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The Development Characteristics of Local County Urban-Rural Land Classification System and Its Experience 
in the USA

美国地方郡县城乡用地分类体系的发展特征及其经验启示

杨欢  何青松
Yang Huan, He Qingsong

摘要：在城乡统筹的背景下，构建覆盖城乡全

域的用地分类体系对统筹城乡空间具有重大意

义。本文在梳理美国城乡用地分类体系发展脉

络的基础上，以北卡罗来纳州德罕姆县和奥兰

治县为例，分析美国地方郡县城乡用地分类体

系的构成特征及主要做法，最终挖掘其对我国

的启示意义，引导我国城乡空间统筹健康发展。

Abstract: In the context of urban-rural overall 
development, setting up the land classification 
system to cover the whole urban-rural areas is greatly 
significant. Based on the analysis of urban-rural 
land use classification system in the USA, this paper 
sums up the characteristics and main practices 
of urban-rural land use classification systems of 
Durham County and Orange County in North 
Carolina. Then, this paper digs its inspiration 
significance to China and guides the better 
development of overall urban-rural spatial plan.
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随着城镇化的快速推进，我国城乡空间融合趋势不断凸显，城乡过渡带成为

城乡空间的重要组成部分，如何统筹城乡用地分类成为当前学术界的重要议题。

为更好地协调及管理城乡用地，提高城乡土地利用效率，我国城乡用地分类体系

不断优化和调整。2011 年我国修订新版《城市用地分类与规划建设用地标准》，

按照城乡统筹的发展理念增加了城乡用地分类，增强了对乡村建设用地和村庄建

设用地的管控。然而，新版城乡用地分类体系仍存在局限性，以用地功能为划分

依据设定标准化的用地发展模式，对土地管理的复合型及控制属性等要求考虑较

少 [1]。在“城乡统筹”“三规合一”和“多规融合”等发展诉求下，衔接城市建设

用地分类体系和土地利用分类体系，完善现行城乡用地分类体系势在必行，对推

动我国城乡统筹及多规融合发展具有重大意义。

1  美国用地分类体系发展

哈兰德·巴塞洛缪（Harland Bartholomew）早在 1920 年开始研究城市土地利

用，出版《美国城市土地利用》一书，并构建了城市土地分类系统 [2]。1959 年，

加顿伯格发表《多维土地利用分类体系》一文，尝试从可见维度（如场地开发特

征、建筑类型、活动类型）和潜藏维度（如经济功能、活动特征）两方面识别不

同土地利用维度的分类体系 [3]。1965 年美国联邦公路管理局和住房部公布《土地

利用编码手册》（SLUCM: Standard Land Use Coding Manual），在《标准工业分类

系统》（SIC: Standard Industrial Classification）的基础上，从所有权类型、住宅用

途的结构类型和农作物类型三个维度对土地利用进行分类。1994 年美国规划协会

报告了一份关于联邦、州、地区和地方政府对更新土地使用分类需求的调查结果。

同年 5 月，美国规划协会与其他六个联邦机构对《土地利用编码手册》进行更新，

开始编制土地分类标准，要求制定一份最新且全面的土地用途清单，为城市、郊

区和乡村地区提供灵活的土地用途分类方法 [4]。遥感影像和航拍解译等先进手段

的应用促进了土地利用 / 土地覆盖数据的共享，多元化的数据为土地分类提供了

基础，满足了区域发展、大都市规划、地方州市、郡县政府等不同空间尺度的使

用需求 [5]。

2000 年美国规划协会公布第一版《土地分类标准》（LBCS: Land-based 

Classification Standards）[6]，从活动、功能、结构—类型、场地开发特征和所有权
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等五个维度对土地利用进行分类（图 1）。活动用于描述物

质空间上实际发生的活动（农业、购物、制造、车辆运动等），

可划分居住、购物、工业、制造业活动等九大类。功能赋予

土地 / 空间经济特性，独立于土地实际使用活动，可分为居

住、制造业和批发、教育、公共管理等九大类。结构—类型

维度从建筑形态和结构进行分类，具体分为居住建筑、公共

建筑、交通相关设施等九大类。场所发展特征表示场地的整

体特征，往往是活动、功能和结构的复杂混合体，可划分为

自然场所、正在开发场所、已开发场所等七大类。所有权维

度从土地权属角度出发，分为无约束私人所有、一定约束、

公共限制等八大类。依托先进的空间统计技术，《土地分类

标准》使土地利用数据能够从各种尺度进行整合，可应用于

交通小区、建筑物、网格以及这些单元的组合等，满足区域

发展、大都市规划、地方州市、郡县政府等不同空间尺度的

使用需求。

2  地方政府的实践与特征

尽管《土地分类标准》被广泛应用于规划编制、数据收

集和土地利用编码等各项工作，但其并不具有法规政策功能，

仅为行业推荐标准，地方政府可根据实际情况对用地分类体

系进行调整。联邦政府没有对土地的直接管控权，而是由地

方政府（县 / 市 / 镇）负责管辖区内的土地利用管控。县域

作为完整的空间单元，对管辖内的土地拥有独立的控制权，

并拥有除镇区外其他土地的直接管理权。这也是本文将研究

尺度聚焦到县这一级的原因，即大部分城市仅拥有中心区范

围内的用地管控权，而县政府的用地管控权能够覆盖城乡空

间。尽管地方政府制定的用地分类标准并不一致，但必然存

在某种共性和普遍特征，可为我国城乡用地分类提供参考。

因此本文选择郡县这一完整的空间单位作为研究对象，

对北卡罗来纳州德罕姆县（Durham County）和奥兰治县

（Orange County）进行实证研究，分析其城乡用地分类体

系构成及主要特征，辨析其城乡用地类型划分的先进理念

及方法。

2.1  地方实践

2.1.1  德罕姆县

为协调资源环境和地区发展之间的矛盾，提高地区再发

展的机会，改善居民生活质量，提供多样的发展模式及确保

德罕姆自由选择的机会，德汉姆制定了覆盖县域的综合规划，

为辖区土地利用和空间管控提供基础性政策文件。综合规划

形成了五大政策层和九大用地分类。五大政策层分别为乡村

发展层、郊区发展层、城市发展层、紧凑邻里发展层及中心

发展层（图 2）。九大用地分类为娱乐及开敞空间、农业用地、

居住用地、商业用地、办公用地、机构用地、科研及科研附

属用地、工业用地和设计区域。其中设计区域鼓励高密度开

发及步行活动，强调私人和公共领域而不是土地使用和强度，

包括中心区及紧凑型邻里区。五大政策发展区对县域空间进

行管控，同时制定相应的土地利用政策，规定允许的土地利

用类型，从而实现地区城乡空间的弹性发展 [7]。

德罕姆县对城乡空间发展采用“空间政策分区 + 用地

功能划分”的管控模式，将分区政策与土地利用类型及区

划开发类型衔接起来，确保政策的空间引导和落实，有效

满足地区的弹性发展要求 [8]（表 1）。例如针对乡村发展层，

明确其功能为保留乡村特征，保护农业用地和生态用地等 ；

同时对土地开发活动进行引导，允许商业、机构、农村居住

等用地类型。德罕姆县实现城乡空间全覆盖（图 3），明确

图 1  美国土地分类体系框架示意图
资料来源：作者根据参考文献 [2] 绘制
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表 1  德罕姆县五大政策发展层及允许土地利用类型

类型 / 分区 主要功能 允许的土地开发活动

乡村发展层 保留乡村特征，保护关键河流，保护农业用地，允许低密度

住宅开发及有限的商业使用，政府对该地区不提供城市服务

娱乐及开敞空间、农业用地、农村居住用地（单户开发）、机构用地、商业

用地（邻里使用限制）、工业用地（限于资源开发）

郊区发展层 开发低 / 中密度住宅、商业和工业活动，为未来县域发展提

供空间

娱乐及开敞空间、农业用地、居住用地、机构用地、商业用地、工业用地、

办公用地、科研 / 科研附属用地

城市发展层 提供城市服务，可提供填补和重建的机会 娱乐及开敞空间、居住用地、机构用地、商业用地、工业用地、办公用地

紧凑型邻里发展层 高密度开发、重建，期望提高街道体验，不鼓励车辆导向及

低密度使用

娱乐及开敞空间、居住用地、机构用地、商业用地、工业用地（限于轻工业）、

办公用地

中心发展区 建设以人为导向，提高街道体验，通过高质量的公共空间建

设增强德罕姆中心区的商业、文化和娱乐功能

国家自然区和开敞空间、居住用地、机构用地、商业用地、轻工业用地、办

公用地

资料来源：参考文献 [7]

郊区过渡区范围及允许用地类型，并对乡村地区进行细化，

引导村庄布局、乡村居住密度、农业用地、极低密度居住

等用地布局。

2.1.2  奥兰治县

奥兰治县下辖教堂山镇、卡勃罗镇、希尔斯伯勒镇和

梅宾镇，县政府除对辖区内土地拥有直接管控权外，对辖

区之外其他地区拥有规划和分区管辖权。奥兰治县根据土

地 / 坡度、水文、植物和动物、土壤条件、公共服务 / 公

用事业、交通系统、能源使用、农业和林业、人口密度、

历史和文化特征等因子将城乡空间分为已发展地区、过渡

地区、社区地区、乡村地区以及保护地区等五个基本类型 [9]。

其中过渡地区分为 10 年过渡地区、20 年过渡地区、商业

性活动过渡地区、商业—工业活动过渡地区等五大类 ；乡

村地区分为乡村缓冲区、乡村居住区、农业—居住区等七

大类 [10]（表 2）。

图 2  德罕姆县五大发展层分布图
资料来源：参考文献 [7] 
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图 3  德罕姆县城乡空间布局图
资料来源：参考文献 [7]
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奥兰治县高度重视城乡过渡地带及城乡用地动态发展，

充分考虑用地混合利用及空间功能的动态转变，对过渡地区

及乡村地区用地类型进行精确划定，引导居住、商业、农业

等活动的有序开展。此外，明确划定水源地及关键生态区域

的管控边界，确保管控政策的空间落位（图 4）。

2.2  主要特征

2.2.1  分区政策限定管控

县政府根据实际情况灵活调整用地分类以满足自身发展

的需要，通过综合利用规划明确各分区的控制政策及限制行为，

并在区划层面具体确定开发强度和建筑形态结构等。从实践案

例来看，德罕姆县和奥兰治县均采用了“分区政策限定 + 用

地类型控制”的空间管控体系：首先对县域空间进行功能分区，

针对每类分区确定其政策限定条件，明确允许开发和限制开发

的建设活动，确保分区土地的功能价值，如奥兰治依托 GIS，

从自然、经济、社会、人口、文化等多方面综合考虑划定了五

大分区；之后在明确分区限定政策的基础上，确定分区可允许

的用地类型及开发密度指标，最终实现对县域城乡用地的管控。

2.2.2  统筹城乡用地分类

综合（土地利用）规划对县域空间进行统筹安排，在城

乡空间政策分区和用地类型管控过程中，高度重视城乡过渡

地带及乡村地区土地使用情况。如两县均划定了郊区层和乡

表 2  奥兰治县土地利用分类体系

类型 分区 主要功能及允许的土地开发活动

已开发区

城市 在城镇的管辖范围内，主要为县中心区

现有城市活动节点 教堂山及卡勃罗等城镇中活动中心用地

拟建城市活动节点 教堂山及卡勃罗等城镇中指定的“活动中心”用地

过渡地区

10 年过渡地区 位于乡村向城市过渡地区，比较适合城市型开发密度，在规划的第一个 10 年应提供公共设施和服务

20 年过渡地区 位于乡村向城市过渡地区，比较适合城市型开发密度，在规划的第二个 10 年应提供公共设施和服务

商业性活动过渡地区 10 年或者 20 年城乡过渡区中适合零售和商业用途的指定道路交叉口

商业—工业活动过渡地区 10 年或者 20 年城乡过渡区中适合零售和商业 / 制造和工业用途的指定道路交叉口

经济发展活动（过渡）地区
郡县城乡过渡地区中用于经济发展活动（轻工业、分销、办公、服务 / 零售用途和弹性空间）的地区，毗邻主要州际公

路和高速公路

社区 乡村社区活动节点 作为周围农村社区的节点十字路口，可用于教堂、消防局、小型邮局、学校或商业等用途

乡村地区

乡村缓冲区 毗邻城市或过渡区的农村地区，应该保持农村，包含非常低密度的住宅用途，在规划期间不需要城市服务

乡村居住区 适合低密度住宅开发，在规划期内不依赖城市服务

农业—居住区 进行与农业用地相关的活动

乡村邻里活动节点 位于乡村住宅区或农业—住宅区的交叉口，适用于发展便利店和加油站等小型商业

乡村工业活动节点 位于乡村住宅区或农业—住宅区的交叉口，适用于不需要城市型服务的小规模工业用途

农业地区 主要用于农场和林业发展，以及未来有可能用于农业发展的土地

流域 —

保护地区

公共利益区 包括公共或准公共用途的土地

水源地 用于公共水源的水库或流域

水质临界区 公共水源周边 0.5 英里的范围

资源保护区 洪泛区、野生动物栖息地、湿地、自然保护区等

开敞空间 开放空间由重要的环境区域，如具有较大历史、教育或娱乐价值的河床，洪泛区，陡坡组成 

资料来源：参考文献 [9]

图 4  奥兰治县城乡空间发展图
资料来源：参考文献 [9]
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村缓冲区类型，并对城乡过渡地带这一特殊区域的土地使用

类型和开发建设活动进行详细阐述。此外与我国重城轻乡的

现实不同，美国郡县对乡村地区的复杂性进行了深入考虑，

并对其内部居住、工业、必要商业、开敞空间等进行统筹规

划，真正实现了覆盖城乡的用地分类体系。

2.2.3  土地动态弹性发展

首先从规划理念上来说，综合规划并不是僵硬的蓝图式

用地布局，而是一揽子开发控制的政策体系，具有刚性限制

边界和弹性选择的双重特征，有效提高了规划的动态性和灵

活性。其次从土地利用层面来说，对快速变化地区给予高度

重视，通过土地利用的动态引导，促进空间功能的逐步过渡

和转变。如奥兰治划定 10 年过渡地区及商业性活动过渡地

区等，对乡村用地和商业活动实现了动态管理。再者从区划

管控角度来看，混合用地策略有效提高了建设活动的灵活性，

为土地开发提供了弹性选择机会。此外规划部门定期对土地

利用情况进行评估和分析，例如德罕姆县每五年对综合规划

进行评估及修编，实现了城乡空间的动态管控。

3  对我国的启示

3.1  建立城乡全域用地分类体系
美国地方郡县采用城乡全覆盖的用地分类体系和空间管

制方式，对乡村地区及生态保护区同等重视，通过用地管控引

导乡村地区居住、商业、农业、工业等活动稳步推进。从实际

效果来看，我国城乡空间发展仍以城镇建设用地为主，对乡村

地区用地分类缺乏考虑，更忽略了城乡过渡地带和乡村地区的

复杂性。近几年提倡的三规合一及多规融合发展，其关键是促

进城乡建设用地分类体系和土地利用分类体系的衔接，其实质

是建立覆盖城乡全域的用地分类体系。基于此，我国可在现有

用地分类体系中增加乡村缓冲区、乡村工业用地、乡村发展用

地、乡村居住用地等类型，对农村建设用地进行细化，提高管

控政策的空间特征，为实现城乡统筹发展奠定基础。

3.2  增强对城乡动态用地的关注
受历史原因和特殊国情影响，我国城乡规划计划性仍较

强，规划编制、实施、评估等过程缺乏动态发展理念，规划

的灵活性和弹性不足。与我国城乡空间的简单划分不同，美

国郡县首先对城乡过渡区及乡村缓冲区等快速发展地区单独

设类，细致考虑快速发展区的土地利用情况，对其用地结构、

功能转变及开发强度等进行控制。其次，地方郡县明确空间

发展时序，尤其关注用地功能类型的转变时序。如奥兰治县

划定 10 年过渡地区、20 年过渡地区，充分考虑了用地类型

的过渡性和空间发展的动态性。相较而言，我国县域规划层

面并未对用地动态变化进行考虑，且在城市总体规划层面主

要侧重建设开发的空间时序，并未涉及已有用地类型及功能

转变的动态控制。因此我国可从用地分类体系入手，增加城

乡过渡区、功能转变区（商业性活动过渡地区、商业—工业

活动过渡地区）等类型，以此为据，地方政府可控制建设用

地的开发时序，同时对用地的功能转变过程进行引导。

3.3  推动管控政策的空间化发展
我国县域空间管制通常有两种方式：一是参考主体功能

区划将县域空间分为优先发展区、重点发展区、限制发展区和

禁止发展区；二是根据用地功能将其分为城镇建设区（县城中

心区及乡镇驻地）、生态功能保护区（水源保护区、自然保护区、

天然林地等）、基础设施廊道、基本农田保护区等。管制分区

有利于城乡空间可持续发展，然而在实际操作中，我国存在

分区边界含糊不清、实际管控效果较差、违建现象层出不穷

等问题。本质原因在于我国空间管控政策与土地利用和开发

建设活动缺乏连续性，导致管控政策的空间落实效果较差。

为推动管控政策的空间化发展，应在县域总体规划中明确城

乡各类用地的管控要求，如详细阐述农村居民点、生态缓冲

区等空间内允许的用地分类，不仅列出禁止和限制建设的行

为及活动，更重要的是采用与下级规划中用地功能相衔接的

分类方法，只有将政策落实到用地分类中，才能确保空间管

控的实效。当前我国对城镇发展区的管控能够落实到 R1、B1
等具体类型上，而对亟须管控的农村地区却无法落实，原因

在于农村用地并没有形成统一的用地分类标准。此外应加强

管控政策的法律强制性特征，实现城乡空间的精细化监管。 

3.4  加快城乡空间数据库的建设
美国地方政府实现土地利用及空间精细化管理的关键在

于其先进的空间数据收集、处理及分析技术，利用 RS/GIS

手段获取高精度实时更新的空间数据，为用地类型划分提供

精确边界，同时动态监控地区开发建设活动，有效减少了违

法行为活动。我国尚未形成覆盖城乡的用地分类体系，部分

原因在于并未深入掌握乡村地区数据，数据的收集困难制约

了城乡用地统筹的进程。规划的动态实施、评估、管制、反

馈等均高度依赖空间统计技术，对城乡用地动态性和弹性发

展具有重要意义。因此我国应加大城乡空间数据库的建设，

加快数字城乡的发展，加强空间数据分析技术，同时提高空

间数据的公众可获取性，实现公众参与权利。

3.5  破除城乡空间二元结构障碍
美国城乡空间划分并不依附于行政管辖单元，城市和乡

村仅是空间属性特征的区分。我国城乡用地分类体系的二元
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特征其根源在于城乡空间二元结构，我国城市及乡村地区的

划定高度依赖于行政单位，空间数据的收集和分析也多依赖

于政府部门。因行政体制及部分历史原因，我国城乡空间受

多部门交叉管理，导致城乡用地管理出现众多矛盾与问题。

在城乡统筹发展的新时期，我国应破除城乡空间二元结构障

碍，打破城乡空间数据统计的行政枷锁，按照空间特征属性

对城乡地域进行分类，为城乡空间发展提供统一基准。同时

应深化城乡统筹理念，对乡村地区给予高度重视，制定覆盖

城乡全域的用地分类体系，为城乡空间统筹规划提供依据。

此外协调规划部门和土地部门的利益关系，促进城乡建设用

地分类和土地利用分类体系的衔接，有效推动多规融合发展。

4  小结

我国正处于城乡统筹发展的关键时期，完善优化城乡用

地分类体系，有助于城乡空间统筹的快速发展。本文解读美

国城乡用地分类体系发展及地方郡县实践案例，发现美国地

方郡县城乡用地分类体系具有分区政策限定管控、统筹城乡

用地分类和土地动态弹性发展等特征，对我国城乡用地分类

具有明显的启示意义。（1）城乡用地分类体系是空间统筹发

展的基础，为弱化我国城乡用地分类的二元特征，应加快建

立城乡全域用地分类体系，为城乡空间统筹发展提供统一基

准；（2）逐步改变我国城乡规划的计划性特征，增强对城乡

动态用地的关注，尤其是城乡结合部及乡村缓冲区等快速变

化地区。同时重视用地结构重组及空间功能转变等动态变化，

有效引导城乡空间优化重组；（3）提高城乡管控政策的法律

效力，采用“分区政策限定、用地功能引导、开发建设控制”

多层连续管制体系，推动管控政策的空间化发展，促进城乡

空间的精细化发展 ；（4）加快城乡空间数据库的建设，引入

先进的空间数据采集和分析技术，实现城乡用地实时动态监

控；（5）按照空间特征属性对城乡地域进行分类，解除城乡

空间统计的行政枷锁，改善城乡用地分类体系二元特征，为

城乡空间发展提供统一基准。
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