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国土空间规划体系下教育设施专项规划编制和实
施探索——以北京市为例

刘  坤   吕海虹   程海青    LIU Kun, LYU Haihong, CHENG Haiqing

新的国土空间规划体系下，专项规划与法定规划的衔接关系尚不稳定，专项规划的工作组织、研究范畴、编制方法、成

果形式、规划实施等尚待进一步研究探索。北京作为首都，在本轮国土空间规划改革中先行先试，具有较强的创新和示

范性。基于北京市、区两级教育设施专项规划的编审和实施实践，对教育设施专项规划的研究对象、工作组织、工作思

路、成果内容、成果转化、统筹实施等方面进行研究，从编制准则、编制方法和规划实施3方面，总结本轮北京教育设施

专项规划工作的探索和创新点。以此为基础，提出新体系下专项规划工作开展的一般性原则，包括更加强调高位统筹、

方法创新、以人为本等。

Under the new national territorial spatial planning system, the coordination between special planning and statutory planning 
remains unclear, requiring further research and exploration in terms of work organization, research scope, compilation methods, 
outcome forms, and planning implementation. Beijing, as the capital of China, has taken the lead in the reform of national 
territorial spatial planning, demonstrating strong innovation and exemplary capabilities. Based on the compilation, approval, 
and implementation practices of educational facilities special planning at both municipal and district levels in Beijing, this paper 
studies the research scope, work organization, strategic approaches, outcome content, outcome transformation, and overall 
implementation of educational facilities special planning. It summarizes the exploratory and innovative aspects of this round 
of educational facilities special planning in Beijing from three dimensions: compilation guidelines, compilation methods, and 
planning implementation. On this basis, this paper proposes general principles for carrying out special planning under the new 
system, such as emphasizing high-level overall planning, method innovation, and people-oriented principles.
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0  引言

国土空间规划“五级三类”体系中，专

项规划①作为“三类”之一，与总体规划、详

细规划相比，存在种类庞杂、专业性强等特

点。但在工作组织层面，专项规划如何与总体

规划、详细规划衔接，如何与事业发展规划协

同？在编制方法层面，工作思路、编制方法、

成果内容等如何安排，行业标准与规划标准

Exploration on the Compilation and Implementation of Educational 
Facilities Special Planning under the National Territorial Spatial Planning 
System: A Case Study of Beijing
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① 根据《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》，专项规划是指“在特定区域（流域）、特定领域，为体现特定功能，对空间开发保护

利用作出的专门安排，是涉及空间利用的专项规划”。

注释:注释:

的差距如何弥合？在规划实施层面，如何切

实保障规划落地、指导项目建设，如何提升设

施效能、更好服务人的全面发展？这些问题

仍有待基于更多专项规划编审和实施实践，

进一步深入研究探索。

“教育是国之大计、党之大计”[1]；“教育

优先发展”原则在党的十七大以来被反复强

调[2-5]。据笔者统计，教育用地可占城乡公共服

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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图1  本轮市级专项和区级专项工作组织示意图
Fig.1  Diagram of the organization for the current round of municipal and district-level educational 
facilities special planning

资料来源：笔者自绘。

务设施用地的五成以上，超过其他各类公共服

务设施之和。2023年全国教育经费总投入6.5
万亿元，连续11年不低于GDP的4%。

但在2018年前，各级“两会”上提案数、

联名委员数最多的，多为教育类提案；“入学

难”“择校贵”“天价学区房”“打工子弟学校”

等问题，长期是社会的热点问题。对教育设施

专项规划的研究，2012年前多关注乡村地区

学校“迁村并点”，2012年后多聚焦局部地区

的空间布局调整[6-9]，对教育设施专项规划的

编审体系、编制方法特别是规划实施方面的探

讨相对较少。

北京是全国政治中心、文化中心、国际交

往中心、科技创新中心，其教育发展具有标杆

和示范作用。国土空间规划改革中，《北京城市

总体规划（2016年—2035年）》（以下简称“新

版总规”）、《首都功能核心区控制性详细规划

（街区层面）（2018年—2035年）》（以下简称

“核心区控规”）、《北京城市副中心控制性详细

规划（街区层面）（2016年—2035年）》率先

启动，并由中共中央、国务院批复，具有“示范

作用”[10]。从2014年起，北京市、区两级近20
个教育专项规划陆续编审实施，大量学校新

建、改扩建，北京“在全国率先实现了教育现

代化”[11]。多年的规划编审和实施实践，不仅

为新时代首都教育的高质量发展提供了空间

保障，也为新体系下专项规划的编审和实施积

累了先行先试经验。

本文基于长期参与教育设施专项规划编

审和相关规划项目审查的经验和研究，尝试从

编制准则、编制方法和规划实施3方面，总结

北京市教育设施专项规划的探索与创新，并

试图提炼出新体系下专项规划编审实施的普

适原则。

1 规划编制的准则

1.1  全口径全覆盖，两级专项编审

2003年起，与《北京城市总体规划（2004
年—2020年）》编制同步，北京市教委、市规委

联合组织编制了《北京市教育设施专项规划》，

主要包括基础教育②和高等教育内容，这版规

划未正式批复，但相应成果在实践中被应用于

涉及教育设施的法定规划编制和审批。2012年

对市级成果进行了修订完善，并鼓励各区开展

区级专项规划编制，细化指导规划设施落地。

2003年启动的上轮教育专项规划，较好统筹

指导了2004年—2015年这一总规周期的各类

教育设施建设，包括沙河、良乡两个高教园区

的规划设计和建设启动；作为北京第一个公共

服务领域的空间专项规划，也为后续医疗卫

生、养老、公共文化、体育等专项规划编审提供

了样板。

2014年，北京市教委、市规委（后为市规

自委）组织开展了本轮《北京市教育设施专

项规划（2018年—2035年）》（以下简称“市

级专项”）编制；随后，两委联合各区人民政

府，责成各区教委和区规划分局（后为区规

自分局）组织开展了16个区及亦庄经开区的

区级教育设施专项规划编制（以下简称“区

级专项”）。市级专项包括基础教育、高等教育、

职业教育、终身教育4个部分，实现全口径全

覆盖，区级专项重点关注基础教育，市、区两级

联动推进。配合新版总规、各区分区规划编审，

市级专项和区级专项均先期启动，形成阶段成

果；在市、区两级总规于2017年和2019年先后

获批后，由市、区两级人民政府或人大常委会

陆续批复（见图1）。

1.2 衔接相关规划，统筹协同推进

1.2.1    铺垫和落实总规，引导区域发展

2014年，在新版总规编制前期，市级专项

先期启动，开展了全市教育资源的现状摸底；

通过多情境推演，测算出北京教育资源的承载

力，成为新版总规确定北京2 300万人口规模

“天花板”的重要依据之一。新版总规中，在

“建成公平、优质、创新、开放的教育体系”部

分，提出了“促进教育资源优质均衡配置”“健

全来京务工人员随迁子女接受义务教育保障

机制”“保障特殊人群受教育权利”等，为教

育事业的发展包括教育专项规划的编制明确

了方向与原则。在“推进中心城区功能疏解提

升，增强服务保障能力”部分，对中心城区提

出了“疏解部分普通高等学校本科教育、中等

职业教育”和“严禁高等学校扩大占地规模，

严控新增建筑规模，严控办学规模”的明确要

求，对高等教育、职业教育发展框定了分圈层

施策的界线。在“北京城市总体规划实施指标

体系”中，分中心城区内、外，确定了2020年和

2035年的基础教育设施千人用地面积预期性

② 本文所称基础教育，包括托幼、小学、初中、高中教育阶段，与北美“K-12”教育概念相近。注释:注释:
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指标。新版总规获批后，市、区两级专项规划按

照新版总规的要求，对相应内容进行了分解、

细化、深化。

在京津冀协同发展和规划体系改革背景

下，按照“一体两翼”发展格局要求，规划引

导优质教育资源向两翼有序疏解，通过“教育

优先发展”，以先期落地建设的优质教育资源

吸引带动人口和功能疏解，切实助推了北京城

市副中心和雄安新区建设发展。

1.2.2    向详细规划传导，逐步深化细化

国土空间规划体系下，北京市的详细规

划分为街区指引、街区层面控规和乡镇域控

规、规划综合实施方案3级。市级专项的主要

内容，包括战略引导、目标要求、配置要求、

圈层统筹等，均落实至各区街区指引中，成为

“三大设施”管控部分的重要内容。区级专项

的主要内容包括指标分解、空间引导及落位、

实施落实等，通过街区层面控规和乡镇域控

规、规划综合实施方案进一步细化落实；已编

制街区控规的街乡镇，教育用地均落实至四

至边界，并明确地块指标和管控要求。部分学

校在控规编审阶段，结合建设主体意向，在保

障建设规模、实施条件和合理布局的前提下，

对空间布局等进行了优化调整；调整方案获得

批复后，按相应程序反馈，对区级专项成果进

行动态更新维护。

1.2.3    与事业规划联动，有序落地实施

《北京市中长期教育改革和发展规划纲

要（2010—2020年）》和《首都教育现代化

2035》确定的“公平、优质、创新、开放”原

则和各项目标，通过新版总规、分区规划，延

续至市级专项和区级专项。而市级专项和

区级专项中，各阶段教育的办学规模、空间

总量、结构布局等内容，也纳入市、区两级

“十三五”“十四五”教育事业发展规划中，并

结合各类型学校设施建设逐步落地实施。

1.3 关注弱势群体，强化薄弱领域

1.3.1    随迁子女，多渠道保障就学

2013年全市中小学阶段在校生中，非京

籍随迁子女占38%，在小学阶段更占到47%。

2014年大兴区非京籍随迁子女中，1/2在公办

学校就读，1/4在“有证”打工子弟学校就

读，其余在“无证”打工子弟学校就读甚至辍

学。经历2008年北京奥运会前的两轮集中整

治后，大量办学条件较差的打工子弟学校被关

停；全市打工子弟学校总量，从高峰时的600
多所整合为2014年的百余所。市、区两级教委

通过校园基本建设补贴、学费补贴、教师培训、

委派保安等形式，为打工子弟学校提供全方位

支持。但由于租地办学、自负盈亏、补贴有限

等，大部分打工子弟学校的软硬件条件仍不达

标，师资水平、教学质量良莠不齐。

市级专项项目组走访了10余所打工子弟

学校，通过与相关学者、校长、老师、学生、家

长的深入交流，掌握了随迁子女就学的发展历

程、现状情况和需求诉求，研究提出随迁子女

就学相关政策建议，明确了远期以公办学校为

主解决随迁子女就学问题，并对现状打工子弟

学校的未来发展进行分类引导。例如，蒲公英

中学新校址建设通过以租代征、房地分离，创

新利用集体建设用地，为随迁子女提供高品质

的初中教育服务；以大兴区教育设施专项规划

为依据，将该校新址在镇域规划中落实为基础

教育用地，助力其依法合规建设。

1.3.2    乡村学校，缩小城乡教育差距

北京现有178个乡镇、近4 000个村，特别

是生态涵养区有较大面积的山区，人口分布稀

疏，教育设施服务水平较差。前期“撤校并点”

后，部分乡村学校仍生源不足，达不到合理办

学规模；而部分学生走读距离较远，存在安全

隐患。大量乡村地区学生进入新城就学，不仅

大幅提高了家庭支出，还造成新城内就学压力

集聚、部分学校超班超员严重的问题。

乡村地区规划教育设施应强调尊重青少

年身心发育规律和教育事业发展规律，因地制

宜优化乡村学校和乡镇寄宿制学校的布局，处

理好就近入学与办学质量的关系；鼓励乡村

学校以体育、劳技、航模、美术等特色课程带动

教育质量全面提升。对于人口较少的山区，各

乡镇每学段均至少安排一处基础保障性学校，

重点保障教育覆盖。结合定向拉高乡村教师收

入、校长教师定期轮岗等举措，逐步缩小城乡

教育差距。

1.3.3   特殊教育，多路径保障就学

根据不同残障儿童的特点和需求，每位

残障儿童均应通过随班就读、就读特教学校、

送教上门等方式，获得适宜的优质教育服务；

针对现状和未来特殊教育发展需求，通过独立

选址方式，对市、区两级特教学校布局进行优

化完善。

2  规划编制的方法

传统专项规划编制核心指标多为目标年

的静态数据。如教育设施专项规划中，依据规

划人口数和学龄人口占比，确定所需学位数，

进而推算各类设施规模需求，按标准推算用地

需求后，分区域选址建设；规划成果多止于蓝

图式选点，少数细化至四至边界。

但近年来，在国家人口政策、育龄人口数

量和生育意愿变化多重因素的影响下，人口出

生数的年度变化较大。北京常住人口出生人数

从2003年低谷的7.3万人逐年攀升，至2014年

达到20.9万人；2014—2016年3年高峰期过后，

又逐步下降，2023年降至12.3万人（见图2）。

出生人口的大幅波动，一方面造成入学

需求的集中爆发，部分地区学位压力较大等问

题凸显；另一方面，若按传统方法、以静态目标

定建设规模，易造成高峰期学位供给不足、社

会矛盾爆发，以及高峰过后的师资和校舍大量

闲置、社会资源浪费严重等问题。

2.1  以时间换空间

2.1.1   需求导向，化静态指标为动态需求

在统计、公安、城管等部门支持下，市级

专项开展了人口专题研究。综合人口、户籍和

入学等政策分析，通过对出生人口和就学需

求的多情景推演和综合研判，判断北京各类

型教育设施各自的入学和在校生高峰。基于

精细化人口推演，将供需矛盾最大的基础教

育就学需求，在时间上细化到学年，在空间上

细化到街乡镇；在区级专项中，结合居住类用

地布局，又细化到学区乃至社区。通过近年来

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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实际的新出生人口和新入学情况复核，前期

所做的人口和就学需求预测，与实际情况基

本相符，为“保入学”系列工作奠定了良好

基础。

2.1.2   错峰联动，统筹利用各类教育设施

由于基础教育设施缺口较大，入学高峰

依次冲击幼儿园、小学和中学阶段，而职业教

育设施有一定余量，市级专项和区级专项均充

分利用动态错峰效应，将部分职业学校改为基

础教育设施，将规模较小的小学临时改为幼儿

园、中学临时改为小学，鼓励一贯制学校建设，

以相对动态的设施功能，实现不同类型教育空

间的错峰、灵活供给。

目前，幼儿园入学人数已进入下降通道，

入学高峰已相对平稳过渡至小学阶段；高等

教育适龄人口和就学压力正稳步提升，预计

2035年前后达到就学高峰。北京市委市政府

正组织市教委、市规自委等各部门，积极开展

相关工作，积极应对即将到来的各学段高峰。

2.1.3   设施统筹，创新提出公共事务用地

针对近年来的人口年龄结构变化，特别

是北京老龄人口较多、已迈入中度老龄化社会

的情况，北京市、区两级各部门均积极考虑教

育设施与其他公共服务设施的联动，以更好

地动态满足各年龄段人群的全方位需求。在

大兴、亦庄等区教育设施专项规划中，均探讨

了在区域不同建设阶段、地区人口年龄结构

变化情况下，教育用地与养老、医疗、体育、绿

地、停车场等用地的功能灵活转换：在区域建

设前期，将部分公共服务用地临时作为停车、

体育场地使用；中期，应对学龄儿童占比升高、

入学需求增多，将前述用地调整为基础教育用

地；后期，当学龄人口占比下降、老龄人口占比

上升、需求转变时，可将部分基础教育用地转

化为养老、医疗卫生用地等。在西城、东城两区

教育设施专项规划及核心区控规中，创新提出

“公共事务用地”，允许根据需求灵活安排基础

教育在内的各类公共服务功能。

2.2  深挖潜，保供给

市级专项中，从支撑教育事业发展、尊重

学校建设规律和强化教育空间育人能力的角

度出发，将基础教育规划核心指标从“用地”

调整为“学位”，通过新建扩建、改建挖潜、以

租代建、专项补缺、多元办学等举措，综合施

策，有效扩大学位供给。

2.2.1   优化标准，集约利用土地

针对“减量规划”和学位短缺矛盾冲突

的客观困难，在保障安全和教学质量前提下，

在国家规范标准基础上，优化了对各类学校办

学规模、用地面积、建筑层数、建筑高度、容积

率等指标的控制要求，并纳入市级相关法规和

规范性文件。如允许各类学校增加一层作为办

公区，保障教学区位于国标要求楼层，保证安

全疏散要求。又如适当提升新建校园的最小用

地面积、容积率控制要求，以保障适宜办学规

模，提升土地和师资的综合利用效益（见表1）。

2.2.2   上天入地，挖潜校内空间

针对建成区特别是核心区用地紧张、拓

展用地难度极大的情况，鼓励各学校合理改扩

建，充分利用屋顶和地下空间建设空中操场、

地下场馆、功能用房等。例如在寸土寸金的金

融街，北京八中建设了北京首个空中操场；其

综合体育馆包括篮球和地下游泳馆，是2008
年北京奥运会的蹦床和游泳训练场地。相关建

设如涉及突破规范要求，可以通过消防论证、

专家评审等方式，以一事一议、部门联审的方

式推进审批（见图3）。

2.2.3   圈层联动，以外围补中心

中心城区和外围各区设置了不同的千人

用地指标，外围显著高于中心城区，以此探索

建立圈层之间和各区内部的弹性调配机制。以

海淀区为例，山前地区优质学校吸引力强，就

学压力大；山后地区学生流失现象多，部分校

舍空置，尚有新增用地资源空间。海淀区教育

专项规划在山后地区规划建设高品质、规模

化、住宿制中学，联动吸纳山前地区高中就学

需求，从而在山前地区腾挪出用地、校舍用于

初中、小学就学，缓解近期就学压力。

2.2.4   专项行动，破解重点难题

在回龙观、天通苑等基础教育设施缺口

较大的地区，围绕“幼有所育、学有所教”的

目标，通过两轮“回天行动计划”，规划、实施

教育类项目41个，引入清华附中、人大附中、

一零一中学等优质教育资源，合计新增学位

约2.8万个，大幅度提升了回天地区配套服务

水平。

2.3  优设计，提品质

北京作为首都，其市民整体受教育年限

长、学历水平高[12]，率先实现教育现代化的“首

善”导向，都对教育“品质”提出了更高要求。

2.3.1   优化布局，保障就近入学

依据服务半径要求，均衡布局各类学校；

图2  北京市2003—2023年常住人口出生人数
变化情况
Fig.2  Changes in the number of births among the 
resident population in Beijing from 2003 to 2023

资料来源：笔者依据北京市统计局公开资料自绘。

学段
最小办学规模（班数） 最小用地面积/hm² 最高建筑高度/m 容积率

原标准 新标准 原标准 新标准 原标准 新标准 达到办学标准 未达到办学标准

托幼 6 6 0.30 0.40 9 16 0.8 0.8—0.9

小学 12 18 1.20 1.50 18 21 0.8 0.8—1.0

初中 18 18 1.35 1.70 18 25 0.8 0.8—1.0

高中 24 24 1.90 1.90 18 25 0.8 0.8—1.0

一贯制 18 36 1.20 2.20 18 25 0.8 0.8—1.0

表1  各类学校最小办学规模、最小用地面积、最高建筑高度、容积率等优化表
Tab.1  Optimization for minimum school scale, minimum land area, maximum building height, and floor area 
ratio of various schools

资料来源：笔者自制。
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其中城镇集中建设区按“15分钟生活圈”理念，

提高了义务教育阶段学校步行5分钟、10分钟、

15分钟覆盖率要求。

2.3.2   精细设计，提升校园品质

在学校规划建设中，针对少年儿童心理、

生理特点，在建筑色彩、建筑材料、第五立面、

景观绿化等方面加强精细化设计，形成灵活多

样、功能复合的教育空间（见图4）。在修缮改

造类项目中，注重保护和传承学校历史风貌特

色，把校园建设成为有历史厚度的知识殿堂。

鼓励加强空间的复合利用，以前瞻性、先

进性的设计理念，创新学校综合空间、公共空

间和学生活动空间等的设计。例如，“班组群”

教学理念下，中关村三小万柳校区按“三室一

厅”设置教学单元，方便了跨年级、跨班师生

间的交流互动。

落实体育教育的教改导向，强化了对体

育运动所需场地、设施建设要求，将200 m、

300 m、400 m环形跑道和60 m、100 m直

跑道纳入各类学校配置的强制要求；并要求依

据学校班数，满足足球场、篮球场、排球场、羽

毛球、乒乓球、体操、器械等设置要求，保障学

生每天1 h在校参加有组织的体育活动所需空

间，从而助力提升学生身体素质，防治“小眼

镜”“小胖墩”。

2.3.3   联动周边，畅通通学路径

为优化校园周边环境品质，鼓励教育设

施与体育、公共文化、公园等邻近设置；鼓励在

校园外围合理设置落客区，缓解学校周边的交

通压力，促进学校与周边社区融合发展。例如

在副中心控规和通州区教育专项规划中，尽量

将幼儿园、小学与家园中心结合设置，将中学

与组团中心结合设置。

2.3.4   国际学校，引导多元供给

针对国际化教育需求旺盛、部分设施供

不应求的情况，梳理4类不同形式国际学校的

发展历程、当前情况和发展诉求，在国际化教

育的重点项目建设、土地供应、参与配套核算

规则等方面，研究提出了相关政策建议。

2.3.5   终身教育，创学习型社会

市级专项落实构建终身教育体系要求，

促进各类教育融合开放。鼓励高等学校、职业

学校、社区学院面向行业企业开展多层次、多

形式、多类型的职工继续教育，支持面向各类

社会群体提供多样化教育与培训项目。鼓励以

社区为平台，广泛开展城乡社区教育，推动社

会治理创新，扩大教育供给。统筹开发社会学

习资源，促进学习资源开放共享，有效应用现

代信息技术，拓展学习时空。

3 规划实施的若干要点

3.1  京津冀协同，顺大势而为

教育专项规划的重要目标之一，是保障

各类教育设施的快速规划建设和所需学位的

及时供给。在实施过程中，力求实事求是，一

方面不断深化落实和保障教育用地，按年度

控制设施规模总量，按规定纳入总规体检、评

估，定期上报；另一方面创新用地资源储备库

动态管理模式，将规划尚未落实的学位和用

地入库管理、动态投放、实时监管。落实新版

总规和京津冀协同发展大趋势下，各方积极

推进各类项目建设，一方面努力补足建成区

内部学位缺口，另一方面以优势资源辐射带

动外围发展。

3.1.1   借力疏解腾退，补充基础教育

按照“教育优先”原则，市级专项明确对

核心区和中心城区的疏解用地，除满足中央党

政军领导机关服务保障外，应优先用于补足基

础教育等城市基本服务功能。西城区通过疏解

腾退职业教育学校及教委直属单位、校企出租

用地等资源，将约20 hm²用地转变为基础教

育设施，最大限度增加学位供给，缓解入学困

难问题。

3.1.2   优势资源带动，助力“两翼”建设

副中心：在市级各部门协调下，规划积极

对接先期确定引入的中国人民大学、北京学

校、人大附中、十一学校、黄城根小学、北海幼

儿园等办学主体，按照校方教育理念和教学

需求，个性化确定规划指标，按需配置教育空

间。人大通州校区、北京学校、第一实验学校

等优质资源的快速建设实施，为副中心特别

是行政办公区建设、市级行政机关搬迁等奠

定良好基础。

雄安新区：基础教育方面，先期由北京

“建三援四”，北海幼儿园、史家小学和北京四

中以“交钥匙”方式全额投资建设和运营幼

儿园、小学、完全中学各一所；另4所学校则由

六一幼儿园、中关村三小、朝阳区实验小学和

北京八十中对口援建[13]。高等教育方面，15所

央属高校将陆续疏解至雄安新区。两地职业教

育也通过“结对儿”形式开展合作[14]。与北京

同频的优质教育资源，成为雄安新区吸纳优质

人才的重要砝码。

图3  北京四中房山校区的地下空间和屋顶空间利用
Fig.3  Utilization of underground space and roof space in Fangshan Campus of 
Beijing No.4 Middle School

资料来源：笔者自摄。

图4  北京四中房山校区的多样化教学场所
Fig.4  Diverse teaching facilities in Fangshan Campus of Beijing No.4 Middle 
School

资料来源：笔者自摄。
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大优质资源覆盖[15-17]。自2014年以来，北京各

区陆续开展学区制改革和优质学校集团化办

学，如朝阳区将全部中小学纳入21个教育集

团。配合入学相关政策调整，人民群众更易就

近享受优质教育服务，“跨区择校”和长距离

通学现象大幅较少。

政府主导、全社会参与，在10余年的共同

不懈努力下，北京教育用地和学位供给稳步提

升，优质设施布局更加均衡，人民群众对教育

事业发展的满意度大幅提升，针对教委的信访

和12345投诉数量断崖式下降。

4 结语

高质量发展时代，规划价值将加快转向

对多元发展目标的追求[18]；新的国土空间规划

体系中，教育等各类型专项规划应承担更重要

的作用[19]。随着各省市国土空间总体规划的陆

续获批，各地规划编审重点将转向详细规划阶

段，专项规划也将面临更多的客观需求，出现

更多编审和实施实践。

4.1  编制准则方面，应进一步提升协同高度

由于国土空间规划仍处于改革探索阶

段，相关立法有待逐步推进[20]；与总体规划、

详细规划相比，专项规划尚缺乏明确的法定地

位。针对特定区域（流域）的“块块”式专项

规划，大多由相关属地政府共同组织编制，报

上级政府审批后，成立或赋权相关机构推进实

施；需协调的问题多集中于实施层面，如上位

资金、优质项目的合理安排等。针对特定领域

3.2  全社会参与，多路径实施

3.2.1   部门联动，保障优先发展

教育设施的规划落地实施，涉及部门和主

体众多。基础教育由教育和规自部门组织编制

规划，由教育部门会同属地政府和发改、财政、

规自、住建、城管、重大办等部门组织实施。高

等教育和职业教育学校因数量少、规模大、级

别高、管理主体多元，规划建设多采取独立选

址、一事一议方式。

为保障教育优先发展，教育和规自部门均

指定专人长期跟踪，负责教育专项规划的编审

实施。日常工作配合基础上，在分区规划、街区

指引、街区和乡镇域控规、规划综合实施方案

等编审中，对教育设施内容需做单独说明，经

由教育和规自部门的“双把关”，相关管控要求

得到优先和全面落实。作为项目建设阶段的主

管部门，针对教育等配套设施“应建不建”“应

交不交”问题，朝阳区住建委设立开发办、配

套办，分别负责房地产开发前期的配套审查和

建成后的设施移交，并重点关注中小学、幼儿

园等体量较大的配套设施，督导配套设施与住

宅开发“同步规划、同步建设、同步验收”。

3.2.2   多元办园，提供普惠学位

2014年市级专项启动时，公办幼儿园学位

数仅为全市需求的1/3。为应对“入园难”“入

园贵”的问题，规划力推多元化、多主体办园，

通过民办公助、强化督导等方式，加大普惠性

幼儿园服务覆盖面。怀柔区积极挖掘利用居住

区潜力空间资源，通过减免租金、政府补贴、教

委支援教学器材、吸引民办幼教集团办园等方

式，多渠道增加幼儿园供给，向居民提供高标

准、低收费的普惠性学位。位于北京经济技术

开发区内的京东集团总部，就业岗位1.4万个，

员工以中青年人为主，就学需求集中。企业引

入专业幼儿教育培训机构，在办公楼内提供临

时托幼服务，为员工解决上班期间的低龄幼儿

托育问题（见图5）。

3.3 学区制改革，集团化办学

学区制改革可以促进校际交流、资源共

享和就近入学；集团化办学可以以强带弱，扩

的“条条”式专项规划，则需要在工作组织、

编制标准等方面强化协调，打通部门间壁垒，

统筹好空间供给与事业发展关系，做好专项规

划并与后续法定规划衔接，明确相关事权和落

实责任，切实强化专项规划对经济社会发展的

支撑保障。

4.2 编制方法方面，应进一步加大创新力度

专项规划特别是“条条”式专项规划，涉

及多部门、多学科融合。编制过程中，应吸纳最

新发展理念，创新技术方法，运用好大数据、人

工智能等前沿科技，使得规划成果更加能用、

好用、管用。

4.3 规划实施方面，应更加强调以人为本

空间规划最终是为人服务的，各类规划

均应更致力于营造良好的人居环境、陪伴并助

力人的成长。相比总体规划和详细规划，专项

规划更加直面事关千家万户幸福感、获得感、

安全感的重大民生问题，理应得到全社会的广

泛关注和大力支持。在实践中，应利用好专项

规划相对灵活的特性，避免过于机械的唯技术

论，更加强调以人为本，不拘一格提升服务保

障能力。同时，应组织好公众参与，充分吸纳专

业意见和群众呼声，合理组织规划公示、用好

社会监督、督促规划落地实施。

（本文撰写依托北京市市、区两级教育专项规划编审

及其他教育设施规划相关工作。这些工作在开展过程

中得到了北京市教育委员会张永凯、张逊、冷传才、马

骏等和北京市规划和自然资源委员会杨浚、穆蕊等同

志的大力支持和帮助，特此表示感谢！）

图5  京东集团总部内的托幼服务设施
Fig.5  Childcare facilities within the headquarters of JD Group

资料来源：笔者自摄。
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