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面向国土空间规划的“双评价”：挑战与应对

岳文泽，吴 桐，王田雨，夏皓轩
（浙江大学土地管理系，杭州 310058）

摘要：面向国土空间规划的科学性、可操作性、层级性等内涵，探讨了资源环境承载能力评价

和国土空间开发适宜性评价（“双评价”）与国土空间规划之间的基本逻辑问题、应用挑战与应

对方法。通过系统梳理“双评价”的理论发展和相关政策响应，剖析了“双评价”在应用探索、内

涵扩充、系统支撑三个阶段的研究重点和服务目标，阐明了承载力评价与适宜性评价之间关联

逻辑的演进历程。总结了当前“双评价”在应用上的几个关键挑战：一是“双评价”应用于“三区

三线”划定的逻辑尚未明确；二是当前承载能力评价与未来规划决策之间存在逻辑悖论；三是

“双评价”在不同层级国土空间规划中传导失灵；四是两个评价之间的关联逻辑仍存在争议。

为此，提出了应对“双评价”挑战的四点建议：深化理论认知、拓展评价维度、建立传导机制、厘

清内在关系，以提升“双评价”对国土空间规划决策的支撑能力。
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21世纪以来，我国的国土空间开发失序、资源利用效率不高、生态环境风险增加等

问题日益凸显，催生了人口与经济、财力、土地及资源环境的“四大结构失衡”[1]。在自

然资源的需求端，生态文明新时代促使人民对优质空间资源的诉求不断提高；在供给

端，水资源短缺、水土匹配性差、环境污染加剧、生态安全不容乐观。解决资源错配、

协调空间冲突与矛盾、提升空间治理能力，必须直面我国“多规”并存、空间治理体系

混乱的现状[2]。因此，“十八大”报告指出要按照人口资源环境相均衡、经济社会生态效

益相统一的原则，控制开发强度，调整空间结构，促进“生产空间集约高效、生活空间

宜居适度、生态空间山清水秀”[3]。2019年，《关于建立国土空间规划体系并监督实施的

若干意见》（以下简称《若干意见》）明确要求，为了提高规划的科学性，需要在资源环

境承载能力和国土空间开发适宜性评价（“双评价”）基础上，科学有序统筹布局生

态、农业、城镇等功能空间，划定生态保护红线、永久基本农田、城镇开发边界等空间

管控边界[4]，奠定了“双评价”在国土空间规划编制中的基础性地位。2020年，《资源环

境承载能力和国土空间开发适宜性评价技术指南（试行）》（以下简称《指南》）发布，

标志着“双评价”作为一项政策工具开始在国土空间规划编制中应用推广[5]。

如何科学地开展“双评价”，并能够为国土空间规划提供有效支撑，已经成为科学研

究和地方实践的热点。然而，当前的“双评价”工作，仍有一些理论认知和实践问题尚

未得到有效解决。本文试图从理论演化与政策实践出发，面向国土空间规划的内在要

求，探讨“双评价”的理论问题与实践挑战。
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1 “双评价”的理论发展与政策响应

1.1“双评价”的理论发展

1798年，马尔萨斯的《人口原理》奠定了承载力概念的生态学基础，基于生态学视

角的承载力研究开始兴起[6,7]。20世纪下半叶，资源环境系统受人类活动的压力不断加

大，承载力研究的主阵地逐渐由生态学转向资源环境科学，并迅速拓展到资源、环境、

生态、灾害等多个维度[8-11]。随着可持续发展思想的普及，承载力研究的综合性和应用性

显著增强，学界不仅关注资源环境要素在时空尺度上的动态变化，而且关注承载力与技

术进步、社会发展、政策响应等人为影响之间的交互关系[12,13]。与此同时，承载力评价研

究呈现出多学科、多要素、多方法、多尺度的演化趋势[14,15]，但仍存在诸多现实问题。首

先，资源要素直接承载人类活动，环境要素容纳人类活动排放的废弃物，而生态要素为

人类提供生态服务，虽然承载力评价对象几乎覆盖了所有自然要素[16-19]，但是如何在单要

素判断逻辑不同的基础上，保证复合逻辑的一致性仍有待探索 [20]。其次，囿于技术进

步、政策变迁等影响，当前承载力评价大多关注“现实能力”，用当前判断去支撑未来决

策，存在逻辑问题。第三，面对多要素复杂系统，生态足迹、能值分析、系统动力学等

多元方法被引入承载力评价[21-23]，虽然承载力评价的工具理性得到了强化，但不同方法的

优缺点很难衡量，判断不同评价结果优劣的标准亟待开发。第四，面向不同层级空间规

划对“双评价”要求的差异，不同尺度评价的传导机制尚不明确。最后，承载力评价主

要应用是支撑国土空间规划编制以及提供规划实施的监测预警手段[24-26]，但是，鲜有文献

在逻辑上系统阐释承载力如何支撑空间规划决策。综上所述，面对国土空间规划的决策

需求，亟需厘清承载力理论内涵，建立简单易行的评价思路。

相较于承载力评价，以土地开发为主的适宜性评价历史更为久远[27]。近代的土地适

宜性评价兴起于 20世纪 60年代，1967年麦克哈格的土地生态适宜性评价方法引起学界

的重视[28]，随后联合国粮农组织发布的《土地评价纲要》为各国土地适宜性评价奠定了

理论与方法基础[29]。基于该纲要形成的中国本土化土地适宜性评价体系的评价对象主要

是农用地，1990年前后随着城市建设速度加快，建设用地适宜性逐渐成为评价重点[30-32]。

近年来，国土空间开发适宜性评价成为了适宜性评价的焦点。总体上，从过去的土地适

宜性评价发展到国土空间开发适宜性评价经历了三个方面的变化：评价目标上，从关注

土地产出效益转变为关注国土空间综合效益；价值判断上，从单一开发建设转变为国土

综合开发与保护协调；功能指向上，从单一建设开发指向转变为生态保护、农业生产与

城镇建设三类指向[33]。适宜性评价的逻辑判断主要有两种模式：一是立足于开发活动的

效益最大化，将影响城镇建设或者农业生产的主要因子空间化，通过多指标叠加判定适

宜等级，主要应用于开发性空间的落位与格局优化[34]。二是立足于开发与保护协同，生

态空间的保护优先性和开发空间的适宜性纳入统一评价。显然，统一评价更能体现国土

空间规划关于生态优先、底线管控的原则[35]。总的来看，适宜性评价相对成熟，但面向

新时代的国土空间规划，仍有一些问题亟待厘清：第一，空间具有多功能性，单一功能

指向下的评价无法满足空间权衡需求；第二，由于区域资源环境禀赋的异质性，必须选

择差异化指标和分级标准，导致区域特色与客观结果难以平衡；第三，为了便于多源数

据复合，通常选择格网作为评价单元，评价结果与管理单元不匹配，产生了评价在不同

层级的传导问题。
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1.2“双评价”的政策响应

近年来“双评价”在空间规划中的地位显著提升，这与我国对空间治理体系的深刻

反思、总体谋划、系统变革密切相关。作为对空间开发与利用状态的基础性认知，无论

是承载力评价还是适宜性评价都长期存在。但21世纪以来，特别是“十八大”以来，伴

随着空间规划体系的重构，一系列相关政策出台，强化通过承载力与适宜性一体化评价

来提高资源环境管理与空间治理效率。通过梳理“双评价”相关政策文件的演化路径与

逻辑关系，可以将其划分为应用探索、内涵扩充和系统支撑三个阶段（图1）。

应用探索阶段（2007—2011年）：资源环境承载力评价通过在全国主体功能区规划、

汶川地震灾后重建规划中的实践探索[36,37]，其概念逐渐明晰，但是在人口、产业、环境、

生态、资源等各方面的应用却相对分散，尚未形成统一的资源环境承载力评价与应用体

系。在实践中，适宜性评价只是作为承载力评价中的一环，难以体现适宜性评价对开发

活动布局的核心支撑作用。由于该阶段我国正面临日益严峻的发展与保护关系失衡问

题，亟需强化资源环境承载力的系统应用，以解决经济发展与环境保护之间的冲突，所

以该阶段的研究主要聚焦单要素资源环境承载力评价应用路径的探索。

图1 “双评价”的政策响应变迁与内在逻辑

Fig. 1 The policy response process and internal logic of "double evaluations"
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内涵扩充阶段（2012—2015年）：在生态文明建设背景下，区域发展更加重视城市

综合承载能力监测预警，承载力评价和适宜性评价分别作为国家和省级规划编制的基本

依据被正式提出[38]。资源环境承载力内涵被界定为资源承载力、环境容量和生态重要性

等方面，具有要素多元化、评价综合化、应用清晰化的发展趋势。同时，在实践中适宜

性评价与承载力评价的边界愈加模糊。这一阶段“双评价”被赋予生态文明建设的内涵

和要求，开始体现出“全域全要素统筹”的思想。

系统支撑阶段（2016年至今）：近五年关于自然资源管理和空间治理的政策文件明

显增加。2016年12月《省级空间规划试点方案》提出“开展陆海全覆盖的资源环境承载

能力基础评价和针对不同主体功能定位的差异化专项评价，以及国土空间开发网格化适

宜性评价”，首次将两个评价共同作为空间规划的基础性评价[39]。2018年国务院机构改革

成立自然资源部，并由自然资源部国土空间规划局开始组织编制“双评价”的技术指

南，至此两个评价合二为一，正式成为“双评价”。经历“多规合一”和空间规划试点，

两个评价之间的逻辑关系广受关注，《指南》中“双评价”被界定为“一个评价”，在应

用上形成基本共识：两个评价不再局限于各自内容，而是共同作为确定资源禀赋认知、

空间结构优化、“三区三线”划定的基础，其根本目的是为实现国土空间高质量发展、高

水平保护及高效能治理目标提供系统支撑。

1.3“双评价”的关联模式与技术逻辑

“双评价”并非两个评价简单相加，而是二者的系统耦合。两个评价关联的理论研究

自2018年起引起学者们的广泛关注，例如，樊杰等[40]认为，在两个评价中，承载力评价

应该更有基础性，适宜性评价必须基于承载力评价结果的开展；郝庆等[41]认为承载力评

价与适宜性评价具有内在统一性；岳文泽等[20]认为，承载力评价以保护为价值导向，具

有约束性，而适宜性评价以开发为价值导向，具有发展性，二者一定程度上互为制衡。

近年来，不同学者探讨了二者在实践中关联的技术逻辑。通过梳理发现，存在三种主流

的关联模式（图 2）。模式Ⅰ将适宜性评价作为土地承载力评价的有机组成部分，2016年

13部委联合印发的《资源环境承载能力监测预警技术方法》提出在陆域土地资源评价中

图2 两个评价关联的技术逻辑

Fig. 2 The technical logics of the relationship between "double evaluations"
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根据土地适宜性结果判断土地资源承载力[38]。这种关联模式侧重于从行政单元的尺度判

定承载状态和预警等级，再进行成因分析和政策预判，缺点是对于具体的空间布局则缺

少精细化指引。模式Ⅱ将承载力评价结果作为适宜性评价的基础，2019年3月“双评价”

指南征求意见稿中，通过资源环境承载能力评价结果得到生态保护等级以及农业功能、

城镇功能指向的承载等级，进而筛选出生态、农业、城镇备选区域，并在备选区域中进

行适宜性评价。这种关联方式虽然能得到承载等级和适宜性等级双项结果，但计算过程

过于复杂，逻辑关系不清。模式Ⅲ将承载力和适宜性评价“合二为一”，在 2020年 1月

《指南》中，将承载力评价整合至农业、城镇功能指向下的适宜性评价中，再根据评价结

果计算承载规模，确定了“适宜性定空间，承载力定规模”的关联逻辑，“双评价”变成

了一个评价，强调适宜性，而承载力被大大弱化。相较于前两种模式，模式Ⅲ更多将国

土空间规划编制需求考虑在内。

2 国土空间规划对“双评价”内在要求

建立空间规划体系是整合空间规划、保障空间治理机制有效运行的必然要求，目的

是为生态文明建设提供空间保障，为完善自然资源监管体制提供支撑[42,43]。根据这一定

位，国土空间规划的内涵及其对“双评价”的要求逐渐明确。

2.1 国土空间规划的基本内涵

根据《若干意见》，国土空间规划内涵可以概括为三个方面：首先，国土空间规划是

各类开发、利用与保护活动的空间准则。长期以来，空间类规划“多规并存”，相互矛盾

冲突不断。在内容上自成体系，在规划边界和管制要求上相互掣肘，部门间协调机制难

以有效发挥，造成空间资源的低效配置[44]。所以，要明确国土空间规划是可持续发展蓝

图、空间发展的行动指南、高质量发展的基础保障和开发保护建设活动的基本依据。在

空间规划编制过程中，一方面要深刻认识资源开发利用与保护现状，另一方面将可持续

发展、高质量发展以及以人民为中心的发展观落在空间上。其次，国土空间规划强调生

态优先、“底线”思维，以高水平保护倒逼高质量发展。要从传统“重开发、轻保护”的

规划理念转变为“生态优先、保护优先”的规划理念，以底线思维谋划未来国土空间的

开发利用，以“红线”管理落实底线约束，将人类经济活动限制在资源环境承载力范围

内，为可持续发展预留空间，为生态文明建设提供保障。从编制角度来看，要明确优先

保护的“底线”，合理划定“三区三线”，落实刚性约束空间，同时，着力协调生产性空

间布局与保护性格局之间的关系。最后，规划需要解决空间资源的利用效率与公平分配

问题。为了维护空间资源分配和生产力布局的公平正义，规划应作为弥补市场失灵和宏

观调控的手段，协调区域之间、部门之间等利益主体的关系，实现综合效益最大化[45]。

因此，在编制过程中应当对自然资源的综合性和人类活动的动态性作系统考虑，为产业

升级、要素集聚、设施布局等提供有效解决方案。

2.2 国土空间规划对“双评价”的内在要求

为了支撑国土空间规划科学编制和有效实施，“双评价”要满足以下三点基本要求：

一是要摸清资源环境要素本底和开发利用现状，识别制约区域发展的短板与问题。国土

空间规划的对象是人与自然构成的命运共同体，需要以承载力评价为基础，明确国土空

间资源禀赋、生态条件和环境容量等对象基本特点，并摸清其地域分异特征，确认自然
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资源的利用极限和边界，为空间发展蓝图提供基本的资源现状底图。规划编制需要尊重

国土空间的自然和社会发展规律，坚持因地制宜、坚持人与自然和谐共生。二是要辅助

“三区三线”划定。“三区三线”是建立具有约束力的统一国土空间用途管制分区的核心

内容，在“双评价”科学基点上，识别空间问题和冲突，科学划定“三区三线”，强化应

对空间冲突调解和空间利益权衡，科学认知和系统把握全域空间布局和全要素禀赋[46]。

三是要为生态文明建设提供良好的时空秩序支撑，科学确定国土空间开发保护的规模、

结构、方式、布局和时序。综合考虑区域资源禀赋、开发潜力、环境约束、区位条件等

比较优势，引导人口、产业、资本等要素在空间上的高效集聚与合理分布。

3 “双评价”应用于国土空间规划的挑战

综合考虑国土空间规划的内在要求与“双评价”的理论与实践发展，无论是从理论

的科学性还是实践的操作性，“双评价”对国土空间规划支撑仍存在一系列挑战。

3.1“双评价”支撑“三区三线”划定的逻辑尚不清晰

回归初心，“双评价”要为“三区三线”的划定提供支撑。理论上，“双评价”产出

结果之一生态保护极重要区、农业生产和城镇建设适宜区将分别作为生态保护红线、永

久基本农田和城镇开发边界三条控制线的空间基础。然而，在实践中仍面临诸多挑战：

第一，在生态保护重要性评价中，不管是生态系统服务功能重要性，还是生态脆弱性，

其内涵构成、指标选择、计算方法都没有形成充分的科学共识，例如生物多样性维护评

价就缺少基本的共识。生态保护等级的划分缺少科学依据，例如以生态服务价值累积百

分比达到 50%为极重要等级的阈值，缺乏基本的说服力，难以支撑生态红线划定。此

外，使用网格单元的评价完全忽略了生态服务的系统性，忽视了生态廊道、生态网络对

区域生态安全格局的作用。第二，“双评价”集成的适宜性只考虑空间的单宜性，结果往

往是农业生产适宜空间和城镇建设适宜空间、农业生产适宜空间和生态保护高度重叠，

尤其是空间冲突与矛盾较为严峻的城镇空间和农业空间，当前“双评价”对这两种开发

需求之间的重叠与矛盾缺乏有效的评判准则和协调机制。因此，在“三线不交叉”原则

下，“三线”划定面临很大挑战。第三，“三区”的划定也是过分依赖“双评价”结果中

的适宜性，从而忽视了长期以来人类活动与空间互动形成的“适应性”关系，导致“三

区”划分与现实脱节[46]。

3.2 当前的承载能力评判与对未来的规划决策之间存在逻辑悖论

生产力布局是国土空间规划的核心内容，需要将各类空间要素像“棋子”一样，按

照一定的规则和次序，科学、有序落入“棋盘”。当前“双评价”中资源环境承载能力评

价的产出，即空间约束下的“承载规模”，是基于资源环境禀赋，对农业生产或城镇建设

最大承载规模的预判，是“双评价”支撑生产力布局的主要依据。然而，空间约束下的

“承载规模”是对资源本身可承载能力的评价，缺点是未能将人类社会经济活动对资源环

境系统所施加的压力，以及未来对资源环境系统的需求变化考虑在内。同时，水资源约

束考虑了用水总量控制指标等因素，是在人为控制的政策约束下计算得到的承载上限，

与空间约束下的承载规模仅考虑自然条件的测算逻辑并不相同，二者进行“短板”复合

也缺少充分依据。因此，当“承载规模”与人类的未来资源消耗脱节时，耕地保有量、

建设用地规模等规划指标分解便陷入以当前承载能力判断来决定未来生产力布局的逻辑

悖论。从实用性角度来看，承载力要回答的核心问题是某区域已经承载了多少人类活
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动、未来还能再承载多少，而不是简单回答“可用资源规模”。另外，从空间视角来看，

同样规模的资源，位于珠三角地区与位于西北地区其所能支撑的人类经济活动是无法相

提并论的。从动态性来看，长三角地区资源禀赋得天独厚，但随着开发强度增加，资源

要素保障逐渐趋紧，对未来承载余量的预判，是至关重要的。

3.3“双评价”在不同层级国土空间规划中传导失灵

不同层级的国土空间规划对“双评价”要求不同。国家和省级层面，重点关注宏观

战略问题，例如粮食安全、生态安全等；市县层面，主要是高层次规划目标的落地，统

筹划定各类管控边界，优化生态、农业、城镇空间的合理布局。面对不同层级的规划，

“双评价”如何传导是模糊不清的。首先，在评价单元选择上，缺乏尺度性考虑，用一种

评价单元应对多个层级的决策需求，对于宏观规划而言，单元过小导致信息严重冗余，

降低了决策效率；对于微观规划而言，单元过大导致信息失真，限制了决策支撑价值。

其次，在评价思路上，缺少灵活性。在宏观规划中，资源环境承载力评价对决策具有更

好的支撑，而在微观规划决策中，开发适宜性评价显然作用更大。当前主流是一种评价

思路从国家级贯穿到市县级，灵活性不足。再次，在传导机制上，《指南》要求市县级要

以省级评价结果为基础，进行校准核验，导致新的逻辑问题。以生态保护重要性评价为

例，各层级评价采用相同的分级思路，即按从大到小将生态系统服务累积量前50%的单

元划入极重要区。省级评价是基于全省生态系统分布确定，而市级则是在更小的空间范

围内确定，对于全省范围生态本底较好或生态脆弱性较高的县，则会有较大面积划入省

级评价的极重要区，而这些极重要区在市级评价中却变为“相对”不重要。这种由“尺

度性”造成的矛盾很难通过技术手段得以有效解决，从而导致生态保护红线的刚性传导

失效。因此，如何体现各层级国土空间规划差异，开展适应不同尺度的评价，建立有效

传导机制，还需要深入讨论。

3.4“双评价”之间的关联逻辑不清

大量地方实践探索表明，“双评价”关联逻辑不清是制约其应用的重要障碍。在应用

中二者之间仍然存在着指标逻辑、空间逻辑和价值逻辑上的问题。在指标逻辑上，由于

承载力和适宜性都能够表征人地关系的协调程度，所以难以避免二者在指标选择上有重

叠，无论是根据水土资源要素、环境要素进行分类，还是根据自然地理条件、生态环

境、社会经济要素进行分类，无法从根本上解决指标重叠问题，进而更难以判别承载力

是基础、还是适宜性是基础。在空间逻辑上，存在两类关联的问题，一类是先在全域范

围内做承载力评价，再选取其中的高值区域做适宜性评价，这种关联模式无法体现承载

力的约束性，无法解释为何在高值区域进行适宜性评价；另一类是两个评价都在全域范

围开展，但需要在评价单元上明确二者集成的原则，进行协调与复合。对于双评价的集

成，学界存在明显的分歧，缺乏基本的科学共识 [47]。在价值逻辑上，承载力的“约束

性”与适宜性的“开发性”两种价值判断的关系缺乏系统认知。“双评价”在价值判断上

应该是开发与保护的辩证统一。“约束”代表高水平保护，“开发”代表高质量发展，二

者相辅相成。所以厘清核心价值取向才能明确二者之间的价值关联逻辑。

4 “双评价”挑战的应对

4.1 深化对“双评价”内涵的理论认知

“双评价”作为国土空间布局调整和格局优化的主要依据，已成为学界与业务部门的
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广泛共识，国家相关文件也对此进行了明确的阐述和具体规定。然而，当前“双评价”

应用于国土空间规划实践所面临的问题和挑战，究其根本原因，在于对资源环境承载力

评价和国土空间开发适宜性评价的理论内涵、内在逻辑等基础性问题认知不足。“双评

价”万能论、无用论等观点的出现，反映出地方探索过分依赖于“工具理性”，对“双评

价”的本质、系统结构、发生机制以及不同影响因素的作用机理缺乏深入研究 [43]。因

此，首先应当完善当前“双评价”模式，以“双评价”能做什么、不能做什么、如何做

等问题为出发点，构建完整的理论体系和测度体系，例如在生态空间的评价中探索由

“生态孤岛”的评价模式向“生态网络”的评价模式转变。其次，客观评判“双评价”在

国土空间规划（如“三区三线”划定、主体功能确定等）中的作用，在深入应用好评价成

果的基础上，加强“双评价”与其他支撑体系的结合，以更好地服务于国土空间规划决策。

4.2 厘清“双评价”之间的内在关系

在资源环境承载力评价和国土空间开发适宜性评价自成体系阶段，由于服务对象和

目标相似，难免导致指标重叠、逻辑不清等问题。《指南》将两个评价“合二为一”，如

果将资源环境承载力评价和国土空间开发适宜性评价看作是“双评价”系统中的两个齿

轮，要保证“双评价”系统高效运作，一是要明确每个齿轮的轴心，即其在系统中的位

置和独特作用，二是要确保齿轮之间的咬合。对于“双评价”而言，首先要明确单个评

价在评价系统中发挥的作用，承载能力评价更加关注资源环境对人类活动高度制约的区

域，强调空间底图的“底线约束”，而适宜性评价则侧重于分析有条件支撑人类活动的范

围内空间的利用方式是否能够达到最佳状态或者空间开发是否能获得最高效率[45]。通过

将资源环境承载能力和国土空间开发适宜性关联，实现“将国土空间开发活动控制在资

源环境承载能力范围内”。其次，在明确“轴心”的基础上梳理“双评价”的技术逻辑，

合理设定两个评价的评价指标和评判阈值，思考如何利用这些指标得到具有实际意义的

“双评价”成果。面向国土空间规划的多样性需求，进一步将空间开发适宜性与未来资源

环境潜力进行关联，确定不同要素布局的空间优先级，实现未来生产力布局既满足空间

适宜性要求，又能保证具有承载的可能性。

4.3 拓展资源环境承载力评价维度

“双评价”框架中的资源环境承载现实能力评价不足以支撑面向未来的国土空间规划

决策。建议进一步拓展资源环境承载力评价的内涵，从“能力—压力—潜力”三个维度

认识和评价资源环境承载力。“资源环境承载能力”旨在识别低承载能力区域的强限制因

子，辨识区域内资源环境短板要素，明确当前社会经济发展所面临的刚性约束状况。重

点测算区域内固有自然资源支撑人类社会可持续发展的规模和限度，或区域内自然生态

环境对人类社会发展产生的负外部性的容纳能力。“资源环境承载压力”侧重评价人类活

动对资源环境的开发程度与资源环境最大承载规模、容纳能力之间的关系，把握资源环

境系统支撑人类开发活动的状态。最后，结合承载能力和承载压力的评价，判断区域

“资源环境承载潜力”，挖掘区域在资源环境本底和现有人类开发强度下的资源环境承载

潜力（余量），并以此作为未来生产力布局的决策依据。

4.4 建立可操作的传导反馈机制

明确省级、市级、县级三个层级“双评价”的目标和定位。第一，省级“双评价”

重在揭示三类空间的宏观格局。对于必须要保护的空间（如自然保护地体系），强化承载

力约束，引入底线思维，实现“应保尽保”，建立刚性传导机制；对于发展型空间，通过
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适宜性评价，强化空间效率最大化，建立弹性传导机制。第二，市级“双评价”起到承

上启下的作用，是传导机制中的关键环节。一方面需要与省级“双评价”建立反馈机

制，确保指标计算方法的相对一致性，同时鼓励各地选取具有地域特色的评价因子，细

化分级阈值，从而对省级“双评价”中的生态保护极重要区和农业生产适宜区提出修正

意见，以及对城镇开发建设适宜区提出优化方向 [48]；另一方面需要加强对县级“双评

价”的指引，可能提升评价单元的精度，确保国土空间规划落地实施。第三，县级“双

评价”重点对市级“双评价”中的生态保护重要区、农业生产适宜区以及城镇开发建设

适宜区进行核验，并建立反馈机制。

5 结论与讨论

“双评价”在国土空间规划中的基础性、科学性地位已毋庸置疑，但如何从国土空间

规划现实需求出发，理解和应用好“双评价”，仍面临挑战。本文通过梳理“双评价”的

理论发展和政策演进，总结了“双评价”在应用探索、内涵扩充、系统支撑三个阶段的

重点和服务目标，明确了“双评价”在国土空间规划体系中的基础性作用。《指南》的出

台为“双评价”实践奠定了良好基础，但面对国土空间规划要求，一些关键性问题仍未

得到有效解决，例如，应用于“三区三线”划定的逻辑尚未明确，当前承载能力评判与

未来规划决策之间存在逻辑悖论，在不同层级国土空间规划中传导失灵，两个评价之间

的逻辑关联不清等。从深化理论认知、拓展评价维度、建立传导机制、厘清内在关系等

几个方面入手能够有效应对“双评价”的理论与现实挑战，更好地服务于国土空间规划

决策。“双评价”作为国土空间规划的重要支撑，也面临科学性和实践性关系的矛盾，既

要保证对其理论内涵、逻辑关联的科学解读，又要保证其实践方案简单易行、可操作性

强，对于国土空间规划来说，“双评价”的管用、能用、好用至关重要。如何结合区域发

展目标、自然资源禀赋、政策作用机制等，不断完善“双评价”体系，为国土空间治理

体系与治理能力的现代化提供支撑，仍有待下一步深入思考和探索研究。
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"Double evaluations" for territorial spatial planning:
Challenges and responses

YUE Wen-ze, WU Tong, WANG Tian-yu, XIA Hao-xuan
(Department of Land Management, Zhejiang University, Hangzhou 310058, China)

Abstract: In response to the needs of hierarchy, diversity and difference in territorial spatial

planning, this paper discusses the basic logic problems, application challenges and responses

between resource and environment carrying capacity, territorial development suitability ("dou-

ble evaluations") and territorial spatial planning. By systematically combing the theoretical de-

velopment and policy response of "double evaluations", this paper summarizes the research fo-

cus and service objectives of "double evaluations" in the three stages of application explora-

tion, connotation expansion and system support, and expounds the evolution process of the log-

ic of capacity and suitability. Several key challenges in the application of the current "double

evaluations" are sorted out. First, the logic of the application of "double evaluations" in the de-

lineation of "three types of spatial zones and alert lines" is not yet clear. Second, there is a logi-

cal paradox between the current carrying capacity evaluation and future planning decision-mak-

ing. Third, the "double evaluations" method fails to pass in the territorial spatial planning at dif-

ferent levels. Finally, there are still controversies on the relationship logic between the two eval-

uations. Therefore, this paper puts forward four suggestions to improve the "double evalua-

tions": deepen the theoretical cognition, expand the evaluation dimensions, establish the trans-

mission mechanism, and clarify the internal relationship, so as to enhance the support of the

"double evaluations" to the territorial spatial planning decision-making.

Keywords: "double evaluations"; territorial spatial planning; challenges; coping strategies
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