
2020年第 6期 总第 260期

The Hierarchical Scheme and the Vertical Transmission of Village Planning within
the National Territorial Spatial Planning System
YUAN Yuan, ZHAO Xiaofeng, ZHAO Yuntai, ZHAN Yunzhou

Abstract: Village planning is a type of detailed planning for rural areas within the na-

tional territory spatial planning system (NTSPS) in the new era, and it is exigent to

strengthen fundamental researches in such an area. This paper explores two issues,

namely hierarchical scheme and vertical transmission, according to specific aims and

compilation requirements of village planning. It argues that ① practical village plans

must be made to meet the needs of the spatial planning system reform and multi-

stakeholder collaboration against the background of "multiple-plan integration"; ② the

logical framework of the hierarchical scheme should be consistent with NTSPS's

"five levels and three categories"; ③ effective methods of vertical transmission

should incorporate both rigid control and flexible guidance, and refine the content

and requirements of the three-level plan transmission between the county, the town,

and the villages; ④ where conditions allow, integrated town and village plan-making

should be encouraged to reflect the needs of the people and the concept of "people-

orientation". The research aims to provide technical reference for village planning

within the NTSPS and to improve the technique of village planning.

Keywords: village planning; national territorial spatial planning system; hierarchy; trans-

mission; multiple-plan integration

2019年5月，中共中央、国务院下发《关于建立国土空间规划体系并监督实施的若

干意见》，确立了新时代的国土空间规划体系框架，形式上基本沿用了过去土地

利用规划的组织架构，并充实了城乡规划的要求（董祚继，2020）。在原土地利用规划

体系中，村级土地利用规划更加关注农用地的空间配置，尤其是耕地和永久基本农田

保护，较少涉及建设用地内部的规划设计。在新修正的《城乡规划法》中，村庄规划

更加侧重规划区范围内的建设用地布局及其要求。随着新时代国土空间规划体系的逐

步完善，过去村域尺度因部门职能、学科特点等不同导致的规划任务和重点工作的差

异，将通过“多规合一”的村庄规划得到进一步整合。《关于加强村庄规划促进乡村振
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提 要 村庄规划作为新时代国土空间

规划体系下乡村地区的详细规划，亟需

加强相关基础性问题研究。基于村庄规

划的具体定位和编制要求，围绕分级谋

划和纵向传导两项议题展开探讨。研究

认为，编制“多规合一”的实用性村庄

规划是推进空间规划体系改革和推动多

元主体共谋共建的需要；分级谋划的逻

辑框架应当与“五级三类”国土空间规

划体系实现联动；纵向传导的有效手段

要兼顾刚性管控和弹性指引，细化落实

“县——乡镇——村”三级规划之间的

传导内容及其要求；同时鼓励有条件的

地方开展“镇——村联编”工作，直面

民生需求、强调以人为本。旨在为国土

空间规划体系下的村庄规划编制提供技

术边界参考，以期提升规划编制水平。

关键词 村庄规划；国土空间规划体

系；分级；传导；多规合一
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兴的通知》指出，村庄规划作为国土空

间规划体系下乡村地区的详细规划，是

进行开发保护、实施用途管制、核发建

设许可等的法定依据。

在统一的国土空间规划体系之前，

我国先后形成了多类空间规划（赵民，

2019）。机构改革直面了横向上规划交

叉重叠的问题，但仍缺少纵向上对不同

层级规划的谋划 （张艳芳，刘治彦，

2018）。由于不同行政层级的事权不同，

同一类型规划的目标、任务、管控规则

也不同，分级管理成为推动空间治理体

系现代化面临的重大挑战，尤其是对于

发挥空间规划基础性作用、强调“多规

合一”的村庄规划。当前有关村庄规划

的探讨多从宏观层面响应国家乡村振兴

战略的需求 （郭杰，等，2020；李裕

瑞，等，2020），鲜有深入纵向层面针

对村庄规划编制的专门研究。“五级三

类”国土空间规划体系的特点是既突出

“多规合一”“一张蓝图”的统一性、一

致性，又考虑地方和空间尺度、领域的

差异性 （庄少勤，等，2020）。因此，

作为乡村地域的详细性规划，村庄规划

亟需加强基础问题研究，特别是要强化

分级谋划，明确不同层次主体（县、乡

镇、村） 在村庄规划中的任务和责任

（赵小风，等，2018），明晰纵向传导过

程中不同层级、类型规划的管控要素和

管制规则。

在梳理相关规章、技术标准以及现

行规划管理体制的基础上，通过解构新

时代国土空间规划体系下村庄规划的编

制要求，探索分级谋划的逻辑框架和主

要任务，探讨纵向传导的有效手段并针

对“县——乡镇——村”三级规划的纵

向传导进行详细解读，以期为国土空间

规划体系下的村庄规划编制提供技术边

界参考，提升规划编制水平。

1 国土空间规划体系中村庄规划

1.1 村庄规划的演化发展与困境

我国的村庄规划可以追溯到1979年
由建委和农委引导的农房建设工作

（“中国村镇建设70年成就收集”课题

组，2019）。改革开放 40多年来，随着

不同发展阶段城乡之间资源配置取向的

调整，以及国家“三农”政策的演变，村

庄规划体系经历了雏形期、成长期和完

善期三个阶段（葛丹东，华晨，2009）。

特别是在我国城乡关系由对立、统筹到

融合发展的动态进程中，不同部门或地

区针对乡村发展的实际需求，开展了不同

形式、类型多样的村域尺度规划实践，

包括村庄建设规划、镇村布局规划、美

丽乡村规划、村庄整治规划、特色田园

乡村规划、村土地利用规划等（表 1）。

由于各个规划内容、深度、发挥作用等

有所不同，这种“多规分立”的局面难

免造成规划间不一致甚至相互矛盾的情

况（顾朝林，2015），从而引发条块分

割，政出多门，以邻为壑的问题。

1.2 新时代的村庄规划定位

新时代国土空间规划体系中的村庄

规划编制强调“多规合一”和“实用

性”，既是推进国家空间规划体系改革

的需要，也是构建社会治理新格局的需

求。“多规”凸显了多部门共同治理，

落实不同职能部门的规划目标和规划任

务，实现全域全要素空间统筹，共享乡

村振兴成果。“合一”则体现空间治理

的顶层设计，落实不同行政层级、相关

职能部门的事权，发挥不同行政层级职

能部门的合力。“实用性”强调了“谁

来用、怎么用”的问题，站在实践角

度，应当考虑作为管理者的规划主管部

门、作为制定者的镇、村委，作为使用

者的村民以及作为参与者的社会各方力

量（图1）。

2 村庄规划编制的分级谋划

2.1 空间规划体系联动的逻辑框架

空间规划本质上是一项公共政策，

应加强其背后的逻辑机理研究（林坚，

乔治洋，2017）。我国空间规划体系由

“多规分立”转向“多规合一”，进一步

推动了空间规划体系由“局部谋划”向

“整体布局”和“分级管理”转变（孟

鹏，等，2019）。上对下的管控、以及

下对上的落实，体现了上位规划引导的

“整体性”与地方规划实践的“局部性”

相辅相成，应当在纵向上界定各级政府

的规划权责边界，甄选规划管控要素

（赵广英，李晨，2019）。整体上，宏观

层面的国家、省级空间规划分别体现了

空间政策转向、落实国家政策并指导市

县规划编制的重要作用；中观层面的

市、县级空间规划以结构引导与底线管

控为编制重点，组织进行“三区三线”

的具体划定；微观层面的乡镇级空间规

划是直接参与基层社会治理的实施性规

划，对引导城乡社区有序发展、落实乡

村振兴战略具有重要意义。因此，从宏

观层面的政策性规划到微观层面的实施

资料来源：作者整理 .

类型

村庄建设

规划

镇村布局

规划

美丽乡村

规划

村庄整治

规划

特色田园

乡村规划

村土地利

用规划

其它专项

规划

原主导部门

规划

规划

规划、水利、

旅游等

规划、水利

等

规划

国土

住建、环保、

水利等

优势与特色

对村庄居民点做了全面、细致的安排，可以指

导村庄居民点的建设工作

从总体层面对村庄布点提出规划构想，对村

庄撤并具有一定的指导意义

针对少量具有特色的村庄进行提升型规划，

能够带来一定的政策性资源

针对村庄某项特定（如环境、建筑等）需要进

行局部改善型规划

注重村庄产业为引领的整体复兴，加强了村

庄特色的资源的挖掘与利用

对村域范围所有用地进行了管控安排，明确

了生态、农业、建设空间等方面用地的规划

针对村庄某项（道路、给水、污水等）建设需求

而进行的规划

不足与局限

对村庄居民点以外的区域规划深度不

足，不能直接指导基本农田、生态环境

保护等方面工作安排

过于体现自上而下的意图，难以反映村

民的意志，缺乏一定可实施性

不能覆盖所有村庄，过于偏重旅游发展

需要

非完整性、全域性规划

与土地利用规划衔接不足，对土地权

属、流转考虑不足，落地性不强

对居民点规划深度不足、不能指导村庄

建设工作，规划图纸、数据库表达过于

技术化，非专业人员难以理解

不能全面、统筹解决村庄发展问题，不

足以指导村庄总体管理工作

表1 “多规分立”时期的村庄规划
Tab.1 Village planning during the period of "planning separation"
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性规划，各个层级都包含引导乡村地区

开发保护、用途管制、开展建设等内

容，村庄规划编制分级谋划的逻辑框架

应当与“五级三类”国土空间规划体系

实现联动（图2）。
具体而言，国家、省级空间规划侧

重战略性，新时代村庄规划的编制理念

需要紧跟乡村振兴战略提出的总体目

标；市县、乡镇级空间规划侧重实施

性，市县级在村庄分类基础上统一部署

村庄布局、生态空间管制、基础和公服

设施配套、产业布局等；乡镇级则进一

步明确包括永久基本农田、村镇建设等

边界及其规模。同时，村镇布局规划、

村庄建设规划等专项规划主要发挥其专

业性作用；而村庄规划作为详细规划，

是用途管制、建设管控的审批依据，要

根据村庄定位及其实际需要，编制实用

性村庄规划。

2.2 村庄规划主要任务及其衔接要求

《通知》简明扼要地提出了编制村

庄规划的各项主要任务，有学者将其概

括为村庄规划的“四部曲”（张京祥，

等，2020）。一是明现状、谋发展，要

盘点家底，分析现状问题，找到规划目

标任务；二是保底线、优布局，要落实

自上而下的管控要求，根据发展需要优

化村域空间布局，同时制定相应的空间

用途管制规则；三是塑特色、提品质，

要开展乡村人居环境优化设计，根据村

庄自身需要灵活确定内容深浅；四是筹

资金、落行动，要明确近期的实施项目

和资金筹措机制，制定详细的行动计

划。尽管四部曲基本整合了土地利用规

划、城乡规划等涉及村庄规划编制的主

要内容，但过去部门主导、条块分割的

规划管理体系导致各类隶属不同行政部

门的村庄规划编制标准与技术方法都不

相同，甚至规划目标与思路也相互矛

盾，分级谋划视角下的村庄规划编制亟

需进一步细化各项主要任务，及其与各

级各类空间规划的衔接要求。

遵循“详细规划要依据总体规划进

行编制”“专项规划要纳入详细规划”

的编制要求，以及坚持多规合一、符合

上位规划要求、与专业规划衔接的编制

原则，新时代村庄规划编制的主要任务

可以拓展到十个方面，即村庄规划发展

定位与规划指标、国土空间布局及用途

管制、农村住房布局、产业空间引导、

历史文化保护和特色风貌引导、基础和

公服设施、村庄安全和防灾减灾、国土

综合整治和生态修复、乡村人居环境治

理和近期实施建设项目。通过梳理相关

法律法规、政策文件、规划成果和规范

标准，本文详细列举了基于分级谋划视

角的十项主要任务及其与各级各类空间

规划衔接的具体要求（表2）。需要强调

的是，村庄规划编制的目标并非实现十

大主要任务全覆盖，在实践过程中应根

据村庄条件、具体需求和编制经费保障

等因素，与当地村民、乡镇人民政府、

县级自然资源局等协商后，因地制宜确

定村庄规划编制内容、深度和成果表现

形式，而非“面面俱到”。

3 村庄规划编制的纵向传导

3.1 纵向传导的有效手段

为强化规划的权威性，《若干意见》

提出下级空间规划要服从上级，相关专

项、详细规划要服从总体规划。该规定

图2 村庄规划编制分级谋划的逻辑框架
Fig.2 Logical framework of the hierarchical scheme in village planning

资料来源：作者自绘 .

图1 新时代“多规合一”的实用性村庄规划
Fig.1 Practical village planning against the background of "multiple-plan integration" in the new era

资料来源：作者自绘 .
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明确了国土空间规划体系内部遵循纵向

传导，但由于不同层级空间规划管控领

域和内容存在差异，又导致实际操作过

程中缺乏纵贯上下层级的有效抓手（叶

裕民，王晨跃，2019）。
从宏观到微观，空间规划自上而下

能够实现有效传导的方式主要包括规模

与结构、空间布局与形态两大类（张晓

玲，吕晓，2020）。前者面向国土空间

各类开发保护活动建立管控指标体系，

并在规划编制中逐级传导到底层实施性

规划，以实现下位规划在国土空间开发

利用和保护的规模、结构等方面服从上

位规划的约束性要求。后者在规模、结

构等数量要求之外，重视从空间布局、

空间形态的维度强化自上而下的空间传

导，构建以“指标+分区”为主体的空

间传导机制，通过规划分区及其差异化

政策进行管控和引导。新时代国土空间

规划体系要求坚持底线思维，充分发挥

其应有的战略引领和刚性管控作用；同

时，村庄规划还提出探索“留白”机

制，为乡村预留弹性建设空间。面对这

一复合要求，应适当借鉴土地利用规划

基于系统性思维解决“规划冲突”实现

“多规合一”的方式方法。于村庄规划

而言，有效传导手段就是融合实施性总

体规划和专业性专项规划，制定精细

化、精准化的管控规则，兼顾刚性管控

和弹性指引，为村庄范围内的各类国土

空间开发利用保护行为提供约束与引

导。因此，管制规则制定要充分落实

县、乡镇级空间规划关于人口资源环境

条件、经济社会发展和人居环境整治等

要求，根据村庄分类指引统筹安排各类

空间和设施布局，对全域空间的所有要

素进行分区分类管控，体现地域特点和

文化特色。

3.2 “县——乡镇——村”三级纵向传

导解读

国土空间规划体系实现了“纵向到

底”和“横向到边”，贯穿了从宏观到

微观的多个层次。对照“谁编制、谁实

施”的原则，结合我国行政管理体制的

特点，五级国土空间总体规划既要匹配

当下的事权，也要明晰并尝试革新上下

级的事权划分，厘清上位要求与本地诉

求的关系（潘海霞，赵民，2020）。对

照国土空间规划体系联动的逻辑框架，

为实现行之有效的纵向传导，村庄规划

编制应当具体落实上位总体规划、相关

部门或行业专项规划的管理要求。本文

基于国土空间规划体系纵向传导中刚性

管控和弹性指引兼顾的要求，重点针对

“县——乡镇——村”三级空间规划的

纵向传导进行解读（图3）。
县级总体规划是对省、市级总体规

资料来源：作者整理 .

主要任务

村庄规划发

展定位与规

划指标

国土空间

布局及用途

管制

农村住房布局

产业空间引导

历史文化保

护和特色风

貌引导

基础和公服

设施

村庄安全和防灾减灾

国土综合

整治和生态

修复

农村人居环境整治

近期实施项目

发展定位

规划指标

用地布局

用途管制规则

历史文化保护

特色风貌

道路交通

公共服务设施

基础设施

国土空间综合

整治

统筹生态保护

修复

衔接要求

具体要求

根据上位规划的定位、村庄未来的发展方向与重点等，制定规划期末村庄发展定位或远景

生态保护红线规模、永久基本农田保护面积、耕地保有量等约束性指标，严格落实上级规划确定的指标分解要求；

预期性指标可根据村庄实际管理需要和上级规划要求统筹制定

在不改变上级国土空间规划主要控制指标的前提下，优化调整村域用地布局，明确各类土地规划用途；

落实生态保护和永久基本农田保护红线、历史文化保护等各类控制线

落实上级规划要求，以用地布局规划内容为依据，制定相应的村庄规划用途管制规则

按照上位规划明确的居民点布局、建设用地管控和户均宅基地标准，合理确定宅基地规模和建设范围；

在建设用地总量不突破，不占用永久基本农田红线、生态保护红线的前提下，落实乡镇规划预留的机动指标

落实农业农村部门的产业发展规划，并结合县、乡镇产业发展规划以及村庄的资源特色，研判村庄产业发展形势，梳理产

业发展思路；

除上位规划确定的工业用地布局以及村庄必需的农产品加工，一般不新增工业用地

落实并划定需要进行保护的各类历史文化遗存保护控制线，提出整体保护措施

结合美丽乡村规划、特色田园乡村规划等，充分挖掘地域文化、传统风俗及非物质文化遗产项目，提出保护的具体方式和

要求

落实县域、镇域道路交通布局安排，与过境公路、铁路充分衔接，确定道路等级、走向和用地安排

在落实上位规划统筹安排的村庄公服设施基础上结合村民生产生活圈，完善村庄基本公服设施配置

落实上位规划和相关专项规划的要求，在县、乡镇域范围内统筹基础设施布局，建立城乡一体化的基础设施网络

落实上级规划和防灾减灾工作要求，根据需要明确必要的村庄消防、防洪排涝、地质灾害防治、抗震等防灾减灾设施规划

建设要求，加强相关用地的规划保障落实

落实上级规划确定的国土空间综合整治目标和项目安排，进一步明确各类整治项目工程的重点任务、实施范围和实施时序；

在上位规划或专项规划的指导下，进一步调查核实土地利用问题，全面摸清低效建设用地整治、低产田整理、未利用地开

发、工矿废弃地复垦、水土流失治理、污染土地修复潜力和分布

结合乡镇国土空间规划、乡镇土地综合整治规划确定的生态保护和修复等相关项目

按照相关要求，结合村庄人居环境现状基础和村庄分类，制定村庄人居环境整治规划方案

按照上级规划确定的线性工程、特殊建设项目、配套服务设施、民生保障项目等，进一步落实具体的规模和边界

衔接规划

乡镇级规划

县、乡镇级规划

镇村布局规划

乡镇级规划

镇村布局规划，乡镇

级规划

产业发展规划

县级规划

县、乡镇级规划

交通发展规划

乡镇级规划

乡镇级规划，基础设

施专项规划

乡镇级规划

乡镇级规划，土地综

合整治规划

镇村布局规划、乡村

振兴战略实施规划

县、乡镇级规划

表2 村庄规划的主要任务及其与各级各类空间规划的衔接要求
Tab.2 Main contents of village planning and the consistency requirements between multiple spatial plans

46



2020年第 6期 总第 260期

划以及相关专项规划的细化落实，是制

定本县国土空间发展策略、开展资源保

护利用修复和实施管理的蓝图，也是编

制专项、详细规划的依据。在县域层面

上，不仅要突出全域统筹，整体谋划县

域国土空间格局优化方向，划定三条控

制线，促进资源保护利用与生态修复，

合理配置县域空间要素，还应当明确镇

村体系布局，引导乡村建设与发展，提

出对乡镇规划的控制要求。在县级规划

编制的主要内容中，尤其要在城乡功能

结构优化提升部分落实国家和省、市战

略部署，积极推进乡村振兴战略，提出

乡村振兴发展的目标、策略。明确农村

宅基地、集体经营性建设用地等乡村用

地集约节约利用要求，提出乡村人居环

境建设、基础设施完善等方面的规划目

标和策略。

乡镇国土空间总体规划位于“五级”

体系的末端，对应我国乡镇事权特征和

改革趋向，重点内容包括各类自然资源

保护、国土综合利用管控、乡镇域空间

格局统筹、镇区空间弹性规划和村庄建

设底线管控等 （彭震伟，等，2020）。

尤其是后者应做到针对底线要素的刚性

管控，根据上位规划制定的村庄分类与

规划指标，划定各个村庄三条控制线，

确定各个村庄土地利用约束性指标。在

实际操作实施过程中可采用“要素清

单”的方式进行管控，并逐步完善相关

法律法规，以实现对乡镇域范围内各个

村庄建设的有效约束。与之相对，村庄

规划应严格落实乡镇级规划的空间管控

任务与土地利用约束性指标，在村庄建

设边界内布局用地，合理安排村域范围

内基础设施、公共服务设施、国土综合

整治、安全与防灾减灾设施、历史文化

传承与保护、规划管制规则等，明确近

期实施项目。

需要注意的是，在当前国土空间规

划编制的过渡期，乡镇级规划可参考既

有土地利用规划、城乡规划，严格落实

镇级规划确定的各项约束指标，待上位

国土空间规划批准后，调整涉及的指

标、布局等内容。同时，也应对规划范

围其他已批规划进行衔接和实施评估，

包括村庄建设规划、村级土地利用规

划、美丽乡村规划等。此外，“暂时没

有条件编制村庄规划”的地方，应在

县、乡镇级规划中明确村庄的用途管制

规则与建设管控要求，作为实施用途管

制、核发建设许可的依据，乡镇层级对

村庄的规划建设管控可借助图则形式，

配合正负面清单，通过“要素+指标+图
示+名录”的方式进行底线管控，并作

为一般村庄的建设依据。

4 结语

村庄规划作为国土空间规划体系下

乡村地区的详细规划，亟需强化基础性

问题研究。本文围绕村庄规划编制分级

谋划和纵向传导得出以下结论：分级谋

划的逻辑框架应当与“五级三类”国土

空间规划体系实现联动，分级谋划视角

进一步细化了村庄规划编制的十项主要

任务及其与各级各类空间规划衔接的具

体要求；纵向传导的有效手段要兼顾刚

性管控和弹性指引，通过厘清空间规划

上位要求与本地诉求的关系，细化落实

“县——乡镇——村”三级规划之间的

传导内容及其要求，编制“多规合一”

的实用性村庄规划。

在新的国土空间规划体系中，村庄

规划的上位规划是县、乡镇级空间规

划，但目前很多地区尚未完成或正在筹

备之中，村庄规划在短期内缺失上位规

划，缺乏明确的指导要求。为此，一方

面，规划编制应结合现状情况与现有相

关要求，合理制定三条控制线的方案，

待乡镇级国土空间规划编制完成后再进

行相应调整完善，严格落实上位规划对

村庄边界与规模的刚性管控要求。另一方

面，鼓励有条件的地方借鉴上下层级规划

之间相互衔接的手段（郭锐，等，2019），
同步开展乡镇级国土空间规划和村庄规

划的联合编制，通过实践积极探索国土

空间规划体系中“镇——村联编”的工

作思路和技术方法。但无论是县、乡镇级

图3 “县——乡镇——村”三级空间规划主要内容及其纵向传导
Tab.3 Main contents of three-level “county-town-village" planning and the vertical transmission

资料来源：作者自绘 .
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总体规划，还是村庄规划都应当直面民

生需求，尤其是要以人为本，改变过去见

物不见人的问题（潘海霞，赵民，2019），
进一步完善各类民生设施配套，着力提

升乡村人居空间品质。
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