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乡村振兴战略背景下我国村庄规划面临的
问题及改进建议
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摘　要：党的十九大提出了乡村振兴战略，村庄规划作为乡村振兴战略中的重要一环，对引导农村地区生产生活、居住环

境、产业发展、交通及基础设施建设等方面具有重要作用。本文主要阐述我国村庄规划现状特征，并分析总结我国村庄规

划面临的主要问题，并针对问题给出对于我国村庄规划编制的改进建议。
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Abstract:  The 19th National Congress of the Communist Party of China put forward the strategy of rural revitalization.Village plan-
ning as an important part of rural revitalization strategy,is important to guiding production and living, living environment, industrial 
development, transportation and infrastructure in rural areas.This paper mainly expounds the current characteristics of village planning 
in China,and analyze the main problems faced by village planning,and give some suggestions for improvement of village planning. 
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在乡村振兴战略背景下，村庄规划作为国土空间规划的

重要组成部分，对优化配置乡村资源、完善村庄产业发展和

人居环境等方面具有重要作用。当前我国各地正大力开展村

庄规划编制工作，但目前仍然存在一些问题，为顺利实现乡

村振兴目标，有必要紧扣乡村振兴主要方针，从产业兴旺、

生态宜居、乡风文明、治理有效、生活富裕的角度，全方位

对农村地区进行合理的规划。

一、我国村庄规划发展历程

改革开放以来，我国村庄规划共历经了探索阶段、发展

阶段、城乡一体化阶段和美丽乡村及乡村振兴阶段。

（一）探索阶段（1978—1984年）

十一届三中全会提出了家庭联产承包责任制，这一时期

我国开始关注农业农村发展，乡村规划的工作也在探索之

中。在1981年召开的第二次全国农村房屋建设工作会议中，

提出乡村规划要将村庄与其周边环境进行综合考虑，意味着

我国对乡村规划已经有了一定的理念和想法，但缺少相关的

技术标准和理论基础。

（二）发展阶段（1985—2002年）

该阶段首次提出了市场经济的概念，农村的产业发展和

经营体制也开始创新。该阶段对村庄规划开始有明确的规

范和标准文件，包括1993年由国务院颁布的《村庄和集镇规

划建设管理条例》、1994年发布的我国第一个关于乡村规划

的国家标准《村镇规划标准》[1]、1995年由建设部发布的《

建制镇规划建设管理办法》、2002年由国家环境保护总局和

建设部发布的《小城镇环境规划编制导则（试行）》等，同

时，各省市也开始组织编制村庄规划，这一时期我国村庄规

划处于大力发展阶段。

（三）城乡一体化阶段（2003—2012年）

该阶段是我国现代化和城市化发展的重要阶段，通过一

系列体制改革措施，促进城市与乡村在规划建设、产业发

展、政策措施、生态环境保护等方面的一体化发展我国在该

阶段完善和健全了一系列的农村制度，掀起了一股新农村建
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设浪潮。2007年10月28日第十届全国人民代表大会常务委

员会第三十次会议通过了《城乡规划法》，村庄规划也正

式得到了法律层面的认可。

（四）美丽乡村及乡村振兴阶段（2013年至今）

国家农业部于2013年启动了“美丽乡村”创建活动，

并于2014年正式发布了美丽乡村建设十大模式，即产

业发展型模式、生态保护型模式、城郊集约型模式、社

会综治型模式、文化传承型模式、渔业开发型模式、草

原牧场型模式、环境整治型模式、休闲旅游型模式和高

效农业型模式，为乡村规划编制工作提供了新的指引和

思路。住房与城乡建设部在2015年出台的《关于改革创

新、全面有效推进乡村规划工作的指导意见》中，提出

要确立乡村建设规划先行及主导地位，在五年内实现村

庄规划的“全覆盖”。2017年提出“乡村振兴”战略，

对村庄规划的编制工作也有了新的要求，2021年中央一

号文件明确提出要加快村庄规划工作，探究并总结“多

规合一”的实用性村庄规划编制的思路与方法，强调村

庄规划编制的实用性和可操作性。

二、村庄规划的意义

在乡村振兴战略背景下，对村庄规划的完善和落实十分

必要。一方面村庄规划有利于缓解当前城乡生活水平差距

大、基础设施和公共服务设施不完善等问题，提高农民经

济收入和生活质量[2]；另一方面村庄规划为村庄建设提供了

积极指引，防止村庄建设过程中出现侵占基本农田和触及

生态红线等问题；此外，村庄规划有利于乡村文化和村庄

历史建筑，使得乡村特殊文化能够顺利地传承下去，从而

实现精神文明和物质文明的共同发展[3]。

三、当前我国村庄规划面临的主要问题

（一）村庄规划的实用性不强

虽然现行村庄规划在编制过程中会进行实地考察调研，

逐步考虑到村庄自身实际情况和乡村地理环境条件，但仍

然存在规划方案无法适应乡村实际发展需求的情况。如村

庄规划中给出的土地相关指标、用地性质、规模等，可能

在实际发展建设时，无法满足乡村发展需求；农民宅基地

拆旧及安置等布局完善，却不符合村民意愿等问题[4]。

（二）农村人口与产业发展需求不匹配

农村人口和农村产业发展需求不匹配是限制村庄规划工

作的重要因素之一。随着城市化进程的不断加快以及工业

的快速发展，许多农村青壮年选择外出打工，农村多为留

守老人和儿童。随着农业农村现代化推进，农村产业结构

调整，农村一二三产融合发展，农村对于青壮年劳动力的

需求也逐步增大，因此产生了农村现状人口无法满足村庄

产业发展劳动力需求的矛盾[5]。

（三）村庄规划政策依赖性较强

随着我国乡村政策、措施不断完善，多层次的政策制

度框架逐步确立。全国各地均颁布了相应的村庄规划建设

技术标准、导则或指引文件。在地方性政策的探索和实施

下，国家村庄规划建设的政策体系也得到了发展和完善。

然而，这种对政策的依赖也导致了一些问题。随着国家对

于“三农”政策和城乡关系政策的逐渐转变，村庄规划政

策的长效性受到挑战，且村庄规划的组织编制容易演变为

政策应对的模式，其科学性及合理性易受到质疑[6]。

（四）受制于城市规划编制理念，缺乏一定的乡村视角

从编制方法上看，部分村庄规划长期沿用城市规划编制

方法[7]。由于农村地区所处的地形地貌、地理区位及历史

发展情况等于城市不同，村庄规划更应强调农村地区的特

色。如果采用城市规划的方法引导各类村庄规划，容易形

成“千村一面”的复制性效果，难以体现乡村地区特色。

从技术手段上看，城市规划侧重于公共空间的建构，并

重视不同层级、规模和形态的公共空间体系框架构建[8]；而

乡村地区功能特征受土地属性影响较大，如集体土地所有

权权属不完整、生产布局受耕地与永久基本农田限制等。

因此，村庄规划的编制在技术手段上应尊重农村地区集体

土地的特殊性[8]。

（五）农民参与度不足

村庄规划在编制和实施过程中，受城市规划方法模式的

惯性影响，村民参与大多流于形式，村庄规划编制成果容

易忽视村民文化和知识背景。随着规划图纸和文本编制的

技术体系日趋复杂，未充分考虑村民的认知能力，常导致

村民反映看不懂的情况，规划内容的技术性对于村民的接

受程度较低，导致村民实际参与度不足[9]。

四、乡村振兴战略背景下村庄规划改进建议

（一）加强乡村资源的开发与利用

部分乡村地区有着丰富的自然资源，但由于基础设施不

完善、产业结构落后等限制，这些资源无法得到全面开发

和利用。加强乡村资源的开发与利用能够在一定程度上拓

展乡村的发展空间，为当地产业发展尤其是乡村旅游业的

发展提供便利条件。在村庄规划工作中，建议调查和分析

各项乡村资源，通过充分利用乡村地区现有资源，对其进

行开发与利用，以创造更多的经济效益。此外，从规划角

度对乡村地区的非耕地资源展开合理规划，制订有效的资

源开发和应用计划，有利于形成完整的产业结构[10]。

（二）促进产业转型，鼓励人口回流

农村人口和产业发展需求不匹配的问题需要得到相关部

门的关注与重视，在村庄规划过程中，通过实地调查来掌

握农村现状的人口分布及产业发展情况，积极制定产业结
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构调整方案，推动产业转型升级，结合当地村庄发展状况

和环境条件等因素开发出相应的农副产品，引进先进生产

技术和设备使村庄逐渐形成自己的产业链，提高村庄整体

的经济发展水平。同时积极做好农民职业教育培训工作，

鼓励农民留在本村工作，积极鼓励农村青壮年在城市学成

后回乡创业或工作。

（三）切忌急于求成，重视发展过程

在开展村庄规划编制的工作中，很多相关部门只关注

村庄规划成果，缺乏对相应发展过程的重视，可能会导致

规划编制单位急于应对从而使得村庄规划成果急于求成。

因此，在村庄规划工作过程中，应加强对农村自然资源条

件、产业发展状况、人口结构与发展需求等方面的重视，

转变以往目标导向模式，着力打造符合当地自然地理状

况、人文产业现状及历史文化特色的美丽乡村，将当地资

源切实转变为农村发展致富的主要来源，实现农村区域可

持续发展[11]。

（四）注重差异化编制各地村庄规划

在经济发展的不同阶段，乡村所需解决的问题也不尽相

同，村庄规划的内容也存在一定差异。城镇化初期重点关

注乡村基础设建设等问题，快速发展时期需要关注乡村衰

落问题，注意引导人口回流、振兴乡村产业发展以及复兴

乡村文化，城镇化后期则需解决城乡一体化发展等问题。

当前，我国正处于城镇化快速发展阶段，由于我国东西部

经济发展差异较大，所处的城镇化发展阶段也不同，因

此，要根据不同地区经济社会发展阶段的实际情况，编制

差异化的村庄规划。

（五）重视公众参与度

为进一步推动村庄规划工作的有效落实，应充分调动村

民积极性，鼓励村民参与到村庄规划工作中，促进村庄的

有序发展。要提高村民对村庄规划工作的认知，设计科学

合理的村民参与方式，使村民真正能够参与到村庄规划工

作中。

五、结束语

综上所述，在乡村振兴战略背景下，村庄规划逐步发展

成为我国农村地区建设发展的重点内容之一。针对当前村

庄规划存在的问题，提出在新时期村庄规划发展过程中，

应重点关注当地特色资源，推动农村地区产业融合创新

发展；优化人口结构和产业结构调整；注重规划方案编制

的科学性、实用性及地区差异性；调动农村地区村民积极

性，重视提升农村公众参与程度。
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