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国土空间规划与用途管制衔接问题及优化路径探讨 
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[摘要]国土空间规划与用途管制在实现可持续地理空间管理方面扮演关键角色。根据《若干意见》所提出的政策框架，此文

探索两者间的互动关系以及在政策实施过程中遇到的挑战。分析识别了如事权界定模糊和规划与管制规则不一致等核心问题，

并探讨了通过资源整合、职责明确化及提升政策灵活性的优化路径。这些措施旨在提高国土空间治理的效率和科学性，为制

定更为高效的管理策略提供了基础。 
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Abstract: National spatial planning and use control play a key role in achieving sustainable geographic spatial management. Based on 

the policy framework proposed in the "Several Opinions", this article explores the interactive relationship between the two and the 

challenges encountered in the policy implementation process. Analyzed and identified core issues such as vague delineation of powers 

and inconsistent planning and regulatory rules, and explored optimization paths through resource integration, clear responsibilities, and 

increased policy flexibility. These measures aim to improve the efficiency and scientificity of territorial spatial governance, providing a 

foundation for developing more efficient management strategies. 
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引言 

国土空间规划与用途管制是实现国土资源可持续管

理的关键工具。随着《若干意见》的颁布，国土空间规划

体系与用途管制的实施面临着诸多挑战，如事权界定的不

清与规划与管制规则的不匹配问题日益突出。这些问题的

存在严重影响了规划的有效执行和资源的合理配置。此文通

过分析国土空间规划与用途管制的互动关系及其实施中的

主要挑战，提出了一系列优化对策。文章首先概述了国土空

间规划与用途管制的基本概念和重要性，接着分析了当前的

政策实施现状，并在此基础上，展开对改进策略的探讨。 

1 国土空间规划与用途管制的基本关系 

国土空间规划与用途管制在国土资源管理体系中具

有重要的地位，它们不仅相互依存、相辅相成，还直接影

响到土地利用的科学性和合理性。下面将从三个方面深入

探讨它们之间的基本关系。 

1.1 规划与管制的互依性 

国土空间规划和用途管制之间存在着密切的互依关

系。国土空间规划为用途管制提供了框架和方向，定义了

土地使用的基本分类及其对应的功能定位，如农业用地、工

业用地和住宅用地等。这些规划指导原则确保了土地用途的

合理分配，优化了资源配置，促进了经济社会的协调发展。 

用途管制则是实现规划目标的执行手段，它通过法律、

政策和技术手段确保土地使用符合规划要求。例如，通过建

设用地规划许可、土地征收和土地市场调控等措施，确保各

类土地按规划用途得到合理利用。只有在明确的规划指导下，

用途管制才能有效执行，避免资源的浪费和生态环境的破坏。 

1.2 管制在规划中的作用 

用途管制在国土空间规划中扮演着核心角色。它不仅

保证了规划决策的落地实施，也是连接政策目标与实际操

作的桥梁。管制措施的设计和实施，如分区规定、开发强

度限制和环境影响评估，都直接影响到规划的效果和质量。 

用途管制还具有监督和调控的功能，可以在规划执行

过程中进行动态调整。随着社会经济的发展和环境条件的

变化，原有的规划方案可能需要调整以适应新的发展需求。

在这种情况下，用途管制提供了必要的政策支持和技术手

段，如通过调整用途或调整开发条件来实现规划的灵活调

整和优化。 

1.3 规划作为管制的基础 

国土空间规划是用途管制的重要基础。规划为管制活

动提供了依据和指南，确立了土地使用的目标和原则。规
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划的科学性和前瞻性直接决定了管制的有效性和适应性。

一个明确、详细的规划能够为用途管制提供清晰的操作指

引，减少执行过程中的不确定性和随意性。 

在规划阶段，需要对国土空间的各种潜在用途进行充

分研究和评估，这包括对土地资源的现状分析、未来发展

趋势的预测以及各种社会经济因素的综合考虑。规划结果

的科学性直接影响到用途管制的严密性和执行的难易度。

因此，高质量的规划是实现高效用途管制的前提。 

总之，国土空间规划与用途管制之间的关系是相辅相

成、互为因果的。高效的规划不能脱离严格的管制来实现

其目标，而有效的管制又必须建立在科学合理的规划基础

之上。两者的紧密结合是实现国土资源可持续利用的关键。

通过进一步研究和改进这一关系，可以更好地促进国土空

间的合理开发与保护，实现社会经济与环境的和谐发展。 

2 国土空间规划与用途管制的现状与挑战 

国土空间规划与用途管制在我国经历了多年的发展

与改革，取得了一定的成效。然而，在实际操作中，仍面

临一系列挑战和问题，这些问题对规划的有效实施和管理

目标的达成产生了不利影响。 

2.1 管控事权的分配问题 

事权分配是国土空间规划与用途管制中的一大难题。

在当前的管理体系中，不同政府层级间的事权分配往往不

明确，导致责任重叠或缺位。地方政府在推动地区发展的

过程中，可能会因为事权不清而难以制定有效的规划策略

或执行国家层面的管制要求。 

事权分配的不均衡还可能导致资源配置的效率低下。

例如，地方政府在进行用地审批和土地开发时，可能因为

缺乏与上级规划部门的有效沟通，而采取与上级规划不一

致的行动，这不仅增加了规划实施的难度，还可能引发地

方利益与国家战略目标之间的冲突。 

2.2 规划与管制规则的不一致性 

规划与管制规则的不一致性是导致规划实施困难的

另一个重要因素。在许多情况下，制定的规划在具体实施

时会因为管制规则的限制而无法完全落实。这种不一致可

能源于规划与实际管制措施之间的时效性差异，或是规划

目标与管制政策之间存在的目标冲突。 

例如，一个区域的长远规划可能是促进工业化和城市

化，但短期内的用途管制规则可能限制了工业设施的扩张

或新城区的开发，以保护生态环境或应对城市扩张带来的

社会问题。这种短期与长期目标的冲突，使得规划执行变

得复杂且效率低下。 

2.3 市场因素与规划实施的冲突 

市场因素是国土空间规划实施中不可忽视的外部条

件，其变化速度和方向往往与规划预期不同步。市场需求

的快速变化可能会导致原有规划目标与现实需求不符，使

得规划难以响应市场的实际需要。 

例如，在房地产市场快速上涨的驱动下，原本规划为

农业或生态保护区的土地可能面临被转变为商业或住宅

用途的压力。这种市场驱动下的用地变更需求，如果没有

得到合理控制和引导，不仅会破坏原有的规划意图，还可

能带来一系列环境和社会问题。 

总之，国土空间规划与用途管制的现状虽然已有积极进

展，但事权分配的模糊、规划与管制规则的不一致以及市场

因素的干扰等问题仍然存在。解决这些问题需加强制度建设，

优化事权配置，并建立灵活高效的规划与市场调节机制。 

3 优化国土空间规划的策略 

为了应对国土空间规划与用途管制在实施过程中遇

到的挑战，可以通过以下三个策略进行优化，以增强规划

的实效性和适应性。 

3.1 提升规划的科学性与精确度 

提升国土空间规划的科学性与精确度是实现有效规

划的首要步骤。这需要基于准确的数据和先进的分析方法

来构建规划。利用地理信息系统（GIS）、遥感技术和实时

数据监测，可以对土地使用现状进行精确的评估和监控。

同时，结合环境影响评估和社会经济发展趋势分析，规划

者可以更科学地预测未来发展需求，合理安排土地利用类

型和比例，确保规划的前瞻性和适应性。 

3.2 强化规划与实施的连贯性 

确保规划与其实施之间的连贯性是提升规划有效性

的关键。这不仅需要规划时制定清晰、可行的指标和目标，

还需要在实施阶段持续的监督和调整。建立健全的规划实

施跟踪系统，定期评估规划实施效果，及时调整不符合实

际或已过时的规划内容。此外，加强规划实施的法规支持

和政策指导，确保各级政府和相关部门能够协同工作，按

照规划指导方针行动，减少实施过程中的偏差和障碍。 

3.3 利用技术手段提升规划实施效率 

随着科技的发展，多种新技术已被应用于规划领域，

这些技术的应用极大地提升了规划的效率和准确性。例如，

通过建立数字化的规划平台，利用大数据和人工智能对城

市发展模式进行模拟和预测，可以更快地生成和调整规划

方案。同时，利用云计算和移动技术，可以实现规划信息

的实时更新和共享，提高跨部门和区域的协作效率，使得

规划决策更加快速和精准。 

通过实施这些策略，不仅可以提升国土空间规划的质

量和实施效果，还能更好地应对快速变化的社会经济环境

和复杂多变的土地使用需求。 

4 用途管制的创新路径 

为了更有效地实施国土空间规划并达到预定的管理

目标，对用途管制的工具与方法进行创新是必要的。以下

是几种可行的创新路径，旨在提高管制的效率和适应性。 
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4.1 创新管制工具与方法 

传统的用途管制工具主要依赖于行政命令和强制性

限制，而现代的趋势是向更为灵活和市场友好的方法转变。

例如，可以采用交易开发权的方式，允许开发者在符合总

体规划的前提下，在不同区域之间交换开发权利，从而优

化土地使用效率。此外，引入生态补偿机制，对保护生态

环境作出贡献的地区或个体给予经济补偿，这不仅可以激

励环境保护行为，还能有效地调节土地开发的市场动力，

使其更加符合可持续发展的要求。 

4.2 事权清晰化与责任明确化 

事权清晰化是提升用途管制效果的关键。目前，不

同层级的政府在用途管制中的权责往往交叉或模糊，这

导致了执行不力和资源浪费。通过法律和政策明确各级

政府的职责和权限，尤其是在土地使用审批、环境保护

和城乡规划等方面，可以大大提升政策的透明度和执行

的一致性。同时，建立健全的责任追究和奖惩机制，确

保每个部门和个体都能在其职责范围内行动，有助于提

升整体管制的效果。 

4.3 增强管制的灵活性与适应性 

随着经济社会条件的变化，用途管制需要具备足够的

灵活性和适应性以应对新的挑战。实施动态管制策略，根据

市场和环境变化及时调整管制措施，可以更好地适应经济发

展和环境保护的需要。此外，利用科技手段，如用途管制监

管平台实时进行数据监测和分析，能够实时评估政策效果和

土地使用状况，及时发现问题并调整管制策略。这种基于数

据的决策机制能够增强管制措施的针对性和有效性。 

通过这些创新路径，可以使用途管制不仅更加科学和

合理，也更能适应快速变化的社会经济环境，有效促进国

土资源的合理开发和可持续利用。 

5 规划与管制的有效衔接机制 

为了确保国土空间规划与用途管制能够协调一致地

推进，必须建立有效的衔接机制。这包括统一的法律框架、

多层级的协调机制，以及市场机制的引入与优化。以下是

对这些方面的具体扩展。 

5.1 统一规划与管制的法律框架 

统一的法律框架是确保规划与管制有效衔接的基础。

国土空间规划与用途管制涉及众多法律、法规和政策，这

些法律框架必须协调一致，以避免法规之间的冲突和重叠。

具体措施可以包括修订和完善相关法律法规，确保它们在

目标、内容和执行标准上的一致性。此外，新的政策或修

订的法规需要广泛征求公众和专家的意见，以增强其实用

性和适应性。通过这种方式，可以为国土空间的合理利用

和保护提供坚实的法律支持。如图 1 所示。 

5.2 建立多层级协调机制 

多层级协调机制是解决不同政府层级间事权交叉和

资源配置不均的有效手段。建立起自上而下和自下而上双

向反馈和沟通机制，能够促进各级政府之间的信息共享和

政策协调。例如，中央政府可以制定国家级的规划指导原

则和政策框架，地方政府则根据本地实际情况进行细化和

实施。此外，可通过定期的评估和审查会议，及时了解各

层级政策执行的情况，调整和优化政策措施。这种机制不

仅可以提升政策的适应性和灵活性，还能增强各级政府在

规划和管制过程中的责任感和积极性。 

5.3 市场机制的引入与优化 

市场机制的引入是提高国土空间规划与用途管制效

率的关键。通过合理的市场激励和约束，可以更好地调动

企业和个人对土地资源合理利用的积极性。例如，实施土

地增值税、开发权交易和生态补偿等市场手段，不仅可以

促进土地资源的有效配置，还能引导资本流向生态保护和

可持续发展项目。同时，政府可以通过制定适当的市场准

入规则和竞争政策，防止市场垄断和不公平竞争，确保市

场在国土空间开发中的正面作用。 

 
图 1  国土空间规划与用途管制衔接方式图 
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通过上述措施，规划与管制的有效衔接不仅优化土地

资源配置，还促进可持续发展。需政府综合法律、行政及

市场因素，建立协调统一且灵活的管理体系。 

6 结语 

研究深入探讨了国土空间规划与用途管制的互动关系

及其实施挑战，提出了优化国土空间规划与提高用途管制效

率的策略。通过建立统一的法律框架、多层级协调机制，以

及引入和优化市场机制，可以有效提升规划与管制的协同效

果，进而支持可持续发展目标。未来研究可以进一步探索如

何通过科技创新提升规划精确性，以及如何在不同文化和经

济背景下实施这些策略，确保国土空间的高效与公平管理。 

[参考文献] 

[1]赵健,李睿倩,胡恒,等.陆海统一用途管制视角下我国

市县级国土空间规划的问题与对策 [J].自然资源情

报,2022(4):6-13. 

[2]李彦平,刘大海,姜伟,等.国土空间规划视角下海洋空

间 用 途 管 制 的 关 键 问 题 思 考 [J]. 自 然 资 源 学

报,2022,37(4):895-909. 

[3]陶荣,肖昶,徐雯,等.空间治理视角下国土空间规划与

用 途 管 制 衔 接 制 度 研 究 [J]. 地 理 空 间 信

息,2024,22(5):14-18. 

[4]黄辉,张伟娜,刘冬荣.县级国土空间规划与用途管制

衔接的要点探究——以湖南省衡山县为例[J].房地产世

界,2024(12):47-49. 

[5]田五红,胡斌,冯善元,等.国土空间规划与用途管制体

系衔接的优化思路[J].中国土地,2024(7):16-20. 

作者简介：王骞（1991.3—），男，四川大学锦江学院，

大学本科，土木工程专业，就职单位：自贡市城乡规划管

理服务中心，职务：规划管控服务科科长，2022 年 4 月

任职（任职期限 2 年）。


