
提 要 国土空间规划体系构建是文明

演替和时代变迁背景下的重大变革，要

从生态文明时代要求的高度，从认识

论、本体论、方法论三个方面深刻理解

国土空间规划体系构建。在认识论方

面，生态文明建设优先是国土空间规划

体系构建的核心价值观，治理生态病是

生态文明时代国土空间规划的核心作

用，要善于从整体性、多样性、包容性

等生态视角去分析、解决问题。在本体

论方面，全面实现高水平治理是国土空

间规划体系构建的根本依据，规划编制

要深入浅出、发挥优势、补齐短板、突

出特点，既不能沿用老思路、也不能套

用新模板；规划审批要分级授权，管什

么批什么，但不能批什么编什么；规划

监管要精准有效，不是一味减少监管数

量，而是看是否必要。在方法论方面，

引领高质量发展和缔造高品质生活是国

土空间规划的主要抓手，要强化以人为

本的初心和手段，强化多维空间的感知

与管控，树立生态优先的价值位序，强

化环境导向的分析方法，创新促进要素

流动的政策制度，力求建设人与自然和

谐共生的美丽中国。
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Abstract: As time changes and civilization evolves, the formation of the national ter-

ritory development planning system needs to be better understood in terms of its

epistemology, ontology and methodology to achieve the highest goals of the ecologi-

cal civilization. Epistemologically, ecological civilization constitutes the the core val-

ue of the national territory development planning system. Therefore, ecological per-

spectives of integrity, diversity and inclusiveness must be incorporated into the analy-

sis and problem-solving. Ontologically, establishment of good governance is the fun-

dation for building the national territory development planning system. Plans should

be both in-depth and simple. They must help localities to address local weaknesses

while fully exploiting their advangates. They must neither submit to old ideas nor

copy new templates. The power of planning approval should rest with different lev-

els of govenment and be restricted to the prescribed areas of management. In addi-

tion, planning supervision should be precise, effective and necessity. Methodological-

ly, leading high-quality development and creating high quality of life are the ulti-

mate goals of the national territory development planning system. We should

strengthen the people-orientation in planning, keep track of multi-dimensional spaces,

prioritize ecological value, enhance environmental analysis, innovate policies to pro-

mote factor flow and achieve human-nature harmony.

Keywords: national territory development planning system; ecological civilization;

high-level governance; high-quality development; high-quality life

2019年5月23日，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》（下文简称《若干意见》）正式公布，标志着国土空间规划体系顶层设计

和“四梁八柱”基本形成（赵龙，2019）。国土空间规划体系是一个新生事物，必须要

有足够的耐心逐渐成熟与进阶。机构合并为国土空间规划体系的构建奠定了基础（董

祚继，2018），但体系的构建还需要思维方式转变和过往经验总结的有效结合，要做到

水乳交融、知行合一，才能真正确保构建“全国统一、责权清晰、科学高效”的国土

空间规划体系。

一些学者从不同的角度，对国土空间规划体系构建纷纷提出自己的创见，有的侧

重于总体框架（伍江，2019），有的侧重于思维范式与价值取向（梁鹤年，2019），有
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的侧重于技术变革 （赵燕菁，2019），

有的侧重于区域——要素统筹（林坚，

等，2019），有的侧重于用途管制机制

（黄贤金，2019），等等。其中，孙施文

等人从本源要义的角度，认为国土空间

规划是推进生态文明建设的关键举措，

是实现高质量发展和高品质生活的重要

手段，是促进国家治理体系和治理能力

现代化的必然要求 （孙施文，张皓，

2019），这为理解国土空间规划体系构

建提供了良好的分析框架，本文拟作进

一步的深入阐释。

1 认识论：生态文明建设优先是国

土空间规划体系构建的核心价值观

一切行动从认识开始，怎么认识决

定怎么行动。对于国土空间规划而言，

认识论的核心必然是生态文明理念。十

八大以来，以习近平同志为核心的党中

央站在战略和全局的高度，将生态文明

建设纳入中国特色社会主义事业的总体

框架，为努力建设美丽中国、实现中华

民族永续发展，指明了前进方向。国土

空间规划在《中共中央、国务院关于生

态文明体制改革总体方案》中作为一项

重要的制度建设内容予以明确，在《若

干意见》中也明确提出，国土空间规划

“是加快形成绿色生产方式和生活方式、

推进生态文明建设、建设美丽中国的关

键举措”。可见，国土空间规划就是为

践行生态文明建设提供空间保障，生态

文明建设优先理应成为国土空间规划工

作的核心价值观。

从工业文明时代步入生态文明时

代，是世界发展的必然趋势。中国走生

态文明之路，之所以必须更加积极主

动，一方面源自全球自然资源环境的压

力和中国作为国际大国的担当，如若中

国像美国、澳大利亚一样发展，至少需

要五个地球的能源和资源，这是地球无

法承担的；另一方面源于中国自身的环

境污染严重和生态系统退化，如果说杜

甫笔下的古代战乱年代是“国破山河

在，城春草木深”，那么当代和平年代

却有“国在山河破，城兴草木凋”之

虞。换言之，中国由于人均资源保有量

有限，但又要实现人民对美好生活的向

往，就既不能延续以往高消耗的“美国

模式”，也不能采用高成本的逆城镇化

模式，而只能采取兼具紧约束资源投入

和可支付经济投入两大特征的可持续发

展模式。因此，中国走生态文明的道

路，从现实看源于内外双重压力，从长

远看则关系人民福祉、关乎民族未来。

1.1 治理生态病是生态文明时代国土空

间规划的核心作用

对于国土空间规划的认识，不同的

人身份不同、经历不同、目的不同，视

角和观点不尽相同。第一种是外视角，

一般为传统城乡规划人的思维，站在主

体外面看，认为新的国土空间规划就是

多规合一，核心是简化流程、消除多规

矛盾，主要任务是对图斑，通过拼合叠

加实现“多规合一图”。第二种是内视

角，一般为传统土地规划人的思维，站

在传统国土“简单、有效”的管理体系

下，推崇一味的简化，自上而下强化指

标和空间控制线的约束传导，形式大于

内容，并一以贯之。新时代下，两者均

不可取，应用“全视角”来认识国土空

间规划，正如自然资源部总规划师庄少

勤所言：“生态文明的新时代是讨论规

划逻辑的起点和基点，国土空间规划的

理论、方法和实践应顺应新时代发展要

求而优化”（庄少勤，2019）。

当今世界面临百年未有之大变局，

规划同样也面临百年未有之大变局。核

心并不是因为机构调整，而是因为进入

到新时代，文明形态发生了变化。现代

城市规划出现在工业文明时代，核心是

用来解决工业化、快速城市化带来的城

市病，规划价值取向体现工业文明时代

的价值取向。现在进入生态文明时代，

从生态文明的视角看，自然生态系统、

经济生态系统、社会生态系统及其复合

生态系统都出了很多问题，所以才要修

复生态系统，构建山水林田湖草生命共

同体，才要修复自然经济社会复合生态

系统，树立人类命运共同体。相应的，

规划的核心作用是要治理生态病，而不

仅仅是治理城市病。

1.2 生态文明时代必须遵循的四大原则

一是生态系统不可分割。生态学研

究生物和周围环境之间的相互关系，其

中生物最早指的是个体，随着研究的深

入，发现生物不是以个体而是以种群的

方式存在，因此研究又扩展到种群和环

境的关系，再深入发现应该是生物群落

和环境的关系，再深入发现其实是一个

生态系统，并且是一个复合系统，既有自

然系统，又有社会、经济、文化等系统。

二是生态后果不分疆域。为什么习

总书记提出人类命运共同体能引起共

鸣，很大程度上因为生态问题是系统问

题、区域问题，通俗而言，就是你不好

了我也好不了，污染别人的同时也会污

染自己，河北有雾霾北京也遭殃，苏州

有污水上海也遭殃，全球气候变暖地球

人民都遭殃，全球生态系统是一个完整

的共同体。

三是生态产品不可或缺。不管是蓝

天、白云、绿植，还是清新的空气和洁

净的水体，对美好生活而言都缺一不

可，并且逐渐变成稀缺品。

四是生物多样性弥足珍贵。多样性

的背后蕴含极高的价值，其中：大自然

中可直接拿来用的，称为直接价值，如

大自然提供的建筑物料、日常食材等；

因生物多样性带来的、蕴含在其内的用

于解决现实问题的智慧与办法，称为间

接价值，如植物中提炼的中草药可用来

疗养身体，再比如大自然清馨、悠然的

环境可治愈心理疾病；直接价值很大，

间接价值更大，甚至还可能有尚未发现

的潜在价值。生物多样性与气候和纬度

有着密切的关系，随着寒带至热带递

增。我国虽然地域面积广阔排名世界第

三，但生物多样性仅排名第八位，排名

第一的是巴西，因其亚马逊热带雨林里

蕴含了极其丰富多样的生物基因。

1.3 现代生态学的三大理论基础

现代生态学研究的是复合生态系统

的结构和功能，主要有三个研究方向。

一是整体性理论。中国古代的宇宙

观和自然观历来强调整体性，人法地、

地法天、天法道、道法自然的思想，就

源于中国人对大自然整体性的思考。现
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代生态学研究是由小到大，由生物个体

到种群、群落、系统再到复合系统的整

体性研究，这多少契合了中国的传统思

维。整体性思维就是要从整体的视角，

而不是分割的方式，去观察、分析、判

断事物，这才是典型的生态思维。

二是生物多样性理论。要有多样性

的概念，才有生命力与活力。比如，过

去的国家主体功能区规划从相对单一的

地理学的视角，对全国生态进行划区管

控，得出的结果是北方有大面积的林带

需要重点保护与管控，反而越到南方保

护与管控力度越弱，这与生物多样性的

价值背道而驰，不符合生物多样性分布

的纬度梯度格局规律 （即随着纬度降

低，物种多样性增加）。因此，在生态

文明视角下，如果没有建立起生物多样

性的思维方式，则无法正确认知生态

价值。

三是生态系统理论。动物与动物之

间，生物与生物之间，都是既相互依

存、同时又相互竞争的，所谓“竞争互

利”。城市亦是如此，既要竞争也要合

作，过去损人利己的发展方式是反生态

的思维，共赢发展才符合生态系统思

维。因此，必须加强两种思维，一是系

统思维，不能机械线性思维；二是整体

思维，不能简单分割思维。比如过去研

究城市重点关注建设用地，非建设用地

关注较少，西溪湿地就提供了城市和生

态相融，复合生态、居住、创新、文化交

流等功能和谐共生的典范，是生态文明

时代人民群众对美好生活追求的重要空

间载体，西溪湿地也从一个纯自然生态

空间，成为具有复合功能与独特魅力、

人与自然和谐共生的新型城市空间。

1.4 基于生态文明认识论视角构建国土

空间规划体系的要点

从生态文明认识论的视角出发，未

来国土空间规划体系的构建要明确以下

两大要点：

第一，树立生态视角。生态视角是

观察和理解现实的一把关键钥匙，要养

成用生态视角看问题的习惯，提高用生

态视角看问题的能力。当然，生态既包

含自然生态，也包括经济生态、社会生

态、文化生态、产业生态、创新生态甚

至政治生态，只有建立了多元、整体的

生态视角，才能更好地分析、研究和谋

划城市。其实树立了生态视角，诸多事

情就会豁然开朗：如工业文明时代我国

提西部大开发，是因工业文明时期西部

不如东部，沿海地区外向型经济占优，

因此需要“以东带西”，以生产来推动

西部发展，拓展国家开放发展格局。而

当前生态文明时代，北方发展较为缓

慢，就是因为其多样性缺乏，不仅仅是

自然生态系统多样性缺乏（华北平原植

物几乎都以杨树为主，物种相对匮乏），

经济生态系统也较为单一（国有企业往

往占据绝对主体，只有少量外资、合资

与私营企业），甚至连文化生态也更加

单调（从春晚收视率的分布北方远高于

南方就可见一斑），造成经济活力不足，

城市发展不可持续。

第二，树立生态价值观。要用生态

文明的价值观替代工业文明的价值观，

重构什么是好什么是差、什么应该什么

不应该的价值体系。首先是多样性，不

要单一化，单一会导致韧性不足，应对

能力不强。城市多样性的涵盖面很广，

不仅自然资源要多样，功能、产业、人

群、空间、景观等都要多样。其次是包

容性，有机包容讲究内在的关联与平

衡，不能相互排斥，不能以大压小，要

实现生态复合系统之间的平衡。如公共

服务设施的布局，工业文明时代关注集

聚和效率，传统规划将大量文化设施集

中布局，提升服务能级；到了生态文明

时代，更好的做法应该是将文化设施分

散到社区中，让服务设施与社区形成有

机融合的包容体，通过关联性提升社区

的活力和设施使用的效率。当然还有诸

多生态价值观下的关键词，诸如有机、

平衡、分散、就近、韧性、复合、步

行、适度、小微、体验、绿色、循环、

开放、协作、友好、依存、连通、集

群、网络等。以“就近”为例，看上去

非常不起眼的两个字，却蕴含了深刻的

生态学价值观：城乡要融合，城市发展

和农业生产就近布局利于食品就近供

应、更安全、更绿色，且能减少因远距

离运输带来的不经济和碳排放等负面影

响；污染物应就近、分散处理，利于提

升城市的安全韧性，强化对外部变化的

应对能力。

在生态文明价值观影响下，分析城

市问题时，还应关注若干基本要点。第

一，经济增长不等于经济发展，增长是

跟过去比较，发展是看未来的潜力，参

照物不同；第二，经济发展不等于城市

发展，城市发展的内涵更为丰富，还包

括社会、生态、文化等领域的发展；第

三，城市发展不等于城市建设，发展是

多元的，建设是单一的；第四，生态不

等于绿地，更不等于景观，生态文明强

调生态，而不是过分追求绿地和景观。

生态一定是道法自然，依靠自然做功，

而不是高投入、多维护，城市种植亦是

如此，植物是群落的、多样性的，美国

每个城市的平均树种是800多种，而中

国城市平均才300多种，相差甚多。生

态应该少花钱，多花钱的生态是伪生

态、反生态。

过去城市发展是以经济发展为中

心，经济学追求的是价值相同、标准统

一，有拉平和趋同的取向；相反，社会

学的取向强调不同本身就是价值，丰富

多彩更好；而生态学就更加强调整体性

与多样性。因此。在生态文明时代，城

市的价值应该是多样化的，应关注生

物、环境、文化、风貌等多元特色，没

有单一的、标准化的所谓“好”，好的

城市应该是能够适应生态环境的城市，

应该是因地制宜、各美其美，才能美美

与共、天下大同。好的规划既不能“以

地为本”，也不是简单地“以人为本”

或“以生物为本”，而应该“以人与自

然和谐为本”；既不是单一的开发导向，

也不是纯粹的保护导向，而是“开发与

保护协调”的服务导向。这才是中国文

化精髓“道生一，一生二，二生三，三

生万物”的真正要义所在，所谓“孤阴

不生，独阳不长”，阴阳合和才能万物

生焉。换言之，只有深刻理解了生态价

值观和复合生态系统的重要性，才能更

清晰的看待资源、理清问题、认识价

值，才能做好新时代的国土空间规划

（表1）。
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2 本体论：全面实现高水平治理

是国土空间规划体系构建的根本

依据

“国家治理体系和治理能力现代化”

是中共中央提出全面深化改革的总目标

之一，《若干意见》指出国土空间规划

体系“是保障国家战略有效实施、促进

国家治理体系和治理能力现代化、实现

‘两个一百年’奋斗目标和中华民族伟

大复兴中国梦的必然要求”。由此可见，

建立国土空间规划体系并监督实施，承

载着不断推进全面深化改革目标实现的

重大职责，就是要通过改革，让空间规

划回归到适应国家治理体系现代化的建

设目标上。

从国家治理能力的层面去理解规

划，核心是要综合考虑如何将“资源”

变成“资产”再变成“资本”，自然资

源部设立的核心职能就是要聚焦于对自

然资产的产权界定、确权、分配、流

转、保值与增值，将空间作为自然资源

资产进行管理，这与发展阶段及其相应

的制度设计密不可分。从规划的发展演

变看，大致可以分为三个阶段：第一阶

段，规划的时代背景是以建设为导向，

是从建筑学、工程学的背景出发，主要

任务是回答怎么样的建设更科学合理、

更经济、更美观。第二阶段，随着经济

社会快速发展，城市发展升级，规划的

作用是为城市政府的决策提供咨询服

务。衍生出诸多概念规划和战略规划，

指向的并不是工程建设，而是城市发展

的方向与思想，要确定合理的目标和恰

当的战略，以凝聚全社会共识。第三阶

段，随着城市与区域快速发展，资源、

环境问题越来越突出，规划势必走向资

源管理型规划，要在生态文明发展新理

念下，加强对国土空间资源的统筹管理

与引导。由此可见，国土空间规划体系

的构建是我国社会经济发展的时代要

求，其本质是要推动治理能力现代化，

是要通过高水平的空间治理，推进生态

文明建设、建设美丽中国。

也正因为国土空间规划体系构建事

关治理体系改革，因此应紧扣规划的编

制、审批、监管三大环节。

2.1 规划编制：融合进阶

过去，几大空间规划是相互分隔

的：城乡规划比较复杂，动辄几十甚至

上百个专题专项，把规划研究和规划编

制报批混为一谈，大动干戈却常常事倍

功半；国土规划比较简要，强化指标的

分解、管控、落实，但刚性管控有余而

战略引领不足。新的国土空间规划编制

应该是“合一”的，且须把握四个原

则：①深入浅出。变革过去不同类型规

划“深入深出、浅入浅出”的问题。规

划内容要深入，深研问题、找准方法、

明确路径；规划成果要浅出，要言不

繁、大道至简；②发挥优势。过往不同

类型规划有不同的特点与优势，要发挥

城乡规划深入研究城市问题的能力，发

挥国土规划强化管控和约束传导的体制

优势，扬长弃短、优势互补，提升综合

水平；③补齐短板。无论城乡规划还是

土地规划，都不能认为用过去的“两把

刷子”就可以承担起新的国土空间规划

编制任务，多规是“合一”而不是“拼

一”，“合”是内外互通，是以生态文明

的新思想、新理念、新理论，内外一致

地指导规划编制；④突出特点。不突出

特点的规划是没有价值的，合一的规划

还应凸显城乡规划的精髓，突出城市发

展的特色。

针对四大原则，规划编制应注意两

方面要求：一是不能沿用老思路。过去

规划的目标清晰而单一，就是指导建

设，因此规划的“招数”如同拿着锤子

敲钉子，无论敲击钉子的力量大小、角

度高低是否合适，多少都能起些作用。

而未来目标更加综合多元，不仅是发

展，更重要是找寻生态、绿色的发展路

径，因此需要更加全面、更加创新的思

路与方法来支撑；二是不能套用新模

板。国土空间规划的技术规范、规程开

始陆续发布，但如果规划仅仅是按照规

范、规程对号填空，这种规划是没用

的、没有生命力的。规划的灵魂是因地

制宜，不同地区发展阶段与特点差异明

显，如西藏青海地广人稀，生态极其脆

弱，这类地区的国土空间管控应黑白分

明，刚性管控相对明确，且边界明晰；

而江浙地区，自古以来人与自然高度融

合，若用黑白分明的管控措施，会因边

界过于分明，导致活力受限，此类地区

应该有黑白过渡的“灰空间”，才能传

承发扬天人合一那无穷无尽的魅力。总

之，规划编制必须因地制宜，不能全国

一刀切，不能死套规程。做不同地区规

划要统筹考虑地方资源禀赋、发展阶

段、现实问题、国家战略，提出针对性

方案，综合起来体现生态文明下的地方

特色与要义。

2.2 规划审批：分级授权

自然资源部《关于全面开展国土空

间规划工作的通知》中明确要求报批审

查的原则是“管什么就批什么”，但也

有人对此做了歪曲延续，拿着简化流程

的挡箭牌，变成“批什么就编什么”。

“管什么就批什么”是对的，但绝不等

于“批什么就编什么”是对的。核心在

于国家构建五级的国土空间规划体系

时，应强调分级授权的理念。现在有些

人希望利用国土信息平台的优势，上下

一致、一管到底，这种思想对于国家国

土空间资源管理来说一种灾难，听起来

很美好，实际却不能应对任何变化。上

位规划是通过下位规划贯彻、体现和传

递，而不应直接拿上位规划来管理和督

查。过去的督查都是拿着国家层面的规

表1 城乡规划、土地利用规划与国土空间规划的比较
Tab.1 Comparison of urban and rural planning, land use planning and national territory development planning

诞生背景

服务导向

理论基础

重要特征

核心价值观

城乡规划

工业文明时代

开发导向

规划、地理、工程、经济等

复杂性、系统性、弹性

以人为本

土地利用规划

工业文明时代

保护导向

耕地保护国策、土地区划

单一性、明确性、刚性

以地为本

国土空间规划

生态文明时代

开发与保护协调

多元复合的现代生态学

多样性、整体性、韧性

人地和谐、天人合一

资料来源：作者整理.
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划直接督查城市的违法建设，这是错误

手段。新的体系应是分级审批、分级授

权、分级督查，国家层面督查省级政府

的要点应该是是否编制省级层面的国土

空间规划，是否贯彻落实上位规划与国

家战略要求；省级层面督查城市政府的

要点应该是是否编制城市一级的国土空

间规划，是否贯彻落实省级层面的战略

部署、管控与指标要求，是否编制详细

规划来贯彻落实总体意图，而真正对建

设情况的督查依据应该是详细规划，逐

层授权、层层监督。

相应的，管什么批什么、分级授权

引导下的规划编制，就不能将歪曲为

“为管理而规划”，美其名曰过去的规划

编制不为管理、不考虑管理，现在应关

注管理，怎么好管理怎么去编，尽可能

的简单、简单再简单，以便简化流程。

然而，管理是上级部门的权力，为管理

而编的规划，那就是为上级部门而编制

的规划，城市理应属于人民，规划应为

人民群众追求美好生活而编制，怎么能

一概而论“为管理而编制”。国家和省

级层面的规划，作为上位规划，可能更

多为管理而编制，但城市层面的规划更

多为了指导实施。因此，不能简单一刀切，

更不应简化、简化再简化，规划的目标

不仅仅是规划管理，还是助力科学决

策、凝聚社会共识、指导实施建设等的

核心政策工具。规划本原很简单，核心

是五个字——目标与行动，首先是目标、

其次是行动，关联起来就是规划。没有

目标就没有规划，理想与目标是希望未

来是一种更好的状态，但只提理想没有

用，一定要有行动方案，用实际行动去

实现，而仅仅为了管理的规划是不需要

行动的，因为管理往往是限制行动的。

2.3 规划监管：精准有效

规划监管会越来越受到重视，现在

有人提出要从简从严，秉承精简流程、

提高效率的宗旨，大大减少国务院审批

城市的数量，有其合理之处，但也要防

止过于简单的思维。其实，审批监管的

数量并不是最重要的，监管的对象是否

精准、监管的内容是否有效，可能更为

关键，正如有的专家所说“数量减少，

不如择要”。何为择要，即从国家角度

不应仅仅关乎城市的行政等级和规模大

小，更应考量城市是否在某一方面体现

国家价值。比如桂林市全域不过530万

人左右，GDP总量仅排全国第126名，

既不是省会、副省级城市，也不是特

大、超大城市，但却是山水相融相生、

天人合一的中国城市建设重要代表，具

有国家层面的重大价值，反而应该作为

国家层面监管的城市，并指导和支持其

规划与建设。

3 方法论：引领高质量发展和缔

造高品质生活是国土空间规划的

主要抓手

《若干意见》中进一步明确，国土

空间规划“是坚持以人民为中心、实现

高质量发展和高品质生活、建设美好家

园的重要手段”。当前我国面临两大基

本国情：一是持续恶化的生态资源环境

难以支撑社会经济的持续发展；二是不

平衡不充分的空间供给难以满足人民对

美好生活的向往。为此，必须一方面引

领高质量发展，其内涵包括绿色、创

新、特色化的发展，文化艺术和制度创

新引领的发展，以及优化社会、人口、

空间结构提升效率的发展；另一方面缔

造高品质生活，推动国土空间供给从满

足“生存机会”需要的“衣、食、住、行”

空间，到满足“生活品质”需要的“教

育、医疗、养老、旅游、休闲”空间，再

进而满足“生命价值”需要的“艺术、

文化、社会交往、自主创造”空间。

3.1 划定要素流动边界、显化生态产品

价值

改革开放40年来，我国在提供农业

产品、工业产品的能力上大幅提升，但

是在提供生态产品的能力上却是下降

的。与之形成对比的是，人民群众对生

态产品的需求正在不断攀升。供需矛盾

导致的稀缺性使得生态产品的价值实现

成为可能，能够兼顾自然资源资产的保

值增值和人民群众的财富增长。

国土空间规划需要平衡资源的自然

属性和资产属性，实现自然资源的资产

化、资本化，以及生态资产的增值和效

益最大化。推动生态产品价值实现的制

度路径中，建立自然资源资产的产权制

度是基础，需要通过创新权能、明晰产

权来实现；建立要素流动激励机制是引

擎，需要通过分区制度、交易制度、补

偿制度来保障。

特别是通过分区制度划定要素流动

边界。市场机制不是万能的，生态产品

的稀缺性和外部性决定其流动性需要进

行分区分类约束。需要通过功能分区制

度，让“应流动且已流动的要素更畅通

地流动，应流动但未流动的要素创造条

件流动，不应流动的要素严禁其流动。”

在可流动要素的边界内，通过创新权能

建立自然资源资产的他项权流转机制，

通过“低交易成本、高交易总量”的要

素市场，实现自然资源的优化配置和资

产保值增值。

3.2 树立生态优先的国土空间规划价值

位序

人类文明不同阶段所需求资源的类

型是不同的。工业文明时代的城市规划

价值评估多基于开发导向，更加关注工

业产品的原料和市场，更加强调交通区

位、功能区位等。未来国土空间规划应

该更多关注自然资源和生态产品，强化

生态区位和生态价值的评估。

生态系统价值包括三个部分：生态

系统提供的物质产品、生态调节服务价

值、生态文化服务价值。一方面要科学评

估生态系统面向区域的生态调节服务价值

和自身物质产品价值，建构安全、稳定

的生态格局，划定人类不可进入的生态保

护红线；另一方面，在人类活动的区域中，

要以生态文化服务价值为衡量标准，确

定良好生态产品的提供地，将其与生态产

品消费地作为国土空间的两个新极点，

建构消费人群往返两地的运输通道。

例如：青海玉树州的三江源地区，

如果从开发导向的区位评估，结论是距

离机场近，有条件开发与建设；但从生

态价值的角度评估，该地区是长江、黄

河和澜沧江的源头汇水区，是世界上高

海拔生物多样性最集中的地区之一，生

态价值极高、且不可替代，因此应将其

杨保军 陈 鹏 董 珂 孙 娟 生态文明背景下的国土空间规划体系构建
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划入生态保护红线，促进生态移民搬

迁，实施最严格的生态保护制度。

3.3 完善多元维度的国土空间规划技术

手段

过去土地利用规划的管控要素主要

有三个：指标、位置和边界。指标在空

间上是不落地的，可以理解为“零维”

属性；位置在空间上是点状要素，是

“一维”属性；边界在空间上是面状要

素，是“二维”属性。这些要素对耕地

资源管理已经足够，虽然“简单、粗

暴”，但是“有效”。

过去城市建设的管控要素是“三

维”的，即在土地利用规划的基础上，

需要确定建筑的高度、容积率，研究建

筑外部的体量、形态、界面、比例，建

筑内部的空间、分层、通道、尺度。

过去城乡规划的管控要素是“四

维”的，即在城市建设的基础上，增加

了时间维度，按照“开发一片、见效一

片、再开发下一片”的原则，考虑近、

中、远期规划，明确不同阶段该做什

么、不该做什么。从集约、高效运营城

市这一角度看，“第四维度”非常重要，

同样的规划布局采用不同的规划时序，

可能会产生截然相反的结果。

如果抛开“人”这一主体，那么对

国土空间实施“四维”要素管控就已经

够了。但新时代的国土空间规划是以人

民为中心、“五位一体”的规划。它研

究的不仅是客体空间，还包括“人”这

一主体对客体空间的认识，正如诺伯

格·舒尔茨在《场所精神》一书中所

述：“场所=空间+精神”，在客体空间上

叠加人的记忆、体验、感受，就增加了

“第五维度”，使国土空间成为有意义的

“场所”。无论是东方或西方，我们都能

从礼仪、宗教建筑或构筑物上感受到它

给周围环境带来的“场所精神”。“第五

维度”承载了城市记忆，塑造了市民的

集体潜意识，培育着城市的认同感和归

属感，最终形成“城市精神”。

空间是舞台，主角是历史长河中

“你方唱罢我登场”的人，空间存在的

历史越长、积累的故事越多，它的“第

五维度”价值就越高。我们要让历史走

进当代，走向未来；让未来容纳当代、

充满历史。苏州古典园林不仅是因其造

园技艺而出名，更重要的是其背后承载

的故事、积淀的文化，及其蕴含的东方

哲学思想。它的价值不会随时间的推移

而褪色，反而会更加熠熠生辉。

未来的空间规划至少是五维、甚至

是六维的。随着信息技术的进步，5G与

AR、VR技术的融合，实体空间将与多

个虚拟空间伴生构成平行世界，现实与

虚拟的边界将逐渐模糊，从而升级到六

维空间。

新时代的国土空间规划应该是融合

一维、二维、三维、四维、五维视角下

的多元技术手段，融合多学科的知识与

技术，回归到空间引领与管控的本源，

回归到人本属性，叠加“人”这个主体

的认识，叠加了情绪和情感，空间的意

义和价值将会发生翻天覆地的变化。

“土地”和“空间”是两个截然不同的

概念，空间规划首先要从认识上使空间

“升维”， 从一维、二维、三维，升级

到四维、五维甚至六维；其次要在规划

技术手段上实现多元融合、多维创新，

才能引领高质量发展、缔造高品质生

活，让国土空间更加丰富多彩（图1）。

3.4 强化环境导向的国土空间规划分析

方法

在以往功能导向、产业导向、交通

导向确定城市空间结构的基础上，强化

环境导向对空间结构的决定作用，例如：

3.4.1 提出通风廊道的格局和控制要求

对于静风频率高或炎热的地区，应

打开城市通风廊道，从而提升城市的空

气流动性、缓解热岛效应和改善人体舒

适度。应依据城市盛行风向决定风廊的

大致走向，并在此基础上叠加背景风环

境、地表通风潜力、通风量、城市热

岛、绿源空间分析，利用区域生态廊

道、城市蓝绿网络和公共空间、交通主

干路、与风廊走向平行的板式建筑等共

同组织构建通道，连通绿源与城市中

心，打通弱通风量分布区，达到降低城

市热岛强度的目的。

对于常受风暴侵害或寒冷的地区，

则应阻隔城市通风廊道，从而降低城市

公共空间的风速、减缓极端气候灾害对

城市的负面影响。与前面的手段相反，

可以通过曲折的生态廊道和公共空间、

与风廊走向垂直的板式建筑等形成风廊

屏障。

3.4.2 以保护生物迁徙廊道作为空间布

局前提

应当识别对生态环境保护具有重要

意义的区域、廊道，逐步腾退工程设施

和人类活动，实现人与自然的和谐共

生。比如，大西洋的三文鱼洄游是一个

奇特而壮观的生态现象，加拿大、美国

沿线各省（州）都以保障三文鱼洄游为

目标，提出河道生态环境修复策略，有

效提升了三文鱼种群数量。

3.5 发挥“双评价”、“双评估”的技术

支撑作用

应当正确认识“双评价”的“有条件

支撑”作用。一方面，通过“双评价”可

以识别农业生产、城镇建设的大致合理

规模和大致适宜空间；另一方面，我们

应当认识到人类和人居空间是一个“复

杂自适应系统”，会根据外界自然环境

变化制定因地制宜的适应策略，这一定

程度上扩大了承载能力和适宜区间，因

此，不能用“放之四海而皆准”的固化指

标对不同区域进行“双评价”。换言之，

“双评价”既非万能、也非无用，关键

是要有“生态适应”的理念与策略。

在“双评估”中，应加强对现状资

源利用的绩效评估和未来面临风险的安

全评估。一方面，按照“严控增量、盘

活存量、释放流量、提高质量”的原

图1 国土空间规划多元维度融合的技术手
段示意

Fig.1 The technical means of multidimensional
fusion for national territory development planning

资料来源：作者自绘.
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则，以现状资源利用绩效作为“农转

非”增量用地指标投放的首要依据，严

格控制闲置用地较多、产出效率不高城

市的增量指标；另一方面，对城市所在

区域可能面临的中长期风险进行战略评

估，特别是气候变化、地质灾害、环境

灾害、资源短缺对城市造成的负面影

响，采取相应的减缓和适应策略。

3.6 建构高质量发展的国土空间规划指

标标准

高质量发展要求推动了规划价值取

向和指标标准的改变，主要包括：

（1）从经济速度转向经济质量

从过去关注GDP总量和增速指标，

转向关注经济结构、财政收入与GDP的

比例、全要素生产率对GDP的贡献、高

新技术企业占规上企业比重、单位GDP

的能耗水耗、地均产出和利润等指标。

（2）从人口规模转向人口质量

从过去关注人口规模和城镇化率，

转向关注人口结构、受高等教育人口占

比、人才吸引能力、基尼系数、恩格尔

系数、户籍人口城镇化率等指标。

（3）从固定资产投入转向研发投入

从过去关注固定资产投入总量，转

向关注研发投入总量，以及吸引研发企

业进驻所需要的软硬件环境，包括城市

公共服务水平、城市开放度、市场化指

数、活力指数等指标。

（4）从城市硬设施转向城市软环境

从过去关注城市公共服务、道路交

通、市政公用等硬设施建设，转向关注

“以人的感受为核心”的软环境营造，

完善“15分钟社区生活圈”，建设绿道、

蓝道、精品街道、魅力街区，创造多元

包容的公共空间，推进传统基础设施的

绿色化，建设绿色基础设施和智慧基础

设施，创建“儿童友好型、老年友好

型、残障友好型”城市。

3.7 创新促进要素流动的国土空间政策

和制度

要素流动才能提高效率，沉淀只会

闲置低效浪费。国土空间的资源优化配

置不仅需要空间方案供给，更需要政策

制度供给。重点包括以下3点。

3.7.1 城乡土地增减挂钩应突破地域

局限

目前除少数试点地区以外，绝大多

数地方的城乡土地增减挂钩仍局限于县

域范围，这大大限制了土地整治的价值

实现，也阻碍了新型城镇化的推进。应

该逐步放开地域局限，近期可以先扩展

至经济联系相对紧密的都市圈，在更大

范围内统筹和优化资源配置。

3.7.2 城市经营性用地的管控应更加

灵活

对不同属性的城市用地应该差异化

管控，以兼顾公平与效率。对于非市场

化取得的公益性用地，政府的管控应更

加严格，防止土地性质和使用功能随意

变更；对于通过市场途径取得的经营性

用地，应以负面清单的方式进行弹性管

控，避免强制、鼓励流动，防止空间供

给的供需不匹配，真正发挥市场在资源

配置中的决定性作用。

3.7.3 城市土地应加强复合用途的管理

与农村土地用途相对单一不同，城

市土地无论在平面还是竖向上的用途都

更加复合，这意味着在更小空间内的功

能更混合、更有多样性，城市也更有活

力。应该细化复合用途城市土地的管理

方式，对复合用途的统计、转换等提出

契合现实需求的引导性和约束性要求。

总之，应当发挥过去城乡规划、土

地利用规划、主体功能区规划等空间类

规划的优势。站在生态文明新时代下，

结合新时代多元社会群体的新需求，科

学评估、预判趋势、前瞻未来，合理管

制公共资源、高效供给公共服务，推进

过去空间类规划的化学反应和有机融

合，建立完善国土空间规划体系，为新

时期高质量发展和高品质生活提供空间

保障。

4 结语

如前所述，国土空间规划体系构建

的核心要义可以简要概括为“一优三

高”：“一优”是指生态文明建设优先，

“三高”为全面实现高水平治理、引领

推动高质量发展和共同缔造高品质生

活。其中生态文明建设优先是国土空间

规划的核心价值观，是认识论的范畴；

全面实现高水平治理是国土空间规划体

系构建的根本依据，是本体论的范畴；

引领推进高质量发展和共同缔造高品质

生活是国土空间规划的主要抓手，是方

法论的范畴（图2）。

国土空间规划体系构建是文明演替

和时代变迁背景下的重大变革，要依靠

国土空间规划来引领高质量发展、倒逼

绿色发展，绝不是原来几种空间规划拼

凑型的“物理整合”，而是重构型的

“化学反应”。国土空间规划既不是城乡

规划，也不是土地利用规划；其对城乡

规划和土地利用规划既有承继，也有发

展。无论城乡规划还是土地规划，都应

该摒弃基于原有经验的“傲慢与偏见”，

虚怀若谷、海纳百川。一方面各取所

长、优势互补——充分发挥城乡规划在

理论体系和技术方法、土地规划在政策

工具和刚性传导的既有优势，另一方面

面向未来、弥补短板——尽快解决知识

老化、经验匮乏、能力不足等问题，以

应对生态文明新时代的新要求。作为城

乡规划师，要深刻理解国土空间规划体

系构建的认识论、本体论、方法论，强

化以人为本的初心和手段，强化多维空

间的感知与管控，补齐各种理论与技术

短板，为建设人与自然和谐共生的美丽

中国贡献一份力量。
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