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Abstract: The county and township level territorial spatial planning system acts as a

bridge between the central and local authorities in planning. This paper provides an

in-depth analysis of the issues confronting the current county-level territorial spatial

planning, including unclear mandate, misassignment of authority, and inadequate

policy transmission mechanism. It proposes reconstructing the county-level territorial

spatial planning system based on political scale, administrative power distribution,

and planning technology, with comprehensive consideration of regional differences

and local circumstances. It synthesizes practices in diverse locations into four com‐

mon types of county-township territorial spatial planning systems, including county-

township joint planning, town-village joint planning, separate county-township plan‐

ning, and joint planning by multiple towns. Based on an analysis of the objectives,

applicability, main characteristics, and key principles of the four planning types, the

paper concludes that each type is suited to particular local circumstances. It stresses

the importance of researching county and township level territorial spatial planning,

with timely reflections on practices in leading regions in order to advance the theo‐

ries in territorial spatial planning.
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县级政府是大量国家事权与地方事权交接的“界面”，县级及以下的国土空间规划是

规划实施权力最集中、最基础的层级[1]。自国土空间规划改革以来，国家明确了

“五级三类”的国土空间规划体系①，出台了省级和市级国土空间规划指南，相继发布了

详细规划和村庄规划等通知要求②，但在县级和乡镇级国土空间规划方面，国家并未出

台相关要求，而是提出鼓励各地结合实际进行探索。

从各地实践来看，不少地方出台了县级、乡镇级国土空间规划指南，不少县级国土

空间总体规划已完成审批，具体做法可能略有差异，但也取得了初步成效。在乡镇级国

土空间规划方面，各地的做法差异较大，出现了诸如四川省探索多镇连片编制片区级国

土空间总体规划、广东省探索镇域统筹编制总体规划和详细规划，也有部分地区暂未从

省级层面出台乡镇国土空间总体规划指南。总体来看，各地对县乡国土空间规划体系的

认识还有不足，比如对乡镇国土空间规划的层级理解不一、对单元层次详细规划与乡镇

级国土空间规划的关系认识不清等。

从学界研究来看，彭震伟等[2]强调了乡镇级国土空间总体规划的必要性，李如海[3]

提出因地制宜制定乡镇国土空间规划，特殊情况下可暂不制定或合并制定，陈美球等[4]
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提 要 县乡国土空间规划体系是中央

事权向地方事权过渡的界面。在对当前

县乡国土空间规划编制体系不清晰、事

权分配不合理、传导机制不健全等现象

进行深入剖析的基础上，进一步厘清思

路，提出县乡国土空间规划体系的建构

可以从政区尺度逻辑（治理客体）、行政

事权逻辑 （治理主体） 和规划技术逻辑

（治理方式） 出发，综合考虑地区差异，

探索建构与本地实际相匹配的体系框架。

结合各地已开展的具体实践，提出县乡

国土空间规划体系常见的实践框架包括

四种，分别为县乡联合编、镇村联合编、

县乡分开编和多镇连片编，并有针对性

地分析了四种实践框架的建构目标、适

用地区、主要特征和重要关键点等，认

为在具体实践中选择哪种框架，并没有

优劣之分，只有适合与否。开展县乡国

土空间规划体系研究，及时总结先行地

区的经验，有助于进一步丰富国土空间

规划理论，也可以为各地提供参考。
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则倡导推动县乡国土空间规划同步编制，王新哲等[1]认为即使县

乡同步编制也应该将两级规划成果“分置”，张立等[5]认为在乡

镇层级的国土空间规划编制上要允许多类型多模式的探索，张

强等[6]对县级与乡镇级规划之间的关系进行了论述，以上学术争

鸣反映出当下对县级及以下国土空间规划体系缺乏统一认识，

对于如何建构县级及以下国土空间规划体系的逻辑尚不清晰，

对于各地不同的实践做法缺少较为系统的解释。

本文以县级及以下国土空间规划体系为研究对象，可称之

为“县乡国土空间规划体系”③，该体系涵盖的规划类型包括以

县域为对象的国土空间总体规划和专项规划、以镇域为对象的

总体规划和详细规划、以村域为对象的村庄规划等④。通过对当

前县乡国土空间规划体系建构中的现象进行剖析，提出各地要

从政区尺度逻辑（治理客体）、行政事权逻辑（治理主体）和规

划技术逻辑（治理方式）等差异出发，探索与本地实际相匹配

的县乡国土空间规划体系框架。

1 县乡国土空间规划体系的现象剖析

1.1 县乡国土空间规划的编制体系不清晰

当前，受制于原有不同规划体系的传统思维惯性，大部分

地区对县乡国土空间规划体系的整体理解不足，对于规划层级

设置关系不清晰，对于各类规划的编制时序和衔接关系不清晰，

对于新探索的规划编制方式与已有的规划之间的关系不清晰。

1.1.1 县级与乡镇级国土空间规划之间的层级关系不清晰

原有的土地利用规划比较注重县乡联合编制，城乡规划则

比较强调县级总体规划和乡镇总体规划分置，而在新的国土空

间规划体系下，如何处理县级和乡镇级国土空间规划的关系缺

乏准确的认识。一方面，不少地区虽然设置了乡镇级国土空间

规划，但是并未处理好县级和乡镇级规划的内容分工，如受原

城乡规划比较关注“区”的规划影响，大部分地方在县级国土

空间规划中都包含了中心城区（城关镇）的规划内容，缺乏从

规划体系设置的角度来考虑“域”和“区”的关系；另一方面，

部分地区既没有明确是否设置乡镇级国土空间规划，同时也未

明确县乡国土空间规划联合编制的具体要求，以至于详细规划

缺乏相关规划的传导衔接。

1.1.2 专项规划作为专项内容统筹衔接的作用地位不清晰

受制于国土空间规划改革进程的影响，目前各类专项规划

的编制技术内容、审批机制和批后管理等衔接传导环节均有待

完善[7]。国家明确在县级层面编制专项规划，部分省份也出台了

专项规划统筹管理要求，但在县级国土空间总体规划已经批复

的情况下，专项规划编制普遍滞后。由于县级国土空间总体规

划推进“内容瘦身”，缩减部分专项内容，将其放到专项规划中

予以解决，因此如果缺少专项规划的横向传导衔接，则难以发

挥对详细规划的有效传导。如部分地区坚持“急用先编”原则，

开展了乡镇详细规划编制，但“总—专—详”三类规划编制的

时序不匹配，难以有效发挥专项规划的衔接传导作用。

1.1.3 单元层次详细规划与乡镇级国土空间规划的关系不清晰

《自然资源部关于加强国土空间详细规划工作的通知》明确

提出了通过详细规划编制单元来传导上位总体规划的战略目标

等内容。部分地区在划定单元时结合行政事权将乡镇划为一个

单元，但是对于单元层面的详细规划和乡镇国土空间规划之间

的关系，两者之间是否存在功能重叠，缺乏统筹安排。也有部

分地区划定了详细规划单元，在“急用先编”的情况下直接开

展实施层面详细规划的全覆盖，单元层面详细规划暂未开展，

以至于实施层面详细规划缺乏单元统筹要求。另外，单元边界

与城镇开发边界关系不清晰，如有些地区按照城镇开发边界编

制详细规划，而有些地区按照单元边界编制详细规划，但对于

单元范围内、城镇开发边界外的乡村地区又缺乏有效的衔接

方法。

1.2 县乡国土空间规划的事权分配不合理

受制于我国行政区划层次相对复杂，在规划编制和审批环

节，对于规划发展权、审批权的配置仍存在着与政府公共事权

不对应的现象，与“一级政府、一级事权、一级规划”的理念

仍有差距。

1.2.1 下级政府的规划发展权配置不合理

当前，全国各级“三区三线”的划定工作已经完成，在城

镇开发边界指标分解时，县级层面难免将分得的用地指标提留

后再下放到乡镇[8]，乡镇对于规划发展权缺乏有效的配置手段，

而永久基本农田指标的分解则恰恰相反[8]。首先，乡镇级城镇开

发边界纳入县级国土空间总体规划统一由省级政府批复，乡镇

在不涉及规模变化和违反刚性管控要求的情况下也难以进行局

部调整，不利于县级政府和镇级政府对乡镇事务的处理。实际

上这些内容中有很大一部分属于地方政府公共事务，由本级政

府自行掌握实施更为适宜[9]。其次，下级政府的公共事权也与其

财政事权不匹配，如由于永久基本农田、生态保护红线等是属

于国家事权的管控内容，地方主要扮演“保护”的角色，但国

家对永久基本农田、生态保护红线占比大的区域的转移补偿、

补助机制仍在不断完善中，下级政府在相应的公共事权上缺少

足够的财政支撑[10]。
1.2.2 上级政府的规划审批权配置不合理

总体规划空间类强制性内容的改革创新一直是提高规划科

学性和严肃性必须关注的内容[11]。各地的县级国土空间总体规划

大多需要报省人民政府审批，部分县市可由市人民政府审批[1]，
审批层次的不同也会对县级国土空间总体规划的内容设置带来

影响，尤其是当县乡级规划分置时，仍将乡镇政府事权的内容

纳入县级国土空间总体规划，这样容易导致省级政府在审批时

较难进行合理的判断，带来一定的审批权“错位”。又如在《自

然资源部 中央农村工作领导小组办公室关于学习运用“千万工

程”经验提高村庄规划编制质量和实效的通知》中明确要求，

推动建立村庄规划编制、审批、实施、监督的全周期管理工作

机制。当前各地对于村庄规划编制、审批涉及的各类权限如何

在不同层级的政府进行更加优化的配置，仍在不断优化中。

1.3 县乡国土空间规划的传导机制不健全

建立科学清晰的传导体系是保障规划治理效力的重要前

提[12]，现阶段我国已基本形成以边界底线管控与分区功能引导相

结合的管控模式[13]。具体来看，除政策传导方式和指标传导方式
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等机制相对较为明确以外，在控制线传导、布局传导和清单传

导等主要传导方式方面的机制仍不健全。

1.3.1 控制线传导机制不健全

随着规划尺度的缩小，规划的空间性表达方式逐渐由高度

概括指引性的结构性表达，向可度量实际面积或长度的实质性

表达转变，即由“虚指”向“实指”，由“开放”到“闭合”[14]。
如何实现刚弹相宜一直是底线约束内容传导的难点，控制线的

传导方式应该注意并非一贯到底的“坐标定位线”，宜区分不同

规划层级控制线的虚实和精度等，避免各层级规划冲突与规划

反复修改的问题[15]。以“三区三线”为例，部分地区已经出现了

城镇开发边界修改的需求。自然资源部近期出台了《关于做好

城镇开发边界管理的通知（试行）》，各省也结合省情陆续制定

了相应的实施细则，提出按照法定程序进行优化调整。乡镇层

级由于增量空间较少，城镇开发边界内的空间“可选择性较

小”，短期内对城镇开发边界的调整诉求更加明显。因此，需要

进一步对城镇开发边界控制线分层级虚实和精度的传导机制进

行思考。

1.3.2 布局传导机制不健全

用地分区是国土空间规划进行用途管制的主要手段，王新

哲等[16]提出了从主体功能区划、用途分区到用地分类对应“国—

省—市—县—镇”五级的多层级空间分区方案，在县乡国土空

间规划体系中应明确二级用途分区与用地分类之间的关系。目

前，在各地的探索中，对于二级用途分区与用地之间的传导规

则关注不足，一方面，在县级国土空间规划中明确的二级用途

分区，在单元详细规划编制时哪些用地分类可以匹配，哪些用

地分类不能匹配，仍缺少有效的布局传导机制；另一方面，不

少地方在县级国土空间总体规划中仍热衷于首先确定用地分类，

然后通过用地分类反推二级用途分区，实际上对于二级用途分

区的科学性缺乏统筹谋划，导致存在不少县级规划用地布局实

则是由各单元详细规划的规划用地拼合而成的谬误。

1.3.3 清单传导机制不健全

受到传统县乡合并编制土地利用规划的影响，当前国土空

间规划体系过于关注自上而下管控的尺度，忽视了不同层级规

划的尺度效应。尤其是在清单传导机制方面，目前并未建构起

有效的上下反馈机制。部分地区县级国土空间总体规划在未与

乡镇级国土空间规划合并编制的情况下，在县级规划中“一竿

子捅到底”，将所有不在开发边界的项目都纳入规划，而县级规

划需要报省人民政府审批，导致一方面上级政府对于乡镇级的

清单合理性难以进行实质性审查，且由于县级规划“管得过

细”，容易造成县级规划的频繁修改，不利于规划实施。同时，

在编制乡镇级国土空间规划时是否可以对清单进行调整和深化，

也会对乡镇级国土空间规划的地位和作用造成了较大的影响。

2 县乡国土空间规划体系的建构逻辑

国土空间的合理分配与利用是政府提供的重要公共服务内

容[17]。规划行为实际上是政府治理的行为，政府治理是指政府行

政系统作为治理主体，对社会公共事务的治理，也包括了对自

身的内部管理等[18]。赵民[19]从行政逻辑和技术逻辑两个方面对国

土空间规划体系建构进行了论述。笔者认为可以结合政府治理

理论对规划体系的建构逻辑进一步深化，将行政逻辑区分治理

客体和治理主体，即从政区尺度逻辑（治理客体）、行政事权逻

辑（治理主体）和规划技术逻辑（治理方式）等三个方面来建

构县乡国土空间规划体系。

2.1 政区尺度逻辑（治理客体）：考虑政区性质和空间尺度的

影响，探索与行政体制相适配的县乡国土空间规划体系

国土空间规划改革重点之一是厘清不同行政区在“域”和

“区”之间的规划关系。在县乡国土空间规划体系中，重点需要

厘清县域、县城区（城关镇）、一般乡镇镇域、镇区，以及各层

级的生态区和农业区的关系（图1），明确县乡国土空间规划体

系建构的基础治理客体逻辑。

2.1.1 考虑县级政区空间性质差异对县乡国土空间规划体系建

构的影响

我国政区可分为地域型、城市型和混合型等三类[1]，县乡国

土空间规划体系的构建需要根据县级政区性质的差异有所侧重，

选择适宜的规划架构（表1）。对于地域型的县级政区需要重视

规划的战略性指引，更加强调总体规划如何向下传导；对于城

市型县级政区则需要重视规划的实施性，重点考虑在上级规划

的指导下编制详细规划；对于混合型县级政区则需要考虑在战

略性和实施性中取得平衡，传统城乡规划采用的方法是县总规

和中心城区规划为县级，中心城区以外的乡镇编制总体规划和

详细规划作为镇级，可为混合型政区提供借鉴。

2.1.2 考虑乡镇空间尺度的差异对县乡国土空间规划体系建构

的影响

我国快速城镇化进程和高速经济发展使得乡镇发展呈现出

多样化的空间组织形式，在空间尺度上呈现出城市和乡村的双

重特征[5]。从镇域和镇区的关系（图1）来看，我国乡镇可以归

纳为多镇区乡镇、单镇区乡镇、无明显镇区乡镇[20]，甚至还有部

分地区在探索的镇级市。因此，需要我们根据乡镇的镇域和镇

图1 县域单元中县域、县城区、镇域、镇区的关系示意图
Fig.1 Schematic diagram of the relationship between counties, county seats, towns,

and townships within a county unit
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区的空间尺度差异因地制宜地谋划乡镇级国土空间规划的编制

方式。也正是因为乡镇政区空间尺度的多元差异，才使得探索

县乡国土空间规划体系不同实践框架成为可能，针对空间尺度

较大的乡镇，仍需要发挥乡镇级国土空间规划的“域”的管理

作用，而对于空间尺度较小的乡镇，则可以探索将乡镇级国土

空间总体规划向上与县级合并，或与详细规划合并，考虑“区”

的管理作用。

2.2 行政事权逻辑（治理主体）：基于“一级政府、一级事权、

一级规划”的视角，探索建构与发展权、规划事权相适配的县

乡国土空间规划体系

国土空间规划编制和实施管理权事关地方发展，其表征是

地方对规划的话语权和主导权，本质是空间发展权在地方不同

主体之间的博弈和分配[22]。因此，建构县乡国土空间规划体系，

需要考虑治理主体的行政事权逻辑，与地方政府管理要求相匹

配[11]，使得规划能够真正成为政府治理国土空间公共事务管理活

动的准则。

2.2.1 考虑县乡发展权划分的差异对县乡国土空间规划体系建

构的影响

按照行政体制，地方政府可以分为三种类型：行政体、自

治体和混合体[22]。我国的地方政府为混合体，并类同于行政

体[5]，此类地方政府的属性决定了更加强调自上而下落实上级政

府的规划要求。长期以来，我国大部分的乡镇主要承担上级政

府的派出职能[5]，没有真正的自治事权，而县级政府是拥有完整

行政职能的基层政府，更适合承担空间治理体系中落实国家管

控要求和管理地方发展双重功能的职能[1]。
当前，在推进治理能力现代化进程中，国家呈现出不断强

化县级事权、进一步收缩乡镇事权的态势，早期以乡镇工业化

为主导的事权安排模式已难以适应新时期国家对发展权的配置

要求。例如，国家近期要求把县域作为城乡融合发展的重要切

入点和加快推动以县城为载体的新型城镇化建设，实际上是进

一步强化了县级政府对发展的统筹作用。又如，部分地区也在

不断推动乡镇发展权的改革，浙江省对于乡镇工作的重心转移，

加强县级对经济发展的统筹，逐步取消乡镇招商引资职能及相

应的考核指标[23]。还有不少地区逐步取消乡镇级工业园区，或按

照一定的服务半径选定重点中心镇，在其保留工业园区辐射周

边乡镇。可见，小城镇在当前社会经济发展中的地位逐渐下降，

发展权缺失，相应的事权也不健全，如果坚持设置乡镇级国土

空间规划，其所能发挥的作用也将大打折扣。因此，各地需要

根据自身乡镇发展权的安排来选择合适的县乡国土空间规划

体系。

2.2.2 考虑县乡规划事权设置的差异对县乡国土空间规划体系

建构的影响

不同层级的规划体现了不同层级的政府事权，规划行为各

主体能否在清晰的事权划分下发挥协同效应，直接关乎规划编

制与实施的效果[17]。首先，国土空间规划事权包括了编制、审

批、实施和监督等四个环节的权利和义务[24]，县乡规划事权设置

对体系建构具有重要影响，需要进一步明确县乡规划事权的设

置，建立制度化的事权规则、健全动态调节规划事权的机制[21]。
如在明确设置县乡两级规划事权前提下，应该从方向和力度方

面去思考县乡两级的规划事权配置：从方向上来看，主要是自

上而下思考哪些内容需要下级落实，以及自下而上思考哪些内

容需要上级明确，比如战略定位和规划目标、国土空间总体格

局等；从力度上来看，主要是从刚性管理的角度思考哪些内容

是需要统筹管控的，以及从柔性治理的角度去思考哪些是需要

保留市场弹性的，以免导致“一管就死、一放就乱” 的两难选

择[5]。其次，要从优化政府治理的目标出发，进一步精简规划层

级，允许在建构县乡国土空间规划体系时取消乡镇级国土空间

规划，全县仅保留县级规划层级。例如江苏省苏州市吴江区开

展了全域详细规划（村庄规划）试点工作，划定单元片区，积

极探索详细规划（村庄规划）由县级统筹组织，实际上也是在

弱化乡镇级国土空间规划的做法探索。

2.3 规划技术逻辑（治理方式）：考虑不同规划类型内容分工

的影响，探索建构“总—专—详”有序衔接的县乡国土空间规

划体系

规划类型的划分是为了通过不同类型的规划之间的传导协

调，形成各有侧重的规划内容，以便在同一层级规划中区分上

级规划审批事权和本级规划审批事权，避免规划内容过于庞杂，

更加有利于组织编制和审批。县级单元是总体规划、详细规划、

专项规划“三类”规划编制集中的地域[25]，协调好三类规划的关

系，对于构建县乡国土空间规划体系具有决定意义。从规划类

型传导的视角来看，县乡国土空间规划体系需要协调好三个传

导“界面”，分别是总详界面、总专界面和专详界面⑤。
2.3.1 总详界面重点关注央地事权上下博弈协调

总详界面是国家空间治理权向地方空间治理权过渡的界

县级单元
政区性质

县级单元
类型

县级规划
类型

乡镇单元
类型

乡镇规划
类型

地域型

县（自治县、旗）

县国土空间总体规划
（不含城关镇规划内容）

城关镇+乡镇

乡镇（含城关镇）国土空间总体规划+
乡镇（含城关镇）单元详细规划

混合型

县级市
（以及独立型涉农区）

县级市国土空间总体规划
（含中心城区规划内容）

街道+乡镇

街道单元详细规划+乡镇国土空间总体
规划和乡镇单元详细规划）

混合型

中心城区与地级市
重合的涉农区

区国土空间总体规划（含中心城区规划，并且充
分落实地级市总体规划对中心城区规划的要求）

街道+乡镇

街道单元详细规划+乡镇国土空间总体规划和
乡镇单元详细规划

城市型

区

不单独编制总体规划，
可探索编制分区规划

街道

街道单元详细规划

表1 县级单元政区性质差异对县乡国土空间规划体系的影响
Tab.1 The impact of differences in county-level administrative units on the spatial planning system at the county and township level
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面[1]，容易被误解为包含两级规划事权，但实际上详细规划是政

府与市场进行空间权益协调与博弈的主要“界面”[26]，因此，总

体规划与详细规划应该理解为不同的规划类型，而不应该理解

为不同的规划层级。总详界面需要重点关注三个方面：一是正

确区分总体规划和详细规划的内容重点，总体规划关注全县的

战略性、协调性内容，而实施性内容应该交给详细规划解决，

因此在县级国土空间总体规划中应避免事权过细；二是总体规

划在向详细规划传导的过程中可以通过乡镇级规划进行传导，

也可以通过编制单元层面的详细规划，再向实施层面详细规划

进行传导；三是要考虑推进详细规划管理全域覆盖，包括城镇

建设空间、乡村建设空间和非建设空间的协调，在有条件的地

区逐步推动城镇单元详细规划以及村庄规划全域覆盖。

2.3.2 总专界面重点关注规划内容横向分工衔接

总专界面需要破解总体规划“包罗万象”的问题，推动各

类专项中与空间相关且具有相当深度的内容“精简瘦身”，构建

分工有序、事权边界清晰的专项规划编制和审批管理体系[26]。总

专界面需要重点关注三个方面：一是要协调好总体规划和专项

规划编制的同步性，促进不同专项之间的协调，在机制上形成

各部门“共编共管共用”的模式，并在“一张图”中进行“一

盘棋”谋划 [12]。二是要区分好哪些核心内容需要放在总体规划，

哪些内容需要放到专项规划。如江苏省明确在县级编制镇村布

局专项规划，进一步统筹县域镇村发展格局[27]，从而在县级国土

空间总体规划实现内容瘦身，不再将不属于本级事权的自然村

分类纳入。三是要明确总体规划和专项规划的传导方式，将专

项规划“抓总”的内容放到县级国土空间总体规划中统筹，并

且明确如何采用指标传导、布局传导和清单传导等方式向专项

规划传导。

2.3.3 专详界面重点关注地块层面明确空间范围

由于目前专项规划编制的相对滞后，对于专项规划与详细

规划之间的传导关系讨论还较少。专详界面需要重点关注两个

方面：一是在专项规划中需要对落地的空间设施提出空间布局

标准、面积、具体位置范围等，而在详细规划中对不同部门的

各类专项规划提出的空间需求予以明确[26]，并在空间中进行相互

协调，真正实现“多规合一”。南京近年来也探索了详细规划层

面的专项规划，并重点聚焦控地类专项规划探索，以便更好地

指导详细规划的编制[28]。二是发挥专项规划对详细规划的指引作

用，如江苏省以镇村布局规划作为县级统筹乡村空间优化的专

项规划，不断推进规划管理精细化，持续动态细化调整村庄分

类，为详细规划（村庄规划）的开展提供了更加科学的统筹指

引，避免了单个乡村在编制村庄规划时“就乡村谈乡村” [27]。

3 县乡国土空间规划体系的实践框架

根据前文所述政区尺度、行政事权和规划技术等三个方面

的逻辑差异，结合县乡发展实际对县乡国土空间规划体系框架

进行建构，笔者认为常见的实践框架可以包括四种，分别为县

乡联合编、镇村联合编、县乡分开编和多镇连片编（表2）。在

具体实践中，同一个县级单元还存在着部分乡镇级规划编制而

部分不编制的情况，这种情况实际上容易造成管理事权上的错

位[1]。

3.1 县乡联合编：县级和乡镇级国土空间总体规划联合编制，

有助于发挥县级统筹全域发展的引领作用

县乡联合编是指在编制县级国土空间总体规划时将乡镇级

国土空间规划内容也纳入县级规划中，不再单独编制乡镇级国

土空间规划。国家明确提出“各地可因地制宜，将市县与乡镇

国土空间规划合并编制”，为县级和乡镇级国土空间规划合并编

制提供了政策依据。该框架为县级统筹，层级为一级，横向协

调的规划包括县级国土空间总体规划、专项规划和详细规划等

三类（图2）。虽然目前采用此框架进行探索的相对较少，并且

部分县级国土空间总体规划已经编制并完成了审批，但是正如

前文所说，不少县级单元的国土空间规划在项目清单上存在着

包含乡镇层面清单的情况，呈现出局部县乡联合编制的做法。

推动县乡联合编的主要目的是适应乡镇事权精简的态势，

进一步将规划事权集中在县级，并通过总体规划、专项规划和

详细规划的规划内容分工实现上级审批事权和本级审批事权的

分置。该框架下重点关注三个方面：一是县级国土空间总体规

划的内容，除包括三区三线、县域城镇体系、县域资源保护和

县域要素支撑等基础内容外，还要重点关注乡镇的城镇单元的

二级分区以及乡镇镇域的项目清单等；二是详细规划需要细分

为单元层次的详细规划和实施层面的详细规划，在单元层次充

分分析划定单元，并在每个单元内充分落实总规关于战略目标、

底线管控、功能布局、空间结构、资源利用等传导要求，可以

表2 县乡国土空间规划体系的常见的四种实践框架
Tab.2 Four practical frameworks of county and township level territorial spatial planning system

实践框架

县乡联合编
（一级）

镇村联合编
（一级）

县乡分开编
（两级）

多镇连片编
（两级）

规划体系

县级：国土空间总体规划、专项规划和详细规划
（区分单元层次和街区层次）

县级：国土空间总体规划、专项规划和
乡镇全域详细规划

县级：总体规划和专项规划；
乡镇级：总体规划和详细规划

（县城城关镇的详细规划也理解为乡镇级详细规划）

县级：总体规划、专项规划和详细规划；
片区级：片区总体规划、城镇单元详细规划和村庄规划

框架适用地区

全域城镇化的政区型县级单元；发展主要集
中在县城，乡镇功能较弱的地区

乡镇事权较为完备地区、乡镇治理能力较强

乡镇空间尺度较大、乡镇实力较强且乡镇事
权改革同步进行

乡镇发展不均衡、县域空间尺度大且乡镇空
间尺度小、单镇区为主的乡镇

建构的关键点

县级规划结合乡镇总体规划内容；
详细规划单元层次的配置

县级规划关注县域层面内容；镇域
详细规划要做到全域全要素覆盖

县级规划关注县域层面内容，不关注
城关镇；乡镇级规划内容要与

事权相匹配

县级规划需要划定片区；片区的事权
需要谋划；片区规划审批需要和

县级规划审批错位

典型地区

国家推荐

广东省

已出台乡
镇指南的

地区

四川省
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说，该框架与国家当前推进详细规划改革的要求也较为一致；

三是全域详细规划以单元划定进行组织，城镇单元和乡村单元

的详细规划（村庄规划）需要探索形成一体编制的模式，不应

再出现城镇地区和乡村地区“两层皮”的现象。

该框架的优点是有利于统筹全域发展权的安排，对于全县

域的资源配置有较高的统筹作用，既能有效地平衡各乡镇的矛

盾与诉求，又能很好地解决县级规划中部门用地统筹与乡镇级

规划落地保障的难题[4]。尤其是在乡镇城镇开发边界已划定的情

况下，实际上对于乡镇空间来说，需要通过总体规划来研究确

定的内容较少。该框架比较适用于两类县级单元：一类是全域

城镇化的县级单元，政区为城市型；另一类是主要发展机会集

中在县城城关镇，乡镇功能发展较弱，人口大量外流的地区，

乡镇治理水平普遍较低的地区，如中西部偏远地区的县级单元。

3.2 镇村联合编：以详细规划深度统筹乡镇域国土空间规划编

制，有助于全镇域统筹调配存量建设资源

镇村联合编是指将乡镇总体规划与详细规划等合并，以详

细规划深度统筹编制，包括乡镇国土空间总体规划、城镇单元

详细规划和村庄规划等，实际上是形成镇域全域统筹的一本成

果。该框架层级实际仍为一级，形成县级国土空间总体规划、

专项规划、乡镇全域规划相互协调的县乡国土空间规划体系。

见图3。
推动镇村联合编的主要目的是强化镇域对空间资源的统筹

配置和镇村发展的联动，进一步统筹安排耕地和乡村振兴各项

建设空间等，探索乡村地区存量建设规模有序配置的机制。该

框架下重点关注两个方面：一是县级国土空间总体规划需要更

加关注县域层面的规划内容，从全县域统筹考虑空间发展格局

等，对于乡镇层面的内容只需重点统筹“三区三线”等基本刚

性管控内容即可；二是镇域详细规划需要重点关注存量建设用

地在全镇域的统筹使用，并且要注意与全域土地综合整治和村

庄相关土地政策相结合，真正做到乡镇全域全要素统筹布局。

该框架的优点是有利于挖掘乡镇地区的存量资源，有利于

推动乡镇空间的优化配置，在实现镇域土地集约节约利用的同

时，也进一步激活乡镇发展的积极性。该框架适用于乡镇发展

事权相对较为齐备、乡镇规划治理能力较高的地区，这些地区

的乡镇仍是发展的主体，如东部沿海发达地区的县级单元。比

如，广东省正在探索该实践框架，要求在全域土地综合整治试

点、农业产业发展重点镇、“百千万工程”中心镇中遴选20个工

作基础好、积极性高、乡村建设用地需求迫切的乡镇，作为镇

村联动，以详细规划深度编制镇级国土空间总体规划的试点。

3.3 县乡分开编：县级和乡镇级国土空间规划分开编制，有助

于与行政体制适配推动县乡事权改革

县乡分开编是指县级和乡镇级国土空间规划分开编制，形

成两个层级，包括县级的总体规划和专项规划，以及乡镇级的

总体规划、城镇单元详细规划（此处可以将城关镇详细规划理解

为乡镇级详细规划）和村庄规划（图4）。该框架实际主要传承

了原城乡规划的做法，成果大多呈现出县级国土空间规划的事

权和乡镇级的事权分开的情况。但是，目前不少地区的规划仍

然将城关镇的相关国土空间规划内容纳入县级国土空间规划中。

推动县乡分开编的主要目的是适应县级和乡级管理事权分

置的需要等。该框架下重点关注两个方面：一是在县级国土空

间总体规划中应该进一步精简城关镇的规划内容（混合型政区

的县级总规可以考虑将城关镇的内容保留）；二是编制乡镇级国

土空间规划前，需要考虑推动乡镇规划事权进一步下放到镇级

单元，包括探索乡镇国土空间总体规划由县级政府批复，否则

容易出现没有乡镇规划事权却又编制乡镇级国土空间规划的

情况。

该框架的优点是与我国行政体制的适配性强，可推动县乡

事权改革，并且有利于推动我国“五级三类”国土空间规划体

系的落地。该框架适用于乡镇空间尺度较大，同时乡镇发展实

力较为雄厚，呈现出地域型或混合型政区属性的地区，尤其是

针对部分推动镇级市改革的地区。当前，不少县级单元都采用

了该框架，尤其是在省级层面已出台乡镇国土空间总体规划编

制指南的地区[29]，在县级国土空间总体规划批复后已经陆续采用

此框架开始探索乡镇级国土空间规划的编制。

3.4 多镇连片编：地域相近的多个乡镇联合编制国土空间总体

规划，有助于培育具有较强带动力的增长点

多镇连片编是指统筹若干在地域范围内邻近、发展相互依

存的乡镇联合编制片区国土空间总体规划。该框架为两个层级，

分为县级和片区级，形成县级国土空间总体规划、专项规划和

详细规划，以及片区国土空间总体规划、城镇单元详细规划和

村庄规划的国土空间规划体系。见图5。
推动多镇连片编的主要目的是解决部分乡镇发展动力不足

的问题，推动相关乡镇连片发展，进一步优化县域空间发展格

局。多镇连片编的关键是需要行政体制上强有力的支持，同时

也为下一轮乡镇行政区划调整做好了铺垫。该框架下重点关注

三个方面：一是需要在县级国土空间总体规划层面对乡镇发展

格局进行充分的分析，谋划全县乡镇发展的片区，并明确片区

乡镇发展的重点；二是需要对片区的规划事权进行授权，探索

图2 县乡联合编的县乡国土空间规划体系实践框架图
Fig.2 Practical framework of the county and township level territorial spatial planning

system: county-township joint planning
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图3 镇村联合编的县乡国土空间规划体系实践框架图
Fig.3 Practical framework of the county and township level territorial spatial planning

system: town-village joint planning

�3��/K
��>�

�3�M>� �3��� 
A3>�

�3���L
A3>�

�
N
�
M
/
K
L
!

4
0
�
M
�
�

�
�
�
�
4
0
�
�

�
N
�
�
L
!

���M/K��

�N*�����

106



县乡国土空间规划体系：现象剖析、建构逻辑与实践框架 胡剑双

建立相应的行政架构，如各种类型的管委会[21]，以便于片区能有

效发挥统筹的作用；三是需要推动片区规划由本级政府进行审

批，以便与县级国土空间总体规划的审批单位错位，否则如果

都由同一级审批的话，那实则为同级规划，只是内容分置而已。

该框架的优点包括有利于引导公共资源和市场要素充分流

动、合理集聚、优化配置，从而培育出更多具有发展活力的乡

镇，在县域内形成具有较强支撑力和带动力的新引擎，为县域

提供更多增长点。该框架比较适用于混合型政区，在乡镇发展

均衡度相对较低的地区，县域空间尺度相对较大且乡镇空间尺

度较小的地区。如四川省由于乡镇辖区相对面积较小，且没有

经过上一轮乡镇撤并工作，大多为单镇区乡镇，因此针对这一

现实，为了进一步推进改革深化，四川省开展以片区为单元编

制乡镇国土空间规划，为乡村振兴和新型城镇化提供更大承载

空间。

4 结论与展望

4.1 主要观点及结论

在国土空间规划改革过程中，迫切需要结合各地的实践进

程，重新审视和厘清县乡国土空间规划体系，以便为下一步改

革推进提供参考。本文在现有研究的基础上主要提出了以下三

个方面的观点：一是国家认识到县乡国土空间体系的建构不能

全国“一刀切”，而是鼓励各地积极探索，各地可以根据自身政

区空间性质、政区空间尺度、县乡发展权安排、县乡规划事权

设置和不同规划类型内容分工等差异，探索合适的实践框架

（图6）；二是乡镇级国土空间总体规划的层级不一定必须存在，

其规划成果也不一定要单独呈现，在乡镇事权足够精简并且乡

镇发展权也在收缩的前提下，乡镇级国土空间规划是可以与县

级国土空间总体规划合并编制，或与乡镇全域详细规划合并编

制；三是提出了与县乡国土空间规划体系建构逻辑相适配的四

种常见框架，认为在具体实践中选择哪种框架并没有优劣之分，

只有适合与否，关键是要与政府事权相匹配，与编制、审批、

实施和监督流程相协调，与本地经济社会发展水平和政府治理

水平相一致。

4.2 展望：县乡国土空间规划体系优化改善建议

为支撑国家国土空间规划改革工作，需要地方在县乡国土

空间规划体系的建构中积极探索，进一步完善相关体制机制。

对优化县乡国土空间规划体系提出以下五个方面的建议：一是

要加快推进县乡两级政府的行政事权的改革，针对乡镇经济社

会发展的可能配置合适的规划事权，如对于较大镇可以通过镇

级市进行改革，赋予对应规划事权，从而在镇级层面实现国土

空间规划实施管理，而对于一般乡镇，可积极探索进一步简化

事权，逐步取消乡镇级国土空间规划层级；二是在县级国土空

间总体规划的成果中需要重点研究本县级单元的县乡国土空间

规划体系，并在规划成果的传导篇章中专门进行明确，并且严

格按照制定的体系去实践探索，不能让该条文流于形式；三是

各地要积极探索适合本地的规划传导机制，尤其要进一步完善

县级“总—专—详”类型传导以及“县级—乡镇级”层级传导

之间的传导内容和传导方式，在理清事权的基础上构建逐级深

化、优化的体系；四是县乡国土空间规划作为“五级三类”中

实施层面的规划，尤其要重视详细规划的地位与作用，进一步

研究本地的详细规划单元划定、统筹编制、规划实施管理机制

等，真正将规划落地；五是要关注规划实施与政策集成的关系，

尤其是详细规划，要与土地整备、全域土地综合整治、集体经

营性建设用地入市、存量更新等相关政策做好衔接[30]，推动规划
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图4 县乡分开编的县乡国土空间规划体系实践框架图
Fig.4 Practical framework of the county and township level territorial spatial planning

system: separate county-township planning
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图5 多镇连片编的县乡国土空间规划体系实践框架图
Fig.5 Practical framework of the county and township level territorial spatial planning

system: joint planning by multiple towns
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图6 县乡国土空间规划体系建构逻辑及实践框架
Fig.6 The rationales and practical framework of county and township level territorial

spatial planning system
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真正成为政府公共事务治理的政策。国土空间规划改革之路道

阻且长，唯有各级主体主动作为，在实践中积极探索，方能走

出一条具有中国特色的国土空间规划建构之路，为新时代高质

量发展提供国土空间支撑。

注释

① 在《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》明确了“五级三类”的国土空间规划体系，分别指国家级、

省级、市级、县级和乡镇级五级，三类分别指总体规划、专项规划

和详细规划。

② 国家近年来出台了《关于加强村庄规划促进乡村振兴的通知》（自然

资办发〔2019〕35 号）、《自然资源部办公厅关于进一步做好村庄规

划工作的意见》（自然资办发〔2020〕57号）、《自然资源部关于加强

国土空间详细规划工作的通知》（自然资发〔2023〕43号）、《关于学

习运用“千万工程”经验提高村庄规划编制质量和实效的通知》（自

然资发 〔2024〕 1号） 等通知，对详细规划和村庄规划等明确了相

关管理要求。

③ 有部分学者将县级及以下层级的国土空间规划体系统称为“县域国

土空间规划体系”，与“县乡国土空间规划体系”相比较，本文认为

“县域”叫法更接近县级国土空间规划，忽视了乡镇级国土空间规划

的内涵，而“县乡”的叫法更容易理解为包含了县级和乡镇级国土

空间规划。

④ 《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》明确提出了“各地结合实际编制乡镇国土空间规划”“各地可因

地制宜，将市县与乡镇国土空间规划合并编制，也可以几个乡镇为

单元编制乡镇级国土空间规划”“相关专项规划可在国家、省和市县

层级编制”“在市县及以下编制详细规划”等要求。

⑤ 县乡总详界面是指县级国土空间总体规划向详细规划传导的界面，

县乡总专界面是指县级国土空间总体规划向县级专项规划传导的界

面，县乡专详界面是指县级专项规划向详细规划传导的界面。
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