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国土空间规划中的农业空间规划内容体系探讨

吴  杰 金世明

（咸宁市城市规划设计院，湖北  咸宁  437000）

摘要：本文在国土空间规划视域下，以其中的农业空间规划内容体系为研究对象和研究目标。
首先，对农业空间及农业空间规划的基本内涵进行简单介绍。其次，重点探究农业空间规划内容体系
的构建思路，并从四个层级着重分析我国农业空间规划的重点任务，即省级规划侧重于政策性、市级
规划侧重协调性、县级规划侧重空间落实、镇级规划侧重空间边界的划定以及完成各类规划任务。最
后，提出国土空间规划中的农业空间规划策略，希望能够为我国现代化农业的发展以及乡村振兴带来
一定帮助。
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作为一个传统的农业大国，我国的农业生
产已经延续千年，国土空间中的农业空间经过城
市化的发展仍然占据比较大的比例，且全国有将
近2/5的人口都在农村生活。从这一角度来看，
农业空间的合理规划及其内容体系的科学构建，
不仅关系到我国的粮食安全，同时也直接影响
“三农”问题的有效解决。同时，作为国土空间
的重要组成部分，我国农业空间在近几年城市化
迅猛发展以及农业产业多元化发展的背景下呈现
出越来越复杂的特点，以农业空间和生态空间为
主导的区域建设也已经成为当前国土规划和管理
关键。然而，现阶段对农业空间规划及其内容体
系这一方面的关注相对较少，甚至没有对农业空
间及其内容体系形成一个系统的认识，且部分关
注点都放在了生态空间的建设以及耕地的保护方
面。因此，为了促进我国农业质量效益的提升，
为粮食安全提供有效保障，本文将以国土空间规
划中的农业空间为研究对象，重点探究其规划内
容体系。

1 农业空间及农业空间规划的内涵
1.1 农业空间内涵分析
我国农业经过千年以来的发展，其内涵和

外延都得到了丰富与扩展，无论是粮食生产方面
还是其产业链条的发展，都实现了现代化延伸，
而农业空间作为其发展载体也随之发生了较大变
化，其逐渐由以前的传统耕地空间转变为之后的
农林牧副渔用地，再拓展为现在的全产业链发展
空间，其已经成为集农用地、农业生产辅助用地
以及兼具景观功能用地等综合方面的生态用地。
对农业空间的具体定义，我国现行的《省级国土
空间规划编制指南》中有所体现，即“以农业生
产和农村生活为主的功能空间”。随着国土空间

规划体系的逐步构建，从土地类型角度来看，农
业空间既包括现在的农业用耕地和园地，同时也
包括农村生活空间（农村用地和农业生产空间用
地）以及生态用地之外的林地、草地。

基于上述有关农业空间的分析，笔者认为
国土空间规划中的农业空间具体内涵包括以下三
个部分：第一，村庄、集镇等农村生活空间；第
二，农地以及生态空间之外的林地、草地；第
三，农业产业平台建设用地以及有关农业生产基
础设施方面的用地[1]。

1.2 农业空间规划内涵分析
从“规划”一词来看，其指的是在一定时期

和一定区域内，对规划对象的发展进行综合部署
与谋划。从规划的具体内容方面来看，农业空间
规划指的是对农业生产空间、农村生活空间以及
基本的农用耕地进行优化布局以及品质提升，同
时注重对其内部各类空间要素的优化，从而达到
合理且高效配置其生产与生活资源的目的。从生
态文明背景下的农业发展角度来看，农业空间规
划指的是基于国土空间的总体规划以及对资源环
境承载能力的综合考虑，注重农业空间结构的优
化，并以追求农业空间的可持续利用和高质量生
产为目标，从而对一定时期内的农业空间进行统
筹安排，以实现对其的保护和利用。

2 农业空间规划内容体系的构建思路及其
重点任务

2.1 农业空间规划内容体系构建思路分析
首先，从农业空间规划的目标、任务到行

动，农业空间规划内容必须形成一个逐层深化的
完整体系。实际上，各层级的农业空间规划由于
对应不同层级政府的整体规划特征，其规划内
容呈现出一定的差异性，尤其是在不同层级政



·175·

规划、设计与测绘信息

府的管控事权下，其农业空间规划内容各有不
同，且具有较强的区域性。从省级农业空间规
划方面来看，基于对农业空间自身的特征的分
析，其在规划内容上要同时兼具协调性与战略
性，以便于明确农业空间规划的战略指引。从
市级农业空间规划方面来看，我国部分地区普
遍实施“市管县”的农业空间规划内容体系，
但县级政府拥有农业空间管控的事权，而市级
政府对农业空间规划的事权重点侧重于协调。
因此，从农业空间规划内容方面来看，市级一
般偏向于对农业空间规划的结构性管控，而县
级则侧重于农业空间规划内容的具体实施。由
此可见，我国农业空间规划内容能够构成一种
上下可传导且可反馈的规划内容体系。例如，
省级农业空间规划一旦提出有关乡村布局或者农
业耕地保护方面的要求，则市级农业空间规划就
需要细化省级的要求，并确定基本的规划内容以
及相关任务和指标，到了县级就必须结合当地的
农业空间发展实际情况来具体实施和执行相关 
任务[2]。

其次，作为一个综合性和系统性的长久工
程，我国农业空间规划必须坚持可持续发展原
则。农业空间规划是一个完整的系统，不仅涉及
农业生产，同时还包括农村生活区域，因此农业
空间规划内容体系的构建，必须统筹考虑三者的
关系，即“人—地—产”的关系。例如，村庄的
布局不仅要考虑当地农村人口规模因素，还要综
合考虑当地的农业产业结构布局以及农村人口结
构的变化情况。另外，农业空间规划内容体系的
构建还必须协同考虑城镇空间以及生态空间的规
划。例如，对生态地区的农业空间，在确定其规
划内容时，必须充分考虑到其所承担的生态功能
维护要求。再如，在进行城镇周边的农业生产空
间配置时，必须综合考虑其对城镇服务功能的 
要求。

2.2 农业空间规划内容体系构建的重点任务
2.2.1 省级规划侧重于政策性
省级农业空间规划需要综合考虑省域内的

多层价值需求来统筹其内部的全要素空间治理，
其兼具综合性、协调性和战略性，因此其农业空
间规划内容也应侧重于政策性，需要对重大战略
进行空间响应。从规划内容方面来看，省级农业
空间规划内容主要侧重于三个方面，即规划目标
的确定、支撑体系的建设以及空间战略布局。在
确定农业空间规划目标时，省级的重点任务是落
实省域基本农田以及耕地保护任务，同时要根据
农田和耕地保护、乡村建设与发展用地等方面

来合理确定农业空间规划目标，并体现其主体
功能。从支撑体系的建设方面来看，省级农业
空间规划必须充分调查和了解省域农业生产特
点，同时结合不同主体功能区的发展情况来构
建支撑体系。从农业空间规划战略布局方面来
看，省级规划要结合乡村振兴、村庄分类和布
局以及各项农业设施配置情况来明确具体战略 
布局[3]。

2.2.2 市级规划侧重协调性
市级农业空间规划要充分发挥其协调性功

能，其规划内容则侧重于制定能够有效指导县级
农业空间规划的具体方案，同时注重确定市级规
划指标、相配套支撑体系以及空间结构性布局。
从市级农业空间规划指标方面来看，其主要是承
接已经确定的省级规划目标，同时还要负责向县
级农业空间规划进行分解和细化。从与市级规划
相配套的支撑体系方面来看，其主要构建了与农
业生产空间相匹配的村庄布局体系以及农业类规
划体系，同时体系内还包括各类农业基础设施和
服务设施的配置。从空间结构性布局方面来看，
市级规划主要是在省级规划确定的战略布局基础
之上确定市级农业空间组织模式以及农业的发展
空间，其中主要包括特色、规模以及都市这三类
农业的生产空间结构性布局，也对市级乡村发展
区以及农田保护区进行了明确划分。以我国中部
某市农业空间规划为例，该市在省级农业空间规
划整体战略布局的基础上，落实了省级所确定的
基本农田和耕地保护目标，同时也向着下级各县
进行具体规划目标的分解与细化。其中，将基本
农田保护目标细化为特色农业片区、现代农业片
区、休闲农业片区、种养结合片区以及都市农业
片区。特色农业片区内主要是以生产特色农产品
为主，且应当将其内部所包含的特色村庄进行综
合考虑与合理布局，针对该类村庄要以保护为
主；现代化农业片区主要以生产粮食为主，需要
将其内部的乡村人口进行适度集聚，针对该类村
庄应以整治与发展为主；另外，休闲农业片区可
以考虑发展乡村旅游业。

2.2.3 县级规划侧重空间落实
县级农业空间规划的主要任务是具体落实市

级规划目标和任务，即侧重于底线管控的落实。
作为底线管控具体实施的着力点，县级农业空间
规划要先对市级细化的规划目标和任务进行具体
落实，同时还要科学安排各类农业生产空间以及
农业产业平台，按照两类区域进行空间的合理划
分，即乡村发展区和农田保护区，确定镇级和村
级规划体系，并明确农田建设、村庄以及农用耕
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地整治的具体空间范围，制定乡村农业设施配置
以及村民生活圈相关标准[4]。

2.2.4 镇级规划侧重空间边界的划定以及完
成各类规划任务

基于承接县级农业空间的整体规划，镇级
规划还需要下引更加详细的规划内容，全面落实
和执行县级安排的规划目标和任务，完成镇域内
村庄建设空间、农业生产和服务空间等的边界划
定，同时进行区域内基本农田和农用耕地的图斑
落位，并将县级确定的镇村支撑体系进行具体落
实。以我国东南部某镇级农业空间规划为例，其
不仅明确划定了以生产特色林果和粮食为主的
农业生产基地空间边界，同时也对村庄边界以
及农业生产服务空间边界进行了明确，另外还
在当前村庄边界和合理划定基础上，对搬迁村
庄、合并村庄以及撤销村庄的空间分布进行了 
具体标示。

3 国土空间规划中的农业空间规划策略
3.1 农业空间规划要坚持主体功能原则以实

现优化区域布局
农业空间的发展呈现出多功能复合化的特

点，其指的是一定区域内的农业空间既能实现农
产品生产和生态涵养的功能，同时也可以承载
为农民创收以及提供休闲旅游等多种功能的空
间。需要注意的是，同一区域的农业空间功能是
有主次之分的，即具有主体功能和其他功能之
分。因此，对农业空间的规划来说，其必须对
目标区域内的农业空间现状以及其演变规律等
进行实际调查和分析，从而在此基础之上进行
农业功能分区，并优化具体的区域布局，按照
每个分区的主体功能和其他功能来进行明确界
定，从而构建差别化的产业准入清单，引导各
类空间充分发挥各自的功能，实现综合效益的 
最大化。

3.2 农业空间规划要坚持人与自然和谐共生
原则以明确规划底线

农业空间规划要坚守生态与发展两条底线。
首先，坚持尊重、顺应和保护自然的空间规划理
念，重视对目标区域资源环境承载能力的分析，
在此基础之上来合理规划农业空间。耕地、草原
以及农区的承载规模一定要根据以水定地、以草
定畜的原则来科学确定。同时，充分考虑目标区
域内自然资源和环境的最大承受能力，并将该区
域内人的行为以及相关经济活动都限制于其最大
承受能力之内，从而使农业空间的发展及其具体
布局能降低对生态系统的影响，促进农业发展与
自然生态发展相匹配。其次，农业空间发展的基

本需求要坚持以保供给、促增收为导向，确保农
产品以及粮食安全。只有这些基本需求得到有力
保障，才能在农业空间规划过程中坚守住生态 
底线[5]。

3.3 农业空间规划要以民生福祉为导向以实
现规划任务的深入分析

农业空间规划应以人们对美好生活的追求
为导向，满足人们对良好生态环境以及安全农产
品等方面的需求。基于此，农业空间规划要坚持
“大食物观”来科学规划和布局农业空间，对基
本农田和农村生活圈给予特殊保护，构建基于多
样性的农业空间保护体系，确保农产品的产出能
够提高农民的收入，从而不断提升人们在乡村生
活的幸福感。另外，根据农业空间“三位一体”
的发展要求，即数量发展、质量发展以及生态发
展，构建一套“数量+质量+功能”相对完善
的农业空间整治体系，最终促进农业的现代化 
发展。

4 结束语
综上所述，农业是一项涉及民生的基础性

产业，同时也是与自然联系最为密切的产业。开
展农业空间规划方面的研究，不仅能促进我国
农业的现代化发展以及可持续发展，同时也是
确保国家粮食安全以及农产品正常供应的有力
保障。因此，今后一定要加大对国土空间规划
中的农业空间规划及其内容体系方面的分析和
研究，并坚持主体功能原则以实现优化区域布
局，坚持人与自然和谐共生原则以明确规划底
线，同时以民生福祉为导向以实现规划任务的 
深入分析。
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