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从城乡规划到国土空间规划的转变与发展 
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[摘要]经济的发展推动了社会的进步，城乡规划发展也取得了一定的成就，但是随着城乡规划的不断发展，需要一种新的规

划方式来弥补城乡规划的不足的同时，丰富规划的内涵，在当代社会发展中，不仅要重视人民群众生活和工作质量的提升，

还需要重视对自然资源的利用和空间资源的合理利用，在坚持生态文明建设的原则下，协调好国土空间规范各要素之间的关

系，才能促进整个社会的协调发展和经济的持续性发展。在进行规划发生转变的过程中，对规划人员提出了新的挑战，要求

规划人员需要明确城乡规划与国土空间规划的发展历程，掌握城乡规划与国土空间规划这两者之间的联系和差异性，能够灵

活的转变规划的思维和手段，在进行国土空间规划时能够对结合实际情况综合分析，并且还需要规范人员不断学习新的知识，

只有理顺国土空间规划的实际要求，结合实际情况，规划人员才能更好的开展国土空间规划工作。文中便从城乡规划与国土

空间规划的发展历程、二者之间的转变和发展进行了分析。 
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Abstract: Economic development has promoted social progress, and the development of urban and rural planning has also made 

certain achievements. However, with the continuous development of urban and rural planning, a new planning method is needed to 

make up for the deficiencies of urban and rural planning, while enriching the connotation of planning. In the development of 

contemporary society, we should not only pay attention to the improvement of the quality of people's life and work, but also pay 

attention to the use of natural resources and the rational use of space resources. Under the principle of adhering to the construction of 

ecological civilization, only by coordinating the relationship between various elements of land and space norms can we promote the 

coordinated development of the whole society and the sustainable development of the economy. In the process of planning 

transformation, new challenges are put forward for planners, who are required to clarify the development process of urban and rural 

planning and territorial space planning, grasp the relationship and difference between urban and rural planning and territorial space 

planning, be able to flexibly change the thinking and means of planning, and be able to comprehensively analyze the actual situation 

When conducting territorial space planning. In addition, it is also necessary to standardize personnel to constantly learn new 

knowledge. Only by rationalizing the actual requirements of land space planning and combining with the actual situation, can planners 

better carry out land space planning. This paper analyzes the development process of urban and rural planning and territorial space 

planning, as well as the transformation and development between them. 
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引言 

在我国的城镇和乡村的建设过程中，很多的问题被暴

露出来，所以为了解决已经存在的问题，优化目前的规划

流程和内容，国土空间规划便应运而生，将不同部门主理

的关于土地资源利用、城乡规划等进行统一融合，实现了

“多规合一”，并且还建立了职能分工明确、科学性更强、

工作效率更高的国土空间规划体系，并且在相关部门的监督

管理之下，在制定了相关的法律法规。在城乡规划建设中，

规划部门通过实践也总结了很多规划的经验，已经逐渐形成

了相对完善的工作方法，但是也存在一些需要解决的问题，

尤其在面对规划类型的全面升级，很多规划的标准和制度尚

未完善，规划的对象与要素之间的关系也未理清，在这样的

背景条件下，规划人员便在开展实际工作过程中遇到了很多

的困难，而国土空间规划制度的建立为完善和优化规划体系

及其相关的规章制度提供了一个新的机遇。 

1 城乡规划发展历程 

在 1998 年对城市规划的定义中不难发现，此期的规

划重点还是在城市，并且因为改革开放之后我国重视经济

发展和城市化发展，所以对于学习先进的城市管理理念有

很高的积极性，相比于乡村建设更加重视对城市的规划和

建设。随着市场经济体制的建立，人民群众工作和生活的

水平发生了极大的改变，而城市规划也逐渐暴露出其存在
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的问题，例如缺乏公共政策的引导、立法观念无法满足时

代发展需求、城乡规划不平衡等。在这样的背景之下，政

府意识到城市与乡村共同发展是非常重要的，所以在 2007

年颁布了城乡规划的相关条例
［1］
。从相关的立法变化之中不

难发现，城乡规划时对城市规划的继承与发展，不仅涵盖了

城市建设的内容，也融入了对城镇和乡村的建设与管理内容，

城乡规划的实施有效的改善了乡村发展滞后的情况，同时也

为城镇和乡村的未来发展奠定了一定的基础。 

2 国土空间规划的提出 

国土空间主要指的是“国家主权与权利所管辖的全部

区域，包含陆地、领空、领海等区域”，国土空间涵盖了

人类生产生活所需要的全部资源，具有极强的政治性和主

权性。随着经济和社会的发展，“国土”主要包含国土资

源和国土空间两种含义，国土资源经过相关部门的合理规

划而得到利用和发展，国土空间则以不同于国土资源的规

划方式得到了新的发展，虽然发展的路径有所区别，但是

两者之间还是有一定的联系
［2］

。随着生态文明体制的改革

的推进，相关政府的职能也更加的明确，国土开发保护制

度也随之产生，国土空间的内涵也得到了进一步的丰富。

提出国家空间规划的目的主要是想解决在以往的规划中

出现的各类问题，例如规划的内容出现重叠或者与实际发

展和建设存在矛盾，规划的类型过于多样化，项目建设审

批流程过于繁杂等。在新时代背景下，对于如何做好国土

空间规划的工作，如何将城乡建设与国土空间规划进行良

好的衔接，都是需要我们共同努力，重新认识和学习城乡

规划与国土空间规划，对城乡规划和国土空间规划的内涵

进行深入的解读，帮助我们更好的开展国土空间规划工作，

协调好人类、自然与城市乡村的之间的关系，让国土空间

规划更加的科学化。 

3 城乡规划到国土空间规划 

3.1 规划对象的改变 

城乡规划是对城镇、乡村的经济建设、土地资源利用

等内容进行科学统筹安排，此阶段的规划范围还是以地域

概念中的城镇和乡村区域为主，而规划的对象主要是以土

地资源为核心而衍生出来的一系列发展和建设内容。城镇

和乡村的土地利用成为了城乡规划的主要对象，也更加重

视人为活动对城乡区域内的土地开发和建设。 

国土空间规划是城乡规划及其他各种规划的综合，实

现了“多规合一”，而所谓的“合一”不仅包括了城乡规

划涉及的内容，还融入了自然资源的开发和保护，若是将

城乡建设理解为处理的是“人与城镇和乡村”之间的关系，

那么国土空间规划则在此基础之上还需要协调好人与自

然、城乡与自然之间的关系，国土空间规划强调的是对整

个自然生态系统的科学规划和全方位统筹。 

3.2 规划内容的变化 

若是以宏观到具体的原则来分，城乡规划主要由总体

规划、控制性详细规划和修建性详细规划共同组成。总体

规划便是政府在相关法律法规的规范之下，根据当地实际

规划发展要求，指导城乡区域进行经济建设，合理开发利

用土地资源等。控制性详细规划则是在总体规划的基础之

上，明确控制指标和国土空间区域的使用强度，确定好所

要建设的区域及其边界，并且对城乡区域的基础设施建设

提出明确的要求。总体规划与控制性详细规划都是由政府

主导并实施，而修建性详细规划则是由相关企业进行主导

和编制。修建性详细规划是企业对于开发区域的具体规划，

包括建筑的布局、公共设施、景观绿化等内容，企业编制

好修建性详细规划之后需要经过相关部门的审批，才能将

修建性详细规划涉及到的内容付诸实际，并以这份规划作

为后期建设的主要依据。 

对国土空间进行规划时主要遵循“五级三类”的体系

结构，所谓“五级”便是指国家、省级单位、市级单位等，

最终将国土空间规划落实到村庄或者社区之中，“三类”

则指的是规划类型分类，包括总体规划、详细规划和相关

专项规划。国土空间规划的流程与规划的内容与城乡规划

相似，并且也是在相关政策的指导下，借助法律法规以及

相关技术标准来进行国土空间规划
［3］

。虽然国土规划大体

上与城乡规划相似，但是两者之间也存在差异性，国土空

间规划是“多规合一”，涉及到的空间领域更为全面，所

要考虑的内容也更加的复杂，具有立体性、系统性等特点，

与城乡规划相比，无论是前期的准备、具体实施还是后期

的管理都要复杂的多，并且难度也更大，对规划人员的专

业素质要求更高。 

3.3 规划管控监督的变化 

对于城乡规划的监督管控范围一般认定为在所建设

的区域之内，从《城市规划法》发展到《城乡规划法》，在

这一过程中，城乡规划管理相关制度也得到了进一步的完善，

从最初的项目选址到项目具体的实施，城乡规划内容与城市

规划管理内容具有高度的相似性，以相关的政策、法规条例

和相关的技术规范为依据，全面落实城乡规划的建设。 

在社会发展过程中，我国逐渐意识到生态自然环境与

经济建设、社会发展之间的矛盾，并且也在发展经济和社

会生产力的同时始终坚持生态系统和自然资源可持续发

展的战略。在国家出台的一些生态建设方案中，明确提出

了国土空间用途管制，要求对国土空间进行开发保护需要

以国土空间规划为基础，用途管制作为主要的手段。通过

对国土空间规划内容的解读，便可以发现国土空间用途管

制是从城乡规划建设用地管理转向了自然资源和空间的

综合管控。在对城乡规划管理过程中，常常会因为城乡规

划涉及到的各种政策和内容出自不同的政府部门而导致

审批内容重叠或者审批流程冗长等问题，影响企业群众办

事效率的同时，也影响城乡规划的监督和管理工作。因此

国土空间规划不仅需要对所有的规划元素进行综合的考
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虑，还要建一套完善的管理体系实现对国土空间规划的系

统性管理，让国土空间规划更加的科学化和系统化。 

3.4 规划思维的转变 

国土空间规划虽然重点还是在规划之上，但是规划的

理念和规划问题思考的方式需要做出改变。国土空间规划

所建立的的“一张图”建制明确表示，每一个层次和任何

一种规划都是整个体系中的一部分，所以每一种规划都需

要贴合国土空间规划的实际。与此同时，在科技飞速发展

的时代，规划工具的更新也有助于规划思维的转变，过去

在城乡规划中常使用 CAD 软件进行工作辅助，而在新时代，

各种新兴技术层出不穷，规划工作人员在对国土空间进行

规划时常常会借助地理信息系统，即 GIS 帮助规划人员对

地理环境进行分析，并进行模拟，从而提高国土空间规划

的实施效率和规划的合理性。 

4 国土空间规划的发展需求 

国土空间规划重点还是在于对自然资源和区域的规

划利用，所以对国土空间规划的发展提出了更高的要求，

通过对国土空间规划发展实际需求的分析，来加强国土空

间规划各种规章制度的制定与实施，从而落实好国土空间

规划的工作。 

4.1 完善相关的法律法规 

目前，国家已经出台了一系列的政策和法律法规，以

期对自然资源和空间规划进行合理有效的管控，但是国家

不再新编和报批城乡规划、主体功能区规划等内容，所以

在完成国土空间规划相关法律文件编制之前，各级相关政

府单位仍要以已经出台的相关法律法规作为国土空间规

划的重要依据。为了在开展国土空间规划的过程中能够有

法可依，各级单位还需要结合当地的实际情况尽快完善国

土空间规划相关法律法规的编制，让国土空间规划工作能

够顺利进行
［4］

。 

4.2 优化审批管理的流程 

审批管理是国土空间用途管制的具体实施环节，在以

往对自然资源的管制过程中，也有很多的规划方式，例如

将农用地转用审批，林草湿地占用审批等。在多规合一的

基础之上，自然资源管理部门需要结合相关的改革政策与

国土空间规划的相关要求对审批管理流程进行改进和完

善，将用地预审、规划选址、用地批准等进行合并处理，

与此同时，简化审批的流程和所用的资料，推动多项工作

在同一时间段高效开展。以上改革有效简化审批程序，但

是主要也是针对城乡规划许可阶段，对于耕地、林草湿地

等用地手续还是需要单独办理，所以审批管理的流程还是

存在一些麻烦，为了提高审批管理的效率可以考虑将耕地

与林草湿地等用地的审批程序进行整合，并制定相关的审

批和管理制度，对各种用地进行统一的审批和管理，并且

也需要加强对项目建设规划手续的优化，使涉及到的现实

审批管理流程能够与国土空间规划管理需求相匹配。 

4.3 加强对专业技术人员的培训 

在进行国土空间规划时，需要对区域与自然资源进行

全面的分析与统筹规划，要求城乡规划方面的工作人员在

日常关注城乡土地资源使用与物质空间使用的同时，也要

主动学习新的知识。首先，自然界中的每一个细小分部都

包含着复杂的知识体系，这就要求规划工作人员不仅要了

解自然环境知识，还要协调好自然资源与区域之间的关系，

以坚持生态文明建设为国土空间规划的前提，对国土空间

规划进行合理的安排和规划。其次，规划人员在进行国土

空间规划编制时需要充分考虑到资源环境的承载能力和

国土空间规划的合理性，并在进行国土空间规划时重视对

其进行多学科的综合性评价，这也就对规划人员的职业素

养提出了更高的要求，需要规划人员掌握标准化和科学化

的评判方法，并且以此为根据建立相关的资源和区域开发

体系
［5］

。最后，国土空间规划管理需要结合相关的法律法

规与规范的路程，因为国土空间规划的各项章程与制度还

在不断完善之中，所以需要规划人员对出台的相关政策与

法律法规进行学习。通过对规划方面的人才进行二次培养，

不断提升其自身的业务能力，这也是促进国土空间规划科

学性、合理性的必要基础和重要的举措。 

5 结语 

国土空间规划不仅包含了城乡规划的内容，还融合了

其他更多的内容，所以城乡规划与国土空间规划之间也存

在着一些联系，但是也要将二者进行区别看待。从城乡规

划转变为国土空间规划，规划的内容更丰富，考虑的问题

也要更全面，从城乡规划注重“以人为本”发展到国土空

间规划人与自然和谐相处，并实现自然资源和生态环境的

可持续发展。本文通过对城乡发展和国土空间发展进行思

考，在当下的发展环境当中，国土空间规划还有很多方面

需要专业的人才对其进行优化，只有在实践过程中加强对

国土空间规划体系进行改进与完善，才能促进国土空间规

划朝着科学化、合理化的方向发展。 
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