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A Study on Policy Analysis Framework of Rural Planning Action in Zhejiang 
Province Based on S-CAD Method

浙江省乡村规划专项行动政策分析框架研究
——基于S-CAD方法

钱家潍    QIAN Jiawei

政策推动对于空间规划工作的开展具有重大影响。应用S-CAD分析框架，探讨《浙江省村庄规划“一评估两覆盖三提

升”专项行动计划》政策设计及推进过程。首先，解析政策设计的要素设置；其次，讨论政策内容的逻辑、效率，结合阶

段进展与政策相关者反馈，分析政策可行性；最后，基于分析结论探讨对策方向，以期为政策优化调整和深化推进提供

参考。研究主要结论包括：（1）基于对以往规划的评估，推进规划管控覆盖的政策设计思路清晰、逻辑性强；（2）政策目

标及预期涉及多部门、多主体权责，政策手段设计的充分性有待进一步强化；（3）政策实施中，垂直管理的执行者态度

积极，而争取政策参与者、影响者的支持仍有待强化。展望未来乡村地区创新发展需求，初步讨论规划管控体系构建、部

门政策协同、创新政策与技术供给等优化完善方向。

The purpose of the study is to conduct a policy analysis framework discussing the policy design and implementation of 
the "Rural Planning Action" in Zhejiang Province. Firstly, the policy elements setting is analyzed. Secondly, the logic, 
efficiency and dependency of policy content is reviewed based on stage progress and feedback from policy stakeholders. 
Finally, the countermeasures are discussed according to the problems. The results show that: (1) the translation of relevant 
policies into actions of planning control coverage is logically clear. (2) The policy goals and expectations involve rights 
and responsibilities of multiple departments and subjects, while the adequacy of policy strategies is insufficient. (3) In the 
implementation of the policy, the local departments of natural resources as the implementers have a positive attitude, while 
it is still necessary to further strengthen the coordination with relevant departments and mobilize the collective support of 
villagers. In conclusion, it is still necessary to deepen the construction of a spatial planning control system and strengthen the 
supply of policy innovation in planning implementation, departmental work coordination, and spatial resource allocation.
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的重要组成部分。自国土空间规划体系建立以

来，关于乡村地区的空间规划工作，从中央到

部委、省市及相关部门，出台了一系列政策文

件和技术标准，涵盖了乡村地区空间发展的方

方面面，也反映了乡村地区的诸多现实问题。

如何统筹相关政策要求、技术标准及各方主体

利益诉求，提升乡村地区空间治理水平，是值

得不断探索和深入研究的重大问题。
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0 引言

2021年，《中共中央 国务院关于支持浙江

高质量发展建设共同富裕示范区的意见》对

浙江提出“着力在统筹城乡区域发展、创新社

会治理等方面先行示范”的要求[ 1]；之后，浙江

省第十五次党代会提出，要全域推进国土空间

治理现代化[ 2]（以下简称“空间治理现代化”），

乡村地区正是“全域全要素”空间治理对象
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浙江省乡村地区创新发展活跃，未来乡

村建设、宅基地改革、集体经营性用地入市、

一二三产融合发展、城乡风貌整治提升等各类

改革试点和建设行动丰富多元，对乡村地区空

间发展和规划管控提出较高的要求。2022年

3月，浙江省自然资源厅制定印发《浙江省村

庄规划“一评估两覆盖三提升”专项行动计

划》（以下简称“《浙江省乡村规划行动》”），在

全国率先探索开展覆盖省域范围19  8 75 个行

政村现行空间性规划的评估工作[ 3]，同时也探

索集成现行乡村地区国土空间规划工作的相

关政策①要求，将之转化为行动计划，推进乡

村地区规划管控覆盖② [ 4 ]。

本文尝试应用S- CAD分析框架，对《浙

江省乡村规划行动》进行政策分析。一方面，

探讨集成现有相关政策要求推进乡村地区规

划管控覆盖的政策要素设置思路，审视其逻辑

和效率；另一方面，结合各市县自然资源部门

阶段工作和政策影响者的反馈信息，讨论政策

实施推进的可行性。本文的研究意义在于：一

是探讨规划政策“实施过程中的分析”学理

方法；二是基于《浙江省乡村规划行动》实例，

探索在政策实施过程中开展政策分析的框架

研究，在当前各项改革试点工作快速推进中及

时反馈政策制定效果；三是展望推进乡村地区

规划管控政策设计优化的方向，以期为其他地

方乡村地区规划工作提供参考借鉴。

1 研究基础、方法与论文结构

1.1   文献综述

1.1.1   关于乡村地区规划管控

目前，关于国土空间规划体系下的乡村

地区规划管控研究，主要基于先行地区实践经

验讨论相关策略和体系构建。如耿慧志等 [ 5 ]基

于上海市的经验，提出“空间分区—用途单

元—地块图斑”“结构管控—用途管控—要素

管控”“基础要素逐级传导、附加要素分类叠

加”分别细化管控对象、明确管控层级任务、

制定分类管控措施等策略；陈小卉等 [ 6]以江苏

乡村地区的实践为例，提出建立镇村布局规划

和村庄规划的乡村地区空间规划体系，并讨论

以政策管理工具推动规划实施。总体而言，现

有研究理论构建较为充分。然而国土空间规划

体系下对乡村地区规划管控政策制定、执行及

实施反馈的研究并不多。

1.1.2   关于公共政策分析

按照美国学者威廉• 邓恩所著《公共政

策分析导论》的定义，公共政策分析（pub lic 

policy analysis）是理解和改善政策的过程，

依托各类政策信息（如政策问题信息、预期结

果信息等）进行创造、批判和讨论 [ 7]。随着我

国空间性规划（包括城乡规划、土地规划）理

论研究和实践的发展，空间规划的本质即制定

与空间发展及空间资源使用相联系的公共政

策[ 8 ]已成为共识，规划实施评估得到广泛深入

的研究，而对“推进规划工作开展”的政策分

析相对较少。在“多规合一”改革持续推进的

背景下，有必要探讨政策设计和实施过程中的

政策分析，结合政策执行者、相关者和影响者

的反馈，不断优化完善政策。

1.2   研究基础与方法

《浙江省乡村规划行动》目前已全面开展

乡村地区既有空间性规划的评估，初步制定了

乡村地区规划管控覆盖的工作计划。同时，各

级自然资源部门也提出当前工作中存在的问

题与建议，呼吁探索适应地方实际的创新工作

方法。可以认为，现有的评估结果、工作计划、

问题与建议等，对浙江省当前阶段乡村地区国

土空间规划工作做出了初步反馈，为政策分析

研究奠定了基础。基于此，笔者尝试应用加拿

大学者梁鹤年提出的S- CAD（Sub jectiv ity-  

Consistency, Ad equacy, Depend ency， 即

“主观—一致、充要、依赖”）政策分析方法。该

方法围绕政策制定和执行的主导观点，同时也

重视政策执行中多元主体的相关观点影响，为

政策执行过程中相关情况的研究提供一个分

析框架 [ 9 - 10]。

1.3  论文结构安排

应用S- CAD分析框架，以浙江省级自然

资源部门推进乡村地区规划工作作为“主导

观点”，解析《浙江省乡村规划行动》这一带

有“集成政策”性质的文件，将之分解为政策

前提立场、目标、手段及预期结果4 部分要素；

然后对各要素的逻辑和效率，即一致性、充要

性进行分析，并结合浙江全省各市县评估报告

反馈的信息，分析政策的依赖性，即实施的可

行性；最后探讨优化完善对策建议（见图1）。

2  主导观点下的政策要素解析

按照S- CAD方法，将《浙江省乡村规划行

动》分解为前提立场（Premises &  Stances，

以下简称“PS”）、政策目标（Goal，以下简称

“G”）、手段（Strategy，以下简称“S”）、预期

结果（Result，以下简称“R”） 4 大部分进行

分析（见图2）。

2.1  政策前提立场

《浙江省乡村规划行动》根本的前提立

场在于贯彻习近平总书记关于乡村振兴和抓

好浙江共同富裕示范区建设重要指示精神，全

面落实《中共中央 国务院关于支持浙江高质

量发展建设共同富裕示范区的意见》。基于主

导观点及其工作职能，笔者将政策的前提立场

① 本文所指的“政策集成”包含以政策文件形式印发的相关技术标准，如《浙江省乡村规划行动》要求相关工作遵循村庄规划编制技术要点、村庄规划评估工作

方案、村庄规划数据库标准等。

② 乡村地区规划管控覆盖并非指在乡村地区全覆盖村庄规划，指的是结合县、乡镇级国土空间总体规划编制工作，针对乡村建设实际需要，按照重新编制、调整完

善、通则管理、控规覆盖等方式，对现有村庄规划进行分类优化提升，逐步实现乡村地区国土空间规划管控的覆盖。

注释：

图1 论文结构安排
Fig.1  Structure arrangement of the paper

资料来源：笔者自绘。



86 | 城市研究

进一步具体化为“全域推进空间治理现代化

（PS）”，即从浙江省级自然资源主管部门的职

责出发，以“多规合一”为引领、保护优先为

前提、高效利用为重点、安全韧性为保障，为浙

江省“两个先行”（即共同富裕先行和省域现

代化先行）提供要素支撑与服务保障 [ 11]。

2.2  政策目标

政策目标是从前提立场出发，设定具体

的目标任务，也是政策手段及其资源调动的

出发点。《浙江省乡村规划行动》中的政策

目标主要可以概括为两方面，即“两覆盖”：

一是基于评估，推进乡村地区规划管控覆盖

（G1），通过对乡村地区原有空间性规划相对

客观的专业评估，结合各级各类国土空间规

划工作，推进乡村地区“分类分期”的管控

覆盖；二是基于规范乡村地区国土空间规划

“一张图”、浙江省域空间治理数字化平台的

建设，推进乡村数字空间治理全覆盖（G2）。

“两覆盖”目标的设置重视空间治理方式的

转变，重视以精细化的治理方式代替传统粗

放“一刀切”式的管理模式，以数字化改革

推动空间治理转型。

2.3  政策手段

政策手段主要包括对资源进行调配所运

用的技术或行政等方法。《浙江省乡村规划行

动》尝试集成行政、经济、组织和思想等一系

列政策手段，调动多元主体参与，并探索一系

列技术手段，规范规划管控工作相关要求。

2.3.1   行政手段（S1）

行政手段包括颁布行政命令、指示、规定

等，即通过行政机构使用行政权力。行政手段

对乡村地区规划工作起到强制性、高效性的

推进作用。《浙江省乡村规划行动》中的行政

手段主要包括：乡村地区规划覆盖计划与监

督实施常态化管控及定期通报（S1.1）；将

其作为地方自然资源主管部门的重点工作进

行绩效年度考核（S1.2）；规定规划覆盖工

作作为乡村地区各类改革试点和建设活动的

前提条件（S1.3）等。由此，不仅调动了作为

政策执行者的市县自然资源部门的积极性，

也引导了涉及乡村地区管理的相关部门的重

视和参与。

2.3.2   经济手段（S2）

经济手段主要依据客观经济规律，调动

或激励政策执行过程中相关参与者的支持。

《浙江省乡村规划行动》中的经济手段主要为

加强财政资金管理，即可以委托专业机构协助

开展工作，为调动相关专业技术团队参与工作

提供经济保障。

2.3.3   组织手段（S3）

组织手段包括一系列的组织形式、指令、

规范、措施等，对政策执行者、参与者产生约

束作用。《浙江省乡村规划行动》中的组织手

段主要有：省市县三级自然资源主管部门联

动（S3.1）；在工作组织上要求村民作为规

划编制、审批、实施的参与者（S3.2）；组织

相关行业学会、协会、社会团体和驻镇村规划

师积极参与（S3.3）等。可以认为是进一步

尝试调动自然资源系统之外相关主体的一种

探索。

2.3.4    思想手段（S4 ）

思想手段通常没有强制性、约束力和惩

罚机制，主要通过宣传、教育、协商对话等非强

制性方式，引导或激励政策执行者、政策参与

者或政策对象自觉主动实施政策。《浙江省乡

村规划行动》中的思想手段主要为挖掘提炼

先进典型和样板案例，通过网络、电视、报纸等

媒体开展形式多样的宣传推介活动，尝试调动

图2 《浙江省乡村规划行动》主导观点下的政策要素分析
Fig.2  Policy elements of the rural planning action in Zhejiang Province based on S-CAD method

资料来源：笔者自绘。
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市场和社会多方力量参与。

2.3.5    技术手段（S5 ）

《浙江省乡村规划行动》集成化考虑了

一系列技术手段，主要包括：一是规范浙江省

村庄规划评估工作方案（S5 .1），重点围绕发

展趋势、保护任务、治理需求、改革试点等开展

现行规划的适应性评估[ 12]；二是根据评估结果

和村庄定位分类，探索按照重新编制、规划调

整、通则管理、控规覆盖等多元路径分类分期

推进乡村地区规划管控覆盖（S5 .2）；三是推

进试行浙江省村庄规划编制技术要点及规划

成果数据库标准要求（S5 .3）；四是探索与市

县乡镇国土空间总体规划、乡村地区各类改革

试点、乡村设计等工作的技术衔接与协同推进

（S5 .4 ）；五是强化数字化管理平台和工具开

发建设（S5 .5 ）等。

2.4  政策预期结果

《浙江省乡村规划行动》中的预期结果

可概括为“三提升”：一是提升规划实用性

（R1）；二是提升乡村地区景观风貌（R2）；三

是提升乡村空间治理水平（R3）。可以认为，

预期结果的设置很大程度反映了空间治理内

容从物质空间向内涵空间的转变：政策预期不

仅关注物质空间和空间规划工作本身，还关注

物质空间与社会经济的耦合关系、空间价值的

提升、空间权益的保护等。

3  政策的逻辑、效率和可行性分析

在解析政策要素设置的基础上，进行一

致性（consistency）、充要性（ad equacy）、依

赖性（d epend ency）的分析。其中，一致性分

析关注政策要素内部的逻辑关系；充要性分析

聚焦政策手段对于实现目标和结果的效率；依

赖性分析则关注政策参与者和受影响者的立

场，以及其对政策核心链条的影响，反映政策

的可行性。

3.1  一致性分析

检验政策目标是否代表政策立场、手段

是否能追求目标、结果是否是手段的体现。

3.1.1   目标和前提立场的一致性

从逻辑关联来看，《浙江省乡村规划行

动》的前提立场与目标具有高度的一致性。

要求各地开展评估且根据评估结论制定乡村

地区规划管控覆盖计划（G1），并在后续规划

编制及实施中加强国土空间规划的“一张图”

建设，推进乡村数字空间治理全覆盖（G2）

是“全域推进空间治理现代化”（PS）过程中

的重要目标任务，有利于为浙江省“共同富裕

先行和省域现代化先行”提供要素支撑与服

务保障，即政策目标G1、G2逻辑追随政策前

提立场PS。

3.1.2   手段和目标的一致性

相关政策手段在逻辑上追求目标，并为

目标服务。

一是作为具有垂直管理特性的自然资

源部门，运用行政手段推进政策目标的实现。

如对乡村地区规划覆盖计划与监督实施进行

常态化管控及定期通报（S1.1），并将其作为

地方自然资源部门的重点工作年度考核绩效

（S1.2），在逻辑上可以认为较好地追求了乡

村地区规划管控覆盖（G1）和乡村数字空间

治理全覆盖（G2）目标。

二是集成相关经济、组织、思想手段，有

利于调动多元主体与社会多方力量共同推进

“两覆盖”目标的实现。如加强财政资金管理

（S2）用于委托专业技术团队参与、省市县三

级自然资源主管部门联动（S3.1）、发动相关

社会团体和驻镇村规划师参与（S3.3）、宣传

推介先进典型和样板案例（S4 ）等也在逻辑

上追求“两覆盖”目标。

三是一系列的技术手段也指向为“两覆

盖”目标服务。如制定和印发村庄规划评估工

作方案，以规范评估工作（S5 .1）、按一定的

标准因地制宜、分期分类地推进工作（S5 .2）、

制定并执行（试行）相关技术要点（S5 .3）、

强化与总体规划及乡村设计等工作的协同

（S5 .4 ）等逻辑上直接指向乡村地区规划管

控覆盖（G1）；明确村庄规划数据库标准

（S5 .3）、强化数字化管理平台和工具开发建

设（S5 .5 ）等，在逻辑上也较好地追求了乡村

数字空间治理全覆盖（G2）目标。

3.1.3   预期结果和手段的一致性

政策的预期与政策手段的一致性较高。

一是与村庄规划的实用性提升（R1）预

期结果逻辑关联较强的主要是技术手段，如按

照一定标准及计划分期分类推进（S5 .2）、与

浙江省涉及乡村地区各相关工作和改革试点

协同推进（S5 .4 ），以及组织手段要求村民作

为规划编制、审批、实施的参与者（S3.2）等。

二是与乡村地区风貌提升（R2）预期结

果有直接逻辑关联的主要为技术手段，如通过

村庄规划编制技术要点等标准中的风貌引导

（S5 .3）、在规划编制中探索乡村设计等工作

（S5 .4 ）实现乡村地区风貌提升，以及通过经

济手段（S2）和组织手段（S3）在资金和人

力上予以支撑等。

三是与乡村地区空间治理能力和水平有

效提升（R3）预期结果有逻辑关联的，涵盖

了行政、资金、组织、思想、技术等所有手段。特

别是结合浙江数字化改革要求，充分开发利

用数字化管理平台和工具（S5 .5 ），明确省市

县三级自然资源部门的相关职责（S3.1）提

升管理能力；同时鼓励调动多方参与（S3.2、

S3.3）及宣传先进典型和样板案例（S4 ）等

均指向空间治理能力和水平提升。

3.1.4    一致性分析小结

就政策文本表述而言，《浙江省乡村规划

行动》各政策要素之间的逻辑一致性较强，政

策设计推进思路清晰。

3.2  充要性分析

检验政策目标对于前提立场、政策手段

对于目标，以及政策预期结果对于手段的充

要性，考察政策实施推进中调动各类资源的

效率。

3.2.1   政策目标对于前提立场的充要性

政策目标的设置主要体现了充分性。推

进乡村地区规划管控覆盖（G1）、推进乡村数

字空间治理全覆盖（G2）“两覆盖”目标有利

于落实《中共中央 国务院关于支持浙江高质

量发展建设共同富裕示范区的意见》提出的
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乡村地区工作要求。然而，虽然浙江省较早地

开始探索谋划空间治理数字化工作，但将空间

治理数字化落实应用于乡村地区仍是需要持

续推进、不断迭代的过程，需要进一步厘清乡

村数字空间治理的内涵、对象及目标，联合相

关职能部门、村民村集体及有关主体进行深入

探索。

3.2.2   政策手段对于目标的充要性

在部门权责范围内，政策手段设计较好

体现了必要性。在规定时间内完成评估并制定

“两覆盖”目标，带有较强的行政指令特征，即

逻辑追求目标的行政手段（S1），如实行计划

与监督实施管控及定期通报、年度考核等，以

及配合经济、组织、思想、技术等相关政策手段

（S2- 5 ）等在很大程度上具有较强的必要性。

但是，涉及跨部门、其他主体的目标内容，政策

手段的充分性还可以进一步加强。目前，乡村

地区规划管控及空间治理工作仍需要多部门、

多主体协同解决。基层自然资源部门在政策实

施中反馈的问题主要包括以下方面。

（1）上位规划对乡村地区空间要素的约

束传导尚未完全明确。在国土空间规划体系

下，各级规划约束传导、压茬推进路径基本明

确。但总体规划向详细规划的约束传导要求，

如乡村地区建设用地等核心指标的分解分配，

还有待进一步明确深化。特别是基于浙江省人

多地少、城乡空间一体化的现实条件，在永久

基本农田划定并严格管控的背景下，面向未来

乡村地区现代农业规模化、机械化和产业创新

发展，在落实底线约束下进一步优化耕地、乡

村建设用地等空间要素布局是地方普遍期待

需要进一步研究的重要问题。

（2）乡村地区规划管理的人力、技术及

资金相对缺乏。浙江乡村地区的规划管理工

作人员主要传承于原国土资源系统乡镇土地

管理所工作人员、原城乡规划系统的乡镇规

划员。据浙江省自然资源厅2020年的调查研

究，全省乡村规划人才不足3 000人， 4 0岁以

下人员比例不足 5 0% ，平均每个设区市不到

300人 [ 13]；在田野调查中，实际下沉到乡村地

区工作的专业人才比统计数据更少。相对全

省近2万个行政村而言，在基层具备“多规合

一”专业知识的规划技术和管理人员十分缺

乏。同时，乡村地区规划经费客观上也有限。

（3）因乡村地区集体土地属性，乡村地

区各类建设活动的规划管控和空间治理相对

城市来说更为复杂。不同于城镇地区国有土地

可以在规划条件、建设用地规划许可、建设工

程规划许可证等环节传导落实规划管控要求，

乡村地区的规划实施管控客观上较难管理。其

中，农民建房管控是较为突出的难题。虽然，浙

江省近年来由农业农村、自然资源、城乡建设

等部门联合探索了“农民建房‘一件事’”全

过程的服务和管理，但在农民实际的自建房屋

过程中仍存在诸多不可控因素，使得实际建设

情况仍常出现偏离规划许可、工程设计要求

（政府提供的设计图纸）等管控的现象。

3.2.3   政策预期结果对于手段的充要性

《浙江省乡村规划行动》中“三提升”政

策预期的充分性较高。然而，如何用较高的政

策预期有效指导、约束及考核政策实施任务则

有待进一步探讨。

一是关于提升村庄规划的实用性（R1），

在满足上位规划和相关规定要求的同时，还需

要适应乡村地区生产生活发展的实际需求，争

取村民村集体及相关社会团体的认同和参与。

这一预期如何指导、约束现有以行政、技术为

主的政策手段，其作用机制和实现途径仍有待

探索。

二是关于提升乡村地区景观风貌（R2），

参照《浙江省城市景观风貌条例》及地方实

践，现有主要的政策手段为组织编制和实施景

观风貌规划设计，并向各类建设工程传导。然

而，考虑到乡村地区各类建设工程实施的复杂

性，特别是对以村民为主体的建设行为管理难

度较大，编制和实施乡村地区的景观风貌规划

设计不一定能达到政策预期结果。

三是关于提升乡村空间治理水平（R3），

涉及规划实施中的诸多现实事务，需要的政策

手段不仅限于自然资源主管部门权责范围，还

需要各级政府和各职能部门以及其他政策参

与主体的共同参与。

3.2.4    充要性分析小结

就省级自然资源主管部门权责而言，政

策目标及预期结果设置的充分性较高，对政策

手段的指导、约束及考核作用则需要进一步探

讨。特别是尝试在“一张图”建设的基础上，

进一步设置了调动多部门、主体共同努力的乡

村数字空间治理全覆盖目标；而目前政策设计

中的政策手段能有效约束、调动下级自然资源

部门，对相关需要协同工作的职能部门和社会

主体的作用影响机制尚未完全明确，因此政策

手段设计的充分性相对不足。

3.3  依赖性分析

按照《浙江省乡村规划行动》阶段工作

任务要求浙江全省各市县自然资源主管部门

于2022年完成现行乡村地区空间性规划的评

估，对村庄发展分类和定位进行较全面的梳

理，也初步制定了乡村地区规划管控覆盖的推

进计划，同时对任务部署一年多来工作中存在

的问题及建议做了不同程度的反馈。以各地评

估报告为基础，结合调研座谈等，回顾审视政

策主导观点下的关键目标、手段和预期结果链

条，分析政策执行者、参与者和受影响者的相

关观点等，探讨相关主体对政策实施的影响。

3.3.1   关键链条分析

确保乡村地区各类改革试点、建设活动

“有规可依”，是《浙江省乡村规划行动》政策

设计及国土空间规划工作最为紧迫的现实任

务之一。在“多规合一”改革和国土空间规

划体系建设持续深化推进的背景下，加快推

进乡村地区规划管控全覆盖（G1）是《浙江

省乡村规划行动》的关键目标所在，需要具有

一定强制性、高效率的行政手段（S1）和相

应的技术手段（S5 ）做好关键支撑，从而提

升村庄规划的实用性（R1）。因此可以认为，

《浙江省乡村规划行动》政策设计的关键链

条为“G1（乡村地区规划管控覆盖计划）—

S1+ S5 （行政手段+ 技术手段）—R1（提升

村庄规划的实用性）”。

3.3.2   相关观点分析

在政策核心链条实施中，涉及多层次多



城市研究 | 89 

元主体，主要包括作为政策的执行者的市县自

然资源部门、作为政策的参与和相关者的市县

乡镇政府及其相关职能部门，以及作为政策影

响者的村民和村集体及相关专业技术团队等。

基于评估资料归纳和重点市县部门、典型村庄

村民的调研座谈，相关主要观点概括如下。

（1）政策执行者

一方面，市县自然资源主管部门积极尝

试推进规划管控覆盖工作。自然资源系统有较

强的垂直管理属性，在一系列行政、组织及思

想手段的激励下，结合市县自然资源部门的职

责，推进政策实施的动力相对充足。另一方面，

在上位规划仍在不断深化推进、相关约束传导

机制及后续管控政策尚未完全明确的情况下，

全面实现乡村地区规划管控覆盖仍存在一定

困难。面向浙江省城乡空间高度融合的特点，

如何在乡村地区有效传导落实耕地保护任务、

建设用地规模等核心约束指标的同时，满足乡

村地区各类改革试点、新兴创新产业发展及村

民各类合理建设的需求，仍有待进一步深入探

索。此外，“多规合一”实用性村庄规划技术要

求比以往更高，人力和资金的调配等也存在一

定困难。

（2）政策的参与者和相关者

在空间治理现代化导向下，乡村空间治

理及规划管控有多元的参与者和相关者。目

前，浙江乡村地区各类改革试点和建设行动对

应或涉及发展改革、环境保护、城乡建设、农

业农村、文化旅游和文物保护等有关部门，以

及自然资源系统内的开发利用、用途管制、生

态修复、耕地保护等条线的工作职责。在国土

空间规划体系建立前，各职能部门根据各自条

线的工作特点，在乡村地区编制并实施各类规

划、行动计划等。随着“多规合一”改革的深

入推进，因国土空间的唯一性，有关工作将受

到一定程度的空间约束。在省级层面，浙江省

近年探索了多部门协同的“专班化”工作机

制，并开始思考将国土空间规划和治理涉及的

各类工作专班贯通融合、系统集成；而在基层，

乡村地区的空间治理及规划管控工作仍需进

一步加强部门协同。

（3）政策影响者

浙江乡村地区较早开启了工业化、市场

化等发展进程，村民对参与乡村开发建设规划

的热情较高。就目前发展阶段而言，浙江各地

村民较关注乡村地区的产业发展和建设管控，

特别是涉及旅游民宿、二三产融合等乡村创新

产业空间的发展。乡村地区的规划管控特别是

特定功能用地空间的划定必然会对乡村发展

和建设空间产生影响。面对浙江乡村普遍存在

的农业、生态和建设空间高度交织的空间基

础，在耕地、生态等保护要求趋于“刚性管控”

的要求下，村民对空间布局优化决策的参与程

度并不理想。在坚守底线的基础上，如能进一

步“可参与式”地调配核心空间要素，支撑各

类创新发展建设活动，将有利于进一步争取村

民等相关主体的参与和支持。

3.3.3   依赖性分析小结

作为具有较强垂直管理属性的规划主管

部门，以行政手段配合一定技术、资金等手段

推进政策执行，无疑具有较强的可行性。然而，

面向管控具有“唯一性”的国土空间，仍需进

一步统筹协调各部门、条线、主体对于乡村地

区的空间需求，提升规划的实用性。

4 结论与讨论

从“千村示范、万村整治”到美丽乡村

建设，浙江省一直积极探索乡村地区适应时

代发展需求的规划引领路径，也积累了一定

的经验和教训。《浙江省乡村规划行动》仅仅

是推进乡村地区规划及空间治理现代化发展

过程中的一次尝试探索。应用S- CAD分析框

架，对政策文本及当前阶段实施等情况的分

析结论如下。

（1）就政策文本而言，政策前提立场、目

标、手段、预期结果具有高度一致性，政策要素

设置的逻辑性较强，探索集成现行有关政策要

求，并将之转化为推进乡村地区规划管控覆盖

的专项行动，其政策设计思路清晰。

（2）从自然资源部门权责出发的主导观

点来看，政策目标和预期“两覆盖、三提升”，

即“乡村地区规划管控覆盖、乡村数字空间治

理全覆盖”“提升村庄规划的实用性、提升乡村

地区景观风貌、提升乡村空间治理水平”在客

观上具有较高的要求，政策手段设计很大程度

上均具有必要性，但是其充分性有待进一步加

强，需要深化和创新探索有效触及国土空间治

理核心问题的政策供给。

（3）面向政策实施，带有“垂直管理”

属性的自然资源部门作为政策执行者态度积

极，同时面临一定困境，特别是规划核心指标

传导、后续管控政策的不明朗导致一定的观

望情绪；政策相关者、政策影响者的支持有待

进一步争取，特别是可以在工作协同、创新发

展机制方面进一步调动相关部门和主体的积

极性。

毋庸讳言，本文仍处于应用一种主观政

策分析方法的框架研究阶段，面向乡村地区规

划管控及空间治理的发展，还需要从多方面深

化对相关问题的研究。针对本阶段分析指向的

问题，初步探讨4 个方面的政策优化及后续工

作推进的对策方向。

一是深化规划传导研究，加强规划管控体

系构建。在上位规划底线约束的基础上，深化

构建规划传导和管控体系，明确要素传导及管

理单元，推进规划核心指标（如耕地保护、建

设用地规模等）在乡村地区的分解；针对浙江

省普遍存在的城乡融合的空间发展特点，充分

发挥乡镇级总体规划和详细规划的组合作用，

实现符合乡村地区实际需求的规划管控覆盖。

二是加快制定乡村地区用途管制等后续

管控政策。面向乡村振兴创新发展，特别是针

对市场化项目不确定性的特点，应尽快明确包

容性的规划实施和管控政策。鼓励各地探索和

创新乡村地区用途管制方法，可以考虑结合地

方乡村地区实际，因地制宜地探索“约束指标

＋分区准入”与“详细规划＋规划许可”相

结合的国土空间用途管制。

三是加强乡村地区相关政策和部门工作

的协同性。参照浙江省级国土空间规划工作

联席会议制度，在乡村地区深化部门协同工

作机制的建设。自然资源部门可以进一步发

挥“空间协调”作用，联合有关部门加强空
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中共中央 国务院. 关于支持浙江高质量发展建

设共同富裕示范区的意见[Z]. 2021.
CPC Central Committee, State Council. Opinions on 
supporting Zhejiang's high-quality development and 
construction of common prosperity demonstration 
zone[Z]. 2021.
中国共产党浙江省第十四届委员会. 在高质量

发展中奋力推进中国特色社会主义共同富裕先

行和省域现代化先行[Z]. 2022.
The 14th Zhejiang Provincial Committee of the 
Communist Party of China. Striving to promote 
the common prosperity of socialism with Chinese 
characteristics and the modernization of provinces 
in high-quality development[Z]. 2022.
浙江省自然资源厅. 2022年全省自然资源工作

总结[Z]. 2023.
Department of Natural Resources of Zhejiang 
Province. Summary of natural resources work in 
the province in 2022[Z]. 2023.
浙江省自然资源厅. 浙江省村庄规划“一评估

两覆盖三提升”专项行动计划[Z]. 2022.
Department of Natural Resources of Zhejiang 
Province. Special action plan of "one assessment, 
two coverage and three improvement" of village 
planning in Zhejiang Province[Z]. 2022.
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间资源要素的统筹管理；相关职能部门则需

要进一步加强对相关行业、领域涉及空间布

局相关工作的协同，形成乡村地区国土空间

治理的工作合力。

四是不断创新支持空间布局优化的政策

技术供给。积极关注相关理论研究进展和实践

动态，例如上海的郊野单元规划建设用地“减

量化”[ 14 ]、浙江省土地综合整治[ 15 ]等空间布局

优化实践与“土地发展权与国土空间规划”

等理论研究。在理论和实践互动的启示下，不

断创新能够调配乡村地区空间资源的有效政

策和技术供给。
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