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提要 在新型城镇化的背景下，应科

学引导宅基地分配与布局，引导农民合

理、有序建房，在适应乡村地区生产方式

的同时，抑制及避免过去快速城镇化过程

中曾经频频出现的违建冲动与行为，是新

时期村庄规划的核心任务之一。在广州市

村庄规划编制过程中。通过南沙大岗镇村

庄规划的丰富实践，梳理出科学引导宅基

地分配与布局的技术与方法，并对该过程

中应注意的重点问题提出相关建议。
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村庄规划引导宅基地分配布局的
技术方法探析

——以广州南沙大岗镇村庄规划为例

杨茜雯 陆倩倩 王斌斌 韦涛 高建

Methods of Rual Residential Land Allocation Guided by Village Planning

The Case of Dagang Town，Nanshan，Guangzhou

YANG Xiwen．LU Qianqlan．WANG Binbln．WEI Tao．GAO Jlan

Abstract：Under the background of new urbanization，how to allocate rural resl。

dential land fairly and to guide peasants to make reasonable and orderly construe-

tion is one of the core tasks of village planning．In the whole process of village

planning in Guangzhou，methods at different planning levels are used to guide

the peasants building behavior．The rich experience gained in village planning of

Dagang Town in Nansha Can be applied to other locations that are experiencing

fast pace of urbanization．

Keywords：village planning；peasants construction；scientific prediction of new res-

idential scale；rapid urbanization

，鼻，民建房是当前农村家庭经济生活中的头等大事，农民节衣缩食，用尽毕生积蓄

扒也要建造属于自己的住宅，而建房首要要解决的问题是宅基地的分配。传统生
产方式得以稳定发展的同时，在乡村地区已形成一套约定俗成的宅基地分配方式，

它较为传统并带有计划色彩，与我国快速城镇化之间的矛盾Et益凸显。一是在长期

城乡二元结构的分割和影响制约下，规划体系侧重于城镇化地区，对于村庄规划建

设，特别是宅基地分配与布局的引导沿用城市规划，不满足农村的生产方式，可实

施性较差；二是传统方式在应对地区快速城镇化经济驱动时略显措手不及，对农民

违法建设缺乏有效预防与控制手段，如珠三角核心地区(深圳、东莞、广州中心

区)的农民在经济快速发展的强劲利益驱动下，进行了风起云涌的私宅违法建设．

大量城中村、握手楼一夜之间拔地而起，给后续的城乡发展遗留下诸多历史问题。

在当前新型城镇化背景下，党和国家对于农村建设、农民权益的重视逐步提到

了新高度，《城乡规划法》①的颁布，将农民在村庄规划中主体权益保障从原有的法

规条例提升到法律层面，中共十八届三中全会提出“赋予农民更多财产权利”、“依
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法维护农民宅基地使用权”9。这一切都

要求我们重新审视传统宅基地分配与布

局模式，探索引导农民合理有效建房的

技术方法，扭转违法建设，同时保障农

民应享有的发展权及其对特定生产方式

的需求，在后发地区的城镇化过程中，

避免在宅基地分配与布局方面走弯路。

1 引导村民建房动态评述

1．1 引导村民建房法律及政策评述

自十一届三中全会公布鼓励农民自

主建房，自行盖房的新政策后．一些农

村地区开始出现无序建房，在自家责任

田里乱盖房现象，同期，村庄规划的编

制及管理要求针对性地解决农居房随意

占用耕地等农保田问题，此时形成了引

导宅基地分配与布局的政策雏形。1999

年新《土地管理法》实施．为宅基地分

配与布局逐步完善了法律配套，即“农

村村民一户只能拥有一处宅基地”、“农

村村民建住宅，应当符合乡(镇)土地利用

总体规划，并尽量使用原有的宅基地和

村内空闲地”、“农村村民出卖、出租住

房后，再申请宅基地的，不予批准”、

“农民非法占用土地建住宅的，由县级以

上人民政府土地行政主管部门责令退还

非法占用的土地，限期拆除⋯⋯”(高

超，2012)。后续各地也出台了详细的宅

基地分配与布局的规定与标准，如广州

市在近年村庄规划的实践过程中，出台

了一系列引导宅基地分配与布局政策’，

其核心内容是“一户一宅、建筑基地面

积不得大于80m”’(蒋万芳，等，201 1)。

以上规定在当前宅基地分配与布局

过程中仍存在难以落实的问题，法律、

政策如何走出办公室，深入农民的脑

海，进而转化为行为约束力，还有很长

的路要走。

1．2引导村民建房理论研究评述

1．2．1 国外相关研究评述

国外一些发达国家对农村发展研究

起步较早，如韩国的“新村运动”(李水

山，2004)，日本的“村镇综合建设示范

工程”(李锋传，2006)都对农村发展建

设的相关理论进行探讨；在农村产业发
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展、村居环境改善及其过程中以公众参

与为核心的制度建立等方面积累了大量

成功经验。但这些成功经验都与其特定

的经济、社会环境息息相关。由于国情

不同，特别是这些国家的土地制度区别

于我国的土地制度．很少有国家和地区

面I临的主要矛盾集中在农村的宅基地如

何分配和布局方面。但通过对国外不同

的村庄发展模式的借鉴，有益于明晰借

鉴其研究方法与研究思路，通过总结和

归纳梳理，为在村庄规划中，在对村民建

房的问题认识上、政府在建房过程中的

角色和建房用地相关法治制度保障等方

面，合理构建引导村民建房用地用地理

论提供指导。

(1)宅基地分配与布局是村居环境

提升过程中的核心问题

农村发展建设模式决定于当地的自

然环境、资源禀赋、经济水平、制度环

境、人文历史、发展机遇等多种要素

(周岚，等，2013)。日本以立法为主要

手段采取温和的渐进方式，促进农村发

展；韩国则以行政运动为主要手段，采

取迅猛的激进方式，推进农村发展(李

水山，2004)。尽管各国农村发展道路不

通，但村居环境提升始终是农村发展过

程中的核心问题。但由于我国特殊的土

地制度，农民住房用地问题已成为村居

环境能否得到改善的根本。因此，本文

对村庄规划如何科学引导宅基地分配与

布局技术与方法的探析，旨在解决村居

环境提升中最重要的宅基地分配与布局

问题，以为后续改善农民的生产生活条

件奠定坚实的基础。

(2)政府必须准确定位在宅基地分

配与布局过程中的角色

农村发展建设必须符合循序渐进的

发展规律，政府的行政干预既不能越

位、也不能缺位，政府公共组织与村民

自治组织需有效结合，双方在其职责范

围内密切协作，才能实现农村繁荣的目

标(蓝海涛，等，2006)。如韩国政府为

改善农村的居住环境，政府采取了“政

府出大头，地方出中头，农民出小头”

的建房政策，即中央政府出建房资金的

55％，地方政府出30％．每家农户m

15％的方式，向农民贷款帮助建房。农

民还贷以秋后向国家卖粮，按比率逐年

返还的方式进行(李水山，2004)。我国

传统宅基地分配与布局主要依靠“村规

民约”进行约束(曹秋平，2012)。在

《城乡规划法》颁布之后，农村地区已纳

入了政府的规划管理工作，但城乡二元

结构的差异根深蒂固，难以将城市规划

管理的一套标准直接运用于农村地区，

因此政府必须在农村发展的过程中明确

其定位，尤其是大多数农民关注的建房

用地问题，必须合理划定政府公共组织

与村民自治组织的职能界限。

(3)宅基地分配与布局须有稳定的

法治制度保障

法治制度保障始终是国外农村发展

建设中最核心的环节之一。我国的农村

建设行为应逐步建立在民主法治的基础

上，特别是宅基地分配与布局必须有稳

定的法治制度保障。在我国，《宪法》明

确农村宅基地所有权归集体所有；《物权

法》明确宅基地使用权是使用权人依法

对集体所有的土地享有占有和使用的权

利，有权依法利用该土地建造住宅及其

附属设施；《土地管理法》明确农村农民

一户只能拥有一处宅基地；其他相关法

律《民法》、《城乡规划法》、《村民委员

会组织法》等相关法律和文件都对宅基

地使用权的取得和行使提出要求和约束

(张振勇，2013)。但宅基地制度与现阶

段我国东部较发达地区农村的发展已不

相适应。因此，在我国新一轮土地制度

改革中，须建立宅基地分配与布局科学

的法治制度体系，为宅基地分配与布局

提供稳定的法治制度保障(贾杰．

2011)。

1-2．2国内相关研究评述

村庄规划历来是学术界讨论的热

点，已有研究主要集中在村庄规划编制

方法的探讨，但是关于其中的核心问题

——如何引导宅基地分配与布局研究较

少(陈叶龙，2012)。同时，现有文献中

对合理引导宅基地分配与布局的技术与

方法，概括性、定性研究的多，如《农

村住宅建设管理的思考与探讨》提出的

制定乡规民约、管理重心下移等方法，

针对性、定量研究的较少(李王呜，

等，2012)，
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基于此，结合广州南沙新区大岗镇

村庄规划编制工作的经验，通过解剖麻

雀。以生动形象的方式全面展示引导宅

基地分配与布局的技术与方法，同时借

鉴国内外有益经验，在公众参与、利益

平衡、法治完善等方面，形成村庄规划

引导宅基地分配与布局过程中技术和方

法的支撑体系，以期对现有村庄规划如

何解决核心问题进行有益补充，也旨在

为其他地区有效解决宅基地分配与布局

问题提供有益借鉴。

2 研究地概况及宅基地分配与

布局现状问题

大岗镇位于广州市南沙新区西北

部．下辖25个行政村和6个社区居委

会，截止2011年末，大岗镇总人口

14．1l万人，其中城镇居住人口约人口

5．8l万人，农业人口约5．6万人，城镇化

率约41％，即将进入快速城镇化的阶

段。大岗镇属于典型的岭南水乡．农村

聚落沿河涌分布，目前基本维持了自然

村落的面貌。但现状村庄建设用地面积

较大，用地不集约。村庄居住建筑临涌

而居，布局分散。据统计，2012年末，

全镇村庄建设用地总面积795．5lhm2，人

均建设用地指标达144．3m2，人。

2．1 宅基地分配与布局特征

大岗镇农民现状建房特征可以总结

如下。

2．1．1需求上升明显

随着近年来大岗经济发展较快，农

民要求改善居住条件的愿望也相对迫

切，加上现阶段1980—1990年代出生的

人口到了结婚高峰期，而这些年代出生

的人口绝大部分兄弟姐妹多，以致宅基

地分配与布局需求相对比较集中，呈明

显上升趋势。

2．1．2历史遗留问题突出

自2004下半年开始，为严格控制用

地，规划部门基本停止了农民报建手续

的办理，这一举措一方面刺激了部分弄

民的违建冲动；另一方面也扼杀了部分

合法分户农民的合理需求，一味“堵而

不疏”的处理方式导致基层矛盾突出。

2．1．3随意性强

由于受教育程度较低，且普遍缺少

政策普及，大部分农民的规划意识淡

薄，建房行为随意，仅在遭遇诸如侵占

基本农田面临被拆迁的情况下方知晓政

策约束。部分村庄的宅基地分配甚至成

为村委会领导获取选票的砝码，造成农

民土地矛盾更加复杂。

2．1．4农民对建房作为投资品的收益预

期尚不强烈

在珠三角的第一轮工业化浪潮中，

由于交通不便，大岗镇工业化步伐较为

缓慢，属于城镇化后发地区。当前尚未

形成强劲的驱动力刺激农民违建抢建行

为，因此这个阶段是合理有序引导宅基

地分配与布局的最佳也是最关键的时期。

2-2现状宅基地分配与布局存在困难及

原因分析

2．2．1 当前村庄规划与宅基地分配与布

局的实际需求矛盾突出

大岗镇上一轮村庄规划已于2008年

获审批通过，但后续几年中很多农民不

愿在中心村规划新址选址建房，农民实

际选择建房的的用地基本与该规划划定

的新村用地没有太大关系，出现了规划

编制完全不能引导宅基地分配与布局的

局面。究其背后原因，一方面是上一轮

规划新村用地全部以集中的方式安排，

多面临土规调整的问题，在时效上满足

不了急需建房的农民的需求；另一方面

是农民需付出较高的经济成本才能获得

上一轮划定新村内的土地，且该选址与

农户原承包田间存在一定距离，远的达

数十里，给原承包田的管理和使用带来

不便。

2．2．2 “一户一宅“政策实施困难

在广州市出台的一系列政策中，符

合“一户一宅”是建房条件中的关键，

但由于农民历史已建房绝大部分未在审

批部门进行过任何形式的登记，导致审

批部门无法客观准备地评定申请者是否

真正符合“一户一宅”。加之这一规定与

农民之前建房固有的观念背道而驰，大

多数农民不愿自觉遵循，在实际申请的

过程中多会选择刻意隐瞒，故当前管理

宅基地分配与布局还达不到“一户一

宅”的目标，对空心村的整治留下了后

患。

2．2．3集体土地统筹困难

由于历史的原因，以往承包给农民

的土地往往被分割为很小的地块，有的

土地建一房有余，而有的土地建一房却

不足，这就导致许多符合新分户条件的

农民无地建房，须在整个村集体层面进

行土地的统筹、调剂。但有地农民也往

往为自己的利益着想，不肯从中调剂，

宁可空着．甚至存在听说要将自己的土

地规划为建设用地，往往就漫天要价的

现象，造成土地大量浪费。

2．2．4建房审批手续繁琐

目前，宅基地分配与布局的正常审

批程序，一般是农民先打建房申请报告

给村里，由村里统一送到规划部门，再

向镇规划建设办领取农户建房审批表，

而后又要先经过规划部门逐级审批。再

经国土资源管理部门审批．从建房用地

申请到审批，少则几个月，多则一两年

的时间，再加上有些村领导对建房审核

主观随意性大，造成多数村民对此产生

不满。由于条件严，程序繁，时间长，

审批难，“托关系，走后门”现象屡见不

鲜，违章建房也时有发生。

3 科学引导宅基地分配与布局

的技术与方法

村庄规划中对于引导村民建房的内

容主要为确定新增宅基地规模及选址，

而未来村庄人口增长的规模直接决定宅

基地规模，城镇规划的人口增长法显然

不适用于村庄地区，只能作为结果的校

验工具之一。广州市村庄规划编制指引

中也没有提供切实可行的村庄新增分户

人口预测办法。另外，笔者分别对镇政

府、村委会进行过两次问卷调查工作，

但数据统计表明，处于各自利益的考

虑，填报数据严重失真，不能作为规划

的主要依据。

因此，现状户籍情况和人房对应数

据就显得尤为重要，它是合理确定人口

规模的基础，也是切实有效的事实依

据。通过对村民户口本地毯式摸查、人

房对应的实地踏勘，将所得数据录入
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图1 科学引导宅基地分配布局的技术思路

Fig 1 The techniques used to allocate rural residential land

资料来源：笔者自绘．

GIS管理系统，进行一宅多户、一户多

宅及无房户情况核查，进而科学确定新

增人口规模。并在此基础上，由规划师

构建规划主管部门、村民及地方建设主

体沟通的平台，听取村民的诉求，并通

过GIS系统核查两规情况，最终合理确

定新增宅基地选址(图1)。

值得注意的是，以上几个步骤缺一

不可，现状户籍情况摸查以及人房对应

实地踏勘构成了基础的数据来源，决定

了新增分户人口以及宅基地选址规模，

协商平台的构建又对现状情况进行数据

校核。另外，GIS数据信息库作为中间

的技术手段发挥了重要作用，可为后期

村民报建管理提供技术依据，发挥重要

的作用。

3．1 对村域户口本地毯式摸查

户口本记录着村庄人口最真实的数

据，因此，应首先从村委会或者公安部

门获取第一手真实人口信息。并在此基

础上，预测至规划期末(一般是2020

年)，达到分户年龄(男性22岁)的人

口数据。其中，一个家庭若有两个达到

分户条件的男性，则其中一个须继承祖

屋，另外一个方可分户。此外，需考虑

广州地区村庄土地二级固化问题，统计

过程中须按生产队进行统计。这一工作

技术简单，但是工作量繁重，但却是保

证数据科学性的最佳方法。

3．2进行人一房对应的实地踏勘工作

通过户口本统计，可知村庄未来符
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GIs数据处理
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GIS数据库|

图2 Gl$数据库完善流程

Fig．2 The GIS database to improve the process

资料来源：笔者自绘．

广州市南沙区大商镇大嘲村村庄现状追筑分布囤

图3 GlS数据库操作界面(空间实体与属性信息一一对应)

Fig．3 GIS database interface rrhe spatial entity and attribute information correspond to each other)

资料来源：GIS操作截图

合分户需求的家庭，但是这些家庭目前

拥有房屋情况，却是个迷。因此，需通

过详实的实地踏勘，对每栋建筑的户主

情况进行统计，实现人一房对应。这一过

程可能牵涉到村庄内敏感问题，因此一

般需要有生产小组组长带领开展工作。

经本轮筛查，可以排除掉一部分目前就

已经“一户多宅”的分房户。

3．3完善GI$数据库

通过对村民户籍情况摸查和实地踏

勘工作，收集到的分户信息可以按数据

形式分为三类：图形数据、统计数据和

文本数据。图形数据和统计数据主要来

自规划主管部门，其他相关统计数据和

文本数据主要来源于其他相关职能部

门，如派出所和村委会等。由于各部门

收集到的数据缺少以空间为主要特征的

横向联系，因此需要借助GIS将以定位

信息为主的图形数据与定量信息为主的

统计数据、定性信息为主的文本数据有

效地整合在GIS数据库中。具体内容为

在2009年第二次建筑物普查信息数据库

的基础上，根据调研情况，更新、完善

数据库，并进一步利用GIS的空间查询

定位功能核实新增分户数据，并为后续

规划管理部门作出行政审批提供依据

(图2、图3)。

3．3．1对“一户多宅”及“一宅多户”

情况进行核查

针对“一宅一户”实施困难的原

因，GIS系统提供了一个科学合理的数

据平台，改变了因村民隐瞒建房信息而

无据可查的局面。通过数据筛选，可方

便查询出“一户多宅”及“一宅多户”

的情况。另外，由于本次大岗村庄规划

万方数据
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时间紧、任务重、基础弱，新增分户信

息核查工作主要对户主信息、权利证

书、居住人口、建筑地址、是否满足一

户一宅等进行了校核，未能利用建筑面

积、用地面积及建筑时间等信息进行多

因子综合反向核查，因此可能存在新增

分户符合一户一宅但人均用地面积或人

均建筑面积远超分户标准之类的情况，

需要后续规划工作进一步完善。

3．3．2为后续新增宅基地选址进行两规

核查，确保规划实施

图形数据转GIS文件时，也应提取

控制性详细规划和土地利用规划中的各

类控制线控制范围，通过GIS中的数据

管理工具中的合并形成GIS中两规协调

图层。利用分析工具对村域界线图层、

两规协调图层与村域建筑图层进行叠加

分析，可得到既与现状建筑不冲突，又

满足两规协调内容的可供新增分户用地

选址的用地范围，可为后续新增分户用

地选址结合现状与控制性详细规划和土

地利用规划进行有效衔接，确保规划实

施提供服务。

3．4科学合理确定新增分户规模

依据数据库内容以及分户标准综合

统计出新增分户基数，另外，根据地方

规划管理部门历年受理村民建房报建的

经验，在统计出的新增分户基数上适当

上浮10％一30％。以消除因分户标准发生

变化以及户籍资料不完善等因素带来的

影响。

以大岗镇中埠村新增分户预测为

例，经户口本核查，各生产队新增分户

为29户。经人一房对应实地踏勘后发

现，存在4户为一户多宅情况，无房户1

户，故最终须安排建房的户数为26户。

经基数上浮30％取整后，最终得出中埠

村新增分户共36户，计算过程详见表l。

以上仅为一般情况下的通用处理方

法，具体操作过程中，应根据各村实际

需求，差异化对待。如大岗镇的庙贝

村，沿蕉门水道河边渗水危房情况较为

严重，共涉及120户村民，这必然涉及

异地安置问题。又如侨乡村放马村，拥

有侨胞54户，依据国务院《关于落实华

侨私房政策的补充意见》，应分给与农民

表1 中埠村新增分户统计
Tab．1 The new household statistics of Zhongbu village

统计过程 一队 二队 三队 四队 五队 六队 七队 八队 总数

户口本核查新增分户 6 1 3 4 4 5 3 3 29

无房户及一户多宅情况核查 5 l 4 3 2 5 3 3 26

基数上浮30％ 6．5 1．3 5．2 3．9 2．6 6．5 3．9 3．9 33．8

户数取整 7 2 5 4 3 7 4 4 36

资料来源：广州南沙大岗镇村庄规划编制基础数据
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图4大岗镇村庄规划利益协调的过程示意
Fig．4 The process of interest coordination in village planning，Dagang

资料来源：笔者自绘

同样的一份土地及其他生产资料。

3．5建立沟通协商平台。协调宅基地选

址

土地是村庄规划中利益博弈的核

心，其中突出表现在宅基地选址。由于

涉及利益主体多元，确定宅基地选址成

为最困难的环节，一般需经过多次讨

论、协调后方可确定下来。

3．5．1 建立沟通协商平台，参与主体利

益和诉求多元化

参与该环节的利益主体包括规划主

管部门、地方建设主体、村委会和村

民，负责协调该环节的主体为村庄规划

师。规划主管部门最大程度地代表了公

众利益，要求在规划中尽量节约土规指

标，确保新增宅基地符合相关规划要

求，如不占用规划五线，不影响公共设

施的落实。地方建设主体一般为镇、乡

政府，希望所执政的村庄社会稳定，因

此要求规划落实村民需求，利于后续规

划的实施，降低后续处理规划管理矛盾

的几率。村两委代表了全村的公共利

益，在希望满足各生产队诉求、保障村

内公共设施建设的基础上，一般还包含

确保下次选举获胜的个人诉求。村民一

般以大队干部或者村民代表的身份出

现，他们的最大诉求是可以合法建房

(图4)。另外涉及土地二级固化的地区，

宅基地选址一般不能跨生产队进行。

3．5．2确定宅基地选址，协调各方利

益，解决集体土地统筹困难的问题

确定宅基地选址的最大困难一方面

来自自上而下的控制性详细规划及土地

利用规划的刚性控制要求，另一方面，

村委会以及村民出于各自的利益衡量，

在此过程中的可变性因素较多。

一般来说，选址可概括为集中选

址、分散选址两种。其中，集中选址是

将未来新增宅基地集中于一处，以利于

给排水等公共设施的建设铺设，改善村

民居住环境。但大多数村民都拒绝此方

式，原因在于二级固化问题在农村已根

深蒂固，跨生产队居住几乎不可能，而

通过买卖的方式获得用地则经济成本又

非常高。分散选址相对容易被村民接

受，若采取此种方式，规划师的协调工

作须细分到生产小组甚至是个人，通过

座谈、人户访谈等方式搜集利益主体诉

求并多轮沟通协商后，一般都能达到
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“既保障规划刚性控制要求又满足村民诉

求”的双赢结果。但实际情况可能会更

复杂，规划师会面临诸如某生产队的土

地用完、无法分户，或者某生产队可利

用土地均为基本农田，只能安排跨生产

小组的土地的情况。集体土地统筹困难

时，规划师必须从中积极斡旋，解决实

际矛盾。

以大岗镇灵山村为例。灵山村共14

个生产小组，2012年末，总人口3112

人，至2020年，预测符合条件的新增户

数为78户。在选址方案初期，考虑到各

生产队用地的固化问题，规划以生产小

组为单位来安排新增住宅用地。但由于

土地利用规划及控制线详细规划的相关

控制要求，部分生产小组规划住宅用地

与上层次规划相冲突，导致用地无法落

实。考虑到规划合理性及村民发展诉

求，经过多次沟通协商，提出了“部分

分散插花地，部分集中安置”的形式来

安排新增住宅用地。其中符合相关规划

控制要求的生产队，采取利用分散插花

地的安置形式；不符合两规控制要求的

生产队采用集中安置的方式，集中用地

经生产小组之间协商后选址于第五生产

小组范围内。

4 引导宅基地分配与布局过程

中需关注的要点

4．1 “梳、堵、惩”相结合。认真解决

历史遗留问题

尊重历史事实，全面梳理自2004年

规划部门全面停办新增宅基地报建手续

以来，通过备案程序进行报建的房屋，

在规划中优先落实保障。

对于村庄历史上约定俗成的土地分

配方案，若符合规范要求，则优先采

取，若不符合规范要求，宜采取灵活的

方式。以大岗镇马前村为例，由于历史

原因，早在1993年，村委擅自将村内

2．7hm2空地分配到户，导致产生不少

“一户多宅”的现象。村庄规划采取模糊

化处理的方式，对历史无合法依据的

“一户多宅”分房户采取村委内部解决的

方式，而在本次村庄规划不予解决。
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4．2确保规划相关信息公正公开

确定新增分户数目的过程中，规划

师应积极与各村委及相关利益主体沟通

协商，保证信息公开透明，避免因互相

猜测、攀比造成新的矛盾。涉及到新增

分户标准等敏感问题，不应采取回避问

题的做法，应采取积极解释的正面态

度，获得村民的理解。

另外，及时对规划信息进行公示，

将规划内容制成小册子印发给村民，让

村民真正了解村庄规划，参与到规划中

来。

4．3保障村民参与规划的权利

村庄规划的主体是村民，而村庄规

划中关于宅基地的内容与村民的利益息

息相关。规划方案只有获得村民认可，

才能保障其有效性与可实施行性。在规

划前期过程中，通过问卷调查、人户访

谈、初步方案沟通、规划工作坊等步

骤，充分听取村民的诉求。在确定新增

分户数目及最终确定宅基地选址时，构

建多方协商的平台．对于存在特殊情况

的村民诉求进行回访，保障村民利益。

根据城乡规划法，村庄规划需通过

村民代表大会表决，充分保障了村民的

自主决策权(图5)。大会期间，规划师

的角色强调“中立”，力求客观地反映问

题，真实、中立地在村民代表面前呈现

规划成果及编制过程。

4．4规划与后续管理紧密结合

在后续村民进行住房报建中，应保

证村庄规划方案得以有效落实。新建住

房选址、规模及指标(占地面积、建筑

面积及规划控制指标)需符合村庄规划

相关内容。通过地理信息系统技术应

用，将村庄规划方案录入GIS系统，建

立区域性的村民建房管理数据库，实现

对村庄规划相关部门的数据资源有效整

合与共享，解决了“一宅一户”实施困

难的问题，为相关领导和部门的规划和

住房报建提供有效的支持。同时也为村

民获得相关住宅信息提供一个便捷的平

台。

图5公众参与过程示意

Fig．5 The process of pubhc participation

资料来源：笔者自绘

针对目前建房手续繁琐和审批不规

范的问题，应依建章立制，简化审批程

序，将管理工作制度化、规范化、透明

化。将个人申请报建，简化为由村集体

统一办理乡村建设规划许可证，下分到

户的办法。通过制定村庄规划建设管理

办法和村规民约，逐步实现管理工作的

正常化、制度化、规划化，严格按照规

划审批进行住房报建工作，规范审批程

序，健全监督管理机制，防止“托关

系，走后门”的现象发生。

5 结论

有恒产者有恒心，只有妥善解决好

农民的住房问题，方可推进健康和谐的

城镇化。对于类似南沙新区这样即将进

人陕速发展轨道的地区来说，科学合理

引导宅基地分配与布局显得尤为迫切。

笔者通过在大岗镇村庄规划的实践，总

结出以下技术与方法。

首先，尊重并解决历史遗留问题、

客观评价现状建设情况、差异化对待各

种诉求是工作的前提与原则。房子是农

民的命根子，也是大部分农民一辈子最

大的投入行为，因此规划师必须本着尊

重实际情况的态度，认真听取群众诉

求，深刻了解农村现实，同时差异化对

待各种诉求。

其次，通过村域户口本地毯式摸

查、人一房对应的实地踏勘、以及GIS技

术应用，科学预测新增住宅规模。由于
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缺少已有实践经验及编制指引，新增分

户规模往往成为“拍脑袋”的行为，而

本文提出的以上步骤与方法，虽然工作

繁重，但却公开透明，避免暗箱操作，

成为让农民心服口服的良方。

再次，平衡规划部门、地方执政主

体(基层政府)、村委会、村民各方利

益，明确宅基地选址方案。利益的多元

化导致选址工作成为村庄规划中最复

杂、最困难的环节。不管是集中选址、

分散选址，简单的图纸表达背后其实是

规划师大量的协调、沟通工作。能否达

成多方共赢的局面，是村庄规划成败的

关键。

随后，确保规划相关信息公正公

开，保障公众参与的权利。打开门做规

划是村庄规划的特色，公众参与是村庄

规划的关键。在引导宅基地分配与布局

的过程中，规划师必须深入农村，谦逊

地聆听村民的诉求，耐心地讲解规划方

案，确保规划信息透明化，让村民真正

参与到规划建设中来。

最后，建立规范的管理制度，简化

报建程序，保证规划有效实施。通过制

定村庄规划建设管理办法和村规民约让

规划获得认可并赋予法定效力，新增住

宅用地严格按照规划实施。同时，简化

审批程序，将个人申请报建，简化为由

村集体统一办理乡村建设规划许可证。

此外，GIS数据系统为规划管理部门作

出行政审批提供了相关依据，有效保证

了报建程序的合法性。

以上技术与方法具有较强的普适

性，希望能为其他地区的新规划型城镇

化探索，特别是在宅基地分配与布局方

面的探索提供有益经验。

注释

①《中华人民共和国城乡规划法》由中华人
民共和国第十届全国人民代表大会常务

委员会第三十次会议于2007年10月28日

通过。自2008年1月1日起施行。其中，

《城乡规划法》第二十二条明确提出，

乡、镇人民政府组织编制乡规划、村庄

规划，报上一级人民政府审批。村庄规

划在报送审批前，应当经村民会议或者

村民代表会议讨论同意，明确了村民在

村庄规划审批前具有决定权，将村民的

权利以法律条文的形式确定下来。

②十八届三中全会《决定》．2013-1 l。

③2013年8月，广州市政府出台《广州市

农村村民住宅规划建设工作指引(试

行)》(下简称《工作指引》)及其配套

文件。旨在有效解决农村宅基地建房存

在的主要问题。配合《工作指引》实施

的还有《广州市农村建设规划编制工作

方案》、《广州市农村村民住宅规划审查

细则》、《广州市农村村民住宅建设用地

保障工作方案》三个配套文件，分别用

于指导全市村庄规划的树立和修编工

作、指引宅基地分配与布局规划许可申

请和指导基层规划管理部门规范办理农

民住宅的规划许可，以及简化和优化新

审批程序。
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