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国土空间总体规划中的用途留白策略探讨
—以广州增城区为例

□　杨　恒，何冬华

[摘　要 ]当前，我国的国土空间规划改革提出统一国土空间用途管制，并提高管制水平与效能的要求，以实现可持续发展

和生态文明建设。在此背景下，文章结合用途管制的演变与发展趋势，从克制发展视角出发，提出国土空间规划中的用途留

白思路，构建“功能分区—控制单元—土地用途”的分层机制，进行战略留白、底线留白与路径留白探索。最后，结合广州

市增城区国土空间规划实践进行分析，提出具有操作性的政策建议，以期为大城市外围地区国土空间总体规划编制提供有益

借鉴。
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Reserved Use Strategy in National Land and Space Master Plan: Zengcheng Case/Yang Heng, He Donghua
[Abstract] At present, national land use and space plan reform puts forwards unified use control and improving control efficacy 
requirements for sustainable development and ecological civilization construction. The paper studies the evolution and trend of use 
control, proposes “reserved use” concept in national land use and space planning from limited development viewpoint, establishes 
a “functional zoning, control unit, land use” hierarchical mechanism, makes strategic reserved use, bottom line reserved use, and 
path reserved use. With Zengcheng district land and space planning practice, the paper puts forwards feasible policy suggestions 
for metropolitan peripheral region land and space master plan.
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系的研究较少；对国土空间管制的刚性约束的研究较

多，对弹性指引等系列问题的研究较少。鉴于此，本

文结合国家推进空间治理体系现代化的要求，阐明规

划中的国土空间用途管制要求，以及结合弹性分区的

用途留白思路，从分类引导、分层传导和分时控制等

方面对国土空间用途管制提出设想。

1用途管制内容与思路演变 

1.1用途管制概念

“管制”这一概念源于西方，指使对象按照某种

规则行事，是一种行政性控制方式。用途管制制度是

世界上大多数国家(或地区)采取的一种管理制度，该

0引言

国土空间用途管制是对自然资源和建设活动的载

体进行管制，一般通过编制国土空间规划，逐级划定各

类农业生产、城镇和村庄等建设空间的管制边界，以及

具体地块、海域的用途和使用条件，以此作为各类自然

资源开发和建设活动的行政许可、监督管理的依据，要

求并监督各类所有者、使用者严格按照国土空间规划所

确定的用途和使用条件来利用国土空间 [1]。学术界目前

对国土空间用途管制的研究主要集中在其发展演变、面

临的冲突与问题、国外经验 [2]、管制目标和管制方式等

方面[3]。总体而言，对土地、林地、草地等单项要素管

控途径的研究相对较多，对全要素资源管制的尺度与体
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制度具有以法为据、强制实施和内在复

杂等特征[3]。

土地用途管制背后的逻辑是对土地

发展权的管理与再分配。1940～1942年，

英国先后出台了《巴罗报告》《斯科特

报告》《厄斯瓦特报告》，提出限制私

人土地的开发权、由国家统一买断未开

发土地的发展权和“土地开发权国有化”

概念。1947年，英国出台《城乡规划法》，

从维护公共利益的角度出发，持续加大

对私人土地开发行为的干预，以规划许

可制度将土地开发权从土地所有权中剥

离，实行“涨价归公”，推动用途管制

的实施。美国的用途管制起源于19世纪，

是为了保障公共福利和社会利益的“警

察权”，同时美国实施了一系列措施赋

予地方政府权力来管制私人土地 [4]，如

针对建设地区提出包括容积率、密度及

最小空地率等开发强度指标的控制；针

对农业农村地区，通过农业区划和农业

用地的管控，限定相关生产活动和建设

行为。日本在《土地利用法》中将国土

空间划分为城市、农业、森林、自然公

园和自然保护区5个分区，并根据分区

设定相应的分区管制法规，如1952年颁

布的《农地法》，设定了严格的农地购

买和转用管制制度，通过制定农业振兴

区域、限定农业用地区域内的土地用途

和限制农业用地区域内的开发行为等，

对农地进行特殊的管制。

我国于20世纪90年代末首次提出

“用途管制”概念，以中共中央、国务

院联合下发的《中共中央 国务院关于进

一步加强土地管理切实保护耕地的通知》

为标志，其诞生的初衷是为了保护基本

农田，随后再逐步延伸至林地、草地、

水域和城乡建设用地的管制。

1.2管制对象与方式的转变

1.2.1由土地要素向空间要素转变

我国正处于社会经济发展转型和资

源环境问题强约束时期，空间管制政策

也从耕地资源单一自然要素保护向山、

水、林、田、湖、草全要素保护转变。

2018年自然资源部“统一行使国土空间

用途管制职责”，这是生态文明建设的

需要，是国土空间资源优化配置的现代

化治理要求，承担高质量发展中对用途

管制的底线要求。管制对象从平面拓展

到了全域全要素的立体空间，由建设用

地规模的管控、耕地的保护，扩展至整

个生态空间、生产空间和生活空间的用

途管制上(表1)。除继续做好土地、林

业用地、湿地、草原和水域等要素的管

制之外，结合发展战略，从全域、单元、

用地三个层面进行调整。

全域是指“三区”闭合空间，重点

落实开发建设与农转用指标对接，明确

设施廊道、生态廊道和重大平台等空间

的管控要求。单元是指“三区三线”中

的管制单元，重点明确发展空间开发建

设行为准入要求、条件和程度，提出保

护空间准入负面清单管控原则。用地是

指对土地使用的管制，整合系列制度创

新，加快建立统一的用途转用许可制度，

强化空间微观管控。

1.2.2由刚性约束向刚弹结合转变

传统用途管制以刚性强约束为主，

从1984年《城市规划条例》提出在城市

规划区内使用土地需要获取建设用地许

可证和建设许可证，到1990年的《中华

人民共和国城市规划法》进一步提出“一

书两证”制度，正式开启了针对城市内部

建设用地的用途管制。而1998年、2004

年、2019年三次对《中华人民共和国土

地管理法》的修订，明确了“严格限制农

用地转为建设用地，控制建设用地总量，

表 1  用途管制发展阶段及特征

发展阶段 时间段 管制要素 管制目标 主要手段

土地用途

管制

1998 ～

2007年

农用地、建设用地

和未利用地

限制农用地转为

建设用地，强调

耕地保护，严控

建设规模

土地利用规划、农用地转为建

设用地审批、国土空间功能管

护、城乡规划督察、土地督察

生态要素

与空间用

途管制

2008 ～

2014年

增加林地、草原、

湿地以及后期山、

水、林、田、湖、

草

减少生态要素的

衰减，提高生态

质量，构建生态

系统

退耕还林、还草、还湖，“三

区四线”和“一书三证”管理，

主体功能区划

国土空间

统一阶段

2014 年

至今

整合全域全要素 统一国土空间

用途管制

机构调整、“五级三类”国土

空间规划体系

对耕地实行特殊保护”的管制原则，建立

了土地利用年度计划、用地预审、农用地

转为建设用地审批、耕地占补平衡、基本

农田保护和城乡建设用地增减挂钩等一系

列配套制度，实施土地用途的刚性管控。

新时期，为响应地区发展诉求，实

施差异化、精细化管制，用途管制将与

国土空间规划内容进一步结合，一方面

构建“空间边界、行政许可、清单管理”

的管制框架，另一方面针对地块制定“规

模上限—负面清单—实施效益”的管制底

线，形成“管制与引导”合力，发挥规

划在促进空间用途保护中的作用。

1.3新时期管制思路的转变

1.3.1过度管制引发空间绩效低

根据“中心—外围”理论，费里德

曼强调核心地区在通过极化效应巩固并

增强自身地位的同时又具有作用于边缘

区的涓流作用[5]。在快速城镇化过程中，

中心城区经过集聚态势后，人口、资本

和用地等势能逐步向外流动，外围地区

已成为城市空间演化的重要载体。尤其

在1978～ 2005年分权化改革后，原来

由中央集中控制的发展资源被分散，地

方政府具有了一定的剩余价值索取权，

经济指标增长成为第一要务，外围地区

以低成本吸引资本流动，势必造成土地

利用低效与重复建设。

然而，传统的土地用途管制制度主

要目标是落实“发展与保护”“建设与

不建设”“耕种与不耕种”的土地利用

方向，控制建设用地规模、一味地限制
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非建设用地的价值释放，反而导致外围

地区违法建设的产生，“挂起”这一特

殊现象即是珠三角地区外围地区土地快

速扩展的产物。此外，城市规划管理管

控存在“真空”区域，如集中建设地区

外围的郊野地区、以村庄类建设用地为

主的近郊地区等，成为空间绩效低的主

要地区。

1.3.2适度留白引导地区从容发展

“留白”原指中国艺术作品创作中

的一种手法，以“白”为载体营造空灵韵

味，通过在绘画、文学乃至戏剧作品中留

下相应的空白、停顿，从而营造想象的意

蕴，是一种智慧和境界 [6]。经过不断地发

展，留白思维延伸到了摄影艺术、平面设

计、建筑设计乃至城市规划等领域。

传统土地用途管制过程中亦曾机械

地使用过留白思路，如土地利用规划在

城乡建设用地规模边界之外、扩展边界

以内的区域划定“有条件建设区”，初

衷是为建设项目的不确定性提前预留理

想空间，但实质上其论证严格，调整流

程复杂，实操性不强；传统的城乡规划

工作在规划期限内为未来发展预留“发

展备用地”，但划定时未进行系统预测

和分析，也并未明确其转用原则与流程，

随意性太大。

不过，从国内外实践经验来看，“留

白”在应对城市发展的复杂性和不确定

性，以及增强城市韧性方面，确实发挥

了积极作用，为精准规划保留了余地。

新加坡在1995年提出白地政策 [7]，将留

白措施贯穿规划全过程，包括土地预留、

混合利用与用途转换三大核心内容，保

证土地使用价值的最大化。《北京分区

规划(国土空间规划)》通过刚性管控“打

底”，弹性留白“框量”，探索了承上启下，

面向实施的一种用途管制模式 [8]，其在内

容上侧重“三定”，即定规模总量、定布

局结构与定管控边界，在全域划定11类

用途分区，在建设空间中创新增加了战略

留白用地，实现了从空间用途管控到引导

规划实施节奏的维度延伸。上海建立了空

间留白机制，采用指标留白与用地留白两

种方式，提高了规划弹性适应能力，其留

白主要用于生态留白空间、潜力发展区域

和重大事件用地三种类型，并对留白地块

的规划编制、审批、动态调整以及过渡期

管控政策提出一系列创新措施。

2国土空间规划中的用途留白策略

2.1用途留白的核心理念与分类

面对未知的未来，规划思路从“短

视”向“长远”、从“冲动型地方主义”

向“克制型理性”发展，从“空间满铺”

向“战略格局”转变。国土空间规划“留

白”即在不确定性与确定性之间留白，

通过多角度思考空间用途的使用，划定

层次清晰的留白空间，增强规划弹性。

根据用途管制的对象，可对用途留

白地区与规则进行分类，一是结合空间发

展格局，在生态空间、农业空间的红线管

控区外划定价值转化区(图1)，在对保护

行为施行刚性管制的同时，预留与生态、

农业价值匹配的转化路径，即底线留白；

二是在集中建设地区外划定发展预留区

(图2)，对建设行为与时序进行刚性管制，

预留不确定性地区的发展机会，即战略留

白；三是在城乡融合地区及重点发展片区

周边划定待定区(图3)，对发展行为、治

理主体及开发时序预留多种可能性，即路

径留白。

2.2用途留白的层次性与阶段性

用途留白具有层次性，国土空间规

划从一级全域“三区”管控(图4)到二

级分类分区的“三区三线”管控(图5)

再到三级的土地用途管控，分别对应开

发强度、负面清单及空间用途的内容管

制，在三级管控中明确相应的留白内容，

并在国土空间规划中加以体现。

在全域“三区”层次的管控中，用

途留白主要涉及两个方面：①“三线”以

外非刚性管控的留白空间，包括生态保护

红线、永久基本农田以外的片状生态、农

业地区，建立价值转化机制；②城市拓展

的战略留白，包括城镇开发边界以外的战

略性选址地区，通过规划评估与战略研究

后部署的发展预留用地，不仅仅是粗放的

发展备用地。

在“三区三线”的二级分类管控中，

用途留白的主要任务是提高规划弹性适

应能力，在城镇开发边界内划定控制单

元，并对接控规、更新规划等专项规划

的边界与管控要求，对单元内的重要开

敞空间、山林河海廊道、历史文化空间

等感知空间进行留白，并以此限定留白

图 1  价值转化区 图 2  发展预留区 图 3  待定区

图 4  第一级：全域功能分区中的留白 图 5  第二级：单元内外的留白

永久
基本
农田

生态
保护
红线

生
产
区

生
态
区

留
白

留
白

留
白

留
白

城镇
开发
边界

留白

留白

留白

留
白

生活区

永久基
本农田

永久基
本农田

永久基本农田

生态保
护红线

城镇开
发边界

生
产
区

生
态
区

留
白

预
留

留白

留
白

生活区

重点发
展平台

城

乡

城镇开发边界

控规
单元

农业
生活

生态
生产

产业
平台

更新
单元待定区

价值转化 价值转化

景观与设施廊道、历史与文化等

待定区

乡 林

生态保
护红线

生态保
护红线



812020 年第 12 期    第 36 卷

区域内的建设行为。

在土地用途的三级管控中，用途留

白侧重于对不同类型的留白地区制定政

策，如在价值转化区，制定负面清单控

制发展方向与容量，制定包括双评价在

内的规划调整流程，避免规划留白的随

意性；在待定区，制定开放包容政策，

鼓励多方协作共赢和地区协同发展。

根据地区发展阶段的特性，从长远

性和前瞻性角度制定主动留白策略，并

从时间维度上分为永久性留白与临时性

留白。对于生态保护、粮食安全的管控

底线是永久性的建设留白地区，贯穿城

市发展始终；在城市快速发展时期，要

考虑发展预留区，传导地区发展意图，

适应未来不确定性；在城市稳定发展时

期，要考虑存量挖潜、生活品质提升等

实际需求，做好弹性管控与多主体参与

发展的政策留白。

2.3用途留白的激励与考核政策

用途留白需要从保障土地供应、土

地管理、城乡规划编制与审批、部门激励

与约束等方面获得政策支持。可结合用

途管制实施的路径，探索建立“土地管

理+城乡规划+激励与约束”三个维度

的空间政策工具包。其中，土地管理是面

向全域进行政策分区，制定差别化的空间

政策，即主体功能区以空间准入政策、差

异化绩效考核为主，以红线保护、跨区合

作与补偿机制等为辅。城乡规划是结合控

制单元主导功能制定特别政策区，包括特

色产业区块、城市更新片区等，这类区域

以产业政策、社会参与和经济平衡等政策

为主，以国土、规划和环保等方面的政策

为辅。“激励与约束”这一政策工具，是

确保规划实施的关键，采用“战略定位—

功能分区—控制单元—土地用途—实施考

核”+“差异化财税调控”的逐层传导体系，

将空间绩效指标、分区及其管制规则落实

到部门动态监测评估中。动态监测评估进

一步与政府绩效挂钩，直接纳入地方政府

和相关部门的政绩体系，从而保障留白制

度的有效运行。

3广州增城区国土空间规划用途留白

思路

增城区位于广州市东部，在粤港澳

大湾区重要发展轴上，其定位为广州东

部综合门户、现代化产业集聚区、城乡

融合生态宜居示范区与现代化中等规模

生态之城。2003年，增城区在全国率

先探索全域划定主体功能区，将全区9

个镇街划分为“南中北”三大主体功能

区，分别为先进制造业集聚区、生活与

文化产业区、都市农业与生态旅游区，

根据分区差异化考评镇街经济社会发展。

2007年，增城区率先在全省开展绿道网

建设工作，以绿道网络建设的方式盘活

北部山区的自然生态资源，促进北部山

区发展从“输血”到“造血”的机制转型。

历经多年发展，增城区的实践验证

了包括生态转移支付、土地流转和只征

不转等在内的规划创新方法对地区发展

的带动作用。2019年中国中小城市高质

量发展指数研究成果发布，增城区被评

为“五个百强区”(即全国综合实力百强

区、全国绿色发展百强区、全国投资潜

力百强区、全国科技创新百强区及全国

新型城镇化质量百强区)之一。在新一轮

国土空间规划编制中，增城区将继续创

新，探索与国土空间规划管控层级对应，

逐级逐层传导与细化落实规划意图，对

应“功能分区—控制单元—土地用途”的

分层机制，探索底线留白、战略留白和

路径留白的方式。

3.1制定差异发展的功能分区策略

区级国土空间总体规划是承上启下

的关键，一方面需要落实省市对地区发

展定位、规模与底线管控的要求，另一

方面需要根据地区自然禀赋与发展条件

制定发展战略与近远期目标，优化资源

管控与空间布局。确定地区发展战略的

过程，是促成政府、专家以及社会多主

体达成空间发展共识的过程。规划结合

地区发展战略，初步划定北部与中南部

两大主体功能区(图6)，北部为生态价

值转化区，中南部为一体化地区，留白

侧重于“三线”以外的价值转化区，是

区分发展与保护的边界，是明确“水与油”

的边界 [9]。

图 6  根据自然地势划定的南北两大主体功能结构
资料来源：根据2018年“二调”变更数据绘制。

建设用地面积为 235.4　km²，
包括城镇村建设用地、交通用
地和风景名胜区用地等，占全
域面积的 14.6%

林地面积为 650.6　km²，
占全域面积的 40.3%

耕地面积为 226.3　km²，
占全域面积的 14.0%

园地面积为 318.6　km²，占全域面积的 19.7%
全区面积为 1　615　km²

水域面积为 145.1　km²，占全域面积的 8.9%

图 7  科教城范围土地利用规划
资料来源：根据增城区国土空间规划方案图改绘。

13 所职业技术

学校用地

地铁站选址

产业园预留用地
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况下，抑制了地区发展冲动。至2019年，

增城区通过重大项目正向优化基本农田，

将科教城范围向东扩展，结合地铁站，

规划形成包括13所职业技术教育学校、

工信部高新企业在内的面积为15　km2 的

“产教城”融合单元。

对于单元交界地区，规划编制中采

用的留白思路则侧重于划定待定区，以

中新镇团结村为例，因其东侧紧邻“中

新村”旧村更新单元，西邻黄埔产业区，

村内布局有穗莞深城轨的镇龙枢纽站，

属于城市集中开发、旧村更新及农业生

活三类单元交界处。因村内“三旧”图

斑破碎畸零，难以满足旧村更新的开发

条件，规划将其划定为“待定区”，为“路

径留白”提供政策支持，为其未来发展

保留多种可能性。

3.3建立负面清单的用途管控策略

土地用途管理是国土空间用途管制

的核心，不仅要保护永久基本农田、生

态保护红线等底线，还要引导山、水、

林、田、湖、草各类自然资源的价值转

化，提升用地效能。土地用途是对单元

内控制要求的再细分，留白立足于政策，

采用负面清单式管理，以激励与约束机

制实施路径留白，形成兼容发展的态势。

建立针对具体地块用途的负面清单

制度，采用“非禁即入”的管理模式，

仅列举不适宜的用地性质，清单外的用

地性质不受规划限制，在保障发挥市场

经济作用的同时不产生额外的规划调整

行政成本。例如，在增城经济开发区等

产业园的土地用途管制中，明确部分用

地不得进行二类工业、三类工业布局，

容积率不得低于地区同一水平，这即是

转变土地用途管制和城市治理模式的积

极探索。

4结语

国土空间总体规划在面对城市复杂

性和不确定性并存的挑战时，一方面需

加强用途管制施政的精准率，另一方面

也需探索用途管制之中的留白之道。本

文梳理了空间拓展与用途管制存在的问

题及发展趋势，尝试解析了用途留白思

路的框架及其对国土空间规划地方实践

的指导作用，得出两点初步结论：①国

土空间规划中的用途留白目的在于对空

间格局、发展导向进行谋篇布局，并为

发展与保护的协调提供空间；②基于空

间拓展对城市的制约，用途的留白主要

集中对保护、建设行为和发展时序进行

刚性管制，并对发展方向、建设边界和

实施机制等进行弹性留白。

(《增城国土空间总体规划》项目组

成员包括贾梦蛟、方伟、罗鹏、迟龙等。)
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规划以大数据为基础，依托矩阵、

模型、场景模拟等技术方法，制定科学

的发展战略，摒弃“发展预留地区”划

定的随意性，综合评估生产生活、科技

发展与环境变化等因素对地区的驱动力，

在多场景模拟后进行科学选址。在空间

发展共识的达成过程中，充分对接功能

分区边界与(乡)村的行政边界，详细规

划、更新规划的单元边界以及各类有特

殊管理意图的管制分区边界，如国家公

园、国家级自然保护区、风景名胜区和

历史文化名城名镇名村的管理边界等，

便于与绩效考核体系挂钩。

北部生态保护主体功能区内的派潭、

小楼和正果三镇，在生态保护红线以外

地区，划定价值转化区，挖掘旅游资源

价值。例如，派潭镇白水寨景区的白水

寨山体是红线保护地区，浅滩湿地、峡

谷天池和高山瀑布被划为点状旅游区，

通过设定负面清单、社会主体参与机制

和保护行为守则等留白策略，创造经济

价值推动“以利用促保护”的理念落地。

3.2谋划弹性经营的单元控制策略

规划根据市级规划要求，划分市级

管理传导单元，包括农村农业单元、生

态单元和城镇单元，具有开发建设、农

田正向优化和生态修复等管控要点的特

征。区级规划将以上单元进一步细化为

城市建设、城市更新、农业生产、农村

生活和战略储备等控制单元，是实施刚

性控制的基本单元。单元内留白侧重于

价值转化、预留发展，而单元交界地区

则侧重于发展模式的待定留白，促成逐

渐交融的发展模式。

对于重点谋划单元，规划在早期主

动划定发展的留白边界，稳定保护与开

发、城市与乡村的边界，对内进行建设

行为刚性管控，对外进行红线保护与待

定谋划。例如，地处朱村街道的广州科

教城单元(图7)，早在10年前，被框定

了10　km2 的范围用于职教院校建设，同

时策略性地在21号线规划地铁站周边划

定永久基本农田，在周边楼盘林立的情


