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E5_B8_82_E8_A7_84_E5_c67_293567.htm 在城市建设和城市管

理中，城市总体规划与土地利用总体规划在经济建设与实施

可持续发展战略中起着关键的作用，它们相互联系又相互制

约，既是统一的又是对立的。两个规划的依据都是国民经济

长期发展规划，其核心内容都是土地的合理利用。但研究的

对象、范围、实施年限、方法、步骤各有侧重，规划深度也

悬殊较大。长期以来，两个规划在规划和实施过程中仍存在

衔接不到位，难以协调统 一，如何协调两个规划关系问题，

应得到我们更多的关注。 城市总体规划与土地利用总体规划

的内在联系与矛盾 土地利用总体规划是在一定区域内，根据

国家社会经济可持续发展的要求和当地自然、经济、社会条

件，对土地的开发、利用、治理、保护在空间上、时间上所

做的总体安排和布局；城市总体规划为了实现一定时期内城

市的经济和社会发展目标，确定一个城市的性质、规模、发

展方向，合理利用城市土地，协调城市空间和进行各项建设

的综合布局和全面安排，还包括选定规划定额指标，制订该

市远、近期目标及其实施步骤和措施等工作。城市规划是建

设城市和管理城市的基本依据，是确保城市空间资源的有效

配置和土地利用的前提和基础，是实现城市经济和社会发展

目标的重要手段之一。 土地利用总体规划的规划范围比城市

规划的范围大，它要对规划区内（包括城市用地）全部土地

的利用结构及其空间布局（包括城镇体系的用地布局）作出

长期的合理安排。在土地利用上，城市规划和土地利用总体



规划的关系是点和面的关系，局部和整体的关系。所以，城

市规划中有关城镇体系的用地布局、城市用地的规模和用地

选择，各项建设占地指标、以及城市的发展方向应当和土地

利用总体规划相协调。 《中华人民共和国土地管理法》第二

十二条规定：城市总体规划、村庄和集镇规划，应当与土地

利用总体规划相衔接，城市总体规划、村庄和集镇规划中建

设用地规模不得超过土地利用总体规划确定的城市和村庄、

集镇建设用地规模。在城市规划区内、村庄和集镇规划区内

，城市和村庄、集镇建设用地应当符合城市规划、村庄和集

镇规划。《中华人民共和国城市规划法》第七条也规定了：

城市总体规划应当和国土规划、区域规划、江河流域规划、

土地利用总体规划相协调。 在实际规划操作中，由于土地利

用总体规划与城市总体规划在用地分类与划分标准、规划统

计口径、规划工作路线以及规划技术方法等许多方面都存在

着明显差异，造成两个规划在区域和城市土地开发利用与保

护等方面出现较大的矛盾和不协调之处。目前存在的主要问

题有： 一、土地利用总体规划滞后于城市总体规划。我国开

展土地利用总体规划的时间较迟（到80年代才在我国起步）

，先后组织开展了两轮土地利用总体规划编制和实施工作。

但其规划的理论与方法不完备，因此规划制定水平低，规划

体系存在缺陷，致使其可操作性差。土地利用总体规划虽然

在控制城市的发展规模与避免城市无规则蔓延上起重要作用

，但其以“供给制约和引导需求”的指导思想，由上而下编

制，规划中的主要用地指标也是由上而下分解，没有充分考

虑实际发展的用地需求，脱离实际，存在与城市总体规划、

现状不一致等矛盾。 1、规划指标分解不合理。有些地方的



规划上下级规划脱节，在逐级分解规划指标的过程中，有的

供求缺口偏大，有的突破了上级规划指标；规划指标分解落

实的主要依据基础数据（各地区历年用地情况统计、土地后

备资源调查数据和产业发展规划等）不真实、不准确；客观

上社会发展、政策和战略调整也在一定程度上影响规划指标

分解的准确性。 2、用地定位不明确。根据土地用途管制的

需要，县级以上土地利用总体规划确定的各类用地指标，最

终要通过乡级土地利用总体规划落实到具体地块，但在一些

地方乡级规划与这个要求有很大差距。有的规划建设用地尤

其是农村居民点、非农业建设用地没有落实用地范围，农用

地结构调整的具体范围多不落实，尤其是对土地开发复垦整

理未作充分调查研究，定位落实较差。 3、规划文本和图件

不够规范。一是规划基数和基础图件采用不当。有的规划未

按要求采用统一时间的详查变更数，人为调减耕地基数，增

加建设用地面积，并相应更改了现状图。二是土地分类和用

途分区与新法规定不一致。新法对土地分类和用途分区作了

规定，但有的规划仍使用过去的分类和分区。三是内容不够

完整。一些规划内容过分简略，特别是重要指标，如耕地保

有量、基本农田面积等不全面或缺少分解指标，有的缺少城

乡结合部土地利用规划图。 4、缺乏切实可行的实施办法。

由于以上原因，造成一些城市建设用地严重不足。例如汕头

市，根据2001年度土地变更详查数据，2001年底全市建设用

地总量为834743亩，至2010年是76597亩的用地指标，年均只

有8511亩。更突出的问题是，规划期内17.44万亩建设用地指

标中，只有5万亩是可以占用耕地的，余者皆为非耕地，这在

平原地区中是不现实的。有些城市为满足建设的需要，突破



建设用地计划不乏存在，使大量耕地被占用。 100Test 下载频

道开通，各类考试题目直接下载。详细请访问

www.100test.com 


