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北京城市副中心高质量国土空间
治理体系创新研究
□　赵勇健，邢宗海，郭斯蕤

[摘　要]国土空间治理体系建设是坚持生态文明、提升城乡活力和实现高质量人居环境的重要途径。北京城市副中心作为
大城市新区规划建设样板，积极落实国土空间规划改革要求，探索构建了面向高质量发展的城市规划建设管理体系和机制路
径。文章剖析北京城市副中心高质量发展的内涵和规划实施中存在的问题，构建北京城市副中心“三个维度、六大体系”的
国土空间治理体系框架，并重点从规划编制体系、审批管理机制、实施监督路径等 3 个方面，探讨北京城市副中心在传导层级、
权责关系、管理流程、实施模式、体检评估等领域的关键创新。
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Innovation of High Quality Territorial Space Governance System in the Sub-center of Beijing/ZHAO Yongjian, 
XING Zonghai, GUO Sirui
[Abstract] The construction of territorial space governance system is important in improving ecological civilization, urban-rural vitality, 
and high quality living environment. The sub-center of Beijing explores the urban planning management system and mechanism 
for the high quality implementation of territorial space planning requirements. With an analysis of the connotation of high quality 
development and problems in implementation, the paper establishes a territorial space governance framework of the sub-center 
of Beijing including three dimensions and six systems, and discusses the key innovations of the framework in transmission levels, 
power-right relationship, management process, implementation mode, and physical examination and evaluation from three aspects: 
planning and compilation system, approval management mechanism, implementation and supervision path.
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市人民建、人民城市为人民，提高城市规划、建设、
治理水平”的要求。北京城市副中心 ( 以下简称“副
中心”) 作为首都“一核两翼”中的“一翼”，肩负着
调整城市空间格局、治理大城市病、探索密集地区优
化开发路径的重要使命。在《北京城市副中心控制性
详细规划 ( 街区层面 )(2016 年—2035 年 )》( 以下简称
“副中心控规”) 批复后，为落实高质量发展要求，有
效应对新区建设开局阶段重点项目多等问题，本文结
合规划从空间治理体系、管理机制、实施监督路径等

0　引言

完善国土空间治理体系、提升空间治理能力，是
城乡高质量发展的目标之一，也是实现治理体系和治
理能力现代化的重要途径。党的十九大报告为面向高
品质人居环境的城市规划建设指明了方向；《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》明确了国土空间规划改革的总体方向、体系
框架和实施任务；党的二十大报告提出“坚持人民城
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多方面的探索开展研究分析，力图通过
规划建设管理的全维度统筹提高城市工
作的系统性和城市治理水平。

1　副中心国土空间治理的内涵与
体系构建

1.1　副中心控规要求和规划实施
面临的问题

副中心控规将建设新时代的精品城
市作为重要目标，提出“努力创造经得
住历史检验的‘城市副中心质量’”，
并从创新规划编制和管控体系、加强政
策集成与创新、推进体制机制改革、建
立健全规划实施和体检评估机制 4 个方
面提出改革方向。副中心控规批复后，
北京成立中共北京市委城市副中心工作
委员会 ( 以下简称“副中心党工委”)、
北京城市副中心管理委员会 ( 以下简称
“副中心管委会”)，实行扁平管理，但
在探索建立国土空间规划体系、推动规
划实施过程中发现了诸多问题。一是规
划传导体系有待完善，规划实施路径不
够畅通，落实国土空间规划改革的新体
系有待建立；二是城市治理能力尚需提
高，结合建设和谐宜居之都示范区的目
标，应配套完善规章制度，改变依靠“大
量协商调度”来推动规划实施的方式；
三是扁平管理机制有待细化，在副中心
党工委、管委会的机构框架下，市区权
责关系和部门分工尚不明晰，空间治理
体系和流程有待完善；四是实施缺乏有
效保障，部分项目暴露出细节品质不高、
缺乏过程监管等问题，需探索从规划到
实施的全过程高质量流程机制。

1.2　副中心高质量国土空间治理
的内涵

对于高质量国土空间治理的探讨，
应首先明确高质量发展和国土空间治理
的内涵。高质量发展的内涵可以从多个
方面进行理解：从经济发展视角出发，
高质量主要体现在国民经济运行效率、

产业结构与技术化程度、区域发展质量
等方面的综合提升 [1-2]；从新型城镇化视
角出发，其内涵可概括为高质量的城市
建设、基础设施、公共服务、人居环境、
城市管理和市民化的有机统一 [3]，通过
科学有效的规划和精细化的城市治理，
打造高品质人居环境 [4]；从实施路径视
角出发，高质量发展的实施路径包括指
标体系、政策体系、标准体系、统计体系、
绩效评价和政绩考核办法6个方面内容。

国土空间治理是国家治理体系的重
要组成部分，其以各类空间规划、法规
政策和管理机制为主要内容，以自然资
源治理为支撑，通过政府间各部门的协
同管理以及政府、市场、社会的共同参与，
实现高品质人居环境与地区可持续发展。

高质量国土空间治理应将“实现美
好人居”作为重要目标，在满足人民对
美好生活需要的同时，注重环境保护、
社会治理和文明提升 [5]。就副中心而言，
应以打造精品城市、保障副中心控规高
质量实施为核心目标，以实现规划决策、
管理、实施、执行的标准化为方向 [6]，
近期以理顺事权关系、建立有效的空间
治理模式、推动项目落地、协调开发保
护关系为重点 [7]，更多地关注规划实施
效率和空间效能，从而为居民营造更活
跃高效的经济环境、更公平包容的社会
环境、更便捷舒适的居住环境及更绿色
健康的自然环境 [8]。

1.3　副中心国土空间治理体系的
构建

我国的空间治理体系改革重点关注
支撑高质量发展的空间体系、面向实施
的“多规合一”机制和适应规划改革要
求的技术体系 [9]。北京落实新版城市总
体规划，构建了“两级三类四体系”的
国土空间规划体系，形成了包括编制审
批、实施监督、技术标准、法规政策的
运行保障系统 [10]。副中心的国土空间治
理体系构建应以高质量实施为导向，统筹
高质量发展实施路径和国土空间规划体

系机制，围绕城市规划建设管理的全过
程和全要素，构建“三个维度、六大体系”
的空间治理体系框架，近期重点从“编、
管、施”即规划编制体系、审批管理机制、
实施监督路径 3 个方面完善国土空间优
化提升的实施路径 ( 图 1)。

在编制审批维度，一是构建规划指
标体系，注重人们在副中心发展中的获
得感，将减量提质、绿色低碳等高质量
指标融入规划管控体系，关注指标的组
成维度、统计方式和评估方法，科学引
领规划实施；二是构建编制审批体系，
将副中心规划编制体系、规划传导机制
和审批管理路径作为重点，推动形成高
水平编制和高效率审批的编审制度。

在实施监督维度，一是构建建设实
施体系，关注逐层、逐片、逐项的规划
实施模式，夯实建设工程质量的保障路
径；二是构建监督评估体系，以实施的
绩效评估和政绩考核为出发点，依托副
中心智慧平台，推动规划实施监督、城
市体检评估和项目动态监测的系统融合。

在政策标准维度，构建法规政策体
系和技术标准体系，在全市政策标准框
架下重点加强财税政策、绿色发展、高
品质人居等方面的集成创新，发挥副中
心的样板示范作用。

2　规划编制体系创新

2.1　构建以副中心控规为统领、
“两级三类”的规划编制体系

副中心的规划编制体系与扁平管理
机制紧密相关，同时与政府、市场权责
关系统筹联动。一是强调中央事权，突
出副中心控规的纲领地位，形成副中心
级和乡镇级两个层次，并建立重大事项
向中央、首都规划建设委员会、市委报
告的制度；二是从理顺政府和市场关系
入手，按照“政府管公益底线、市场促
多元发展”的方式，强化街区控规和乡
镇国土空间规划作为法定规划的管控效
力，加强副中心拓展区规划、组团控规
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制体系 ( 图 2)。“副中心级规划”即副
中心控规，以此为基础又编制了 12 个组
团深化方案和副中心拓展区规划，作为
规划实施管理的重要依据；“乡镇级规

划”即乡镇国土空间规划和集中建设区
街区控规，其主要是统筹各类自然资源
和城乡要素，推动城乡和谐繁荣发展；“三
类规划”为总体规划、详细规划和专项
规划，其中详细规划除街区控规和村庄
规划外，还形成了实施单元规划综合实
施方案和建设项目实施方案两种类型。

2.2　建立“组团、街区、细分单元、
地块”的逐级传导体系

探索街区控规的向下传导方法是保
障规划有效实施的重要手段。从我国各城
市的经验来看，详细规划层面的实施传导
大致分为单元和地块 ( 街坊 ) 两个层级。
单元层级更多的是承载政府意志，通过
明确规划单元规模容量、公共设施配置
和功能布局，实现自上而下的系统管控，
如北京的街区、广州的控规管理单元、
深圳的法定图则单元等；地块 ( 街坊 ) 层
级更多的是适应市场需要，通过明确用
地指标条件、专项要求和实施安排，指
导土地开发建设，如上海的街坊等 [11-15]。

副中心落实新体系要求，结合 12 个
组团、36 个家园的街区划分，逐渐探索
出了“组团、街区、细分单元、地块”
的规划逐级传导体系 ( 图 3)。组团、街
区层面主要编制街区控规及其深化方案，
统筹法定批复和技术备案的关系。街区
控规将城市战略定位、空间底线、品质风
貌、区域协调作为重点，是副中心规划建
设的基本依据；控规深化方案注重各项
内容的分解落实，融入重点地区设计方
案和专项要求，是规划管理的技术文件。
细分单元层面主要编制规划综合实施方
案，面向一级市场和权利人需要，统筹
规划方案、成本测算和实施计划，是实
施土地资源整理、城市有机更新、基础设
施建设等工作的行动指南，也是核发规
划许可的依据。地块层面主要编制项目
实施方案，面向二级市场和项目建设，明
确建设项目的规划要求和工程设计方案，
并同步开展园林、竖向、消防、人防等
专项工作，是核发建设工程许可的依据。

深化方案等备案文件的支撑作用，保障
规划目标有效传导。

在此基础上，副中心形成了以副中
心控规为统领、“两级三类”的规划编

图 2　副中心“两级三类”、有序传导的规划编制体系示意图
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图 1　副中心高质量实施的国土空间治理体系构建思路与基本框架示意图
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(2) 聚焦重点项目，建立统筹调度与
专项服务机制。在组织方式上，副中心
成立了重大项目的专项协调专班，建立
了市、区、乡 ( 街 ) 的多层级联席调度会
议制度，实现了对市区相关部门和各项
工作的统筹。在管理流程上，围绕“规
划研究、设计方案、土地征收、土地供应、
基础设施”5 个重点环节，形成了符合副
中心要求的扁平服务流程，尝试扭转“逐
级上报、部门分责”的原有模式，实现
各级规划管理事权的互联互通，在提高
规划审批效率方面进行了大量实践探索。

3.2　串联全链条，加强规划建设
管理的环节统筹

我国的城市规划管理存在权利清单
长、管理事项多、服务链条长的情况。
随着规划、国土、林草等事权的整合，
自然资源管理部门的内设机构更为庞杂。
为实现“副中心的事副中心办”，副中
心聚焦规划管理流程的改革，结合课题
研究率先探索了链条闭环的管理统筹机
制。具体来看，副中心将空间治理改革
要求融入规划管理的各类事项，通过梳
理编制审批、规划实施、规划许可、竣
工验收、监督评估等环节的重点难点，
优化完善了规划建设管理各阶段的操作
流程，研究提出高质量的规划建设管理

图 3　副中心“组团、街区、细分单元、地块”的逐级传导示意图

2.3　实行“规划+”和“规划-”
的分级差异管控

为加强对城市骨架性空间和重点项
目的管理，副中心控规统筹划定了约 36％
的重点地区，包括“一带一轴”管控区、
基础设施环区域、城市绿心、组团中心、
公共活力中心等地区。同时，按照重点
地区“规划 +”和一般地区“规划 -”的
方式，从编制审批实施等多个维度实行
差异管控。

重点地区的“规划 +”，通过深化
规划编制内容、加强组织和严格审批等
方式实现。一是增加编管深度，重点地
区内的规划综合实施方案建议参考修建
性详细规划或建筑设计方案的深度开展
编制；二是加强规划组织，鼓励通过方
案征集、多方案比选、多专项保障、专
家智库咨询等方式，提高规划编制水平；
三是严格规划审批，通过提高规划审查
标准和批准层级的方式，加强规划把关。

一般地区的“规划 -”，通过框定
基本底线要求和管理通则的方式实现。
一是提高政府服务效率，在建设项目的
规划指标符合技术方案指标、无重大争
议的情况下，可简化编制内容和审批流
程；二是强调通则性管控，依托控规深
化方案和城市设计导则实现全域管理，
不再要求建设主体开展专题研究和专项

规划，进一步优化营商环境。

3　审批管理机制创新

3.1　明确责权利，建立事权清晰、
扁平高效的编审机制

部门机构是履行政府职能的重要载
体 [16]。副中心党工委、管委会的设立，
目的就是通过“权责集中、管理扁平、
部门整合”等方式提高政府的统筹能力，
保障新区在建设起步阶段各项工作的顺
利开展。因此，兼顾实施效率与质量，
理顺各级政府和各类部门的权责关系并
建立统筹联动机制，成为副中心国土空
间治理体系建设的重点。

(1) 加强集中管理，明确各级政府事
权。副中心在实践过程中明晰了市政府
的批准事权、党工委和管委会的审查及
批准事权、区政府的编制和审查事权，
提出了第三方技术服务平台参与规划审
查、技术服务和监督的设想，加强了专
家评审和公众参与等工作，希望形成“市
区联动、责权清晰、共治共享”的规划
编审机制。同时，细化事项与事权的对应
关系，依据规划项目的重要性实行分级
管理 [17]，并将原有各类市级管理职责归
并至副中心管理委员会规划和自然资源
局的内设处室，统筹各类空间管理事权。

组团 街区 / 家园 细分单元 地块
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运行流程机制。同时，为提高治理水平和
实施质量，通过创新制定“政策包和工具
箱”的方式，引入第三方技术服务、事中
事后评估、“规建管”三维智慧平台等机
制，畅通了空间治理体系的脉络 ( 图 4)。

3.3　制定政策包，创新关键领域
的实施保障机制

为做好规划实施的“最后一公里”，
副中心深入规划管理“需求端”，加强
机制保障。一是建立副中心规划建设专
家咨询组，对副中心的规划和建设项目
进行技术咨询、论证和评审。二是完善
规划建设咨询的决策服务体系，提出组
建独立第三方技术团队的设想，希望能
够开展技术咨询、独立审查、质量管控
及评价评估工作，从而提高政府决策的
科学性。三是加强重点项目设计方案的
“全方位把关”，方案在报送审查后，
由规划部门组织责任规划师、责任建筑

师、控规编制单位和设计导则编制单位
开展联合审查，随后组织技术审查、专
家评审和部门联审工作，最终上报副中
心党工委审批。四是建立具有副中心特
色的“12+9+1”的责任规划师、建筑师
“责任双师”制度。随着责任规划师、
建筑师在 12 个组团和 9 个乡镇的扎根，
逐渐形成了一批城市更新、环境整治、
老旧小区改造项目。五是聚焦工程质量，
制定建设工程事中事后评估和“总督造”
机制，对项目的建设与使用绩效开展实
证性检验，对勘察设计、施工、监理各
参与方的工作做出评价，在实践中探索
了反馈和奖惩问责的有效路径。

4　实施监督路径创新

4.1　统筹各个层次，分时推动规划
实施

规划目标的实现过程具有复杂性、

动态性和综合性特征，规划实施既是政
府的工作，也涉及公民、法人和社会团
体的行为 [18]。面对高度复杂的实施要素，
副中心应进一步从时间和空间两个维度
出发，对相关部门 ( 规自委、住建委、发
改委、工程办等 ) 以及各类规划 ( 投资计
划、建设规划、实施计划、项目库等 ) 进
行“一盘棋”统筹，主要从 3 个层次分
时推动规划实施 ( 图 5)：①副中心层次匹
配“近期”时序，统筹社会经济和空间
发展，通过制定控规实施工作方案 (3 年 )
和国土空间近期建设规划 (5 年 )，形成
100 项规划实施任务并落实至各主要责
任部门，同时提出近期重点实施领域和
建设项目，同步衔接规划实施的督导机
制。②组团层次匹配“年度”时序，通
过滚动编制年度实施计划和投资计划，
确定各组团或单元的实施统筹方案，明
确年度重点项目的规模、投资、建设主
体、开工时间等具体内容。③细分单元

图 4　副中心规划建设管理各阶段衔接关系与运行流程研究示意图
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图 5　副中心逐层分时、单元统筹的规划实施管理体系示意图

图 6　重点建设项目实施监测和组团年度实施进展评估研究示意图

名录重叠或标准不一等问题。在副中心
党工委、管委会的组织模式下，副中心
进一步明确各部门事权，在建立项目从
审批到竣工统筹联动机制方面开展了相
关探索 ( 图 6)。一方面，统筹规划、发
改、住建、工程办等各部门的建设计划
和项目清单，初步形成规模、投资、空

间、时序“四位一体”的近期建设项目
台账，部分项目实现了在国土空间规划
“一张图”上精准落位。另一方面，创
新建立实施项目动态监测与实施评估平
台，统筹八大类实施任务和重点项目，
对建设项目从审批到竣工验收的若干节
点进行细分监测，逐步推动全过程监测。 

副中心

组团

细分
单元

近期

年度

项目

部门分责：副中心控规实施工作方案 (3年 )

空间实施安排：副中心年度实施规划

单元：规划综合实施方案 (规划条件与实施安排 )

实施分时：副中心国土空间近期建设规划 (5年 )

项目立项与投资：副中心年度投资计划

项目：项目实施方案 (工程设计与实施统筹 )

所属区域 专项分类 行政许可进度 /% 工程数 /项 平均完成 /%

拓展区
(141 项 )

产业发展类 
(22 项 )

  10 2 73

  30 3

  50 2

  65 1

  70 2

100 12

城乡统筹类
(25 项 )

  30 1 93

  40 1

  65 1

100 22

公共服务设
施类 (13 项 )

  30 1 83

  50 1

  72 1

  75 1

  85 3

100 6

交通设施类
(28 项 )

  68 2

  72 1 89

  75 5

  85 6

100 14

生态环境类
(3 项 )

  72 3 96

  75 1

  85 1

100 26

市政设施类
(22 项 )

  75 4 93

  85 3

100 15

平均完成度 89

层次匹配“项目”实施，有序编制规划
综合实施方案或项目实施方案，明确建
设项目的规划条件、设计方案和实施路
径，实现规划的高质量落地。

4.2　统筹各类单元，推动权责统筹
和“多线合一”

规划边界 ( 规划单元、街区、街坊 )、
实施边界 ( 棚改范围、开发征收范围 )、
行政边界 ( 街道乡镇、社区 ) 的不一致，
一直是制约规划实施成效的突出问题。
副中心将加强边界单元的衔接、夯实属
地政府主体责任作为空间治理改革的重
要方向，从严格落实规划、强化社区治理、
规范土地供应等方面出发，确定了实施
边界和行政边界向“组团、家园等规划
空间边界靠拢”的方案，主要包括 3 个
层级的工作：①在街道层级，街道边界
向规划空间边界靠拢，按组团或家园范
围调整街道、乡镇等的行政边界，制定
副中心行政区划调整方案，计划用 5 ～
10 年时间逐步实现边界整合。②在实施
层级，实施单元与细分单元衔接，改变
以往土地储备开发、棚改等项目的范围
与规划边界脱节的情况，统筹近期建设
项目、土地储备开发计划和社区边界管
理，在副中心 36 个家园边界的基础上进
行细化，形成覆盖全域约 470 个 10 ～
40 hm2 的细分单元，作为“最小细胞”
组织规划实施。③在社区层级，实现生
活圈与社区融合，根据规划的“5—15—
30 分钟生活圈”重构社区生活范围，通
过组团中心、家园中心、社区会客厅等
社区复合型服务中心凝聚社区生活，实
现居民生活、设施布局与社区管理的有
机统筹。

4.3　统筹建设项目，实现标准化
与全过程管理

在城市管理中规划部门往往更多地
关注宏观、中观的规划布局，建设项目
的实施安排通常由发改委或主管部门制
定，有时会带来部门之间难协调、项目
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4.4　统筹监督评估，建立规划实施
监督评估路径

健全规划监督评估机制，加强规划
编制、用途管制、执法监督、建设实施
的全过程管理，是实现未来没有城市病
城区的重要手段。面向首都功能特征，
副中心将城市体检评估与规划实施监督
进行有效衔接，既对城市健康状态进行
体检，又对规划实施任务的完成情况开
展督导，聚焦“健康值、实施率、实现度、
完成率”等实施指标，有效发挥体检评
估对规划实施的促进作用。

一是与规划层级对应，提出“副中
心、组团、家园”三级评估体系的思路。
副中心层面重点评估全局指标与管控内
容；组团层面重点评估功能规模、风貌
塑造、公共设施和系统性任务的实施情
况；家园层面重点评估社区生活与建设
项目实施情况。二是建立“市 ( 党工委 )、
区、街乡”的三级协同机制，将“建设
管理、城市感知、部门统计”3 类体检指
标分解到各街乡和委办局，实现多源数
据的互动校验分析。三是强化督导，形
成覆盖各环节的事前统筹组织、事中督
查督导、事后体检评估的规划监督体系，
通过年度体检评估、季度绩效考核与月
度工作报送等方式，对规划执行情况等
实现跟踪预警。四是注重平台统筹，依
托副中心“规建管”三维智慧平台与智
慧实施平台，建立常态化的动态监测体
系，对规划实施与项目建设情况进行常
态化监督、评估与反馈。

5　结束语

城市的规划建设和管理不再单一关
注要素集聚与经济规模，而是更多地关
注空间品质、实施效能和人民群众的幸
福指数。自副中心控规批复以来，面向高
质量的空间治理，副中心建立了以控规为
统领、“两级三类”的规划体系，探索形
成了从组团到地块的四级传导体系；统
筹审批管理，匹配国土空间治理要求和

扁平管理制度，从明确责权利、串联全
链条、制定政策包等方面，逐步实现“规、
建、管、施”的全流程贯通；统筹实施监
督，通过时空维度、单元维度、项目维度
的系统创新，进一步处理好空间管制、
管理权责和主体意愿的关系，并以监督
反馈机制促进国土空间优化提升。

近年来，副中心以承接中心城区功
能疏解和 3 个示范区建设为主线，有序
拉开空间发展框架，目前行政办公区的
第一批单位已完成搬迁入驻，东六环入
地、副中心站综合交通枢纽等项目已开
工建设，国土空间开发保护格局已初步
形成。同时，结合国土空间规划体系机
制的完善，《关于北京城市副中心高质
量规划建设管理的意见》《城市副中心
规划综合实施方案管理办法 ( 试行 )》《北
京城市副中心存量国有工业用地利用试
点指导意见 ( 试行 )》等文件相继出台，
提高了城市规划治理水平。本文结合副
中心的实践探索，思考了国土空间规划
治理的创新方法，部分观点仍有待深化
完善，希望能为我国其他城市的规划建
设管理提供有益借鉴。
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