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摘      要  ：  �本文以温岭市为具体研究对象，深入探讨了国土空间规划背景下村庄规划管理通则的编制与应用。面对乡村振兴战略

的全面实施和缩小三大差距的迫切需求，村庄规划作为指导乡村地区土地利用、建设实施的重要法定依据，其科学性

和可操作性显得尤为重要。然而，当前村庄规划管理实践中存在财政压力大、编制任务繁重、执行难度大及审批流程

繁琐等突出问题。为有效解决这些问题，结合国家和浙江省的政策背景，本文提出了“通则式”村庄规划管理规定，

在县乡级国土空间总体规划的基础上，结合本地实际，通过“约束指标 +分区准入”的管控方式，为城镇开发边界

外，村庄规划（详细规划）未覆盖的乡村地区提供规划管理依据。本文的研究成果不仅为温岭市乃至更广泛地区的村

庄规划管理提供了科学依据和实践指导，也为推动城乡融合发展、构建和谐美好的乡村社会提供了有力支撑。
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Abstract  :  � This paper takes Wenling City as a specific research object and deeply explores the compilation and 

application of general rules for village planning and management in the context of national land spatial 

planning. In the face of the comprehensive implementation of the rural revitalization strategy and the 

urgent need to narrow the three major gaps, village planning, as an important legal basis for guiding 

land use and construction implementation in rural areas, is particularly important for its scientificity 

and operability. However, there are prominent issues in the current practice of village planning and 

management, such as financial pressure, heavy preparation tasks, difficulty in implementation, 

and cumbersome approval processes. To effectively address these issues, combining the policy 

backgrounds of the country and Zhejiang Province, this paper proposes the "general rule" for village 

planning and management. Based on the overall planning of land and space at the county and 

township levels, and combining with local realities, it provides a basis for planning and management in 

rural areas outside the urban development boundary that are not covered by detailed village planning, 

through a control method of "constraint indicators + zoning access". The research results of this 

paper not only provide a scientific basis and practical guidance for village planning and management 

in Wenling City and even wider areas, but also provide strong support for promoting urban-rural 

integrated development and building a harmonious and beautiful rural society.

Keywords  : � national land spatial planning; village planning and management; general rule-based 

management regulations; rural revitalization; Wenling City

引言

村庄规划是实施乡村振兴战略的重要工具，也是推进农业农村现代化的主要抓手。在现有政策体系下，我国已经初步形成了以乡

镇国土规划为主导、县（市）域空间规划和详细规划的编制为补充的村庄规划管理制度框架 [1]。然而，传统村庄规划编制方式存在成本

高、周期长、适应性差等问题，难以满足快速发展的乡村需求。因此，探索一种高效、实用、灵活的村庄规划管理方式成为当务之急。
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一、村庄规划管理的发展历程

（一）城乡分治阶段：城乡规划许可制度的初步建立

1990年，随着《中华人民共和国城乡规划法》的正式实施，

我国城市规划许可制度得以确立，为城市地区的规划管理提供了

法律基础。然而，在这一时期，乡村地区的规划管理并未纳入同

一法律体系，而是通过《村庄和集镇规划建设管理条例》进行管

理 [2]。这种城乡分治的规划管理模式，使得城乡规划管理在制度

上处于分离状态，乡村规划管理相对薄弱，缺乏与城市规划同等

的法律地位和管理力度。

（二）城乡统筹阶段：城乡规划管理的一体化进程

2008年，《中华人民共和国城乡规划法》进行了重要修订，

这次修订实现了城乡规划管理的统筹，将乡村地区正式纳入城乡

规划体系。这一变革标志着我国城乡规划管理进入了一个新的阶

段，乡村规划管理得到了前所未有的加强。城乡规划许可制度在

城乡之间实现了统一，为乡村地区的规划管理提供了更加坚实的

法律保障和管理依据 [3]。这一时期的城乡规划管理，更加注重城

乡之间的协调发展，推动了城乡一体化进程。

（三）国土空间规划体系下：村庄规划的新使命与要求

近年来，随着我国国土空间规划体系的建立，村庄规划被赋

予了新的使命和要求。国土空间规划体系强调“多规合一”，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，实现了规划的统一性和协调性。在这一背景

下，村庄规划不再仅仅是乡村地区土地利用和建设的指导，而是

成为乡村地区可持续发展的重要支撑。村庄规划需要更加注重生

态保护、资源节约和文化传承，促进乡村地区的全面振兴和可持

续发展 [4]。

同时，村庄规划还需要与上位规划相衔接，确保规划的科学

性和可操作性。

二、村庄规划管理存在问题

在推进国土空间规划与乡村振兴战略深度融合的进程中，村

庄规划管理作为连接顶层设计与基层实践的关键环节，其重要性

不言而喻，然而，当前村庄规划管理却面临着多重挑战与困境，

具体而言，主要体现在以下几个方面。

（一）追求村庄规划全覆盖，地方财政压力大

单个村庄的规划编制费用动辄高达数十万元，我国村庄数量

庞大，累积起来的总费用巨大。然而，乡村地区的经济基础相对

较弱，财政收入有限，因此很难为村庄规划提供充足的资金支

2024年1月，中共中央、国务院印发《关于学习运用“千村示范、万村整治”工程经验有力有效推进乡村全面振兴的意见》，提出：

“要分类编制村庄规划，可单独编制，也可以乡镇或若干村庄为单元编制，不需要编制的可在县乡级国土空间规划中明确通则式管理规

定”。首次在中央层面提出“通则式”管理规定，为村庄规划提供了新的指导思路。本文结合相关要求，以温岭市村庄规划编制、管理

及规划实施的现状为基础，剖析其存在问题并借鉴相关地区先进经验，探讨如何完善温岭市村庄规划管理体制。

持。此外，一些地方政府和相关部门对乡村振兴战略理解不够深

刻，缺乏高效的资金管理和使用机制。这种情况不仅加剧了资金

紧张的状况，还导致了资金浪费和滥用的问题。 2.2村庄数量众

多，编制任务繁重

由于村庄数量众多且分布广泛，每个村庄的地理环境、历史

文化、经济发展状况等各不相同，需要收集大量的基础数据和信

息，进行深入的调研和分析。规划文档往往包含大量的文字描

述，还附有各种图表、照片等辅助材料，复杂的村庄规划页数达

100多页，内容繁杂且冗余 [5]。 

（二）规划执行难度大，审批流程繁琐

由于规划工作牵涉众多部门和利益相关方，协调各方意见和

需求的难度显著增加，容易引发各类矛盾和冲突。特别是在推动

一二三产融合项目的村庄规划中，这类项目往往耗时较长且门槛

较高，涉及的部门和环节错综复杂。尤为复杂的是，由于村庄用

地的多样性，各项审批业务分散于农业农村、自然资源、住房和

城乡建设、环境保护等多个政府部门 [6]。这意味着，为了成功申

报一个乡村产业融合项目，申报方不得不奔波于这些部门之间，

完成一系列繁琐的审批手续。这不仅延长了项目的筹备周期，也

增加了项目的执行难度和成本。

三、国土空间规划背景下的村庄规划管理策略

（一）明确主体权责，规范审批路径

在国土空间规划体系下，村庄规划管理策略的首要任务是明

确实施主体与职责分工。根据《浙江省国土空间规划条例》及

《浙江省“通则式”村庄规划管理规定工作指引（试行）》要求，

“通则”的编制范围由县级以上自然资源主管部门以镇（乡、街

道）为基础单元统筹确定。具体实施中，县（市）可根据实际需

要选择全域、多个乡镇（街道）或单一乡镇为范围编制“通则”。

这种分级编制模式既保证了规划的统筹性，又兼顾了地方实际操

作的灵活性。

（二）简化审批流程，提高审批效率

对于符合“通则”要求的项目，如村民住宅、乡村公共服务

设施和公用设施建设、使用存量建设用地的乡村产业项目建设等

情形，直接依据“通则”核发规划许可 [7]；对于需要补充编制重

点地块图则的项目，明确编制要求和审批程序，由乡镇人民政府

组织编制，温岭市自然资源和规划局组织相关部门对重点地块图

则进行审查，通过后办理乡村建设规划许可。

（三）注重规划管控，落实刚性约束

2024年5月，海宁在全省率先出台并实施《海宁市“通则
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式”村庄规划管理规定（试行）》（以下简称“管理规定”），提

出对于不需要编制或暂未编制村庄规划的村庄，可通过“通则”

来“按图索骥”进行相关开发建设活动。根据不同乡村建设项目

类型，在城镇开发边界外未编制村庄规划的区域，可以直接依据

“通则”或编制规划落实方案，作为核发规划许可的依据。《管理

规定》主要包括总体要求、管控要求，管制分区、用地布局、建

设控制、附则六部分内容，以及名词解释、编制依据、村庄用地

规划审批依据一览表三项附件。

（1）明确底线和约束指标。《管理规定》充分衔接在编的海

宁市国土空间总体规划成果，执行“2+X”空间控制线管控，“2”

即严格落实“三区三线”划定的永久基本农田、生态保护红线，

“X”即传导落实海宁市国土空间总体规划中划定的粮食安全控制

线、生态环境控制线、基础设施控制线、风景文化控制线、城市

重要控制线等其他名类空间控制线 [8]。以2020年国土变更调查数

据“203”图斑扣除城镇开发边界后作为基数，控制全市村庄建设

边界总规模不超过基数。

（2）明确管制分区。传导落实海宁市国土空间总体规划用

途管制分区，在城镇发展区 (城镇集中建设区 )外，划定村庄建设

区、生态保护区、农田保护区、一般控制区四类管制分区，分区

分类实施用途管制要求。

（3）明确乡村建设规划许可审批要求。各类村庄建设用地原

则上应依据经依法批准的详细规划 (村庄规划 )核发规划许可，其

中经海宁市人民政府批复的各镇街村庄布点规划可作为农村宅基

地用地审批和规划许可的依据。对符合村庄建设边界相关管控要

求的，可直接或依据相关规划落实方案核发规划许可。

（4）明确乡村建设用地布局通用要求。村民住宅、乡村公共

服务设施、乡村基础设施、乡村产业等用地原则应布局在村庄建

设边界内。利用农村本地资源开展农产品初加工、发展休闲观光

旅游而必须的配套设施建设，可在不占用永久基本农田和生态保

护红线、不突破国土空间规划建设用地指标等约束条件、不破坏

生态环境和乡村风貌的前提下，在村庄建设边界外安排少量建设

用地 [9]。

（5）明确乡村建设控制通用要求。各类乡村建设项目的用地

标准、建筑邻距控制、建筑高度控制、建筑风貌控制，应符合国

家、省市相关设计规范及我市相关文件要求。

四、完善建议及成功案例

（一）完善建议

温岭市作为浙江省乡村规划管理的先行区域，其村庄规划编

制工作已取得显著成效。截至当前，温岭市乡村地区规划已经覆

盖了九成，但仍然存在未覆盖区域及部分已编规划适应性不足的

问题。因此，提出以“通则式”村庄规划管理破局，通过明确生

态保护、耕地保护等刚性要求，同时制定建设标准，构建具有普

适性规则的规划范式，实现规划编制成本降低、审批效率提升，

为温岭乡村振兴提供低成本、可复制、强落地的全域空间治理解

决方案。在新的国土空间规划体系下，村庄规划的管理要以国土

空间规划为统领，提出以下完善建议：

1.差异化规划管控指标，强化资源刚性约束

温岭市“通则”需以国土空间总体规划为上位依据，进一步

细化关键指标的传导与落实，明确生态保护红线面积、永久基本

农田、耕地保有量、村庄建设用地总规模等关键指标。这些指标

作为村庄规划管理的刚性约束，确保村庄建设和发展不超出当地

的资源承载能力。同时，将上位规划划定的详细规划编制单元进

行传导落实，明确各单元的控制指标和管控要求。

2.分区分类用途管制，精准匹配发展需求

依据温岭市国土空间总体规划，将乡村地区划分为农田保护

区、生态保护区、乡村发展区和其他规划用途分区四类，实施差

异化用途管制。农田保护区重点用于粮食生产，严格控制非农建

设占用；生态保护区实行严格保护，重点用于维护和提升区域生

态功能；乡村发展区包括村庄建设区、一般农业区、农田整备区

和林业发展区，根据不同功能实施差异化管控；其他规划用途分

区则包括开发边界外的生态控制区和其他保护利用区等，按照相

关规定进行管控。

3.通用性标准与弹性设计，平衡规范与灵活

针对村民住宅、公共服务设施及基础设施制定了一系列通用

性标准：村民住宅方面，依据家庭人口规模差异化设定宅基地面

积上限，并明确小、中、大套型住宅的面宽基准值，既保障居住

合理性又兼顾风貌统一性；公共服务设施布局强调“便民导向”，

要求村级公共服务中心选址于交通枢纽地段，同时按中心村与一

般村分类控制人均用地指标，避免资源闲置或不足 [10]；基础设

施配置则采取“分级 +弹性”策略，根据村庄规模构建干路、支

路、宅前路三级道路体系，并创新结合村庄出入口、广场等空间

统筹规划停车场地，确保功能适配性与空间集约性。上述标准通

过量化指标与弹性条款相结合，为乡村建设提供了可落地、可操

作的管理依据。

（二）成功案例

海宁市为做强做大稻米产业，在实现全域土地流转的同时，

着重打造“钱江潮”农产品品牌，逐步构建起涵盖生产、加工、

仓储、 销售等环节的稻米全产业链。海宁计划启动首个乡村

一二三产融合项目——稻米深加工项目，旨在建成大型农业社会

化服务中心。自从通则实施以后，项目审批流程显著优化，由专

门部门统筹管理，审批材料大幅精简，办证时间从两个多月缩短

至一周，项目近期顺利获得乡村建设规划与施工许可证，开工提

前近两个月，确保晚稻收割前投用。

海宁市成立市乡村产业融合项目管理领导小组，并出台《海

宁市乡村产业融合项目管理暂行办法》，建立项目库，优化项目

管理。由小组对申报项目进行统一审核评估，将符合条件的乡村
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产业融合项目入库统一管理，免去了申报方多个部门来回跑的问

题，也为项目审批“瘦身提质”。

五、结束语

在城乡融合发展与乡村振兴战略加速推进的背景下，传统以

详细规划为主导的村庄规划模式因编制成本高昂、适应性不足等

问题，难以满足广袤乡村地区差异化空间治理需求。面对这一现

实困境，亟需探索更具普适性与弹性的规划管理路径。温岭市作

为台州市的试点市，率先开展了村庄规划管理研究工作，经过多

轮调研和征求意见，形成了《温岭市“通则式”村庄规划管理规

定》。本文从现状分析出发，总结经验教训，借鉴先进经验，在法

律法规框架下提出符合地方实际的村庄规划管理通则建议，以期

为全国范围内的村庄规划管理提供参考。
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