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提 要 深圳市深汕特别合作区经过近

10年创新和发展，进入了新的阶段，并

被赋予了新的使命，但其自身仍面临着

经济基础单薄、区域发展不平衡的双重

挑战。在中央加快生态文明建设、构建

国土空间规划体系的背景下，深汕特别

合作区通过先后启动编制城市总体规划

和国土空间总体规划引领发展和转型，

以期落实跨区域联动和高质量发展目

标。从合作区发展演进的三次嬗变出

发，分析了跨区域战略地区的核心特征

与任务，即示范跨区域协调与合作、探

索新特区建设模式、推动要素聚集和绿

色发展等，并对跨区域战略地区国土空

间规划实践进行了初步思考：建立地方

与区域联动治理的空间协同平台；沉淀

跨区域创新要素，加强以人为中心高品

质城市服务空间供给；统筹区域和陆海

空间，构建地方特色彰显的国土空间战

略格局；适配跨区域治理需求，探索以

单元为核心的规划管控传导方式等。

关键词 国土空间规划；深汕特别合作

区；跨区域战略地区

中图分类号 TU984 文献标识码 A
DOI 10.16361/j.upf.202104013
文 章 编 号 1000-3363（2021）04⁃0088⁃08

跨区域战略地区的国土空间规划
实践探索

——以深圳市深汕特别合作区为例

黄卫东 盛 鸣

Exploration of Territorial Spatial Planning of Cross-Regional Strategic Areas——
The Case of Shenshan Special Cooperation Zone
HUANG Weidong, SHENG Ming

Abstract: After ten years' of development, Shenshan Special Cooperation Zone

(SSCZ)has entered a new phase with a new destiny. However, it still faces multiple

challenges, such as weak economic conditions and regional imbalance. As the

central government calls for the acceleration of ecological civilization and the

establishment of the territorial spatial planning system, in SSCZ, urban master

planning and territorial spatial planning play a leading role in the development and

transformation of the area to achieve cross-regional cooperation and quality

development. The paper starts from three transformations of SSCZ and summarizes

their core features and tasks, including the demonstration of cross-regional

coordination and cooperation, the exploration of new special zone models, the

promotion of agglomeration, and green development. It gives preliminary thoughts

on the spatial planning of cross-regional strategic areas by introducing local and

regional spatial coordination, urban service provision, territorial spatial strategic

landscape, policy transmission in unit control, and other aspects.

Keywords: territorial spatial planning; Shenshan Special Cooperation Zone; cross-

regional strategic area

当前，国家空间规划体系正处于重构建设的关键期。随着2019年《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》（以下简称《若干意见》）

的颁布实施，国家空间规划体系的“四梁八柱”逐步明晰，空间规划编制工作也从过

往的城乡规划向国土空间规划拓展和转变（吴志强，2020；孙施文，2020；张京祥，

等，2019；赵民，2019）。由建设部门主导的城市（乡）总体规划作为城乡空间规划体

系中的上位规划，在我国城镇化快速发展、促进国土空间合理利用方面曾发挥了积极

作用，但由于城乡总规偏重于中心城区建设及城乡布点，缺乏全域特别是规划区外要

素的统筹，也长期存在与土地利用规划、经济社会发展规划等各类型规划内容重叠或

冲突、缺乏衔接协调等问题。当前的国土空间规划正是要克服此前我国各级各类空间

规划存在的种种弊端，其重点是转变规划思路，实现保护与发展的平衡、全域全要素

的覆盖，强调多规合一、刚性管控传导等，旨在全面提升国土空间治理的现代化水平

（邹兵，2018）。应该说，前所未有的规划体系变革和规划范式转变，给全国各地的规

划编制工作提出了巨大挑战。

处理好区域发展不平衡不充分问题是解决新时期我国社会主要矛盾的关键。河北
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雄安新区、长三角生态绿色一体化发展

示范区等平台的部署和推动，无一不是

基于跨区域协调治理的战略谋划和突出

典范（王凯，等，2020）。在此背景下，

深圳市深汕特别合作区（以下简称“合

作区”）正是广东省近年探索区域协调

与合作的创新尝试，也是粤港澳大湾区

至关重要的跨区域战略地区。合作区最

早成立于2011年，2017年底以后通过体

制机制调整成为深圳市第“10+1”区。

按照深圳市委市政府的部署，合作区先

后于2018年和2020年分别启动城市总体

规划和国土空间总体规划的编制工作，

这恰逢国土空间规划体系构建的特殊时

期。本文结合上述规划编制及转变过程，

从合作区发展演进的三次嬗变出发，对

跨区域战略地区的核心特征与任务、空

间规划应对与实践进行了初步思考。并

试图从地方和跨区域视角更务实地探讨

国土空间规划的关键任务、核心内容及

重点，进一步认知我国城乡规划和国土

空间规划的关系。

1 从先行先试到先行示范：特别

合作区的三次嬗变

深汕特别合作区位于广东省东南部，

粤港澳大湾区和深圳都市圈的东端，西

北与惠州市惠东县接壤、东与汕尾市海

丰县相连，距深圳市中心约 100km、距

深圳市行政边界约 60km。合作区由鹅

埠、小漠、鲘门、赤石四个镇组成，总

面积 467.85km²，户籍人口约 8万人、常

住人口约10万人，海岸线长约70km，厦

深铁路、深汕高速、324国道等横贯境

内（图1）。

1.1 初创：从产业转移园到国内首个

“特别合作区”

2009年，在广东省推进“产业和劳

动力双转移”和“粤东西北振兴发展”

战略下，合作区的前身——深圳（汕尾）

产业转移园应运而生。2011年 5月，在

省委省政府的大力推动下，“深汕特别合

作区”正式设立，由深圳和汕尾两市政

府高层领导小组决策、合作区管委会管

理、建设开发公司运营。其中，深圳方

主导经济管理和建设事务，汕尾方负责

征地拆迁和社会管理事务。财政体制执

行“省直管”并委托深圳代管，产生的

地方税收扣除省级收益，由深圳、汕

尾、合作区按照 25％∶25％∶50％分

成。国内首个“特别合作区”超越了平

常意义上对口扶贫、两地产业转移的概

念，从深圳单向的产业转移转变为两地

“共商、共建、共享、共管”的特别合

作。这个阶段深圳主城区向合作区转移

的产业项目具有占地面积大、能源消耗

高等特点，合作区主要仍扮演着深圳的

跨区域产业置换和转型升级腾挪基地的

角色。

1.2 发展：“合作共建”模式改良与

“飞地”发展态势显现

2014年，合作区体制机制进一步优

化，深圳主导合作区经济发展和开发建

设的思路得以继续强化。12月开始，汕

尾市政府陆续授予合作区管委会 188项
地级市经济管理职能和规划建设审批管

理职能，管委会的直接管理事权增强，

围绕产业项目落地和城市建设管理的政

务体系形成，合作区的经济发展和开发

建设得以逐渐步入“快车道”。由此，合

作区改变了以往“被动承接”产业梯度

转移的局面，不断加强具有辐射带动作

用企业的引入，以深圳市属大中型企业

为主导驱动力的跨区域“飞地”开发模

式开始显现，逐步形成“深圳总部+深汕

基地”的产业发展态势。

1.3 新生：“深圳全面主导”和建设

“先行示范区”新使命

2017年 9月，新一轮的体制机制改

革确立了深圳全面主导、以深圳市一个

经济功能区的标准和要求建设合作区的

全新格局。2018年12月16日，深圳市深

汕特别合作区党工委、管委会正式揭牌，

管理机构调整为深圳市委市政府派出机

构，领导班子成员由深圳市委选任和管

理，并参照深圳经济功能区配备。合作

区全面接管属地的社会事务，包括按行

政区划有关规定设立街道、辖区居民全

部转为深圳户籍、财政纳入深圳市区财

政体制范围等。深圳市对土地、户籍、

财税体制的统筹管理，实现了经济发展

权和空间管理权的统一，促进了交通、

产业、政策的一体化。由此，合作区正

式成为深圳第“10+1”区，进入了“深

圳全面主导、直接管理，汕尾积极配合”

的新阶段（图2，表1）。2019年，《中共

中央国务院关于支持深圳建设中国特色

社会主义先行示范区的意见》发布，合

作区作为深圳建设中国特色社会主义先

行示范区的重要组成，又被赋予了“探

索和示范合作共赢发展新模式”的使命。

2 区域协调示范的创新增长极：

合作区核心特征与任务

作为至关重要的跨区域战略地区，

0 50
25

100km

N

图1 深汕特别合作区在广东省、大湾区的区位
Fig.1 The location of Shenshan special cooperation zone within Guangdong province and the Great Bay Area

资料来源：深圳市城市规划设计研究院 .深汕特别合作区总体规划纲要（2017—2035年），2018.

粤港澳大湾区

汕潮揭都市群
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合作区具有与生俱来的特殊使命及特征。

广东省委省政府《关于深汕特别合作区

体制机制调整方案》明确提出，合作区

应成为“区域合作发展示范区、自主创

新拓展区、粤港澳大湾区辐射节点”。从

自身条件看，其地理区位、发展阶段、

资源环境等方面具有不同于一般地区的

三大显著特征：①特殊的地理区位：合

作区与惠州市和汕尾市接壤，距深圳市

行政边界约60km，与深圳主城在地理空

间上是分离的，其跨区域的“飞地”特

征可见一斑，也势必面临着新区发展要

素快速集聚的挑战；②特殊的发展阶段：

合作区的经济社会基础比较薄弱，是典

型的欠发达地区。但作为肩负辐射带动

周边区域发展的新增长极，合作区必须

在较短的时间内实现工业化和城镇化水

平的快速提升，这与当下已逐步进入城

镇化中后期的地区差异明显；③特殊的

资源环境：作为典型的后发地区，合作

区山水林田湖草海资源禀赋得天独厚。

13km连绵沙滩、70km优美海岸、超过

3.6万km2广阔山林、水质优良的40多条

大小河流……都应在规划建设之初就加

以保护和合理利用。上述特征深刻地影

响了合作区面向未来发展的需求与任务，

也迫切需要空间规划的科学引导和有效

响应，主要在于以下几个方面。

2.1 依托“飞地”区位，示范跨区域协

调与合作新模式

推动区域协调发展是我国当前的重

大战略之一。广东省虽是全国经济第一

强省，但省域经济发展却极为不平衡。

珠三角区域无论从经济总量或产业发展

水平上，都远高粤东西北地区，且此差

距仍在进一步扩大（图3，4）。合作区位

于粤港澳大湾区和深圳都市圈向粤东区

域辐射的空间节点，其“飞地”区位特

殊且重要。由于广东省及国家赋予了

“区域协调、合作示范、自主创新”的使

命，合作区不再只是深圳和汕尾市对口

帮扶的“异地园区”角色，而应成为承

接和传递深圳及大湾区发展动能、带动

粤东区域振兴的“飞地”新区与跨区域

战略支点，在推进“大湾区”和“先行

示范区”建设、辐射带动粤东沿海经济

带发展等方面应发挥重要作用，为全国

解决区域发展不平衡不充分矛盾提供

“广东方案”。与此同时，具有“飞地”

特征的合作区承担着中国特色社会主义

先行示范区所赋予的“示范区域协调与

合作新模式”的使命，应通过跨区域的

空间资源优化配置及创新响应，引导更

多的发展要素投入合作区的开发建设，

并共同分享新区的发展成果，打破传统

共建共管模式下合作区域发展滞缓的困

局，从而形成良性循环与可持续的合作

机制。

2.2 打造区域增长极，探索创新驱动的

深圳特区2.0版

合作区要真正成为辐射和带动粤东

沿海经济带振兴发展的战略支点，从而

在推进“大湾区”和“先行示范区”建

设中发挥重要作用，就必须由过去以农

业、渔业和传统制造业为主的欠发达地

区，通过工业化和城镇化的大力推动，

以及各类发展资源的持续投放，快速转

型为区域的新兴增长极。然而，合作区

创立初期曾一度延续了深圳（汕尾）产

业转移园的发展惯性，基于当地土地、

劳动力、能源等传统生产要素成本优势，

偏向导入占地大、能耗高、污染重的企

业和项目，以初级加工产业为主，对市

场及地方经济的有效带动十分有限，不

仅难以形成快速发展态势而又造成环境

生态破坏等问题（产耀东，2018）。简单

深圳“10+1”区

根据体制机制调整文件，深圳市承担全面主
导合作区经济社会事务的责任，按“10+1”
模式建设合作区

2017年

2014年 深汕特别合作区

体制机制优化，汕尾授权下放审批权限，对口帮扶机
制工作深入推进，管委会主任兼深圳对口帮扶汕尾指
挥部总指挥，汕尾市委常委、市政府副市长。

2011年 深汕特别合作区

明确深圳、汕尾、深汕特别合作区三方利益共享机制，确定深汕特别
合作区组织架构。

2009年 深圳（汕尾）产业转移工业园

由深圳市人民政府和汕尾市人民政府共建、落实广东省双转移战略。

图2 深汕特别合作区的发展历程
Fig.2 The development history of Shenshan Special Cooperation Zone

资料来源：深圳市城市规划设计研究院 .深汕特别合作区总体规划纲要（2017—2035年），2018.

表1 深汕特别合作区发展阶段分析表
Tab.1 Analysis table of the development stage of Shenshan Special Cooperation Zone

资料来源：笔者整理 .

产业
导向

建设
重点

规划
编制

体制
机制

初创阶段（2011—2013年）

•产业转移工业园的延续
•主要依靠占地大、能耗高的
企业转移带动

•转移产业园的继续建设
•泛华BT模式的基础设施建
设

•合作区发展规划
•鹅埠产业转移园详细规划

•合作共建模式
•深圳负责经济建设、汕尾负
责征地拆迁和社会管理

发展阶段（2014—2017年）

•“深圳总部+深汕基地”的产
业发展模式
•引进具有辐射带动作用的企业

•聚焦鹅埠，打造产业集聚区
•滨海片区，打造新城区空间
•新城区建设
•深汕投控PPP模式基础设施建
设

•产业导入的规划编制
•项目资金导入的规划编制
•基础设施建设的规划编制

•合作共建模式改良
•强化深圳主导、合作区直接管
理事权增强

新生阶段（2018年以来）

•战略产业培育的产业发展模式
•引进战略培育型、实力强劲的领军企业

•高质量城区建设
•精耕鲘门，打造机器人小镇等未来产业集
聚区
•启动赤石中心区建设，打造综合服务中心
•深汕投控PPP模式基础设施和公共服务设
施建设

•城市总体规划和国土空间总体规划
•中心区、滨海片区、赤石河沿岸片区、深
汕站片区城市设计国际咨询
•鲘门等重点片区控制性详细规划
•道路等各类基础设施专项规划
•智慧城市规划

•深圳全面主导模式
•经济发展、空间规划、社会事务全归深圳
管理
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粗放的跨区域产业转移模式虽可解决深

圳低端产业外迁空间及合作区初始工业

化发展问题，但无法形成对周边地区经

济社会发展起引领带动作用的 “新增长

极”。因此，这既不符合广东省对合作区

成为“大湾区辐射节点”的热切期盼，

也实难体现深圳建设“先行示范区”的

应有之意。因此，合作区的发展既要摆

脱简单承接落后产业转移的传统路径，

也不能简单复制深圳特区过往的发展模

式，而应在充分借鉴深圳特区40年发展

建设经验及教训基础上，坚持创新驱动

的新型工业化道路。一方面，应依托深

圳并主动融入深圳的高竞争力产业体系，

努力构建自身的创新产业体系及相应的

空间支撑系统，成为“深圳市自主创新

拓展区”；另一方面，应创新面向生态文

明时代的新特区模式，推动地区由低成

本优势向创新优势转换，促进人口、产

业、资金、政策等要素跨区域快速集聚，

探索有质量、可持续、能复制推广的发

展路径。

2.3 统筹跨区域资源，推动要素快速聚

集和绿色发展

地区新型工业化的不断推进必须有

城镇化的支撑与互动，而良好的城镇化

进程特别是发展初期各类要素的集聚在

很大程度上依赖于公共服务等资源的有

效供应。然而，合作区受“飞地”区位

影响难以直接依附深圳主城，而周边汕

尾、惠东等市县综合配套服务缺失、开

发建设品质欠佳等问题还非常突出。如

何在跨区域层面加强重要资源的调度和

配置，尽快形成吸引创新人群和创新要

素快速聚集的良性循环，对合作区的发

展特别是起步阶段尤为关键。同时，随

着我国经济社会发展进入新阶段，生态

文明成为当前和未来新区规划建设的核

心要求之一，也直接催生了国家空间规

划体系的改革（杨保军，等，2019）。合

作区得天独厚的自然资源本底是其作为

后发地区的核心竞争优势所在。因此，

合作区的发展建设应遵循绿色发展理念，

从过往侧重开发建设为主向保护和开发

并重的发展逻辑转变，统筹配置山水林

田湖草海各类资源要素，构建高质量、

可持续发展的空间“底版”。

3 协同与引领：跨区域战略地区

的国土空间规划实践探索

随着合作区的发展建设进入由深圳

市全面主导的新阶段，地区的开发建设

活力被不断地激发出来。基于区域战略

使命和“飞地”型新区等特征，合作区

在跨区域协同和创新发展、要素集聚与

空间统筹等方面的需求显得尤为迫切。

同时，随着国家空间规划“五级三类”

体系浮出水面，居于承上启下关键环节

的地方空间规划既要务实地响应新时代

所赋予的高质量发展要求，还要着力处

理好空间治理中“上下左右”的关系

（李枫，2021）。
因此，新时期合作区规划应对的关

键在于协同与引领：不仅要面向未来的

战略目标和长远理想，还应以核心问题

为导向制定适应地方发展阶段的务实行

动；不仅要立足于地方资源环境和自身

能力，更需要谋求跨区域空间协调和联

动发展；不仅要强调以人为中心的要素

与空间配置，还应注重山水林田湖草海

与城镇乡全域资源的特色彰显和统筹

引领。

3.1 从目标到行动，建立地方与区域联

动治理的空间协同平台

开展地方与区域资源环境的联动评

估，科学有效地拟定地方发展的战略目

标。既要落实区域使命和主体功能定位

要求，也要坚持从实际出发，立足本地

自然和人文禀赋，服务本地发展目标、

解决本地现实问题。其中，通过对现状

图4 2019年大湾区与粤东地区各城市人均GDP对比图
Fig.4 Comparison of per-capita GDP between the cities in the Great Bay Area and those in east Guangdong in 2019

资料来源：笔者自绘 .

0 50 100km
25

第一产业 第二产业 第三产业

图3 2019年广东省各城市GDP对比图
Fig.3 Comparison GDP of Guangdong cities in 2019

资料来源：笔者自绘 .
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资源环境本底的客观评价，将资源环境

承载力和国土空间开发适宜性评价作为

国土空间规划及生态修复的前提和支撑。

对合作区而言，一方面是依托本底资源

环境条件，明确各类资源环境要素的禀

赋特点，即按照生态保护、农业生产、

城镇建设三大功能指向，选取土地、水、

生态、气候、环境、灾害等要素进行

“双评价”，以确定资源环境利用上限和

空间开发保护底线（图 5）。与此同时，

结合合作区的发展阶段和使命要求，将

区域水源、能源、重大基础设施等条件

评估与地区战略价值研判相结合，基于

合作区由一个产业功能区转变为 “深圳

都市圈副中心、创新发展的山水田园新

城”的总体目标，联动确定“粤港澳大

湾区向东辐射的重要节点、区域协调发

展示范区、深圳自主创新拓展区、现代

化国际性滨海智慧新城”的战略定位及

相应的指标体系。

打破行政区域限制，促进合作区从

融入深圳一体化到跨区域协调发展。重

点推动基础设施、公共服务、生态环境、

产业经济等领域要素资源配置的“四个

协同”行动，搭建地方与区域联动治理

的跨区域空间协同平台：①跨区域基础

设施互联互通，向西融入大湾区、向东

辐射粤东：通过新建及提升深汕高铁、

深汕城际等“三公三铁”通道，实现与

深圳主城的 30min通勤圈；通过高速铁

路网络与广州、香港实现 60min互达，

与大湾区和粤东重要节点城市 90min互
达；建设深圳港深汕港区和深汕通用机

场，逐步建立覆盖海、陆、空的跨区域

立体交通体系（图 6）；②跨区域公共服

务共建共享：参照深圳标准，充分运用

深圳的财政支持和资源转移政策，建设

与深圳一体化并辐射联动周边地区的优

质服务设施。在有效应对合作区自身需

求的同时，为跨区域服务需求的解决提

供了可能。如规划建设深圳百合外国语

深汕校区、深圳职业技术学院深汕校区，

以及深圳高中城等一批高品质教育设施，

既可满足合作区居民的需要，又联动解

决了深圳市区学位和空间紧缺、汕尾和

惠东等周边区域教育水平亟待提升等问

题；③跨区域生态环境共保共治：重点

加强合作区与深圳及周边市县环境保护

的协调与合作，强化区域联防联治，协

调解决红海湾、莲花山等区域性重大生

态环境保护与治理问题，探索和建立生

态系统和区域生态补偿机制；④跨区域

产业协作共赢：加快培育现代服务业和

先进制造业，不断提升创新服务水平，

支撑带动周边的汕尾、惠东等区域传统

制造渐进升级，逐步发挥区域带动及产

业协同作用。

3.2 沉淀跨区域创新要素，加强以人为

中心高品质城市服务空间供给

新型城镇化是推动合作区工业化进

程的重要保障。面向新时代的高质量发

展和美好生活需求，高品质的城市服务

空间供给则是吸引跨区域创新要素集聚

和创新人群聚集、培育和发展创新产业

的关键手段。特别是将“以人民为中心”

置于非常重要的位置 （王佳文，等，

2020），体现人文关怀、提升空间品质对

合作区而言具有重要的现实意义。

因此，合作区应汲取深圳过去在教

育、医疗等重点服务设施空间预留不足、

有效供给有限的教训，按照“营城——

聚人——兴业”的发展路径，将“有温

度”的规划和高品质的城市服务空间供

应置于发展战略的高度。一方面，合作

区需要加强与深圳市内及大湾区其它城

市公共服务资源协调对接。以教育科研、

医疗卫生、社会福利等公共服务设施为

重点，以分校、分院等模式积极导入区

域内的优质公共资源。并结合地方山海

特色资源和空间结构，重点围绕滨海地

区、各级中心规划建设北京大学深汕医

院、深圳南山外国语深汕校区、深汕高

级中学、深职院深汕校区，以及海洋博

物馆、海上音乐厅等高品质的公共服务

设施。另一方面，合作区应利用增量建

设空间的优势，按照略高于深圳等区域

内城市的标准建设人才房和安居房等保

障体系，实现全民住有所居、住有宜居。

图5 深汕特别合作区（陆域）双评价图
Fig.5 Double evaluation （land area） of Shenshan Special Cooperation Zone

资料来源：深圳市城市规划设计研究院 .深汕特别合作区国土空间总体规划（2020—2035年），2021.
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图6 深圳-合作区交通协同规划图
Fig.6 Transportation coordination planning between Shenzhen and Shenshan Special Cooperation Zone
资料来源：深圳市城市规划设计研究院 .深汕特别合作区总体规划纲要（2017—2035年），2018.

92



2021年第 4期 总第 264期

如针对新区人口增量大、流动性强、年

轻人多的特点，构建由市场商品住房、

安居型商品房、人才住房和公共租赁住

房等多层次住房供应模式。综合运用上

述手段形成区域性的服务高地和成本洼

地，引导和推动创新人才和创新产业等

资源要素的跨区域有效流动，并在合作

区快速聚集和沉淀，以形成持续的发展

动力。

3.3 统筹区域和陆海空间，构建地方特

色彰显的国土空间战略格局

随着从城乡总规向国土空间规划的

全面转变，空间规划引导和管控的范畴

也从以建设用地为中心向全域扩展，并

且进一步从传统的注重以耕地保护为主

拓展到强调山水林田湖草海等各种资源

要素的系统保护与合理利用 （庄少勤，

2019）。合作区拥有山林、湿地、沙滩、

温泉等各类特色空间资源，是客家、潮

汕、广府三大民系文化的交汇地，也是

深圳市唯一拥有乡村的地区，保留有新

厝林、秋塘村、新城寨等特色古村落。

这些资源要素与深圳市区及大湾区其它

城市相比，无论是原生态特征还是地域

文化内涵方面均存在显著差异，也造就

了其不可忽略的价值。生态文明时代如

何充分发挥和彰显上述资源环境的独特

价值，塑造面向未来创新需求的空间格

局亦显得至关重要。因此，依托合作区

的自然生态本底，顺应地形地貌、主导

风向和水网脉络，将山水林田湖草海作

为核心组织要素和生命共同体统筹谋划，

构筑“一湾、一屏、三山、三河、多廊”

的全域生态空间格局（图 7），蓝绿空间

占陆域的比重不低于 70%。同时，为突

出地域特色和历史记忆、兼顾新城区建

设和传统古村落保护，规划在合作区内

统筹安排了农业和乡村发展空间，以塑

造明显有别于深圳等都市地区的乡村田

园风貌魅力格局。在生态和农业农村空

间奠定的保护格局和特色底版基础上，

城乡开发建设空间则呈有机镶嵌状组团

式布局，形成以中心组团（高端商务区

和政务文化区）、西部组团（先进制造集

聚区）、东部组团（科教研发和未来产业

区）、南部组团（新兴海港商贸区和滨海

生态旅游区）和北部组团（康养度假区）

为载体的“一心、两轴、三带、四组团”

空间格局（图8）。
作为拥有与深圳市海域面积相当的

广阔海洋空间和优质滨海岸线资源的新

兴发展地区，合作区空间规划应从传统

的陆海分治走向陆海统筹。在海洋生态

保护评价和海洋开发利用评价的基础上，

综合考虑海洋生态保护红线、海洋生态

空间与开发利用空间管控要求，将海洋

空间划分为海洋保护、保留及发展三大

类，渔业用海区、交通运输用海区、游

憩用海区和海洋预留区等规划分区（图

9）。按照以海定陆、陆海统筹的基本原

则，构建“西港、中带、东湾”的陆海

空间格局，自西向东差异化发展以综合

临港物流、高端海洋装备研发制造为主

的商贸物流港，以滨海旅游、文化创意

为主的滨海风情旅游带，以科技创新、

滨海休闲度假旅游为主的科创休闲湾

（图 10）。特别是将海陆交界地区即陆域

海岸带与近海 10m等深线内区域作为岸

带功能和空间引导、保护和开发管控的

核心区。加强自然岸线保护的同时，实

施岸带相近陆域分级分类管控和建筑退

缩线制度。即明确合作区海岸线向陆地

延伸 35m至 50m范围内（如砂质岸线退

50m）以建设公共绿地、公共开放空间

为主，不得新建、扩建、改建建筑物等。

并且，海岸线向陆一侧100m地带设置建

设协调区，强化滨海公共开放性，严格

建筑高度及视线通廊的控制，并避免过

境干道及高快速路穿越。

3.4 适配跨区域治理需求，探索以单元

为核心的规划管控传导方式

基于合作区纳入深圳市“两级三类”

国土空间规划体系（图11），并实施规划

管理一体化的需求，应建立刚柔并济的

国土空间规划管控传导方式。特别是要

适应合作区跨区域治理的特征，及其不

同于深圳主城的快速发展建设需求，倡

导和探索在市场环境下建立以“标准单

元”为核心的管控传导方式。标准单元

既是开发建设或保护的基本单位，也是
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图7 生态空间格局：一湾一屏三山三河多廊
Fig.7 Ecological spatial structure

资料来源：深圳市城市规划设计研究院 .深汕特别合
作区国土空间总体规划（2020—2035年），2021.

图8 城乡空间格局：一心两轴三带四组团
Fig.8 City and rural spatial structure

资料来源：深圳市城市规划设计研究院 .深汕特别
合作区国土空间总体规划（2020—2035年），2021.
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图9 海洋空间规划分区图
Fig.9 Zoning map of Marine Spatial Planning

资料来源：深圳市城市规划设计研究院 .深汕特别
合作区国土空间总体规划（2020—2035年），2021.
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综合安全单元和公共服务设施配置、规

划统筹管控的“细胞”。这既有利于向上

贯彻落实整体规划意图，也便于向下指

导衔接详细规划，并预留一定的弹性。

基于合作区的空间格局与居民生活行为

特征，以10分钟生活圈为基本尺度，按

照主导功能明确、建设规模适宜、生活

圈设施完善、利于传导管控等原则，将

城镇空间划分为 52个约 2—3km²的开发

单元，将生态和农业空间分别划分为 19
个生态单元、15个农业单元 （图 12）。

具体落实建设规模、用途分类、管控线、

重要公共及市政基础设施、重点保护地

段等管控及引导要素。其中，开发单元

具有复合多元、弹性可复制特点，以点

带片渐进、灵活滚动开发，做到集中力

量“启动一个、做好一个、成熟一个”，

既适应快速建设、快速成效的营城需求，

又满足空间精细化管控要求。

为激发城市创新活力，单元内鼓励

土地混合利用。围绕居住、工作、交通、

游憩、服务等主导功能对城镇空间进行

要素划分，其中生活及配套服务用地、

产业及配套服务用地和综合服务用地在

以某种用地功能为主导的同时强调兼容

度。如产业及配套服务用地内，工业用

地面积原则上不低于该类用地总面积的

70%，剩余 30%配置相应的公共服务设

施、市政和交通基础设施、绿地、广场、

保障性住房等。土地混合利用可使下层

次规划根据实际开发建设需求，灵活务

实地确定各类用地性质与具体比例，既

保障规划传导的弹性，又有利于实现城

市复合多样的创新活力。

4 结语

作为市县层面的空间规划本质上是

一种“地方性”规划 （local planning），

其使命和内涵与国家和省域层面空间规

划存在显著差别。透过深汕特别合作区

从城市总体规划到国土空间总体规划的

编制实践过程，可以从地方的视角思考

和检验国土空间规划理念与价值导向、

关键任务与核心内容。从规划理念与价

值导向看，地方空间规划既要立足自身

的资源禀赋和环境条件，充分尊重地方

产业经济与城镇化发展的客观规律、务

实地指导地方空间的保护与开发，更应

积极响应国家和区域所赋予的战略使命，

促进区域联动与协调发展，破解区域发

展不平衡不充分的主要矛盾。从关键任

务与核心内容看，地方空间规划既要面

向自然与人文、城市与乡村、陆地与海

洋进行综合研判，构建理想的规划愿景

和可持续空间格局，也要着眼当下、最

大程度地吸引各类发展要素聚集和沉淀，

探索以人为中心、创新驱动的现实路径，

促进资源要素的合理流动与空间统筹配

置。它既需协调各个行业主管部门，统

筹交通、市政、安全等各项支撑系统，

还要依据发展阶段和管理实际，对各片

空间管理单元加以合理管控和引导，建

立与地方治理能力相匹配的规划统筹与

图10 陆海统筹格局：西港、中带、东湾
Fig.10 Land-sea coordination structure

资料来源：深圳市城市规划设计研究院 .深汕特别合作区国土空间总体规划（2020—2035年），2021.
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图11 深圳市“两级三类”国土空间规划体系
Fig.11 Shenzhen territorial spatial planning system

资料来源：深圳市城市规划设计研究院 .深汕特别合作区国土空间总体规划（2020—2035年），2021.

图12 标准单元划分图
Fig.12 Designation of standard unit

资料来源：深圳市城市规划设计研究院 .深汕特别
合作区国土空间总体规划（2020—2035年），2021.
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实施传导机制。应该说，城乡规划历史

上积累的规划知识体系、系统规划思维

等构成了面向未来的地方国土空间规划

编制和治理的主体核心内容 （吴志强，

2020）。
当然，无论是过去的城乡规划，还

是当前的国土空间规划，都需因应时代

而发展。在国家空间规划体系全面改革

重构的背景下，新的国土空间规划体系

也并非能一蹴而就 （周宜笑，等 ，

2020），应充分借鉴和吸纳过往空间类规

划特别是城乡规划的优势，并需要经历

一个“实践、认识、再实践、再认识”

的过程（李枫，2021）。随着当前国家和

地方各类相关技术标准和指南相继出台，

新时期的地区空间规划一方面坚持高质

量发展、高品质生活和高水平治理的共

同目标，另一方面则更应强调因地制宜，

立足地方自然地理和人文特征、经济社

会发展阶段，面向真需求、解决真问题，

实现经济社会发展与空间规划供给的有

效匹配。通过理论、标准与实践的互动

调校，逐步提高空间规划的效用，进而

推动国家空间规划体系的不断完善。

本文内容主要基于深圳市规划和自

然资源局、深圳市深汕特别合作区管委

会联合组织编制的《深圳市深汕特别合

作区总体规划纲要 （2017—2035 年）》

《深圳市深汕特别合作区国土空间总体规

划 （2020—2035 年）》 总结提炼形成。

特此向深圳市规划和自然资源局、合作

区管委会、深规院项目组各位领导和同

事表示感谢！

注释

① 近年，区域协调发展和跨区域治理越来

越得到关注，除了河北雄安新区、长三

角生态绿色一体化发展示范区作为国家

战略地区得以高点推动外，广 （州） 清

（远） 特别合作区、宁 （南京） 淮 （安）

特别合作区、苏 （州） 相 （城） 合作区

等各种跨区域协调发展与合作共赢探索

方兴未艾。

② 深圳都市圈由珠江口东岸和粤东北的五

个城市组成，包括深圳 （含深汕特别合

作区）、东莞、惠州及河源、汕尾共5个

城市。《深圳市国民经济和社会发展第十

四个五年规划和2035年远景目标的建议》

提出，加快建设深圳都市圈，以深圳、

东莞、惠州为都市圈主中心，河源都市

区、汕尾都市区、深汕特别合作区为都

市圈副中心。《深圳市国土空间总体规划

（2020—2035年）》提出，构建“一主三

副”深圳都市圈空间格局。其中，高标

准规划建设深汕特别合作区，打造深圳

都市圈副中心，探索区域深度合作新

模式。
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