貌格局和人文景观是保护的重要元素。

１．３　城乡建设用地指标调控
以全域统筹的视角调控城乡建设用地分配，在尊重农民

意愿、保障利益的前提下，实行城乡建设用地增减挂钩政策，

通过农村居民点优化布局集约建设用地指标，满足城市发展

和交通、基础设施建设。城乡用地的统筹调控，应当从实际用

地需求出发，避免大面积迁村并点损害农民利益。

２　河北省临漳县农村居民点优化布局实践

２．１　临漳县基本情况
临漳县地处河北省最南端，是京津冀城市圈、冀中南城市

群以及中原经济区多个政策区叠加的区域，位于政策区的边

缘。截至２０１２年，临漳县全县辖５镇９乡４２５个行政村，总
人口７０．６３万，总面积７４４．０６ｋｍ２。
２０１１年，临漳县平均每个行政村有户籍人口１６５６人，平

均人口规模不小。４３．５％的村庄人口规模在１０００～２０００人
之间，人口规模小于５００人或大于３０００人的村庄数量不多，
大部分的村庄规模适中。习文乡、孙陶镇、柳园镇、张村集乡
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的村庄规模比较小，人口布局比较分散。

２．２　农村居民点优化布局与城乡用地指标协调
２．２．１　各类村庄划定选择标准　临漳县农村居民点优化布
局形式主要有３种形态：新型农村社区、中心村和原有村庄整
治（表２）。依据综合发展潜力、交通区位条件、约束条件、各
类设施的服务半径、村民意愿综合确定农村居民点优化布局

形式。

２．２．２　村庄优化条件综合评价
２．２．２．１　村庄发展潜力评价　以临漳县４２５个行政村为评
价单元，选取人口规模、建设用地面积、人均纯收入和耕地面积

作为村庄发展潜力的指标值，进行综合评价，得出各乡镇村庄

发展潜力得分，作为发展潜力重要指标。将评价指标的数据标

准化后，计算临漳县各村的发展潜力得分（Ｓｉ＝∑
ｎ

ｊ＝１
ＰｉｊＷｊ），将发

展潜力得分由低到高排序并归到 １～１０区间范围内，分值越
大代表村庄基础条件和发展潜力越好，最终获得临漳县４２５
个行政村发展潜力得分图（图２），分值越高，村庄发展潜力
越高。

２．２．２．２　区位条件和约束条件评价　城镇区位因素。在中心
城区、乡镇镇区内的村庄和城乡结合部的村庄，适度考虑迁并

到城镇内部，在城镇内建设新型农村社区。临漳县位于镇区内

的村庄有２４个，位于城乡结合部并入镇区内的村庄有２５个。
表２　临漳县城乡建设用地规模控制表

农村居民点 适用条件 实现形式

新型农村社区 接近县城的居民点；在泛洪区影响范围内、在工业园

区规划布局内、在历史保护街区控制范围内的居民点

在影响范围内的村庄进行迁村并点，建设新型农村社区。

中心村型 综合发展条件较好，与周边村庄差距较大的居民点 在分布在县域的自然村中找到人口数量大且相对增长较大的村

作为小范围的中心村，在后续的基础设施建设上增加中心村的

投入，增加服务设施，使其服务半径范围内的其他附属村，吸引

人口集聚

原有村庄整治 发展条件一般，就业以农业劳动为主，村民集中居住

意愿不强烈，具有一定保留价值的村庄

在原有村庄基础上通过基础设施、公共服务设施的完善，进行环

境改善整治

　　新区及工业园区位因素。临漳目前规划并进行建设的工
业区有４个：邺都工业园区、新城工业园区、现代农业示范园
区、碳素加工园区，位于这４个工业园规划范围内的村庄需要
进行迁并。

交通条件因素。临漳县城乡交通布局体系为“五纵六

横”，主要纵向主干道为马义公路、成潘线、邯临快速路———

５１５国道、茶柳线、曹前公路；主要横向主干道为邯郸市大南

环、魏峰公路、人民东路西沿、临邺大道、后显公路和丛峰公

路。临近主干道或与主干道有便利交通联系的农村，具有整

合为中心村潜力。

漳河影响因素。漳河河水流量具有季节性，曾在１９９８年
发生过特大灾害事故。在漳河行洪区内的村庄应进行搬迁，

并入周边居民点，主要涉及香菜营和杜村２个乡镇的个别村
庄。漳河防洪标准较低，如遇突发洪水灾害流量险工范围内
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的村庄将受到灾害，但险工村庄并不是村庄迁并的必要约束

条件，因此在险工范围内的村庄首先应限制发展，在条件成熟

时可进行适当迁并。

历史文化保护区约束。临漳县历史文化保护区为邺城遗

址，根据《河北省临漳县邺城遗址保护规划》，临漳县境内邺

城遗址内有１７个村庄对遗址有较大影响，应当迁出保护区
范围。

２．２．３　农村居民点优化分类　根据上述研究，综合考虑村庄
发展潜力、区位交通因素和约束条件，将临漳县各类村庄（包

含中心城区、乡镇政府所在地）分为 ４类：建议新型农村社
区、建议中心村、建议迁出村和建议整治村。由于最终需结合

实际操作情况和城乡建设用地规模需求确定中心村、搬迁村、

整治村的具体实施措施，因此村庄类型分析为“建议”类型。

建议新型农村社区主要包括中心城区、各乡镇和个别条件成

熟的村庄；建议中心村为各项指标综合考虑具有成为中心村

潜力的村庄；建议迁出村为受约束条件要求必须搬迁和搬迁

条件成熟的村庄；建议整治村发展条件一般，建议进行村庄整

治，具体分类见图３。

２．２．４　城乡建设用地指标调控与分期实施　在农村居民点优
化布局分类研究的基础上，确定临漳县农村居民点优化布局和

建设用地协调的具体实施策略为：“村庄迁并与保留整治相结

合，新型农村社区与中心村相结合，分期实施与指标调控相

结合”。

新型农村社区与中心村相结合，即村庄合并后的形态有

２种，新型农村社区主要位于中心城区、工业新区、乡镇内或
周边范围，中心村为条件适合的村庄吸纳后边村庄人口集聚

形成的新村。村庄迁并与保留整治相结合，即根据实际情况

和城市建设用地需求来确定需要迁并的村庄数量，在严格控

制建设用地总量前提下，适度迁并；对不迁并的村庄进行完善

基础设施和公共服务设施为主的村庄整治。分期实施与指标

调控相结合，即村庄居民点优化布局、城乡建设用地整理行动

与规划期限相结合，用地指标的统筹与分时期建设用地需求

相匹配。

确定农村居民点优化布局分 ３个阶段进行，即 ２０１３—
２０１５年（近期）、２０１６—２０２０年（中期）、２０２１—２０３０年（远
期）（图４）。

　　２０３０年，通过村庄空间布局调整及城镇建设，全县乡镇
和村庄建设用地共节余３４３０ｈｍ２；县城镇乡以及独立建设用
地增加了４５２９ｈｍ２，则２０３０年县城、乡镇、村庄共增加建设
用地１０９９ｈｍ２（表３）。

３　结语与结论

通过对城乡统筹、城乡一体化的概念梳理，以及相关文献

的研究，本研究得出城乡统筹在县域主要体现在关注全域统

筹的视角，以城乡一体化发展和城乡要素自由流动为主要内

涵，通盘考虑城乡要素资源的配置，提出县域农村居民点布局

的３个维度的评价体系。
在具体实施县域城乡空间管制和农村居民点布局时，也

要建立一套合适的实施机制与保障措施。（１）建立有利于城
乡一体化发展的财税体制。扩展城乡建设资金的来源和渠

道。完善我国农村公共财政体制。增加财政转移支付的力

度，积极改革乡镇金融体系和财政体系。（２）建立多部门协
同的管理体制。由于各部门自成体系，管理机制和出发点不

同，各类规划往往在目标、政策等方面产生冲突，因此，建立多
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表３　临漳县域城乡建设用地规模变化

类别

土地面积（ｈｍ２）
２０１３—
２０１５年

２０１６—
２０２０年

２０２１—
２０３０年 增减

城市建设用地增加 ３７７ ３５７ ７６８ １３４５
镇建设用地增加 ２３８ １８０ ３６０ ７７８
乡建设用地增加 １３６ １６０ １１０ ４０６
独立工矿用地增加 ５００ ６５０ ８５０ ２０００
村庄建设用地减少 １５２６ １１７８ ７２６ ３４３０
各期城乡居民点用地增减 －２７５ １６９ １３６２ １０９９
迁并村庄数 ６７ ５２ ２７ １４６
保留村庄数 ３５８ ３０６ ２７９ —

部门协调的空间管理机制是推动城乡统筹发展的必要手段。

（３）建立城乡用地统筹的实施运作与农民利益保障机制。全
面落实土地用途管制的要求，协调城乡基础设施配套、用地指

标调控、资金保障、部门协作等方面的机制。在开展农村居民

点优化布局、增减挂钩过程中，应充分尊重农民意愿，严格按

照相关法规和制度要求开展重大事项村民议事制度。（４）建
立统一的空间管理平台。应建立覆盖规划编制、实施、监督管

理，整合各类规划和多时段多比例尺地形、航空摄影、卫星影

像等各类规划基础信息的信息平台。在此基础上，建设跨部

门、跨行业的信息共享机制，拓展整合信息数据，为城乡发展

各方面工作提供及时有力的信息支持，为政府及社会公众提

供权威、快捷、精确的信息服务。

此外，笔者认为，基于本课题还可以对以下问题进行延伸

研究，如县域农村居民点具体管制机制、部门运作和具体实施

绩效等。
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