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摘要：区域空间管制方经过政策调整和实践检验而不断演
变和完善，对国土空间整合性和系统性管控的作用不容忽视，
是实现全域、全要素空间管制的重要手段。从“三生空间”到
“三区三线”是空间管控划定思路的转变，通过对“三生空
间”和“三区三线”的概念内涵和适用性进行分析和探讨，提
出先底后图的反规划、自上而下与自下而上相结合、“双评
价”为引导的“三区三线”划定思路。
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一、内涵辨析

科学划定“三区三线”是国土空间规划的重要内容，也是
全域、全要素空间管制的重要手段。规划职能从“三生空间”
到“三区三线”，不仅是国土空间优化布局方法的演变，也是
理论方法在实践过程中的进一步优化和演进。

“三生空间”是“生产空间、生活空间和生态空间”的简
称。生态空间是具有生态防护功能、可提供生态产品和生态服
务的地域空间；生活空间是以人的活动和需求为承载的使用空
间；生产空间是以人参与的生产活动为承载的在一定区域内形
成特定的功能区。

“三区”是指城镇空间、农业空间和生态空间，“三线”
则对应于城镇开发边界、永久基本农田和生态保护红线三条控
制线。城镇空间是指以城镇居民生产生活为主体功能的国土空
间；农业空间是指以农业生产和农村居民生活为主体功能的国
土空间；生态空间是具有自然属性、以提供生态服务或生态产
品为主体功能的国土空间。

二、空间管制的演变——从“三生空间”到“三区三线”

（一）“三生空间”的实践适用性
实践中“三生空间”的空间划分有其局限性。“三生空

间”在空间边界的划定上存在一定的重叠、交叉。从城市内部
空间来看，城市高混合性新兴产业、产城融合等使得城市生活
空间和生产空间具有高度的耦合性，难以准确划分。从外围空
间来看，不同视角下的用地类型难以准确定义空间功能，如果
树、茶园就城市而言偏向于生态空间，而就外围农村地区而言
则偏向于生产空间。从宏观尺度来看，准确划分生产和生活空
间是较难的，如乡村地区的村庄和农田往往高度杂糅，无法清
晰界定居民点和农田的界限，乡村地区生活空间和生产空间难
以落位。微观和中观尺度的城市尺度较容易识别，如城市公园
绿地和防护绿地可以识别为生态空间，居住用地及配套的公服
设施用地可以被认定为生活空间，工业、仓储、公用设施等用
地则为生产用地。

（二）“三区三线”的实践适用性
“三区三线”概念的提出是对“三生空间”的进一步深

化，实践适用性较强，在用地界定上更具操作性，易于形成清
晰完整且不重合的边界，有利于实现全域空间的管控。城镇、
生态、农业空间与主体功能区规划提出的城市化、农业和生态
安全三大战略格局直接对应，为三大战略格局优化在国土空间
管控上提供了完整的落地对接出口[1]。三区对应的三条刚性控
制线通常与地方职能部门对应，有利于地方实施管控，自然资
源部职能的划分使得管控主体部门更为明确，“三区三线”的
实践深化势在必行。

三、基于空间管控的“三区三线”划定思路和方法

（一）“三区三线”划定思路
（1）先底后图的反规划方式
重点是生态优先，保护永久基本农田不受侵占。先划定生

态红线和基本农田保护红线，再以此为约束，划定城市开发边
界。城市开发边界的划定需要以法律规章为依据，坚持先底后
图，生态优先理念，使得区域的自然资源处于安全的保护框架
内。

（2）自上而下与自下而上相结合
采取自上而下（上级管控指标和要求——基本农田、生态

保护红线和规划建设用地等指标）和自下而上（地方资源环境
承载能力和发展需求，分解落实指标要求）相结合的方式，按
照严保护、宁多勿少的原则科学划定生态空间，兼顾城镇布局
和功能优化的弹性需要，从严划定城镇开发边界，有效管控城
镇空间。

（3）以“双评价为”基础，科学划定“三区三线”
对规划区进行生态功能的重要性评估和生态环境敏感性评

估；进行多重空间叠加来初步划定生态保护红线，结合现状与
各类规划相衔接和进行跨区域协调最终确定生态保护红线；对
规划区进行“双评价”，在此基础上并结合现状地表分类对国
土空间进行系统的协调分析，最终划定城镇、农业、生态三类
空间；基于“双评价”基础并结合划定好的永久基本农田、生
态保护红线、土地开发适宜性评价进行综合分析，确定城镇开
发的最大边界（极限边界）。

（二）“三区三线”划定方法
（1）永久基本农田红线划定
永久基本农田红线是永久基本农田保护区的边界线，一般

优先将高标准基本农田，已建成的标准农田，粮食生产功能区
内的耕地以及城镇周边、交通沿线的优质耕地等划入永久基本
农田。一般主要的划定方式是通过对耕地进行综合质量分析和
空间布局，基于此再根据上级下分的指标进行基本农田的初步
调整，再对调整的基本农田进行合理性分析和实地勘察，最终
确定基本农田保护范围。

（2）生态保护红线划定
生态保护红线的划定根据不同区域采用不同的指标体系规

范。首先是对重点生态功能区和生态敏感区/脆弱区的识别，
然后综合进行评价，运用GIS工具进行空间叠加，初步划定生
态红线，在此基础上进行各规划的衔接、上下级衔接，跨区域
衔接，最终确定红线的边界。

（3）城镇开发边界划定
城镇开发边界以城镇适应性评价结果为基础，同时要评

估城镇发展潜能和发展方向，初步确定城镇开发边界的控制规
模。根据底线管控思维，与生态空间与农业空间相协调遵循
“生态优先、农田底线，只增不减”的原则，对矛盾图斑进行
调整与修正，最终划定城镇开发边界。

（4）三类空间划定
三类空间的划定是对规划区进行“双评价”的基础上，进

行功能区的初步划分，然后通过遥感影像解译、外业核查、部
门协调最终确定三类空间。
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