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摘要：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》进一步强调国土空间规划以人为本的理

念，突出人性化设计。国土空间规划既要强调人与自然和谐共

生，又要牢记以人民为中心，真正体现人民的需要和诉求。本

文从以人为本的价值理念出发，探讨国土空间规划编制路径。
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一、基本概念

以人为本，顾名思义，是把人类的生存为根本。以人为本

是一个社会学概念，其内涵可以从人与社会的关系分析，是一

切从人的需要出发。

“以人为本”的国土空间规划是在国土空间的使用、分配

和布局上，尊重和满足人的物性、群性和理性。“以人为本”

的国土空间规划，需要解决城市病治理方案系统性不够、城市

多元化场景和创新空间供给不足等问题。
二、新时代以人为本国土空间规划的要求

（一）脚踏实地落实国家战略。党的十八大以来，党中央

相继做出统筹推进“五位一体”总体布局和协调推进“四个全

面”战略布局，贯彻新发展理念，推动高质量发展，深入实施

主体功能区战略、区域协调发展战略、乡村振兴战略等重大决

策，部署实施京津冀协同发展、长江经济带发展、共建“一带

一路”、粤港澳大湾区建设、长三角一体化发展、黄河流域生

态保护和高质量发展等区域发展战略。

（二）积极满足人民对美好生活的需要。人民群众的诉求

是具体的、实在的。我们坚持以人民为中心编制规划，不是把

“人”只当作统计意义上的“人口”来测算用地规模和配套设

施，而是要以人的需要、人的感受、人的全面发展来安排好生

产、生活、生态空间。既要从宏观层面推动产业发展、基础设

施、公共服务等资源更加均衡、高效配置，也要从微观层面积

极回应人民群众关心的教育、医疗、体育、住房、养老、绿色

开敞空间、社区生活圈、城市安全等诉求，从而最大限度地实

现空间布局安全便利、舒适宜居、美丽有序，让人民群众生活

在山清水秀、充满活力、温馨安宁的美好家园，切身感受到国

土空间规划带来的获得感、安全感和幸福感。

（三）实现国家利益与人民利益的高度统一。我们不能一

谈落实国家战略，认为就是划定生态保护红线、永久基本农田

和城镇开发边界三条控制线，忽视城市内部空间布局结构的科

学优化、集约高效；也不能一谈满足人民群众多元丰富的空间

需求，就认为可以放松自上而下的红线管控，片面地用以往的

土地利用规划、城乡规划代替国土空间规划。
三、以人为本的国土空间规划编制路径

（一）底线思维。查清国土空间的“家底”，以现状生

态本底为基础，严控发展底线，合理划定生态保护红线、基本

农田保护红线、城镇开发边界。构筑网络化的地区生态空间格

局，加强生态敏感区域保护，健全生态补偿机制，以资源环境

承载能力和国土空间开发适宜性评价为基础引导空间格局优

化。

（二）战略导向。战略导向主要是在全面贯彻国家战略、

充分符合发展趋势、满足人民美好向往三个方面凝聚共识。贯

彻国家战略指以建设美丽中国为目标，按照“五位一体”总体

布局，落实国家重大战略决策部署。充分符合发展趋势指推进

区域协同、乡村振兴战略、生态文明发展，依据全国国土空间

规划纲要和地区协同发展要求，科学研判当地发展趋势、提出

国土空间发展目标。满足人民美好向往，是指满足人民对美好

生活的向往，为人民谋幸福、为中华民族谋复兴。

（三）构建空间

3.3.1、构建山水林田湖草为一体的空间格局。空间的规

划重点要处理好人与自然的关系，构建山水林田湖草为一体的

空间格局、建立保护有力的自然保护地体系、增加优质生态产

品供给、系统性主动实施全域生态修复。

3.3.2、打造产、村、人、文的一体化规划。应坚持生态

本底下打造产、村、人、文的一体化规划。在充分保护与适度

利用乡村自然生态资源的基础上，将产业发展、村庄建设、设

施完善、文化彰显相结合，实现人、地、产的和谐发展。

3.3.3、构筑多元产业社区。明确产业发展重点，打造产

业创新高地，完善产业空间布局，打造多元产业社区。

3.3.5、严格保护历史文化街区。以最严格的方式保护历

史文化街区，积极保护历史城镇与历史村落，拓展历史文化保

护对象，加强历史资源活化利用。

（四）国土整治。坚持以人民为中心的发展思想，明确国

土空间生态修复目标、任务和重点区域，安排全域土地综合整

治和生态保护修复重点工程规模、布局和时序，明确各类自然

保护地范围边界，提出生态保护修复要求，提高生态空间完整

性和网络化。

（五）协同编制。国土空间规划体系已基本建立，国土

空间底线已基本划定，国土开发保护格局已基本明晰，国土空

间治理已基本明确。根据部委相关文件要求，笔者认为编制空

间规划应坚持“天人合一”的规划理念，“纵向传导、层层落

实，横向协调、强化管控”为指导，构建出五级三类国土空间

规划体系。

（六）构建“一张图”及全域管控。“多规合一”的提出

源于要解决现行繁杂而又冲突明显的空间规划体系产生的诸多

规划管理问题。然而，“多规合一”也面临着法律、体制和机

制方面的障碍。现有的法律体制及空间规划体系的特征决定了

“多规合一”的工作主要体现在规划协调方面。

要求各地应以第三次全国国土调查成果为基础，整合规划

编制所需的空间关联现状数据和信息，形成坐标一致、边界吻

合、上下贯通的一张图，用于支撑国土空间规划编制。国土空

间规划的编制及其中三条控制线、自然保护地和历史文化保护

范围的划定等内容必须与一张图相对应。各省、市、县应整合

形成本辖区范围内的一张图，逐级汇交至自然资源部，于2020

年底前形成全国一张图。一张图应随年度土地变更调查、补充

调查等工作及时更新。

随着国家机构改革的推进及新时期国土空间规划体系的重

构，“多规合一”的结果和归宿是以真正意义上“一张图”的

形式存在于重构后的国土空间规划体系中。
四、结语

规划规划编制工作是有价值导向的，国土空间规划编制应

坚持民生福祉优先，科学配置资源、合理安排布局，改善人居

环境、提升人民生活品质，促进形成生产、生活、生态相协调

的空间格局，实现以人为中心的高质量发展。
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