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摘要: 党的二十大报告提出以中国式现代化推进中华民族伟大复兴，明确“高质量发展

是全面建设社会主义现代化国家的首要任务”，要求全面推进乡村振兴。农业农村现代化是

一项系统工程，不能一蹴而就，最重要的是坚持规划先行，分阶段、分步骤逐步实施。在全面

建设社会主义现代化国家的宏观背景下，迫切需要保持高度的历史耐心，遵循乡村发展的规

律，不超越历史发展阶段与实践脱节，守住农民利益不受损的底线，确保中国传统文化的最

后防线，不偏离人的现代化而全面解放农民的主线。通过确定战略定位、强化区域发展目

标、发挥土地政策效应、挖掘乡村山水人文资源、优化要素配置、建立乡村规划的正面清单与

负面清单等方式，探寻乡村规划与实施的有效路径，确保乡村振兴的顺利实现。
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党的二十大报告提出，以中国式现代化推进中华民族伟大复兴，再次强调“全面建设社会主义现

代化国家，最艰巨最繁重的任务仍然在农村”的重要判断，明确“高质量发展是全面建设社会主义现代

化国家的首要任务”，要求必须全面推进乡村振兴。面向中国全面现代化进程，乡村振兴的深度、广

度、难度都不亚于脱贫攻坚，必须加强顶层设计，以更有力的举措、汇聚更强大的力量来推进。① 农业

农村现代化是一项系统工程，不能一蹴而就，最重要的是坚持规划先行，分阶段、分步骤逐步实施。实

践中，规划在经济社会发展中的重要作用日益被重视。习近平总书记明确指出，规划科学是最大的效

益，规划失误是最大的浪费，规划折腾是最大的忌讳。② 全面推进乡村振兴，需要根据乡村发展的规

律，进行统筹安排的科学规划，才能确保农业农村现代化的顺利推进。

一、乡村规划的演进审视，问题研判与背景

党的十六大首次提出统筹城乡经济社会发展，开启中国城乡关系“工业反哺农业、城市支持农
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村”①的历史性转轨，乡村规划日益成为国内学术界关注的热点。尤其 2008 年《城乡规划法》的颁

布，确立了乡村规划的法定地位，标志着从城市规划向城乡规划的转变。② 2018 年印发的《全国乡村

振兴战略规划( 2018—2022) 》明确要求树立城乡融合、一体设计、多规合一理念，抓紧编制乡村振兴地

方规划和专项规划或方案。③ 《中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个五年规划和 2035 年远

景目标纲要》( 简称“十四五”规划) 强调乡村建设的规划引领，统筹县域城镇和村庄规划建设，通盘考

虑土地利用、产业发展、居民点建设、人居环境整治、生态保护、防灾减灾和历史文化传承。④ 2022 年

中央一号文件再次提出，要加快推进有条件有需求的村庄编制村庄规划。⑤ 随着三农工作的重心已

历史性转向全面推进乡村振兴，科学编制乡村规划确保落地实施成为现实迫切需要。

自社会主义新农村建设、美丽乡村建设开展以来，村庄规划的重要性与必要性逐渐成为共识，在

实践中不断推进，为乡村可持续发展提供了有力保障，但也出现了一系列问题。一是一刀切的工作方

法造成不少“千村一面”的现象。许多地方的乡村建设热衷于一味地“模仿城市”“向城市看齐”，简单

地将城市规划理念套用在乡村⑥，忽略了中国辽阔地域上的乡村在农业资源、区位条件、文化习俗等

方面存在的较大差异性，一刀切地将规划标准统一化，导致每个村庄的建筑、布局、风格看上去都是同

一的单色调，找不到历史文化传承的地方特色元素。二是规划管理滞后导致乡村无序发展。自古以

来中国农业社会的乡村都是自然长成的，没有具体的规划指导，依旧与自然和谐相处，留下了丰富的

历史文化积淀。⑦ 但在工业化、城镇化进程中，长期以来城乡二元结构体制下的城乡规划分治，忽视

乡村发展规律的内在要求，使规划管理更加重视运动式的形象效果，各地客观实际与农民意愿未能得

到有效尊重，影响了乡村的现代转型进程。三是土地利用碎片化导致乡村建设布局凌乱。由于缺乏

科学合理的规划支撑，乡村空间布局多呈现“散、乱、差”的无序状态⑧，政府不同部门在乡村地区编制

的规划可谓“百花齐放”，多种规划同时并存，内容、深度、侧重点、发挥作用各有不同，不可避免地造成

土地利用碎片化、规划不一致甚至矛盾的情况出现⑨，导致乡村规划缺乏统一的战略布局。四是文化

保护开发不力使乡村人文特色渐失。受到城市文明的强势冲击，乡村社会的农耕文明曾被视为落后

的社会文明，在占有主导地位的现代化价值观念中被日益边缘化�10，因此传统的乡村规划普遍存在重

物质、轻文化的问题，对乡村文化的保护与传承力度不够，乡村社会的内聚力和群体价值被削弱，严重

制约了村庄的可持续发展。五是基础设施重建轻管影响功能发挥。一些地方的乡村规划仅凭借自上

而下的大规模、高强度的基础设施和公共服务投入，不仅导致乡村建设高成本、维护难�11，而且导致一
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些基础设施建设与乡村实际需求严重错位。

总体来看，地理学、建筑学、管理学、社会学等领域的研究，基于不同的视角与时空维度，围绕乡村

聚落制度的演变规律和发展机制、乡村空间界定与辨析技术、乡村公共服务设施的规划布局以及维护

监控、空心村的改造优化、服务系统和管理信息平台的建设、乡村环境整治等方面进行了较为深入的

探索，特别是地理学在乡村转型与空间重构等方面做出了突出的贡献，为后续研究奠定了坚实基础。

而在全面推进乡村振兴中，乡村的可持续发展问题、乡村的发展目标与方向决定了乡村规划的本质特

征，现有文献大多局限于对乡村国土空间规划微观层面的技术和理论探讨，尚未涉及乡村规划的深层

宏观问题; 把乡村规划置于乡村振兴战略框架中进行系统性研究的成果不多，尤其针对乡村规划实践

中遇到的各类现实难题还需提出更切合的解决方案。本文拟在开启全面建设社会主义现代化国家的

宏观背景下，通过确定战略定位、强化区域发展目标、发挥土地政策效应、挖掘乡村山水人文资源、优

化要素配置、建立乡村规划的正面清单与负面清单等方式，探寻乡村规划与实施的有效路径。

二、立足全面现代化进程，确定战略定位

按照党的二十大报告的要求，坚持以推动高质量发展为主题全面推进乡村振兴，必须解决发展战

略定位的问题。不同类型的乡村，必然是不同的发展模式，也就必然是不同的发展方向和发展目标，

这就需要建立一个立体坐标定位。

( 一) 在历史发展进程中审视自身的发展阶段与水平

习近平总书记指出，要坚持用大历史观来看待农业、农村、农民问题。① 乡村振兴战略是一项长

期的历史性任务，不仅伴随全面现代化建设的全过程，更是一个自然的历史发展进程，在不同时期、不

同阶段的具体任务、发展思路、实施路径各不相同。② 任何地方都需在历史发展的逻辑中认清发展方

位，确定发展主题和发展主线。

中国幅员辽阔，地区间由于地理位置、资源禀赋、历史基础、政策取向等多方面原因，发展不均衡，

呈现出多元形态，处于不同的历史发展阶段，存在的主要问题不尽相同。③ 既然发展水平不一，处于

现代化进程的发展阶段不一，发展的目标、任务、发展形态和发展方式就必然不同，不可能同一个模式

同步发展。实践多次提醒我们，要尊重村庄历史变迁逻辑，保持必要的历史耐心，科学编制村庄规划，

避免超越历史发展阶段搞大规模的合村并居。④ 如果忽略本地自身的发展阶段与水平，盲目将战略

远景当成现阶段急需推进的具体工作，将会是“拔苗助长”，严重违背乡村自身的发展规律。

( 二) 在资源禀赋与区位的现实中研判自身的发展优势与特色

2018 年中央一号文件强调，乡村振兴要坚持科学把握乡村的差异性和发展走势分化特征，做好顶

层设计，注重规划先行、突出重点、分类施策、典型引路。不同的资源禀赋与不同区位决定了不同类别

发展模式，如集聚提升类、城郊融合类、特色保护类、搬迁撤并类等，必须因地制宜，分类研究。

村庄由自然发展和漫长演化而来，形成了各自独具特色的禀赋与优势，成为与生俱来的个性特
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征，是规划的立足点和发展定位。如果不根据自然禀赋、历史文化所体现的区域差异性和形态多样性

来设计，对村庄进行简单“推倒重来”复制城市社区，就没有历史记忆、文化脉络、地域风貌、个体特征，

结果是村庄与城镇一个样，南方村庄与北方村庄一个样，中国村庄与外国村庄一个样，城不像城、乡不

像乡，这不仅是村庄自我价值的迷失，更是村庄生命价值的消逝。① 因此，一定要全面把握村庄当下

拥有的资源禀赋，既包括土地，也包括人才资源。每一个村庄拥有的资源禀赋都是不一样的，有些是

生态保护村，有些是文化民俗重点村，有些是城郊融合村，正如没有完全相同的两片树叶，世界上也没

有完全相同的两个村庄，本来极具创造性的村庄规划如果只是简单地“抄作业”，将磨灭村庄自身独特

的发展优势与特色。

( 三) 在区域与社会发展的总体趋势中把握自身发展目标与方向

乡村规划是面向未来，而不仅仅着眼当前; 需重视以长远发展目标为基础，合理确定短期发展目

标。② 好的规划往往基于未来目标以及当前、未来资源支撑能力的差距，通过切实有效的行动步骤，

摆脱资源、要素的制约，不断弥合当前发展水平和未来目标的距离; 好的规划，能够唤醒规划实施者、

利益相关者为实现规划目标努力奋斗的“热情”，让规划主体跳起来摘苹果，去努力实现未来目标，而

不是伸手就可以摘到。③ 因此，需要立足于城乡融合发展的时代要求，特别是城镇化、工业化、信息

化、全球化的时代背景，在国家战略层面与区域一体化层面把现实与趋势相结合，综合研判发展空间

和着力点。要仔细判断每个村庄的发展阶段和发展水平，准确把握其功能定位，不能简单地类比，更

不能拍脑袋决定村庄发展目标和任务。

党的二十大提出，统筹乡村基础设施和公共服务布局，建设宜居宜业和美乡村。④ 不是每一个村

庄都能够振兴，有些村庄会自然消亡，属于国家乡村振兴规划中明确的“搬迁撤并类村”，就不一定要

规划过多的土地再造一个“空心村”。在一些城市快成为“空心城”的情况下，是不能用稀缺的土地资

源去建设空心“模范村”的。因此，村庄人口不能以户籍人口为规划依据。当下在乡村居住的农民以

后不一定还是农民，在外打工的农民工现在不返回乡村但过几年就不一定不会回归乡村，有的村庄现

在呈现衰落境况未来就不一定不会繁荣。所以，整个区域人口向哪里集中，中心村、特色小镇、区域城

市中心怎么布局都要深入研究，农村土地改革也要建立在区域发展的规划基础之上。在村庄内，如何

统筹布局生活空间、生产空间、生态空间; 哪些是非农地，哪些是农地、林地，怎么集中、往哪里集中，怎么

进行耕地整理，都需要建立在可持续发展的基础上，不能为了阶段性工作目标迷失了未来的战略远景。⑤

( 四) 在全面现代化的进程中确定自身的发展任务与步骤

乡村振兴不是所有村庄在同一个时间点的同步振兴，要明确各个时期各自不同的任务，确定“路

线图”，绘好“时间表”，制定“任务书”，顶层设计阶段性的战略步骤。虽然《乡村振兴战略规划

( 2018—2022 年) 》宏观上提出了乡村振兴“三阶段”目标，即到 2020 年乡村振兴制度框架和政策体系

基本形成，2035 年乡村振兴取得决定性进展，农业农村现代化基本实现，2050 年乡村全面振兴，农业

强、农村美、农民富全面实现。但不同类型地区乡村振兴的阶段性目标与路径不尽相同，在不同的发

展阶段，乡村面临的主要问题也不一样，绝不能把战略远景当成一蹴而就的当下现实目标。
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习近平总书记强调，必须从社会主义初级阶段的基本国情出发，遵循经济社会发展规律，因势利

导使之成为一个顺势而为、水到渠成的发展进程。“人类社会发展史告诉我们，通过人为强制、超越发

展水平和自然禀赋推动的社会进程，最终是要付出代价的。”①因此，乡村规划如果急于求成搞短期见

效的大跃进“跨越工程”，跑步实现乡村振兴，就必然会偏离本地发展阶段的客观要求而导致发展目标

的盲目性，应该因地制宜与因时制宜，动态跟进并持续进行适宜性调整，准确聚焦各个时期的目标任

务，科学把握发展节奏。

三、强化区域发展目标引领，进行整体规划

现代化进程需要超越农业社会传统村庄自然演化的局限，这才是乡村规划的价值和意义，本质是

人类能动地认识世界和改造世界的计划性、主动创造性和自觉选择性。因此，任何乡村都离不开区域

发展所赋予的功能定位，区域发展定位决定村庄的发展方向，这也对乡村规划的系统性与整体性提出

了要求。必须突出区域发展战略引领乡村发展，形成由点到面的战略布局。乡村振兴不是村村点火

户户冒烟，而要分类推进，并非所有的村庄都需要规划，只有在区域发展目标引领下，进行整体规划才

有价值和意义。

( 一) 以区域发展战略优化空间布局

中央明确要求，加快县域内城乡融合发展，把县域作为城乡融合发展的重要切入点。② 因此要按

照集聚提升类、城郊融合类、特色保护类、搬迁撤并类等不同乡村类型，结合区域内山脉、河流、生态等

自然形貌，以城乡融合发展为导向布局区域生态、生产、生活的乡村空间规划，形成“县里大规划、镇里

中规划、村里小规划”的总体格局。与此同时，政府各部门在其分管领域进行规划时，亦要为其他部门

所主持的规划预留资源和政策空间。

乡村规划不能独立于区域发展战略之外，应与国家区域规划、地区规划定位相统一，国家区域规

划、省市规划具有全局性、长期性影响，县域乡村区域规划要在遵循上级规划的基础上擘画蓝图，避免

“折腾”“走回头路”后果的出现。城市对乡村辐射带动作用很强，通过城乡一体规划可以重塑城乡关

系与空间结构; 以提升县城的教育医疗养老等基本公共服务为基础，推动包括户籍制度、土地政策、金

融政策等改革，引导特色小镇的打造，规划中心村的布局，在县域层面建立新发展格局的核心和动力。

( 二) 以区域功能定位推进“多规合一”

中央明确提出，要积极有序推进“多规合一”实用性村庄规划编制，对有条件、有需求的村庄尽快

实现村庄规划全覆盖。对暂时没有编制规划的村庄，严格按照县乡两级国土空间规划中确定的用途

管制和建设管理要求进行建设。③ “多规合一”需要顶层设计，从规划建设管理到部门协同和社会参

与，把各项工作统筹起来，实现多规合一的规划和运行机制。

不少地方的村庄规划是平面规划而非立体规划，只有经济发展规划、建筑发展规划，没有生态发

展规划、环境系统设计规划，严重制约了乡村振兴的全面推进。④ “多规合一”既是要求也是目标和路

径，要加强乡村规划与区域空间规划的衔接，推进县域乡村振兴规划、乡镇总体规划、美丽村庄规划、
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富民产业发展规划、乡村旅游规划，与县域城镇建设规划、土地利用规划、生态环保规划等各类规划在

乡村层面相互衔接而形成“多规合一”的完整乡村规划体系，确保乡村基础设施建设、住房建设、生态

保护、环境美化等有序推进，真正实现“一张蓝图绘到底”。

( 三) 以区域规划刚性强化自然风貌与文化景观的保护

《乡村振兴促进法》指出: 坚持因地制宜、规划先行、循序渐进，顺应村庄发展规律，根据乡村的历

史文化、发展现状、区位条件、资源禀赋、产业基础分类推进。① 要立足区域自然资源禀赋，充分发掘

乡村历史文化特色，把保护乡村自然风貌和挖掘乡村人文资源作为区域规划的重要内容，以布局乡村

生产、生活、生态空间，顶层设计乡村发展的整体风貌，形成布局合理、成片成景的乡村发展形态。

乡村规划不能只是单一的经济发展目标，区域的空间布局需着眼于人与自然的和谐，绿色是主色

调，生态是主旋律，体现以生命为核心的四季变化，体现以人为中心的文化特色。乡村的文化特色是

与自然环境优势一样的稀缺资源，如族谱、祠堂、牌坊、民居、祖坟等，不仅是村庄历史和生命的重要载

体，而且这些地理标志、物理标志、建筑标志，或是一座山，或是一座祠堂，或是一条小溪，或是一棵古

树等，成为村庄独一无二标志。② 因此，要把保护有地域特色的自然风貌、文化景观作为区域规划的

刚性要求，不应杀鸡取卵地以攫取资源为目的，需要为生态环境与文化景观保护提供空间，确保人与

自然和谐共生、文化传承与创新相互促进的乡村可持续发展。

四、发挥土地政策效应，激活乡村内在动力

土地是农民最宝贵的资产与最根本的生存资源，要发挥好土地资源的关键性作用，用好用活各项

土地政策，就能为乡村振兴重构空间环境，包括对水地、林地、旱地、耕地、空闲地、宅基地、公共用地以

及生产性、经营性用地等进行全面规划，推动土地这一“沉睡资产”焕发新生机。

( 一) 用好耕地占补平衡政策

合理规划农用地、经营性建设用地和宅基地的乡村布局，引导和鼓励用好耕地占补平衡政策，合

理规划乡村生活、生态、生产的空间布局，提高乡村发展的前瞻性和可持续性。

值得警惕的是，因为地方政府拥有较多的自由裁量权，一些地方通过增减挂钩、占补平衡就可以

改变农地性质，一片良田用一片低质量耕地甚至荒地就置换了。所谓耕地红线就可能只是保护数字

上的耕地和名义上的耕地，土地非农化的红利成了一些地方的财政收入以及工业化、城镇化的积累，

造成地方政府产生一种通过占补平衡、增减挂钩来实现城镇建设用地无限扩张的激情和积极性。这

样会导致农村集体经济发展失去根本支撑，无法把土地资源转变为发展乡村产业的资本，农民乡村创

业的意愿与动力不足。③ 因此在用好耕地占补平衡政策时，特别要注意守住维护农民利益的底线，让

广大农民有更多的获得感，规划土地时要建立与农民的利益共享机制，引导农民入股企业、专业合作

社，坚持农民的主体地位，把农民变成土地的主人，让老百姓真正富裕起来，这不仅是盘活土地资源的

关键所在，也是乡村振兴的动力所在。

( 二) 用好建设用地政策

盘活乡村集体闲置建设用地，有序推进乡村集体经营性土地上市交易，增加乡村建设发展资金。
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引导有条件的乡村用好城乡建设用地增减挂钩政策、点状供地政策，增加乡村发展建设的资金来源，

建立乡村振兴投入的长效机制。

土地是财富之母，劳动是财富之父，这样的人地关系，无论任何时代都不会改变。土地资源是常

量，但人才资源是变量，人才的流动会自然带动资金财富的流动。特别是乡村振兴中的新业态发展有

着特定的规律，需要特别强调以坚持农业农村优先发展的原则，在乡村规划中优先安排配套用地，并

逐步摆脱行政对建设用地配置的新体制模式，使土地作为农村、农业、农民“财富之母”的优势发挥出

来; 以建设用地为杠杆，撬动其他资源要素如劳动力、科技、资金对农业的积极性与土地进行优化配

置，提高土地有效利用率，从而实现土地资源由资产向资本的转变。①

( 三) 用活宅基地“三权分置”政策

在农村土地改革中，中央明确要求地方政府不能强迫农民退出宅基地，必须是自愿有偿，这从根

本上保护了农民的利益。② 要鼓励乡村集体组织对闲置农房资源实行统一收储，通过出租、合作等方

式盘活利用空闲农房，推进闲置宅基地与农房多元化使用，形成激活乡村内在发展活力、增加农民收

入与提升乡村发展质量的多重效应。③

近年来，党中央、国务院出台了一系列政策措施，指导各地在依法维护农民宅基地合法权益和严

格规范宅基地管理的基础上，探索盘活利用农村闲置宅基地和闲置住宅的有效途径和政策措施。

2021 年，自然资源部、国家发展改革委、农业农村部联合印发《关于保障和规范农村一二三产业融合

发展用地的通知》，提出在符合国土空间规划的前提下，鼓励对依法登记的宅基地等农村建设用地进

行复合利用，发展乡村民宿、农产品初加工、电子商务等农村产业。如在浙江省部分地区，已经在探索

支持原籍农村人才返乡的相关用地政策，鼓励和引导乡贤回乡支持乡村振兴事业，在坚持宅基地“三

权分置”原则下，充分利用闲置农村宅基地，适当放活农村宅基地用途，村级组织将闲置的农村宅基地

通过入股方式与乡贤合作开发，用于经营农家乐、民宿、旅游等项目，或在符合规划和用途管制前提

下，农村集体经营性建设用地通过出让、租赁、入股等方式，用于解决乡贤住所问题。

五、挖掘乡村山水人文资源，突出地域特色

2021 年中央一号文件强调，编制村庄规划要立足现有基础，保留乡村特色风貌，加强村庄风貌引

导，保护传统村落、传统民居和历史文化名村名镇，加大农村地区文化遗产遗迹保护力度。④ 因此，要

把保护乡村自然风貌和挖掘人文资源，作为人居环境与村容村貌提升工作的重要内容，留住绿水青

山，留住乡愁。

( 一) 敬畏乡村历史文化传统

乡村是中国文明发展的根基，大量重要的历史人物和历史事件都跟村庄紧密相连⑤，承载着一代

又一代人留下的文化遗产，作为中华民族优秀传统文化的重要载体和象征，传统村庄的价值绝不亚于

万里长城⑥，一旦被毁掉就可能沦为失去记忆和失去灵魂的国度。一些地方的乡村在大拆大建之后，
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乡土文化和传统风貌只能摆放在商业化的陈列馆里或复制在景区的建筑物上，这也许是城镇化的方

向，但绝不是乡村振兴的方向。因此，在乡村振兴中不能大拆大建、搞形象工程，加强乡村传统建筑、

古树、古桥、古井等的保护与修缮，让其成为村庄社会共同体的文化纽带，使乡村成为延续中华文化与

历史文脉的有效载体。①

在中国这样一个具有几千年文明史的传统农业国家，农业发展历史悠久，人多地少，人们习惯以

宗族血缘关系为纽带聚族而居，由此形成稳定的村落共同体; 集村庄而群居，在村庄内部互帮互助，以

顺利进行农业生产。中国村庄的功能远不止限于经济方面，还具有社会、政治、文化、生态等多重功

能。因此，在乡村规划中，特别要防止以工业和城市文明为取向，以现代化的名义去改造甚至取代传

统的乡村文化，这在认识上是愚蠢的，在做法上可能是灾难性的。城乡只有地域与生活方式之别，但

绝无高低优劣之分②，乡村规划要以尊重传统文化为前提，对农民世世代代传承的民俗习惯、乡村历

史文化传统时刻存有敬畏之心，而不能简单粗暴地用强制手段过度干预，如果丢失了乡村文化传统，

将乡村建成了浓缩版的城市，就等于割断了中华民族的精神命脉。

( 二) 在乡村规划中突出地域人文元素

所谓“十里不同音，百里不同俗”，人文环境不同，生活方式和风俗习惯就各有不同，乡村文化因而

具有鲜明的地域多元性和差异性特征。③ 要加强对有地域特色的乡村建筑的研究，把传统乡村建筑

艺术融入为村民提供的建筑技术标准之中，倡导打造节约成本、生态环保和具有乡土气息的乡村公共

空间，实现保护乡村特色风貌与传承历史脉络、优化乡村环境的有机结合，形成各具特色的乡村地域

容貌。

乡村发展的差异性与多元性，不仅体现在自然环境方面，每个村庄具有不同的颜色，具有随四季

变化而不同的地域景致; 更体现在地域人文元素方面，建立在不同地缘、血缘、亲缘基础上的民居、族

谱、祠堂、祖坟、古树、牌坊、石碑、石桥、村道等不同文化元素，形成各自独有而无法逆转的历史记忆，

具有不同的过去、不同的现在以及不同的未来。④ 因此，在规划村庄发展时，要充分尊重村庄的风土

人情，突出地域人文元素，保护乡土村落的传统形态，使乡村发展呈现鲜明的特点与个性。

( 三) 引导村民传承和创新乡土文化

乡村民俗习惯是构成传统文化的一个重要内容，更是传承数千年的传统文化和乡村社会的精神

家园。要加强宣传引导，将保护自然风貌与乡村特色文化纳入村规民约，使各具特色的传统民俗习惯

成为乡村振兴的内在动力。

传承和创新乡土文化不能仅停留在规划口号或文化展馆里，更要在落细、落小、落实上下功夫，渗

透在衣食住行等日常生活中。习近平总书记指出，一种价值观要真正发挥作用，必须融入社会生活，

让人们在实践中感知它、领悟它。⑤ 乡土文化的传播更应该是一种润物细无声的方式，一个综合完备

的体系，而不是简单的几张标牌、几句宣传语。乡村规划要在充分了解把握农民的心理、行为习惯、思

维模式、现有价值观念的基础上，采取适合乡村特点的形式，激发农村传统文化活力; 要注意把我们所

提倡的优秀传统民俗与村民日常生活紧密联系起来，自然而然地融入农民日常的生产生活，使其影响
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像空气一样无所不在，无时不有①，成为百姓生活中的一部分，而不是在舞台上展演、在博物馆里陈列。

六、顺应新发展格局构建，优化要素配置

尽管乡村很多资源要素短缺制约了发展，但也有不少资源要素如土地资源、生态资源、特色文化

资源等未能发挥应有作用而处于闲置状态。而高度集中于工业和城市的不少资源要素例如技术、资

本等，急需与乡村处于闲置状态的资源进行组合。面向全面现代化的新发展格局，农业农村现代化是

主攻方向，无疑给乡村带来了前所未有的机会。因此，在乡村规划中要加快城乡资源要素流动，优化

村庄的要素配置，不断加快乡村振兴的进程。

( 一) 建立新发展格局，有效畅通国内大循环的关键环节在乡村

党的十九届五中全会明确提出要坚持扩大内需这个战略基点，加快构建以国内大循环为主体、国

内国际双循环相互促进的新发展格局。② 构建新发展格局，关键在于进一步畅通国内大循环，国内大

循环存在诸多堵点各有其形成原因，但背后均有城乡发展失衡、循环不畅的深刻烙印③，因而有效畅

通国内大循环的关键环节就在乡村。

乡村规划要立足于城乡融合的时代背景，特别是公共设施建设规划和信息化服务规划必须立足

于城镇向乡村延伸的规划上，以现代服务体系唤醒乡村; 经济发展规划，必须立足于城乡产业发展一

体化的规划上，实现城乡产业融合发展。这就需要加快形成摆脱城乡二元的资源配置新模式，以土地

资源、生态资源、特色文化资源等城市和工业领域的稀缺资源为杠杆，推动乡村的资源要素与国内国

外、省内省外、县内县外的资源要素以及城市和工业领域的资源要素进行重组，促进人才、资本、技术、

信息等现代要素与乡村传统要素进行优化配置，以有力地激活内需体系中农村这个最大的难点也是

最大的空间。以推进城乡双向开放为切入点，促进城乡人口双向流动，进而带动各类要素双向顺畅流

动，采取有力措施缩小城乡发展差距、疏通城乡循环堵点。

( 二) 延伸资源要素的流动半径，实现乡村资源要素与大市场直接对接

党的十八届三中全会明确提出，经济体制改革的核心问题是处理好政府和市场的关系，使市场在

资源配置中起决定性作用。④ 这意味着，乡村的各种资源要素都要进入市场，通过市场机制优化配置

以实现应有的价值。用经济学术语来说，资源要素的流动半径有多大，发展的活力和潜力就有多大，

发展的水平就有多高。资源配置只有突破现有的地域局限，才能从根本上激发乡村的活力，开发乡村

的潜力。这就需要深化改革，简政放权，以适应全球化、信息化背景下国内外大市场的需要。

在“中央—省—市—县—乡—村”的行政架构下，城乡资源要素很难得到有效流动。因此乡村经

济发展也必须建立在城乡产业对接的基础上，单独一个村庄难以形成完整的产业体系，产业链条也不

可能全部在村庄建立，但如果通过与城市资源相连接，村庄生产的产品可以在县城加工、在省城包装、

在一线城市乃至国外销售，就能大大拓展销售半径，助推产业发展。调研发现，一些村庄破解了资源

要素在这样一个行政架构内进行配置的局限，从而化解了村庄因处于行政最底层而使资源得不到有

效配置的困境，实现了乡村的资源要素与大市场的直接对接，全面提升了发展活力。
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七、推行规划清单约束机制，严格目标管控

乡村振兴战略中一个很重要的课题，就是明晰“有所为、有所不为”的边界，明确乡村规划中需要

大力提倡鼓励支持的正面清单和限制禁止的负面清单，全面建立乡村规划目标清单管理制度，强化规

划对乡村振兴的有效规范和引导作用，加快推进乡村规划全覆盖，形成由面到点的战略布局，塑造“望

得见山、看得见水、记得住乡愁”的高品质乡村人居环境。

( 一) 建立乡村规划的正面清单

要想规划能够真正落地实施，一定要清晰明了、简单有用。建立乡村规划的正面清单与负面清单

实际上是以通俗易懂的方式，突出规划的重点内容，有助于形成与村民讨论的平台，使村民真正参与

到规划之中。① 对于符合整体规划的列出正面清单，明确可以从事的行为、事项、要求，明确政府予以

支持的条件和内容，引导在正面清单范围内创新机制和模式，提高规划对乡村振兴的有效针对性。

通过正面清单的引导作用，符合正面清单的就给予鼓励: 或以奖代补、或物质补贴、或给予精神奖

励与物质奖励并举，让农民自觉遵守清单中所提倡的各项要求。只有建立了一套完备的正面奖励体

系，农民就能在“奖励规则”中进行自由选择，让村民更易接受和实施规划方案，实现农民主体与政府

引导的有效结合。

( 二) 建立乡村规划的负面清单

为了严格保护生态空间，《国家乡村振兴战略规划( 2018—2022 年) 》明确提出:“全面实施产业准

入负面清单制度，推动各地因地制宜制定禁止和限制发展产业目录，明确产业发展方向和开发强度，

强化准入管理和底线约束。”②对于不符合整体规划的，列出负面清单，明确禁止、限制和限期整改的

行为和事项，以及违反的相应惩处。特别是要划出红线，形成目标监督管控的约束机制，从而保障乡

村规划的有效性，避免乡村的无序发展。

负面清单实际上就是一个约束机制，在全国范围内可能无法建立统一的负面清单标准，但某个地

区可以先行探索，起到示范效应。清单规定的内容一般都很具体、详细，例如哪些地方禁止建房、哪些

垃圾禁止进村、哪些地方禁止倒垃圾等，可操作性一定要强，让农民通过清单就可以直观地了解规划

中明确禁止的方面，从而真正推动乡村规划的实施。

( 三) 突出乡村规划的农民主体地位

党中央要求坚持农民的主体地位，核心就是在乡村振兴中如何实现农民当家作主，这无疑是乡村

规划的本质和核心，也是乡村规划的出发点和落脚点。乡村建设是建设农民自己的家园，需要什么样

的规划农民最有发言权。因为乡村规划与农民有着最密切最现实最直接的利害关系，农民不仅是乡

村规划的受益者，还是乡村规划的衡量者，理所当然必须尊重农民意愿。如果没有农民的参与，乡村

规划就必然难以实施。如韩国在新村运动中，政府只提供乡村规划指导性意见，具体思路和内容主要

由农民自己决定。而一些地方在乡村振兴中，乡村规划中没有广泛征求农民的意见和诉求，使农民自

己的家园“被做主”，这就偏离了乡村规划的预期目标。③

从规划编制的可行性来说，乡村规划要把农民的需要放在第一位，在“规划什么”“谁来规划”“怎
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么规划”的问题上，不能是政府意志的单一化与行政化，制度安排应突显农民主体地位的立场、站在属

于农民的乡村，去确定农民需要什么样的乡村规划，让农民充分参与规划和实施的全过程，以此建立

农民对乡村规划编制民主评价与事后评价的决定性程序，确保乡村规划和实施服从农民需要、交由农

民决定。只有这样，才能充分依靠农民，发挥广大农民群众自发参与乡村规划的积极性、主动性、创造

性，实现乡村规划为农民所需要又为农民所实施，让农民真正成为乡村规划参与者、受益者，从而发挥

乡村规划对乡村振兴的引领作用，真正实现乡村建设是为农民而建。

八、结束语

在现代化进程不断加快的背景下，中国乡村形态也在快速演变，乡村人口向城镇集中，乡村空间

持续“收缩”，如何顺应“农业强”“农村美”“农民富”的乡村振兴目标导向，在农业农村优先的原则下

重塑城乡关系，重构城乡空间结构、产业结构、要素结构、治理结构，形成有利于城乡融合的发展格局，

是乡村规划所迫切需要面对的时代命题。因此，面向全面现代化的乡村规划，关键不是为了追求完美

而在于实施，不超越历史发展阶段与实践脱节，守住农民利益不受损的底线，确保中国传统文化的最

后防线，不偏离人的现代化而全面解放农民的主线，遵循乡村社会变迁的历史逻辑，保持高度的历史

耐心，这应该成为乡村规划的客观要求。

Ｒesearch on Ｒural Planning in the Process of Comprehensively
Promoting Ｒural Ｒevitalization

LI Jun CHEN Wensheng

Abstract: The report of the 20th National Congress of the Communist Party of China called for the

promotion of the rejuvenation of the Chinese nation with the Chinese path to modernization，made it clear

that“high－quality development is the primary task of building a socialist modern country in an all－around

way”and also called for the comprehensive promotion of rural revitalization． The modernization of agriculture

and rural areas is a deliberate endeavor that takes time to complete． The most crucial thing is to follow the

rule of planning ahead and implementing it gradually in stages and increments． It is urgently necessary to

uphold a high level of historical patience，adhere to the development laws in rural areas，stay within the

bounds of historical development and practice，maintain farmers’ interests without compromising other

interests，ensure the final defense line of traditional Chinese culture，stay on the main path of human

modernization，and fully liberate farmers in the macro context of building a modern socialist country in an all
－round way． By determining strategic positioning，strengthening regional development goals，exerting the

effects of land policies，making use of rural landscape and human resources，optimizing the allocation of

factors，and establishing positive and negative lists of rural planning，effective routes for rural planning and

implementation should be investigated to ensure the successful realization of rural revitalization．

Key Words: rural revitalization; rural planning; rural construction
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