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新华社北京 5 月 23 日电 国土空间规划是国家空间发展的指

南、可持续发展的空间蓝图，是各类开发保护建设活动的基本依

据。建立国土空间规划体系并监督实施，将主体功能区规划、土

地利用规划、城乡规划等空间规划融合为统一的国土空间规划，

实现“多规合一”，强化国土空间规划对各专项规划的指导约束

作用，是党中央、国务院作出的重大部署。为建立国土空间规划

体系并监督实施，现提出如下意见。 

一、重大意义  

各级各类空间规划在支撑城镇化快速发展、促进国土空间合

理利用和有效保护方面发挥了积极作用，但也存在规划类型过多、

内容重叠冲突，审批流程复杂、周期过长，地方规划朝令夕改等

问题。建立全国统一、责权清晰、科学高效的国土空间规划体系，

整体谋划新时代国土空间开发保护格局，综合考虑人口分布、经

济布局、国土利用、生态环境保护等因素，科学布局生产空间、

生活空间、生态空间，是加快形成绿色生产方式和生活方式、推

进生态文明建设、建设美丽中国的关键举措，是坚持以人民为中

心、实现高质量发展和高品质生活、建设美好家园的重要手段，

是保障国家战略有效实施、促进国家治理体系和治理能力现代化、
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实现“两个一百年”奋斗目标和中华民族伟大复兴中国梦的必然

要求。 

二、总体要求  

（一）指导思想。以习近平新时代中国特色社会主义思想为

指导，全面贯彻党的十九大和十九届二中、三中全会精神，紧紧

围绕统筹推进“五位一体”总体布局和协调推进“四个全面”战

略布局，坚持新发展理念，坚持以人民为中心，坚持一切从实际

出发，按照高质量发展要求，做好国土空间规划顶层设计，发挥

国土空间规划在国家规划体系中的基础性作用，为国家发展规划

落地实施提供空间保障。健全国土空间开发保护制度，体现战略

性、提高科学性、强化权威性、加强协调性、注重操作性，实现

国土空间开发保护更高质量、更有效率、更加公平、更可持续。 

（二）主要目标。到 2020 年，基本建立国土空间规划体系，

逐步建立“多规合一”的规划编制审批体系、实施监督体系、法

规政策体系和技术标准体系；基本完成市县以上各级国土空间总

体规划编制，初步形成全国国土空间开发保护“一张图”。到

2025 年，健全国土空间规划法规政策和技术标准体系；全面实施

国土空间监测预警和绩效考核机制；形成以国土空间规划为基础，

以统一用途管制为手段的国土空间开发保护制度。到 2035 年，
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全面提升国土空间治理体系和治理能力现代化水平，基本形成生

产空间集约高效、生活空间宜居适度、生态空间山清水秀，安全

和谐、富有竞争力和可持续发展的国土空间格局。 

三、总体框架  

（三）分级分类建立国土空间规划。国土空间规划是对一定

区域国土空间开发保护在空间和时间上作出的安排，包括总体规

划、详细规划和相关专项规划。国家、省、市县编制国土空间总

体规划，各地结合实际编制乡镇国土空间规划。相关专项规划是

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。国土

空间总体规划是详细规划的依据、相关专项规划的基础；相关专

项规划要相互协同，并与详细规划做好衔接。 

（四）明确各级国土空间总体规划编制重点。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，由自然资源部会

同相关部门组织编制，由党中央、国务院审定后印发。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，由省级政府组织编制，经同级人大常委会审

议后报国务院审批。市县和乡镇国土空间规划是本级政府对上级
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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。需报国务院审批的城市国土空间总体规

划，由市政府组织编制，经同级人大常委会审议后，由省级政府

报国务院审批；其他市县及乡镇国土空间规划由省级政府根据当

地实际，明确规划编制审批内容和程序要求。各地可因地制宜，

将市县与乡镇国土空间规划合并编制，也可以几个乡镇为单元编

制乡镇级国土空间规划。 

（五）强化对专项规划的指导约束作用。海岸带、自然保护

地等专项规划及跨行政区域或流域的国土空间规划，由所在区域

或上一级自然资源主管部门牵头组织编制，报同级政府审批；涉

及空间利用的某一领域专项规划，如交通、能源、水利、农业、

信息、市政等基础设施，公共服务设施，军事设施，以及生态环

境保护、文物保护、林业草原等专项规划，由相关主管部门组织

编制。相关专项规划可在国家、省和市县层级编制，不同层级、

不同地区的专项规划可结合实际选择编制的类型和精度。 

（六）在市县及以下编制详细规划。详细规划是对具体地块

用途和开发建设强度等作出的实施性安排，是开展国土空间开发

保护活动、实施国土空间用途管制、核发城乡建设项目规划许可、

进行各项建设等的法定依据。在城镇开发边界内的详细规划，由
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市县自然资源主管部门组织编制，报同级政府审批；在城镇开发

边界外的乡村地区，以一个或几个行政村为单元，由乡镇政府组

织编制“多规合一”的实用性村庄规划，作为详细规划，报上一

级政府审批。 

四、编制要求  

（七）体现战略性。全面落实党中央、国务院重大决策部署，

体现国家意志和国家发展规划的战略性，自上而下编制各级国土

空间规划，对空间发展作出战略性系统性安排。落实国家安全战

略、区域协调发展战略和主体功能区战略，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。 

（八）提高科学性。坚持生态优先、绿色发展，尊重自然规

律、经济规律、社会规律和城乡发展规律，因地制宜开展规划编

制工作；坚持节约优先、保护优先、自然恢复为主的方针，在资

源环境承载能力和国土空间开发适宜性评价的基础上，科学有序

统筹布局生态、农业、城镇等功能空间，划定生态保护红线、永

久基本农田、城镇开发边界等空间管控边界以及各类海域保护线，

强化底线约束，为可持续发展预留空间。坚持山水林田湖草生命

预览已结束，完整报告链接和二维码如下：
https://www.yunbaogao.cn/report/index/report?reportId=11_2216


