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【摘 要】：空间规划体系重构是推进生态文明建设的时代要求，是实现高质量发展的重要手段。空间发展战略

是国土空间规划的核心内容，是规划目标制定、空间格局与治理策略谋划的根本出发点。文章基于空间规划重构这

一现实背景，通过科学研判改革开放以来湖南省国土空间发展战略演变及趋势，提出效率导向、平衡导向、生态导

向、生活质量导向 4种情景模式下的发展战略构想。结果表明：空间规划体系重构背景下，湖南省国土空间发展战

略应突出高质量发展导向，塑造以人民为中心的高品质国土空间。以生活质量为导向制定阶段性战略方案，符合湖

南省发展的阶段性特征，能够满足不同发展阶段下人们提高生活质量、追求美好生活的需求。 
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国土空间是生态文明建设的基本载体，统筹兼顾国土空间保护与发展是新时代的改革要求［1］。2019 年《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》（中发［2019］18）号）的发布，标志着空间规划体系顶层设计已经形成［3］，

在我国国土空间规划历史进程中具有里程碑的意义。空间规划体系重构是文明演替和时代变迁背景下的重大变革［4］，是推进国

家治理体系和治理能力现代化的客观需要［5-10］，对未来国土空间治理提出了新要求［11-13］，强调进一步凝聚发展共识，谋划空间发

展新举措、新思路。空间发展战略是国土空间规划目标制定、空间格局与治理策略谋划的根本出发点，国土空间战略研究是空

间规划体系重构的首要环节，是国土空间规划编制的必要手段。 

湖南省位于长江中游南部，东部沿海地区和中西部地区过渡带、长江开放经济带和沿海开放经济带结合部，临近武汉城市

群、长三角、粤港澳大湾区等重要经济区。随着经济全球化和区域一体化发展的不断深化，新时期国家宏观政策的新变化，“一

带一路”倡议、长江经济带等国家战略的全面实施，湖南省将会成为承接人口、产业转移的重要区域［14-15］。现阶段，湖南省国

土空间开发利用变化显著，城镇空间快速扩张，生态空间持续萎缩，农业空间格局发生明显重构，正处于转型升级的关键时期，

国土空间开发利用面临重大机遇和严峻挑战，必须立足国土空间开发利用现状，把握机遇、迎接挑战。本文以空间规划体系重

构为现实背景，立足湖南省国土空间本底特征、发展阶段、重点问题及治理需求，提出未来湖南省国土空间发展战略构想，以

期为湖南省国土空间规划编制和富饶美丽幸福新湖南建设提供指导。 

1 研究区概况与研究思路 
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1.1 研究区概况 

湖南省地处云贵高原向江南丘陵及南岭山脉向江汉平原过渡地带，境内东南部的罗霄山脉和南岭山脉向北倾斜，形成朝东

北开口的不对称马蹄形。2020 年，全省常住人口 6644.48 万人，城镇化率 58.76%，GDP4.18 万亿元，居全国第 9 位。全省经济

密度分布与地形呈明显相关性，总体呈现东高西低的空间特征，各类生产要素明显向长株潭城市群及京广铁路沿线重点城市、

工业园区集聚（图 1）。随着区域统筹发展战略的实施，省域国土功能日趋清晰，城镇体系不断完善。 

 

图 1湖南省国土空间现状特征分布图（2019年） 

1.2 研究思路 

本文基于空间规划体系改革的新形势、新要求，系统分析湖南省国土空间发展战略演变历程，通过设定效率导向、平衡导

向、生态导向、生活质量导向 4 种情景模式及相关要素条件，预测未来区域发展战略的变化趋势，并提出湖南省国土空间发展

战略的设想方案，研究总体思路如图 2。 
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图 2研究思路 

2 发展战略演变与趋势分析 

2.1 发展战略演变 

改革开放以来，湖南省的国土空间发展战略呈现出明显的阶段性特征［16-18］，大致可划分为相对均衡发展（1981—1995）、

区域优先发展（1996—2010）、区域协调发展战略阶段（2010年之后）三个主要阶段（图 3）。 

 

图 3湖南省国土空间发展战略演变图 

2.1.1 相对均衡发展战略阶段（1981—1995 年） 

“六五”到“八五”时期为相对均衡发展阶段，其突出特点是对湖南省经济区划的初步划定，强调各大经济区的协调发展。

经济区划既是对区域内生产力分布特点及其区域差异的认识，也是研究区域经济发展战略的基础。从建立“长株潭经济区”“四

大经济区”到“五大经济区+五区一廊”战略格局，一方面明确了长株潭“金三角”地区带动省域经济发展的核心引领作用，另

一方面也强调了以其他中心城市为核心的经济区积极作用；西部枝柳线沿线战略地位的提升，为带动湘西地区发展提供机遇。 

2.1.2 区域优先发展战略阶段（1996—2010 年） 

“九五”到“十一五”时期为区域优先发展阶段，其特点是采取优先发展、总体协调的模式。该阶段提出，加快建设“一

点一线”地区优先发展区域带，优先发展各市州县治所在地、各类开发区和资源丰富区等重点地区，重点发展优势产业，以先

富带动后富，最终带动全省经济社会全面发展。在区域优先战略模式下，一方面，以长株潭为核心的“一点一线”地区经济社

会发展迅猛，成为全省经济发展的核心增长极、高新技术产业集聚区，区域发展差距进一步拉大。另一方面提出健全区域协调

互动机制，依托洛湛铁路、高速公路等交通干线培育新的经济增长带，逐步形成区域协调、城乡一体的发展格局。 

2.1.3 区域协调发展战略阶段（2010年之后） 

“十二五”以后至今为区域协调发展战略阶段，其特点是国土空间发展战略扩容。区域间经济联系增强，强调板块协调发

展的同时，既突出长株潭城市群以及京广沿线发展轴的带动作用，又注重发挥岳阳、怀化、郴州等其他区域中心城市和环洞庭

湖、沪昆沿线等其他轴线承接极核辐射和带动周边发展的重要作用。此外，强调落实主体功能区战略和生态建设理念，对区域

城镇、农业、生态空间格局进行了宏观部署，为当前湖南省国土空间开发利用基本框架的形成奠定基础。 
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改革开放以后湖南省国土空间主要发展战略或措施演变总体而言，湖南省国土空间开发利用格局逐步细化，区域空间结构

经历了建设“长株潭经济区”—“四大经济区”—“五大经济区+五区一廊”—“一点一线”—“三大板块+一带两廊”—“四

大板块+一核三极四带多点”的发展过程，开发模式呈现面状整体开发—点轴式开发—多中心网络式开发的阶段特征，发展重点

从相对集中走向适度均衡，更加重视重要节点城市的发展。在国土空间管制方面，从“十一五”构筑四大功能区到“十三五”

构筑三大战略格局，湖南省的国土空间用途管制经历了从无到有、从简单到细化的逐步完善的过程，为当前制定国土空间发展

战略打下坚实基础。 

2.2 发展趋势分析 

湖南正处于推进供给侧结构性改革、推动发展动能转换、实现转型升级的关键时期，经济全球化和区域一体化发展的不断

深化，新时期国家宏观政策的新变化，“一带一路”倡议、长江经济带等国家战略的全面实施，空间规划体系改革的持续推进，

对省域国土空间开发、利用、保护提出了新要求，必须立足国土空间利用现状，准确研判未来发展趋势，把握机遇、化解挑战。 

2.2.1 生态优先战略纵深推进 

生态文明思想成为引领经济社会发展和统筹国土空间保护利用的主导理念，坚持生态优先、绿色发展之路是湖南省未来发

展的主基调。落实“守护好一江碧水”重要指示，如期实现“碳达峰”“碳中和”，整体谋划新时代国土空间开发保护格局，构

筑以长江为纽带，以洞庭湖为中心，以武陵—雪峰、南岭、罗霄—幕阜山脉为构架，以“湘、资、沅、澧”为脉络的“一江一

湖三山四水”生态安全屏障，构建“山水林田湖草沙生命共同体”的“湖湘模式”。 

 

图 4湖南省国土空间发展趋势分析图 

2.2.2 全面开放格局不断深化 

国家战略全面实施，湖南省“三高四新”战略践行，对国土空间开发、利用、保护提出新要求。中央进一步提出支持湖南

加强生态保护、推动绿色发展，在长江经济带建设中发挥更大作用。湖南省主动融入区域重大战略，向北共建长江经济带，向

东对接长三角一体化发展，向南承接粤港澳大湾区产业转移，向西密切与成渝地区双城经济圈协作，向西南对接西部陆海新通

道，推动中部崛起需要相应的空间谋划。 

2.2.3 创新引领开放崛起 

技术进步和产业变革的进程进一步加快，创新驱动成为推动经济结构调整和产业转型升级的核心战略。数字技术、人工智

能、超高速交通系统和能源技术等科技进步和产业变革，将对城乡功能、形态、公共服务供给模式等产生影响。要充分发挥湖
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南承东启西、连南接北的区位优势和资源要素丰富、市场潜力巨大、文化底蕴深厚等比较优势，抢抓国家构建双循环新发展格

局的重大机遇，深入实施“三高四新”战略，坚持创新引领开放崛起。 

2.2.4 人口流动趋势日益频繁 

随着沿海地区的产业转型升级并向中西部地区逐步转移，近年来湖南省回流人口呈逐年上升趋势。人口流动带来新的发展

契机，城镇化进程速度近期将保持高速发展，未来速度相对放缓，更加注重提升城镇化质量。全省人口向长株潭城市群及京广

沿线重要城市持续聚集的态势明显，人口在城乡间加速流动，改变了城乡和区域格局，对国土空间配置提出了新要求。老龄化

快速攀升，人民追求个性、共享，对国土空间的精细化治理提出更高要求。 

2.2.5 产业空间集聚态势明显 

产业集中布局和集聚发展持续加快，产业结构优化升级加速推进。围绕打造具有核心竞争力的科技创新高地，湖南将迎来

新一轮产业布局和新兴产业崛起的“窗口期”。长江经济带建设、新时代推进中部地区高质量发展、长株潭自主创新示范区、湘

南湘西承接产业转移示范区建设等战略交汇叠加，政策优势和示范效应进一步凸显，有利于推进大众创业、万众创新，加快园

区整合优化，加速产业结构优化升级。 

3 情景模式设定与战略方案构架及评价 

3.1 情景模式设定 

基于湖南省国土空间本底特征和发展趋势，设定了四种情景模式［19］，从多个方向对不同情景下的未来发展方向进行预测，

作为战略方案优化的基础。 

3.1.1 情景 1：效率导向的发展模式 

以全面提升国土空间开发利用效率为导向，在保证不突破强制性生态保护要求的前提下，尽可能弱化生态、农业方面约束

性条件的制约，而进一步突出开发型区域经济发展战略及政策的影响，从而达到提高区域经济发展竞争力，缩小经济差距，实

现经济跨越式发展的非均衡发展模式。该模式以最大程度满足人口、产业发展需求为目标，通过推动湖南人口和产业集聚发展，

加快转型创新，实现经济快速发展。 

3.1.2 情景 2：平衡导向的发展模式 

培育若干带动区域协同发展的增长带和增长极，着力推动“一带一路”建设、长江经济带发展战略的实施，构筑湖南省平

衡发展新格局。加快构建湖南省区域协同创新体系，探索人口经济密集地区优化开发的新模式，促进区域和城乡的协调发展，

形成新增长极。同时，不断完善区域的分工合作、优化空间布局、加强优势互补，促进东西部联系通道的建设，形成国土空间

平衡发展新格局。 

3.1.3 情景 3：生态导向的发展模式 

以和谐、可持续为目标的经济增长和社会发展方式，建立在生态环境容量和资源承载力的约束条件下，着重突出生态保护

型区域发展战略及政策的影响，强化生态保护、城乡和谐等方面约束性条件的制约。该模式以最大程度保护生态环境为目标，

突出强调“生态优先、绿色发展”原则，优化全省生态安全格局，强化生态保护与修复提升，严格国土空间管制，最少占用生
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态用地，形成绿色生态的国土空间格局。 

3.1.4 情景 4：生活质量导向的发展模式 

提高城乡居民生活质量是国土空间开发利用的出发点和最终落脚点。该模式以提高城乡居民生活质量为目标，促进湖南省

整体经济、社会、文化、生态等各个方面的高水平、协调发展，实现人民对美好生活的需求。不同的经济社会发展阶段，人们

对生活质量的需求侧重点也不同，通过国土空间功能、结构的调控和优化，提高国土空间利用的高效性与便捷性，满足城乡居

民日益增长的生活质量追求，生活质量导向的发展模式是国土空间开发利用的理想模式。 

3.2 战略方案构建 

基于以上情景设定，根据发展重心的差异，未来湖南省国土空间开发利用可能采用以下四个战略方案，即效率导向、平衡

导向、生态导向、生活质量导向。 

3.3 评价框架优化 

《2009年世界发展报告：重塑世界经济地理》提出从密度（Density）、距离（Distance）、分割（Division）三个维度构成

的“3D”框架刻画世界经济地理格局［20］。冯长春将“3D”框架扩展为“5D+2S”，即密度（Density）、距离（Distance）、分割（Division）、

损害（Damage）、特色（Difference）、精明增长（Smartgrowth）、可持续发展（Sustainable development）［21］，对于湖南省国

土空间优化方案的确定具有较强的参考价值。 

新时期省级国土空间规划，需要深刻理解我国社会的主要矛盾，解决好发展的“不平衡不充分”问题，突出高质量发展导

向，塑造以人民为中心的高品质国土空间。因此本文改进了“5D+2S”框架，对接新时代国土空间规划的最新要求，将“2S”调

整为“2H”，即高质量发展（High quality development）、高品质生活（High quality life）。以此为分析框架对三种情景下

国土空间优化方案进行比对，为最终方案的选取提供依据。 

3.4 方案评价结果 

3.4.1 方案一：效率导向的发展战略 

长株潭城市群以及京广、湘黔、长张三条发展轴带，集聚了全部国家级产业园区以及大部分省级以上产业园区，有利于带

动沿线工业、服务业集聚集群发展；建设岳阳、怀化、郴州三个增长极，符合湖南省资源环境承载能力，能够满足未来人口集

聚的需求，能够发挥岳阳、怀化、郴州门户城市作用，对接国家战略；基于省域自然地理条件，构建“一圈三区”农业空间格

局，有利于保障农业生产空间，提升优势农产品生产能力，促进农业现代化；效率导向下的发展模式能够很好地推动湖南省经

济的崛起与发展，有效提高国土空间的土地利用效率，快速形成发展动力强劲的国土空间。但是对于生态建设考虑较弱，无法

适应城乡居民对“青山绿水”等日益增长的生活质量方面的需求；未考虑省域中部地区南北向联系。 

3.4.2 方案二：平衡导向的发展战略 

建设四大经济板块，既考虑了湖南省资源环境基础，又有利于各大板块错位协同发展；八大中心城市的建设，有利于辐射

带动各大板块发展；六条发展轴带以现有城镇体系为基础，遵循城镇发展规律，融合主体功能区规划、城镇体系规划以及土地

利用总体规划，有利于引导人口、产业集聚发展，有利于对外开放发展，有利于带动沿线地区发展，形成省内紧密联系、协调

发展的网络框架。但对于生态建设格局、农业发展与保护格局考虑不足，且未考虑资源配置的梯度性及经济社会发展的渐进性，
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八大中心城市的培育在短期内容易造成公共资源的浪费和区域恶性竞争。 

3.4.3 方案三：生态导向的发展战略 

生态导向的战略方案，突出了生态环境在经济社会发展中的重要性，能够保护整体的生态环境质量，实现“两型社会”的

建设与发展。劣势在于“一核两极两轴”国土开发格局，发展轴线网络密度不足，对于湘西、湘中地区发展带动能力不强，各

片区协调联动发展欠缺。难以带动全省经济社会良好发展，区域发展动力不足。 

3.4.4 方案四：生活质量导向的发展战略 

生活质量导向下的战略方案，遵循“以人为本”的发展理念，在发展过程中注重农业空间、生态空间保护，能够满足人们

对生态环境等生活品质方面的追求。从世界银行刻画的“3D”框架来看，生活质量导向［22］的战略方案能够有效提高密度、缩减

距离、减少分割，能够满足人们对经济增长的需求。新时期省级国土空间规划，需要深刻理解我国社会的主要矛盾，解决好发

展的“不平衡不充分”问题，突出高质量发展导向，塑造以人民为中心的高品质国土空间。因此国土空间发展战略的最终落脚

点是实现人民生活质量的提升。制定阶段性战略方案，符合湖南省发展的阶段性特征，能够满足不同发展阶段下人们提高生活

质量、追求美好生活的需求。 

4 结论与讨论 

①改革开放以来湖南省国土空间发展战略呈现出明显的阶段性特征，可划分为相对均衡发展、区域优先发展、区域协调发

展三个主要阶段。空间规划体系改革的持续推进，对湖南省国土空间开发、利用、保护提出了新要求，全省国土空间发展出现

生态优先战略纵深推进、全面开放格局不断深化、区域竞争力重塑提升、人口流动日趋频繁、产业空间集聚态势明显等新趋势。 

②本文基于湖南省国土空间本底特征和发展趋势，设定了效率导向、平衡导向、生态导向、生活质量导向四种情景模式，

从多个方向对不同情景下的未来发展方向进行预测，作为战略方案优化的基础。新时期省级国土空间规划，需要深刻理解我国

社会的主要矛盾，解决好发展的“不平衡不充分”问题。国土空间发展战略的最终落脚点是塑造以人民为中心的高品质国土空

间，实现人民生活质量的提升。以生活质量为导向制定阶段性战略方案，符合湖南省发展阶段性特征，能够满足不同发展阶段

下人们提高生活质量、追求美好生活的需求。 

③本文对情景的选择偏向定性研究，尚未深入发展战略的绩效评价，难以完全克服主观判断影响的弱点。未来将深入研究

如何设置科学的评价指标体系，对空间发展战略的选择进行定量测度，以科学的评价反馈空间发展战略选择，进一步提出空间

改革和创新目标。 
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