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江苏乡村公共空间治理的实践与探索

沈柳/江苏农林职业技术学院 石佳睿/湖南师范大学

实施乡村振兴战略需要挖掘农村自身潜力，科学利用好乡村公共空间，最大限度发挥农村集体资产资源效能，为乡村振兴

战略实施提供重要支撑。

现状及路径

2020 年，江苏省委一号文件将乡村公共空间治理作为夯实农村基层治理根基的一项重大任务。各地因地制宜开展以农村道

路、河道、集体资产资源为主的乡村公共空间治理，取得积极成效。集体资产监管水平持续提升：全省超过 99%的村（居）基本

完成改革，78 个县（市、区）开通了线上交易结算专户，通过产权交易平台交易项目累计超 81 万笔，交易金额超 1650 亿元，

农村要素市场化配置体制机制不断完善。农村基础设施建设持续加强：2021 年，新建高标准农田 391 万亩，发展高效节水灌溉

39万亩，农田抗御自然灾害能力和农业综合生产能力实现“双提升”；完成国省干道两侧绿化 1.1 万多公里，疏浚河道 2.9 万

余条次。农村人居环境持续改善：约 18.9 万个自然村庄实现生活垃圾收运体系全覆盖，建成省级美丽乡村 1000 多个，实施特

色田园乡村建设试点 136 个，1.2 万多个村庄建有生活污水处理设施，卫生户厕普及率达到 93.7%。农村社会治理持续走深走实：

健全“1+4+1”乡村治理体系，深入开展文明乡风建设和“新时代乡村阅读季”活动，切实加强了农村精神文明建设。从实践看，

江苏乡村公共空间治理具有多方面特征。

坚持问题导向。从解决违法违规侵占的集体资产资源、河道护坡乱耕乱种、村庄内乱搭乱建入手，将农村集体土地发包、

宅基地使用管理、“四荒地”开发利用纳入治理范围，着力解决公私不分、公共利益受损等问题。明确治理规则、加强清理规

范、健全相关制度，强化公共空间管理使用、农村集体资产资源有效开发利用。

突出系统思维。坚持一体规划，统筹考虑产业发展空间、土地容量空间等因素，完善城镇结构体系和村庄布局，形成“中

心城区+县城+重点镇+特色镇+新型社区”的空间发展格局。坚持双向发力：一方面以搬迁、新建和改扩建村庄为重点，重构生

产生活生态，打造农村新时代“样板空间”；另一方面对所有村庄公共空间存在的公共环境不优和公共服务缺失等问题进行系

统治理。

聚焦共治共享。采取多种形式，全面掌握群众诉求，找准公共空间治理堵点、难点，主动上门宣传政策，争取群众支持，
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及时受理党员干部和普通群众侵占资产资源问题举报。坚持干部、党员、乡贤“三带头”，党员做给群众看，群众跟着党员干。

通过公共空间治理，增加村集体收入，改善农村生产生活环境，增强农民群众幸福感。

注重机制建设。加强农村集体资产资源管理，推动集体资产资源交易流转全部进入农村产权交易市场规范进行。充分用好

治理成果，积极完善乡村公共空间布局规划，构建长效治理管护机制，实现乡村治理制度化、规范化、常态化。

存在的问题

乡村公共空间治理具有极强的公益性、公共性，在推进过程中，治理主体参与、长效建设等方面机制需要进一步的完善。

治理主体参与积极性不高。由于村民与村集体之间缺乏公共财产收益作为纽带，很多村民对公共事务、维护公共利益并不

关心。“上面千条线、下面一根针”，基层政府承受着巨大的工作压力与繁重的任务，对村民实际需求关注不够，影响了职能

发挥。社会组织发展不足，难以有效参与乡村公共空间治理。

乡村公共空间界限不够清晰。农村宅基地存在超占、多占现象，承包地中无地户、少地户、多地户、外嫁女以及家庭共有

人界定不清，部分农村道路、水利设施在建设时存在土地权属不明等问题，加之有的农户，凭借乡土社会人情关系故意违规占

有，导致本应清晰的界限变得模糊不清，给乡村公共空间治理带来较大难度。

公共空间治理矛盾较难处理。镇村干部反映，处理公共资源资产侵占和不合规发包等问题有可能给乡镇政府、村集体带来

涉诉问题。村庄污水治理、河道公路整治、人居环境示范点打造都需要大量资金，而且农民群众期望值很高，基层推进乡村公

共空间治理感到难度较大。

长效机制建设任重道远。调研发现，乡村开展了公共空间治理，但乱丢垃圾等现象仍屡禁不止，影响了群众生活生产环境。

由于公共意识缺乏，那些离家远、需投入大量成本、一家一户难以维系的公共用地等陷入管理不易困境。

对策与建议

乡村振兴战略是农业农村发展的一场深刻变革，乡村公共空间治理任务艰巨而繁杂，要深层次解决其根本矛盾问题，迫切

需要打破固有思维和常规路径。

明确主体职责，推动多元主体共治。县乡政府应充分利用优势，加强科学谋划，统筹人力、物力、财力，及时协调解决问

题。突出村组干部带头，引领带动农民群众支持配合治理工作，解决乡村公共资源管理松散无序等问题。畅通群众诉求表达渠

道，主动接受群众监督，引导农民群众争当主人翁，确保重大事项决策既民主又科学。鼓励城市社会组织参与乡村公共空间的

规划和实践，着重在非物质层面发挥独特优势。

加强分类指导，全力突破现实瓶颈。苏中和苏北地区应适时开展集体资产资源清产核资“回头看”，重点规范集体资产资

源发包、租赁、交易等行为，推行适度规模经营，加快推进农业转型升级。苏南地区充分发挥基础好、区位优势明显的优势，

大力挖掘山水资源潜力，引导技术、人才和资金向乡村集聚，打造“众创空间”和一二三产融合发展产业。县级以上财力应适

当向基层倾斜，加大财政扶持力度，引导社会资本参与乡村公共空间治理，促进乡村基础设施共建共享，提高乡村公共空间治

理水平。

发挥“四治”作用，深化乡村公共空间治理。不断强化村民自治观念，健全村规民约，鼓励村民参与决策监督。发挥法治

的刚性约束作用，理顺党组织、村委会、村集体经济组织的权能关系、职责分工，构建有效的公共空间治理监督体系。发挥德

治的柔性引导作用，鼓励新乡贤、乡村精英等柔性力量参与乡村公共空间治理，助力解决村内矛盾。加大智治运用力度，积极
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采用大数据、监控系统、产权交易平台等现代科学技术，推动形成公共空间管理长效体系。

完善制度机制，巩固拓展治理成果。严格执行相关法律法规和政策规定，清晰界定公共空间治理的范围和公共空间资源管

理权限，审慎处理历史遗留问题。发挥传统乡土资源优势和各种关系，构建农村基层治理中的非制度性体系。了解群众多元化

需求，通过制度化路径将群众诉求及时反馈给基层组织，妥善化解矛盾冲突。积极引入第三方管护主体，推动落实好长效管护

责任。乡镇有关部门应加强日常巡查并加大宣传和奖惩力度，引导群众增强责任意识，自觉维护治理成果。
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