
2021年第 3期 总第 263期

Scientific Foundations and Strategies of National Territorial Spatial Governance
during the 14th Five-Year-Plan Period in China
FAN Jie, GUO Rui

Abstract: During the 14th Five-Year-Plan period, the scientific foundations of

national territorial spatial governance should be understood from the dual

perspectives of goals and problems. In terms of goals, the new model of spatial

governance calls for the transformation of regional development toward coordination,

high-quality development, and the realization of "three equilibria" and "four

consistencies" in order to achieve the modernization goal. In terms of problems, the

current model of national spatial governance is characterized by lack of balance,

inadequacy, and disorganization. This paper analyzes the rationales behind the core

strategies of national spatial governance, such as major function zoning and

coordinated regional development, both of which support China's long-term

development. The rationales behind the major function zoning strategy include

matching population and economy with resources and the environment, tapping

regional comparative advantage, balancing economic, social, and ecological benefits,

and approaching planning holistically for development and protection. The

justifications for coordinated regional development includes narrowing the regional

gap of per capita GDP, restricting regional development to fit natural carrying

capacity, respecting comparative advantage, and the equalization of basic public

services among regions. Finally, the paper put forward three strategic measures of

national spatial governance: striking the equilibrium while maintaining

agglomerations, focusing on the optimization of major productive forces, and

modernizing the underdeveloped areas.
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我国实现现代化的短板之一是治理体系与治理能力现代化水平欠佳，空间治理体系

是我国治理体系中最薄弱的方面之一（樊杰，2020；樊杰，2016）。“十三五”以

前，国土空间治理以主体功能区规划、城镇体系与城乡规划、土地利用规划等作为主

要的政策工具，坚持问题导向为主、目标导向为辅的原则，着力于解决制约我国国土

空间开发与保护的若干重大问题（郭锐，等，2019；孙施文，2020）。“十三五”之后，

国土空间治理除了要关注和解决当前存在的国土空间问题为切入点之外，更应该注重
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提 要 “十四五”时期中国国土空间

治理的基础依据应从“目标为主，兼顾

问题”的双导向去认知。其中，从目标

导向看，国土空间治理的新要求包括了

区域发展从不协调走向协调、从不高质

量发展走向高质量发展、实现现代化目

标下的“三个均衡”以及“四个一致”；

从问题导向看，当前国土空间治理的主

要问题在于发展不平衡、不充分和不系

统。进一步分析了支撑我国长远发展的

主体功能区和区域协调发展等国土空间

治理核心战略的科学内涵，认为主体功

能区战略的科学内涵包括协调人口经济

与资源环境、发挥地区比较优势、坚持

经济社会生态效益相均衡、坚持发展与

保护的统筹协调。区域协调发展战略的

科学内涵应从关注人均GDP的区域差距

趋于缩小的狭义理解，拓展到区域发展

与自然承载力相适应、区域发展的比较

优势得以发挥、区域间基本公共服务均

等化的广义理解。最后，提出了国土空

间治理的战略举措：一是以“集聚中的

均衡”作为新协调模式；二是以优化重

大生产力布局为新抓手；三是打赢相对

欠发达地区现代化的持久战。
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的是目标导向，以设计未来国土空间演

变的合理过程作为一个导向，以重要的

国土空间的开发和保护的重大举措作为

抓手来实现国土空间规划的目标（图1）。
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图1 国土空间治理导向的转变
Fig. 1 Shift in the orientation of national spatial

governance
资料来源：作者自绘 .

党的十九届五中全会对我国“十

四五”以及 2035年远景的展望中，高

度概括了国土空间规划的目标，即

“优化国土空间布局，推进区域协调发

展和新型城镇化”（孙施文，2020）。

明确了实现该目标所要遵循的主要战

略 （图 2）。其中，主体功能区战略、

区域协调发展战略、区域战略等构成

了优化格局的核心战略，新型城镇化、

乡村振兴等成为优化格局的支撑战略

（樊杰，等，2018）。而科技创新驱动、

扩大内需、可持续发展等是优化格局

的牵引战略 （樊杰，等，2016；张健，

等，2007）。
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图2 国土空间治理的战略框架
Fig. 2 Strategic framework of national spatial

governance
资料来源：作者自绘 .

1 国土空间治理：目标导向下的

新要求

规划一旦落地，无论是空间结构还

是功能，或者一些重大项目实施之后所

产生的效果，往往具有相对的稳定性。

这就要求目标导向要成为国土空间治理

的首要导向，认清2035年目标是对当前

国土空间治理过程设计、重大举措和政

策配套的一个重要指引。

1.1 发展阶段的新要求：从不协调走向

协调

全球发展历程表明，人均GDP达到

1万美元之后，是否陷入中等收入陷阱同

区域协调的状态有着非常紧密的互馈关

系（张德荣，2013；陆大道，2015）。一

方面，只有到了人均 1万美元之后，国

家才有财力解决区域不协调的问题，促

进区域协调发展；另一方面，只有通过

区域协调发展，形成以内循环为主的经

济发展新格局，才有可能使一个国家从

中等收入迈向发达国家的行列。在我国

步入“十四五”之初，人均GDP刚刚超

过 1万美元，在此之前的 40年之中，区

域协调发展仅仅只是一个目标的取向

（樊杰，2020）。回顾40年来我国区域协

调发展的历程，可以发现中国经历了区

域发展差距变化的倒“U”字型曲线的前

半段，也就是区域差距不断扩大的阶段，

各种生产要素向获取更多收益的区域集

聚，人口集聚过程滞后于经济集聚过程，

从而导致区域经济差距尚未达到最大值、

依然处于不断拉大的过程中（樊杰，等，

2019）（图3）。这一阶段采取的主要方针

是“让一部分地区先富起来”，尽管在跨

入 21 世纪后试图通过区域发展总体战

略，包括西部大开发等，调整这一方针，

采取“先富起来带动欠发达地区，实现

区域协调发展”，显然区域协调发展所获

得的见效程度比“让一部分地区先富起

来”所见效的程度相对要小。如果要跨

过中等收入陷阱，那么今后至21世纪中

叶，新的发展阶段要求我国必须从区域不

协调走向区域协调，“十四五”时期要争

取步入区域差距从扩大到缩小的拐点。区

域协调发展不仅要作为“十四五”时期的

目标要求，也要成为促进以内循环为主的

新格局形成的主要发展路径和发展模式。

1.2 高质量发展的新要求：从不高质量

发展走向高质量发展

长期以来我国走的是一条不高质量的

发展道路。在经济持续增长的过程中，社

会、生态等其他指标并没有持续的呈现趋

好的状态，而是出现了波动。如果把经济

社会生态三者的效益综合为一条曲线，可

以发现这样的发展路径是不平稳的（樊杰，

等，2019）。未来的高质量发展应该在经济

持续发展的过程中，其他各类指标特别是

“五位一体”布局中的政治、文化、社会和

生态等指标都应该呈现出持续改善的状态，

最终形成的综合效益也应表现为一个持续

的增长过程（樊杰，等，2016）。“十四五”

时期，国土空间治理由不高质量走向高质

量要重点贯彻两个思想：一要践行“以人

民为中心”的发展理念。不仅要让城市人

民生活更美好，也要让乡村人民生活更美

好。只有让生活在不同功能国土空间中的

人民生活都过得好，才能让地方履行主体

功能作为一种自愿、自觉的行为持续地进

行下去。二要落实“绿水青山就是金山银

山”的观念。当人均GDP达到1万美元之

后，人民的消费层级将不断提高，人们对

绿水青山的需求在不断的增强，而绿水青

山的供给能力在趋于减少，按照经济学的

供给关系来解释，那么绿水青山将越来越

值钱。如何做好绿水青山这篇文章，如何

实现人与自然高水平的和谐，将是下一步

要关注的核心目标。

图3 以人均GDP衡量的中国上、中、下游省区区域差距变化情况（1978—2018年）
Fig. 3 The change of regional disparities in upstream, mid-stream and downstream provinces measured by GDP per

capita from 1978 to 2018
注：上游为经济最发达的前 8位省区，下游为经济欠发达的后 8位省区，其余为中游。

资料来源：作者自绘 .
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1.3 实现现代化的新要求：“三个均衡”

和“四个一致”

展望至 2050年的现代化发展目标，

我国国土空间将呈现出“三个均衡”和

“四个一致”的态势（图4）。“三个均衡”

是指：①人口与经济的空间分布相均衡。

无论是东部的发达地区，还是经济地位

日益提升的中国南方地区，未来GDP占
比应该和人口占比基本上趋于均衡，从

而消除区域之间经济发展的巨大差距

（郭锐，等，2020）；②人口经济与资源

环境空间分布相均衡。未来人口经济分

布的基本格局在国家尺度上将与水热、

地形条件的空间分布高度耦合 （樊杰，

2019）；③“流”空间与静止空间的区位

优势取向相均衡。流动空间开始步入空

间边际效应明显递减的过程 （孙中伟，

等，2005），对于地理格局的影响逐渐收

敛于自然承载力、地域功能适宜性所塑

造的国土空间开发保护格局。“四个一

致”是指：①未来的城市应该是多种多

样的，但是不管哪种类型，它的综合价

值应该是趋于一致的；②城和乡，从它

承担的功能而言，应该是特色鲜明的，

但是城乡的综合价值应该是趋于一致的；

③各地区的自然、文化特色是不同的，

但是综合价值又是趋于一致的；④“流”

空间和各种静止空间，它的综合价值是

一致的，而不是需要通过“流”空间扭

曲静止空间规律所形成的国土空间分布

的基本规律。

2 国土空间治理：问题导向下的

新认知

问题是实践的起点、创新的起点，抓

住问题就能抓住经济社会发展的“牛鼻

子”。纵观人类发展历史，一切发展进步

无不是在破解时代问题中实现的。发现问

题、研究问题、解决问题，始终是推动一

个国家、一个民族向前发展的重要动力。

“十四五”时期，从问题导向看，我国国

土空间治理面临的主要问题包括空间发展

的不平衡、不充分和不系统。

2.1 对不平衡问题的解析

中国经济发展的区域差异正逐步以

东西差异为主，转变为以东西差异和南

北差异并存为主要特征。中国的东西经

济比重差异在改革开放初期就已经显著，

并持续扩大，东部地区与中、西部地区

的 经 济 比 重 差 异 分 别 由 1978 年 的

20.92%、 29.45% 扩 大 到 2018 年 的

30.89%、35.30%，而东部地区内部也分

异明显，主要的经济份额由东北地区向

东南地区转移。中国的南北经济差异在

改革开放初期并不明显，但扩大速率快

于东西差异，由 8.05% 扩大到 21.84%。

南北差异的扩大速率是东中、东西差异

扩大速率的 1.38倍、2.36倍，使得南北

差异目前已接近东西差异的水平（图5）。

2.2 对不充分问题的解析

我国在全球产业分工中仍扮演着承

担产业科技含量和附加值较低、而资源

消耗和环境污染程度较高的角色，产业

链的高端前沿都有“短板”，且完整性、

安全性、韧性都有所不足。我国不同类

型的区域均表现出发展不充分：①相对

欠发达地区，按照全国人均收入水平的

50%—60%以下衡量中国相对欠发达人

口，其总数以及区域分布依然相对稳定，

约 2—3亿人的规模，大致位于我国的甘

肃、新疆、宁夏、内蒙古、西藏和青海

等区域。相对欠发达地区发展不充分的

表现有两类：一类是有资源，但是没有

实现一方水土养活一方人，在资源的开

发利用上不够充分。一类是资源已经开

发利用了，但是依然相对贫困，在利益

分配上不充分，存在政策上的失误；②
发达地区发展不充分的表现为科技创新

驱动不足，没有形成高附加值的品牌产

品。一般来说，发达国家或地区在高速

增长20年以后，往往会形成一批具有全

球影响和竞争力的工业品牌产品，特别

是在电子、汽车、化妆品、服装等获取

高额经济附加值的行业。而我国发达地

区已经高速增长40年，但是在全球产业

链中仅占据了中低端领域，2018年我国

大宗商品出口是铝、钢铁、铜、茶叶、

苹果，全球工业产品市场份额占比最大

的是水泥、粗钢、煤、化肥、发电量

（樊杰，2020）。

2.3 对不系统问题的解析

国土空间治理体系尚未成系统，一

是没有发挥市场机制和社会治理的作用，

个人、社区、企业、社团等多元化治理

主体的能动性没有得到发挥 （周宜笑，

等，2020）。由于我国长期习惯以政府管

理为主要手段，使得如何利用市场机制、

如何发挥社会力量、如何让民众更多参

与一直是薄弱环节。比如，制定城市规

划、土地利用规划，不会开门编制规划；

更不会在研制和实施重大战略时，适当

运用民主手段制定空间治理政策、实施

监督评估（孙施文，2020）。因此，通过

公开透明的民主化同依法依规行政执政

的互动，在这方面的现代化程度还有待

提高。二是只注重空间规划的本体编制，

却忽视了空间治理应该是由战略方针、

图5 中国东中西、南北区域发展差异演变（1978—2018年）
Fig. 5 Evolution of China's regional disparities between 1)eastern, middle, and western provinces and 2)northern and

southern provinces from 1978 to 2018
资料来源：作者自绘 .
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图4 我国国土空间现代化的新要求
Fig. 4 New requirements for the modernization of

national spatial governance
资料来源：作者自绘 .
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前期研究、规划评估、规划、规划本体、

规划实施之后的监督评估与修订、以及

配套的政策措施共同组成的完整链条构

成（郭锐，等，2019）。随着国土空间规

划体系初步建立，空间规划本体内部，

包括上位规划与下位规划、综合规划与

专项规划的衔接已经在不断完善的过程

之中，然而规划出台之后与之配套的政

策措施体系却依然是薄弱环节 （樊杰，

2017）。例如我国自“十一五”规划以来

就提出培育、重点和优先发展的国家级

城市群，并相继编制出台了城市群规划，

但是在如何推进区域一体化、推进城市

群扩容提质、和区域带动方面却始终没

有相应的治理政策出台。在长三角、珠

三角和京津冀等城市群区域，没有配套

与打造与世界级城市群相匹配的专属管

理体制，优化重组行政资源的配置能力，

提升行政管理效率和活力；在海峡西岸、

粤港澳、成渝等国家中心城市分布的城

市群区域，缺乏在全国尺度寻求有序承

接首都功能优化配置的方案及配套政策；

在天山北坡、北部湾等面向我国稳边固

边兴边等要求的城市群区域，缺乏提升

中心城市功能、提升行政管理级别的政

策创新（郭锐，等，2020）。

3 国土空间治理战略的科学内涵

国土空间治理的核心战略由三个

战略构成，包括主体功能区战略、区

域协调发展战略、区域重大战略 （图

2）。从目标指向上，主体功能区战略

是重要指引；从战略重点上，区域协

调发展是核心；从战略部署上，区域

重大战略是近期的重大部署。主体功

能区和区域协调发展两大战略，对指

引“十四五”之后的长期发展具有重

要的战略意义。

3.1 主体功能区战略的科学内涵

主体功能区是我国工业文明时期探

索的一条符合生态文明要求的空间治理

之路，是基于深入的理论创新、系统的

科学研究，提出的适应中国国情的一种

空间治理方式（盛科荣，等，2016）。主

体功能区战略，是要按照城市化、生态

安全、粮食安全等主体功能定位，按照

优化开发、重点开发、限制开发和禁止

开发的开发方式，优化国土空间开发格

局，实施分类管理的空间治理工具（樊

杰，2007；樊杰，2015）。主体功能区战

略的基本内涵可以从以下几个方面理解：

第一，人口经济与资源环境相协调，坚

持因地制宜、走绿色发展道路；第二，

服从全国一盘棋的总要求，以全面建成

现代化为总目标，坚持发挥地区比较优

势；第三，不同功能区都要实现高质量

的发展，都要体现以人的发展为中心，

在经济社会生态效益相均衡的原则下，

坚持全民共享现代化成果；第四，突出

城市群的空间主体地位、生态安全屏障

的战略格局、农业主产区的基地部署，

坚持发展与保护的协调。正如习近平总

书记的定位：主体功能区是中国经济发

展和生态环境保护的大战略。

主体功能区从理论、评价、规划、

实施、政策、评估形成了一个完整的系

统 （盛科荣，等，2016；樊杰，2015）
（图6），对我国国土空间规划具有系统性

的启示：①建构了地域功能理论。强调

如果各个地区遵循各自的主体功能定位，

将有利于区域整体的开发和保护格局优

化，使得各个区域的经济社会和生态效益

达成相均衡的稳定态；②建立了区划的基

本原理，即“双评价”。在主体功能区区

划过程中已经开发了资源环境承载力评价

和国土空间开发适宜性评价的基本方法和

原理，得到了总书记的高度肯定，作为现

在国土空间规划必须开展的一项基础性的

工作；③形成了国家和省级区划方案，并

在而后逐步成为战略和基础性制度。充分

考虑承载潜力、地域功能适宜性的未来走

向、国土空间格局未来演变的影响，以县

为基本单元，按照城市、粮食（农业）和

生态三类功能，对全国所有的县进行了主

体功能的定位；④通过“三区三线”实现

了主体功能区精准落地。在主体功能区的

基础上，延伸提出了“三区”的概念，即

城市化空间、生态安全空间以及农业主

产空间，在空间上精准的落地，实施对

国土空间开发保护格局的相对精准的管

理。同时借助了城市开发边界，永久基

本农田以及生态保护红线“三线”的概

念，作为“三区”基础上更加严格的一

种开发保护空间类型；⑤形成了由政绩

考核、土地政策、财政政策、人口政策、

产业政策、投资政策等若干个政策构成

的配套政策体系，来支撑主体功能区的

实施；⑥提出了以承载力超载状态进行

监测评估，通过超载状态对各个区域的

可持续状态进行成因解析，对区划方案、

区域政策进行动态调整。

3.2 区域协调发展战略的科学内涵

区域协调发展是世界上大部分国家

实施宏观调控，推进社会经济现代化建

设中一个永恒的主题，其战略内涵包括

狭义和广义两个方面（图 7）。从狭义角

度来说，就是要缩小区域间的经济发展

的差距；从广义角度来说，一般包括四

重含义：第一重含义是遵循狭义的区域

协调发展的概念和内涵，即缩小区域间

的经济发展水平差距 （贺灿飞，等，

2004）；第二重含义是在缩小经济发展差

距过程中，无论采用什么样的发展模式，

必须是建立在与自然协调的基础上，这

是生态文明的基本要求，也是实现可持

续发展的一个底线要求 （李茜，等，

2015；王兴平，等，2019）；第三重含义

是各个地区的发展要建立在自身比较优

势的基础上，以实现全国国民经济和社

会发展总体效益的最大化（林毅夫，等，

2003）；第四重含义是要推进人民能够感

受到的生活福祉和短期内基本公共服务

的均等化（樊杰，等，2020）。因为，尽

管区域经济发展水平有可能缩小了，但

是由于各地购买能力的问题，以及财政

转移支付等一系列的二次分配的问题，

最后导致人民真正能够体会到实际的生

图6 主体功能区的理论、规划与评估体系
Fig 6 Theory, planning and evaluation system of ma⁃

jor function zones
资料来源：作者自绘 .
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活质量和生活福祉往往与从人均GDP衡
量的区域经济发展水平的差距存在不一

致（闫梅，等，2016）。
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图7 区域协调发展的狭义和广义内涵
Fig. 7 The narrow and broad connotations of

regional coordinated development
资料来源：作者自绘 .

4 “十四五”时期国土空间治理

的重大战略举措

习总书记指出，要推动形成优势互

补、高质量发展的区域经济布局。其内

涵就是要从重视计划的传统空间治理方

式，例如形成经济区、打造工业基地等，

向重视政府与市场关系，强调以内循环

为主，内外循环相互促进，进而提升创

新链、产业链、供应链、价值链的现代

空间治理方式转变。

4.1 以“集聚中的均衡”作为新协调

模式

一方面要以经济和人口同步集聚为准

则，进一步在做强做大经济集聚区特别是

中心城市、都市圈和城市群的过程中，实

现经济和人口同步集聚，将增强城市化地

区吸纳经济和人口的综合承载力作为国土

空间治理的重要内容。另一方面要延伸国

土空间开发轴，培育珠江—西江经济带、

延伸长江带到西藏“一江两河”、做强黄

河带和兰新走廊，形成先发地区带动后发

地区、中心城市都市圈和城市群带动周边

区域协调发展格局。

4.2 以优化重大生产力布局为新抓手

把创新链、价值链、供给链和产业

链在空间上耦合，形成具有专业优势的

创新型区域经济综合体。以国家实验室、

国家创新中心、区域创新高地为内核，

以都市圈、城市群作为枢纽，以一体化

作为重要基础，构建基础研究、应用创

新、生产制造、市场营销为一体的创新

链、价值链、产业链和供应链的耦合体

系，综合形成我国自主、安全赋有竞争

力的国家产业体系。这也是对内循环为

主的新格局的新的适应，也是事关国家

安全、民生保障、区域统筹、国际竞争

力关键领域和薄弱环节为重点的突破口

在空间上的响应和落实。

4.3 打赢相对欠发达地区现代化的持

久战

从宏观角度，要把青藏高原和西北

干旱区构成的大西北地区高质量开发作

为国家重点战略区，部署欠发达地区致

富发展的持久战。当前，西部地区的开

发依然面临资源优势难以转换成经济优

势的困境。主要问题在于资源优势转换

为经济优势的动力机制——科技创新能

力存在短板，并且近些年西部地区科技

创新能力同东部地区的差距比经济在西

部和东部之间的差距拉大的程度还大，

例如2015年与2000年相比，东部与西部

人均GDP的差距是 3.9倍，而人均R&D
支出差距达到了9.2倍，万人国内专利申

请受理量差距达到 12.5倍。所以如何在

国家创新体系当中，为西部地区补齐科

技创新的短板，以科技创新和现代管理

方式创新促进绿色发展，成为未来西部

地区大开发，实现高质量发展的一个关

键环节。从中微观角度，主要是解决城

乡协调发展问题，使未来我国城乡关系

实现人口双向流动、各具风貌特色、各

具社会形态，并实现公共服务均等化。

打造各具特色、但满足人的居住生活和

事业发展的综合价值相等的中国新型城

乡协调格局，实现城市让人的生活更美

好，乡村也一样让人的生活更美好。
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