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The Types and Structure of Knowledge in Territorial Spatial Planning

SUN Shiwen

Abstract: Base on a discussion of the meanings of territorial spatial planning, the

thesis explores major knowledge types underpinning territorial spatial planning: the

knowledge of planning, the knowledge of territorial uses, and the knowledge of for-

mative elements of territorial space. The knowledge of formative elements of territori-

al space is the foundation of space uses, but space uses as purposive and conscious

human behaviors are affected by human values and capabilities as well as the institu-

tional environment. Territorial spatial planning arranges space uses, regulates spatial

changes, and resolves conflicts among various space users. The planning knowledge

is composed of policy objectives, relationship among various space uses, comprehen-

sive evaluation, and social organization and coordination, with the synthesis of forma-

tive elements and use-patterns of the territorial space.

Keywords: territorial spatial planning; elements of territorial spatial planning; territo-

rial use; knowledge types of territorial spatial planning

根据《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

下简称为“《若干意见》”）的总体部署，国土空间规划相关制度的建设正在有

序开展，不同层次规划的编制工作也在紧锣密鼓地准备和开展之中。与此同时，有关

国土空间规划工作的各类学术研究等也在不同的方向、不同的学科和专业领域、不同

的层面上百花齐放，当然这些讨论和研究更多关心的是国土空间规划做什么、怎么做、

做成什么等方面（潘海霞，赵民，2020；王新哲，2019），对于支撑国土空间规划工作

开展的知识基础以及这些知识之间的相互关系还甚少涉及，从学理上探究国土空间规

划的实质性内容及其构成，以及与此有关的各类知识之间的相互关系，对于深入认识

国土空间规划、完善规划内容、更好地开展相关工作，有着积极的意义。

1 国土空间规划的实质性内容

《若干意见》非常明确地定义了国土空间规划：“国土空间规划是国家空间发展的
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提 要 从国土空间规划工作的基本内涵

出发，从知识论角度探讨了国土空间规划

工作开展的主要知识内容以及各项知识的

相互关系。提出支撑国土空间规划工作开

展的知识归纳起来有三类：有关规划的知

识、有关国土空间使用的知识以及有关国

土空间构成要素的知识。构成国土空间的

要素是人类使用国土空间的基础，其知识

基础直接影响到国土空间使用的行为和决

策；而国土空间使用更多关涉到人类的有

目的、有意识活动，人的价值观念和行动

能力及其制度成为理解其行为的基础性知

识。国土空间规划的对象是人类的各类空

间使用活动，是对各类空间使用变化的管

控，其核心是协调和解决空间竞争问题，

其知识的基础是建立在空间要素与使用方

式相统一条件下的各类活动之间的综合协

调，政策目标、各类空间使用活动之间的

关系逻辑、综合评估、社会组织协调过程

等是这种协调的知识基础。
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指南、可持续发展的空间蓝图，是各

类开发保护建设活动的基本依据。”并

指出了国土空间规划的主要工作内容

是：“整体谋划新时代国土空间开发保

护格局，综合考虑人口分布、经济布

局、国土利用、生态环境保护等因素，

科学布局生产空间、生活空间、生态空

间，……”由此可见，国土空间规划是针

对于未来发展的，是对未来发展作出整

体谋划和安排，并约束各类开发保护建

设活动；同时，在统筹社会经济环境等

各方面的基础上，对未来的空间使用，

即生产、生活、生态空间作出科学布

局。因此，作为国家规划体系中的重要

组成部分，国土空间规划首先是规划，

即在预先协调和安排各类国土空间使用

的基础上，通过对国土空间使用活动的

管控来实现未来发展目标。由此，《若

干意见》在构建国土空间规划体系的基

础上，在“编制要求”中分别以“体现

战略性”“提高科学性”“加强协调性”

“注重操作性”等为核心，明确了国土

空间规划的具体工作内容和要求；在

“实施与监管”等内容中，对保证国土

空间规划有效实施建立了一系列的制度

框架，从而为国土空间规划工作的开展

指明了方向。

“整体谋划新时代国土空间开发保

护格局”，是国土空间规划的核心任务，

格局的形成是由各类空间使用所形成的

总体结构和布局关系，这是需要在未来

发展过程中，通过各类开发保护建设活

动予以实现的，因此，国土空间规划不

仅是描绘一张蓝图，而且也是需要以此

来对各类开发保护建设活动进行管控才

能实现的空间结果。由此也可以看到，

规划的本质属性是各类空间使用行为的

管控，从广义上讲，国土空间的保护、

开发、利用、修复、治理，都是人类对

国土空间的使用活动。如果就国土空间

构成要素的未来状态而言，最终仍然是

需要人的活动即保护、开发、利用、修

复、治理等才能形成的。而规划的核心

就是要通过过程规制的方式，才能使之

达成的。因此，国土空间规划安排和管

控的对象是国土空间使用，是对各类空

间使用行为的规制而不只是安排具体的

国土空间构成要素，这也是国土空间规

划作为一项社会建制存在的含义所在。

而各类国土空间的构成要素，是社会各

类主体具体实施的行为对象，即空间使

用的对象；对于国土空间规划而言，就

是对各类空间使用行为进行规制的基础

及其导向的结果。从这样的角度来说，

国土空间规划的重点在于国土空间变化

的管理，是以筹划来予以引导和以宣示

来为管制提供依据的，从而达成目标所

欲的变化（Tewdwr-Jones M，2012）。
根据这样的理解，从规划的学理逻

辑出发，国土空间规划的知识内容包括了

这样三个层面：首先是关于规划本体的，

即什么是规划以及规划怎么做；其次是

关于规划对象的，也就是国土空间规划

统筹安排和管控的对象和内容，即各类

国土空间规划使用及其相互关系；第三

是构成国土空间使用的对象，也就是国

土空间的构成要素。因此，作为支撑国土

空间规划开展的知识类型，也可以大致

划分为这样三个部分，即关于规划的知

识、关于国土空间使用的知识以及关于

国土空间构成要素的知识。根据国土空

间规划的实质性内容，这三部分知识既

有密切的关联性，但也存在着内核与外

延的区别，而更为重要的是，在每一部

分的知识类型内部有着源自不同学科

和专业的知识内容，在规划的运用过程

中相互交织，从而在整个规划过程中，

这些不同层次、不同来源和类型的知

识共同组成了复杂网络，共同支撑国土

空间规划工作的开展（Innes J E，Both⁃
er D E，2010；Sanyal B，等，2012）。

为了便于叙述，下文的讨论由物质

实体的内容说起，再讨论与物质空间使

用相关的知识，最后讨论规划本身。

2 有关国土空间构成要素的知识

类型

国土空间的完整概念是指由国家疆界

范围所构成的包括领土、领空、领海在

内的整体空间，包括了已利用和未利用的

陆地表面和水面以上、以下的空间。就

其构成而言，是由不同的地貌、土壤、岩

石、水文、植被、建筑等构成的综合体；

如果以表层投影及其集合来区分的话，

山、水、林、田、湖、草、滩、漠、

海、岛、城、镇、村等大致可以概括。

就这些要素构成的空间特性来区分

的话，大致可以分为三类：自然空间

（环境）、人工空间（环境）以及人工自

然混合空间（环境）。现在经常看到用

“生产空间、生活空间、生态空间”或

者“生态空间、农业空间、城镇空间”

来区分国土空间的构成，但这种区分实

质上是在外部显像以及对功能性和基本

属性未予区分下的划分（吴次芳，等，

2019），而且一些用词也会带来使用上

的歧义，例如生态空间、生产空间、生

活空间本应是贯通在所有以上三种类别

的环境中的，即使就纯粹的人类的生产

生活而言，即使在城镇之类人工空间环

境中也仍然有生态空间的，也同样有生

态功能的空间存在的。

严格意义上讲，现在地球上纯粹的

自然环境已经不多，许多可以被称为自

然的环境也已经经过人类的改造或者是

受到人为扰动影响的，但其中仍然有相

当部分还没有被完全改变性状。因此，

这里所称的自然环境是指非人力营造、

未经人类大规模改造和不受人力持续扰

动的空间环境，以及仍然保持着基本自

然生境属性的地区；这些自然环境所具

有的人文意义，全都是由人类赋予其意

义的，但并未以改变性状为前提。而人

工环境指的是完全由人力营造形成的空

间环境，这种人工环境是由人类对自然

环境进行改造后形成的，其中有些还保

持着自然的性征，如山、河、湖、树林

等，但通常也已经在某些方面经过人力

的干预或处于人类的不断扰动之中；人

工环境的人文性是以改变自然形状、根

据人类的意愿及文化意义创设出新的、

非自然化的性状而形成的。所谓人工自

然混合环境，是指经过人工改造形成、

但其使用方式或其运行过程仍然依赖于

自然特性的或者说以自然生长为主要特

征的，广大的农业生产地区显然具有这

样的特点：这些空间都是经过人力开垦

改变了自然特征的，但其生产的方式仍

然需要按照自然的节律、依赖于自然的

生长力量来获得收成，当然人类的扰动
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和干预是不间断的，因此这种人工与自

然的交互作用是这类地区的最显著特

征，其环境的人文性也是由这种交互作

用所形成的性状所表达的，无论是稻

田、青纱帐还是花海。

从对环境认知的知识来源上看，在

自然环境到人工环境的整体系列中，自

然性的要素以及人为实体要素都有各类

自然科学和工程技术学科进行研究，如

地质学、地球物理学、海洋学、水利

学、农学、林学、生物学、土木工程学

等等，这些学科为现实世界的认识提供

基本的知识；而对其中的人工环境要素

以及由社会性因素所影响或决定的实体

要素之间的关系等，则由一系列的社会

科学学科和工程类的学科提供相应的知

识，如经济学、社会学、历史学、心理

学、建筑学、交通运输学、安全工程学

等等；此外，还有一些复合了自然和人

工要素、覆盖了自然环境到人工环境整

体，为我们认识国土空间提供基础性知

识的学科，如地理学、环境学、生态

学、测绘学等等。

从认识国土空间各构成要素而言，

这些学科以认识现实现象、探求事物本

身的机理为主要任务，通过运用一套明

确的概念系统和逻辑一贯的解释原则，

来揭示事物本然的法则——规律。但同

一事物，往往都有不同的属性和面相，

因此，也就成为多个学科进行研究的对

象，比如有关土壤的研究，就有土壤物

理、土壤化学、土壤生物、土壤地理

等，这些研究往往依据物理学、化学、

生物学、地理学等的学科视角和问题导

向、概念框架和方法来展开的，同样，

对于城市研究也有经济学中的城市经济

学、社会学中的城市社会学、地理学中

的城市地理学、政治学中的城市政治学

等等。这也说明，学科之间的区分并不

是以研究对象，而是根据不同的研究疑

旨（problematic）、方法以及概念体系所

形成的学科传统来区分的，各个学科研

究的都是客观对象的某一方面，而这些

方面尽管都聚合在一个对象上，但这些

学科的研究成果相互之间所遵循的并非

是同一逻辑，这也就是科学哲学中说的

知识之间的“不可通约性”（斯蒂文·M·

卡恩，斯蒂芬·P·特纳，保罗·A·罗思，

2009；Cahn S M，Turner S P，Roth P
A，2003）。

而另一方面，就实体构成的空间而

言，往往也是由多个要素构成的，而要

认识这些空间内的各要素自身的特性及

其演变特征，即使不将人类的改造和干

预、使用活动等包括在内，仅仅就认识

客观对象而言，也都会构成一个非常庞大

的知识网。比如，针对某种特定类型的

地貌地区，就可能和地质构造、地层、

土壤、植被、气候、生物、水文、矿物

等等有关，它们之间又相互作用彼此影响。

因此，在实践的过程中，在处理同一个

对象的工作时，就需要对源自各个学科

的相互之间不具有通约性的各类知识进

行转换，进行综合的考虑，从而使各类

知识相互交织在一起共同发挥作用，而绝

非只是简单的拼合（爱德华·威尔逊，

2016；Wilson E O，1999；迈克尔·吉

本斯，2011；Gibbons M，Limoges C，
等，1994）。

3 有关国土空间使用的知识类型

国土空间使用，就是人类对国土空

间的自然要素进行改造和利用的行为和

方式。国土空间的现状格局，既是客观

实存，也是过往人类对国土空间使用的

结果。所有的空间使用都是人类为了达

成自己的需求、以自己的价值诉求和改

造能力来达成的对自然环境的利用，所

以都是有目的行为。城镇、农业农村地

区等都是人类不同程度、以不同方式改

造自然、并不断细化使用方式的成果。

即使就自然环境的保护而言，也同样是

人类对自然空间的一种使用方式。在当

今地球上，只要人类愿意，已经没有什

么地方是人迹不至、人类所不能改造的

地方了。因此，森林草原、沙漠戈壁、

高山峻岭、江河湖海、无居民海岛等空

间之所以还能够以相对自然的状态继续

留存，也是人类主动或被动的选择结

果。就这样的角度来说，人类的空间使

用行为包括了保护、开发、利用、修

复、治理等主要类型，在每一种类型中

针对不同的对象即国土空间的不同构成

要素，有着多种的使用方式。

空间使用通常以土地使用或土地利

用①来表达，毕竟土地是所有人类活动

的载体，也是空间的基底，空间使用都

是以土地使用为基础的。但两者还是有

些区分，土地使用往往是指地块上具体

承载的实体，强调的是物的被用及其物

质性的存在；空间使用反映的是人的使

用方式及其行为，是人的空间活动的反

映。从另一个角度讲，土地使用注重功能，

空间使用更注重关系，这就如同“居

住”和“住宅”不同一样。在国土空间

规划体系中，总体规划层面应当以空间

使用的组织为主，详细规划层面则要将

空间使用落实到土地使用的安排上；在

用途管制中，区域性的用途管制应当以

空间使用为主（把控的是主体功能实现

的空间关系，而不是以功能类别来制定

大量的准入规则），规划许可则可以土地

使用作为管制依据，但土地使用的分类应

当按照空间使用的特性进行，从而达到

土地使用的兼容要求②（伊利沙白·A，
等，2016；Silva E A, 等，2015）。

正由于空间使用是人的行为，是人

类有目的的活动，因此，国土空间规划

所面对的并不只是国土空间的实体状态，

这些实体状态都是人类对自然空间的有

目的、有意识选择并采取主动行为的结

果。因此，在国土空间规划中，就需要

研究大量有关人的知识，包括人的各类

需求、各类活动的方式、生产和生活方

式等，及其与空间之间的关系以及改变

空间使用的能力和方法等等，这就涉及

到从个体、家庭、社会群体、组织及至

整个社会的空间需求以及与空间决策相

关联的各类知识，这些知识源自于各类

社会科学、人文学科以及像生理学、人

体学之类的自然科学的研究成果。人的

行为、社会发展也自有其规律，但很显

然并非是自然规律，而是在人的主观能

动性以及群体性的文化意识、社会规则

等的作用下形成的总体性特征，这种总

体性特征具有一定的客观性，这也是一

系列的社会科学研究的基础（斯蒂文·

M·卡恩，斯蒂芬·P·特纳，保罗·A·
罗思，2009；Cahn S M，Turner S P，
Roth P A，2003）。在空间使用中，为
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了适应空间使用活动的需要也会有要求

改变空间、改造空间的需要，这就涉及

到对自然状况的认知以及相应的工程

学要求 （伯克，等，2009；Berke P R，
等，2006），这部分内容将结合下一部

分关于空间变化管理继续讨论。

任何的空间使用都有外部性，有正

外部性也有负外部性，一块地的使用，

无论是做什么用还是怎么使用，并不完

全是由其自身能做什么决定的，而是需

要在与周边的关联中进行判断的，这就

是空间关系，这是在规划中需要重点关

注的。而就各类使用本身而言，它也同

样需要依赖于周边地区使用的外部性。

而各类使用方式，由于其核心的使用类

型不同，所面对的空间对象不同，其所

需要的条件、其所采用的方式也是不同

的。对于任何的保护、开发、利用、修

复、治理的空间使用方式而言，都是一

个与特定区域之外发生紧密关联的系统

性工程。即使是原始森林的保护，也涉

及到周边各类污染的防治及对其的影

响，如空气污染、酸雨、污水流入或者

外部地下水过度抽取导致的地下水位下

降、外来物种和虫害等等。而对于像生

态修复、耕地修复、国土治理、流域治

理等，都不仅其自身的修复、治理要

求、方式不同，其对外部的要求和产生

的影响更加不同。

就开发、利用而言，也同样不仅仅

是地貌地物的改变，更为重要的是与外

部关系的改变，例如农地的开垦或者在

农地上进行建设，就会涉及到耕地需要

灌溉用水的引入，城市建设需要有基础

设施管网、交通的引入等等，同时还需

要考虑农作活动以及建成空间使用与各

类生产、生活活动之间的关系等。由此

也可知，各类使用活动绝不仅仅只是由

对自然状况的评定所确定的，它都涉及

到人们的目的、意愿和具体使用行为，

也就涉及到具体的操作，从谋划到实际

做成是一个完整的过程，其中有大量的

工作，尤其是工程性的工作才能达成更

好使用的目的。这些相关的工作是由相

关的决策者、工程承担者或者使用者所

开展，但是其外部需求以及工程过程中

可能产生的外部效应，则往往是其所较

少顾及的。这是需要在国土空间规划过

程中仔细权衡和把控的。

值得注意的是，空间使用活动是由

具体的使用者在开展的，而不是规划师

或者规划管理机构，而有些空间的改变

还是由他们委托其他机构开展的，或者

是由相关的机构做完后通过承租或产权

转换的方式来获得并使用的，甚至很多

活动本身的开展还是由其他公共部门进

行管理的（孙施文，2000）。作为这些

活动和管理的开展，实体空间的拥有

者、使用者、营建者或者空间活动的管

理者等都有自己的出发点、关注点和思

考问题的逻辑体系，因此，他们的空间

使用行为都是从各自的认识、价值观等

出发的。而另一方面，对于各类不同空

间使用改变的谋划、决策以及实施的行

为而言，还涉及到社会及团体的组织能

力和方式、国家和地方的法律法规以及

工程技术等内容，这类知识不仅分布在

各类自然和社会科学、工程技术学以及

相关的应用性学科中，而且是在具体情

境的实践过程中被统合在一起的。

因此，要在规划中对所有空间安排

组织做透彻的认识并进行个案似的明确

安排显然是不可能的，所有的空间组织

都是基于愿望和一定价值观导向下的策

略性和方向性的安排，具体的空间使用

的确定是需要在实施时进行再评估和再

权衡的，这也是国土空间规划必须具备

的基本观念。对于空间使用的安排，不

用说预期性的安排，即使是事后的实证

性研究也只能是根据其实施结果及其过

程的回顾进行分析推演的，难以还原到

个体、机构的原初意图、当时的认识以

及具体的策略调整等，因为所有原初的

认识都需要在当下情境中、在统筹各方

关系并与参与各方的讨价还价中折衷妥

协，这是实践活动的重要特征 （罗伯

特·鲍德温，马丁·凯夫，马丁·洛

奇，2017；Baldwin R, Cave M, Lodge
M，2010）。

就此而论，国土空间规划的编制者

要充分认知未来的不确定性，规划编制

无法就此决定未来空间使用者的知识体

系和价值判断，他们是不同的人群，而

且相对于规划编制者而言是在不同时代

和群体中的人，因此规划成果中的安排

应当是有相当的包容度的；国土空间规

划的管理者也要充分认知，规划实施管

理也是重要的转换过程，规划成果所

确定的是基本方向，具体的使用仍然需

要进行战略性的评估和全面的权衡的，

而不只是一个按图索骥、依图办证的过

程。总之，需要建立从规划编制到规划

实施全过程的规划理念和制度架构

（Morphet J，2011）。

4 有关规划的知识类型

规划是人类预计和安排未来事项能

力的集中体现。国土空间规划安排和组

织未来国土空间发展，而这些发展是建

立在社会各类人群的空间使用行为基础

上的，并且是由国土空间使用的变化所

达成的。因此，国土空间规划的实质就

是对未来国土空间使用的变化进行管理

（Tewdwr-Jones M，2012）。
在现代科学条件下，国土空间资源

使用具有多宜性的特点，但国土空间资

源总量是固定的，建成空间的扩大，必

然会挤占自然空间或者农业生产的空

间，这就会影响到诸如新鲜空气、水、

食物等的供应以及废弃物的净化等；而

建成空间过小，也就会造成人类生活需

求得不到满足、生活品质下降。同样，

在城市中，随着生活水平的提高希望住

宅面积增加，这就要增加居住用地，在

其他用地不变的情况下，城市就需要扩

张，这就需要占用更多的自然空间或者

农业生产空间；而如果为了保证自然空

间和农业生产空间不发生改变，城市不

予扩张，那就需要缩减城市内其他设施

的用地，这就会导致学校、办公、基础

设施、道路等等的用地和设施配置不

足，同样也会影响到整体的生产生活质

量。而如果因此减少居住用地的总量，

就会导致房价上涨，在同等收入状态下

就会导致生活品质的下降。

总之，资源配置的核心是权衡各类

空间使用的需求关系，从而解决空间使

用竞争的问题。就此而言，国土空间使

用资源的配置是基于各类资源使用的产

出能力，依据未来发展目标而进行的分
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配和组合。资源使用的产出能力，不仅

仅只是经济的，如GDP或者地均产值之

类，也有其社会、环境等等方面的产

出，而且更为重要的是要将适应未来社

会、人群生存、活动的各类因素都考虑

进去，比如氧气的生产、清洁的水、食

物、能源、废弃物和污染的净化等等需

要，当然也包括人类各种生活、生产、

游憩等方面的需要。从根本上讲，就是

满足人类未来生存、安全、愉悦和发展

的各种需要。

资源配置是建立在不同空间使用之

间的科学合理关系的基础上的，而且随

着需求的变化、目标的变动以及产出能

力的变化，各类资源使用之间的关系也

需要不断地调谐，这就需要有相应的社

会经济和生态学等方面的知识不断地予

以支撑。另一方面，受到区域尺度和国

土空间既有格局等的影响，因此也就难

以在较小区域范围内封闭式地予以统筹

协调，这就有建立由国家到地方、由区

域到城市自上而下进行配置的制度的必

要性。当然在小的区域或者城市中，也

需要有相应的均衡，但肯定不是自给自

足似的就地平衡。这同样需要有相应的

与在地原生环境相适应的、基于人类生

存和健康发展的国土空间使用资源配置

的方式方法 （中国城市规划学会，

2020）。而建基于国家和大区域的资源

配置不可避免地会带来利益上的差异

性，尤其是对于大量提供公共物品产出

的地区，因此就有可能存在区域间的公

平问题，这是需要建立相应的专门制

度来予以解决。

需求和目标的变化、技术进步等以

及为实现高质量发展和高品质生活，就

需要不断地调谐各类空间使用之间的关

系，从而进行有目的的再组织。当然，

这种调谐和再组织并不是整体性的重

构，而是在既有格局基础上的调整完

善，但在其中局部地区和某些方面也还

存在着重构的可能和需要 （孙施文，

2020）。国土空间使用的变化始终都在

发生着的，而任何变化都有可能带动周

边地区的变化或产生变化的需求，这是

由空间使用的外部性所决定的。外部性

有正也有负，而且每一种使用，使用者

关注的是周边的使用对其使用的影响，

这也是其进行使用决策所考虑的基本内

容；而该项使用对周边的影响，使用者

通常较少考虑，正负都不在其考虑范围

之内，而周围恰恰是在其无论正或负的

外部效应下震荡似地发生变化。规划师

要关注的就是这种外部效应，也就是不

同使用的外部效应究竟如何，并在此基

础上组合各类使用，协调相互之间的关

系，从宏观的区域尺度到街区的地块尺

度都同样如此。任何国土空间的使用绝

非是这个空间的本体能做什么用就做什

么使用的，而是由外部关联，甚至可以

说是周边地区的使用决定这个空间能作

什么使用。

比如陆海统筹，通常在不同空间资

源使用时，会从稀缺性和战略意义以及

创设同类空间类型的难易程度等方面选

择决策基点，因此，以海定陆的实质就

是将海洋资源在与陆地资源比较中占据

重点。这就要从海洋使用出发来确定陆

地海岸的使用，比如在特定海洋资源的

保护地带、渔业资源以及红树林、湿地

等的岸边，就不应安排建设项目，也不

应设置吸引人流的休闲娱乐设施，即使

有很好的水深条件和岸上建设条件也不

应开设大吨位码头、用海或依靠海洋运

输的工业项目，因为这些使用可能对海

洋资源带来干扰甚至危害，带来海洋污

染等。同样，根据海洋使用功能分布以

及航线、锚地和水深条件等，可以确立

哪些地区可以设立集运码头，但有可能

岸上建设条件不理想，在区域性港口布

局的基础上，如果没有其他选择的情况

下，也就只能选择这样的地区进行建

设，而不是去有可能对海洋生态空间造

成负面影响的地区。

同样，对于不同的空间使用，需要

考虑不同的组织原则。比如，在自然空

间中，就需要充分考虑不同生物群落的

自然生境要求，在农村地区需要考虑农

业生产方式及其与生活空间的匹配，在

城市地区更需要考虑人的活动联系要求

等等。在处理相互之间关系时，需要针

对具体安排进行具体的使用分析。但很

显然，空间的区分绝对不是划一根线就

算解决好了的。

例如，永久基本农田与高新技术开

发区并置，这绝不是靠一根红线、一条

沟渠或道路进行区隔的，甚至实体的围

栏也不行，更何况它们的实际使用也具

有相互的干扰性，这不仅仅是相互之间

存在空间扩张的问题，而是任何一方的

使用都可能对另一方产生不利的影响。

同样，永久基本农田如果不能很好地与

村庄有机结合好，也会影响到农田的实

际使用和生产效率。在自然保护地，围

栏之类的设置不仅隔绝了环境之间的交

互作用，干扰到物种的交换、动物的迁

徙等。而在城市中，由于人口和活动更

加集聚，这种相互影响就更为显著，这

也是空间规划，无论国内国外都首先是

从城市开始的重要原因，暂且不说工业

和居住、居住与办公、邻避设施等等，

即使如同是生活性设施的居住区与医

院，即使相隔一条城市道路布局，也会

对居民生活带来很多困扰；中学、小

学、幼托设施尽管都是文教类设施，但

相邻布局也会有相互干扰等等，甚至于

这些学校设施与居住区密切相关，但同

样也会产生干扰。这些设施即使不得不

做这样的布局时，也都需要从实际使用

的状况中去进行分析，作出组合性安

排，并在出入口的安排、建筑物的布置

等方面予以修正和改善。

空间使用的变化都是相对于现状而

言的，因此首先需要关注的是对现实状

况改变所带来的影响和问题，同时也需

要关注这种改变后的实际使用的可能影

响。这既包括比如农业用地转变为城市

建设后带来的农业用地减少和补偿等，

也包括农业生产单元的变化、农业地区

沟渠水利、农村生产和生活匹配度的调

整等，也包括城市用地产生的污染对农

业生产的影响等等。同样，将林地或者

荒山地开垦为耕地，改变的不仅仅是地

形地貌、植被状况，由于农业生产引入

的水量等等会改变这个地区的小气候、

地下水甚至改变地质条件，而人的活动

的增加以及农作物生产使用化肥等，也

将对周边林地或自然保护地产生干扰。

而退耕还林、退耕还海等，对已经形成

的耕地系统、沟渠水流等会产生调整等

需要，同时也会对已经经过多年生态适

15



孙施文 国土空间规划的知识基础及其结构

应的林、海地区产生干扰和影响。

在城市中，不仅新的建设将改变城

市或者城市某个地区的空间结构，即使

是城市更新，比如把原先的居住区更新

为商业使用，或者把原先居住商业相间

的地区更新为纯粹的商业地区或者纯粹

的居住使用，这不仅对该地块上的原居

民产生影响，由于引入了新的居民、引

入了新的设施、引入了商业设施的新使

用者，同时也改变了经过此地、日常使

用该地区设施的其他地区的市民等等，

从而改变了大量人群的生活轨迹，进

而导致城市或特定地区的空间结构的重

塑。正由于此，在规划制定和规划实施

过程中，需要充分研究这些变化的状况

并评估这些变化的可能影响，才能更好

地对空间使用进行组织，而且从某种角

度讲，正是由于存在着这样的外部影

响，才需要规划的预先研究和安排以及

管制。当然，要改变现状、重新塑造各

类空间使用之间的相互关系，就需要有

充分的理由，需要从地区整体的共同福

祉角度进行考虑，充分发挥外部正效

应，减少或消除对他人、其他社群和其

他物种的外部负效应，并且需要采取可

行的方式和手段，尽量缩减转变过程的

不适宜性和调整期。

值得在这里多说一句的是，规划实

施以及进行用途管制的规划许可时，并不

仅仅是核对所要实施的项目的用地性质

和开发强度是否与规划图一致，而是需

要对以上这些内容作出实际的评估并综

合决策的。规划编制的成果是在未来不

确定情况下的意愿和方向的指引，而规

划实施管理和规划许可则是在项目和周

边状况相对确定的条件下进行的，因此

不能也不应该只是简单、机械地套用规

划编制成果来作为唯一依据作出决定。

5 国土空间规划的知识本体及各

类知识的组合

国土空间规划，从本质上讲，就是

建立在特定治理结构中的对国土空间开

发保护的公共干预。这种干预的目的就

是要解决现存的问题和保证未来目标的

实现，因此就是要改变现有的状况或既

有的使用模式，并通过国土空间资源的

配置和各类空间使用关系的调谐，推动

合目的、合意的变化的发生，并对不合

目的或不合意的变化进行控制。无论是

解决现存问题还是实现未来目标，都是

要使未来的国土空间发展比现状更高

质量、更高品质，都是需要经过一定的

人为努力才能实现的，而这些空间变化

也都是将在未来展开的，是现在尚未发

生的，因此，对未来以及未来变化的认

知是至为重要的。而人类的绝大部分知

识，都源自于过去的经验，如何从这样

的知识出发，结合对未来的预测并转化

为可以操作的具体行动，这之间存在着

大量与价值观相伴生的判断和选择，而

这是一个将世界观和认识论、方法论相

统一的过程，并且规划的成果就是在这

个过程中不断调谐的产物 （Weber R,
Crane R，2012）。

而同样重要的是，规划是一项公共

干预，是针对于分散的空间使用的决定

而开展的，因此，除前面所说的对规划

对象——空间使用的因果关系及其逻辑

的认识之外，对干预施行的前提条件如

制度、政策和规制以及施行过程的机制

及其可能后果的外部效应的认识和判

断，直接决定了规划的有效性。这是所

有公共政策所具有的特点。公共政策的

实施不仅关系到政策实施的成效问题，

而且也是政策内容，包括政策目标、政

策措施等的重要决定因素。因此，国土

空间规划应当将规划的内容和过程真正

融入治理的目标和过程之中。

规划显然不只是制定目标或者确定

未来的目标状态，更不只是绘制未来的

目标图景，重要的是通过国土空间的使

用安排去实现目标或者是为目标实现提

供基础，也就是说要建立实现目标的行

动纲领并不断付诸实施。规划目标在规

划制定和实施中具有举足轻重的地位，

是规划制定和实施中所有安排和决策的

依据，各类国土空间要素的发展、各类

空间使用的组织和管理需要依据未来发

展目标进行评估和权衡，然后才能做出

适宜的决策。而对于国土空间规划这样

一个由多个学科多专业共同参与的工作

而言，由于学科和专业的关注点、概念

体系以及认知方式和逻辑基础等方面都

存在着较大的差异，因此对国土空间资

源和要素的认识和对国土空间使用、可

能结果以及对相互之间关系的权重和安

排的优先性等就会有不同的认识，也就

是在相互配合和协作的过程中产生不同

的要求和矛盾是正常的现象，而要解决

这些矛盾就需要在统一的目标下进行评

判和达成共识，这是规划能够达成统一

整体的必然途径。

当然，规划目标本身既是上层次规

划目标的分解，是实施上层次规划目标

的行动方略的组成部分，又是上层次战

略要求落实和本层次行动方向相结合的

成果（赵民，2019）。因此，规划目标

的确定是未来预测、战略研究、社会愿

景、上层次规划安排等的综合。这就是

说，无论在社会经济环境方面，还是在

国土空间保护开发利用修复治理等方

面，规划目标是复合预测研究、对策研

究和实务工作及其交互作用的成果而形

成的，而且，规划目标制定的结果就是

要达成社会共识，是一个重要的政治过

程。因此，社会动员和社会工作也是其

中非常重要的工作基础。与此相同的

是，人类对空间使用的要求或者说空间

使用的目标是多样的，这些多样的要求

之间并不存在必然的逻辑关系 （徐长

福，2002），即使如建造一栋房子，既

要安全坚固，又要经济适用，还要美观

漂亮等，且不说这每一项目要求中都存

在着价值观的差异，就是这些要求相互

之间也是平行的，不能由一个要求的好坏、

多少就可以推导出另一个的程度来；也

不能将它们叠合在一起，这一个占百分

之多少，那个占百分之多少来决定的。

而是需要在实践过程中，在不同群体下

的共同参与之下，根据特定的目标要求进

行具体权衡，当然这还需要建立一整套

的评价方法，从社会整体福祉的角度来

进行综合评估，并根据目标要求做出选择

（赫尔曼·E.达利，等，2017；Daly H
E，Jr. Cobb J B，1994；中国城市规划

学会，2020）。而这一点在规划过程中

将进一步放大，不仅在具体的空间使用

上，而且在整个规划的各项目标之间都存

在这样的状况，甚至可以说，在规划的
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各个层次、各方面内容中都会遍布着的

一个关键性问题：任何的选择和决定都

需要同时满足这些平行的、离散的目标

要求。这是规划作为实践活动所实际面

对并必须予以解决的问题。

因此，关于规划的整体性知识，大

量来自于对具体空间使用的分析和对出

现问题的解决过程中，历史的经验和先

例可以提供部分的知识，但在具体问题

解决中往往只具有对问题界定和解决的

先导性作用，实际运用过程仍然是需要

不断修正、充实和完善的。也正由于

此，单一学科无法提供全面的知识，需

要多学科的共同协作，而这种协作也没

有固定模式和通用方式，甚至连不同学

科的组合方式也是需要根据具体场景中

的问题分析来予以确定的，知识需要在

国土空间规划制度施行过程中不断确立

和完善的。而国土空间规划中，由于国

土空间使用的需求和决策是源自于多类

型、多群体、多维度的考量，各类国土

空间使用的结果和影响也关系到社会

的、经济的、环境的、生态的等等方

面，多学科协同工作尤为重要。而作为

一个共同作业的平台，既要有专业视

角，又要有基本的共识，这种共识是建

立在共同价值观、对未来发展目标的共

识和对好的国土空间格局以及国土空间

使用之间的基本认识基础上的，从而才

能站在不同的学科立场、运用各自学科

知识和分析工具，通过共同协商和交叉

换位思考，达成综合的解决方案（顾朝

林，等，2019）。而这个过程的建立，

既需要各个学科清理各类空间使用自身

的内外部条件、要求以及质量提升的方

式及其结果，分析各类使用之间的交互

作用及其可能结果，又需要融合对自然

规律、社会规律的认识和发展前景预测

以及各类规律的运用条件，建立交互作

用及其结果的评判准则，这同样是个多

学科的协同过程。

Tewdwr-Jones（2012）在概括规划

工作时，认为是由这样四部分内容所组成

的：规制过程 （a regulatory process）、

战略评估（a strategic assessment）、管制

框架（a governing framework）以及未来

计划（a futures project）。在整个规划中，

规制是最为显在的对外部作用的权力和

方式，也就是对各类开发保护建设活动

进行管理的过程。而规制施行的范围及

其程序，是由法律法规所界定、授权

的，并受其约束的；规制施行的实质性

内容，也是由法律所界定并经由法定规

划所具体明确的。在规划规制的实质性

内容中，通过战略性评估进行资源配置

和结构性的组合，结合各层级的管控

职权设定管控体系，统筹组合形成未来

空间使用安排和行动纲领，作为社会

性的契约而得到执行。正如前面已经指

出的，国土空间规划的本质是规划，规

划的直接对象是国土空间使用及其变

化，这些使用和变化是基于人们的行动

而形成的，因此，对于规划工作而言，

人类有目的行为的组织和管控的知识内

容是其核心。这里既涉及到法律法规、

行政管理方面的内容，也涉及到建立在

空间要素与使用方式相统一条件下的各

类使用活动之间的综合协调，政策目标、

各类空间使用活动之间的关系逻辑、目

标导向下的综合评估、社会组织协调过

程等，是这种协调的知识基础 （海涅

曼，等，2011；Heineman R A，等，

2001）。而要认识国土空间使用的方式

及其变化的趋向，就需要对源自各类群

体和个人的空间使用需求、愿望、实施

能力及其使用的可能后果和外部效应等

方面有充分的掌握；也需要认识到这些

空间使用行为能够开展的条件，这就需

要对各类空间的状况及其变化相关的工

程技术方面有充分的了解，国土空间规

划的知识基础就是这样有层次地融合为

一个整体。

国土空间规划的制度建设正在初创

似的建设中，规划编制工作也在尝试性

地推进中，探索是这一时间段的主旋

律。在此过程中，原先被隔离的发展与

保护、自然环境与人工环境、城市建设

与非城市建设等规划的内容被放置在从

自然环境到人工环境的连续统一体中进

行综合部署和安排，从而构造新的规划

体系，而在规划中运用的各类知识也就

面临着调适和重新组织其相互关系的需

要。在这种结构过程中，首先需要清理

的是各类知识的层次，本文提出了关于

规划本体、规划对象以及作为构成规划

对象基础的三个层次的知识类型及其特

征，从而为全面的国土空间规划的知识

体系架构以及国土空间规划体系的运行

提供了讨论基础。规划知识的运用和知

识生产，具有非常鲜明的实践性思维和

对既往过程的反身性（reffective）学习

的特征，这就要求在规划的过程中，不

断针对具体问题的解决，开展跨学科的

协作研究，从而使各类专业知识能够相

互协同地作用在同一个规划之中，并产

生出新的知识内容和类型（迈克尔·吉

本斯，等，2011；Gibbons M，Limoges
C，等，2011）。这也就要求规划编制和

规划实施的组织者和操作者，认识规划

过程中的层次性特征和规划问题的组成

面相及其维度，建构合理的包纳主要知

识领域的工作队伍，并把决策过程组合

在完整的工作过程中。

注释

① 既往在不同的规划中所使用的“土地使

用”和“土地利用”，它们的基本含义应

该是一致的。之所以有这样的区分并被

各自固化，源起于过去的部门意识和规

划类别差异所强行的规定。从语言上讲，

“使用”是正向的，而“利用”则有“被

利用”的意涵，这种语式在中文中通常

带些贬义；此外，“利用”有一次性作用

或单一性使用的意涵，而“使用”可以

是连续的和变化的，即不同的使用。因

此在“多规合一”的语境中应当使用

“土地使用”和“空间使用”为妥。

② 过去习用的土地使用分类很多是根据管

理机构或管理方式进行划分的，而不是

按照空间使用的特征及其外部效应来进

行的，如城市中的旅馆用地，是纳入商

业用地而不是居住用地。
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