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[bookmark: _Toc6965][bookmark: _Toc14999][bookmark: _Toc21941]一、前言
[bookmark: _Toc24973][bookmark: _Toc8124][bookmark: _Toc24857]（一）工作背景
[bookmark: _Toc263]为深入贯彻党的二十届四中全会精神，落实《中共中央关于制定国民经济和社会发展第十五个五年规划的建议》《新疆维吾尔自治区党委关于制定国民经济和社会发展第十五个五年规划的建议》，按照全国自然资源工作会议及2026年工作要点有关要求，以铸牢中华民族共同体意识为主线，进一步发挥国土空间规划基础作用，加强空间布局引领和自然资源要素配置，促进形成优势互补、高质量发展的区域经济布局和国土空间体系，依据《自然资源部国土空间规划局关于国土空间总体规划动态调整完善工作有关问题的答复（第三版）》（自然资空间规划函〔2026〕107号）等有关要求，特开展《塔城地区国土空间总体规划（2021-2035年）》（以下简称《总体规划》）动态维护工作。
[bookmark: _Toc10647][bookmark: _Toc20594][bookmark: _Toc4525]（二）编制目的与原则
本次动态维护以“坚守底线、优化格局、保障发展、提升效能”为总纲，遵循“生态优先、绿色发展”要求。工作属总体规划强制性内容框架内的优化完善，维护已批准规划权威性，确保“先规划、后实施”，杜绝违规变更。核心目标是服务塔城地区“十五五”经济社会发展，通过精准高效的空间要素配置，保障重大战略、重点项目落地。具体维护原则包括底线约束与总量管控原则、正向优化与质量提升原则、规划协同与系统传导原则、分类施策与弹性管理原则、程序规范与公众参与原则。
[bookmark: _Toc26299][bookmark: _Toc30884][bookmark: _Toc13128]（三）编制依据
1.《中华人民共和国土地管理法》（2019修正）；
2.《中华人民共和国城乡规划法》（2019修正）；
3.《中华人民共和国草原法》(2021年修正)；
4.《中华人民共和国环境保护法》（2015年）；
5.《中华人民共和国土地管理法实施条例》（2021年修订）
6.《基本农田保护条例》（2011年修订）；
7.《永久基本农田保护红线管理办法》（2025年）；
8.《中华人民共和国自然保护区条例》（2017年）；
9.《自然资源部 生态环境部 国家林业和草原局关于加强生态保护红线管理的通知（试行）》（自然资发〔2022〕142号）；
10.《自然资源部关于印发〈城镇开发边界管理办法（试行）〉的通知》（自然资规〔2026〕1号）；
11.《自然资源部国土空间规划局关于国土空间总体规划动态调整完善工作有关问题的答复（第三版）》（自然资空间规划函〔2026〕107号）；
12.《自然资源部 国家林业和草原局关于进一步做好自然资源要素保障的通知》（自然资发〔2026〕38号）；
13.《关于开展全区国土空间总体规划动态调整完善工作的通知》（新自然资办发〔2026〕13号）；
14.《国土空间调查、规划、用途管制用地用海分类指南》（自然资发〔2023〕234号）；
15.《塔城地区国土空间规划评估报告（2021—2025年）》；
16.自治区、地（州、市）“十五五”发展规划等。
[bookmark: _Toc27853][bookmark: _Toc29104][bookmark: _Toc4114]（四）编制范围
本次动态维护工作的空间覆盖范围与已批复的塔城地区国土空间总体规划范围一致。本方案调整重点是城镇开发边界和重点建设项目清单的优化调整，不涉及生态红线、耕地与永久基本农田及其他重要控制线等调整优化。
[bookmark: _Toc24889][bookmark: _Toc14035][bookmark: _Toc17383]二、规划实施评估结论
[bookmark: _Toc31628][bookmark: _Toc17905][bookmark: _Toc5388]（一）阶段性成效
1.战略定位取得显著进展。塔城地区立足新时代党的治疆方略，锚定中央赋予新疆的“五大战略定位”，高度契合，市国家战略在塔城的具体实践。塔城地区立足总体定位和自身资源禀赋，明确了差异化的发展方向，避免了同质化竞争，为区域功能互补奠定了基础。国家重点开发开放试验区建设取得突破性进展，开放门户能级空前提升；北疆延边地区经济增长极效应初步显现，核心节点贡献突出；区域协调与兵地融合示范区扎实推进，协同发展格局初步形成；“一核三支点”的城镇空间格局初步建成，产业协作逐步加强，初步建立产业协同体系；文旅体系逐步成型，总体发展趋势持续向好；中心城市空间布局有序拓展，保障重点产业和生活空间。
2.耕地与永久基本农田保护制度严格落实，粮食安全根基稳固。塔城地区始终将保障粮食安全放在突出位置，永久基本农田保护严格到位，现状耕地面积从2020年的1060.58万亩稳步增长至2024年的1076.96万亩，五年间新增耕地16.38万亩，耕地数量实现稳中有增。大力推进高标准农田建设，永久基本农田范围内高标准农田占比从33.55%提升至44.15%，农田基础设施条件和地力水平得到改善，为“藏粮于地”战略提供了有力支撑。同时，加强永久基本农田动态监测，依托国土变更调查与卫星遥感监测技术，建立了永久基本农田动态监测系统，实时监控永久基本农田的利用状况，及时发现和制止违法违规行为，新增违法建设占用耕地面积从2020年的208.23亩显著下降至2024年的2.1亩，耕地保护秩序持续向好，违法违规占用耕地势头得到有效遏制。
[bookmark: OLE_LINK3]3.生态安全屏障逐步筑牢，生态空间格局总体稳定。生态保护红线划定与管控严格落实，生态保护红线内的城乡建设用地面积控制在1.57-1.74平方千米，既有的少量人工设施基本稳定，开发建设活动得到有效遏制，生态空间的主体功能得到有效维护。生态保护红线内生态功能占比达97.8%以上，生态本底良好。水域空间保存量从2020年的1562.25平方千米增长至2024年的1570.83平方千米，稳中有增，且高于国土空间规划2025年目标值，水域空间保护取得较好成效。“十四五”期间，塔城地区推动人工造林3.72万亩、封山育林26.1万亩、退化林修复5.78万亩、人工种草32万亩、草原改良13.59万亩、草原围栏249.02万亩，荒漠化土地面积减少77.81万亩，荒漠化程度明显减轻。
4.城镇开发边界有效引导建设行为，城镇发展空间有序拓展。塔城地区城镇开发边界扩展倍数控制在1.29以内，新增空间不超过47.55平方千米，引导地区以集约内涵发展为导向，重点保障试验区先行发展区建设以及区域重大项目落实。城镇开发边界作为调控城镇空间形态的“龙头”，其管控效力在过去五年得到充分检验。增量空间有效向边界内集中，2020-2024年，新增城镇建设用地绝大部分位于边界以内，2020-2024年，新增城镇建设用地面积约12.21平方千米，其中，城镇开发边界内约8.34平方千米，城镇开发边界外约3.87平方千米。边界对城镇空间“摊大饼”式蔓延的约束作用显著，在边界刚性约束下，城市不得不从依赖新增建设用地转向挖掘存量潜力，转向“内涵式发展”的新路径，促进了土地资源的节约。
[bookmark: _Toc28411][bookmark: _Toc29471][bookmark: _Toc10812]（二）问题和风险
1.中心城市综合能级不足，辐射带动作用有待强化。如，塔城市作为地区中心城市，其经济总量、产业结构与核心地位不匹配，对周边县市的技术溢出、资本输出和产业梯度转移带动作用微弱，现代服务业尤其是金融、商务、研发、会展等生产性服务业发展严重滞后，无法为区域经济活动提供高能级服务支撑，经济中心的“心脏”搏动力量不足。优质区域级公共服务供给存在明显短板，尤其是文化体育设施方面，缺乏集中、大型的地区级综合场馆群。“塔-额”城镇组群作为规划确定的地区发展核心，塔城市与额敏县之间以及与其他县市之间的经济联系、交通通达性、公共服务共享等方面仍不够紧密，城镇组群的一体化效应和规模经济效应尚未充分释放。
2.战略机遇尚未完全转化为经济效益，内部发展不均衡。新疆塔城重点开发开放试验区覆盖范围涉及塔城地区全域，目前加快推进试验区先行发展区建设，其对外贸易和旅游爆发式增长。但其政策利好并未完全转化为本地配套产业体系的辐射带动能力，同比各县市经济增长水平、地均建设用地GDP和工业用地地均增加值，乌苏市、沙湾市、塔城市在经济、产业处于总体领先的态势，但其他县市未能实现同步快速增长，经济增长的内生动力和可持续性有待加强。
3.耕地与生态红线内“非预期”用地显现，需加强精细化监管。永久基本农田范围内自2021年起，逐渐出现建设用地和林地草地，尽管面积绝对值不大，但也反映出永久基本农田内存在违规种植林木、牧草等问题，耕地非粮化风险依然存在。同时，生态保护红线内仍存在少量耕地与建设用地，这些用地多为历史上形成，需要通过科学论证，进行差别化、精细化管控，并加强常态化监管。
4.城镇开发边界刚性约束与弹性适应之间的矛盾逐渐显现。城镇开发边界外新增建设用地虽总量很小，但每年均存在新增，这表明在局部地区、个别项目上，边界的刚性约束仍有被突破的可能，必须保持高压监管态势。这也反映出规划空间形态与实际项目落地需求之间存在一定的脱节。通过增量空间使用分析，城镇开发边界内存在部分“批而未供”土地和难以直接利用的“线性图斑”，导致规划赋予的增量空间未能及时转化为有效发展容量。而新兴产业、重大项目布局等又迫切需要成规模、高品质的空间载体，可能面临边界内空间不足或形状不匹配等问题。
[bookmark: _Toc22240][bookmark: _Toc10515][bookmark: _Toc28898]（三）动态维护建议
1.促进城镇协同发展与能级提升。主公干线铁路与航空短板，接入区域高速交通网；建立地区产业链分工体系，避免同质竞争；重点提升中心城市能级，支持乌苏、沙湾等增长极发展。
2.开展城镇开发边界管控与动态调整。总将刚性约束与分期增量管控，保障各阶段指标供给；空间挖潜与正向优化，实现边界与资源的精准匹配；引导项目科学选址与集中布局，严控新增低效建设用地；实施地县协同与指标统筹，优化区域资源配置“一盘棋”；创新政策多措并举，拓展产业落地与体质增效新路径。
3.优化城市空间结构与功能布局。强化中心城区功能分区和空间集聚，系统补足公共服务设施与开敞空间短板，探索规模与功能的弹性管理机制。
[bookmark: _Toc444][bookmark: _Toc2203][bookmark: _Toc914]三、动态维护方案
[bookmark: _Toc31357]（一）空间管控边界维护
[bookmark: _Toc12389]1.耕地和永久基本农田保护红线动态维护。规划至2035年，塔城地区耕地保有量不低于1016.62万亩；永久基本农田不低于863.73万亩，主要分布在乌苏市、沙湾市和额敏县等耕地数量多、分布集中的县（市）。
本次对塔城地区沙湾市耕地和永久基本农田不符合划定条件的部分地块进行正向优化，调出总面积1.5723公顷，其中农用地1.5723公顷（耕地1.5723公顷，永久基本农田1.5723公顷），建设用地0.0000公顷，未利用地0.0000公顷，2025年国土变更调查成果中全部为水浇地，实际土地利用现状为农村道路。拟调入永久基本农田1.5752公顷，全部从永久基本农田储备区调入。调整后永久基本农田面积不低于《塔城地区国土空间总体规划（2021—2035年）》确定的永久基本农田保护目标任务，且永久基本农田内耕地质量提高，农田集中连片度有所提升，农业空间格局更加合理。
[bookmark: OLE_LINK2]2.生态保护红线动态维护。规划至2035年，塔城地区落实生态保护红线面积不低于14781.38平方千米，主要位于北部塔尔巴哈台山、中部巴尔鲁克山河南部的天山区域。此次不对生态保护红线进行优化调整。
3.城镇开发边界动态维护。以国家确认逐级下发的最新城镇开发边界（含城镇开发边界外零星城镇建设用地）成果为基础，确保城镇开发边界总面积、规划新增城镇建设用地规模及城镇开发边界扩展系数不突破。结合“十五五”时期重大项目、专项规划、基础设施与公共服务设施布局需求，以及地形地貌、勘界定桩、权属衔接、比例尺精度、遥感影像解译等技术因素，对城镇开发边界、城市重要控制线及规划分区进行技术校核、优化整合与动态完善，提升规划成果精准性与合规性。一是总量刚性约束与分期增量管控，保障各阶段指标供给。严格执行增量空间分期管控，确保“十四五”、“十五五”等各阶段用地规模与节奏符合规划预期。全地区“十四五”期间已使用增量规模基本符合规划预期，但对指标使用过快或使用过慢的县市应加强预警，重点评估边界内外用地效率以及产业匹配度。建立新增建设用地指标与存量盘活、亩均效益挂钩的奖惩机制，对存量盘活成效显著、用地效益高的区域，在指标分配上予以倾斜，形成正向激励，确保各县市增量用地使用节奏与规划预期相匹配，为“十五五”“十六五”发展预留充足空间。二是空间挖潜与正向优化，实现边界与资源的精准匹配。建立“刚性管控—体检评估—动态维护”的闭环管理机制，重点评估边界内增量空间使用情况。针对全地区城镇开发边界内存在的批而未供土地和难以利用的“线性图斑”，开展专项清理整治，通过规划调整、土地置换、依法收回等方式盘活利用。结合动态维护规则，促进土地利用集聚，引导资源和要素向重点发展区域集中，确保边界形态与发展需求高效协同。对于因中哈第三条铁路建设等重大战略项目实施、重要基础设施调整确需优化边界的，应按照国家和自治区相关规定，依法依规开展局部优化，做到“调入有依据、调出有理由、总量不突破”，实现空间供给与产业需求的精准匹配。三是引导项目科学选址与集中布局，严控新增低效建设用地。加强与发改、商务、工信等部门的项目选址协同，除线性工程、点状配套及特殊项目外，各类新建产业项目与重大功能性项目原则上应在城镇开发边界内集中布局，尤其是向中心城区与重点产业园区集聚。针对中心城区存在的“小、散、乱”零散工业用地，应制定“退城入园”行动计划，通过政策引导和资金支持，推动其向试验区先行发展区及规划产业园区集中。严控边界外新增零星、低效建设用地，对确需在边界外布局的乡村振兴、基础设施等项目，应严格论证、规范审批，并纳入国土空间规划“一张图”管理。四是实施地县协同与指标统筹，优化区域资源配置“一盘棋”。由塔城地区牵头，建立县（市）的新增建设用地规模、布局和时序的定期评估和管理机制，结合增量空间供应率、存量土地供应率，以及单位GDP地耗、亩均税收等综合评估，指标优先保障给发展动能强、用地效益高、存量盘活力度大的重点区域。对指标使用进度与规划预期偏差较大的县市，及时开展专项督导，分析原因，协调解决项目落地过程中的堵点难点问题。同时，探索建立地区级建设用地指标统筹池，对各县市节余指标进行统一管理和调剂使用，提高指标利用效率。五是创新政策多措并举，拓展产业落地与提质增效新路径。在严格落实“三区三线”前提下，积极探索并利用国家以及自治区关于土地管理的特殊政策（如“单独管理城镇开发边界”），同时，积极申报和承接国家级、自治区级重大产业项目，争取专项用地指标与政策支持，破解优质项目落地空间瓶颈。
本次局部正向优化调出城镇开发边界面积726.83公顷，调入城镇开发边界877.09公顷（其中独立城镇建设用地16.57公顷），其中，调出并纳入地区统筹机动指标243.65公顷，用于统筹保障地区范围内重大项目实施指标需求。局部优化后未突破塔城地区城镇开发边界总面积、扩展倍数和新增城镇建设用地规模，功能更优化，城镇空间布局更集聚。
[bookmark: _Toc16698]（二）规划分区维护
1.生态保护区面积14781.39平方千米，本次动态维护，不涉及生态保护区调整。
2.生态控制区面积39281.66平方千米，本次动态维护，不涉及生态控制区调整。
3.农田保护区面积6083.53平方千米，本次动态维护，不涉及农田保护区调整。
4.乡村发展区面积5617.01平方千米，本次动态维护，不涉及乡村发展区调整。
5.矿产能源发展区面积17865.97平方千米，本次动态维护，不涉及矿产能源发展区调整。
6.新能源复合发展区4455.90平方千米，本次动态维护，不涉及新能源复合发展区调整。
7.城镇发展区面积536.41平方千米，城镇发展区动态维护无变化。
[bookmark: _Toc309][bookmark: _Toc19825]（三）重点建设项目清单维护
“十五五”期间，塔城地区将充分发挥口岸经济、进口资源精深加工、文化旅游等特色优势，推动地区范围内产业协同联动、基础设施互联互通。持续完善口岸功能、现代物流体系与公共服务设施，构建优势互补、统筹协调的发展格局。将交通、能源、水利、市政基础设施、民生保障、文化旅游等领域重大项目，统筹纳入国土空间规划重点建设项目清单予以保障。本次重点建设项目清单增补278个，其中国家级3个，自治区级项目21个，地区级项目100个，县级154个。
[bookmark: _Toc26630][bookmark: _Toc20259][bookmark: _Toc8076]四、动态维护方案可行性分析
[bookmark: _Toc1539]（一）重点任务明确。本次工作以对接塔城地区各级“十五五”发展规划和专项规划为首要任务，通过落地与空间布局优化，为“十五五”高质量发展提供精准、高效的空间保障。
（二）严守空间底线。不突破国土空间总体规划确定的保护目标任务，不改变总体规划确定的空间结构和格局的前提下，重点对《总体规划》的耕地和永久基本农田保护红线、城镇开发边界、中心城区用地规划布局、规划用途分区、城市重要控制线具体用地布局、详细规划单元划定、重点建设项目清单等开展动态维护。
（三）立足塔城实际。立足塔城地区国家向西开放重要口岸和国家级重点开发开放试验区建设，紧扣地区资源禀赋、产业基础特色与发展实际，建立健全科学规范、运行高效的国土空间规划动态维护机制。坚持精准优化、动态完善、刚性管控、弹性适应相结合，持续强化国土空间总体规划的战略引领与空间管控作用，系统优化塔城地区国土空间开发保护总体格局，全面提升规划的科学性、适应性与可操作性，统筹发展和安全、开放和保护、当前和长远，为筑牢祖国安全稳定屏障、推动塔城地区经济社会高质量发展、加快建设现代化边境口岸城市提供坚实空间保障与有力支撑。
[bookmark: _Toc29693][bookmark: _Toc7270][bookmark: _Toc19727]五、实施保障
（一）加强组织领导。切实履行党委、政府主体责任，建立健全由自然资源部门牵头，发改、财政、生态环境、住建、交通、水利、农业、文旅、应急、林草等部门协同参与的工作机制。明确各部门在动态维护成果应用、数据共享、项目落地等方面的职责，形成工作合力。
（二）加强规划指引。为保障方案有效实施，应做好县（市）动态维护工作的指导，落实并传导地区国土空间规划强制性内容；各类开发建设项目应以国土空间规划及其动态维护确定的规划分区、城镇开发边界、重点项目清单为审批依据，落实相关空间管控和布局要求。
（三）加强实施监管。依托国土空间规划“一张图”系统，将动态维护方案内容的执行情况纳入国土空间监测，完善和强化国土空间规划“一张图”应用、国土空间规划分析评价、成果审查与管理、监测评估预警、资源环境承载能力监测预警、指标模型管理等应用功能，按“统一底图、统一标准、统一规划、统一平台”要求，上下贯通、横向联动开展规划实施评估工作，实现全生命周期管理。
[bookmark: _Toc30293]



附图
[bookmark: _Toc13199]1.永久基本农田维护后图


[image: 塔城地区维护后永久基本农田保护红线图]



















2.城镇开发边界维护后图
[image: 塔城地区维护后城镇开发边界图]
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