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Delineation of the "Three zones and Three lines" and Optimization of Spatial
Layout: Obstacles and Methodological Thinking
ZHANG Shangwu, LIU Zhenyu, WANG Yufei

Abstract: The overall delineation of the "Three-zones and Three-lines" in the spatial

planning and the establishment of the corresponding spatial control system are major

innovations in China's spatial planning system, and they are also a core task of

optimizing spatial development and protection and building the country's spatial

planning system. Starting from the problems and difficulties in the current planning

practice, this paper analyzes the rationales of delineating the "Three-zones and Three-

lines" and optimizing land spatial pattern in the development of China's spatial

planning system. It also puts forward thoughts on the working methodology from

three aspects, namely knowledge acquisition, technical linkage, and implementation

system, in order to ensure holistic management and smooth operation.
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“三区三线”统筹划定工作源自两个背景，一是国家从优化国土空间开发保护格局

出发，提出主体功能区战略，二是国家针对各类空间性规划冲突的矛盾开展

“多规合一”探索。“十一五”规划首次提出主体功能区概念，2011年出台了《国家主

体功能区规划（2011—2020年）》，提出在国家尺度构建以自然资源承载力为前提，划

分城市化地区、农产品主产区、重要生态功能区的要求，这也是城镇、农业、生态“三

区”概念的首次系统提出。2013年起，多部委分别牵头开展市县域层面的“多规合一”

试点工作，统筹协调划定永久基本农田、生态保护红线与城市开发边界（“三线”），

划分城镇、农业和生态三大管控分区并探索建立统一的空间管制政策体系。2017年进

一步在省级层面推动空间规划试点方案，将“三区三线”划定工作作为整合协调各部门

空间管控手段的载体。

2019年5月，中共中央、国务院《关于建立国土空间规划体系并监督实施的若干意

见》（以下简称“《若干意见》”）拉开了空间规划体系改革大幕，要求将主体功能区

规划、土地利用规划和城乡规划融合为统一的国土空间规划，通过划定“三区三线”并

建立起统一的国土空间用途管控制度，发挥国土空间规划的基础性作用。2019年11月，

中共中央办公厅、国务院办公厅发布《关于在国土空间规划中统筹划定落实三条控制线

的指导意见》（以下简称“《指导意见》”），进一步明确了生态保护红线、永久基本农

田及城镇开发边界等“三线”划定的基本原则和具体要求。

当前国土空间规划编制工作正在全面开展，统筹划定“三区三线”作为国土空间布

局优化和实施统一国土空间用途管制的重要抓手已成为共识[1]，诸多学者针对学理和实

践经验展开了深入探讨[2-5]。但作为规划编制工作的焦点，在具体实践中如何理清自上

而下与自下而上的关系，认识三个分区之间、三条控制线之间的关系，以及处理好如何

*国家自然科学基金项目“基于空间绩效情景的城市布局方案评价方法研究”（项目编号：

5207082908）；根据作者在“第十八届中国城市规划学科发展论坛”上的演讲整理

提 要 在国土空间规划中统筹划定

“三区三线”并建立相应的国土空间用途

管制制度，是我国空间规划制度的重大

创新，是优化国土空间开发保护格局和

构建国土空间规划体系的一项核心工作。

从当前规划实践中的问题和难点出发，

分析在构建国土空间规划体系中统筹划

定“三区三线”与优化国土空间格局的

内在逻辑，并围绕统筹划定“三区三线”

的综合性内涵和规划体系运行要求，从

认识转变、技术链接、实施体系三方面

提出对规划工作方法的思考。
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编和如何管的关系等等，仍然存在许多

具体问题。

本文结合当前实际工作中存在的问

题和难点，讨论在构建“五级三类”国

土空间规划体系中“三区三线”统筹划

定与国土空间开发保护格局优化的内在

逻辑，并从认识、技术及管理层面探讨

在国土空间规划编制实践中统筹划定

“三区三线”的方法和思路。

1 “三区三线”统筹划定工作中

的要求与难点

1.1 “三区三线”统筹划定的要求

国土空间规划是构建开发保护格局

的顶层设计，在国土空间规划中统筹划

定“三区三线”是体现底线思维、重建

“全域全要素”秩序、优化国土空间格局

的基础。习近平总书记指出“国土是生

态文明建设的空间载体。从大的方面统

筹谋划、搞好顶层设计，首先要把国土

空间开发格局设计好”①，“要坚持底线

思维，以国土空间规划为依据，把城镇、

农业、生态空间和生态保护红线、永久

基本农田保护红线、城镇开发边界作为

调整经济结构、规划产业发展、推进城

镇化不可逾越的红线，立足本地资源禀

赋特点、体现本地优势和特色”②。
科学划定“三区三线”是体现国土

空间规划基础性作用的关键任务。《若干

意见》明确提出要“在资源环境承载能

力和国土空间开发适宜性评价基础上，

科学有序统筹布局生态、农业、城镇等

功能空间，划定生态保护红线、永久基

本农田、城镇开发边界以及各类海域控

制线……”。《指导意见》强调在国土空

间规划中统筹划定“三区三线”的基本

原则：要突出底线、保护优先，多规合

一、统筹落实，统筹推进、分类管控。

同时提出了三条控制线统筹划定的具体

要求，指出：生态保护红线要保证生态

功能系统的完整性，确保生态功能不降

低、面积不减少、性质不改变；永久基

本农田要保证适度合理的规模和稳定性，

确保数量不减少、质量不降低；城镇开

发边界既要避让生态功能，同时也要不

占或者少占永久基本农田。一系列要求

充分体现了空间规划的发展理念由扩张

型向内涵式转变，突出生态优先、底线

思维、绿色发展的价值取向[6]。
统筹划定“三区三线”要与国土空

间规划体系重构要求结合起来。国土空

间规划体系的构建带有行政和技术的双

重逻辑[7]，体系的改革重构也是我国空间

规划运行制度的重新架构，核心议题是

面向“监督实施”的“多规合一”，通过

统筹划定“三区三线”，处理好保护与发

展的关系，从国家到地方构建起可支持

高质量发展的空间体系，确定国土空间

开发保护新格局的底板[8]。因此，在国土

空间规划中统筹划定“三区三线”工作

要在纵向上与构建从国家到地方“五级

三类”的规划编制体系相结合，横向上

与构建从规划到实施的规划运行体系相

结合（图1）。

1.2 “三区三线”统筹划定工作中的

难点

当前规划编制工作既面临国土空间

规划体系重构的系统性的挑战，也面对

新发展阶段构建国土空间新发展格局的

要求。特别是在疫情冲击之下，百年变

局加速演进，我国发展的外部环境更趋

复杂严峻和不确定，统筹发展与安全成

为基本任务，粮食安全保障问题的重要

性也日渐凸显。当前“三区三线”试划

工作在第三次国土资源调查的基础上重

点围绕着保护好耕地展开，这个过程中

也产生了许多具体的问题（表 1）。这些

具体问题和难点，可以归纳为认识、技

术和管理三个层面。

第一，认识层面，即基本逻辑是什

么。建立国土空间规划体系总体上强调

自上而下开展规划编制工作，但实际情

况是各层次规划同步开展，如何理解自

上而下落实国家战略与自下而上反馈地

方诉求之间的联动关系？这次改革强调

底线控制，“三区三线”划定作为一项核

心工作，与空间战略是什么关系？

第二，技术层面，即如何划。“双评

价”“双评估”作为规划编制的工作基

础，应该发挥什么样的作用？如何处理

当前耕地保护要求与格局优化的突出矛

盾？加强刚性管控要求之下，城镇开发

边界如何应对城镇发展的不确定性？各

地普遍存在城乡建设用地倒挂现象，在

建设用地集约节约利用背景下，乡村用

地将成为建设用地流量的重要来源，究

竟应如何看待乡村未来发展的趋势？

第三，行政层面，即如何管。规划

编制要面向规划管理和实施，编制好用、

管用、实用的规划，必然要求将“怎么

实施

地方

规划

国家

全域
全要素

图1 国土空间规划的纵向编制体系
与横向运行体系

Fig.1 Vertical compilation systems and horizontal
operation systems

表1 当前“三线”试划工作中存在的若干具体问题
Tab.1 Specific issues in current "Three lines" pilot practice

序号

1

2

3

4

问题

现状与
规划的关系

三条控制线
之间的关系

发展与
保护的关系

编制与
管理的关系

问题举例
规划期建设用地规模和无法避让占用稳定耕地的问题；
全市潜力耕地少，城镇建设适宜空间与农业生产适宜空间高度重叠，耕地保护任务艰巨；
地类认定的难点，对后续国土空间规划中约束性指标（城乡建设用地指标）影响较大，存在城
镇内部及周边零散碎片化耕地，虽无建设项目占用，但长期来看作为稳定耕地保护困难；
耕地和永农保护任务倒挂，耕地后备资源不足，占补平衡难度大
城镇开发边界内永久基本农田开天窗导致地块破碎，难以有效利用；
永久基本农田空间形态破碎的难点，城镇开发边界项目认定难点；
项目举证的难点
永久基本农田划定地块破碎程度高，实际保护价值无法达到预期的问题；
农户建房、农村地区一二三产融合用地占用稳定耕地；
城镇开发边界内不可避免占用耕地
线性工程、重大基础设施项目落位不确定性与稳定耕地、永久基本农田调整的矛盾；
建设占用指标的分层保障难点：各县市用自己的指标做自己的事情，区域性设施、项目由省市统
筹。每个县市需要承担的区域性内容并不对等，归入地方会打乱原本的指标使用计划和节奏；
上级下发的城乡建设用地总量指标和新增建设用地规模指标不匹配；
特别用途区、弹性发展区管控难点，未出台管控细则；
稳定耕地、永久基本农田布局优化调整的难点

资料来源：笔者根据上海同济城市规划设计研究院部分在编市县国土空间总体规划整理
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划”和“怎么管”对应起来。当前的工

作重点在“如何划”，尚未建立针对“如

何管”的规则。“三线”管理、用途管制

的规则尚不清晰，行政管理规则与规划

科学性之间的关系仍需要进一步清晰。

紧约束要求下建设用地规划指标分配问

题，要不要分，以及如何分、如何管？

2 “三区三线”统筹划定与国土

空间布局优化的内在逻辑

2.1 国家主体功能区战略与地方“三区

三线”统筹划定

2.1.1 国家主体功能区战略：国土空间

布局优化的缘起

国土空间布局优化缘起于国家主体

功能区战略。实施国家主体功能区战略

是生态文明时代国土空间开发保护思想

的一次重大变革，以自然资源承载力为前

提，建立自然地理格局、人口分布与区域

经济布局的空间匹配关系。按照主体功

能区分城市化地区、农产品主产区及重

点生态功能区，对应开发方式形成优化

开发、重点开发、限制开发和禁止开发

等差异化的开发政策分区。主体功能区

战略作为国土空间治理的重要战略之一，

其核心内涵在于人口与资源、经济社会

与生态效益、发展与保护之间的相互协

调[9]。从国家尺度重塑国土空间战略格

局，这是建立国土空间规划体系的总目

标，也是优化国土空间布局的总体逻辑。

实施主体功能区战略是自上而下的

布局优化过程。“三区三线”是深化落实主

体功能区战略的依托要素，支撑主体功

能区战略和制度精准落地[10]。因此，地

方层面划定“三区三线”，是为了国家战略

到地方的落实。但主体功能区是以行政

单元为主的政策区，地方的“三区三线”

管理需要以国土空间用途管制为依据。

目前国家保护开发的意图向地方的传导

存在三个断点。首先，国家向地方的传

导，主体功能区战略作为一项制度设计，

需要在国家尺度建立分区差异化发展的

保障机制；其次，行政单元向管控分区

的传导，主体功能区以行政区为基本政

策单元，在地方需要转化为空间管理分

区；最后，“三区”向“三线”的传导，

“三区”以功能管控为主，而“三线”以

具体的国土空间用途分类管控为基础，

相互之间要建立对应的转换关系。

2.1.2 国土空间规划中“三区”与“三

线”的关系

国家空间格局优化要以主体功能区

战略为基础，同时要支撑国家重大发展

战略和区域协调战略等国家战略。“三区

三线”是地方落实国家空间格局优化要

求、加强底线约束的重要工具。“三区”

是适应国家开发保护格局优化的总体要

求，主要针对空间的使用，对应空间功

能分区，是多层次的；“三线”则是地方

落实国家战略的具体治理手段，对应土

地用途的分类管控。

地方层面“三区三线”的统筹划定，

需要以国家国土空间规划纲要为总纲，

构建自上而下的管控体系，并需要一套

政策、技术、法规和行政体系与之相适

应。就空间规划体系建构而言，中国模

式有其独特性。空间规划本身具有政策

性，而“五级三类”国土空间规划又强

调法定性。从国际经验来看，以德国为

例，其规划体系建构的基础是联邦空间

秩序法，在总体立法框架下还设有专项

法，同时也有联邦层级的空间政策文件。

联邦层级的空间政策文件相当于国家尺

度的空间规划，但内容主要是纲领性的

愿景和指导方针，提出分类引导策略，

并无法律约束力。我国当前国家层面空

间秩序的立法工作尚未完成，这决定了

国家层面空间规划的重要性，同时，如

何处理好政策性和法定性的关系也成为

国土空间规划体系重构的难点。

2.2 “三区三线”统筹划定与国土空间

布局优化的关系

2.2.1 “三区三线”统筹划定与各层次

规划的关系

“三区三线”统筹划定与国土空间布

局优化紧密关联，强化底线控制的“三

区三线”与空间战略共同构成了空间布

局优化的整体关系。国家、省、市县不

同空间层次各有侧重，只有将各层级规

划贯通才能促进国土空间开发保护布局

的整体优化。

国家层面，不仅要落实主体功能区

战略，也要落实区域协调和国家重大战

略。以跨区域协调为重点自上而下提出

空间格局优化和传导要求，建立“三区

三线”统筹划定并监督实施的规则，加

强对地方政府开发冲动的约束。

省级层面，作为协调指导层，深化

“三区三线”要求并监督实施。省级规划

在自上而下和自下而上的结合上具有重

要作用，既要自上而下发挥指导、监督

作用，又承担自下而上地方诉求反馈和

协调的平台作用。

市县层面，是国土空间布局优化的

关键，体现“一张蓝图干到底”，从长远

发展出发，确立城市相对稳定的空间结

构形态，把需要长期控制的结构性要素

稳定下来。中国城市经历了将近40年的

快速增长，这一问题需要高度关注。以

新加坡为例，城市空间形态长期稳定，

对其控制也一以贯之[11-12]。统筹划定

“三区三线”是确立城市的长远结构与农

业空间、生态空间保护的整体关系，是

从中国城镇化发展的环境出发优化内部

结构与外部形态相结合的过程。

2.2.2 纵向体系构建与横向要素协调

纵向体系构建方面，需要明确以国

家事权为基础的开发保护要求与地方层

面划定落实的关系。自上而下构建的主

体功能区制度，凸显了国土空间规划改

革的重要意义，以及国土空间规划作为

政策性规划的内涵。以川西北地区规划

为例，该地区毗邻三江源国家公园，地

方规划编制提出其中部分生态极敏感地

区应纳入三江源国家公园。事实上，这

类具有全国意义生态价值的地区，其生

态保护要求首先应该在国家层面明确，

而不应作为地方提出的诉求。耕地保护

也同样，首先应该在国家尺度把农业主

产区明确下来，地方层面再根据行政辖

区内实际情况来落实。各层次的“三区”

具有多层嵌套关系，前提是自上而下。

在顶层架构未形成的情况下，地方“三

区”的划定就必然缺乏依据。

横向要素协调方面，需要重点关注生

态、农业、城镇三类空间的复合和连接关

系，体现全域全要素系统优化的完整性。

德国空间规划体系中，将景观规划作为生

态空间与各类要素协调及落实《联邦自

然保护法》的核心政策工具（图2）。通过

景观规划协调自然景观和文化景观的综

合保护与可持续利用，平衡保护与发展

的关系。景观规划不仅关注国家公园、

生物圈保护区、自然公园及高山区等生

态保护空间，同时通过建立开放空间网
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络协调游憩功能及气候补偿、地下水和

防洪等要求。划分需要保护的核心区域、

需要低干扰的非核心区以及需要兼容保

护与发展的区域。这种思路对现阶段开

展的“三区三线”统筹划定工作具有重

要的借鉴价值，有助于加深对要素统筹、

提高空间系统性和完整性的理解。

2.3 统筹划定“三区三线”的系统性与

综合性

在国土空间规划中统筹划定“三区

三线”，关键在于“统筹”。作为国土空

间规划体系构建的基本要求，“三区三

线”的划定应体现国土空间开发保护工

作的系统性。其划定不是数字游戏，是

落实战略意图、守住底线、体现优先序，

进而优化国土空间布局，促进资源节约

集约利用的工作过程[14]。
“三区三线”本身具有更为综合的内

涵，不应局限于技术性[7]。统筹划定“三

区三线”，目的是强化生态文明时代背景

下优化国土空间开发保护总体格局的刚

性底线，为提升未来国土空间的生态、

社会、经济的综合价值，为实现更高质

量、更有效率、更加公平、更可持续和

更为安全的发展提供国土空间用途管制

的基本空间框架。在把强化底线约束与

优化整体格局统一起来的同时，需要整

合多部门政策，并建立“多规合一”的

空间发展框架，对各类资源保护利用、

城镇或乡村规划建设发挥综合指导和管

控作用。在划线的背后应是产业发展、

财政支出、设施供给、社会治理、生态

管控等一系列配套政策和责任机制[7]，与

各层级的治理结构相结合，成为一种以

空间地域为单元的综合治理手段[15]。
从城市发展理念转变到规划编制、

实施运行体系和机制重构，是一次从 0
到 1的过程。在讨论具体的技术层面问

题时，也面临着整个宏观环境变化带来

的挑战。战略议题、制度议题、技术议

题相互交织，产生了规划编制的难点，

如何平衡国家战略与地方诉求关系、如

何处理统一的技术标准体系尚未建立但

各层次规划同步开展带来的矛盾、如何

平衡计划与规划的关系、如何处理刚性

与弹性的关系等，构成了从技术体系到

治理能力建设多层面的考验。

3 “三区三线”统筹划定方法的

思考

3.1 认识层面：建立国土空间规划的系

统观

国土空间是多要素复合、立体化、

动态使用的空间，要从多层次、多维度、

全生命周期视角树立国土空间布局优

化的系统观。空间规划的系统性对于其

科学性的体现至关重要，不应对任何

单一要素过分强调而忽视其他要素[16]。
当前的核心焦点问题是耕地保护，但不

能把安全与发展对立，让保护耕地变成

死结。要以实事求是为基本原则，寻找

自上而下的保护要求和地方发展诉求之

图2 德国菲尔德施塔特景观规划
Fig.2 Landscape planning of Filderstadt, Germany

资料来源：Urban Planning and Development Department of Filderstadt，2018[13]
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开放的土地开放的土地
果园果园

待修复的果园：重新种植濒临死亡的树木
待提升的果园：通过重新种植进行升级改造

草地草地
必要时维持草地和牧场的管理
保留广泛的管理，以保护倾斜的低地草甸（LRT 6510）

耕地耕地
保护农业生产区（食品生产等）

保持接近自然的森林管理；确保森林保护地和栖息地的树木
制定适合于自然栖息地的典型树种构成

河流水域河流水域
河流
森林中的河流水域
湖面静水
适应性强，最好是在洪泛区范围内进行广泛种植（HQ100）
发展或扩大河岸带的范围
制定和实施河道发展计划

物种和生物群落保护物种和生物群落保护
保护现有的干湿地核心区域（生物群落网络）
保护现有的中等场地的核心区域（生物群落网络）
保护现有的湿地核心区（生物群落网络）
干旱地区中开发和优化生物群落网络的区域
湿地地区中开发和优化生物群落网络的区域
中型站点的生物群落网络的开发和优化（扩大草地/果园）
抑制向干燥和温暖地区的继承/发展

森林地区森林地区

针对不同动物群落的具体措施针对不同动物群落的具体措施

土壤保护土壤保护
在易受侵蚀/压实的地点进行适应性管理
保护具有高度重要性的半自然植被区
寻找土壤改良措施的区域

行政边界行政边界
城市边界
FNP中潜在的建筑发展区域

景观景观、、娱乐娱乐、、气候气候
改造现有的定义不清的村庄边缘，以创造一个和谐的过渡
到开放的景观。
发展新的村庄边缘（在规划的建筑区），通过绿化（最好是分散
的果园）创造一个和谐的过渡到开放的景观
保留开放空间供当地人娱乐，并作为居住区之间的聚会空间
保护城镇内的开放空间，以利于居住环境和娱乐活动的开展娱乐
性使用

提升当地或城市内部的绿地，供居民区气候调节和娱乐使用
维护和升级现有的道路关系

保护和发展具有广泛边缘结构的高比例的林地
促进草地的扩展；关注目标物种蚂蚁蓝舌病
促进果园品种的发展
促进湿地开阔地的目标物种发展（如沼泽蚱蜢）
促进嗜氧目标物种的发展（如沙晰）
促进特定目标特种的发展（濒临灭绝的公羊物种）
保护和促进宝贵的古老森林的发展
保护和促进稀疏林地的发展
保护和优化森林中的泉水、流水和小水体
水道和河道边缘的重新净化
保存和维护湖面水域

针对不同人群制定管理要求，以避免农业景观内过重的使用负担
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间的平衡点。国家层面应对“三调”数

据中耕地保护质量、结构、效益等进行

空间评估，地方层面应建立耕地保护绩

效、农民增收、粮食产量的综合评价体

系，把国家保障粮食综合生产能力的目

标与地方强化落实耕地保护的要求结合

起来。

树立国土空间规划的系统观，需要

加强以下几个方面的认识转变。一是系

统思维。主体功能区战略强调的是系统

逻辑，“十四五”规划提出加强统筹发展

与安全的系统观，耕地保护要系统考量

规模、质量和结构的关系，保护了耕地

规模并不等于保障了粮食生产能力。二

是共生思维。山水林田湖草沙冰是生命

共同体，安全问题和资源保护利用是共

生关系，这也是一种重要的韧性思维，

例如不能因为改造低洼农田而降低应对

洪涝灾害能力。三是多元思维。国土空

间格局优化是为了实现生态、社会、经

济、安全多元价值目标，这是空间规划

改革的意义所在，也是规划赋能的价值

所在。四是动态思维。优化国土空间格

局是动态过程，要处理好目标和过程的

关系，区分轻重缓急，近期重点解决好

“十四五”期间的冲突，以时间换空间。

同时，要加强政策实施评估，为后续的

适应性调整留出余地。

3.2 技术层面：加强关键技术链接

3.2.1 充分发挥“双评价”“双评估”

的基础作用

“双评价”作为规划编制开展的基础

和基本方法，应该贯穿在方案研究的全

过程。不同层次的“双评价”作用不同。

总体来看，大尺度的“双评价”更加重

要。国家尺度的“双评价”是建立国家

主体功能区战略的基础，重要性最高；

省、市、县的“双评价”是在国家尺度

评价基础上层层深化的过程。另外，需

要特别重视区域和流域评价。

“双评价”和“双评估”的方法要实

用，以解决问题为导向；成果结论目的

要明确，要突出策略导向，特别是针对

重大约束和安全风险问题要形成明确的

结论。如荷兰 《国家水规划 （2016—
2021年）》提出的应对气候变化的水系

统风险地图，不仅明确了风险类型，更

重要的是识别出有系统风险的区域

（图3）。如果开展的“双评价”和“双评

估”工作无法区分风险类型，不能把风

险涉及的地区明确下来，那么这项工作

的价值将大打折扣。

“双评价”和“双评估”不仅是对支

撑性、基础性条件的识别，也要与城市

发展战略相链接，对战略性地区、战略

性要素做出预判。从当前“双评价”实

践来看，适宜性评价碰到的矛盾比较多。

适宜性评价不能仅停留在多宜性分析阶

段，还要与城市空间结构的演化趋势和

空间方案的结构控制结合起来，这是研

究城镇开发边界的重要步骤。

3.2.2 重视空间需求预测方法和提高策

略研制的科学性

合理判断空间需求并建立供给和需

求之间的匹配性是决定规划科学性的基

础。各地面临的实际发展问题不同，需

要因地制宜确定空间需求的预测方法，

并提高策略研制的科学性。以河南省级

规划为例[18]，规划探索了传统农业大省、

人口大省的人口城镇化趋势和城镇化格

局预测方法，提出了通过多情景“五定”

分析来预测人口城镇化的格局，强调以

“流”定趋势、以“产”定方向、以“情

景”定战略、以“水”定约束、以“人”

定格局，基于预测形成了以都市圈、生

态区、农业区三大次区域为基础的差异

化空间策略引导体系，明确了农业空间、

生态空间和主要的城镇空间在省域空间

保护与开发策略上的差异。

3.2.3 建立传导规则与制定空间分区、

用地分类标准是关键

建立传导规则和制定空间分区、用

地分类标准是统筹划定“三区三线”的

关键技术链接。作为规划体系改革中最

为关键的技术环节，目前试用的分区分类

标准仍需要进一步完善。一方面，分区

分类标准需要与省级规划、市县级规划

以及详细规划等各层次规划的使用相对

应。另一方面，要建立“分区”向“分

类”转换的规则。在市县层面，“三区”

是空间的功能性分区，对应政策性导向，

边界可以是示意性的，而“三线”对应

用地分类，边界是具体的，是实施用途

管制的依据。国土空间用途的分区分类

体系应兼具政策和功能属性，实现全域

全覆盖的有效传导和管控[19]，需要在分

区分类技术标准里建立政策性“分区”

向用途管制依据“分类”转换的规则。

主体功能区对应行政单元，但将主

体功能区单元细分至乡镇甚至村时，如

果解决不了用途管制问题是没有意义的。

其中的关键转换应当是建立开发管控分

区和对应的规则，把空间功能性、政策

性分区导向和用地管控意图链接起来。

不做这样的链接，主体功能区战略作为

这次国土空间规划改革的总逻辑与用途

管制之间就会断裂。在将空间功能性、

政策性分区导向和用地管控意图链接方

面，美国、德国、日本等国的经验可供

借鉴。日本通过划定城市化促进区与城

市化控制区定义了两类地区不同的开发

控制功能（图 4），再分别对应到具体的

用途管制政策供实施层面执行（表 2）。

德国和美国的国土空间规划也均围绕着

密度、空间的开发模式来开展。空间功

能、政策分区与用地管控的有效连接同

样依赖于规划编制体系的建设，需要从

图3 荷兰应对气候变化的水系统风险底图
Fig.3 Water system hazard map for climate change

management, Netherlands
资料来源：Ministry of Infrastructure and the Envi⁃

ronment，2015[2018-08-05][17]
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宏观尺度规划到具体的地方规划再到详

细规划的层层落实。在规划编制体系中，

镇级规划作为落实管控的主要层级，介

于总体规划和详细规划之间，是打通

“规划—实施—评估”全流程管理的关键

层级。

在规划编制技术体系中解决好国土

空间的复合利用问题。国土空间功能具

有复合性，不同生态要素之间、生态要

素与耕地和建设用地之间必然存在交叠。

应该根据不同生态要素的特征、管理规

定，针对各管控分区内不同的对象，构

建复合的管控体系与要求，兼顾生态保

护、耕地保护要求，合理容纳开发建设

需求。以山西沁水县为例，地下有矿产

资源、地面是农业空间和生态空间，国

土空间的保护与利用是立体复合的，必

然也需要进行复合管控。这与既定的三

线“不重叠、不交叉”规则并不冲突，

可通过技术手段来处理叠加关系，通过

政策意图叠加的方式解决用地的复合性

管控问题。

3.3 管理层面：推动实施体系建设

3.3.1 构建多规合一的规划运行机制

统筹划定“三区三线”的目标是推

进规划的有效实施，离不开构建起多规

合一的规划运行机制。其重点是关注事

权，强调实施导向，强调规划“好用、

有用及实用”，成果体系创新是其中的关

键点。如上海2035总体规划的成果体系

由体现战略性与结构性的“1”和体现实

施性和操作性的“3”构成，“1”即对应

市级政府管理及实施事权的大都市地区

空间规划，“3”为对应区县政府和部门

管理及实施事权的分区指引、专项大纲、

行动规划大纲[23]。目前在编的济南国土

空间总体规划则提出“1+4+1”的成果体

系，由包括文本、图集、报告的整体成

果和由区县指引、乡村指引、专项指引

和行动指引的4份操作文件，以及1个面

向全域管控的信息平台构成，旨在区分

事权的同时强化规划在实施管控中的作

用（图5）。
3.3.2 推动动态监督和滚动实施

要建立动态监督和滚动实施机制。

针对地方广泛关注的建设用地指标问题，

需要研究但不能简单分解下达，更不能

以计划思维自上而下进行管理。指标研

究的意义在于将其作为预期性目标和规

模校核的基础，同时也是实施动态监测

和差异化管控政策制定的依据。指标是

按照年度计划下达的，因此加强过程中

的合理性管控更为重要，需要建立动态

考核和动态实施模式，以过程管控思维

推动规划实施。要建立年度监测、定期

评估制度，并以近期规划作为实施载体，

推动国土空间规划向战略性的行动规划

转变。

3.3.3 完善法律法规和空间政策体系

“三区三线”的统筹划定与实施，不

仅需要完善规划编制体系，更为关键的

是政策和法规体系的建设。以日本为例，

图5 济南国土空间规划的成果体系示意
Fig.5 Results of spatial planning of Jinan

资料来源：根据同济大学编制团队，2021绘制[24]

指导、约束区县总规、起
步区总规及老城区和南
部山区单元规划

按照国家系统建设标准要
求,结合济南市国土空间规
划工作实际,采取市级统一
建设模式,构建覆盖国土空
间规划编制、审批、实施、监
测、评估、预警全过程的信
息化应用平台

指引郊野单元规划编制
与管理

指导、约束各部门专项
规划

衔接发展规划,支撑目
标分布落实

面向省、部监管
要求;国务院审
批的法定文件

文本、图集 全域国土空间规划
基础信息平台

区县指引

彡村指引

专项指引

行动指引

总报告

管理版

公众版

面向政府
管理需求

面向公众
社会宣传

1
(整体成果)

4
(操作文件)

1
(管理平台)

表2 日本两类地区差异化的开发控制政策
Tab.2 Differentiated developmental control policy in two zones, Japan

资料来源：根据 Japan International Cooperation Agency，2007a；2007b整理[21]

项目
土地使用

控制

公共设施
项目

公共投资

城市开发
项目

土地开发
许可

农田转用
许可

城市化促进区
根据土地使用区划等方式控制土地使用，保证
有序的使用土地
至少要建设道路、公园和排水设施。道路设施
包括汽车专用道路和干线街道等，公园设施包
括综合公园、地区公园等
批准公共设施建设并积极地实施公共投资项
目，如道路、公园、排水和义务教育设施等

积极实施，并制定各类开发计划

超过1000 m2的开发项目需要由都道府县官员
的批准，且应满足技术上的要求

制定转用必要性的报告，并证明不会影响城市
化进程

城市化控制区
从农业发展角度，通过规划控制土地使用，原则上不划
定土地使用区划
原则上不应建设会促进城市化的公共设施，但可以建设
地区间道路，以及公园、绿地等公共场地；在有村落的
情况下，可以规定最小限度的市政排水设施和区域
原则上不进行城市公共设施建设的公共投资，积极执行
用于促进农业的公共投资

原则上禁止实施

一般的开发行为受到严格限制，仅有涉及农业、林业或
渔业相关以及其他一些特定的开发项目被允许，且需要
额外的申报手续
农田转用受到严格限制，改变用途必须得到都道府县官
员的批准

图4 日本两类差异化发展地区示意图
Fig.4 Different developmental zones in Japan

资料来源：根据国土交通省都市局 （2021） 绘制[20]

城市化促进区
（优先且有计划的进行城市化的地区）

城市化控制区
（原则上限制城市化开发的区）
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其国土空间规划体系有一个整体的逻辑。

分层来看，全国规划更多的是政策性规

划，一定程度上与国民经济和社会发展

规划类似，以解决具体问题为导向，旨

在促进不同行政区间合作的跨区域规划

也受到重视。分类来看，针对城市地区、

农业地区、森林地区、自然公园区和自

然保护区这 5类地域具体的空间管理和

立法是紧密联系的（图 6）。针对不同的

土地利用用途之间的调整也形成了一套

体系化的用途管制规则设计。如果没有

这套运行规则，单靠一个规划是无法解

决规划管理和实施问题的（表3）。

4 结语

建立国土空间规划体系是新时代国

家空间治理能力建设的需要，统筹划定

“三区三线”是优化国土空间开发保护格

局和构建国土空间规划体系的一项核心

工作，其背后是从城市发展理念转变到

规划编制体系、规划实施运行机制的系

统性重构过程。本文从当前规划实践中

的问题和难点出发，分析了在构建国土

空间规划体系中统筹划定“三区三线”

与优化国土空间格局的内在逻辑，并围

绕统筹划定“三区三线”的综合性内涵

和规划体系运行要求，从认识转变、技

术链接、实施体系等 3方面提出了对工

作方法的思考。

统筹划定“三区三线”，关键在于统

筹，其核心在于要把强化底线控制与国

土空间格局优化统一起来，重点要把握

好3个关系，即国家与地方的关系、3条
控制线之间的关系以及规划与管理的关

系。要树立国土空间规划系统观，不能

把底线管控要素孤立起来，不能按照简

单的行政思维异化为“算数”“落图”

“划线”工作，更不能把发展和保护、发展

和安全对立起来。“大道至简，行稳致

远”，针对当前“三区三线”试划工作的

问题和难点，理清工作思路和方法是关

键，相关的研究工作和实践创新亟待整

体推进。

注：文中未注明资料来源的图表均

为作者绘制。

注释

① 习近平总书记在第十八届中央政治局第六

次集体学习时的讲话（2013年5月）。

② 习近平总书记在全国人民代表大会期间的

讲话（2019年3月）。
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图6 日本国土空间规划体系和开发权限
Fig.6 Spatial planning system and development authority in Japan

资料来源：根据土地利用基本計画の活用に関する研究会，2017绘制[25]

表3 日本五类地域重复地区的土地利用调整指导方针
Tab.3 Guidelines on land-use adjustment in overlapping regions, Japan
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