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各市（州）、县（市）人民政府：  

  《吉林省城镇开发边界管理实施细则（试行）》已经省政府同意，现印发

你们，请认真贯彻落实。   

    

  

  吉林省自然资源厅  

  2024 年 4 月 11 日  

    吉林省城镇开发边界管理实施细则（试行） 

   

   

  第一章  总  则 

  第一条  为贯彻落实《吉林省国土空间规划（2021-2035 年）》，加强和规范全省城

镇开发边界管理，依据《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》《中共中央办公厅 国务院办公厅关于在国土空间规划中统筹划定落实三条控制线的指

导意见》《自然资源部关于做好城镇开发边界管理的通知（试行）》《自然资源部办公厅

关于做好城镇开发边界管理成果数据汇交更新的函》等有关规定，结合我省实际，制定本

细则。 



  第二条  本省行政区域内城镇开发边界的划定实施、优化调整、监督管理等工作适用

本细则。 

  第三条  县级以上人民政府是城镇开发边界实施管理和监督检查的责任主体。县级以

上自然资源主管部门具体负责，与相关部门建立协调机制，统筹做好城镇开发边界管理工

作。 

     

  第二章  城镇开发边界管理原则 

  第四条  坚决维护“三区三线”划定成果的严肃性和权威性，切实将党中央、国务院

批准的“三区三线”划定成果作为调整经济结构、规划产业发展、推进城镇化不可逾越的

红线。 

  第五条  各类城镇建设所需要的用地（包括能源化工基地等产业园区）均需纳入各市

（州）规划城镇建设用地规模和城镇开发边界扩展倍数统筹核算。不得擅自突破城镇建设

用地规模和城镇开发边界扩展倍数，严禁违反法律法规和国土空间规划开展用地审批。 

  第六条  市（州）、县（市）国土空间规划实施中，要避免“寅吃卯粮”，在城镇开

发边界内的增量用地使用上，为“十五五”“十六五”期间至少留下 35%、25%的增量用

地。在年度增量用地使用规模上，至少为每年保留五年平均规模的 80%，其余可以用于年

度间调剂，但不得突破分阶段总量控制，为未来发展预留合理空间。 

  第七条  引导城镇建设用地向城镇开发边界内集中，促进城镇集约集聚建设，提高节

约集约用地水平。城镇开发边界内，统筹存量与增量用地、地上与地下空间，促进城镇发

展由外延扩张向内涵提升转变。   

   

  第三章  城镇开发边界局部优化和调整 

  第八条  在严格落实耕地保护优先序，确保城镇建设用地规模和城镇开发边界扩展倍

数不突破的前提下，可对以下几种情形的城镇开发边界进行局部优化，申请时需附相关证

明材料： 

  （一）因国家和省重大战略实施、重大政策调整、重大项目建设，以及行政区划调整

等涉及城镇布局调整的。申请时需附中共中央、国务院（含中共中央办公厅、国务院办公

厅）或省委、省政府（含省委办公厅、省政府办公厅）发布批准的文件或规划，民政部门

行政区划调整的批复文件，省级以上投资主管部门出具的审批、核准项目证明文件以及列



入重大项目清单的证明材料，省级以上行业主管部门出具的列入相关文件或规划的证明材

料。 

  （二）因灾害预防、抢险避灾、灾后恢复重建等防灾减灾确需调整城镇布局的。申请

时需附县级以上人民政府和市级以上行业主管部门证明材料。 

  （三）耕地和永久基本农田核实处置过程中确需统筹优化城镇开发边界的。申请时需

附自然资源部批准的永久基本农田调整补划批准文件。 

  （四）已依法依规批准且完成备案的建设用地，已办理划拨或出让手续，已核发建设

用地使用权权属证书，确需纳入城镇开发边界的。申请时需附相关审批、备案或权属证书

等证明材料。 

  （五）已批准实施全域土地综合整治确需优化调整城镇开发边界的。申请时需附省级

以上自然资源主管部门关于全域土地综合整治项目的批复文件。 

  （六）规划深化实施中因用地勘界、比例尺衔接等需要局部优化城镇开发边界的。申

请时需附市、县自然资源主管部门出具的项目用地勘测定界和开发边界叠加分析报告，原

则上局部优化面积占项目用地面积比例不超过 5%。 

  第九条  符合前款要求，确需对城镇开发边界进行局部优化的，按以下程序开展： 

  （一）县级行政区（不含市辖区）内局部优化的，由县级自然资源主管部门编制局部

优化方案，经县级人民政府同意后，报市（州）自然资源主管部门初审，初审通过后，由

市（州）自然资源主管部门报省自然资源厅审查认定。 

  （二）设区的市市辖区范围内局部优化的，由市自然资源主管部门编制局部优化方

案，经市人民政府同意后，报省自然资源厅审查认定。 

  （三）市（州）域内跨县级行政区局部优化的，由市（州）自然资源主管部门编制局

部优化方案，在征求相关县级人民政府意见，并经市（州）人民政府同意后，报省自然资

源厅审查认定。 

  市（州）自然资源主管部门对本市（州）及所辖县（市、区）城镇开发边界局部优化

负总责，确保局部优化方案合理、数据成果规范、举证材料真实准确完整。要通过国土空

间规划“一张图”实施监督信息系统中城镇开发边界管理模块，提交城镇开发边界局部优

化数据包。 

  第十条  申请局部优化城镇开发边界的，应当向省自然资源厅报送以下材料： 

  市（州）自然资源主管部门申请文件； 



  市、县人民政府同意局部优化的文件； 

  局部优化方案； 

  局部优化前后的相关图件和矢量数据； 

  其他相关佐证材料。 

  第十一条  省自然资源厅对城镇开发边界局部优化方案的合规性、合理性进行审查。 

  第十二条  报自然资源部汇交并检验合格后的城镇开发边界局部优化数据成果，纳入

国土空间基础信息平台和国土空间规划“一张图”实施监督信息系统，作为规划管理、用

地审批的依据。 

  第十三条  城镇开发边界局部优化原则上每年度申报一次，已依法依规批准且完成备

案的建设用地、经批准的综合加工类开发区、市县政府批准纳入土地储备计划地块，以及

省政府批准的成片开发方案涉及地块，不得调出城镇开发边界。 

  第十四条 在规划实施期内，城镇开发边界可基于五年一次的规划实施评估，按照法定

程序，经原审批机关同意后进行调整。 

     

  第四章  城镇开发边界外管控要求 

  第十五条  城镇开发边界外不得进行城镇集中建设，不得规划建设各类开发区和产业

园区，不得规划城镇居住用地。 

  第十六条  在落实最严格的耕地保护、节约用地、生态环境保护制度的前提下，结合

城乡融合、区域一体化发展和旅游开发、边境地区和“平急两用”公共基础设施建设等合

理需要，在城镇开发边界外可规划布局有特定选址要求的零星城镇建设用地。 

  第十七条  城镇开发边界外用地布局实行规模总量控制，零星布局的城镇建设用地原

则上不得超过城镇开发边界增量用地的 10%，单个项目用地原则上不超过 10 公顷。 

  第十八条  在充分论证的前提下，对确有必要的，允许下列城镇建设用地布局在城镇

开发边界外： 

  （一）气象站、水文站、地震观测站、环境监测站等科研用地； 

  （二）传染病医院、精神病医院等医疗卫生用地； 



  （三）有特殊选址或邻避要求，需远离城镇或位于城镇边缘的供水、排水、供电、供

燃气、供热、通信、邮政、广电、环卫等公用设施用地，以及防灾减灾设施用地； 

  （四）加油站、加气站、充换电站、加氢站等公用设施营业网点用地； 

  （五）旅游集散中心、科普宣教、生态停车场、房车自驾车营地等旅游设施及其他为

开展旅游活动服务的配套设施用地； 

  （六）中心城区、镇区范围内，连接组团间的城镇道路用地； 

  （七）依托资源的红色教育、烈士纪念等具有特殊功能的项目用地； 

  （八）国家和省级粮食、棉花、石油等战略性储备库用地，易燃、易爆、剧毒等危险

品仓储用地等； 

  （九）因稳边固边兴边建设需要，依托边境资源、特殊地理位置选址的零星建设项目

用地； 

  （十）按照相关法律法规、政策文件规定的其他可以在城镇开发边界外选址建设的项

目。 

  第十九条  城镇开发边界外新增的零星城镇建设用地不划入城镇开发边界，但需纳入

城镇开发边界扩展倍数统筹核算，申请用地时等量缩减城镇开发边界内的新增城镇建设用

地；相关矢量数据与下一年度城镇开发边界优化调整方案一同上报，确保城镇建设用地总

规模和城镇开发边界扩展倍数不突破。 

  第二十条  在符合国土空间规划和用途管制要求的前提下，布局在城镇开发边界外的

零星城镇建设用地可按批次用地报批。农村生产生活、乡村振兴等乡村建设项目，可布局

在城镇开发边界外，纳入乡镇国土空间规划按批次用地报批。对选址有特殊要求的采矿用

地，宗教、文物古迹、监教场所、殡葬、边境口岸和自然保护地管理与服务设施等特殊用

地，可布局在城镇开发边界外，按单独选址项目报批。 

   

  第五章  城镇开发边界监督管理 

  第二十一条  各地应严格执行相关法律、法规和政策规定，依托国土空间基础信息平

台和国土空间规划“一张图”实施监督信息系统，强化对城镇开发边界实施、监督、评

估、考核、执法等全生命周期管理。 



  第二十二条  省自然资源厅要把地方政府落实城镇开发边界管控要求情况作为省级自

然资源督察的重要内容，强化执法监督，严肃查处各类违规优化调整城镇开发边界的行

为。 

   

  第六章  附  则 

  第二十三条  本细则由省自然资源厅负责解释，自印发之日起试行。试行期间国家另

有规定的，从其规定。 

  


