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摘 要 ［目的］国土空间规划是推进“多规合一”，加强自然资源管理的战略保障，也是新时代发展亟需

破解的关键性问题，对完善我国空间治理体系、协调经济高质量发展与绿色发展关系具有重要意义。［方

法］文章基于当前国土空间规划现状和学术研究前沿，采用文献分析法和归纳总结方法探讨国土空间规划

发展历程、治理结构、现实问题及其管制策略。［结果］我国国土空间规划正处于“发展完善阶段”，具有

规划种类多、内容交叉重叠、多头管理等特征，表现为“五级三类”规划管理体系下“自上而下”的多部

门规划并行治理结构，其现实问题集中于“规划体系与管理体制不完善，法律法规体系不健全”“规划编制

实施规范不一，规划协调衔接度不高”“规划执行理念相对较弱，规划统筹调控力度不强”等方面。［结论］

我国国土空间规划的重点在于建立并完善国土空间规划体系，厘清各项规划内容、作用、地位及其相互作

用关系，编制上位国土空间规划满足顶层管制所需，综合推进并完善国土空间规划运行机制、实施路径及

其配套政策体系，确保国土空间规划实施成效，促进新时期经济社会发展与生态保护关系协调。
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0 引言

国土空间规划是优化生态环境保护、保障粮食安全、促进国土资源集约利用的国家意志导向，是推

进生态文明建设的关键举措。改革开放以来，我国城镇化和工业化水平不断提升，作为自然资源禀赋稀

缺而经济发展快速的国家，在取得举世瞩目成就的同时，面临着一系列可持续发展问题[1]。随着对不同类

型自然资源整体认识深化，城乡资源要素配置内在联系和统筹发展战略意义凸显，生产、生活、生态空

间冲突与协调发展机制重新认识，土地综合开发利用与资源修养、生态修复关系重新平衡，均要求适度

拓展国家自然资源管理范畴，建立整体性、空间性、包容性更强的国土资源管理体制。因此，国家根据

新时代需要组建自然资源部，赋予其“建立空间规划体系并监督实施”的重要职责，指出要强化国土空

间规划管制力度，提升空间管制效率。

当前，我国经济已由高速增长阶段转向高质量发展阶段，国土空间规划不仅在我国社会经济发展过

程中占据着举足轻重的现实性和战略性作用，而且是我国政府国土资源监管与治理能力的重要体现。长

期以来，我国国土空间规划涉及土地利用规划、城乡规划、生态功能区规划以及主体功能区规划等[2]，各

项规划关系错综复杂，仍有进一步完善的必要性。加之我国有关国土空间规划的研究时限较短，其理论

基础、认知分歧、管理体制等有待进一步厘清与探究。鉴于此，文章从国土空间规划基本内涵入手，提

出我国国土空间规划发展历程（阶段），阐释国土空间规划治理结构，指出国土空间规划亟待解决的关键

性问题，并试图从运行机制、实施路径和政策体系方面提出初步解决设想，以期为完善我国国土空间规
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划体系、协调经济社会发展与国土资源保护提供一定的理论参考和借鉴。

1 国土空间规划的基本内涵

空间规划是社会经济发展到一定阶段后，为解决空间矛盾采取的政策措施与工具[3]，涉及经济、文化

和生态等诸多要素，是地理上的一种特定表达形式[4]，国际上通常称之为城市规划、区域规划等。有关国

土空间规划概念的界定，学界认知不一。众所周知，国外一些发达国家（或地区）国土空间规划实施具

有较长历史，具备完善的国土空间规划体系，如德国、荷兰实行“垂直”空间规划体系引导社会经济活

动在空间范围内合理利用土地[5-6]；韩国采用“圈状”空间管制计划解决国土空间布局问题[7]。而我国工业

化初期城市规划“一规主导”、中期与土地利用规划“双规并行”，而新时期面对资源环境要素约束、空

间结构布局矛盾，以空间可持续利用、资源配置效率最优为目标，实施国土空间管制“多规合一”，以协

调国土开发、经济建设、生态保护、社会发展之间的关系。

国土空间规划是一种社会性规制概念范畴[8]，集中表现为：第一，体现国家意志，具备政府治理能力

导向；第二，为协调或解决国土资源与社会发展、经济建设和生态保护之间的空间矛盾；第三，它是一

种政策措施、工具或计划，其目的在于优化国土空间格局、强化国土空间开发管制、提升国土空间利用

效率。那么，国土空间规划（National Territory Spatial Planning）可理解为：一个国家或地区，在遵循国民

经济、社会发展和生态文明建设总体目标与战略需求的基础上，依据法定程序而制定的有关国土资源空

间布局、开发、管制与保护的一项政策工具或实施计划。

2 我国国土空间规划的出现与发展历程

有关国土空间规划实施最早可追溯到 1935年我国地理学家胡焕庸提出的“胡焕庸线”[9]，该线探究了

国土开发与人类活动在空间上的集聚分布规律。1949年新中国成立后，优化国土空间格局、规范国土空

间开发秩序的理念一直贯穿着整个国民经济与社会发展过程。基于国家政策文件出台与实施，我国国土

空间规划经历了“萌芽阶段—逐步成型阶段—试点探索阶段—发展完善阶段”4个阶段（图1）。

2.1 萌芽阶段

新中国初期，百废待兴，为系统地厘清并掌握全国自然资源基本状况及其分布规律，中央筹备并成

立地质矿产资源管理部门，组织开展了大规模的有关自然资源数量、质量等方面的科学考察和研究工作。

到了 20世纪 80年代初，面对全球日益突出的生态环境问题，联合国世界环境和发展委员会（WCED）提

出可持续发展战略。届时，国内学界和决策管理部门也深刻地认识到合理开发与利用自然资源、加强生

态环境保护的迫切性。因此，国家在全国范围内先后开展了有关土地资源、水资源、农业资源等资源综

合生产潜力测度及相关研究，并进行了农业区域划分。同时，结合国土整治任务要求，进行了区域资源

开发与经济发展相关研究。这为我国国土空间规划奠定了资源基础，并提供了科学依据。

2.2 逐步成型阶段

为了加强国土规划工作，1987年 1月《土地管理法》正式实施，土地利用总体规划得以确立。同年 8
月，国家计委印发的《国土规划编制办法》确定了国土规划任务，明确地区自然资源布局与开发规模以

及人口、生产与城镇格局。同时，为确定城市规模及其发展方向，1989年出台《城市规划法》，制定并实

施城市规划。1990年国家计委牵头编制的《全国国土总体规划纲要（草案）》，由于诸多原因，该草案未

正式获得国务院批复，但其南水北调、三北防护林等有关国土开发、整治与保护的重大工程仍得以实施，

这些国土空间开发战略性思想对后来我国国土资源开发与空间布局产生了较为深远的影响。1998年3月九

届人大一次会议第三次全体会议表决通过《关于国务院机构改革方案的决定》，组建国土资源部，明确了

其对土地、矿产、海洋等自然资源的规划、管理、保护与利用，承担优化配置国土资源、规范国土资源

市场秩序等职责。这标志着我国国土资源管理工作正式步入正轨，为开展国土空间规划实施工作提供了
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有力保障。

2.3 试点探索阶段

随着国家区域发展总体战略的深入，21世纪初期我国逐步开展了国土资源规划试点工作。2001年 8
月国土部印发《关于国土规划试点工作有关问题的通知》，首先在深圳、天津两市开展国土规划试点工

作。2003年 6月国土部印发《关于在新疆、辽宁开展国土规划试点工作的通知》，国土规划试点工作又在

新疆、辽宁等地开展。2004年 9月，广东省也被纳入国土规划试点。这些试点工作相继取得了一系列成

果。随着试点工作不断进行和社会主义市场经济深入发展，此阶段国土空间规划也逐步发展。“十一五”

期间为满足经济发展需要，更好的优化国土空间格局和加强管理，2008年起国土部陆续在重庆、广西、

福建等地部署试点工作。同年，为协调城乡空间布局，第十届全国人大常委会通过并实施《城乡规划

法》，废止 1989年的《城市规划法》，开展城乡规划工作。2010年 12月发布第一部全国性国土空间规划

《全国主体功能区规划（2011—2020年）》，在国家层面上明确划分了主体功能区[10]，提出切合区域实际

的发展策略。这为国土空间规划产生了积极影响，但存在规划实施落地难、保护主题模糊等问题。为此，

2013年初国土部、发改委共同组织编制的《全国国土规划纲要（2014—2030年）（草案）》确定了未来国

土开发、分类保护、综合整治、配套政策完善等任务。2013年 11月中共十八届三次会议通过《关于全面

深化改革若干重大问题的决定》，指出建立“空间规划体系，划定生产、生活、生态开发管制边界”，“统

一行使国土空间用途管制职责”。这确立了国土空间规划基础性、综合性和战略性作用。2014年 8月 4部
委联合下发《关于开展市县“多规合一”试点工作的通知》，提出在旅顺口区等全国28个市县开展“多规

合一”试点，以探索“多规合一”思路和完善市县空间规划体系，但由于实施过程中采用“拼凑模式”

来“合一”规划造成其标准与流程并不统一[11]。
2.4 发展完善阶段

面对资源约束趋紧等严峻形势，国家提出生态文明建设理念，加强国土空间源头保护在生态文明建

设中占据主导地位。因此，为寻求适应时代要求的国土空间规划体系，中共中央、国务院在新形势下进

一步开展了工作部署。2015年4月《关于加快推进生态文明建设的意见》指出“国土是生态文明建设的空

间载体。要坚定不移地实施主体功能区战略，健全空间规划体系，科学合理布局和整治生产空间、生活

空间、生态空间”。同年 9月，《生态文明体制改革总体方案》提出构建“以空间治理和空间结构优化为主

要内容，全国统一、相互衔接、分级管理的空间规划体系”。这为实现上下联结、规范统一的国土空间规

划工作提出了新的更高要求。因此，中共中央、国务院在 2016年 12月进一步出台《省级空间规划试点方

案》，在明确空间规划试点目标、主要任务等内容的基础上确定河南、浙江等全国 9个试点省份。2017年
1月国务院印发的《全国国土规划纲要（2016—2030年）》对国土空间开发等作出总体部署与统筹安排。

同年 10月，《中国共产党第十九次全国代表大会报告》指出建立“国土空间开发保护制度，完善主体功能

区配套政策”，在一定程度上把国土空间规划提升到了制度层面。2018年 2月中共十九届三次会议通过

《中共中央关于深化党和国家机构改革的决定》，组建自然资源部，统一行使“所有国土空间用途管制”

等职责，“强化国土空间规划对各专项规划的指导约束作用”，推进“多规合一”，这使得国土空间规划得

到深入规整与完善。同年 8月，中共中央办公厅发布了自然资源部“三定方案”，明确提出成立国土空间

规划局，负责“拟定国土空间规划政策，承担建立空间规划体系工作并监督实施”。至此，我国国土空间

规划已形成权威机构（或部门）统领管理职能时代。随后，2019年5月中共中共国务院《关于建立国土空

间规划体系并监督实施的若干意见》指出了国土空间规划的总体要求、总体框架和编制要求等，为我国

国土空间规划的编制提供了重要依据。

在这一发展历程中，我国国土空间规划虽然在逐步推进与完善，但仍处于纵横交错的状态，尚未形

成统一有序的格局体系，国土空间规划实施任重道远。与此同时，伴随着经济社会快速发展、科技水平

不断革新，使得人地关系在时空格局上发生着巨大变化，对强调生态优先、人本理念的国土空间规划提
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出了更具时代意义的更高要求。

3 我国国土空间规划治理结构与现实问题

3.1 国土空间规划治理结构

“治理结构”原属法律用语，《辞海》将其定义为（公司）权力机关的设置、运行及权力机关之间的

法权关系。国土空间规划治理结构可理解为为实现资源空间配置的有效性，各层级政府（及相关主管部

门）以国土资源合理保护与有效利用为关键点，从空间要素统筹、空间效率提升等方面出发的国土空间

管理权责关系或体系。目前，我国国土空间规划治理结构包括国家、省级和市县级三大层面，具体为

“五级三类”规划管理体系——“五级”为建立国家级、省级和市县级国土空间总体规划，并结合各地实

际编制乡镇级国土空间规划；“三类”包括总体规划、详细规划和专项规划。在国土空间用途管制与治理

过程中，国家和省级规划起宏观指导作用，市县级及以下规划起基础依据作用。在我国，空间规划范畴

落地于专项规划，是以国土规划、环境规划和其他规划的“三规”治理体系为支撑。因此，目前我国国

土空间规划表现为“五级三类”规划管理体系下“自上而下”的多部门规划并行治理结构，各级各类规

划编制、实施与管理是以自然资源主管部门及政府为主，形成了不同 （层级） 部门规划与实施主

体（图2）。

空间规划范畴的土地利用规划、城乡规划、主体功能区规划和环境规划具备共同特性，相互作用[12]。
国土空间规划是以国土资源为特定领域的空间规划，要健全和完善我国国土空间规划体系，离不开这一

系列错综复杂（专项）规划的支撑作用。虽然这一系列规划编制都大致经历了任务下达、大纲编写与审

批、规划编制与审批等阶段，并通过实践调整优化规划方案，是一个动态过程，但其编制和实施主管部

门不尽相同[13]，如土地利用规划编制和实施主体是国土行政主管部门，城乡规划编制和实施主体是政府及

相关行政主管部门，环境规划编制和实施主体是环保行政主管部门等，同时在各项规划编制、审批以及

管理过程中，市级、县级和镇级人民政府及其相关部门也承担着诸多组织协调任务。

3.2 国土空间规划现实问题

虽然我国有关国土空间规划的管制工作在不断完善，但受快速城镇化和工业化影响，加之缺乏长期

且专门的顶层设计，我国编制国土空间规划所面临的现实问题集中表现在以下几个方面。

3.2.1 规划体系与管理体制不完善，法律法规体系不健全

各部门规划体系的设置通常是以行政层级为依据，自上而下形成多个级别开展规划编制与实施工

作[14]，虽然各项规划联系紧密，但存在部门分割、事权分散等问题，造成规划格局无序。然而，事权清

图1 新中国成立以来我国国土空间规划发展重要节点时间轴
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晰、有效衔接的管理体制才能推进空间规划高效协调运作[15]。但由于管理主体不一、职责交叉重叠，加之

管理带有一定的“计划经济”色彩[11]，致使国土空间规划尚不能有效地适应我国社会主义市场经济发展要

求。目前，虽然我国有关国土规划的现有法律法规及其政策制度文件已对国土规划及其相关规划做了大

量的规定，但尚未形成完整统一的保障体系，在形式与内容上均存在不足之处，如“三规”中仅《城乡

规划法》（2019最新修订）明确了城乡规划法律地位；《土地管理法》（2017最新版）虽编制了土地利用规

划内容，但与城乡规划相比，没有专门的法律，地位可能相对较弱。

3.2.2 规划编制实施规范不一，规划协调衔接度不高

从我国规划现状来看，不同部门规划编制侧重点不同、实施标准与规范不一、部门职能分工不明确，

使各项规划之间相互牵制。目前，我国空间规划呈现出以土地利用规划、城乡规划、主体功能区规划等

为主的国土规划、以生态环境保护为主的环境规划和其他规划的“三规并立”规划局面，缺乏综合性和

统一性的空间规划协调机制，使得规划协调度与衔接性较差，这直接造成规划实施难以对国土资源空间

开发与布局提供长远且有效的指导作用。同时，各项规划编制过程中所强调的重点各异，如土地利用规

划重点关注耕地资源保护，城乡规划主要关注城乡建设，环境规划强调生态环境治理与保护，在用地结

构、功能、空间布局中缺乏充分地交流、各司其责，难免造成在实施过程中各项规划工作（包括用地标

准、统计口径等）步调不一、缺乏协调等问题，导致各主管部门之间出现利益纠葛、责任推诿等现象，

最终使得各项规划实施无法有效达到预期目标。

3.2.3 规划执行理念相对较弱，规划统筹调控力度不强

长期受经济建设中心思想的影响，过去的各项规划通常把经济增长作为规划编制标杆，对社会发展、

生态保护问题关注力度不够[16]，导致了规划实施不力等一系列现实问题。虽然后期在规划编制中逐步使得

民生等社会问题、生态环境保护问题得以关注，但社会法制建设不完善或贯彻力度不够、部分地区生态

安全意识仍然较弱，缺乏有效的约束力和执行力。同时，规划内容说明相对模糊，内容深度不一，一定

程度上缺乏实际操作性，实施不易落地。盲目追求经济建设，脱离规划本身且未严格遵循土地利用总体

规划，造成区域建设扩张蔓延加速，致使土地刚性需求居高不下，土地供需矛盾加剧，加之与上一级国

土规划及其相关规划衔接不当、管控不力，最终导致农业生产空间、生态用地空间备受挤压，造成城镇

建设、农业生产与生态保护在空间配置上的问题突出，使得不同空间尺度的社会经济建设与生态保护关

系不尽协调。

图2 我国国土空间规划治理结构
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4 我国国土空间规划管制策略

面对当前我国国土空间规划现实问题，为有效协调空间内部资源要素关系，加大国土空间治理，提

高国土资源配置效率，实现社会、经济、生态协调发展，从运行机制、实施路径和政策体系三大方面对

我国国土空间规划管制进行初步思考。

4.1 运行机制

国土空间规划编制与实施过程中，政府在区际利益之间发挥的作用不足，多元主体参与的利益矛盾

突显，强化区际多元主体参与、利益协调机制势在必行。区际利益矛盾多表现为跨区的区域公共问题，

应进一步构建以“行政区”和“公共治理组织”为主体的多部门协同工作机制，健全区际利益协调分配

机制[17]。同时，以往以经济增长为单一目标的政绩考核体系中，各地区把国土空间规划编制与实施的注意

力多放于土地所能创造的经济价值上，这不可避免地忽略（或造成）生态环境问题。因此，要建立包括

经济效益、社会效益、生态效益在内的综合绩效评价机制。在生态文明建设理念指导的当下，应特别注

重实施生态绩效考核机制以适应空间规划的时代要求，并完善生态考核标准及其内容，切实加强生态空

间管控和分级管理力度。此外，为克服市场经济环境下的诸多不确定性因素，国土空间规划更应注重

“过程性”规划，通过建立国土空间规划反馈与动态更新机制[18]适应区域社会经济发展态势演变，以适时

对国土空间规划进行调整与完善。

4.2 实施路径

我国国土空间规划实施路径应首先放在国土空间规划体系和法律法规方面，这是我国开展国土空间

规划编制与实施工作的关键性依据与前提。完善我国国土空间规划体系要以国土空间规划为基础规划构

建多元模式空间体系以确保国土空间要素的高度统筹。通过整合各类空间规划，在依据资源环境承载力

评价和国土空间开发适宜性评价的“双评价”基础上编制“五级”统一的空间规划体系，重点明确各项

空间性规划的地位与作用，正确处理好国土空间规划顶层设计中“分合、条块、收放、编施”四大关

系[19]。然而，国土空间规划体系完善并不是一朝一夕之事，其关键应落实在国土空间格局区域划分这一要

素上[20]，通过明确界定城镇建设、农业生产、生态保护空间管控范围、边界、责任主体、技术方法等，落

实区域协调发展、空间有序扩张的规划目标，厘清宏观地域分区、中观功能分区和微观类型分区的重点

与难点，以规范空间开发秩序，优化空间开发格局，推进国土空间规划体系的完善。同时，开展国土空

间规划立法是提高我国空间规划和治理能力的关键。通过适时协调并衔接有关国土空间开发与利用、生

态环境保护、资源要素管控等各类法律法规，启动专项《（国土空间）规划法》立法工作并明确其基础

法律地位，并进一步完善《土地管理法》《城乡规划法》等法律法规，以确保我国国土空间规划法律法规

体系的完备性，优化空间规划体制职能。

4.3 政策体系

科学且应时境的政策体系是开展我国国土空间规划的重要保障。我国国土空间规划建设可考虑将国

土规划与自然资源管理职能“重心”下放，赋予省级及以下行政主管部门更多的自主权，通过下放经济、

社会管理相关事项，提高地方政府及部门事权处治能力[21]。在完善管理体制和主体事权的基础上，制定差

别化管控细则，加快“三线三控”“多规合一”专项配套政策制定，以适应城镇建设、农业生产和生态保

护所需，推进以国土资源空间开发与利用保护为核心的生态文明制度建设。创新国土空间分区体系和制

度设计，构建符合市场经济体制需求的国土空间管制分区和政策引导相结合的治理政策体系，差别化实

施不同类型分区考核、财政支付转移等的管理模式[22]。国土空间规划编制应注重规划的正义性和效益价

值[23]，维护社会公民的空间权力与基本利益，特别注重经济建设高质量发展与生态环境保护之间的协调关

系。同时，注重包括公众参与在内的监管制度构建，明确监管实施主体的权责，厘清中央、省级、市县

监管责任关系，确保“五级”规划符合中央大政方针政策。转变以经济效益为导向的规划编制模式，引
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导地方政府加强生产、生活环境保护，提高社会公共服务水平，进一步推进财税体制、金融政策、产业

政策、法律政策等内容的调整与完善。

5 结论

国土空间规划是推进“多规合一”，加强自然资源管理的战略保障，也是新时代发展亟需破解的关键

问题，对完善我国空间治理体系、协调经济高质量发展与绿色发展关系具有重要意义。该文从国土空间

规划内涵入手，较为系统地探析了我国国土空间规划发展历程、治理现状、管制策略。我国国土空间规

划大致经历了“萌芽阶段－逐步成型阶段－试点探索阶段－发展完善阶段”4个阶段，具有规划种类多、

内容交叉重叠、多头管理等特征，表现为“五级三类”规划管理体系下“自上而下”的多部门规划并行

治理结构。我国编制国土空间规划正面临着“规划体系与管理体制不完善，法律法规体系不健全”、“规

划编制实施规范不一，规划协调衔接度不高”“规划执行理念相对较弱，规划统筹调控力度不强”的现实

问题。为有效协调空间内部资源要素关系，加大国土空间治理，其重点在于建立并完善国土空间规划体

系，在现行空间规划治理结构下厘清各项规划内容、作用、地位及其相互关系，通过编制上位国土空间

规划以满足顶层管治所需，推进完善国土空间规划运行机制、实施路径及其配套政策体系，以确保我国

国土空间规划顺利、有效实施，促进新时期经济建设、社会发展、生态保护关系更加协调。当然，国土

空间规划体制改革与体系构建不是一蹴而就的，需要在实践中适时调整、不断完善。
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NATIONAL TERRITORY SPATIAL PLANNING: EVOLUTION PROCESS,
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Abstract National territory spatial planning is a strategic guarantee to promote the“integration of multiple plans”
and strengthen natural resources management. It’s also a key issue that needs to be solved in the new era
development. It is of great significance to improve China’s spatial governance system and coordinate the
relationship between high-quality economic development and green development. Based on the current situation of
national territory spatial planning and the frontier of academic research, this paper discussed its evolution process,
governance structure, practical problems and control strategies by literature analysis and summary method. The
results were indicated as follows. National territory spatial planning in China was in the developing and completing
stage with the characteristics of multiple planning types, overlapping contents and multiple management, which was
manifested as the“top-down”multisectoral planning with parallel governance structures under the planning and
management system of“five-levels and three-types”, and the main practical problems were focused on“imperfect
planning and management system and unsound legal system”,“inconsistent planning implementation norms and its
poor coordination”and“execution concept of planning and the overall planning regulation were weak”. So, in order
to ensure the effectiveness of China’s national territorial space planning and promote coordination between
economic-social development and ecological protection in the new era, the key of China’s national territory spatial
planning is to establish and perfect its system, clarify the planning content, function, status and their interrelation,
formulate the upper national territory spatial planning to meet the top-level governance needs, comprehensively
promote and improve operational mechanism, implementation path and supporting policy system for national
territory spatial planning.
Keywords national territory spatial planning；connotation；evolution process；governance structure；practical
problems；control strategies
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