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本期主题：“双碳”目标下的规划探索与应对

[编者按] 为确保“2030 年前达到碳达峰，2060 年前达到碳中和”的“双碳”目标的实现，中共中央、国务院印发了《关
于推动城乡建设绿色发展的意见》，提出了城乡建设的绿色低碳要求，确定了空间规划在“双碳”目标整体格局中的重要性。
国土空间作为碳源活动、碳汇要素的重要载体，其开发保护与利用和“双碳”目标的实现相互促进、互为支撑。如何适配“双
碳”的目标与要求，从规划理论、技术方法、规划管理等方面探讨规划应对策略，成为规划界亟需探讨的重要课题。本期“规
划师论坛”栏目以“‘双碳’目标下的规划探索与应对”为主题，从理论和实践层面探讨“双碳”目标下城市群、省域、县域、
乡镇的空间规划路径与应对策略，以飨读者。  

“双碳”目标下的国土空间规划施策：
逻辑关系与实现路径
□　崔金丽，朱德宝

[ 摘　要 ]“双碳”目标是我国推动构建人类命运共同体的责任担当和实现可持续发展的内在要求作出的重大战略决策，国土
空间则是实现“双碳”目标的重要场所和资源，对国土空间的科学施策将助力和保障“双碳”目标的顺利实现。文章以目标
为导向，运用因果关系分析方法，从目标与措施、系统与要素、规律与治理、数量与质量、结果与过程等角度厘清“双碳”
目标与空间治理的内在逻辑关系；梳理“双碳”目标实现过程中必经的 5 个重要拐点的特征并聚焦拐点对空间的影响，从空
间资源和要素的供给侧结构性改革角度提出碳排放总量加减综合施策、宏观与微观 ( 整体和局部 ) 分层施策、空间治理全过
程施策、存量更新与增量新建分类施策 4 条主要施策路径，并综合提出了空间治理的总量、功能、结构、布局、效率 5 类施
策建议，以期为新时期的国土空间规划编制、实施、管理提供逻辑和路径参考。
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Territorial Spatial Policies under Carbon Emission Peak and Carbon Neutrality Visions: Key Logic and Realization 
Path/Cui Jinli, Zhu Debao
[Abstract] China's carbon peaking and carbon neutrality goals are major strategies to achieve the inherence demand of sustainable 
development and to build a community with a shared future for mankind. Territorial space is an essential place and resource to achieve 
the dual carbon visions, rational policies in which may help its realization. The article is objective oriented and utilizing causality analysis 
method, clarifying the logical relationship between the dual carbon visions and spatial governance from the perspectives of objectives 
and measures, institutions and elements, laws and governance, quantity and quality, results and process. And it sorts out five key 
points in the realization of the dual carbon visions and their impacts on territorial space. From the perspectives of supply-front structural 
reform on the spatial resources and elements, we propose four main Implementation paths, including comprehensive plus-minus policy, 
micro and macro hierarchical policy, entire spatial governance policy, stock area renewal and new area construction policy, and five 
Implementation suggestions regarding volume, function, structure, layout and efficiency of spatial governance policies, so as to provide 
logic and path references for the preparation, implementation and management of territorial spatial planning in the new era.
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国将提高国家自主贡献力度，采取更加有力的政策和
措施，二氧化碳排放力争于 2030 年前达到峰值，努力
争取 2060 年前实现碳中和 [1]。“双碳”目标的提出是
中国基于推动构建人类命运共同体的责任担当和实现

2020 年 9 月，习近平总书记在第七十五届联合国
大会一般性辩论会上指出，应对气候变化的《巴黎协定》
代表了全球绿色低碳转型的大方向，是保护地球家园需
要采取的最低限度行动，各国必须迈出决定性步伐。中
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可持续发展的内在要求作出的重大战略
决策，体现了中国作为一个负责任的大
国，在发展理念、发展模式、实践行动
上积极参与和引领全球绿色低碳发展做
出的努力 [2]。

实现“双碳”目标首先得实现城镇化、
工业化的充分发展 [3-4]。现阶段我国仍然
是世界上最大的发展中国家，工业化和
城镇化的历史任务尚未完成。一方面，
我国既要发展又要控制能源消耗和碳排
放，既要关注长期问题又要解决紧迫的
现实问题；另一方面，我国实现碳中和
目标的起点强度高、实现时间短，从实
现碳达峰到碳中和仅有 30 年的时间，而
发达国家实现碳中和的时间一般在 40 ～
70 年 [5]，是一个自然达峰的过程。可见，
我国实现“双碳”目标的时间紧、压力大，
需要在高质量的发展中完成。国土空间是
我国实现“双碳”目标的重要场所和资源，
本文以目标为导向，运用因果分析方法，
在厘清“双碳”目标与空间治理及其对空
间影响的内在逻辑基础上，以空间规划作
为重要行动抓手提出应对措施，以期助力
和保障“双碳”目标的顺利实现。

1“双碳”目标与国土空间规划的
逻辑关系

空间是各种活动的载体，列斐伏尔
在《空间的生产》中将空间定义为一种
产品和资产。从“双碳”目标实现的视
角看，国土空间承载着重要的碳源活动，
也承载着所有的碳汇要素；国土空间规
划影响着空间生产的过程，更影响着空
间资产价值的实现过程 [6]。因此，进一
步厘清“双碳”目标与国土空间规划的
逻辑关系，将有助于正确指导空间规划
的模式、路径和方法的选择 [7]。

1.1 目标的一致性
“双碳”是目标，空间规划是实现

目标的重要措施和手段。国土空间规划
是以推动生态文明建设、实现“多规合

一”为重要目标的一次规划体制机制变
革，国土空间规划体系更加强化央地事
权的划分、国家意志的高效传导和落实，
更加突出底线和安全，是从空间供给侧
视角将空间作为产品、要素和资产进行
科学配置，推动我国的绿色低碳发展。

1.2 系统的关联性
国土空间是实现“双碳”目标系统

工程的要素之一，实现“双碳”目标则
是对资源要素进行再配置的过程 [2，5]。国
土空间规划是对生态、生产、生活等空
间资源的优化配置，因此空间规划施策
不是孤立的，而应以系统观念实现空间
要素“1+1 ＞ 2”的整体效益和空间品质
最优方案，兼顾减碳和增汇的各个方面。

1.3 规律的客观性
实现“双碳”目标同样需要遵循发

展的规律，不能一蹴而就。据研究，实
现“双碳”目标需要城镇化、工业化得
到充分发展 [3-4，8]。尽管我国现阶段已处
于工业化、城镇化中后期，但工业化、
城镇化发展的区域不平衡和不充分问题
仍然突出。国土空间规划在推动“双碳”
目标实现的过程中不能逆规律、脱规律，
而应根据各地的发展阶段和条件，因地
制宜、分类施策，梯次有序推进各地区
实现碳达峰。

1.4 转型的深刻性
碳排放总量的降低乃至近零是经济

图 1  “双碳”目标实现过程示意图

社会发展质量提升的本质 [9-10]，是生产、
生活方式向绿色化、生态化根本转变的
一种方式，是从以依赖工业带动经济增
长向低能耗、低碳经济转型的过程 [1]。
国土空间规划是推动“双碳”目标实现
的一次综合谋划，不能是简单的“面多
加水、水多加面”的表面功夫，更不能
以经济发展减速、空间负增长、“拉闸
限电行政”的简单干预等方式单纯追求
数量的降低。空间品质的提升才是“双碳”
目标下空间施策的根本追求。

1.5 施策的持续性
“双碳”目标是我国发展到某一个

时点的结果，实现“双碳”目标则是一
个以量变积累来促进质变的过程 [11]，是
一次加速跨越经济发展周期的艰辛过程。
国土空间规划需要在不同发展过程中具
备持续有效和持续作用的生命力，因此
我国在空间施策过程中需要有序、合理
地做好规划，积极探索并及时、灵活地
调整策略及机制 [7]。

2“双碳”目标实现过程中的5个
重要拐点及其对空间的影响

“双碳”目标明确了碳减排过程中
的碳排放总量达峰的拐点。按照政策影
响、经济发展、人口和城镇化发展、碳
汇空间的有限性及技术发展的规律，本
文总结出“双碳”目标实现过程中必然
经过的 5 个拐点 [3，9]( 图 1)，并结合各拐
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点的特征分析其对空间的影响，由此明
确了空间规划应对不同拐点空间需求的
发力点，以应对目标实现过程中面临的
短期冲击和长期压力 [12]。

2.1 碳排放增速达峰—政策拐点
碳排放增速是指人类生产、生活中

碳排放总量增长上升、下降的快慢过程，
其达峰以碳达峰行动方案的出台并实施
为标志。仇保兴在相关研究中提出，“我
国城镇化进程的拐点会明显早于主流经
济学家预测的 2025 ～ 2030 年间，并且
目前已经出现了拐点，在历经该拐点后，
城镇化速度较之前会显著下降”[3]。随着
城镇化拐点的到来及“双碳”目标驱动
下的科学技术创新和政策干预，我国必
将迎来碳排放增速达峰拐点 ( 图 2)。

碳排放增速达峰对国土空间规划的
影响主要表现为政策约束性。这一时期，
发展与减碳的矛盾交织，主要通过国土
空间底线管控、建设用地空间有限供给
等强制性政策推动空间利用结构和发展
方式的转变，以实现碳排放增速达峰。
此外，国土空间规划的目标必须与实现
“双碳”目标的时间表充分衔接，将绿
色低碳发展贯穿于规划中，以实现碳排
放增速与效能的双提升 [10]。在碳排放增
速达峰前的规划更加关注空间的增长，
是一种建设空间快速增长下的发展方式。
根据“双碳”目标实现的要求，我国实
现碳中和的时间较发达国家短得多，先
污染、后治理的慢减速过程不适用于我

国，我国必须走快减速之路 [8，10]，这在
短期内将会加大发展与减耗的矛盾。这
在国土空间规划中表现为增量发展模式、
土地财政高度依赖的发展惯性与以存量
为主的绿色化新发展模式的矛盾，尤其是
建设用地供需、永久基本农田和优质耕地
保护等矛盾突出。

2.2 碳排放增量达峰—城镇化和
工业化的空间需求变化

碳排放增量达峰拐点是指随着经济
产业脱碳和用能结构的优化，碳排放增
量达到最大值。碳排放增量达峰表现为
城镇化和工业化的深度发展，以及对传
统能源的需求达到拐点 [3]。在这一时期，
单位经济能耗的不断下降将推动碳排放
增量的达峰。从单位经济能耗和单位经
济增量能耗的变化趋势来看，单位经济
增量能耗的减速慢于单位经济能耗，且
随着时间的推移，单位经济能耗将无限趋
近于单位经济增量能耗 ( 图 3)[2，9]。

经济基础决定上层建筑，国土空间
的开发利用受经济基础影响。在编制国
土空间规划过程中应充分分析城镇化和
工业化发展的趋势与条件，科学研判空
间发展的需求变化，聚焦空间，注重新
能源等新型基础设施用地的供给保障，
严控增量，推动用地结构的优化，如探
索盐碱地区域光伏太阳能资源的复合利
用；在技术标准层面，应提高政策的“绿
色”含量，从能耗和碳排放的维度探索
细分现行《国土空间调查、规划、用途

管制用地用海分类指南 ( 试行 )》中的工
业用地类型 [3]。

2.3 碳排放总量达峰 ( 碳达峰 )—
营造创新活力空间

碳排放总量达峰拐点是指在某一个
时点，二氧化碳的排放不再增长并达到
峰值，之后逐步回落。实现碳达峰需要工
业化、城镇化的充分发展 [3]，经济增长动
力需从“要素驱动”“投资规模驱动”
向“创新驱动”转变，经济发展需转向
高质量的绿色低碳经济发展，并随着碳中
和目标的实现最终满足经济增量零能耗
的需求 [13-14]。

碳达峰目标实现后城镇化和工业化
也同步得到充分发展，碳中和目标实现
后将转向创新驱动带来的质量提升。一
方面，国土空间规划应重点供给和营造
创新活力空间，提升城市品质和安全；
另一方面，国土空间规划应更多地发挥
国土综合整治的效能，聚焦碳汇空间的
增加及效能提升，并在控规中探索加入
碳汇图则，以精细化的治理满足降低存
量能耗的需求。

2.4 碳汇增速达峰拐点—蓝绿空间
碳汇表现为固碳，主要指森林吸收

并储存二氧化碳的多少或者说是森林吸
收并储存二氧化碳的能力。“如果林地面
积翻番，碳中和贡献可达到 56％”[7]，这
表明碳汇贡献度跟碳汇面积有较大关系。
按照碳汇空间的有限性特征和碳汇效能

图 2  碳排放增速达峰拐点趋势图 图 3  单位经济能耗与单位经济增量能耗关系趋势图

A 单位经济能耗

B 单位经济增量能耗
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随着森林的不断成熟而逐步下降的规律，
在“双碳”目标实现过程的政策干预中，
必将迎来碳汇增速快速上升到增速临近
极限的拐点。

对此，国土空间规划应重视蓝绿空
间的规划。随着生态保护红线、生态修
复工程和海洋保护工程的实施，以及耕
地保有量的增补稳定和国家公园体制的
建立完善，碳汇增速将呈现稳步上升趋
势 [11，15]。同时，在总体规划层面构建有
利于碳汇的国土空间格局体系和蓝绿空
间系统，尤其是强化东南区域的生态功
能保护，做好西部地区的生态底线约束，
并在空间规划指标体系中探索加入碳汇
率等约束指标，在专项规划层面做好国
土空间的修复、治理工作，包括通过提
高耕地质量来提升土壤有机碳储量。当
然，碳汇空间也是有限的，依靠面积增
加来提升的碳汇效能增速必将放缓，碳
汇增速终将临近极限拐点 ( 图 4)[7]。

2.5 碳排放净存量拐点—空间结构
优化

随着科学技术的进步和用能结构的
优化，碳排放进入净存量时期，减碳完
全依靠对存量的改造和整治，具体表现
为：经济增加值产生的碳排放新增量为
零、推进经济结构优化和全面节能降耗、
实现经济发展与能源利用脱钩、新增建
设全面实现零碳排并进入绝对存量优化
的阶段 ( 图 5)[10，16]。

这一时期，国土空间规划应重视从

粗放式建设向内涵式、高质量发展转变，
应注重存量提质改造和存量结构调整并
行，以绿色、低碳的更新方式优化存量
空间；结合人口和产业的发展趋势对空
间功能进行调整，提升生活品质；充分
发挥城市体检评估的作用，结合各县市
的低效用地、批而未供用地、供而未建
用地等的占比情况，差别化调配城市建
设用地。

3“双碳”目标下的国土空间规划
施策路径

空间作为碳源活动、碳汇要素的载
体，可以说“双碳”目标的实现离不开
空间规划施策的参与和助力，国土空间
保护与开发利用方式的转变和“双碳”目
标的实现相互促进、互为支撑 [6]。2018
年机构改革后，国土空间规划作为一种
供给侧结构性改革的手段，自上而下以
治理体系的改革推进生态文明的发展，
推动国土空间向更绿色、更集约高效的
方向高质量提升 [7]。而以“双碳”目标与
空间治理的内在逻辑关系和 5 个拐点对空
间的影响为基础支撑，找到空间施策的正
确路径，可以更好地发挥国土空间规划的
统筹、引领作用，助力“双碳”目标早日
实现。

3.1 碳排放总量加减综合施策
碳排放总量管控可以分为加法和减

法两种方式，加法是指增加碳汇，减法

是指降低总能耗、提高能效、转变能源
消费结构 ( 图 6)[8]。国土空间规划主要通
过优化城市空间格局和改变土地利用结
构，引导城市生产、生活方式的变革，
进而影响“减碳增汇加减法”的效能。
其中，增加碳汇的空间施策主要包含增
加生态空间，提升生态空间治理能力，
发挥森林、湿地、海洋、草地、土壤和
冻土的固碳作用，提升生态系统的碳汇
增量，增加蓝绿空间，提升森林覆盖率。
降低总能耗的空间施策主要包括依托空
间总量、功能、结构、布局和效率的综
合作用，提升生态系统的效率，降低总
能耗需求；通过对自然调节规律的正向
利用，降低被动碳耗需求；以清洁能源
替代化石能源，调节能源消费结构，减
少温室气体的排放。比如，通过优化交
通设施的布局和路网结构来减少不必要
的通勤能耗，降低交通能耗需求；利用
风廊、局地气候被动减少碳需求。 

雄安新区的规划建设就是一个“增
汇减碳”的最好实例。雄安新区在生态
优先的空间格局塑造中保证蓝绿空间不
低于 70％，森林覆盖率由 11% 提高到
40％；在绿色低碳的城市形态方面，利
用自然规律合理改善现有场地环境，形
成自然的通风走廊；集约用地，实行用
地功能弹性管控，鼓励空间复合和业态
叠合；科学规划路网密度，布局“快、
干、支”三级公交网络，构建绿道系统，
差异化配置停车设施，实现绿色交通出
行率达到 90％；基于低碳化空间结构优

图 5  碳排放净存量拐点趋势图图 4  碳汇增速拐点趋势图
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化模型与低碳化功能疏解优化模型，对
起步区的空间形态与用地布局进行测度；
利用网格分维数、半径分维数和绿化覆
盖率指标构建模型，引导新区空间适宜
集聚、紧凑高效布局。雄安新区通过加
减综合施策，从加法和减法两方面完美
诠释了未来低碳、环保、智慧、优质的
绿色生态宜居新城的构建。

3.2 宏观与微观 ( 整体和局部 ) 分层
施策

充分发挥国土空间规划和用途管控
的系统治理作用，既要制定宏观管控策略，
又要制定微观措施。在空间施策中既要
算好碳消耗的总体账，也要关注各功能
片区、地块、单体等不同用途的功能特
征，算好个体账。在整体层面，应注意
“高碳锁定效应”，在结构和系统方面
进行优化；在局部层面，应在确保基本
功能不降低的条件下利用新技术实现碳
排放管控，如从城、镇、村等个体角度看，
对其不能采取雷同和平均化的施策方式。
可见，实现“双碳”目标是一场广泛而
深刻的经济社会系统性变革，需要坚持
全国统筹，强化顶层设计，发挥制度优势，
实现自上而下的传导和小尺度、微观与
宏观层面的技术应对 [17]；需以空间为容
器，集成能源、交通、产业、建筑等各
条线的碳中和行动，通过对高耗能、高
碳排放行业的用地管控、国土空间规划

与产业发展调整规划、行业能耗、碳排
放控制目标的有效衔接，协同控制这些
行业用能总量的增长，增加蓝绿碳汇空
间并提升生态效益，同时提供不同的空
间组织、空间场景方案，努力找到综合成
本更低、综合效益更高的方案 ( 图 7)。

3.3 空间治理全过程施策
实现“双碳”目标是一个持续的过程，

需要将空间作为碳源活动的容器，在空
间容器里将全生命周期管理理念融入“双
碳”目标的空间施策各环节，包括空间
规划编制、实施和管理、评估调整的全
过程，以及空间方案、用途管制、项目
建设、运营管理和更新调整等主要环节。
因此，应改变碎片化、“头痛医头、脚
痛医脚”的工作方式，以系统观念推动
空间治理的目标综合、资源整合、项目
集成和一体化实施，形成全过程施策的
绿色有机闭环 ( 图 8)。

以英国伦敦为例，其构建了“总体
规划 + 实施导则 + 监测报告”的全过程
规划减碳政策策略体系。2018 年伦敦市
政府在《伦敦环境战略》中提出 2050 年
建成零碳城市，《大伦敦规划 2021》将
此作为城市的发展目标之一，提出一系
列政策和策略，并通过制定《“可见”
能源监测导则》《全生命周期碳评估导则》
《循环经济声明导则》《绿化评估导则》
等补充规划导则来落实规划减碳策略，

指导具体规划的实施。其具体规划围绕
“减缓、适应、循环经济”3 个维度构建
了涉及建筑物、能源、环境、循环经济
等领域的目标、政策和指标体系，同步
开展了年度动态监测并以《年度监测报
告》的形式反馈规划实施效果，其中重
点通过对开发项目的能源需求和碳排放
进行全面监测，实现温室气体排放的最
小化。

3.4 存量更新与增量新建分类施策
“双碳”目标是伴随着存量更新和

增量空间的高标准建设而实现的，而存
量更新与增量新建分类施策是“双碳”
目标下对存量与增量思维的具体化。对
存量空间的低碳、绿色更新是对过去高
速度城镇化发展的修补，是对存量空间
进行有限度的减碳。对增量空间的高标
准、绿色建设是对经济高质量发展下的
碳效能、碳需求的减碳回应，是可以通
过技术手段实现零碳、近零耗目标的。
存量更新施策主要包括转变化石能源消
费结构及以低碳、零碳改造提升设施能
耗效率；增量新建施策主要指由城市公
园、开敞空间、森林和其他自然地域形
成的绿色网络构成绿色基础设施，如天
津中新生态城构建了生态城市指标体系，
形成 30 项控制性指标来引导城市的绿色
建设与更新改造，可通过单位 GDP 碳排
放强度、绿色建筑比例、绿色出行比例、

图 7  宏观与微观 ( 整体和局部 ) 分层施策路径图图 6  碳排放总量加减综合施策路径图
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垃圾回收利用率、可再生能源使用率和
城市热岛效应强度 6 项节能低碳指标来
引导城市的新建、更新改造活动 ( 图 9)。

4“双碳”目标导向下的国土空间
规划施策行动

在“双碳”目标实现过程中的不同
阶段呈现出不同的拐点空间特征，空间
规划作为“双碳”目标实现的重要干预
手段，需要在正确的施策路径指引下，
根据不同阶段的拐点空间特征做出最匹
配的行动选择。因此，可从空间总量、
功能、结构、布局、效率 5 个方面提出
国土空间规划与不同阶段拐点相适应的
重点行动落实建议。从国土空间规划的
阶段目标来看，近期 (2025 年以前 ) 对标
碳达峰目标，空间规划的重点任务应聚
焦在空间总量、空间功能上，与“十四五”
时期的项目用地需求进行充分衔接，控好
总量，科学调配合理充足的建设增量，做
好迎接政策拐点的准备及保障碳排放增
量达峰的空间需求。远期 (2026 ～ 2035
年 ) 建设用地增量拐点到来后，空间规划
的重点任务应聚焦在城市安全、空间结
构优化及布局调整上，营造创新活力空
间，为碳汇效能的提升做好准备。2035
年以后进入空间规划远景目标年，碳排
放净存量时代到来，空间规划的重点任
务应聚焦在提升品质、空间效率及优化
存量结构上，创造更多的蓝绿碳汇空间，
创新国土综合整治模式，提升碳汇效能，

创新功能混合用地模式，使存量用地实
现近零耗。

4.1 空间总量施策 
空间总量施策是通过总量供给调节

来促进发展方式转向以存量为主的高质
量发展，其在空间规划中的具体行动落
实表现为“三区三线”划定、国土空间
底线管控和建设用地空间有限供给。这
一时期，空间总量调控需与“双碳”目
标实现过程中的 5 个重要拐点阶段空间
需求相适应。在碳排放总量减速增长时
期，空间增量供给增速应随之同步减缓，
并保持适当的绝对增量。有关研究预测，
2030 年左右 ( 甚至有可能提前 ) 我国人
口将达到峰值 [3]，城镇化成熟稳定、工业
化完成，在此时实现碳达峰，空间用地
需求也应当同步达峰。对应国土空间规
划的阶段目标，空间规划应在近期 (2025
年以前 ) 将重点任务聚焦在空间总量的调
配、控制上。在碳汇接近峰值极限、能
源消费结构优化达到拐点和经济发展带
来的新增能耗需求近零之后，对空间总
量增长的管控进入完全存量时代，空间
总体零增长。基于空间总量一定但又需
经济发展的情况，碳汇面积不可能无限
增长，故最优的行动方案便是“做好减法，
做优加法”。

4.2 空间功能施策
空间功能施策是以空间功能精准供

给的方式促进各区域差异化发展，其在

空间规划中的具体行动落实表现为空间
管控措施和协同发展战略的制定。在碳
达峰拐点到来之前，因不同地区的碳达
峰成熟条件不一，为了匹配此拐点阶段
的空间需求，国土空间规划的重点任务
将是与空间总量互为补充，提供空间功
能保障。因此，应在全国“一盘棋”的
统筹安排下，结合各地不同的主体功能
区定位，制定差异化的空间施策措施。
一方面，综合考虑各地区的发展阶段、
资源禀赋，建立、完善差异化的减碳责
任目标分解机制，构建灵活互补的区域
减碳空间格局，体现区域间不同主体的
功能定位：在城市群等城市化主体区域，
注重产业经济空间的适度供给，在保战
略、稳经济的同时促进单位用地碳耗的
下降，并允许跨省 ( 区、市 ) 共同承担减
碳任务；在欠发达地区优化土地用途供
给结构，减量发展，将单位碳排放指标
增减、人口和经济增减情况与空间的供
给挂钩；在生态主体功能区域，探索以
增加碳汇来代替经济指标考核的方式供
给生态功能空间用地；完善区域间的生
态补偿制度和转移支付安排机制，平衡
资源供应地区和消费地区之间的利益。
另一方面，强化国土空间用途管制，从
能耗和碳排放的维度进行专项分类，对
高碳和低碳用地进行分类管理，为精准
化的用途管制施策打基础。

4.3 空间结构施策
空间结构施策是以不同空间功能组

合的结构供给来调整提升空间系统的综
合效能，其在空间规划中的具体行动落
实表现为“三生”空间结构的优化。空
间规划后半程 (2026 ～ 2035 年 ) 跨越了
达峰拐点前后阶段，这个时期国土空间
规划的重点任务应聚焦在增 ( 存 ) 量空间
和蓝绿碳汇空间的结构优化、重点供给
和营造创新活力空间及提升城市品质和
安全上。一是统筹好生产、生活、生态
空间，注重“三生”空间的结构均衡、
优化，加快形成节约资源和经济发展的

图 9  存量更新与增量新建分类施策路径图
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空间格局；二是优化城镇存量空间、统
筹城乡空间结构，确保城乡高质量发展，
即统筹好城乡空间的结构供给，科学研
判城乡人口的流动和产业发展的趋势，
保障新城镇化和乡村振兴的一体化推进；
三是多发挥国土综合整治的效能，处理
好耕地保护与林地的关系，从长远战略
高度保证粮食安全、巩固和提升生态系
统的碳汇能力，为碳中和助力。

4.4 空间布局施策
空间布局施策是以空间布局的供给

优化来促进传统生活方式向绿色、低碳、
安全、舒适的生活方式转变，其在空间
规划中的具体行动落实表现为全域、中
心城区用地布局和城镇体系的构建。对
应国土空间规划阶段任务，空间布局的
优化应在增量时代和存量时代同时存在，
以推动形成多中心、组团式、网络化、
集约型的城镇空间格局，优化城镇空间
增长模式，防止城市无序蔓延；提升功
能区的综合服务能力，缩短交通通勤距
离，减少交通碳排放需求；优化生命线
工程设施布局，形成适度小型化、分散
式与相对集中的模式，增强城市的安全
韧性，在节约集约和安全韧性中找到平
衡；优化蓝绿空间和公共空间的布局，
修复城市生态系统，增加城市碳汇，提
升城市宜居度；优化建筑空间组合，利
用自然山水环境形成独特的城市风貌；
顺应自然，优化局地小气候，形成通风
廊道，减少城市热岛效应，构建屏障阻
挡寒流，提高被动降低能耗需求的能力。

4.5 空间效率施策
空间效率施策是以新技术、新能源

等要素的供给促进单位能耗降低、总能
耗增加值下降甚至总能耗下降，其在空
间规划中的具体行动落实表现为新技术、
新手段的运用及多功能混合用地新模式
的探索应用。对应国土空间规划的远景
目标年，空间规划应跳出土地依赖的经
济增长模式，在技术创新、效率提升上

下功夫，在生态文明制度体系下不断探
索提升空间治理能力的科学化和智慧化
水平，创新规划的技术、方法，提高效能，
降低成本。例如，国土空间信息化平台、
智慧城市、智慧园区等产品对能源碳排
放管理的赋能，以及探索碳排放信息化
前沿技术；更多地使用 5G、人工智能、
无人驾驶和可再生能源等突破性的新技
术；改善能源利用结构，服务、保障可
替代能源的开发与利用；加大对新型绿
色建筑材料、绿色低碳工艺的创新研发
力度，降低单体建筑的能耗；探索增汇
减排新领域，加大科研技术投入，构建
利于二氧化碳封存的产业化标准体系，
为二氧化碳封存提供地下空间和技术支
持，促使城市更加绿色、更加宜居。

5结语

绿色低碳发展是时代的主题，我国
无法效仿发达国家的碳中和经验，而必
须探索符合国情的碳达峰之路 [16]，厘清

“双碳”目标与空间治理的内在逻辑关系，
以空间规划为抓手，坚持系统观念，处
理好发展和减排、整体和局部、短期和
中长期的关系，以供给侧结构性改革促
进全面绿色转型，引领经济社会高质量
发展。面向“双碳”目标的空间规划工作，
规划工作者要跳出理工科的思维，创新
规划方法，从加入市场经济和全球竞争
的视角考虑碳中和目标的实现，运用空
间经济学和政治经济学的方法，遵循“双
碳”目标与空间治理的内在逻辑关系，
秉承“知行合一”原则，根据具体对象
综合施策，并用实践检验空间施策的效
果。
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