
张 立 李雯骐 张尚武 国土空间规划背景下建构乡村规划体系的思考——兼议村庄规划的管控约束与发展导向

作者简介

张 立，同济大学建筑与城市规划学院，高

密度人居环境生态与节能教育部重

点实验室，副教授，博导，

leonzsh@tongji.edu.cn
李雯骐，同济大学建筑与城市规划学院，博

士研究生

张尚武，同济大学建筑与城市规划学院，高

密度人居环境生态与节能教育部重

点实验室，教授，博导，通讯作

者，zhshangwu@tongji.edu.cn

提 要 在充分认识国土空间规划改革

与乡村振兴战略要求的基础上，结合乡

村建设与规划的演进，指出乡村规划是

一个体系，要区分管控、发展与建设。

继而提出乡村规划体系的建构逻辑：纵

向要衔接各个层级内容的规划传导，横

向要区分聚焦底线约束的村庄 （管控）

规划、聚焦乡村发展的实用性村庄 （振

兴）规划与促进工程建设的村庄（专项）

设计，并提出了差异化的编制方式和成

果体系。最后探讨了面向管控的村庄规

划的重点内容。

关键词 乡村规划体系；村庄规划；管

控；国土空间规划
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Establishing the Rural Planning System in the Context of Territorial Spatial Planning
Reform —— A Discussion on the Regulation and Development Orientation in
Village Planning
ZHANG Li, LI Wenqi, ZHANɡ Shanɡwu

Abstract: Based on a full understanding of the mandates of the territorial spatial

planning reform and the rural revitalization strategy, and a reflection on the practical

experiences of rural development and planning in the past decades, this paper points

out that rural planning is a systematic endeavor, which plays three roles in

regulation, development, and construction. Accordingly, the logic of establishing the

rural planning system is complex and requires vertical coordination at all planning

levels and horizontal differentiation of three main types of village plans: the village

(regulatory) plan to safeguard the bottom-line requirements, the pragmatic village

(revitalization) plan to lead rural development, and the village design to guide

construction. With reference to this planning system, the paper further proposes

differentiated plan-making methodologies and deliverable requirements. At the end,

the paper provides an in-depth discussion of the main content of village (regulatory)

planning.

Keywords: rural planning system; village planning; regulation; territorial spatial

planning

“村庄规划”的法定性可溯源于1993年国务院颁布的《村庄和集镇规划建设管理

条例》，最初的理解是“村庄、集镇规划一般分为村庄、集镇总体规划和村庄、

集镇建设规划两个阶段进行”，较为明确地区分出了总体规划和建设规划，前者侧重整

体部署，后者是建设行动的指导依据。2008年《城乡规划法》的实施，标志着传统的

城市规划正式拓展到了乡村地域，明确乡村地区编制乡规划和村庄规划，村庄规划从行

政法规上升到法律层面。2019年中共中央和国务院发布的《关于建立国土空间规划体

系并监督实施的指导意见》（以下简称《意见》）明确了村庄规划的范围是村域，以及

新时期村庄规划的定位要求：一是法定规划；二是国土空间规划体系的组成部分，属于

详细规划；三要编制“多规合一”的实用性村庄规划。

实际上，从《城乡规划法》施行到《意见》颁布之间的11年间，关于村庄规划的

工作对象是村域还是居民点，是总体规划还是详细规划，一直在持续讨论中。《意见》

总体上明确了上述两个核心问题，但相关政策文件在对村庄规划的具体内容指导上依然
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较为模糊，存在以下关键问题需要进一

步探讨。其一，村庄规划目标任务过于

综合，同时包含管控、发展、建设和设

计的内容。如《自然资源部办公厅关于

加强村庄规划促进乡村振兴的通知》中

既强调了村庄规划要承担国土空间用途

管制的法定性依据，又强调村庄规划对

乡村振兴发展的促进作用。村庄规划内

容繁冗①，易导致规划编制任务重、成果

厚、实施难；其二，村庄规划工作层次

和体系的关系依然不明确。在当前村庄

规划内容的导向上，要求既有村域尺度

的总体空间布局，又有居民点尺度的详

细建设引导；既有总体规划层面的宏观

指引，又有详细规划层面的用途管制；

其三，村庄规划与上位规划的传导关系

不清晰。村庄规划作为详细规划，须有

上位规划作为指导。但是，目前县市层

面的国土空间规划编制尚未全面完成，

且编制内容也仍然不清晰。加之乡镇层

面的国土空间规划编制形式多样②，且不

同类型的上位规划在内容上是有差异的，

这就导致了村庄规划的上位规划模糊，

传导关系复杂。

在当前建立国土空间规划体系的关

键时期，村庄规划肩负乡村地区国土管

控与建设许可的使命。与此同时，实施

乡村振兴战略所带来的发展机遇与建设

诉求，迫切需要乡村规划能够起到有效

指导政策资源投放的作用。然而管控的

“全覆盖”与振兴的“精准投放”之间存

在的固然差异应当被充分认识且体现在

规划逻辑上。面向多元复杂的乡村发展

诉求，多省市的实践已经证明，难以只

用一个规划来同时实现管理、发展和建

设乡村 （耿慧志，等，2020；赵佩佩，

等，2019），需要建立体系思维重新厘清

乡村规划的内涵。因此，在积极推动乡

村规划编制的同时，需要仔细梳理、详

细甄别，探索适合今日乡村的乡村规划

体系与方法，提升乡村规划的科学性和

有效性。

1 乡村规划演进思辨

回顾建国以来我国村庄建设的历程，

经历了三个阶段：第一阶段是1950年代

和1960年代的初级建设，通过土地制度

改革保证了村民住有所居和耕者有其田；

第二阶段是1980年代至1990年代末期的

村庄差异化提升，改善了住房条件和农

业生产效率；第三阶段是21世纪以来的

新农村建设和乡村振兴战略的实施，全

面提升乡村人居环境。每一个阶段的乡

村建设，都有宏观政策指导和微观的规

划指引，尽管后者可能是非正式的实用

性规划（张尚武，2014），但客观而言，

这些非正式的规划对乡村建设起到了很

好的指导作用。

1.1 乡村规划编制与实施

21世纪以来的乡村规划发展演变至

今，出于不同的编制目的和发展阶段要

求，在快速推进过程中衍生出了多种

“混乱”的形式 （魏书威，等，2019）。

各地在推进乡村规划工作时已初步形成

从宏观到微观的规划体系意识，但总的

来看存在几点共性问题。一是村庄规划

立足解决特定问题导向，如上海聚焦乡

村建设用地减量（周晓娟，2018；杨秋

惠，2019）、浙江聚焦美丽乡村设计（武

前波，等，2017；张建波，等，2020）、

江苏重点关注人居环境整治 （陈小卉，

等，2020）、广州聚焦村民的实际宅基地

建设诉求（叶裕民，等，2016）等，因

此乡村规划往往围绕着需求和政策走，

而没有清晰的规划体系主线；二是规划

聚焦建设空间，内容不全面，尽管口号

上均提出了全域规划，但实际上缺乏对

生态、农业等非建设空间的有效管理

（赵广英，等，2019）；三是各地推进规

划编制工作多轮，明显存在着实施机制

的缺位、与村民治理的衔接困难等；四

是在实际实施过程中，乡村规划体系没

有实际有效运作。

在各地广泛推进乡村规划编制的过

程中，部分省份已达到了较高的规划覆

盖率③，比如新疆、云南等省份在 2015
年就实现了村庄规划的全覆盖。但是，

规划广覆盖的同时也出现了关于“村庄

规划无用”的反面声音，其中既包含治

理逻辑的内在矛盾（唐燕，等，2015），

亦存在规划层次不清 （范凌云，等，

2010）、方法不当（文剑钢，2015；魏广

君，2020）、规划实施机制缺乏的问题

（杨帆，2019） 等。随着规划类型的繁

复，对于村庄规划的定位更加趋于模糊，

直至《意见》明确了“村庄规划是详细

规划”。

然而，在反思过去各类乡村规划

“百花齐放”的同时，也恰恰证明了乡村

发展（规划）演进过程中多样化的实际

诉求，既需要完成自上而下的底线管控，

也需要解决经济社会发展问题，亦需要

规划指导落实具体的建设行动，兼具动

态性与复杂性。而诸多规划实践已经多

次证明了，规划本身的完整呈现并不能

确保村庄规划的有效实施，最终取决于

整体的制度设计与运作 （菅泓博，等，

2019）。

1.2 乡村规划与村庄规划

由于对“乡村规划”长期缺乏权威

定义，学界对于“乡村规划”的理解或

简单等同于“村庄规划④”，或认为是解

决乡村萎缩而引发的社会问题和更新问

题的规划，更应起到综合发展规划、乡

规民约、乡村治理等“社会规划”的作

用（孙莹，等，2017）。对于上述认知上

的分异，笔者认为需要在规划尺度与类

型上加以辨析。

针对乡村规划编制的尺度，一般认

为主要包含县、乡、村三个层级，其中

县域规划是开展村庄布点、统筹优化乡

村空间格局、推进多规合一的关键层级

（顾朝林，等，2016；曹璐，2017），而

乡镇规划应覆盖对大部分村庄的底线管

控 （彭震伟，等，2020）。另有学者认

为，县以下没有规划实施能力，广义的

村庄规划内容应在县域层面完成覆盖，

在县规划中提出“村庄规划设计条件”，

而在村庄层面编制有效管用的建设性规

划即可 （张京祥，等，2020）。住建部

2016年启动的“县域乡村建设规划”，即

意图以县为基础单元统筹乡村地区的发

展和建设。

针对横向上的规划分类，已有研究

提出村庄层面的规划需要结合实际区分

类型，而非拼成“大一统”的规划，大

体上包含村庄总体规划、村庄建设整治

规划、村庄行动规划等主要类型（张尚

武，2013；郐艳丽，等，2010；葛丹东，

等，2009）。亦有新近研究针对国土空间

规划的要求，开展了“多规合一”的规

划 技 术 探 索 （华 乐 ， 2021； 李 娜 ，

2021），研究视角多集中于空间类规划的

技术整合。与此同时，也有学者认为乡
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村振兴规划应对村庄（国土空间）规划

起到引导作用和衔接关系，使空间规划

成为落实乡村振兴资源配置与分类引导

的空间抓手 （胡守庚，2019；赵佩佩，

等，2019）。这些探索为拓展乡村规划体

系的思考维度提供了有益借鉴。

2 乡村规划体系的建构

从地方实践经验来看，乡村规划至

少包含两个层面、多个维度的工作。两个

层面即县乡（镇）层面和村庄层面，分别

对应宏观尺度的规划管控与布局统筹，和

微观层面村庄尺度的规划内容。而后者又

包含多个维度的工作，即村庄发展维度的

产业振兴、村域空间维度的资源管控与布

局、开发建设维度的详细设计与土地整治

等。面向国土空间规划管控、乡村振兴战

略发展等不同维度，需要将规划在村庄尺

度进行叠加。实现内容的有机融合，就有

必要厘清不同层次、维度的规划内容需

求，而非（也难以）依托一个规划进行复

杂内容的嵌套，增加规划编制的复杂性与

管控及实施的难度。

因此，需要认识到“乡村规划是一

个体系，村庄规划是乡村规划的一种类

型”（张尚武，2020）。结合自上而下的

空间管控诉求、乡村振兴发展需求和乡

村建设实际需要，提出乡村规划体系的

架构，包括纵向上的“层级传导”和横

向上的“区分管控、发展与建设三个基

本维度，对应三种类型的规划”，构建完

整的乡村规划体系。

2.1 纵向传导，区分规划层次

就乡村空间的规划而言，在国土空

间规划的每个空间层次都包含乡村的内

容，不同空间层次的乡村规划内容有所

侧重（张尚武，2020；何兴华，2020）。

宏观包含国家、省、市层面：全国规划

中，部署乡村振兴总体战略、农业保护

要求和重大方针政策；省级规划中，重

政策制定与策略引导，提出优化乡村居

民点布局的纲领性要求，构建与主体功

能区相适应的农业农村空间格局，提出

村庄分类的类型划分标准和规划导向；

市级规划中，重空间引导与分区管控，

提出村庄布局优化的总体原则，盘摸市

域乡村建设用地资源情况并制定分区差

异化的减量化引导策略，分类分区提出

特色保护、风貌塑造和高度控制等空间

形态管控要求，安排基础设施、延伸公

共服务，提出激活乡村活力的政策指

引（图1）。
从实践需求看，县、乡（镇）、村三

级的传导是乡村规划体系传导的核心

（耿慧志，等，2020；袁源，等，2021）。
过去城乡规划体系下的县域城乡统筹规

划或乡村建设规划等县级乡村规划，对

引导镇村空间集聚发挥了中观层面的重

要作用（曹璐，2017），当前空间规划改

革继续坚持并进一步强调在县域尺度发

挥对乡村地域自然资源保护、优化乡村

整体空间布局等统筹作用。《意见》指

出，要结合国土空间规划编制在县域层

面基本完成村庄布局工作，具体内容可

细分为：一是要构建乡村地域空间发展

的总体框架，确定乡村振兴的重点区域，

提出不同片区的乡村发展引导；二是要

统筹划分县域内村庄类型，提出乡村建

设用地减量的目标要求和实施路径；三

是对乡村公共服务设施、基础设施等作

出总体安排；四是提出乡村土地整治、

风貌保护等专项任务，其中针对乡村风

貌鼓励立足区域视角，在县域层面确立

乡村风貌保护通则，包括县域村庄风貌

的特色引导、保护要点、村庄风貌保护

的正负面清单等，通过顶层设计为地区

村庄风貌的保护行动建立统一的基本规

范。县域层面的乡村规划内容可结合实

际情况，或作为县级的专项规划编制，

或作为专项内容纳入县级国土空间总体

规划的编制成果。

在乡镇级规划中，要立足镇域统筹

视角，落实深化村庄居民点布局，提出

村庄分类的保留与迁并方案及实施时序，

统筹安排村庄建设用地的增量、减量、

流量与弹性指标，确定村庄建设的规模

控制以及建设（引导）边界（针对有条

件的乡镇）；布局重要的公建与设施，提

出村庄各类服务设施的配套标准；确定

乡村振兴的重点实施区域，提出差异化

的村庄定位引导；提出对乡镇域非建设

资源的管控要求。

2.2 横向组合，区分规划作用

从村庄规划编制的目标出发，提出

区分以资源管控为目标的村庄 （管控）

规划、以乡村发展为目标的实用性村庄
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图1 纵向垂直传导的乡村规划内容体系
Fig. 1 Rural planning system based on vertical coordination

资料来源：作者绘制 .

图2 横向村庄层级的乡村规划体系
Fig. 2 Rural planning system at the village level

资料来源：作者绘制 .
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（振兴）规划，以及以工程建设为目标的

村庄（专项）设计，以此构成村庄层级

完整的乡村规划体系（图2）。
2.2.1 村庄（管控）规划：底线约束，

聚焦全域空间的资源管控

村庄（管控）规划对应国土空间规

划的管控逻辑，聚焦对空间要素的管理，

是乡村地区开展国土空间开发保护活动、

实施国土空间用途管制、核发乡村建设

项目规划许可、进行各项建设等的法定

依据，在微观层面统筹解决对村庄空间

要素的管控。

作为国土空间规划体系的基础层级，

为落实上位规划的管控要求，村庄（管

控）规划的技术逻辑应与上位规划保持

统一，即：①体现全要素管控，从重点

关注村庄居民点向实质性覆盖村域转变，

对村庄的非建设空间与地类要有更为深

入和充分的规划管控；②体现底线约束，

落实上位规划下达的核心管控要求和管

控形式，守住村庄的资源保护边界与建

设开发边界；③体现规划刚性与预留弹

性，刚性要体现底线约束以及对具体地

块用途和开发建设强度等做出实施性安

排，弹性则要为未来乡村发展与建设的

不确定性预留空间响应并制定管理规则，

提高规划的可操作性。

基于对村庄（管控）规划的定位理

解，村庄（管控）规划内容应倾向于对

村域总体层面的空间把控，包括总体空

间布局、建设用地总量约束、控制线划

定等，为下一阶段的乡村振兴行动与项

目建设框定基础规则。

2.2.2 实用性村庄（振兴）规划：好用

管用，聚焦乡村振兴的发展导向

自国家乡村振兴战略实施以来，国

家、省、市和县层面均已相继出台了乡

村振兴战略规划或实施规划，以实现乡

村振兴“发展理念的逐层传递”与“发

展目标的逐级分解”（胡守庚，等，

2019）。在宏观层面编制的乡村振兴战略

规划是谋划地方乡村发展的综合性、纲

领性规划；而在地方层面，乡村振兴规

划应是可操作的规划蓝本，回答当地村

庄发展的总体思路，并对来自不同条线

的专项工作进行规划整合和统筹，以指

导乡村振兴各项资金、项目、计划能够

更为精准高效的落地。

区别于村庄（管控）规划的底线约

束、强调刚性兼顾弹性、力求全覆盖，

振兴规划是面向发展的规划，要能适应

动态调整并体现实用 （高璟，等 ，

2020），且要按需编制、突出特色。因

此，实用性村庄（振兴）规划的内容不

宜全然混淆于法定规划之中，而是对于

有振兴发展需求的村庄，鼓励在村庄层

面编制实用性村庄（振兴）规划，作为

解决地方发展议题、面向操作实施与落

实资金项目的行动性规划，同时也可以

成为乡村振兴工作的整合平台。

发展与管控互为因果。实用性村庄

（振兴）规划与村庄（管控）规划需要实

现动态衔接，即以振兴发展思路为统领，

以村庄（管控）规划的空间管控作为乡

村振兴实施的空间约束。以符合村庄

（管控） 规划为前提，对村庄的振兴思

路、产业体系、行动计划、实施机制等

开展系统的谋篇布局，同时将乡村振兴

的空间诉求动态纳入到村庄（管控）规

划的管控内容中。由此，实用性村庄

（振兴）规划应统筹村庄（管控）规划之

外的内容，包括村庄发展战略、产业发

展策略、空间设想、行动计划与组织建

设及机制体制创新等，其内容应该是灵

活的、面向需求、与时俱进的。

2.2.3 村庄（专项）设计：工程项目建

设导向，聚焦实施与建设

村庄（专项）设计是以工程项目为

依托、针对乡村具体建设行为开展的详

细设计的统称，包含以提升空间品质为

出发点或服务于特定项目需求的设计类

型。前者包括村域尺度的村庄总体设计、

景观风貌设计，以及微观尺度的公共空

间设计、农房设计、街道设计、环境小

品设计等；后者包括土地综合整治设计、

环境整治设计、生态修复设计、传统村

落保护设计、旅游规划设计等。村庄

（专项）设计的内容一般包括详细设计方

案、设计引导、以及必要的项目概算与

实施计划安排、行动组织方式等。

在长期以“项目制”发展村庄（振

兴乡村）的路径依赖下，实践中各地对

项目导向的村庄设计需求量较大，进而

造成过去多数法定村庄规划的成果往往

主要是设计层面的内容，混淆了规划、

建设与设计（张立，2017）。因此需要指

出，村庄设计是乡村规划面向实施建设

的末端环节，也是对村庄进行精细化管

理的重要举措，但设计本身不能代替管

控，也并非法定管控的必要条件，而是

在村庄（管控）规划的基础上，在实用

性村庄（振兴）规划的引领下，按需编

制，以服务于不同发展阶段村庄建设的

现实需要。

3 差异化的编制方式与成果体系

根据不同村庄的定位和实际需要，

匹配合适的乡村规划编制方式（表 1）。

法定管控原则上要实现全覆盖，各类村

庄均应编制，但形式可以不同。对于规

模小、村落平稳发展且无开发建设需求

的村庄，可在县、乡级国土空间（总体）

规划中明确村庄的用途管制规则与建设

管控要求，以“要素+指标+图示+名录”

的方式对村庄的建设进行底线管控，作为

村庄“依法建设及审批”的依据（彭震

伟，等，2020）。集聚提升类村庄、特色

保护类村庄和城郊融合类村庄属于发展引

导型村庄，是乡村地区经济社会发展和人

口集聚的主要空间载体，对于这几类有明
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图3 村庄规划法定成果构成示意
Fig. 3 The statutory component of a village plan

资料来源：作者绘制 .
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确发展需要和发展目标的村庄，鼓励以村

庄（管控）规划和实用性村庄（振兴）规

划为统领，以村庄设计为落实工具，形成

完整的体系化乡村规划成果⑤。
村庄（管控）规划需要县级以上人

民政府审批，成果须凝练、清晰、准确，

成果形式可总结为“一图、一表、一书、

一规、一库”（图 3），“一图”对应国土

空间用途管控图（可以拆分为系列图），

“一表”对应国土用途结构调整表，“一

书”即为规划文本，“一规”对应村庄风

貌和资源保护与利用的村规民约；“一

库”对应村庄规划数据库，纳入上级国

土空间规划平台实行统一管理。区别于

村庄（管控）规划，实用性村庄（振兴）

规划成果应以适合各类人群阅读的形式

呈现，体现战略传导、施政纲领和村民

共识。村庄设计成果则主要面向技术

实施。

4 村庄（管控）规划的重点内容

结合当前国土空间规划改革进展的

实际情况，村庄（管控）规划的重点内

容应包括：三线落位、要素管控和空间

优化。

4.1 三线落位

在实践工作中，村庄所涉及的空间

数据来源复杂，主要口径包括全国国土

调查、农村地籍数据、林草部门的空间

数据等。尽管当前各级国土空间规划均

以第三次国土资源调查（简称“三调”）

数据为基础底图底数，但该“三调”数

据信息在村庄层面尚有诸多冲突需要进

一步修正。如在自上而下的划线传导过

程中，存在由于不同尺度精度差异而造

成的管控对象偏差。以某省山区某村为

例，经省级认可的生态红线边界是以经

纬度和栅格作为切分依据。但实际上，

该村的林地资源有较为明确的权属管辖

边界和保护等级边界。实际管控实施过

程中，显然后者更加切合实际（图 4）。

此外，在建设用地方面，农村地籍调查

数据是已确权登记的宅基地和集体土地

的产权空间，往往包含民居及宅前屋后

的院子（部分或局部），而“三调”数据

为“所见即所得”，且 1∶10 000的比例

尺精度较粗、往往以连片图斑的形式表

达，因此得到的建设地块与产权地块

（往往1∶1000以内的比例尺精度）存在

不同情况的明显空间错位（图 5），需要

在村庄（管控）规划中予以修正确认。

综上，村庄（管控）规划要充分重

视现状数据的整合，以最符合实际的空

间数据作为村庄国土空间用途管制的基

本底图底数。在此基础上，有必要在更

为精准的尺度下对上位规划划定的管控

线提出空间位置的校核与反馈，结合实

际情况真实反映空间矛盾，为后续实施

精准的全域空间用途管制提供支撑。

4.2 要素管控

村庄规划要落实上位国土空间规划

确定的生态保护红线、永久基本农田保

护线、村庄建设（指标）边界，结合实

际划定水域控制线、乡村历史文化保护

线等其它控制线。除底线管控外，要建

立针对村庄全域空间资源的管控体系，

鼓励采取以“全域全要素管控总图+管控

镇国

生态保护红线0301乔木林地0303灌木林地0304其他林地 国家森林公园
（II级保护区/禁止开发区）

水源涵养林功能
区
（IV级保护区/限
制开发区）

N

0 600 1200 1800 2400m

N

0 600 1200 1800 2400m

图4 某省村庄生态保护红线（左）与林地资源保护等级分布（右）对比
Fig. 4 Comparison of the ecological protection line (left) and the forestry resource protection classification (right) in a

village of one province
资料来源：某省某村村庄规划，2021

表1 乡村规划体系的编制方式引导
Tab. 1 Guidance on the compilation method in the rural planning system

资料来源：作者整理 .

村庄类型
稳定改善类
（其他类）
集聚提升类

城郊融合类

特色保护类

搬迁撤并类

村庄（管控）规划
原则上在乡镇国土空间规划中予以覆盖，也可在县级国土空
间规划中明确村庄国土空间用途管制规则和建设管控要求
原则上在乡镇国土空间规划中予以覆盖，鼓励单独编制

原则上在乡镇国土空间规划中予以覆盖，鼓励单独编制；如
果在城镇开发边界内，编制控制性详细规划

支持单独编制；也可以在乡镇国土空间规划中予以覆盖
原则上在乡镇国土空间规划中予以覆盖，也可在县级国土空
间规划中明确村庄国土空间用途管制规则和建设管控要求

实用性村庄（振兴）规划

原则上不编制

鼓励编制

按需编制

支持单独编制

不编制

村庄设计

按需编制

按需编制

按需编制

鼓励编制

不编制

“三调”宅基地图斑 确权宅基地图斑

图5 某省某村村庄的宅基地确权范围与
“三调”用地数据之间的空间冲突类型

Fig. 5 Types of spatial inconsistency in rural housing
land rights between the official land confirmation data

and the third national land survey data
资料来源：某省某村村庄规划，2021.
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单元图则”的详细规划管控形式（图6），
形成对要素管控的全覆盖。

在全域全要素管控总图中，重点表

达：①“线要素”即核心管控边界，反

映规划的刚性底线；②“面要素”即规

划分区与用途分类，反映对全空间要素

的国土用途管制和建设管控；③“点要

素”即公共服务与基础公用设施布点，

反映设施的布局要求；④相关核心指标，

反映生态、农业资源总量与规模控制。

在管控单元图则中，将村域划分为若干

管控单元，进一步按照建设空间与非建

设空间进行用地类型的管控。针对非建

设空间，区分生态、农业、矿产资源等

要素，提出不同地类的保护与利用要求；

针对建设空间，区分宅基地与其它建设

用地，提出功能、建筑密度、限高、退

界、建筑量等要求，以形成针对建设的

有效管控。

4.3 空间优化

从我国城镇化的宏观趋势来看，村

庄总体上要走向收缩 （赵民，等 ，

2015），村庄规划大多是面向“建设用地

减量”的规划。因此，村庄（管控）规

划要提出村庄建设用地减量的规模、范

围、时序及可操作的方案。针对村庄居

民点减量，鼓励结合民生问题改善和环

境整治⑥，确定重点减量化对象。而对于

看不准的居民点，可以采取“政策性减

量”的管控方式，即为拟减量的居民点

附加政策弹性，在满足一定政策条件后

启动减量工作，在此之前按照保留村庄

居民点进行建设管控。在全域空间内，

处理好建设用地减量与非建设用地增量

之间的关系，统筹优化生产设施与生态

要素布局，使村庄的经济效益和生态效

益实现最大化。同时结合民生需求，做

好支撑体系规划，完善布局村域内的各

项基础设施和公共服务设施。

5 结语与讨论

随着我国进入生态文明建设的新时

期，对国土建设开发与自然资源管理需

要更加精细化的空间用途管制手段和工

具，村庄规划之于国土空间规划体系建

构的重要性，不言而喻。

尽管村庄规划的编制形式可以有多

管控要点

管控边界（底线管控：传导落实+本级划定）

图例 管控边界名称

生态保护红线

永久基本农田保护红线

村庄建设边界

饮用水水源地保护范围

洪涝风险控制线

乡村文化保护线

河湖水库管理范围线

划定依据

落实上位规划确定的生态保护红线

落实上位规划确定的永久基本农田保护红线

三调村庄建设用地图斑叠加农村宅基地和集体建设用地确权图斑

12处取水井所在构筑物，规划由构筑物中心点向外延伸30m范围
为饮用水水源地保护范围

干流河道中心线向外控制15m，I级支流河道中心线向外控制12m，
II级支流河道中心线向外控制10m
文保单位：铁路两侧外延10m，保护范围两侧外延5m。
建议由洪涝风险控制线划定河湖水库管理范围线

规划分区（全域分区管控）

图例

注：基本农田保护范围待调整，与村庄建设区冲突1.08hm2

规划分区名称

生态保护区

生态控制区

农田保护区

村庄建设区

一般农田区

林业发展区

面积（hm2）
1313.89

97.31

239.53

30.09

256.26

2154.39

管控要点
本村内已划入生态保护区1313.89hm2。
严禁不符合主体功能定位的各类开发活动，严禁擅自改变用途，禁止占用和改变用地性质，鼓励开展维护、修复和提升
生态功能的活动。

本村内已划入生态控制区97.31hm2，即头道沟及其支流两侧10—15m范围
严格控制各类开发活动占用、破坏，未经批准不得进行破坏生态景观、污染环境的开发建设活动，做到慎确树、禁挖
山、不填料

本村内已划入农田保护区239.53hm2，即永久基本农田保护红线范围
按照《中华人民共和国土地管理法》《基本农田保护条例》等相关规定进行管理。区内从严管控非农建设占用永久基本
农田，鼓励开展高标准农田建设和土地整治，提高永久基本农田质量

本村内已划入村庄建设28.62hm2，是村庄建设的主要区域
乡村建设等各类空间开发活动，必须在村庄建设边界内，实施乡村建设规划许可管理

本村内已划入一般农田区256.26hm2
不得随意占用耕地，确实占用的应提出申请，经过村委会审查同意出具书面意见后，按程序报部门办理相关用地报批手
续。坚决制止耕地擅自“非农化”行为

本村内已划入林业发展区2154.39hm2
未经批准，不得在公益林、商品林及其他林地进行非农建设活动，禁止毁林开垦和毁林采石、采矿、取沙、取土、修坟
墓、建房屋等非法破坏林地行为，不得侵占、买卖、或者以其他形式非法转让林地

用途分类（全要素管控：图斑精细化管理）
1504文物古迹用地16留白地1701河流水面1704坑塘水面1705沟渠

0103旱地0201果园0204其他园地0301乔木林地0303灌木林地0304其他林地0401天然牧草地

0403其他草地0506内陆滩涂060101村道用地060101村庄内部道路用地0602种植设施建设用地070301一类农村宅基地0704农村社区服务设施用地

080701老年人社会福利用地1201铁路用地1202公路用地120803社会停车场用地1311干渠1312水工设施用地1313其他公用设施用地

公共服务与基础公用设施（单元落实）
1 村委会
2 卫生所
3 老年人福利设施

4 文化活动设施
5 村民活动广场
6 物流配送点

7 水井
8 乡村公交站
9 社会停车场

10 火车站
11 历史建筑

县域边界线
镇域边界线
行政村边界

N

0
600

1200
1800

2400m

N

0 600 1200 1800 2400m

生态空间管控

地块
类型

水域

林地

草地

地块编号

B3-01-01
B3-0201至
B3-02-99

B3-02-100至
B3-02-106
B3-02-107至
B3-02-150
B3-03-01

B3-03-02至B3-03-29

用途分类
（三级类）

沟渠

乔木林地

灌木林地

其他林地

天然
牧草地

其他草地

面积
（hm2）
0.52
316.30

4.61

41.37

0.05
8.36

管控要求

生态红线范围内，严禁不符合生态保护相关要
求的各类开发活动。林区实施局部封禁保护管
理，鼓励引导和抚育性管理，禁止商业砍伐树
木。除必须的公路、市政工程建设占用外，禁
止以任何形式改变林地用途，生态保护区内其
他地类严格控制
其他区域，生态控制区内严格控制各类开发活
动占用、破坏，未经批准不得进行破坏生态景
观、污染环境的开发建设活动。在生态环境不
产生破坏的前提下，可适度开展观光、旅游、
科研、教育等活动

约束性指标
生态保护红线（hm2）

永久基本农田保护面积（hm2）
耕地保有量（hm2）

建设用地规模（hm2）

0
112.32
161.27
18.95

湿地保有量（hm2）
林地保有量（hm2）

历史文化保护线规模（hm2）
村庄建设用地规模（hm2）

0
365.88
9.18
11.53

农业空间管控

地块类型

农业设施
建设用地

耕地
园地

地块编号

B2-01-01至B2-01-18
B2-01-11至B2-01-24
B2-02-01至B2-02-211
B2-03-01至B2-03-17

B2-03-18

用途分类
（三级类）

村道用地

村庄内部道路用地
旱地
果园

其他园地

面积
（hm2）
4.04
1.06
161.27
2.97
0.17

管控要求

永久性基本农田保护红线范围内，禁止建窑、建房、建坟、挖砂、挖塘养鱼、采石、采矿、取
土、发展林果业、堆放固体废充物或者进行其他破坏基本农田的活动，禁止闲置、荒芜基本农
田，提倡和鼓励农业生产者对其经营的基本农田施用有机肥料，合理施用化肥和农药
其他区域，耕地原则上不得随意占用。坚决制止耕地“非农化”行为，禁止占用耕地建窑、建
坟或者擅自在耕地上建房、挖砂、采石、采矿、取土、挖田造景造湖、超标准建设绿色通道等

建设空间管控

集
体
建
设
用
地

管
控
（
公
共
）

宅
基
地
管
控
（
私
）

地块
编号

B1-02-01
B1-02-03
B1-02-04
B1-02-08
B1-02-11

B1-01-01
至B1-01-187

用途分类

农村社区服务设施用地

农村社区服务设施用地
农村社区服务设施用地
农村社区服务设施用地

留白用地

一类农村宅基地

用地
功能

商业

广场
文化室
停车场

村民住
宅，依法
合规前提
下，可发
展农家乐

面积
（hm2）
0.25
0.07
0.10
0.08
0.12

宅基地管控要求1、独门独院农村宅基地内，每户硬化面积总量220—330m2，具体依据本省土地管理条例确定。2、建筑高度一般不超过2层。3、人均建筑面积（按户籍人口计）不超过50m2

容积
率

≤1.5
建筑
密度

≤50%
限高
控制

不超3层
绿地
率

30%
建设引导

1、打造复合型公共建筑，宜将建筑与室外活动场地结
合布置，打造村民交流活动的核心空间。2、公共建筑
设计应尊重场地现状，鼓励对原有建筑、景观空间进
行修复、改造和提升，置换为公共服务建筑。3、新建
建筑应充分汲取淳朴的地方元素，鼓励采取坡屋顶形
式、运用红砖或相近材质，积极融入乡村环境

1、民居建筑采用坡屋顶形式，尽量采用瓦片敷设，以
地方传统色调为主，杜绝使用不协调的彩钢板屋面。2、民居建筑墙体宜采用红砖或砖红色石材，延续原有
村落风貌，避免使用鲜色彩或瓷砖贴面。3、民居建筑
门窗、构件等宜采用木材，并在色彩上协调。4、积极
引导院落空间建设，依据村民喜好合理规划各类空间，
结合小片果蔬种植营造农家院落氛围

图6 村庄规划全要素管控图（上）与管控单元图则（下）示意
Fig. 6 Village regulatory plan (up) and control unit (down)

资料来源：某省某村村庄规划，2021.
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种，但村庄规划作为详细规划，其本身

所必须具备的基础内容和灵活增补内容，

以及村庄规划在面对不同建设发展条件

和不同要求下所承担的不同功能，目前

而言尚未明晰。这也导致全国各地普遍

认同“村庄规划重要，村庄规划必要”，

但却难以实际全面有效推行。区分“村

庄规划”与一般意义上的“乡村规划”，

对于厘清当下国土空间规划体系下村庄

规划的工作边界和工作内容非常重要。

因此，基于对国内相关研究和实

践经验的梳理，提出了乡村规划体系建

构的总体思路，初步厘清了村庄规划本

身和乡村规划体系之间的逻辑关系，

为后续的村庄（管控）规划全面推进落

地提供支撑。基于此，宜在全国层面推

行村庄 （管控） 规划的全覆盖编制，

完成对国土空间资源的全要素管控；

各地宜结合实际情况按需推进特定村庄

的实用性村庄（振兴）规划的编制；在

经济发达地区和地方财政实力允许的地

区宜结合项目建设按需开展村庄 （专

项） 设计。

感谢同济大学赵民教授对本文初稿

提出的宝贵意见，感谢李继军教授级高

工及同济村庄规划项目组提供的支持。

注释

① 甚至于早前几年经常提到“村规民约就可

以是村庄规划”，但时至今日尚没有一部

经过正式批准的村庄规划，只有“村规

民约”。

② 《意见》明确，乡镇规划可单独编制，也

可与市县规划合并编制，或以几个乡镇为

单元联合编制。

③ 根据2017年住建部城乡建设统计年鉴数

据，截止至2016年末，全国已有61.5%的

行政村已编制村庄规划。

④ 为使“乡村”与“村庄”二词不被混用误

解，本文所述的“乡村规划”倾向于是指

乡村地域的规划，侧重于体系；而“村庄

规划”则侧重于单独的规划类型。

⑤ 对应2019年 《自然资源部办公厅关于加

强村庄规划促进乡村振兴的通知》所提出

的“重点发展或需要进行较多开发建设、

修复整治的村庄编制综合性规划”。

⑥ 可具体对应以涉及邻避类设施如高速公

路、高速铁路、高压电力走廊、以及区域

性设施、灾害防护、农业保护、生态保

护、历史保护、环境治理和社会治理类的

村庄，作为乡村建设用地减量化的优先实

施重点。
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