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提 要 新时期超大城市需紧扣内涵式发展要求，以规划改革重塑治理逻辑，赋能城市

发展新动能新优势。基于广州城镇化历程和规划改革实践的典型性，系统梳理从计划型

规划、增长型规划、拓展型规划到治理型规划的演进历程，剖析规划任务、规划机构职

能、人才需求与学科发展的适配路径，并提炼形成内涵式发展下“面向实施、面向融

合、面向市场”的空间治理转型框架；以广州近年来的实践探索为实证，探讨从编好规

划到用好规划、从分步管理到集成治理、从政府管制到市场配置的转型，以发挥规划支

撑要素市场化配置的“指挥棒”作用，实现空间价值的精准发掘与高效运营；立足规划

管理和使用者视角，提出规划学科需向运营型、交叉型、普惠型学科转型，培育“懂空

间、懂产业、懂财政、懂运营、懂政策”的“五懂”复合型人才，为城市内涵式发展提

供坚实的学科支撑与人才保障。

Abstract: In the new era, megacities cities must adhere to the principles of quality-

oriented development, reshape governance logic through planning reform, and culti‐

vate new drivers and competitive advantages for urban development. As Guangzhou's

urbanization proces and planning reform endeavors provide an exemplary case, this

paper systematically reviews the evolution of its planning paradigms, which has pro‐

gressed from centrally directed planning, growth-oriented planning, and expansion-

oriented planning to governance-oriented planning. It further analyzes the adaptive

mechanisms among planning tasks, functional positioning of planning institutions, pro‐

fessional skill requirements, and disciplinary development. Against the backdrop of

quality-oriented development, the paper introduces a spatial governance transforma‐

tion framework characterized by implementation orientation, integration orientation,

and market orientation. Using Guangzhou as a case study, the paper discusses three

key transformations: from the formulation of high-quality plans to their effective

implementation, from stage-based management to integrated governance, and from

government-led regulation to market-based resource allocation. These transformations

aim to reshape planning as an enabler that guides market allocation of resources,

thereby optimizing resource utilization and maximizing efficiency. From the perspec‐

tives of planning administrators and stakeholders, the paper argues that the planning

discipline should shift into an operation-oriented, interdisciplinary, and inclusive field,

aiming to equip professionals with five core-competencies: spatial planning, industrial

development, financial management, operational management, and policy implementa‐

tion. The paper sheds light on disciplinary development and talent training in the

context of quality-oriented urban development.
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2025年中央城市工作会议提出城市发

展已从大规模增量扩张阶段转向存

量提质增效为主的新阶段，以内涵式发

展推进“现代化人民城市”建设成为当

前城市工作的核心任务。在资源环境约

束日益趋紧、新型城镇化深入推进的背

景下，推动城市从建设客体转变为治理

对象，构建统筹协同、系统渐进的城市

治理新范式，将成为支撑 “十五五” 时

期中国式现代化建设的关键举措[1]。
城市内涵式发展最早在2015年中央

城市工作会议中提及，要求“坚持集约

发展”，推动城市从外延扩张向内涵提升

转型。学界围绕其核心特征展开诸多探

讨，如李晓江认为紧凑集约是内涵式发

展的核心特征，须通过优化城市功能布

局、构建可持续财税制度与良性供需关

系，破解土地财政依赖导致的空间资源

配置失衡问题[2]。随着城镇化进入存量提

质阶段，部分学者聚焦城市空间治理与

发展动力转变，进一步深化其理论内涵，

如：孙一民[3]主张以空间结构优化与治理

体系升级为抓手，推动城市发展从“增

量拓展”转向“提质增效”、从“物理建

造”转向“营建统筹”；李志刚[4]则聚焦

发展动力转换，主张从“规模导向”转

向“质量驱动”、从“资源消耗”转向

“创新驱动”、从“经济规模”转向“民

生福祉”。综合既有研究，城市内涵式发

展以人民需求为根本导向，通过四个方

面的转型，推动城市发展逻辑发生深层

演进：在价值重心上，需从“投资于地”

回归“投资于人”的人本导向[5]；在空间

逻辑上，需摆脱“增量拓展”的路径依

赖转向“内涵提质”的集约利用[6]；在治

理思路上，需从“开发逻辑”主导的短

期建设转向“运营逻辑”引领的长效治

理[7]；在增长模式上，需从“土地换增

长”转向“创新换价值”，激活市场与社

会创新活力[8]。
作为国家经济发展的龙头，超大城

市正率先迈入从“规模扩张”向“内涵

提升”的关键转型期，但发展动力不足、

治理体系滞后、资源环境超载等多重瓶

颈制约其发展[5]。规划作为引导城市发展

的核心治理工具，其转型成效直接关乎

内涵式发展质量。当前，规划界已就转

型迫切性形成广泛共识[9-12]，普遍认为新

时期国土空间规划需摆脱服务经济增长

的“增量扩张工具”属性，转向支撑高

质量发展的“内涵治理手段”，通过功能

重构适配城市发展逻辑的深刻转变[13]。
现有研究已从逻辑重构[14-15]、技术革

新[16-17]、体系建构[18-19]、制度创新[20]、路

径突破[11, 21]等维度展开探讨，但多聚焦规

划编制的理论建构与技术创新，从规划

管理者角度出发的研究相对较弱，对规

划实施的制度体系、规划和土地政策的

融合、规划如何响应市场主体需求等研

究不足，导致规划治理逻辑与管理实践

需求存在脱节，难以形成“理论—实

践—反馈”的良性互动闭环，制约了规

划治理效能的提升。

作为全国唯一市级国土空间规划改

革试点，广州的探索为超大城市内涵式

发展提供了典型范本。广州兼具“千年

商都”底蕴与国家中心城市定位，服务

人口达 2400万人①，其发展历程既是中

国城市化进程的时代缩影，更在空间资

源约束、发展动能转换等方面集中体现

了超大城市的共性挑战[21]。2025年 10
月，广州出台全国超大城市首部国土空

间规划地方性法规，为国家层面超大城

市规划治理提供了“地方样本”。本文结

合广州规划管理转型实践，系统解读新

阶段超大城市适应内涵式发展的空间治

理创新举措，同步展望城市规划学科为

匹配治理新要求所需的调整路径，本文

旨在依托广州经验，构建以中国式现代

化建设为导向、具有全国普适意义的城

市内涵式发展空间治理框架与知识谱系。

1 新中国成立以来广州城市规划

任务与机构职能的演进

新中国成立以来，广州规划工作的

重点始终伴随城镇化发展阶段的需求动

态演进，其规划任务经历了从早期落实

国民经济计划，到聚焦经济增长、推动

区域均衡发展，再到当前追求高水平保

护与高质量发展的递进过程，规划职能

也依次呈现出配合工业生产的计划型规

划、服务空间扩张的增长型规划、支撑

快速城镇化的拓展型规划等阶段性特

征[22-23]。进入内涵式发展阶段后，广州

规划工作已向追求高质量发展的治理型

规划转型，规划管理重心从规划编制走

向规划实施与城市管理运营。这一转型

过程反映了城市规划治理重心始终与经

济社会发展和城镇化需求相呼应，适应

内涵式发展下的治理型规划需求，多学

科融合、多领域人才培养也日益受到重

视（图1）。

1.1 1949—1977年：配合工业生产的

计划型规划

新中国成立初期至改革开放前，我

国城市发展的重心是落实国民经济计划、

服务工业化进程、尽快恢复城市正常运

转、建设生产型城市。广州先后编制了

13版城市总体规划方案，可以视作国民

经济计划的延伸，聚焦工业用地布局与

大型基础设施建设，在城市外围布局四

大工业片区，以港口建设为核心完善交

通设施布局，推动城市沿江河发展，呈

现出为生产服务的特点[22]。
规划机构职能以建设工程管理为主，

属于配合工业生产的计划型规划模式。

1953年规划职能归属城建委规划组，

1958年分设建规委，1977年独立设置城

市规划局，逐步集中于城市规划、基建

管理与勘测等业务，重点服务工业项目

布局及基础市政设施建设。因规划工作

聚焦工程建造与项目选址，市规划局早

期人才以工学背景为主，占比近 80%，

而管理学与法学专业人才合计占比仅

4%，充分体现了该时期我国规划工作的

工程技术导向特征。当时的规划学科主

要依托建筑学、工程学专业，以城市计

划、城市建设等知识为主，属于典型的

工程专业。

1.2 1978—2000年：服务空间扩张的

增长型规划

改革开放后，我国城市发展重心转

向经济建设，人口规模与建成区面积显

著扩张。此阶段广州城市规划聚焦引领

空间拓展和服务建设，先后编制了第一

版经国务院批复的总体规划 （1984—
2000年） 和全国首部战略规划 （2000
年），提出“南拓、北优、东进、西联”

方针，奠定了多中心网络化空间结构基

础，推动城市空间格局从“云山珠水”

向“山城田海”跨越；1984—2000年，

广州常住人口年均增长超10万人，建成

区面积年均增长约6 km2②。
规划管理逐步规范和融合，涉及社
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会经济发展、城乡建设、土地资源管理

等多领域，为服务空间扩张的增长型规

划。伴随国家土地管理局、国土资源部

的成立，广州在规划局基础上于1986年
组建市国土局，逐步整合房地产管理与

矿产管理职能，保障土地资源管控与供

应；1992年市国土局与房管局合署办公，

形成“规土并行”管理模式，市规划局

侧重规划编制和管理，市国土局则聚焦

土规编管和用地管理。人才结构层面，

为支撑城市增长与规划管理需求，市规

划局人才仍以工科专业为主 （占比近

60%），新增地理、经济、管理、法学等

多学科人才，其中管理学与法学专业占

比提升至15%。此时规划学科在建筑学、

工程学基础上发展出相对独立的城市规

划专业，拓展设计、住房、遗产保护等

知识，并融合土地资源管理、地理学、

经济学等，初步呈现学科融合特征。

1.3 2001—2018年：支撑快速城镇化

的拓展型规划

随着分税制、住房制度改革深化，

我国城市发展进入快速城镇化阶段，“拓

展与提质并重”成为大城市规划建设的

工作重点。2001—2018年，广州常住人

口年均增长约50万人，建成区面积年均

增长约46 km2②，城市规模持续扩张，导

致“大城市病”日益凸显。在这一背景

下，广州增加“中调”战略，迈入“多

中心网络型”高质量发展阶段。

该时期规划职能经历了从城市到城

乡、从单一规划到规土融合再到自然资

源全域管控的调整，完成了从事务性流

程管理向全流程闭环、分板块精细化管

理的转变。为适应全域空间管理优化，

破解“两规并行”等问题，广州率先推

进体制改革，2012年在全国特大城市中

率先开展“三规合一”工作；2015年整

合市规划局与国土局，组建国土资源和

规划委员会；2018年遵照国家改革部署

组建市规划和自然资源局，实现全域全

要素空间管理。市规划局的人才需求也

随之拓展至乡村规划、“多规合一”等领

域，对“三农”知识与土地管理技能的

需求提升，大幅增加理学、法学、管理

学等综合型人才储备，2012年此类专业

人才占比超 30%。规划学科关注区域协

调、全域空间管理与“多规合一”，发展

出城乡规划一级学科，强调以城乡规划

学为主体，融合地理学、管理学、生态

学等多学科的交叉知识体系。

1.4 2019年以来：追求高质量发展的

治理型规划

党的十九大以来，我国城镇化进程

迈入高质量发展新阶段，城市发展从增

量扩张转向存量优化与内涵提升 。

2020—2024年间，广州常住人口年均增

长下降到约8万人②。面对超大城市片面

追求规模、功能过度集中、人口过度集

聚等问题，广州编制完成首部统筹全域

全要素的总体规划，以增量用地严控与

全域空间优化为核心，构建“一带一轴、

三核四极”集聚发展格局，持续深化国

土空间统筹治理。

规划机构职能转向“多规合一”改

革，释放自然资源“两统一”全链条治

理优势。广州市规划和自然资源局推动

工作重心从规划编制向高质量实施转变，

2025年开展新一轮处室调整，将“规管

比”③从6∶4优化为4∶6，新设改革处、

海洋经济处、产业服务处、城乡融合处

等 4个非审批职能处室，重点强化政策

集成、项目谋划与企业服务能力。同时，

通过推动规划、国土人员轮岗培养多领

域人才，适配全域全要素全过程规划治

理需求。当前工学人才占比降至 40%左

右，理学、法学、管理学人才合计占比

提升至 40%以上，经济学人才占比达

5%。这一调整反映出我国城市规划工作

对管理效能提升、经济服务强化、惠企

利民落实的迫切需求，印证了国土空间

治理向综合性、复合型转型的必然趋势。

图1 城市不同发展阶段下的规划任务与机构职能的变化
Fig.1 Evolution of planning tasks and institutional functions across urban development stages
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此时，规划学科关注全要素全过程运营

治理，部分高校在城乡规划专业基础上

发展出国土空间规划专业，融入了自然

资源管理、农学、林学、测绘工程、海

洋、空间信息技术等知识。

2 内涵式发展时代城市空间治理

的转型框架

新中国成立以来，我国城市发展先

后经历了建设生产型城市、全面经济建

设和空间拓展、快速城镇化驱动的拓展

与提质并重的转型历程，现在正转向内

涵式发展阶段，城市发展动力发生了深

刻变化，带来城市治理思路、空间逻辑、

价值重心、增长模式的全面转型。

空间治理的逻辑要适应内涵式发展

时代的动力变化，从供给侧导向的空间

增长思维转向需求侧导向的治理运营思

维，通过“面向实施、面向融合、面向

市场”三大维度的转型，精准适配并有

力支撑经济社会高质量发展：一是面向

实施，适应治理思路从开发逻辑向运营

逻辑的转型，规划重心要从编制走向实

施管理，更好支撑城市可持续运营；二

是面向融合，适应空间逻辑从增量拓展

到内涵提质的转型，通过规土政策深度

融合释放资源要素潜力，提升空间价值；

三是面向市场，适应价值重心从“投资

于地”到“投资于人”、增长模式从“土

地换增长”到“创新换价值”的转型，适

应企业和居民新的需求变化，通过供需精

准匹配提升空间资源配置效率（图 2）。

通过“三个面向”的转型，建立起“内

涵式发展时代治理型规划”的框架，以

“实施好规划、统筹好资源、链接好市

场”，推动规划从技术工具向治理手段蜕

变，为内涵式发展背景下超大城市空间

治理现代化提供框架思路。

3 广州超大城市空间治理转型的

实践

面对超大城市普遍存在的规划传导

失焦、要素配置低效、供需匹配不足等

治理困境，广州基于“三个面向”的空

间治理转型框架，率先展开实证探索。

3.1 面向实施：从编好规划到用好规划

步入城镇化中后期阶段，规划管理

的重心要从蓝图式的规划编制，转向规

划实施和城市运营，满足城市多元空间

治理与资源优化整合的新需求。为推动

规划蓝图精准传导至每一个部门、每一

个项目和每一块土地，广州构建了纵向

贯通、横向协同、实施有序、精准反馈、

闭环运行的规划实施传导体系（图 3）。

以国土空间总体规划为统领，纵向优化

总详联动传导机制，横向强化对各类专

项规划的统筹协调，时序上注重与五年

规划、年度计划的协同衔接，形态上将

城市设计贯穿规划全过程，流程上强化

监测体检评估的反馈功能，并建立时空

数据、法规政策、技术标准三个底座支

撑。通过构建规划“编制—实施—评

估—反馈”闭环传导体系，建立“立法

保障、层级传导、多评合一与动态反馈”

机制，确保规划落地，为城市治理提供

科学规范的依据。

3.1.1 立法保障：开展全国首部超大城

市空间规划立法，成为统领城乡建设和

空间治理的“小母法”

当前，国土空间规划治理领域存在

立法分散、缺乏统一统领的突出问题。

广州市现有涉及空间规划与资源配置的

法规达70部，因出台背景、规范重点各

异，缺乏有效衔接，“规划打架”“规划

悬空”等现象频发，严重制约国土空间

规划实施传导体系的落地运行。广州市

坚持改革与法治相统一，率先启动全国

首部超大城市空间规划立法工作，出台

《广州市国土空间规划条例》（以下简称

《条例》），将“多规合一”改革经验法

治化，通过立法建立统一的法定规划体

系和规划治理规则，确保国土空间规划

的系统性、统筹性、融贯性，有效破解

“规划折腾”等超大城市空间治理难题，

为地方立法提供思路。

《条例》紧扣国土空间规划全生命周

期管理需求，以一般立法权整合土地管

理法和城乡规划法，有效衔接上位法与

下位规章、统领平级专项法规，确立了

统领城乡建设和空间治理的“小母法”

地位，将管理闭环从规划制定、实施、

监督延伸至空间治理全过程，确立了

“从山顶到海洋”的全域全要素管控体

系，并提出了混合用地供给、“三大合

并”优化法定审批机制等创新举措，显

著提升了空间治理的规范化与高效化

水平。

3.1.2 规划传导：建立总专详和时序实

施传导体系

广州作为自然要素齐备的超大城市，

区域空间发展差异显著，对规划体系的

精准性提出更高要求。为此，广州构建

“总—专—详”与时序实施传导体系，核

心逻辑是建立“空间—时间—要素”的

多维传导体系，实现空间要素优化配置
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图2 内涵式发展时代城市空间治理的转型框架图
Fig.2 Transformation framework of urban spatial governance in the era of intensive development
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与规划实施时序的有效传导，形成了超

大城市特色的规划传导体系框架。

一是建立编制清单、空间专章等总

专传导制度，保障专项规划要素纳入国

土空间规划“一张图”。创新建立国土空

间专项规划编制目录清单制度，明确目

录清单管理规则，并细化各类专项规划

的编制要求、审查标准与入库规范。同

时，探索制定专项规划空间专章模板，

按详细规划深度确定专章中近期建设用

地空间布局方案的编制要求，规范审查

审批、入库上网等工作流程，确保各类

专项规划的空间内容精准落地至“一张

图”系统。

二是建立“事权对应、单元统筹、

分层分类”的总详传导体系。改变以往

“一次性”到地块深度的详细规划编制方

式，建立“市域—分区—单元—地块”

的空间传导层级，将单元作为总规分解

传导和实施评估反馈的重要层级，强化

规划传导的系统性与精准性[24]。衔接镇

街、园区等事权边界，划分城镇、农业

农村、特殊区域等 3大类共 1000余个详

细规划单元，按照总量约束、弹性管控、

动态按需编制原则，分类编制详细规划。

在管控机制上，城镇开发边界内设置重

点开发、城市更新、历史保护及战略留

白四类叠加单元，统筹增量与存量集约

利用、近期与远期发展衔接；开发边界

外划分城乡融合、海域海岛等特殊单元，

分区施策，强化全域资源管控与空间提

升。基于实施深化、精细管控及项目落

地需求，建立详规对总规的正向反馈要

素清单和具体程序，形成有效传导与动

态反馈的总详上下联动机制。

三是时序上以近期实施规划和年度

计划统筹项目、土地、资金配置，留好

“空间预算”。针对超大城市要素流动频

繁、资源需求多元的特征，广州衔接国

民经济和社会发展规划，建立规划引领

下的项目统筹谋划和“空间预算”机制，

形成“总体规划—近期实施规划—年度

计划”的实施路径，通过提前介入项目

谋划环节，推动规划、土地、财政、金

融等政策工具形成合力，实现“规划—

计划—项目”全链条有效传导与有序

落实。

3.1.3 多评合一：构建综合性、动态性

实施评估体检机制

国土空间总体规划进入实施阶段后，

体检评估既为规划调整提供科学依据，

又是推动相关规则持续完善的关键抓手。

然而，当前各类评估工作存在指标重叠、

标准不一、机制脱节等问题，制约了规

划治理效能的提升。为破解上述难题，

广州以“多评合一”为导向，构建综合

性、动态性的国土空间规划实施体检评

估机制，依托高位统筹的跨部门协同机

制，将各类空间性监测评估需求纳入统

一框架，形成综合指标池与模块化的评

估模式，既破解了多头评估、数据割裂

等治理难点，又实现了对规划正向优化、

政策制定、部门施策的支撑。

首先，构建“多评合一”的综合性

动态体检评估框架与综合指标池。以国

土空间总体规划实施领导小组为统领，

建立市区联动、部门共享的管理机制；

统筹国土空间规划体检评估、向人大报

告年度城乡规划实施情况、历史文化名

城体检评估等各类监测评估任务，集成

指标、空间、项目、政策等多维数据信

息，形成一套具有广州特色和全国推广

意义的城市综合体检评估框架、主题型

模块和综合指标池。

其次，探索“评用结合”的多场景

反馈应用范式。制定差异化体检评估工

作方法和报告模板，覆盖城市发展决策、

规划动态维护、规划实施宣贯以及产业

空间供给等多元场景，形成适配不同使

用对象与应用主题的体检评估工作范式。

比如，将体检评估结论分解为具体任务

清单，推送至政府相关部门整改落实，

通过“体检问题—制定任务—分解落实”

闭环流程，充分发挥体检评估对政府决

策的支撑作用；将体检评估结论与规划

动态维护直接挂钩，建立“监测—评

估—预警—反馈—整改”闭环，推动从

静态管控向动态治理转型。

3.2 面向融合：从分步管理到集成治理

立足规划管理视角，规划编制完成

只是项目实施的起点，如何发挥“多规

合一”改革优势，集中解决项目从生成

到落地链条长、环节多的问题（图 4），

其核心在于规划引领下的规土政策集成

治理，通过政策与规划的链接、管制与

配置的协同，打通自然资源“两统一”

全链条，提高资源要素精准高效配置。

3.2.1 通过政策与规划的链接，推动要

素精准适配

融合治理的关键是从蓝图式规划走

向政策集成治理，适配新质生产力、人

口结构变化带来的新需求，以需求变化

定政策导向，通过空间政策与规划意图

的精准链接，实现要素精准适配。广州

积极促进规划、产业与政策的深度融合，

出台了服务产业用地全生命周期的37条
政策，聚焦强化规划引领、加强规划支

撑、支持多元供地、优化筹建服务等方

面，对产业用地相关政策进行全流程、

全方位优化，从而实现资源要素与产业

图3 国土空间规划编制实施传导体系图
Fig.3 Territorial spatial plan formulation and implementation: the plan and policy transmission system
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发展需求的精准适配。

比如，在产业空间精细化管理上，

广州以规划划定的超600 km2的工业产业

区块线为载体，因地制宜、分类施策导

入土地政策，制定“稳定、集聚、提容、

弹性”四大政策工具包，以精准适配新

质生产力需求。通过“占补平衡、先补

后调”的分级管控与动态优化机制，保

障产业空间底线“稳定”；推动工业用地

收储报批从“项目报批”向“园区报批”

转变，显著增强产业集聚效应；以产业

区块为单元将工业用地容积率提升至

2.0—4.0，适配产业新业态立体空间需

求；构建“菜单式”多元供地机制，涵

盖长期租赁、弹性年期出让等模式，并

创新提出综合产业用地（MAB）、二三产

业混合用地等用途可灵活转换的政策，

满足新业态及企业全周期发展中的功能

转换需求。

3.2.2 通过管制与配置的协同，释放存

量土地价值

存量空间具有功能混杂、产权复杂、

发展不确定性大等特点，需要在空间管

制与资源配置上给予更大的灵活性，强

化弹性兼容管制和市场化配置机制，更

好地释放土地价值。广州近年来出台了

土地要素市场化配置31条、低效用地再

开发“1+11”指引等政策包，提出系列

“兼容管制”政策，为存量空间盘活提供

操作弹性，释放空间资产价值。

例如，在存量商办空间盘活方面，

广州推行放宽市属国企自持商办物业招

商入市条件、支持工业区块及轨道站点

周边的存量商办建筑改建为保障性租赁

住房等政策，兼顾市场化配置与民生需

求；在挖潜地下空间价值方面，推进地

下车库分层确权制度改革，鼓励轨道站

点预留空间允许设置商业便民设施，破

解地下空间确权难题并激发社会资本投

入积极性；在低效用地再开发方面，搭

建“通用政策+一区一策”创新政策工具

箱，明确用地兼容、地价计收、用地置

换等12大应用场景，精准施策、小切口

深入破解当前低效用地再开发工作堵点

痛点，如针对用地置换场景，通过明确

适用范围、办理条件与原则，简化审批

流程，在实操层面推动破解土地碎片化

问题。

3.3 面向市场：从政府管制到市场配置

过去，市场呈现供给侧主导的“卖

方市场”特征，资源配置主要依赖政府

主导的约束性计划管理，侧重于刚性的

指标限制和用途管制；当前，市场正逐

步转向需求侧主导的“买方市场”，需要

规划管理从传统的刚性约束转向动态适

配和服务市场，充分发挥规划作为政府

与市场的磋商工具作用，从供给侧和需

求侧双向发力，打破信息壁垒，精准链

接供需两端，实现资源的高效配置。

3.3.1 服务需求：搭建供需磋商平台，

全方位展示规划和资源信息

在需求侧层面，规划与市场间的信

息壁垒与分散问题导致企业获取地块资

源信息成本高、土地交易审批周期长，

形成“项目等地”与“土地闲置”的双

重困境。从新制度经济学视角来看，信

息不对称引发的逆向选择与交易成本过

高导致的市场失灵是制约土地资源高效

配置的核心症结。为破解这一难题，广

州以地理信息中心建设为支撑，集成规

划、土地及应用场景信息，搭建“土地

超市”与“广海汇”两大平台，通过全

维度信息公开与交易流程优化，实现供

需精准匹配。

其中，土地招商超市平台以信息整

合消解不对称性，以流程重构降低交易

成本。在信息披露方面，平台突破传统

土地出让“点对点”模式，整合地块区

位、规划指标、权属状况等基础信息，

叠加产业准入、投入产出要求及周边市

场数据，通过VR全景、在线答疑等功能

实现信息全景化展示，打破企业信息壁

垒。在交易成本优化上，通过智能匹配

算法降低搜寻成本，以标准化流程压缩

谈判周期，联动政务系统实现审批“线

上并联办理”，显著降低全流程交易成

本，有效推动土地供给从“被动出让”

向“主动适配”转变。

3.3.2 服务供给：面向市场痛点堵点，

强化主动服务效能

在供给侧层面，企业发展和居民需

求不断变化，规划要从过去的“被动审

批”转向“主动服务”，持续跟踪企业发

展和民生改善的痛点堵点，加强全链条

服务。近年来，广州持续出台了 8批共

203条惠企利民措施，贯穿了“规划审

批—土地供应—工程报建—不动产登记”

全业务链条。

图4 从规划编制到项目落地的全流程示意图（以社会投资类项目为例）
Fig.4 End-to-end workflow from planning formulation to project implementation (social investment projects)
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内涵式发展导向的规划变革与学科响应——基于广州超大城市空间治理转型的实践 邓毛颖

例如，为企业抢抓市场机遇提供保

障，广州推行“五证联发”模式，常态

化保障项目“拿地即开工”，规划许可

线、施工许可线、施工前配套手续同步

推进，极大缩短了项目前期时间。在审

批环节推行“一网通办”，为项目建设开

辟了高速通道，通过数据材料线上共享、

部门意见线上征询、审批结果线上获取

等方式，实现多部门并联审批，为企业

节省了 2—3个月的时间。此外，为批量

化高效解决民生难题，广州在全国首创

成片连片既有住宅加装电梯方案成批集

中审批，从过去“依业主申请加梯集中

方案”转变为“政府主动服务送成片连

片加装电梯方案”，由区电梯牵头部门

（区电梯办） 统筹编制成片连片加梯方

案，受益居民已超过100万人。

4 适应时代需求的规划学科发展

思考

回溯历史和规划改革实践，规划学

科始终与国家命运和时代主题同频共

振[25]，历经工学体系内独立发展、工学

主导多学科对接、多方向拓展、多学科

融合四个阶段（图 5）。当前，面对内涵

式发展和“两统一”融合需求，规划学

科需把握城市发展的“五个转变”，深化

“多规合一”改革，向运营型、交叉型、

普惠型学科转型，培养“懂空间、懂产

业、懂财政、懂运营、懂政策”的“五

懂”复合型人才，为城市高质量发展注

入持久动力。

4.1 运营型学科：从指导建设安排转向

支撑城市发展运营

适应空间治理“面向实施”的转型

需求，在存量提质增效与内涵式发展的

城市转型关键期，城市发展重心转向存

量资产盘活、产业生态培育与长期财政

平衡。规划学科亟须突破“蓝图式造城”

思维，向“可持续营城”导向转型，强

化城市经济、项目运营与财政管理等核

心知识模块，聚焦破解规划落地运营中

的财政可持续性、项目全流程管控等实

际问题，保障规划有效落地。人才培养

层面应以城市运营型人才为核心培养目

标，塑造其协同政府、市场与社会多元

主体的能力，使其熟练掌握资源—资

产—资本的转化逻辑与路径，具备破解

运营实践难题的实操能力，全面适配新

时代城市精细化运营的发展需求。

4.2 交叉型学科：空间治理和土地政策

融合的交叉知识体系

适应空间治理“面向融合”的转型

需求，要通过全域资源统筹与政策集成

治理，强化国土空间开发保护利用的政

策适配性。规划学科需以空间治理与政

策融合为导向，整合土地管理、测绘地

理、公共政策及生态安全等知识体系，

构建覆盖规划实施、资源管理与政策优

化的框架，打造具有专业特色的交叉型

学科。人才培养层面，需兼顾“专才”

与“通才”：一方面深耕国土空间数字化

治理、生态修复等核心技术，培育专项

技术骨干；另一方面塑造能统筹空间布

局、政策制定与实施管理的复合型治理

人才，并通过强化与政府管理端的实践

互动，为城市治理现代化提供全方位人

才支撑[26]。

4.3 普惠型学科：以人民有感、企业有

感、社会有感为导向

适应空间治理“面向市场”的转型

需求，城市治理需回归人本价值，将群

众需求、产业发展与社会效益贯穿空间

治理全流程，实现空间权益普惠共享。

学科建设应以“人民有感、企业有感、

社会有感”为导向，融入社会调查、时

空行为分析等知识体系，强化田野调查、

多元磋商等能力培养，推动学科从技术

主导转向普惠服务导向。人才培养需聚

焦社会调查、协调沟通、数据分析的复

合能力，培育能精准识别企业要素配置

需求、协调多元主体利益、激活社会感

召力的治理型规划师，支撑公共服务均

衡化与空间正义实现。

5 结论与展望

内涵式发展时代，超大城市空间治

理转型方向是城市研究领域的关键议题，

对推动中国式现代化进程具有重要意义。

新中国成立以来，广州的空间治理转型

始终适配城市发展动力演进，经历了计

划型规划、增长型规划、拓展型规划到

治理型规划等四个阶段，其经验在全国

具有普适性。本文基于广州向内涵式发

展的空间治理转型，立足规划管理者视

角，提炼形成“面向实施、面向融合、

面向市场”的治理型规划理论框架，有

效弥补当前理论研究的不足，形成面向

内涵式发展的空间治理转型框架；同时，

以广州为实证，具体解析并印证了“三

个面向”治理转型路径的可行性，为我

国超大城市的规划转型与治理效能提升

提供思路借鉴。基于“三个面向”的治

理转型路径，本文进一步从规划管理者
图5 不同阶段规划学科知识体系的演进

Fig.5 Evolutionary trajectory of the knowledge system in planning
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视角探讨规划学科的发展方向，提出向

运营型、交叉型、普惠型学科转型，培

养“懂空间、懂产业、懂财政、懂运营、

懂政策”的“五懂”复合型人才，相关

思考可为我国高校规划学科改革提供有

益参考。

未来，城市发展面临复杂危机与不

确定性上升、AI技术革命冲击、全球气

候变化等挑战，要推动建设更具前瞻性、

系统性和人文关怀的“新规划”框架体

系[27]，以现代化人民城市建设为目标，

更加关注城市发展方式和动力转变、空

间资产可持续运营和规划价值观的重塑，

为城市空间治理体系建设赋能。

注释

① 广州政府网。3万亿之城 广州再造流量

密码 . (2024.10.15) [2025-11-08]. https://

mp. weixin. qq. com/s/HsTQHCo‐

faroe2ty2I-zZYw?color_scheme=light。

② 广州市人口数据来源于统计年鉴，建成区

面积数据来源于广州市统计年鉴、市住房

和城乡建设局官网及市规划和自然资源局

官网。

③ “规管比”指的是广州市规划和自然资源

局处室设置中规划编制类处室和实施管理

类处室的数量比，数据来源于广州市规划

和自然资源局官网。其中：规划编制类处

室主要包括调查监测、空间规划和用途管

制环节涉及的总体规划处、地区规划管理

处、城市设计处等处室；实施类管理处室

主要包括资源保障、开发利用、保护修

复、执法监督、改革政策等环节涉及的海

洋资源管理处、产业服务处、城乡融合

处、耕地保护和生态修复处、执法监督

处、政策法规处等处室。
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