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国土空间规划体系中开发区规划管理定位
研究
——以新疆昌吉州为例

王明田

摘要：改革开放四十年以来，各级各类开发区成为国家经济发展的排头兵，制度创新的探路者。在
原城乡规划和土地利用规划体系中，开发区探索建立了“总体规划—详细规划”两级规划编制和管理体
系。在“多规合一”新时代，开发区规划体系面临重构，以便融入“五级三类”国土空间规划体系。本
文梳理了开发区规划管理的演进历程，基于国土空间规划体系，为开发区构建了新的两级规划体系，即“专
项规划—详细规划”。最后以新疆维吾尔自治区昌吉州为例，介绍了如何在市县级国土空间总体规划中
应用新的开发区规划体系。
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Research on the Planning and Management of  Development Zone in National Territorial 
Spatial Planning System: A Case Study of  Changji Hui Autonomous Prefecture

WANG Mingtian 

[Abstract] Since 40 years of  the reform and opening-up, the development zones have been playing important 
roles in economic development and system innovation. Based on the old system of  Urban and Rural Planning and 
Land Use Planning, the development zone has established a two-level planning system of  master planning and 
detailed planning. In a new era of  "multiple-plan integration", development zone planning must be rebuilt in order 
to be integrated into the national territorial spatial planning system. This paper reviews the evolution course of  
development zone planning and rebulids a new two-level planning system of  special planning and detailed planning 
for the development zones. With a case study of  changji hui autonomous prefecture, this paper demonstrates the way 
of  applying the new two-level planning system in the national territorial spatial planning at city and county level.

[Keywords] territorial spatial planning; planning management; the dvelopment zone; master planning; 
Changji Hui Autonomous Prefecture

引言
2019 年 5 月，国家出台《中共中央 国务院关

于建立国土空间规划体系并监督实施的若干意见》

（以下简称《若干意见》），标志着国土空间规划

编制工作在全国范围内正式展开。“五级三类”的

国土空间规划体系基本延续了土地利用规划传导机

制，体现了一级政府一级规划的行政事权。通过上

下层级垂直传导，建立起紧密衔接的国土空间规划

体系。有别于国家、省、市、县、乡五级行政主体，

开发区是介于政府和企业之间的一种特殊管理单

元，在新的国土空间规划体系中如何与既有开发区

规划管理方式做好衔接，促进开发区持续健康发展，

值得深入探讨。

1 我国开发区规划管理政策演进
我国开发区建设始于 1984 年，以沿海 14 个港

口城市开放为标志，其后以经济技术开发区为主要
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平台，类型多样、数量庞大的开发区在各级城市纷

纷崛起。按照等级划分，开发区可以划分为国家级、

省级、地市级、县市级、镇级等多个层级；按类型

划分，包括经济技术开发区、高新技术产业开发区、

农业科技园区、出口加工区、边境经济合作区、国

家旅游度假区等；按照管理模式划分，包括独立管

理型、开发区与行政区合一型等；按照空间范围划

分，有位于一个行政单元内的，也有跨不同行政单

元的。针对不同阶段社会经济发展形势，三十五年

来国家出台了大量政策文件，引导开发区有序健康

发展。根据张茜等 [1] 学者的研究，开发区政策颁布

大致可以划分为四个时期。

（1）1984 至 1991 年为开发区的政策探索期。

在开发区规划组织方面，一些起步比较早的开发区

开始出台开发区管理条例，规范开发区规划建设管

理行为。以城市规划为参照，大部分经济技术开发

区和高新技术产业园区都编制了开发区总体规划，

并初步形成了总体规划和详细规划两级开发区规划

体系。

（2）1992 至 2002 年为政策投入期。这一阶段

全国开发区如雨后春笋般迅速增长。为扩区和设立，

开发区规划编制迎来了第一个高潮。在各地实践基

础上，1995 年原国家建设部出台了《开发区规划管

理办法》，明确了开发区规划选址、规划编制和规

划管理等基本要求，理顺了开发区规划与城市规划

的关系。

（3）2003 至 2012 年为开发区的规范调整期。

为贯彻落实《国务院办公厅关于清理整顿各类开发

区加强建设用地管理的通知》（国办发〔2003〕70

号），住建部发布《关于进一步加强与规范各类开

发区规划建设管理的通知》（建规〔2003〕178 号），

规定必须按照城镇体系规划、城市总体规划组织编

制开发区规划。2008 年《城乡规划法》出台，规定“在

城市总体规划、镇总体规划确定的建设用地范围以

外，不得设立各类开发区和城市新区”。2010 年住

房和城乡建设部第68次常务会议审议，决定废止《开

发区规划管理办法》。

（4）2013 年至今为开发区政策转型期。这一

阶段开发区开始由招商引资向产业创新转变，不再

依托土地、劳动力等传统要素，更多探索体制创新、

科技创新和管理创新，为开发区寻找新的发展动力。

国家层面没有再出台关于开发区规划管理的法规或

政策文件，部分省份进一步优化开发区机构编制管

理，鼓励实行“开发区与行政区合一（区政合一）”，

赋予开发区更大发展自主权。

1.1《开发区规划管理办法》解析

《开发区规划管理办法》自 1995 年颁布至

2010 年废止，作为国家城乡规划部门规范开发区规

划管理的唯一法规，十五年来对开发区健康发展发

挥了重要作用。在管理办法的指导下，经过长期实

践探索，开发区逐步建立起“总体规划—详细规划”

两级规划体系。

从管理范围来看，管理办法所称开发区是指

国家级和省级人民政府批准的各类开发区，开发区

类型包括“经济技术开发区”“高新技术产业开发

区”“保税区”“国家旅游假区”等，省级以下设

立的开发区没有纳入管理。从空间范围来看，管理

办法主要针对城市规划区以内的开发区，规划区以

外独立选址的开发区并没有纳入管理范畴。

从规划编制来看，管理办法一方面强调开发区

规划应当服从城市总体规划；另一方面又允许开发

区依据城市总体规划编制开发区总体规划。这一模

式客观上造成总规编制体系重叠设置。虽然管理办

法规定“开发区总体规划由开发区所在城市人民政

府审查同意后报省、自治区、直辖市人民政府审批”，

但由于管理上相对独立，开发区与地方政府在规划

上相互争权现象非常普遍。一方面，为争取自身利

益，常以开发区总规代替城市总规，客观上造成规

划编制上的两张皮现象；另一方面，由于双方利益

博弈，开发区总体规划难以通过地方城市人民政府

审查，造成开发区规划管理真空。

从规划管理来看，管理办法规定“开发区所在

城市的城市规划行政主管部门可以根据城市人民政

府的决定在开发区设立派出机构”。按照上述要求，

大部分开发区内设规划分局，作为市规划局派出机

构，行使区域内的规划管理工作。但也有部分开发

区被政府授予独立规划管理权，建立与市规划局平

行的管理机构，客观上造成了开发区规划与城市规

划的脱节。

综上所述，管理办法试图建立一套在城市总体

规划统领下的开发区规划编制和管理体系。但从实

际效果来看，管理办法没能实现对国家各级各类开

发区的全覆盖，城市规划与开发区规划在规划体系

上也没能完全融为一体。

1.2 2003 年开发区规划管理清理整顿

2003 年国务院办公厅下发《关于清理整顿各类
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开发区加强建设用地管理的通知》（国办发〔2003〕

70 号文件），配合该通知住建部下发了《关于进一

步加强与规范各类开发区规划建设管理的通知》，

立足于《开发区规划管理办法》，针对开发区规划

管理中的漏洞和问题，从开发区规划选址、规划编

制和规划管理等方面加以完善。

1.2.1 规划选址

通知明确了城镇体系规划、城市总体规划对于

开发区规划选址的约束作用，通知要求“对申请新

设立开发区或对现有各类开发区申请扩区、改变区

位或升级的，要依据城镇体系规划、城市总体规划

进行审查”。在管理办法里，只强调了开发区规划

要依据城市总体规划，通知里补充了城镇体系规划，

意图从区域规划层面约束城市规划区以外的开发区

选址。通知要求“开发区选址与城镇体系规划和城

市总体规划不一致的，必须先按法定程序调整城镇

体系规划、城市总体规划”，增强了规划选址的刚

性约束。

1.2.2 规划编制

首先，重申了开发区规划与城市规划的关系，

要求开发区规划必须依照城市总体规划，开发区规

划与城市总体规划不相符合的，要依据城市总体规

划调整开发区规划；其次，强调了“开发区规划是

指导开发区建设和发展的基本依据”，也明确了开

发区必须依照《开发区规划管理办法》独立编制规

划，作为园区管理的行政依据。

1.2.3 规划管理

通知要求“开发区规划管理权要集中到市一级

城乡规划部门”，省级以上开发区设立的规划管理

部门，都必须是“所在城市城乡规划行政主管部门

的派出机构，以规划分局方式行使委托的建设项目

建议权和规划实施监督检查权”。这是在《开发区

规划管理办法》实施期间，部分开发区被市政府违

法授予独立规划管理权的纠正。

1.3 《城乡规划法》颁布后的开发区管理

2008 年颁布的《城乡规划法》规定“在城市总

体规划、镇总体规划确定的建设用地范围以外，不

得设立各类开发区和城市新区”。对照《开发区规

划管理办法》，该条款将开发区选址范围由城市规

划区扩展到城市、镇两级规划区。这将很多设在县、

镇规划区范围内的开发区纳入管理范畴，同时也意

味着应依法取缔城市、镇规划建设用地以外独立选

址的开发区。

《城乡规划法》颁布实施后，并没有同步修

订《开发区规划管理办法》，设立在镇规划建设用

地范围内的开发区没有纳入开发区规划管理范畴。

2010 年 12 月 31 日住房和城乡建设部第 68 次常务

会议审议，决定废止《开发区规划管理办法》。这

意味着国家层面开发区规划法规出现真空，开发区

业已建立的“总体规划—详细规划”两级规划体系

失去了法律依据。开发区规划管理只能依照《城乡

规划法》，纳入城市总体规划或镇总体规划。

观察 2011 年以来开发区管理实践，虽然《开

发区规划管理办法》废止，但是大部分省区仍然参

照该办法来管理开发区。如 2017 年出台的《江西

省开发区总体规划和控制性详细规划编制审批暂行

办法》，仍是延续了开发区“总体—详细”两级规

划体系，同时仍将“开发区总体规划和控制性详细

规划”作为“科学确定功能定位、优化空间布局、

合理配置开发区空间资源、统筹开发区基础设施和

公共服务设施建设、实施城乡规划管理，以及在开

发区内开展一切建设活动的依据”。

1.4 土地利用总体规划对开发区的管理

与城乡规划不同，土地管理部门按照行政等级

将土地利用总体规划划分为国家、省、市、县、乡

五级。以各级行政单元管理范围作为规划范围，统

筹区域内的土地利用，没有针对开发区土地利用规

划出台独立的管理办法。为适应开发区土地管理要

求，国土管理采用派出机构管理模式，在开发区设

立国土分局。

从土地利用分类来看，开发区用地属于城乡建

设类用地，而城乡建设用地又可划分为城镇建设用

地、农村居民点建设用地和工矿建设用地。城镇建

设用地范围内的开发区纳入城镇建设用地部分进行

统计，城镇建设用地范围外的开发区，一般统计到

工矿建设用地。这种统计方式，实现了对开发区管

理的全覆盖。

从用地指标来看，土地利用规划对开发区用地

指标进行单列。即上级行政单元向下级行政单元分

配建设用地指标时，会区分开发区与非开发区两部

分。开发区用地指标会单列配置给开发区，不必在

下级行政单元中进行二次分配。如果开发区跨几个

行政单元，则指标也会对应切块到不同的行政单元。

为提高土地利用效益，国家每年组织开发区土

地集约利用评价，从用地结构、土地利用强度和投

入产出效益等方面评估开发区土地利用情况。通过



国土空间规划编制技术探索·专题

29

D
EVELO

PM
EN

T O
F SM

A
LL C

ITIES &
 TO

W
N

S

VO
L.37 N

O
.11 N

O
V. 2019

小
城
镇
建
设

2019
年
  第
37
卷
  第
11
期

这种模式，有效控制开发区土地开发供应秩序和建

设状况，督促开发区逐步提高土地利用强度和产业

用地投入产出效益。

综上所述，较之城乡规划偏重编制内容的技术

性管理模式，国土部门对开发区土地利用管理的政

策性更强。在土地利用管理上，初步建立起宏观管

理和微观管理相结合的一套政策工具，兼具权威性

和灵活性。

2 开发区在国土空间规划体系中的定位
2.1 国家和地方国土空间规划体系构建

新出台的国土空间规划编制体系可以概括为

“五级三类”。“五级”延续了原土地利用规划编

制模式，按照国家、省、市、县、乡五个行政等级

编制国土空间规划。“三类”即总体规划、详细规

划和专项规划，“通过详细规划和专项规划来细化

和落实总体规划”。

开发区作为一种特殊的管理单元，在“五级三

类”国土空间规划体系中没有独立表述。各省出台

的国土空间规划工作方案，如山东、广东、新疆等

省区，也基本传递的国家总体安排，对开发区没有

给出具体规定。这意味着，在国土空间规划中开发

区规划不会成为一个独立的规划层次或类型，必须

纳入“五级三类”规划体系之中。以下我们从总体

规划、专项规划和详细规划三个规划类型来分别探

讨，确定开发区在国土空间规划体系中的定位。

2.2 开发区与国土空间总体规划

国土空间总体规划包括国家、省、市、县、乡

五个层次，从开发区空间分布特征来看，开发区一

般会落地到某个地级市市区或某个县级单元（县或

县级市）。先以市区范围内的开发区为例，其具体

管理范围可能包括若干街道或乡镇单元。《若干意

见》提出“可以以几个乡镇为单元编制乡镇级国土

空间规划”。按照上述意见，可以统筹开发区管理

下的街道和乡镇单元，统一编制乡镇级国土空间总

体规划，替代原开发区总体规划。县级单元内的开

发区亦可参照这一模式，编制开发区总体规划。

这种方式将开发区规划置于乡镇级国土空间总

体规划，有利之处是可以充分落实市、县级总体规

划要求，问题是乡镇级国土空间规划在行政级别上

与开发区不对等（开发区一般具备副县级或以上级

别管理权限），造成开发区被“矮化”，其发展诉

求难以在市、县级国土空间总体规划编制过程中得

到充分体现。

2.3 开发区与国土空间详细规划

《若干意见》要求，“在市县及以下编制详细

规划”，“在城镇开发边界内的详细规划，由市县

自然资源主管部门组织编制，报同级政府审批”。

根据开发边界划定指南，开发区管理范围必须纳入

开发边界。因此，可在市、县级国土空间总体规划

之下，在开发区范围内编制详细规划，作为开发区

一切“国土空间开发保护活动、实施国土空间用途

管制、核发城乡建设项目规划许可、进行各项建设

等的法定依据”。

这种方式完全落实“五级三类”国土空间规划

体系，优点是便于在市、县级行政单元内统筹国土

空间保护开发利用，衔接了《城乡规划法》对开发

区的管理要求。问题是将原有开发区两级规划体系

（总体规划—详细规划）变为一级，总体规划层次

的消失将导致开发区缺少对应其管辖范围的宏观层

次规划，同时也导致开发区没有途径表达对等其行

政级别的发展诉求。

2.4 开发区与国土空间专项规划

《若干意见》中强化国土空间（总体）规划对

各专项规划的指导约束作用。相关专项规划是指在特

定区域（流域）、特定领域，为体现特定功能，对空

间开发保护利用作出的专门安排，是涉及空间利用的

专项规划。专项规划包括两种类型：一种是特定区域

包括跨行政区域的专项规划；另一种是特定行业的专

项规划。《若干意见》同时要求“相关专项规划可在

国家、省和市县层级编制，不同层级、不同地区的专

项规划可结合实际选择编制的类型和精度”。

开发区可以视为一种市、县级行政单元下的特

定区域，因此可以在市、县两级国土空间总体规划

之下，以专项规划方式编制开发区规划。这种方式

将开发区规划视为市、县级国土空间总体规划的专

项规划。按照现行国土空间规划编制组织模式，在

总体规划编制同时需要编制专项规划大纲，汇总相

关专项规划建议和意见，并纳入总体规划编制成果。

在总体规划成果编制完成后，开发区可以依据总体

规划再行编制开发区专项规划，落实总体规划相关

要求。这种“专项规划大纲—专项规划成果”相结

合的编制模式，既落实了“五级三类”国土空间规

划体系，也可对等开发区管理权限，在上下互动过

程中充分反映开发区的发展诉求。

2.5 构建新的开发区两级规划体系

国土空间规划体系下的开发区规划管理方式，
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必须衔接长期以来形成的开发区“总体规划—详细

规划”两级规划编制体系，充分体现开发区的行政

管理层级和独立发展诉求，同时又要有效规避原城

乡规划和土地利用规划体系下开发区规划管理的弊

病和问题。基于前述分析讨论，建议在国土空间规

划体系中为开发区构建新的两级规划编制体系，即

开发区专项规划和开发区详细规划。通过专项规划，

充分在总体规划层次体现开发区的宏观发展诉求，

通过详细规划指导开发区的具体建设行为。

3 昌吉州国家级开发区规划管理刍议
3.1 昌吉州国家级开发区规划管理现状

昌吉回族自治州地处新疆维吾尔自治区中部，

是天山北坡经济带和乌昌石城镇群的核心组成部

分，是我国实施“一带一路”开放战略的枢纽地区。

昌吉州州域总面积 7.39 万平方公里，总人口约 140

万人，下辖两市、五县和三个国家级开发区。三个

国家级开发区分别为新疆昌吉国家农业科技园区

（以下简称“昌吉农业园”）、昌吉国家高新技术

产业开发区（以下简称“昌吉高新区”）和新疆准

东国家经济技术开发区（以下简称“准东开发区”）。

昌吉高新区于 2000 年 6 月被新疆维吾尔自治

区人民政府批准为省级高新区，2010 年 9 月经国务

院常务会议研究批准为国家级高新区。高新区管理

范围位于昌吉市榆树沟镇，高新区与榆树沟镇探索

建立了“区镇合一”的管理模式，在社会、经济和

土地管理上进行统筹。高新区下设独立规划管理部

门，级别上与昌吉市规划局平级。由于高新区管理

范围位于昌吉市城市规划建设用地以外，土地指标

单列，因此与市里矛盾不大，问题主要集中在水资

源配置方面。

昌吉农业园 2002 年经国家科技部批准设立，

是新疆地方第一个国家级农业科技园区。昌吉农业

园位于昌吉市市域范围内，在规划管理上昌吉农业

园设有独立管理部门，与昌吉市规划局平级。农业

园由核心区、加工区和示范区三部分组成，其中核

心区位于昌吉市城市规划建设用地范围内，“一城

两局”的规划管理架构，导致农业园核心区与昌吉

市在建设用地指标和公共设施配置方面存在较多矛

盾。农业园加工区和示范区位于昌吉市城市规划建

设用地以外，在土地指标方面单列，与市里矛盾相

对较小。

2012 年 9 月国务院批准设立国家级新疆准东经

济技术开发区。2013 年 11 月，自治区批复设立新

疆准东开发区管理委员会，为自治区人民政府派出

机构，委托昌吉州党委、人民政府管理。开发区规

划总面积约 1.55 万平方公里，横跨昌吉州吉木萨尔、

奇台、木垒 3 个县，东西长 220 公里，南北平均宽

60 公里。准东开发区独立设置了规划管理部门，且

行政级别高于吉木萨尔、奇台、木垒三县。虽然准

东开发区管理区域相对独立，但准东开发区与三县

在规划管理上仍存在较多摩擦，对开发区重大项目

选址、规划和建设造成一定影响。

3.2 昌吉州国家级开发区国土空间规划探索

为顺利推进昌吉州国土空间规划编制工作，昌

吉州人民政府依据新疆自治区工作方案，初步拟定

了《自治州全面开展国土空间（总体）规划编制工

作方案》（以下简称“《工作方案》”），在州内

建立“三级三类”国土空间规划体系，“三级”即

自治州、县（县级市）、乡（镇）三级，“三类”

即总体规划、详细规划和专项规划。结合昌吉州三

个国家级开发区空间分布特征和现行管理模式，同

时为消除开发区与城镇规划管理之间的矛盾与问

题，《工作方案》提出以专项规划方式将开发区纳

入“三级三类”国土空间规划体系，不再独立编制

开发区总体规划。

为实现昌吉市域范围内国土空间的统一管理，

《工作方案》提出由昌吉市人民政府牵头，统筹市

域内的昌吉高新区和昌吉农业园，由两个园区管委

会编制开发区专项规划，并将专项规划成果纳入昌

吉市国土空间总体规划。目前，昌吉市域范围内一

市两园区已启动国土空间规划前期工作。为确保园

区专项规划与总体规划的无缝衔接，在工作组织上，

由昌吉州自然资源局指导统一组织一市两园区规划

编制招投标工作，委托同一技术单位编制城市总体

规划和开发区专项规划；在技术路线上，同步昌吉

市总体规划，两开发区编制发展大纲，将发展定位、

主要指标、“三线”划定、空间格局等核心发展诉

求融入昌吉市总体规划。

根据《若干意见》关于专项规划的相关要求，“跨

行政区域或流域的国土空间规划，由所在区域或上

一级自然资源主管部门牵头组织编制，报同级政府

审批”。《工作方案》提出由昌吉州人民政府牵头，

组织协调准东开发区、吉木萨尔县、奇台县、木垒县，

在昌吉州层面编制准东开发区国土空间专项规划，

开发区专项规划编制成果纳入昌吉州国土空间总体

规划。为确保准东专项规划与东部四县市总体规划
（下转 45页）
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的有效衔接，在工作组织上，昌吉州自然资源局将

统筹东部四县市和准东开发区编制招投标工作，委

托同一技术单位编制县市总体规划和准东开发区专

项规划；在技术路线上，以昌吉州国土空间总体规

划为平台，同步推进东部四个县市与准东开发区发

展大纲编写工作，实现县市总体规划与开发区专项

规划的对接。

4 结论与建议
各级各类开发区仍是我国改革开放的先行者和

排头兵，在国土空间规划体系建立过程中，需要重

视和优化开发区规划管理。一方面，建议在国家、

省级国土空间规划工作方案中，需要进一步明晰开

发区定位，规范开发区规划编制和管理要求，做好

与既有开发区规划管理制度的衔接；另一方面，结

合开发区“产城一体、区政合一”等改革发展方向，

立足国土空间整体保护开发利用，进一步完善开发

区规划编制内容，引导开发区实现高质量发展。
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