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An Exploration of Territorial Spatial Planning Based on Multi-value Realization of
Full Factors——A Case Study of Sanmenxia City, Henan Province
WANG Ci, CHEN Rui, WANG Lingqing, SUN Yuting, WANG Weiwei

Abstract: Territorial spatial planning needs to be built on the appreciation of spatial

values and aims at maintaining and enhancing such values by strategy making. On

the basis of reviewing value judgement and applied spatial tools in the planning his-

tory, the paper proposes a framework of territorial spatial planning that logically in-

corporates a multi-value system of full factors under the background of ecological

civilization. It emphasizes that the optimization of spatial pattern must be under-

stood as the realization of integrated value of the entire territorial space and that all

kinds of space are subject to protection and development. Therefore, it is necessary

to eliminate spatial conflicts by conducting scientific research and analysis of trad-

eoffs, coordinating complex spatial functions by combining land-use control and guid-

ance, and reinforcing the coupling of different types of spaces. The case of San-

menxia city is used to test and verify the theory and the methodology, which helps

establish a matrix model of comprehensive territorial spatial planning and a tentative

scheme for strategy-making in managing ecological, agricultural, and urban spaces.

Keywords: territory spatial comprehensive plan; multi-value system; total factor of

territory space; spatial strategy; Sanmenxia city

当前国土空间规划编制正在深入开展，学者相关研究重点从改革背景和目标、其他

国家空间规划体系经验等 （杨保军，等，2019；赵民，2019；朱雷洲，等，

2020；林坚，等，2019），向规划编制路径和方法转变，既有对特定类型和具体环节的

探讨，也有对规划逻辑和范式的思考（张硕，等，2020；王新哲，2019；耿慧志，等，

2020；庄少勤，等，2020；潘海霞，等，2020；孙施文，2020；吴志强，2020）。总体

而言，虽然仍处于探索阶段，但普遍认识到新时期的国土空间规划不是城市规划和土

地利用规划的简单组合，而是全新的逻辑重构。有学者指出，“新的国土空间规划体系

要从国家赋予自然资源管理部门的事权出发，服从于自然资源的保值增值”（赵燕菁，

2019）。多规难以真正融合起来的根源在于不同空间规划之间缺乏统一的价值导向（高

洁，等，2018）。厘清国土空间规划的编制思路，首先需要对规划所面向的国土空间的

价值形成清晰认知，进而对空间价值的实现手段做出安排，这是国土空间规划的逻辑

起点。从哲学意义上来看，“价值”属于关系范畴，指客体的属性和功能与主体需要间
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提 要 国土空间规划编制需要对空间

价值形成科学认知，并通过空间策略实

现其保值增值。在梳理规划价值逻辑和

空间实现手段演变的基础上，构建生态

文明背景下全要素国土空间多元价值体

系及相应的规划逻辑框架，重点提出空

间格局的优化是各类空间综合价值协调

发挥的过程，各类空间均具有保护和发

展的意义。因此国土空间规划需要以科

学判断为前提识别和权衡处理多宜性空

间的冲突矛盾，以用途管制和利用方式

引导相结合发挥空间的复合性功能，加

强更广泛的不同类型空间的耦合关联。

结合三门峡典型城市案例对理论框架和

技术思路予以实例验证，建立国土空间

总体规划矩阵模型，对生态、农业、城

镇空间具体策略提出探索性方案。

关键词 国土空间总体规划；多元价值体

系；全要素国土空间；空间策略；三门峡市
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的一种效用关系；价值的性质和程度如

何，主要取决于价值关系主体的情况。

在经济学概念中，“价值”指客体对于

主体的积极意义和有用性，同样突出主

体性。区别于价值观，建立在“关系说”

基础上的价值论是客观而有评价标准的

（李德顺，1987），空间价值就是国土空

间对于人的需要的满足效用。空间价值

是城市规划领域的研究重点和实践出发

点（石楠，等，2016；梁鹤年，2013；王

世福，2013；邵勇，等，2012；曾祥

坤，2019; 阳建强，2018），在生态学和

地理学领域，相关研究包括生态系统服

务价值（李广东，等，2016；李双成，

等， 2011；甄霖，等， 2009；侯鹏，

等，2015；刘春芳，等，2019）、农业

多功能性（陈麟，2020；刘利花，等，

2020）、景观多功能性 （彭建，等，

2015；吕一河，等，2013） 等多个方

面，其中生态系统服务相关研究已经形

成了较完整的理论体系和价值评估方

法，为国土空间规划中的空间价值分析

提供了可借鉴的思路。本文在回顾既往

规划对空间价值认识及实现手段演进历

程的基础上，尝试建立国土空间全要

素、多元化价值的认知体系，并将其应

用于国土空间总体规划的编制创新之

中，提出可供参考的规划技术框架。

1 规划价值逻辑与空间实现手段

的演进

1.1 城市规划引领下以发展建设为主导

的阶段

改革开放初期，城市规划围绕着

“以经济建设为中心”，是国民经济计划

的空间落实。1986年国家成立土地管理

局并开展了第一轮土地规划的编制，主

要面向城市规划区外的农村土地，而城

市规划区内的土地使用依据城市规划。

同年颁布的《中华人民共和国土地管理

法》，对建设征用土地和建设用地使用

做出了规定。这一阶段，土地作为促进

经济发展的生产要素价值被极大重视，

城市规划和土地利用规划价值目标的高

度一致支撑了快速发展建设。

1.2 “两规”核心价值分异和各自完善阶段

1990年代中后期，土地利用规划和

城市规划的价值关注逐步走向分异。

1998年土地管理法第一次修订，突出强

调耕地保护，以保障粮食安全、藏粮于

地倒逼建设用地高效使用。同时，两规

各自的价值关注均走向广泛。土地利用

规划在1995年十四届五中全会提出“经

济增长方式从粗放型向节约型转变”之

后开始尤为强调城乡建设用地的节约集

约利用，并逐步建立了相关技术规程。

同时，城市规划从关注城市向城乡统筹

转变。2008年《中华人民共和国城乡规

划法》颁布，强调“协调城乡空间布

局”，将城市和乡村作为整体进行谋划。

随着“两规”各自体系完善，覆盖的空

间范围不断相互渗透，两规的矛盾也越

来越严重。

1.3 “多规合一”探索中多要素价值互斥

的阶段

2013年中央城镇化工作会议正式提

出“多规合一”的概念。2014年，多部

委联合下发《关于开展市县“多规合

一”试点工作的通知》，探索多规合一

的具体思路。各部门基于各自关注的核

心价值来区分对应的国土空间，将开发

和保护空间分别划分到对应的土地类

型，比如耕地对应着粮食供给的价值、

城镇建设用地对应开发价值等等。多规

合一规划为识别和消除权属不明确的用

地图斑提供了协商机制，但并不通过规

划的编制本身来促进空间价值增值。

1.4 国土空间规划多要素价值综合发挥

阶段

2018年 3月自然资源部组建，随后

建立国土空间规划体系，是生态文明体

制建设的具体举措。“全面生态化”意

味着生态不仅成为生活的基础，也促成

新的生产生活方式和空间发展方式（叶

裕民，等，2019）。在新阶段，由于动

力的多维性和主体需求的多样性，对国

土空间的价值判断进一步走向多元。对

于全要素国土空间，不能仅通过土地属

性判断其属于保护或开发的对象，而是

需要依据区位、适宜性、联通性等情况

来科学确定其合适的价值，并通过整

治、修复和更新等作用于全生命周期的

规划手段来赋予、恢复和提升其价值

（表1）。

2 多元价值融合下的国土空间统

筹优化路径

2.1 全要素国土空间多元价值体系的理

论构建

以国土空间价值因主体（即“人”）

的需求而生为出发点，综合生态系统服

务等相关领域的研究，考虑人对安全健

康维持、基础物质供应、精神愉悦追求

等需求，将国土空间价值概括为物质价

值、精神价值和物质-精神统一价值3个
方面。其中物质价值除了将国土空间作

为生产要素供给人所需的食物、水、药

物原材料和基因资源外，在很多情况下

空间本身也是一种消费品，也具有物质

阶段

1998年以前：

城市规划引领发展阶段

1998年至2013年：城规

与土规各自完善阶段

2013年至2018年：

多规合一探索阶段

2018年至今：

国土空间规划体系建立

阶段

核心价值逻辑

经济建设为中心

经济发展

耕地保护

生态保护

耕地保护

经济发展

生态优先

高质量发展

规划对象

城镇建设用地为主

城乡建设用地为主

以林地、草地为主

以耕地和基本农田为主

以建设用地为主

全要素国土空间

实现手段

蓝图实施和管控

指标约束下的蓝图实

施和管控

消除图斑多义性，形

成多规一张蓝图

功能引导和指标约束

下的开发、保护、整

治、修复和更新等

表1 规划价值逻辑和空间实现手段的演进过程
Tab.1 Evolution of spatial values and corresponding planning tools

资料来源：作者自绘 .
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价值。国土空间的精神价值包括空间对

人精神文化生活的满足和对知识增长所

起到的作用，比如优美的自然环境对审

美的满足和对创新活动的激发，国家公

园对于人认识自然、开展科学研究等作

用。物质-精神统一价值包括空间带来

的人和自然界彼此高度和谐、人的身心

健康全面发展等价值，单纯归到物质价

值或精神价值之中都不全面，是一种综

合价值，比如生态空间对水文过程、养

分循环、生境维持等的支撑和调节作

用，以及代际平衡等价值（图1）。

2.2 国土空间多元价值发挥导向下的规

划对策

国土空间所具有的各类价值，均由

全要素共同发挥，与生态、农业、城镇

等空间分区或建设用地、农用地、自然

保留地等用途分类并不是一一对应的关

系，国土空间价值的发挥实际是多要素

多元价值的融合。如在生态系统的支撑

和调节作用发挥中，生物地球化学过程

不仅在生态空间中发生，农业和城镇空

间也承担着生命环境的大循环。对于洪

水、气候灾害、水质等的调节，需要自

然系统和人工系统相互配合，科学合理

的人工干预可以结合自然过程更有效地

增强调节作用。物质供给更是所有国土

空间的价值体现，除了耕地产出粮食，

城镇供给生产生活场所外，生态空间也

具有矿产资源等生产资料的供给作用。

各类空间也都具有发挥精神价值的条

件，如高品质的城市建成环境、具有魅

力的生态和农业空间均能给人带来审美

和文化的享受。从上述意义来说，生

态、农业、城镇三大主导功能区的空间

格局优化并不是指三类空间边界的明确

划分，而是多种空间要素多元价值协调

和综合提升的过程，最终形成生态、农

业、城镇等各类空间要素价值相互交

织、互为促进的网络空间和生命共同

体。空间价值的交织关系主要表现为如

下 3种类型，也是国土空间规划中需要

重点处理的空间问题：

2.2.1 价值多元化带来对“多宜性”空

间统筹协调的需要

当各规划只考虑单一要素和目标

时，对于空间价值的判断是相对明确

的，规划策略围绕核心价值的增进而开

展。比如过去城市规划考虑城镇如何拓

展，虽然以耕地保护为前提，但总体策

略是城市结构的合理性优先，农业空间

在城市理想结构确定后进行占补平衡，

因此会出现占用精华农田而补充低质量

农田的情况。又如土地利用规划为保障

耕地规模，会占用一部分耕种效率不高

的生态空间。

国土空间规划体系下，所有空间通

过一个规划进行安排，部门间博弈变成

了内部权衡，会带来更多兼具多种功能

和价值的“多宜性”空间冲突，比如既

适宜城镇发展，又适宜开展种植业的空

间等等。因此国土空间规划中，首先要

基于多学科、综合性的分析论证，对

“多宜性”空间进行识别，在此基础上

进行价值判断，形成生态保护、农业安

全、城市发展等空间需求和组织绩效整

体达到最优的格局。

2.2.2 空间价值的时空“复合性”带来

管控和引导策略创新的需要

土地用途管制制度以地类为管控单

元，地类具有相对单一性和排他性（张

晓玲，吕晓，2020），但国土空间的功

能和价值却具有随时间变化的复合性和

兼容性。空间价值的时空复合性存在两

种形式：一是单一类型空间要素在价值

链条上形成复合，如位于城市边缘的特

色农业生产区和魅力景观地区，既具有

农产品供给和生态调节作用，同时也是

观光休闲等城市消费经济的延伸。二是

同一空间随时间变化产生不同的价值优

先性，比如洪水调蓄空间内的耕地，在

平时可以进行粮食生产，但在洪水季则

应优先保障洪水蓄滞能力。充分发挥国

土空间的复合价值除了从用地属性进行

管控，还应从价值角度去构建更为丰富

的引导策略和机制。

2.2.3 空间价值需要在各系统耦合“关

联性”中加以发挥

国土空间各要素系统之间是共生依

赖的关系，一块地的使用并不完全是由其

自身能做什么决定的，而是需要在与周边

的关联中进行判断的（孙施文，2020），

因此需要考虑邻近和关联空间对特定空

间价值发挥所产生的影响。比如具有良

好景观条件的农业空间要实现从物质价

值向精神价值的延伸，既要从农产品生

产单一功能向休闲观光、科普科研等多

种功能拓展，还需要打通与城镇空间的

道路等基础设施关联，并增加能够有助

于开展相关活动的场所设施。同样，城

镇空间的良好人居环境需要以保障生态

安全为前提，农业空间需要维持可持续

的水文条件和防控环境污染。因此国土

空间规划中，需要在更广泛的层面组织

各系统的耦合关系，使得各类空间的价

值在正外部性中得以相互促进。

图1 全要素国土空间多元价值体系及规划逻辑框架图
Fig.1 Logic of multi-value system of the territory space and planning strategies

资料来源：作者自绘 .
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3 三门峡市国土空间总体规划探

索全要素多元价值发挥的实践

3.1 三门峡市概况

三门峡市位于河南省西部，国土总面积

9936km2，2018年底常住人口 227.29万
人。三门峡处于秦岭东部之尾，是黄河

由黄土高原进入华北平原的门户。更大

范围看，三门峡库区是渭河、汾河等黄

河大型支流泥沙和污染物的拦截区域，

其南部卢氏县的老灌河和淇河是丹江口

水库的源头之一。三门峡文化底蕴深

厚，具有仰韶文化等史前人类文明遗

迹，是函谷关、老子著《道德经》所在

地，在中华文明起源中具有重要地位。

3.2 促进全要素国土空间多元价值发挥

的空间策略框架

三门峡生态价值重要且敏感脆弱，

保障黄河三门峡库区水沙安全、防控水

土流失、涵养水源是国土空间规划必须

严守的安全底线。三门峡是一个人口规

模不大的资源型城市，一方面资源利用

方式粗放低端，且逐渐面临资源枯竭；

另一方面，以西安为核心的关中平原城

市群和以郑州为核心的中原城市群都未

将三门峡纳入引力范围，在中心城市和

城市群等优势区域经济和人口承载能力

不断提升的形势下，三门峡面临的边缘

化趋势要求其必须整合各类资源和要

素，重构国土空间价值体系，形成具有

特色和吸引力的新优势。

基于前文提出的国土空间物质、精

神和综合价值的认知框架，以提升全要

素国土空间的多元价值为基本逻辑，在

三门峡国土空间总体规划中提出“3×3
空间策略矩阵”（表 2），作为格局优化

和制定空间战略的工作模型。矩阵的横

轴为以生态、农业、城镇划分的全域国土

空间，纵轴从面向生态问题与挑战、面

向自然资源可持续利用、面向区域竞争

和经济社会繁荣等维度出发，对生态文

明时代国土空间规划所秉持的核心理念

进行提炼。空间策略的制定中，生态、

农业、城镇空间均要发挥全方面价值，

即都要实现生态优先、绿色发展和高质

量发展，并在三大空间实现多元价值的

空间策略之间构建相互影响、牵制和促

进的关联，这就打破了过去保护对应着

生态和农业空间、发展对应着城镇空间

的割裂体系，形成有机融合的全要素空

间价值整体保护、提升、重塑格局。

3.3 三类空间多元价值融合提升的规划

策略体系

三类空间围绕多元价值制定发展策

略的同时，重点从前文所述的多宜性、

复合性、关联性来构建不同空间之间的

表2 三门峡市国土空间总体规划空间策略矩阵
Tab.2 Matrix of territorial spatial planning of Sanmenxia city

理念

空间

面向生态问题

与挑战：

生态优先

面向自然资源可

持续利用：

绿色发展

面向区域竞争和

经济社会繁荣：

高质量发展

生态空间

维护生态系统支撑和

调节作用

● 生态安全格局构建

● 生态源修复

● 生态功能增强

● 生境修复

调整自然资源开发利

用方式

● 矿山治理和修复

● 地下水涵养

供给优质生态产品

● 构建自然保护地体系

● 识别和利用魅力景

观区

● 储备基因资源

农业空间

农业格局和开发方式考虑

生态效用

● 退耕还林、还草、还湿

● 农业生产方式调整

● 生态敏感地区农业土

地整治

推动农业绿色开发

● 降低面源污染

● 开展农业节水

● 发展高效旱作农业

提升农业和农村发展效能

● 农业生产空间质量提升

● 乡村产业提质

● 美丽乡村建设

● 乡村历史文化保护

● 促进城乡要素对流

城镇空间

以生态保护为硬约束优化城镇格局

● 以水四定

● 优化水资源利用方式

● 城镇空间契合流域自然地理格局

● 用地布局优先考虑生态管控要素

形成集约紧凑的发展模式

● 推进土地节约集约利用

● 存量土地利用和城市更新

● 资源枯竭型县市精明收缩

● 绿色基础设施建设和可再生能源利用

构建链接区域的功能网络

● 加强区域综合交通链接水平

● 融入区域产业链和创新链

● 提升公共服务水平和效率

资料来源：作者自绘 .

图2 生态重要性评价图
Fig.2 Assessment of ecological

importance
资料来源：作者自绘 .

图3 生态功能损益评价图
Fig.3 Assessment of ecological

services
资料来源：作者自绘 .

图4 土壤侵蚀脆弱程度评
价图

Fig.4 Assessment of soil erosion
资料来源：作者自绘 .

图5 水源涵养重要性评价图
Fig.5 Assessment of importance

of water conservation
资料来源：作者自绘 .

图6 生境质量评价图
Fig.6 Assessment of habitat

quality
资料来源：作者自绘 .

图7 魅力景观地区评价图
Fig.7 Assessment of attractive land⁃

scape areas
资料来源：作者自绘 .
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融合关系。基于此以三门峡市为例，以下

分别构建了生态、农业、城镇空间的具体

规划策略体系，其中，部分策略在过去

的城市规划或土地利用规划中已经形成

了成熟的技术路线，另外一部分传统两

规关注较少，或有所涉及但尚未形成完

善的技术方法，以下重点对国土空间规

划中的技术创新和关键内容进行论述。

3.3.1 生态空间策略

生态空间策略除构建生态安全格局，

以及通过“双评价”对重要生态空间进

行判断外，生态源和生态问题地区的识

别是进行关联空间优化和开展生态修复

的依据。尤其在当前阶段，针对问题和

风险制定规划治理策略更加具有紧迫

性。三门峡重点补充了生态功能损益情

况、土壤侵蚀脆弱程度、水源涵养重要

性和生境质量评价（图2—图6）等生态

学分析，系统研判生态问题，识别规划

对策所作用的空间对象。在自然资源可

持续利用方面，提出开展矿山生态综合

整治和绿色矿山建设的重点地区，划定

地下水涵养重点空间。

促进生态优势向生态产品转化是国

土空间规划发挥生态价值的探索重点。

通过对自然景观、农业景观和文化景观

等方面的定量评价，以行政村为单元识

别出最具有观光休闲价值的魅力景观区

（图 7），尤其将基于地形地貌、地表植

被和视野感知等指标的景观视觉评价纳

入到自然景观评价体系之中，提取出除

自然保护地以外的风景优美地区，完善

魅力景观区的空间覆盖范围。将魅力景

观区的生态保护修复、大地景观建设、

历史文化保护和乡村分类发展指引相结

合，引导基础设施投放的方向和形式，

建立生态、农业和城镇之间的关联性，

促进空间复合价值的发挥（表3）。
3.3.2 农业空间策略

农业空间策略包含对农业和农村居

民点的规划管控引导，尤其是围绕数

量、质量、生态三位一体的理念进行农

表3 生态空间策略一览表
Tab.3 Strategy of ecological space

出

发

点

维护

支撑

调节

作用

调整

资源

开发

利用

方式

供给

优质

生态

产品

策略体系

生态安全格局构建

生态源

修复

生态功能修复

生境修复

矿山治理

和修复

地下水

涵养

构建自然保护地体系

识别和建设魅力景观区

储备基因资源

矿山综合治理

绿色矿山建设

海绵城市建设

战略性地下水

涵养区

陆域生态源

修复

水域生态源

修复

工作对象

廊道

基质

斑块

土壤侵蚀地区

山体破坏地区

断流河流

行洪功能弱化

的河道

生态功能受损

地区

重要动植物密

集分布地区

造成生态破坏

的矿山

城区

地下水富集地

区、废弃矿山

国家公园

自然保护区

自然公园

自然景观

魅力区

农业景观

魅力区

文化景观

魅力区

特色野生药材

珍惜林木

过去规

划是否

涉及

●

○

◎

●

○

◎

○
●
○
◎
◎
○
◎

◎

●

○

策略落实

主要方向

—

处理不适宜的农业、城

镇空间与生态空间的关

联性

处理黄河干流、支流用

水比例的关联性

—

处理与不合适的农业、

城镇空间的关联性

处理不适宜的农业、城

镇空间与生态空间的关

联性

协调矿山开发和地表生

态功能的多宜性

—

引导矿山开发和地下战

略性空间的功能复合性

协调生态保护和文化价

值间的多宜性

协调生态保护和游憩价

值间的多宜性

协调农业生产和观光价

值间的多宜性

—

引导生态保护与经济价

值的复合性

备注：●为原“两规”较成熟内容；◎为原“两规”涉及、但尚未形成完善技术
方法的内容；○为原“两规”关注较少的内容。
资料来源：作者自绘 .

表4 农业空间策略一览表
Tab.4 Strategy of rural space

出

发

点

考虑

生态

效用

推动

绿色

开发

提升

发展

效能

策略体系

退耕还林、还草、还湿

农业生产

方式调整

生态敏感地区农业土地

整治

降低农业面源污染

开展农业节水

开展高效旱作农业

农业生产空间质量提升

乡村

产业

提质

美丽

乡村

建设

乡村历史文化保护

促进

城乡

要素

对流

农村三产融合

发展休闲农业

和乡村旅游

乡村公共服务

和基础设施提升

乡村人居环境改善

城乡建设用地增

减挂钩

集体经营性建设

用地入市

乡村建设用地减

量机制

乡村存量建设用

地盘活

坡耕地改

梯田

休耕轮作

工作对象

生态问题严重且耕

地质量差的地区

水土流失严重地区

的农用地

面源污染严重地区

可开垦经济作物种

植兼具水土流失防

治功能的裸土地等

化肥农药和固废超

量地区

灌溉农业地区

无灌溉条件的雨

养农业地区

高标准农田

优质农田

名特优农产品产区

乡村工业和物流业

具有观光游憩价值

的农业农村地区

农村居民点

历史保护名村、传统

村落、乡村文保单位

有条件的乡村地区

过去规

划是否

涉及

○

◎

○

○
●
◎
●

◎

●

●

●

●

◎

策略落实

主要方向

处理生态保护和农

业生产的关联性

处理生态保护和农

业生产的关联性

引导生态价值和农业

生产价值的复合性

处理农业空间与生

态空间的关联性

—

引导生态价值和农业

生产价值的复合性

—

协调优质农田保护

和城镇空间拓展的

多宜性

—

—

—

—

处理城乡建设用地

之间的关联性

备注：●为原“两规”较成熟内容；◎为原“两规”涉及、但尚未形成完善技术
方法的内容；○为原“两规”关注较少的内容。
资料来源：作者自绘 .
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业空间优化是国土空间规划的一个重点

（表 4）。高质量的农业生产空间应该与

农业生产适宜性和水土资源相匹配，不

但包括优质耕地和有潜力建设高标准农

田的地区，还包括特色经济作物和畜牧

业主产区。同时，农业空间格局优化必

须考虑对生态空间的影响，对于耕地保

护和生态保护任务都非常紧迫的“冲

突”地区，尤其需要建立对特定空间农

产品供给价值和生态价值之间的判别逻

辑 （表 5）。对于生态高度敏感脆弱地

区，需要优先退出耕种效率不高且加剧

生态恶化的农业空间，对其他生态问题

地区的农业空间，通过坡改梯、休耕轮

作等农业生产方式的调整，降低环境干

扰。此外，三门峡有大量地形地貌破

碎、植被覆盖度较差的黄土台塬地区可

以通过土地整治建设成梯田，开展特色

种植的同时，还可起到防治水土流失的

生态作用。

3.3.3 城镇空间策略

水是生态、农业、城镇空间的纽

带，也是三类空间要素相互争夺的关键

资源。城镇空间除了在水资源总量上遵

循“以水四定”之外，还着重优化用水

结构中黄河干流、支流、中水和温泉水

资源的利用比例和方式，保障更多的支

流生态流量。城镇格局基于一级、二级

流域的自然地理关系进行优化：黄河支

流上游地区如卢氏县，重点涵养水源，

推进生态极敏感、极脆弱地区生态移民

搬迁；中游地区一般是城镇分布较密集

地区，重点防控污染，引导各类产业空间

合理布局；下游地区临近支流汇入黄河干

流的河口，重点加强河道整治，提升雨

洪调节能力，通过湿地建设和植被恢复

增强对上游来沙的沉降能力，保障安全

的同时，维护生物多样性（表6）。在市

本级中心城区用地布局优化中，根据生

态要素的重要性和敏感性，建立包含 3
级共 13项的生态管控要素体系（表 7），

将其作为城镇空间布局的约束条件。

从构建竞争力考虑，市区至灵宝区

域自然文化资源最为富集，规划将该区

域作为开展国土综合整治和城乡用地机

制探索的重点范围，通过网络连通、村

庄分类引导、乡村集体经营性建设用地

资料来源：中国科学院地理科学与资源研究所，2020.

生态敏感性

高敏感

较高敏感

中等敏感

较低和低敏感

农用地等别

低等地（13—15）
优先退出

考虑退出

重点治理

次重点治理

中等地（9—12）
考虑退出

优先治理

重点治理

次重点治理

高等地（5—8）
优先治理

重点治理

次重点治理

优化治理

优等地（1—4）
重点治理

次重点治理

优化治理

优化治理

表5 农用地与生态敏感地区的判别逻辑
Tab.5 Discrimination between cultivated land and eco-sensitive area

备注：●为原“两规”较成熟内容；◎为原“两规”涉及、但尚未形成完善技术方法的内容；○为原“两
规”关注较少的内容。
资料来源：作者自绘 .

出发点

以生态保护

为硬约束

形成集约紧

凑发展模式

构建区域网

络链接

策略体系

“以水

四定”

优化水资源利用方式

城镇空间契合流域自然地理

格局

用地布局优先考虑生态管控

要素

推进土地节约集约利用

存量土地利用和城市更新

资源枯竭型县市精明收缩

绿色基础设施建设

和可再生能源利用

加强区域

综合交通

链接水平

融入区域产业链和创新链

提升公共服务水平和效率

以水定人

以水定产

以水定城

以水定地

强化与邻近中心

城市的联系

提升区域交通枢

纽服务职能

工作对象

人口、产业、建设用地

黄河干流水资源、支流水资源、

中水、温泉水利用

上游地区

中游地区

下游地区

底线生态空间

重要生态空间

优化生态空间

建设用地

存量建设用地

存量建设用地

基础设施布局

支线/通航机场

高铁/城际

普通铁路/货运铁路

公路

资源型产业

高端装备制造业

高技术产业/战略性新兴产业

文化旅游产业

教育科研创新

市域城镇体系

城乡公共服务体系

社区生活圈

过去规划是

否涉及

●

○

○

◎

●
●
◎
◎

◎

●
●
◎
●
◎
●
●
◎

策略落实

主要方向

—

处理各类水资源利用

的关联性

处理城镇空间和生态

空间的关联性

处理城镇空间和生态

空间的关联性

—

—

—

引导城乡发展和生态

保护的复合性

处理多种交通模式之

间的关联性

—

—

—

处理设施供给与人口

分布之间的关联性

表6 城镇空间策略一览表
Tab.6 Strategy of urban space

管控分级

底线生态空间

重要生态空间

优化生态空间

管控要素

黄河干流河道及淹没区、支流水系、湿地、重要河道冲沟、其他雨洪调蓄空

间、地下水保护区

水土流失严重的浅山台塬、塬坡、区域绿地和郊野公园、潜在汇水径流

高生态价值的农业空间、城市公园绿地、交通设施绿廊

主要类型

水域生态为主

陆域和水域生态

人工生态为主

资料来源：作者自绘 .

表7 市本级中心城区生态管控要素表
Tab.7 Ecological regulation elements of the central urban area
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活化和城乡用地增减挂钩等政策，结合

山水林田湖草生态修复，形成文旅休闲

产业和新经济发展的密集圈层，通过建

设用地和非建设用地的协同支撑地区的

高质量发展。

4 结语

对于空间价值的认识是国土空间规

划编制的基础，与传统城市规划和土地

利用规划不同，在生态文明背景下的新

发展阶段，国土空间规划的目标是以全

要素自然资源促进可持续发展，增进人

类总体福祉，规划的技术逻辑转变为保

护、赋予、修复、提升各类空间的多元

综合价值。对国土空间价值认识的综合

化带来比以往更多的且需要在同一规划

中协调的多宜性空间、具有时空复合价

值的空间和需要进行统筹的关联空间，

要求规划加快从单一用途管控向综合功

能发挥引导转型，并重新思考更广泛的

不同空间的最佳组织模式。因此，以科

学的方式进行价值判断和权衡，通过全

过程、多方式规划策略促进各类空间价

值的整体高效发挥，是国土空间规划创

新和突破的方向。

本文的研究存在两点局限：一是对

于空间价值的判断存在多种认识，其中

有观点强调生态正义，比如认为生态空

间本身的多样性特征即有通过规划予以

维护和加强的意义。本文不否认类似观

点，但认为对于当前我国的发展阶段和

国土空间规划的目标任务而言，以人为

标准、以“关系说”而非“属性说”来

认识空间价值从而制定规划策略更具有

可操作性和实践意义。二是本次研究侧

重理论框架构建，旨在提出能够为正在

广泛开展的国土空间规划编制所参考的

规划逻辑，期待后续能够随着实践的进

一步深入，对策略框架及体系进行完

善，并在具体空间措施和规划解决方案

方面形成可对比、可探讨的经验。
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