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区级自然资源保护利用专项规划编制
框架与实践
李　玲，刘　涛，李祖慧，鄞巧梅，陈飞燕

我国大量学者对专项规划展开了研究，从专项规
划对象来看，主要包括自然资源保护利用 [1-2]、设施配
置、生态保护与整治修复 [3-4]、城乡发展与历史文化保
护 [5]、安全防灾、特定区域 ( 流域 )[6]6 大领域。从研
究内容来看，主要聚焦于专项规划体系构建和衔接传
导 [7-9]，前者主要针对国土空间相关专项规划的范畴、
关注要点和内容深度等内容，构建涵盖专项规划目录
清单、规划层级与深度、编制要点与流程、支持保障
等内容的规划体系；后者包括纵向上对省、市、县专
项规划传导方式的探究 [10-11] 和横向上对专项规划与国

0 引 言

区级自然资源保护利用专项规划作为国土空间规
划体系“五级三类”中专项规划的最底层规划，是传
导落实国家、省、市资源管控的重要环节，发挥着保
障国家资源安全和支撑国土空间开发保护新格局的基
础作用。随着我国生态文明建设的持续纵深推进和自
然资源管理制度的改革完善，国土空间规划体系下的
区级自然资源保护利用专项规划编制也将进入崭新的
阶段。

[摘　要]在梳理自然资源保护利用专项规划的特征以及市、区两个空间层次规划编制侧重点的基础上，构建市—区传导体系
下的区级自然资源保护利用专项规划编制框架，即通过“传导—落实”“传导—细化”“传导—创新”3种路径落实“底图底数—
目标战略—空间布局—支撑体系”4大板块的规划内容，并以深圳市南山区湿地保护规划为例进行实证分析，以期为区级自然
资源保护利用相关专项规划编制提供参考。
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土空间总体规划衔接传导路径的研究[12]。
就传导方式而言，张立等 [13] 聚焦国际实
践，总结出国际上规划传导的主要方式
分为政策传导、指标传导、控制线传导、
用途传导和设施传导 5 种；谭中华等 [10]

则着眼于专项规划，将其传导方式归纳
为指标控制、空间位置、空间边界、管
理名录、政策要求 5 种。

目前，关于自然资源保护利用专项
规划的研究多侧重于生态空间全域全要
素的规划编制探讨 [14]，仅有少量研究涉
及林地保护利用规划 [15]、湿地自然资源
资产保护利用规划 [16]，草地、耕地等单
项自然资源要素专项规划的研究关注更
少。关于规划传导衔接的研究则更关注
自上而下传导、自总体规划到详细规划
传导，对于下位规划落实深化上位规划
的探讨不多。当前专项规划编制体系尚
未系统建立，区级国土空间专项规划编
制亦处于初步探索阶段，探讨区级自然
资源保护利用专项规划编制技术对于丰
富国土空间规划体系研究具有重要意义。
本文结合南山区湿地保护规划编制实践，
构建市—区传导与响应视角下的区级自
然资源保护利用专项规划编制技术体系，
以期为区级国土空间自然资源保护利用
相关专项规划编制提供参考。

1 对自然资源保护利用专项规划的
认识

自然资源是城市高质量发展的物质
基础、空间载体和能量来源，科学合理
地管理好、利用好自然资源，是实现经
济社会全面协调可持续发展新常态的重
要任务。自然资源保护利用专项规划需
要统筹资源要素精准供给和生态系统修
复，协调市、区层级开发保护矛盾与各
级利益冲突，并综合运用更为丰富的传
导和协同技术来满足不同约束程度的空
间治理诉求，提升资源环境承载能力和

资源治理现代化水平，促进人与自然和
谐共生。

1.1　自然资源保护利用专项规划
特征分析
1.1.1　强调自然资源要素保障刚性
需求

有限性是自然资源最本质的特征，
自然资源要素保障刚性需求表明人类在
开发利用自然资源时须小心谨慎，平衡
开发利用与保护。自然资源保护利用专
项规划为一定时期内自然资源开发、利
用、保护和修复等方面的顶层设计，需
要重点关注后期实施过程中资源的可持
续利用性，优化资源要素配置，提高资
源利用效率，确保实施保障机制和协调
近远期项目库，达到可持续发展目标。
1.1.2　统筹多要素发展，保障区域
生态安全

新时期的自然资源管理贯彻“山水
林田湖草沙是生命共同体”理念，需要
尊重生态系统的完整性、系统性、动态
性等特征和运行规律，综合考虑耕地、
森林、草原、河流、湿地、湖泊、海洋
等自然资源要素的相互关系。自然资源
保护利用专项规划需强化国土空间规划
实施和国土空间用途管制制度落实，明
确空间用途及开发利用限制条件，协调
自然资源多功能发挥与保护的关系，保
障区域生态安全。
1.1.3　以保总量、强功能、优质量、
提价值为重要手段

围绕生态资源保护、修复、利用和
价值实现等核心内容，强化保总量、强
功能、优质量、提价值等手段运用：坚
持底线思维，严格落实全域资源保护制
度，确保资源总量稳定；完善保护修复
体系与技术，强化生态系统服务功能，
维持生态系统的自然性、完整性和稳定
性；提升资源空间生态质量，促进生态
资源与城市活力的多样化融合，激活以

人民为中心的高品质活力空间；基于资
源载体提供的多元生态产品，推动生态
价值实现。

1.2　市、区级自然资源保护利用
专项规划侧重点分析

根据空间规划实施监管的实际需要
和特定问题，可以清晰界定各级各类专
项规划的内容深度及其传导方式。市、
区级的国土空间专项规划兼具横向衔接
与纵向传导的特殊性和复杂性，既要
细化落实上级国土空间专项规划要求，
又要衔接落实本级国土空间总体规划要
求，均强调实施性。但同时市、区级自
然资源保护利用专项规划也因事权、范
围、资源分布等不同，在规划内容上各
有侧重。

市级自然资源保护利用专项规划 ( 以
下简称“市级专项规划”) 侧重于战略性
政策和结构性布局，一方面需要发挥战
略引领作用，从宏观层面对市域自然资
源高质量保护管理进行统筹谋划；另一
方面要发挥市域协同和向下传导的作用，
立足生态系统完整性，强化市域内部跨
行政区域、流域和陆海界线的生态保护、
修复重点工程的空间布局和统筹协调，
强调指引性的空间结构表达。区级自然
资源保护利用专项规划 ( 以下简称“区级
专项规划”) 强调对市级专项规划的细化
和落实，在承接上位规划战略意图和指
标要求的前提下，结合地方实际，实现
数量、边界的实质性落实。

2 基于纵向传导的区级专项规划
编制框架

根据市、区级专项规划深度与事权
配置差异，围绕上位规划传导与下位规划
落实，建立市—区传导体系下的区级专项
规划编制框架 ( 图 1)。在内容上，聚焦“底
图底数—目标战略—空间布局—支撑体
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项规划必不可少的一部分。除实施保障
外，支撑体系规划传导重点往往需要结
合市、区的事权范围和城市综合实力等
情况判断。市级层面重在搭建体制机制
框架，提出科研监测、科普宣教等内容
的布局要求；区级层面可以在符合市级
要求的基础上创新管理模式、开展科研
探索等。

2.2　市—区传导落实路径
有效实现规划的传导协同是实现国

土空间用途管制的关键技术环节。《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》提出“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。制定实施规划的政策
措施，提出下级国土空间总体规划和相
关专项规划、详细规划的分解落实要求”，
明确了国土空间规划可以采用约束性、
刚性、指导性等不同约束力的传导方式
进行传导。本文结合我国规划传导的主
要经验，基于区级专项规划响应市级专
项规划传导内容的视角，构建以“传导—
落实”落实约束性、刚性内容，以“传

系”4 大板块，明确市、区两级规划传导
落点；在路径上，通过“传导—落实”“传
导—细化”“传导—创新”落实市级管控
意图和任务要求。

2.1　传导内容
2.1.1　底图底数传导

国土空间具有唯一性，但在资源要
素认定方面，仍存在行业部门认定标准
不同导致数据不统一的问题，因此资源
底图底数的设定和传导，需要强化标准
统一性、图数一致性。市级层面摸清市
域范围内资源的类型、面积、分布及保
护管理等现状，结合资源管理需要，明
确资源定义与分类标准、开展资源评估，
形成全市统一的资源数据库；区级层面
重在落实市级分解的任务底数，同时结
合实际需求开展补充调查和资源评估，
形成区级管理数据库。
2.1.2　目标战略传导

自然资源保护利用专项规划作为资
源利用的战略性、基础性、纲领性文件，
应统筹高质量发展与资源安全稳定，强
化资源利用的底线思维和自上而下的约

束性传导。战略定位的设定和传导，需
要强化自上而下的管控意图和呼应城市
发展战略引领需要 [17]。市级层面立足区
域资源特色和城市发展定位，明确战略
定位和资源管控的核心指标体系，设置
合理目标值并分解至区级；区级层面需
落实下发任务指标，结合上级管控要求
和地方发展诉求明确发展战略与目标。
2.1.3　空间布局传导

空间规划逐渐成为促进政策整合的
机制，空间规划的编制过程逐渐成为国
土空间治理的过程 [13]。资源的保护修复
和利用格局的传导，是空间使用功能向
下引导和精细化管控的过程，目的是促
进空间用途管制的落实。空间布局传导
重在实现“分区”和“分类”的管控。
市级层面侧重确定资源保护、修复、利
用的目标空间区域和概括性策略指引；
区级层面需要落实约束性要求，将空间
使用功能落实到具体地块。
2.1.4　支撑体系传导

体制机制、调查监测、科普宣教、
实施保障等是促进自然资源高质量发展
的重要保障，也是自然资源保护利用专

图 1 基于市—区传导的区级专项规划编制框架图

结合实际开展区级补充调查和资源评
估，摸清区级资源底数

结合市级要求和区域特色明确发展目
标；在落实市级刚性指标的基础上深
化拓展区级指标体系

落实约束性要求，深化指导性内容，
提出区级规划方案

结合事权配置研究区级管理模式和管
理平台等创新支撑

开展基础调查，统一资源定义与分类标
准，开展资源评估

制定资源保护利用的战略目标，明确核
心管控指标体系并分解至区

围绕保护、修复、可持续利用等内容，
明确目标空间区域和概括性策略指引；
明确分级分类管理规则

建立健全体制机制，根据科研监测、科
普宣教等内容提出布局要求

底图底数

市级自然资源保护利用专项规划 区级自然资源保护利用专项规划

目标战略

空间布局

支撑体系

“传导—落实”：指标、边界落实

传导路径

“传导—创新”：特色挖掘
“传导—落实”：指标落实

“传导—细化”：布局优化、内容细化
“传导—创新”：特色挖掘、模式创新

“传导—落实”：政策管理、监测布局
“传导—细化”：实施内容具象化

“传导—细化”：指标增补、
目标深化

“传导—落实”：名录管理

“传导—创新”：模式、平台创新

“传导—细化”：要素增补
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导—细化”“传导—创新”落实指导性内
容的市—区传导和落实路径。
2.2.1　“传导—落实”路径

“传导—落实”路径是直接贯彻市
级层面明确的要求和任务，侧重于对约
束性指标和刚性内容的无条件落实，以
实现国土空间资源要素核心管控目标，
一般可以通过指标、控制线、政策和名
录进行传导和落实，如落实市级层面自
上而下分解的约束性指标、资源底线 ( 控
制范围 ) 等内容。
2.2.2　“传导—细化”路径

“传导—细化”路径是对市级层面
传导的指导性内容进行转译，在深入分
析研究后，进行必要的深化和细化，形
成区级的规划指引，侧重于将市级层面
高度概括的、指引性和结构性内容的颗
粒度进行细化，将空间用途传导 ( 空间位
置 ) 有效转换为空间要素 ( 空间边界 ) 落
地，一般可以通过增补要素、优化布局、
细化实施内容等方式进行落实，如保护
修复格局优化、重点保护修复工程范围
确定等。
2.2.3　“传导—创新”路径

“传导—创新”路径是对市级层面
未明确的内容进行扩展，在符合整体发
展战略体系下进行区域特色化探索，侧
重于发挥区域资源特色、强化空间高水
平治理，一般包括理念创新、模式创新、
手段创新和机制创新等方式，如创新城
市公共开放空间的塑造模式、创新生态
产品价值实现机制等。

3 深圳市南山区湿地保护规划
编制实践

2022 年，《中华人民共和国湿地保
护法》正式颁布实施，对湿地资源总量
管控、分级管理和保护利用等提出了系统
性、全面性的新要求，湿地保护工作进入
依法全面保护的新阶段；2023 年，《关

于特别是作为水禽栖息地的国际重要湿地
公约》批准在深圳市设立国际红树林中
心，深圳市湿地保护迎来新的历史使命。
南山区位于深圳市西南部，北靠阳台山，
西南接珠江口、伶仃洋，东南通过深圳湾
与福田区、香港相连，滨海湿地资源丰富
且生态区位重要，在水文调节、改善气候、
生物保育及维护区域生态平衡等方面发挥
着不可或缺的生态作用。

3.1　区级规划内容框架
首先，基于规划内容与事权配置相

协调的原则，结合深圳市湿地保护规划
( 以下简称“市级规划”) 的内容体系和

图 2 区级规划内容传导框架示意图

南山区城市发展定位与湿地资源特征，
提炼南山区湿地保护规划 ( 以下简称“区
级规划”) 编制要点，形成市、区两级规
划内容传导框架。深圳市基于总体目标，
规划了 8 项主要任务，明确了湿地保护
的目标任务、总体布局、保护修复重点
和保障措施等内容。南山区立足滨海湿
地资源丰富且生态系统原真性好、内陆
湿地斑块破碎且退化风险高等特征，聚
焦湿地生态系统全面保护、系统修复、
可持续利用 3 大任务，按照底图底数、
目标战略、空间布局、支撑体系 4 大板
块来传导市级规划内容体系，搭建了区
级规划内容传导框架 ( 图 2)。

深圳市湿地资源调查数据
南山区湿地调查数据深圳市湿地资源调查数据

市级湿地保护规划内容体系 区级湿地保护规划内容体系

引领滨海湿地治理，打造“城湿
共生共荣”标杆，助力深圳建成
国际一流的滨海湿地城市

湿地保护管理水平全球领先，建
成国际一流的滨海湿地城市

“小微湿地 +N”示范水鸟生态廊道
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3.2　底图底数的传导与响应
3.2.1　市级传导：指标传导、边界
传导

统一湿地分类标准、明晰湿地资源
底图底数，是编制湿地保护规划和促进
湿地保护高质量发展的重要基础。深圳
市结合第二次全国湿地资源调查、第三
次全国国土调查开展湿地资源本底调查，
在充分衔接两个分类体系的基础上明确
深圳市湿地分类标准，摸清湿地资源总
量，并以此作为市级规划的底图底数，
明确全域湿地面积总量管控目标和空间
范围，在市级规划中通过指标传导、空
间边界等方式传导至各区。
3.2.2　区级响应：“传导—落实
管控底数”“传导—创新扩展底数”

区级规划采取“传导—落实”“传导—
创新”路径统筹市级规划要求和辖区湿
地管理需要，以“落实管控底数 + 创新
扩展底数”形式明确规划底图底数。

(1) 通过“传导—落实”响应市级规
划分解的湿地资源总量和空间范围，在
区级规划，按质按量完整落实市级规划
中分解至南山区的 148.22 km2 湿地总量
管控目标任务，并将该部分湿地资源作
为“管控底数”，确保与市级湿地在资
源管理衔接时边界一致、上下贯通。

(2) 引入“生态储蓄”理念，通过“传
导—创新”路径将未纳入市级湿地资源
管控范围且具备一定生态或景观功能的
水域修复为“潜力湿地资源”，作为“扩
展底数”纳入规划管理，以应对未来区
级湿地“占补平衡”等需要。“潜力湿
地资源”主要可分为 2 类：一类是位于
水文连通节点、水鸟迁徙“踏脚石”等
重要生态区位的水域或浅滩，修复后能
够支撑城市湿地生态系统生态功能的发
挥；另一类主要是城市公园内湖或城市
大面积景观水面，修复后能够有助于促
进城市与湿地融合发展、人与水和谐共
生。经调查评估，南山区可修复的潜力

数据类型 湿地类 湿地型 面积 /km2

湿地面积总量管控目标 ( 管
控底数 )

近海与海岸湿地 — 142.29
河流湿地 — 0.89
沼泽湿地 — 0.13
人工湿地 — 4.90

小计 148.22
可修复的潜力湿地 ( 扩展底
数 ) 人工湿地

城市景观水面 0.27
坑塘 0.03

小计 0.30
总计 148.52

表1　区级规划底数

指标 指标属性 是否向下传导

湿地保护法规数量 约束性 否
保护管理机构数量 预期性 否
湿地面积 约束性 是
湿地保护率 约束性 是
湿地保护小区数量 预期性 是
红树林湿地社会公益保护园数量 预期性 是
自然友好社区湿地园数量 预期性 是
省级及以上重要湿地数量 预期性 是
国家级湿地科研平台数量 预期性 否
举办红树林国际会议次数 预期性 否
制定红树林生态系统保护修复技术指南数量 预期性 否
大陆自然岸线保有率 预期性 是
城市河湖生态岸线占比 预期性 是
红树林湿地生态修复面积 预期性 是
新建碧道长度 预期性 是
小微湿地示范数量 预期性 是

表2　市级规划指标体系

湿地共 0.3 km2，全部纳入区级规划“扩
展底数”。见表 1。

3.3　目标战略的传导与响应
3.3.1　市级传导：政策传导、指标
传导

深圳市湿地保护已进入高质量发展
的崭新阶段，市级规划以建设“国际红
树林中心”为契机提出“创建全球滨海
湿地治理典范”“成为全球红树林命运
共同体构建者”“做全球湿地与城市共

生共荣的引领者”3 大愿景，围绕规划目
标设置了 16 项规划指标 ( 表 2)，其中约
束性指标包括湿地保护法规数量、湿地
面积和湿地保护率 3 项，预期性指标包
括保护管理机构数量、湿地保护小区数
量、大陆自然岸线保有率、城市河湖生
态岸线占比、红树林湿地生态修复面积
等 13 项。在规划指标体系中，湿地保护
法规数量、保护管理机构数量、国家级
湿地科研平台数量、举办红树林国际会
议次数 4 项内容属于市级事权，不向区
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管控的具体空间边界和用途，区级规划
需要严格落实该类控制线，主要用于湿
地类自然保护地、饮用水水源保护区等
范围线或保护控制线的传导；名录传导
则主要体现在重要湿地名录上，如市级
规划中列示了国家重要湿地、省重要湿
地、深圳市重要湿地名录并向区级规划
传导。
3.4.2　区级响应：“传导—落实重点
空间”“传导—细化结构空间”“传导—
创新特色空间”

空间布局的传导与响应方式丰富多
变，本文主要选取湿地分级体系、湿地
保护体系及水鸟生态保护网络构建作为
案例，重点阐述重点保护和管控空间的

“传导—落实”、空间结构的“传导—细化”
及区域特色空间的“传导—创新”路径。

(1) 通过“传导—落实”直接落位市
级统筹管理或划定的重要湿地空间范围。
深圳市湿地保护规划以“全面保护、突
出重点”为基本原则之一，对位于重要
生态区位、具有重要生态功能的湿地进
行重点保护，强化国家、省重要湿地的
示范作用、引领作用，并拟定重要湿地

级传导，剩余指标中的湿地面积和湿地
保护率 2 项内容为刚性传导，其余 10 项
内容为指导性传导。
3.3.2　区级响应：“传导—落实刚性
指标”“传导—细化共性指标”“传导—
创新特色指标”

区级规划在充分衔接本级国土空间
总体规划与市级规划战略定位的基础上，
结合辖区滨海湿地资源占绝对比重、内
陆湿地与高密度建成区交织的总体特征，
提出规划发展目标。南山区在其国土空
间分区规划中的发展定位为世界级创新
型滨海中心城区、中国特色社会主义先
行示范区标杆，市级规划提出将南山区
建设成为湿地保护管理水平全球领先、
国际一流的滨海湿地城市的总体目标，
区级规划以“传导—细化”深化湿地保护、
滨海湿地修复、城市与湿地和谐共生等
战略目标，以“传导—创新”挖掘区域
滨海湿地协同保护要求，提出“引领滨
海湿地治理，打造城湿共生共荣标杆，
助力深圳建成国际一流的滨海湿地城市”
的总体目标。

区级规划的指标体系采用“传导—落
实”“传导—细化”“传导—创新”3 种
方式来响应上位规划要求，选取 15 项指
标，构建了“刚性指标 + 共性指标 + 特色
指标”的规划指标体系 ( 表 3)。一是通过
“传导—落实”路径落实 4 项刚性指标，
包括市级规划中的湿地面积、湿地保护
率 2 项约束性指标和南山区国土空间分
区规划中的城市河湖自然岸线保有率、
重要河湖自然岸线保有率 2 项约束性指
标。二是结合南山区红树林保护修复特
点，提升湿地保护率，运用“传导—细
化”路径，从市级规划的指导性指标中
选取省级以上重要湿地数量、湿地保护
小区数量、自然友好社区湿地园数量、
红树林湿地生态修复面积、新建碧道长
度、小微湿地示范数量 6 项指标作为共
性指标设置预期目标值。三是基于南山

区自然海岸线保有率极低、城市湿地退
化风险高等问题，以及城市与湿地共融、
湿地资源价值实现等特色目标，运用“传
导—创新”方式，增设修复内陆湿地面积、
整治修复海岸线长度、区级湿地公园数
量、湿地自然教育中心数量和湿地自然
教育径数量 5 项特色指标。

3.4　空间布局的传导与响应
3.4.1　市级传导：用途传导、控制线
传导、名录传导

湿地保护规划的空间布局重点体现
在总体格局、保护体系、修复体系和可
持续利用体系 4 个方面，其规划传导方
式需要根据传导的具体内容差异化选取，
总体上可以分为用途传导、控制线传导、
名录传导。用途传导是模糊传导，即在
市级规划中并不直接划定具体边界，仅
对保护和发展方向进行结构性示意，由
区级规划进行具体细化落实，明确空间
范围和用地功能，主要用于湿地保护总
体格局、湿地保护体系、湿地修复重点
区域指引等内容的传导；控制线传导是
精准传导，在市级规划中便会明确湿地

指标名称 指标类型 备注

湿地面积 刚性指标 ( 市级规划 ) 约束性
湿地保护率
城市河湖自然岸线保有率 ( 南山区国土空间分区规划 ) 约束性
重要河湖自然岸线保有率
省级以上重要湿地数量 共性指标 预期性
湿地保护小区数量
自然友好社区湿地园数量
红树林湿地生态修复面积
新建碧道长度
小微湿地示范数量
修复内陆湿地面积 特色指标 预期性
整治修复海岸线长度
区级湿地公园数量
湿地自然教育中心数量
湿地自然教育径数量

表3　区级规划指标体系
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图 3 南山区湿地分级管理规划指引图
资料来源：《南山区湿地保护规划 (2022—2035)》(征

求意见稿 )。

图 4 深圳市水鸟生态廊道规划指引图
资料来源：根据《深圳市湿地保护规划 (2023—2035)》(征求意见稿 )绘制。

名录和划示空间范围。在区级规划中，
将市级规划中划定的中华白海豚栖息地、
华侨城湿地、深圳湾等重要湿地建设范
围直接落位，将市级规划的省级以上重
要湿地建设任务也直接纳入区级建设名
录。见图 3。

(2) 通过“传导—细化”优化区级空
间单元尺度的资源布局。深圳湾处于东
亚—澳大利西亚迁飞区的中点，是水鸟
迁徙重要的越冬地和“中转站”。为保
护生物多样性，改善水鸟栖息生境，在
市级空间尺度上规划了全市水鸟生态保
护网络，构建了“源地、一级节点、二级
节点”的节点体系和“两主、四次、多支”
的水鸟生态廊道网络 ( 图 4)。为打造鸟类
友好城区，区级规划在区级空间单元上
对市级水鸟生态廊道网络进行了优化完
善，在直接“传导—落实”市域水鸟生
态保护网络中关键节点和廊道的基础上，
依托野生动植物调查、公园碧道规划等
成果，采用“传导—细化”的方式补充
次级的廊道和节点空间——将与主廊道
直接相连接的重要水鸟停留、歇息、觅

食的河流湿地规划为水鸟次廊道，将具
有重要生态位的库尾坑塘和城市内湖作为
水鸟迁徙的“踏脚石”，规划为水鸟生态
廊道二级节点，最终优化形成“一主、四
次、多节点”的水鸟保护结构 ( 图 5)，并
进一步细化各廊道、节点的生境营造和
保护修复的目标与建设指引。

(3) 通过“传导—细化”将结构性内
容转换成具象空间范围和建设内容。市
级规划提出“在自然保护地体系外，探
索建立多元参与、多方协同的可实施的湿
地保护形式”，并以湿地保护体系规划
指引图的形式概括性表达湿地小区、自
然友好社区湿地园、区级湿地公园各类
保护形式的意向选址 ( 图 6)。区级规划
通过“传导—细化”路径丰富和细化实
施内容，一方面，在市级规划指引的基
础上进一步丰富受保护的空间和形式，
在区级的湿地保护体系规划指引中补充
规划 2 个区级湿地公园、1 个自然友好
社区湿地园和 2 个协同治理示范湿地园
( 图 7)；另一方面，将市级规划中“虚指”
的选址点位转换成“实指”的建设范围，

细化具体建设目标与建设内容，强化区
级规划的实施性，例如将市级规划中西
丽湖自然友好社区湿地园的选址点位规
划为具体空间范围，并进一步明确规划
面积 (42.28 hm2) 和建设内容——修复提
升库尾坑塘、溪流等小微湿地，结合休
闲游憩驿站、都市农业等打造集观光、
休闲、体验于一体的综合湿地园。

(4) 通过“传导—创新”探索特色空
间的保护管理模式。在南山区华侨城片
区南濒深圳湾海岸线和华侨城国家湿地
公园范围内有 2 个住宅区内湖，长期由
社会物业负责管理维护。区级规划基于
该地区湿地资源生态区位优越、湿地治
理模式创新探索性强等特点，在市级规
划提出的“丰富湿地保护形式”要求的
基础上进行“传导—创新”，探索湿地
保护管理的“物业 + 社区 + 政府”模式，
即由社会 ( 企业 / 社区 ) 全面负责湿地保
护、修复和管理，政府管理机构适时提
供协调、指导和监督，并规划了 2 个协
同治理示范湿地园，以促进湿地保护的
多元参与和多方协同。

国家重要湿地
省重要湿地
市重要湿地
一般湿地

图例 图例

广东深圳内伶仃中华白海豚国家重要湿地

广东深圳深圳湾滨海国家重要湿地

广东深圳华侨城省重要湿地

建设目标：完善中华白海豚核心
栖息地保护
保护形式：国家级自然保护区 +
湿地保护小区

建设目标：完善深圳湾 ( 后海湾 )
湿地整体保护工作，履行国际候
鸟迁飞区湿地保护义务
保护形式：国家级自然保护区

西丽水库

内伶仃岛

长岭陂水库

建设目标：完善深圳湾 ( 后海湾 )
湿地整体保护工作，履行国际候
鸟迁飞区湿地保护义务
保护形式：国家级湿地公园

水鸟主廊道 水鸟次廊道 水鸟支廊道
水鸟生态廊道源地 水鸟生态廊道一级节点 水鸟生态廊道二级节点
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3.5　支撑体系的传导与响应
3.5.1　市级传导：政策传导、设施
传导

湿地保护规划的支撑体系通常包括
管理制度体系、科研监测体系、宣传教
育体系、智慧化管理体系等，但由于事
权配置差异，市、区两级的支撑体系差
异较大，规划传导以引导为主，传达原
则性和框架性要求。例如，市级规划中
的湿地保护体制机制、主要责任分工等
主要通过政策传导的方式对各区湿地保
护管理工作的权责等进行约定和规范；
涉及空间的湿地监测网络布局、宣教体
系规划等内容，则主要通过设施传导提
出市级规划中监测站点、各类自然教育
设施的建设和布局要求。
3.5.2　区级响应：“传导—落实政策
标准”“传导—创新管理机制”“传导—
细化设施布局”

本文以湿地保护管理体系、监测网
络体系为例，阐述不同类型的支撑体系内
容在市区规划中传导与响应的方法。

(1) 通过“传导—落实”“传导—创
新”建立健全管理机制。深圳市统筹全
域湿地保护管理工作，落实国家、省关
于湿地保护相关工作布局，建立市级常
态化工作机制和配套制度、标准规范，
该类纲领性、规范性内容在区级规划中
直接通过“传导—落实”予以落实，遵
照执行。除此之外，为支撑区级湿地保
护管理工作，区级规划通过“传导—创新”
提出了完善管理机制建设的要求。例如，
南山区湿地保护管理形式多样，政府管
理型、社会 + 政府管理型、社会自主管
理型等多种形式共存，管理模式间的灵
活转换和管理主体变更需要有相应制度
予以保障，因此在区级规划中相应提出
政企管理权限转移机制探索等要求，以
灵活适应管理需要。

(2) 通过“传导—细化”完善监测站
点布局，通过“传导—创新”探索智慧
监测管理机制。市级规划对智慧监测网
络进行统一规划布局，依托国家、省级
监测站点布设，完善市级监测站点的选

址指引与布设要求。区级规划通过“传
导—细化”，在实现国家、省、市监测
站点精准落位的基础上，结合区级生态
环境监测网络完善区级监测站点和加密
监测网络。同时，为衔接市、区两级智
慧化管理和现代化治理需要，结合“传导—
创新”路径规划了区级智慧化监测平台，
提出湿地资源“一中心”资源汇聚、“一
张图”展示、“一平台”智慧调度，市、
区两级系统平台互联互通等建设要求。

4 结束语

本文基于下位规划落实和拓展上位
规划的视角，构建了市—区传导体系下
的区级专项规划编制框架，探讨了市、
区两级自然资源保护利用专项规划的传
导内容与传导落实路径。其中：内容传
导主要为“底图底数—目标战略—空间布
局—支撑体系”4 大板块；传导落实路径
包括直接贯彻上级已有明确要求的内容
和任务的“传导—落实”、对上级规划

图 5 南山区水鸟生态廊道规划指引图
资料来源：《南山区湿地保护规划 (2022—2035)》(征求

意见稿 )。

图 6 深圳市湿地保护体系规划指引图
资料来源：根据《深圳市湿地保护规划 (2023—2035)》(征求意见稿 )绘制。

图例
自然保护地
湿地保护小区
饮用水水源保护区

自然友好社区湿地园
红树林湿地社会公益保护园
规划保护的湿地

湿地公园
海洋公园

湿地资源
水鸟主廊道
水鸟次廊道
水鸟廊道源地
水鸟生态廊道一级节点
水鸟生态廊道二级节点

图例

白芒河

文山湖

中心河

前湾河
桂湾河

龙井河

内伶仃岛

麻磡河

长岭陂水库

纯水岸—天鹅湖

西丽水库

人才公园

珠江口—深圳湾
环形水鸟主廊道

华侨城湿地

深圳湾滨海滩涂

大沙河九祥岭湿地
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传导的指导性内容进行转译和深化的“传
导—细化”、对上级规划未明确的内容进
行扩展和区域特色化探索的“传导—创
新”。同时，以深圳市南山区湿地保护
规划为例，首先基于事权配置和上位规
划厘清区级规划内容框架基础，综合运
用“传导—落实”响应市级规划的管控
底数、刚性指标、重点空间、政策标准
等内容，其次采用“传导—细化”响应
市级规划的共性指标、结构空间、管理
机制、设施布局等内容，最后通过“传导—
创新”探索扩展底数、特色指标等内容，
实现了市、区两级纵向传导下区级湿地
保护规划中关于湿地保护空间策略的有
效落实与发展。

当前，随着各级各类国土空间专项
规划编制工作不断探索推进，相关专项
规划的研究探讨、编制实践也在不断丰
富和深入。本文提出的基于市、区两级
纵向传导与落实的自然资源保护利用专
项规划编制思路对于规划实践具有一定
参考意义，但由于区级国土空间专项规

划兼具纵横传导和协同特征，其与总体
规划、其他相关专项规划、详细规划的
横向衔接仍有待深入研究。

[ 参考文献 ]

[1]王建军，代欣召，陈首序，等．河口型城
市海岸带专项规划编制思路与方法探讨：
以广州为例 [J]．热带地理，2023(9)：
1678-1688．

[2]金涛，刘俊，赵征，等．国土空间规划背
景下绿地系统专项规划编制路径 [J]．规
划师，2021(23)：12-16．

[3] 邹兵，唐豪．市级国土空间生态修复规
划编制逻辑与深圳实践 [J]．规划师，
2023(9)：89-97．

[4]杨峥屏，黄千杜．国土空间生态修复专项
规划关键技术 [J]．规划师，2021(23)：
17-22．

[5] 吴嘉琦，陈鸣镝，张杰．面向实施的历
史文化街区保护利用专项规划编制路径
探讨：以苏州五卅路历史文化街区为例
[J]．规划师，2023(10)：98-104．

[6] 吕凯，杜宇翔，刘懿，等．产业空间专
项规划的技术框架与深圳实践 [J]．规划
师，2024(3)：67-75．

[7] 安诣彬，徐小黎，黄诗婷．专项规划体
系构建的初步思路和政策建议 [J]．中国
土地，2024(2)：4-8．

[8] 陈川，李海燕．国土空间相关专项规划
衔接传导技术体系及保障机制探讨 [J]．
中国土地，2024(2)：9-13．

[9] 王朝宇，马星，轩源，等．国土空间规
划体系下专项规划体系构建路径探讨 [J]．
规划师，2021(15)：87-94．

[10] 谭中华，戴冰武，曾毅．省级国土空间
专项规划传导方式探究 [J]．国土资源导
刊，2023(2)：88-92．

[11]刘涛，赵明，公云龙．市级国土空间总体
规划中生态修复规划路径探讨：以徐州
市为例[J]．规划师，2021(15)：30-35．

[12] 郑华，董小珊，唐知发，等．长沙市
国土空间专项规划与总体规划衔接路径
[J]．规划师，2024(4)：81-87．

[13] 张立，李雯骐，汪劲柏．空间规划的传
导协同：治理视角下的国际实践与启示
[J]．国际城市规划，2022(5)：1-13．

[14] 于斐，胡文植．生态空间类规划与国

土空间规划的融合路径研究：基于省
级国土空间规划的探讨 [J]．规划师，
2023(8)：58-65．

[15] 邱尧荣．新一轮林地保护利用规划的背
景、问题与技术要点[J]．华东森林经理，
2020( 增刊 1)：1-6．

[16] 郑蒙蒙，姚新刚，刘霞，等．湿地自
然资源资产保护和利用规划编制要点研
究 [J]．湿地科学与管理，2023(6)：45-
48，58．

[17]胡海波，唐小龙．国土空间规划多元传
导机制构建：基于南通地区多层次规划
实践的探索[J]．城乡规划，2021(增刊1)：
38-48．

[ 收稿日期 ]2024-09-12

图 7 南山区湿地保护体系规划指引图
资料来源：《南山区湿地保护规划 (2022—

2035)》(征求意见稿 )。
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