
101省级体育设施专项规划编制逻辑框架与湖南省实践　戴冰武，李亚涛，曾丽婷，谭中华，杨东候

省级体育设施专项规划编制逻辑框架与
湖南省实践
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[摘　要]当前，国土空间规划体系初步建立，省级体育设施专项规划从思路到方法都发生了重要转变。如何顺应国土空间
规划体系的新要求，高效推进省级体育设施专项规划的编制工作，成为亟须研究的课题。通过深入解析国土空间规划体系下
省级体育设施专项规划的定位和要点等内容，从识别核心问题与明确目标任务、强化用地保障、完善支撑体系、加强实施保
障等方面进行探索和创新，在此基础上提出较为完善的省级体育设施专项规划编制逻辑框架，并以湖南省为例，探讨技术路
径、成果要件等编制问题，以期为同类型专项规划编制提供参考。
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Logical Framework for the Compilation of Provincial Sports Facilities Special Planning and its Practice in 
Hunan Province/DAI Bingwu, LI Yatao, ZENG Liting, TAN Zhonghua, YANG Donghou
[Abstract] As the system of territorial spatial planning is primarily established, the provincial sports facilities planning has changed 
both in concept and method. It is imperative to study the compilation of provincial sports facilities planning under the requirements 
of territorial spatial planning system. With an in-depth analysis of the orientation and key points of provincial sports facilities 
planning, it is argued that problem and target identification, land use insurance, supporting system integration, and implementation 
insurance improvement shall be innovated towards a better planning compilation framework. With Hunan province as an example, 
the issues concerning technical path and planning products are discussed to provide a reference for special planning of the same 
kind.
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提出建立“五级三类”的国土空间规划体系，明确相
关专项规划可在国家、省、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 [1]。省级体育设施专项规划是体育行业领域对全省
体育事业发展在空间开发保护利用上作出的专门安排，
对促进全省公共体育服务体系的健全与完善、推动全

全民健身是增强人民体魄的基础和保障，是实现国
民主动健康的核心力量。体育设施是全民健身运动的重
要载体，加强体育设施专项规划编制对增强全民体魄、
落实全民健身国家战略、促进体育强国建设具有重要的
支撑作用。《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》( 以下简称《若干意见》)
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民健身事业的高质量发展和实现体育公
共服务均等化具有重要意义。

在现有研究中，杨奔等 [2] 通过解析
广西壮族自治区的体育设施用地现状，
指出体育配套设施用地存在的问题和发
展瓶颈，并以南宁市为例，在公共体育
设施用地布局、建设标准、控制引导等
方面进行探讨；李鸣 [3] 针对广西壮族自
治区的体育设施发展现状问题，倡导从
低标准到高标准、从节点化到网络化、
从大型到中小型的布局思路，提出以实
现基本配置均等化为基本导向、以民意
调查为需求配置基础、以多元共建及特
色彰显为供给体系、以分级分类及灵活
配置为实施前提的规划策略；陈玉娟等 [4]

以浙江省为例，深入探讨了城市公共体
育设施配置水平及与社会经济发展之间的
关系；孙思敏等 [5-6] 对公共体育设施的配
置体系和配置标准开展了深入研究，在
此基础上以长沙市为例，进一步探讨了
双圈层结构下的城市体育设施精准配置
与规划思路；马英等 [7] 以北京市为例开
展了对冰雪竞技体育类临时设施规划设
计标准的深入研究；杨章期 [8]、蒋伟 [9]、
吴慧生 [10]、杨峰 [11] 等学者分别以单个城
市为对象，聚焦中心城区，针对城市体
育设施现状存在问题，从设施配置、空
间布局等方面提出规划思路和策略。

通过梳理现有体育设施专项规划相
关研究成果发现：在研究层级上，以市级
体育设施专项规划的研究为主，省级层面
的研究较少；在研究尺度范围上，主要
聚焦城市中心城区，缺乏对镇村范围内
体育设施安排的统筹考虑；在编制内容
上，主要侧重公共体育设施的配置体系、
配置标准、空间布局等方面，结合国土
空间规划编制和实施新要求的探讨不足。
现阶段，国家和地方规程等各类文件对
省级体育设施专项规划编制的要求尚未
明确，随着各级各类国土空间规划编制
工作的推进，迫切需要总结省级体育设
施专项规划编制的内在逻辑和要点，形

成系统的规划编制方法和路径。为深入
贯彻全民健身国家战略，推动建设体育
强国，湖南省率先开展了省级体育设施
专项规划编制工作。因此，本文对湖南
省省级体育设施专项规划的编制逻辑和
编制要点进行深入探讨，以期为其他省
份同类型专项规划的编制提供参考。

1 国土空间规划体系对省级体育
设施专项规划的新要求

1.1 省级体育设施专项规划的定位
体育公共服务属于体育部门管理事

权，其中的体育设施用地需要通过国土
空间规划提供用地保障，属于体育部门
与自然资源部门的交叉内容。本文研究
的体育设施是指用于体育竞技、体育教
学、体育娱乐和体育锻炼等活动的体育
建筑、场地、室外设施及体育器材等的
总称，可分为公共体育设施和竞技体育
设施 [12]。根据《若干意见》中对专项规
划的定义，结合省级国土空间规划层级
特点，省级体育设施专项规划主要承担
省级国土空间总体规划中体育行业领域
的横向拓展支撑功能 [13]，是为统筹保障
全省广大群众进行体育锻炼和供专业运

动员进行训练或比赛的体育活动场所而
对空间开发保护利用作出的专门安排，
是将体育事业空间发展诉求落实的保障
性、法定性表达。省级体育设施专项规
划作为国土空间规划体系的重要组成部
分 ( 图 1)，向上要落实国家和省级战略
部署，受省级国土空间总体规划指导约
束，向下要衔接市、县级国土空间总体
规划并指导市、县级体育设施专项规划
的编制，因此省级体育设施专项规划具
有重要的统筹与衔接作用。

1.2 省级体育设施专项规划的编制
要点
1.2.1 坚持统筹协调，推动从“部门
单管”到“平台共管”

现有体育设施专项规划主要聚焦城
市中心城区，对重大体育设施提出空间
布局安排，忽视了广大乡镇、农村地区
的全民健身场地建设和体育事业发展。
在国土空间规划体系下，省级体育设施
专项规划应实现全域、全要素、全空间
覆盖，对重大体育设施用地提出空间安
排，对街道和社区级体育设施提出规划
建设引导。同时，根据《若干意见》提
出的“相关专项规划批复后纳入同级国

图 1 省级体育设施专项规划在国土空间规划体系中的定位
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2 省级体育设施专项规划编制的
逻辑框架

省级体育设施专项规划作为侧重协
调性的省级专项规划，其底层编制逻辑
就是实现编制、审批、传导、实施的连
续畅通、环环相扣，形成有力抓手，让
规划“能用、管用、好用”，其编制的
逻辑框架如图 2 所示。

(1) 识别核心问题，明确目标任务。
通过资料搜集、现场踏勘、部门座谈等
方式，充分评估全省体育设施建设现状
情况，分析存在的主要问题，形成问题
清单；整理总结国家对体育行业发展的
战略部署和要求，梳理提炼上位规划的
相关指引要求，确定规划目标任务。

土空间基础信息平台，叠加到国土空间
规划‘一张图’上”的要求，省级体育
设施专项规划要与国土空间总体规划相
协调，在规划编制时统一底图底数、规
划期限、管制要求等；要与省级体育发
展规划相衔接，为发展规划提供用地保
障和空间支撑；要与相关省级空间专项规
划加强沟通、相互协调；要在实施管理时
统一基础信息平台，使用“一张图”管控，
推动“部门单管”转向“平台共管”。
1.2.2 体现体育部门管理事权，
促进体育公共服务均等化

在机构改革前，各部门根据行业发
展需要开展专项规划编制工作，基本形
成“一个部门系统一本规划”的局面 [14]。
一方面，在以往的体育设施专项规划编
制与实施过程中，通常局限于单一的体
育用地规划，以用地指标控制为主，缺
少与体育场地建设实施之间的有效衔接。
另一方面，规划主管部门按照规划配置
要求控制体育用地，对体育场地建设内
容了解不多，而体育主管部门、城乡建
设主管部门按照建设实施标准建设体育
场地，对规划的体育用地掌握不足，两
者之间缺少有效的沟通途径和政策合力，
在一定程度上制约了体育设施的发展[15]。
在新形势下，省级体育设施专项规划在
体现体育部门行业主体性、专业性等特
征的同时，涉及国土空间开发利用的部
分应受自然资源主管部门的指导和约束。
因此，省级体育设施专项规划应以体育
用地保障为核心，以体育场地建设规划
引导等配套体系为支撑，形成多元化的
架构，这样既体现部门管理事权，又兼
顾规划刚性管控要求，有利于促进体育
公共服务均等化目标的实现。
1.2.3 提出规划传导衔接要求，
强化规划实施保障

专项规划覆盖的行政层级多、类型
多样，同级专项规划之间和同类专项规
划上下级之间内容交织、事权交叉 [16]，
上下级专项规划之间如何传导，同级规

划之间如何衔接显得尤为重要。在规划
传导衔接方面，省级体育设施专项规划
应细化和落实省级国土空间总体规划中
关于体育设施的空间布局要求，提出各
级各类体育设施建设标准和指标，为全
省体育行业发展和重大项目落地提供空
间保障；紧密衔接市、县级国土空间总
体规划，将市、县级重大体育设施纳入
规划内容，并为市、县级体育设施专项
规划编制提供指导。同时，省级体育设
施专项规划的编制、审批、实施需要多
部门协同，核心抓手是实施机制，在规
划实施保障层面需要提出具有针对性的
组织协同、政策协同、技术协同、管理
协同等措施，推动相关部门信息共享、
业务共商、空间共管。

图 2 省级体育设施专项规划编制的逻辑框架
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育设施分为省 ( 区域 )、市 ( 州 )、区 ( 县、
市 )、街道 ( 乡镇 )、社区 ( 村 )5 级配置
体系 ( 表 1)，结合各市 ( 州 ) 现状体育设
施建设情况、经济发展水平、相关政策和
技术标准要求，明确其人均体育用地及
体育场地指标，预测体育设施总体规模，
并针对中心城区内重大体育设施及中心
城区外公共体育设施提出配置功能要求。
3.2.2 构建空间格局

湖南省体育设施专项规划重点对独
立型体育设施提出具体的空间布局安排，
整体布局分为 3 个层次。首先，对于已
确定选址的国家和省级体育设施，明确设
施类型、空间位置、空间边界、用地性质、
用地规模、场馆配置等内容；对于附属
型体育设施，则提出空间位置、建设要
求等引导性安排。其次，对各市 ( 州 ) 中
心城区的市、区级体育设施空间位置、
设施类型、用地规模和人均体育用地指
标等进行引导性安排。再次，将县级体
育设施以项目清单的方式纳入建设计划
项目库。最后，充分融合体育产业的发
展需求，在全省范围内形成“一核、四区、
多带”的体育设施总体布局结构 ( 图 3)。
3.2.3 强化管控传导

明确规划约束性指标和刚性管控要
求，同时提出指导性要求，并健全规划实
施传导机制，是国土空间规划体系关于规
划传导落实的新要求。规划坚持保护与开
发并重的原则，在体育设施空间布局上充
分衔接“三区三线”，严守生态保护红线、
永久基本农田、城镇开发边界的刚性管控
规则，规范设施选址并提出用途管制及
空间管控要求。同时，充分细化体育设
施专项规划传导内容和传导方式，形成
指标传导、空间位置、管理名录、政策
要求等方面层次清晰的传导路径 ( 图 4)，
便于指导下级体育设施专项规划的编制，
确保规划层层传导、项项落实。

3.3 完善支撑体系
通过“体育 +”的叠加效应，逐步

(2) 强化用地保障，促进规划传导落
实。研究体育设施发展需求和配置要求，
明确配置体系、配置标准、配置功能，
测算体育设施需求规模；细化体育设施
空间布局，形成“一图一表一库”，对市、
县级体育设施专项规划提出传导落实和
空间管控要求。

(3) 完善支撑体系，做好规划指引。
完善体育场地转化引导、体育产业发展、
后备人才基地建设和数字体育融合等相
关支撑体系，形成体育场地建设、体育
训练基地等规划指引，促进体育事业高
质量发展。

(4) 加强实施保障，确保项目落地。
通过强化组织保障、政策保障、技术保障、
管理保障等，形成一系列促进体育场地
建设的政策文件、指导规划编制的技术
指南、加强体育管理人才培养的工作方
案等，推动项目落实落地。

3 湖南省体育设施专项规划实践

近年来，湖南省的群众体育事业蓬
勃发展，竞技体育也保持着健康持续发
展的态势，青少年体育梯队初步成型，
体育产业呈现出持续发展的良好局面。
截至 2022 年底，全省体育场地面积达到
14 621.45 万 m2，人均体育场地面积为
2.20 m2，然而与全国平均水平相比仍存
在一定差距。全省范围内已有 4 161 个城
市社区建成 15 分钟健身圈，这一比例占
城市社区总数的 93.70％。此外，通过积
极探索体育与文旅、教育等多领域的融
合，湖南省以体育场地建设为基础，构
建了全民共享、均衡发展的公共体育服
务体系。

3.1 识别核心问题与明确目标任务
首先，通过分析相关资料，结合对

全省 14 个市 ( 州 ) 的现场调研及部门座
谈情况，全面总结全省体育设施建设存
在的核心问题：①体育用地缺口较大。

各市 ( 州 ) 现状体育用地偏少，用地缺口
较大，现状人均体育用地面积大多不满
足配置标准要求，全省无一市 ( 州 ) 中心
城区人均体育用地达到国家公共设施规
划规范中人均体育用地的标准。②体育
场地转化不足。截至 2022 年底，全省人
均体育场地面积远低于国家平均水平，
面临人均体育场地面积不足、体育场地
转化困难的窘境。由于政策不完善、部
门衔接不顺畅等，现状体育场地引导转
化在用地兼容性建设、体育场地转化建
设审批流程、“社会力量办体育”等方
面存在问题和瓶颈。③竞技体育条件落
后。现状竞技体育训练场地分散，配套
设施不全，缺乏高水平专业竞技训练基
地。部分市 ( 州 ) 竞技体育设施条件落后，
难以满足体育专业训练和体育后备人才
培养需求。④体育产业结构不优。受各
市 ( 州 ) 区域产业结构、经济发展水平、
交通便利程度的影响，体育产业尚未形
成规模效应。全省各地区民族特色鲜明、
自然条件差异大、资源禀赋各有优势，
具有发展特色体育产业的潜力，但目前
各市 ( 州 ) 尚未依据自身体育产业特色发
挥其特色和优势。

其次，详细剖析国家及湖南省在体
育设施建设方面的相关政策及措施，聚焦
体育设施建设的关键内容，明确近远期发
展目标；梳理和解读国家及湖南省相关上
位规划对省级体育设施专项规划的目标
指引，提出宏观举措和行动计划，以推
动体育设施建设近远期发展目标的实现。

3.2 强化用地保障
作为国土空间规划体系中重要的省

级专项规划，省级体育设施专项规划的
核心任务是细化落实省级国土空间总体
规划的相关要求，形成各级各类体育设
施空间布局安排，为省级体育发展规划
提供用地保障与空间支撑。
3.2.1 明确配置要求

根据区域特色，规划将全省公共体
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完善体育场地转化引导、体育产业发展、
体育后备人才培养及基地建设、智慧场
馆建设及体育服务等相关配套支撑体系，
健全公共体育服务体系。

(1) 体育 + 复合，建立高效完备的场
地转化引导机制。首先，推动省体育局
与相关省直部门加强会商，鼓励通过政
策创新和流程简化，全面推进体育场地
建设，并通过创新供地模式，丰富土地
供应方式。其次，建立允许建设体育场
地的目录清单并定期向社会公开发布，
打破信息获取壁垒。最后，优化审批流
程，破除体育场地建设转化的政策障碍。

(2) 体育 + 产业，构建丰富多元的体
育产业空间体系。全省形成“一核、四
区”的体育产业总体布局，完善以体育
产业集聚区为核心的体育产业空间体系，

形成健身休闲产业、竞赛表演产业、智
能体育产业、体育用品制造产业、体育
培训产业 5 大产业集群，促进体育产业
与医疗健康、文化旅游、教育培训和数
字产品的全面融合。

(3) 体育 + 教育，打造体教融合的后
备人才培养模式。通过发挥省级体校的
龙头作用，改善市级体校的训练条件，
恢复县级体校的功能，充分利用体育传
统特色学校的现有体育训练设施和生源，
结合各级体校训练师资力量，打造体教
融合的新模式。

(4) 体育 + 智慧，提供全民共享的智
能数字体育服务。推动加快数字化体育
改革，完善数字体育基础设施和生态系
统，培育在线健身、智慧体育旅游、体
育娱乐等新业态，提升体育服务品质。

同时，鼓励各市 ( 州 ) 打造创新应用场景，
持续以数据赋能体育事业发展。

3.4 加强实施保障
实施保障是规划落地的重要抓手，

针对当前存在的实施保障主要问题，规
划通过制定组织、政策、技术、管理等
一系列保障措施 ( 表 2)，推动形成一些
指导体育专项规划编制审批的技术指南，
出台一系列与体育用地供地、体育设施
配建、体育场地转化相关的配套政策，
培养一批会技术、懂管理的各级体育部
门管理人才，建立一种依托省级数字体
育信息平台的管理考核机制，促进全省
体育事业高质量发展。目前，由省体育
局联合省自然资源厅、省住房和城乡建
设厅组织编制的《湖南省市县体育设施

  项目名称 省 ( 区域 )
级 市 ( 州 ) 级 区 ( 县、市 ) 级 街道 ( 乡镇 )

级
社区 ( 村 )
级

综合体育场 △ △ △

综合体育馆 △ △ △

游泳馆 △ △ △

冰雪馆 ○ ○ ○

体育公园 ○ △ △

全民健身活
动中心

○ △ △ △

健身步道 △ △ △ △

表 1  湖南省体育设施配置等级体系

注：“△”表示必选； “○”表示可选。 图 3 湖南省体育设施总体布局结构示意

图 4 湖南省省、市、县级体育设施专项规划传导方式及内容

省会驻地 
省 界 
市 ( 州 ) 界 
市 ( 州 ) 驻地 
县界 
区 ( 县、市 ) 驻地 
运动示范区 
规划核心 
体育旅游带

图例

层级 空间位置 空间边界 管理名录 政策要求指标传导

省 ( 区域 ) 级

分解落实 深化 深化优化 增补 深化转译

分解落实 细化落实 细化落实 增补 落实

市 ( 州 ) 级

区 ( 县、市 ) 级

省域人均体育场地指标
分市 ( 州 ) 人均体育用地指导性指标 划示位置、线型 划示边界

省 ( 区域 ) 级项目
市 ( 州 ) 级、区 ( 县、市 )
级重大项目

原则性要求
政策性要求

中心城区体育用地指标
市域人均体育场地指标 划定 + 划示 划定 + 划示

市 ( 州 ) 级项目
区 ( 县、市 ) 级、街道 ( 乡
镇 ) 级项目

规则性要求
政策性要求

中心城区体育用地指标
县域人均体育场地指标 划定 + 划示 划定 + 划示

区 ( 县、市 ) 级项目
街道 ( 乡镇 ) 级、社区 ( 村 )
级项目

规则性要求
政策性要求
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国土空间专项规划技术指南》( 以下简称
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搭建了国土空间规划体系下市、县级体
育设施专项规划的工作框架和顶层设计，
为市、县级体育设施专项规划的编制和
实施提供了系统性的指引。

4 结束语

随着全民健身国家战略的实施和“多
规合一”改革向纵深推进，各地开始探
索编制基于国土空间规划体系的各级体
育设施专项规划，而如何根据新要求开
展体育设施专项规划的编制工作成为当
前的难点。因此，深入研究并探索一种
基于国土空间规划体系新要求的省级体
育设施专项规划技术方法显得尤为重要。
本文在国土空间规划体系构建的大背景
下，以湖南省为例，通过解析省级体育
设施专项规划的定位、要点、任务，建
立了“识别核心问题与明确目标任务 +
强化用地保障 + 完善支撑体系 + 加强实

施保障”的规划编制逻辑框架，并提出
每一步工作的具体技术措施，以期能够
为同类型专项规划编制提供参考，推动
构建更高水平的全民健身公共服务体系，
促进体育公共服务均等化和体育事业高
质量发展。
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保障体系 现状问题 规划对策

组织保障 体育部门话语权相对较弱；基
层体育部门规划管理水平不高；
多部门合作的实施协调机制尚
未建立

省、市、县体育部门同步发力争取加入同级
国土空间规划委员会，推动建立规划实施协
调机制；加强各级体育部门专项规划人员配
备和技术培训，提高基层体育部门的规划管
理水平；加强省级统筹，省体育局要会同相
关部门建立体育用地要素保障协调机制

政策保障 配建体育设施的规划报批和竣
工验收流程不明确，存在政策
障碍；非体育用地兼容建设体
育设施的建设项目类型、位置
和要求不明确，存在信息壁垒；
“社会力量办体育”的积极性
不高

联合相关部门出台关于体育设施配建、体育场
地转化的相关政策措施，通过政策创新、流程
优化等手段加快体育场地建设；联合相关部门
定期在各自官方网站发布可用于配建体育场地
的项目名录，打破信息壁垒，适时给予政策优
惠，提高“社会力量办体育”的积极性

技术保障 规划配置体系与配置标准未统
一，规划内容与技术要点、成
果形式未明确；规划传导落实
与实施路径不清晰

出台国土空间规划背景下关于体育设施专项
规划的技术指南；明确各级各类规划传导衔
接要点和管控要求

管理保障 规划实施落地性不高；规划实
施监督考核机制未建立；智慧
化管理应用不足，管理效率有
待提升

开展规划实施定期评估，强化规划目标、核
心指标、重点项目的传导和落实；建立规划
实施监督体系，完善省、市、县三级体育部
门规划任务和指标考核机制；建立数字体育
信息平台，强化智慧化管理手段

表 2 湖南省体育设施专项规划实施保障对策


