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Discussion on the Level of Space Control of Small and Medium Cities in the 
West under the Background of "Multi-planning Integration"

张  波    ZHANG Bo

国家机构改革实施之后，城乡空间管制与城市空间管理具有密不可分的互动关系，它不仅涉及国土空间规划，还涉及林业

规划、环保规划、水利规划等各方面，其重点也是实现空间上的“多规合一”。在梳理总结“空间管制”存在问题的背景下，

明确不同层次空间管制所应管控的内容，从层级传导、空间约束、政策区划指引等方面进行分析，希望通过对标准、方法和

管制措施的分层设立，建构起较为完善的城乡总体规划空间管制体系。

With the implementation of the reform of state institutions, urban and rural space control and urban space management are 

inextricably linked. It is not just about national territory spatial planning, but also involves forestry planning, environmental protection, 

water conservancy and so forth, which also focuses on realizing the "multiple planning integration". This paper summarizes the 

existing problems of "space control", clarifies the contents of different levels of space control, and analyzes them in terms of level 

conduction, space constraints, and policy guidelines. It is expected that through the stratified implementation of standards, methods 

and control measures, a relatively complete space control system will be constructed in urban and rural overall planning space.

0　引言

随着国家机构改革的实施，自然资源部的

组建，对国土空间规划体系进行统筹及监督，

对国土空间的规划已成为社会各界关注的重

点问题。如何更好地划分和管控城乡空间成为

空间规划改革的重点内容之一。从上海、深圳

等城市的国土局与规划局的合并，到2014年国

家发改委、国土部、环保部和住建部4部委联合

下发的关于“多规合一”试点工作的通知，我

国空间规划改革酝酿已久。国务院于2015年9

月和2016年12月相继印发《生态文明体制改

革总体方案》和《省级空间规划试点方案》，

提出构建以空间规划为基础、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

地和生态空间被过多占用、生态破坏、环境污

染等问题；推进“多规合一”的战略部署，全

面摸清并分析国土空间本底条件，划定城镇、

“多规合一”背景下中小城市空间管制层次的探讨
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农业、生态空间及生态保护红线、永久基本农

田和城镇开发边界，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。近期，《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》颁布，文件

进一步指出，建立国土空间规划体系并监督实

施，将主体功能区规划、土地利用规划、城乡规

划等空间规划融合为统一的国土空间规划。本

文试图在明确各级政府事权的基础上，梳理各

层级规划管控内容，探索出一套较为科学、合

理、可操作、可实施的空间规划技术方法。

1　“空间管制”研究背景

最早的城市空间管制思想可追溯到霍华

德的田园城市理论，大量农民涌入大城市导致

大城市难以解决所存在的城市问题，霍华德认
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识到城市人口必须向外疏解，于是提出田园城

市设想，对城市规模、城市开发边界和中间绿

带进行严格控制。

我国城市总体规划改革思路已逐步明晰，

即城市总体规划是落实中央和省市政府精神

的顶层设计，应加强战略引领和刚性管控的作

用。随着国家部委机构的改革，自然资源部的

组建加快多规融合，提高城市空间管理水平。

诚然，各类规划中都包含有类似的空间管制方

法，但划定的方法思路及相应的管理措施各不

相同，导致难以在空间上进行协调。空间管制

作为空间规划的重要内容之一，如何对其进行

合理的划分，如何既能体现事权又能进行行之

有效的管控，是我们所面临的问题。

在城市规划的编制中，国家对“三区四

线”的划定要求已有较多规定。“三区”是指

禁止建设区、限制建设区和适宜建设区；“四

线”是指蓝线、绿线、黄线和紫线。2006年《城

市规划编制办法》提出，城市总体规划在市域

层面应划定禁建区、限建区和适建区范围，并

提出空间管制原则；中心城区层面应划定禁建

区、限建区、适建区和已建区，并制定空间管制

措施。2011年住房和城乡建设部《城市、镇控

制性详细规划编制审批办法》提出，控制性详

细规划应当包含的基本内容包括：基础设施用

地的控制界线（黄线）、各类绿地范围的控制

线（绿线）、历史文化街区和历史建筑的保护

范围界线（紫线）、地表水体保护和控制的地

域界线（蓝线）“四线”及控制要求。本文基于

城市总体规划，从层级传导、空间约束、政策区

划指引等方面进行分析，以期通过对标准、方

法和管制措施的分层设立，建构起较为完善的

城乡总体规划空间管制体系。

2　空间管制划定存在的问题

空间管制是“多规合一”重要的组成部

分，其划定便于各级政府事权的管理，层级

传导，让各部门之间的事权在一张图上完全

体现。

空间管制规划需区分宏观、中观、微观层

面的具体内容，从全要素管控出发，能体现空

间管制事权，保证空间具有唯一的属性和管控

措施，促使空间规划科学、合理、合法化，达到

共同规划、共同决策的目的[1]。

2.1   空间管制划定目的较为单一, 仅以各部

        门所需要求为准

在城市总体规划、土地利用规划、主体功

能区规划中所划定的空间管制分类均不同。城

市总体规划中划定空间管制主要针对城乡开

发建设活动，重点在于住建部门对城乡建设用

地的判断。国土部门划定空间管制的主要目的

是各类指标的分解，比如永久性基本农田的规

模及具体位置。主体功能区划定空间管制，重

点是对非建设用地中的自然保护区、水源保护

区等位置的具体确定，明确禁止开发建设的区

域，同时也是为了在城乡开发建设过程中对生

态环境进行保护。可以看出，空间管制在各部

门制定过程中想要达到的目的各不相同，部门

仅仅关注自己职权内的事务，而未能协调其他

部门，导致在空间管制层面各部门之间的不协

调问题突出。

2.2   对农业空间（非建设用地）管理较为

        薄弱

在各部门制定的空间管制中，国土规划的

重点是指标的分配；主体功能区规划的重点是

对保护地区进行划定，关注生态空间的管控措

施；城乡规划的重点是城乡建设用地的管控。

3个规划中均未对农业空间（非建设用地）的

管控提出要求，忽视了农业空间的管控方式，

仅以城市空间和生态空间为管控重点。

2.3   空间管制划定未能明确事权

无论是横向管理事权还是纵向管理事权，

各部门所制定的空间管制均未能体现管理事

权问题[2]。城市总体规划、土地利用规划均未能

明确横向和纵向事权，如自然保护区划定为禁

止建设区，而未明确其范围、界限、规模、等级

等内容，未明确由谁来管理，导致环保部门还

需重新进行划定，纵向的各级政府也未能体现

所应管理的内容。而主体功能区规划虽明确了

各类生态保护红线的规模、等级、位置，划定了

明确的纵向管理事权，但横向各部门之间的事

权未能明确。因此，在各部门所制定的空间管

制中，未能体现横向各部门和纵向各级政府之

间的事权。

3　划定空间管制需要综合考虑的因素

构建“横向协调，纵向分层”的空间管

制理念，即横向注重空间之间的协调，纵向注

重层级性。横向协调统一各部门之间的管控对

象，保证空间属性和管控具有唯一性；纵向以

层次传导为主，协调上下级部门之间的管控要

求，在约束中进行协调统一。

3.1   全域全要素管控

空间管制在横向协调上的重点是协调各

部门之间的管控内容，明确各部门在空间管制

方面的事权。随着自然资源部的成立，城乡规

划部门、国土部门、环保部门等并入自然资源

部，这也为“多规合一”提供了有利的保障，

在空间上能保证各部门之间的有效衔接和统

一。在这样的前提下，各部门之间的事权划分

就显得尤为重要。如何才能更好地让各部门进

行管控，笔者认为，应对空间各要素进行明确

的划分，以达到全要素管控的目的。这样既能

保证地块在空间上的属性具有唯一性，也能够

使各部门明确自己所需管理的区域和范围，明

确各部门的职能。

3.2   层级传导

层级传导主要体现在上下级政府之间的

传导，即纵向分层传导。应明确上级政府刚性

管控的区域，并予以落实，或在总量管控的基

础上细化具体空间。如基本农田的划定，从整

个国家到市县，各级政府均有明确的指标体

系，在层级传导过程中，可以对空间位置进行

调整，但不能突破上层级的总指标要求。因此，

在层级传导管控中，应在上层次规划中明确哪

些要素是线位管控、哪些是总量管控，通过双

向协调保证最终空间的落实，并明确管控方式

和方法，不能全部以线位管控作为强制性内
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容，这样会导致上层次规划在下层次规划中难

以落实。

3.3   空间约束

空间约束也主要体现在纵向的事权管理

上[3]，笔者认为纵向分层不应仅以约束性管控

为重点，应结合刚性与弹性，用约束和上下协

调的方式来进行空间管控。本文从定性、定量、

定线、定级、定则等方面来分析约束性指标的

管控方式。

定性：采用全域全要素管控措施，明确各

类土地分类，如自然保护区、风景名胜区、水源

地等性质。

定量：明确各类强制性管控土地分类的规

模，在下层次规划中予以分解。

定线：根据从宏观到微观，由粗到细的原

则，逐步细化土地分类的具体范围线。

定级：从某种意义上说，定级也是土地纵

向事权的细化。如国家级自然保护区的管理事

权就是国家相关部门，省级自然保护区的管理

事权即为省政府相关部门。

定则：由于所管控层级较低，内容过于细

化，难以定量、定性管控，可按照相关法律、规

范制定导则或管理办法。

以风景名胜保护区为例：定性为风景名胜

区；其定线分为两类，一类为风景名胜区核心

保护范围的具体面积及位置，二类为风景名胜

区控制地带的具体面积及位置，应分级细化。

定量则是将风景名胜区内的可建设用地规模

予以明确。

3.4   空间管制政策区划指引

通过对空间管制政策分区的划定，可以达

到全域管控的目的。本文将政策分区分为自然

保护区、城镇发展地区、发展预留地区、产业集

聚地区、历史文化保护地区、区域性重大基础

设施及廊道地区、乡村振兴地区和一般政策地

区，并按照纵向分层进行事权划分，明确各级

管控要求。

空间管制可划分为3级进行管控，将所划

分的政策分区细化到各类分级，一级管控区域

为国家级事权需要管控的区域，二级管控区域

为省级管控区域，三级管控区域为市县级管控

区域。同时从线位管控和总量管控对其进行细

分（表1）。

4　空间管制体系建议

4.1   空间管制层级划定

空间管制的划定方法应以逐渐细化落实

的方式，从不同层面分别进行管控，形成全域

全要素管控—城市规划区管控—集中建设区

管控3级管控方式。市域层面的空间管控主要

从两方面进行：一是落实国家、省级管控要素，

并对其在空间上进行细化和落实；二是对市域

内的水源保护地等重要设施进行管控，明确市

域范围内生态空间、农业空间和城镇空间所占

比重。城市规划区管控主要是在城市建成区对

因城乡建设和发展需要而必须实行规划控制

的区域进行管控，其主要为市级事权。因此，无

需重新梳理事权，从而可与土地适宜性评价和

规划区内管控要求进行合并，将其划分为禁止

建设区、适宜建设区和限制建设区。集中建设

区重点对区域内生态环境进行控制，结合土地

适宜性评价因素，将其分为禁止建设区、适宜

建设区、限制建设区和已建成区（表2）。

4.2   空间管控方法

不同层面的空间管制划分因其管制目标

不同，采取的空间管制方法也不尽相同。因此，

在各层面采用与之相对应的管制措施。

市域层面划定“三空间四线”，分为4个阶

段。首先划定四线，各类线的划定应结合相应

的规划。永久性基本农田保护线应结合土地利

用规划中所确定的永久性基本农田进行划定；

文物保护线应按照文保局所提供的文物紫线

范围进行划定；生态保护红线参照国家颁发的

关于《生态保护红线划定指南》中所涉及的

内容进行划定；城市开发边界的划定应结合城

市发展规模及资源承载力分析综合确定，对于

中小城市均应以弹性控制为主导，不应大于城

市建设用地面积的20%，各乡镇开发边界的划

定，应以发展规模为主，按照人均建设用地进

行控制，并作为弹性控制，在下位规划中予以

准确落实。其次划定三空间。城镇空间主要是

指集中建设区、独立工矿区及乡镇镇区连片形

成的生产和生活空间，承担城镇化和工业化发

展的重要任务；农业空间包含两部分，即农业

生产空间和农村生活空间，主要承担农业种植

生产和农村服务等重要功能；生态空间是具有

重要生态服务功能和生态系统脆弱敏感的区

域，以自然生态为主体，包括生态禁止建设区

（生态保护红线范围内区域）和生态缓冲区域。

再次划定设施廊道。结合相应规范规定划定各

类设施的控制廊道，将其划分到生态保护区

内，这里需要明确，在市域层面应以重大基础

管控
分级 影响范围 政策地区 事权部门 管控措施 备注

一级
管控

国家级的重
要地区或城
镇群重要影

响地区

国家级自然保护区
沙漠地区等保护地区 国家政府 约束性

线位管控
下位规划落实，

不能变更
永久性基本农田

国家级风景名胜区 国家政府 约束性
总量管控

由下级部门落实
空间位置

二级
管控

省域范围内
重要影响地
区（跨市域

范围）

省级自然保护区
绿地等区域性产业集

聚地区

省级政府
报国家备案

约束性
线位管控 —

历史文化保护地区 省级政府
报国家备案

约束性
线位管控 —

区域性重大基础设施及
廊道地区

省级政府
报国家备案 约束性

具体线位由下级
政府确定，必须
在区域内衔接

三级
管控

市域范围重
要影响地区

城镇发展地区
发展预留地区
一般政策地区
乡村振兴地区

市级/县级
政府

报省政府备案
— —

表1  空间管制政策分区与事权之间的关系

资料来源：笔者自制。
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设施为主导。最后综合以上3个层次，将其进行

叠加，并结合研究区域边界进行修正，在此基

础上得到最终的管制方案（图1）。

城市规划区层面划定“三区四线”，分为

4个阶段。首先划定四线，划定方式与市域四线

划定类同。其次进行土地适宜性评价，划定适

宜建设用地、可建设用地、不宜建设用地和不

可建设用地。再次划定设施廊道，结合相应规

范规定划定各类设施的控制廊道，将其划入禁

止建设区。最后综合以上3个阶段，将其进行叠

加，并结合研究区域边界进行修正，在此基础

上得到最终的管制方案，划定为禁止建设区、

限制建设区和适宜建设区（图2）。

集中建设区层面划定“四区四线”，分为

4个阶段。首先划定四区，其中禁止建设区、限

制建设区、适宜建设区是对规划区层面三区的

具体落实，已建区是将集中建设区内已建设区

域进行落实，最终形成四区的划定。其次划定

四线，集中建设区“四线”划定应从定量和定

线两方面进行控制，将定量作为刚性控制，对

定线设施点应从两方面进行分析，对于由水利

部门划定的蓝线和文保部门划定的紫线应加

以严格控制，蓝线应加强重大基础设施线位控

制，其他设施应采用点位控制，绿线应以总量

管控为主，对大型公园设施（城市级公园）、基

础设施廊道、重大设施防护林带等应加强线位

控制，其他小型公园应以点位控制为主，在下

层次规划中予以落实（图3）。

5　城市空间管制划定的实践

表2  市（县）级层面空间管制方法探讨

资料来源：笔者自制。

规划层次 划定内容 事权 划定方式

市域层面 三空间三线

生态空间、农业空间、城镇
空间 落实省级事权，

省级管理，报省
级审批

按照政策分区进
行全要素管控生态保护红线、永久性基本农

田保护红线、城镇开发边界

城市规划
区层面 三区四线

禁止建设区、限制建设区、适
宜建设区 落实市域空间管控

内容，属于市级事
权，报省级备案

各要素管控、区
域性重大基础设
施等、土地适宜
性评价综合评价
划定

生态保护红线、永久性基本农
田保护红线、城镇开发边界

集中建设
区层面 四区四线

禁止建设区、限制建设区、适
宜建设区、已建成区 市级事权
紫线、黄线、蓝线、绿线

图1　市域层面“三空间四线”划定示意图
资料来源：笔者自绘。

图2　城市规划区层面“三区四线”划定示意图
资料来源：笔者自绘。

图3　集中建设区“四区四线”划定示意图
资料来源：笔者自绘。

图4　市域生态安全格局控制图
资料来源：笔者自绘。

咸阳市的城市空间管制，通过全要素管控

的措施对土地进行管控。在空间管制行政体系

方面，借助市级机构实现横向统筹平衡，与国

土、生态、发改等部门充分对接，在落实省级空

间管制要求的前提下，实现市域空间管制的全

要素管控。

市域层面，规划首先将各类用地进行空间

政策分区，分为基本农田保护区、自然保护区、

地表水源一级保护区、森林公园、地质灾害区、

次生林地保护区、区域基础设施、城镇发展地

区等（图4）。同时划定生态控制区和城镇建设

区，其中生态控制区包括生态红线保护区和永

久性基本农田保护区，农业空间范围即为生态

保护红线和城镇建设区域以外的区域（图5）。

规划区层面，首先对土地适宜性进行评

价，从地质、地形、历史文物等方面进行建设

适宜性评价（图6），其次结合基本农田保护、

河流等因素划定农业空间、生态空间和城镇

空间（图7），对二者划定内容进行叠加，确定

三区，即禁止建设区、限制建设区和适宜建设

区（图8-图9）。

由于咸阳市所在区位的特殊性，在中心城

区层面仅对四线进行了管控。

 

6　结语

图5　市域空间管制规划图
资料来源：笔者自绘。



106 | 城市研究

随着自然资源部的成立及“多规合一”

的推进，应逐步建立国土空间规划相应的法律

体系，构建相关制度体系，以加强城市空间的

管理制度，同时由于国土空间规划体系的构

建，横向上的问题可以通过行政体制的合并进

行协调，但是竖向事权的划分还需要进一步明

确，不同层面的事权应有不同的管理制度。

空间管制的改革是空间规划改革的一项

重要内容，也是落实“多规合一”的重要方法

和途径。本文通过对空间管制内容进行分析，

制定了相应的管控体系，希望有助于空间管制

体系的进一步完善，同时有助于加强城市总体

规划的政策管控。

图6　规划区建设条件评价图
资料来源：笔者自绘。

图8　规划区空间管制规划图
资料来源：笔者自绘。

图7　规划区空间分区规划图
资料来源：笔者自绘。

图9　规划区开发边界规划图
资料来源：笔者自绘。
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