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摘  要 

通过分析“双评价”对国土空间格局优化的支撑作用，为生态保护、农业和城镇发展以及“三区”和“三

线”划定提供参考。采用文献综述法、归纳演绎法和指标分析法，结合《“双评价”指南》(试行)从评

价指标分析逐步深入探讨“双评价”在底线约束、生态保护、农业发展、城乡发展和安全等五大格局优

化的支撑作用。基于资源环境承载能力和国土空间开发适宜性评价2个主要方面，从5大空间格局入手，

构建国土空间格局优化框架，并提出国土空间格局优化中需重点考虑生态优先原则，重视生态环境保护。

同时基于“双评价”结果，对国土空间开发格局和未来国土开发存在的潜在风险进行预判，识别冲突区

并分析其原因，进而提出预防措施，为区域国土空间格局和土地利用结构优化提供参考。 
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Abstract 
By analyzing the supporting effect of “double evaluation” on the optimization of the land space 
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pattern, it provides references for ecological protection, agricultural and urban development, and 
the delineation of “three districts” and “three lines”. Using literature review method, inductive 
deduction method and index analysis method, combined with the “Double Evaluation” Guide (Tri-
al) to gradually and deeply explore the bottom line constraint, ecological protection, agricultural 
development, urban and rural development and security pattern of the “double evaluation” from 
the evaluation index analysis optimized support. Based on the two main aspects of resource and 
environment carrying capacity and the suitability evaluation of land and space development, 
starting from the five spatial patterns, the optimization framework of land and space patterns is 
constructed. It also pointed out that in optimizing the spatial pattern of the land, it is necessary to 
give priority to the principle of ecological priority and to attach importance to the protection of 
the ecological environment. At the same time, based on the results of the “double evaluation”, it 
predicts the land space development pattern and potential risks of future land development, iden-
tifies conflict areas and analyzes their causes, and then proposes preventive measures to provide 
reference for the optimization of regional land space pattern and land use structure. 
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1. 引言 

国土空间格局是在一定时间、具体区域内由区域自然本底和外部环境共同作用下，形成的多目标协同的

布局结果[1] [2]，其优化既要满足人口增长和经济发展对国土空间的巨大需求，又要保证生态、粮食安全和

人类健康。由于经济快速发展，建设用地扩张加快，破坏了国土空间的有序性，使国土资源可持续利用面临

严峻考验[3]。国家和政府都开始重视国土空间格局优化，先后都采取了许多政策和措施。2011 年发布的《全

国主体功能区规划》中要求对资源环境承载能力、土地开发强度等方面进行评估后划定主体功能区，实施差

异化管理策略，使得生态、农业和城镇空间格局渐趋明显[3] [4]。但在落实的过程中，由于约束指标和管控

等问题，各规划交叉重叠严重。因此，在《关于开展市县“多规合一”试点工作的通知》中明确指出要“建

立空间规划体系，划定生产、生活、生态空间开发管制界限，落实用途管制”。由于地区发展差异，“多规

合一”的国土空间规划需要构建多目标、多尺度、精准落地的国土空间规划体系，不断优化国土空间格局。 
随着人地矛盾的日益发展、生态环境的破坏不断增加、自然资源处于不断下降甚至枯竭的状态，国土

空间格局迫切需要调整和优化。在国土空间规划背景下，“双评价”在国土空间规划的应用研究越来越重

视愈加深。“双评价”包括资源环境承载能力和国土空间开发适宜性评价。资源环境承载能力评价是依据

一定发展时期、经济发展水平、生产生活方式和生态保护基础上，对区域内农业生产、城镇建设等所能承

载的最大规模进行评价[5] [6]；国土空间开发适宜性评价指在生态得以保护和国土安全的前提下，对农业生

产和城镇建设的适宜程度进行评价[7] [8]。“双评价”作为全面客观认识自然资源禀赋条件特征、判国土空

间开发利用问题和风险、完善空间治理、编制国土空间规划的基础工作，在国土空间格局优化中应用研究

越来越深入。一方面，运用在“三区三线”划定研究中，将“双评价”结果作为划定依据和参照[9] [10] [11]；
另一方面，应用在国土空间优化和功能分区[12] [13] [14] [15]。本文依据“双评价”识别国土空间开发中存

在的问题，客观的反映现状资源本底的优势与短板，进而分析“双评价”对国土空间格局的支撑作用。通
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过本研究能够指引区域识别国土空间开发过程中存在的问题和潜在风险，指引区域国土空间格局优化。但

对于一些特殊性显著的地区，例如以山地地形为主的区域，应紧密结合当地实际情况开展研究。 

2. “双评价”演变及体系分析 

2.1. “双评价”演变进程 

“双评价”作为摸清自然资源本底的重要手段和国土空间格局优化的依据也在不断发展，从“双

评价”发展演变(图 1)中可看出，“双评价”在空间规划、生态保护等方面中发挥的作用越来越重要，

并且在 2020 年 1 月自然资源部发布的《资源环境承载能力和国土开发适宜性评价指南(试行)》(以下简

称《“双评价”指南》)中着重强调生态保护，突出了生态优先的原则，明确提出了农业生产和城市建

设等功能性评价要在生态保护评价的基础进行。“双评价”工作的整个过程主要围绕着水资源、土地

资源、气候、灾害等要素，对生态保护、农业生产和城镇建设三个方面进行综合评价，最终形成具体

可行的国土空间格局优化建议。“双评价”在国土空间格局优化中具备重要的承上启下意义，能够发

现国土空间开发中存在的问题和主要矛盾，指导优化国土空间发展方向，使得国土空间格局不断优化

和完善。依据“双评价”结果，科学评估区域农业生产适宜性、城镇开发建设适宜性以及农业生产承

载规模和城镇开发建设承载规模，指导生态保护红线、永久基本农田、城镇开发边界(“三线”)科学、

合理划定，识别生态空间、农业空间、城镇空间和潜在风险，进而优化国土空间格局。因此在国土空

间规划中为了使国土空间结构和布局更合理，“双评价”的开展是必不可少。 
 

 
Figure 1. Evolution of “double evaluation” 
图 1. “双评价”演变历程 
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2.2. “双评价”体系分析 

“双评价”是国土空间规划的前提和基础，通过评价结果摸清区域资源本底条件和空间格局发展规

律，识别地块的适宜性程度，规整地块的主体功能。同时可为空间规划中区域发展战略、功能分区以及

一些重大项目落地提供依据，也可为区域一些配套政策体系构建提供基础数据、指标等科学支撑，不断

推动区域发展，实现国土空间整体综合效益的最大化，引导区域朝着宜居则居、宜业则业、宜农则农、

宜水则水、宜林则林的方向发展，形成有序的空间结构。“双评价”作为构建国土空间基本战略格局的

基础，为国土空间格局优化和国土开发强度管控等提供了重要参考指标[12] [13]，以“双评价”为核心的

国土空间格局优化体现了生态优先、兼顾发展与保护的多目标协同理念，为实现科学优化国土空间格局

提供了数据支撑[14]。 
国土空间格局优化中“双评价”的支撑作用围绕 2 个主要方面，体现在 5 大国土空间格局优化。2

个主要方面包括国土开发适宜性评价和资源环境承载能力评价，掌握区域农业生产、城镇建设适宜程度

和承载的最大规模；在此基础上，分别从底线约束、生态保护格局、农业发展格局、城乡发展格局和安

全格局具体分析其支撑作用(图 2)。 
 

 
Figure 2. The technical roadmap of the supporting role of “double evaluation” in the optimization of the territorial spatial 
pattern 
图 2. 国土空间格局优化中“双评价”支撑作用技术路线图 
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生态保护重要性评价包括生态系统服务功能重要性和生态敏感性评价[15] [16]。其中，生态系统服务

功能重要性主要反映生态系统服务在数量和空间上的差异[17]，是水源涵养、水土保持、防风固沙、生物

多样性维护以及海岸防护等功能重要性的集成结果。生态敏感性评价主要反映人类对生态系统的干扰程

度[18] [19]，围绕水土流失、石漠化、土地沙化、海岸侵蚀等方面进行评价。 
国土空间开发适宜性涉及农业生产适宜性和城镇建设适宜性 2 个方面，在综合考虑资源环境等要素

的前提下，识别农业生产和城镇建设适宜区，明确开发与保护区域[20]。农业生产适宜性包括种植业、畜

牧业和渔业适宜性，需根据光、热、水、土等条件，结合当地实际情况和约束条件开展，摸清农业本底

条件，其评价结果作为农业空间优化的依据[6] [21]。城镇建设适宜性评价是城镇布局的基础，引导城镇

发展方向[22]。评价过程中除了考虑地形地貌、坡度等因素外，也需结合城镇化阶段和人口结构等。一般

地势平坦、可用水资源充沛、灾害风险低的区域城镇建设适宜性越高[23]。 
资源环境承载能力评价是对自然资源和生态要素本底条件的综合评价，对国土空间开发数量起到约

束作用，体现在农业生产和城镇建设承载规模上[6]。农业方面，从水土资源约束下进行承载规模测算，

按短板原理确定农业生产承载规模，识别潜在风险和超载现象，对农业用地规模进行数量约束。城镇建

设承载规模大小与水资源量紧密相关，城镇可用水量影响城镇人口规模，人口规模又影响着城镇建设用

地规模。 

3. 国土空间开发存在的问题 

3.1. 生态保护极重要区内存在很多已开发利用地类，人类活动频繁 

根据生态保护重要性评价结果，结合土地利用现状发现，目前在生态保护极重要区存在很多永久基

本农田、耕地和城镇建设用地等地类，人类活动较为频繁，造成急需要保护的地块未能得到应有的保护，

生态环境保护面临严峻的挑战。以云南省昭通市为例，昭通市生态保护极重要区中永久基本农田面积达

633.58 km2，占现状永久基本农田的 9.90%；耕地面积达 704.58 km2，占现状耕地的 15.23%；城镇建设用

地面积达 484.47 ha，占现状城镇建设用地的 5.68% (数据来自昭通市国土空间规划项目组)。因此从评价

结果来看，国土空间开发过程中，对生态环境保护程度不够，导致生态保护极重要区存在人为开发现象。 

3.2. 耕地和永久基本农田保护压力大 

根据农业生产适宜性评价结果，发现不适宜区中耕地和永久基本农田较多，容易造成耕地和永久基本

农田保护压力较大。根据昭通市种植业生产适宜性评价结果与现状叠加分析，识别出不适宜区中的耕地和

永久基本农田，占比较高，造成实有永久基本农田面积与保护任务存在较大缺口，并且昭通市主要以坡耕

地为主，坝地较少，可补划为永久基本农田的优质耕地后备资源不足，造成永久基本农田保护压力非常巨

大。因此，国土空间开发过程不进行国土空间格局优化，无法保证永久基本农田与保护任务的协调。 

3.3. 部分农村居民点位于地质灾害高发区 

根据地质灾害点分布现状，结合“双评价”评价结果发现，很多地区都存在农村居民点位于地质灾

害中高风险区。以昭通市为例，昭通市地质灾害主要是滑坡、泥石流、地裂缝等，地质灾害分布较为广

泛，部分农村居民点处于地质灾害高发区。在国土空间格局优化中，应把这些农村居民点逐渐迁出。 

3.4. 城镇建设不适宜区中存在部分现状城镇建设用地  

根据城镇建设适宜性评价结果，发现各地城镇建设不适宜区普遍存在部分现状城镇建设用地。以昭

通市为例，昭通市分布在城镇建设不适宜区的现状城镇建设用地面积为 1603 ha。因此，国土空间格局优

化过程中应合理调整并优化城镇发展格局。 
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4. “双评价”在国土空间格局优化中的支撑作用 

4.1. 统筹划定“三线”，明确底线约束 

“三线”划定是在“双评价”基础上对自然资源保护与利用边界的界定，是保障国家生态、粮食安全的

重要举措。《关于在国土空间规划中统筹划定落实三条控制线的指导意见》中明确提出要将三条控制线作为

调整经济结构、规划产业发展、推进城镇化不可逾越的红线[24]。生态保护红线是生态安全的底线，根据生

态保护重要性评价识别生态保护极重要区，指导生态保护红线划定，确保需保护的区域得以保护。永久基本

农田是根据一定时期人口和经济发展对农产品的需求量，依法确定的不得占用、开发，需永久保护的耕地空

间边界[6]。依据农业生产适宜性评价结果，可将种植业生产适宜区，作为永久基本农田优选区域，将集中

连片、高质量的耕地划入永久基本农田，保证耕地红线。城镇开发边界划定以城镇建设适宜性评价结果为划

定参考依据，根据评价结果合理规划城镇发展区，控制开发上线，盘活存量，提高土地资源利用效率。 

4.2. 生态空间识别，优化生态保护格局 

生态空间包括森林、草原、湿地、河流等，其数量规模和空间格局将会直接影响到区域生态安全[15]。
根据生态保护重要性评价，识别生态保护重要区，结合国土空间开发适宜性评价，形成初步生态功能适

宜性结果。通过资源环境承载能力评价，调整生态功能适宜性结果。结合生态保护红线划定生态空间，

明确生态保护和生态修复重点区域，加强生态修复，构建区域生态空间骨架。同时根据城镇和农业空间，

将二者中的河湖、绿地等生态要素衔接连通，明确自然保护地体系，构建生态屏障，加强生物多样性保

护，维护生态安全，形成系统的生态保护格局。 

4.3. 农业和城镇空间识别，优化农业、城乡发展格局 

农业空间包括永久基本农田、一般农田等农业生产用地以及农村生活用地[25]。根据农业生产适宜性

评价，优先考虑农业适宜区，结合农业基础设施和重要经济作物分布等，把质量和连片度好的耕地和永

久基本农田划入农业空间。依据种植业生产适宜性与耕地现状冲突分析，识别不适宜区的耕地，分析潜

在风险，提出有效应对办法。位于不适宜区的畜牧业，分析存在的威胁，做好预防措施，零散分布区域

可考虑合并。在优化过程中，可将农业生产适宜区中现状不是农业用地的区域作为补充耕地潜力区，农

业生产不适宜区逐步退耕还林等[26]。因地制宜发展农业生产，合理布局农产品产区，提高土地利用效率，

优化农业发展布局，增加农业产值和效益。 
城镇空间是以城镇居民生产生活为主体功能的国土空间。城镇建设承载规模评价体现了“以水定城、

以水定地、以水定人、以水定产”的原则，统筹考虑了与周边山、水、林、田、湖、草的关系，尤其是

海拔、坡度与宜居的关系，促使区域城镇建设用地结构更加规范化。根据评价结果，分析城镇功能适宜

性，预判城镇建设潜力。结合城镇开发边界，将不适宜区作为新增城镇建设避让和优先搬迁整治的区域，

最终确定城镇空间[27] [28]。 

4.4. 风险识别，优化国土空间安全格局 

依据“双评价”，开展灾害风险评价，结合自然灾害发生频率，识别其高发区，并对灾害潜在风险

进行评估。根据评价结果与现状冲突分析，识别生态空间、农业空间和城镇空间存在的冲突区，针对各

冲突区进行优化。生态空间中的永久基本农田、建设用地等，需逐步退出，避免生态系统遭受破坏，保

证生态系统完整性；农业生产不适宜区的耕地和永久基本农田需进行优化调整，既要保证 18 亿亩耕地红

线，又要保证国家粮食安全。地质灾害高危险区的农村居民点，需逐步迁移到风险低的区域，保证生命

财产安全。同时，地质灾害高发区应避免各类工程新建，减少人类活动。  
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5. 讨论与结论 

5.1. 讨论 

“双评价”不仅能够为国土空间格局优化提供支撑，也能够为国土空间规划编制提供支撑依据。“双

评价”作为国土空间规划编制的重要基础，可为规划提供基础底图数据、确定部分重要指标。同时根据

评价结果能够对区域承载能力和国土空间开发适宜性变化情况进行有效监测，实时掌握规划实施情况，

实现对规划实施的动态评估。“双评价”的结果为国土空间规划服务，作为不同层级规划摸清本底条件

的重要手段，可为其提供一些控制性约束参数等内容的传导[29]。省级“双评价”向上需对接国家级“双

评价”成果，向下指导市级相关工作开展；市级“双评价”同样向上需承接省级“双评价”的成果，向

下指导县级相关工作开展，从而将不同层级的规划有机衔接形成统一的体系[30]。 

5.2. 结论 

本文介绍了“双评价”在国土空间规划中的发展演变和评价的指标分析，并基于“双评价”分析了

国土空间开发中存在问题，探讨底线约束、生态保护格局、农业发展格局、城乡发展格局和安全格局方

面对国土空间格局优化的支撑作用，更好地优化国土空间格局。 
“双评价”在国土空间规划中发挥着不可替代的作用，在开展“双评价”的过程中，首先应该紧密

结合地方实际情况，科学的进行评价，摸清国土空间开发适宜性和可承载的最大规模；其次评价过程中

评价指标选择要具有指示意义，能够从多个方面综合反映区域的资源本底条件；最后评价要凸显地方特

色，使评价结果更好地运用到规划编制中，引导国土空间格局有序发展。同时，根据“双评价”的支撑

作用，国土空间格局优化应做到：1) 把握国土开发优化的节奏和次序，做到科学优化和精细优化；2) 采
取有效疏散途径，适度降低人口规模与密度；3) 发挥自身优势，兼顾地区国土空间规划的差异性，杜绝

套用，指标的选取、阈值的确定等都应紧密结合当地实际情况，对其进行科学地评估，打造适合当地的

国土空间规划，不断优化国土空间格局，提高国土利用效率。 
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