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合国土规划等多个名称）。国土资源部成立后，从

2002年起，先后在天津、辽宁、广东、福建等地开

展了省级国土规划试点工作。2017年1月9日，中共

中央办公厅、国务院办公厅印发《省级空间规划试

点方案》，选择海南、宁夏等9省区开展国土规划试
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0 引言

20世纪80年代初，在原国家计划委员会的推动

下，我国开展了第一轮国土规划编制工作，30个省

级行政区开展了国土规划编制工作（各地的名称略

有不同，有国土总体规划、国土综合整治规划、综
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Abstract: Provincial-level planning of territorial space plays an important role in the spatial planning system of China because it’s a 
connecting point. It undertakes multiple tasks such as the implementation of the strategic plan of the central government, the regulation 
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点工作。《全国国土规划纲要（2016—2030年）》

经国务院发布实施后，省级国土规划编制工作也于

2017年4月启动。

国土规划、国土综合规划、综合性国土规划、

省级空间规划试点、省级国土规划等在概念内涵、

规划内容等方面并无本质差别，只是在不同历史时

期，或者由不同部门主导而使用不同的名称，本文

统称为省级国土规划。但是随着时代的变迁，不

同部门主导、不同历史背景下的国土规划在规划主

题、目标任务、实施手段等方面也会有所不同。本

文在回顾以往国土规划编制成效和不足的基础上，

分析当前国土规划的形势和要求，提出推进省级国

土规划编制的几点思考和建议。

1 我国省级国土规划开展情况

1.1 原国家计委主导下的省级国土规划开展情况

改革开放以后，为服务经济社会的快速发展和

大规模的国土开发活动，应对国土空间无序开发、

自然资源过度消耗以及生态环境恶化等问题，原国

家计委于1982年7月出台《关于进一步搞好省、自治

区、直辖市国土规划试点工作的通知》，开始全面

展开省级国土规划编制工作①。

1.1.1 主要成效

1.1.1.1 基本摸清了资源家底

各省（区、市）在编制国土规划时，开展了系统

的资源考察和调查评价，初步摸清了本区域的资源禀

赋和分布特征，为后续的资源开发、生产力布局以及

城乡建设和区域发展等奠定了基础。各省（区、市）

先后完成了本地国土资源情况的专著编写工作，不少

地方还编辑出版了国土资源地图集。如内蒙古自治区

完成了《内蒙古国土资源》《内蒙古国土资源地图

集》等编撰工作，摸清了全区资源开发方向、开发限

制因素以及开发重点。这些国土资源基础资料支撑了

省级国土规划编制工作，也在此后的经济发展和生产

建设中发挥了巨大作用，影响深远。

1.1.1.2 形成大批规划成果

据不完全统计，到1993年底，全国已有30个省

（区、市）开展了省级国土规划编制工作。此外，还

编制了一批区域性国土规划。如由四川省、云南省联

合编制的《金沙江下游地区国土规划》是我国第一部

由国家批准实施的国土规划。除国土规划文本外，各

地还开展了大量关于生产力布局、资源开发、国土整

治的专题研究，论证提出了一批重大工程并加以实

施，形成了大量规划成果。如黑龙江省开展了绥化地

区草原“三化”治理、废弃地整治、低洼易涝地整治

以及资源综合开发等，并开展了《黑龙江省国土自然

灾害》《黑龙江轻工业生产力布局研究》《黑龙江省

矿产资源节约战略和对策研究》等课题研究，编制完

成了《黑龙江沿江区域开发建设规划》等。

1.1.1.3 制定了一些政策法规和规章制度

各省（区、市）出台了一系列规章制度和政策法

规来推动国土规划的编制工作。如湖北省编制完成了

《湖北省国土规划工作大纲》，明确了国土规划由总

体规划、专题规划以及各地、市、州规划组成的规划

层次，还明确了国土规划的期限和主要内容等。一些

地方还出台了地方性法规，对省级国土规划的规划层

级、编制程序、主要内容、规划期限、审批程序等做

了规定。如河北省于1994年12月出台了《河北省国土

规划管理暂行规定》。

1.1.2 存在的不足

1.1.2.1 相关概念不够明晰

由于一直没有明确国土规划、国土整治等一些概

念的规范性表述，从而出现了不同的表述方式，容易

造成概念混乱，各省规划文本的名称没有做到统一，

如出现《江西省国土综合规划》《山东省综合国土规

划》《陕西省国土开发整治总体规划》等名称。

1.1.2.2 对国土空间管制重视不够

这一时期编制的国土规划，主要是为经济社会发

展服务，是国土开发整治的总体方案。规划的内容强调

自然资源的综合开发、以工业为主的生产力布局以及交

通、电力等基础设施的布局，但是对国土空间管制不够

重视，缺乏约束性指标和明确的空间管制措施。

1.1.2.3 计划经济色彩过浓

这一时期的国土规划带有浓厚的计划经济色彩，

政府在资源配置、重点项目和重大工程部署中起主导

作用。如某省国土规划提出对重要资源的勘查、开

发、利用、治理与保护实行计划管理，开展国土综合

① 资料来源：国家计委国土地区司汇编.国土工作大事记。
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开发整治项目计划整治工作。大多数省级规划没有体

现市场在资源配置中的作用。很大程度上也是因为这

个原因，除山东省国土规划外，其余省级国土规划都

未批复，影响了规划实施。

1.2 国土资源部主导下的省级国土规划开展情况

1998年3月国务院机构改革后，国土规划职能由

原国家计委划转国土资源部。“十五”期间，国土资

源部先后开展了深圳、天津、辽宁和广东等四省市国

土规划试点工作；“十一五”期间，又相继启动了福

建、河南以及广西北部湾经济区、广西西江经济带、

湖南长株潭城市群等地国土规划试点工作。目前，试

点地区均已完成规划编制工作，其中辽宁、广东以及

广西北部湾经济区、广西西江经济带等国土规划经当

地省级人民政府批准后发布实施。

1.2.1 主要成效

1.2.1.1 确定了一些国土开发重大战略，支撑了区域

发展

在科学研判的基础上，各地国土规划提出了一些

国土开发重大战略，为制定区域发展政策提供了重要依

据，有些重大开发战略已经得到实施。如辽宁省国土规

划在空间发展格局中提出“沿海五点一线战略”②，天

津市国土规划中明确提出“建设工业多样化与综合化

的滨海新区”③。这些前瞻性的工作布局为推动辽宁

“沿海五点一线战略”和天津滨海新区纳入国家战略

起到了重要作用。

1.2.1.2 探索了多元化的编制思路，丰富了国土规划

编制的理论方法

国土资源部主导的省级国土规划试点数量不多，

但各具特色。深圳、天津等城市型地区的国土规划由

具备城市规划背景的专业人员编制，将城市拓展和城

市经济社会发展与区域内的资源开发利用、保护整治

相结合，统筹城市发展目标与产业发展、区域合作以

及城乡协调发展；辽宁省国土规划由其省政府发展研

究中心主导编制，突出了土地、矿产、水、林业、农

业、草原等各类资源的开发利用，强调区域经济社会

的发展；广东省国土规划由经济地理背景的专业人员

编制，具有明显的空间规划属性，强调国土空间的地

域功能区分区；广西北部湾经济区国土规划由具有国

土资源管理背景的专业人员编制，在综合上述国土规

划编制经验基础上，突出以土地用途管制为重要手段

的国土空间管制，将永久基本农田、生态保护红线和

主要城市的开发边界进行空间落地和强化管控。

1.2.1.3 探索了多规融合的编制模式，为完善国土空

间规划体系奠定了基础

针对空间规划交叉重复、冲突矛盾的问题，一些

地方在开展省级国土规划试点过程中进行了协调多规

冲突、推动规划融合的探索。如广西北部湾经济区国土

规划编制过程中，开展了空间规划耦合与国土空间类

型划分研究，提出了“宏观（地域分区）—中观（功能分

区）—微观（管制）”的空间分区技术体系，协调了不同

类型和不同层级规划的空间分区，为促进多规融合、完

善国土空间规划体系提供了经验借鉴。

1.2.2 存在的不足

1.2.2.1 国土规划编制工作推进力度不足

相比20世纪八九十年代开展的国土规划工作，

这一时期编制国土规划的省份数量较少。除去深圳、

广西北部湾经济区、湖南长株潭城市群等非省级单元

外，仅天津、辽宁、广东、福建、河南、广西等6省

（区、市）编制了国土规划，在全国省级行政单元中

占比不足20%。其中，只有辽宁、广东两省国土规划

以及广西北部湾经济区、广西西江经济带等区域性国

土规划得到批复实施。总体看，编制国土规划的省份

覆盖面比较低，相关研究及宣传工作滞后，国土规划

的社会认知度比较低。不少人将国土规划视同于国土

资源部门编制的规划，容易将国土规划与土地利用规

划、国土资源五年规划等混淆。

1.2.2.2 国土规划没有充分发挥空间统筹和管制作用

由于缺乏法律地位等因素，国土规划没有充分发

挥基础性、战略性和统领性的作用，对涉及到国土空

间开发利用的其他规划缺乏统筹作用，对国土空间的

管制作用较弱。特别是在中国经济高速增长时期，各

地区在区域发展的经济社会基础和资源环境条件存在

着巨大差异的前提下，都谋求经济的快速增长，进行

剧烈的国土开发和大规模的城乡建设，经济社会发展

与资源环境之间的匹配趋于恶化。

1.2.2.3 不能完全适应市场经济发展的要求

省级国土空间规划编制的几点思考

② 辽宁省人民政府《辽宁省国土规划纲要（2006—2030年）》。

③ 天津市规划和国土资源局《天津市国土规划》。
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实。如对全国国土规划确定的集聚开发、分类保护和

综合整治“三位一体”的总体格局进行空间落实，对

确定的国土开发强度、耕地保有量等约束性指标进行

分解落实。

2.3 实施省域国土空间管制

省级国土规划需要在科学评估省域内资源环境承

载力的基础上，根据经济社会发展的需求，确定区域

空间发展战略，整合形成协调一致的空间管控分区，

明确基础设施、城镇体系、产业发展、公共服务、资

源能源、生态环境保护等主要空间开发利用布局和重

点任务，将经济社会发展规划、城市总体规划、土地

利用总体规划和生态环境保护规划中有关内容的部署

统一起来，保障空间规划有效实施，不断强化政府的

空间管控能力。

2.4 指导市、县空间管控

省级层面的国土规划是市、县国土规划的上级规

划，需要向市、县层面下达国土开发强度、耕地保有

量等约束性指标，并对城镇、农业、生态空间的划定

和管控提出原则性的要求。市、县级规划要落实省级

规划的重大战略部署、重点任务和重大工程，支撑省

级国土规划各项目标的实现。在编制规划的过程中，

也需要上下联动，市、县层面分解落实的指标需要在

省级层面上进行统筹校验和汇总。

3 未来开展省级国土规划的思考与建议

3.1 统筹协调国家利益和地方利益

省级国土规划在落实国家战略部署，实施空间

管制，维护国家资源安全、生态安全、粮食安全的同

时，也要发挥服务和支撑地方经济社会发展的作用。

以区域发展面临的特定问题为导向，科学保障资源供

给，优化空间开发格局，维护和治理生态环境，破解

影响区域发展的限制性因素，切实解决各地在发展过

程中的空间冲突、空间不协调等问题。但是省级国土

规划也要避免走入“唯GDP”的误区。特别是在推动

进“多规合一”的进程中，在打破原有各空间规划相

互制衡的情况下，要及时建立起相应的公众参与、媒

体监督、民主决策等权力制衡机制。避免国土规划成

编制的省级国土规划在规划理念、内容、方法等方

面带有浓厚的计划经济色彩，没有充分发挥市场在资源

配置和空间管制中的作用。例如一些国土空间规划部署

安排的国土综合整治工程，由于没有引入市场机制，缺

乏必要的资金保障和政策机制保障，可操作性差，难以

实施，整治效果不突出。此外，国土规划主要是为经济

社会发展服务，侧重保障经济发展的目标。对需政府发

挥重要作用的城乡发展差距、资源环境问题、公共服务

设施建设等关注不够，缺乏可操作的措施。

2 省级国土规划新的形势和要求

为探索空间规划体系改革，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，在开展了28个市、县“多规

合一”试点的基础上，中共中央办公厅、国务院办公

厅于2017年1月印发《省级空间规划试点方案》，选

择海南、宁夏、吉林、浙江、福建、江西、河南、广

西、贵州开展省级空间规划试点，统筹各类空间性规

划，编制统一的省级空间规划。《全国国土规划纲要

（2016—2030年）》由国务院发布实施后④，国土资

源部也于2017年4月启动了省级国土规划编制工作。

省级国土规划面临新的形势和要求。

2.1 探索空间规划管理体制改革

从中央推进生态文明体制改革的相关要求看，要构

建以空间规划为基础、以用途管制为主要手段的国土

空间开发保护制度⑤，需要借助编制国土规划的契机，

探索构建适应提升国土空间治理能力和治理体系现代

化要求的国土空间体系。如探索建立“总体规划—专项

规划—行动计划”的规划体系，完善“全国—省级—-

市县—乡镇—村庄”等不同层级空间规划的衔接协调机

制。其最终的目标是通过构建统一衔接、功能互补、相

互协调的国土空间规划体系，解决各类空间规划自成体

系、内容冲突、缺乏衔接协调等突出问题。

2.2 落实国家战略部署

省级国土规划需要落实中央治国理政的新理念、

新思想、新战略，对《全国主体功能区规划》《全国

国土规划纲要》的重要战略部署和空间布局进行落

④ 国务院印发《全国国土规划纲要(2016—2030年)》。

⑤ 中共中央国务院印发《生态文明体制改革总体方案》。
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为落实地方行政长官意志的工具，影响到国家整体利

益。需要在国土资源开发利用及空间布局、国土空间

准入限制等方面设立科学管控目标和指标体系，统筹

协调中央和地方利益，推进区域可持续发展[3]。

3.2 强化规划的空间管制作用

健全用途管制制度，明确各类国土空间开发、利

用、保护边界是国土空间管制的一项重要任务，也是

推进生态文明建设的重要途径。为保护有限的自然生

态空间、农业生产空间，遏制城镇空间的快速扩张，

需要按照山、水、林、田、湖是一个生命共同体的理

念，协调现有各类生态空间用途管控的相关制度，划

定生态保护红线、永久基本农田，明确各类空间的准

入和转用条件，提出生产建设、休养生息、修复维护

和改造提升的措施，以及违反空间用途管制的惩治措

施,实施国土空间开发总量、效率与功能用途管制，

建构部门协调、逐步统一的空间管制机制，实现由单

目标的、刚性的、静态空间管制，向多目标、刚性与

弹性兼顾、动态的空间管制发展。

3.3 做好空间尺度转换

为理顺不同层级规划定位与功能，需要构建衔接

省级国土规划与其他层级国土规划的空间分区体系，

做好空间尺度转换。国家级和省级规划，突出战略

性、政策性和指导性，促进城镇化目标、模式、空间

格局与土地资源承载能力相协调；县（市）级规划，

突出管控性和可操作性，强化对城乡建设规模、布局

和形态的管控；乡（镇）级以下规划，重点细化土地

用途分区和相应的管制规划；针对规划允许建设区、

有条件建设区和需要整治更新的建成区，编制详细的

地块划分方案，明确地块利用要求。在此过程中，需

要加强国土规划的基础信息系统建设，可以以最新全

国土地调查及其土地利用年度变更数据为基础，辅助

于地理国情普查数据，形成统一的空间数据体系和规

划管理信息平台，成为各类空间规划编制和实施的基

础平台。

3.4 分类推进规划研究工作

我国幅员辽阔，地区之间差异较大。各省（区、

市）的国土面积、人口总量、资源环境条件以及经济

社会发展阶段具有较大的差别。在推进省级国土规划

编制过程中，需要因地制宜，结合区域特征、发展阶

段、文化传统等，基于国家空间治理结构视角，探索

编制各具特色的国土规划。北京、上海、天津等国土

面积较小的直辖市，在行政管理体制上完成了城市规

划部门和国土资源管理部门的整合，可以统筹城市总

体规划与市域国土规划的编制，加强城市型地区的空

间管制。正在开展省级空间规划试点的海南、宁夏、

吉林等地，需要将省级空间规划和省级国土规划很好

地统筹融合；辽宁、广东等原有的国土规划试点省份

需要根据形势的变化，调整完善已有的国土规划；河

北等近二十多年未开展国土规划工作的省份，则需要

加快国土规划研究编制进度，统筹省域内国土空间开

发利用与保护整治。

4 结语

当前，省级空间规划试点和省级国土规划正在开

展之中，福建、河南、重庆等省市已经取得了阶段性

成果。鉴于这些工作尚未完成，本文仅在回顾此前省

级国土规划编制情况的基础上，结合当前国土空间规

划体系改革的需求，提出了省级国土规划编制的几点

思考，为正在开展的相关工作提供参考。预计未来一

两年内，省级国土规划成果将通过发布。总结和分析

当前国土规划的编制实践，形成具有普遍意义的技术

方法和理论体系，对促进我国国土空间规划工作具有

积极作用。
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