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”

规划思路与方法研究

杜瑞宏
，
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摘要 ： 《城 乡 规划 法 》 的颁布确 定 了 乡 村规 划在城 乡 规 划体 系 中 的地位
，

但是现行的规划体 系 仍 然具有 明显

的二元特征
，
城镇地 区的规 划和管理相对成熟

，
乡 村地 区的规划和管理明 显滞后

，

缺位现象严重 。 本文 以

武汉市
“

乡 村建设规 划
一张图

”

的规 划 为 例
，
通过总体框架的 构建

，

以及 乡 村规划体 系 、 技术信 息平 台 、

规 划技术标 准 、
政策实 施保障四部分 内容的深入研冗

，
规范 乡 村地 区的规划 编制 、 实 施建设和监督管理

，

推动武 汉市 乡 村地 区 实现 高 水平规划 、 高标准建设和 高效 能管理
，
并为 城 乡 规划体 系 的完善奠 定基础 。
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２ ００８ 年 《城乡规划法》 的颁布 ， 确定长期 以城市为单
一

研究对象的城市规划转型为 以

城市和乡村为研究对象的城乡规划 。 然而 ， 现行的城乡规划体系具有 明显的二元化特征 ， 城

镇地区 的规划和管理相对成熟 ， 乡村地区 的规划和管理缺位
［ １ ］

， 导致城乡规划法框架下的城

乡规划体系缺环 。

武汉市学习借鉴深圳 、 香港等城市先进的城市规划管理经验 ， 通过多年的努力在都市发

展区 内建立起
“

城市规划管理
一

张图
”

， 形成以城市总体规划和土地利用总体规划为核心 ，

控制性详细规划为重点 ， 各类专项规划为支撑
［
２

］

的城市规划编制体系及规划管理制度 。 但是

拥有 １ ．５ ５ 万个农村居民点 、 占据武汉市域面积 四分之三的外围 乡村地区 的规划编制 、 实施

与管理却 尚未成熟 ， 存在规划资料信息获取困难 、 各项规划编制衔接不够 、 规划管理机构缺

失 、 规划建设混乱等诸多 问题。 因此 ， 为改变乡村地区
“

只见新房 ， 不见新村
”

的现实困境 ，

提高乡村地 区规划编制标准和管理水平 ， 并与成熟的城市规划体系共同形成完善的城乡规划

体系 ， ２０ １６ 年武汉市组织开展
“

乡 村建设规划
一

张图
”

的规划工作 。



１
“

乡村建设规划
一张图

”

的总体框架

武汉市
ｗ

乡 村建设规划Ｍ张围
’

＃是以现状基础慎息为裹础 ， 乡村规划体系为核心 ， 通过

对各晨级规划成杲的梳理与整合 ， 以及一系列支＃乡村规划编制 、 卖施输鋰的技术标准和

政策措施进行研究 ， 所构譙：功态吏新的 乡村规划管理工作机制層工作平台 以都市发展区 ，以

外的乡村地区海工： 継国 １ 总面察＿５３０ ８〒方聋麗， 渉及 ４８ 个銜 （：稿乡 ；＞
：

、 １８７ ５个行政村

１ ．５ ５神細爵Ｈ

规划针对武汉市乡村地区存在ｆｉｔ突出 时题 ，结合当前新型城镇化和武汉市建设国家中心

城市的大背悬 ＊ 以
试

十兰Ｘ
於

实现Ｂ标为导 向 ， 构建武汉市 乡村建设规划
一张 图

対ｃ

四个

一

”

的总体框架 ：

：

一

套乡村规划体系 、

一

张Ｂ朁理技术會ｇ乎台 、

一

组规划技术标推和
一

：系

列政策实施保障 〈 國 ｉｋ 其＾ 身村规划体系是
“

乡
？

村建设规划一张國 的核心内容 ， 是

各级乡村规划成果梳理的基础 ；

一

张崔巻雜技术信息平台是
＊

乡村建嚴规划
一

张图
＂

数字
＇

化 、

信息化的技术支撑》 促使规划编制成杲顺利地从技术层面向公共政策雇面转化 ， 推进规戈ｆ

ｊ编

制和臂理
一

体化进程 规划技术标准和政策实施保障是 乡村建设规划
一张圈 的重粟保

瘅， 指导乡村地Ｓ规划编制 、 实施和蠻理工作的
？

开展

图 １ 武汉市
ｗ

乡村建设规划
一

张图
”

总体框架

２ 乡村规划体系的构建

：武親市乡村规划体系的构逢趙， 村逢设銳划
一兹嵐

及

的核心内容 者虑繫 １霧、 直餐观

公共政策对 ：
乡村地区规划建设的揋导鴦义 ， 以及小城镇总体规划对查域村庄体系构建和村庄

整体布：辰建设的导控作 用 ， 在武汉市域范围 内构建
＂

市 －Ｋ －街 （镇乡 ）
－村

”

四级乡村规划体

系 。弁且通过全域全壤素的规划樓式， 两规合
一的规划方式支撑多Ｍ次乡村规划体系的构建 ＊

．

２ ．１ 乡村规划体系的主要内容

武汉市 四级乡村规划体系暴市级 《武汉市新型城镇化规划Ｉ 区级 ｉ新城区城镇体系规

划Ｉ 、 街 （儀乡 ） 级 Ｉ镇域总体规謝》 和村级 Ｉ杖庄规划

市 、ｇ两级編面的规划从宏观视角提出 城乡关系融合和镇村发 模式等政策性的规划襄



求 ， 靈点强调市域城镇化战略体系和新域Ｓ镇村尋级 、 职能体系的构建》 甚中 ， 市级續面的

规划依据全市新虐城镇化的发展業略和路＃研究， 明論市域城乡禮 结构 、 城镇体系 、． 产业

布＿和翁础设施交间分布等内容 （ ．爾认 区级Ｍ面的规划
＇

是对市域城镇体系的深化与舊实 ，

通过镇村体系与职能体系的构建 （图 ３ ） 、 城镇建设用地和各藥配春设施的空间安排 ， 以及

不同类别城镇和乡村的规划逢设指乱 明确各区 ．城镇与乡 村的发展方向和发展瘼式 。

图 ２ 市级层面——市域城镇体系规划图图 ３ 区级层面——新城区镇村体系规划图

街 （镇乡 ） ．■面的规划在乡村规划体系中起着
“

默 的作用 ，

＾方面需要綵化落

卖ｋ级镇村体系规划的 内容 ；
？ 另
一

方菌戀对余域各类建设用地 、 非建设用地进行统
一

布舞 ， 对各类配套设施进行统筹亥雜 ， 弁明确柯 ．

庄建设甩地边羿和其他各类建设用地边界 ，

形成街 （镇乡 ） 域用地布局觌划 （图 ４） Ｐ

村级暑商的规划主襄 以 生
”

协调为理念 ，
细分为村域总体规划 和实用性材庄建设规

划两个层级＃ 暮中 ， 村域总体规划秉學全域金要素的规划粟求 ， 明确村域范厲 内 各类建设用

±也 、

“

山水田林
”

等非建设用地触加４爆 对各堯塞础设施进行统■姿 （ ：虜 ５
＼ 蜜用性

村庄建设规划根据镇域总体规划明确的村庄等窥迸行分类规划 ，
对村庄的用地布身 、 建翁布

麗、 景观风貌和基础设施等进行详细安排 ， 提出村庄整治和农房建设的设计指 引 ＜？
６ ） ，



圈 ４ 街 （镇乡 ） 级层面

——街域用地规划图

２ ． ２ 乡村规划体系的创新思路

图 ｓ 村级层面

－村域用地规划图

图 ６ 村级层面

—村庄建设规划图

２ ．２ ． １ 全域全要素的规划模式

武汉市
“

乡村建设规划
一张

’

的逢龙， 要求以 圭域全感萦
￥

的规划梭？＆Ｆ展相袭

级的规划编＿工作《 所请
“

全域全蓽蒙
”

就暴规划
“
全空间覆冓 ， 金寒素统筹＼

成

聋空間裹

盖
＊＊

是指不同层
＿

親的规划范围分别覆證市域 、 区域、 街 （镇乡 ） 域和村域 ， 对城镇、 村庄 、

Ｋ域性公共服务设施等各类遽设用池 以及水域 、 林地 ＇ 农 ，田尊雜建设用地的：金胸有綺进行

■

统 实现＿空Ｒ鬌｜§的政策体系 ＜^ 全棄素統筹
及

谶是从全区域的 ．尺度统筹变＿生

活 、 生产和生态要素 ， 卖现重通
＂全域畅通 ＇ 社会公共服务

＾？

全域均衡＇ 资源
“全域栽享 ＇

文化
‘

：急雜）鮮
＃

２ ．２ ．２
“

两规合一

”

的规划 方法

为满足规划与属土含
一的鬢遽費輿、 并保证规划 的可操作性 ， 要求各级规划以

“

两规合

＾ 的规划方法进行编制 ， 发挥
ｗ

＇

两规
ｗ

的各自 优势 ， 将生苘战略导向和建设用地总遽控制

合
一

， 实现建逢ＪＳ地智间布：織协调 、 总羹安排
一

致 、 边羿划定统
一Ｍ

？
—

方面统
一

现状基础

资斜收集样准 ， 以最断的虫地利用现状变更数据为依据开羅现状建设情况的调查帛 友面

形成标准的城乡 Ｉｆ地和土地规划分类对＿素， 方便
＂

两规
ｐ

用地封接 泛 ＃甚于生态ｆｅ护的理

念 ， 对
ｒ

两规
”

的非建设用地类别迸抒翼處研究Ｖ 明确耕地 、 國地 、 林地 、 尊地尋农用地 ，

以及 ■然水域和人 水扉霉土地使組甩途 ：《

３ 技术信息平台的搭建

一■谏圈技术倍息乎合是
“

乡村建设规划
一

张圈
”

的政藥工推平合 ， 是赛现规划信息蠢成 ＇

规划数字化鸞理的識襄核术支撑 ＊ 主襄 以四镦乡村规划体系的规划成藥为基础进行酱建 ，
包

括
泣

两：畐雨库
为

。 ；ｆｆ中 ，

‘＊

两层
，，

是指现状儅息层和规划僭ｇＳ。

议

两擇
＂ ，

臺指乡村现状基础

资料库＃规划信息补充资料



Ｐ
市域基本生态控制线

－市域红黄线

－历史文化名村规划

图

“

两层
＊

是指现状信皇ｇ和规划信息 其■中 ， 现状信息层包括城乡 用地现状 、 土地

利用现状 、 影像图和地 图四个陳＆ 可以准确获知武汉市乡村地区肋现状建设愴 规划ｆ

凰Ｂ以城乡规划和土地利用规划为基础 ， 将城乡规划图层按照四级乡村规划体系进行细分 ，

并増加与乡村地直有关的市域基本生志控制线 、 红 ．黉钱 ， 和历史文化名村规到？圏扁 ， 规划

信息葛不是翁单地将规划成果拼合齊
一

起 ， 而是逋过各馬钦不同规划成果的梳理， 泰露并解

決规划之间專在驗祌■与矛難， 从而 ：港成协调的统 体
１
５

］

。

“

两库
”

主要暴针对现状村庄幾纛多 、 分布散、 ＿础信鳥数据不查， 以及＾规划信寫

无法用 图纸聚式表达等甸题 ， 将现状 、 规划数据收舉 、 整塞 、 人库，
：

井分别与城乡现状 、 规

封圈纸相链接＾ 形成点击即可查偷相关傖息的多村现状基础资料库和规划傖倉补充资料

乡村现状基础资料捧主要包含村庄名称 、 人 口数量ｈ 公共服务设施 、 Ｓ繁农作物和特色产业

突型導现状数据 ， 规划信息补充资料库主要包含村庄体系类别 、 人 口＿量 、 甩地规模， 以及

建筑；１ ， 容积氣 ＿地率等规划儈Ｉ

城乡用地现状

土地利用现状

影像 图

基础地图

规划信息层

现状信 息Ｓ

７
—

张图技术信息平台的结构组织

市域城镇体 系规划 图

－ 新城区镇村体 系规划圈

－镇域用地规划图

－村域用地规划图

－村庄建设规划图

其

他

相

关

规

划

图

层

四

级

乡

村

规
划

体

系

图

层

张

图

技

术

信

息

平

台



４ 技术标准和政策研究的支撑

技术标准体系和政策保障体系是
“

乡村建设规划
一

张图
”

的重要保障 。 武汉市通过制定

相关规划编制技术文件 、 行政管理文件 ， 以及开展相关政策研究 ， 为乡村地区规划编制 、 管

理和建设提供技术支持和政策保障 。

４． １ 规划技术标准的制定

针对武汉市乡村规划编制成果形式不统
一

、 内容深度不
一

致 、 规划重点不突出 、 近期建

设不明确 ， 以及规划管理缺依据 、 规划实施缺指引等
一

系列 问题 ， 参考 国家相关规范 ， 立足

乡村发展的现实诉求 ， 通过制定乡村规划编制标准 、 乡村规划建设和管理标准 ， 形成
一

套支

撑
“

乡村建设规划
一

张图
”

的技术标准体系 。

４ ． １ ． １ 规划 编制标准的 制定

考虑在四级乡村规划体系 中 ， 市 、 区两级的规划成果 已经形成 ， 仅需进行相关规划的收

集与整理 ， 目前不需要制定相应的技术标准指导规划编制 。 街 （镇乡 ） 层级 《

“

两规合
一

”

的乡镇总体规划 》 编制时间较早 ， 与市 、 区级现行规划存在不
一

致 问题 ， 同时缺乏相应的规

划评估机制 ，规划实施情况难以及时反馈至规划编制层面 ， 未能对规划 内容进行调整与优化 。

村级层面规划的 问题相对较多 ，

一

方面 由于缺乏村庄规划编制技术标准的指导 ， 村庄规划的

工作范围 、 内容深度和成果形式
“

五花八门
”

， 难以进行成果的整理拼合 ， 甚至因为规划成

果质量的参差不齐 ， 对村庄建设的指导作用有限 ； 另
一

方面在国家政策变化的影响下 ， 乡 村

地区 出现了多种村庄规划类型 。 如 ： 家园建设时期的新农村建设规划和美丽乡村时期的美丽

乡村规划 ， 以及历史文化名村保护规划 、 村庄整治规划 、 易地扶贫规划等 ， 多类型规划之间

存在相互打架 、 重复编制的 问题。

因此 ， 针对武汉市乡村地区规划编制的现实情况 ， 制定 《街 （镇乡 ） 域镇村体系及布局

规划评估优化技术要点 》 和 《村庄建设详细规划技术导则 》 ， 通过明确统
一

的技术标准 ， 规

范街 （镇乡 ） 和村庄两级的规划编制工作 ， 提高规划成果质量 ， 突出规划工作重点 ， 强化规

划引领作用 。

４ ． １ ． ２ 规划建设和管理标准的 制定

我 国基层政权设立至乡镇
一

级 ， 以下采取
“

村 民 自治
”

来激励农 民的生产积极性 ， 即
“

乡

政村治
”

模式＇ 同时城乡 土地所有制存在城市土地 国有制和农村土地集体所有制的差别 。

基于乡镇 、 村庄不 同的治理模式和土地所有制度 ， 乡村地区规划 的实施建设 、 监督管理相对

滞后 ， 也较城镇地区更加复杂 。

基于村 民 自治的村庄治理模式 ， 农村建房往往是村民 自建 。 由于村 民规划知识的匮乏 、

部 门监督管理职能的缺位 ， 乡村地区 的建设常常出现
“

只见新房不见新村
”

的现象 ， 严重影

响土地的集约利用 。 同 时 ， 农村建筑还存在建设形式城镇化 、 乡村性和地域特征消失 、 景观

风貌差等 问题。 为规范乡村地区规划的实施建设 、 监督管理程序 ， 改善武汉市农村住宅及公



共服务设施的建设风貌 、 提高农房建设质量 ；
通过制定 《村庄规划管理办法 》 和 《农民个人

住宅与公共服务设施建设通用 图集和施工技术指南 》 ， 保证 乡村规划实施管理的可操作性 ，

帮助 、 支持和引 导乡村地区科学建房 、 安全建房 。

４． ２ 政策实施保障的研宄

结合乡村地 区建设和发展需求 ， 分别开展农业产业化建设 、 农 民建房通用图集与施工管

控 、 乡村交通与基础设施建设 、 乡村规划管理 、 乡村水资源保护与利用 、 乡 村传统文化保护

与传承等方面的研究 ， 制定相关政策 ； 从而保障乡村规划落地实施 ， 彰显乡土文化特色 ， 改

善乡村景观面貌 。

５ 小结

武汉市通过
“

乡 村建设规划
一

张图
”

的构建 ， 进
一

步规范乡村地区规划编制审批 、 实施

建设 、 监督管理的程序 ， 意图让乡村地 区的规划 、 建设和管理有据可依 、 有章可循 。 但该项

工作现处于初步构建阶段 ， 工作重点在于规划的梳理和编制 、 技术标准和政策的制定 ， 以及

信息平 台的初步搭建几个方面 ； 对于涉及规划审批 、 用地审批等规划管理信息的收集和数字

化方面 ， 还需要进
一

步研究 。 待乡 村规划信息平台成熟后 ， 可 以和都市发展区 内规划信息平

台合并 ， 形成覆盖武汉市域的城乡规划信息平台 ； 从而为实现全域全要素的城乡 精细化管理

提供有效途径 ， 为推动武汉市高水平规划 、 高标准建设和高效能管理奠定 良好的基础
［
７

］

。
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