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Research on the Relationship between Integrated Territory Consolidation 
and Village Planning: A Case Study of Village Planning in Huangpi District of Wuhan

郭伟鹏   黄晓芳    GUO Weipeng, HUANG Xiaofang

自国土空间规划体系建立以来，强化生态文明理念、统筹全域全要素空间成为规划关注的重点方向，国土综合整治在新时

期也应与国土空间规划构建起更为密切的关系。村庄规划涉及乡村地区复杂的资源环境与土地关系，国土空间综合整治思

维对于村庄规划编制与实施具有重要的意义。结合武汉市村庄规划实施推进的实践工作，论述村庄规划应结合国土空间综

合整治完成乡村发展定位、落实基本农田保护、统筹全域空间、引导产业发展、形成合理布局等内容，并将国土空间综合整

治作为规划实施重要的促进手段。

Since the establishment of the territory spatial planning system, strengthening the ecological civilization and coordinating the whole area has 

become the focus of planning. In the new era, the integrated territory consolidation should also be closely related to territory spatial planning. 

Village planning involves the complicated relationship between resources, environment and land in rural areas. The integrated territory 

consolidation will be of great significance to the compilation and implementation of village planning. This paper combines the practical 

work of the implementation of Wuhan village planning, discussing that village planning should be combined with the integrated territory 

consolidation to figure out the orientation of rural development, implement the protection of basic farmland, coordinate the overall space, 

guide the development of industry and form a reasonable layout. It suggests taking the integrated territory consolidation as an important 

means to promote the implementation of planning.

1   国土空间综合整治的概念与意义

1.1   国土综合整治的概念与发展历程

国土综合整治在不同的历史时期有着不同

的侧重点，总体来看可以将其理解为在改造和

利用国土资源的过程中，针对资源利用效率不

高、空间结构失衡、生态环境破坏等不同问题，

采取各类措施开展的综合整治工作[1]。

我国自20世纪80年代提出国土综合整治

概念以来，整体上经历了4个发展阶段。第一

论国土空间综合整治与村庄规划的关系
——以武汉黄陂区村庄规划为例
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阶段即改革开放初期，强调充分利用国土资源

发展国民经济[2]，这一阶段的国土综合整治工

作更加注重区域开发利用规划，并依托规划充

分开发自然资源以实现经济增长；第二阶段

为20世纪90年代，由于资源消耗过快，生态环

境逐步恶化，经济发展与资源环境保护难以

协调，国土综合整治更多地关注人地关系，强

调经济、人口、资源与环境之间的协调可持续

发展[3]；第三阶段即21世纪初期，由于国家对
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耕地保护、建设用地集约节约利用的进一步强

化，国土综合整治更偏向于土地整治工程，强

调综合性的工程管理，确保具体的土地实施项

目[4]；第四阶段即党的十八大以来生态文明建

设的新阶段，国土综合整治进一步突出国土空

间开发、自然资源节约、生态保护机制的全面

融合，逐步走向对国土资源全要素、全周期的

综合整治，并将国土综合整治作为落实国土空

间规划的实施抓手[5]。

1.2   新时代下国土空间综合整治的内涵拓展

自党的十九大以来，“山水林田湖草”生

命共同体以及国土空间规划体系的提出使得

国土综合整治顺应时代要求，进一步与国土空

间规划相结合，形成新时代下国土空间综合整

治的新内涵。结合生态文明建设的要求，以空

间结构调整优化国土空间功能、以资源高效利

用提升国土空间质量、以灾害污染治理保障国

土空间安全、以生态系统保护修复打造美丽国

土、以整治修复制度体系建设筑牢美丽国土根

基，拓宽国土空间功能和承载力，打造以人为

本的国土空间[6]。国土空间综合整治工作应进

一步加强与各层级国土空间规划的协调统筹，

宏观层面上以“双评价”机制为基础，综合划

定国土空间综合整治功能区，微观层面上充分

对接国土空间建设与生态资源保护需求，形成

国土空间综合整治重大工程与项目库，推进规

划的落地实施与国土功能的全面修复。

1.3   国土空间综合整治在村庄规划中的意义

2017年，党的十九大报告首次提出乡村

振兴发展战略，强调乡村是具有自然、社会、经

济特征的地域综合体，实现乡村生产、生活、生

态、文化等多重功能的全面发展才能有效促进

乡村振兴[7]。2018年，中央一号文件明确全面

实施乡村振兴，提出统筹山水林田湖草系统治

理，把山水林田湖草作为一个生命共同体，进

行统一保护、统一修复[8]。2019年1月，中央农

办、农业农村部、自然资源部、国家发改委、财

政部等5部门联合发文，强调统筹推进村庄规

划工作[9]。作为“五级三类”国土空间规划体

系中的组成部分，新时代的村庄规划有别于传

统的村庄建设规划，应更加关注乡村全要素空

间，重视生活、生态、生产空间的协调发展，同

时结合不同现实情况做到有的放矢，确保规划

可实施、有效果[10]。在这一背景下，开展国土空

间综合整治是村庄规划重要的组成部分。国土

空间综合整治是促进村庄规划实施的重要手

段，通过实施国土空间综合整治，能够保障美

丽乡村建设、产业振兴发展、生态文明建设的

有序推进。

武汉市按照“全域村庄规划+村庄详细规

划”两个阶段推进村庄规划编制工作。在全域

村庄规划中重点针对区级层面全域用地管控、

产业引导与生态保护，以国土空间综合整治为

抓手，以目标为导向，结合自然资源要素以及

全域生态功能区划定田园功能单元，明确各单

元产业发展导向，并以此为基础开展村湾集

并，落实村庄建设用地布局，并将全域村庄规

划成果纳入区级国土空间规划成果之中。在村

庄详细规划中重点针对村庄功能、产业板块、

平面布局、基础设施、景观优化、建设指引等内

容进行规划，落实村庄各项建设要求。结合两

个阶段的村庄规划，围绕国土空间综合整治的

“一治理四整治一绿化”工程（乡村国土空间

治理、农用地综合整治、闲置低效建设用地整

治、矿山地质环境整治、农村环境整治和生态

修复、乡村国土绿化美化）形成项目库，更好

地实现乡村振兴目标。

2   科学编制村庄规划，将整治思维融入

     规划

2.1   确保村庄规划科学定位

将国土空间综合整治思维融入村庄规划，

以资源环境的评价为基础，结合村庄现状情

况，明确村庄未来发展定位与导向，将更具有

科学指导性。

以武汉市黄陂区全域村庄规划为例，规划

基于全区自然资源整体布局分析（见图1）以

及现状全区村庄建设布局情况（见图2），综合

形成分片区的村庄发展指引。北部片区分布大

量山体、林地资源，国土空间综合整治应以生

态保育修复为主，规划引导村庄以发展生态旅

游为主要方向；中部片区以平原地貌、耕地资

源为主，国土空间综合整治应以耕地保护与提

质为主，规划应通过开展村湾集并在优化耕地

布局的同时形成集中规模化的村庄聚居点；南

部片区靠近城镇建设区，则应以优化城镇周边

环境、有效管控城镇拓展边界为主，实现村庄

与城镇融合发展。

2.2   落实基本农田的保护要求

对基本农田的有效管理、耕地保有量的整

体控制是国土空间综合整治的核心工作之一，

村庄规划不可避免地涉及对农田的改造与利

用，在村庄规划中应充分考虑耕地整治，落实

基本农田的保护要求。

武汉市村庄规划充分响应基本农田保护

图1    武汉市黄陂区全域自然资源要素布局分析                           
资料来源：黄陂区全域村庄规划。

注：山体348 km2（占66%），水体116 km2（占6%），耕地833 km2（占30%），林地512 km2（占34%）。
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与耕地保有量的相关要求，以黄陂区全域村庄

规划为例，规划形成农用地整治的专章，划定

基本农田，提出高标准农田建设区域和耕地提

质改造重点片区（见图3）。

在此基础上，划定生态保育区、农林复合

区和旅游休闲区3类生态功能片区（见图4），

并指导划定田园功能单元。生态保育区应进行

严格控制，除科考、观察类型项目以外，禁止其

他开发项目；农林复合区以引导建设为主，控

制村庄及旅游设施用地平均占比不超过10%，

生态及农业用地占比不低于50%；旅游休闲

区控制村庄及旅游设施用地平均占比不超过

15%，生态及农业用地占比不低于40%。通过

各片区不同建设管控要求，实现基本农田与耕

地总量的有效控制。

各行政村详细规划应与国土空间综合整

治实施方案同步编制，在村庄规划编制中充分

考虑国土空间综合整治的实施性，同时按照湖

北省《关于推进全域国土综合整治的意见》

中相关要求，实施方案编制应强化耕地保护，

整治新增耕地面积原则上不少于整治区原有

耕地面积的5%，涉及基本农田调整的，调整后

基本农田增加面积不少于涉及调整的基本农

田面积的5%[11]。

2.3   实现村庄规划全域统筹

传统村庄规划在宏观层面以体系规划为

主，重点划分村庄等级体系，明确设施配套标

准；微观层面则强调建设规划，重点聚焦平面

布局与房屋建设。自“田园综合体”概念被提

出以来，村庄规划逐步以产业发展为主导，强

调以农业产业为基础，以产业带动村庄整体建

设发展。但实际建设过程中仍会出现建设用地

指标不足、产业发展诉求与用地不匹配等问

题，随着“山水林田湖草”生命共同体理念

的提出，生态观念逐步成为规划工作中的重

中之重，如何在保护生态环境的基础上，合理

利用各类资源统筹乡村全域空间，实现生活、

生态、生产的均衡发展，是当前村庄规划应思

考的方向。

武汉市在全域村庄规划中重点统筹全区

生活、生态、生产空间的宏观发展导向与建设

控制。生活空间以明确村湾集并方案、确定村

庄建设用地规模与边界为主。以黄陂区为例，

结合前述不同片区整体发展定位的分析，对北

部、中部和南部地区依据不同的发展导向采取

不同的集并力度，并结合村民意愿确定重点发

展轴线与重点村湾，最终形成村庄建设用地布

局方案，实现村庄建设用地的腾退（见图5），

并作为依据指导国土空间综合整治中建设用

地增减挂钩方案的制定。

生态空间除前述划定生态功能区之外，规

划明确生态保护空间、重点水域生态体系修复

以及矿山修复重点区域，作为国土空间综合整

治实施方案编制的依据。其中生态保护空间的

确定按照“山水林田湖草”生命共同体的要

求，形成全要素覆盖（见表1）。

图2    武汉市黄陂区全域现状村湾建设用地规模
等级图                           

资料来源：黄陂区全域村庄规划。

图3    武汉市黄陂区全域村庄规划基本农田分布及高标准农田、耕地提质改造重点片区
资料来源：黄陂区全域村庄规划。
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水域体系修复强调对现有自然水系进

行整理，保留自然河流和水渠，梳理自然水

体的汇水方向和区域，构建生态网格。同时

提出退渔还湖要求，逐步清理湖泊周边养殖

水域，修复湖泊水质和生态岸线。矿山重点

修复区强调对露踩场边坡滑坡、崩塌及其

隐患开展治理工程，对破损山体进行生态修

复，同时对固体废料场进行综合利用、土地

复垦。

2.4   有序引导村庄产业发展

产业振兴是实现乡村振兴战略的重要环

节，传统村庄建设规划往往以建筑布局、环境

整治为主，忽视乡村产业的构建与发展路径。

自“田园综合体”概念被提出以来，以农村

合作社为主体，将农业产业、旅游产业与美丽

乡村建设相融合的规划思路逐步成为村庄规

划的引导方向。但乡村地区涉及的土地类型、

权属及相关管理等较城镇地区更为复杂，农

村建设用地涉及集体与国有，并由自然资源

部门负责管理；农用地、基本农田则由农业部

门牵头管理；村庄规划中产业部分往往会出

现因用地难以落实而无法得到实施保障的情

况。在村庄规划中融合国土空间综合整治的

思维，宏观层面注重产业与自然资源的整体

契合，微观层面以整治思路优化产业用地布

局，将村庄规划与国土空间综合整治相结合，

才能够保障产业用地的有效落实。

武汉市村庄规划中遵循这一思路开展了

村庄产业规划引导，在区级层面强调自然资源

的合理利用。以黄陂区全域村庄规划为例，在

全区层面充分结合前述自然资源整体分布特

征形成不同的产业发展导引（见图6）。南部片

区临近城镇，以城镇化发展为主着力推进临空

经济产业；中部片区结合优质农田分布与平原

地貌特征，着力发展现代特色农业；北部片区

依托山水资源与郊野公园建设，形成不同旅游

片区，着力发展休闲旅游产业。

在全区产业发展引导的基础之上，各街道

结合具体资源情况以及前述全区生态功能分

区，合理划分田园功能单元，并以其为基础对不

同单元内村庄详细规划及建设指标进行管控。

在编制村庄详细规划时，应结合村庄土地

资源与自然特征进一步细化各类产业布局，以

整治思维对乡村产业进行合理布局与有效整

合。以武汉市黄陂区双河村为例，双河村位于

黄陂北部姚家集街道，在全区宏观定位上属于

北部旅游区范围内，在全区生态功能片区划分

中同样属于旅游休闲区，按照姚家集街田园功

能单元划分，双河村应以休闲农业观光功能为

主。在编制双河村村庄规划时，进一步结合村

庄自然资源与地貌特征，双河村东部以丘陵地

貌为主，现状局部形成油茶种植与柑橘园区，

西部则靠近自然水系，地貌平坦且为主要的居

住生活区。规划产业布局时结合这一特征，考

虑土地整治有效实施，尽可能结合地貌特征布

局不同的产业空间（见图7）。结合丘陵地貌发

展果品种植、林下经济；结合平原地貌，布局规

模化的传统水稻种植片区；结合西侧临近水系

景观，布局特色种植产业同时可与农业观光体

验相结合。

2.5   形成合理的村庄功能布局

传统村庄规划核心在于解决生活空间的

布局与建设问题，重点关注人的活动空间；而

传统国土整治则更为关注土地效益，通过整治

图5    武汉市黄陂区规划村庄重点轴向布局图                           
资料来源：黄陂区全域村庄规划。

图4    武汉市黄陂区3类功能片区划分                           
资料来源：黄陂区全域村庄规划。

资料来源：黄陂区全域村庄规划。

表1  黄陂区“山水林田湖草”生命共同体全要素一览表

分类 要素名称

林地类
国家公益林

—省级公益林
市级公益林

保护功能区类
自然保护小区 白鹭自然保护小区

地质公园 木兰山地质公园
湿地保护区 木兰溪湿地保护区、草湖湿地保护区

森林公园 — 素山寺森林公园、木兰山森林公园
风景名胜区 — 木兰山风景名胜区

基本农田保护区 — —

生态控制线类
山体

山体本底区
—

山体保育区

水体
水体

包括大型河流、湖泊、水库、镇级以上饮用水源
水体保育区
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建设用地进行土地复垦与生态修复。最终形成

村域功能布局与规划用地（见图8）。

除此之外，在村庄建设用地内综合布局住

宅、公共服务等功能，同时对周边池塘水体、广

场绿化均做出规划布局要求以达到全面提升

人居环境的目的。

以双河村王家坳村湾为例，现状该村湾建

设用地约2.95 hm²，规划将其北侧徐家湾集并

至该村湾，村湾建设用地向西北方向拓展，增

加至4.47 hm²；同时对现状村湾南侧及东北侧

两处水塘进行修复治理，并将村湾东侧临近道

路沿线用地进行生态修复，塑造景观空间；涉

及水系与生态修复用地约0.98 hm²。下一步应

通过国土空间综合整治实施方案，具体落实相

关建设工作（见图9）。

3   以国土空间综合整治促进村庄规划有

     效实施

3.1   国土空间综合整治作为实施手段确保

        规划有效落地

在生态文明理念不断充实发展的新时代，

作为国土空间规划的有效抓手，国土空间综合

整治在微观层面是确保村庄规划有效落地的

重要保障。一方面针对乡村地区“山水林田湖

图6    武汉市黄陂区规划产业发展导向                           
资料来源：黄陂区全域村庄规划。

图7    武汉市黄陂区双河村规划产业布局                           
资料来源：黄陂区双河村村庄规划。

节约建设用地指标、发展规模种植，以实现土

地效益的最大化。新时期的村庄规划应综合两

方面关注重点，立足于全面促进乡村人地关系

的和谐发展，统筹考虑乡村地区生活、生产、生

态空间，实现全域功能布局的合理化。

生活空间上，一方面立足土地的高效利

用，应当在满足村民诉求的基础上，有序开展

村湾集并，强化村庄集约建设；另一方面在村

庄建设用地范围内，更应坚持“以人为本”的

规划理念，在满足基本生活诉求的基础上，实

现服务功能的全面配套与村庄品质的全面提

升。生产空间上，一方面关注乡村地区产业所

需建设用地的投放，与村湾集并有序开展土地

增减挂钩相结合，从而腾退建设用地指标发展

乡村产业；另一方面对于农业产业发展，同样

需要通过土地整治优化基本农田布局，在保障

农业规模生产的基础上支持特色农业发展。生

态空间上，一方面在村域范围内完善生态修复

特别是水体资源、复垦用地以及废弃工矿用地

的修复，并结合作物种植形成覆盖乡村地区的

大地景观塑造；另一方面强化对村湾居住空间

的景观美化，全面提升村庄人居环境。

以武汉市黄陂区双河村为例，现状村域范

围内村庄的建设用地、其他建设用地、水域、耕

地、林地占比分别为6.29%、0.14%、12.68%、

64.13%、16.75%。生活空间上，规划主要针

对村庄开展集并工作，结合村民意愿反馈将

11个自然村湾集并至5个，实现村庄建设用地

腾退，用地占比调整后分别为村庄建设用地

4.99%、其他建设用地0.17%、水域12.82%、耕

地65.27%、林地16.75%（见表2）。生产空间

上，一方面在存量建设用地上保留部分指标转

化为旅游设施用地，满足村庄旅游休闲产业诉

求；另一方面保留原作为产业用途的集体建设

用地。生态空间上，对主要坑塘与山体林地进

行保护，同时对于现状部分已废弃的独立工矿
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图8   武汉市黄陂区双河村现状用地（左）和规划用地（右）图                           
资料来源：黄陂区双河村村庄规划。

图9    双河村王家坳村湾平面布局图                           
资料来源：黄陂区双河村村庄规划。

各类用地
村庄建设用地 其他建设用地 水域 耕地 林地

面积/ hm2 占比/% 面积/ hm2 占比/% 面积/ hm2 占比/% 面积/ hm2 占比/% 面积/ hm2 占比/%

现状 32.45 6.29 0.73 0.14 65.40 12.68 330.68 64.13 86.36 16.75

规划 25.75 4.99 0.86 0.17 66.10 12.82 336.55 65.27 86.36 16.75

变化值 -6.70 -1.30 0.13 0.03 0.70 0.14 5.87 1.14 0.00 0.00

资料来源：黄陂区双河村村庄规划。

表2  黄陂区双河村各类用地规划对比一览表

草”生命共同体，国土空间综合整治利用生态、

农业技术对各类自然资源进行保护、修复、恢

复和重建，构建起乡村地区生态平衡与可持续

发展的有效机制；另一方面通过对国土资源的

二次整合，利用工程技术开展土地整理、用地

复垦以及土地再开发，实现对耕作农田、村庄

屋宅、基础设施、乡村景观、废弃矿山等进行统

筹建设与开发利用。具体而言，村庄规划涉及

村湾集并、设施建设、产业布局、景观塑造等内

容，需要通过土地增减挂钩、耕地整理、生态修

复等国土空间综合整治内容作为实施手段，以

保障规划具备可实施性。

3.2   国土空间综合整治作为阶段目标指导

        具体项目推进

国土空间综合整治实施方案将形成一系

列土地整理项目库，明确土地整理与规划推进

的各项目标。国土空间综合整治应统筹独立工

矿建设用地整治、村庄建设用地整治、高标准

农田建设、山水林田湖草资源整治等各方面，

各自形成项目库，并在实施方案中落实上图管

理、财政投入、资金监管、成效考评等内容，以

此推进项目的具体实施。对于村庄规划而言，

村湾集并与具体建设应通过土地增减挂钩实

施项目的推进来保障规划目标的实现，通过基

本农田调整与保护、耕地整理与提质确保乡村

特色产业的落实，通过自然资源保护修复、矿

山生态修复、废弃建设用地复垦等实现乡村大

地景观的塑造。以双河村村庄规划为例，在完

成全域功能布局、产业引导、村湾平面布局的
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资料来源：黄陂区双河村村庄规划。

表3  黄陂区双河村国土空间综合整治项目库

类型 村庄建设用地整治 闲置低效建
设用地整治 农用地综合整治 农村环境整治

和生态修复
乡村国土绿化

美化

需开
展的
项目

实施村湾集并工作，
将现状11个自然村
湾集并至5个

对现状4处
零散的闲置
国有建设用
地进行复垦

结合村庄产业用
地布局，对基本
农田与耕地空间
进行适当调整，
满足特色产业发
展需求

对村庄内池塘
水系进行整治
修复，保护现
状林地空间

对村庄建设用
地内各村湾生
活空间进行绿
化美化

涉及
用地
面积

拆除村湾面积约
17.83 hm2，还建安
置村湾扩建面积约
11.13 hm2

0.73 hm2 330.68 hm2
水域面积65.4 
hm2，林地面
积86.36 hm2

涉及5处保留
村湾约25.75 
hm2

实施
措施

通过增减挂钩开展村
湾集并工作，对拆除
村湾进行复垦，在安
置点进行新建，增减
挂钩腾退的建设用地
指标可用于村庄产
业发展

对现状闲置
低效建设
用地进行复
垦，对山体
地貌、林地
等存在破坏
的用地开展
生态修复

将高质量农田结
合产业发展与地
貌特征布局双河
村中西部片区；
结合村庄建设用
地边界变化，按
照《关于推进全
域国土综合整治
的意见》要求，
适当调整基本农
田布局

对现状林地、
池塘水系进行
保护修复，
对村湾周边受
居民生活污染
的水体进行综
合治理，对作
物种植区、丘
陵林地区有序
开展景观化改
造，塑造乡村
大地景观

结合沿线植被
种植美化乡村
道路空间，重
点优化村湾外
围生态环境，
美化生活景
观，结合村湾
内部功能布局
优化村民活动
空间

基础上，按照村庄建设用地整治、闲置低效建

设用地整治、农用地综合整治、农村环境整治

和生态修复、乡村国土绿化美化5类形成项目

库（见表3），作为国土空间综合整治落实规划

相关要求的依据。

4   结语

在新时期国土空间规划体系下，国土整治

有别于传统问题导向以及土地资源利用优先

的思维方式，应积极融入国土空间规划，以目

标为导向，与规划共同作用并形成合力，实现

生活、生产、生态空间和谐共融。村庄规划与国

土空间综合整治应建立起更密切的关系，将国

土空间综合整治思维融入村庄规划编制之中，

基于自然资源评价明确乡村发展定位与发展

目标，统筹乡村地区全域全要素规划布局，并

通过国土空间综合整治落实村庄规划意图，全

面促进美丽乡村建设、乡村产业发展、人居环

境提升以及生态环境修复。
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