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乡镇土地利用总体规划编制技术探讨
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摘　要: 分析了乡镇土地利用总体规划编制存在的问题, 探讨了乡镇土地利用总体规划编制的技

术思路、技术要点, 例举了应用实例, 可供乡镇土地利用总体规划编制参考。
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乡镇土地利用总体规划是土地利用总体规划体系中最基层一级的土地利用总体规划。由

于我国乡镇面广量大, 各地编制乡镇级规划的技术条件很不一致。目前总体规划编制主要存在

的问题是: ①缺乏明确的编制技术的思路, 导致乡镇在编制时走弯路, 不能把技术与效益、速度

与质量耦合在一起。②缺乏技术操作规程和技术要点提示, 致使乡镇在编制时抓不住重点、难

点。③编制规划的基础条件差, 乡镇级基础数据和基础图件基本还处于现状数据库存档、现状

图件手绘的程度, 规划的科技含量低。④城镇总体规划和土地利用总体规划衔接困难重重, 从

何切入衔接, 技术、思想、方法协调到什么程度尚不明确。因此探讨乡镇级土地利用总体规划的

编制技术, 使上级规划在时间、空间上得以落实, 具有十分重要的意义。

本文在总结浙江省台州市椒江区乡镇土地利用总体规划经验的基础上, 对乡镇土地利用

总体规划编制的技术思路、要点等进行了探讨。

1　乡镇土地利用总体规划的技术思路

根据县级土地利用总体规划的操作规程, 结合乡镇级特点, 乡镇土地利用总体规划可分 4

个阶段, 其流程见图 1。

运作流程的特点是: ①增强了实地调研, 特别是城镇建成区和农村居民点的实地调研, 要

求如实反映在 1∶5000 甚至 1∶2000 的基础图件上。②增强了科学预测、合理规划村镇体系内

容, 使村镇等级有序、合理布局, 用地规模不再盲目扩大。③城镇和农村居民点用地布局与基本

农田保护规划同步进行, 部门协调与公众参与同步进行。④农村居民点布局过程自下而上, 几

上几下, 考虑慎密。根据这一流程进行实践操作, 可以使规划的可操作性大大增强。

2　乡镇土地利用总体规划编制的技术要点

乡镇土地利用总体规划的技术要点较多, 本文只论述关键技术的要点, 如人口分布形态预

测, 城镇、农村居民点用地规模和布局, 城镇总体规划与土地利用总体规划衔接, 基础图件与规

划图件制作等。

821

© 1995-2005 Tsinghua Tongfang Optical Disc Co., Ltd.   All rights reserved.



图 1　乡镇土地利用总体规划编制技术路线图

F ig. 1　L and use p lann ing in the level of coun ty

211　人口分布形态预测

农村居民点和城镇用地规模的确定是依据人口和人均建设用地确定的, 因此人口分布形

态是决定城镇和农居点用地规模的先决条件。人口分布形态受社会、经济、自然、生态等不确定

因素和政策法规等人为因素的影响。为把握其正确性, 首先应进行村镇体系空间分布的定性分

析, 在此基础上, 利用非农化、剩余劳动力、城市化经验法确定城镇人口和农村人口, 利用系统

动力学模型核验城镇人口和农村人口, 并确定农村人口的分布形态。

为了确定城乡用地总规模, 在确定人口分布形态的同时, 需进行人口迁移受制约时, 人口

分布形态的预测, 建立对照系, 以备城乡用地规模预测时参考。

921　第 3 期 童菊儿、吴次芳: 乡镇土地利用总体规划编制技术探讨

© 1995-2005 Tsinghua Tongfang Optical Disc Co., Ltd.   All rights reserved.



212　土地供需矛盾及解决途径

土地供需预测可从交通、能源、水利、城镇、农村居民点、乡镇企业及独立工矿等建设所需

耕地和粮食对耕地的需求等几方面进行, 从而揭示矛盾, 找出解决途径。从土地利用现状看, 解

决的主要途径是: ①从农村居民点和农田的土地整理复垦调查和规划, 解决部分占用耕地的置

换; ②从工矿企业用地效益的调查和评价, 找到工矿企业土地优化配置的途径, 为激活二、三级

土地市场准备条件, 以减轻企业发展对土地的需求压力; ③从建成区旧城改造、用地效益、闲置

废弃地等调查研究, 找出提高城镇容积率、优化用地结构、提高土地利用效率的切入点。

213　城镇总体规划和土地利用总体规划衔接

城镇总体规划和土地利用总体规划 (以下简称“两规”) 衔接, 主要要解决的问题是基础数

据 (包括城镇现状用地规模、人口) , 城乡用地规模、图件等。

2. 3. 1　基础数据的协调一致

“两规”由于统计口径、范围界定有别, 城镇现状用地规模和现状人口差异较大, 一般城镇

总体规划的数据大于土地利用总体规划的数据, 原因是城镇规划对建成区范围界定大于土地

利用规划, 同时不区别建成区范围内地类, 人口统计采用常住和暂住全面统计的口径; 土地利

用规划按用途属性统计地类, 城镇近郊农居点统计入农居点用地, 人口按常住人口统计, 且人

地一致。显然“两规”在基础数据上主要要解决的是城镇现状规模及人口问题。

1)“两规”应充分统一界定城镇现状范围, 根据小城镇发展特性, 充分利用户籍制度改革的

政策, 从推进小城镇发展的思路, 把城郊农居点界定入城镇用地范围内, 以便挖掘存量建设用

地, 促进小城镇发展, 解决“都市里村庄”的后患。

2) 在所界定的城镇范围内, 正确统计水域及基础设施 (如气象站、高压线) 下的永久耕地。

城镇总体规划把界定范围内的面积都统计入城镇面积, 显然水域对缓解土地负荷的作用是微

弱的, 有些基础设施下 (如高压线下)的耕地不能作为城市用地, 只能计入耕地地类。而土地利

用总体规划把城镇周边的农居点用地计入农居点用地, 易让“都市里村庄”滋长, 而且城郊居民

是城市经济生活的重要成员, 应逐渐改变其生活方式, 纳入城市居民统筹考虑。在这样的共识

下, 正确核查城镇现状用地规模。

3) 正确核查城镇人口和农村人口。根据“人地一致”的原则, 正确核查城镇人口和农村人

口, 同时对暂住人口较多的城镇, 适当考虑暂住人口对城镇基础设施、公共建筑等的影响。

2. 3. 2　城镇用地和农村居民点用地规模的确定及布局

用地规模通过人口和人均建设用地确定。在考虑用地规模时应考虑城市化受制约时的用

地规模动态性, 引入“低限用地规模”和“高限用地规模”概念。

农居点高限用地规模取值为最大农村人口和基本需求型农居点人均建设用地的乘积, 即

农村人口迁移受制约时的极限态用地规模。从节约用地的角度, 也从满足农居点建设的要求出

发, 人均建设用地取村镇等级建设用地的最小值即可, 这是一种农村居民点用地的最大状态,

故称之为农居点高限用地规模。农居点低限用地规模取值为最小农村人口和较舒适型农居点

人均建设用地的乘积, 即农村人员大量外迁时的农居点用地规模。城镇高限用地规模取值为城

市人口达到最大值时的城镇用地规模。城镇低限用地规模与之相反。

这样取值可以使城乡用地规模始终处于正常值范围内 (见图 2)。

建设用地布局需根据土地的适宜性评价、土地的资产性评价、区位条件等综合因子确定,

高限和低限用地规模可同时出现在规划图上, 作为弹性区间, 以利于规划的动态性操作。

2. 3. 4　基础图件和规划图件制作
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图 2　城乡用地总规模控制模式

F ig. 2　Con tro l model fo r to tal scale of tow n and coun ty land

基础图件应采用 1∶5000 或 1∶2000 的变更调查图, 同时增加地形图制图的部分要素, 如

地形、地貌、建构筑物界线等, 在此基础图件上进行乡镇土地利用总体规划图的制作。规划图件

为便于管理可以采用 1∶5000 或 1∶10000 的比例尺。

乡镇土地利用总体规划应坚持具体、客观、务实的精神, 同时又要达到及时、能动, 因此编

制过程中除宏观的控制和指导, 更多的是微观的综合平衡和协调过程。从长远观点看, 应引入

G IS 技术支持系统, 使土地利用总体规划及其管理上一个新的台阶。

3　洪家镇土地利用总体规划编制实例

洪家镇位于台州市椒江区南部, 是台州市工业明星镇, 全镇土地面积 2819 km 2, 土地利用

主要以耕地和居民点及工矿用地为主, 分别占 6312% 和 13188%。土地利用主要存在的问题是

耕地减少快, 乡镇建设星罗棋布, 土地的集约利用水平低。

该镇土地利用总体规划的基础条件是具备 1996 年现状变更调查数据库, 有 1992 年

1∶2000农保图, 无现状图。在进行 1996～ 2010 年土地利用总体规划时, 我们按图 1 所示技术

路线进行操作, 成功而圆满地完成了规划编制, 且效果良好。其规划要点如下:

3. 1　村镇体系和人口分布形态

洪家镇现状 37 个村委会、92 个自然村; 乡村工业几乎村村都有, 但兆桥和上洋桥村特别

发达; 农业生产区块以灵香店为中心, 土地肥沃生产条件好; 风景资源丰富的龙潭岙、虎头门也

在洪家境内。针对上述情况, 通过对区位条件、社会、经济、自然资源状况的分析, 把洪家镇确定

为职能明确互补、相互协调的 1 个中心、3 个片区, 村镇等级要求形成 1 个中心镇、2 个镇级次

中心、30 个中心村和 34 个基层村, 其规划结果见表 1、表 2。
表 1　洪家镇片区职能

T ab. 1　T he differen t functions of fou r regions in Hongjia tow n

片区 中心腹地 职能和发展方向

镇区

　

现镇区包括周边 6 个村

　

综合型职能。为全镇行政、经济、文化中心, 发展星火工业园区及商贸、金融、服务

等第三产业

工业发展区 上洋桥、兆桥村 工业型职能。在现有工业基础上, 发展成上规模的工业园区, 引聚周边农村工业。

灵济片 灵香店村 农业型职能。强化现有农业规模基础, 提高集约化程度

龙潭岙片 视昌村 旅游型职能。利用龙潭岙自然风景资源, 发展旅游服务业
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表 2　村镇等级规模表

T ab. 2　T he scale of tow ns and villages in Hongjia tow n

名称 人口 数量 等级 中心腹地

中心镇 > 2 000 1 个 大型 现镇区及周边村

镇级次中心 1 000～ 3 000 2 个 中型 兆桥、上洋桥村; 灵香店村

中心村 > 1 000 9 大型 统一、钗洋、王桥等村

300～ 1 000 21 中型 港头徐、山头墩、后洋王等

< 300 0 小型 ö

基层村 > 300 34 大型 ö

3. 2　城镇和农居点规模及布局

首先界定城镇界线, 核实建成区面积。原提供建成区面积为 118 km 2, 变更调查提供建成

区面积为 112 km 2, 经界定界线、规定建成区某些地类的统计方法, 核实城镇现状规模为 1156

km 2。其次, 以 1∶2000 农保图为底图, 量测 1992 年以来农村建设用地的实际情况, 编制 1996

年现状图。第三, 通过预测, 2010 年城镇的高限用地规模为 2140 km 2, 低限用地规模为 2118

km 2, 农居点的高限用地规模为 1187 km 2, 低限用地规模为 1151 km 2, 城乡用地总规模控制在

3191～ 4105 km 2 之间。由于城镇是一个扩展的过程, 结合上级规划下达给洪家镇建设占用耕

地的指标, 确定城镇规模为 2118 km 2; 同时由于农居点缩并是一个艰巨的过程, 现状农居点面

积为 2103 km 2, 且 70% 为 90 年代新建房屋, 根据实际可能确定农居点规模为 1187 km 2, 两规

模可同时出现于规划图中。第四, 通过 1∶2000 农保图进行村镇等级规模布局, 布局依据是区

位条件, 基础设施, 建筑物覆盖程度, 土地适宜性评价等。

3. 3　规划图件制作

把 1996 年变更调查数据通过 G IS 系统处理制作 1996 年变更调查现状图, 并把通过土地

利用结构优化配置的所有规划调整平衡数据输入 G IS 系统, 制作规划图件 (详见彩色图 3、4)。
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Prob ing In to Techn ica l Problem of Land Use

Com prehen sive Plan ing in Coun ty L evel
TONG J u2e r　W U C i2fa ng

(Z hej iang U niversity , H ang z hou 310029)

Abstract: O n the basis of ana lyzing the ex ist ing p rob lem s, the key techn ique fo r w o rk ing ou t

the land u se com p rehen sive p lann ing in coun ty level, and the app lica t ion of the land p lann ing

to Hongjia tow n w ere d iscu ssed. T he resu lts can be u sed as the reference fo r the p lann ing of

land u se fo r o ther coun t ies.
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