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我国公益性公墓发展现状研究 
徐莉 

（北京社会管理职业学院  102699） 

摘要：在现代社会，“逝有所安”是公民的基本权利，也是社会文明与进步的重要标志。公益性公墓作为满足广大农村村民遗

体或骨灰安葬服务需要的殡葬设施，作为保障民生的基础内容，其健康发展与我国殡葬改革密切相关。本文探讨了公益性公墓的发

展历程，并在对其发展现状以及存在的主要问题进行研究的基础上，提出了完善管理制度体系、保障土地使用需求、加大资金投入、

加强违规行为治理力度、强化移风易俗殡葬新风尚宣传等加快我国公益性公墓发展的路径建议。 
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一、我国公益性公墓发展历程 

“公益性公墓”一词在 1988 年民政部印发的《关于加强公墓

管理的报告》中首次使用，报告提出“公墓可以有经营性和公益性

两种。公益性公墓是以乡、村为单位建立的地区性公共服务设施。”
11992 年，民政部颁布了《公墓暂行管理办法》，它对公益性公墓的

定义、建设和管理进行了规定，明确“公益性公墓是为农村村民提

供遗体或骨灰安葬服务的公共墓地。”2 同年，为了进一步推动殡葬

改革，民政部颁布了《全国土葬改革工作“八五”计划和今后十年

规划》，提出要在“八五”计划时期建设公益性公墓 20 万处，实现

26%的普及率；到 20 世纪末，实现公益性公墓 38 万处，使普及率

达到 50%。1997 年，我国已建设公益性公墓 20 万处。 

21 世纪后，随着我国城镇化进程的加快，公益性公墓在实际中

逐渐划分为农村地区的农村公益性公墓和原本位于市郊但逐步划

入城市中的城市公益性公墓。2009 年，民政部出台了《关于进一步

深化殡葬改革促进殡葬事业科学发展的指导意见》，文件提出:“积

极发展城乡公益性骨灰存放设施，加大投入和建设力度，满足群众

骨灰安放需要。”32012 年，我国首次以公益性公墓建设为主题的全

国性公益性公墓建设管理工作座谈会在陕西省召开。此次会议的召

开，标志着我国公益性公墓进入到了一个快速发展、有序管理的新

时代。 

二、我国公益性公墓发展现状及其存在的主要问题 

（一）我国公益性公墓发展现状 

我国公益性公墓经过三十多年的发展，在制度保障、规划建设、

文明治丧等方面都取得了一定成效。 

一是制度保障渐成体系。自 1992 年民政部颁行《公墓管理暂

行办法》以来，很多省市已出台了适用于本省市的公墓管理相关规

定，目前江苏省、江西省、四川省、浙江省、云南省、山东省、贵

州省、河北省、内蒙古自治区、辽宁省、吉林省、海南省等 14 个

省、市、自治区出台了适用于本省的公墓管理办法。广东省、吉林

省、安徽省、福建省、河南省、湖北省、湖南省、山东省等 8 个省

出台了适用于本省公益性公墓的建设和管理相关的指导意见后管

理办法，如《吉林省公益性公墓(骨灰堂）建设和管理指导意见（征

求意见稿）》、《河南省农村公益性公墓管理办法》、《湖南省农村公

益性公墓建设管理办法》等。政策法规的不断完善对公益性公墓的

效管理发挥了十分重要的作用。 

二是公益性公墓规划建设得到加强。公益性公墓作为保障农村

居民安葬需求的重要民生工作，一直是国家和各级政府保障民生工

作的重点。“十三五”期间国家累计投入 23 亿元用于支持殡葬基础

设施建设。仅 2021 年就投入 10.8 亿元用于保障公益性殡葬设施建

设。在中央财政的引导下，各地也加大了当地公益性公墓的建设力

度。湖南省在 2018—2022 年间建设乡镇农村公益性墓地 146 个，建

设乡镇集中治丧场所 59 个。贵州省截至 2022 年已建有农村公益性

公墓 6062 个、城市公益性公墓 43 个。云南省在“十三五”期间投

入中央和省级资金 6.7 亿元、州市县级约 60 亿元，用于殡葬设施建

设，新建农村公益性公墓 660 个，现已建有农村公益性公墓（骨灰

堂）5551 个。江西省自 2018 年以来，共投入各类资金 121 亿元用

于殡仪馆新改扩建、农村公益性公墓建设等。各省市对于基本殡葬

服务设施的投入，尤其是对公益性公墓的资金投入，极大的改善了

各省市农村居民的安葬环境，保障了农村居民的安葬服务需求，提

升了农村地区基本殡葬的服务能力。 

三是农村文明治丧初见成效。一直以来，我国很多农村居民受

传统殡葬习俗影响，“入土为安”观念较重，“重敛厚葬”风气盛

行，很多农村地区装馆二次葬、大墓豪墓、乱埋滥葬等问题较为突

出，殡葬仪式花费巨大，在破坏生态环境的同时，增加了群众负担。

近年来，各地加大了对农村地区封建迷丧葬陋俗的治理力度，推行

移风易俗。加大宣传力度，在清明节、中元节等重要时间节点，开

展移风易俗宣传，不断提高农村居民对绿色、文明殡葬的认同度。

2013 年国务院印发了《关于党员干部带头推动殡葬改革的意见》，

党员干部在革除丧葬陋俗、文明治丧中发挥了重要的带头作用。同

时发挥殡葬服务机构和红白理事会的作用，将殡葬习俗写入了村规

民约中，抓好政策落实的最后一公里，将“革除丧葬陋俗，提倡文

明节俭办丧事”的要求具体化到了农村居民的具体实行过程中。如

山东聊城东昌府区道口铺街道仙庄村，该村的红白理事会由村里德

高望重的乡贤能人组成，经红白理事会修订，全体党员及村民代表

大会通过，2020 年开始，该村将丧事的宴请人数、帮忙人数和烟酒

档次、棺材使用标准、违约处理方式等都作出明确规定，并将其写

入村规民约。遏制比阔气、铺张浪费等不良现象，减轻农村居民负

担，得到了村民的支持。如今，越来越多的村庄像仙庄村一样，革

除封建陋俗，树立乡村新风，农村文明治丧初见成效。 

（二）公益性公墓发展中存在的主要问题 

一是，公益性公墓建设缺少土地规划。目前我国很多省市的公

益性公墓未被纳入当地的城乡总体建设规划中，这一现象在农村公

益性公墓中表现出的问题相较于城市公益性公墓要更为突出。随着

我国农村地区联产承包责任制的推动，农村的土地多已由家庭承

包，集体所有的荒山瘠地已所占不多。特别是在经济相对发达地区，

农村的集体土地多已对外出租或用于其他项目建设，给公益性公墓

建设预留土地所剩无几，这就导致了在很多地方，几个村才有一个

公益性公墓。土地规划的无序、可使用土地数量的建设，严重限制

了我国公益性公墓的发展，这也是桎梏我国公益性公墓在数量上迅

速增加的根本原因之一。 
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二是，公益性公墓目前尚无统一的建设标准。我国公益性公墓

在发展之初，并没有国家级的统一标准对其建设进行指导和监督，

这使得各省市的公益性公墓建设状况一直存在较大差异。随着《“十

三五”推进基本公共服务均等化规划》文件的出台，公益性公墓作

为保障公民“逝有所安”基本公共服务的重要内容，其建设和发展

日益受到关注。2017 年 2 月住房城乡建设部联合国家发展改革委批

准并发布了由民政部组织编制的《城市公益性公墓建设标准》，这

是我国公益性公墓建设中的重要里程碑式文件。它一方面象征着公

益性公墓划分为城市公益性公墓和农村公益性公墓这一情况已得

到了事实上的认可。另一方面也为农村公益性公墓的建设标准提供

了直接参考。自此，部分省市也开始出台适用于本地的公益性公墓

建设标准，如 2020 年安徽省出台了《安徽省农村公益性公墓和骨

灰堂建设指南》，2021 年云南省保山市隆阳区出台了《隆阳区公益

性公墓（骨灰堂）建设管理办法》等。但大多数省份仍未出台适用

于本省公益性公墓的建设标准。而且由于缺乏国家级建设标准的指

导，公益性公墓的建设，尤其是农村公益性公墓的建设仍处于探索

发展中，亟待出台具有指导性的国家级建设标准。 

三是，公益性公墓在很多地区存在违规销售的问题。这一问题

在一二线城市较为突出，尤其是北京、上海、天津、杭州这些特大

型城市。随着城市规模不断扩大，原有的农村地区逐步纳入城市范

围，原先公益性公墓不得不承载更多当地人口的安葬需求。但同时

由于城市人口流动性强，原有的本地区村民结构发生了变化，当地

实际居住村民以外来人口为主，而本地户籍的居住人口则占比日益

减少。而违规销售墓穴带来的巨大利益，使得很多公益性公墓在面

对巨大需求时开始铤而走险，违规销售。这一行为违反了公益性公

墓的公益性，对其保障民生的社会公共服务设施的形象产生了及其

恶劣的负面影响，但同时如何解决非本地户籍居民的遗体或骨灰安

葬需求也成了亟待解决的民生问题。 

三、加快我国公益性公墓发展的建议 

（一）完善公益性公墓管理制度体系 

公墓业经过三十年发展，公益性公墓已实际上分为农村公益性

公墓和城市公益性公墓。2017 年住房城乡建设部、国家发展改革委

发布了《城市公益性公墓建设标准》，之后，很多省市也相继出台

了适用于本省市的公益性公墓建设指南或管理规定，如 2022 年 1

月广西壮族自治区民政厅、发展改革委等 6 部门联合制定了《广西

壮族自治区城市公益性公墓（骨灰堂）建设指南》和《广西壮族自

治区农村（乡镇）公益性公墓（骨灰堂）建设指南》。在各省市已

事实上存在城市公益性公墓和农村公益性公墓的现实背景下，应尽

快修订已《公墓管理暂行办法》，对公益性公墓的定义重新界定，

明确城市公益性公墓和农村公益性公墓的含义。出台《公益性公墓

管理办法》，对城市公益性公墓和农村公益性公墓的建设、管理、

法律责任等进行规定。 

（二）保障公益性公墓的土地使用需求 

公益性公墓应纳入所在地区的城乡规划中，选取非耕地区进行

公益性公墓建设，依据农村人口比例、年均死亡率等进行公益性公

墓用地的土地计算，按照所在省市的中长期发展规划，制定公益性

公墓发展计划，分布建设，最终实现公益性公墓的全覆盖。城市公

益性公墓的用地需求也可在民政部门直属公墓或经营性公墓中以

开设公益性公墓园区的形式实现，政府可对这类公墓进行适当的补

贴或补偿。 

（三）加大公益性公墓资金投入 

加大政府的投资力度，吸引社会资本投入。开展专项建设，并

形成长效机制。规范各类收费行为，尝试“以奖代补”的方式，对

公益性公墓的建设与管理进行资金支持。公益性公墓作为保障民生

的基础公共服务，必须改变过去因资金投入有限而造成的建设落

后、陋俗弥漫的状态，而应朝着生态化、园林化且蕴含生命教育意

义的现代公墓建设，确保民众对美好生活需求中的殡葬需求。 

（四）加强公益性公墓违规行为治理力度 

加强对乱埋滥葬、装馆二次葬、违规建设、违规销售等问题的

治理。将占用耕地乱埋滥葬的墓地，以及裸露在风景、文物、人文

等重要保护区范围内的墓地，搬迁至公益性公墓，并及时修复耕

地，修复保护区土地。对装馆二次葬或墓穴占地面积超标的墓地，

责令限期改正。对违规建设的公益性公墓进行整体搬迁，原址可恢

复耕地或绿化掩盖。对于违规销售的墓穴，可按照逝者家属意愿，

骨灰可以在当地殡仪馆存放或在当地公墓中安葬。 

（五）强化移风易俗殡葬新风尚的宣传 

受传统“入土为安”、“重敛厚葬”、“事死如事生”等观念

影响，封建迷信的殡葬陋俗根基较牢，为了推进厚养薄葬、移风易

俗的殡葬新风尚，深化殡葬改革，必须加大宣传力度。一方面，加

强对现代殡葬的宣传。通过网络、新媒体、电视、报刊等对现代殡

葬，尤其是公益性的惠民殡葬政策进行宣传。持续发挥党员干部的

带头示范作用，对身边人、身边事进行宣传，将殡葬新风尚写入村

规民约。另一方面，加强生命教育，转变传统丧葬观。通过影视作

品、专题讲座等方式，加强生命文化教育，将“重敛厚葬”观念逐

步转变为“厚养薄葬”。 
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