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摘要：国土空间规划工作过程中，对于控制线的划定有着较

高的要求，尤其是很多欠发达的地区当中，城镇规划工作对于控

制线的划定并没有充分做好相关工作内容，因而需要多方参与，

严守底线，确保控制线划定的有效性。
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一、前言

国土空间规划体系文章结合辽宁省的空间规划工作内容，对

地区进行空间规划过程中，对控制线划定的相关工作内容进行分

析，进而提出技术框架和具体方法。

二、欠发达地区空间发展现状问题

我国欠发达地区存在与其他地区相同的空间发展与空间治理

问题：空间性规划成果及事权相互冲突、浪费土地指标；保护和

建设空间界限模糊，生态环境破坏、城市无序蔓延；规划依据不

一、审批效率低下；规划信息不透明、不共享、易诱发社会矛盾

等。除此之外，我国欠发达地区由于自然生态环境脆弱、经济发

展水平落后，在经济发展过程中面临着生态保护与空间发展的双

重任务，空间发展与生态保护矛盾突出。

（一）生态环境脆弱，水土流失严重

我国欠发达地区自然环境脆弱，资源承载力能力较差，适

宜城镇建设的空间极其有限。近年来国家在欠发达地区推动扶贫

经济更加速了该地区城镇空间的扩张。但由于欠发达地区空间规

划及空间治理欠缺，导致城镇粗放发展、随意蔓延，生态环境破

坏严重：以沈阳为例，城镇建设用地迅速的扩张，占据了非常多

的农用地、耕地等，造成了土层含沙量大，土壤贫痔，无水源保

证，水土流失严重，严重制约了农业的发展。

（二）经济发展落后，人口大量流失

土地闲置浪费欠发达地区经济发展落后，贫闲问题突出。

2016年我国西部十二省、自治区和直辖市贫困县占全国贫困县

总数的63.34％小，其中宁夏自治区11个县中有8个县被列为贫困

县。经济发展落后导致人口流失严重，进而导致耕地闲置、大量

空心村出现。同时欠发达地区产业园区用地常出现“圈而不用”

的现象，产业用地闲置低效问题突出。

（三）空间规划基础薄弱

一是现有规划成果不规范：规划成果编制年代久远，长时间

未修编；规划编制长期停滞在待审批阶段；甚至存在主要的空间

性规划（城市总体规划、乡镇总体规划）成果缺失的现象，造成

城市建设和规划管理无据可依。二是大量专项规划未编制，尤其

是生态空间保护相关的专项规划编制缺位。三是空间规划基础数

据匮乏，尤其是各类规划和保护要素的矢量数据欠缺；数据管理

与平台运维技术力量薄弱。

三、具体空间规划控制线体系划定探索

2016年4月中央批准宁夏成为全国第二个省级空间规划改革

试点省区。确定了五个试点地级市、三个试点县（泾源县、平罗

县、中宁县），要求编制市（县）全域空间规划。泾源县（图

1）作为宁夏空间规划改革试点县之一，于2016年9月开展《泾源

县空间规划（2016—2030年）》编制工作。泾源县位于宁夏回族

自治区最南端六盘山东麓，地处国家级自然保护区六盘山腹地。

境内为低山丘陵区，海拔在1608—2931m之间，以土石山为主。

全县辖4乡3镇，共110个行政村。2015年末全县户籍人口11.70万

人，常住人口9.95万人，其中城镇人口2.74万人，全县总面积

1128.67km2：2015年全县地区生产总值13.38亿元，2016年被列

入《国家八七扶贫攻坚计划》贫困县。

（一）控制线体系划定的技术路线

泾源县作为宁夏地区典型的贫困县，在其空间规划控制线

体系划定实践过程中同样遇到了欠发达地区空间发展的现状问

题。基于对泾源县空间发展现状问题的梳理与分析，根据“城规

引领”的控制线划定思路以及协调型规划的工作流程，提出控制

线体系划定的技术路线：其中，根据《宁夏回族自治区空间规划

编制指引》要求，泾源县空间规划控制线体系由“三区三线”组

成：“三区”为城镇空间、农业空间、生态空间；“三线”为城

镇开发边界、永久基本农田保护红线、生态保护红线。

（二）控制线体系划定方法

基础资料和基础数据整理中，控制线划定相关的基础资料和

基础数据主要包括三方面：规划依据、相关主体空间发展诉求、

控制线划定基础数据库。规划依据包括上位规划、战略规划、上

一版总规、控规等规划，国家和地区的相关法规、规范以及技术

规定。等；相关主体空间发展诉求是指各级政府及行业主管部门

的空间发展意图；控制线划定基础数据库是指划定控制线体系的

源数据。源数据的整理需要注意四方面问题：一是需要与上级部

门及属地主管部门对接，最终确认多方认可的数据来源；二是统

一数据库入库标准与格式；三是统一基础数据库的建库时间；四

是统一基础数据库的坐标系统。以城乡规划引导城乡用地布局，

相关主体参与共同划定城镇开发边界。城镇开发边界划定基础数

据库包括工作底图数据和空间规划约束数据。其中，工作底图数

据包括城乡规划和国土规划两规合一的城乡建设用地数据库’、

规划基期土地利用变更调查数据中的城镇建设用地数据库、

“十三五”重点建设项目库；空间规划约束数据包括城乡建设用

地开发强度测算结果、国土空间开发适宜性评价结果、建设空间

开发负面清单。泾源县城镇建设用地开发边界划定具体方法路线

为：首先以工作底图数据为基础，以空间规划约束数据为约束条

件，参考相关规划依据及相关主体空间发展诉求，形成规划期末

（2030年）城镇建设用地规划初步方案。然后根据宁夏自治区发

布的关于“市县城镇开发边界规模扩展比例”的规定，在2030年

城镇建设用地初步方案建设规模的基础上，扩展30％得到泾源县

城镇开发边界用地规模；同时综合考虑工作底图数据、空间规划

约束数据、参考相关规划依据及相关主体空间发展诉求，最终划

定泾源县城镇开发边界初步方案。

四、结束语

空间规划工作相对来说较为复杂，但是也是一项比较系统的

工作内容，必须要充分做好相关设计工作，完善实践内容，最终

提高空间治理能力，做好空间编制工作，确保各项工作之间能够

有效衔接。
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