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摘要：随着我国社会经济的发展以及城镇化建设不断加快、

城市规模不断扩大，基于国土空间规划，对土地的整合利用和城

市用地分类成了当前我国可持续发展的重要任务。因此本文通过

简述国土空间土地分类，分析系统整合土地利用的思路，为探讨

国土空间规划下城市用地分类的构建，旨在为完善国土空间规划

分类体系提供指导和借鉴。
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前言
土地分类则是国土空间规划的重要基础，也是对国土空间结

构优化布局的科学依据。城市用地分类是促进国土空间规划合理

性，提高土地利用价值的重要手段，所以如何在国土空间规划下

系统整合土地利用及城市用地分类成为当前社会发展的主要课题

之一。
一、国土空间规划土地分类概述
国土空间规划土地分类是按照土地自身的差异性和一定的

规律，将土地合理划分为不同的类别，从而将区域土地个体单位

所具有的相似属性集中归纳，以便于更好的建设相应功能区域。

因此对当前我国的土地分类主要包括土地自然分类、土地利用

分类、土地评价分类以及土地功能分类等，为土地利用提供了支

持。其中土地自然分类即是按照土地的自然属性，以气候、土

壤、水文、地貌等作为标志，在自然规律的基础上实性土地分

类；而土地利用分类则是以土地当前的利用现状进行划分，通过

对土地用途、利用方式等特征作为标识，可以分为一级类土地和

二级类土地，比如耕地、住宅用地、交通运输用地、林地等属于

一级类地；土地评价分类即是按照评价指标的异同性进行分类，

如土地质量、生产潜力、适宜性等，是土地利用规划的重要依

据；土地功能分类则是按照土地所提供的服务或者是产品而进行

分类，实质上是对土地的资源属性进行区，比如生产用地、生活

用地、生态用地等，为土地利用提供了极大的依据和指导[1]。
二、国土空间规划下系统整合土地利用的思路
（一）发挥国土空间规划的支持和保障功能

通过合理的国土空间规划可以对区域内的城乡格局进行优

化，促使形成科学的生产、生活和生态空间。而且要坚持生态

保护以及基本农田保护、控制城乡开发边界等，充分落实管理层

级，促使建筑用地总量与城市开发强度得到有效管制，推动基础

设施与公共服务设备的均衡建设发展。另外一方面系统整合土地

利用还需进一步贯彻国土整治，督促城乡土地的综合治理和生态

修复。最后是要通过实施差异化政策积极引导区域的平衡发展，

保障国土空间规划措施的有序落实[2]。

（二）积极吸收成功实践经验

在以往的国土空间规划中，所实行的主体功能区规划、城乡

规划以及土地利用规划等，在保障粮食安全和生态保护、区域统

筹、可持续发展方面具有积极影响。因此在系统整合土地利用的

过程中，需要积累有益经验，在现有的国土空间规划和分类理念

方法、技术模式上，进一步重视对人口、环境和资源的调查，通

过用途管制和空间治理的手段，推动国土空间规划体系的完善，

促使土地资源得以整合利用。

（三）建立科学的土地利用评价体系和指标体系、管理机制

基于国土空间规划系统整合土地利用，则要完善资源、环境

承载力与开发空间适宜性的评价标准，为土地规划布局提供基础

条件。同时要根据国土空间规划设计，以土地利用为中心、建设

完备的基础设施、协调区域发展和城乡融合，合理布局土地利用

规划指导和约束管理。另外还要加强对资源保护的力度和对空间

利用的管控能力，保障土地资源能够发挥最大效用。而且这一过

程需要有相对完善的国土空间规划标准体系和土地利用管控机制

作为保障，充分保障国土空间规划的刚性与弹性，实现土地的高

效率利用[3]。
三、国土空间规划下城市用地分类体系的构建
城市用地分类根据国土空间规划的相关标准则可以分为居民

居住用地、商业服务用地、工业用地、公共管理用地、道路交通

用地、物流仓储用地以及公用设施用地、绿化广场用地等8个一

级类，其下还有35个二级类和43个三级类。对城市用地分类体系

的构建则要遵循以下几个原则：

（一）相容性原则

由于土地利用具有外部性的特点，尤其是在城市中，对土地

空间的利用会对周围环境产生一定的影响。因此在国土空间规划

下，需要通过发挥城市用地分类的作用，将具有相容性的土地用

途和利用活动等进行混合，将存在矛盾的土地利用划分为不同类

型。比如工业生产和居民生活难以相容，则在城市用地分类中分

为工业用地和居住用地两个一级类。

（二）公益性原则

由于国土空间规划的目的是为了提高社会公共利益，在城市

用地分类和土地利用活动中，必须要保障国土空间结构以及功能

的完整性，所以要严格限制非盈利土地的用途的转变。对城市内

医疗、教育、绿化等公共设施需要进行单独分类。

（三）国情性原则

基于国土空间规划的城市用地分类需要遵循人多地少的国

情，必须要坚持保护城市周边耕地以及节约利用城市空间的发展

战略，因此要对城市建设行为进行限定，在建设开发的同时增加

细化土地保护分类。比如适当混合土地利用，发挥国土空间开发

潜力，提高利用价值。

（四）发展性原则

城市用地分类在市场化不断推进以及需求不断变化的背景

下，应当注重土地利用的功能性，要充分使用社会发展的实际需

求，合理增加新用地类型，比如未来保障型用地，其与商品住宅

的产权属性和经营方式具有较大的不同，所以应实行不同的土地

利用管控方法。

（五）可行性原则

城市用地分类的主要目的即是为了服务国土空间规划，所以

其分类体系的构建需要满足土地分类的可行性。因此必须要在现

状调查中将城市土地空间的类型进行细分，充分考虑实践的可操

作性。
结束语
综上所述，国土空间规划下系统整合土地利用需要坚持发挥

国土空间规划的支持和保障功能、积极吸收成功实践经验、建立

科学的土地利用评价体系和指标体系、管理机制等思路，强化土

地整合利用的实际效果。在构建城市用地分类体系时，要重点遵

循相容性、公益性、国情性、发展性和可行性原则，保障城市用

地分类科学合理，推动国土空间规划的管理发展。
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