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Five Philosophical Concerns of the Territorial Spatial Planning
WU Zhiqiang

Abstract: In light of the basic ideas underpinning the current historical stage of estab-

lishing the territorial spatial planning system, the paper interprets the philosophy of terri-

torial spatial planning from five aspects. It answers five fundamental questions. First,

what is territorial spatial planning? It is about the definition, the subjects, and the ob-

jects of territorial spatial planning. Second, where does the territorial spatial planning

come from? It explains the meaning of the territorial spatial planning through a histori-

cal review of the spatial trajectory. Third, why should a territorial spatial planning sys-

tem be built? It explains the role of territorial spatial planning in the modern national

governance system. Fourth, how to evaluate the quality of territorial spatial planning? It

refers to an evaluation index system that can measure the potential ecological, econom-

ic, and social consequences of territorial spatial plans. Fifth, where does the territorial

spatial planning heading for in the future? It explains the spatial trends of territorial spa-

tial planning in different countries under unprecedented transformations.

Keywords: subjects and objects of spatial planning; composition of spatial planning;

functions of spatial planning; spatial planning evaluation; trends of spatial planning

“Raumplanung”直接由“raum”（空间）和“planung”（规划）两个词构成。德文

语境中，尤其在奥地利和瑞士，raumplanung是指国家空间规划的总体，是一个顶层词

（Boekemann D，1999）。“城市规划”（stadtplanung） 和“区域规划”（regionale pla⁃
nung）是其系统中当然的不可缺失的子体。在德语的学术语境中，不会有人讨论“这

是城乡规划还是国土规划？”这样的问题，因为这是明确的概念：都是空间规划的类型

（Akademie Fuer Raumforschung und Landesplanung, 1995）。 1990 年代，笔者将

“raumplanung”一词翻译为中文的时候，还曾担心“raumplanung”直接翻译成“空间

规划”，是不是会让人联想到宇宙空间的规划？是否会在中文语境中引起误解？因此在

1990年代，笔者给出的政策报告建议中，专门针对中文语境加了“城乡”，翻译为“城

乡空间规划”，不想让领导误解到宇宙空间，这样的翻译更加落地。此外，将“raum⁃
planung”翻译成“城乡空间规划”也容易与英文语境中的“town and rural planning”
接轨。就人类居住空间角度观察，城市与乡村空间的组合基本覆盖了人类活动和文明

发展的大部分空间（吴志强，等，2010）。
现在建构我们国家的“国土空间规划体系”，“国土”是指规划范围，覆盖国家全

域的领土；“空间”是指承载“生态、生产和生活”的土地及其上下的空间各个层级，

现在已经明确的五个层级，这都与我国行政建制层级有对应主体关系①；“规划”是指

未来社会经济文化的健康可持续发展的空间安排。“国土空间规划”同样也解决了当时

将“raumplanung”直接翻译成“空间规划”的疑惑。
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提 要 针对当前国土空间规划建构历史

阶段所存在的基本思想问题，从五方面解

读国土空间规划哲学问题。回答：①什么

是国土空间规划，即国土空间规划的定义

以及国土空间规划的工作主体和工作对象；

②国土空间规划从哪里来，即回顾空间秩

序发展历史理解其存在的意义；③为什么

要建构国土空间规划制度，即国土空间规

划在现代国家治理体系中的作用；④如何

评价空间规划的质量，即空间规划后的生

态效益、社会效益、经济效益等空间综合

效益的评价标准体系；⑤国土空间规划未

来走向哪里，即世界各国空间规划在百年

未有之大变局下的发展趋势。

关键词 空间规划主客体；空间规划构成；

空间规划作用；空间规划评价；空间规划
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有学生提出“现在是城乡规划被国

土空间规划代替了吗？”的问题，笔者

回答：这不是A与B的选择问题。关键

有两点：一是理解“规划”内涵及其构

成；二是观察从“城市规划”到“城乡

规划”，再到覆盖国域的“国土空间规

划”的发育过程中，什么是发展变化

的，什么是必须坚守的，那就是规划。

只有讲清了“空间规划”的根本思

想体系，从“空间规划”的基本哲学问

题讨论，全面地、本质地回答我们学生

的困惑，才能让我们的学科和学生在一

个基本思想清晰的基础上，去建设我们

的空间规划体系。在空间规划诸多基本

哲学思想问题中，笔者只挑选了五个当

前迫切需要理清的基本思想问题进行梳

理，以解学生的疑惑。亦期望为学科建

设提供基本思想系统。

1 什么是国土空间规划？

国土空间规划是国家空间治理行

为，是国家治理现代化的必然结果。

国土空间规划由主体和客体两部分

构成。国土空间规划的工作主体是规

划，工作的对象客体是空间。

空间的规划主体从学理上必须包含

五大要素，以下五个要素构成国土空间规

划的主体闭环，并在实践中不断递升：

（1）目标愿景

（2）路径选择

（3）发展动力

（4）沟通决策

（5）评估优化

现在建构实践中的国土空间规划主

要集中在以下子体系，共同构成国土空

间规划治理实践体系：

（1）按照规划流程分成A、B两个

子体系：

A. 规划编制审批体系

B. 规划实施监督体系

（2） 按照规划运行角度分为 C、D
两个子体系：

C. 法规政策体系

D. 技术标准体系

（3）空间规划作为一门学科，它还

包含了更多的子体系：

E. 空间规划的价值体系

F. 空间规划知识体系

G. 空间规划职业制度体系

H. 空间规划专业教育体系

（4）从今天向未来的几十年展望，

可能还会诞生第九个体系：

I. 空间规划的数字体系（吴志强，

等，2020）
从现有编制的规划成果类型上来划分，

可以把空间规划分成三种成果类型：

即：总体规划、详细规划、专项规划①。
总体规划，对一定空间层级的综合

性规划。如保护、开发、利用、修复全

局性安排（彭震伟，等，2020；王新哲，

等，2020）。
详细规划，对具体地块用途和开发

强度等作出的实施性安排（赵广英，等，

2019）。
专项规划，针对特定发展和保护的专

门规划。如交通（马小毅，等，2020）、基

础设施专项规划（戴慎志，等，2020），

江河流域，城市群、都市圈等区域专项规

划（胡剑双，等，2020），针对自然灾

害和传染病的防灾健康安全专项规划。

由此，国土空间规划也并不是代替

城乡规划。相反，从各国国土空间规划

的发展历史来看，城市规划是国土空间

规划的先导和奠基，是在城市空间规划

积淀的规划知识基础上，进一步拓展规

划的空间范围，发展新的空间成长知识

体系。各国国土空间规划以城市规划为起

点（谭纵波，等，2018；周宜笑，2020；
张忠利，2020；荆锋，等，2020），向

上拓展至跨国规划、国域规划、省域规

划和区域专项规划，向下拓展至县域规

划、乡镇规划和社区规划，城市规划历

史上积累的的规划知识体系构成了国土

空间规划的主体核心内容。

规划的空间客体，学理上可以概括

为“7+1”的八级层级：“7级”即国域

级、区域级、省域级、市域级、县域

级、镇域级与村域社区级；“1级”是指

空间规划在学理上，还可以发展至“跨

国”层级。欧洲在1990年代就出现了许

多跨国的空间规划。在我国的一些国境

线上的边境城镇也出现一些与邻国城镇

共同编制的空间规划。我国目前2020年

编定的法定国土空间规划，“对应我国

的行政管理体系，分五个层级，就是国

家级、省级、市级、县级、乡镇级。当

然不同层级规划的侧重点和编制深度是

不一样的，其中国家级规划侧重战略

性，省级规划侧重协调性，市县级和乡

镇级规划侧重实施性”②。
国土空间规划的核心职能是对我们的

客观自然世界进行系统的认识，对自己的

文明发展进行系统的再认识，并对自己

的文明发展所存在的自然世界做出合

理、健康、可持续的未来空间安排。

2 国土空间规划从哪里来？

人类的文明发展是从生存的第一需

求出发，人类只有对自己文明生存空间

所存在的各种潜在的危险有足够的认

识，尤其是自然灾害和各种疾病，以及

由于群落居住而造成的对于其文明生存

的灾难进行空间上的防御，以及政治、

军事、技术等其他防御措施在空间上的

落实，才能保障支持一个文明生存。只

有在空间里提供文明诞生的水、食物和

营养，才能哺育和保护一个文明在一定

的空间里繁衍发展。因此，空间规划的

起点就是文明生存、安全与繁衍发展的

空间安排，这是文明生存的空间底线。

随着文明的发育，文明会考虑生产

空间的分配，这直接涉及到空间的四个

基本属性，也就是土地空间支撑生产的

权属、大小、品质和功能使用适宜性。

这是一个文明发展中对土地空间必须掌

握的、不可缺失的四个关键属性。

一个文明在满足了其生存、生产的

需求，在其文明的边界不断扩大之后，

会认识文明的空间边界继续扩大的巨大

代价。由此，空间内部的阶层分化是必

然的。一个文明对于其空间内部使用的

不均衡性，也可以显示在其社会主体、

社会形态和社会资产对于空间上的分

异。所以空间规划是有空间边界的，空

间规划不仅仅是对自然条件的对应关

系，也必须解决一个文明空间内部社会

各阶层的均好问题，关注社会弱势群体

的受益，今天我们用人民性来说明这一

个空间规划原则。
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回顾空间规划，空间秩序要求的发

展历史，才能理解一个文明的空间规划

构成的基本要素。

3 为什么要建构国土空间规划制度？

综上空间规划与文明发展历史，我

们可以肯定的是：空间规划源自于对于

文明的生存安全保障，对于文明发展的

空间基本属性辨识，对于文明发展的生

产空间及其支撑。在认识到改变文明生

存空间边界的巨大代价之后，可以看到

文明内部的空间社会分化，社会性和人

民性成为空间规划的重要要素。

为了一个文明的更高级的发展，解

决内外的、自然的、社会的、经济的可

能存在的对文明的威胁问题，必须对其

未来状态做出提前的安排，以使得文明

生存空间的内外关系走上全面的、全民

的（梁鹤年，2020）、普惠的、可持续的发

展（赵燕菁，2019；杨保军，等，2019），
这都成为空间规划价值体系中最重要的

原则，这也直接回答了我们为什么要架

构国土空间规划体系的原因。

在国家走上现代社会后，其治理能力

不仅仅城乡，也包含更大的空间要素，如

海洋、森林等，我们在一些现代国家建

构的历史中，看到了在城镇化率60%左

右架构整个国家空间体系的案例，如德

国。因此，国土空间规划制度的建立也

是一个国家现代治理制度建设中不可缺

失的重要构成部分。

4 如何评价空间规划的质量?

基于以上对于空间、文明、以及文

明发展未来所需要空间的理性安排的基

本认识，我们可以看到空间规划编制质

量关键在于对一个文明未来发展在有限

的空间资源中可持续的发展，也就是在

有限的空间里做趋向于最佳的文明发展

的安排（吴志强，刘朝晖，2014）。
具体可以把这种空间安排分作为空

间的自然效益、空间的社会效益、以及

空间的经济效益，三项效益合拢可以称

为“空间效益”。

对于文明人类一直是和各文明创造

的城市相关，城市是人类文明最伟大的

创造，城市集聚了文明的精神财富和物

质财富，以及人才财富。因此，空间规

划是否将自然要素、社会要素和经济要

素等文明成果科学合理地安排在密集的

城市空间中，直接反映了一个文明对空

间使用的水平。看一下一个城市的空间

安排、空间规划的结果和状态，就知道

这个文明对空间使用的高度。

2017年，德国颁布 《空间秩序法

（Raumordnungsgesetz）》（图 1），由三

个词构成：“raum”（空间）、“ordnung”
（秩序）、“gesetz”（法），直接把规划的

目的：保持空间的有序性，反应到了规

划法的名字和要义上（周宜笑，2020）。

这是针对德国总体的国土空间主干法，

包含了三大部分：空间规划的指导思

想，空间规划的任务要求，对各个州空

间规划的要求。其中对于空间规划的环

境评价包含了：

（1）人类健康

（2）动物植物生物多样性

（3）土壤、水、空间、气候和景观

（4）历史文化和其他有形资产

不可缺失的是一个文明对自己的文

明发展史中的历史创造给予的充分的尊

重，以保护自己的文明基因、文明的未

来发展提供创新的动力。国土空间规划

的评价，首先是应该有一个评价的系统

性思维，除了对于空间自然要素的投入

以及规划创造性、文明的成果的投入，

还应该有对产出的生态效益、经济效

益、社会效益的系统评价。

系统性是空间规划走向科学的最重

要的思想工具。几乎所有的空间规划的

失败都是源自于在空间多维系统中对于

个别要素过分强调，造成了系统整体的

偏颇。在一个发展时期中只看到某项要

素的重要，而忽视了系统中其他要素的

滋养，都会导致空间规划的失败，从而

造成对文明发展的伤害。

空间规划的评价是指挥棒，是指

针，评价系统应该是全方位的、系统性的

（魏旭红，等，2019；孙澄，等，2020），
而不是仅仅强调两项、三项，我们相信

未来会走向全系统评价，这才能保障未

来规划全要素、全系统的安排 （孙施

文，2020）。当然，全系统评价在某一

个发展阶段也可以强调某个阶段突出某

些要素，其在系统中间的阶段性引领作

用。这在中医的复方配置思想中，可以

得到充分的挖掘和学习，君、臣、使、

佐，构成的系统性和作用的组合搭配也

是空间规划方案的要义。

5 国土空间规划未来走向哪里?

在一个文明形态从自然的物质世

界、走到文明创造的物质世界、社会世

界和技术世界、精神世界的同时，今天

我们又迎来了一个数字世界的时代。

数字世界将影响我们对空间的学习、

感知和迭代物理空间和社会空间，人类

文明从未有过这样的数字世界。同时在

我们的空间规划中，也存在三个空间：即

物理空间、社会空间和数字空间。

随着数字世界的不断发展，空间规划

本身将被大量智化（吴志强，2018），可

能会产生革命性的、颠覆性的、规划的工

具，在我们的空间对象发生变化、演进：

从空间规划中的城市出发走向乡村、从

城乡走向海洋森林，从点状走向国域的

满覆盖，从主要素走向全系统的思考方

式，可以看到未来空间规划自身的数字

化、信息化、智能化的发展成为必然。

图1 德国颁布《空间秩序法
（Raumordnungsgesetz）》

Fig.1 Germany enacts Spatial Order Law
图片来源：笔者自摄 .
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6 结语

当然，对于空间规划建构，除了以

上五个哲学问题之外，还一定会有更多

的基本思想问题需要加以解答和梳理，

国土空间规划的哲学问题是一个严谨的

命题、也是基础性的问题，需要所有学

者一起来认真严肃讨论。本文只是笔者

粗浅的认识，是学习了许多学者的文章

之后的感悟，观点难免有不成熟之处。

若有偏颇的观点，希望同行给予批评指

正，共同构建中国国土空间规划的基本

思想内核。

注释

① 2019年5月27日，国务院新闻办公室举行

《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》发布会，自然资

源部总规划师庄少勤将国土空间规划归纳为

“五级三类四体系”。http://www.scio.gov.

cn/xwfbh/xwbfbh/wqfbh/39595/40528/

zy40532 / Document / 1655483 / 1655483.

htm

② 国土空间规划局副局长张兵介绍《若干意

见》有关情况，重点强调实施性。http://

www.chinanews.com/gn/2019/05-27/

8848406.shtml
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