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浙江“两规”衔接的创新、不足与改进对策 

吕冬敏 

【摘 要】城乡总体规划与土地利用总体规划之间的矛盾和分歧由来已久，对城乡建设和“两规”的权威性产生

负面影响。浙江省通过将县市域总体规划和“两规”衔接专题报告进行法定化和制度化来推进“两规”的衔接，具

有一定的创新性，也取得了一定的成效。但是，浙江省的“两规”衔接方法存在衔接技术标准有待统一、衔接内容

不够完善、衔接成果实施不够顺畅等问题，针对这些问题，本文提出了改进对策。 

【关键词】“两规”；浙江；县市域总体规划；土地利用总体规划；城乡总体规划 

【中图分类号】TU984     【文献标识码】A      【文章编号】1002-1329 (2015)01-0048-05 

1  背景与研究进展 

城乡总体规划和土地利用总体规划(以下简称“两规”)是指导一个地区发展建设的权威性法律文件，它们理应是互相衔接

的，但是由于种种原因，这两个规划之间常常出现不一致。这不仅会影响两个规划的权威性，也会影响政府部门的行政效率。

对于“两规”之间的不一致，有很多学者进行了研究，提出了“两规”在法律依据、主管部门、基础数据来源等至少 13个方面

存在差异(表 1)。“两规”之间的这些差异，有的不会影响到规划的最终成果，是可以存在的，比如法律依据、规划逻辑等；而

有的差异会直接导致“两规”编制成果的不一致，这些差异是应该被消除的，比如基础数据、统计口径、规划范围等。 
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关于“两规”衔接的研究成果比较丰富，大致可分为三类。一类是偏向理论的研究，主要研究“两规”出现矛盾的根源以

及“两规”衔接的原则性对策
①~⑤

；第二类是对“两规”矛盾的某一个方面进行深入研究，并提出衔接的方案
⑥~⑧

；第三类是对“两

规”衔接实践经验的总结，包括上海、武汉等地“两规”衔接的经验
⑧~○15

。 

2   县市域总规是浙江省“两规”衔接的创新点 

对于城乡总体规划和土地利用总体规划的衔接，很多地区都进行了尝试。浙江省是通过将县市域总规和“两规”衔接专题

报告法定化、制度化来推进“两规”衔接的，这是浙江省“两规”衔接的创新点。这个创新表现在两个方面：第一是县市域总

规法定化。《浙江省城乡规划条例》第三条规定  “本条例所称的城乡规划，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”；第十二条规定“县(市)域总体规划编制后，可以不单独编制县人民政府所在地镇的总体规划或者

不设区的市城市总体规划”。可以看出，对于符合条件的城市来说，县市域总体规划已经取代了城市总体规划。 

第二是“两规”衔接专题报告制度化。《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》(建规发

[2007]178 号)(以下简称浙江省住建厅 178 号文件)规定“‘两规’衔接专题报告需与县市域总体规划方案同时上报审批”。可以

看出，“两规”衔接专题报告是浙江省县市域总规的必备内容，没有该专题报告，县市域总规是无法报批的。“两规”衔接专题

报告由规划部门和国土资源部门共同制定；浙江省建立了先审查“两规”衔接专题报告后审查规划纲要的工作制度；县市域总

体规划和土地利用总体规划上报审批时，都必须同时上报“两规”衔接专题报告。 

3 浙江县市域总规中“两规”衔接的做法 

浙江省先后出台了多个文件对县市域总规中“两规”衔接的内容和方法进行规定。《浙江省县市域总体规划编制导则(试行)》

(建规发[2006]96 号)(以下简称《浙江县市域总规编制导则》)规定了“两规”衔接的内容是建设用地总量和主要建设用地类别

的规模；衔接的成果表达形式是县市域现状和规划用地汇总表；对于城乡居民点用地，主要是进行建设用地指标的分配。浙江

省住建厅 178号文件规定了“两规”衔接的原则是“分段衔接，侧重近期，总量平衡，留有余地”，还规定了“两规”衔接的具

体细节，包括基础图件、土地利用现状数据、用地分类标准、用地指标、“两规”的分工关系、“两规”衔接的工作机制等方面(表

2)。 
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4   浙江县市域总规“两规”衔接的成效与不足 

浙江省以县市域总规为突破口进行“两规”衔接的尝试取得了一定的成效：在一定程度上提供了“两规”衔接的平台，设

计了一套“两规”衔接的有效方法和操作机制，使“两规”在用地规模、用地指标等方面进行了衔接；对中心城市、建制镇的

建设用地进行了较有效的控制，对耕地资源的保护起到了一定作用。但同时，也存在以下不足。 

4.1  “两规”衔接的标准：人均建设用地标准有待衔接 

基础技术标准是“两规”有效衔接的基本语言，包括用地分类标准、用地统计口径、人口统计口径、人均建设用地标准等。

随着 2012年版《城市用地分类与规划建设用地标准》的实施，浙江“两规”在用地分类标准、土地统计口径、人口统计口径等

方面得到了较好的衔接。该标准的实施减小了浙江“两规”用地分类之间的差异，却拉大了人均建设用地标准的差异。该标准
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规定，人均建设用地不高于 110m2/人，而《浙江省县级土地利用总体规划编制导则（试行）》(浙土资办[2009]96 号)(以下简称

《浙江县级土地总规编制导则》)规定人均建设用地不高于 120m2/人。因此，“两规”的人均建设用地标准仍有待衔接。 

4.2   “两规”衔接的内容：缺乏空间管制分区及其管制要求的衔接 

空间管制分区是城市总体规划和土地利用总体规划的重叠内容，《城乡规划法》和《浙江县级土地总规编制导则》中均提出

要划定限制建设区和禁止建设区，但在内容和管制要求上有较大出入。以禁建区为例，《浙江县级土地总规编制导则》规定土地

规划中的禁建区包括生态林地区、风景旅游用地核心区等区域，城乡规划领域的相关规范并未对禁建区的划定提出明确的标准，

但一般情况下，禁建区不仅包括土地规划中要求的对现状自然资源的保护，还包括对规划的生态走廊等的保护，因此包含的范

围更大。据《浙江县市域总规编制导则》规定，浙江县市域总规“两规”衔接的内容是建设用地总量和主要建设用地类别的规

模，并未将空间管制分区作为必须衔接的内容。 

4.3   “两规”衔接的成果：缺乏空间布局的衔接 

县市域总规的特点决定了在县市域总规层面“两规”衔接的重点是用地指标的衔接，从而容易造成“两规”之间建设用地

空间布局上的错位。县市域总规属于宏观层次的规划，这个层面对土地的规划以总量控制和各乡镇用地规模的预测为重点，只

能对县市域中心城区的用地进行详细的规划和表达，不可能对每个乡镇和每个村庄的用地位置、规模、类型、空间形态进行精

确的规划；县市域总规所用的地形图是 1∶10000的小比例尺地形图，也制约了图纸的表达深度，在这样的图上，无法对村庄居

民点、水利设施等用地进行有效的表达。因此，在县市域总规层面的“两规”衔接，只能停留在用地指标的衔接上，而不能在

空间布局层面进行充分衔接，做到“二图合一”。 

4.4   “两规”衔接的实施：缺乏贯彻实施的“基本路径” 

浙江仅在县市域总规编制层面进行了“两规”衔接机制的创新，对编制成果的实施和下层次规划的编制并没有建立创新性

的“两规”衔接平台。县市域层面“两规”的衔接无法做到用地空间布局的衔接，因此其用地指标需要在下层次的规划中进行

贯彻落实和空间对应。 

5   浙江县市域总规中“两规”衔接的改进对策 

5.1   衔接基础标准化，统一“两规”人均建设用地标准 

为了“两规”的有效衔接，必须首先建立标准化的衔接基础，使“两规”具有充分沟通的基本语言。“两规”衔接的基础包

括规划基期、规划范围、工作底图、土地利用现状数据、用地分类标准、土地统计口径、人口统计口径等方面。在基础技术标

准衔接方面，浙江省应修订《浙江省县级土地利用总体规划编制导则》，以与 2012 年版《城市用地分类与规划建设用地标准》

的人均建设用地标准相衔接。 

5.2   衔接内容完善化，增加空间管制分区和建设用地布局衔接为了“两规”的充分有效衔接，必须完善“两规”衔接的

内容，包括规划期限、规划目标、用地指标、用地分布、用地类型、空间管制分区、空间管制要求等。浙江“两规”衔接尚缺

少用地空间分布、用地类型和空间管制分区及其管制要求的衔接。 

“两规“用地空间分布和用地类型的衔接，就是要做到二图合一。由于种种局限性，在县市域总规层面“两规”无法做到

二图合一，因此二图合一应在分区规划、乡镇级总体规划、控制性详细规划等层面层层深化落实，最终形成县域的二图合一成

果，作为国土部门和住建部门“两规”实施的基础。“两规”二图合一，可以借鉴上海的经验。上海“两规”合一的核心成果集
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中在全市城乡建设用地“一张图”上，这张图是采用 1∶2000 的比例尺绘制的数字图，是上海市“两规”衔接规划审批平台的

重要基础。浙江的“两规”衔接应借鉴上海经验做到“二图合一”，使“两规”从指标到空间无缝对接。 

空间管制分区是“两规”不一致的内容之一，目前浙江的“两规”衔接没有空间管制分区和管制要求的衔接。《浙江县级土

地总规编制导则》提出土地利用总体规划要“划定城乡建设用地规模边界、城乡建设用地扩展边界和禁止建设用地边界，形成

允许建设区、有条件建设区、限制建设区和禁止建设区 4个区域”(图 1)，并规定了每类管制区的划定标准和管制要求。其中，

禁建区是具有生态功能的区域，包括自然保护区、生态廊道、地质公园等，其边界称为“禁止建设用地边界”；允许建设区按照

土地利用总体规划确定的城乡建设用地面积指标划定，包括城镇现状建设用地和规划新增建设用地，其边界称为“城乡建设用

地规模边界”；有条件建设区是在城乡建设用地规模以外划定规划期内用于建设用地布局调整的用地，以适应城乡建设发展的不

确定性，其边界称为“城乡建设用地扩展边界”；限制建设区是辖区范围内除上述三类管制区外的其他区域。浙江县市域总规中

也应纳入上述“三界四区”的内容，与土地利用总体规划相衔接，以实现“两规”对空间管制要求和空间管制分区的衔接。 

 

5.3   衔接层次系统化，建立“两规”规划体系的完全对接 

为了“两规”衔接成果能够得到层层深化和实施，浙江应建立系统化的“两规”衔接规划体系。“两规”的规划体系都有从

宏观到微观、从战略到实施的特点，为“两规”规划体系的衔接提供了可能性。武汉市“两规”衔接规划体系的建立经验可供

借鉴
○15
。浙江省应借鉴武汉经验建立“两规合一、多规支撑”的规划编制体系。浙江“两规”衔接的规划体系可以概括为“两段

六层次，主干加专项”(图 2)。“两段”是导控型规划和实施型规划。“六层次”是指在导控型规划中形成四个层次的衔接平台：

浙江省城镇体系规划与浙江省土地利用总体规划衔接、(设区市)市域总体规划(或城市总体规划)与市级土地利用总体规划衔接、

(县级)县市域总体规划与县级土地利用总体规划衔接、乡(镇)城市总体规划以及村庄规划与乡(镇)级土地利用总体规划衔接；

在实施型规划中形成两个层次的衔接平台：城市近期建设规划与土地近期储备计划衔接、城乡规划年度实施计划与土地利用年

度计划衔接。“主干加专项”是指城市规划系统的专项规划、土地规划系统的专项规划分别与各自领域的主干规划相衔接。  



 

 6 

 

5.4   衔接实施信息化，建立“两规”同步实施的管理机制 

为了“两规”能够在规划管理中有效衔接，浙江应建立信息化的“两规”实施机制。在规划用地审批管理中，土地部门和

住建部门分头管理，使“两规”衔接成果的实施效率低而易出现差异。如果能够做到国土部门和住建部门一张图同步审批、同

步更新，不仅有利于“两规”衔接的实施和管理，而且有利于形成“两规”衔接的常态机制。 

浙江建立“两规”同步实施的管理机制可以借鉴武汉和上海的经验。武汉和上海都实现了规划部门和国土部门的合署办公，

武汉市通过管理流程的设计实现“两规”在管理中的同审同调，上海市建立了“一图双规划”的规划审批平台。浙江也应建立

城乡规划和土地规划同审同调的规划管理机制，建立“一图双规划”的规划管理信息平台，在一张图上同时叠加“两规”的相

关信息，使“两规”在规划实施中信息共享，同步更新。同时，浙江还应研究国土部门与规划部门合署办公的可能性。 
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