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摘 要 空间规划是空间治理的重要基础，是提升国土空间治理能力和效率的 

重要政策工具。当前，空间规划体系建立在即，本文从空间规划试点实践、 目前 

的趋向、空间规划体系未来可能面临的问题出发，结合信息化平台建设等空间治 

理工具的运用与创新，探讨空间规划体系构建对我国空间治理变革可能产生的影 

响，并提出相应的建议。
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A b s tra c t  Space planning is the basis of space governance, and an important policy 

tool to promote national spatial governance capability and efficiency. In the context 

of space planning system being set up, this paper analyzes the pilot places and the 

development trend of space planning, and the predictable problems facing space 

planning.巳ased on the use and innovation of space governance tools such as information 

platform, it further explores the possible influence of building the space planning system 

and puts forward the corresponding suggestions.
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党的 I •九大报告明确提出“伞面深化改革总H标是完善和发展中M特色社 

会主义制度、推进国家治理体系和治理能力现代化”。空间治理是指通过资源配
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置实现国土空间的有效、公平和可持续的利用，以及各地 

区间相对均衡的发展m。空间规划是空间治理的重要基础， 

也是各国空间治理的基本政策工具。作为国家治理体系 

的重要组成部分，空间治理在近年来国家一系列顶层设计 

中得到重视。中共中央办公厅、国务院办公厅于2015年印 

发的《生态文明体制改革总体方案》提出， “推进生态文 

明领域国家治理体系和治理能力现代化”，并要求“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” “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”。中共 

中央办公厅、国务院办公厅于2016年 12月印发的《省级 

空间规划试点方案》，明确将“提升国家国土空间治理能 

力和效率”作为空间规划试点工作的重要目标。

中共中央办公厅于2018年 3 月印发的《深化党和国家 

机构改革方案》，确定组建自然资源部，将 “建立空间规 

划体系并监督实施”作为其主要职责之一。当前，空间规 

划体系建立在即，对我国空间治理变革将产生积极影响， 

若要客观认识、把握其进程与影响，有必要着眼于空间治理， 

从近年来国家空间规划（多规合一）试点实践、目前建立 

空间规划体系的趋向、未来空间规划体系可能面临的问题 

出发，探讨建立空间规划体系的利弊及其对空间治理变革 

的影响。

1 治理能力现代化维度下的空间治理与空间规划

空间治理是西方国家在应对全球化以及向“后福特主

义”转型等所引致的国家治理危机的过程中出现的，政府 

通过与私营部门等主体合作，以整合提升国家的治理能力， 

从而出现了所谓的“由政府向治理的转变” w 。治理是各

种公共的或私人的个人和机构管理其共同事务的诸多方式 

的总和[41。从治理能力来看，王绍光和胡鞍钢认为国家治 

理能力包括汲取财政能力、宏观调控能力、合法化能力、 

强制能力1 * * * [5]。空间治理能力则主要取决于治理主体、治理 

手段、政策衔接、法制建设等方面的具体能力。

目前，我国在空间治理能力现代化建设方面还有明显

的短板，存在着空间治理主体相对单一、空间治理手段滞 

后于现代化建设、与财政税收等相关政策衔接配套能力不 

足、相关法制建设不健全等问题。空间规划体系作为空间 

治理的重要手段与工具，此前恰恰存在着各类空间性规划 

重叠、冲突，部门职责交叉重复，地方规划朝令夕改等问题， 

导致空间治理能力低下。这也是中央政府之所以推动空间 

规划体系建立的重要原因。

2 从试点实践看建立空间规划体系的基础与不足

近年来，全国各地积极开展的空间规划（多规合一） 

试点进行了各具特色的改革探索，这是中华人民共和国成 

立以来规划改革极为活跃的一个探索时期，百花齐放，为 

推动空间规划改苹，解决国土空间开发保护中存在的各类 

矛盾与问题、提升空间治理能力和效率积累了宝贵的经验。 

因此，系统地总结空间规划试点实践的过程、经验做法与 

问题，对于理性认识当前建立的空间规划体系的基础与不 

足、推动空间治理变革具有重要的现实意义。

2 . 1 顶层设计从早期经、城、土、环 “多规合一”到后期 

空间性规划“多规合一”的重大转变

2014年，推动探索市县层面的经、城、土、环 “多规 

合一 ” 。 2014年 8 月，由国家发改委、国土资源部、环境 

保护部及住房和城乡建设部联合下发的《关于开展市县“多 

规合一”试点工作的通知》，确定了全国28个试点市县， 

并提出“开展市县空间规划改革试点，推动经济社会发展 

规划、城乡规划、土地利用规划、生态环境保护规划‘多 

规合一’，形成一个市县一本规划、一张蓝图”。

2015年，强 调 “以主体功能区规划为基础”。2014 

年开始的市县试点探索逐渐促成了一个重要的认识，即短 

期内不应急于将发展类规划和空间类规划合而为一，而应 

首先推进空间性规划的“多规合-•”，后期再整合发展类 

规划和空间类规划。既然经济社会发展规划短期内不合并 

进来，各类空间性规划又该如何“多规合一”？ 2015年 

10月，中共十八届五中全会提出“以主体功能区为基础统
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筹各类空间性规划，推 进 ‘多规合一’ ”，这是顶层设计 

的一次明显转变。然而，由于2 8个试点市县已按要求在 

2015年 9 月前上报了探索经、城、土、环 “多规合一”的 

试点成果，这也就意味着“以主体功能区规划为基础”的 

全新顶层设计，需要在此前试点的基础上进行新的理论与 

实践探索。

2016年，空间规划技术路线初步形成。2016年 2 月 

2 3 日，中央全面深化改革领导小组第二十一次会议听取了 

浙江省开化县关于“多规合一”试点情况的汇报，会议认 

为 “开化的试点经验是可行的，值得肯定”。此后，国家 

发改委组织多方力量，在开化县“多规合一”试点前期工 

作成果的基础上，充分吸收其他试点地区的经验，并借鉴 

西方国家“分层规划” [6]等相关空间规划的理念，按照中 

央 “以主体功能区为基础统筹各类空间性规划，推 进 ‘多 

规合一’ ”的部署要求，创新性地探索了“先布棋盘，后 

落棋子”的市县空间规划技术路线，率先提出了 “1+X” 

的空间规划体系构想，即以开化县空间规划为“1”，有机 

整合土地利用总体规划、城市总体规划的核心内容，形成“一 

本规划”； “X”是指依据开化县空间规划编制的各类专项 

规划、行动计划或实施方案，编制完成开化县空间规划成果， 

形成了 -套市县空间规划技术规程，并逐步得到更多的认 

可与推广。

2017年，全面推进省级空间规划试点工作。省级空 

间规划试点工作实际上起步很早，20〗5 年 6 月，中央全 

面深化改革领导小组第十三次会议同意海南省就统筹经济 

社会发展规划、城乡规划、土地利用规划等开展的省域“多 

规合一”改革试点；2016年 4 月，中央全面深化改革领 

导小组第二十三次会议审议通过了《宁夏回族自治区空间 

规 划 （多规合一）试点方案》，同意宁夏回族自治区开展 

空间规划（多规合一）试点。2016年 12月， 《省级空间 

规划试点方案》的印发推动T省级层面空间规划试点工作 

的全面开展，试点范围从海南、宁夏扩大到浙江、福建、 

广西、贵州、吉林、河南、江西等九个省份。与 2014年 

的市县“多规合一”试点相比，省级空间规划试点的顶层

设计感明显增强，明确提出了 “先布棋盘，后落棋子”的 

省级空间规划技术路线，有效地指导/ 各试点地区的空间 

规划编制工作。

2 . 2 试点规划成果的编制、审批与实施

空间规划（多规合一〉顶层设计的转变，尤其是《省 

级空间规划试点方案》的印发，对试点规划成果的编制产 

生了直接的影响。2017年以后的试点规划成果，在规划内 

容上渐趋一致，普遍包含了资源环境承载能力评价和国土 

空间开发适宜性评价、战略目标、“三区三线”划定与管控、 

生态保护与修复、基础设施布局、城镇与乡村布局、产业 

布局、公共服务等内容。但在规划内容的深度上，仍然有 

不同的探索，如 《开化县空间规划（2016 —20 3 0 )》除包 

含以上内容外，还将原属于城市总体规划的中心城区用地 

布局的相关内容纳入空间规划，达到这样的规划深度，可 

向下直接指导控制性详细规划的编制；时福建、贵州、广 

西等很多地区的试点市县与此不同，空间规划负责在全域 

完 成 “三区三线”划定，将城镇开发边界、城镇空间之内 

的范围作为下一层级规划—— 中心城区用地布局规划编制 

的重要依据，进而向下指导控制性详细规划的编制；M 门 

市建立“以战略规划为引领，以全域空间规划一张蓝图为 

统筹，以各类系统性规划为支撑”的市域空间规划编制体系， 

对城乡发展建设与公共管理中较为重要的空间管制要素进 

行空间管控|7|; 海南省在省级层面以《海南省总体规划》 

为纲，重点深化、量化省级空间规划管控内容，突出对市 

县规划的“管控、约束和指导” [81。

从 28个市县“多规合一”试点到九个省级空间规划试 

点，尽管普遍完成了规划成果的编制工作，但受试点进展 

等因素影响，目前得到正式批复的规划成果只是极少数。 

已获批的规划成果，其审批主体多为省级政府，如 《榆林 

市国土空间综合规划（2015 — 2030 ) 》《贺州市空间规划 

( 2016 — 2030)》《开化县空间规划（ 2016 — 2030 ) 》等。 

规划审批的相对滞后直接影响规划的实施，部分试点地区 

由于其空间规划成果尚未获得上级政府的批复，其规划成
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果既不具备法律效力，也未获得相应的试点“法外赋权”， 

地方政府难以实施规划，不得不将规划成果束之高阁，而 

继续实施现行的各类法定规划。这导致试点工作的尴尬一  

未经过充分实施的空间规划试点成果，如何有效验证其科 

学性和可操作性？

2 . 3 信息化平台建设工作得到试点地区普遍重视

客观而言，多数试点地区完成的主要是空间规划编制 

和信息化平台建设这两项工作。如果说规划编制是试点工 

作中一项必须完成的任务的话，那么，地方政府对信息化 

平台建设普遍表现为自发的重视，并在地方规划管理实践 

中主动运用。

2 . 4 试点地区的体制机制改革採索

治理体系现代化的一个基本前提是政府职能体系的 

科学化、规范化界定|91,如何有效推进政府部门职能调整 

等相关体制机制改革一直是空间规划改革的重点与难点。 

2017年 6 月，海南省经中央机构编制委员会办公室批复同 

意，设立了海南省规划委员会，作为主管全省空间规划编 

审和督察工作的省政府组成部门。而国内大部分试点地区 

则是通过成立试点工作领导小组、牵头部门与相关部门密 

切协作的形式，组织推进试点工作。与规划编制成果普遍 

得以完成相比，各地在相关规划机构整合、规划运行机制 

改进等方面的探索明显滞后。

2 . 5 基础与不足

近年来，广泛开展的空间规划（多规合一）试点工作， 

为建立空间规划体系夯实了基础。在认识基础方面，生态 

文明理念深入人心，空间规划体系顶层设计比较清晰，“多 

规合一”已被各界广泛接受；在技术基础方面，基本明确 

了以基础评价、战略目标、 “三区三线”划定与管控、空 

间要素布局等内容为主的技术路线，探索制定了若干技术 

规程；在体制基础方面，政府机构改革为空间规划改革奠 

定了体制基础。

同时，其仍然存在一些不足之处，主要体现在三个方 

面。在空间规划编制方面，分歧较多地集中于中心城区用 

地布局规划的相关内容是否应该纳入空间规划成果中，由 

此衍生的问题是，下一层级的各类空间性专项规划难以确 

定内容的深度，各试点地区也较少研究这些空间性专项规 

划的编制改革；在部分空间规划技术环节，如对基础评价 

中各类指标的整合、基础评价成果的准确性与适用性等问 

题，仍有待完善；在空间规划实施监管方面，由于目前全 

国已正式批复的空间规划屈指可数，已获批的规划在实施 

中仍受到现行诸多法律法规的限制，且获批时间普遍较短， 

规划实施经验的积累存在很大不足；在体制机制改革方面， 

试点探索的空间有限，配套政策衔接能力难以检验，对相 

关法律法规立改废释之处的探索较少。

3 空间规划试点实践的空间治理实效评价

3 . 1 空间治理主体的单一化特征仍较明显

从试点实践看，目前的空间治理以政府为主体的单一 

化特征仍然相当明显，远未形成政府、市场和社会组织等 

多元主体合作共治的机制。虽然部分试点地区较为积极地 

组织了规划公众参与，但仍较多地集中在规划编制阶段对 

城市发展愿景、城市问题的调查，规划最终成果的公示等 

环节，与全过程的深度公众参与相距甚远。此外，试点地 

区的社会组织普遍不够发达，社会组织在治理变革中还难 

以承担重要角色，空间规划改革的参与者仍然以政府和专 

业科研机构为主。而西方国家的社会组织大多比较发达， 

具有承担政府部分权力的能力，并 以 “行业自律”进行自 

我监管，通 过 “项目管理”和 “服务合同出租”的形式承 

担政府的部分社会管理及公共服务职能[9]。

3 . 2 空间治理对象从割裂与交叉并存式管控走向全域统筹 

管控

在开展国家空间规划（多规合一）试点改革之前，我 

国的空间治理对象呈现出割裂管控与交叉管控并存的局面，
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例如城乡规划部门管控城镇建设用地，林、Ik部门管控林地， 

农牧、水利等部门按其职能分别管控相应的空间，而国土 

部门不仅管控耕地，还依法对城镇建设用地、林地等进行 

相应的管控。各部门规划之间往往缺乏有效的衔接，规划 

管控对象交叉重叠，导致实际管控中矛盾层出不穷。试点 

工作推动了空间治理对象的全域化、统一化，开展了覆盖 

全域的资源环境承载能力和国土空间开发适宜性评价，在 

全域范围内划定“ 区三线”，确定全域空间的开发与保 

护格局，并在此基础上制定了统一的用地布局，实现了对 

空间治理对象的全域统筹管控。

3 . 3 空间治理手段从传统走向现代

对空间规划的编制和实施监管等行为是进行空间治理 

的ffl要途径。传统的空间性规划常被垢病为“纸上画画， 

墙上挂挂”，这与传统规划工具的技术局限性有一定关系， 

例如部分规划的审批曾长期以纸质规划为主，给文本与图 

纸 的 “人为脱节”留下了空间，而其他部门在审查时往往 

也难以直接发现规划“打架”的问题。因此，各试点地区 

普遍重视“多规合一”信息化平台的建设。在统一的坐标、 

统一的用地分类标准的基础上，将原本由各部门分头管理 

的基础数据与各类规划，统一整合并眘加到一个平台上， 

通过现代化技术手段，提升了空间治理的科学化、精细化 

和智能化水平。部分试点地区还将“多规合一”信息平台 

与智总城市建设等工作相结合，系统地提升了城市空间治 

理的信息化水平。

3 . 4 空间治理效率从低效走向高效

“一本规划，一张蓝图”从源头上解决了规划“打架” 

的H 题，部分试点地区以此为基础，结合信息化平台建 

设对建设项目审批流程进行优化，节约审批时间，加快 

建设项n 落地，进而实现空间治理效率的提升。以厦门 

市为例，此前建设用地许可阶段的审批涉及7 个部门、9 

个审批环节，采用的是串联式审批，审批约需5 3个工作 

n , “多 规 合 ”之后采用并联式审批，时间压缩到1〇

个工作日llQI。

4 建立空间规划体系的趋向和未来可能面临的问题 

4 . 1 趋向与选择

2018年 8 月发布的《自然资源部职能配置、内设机构 

和人员编制规定》 （以下简称“ 定方案” ）中与空间规 

划体系相关的表述主要有： “拟订自然资源和国土空间规 

划及测绘、极地、深海等法律法规草案，制定部门规章并 

监督检查执行情况。负责建立空间规划体系并监督实施。 

推进主体功能区战略和制度，组织编制并监督实施国土空 

间规划和相关专项规划。开展国土空间开发适宜性评价， 

建立国土空间规划实施监测、评估和预汽体系。组织划定 

生态保护红线、永久基本农田、城镇开发边界等控制线， 

构建节约资源和保护环境的生产、生活、生态空间布局。 

建立健全国土空间用途管制制度，研究拟订城乡规划政策 

并监督实施。负责土地、海域、海岛等国土空间用途转用 

工作。查处自然资源开发利用和国土空间规划及测绘的重 

大违法案件。自然资源部内设机构含国土空间规划局和国 

土空间用途管制司。”

从三定方案可以看出，空间规划体系主要由国土空间 

规划和相关专项规划组成，空间规划（及相关专项规划） 

的内容至少包括国土空间开发适宜性评价，划定生态保护 

红线、永久基本农田、城镇开发边界等控制线，构建生产、 

生活、生态空间布局，以及国土空间用途管制等。这与此 

前的空间规划试点实践的规划内容基本一脉相承。

自然资源部机构改革后，国内部分专家、学者对建 

立空间规划体系分别提出了相应的建议。林坚提出构建 

“-总四专、五级三类”的空间规划体系，即一个总体 

规划和四类专项规划：资源保护利用类规划、国土空间 

整治与生态修复类规划、重大基础设施3 公共设施类规 

划和保护类的保护利用规划；按规划层级分为国家、省、 

市、县、县级以下五级，按规划内容分为国家、省级规划， 

市、县级规划，县级以下实施规划类 lm。邹兵认为应
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有机整合既有的各类规划，在纵向上注重协调处理各层 

级空间规划的权责关系，在横向上注重协调处理与外部 

其他部门规划的关系[121。尹稚认为应直面社会问题，做 

以价值观为导向，以价值体系统领的规划，加快推进空 

间规划立法工作[13]。

4 . 2 空间规划体系未来可能面临的问题

4.2. 1对发展规划体系与空间规划体系之间关系的认识仍 

有待加深

2018年 3 月， 《中共中央关于深化党和国家机构改革 

的决定》提出， “科学设定宏观管理部门职责和权限，强 

化制定国家发展战略、统一规划体系的职能”； 《深化党 

和国家机构改革方案》提出组建自然资源部并明确其土要 

职责包括“建立空间规划体系并监督实施”。今后如何在 

统一的规划体系的要求下，科学地界定发展规划体系与空 

间规划体系之间的关系，以充分发挥中国特色社会主义的 

制度优势，仍然有待深入研究。

4. 2. 2 空间规划体系并不完全成熟，应不断优化完善

建立空间规划体系将是一个不断“破与立”的过程，现 

行体系的沿袭与打破、新体系的创新与建立将同时发生[14]， 

然而迄今尚未探索形成国内公认的、成熟的空间规划体系。 

所以，无论采用哪种体系方案，都应及时研究总结，不断优 

化完善空间规划体系。

4. 2. 3 合理界定空间规划的内容与深度

空间规划应重点整合现行的土地利用总体规划与城市 

总体规划，然而，不同形式的整合却各有利弊。简单、机 

械的拼凑不可取，但规划内容繁琐、规划编制审批周期长， 

也难以适应发展的需要；若整合力度过小，规划内容空泛， 

但传导层级多，则管控能力弱。因此，应注重把握空间规 

划与各空间性专项规划的衔接关系，合理取舍，有机整合 

现行的土地利用总体规划与城市总体规划，合理界定空间 

规划的内容与深度。

5 基于空间规划体系构建对推动空间治理变革的思 

考和建议

5 . 1 加强公众参与，推动治理主体多元化

实现治理主体的多元化是提升空间治理能力和效率的 

重要前提，在空间规划编制、审批和实施等各环节都应推 

动多元主体的深度参与，避免走过场、流于形式。空间规 

划是新事物，公众对其较为陌生，因此必须加强舆论宣传， 

使公众有更多机会了解空间规划，增强公众参与空间规划 

的意识。在空间规划的各个环节建立起完善的相关利益者 

和公众意见的表达机制，积极引导各类市场主体和社会组 

织参与空间规划，在空间治理中充分发挥多元主体的合作 

共治作用。

5 . 2 推动空间规划体系构建和信息化平台建设，丰富并强 

化空间治理手段

建立并不断优化完善空间规划体系，为提升空间治理 

能力提供基础工具。注重信息化平台建设对空间规划编制、 

审批和实施监管的积极意义，提升空间治理的效率。在规 

划编制阶段，发挥信息化平台在基础数据的整合与使用、 

近期建设项目的空间需求影响分析、各方反馈意见收集等 

方面的作用；在规划审批阶段，信息化平台是主管部门从 

技术层面审查空间规划内容是否符合相关要求的重要手段， 

能够有效地减轻或避免传统纸质规划审查的诸多弊端；在 

规划实施阶段，充分发挥信息化平台在优化建设项目审批 

流程、降低审批时间成本、提升空间治理效率等方面的作用。

5 . 3 改革体制机制，健全相关法律法规

在规划运行机制方面，应明确多元治理主体在空间规 

划运行中的边界与作用，注重改变那些已不符合新时代发展 

要求的规划管理方式。同时，还需要运用成熟的实施管理手 

段 1̂ ，以实现空间规划的有效实施与监管。加强与空间规 

划体系相关的财政税收等政策的衔接能力建设。在法制建设 

方面，应加快空间规划相关法律法规的立改废释工作。
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治理能力现代化是一个渐进的改革创新过程[161,我国 

空间规划体系的建立也将是一个不断优化完善的过程。在 

建立空间规划体系的历史进程中，紧紧围绕空间治理主体、 

治理手段、政策衔接、法制建设等方面的具体能力建设， 

客观上将有力地推动我国空间治理的变革，更好地发挥空 

间规划对提升国土空间治理能力和效率的重要作用。 m aa
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