
30 2013 年第 12 期

国土规划是生产力发展到一定程度、经济社会发

展到一定阶段的必然产物。它标志着人们征服、改造、

利用大自然、处理好经济发展与资源、人口、环境、生

态之间的关系进入了一个更自觉、更主动的阶段[1~2]。国

土规划是城镇化、工业化、农用现代化发展的客观需

要，被看作是调控一个国家或地区经济、社会、环境协

调发展的重要手段，也是协调土地利用总体规划和城

市总体规划矛盾的重要手段[3]。纵观世界各国国土规

划情况，可总结出3阶段模式：积累经验阶段，促进经济

社会发展阶段和可持续发展阶段。

一、国土规划的昨天：积累经验，描
绘美丽国土

国土规划的产生与发展，是与现代城市规划紧

密联系在一起的。人们一般将国土规划的源头追溯到

1898年英国学者霍华德的《明日的花园城市》。这本著

作提出的“城市应与乡村结合”的思想被认为是国土规

划思想的萌芽[4]。1915年，苏格兰的生物学家盖迪斯在

《城市发展》和《演变中的城市》著作中，进一步发展

了霍华德的规划思想。盖迪斯把自然地域作为规划的

基本骨架，强调城市规划应该成为城市和乡村结合在

一起的“区域规划”或“国土规划”[5]。

20世纪前半叶，国土规划在城市规划和工矿规划

的基础上得到发展。英国学者艾伯克隆比于1944年主

持编成了大伦敦区域规划，成为以大城市为中心进行

国土规划的大胆尝试。大伦敦区规划的编成，标志着

国土规划已经将理论应用到了实践，由此引起城市规

划界对国土规划的重视。此后，英国所有城镇集聚区

基本都做了类似的规划。这是全球性规划演变史上

将理论应用于实践的一个重要转折点。继英国规划稍

后，欧洲许多国家伴随国内经济发展，先后在大城市地

区和重要工矿地区，开展了大量以工业和城镇建设、以

空间协调为主体内容的国土规划工作，对经济发展起

到了积极的作用。到20世纪中后期，国土规划理论研究

进入新的发展阶段，如区位论、中心地理论等在一些国

家得到进一步应用。规划深度和广度大大加强，研究

的地域范围从城市、大经济区、工矿地区扩展到大自然

地理单元地区、流域地区和整个国家。如日本、荷兰、

韩国、法国和联邦德国把全国划分为若干相互联系的

区域进行了全面的国土规划[ 6~7 ]。
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中国现代意义上的国土规划的产生比国外晚， 是

在中华人民共和国成立后的第一个五年计划时期开始

提出的。由于特殊的社会政治原因，于20世纪60年代到

70年代基本被搁置。20 世纪80 年代初期，中国总结了

新中国成立以来国土资源开发利用正反两方面的经验

教训，并参考借鉴了发达国家在国土资源开发整治方

面的成功经验，开始全面部署和开展国土规划和国土

整治工作。20世纪80年代初期，分别在京津唐、湖北宜

昌等10 多个地区开展了地区性国土规划的试点。1987 

年国家计委印发了《国土规划编制办法》，1989年《全

国国土总体规划纲要（草案）》编制完成。到1993年，中

国已有30个省级单位、223个地级单位以及640个县级

单位先后编制了相应的国土规划。在此期间，各地通

过开展国土资源调查，初步评价了区域发展的国土资源

条件，完成了大量的数据收集整理工作，划分了东、中、

西三大经济地带，并在全国选择了19个综合开发的重

点地区[3][8-9]。

二、国土规划的今天：打造经济升
级版，规划美丽国土

国土规划的第二阶段基本上是在经济快速发展

中形成的。这个时期国内外环境发生了较大变化，经济

发展带来的各种环境、生态问题以及社会问题突出，需

要一个通过全国国土开发的规划来进行管控，以保障

经济进一步快速发展或者打造经济发展升级版。这个

时期日本、韩国等相继推出了多版国土开发规划。如日

本的注重增长极开发的“一全综”，推进大规模项目的

“二全综”，建设示范定居圈的“三全综”，实践交流网

构想的“四全综”，强调参与与合作的“五全综”，形成

美丽国土的“六全综”。20世纪70年代至20世纪末，韩

国进行了4次国土规划编制。在国土规划的指导下，韩

国建设了大规模的工业基地，扩建、新建了高速公路、

港口及多功能水库等产业基础设施，使韩国国土空间

的生产条件更加完善，使韩国经济得到了持续增长、国

民生活环境得到了改善[7][10]。

中国改革开发30年来，经济高速发展，人地矛盾日

益突出，已经到了阻碍经济社会发展的瓶颈。于是，国

土规划再次被提到议事日程。2007年，中共“十七大”

明确提出“提升国土规划地位”，合理利用国土资源、

均衡开发国土空间、整治国土生态环境、保障国土安全

以及改善宏观调控。据此先后有天津、深圳、辽宁、广

东等省市完成了国土规划的试点编制工作。2009年国

土资源部向国务院递交了《关于开展国土规划工作的

请示（征求意见稿）》并获得同意开展全国国土规划编

制批示，为中国全面推进国土规划的编制和实施奠定

了基础[11]。

新的国土规划编制有一个好的条件和基础。一个

是国际上发达国家有成功的经验可以借鉴，也有我国

20世纪80年代编制的教训可以吸取。另一个是《全国

主体功能区规划》已经颁布实施。党的“十八大”提出

的打造经济升级版、规划美丽国土的时机和条件已经

具备。所以，《全国国土规划纲要（2011~2030）》虽然

是我国的第一部全国性的国土开发战略性规划，但也

是在经济快速发展中遇到了各种经济、社会、资源、环

境、生态等突出矛盾情况下才编制的。

《全国国土规划纲要（2011~2030）》由国土资源

部和国家发展和改革委员会牵头，财政部、环境保护

部、住房和城乡建设部等28家部门、单位参加编制，初

步确立了国土规划的基本思路，提出构建富有竞争力、

安全、和谐和开放的国土的主题，坚持广域均衡开发与

区域集聚开发相协调，推进城乡融合和一体化发展，

统筹陆海开发利用，坚持国土集约利用与有效保护，扩

大国土开放与开发合作和走低碳绿色发展道路[12]。

三、国土规划的明天：将开发装进规
划的笼子，形成美丽国土

面对全球经济危机后的结构变化、地区日益增长

的相互依赖性、气候变化和环境风险、高度信息化时代

的挑战等问题，世界各国纷纷开始修订和完善各自的

国土规划，以适应新的发展需求。这些新的国土规划

的总的目标指向基本就是形成美丽国土。欧盟于2011

年出台了《2020欧盟国土议程》，核心是为了实现一个

包容、明智和可持续的欧洲，形成国土凝聚力，重点在

于促进多中心和均衡的国土发展，鼓励城市、农村和

特定区域的一体化发展，跨境和跨国的功能区国土整
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合，基于强劲的地方经济确保区域的全球竞争性，改

进个人、社区和企业之间的国土联系和具有生态、景观

和文化价值地区的管理和连接。日本在这样的背景和

时代潮流下，为解决日本面临的主要问题，提出了今后

10年的国土规划目标，通过发达的交通网路形成一体

化无缝隙的亚洲，形成具有超强抗灾能力的安全而有

弹性的国土，形成可持续发展的美丽国土，形成以“新

型公共主体”为支柱的地区建设，为应对全球化和人口

减少而进行更有效的国土资源管理[13~14]。

2012年底，国土资源部印发了《国家可持续发展

国土资源战略纲要》，立足经济社会发展全局，对未来

15~20年全国国土资源开发利用进行了全方位、宽视野

的顶层设计。《国家可持续发展国土资源战略纲要》明

确提出要加强国土规划工作，要通过实行节约优先的

资源科学保障战略，到本世纪中叶基本实现“国土安

全和谐、资源持续利用”的总体目标，促进经济社会发

展与资源利用相协调[15]。

国土资源是生存之基、发展之本，国土资源的可

持续利用直接关系到国家经济安全、粮食安全、生态

安全和社会稳定，是经济社会可持续发展的基础。建

设美丽国土，形成美丽国土，需要全面的国土开发规

划，国土规划需要与主体功能区规划、海洋功能区划、

城镇群规划、土地利用总体规划、生态保护规划等重

要规划进行充分衔接，进而将国土开发装进国土空间

开发规划的“笼子”，使国土开发行为规范在科学的通

道内[12]。
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泛而深入的研究，为天然气水合物的商业开采奠定了

良好的基础。在海洋天然气水合物调查研究及开发进

程中，主要呈现以下发展趋势。一是大致摸清了天然

气水合物的资源总量，为商业性开采提供了数据支撑。

如，美国天然气水合物资源量在3172～19142万亿立方

米之间，日本在周边海域圈定的12块天然气水合物富

集区估算甲烷水合物资源量为6万亿立方米，印度大

陆边缘天然气水合物资源量约40～120万亿立方米。二

是在找矿方法上呈现出多学科、多方法的综合调查研

究，但在天然气水合物成藏动力学、成藏机理和资源

综合评价等方面的研究相对较少，还没有十分有效的

找矿标志和客观的评价预测模型，也尚未研制出经济、

高效的天然气水合物开发技术。三是在“水合物形成与

分解的物化条件、产出条件、分布规律、形成机理、经

济评价、环境效应”等方面取得初步研究进展的基础

上，加大勘探开发技术研制，融多项探测技术于一体，

向“多项技术联合、单项技术深化”的方向发展，相关

技术还处于继续探索之中。
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