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“对一个城市来说，最重要的不是建筑，而是规划。”世界著名建筑设计大

师贝聿铭的这句话放在新征程的起点看尤为意味深长。

哪些功能会被强化？人口多少？产业哪些？……《南京市国土空间总体规

划（2021-2035年）草案》（以下简称《总规》）近日公布并向社会征询意见。南

京60余个部门、12个发展板块，历时三年紧密协作完成的这份跨度15年的发

展蓝图，刚性底线贯穿始终，突出责任和担当，集中体现国家意志和发展理念，

彰显城市优势和个性，堪称中国式现代化在一座城市的阶段性展现。

一座特大城市的一座特大城市的
升级之路升级之路

□ 本报记者 刘春 董翔 徐晋

坚定发展自信走向“更南京”

6587平方千米的南京应该成为一座什么样的城市？
《总规》的答案是：江苏省省会、国家中心城市、国家历史文
化名城、国际性综合交通枢纽、全球创新高地、人民满意的
社会主义现代化典范城市。南京今后将得到凸显的功能，
可以用古都、枢纽和创新这三个关键词来概括。

历史文化名城，是外界对南京最突出的印象。过去十
年，南京对自身历史有了新的领悟。2010年，南京实施历
史文化名城保护条例，这份条例的保护目标为“中华文化重
要枢纽、南方都城杰出代表、具有国际影响力的历史文化名
城”，在《总规》中调整为“中华文化重要枢纽、世界古都杰出
代表、具有广泛国际影响力的历史文化名城”。从南方都城
杰出代表到世界古都杰出代表，从具有国际影响到具有广
泛国际影响力，面向未来，南京文化自信更为坚定。

强化历史文化名城定位，南京一大举措是新增加一片
历史城区。南京已经划定了老城南、明故宫、鼓楼至清凉
山三片历史城区。这次《总规》再增加了一片北京东路历
史城区。纳入历史城区范围内的建筑高度控制在35米以
下(公共建筑可以控制在40米以下)，有些地段甚至要控制
在12米以下。

南京从未放弃国家中心城市的自我要求。
在物理空间上，南京具有“承东启西、联通南北”的枢

纽地位，依托国际航空港、江海联运港和“米”字型高铁网
建设，南京的国际和区域链接力势必得到进一步提升，利
于全面融入国内国际双循环相互促进的新发展格局。

从长三角一体化发展看，南京具备多重条件以彰显国
家中心城市作用。首先联动沿江城市，在长江经济带扬子
江段长江大保护和绿色发展上，发挥引领示范作用；在科
技创新上，与上海、合肥两大国家科学中心联动，共建沪宁
合科技创新带，共同培育世界级的新兴产业和先进制造业
集群；在宁杭、宁黄、宁淮轴带上，推动生态人文新经济发
展，共建宁杭黄国际旅游圈、宁淮滁生态旅游圈等，打造长
三角核心区“绿丝带”；另外，南京主导建设轨道上的南京
都市圈，在跨界地区协同发展带头探路。

城市的角色定位将体现在空间布局上，体现在今后的
要素流动上。而这一切又无声地形成一座城市独有的气
质。南京市规划和自然资源局总体规划处处长罗海明提
到，在举行《总规》编制座谈会中，不少外国友人感慨，自上
海往西一路城镇密集，只有到了南京才能感受到乡村风光。

从南京市中心出发，三四十分钟车程即能来到景色
怡人、视野辽阔的宁静郊野。几十分钟实现现代都市和
江南田园的切换，这是南京极为突出的优势，是国内超
大、特大城市少有的体验。这种舒心的体验感是珍贵的
城市软实力。

最近省委常委、南京市委书记韩立明提到中国式现代
化的南京实践，她用三个名词描绘了南京的美好未来，即
创新之都、鱼米之乡和人文之城。鱼米之乡，首次出现在
南京的城市定位中。鱼米之乡，在这里不是产业的要求，
而是对城市气质、城镇化发展的新追求。

韩立明向往的“鱼米之乡”是这样的：大江两岸碧波澄
澈、青山晴翠，南北田园、中部都市格局加速构建，城乡富
足丰饶。《总规》勾画出南京“南北田园、中部都市、拥江发
展、城乡融合”的总体格局。具体来说，就是打造两片南北
田园，加强山水空间和耕地保护，与全域美丽乡村建设相
结合，适度复合休闲农业和旅游配套功能，探索在特大城
市周边如何建设一个世界级城市乡村田园地区。

罗海明介绍，市域南片东屏湖—无想山（溧水）以南，
北片六合绕越高速以北的区域，不同于高度集中的都市
区，这些地方水、田、林、村交错，是市民们的“后花园”和

“精神故乡”。这是南京南北田园的主要承载空间。
南京的田园之城不只在南北两端。中国城市规划设

计研究院副院长郑德高告诉记者，南京采用多中心、组团
式发展模式，是对以往城市发展格局的延续和拓展。经历
三轮四版城市总体规划后，南京形成“多心开敞、轴向组
团”的都市区经典空间格局。以放射形交通廊道为轴，以
绿色生态空间相间隔，轴向组团、串珠状布局，将城镇空间
坐落在山水田园之中，让乡村共享城市公共服务。

通俗地说，南京没有像其它大都市，以铺展的方式蔓
延式推进城镇化，而是以“蛙跳”的方式，一个点位一个点
位地建设城市新片区。这样的点位就是南京三大副城和9
个新城以及29个新市镇，在这些区域集中开展城市化建
设，点位和点位之间由交通廊道和绿色生态空间连接和间
隔，以此构建出一座“山水田园之中”的城市。

世界知名城市都走过城市规模做大的历程。伦敦通
过发展卫星城来平衡市区人口增长后的居住、交通压力；
东京则全力建设公共交通，避免民众在中心城聚居，实现

“多中心”城市战略；巴黎则拒绝在市中心区新建高楼大

厦，“顽固”地保留着千百年来古都的文化传承。
南京的多中心、组团式布局，将六合、溧水、高淳升格

为三大副城，定位为生态导向、产城融合、功能完备的区域
综合节点城市。规划禄口、柘塘、龙潭、龙袍、桥林、板桥、
滨江、汤山、淳化9个新城，定位为港产联动、专业分工、职
住平衡的产业新城，减少跨区域通勤。

“保护优先”践行新发展理念

在全国各地首次编制国土空间规划，各界的关切突出
表现在两个方面：城市可以做多大，可利用的土地空间有
多大。究其实质，这是一场基于土地的分配博弈。

不管城市规模是超大还是特大，永久基本农田、生态
保护红线、城镇开发边界这三条控制线必须划出来。这三
条线是底线控制，对应粮食安全、生态安全和城镇规模上
限，是国家战略和发展理念在地方的贯彻落实。

早在2016年，南京在城市周边划定首批3.1万亩永久
基本农田。这次《总规》划定永久基本农田1240平方千米
（换算成 186万亩）永久基本农田，占南京耕地面积的

90%，重点用于发展粮食生产，任何单位和个人不得擅自
占用或改变用途。

一个有着几千年农业文明的国家如何建设成为一个
现代化国家，从南京的努力可见一斑。

“龙盘虎踞、襟江带湖、山环水绕，低山、丘陵、岗地和平
原、洲地交错分布”，结合南京独有的自然地理格局，按照生
态功能重要性，划定生态保护红线40处494.65平方千米。
生态保护红线内自然保护地核心保护区内原则上禁止人为
活动，其他区域原则上禁止开发性、生产性建设活动。

在保证充足的农业生产空间和
优良生态环境的前提下，划定可以
集中进行城镇开发建设、以城镇功
能为主的区域边界1493平方千米。

划定三线和三区，明确哪些空
间不能“动”，实现禁建管制，控制
土地供应，倒逼地方走向内涵式、
集约型高质量发展新路。

定位为北部田园的六合区是
南京永久基本农田的大户，马鞍街

道辖区内耕地面积14.84万亩，其中，永久基本农田面积
13.73万亩。全街严守耕地红线和永久基本农田保护目
标，积极建立健全耕地保护制度，推动建立健全耕地保护
监管与设施农业用地规范管理长效机制，坚决遏制耕地

“非农化”、防止耕地“非粮化”。近三年累计新增稻田综合
种养4000亩，近五年累计建成4万亩高标准农田，农业供
给保障能力得到持续提升。

生态保护绝不仅是捍卫国家意志，以生态效益释放发
展效益，正是城市持续增长的新动力，成为城市自觉追
求。优越的人居环境已成为城市新城新区核心竞争力，成
都以“公园城市”引领高质量发展，东莞松山湖吸引一批世
界级企业很大程度得益于其优美的自然环境。南京构建

“一带十片、两环多廊”的绿色开敞空间结构，形成由生态
保护区、生态控制区、生态本底区等构成的绿色开敞空间，
约占市域总面积的70%，全市建成区绿化覆盖率已达
44.96%。田园城市是南京触手可及的梦想。

三线落地，向哪里要增长空间？根据《总规》，至2035
年，南京市常住人口规模控制在1300万人，城镇化率达到
92%，人均GDP达到发达国家发达城市水平。联合国在
2019年发布的《世界人口发展展望》预测，我国在2030年
前后人口规模将到达峰值。也就是说容纳1300万常住人
口的空间很大概率将成为南京城镇化空间的天花板。

南京实有人口已超千万，未来多出的300万人，将去
往哪里？就业岗位从哪来？

南京市规划设计研究院院长程茂吉介绍，800平方千
米的南京中心城区，目前超过600万人，将来要达到800
万人，新就业人口的主要流向仍是现代综合服务业。而副
城、新城和新市镇的组团式发展，辅之以更为便捷的公共
交通，将吸引更多年轻人来南京就业安家。

南京市规划和自然资源局副局长徐明尧表示，为保障
1300万常住人口的生活质量，迎战目前城市发展不平衡
等问题，南京将在多中心、组团式发展中，努力创造居民需
求在家门口就能得到满足的外部环境。

城市的吸引力很大程度体现在居民身边的那些小事
里。《总规》以社区生活圈作为城乡基本公共资源配置和社
会治理的基本单元，十几年后南京将遍布5—10—15分钟
社区生活圈。

多少年来，强调功能和视觉的城市规划占据主流，从这
次《总规》开始，南京在顶层设计上就以平视视角，重视市民
感受，突出共享和活动多元，全面开启人文之城的建设。

“增长底线”护航高质量发展

南京《总规》的另一突破是，首次为全市工业用地划出
保护线，为城市高质量发展保驾护航。

南京明确未来产业空间布局，以新街口为中心，在半
径10千米的绕城公路范围内，重点发展现代服务业；在半
径10—20千米的江北新主城、江南主城仙林、麒麟、东山
片区内，重点发展科技创新、现代服务业和高新技术产业；
在半径20—40千米的副城、新城以及溧水、高淳副城范围
内，发展先进制造业，建设高新产业基地。

位于外部圈层的先进制造业，在此次规划中地位显著。
规划提出，在全市范围内统筹划定“产业园区、城市型产业社
区、城镇型产业社区、零星工业用地”的“三级四类”工业用地
保护线，到2035年全市保障工业用地300平方千米。罗海
明介绍，南京现有工业用地280平方千米，对比规划目标，南
京未来要为工业发展找到20平方千米的增量。

“事实上不止这些。”他说，南京将逐步清退现有的部
分低效工业，导入更高价值链的产业形态，预计将盘活
80—100平方千米的存量土地，“所以实际的新增工业用
地要有100—120平方千米。”

这背后的考量在于，南京要为制造业留足发展空间，
土地是当前制约国内多地尤其是大城市工业能级提升的
一大因素。时隔17年再提“工业立市”的深圳，总面积不
到2000平方千米，开发强度达到50%，远高于长三角任何
一座城市，未开发土地奇缺。即使这样，深圳在今年6月
仍提出要整出20平方千米的成片产业用地，为工业发展
留出空间。

南京市域面积6587平方千米，在所有大陆省会城市
中排名倒数，仅大于西宁和海口。南京市域内山林、农田
广布，成熟的待开发土地本就不多，愈发缩紧的工业用地
指标，更是南京工业发展亟待破解的瓶颈。

南京工业大区江宁，早在2012年起就在胜太路、天元
路实施“优二进三”，开始存量土地再开发。仅2016年至
2018年的3年，就盘活低效闲置用地1万亩。

《总规》提出，南京要形成增量土地供应逐年递减，存
量土地供应逐年上升的态势。其中，2021—2025年存量
土地供应比例为30%—40%，到了2026—2035年，这一比
重将超过40%。

用底线保护，为增长护航，这是城市实现愿景，通向光
荣和梦想的必经之路。


