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国土空间规划“三条控制线”划定的
沈阳实践与优化探索

张年国，王 娜，殷 健
（沈阳市规划设计研究院有限公司，沈阳 110004）

摘要：国务院机构改革前，生态保护红线、永久基本农田、城镇开发边界三条控制线分别由国

家不同部委主导划定，存在划定过程统筹协同不够、划定结果交叉重叠、实施管理困难等问

题。国务院机构改革后，自然资源部负责建立国土空间规划体系，要求在资源环境城镇能力和

国土空间开发适宜性评价基础上，自上而下逐级统筹划定落实三条控制线。本文总结了沈阳

作为试点城市，在三条控制线划定中的矛盾冲突表现与成因，构建三条控制线与生态、农业、城

镇三大空间关系，建立管控体系与调整规则，并阐释在市级权限范围内的调整优化做法。研究

发现：三条控制线存在空间交叉重叠、功能难以区分的现象，主要是因为基本农田承担了限制

城市空间蔓延的使命，指标不允许跨行政区调整导致部分基本农田不得不安排到城镇内部；由

于概念界定不同导致部分城市公园被划入生态保护红线；生态保护红线内的部分耕地被先期

划为永久基本农田。提出国土空间规划背景下三条控制线优化建议：一是突出既是政策线又

是技术线的特征，自上而下和自下而上相结合划定；二是国家自上而下对基本农田调整政策和

制度进行创新；三是建立事权分级管理机制，合理预留地方事权弹性。

关键词：生态保护红线；永久基本农田；城镇开发边界；多规合一；国土空间规划；统筹划定落

实；沈阳

坚持底线思维，统筹划定落实生态保护红线、永久基本农田和城镇开发边界三条控

制线，处理好生态、农业和城镇空间格局，是落实党的十九大报告提出加快生态文明体

制改革，建设美丽中国的重要举措。自2014年起，国家相关部委相继开展了生态保护红

线划定、城市周边永久基本农田划定、城镇开发边界划定试点工作，并出台了一系列指

导意见和技术指南，基本明确了单条控制线的划定流程、方法和内容。以往学者针对单

一控制线的研究较多，主要集中在基本农田的指标体系、模型方法、调整方案评价等[1-3]，

以及城镇开发边界的内涵、划定方法、划定模式等[4-5]和生态保护红线的内涵、划定方法

以及与生态保护地体系关系等方面[6-8]。2013年后，基于多规合一视角的生态保护红线、

永久基本农田和城镇开发边界研究文献逐渐增多，但仍聚焦于单条控制线的划定研究[9-11]，

对于三条控制线之间存在的矛盾冲突表现以及协同划定的理论和实证研究相对较少。

刘耀林等[12]认为三条控制线产生冲突的主要原因是国务院机构改革前不同规划部门之间

的利益取向不同，导致在对有限空间资源配置过程中所产生的用地分类、数量分配和
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空间布局等方面的不一致和不和谐。朱美青等[13]提出将城市周边自然质量等级较高的耕

地优先划入基本农田，以强化对城市空间无序拓展的刚性约束，这种观点具有典型的代

表性并被实际应用。基本农田在保证粮食安全基础上被额外赋予了限制城市蔓延的功

能，将基本农田和城镇开发边界对立起来，是造成城市周边基本农田调整需求频繁和切

割城市的重要原因。祁帆等[14]结合新的国土空间规划要求，提出依托国土空间规划体系

自上而下逐级划定三条控制线，并保持生态保护红线和永久基本农田的整体性、连续性

和稳定性。一些城市基于多规合一工作开展了三条控制线统筹协调和划分三大空间的实

践探索。武汉市[15]以划定城镇开发边界为主要目标构建“两线三区”，即通过划定城镇开

发边界和生态保护红线，将全市划分城市集中建设区、弹性发展区和生态底线区，其中

基本农田被纳入生态保护红线内共同构成生态底线区，三条控制线以生态保护红线与永

久基本农田、生态保护红线与城镇开发边界之间的矛盾冲突为主，城镇开发边界与永久

基本农田之间矛盾冲突较少。厦门市[16]由于市域面积较小且建设用地空间趋于饱和，采

用城镇开发边界和生态控制线“两线合一”模式，将全市划分为城镇空间和生态空间，

永久基本农田被纳入生态空间。沈阳市划定独立的生态保护红线、永久基本农田和城镇

开发边界，围绕三条控制线之间的交叉重叠开展统筹协同和差异处理，在此基础上进行

空间拓展，划分生态、农业、城镇三大空间，是较为典型的“三区三线”划定代表城

市。尽管很多城市都开展了多规合一工作或者编制多规合一规划，但受到法律地位不明

确、管理部门众多、基本农田调整超出城市权限等因素影响，多规合一难以真正解决三

条控制线的差异和矛盾 [17]，迫切需要从根本上解决问题，对国土空间资源进行统一管

理，建立统一的国土空间规划体系。

国务院机构改革后，自然资源部统一行使所有国土空间用途管制职责，负责建立国

土空间规划体系，要求在资源环境城镇能力和国土空间开发适宜性评价的基础上，结合

第三次国土调查成果，对现有生态保护红线、永久基本农田和城镇开发边界进行评估，

自上而下逐级统筹划定落实三条控制线。本文以沈阳为例，总结三条控制线划定的矛盾

冲突表现与成因，结合“多规合一”实践和正在开展的国土空间规划编制工作，理顺三

条控制线和三大空间关系，建立了三条控制线管控体系与调整规则，开展城市权限范围

内的矛盾冲突协同处理，并提出三条控制线和三大空间协同优化的思路和建议，以期为

其他城市编制国土空间规划和统筹划定三条控制线提供借鉴。

1 研究区概况与数据来源

1.1 研究区概况

沈阳位于中国东北地区南部，辽宁省中部，在 122°25′9″~123°48′24″E、41°11′51″~

43°2′13″N之间，属于北温带受季风影响的半湿润大陆性气候，是辽宁省省会，东北地区

重要的中心城市，辖 10个区、2个县和 1个县级市，总面积 12860 km2。《沈阳市城市总

体规划（2011-2020年）》确定的规划区范围，包括和平区、沈河区、大东区、皇姑区、

铁西区、苏家屯区、浑南区和沈北新区9个区，总面积3471 km2，2018年以占全市27%

的土地面积，集中了超过全市90%的城镇人口和城镇建设用地、87%的GDP，是沈阳经

济发展与要素高度集聚的区域，是区域中心城市功能的核心承载空间，也是生态保护红

线、永久基本农田和城镇开发边界划定情况最复杂、问题最集中的焦点地区。本文将规
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划区作为研究区域，区内以农用地为主，约占总用地的 61%，城镇建设用地约占 35%，

其他用地约占4%。规划区东北和东南部有少许丘陵山地，西部是辽河、浑河冲积平原，

地势由东向西缓缓倾斜，浑河、蒲河、太子河自东向西流过，平均海拔50 m左右，呈现

“东山西水”的自然格局，自然条件对城镇开发建设的限制较少。

1.2 数据来源

本文数据主要来源于2016年沈阳市人民政府公布的生态保护红线划定数据库、沈阳

市土地利用总体规划（2006-2020年）数据库、2017年沈阳市土地利用变更调查数据库、

2017年城市周边基本农田划定数据库、2017年城镇开发边界划定试点数据库、2017年沈

阳市“多规合一”数据库。

2 沈阳市三条控制线划定实践

2014年，沈阳是国家首批城镇开发边界划定试点城市和大城市周边永久基本农田划

定试点城市，同年启动了生态保护红线划定工作。

2.1 城镇开发边界划定实践

城镇开发边界划定方法主要有正向需求法和逆向扣除法[18]。正向需求法适用于市域

面积较大、城市开发建设受限较少的城市，基本思路是避让城市开发建设不允许占用的

法定生态保护空间、基本农田、禁止建设区等保护空间，在剩余空间内结合城市发展方

向和规模需求划定城镇开发边界。逆向扣除法通常适用于市域面积较小且开发强度较高

的城市，基本思路是扣除基本农田、生态保护红线区、禁止建设区以及其他保护空间，

其余部分全部作为城镇空间划定城镇开发边界。沈阳采用了正向需求法划定城镇开发边

界，划定的原则与标准[22]是：（1）在已划定的生态保护红线和基本农田之外的空间划定

城镇开发边界，允许城镇开发边界内有少量、不连片的小块基本农田、林地等保护要

素；（2）满足城市空间拓展的方向和规模需求，城镇开发边界覆盖城市总体规划的集中

城镇建设用地，允许个别、零星的小块建设用地位于开发边界外；（3）将原土地利用总

体规划的城市和乡镇政府驻地的允许建设区和有条件建设区全部纳入城镇开发边界；

（4）对小城镇开发边界进行分类引导，资源禀赋好、发展潜力大的城镇，在集中建设区外

划定较大的弹性空间，发展处于稳定或者趋于收缩的小城镇，在集中建设区外划定较小的

弹性空间；（5）城镇开发边界尽量利用各类区划和地物法定界线、地理边界线、行政界

等，做到清晰可辨，易于管理。最终划定2020年城镇开发边界1123 km2 （表1、图1a），

约占规划区总面积32%。

2.2 永久基本农田划定实践

沈阳市按照《基本农田划定技术

规程》要求和自上而下分解的基本农

田划定指标任务，以农用地分等定级

成果为依据，将集中连片、设施完善

的耕地、土地整治经验收确认的新增

优质耕地以及国家和省、市人民政府

确定的粮、棉、油、菜生产基地内的

耕地划入基本农田。《沈阳市土地利

表1 城镇开发边界划定方案

Table 1 Urban development boundaries

一主三副

新城

重点镇

一般镇

合计

开发边界规模/km2

914

124

33

52

1123

允许建设区/km2

720

83

15

37

855
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用总体规划（2006-2020年）》确定规划区范围内基本农田面积约1088 km2 （图1b），约

占规划区总面积的 31.3%。该规划还创新了基本农田储备机制，在全市范围内按照基本

农田标准择优划定了 37 km2的基本农田，对规划期内需要占用基本农田的能源、交通、

水利、军事、环保等单独选址重点建设项目，在不突破基本农田储备数量的前提下简化

报批手续，极大地提高了行政审批和城市管理效率。

2014年，沈阳开展城市周边永久基本农田的增划工作，将国务院、省政府下达的基

本农田保护任务分解到各区县。各区县结合城镇开发边界和生态保护红线划定成果方

案、土地变更调查成果、耕地质量等级评价成果以及县乡级土地利用总体规划调整完善

方案，分析评估本行政区未划为基本农田的现有耕地分布、数量、质量和集中连片度

等，将城市边缘地区重点区域、重点部位的优质耕地优先划为永久基本农田，将不符合

划定要求的基本农田进行划出调整。

2.3 生态保护红线划定实践

2014年，沈阳市按照《生态保护红线划定技术指南》《沈阳市生态保护红线管理办

法》，在对全市生态功能重要性和生态环境敏感性评价基础上，坚持生态保护优先原则，

综合考虑经济社会发展、土地利用现状、城市未来发展需求等因素，划定规划区生态保

护红线501 km2 （表2、图1c），约占规划区总面积的14.4%。根据保护类型分为法定保护

地红线区、生态功能和生态敏感脆弱红线区、城市生态功能服务红线区三种，并将每类

细化为一类红线区和二类红线区，实行分级管控。

2.4 三条控制线划定中的矛盾表现

三条控制线是在国务院机构改革前，由国家不同部委主导、地方政府部门组织划定

的，受主管部门不同，数据口径和来源不一致，划定标准各异等体制机制制约，并且受

到同步启动的影响，三条控制线存在划定或调整过程中缺少系统性、全局性统筹，空间

上和功能上有一定交叉重叠甚至冲突的现象。

（1）永久基本农田与城镇开发边界存在互相切割、嵌套现象。在没有实现国土空间

各类资源统一管理的前提下，原国土部开展大城市周边永久基本农田划定工作，初衷是

图1 沈阳市规划区三条控制线划定方案

Fig. 1 The three control lines of urban planning area in Shenyang
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为了限制城市摊大饼的无序蔓延，区

县政府需要在指定范围内落实基本农

田的数量指标，且要求现状为耕地、

质量不降低，导致了个别区政府“不

得不”将少量基本农田布局到紧贴现

状城市建设用地边缘，甚至深入到城

市内部空间，出现了城市空间破碎

化、规划路网不完整、城市合理拓展

空间被切割等问题（图2），也导致了

基本农田分布碎片化现象，调整需求

层出不穷。这类矛盾冲突需要在政策

允许的范围内或者进行政策创新，协

调解决二者之间的矛盾。

（2）永久基本农田与生态保护红

线存在空间上交叉重叠，功能上难以

区分。农业生产本身具有一定的生态功能，二者不存在互斥关系，部分永久基本农田位

于生态保护红线二类区（图3a），是地方政府落实基本农田指标的客观需求，也是目前绝

大多数城市划定永久基本农田和生态保护红线面临的技术和政策难题，需要通过自上而

下的制度建设解决。位于生态保护红线一类区的基本农田，才是应当借助多规合一在国

土空间规划中进行空间调整的对象。

（3）生态保护红线深入城镇开发边界内部，造成事权管理混乱。生态保护红线与城

镇开发边界重叠包括两种情况（图 3b）：一种是将部分现状建设用地划入了二类红线

区，需要通过多规合一的方法进行协调；另一种是环保部门将城市内部的河流水系及绿

化、城市大型公园绿地、郊野公园、重要道路沿线防护绿地等划入了生态保护红线二类

区，尤其是城市公园、城市快速路干道沿线绿化带被划入生态保护红线，导致合理的设

图2 基本农田与城镇开发边界互相切割

Fig. 2 Permanent basic farmland and urban development border

cutting each other

表2 生态保护红线统计

Table 2 Ecological protection redline summary (km2)

序号

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

11

类型

法定保护地红

线区

生态功能及生

态敏感脆弱红

线区

城市生态功能

服务红线区

合计

红线区

山地自然保护区红线区

森林公园红线区

风景名胜区红线区

水源保护地红线区

林地红线区

生态保护封育地红线区

河流及其防护带红线区

湿地生态保护红线区

城市路网廊道绿化带红线区

城市水系红线区

城市及郊野公园红线区

一类红线区

16.28

16.84

41.94

75.06

二类红线区

78.57

10.74

50.96

12.36

70.66

15.74

110.05

1.48

49.35

4.62

21.41

425.94

合计

94.85

10.74

67.8

12.36

70.66

15.74

151.99

1.48

49.35

4.62

21.41

501
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施建设与维护都受到限制，为城市管理带来了一定困难，也与划定生态保护红线的初衷

有所背离，应当在多规合一工作中进行重新认定和调整。

3 “多规合一”下的协同优化实践

3.1 总体思路

2016年，沈阳市将多规合一作为实现城市治理体系和治理能力现代化的重大探索，

通过多规合一，理顺三条控制线与三大空间的关系，建立三条控制线差异部分的协同处

理。受到永久基本农田调整超出地方政府权限等影响，沈阳市重点在市级事权层面协调

处理了部分三条控制线的交叉重叠现象，尽量消除三条控制线之间的差异图斑。同时，

在城市边缘地区划定重点生态控制线，创新性地提出重点生态管控区，实现城市内外蓝

绿空间连通，优化了城镇空间和功能布局，缓解生态空间和农业空间交叉重叠的难题。

最后以三条控制线为核心，划分生态、农业、城镇三大空间。

3.2 构建三条控制线与三大空间关系

三条控制线与三大空间存在一一对应关系，但三大空间之间存在着功能上和空间上

的交叉重叠，例如城镇周边的基本农田既具有农业生产功能，又有具有生态功能。因

此，需要首先理顺三条控制线与三大空间之间的关系。本文认为：（1）城镇空间指以城

镇居民生产生活为主体功能的国土空间，有两条控制线，一条是城镇集中建设区边界，

对应于原土地利用总体规划的允许建设区或者城市总体规划的规划建设用地，其规模固

定但形态可调，是弹性城镇开发边界；另外一条是城镇远期扩展的极限边界，对应于原

土地利用总体规划的允许建设区加有条件建设区，或者城市总体规划的建设用地规模边

图3 生态保护红线与永久基本农田、城镇开发边界交叉重叠

Fig. 3 Overlaps between ecological protection redline and permanent basic farmland & urban growth boundary
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界加上备用地，其规模和形态都不得突破，是刚性城镇开发边界。（2）生态空间指以提

供生态服务功能为主体的国土空间，生态

保护红线是必须强制性严格保护的生态功

能区域，是生态空间保护的核心。（3）农

业空间指以农业生产和农村居民生活为主

体功能的国土空间，永久基本农田是依法

确定的不得占用的优质耕地，是农业空间

保护的核心。（4）重点生态管控区，为满

足城镇开发边界周边保护控制、优化城镇

空间和功能布局需要，在城市边缘地区划

定具有特别用途的生态控制线，包括城市

周边的结构性绿地、城市通风廊道、城市

内部或周边的大型河流、少量基本农田等

要素的生态和农业空间（图4）。

3.3 建立三条控制线管控体系与调整规则

建立分类分级的控制线管控体系，生态保护红线按照两级管控，将自然保护区核心

区和缓冲区、风景名胜区核心景区、重要生态保护地红线区、饮用水水源一级保护区等

必须严格保护的区域划为一类生态保护红线区，其他具有较重要保护意义的区域划为二

类生态红线区。永久基本农田分为红线区和储备区，按照上级下达的基本农田指标和分

布要求划定红线区，参照基本农田标准划定储备区，适应城市发展建设中符合条件基本

农田的简化审批要求。城镇开发边界按照内圈“弹性”、外圈“刚性”两级进行管理，弹

性城镇开发边界可按照“浮动指标”管理以应对城市发展的不确定性，在保证建设用地

指标不突破的前提下进行空间置换和调整，刚性城镇开发边界的范围和规模不允许调整。

按照“先生态、后农业、再城镇”的原则，构建从区域到城市的系统化、网络化整

体生态格局，优先保护最重要的生态空间，划定生态保护红线，确保一类生态保护红线

区内没有基本农田和新增城镇建设用地，现状基本农田和城乡建设用地逐步退出；在保

证上级下达基本农田指标的前提下，科学合理、集中连片布局基本农田，确保粮食安

全，尽量将深入城镇内部的零星基本农田调整到城镇开发边界外部；在生态保护红线和

永久基本农田外划定城镇开发边界，尽量做到城镇开发边界与生态保护红线、永久基本

农田在空间上不交叉重叠。

3.4 开展三条控制线差异部分的协同处理

（1）基本农田包围城市、切割城市的处理：沈阳市城镇开发边界和永久基本农田划

定由原市规划和国土资源局牵头、基本同步划定，二者之间避免了交叉重叠，但对于基

本农田切割城市和限制城市空间合理拓展以及基本农田深入城市内部的调整难题，已经

超出了城市的事权范畴，需要在新一轮国土空间规划中，通过自上而下进行政策和制度

建设，确定基本农田的调整幅度和原则才能解决。

（2）生态保护红线与永久基本农田交叉重叠处理：生态保护红线内的基本农田，经

评估以生态功能为主，结合未来国家关于基本农田调整的政策，采取逐步通过退耕还

林、还草等工程退出。

（3）生态保护红线与城镇开发边界交叉重叠处理：在多规合一实践中，沈阳市取消

图4 三条控制线与三大空间关系示意

Fig. 4 Relationship between the three control lines and the

three major spaces
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城镇开发边界内部的河流水系及绿化、城市大型公园绿地、郊野公园、重要道路沿线防

护绿地等生态保护红线，按照城市绿线进行管理，既避免了空间上的交叉，又责权清

晰，实现对城市公园绿地更好的管理；对部分位于二类红线区的建设用地，控制现有建

设用地的开发强度和规模，并逐步调出红线区，规划不再新增城镇建设用地。

3.5 在城市边缘地区划重点生态管控区

为落实沈阳振兴战略规划确定的“东山西

水、一河两岸、一主三副”的理想城市空间结

构，保障城市生态安全格局稳定，沈阳市在城市

边缘地区划定了兼顾生态功能和农业功能的重点

生态管控区，形成了以“三环、三带、四楔”的

生态框架（图 5），总面积约为 516 km2，包括生

态林地、水系及沿线绿化、郊野公园、耕地、农

村居民点等要素以及部分基本农田、生态保护红

线。四个绿楔坚持生态功能优先，按照“国有建

设用地拆一建一、集体建设用地拆二建一”的原

则，加强对城乡建设用地开发强度和功能的控制

引导，通过加强生态格局控制、发展绿色经济，

控制建设容量和生态项目策划等方式，在不增加

建设用地总规模的前提下植入新功能，变消极控

制为生态保护式发展，发挥绿色生态空间的连通

功能[19]。

3.6 统筹划分生态、农业、城镇三大空间

通过沈阳多规合一工作，在城市事权的范围

内消除了不涉及永久基本农田调整的差异图斑。

以三条控制线划定成果为核心，拓展空间范围统

筹划定生态、农业、城镇空间（图6）。生态空间

包括生态保护红线、林地、水系、其他生态要素

等，农业空间包括永久基本农田、一般耕地、园

地、牧草地、村庄等，城镇空间为除去村庄的建设

用地，三大空间的比例约为 27∶44∶29，实现规

划区内空间资源的优化配置。

4 结论与讨论

本文总结了沈阳三条控制线的划定经验和多

规合一实践中统筹优化的思路和做法，结论如

下：（1）三条控制线之间存在空间和功能交叉重

叠现象。永久基本农田与城镇开发边界的互相切

割、嵌套现象，主要是受基本农田划定标准限

制、区县落实上级指标的空间不足等因素影响，

图6 生态、农业、城镇空间划定方案

Fig. 6 Distribution of ecology space, agriculture

space and urban space

图5 重点生态管控区

Fig. 5 Important ecological control areas distribution
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不得不将部分基本农田划入城镇开发边界内部的现状优质耕地内，而这些耕地往往是未

来城市空间连续拓展和承载城市功能的重要空间，是应当通过自上而下的政策和制度创

新，将基本农田调出城镇开发边界。生态保护红线与城镇开发边界的重叠有两种，一种

是功能不冲突的城市内部公园绿地，应当从生态保护红线剔除，纳入城市绿线管理；另

一种是建设用地与生态保护相冲突的现象，需要将现有建设用地逐步调出红线区。生态

保护红线与基本农田相重叠，需要通过政策和制度创新，将位于一类红线区的基本农田

逐步通过退耕还林、还草工程退出。（2）构建了三条控制线与三大空间的关系，城镇开

发边界按照内部弹性、外部刚性两类边界进行划定和管理；生态保护红线按照一类红线

区和二类红线区进行划定和管理；城市边缘地区通过划定生态控制线，建立重点生态管

控区，对永久基本农田、生态保护红线、生态廊道以及城市绿楔等生态和农业空间进行

保护和控制，优化城镇空间格局和功能布局，实现城市内外蓝绿空间连通、控制城市无

序蔓延的效果。（3）按照生态、农业、城镇的顺序，优先划定生态保护红线，将位于一

类生态区内的基本农田和现状城镇建设用地调出，保护核心生态空间；其次将永久基本

农田集中、合理布局，将城镇开发边界内零星的、不利于农业生产的永久基本农田进行

调整，加强基本农田集中区建设；最后划定城镇开发边界，满足城市发展建设需求。

目前，自然资源部正在推进国土空间规划编制，明确提出要对三条控制线进行评

估，建立统筹划定落实机制，为三条控制线的划定方案优化和冲突解决提供了契机。结

合国土空间规划编制要求，本文对三条控制线统筹划定落实提出如下建议：（1）突出三

条控制线既是政策线又是技术线的特征，自上而下和自下而上相结合划定，既要满足国

家、区域对生态安全、粮食安全做出的指标上和空间上的安排，落实国家生态安全、粮

食安全底线和城镇开发建设的上线；又要从城市发展条件和实际需求出发，尽量保证三

条控制线的连续性和完整性，空间不重叠、功能不冲突。（2）出台基本农田调整的规则

和原则，明确地方政府在进行三条控制线统筹划定落实过程中对基本农田调整幅度和规

模。（3）建立事权分级管理机制，合理预留地方事权弹性，简政放权。与国土空间规划

的管理事权相对应，建议将弹性城镇开发边界调整、不超过基本农田储备区规模的建设

项目占用基本农田的调整需求、不减少规模的生态保护红线二级区调整都纳入城市管

理权限，简化审批程序。
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Shenyang's practice and optimizing exploration of "Three
Control Lines" in territorial spatial planning

ZHANG Nian-guo, WANG Na, YIN Jian
(Shenyang Urban Planning & Design Institute Co., Ltd, Shenyang 110004, China)

Abstract: Before the institutional reform of the State Council, the "Three Control Lines" of

ecological protection red line, permanent basic farmland and urban development boundary

were delineated by different ministries, which resulted in insufficient coordination and

overlapping results, and difficulties in implementing management. After the institutional

reform of the State Council, the Ministry of Natural Resources is responsible for establishing a

spatial planning system. It requires that the three control lines be delineated from top to bottom

on the basis of the evaluation of the urban capacity of resources and environment and the

suitability of territorial spatial development. This paper summarizes the manifestations and

causes of contradictions and conflicts in the delimitation of the three control lines in Shenyang

as a pilot city, constructs relationships between the three control lines and the three spaces of

ecology, agriculture and cities, establishes the management system and adjustment rules, and

explains the adjustment and optimization practices within the scope of the city. The study found

that it is difficult to distinguish the functions of the three control lines overlapped in space,

mainly because permanent basic farmland undertakes the mission of restricting urban spatial

spread, and the index can not be adjusted across administrative regions, which results in some

permanent basic farmland having to be arranged in cities; different definitions leading to some

urban parks are classified as ecological protection redline; some cultivated land in ecological

protection redline was previously classified as permanent basic farmland. The paper puts

forward the optimization proposals of three control lines under the background of territorial

spatial planning: First, we highlight the characteristics of both the policy line and the technical

line, and delimit them from top down and bottom up; second, the country needs to carry on the

innovation to the basic farmland adjustment policy and system; third, we will establish a

hierarchical management mechanism to properly reserve the flexibility of local administrative

power.

Keywords: ecological protection redline; permanent basic farmland; urban growth boundary;

multiple planning integration; territorial spatial planning; integrated and optimized implementa-

tion; Shenyang
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