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空间规划

摘　要：目前，我国国土空间规划体系已基本形

成，各地市县级国土空间总体规划逐步批复，乡镇级国

土空间总体规划及村庄规划也在有条不紊的编制中，为

实现乡村振兴战略目标，编制好村庄规划至关重要。本

文结合我国国土空间规划及乡村振兴相关政策要求，为

保障村庄生产生活建设需求，以实现“多规合一”实用

性村庄规划好用管用实用为目标，针对村庄规划编制过

程中村庄建设边界划定方法进行了一些研究探索。
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引言

国土空间规划体系改革中，明确将村庄规划纳入

“五级三类”国土空间规划体系中，是引导城镇开发边

界外的乡村地区国土空间开发保护的重要规划类型，是

空间规划“一张图”总体管控的重要组成部分。[1]为实

现乡村振兴战略目标，编制好用管用实用的村庄规划，

既要落实上位国土空间总体规划的要求，又要保障村庄

生产生活建设需求，划定好村庄建设边界显得尤为重

要。

一、理论研究

（一）村庄规划

1.基本概念

《城乡规划学名词》（2021）对村庄规划的名词解

释作了定义：“村庄规划是对一定时期内村的生产生活

服务设施、公益事业等各项建设的用地布局、建设要求

以及对耕地等自然资源和历史文化遗产保护、防灾减灾

等的具体安排和实施管理。”

2.功能定位

《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》（自然资办发〔2019〕35号）对村庄规划的

定位与作用进行了说明：“村庄规划是法定规划，是国

土空间规划体系中乡村地区的详细规划，是开展国土空

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。”

（二）村庄建设边界

1.基本概念

村庄建设边界的概念目前未形成统一标准。各地关

于村庄建设边界的定义总体大意相差不大，只是细节上

存在一定差别。例如，《江西省村庄建设边界划定技术

规则（试行）》对村庄建设边界的定义：“村庄建设边

界是指在规划期内因建设管控引导需要，因地制宜划定

的、并用于村庄集中开发建设的区域边界。村庄建设边

界范围可以是相互分离的多个闭合范围组成，具体在村

庄规划或乡镇国土空间规划中予以划定落实。”《云南

省村庄建设边界划定工作指引（试行）》对村庄建设边

界的定义：“村庄建设边界是指在一定时期内，可以进

行村庄开发建设及需要重点管控的国土空间范围，是规

划相对集中的农村居民点建设用地以及因村庄建设和发

展需要必须实行规划控制的区域。村庄建设边界可分为

村庄集中建设区、村庄弹性发展区和特别用途区。”

2.功能定位

《江西省村庄建设边界划定技术规则（试行）》对

村庄建设边界的功能定位：“划入村庄建设边界内用地

类型主要为宅基地、公共服务与基础设施、商业服务用

地、无污染的小型产业用地以及留白用地等。其中产业

用地指用于农产品加工流通、农村休闲观光旅游、电子

商务等混合融合的一二三产业用地，土地用途包括工业

用地、商业用地、物流仓储用地等。”

（三）村庄建设边界与“三区三线”的关系

村庄规划作为我国实施乡村振兴战略的重要抓手，

一方面要落实上位规划确定的永久基本农田、生态保护

红线、城镇开发边界等重要控制线及交通、水利、能源

等重大项目；另一方面也要保障村民应有的生产生活空

间，引导村庄人口、产业适度集聚紧凑布局，提高农村

土地集约利用水平。因此，如何划定好村庄建设边界，

对于国土空间背景下村庄规划编制工作具有重要意义。

村庄建设边界与“三区三线”关系详见图1。

图 1 村庄建设边界与“三区三线”关系示意图

资料来源：作者自绘

二、村庄建设边界划定技术路径

按照“锁总量、挖存量、控增量、定规模”的技术

路径，确定规划村庄用地及村庄建设边界规模。村庄建

设边界划定技术路径详见图2。
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（一）“锁总量”

根据《自然资源部 中央农村工作领导小组办公室关于学习运用“千万工程”经验提高村庄规划

编制质量和实效的通知》（自然资发〔2024〕1 号）的要求：“在符合‘三区三线’管控要求，确保县

域村庄建设边界规模不超过 2020 年度国土变更调查村庄用地(203)规模的前提下，可结合县乡级
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（一）“锁总量”

根据《自然资源部 中央农村工作领导小组办公室

关于学习运用“千万工程”经验提高村庄规划编制质

量和实效的通知》（自然资发〔2024〕1号）的要求：

“在符合‘三区三线’管控要求，确保县域村庄建设边

界规模不超过2020年度国土变更调查村庄用地（203）

规模的前提下，可结合县乡级国土空间规划优化村庄建

设边界，并预留部分规模作为规划‘留白’机动指标，

为未来发展留有余地。”

村庄建设用地总量的确定需要与村庄发展潜力及诉

求紧密结合，建议结合乡镇国土空间规划统筹分配各行

政村的村庄建设用地总量。根据实际情况，对于已有明

确建设用地指标需求的村庄，应在上述分配指标的基础

上予以倾斜，并通过国土空间整治，相应核减发展潜力

较差或者指标相对富余的村庄的建设用地指标，以实现

镇（乡）范围内村庄建设用地指标的总量平衡。[2]

村庄建设用地总量=2020年度国土变更调查村庄用

地（203）规模+上位规划下达增量/减量

（二）“挖存量”

通过现场踏勘、座谈调研、卫星影像判读等方法，

识别出可拆除的空心房、可腾退的空闲土地、可盘活的

低效用地，鼓励村庄优先盘活存量建设用地来满足村庄

基本生产生活需求。

一是挖掘现状村庄用地（203）范围内现状有建筑

物，未来可拆旧复垦的整治地块，可通过实施“增减挂

钩”产生流量指标，盘活的流量指标优先用于保障村庄

内部建设及乡村振兴一二三产融合发展需求。[3]

二是挖掘现状村庄用地（203）范围内现状无建筑

物，且未来无建设需求的空闲土地，可通过实施土地复

垦腾退空闲地块，腾退指标可用于村庄新增用地需求。

三是挖掘现状村庄用地（203）范围内低效用地，

鼓励通过存量更新盘活低效用地，通过拆旧建新提高

土地集约利用水平，此类用地保留在村庄建设用地范围

内。

（三）“控增量”

增量空间主要用于农村宅基地、公共服务与基础设

施、乡村振兴产业用地等。收集新增项目矢量数据，结

合政策要求、选址要求、规模要求等分析新增项目可行

性。

一是要合理预测村庄人口规模、分户需求的基础

上，科学评估村域需新增宅基地数量及规模。

二是要结合各地乡村社区生活圈配置标准，摸清需

求，查漏补缺，补齐公共服务设施及基础设施短板。

三是要结合村庄自身资源禀赋，评估乡村振兴等产

业用地发展需求，合理确定产业发展空间。

（四）“定规模”

村庄建设用地规模可为两部分进行管理，一是将集

中连片的农村宅基地、公共服务与基础设施、乡村振兴

产业等村庄用地划入村庄建设边界统一管理；二是将零

星农村宅基地、具有邻避要求的农村基础设施、具有

资源依托型的点状产业等用地纳入零星村庄用地进行管

理。根据《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》（自然资办发〔2019〕35号）的要求：

“各地可在乡镇国土空间规划和村庄规划中预留不超过

5%的建设用地机动指标，村民居住、农村公共公益设

施、零星分散的乡村文旅设施及农村新产业新业态等用

地可申请使用。”

村庄建设边界规模≥村庄建设用地总量×95%

三、村庄建设边界划定流程

按照“现状数据分析-规划项目分析-边界划定核

实”的流程，划定村庄建设边界规模。村庄建设边界划

定流程详见图3。
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（一）现状数据分析

（1）现状数据提取：用ArcGis软件提取2020年度

国土变更调查村庄用地（203）作为基础数据；

（2）低效用地潜力分析：通过现场踏勘，将全村

建筑质量进行分级，初步识别出建筑质量较差，可进行

原址重建的低效用地；

（3）腾退用地潜力分析：通过卫星影像判读，初

步识别出可腾退复垦的空闲土地、可拆除复垦的空心

房。

（二）规划项目分析

（1）规划项目收集：收集2020年以后符合国土空

间规划用途管制要求的村庄建设项目矢量数据，包括

新增农村宅基地、新增公共服务及基础设施、新增产业

等。

（2）新增用地可行性分析：分析各类新建项目选

址合理性、规模合理性、耕地占用合理性。

①选址合理性：规划项目应避让永久基本农田、生

态保护红线、自然保护地、一级保护林地、蓄滞洪区、

重要湿地、饮用水水源一级保护区、历史文化保护区、

地质灾害高易发区、重要矿产资源、高压走廊等重要管

控区域。

②规模合理性：新增农村宅基地既要满足《土地管

理法》关于“一户一宅”的规定，又要满足当地村民建

房审批管理办法要求；新增公共服务用地、基础设施用

地、工业用地、仓储用地等需满足相关用地标准要求。

③耕地占用合理性：新增用地应不占或少占耕地。

分析新增用地占用耕地情况及村域内耕地后备资源潜

力，耕地补充量是否大于等于耕地占用量，能否满足耕

地占补平衡要求；若不能满足耕地占补平衡要求，则需

要重新选址；确需占用耕地，但不能满足耕地占补平衡

要求的，则需县级人民政府统筹确定。

（三）边界划定核实

（1）初步划定：村庄建设边界=保留+盘活+新增。

（2）核实确认：征求乡镇人民政府、村委会及公

众意见，核实保留地块、盘活地块、腾退地块及新增地

块位置及规模，将集中连片的保留地块、盘活地块、新

增地块划入村庄建设边界范围。可预留不超过5%的零星

村庄用地不划入村庄建设边界，确保村庄建设边界布局

相对集中，形态规整可识别。

四、结语

为完善我国“五级三类”国土空间规划体系，编制

好用管用实用的村庄规划，本文在研究我国村庄规划相

关政策及村庄建设边界划定相关技术标准基础上，针对

村庄建设边界划定的技术路线及划定流程做出了一定

研究探索，总结出了“锁总量、挖存量、控增量、定规

模”的技术路径及“现状数据分析-规划项目分析-边界

划定核实”的划定流程，为各地村庄规划编制过程中村

庄建设边界的划定提供一定参考借鉴。
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