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Abstract
in the land resources is crucial to economic and social development at present, this paper explores the theory of general land use 
planning, analyze the technical path and practical application data, methods, public participation and implementation, and discuss 
optimization strategy, such as strengthening data management, improve planning methods, improve the public participation and 
implementation	mechanism,	etc.	This	study	is	of	great	significance	to	improving	the	scientific	and	practical	planning,	promoting	
the rational allocation of land resources, realizing the coordinated development of economy, society and ecology, providing useful 
reference	for	the	practice	and	academic	research	of	land	planning,	and	helping	the	scientific	management	and	sustainable	utilization	
of land resources.
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论土地利用总体规划的编制技术路径与实践应用的优化策略
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摘　要

在土地资源对经济社会发展至关重要的当下，本文探究土地利用总体规划的理论，剖析编制技术路径与实践应用中数据、
方法、公众参与及实施等方面问题，并研讨优化策略，如强化数据管理、改进规划方法、完善公众参与和实施机制等。此
研究对提升规划科学性与实用性，促进土地资源合理配置，实现经济、社会与生态协调发展意义重大，为土地规划实践与
学术研究提供有益借鉴，助力土地资源科学管理与可持续利用。
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1 引言

    伴随经济社会的迅猛发展，土地资源的合理安排与

高效运用愈发重要，土地利用总体规划成为各界瞩目的核

心，国内外的学者于这一范畴获取了丰硕的成果，在理论根

基层面，像是土地资源学、系统科学以及可持续发展理论等

给规划编制给予了稳固的指引准则，在编制技术方面，持续

摸索定量与定性相融合的办法以及 GIS 等技术的运用；在

实践运用里，也看重多规融合以及公众参与的重要性。当下

的研究依旧存有一定缺陷，例如基础数据的准确性和时效性

的保障机制不够健全，公众参与的深度和广度需要进一步拓

展，规划实施过程中的部门协调和监管体系仍有待改进，本

文意在深度解析这些问题，更进一步探究土地利用总体规划

编制技术路径与实践应用的优化策略，期望为提高土地利用

总体规划的质量与效用提供有益的借鉴，促进土地资源的科

学管理与可持续运用。

2 土地利用总体规划的理论基础

    土地利用总体规划牵涉到众多学科的理论知识，其

关键的理论基础涵盖土地资源学、系统科学以及可持续发展

理论，土地资源学理论指出土地具备自然和经济的双重特

性，自然特性包含土壤质地、地形地貌、气候条件等要素，

这些决定了土地的适宜用途，例如肥沃的平原适合耕种、山

地陡坡适合造林，经济特性涉及土地的投入产出效益、区位

价值等，为土地利用的经济可行性剖析给予了依据。系统科

学理论把土地利用当作一个繁杂的系统，由土地开发、利用、

整治、保护等子系统组成，各个子系统彼此关联、相互作用，

需要运用系统分析的手段来协调各个部分的关系，从而保障

系统的整体功能达到最佳。可持续发展理论规定土地利用规

划依照资源可持续性的准则，保证当代人的土地利用不会对

后代人的利益造成损害，维持生态平衡，在满足经济发展需
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求的同时着重生态环境保护与社会公平，达成土地利用在经

济、社会和生态三个方面的协调共同发展，为土地利用总体

规划指明了方向和目标，让其在各种理论相互交织的情况下

更具科学性和合理性。

3 现行土地利用总体规划编制技术路径与实
践应用中的问题分析

3.1 编制技术路径问题
    当下土地利用总体规划的编制技术路径有着颇为显

著的问题，基础数据的质量良莠不齐，来源多样并且缺少有

效的整合机制，从而让数据的准确性大幅降低，在规划的方

法层面，传统的方法居于主导地位，定量分析技术的运用十

分有限，例如土地需求的预测大多依靠经验来判断，缺少精

确的模型运算，没办法准确预计未来人口的增长、产业发展

所带来的土地需求变动，在空间布局的优化上也欠缺系统性

与科学性，很难达成土地资源的高效配置，另外公众参与的

环节比较薄弱，参与的途径狭窄并且形式单调，公众通常在

规划编制的后期才被象征性地征求意见，他们对于土地利用

的实际需求和利益诉求难以在前期获得充分的考量，致使规

划方案和公众的期望产生偏差，对规划实施的社会基础和执

行效果造成影响。

3.2 实践应用问题
    在土地利用总体规划的实际运用过程里，凸显出了

众多急需处理的问题，规划的权威性和灵活性之间的关系处

置失当，过度僵化的规划在遭遇实际发展里的突发状况以及

不可预见的要素时，表现出缺乏适应能力，例如一些地区由

于重大基础设施的建设或者新兴产业项目的落地，原本规划

的用地布局以及指标难以适时做出调整，对项目的推进形成

了阻碍，而随意突破规划指标和边界的情形又时常出现，弱

化了规划的权威性，致使土地利用的秩序混乱不堪。部门之

间的协调充满阻碍，土地利用总体规划和城市规划、交通规

划、生态规划等专项规划彼此间欠缺有效的沟通以及衔接机

制，各个部门常常从自身的利益着眼来制定规划，引发土地

用途的冲突、空间布局的矛盾等问题频繁产生，像城市建设

当中建设用地和生态保护红线的冲突，交通廊道与农田保护

区的交错等，极大地影响了土地资源的整体效益发挥。此外

规划实施的监管成效不佳，监管的手段滞后、信息化水平低

下，难以对土地利用的动态展开实时监控，对于违法违规的

用地行为无法及时察觉和制止，使得土地浪费、破坏耕地等

现象屡禁不止，规划的目标难以切实达成。

4 土地利用总体规划编制技术路径的优化策略

4.1 强化数据管理与更新机制
    针对土地利用总体规划编制中基础数据准确性与时

效性欠缺的状况，应当致力加强数据管理与更新机制，搭建

一体化的数据融合平台，整合源自国土资源调查、卫星遥

感影像、地理国情监测以及各个部门业务数据等多样的信息

源，运用数据清洗、比对以及校准的技术手段，保证数据的

准确性和一致性，给规划编制给予稳固可信的数据基础。构

建动态的数据更新系统，借助高分辨率卫星遥感、无人机低

空摄影测量等技术方式，定期对土地利用的现状予以监测，

实时获取土地利用变化的信息，例如新增建设用地、耕地撂

荒与复垦等情形，同时拟定严格的数据更新规范和流程，明

确更新的周期和责任的主体，保证数据能够及时、精准地更

新到规划数据库当中，让规划编制一直依据最新的土地利用

信息，提升规划的科学性和适应性。

4.2 改进规划方法与模型应用
    为化解当下土地利用总体规划方法科学性欠佳的难

题，应当全力改良规划方法与模型运用，深度推行定量与定

性相融合的综合规划方式，转变传统以定性为主导的模式，

在土地需求预估方面，采用多元线性回归、灰色系统模型等

精确定量的技术，综合思考人口增多、经济进步、产业结构

调整等要素，构建科学恰当的预测模型，增进预测的精准性

和可信度。在空间布局优化上，凭借 GIS 空间分析的功能，

通过叠加分析、缓冲分析等措施，精确判定各类用地的适宜

性分布范畴，并结合专家经验和实地调研展开定性修正，让

布局更为科学合理。强化土地利用情景模拟与决策支持系统

的构建，依据不同的发展政策、市场走向和资源约束状况，

设定多种土地利用情景，例如快速发展型、生态保护型、均

衡发展型等情景模式，利用决策支持系统对各情景下的土地

利用结构、生态环境影响、经济效益等实施模拟评估和对比

剖析，为规划方案的制定和优化给予科学根据，增强规划应

对繁杂多变实际状况的能力，保证土地利用总体规划更为科

学、精确且富有前瞻性。

4.3 完善公众参与机制
    鉴于土地利用总体规划里公众参与水平欠佳的状况，

健全公众参与机制刻不容缓，全力拓展公众参与途径，搭建

线上线下融合的参与平台，在线上创建专属的土地利用规划

公众参与网站以及手机应用，实时公布规划详情、项目动态

和政策阐释，设立在线调查问卷、论坛研讨和意见反馈区域，

便于公众随时阐述需求。在线下举行社区宣讲会、听证活动

和实地探访调研等事宜，深入基层跟公众当面沟通，保证不

同群体特别是弱势人群的声音得以被接收。构建完备的公众

意见反馈和处置机制，针对收集来的公众意见予以分类、整

合和剖析，借助大数据技术衡量公众意见的偏向性和集中程

度，组织专家团队及有关部门对合理意见展开论证和吸收，

并将处理成果迅速反馈给公众，公布意见采纳状况和未采纳

的缘由，构成完整的意见闭环管理。

5 土地利用总体规划实践应用的优化策略

5.1 构建刚柔并济的规划实施机制
    为化解土地利用总体规划于实践运用中权威性与灵

活性失调的难题，构筑刚柔兼具的规划实施机制极为关键，
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创建严密且灵动的规划弹性调节制度，清晰界定能够开展弹

性调节的具体状况，诸如因国家重大战略项目、民生基础设

施构建、突发公共事件处置等确实需要调整用地布局和指标

的情形，详尽拟定调整的申请流程、审批权限以及技术准

则，保证在守护规划总体架构和刚性指标庄重性的基础上，

可以依照实际发展适度优化规划细节，令规划更优地服务于

经济社会发展需要。加强规划实施评估与动态修订工作，周

期性运用 3S 技术、大数据分析等方式对规划实施状况进行

全方位、精确评估，从土地利用效率、生态环境收益、社会

经济成效等多个维度量化评估指标，深度剖析规划执行进程

中的偏差及其成因，依照评估结果适时开启动态修订程序，

及时变更不符合实际发展的规划内容，保证规划始终与区域

发展态势相适应，提升规划的适应能力与活力，保障土地资

源的高效分配和合理运用，达成规划从静态蓝图向动态管理

的转变。

5.2 加强部门协同与规划衔接
    针对土地利用总体规划实践里部门协调遭遇困境的

状况，强化部门协同以及规划衔接能够从如下方面展开，

构建高效的部门协调联动长期有效机制，设立由政府引领，

土地管理、城乡建设、生态环境、交通运输、农业农村等众

多部门参与的土地利用规划协调委员会，明晰各部门在土地

利用规划当中的职责与分工，定时举行联席会议，一同研讨

土地利用重大事宜和跨部门难题，以土地利用总体规划为基

础，有机融合城乡规划、生态环境保护规划、产业发展规划

等专项规划的关键内容，通过统一规划目标、协调空间布局、

明确用地指标等方式，形成一个规划、一张蓝图，从根源上

处理规划间的矛盾与不协调问题，提高土地利用的综合效益

和整体效能。

5.3 完善规划实施监管体系
    鉴于土地利用总体规划实施进程中监管薄弱的情形，

完备规划实施监管体系要多措并举，完备监管制度与法规系

统，明晰监管主体的权力和责任范畴，细化监管对象包含的

各类土地利用举动，将从土地开发、流转至用途变更等整个

流程归入监管范围，同时拟定严苛且具备可操作性的法律责

任条目，对违法违规用地行为构成强劲威慑。革新监管方式

与技术运用，借助卫星遥感影像的高分辨率、高频率监测长

处，联合无人机的灵活低空巡查功能，达成对土地利用状况

的全面、实时动态监察，精确获取土地利用变化讯息，及时

察觉疑似违法用地线索。构建智能化的监管信息平台，整合

土地利用现状数据、规划数据以及监测数据，通过大数据剖

析和智能预警模型，对土地利用行为进行自动对比和风险评

判，一旦出现违背规划的状况，平台即刻发出预警信号，以

便监管部门快速响应和处理，此外强化监管队伍构建，提高

人员专业素养和执法水平，定期开展业务培训与考核，配备

先进的执法器具，保证监管工作的高效进行，保障土地利用

总体规划能够严格施行，维护土地利用的正常秩序和规划的

权威性。

6 结语

    本文针对土地利用总体规划编制技术路径与实践应

用展开了深度探究，全面阐述了其理论根基，细致解析了当

下规划在编制技术和实践应用中现存的众多问题，涵盖数据

质量、规划方式、公众参与以及实施进程中的权威性灵活性、

部门协调和监管薄弱等方面，并且有指向性地给出了一连串

的优化措施，从增强数据管理、改良规划方式、健全公众参

与机制，到构筑刚柔兼具的实施机制、强化部门协同与健全

监管体系等，意在增进土地利用总体规划的科学性、合理性

以及可操作性。未来伴随社会经济的不停发展和科技的逐步

前行，土地利用规划将会遭遇更多新的挑战和机遇，例如应

对迅速的城市化进程、生态保护标准的提升以及新兴产业用

地需要等，需要不断深化有关研究，持续创新规划理念和方

法，进一步优化土地资源配置，从而更优地服务于经济社会

的可持续发展，促进人与自然的和谐共处。

参考文献
[1] 吴杰.县级土地利用总体规划编制问题与完善研究[D].西南大

学,2013.

[2] 李晓楠,盛晓雪,高鹤鹏.“三规合一”视角下的城乡总体规划编

制思路探讨——以沈阳市于洪区城乡总体规划为例[J].规划师, 

2014.

[3] 冯健,钟奕纯.乡镇级”规土融合”实现路径与技术创新--基于武

汉乡镇总体规划实践的探讨[J].地域研究与开发, 2016, 35(6):8.


