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Abstract：Zhejiang has taken the lead in the development of China's east coast and

the province is also a pioneer in the new urbanization. As early as 2006, Zhejiang

Province has begun to push comprehensive planning toward planning for the county

or the city proper with integrated urban and rural areas. Zhejiang therefore has been

positioned at the forefront of China's urban and rural planning innovations. This pa-

per analyzes the three key transformations and the three centralized urban planning

exercises in the process of Zhejiang's urbanization with a summary of five break-

throughs in the comprehensive planning of the county/city proper. These innovations

have well prepared Zhejiang for the adoption of the new territory development plan-

ning system, particularly in organizational coordination, planning technology, and

management coordination.

Keywords：master plan of county/city proper; urbanization; planning system; territo-

ry development planning

作为国家东部沿海率先发展与全国新型城镇化率先发展的省份，2006年浙江省开始

推动城市总体规划向覆盖全域、城乡融合的县市域总体规划发展，在城乡规划编

制创新方面一直走在全国前列，也促成了学界广泛的研究和讨论。朱熹钢等以嘉兴为

例，总结分析了从“城乡统筹”到“多规合一”的浙江国土空间规划缘起和实践，指

出其独特的创新性和引领性（朱熹钢，崔功豪，黄琴诗，2019）。陈勇等以诸暨市域总

体规划为例，分析了浙江省县市域总体规划在“两规”衔接、城乡空间管制、规划与

管理体系协调、GIS技术运用等方面的探索与实践 （陈勇，黄幼朴，陈伟明，等，

2009）。汤海孺等以杭州市域总体规划为实证，探索了面向都市圈的大市域总体规划思

路、方法和实施机制（汤海孺，陈玮玮，2009）。罗成书以浙江省“多规合一”实践为

案例，提出建立“多规合一”规划体系的思路、方法和路径（罗成书，2017），等等。

这些研究对浙江省自下而上城镇化推进中如何引导管控城乡发展与建设的规划实践进行

了分析总结，但对于浙江省县市域总体规划如何产生、实践并在新一轮国土空间规划

中发挥更好作用的系统性、整体性回顾与总结相对较少。这是本文研究的重要出发点。

1 现实需要

改革开放后，浙江省在以县域为主体的乡村工业化推动下实现了快速的城镇化进
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提 要 作为国家东部沿海率先发展与

全国新型城镇化率先发展的省份，2006

年浙江省开始推动城市总体规划向覆盖

全域、城乡融合的县市域总体规划发展，

一直尝试城乡规划编制创新。梳理分析

浙江省城镇化发展先后经历的三次相对

明显的转型和三次集中开展的城市规划

编制工作；总结“县市域总体规划”对

城市总体规划编制的五大突破；从目前

全国统一的国土空间规划体系建立要求

来看，在部门组织协调基础、规划编制

技术基础和管理协同基础三方面，为浙

江省国土空间规划编制体系及规划内容

创造了良好的条件。
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程。县城与小城镇功能逐渐增强，在全

省经济发展中的地位快速上升，成为第

二、三产业的主要载体，集中着全省主

要的经济活动和社会活动。1979年至今，

浙江省经济持续、快速、健康发展，城

镇化大致经历三次相对明显的转型，与

这些转型相对应，为适应当时城市发展

与建设需要，从城关镇城镇总体规划、

县城城市总体规划和县市域城镇体系规

划，到县市域总体规划，出现三次集中

普遍的城乡规划编制工作浪潮，建立并

初步完善了城乡规划体系（图1）。

1.1 1979年至1990年代初：城镇化水

平从14.5%提升到31.2%，开始城镇化

初级阶段

大约于 1979年到 1990年代初，浙

江省城镇化水平由1978年的14.5%提高

到 1990年的 31.2%，年均增长 1.3个百

分点，按国际经验处于城镇化初级阶

段。期间，浙江省的乡镇企业和私营企

业快速发展，形成了以乡镇企业为主体

的工业化特色。与此同时，义乌、柯

桥、路桥等地专业市场的繁荣，促使市

场所在城镇超常规发展，并且带动周边

地区一大批加工型小城镇的迅速崛起。

乡镇企业与全省广泛兴起的专业市场的

有机结合，推动以小城镇为先导的快速

城镇化进程，成为当时浙江城镇化的一

大特色。这一时期，县政府所在地的城

关镇及一批工业镇、市场镇的总体规划

成为与当时城市建设和管理相适应的最

重要规划，可以说是城市规划的恢复起

步时期（图2）。

1.2 1990年至2006年左右：城镇化水

平超过30%后，进入加速发展阶段

大约在1990年城镇化水平超过30%
后，浙江省开始进入城镇化加速发展阶

段。以1998年为标志，当年浙江省人均

GDP达到 1350美元，城镇化水平仅为

36.7%，当时普遍认为城镇化远远滞后

于工业化，严重制约经济社会的快速发

展（柳博隽，2010）。1990年代，浙江

省委、省政府开始以小城镇与乡镇工业

区建设为重点，特别是围绕县城（城关

镇），开展乡镇行政区划调整工作，大

力提升小城镇建设水平。在1992年全省

乡镇行政区划扩并之后，浙江很多地方

出现快速城镇化现象。随着经济开发

区、工业园区的建设，以高度发达的民

营经济为主体的浙江工业化进程不断加

速，也为浙江城镇化发展提供了重要动

力，使得城镇规模不断扩大、功能不断

强化，城镇化水平大幅度提升，城镇化

水平年均增长1.75个百分点，并涌现出

一批以县城为代表的新兴城市。

与此同时，浙江省委、省政府提出

了“不失时机地加快推进城市化进程”

的战略决策，并编制了《浙江省城镇体

系规划 （1996—2010年）》 等相关规

划，有力推动了城镇化的快速发展。这

一时期县城总体规划与县市域城镇体系

规划成为规划引领空间发展的有力有效

手段，并开始形成与浙江城镇化相适

应，相对完善的规划体系。按照当时新

的行政区划格局，全省所有县市域编制

完成县市域城镇体系规划并由省政府批

准（图3）。在市县同城地区，如宁波市

与当时的鄞县、绍兴市与绍兴县等，出

于本县城镇化发展，以及新县城建设与

图1 浙江省城镇化发展阶段与相关规划事件关系图
Fig.1 Relationship between the development stages of urbanization in Zhejiang Province and

related planning events
资料来源：作者自绘 .

图2 某县级市城关镇总体规划图
Fig.2 Master plan of a county-seat town

资料来源：桐乡县人民政府，1984.

图3 某县级市市域城镇体系规划图
Fig.3 Urban system planning map of a county-level city

资料来源：浙江省城乡规划设计研究院，2003.
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城乡统筹的需要开始探索编制县域总体

规划。在绍兴县，于1993年编制绍兴县

域总体规划，并于次年经县人大通过实

施，这是浙江省第一个县域总体规划

（宋小棣，1995）。

1.3 2006年至今：城镇化水平达到

56%之后，进入新型城镇化阶段

2005年，浙江省城镇化水平已达到

56%左右，进入城镇化快速发展中期阶

段。2006年，浙江省委、省政府在全省

城市工作会议上，首次率先于全国提出

“要走资源节约、环境友好、经济高效、

社会和谐、大中小城市和小城镇协调发

展、城乡互促共进的新型城市化道路”。

正是在这一现实要求下，为推动新型城

镇化与县域经济协同发展，促进城乡一

体化，进一步强化县（市）作为基本行

政单元、基本经济单元、城乡统筹和体

制改革基本单元的基层综合功能，推进

乡镇工业化、家庭工业、专业市场向现

代产业集群与现代城市发展，解决产业

化组织程度低、产品低水平同质性、集

聚机制缺乏、“集群经济”发展能力与

创新能力低等问题，加大以县域为单元

的整合空间和统筹城乡力度，针对城

镇化水平跨越50%以后城市区域化发展

态势和面对县域层面的整体规划逐渐重

要的状况，县市域总体规划应时而生。

2 探索突破

2.1 首推“县市域总体规划”，并纳入

法定规划体系

按照新型城镇化要求，以统筹城乡

发展、推进城乡一体化、创新规划体系

为导向，浙江省出台《关于进一步加强城

乡规划工作的意见》①，提出将县（市）

一级的城市总体规划拓展为县（市）域

总体规划，将整个县（市）行政区域作

为规划区进行统筹规划，打破规划城乡

分割，优化城乡空间布局，实现城乡规

划的全覆盖。同年，浙江省建设厅出台

《县市域总体规划编制导则 （试行）》

（浙江省建设厅建规发[2006]）②。
在随后出台的《浙江省城乡规划条

例》③中，进一步明确了城乡规划体系，

将县（市）域总体规划纳入浙江省法定

规划体系。提出将县（市）域城镇体系

规划、县城城市总体规划、镇规划指

引、县域村庄体系与布点规划以及涉及

县 （市） 域全域的公共服务、基础设

施、生态保护等相关内容统一纳入县

（市）域总体规划。县（市）域总体规

划编制后，不单独编制不设区的市城市

总体规划和县人民政府所在地镇 （街

道）的总体规划。

根据浙江的实践，县市域总体规划

是立足县级行政区，以科学发展观为指

导，以区域与城乡协调为主线，以资源

与环境为基础，以可持续发展为目标，

将经济、社会发展、人口与环境资源利

用、城乡空间结构、基础设施与社会系

统等各个区域要素进行空间落实、优化

与综合平衡，并提出规划实施相关政策

建议的系统性、战略性、地域性规划，

是县市域城乡建设、管理和发展的“总

平台”，是以县级行政区为主体衔接相

关部门，协调乡镇，指导农村建设的重

要空间规划层次，实现“城乡全覆盖、

空间一张图”。

2.2 推动并探索城市总体规划的五个方

面突破

2.2.1 突破部门条线束缚，强化“三位

一体”融合编制，率先提出“三标”协调

突破规划的部门框框，尝试打破传

统城乡规划由建设部门主导的建设性规

划束缚，开始探索将国民经济中长期规

划、土地利用总体规划与城市总体规划

“三位一体”融合编制的区域性规划作

为空间发展与建设实施的依据，强化区

域层面的规划引导、调控能力。不仅强

调国民经济中长期发展中的规划导向，

协调规划中提出的战略目标、产业结

构、现代化建设标准、组织政策、空间

保障措施等内容，还特别要求加强与土

地利用总体规划在统计口径与指标协

调、“二图合一”与底图协调等方面的

衔接工作。将环境功能区划与空间管制

体系有机结合，提出产业布局的生态保

护门槛条件以及水资源保护、开发及区

域平衡。在全国率先提出了规划融合的

“三标”建议，即将发改部门的目标

（国民经济与社会发展目标），土地部门

的指标（占用耕地指标与土地利用计划

指标），城乡规划的坐标（选址优化与

要素布局）在规划中统筹协调平衡。

2.2.2 突破城乡二元结构观念，优化完善

城镇体系规划与城市总体规划衔接关系

突破城乡二元结构观念，转向城乡

一体观念，将城市、镇规划区与乡、村

庄规划区统一在县域范围内确定，推动

城市总体规划、城镇体系规划的完善与

深化。提出有条件的市县，可以将各级

镇的总体规划纲要编制与市县域总体规

划同步编制。通过规划编制创新突破，

考虑浙江城镇密集的实际情况，探索以

县域分区规划指导镇（乡）总体规划，

以此重点解决原先城镇体系规划与城市

总体规划之间的脱节问题，解决城镇体

系实施性差，实施主体不清等问题。

2.2.3 突破划定城市总体规划范围，建

立城市——区域一体化综合规划体系

突破划定城市总体规划范围，围绕

城区规划的建设性规划框架，转向保

护、建设、管制相结合。并依托规划的

一个完整行政框架，从行政区城乡规划

管理权限职责出发建立与土地、发改、

水利、交通等各有关部门规划衔接与协

调的空间平台，作为理顺县市之间、城

市之间、城乡之间各种开发、保护、管

理关系的重要手段。打破城市的功能性

实体地域概念，与我国改革开放以来采

取整县建市设区而形成的一种“区域

市”行政区划实际相适应，转向建立在

适应地方事权改革的行政地域基础上的

规划编制。跳出原来城市规划就城市论城

市或就区域论区域的现象，将城市——

区域作为统一整体，建立城市——区域

一体化，自然——空间——人类活动有

机融合的综合规划体系。

2.2.4 突破空间利用规划布局模式，率

先探索区域土地利用分类布局指引协调

突破以建设用地为主体的空间利用

规划布局模式，转向区域土地利用综合

平衡与优化布局。特别是非城镇建设

区，依据土地利用总体规划和生态保护

规划等相关规划，明确耕地、林地、园

地、其他农用地、水域等城镇非建设用

地的范围，尤其要明确基本农田、自然

88



2020年第 5期 总第 259期

保护区（如珍稀动物、江河湖海库、湿

地、滩地等）、水资源保护区、生态公

益林、水土涵养区等的范围，对山体、

平原、滨水空间、城郊绿化及区域性生

态绿化廊道等，提出空间形态的保护要

求。在规划经济技术指标与土地利用方

面，率先探索区域土地利用分类布局指

引的协调。

2.2.5 突破传统城市规划体系，先行探

索“多规合一”规划编制体系

突破传统城市规划体系，推动城乡

规划管理体制与县域经济发展需要相适

应，按照深化县（市）规划体制改革的

趋势要求，将县域城镇体系规划、县域

中心城区规划、各镇空间结构与规模规

划控制、空间管制规划以及基于当时行

政体制下的“两规”（县市域总体规划

与土地利用总体规划）衔接报告共同编

制，从而构成县域总体规划成果（图4）。

可以说是当前国土空间规划的萌芽，也

是随后“多规合一”工作的先行探索。

特别在当时，由浙江省建设厅、浙江省

国土资源厅联合发文《关于切实加强县

市域总体规划与土地利用总体规划衔接

工作的通知》④，共同指导县市域总体

规划在指标、布局、项目、时序、政策

等规划与土地利用总体规划方面的协

调，规范“两规”衔接报告编制，并与

县市域总体规划审查审批挂钩。

3 确立基础

随着浙江全省第一轮县市域总体规

划的编制、实施推进，与同一编制周期

的土地利用总体规划在规划底图、指标

安排、管制边界、耕地保护等方面的矛

盾不断加大。与此同时，国家生态文明

体制改革以及发改、环保等部门先后出

台区域主体功能区规划、环境功能区规

划等相关规划，使得各类规划在空间上

打架现象日趋严重。由此，国家提出了

“多规合一”的规划改革要求。根据发

展形势与背景的变化，浙江省在2017年
前后启动了新一轮县市域总体规划的编

制，并结合“多规合一”的规划改革创

新要求，制定城市总体规划与县市域总

体规划成果标准⑤。通过推动规划的编、

审、用（实施）、管、督全程一体化与

规划成果的数字化与信息化工作，指导

规范规划的编制。

在新一轮县市域总体规划推进过程

中，迎来了国家机构改革。2019年5月，

中共中央、国务院发布《关于建立国土空

间规划体系并监督实施的若干意见》⑥，
提出建立“五级三类”国土空间规划体

系，要求将主体功能区规划、土地利用

规划、城乡规划等空间规划融合为统一

图4 浙江省规划体系框图
Fig.4 Diagram of Zhejiang's planning system

资料来源：作者自绘 .
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的国土空间规划，实现“多规合一”，

提出构建国土空间秩序，引领和支撑经

济社会可持续发展，实现自然空间与发

展空间的统一，体现战略性、提高科学

性、加强协调性、强化权威性、注重操

作性。要求在资源环境承载能力和国土

空间利用适宜性“双评价”基础上，实

现国土空间全域全要素规划管理，实施

所有国土空间统一用途管制；推动全域

全要素等深度规划布局，明确国土空间

开发保护总体格局，生态、农用地与资

源环境保护格局，历史文化保护格局，

交通基础设施网络格局，城乡体系与开

发利用格局，指导推进国土综合整治与

生态保护修复；建立国土空间信息平

台，形成国土空间开发保护“一张图”，

实现全覆盖的国土空间管理。

在新的国土空间规划体系下，市县

国土空间要根据空间要素构成，按照

“山、水、林、田、湖、草、海、路、

城、村”有机整体，围绕“三区、三

线、三网络”的边界与指标刚性控制要

求规划用途分区和土地利用分类布局，

为项目选址、用途转用、建设控制、数

据库管理提供依据，形成可量化、可监

控、可评估，“生产、生活、生态”三

生有机的空间资源配置格局。其中“三

区”即生态区、农业区、城镇区；“三

线”即生态保护红线、永久基本农田红

线、城镇开发边界；“三网络”即自然

游憩地网络、生活公共服务网和交通等

基础设施网络。从国土空间的这些具体

要求来看，浙江的县市域总体规划编制

实践为新的国土空间规划确立了三方面

的工作基础。

3.1 确立了部门组织协调基础

县市域总体规划提出了“主体协

同、专业衔接、统一落实”的原则，来

解决内容重叠、管理分割、规划打架等

问题。“主体协同”即发改、环保、国

土、建设等主体在主体功能区、生态保

护、土地利用、城乡建设、产业布局等

方面协同目标、格局、策略以及机制。

“专业衔接”即将涉及空间要素的交通、

水利、环保、地下空间、综合防灾及各

类基础设施、公共设施等空间要素衔接

平衡、统筹布局。“统一落实”即在县

市域总体规划确定的规划底图上统一指

标、统一布局、统一时序、统一项目。

3.2 确立了规划编制技术基础

县市域总体规划在县（市）域层次

尝试“多规融合”，特别是着手探索

“两规”衔接的机制和路径，初步实现

了城乡规划与土地利用总体规划的统一

技术基础。首先，加强建设用地统计范

围统一工作，以用地增长边界为主线，

实现空间形态的控制；其次，对接“两

规”相关空间统计口径，以空间数据统

计为依据，实现指标、目标的共同认

定，推动基础图件、规划图件之间相互

交换；再次，以城乡用地分类全覆盖为

主导，统一规划用地分类，实现用地功

能的一体布局。另外，以保护和合理利

用为目标，实现空间管制上的对接协

调，将城乡规划的适建区，限建区，禁

建区与土地利用总体规划的允许建设

区、有条件建设区、限制建设区、禁止

建设区尽可能达到图上一致。同时，以

近期项目为重点，在建设时序、空间布

局、项目安排上尽量统一，争取统一出

台相关对策措施。

3.3 确立了管理协同基础

县市域总体规划在开发边界、空间

规模、规划标准、规划实施政策等方

面，确立了相应协同管理基础。

一是协同开发边界管理。提出将土

地利用总体规划的允许建设区、有条件

建设区与县（市）域总体规划的城镇规

模空间（城镇集中建设区）及弹性发展

区进行协同，共同明确重点项目、土地

年度计划指标等应符合相应的边界管控

要求，并且处于同一管控区内。弹性发

展区用地布局必须符合总体规模不得突

破的原则。

二是协同空间规模管理。按“大纲

阶段”与“成果阶段”两个阶段，衔接

管理控制规模，并按指标规模严格控

制，同时结合项目重要性进行时序安

排。保护耕地，严格控制土地供应总量

（闫斌建，胡丕勇，吴宇哲，2011），严

格实行占补平衡，严格项目准入条件，

提高用地效益。推行农村宅基地与城市

建设用地置换制度。实施城乡建设用地

增减挂钩政策，重点加强工业区和农村

居民点低效及闲置土地的整治工作。

三是协同标准管理。加强“两规”

之间人均指标衔接，如人均城乡用地、

人均乡村用地的规定。通过建立万元

GDP耗地率指标等加强土地利用绩效管

理。新建项目重点加强建设用地集约水

平、开发强度等指标管控。

四是协同规划实施政策。强化“两

规”机构之间日常工作往来机制，加强

规划实施政策方面的协同。

4 结语

从前一阶段的具体实践看，按照同

一空间体系、同等价值作用、同步优化

布局，所有要素等深度规划的要求，原

有的县市域总体规划仍然存在重开发轻

生态、重建设轻保护、重城市轻乡村等

诸多问题。而同时期的土地利用规划则

存在重指标轻布局、重保护轻发展、重

耕地轻林园地等一系列问题。具体到规

划图件上，可以形象地说，县市域总体

规划是城区内“色彩斑澜”，城外则

“一绿铺满”，土地利用规划则是城区内

“一红覆盖”，城外“黄绿多彩”。因此，

无论县市域总体规划还是土地利用规

划，最终归宿是全域全要素等深度布

局，生态红线、永久基本农田红线、城

镇开发边界红线三线协同管控，生产空

间集约高效、生活空间宜居适度、生态

空间山清水秀的新时代国土空间规划。

根据这一要求，浙江省新的国土空间规

划体系着眼于浙江在县市域行政区内空

间全域全要素规划的有益探索与扎实基

础，率先按照国家要求，传承浙江县市

域总体规划经验，有机融合国家主体功

能区战略、土地利用总体规划，搭建具

有浙江特色的国土空间规划编制体系，

出台了以浙江省市级国土空空间规划、

县（市）级国土空间规划、乡镇级国土

空间规划编制技术要点及浙江省市县国

土空间规划分区分类指南为主体的“3+
1”技术规程体系，突出了四个方面的

浙江新探索。
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首先，全省建立起“全域全要素等

深度”的市县国土空间规划体系。提出

“规划要覆盖行政区域范围内的全部国

土空间，包括山水林田湖草生命共同体

的全部自然要素和经济社会、城乡空间

各类要素，统筹生态、生产、生活空

间，协调区域、城乡、陆海、地上地下

等空间”，做到开发边界内建设用地与

开发边界外非建设用地按同等深度、全

部要素规划布局。既考虑开发建设要

求，又保障生态保护、农业生产需求，

强化陆海统筹。在传导指标的设置上，

不仅包含区域建设类指标，同时包含生

态保护类、农业发展类指标，体现全域

全要素等深度规划要求。其次，在规划

成果体系上，提出市县级国土空间总体

规划的“1+1+N”规划层次。市县级国

土空间总体规划既包括一个市县域全市

域的统筹规划内容，做到开发保护利用

的综合部署；也包括一个中心城区范围

内的国土空间规划，强化中心城区结构

优化与用地布局；同时对乡镇按照逐个

或者由若干个乡镇构成的片区，编制若

干个国土空间规划。第三，在规划传导

上，强调用途管制与用途分区。通过分

级传导，确保刚性管控内容的层层落

实。尤其是在乡镇层面的国土空间规划

中，根据《浙江省国土空间规划分区与

用地分类指南（试行）》⑦，结合乡镇

空间发展策略，在上位国土空间总体规

划确定的规划用途分区的基础上进行深

化落实，细化用途分区分类，明确各规

划用途分区分类的范围边界、面积及管

控内容。第四，在原“两规”衔接报告

基础上，推动国土空间规划联合编制团

队组织，加强编制技术工具之间的交

换、叠合等融合工作，协调统一覆盖城

乡、陆海的用地、用海分类口径，为空

间治理信息化奠定基础。

从县市域总体规划到新时代国土空

间规划，浙江始终以面向实际、面向实

施为导向，不断创新规划体系，探索规

划编制的“浙江经验”，为全国国土空

间规划发挥示范引领作用。

注释

① 2006年，浙江省人民政府印发《关于进

一步加强城乡规划工作的意见》。

② 2006年，浙江省住房和城乡建设厅印发

《县市域总体规划编制导则（试行）》。

③ 2010年，浙江省人民代表大会常务委员

会发布 《浙江省城乡规划条例》。条例

“第三条”提出“城乡规划包括城镇体系

规划、城市规划、县（市）域总体规划、

镇规划、乡规划和村庄规划”。

④ 2007年，浙江省建设厅和浙江省国土资

源厅印发《关于切实加强县市域总体规

划和土地利用总体规划衔接工作的通

知》。

⑤ 2018年，浙江省住房和城乡建设厅印发

《浙江省城市总体规划成果标准 （试

行）》。

⑥ 2019年，中共中央、国务院印发《关于

建立国土空间规划体系并监督实施的若

干意见》。

⑦ 2019年，浙江省自然资源厅印发《浙江

省国土空间规划分区与用地分类指南

（试行）》。
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