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Practice and Thinking of Provincial Territory Spatial Planning: The Case of
Guangdong Province
LUO Yan, QIU Kaifu, FAN Deliang

Abstract: In the context of the territory development planning system reform, con-

text-senstive new thinking and methodology need to be adopted in provincial territo-

ry development planning as it provides general principles of conservation, develop-

ment, utilization and restoration of provincial territory spaces. This paper firstly re-

views national policy documents in order to address charateristics of provincial terri-

tory development planning in terms of strategy, comprehensiveness, restrictivenss and

coordination. Then, thoughts and suggestions on provincial territory development

planning were provided based on the practice in Guangdong Province. It was con-

cluded that provincial territory development planning should insist on people cen-

tralility, problem-orientation, goal-orientation, and result-orientation, follow the new

development philosophy, and reflect renovations in governance. Finally, policy impli-

cations are discussed, in particular the shortcomings of territory development plan-

ning in terms of embodying the original intention of the reform, guaranteeing plan

legitimacy and authority, responding to uncertainty and plan effectiveness, reflecting

systematic views, and defining the scale and depth of plans.

Keywords: provincial territory development planning; Guangdong province; gover-

nance system

2019年，党中央、国务院发布了《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》），是我国空间规划系统性、整体性和重构性的改革

方案。省级国土空间规划在国土空间规划体系中处于承上启下的重要环节，是省域国

土空间治理的战略性、基础性、制度性政策工具（庄少勤，2019），承担着彻底解决省

级层面规划多头、规划冲突等问题，实现横向“多规合一”的重要任务，还肩负着纵

向深化落实全国国土空间规划纲要要求、统筹协调市县国土空间规划的责任。

2020年1月，《省级国土空间规划编制指南（试行）》（以下简称《指南》）发布实

施。随着《若干意见》和《指南》相继发布，当前省级国土空间规划的顶层设计和具

体编制要求逐步清晰，但作为一种新的规划类型，省级国土空间规划如何落实系统性

重构规划体系的改革任务，如何在发展理念、技术方法和内容体系等方面，体现生态

文明新时代的新要求，落实国土空间治理的新职责，都需要各地结合实际进行探索和

总结。本文结合广东省国土空间规划工作的开展，对以高质量发展为导向的国土空间

规划的编制内容和方法进行探索，以期为省级国土空间规划的编制提供参考。
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提 要 在国土空间规划体系改革的整

体背景下，省级国土空间规划作为省域

国土空间保护、开发、利用、修复的总

纲，需要因地制宜探索规划编制的新思

路和新方法。首先梳理了国家政策文件

的要求，形成了对省级国土空间规划战

略性、综合性、约束性和协调性的基本

认识；其次，基于对广东的认识，提出

省级国土空间规划编制的主要思考和建

议，认为规划要提升规划维度，体现规

划赋能；要以人民为中心，坚持问题导

向、目标导向和结果导向，落实新发展

理念和体现治理创新等；最后，提出了

目前规划编制在如何实现深化改革初心、

保障规划的合法性和权威性、应对规划

的不确定性和实效性、体现规划系统性

和界定规划尺度深度等方面的不足和困

惑，以期为省级国土空间规划实践提供

借鉴。

关键词 国土空间规划；广东省；治理

体系
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1 省级国土空间规划的基本认识

1.1 立足重大顶层战略要求，强化规划

的战略性

《指南》明确省级国土空间规划作

为一定时期内省域国土空间保护、开

发、利用、修复的政策和总纲，是省内

各类开发保护建设活动的基本依据。国

家和省的顶层战略作为谋划省域国土空

间发展策略的前提，省级国土空间规划

需要加强战略要求的落实，强化战略

性。立足国家战略，省级国土空间规划

应当以落实本地区实现国家“两个百

年”发展目标为依据设立具体目标，落

实全国层面的主体功能区战略、区域协

调发展战略、乡村振兴战略、可持续发

展战略等战略，主动承担国家赋予各省

的重要使命；同时，结合各省实际，省

级国土空间规划还需要响应省委省政府

的整体工作部署，体现省级自然资源主

管部门“两统一”的职责要求。

1.2 坚持生态文明新时代的新要求，加

强规划的约束性

当前，国家发展从工业文明时代步入

“生态文明的新时代”，国土空间作为生

态文明建设的空间载体，国土空间规划

的理论、方法和实践应顺应新时代发展

要求（庄少勤，2019）。强化国土空间

保护和空间资源管控、限制地方开发冲

动，推动生态文明建设，引导城市实现高

质量发展，是新一轮改革的重点之一（罗

彦等，2019）。在生态文明背景下，《若

干意见》和《指南》都明确要求应立足资

源禀赋和环境承载能力，严格保护生态空

间，统筹三条控制线，推进生态系统保

护和修复，进一步落实生态文明建设。

省级国土空间规划作为省域各类空间开

发保护活动的基本依据，应充分体现生

态文明新时代的新价值和新要求，坚持

底线思维，强化规划在生态保护和管控

等领域的约束性，推进高水平治理，为

省域国土的可持续发展预留空间。

1.3 基于省域国土空间特征，强调省级

空间规划的综合性

国土空间规划聚焦于国土空间的使

用和分配（梁鹤年，等，2019），省级

国土空间规划需要寻求省域土地与用途

之间的最佳匹配。《指南》明确，规划

范围包括省级行政辖区内全部陆域和管

理海域国土空间，即要求省级国土空间

规划需将以往规划分散考虑的城乡、海

陆、天地等纳入统一的国土空间系统（赵

燕菁，2019a），从全域全要素的角度，

综合解决单一类型、单一区域的规划无

法解决的问题。同时，我国省级地理单

元之间的自然资源、经济产业、社会人

文等要素特征存在较大差异，省级国土

空间规划必须立足自身资源禀赋、发展

阶段、重点问题和治理需求，在规划内

容上，综合构建适合省情的目标方向、

发展模式、供给政策和实施机制。

1.4 聚焦省级部门事权，体现省域国土

空间治理的协调性

国土空间规划作为国家现代化空间

治理体系的重要工具，具有明显的空间

层级和空间尺度效应，不同层级和空间

尺度的空间规划在管控手段、实施机制

上有着显著差异，例如城镇开发边界等空

间治理手段具有多重管理属性（张兵，

等，2018），理顺国土空间规划在横向

和纵向两个维度上的事权分级与权责对

应显得尤为重要（罗彦，等，2019）。省

级国土空间规划作为“五级三类”国土

空间规划体系中的中间层级（图1），具

有承上启下和统筹协调的特征。在横向

治理角度，省级国土空间规划衔接省级

发展规划，为发展规划确定的重大战略

任务落地实施提供空间保障，并对专项

规划提出的基础设施、资源能源、生态

环保等开发保护活动提供空间性约束和

指导，通过统一空间规划事权，解决省

级多规失序问题；在纵向治理角度，省

级治理位于国家治理与地方治理之间，

是国家治理的特色延伸，也是地方治理

的上位接口（欧阳康，2015），省级国

土空间规划应聚焦省级事权，对省级编

审、实施和监管的内容及管理要求进行

设计，有效支撑上位空间规划要求向下

传导，指引下位空间规划落实底线管控

等指导约束要求。

2 广东省国土空间规划编制的思考

2.1 特征与问题

2.1.1 从地理格局来看，广东整体呈现

出“大山大海大江”的特征

广东位于我国大陆南部，属热带、

亚热带季风气候区，是我国光、热和水

资源最丰富的地区之一，陆海兼备、自

然条件多样。北部以南岭为主构成的山

地，是国家“两屏三带”生态安全格局

中南方丘陵山地带的重要组成部分。中

部多为冲积平原和台地，国土空间开发

适宜性广。南部海岸线长，港湾众多，

海域空间辽阔，海洋资源丰富。全省初

步呈现以珠三角为核心发展引擎，以粤

东、粤西沿海经济带为发展主战场，以

粤北山区为生态发展区和安全屏障的开

发保护格局，国土空间开发保护格局日

渐清晰。

另一方面，广东水系发达，珠三角

是国内河网密度最大的地区之一，人水

关系密切，全省可划分为七大流域，具

有明显的流域文化特征，为推进山水林

田湖海生态保护和系统修复提供了良好

的基础。

图1 “五级三类”国土空间规划体系
Fig.1 "Five levels-three categories" territory development planning system

资料来源：笔者自绘 .
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2.1.2 从发展阶段来看，广东城镇化整

体进入以质量提升为主的成熟完善阶段

2018年，广东城镇化率超过 70%，

整体上处于快速成长阶段的中后期，正

向成熟完善阶段迈进。根据世界其他国

家和地区的发展规律，城镇化水平在超

过70%后，整体发展速度将放缓，城镇

化将进入以质量提升为主的重大转折时

期。以日本为例，进入城镇化成熟期，

日本国土空间开发保护往往呈现出空间

重构调整期、发展动力转换期、社会矛

盾凸显期、空间价值转换期、区域和城

乡要素对流促进期等重要特征和趋势。

广东国土空间开发保护也必须积极主动

应对发展阶段的形势要求，推动高质量

发展。

2.1.3 从战略要求来看，国家对广东赋

予了更高的战略要求，为新时代广东的

发展带来前所未有的重大机遇

党的十八大以来，习近平总书记对

广东作出了一系列重要讲话和指示批示，

要求广东坚持“四个走在全国前列”、当

好“两个重要窗口”，深入抓好生态文

明建设，切实保障和改善民生，加快形

成区域协调发展新格局。同时，党中

央国务院先后印发《粤港澳大湾区发展

规划纲要》和《关于支持深圳建设中国

特色社会主义先行示范区的意见》，为

新时代广东的发展带来前所未有的重大

机遇。

2.1.4 从发展短板来看，当前广东矛盾

已经转变为高质量发展要求与省域不平

衡不充分发展、人民日益增长的美好生

活需求与城乡建设品质不高的矛盾

当前，省域不平衡不充分发展仍然是

广东最大的省情特征。全省基本以广州、

深圳为核心，形成广佛肇清韶云和深莞

惠汕（尾）河梅两大城市组群，最活跃、

最密集的经济联系和人员流动均集中在

珠三角地区，而粤东粤西的城市组群规

模较小且相对独立（图 2，图 3），珠三

角与粤东西北在区域经济、城镇化水平、

公共服务、基础设施等方面发展不均衡

的特征尚未根本转变，国土空间开发

保护格局亟待优化。农村地区景观杂

乱、岭南风貌特色不显、规划管理引导

不足等问题突出，城乡差距依然较大。

另一方面，广东人口增长和人力资

源发展正步入结构调整阶段，全省受过

大学教育人口比例大幅提升，此外，外来

常住人口“市民化”的诉求日益迫切，

人口老龄化呈加速态势，人民群众对美

好生活的向往和高品质国土空间的需求

将日益增长。全省国土空间开发保护主

要矛盾已经转变为人民日益增长的美好

生活需求与城乡建设品质不高的矛盾。

2.2 编制思考

2.2.1 以“双区驱动”为引领，落实国

家战略和国家使命

一方面，广东要落实党中央赋予广

东的重大战略，以实现“四个走在全国

前列”、当好“两个重要窗口”、加快推

进粤港澳大湾区建设和支持深圳建设中

国特色社会主义先行示范区为引领（余

云州，2019）。围绕《粤港澳大湾区发

展规划纲要》提出的战略定位和要求，

重点解决城市功能分工互补、优质生活

圈共建、基础设施互联互通、环境协同

治理、临界地区合作等问题，促进形成

结构科学、集约高效的大湾区发展格

局。同时，全力支持深圳建设中国特色

社会主义先行示范区，支持深圳加大改

革创新力度，创新城市空间统筹利用模

式，提高国土空间资源利用水平，建设

可持续发展先锋和高质量发展典范。

另一方面，在落实“双区驱动”要

求的同时，广东还要落实海洋强国、乡

村振兴等国家战略，探索广东省海域国

土空间治理思路，严格保护海岛及其周

边海域生态系统，对岸线实施分类分段

精细化管控，充分发挥海洋国土作为安

全屏障、资源基地、战略通道、经济空

间的重要作用，打造世界一流的沿海经

济带、滨海旅游带，实现从海洋大省向

海洋强省转变。

2.2.2 以“提质”为主线，促进广东转

变发展方式

立足广东省作为中国经济最发达省

份的发展责任，针对城乡建设品质不

高、局部地区国土空间过度开发和低效

利用并存、民生水平仍需保障和改善等

问题，笔者认为，广东应明确将“提

质”作为国土空间开发保护的主线。

首先，深入推进高质量发展。广东

针对城镇化发展后期的阶段特征，引领

空间资源配置方式、民生服务及基础设

施保障机制、国土空间治理体系等作出

根本性的转变。广东应率先探索以更少

的新增建设用地指标，支撑新一轮全球

科技和产业革命下的经济增长，实现省

域空间资源统筹利用。广东有限的国土

空间应用在“刀刃”上，既要优先为核

心地区建设国际科技创新中心保障空间

资源，也要为欠发达地区的经济实力提

升留足发展空间，还要为满足人民日益

增长的美好生活需求优化资源配置。

其次，探索存量空间优化路径。广

东应立足“存量优先、品质提升”，通过

“总量锁定、容量控制、增量递减、存

量优化、流量增效、质量提高”的发展

模式，倒逼土地利用方式由外延粗放扩

张向内涵效益提升转变。在保障生态空间

总量、加强边界管控的前提下，引导空

间比例、布局的优化，加强分层分级管

图2 基于腾讯位置数据的广东省城市组群
划分与人员流动关系示意图

Fig.2 Division of urban groups and mobility rela⁃
tionship in Guangdong Province based on Ten⁃

cent location data
资料来源：笔者自绘 .

图3 总部-分支联系下的广东省经济流动
网络图

Fig.3 Network of economic mobility in Guang⁃
dong Province based on headquarters and branches

资料来源：笔者自绘 .
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控，通过森林入城、碧水串城、耕地融

城，引导人与自然的良性互动和共存。

2.2.3 以“流量经济”推动区域对流促

进，破解省域不平衡不充分发展的问题

立足广东省域发展不平衡不充分的

省情特征和“一核一带一区”的区域发

展新格局，笔者认为，广东应立足信息

时代特征，探索从存量经济向流量经济

转变（图4），推动要素集聚、扩散走向

要素高效对流，构建“对流促进型”的

区域发展格局（图5）。
一方面，要增强珠三角核心区、沿

海经济带等发展优势区域经济和人口的

承载能力，最大限度发挥要素集聚效

益，提高发展优势地区的能级，实现存

量经济的要素扩张；另一方面，又要充

分发挥珠三角地区的辐射带动作用，引

导要素自由合理流动，通过构建紧密连

接的交通、信息和开放空间网络，强化

区域之间、城乡之间在人才、资金、技

术、信息等的对流促进能力，通过资源

共享，实现价值再造，打造“对流促进

型”国土空间，形成区域发展新格局。

2.2.4 以“都市圈、流域”为单元，优

化城镇空间和生态空间布局

笔者认为，都市圈将是未来广东城

镇化发展的主要空间形态，要按照把更

多的资源配置到人口流入地区的原则，

探索构建沿海地区以都市圈为主体、北

部生态发展区以城镇圈为带动的高质量

空间组织形态，优化省域城镇空间布局

和要素配置，增强都市圈、城镇圈的经

济和人口承载能力，成为带动全省发展

的增长极。

其次，要立足生态文明时代从自然

生态系统统筹区域发展的理念，依托广

东水系发达、七大流域自然地理空间格

局显著的“大山大海大江”本底特征，

以“流域+海湾”为单元，统筹推进山

水林田湖海生命共同体保护和修复，探

索形成流域与海湾联动的生态保护与修

复策略。上游加强山地丘陵森林生态系

统恢复，中游侧重城市群森林绿地系统

和特色农田生态系统修复，下游强化河

湖湿地生态系统修复，并联动海湾，统

筹推进近岸海域修复（图6）。

3 省级国土空间规划编制的建议

3.1 规划要因地制宜，坚持问题导向、

目标导向和结果导向相统一

省级国土空间规划充分尊重各省的

自然地理格局、资源禀赋和社会经济发

展情况，基于发展阶段特征，实现问题

导向、目标导向和结果导向统一的思路

框架（图 7）。首先，要坚持问题导向，

针对当前省域国土空间开发保护面临的

资源环境、人地关系、人居品质等方面

的问题，明确区域功能战略定位和发展

方向，制定实施差别化的精准政策，因

地制宜编制体现地域特色和地方基因的

国土空间规划。

同时，省级国土空间规划要坚持目

标导向，贯彻中央对省委省政府的战略

部署要求，落实海洋强国、乡村振兴等

国家战略，深化重要区域发展战略，从

优化国土空间格局、优化自然资源配置

等角度，构建优势互补、高质量发展的

国土空间响应政策，满足省域新一轮发

展所需的空间需求。

另一方面，规划还要坚持结果导

向，确保规划“落地”，真正编制一个

“能用、管用、好用”的国土空间规划。

所谓“能用”，就是要适应新时代要求，

适合于省情，接地气；所谓“管用”，

图6 流域生态单元保护与修复体系示意图
Fig.6 Protection and restoration system of watershed eco-landscape unit

资料来源：广东省科学院广州地理研究所，笔者改绘 .

图4 存量经济到流量经济的演变模式图
Fig.4 Evolution pattern from stock economy to flow

economy
资料来源：笔者自绘 .

图5 从要素集聚、扩散走向对流促进的空间格局模式图
Fig.5 Spatial pattern from agglomeration to diffusion and convection

资料来源：笔者自绘 .
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就是要能够解决省域空间治理和空间发

展的问题；所谓“好用”就是运行成本

要低、效率要高，切实提高空间治理体

系和治理能力的现代化水平，为经济社

会健康发展提供空间支撑。省级国土空

间规划应充分对接省级发展规划确定的

经济发展类、公共服务类、基础设施类

等重大战略任务，梳理项目空间保障需

求，制定国土空间重大项目库，以“重

大项目清单”为抓手，加强省域国土空

间资源保障和政策支持。

3.2 规划要拓展时空维度，强化综合赋

能，实现“多规合一”

从规划视角来看，新一轮国土空间

规划的编制面临较之以往更为严峻复杂

的国际经济社会环境和外部形势，规划

不应仅仅是描绘蓝图、达成共识的过

程，更是一个拓展时空维度、强化综合

赋能的过程，才能支撑省域国土空间资

源的可持续供给和高水平保障，有力推

动经济社会平稳健康高质量发展。因

此，省级国土空间规划必须尽可能长远

地考虑未来趋势，以应对生产方式、生

活方式、交通方式变化带来的空间变

革，对国土空间格局作出更具开放性、

前瞻性、战略性的考虑，提供多种预

案，提高规划弹性。

从规划内容来看，省级国土空间规

划不是将原有的省级主体功能区规划、

土地利用总体规划、城乡规划等空间性

规划进行简单“叠加”，而是一次系统

性、整体性的重构，必须探索从建设空

间转向全域全要素管控。立足省域资源

禀赋，规划范围从陆域扩大到陆域和

海域，统筹谋划陆域与海域在功能定

位、产业布局、资源配置、生态环境、

防灾减灾等方面的协同配置。同时，立

足自然资源管理部门“两统一”职责，

规划要素从城镇空间扩大到城镇空间、

生态空间、农业空间，规划内容从单一

土地资源配置拓展到水、林业、海洋、

矿产等全要素高效率配置，实现山水林

田湖草（海）全域全要素自然资源的统

一管理。

从规划编制来看，需要摒弃惯性思

维，通过纵横贯通、部门协作、专家领

衔、开放协同，支持规划在组织、方法、

内容、技术等方面的创新。在编制方法

方面，可以推进省域及市县国土空间规

划编制工作，上下联动、协调划定三条

控制线，实现纵向贯通；系统评估省级

各类空间性规划，为国土空间规划提供

支撑，实现横向融合。在工作组织方

面，充分发动部门协作力量，成立国土

空间规划技术联盟，加强专家对重大问

题的咨询和审查把关，构建多领域开放

协同的技术团队，为省内各级国土空间

规划工作提供系统性技术支撑。在技术

手段方面，以国土空间规划信息管理平

台为底板，按照全省自上而下“一个标

准、一个体系、一个接口”，将省级国

土空间总体规划、市县国土空间总体规

划、相关专项规划成果向省级平台汇

总，形成覆盖全省、信息全面、深度融

合、动态更新、权威统一的全省智能国

土空间规划“一张图”（图 8），满足全

域国土空间用途管制的需求，支持各类

空间管控要素精准落地。

3.3 规划要体现国家意志，突出省级治

理重点

省级国土空间规划作为约束与引导

省域国土空间保护开发活动的法定规

划，应充分体现国家意志，突出省级治

理重点。首先，规划应致力于落实国家

刚性管控要求。按照最严格的生态环境

保护制度、资源节约制度和耕地保护制

度，严守生态、粮食、环境、资源、能

源、文化等安全底线，保护好在国家和

省域层面具有重大意义的生态空间和重

要资源，强化对重点农业空间、历史文

化空间的管控。规划要在将“三区三

线”作为调整经济结构、规划产业发

展、推进城镇化不可逾越红线的基础

上，根据省域流域、魅力景观、生态保

护、文化遗产特征，增加特别振兴区、

战略性矿产保障区、重要文化和景观功

能区等管控区域，划定文化遗产保护

线、工业用地控制线等管控底线，并明

确基于国土空间韧性保障的其他管控要

求，探索构建 ( 3 + X )2 + N国土空间底

线管控体系（图9）。

图8 省级国土空间规划“一张图”建设框架
Fig.8 "One-map" framework of provincial territory development planning

资料来源：笔者自绘 .

图7 省级国土空间规划的总体思路框架
Fig.7 Research framework of provincial territory development planning

资料来源：笔者自绘 .
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其次，规划应加强对市级国土空间

规划的管控传导。规划应合理确定刚性

控制和弹性引导内容，以刚性维护规划

的权威性和严肃性，以弹性增强规划的

适应性和可操作性。从刚性控制方面，

规划应探索立足省域国土空间保护开放

目标，衔接全国国土空间规划纲要的指

标要求，建立指标管控传导体系，将国

土开发强度、建设用地规模、生态保护

红线面积、耕地保有量及永久基本农田

保护面积、自然岸线等约束性指标分解

下达至各地级以上市；从弹性引导方

面，应将城镇规划风貌和设计品质、国

土空间分区分类的用途管制要求等落实

到各区域和城市。

同时，规划应明确专项领域的空间

约束和指导。规划应合理安排交通、能

源、水利、产业等各类基础设施的布局

和预期性指标，指导各专项规划的细化

落实；对战略性基础设施预留必要的空

间安排和指标保障，确保规划期内重大

项目得以落地实施。

3.4 规划要立足新发展理念，探索人地

资源的可持续发展道路

省级国土空间规划作为省域可持续

发展的空间蓝图，要坚持创新、协调、

绿色、开放、共享的发展理念，探索可

持续发展的模式，实现人与资源、环

境、经济、土地、自然等要素的平衡。

首先，促进水资源供需平衡，规划应根

据各地取用水总量控制目标，通过调

水、蓄水等工程建设，保障缺水地区用

水需求，进一步优化区域水资源格局。

其次，促进人口、经济、资源环境的平

衡，规划应根据不同主体功能区定位要

求，健全差别化的人口资源环境政策，

积极引导人口向经济发展优势区域集

聚，提高人口和产业集聚能力，适度控

制生态发展区的开发强度，引导重点生

态功能区和农产品主产区人口逐步向

城镇化发展区，以及区域内县城、中心

镇自愿平稳有序转移。同时，促进人地

关系的平衡，解决推进大量农民进城，

但农村建设用地持续增加、农村人地

倒挂等问题，规划要着力推进“空心

村”、工矿废弃地的整治利用，进一步

优化调整城乡用地结构。最后，促进人

与自然的平衡，探索构建以陆域、海域

生物多样性保护优先区为核心，以各种

资源保护区、禁猎区、禁伐区、原生境

保护小区 （点） 等为补充，以各类动

物、物种迁徙通道为廊道的生物多样性

保护网络。

3.5 规划要体现以人民为中心，满足人

民群众对美好生活的向往

随着人民群众对美好生活的向往和

高品质国土空间的需求日益增长，国土

空间开发保护主要矛盾已经转变为人民

日益增长的美好生活需求与城乡建设品

质不高的矛盾。因此，国土空间规划应

该是有温度的，是应该能感知和塑造城

市的“活力”和“美好”品质的（庄少

勤，等，2020）。省级国土空间规划要

把以人民为中心作为出发点，以满足本

省人民日益增长的美好生活需求为目

标，打造健康城镇、均好公服、绿色生

态、特色风貌、美丽乡村和岭南文化，

实现高质量发展和高品质生活（图10）。

首先，规划应满足人民群众休闲游憩需

求，建构人与自然相亲的活力游憩系

统，引领省域人居环境品质的整体提

升。其次，规划应注重彰显历史人文魅

力，实现自然生态和历史人文要素的融

合，彰显具有地方特色的空间风貌。同

时，充分考虑人的全面发展，规划应对

教育、卫生、养老、体育、文化等事业

发展予以充分保障，积极响应公共卫生

安全、基本医疗、基础教育、基本养老

等重要建设项目的空间需求，提出统一

配置标准，指导各级规划和专项规划。

4 省级国土空间规划编制的困惑

4.1 如何实现深化改革的初心

在国家治理体系和治理能力现代化

的全面深化改革总目标下，国家空间治

理体系和治理能力现代化是改革目标的

重要组成（张兵，2019）。《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的空间规划

体系，明确国土空间规划必须推进生态

文明体制改革的重大抓手，为自然资源

的产权界定、确权、分配、流转、保值

与增值提供管理基础和制度保障（杨保

军，等，2019），推动规划从支撑开发

建设向支撑空间资源管理的职能转变。

但是，由于当前自然资源资产产权制

度、核算评价制度、监管保护制度和收

益分配制度等“规则”尚未系统建立，

自然资源的调查监测、确权登记等应当

作为规划基础的工作正在同步开展，在

后续的规划审批、监督和实施中，如何

图10 以人民为中心理念下的高质量发展
和高品质生活框架

Fig.10 People-oriented framework of high-quali⁃
ty development and living

资料来源：笔者自绘 .

图9 省级国土空间规划“(3+X)²+N”空间管控体系
Fig.9 "(3+X)²+N" spatial governance system of provincial territory development planning

资料来源：笔者自绘 .
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深入落实自然资源资产管理要求、如何

实现“全民所有自然资源”保值增值

（赵燕菁，2019a）等问题仍有待解决。

当前，通过国土空间的编制和实施，来

推进对全民所有的自然资源管理仍需要

更多的探索。

4.2 如何保障规划的合法性和权威性

国家治理体系和治理能力现代化的

实质是国家治理体系制度化、法治化、

规范化、程序化（孙施文，张皓，2019）。
当前，在《若干意见》《指南》等国家

政策文件、部门标准初步明确了国土空

间规划体系和监督实施要求的同时，国

土空间规划“建章立制”工作正在同步推

进，新修订的《土地管理法》明确了国

土空间规划的原则和效力，《中华人民共

和国土地管理法实施条例（修订草案）》

（征求意见稿）首次增设国土空间规划

专章，一定程度上明确了规划编制、审

批等环节的合法性和权威性。然而，根

据《2020年自然资源法治工作要点》，

目前《国土空间开发保护法》在推进起

草工作，《国土空间规划法》立法工作

则刚刚起步，且《十三届全国人大常委

会立法规划》已明确将空间规划方面的

立法项目归为立法条件尚不完全具备、

需要继续研究论证的第三类项目。

对于省级国土空间规划而言，在当

前面法律法规和上位规划不确定性的情

况下，法律法规和技术标准滞后、规划

的合法性和权威性不足的困境在一定时

间内仍会继续存在（赵民，2019；李林

林，等，2019）。省级国土空间规划的

实施和监督过程需要在管控、评估、监

测、调整等制度方面，探索更多刚性的

“规则”（赵燕菁，2019b），才能使近期

保障规划的目标、策略等内容得到有效

落实。

4.3 如何应对不确定性和时效性

当前，国家、省、市县国土空间规

划正在同步开展编制，各级规划内容和

实施机制的传导和衔接仍处于相对模糊

的状态，尤其是省级国土空间规划处于

规划体系的中间层级，在规划协调传导

方面的不确定性尤为突出。同时，《指

南》确定了省级国土空间规划近期2025
年、规划 2035年和远景展望 2050年三

个目标年的要求，需要对近30年多种因

素影响下的国土空间发展趋势、目标、

格局做出预判。当前世界正处于百年未

有之大变局，新技术、新模式、新业态

不断涌现，人的工作、生活、出行方式

快速调整，区域间资本、技术、信息、

人员流动加剧，省域国土空间面对更加

复杂的外部环境和内部系统，规划编制

和实施也势必需要提前应对未来的不确

定性。尤其是在2020年新冠肺炎疫情的

影响下，国土空间规划编制亟待加强对

不确定风险应对、人地关系的智能监测

和预警、公共服务设施的配置和防御等

领域的关注。

4.4 如何体现国土空间的系统性

国土空间是各类自然资源资产的载

体，国土空间规划要实现对国土空间各

类资源要素的全覆盖管控和系统性治理。

省级国土空间规划作为省域国土空间开

发保护的重要政策工具，发挥着战略引

领和刚性管控作用，需要改变一直以来

从区域、要素角度（杨凌，等，2020）
推进国土空间开发保护的方式，贯彻人

与自然和谐共生、山水林田湖草系统治

理等生态优先的系统性理念，更加系统

地提升国土空间用途管制。

目前，在统筹开发和保护方面，省

级国土空间规划仍较多依赖基于省域和

内部行政边界的国土空间管控方式，以

落实国家主体功能分区、三类空间、三

条控制线等为主要抓手，而缺少对流

域、海湾等跨省、跨市的完整陆海生态

系统单元的系统性格局预判，未能落实

山水林田湖草海与城乡建设的全域全要素

协同治理要求，山水林田湖草海作为生

命共同体的多要素关联、多过程耦合、

多空间协同的系统治理方式 （彭建，

等，2019）尚未达成共识，省级国土空

间的系统性治理策略需要进一步探索。

4.5 如何界定规划的尺度和深度

《指南》明确了省级国土空间规划

编制的总体要求，有效指导和规范了省

级国土空间规划编制工作，但规划仍需

要基于省域空间、自然资源、治理方式

等特征，因地制宜探索界定规划的尺度

和深度。例如，在规划横向衔接尺度方

面，如何对接省级发展规划，指导和约

束各专项规划？如何处理主体功能区依

托的行政单元和城镇、农业、生态空间

强调的地理单元之间的关系？如何判断

和处理陆海统筹发展和保护中的优先级

与核心影响要素？如何解决三条控制线

划定导致国土空间分散破碎、生态空间

系统性和整体性不足的问题？又如，

在规划纵向传导深度方面，省级国土空

间规划侧重宏观层面的引导，与市级规

划国土空间用途管制如何衔接？三条控

制线在省级规模和布局结构性弹性传导

的基础上，市县层面重点保护地区的刚性

管控要求如何保障（桑劲，柳朴，2019）？
省级国土空间规划分区传导、指标分解

等约束性要求的管控效力如何保障？规

划尺度和深度不仅影响省级国土空间规

划的编制和审批，还与下一阶段的规划

实施和监管息息相关，都需要各省从国

土空间治理的角度，探索适合本省以国

土空间规划为基础的治理政策机制。

5 结语

当前，我国国土空间规划体系的顶

层设计已基本稳定，下一阶段的主要工

作是深入贯彻实施并落地。然而，国土

空间规划体系重构是一项系统性复杂性

的工作，各级国土空间规划工作刚刚起

步，还有很多领域需要不断探索实践，

特别是国土空间规划如何落实国家治理

体系和治理能力现代化和自然资源行政

主管部门“两统一”的职责要求，如何

适应生态文明时代“山水林田湖草”生

命共同体保护修复的系统性整体性要

求，如何构建一套适应于新时代的国土

空间规划话语体系和技术方法等重大问

题，还需继续深化研究，才能进一步夯

实国土空间规划体系建设的基础。

感谢广东省自然资源厅朱江总规划

师对本文写作的指导，感谢广东省城乡

规划设计研究院、广东省科学院广州地

理研究所和广东省土地调查规划院等规
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划编制团队所有成员的智慧和贡献。文

中观点不代表规划最终结论。
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