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[摘  要] 国土空间规划是国家在发展过程中进行资源配置优化、促进区域协调发展的关键措施,村庄

规划作为国土空间规划体系中的重要组成部分,不仅会影响农村地区的经济社会发展水平,更是实现

城乡融合、推进乡村振兴的重要抓手。为助力农村地区更好的适应日新月异的发展态势和多元化、

复杂化的规划需求,本文围绕村庄规划编制单元划定思路与协调机制展开深入研究,旨在为相关人员

提供参考。 
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[Abstract] Territorial spatial planning is a critical measure for a country to optimize resource allocation and 

promote regional coordinated development during its development process. As an important part of the 

territorial spatial planning system, village planning not only affects the economic and social development level of 

rural areas but also serves as a significant lever for achieving urban-rural integration and promoting rural 

revitalization. To help rural areas better adapt to the ever-changing development trends and diverse, complex 

planning needs, this paper conducts an in-depth study on the delineation ideas and coordination mechanisms of 

village planning units, aiming to provide a reference for relevant personnel. 
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村庄,作为连接城市与乡村的纽带,承载着丰富的历史文化

与生态价值,是乡村振兴战略实施的基本单元。但在快速城镇化

的进程中,很多村庄都存在规划缺失、发展无序、资源浪费等问

题,严重制约了其内在潜力的发挥与整体面貌的提升。因此,有

必要构建一套系统、科学、可操作的村庄规划编制单元划定思

路与协调机制,推动村庄有序发展,真正落实乡村振兴战略。 

1 研究区概况 

府谷县,位于陕西省榆林市北陲,地处陕、晋、蒙三省(区)

的交汇地带,享有“一鸡鸣三省”的美誉。该县行政区划内设有

14个镇,下辖共计172个行政村,地域层次性十分丰富[1]。 

在人口结构方面,府谷县户籍人口总数达到约25万余人,其

中城镇人口占比显著,约为17.9万人,乡村约8.5万人。县域总面

积广阔,达3,201.39平方公里,自然与人文景观交相辉映。 

在土地利用格局方面,府谷县的农村村庄布局呈现出良

好的均衡态势,农村区域虽仅占全县总面积的3.09%,但其分

布广泛,覆盖了约6.37%的地域,体现了人与自然和谐共生的

理念[2]。“村庄”单元规模多样,既有横跨10至20平方公里的广

阔村落,也有精致小巧、不足10平方公里的66处聚落,以及更

为紧凑的28处10平方公里以内的村落,展现了多样化的乡村

风貌。 

在行政组织层面,府谷县下辖的96个行政村中,不乏规模宏

大的村落,其中超过500户的大型行政村有38个。 

2 研究区村庄规划编制存在的主要矛盾 

2.1详细规划全覆盖与村庄规划全覆盖之间的矛盾 

府谷县的城市发展路径独特,呈现出“矿区-园区-城区-乡

村”的多元融合态势,但其地理特征显著,尤其是10亩以下地块

多以点状分布为主,这直接限制了“矿区—园区—城区—乡村”

这一理想空间格局的顺畅构建。作为陕北地区的重要交通枢纽,

府谷县在“西煤东运”、“西电东送”及“西气东输”战略中占

据关键位置,至2020年底,全县已建成多座矿区、园区,勘探范围

广泛,总面积达184.51平方公里。这一过程中发生了大规模的村

庄搬迁与整合,原有村落格局深刻变革。 
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府谷县特有的“川道”地貌,即“沟谷交错、梁峁起伏”,

加之G336、G338等公路的贯穿,将皇甫川、清水川、孤山川、石

马川等五大川道紧密相连,构成了以经济走廊与交通干线为纽

带的“镇”与“路”相结合的独特经济形态[3]。在此背景下,

《陕西省实用性村庄规划编制技术要点》所倡导的“因地制宜、

灵活施策”原则,虽为规划工作提供了指导方向,但在实际操作

中,村落作为最基础的规划单元,其发展边界往往相互交织,难

以简单划一,导致详细规划与实现村庄全面覆盖之间产生了显

著的矛盾。 

2.2村庄规划与园区发展布局的冲突 

府谷县作为全国石油、天然气及化学工业的重要基地,拥有

多个重点发展的工业园区,如府谷新区、清水川、皇甫川、富谷

工业园区(涵盖郭家湾、庙沟门等)以及板墩、高山、新尧等多

个产业集聚区,如图1所示。这些园区的设立极大地推动了县域

经济的发展,但同时也带来了村庄规划与园区规划之间的显著

矛盾[4]。如77个工业园区与村庄区域存在不同程度的重叠或邻

近现象,尤其是清水镇,其44.77%的面积被工业园区所覆盖,加

剧了土地利用与空间布局上的冲突。 

 

图1 庙沟门镇村庄与产业园区、城镇开发边界的关系示意图 

2.3规划实施精度与底图基础数据的脱节 

当前,我国城市与乡村用地规划面临着制图精度不足、地形

地貌复杂多变、权属界限模糊等挑战,难以支撑精细化的城乡边

界划定。府谷县作为资源型城镇,其开发对区域经济发展至关重

要,但规划体系尚不完善,尤其是镇级层面的控制性详细规划缺

失,导致规划传导实施受阻[5]。尽管县国土空间总体规划工作已

开展大量调研与咨询,受限于行政层级、编制周期等因素,部分

乡镇仍面临发展方向不明的问题,需转变规划思维。因此,在详

细规划延伸至城镇开发边界之外时,常出现区划界限模糊、乡镇

发展秩序混乱等问题,严重制约了规划的有效实施。 

3 研究区村庄规划编制单元划定思路与协调机制

分析 

3.1构建以乡镇或片区为引领的多层次规划编制单元体系 

为优化国土空间布局,可通过建立“县级-乡镇(片区)-村

庄”三级联动的“多规合一”系统,旨在通过精细化分区与层

级划分,实现规划编制的全面覆盖与高效协同。如根据府谷县

的地理特征与发展需求,将全县划分为若干关键区域,包括东

北部(古城镇、哈镇)、东区(清水镇、海泽寺便民服务站、黄

甫镇等)、西北区(庙沟门镇、大昌汗镇等)、西部(府谷镇、碛

塄农场)、南部(武家庄镇)等,确保每个区域都能得到针对性

的规划指导。 

以此为基础,进一步细化规划编制单元的类型,识别出39个

郊区集群、74个集聚增强区、9个特色保存区、49个集中居住区

以及1个其他类型乡镇,充分考虑了村镇级别与园林城市间的内

在联系及村庄的特殊属性。对于那些位于城乡边缘、易受城市

扩张或工业发展影响的村庄,特别是那些村民委员会坐落于城

市或工业区附近,且处于采矿区管控范围内的村庄,提出了谨慎

的规划策略,避免采用城乡融合型、流动型或简单集聚型的规划

模式,而是鼓励这些村庄根据自身条件,选择性地与邻近村落联

合规划,或纳入更大范围的区域规划中[6]。在详细规划层面,特

别注重城区、园区与镇区的空间布局优化,同时兼顾各类村落的

集聚与特色保存需求。通过划分11个功能区,应对不同区域的发

展挑战。 

3.2精准对接规划边界,细化编制单元划分逻辑 

针对“整村整治”实施过程中边界碎片化与整治需求之

间的矛盾,笔者认为可通过构建一个集成乡村规划与详细规

划于一体的综合规划体系。该体系通过综合考虑区位特征、城

镇开发边界的离散程度与占比、园区规划布局、生态修复需

求、国土综合整治目标等多重因素,并与“集聚强化”战略及

“特色村庄”保护规划相衔接,从而精确界定规划编制单元的

边界,明确其功能定位与责任分工,实现规划管理的统一性与

高效性。 

3.2.1能化园区整合策略：在能化园区及其周边,依据安全

保护间距要求,将园区外符合条件的区域纳入统一管理范畴,对

园区内50%以上的耕地实施集中整治,并明确这部分区域不纳入

村庄总体规划范畴,以确保园区发展的连续性与安全性[7]。 

3.2.2村域分类细化：针对乡村人口覆盖率低于50%且已纳

入详细规划编制单位的乡镇与村庄,实施差异化处理。一类村庄

继续沿用行政区域划分进行规划,但需在规划文本与图纸中明

确标注其非核心乡村地位；另一类则通过剔除能化产业园区影

响,将剩余乡村区域重新划分为若干“新村”,并与邻近的一个

或多个镇共同构建新的规划组织单元,以促进资源的高效整合

与利用。 

3.2.3乡镇层面聚焦重点：在乡镇层面,以“村”为基本单

位,特别关注煤炭工业广场、垃圾处理设施及城市发展边缘区域

等关键地带,通过精细化规划确保这些区域的发展符合整体战

略要求,同时减少对周边环境的负面影响。 

3.2.4川道与城乡建设用地优化：针对府谷县城乡建设用地

分散的特点,借鉴其他乡镇开发经验,将承担重要公共服务与基
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础设施功能的开发区域纳入城市建设用地管控范畴[8]。对于此

类区域,采用开放式院落布局模式,依据实际开发界限进行划定,

并在村庄规划中明确其用地性质与建设规模,具体细节由后续

详细规划进一步细化。 

3.2.5零星发展区域整合：对于村域内存在零星发展界限且

面积大多在10亩以内的区域,或不符合上述整合条件的区域,建

议纳入乡镇规划编制机构的统一管理范畴,通过灵活多样的规

划手段,促进这些区域的有序发展与整合。 

3.3强化规划顶层设计,促进空间协同与过程精细化管理 

以县级自然资源主管部门为核心驱动力,深化区域(乡镇级)

土地规划的战略布局,精准定位并合理配置各类土地资源,确保

各类用地布局要素间既相互衔接又互不重叠,有效规避冲突。建

立健全体制机制保障,强化资源规划管理组织对村庄规划编制

与实施的全过程跟踪监督。在规划编制初期即明确并公开村庄

规划的范围与底图信息,将规划核心要点融入项目申报材料,增

强规划透明度与公众参与度。 

4 结束语 

综上所述,在国土空间规划体系的引领下,村庄规划编制单

元的划定工作不仅是对土地资源的精细化配置,更是推动乡村

振兴、实现城乡融合发展的重要基石。通过强化规划统筹、促

进空间协同、深化过程管控,构建更加科学、合理、高效的规划

体系,可为村庄的可持续发展奠定坚实基础。 
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