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The Positioning of the County-level Territorial Master Plan from the Perspec⁃
tive of Spatial Governance
WANG Xinzhe, QIAN Hui, LIU Zhenyu

Abstract: This paper firstly reviews the characteristics of the relations between na-

tional plans and local plans in the spatial planning system from the perspective of

spatial governance. It then points out that, in the territorial spatial planning system,

the transmission between different levels of master plans is essentially a top-down ex-

ertion of national spatial governance power on each administrative level, while the

translation from master plans to detailed plans represents power devolution from the

national to the local level. Based on an examination of China's administrative system

and the planning power, this article argues that in the current territorial spatial plan-

ning system, the county-level master plan is the basic layer of the master planning

system as well as the basis for drawing the detailed plans. It also sugguests that the

county-level master plan should be a key part of the territorial spatial 'one-map' sys-

tem upon which the implementation and monitoring platform should be built. Finally,

the paper suggests that the county-level master plan should focus on spatial arrange-

ments within the whole jurisdiction in general, while the form and content of the

master plan should vary for county, county-level city and urban district respectively.

Keywords: spatial governance; territorial master plan; spatial planning system; admin-

istrative power; county-level plan

在“五级三类”的国土空间规划体系中，总体规划作为综合性规划，分级编制且内

容各有侧重已形成共识，国家级侧重战略性、省级侧重协调性、市县级侧重实施

性（潘海霞，赵民，2019）。但对同为“侧重实施性”的市县规划，目前的研究主要集

中于对具体技术环节以及技术方法的讨论，且大多并未将县级与市级规划做严格区分

（伍江，曹春，等，2019；朱杰，2019；程茂吉，2019；顾建波，2019）。市县总体规

划涉及市（地）级、县（市）级两级政府，规划作用、内容和深度应有所差异（张尚

武，2019）。作为空间规划体系建构的基本单元，县级总体规划在空间规划体系中的定

位及其内容重点需要深入研究（王新哲，2019）。
现有对空间规划和事权的研究大部分侧重于分析原央地以及部门关系的职权交错

混杂等背景下多规冲突背后的权力博弈，提出国土空间规划体系的构建要理顺央地关

系、整合部门权益等，大部分研究习惯于将“市县”统归于央地关系中的“地方”层

级，而对于市、县的差异并未有太多关注（林坚，许超诣，2014；邓凌云，等，2016；
谢英挺，2017；林坚，赵晔，2019；张京祥，夏天慈，2019）。

基于此，本文从空间治理视角出发，对我国空间事权体系下县级政府的规划事权

进行了分析，进而探讨县级国土空间总体规划在空间规划体系中的定位，并对不同类
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提 要 从空间治理的视角对空间规划

体系中的国家规划与地方规划的关系特

征进行了总结。指出在国土空间规划体

系中，总体规划的层级传导是国家空间

治理权的逐级落实，总体规划到详细规

划传导是国家空间治理权向地方空间治

理权的过渡。基于行政体系与规划事权

的分析，提出县级国土空间总体规划是

总体规划的基础层，以县级国土空间总

体规划为核心建立“一张图”系统，构

建实施监督平台，作为向详细规划传导

的界面。县、县级市和区总体规划的编

制模式和内容应有所差异。县国土空间

总体规划应侧重对全域的管控与安排。
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型县级单元的国土空间总体规划的编制

模式进行了探讨，希望能加深对空间规

划体系的理解并为县级国土空间总体规

划的编制实践提供有益参考。

基于我国当前行政体系的复杂性，

本文中的县级包括县、县级市、自治县、

区和旗。在规划事权上，自治县和旗与

县基本接近，在本文中合并探讨。市级

包括地级市、地区、自治州和盟，市级

规划专指地级行政单位的规划。

1 空间治理与国外空间规划体系

1.1 空间治理的转型

1990年代，随着全球化的进程、新

自由主义经济的发展以及公民社会的成

长等宏观背景的转变，传统政府的角色

和管理模式受到越来越多的挑战，“治

理”（governance）成为新趋势（RHODES
R A W，1996）。在空间层面，这种管

理模式向治理模式的转型带来了权力在

不同空间尺度之间的“纵向”重构，其

中一个重点表现就是国家权力“下沉”，

即随着区域和地方一体化发展的趋势政

策制定和执行权力从国家向地方的下放

（HAUGHTON G，等, 2010）。西方政府

认为，提升地方政府的事权有助于地方

政府更好地处理与市场和社会的关系，

制定更适合地方特征和需求的政策，从

而更好地刺激地方经济的繁荣和促进地方

发展的多样化（RODRÍGUEZ-POSE A，
GILL N，2004；JONES M，等，2005）。
但权力地方化必然会带来地区发展差距

以及恶性竞争的加剧等问题，为了避免

和减少这些问题，国家作为“领航者”

和“协调者”的角色更加重要，通过有

限而精准的干预避免地方政策的失控，

保障公平、安全等基本价值底线，以及

保证地方政府的空间政策符合中央政府

的愿景和战略框架（姜涛，2009）。

1.2 国外空间规划体系与事权关系

国外的空间规划体系基本按照一级

政府、一级事权、一级规划的原则设

置。在空间治理的趋势下，西方空间规

划体系中各层级的事权划分也发生了变

化，总体上表现为国家对地方规划的控

制权减少，转而偏向提供政策框架性的

指引，地方空间规划自主权和决策权得

到提升（NADIN V，等，2018）。以英

国为例，英格兰在2004年从传统土地利

用规划体系向空间规划体系转型之初，

形成中央（规划政策条例）、区域（区

域空间战略）和地方（地方发展框架）

三级规划体系，中央和区域对地方规划

具有很强的干预和约束性。但2010年开

始英国逐步废除了大伦敦之外的区域机

构，2011年出台了《地方主义法案》，

中央政府主要行使战略指导和监督职

能，地方议会根据地方法律自主处理本

地区各项事务。英格兰层面以国家空间

政策框架代替了规划政策条例，区域空

间战略被废除，地方规划的地位得到提

升（蔡玉梅，等，2014）。地方规划以

地方发展框架为实施性规划的主体，包

含若干个政策文件，其中行动规划等是

指导开发建设的依据。

总体而言，国外的规划中国家事权

与地方事权划分较为明晰，地方综合性

规划是国家事权向地方事权过渡，是国

家治理向地方治理转变的一个工具。国

家和区域政府通过规划政策指引、法律

法规以及规划监督工具等来保障地方综

合性发展规划与国家和区域政策的一致

（图1）。
虽然我国宏观背景与制度环境与西

方国家有较大的差异，不能照搬西方治

理模式与规划体系，但西方规划体系中

国家与地方政府之间的职能分工和规划

事权划分可以为我国当下国土空间规划

体系构建中央和地方政府的规划角色提

供可借鉴的经验。

2 我国国土空间规划体系中的治

理逻辑

2.1 体现国家意志的空间治理工具

建立空间规划体系是推进国家治理体

系和治理能力现代化的重要环节。作为优

化国土空间资源配置的基础性规划和国家

落实可持续发展的空间蓝图，国土空间

规划体系的构建首先要体现国家意志，强

调自上而下的传导和自下而上的服从，上

级规划要明确对下级规划的传导要求，

下级规划不得突破上级规划的管控要求。

国土空间规划体系应将国家对于生态保

护、环境质量、粮食安全、民生保障等

底线的刚性管控和可持续发展、区域协

调、主体功能等国家层面的决策部署和

重大战略通过指标、边界等约束性的传

导要素逐级传递，实现国家对国土空间

资源的管控与配置要求的最终落地。

我国宪法规定：“中央和地方的国

家机构职权的划分，遵循在中央的统一

领导下，充分发挥地方的主动性、积极

性的原则。”可见，中央在事权确认和

划分上具有决定权。在没有国家授权或

委托的情况下，地方政府是对中央决策

的具体落实和执行机关。事权的划分并

非是绝对的，即使是“地方事权”，上

级政府及中央政府也仍可以行使监察权

和进行问责（赵民，2019）。

2.2 面向全域全要素的综合治理

空间规划改革的一个重要的目标是

解决原有体系下各类自然资源要素长期

以来底数不清、权责不明、多头管理、

空间冲突、利益交杂等问题，实现对各

类自然资源要素的统筹管理和优化配

置。空间规划体系的构建强调“横向到

边，纵向到底”，从传统空间性规划的

土地资源拓展到“山水林田湖草矿海城

镇村”等全部的自然资源，实现对国土

空间的全域全要素的全覆盖，形成国土

空间保护与开发“一张蓝图”，把每一

寸土地都规划得清清楚楚。

2.3 与事权对应的分层级治理

根据《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

图1 国外空间规划体系事权划分示意图
Fig.1 Schematic diagram of the power division

in foreign spatial planning systems
资料来源：作者自绘 .
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见》（以下简称《若干意见》），国土空

间规划体系的构建应该与事权相对应，

强调“一级政府、一级事权、一级规

划”。“五级三类”的国土空间规划体系

体现了对中央对国土空间进行“分层

级”治理的思路。总体规划和详细规划

体系的构建是对中央到地方各级政府之

间的事权关系以及政府——市场——社

会三者之间的权益关系的重构，包含了

中央空间事权的逐级传导最终向地方空

间事权的过渡的过程。

总体规划是政府对其行政区域内的国

土空间开发保护利用进行总体安排的综

合性规划。总体规划贯穿各行政层级，是

上级政府约束下级政府的空间政策工具。

总体规划间的层级传导核心是中央对一

级国土空间资源管控权的逐级落实；总

体规划向详细规划的传导体现了一级管

控权向二级管控权的过渡，这个“界

面”应不同于其他层级之间的过渡，最

“底层”的总体规划应该同时反映国家

管控与地方利益的双重要求，形成融合

国家意志与地方发展的综合性的蓝图。

3 我国行政体系与地方规划事权

的界定

3.1 县级政府长期承担基层政府的角色

县级是我国历史最久和最稳定的基

层行政层级，长期以来发挥着“央地关

系接口”的作用，历史上“皇权不下

县”，国家权力以县为执行的基本单元。

在当前行政体系下，县级政府是拥有完

整行政职能的基层政府。乡镇虽然是一

级行政建制政区，但政府的行政事权是

不完全的。根据《宪法》和《地方各级

人民代表大会和地方各级人民政府组织

法》，县级政府拥有完整机构组织和行

政职能，乡镇政府的部分机构是县级在

乡镇的派出机构，而且在财政、环境与

资源保护以及城乡建设等领域没有独立

事权。近年来，随着经济的快速发展，

部分发达地区通过强镇扩权、提出“镇

级市”等方式，赋予经济水平较强的镇

以县级行政权力来解决镇行政管理权限

不能满足经济社会发展需求的矛盾，但

从目前的结果来看这一改革的方向是撤

镇设市 （县级） 而非对镇级政府的扩

权。因此，县级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。

3.2 我国行政政区不同类型在县级政权

的反映

我国行政政区包括地域型、城市型

和混合型三类。地域型政区是最早出现

的政区，适应于生产力水平和城市化水

平较低的农业型社会（许正文，1995）。

地域型政区具有严格的层级特征，强调

管辖权自上而下的层级传递，政府职能

重点是对“域”的管理。历史上产生的

省、地、县和乡等都是典型的地域型政

区。城市型政区是随着经济社会发展和

城市化进程的推进而衍生的服务于城市

经济社会管理功能的政区，管辖对象是

城镇人口和产业集聚的聚落，其政府职

能重点是对“城”的管理，因此关注的

重点不是层级差异而是规模大小和地位

高低。城市型政区的设置首先在国外出

现，严格来看，我国的政区中的区和街

道是接近于国外内涵的相对纯粹的城市

型政区的一部分。混合型政区是我国

“市带县”模式下衍生出的带有“广域

性”特征的城市型政区，即管辖范围还

包含了城市连续建成区之外的大量的农

村型地域（朱建华，等，2015）。1980
年代初开始，随着改革开放以来城市经

济的快速发展，我国开始从“城乡分

治”转向“城乡合治”。1982年《宪法》

明确规定较大的市可以辖县，1983年
《关于地市州党政机关机构改革若干问

题的通知》提出“逐步实行市领导县的

体制”，“市带县”体制开始大力推行，

经过“撤县设市”、“地市合并”、“整县

改市”等一系列改革，“地级市”和

“县级市”逐步演变为混合型政区，其

政府在管理城市化地区的同时兼具对农

村型地域的管理，职能重点既包括对

“城”的管理也包括对“域”的管理。

当前我国县级政区包含县 （自治

县、旗）、县级市和区，分属地域型、

混合型及城市型政区，政府职能重点分

别为“域”、“城+域”以及“城”（表1）。
县是地域型政区，其下一般辖乡镇，但

现实中也存在大量县下设街道办事处的

现象① （图 2）。县级市是混合型政区，

市区下辖街道，城市化发育相对充分，

非农经济较为发达，城市功能和形态明

显；外围乡镇仍然以农村功能和特征为

主。区是城市型政区，下辖以街道为主，

是完全城市化地区，但随着近年来撤县

（市）设区的增加，涉农区逐渐增多。

3.3 县级政府在规划事权中的分工

在原土地利用规划和城乡规划中，

除了市级政府直接管辖城市地区的实施

权，县级是空间管控的规划实施权力最

集中、最基础的层级。

土地利用规划是我国土地用途管制

的基础，核心是通过“三区四界”和土地

利用规模、计划等将中央对土地一级发展

权的管控逐级分解至地方进行落实（林

坚，等，2018）。在实施方面，对非建

设用地管控的实施大部分在县级，基本

农田的划定由县级组织实施，非建设用

地土地使用权的确权以及土地使用权证

和承包经营权证都是由县级人民政府

核发。集体建设用地的使用权证书由

乡镇报所属县级人民政府核发；国有建设

用地方面，城市地区的使用权证书由市人

民政府核发，其他的基本由县级核发。

城乡规划通过核发“一书三证”对

空间开发的用途、强度等进行控制。在

具体的实施中，“一书三证”的实施许

可主要由县级政府核发，镇级政府仅有

部分乡村建设规划许可的权力。

行政单元个数

（2018）
城镇

化发

育程

度

政区性质

政府职能重点

城镇化率

（%）（六普）

农业就业比重

（%）（2016）

县

1 524

31

74
地域型

域：农

业农村

县级市

363

46

64
混合型

域+城：城

市与非农

经济及农

业农村

区

962

77

57
城市型

城：城市

与非农

经济

表1 县、县级市、区基本情况比较
Tab.1 The comparison of counties, county-level cit⁃
ies and districts

资料来源：中国统计年鉴 2018；第六次全国人口
普查资料；中国县市社会经济统计年鉴 2017.
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3.4 县级总体规划的实践

3.4.1 土地利用总体规划与城乡总体规划

不同政区的行政事权层级关系也不

完全相同，行政事权的分层关系在空间

上主要体现在地域型政区和混合型政区

的“全域”的部分。对于城市型政区和

混合型政区的“城区”部分，规划建设

及资源管理事权为市政府直属管理。

土地利用总体规划强调对全域的管

控与安排，根据《土地管理法》，县和

县级市的土地利用总体规划的事权没有

本质的差异，市辖区土地利用总体规划

的事权由地级市政府授权决定。

县是地域型政区，城市（乡）规划

中对于县级规划的定位及内容一直比较

模糊。根据《城市规划法》及《城乡规

划法》，只有“县人民政府所在地镇的

总体规划”，没有县级或县域的总体规

划。大量的规划实践中创设县级总体规

划、按照市规划的模式即“县城规划+
县域城镇体系”进行规划编制。县域城

镇体系规划作为县城总体规划的编制延

申有其历史原因，但仅是权益之计（赵

民，郝晋伟，2013）。“县城”是一个约

定俗称的概念，一般指“县人民政府所

在地镇”。随着县域城镇化水平的提高，

“县城”规模的壮大，部分省通过地方

立法创设了“县城”的概念，如《甘肃

省城乡规划条例》（2009年11月27日通

过）明确规定了“县城”的概念，即：

包括县政府所在镇和已经与该镇建设发

展关系密切的镇、乡和村庄 （图 3）。

《山东省城乡规划条例》规定了县城总

体规划需由省人民政府审批。在高度城

镇化地区，城镇连绵发展，县城有可能

突破“县人民政府所在地镇”的范围

（王新哲，2013）。“县城”是县级市审

批暂停期的临时应对，其目的是对县进

行城市型的管理，未从制度上改变县的

行政事权与定位。

3.4.2 国土空间总体规划

总结部分已经发布的省级国土空间

规划体系相关文件，可以发现对于县一

级的总体规划定位各不相同，体现了不

同的治理重点。各省均将县级的市和县

归为同一类型，均为“全域+中心城”

的编制模式。除云南以外，各省普遍将

县级规划的审批权赋予了省级政府，这

与加强规划的管控、“省管县”等改革

导向是一致的。云南则取消了原有城市

规划体系中“越级审批”的现象，中心

城以外的区、县（市）规划均由上级的

州（市）审批。对于“县级政府所在地

的镇”大多没有明确，仅有江苏省规定

县国土空间规划包括县级政府所在地的

镇，云南在镇级规划中将“县（市）人

民政府所在地的镇”单列（表2）②。
在国土空间规划体系建构的初期，

总体规划的重点是“域”，但随着研究

的进展，对于中心城的内容逐渐加强，

一方面因为城市是重要的社会、经济、

文化载体，另一方面因市辖区的城乡规

划归市级政府“直管”，考虑与事权对

应，市的国土空间总体规划应包含中心

城区③。但根据前文的分析，对于典型

的地域型政府，将“县城”纳入县级国

土空间总体规划是值得商榷的。

4 空间规划体系中县级国土空间

总体规划的定位

4.1 基于空间治理的县级国土空间总体

规划定位

从上述分析可知，县级政府是国家

较为基层的政权，是大量国家事权与地

方事权交接的“界面”，县级规划应当

也可以成为体现国家事权的最基层规

划，是国家“统一行使全民所有自然资

源资产所有者职责”的重要载体，国家

监督实施空间规划的重要平台，侧重于

底线管控的落实以及地方发展与国家战

略和政策框架的协同。

同时，国际经验也表明各国在乡镇

层面普遍有总体层面的空间规划作为地

方发展的指引，其空间规划主要是在相关

的法律法规的框架约束下，服务于地方

发展的需要而编制，且与地方政府的事

图3 甘肃省会宁县城市总体规划——县城规划图
Fig.3 Master plan of Huining county, Gansu province——city planning map

资料来源：上海同济城市规划设计研究院，2018.

图2 山东省曹县县域行政区划及用地现状图
Fig.2 The administrative division and land use map of Caoxian county, Shandong province

资料来源：上海同济城市规划设计研究院有限公司，山东天诚国土规划设计院有限公司，2019.
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权高度匹配（彭震伟，张立，等，2020）。

所以从治理的角度，详细规划、镇级总

体规划更接近“地方规划”。

4.2 县级国土空间总体规划是总体规

划——详细规划的传导界面

在空间规划体系中，市县镇均可编

制详细规划，详细规划的上位规划是总

体规划，各级城市的中心城区规划都可

直接指导详细规划，也可通过进一步的

区总体规划（或分区规划）细化落实后

指导详细规划。市级规划中心城区以外

的部分要通过下辖县市的总体规划继续

深化才可以直接指导详细规划。镇级规

划“可因地制宜，将市县与乡镇国土空

间规划合并编制”，没有编制乡镇总体

规划的地域其详规的上位规划是县级规

划（图4）。因此，总体规划到详细规划

的界面较为复杂，同时在未来的管理过

程中会出现规划的局部调整、修正等，

更加剧了“界面”的复杂性。为加强操

作性，亟需建立面向实施（详细规划）

的总体规划的“最终成果”整合平台。

目前我国正在建立的国土空间规划“一

张图”信息系统正是为此而进行的，但

该系统目前是采取分级建设的方案，未

能形成跨层级的整合平台，建议在未来

的方案中进行适当调整（图5）。调整后

的方案中，省级、市级系统主要用于监

督、控制总体规划编制，县级系统处于

核心位置，成为整合部分市级中心城区

规划、镇级规划核心要素的平台，直接

面对详细规划编制，作为监督实施的重

要平台。

4.3 县级国土空间总体规划的编制模式

与内容重点

4.3.1 县级国土空间总体规划的重点在

“域”

前文提到我国行政政区包括地域

型、城市型和混合型三类。实力较强、

数量较多的为城乡合治的混合型，各级

政府都将重点放在了“城区”，这与城

镇化、工业化的发展进程密切相关。但

县级政府，特别是县的首要任务是对全

域的管理，从土地利用规划的有效传导

和近些年来各地开展的全域城乡规划就

可以看出，“域”的统筹、管理是非常

迫切而且可行的，这也是空间规划体系

改革的初衷与重点。县域规划应在做好

全域国土空间底线管控，进行全域功能

云南

浙江

江苏

河北

河南

山东

山西

四川

江西

吉林

黑龙江

区

市政府所在区

可和市合并编制，

也可单独编制；报

省政府审批

逐级上报省人民政府审批

/

/

/
/
/

/

单独编制的，逐级审查报省政

府审批

/
/

一般区

市政府

县（市）

州（市）政府审批；

州政府所在市可与州合并

编制，也可单独编制；报省

政府审批

逐级上报省政府审批

设区市政府审查同意后报

省政府审批

设区市人民政府审批

省政府指定的重点县（市）

经设区市人民政府审查同

意后报省政府审批

逐级报省政府审批

报省政府审批

由市政府报省政府审批

逐级上报省政府审批

逐级审查报省政府审批

逐级审查报省政府审批

由市（地）政府（行署）报省

政府审批

乡镇

县级政府所在乡镇

县（市、区）合并编

制，一并报州（市）

政府审批

中心城区范围内

的，逐级上报省政

府审批

不单独编制，包含

在县级规划中

市辖区内的，报设区市政府批准或由市级

政府授权的县级政府批准；

其他的由县级政府审批

逐级报市级政府审批

开发边界内的乡镇

纳入中心城区

县级政府报市级政府审批

城市（县城）开发边

界内的乡镇纳入市

县统一编制

市辖区的报设区市政府批；其他县（市政

府）批

逐级审查报市州政府审批

由县（市、区）政府报市（地）政府（行署）

审批

一般乡镇

县（市、区）政府审批

省政府授权市政府

设区市政府审批；省

级以上历史文化名镇

的规划报省政府审批

市、县（市）政府审批

上一级人民政府审批

表2 各省县级总体规划及乡镇级规划编制审批要求
Tab.2 Requirements for the preparation and approval of county-level master plans and township-level plans

资料来源：根据各省已发布的省级国土空间规划体系相关文件整理 .

图5 国土空间规划一张图信息系统建议方案
Fig.5 Proposal of one-map information system for the territorial master plan

资料来源：作者自绘 .

图4 市级、县级和镇级国土空间与详细规划的关系
Fig.4 Relationship between municipal, county and township territorial mas⁃

ter plans and detailed plans
资料来源：作者自绘 .
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的引导，对生态、农业、城镇空间的保

护、开发、利用和修复以及县域结构性

的交通、基础设施廊道及重点设施做出

统筹安排的同时，明确镇村体系并对乡

村的发展提出管控和引导要求，为促进

城镇化与乡村振兴提供支撑，体现向上

对接城市、向下带动乡镇发展的作用。

4.3.2 县级市、市辖区和县的总体规划

应有所差异

县、县级市和区三类县级政区在事

权和特征上的不同，规划编制模式和内

容上也应各有侧重（表3）。
（1）县级市总体规划

县级市有特征明显的中心城区。其

建制一般为街道，街道不具备独立的规

划编制组织权，其规划安排需纳入由县

级市政府组织编制的县级市总规中。县

级市国土空间总体规划包括市域及中心

城区两个空间层次。县级市规划内容除

了对市域的管控与安排外，中心城区部

分应在落实上级对城市的要求的同时体

现城区发展的诉求并为详细规划提供依

据，具体应包括空间结构和功能分区的

安排，产业优化策略与空间布局，主次

干道体系、重要公交网络与重要设施

布局，结构性蓝绿网络体系与公共开敞

空间的布局与管控要求，历史文化保

护的界线与管控要求，开发强度分区、

密度控制、风貌控制等城市设计与空间

形态管控要求，通风廊道的格局和控制

要求，住房保障、公共服务体系与社区

生活圈的安排，基础设施体系与重要设

施布局，城市更新的重点空间与策略等

方面。

（2）市辖区总体规划

在城市规划体系下，区原则上不具

备独立的总体规划编制权（区可以编制

分区规划）。空间规划体系下，如无上

级政府授权，一般不单独组织编制区总

体规划，而是在市级总体规划中完成。

鉴于县改区的普遍性及区本身的多样

性，建议以下几种情况可单独组织编制

区国土空间总体规划（图6）：一是城市

表3 县级国土空间总体规划编制模式及内容比较
Tab.3 Comparison of making and content of the county-level territorial master plan

编制主体

编制模式

编

制

内

容

重

点

全域

中心

城区

县

县政府（+合并编制的乡镇政府）

县域规划，不含城关镇，城关镇和其

他乡镇可合并编制，但成果分列

三条控制线，功能分区，对生态、农业、城镇空间的保护、开发、利用和修复，县域

结构性的交通、基础设施廊道及重点设施，镇村体系，乡村发展的管控与引导等

——

县级市

县级市政府（+合并编制的乡镇政府）

包含市域规划和中心城区规划两个层

次，乡镇可合并编制，但成果分列

空间结构，功能分区的深化细化；产业优化策略与空间布局；

主次干道体系、重要公交网络与重要设施布局；结构性蓝绿网

络与公共开敞空间的布局与管控要求；历史文化保护的界线

与管控要求；开发强度分区、密度控制、风貌控制等城市设计

与空间形态管控要求；通风廊道的格局和控制要求；住房保

障、公共服务体系与社区生活圈的安排；基础设施体系与重要

设施布局；城市更新的重点空间与策略等

区

上级政府授权区政府

城区的深化细化

——

注：独立于中心城区外的区参考县级市编制；涉农的市辖区规划编制模式和内容由地级市规划明确 .
资料来源：作者整理 .

图6 单独编制区国土空间总体规划的
几类情况

Fig.6 Several situations in the particular zone of
the territorial master plan
资料来源：作者自绘 .

图7 辽宁省铁岭市清河区
左：行政区划，右：铁岭市规划区规划图

Fig.7 Qinghe District, Tieling City, Liaoning Province (L: Administrative Division, R: Tieling Planning Area Planning)
资料来源：上海同济城市规划设计研究院，2015.
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面积较大，在市级总体规划中难以达到

直接指导详细规划的深度要求，则需要

编制区级总体规划以深化细化市级总体

规划的内容（也有学者建议保留“分区

规划”的类型，但基于减少规划概念的

思路，本文更倾向于“区国土空间总体

规划”）；二是独立于中心城区外、未

被市级总体规划纳入中心城区的区，可

参照县级市编制完整的区总体规划（图

7）；三是与中心城区空间关系紧密的涉

农区，可重点针对非城市化地区编制区

总体规划，作为对市级总体规划中市辖

区非城市化地区规划安排的补充，这类

区总体规划属于不完全的类型，需要市

级总体规划明确任务。

（3）县总体规划

前文提到，县总体规划作为一个事

实存在的城市规划类型，包含了县域和

县城两个层次。但从行政关系来讲，城

关镇和其他乡镇作为同一行政层级的政

府，在行政事权上具备同等地位，在土

地利用规划事权没有差别，城市规划通

过划定规划区将县城的规划权力“上

收”至县政府，其实“上收”的只有总

体规划和详细规划的编制权、郊区农村

建设审批权。部分实力较强的镇有较大

的规划自主权是因为获得了县政府的权

力下放和授权。县域总体规划的实践进

一步体现了县域各镇规划事务的“平

等”，是符合县域治理的导向的。

因此，建议在国土空间规划体系

下，县总体规划以县域为重心，为突出

其重点是对县域的管控和安排，在内容

上不含“县城”或城关镇。城关镇可以

单独或联合其他连绵形成“县城”的镇

编制镇总体规划。对于城镇规模较小，

无需单独编制镇级总体规划的地区，可

“因地制宜，将市县与乡镇国土空间规

划合并编制”。鉴于当前县辖街道的实

际情况，辖有街道的县可参考县级市，

在规划中增加县城的内容，范围以街道

为主，但长远来看应通过撤县设市理顺

行政关系。

4.4 县级总体规划与镇级总体规划的关系

浙江、江苏等地开展的县市域总体

规划基本上是将城市规划的深度覆盖到

全域，不可避免地造成了对镇级事权的

上收、规划内容繁杂等问题。随后进行

的“多规合一”聚焦于底线型、结构性

要素，但也有部分省市学习江浙经验，

将“多规合一”做成了县市域总体规

划。浙江省县市域总体规划虽然较为成

熟也得到多方面的认可，但与其同步推

出的还有浙江省在全国率先进行的强镇

扩权试点工作，将部分县级管理职能下

放到镇，使得镇级政府自由裁量权扩

大，但削弱了县级政府对全县域的区域

协调能力以及构建一体化发展环境的控

制力 （龙微琳，张京祥，等，2012）。

部分城镇又单独编制镇总体规划，突破

了县市域总体规划，造成了镇级与县级

规划的冲突。

结合我国的行政管理体制特点，乡镇

国土空间总体规划既要与当下的乡镇事权

相匹配，也要明晰并尝试改革县与乡镇

之间的事权划分，逐步因地制宜地适当下

放县级规划建设管理权限，提升乡镇政府

的执政能力（彭震伟，张立，等，2020）。

《若干意见》中“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”也存在理

解上的悖论。如果合并编制的是实力较

强的镇（自然应包含城关镇），符合上

级政府对重点地区加强管理的导向，但

也一定程度上剥夺了强镇的自主权。如

果合并编制的是规模较小、实力较弱，

没能力或不需要编制镇级总体规划的

镇，那么将造成重点镇与一般镇管控层

级上的错位。基于空间治理的层级与逻

辑，合理的解读是合并编制只是一种操

作手段，县乡联动、同步编制，从而确

保县市层面获得足够、有效和精准的信

息反馈，也能同时确保乡镇发展诉求在

县级总体规划中得以呈现 （彭震伟，

张立，等，2020）。无论是同步还是先

后编制，县、镇规划成果应当分置，纳

入县级总体规划的内容层级是相同的，

大量属于“地方规划”的内容只需在镇

（包括城关镇）总体规划中体现。

5 结语

央地事权关系是当前国家治理现代

化的重要内容。空间规划体系构建的基

本原则是与事权相对应，实现对国家空

间管控的分级传导。在市县镇三级中，

县级是从中央事权向地方事权过渡的

“界面”，其总体规划应该是体现国家事

权的总体规划的基础层。

本文对县级国土空间总体规划的定

位、模式与内容的思考是基于对国土空

间规划体系构建的治理逻辑以及县级事

权的分析，期望能对县级规划的编制提

供一定借鉴，但鉴于我国县级单元发展

阶段和空间特征的复杂性，县级规划编

制的技术思路还需要进一步深入研究。

注释

① 《地方各级人民代表大会和地方各级人民

政府组织法》中仅明确“市辖区、不设

区的市的人民政府，经上一级人民政府

批准，可以设立若干街道办事处，作为

它的派出机关”，但因未明确规定县下不

可设街道，现实中存在大量的县辖街道

现象。

② 绝大多数省份的市级建制中，已没有了

“地、州”的类型，所以在县级规划中也

模糊了县与市的区别，但云南有较多的

地州，在规则制定中明显区分了地域型

政区与城市型政区的区别，提出“州

（市） 政府所在的市 （区） 可与州 （市）

合并编制，报省政府审批，也可单独编，

按程序报省政府审批。县 （市、区） 政

府所在地乡镇与县（市、区）合并编制，

一并报州（市）政府审批”。

③ 按照事权对应的关系，市总体规划所含的

“城区”应为市辖区或街道，但《市级国

土空间总体规划编制指南 （征求意见

稿）》采用了“市域+中心城区”的编制

体系，这是考虑到区级事权的复杂性与多

样性，也为区国土空间总体规划的编制留

出了空间。
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