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杭州市级国土空间规划传导体系的构建
□　潘 蓉，杨毅栋，朱 良

[摘　要]当前，全国“五级三类”的国土空间规划体系已初步成形，但超大、特大城市由于其规划的综合性、复杂性远超
于中小城市，急需在市级层面建立完善的规划传导体系。许多超大、特大城市基于各自的实践已初步构建了市级国土空间规
划传导体系，但杭州市由于更多样的地区类型和更复杂的管理体制，不宜套用其他城市的传导模式，而应探索适宜本地的国
土空间规划传导体系。文章基于杭州市的实践，探索构建了适用于杭州市的“市级—区县—镇街”纵向传导及“总体规划—
专项规划 -—详细规划”横向协同体系，并提出相关建议，以期为杭州市级国土空间总体规划的传导与落地路径提供借鉴。
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Establishing the Transmission System of Territorial Space Planning, Hangzhou/Pan Rong, Yang Yidong, Zhu Liang
[Abstract] At present, the territorial space planning system with “five levels and three kinds” has come into being nationwide, yet 
metropolises need to build a complete planning transmission system due to their comprehensiveness and complexity. As a large 
city with diverse regions and complex governance systems, Hangzhou shall study its own characters and build a suitable territorial 
space planning transmission system apart from other metropolises. Based on the practice and exploration of Hangzhou city, the 
paper establishes a “city, district, town” vertical planning transmission system and a “master plan, special plan, detailed plan” 
horizontal coordination system with relevant suggestions, to provide reference for the transmission and implementation of territorial 
space planning in Hangzhou.
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随着城镇化进程的不断推进，杭州城市总规范围从不
足 100 km2 扩大到了 16 850 km2，规划人口从 70 万
增长到了 745 万。杭州市城市总规图纸也从最初的具
有明显几何构图感的“城市设计图”转变为“规划布
局图”。2018 年机构改革后，国家出台了《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》)，建立了“五级三类”
的国土空间规划体系，整合了原城乡规划、土地利用
规划等空间类规划，市级国土空间总规的核心任务也
从城乡规划时期的“指导城市发展建设”转变为“全

0引言

新中国成立初期，由于城市建成区面积较小，城
市总体规划 ( 以下简称“总规”) 的意图能够较好地传
递至详细规划 ( 以下简称“详规”)，指导城市建设和
管理。然而，随着城镇化不断推进，城市规模不断扩
张，城市系统不断复杂化，城市总规的目的和手段也
发生了变化。例如，杭州市自 1951 年以来共编制了
五轮城市总规，第一版杭州市城市总规如今看起来更
像是“片区级城市设计”，带有明显的几何构图感，

[作者简介] 潘 蓉，硕士，高级工程师，注册城乡规划师，杭州市规划设计研究院副院长。
杨毅栋，通讯作者，教授级高级工程师，注册城乡规划师，杭州市规划设计研究院院长。
朱 良，硕士，工程师，注册城乡规划师，现任职于杭州市规划设计研究院规划研究中心。



672022 年第 9 期        第 38 卷

域国土空间用地管控”。但整合后的国
土空间规划体系在实施传导方面仍存在
诸多问题，需要地方根据实际开展新的
探索 ( 表 1)。

近年来，随着各大城市进行国土空
间规划的编制实践 [1-2]，关于国土空间规
划传导体系的研究也日益增多，主要内容
包括国土空间规划传导层级、传导手段、
传导要素、传导机制等 [3-7]。例如，占焕
然提出在国土空间规划背景下，南京市应
建立“总规—分区规划—详规”三个纵向
层级，并将区级和街镇级国土空间规划纳
入分区规划 [5]；谭宇文等人以佛山市为例，
构建了“结构—分区—单元”逐级细化的
传导路径 [8]；祝文明等人探索了国土空间
规划的核心指标传导体系，提出三类管控
指标，形成了“阶段式深化指标精度、联
动式生成指标结果、激励式监督指标实施”
的传导模式 [9]；袁源等人着眼于国土空间
规划体系中的村庄规划，探索了各级各类
空间规划衔接的具体要求 [10]。

当前北京、上海、广州、深圳、武汉、
南京 [11-14] 等超大、特大城市都初步构建
了市级国土空间规划传导体系，杭州市
也正在加快建构市级国土空间规划传导
体系。杭州市作为浙江省省会城市，管
辖地区既包括国际化的都市，又包括广
袤的乡村；既有旧城区，又有撤市设区
后的新城区，同时还保留有三个县 ( 市 )，

而且在浙江省“省管县”的特殊管理体
制下，面临着更加复杂的规划传导问题。
因此，杭州市国土空间规划实践能为我
国其他城市提供借鉴价值。

1新时期杭州国土空间规划面临的
问题

杭州市国土空间规划整合了城乡规
划、土地利用总规等空间规划，实现了“多
规合一”，但其规划传导的体系、层级、
内容、手段尚不明确，需要根据地方实
际情况开展新的探索。

1.1各级规划间的层级传导体系尚不
健全

由于国土空间规划编制时间紧、任
务重，杭州市级、县级、镇级三级总规
处于同步编制状态，规划内容和深度趋
同。除开发边界、新增建设用地指标、
稳定耕地指标等刚性指标实现了层层传
导、上下贯通之外，市级总规中关于目
标定位、空间结构、规模容量、公共服务、
公园绿地、市政交通等各项内容的层级
传导路径尚未建立。尤其是在浙江省“省
管县”体制下，萧山区、余杭区等区的
区政府本身具有较强的行政自主权，市
级总规、区县规划的事权边界有待进一
步明确。因此，杭州市需要界定各级政

府规划事权及各级规划编制深度，按照
“管什么批什么”“批什么编什么”的原则，

分层分级明确刚性管控要求和刚性传导
要求。

1.2总规到详规的传导路径尚不明确
《若干意见》明确了乡村地区的规

划传导路径，即市级总规—县级总规—乡
镇级总规—村庄规划，但中心城区的规
划传导路径却并不明确 [15]。对于中小城
市而言，市区或中心城区面积不大，市
级总规可以直接指导城区控制性详细规
划 ( 以下简称“控规”) 编制。但对于北京、
上海、广州、深圳等超大、特大城市而言，
市区或中心城区的面积很大，市级总规
很难对几百个控规单元分别制定单元导
则实现直接传导，因此这些超大、特大
城市均编制了分区规划等中间层次规划。

杭州市下辖上城、拱墅、西湖、滨江、
萧山、余杭、临平、钱塘、富阳、临安十区，
市区面积为8 254 km2，中心城区(主城区)
面积约为 1 000 km2。在浙江省“省管县”
体制下，萧山、余杭、富阳、临安等区在“撤
市设区”后仍具有独立的财政权，市级
总规必须尊重各区政府发展意图与诉求，
因而很难直接制定每个控规单元的各项
功能和指标。目前，杭州市外围六区 ( 即
萧山区、余杭区、临平区、钱塘区、富
阳区、临安区 ) 正在编制分区规划，核心

表 1  杭州市历轮城市总规对比

第一轮城市总规 第二轮城市总规 第三轮城市总规 第四轮城市总规 第五轮城市总规

规划
期限

1951 ～ 1957 年 1958 ～ 1973 年 1978 ～ 2000 年 1996 ～ 2010 年 2001 ～ 2020 年

规划
范围

包 括 西 湖 风 景
区 及 原 有 城 区
部 分， 面 积 为
99.3 km2

新增余杭区、萧
山区、富阳区部
分地区，面积约
为 973 km2

—

杭州市行政区划调整，设立萧
山区、余杭区，规划范围扩大
至 3 068 km2

杭州市域行政管辖范围，含 8 区和 5 县 ( 市 )，
面积为 16   596  km2

人口
规模

70 万 市区人口控制在
80 万以下

市区人口为 120 万 城市人口为 198 万～ 208 万 规划区常住人口约为 745 万，其中心城区人
口控制在 405 万

建设
用地
规模

按 人 均 用 地 核
定， 规 划 范 围
为 50.3 km2

约 70 km2 市区建成区面积约为
139 km2，其中西湖风
景区面积为 49 km2

杭州市区面积为 682.85 km2，萧
山区、余杭区、富阳区相关用地
面积为 207 km2

规划区城乡建设用地面积为 1 119 km2，中
心城区城乡建设项目面积为 430 km2
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规。另一方面，控规单元主要根据主干
路网、功能板块进行划分，很少考虑街
道边界和平台管委会管理边界，市级总
规中关于建设用地、人口规模、开发强
度等的各类管控要求也不能传递给街道
和平台管理主体。当前在国土空间规划
体系下，为了更好地衔接镇街、平台管
理主体，也为了实现城镇单元、乡村单
元全域覆盖，杭州市正在推进全域详规
单元优化调整。但是城镇单元、乡村单
元以及城乡交界处的单元划分原则有待
进一步明确。同时，城镇单元与乡村单
元分属杭州市规划和自然资源局的不同
处室管理，需进一步探索城乡交接地区
详规单元的规划编制、审批、管理路径。

2杭州市构建国土空间规划传导
体系的若干探索与思考

本文在“五级三类”国土空间规划
的总体架构下，结合杭州市实际，构建
了市级、县级、乡镇级三级以及总规、
专项规划 ( 以下简称“专规”)、详规三
类的规划传导体系。开发边界内按照“市
级总规—区县规划—控规”三级传导，开
发边界外按照“市级总规—区县规划—乡
村单元详规”三级传导 ( 图 1)。

2.1探索分区规划编制，建立“市级
统筹、区县衔接、镇街落实”的
纵向传导体系

本文按照“市级统筹、区县衔接、
镇街落实”的思路，建立“市级总规—
区县规划—详规”三层级的传导体系。

(1) 市级统筹。
在市级总规层面，规定总量规模、

底线管控和空间结构，并对产业、生态、
交通、公共服务、市政等专项内容做出
统筹性安排；将战略指引、底线管控、
空间布局与形态及专项指引等要求分解
至各区县规划；划定市区范围内的详规
单元，并明确城镇单元的主导功能或乡
村单元类型。

(2) 区县衔接。
在区县规划层面，落实市级总规的

各项刚性管控要求，完善产业、生态、
交通、公共服务、市政等专项内容，并
将相关指标分解至详规单元；制定街区
划分方案，并明确街区单元的主导功能；
制定控规单元指引，并明确相关要求。

(3) 镇街落实。
在详规层面，落实市级总规、区县

规划的各项指标，并明确用地布局。详
规单元主要分为城镇单元与乡村单元。
其中，城镇单元充分衔接镇街、平台管
理主体，边界按照主干路网、主导功能
划分；乡村单元主要依据村庄边界，由
若干村庄组合而成；在城乡交接地区的

四区 ( 即上城区、拱墅区、西湖区、滨江
区 ) 尚未编制分区规划。基于此，杭州市
需要借鉴北京、上海、广州、深圳等超大、
特大城市经验，明确编制分区规划或片
区规划等中间层次规划，统一编制要求，
并将该类规划作为市级总规到详规的衔
接规划 ( 表 2)。

1.3全域覆盖的详规单元划分尚未
完成

杭州市城乡规划时期完成的详规单
元划分有待进一步优化调整。一方面，
由于杭州市级政府没有对外围各区的
控规权限进行统筹，市级总规的规划意
图也并不能很好地传导至外围区县的控

表 2  相关城市中间层次规划名称与空间尺度

城市 传导层级 中间层次规划名称 中间层次规划尺度

广州 总规—片区规划—控规 片区规划 约 100 km2

北京 总规—分区规划—街区层面控
规—控规实施方案

街区层面控规 约 100 km2

上海 总规—分区规划—单元控规 分区规划 8 ～ 60 km2( 中心城区 )
300 ～ 1 400 km2( 郊区 )

深圳 总规—分区规划—法定图则—规
划实施方案

分区规划 100 ～ 200 km2

图 1  杭州市规划实施传导体系示意图

《杭州市综合交
通专项规划》
《杭州市绿地系
统专项规划》
《杭州市名城保
护专项规划》
《杭州市工业用
地专项规划》
《杭州市体育设
施及亚运场馆专
项规划》
……

名城保护类
资源管理类
生态保护类
基础支撑类
城市建设类
空间利用类
重点地区类
……

上位依据

上位依据

指导约束

衔接落实

深化落实

同步开展 同步开展

传导落实

县市 / 分区
国土空间总
规

专规

落实中央和省的要求，实现本市发展目标的
空间发展蓝图

全市实施空间治理、促进高质量发展的
基础公共政策

全市国土空间保护、开发、利用、修复等的
行动纲领

编制下位各级国土空间规划、详规、相关专
规和实施国土空间用途管制的

基本依据

杭州市国土空间总规

综合性、战略性、协调性、基础性、约束性

实施具体的国土空间保护、开发、利用、修复的法定依据

浙江省国土空间总规

全国国土空间总规

萧山、余杭、钱
塘、临平、富阳、
临安六区，以及
桐庐、淳安、建
德三县市

详规 ( 开发边界内 )、村庄规划 ( 开发边界外 )
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单元，充分考虑平台管理边界进行统筹
划定，在开发边界内的单元编制控规，
在开发边界外的单元编制乡村规划。此
外，探索整合乡镇级国土空间规划和详
规，开发边界内按控规要求编制，开发
边界外按村庄规划要求编制。

2.2规范专规编制，建立“总规定
底线、专规建体系、详规落地块”
的横向协同体系

各类交通设施、市政设施、公共服
务设施都需要专规进行统筹，但过去专
规由于缺少统一的坐标、底图和平台，
常常出现各类专规在详规层面相互“打
架”的问题。因此，要规范专规编制，
以完善市级总规、专规、详规的传导体
系。

(1) 总规定底线。
市级总规负责定底线、定市级重大

设施。专规编制应以市级总规为基础，
通过整合各部门现状要素，以“三区”
划定为载体，协调各部门空间管控要素，
形成国土空间规划“一张图”，并将其
作为专规现状评估、规划编制的基础。
同时，专规编制完成后，相关管控要素
成果应及时纳入国土空间规划“一张图”，
并对“一张图”进行补充，从而实现各
类专项要素的细化管理。

(2) 专规建体系。
专规负责构建体系，并确定各类设

施的规模与布局。各类设施布局是从专
规到详规传导的核心内容，传导手段分
为实位控制和虚位控制两类：实位控制
即“地块到地块”，区级及以上重大设
施若有较明确的布局范围的，可在专规
内直接明确地块边界，“一竿子插到底”，
在详规层面对该范围进行细化落实；虚
位控制即“点位到地块”，专规设施点
位要明确到街区或乡村单元，具体地块
在详规层面进行细化落实。

(3) 详规落地块。
详规负责将专规明确的设施布局落

实至具体地块。建议将专规对详规管理
单元的所有要求集合在“详规编制任务
书”中，并集中展示于“一张图”平台，
便于在规划编制时查阅，同时也可作为
技术审查要点。

2.3建立标准化、网格化街区，完善
控规编制管理体系

近年来，国内各城市正在积极探索
建立标准网格化的管控制度，以提升空
间治理能力。以深圳市为例，其逐步建
立了全域覆盖的“标准单元”，尺度为
1 ～ 2 km2，各项公共服务设施都可以按
照“标准单元”范围进行布局。杭州市
可借鉴深圳市经验，建立统一标准的街区
制度。街区结合主干路网、主导功能以及
15 分钟生活圈划定，尺度为 1 ～ 4 km2，
以 1.5  km2 为宜。同时，将街区作为规划、
建设、管理的“基本细胞”和“基础网格”；
制定街区划定方案，按照街区规划划定主
导功能区。采取街区制度既能实现总规对
控规用地布局的指导，又能避免出现总规
与控规之间的图斑矛盾。

控规可按“单元—街区”两级进行
编制。首先，以单元为范围编制单元控规，
以街区为传导对象明确街区的整体开发
强度、整体绿地率等指标，指标可在街区
内平衡。其次，以街区为范围编制“街区
实施方案”，制定出让地块或更新地块的
用地性质、容积率、配套设施、公共空间、
建筑高度等指标，并将其作为用地出让或
用地更新的依据。最后，在满足整体管控
要求的前提下，可以对街区内部地块之间
的相关指标进行合理优化。

2.4以数字化空间智治平台支撑规划
实施传导与监督监测

利用市级空间智治平台，将规划
需传导的内容以表格形式集中呈现在平
台中，形成技术要点和规则，并作为下
一层级的规划指引。采用上述方式既可
以帮助规划编制团队直观、清晰地了解

所有上位规划对编制单元提出的编制要
求，并更好地将每一层级的规划指标和
意图传导至下一层级；又有助于审查部
门明确审查单元的每一条审查要求，为
审查部门提供便捷、快速、准确的途径。
此外，还能够通过空间智治平台建立起
市级政府对区县政府、市级部门两条路
径的实施监督机制，完善监督结果对规
划实施和规划编制的动态调整机制，形
成闭环。

3相关建议

3.1在地方实践的基础上探索完善
城市规划传导体系

目前北京、上海、广州、深圳、南京、
杭州等城市都在积极探索编制分区规划，
并将分区规划作为从总规到详规的衔接
层。建议进一步建立适合超大、特大城
市需要的规划传导体系，明确分区规划
的地位，以及市级总规、县级总规、乡
镇级总规等规划的编制深度要求，构建
层级传导、逐级深化的规划体系。此外，
应进一步界定国家与地方事权，按照“管
什么批什么”的要求简化并明确市级总
规的上报内容与要求。

3.2转变规划思维模式，从地块规划
转变为政策区规划

建议转变以地块为对象的规划思维
模式，以政策区为规划对象，按照模块
化思维编制规划。在市级总规层面完善
详规单元划分方案，使详规单元全域覆
盖、互不重叠，然后在分区规划和详规
单元层面完善街区划分方案。将单元和
街区作为基础网格，按照模块化思维叠
加其他各类政策区。其中，中心城区、
开发边界等政策区按照单元边界进行划
定；主导功能区、学区等按照街区进行
划定，从而真正实现对全域国土空间的
管控，有利于将来各类政策区的规划编
制与管理 ( 图 2)。
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3.3规划引领空间治理，按照详规
单元调整镇街管理边界

在过去的二十年，许多城市外围的
乡镇在快速城镇化过程中撤镇设街道、
撤村建居，其中的街道边界继承了乡镇
边界，不能适应城镇化地区的精细化空
间治理要求。这些地区应衔接新一轮详
规单元划分方案，结合主要干道、河流
铁路、平台边界优化镇街行政区划，使
规划编制和行政管理范围相协调，使国
土空间规划中关于建设用地、人口规模、
开发强度等各类管控要求能够传递至镇
街、平台管理主体，从而推动国土空间
治理体系和治理能力现代化。

4结语

国家已明确“五级三类”的国土空
间规划体系，但尚未明确具体的传导规
则。超大、特大城市因其城市系统的复
杂性和综合性远超中小城市，需要在国
家已明确的体系基础上进行深化和细化。
杭州市因其多样的地理情况及特殊的管
理体制，面对着更加复杂的传导问题。
本文基于杭州市实践，初步探索和完善
了市级国土空间规划的传导体系，构建
了“市级—区县—镇街”纵向传导和“总

规—专规—详规”横向协同体系，并提出
了相关建议，为杭州市城市总规的传导
落实提供了较为可行的路径。未来，应
进一步探讨国土空间规划各层级需传导
的内容与要素，并运用实际案例进行传
导实践和反馈，以完善杭州市国土空间
传导体系。
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