
空间规划 城镇建设Urban and Rural Studies

932019·11

摘要：“多规合一”是把多个规划融合到一个区域上，实现

一个市县一本规划、一张蓝图，解决现有各类规划自成体系、内

容冲突、缺乏衔接等问题。国土空间规划是指涉及国土空间合理

布局和开发利用的规划。在社会主义市场经济体制下，国土空间

规划是政府统筹安排区域空间开发、优化配置国土资源、调控经

济社会的重要手段。
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引言

“多规合一”的工作重点在于规划与协调，但因空间规划体

系中的相关问题未能得到很好的解决，使得“多规合一”面临机

制及法制这两方面的障碍，只有进行空间规划体系的改革才能够

从本质上解决掉“多规合一”过程中所存在的各种问题。本文就

“多规合一”空间规划体系的构建流程进行了分析与研究。

一、“多规合一”的实践简析

目前，我国的“多规合一”工作经过了多年的整合，并逐步

形成了将国民经济与社会发展规划、城乡规划、土地利用规划这

三大规划为主，水利、交通、林地与环境等其他规划为辅的综合

规划体系。通过贵州省六盘水市、雷山县、三都县“多规合一”

试点编制的实践过程中，发现各规划之间存在有目标不一致、内

容不一致、管控不一致等问题，导致了许多规划任务出现了规划

不协调等问题。此外，我国现阶段的空间规划体系中还存在着诸

多未解决的问题，导致了现阶段的“多规合一”工作同时面临法

制以及机制上面的障碍，并且难以取得良好的运行效果。当前，

我国已有许多城市开展了多规合一工作，这些城市中的主要规划

目标包含城市经济与社会发展、环境的可持续发展以及统筹策划

城乡发展等。三规合一就是讲城市发展规划、国土规划及环境发

展规划三者进行协调，并制定统一协同平台，对各项规划工作中

所出现的矛盾进行协调处理。综合规划就是指各专项规划进行汇

总综合，并对城市发展的战略目标进行明确，在此基础上进行相

应的生态保护以及城乡发展等过程。就各试点实践进行研究的情

况，发现“多规合一”能够在短时间内有效缓解规划矛盾，但无

法解决产生这些矛盾的根本性问题。这就需要够构建一个统一的

规划体系，借此促进我国空间规划体系改革的良好发展。

二、我国空间规划体系建构过程中的问题

（一）纵向方面：自成体系，内部层级不清1978年以后，

我国的规划者开始学习、运用西方国家的规划理论和方法，试图

激发资本、土地、劳动力、技术和政策等要素对经济与社会发展

的拉动作用。但是，事权分立所导致的分头规划和分散规划与西

方综合规划的结构存在着内在的矛盾，于是各个规划都采取了超

出事权的规划延展这一方法作为应对。即是规划编制与管理不同

构，编制倾向于全局性与总体性，而管理则基于事权来界定。而

经济社会发展的复杂性和不确定性，以及各部门分析工具的不

同，又导致不同规划在同一问题判断上的差异，这在事权分立的

背景下又会导致各部门对规划空间权力的争夺。这将对我国发展

健全的空间规划体系产生极大的阻碍作用。（2）横向方面：从

横向上看，各部门、各行业的规划数量众多，一定程度上存在着

规划供应过剩的现象。据统计，我国经法律法规授权编制的规划

至少有83种。数量如此之多的规划之间却常常缺乏有效的衔接与

协调，这在国家层面、省级层次的规划中均有所反映，市县层面

更是规划“打架”的重灾区。出现这类问题的原因有两点，一是

为应对新形势下的新问题各部门因习惯于计划管控思维而形成了

很多新的规划类型；二是条块分割管理体制的制约，各部门将编

制规划作为争取权力和利益的一种重要手段因而争相编制“自己

部门的”规划，各层级综合性、统筹性的规划因此也难以发展成

型、协调性的规划体系难以建立。

三、空间规划体系改革具体措施

（一）重建空间规划系统

在重建空间规划系统时，必须遵守“从试点进行整体规划”

的要求，在试点城市制定“重建空间综合计划”，在这个计划的

指导下，修订《城市管理条例》和《土地管理条例》。通过“多

规合一”，实现城市文化建设规划和生态旅游资源规划，同时建

立综合信息服务平台。通常来讲，规划标准是统一的，参数是统

一的，重建的空间规划体系、经济和社会发展规划和空间规划体

系是城市发展的关键一步。

（二）规划编制上，积极推进“多规合一”

为提升空间治理能力，优化国土空间格局，从国家到地方均

希望通过“多规合一”协调各部门规划工作，达到“一张蓝图，

一本规划”的最终目的。2014年3月发布的《关于开展市县“多

规合一”试点工作的通知》要求推动经济社会发展规划、城乡规

划、土地利用规划和生态环境保护规划等规划的“多规合一”。

此后，全国多个地区开展“多规合一”试点规划工作，试图探索

完善省、市、县空间规划体系。根据各地的实践成果可以预见，

在市县层面编制“多规合一”的空间规划，有利于建立由空间规

划、差异化绩效考核等构成的空间治理体系，从而推动主体功能

区战略在实现层面的精准落地，实现自上而下、全国统一衔接的

国土空间规划体系。

（三）构建配套的制度，完善相关法律法规

在国家层面上，已确定由同一个部门进行空间综合规划编

制、国土资源空间布局与管控等工作的执行，并要求国家对地方

的发展、土地的使用进行宏观的管控干预，借此来改变以往行政

管理为主的局面，从而实现简政放权。此外还需相关部门根据空

间规划体系的具体架构，构建出完善的法律法规制度，并对我国

现阶段的《土地管理法》《城乡规划法》等进行系统的优化与完

善，使得各级政府部门的管理职能得到充分的发挥。

四、结语

我国的空间规划体系改革还有很长的路要走。因此，我们

必须充分认识“多规合一”所面临的突出问题。本文研究了基于

“多规合一”的空间规划体系重构，阐述了“多规合一”实践，

同时提出了我国空间规划体系的改革建议以及空间规划体系改革

的具体措施。通过借鉴国内的先进经验，制定合理统一的空间战

略规划，使我国的城市管理水平不断提高。
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