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2019 年中共中央国务院发布相关文件要求建立

国土空间规划体系，实现“多规合一”。交通运输部和

某某省也出台了相应的通知和意见，要求开展铁路基

础设施国土空间规划，实现铁路线位、点位等空间资

源有效预留。但目前自然资源部和交通运输部未发

布铁路国土空间规划编制指南，故本文以《某某省铁

路国土空间规划研究》项目为例，探讨铁路国土空间

规划研究的一些思路和方法。

铁路通过与省级国土空间规划体系对接，协调

线位与城镇开发边界、永久基本农田控制线、生态保
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摘  要：国土空间规划体系建立以来，相关部门未发布铁路国土空间规划编制指南，本文开展了铁路国土空

间规划的编制研究。本文以《某某省铁路国土空间规划研究》项目为例，采取“建立项目库、提出用地规模、

摸查空间关系”三步走的研究思路，铁路国土空间规划研究；重点分析铁路与国土空间“三线”的关系，通过

对研究思路和方法的论述，以期对编制铁路国土空间专项规划起到一定借鉴作用，同时对铁路线路选线起到

一定的指导、参考作用。
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护红线之间的关系，来满足国土空间“三线”管控要

求，从而实现铁路建设用地有效预留。本项目依据交

通运输部对交通基础设施国土空间规划的要求，按

照“规划引领、重点突出、集约发展、统筹协调”的原 

则，采取“建立项目库、提出用地规模、摸查空间关系”

三步走的技术路线，做深做细做实铁路国土空间规划

研究。

1  研究思路

本次研究思路如图 1 所示。

图 1  技术路线图

依据交规划函〔2018〕 423 号交通运输部《关于做

好交通基础设施国土空间控制规划有关工作的通知》

梳理出本项目规划思路及技术路线，共分三步［1］。

第一步建立铁路国土空间资源储备项目库。全

面梳理某某省未来需要建设的铁路项目，为其建立项

目库。项目库需描述规划项目的基本情况，如线路长

度、工程投资、主要技术标准等，并提出合理的建设时

序安排。

第二步提出项目用地规模。对入库项目按照工

程可行性研究的深度，在 1：2 000 地形图上进行建设

方案研究，提出用地数量，并按国土空间规划用地分

类标准进行统计；同时向自然资源部相关部门提交项

目用地矢量数据及用地需求表，将其融入省级国土空

间规划，做好用地预留。

第三步摸查空间关系。铁路与国土空间“三线”

会发生交叉冲突，通过与省级国土空间规划体系对

接，分析铁路线位与城镇开发边界、永久基本农田控

制线、生态保护红线之间的关系。根据摸查结果，优

化调整铁路线位或“三线”规划，从而实现铁路建设

用地有效预留。

2  建立铁路国土空间资源储备项目库 

根据某某省铁路网现状及发展情况，全面梳理研

究年度内该省铁路建设需求。国家《“十四五”铁路发

展规划》提出该省范围内将规划建设 7 条普速铁路，2

条既有铁路扩能改造；《某某省铁路“十四五”发展规

划》提出建成“八出省、五出境”铁路主骨架，形成“四

纵三横一环”铁路网，“十四五”期间规划 25 条铁路；

通过与国家《铁路“十四五”发展规划》对比分析，可

以看出《某某省铁路“十四五”发展规划》不仅包含了

国家层面提出的 9 条铁路，还根据某某省国民经济和

社会发展需求，增加了 16 条铁路。某某省层面将《某

省铁路“十四五”发展规划》作为指导“十四五”期间

铁路发展的战略性和纲领性文件，故本次以其为准，

建立该省铁路国土空间资源储备项目库。
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3  提出项目建设用地规模 

本文依托某铁路对入库项目按照工程可行性研

究深度，开展建设方案研究，提出线路方案、主要技

术标准、控制性工程的规模及布置等；结合不同的工

程形式，设计铁路用地红线，计算用地数量，统计用地

类型。

该铁路定位为一条以中长途客流为主，兼顾城际

客流的区际高速客运铁路。线路总体走向的研究重

点是三大经济据点的衔接问题。构建建设方案时，从

沿线经济据点分布、地形和地质条件、运输组织效果、

工程规模和工程投资等方面，研究了三大系列方案［2］，

共开展了约 2 200 km 的大面积、多方案比选。选线时

除考虑铁路自身因素外，还考虑了铁路对某某省国土

空间“三线”的影响，最终的推荐方案经过了充分论

证比选。根据推荐方案，结合建标 232 - 2008《新建

铁路工程项目建设用地指标》［3］，按照铁路用地的设

计原则和计算方法，进行用地数量统计。如桥梁段按

一侧距线路中心 7. 2 m，另一侧距线路中心线 5. 8 m

进行计算；隧道段按洞口天沟外 5～10 m 范围进行计

算；站场段按坡脚外或堑顶天沟外 2. 0 m 进行计算。

4  开展“三线”空间关系摸查 

统一坐标系统，转换数据格式，通过套图叠加，开

展铁路与“三线”空间关系摸查。分析铁路与永久基

本农田控制线、生态保护红线、城镇开发边界的关系，

根据摸查结果，优化调整铁路线位，减少与“三线”的

干扰，从而保证铁路建设用地有效预留。

4. 1  铁路与生态保护红线的关系

同样以该铁路为例，先将铁路线位坐标与某某省

国土空间规划坐标统一，并转换数据格式，之后再将

铁路线位与该省生态保护红线进行套图叠加。通过叠

加，可知该铁路涉及 3 类生态保护红线，共计 8 处；经

分析，铁路以隧道形式穿越生态保护红线，长 70. 4 km 

共 5 处，这种情况不占用生态保护红线内土地，基本

无影响；以桥梁、路基、隧道口形式占用生态保护红

线，长 5. 5 hm2 共 3 处，这种情况对生态环境将造成实

质性阻隔和切割［4］。

接着开展铁路避让性论证，其中有 1 处铁路可

优化调整线位，完全绕避该区域生态保护红线；剩余 

2 处铁路若完全绕避该区域生态保护红线，线路将穿

越重大不良地质［5］，工程难度大、风险高；因此，2 处穿

越段建议将工程占用的生态保护红线调出该省生态

保护红线，并进行统筹补划。

本次通过对近远期 25 个项目的梳理和统计，发

现铁路与沿线生态保护红线的关系，主要有以下 4 种

情况： 

第一种情况：铁路以全隧形式穿越生态保护红

线，实际上这种形式不破坏、不占用生态保护红线范

围内土地，基本无影响，建议维持原方案。

第二种情况：铁路以桥梁、路基、隧道口等形式不

可避免地占用生态保护红线，受地物、地形、地质等各

种因素控制，为满足工程安全可靠，铁路不可避免占

用生态保护红线，建议维持原方案。

第三种情况：如铁路完全绕避生态保护红线，可

能会产生更大的工程风险、更高的实施难度、增加更

多投资。因此，建议维持原方案。

第四种情况：铁路有可能完全绕避生态保护红

线，建议下阶段设计时，在加深地质工作的基础上，优

化调整线位，尽可能完全避绕生态保护红线。

当铁路与生态保护红线发生冲突时，应采取如下

保护措施及建议：当铁路以全隧形式穿越生态保护红

线，不占用生态保护红线内土地，对生态保护红线或

生态空间管控区基本没有影响，建议保留在该省生态

保护红线内，铁路施工期间注重工艺与工法。当铁路

以桥梁、路基、隧道口等形式占用生态保护红线时，永

久性占地将对生态环境造成实质性阻隔和切割。国

家和省重大工程确需占用或穿越生态保护红线的，可

按照规定办理相关手续。将工程占用的生态保护红

线调出该省生态保护红线，并进行统筹补划。

4. 2  铁路与城镇开发边界的关系

通过套图叠加，本次分析了铁路与城镇开发边界

的关系。经分析，可知全线有 3 个车站用地范围未纳

入城镇开发边界，建议在其国土空间规划编制过程中

调整城镇开发边界，将车站用地纳入其中。

本次通过对近远期 25 个项目的梳理和统计，发

现铁路与城镇开发边界的关系，主要有以下 3 种情况：

第一种情况：铁路车站位于城镇集中建设区，火

车站与城镇集中建设区结合设置，两者融合且无影

响，如图 2 所示。

第二种情况：铁路车站位于城镇弹性发展区，火

车站占用了弹性发展区的指标，两者有冲突，建议调

整弹性发展区、城镇集中建设区范围，实现指标平衡

如图 3 所示。

第三种情况：铁路车站位于城镇开发边界线上或

外围，火车站与城镇开发两者未能有机结合，建议重

新划定城镇开发边界，如图 4 所示。

铁路设计时考虑与沿线城市空间发展的关系，并
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图 2  铁路车站位于城镇集中建设区示意图

尽量避让永久基本农田［6］，尽可能不占或少占永久基

本农田；已考虑与其他交通方式衔接，尽可能共通道；

已采用“以桥代路”、减少“三角地”和“夹心地”等方

式；已不断优化线路平纵断面，尽可能避免路基高填

深挖等。但即使铁路工程用尽各种办法，仍无法完全

绕避，不可避免占用永久基本农田。

以某铁路其中一段为例，铁路选线时以不占或少

占永久基本农田为原则，分别研究了从多到少占用永

久基本农田的 3 种方案，如图 5 所示。

图 5  铁路与永久基本农田控制线的关系示意图

经研究，方案Ⅰ、方案Ⅱ、方案Ⅲ都已尽量避让永

久基本农田，但局部仍不可避免占用永久基本农田，

无法完全绕避。经分析，方案Ⅲ主要以桥梁工程通

过，占用永久基本农田数量最少，但工程难度最大、工

程投资最高；方案Ⅱ主要以路基工程通过，占用永久

基本农田数量最多，占地规模最大；方案Ⅰ以路基和

桥梁通过，占用永久基本农田数量居中，工程难度一

般。从占用永久基本农田数量考虑，方案Ⅱ占用最多，

方案Ⅲ占用最少，方案Ⅰ居中；从工程难易度考虑， 

方案Ⅲ难度最大，方案Ⅱ难度最小，方案Ⅰ居中；因

此，建议采用占用永久基本农田数量居中，工程难度

居中的方案Ⅰ。

当铁路占用永久基本农田时，采取的保护措施及

补划原则：依据国家和某某省的政策要求，符合法律

规定的国家重点建设项目确需占用永久基本农田的，

经充分论证后，报相关部门批准。对于永久基本农田

的补化原则，坚持数量不减少、质量不降低、先补后

占，占优补优、占补平衡的原则，进行统筹补划。

5  结论

本次研究主要采用“建立项目库、提出用地规模、

摸查空间关系”三步走的技术路线，并详细梳理了铁

路与国土空间“三线”发生交叉冲突的主要情形；由

于缺少统一规范的铁路国土空间规划编制指南，本次

研究也是在不断摸索中，希望能提供一种研究思路，

图 3  铁路车站位于城镇弹性发展区示意图

图 4  铁路车站位于城镇开发边界线上或外围示意图

听取沿线地方政府对线位和站位意见，尽可能减小对

城镇开发边界的影响；当铁路车站未进入城镇开发边

界时，建议在国土空间规划编制过程中调整城镇开发

边界，将车站用地纳入其中。

4. 3  铁路与永久基本农田控制线的关系

通过套图叠加，分析铁路与永久基本农田控制线

的关系。该省基本农田分布的特点是：密集、零散（不

集中连片）、斑块琐碎且数量多。铁路为线型工程，基

本农田为点状分布，因为铁路很难完全绕避基农田。

铁路选线时已贯彻实施“节约集约用地”原则，
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对编制铁路国土空间专项规划起到一定借鉴作用，同

时对铁路线路选线能起到一定的指导、参考作用。
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