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[摘  要] 国土空间规划是各类开发保护建设活动的基本依据,市政基础设施作为国土空间的核心支撑

载体,其布局合理性直接关系到国土空间开发保护效率、城市功能品质与民生福祉。当前,我国国土空间

规划与市政基础设施布局存在统筹衔接不足、空间匹配度低、资源利用低效、区域协同薄弱等问题,

制约了国土空间高质量发展与新型城镇化建设进程。本文基于国土空间规划“多规合一”的核心要求,

结合相关城市规划实践经验,系统分析两者统筹布局的核心内涵、现存问题及内在关联,从强化规划衔

接、优化空间适配、坚持集约高效、强化区域协同四个维度提出针对性优化策略,构建“规划引领、设

施支撑、空间协同、高效集约”的统筹布局体系,为国土空间规划与市政基础设施协同推进提供理论支

撑与实践参考,助力实现国土空间开发保护与市政基础设施供给的双向适配、良性互动。 
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[Abstract] National spatial planning is the basic basis for various development, protection, and construction 

activities. As the core support carrier of national spatial development, the rationality of municipal infrastructure 

layout directly affects the efficiency of national spatial development and protection, urban functional quality, and 

people's livelihood. At present, there are problems such as insufficient coordination and connection between 

China's national spatial planning and municipal infrastructure layout, low spatial matching, inefficient resource 

utilization, and weak regional coordination, which restrict the high-quality development of national spatial 

planning and the process of new urbanization construction. This article is based on the core requirement of 

"integrating multiple regulations into one" in national spatial planning, combined with relevant urban planning 

practice experience, to systematically analyze the core connotation, existing problems, and internal correlation of 

the two coordinated layouts. Targeted optimization strategies are proposed from four dimensions: strengthening 

planning connection, optimizing spatial adaptation, adhering to intensive and efficient, and strengthening regional 

coordination. A coordinated layout system of "planning guidance, facility support, spatial coordination, and 

efficient and intensive" is constructed, providing theoretical support and practical reference for the coordinated 

promotion of national spatial planning and municipal infrastructure, and helping to achieve two-way adaptation 

and benign interaction between national spatial development and protection and municipal infrastructure supply. 

[Key words] national spatial planning; Municipal infrastructure; Overall planning and layout; Optimization 

strategy; Integration of multiple regulations; spatial collaboration 

 

1 引言 

随着我国新型城镇化进入高质量发展阶段,国土空间开发

保护格局不断优化,“多规合一”的国土空间规划体系逐步完善,

对市政基础设施的布局合理性、供给精准性、协同高效性提出
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了更高要求。市政基础设施作为保障城市正常运转、提升人居

环境质量、支撑产业发展的“生命线”,涵盖交通、水利、能源、

环境、通信等多个领域,是国土空间规划落地实施的重要支撑,

也是衔接国土空间开发、生态保护、民生保障的关键纽带。 

国务院批复的南京、大连等城市国土空间总体规划中,均明

确提出要统筹水利、能源、环境、通信等基础设施空间,优化基

础设施布局,提高国土空间安全韧性,彰显了国家对两者统筹布

局的高度重视。在此背景下,系统开展国土空间规划与市政基础

设施统筹布局优化研究,梳理现存问题、剖析核心症结、提出优

化路径,对于破解市政基础设施布局乱象、提升国土空间利用效

率、保障民生福祉、推动新型城镇化高质量发展具有重要的理

论意义与实践价值。 

2 相关理论基础与核心内涵 

2.1核心概念界定 

国土空间规划是对区域国土空间开发保护作出的总体安排,

核心是“多规合一”,整合主体功能区规划、土地利用规划、城

乡规划等,形成“一张蓝图干到底”的空间管控体系。其目标是

优化国土空间开发保护格局,坚守生态保护红线、永久基本农

田、城镇开发边界三条控制线,统筹生产、生活、生态“三生空

间”布局,实现资源高效利用、生态保护与民生提升的协调统一。

规划分为国家、省、市、县、乡镇五个层级,涵盖总体规划、详

细规划、专项规划等类型。 

市政基础设施是为城市提供公共服务的各类设施总称,包

括交通、市政公用、生态环境、通信、防灾减灾五大类,具有公

共性、基础性、系统性和长期性特点,是城市发展的物质基础和

国土空间规划落地的重要载体。 

国土空间规划与市政基础设施统筹布局优化,是指以国土

空间规划为引领,立足“三生空间”布局要求,统筹各类设施的

空间布局、规模配置和建设时序,实现设施与国土空间开发保

护、产业布局、人口分布、生态保护的深度衔接,构建“空间适

配、供需平衡、集约高效、协同联动”的布局体系,确保设施供

给精准匹配国土空间发展需求。 

2.2相关理论支撑 

空间均衡理论是国土空间规划的核心理论之一,强调资源

供给与需求在空间上的平衡,要求市政基础设施的布局、规模与

国土空间开发强度、人口规模、产业水平、生态保护要求相匹

配,避免开发与供给脱节、保护与建设冲突等问题。 

协同治理理论强调多主体、多领域、多环节的协同配合,

通过建立协同机制实现整体效益最大化。国土空间规划与市政

基础设施统筹布局涉及多部门与多元主体,需依托该理论建立

跨部门、跨区域、跨主体的协同机制,打破壁垒,实现规划衔接

与联动推进。 

集约利用理论强调在资源有限前提下,通过科学规划和技

术创新提高资源利用效率。在统筹布局中,需严控设施用地规模,

优化布局,避免重复建设,统筹地上地下空间,推进一体化建设,

实现集约高效、绿色低碳发展。 

民生导向理论强调以人民为中心,聚焦群众需求,提升公共

服务水平。市政基础设施作为民生保障的核心载体,其布局需围

绕出行、供水供电、生态环境、防灾减灾等核心需求,优化设施

配置,缩小城乡与区域差距,让群众共享发展成果。 

2.3两者统筹布局的核心关联 

国土空间规划与市政基础设施统筹布局是相互支撑、协同

共生的关系。一方面,国土空间规划为市政基础设施布局提供引

领与约束,明确“三生空间”边界、开发强度和发展方向,划定

三条控制线,约束设施建设不得突破生态保护红线、不得占用永

久基本农田。另一方面,市政基础设施为国土空间规划落地提供

支撑保障,是产业布局、人口集聚、生态保护目标实现的重要载

体,园区开发、城镇拓展均需相应设施配套。 

两者统筹布局能实现“1+1>2”的协同效应：通过规划引领,

避免设施重复建设、布局失衡；通过设施优化,提升国土空间利

用效率、改善人居环境,推动规划从“蓝图”走向“实景”,实

现国土空间开发保护与基础设施供给的双向适配、良性互动。 

3 统筹布局现存问题 

3.1规划衔接不畅,“两张皮”现象突出 

当前部分地区国土空间规划与市政基础设施规划存在衔接

不足、协同不够的问题,形成“两张皮”现象。一是规划编制主

体不同,衔接机制缺失,国土空间规划由自然资源部门牵头,市

政基础设施规划由住建、交通、水利等多个部门分别编制,各部

门各自为政,缺乏常态化沟通协调,导致规划内容脱节、布局冲

突。二是规划标准不统一,衔接难度大,两者的编制标准、技术

规范、指标体系不统一,用地分类与需求不匹配,部分市政基础

设施规划未严格遵循国土空间规划刚性约束,擅自突破城镇开

发边界、占用生态保护红线。三是规划时序不同步,建设衔接滞

后,国土空间规划周期较长,市政基础设施规划周期较短,导致

基础设施建设与国土空间开发进度脱节,出现设施超前闲置或

滞后制约发展的问题。 

3.2空间适配不足,供需平衡难以实现 

市政基础设施布局与国土空间“三生空间”布局、人口分

布、产业发展的适配性不足。一是与生产空间适配不足,部分产

业园区基础设施配套滞后,或供给能力与产业发展规模不匹配,

导致企业入驻困难或资源浪费。二是与生活空间适配不足,城镇

老旧小区基础设施老化、配套不完善,城市新区基础设施建设滞

后于人口集聚速度,出现“新城空城”“职住失衡”现象；乡村

空间市政基础设施供给严重不足,与城镇差距显著,制约乡村振

兴。三是与生态空间适配不足,部分基础设施建设擅自占用生态

保护红线、破坏生态廊道,生态环境基础设施选址不当,与居民

生活空间、生态空间冲突,引发环境纠纷。 

3.3资源利用低效,重复建设与浪费突出 

市政基础设施建设存在资源利用效率偏低、重复建设、浪

费严重等问题。一是地下市政基础设施统筹不足,底数不清、布

局混乱,各部门各自建设,管线布局混乱、权属不清,不仅重复建

设,还增加安全隐患。二是地上基础设施重复建设,不同部门、不
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同区域之间重复建设道路、桥梁、管网等设施,部分基础设施建

设标准过高,与实际需求不匹配,造成资金、土地等资源浪费。三

是资源循环利用水平低,污水处理后再生水利用率不高,垃圾资

源化利用比例偏低,供热、供电等能源利用效率不足,不符合绿

色低碳发展要求,部分设施老化未及时更新,进一步降低资源利

用效率。 

3.4区域协同薄弱,城乡与区域差距扩大 

国土空间规划与市政基础设施统筹布局的区域协同性不足,

导致城乡、区域差距逐步扩大。一是城乡协同不足,长期以来基

础设施建设重点集中在城镇,乡村投入不足,供水、供电、污水

处理等设施覆盖率低、服务质量差,与城镇差距显著,无法满足

乡村振兴需求。二是区域协同不足,城市群、都市圈发展中,各

城市各自为政,跨区域基础设施衔接不畅,道路标准不统一、公

共交通未互联互通,制约区域一体化发展,核心城市与周边卫星

城设施配套不均衡,无法实现资源共享。 

4 统筹布局优化策略 

4.1强化规划衔接,破解“两张皮”难题 

打破部门壁垒,建立由自然资源部门牵头,住建、交通、水

利等多个部门参与的协同编制机制,明确职责分工,推动国土空

间规划与市政基础设施专项规划同步编制、同步审批、同步实

施,成立协调小组,定期沟通协调,推动市政基础设施专项规划

纳入国土空间规划“一张蓝图”,建立规划衔接审核机制,确保

规划衔接刚性。统一规划标准与指标体系,明确用地分类、技术

规范、指标要求,建立动态调整机制,结合发展变化及时调整指

标,加强规划技术培训,提升编制质量。同步规划时序,将市政基

础设施规划纳入国土空间规划年度实施计划,明确建设时序、规

模、重点区域,优先推进近期开发区域基础设施建设,为远期开

发区域预留空间,建立时序动态调整机制,确保两者协同推进。 

4.2优化空间适配,实现供需平衡 

适配生产空间,结合生产空间布局要求,根据产业园区产业

类型、发展规模,精准配置基础设施,推动产业园区基础设施一

体化建设,加强与城镇基础设施衔接,促进产城融合发展。适配

生活空间,坚持民生导向,推进城镇老旧小区基础设施更新改造,

完善城市新区基础设施与公共服务设施,实现“职住平衡”；加

大乡村基础设施投入,推进乡村各类基础设施建设,优化布局,

推动城乡基础设施互联互通,缩小城乡差距。适配生态空间,严

格遵循生态保护刚性约束,严禁在生态保护红线内建设无关基

础设施,对确需建设的重大设施履行严格审批程序,优化生态环

境基础设施布局,远离居民生活与生态核心区域,推动污水处理

再生利用、垃圾资源化利用,实现生态保护与设施建设双赢。 

4.3坚持集约高效,提升资源利用水平 

统筹地下空间利用,摸清地下设施底数,建立地下空间利用

“一张图”管理体系,推动地下基础设施一体化建设,避免重复

开挖、重复建设,建立动态管控机制,加强设施维护管理,推动地

下空间复合利用,提升利用价值。避免重复建设,加强统筹规划,

打破区域、部门壁垒,推动设施资源共享,相邻区域统筹建设各

类设施,建立资源共享机制,明确共享范围与责任分工,严格控

制建设标准,避免过度建设与资源浪费。推动绿色低碳发展,加

强水资源、垃圾资源循环利用,提高再生水利用率与垃圾资源化

比例,优化能源结构,推广可再生能源应用,推进基础设施绿色

化建设,采用绿色建材与节能技术,降低能源消耗与环境影响,

助力“双碳”目标实现。 

4.4强化区域协同,缩小城乡与区域差距 

推动城乡基础设施一体化发展,立足城乡融合发展目标,加

大乡村基础设施投入,建立城乡协同发展机制,推动城镇基础设

施向乡村延伸,实现互联互通,结合乡村振兴战略,优化乡村基

础设施布局,建立城乡投入均衡机制,鼓励社会资本参与乡村基

础设施建设。加强跨区域基础设施协同布局,围绕城市群、都市

圈发展战略,建立跨区域协同规划机制,统筹布局跨区域基础设

施,统一建设标准与时序,实现资源共享,加强跨区域设施协同

管理,建立维护、应急处置协同机制,加大对中西部欠发达地区

投入,推动东部与中西部协同发展,缩小区域差距。 

5 结论 

国土空间规划与市政基础设施统筹布局优化,是实现国土

空间高质量发展与新型城镇化建设的关键环节。本文基于“多

规合一”的核心要求,系统剖析了当前规划衔接不畅、空间适配

不足、资源利用低效、区域协同薄弱等突出问题,从强化规划衔

接、优化空间适配、坚持集约高效、强化区域协同四个维度提

出了系统性优化策略,构建了“规划引领、设施支撑、空间协同、

高效集约”的统筹布局体系。研究表明,只有打破部门壁垒、统

一规划标准、同步编制时序,才能实现规划从“各自为政”到“一

张蓝图”的转变；只有精准匹配“三生空间”需求、推动城乡

区域协同,才能破解供需失衡与差距扩大难题；只有统筹地下空

间、推动绿色低碳发展,才能提升资源利用效率、助力“双碳”

目标实现。 
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