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究 

摘要：研究目的：探讨功能片区土地利用规划编制技术。研究结果：提出了功能片区土地利用规划的相关概念、编制任务和 

编制流程。通过对淮安市高沟镇功能片区土地利用规划的编制，分析探讨县域内部跨行政区土地管理新方法，认为功能片区 

土地利用规划空间战略确定是核心，多规合一衔接是关键，用地结构调整是保障。研究结论：功能片区土地利用规划作为一 

种全新的区域规划，不仅适用于我国城市发展对现有土地利用规划提出的新要求，也是对现行土地利用总体规划体系的延伸 

和完善，有显著的生态环境效益、城乡统筹效益和结构优化效益。 
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引言 

土地节约集约利用是生态文明建设的根本之策，是新型 

城镇化的战略选择口l2】。江苏既是一个经济大省，又是一个资 

源小省，在土地资源要素配置上，呈现出人地矛盾十分尖锐 

的严峻形势 ]。为扎实推进新型城镇化土地使用制度改革，江 

苏省涟水县以功能片区为载体，以 “多规合一”为主线，组 

织编制和实施功能片区土地利用规划，选定了高沟等五个具 

有代表性的功能片区，开展功能片区土地利用规划试点 。 

1．相关概念 

1．1功能片区 

功能片区是基于地理区位条件、资源环境承载能力、经 

济结构特征、主导产业类型、规划发展定位等因素划定的具 

有集聚或特定功能的空间发展区域。功能片区的设置应以节 

约集约用地 “双提升”为导向，保障重点功能片区的优先发 

展，促进土地的节约集约利用和片区可持续发展 。 

1．2功能片区土地利用规划 

功能片区土地利用规划是指在一定的功能片区内，根据 

当地自然、经济、社会条件和区域社会经济可持续发展的要 

求，以区域内全部土地为对象，对土地的开发、利用、保护 

和整治等在空间上、时间上进行全面统筹安排。 

1．3 “三线”划定 

依据土地利用总体规划、城乡规划、生态规划等相关规 

划 ，对片区生产、生活、生态用地空间统筹安排 ，划定永久 

基本农田保护红线、生态保护红线和城镇开发边界。 

1．4 “多规融合” 

加强国民经济和社会发展规划、土地利用总体规划、城 

乡规划、生态规划等相关规划的协调衔接，确保相关规划确 

定的保护性空间、开发边界、城镇规模等重要空间参数的一 

致，以实现优化城乡空间布局、有效配置土地资源、提高土 

地节约集约利用水平、促进新型城镇化健康发展。 

2功能片区土地利用规划编制任务 

功能片区土地利用规划主要根据自然经济社会条件和土 

地利用总体规划要求，以土地利用总体规划为 “底盘”，推 

进 “多规融合”，划定片区控制线体系，进一步优化国土空 

间布局，制定规划实施的各项保障措施。 。具体包括： 

(1)总结评价涉及乡镇土地利用总体规划实施情况； 

(2)基于 “多规融合”的思路和理念，进行多规差异分 

析，制定多规差异协调方案； 

(3)依据片区功能定位，制定片区空间发展战略目标， 

划定功能片区控制性体系； 

(4)合理确定土地利用的规模、范围和实施时序，落实 

重点建设项目； 

(5)制定规划实施保障措施。 

3．功能片区土地利用规划编制流程 

3．1规划思路 

图1技术流程图 

片区规划以乡镇土地利用总体规划为基础，以 “多规融 

合”统筹安排为思路，以划定控制性体系为核心，以保护生 

态和保障发展的规划控制线为重点，以节约集约用地 “双提 

升”为主题，以提高规划实施可行性为方向，科学预测片区 
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用地供需规模，综合确定片区规划控制指标 ，合理布局空间 

发展战略，严格划定规划控制线体系。 

3．2技术路线 

功能片区土地利用规划编制在前期T作的基础上，开展 

规划实施评估、建设用地供需平衡分析等一系列基础研究， 

确定空间战略目标，编制生态片j地保护、基本农田调整和布 

局 、建没川地布局和土地综合整治规划方案，并划定了相应 

的规划控制线，制定实施保障措施，具体如图l所示 

4．高沟镇功能片『)(I：地利儿I规则编制 

4．1研究Ⅸ慨况 

图2研究区区位图 

涟水县高沟小城市功能片区位于涟水县西北部 ，北邻 

灌南县，西北邻沭阳县．东邻涟水县义兴镇 、红窑镇．南 

邻涟水县成集镇 、米码镇 、梁岔镇。高沟片区区位优越 

2014年，片Ⅸ范闱内城镇化水平为32．05％，地 生产总值约 

744188万元．土地总面积23661．6公顷 (35．49万亩 )，其中： 

耕地14628．9公顷 (21．94万亩 )．占土地总面积的61．83％；城 

镇村肢T矿用地4754．6公顷，占土地总面积的20．09~k 

4．2空间战略目标 

涟水县高izJd,城市功能片Ⅸ以白酒酿造、食品加T为支 

柱。离效农业为基础，六塘河 、公兴河为重要生态涵养区， 

依托 “片l天中心一片 副中心一村庄”三级城乡空间结构，构 

建现代_1：贸小城市、省级食品T：业同和涟水县域北部综合性 

次中心，发展成为城乡一体化示范区。规~12030年，片区中 

心高沟镇将达到2l-2万人，其巾城镇人L1达到l4．2万人，通过 

岑散村庄复垦归整，优化用地布局，调整产业结构，实现新 

型城镇化和城乡发展一体化 

4．3多规融合衔接 

43．1多规衔接 

多规融合是推进新型城镇化的主要特色和贯穿始终的 
一 条主线。通过加强国民经济和社会发展规划 、城乡建设规 

划 、生态保护规划等 与功能片区规划的衔接融合，不断拓展 

建设J{j地和开发耕地的新空问，进一步优化城乡用地空间形 

态以实现 “双提升”曰标 

(I)与 民经济发展规划的衔接 

片区规划与周民经济发展规划的指标进行了充分的衔接 

与协调沦证，最终确定规划至2030年，高淘小城市功能片区 

生产总值达到378亿元，人均生产总值达到l7．78万元，人；城 

镇居民人均可支配收入和农民人均纯收分别达N7万元，人和 

3．2万元／人。 

(2)与城乡建设规划的衔接 

在城镇化水平等方面，片 规划预测到2030年片区总人 

口达~i]21．2万人，城镇化率达：~1J66．98％ 低于 个乡镇城镇总 

体规划拼合后的城镇化率72％，略高于涟水县城市总体规划确 

定的65％和高沟片区空间发展规划确定的65．79％。 

(3)与产业规划的衔接 

根据片区现有产业布局和未来产业发展方向，片区规划 

以高沟镇六塘河为界形成南、北两个T业集中区，最终划定 

片区产业区块控制线规模为1371．9公顷。 

(4)与生态规划的衔接 

《江苏省生态红线区域保护规划》确定涟水县I、Ⅱ级生 

态管控区域为：江苏涟水涟漪湖黄嘴白鹭省级自然保护区、 

废黄河 (涟水县 )重要湿地 、废黄河 (涟水 )饮用水水源保 

护区，均未涉及高沟小城市功能片 ；根据 《涟水县2Ol2年 

度重要生态功能保护区区域规划最新调整报告》，高沟片区 

涉及3个生态功能保护区，片区规划将这3个生态功能保护区 

域作为限制建设区进行保护，不划人生态红线： 

4．3．2土地利用总体规划与城镇总体规划融合处理 

涟水县及片区涉及各乡镇土地利用总体规划规划底图为 

2009年，规划至2030年，片 在城镇范围共安排允许建设区 

1671．1公顷，其中高沟镇1497．7公顷，岔庙镇81．7公顷，前进 

镇91．7公顷。片区在城镇规划建设范围内允许建设区布局了 

1551．9公顷，其中高沟镇l 102．8公顷，岔庙镇273．4公顷，前进 

镇175．6公顷。 

(1) “两规”差异分析 

经过 “两规”规划差异图斑分析，符合 “两规”的面积 

为967．6公顷，符合城市规划、不符合土地规划的面积为584．3 

公顷，符合土地规划、不符合城市规划的面积为703．5公顷。 

(2) “两规”都符合的处理 

经过差异分析， “两规”都符合面积967．6公顷，都纳入 

到城镇开发边界范围内。 

(3)符合城市规划、不符合土地规划的处理 

经过差异分析，符合城市规划。不符合土地规划面积 

为584．3公顷，其中67．9公顷划入城镇开发边界。为保障近期 

建设项 目，通过 与发改、规划等部门充分沟通后，将省、市 

重点项 目及基础设施配套区域纳入城市开发边界内，远期建 

设项目受土地规划指标和土地供给约束，划定为有条件建设 

区，纳入城镇发展拓展区，划定拓展边界。 

(4)符合土地规划、不符合城市规划的处理 

图3“两规”差异图斑分析图 
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经过差异分析，符合土地规划，不符合城市规划面积 

703．5公顷，主要是城镇远郊 不相连 “弱、散、小”农村建 

设用地，全部划为村镇建设控制区，禁止开发新建和翻建。 

(5) “两规”都不符合 

依据 《淮安市涟水县高沟片区空间发展规划》，将不符 

合 “两规”的I 160．0公顷纳入城镇开发边界。 

综上所述，经过差异处理，最终确定片区内共划定城镇 

开发边界规模为2195．5公顷，其中：高沟镇划定城镇开发边界 

规模1993．4公顷；岔庙镇划定城镇开发边界规模95．7公顷；前 

进镇划定城镇开发边界规模106．4公顷。 

表1—1高沟小城市功能片区 “两规”差异分析表 单位：公顷 

城镇规茹 范围内 
“两规”j 童设用地 “两规”差异图斑分析 

乡镇 符合 符合城规
、 

符合土 
城市规划 土地规划 小计 规、不符 “两规” 不符合土规 

合城规 
高沟镇 ll02．8 l497．7 l768．1 832．4 270．4 665．3 
岔庙镇 273．4 81．7 289．5 65．6 207．9 l6．I 
前进镇 175．6 91．7 l97．7 69．6 l06．O 22．1 
合计 l551．9 l726．1 2255．4 967．6 5843 7O3．5 

4 4用地布局 

图4控制线体系规划图 

尽可能保持现有耕地布局，现有耕地除少量用于建设预 

留地以外，一般不改变用途，保持耕地布局的基本稳定。村 

庄、农地整理、土地复垦、应向原有耕地集中；在城镇村发 

展Ⅸ以外，以行政村为单元，将高标准基本农田建设，城镇 

周边优质耕地优先纳入基本农田保护Iq】。 

4．4．1五量调节 

(1)严格控制总量 

强化土地利用总体规划整体管控作用，进一步落实建设 

用地空问管制制度，合理确定土地开发强度控制 目标，划定 

城市发展边界，严格控制建设用地总量。规划至2030年，片 

区建没用地总规模不突破4801．0公顷．城乡建设用地规模控制 

在4356．3公顷，城镇工矿用地规模控制在1 599．7公顷。 

(2)优化配置增量 

通过提升产业项 目的亩均投资强度 、建设强度 、产出和 

税收标准，以及不同产业工业用地最低价标准 ，提高新增建 

设用地使用效率规划。规划至2030年，片区内共需新增建设 

用地规模992．8公顷。 

(3)盘活利用存量 

引导和规范开展闲散居民点低效存量土地的整体搬迁和 

再开发，建立低效利用土地退出机制，明确土地调整、收回 

的范嗣、原则和程序。通过农村建设用地整理 、低效用地开 

发，整理 “散、乱、差”农村建设用地1412．I公顷，实现节地 

水平和产m效益 “双提升”。 

(4)盘活用好流量 

功能片区内土地整治形成的流量指标797．6公顷，挂钩指 

标在优先满足片区内需求的前提下 ，结余的在功能片区间实 

行市场流转配置。 

5．结语 

通过该规划的实施，功能片区将实现显著的生态环境效 

益、城乡统筹效益和结构优化效益。 

在生态环境效益方面，通过规划的实施 ，将零散村庄复 

垦建设成集中连片的优质良田，一方面增加了生态用地，促 

进了现代农业规模化经营，通过发展高效农业和有机农业， 

改善生态环境；另一方面分散的农户集中到城镇或中心村居 

住，便于农村生活污水和生活垃圾的集中回收处理，减少环 

境污染。 

在结构优化效益方面 ，通过优化用地布局，将片区内 

零散 、利用低效的农村建没用地进行复垦，调整置换到高沟 

城区、副中心集镇和集中居住点 ，促进片区内土地资源的优 

化集中布局，充分发挥土地资源的集聚效应和规模效应；同 

时，片区内零散村庄搬迁复垦后 ，经整合整理，建成规模成 

片的优质良田，既增加了耕地和基本农田保护面积，又缓解 

了全县耕地、基本农田保护压力，从而切实保护耕地和基本 

农田。 
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