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Optimization of Transmission Pathways for Territorial Space Use Based on
"Semantic-Element" Analysis
SHEN Yao, TENG Qianhui, LI Xiangyang

Abstract: In the context of national spatial planning reform, establishing effective

regulatory transmission pathways for national territorial spatial plans is crucial for en‐

hancing plan coordination and operability, making it a critical element in plan formu‐

lation and implementation. With the promotion of "five levels and three categories"

national spatial planning system at the local level, planning effectiveness has steadily

improved. However, challenges persist in the vertical and horizontal transmission of

plans. This study employs "semantic element" analysis and practitioner interviews to

categorize control elements in national spatial plans into three categories: spatial

items, technical standards, and action items, clarifying their respective semantic mean‐

ings. Using Changsha City as a case study, the research examines key issues in con‐

trol transmission across master plans, specialized plans, and detailed plans. Building

on this foundation, the paper proposes policy recommendations to optimize control

transmission in three aspects: the connotation of transmission elements, transmission

pathways, and the integration of information platform for both rigid and flexible con‐

trols. The insights from the research aim to support the unification of the national

spatial planning control system and facilitate the effective implementation of national

territorial spatial planning.

Keywords: territorial spatial planning; use control; transmission; the analysis of the

"semantic-element"

长期以来，以主体功能区规划、土地利用规划、城乡规划为主体的空间规划集群在

不同层级与要素方面形成了不同的管理部门，并针对各自权利建立了庞杂的规划

体系与法律保障体系，造成了规划内容冲突和重叠等问题。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》（以下称 《若干意

见》） [1]，部署国土空间规划的体系构建工作，自此，空间规划进入系统性、整体性的

重构阶段。
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* 湖南省自然资源厅2022年重大科技项目“湖南省国土空间规划统筹实施与监测监管关键技术研

究”[2022] 1号；根据“健全国土空间用途管制制度优秀论文遴选”2024年入选论文改写

基于“语义-要素”分析的国土
空间规划用途管制传导路径优
化研究*

——以湖南省长沙市为例

沈 瑶 滕倩慧 李向阳

提 要 在国土空间规划改革背景下，

建立完善的国土空间规划用途管制传导

路径是国土空间规划编制和实施的重要

基础，有助于提高规划编制的协调性和可

操作性。随着“五级三类”国土空间规

划在地实践不断推进，国土空间规划体

系逐步完善，但用途管制在纵向、横向

规划体系中的传导问题也日益显现。通

过“语义-要素”分析结合与从业人员的

访谈调研，将市级国土空间规划用途管

制要素分为空间类、指标类、事项类等

三大类，并明确其管制语义。结合长沙

市实践案例，探寻市级国土空间“总体

规划—专项规划—详细规划”中用途管

制传导的主要问题。基于此，有针对性

地提出在传导要素语义内涵、传导路径

次序规则、刚弹传导协同信息化平台等

三个方面优化用途管制传导的政策建议，

为更好地统一国土空间规划用途管制意

图，促进国土空间规划实施提供支撑。

关键词 国土空间规划；用途管制；传

导；“语义—要素”分析
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湖南省于 2020年 9月发布《关于建

立全省国土空间规划体系并监督实施的

意见》 [2]，完成了省级层面国土空间规划

顶层设计，其中强调应建立起面向规划

实施的传导机制。国土空间规划通过分

级分类体系实现对规划目标和各类要素

的传导落实，并引入用途管制搭建起规

划编制和实施的桥梁，用途管制不仅仅

作用于规划编制审批之后，规划编制时

也要同步考虑实施，做好用途管制顶层

设计[3]。在用途管制传导过程中，由于需

要统筹考虑次级空间主体的地域特征、

用途功能等多个方面的问题，影响因素

复杂多变，传导内容无法分类分层得到

有效落位，切合管理需求的难度日益增

大。为此，在2022年湖南省自然资源厅

开展的重大课题“湖南省国土空间规划

统筹实施与监测监管关键技术研究”中，

对国土空间规划用途管制传导问题作了

专题研究。在此基础上，结合长沙市实

践案例，通过对《市级国土空间总体规

划编制指南（试行）》（以下简称《编制

指南》）、长沙市国土空间总体规划和相

关专项规划等文本进行“语义-要素”分

析，解析市级层面总体规划用途管制要

素及其管制内涵，梳理分级分类传导路

径及规则，探究用途管制要素在市级国

土空间总体规划—专项规划—详细规划

传导中的语义偏差问题，并提出优化建

议。研究关注文本的语义表达和规划传

导解读过程，为落实用途管制、实现规

划整体意图和目标的有效传导拓展文本

视角下的新分析思路。

1 基于“语义-要素”分析的国土

空间规划用途管制传导研究基础

1.1 语义分析在空间规划领域的研究

应用

现代语义学中将语素、词、短语、

句子、句群的意义都称之为语义[4]，是语

言所蕴含的意义，即符号所表达的概念

及其之间的关系。美国心理学家奥斯古

德（Charles E. Osgood）在1957年提出语

义分析并应用于心理学领域中，即通过

使用有语义程度区分的词语量表来评定

测试者的感受程度，之后逐步应用于建

筑学领域中的使用者场所感知与评价研

究[5-7]。在智慧城市建设的推动下，依托

计算机自然语言处理技术，进行文本分

词、构建语义网络等，深度挖掘多源文

本数据中的潜在信息和逻辑关系，语义

分析由情感倾向测量拓展至政策演变[8]、
规划文本解读[9]等多个应用场景。杨迪[9]

通过重庆市历版总体规划文本的语义网

络，揭示了历年规划的核心内容转变；

王新哲等[10]强调专业规范化的用语准确

表达，初步构建国土空间总体规划传导

的语汇体系；周剑云等[11]基于规划语言

学进行城市用地分类体系研究，阐释了

语义在规划用地管控中的具体影响。

2019年自然资源部印发《自然资源部信

息化建设总体方案》，提出建立国土空间

规划“一张图”实施监督系统，进一步

推动了空间规划领域多模态数据集成网

络构建，在复杂的数据交汇与整合过程

中，分级统一的文本语义成为保障规划

全要素及其管制要求有效传导的关键。

1.2 国土空间规划中的用途管制转型与

传导研究进展

自国土空间规划体系构建以来，国

内学者[3,12-13]对用途管制的讨论集中在其

概念内涵、理论基础、实施抓手等方面。

林坚等[14]深刻剖析了用途管制与自然资

源监管、空间规划的关系，即“用途管

制是要求并监督各类所有者、使用者严

格按照空间规划所确定的用途和使用条

件来利用国土空间的活动”，强调了用途

管制须与空间规划逐级传导相协同。为

保障在多类型规划、多专业领域数据融

合背景下的规划实施与监督，用途管制

亦经历了深刻的转型。张晓玲等[15]提出

由单一地类保护向空间统筹转型、由指

标传导为主向指标与分区相结合的国土

空间用途管制转型逻辑；于海涛等[12]则
着重讨论了国土空间用途管制改革中的

衔接工作，指出用途管制需与国土空间

规划中的分区分类空间管制紧密衔接，

以解决当前要素管制规则各成体系、缺

乏关联的问题。在此背景下，学者们进

一步从空间管制分区与要素体系的视角

就如何更有效地进行逐级用途管制进行

了探索。林坚等[16]区分了国土空间的

“区域”型与“要素”型特性，强调市、

县级规划应并重“区域”与“要素”，实

现由“区域”向“要素”的开发保护要

求传导；祖健等[17]则以昆明市为例，基

于管制事权，识别昆明市国土空间用途

管制的传导要素，并总结地方传导机制

实现路径；吕冬敏等[18]则基于用途分区，

对全域全要素国土空间用途管制规则进

行了深入研究，建立与国土空间规划功

能传导相衔接的管制规则传导体系。当

前相关研究已从概念内涵与理论基础深

入到实施路径与机制创新，但在实施过

程中仍面临因管制要素模糊、不统一等

导致的传导路径堵点问题，针对这些问

题反馈到规划实施指导文本中的研究尚

显匮乏。

2 基于“语义-要素”分析的市级

国土空间规划用途管制传导

2.1 市级国土空间规划用途管制传导的

“语义-要素”分析框架

在市级国土空间规划用途管制传导

的复杂体系中，基于“语义-要素”构建

分析框架，旨在明确用途管制传导的核

心内容、路径以及识别传导问题，从而

确保管制意图的精准传达与实施落地，

为规划的有效实施提供有力保障。

一是明确“传什么”。“语义”是指

规划文本、图表等所传达的内涵、管制

规则及强制性程度，构成了传导的核心

目的；“要素”则是国土空间规划用途管

制所涉及的空间功能、设施配置等具体

内容，是传导的对象。“语义-要素”分

析，则是将总体规划中的宏观编制内容

具体化为用途管制要素及其管制语义，

明确向下位规划传导的用途管制内容。

二是解析“怎么传”。专项规划横向

传导上，不同专业领域对同一要素也可

能具有不同的管制要求；总-专-详规纵

向传导上，不同类型规划对同一要素的

管制深度不一。因此，在梳理总体规划

用途管制要素的基础上，需要通过语义

的统合、细化来明确和保障专项领域的

各类管制规则和约束条件的协调，构建

出要素的管制语义传导路径。

三是识别“传得如何”。进一步分析

要素管制语义在不同类型规划中的传导

准确性、完整性与连贯性，结合规划案

例与专家访谈，识别用途管制传导过程

中的具体堵点。这些堵点在要素层面可

能表现为土地利用冲突、特色风貌保护

不力等具体问题，而在语义层面则进一
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步可以反映出相关文本表述的模糊、不

一致问题。

最终将具体问题反馈到指导文本的

具体内容上，为规划编制、实施监督等

人员能够正确、准确地理解和执行国土

空间规划体系中大量的管制要求与措施

提供支持，以完善市级国土空间规划用

途管制传导体系。见图1。

2.2 市级国土空间规划用途管制要素与

传导路径梳理

在市级国土空间总体规划中，依据

《编制指南》中要求的总体规划主要编制

九个内容板块以及有关学者[19-25]对国土

空间规划传导方式、体系、思路与方法

的探索，基于“语义-要素”分析框架对

市级用途管制的传导要素进行系统梳理。

在市级国土空间总体规划层面共提取出

11项用途管制要素（见表1），分为指标

类、空间类和事项类共三类，在不同的

规划层次中有特定的管制语义，确保各

级规划内容的协调一致和逐级细化。

指标类要素指以数字形式表达管制

语义的要素，通过参数化资源保护利用

进行管控，其管制语义对象主要为国土

空间资源，可进一步细分为约束性、预

期性、建议性等三种类型，其管制语义

逐步从严格的统一刚性约束向结合地方

发展需求的设定过渡。指标类要素传导

路径在总体规划中设定了土地资源利用、

生态保护等关键参数，在向详细规划传

导中落实总体与专项控制值，确保资源

的合理配置与利用。

空间类要素指以三维边界管制，通

过线、面等图示表达地理位置和空间范

围的要素。其中，控制线体系具有“不

可逾越”刚性管制语义，特色风貌空间

以弹性边界管控空间形态，规划分区区

域则以空间一定范围内的功能准入控制

实现用途管制。空间类要素能够将上位

规划中明确的管制语义，通过传导转化

为控制线、分区等落图边界，确保空间

功能的稳定性和可持续性，避免开发超

出设定的边界范围，是保障空间保护利

用底线。

事项类要素以文字描述、项目形式

进行管控的要素，在总规层面主要分为

设施配置项目、专项治理项目等要素，

重点在于规范具体设施和行动的建设标

准，并提供示意性的空间布局指导。事

项类要素在总体规划层面设定了总体的

建设目标，通过专项规划和详细规划进

一步明确设施的标准、边界和管控要求，

图1 市级国土空间规划用途管制传导的“语义-要素”分析框架①
Fig.1 A framework for analyzing control transmission pathways in municipal territorial spatial planning based on

"semantic-element"

用途管制要素

指
标
类

空
间
类

事
项
类

约束性指标

预期性指标

建议性指标

控制线体系

规划分区区域

特色风貌空间

城乡公共服务设施

城乡基础设施

重大防灾设施

生态修复、土地综合
整治和城市更新行动

历史文化遗产

要素的管制语义

为实现规划目标，在规划期内不得突破或必须实现的指标

按照经济社会发展预期，规划期内努力实现或不突破的指标

可根据地方实际选取的规划指标

统筹划定各类控制线，作为开发建设不可逾越的红线

以主体功能定位为基础，体现规划意图，配套管控要求的划分区域

需要提出特色保护、风貌塑造和高度控制等空间形态管控要求的城市和乡村特色
景观地区

医疗、文化、教育、体育、社会福利、殡葬等城乡公共服务设施的分区分级配置标准
和布局要求

市域重要交通廊道、高压输电干线等能源通道空间布局，以及市域重大水利工程
布局安排。中心城区交通、能源、水系统、信息、物流、固体废弃物处理等基础设施
的规模和网络化布局要求

防洪（潮）、抗震、消防、人防、防疫等各类重大防灾设施标准、布局要求与防灾减灾
措施

生态修复、土地综合整治和城市更新等行动的目标、重点区域和重大工程项目清
单

整合各级文物保护单位、历史文化名镇名村、历史建筑等历史文化遗存资源清单

表1 “语义-要素”分析下的《市级国土空间总体规划编制指南（试行）》中用途管制要素
Tab.1 Under "semantic-element" analysis: the use control elements in the Guidelines for the Preparation of
Municipal-Level Territorial Spatial Planning
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由项目管制传导至边界管制，体现了政

策和项目要求在不同规划层次的细化和

落实，最终指向具体项目的空间保护利

用管控。

不同类型的用途管制要素呈现出各

自的管制语义特征。指标类要素以参数

化控制为主，空间类要素侧重边界的明

确，而事项类要素则注重具体项目的落

实，三类要素共同构成了市级用途管制

要素体系，确保了总体规划目标的有效

分解与分类传导。在传导过程中,国土空

间总—专—详规用途管制要素逐类分解

传导，实现了不同层级、不同深度的

“语义-要素”细化落位，完成了从整体

规划管控意图到具体地块管控细则的国

土空间用途管制，见图2。

3 市级国土空间规划用途管制传

导的主要问题

以长沙市为例，通过对长沙市国土

空间总—专—详规管理政策与部分公示

版规划文本②进行分析，并结合与规划管

理以及规划技术人员的半结构访谈调研，

基于“语义—要素”分析的市级总—

专—详规体系中用途管制传导的主要问

题梳理为以下内容。

3.1 专项规划与详细规划之间指标类要

素管制语义对象未衔接

在城乡规划的历史进程中，城市建

设区的发展长期占据主导地位，非集中

建设区则缺乏系统、精细的空间规划引

导。国土空间规划体系的建立弥补了这

一不足，通过“多规合一”的村庄规划

对城镇开发边界外区域进行开发与保护

的科学指导。然而，对于详细规划未有

效覆盖的地区，因缺乏对非建设空间的

精细分区，常导致“一刀切”的禁止建

设管控行为，既忽视地域特色，也不利

于资源优化与可持续发展。专项规划在

弥补这一不足时，通过结合总体规划的

项目库，对特殊区域、领域的国土空间

保护、修复、开发进行安排，并传导至

详细规划以实施管控。但在此传导过程

中，专项规划的管控指标与详细规划

（如村庄规划）的约束性指标之间存在明

显差异，未能满足国土空间规划“全域、

全要素”覆盖的要求。

《长沙市控制性详细规划管理规定》

（2023年3月）中“第二章 控制性详细规

划的编制与审批”的第五条规定：控制

性详细规划的编制应当尊重现状及土地

权益，体现地下空间、净空等管控要求，

满足《城市、镇控制性详细规划编制审

批办法》（住房和城乡建设部令第 7号）

规定要求以及国土空间规划管理工作需

要。第六条规定……加强控制性详细规

划与各类专项规划、生态环境总体管控

要求的深度融合。[26]但在与相关规划编

制人员的访谈（表2）中发现：第一，目

前详细规划与专项规划之间主要的连接

点在于总体规划中的近期建设项目库、

发展规划和部门的工作计划，并未建立

详细规划衔接专项规划中专业性指标的

机制。第二，在实际城镇开发边界内详

细规划编制过程中，编制人员反馈如体

育设施布局专项规划中确定的体育设施

人均配建指标，在下级规划中并没有得

到有效体现与传导落实，甚至出现指标

控制量上的冲突。此外，在编制国土空

间生态保护修复专项规划时，通常涉及

耕作田块规模、植被覆盖率等专项管控

指标。对比专项规划与详细规划所依据

的不同标准规范文件（表 3），可以发现

专项规划向详细规划传导用途管制控制/
规划指标要素时存在一定的语义对象差

异。这些专业性指标如何与国土空间规

划体系下的村庄规划涉及的规划指标，

如耕地保有量、生态公益林面积等，形

成共同的指标管制语义以有机融合仍需

进一步探索。由此可见，详细规划与专

项规划的指标语义有效衔接，尤其是城

镇开发边界之外用途管控专项指标如何

传导落位到村庄规划中，还存在一定缺

失，影响了规划的落地实施。

3.2 同级专项规划之间用途管制要素的

语义统合规则不清

国土空间规划用途管制的传导涉及

多维度的协调与统筹，市县国土空间总

体规划在各专项领域侧重空间布局和配

套指标引导，并明确重大工程与重点建

设项目[28]。然而，总体规划在专项领域

的统筹与详细规划的衔接上存在难度，

图2 “语义-要素”分析下用途管制要素传导路径图示
Tab.2 Diagram of control transmission pathways under "semantic-element" analysis

��3�2

/K1>2��
�����0	��>���3�2�>
���+D*��6��

/K1>20�A�4	U
������-�MM��+���
�0�/KD*U�@�*�>
��3�@�B	/K����
F�M,>�0��D*0

�M1>2��
�����	����>�@,��M
,	=���

�M1>2A�4	U
����=�	��M0����
>��>!���@����

��1>2��
�����0	��>��	M��*�
����,�3����

��1>20�A�4	U
��������M0�����U�@
��+��F��@*�>�	
���@L/��0��

/K1>2�4D*0� ��1>2���0� �M1>2�@M,0���>�
�L

�M>�
�L

A3>�
�L

��0�D*

���6D*
0�

/K����0�D*

'7MA/K

>����

3����U*��5���L
/�U�@*��F�3�!�
�U��!B#0B#�*�K
���3�0�

M����U@�F4����
(�>,(,��0�

�@���U���B#���
	B��L!��E	,���
E=0�

�������
��-@�	
F�K%@�0

@�F4/K
����.�
��%0�

M,#�0�

*�����
�4	�!	
����=�

�	��E�

	
�
�
>
�
�
�

	
�
�
>
�
�
N

/K�3U9�	1/K�3D*�����D*
�@>�U�?�	�F�	*�1�>��!�3�
C4��U�-�E�2�C43��ECC3
F�@�U�-@�1���F	��>�

��*�1���	�M>�U�-' 0��
��+���>!0U��	�������/
K����

��E��� ��' ����

����0�3�

*E0�>2

����0�3�

49



2024年第 6期 总第 286期

因此，专项规划作为中间层次的角色显

得尤为关键，需进一步细化专项领域、

区域的管制内容与措施，以支撑总体规

划并在专项领域与详细规划有效衔接。

专项规划由各级各类管理部门分别编制，

覆盖类型多、层级多且规划深度跨越大，

在部分情况下不同专业领域的内容会存

在重叠交互[27]。
因此，基于“语义—要素”分析，

专项规划层级存在空间复合利用时的管

制语义统合衔接问题，主要体现在用途

管制要素、管制语义统合规则的模糊性

上。一是专项规划覆盖领域广泛，规划

深度跨越较大，不同专业领域往往对同

一用途管制要素提出差异化要求。例如，

《长沙市城市更新专项规划 （2021—
2035）（公示稿）》与《长沙市公共文化

设施布局国土空间专项规划 （2021—
2035）（公示稿）》均涉及区级公共服务

设施的布局优化，但对于这一物质空间

的功能属性、空间界定及复合利用比例

等，未能形成统一的管制要素定义，导

致功能定位的重叠与冲突，这种要素传

导的模糊性在实际规划实施中易造成执

行偏差（图 3）。二是不同专项规划文本

对同一用途管制要素的管制语义存在冲

突或衔接脱节的问题。例如，在规划对

于“文化设施保护”的语义，可能在历

史文化保护专项规划中强调静态保护，

而在城市更新专项规划中则侧重于动态

复合利用。这种语义层次上的不一致性

直接影响到专项规划横向协调与纵向衔

接。因此，专项规划在同级间横向传导

中，不同专项规划之间的语义统合机制

不足，缺乏明确的协调规则，难以在同

一用途管制要素的功能定位、复合利用

组合类型及具体实施路径上达成一致。

3.3 事项类要素缺乏分层级的弹性管制

语义细化规则

国土空间规划体系的建立，融合了

主体功能区规划、城乡规划和土地利用

规划等，并统筹国土综合整治与生态修

复等专项内容，使得规划内容更为多样，

要素也更加复杂。用途管制传导中刚性

管控与弹性引导的协调尤为重要。刚性

管控语义确保了要素落位规范性和一致

性，而弹性引导语义则为开发建设活动

提供了灵活性和适应性。原土地利用规

划侧重刚性管控，通过划定建设分区、

落实指标等方式实施土地用途管制；而

城乡规划则更注重弹性引导，通过战略、

空间结构、空间布局等手段引导开发建

设活动。在国土空间规划体系中，需要

充分发挥原空间规划的优势领域，明晰

管控语义的刚性弹性程度。

在明确国土空间规划刚性与弹性内

涵③的基础上，结合目前规划编制体系构

建情况，《编制指南》对市级总体规划中

的强制性内容作出了说明，包括生态保

护格局、约束性指标落实与分解、历史

文化及绿地开敞空间控制、公共服务及

市政基础设施布局等，分别对应空间类、

指标类、事项类中的各项用途管制要素，

其中空间刚性传导和指标刚性传导可以

通过边界、控制线、约束性指标等要求，

相对有效地在专项规划和详细规划中传

导落位，如湖南省颁布的相关文件中，

《湖南省市县级国土空间总体规划审查报

批工作方案》《市县国土空间总体规划审

查要点》等均对相关约束性指标和刚性

管控要求提出了从原则性到具体措施的

管制规则。但事项类用途管制要素的传

导方式和路径在不同层级有不同管制语

义，往往难以准确落地（图 4），如公共

服务设施布局的用途管制传导，实际情

况中由于在总体规划层面仅为示意性标

点，事项类要素管控要求落位到详细规

划地块层面时，在符合相关配置标准的

基础上其选址和规模可适当调整，管控

具有一定的弹性，但缺少具体条文对可

调整的内容进行明确[27]。由此可见，当

前用途管制的刚弹规则在实施传导中仍

面临诸多问题，特别是事项类要素在不

同层级规划中的管控深度未界定、事项

表3 《土地整治项目规划设计规范》（TD/T 1012—2016）与《湖南省村庄规划编制技术大纲
（修订版）》控制/规划指标对比
Tab.3 Comparison of control/planning standards between "The Planning and Design Specifications for Land Consoli⁃
dation (TD/T 1012-2016) and "The Technical Outline for Village Planning in Hunan Province (Revised)"

对比维度

规划目的

控制/规划
指标

《土地整治项目规划设计规范》
（TD/T 1012—2016）

改善项目区特定的山水林田湖景观，提升
土地的生态景观服务功能

田间基础设施占地率、耕作田块规模、灌溉
设计保证率、农田防护面积、植被覆盖率等

《湖南省村庄规划编制技术大纲（修订版）》
（2021年7月）

乡村地区开展国土空间开发保护活动、实施用途
管制、用地审批等的法定依据

耕地保有量、永久基本农田保护面积、生态保护
红线面积、生态公益林面积、规划留白指标等

资料来源：表格来源于参考文献[27]，有修改

表2 访谈内容示例
Tab.2 Examples of interviews

访谈对象角色

规划技术人员

规划管理人员

规划技术人员

规划技术人员

访谈文本

无法在空间上落坐标、确定位置、矢量化的内容，在审核比对中存在无法进行精
准比对的问题，通过项目库的形式向详细规划传导，后期专项相关还是要建数据
库，但矢量数据是缺失的

不同功能分区的详规编制单元的传导要求也应有所不同，比如产业园区、居住
区、风景园区应依据其完整的边界划定详规编制单元，并提出相应的专项传导要
求，而专项在向不同类型的详规编制单元传导时的差异如何体现是一个现实问
题

专项要素通过建库的方式确保，比如河湖划界管理范围线、公益林线等底线划
定，在实际用地报批中，相关专项管控要素要作为前置条件进行设置，但没有对
管制规则的统筹

在专项规划与详细规划传导中相关配建标准的衔接问题，《市县体育设施专项规
划编制指南》中对市县、街道社区各级体育场馆配置标准都提出了要求，市总规
划中需要将体育用地指标、人均配置标准确定，在市州专项中对体育设施用地布
局进一步细化，对人均体育用地、人均体育场地指标进行传导，并确定相关项目
库内容，在详细规划中确定空间坐标、开发强度、配建要求等。但在实践编制中
并没有依据标准执行，省体育“十四五”规划中确定的到 2025年人均体育场地面
积达到 2 m2，市州总规中相关配建指标在下级规划中并没有得到有效传导，更多
地是依据编制人员的技术水平，需要相关的管理办法以及区别于过去土地管理
部门的督察机制，形成传导闭环

关键词

矢量数据、
项目库

差异性、编制
单元

管控要素、
管控规则

专项指标

注：2023年 8月，研究团队与湖南省国土资源规划院总—专—详规相关编制人员共 8人进行了半结构访谈，
主要聚焦于当前实际规划编制工作中国土空间规划传导、国土空间用途管制传导中的具体问题
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弹性引导与空间建设刚性管控的转化规

则未明确等问题。

4 优化市级国土空间规划用途管

制传导路径的政策建议

4.1 明晰用途管制传导及要素的语义对

象，完善用途管制要素体系

自然资源部对详细规划新政解读中

诠释了新时期详细规划工作理念、内涵

的根本性改变，明确提出当前全域全要

素规划管控要求。通过明晰用途管制传

导及管制要素的语义内涵，将管制语义

与要素、载体结合起来，以便将要素有

针对性地、有效地落位在区域与空间之

中。在湖南省的相关详细规划编制试点

过程中，城镇开发边界内涵盖的不仅是

集中成片的城镇开发区域，还有零星的

城镇开发区域等。因社会经济发展不同，

城市发展规模不均，这类零星区域与集

中成片的城镇开发边界内的详规单元存

在差异，如单元的大小、单元的功能类

型等，建议针对不同类型的详规单元提

供差异性的要素内容，并采用技术性管

理文件的方式来明确各要素的用途管制

规则。此外，还存在无法精准落位的要

素，如《编制指南》提出“在确保环境

安全的基础上引导发展功能复合的产业

社区”则需在明确要素管制语义对象内

涵的基础上探索其他类型的详细规划、

特殊领域（区域）专项规划落实用途管

制，促进规划体系内各类型的完善与创

新，以明晰国土空间总—专—详规用途

管制要素体系。

4.2 理顺同级各类专项规划衔接次序和

规则，形成用途管制传导路径

以历史文化保护类专项规划和城市

更新专项规划的衔接为例，国家层面在

同级部门用地冲突问题的处理上，《住房

和城乡建设部关于在实施城市更新行动

中防止大拆大建问题的通知》明确要求，

未开展调查评估、未完成历史文化街区

划定和历史建筑确定工作的区域，不应

实施城市更新[29]。由此可见，在处理各

部门用地管理空间和管理措施之间的冲

突时，由于不同专业之间的技术障碍，

可通过探索“保护类优先、工程量大优

先”等优先级次序关系明确规则。

当前长沙市为加强专项规划与国土

空间总体规划、详细规划的衔接融合，

实现用途管制语义统合，探索了分阶段、

分层级、条目式的衔接模式。在“分层

级”衔接上，强调了同级专项规划用途

管制的衔接，注重分类调度与统筹协调，

突出用途管制关联较强的专项规划布局

协调。面对专项之间对用途管制同一要

素的冲突利用问题，在城镇开发边界内

弄清国土空间规划各部门事权，建立上

下协调与左右衔接的对话机制，界定分

级编制、逐级传导的用途管制体系。在

城镇开发边界外可探索建立面向统筹的

“单元详细规划”和面向用途管制实施的

“专项实施性规划”体系，即在拟开展具

体实施行动的范围针对用途管制要素编

制“单元详细规划”的同时，针对历史

文化特色资源、产业与城乡发展、市政

公服基础设施建设等集中区域参考专项

规划用途管制要素编制“专项实施性规

划”，通过单元通用模块加专项实施模

块，搭建总体规划、专项规划向详细规

划传导的路径，构建市级总—专—详规

用途管制传导体系。

4.3 建立刚性与弹性传导协同的信息化

平台，支撑用途管制的有效落实

就当前长沙市城镇开发边界内详细

图3 专项规划落位矛盾点示意图
Fig.3 Schematic diagram of contradictions in the implementation of specialized plans
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规划编制情况，结合与相关规划编制人

员的访谈，探索规划“分层”编制路径，

包括单元详细规划与地块开发两个层级。

突出单元层次的重要性：一方面以单元

为载体深化落实总规各类用途刚性管制

要素，包括底线控制与传导控制等两张

重点图则，明确用途管制要素与规则；

另一方面由于用途管制弹性的内容受到

政府与市场的影响，需重点关注发展规

模与公益性事项，要将人口容量、公共

服务设施与市政设施布局等事项类用途

管制要素在单元层面予以明确并制定调

整规则，传导到具体地块层面时，再根

据与经营性用地性质关系、建筑容量管

控等内容进行用途管制的刚性落位。由

此可见，用途管制刚性管控与弹性引导

具有相对性，明确不同层级上的弹性传

导内容和规则是相关政策破解当下用途

管制刚弹管控困境的有效路径。同时辅

以信息化手段，搭建智慧平台，收集和

处理用途管制要素相关多源数据，包括

政策、规划编制文本、语音、图片以及

实时搜索关键词等数据，构建要素知识

图谱，明确其刚性弹性边界，并建立传

导问题反映板块，通过规划从业人员的

反馈不断优化知识图谱的构建和应用过

程，以动态反馈用途管制中刚性传导矛

盾点示意、弹性传导的可调整范围和规

则，形成传导闭环保障实施。

5 结语

空间治理理念推动国土空间规划逐

步转向，其与各项政策的制定和执行之

间的关联性日益凸显。研究特别关注政

策文本的语义表达和要素传导解读过程，

为如何促进实施与传导提供了“语义-要
素”分析视角，并通过对《市级国土空

间总体规划编制指南（试行）》内容的

“语义-要素”分析，以及对长沙市相关

规划编制工作实践的访谈和调研，梳理

了市级总体规划用途管制传导要素及其

传导路径。在此过程中，发现当前规划

体系在用途管制传导中存在的突出问题，

明确用途管制要素体系和其管制语义是

国土空间规划用途管制传导的基础之一，

对规划实施具有至关重要的意义。然而，

当前在实践中，这部分内容的明确性和

清晰度尚显不足，成为制约用途管制传

导效率与准确性的重要因素。因此，细

化管制要素内容的界定，深化对管制规

则语义的理解，成为当下亟待加强的环

节，也应是下一步政策改进的重点方向，

以期提升用途管制传导的精准度和有效

性，确保规划意图得以有效落实，为政

策制定者提供有力的决策支持，推动国

土空间的高效利用与可持续发展。

注释

① 市级“总—专—详”规划用途管制“语

义-要素”分析的原始资料及其来源：

《市级国土空间总体规划编制指南 （试

行 ） 》 http://gi. mnr. gov. cn/202009/

t20200924_2561550.html；《湖南省自然资

源厅 湖南省发展和改革委员会 关于印发

国土空间专项规划编制目录清单的通知》

(湘自资发 〔2021〕38号)，湖南省国土资

源规划院；《自然资源部关于加强国土空

间详细规划工作的通知》，https://www.

gov. cn/zhengce/zhengceku/2023-03/25/

content_5748273.htm。

② 包括 《市级国土空间总体规划编制指南

（试行）》，http://gi.mnr.gov.cn/202009/

t20200924_2561550.html；《长沙市国土空

间总体规划 （2021—2035年）》公示版，

http://zygh. changsha. gov. cn/zfxxgk/

zwyw/xwdt/bjdt/202112/t20211229_

10420658.html；《长沙市控制性详细规划

管理规定》 http://www.changsha.gov.cn/

图4 事项类要素传导矛盾点示意图
Fig.4 Schematic diagram of contradictions in the transmission of matteraction-related elements
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基于“语义-要素”分析的国土空间规划用途管制传导路径优化研究——以湖南省长沙市为例 沈 瑶 滕倩慧 李向阳

zfxxgk/zfwjk/srmzf/202303/t20230317_

11033117.html?eqid=cd28f2b2000000ea000

000066458439d；《土地整治项目规划设计

规范》（TD/T 1012—2016） https://max.

book118.com/html/2023/0512/534112413

0010204.shtm；《湖南省村庄规划编制技

术大纲 （修订） 》，http://zrzyt. hunan.

gov.cn/zrzyt/xxgk/tzgg/201905/t20190507

_5328389.html?eqid=a62ec7240000f654000

00006642c1e16&wd= &eqid=e2c77469000

ada2200000006647ee5ac；《长沙市城市更

新专项规划 （2021-2035）（公示稿）》，

http://rjhj. changsha. gov. cn/xxgk/tzgg_

46110/202112/P020211201513417159703.

pdf? eqid=a740ee57000221bd000000066440

cace；《长沙市国土空间规划专项规划成

果核对要素清单》，长沙市自然资源和规

划局；《湖南省市县国土空间总体规划审

查报批工作方案》《市县国土空间总体规

划审查要点》《县级主体功能定位优化技

术指南 （试行）》，湖南省国土资源规划

院提供的《相关政策汇编》文件。

③ 国土空间规划刚性的内涵是在充分尊重生

态规律、社会规律、经济规律的基础上，

统筹考虑国土空间的承载力和适宜性以及

其过去、现在、未来的发展，为提升国土

空间品质和促进人地关系和谐构建出功能

约束有效、国土开发有序的空间发展骨

架，进而奠定科学、严谨的空间基础以维

护国土空间规划体系的权威性。国土空间

规划弹性的内涵是为充分应对经济社会发

展中复杂多变的动态性和不确定性而采取

划定战略性预留空间、明确功能复合模

式、建立混合利用机制等一系列规划手

段，为提升国土空间韧性、效率和促进空

间功能衔接构建出冲突矛盾适应性化解空

间要素层次性耦合的国土空间发展格局，

进而形成较为高效、具有适应性的协调管

控机制。资料来源：焦胜，韩宗伟，金

瑞，等。信息化背景下国土空间规划刚性

与弹性协同路径研究[J]. 中国土地科学,

2021,35(11):19-26.
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