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附  件 
1、怀化市人民政府关于鹤城区土地利用总体规划实施评估报告成果会议纪要； 

2、鹤城区政府各部门关于鹤城区土地利用总体规划实施评估报告成果审查意见； 

3、国家发改委关于渝怀铁路梅江至怀化段增建第二线可行性研究报告的批复（发改基础函

[2015]2193 号）； 

4、中共怀化市委常委会议纪要[2014]第 12 号、[2015]第 2 号、4 号、[2014]第 88 次； 

5、湖南省发改委关于回复怀化建设动车运用所问题的函（湘发改函[2015]321 号）； 

6、湖南省民政厅关于同意怀化市鹤城区乡镇区划调整方案的批复(湘民行发[2015]81 号)； 

7、怀化市土地管理和耕地保护目标管理责任书。 

附 图 

图 1 鹤城区建设用地布局调整示意图； 

图 2 鹤城区建设用地管制分区调整示意图； 

图 3 鹤城区基本农田布局调整示意图； 

图 4 鹤城区耕地布局调整示意图； 

图 5 鹤城区中心城区建设用地布局调整示意图； 



1 
 

第一章  规划调整完善背景 

当前和未来一个时期，是怀化市逐步实现全面贯彻落实科学发展观、抓重大

战略性机遇、加快转变发展方式、确保怀化市实现经济综合实力跻身全省第二方

阵的关键时期，也是土地利用供需矛盾与其他各种问题的凸现期。现行规划考虑

了西部大开发与中部崛起战略、湘西地区大开发与湖南“一化三基”战略等规划重

大背景。在一段时期内，现行规划适应了怀化市的经济社会发展要求，对促进经

济可持续发展起到了基础保障作用。 

但是随着十八届三中全会的召开，中央对全国的经济发展和土地管理工作提

出了新的思路和新的要求。省委省政府在新发展时期对怀化的发展定位以及怀化

市“十三五”规划的实施，这一系列的重大背景变化都是现行规划所考虑不足的地

方。规划背景的变化势必对土地规划工作产生重大影响，主要的变化体现在以下

几个方面。 

第一节  区域战略地位的变化 

一、湖南省主体功能区规划的实施要求 

2012 年，基于《全国主体功能区规划》和湖南省国民经济和社会发展中长期

规划组织编制的湖南省主体功能区规划正式颁布。其中，鹤城区作为怀化市仅有

的两个重点开发区域的一个，无疑对整个怀化市的经济发展起着非常重要的作用。

规划将怀化市中心城区的发展方向定位于重点发展林产、医药、食品、建材、旅

游、现代物流等产业，突出生态产业和绿色产品，推进鹤中洪芷经济一体化，建

设湘鄂渝黔桂周边区域性中心城市和物流中心、全省重要的绿色食品基地、中成

药生产基地、水电开发基地和竹木加工基地，承东启西的重要枢纽，湘西地区重

要的增长极。怀化市鹤城区应该基于此定位，充分协调好土地利用关系，积极考

虑各方面的政策，促进鹤城区及整个怀化市经济社会的良好发展。 

二、湖南省新型城镇化规划的实施要求 

在湖南省新型城镇化规划（2015-2020年）中，怀化和岳阳、衡阳、常德、邵

阳市一起被定位为省域次中心城市，2020年城镇人口规模达到50-100万人左右。

同时提出以张家界、湘西自

治州、怀化3市州及邵阳、

娄底西部地区为主体，立足

世界级山水文化资源和文

化生态区域，构建绿色宜

居、文化传承的张吉怀精品

生态文化旅游经济带。以武

陵山经济协作区建设和新

一轮扶贫开发为契机，支持

怀化、娄底、邵阳发挥交通

优势，建设成为综合交通枢

纽和商贸物流中心，加快形

成产业特色明显、城市协同发展的城市组团；怀化市要加快推进鹤中洪芷城镇带

建设，积极对接北部湾、渝鄂、云贵地区，建设成为湘鄂渝黔桂交界区域中心城

市、综合交通枢纽、物流中心和绿色食品基地。怀化市应基于此定位，科学合理

引导和布局城市用地，推进城镇化的健康和可持续发展。 

三、武陵山片区区域发展与扶贫攻坚规划的实施要求 

《中国农村扶贫开发纲要（2011-2020年）》将包括武陵山区在内的11个连片

特困地区和3个特殊政策区作为中国未来的扶贫攻坚主战场，在教育、卫生、文化、

就业、社会保障等民生方面加大支持力度，同时加强生态建设和环境保护，着力
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解决制约发展的瓶颈问题，促进基本公共服务均等化，以期从根本上改变这些地

区的落后面貌。 

2012年，《武陵山片区区域发展与扶贫攻坚规划（2011-2020年）》正式批复，

标志着武陵山区的扶贫

计划上升到实施阶段。怀

化市位于湖南省武陵山

片区的中心区域，经济基

础、历史文化、旅游和生

态资源、动植物和矿产资

源、水利和农业资源等在

区域内都具有明显的优

势和突出的特色。规划特别指出要加快黔江、恩施、张家界、吉首、怀化、铜仁

等六个中心城市发展，优化城市形态，完善提升城市功能，促进人口与产业集聚，

发展特色优势产业，发挥辐射带动作用。 

规划首次将武陵山片区的发展提升到国家战略的高度，但采取多中心发展模

式，没有明确一个发展中心和重点，几乎所有城市都在打造武陵山中心城市。怀

化市作为首位中心城市，规划到2020年中心城区人口规模达到90万人，是其他中

心城市的两倍。从现状城区人口、建成区面积来看，怀化市是武陵山最大的城市，

是无可争议的武陵山片区中心城市，怀化完全可以通过做大中心城市来带动武陵

山片区和湖南省西部贫困地区的整体发展。因此如何在规划实施阶段协调发展与

土地利用的矛盾将是怀化市未来重要考虑的问题。 

 

 

表 1-1  武陵山片区区域发展与扶贫攻坚规划（2011-2020 年）中心城市一览表 

怀化市。承担珠江三角洲经济圈、北部湾经济圈的辐射和对接功能，建成重要的综合交通运输

枢纽和现代物流中心，重点发展林产、医药、食品、建材、旅游、现代物流等产业，到 2020
年城区人口规模达到 90 万人。 

黔江区。承担成渝经济圈及整个西南地区的辐射和对接功能，建成生态宜居城市、区域性交通

枢纽、产业集聚中心和公共服务中心，重点发展绿色食品、新材料、轻纺、化工、生物制药、

现代服务、公共服务等产业，到 2020 年城区人口规模达到 50 万人。 

恩施市。承担武汉经济圈和长江中上游城市的辐射和对接功能，建成园林城市、优秀旅游城市，

重点发展富硒食品和生态文化旅游，到 2020 年城区人口规模达到 50 万人。 

张家界市。承担武汉经济圈、长株潭经济圈及长江中游城市的辐射和对接功能，建成旅游产业

高效发展、旅游设施完备、环境优美、生态良好、社会和谐的国际风景旅游城市，到 2020 年城

区人口规模达到 38 万人。 

吉首市。是与长株潭经济圈、湖南各城市对外联络通道上的节点城市，建成商品贸易集散地和

以民族风情旅游为主导的生态园林城市，重点发展绿色食品、烟酒、医药、旅游等支柱产业，

到 2020 年城区人口规模达到 35 万人。 

铜仁市。是连接贵州、云南通道上的节点城市，建成商贸、旅游核心城市和山水园林城市，重

点发展现代制造业、现代物流业、特色食品加工业、旅游服务业等相关产业，到 2020 年城区人

口规模达到 50 万人。 

第二节  经济社会发展形势的变化 

一、区域交通条件改善，凸显区位优势 

渝怀线、邵六线、渝穗线、沪昆高铁的建设使得怀化更好地对接珠三角、长

三角和成渝经济区。包茂高速、沪昆高速在怀化相交，为怀化融入全国高速公路

系统，带来了较好的发展前景。芷江机场的扩建复航大大提升了怀化承东启西、

贯通南北的区域交通能力，对城市经济和城市空间发展带来了重要影响。铁路交

通、航空交通、公路交通和信息通道联成一体，怀化市已经名符其实地成为连接

内地与大西南的交通枢纽。随着怀邵衡铁路、渝怀铁路复线、规划中的西广铁路、

济南至茂名铁路客运专线、重庆至怀化铁路客运专线的建设，其区域性交通枢纽

中心地位将更加巩固，区位优势更加明显，对怀化市现有的建设用地布局将产生
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重大影响，鹤城区土地利用面临新的形势和要求。 

二、重点区域的发展及重大项目的实施 

为配合国家《中长期铁路网规划》和《湖南省新型城镇化规划》建设，根据

广州铁路集团公司的相关规划，已明确将兴建怀化南动车运用所、怀化高铁西站，

未来还将怀化原铁路编组站搬迁至河西，并升级扩容怀化火车东站货运站场。 

一系列重大铁路交通项目的实施，有利于进一步巩固和加强怀化在全国铁路

交通枢纽中的优势地位，铁路站场建设所带来的辐射功能和整合效应，对推进产

城融合、加快扩市融城、推动城乡统筹具有重要的意义。以此优势条件为机遇，

把全市城市发展，综合保税区建设、铁路口岸建设结合起来，努力把怀化建设成

为五省周边区域中心城市、全省新的经济增长极。 

三、鹤城区行政区划的调整 

湖南省民政厅批准了鹤城区的行政区划调整方案，调整后的鹤城区行政区划

共撤销 4 个乡级建制，现辖凉亭坳、盈口两个乡，黄金坳一个镇，城中、城北、

红星、迎丰、城南、河西、坨院七个街道，调整后的行政区最大限度的整合了现

有资源，扩大了中心城区的控制范围，这也促使基于原行政区划分散的土地规划

必须实时调整，以符合当前和未来经济社会的发展需要。 

     另外在市级层面，与鹤城区相邻的中方县即将撤县设区，这也意味着“鹤-中-

洪-芷”一体化建设又向前迈出了实质性的一步，在今后鹤城区的土地利用总体规

划工作也将同步调整思路，以服务于发展大局。 

第三节  土地利用管理与规划的新要求 

一、对耕地保护的新要求 

党的十八大、十八届三中全会和中央经济工作会议、城镇化工作会议、农村

工作会议就严防死守 18 亿亩耕地保护红线、确保实有耕地面积基本稳定、实行耕

地数量和质量保护并重等提出了新的更高要求。按照党中央、国务院要求，国土

资源部下发了《关于强化管控落实最严格耕地保护制度的通知》（国土资发[2014]18

号），提出了一系列新举措，其中包括：严格划定城市开发边界和永久基本农田，

将城镇周边和交通沿线的优质耕地、土地整治建成的高标准农田等优先划入基本

农田，实行严格管理、永久保护。 

二、对土地管理改革的新要求 

2015 年 1 月，中共中央办公厅和国务院办公厅联合印发了《关于农村土地征

收、集体经营性建设用地入市、宅基地制度改革试点工作的意见》，提出改革试点

的任务是：建立城乡统一的建设用地市场；在符合规划和用途管制前提下，允许

农村集体经营性建设用地出让、租赁、入股，实行与国有土地同等入市、同权同

价；缩小征地范围，规范征地程序，完善对被征地农民合理、规范、多元保障机

制；扩大国有土地有偿使用范围，减少非公益性用地划拨；建立兼顾国家、集体、

个人的土地增值收益分配机制，合理提高个人收益；完善土地租赁、转让、抵押

二级市场。 

三、国家生态文明建设 

党的十八大报告强调：在当前和今后一个时期，要重点抓好四个方面的工作，

一是要优化国土空间开发格局；二是要全面促进资源节约；三是要加大自然生态

系统和环境保护力度；四是要加强生态文明制度建设。这是中央对中国特色社会

主义道路的最新阐述。生态文明致力于构造一个以环境资源承载力为基础、以自

然规律为准则、以可持续社会经济文化政策为手段的环境友好型社会，实现经济、

社会、环境的共赢，必然走生态文明发展之路。同样也对鹤城区的生态用地布局、

生态红线划定等提出了新的要求。 
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第二章  规划调整完善的思路和重点 

    本次规划调整完善的背景与现行规划相比发生了较大的变化，侧重点亦相应的

发生了转变，最主要的转变对土地利用总体规划的认识，转变调整完善的理念。 

第一节  规划调整完善的理念 

一、规划重心由保障向保护转变 

从以往优先保障发展的规划模式积极向更加注重保护资源、保护生态转变。

强化资源保护，通过划定永久基本农田保护区、生态保护红线，扩大禁止建设区

等一系列措施，优先保护耕地资源、保护生态环境，严格限制城市无序扩张。 

二、规划方法由指标控制为主向空间管制为主转变 

从以往的用新增建设用地数量控制允许建设区规模和布局向以扩展边界控制

新增布局和有条件建设区规模转变，强化用地空间管制理念。此外，严格划定基

本农田保护红线、生态保护红线、建设用地扩展边界等“三条红线”，将建设用地

空间和需保护空间进行管制。 

三、规划由增量向存量转变 

从以往的注重建设用地增量向注重存量挖潜转变，通过强化规划用地效益指

标严控增量规模，同时要求将存量建设用地挖潜纳入调整完善的内容。 

四、规划由两规衔接向多规融合转变 

从以往着重土地规划与城乡建设规划“两规衔接”的规划模式向土地规划、国

民经济发展规划、城乡建设规划、产业规划、生态功能区规划、旅游规划等“多规

融合”的规划模式转变。本次调整完善充分衔接了国民经济和社会发展规划纲要、

区域总体规划、环境功能区划、农业两区规划、林业保护规划及其他相关部门规

划，明确了各规划的指导作用，构建均衡、稳定、和谐的土地利用体系。 

第二节  规划调整完善的重点 

本次规划调整完善，转变规划理念，调整土地利用战略和规划指标，强化存

量挖潜，划定基本农田保护红线和生态保护红线，强化空间管制，从而转变土地

利用方式，为鹤城区社会经济又快又好发展保驾护航。 

一、调整土地利用战略 

随着国家新型城镇化和生态文明建设战略的实施，本次规划修改土地利用战

略方向也发生重大转变。通过突出耕地和生态资源的保护，实现规划重心由保障

向保护转变；通过严格划定基本农田保护红线、生态保护红线、建设用地扩展边

界等“三条红线”，实现规划方法由指标控制为主向空间管制为主转变；通过强化

规划用地效益指标严控增量规模，实现规划由增量向存量转变。  

二、调整规划指标 

鹤城区规划指标调整过程中，遵循“大稳定、小调整”的原则，在现状分析、

深入调查摸底的基础上，合理调整，优化布局，明确各项规划控制指标。 

三、优化用地布局 

围绕“生产空间集约高效、生活空间宜居适度、生态空间山清水秀”，着力构

建科学合理的产业发展格局、城镇化格局、生态安全格局，永葆天蓝、地绿、水

清的美好家园。依据整体保护、点状发展、因地制宜的原则统筹各相关规划，优

化全区各类用地的空间布局。 

优先布置生态用地，划定生态红线；优化基本农田格局，划定永久基本农田

保护区，基本农田中集中连片优质耕地比例有所提升；切实保护耕地特别是优质

耕地，合理确定耕地补充任务，实施耕地质量提升工程；控制城乡建设用地规模，

优化城乡建设用地空间布局，新增建设用地充分利用低丘缓坡资源，尽量少占耕

地或不占耕地；协调交通、水利、能源等重点基础设施建设项目用地；盘活存量

建设用地，提高节约集约利用水平。 
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四、突出保护优先 

坚持“生态优先”发展战略，大力发展生态旅游业，本次规划调整完善将耕地

保护和生态环境放在首要位置。充分衔接农业、林业、环保、水利、国土、文保

等部门的相关规划，将自然保护区、森林公园、风景名胜核心区、国家级生态公

益林、饮用水源保护区等重要生态功能区和地质灾害高易发区划入生态保护区，

列入禁止建设区实行永久保护，并划定生态红线。落实“十分珍惜和合理利用每一

寸土地，切实保护耕地”的基本国策，坚守耕地红线，规划严控耕地减少，实行占

补平衡，确保耕地数量不减少，质量有提升。重点保护基本农田，优化基本农田

布局。 

五、强化空间管控 

强化空间管控，明确规划刚性，提升集聚程度，简化管制分区，增强可操作

性。通过与生态规划等相关规划的衔接划定生态保护红线，与农业相关规划以及

优质耕地范围的衔接划定基本农田保护红线，同时统筹各相关规划科学划定扩展

边界。在三条边界的基础上划分出“四区”，并对不同的管制分区制定更严格、更

具操作性的管制规则，切实加强规划的空间管制功能。 

六、节约集约利用 

面对土地利用粗放、建设用地规模不断扩大的情况，各级政府都出台了相关

文件要求提高土地节约集约利用，加大存量建设用地的挖潜力度。本次规划调整

完善的一个重点是清查区域内的低效用地、批而未供、闲置等土地数量，然后通

过科学分析确定挖潜的地区、规模、时序等，达到促进节约集约用地、缓解土地

供需矛盾的目标。 

    调整完善期间，从严格用地规模管控、盘活存量建设用地、推进城镇低效用

地再开发、大力实施城乡建设用地增加挂钩等方面全面提升节约集约用地水平，

并积极探索节约集约用地措施，切实实现规划理念由增量向存量的转变。 

第三章  现行规划实施简要评价 
根据省、市相关文件精神，鹤城区人民政府组织对原规划进行了评估，编制

了《鹤城区土地利用总体规划（2006-2020 年）实施评估报告》（以下简称《实施

评估报告》）。《实施评估报告》对原规划目标执行、耕地和基本农田保护、建

设用地实施和节约集约用地、土地利用重点项目实施情况进行了评估，对规划重

大背景变化、建设用地需求及布局进行了分析。为便于与原有评估相关内容的对

接，以下引用《实施评估报告》部分内容。 

第一节  规划主要目标实现程度 

 耕地保有量：2014 年末，全区实有耕地面积 10375.27 公顷，高于现行规划确

定的 9606.90 的目标，实现规划目标的 108.00%，耕地得到了很好的保护。 

基本农田保护面积：现行规划鹤城区基本农田的保护目标为 6747.30 公顷，

规划数据库中实际落实基本农田保护面积为 6753.62 公顷，比规划目标多划定 6.32

公顷，为现行规划目标的 100.09%。 

建设用地规模：规划实施到 2014 年，全区建设用地总规模达到 9307.48 公顷，

实现规划目标的 80.88%，剩余建设用地规模 2200.05 公顷。 

城乡建设用地规模：2014 年末，全区城乡建设用地规模为 7571.23 公顷，较

现行规划 10029.19 公顷的目标剩余 2457.96 公顷，完成规划目标年的 75.49%。 

城镇工矿用地规模：2014 年，鹤城区城镇工矿用地规模为 5889.77 公顷，实

现规划目标的 63.30%，剩余城镇工矿用地规模 3415.13 公顷。 

新增建设用地：2006-2014 年，鹤城区共新增建设用地 2900.83 公顷，实现规

划目标的 52.16%。 

新增建设占用农用地规模：2006-2014 年，鹤城区新增建设用地占用农用地

2623.63 公顷，实现规划目标的 51.77%。 
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新增建设占用耕地规模：2006-2014 年，鹤城区各类新增建设用地共占用耕地

918.49 公顷，完成规划目标的 39.61%，剩余新增建设占用耕地指标 1400.38 公顷。 

土地整治补充耕地：现行规划确定到 2020 年全去通过土地整治补充耕地不低

于 742.74 公顷。2006-2014 年全区通过土地整治共补充耕地 107.10 公顷，完成耕

地补充任务量的 14.42%。 

人均城镇工矿用地面积：现行规划确定到 2020 年全区人均城镇工矿用地面积

控制在 100.00 平方米内。规划实施到 2014 年，全区人均城镇工矿用地 105.13 平

方米，略高于规划预定目标。 
表 3-1  鹤城区主要规划指标实施情况表 

单位：公顷、% 

指标名称 2005 年 2014 年评估年

① 
2020 年目标

② 
剩余量

③ 

执行率

④ 

指标属

性 

耕地保有量 11118.38 10375.27  9606.90  768.37  108.00% 约束性

基本农田保护面积 7100.71  6753.62  6747.30  6.32  100.09% 约束性

建设用地总规模 7342.53  9307.48  11507.53  2200.05  80.88% 预期性

城乡建设用地规模 6001.69  7571.23  10029.19  2457.96  75.49% 约束性

总量目

标 

城镇工矿用地规模 4306.27  5889.77  9304.90  3415.13  63.30% 预期性

新增建设用地规模 —— 2900.83  5561.19  2660.36  52.16% 预期性

建设占用农用地规模 —— 2623.63  5067.58  2443.95  51.77% 预期性

新增建设占用耕地规

模 
—— 918.49  2318.87  1400.38  39.61% 约束性

增量目

标 

补充耕地任务量 —— 107.10  742.74  635.64  14.42% 约束性

效益指

标 

人均城镇工矿用地（平

方米） 
—— 105.13  100.00  —— —— 约束性

说明：1、表中③=②-①，其中耕地保有量、基本农田保护面积为采用公式③=①-②计算，④=①/②*100%；2、规划目标数据

为最新的数据库数据，基本农田和耕地保有量为省政府批复数据。 

第二节  评估结论 

根据对现行规划实施情况的分析，《实施评估报告》认为现行规划总体实施

情况较好，但规划剩余空间已显不足，尤其是在“十三五”期间，一大批重点铁

路交通项目的实施，现行规划的剩余空间已经无法满足用地需要。此外现行规划

的建设用地布局已不能适应区域经济社会发展形势，急需进行调整完善。 

《实施评估报告》结合鹤城区二次调查数据、社会经济发展战略和城市发展

的用地需求，给出如下意见：（1）追加 811.47 公顷的城镇工矿用地指标，用于

支持铁路编组站搬迁、怀化动车运用所、怀化火车东站货场扩建以及西南商贸物

流园的建设；（2）调整 41.90 公顷农村居民点用地，用于支持新农村建设和易地

扶贫安置的项目；（3）布局优化其他建设用地指标，切块 15.44 公顷用地指标通

过用途转换成城镇工矿用地指标，用于支持其他乡镇的集镇建设。（4）全区耕地

保有量指标由 9606.90 公顷调整为 9650.00 公顷，增加 43.10 公顷；（5）全区基

本农田保护目标由 6747.30 公顷调整为 6530.00 公顷，减少 217.30 公顷。   

第三节  规划调整完善下达指标 

2016 年 9 月 23 日，湖南省国土资源厅组织专家和相关处室负责人对《实施

评估报告》进行了评审。2016 年 12 月 14 日，省国土资源厅厅长办公会议暨湖南

省土地利用总体规划调整完善评审委员会 2016 年第七次全体会议对《实施评估报

告》进行了审议，同意鹤城区开展规划调整完善。指标调整方案情况详见表 3-2。 
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表 3-2  鹤城区各项土地利用规划控制指标表 

单位：公顷 

指标名称 
规划调整完善前

2020 年 

规划调整完善后

2020 年 

修改后与修改前

差值 

指标属

性 

耕地保有量 9606.90 9650.00 43.10 约束性

基本农田保护面积 6747.30 6530.00 -217.30 约束性

建设用地总规模 11507.53 12043.28 535.75 预期性

城乡建设用地规模 10029.19 10125.14 95.95 约束性

总量目

标 

城镇工矿用地规模 9304.90 9404.44 99.54 预期性

新增建设用地规模 5561.19 6099.50 538.31 预期性

建设占用农用地规模 5067.58 5352.06 284.48 预期性

新增建设占用耕地规模 2318.87 2317.16 -1.71 约束性

增量目

标 

补充耕地任务量 742.74 859.41 116.67 约束性

效益指

标 

人均城镇工矿用地（平方

米/人） 
100.00 100.00 0.00 约束性

 

第四章  规划调整完善概述 

第一节  规划调整完善的工作过程 

一、前期工作阶段 

 前期工作阶段时间为 2015 年 4 月-2015 年 8 月，工作内容主要包括组织准备

和技术准备。具体过程如下：    

（一）组织准备 

 1、成立规划调整完善领导小组。鹤城区人民政府根据规划调整完善的有关

规定和要求，成立了由区政府办牵头，区发改分局、国土资源分局、住房和城乡

建设分局、交通运输分局、水利分局、农业分局、林业分局、文体旅游广电新闻

出版分局、环保分局、财政分局等部门及工业园区、乡镇政府为责任单位的领导

小组。领导小组的主要职责是：部署工作任务，落实工作经费、审定规划实施评

估成果报告及规划调整完善成果。 

2、成立规划调整完善办公室。领导小组下设办公室，由区国土资源分局局长

任办公室主任，相关部门和乡镇明确 1 名分管领导为成员。规划调整完善办公室

的主要职责：负责规划调整完善的具体组织工作，对工作中出现的不确定性问题

进行及时协调处理；负责协助技术单位收集有关资料；参与规划方案的编制和协

调等。 

（二）技术准备 

选定湖南盛和工程咨询有限公司为技术承担单位，负责规划调整完善的全部

技术工作。技术承担单位制定了规划调整完善技术方案和详细的技术工作计划，

确定了规划调整完善的技术方法。为了在全区范围内更好地推进规划调整完善工
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作，技术承担单位对区、乡镇参与规划编制的技术人员进行了全面技术培训，使

全区规划调整完善参加人员明确了规划编制的工作程序和规划技术要求。 

二、开展规划实施评估 

开展规划实施评估的时间为 2015 年 9 月-2016 年 9 月，工作内容包括基础资

料收集、编制规划实施评估报告、规划实施评估报告审查报批等。具体过程如下： 

（一）基础资料收集 

在规划调整完善办公室的密切配合下，技术单位全面收集了与规划密切相关

的鹤城区社会、经济、自然条件等现状资料；鹤城区的规划资料；并经过多次资

料核实与反馈，拥有完善、详实的基础资料。 

（二）编制规划实施评估报告 

 在整理、核实基础资料的基础上，技术单位对《鹤城区土地利用总体规划

（2006-2020 年）》实施情况进行了评价，并编制了《鹤城区土地利用总体规划

（2006-2020 年）实施评估报告》（以下简称《实施评估报告》）。 

（三）规划实施评估报告上报审批 

 2016 年 9 月 23 日上午，省国土资源厅组织相关处室负责人和专家组成的评

审组，对《实施评估报告》进行了评审。针对审查会上提出的意见，技术单位对

《实施评估报告》进行了修改完善。2016 年 12 月 6 日，省国土资源厅厅长办公

会议暨湖南省土地利用总体规划调整完善评审委员会 2016 年第七次全体会议对

《实施评估报告》进行了审议，同意鹤城区开展规划调整完善。 

三、编制规划调整完善方案 

规划调整完善方案编制的时间为 2016 年 12 月至 2017 年 3 月，工作内容为：

在《实施评估报告》的基础上，落实规划目标与空间布局、编制规划方案等。具

体过程： 

（一）指标落实和初步方案的编制 

区规划调整完善办公室和技术单位一道，根据各项控制指标，经过与相关部

门和各乡镇进行多轮研究与协调，对指标方案在 1:10000 现行土地利用总体规划

图上进行落实，形成了各类用地的空间布局规划草案，技术单位按照规划草案编

制完成区级规划初步方案。 

（二）规划方案审查 

初步方案编制完成后，规划调整完善领导小组对初步方案进行了审查。 

（三）编制规划成果 

技术单位按照领导小组提出的修改意见，对方案进行了修改完善，编制土地

利用总体规划成果，形成《鹤城区土地利用总体规划（2006-2020 年）》（2016

年修订版）（征求意见稿），包括规划文本、说明和图件。 

（四）规划成果审查和调整完善 

2017 年 2 月，鹤城区政府组织区发改分局、国土资源分局、住房和城乡建设

分局、交运分局、水利分局、农业分局、林业分局、文体旅游广电新闻出版分局、

环保分局、财政分局等相关部门，对《鹤城区土地利用总体规划（2006-2020 年）》

（2016 年修订版）（征求意见稿）进行了审查（审查意见见附件）。根据各部门

提出的意见，技术单位对区级规划成果进行了调整完善，形成《鹤城区土地利用

总体规划（2006-2020 年）》（2016 年修订版）（评审稿）。 

（五）规划成果上报评审 

 2017 年 3 月，《鹤城区土地利用总体规划（2006-2020 年）》（2016 年修订

版）（评审稿）上报给省规划修编领导小组办公室。 
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第二节  规划调整完善依据 

一、现行法律法规 

1、《中华人民共和国土地管理法》； 

2、《中华人民共和国城乡规划法》； 

3、《中华人民共和国土地管理法实施条例》； 

4、《基本农田保护条例》； 

5、《湖南省实施〈中华人民共和国土地管理法〉办法》； 

6、《湖南省土地利用总体规划实施条例》； 

7、《湖南省耕地质量管理条例》。 

二、国家和湖南省的有关政策文件及批复 

1、国土资源部《关于印发〈土地利用总体规划调整完善工作方案〉的通知》

（国土资厅函〔2014〕1237 号）；                                                         

2、国土部办公厅《关于印发土地利用总体规划中期评估工作方案的通知》（国

土资厅函〔2013〕25 号）》； 

3、国土部 农业部《关于进一步做好永久基本农田划定工作的通知》（国土资

发〔2014〕28 号）； 

4、《中共湖南省委湖南省人民政府关于加快新型城镇化推进城乡一体化的意

见》； 

5、《湖南省推进新型城镇化实施纲要（2014-2020 年）》； 

6、湖南省国土资源厅《转发国土部办公厅关于印发土地利用总体规划中期评

估工作的通知》（湘国土资办发〔2013〕83 号）； 

7、湖南省国土资源厅 湖南省农业委员会《转发国土资源部 农业部关于进一

步做好永久基本农田划定工作的通知》（湘国土资办发〔2014〕46 号）； 

8、湖南省国土资源厅《关于印发<湖南省土地利用总体规划调整完善工作方

案>的通知》（湘国土资办发〔2014〕47 号）； 

9、湖南省国土资源厅（厅长办公）会议纪要第 2 号（2016 年 3 月 10 日）。 

三、技术规范 

1、 《土地利用现状分类》（GB/T21010-2007）； 

2、《城市用地分类与规划建设用地标准》（GB50197-2011）； 

3、《镇规划标准》（GB50188-2007）； 

4、《公路工程项目建设用地指标》（建标〔2011〕124 号）； 

5、《县级土地利用总体规划制图规范》（TD/T1021-2009）； 

6、《县级土地利用总体规划编制技术过程》（TD/T1027-2010）； 

7、《县级土地利用总体规划数据库标准》（TD/T1027-2010）。 

四、相关规划 

1、《国家新型城镇化规划（2014-2020 年）》； 

2、《湖南省主体功能区规划》； 

3、《湖南省推进新型城镇化规划（2015-2020 年）》； 

4、《鹤城区土地利用总体规划（2006-2020 年）》； 

5、《鹤城区国民经济和社会发展第十三个五年规划纲要》； 

6、《怀化市城市总体规划（2007-2030 年）》； 

7、《鹤城区土地整治规划》； 

8、《鹤城区地质灾害防治规划》； 

9、《鹤城区矿产资源总体规划》； 

10、 “鹤城区乡镇土地利用总体规划（2006-2020 年）”。 
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五、其他资料 

1、鹤城区 2006-2014 年统计年鉴； 

2、鹤城区 2006-2014 年建设用地审批台账； 

3、鹤城区 2006-2014 年土地开发整理复垦项目验收台账； 

4、耕地后备资源调查成果； 

5、鹤城区 2014 年度土地利用现状变更调查数据库； 

    6、鹤城区 2014 年乡（镇）级土地利用总体规划数据库。 

第三节  规划调整完善的范围及基础数据 

一、调整完善范围 

规划调整完善的范围为鹤城区所辖的全部行政区域，原规划为 14 个乡镇，行

政区划调整后合并为 2 个乡 1 个镇 7 个街道。 

二、基础数据 

（一）土地利用现状数据 

规划基期数据采用原规划 2005 年现状数，修改年数据采用 2014 年变更调查

数据，并根据《市县乡级土地利用总体规划编制指导意见》（国土资厅发〔2009〕

51 号文）要求进行基数转换成土地规划分类。 

（二）经济社会发展数据 

鹤城区经济社会发展、人口及其他相关部门数据，均为公开统计数据和经相

关部门发布的有效数据。 

（三）土地利用规划图件 

规划图件以 2014 年土地利用现状图为工作底图。 

 第五章  规划控制指标修改 

根据本次规划调整完善的要求和原则，规划调整完善后，规划耕地保有量、

基本农田保护面积、建设用地总量指标、城乡建设用地指标、城镇工矿指标依省

厅对规划实施评估报告批复及调整规模而定。 

第一节  总量指标修改 

一、耕地保有量 

现行规划中，2020 年耕地保有量不低于 9606.90 公顷；规划调整完善后，2020

年耕地保有量为 9650.00 公顷，较修改前增加 43.10 公顷。 

二、基本农田保护面积 

现行规划中，2020 年基本农田保护面积不低于 6747.30 公顷；规划调整完善

后，2020 年基本农田保护面积为 6530.00 公顷，较修改前减少 217.30 公顷。 

三、建设用地总规模 

现行规划中，2020 年建设用地总规模控制在 11507.53 公顷以内；规划调整完

善后，2020 年建设用地总规模控制在 12043.28 公顷以内，较修改前增加 535.75

公顷。 

四、城乡建设用地规模 

现行规划中，城乡建设用地控制在 10029.19 公顷以内；规划调整完善后，2020

年城乡建设用地控制在 10125.14 公顷以内，较修改前增加 95.95 公顷。 

五、城镇工矿用地规模 

现行规划中，城镇工矿用地控制在 9304.90 公顷以内；规划调整完善后，2020
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年城镇工矿用地控制在 9404.44 公顷以内，较修改前增加 99.54 公顷。 

第二节  增量指标修改 

一、新增建设用地规模 

现行规划中，2006-2020 年新增建设用地控制在 5561.19 公顷以内；规划调整

完善后，新增建设用地控制在 6099.50 公顷以内，较修改前增加 538.31 公顷。 

二、新增建设占用农用地规模 

现行规划中，2006-2020 年新增建设占用农用地控制在 5067.58 公顷以内；规

划调整完善后，新增建设占用农用地控制在 5352.06 公顷以内，较修改前增加

284.48 公顷。 

三、新增建设占用耕地规模 

现行规划中，2006-2020 年新增建设占用耕地控制在 2318.87 公顷以内；规划

调整完善后，新增建设占用耕地控制 2317.16 公顷以内，较修改前减少 1.71 公顷。 

四、土地整治补充耕地规模 

现行规划中，2006-2020 年土地整治补充耕地面积不低于 742.74 公顷；规划

调整完善后，土地整治补充耕地面积不低于 859.41 公顷，较修改前增加 116.67 公

顷。 

第三节  效率指标 

现行规划中，到 2020 年，人均城镇工矿用地控制在 100.00 平方米以内；规

划调整完善后，人均城镇工矿用地仍控制在 100.00 平方米以内。指标调整情况详

见下表。 

 
表 5-1 鹤城区主要规划控制指标修改方案 

单位：公顷 

指标名称 
规划目标数 

（调整完善前） 

规划目标数 

（调整完善后） 

调整完善后—

调整完善前 
指标属性 

耕地保有量 9606.90 9650.00 43.10 约束性 

基本农田保护面积 6747.30 6530.00 -217.30 约束性 

建设用地总规模 11507.53 12043.28 535.75 预期性 

城乡建设用地规模 10029.19 10125.14 95.95 约束性 

总量目标 

城镇工矿用地规模 9304.90 9404.44 99.54 预期性 

新增建设用地规模 5561.19 6099.50 538.31 预期性 

建设占用农用地规

模 
5067.58 5352.06 284.48 预期性 

新增建设占用耕地

规模 
2318.87 2317.16 -1.71 约束性 

增量目标 

补充耕地任务量 742.74 859.41 116.67 约束性 

效益指标 
人均城镇工矿用地

（平方米/人） 
100.00 100.00 0.00 约束性 
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第六章  规划用地结构调整 

第一节  农用地结构修改 

2020 年农用地 53173.01 公顷，较规划调整完善前净减少 489.72 公顷。农用

地占土地总面积的比重由规划调整完善前的 79.77%调整到规划调整完善后的

79.05%，下降 0.72 个百分点。 

一、耕地 

2020 年耕地由规划调整完善前 9788.53 公顷调整到规划调整完善后 9660.63

公顷，净减少127.90公顷。耕地占用土地总面积的比重由规划调整完善前的14.55%

调整到规划调整完善后的 14.36 %，下降 0.19 个百分点。 

二、园地 

2020 年园地由规划调整完善前 2012.51 公顷调整到规划调整完善后 1928.59

公顷，净减少 83.92 公顷。园地占用土地总面积的比重由规划调整完善前的 2.99%

调整到规划调整完善后的 2.87%，下降 0.12 个百分点。 

三、林地 

2020年林地由规划调整完善前 39318.90公顷调整到规划调整完善后 39050.96

公顷，净减少 267.94 公顷。林地占用土地总面积的比重由规划调整完善前的 58.45 

%调整到规划调整完善后的 58.03 %，减少 0.42 个百分点。 

 

 

 

四、其他农用地 

2020 年其他农用地由规划调整完善前 2542.79 公顷调整到规划调整完善后

2532.83 公顷，净减少 9.96 公顷。其他农用地占用土地总面积的比重由规划调整

完善前的 3.78%调整到规划调整完善后的 3.77%，下降 0.01 个百分点。 

第二节  建设用地结构调整 

实现建设用地与人口协调增长，提高建设用地保障科学发展的能力，从严控

制建设用地规模，优化建设用地结构，提高土地利用效率。根据省厅文件下达的

控制指标，优先保障交通、水利等基础设施用地需求；满足必需的城镇建设用地、

其他独立建设用地和其他建设用地需求；结合新农村建设，满足改善农民生产生

活条件必需的村庄建设用地需求。 

2020 年建设用地 12043.28 公顷，较规划调整完善前净增加 535.75 公顷。建

设用地占用土地总面积的比重由规划调整完善前的 17.11 %调整到规划调整完善

后的 17.90 %，增加 0.79 个百分点。 

一、城镇用地 

2020 年城镇用地由规划调整完善前 8841.21 公顷调整到规划调整完善后

8939.66 公顷，净增加 98.45 公顷。城镇用地占用土地总面积的比重由规划调整完

善前的 13.14 %调整到规划调整完善后的 13.29 %，增加 0.15 个百分点。 

二、农村居民点用地 

2020年农村居民点用地由规划调整完善前 724.29公顷调整到规划调整完善后

720.70 公顷，净减少 3.59 公顷。农村居民点用地占用土地总面积的比重由规划调

整完善前的 1.08 %调整到规划调整完善后的 1.07%，增加 0.01 个百分点。 
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三、采矿及其他独立建设用地 

2020年采矿及其他独立建设用地由规划调整完善前 463.69公顷调整到规划调

整完善后 464.78 公顷，净增加 1.09 公顷。采矿及其他独立建设用地占用土地总面

积的比重由规划调整完善前的 0.69%调整到规划调整完善后的 0.69%，比例基本持

平。 

四、交通水利用地 

2020 年交通水利用地由规划调整完善前 1226.38 公顷调整到规划调整完善后

1666.20 公顷，净增加 439.82 公顷。交通水利用地占用土地总面积的比重由规划

调整完善前的 1.82 %调整到规划调整完善后的 2.48 %，增加 0.66 个百分点。 

五、其他建设用地 

2020 年其他建设用地由规划调整完善前 251.96 公顷调整到规划调整完善后

251.94 公顷，净减少 0.02 公顷。其他建设地占用土地总面积的比重由规划调整完

善前的 0.38 %调整到规划调整完善后的 0.37%，增加 0.01 个百分点。 

第三节  其他土地结构调整 

2020 年其他土地由规划调整完善前的 2100.68 公顷调整到规划调整完善后

2054.65 公顷，净减少 46.03 公顷。其他建设地占用土地总面积的比重由规划调整

完善前的 3.12 %调整到规划调整完善后的 3.05%，减少 0.07 个百分点。土地利用

结构调整数据具体见附表 1。 

第七章  建设用地规模与布局修改 

第一节  城镇工矿用地规模与布局修改 

一、中心城区用地规模与布局修改 

（一）城镇工矿用地布局调整 

1、调入区域 

允许建设区调入区域主要考虑以下几个方面因素：（1）参考新一轮城市总体

规划调整方案，在用地布局上尽量与城市总体规划相衔接；（2）结合怀化经济经

济开发区和鹤城产业集中区相关发展规划，优化中心城区工业用地布局，满足开

发区的发展用地；（3）参考怀化市和鹤城区的“十三五”规划确定的重点项目，将

近期急需落地但又不在规划圈内的项目用地调整到规划圈内，满足项目用地需求；

（4）调入区域应尽可能的避开地质灾害高易发区。经实地调查与反复征求相关部

门、用地单位意见，鹤城区中心城区合计需调入允许建设区 347.20 公顷，主要布

局在怀化经济开发区和中心城区范围内，其中新增 98.45 公顷。 

2、调出区域 

允许建设区调出区域是在现行规划用地布局的基础上，主要考虑以下几个方

面的因素：（1）因铁路编组站的建设，将编组站选址地原规划布局项目切块调出，

共计 227.50 公顷；（2）将现行规划已安排的布局用地由于规划背景和经济发展

方向等原因选址发生变化的，综合考虑相关因素影响后共切块调出 21.25 公顷。 

（二）有条件建设区布局调整 

为增强规划的可操作性，为城市发展预留一定的弹性空间，方案在允许建设

区布局调整的基础上，对现行规划有条件建设区进行了适当的调整。 
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有条件建设区减少主要是中心城区允许建设区调入项目占用了部分有条件建

设区以及部分现行规划的有条件建设区划入了永久基本农田，本次调入方案合计

调出现行规划有条件建设区 654.13 公顷。 

有条件建设区调入区域主要结合城市发展方向的调整，将中远期城市发展用

地和城市基础设施正在逐步完善，未来发展潜力较大的区域纳入有条件建设区，

主要布局在河西和北环路以外。合计调入有条件建设区 654.13 公顷，调整后中心

城区有条件建设区指标保持不变。 
表 7-1 鹤城区中心城区用地规模拟修改方案 

单位：公顷 

允许建设区布局调整 有条件建设区布局调整

调出区域 调出区域    
区域 

新增 切块调

入 小计 
编组站

占用调

出 

其他切

块调出 

净增

减 调入 调出 净增减

中心城

区 98.45 248.75 347.20 227.50 21.25 98.45 654.13 654.13 0 

二、中心城区以外城镇工矿用地规模与布局修改 

（一）调入区域 

中心城区以外城镇工矿用地调整主要涉及坨院街道、盈口乡、黄金坳镇和芦

坪乡，合计调入城镇工矿用地 5.16 公顷。调入城镇工矿用地主要用于落实“十三五”

规划安排的重点建设项目和易地扶贫集中安置点，如部分乡镇因行政区划调整而

进行的政府综合服务平台建设。 

（二）调出区域 

对于中心城区外乡镇所需的城镇工矿用地指标，通过在全区范围内切块调整

的方式来平衡。调出区域主要来源以下几个方面：一是现行规划已安排项目用地

中，因实际位置发生变化或其他原因取消的用地区域作为切块来源；二是新增的

交通用地占用了部分城镇工矿用地，导致规划城镇工矿用地的减少。合计调出城

镇工矿用地指标 4.07 公顷，调入 5.16 公顷，净增 1.09 公顷。 
表 7-2 城镇工矿用地布局调整情况表（除中心城区外） 

单位：公顷 

城镇工矿调出 城镇工矿调入 

  乡镇名称 
面积 耕地 

水田 
面积 耕地 

水田 
城南街道 2.54 1.52 1.22 —— —— —— 

坨院街道 —— —— —— 1.97 1.2 0.97 

盈口乡 1.53 0 0 1.69 1.13 0.96 

黄金坳镇 —— —— —— 0.15 0.05 0 

凉亭坳乡 —— —— —— 1.35 0.91 0.75 

合计 4.07 1.52 1.22 5.16 3.29 2.68 

三、城镇工矿用地规模变化 

规划调整完善增加：①调入城镇建设用地 244.95 公顷；②调入采矿及其他独

立建设用地 80.80 公顷；③中心城区交通用地转换 13.46 公顷。 

规划调整完善减少：①调出原规划城镇用地 134.78 公顷；②调出原规划采矿

及其他独立建设用地 190.97 公顷。 

修改后，全区城镇用地增加 110.17 公顷，采矿及其他独立建设用地减少 110.17

公顷，交通用地转换增加 13.46 公顷，全区城镇工矿用地增加 13.46 公顷。 
表 7-3 修改前后城镇工矿用地变化情况 

单位：公顷 

城镇工矿用地调入 城镇工矿用地调出 净增减 

修改前 
小计 城镇用地

采矿及

其他独

立建设

用地 

小计 城镇用地 

采矿

及其

他独

立建

设用

地 

城镇

用地

采矿

及其

他独

立建

设用

地 

修改后

9304.90 350.87 347.20 3.67 325.75 248.75 2.58 98.45 1.09 9404.44
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第二节  农村居民点用地规模与布局修改 

一、农村居民点用地布局调整 

（一）调入区域 

规划调整完善调入农村居民点用地 28.59 公顷，主要用于村级综合服务平台

建设、易地扶贫安置及其配套设施以及乡镇学校、敬老院等建设等项目，各个乡

镇均有涉及。 

（二）调出区域 

用于平衡调入农村居民点用地的建设用地指标主要包括三个部分：一是根据

本次新增农村居民点用地的需求，为平衡新增建设用地指标，在全区范围内将原

规划新增农村居民点用地共调出 28.59 公顷；二是调入的城镇工矿用地、交通用

地等占用了部分现状农村居民点用地 1.03 公顷，导致规划农村居民点用地的减少；

三是易地扶贫搬迁项目腾退的旧宅基地共 2.56 公顷。全区合计调出规划农村居民

点用地指标 32.18 公顷。 
表 7-4 鹤城区农村居民点布局调整情况表 

单位：公顷 
农村居民点调出 农村居民点调入 

耕地 耕地 乡镇名称 
面积 

 水田 
面积 

 水田 

鹤城区 32.18 14.56 9.64 28.59 10.95 8.27 
城南街道 11.01 0.66 0.43 2.59 0.38 0.25 
坨院街道 0 0 0 3.56 1.14 0.9 
盈口乡 1.71 1.16 0.79 10.25 4.31 3.8 

黄金坳镇 18.59 12.15 8.02 7.53 3.65 2.41 
凉亭坳乡 0.87 0.59 0.4 4.66 1.47 0.91 

二、农村居民点用地规模变化 

规划调整完善增加：调入新增农村居民点用地 28.59 公顷。 

规划调整完善减少：①调出原规划新增农村居民点用地 28.59 公顷；②调入

城镇工矿用地、交通用地等占用农村居民点 1.03 公顷；③易地扶贫搬迁项目腾退

的旧宅基地 2.56 公顷。合计减少农村居民点 32.18 公顷。 

修改后，全区农村居民点用地净减少 3.59 公顷。 
表 7-5 修改前后农村居民点用地变化情况 

单位：公顷 
农村居民点调入 农村居民点调出 

修改前 
小计 调入农村居

民点用地 小计 
调出农

村居民

点用地 

调入新增交通

用地等占用农

村居民点 

腾退

农居

点 

净增

减 
修改

后 

724.29 28.59 28.59 32.18 28.59 1.03 2.56 -3.59 720.70

第三节  交通水利用地规模与布局修改 

一、交通水利用地需求 

根据“十三五”规划交通、水利用地项目安排，2015-2020 年，全区需实施交通

项目 12 个，水利项目 2 个。 
表 7-6 鹤城区“十三五”交通水利项目建设情况统计表 

序号 项目名称 建设类型 建设等级 建设性质 最新依据 

1 怀邵衡铁路（鹤城段） 交通  新建 项目设计 

2 吉怀高速补征地（鹤城段） 交通  新建 项目调规 

3 溆怀高速补征地 交通  新建 项目调规 

4 怀芷高速 交通 一级 新建 项目可研 

5 黄金坳至漾头公路（鹤城段） 交通 二级 改扩建 论证研究 

6 怀芷快速干道 交通 一级 改扩建 选址设计 

7 张吉怀铁路及其南延线 交通  新建 项目可研 

8 渝怀铁路复线(鹤城段) 交通  改扩建 项目可研 

9 焦柳铁路扩能改造(鹤城段) 交通  改扩建 论证研究 

10 西安-恩施-怀化-广州铁路(鹤城段) 交通  新建 论证研究 

11 济南至茂名铁路客运专线(鹤城段) 交通  新建 论证研究 

12 G320 改扩建 交通 二级 新建 论证研究 

13 天星塘水库扩建工程 水利  改扩建 论证研究 

14 太平溪、坨院溪综合整治 水利  新建 选址设计 
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二、交通水利用地规模变化 

到 2020 年，全区交通水利建设用地控制在 1660.20 公顷以内，其中新增交通

水利用地控制在 377.62 公顷以内，占用耕地控制在 128.39 公顷以内，数据库落实

交通水利用地 65.81 公顷，占用耕地 49.05 公顷。 

第四节  其他建设用地规模与布局修改 

规划调整完善增加：因鹤城区新增中坡科普园、怀化市殡仪馆、中坡公园西

大门广场及服务中心用地共 28.63 公顷，所需建设用地指标采用切块调整方式解

决。另外调入城镇及交通用地占用其他建设用地 0.02 公顷。 

修改后，全区其他建设用地净减少 0.02 公顷。具体见表 7-7。 
表 7-7  修改前后其他建设用地变化情况 

单位：公顷 

修改前 调入其他建设用地 调出其他建设用地 调入城镇及交通用地占用 净增减 修改后

251.96 28.63 28.63 0.02 0.02 251.94 

第八章  耕地和基本农田保护与布局修改 

第一节  耕地和基本农田保护的总体要求 

一、落实上级下达的耕地保有量和基本农田保护任务 

严格按照土地利用总体规划确定的保护面积指标，依据法律法规的相关划定

标准，划定基本农田保护红线、永久基本农田示范区，并将各乡镇（街道）耕地

保有量、基本农田、示范区基本农田和标准农田保护任务落实到地块和农户。新

调整划定的基本农田平均质量等级不低于原有质量等级，城镇周边及交通沿线的

高质量耕地优先划入基本农田。 

二、积极稳妥推进土地整治和旱地改造水田工程 

在生态环境保护的前提下，大力组织实施土地整治重大工程和旱地改水田质

量提升工程。加大中低产田改造力度，积极开展农田水利建设，加强水土保持工

程建设，提高耕地质量，提升基本农田地力。对新增优质耕地设立新增耕地和基

本农田储备库，为补划基本农田进行储备。储备库中的耕地未经认定划为基本农

田前，只作为一般农田进行保护。 

三、加强对农用地结构调整的引导 

    合理引导种植业内部结构调整，规范设施农用地审批手续，鼓励利用未利用

地、荒山荒坡、滩涂等非耕地或质量较差的土地发展设施农业，尽量不占或少占

耕地，原则上不得占用基本农田。确实无法避免占用基本农田的，由区级国土部

门会同农业部门组织论证，经区政府核拨预留基本农田指标，办理落实手续。确

需占用耕地的，通过采取耕作层土壤剥离利用、架空或预制板铺面隔离等工程技

术措施，尽量减少对耕作层的破坏，并向国土部门缴纳相应的耕地开垦费，由国

土部门负责补充耕地。确保不因农业结构调整降低耕地保有量。 
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第二节  耕地布局修改 

一、耕地规模与布局调整 

（一）耕地保护目标调整 

现行规划确定到 2020 年，鹤城区耕地保有量为不低于 9606.90 公顷，本次规

划调整完善后调整为 9650.00 公顷，较规划调整前增加 43.10 公顷。鹤城区耕地总

面积调整主要是调入新增建设用地占用耕地。规划调整完善后，新增建设用地占

用耕地共计 243.29 公顷。 另外通过对全区耕地后备资源调查，按照发展现代农

业、巩固和加强农业基础地位的要求，预计可补充耕地 115.39 公顷，由此可以得

出规划至 2020 年全区实际实际可落实耕地面积为 9660.63 公顷，与上级下达的耕

地保有量规划指标相比，全区实际多保耕地 10.63 公顷。 
表 8-1  规划调整完善前后耕地总规模调整变化表 

单位：公顷 

修改情况 2020 年修改前耕 
地面积 

补充耕 
地面积① 

减少耕 
地面积② 

净增减 
①-② 

2020 年修改后

耕地面积 
上级下达耕

地保有量 

耕地 9788.53 115.39 243.29 -127.90 9660.63 9650.00 

（二）耕地布局调整 

因上级下达给鹤城区的耕地保有量为 9650.00 公顷，而 2014 年耕地面积为

10375.27 公顷，通过与 2014 年现状耕地面积对比，因建设用地布局变化以及土地

整治项目的调整，导致各乡镇的耕地实际保有量和补充潜力都发生了变化，因此

规划调整完善方案调整了各乡镇 2020 年耕地保有量目标。 

 

 

 

 

 

 

表 8-2  鹤城区主要乡镇耕地规模与布局调整表 

                                                                    单位：公顷 

行政区域 2020 年修改前 
耕地面积 

补充耕地面

积① 
减少耕地

面积② 净增减①-② 
2020 年修

改后耕地

面积 

上级下达

耕地保有

量 
鹤城区 9788.53  115.39  243.29  -127.90  9660.63 9650.00 
城南街道 1122.24  0.00  173.48  -173.48  948.76  941.87  
坨院街道 1526.66  0.00  14.10  -14.10  1512.56 1503.90 
盈口乡 1452.40  0.00  51.87  -51.87  1400.53 1402.27 
黄金坳镇 3631.53  57.08  2.05  55.03  3686.56 3694.49 
凉亭坳乡 2055.70  58.31  1.79  56.52  2112.22 2107.47 

（三）耕地占补平衡分析 

根据历年土地变更调查数据，2006-2014 年全区共减少 923.42 公顷，其中建

设占用 918.49 公顷。主要是包茂高速、溆怀高速、沪昆高铁、G209 改造等重大

基础设施项目占用耕地面积较多；因农业结构调整、灾毁等原因耕地减少 4.93 公

顷。 

从 2006-2014 年鹤城区土地整治项目统计可知，土地开发项目补充耕地面积

为 88.00 公顷，土地整理项目补充耕地面积为 18.63 公顷，土地复垦项目补充耕地

面积为 0.47 公顷，全区共补充耕地面积为 107.10 公顷。另外在规划实施期间，

鹤城区还通过易地补充的方式从辰溪、芷江、沅陵、靖州以及洪江等县市共计买

入耕地指标 866.61 公顷，整体实现了耕地占补平衡。 

本次方案调整后到 2020 年全区实际落实的耕地面积为 9660.63 公顷，比规划

目标 9650.00 公顷仍多 10.63 公顷。本次规划调整方案净减少耕地面积 243.29 公

顷。 

为确保耕地占补平衡，做到“占优补优、占水田补水田”。规划调整完善期内

土地整治补充耕地量不少 859.41公顷，耕地补充中新垦造水田不少于 400.00公顷，

旱地改造水田不少于 200.00 公顷，剩余土地整治补充耕地任务量公顷不足以实现

占补平衡，在规划调整完善期内还需要进行易地补充。 
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（四）耕地质量调整 

依据《耕地地力调查和质量评价技术规程》（NY/T1634-2008）以及鹤城区农

用分等定级成果，综合分析规划调整完善方案中耕地减少地块与耕地增加地块耕

地质量情况，按照耕地面积权重综合评价各地块耕地质量等级。 

经分析，规划调整完善方案中耕地减少地块平均质量等级为 10，规划调整完

善方案中耕地增加地块平均质量等级为 10。规划调整完善方案，鹤城区建设占用

耕地采取耕地布局调整和易地补充的方式实现占补平衡。说明耕地布局调整后，

做到了耕地质量等级不降低。 

第三节  基本农田保护任务与布局修改 

一、基本农田保护任务调整 

现行规划基本农田保护任务为 6747.30 公顷，本次规划调整完善上级下达的

保护任务为 6530.00 公顷，减少 217.30 公顷。 
二、调出基本农田 

规划调整完善共需调出基本农田 340.00 公顷，包括三种类型：1、建设用地

调入区域涉及调出基本农田 251.70 公顷（中心城区布局调整需调出基本农田

229.98 公顷，其他乡镇布局调整需调出基本农田 21.72 公顷）； 2、质量较差及

损毁等调出基本农田 88.30 公顷。 

三、调入基本农田 

全区需调入基本农田面积除了补划调出质量较差基本农田面积外，还需补划

建设占用以及有条件建设调整调出的基本农田， 调入的基本农田主要选择城镇周

边，主要交通沿线、有良好的水利和水土保持设施、耕地质量等级较高的一般耕

地，合计调入基本农田 153.11 公顷。 

修改后，鹤城区实际落实基本农田保护面积为 6566.73 公顷，较修改前实际

落实面积减少 186.89 公顷，各乡镇基本农田保护调整见表 8-3 所示。 

表 8-3  鹤城区基本农田调整情况一览表 
单位：公顷 

调出 
行政区 

修改前 2020
年基本农田保

护目标 

修改前 2020
年实际落实 调入 

小计 项目占用 质量

较差 

修改后 2020
年实际落实 

修改后 2020 年

基本农田保护目

标 

鹤城区 6747.30 6753.62 153.11 340.00 251.70 88.30 6566.73 6530.00 
城南街道 572.35 574.60 13.03 78.46 61.16 17.30 285.33 279.85 
坨院街道 563.85 565.33 12.82 98.76 89.55 9.21 820.67 812.91 
盈口乡 816.49 817.68 18.53 114.08 79.27 34.81 883.00 839.59 

黄金坳镇 3068.96 3069.07 69.58 26.75 15.95 10.80 3101.26 3085.06 
凉亭坳乡 1725.65 1726.94 39.15 21.95 5.77 16.18 1476.47 1512.59 

四、基本农田调整质量评价 

根据基本农田布局调整初步方案和鹤城区农用地分等定级成果，本次基本农

田布局调整合计调出基本农田 340.00 公顷，平均质量等别为 10 等；共调入基本

农田 153.11 公顷，平均质量等别为 10 等。基本农田布局调整后，鹤城区基本农

田平均质量等别保持不变，具体见表 8-4 所示。 

表 8-4  鹤城区基本农田布局调整质量评价 
单位：公顷 

国家利用等别 10 总计 平均质量等别 

调出基本农田 340.00 340.00 10 

调入基本农田 153.11 153.11 10 

平均质量等级变化情况 不变 
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第九章  其他修改 

第一节  土地用途分区修改 

现行规划根据土地利用的主导用途、限制条件，按照土地用途管制的要求，

将鹤城区土地划分为 7 个土地用途区。包括基本农田保护区、一般农地区、林业

用地区、城镇村建设用地区、独立工矿用地区、风景旅游用地区和其他用地。因

土地利用布局调整，现行规划的土地用途分区面积亦随之修改。 

现行规划全区基本农田保护区面积为 8243.06 公顷，占全区土地总面积的

12.25%。规划调整完善后，全区基本农田保护区面积为 7977.59 公顷，占全区土

地总面积的 11.86%。 

现行规划全区一般农地区面积为 3680.10 公顷，占全区土地总面积的 5.47%。

规划调整完善后，全区一般农地区面积为 4094.54 公顷，占全区土地总面积的

6.09%。 

现行规划全区林业用地区面积为39633.24公顷，占全区土地总面积的58.92%。

规划调整完善后，全区林业用地区面积为 39889.18 公顷，占全区土地总面积的

59.29%。 

现行规划全区城镇村建设用地区面积为 11005.34 公顷，占全区土地总面积的

16.36%。规划调整完善后，全区城镇村建设用地区面积为 9694.86 公顷，占全区

土地总面积的 14.41%。 

现行规划独立工矿用地区面积为 401.76 公顷，占全区土地总面积的 0.60%。

规划调整完善后，全区独立工矿用地区面积为 415.91 公顷，占全区土地总面积的

0.62%。 

现行规划风景旅游用地区面积为 291.30 公顷，占全区土地总面积的 0.43%。

规划调整完善后，规划风景旅游用地区面积为 278.21 公顷，占全区土地总面积的

0.41%。 

现行规划生态环境安全控制区面积为 814.33 公顷，占全区土地总面积的

1.210%。规划调整完善后，全区其他用地面积为 846.89 公顷，占全区土地总面积

的 1.26%。 
表 9-1  鹤城区土地用途分区面积修改情况表 

单位：公顷 
修改前 修改后 变化 

土地用途区类型 
面积 占土地总面积

比重 面积 占土地总面积

比重 面积 占土地总面积

比重 
基本农田保护区 8243.06 12.25% 7977.59 11.86% -265.47 -0.39% 

一般农地区 3680.10 5.47% 4094.54 6.09% 414.44 0.62% 
城镇村建设用地区 11005.34 16.36% 9694.86 14.41% -1310.48 -1.95% 
独立工矿用地区 401.76 0.60% 415.91 0.62% 14.15 0.02% 
风景旅游用地区 291.30 0.43% 278.21 0.41% -13.09 -0.02% 

林业用地区 39633.24 58.92% 39889.18 59.30% 255.94 0.38% 
生态环境安全控制区 814.33 1.21% 846.89 1.26% 32.56 0.05% 
 

第二节  建设用地管制分区修改 

为加强对建设用地的空间管制，现行规划按照建设的规划目标和总体布局，

划定了允许建设区、有条件建设区、限制建设区和禁止建设区，强化建设用地空

间管制。因土地利用布局调整和拓展了建设用地管制分区范畴，现行规划的建设

用地管制分区亦随之修改。 

现行规划到 2020 年全区允许建设区是规划期内新增城镇、村庄、工矿及面状

的交通水利其他建设用地规划选址的区域，用地规模为 10607.96 公顷。规划调整

完善后，将延伸至规划区外的面状现行工程等剔除，并将本次调整完善新增的城

镇用地区纳入到允许建设区，调整后全区允许建设区面积为 10140.56 公顷，较修

改前增加 467.40 公顷。 
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现行规划到 2020 年，全区有条件建设区用地规模为 1650.87 公顷。规划调整

完善后，全区有条件建设区面积为 1650.87 公顷，规模保持不变。 

现行规划限制建设区指除允许建设区、有条件建设区、禁止建设区以外的区

域，是城镇、村、工矿的合理隔离带。规划限制建设区 54197.58 公顷。规划调整

完善后，全区限制建设区面积为 54664.98 公顷，较修改前增加 467.40 公顷。 

现行规划将中坡山国家森林公园和黄岩省级森林公园纳入了禁止建设区，共

划定禁止建设区面积 814.53 公顷，占全区土地总面积的 1.21%。本轮规划调整完

善根据最新的生态保护红线的划定方案，并在与环保部门充分对接的基础上，将

现行禁止建设区进行了适当调整，补充了凤坪村水源保护区等，调整后的禁止建

设区面积保持不变。 
表 9-2  鹤城区建设用地空间管制分区修改情况表 

单位：公顷 
鹤城区 

修改后-修改前 分区名称 
修改前面积 修改后面积 

面积 比例 
允许建设区 10607.96 10140.56 -467.40 0.69% 

有条件建设区 1650.87 1650.87 0 0.00% 
限制建设区 54197.58 54664.98 467.40 0.69% 

禁止建设区 814.53 814.53 0 0.00% 

总面积 67270.94 67270.94 0 0 
 

第三节  乡镇土地利用规划指标修改 

一、指标修改指导思想 

立足区域土地利用现状，依据社会经济发展状况、人口预测、发展趋势、土

地利用节约集约利用水平，以实际用地需求为主导，保障重大基础设施项目用地，

强化土地节约集约利用，统筹区域、突出重点，相对平衡；保护耕地和基本农田；

实现耕地占补平衡；努力确保本次规划调整的可行性和可操作性，保持规划实施

的稳定性和连续性。 

二、各乡镇指标修改 

黄金坳镇：全国重点镇之一，是鹤城区“三乡一镇”文化、经济、商贸中心，

是鹤城区的花卉苗木、畜禽水产、果蔬、粮油综合产业区以及竹木中药材生产基

地。未来着重发展农产品加工、仓储配送以及生猪养殖，力争建成五省边区大型

农产品集散交易市场和湘西最大的生猪交易中心。规划调整期末，耕地保有量不

低于 3694.49 公顷，基本农田保护面积不低于 3085.06 公顷，城乡建设用地规模不

超过 947.21 公顷，人均城镇工矿用地控制在 100 平方米以内。 

凉亭坳乡：是鹤城区主要的畜禽水产、果蔬、粮油综合产业区以及竹木中药

材生产基地。未来继续立足于农产品的加工生产，充分利用黄金坳镇农产品加工

以及仓储配送产业的飞速发展，以及自身便利的交通条件，打造成为鹤城区名副

其实的农产品主要生产地。规划调整期末，耕地保有量不低于 2107.47 公顷，基

本农田保护面积不低于 1512.59 公顷，城乡建设用地规模不超过 342.95 公顷，人

均城镇工矿用地控制在 100 平方米以内。 

表 9-3  鹤城区规划调整完善后各乡镇指标控制表    

单位：公顷  

行政区 
2020 年

基本农田

保护目标

2020 年

耕地保有

量 

建设用地

总规模 
城乡建设

用地规模 
城镇工矿

用地规模 
新增建设

用地规模

新增建设占用

耕地规模 

土地整治

补充耕地

规模 

鹤城区 6530 9650 12043.28 10125.14 9404.44 6099.50 2317.16 859.41 

城南街道 279.85 941.87 2416.19 2134.09 2018.87 2042.27 786.93 111.88 

坨院街道 812.91 1503.9 2989.02 2836.35 2732.75 1909.7 789.15 165.21 

盈口乡 839.59 1402.27 4872.31 4260.71 4145.39 1531.17 502.79 147.07 

黄金坳镇 3085.06 3694.49 1185.01 596.81 492.13 505.53 218.58 221.33 

凉亭坳乡 1512.59 2107.47 580.75 297.18 15.3 110.83 19.71 213.92 
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第十章  生态保护红线的划定方案 

第一节  生态保护红线内涵 

生态保护红线是指依法在重点功能区、生态环境敏感区和脆弱区等区域划定

的严格管控边界，是国家和区域生态安全的底线。生态保护红线所包围的区域为

生态保护红线区，对于维护生态安全格局、保障生态系统功能，支撑经济社会可

持续发展具有重要意义。生态保护红线包括重点生态功能区保护红线、生态敏感

区、脆弱区保护红线、禁止开发区生态保护红线、其他生态保护红线等四类。 

第二节  生态保护红线划定方法 

生态红线划定主要分三个步骤进行： 

一是初步识别。依据《全国主体功能区规划》、《全国生态功能区区划》、

《全国生态脆弱区保护规划纲要》以及湖南省、怀化市、鹤城区的相关空间规划，

结合经济社会发展规划和生态环境保护规划识别生态保护的重点区域，确定生态

保护红线划定的重点范围。 

二是叠加分析。采用地理信息系统空间分析技术，在统一空间参考系统下，

对初步划定的重点生态功能区保护红线、生态敏感区/脆弱区保护红线、禁止开发

区保护红线进行空间叠加与综合分析，形成包含各类红线的空间分布图，并根据

实际土地利用类型和影像地物分析进行遥感判读与补充勾绘，调整生态保护红线

界线，形成边界清晰、切合实际、生态完整性好的生态保护红线分布图。 

三是形成方案。根据生态保护相关法律法规与管理政策，充分与主体功能区

规划、生态功能区划、土地利用总体规划、城乡规划等区划、规划相衔接，综合

分析生态保护红线划定的合理性和可行性，最终形成生态保护红线划定方案。 

第三节  生态保护红线划定方案 

一、生态保护红线类型 

鹤城区生态保护红线划定类型包括：水源涵养功能重要区生态保护红线、生

物多样性保护功能重要区生态保护红线、水土保持功能重要区生态保护红线、水

土流失敏感区生态保护红线、石漠化敏感区生态保护红线合计 27719.11 公顷，其

中一类管控区 1480.83 公顷，含省级以上森林公园、饮用水源保护区、生态环境

安全控制区。 

二、生态保护红线区划构成 

生态保护红线总面积为 27719.11 公顷，占国土面积比例为 41.21%。其中：一

级管控区面积为 1480.83 公顷，占国土面积比例为 2.21%。 

二级管控区总面积为 26238.28 平方公里（剔除二级管控区类型内部重叠和一

级管控区重叠部分后），占国土面积比例为 39.00%。 

三、禁止开发区划定 

根据相关数据，结合生态用地保护情况评估，划定鹤城区生态保护红线包括

以自然保护区、水源保护区及生态公益林等各级各类生态保护区为主的禁止开发

区生态保护红线，共划定面积为 814.53 公顷。 
表 10-1  鹤城区生态保护红线划定情况 

生态红线名称 所在行政区 保护类型 用途管制重点内容 

中坡山国家森林公园 盈口乡 

黄岩森林公园 杨村乡、石门乡、

城南街道办事处

自然资源重点

保护区 
减少生产建设活动，禁止林木采伐及一切改变动

植物栖息环境的行为。 

凤坪村饮用水源保护区 凤坪村 水源保护核心

区 

禁止新建、改建、扩展与供水设施和保护水源保

护无关的建设项目，禁止一切可能污染水源的其

他活动。 
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第十一章  修改方案的衔接与协调 

第一节  规委会审查意见落实情况 

2016 年 12 月 14 日，省国土资源厅厅长办公会议暨湖南省土地利用总体规划

调整完善评审委员会 2016 年第七次全体会议对《实施评估报告》进行了审议，提

出了如下意见：原则通过鹤城区土地利用总体规划实施评估报告，同意其根据规

委会审定的基本方案对土地利用总体规划进行调整完善。 

一、规划调整完善评审委员会有关建设用地规模的审查意见 

1、原则通过怀化市及鹤城区规划实施评估报告。 

2、支持铁路编组站及有关站场建设，规划规模根据国家有关项目定额标准确

定，指标属性为交通建设用地。同时配套支持 1 平方公里左右的物流用地。 

二、耕地保有量与基本农田保护任务下达 

（1）耕地保有量：增加鹤城区耕地保有量指标 43.10 公顷左右。全区耕地保

有量指标由 9606.90 公顷调整为 9650.00 公顷。 

（2）基本农田保护任务：减少鹤城区基本农田保护任务指标 217.30 公顷左

右。全区基本农田保护任务指标由 6747.30 公顷调整为 6530.00 公顷。 

三、规划调整完善方案 

1、建设用地规模调整方案 

规划调整完善前鹤城区建设用地总规模 11507.53 公顷，城乡建设用地规模

10029.19 公顷，城镇工矿用地规模 9304.90 公顷，其他建设用地规模 251.96 公顷，

交通水利用地规模 1226.38 公顷；规划调整完善后鹤城区建设用地总规模 12043.28

公顷，其中城乡建设用地规模 10125.14 公顷，城镇工矿用地规模 9404.44 公顷，

其他建设用地规模 251.94 公顷，交通水利用地规模 1666.20 公顷。规划调整完善

后建设用地规划指标增加 535.75 公顷。其中，城乡建设用地指标增加 95.95 公顷，

城镇工矿用地指标增加 99.54 公顷，其他建设用地指标减少 0.02 公顷，交通水利

用地指标增加 439.82 公顷。 
表 11-1  鹤城区建设用地规模调整方案表 

单位：公顷 

内容 建设用地总规

模 
城乡建设用地

规模 
城镇工矿用地

规模 
风景名胜设施

用地 
交通水利用地

规模 

规划调整完善前 11507.53 10029.19 9304.90 251.96 1226.38 

规划调整完善后 12043.28 10125.14 9404.44 251.94 1660.20 

变化量 535.75 95.95 99.54 -0.02 439.82 

规委会批复追加 — — 100 — — 

2、耕地与基本农田调整方案 

（1）耕地调整方案 

规划调整完善后，增加鹤城区耕地保有量指标 43.10 公顷，全区耕地保有量

指标由 9606.90 公顷调整为 9650.00 公顷。 

（2）基本农田调整方案 

规划调整完善后，减少鹤城区基本农田保护任务指标 217.30 公顷。全区基本

农田保护任务指标由 6747.30 公顷调整为 6530.00 公顷。 
 

表 11-2  鹤城区耕地与基本农田调整方案表 

单位：公顷 

内容 耕地保有量 基本农田保护目标 

规委会批复增加 43.10 -217.30 

规划调整完善前 9606.90 6747.30 

规划调整完善后 9650.00 6530.00 

本次规划调整完善方案严格落实了上级下达的修改后 2020 年各项指标，因

此，规划调整完善方案与规划实施评估建议方案吻合。 
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第二节  与相关规划的衔接 

一、与“十三五”规划的衔接 

《鹤城区国民经济和社会发展第十三个五年规划纲要》明确了未来五年鹤城

区的发展目标、主要任务以及实现途径，重点谋划了五年内的民生工程、基础设

施、产业建设、生态保护等重大工程和重点项目。本次规划调整完善的一个重要

原因是，现行规划已经不能适应《鹤城区国民经济和社会发展第十三个五年规划

纲要》确定的发展目标和任务。规划调整完善方案编制的重要指导思想就是为“十

三五”规划的实施提供土地资源保障，在建设用地布局调整方案中，重点加强了与

“十三五”规划项目库的对接，对于能够确定具体用地范围的项目，将其用地纳入

规划允许建设区，并在区域范围内平衡了用地指标。针对暂时不能确定具体范围

的用地项目，纳入了重点建设项目清单，并预留规划建设用地指标，以保障重点

建设项目的顺利实施。 

二、与新一轮城市总体规划的衔接 

    鹤城区于2016年同步启动了新一轮城市总体规划编制工作。在本次土地利用

总体规划调整完善编制过程中，充分发挥土地总体规划的基础引导作用，合理规

范城市总体规划的布局用地和发展方向，走出“土地规划随着城市规划走，城市

规划随着项目走”的怪圈，做到发展方向连续性，用地布局科学性。两个规划充

分论证衔接，基本形成了鹤城区城镇用地布局的主要发展方向是“以南向拓展为

主，北延东进西提”。南向拓展主要依托经济开发区并沿环城路、湖天南路向南

形成湖天新区；北向延伸即依托新建行政服务中心，绕城路、湖天北路、迎丰区

向北延伸；东进是依托铁路东站、外环路、迎丰路东进完善城东新区；西面老城

区主要是依托城市向南拓展和区域交通建设的机遇，进行城市功能的完善提升和

居住社区的改造更新，从而实现西提。通过这一特色鲜明的空间结构布局，最终

形成“四心辉映、八片交融、四山环绕、两水穿城”的生态型山水城市空间结构。 

    四心——是指组团城市四个城市级的公共活动中心。包括位于经济开发区的

商贸物流中心、位于城中区的商业零售中心、位于迎丰区的文化行政服务中心、

位于湖天区的商务中心。 

    八片——是指怀化主城由城中、铁北、经济开发区、迎丰、湖天、城东新区、

杨村、鸭嘴岩八个组团片区。 

    四山——是指凉山、南山寨、钟坡山、韭菜坡，形成中心城区外围生态绿环。 

    两水——是指贯穿城市的舞水、太平溪。舞水将主城和中方连成一体，太平

溪自东北向西南穿绕主城区与舞水相会。规划依托这两条河建设绿化风光带，山

水与城市融为一体。 

同时城市远期发展用地也纳入了修改后的中心城区有条件建设区，中心城区

土地利用总体规划与城市规划基本做到了衔接一致。 

三、与矿产资源规划的衔接 

根据新一轮矿产资源总体规划，将区域内已设和拟设矿权范围分别与现行规

划允许建设区和本次拟调入建设用地范围进行叠加分析，规划允许建设区和本次

拟调入建设用地均不涉及已设和拟设矿权。此外，在本次调整完善基本农田布局

调整时，将露天采矿权范围内的基本农田全部调整为一般农田。因此，本次调整

完善对现行矿业权设置方案不会产生影响。 

四、与地质灾害防治规划和生态保护规划相衔接情况   

在本次调整完善中，调入地块严格按照最新修订的地质灾害防治规划和生态

保护规划中注明的地质灾害易发区、地质灾害防治缓冲区以及生态保护核心区、

生态保护区，做到避开地质灾害易发区和防治缓冲区；生态保护核心区原则禁止

建设、生态保护区只允许进入与生态保护相关的建设的选址原则。以保护生态优

先，避开地质灾害区为原则，认真详细的制定了本次调入地块的划定。 
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五、与中心城区城镇周边永久基本农田划定方案的衔接 

中心城区做为鹤城区的政治、经济、文化中心，中心城区城镇周边的用地布

局事关全区未来的经济发展。周边基本农田的划定在规范城市用地，限制城市无

序扩展有着非常积极的作用，但在某种程度上也对城市的发展有一定的限制作用。

本次规划调整完善在用地布局上以尽量少占或不占耕地，充分利用低丘缓坡资源

为原则，与永久基本农田划定方案进行充分的衔接，对涉及基础民生、经济发展

的重大项目占用的基本农田进行了充分的调研和详细的论证，合理调出。 

六、与其他规划相衔接情况 

   除了认真研读了以上的城市主要发展和经济规划之外，本次规划调整完善中，

还收集了鹤城区的旅游规划、交通规划以及产业发展规划，多规融合，根据项目

重要程度，优先安排交通、水利、能源等基础民生项目用地。合理发展旅游产业，

旅游用地与生态保护相结合。努力把怀化建设成为五省边区生态中心城市，实现

生态怀化、法治怀化、智慧怀化、幸福怀化。 

第十二章  关于土地利用总体规划成果的说明 

规划调整完善成果包括：规划文本、规划说明、规划图件等。 

一、规划文本 

规划文本内容包括：规划调整完善背景；规划指导思想和规划目标；土地利

用结构调整；土地利用分区；耕地和基本农田保护；建设用地空间布局与管制；

生态环境保护；实施规划的保障等方面。 

二、规划说明 

规划说明内容包括：现行规划实施简要评价；规划工作概述；土地利用重大

影响因素及规划必要性分析；规划控制目标修改；规划用地结构调整；规划用地

布局调整；其他修改；规划调整完善方案的衔接与协调；规划调整完善方案风险

评估等方面。 

三、图件成果 

（一）文本图件 

1、鹤城区土地利用现状图（2014 年） 

2、鹤城区土地利用总体规划图（2016 年修订） 

3、鹤城区基本农田保护规划图（2016 年修订） 

4、鹤城区建设用地管制分区图（2016 年修订） 

5、鹤城区土地整治规划图（2016 年修订） 

6、鹤城区重点建设项目用地布局图（2016 年修订） 

7、鹤城区中心城区土地利用现状图（2014 年） 

8、鹤城区中心城区土地利用规划图（2016 年修订） 
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（二）说明图件 

1、鹤城区土地利用总体规划图（修改前） 

2、鹤城区土地利用布局调整方案图 

3、鹤城区耕地调整方案图 

4、鹤城区基本农田布局调整图 
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附 表 

附表 1  鹤城区土地利用结构调整修改表 

单位：公顷，％ 

基期年（2005 年） 修改年（2014 年） 规划修改前（2020 年） 规划修改后(2020 年) 
地类 

面积 比重 面积 比重 面积 比重 面积 比重 

规划（修改后-修改前）

土地总面积 67270.94  100.00  67270.94  100.00  67270.94  100.00  67270.94  100.00  0.00  

耕地 11118.38 16.53  10375.27  15.42  9788.53  14.55  9660.63  14.36  -127.90  

园地 2811.35 4.18  2545.18  3.78  2012.51  2.99  1928.59  2.87  -83.92  

林地 40835.85 60.70  40232.16  59.81  39318.90  58.45  39050.96  58.03  -267.94  

牧草地 0.00  0.00  0.00  0.00  0.00  0.00  0.00  0.00  0.00  

其它农用地 2557.47 3.80  2431.71  3.61  2542.79  3.78  2532.83  3.77  -9.96  

农用地 

合计 57323.05 85.21  55584.32  82.62  53662.73  79.77  53173.01  79.04  -489.72  

城镇用地 4058.70  6.03  5643.33  8.39  8841.21  13.14  8939.66  13.29  98.45  

农村居民点用地 1695.42 2.52  1681.46  2.50  724.29  1.08  720.70  1.07  -3.59  

采矿用地 247.57  0.37  246.44  0.37  116.03  0.17  114.26  0.17  -1.77  

其他独立建设用

地 
0.00  0.00  0.00  0.00  347.66  0.52  350.52  0.52  2.86  

城乡建设用地 

小计 6001.69  8.92  7571.23  11.26  10029.19  14.91  10125.14  15.05  95.95  

交通水利用地 1206.77  1.79  1600.39 2.38  
1226.38 

1.82  1666.20  2.48  439.82  

其他建设用地 134.07  0.20  135.86 0.20  251.96  0.38  251.94  0.37  -0.02  

建设用地 

合计 7342.53  10.91  9307.48  13.84  11507.53  17.11  12043.28  17.90  535.75  

水域 845.72  1.26  833.86 1.24  827.16  1.23  826.69  1.22  -0.47  

自然保留地 1759.64  2.62  1545.28 2.30  1273.52  1.89  1227.96  1.83  -45.56  其他土地 

合计 2605.36  3.88  2379.14 3.54  2100.68  3.12  2054.65  3.05  -46.03  
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附表 2  鹤城区建设用地空间管制分区修改情况表 

单位：公顷 

鹤城区  

修改后-修改前 分区名称 
修改前面积 修改后面积 

面积 比例 
修改后面积占全区总面积比重 

允许建设区 10607.96 10140.56 -467.40 0.69% 15.07% 

有条件建设区 1650.87 1650.87 0.00 0.00% 2.45% 

限制建设区 54197.58 54664.98 467.40 0.69% 81.26% 

禁止建设区 814.53 814.53 0.00 0.00% 1.22% 

总面积 67270.94 67270.94 0.00 0 100.00% 

 

 

附表 3  鹤城区土地用途分区修改情况表 

 

单位：公顷 

修改前 修改后 变化 

土地用途区类型 

面积 占土地总面积比重 面积 占土地总面积比重 面积 占土地总面积比重 

基本农田保护区 8243.06 12.25% 7977.59 11.86% -265.47 -0.39% 

一般农地区 3680.10 5.47% 4094.54 6.09% 414.44 0.62% 

城镇村建设用地区 11005.34 16.36% 9694.86 14.41% -1310.48 -1.95% 

独立工矿用地区 401.76 0.60% 415.91 0.62% 14.15 0.02% 

风景旅游用地区 291.30 0.43% 278.21 0.41% -13.09 -0.02% 

林业用地区 39633.24 58.92% 39889.18 59.30% 255.94 0.38% 

生态环境安全控制区 814.33 1.21% 846.89 1.26% 32.56 0.05% 
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附表 4  鹤城区主要规划控制指标修改方案 

单位：公顷 

 

指标名称 规划调整完善前 2020 年 规划调整完善后 2020 年 修改后与修改前差值 指标属性 

耕地保有量 9606.90 9650.00 43.10 约束性 

基本农田保护面积 6747.30 6530.00 -217.30 约束性 

建设用地总规模 11507.53 12043.28 535.75 预期性 

城乡建设用地规模 10029.19 10125.14 95.95 约束性 

总量目标 

城镇工矿用地规模 9304.90 9404.44 99.54 预期性 

新增建设用地规模 5561.19 6099.50 538.31 预期性 

建设占用农用地规模 5067.58 5352.06 284.48 预期性 

新增建设占用耕地规模 2318.87 2317.16 -1.71 约束性 

增量目标 

补充耕地任务量 742.74 859.41 116.67 约束性 

效益指标 人均城镇工矿用地（平方米/人） 100.00 100.00 0.00 约束性 
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附表 5  2006-2020 年鹤城区土地整治重点项目表 

单位：公顷 

项目编号 重点项目名称 类    型 项目所在 
乡、镇 

项目规模面

积 
（公顷） 

净增耕地面积

（公顷） 建设期限 

1 朱溪岩头耕地整理 农用地整理 盈口乡 11.17 0.79 近期 

2 禾塘耕地整理 农用地整理 杨村乡 8.59 0.92 近期 

3 板山村耕地整理 农用地整理 石门乡 15.9 1.71 近期 

4 山下村土地整理 农用地整理 石门乡 133.33 4 远期 

5 双村村土地整理 农用地整理 石门乡 66.67 2 远期 

6 岩天大桥土地整理 农用地整理 石门乡 266.67 8 远期 

7 败泥冲、水环田、江口院土地整理 宜耕后备资源开发 黄金坳镇 31.13 20 近期 

8 溪坪耕地整理 宜耕后备资源开发 城南街道办事处 15.61 12.3 近期 

9 潭口村土地开发 宜耕后备资源开发 盈口乡 53.33 45.6 远期 

10 江口院村土地开发 宜耕后备资源开发 黄金坳镇 14.48 9.38 远期 

11 田家村土地开发 宜耕后备资源开发 黄岩旅游度假区 20 16.6 远期 

12 汪家村土地开发 宜耕后备资源开发 黄金坳镇 4.3 3.01 近期 

13 岩冲村土地开发 宜耕后备资源开发 黄金坳镇 4.6 3.22 近期 

14 仇家村土地开发 宜耕后备资源开发 黄金坳镇 66.67 52 远期 

15 包家村村庄整理 建设用地整理 芦坪乡 3.88 2.33 近期 

16 张家村村庄整理 建设用地整理 芦坪乡 2.48 1.49 远期 

17 枫木潭村村庄整理 建设用地整理 贺家田乡 3.09 1.85 远期 

18 板木桥村村庄整理 建设用地整理 贺家田乡 2.39 1.43 近期 

19 蒲天垅村村庄整理 建设用地整理 杨村乡 1.82 1.09 近期 

20 龙形村土地复垦 建设用地整理 城南街道办事处 2.41 2 近期 

21 黄金坳土地复垦 建设用地整理 黄金坳镇 3.67 3.05 近期 

22 曹家坡、杨潭土地整理 建设用地整理 凉亭坳乡 15.61 10 远期 

23 荩远坪星土地整理 建设用地整理 芦坪乡 5.21 4 远期 

24 清水井村土地复垦 建设用地整理 石门乡 1.55 1.28 近期 

合计 754.56 208.05 — 
 


