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县乡两级国土空间总体规划是自上而下

传导、实现国家国土空间治理战略目标的最终

落实。由于国土空间具有位置固定的突出特

征，国土空间规划的实质就是制度设计，即利

用国家公权力，对国土空间进行用途管制分

区，并规定相应的用途管制规则，从而明确每

一块国土空间的具体用途、使用条件等内容，

从现实操作层面来看，科学制定各类用途管制

分区的具体用途管制规则才是最本质的内容。

作为最直接的国土空间规划执行者，县乡

政府对国土空间规划是否“能用、管用、好用”

最直观的判断就是用途管制规则是否实用。为

什么一些地方在生态保护区域划分时，经历了

从积极到慎重，再到“谈生态红线色变”的恐慌

心态，就是因为最初传闻生态保护区域划得越

大其得到的生态补偿越多，但随着对生态环境

保护的重视，以及生态环境问责力度的加大，

地方政府发现生态保护区的划定，就意味着发

展受限，特别是缺乏针对保护内容与保护目标

而制定的具体用途管制规则，只是笼统性提出

禁止开发性、生产性建设活动，结果使一些自

然保护区陷入“普遍违法”的尴尬局面或不少

地方不得不因一些建设项目涉及生态红线区难

以立项而纷纷提出调整生态红线的要求。因

此，必须充分认识县乡二级国土空间总体规划

的用途管制分区及其用途管制规则的关键作

用，切实构建具有可操作性的用途管制规则。

一、制定详实明晰的用途管制规则
对于操作层面的用途管制，县乡二级国土

空间总体规划中的用途管制规划越详细具体越

具有可操作性。对区域内每一类国土空间用

途分区，不仅要明确允许、限制、禁止的利用方

式，还必须规定利用的强度，不是简单的“建还

是种”“能种什么”“能建什么”等规定，还要明

确“能建多少”“要满足什么利用条件”，如果有

必要，甚至可对建筑材料、建筑风格、外部修饰

作出具体规定。

传统县、乡级土地利用总体规划中的土地

用途分区，基本上是在维持现行土地利用方式

的基础上，突出用途转变的种种条件与限制，

重点又是对“农转非”的规定，制定的用途管制

规则缺乏对空间立体利用的管制，以及利用强

度和空间布局结构的约束，既没有充分考虑土

地利用之间的相互影响，也没有考虑同一土地

利用可能产生的多种影响，特别是对生态环境

的影响，比如农业空间的基本农田保护区、一

般耕地区、林业用地区、牧业用地区，没有对禁

止掠夺性耕种，以及使用高毒高残留农药等明

显破坏自然资源可持续利用的行为作出规定。

因此，要改变当前用途管制内容重用途方
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式与数量、轻利用强度与结构的现状，就必须

在国土空间用途管制制度的内容设计上提出全

方位、全过程的系统要求。不仅要规定用途，

还要在空间要素的可持续利用上作出相应的规

定，如涉及农业空间的用途管制，应鼓励生态

耕种，控制化肥农药的过量使用以及任何有损

于耕地生态系统的行为，从而在促进耕地质量

保护的同时，也能保障农产品的安全；在城镇

空间中，则应强调保留相应的生态用地，营造

生态宜居环境，还要提出对建设密度、建设体

量、投资强度等方面的具体要求，以及满足地

形、水体、植被等方面的保护性要求，确保空间

用途管制的多维管控。

二、突出生态空间的分类保护要求
建立分层次分类别的国土空间利用与保

护格局，是协调我国自然资源开发与保护的

总体思路，分类保护是生态空间管制的基本要

求。《关于划定并严守生态保护红线的若干意

见》指出要杜绝“不合理开发建设活动”，由于

不同地域的保护对象不同、生态环境敏感脆弱

度不同，对“不合理开发建设活动”的内涵界定

差别很大，应根据生态空间内不同区域保护内

容的不同进行分门别类，以及针对不同人类活

动可能对保护对象产生的影响，制定相应的用

途管制细则，实行分类管控。

目前的生态空间管制存在“一刀切”的倾

向，如笼统地规定：自然保护地核心保护区原

则上禁止人为活动，其他区域严格禁止开发

性、生产性建设活动，在符合现行法律法规前

提下，除国家重大战略项目外，仅允许对生态

功能不造成破坏的“8类”有限人为活动，完全

忽视了不同地域生态敏感性及其生态功能的客

观差异，也加剧了保护与利用的矛盾冲突。实

际上，生态空间保护与经济发展并不是天生不

能协调的一对矛盾体。只要明确保护对象与具

体内容，科学诊断保护中存在的主要问题，就

完全能够实现“在保护中发展，在发展中保护”。

构建生态空间的分类保护体系，既是落实

生态空间用途管制的关键，也是消除各地划定

生态红线区顾虑的基础。要深入开展区域自然

资源生态环境状况调查与承载力评价，在系统

梳理我国自然资源生态环境本底、掌握生态环

境敏感脆弱性类型及其分布特征的基础上，科

学诊断空间开发利用所面临的主要资源环境

风险类型、危害程度、引发条件，以及区域分布

规律，进而构建生态空间用途分区体系，并明

确不同区域生态环境的保护对象与内容，对人

类的利用约束行为和程度提出具体要求，在明

确严禁开发利用项目、推行负面清单制度的同

时，制定相关项目的准入门槛，从而确定开发

利用的底线。负面清单要比正面清单更加科

学，这是因为正面清单难以穷尽，而负面清单

可通过人类利用行为对保护目标的影响评估提

供合理依据。

三、重点处理好三组关系
一是处理好刚性与弹性的关系。“统一行

使所有国土空间用途管制”就必须构建面向所

有自然资源的统一国土空间用途管制体系，在

国家层面构建统一的“宏观—中观—微观”国

土空间用途管制分区体系及其管制要求，对全

国国土空间的用途管制提出刚性要求。然而

我国地域广阔，自然资源的地形地貌、资源禀

赋、生态功能和生态环境敏感脆弱性，以及社

会经济条件等都存在很大的差异，在国土空间
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用途管制上必须为地方留有相应的弹性。一方

面，要丰富我国“微观”空间用途分区的类型，

为地方在制定空间用途分区时提供足够的选择

空间；另一方面，应允许地方在遵循上一级空

间用途管制的前提下，针对区域自身的管制要

求，适当合并或调整空间用途分区类型，从而

提高可操作性，这也是对党的十九大提出“赋

予省级及以下政府更多自主权”的具体落实，

但必须经过严格的科学论证，保证其切实符合

当地国土空间治理的需求。

二是处理好上下传导与衔接的关系。我

国确定的“五级三类”国土空间规划体系，存在

从上到下、层层传导、落实国家意志的内在逻

辑。这种逻辑不仅是各类规划指标的上下传导

与衔接，更是用途管制的上下传导与衔接，既

要在空间布局上实现衔接，又要在用途管制规

则上实现衔接，而这恰恰是当前制约各地各级

国土空间规划推进的主要瓶颈。为此，国家应

加强顶层设计，在空间分区的尺度上和用途管

制规则的设计上，明确我国“五级三类”国土空

间规划体系中不同层级国土空间规划间的内在

关系，确保国土空间规划体系的整体关联性。

为了确保县乡二级国土空间规划的衔接，应提

倡县乡二级国土空间总体规划的同步编制。

三是处理好公平与效益的关系。国土空

间用途管制能否得到落实，发展与保护的协调

是核心、确保公平是关键。国土空间用途管制

的突出特征就是对土地开发利用程度作出相

应约束，这就意味着丧失了相应的土地发展权

和发展机会。那些得到充分发展的地区有义

务对发展受限的地区给予相应的经济补偿，但

在实际操作中，地区之间难以协调经济补偿，

客观上要求政府通过构建相应的补偿机制进

行协调。因此，对于生态保护区、永久基本农

田保护区等经济正外部性效益显著的用途管

制分区，在用途管制规则的制定中，除了对人

类的行为约束外，还应包括相应的经济补偿内

容，着力提高地方保护耕地、森林、草原、湿地、

水资源等自然资源和生态空间的自觉性和积

极性，处理好国土空间用途管制的公平与效益

关系。
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