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摘要：目前，村庄规划的编制面临着“多规合一”
的具体改制，原规划体系不能有效指导村庄建设发展，
国土空间总体规划尚未完成，村庄规划缺乏上位指导和
约束，各省市分别出台村庄规划编制导则，用以指导
村庄规划的编制，以实现村庄规划对于村庄建设的有效
管控，并通过“多规合一”实现村庄建设一张蓝图的目
标，用以指导村庄更好的发展建设。
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随着我国全面推进生态文明建设，特色社会主义进
入新时代，全面建立适合中国国情的国土空间保护机制
和国土空间规划体系，这是在国务院新一轮机构改革的
大背景下，在步入新时代时期所承担的重要任务。而村
庄规划作为整个国土空间规划体系的一部分，既承担着
国土空间规划的落实，也是国土空间规划改革对广大人
民影响最直接的体现。

一、空间规划改革对村庄规划影响变化分析

（一）国土空间规划体系下的村庄规划定位的改变
2008年，《中华人民共和国城乡规划法》正式将村

庄规划纳入法定规划体系，村庄规划成为法定规划。
2019年1月，中央全面深化改革委员会第六次会议审议
通过了《关于建立国土空间规划体系并监督实施的若干
意见》。会议指出，将主体功能区规划、土地利用规
划、城乡规划等空间规划融合为统一的国土空间规划，
实现“多规合一”。此后，村庄规划纳入五级三类中的
详细规划中，村庄规划为详细规划。

（二）国土空间规划体系下实用性村庄规划的内涵
村庄规划是城市开发边界以外的乡村地区实施各项

规划管理的法定依据，新的村庄规划怎么编，更多要从
将来乡村地区怎么进行规划管理来理解。

首先，多规合一，体现在规划内容上就是要整合原
来的村庄建设规划、土地利用规划、产业发展规划等多
种规划的相关内容，围绕规划管理和项目实施的实际需
要确定规划内容，建立统一的底图和统一的编制、管理
技术平台。

其次，实用性体现在按需编制，一方面分类编制，
根据村庄特点和实际需要弹性选择编制的内容；另一方
面可以分时编制，在村庄发展过程中根据实际项目建设
需要分时滚动编制相关内容，最终叠加成为“一张蓝
图，一本规划”。

此外，村庄规划成果要深浅适度，面向不同的主体
选择不同的表达方式。同时，针对乡村发展的不确定
性，规划要预留一定的弹性，探讨规划留白机制。

（三）实用性村庄规划成果的变化
国土空间规划体系下实用性村庄规划编制成果不仅

要体现实用性，还要通过成果的简化让村民看的懂。村
庄规划成果中，基本内容方面，辽宁省是分为管理版和
村民版，其中管理版包括文本、图集、说明、附件以及
数据库，对应的规划成果包括目标定位、边界划定与管
控、居民点用地规划、公共服务设施规划、道路交通规
划、公用设施规划、安全防灾减灾规划、历史文化保护
规划、土地综合整治规划、村庄建设规划和近期行动计
划等等。同时，要建立村庄规划成果数据库，纳入国土
空间规划“一张图”统一管理。村民版包括规划读本以
及村规民约。

二、实用性村庄规划编制的困境

（一）上位规划不明确
国土空间规划作为村庄规划的上位规划，相关的用

地指标以及管控条件传导到村庄规划层面，而国土空间
规划尚未完成，会导致村庄发展的定位、用地指标以及
管控措施等不明确。

（二）产业落地性差
乡村产业发展方面，目前大多为泛旅游化、一二三

产融合等，同质化较为严重，尤其在北方，现状产业基
础薄弱、特色产业发展不突出的村庄，其产业落地性
差，乡村产业的发展研究深度不足。

（三）图斑重叠问题处理模糊
“多规合一”下的村庄规划，在基于第三次国土调

查上，规划确定村庄土地用途以及落实永久基本农田、
生态保护红线等，存在永久基本农田内存在大量非农用
地图斑，生态保护红线内存在建设用地以及农用地等情
况，在规划过程中这类问题处理模糊。

（四）规划实施落地性差
在规划的编制中，村民的参与度差，规划实施落地

性弱。村民是村庄规划编制的主体，而规划编制人员深
入乡村调研，但并未融入乡村生活中去，规划与村庄实
际发展存在偏差，规划内容难以落地。

三、“多规合一”下对村庄规划的影响

2019年5月10日，中共中央国务院印发《关于建立
国土空间规划体系并监督实施的若干意见》，《意见》
提出“在陈真开发边界外的乡村地区，以一个或几个行
政村为单元，由乡镇政府组织编制‘多规合一’的实用
性村庄规划”。

（一）“多规合一”实用性村庄规划更实用
实用性村庄规划是法定规划，是通过对村庄全要素

进行管控来实现村庄的建设，同时也是对村域内各种自
然资源的管控依据。“多规合一”下的村庄规划亦是避
免村庄“违法”建设的重要依据，为避免村庄随便建、
“违规”建，对农村宅基地合理管理。

村庄规划为村庄治理、农村宅基地以及集体经建设
用地确权等提供相关依据。

（二）村庄规划是保护村庄特色资源、合理发展产

国土空间规划体系下的实用型村庄规划简析

——以辽宁省三家堡村、大桃沟村为例
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业的保障需要
随着城镇化进程的发展，我国大面积出现“千村一

面”以及空心村的情况，其原因主要是缺少村庄特色。
村庄规划成为法定规划后，能进一步深入挖掘村庄特色
资源，包括历史文化、民俗特色、古树传说等资源，避
免村庄同质化发展。同时依托特色资源进行产业构建，
切合村庄实际发展，避免一厢情愿追求“全产业链”，
打造个性化气质型村庄。

（三）村庄规划探索用地弹性问题及留白机制
2019年，自然资源部发布《关于加强村庄规划促

进乡村振兴的通知》中，提出“探索规划‘留白’机
制”。“留白”机制是通过划定空间但不确定土地具体
用途，为村庄未来建设发展以及项目落地预留建设空
间。

通常在规划编制中，留出建设用地斑块，确定位置
跟图斑位置，但不明确给出用地性质，待村庄在实际发
展中根据需求确定。另外一种通常为预留指标，但是不
给出图斑，参照原土规清单管理的方式，预留建设用地
指标不落图，明确列出建设项目负面清单，在实际建设
中，根据项目需求，以满足村庄建设需求。

四、三家堡村、大桃沟村实用性村庄规划探索

三家堡村、大桃沟村位于辽宁省海鞍山市海城市境
内，两村相邻，处于辽宁省九龙川生态保护区内，三面
环山，仅西侧一条路通向外面，为口袋型村庄，两村产
业发展类似。根据相关文件要求，结合乡镇以及村民
代表意见，以三家堡村为单元，合并编制实用性村庄规
划。

三家堡村为与九龙川生态保护区内，生态环境非常
好，以种植蘑菇产业为主，初具规模化，但尚未形成独
立品牌，同时村庄内尚未发展加工业及旅游业。

（一）三家堡村发展面临的问题及村民诉求
（1）村庄位于辽宁省九龙川生态保护区，生态资

源优质，但尚未进行旅游开发，且生态保护红线范围
大，旅游开发受制约。

（2）村庄内部分村民房屋闲置，急需开发利用。
（3）村庄内蘑菇种植初具规模，以农业种植为

主，产业结构单一，而周边村庄也在种植蘑菇，特色不
突出，发展遇瓶颈。

（二）边界管控划定
边界管控划定包括生态空间、农业空间以及村庄建

设空间的控制线划定。其中生态空间主要包括生态保护
红线以及一般生态空间，农业空间主要包括永久基本农
田以及一般农业空间。在实用性村庄规划中，生态保护
红线以及永久基本农田的划定为对其控制线进行转落，
并确保落地准确、边界清晰。而一般生态空间是在生态
保护红线以外，将村域内重要的林地、草地、湿地、河
流水域等划入一般生态空间，实行重点保护。一般农业
空间是在永久基本农田以外，将村域的内有农业生产功
能的用地划入一般农业空间。

三家堡村村庄建设边界内分为现状保留区、规划新
增区和弹性发展区。在划定规划新增区时，尽量占用未
利用地或其他农用地，不占或少占耕地。因三家堡村耕
地面积少，新增区划定占用多以草地以及设施农用地
为主。村庄项目避免在村庄建设边界以外进行安排，同
时，在边界管控原则上，进行边界内以及边界外分别管

理。
（三）做足蘑菇产业，延伸产业链，三产融合落地

发展
三家堡村依托现状蘑菇种植产业优势，明确农业的

主导产业地位，拓展发展加工业及服务业，构建一二三
产融合的产业体系，形成“优一、拓二、联三”的产业
发展思路。“优一”即以农业为基础，优化农业种植
业，在传统种植业基础上，拓展种植业品类，提高农业
附加值，适当发展养殖业。“拓二”即针对特色蘑菇进
行分拣包装，拓展发展蘑菇产品加工业，提高蘑菇的产
出效益，实现“产品-礼品”的升级。“联三”即利用
生态环境资源、文化资源以及特色农业资源，联动一
产、二产，发展“旅游+” 模式乡村田园旅游。

三产融合将种植生产、加工、流通、销售一体化，
打造完整“农旅产业链”。并以拓展二三产业为重点，
延伸产业链条，开发特色化、多样化产品，提升乡村特
色产业的附加值，促进农业多环节增效、农民多渠道增
收。

（四）补齐公服设施，配建公用设施，增加旅游服
务设施

（1）依托“10分钟乡村生活圈”，合理配置三家
堡村内各类设施，包括村民健身广场、便民服务中心、
卫生室、文化活动室、老年活动室、便民商店以及快递
点等。在配置过程中优先利用现有建设用地以及空闲
地，尽量盘活闲置宅基地，提升土地利用效率。

（2）因村庄要发展旅游服务业，故公用设施的配
建要较一般村庄完善一些，包括给水设施、污水处理设
施、边沟及排水管线设施、环保环卫设施、防灾疏散场
地规划等，此外还要注重5G信号覆盖与应用，智慧旅游
服务等。

（3）在旅游服务方面，三家堡村配建服务设施包
括旅游服务中心一处，急救中心一处，村庄旅游标志标
识系统以及村庄慢行驿站，此外，还配置了村庄游览电
瓶车等设施，完善村庄服务设施功能。

五、总结与思考

村庄规划作为法定规划，不仅要对上级规划指标进
行传导与控制，还要指导村庄的实际建设，在国土空间
规划体系中，侧重实施性。

本文借由三家堡村村庄规划，结合《辽宁省村庄规
划导则（试行）》编制要求，对“多规合一”实用性村
庄规划进行了分析与实践总结，具有地域局限性，要结
合村庄实际发展情况深入研究，才能更好的编制真正的
“实用性”村庄规划，为我国乡村振兴战略贡献规划师
的一份力量。
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