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乡村地区国土空间规划分级传导体系研究
□　林　彤，王亚华，高建岗，李语旻，杨壮壮

[摘　要]构建合理的乡村规划传导体系是保障乡村空间精细化治理的重要前提。文章在梳理既有的各类乡村规划的管控与
传导特点及传导方式的基础上，吸收和借鉴各类传导管控思路和经验，构建“2个维度+3个方向+4种方式+7类载体”的
乡村地区“县—乡镇—村”三级国土空间规划传导体系，明确乡村地区规划目标—指标类、空间类和支撑类要素的具体传导
路径，实现传导要素按照“县—乡镇—村”三级规划的传导重点和深度逐一传导落实，为乡村地区精细化治理提供可操作的
实施框架。
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The Hierarchical Transmission System of Territorial Space Planning in Rural Areas/LIN Tong, WANG Yahua, 
GAO Jiangang, LI Yumin, YANG Zhuangzhuang
[Abstract] Building a reasonable rural planning transmission system is an important prerequisite for ensuring the refined governance 
of rural space. On the basis of combing the existing control and transmission characteristics of various types of rural planning and their 
control and transmission methods, this paper absorbs and draws on various conduction control ideas and experiences, constructs a 
three-level territorial space planning transmission system of "county-township-village" in rural areas with "2 dimensions+3 directions+4 
ways+7 types of carriers", clarifies the specific transmission path of rural area planning objectives-indicator, spatial, and supporting 
conduction element, Implement the transmission elements in accordance with the transmission focus and depth of the three-level 
planning of "county-township-village", and implement them one by one, providing an operational implementation framework for the 
refined governance of rural areas.
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效实施的关键，也是实现国土空间治理现代化目标的
必要条件，有助于各级国土空间规划的有效传导，能
够为用途管制提供可操作的实施框架。

目前，国内学者就国土空间规划传导相关议题开
展了大量研究，但多为编制层面的技术性探讨：一是
从国家、省、市各层级尺度构建了国土空间规划纵向
传导体系与实施路径 [4-12]；二是从市县层面详细探讨国
土空间总体规划、详细规划与专项规划的横向传导关

0　引言

国土空间规划是国土空间治理体系的重要组成部
分 [1-2]。当前，全国各地大力推进国土空间规划的编制
工作。2019 年 5 月，《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《意
见》) 首次提出“健全规划实施传导路径”[3]。构建“纵
向到底、横向到边”的规划传导体系是国土空间规划有
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系及传导重点 [13-17]。然而，目前国土空
间规划的编制方法仍在探索中，空间传
导机制不完善，空间传导链条衔接不畅。
各级规划间的传导机制尚未成熟，对于
规划怎么编、各项规划成果应达到怎样
的深度、怎么管控与传导等仍存在很大
的争议。乡村地区作为国土空间的重要
腹地，既有的以乡村规划为主体的规划
实施与空间管控更多地聚焦在耕地和村
庄建设空间上，从“点”上思考“域”
的问题，对除耕地外的其他农业空间和
生态空间的管控较为粗放，导致乡村地
区规划管控遗漏缺失，未能实现乡村国
土空间的全域用途管制。

基于此，本文通过分析既有的乡村
规划传导与管控模式，构建乡村地区国
土空间规划分级传导框架体系，形成清
晰的规划分级传导路径，以期为国土空
间规划分级传导与编制提供思路，为乡
村地区分区分类的用途管制研究提供基
础支撑。

1　我国乡村规划的发展历程

新中国成立之前，我国乡村建设基
本处于自发状态。新中国成立以来，我
国乡村规划经过了萌芽、起步、高速发
展和全面探索阶段。新中国成立初期，
乡村统一规划了与集体生产活动相适应
的场所和建筑物。1993年，我国颁布了《村
庄和集镇规划建设管理条例》，乡村规
划编制正式步入有法可依时期。2005 年，
党的十五届五中全会明确提出了“建设
社会主义新农村”的要求，乡村成为国
家发展建设的焦点。2008 年，《中华人
民共和国城乡规划法》的颁布进一步为
乡村规划管理提供了法律依据。在党的
十八大提出创建“美丽乡村”后，各地
乡村发展建设与规划工作进入了高潮，
乡村规划更加关注人居环境、乡村经济、
文化传承等内容。新时期，乡村规划类
型多样，包含综合型的总体规划、各类

乡村专项规划等，规划覆盖的范围越来
越广泛，覆盖了区(县)、乡镇和村庄层面。

2　我国既有乡村规划管控与传导
的特点及管控经验

2.1　管控与传导的特点
既有的各类乡村规划侧重点和编制

的深度不同，管控对象和内容也不同，
彼此之间存在管控交叉，无法实现对乡
村全域全要素的管控。乡村规划的管控
对象主要为乡村地区的局部空间或要素，
缺乏整合统筹。见表 1。

从表 1 可知，村庄土地利用总体规
划虽然覆盖了全域，但是其侧重指标和用
途管控，对空间结构和设施风貌等缺乏有
效统筹；村庄建设规划和村民住房规划侧

重对乡村建设空间的管控与引导；生态空
间规划与农业布局规划侧重对生态空间和
农业布局的管控。整体而言，各类规划之
间缺乏衔接，如：村庄布点规划虽对乡村
建设用地规模进行了统筹协调，但与生态
空间规划、农业布局规划等缺乏衔接，无
法实现全域管控；村民住房规划及乡村风
貌规划等规划的管控虽达到了详细规划的
深度，但与村庄土地利用总体规划等衔接
不足，缺乏指标及相关要求的支撑与引导，
难以有效实施，并且各类规划刚性管控乏
力，弹性不足。

2.2　管控经验
尽管各类乡村规划的管控对象大都

局限于一部分空间或要素，管控的内容
单一，但是它们具有较强的实施性和可

表 1　 各类乡村规划管控与传导特点一览

规划类型 管控对象 管控内容 管控手段 管控特点 传导要点

村庄土地
利用总体
规划

农业、生
态和建设
空间

乡村各类用地的布局 用途管控、
指标管控

侧重农用地保护，缺
乏对村庄建设和乡村
风貌的有效引导

纵向传导，以
指标传导为核
心

美丽乡村
规划

乡村重点
区域

产业发展目标、重点
开发项目、乡村用地
和公共设施布局

边界管控、
指标管控

侧重乡村的发展，缺
乏与其他专项规划的
衔接，缺乏实施手段

横向传导，以
边界和指标传
导为主

农业布局
规划

农业空间 永久基本农田保护
红线划定、养殖分区、
设施农业地布局

边界管控、
指标管控

侧重农业空间的布局，
与总体规划、详细规
划缺乏衔接

横向传导，以
边界和指标传
导为主

村庄布点
规划

建设空间 乡村功能结构和分
类、乡村建设用地规
模、协调配套设施的
配置

边 界、指
标和名录
管控

侧重体系构建，缺乏
对乡村农业空间和生
态空间的管控

纵向传导，以
边界、指标和
名录传导为主

村庄建设
规划

乡村特定
区域

乡村住房、配套设施、
道路和绿地等项目
建设

指标管控、
形态管控

侧重村庄建设项目，
对村庄居民点以外的
区域规划深度不足

横向传导，以
指标和结构传
导为主

村民住房
规划

住房建设
空间

住房空间布局、配套
设施、环境景观设计、
道路组织、住宅单体
设计

边界、指
标和形态
管控

侧重乡村空间形态，
管控过于刚性，忽略
了乡村实际和村民意
愿

横向传导，以
边界、指标和
结构传导为主

村庄环境
整治规划

乡村特定
区域

道路硬化、房屋白化、
环境美化、河水净化
等

形态管控 侧重乡村微观环境的
改造，缺乏宏观统筹

横向传导，以
结构传导为主

乡村风貌
规划

乡村特定
区域

风貌格局、分区特
色、建筑风貌要素、
自然环境风貌特征

边界管控、
形态管控

侧重乡村空间形态，
管控过于刚性，缺乏
具体的实施手段

横向传导，以
边界和结构传
导为主

生态空间
规划

生态空间 生态保护红线划定、
生态空间的分类和
划定

边界管控、
指标管控

侧重生态空间布局，
与总体规划、详细规
划衔接不足

横向传导，以
边界和指标传
导为主
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乡镇的纵向层级；“三类”即总体规划、
详细规划及专项规划。

其中，在详细规划中，村庄规划
是整合原村庄土地利用总体规划、村庄
建设规划、土地整治规划等既有的不同
类型的乡村规划后形成的“多规合一”
的法定规划，是城镇开发边界外的乡村
地区的开发利用与保护的依据。同时，
2019 年颁布的《自然资源部办公厅关于
加强村庄规划促进乡村振兴的通知》明
确提出“暂时没有条件编制村庄规划的，
应在县、乡镇国土空间规划中明确村庄
国土空间用途管制规则和建设管控要求，
作为实施国土空间用途管制、核发乡村
建设项目规划许可的依据。”由此可知，
乡村地区全域全要素的管控涉及国土空
间规划体系下的县级、乡镇级国土空间
总体规划和村庄规划。见图 1。

县级国土空间总体规划不仅要全面
统筹县域国土空间总体格局，明确资源
保护利用要求，安排要素配置，还要明
确村镇布局，加强乡村地区的规划统筹
管理，引导乡村地区的建设与发展。乡
镇级国土空间总体规划处于“五级”中
的底层，兼具引导性和实施性，不但需
统筹镇域空间格局，而且要划定和落实
乡村地区的三条控制线，细化农业空间
和生态空间指标，并弹性引导村级要素
设施及风貌管控。村庄规划要落实乡镇

级国土空间规划管控要求，村域层面的
控制线及分区要落实到地块地类，并涵
盖产业、基础设施、整治、风貌等全要素。

3.1　规划传导的二维结构
乡村地区国土空间规划传导体系框

架根据不同层级政府的空间治理需要，
主要围绕两个维度构建。一是乡村地区
国土空间规划传导层级维度，规划传导
分级充分体现了事权分级的原则，可以
划分为县级—乡镇—村纵向的 3 个层级；
二是传导要素维度，根据不同层级乡村
地区国土空间规划的编制内容，将规划
传导要素划分为三类，即目标—指标类、
空间类和支撑类。按照上述两个维度，
对县、乡镇、村的国土空间规划传导要
素进行细分。见图 2。

三类传导要素涉及众多规划管控内
容。其中：目标—指标类要素指在空间上
难以定位的要素，主要包括主导功能定
位、规划目标和规划指标体系，侧重于
目标战略；空间类要素指从空间层面考
虑，能够明确乡村地区国土空间建设开
发和保护修复的边界，包括控制线、规
划分区等，是保障空间底线的要素；支
撑类要素主要从完善各类设施配套和整
治修复两大方面来加强对乡村地区的管
控，包括历史文化保护与特色风貌保护、
产业空间、交通体系、公共服务与基础

操作性，如村庄土地利用总体规划注重
用途管控，有效地落实了地块用途，满
足了农转用审批等方面的要求。从管控
与传导手段上看，各类乡村规划运用了
不同的管控与传导方式，加强了指标管
理和空间管理，呈现出“指标控制、分
区管制、边界管控、名录管理、结构布
局管控”的特征。笔者在整合各类乡村
规划管控内容的基础上，借鉴各类乡村
规划的管控手段和传导方式，综合运用
指标、边界、名录、分区等规划传导与
管控思路，构建了统筹性和综合性的乡
村规划传导与管控模式。

完整统一的乡村规划需要通盘考虑
土地利用、农业发展、生态保护、产业
布局、居民点布局、历史文化传承及人
居环境整治等规划管控内容。随着乡村
振兴战略的实施，以及农村土地制度改
革的深化，新时期的乡村地区国土空间
规划编制应以全域土地综合整治为指引，
统筹山水林田湖草沙系统治理，促进乡
村全面振兴。

3　乡村地区国土空间规划传导
框架体系构建

《意见》提出了构建“五级三类”
的国土空间规划体系，“五级”指的是
行政管理级别，即国家、省、市、县、

图 1　乡村地区涉及的三级规划体系示意图 图 2　乡村地区规划分级传导二维结构图

乡村地区涉及的国土空间规划图例

国
土
空
间
规
划
体
系

总
体
规
划

详
细
规
划

国家级

省级
市级

县级

乡镇级

控制性详细规划
( 城镇开发边界内 )

村庄规划
( 城镇开发边界外 )

审批依据：
定地类、定形态、定图则

横向补充：
专项 / 专业规划

管控层面：
定边界、定用途、建图库

总体层面：
定结构、定功能、定规则

战略层面：
定指标、定目标、定原则

细化各类指标、分
阶段目标

落实管控要求、任
务，实施传导

细化落实上级管控
要求，实施管控

重要编制依据

区域行业专项规划

县
级

乡
镇
级

村
级

传
导

层
级

传导要素

县 级 战 略 定
位；指标体系

村 庄 发 展 定
位；用地指标

目标—指标类要素 空间类要素 支撑类要素

乡 镇 定 位 和
发展战略；指
标体系

统筹划定“三
线”；划定规
划二级分区

优化调整村域
用地布局，明
确用途分类

落实上级“三线”
和 规 划 分 区； 明
确一级用地范围，
规模

设施配套；确
定整治修复重
点区域

设施边界，标
准；明确整治
修复各类工程

设施落地；落
实整治修复重
点区域
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历史文化名城、准入清单等；结构是国
土空间开发保护总体格局在空间上的表
现，如生态安全格局、城镇体系等；位
置即明确方位，由下级规划确定地理坐
标，如交通线网选址、基础设施布点等；
边界指空间要素的具体管控边界，如城
镇开发边界等。

4　乡村地区国土空间规划分级
传导路径

从乡村地区国土空间规划分级传导
基本框架来看，规划传导要素需要承接
上级规划的目标分解和要求，综合运用
规则、指标、分区和名录等传导载体，
通过落实、深化、优化和增补的传导方式，

设施体系、生态修复与国土综合整治等。
在传导过程中，各层级规划的目标—指
标体系逐层分解传导，实现了不同层级、
不同深度的空间要素的细化传导，完成
了支撑要素从整体到地块的传导。

3.2　规划传导方向
乡村地区国土空间规划的传导方向

包括刚性传导、弹性引导及刚弹兼具。
从“县—乡镇—村”三级规划传导要素的
具体内容以及传导方向来看，三级规划
之间衔接紧密，以纵向传导为主。见图 3。

其中，下级规划以上级规划确定的
国土空间格局为指引，分解并落实规划
指标、控制线、规划分区等刚性传导内容。
同时，下级规划需满足功能定位、要素
配置、品质提升等弹性引导要求，体现
下级规划的地域特色。此外，对于中心
城区布局、历史文化保护等支撑要素应
选择刚弹兼具的传导方向，既要弹性落
实管控要求，又要严格落实城市“四线”
的刚性传导。

3.3　规划传导方式
从“县—乡镇—村”三级规划中各类

传导要素与事权相对应的原则来看，本
级规划对上级规划的指导和刚性约束包括

“落实、深化、优化、增补”4 种传导方式。
其中：“落实”是下级规划严格遵守管控
内容，在传导过程中不得加以变更，如规
划指标落实、生态保护红线传导等；“深
化”为对于本级规划事权与上级规划事权
重叠的内容，本级规划对传导内容做进一
步细化，如进一步细化规划分区等；“优
化”是针对以下级规划事权为主的管控事
项，下级规划对上级规划确定的内容进行
优化调整；“增补”是在不违反上级规划
内容的基础上，在本级规划事权范围内对
空间要素进行增补。

3.4　规划传导载体
按照乡村地区国土空间规划传导要

素及包含的管控内容，可以将规划传导
载体划分为 7 类，包括规则、指标、分
区、名录、结构、位置和边界，规划传
导载体承载了乡村地区三级规划统筹管
控的重点内容，是实现“县—乡镇—村”
三级规划有效传导和乡村地区国土空间
开发保护格局优化的关键。其中：规则
是本级规划提出的需要下级规划遵守的
定性引导和管控要求，包括战略定位引
导、空间政策实施等；指标为本级规划
提出的需要下级规划落实的定量管控要
求，包括空间底线指标、结构效率指标
及空间品质指标等；分区是对空间用途、
政策管控等内容做出的具体安排，如规
划分区，政策分区等；名录是以列表的
形式表达管控要求，如重大基础设施、

图 3　“县—乡镇—村”三级规划纵向传导示意图

刚性传导 弹性引导 刚弹兼具的传导图例
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实现规划传导，形成乡村地区国土空间
规划的分级传导与管控路径。见图 4。

4.1　目标—指标类要素传导路径
目标—指标类要素的传导以定量的

逐级分解落实和战略目标的逐级深化为
主。目标定位是落实上层级战略目标的
重要途径，不仅要体现自上而下的管控
目标，还要符合本单元的发展需求与实
际，重点是在落实上级规划的使命要求
与本单元发展目标之间寻找“最大公约
数”。县级规划层面的目标定位在结合
自身发展需求的基础上，侧重于承接主
体功能定位与深化上级规划要求，并明
确县域各镇的总体定位与目标；村级规
划应深化上级规划定位，确定村庄发展
定位。

规划指标传导涉及面广、传导方式
灵活，有利于增强规划的可操作性，促

进指标的分解落实。指标传导，对上级
规划主要是落实其向下分解的关键指标，
制定体现本级规划目标定位和符合地方
特色的指标体系，对下主要是将需要落
实的指标分解至下级规划，包括空间底
线、结构效率、空间品质等，规划指标
分为约束性指标和预期性指标。最终，
通过层层分解落实，保障指标的落地和
布局的优化。

4.2　空间类要素传导路径
空间类要素的传导包括开发保护总

体格局、三条控制线、分区—地类及用途
管制等核心内容的传导。生态保护红线、
永久基本农田保护红线和城镇开发边界
是最为刚性和核心的空间控制线，需要
依据规划事权，统筹各级国土空间规划
来划定。市县级国土空间总体规划对划
定工作进行统筹协调，乡镇级国土空间

总体规划及村庄规划需划定三条控制线
的具体边界。其中：对于生态保护红线，
市县级国土空间总体规划承担推动生态
保护红线落地的任务，乡镇级国土空间
总体规划负责严格落实生态保护红线管
控要求；对于永久基本农田保护红线，
由县级国土空间总体规划划定永久基本
农田集中区，乡镇级国土空间总体规划、
村庄规划精准划定永久基本农田图斑，
以落实保护指标；对于城镇开发边界，
实施分级划定，市级国土空间总体规划
划定市域中心城区的城镇开发边界，县
级国土空间总体规划划定市域中心城区
以外的县域中心城区及各镇的城镇开发
边界，乡镇级国土空间总体规划及村庄
规划落实市县级国土空间总体规划关于
城镇开发边界的要求。

空间分区是规划传导的核心要素，
需从格局、结构、布局到用地分类逐级

图 4　 乡村地区国土空间规划分级传导路径图

空间类要素目标—指标类要素

指标 产业布局 整治修复历史文化保护 各类设施配置目标 开发保护
总体格局 三条控制线 分区—地类 用途管制

规则传导 结构传导 边界传导 分区—用
途传导

规则 / 名
录传导

落实上级
规划要求，
确定县级
规划战略
定位

深化落实
市域总体
格局形态

生态保护红线：落
实保护要求
永久基本农田保护
红线：落实指标，
划定集中区
城镇开发边界：边
界落地

县域国土
空间二级
分区

提出差异
化空间准
入条件

生态保护红线：
落实保护要求
永久基本农田保
护红线：落实指
标，划定图斑
城镇开发边界：
落实边界要求

落实深化
上级规划
划定的分
区，在镇
域层面明
确用地一
级分类

各用途单
元及各类
用地管制
规则

生态保护红线：落
实保护要求
永久基本农田保
护红线：落实地块
城镇开发边界：落
实边界要求

优化调整
村域用地
布局，细
化土地用
途分类

各地块图
斑的用途
管控

明确乡镇
级规划总
体定位和
目标

落实上级
规划确定
的总体格
局的空间
边界

根据上位
规划定位，
确定村庄
发展定位

将总体格
局的要求
落实到空
间地块

明确分解规
模指标、效
率指标、品
质指标

明确产业主
导方向和产
业布局

划定整治修
复重点区域

划定历史文化
保护线，明确
本级历史文化
保护名录

明确各类配套
设施功能、布
局、规模，划
定设施用地控
制界线

落 实 县 级
规划指标，
明 确 用 地
承载指标

优化产业布
局，确定产
业选址

落实上级任
务，确 定各
类工程的规
模、 布 局、
建设内容

明确本级重点
保护区域，严
格落实历史文
化保护线，补
充历史文化名
录

明确配置标准、
规模和选址要
求，落实设施
用地控制界线

落实乡镇
级规划指
标，明确
地块控制
指标

产业落地，
村域范围集
中发展乡村
产业

进一步明确
各类项目工
程的重点任
务、实施范
围

严格落实历史
文化保护线，
列出历史文化
保护单位详细
清单

落实上级规
划要求，明确
各类设施的
用地边界

指标传导 分区 / 位置
传导

名录 / 分区
传导

名录 / 边界
传导

名录 / 位置
传导

传导要素 支撑类要素

刚性传导 弹性引导 刚弹兼具的传导图例

落实落实落实落实落实 落实 落实深化深化深化深化深化 增补增补

落实落实落实落实落实 落实 落实深化深化深化深化深化 增补增补

优化 优化

优化 优化

管控内容

传导载体

县级

乡镇

村级
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进行深化。市级国土空间总体规划按照
主体功能区要求，划分一级、二级分区，
其在规划分区划定方面要深化落实省级
国土空间总体规划关于划定比例、面积
范围等的管控要求。县级国土空间总体
规划对于规划分区的要求可以为乡镇级
国土空间总体规划的编制和实施提供指
导，帮助后者明确分区管控规则。乡镇
级国土空间总体规划和村庄规划依据市
县级国土空间总体规划的分区要求，确
定空间边界，细化空间单元管制规则，
明确用地一级分类，并提出各类自然资
源要素的用途管制规则。此外，村庄规
划还需优化调整用地布局，继续细化规
划用途分类，实现乡村地区全域、全要素、
差别化的管控。

4.3　支撑类要素传导路径
支撑类要素的传导需通过分区、边

界、位置及名录等载体，遵循由导向到
要求再到空间和任务落实的路径。

县级国土空间总体规划需明确产业
主导方向和布局，划定历史文化保护线，
明确本级历史文化保护名录；乡镇级国
土空间总体规划需优化产业布局，确定
产业选址，促进村域产业落地，集中发
展乡村产业；村庄规划需严格落实永久
基本农田保护红线，列出历史文化保护
单位的详细清单。

此外，对于各类设施要素，在县级
国土空间总体规划中，需明确各类配套
设施的功能、布局、规模，划定设施用
地控制界线，通过优化和增补的方式向
下传导；在乡镇级国土空间总体规划中，
需明确设施的配置标准、规模和选址要
求，落实设施用地控制界线；在村庄规
划层面，需落实乡镇级国土空间总体规
划的要求，明确各类设施的用地边界。
对于整治修复要素，在县级国土空间总
体规划中，需划定整治修复重点区域；
在乡镇级国土空间总体规划中，需确定
各类工程的规模、布局和建设内容；在

村庄规划中，需明确整治项目工程的工
作内容和实施范围等。

5　结束语

本文在梳理既有各类乡村规划管控
与传导特点的基础上，借鉴各类乡村规
划的传导、管控思路和经验，构建了“2
个维度 +3 个方向 +4 种方式 +7 类载体”
的乡村地区国土空间规划传导体系，详
细地分析了乡村地区规划目标—指标类、
空间类、支撑类三类传导要素的具体传
导路径，并根据“县—乡镇—村”三级规
划对传导重点和深度的不同要求逐一传
导落实传导要素，为乡村地区分区分类
的用途管制提供了具有可操作性的实施
框架。
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