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城乡规划与土地利用规划的衔接策略
次会荣

元氏县自然资源和规划局 

[摘　要]近年来，城乡规模越来越大，而且，城乡的发展速度也越来越快。在这个过程中，城乡规划与土地利用之间的矛盾

也越来越严重。所以，城乡规划与土地利用规划之间的衔接关系，也受到人们的重点关注。二者的矛盾以及具体的衔接策略，都

是本文将要重点讨论的内容。希望通过本文的讨论，能够在城乡规划的时候快速落实土地利用规划的相关内容，也为城乡规划能

力的提高提供一些支持。
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一、引言

粮食安全问题，是关系到国计民生的重要问题。土地利

用规划最主要的目标就是提高耕地的利用效率，保证国家的

粮食安全。在城乡发展过程中，二者似乎存在相互矛盾的地

方。其实，从发展方向来看，并不存在矛盾的地方。这些显

而易见的矛盾，大部分都是由于规划不完善而导致的。解决

矛盾，共同进步就是二者衔接过程中需要重点关注的内容。

二、城乡规划与土地利用规划的衔接过程中的矛盾

（一）原则矛盾，城乡规划扩张与耕地保护原则的矛盾

城乡规划与土地利用规划在衔接过程中确实是存在一定

的矛盾的。在原则上，城乡规划是要让城乡的规模不断扩

大。所以说，城乡规划的原则是扩张。但是，土地利用规

划，是在现有土地资源的条件之下，对耕地进行重点保护。

所以，在这个过程中，就产生了原则性的矛盾。城乡规划扩

展与耕地保护原则之间的矛盾，也是城乡规划与土地利用规

划衔接过程中的主要矛盾之一。想要扩张规模，就代表着一

定会涉及建设用地面积的扩张。城乡周边大部分都是耕地，

如果想要对城乡建设用地规模进行扩大，就会对耕地面积造

成侵害。这也会直接导致耕地面积受损的问题。我国城乡现

今的发展状况，就是城乡内大部分都是建设用地以及工业用

地。紧邻城乡边界区域的大部分都是耕地。

（二）理念矛盾，城乡规划重在扩张，土地利用重在潜

力挖掘

理念的矛盾也是城乡规划与土地利用规划衔接过程中存

在的主要矛盾之一。城乡规划重点是在扩大城乡规模，并

且，把城乡内的基础设施进行进一步的丰富。这也就要求，

城乡规划的理念是不断地扩大。但是，在土地利用规划过程

中，必须要以现有的土地资源为基础，来对土地的利用效率

进行探索。所以，土地利用规划重点是在现有土地资源潜力

的挖掘方面。二者在理念上存在矛盾。一个是纵向的扩张，

一个是横向的扩张。所以，二者在衔接过程中，要对这些问

题进行重点分析。并且，要探索其中的共同点。只有这样，

才能让城乡规划与土地利用规划工作得到快速衔接。横向扩

张和纵向的潜力挖掘在理念上就存在矛盾。这也直接导致

了，城乡规划工作与土地利用规划衔接过程中，会出现工作

方法，工作内容以及工作标准的差异。这也是二者无法顺利

衔接的主要因素。

（三）范围矛盾，土地利用规划只对土地进行规划，城

乡规划对城乡空间进行规划

之前已经讨论过，城乡规划工作，在规划过程中，需要

对城乡内的土地资源、空间资源以及建筑资源进行全方位的

规划和管理。而且，还要制定切实可行的执行策略。但是，

土地利用规划工作，只是对城乡内的土地资源进行规划利

用。并没有涉及城乡的空间资源以及城乡内的建筑设施。所

以，二者所涉及的范围是不同的。这也是城乡规划与土地利

用规划衔接过程中的矛盾之一。例如，在城乡规划工作开展

过程中，需要对城乡内的耕地情况、建设用地情况、工业用

地情况进行评估
[1]。而且，还要对城乡内的空间资源以及现

有建筑资源，进行综合评估。但是，在对土地利用规划工作

开展过程中，只需要对城乡内的耕地资源、建设用地资源以

及其他性质土地进行规划和管理。所以，二者的关注范围是

不同的。土地方面的内容，只是城乡规划过程中的一个组成

部分，而并不是城乡规划工作的全部内容。

（四）地位矛盾，人们对于城市规划的重视程度明显高

于对土地利用规划的重视程度

在政治的角度来看，土地利用规划工作，应该是先于城

乡规划工作而开展的。要求城乡规划工作开展过程中，要遵

循土地利用规划的内容。并且，以土地利用规划标准来开展

城乡规划工作。但是在实际执行过程中，人们对于城乡规划

工作的重视程度，明显要比对土地利用规划工作的重视程度

要高。这是因为城乡规划工作是直接针对不同城乡的特点，

而进行针对性建设发展的实际内容。而且，城乡规划工作，

能够快速地在城乡建设以及城乡发展过程中，起到积极的促

进作用。城乡规划工作落实的速度也较快。相对于城乡规划

工作，土地利用规划工作的对于城乡居民的影响更为深刻，

但是，也更为长远。在实际生活中，这种影响是不易被发现

的。而且，城乡规划工作是直接针对城乡的经济进步和社会

发展而提出的规划工作。

（五）程度矛盾，城乡规划普遍比土地利用规划更为成

熟

我国推行城乡规划工作时间较早，但是，土地利用规划

工作是20世纪80年代才刚刚提出的。虽然在土地利用规划工
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作提出之后，也得到了快速的发展，但是，发展速度以及发

展状况明显要比城乡规划工作要弱。所以，可以说城乡规划

工作比土地利用规划工作更为成熟。在实际执行过程中，制

度更为健全，覆盖范围更加广泛，执行性、可行性更强。这

也是城乡规划工作能够快速落实的重要前提条件。在我国现

行的土地利用规划工作内，大部分都是方向性的土地规划理

念，并没有针对不同城市以及不同乡镇，来进行详细的土地

利用规划内容规范。这也就直接导致了，土地利用规划工作

在实际执行过程中会产生一定阻碍。

三、城乡规划与土地利用规划的衔接策略

（一）完善土地利用规划内容，与城乡发展相结合

无论是城乡规划还是土地利用规划，都是为了提高城乡

居民的生活水平，而开展的规划工作。所以，在二者衔接过

程中，一定要对不完善的土地利用规划内容进行补充。结合

城乡的实际发展情况，来指导城乡规划工作的开展。这也是

二者进行衔接的主要策略之一。在城乡规划与土地利用规划

衔接过程中，城乡规划是根据不同城乡的实际情况，而开展

的规划工作。但是，土地利用规划，却缺少这部分的内容。

所以，二者在衔接的过程中，要针对不同城乡的实际情况，

来对土地利用规划内容进行完善[2]。这样，二者就有了内容

上的统一。这对于二者的有效衔接，也是有着积极的促进作

用。例如，在我国南方地区的某个乡镇，如果乡镇周边都是

丘陵地区，而且，都是酸性土壤，不适合农作物种植。在这

样的情况之下，就要根据实际情况，对土地利用规划内容进

行完善。在对这一地区的土地利用规划内容进行完善的过程

中，要针对这个乡镇的实际情况，设置耕地红线。

（二）把科学发展与耕地保护有机结合，创建城乡规划

新方法

在土地利用规划工作过程中，耕地保护是最为主要的内

容，这也是我国开展土地利用规划工作的重要目标。在土地

利用规划内，针对不同地区，都设置了耕地红线。要求在该

区域发展过程中，耕地的数量不得少于红线要求的数量。这

是为了保障国家的粮食安全，也是保障社会稳定的重要前提

条件。所以，在城乡规划与土地利用规划有效衔接的过程

中，一定要把城乡发展和耕地保护，进行有机地结合，寻找

二者的平衡点，创建城乡规划的新方法。例如，在保证粮食

安全的前提之下，可以适当转变土地性质。城乡内有些工业

企业经营不善，已经倒闭多年。根据城乡的发展需求，可以

把这些土地性质改变为建设用地的土地性质，用于城市开发

建设。这样，不仅能够保障城乡的进步和发展，在发展过程

中，也不会对耕地资源进行占用。

（三）以可持续发展为原则，开展城乡规划

城乡规划虽然是利国利民的重要内容。但是，在规划过

程中，以及实际执行过程中，一定要对发展速度以及发展状

态进行合理规划。因为，在当今的环境之下，由于人类对自

然环境的过度破坏，导致了环境我国的环境问题已经十分严

峻。可持续发展必须成为城乡规划的主要内容。这一理念不

仅适用于城乡规划，同样也适用于土地利用规划工作。在城

乡规划工作开展过程中，尤其是在城乡规划与土地利用规划

相互衔接的过程中，一定要把可持续发展原则，作为重要的

衔接纽带。以可持续发展为基础，提高土地的利用效率。在

城市进步和发展过程中，也要对环境进行积极的保护。

（四）保证城乡规划的标准化、规范化以及可执行性

在土地利用规划中，对于土地性质、土地利用方式以及

耕地红线等，都进行了规范化的标注。可以说，土地利用规

划工作是具有重要指导意义的规范标准。所以，在城乡规划

与土地利用规划进行衔接的过程中，也要参考土地利用规划

的标准化、规范化，来进行实际的操作[3]。例如，在城乡规

划工作开展过程中，可以参照土地利用规划内容中关于耕地

保护红线的标准，来进行城乡规划中耕地保护相关内容的标

准化执行。而且，二者的标准必须是统一的。虽然每个城乡

的具体情况不同，但是，城乡规划工作的流程以及目的，都

是统一的。所以，在针对不同城乡开展规划工作的过程中，

要对规划流程、规划目的、规划标准进行规范化管理。要

求，所有城乡规划工作在正式开展之前，必须要对城乡内的

居民展开大范围的调研。以此来获取城乡居民的实际生活需

要。这也是城乡规划工作快速落实的重要前提条件。

（五）加强沟通，统一相关政策法规

城乡规划工作和土地利用规划工作属于同归一个主管部

门管理，但是，在实际执行过程中，却是由不同的人员执行

的。所以，想要加强二者的衔接能力，就要在实际衔接过程

中加强沟通。在共同工作的过程中。也要在政策、法规等方

面进行融合。确保二者执行过程中，应用同一套法律法规。

这样，在制度层面实现统一之后，二者的融合工作才能高效

的开展。而且，在衔接过程中也不会出现政策上的冲突。

结论：

综上所述，以现行的状况而言，城乡规划与土地利用规

划衔接过程中仍旧存在一定的矛盾，针对性地提出相关的解

决策略，是加强二者联系的重要基础，也是促进城乡规划工

作快速进步的重要前提条件。在实际执行过程中，不仅城乡

规划工作要相应进步，土地规划管理工作也要不断进行丰

富，建立二者沟通的桥梁才能促进二者的相互衔接。
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