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Research on the Comprehensive Planning Reform, Multi-plans Coordination 
and Planning Control System Development: A Case Study of Yongjing County, 
Gansu Province
张  捷   ZHANG Jie                       

我国空间规划普遍存在的多规差异严重削弱了国土空间的管控能力。从“多规合一”试点工作、生态文明体制改革总体

方案到省级空间规划试点方案，我国空间规划的实践和理论探索不断深入。在新一轮总体规划改革呼之欲出之际，以甘肃

省“多规合一”试点县之一的永靖县为例，提出总体规划改革的核心任务为建立基于“多规合一”的全域空间管控体系；

进而结合当地实际条件，因地制宜地提出了“三区、五线”的空间管控方案，包括管控要素的划定原则与划定方案，以及

管控体系的实施措施，期待新一轮的总体规划能有效发挥空间规划和空间管控的统领能力，进一步提升国土空间治理能

力和效率。

China’s spatial planning has many common differences, which seriously weaken the control capability of the national land. From the 

'Multi-plans Coordination' pilot work, the overall program of ecological civilization system reform, to the provincial spatial planning 

pilot program, the practice and theoretical exploration of spatial planning in our country are deepening. While the new round of 

comprehensive planning reform is inevitable, this paper suggests that the core task of comprehensive planning reform is to establish a 

whole-area planning control system based on Multi-plans coordination, which is supported by the case study of Yongjing County in 

Gansu Province. In the Yongjing case, a spatial control system of 'three districts and five lines' is set up according to local conditions. This 

paper then explains the drafting principles, control elements and measures in the new comprehensive planning scheme, looking forward 

to further improving the capacity and efficiency of land space governance.

论总规改革、“多规合一”及全域管控
——以甘肃省永靖县城乡总规为例
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1　缘起与趋势

1.1　政策导向

2014年8月26日，国家发改委、国土资源

部、环保部和住建部四部委联合下发《关于开

展市县“多规合一”试点工作的通知》（发改

规划[2014]1971号），提出在全国28个市县开展

“多规合一”试点。要求试点探索“多规合一”
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的具体思路，研究提出可复制、可推广的“多规

合一”试点方案，形成一个市县一本规划、一张

蓝图，同时探索完善市县空间规划体系，建立相

关规划衔接协调机制。

2015年9月21日，中共中央、国务院印发了

《生态文明体制改革总体方案》（中发[2015]25

号），其中特别提到要构建以空间规划为基础、
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以用途管制为主要手段的国土空间开发保护制

度，着力解决因无序开发、过度开发、分散开发

导致的优质耕地和生态空间占用过多、生态破

坏、环境污染等问题。

2016年12月27日，中共中央办公厅、国务

院办公厅印发了《省级空间规划试点方案》（厅

字[2016]51号）。该试点方案要求，开展省级空

间规划试点，要以主体功能区规划为基础，科学

划定城镇、农业、生态空间及生态保护红线、永

久基本农田、城镇开发边界，注重开发强度管控

和主要控制线落地，统筹各类空间性规划，编制

统一的省级空间规划，为实现“多规合一”、建

立健全国土空间开发保护制度积累经验、提供

示范。

中央的政策文件为我国的空间规划体系改

革指明了宏观方向，然而总体规划的具体改革

设计，尤其是如何处理好部门关系和实现“多

规合一”，则还有赖于各级政府及规划工作者的

积极实践。

1.2　永靖总规案例

2014年5月1日，甘肃省政府下发了《甘肃

省人民政府关于做好新型城镇化试点工作的指

导意见》（甘政发[2014]51号），要求在全省15个

县（市）和30个建制镇开展新型城镇化试点工

作；并在15个试点县（市）开展经济社会发展

规划、城乡规划、土地利用规划、生态环境保护

规划等“多规合一”试点工作。作者主持了永

靖县的“多规合一”及相应的“城乡总体规划”

编制工作（以下简称“永靖总规”）。

永靖县隶属于甘肃省临夏回族自治州，位

于甘肃省中部西南，在兰州市、西宁市及周边

形成的交通区域中占有重要地位。2014年末，

全县户籍人口约20.8万人，常住人口约18万

人；近5年来，永靖县常住人口稳定增加。永靖

县全县面积1 902.3 km2，全县城乡建设用地约

42.78 km2。永靖县虽然规模不大，且位于西北

贫困地区，但正是由于规模小和经济不发达，

规划工作者更容易发现“政出多门”和在“沟

通协调”方面的弊端。在对问题进行全面梳理

的基础上，提出清晰的规划思路及制定更为有

效的全域空间管控体系对策。

永靖县具有独特的生态和旅游资源，这是

区域周边地区所不具备和难以复制的。依托黄

河三峡大景区、炳灵丹霞国家地质公园、刘家峡

恐龙国家地质公园等优质资源，聚焦甘肃、西宁

两省短途游，与周边地区错位发展，处理好保护

生态优势和发展旅游经济等是永靖未来经济社

会发展的关键问题，也是“永靖总规”编制的

根本宗旨。

1.3　总规改革趋势

2016年9月24日，住建部领导在中国城市

规划年会上的讲话指出，目前我国总体规划制

度的短板很多，主要包括：缺乏城市全域的空间

规划内容，事权划分不清，规划实施缺乏监督的

路径和手段，审批效率低下、城市“碎片化”等。

因此现行总规制度亟待改革，涉及编制、审批、

实施监督等各个环节。

从发展趋势看，“多规合一”工作的主要内

容是围绕生态文明建设的总要求，建立包括国

民经济社会发展、区域战略布局、城乡建设、交

通发展、生态保护等规划在内的统一融合的空

间规划体系，实现从国家到市（县）域的各级

各类规划的衔接和协调。

目前我国涉及空间资源配置和空间管控的

规划编制繁冗复杂，门类多达数十种，矛盾冲突

五花八门，严重削弱了国家对国土空间的有效

管控。长期以来，各部门都已习惯于各自行政的

思维和路径，一旦涉及部门利益，相互之间基本

没有妥协的可能性。“多规合一”导向的空间规

划体系以谁为基础开展编制，无疑是最为关键

的问题。作者认为：一方面，国家法律已经赋予

了总体规划在空间发展中的引领和统筹地位，

总规需要发挥自己的法定作用；另一方面，总规

的严肃性和权威性离不开合理的规划编制程序

及科学的规划决策，因而包括“多规合一”在

内的总规改革和创新势在必行。

2　多规差异的根源剖析

2.1　多规梳理的统计

“多规合一”不是简单地叠加各类规划，而

是要借助制作“一张图”、“一个平台”的整合

机制，梳理各类不同的规划成果，检查与上位规

划、相关专项规划和下位规划等各类规划要素

的衔接情况。

永靖课题梳理了近10年来各部门编制的

各类较大规划34项，涉及发改、国土、规划、工

信、旅游、工业园区、刘家峡恐龙国家地质公园

管理局、炳灵丹霞地貌省级地质公园管理局等

各部门及各乡镇部门，分为宏观规划、专项规

划、管控实施3大类。经梳理发现：（1）规划编

制年限差别较大，时间轴错位，编制不同步，目

标难统一，部分规划更新滞后；（2）缺失生态环

境保护规划等重要规划；（3）县城尚未实现控

规全覆盖，规划管控手段薄弱，库区项目、绿色

产业园等重要建设区域的建设项目缺乏规划依

据；（4）镇—乡—村的空间规划编制质量较低，

且与“土规”的衔接形同虚设（表1）。

2.2　空间管制的差异

由于规划主体、技术标准、实施手段、监

督机制不同，以及各部门规划期限、规划目标

的差异，导致各规划中涉及空间资源利用和空

间管制的内容存在着较大程度的不一致，甚至

“对立”。

其中，指导城乡建设行为的“城规”建设

用地布局与“土规”可建设用地分布的差异是

最为普遍的矛盾。究其原因，是因为“城规”和

“土规”在空间管制类型的划分原则上存在显

著差异。“城规”一般将空间管制类型划分为已

建区、适建区、限建区和禁建区；“土规”将空间

管制类型划分为允许建设区、有条件建设区、限

制建设区和禁止建设区。同时，两者对同一空间

管制对象的划分定义存在明显分歧。以基本农

田为例，“城规”将其纳入禁建区，“土规”则将

其纳入限建区。

2.3　用地图斑的差异

永靖课题重点梳理了涉及用地图斑的3大

规划，即“城规”、“土规”、“林规”，通过两两组

合，重点分析了以下3种差异。
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2.3.1　“城规”与“土规”

以永靖为例，“城规”与“土规”同为建

设用地的图斑数量共计3 858个，图斑面积

1 741.28 hm2；“城规”与“土规”同为非

建设用地图斑数量共计14 113个，图斑面积

184 643.57 hm2。而“土规”为建设用地、

“城规”为非建设用地的差异图斑则有2 247

个，图斑面积达2 952.37 hm2；“城规”为建

设用地、“土规”为非建设用地的差异图斑亦

有1 956个，图斑面积890.63 hm2。除去一致

的非建设用地，全县有差异建设用地是无差

异建设用地的2.2倍（图1）。

2.3.2　“土规”和“林规”

永靖县“林规”与“土规”中的林地一

致的图斑数量共计2 900个，图斑面积7 601.18 

hm2，主要分布于吧咪山林场、鹰鸽咀林场、刘

家峡村、新寺林场。而“林规”为林地，“土规”

为非林地的图斑数量共有13 988个，图斑面积

达72 668.85 hm2，亦即“林规”占用“土规”

其他用地的图斑面积占比高达85%。进一步核

对该“85%”的冲突，发现造成差异的原因是

两者对林地的划定标准不同，导致两者划入林

地的土地有显著差别，尤其是“林规”将“土

规”中的大量自然保留地划入了林地保护范

围（图2）。

2.3.3　“城规”和“林规”

梳理永靖县城总规和各乡镇总规的建设

用地，分析“城规”建设用地占用“林规”林

地的情况。图斑差异主要有以下几种情况：（1）

“城规”占用一般商品林地，差异图斑数量共计

93个，图斑面积24.57 hm2，主要分布于盐锅峡

镇生活区、岘塬镇刘家村南；（2）“城规”占用

国家级公益林地，差异图斑数量共计687个，图

斑面积299.36 hm2，主要分布于城北新村、三

条岘工业园、祁家渡口；（3）“城规”占用地方

公益林地，差异图斑数量共计231个，图斑面积

94.52 hm2，主要分布于三塬镇塬中村、新建村。

可见，林地被建设用地占用的情况在县城及较

大镇镇区的城乡结合部非常普遍（图3）。

除以上所述的3大差异外，还存在不少“城

规”建设用地占用“土规”、“林规”、“草规”的

情况。还有，“十三五”确定的重大项目选址也

有一些游离在“城规”建设用地布局以及“土

规”可建设用地供给之外。

2.4　差异导致的管控失效

林林总总的多规差异必定严重削弱规划的

严肃性与权威性，给城市管理带来诸多问题。主

要包括：

（1）规划形不成合力，造成土地资源浪费

“城规”建设用地布局与“土规”可建设

用地之间的错位突出，造成了远郊城镇建设用

地指标闲置与中心城镇建设用地指标紧张的

悖论。重大项目的空降选址，往往直接突破“土

规”可建设用地的范围，并冲击“城规”建设

用地的整体形态和既定空间结构。

（2）空间管控不足，发展与保护缺乏统筹

序号 纳入整合规划 规划特点 规划重点 规划期限

1 国民经济与社
会发展规划

《永靖县“十三五”总体规
划纲要》

综合规划
（目标导向型）

经济社会发展总目标
专项发展目标
重大建设项目

5年

2 城市总体规划 《永靖县城总体规划》
（2010—2030）

综合规划
（空间导向型）

市域城镇空间结构
中心城区用地布局

及重大基础设施布局
20年

3 土地利用规划 《永靖县土地利用总体规划
（2010—2020）》

土地供给与
资源保护结合

三区划定
国土用地指标 10年

4 基本农田保护
规划 《基本农田保护规划》 资源保护规划

（专项规划） 缺失文字说明 10年

5 林业保护规划 《永靖县林地保护利用规划
（2010—2020）》

资源保护规划
（专项规划）

林地保护和利用
制定保障措施 10年

6 草原保护规划 《草原保护专项规划》 资源保护规划
（专项规划） 草原落界 未知

7 黄河三峡湿地 《永靖县黄河三峡湿地自然
保护区功能区划》

资源保护规划
（专项规划）

三区划定（核心区、
缓冲区、实验区） 未知

表1  永靖县主要部门较大的规划编制一览表

资料来源：作者自制。

图1　永靖县“城规”与“土规”的差异分析图
资料来源：上海同济城市规划设计研究院，永靖总规项

目组。

图2　永靖县“土规”和“林规”的差异分析图
资料来源：上海同济城市规划设计研究院，永靖总规项

目组。

图3　永靖县“城规”和“林规”的差异分析图
资料来源：上海同济城市规划设计研究院，永靖总规项

目组。
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多规差异使得政府在城市发展和生态保

护上很难兼顾公平。一方面，多规部门的行政壁

垒导致在基础设施、公共服务、民生工程等刚性

内容上缺乏协同考虑，使得一些与城市长远发

展息息相关的建设项目和民生设施无法统筹安

排；另一方面，对破坏生态的建设行为很难有效

运用法律武器做针对性处置。

（3）影响审批效率，导致项目落地困难

项目落地涉及发改、规划、国土等多部门的

协调。然而，目前各部门审批依据不一致，导致

各审批流程互为前置、来回调整，这种串联审批

使得项目审批效率偏低，落地困难，并进一步导

致政务服务碎片化的问题，同时亦不利于行政

监察与社会监督。

3　总规改革的核心任务

避免规划“打架”，无疑是开展“多规合一”

的直接动机，其核心依然是空间规划和管控。目

前，各部门规划在编制期限上已能基本达成关

于周期的协调，但技术标准不能以一概全。

其实，各部门规划之间一定程度上的相互

制衡是正常的，也是必要的，可以避免规划的随

意性。所以，“多规合一”并非是谁取代谁，而是

要取长补短，和谐共生。那么作为多规的龙头，

城乡总体规划改革的核心任务就是要发挥总规

的引领作用，并建构起基于“多规合一”的全

域空间管控体系。

3.1　基本原则

在建立全域空间体系的过程中，应秉持以

下原则。

（1）底线控制，总量约束

以生态安全和资源保护的底线控制为根

本，管控与发展两手抓，原则上不再增加城乡建

设用地总量，主要通过置换低效的农村居民点

和农村工业用地来增加城镇建设用地；并加强

对城镇空间结构绩效优化的引导，提升城镇治

理能力。

（2）信息比对，盘活存量

对发改、国土、规划、环保、农牧、林业、旅

游、工信、工业园区、自然保护区、国家地质公

园等部门的海量数据和信息进行交叉比对。重

点甄别建设用地差异，以处理已规划未建设用

地等方式盘活存量用地，杜绝建设用地“睡大

觉”，提高土地节约集约利用水平。

（3）平台作业，协同实施

构建以全域空间管控体系为主体的纵向联

动、横向协同的空间信息平台；该平台以强化转

变政府职能和行政管理方式为目的，进一步理

顺各部门的角色与相互关系，促进各部门高效

协作各自的空间管控职能。

3.2　技术步骤

建立“多规合一”为基础的全域空间管控

体系，包括了战略共识、差异处理与空间管控3

大步骤。

3.2.1　战略共识

全域空间管控体系应以“五年规划”为国

民经济社会发展的战略指引，以“土规”的耕

地保护和建设用地总量约束为根本底线，以其

他相关专项规划涉及生态安全和资源保护的强

制性内容为补充底线，以“城规”的建设用地

布局为空间开发依据，指导各项城乡建设行为。

3.2.2　差异处理

梳理各类差异之后，在建立空间管控体系

之前，还应根据差异的类型和各地城乡建设与

生态保护的实际情况，提出差异处理的原则性

措施。以永靖县县城的差异处理为例，绝大部分

差异集中在城镇近郊区的“城规为建、土规为

非建”，或者“城规为非建、土规为建”的两大

类差异（图4，表2）。

3.2.3　空间管控

首先，构建多部门共识的全域发展“一张

图”。在全域划定“三区、五线”的空间管控体

系。“三区”即禁止建设区、限制建设区、适宜建

设区；“五线”即建设规模控制线、开发边界控

制线、基本农田控制线、生态文化与安全控制

线、自然基底控制线；该空间体系由多个职能部

门实施和协调，但不交叉管理，以提高效率；各

资料来源：作者自制。

图4　永靖县县城的“城规”与“土规”的差异分析图
资料来源：上海同济城市规划设计研究院，永靖总规项目组。

编号 项目来源 差异原因 处理建议

1 太极岛湿地公园
规划

定位为黄河湿地休闲度假区
以观光、旅游服务为主导功能

湿地公园的服务设施用地纳入城
乡用地构成中的其他建设用地

2 县城总体规划 空间布局和规模不同来的差异 属教育科研用地，纳入城镇建设
用地指标

3 县城总体规划 空间布局和规模不同来的差异 属商业设施用地，纳入城镇建设
用地指标

4 城北新村总体规划 新型农村社区 纳入村庄居民点用地
5 县城总体规划 空间布局和规模不同来的差异 纳入城镇建设用地指标

表2  永靖县县城“城规”与“土规”差异处理建议一览表



98 | 他山之石

类建设活动不仅要符合建设用地布局，更关键

的是必须服从该体系的空间管控要求。

其次，要建立全域空间信息平台基本框架。

主要是依托各部门信息资源的有机整合和共建

共享，建立各部门空间管理的协作平台，以促进

城乡规划建设、土地资源管理和生态环境保护

等行政管理的现代化，实现信息平台数据共享

和统一的项目审批信息管理，从而提升行政审

批效率。

4　建立全域空间管控体系

下文以“永靖总规”为例来说明全域空间

管控体系的具体构成内容。

4.1　构筑“三区”管制区

区别于传统总规要求的在规划区内划定空

间管制“四区”，新体系以“土规”和“城规”

的空间管制分区为基本依据，综合自然保护区、

国家地质公园、饮用水水源地保护区等涉及生

态安全地区的保护管理相关法律法规，首先划

定以下“三区”（图5）。

4.1.1　禁止建设区

（1）定义

禁止建设区是依法确定，必须禁止各类

建设开发的区域。主要包括各级自然保护区、

河流水系及水库等关键性的生态限制要素。

永靖县将刘家峡恐龙国家地质公园、炳灵丹

霞国家地质公园、水域以及水源地一级保护

区陆域部分等划定为禁止建设区，禁止建设

区面积11 031.0 hm2，占全域总面积5.8%。

（2）管控要求

对禁建区实施最严格的空间管控要求，严

格控制各类与保护无关的建设行为，禁止任何

可能会对生态安全格局产生影响的建设行为；

已有的不符合规划的开发建设活动应予禁止，

积极恢复生态功能或实施复垦。基于禁建区，考

虑到少量科学考察、教学实习等活动需求，由国

土部门、自然保护区共同划定缓冲区，防止人为

活动对核心区的影响。

4.1.2　限制建设区

（1）定义

限制建设区主要是指资源承载能力及生

态环境脆弱的区域，其主导用途为农业生产。主

要包括维护生态系统完整性的生态廊道和隔离

绿地、集中成片的农林用地、除禁建区以外的山

体、城镇远景发展预留的空间以及其他需要限

制开发的生态控制区域。永靖县限制建设区总

面积170 922.5 hm2，占全域总面积89.9%。

（2）管控要求

限制建设区内保护优先，严格控制集中连

片的城乡建设；建设项目须符合生态保护要求，

严格控制开发建设项目的性质和强度，执行环

境影响评价制度；保留的现状建设用地严禁擅

自进行新建、改建和扩建。

4.1.3　适宜建设区

（1）定义

适宜建设区是指综合条件下适宜城市

（镇）发展建设的用地，是城镇发展的优先选择

地区，主要包括县城、各乡镇镇区、村庄居民点

建设用地及独立工矿用地等。永靖县适宜建设

区总面积8 274.3 hm2，占全域总面积4.3%。

（2）管控要求

适宜建设区是规划期内安排建设用地的主

要区域，区内应加强城乡规划编制与实施，在规

划指导下有序开展城乡建设；优化城乡空间布

局，提高土地利用效率，高效推进项目落地；加

强对已批未建土地的管理，对长期闲置土地按

照相关法律法规进行处理。

4.2　划定“五线”控制线

依据国家《城乡规划法》和《土地管理

法》，土地利用总体规划与城乡规划的契合点是

建设用地的安排布局。此外，依据相关法律法规

规定，国民经济和社会发展规划确定的重点项

目若要实施建设，必须符合城乡规划和土地利

用总体规划，亦即要布局在两个规划共同确定

的建设用地规模范围内。

就永靖而言，在多年的发展过程中，打造

“兰州后花园”和建设“西北地区著名休闲旅

游基地”等已经成为战略共识；所以必须要坚

持“生态优先、底线控制”的原则，并以划定生

图6　永靖县“五线”管控规划图
资料来源：上海同济城市规划设计研究院，永靖总规项目组。

图5　永靖县“三区”管控规划图
资料来源：上海同济城市规划设计研究院，永靖总规项目组。
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态保护控制线来予以落实。永靖县“一张图”

中的控制线包括了建设用地规模控制线、开发

边界控制线、基本农田控制线、生态文化与安全

控制线、自然基底控制线（图6）。

4.2.1　建设规模控制线

（1）定义

依据城乡规划和土地利用总体规划的建设

用地布局，落实国民经济和社会发展规划确定

的重点发展区域和重点建设项目，划定建设规

模控制线。在该控制线范围内，落实市（县）的

城镇建设用地（不含农村居民点用地）。

（2）划定依据

在适建区内划定建设规模控制线，该线范

围的规模应综合“两规”协调以确定建设用地

指标。

（3）划定方案

划定永靖县城镇建设规模控制线面积为

3 087.0 hm2，占全域总面积的1.6%。其中，县

城的建设规模控制线面积为2 556.0 hm2（主

城区2 127.0 hm2、库区429.0 hm2）；盐锅峡

镇、西河镇、三塬镇等8个建制镇共划定建设

规模控制线面积为531.0 hm2。

城镇建设应安排在建设规模控制线之内，

建设内容应符合土地利用总体规划、城镇总体

规划、控制性详细规划的用地布局控制要求。

4.2.2　开发边界控制线

（1）定义

因未来的不可预见性，为了增强规划建设

的弹性，更好地引导建设用地增长，在建设规模

控制线的基础上向外拓展划定开发边界控制

线，以预留满足特定条件后可开展城镇建设的

空间。

（2）划定依据

依据市（县）总体规划等相关规划，分析

建设用地在空间上的发展方向，考虑到实际管

控需求，一般以自然要素或行政边界为界。

（3）划定方案

划定永靖县开发边界控制线面积为5 020.5 

hm2，约为建设规模控制线的1.6倍，占全域总面

积的2.6%。其中，县城开发边界控制线面积为

4 196.6 hm2（主城区3 319.6 hm2、库区877.0 

hm2）；盐锅峡镇、西河镇、三塬镇等8个建制镇

共划定开发边界控制线面积为823.9 hm2。

建设规模控制线以外、开发边界控制线

以内为开发潜力区。在不突破规划建设用地

规模总量的前提下，开发潜力区内的用地可

以用于规划建设用地的布局调整，依法办理

建设用地审批手续；若突破了建设用地规模

总量，应同时相应核减建设规模控制线内的

建设用地规模。

4.2.3　基本农田控制线

（1）定义

基本农田控制线范围包括但不仅限于基

本农田保护区范围。若基本农田分布较散，并且

与其他农用地穿插，根据实际情况，划定的基本

农田控制线范围包括但不仅限于基本农田保护

区，可合并一些基本农田保护区周围的零星农

用地。

（2）划定依据

依据《基本农田保护条例》和“土规”确

定的基本农田保护范围，经差异协调之后划定。

（3）划定方案

共划定永靖县基本农田控制线面积为

34 999.4 hm2，占全域总面积的18.4%。

涉及基本农田控制线内的基本农田调整，

按照“总量底线，占补平衡”的原则，有序推进

基本农田调入调出，确保耕地总量的动态平衡。

4.2.4　生态文化与安全控制线

（1）定义

生态文化与安全控制线分两类控制，即生

态文化控制线、生态安全控制线。生态文化控

制线划定范围为涉及生态文化保护的重要区

域，包括但不限于各类地质公园、文化遗产保

护范围、国家级自然保护区；生态安全控制线

划定范围为涉及区域生态安全的核心区域。

（2）划定依据

生态文化控制线范围，应由市（县）相

关部门，严格按照《中华人民共和国文物保护

法》、《国家地质遗迹保护项目管理办法》等相

关法律法规实施管理。

生态安全控制线范围，应由市（县）相关

部门，严格按照《中华人民共和国自然保护区

管理条例》、《中华人民共和国水污染防治法》、

《饮用水水源保护区污染防治管理规定》等相

关法律法规实施管理。

（3）划定方案

永靖县生态文化控制线主要包括刘家峡

恐龙国家地质公园、炳灵丹霞国家地质公园。

划定永靖县生态文化控制线面积为3 802.2 

hm2，占全域总面积的2.0%。

永靖县生态安全控制线主要包括黄河水

域、湟水河水域、刘家峡水源地一级保护区、

盐锅峡水源地一级保护区、三塬水源地（水

库型）一级保护区、东山水源地一级保护区、

西部王台水源地一级保护区。划定永靖县生

态安全控制线面积为7 228.8 hm2，占全域总

面积的3.8%。

生态文化与安全控制线范围等于禁建

区，执行最严格的禁建要求。

4.2.5　自然基底控制线

（1）定义

自然基底控制线分两级控制，即重要基底

控制线和一般基底控制线。

重要基底控制线划定范围包括但不限于

河湖湿地保护核心区、森林公园、地质灾害危

险区、工程不适宜区以及涉及生态安全的重

要林业用地。永靖县的重要基底控制线主要

包括新寺林场、吧咪山林场、鹰鸽咀林场、太

极岛湿地公园、百年枣林、红崖赤壁保护区、

关山森林公园、南山森林公园等。

一般基底控制线划定范围包括但不限于其

他各条控制线范围之外的限制性建设区域，包

括草原、荒滩、裸地等。

（2）划定依据

自然基底控制线纳入限建区范围内，应由

市（县）相关部门严格按照《中华人民共和国

自然保护区管理条例》、《国家级公益林管理办

法》、《中华人民共和国草原法》、《甘肃省林业生

态环境保护条例》等相关法律法规实施管理。

（3）划定方案

划定永靖县重要基底控制线面积为13 397.6 

hm2，占全域总面积的7.0%；划定永靖县一般基

底控制线面积为125 779.2 hm2，占全域总面积的
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66.1%。

4.3　落实未知的X项目管控原则

总规编制及管控制度设计必须考虑规划实

施的实际条件，客观上需要应对一定的不确定

性，即如何“落实未知的X项目”。在现实中，发

改、城规和国土等部门各自结合自身的行政管

理需要，分别制订建设项目年度实施计划；涉及

重大建设项目的，则需要多部门实行联动操作，

以达成年度层面的规划实施协调。

此外，由发改部门牵头，按照工业项目、服

务业项目、城市建设项目、社会事业项目、基础

设施项目等类别，梳理并制定全市（县）5年规

划建设的重大项目库，并负责入库项目的审核、

管理和更新。以5年规划建设项目库为基础，规

划部门应负责进行空间选址管理，更新用地红

线、规划控制指标等信息；国土部门负责制定项

目建设用地指标计划，保障年度项目的用地安

排。年度项目的具体建设安排，原则上按照社会

事业项目>基础设施项目>城市建设项目>服务

业项目>工业项目的顺序进行优选落实。

未纳入总规建设用地的新增项目的用地安

排应位于开发边界控制线以内，并纳入城乡建

设用地计算。若突破了城镇建设用地指标，应落

实建设用地增减挂钩；若占用了基本农田，应落

实基本农田的占补平衡。

4.4　空间管控体系的实施措施

4.4.1　空间管控体系的落实

新一轮总规编制初始，就应同步于公共服

务设施和基础设施的相关专项规划工作；总规

批复后，应加快其他法定规划或下位规划（土

地利用总体规划、控制性规划等）的编制与修

改工作，关键是将总规确定的空间管控体系有

针对性地纳入相关规划，并进一步深化落实多

规的协调。

即使有了全域的统一空间发展框架，发改、

国土、城规、环保、建设、交通、林业、农牧、水务、

旅游、地震、市政、各景区办、各镇（乡）政府以

及其他相关部门仍需编制专项规划；对于不符

合新一轮总规空间管控体系要求的，必须及时

加以纠正。

4.4.2　空间管控体系的修改

因市县发展战略调整、重大项目设施建设

或相关部门专项规划等需要对总规及其空间

管控体系造成较大影响，应按照总规修编或修

改的法定程序，开展总规及其空间管控体系的

修改。

因具体建设项目选址与总规划定的“三

区、五线”管控要求有局部冲突的，但符合管控

原则且不突破总规强制性内容的，由市县规划

主管部门按照法定程序组织局部修改项目所在

地段的空间管控方案与控规。如认定该建设项

目选址不符合管控原则或总规强制性内容的，

规划主管部门应告知项目业主单位另行选址。

5　结语

在我国经济社会发展的新常态下，总规改

革已经呼之欲出，而各地也已经开展了诸多实

践，取得了一定成效。作者认为，新一轮总规改

革的核心任务，是发挥总规的引领作用，建构起

基于“多规合一”的全域空间管控体系。本文

所讨论的永靖总规工作最初是为了落实甘肃

省新型城镇化试点工作的相关要求；在编制过

程中，作者所在的工作团队结合永靖实际情况，

依托ArcGIS——既作为工作平台，也作为成果

输出载体，逐步构建了区别于传统总规的全域

空间管控新体系。该新体系不仅重新界定了空

间管制区，即基于多规叠加、比对后综合性划定

“三区”，更重要的是增加了“五线”控制线和

未知的X项目管控原则；此外还明确提出了管

控要素的划定原则与划定方案，并提出了该体

系方案的实施措施，从而利于进一步细分各职

能部门的空间管控事权和责任。

永靖的规划编制实践体现了改革和创新精

神，取得了良好的效果。但总规改革及新的空间

管控体制的成功与否，还需要由实践来检验，并

在实践中不断修正和深化。
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