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Study on Transmission System Construction and Operation Mechanism of 
Provincial Spatial Planning

省级国土空间规划传导体系构建及运行机制研究*

李  莉   左玉强    LI Li, ZUO Yuqiang

省级国土空间规划在当前国土空间规划体系中承担着重要的协调作用。从规划体系、责权对等、协同治理出发，以省级

国土空间规划为研究对象，构建纵向“层级”传导、横向“类型”传导、实施“过程”传导框架。在此框架下，从指标、

分区、政策方面探讨传导内容和方式，形成以国土空间规划编制和体检评估指标为基础的“刚弹结合”的传导指标和

配套的传导方式；以主体功能区战略为引领，研究战略分区逐级向下传导和单元式的分区传导方式；以国土空间用途管

制制度为根本，提出政策传导内容，并同步提出立法、政策、技术、监督等传导运行机制，以期为国土空间规划编制审批、

实施监测等提供参考。

Provincial spatial planning plays an important role in the current spatial planning system. Starting from the planning system, 
equal responsibilities and rights, and collaborative governance, this paper takes provincial spatial planning as the research 
object, and constructs a vertical "hierarchy" transmission, horizontal "type" transmission, and implementation "process" 
transmission framework. In the aspect of policy, the transmission contents and methods are discussed, and a set of "rigid + 
elastic" transmission index system and supporting transmission mode are formed, which is based on the indicators in the 
guidelines for the compilation of provincial and municipal spatial planning and the overall physical examination evaluation. 
Guided by the strategy of the main functional areas, this paper studies the transmission mode of the strategic zoning from level 
to level and the unitary zoning. Based on the land and space use control system, this paper puts forward the policy transmission 
content and the transmission operation mechanism of legislation, policy, technology and supervision, so as to provide 
references for the preparation, approval, implementation and monitoring of spatial planning.

省级国土空间规划；传导体系；运行机制

provincial spatial planning; transmission system; operation mechanism

文章编号 1673-8985（2021）03-0042-06  中图分类号 TU981  文献标志码 A                                  DOI 10.11982/j.supr.20210306

摘 要

Abstract

关 键 词

Key words

作者简介

李  莉

中国人民大学

高级工程师，博士，32847050@qq.com
左玉强

中国国土勘测规划院

研究员，硕士

2019年5月，《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》

（以下简称“《若干意见》”）印发实施，明确要

求健全规划实施传导机制，确保规划“能用、

管用、好用”。目前，各级各类规划正处于编制阶

段，鉴于以往空间规划传导“失效”“失调”“失

衡”等现实问题[1]72，不少学者借鉴规划体系较

为成熟的德国[2]、日本、英国[3]6等国家的经验，从

行政体制[3]、规划体系[4-5]、网络化治理[1]74、规划

语汇体系[6]等角度出发，以广州[1]76、上海[7-8]等

城市为例，分析我国空间规划实施传导的分

层、分级、分类体系；部分学者研究了从总体

规划到专项规划的传导，如绿地规划的传导要

素；还有学者从技术层面研究了基于双评价、
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空间单元要素[9]的传导方法。但从省级国土空

间规划入手，系统研究规划传导机制的还较

少。为此，本文以省级国土空间规划为研究对

象，开展了规划传导框架、传导指标和运行机

制的研究，以期为国土空间规划编制审批、实

施监测等提供参考。

1 对规划传导的认识

传导有“直接传导”和“间接传导”。“落

实”“分解”“深化”“细化”“安排”等都可以被

称为“传导”。在规划中，落实与分解是对规划

已有明确要求的内容和任务进行直接传导。深

化与细化则是对规划未明确的内容，通过初步

的研究后进行的必要的规划指引，如空间格局

指引、分区指引、要素配置指引等。传导方式上

主要有战略目标传导、指标传导、边界传导、名

录传导、政策传导、分区分类传导等。传导关系

上，分为纵向的各层级同类规划之间的战略落

位、分解落实；横向的总体规划与专项规划之

间的统筹协调、约束传导；实施层面总体规划

与分区规划、街区控制性详细规划、近期规划、

实施计划，以及保障规划实施的政策分解落

实、深化细化等。

2 规划传导框架构建思路

2.1   明确规划体系及省级国土空间规划的

        地位

规划是一个复杂的系统。目前，我国已形

成五级三类的国土空间规划体系。《若干意见》

明确指出，全国国土空间规划是对全国国土空

间作出的全局安排，是全国国土空间保护、开

发、利用、修复的政策和总纲，侧重战略性；省

级国土空间规划是对全国国土空间规划的落

实，指导市县国土空间规划编制，侧重协调性；

市县和乡镇国土空间规划是本级政府对上级

国土空间规划要求的细化落实，是对本行政区

域开发保护作出的具体安排，侧重实施性。因

此，省级国土空间规划在规划体系中起到承上

启下、左右制衡的作用。主要体现在4个方面：

一是要落实国家意志，体现全国国土空间规划

纲要提出的战略、作出的全局安排，以及各种

国土空间保护、开发、利用和修复的政策；二是

要结合本省实际，协调各中心城市、各市县，

将提出的空间战略、底线管控、控制指标，以及

分区安排、重大工程项目、自然保护地名录、城

镇体系规模、特殊地区名录和相关政策传导到

各市县层级；三是要加强省际协调，落实区域

层面的空间布局指引及管控要求，促进区域间

各功能要素相互对流；四是要协调好本省各部

门，进一步衔接省级国土空间总体规划与基础

设施、历史文化、产业发展、生态保护和修复、

自然保护地、海岸带保护等各类专项规划提出

的要求，做到约束性传导。

2.2   确定责权对等的传导内容

事权是政府对资源配置施加影响的权

力，实质是公权力，意味着政府在享有权力

的同时也应承担相应的任务和职责。空间规

划对应着空间资源配置的事权，因此不同层

级不同类型规划需明确不同部门以及各级政

府的权力边界和责任清单，实行分级、分类、

分层管理。如果不明确，就有可能导致各行其

是，最终导致规划得不到很好的实施。关于事

权确定的方式，尽管没有统一模式，但部分学

者也提出依据“影响范围原则”区别不同层

级政府空间事权，即事务的影响是局部的和

地方的，则该事权归地方政府；如果事务影响

是全局性的和跨区域的，则该事权归中央政

府，以及依据法律形式明确各级政府和部门

事权[10]。从事权划分体系来说，我国一向秉承

“一级政府一级事权”以及部门“各司其职”

的做法。针对我国尚未出台国土空间规划法

的现状，与事权对应的国土空间规划传导可

以从以下3方面理解。

一是横向传导，需要统筹好自然资源管理

部门与发改、交通、水利、能源、军事、城乡建设

等多部门之间的关系，处理好空间资源唯一性

和空间管理多样性之间的矛盾。责权对等主要

体现为自然资源部门要摸清资源本底和空间

潜力，落实好“两统一”职责；对其他部门的

专项规划进行统筹协调时，则需在管控的前提

下落实好部门发展的需求和提升资源配置功

能、价值所需要的必要空间。因此部门之间传

导的主要是规划目标、管控政策和规划任务。

二是纵向传导，按照我国“一级政府一级

事权”的行政管理体制，需要处理好中央政府

约束性和地方政府灵活性之间的矛盾，责权对

等的传导内容主要为：①将上位规划确定的重

大战略、分区政策等调控目标分解落实，建立

考核和评估机制；②对上位规划目标任务、近

中远期规划指标进行分解落实，建立分级管理

体系，明确各层级政府需要完成的任务及拥有

的资源容量；③确保上位规划管控内容严格传

递，在粮食安全、水安全、生态环境治理（大气

治理、水环境治理等）等突出问题方面能够量

化追踪；④建立行动安排机制，将规划政策落

实到下一级规划中。

三是实施层面传导，即对应规划实施涉及

的规划主管部门内各分管机构，将国土空间总

体规划传导至分区规划、详细规划、近期规划、

实施计划，以及用途管制、土地利用、耕地保

护、生态修复等多方面。

2.3   建立协同治理的传导指标和调控机制

规划作为一项重要的公共政策，具有动态

性和不确定性。在其运行的全过程中，也就是规

划的编制、审批、实施、监督各个环节都会受到

多方面因素的影响和制约，不仅有社会经济因

素的变动，也有突发事件的影响。在规划实施

中，受不同政权主体博弈，或者政府与市场博

弈，将会影响规划实施和传导效力。为应对未来

发展的不确定性，需构建基于规划过程管理的

传导指标和刚弹结合的调控机制，以国土空间

规划实施监测评估以及全域、全类型用途管制

制度为抓手，提升部门和不同层级政府协同治

理的能力，鼓励社会群体参与规划监督实施管

理，使国土空间规划管控及发展目标在编制、审

批、实施、监督各环节衔接落实，有效传导。

3 省级国土空间规划传导框架及主要传

导方式

3.1   省级国土空间规划传导框架

基于以上规划体系、事权划分、过程管理，
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省级层面考虑从纵向的层级传导、责权对等，

横向的类型传导、部门协调，管理的过程传导、

实施反馈3方面构建传导框架（见图1）。

一是纵向“层级”传导。主要基于中央

到地方空间管理事权推动规划实施，实现中

央政令的层级贯穿，实现分层级的规划政令

一致性及调控的有效性，按照全国（侧重战

略性）—省级（侧重协调性）—市县级（侧

重实施性）国土空间规划次序，纵向依次层

层传导。

二是横向“类型”传导。主要基于各部门

职权，确定省级国土空间规划管理中需要与省

级生态环境、农业农村、科教文卫、交通水利、

能源等部门协抓共管的内容，建立协调机制，

充分发挥国土空间规划的基础性统筹作用，如

国土空间规划—产业规划/交通规划/能源规划

/环保规划/水利规划/农业农村规划/各类民生

规划等，强调国土空间规划的总体指导和约束

作用，相关规划中涉及国土空间开发保护的安

排应符合国土空间总体规划。

三是实施“过程”传导。重点强调各级国

土空间规划本身就可以形成包含规划编制审

批—实施监测—评估预警—监督考核—规划

修编等节点的闭合环链条。管理衔接方面，既

要落实规划底线管控战略，又要应对各种变化

风险，还需要及时反馈。因此需要将管理环节

中省级国土空间规划实时监测的内容，以及不

断调整反馈的政策进行动态传导。

因此传导框架应体现目标、指标、空间、政

策、任务等内容的传导。

（1）目标上，以落实国家空间战略、强化

全局综合协调、保障国土空间可持续发展、提

升人民福祉水平为目标。对应的传导方式上：

一是落实国家底线管控战略，坚持资源环境

底线，确保水安全、粮食安全、生态安全、文化

安全等国土安全底线，落实国家宏观调控。主

要通过底线管控指标和边界来传导，同时需

要通过空间分区、用途分类、清单名录逐层落

实到地块，属于刚性传导。二是以经济高质量

发展为目标，落实区域发展战略等国家经济

社会发展战略目标，提倡内涵式、集约型、绿

色化发展等新发展理念，促进创新驱动、实现

转型升级，从以往注重速度发展到强化质量

效益。主要通过主体功能区战略分区和重点

项目名录传导，同时辅助经济社会发展以及

用地效率、效益类指标，属于“刚弹结合”方

式传导，空间上可在管控的基础上，细化分区

类别，空间形态可适度变化。三是以美丽中国

高品质生活为目标，体现以人为本，更加关注

提升环境优美度、生活便捷度、公共安全度，

促进城乡和谐、幸福、绿色、宜居发展。主要通

过指标和分区指引进行传导，为更具弹性的

一种传导方式，可根据人的需求不断反馈传

导，实现上下级的联动。

（2）指标上，可以国土空间规划城市体检

评估指标为依据，以国家、省级、市级国土空间

规划编制规程中涉及的指标为基础，构建一套

刚弹结合的传导指标。

（3）空间上，应以国家主体功能区划为

基本战略格局，在省级层面与城镇、农业、生态

等不同类型空间相叠合，在市县层面与国土空

间规划功能分区、用途分区相叠合，针对由此

划分出的各类型空间，制定差异性管控传导规

则，实现战略—分区—单元的传导。

（4）政策上，主要包括规划实施的保障机

制，如耕地占补平衡、基本农田保护、生态整治

修复等，要以国土空间用途管制为纽带，落实

管制规则、用途准入、转换规则等，在空间上实

现从大尺度到小尺度，再到微观尺度的传导，

共同促进规划体系的顺利运行和空间战略格

局的精准落地。

（5）任务上，省级层面应全面落实全国国

土空间规划纲要中的行动任务，同时传导至市

级及以下层级规划，以及横向的各类专项规划。

3.2   规划主要传导方式

3.2.1 指标传导

指标是提升国土空间规划管理科学性和标

准化、精细化水平的重要管控方式之一。传导指

标不仅需要体现国家安全战略、区域协调战略、

可持续发展战略、乡村振兴战略、主体功能区战

略、新型城镇化战略等国家重大战略，以及安

全、创新、协调、绿色、开放、共享等新发展理念，

而且需要紧密结合国土空间规划的治理能力，

明确空间发展目标，优化城镇化格局、农业生产

格局、生态保护格局，确定空间发展策略，转变

国土空间开发保护方式，提升国土空间开发保

护质量和效率，与《关于全面开展国土空间规

划工作的通知》（自然资发﹝2019﹞87号）、《联

合国2030年可持续发展议程》—《中国落实

2030年可持续发展议程国别方案》、《巴黎协

定》—中国承诺、《国民经济和社会发展第十四

个五年规划纲要》，以及能源、交通、水利等基础

设施专项规划做好衔接，以更好地实现传导。基

于构建的传导框架，以不同层级规划编制指标

图1  省级国土空间规划传导的基本框架图
Fig.1  Basic framework of provincial spatial planning transmission

资料来源：笔者自绘。
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和国土空间规划城市体检评估指标为基础，从

底线管控、高质量发展、高品质生活3方面选取

了26项传导指标。

首先，底线管控是国土空间规划的核心内

容，是统筹山水林田湖草的重要抓手，也是空

间治理的重要手段。因此，从底线安全角度出

表1  省级国土空间规划传导指标及传导方式
Tab.1 Transmission index and transmission mode of provincial spatial planning

注：表中“*”指未纳入《省级国土空间规划编制指南（试行）》和《市级国土空间规划编制指南（试行）》，但可实施传导的指标。

资料来源：笔者自制。

导向 省级传导指标 市级指标 体检评估指标 传导方式 范围

底线 
管控

耕地保有量/km² 耕地保有量/km² 耕地保有量/km² 指标+规划分类 全域

永久基本农田保护面积/km² 永久基本农田保护面积/km² 永久基本农田保护面积/km² 指标+永久基本农田保护边界 全域

生态保护红线面积/km² 生态保护红线面积/km² 生态保护红线范围内城乡建设用地
面积/km² 指标+生态保护红线边界 全域

*自然保护地面积/km² *自然保护地面积/km² 自然保护地面积/km² 指标+名录 全域

基本草原面积/km² 基本草原面积/km² 基本草原面积/km² 指标 全域

林地保有量/km² 林地保有量/km² 林地保有量/km² 指标+规划用途分类 全域

湿地面积/km² 湿地面积/km² 湿地面积/km² 指标+规划用途分类 全域
自然岸线保有率（大陆自然海岸线保
有率、重要河湖自然岸线保有率）/% 大陆自然海岸线保有率/% 自然岸线保有率/% 指标+用途分区 全域

用水总量/亿m³ 用水总量/亿m³
用水总量/亿m³ 指标 全域

水资源开发利用率/% 指标 全域

国土开发强度/% *国土开发强度/% 国土开发强度/% 指标+城镇开发边界 全域

城乡建设用地规模/km²
建设用地总面积/km² 建设用地总面积/km² 指标+城镇开发边界 全域

城乡建设用地面积/km² 城乡建设用地面积/km² 指标+城镇开发边界 全域

*重要水域空间保有面积（列入省级以
上二级河流重要湖泊名录范围）/km² *河湖水面率/% 河湖水面率/% 指标+名录 全域

*重要江河湖泊水功能区水质
达标率/% *重要江河湖泊水功能区水质达标率/% 重要江河湖泊水功能水质达标率/% 指标+名录 全域

*近岸海域水质优良（一、二类）比例/% *近岸海域水质优良（一、二类）比例/% 近岸海域水质优良（一、二类）比例/% 指标 全域

新增生态修复面积/km² *新增生态修复面积/km² 新增国土空间生态修复面积/km² 指标+用途分区 全域

高质量 
发展

*常住人口规模/万人 常住人口规模/万人 常住人口规模/万人 指标 全域

*常住人口城镇化率/% 常住人口城镇化率/% 常住人口城镇化率/% 指标 全域

*单位GDP二氧化碳排放降低/% *单位GDP二氧化碳排放降低/% 单位GDP二氧化碳排放降低/% 指标 全域

*新能源和可再生能源比例/% 新能源和可再生能源比例/% 新能源和可再生能源比例/% 指标 全域

*人均城镇建设用地/m² 人均城镇建设用地面积/m² 人均城镇建设用地面积/m² 指标 全域

单位GDP建设用地下降率/% 每万元GDP地耗/m² 每万元GDP地耗/m² 指标 全域

“1/2/3小时”交通圈人口覆盖率/% 都市圈1小时人口覆盖率/% 都市圈1小时人口覆盖率/% 指标 全域

单位GDP用水下降率/% 每万元GDP水耗/m³ 每万元GDP水耗/m³ 指标 全域

公路与铁路网密度/（km/km²） 道路网密度/（km/km²） 道路网密度/（km/km²） 指标 全域

高品质 
生活

*历史文化街区面积/km² 自然和文化遗产/处 历史文化街区面积/km² 指标+用途分区+名录 全域

*基本公共服务实现5/10/15分钟生
活圈覆盖90%以上的城市数量 

公园绿地、广场步行5分钟覆盖率/% 公园绿地、广场步行5分钟覆盖率/% 指标+分区指引 城区

卫生、养老、教育、文化、体育等社区公
共服务设施步行15分钟覆盖率/%

社区卫生医疗设施步行15分钟覆盖率/% 指标+分区指引 城区

社区中小学步行15分钟覆盖率/% 指标+分区指引 城区    

社区体育设施步行15分钟覆盖率/% 指标+分区指引 城区

社区养老设施步行5分钟覆盖率/% 指标+分区指引 城区

社区文化活动设施步行15分钟覆盖率/% 指标+分区指引 城区

发，在粮食安全、水安全、生态安全等方面设立

了耕地保有量、永久基本农田保护面积等14项

可传导指标。这类指标需严格纵向传导，层层
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分解落实，结合边界管控、用途分区、目录清单

的方式传导。

其次，在高质量发展和供给侧结构性改革

的理念导向下，从空间结构效率出发设立10项

传导指标，重点体现节约集约用地、应对气候

变化、推动生态修复等，主要通过指标与分区

结合的方式传导。

最后，强调以人为本的理念，从高品质生

活角度考虑基础设施建设程度、公共服务设施

均等化、便捷性、配置合理性等方面设立2项传

导指标，从省级到市县级可通过指标与分区指

引方式进行传导（见表1）。

3.2.2 主体功能区传导

一是主体功能区战略上下级传导，主要对

应国家主体功能区基本分区（重点生态功能

区、农产品主产区、城市化地区等）逐级传导，

以单元式传导，落位至省级、市县和乡镇，来

实现上下贯通、无缝衔接。将全国国土空间规

划纲要确定的国家级主体功能区战略定位、名

录、管控规则等，在省级国土空间规划中全面

落实。

二是主体功能分区到用途分区传导，省级

层面的主体功能区需要通过市县、乡镇层面的

规划功能和用途分区传导，其中市县层面规划

用途分区应与主体功能区空间对应。如依规程

需将省级划定的城市化发展区、农产品区、重

点生态功能区以及省级自然保护地、战略性矿

业保障区、特别振兴区等重点区域名录与全国

国土空间规划纲要对应。省级各类空间可以依

据地方实际情况划分，因自上而下传导的方式

精度要求不同，在具体落地时会出现空间上的

矛盾，此时需通过协同治理、统筹协调实现空

间上的落位（见表2）。

3.2.3 政策传导

政策的有效传导落地是保障规划战略实

施的重要手段。政策传导主要为落实上位规

注：主要根据自然资源部发布的《省级国土空间规划编制指南（试行）》和《市级国土空间规划编制指南（试行）》绘制。

资料来源：笔者自制。

表2  规划主导功能分区传导
Tab.2  Zoning transmission of spatial planning leading functions

省级主体功能分区 市级规划用途分区

城市化发展区 城镇空间
城镇发展区

城镇集中建设区

城镇弹性发展区

特别用途区
乡村发展区 村庄建设区

农产品区 农业空间
农业发展区

一般农业区

林业发展区

牧业发展区

基本农田保护区 永久基本农田集中区

重点生态功能区 生态空间

生态保护区 —

生态控制区 —

自然保留区 —

特别振兴区

城镇空间 边疆口岸、跨境经济合
作区、资源枯竭城市等

边疆口岸、跨境经济
合作区、资源枯竭城市

海洋空间 海洋发展区

交通运输用海
渔业用海

工矿通信用海

游憩用海区

特殊用海区

海洋预留区

战略性矿业保障区 能源矿产空间 矿产能源发展区 —

划确定的制度、标准、原则、措施等，政策传

导需要对各项目标要求进一步细化。如关于

耕地保护、土地节约集约利用的政策、土地

利用年度计划管理、生态补偿政策、用途管

制政策（管控措施、准入标准、正负面清单

等）、实施监督政策等都应在下位规划中落

实细化。

4 规划传导运行机制

仅有指标体系、分区规则，难以很好地

实现规划传导目标，必须辅以强有力的运行

机制。一是建立共识，尤其是政策层面的共

识，明确对地方的管控要求，并通过立法机

制，强化规划权威，保障有效传导。二是结合

主体功能区分区政策，包括主体功能区考核

奖惩、资源约束、产业投资、土地节约集约等

政策，组成以差异性政策为主、普适性政策

为辅的国土空间政策工具箱，供不同地区、

不同类别空间因地制宜组合使用，做到政策

层面精准化、弹性化、差异化传导。三是组合

传导。针对不同空间类型、不同管控内容，可

与边界管控、分区准入、用途管控、名录管理

等其他方式结合进行传导；可通过设定下限

值、上限值、浮动区间，一票否决，以及历史

纵比和同类横比等不同评价方式，实现具体

的管控传导目标。四是建立技术传导机制。

统一不同层级规划数据标准，明确空间边界

和权力，建设并通过国土空间规划“一张

图”信息系统实现技术传导；建立总体规划、

详细规划、专项规划等不同类型规划相互融

合的机制，统一规划许可、用途管制、审批供

应、计划管理等管理平台，建立地方政府协

同管理平台，实现智能化、协商式传导。五是

建立管控与激励相结合的调控机制，以及利

益表达机制、利益协商机制、动态评估机制、

动态维护机制等保障机制。

5 结语

关于省级国土空间规划的传导，本文主要

从纵向“层级”传导、横向“类型”传导、实施

“过程”传导方面进行设计，以城市体检评估指
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标为依据，基于省级、市级国土空间规划编制指

南中的指标，构建了一套刚弹结合的传导指标

体系；以普适性的主体功能区战略为统筹，从战

略分区和单元管控式传导进行理论探讨；以国

土空间用途管制制度为根本，从政策层面保障

规划实施，研究了政策传导内容。但由于目前全

国国土空间规划纲要还在编制中，因此很难将

全国层面的战略目标、指标、任务、分区完全进

行考虑。另外，省级层面的分区各具特色，本文

主要介绍的是相关规程规定的普适性分区。在

各地还有更为详细和有特色的分区方式，目前

尚未能结合案例深入分析，但无论如何，都需要

结合传导运行机制，从技术、政策等方面，有效

传导国家意志，实现规划目标。
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