
耿慧志 李开明 国土空间规划体系下乡村地区全域空间管控策略——基于上海市的经验分析

The Regulation of Whole Rural Space under the Territory Development Planning
System——Analysis Based on Shanghai's Experience
GENG Huizhi, LI Kaiming

Abstract: It is mandated under the territorial development planning system that spa-

tial regulation of rural areas must cover the complete territory, detailed regulatory

measures are taken at all levels, and regulations match the corresponding managerial

authority. Since the reform and opening up, rural planning in Shanghai has evolved

from a system based on "point domain" regulation to one comprising "territorial reg-

ulation" of three types of rural spaces. A rural planning system consisting of three

levels has been formed, including village layout planning, countryside unit planning,

and village design. It provides complete spatial coverage and graduated segmentation

of regulatory measures. However, certain problems arise, such as the weak regula-

tion of the ecological space, deficiency in fine-grained regulation and excessive con-

trol at the town level. Based on the analysis of Shanghai's successful experience

and existing problems, the paper proposes a system of zoned，graded and categori-

cal spatial regulation in rural areas. More specifically, it means gradually refining

regulatory objects following the step of "spatial zone-land-use unit-land plot", divid-

ing regulatory levels according to the hierarchy of "structural regulation-land-use reg-

ulation-element regulation", and classifying regulatory measures according to the prin-

ciple of "graduated transmission of primary elements and categorical superimposition

of secondary elements".
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中共中央、国务院《关于建立国土空间规划体系并监督实施的若干意见》（以下简

称《若干意见》）构建了我国国土空间规划的总体框架，自然资源部《关于加强

村庄规划促进乡村振兴的通知》明确了村庄规划作为乡村地区详细规划的法定地位。

应当看到，乡村地区是一个广阔而复杂的系统，存在着宏观、中观和微观等不同层面

的管控需求（葛丹东，华晨，2010；郐艳丽，刘海燕，2010；周岚，于春，2014），村

庄规划并不能涵盖全部。本文基于“管控对象、管控措施、管控层级”的分析框架，

梳理国土空间规划体系管控的基本要求，剖析上海市乡村地区空间管控的演进特征和

存在问题，提出乡村地区的全域空间管控策略。
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提 要 国土空间规划体系下，乡村地区

空间管控面临“管控对象全域覆盖、管控

措施逐级细化、管控层级呼应事权”的基

本要求。改革开放以来，上海市从乡村建

设空间“点域”管控逐步发展为乡村三类

空间的“全域”管控，确立了村庄布局规

划、郊野单元规划、村庄设计三个层级的

管控体系，实现了管控对象的全域覆盖和

管控措施的逐级细分，但也存在生态空间

管控较为薄弱、管控精细化水平有待提升

和镇域管控内容约束较多等问题。基于对

上海市成功经验和存在问题的剖析，提出

了乡村地区全域空间管控的分区分级分类

策略。依据“空间分区——用途单元——

地块图斑”细化管控对象；依据“结构管

控——用途管控——要素管控”明确管控

层级任务；依据“基础要素逐级传导、附

加要素分类叠加”制定分类管控措施。
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1 国土空间规划体系下乡村地区

空间管控的基本要求

2013年，中共中央《关于全面深化

改革若干重大问题的决定》提出划定三

生空间（生产、生活、生态）的开发管

制边界，落实用途管制。2015年，《生

态文明体制改革总体方案》提出应将国

土空间用途管制扩大到所有自然生态空

间。2019年，《若干意见》再次强调统

筹布局生态、农业、城镇等功能空间，

健全用途管制。可以看出，国家推进全

域国土空间用途管制的初衷是一脉相承

并不断细化的。

1.1 管控对象全域覆盖

落实全域国土空间用途管制是空间

治理的基础。在广域的乡村国土空间中，

村庄只是其中的“点”，过去的乡村规划

更多的是从“点”来思考“域”的问题，

关注于村庄建设空间，对农业和生态空间

的管控流于粗放，导致了乡村地区规划管

控遗漏缺失，未能有效实现乡村国土空

间的全域用途管控（张尚武，李京生，

郭继青，等，2014）。因此，必须从广

域的乡村国土空间格局出发，统筹协调

村庄建设、农业生产和生态保护的不同

需求，优化建设、农业、生态三类空间

格局，协调形成互不交叉重叠的生态保

护红线、永久基本农田保护线、村庄集

中建设边界等控制线，细化并协调这些

空间要素的关系，实现乡村地区空间管

控的全域覆盖。目前，我国对乡村建设

空间已逐步建立起覆盖增量和存量的土

地用途管制体系，对农业空间中的耕地

已有较为清晰的管控方法，而对其他农

业空间和生态空间的管控比较粗放（邓

红蒂，袁弘，祁帆，2020），需要细化

农业空间和乡村生态的管控内容。

1.2 管控措施逐级细化

一方面，建设、农业和生态空间在

土地产权（田莉，姚之浩，郭旭，等，

2015）、空间组织方式和环境特征（罗震

东，夏璐，耿磊，2016；耿慧志，李开

明，韩高峰，2019）、治理模式（张京祥，

申明锐，赵晨，2014）等方面有显著差

异，管控措施需要结合各类空间特点，突

出针对性（赵民，游猎，陈晨，2015）。

另一方面，由于空间资源的多样性、复

杂性和功能复合性，空间管控需要结合

政府机构层级事权，依据管什么批什么

采用多样化的管控措施。既要加强各类

规划之间的有效衔接和传导，确保空间

管控层层落实，实现乡村空间规划的底

线约束作用；又要提高空间管控的效率

和应变能力，为乡村社会发展的不确定

性进行空间预留。因此，不同管控措施

的衔接是乡村国土空间规划有效覆盖和

实施的关键，需要针对乡村空间制定分

级分类管控措施，既要明确空间约束性

指标和边界，以及各级管控的分解细化

要求，健全规划纵向传导机制；又要明

确各类弹性指标的要求，便于各级责任

主体结合乡村发展实际和发展需求，按

需编制乡村规划，突出乡村重点和特色

（张立，2018）。

1.3 管控层级呼应事权

空间规划作为国家开展空间治理的

重要手段，需要厘清各级政府在空间规

划体系中的权责关系，合理确定上下事

权范围、管理权责关系。过去多种空间

规划之间的冲突，深层次原因是纵向不

衔接、事权关系未理顺造成的一系列博

弈的结果 （林坚，吴宇翔，吴佳雨，

等，2018）。《若干意见》根据不同政府

之间的事权关系将空间规划分为“五级

三类”，要求按照“谁组织编制、谁组

织实施”“谁审批、谁监管”“管什么就

批什么”的原则进行国土空间规划的编

制与管控。“一级政府，一级事权”的

规划管理逻辑已深入人心，自然资源部

门的组建基本解决了横向部门之间的规

划管理重叠问题，但对于纵向的各级规

划事权仍缺少合理的界定（张艳芳，刘

治彦，2018）。因此，对乡村地区的空

间管控，必须研究各级政府机构的规划

权责边界，甄选规划管控要素，建立基

于事权的多层级规划管控体系（孙莹，

张尚武，2017）。

2 上海市乡村地区空间管控的演

进特征和问题反思

2.1 乡村建设空间的“点域”管控

2.1.1 村民自发建房的通则管控 (1978—
1990年）

1978年确定了改革开放的总路线，村

民收入不断增加，压抑了近30年的村民建

房需求释放。为有效引导村民建房，1983
年上海市颁布了《村镇建房用地管理实

施细则》。规定村民建房不能占用耕地，只

能在现有的宅基地和空地内协调解决，

由此形成带状的村庄居住点 （表 1），

阶段划分

村民自发建房

的通则管控

（1978—1990年）

村民集中居住

的规划管控

（1990—2011年）

空间形态特征

在原有自然村

基础上形成

“带状”居民点

完善配套设施

和公共空间，

形成“块状”居

民点

典型空间机理

崇明

区胜

利村

奉贤

区柘

林村

金山

区新

浜村

嘉定

区北

新村

表1 上海市乡村建设空间的“点域”管控
Tab.1 Spatial regulation of "point domain" of rural settlements in Shanghai

资料来源：笔者调研自绘 .

59



耿慧志 李开明 国土空间规划体系下乡村地区全域空间管控策略——基于上海市的经验分析

但房前屋后的坑塘水面被村民填补用来

建房，侵占了乡村的生态空间。

同时，细则规定村民建房用地控制

在人均12—20m2，推算人均住房面积应不

超过 30m2。但由于缺乏有效管控措施，

村民建房面积远超细则规定，根据统计资

料①，全市乡村人均房屋居住面积从1978
年的16.75m2提升到1990年的42.01m2。
2.1.2 村民集中建房的规划管控（1990—
2011年）

进入1990年代，村民在原有自然村

基础上分散建房的弊端开始显现，居民

点布局分散既不利于基础设施的配置，

也难满足农业生产的规模化需求。为

此，上海市政府提出“居住向城镇集

中、工业向园区集中，农田向规模化经

营集中”的“三个集中”战略，并确立

为乡村建设的基本指导方针。

为落实“三个集中”战略，中心村

规划启动编制，完善村庄配套设施和公

共空间，形成相对集中的“块状”布

局，与村民自发建房的空间肌理形成了

鲜明对比（表1）。中心村规划在实施中

需要占用周边的耕地和生态用地，但原

有零散宅基地又无法有效复垦还耕，难

以满足新增建设用地指标和耕地占补平

衡指标的管控要求。大部分中心村规划

未能实施，部分中心村虽然建成，但由

于其人口规模难以支撑小学等服务设施

的配置，村民实际入住率偏低（王颖，

姜骏骅，张凌，2001）。

从管控效果来看，这一阶段主要是

对乡村建设空间的“点域”管控，对农

业空间和生态空间的管控相对薄弱。同

时，该阶段管控由规划部门主导，也缺

乏与土地、住房、水利、环保、林业等

横向部门的有效衔接，管控的总体效果

不尽如人意。

2.2 乡村三类空间的“全域”管控

2.2.1 郊野单元规划的全覆盖管控（2012
年至今）

2012年，上海市确定了“总量锁

定、内涵增长”的建设用地策略，建设

用地减量成为新时期乡村地区规划管控

的主要任务 （庄少勤，史家明，管韬

萍，等，2013）。郊野单元规划编制随

之启动，定位为镇域层面统筹全地类、

全要素、覆盖全域空间的详细规划。至

2019年底，上海市域范围内86个涉农街

镇均已完成郊野单元规划的编制工作。

以廊下郊野单元规划为例（图 1），

其规划管控内容分为三部分。一是建设

用地和耕地的整合置换，将城市开发边

界外乡村闲置、分散的建设用地置换复

垦为耕地，同时给予减量化面积 1/3的
建设用地指标，用于类集建区建设。其

内在逻辑为通过建设用地指标的空间转

移，促进乡村地区土地集约使用和生态

环境的改善；二是整合农业和生态专项

规划，实现对农业和生态空间的差异化

管控。落实永久基本农田红线，细分农

业生产种植分区和设施农用地配置；落

实生态保护红线，优化农、林、水等一

般生态空间和用地细分；三是细化村庄

建设引导，明确配套设施、住房建设和

乡村风貌的管控要求。在管控措施上，

郊野单元规划通过边界管控和规则管控

落实了乡村地区重要控制线，实现了对

乡村三类空间的细分，并对各类用地的

开发进行指标管控。

2.2.2 村庄布局规划的结构管控（2014
年至今）

村庄布局规划是对乡村地区进行的

结构管控探索。2014年，上海市 9个郊

区陆续启动编制村庄布局规划，重点明

确各类村庄分类原则和功能定位，并同

步落实各类用地规模总量控制，以指导

郊野单元规划的编制。

以嘉定区村庄布局规划为例（图2），
其规划管控内容分为三部分。一是衔接

城乡空间布局，加强乡村地区在功能定

位和发展规模上与城镇的对接；二是明

确乡村总体空间布局等“结构性”内

容，将现状村庄划分为保护、保留、撤

并（细分为撤并上楼以及平移归并两种

形式）三种类型②，并同步落实了乡村

建设用地、永久基本农田、生态保护用

地的规模分解方案；三是关于乡村配套

设施和风貌的管控，对镇级、行政村

级、自然村级公共服务设施和市政基础

设施提出配置标准，对乡村风貌提出引

导要求。在管控措施上，通过指标管

图1 廊下郊野单元规划图
Fig.1 The layout of Langxia countryside planning unit

资料来源：上海市城市规划设计研究院，2015.

图2 嘉定区村庄布局规划图
Fig.2 The layout of village system in Jiading District

资料来源：上海广境规划设计有限公司，2014.
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控、边界管控和功能管控的方式明确建

设用地规模和空间布局，通过名录管控

明确乡村发展分类、设施配套标准和乡

村风貌管控的要求。

2.2.3 村庄设计的重点区域管控（2017
年至今）

村庄设计是乡村空间秩序和景观风貌

的管控探索。2017年，党的十九大提出实

施乡村振兴战略，明确产业兴旺、生态宜

居、乡风文明、治理有效、生活富裕的二

十字方针。为提升乡村空间环境品质、

塑造特色空间秩序，在落实郊野单元规

划对乡村土地用途管制和指标控制的前

提下，上海市提出对村民集中居住区域

和村庄重点区域可按需开展村庄设计。

以嘉定区北新村村庄设计为例（图

3），其管控内容分为三部分。一是优化

村庄的整体空间格局和景观风貌特征，

加强对沿水沿路等自然景观风貌的引

导，对房前屋后庭院空间提出植物种植

等设计引导；二是制定新建、改建和保

留建筑的风貌设计策略，对建筑体量、

风格、材质、颜色等进行管控；三是对

村庄入口、滨水岸线、道路桥梁、公共

场地、工程设施、滨水、宅旁、村庄入

口等重要节点和公共空间进行设计。进

一步地，同步完成了各建设项目的资金

预算和时间进度安排。在管控措施上，

村庄设计通过指标管控、边界管控和形

态管控实现管控目标，在编制过程中广

泛征询村民意见，在管控方式上体现出

更大弹性。

从管控效果来看，村庄布局规划实

现了对乡村功能、结构和规模的总体控

制，解决了乡村发展的“结构性”问

题，并为郊野单元规划落实全域管控提

供了上位指导（吴燕，2018）；郊野单

元规划实现了乡村地区空间管控的全域

覆盖，协调落实了乡村各类项目的用地

需求，解决了空间管控的“实施性问

题”；村庄设计将乡村地域文化和特色

元素积极融入，有效指导了景观风貌建

设（表2）。

2.3 上海市乡村地区空间管控的问题

反思

2018年，上海市颁布《乡村规划导则》，

确认了村庄布局规划、郊野单元规划、村

庄设计三个层级的乡村地区管控框架，

并明确了与城市开发边界内规划编制体

图5 乡域空间要素管控演变
Fig.5 Evolution of rural spatial regulation

资料来源：笔者自绘 .

图4 上海市国土空间规划管控体系图
Fig.4 The regulatory system of Shanghai's territory development plans
资料来源：笔者依据《上海市城市总体规划(2017—2035年)》梳理 .

图3 嘉定区北新村村庄设计图
Fig.3 The design of Beixin Village

资料来源：上海广境规划设计有限公司，2018.

资料来源：笔者自绘 .

管控规划和设计

类型

郊野单元规划

村庄布局规划

村庄设计

管控对象

乡村全域空间（建设、农业、

生态）

建设空间

村民集中居住区域和村庄

重点区域

管控措施

边界管控、指标管控、规则管控

功能管控、指标管控、边界管控、

名录管控

形态管控、边界管控、指标管控

管控层级

镇域

区全域

居民点

表2 上海市乡村三类空间的“全域”管控
Tab.2 Territorial regulation of three types of rural space in Shanghai
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系的对接（图4）。但这一管控体系能否

复制和推广还需要更加深入的思考。

2.3.1 管控对象实现全域覆盖，但生态

空间的管控较为薄弱

从建设空间管控发展到全域空间管

控，乡村空间管控逐步实现了全域覆盖

（图 5），农业和生态空间被侵占的情况

也得到了有效缓解。其一，建设空间的

管控在原有居民点用地管控的基础上，

完善了覆盖增量和存量的土地用途管制

内容；其二，农业空间的管控实现了用

地细分，划定了永久基本农田红线，实

现了静态边界管理，同时完善了种养殖

分区和设施农用地的配置，通过耕地占

补平衡指标实现对农业边界的动态管

控；其三，对生态空间的管控，落实了

生态保护红线，设定森林覆盖率、河湖

水面率、土地和水体质量等级等约束性

指标实现生态和环境承载的动态调控。

但从实施效果来看，对乡村建设空

间的管控具体明确，对农业各类细分空

间的管控也比较有效，但对生态空间的管

控仅体现在对生态保护红线的划定，内

容较为薄弱。首先，缺乏对生态保护红

线内自然保护区、水源保护区、湿地保

护区等空间管控单元的细分；其次，三

类空间的细分主要依据农用地、建设用

地、未利用地的划分方法，对生态保护

红线外的一般生态空间缺乏明确的范围

界定，相关管控内容难以落地实施；再

次，虽然生态空间独立于建设空间和农

业空间而存在，但在建设空间和农业空

间内，也有基于生态目标的管控需求，

如绿地率、化肥和农药使用量等生态要

素的管控需求（颜文涛，邹锦，2019）。
2.3.2 管控措施实现逐级细化，但管控

精细化水平有待提升

依据“目标指标化、指标空间化、

空间形态化”的原则细化管控要求，形

成了逐级递进、精准高效的管控措施。

其一，村庄布局规划协调村镇发展定

位，分解建设用地规模，并将各种发展

目标落实为可量化的指标，实现定性的

非空间性内容与定量的空间性内容的融

合；其二，郊野单元规划承接村庄布局

要求，通过边界管控、指标管控、功能

管控的措施统筹落实各项建设需求，并

体现在细分用地之中；其三，村庄设计

对乡村重点建设区域采用边界控制、形

态管控和指标管控的措施，将平面性的

空间管控要素转化为立体性的形态控制

准则。总体上，对建设空间形成了“指

标+边界+名录+规则+功能+形态”的管

控措施，兼具了空间管控的刚性和弹

性；对农业和生态空间形成了“边界+
指标+规则”的管控措施（表3）。

但也要看到，空间管控过于刚性，

弹性不足，空间管控精细化水平还需提

升。对农业和生态空间的管控主要体现

在划定永久基本农田和生态保护红线等

空间刚性边界的划定方面，配套制定的

一系列管控指标，如森林覆盖率、河湖

水面率、土地和水体质量等级等指标只

是对空间承载力保护的基础要求。随着

农业功能现代化和生态功能服务化的趋

势，农业旅游、生态观光、自然教育等

一些新型业态和项目需要落实在农业和

生态空间中，应在分区层面制定这些新

型项目的准入规则，在地块层面完善功

能、布局、强度、形态、风貌等相关控

制要求。

2.3.3 层级划分实现有效对接，但镇域

管控内容约束较多

上海市乡村地区面临的是城市化发

展后期、大量低效闲置的乡村建设用地

所带来的资源环境束缚问题，乡村建设

用地的减量成为空间管控关注的重点。

为推进建设用地减量，郊野单元规划在

镇域层面既完成了全域空间地类用途的

细分，实现了底线管控；又以图则的形

式完成了乡村发展内容的管控，明确了

各类用地的规划控制指标 （包括容积

率、建筑密度、绿地率、建筑高度等）。

这种把村域层次的村庄规划与镇域层次

的土地用途管控整合编制的做法有利于

推进建设用地的减量，适用于快速发展

的上海乡村。但我国广大的中西部地区，乡

村普遍发展缓慢，乡村建设实际需求小

（彭震伟，张立，董舒婷，等，2020），

追求镇域层面乡村发展内容的全覆盖并

不是特别需要。

村域层面更需要的是强化引导、减

少约束，其各项发展指标的确定都应当是

在底线约束下，市场和村民深度参与的

结果（贺贤华，毛熙彦，贺灿飞，2017；
杨贵庆，关中美，2018；赵广英，李晨，

2019）。因此，在借鉴上海乡村空间管

控的经验时，需要对镇域层面的郊野单

元规划管控内容进行瘦身，保留其专项

规划协调和地类细分布局的内容，突出

其底线管控作用；而将涉及乡村发展的

具体内容，包括各类用地开发强度和形

态控制等管控要素，放到村域层面的规

划中，通过与村民的全方位商议去细化

落实（范凌云，2015）。

3 国土空间规划体系下乡村地区

全域空间管控策略

3.1 细化管控要求和管控对象

3.1.1 细化分区管控要求

农业空间和生态空间是乡村经济的

重要载体，目前多采取被动保护的模

式，主要体现在永久基本农田和生态保

护红线的划定，但缺乏对农业空间和生

态空间多功能要素的合理利用，造成了

空间资源的闲置，农业空间和生态空间

的综合效益难以发挥。需要进一步加强

农业空间和生态空间的细分，在坚持最

严格耕地保护制度下，对农业种植、养

殖等空间进行分类管控，兼顾设施农

业、农业旅游等业态需求，实现从农业

效益到综合效益的提升。生态空间要依

据生态重要性进行差异化管控，在保障

生态服务功能的整体性和系统性的基础

上，落实生态教育、生态观光和服务等

项目的准入机制和用地需求。

3.1.2 细分用途单元和地块图斑

通过“空间分区——用途单元——

表3 上海市乡村地区三类空间管控措施
Tab.3 The regulatory measures of three types of
rural space in Shanghai

规划

类型

建设

空间

农业

空间

生态

空间

管控措施

指标

管控

●

●

●

边界

管控

●

●

●

名录

管控

●

规则

管控

●

●

●

功能

管控

●

形态

管控

●

资料来源：笔者自绘 .
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地块图斑”逐层细化全域空间管控对

象。其一，基于空间开发利用保护的重

要性，从乡村三类空间中提炼出需要严

格管控的三线，三线外的空间可分为弹

性建设空间、一般农业空间和一般生态

空间，形成乡村地区的“三区三线”；

其二，依据用地主导功能的差异，进一

步对乡村地区三类空间进行细分，形成

14类用途单元；其三，依据地块边界和

主导功能的差异，将14类用途单元细分

为23项地块图斑要素，落实对乡村宅基

地、配套设施、道路交通等建设要素的

管控，强化对林地、草地、水域、沼泽

滩涂等生态要素的保护（图6）。

3.2 明晰管控层级和技术要点

3.2.1 各层级管控定位

依据县、乡镇、村三个层级的事权

范围和空间尺度特征，按照“分级覆

盖、突出重点”的原则，确定“结构管

控——用途管控——要素管控”的管控

定位。县域层面为结构管控，侧重空间

资源底线的控制，完成三类空间边界的

划分，将数量指标初步落实在空间边界

中；乡镇域层面为用途管控，通过镇国

土空间总体规划，整合各类专项规划的

用地需求，实现全域空间细分和用途管

制，将各项管控需求落实到用途单元

中；村域层面为要素管控，通过村庄规

划，将各项管控要素落实到地块图斑

中，并传递到村庄详细设计中，直接指

导村庄的建造实施。

3.2.2 各层级技术要点

不同层级的管控重点不同，其适用

规划技术亦有所差异（图7）。县域层面

需要明确乡村功能结构、三类空间分区

和各类规模分解。结合各村功能定位，

划定集中建设空间和弹性建设空间边

界，衔接部门指标、整合乡镇指标，分

解乡村建设用地规模。明确农业产业导

向和主要生产任务；划定永久基本农田

和一般农业空间边界；分解落实各村耕

地保有量、永久基本农田面积等规模。

依据生态资源的重要性和价值，明确生

态空间功能，划定生态保护红线和一般

生态空间边界，分解落实各村生态保护

红线规模，明确各类生态要素的总量。

图7 乡村空间管控技术要点
Fig.7 Main technical points of rural spatial regulation

资料来源：笔者自绘 .

图6 乡村三类空间细分图
Fig.6 The segmentation of three types of rural space

资料来源：笔者自绘 .

图8 乡村空间管控要素传导图
Fig.8 Element transmission of rural spatial regulation

资料来源：笔者自绘 .
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镇域层面明确土地用途，划定用途

管控单元，分解单元承载指标体系。将

建设用地细分为宅基地、产业用地、公

共服务设施用地等，划定村庄生活区、

产业区等建设用途单元边界，明确各类

建设用地规模、开发强度、村民建房标

准等建设单元指标。将农用地细分为耕

地、园地、牧草地、设施农用地、其他

农业用地，划定农业种养殖等农业用途

单元边界，明确各类农用地规模、设施

农用地规模等农业单元指标。将生态用

地细分为林地、草地、水域、滩涂沼泽

和其他生态用地等，划定重点生态功能

区、生态保护区等生态用途单元边界，

制定相应的准入规则和清单管控。

村域层面应结合村民意愿和市场需

求，划定地块产权图斑边界，完善建

设、农业、生态三类地块的控制指标。

划定建设地块产权图斑，叠加地块用

途、面积、强度、形态等管控要素；划

定农业地块产权图斑，加强对农业种

养殖要素和空间形态要素的引导；划定

生态地块图斑，将各项保护和开发要素

落实到生态图斑之中，明确允许开发的

控制指标，完善生态用地图斑用途转用

规则。

3.3 实施逐级传导和分类叠加

构建“基础要素逐级传导、附加要

素分类叠加”的管控要素体系（图 8）。

基础要素适用于三类空间的共性管控，

结合纵向政府事权，形成逐级细化、分

解落实的纵向传导机制。附加要素适用

于三类空间不同层级的特色管控，便于

突出重点，提高管控的效率。

3.3.1 基础要素逐级传导

运用功能管控、规则管控、边界管

控、指标管控、名录管控、形态管控的

6种管控工具，构建“三种类型、六种

要素”的基础要素管控体系（图8）。规

则类要素指难以空间定位的要素，包括

功能和用途规则；空间类要素是保障底

线边界的空间要素，包括控制线和指

标；支撑类要素从设施、风貌两个层面

完善空间管控。六种管控要素首先承接

上级规划数量要求，落实到县域的管控

分区中，结合所在空间层级的管控要

点，逐步细化分解至镇域的用途单元

中，最后传导至村域的要素图斑中。控

制线和指标是各层级之间有序衔接、传

递的关键。

3.3.2 附加要素分类叠加

在基础要素的基础上，分类叠加附

加要素，以满足三类空间在不同层级的

特殊管控需求。以乡村旅游、生态观光

县域

层面

镇域

层面

村域

层面

管控要素

乡村功能结构

三区三线管控边界

分区管控规则

各类用地面积（大类）

配套设施标准

风貌管控准则

基础要素

建设单元

附加要素

农业单元

附加要素

生态单元

附加要素

基础要素

建设地块

附加要素

农业地块

附加要素

生态地块

附加要素

单元主导功能

用途单元边界

单元管控规则

各类用地面积（中类）

配套设施用地

风貌分区导则

国土开发强度

村民建房标准

设施农用地规模

农业旅游设施用地规模

农产品认证率

化肥和农药使用量

秸秆综合利用率

土壤酸碱度等级

生态保护类要素名录

生态服务设施规模

河湖水面率

森林覆盖率

水质达标率

地块用地性质

地块边界

地块用地面积（小类）

产权信息

配套设施要求

形态风貌引导

容积率

建筑限高

建筑密度

其他建设控制要求

种养殖类型

种养殖规模

配套农业旅游设施要求

准入项目类型

清单管理

环境容量要求

配套生态服务设施要求

植被覆盖率

原有地形土壤保有率

建设空间

〇

●
〇

●
〇

〇

●
●
●
●
●
〇

●
●
×
×
×
×
×
×
×
×
×
×
×
●
●
●
●
〇

〇

●
●
〇

〇

×
×
×
×
×
×
×
×
×

农业空间

〇

●
〇

●
〇

〇

●
●
●
●
●
〇

×
×
●
●
〇

〇

〇

〇

×
×
×
×
×
●
●
●
●
〇

〇

×
×
×
×
●
●
〇

〇

×
×
×
×
×

生态空间

〇

●
〇

●
〇

〇

●
●
●
●
●
〇

×
×
×
×
×
×
×
×
●
●
●
●
●
●
●
●
●
〇

〇

×
×
×
×
×
×
×
×
●
●
●
〇

〇

表4 乡村三类空间管控措施建议
Tab.4 Suggestions on three types of rural spatial regulatory measures

注：●刚性管控，〇弹性管控，×不涉及管控。
资料来源：笔者自绘 .
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等新产业新业态项目为例，需要布局诸

如餐饮、住宿、停车、综合服务等功能

性设施，具有用地规模小、布局灵活、

可依附于乡村三类空间存在等特点。基

础要素管控采用自上而下的传导路径，

在县域层面往往难以准确预测三类空间

中该类设施的规模和布局要求，需要在

镇域和村域层面叠加附加要素促成项目

落地。

镇域层面，应叠加三类用途单元附

加要素。对建设单元，需要细化村民建

房标准，包括用地和建筑面积标准、后

退和间距、建造控制要求等。对于农业

单元，应落实生产型和附属型设施农用

地的边界和规模，如烘干机房、泵站

等；对开展农业旅游所需的点状设施用

地提出功能引导和规模控制要求；完善

农产品质量认证率、化肥和农药使用

量、秸秆综合利用率、土壤酸碱度等附

加农业单元指标管控。对于生态单元，

需要落实要生态保护要素名录和边界，

如自然保护区、水源保护区等，制定准

入规则和清单管理；对开展生态观光的

服务设施用地，应明确其边界、功能和

规模等相关控制要求。

村域层面，应叠加地块管控附加要

素。对于建设地块，需要增加容积率、

建筑限高、建设控制以及其他地块形态

管控附加要素。对于农业地块，需要增

加种养殖类型、规模、准入项目类型的

要求，完善配套农业旅游设施建设控制

要求，明确兼容用地边界、详细功能和

相关控制要求。对于生态地块，需要明

确环境容量要求；明确配套生态服务设

施建造要求，包括允许开发建设的类

型、规模、强度、布局和相应的控制指

标；落实植被覆盖率和原有地形土壤保

有率等附加控制要素。

同时，由于各层次空间尺度和管控

要素的构成差异，需要刚性管控和弹性

引导相结合、动态维护的管控手段。一

方面，建立针对乡村三条控制线的刚性

管控要求，明确下层级规划需要落实的

强制性内容。另一方面，对乡村三条控

制线以外的空间，结合各级政府事权，

预留一部分弹性空间，实现总量控制和

动态优化。通过以上对基础要素、附加

要素、管控手段的分析，形成乡村三类

空间管控措施建议（表4）。

4 结语

在国土空间规划“五级三类”体系

下，如何完善乡村地区的全域空间管控

是本文研究的出发点。乡村地区全域空

间管控体系的建立是涉及政治体制、社

会经济等多领域的复杂系统，涉及分区

分级分类的关键技术环节，其纵向分级

传导机制和横向管控要素的整合仍是未

来一段时间内需要重点推进的任务。

注释

① 此处资料来源于《上海市国民经济和社会

发展历史统计资料 （1949—2000） ——

郊区分册》。

② 保护村庄是指具有历史文化价值或特色

传统空间风貌的村庄；保留村庄是指位

于基本农田保护区内，空间肌理特征与

农田生态景观相协调，体现乡村自然特

色的村庄平移归并村庄是指需要归并迁

建于其他农居点的自然村。撤并上楼村

庄是指受城镇建设或受重大基础设施建

设影响，通过宅基地置换或动迁安置的

方式，以上楼的形式统一安置于集建区

内的居住社区。
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