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[摘要]由于我国城市规划专业起步晚、发展慢等，长期以来在制定相关规划时还未统一法律和标准，并且相关的管理部门间

缺少沟通协调，城市规划往往会超过土地利用规划中规定的用地范围，这些一系列现实的问题使我国城市规划和土地利用规

划还没有实现很好的衔接。因此，探讨关于城市规划与土地利用规划的衔接问题对我国现阶段城市规划的发展有着十分重要

的现实意义。 
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Abstract: As a result of the late development of urban planning and the slow development of our country, there have been no uniform 

laws and standards in the development of relevant planning. And there is a lack of communication and coordination among the 

relevant management departments, and urban planning often exceeds the scope of land use stipulated in the land use planning. These 

series of practical problems have not yet achieved a good connection between urban planning and land use planning in China. 

Therefore, it is very important to study the connection of urban planning and land-use planning to the development of urban planning 

in our country. 
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引言 

近年来，我国的城市化进程在不断推进，但是我国的城市规划与土地利用工作还存在一定的矛盾，这些是造成我

国城市规划与土地利用规划的衔接出现问题的重要原因。所以，研究我国城市规划与土地利用规划之间衔接问题符合

社会的发展，时代的需要。 

1 城市规划与土地利用规划的基本任务及关系分析 

1.1 两者基本任务的分析 

（1）土地利用总体规划的基本任务 

从中国的总体情况和长期可持续土地使用的角度，通过协调城市发展中对各种土地使用的需要，为更好地保护农

业用地，全面规划土地的规模和使用情况，充分协调不同类型的土地用途，只有标准化的土地使用和科学合理的划分

才能更好地促进中国城市土地资源的有效使用，从而确保中国国土经济的高质量发展。 

（2）城市规划的基本任务 

为中国城市的建设和城市中远期的发展，制定科学、全面的规划和合理的设计，规划土地使用和城市建设的各个

环节，以满足城市发展对于土地使用的需要，协调土地使用的建设科学管理，促进城市形象的改变和城市经济的发展
[1]
。 

1.2 基本关系分析 

土地利用总体规划是对我国整体土地进行的全面规划，而城市只是其中的一个小的部分。事实上，对于一座城市

的规划，要以城市中远期发展愿景为基础。通过划分土地使用的规模和用途，合理科学的划分住宅区、商业区、城市

绿地等等功能区的界限。虽然土地使用规划很容易，但在实际执行过程中，需要注意到方方面面的问题，这些问题如

果处理不当就会导致两者之间存在的许多矛盾凸显出来。 

2 城市规划和土地利用规划之间的矛盾 

2.1 两种规划的侧重点不同 

中华人民共和国成立后，国家经济曾在一段时间陷入危机，社会发展基本处于停滞状态，浪费了很多发展的宝贵

时间。为了恢复社会经济的正常发展，提高国民的生活水平，在 1950 年左右，城市规划的概念被首次在国内提出，相
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较于其他发达国家，我国城市规划的起步已经处于劣势了。城市规划是对城市内及城市周边的一切资源进行科学合理

且高效的规划，尽可能满足城市中生活生产以及发展的需要
[2]
。土地使用规划始于 1960 年和 1970 年之间，该规划以土

地为基础，是一个比较复杂和系统性很强的规划项目，必须遵守高质量、生态环保的科学发展原则。城市规划的目的

是为城市的发展和管理提供一个参考借鉴的基础，并建立一个多方协调的机制。土地使用规划的主要目标是达到城市

土地的高效率利用，以实现城市、生态和资源的循环发展。 

2.2 城市规划和土地利用规划研究的角度不一样 

土地使用规划需要充分考虑到各种各样的相关因素，具有城市发展的顶层约束地位，可以为整个区域的居住用地、

生产用地和生态用地等不同的土地使用用途作出合理的约束和安排。但是城市规划涉及到的领域就显得小了一些，主

要涉及到合理安排除了农业生产用地之外的其他土地，为城市的各个区域做出高效的、合理的土地用途安排，最大限

度地扩大不可再生的土地资源经济效益，并履行城市规划的各种土地应用职能
[3]
。从这个角度上讲，城市的规划只是土

地使用规划中包含的一个小的范围，也就是说，城市规划是包含在土地使用规划这个大的概念之内的。因此，城市规

划的一切原则都不可以脱离土地使用规划的限制和要求。然而，在城市规划的实践中，相关的规划层面的法律和规章

制度并不完善。许多城市发展缺乏规划层面的顶层设计，眼光还比较短浅，没有看到城市未来发展的目标，还存在许

多侵占农业用地和盲目扩张土地使用范围的案件。城市规划和土地使用规划在许多方面是存在不同的，而且在实际的

规划中也造成许多规划冲突。 

3 实现城市规划和土地利用规划实现更好衔接的策略分析 

3.1 坚持可持续发展的原则，开发城市规划新思路 

可持续发展的原则在很大程度上依赖于通过合理开发和利用土地资源来使得土地资源得到最大化、最高效率的利

用。土地利用规划旨在通过全面规划不可再生的土地资源使用，来确保土地资源的可持续的使用。因此，城市规划还

应考虑到城市发展中的生态要求，即对于资源的合理利用和节能环保的一些概念，根据不同的管理计划，协调分析和

研究城市内部不同方位的不同发展定位。规划考虑到土地资源的承载能力，促进土地资源的可持续发展。以可持续发

展的资源利用原则控制下的城市规划方案，不仅可以确保土地资源的高效利用和可持续的发展，还可以充分的保障城

市内部的功能区域划分科学高效，使得经济社会和生态环境及自然资源等方面可以充分协调
[4]
。通过坚持科学绿色、生

态环保以及可持续发展的要求，城市规划新思路的发展不仅满足了城市发展对土地的需求，也保证了城市土地资源高

效、高质量合理利用。 

3.2 坚持资源与发展并重的原则，科学合理地进行规划 

在规划过程中保证节约用地、尽量减少对农业用地的占用，坚持资源和发展并重的大原则，科学合理地规划城镇

建设用地布局以及规模
[5]
。2011 年 6 月 8 日发布的《全国主体功能区规划》明确了全国不同地区的优化开发区域、重

点开发区域、限制开发区域和禁止开发区域，这样就对各个城市的城市规划与土地利用规划形成了指导，区域型的土

地开发不能与国家整体的空间规划相悖，所以城市的规划和土地利用必须建立在《全国主体功能区规划》基础之上。 

3.3 坚持城乡统筹的原则，从大局出发 

在城市的总体规划过程中，有必要全面客观地协调城市建设用地需求，确保农业用地不被城市发展的其他用地所

占用，通过合理的城市发展规划措施在城市内使得土地的利用效率最大化。在保证城市发展土地的供给的基础上，尽

可能的规避占用耕地的情况出现。 

3.4 保证规划应有的弹性，对人均指标严格控制 

土地利用规划的灵活性主要指计划准备和管理的灵活性，以确保土地利用总体规划的使用。 鉴于城市建设用地组

织的合理性以及通过实施规划过程严格控制人均指标，建立了一系列未来人口增长指标。 

结语 

总之，要实现城市建设的合理，快速发展，必须实现城市规划和土地利用规划的协调发展，不能将两者生硬的划

分开。中国的国土资源的有效利用，以及城市规划的科学设计，可以有效的推动我国成为一个环境友好，资源节约的

持续发展的社会，为中国城市的发展和进步提供了有力保障。 
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