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摘　要：新时代国土空间规划体系下的村庄规划作

为“五级三类”规划体系的重要组成部分，村庄规划的

作用已经从原来的“全能”规划转变为实用性的村庄规

划，体现底线思维和全域全要素，符合当前深入推进乡

村振兴战略的要求。本文以黔东南州开展实用性村庄规

划为例，分析了当前村庄规划编制的基本要求，探讨了

分层次开展村庄规划编制的主要影响因素，以期能对当

前村庄规划编制工作有所推动。
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引言

在国家乡村振兴战略和乡村治理过程中，村庄规划

作为法定规划，是实施乡村治理、进行各项建设的法定

依据。随着乡村振兴战略不断深入推进，乡村地区的发

展也承担了更多的职能，对村庄规划也不断提出新的要

求，需要持续不断的创新。2021年6月，贵州省出台了

《贵州省村庄规划编制技术指南（试行）》，指导各县

市区有序推进村庄规划分类，采用“基础内容”+“细

化增补内容”分步递进的编制方式开展“多规合一”实

用性村庄规划，规划成果要求村民易懂，村委能用，乡

镇好管。黔东南州已开展实用性村庄规划编制141个，

重点解决了村庄用地报批、合法用地、示范建设，推动

乡村振兴有序推进。

一、传统村庄规划存在的主要问题

（一）多头管理，事权交叉，要素不全

传统村庄规划编制主要针对住宅、道路、供水、排

水、供电、垃圾收集、畜禽养殖场所等各项建设的用地

布局、建设要求做出规划安排，主要事权集中在住房城

乡建设部门。政府各职能部门又根据需要编制一系列的

专项规划，如交通部门编制乡村道路建设规划，农业部

门编制农业产业规划，国土部门编制土地整治和生态修

复规划，各部门关注的重点缺少统筹整合，出现重点任

务重叠多重规划，边缘工作遗漏不全的现象，深层次原

因还是部门村庄多头管理，相互博弈，与新时代全域全

要素的村庄规划要求存在差距。

（二）规划编制面面俱到，落地性不足

传统的村庄规划编制虽然内容齐全，面面俱到，既

包括村庄的总体规划内容，还包含项目建设规划、绿化

景观、风貌设计等，成果形式较为统一，但缺少与土

地、农村、交通等部门规划的深度衔接，也没有将村庄

按照不同类型进行分类指导编制规划，造成实际落地操

作性不强。再加上摸底调查不足，部分村庄规划将耕

地、甚至基本农田划为村庄建设用地，相关人员也不甚

了解土地使用政策，规划实施遇到诸多困难，导致村庄

规划频繁调整，损害了规划的权威性和严肃性。

（三）村民参与流于形式，积极性不高

村庄规划编制时，要从农村实际出发，尊重村民意

愿，实际编制过程中，多数是政府自上而下的安排编制

任务，村集体主动要求编制村庄规划不多，也造成编

制人员进村入户的调研流于形式，经常性的“闭门造

车”。规划成果也能往往是以通过专家会议审查为前

提，村民合理诉求很难在规划中体现，村民参与编制规

划流于形式。加上规划成果公示、展示没有使用老百姓

通俗易懂的表达方式，部分规划变成了墙上挂挂的图

纸。

二、新时代村庄规划编制的基本要求

（一）以人文本、体现村情民意。

新时代，各项工作开展均要求以人民为中心，村庄

规划与群众利益息息相关，国土空间规划编制背景下，

更是要求提高村民、公众对规划编制的参与程度，体现

村民主体地位。要求编制人员要能通过座谈走访、入

户调查、沟通宣传、田野踏勘、乡贤访谈、公众参与等

工作方式进行深入的驻村调研，充分听取村民诉求和意

愿，全面调查和掌握基础资料，摸清家底、找准问题、

把握诉求、研究对策。规划送审前，要组织村贤、党

员、企业家、致富带头人等积极参与规划评议，并附村

民委员会审议意见和村民会议或村民代表会议讨论通过

的决议，规划有关内容要纳入村规民约，充分尊重村民

意愿，保障村民对规划成果的知情权、参与权、表达权

和监督权。

（二）多规合一、全域全要素。

当前村庄规划要求整合村土地利用规划、村庄建设

规划等乡村规划，实现土地利用规划、城乡规划等有机

融合，编制“多规合一”的实用性村庄规划，范围为

村域全部国土空间，可以一个或几个行政村为单元编

制[1]。规划要充分考虑人口资源、水资源、土地资源，

落实生态保护红线划定成果，落实永久基本农田保护，

统筹考虑各类产业发展，基础设施和公共服务设施布局

浅析新时代全域全要素实用性村庄规划
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以及防灾减灾布局，最后要落在省级国土空间规划“一

张图”上，村庄建设发展的各类要素用地均实行用途管

制，充分发挥底线管控作用。

（三）分类指导、分层次编制。

各村所在的区位、人口、环境、资源、产业均不尽

相同，在编制村庄规划前，应充分衔接村庄类型，放大

优势，避免劣势，针对不同的村庄类型因地制宜提出差

异化的发展要求和引导策略，对于暂时还不能明确村庄

类型的，划归到暂不分类村庄，留出足够的时间进行观

察和发展。贵州省针对不同发展阶段的村庄，采用“基

础内容”+“细化增补内容”相结合的方式，分步编制

基础内容，再根据需要增补个性化内容，结合实际需求

分层次、有针对性的细化增补。

（四）成果汇交，“一张图”绘到底

村庄规划是实施国土空间用途管制、核发乡村建设

项目规划许可的法定依据，实用性村庄规划要求在第三

次国土调查的基础上，依据《国土空间调查、规划、用

途管制用地用海分类指南》（试行），采用2000国家大

地坐标系和1985国家高程基准，统一底图底数，成果逐

级汇交至省级自然资源部门，实行“一张图”管理。底

图清了，数据准了，各项行政审批事项能更快更好的办

结，各类红线底线管控要求得到保障，真正做到一张蓝

图绘到底。

三、全域全要素村庄规划编制实践

（一）村庄规划分类指导概况

参照国家《乡村振兴战略规划（20 1 8 - 2 0 2 2

年）》提出的4大村庄类型基础上，贵州省综合分析

村庄自然资源、历史文化、发展条件等，因地制宜

的将全省的村庄划分为“集聚发展类村庄”“整治

提升类村庄”“特色保护类村庄”“城郊融合类村

庄”“搬迁撤并类村庄”和“暂不分类村庄”6种村

庄类型[2]。

黔东南州根据当前《贵州省村庄规划编制技术指南

（试行）》村庄分类要求，将2154个村庄进行了分类

（表1），集聚发展类695个，占32.67%；整治提升类

623个，占28.92；城郊融合类281个，占18.05；特色保

护类412个，占19.13；搬迁撤并类7个，占0.32%；暂不

分类136个，占6.31%。

表1 黔东南州各县市村庄分类统计表

县（市） 村庄分类数量（个） 集聚发展类 整治提升类 城郊融合类 特色保护类 搬迁撤并类 暂不分类

凯里市 166 49 58 22 32 0 5

岑巩县 84 22 36 19 5 0 2

台江县 63 8 15 9 25 0 6

黎平县 290 181 15 13 72 3 6

丹寨县 107 7 63 14 21 2 0

黄平县 142 25 25 26 21 1 44

剑河县 164 33 49 17 65 0 0

锦屏县 106 29 50 9 10 0 8

雷山县 154 29 29 14 57 1 24

麻江县 63 14 23 3 19 0 4

镇远县 110 40 47 9 10 0 4

榕江县 219 68 63 27 34 0 27

从江县 214 120 69 21 4 0 0

三穗县 90 27 24 36 3 0 0

施秉县 64 20 13 10 17 0 4

天柱县 118 23 44 32 17 0 2

合  计 2154 695 623 281 412 7 136

占比（%） 100 32.67 28.92 18.05 19.13 0.32 6.31

（二）不同层次规划的影响因素分析

黔东南州的村庄规划是在分类的基础上，规划内容

分为村域规划和自然村（组）规划两个层次，结合不

同村庄的发展需求，采用“基础内容”+“细化增补内

容”相结合的方式开展村庄规划编制，根据实际需求增

加。

1.村域规划层次

该层次规划主要是对村域范围内的发展目标、空间

格局、重大基础设施和公共服务设施布局、防灾减灾、

产业发展等内容做出安排部署，主要影响因素有以下几

个方面值得关注。

（1）资源控制底线和约束性指标方面。各类资源

是村庄发展的基础，决定了村庄的规模和承载力。国

土空间规划自上而下的指标传导机制，要求村庄规划编
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制过程中要严格落实生态保护红线、永久基本农田、村

庄建设边界三条控制线，重要基础设施廊道控制线等，

确定永久基本农田保护面积、生态保护红线面积、耕地

保有量、补充耕地面积、建设用地复垦面积、生态修复

面积等，划定落实上述指标后，村庄的整体格局基本确

定。

（2）安全和防灾减灾方面。贵州黔东南州属多山

地区，山地占全州总面积的87.7%，农村建设用地十分

有限，选址和布局需要特别关注，要避开地质灾害、山

洪、泥石流等易发区域。规划要根据所处的具体环境，

划定灾害影响范围和安全防护范围，明确灾害的预防和

应对措施。由于黔东南州木质连片村寨较多，农村火灾

的防范和治理是需要特别予以关注，在规划中要提出针

对性的措施，如修建常高压给水消防系统、建立消防志

愿者队伍、改进建筑材料耐火等级、木质房屋涂刷耐火

漆、农户室内电改等具体措施。

（3）产业发展布局方面。乡村的振兴离不开产业

的振兴，结合村庄优势产业合理布局产业发展用地，

规划要确保农村新产业新业态的发展，同时还有引导工

业向城镇和园区集聚功能。如在蔬菜种植较为发达的城

郊融合类和集聚发展类村庄，要合理选址仓储保鲜冷链

物流等产业配套用地；在特色保护类村庄，特别是旅游

基础较好，有发展潜力的村庄，要适当扩大旅游服务设

施、公共服务设施用地比例，提高基础设施的服务能

力。

（4）历史文化保护方面。黔东南州历史文化资源

众多，有415个中国传统村落，312个少数民族特色村

寨，全国重点文物保护单位20处、省级99处。村庄规划

要深入挖掘历史文化资源，划定历史文化保护线，提出

历史文化景观整体保护措施，保护好历史遗存的真实

性[1]。涉及传统村落的要划定核心保护区、建设控制地

带、环境协调区；文物保护单位的保护范围，应当按照

保护的类别、规模、内容以及周围环境的历史和现实情

况合理划定，并在文物保护单位本体之外保持一定的安

全距离，确保文物保护单位的真实性和完整性。

2.自然村（组）规划层次

该层次规划内容多为落地实施建设内容，与群众当

前需求紧密相关，应重点关注以下几个方面影响因素。

（1）村庄建设边界划定。国土空间规划编制指南

中提出的以水定地、以水定人、以水定产的原则放在村

庄规划同样适用，在划定村庄建设边界时，要根据村里

现状水资源和人口基数合理预测规划期末人口数量，结

合村庄实际用地条件，划定与现状村庄联系便捷，相对

集中、连片的区域作为村庄建设用地范围。同时还要严

格执行“一户一宅”政策，新增宅基地宜安排在住宅较

为集中的区域或与老村就近布置。

（2）农村住宅风貌引导。近年来乡村旅游持续火

爆，黔东南州旅游资源丰富，苗侗村寨独特的吊脚楼、

风雨桥、鼓楼等特色鲜明的建筑形式吸引了大量的游

客。村庄规划作为法定规划要提出村庄总体风貌管控要

求，塑造独特的村庄风貌。为此，黔东南州专门出台了

《黔东南州农村住宅风貌导则及指导图集（试行）》来

指导农村风貌建设，总结提炼了吊脚楼、穿斗枋、坡屋

顶、小青瓦、歇山顶、外挑廊、美人靠、花格窗8大建

筑元素，引导村民在新建、改建农房时，要至少保持不

少于坡屋顶、小青瓦、穿斗枋、花格窗4种以上的民族

建筑元素，以保持整体风貌协调。

（3）历史环境要素保留。一棵古树、一条小河、

一口水井都能深深的唤起美好乡愁，在村庄规划时要

遵循尽可能的保留原有的地形地貌，系统保护好乡村自

然风光和田园景观，尽量减少村庄建设对自然环境的干

扰，慎挖山、不填湖、少砍树，留住绿水青山，留下美

好记忆。

（4）用好规划“留白”机制。新时代村庄规划改

革最大的创新就是规划“留白”机制，对一时难以明确

具体用途的村庄建设用地，可暂不明确规划用地性质，

也为村庄今后的发展预留了空间。“留白”用地的选址

也很关键，要选址在基础设施能共建共享、方便群众建

设使用的区域，同时作为村庄建设用地的机动指标，实

行台账式管理，对村民建房、文旅产业、公益事业等可

申请使用，做到实报实销。

结束语

实用性村庄规划在乡村振兴战略实施中发挥了重要

的作用，有效指导了农村地区的建设，村庄分类指导较

好的解决了村庄依据自身资源禀赋选择差异化发展之

路。坚持以人为本、因地制宜、因村施策、村民主体地

位的原则，制定不同类型村庄差异化管控要求和策略，

能有效推动乡村建设。
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