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摘要：生态文明新时代下的空间规划体系对国土空间底线管控提出了明确要求，“双评价”与

国土空间规划监测评估预警是底线思维的体现。研究“双评价”与国土空间规划监测评估预警

在国土空间底线管控中的作用和地位，通过国土空间规划“一张图”实施监督信息系统的建设，

对二者的联系及其相互作用进行体现，构建二者的联动方式，服务于国土空间底线管控及治理的

全过程。“双评价”与国土空间规划监测评估预警共同组成底线管控的两个阶段，前者是开展底线

管控的基础，后者是底线管控的路径和手段，两者皆是生态文明新时代下国土空间规划底线管控

的重要工具，需以国土空间规划“一张图”实施监督信息系统为基础加强两者的有机结合。
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长久以来，我国规划体系混乱，规划类型多、规划内容重叠，以及规划监管实施效

应弱等问题制约了国土空间的合理利用与保护[1-3]。进入二十一世纪，随着我国城镇化进

程加快，人地矛盾日益突出，环境污染、生态退化、气候变化等问题对国家空间治理能

力带来巨大挑战[4,5]。党的十八大报告以后，中共中央逐步明确了以建设生态文明和高质

量发展相结合的总体要求[6]，生态文明建设是关系中华民族永续发展的根本大计，国土空

间是生态文明建设的载体，生态文明的理念要以国土空间规划为载体落实到行动。

2015 年《生态文明体制改革总体方案》（以下简称《总体方案》）首次明确提出

“建立以空间治理和空间结构优化为主要内容的空间规划体系，构建以空间规划为基础、

以用途管制为主要手段的国土空间开发保护制度，并且应当以资源环境承载能力评价结

果作为规划的基本依据”[7,8]。这标志着我国生态文明建设迈入新的阶段，同时也为国土

空间规划体系建立奠定了基础。2018年国家机构改革并成立自然资源部，明确其主要职

责之一是对自然资源开发利用和保护进行监管，建立空间规划体系并监督实施。一时

间，“国土空间用途管制”与“空间规划”成为社会各界热议与学术研究的重点[9]。此

后，一系列有关空间规划的政策文件：《关于建立空间规划体系并监督实施的若干意

见》 [10] （以下简称《意见》）、《关于开展国土空间规划“一张图”建设和现状评估工作

的通知》 [11] （以下简称《通知》）等都对国土空间规划体系的构建、理论、方法、落实

等提出了具体要求。至此，国土空间规划的路径已愈发明晰。

国土空间规划体系的建立是生态文明新时代下推进国家治理体系与治理能力现代
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化的重要举措，也是实现“两个一百年”奋斗目标和中华民族伟大复兴实现中国梦的

必然要求[12-14]。其主要目标是通过空间规划来实施国土空间用途管制，优化国土空间开

发保护利用格局、生态安全格局和生产力布局，构建人与自然和谐发展的高质量人居环

境[15]。《总体方案》《意见》《通知》等一系列的相关文件都指出国土空间规划工作必须坚

持底线思维，强化资源环境底线约束，做好底线管控，以此为基础确保国家生态安全、

粮食安全、经济安全等。习近平总书记也多次强调要坚持底线思维，以国土空间规划

为依据，把“三区三线”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[16]，以底线管控为代表的空间规划底线思维已成为当前国土空间用途管制的重要基

础。资源环境承载能力与国土空间开发适宜性评价（以下简称“双评价”）和国土空间

规划监测评估预警两者皆是底线思维的具体体现，在国土空间规划中，“双评价”是开展

国土空间规划编制的基础和前提条件[17-19]，国土空间规划监测评估预警则是监督规划实施

的手段与方法，是实现国土空间用途管制的重要途径[20]。当前在实践中多数地方“双评

价”还停留在战略引导层面，评价成果欠缺实用性和可落地性，难以支撑空间格局优

化、用途管制等，这很大程度上是对“双评价”的内涵和作用理解不到位造成的[8,21]。作

为国土空间规划中基础工作之一，“双评价”与空间规划编制能否有效衔接无疑将影响到

后续的规划实施，进而影响国土空间规划监测评估预警工作的开展以及国土空间规划体

系的建立。因此，深入理解“双评价”，厘清其在国土空间规划各阶段应发挥的作用，以

及如何确保“双评价”切实有效地支撑空间规划的全过程，对完善国土空间规划体系，

实现国土空间底线管控意义重大。本文重点分析“双评价”与国土空间监测评估预警在

国土空间规划中的作用与地位，探讨“双评价”与国土空间规划监测评估预警在国土空

间规划中的逻辑关联关系，研究二者如何基于国土空间规划“一张图”实施监督信息系

统的建设实现有机结合，从而构建国土空间底线管控的实施路径，为国土空间保护、开

发、利用与修复提供理论与实践参考依据。

1 底线管控的基础：“双评价”

根据自然资源部印发的《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）》中的定义，资源环境承载能力是指基于特定发展阶段、经济技术水平和生产生

活方式，一定地域范围内资源环境要素能够支撑的农业生产、城镇建设等人类活动的最

大规模。国土空间开发适宜性是指在维系生态系统健康和国土安全的前提下，综合考虑

资源环境等要素条件，特定国土空间进行农业生产、城镇建设等人类活动的适宜程度[22]。

简言之，“双评价”是通过资源环境禀赋分析、研判国土空间开发利用风险与问题，从而

确定区域进行农业生产与城镇建设最大规模与适宜程度，为国土空间规划编制、底线管

控等提供支撑。

图1为“双评价”的基本工作流程，评价工作大致可分为三个阶段：包含前期的工

作准备，中期的本底评价与结果校验，以及后期的综合分析和成果应用。其中本底评价

涉及对生态、土地、水、气候、环境等自然资源要素的评价，评价过程中依据底线约

束、生态优先的原则，在优先识别生态保护极重要区的基础上，综合分析农业生产和城

镇建设的合理规模与适宜程度。可以看出，在生态优先的评价前提下，某地区的生态约

束条件决定了资源环境承载能力的上限，而国土空间开发适宜性则是在承载边界内的资

源环境约束下形成的，这种约束也反映出承载力与适宜性的内在本质特点。从逻辑关系
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上来看，承载力评价是适宜性评价的基础前提，适宜性评价是承载力评价的扩展延伸[17]，

两者都以农业生产、城镇建设等涉及国土空间开发利用的人类生产活动为起点展开评

价。前者的出发点是对自然资源环境的保护，通过识别自然资源禀赋特征，在保护生态

的前提下计算区域未来能承载人类生产建设的规模上限。后者的出发点是对国土空间的

开发利用，通过分析资源禀赋与社会经济条件的优劣，判断区域未来进行国土空间开发

的适宜程度，这体现出“双评价”的内在统一性。承载力评价与适宜性评价并不是独立

或者割裂的，其本质是开发与保护的关系，开发要以保护为前提，保护是为了更好地开

发，因此承载力评价与适宜性评价实质上是为了明确国土空间开发与保护的边界。基于

此识别国土空间开发保护目标，确定空间发展容量、国土空间开发利用的底线与极限，

从而达到支撑国土空间规划编制的目的。

“双评价”之所以成为国土空间规划编制的关键基础层，与其在国土空间规划编制中

的地位和作用密切相关。各级国土空间规划编制需建立在对国土空间开发利用现状与问

题充分掌握与了解的基础上，并以此为依据制定相关规划决策，而这需要充分借助“双

评价”的评价成果[23]。

在支撑优化国土空间格局方面，生态保护重要性评价成果可优化生态安全格局。在支

撑优化主体功能区定位方面，生态保护、农业生产与城镇建设适宜性评价较高的地区，分

别可作为重点生态功能区、农产品主产区与城镇化发展备选区。在支撑生态保护红线、永

久基本农田、城镇开发边界（“三线”）划定方面，生态保护极重要区与极敏感区可作为

划定生态保护红线的空间基础；农业生产适宜区可作为划定永久基本农田的优选区域；城

图1 “双评价”工作流程

Fig. 1 The flow chart of "double evaluation"
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镇建设适宜区可作为城镇开发边界划定的优选区域，对三线科学合理地划定是保障生态

安全、粮食安全与国土安全的重要基础，也是基于“双评价”强化底线约束的内在体

现。除上述应用以外，“双评价”成果还可用于确定和分解规划目标指标、支撑重大工程

决策和安排重大工程、高质量发展策略以及编制海岸带、生态保护修复、矿产资源开发

利用等专项规划，这充分体现了“双评价”在国土空间规划编制中不可或缺的支撑作用。

2 底线管控的手段与路径：监测评估预警

在国土空间规划编制、审批、实施、监管、评估、调整的全过程中，“双评价”主要

面向空间规划的“事前”阶段，通过对自然资源禀赋的识别与国土空间开发利用现状的

判断，摸清“底线”在哪、解决如何框定其边界等问题[24]，其是底线管控的基础，而对

于国土空间底线管控的实施来说，还需明确具体的管控路径与手段。

空间规划的另一个重要阶段是规划实施。规划编制与实施作为一个整体，两者存在

过渡与承接的关系，实施要以编制为准则和依据[25]。具体而言，规划编制是在“双评价”

的基础上构建国土空间开发与保护的理想格局，期望达到开发与保护相互制约下的最佳平

衡；规划实施既是实现理想格局的具体行动，也是对承载力与适宜性的现实影响；规划实

施评估则是评估规划建设对承载力与适宜性的影响，从而判断实施活动是否破坏了开发与

保护的动态平衡。国土空间开发保护评估包含实现底线管控、提高结构效率、提升生活品

质在内的三类二十余项基本指标，如“永久基本农田保护面积”“耕地保有量”“城乡建设

用地面积”等指标值都是规划实施效果的直观体现，需要定期对其进行监测评估。《意

见》明确指出，新一轮的国土空间规划要加强对规划实施的监督管理，依托国土空间基础

信息平台，建立健全国土空间开发保护现状动态监测预警和实施监管机制，其目的就是

为了通过对规划实施过程与结果的全生命周期监管，约束国土空间开发利用行为，保护

国土空间安全。从根本上来说，就是要以监测评估预警为手段来实现底线管控。

国土空间规划实施监督包含以下三方面：动态监测、及时预警、定期评估，三者共

同组成监督监管机制，但又具有相互关联、层层紧扣的关系（图2）。具体来说，动态监

测是指基于国土空间规划对相关的国土空间保护和开发利用行为进行长期动态监测，重

点在于监测三区三线等各类管控边界与约束指标是否突破控制底线，从而为及时预警提

供基础依据。及时预警是对国土空间规划实施中违反开发保护边界及保护要求的情况，

或有突破约束性指标风险的情况及时预警，其重点在于对突破国土空间保护边界的行为

进行预警，这充分体现了国土空间规划中生态优先、保护优先的原则。定期评估是指依

据国土空间开发利用现状评估指标，定期或不定期开展重点城市或地区国土空间开发利

用现状评估，评估结果可为国土空间规划编制、动态调整完善、底线管控和政策供给等

提供依据。可以说通过对国土空间开发保护利用行为与现状的监测评估预警，既实现了

对规划实施过程的监督监管，又为规划编制的调整完善提供参考依据，使得国土空间规

划编制与实施形成了互相调节与反馈的闭环。因此，国土空间规划监测评估预警与“双

评价”虽然各自服务于空间规划的不同阶段，但从某种意义上，二者都贯穿了空间规划

的全流程，监测评估预警不仅是规划实施的保障，也是辅助调整规划编制的工具与手段。

3 “双评价”与监测评估预警的关联分析

国土空间规划的编制与实施离不开“双评价”和监测评估预警的支撑，编制与实施
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的相互作用，在某种程度上也反映出“双评价”与监测评估预警的关联，这种关联对理

解空间规划的业务流程与运行机制至关重要。国土空间规划“一张图”实施监督信息系

统（以下简称“一张图”系统）的建设正是促进与强化这种关联的重要保障，如果说

“双评价”与监测评估预警为规划的编制与实施提供了技术支撑与指导，那么“一张图”

系统则是促进“双评价”与监测评估预警发挥效能的载体与平台。

“一张图”系统包含六大基础应用模块，分别为规划编制、审批、实施等各阶段提供

相应的支撑工具。如图3所示，在“一张图”系统的整体运行架构中，“一张图”应用与

指标模型管理模块为系统运行提供基础的数据与模型算法支撑；在规划编制与审查阶

段，提供规划分析评价、成果审查与管理工具；在规划实施与监督阶段，提供监测评估

预警与资源环境承载能力监测预警工具。可以看出，通过“一张图”系统各模块的建

设，空间规划的不同阶段在平台上相互衔接，从而形成了国土空间规划的服务与业务闭

环，而促使这个闭环形成的关键节点就是规划分析评价与监测评估预警模块，即“双评

价”与国土空间监测评估预警工作。因此，“一张图”系统不仅是实施“双评价”与监测

评估预警的信息化载体，更是通过串联这两者实现国土空间业务闭环管理的润滑剂。

“双评价”与监测评估预警的联系如图4所示，在规划编制的前期，需要依托“双评

价”的成果来辅助编制工作，尤其是规划指标分解。编制成果在审批通过后，最重要的

工作便是规划实施，该阶段需要通过监测评估预警来对规划实施情况进行监督监管。一

方面是发现实施过程中是否有违反国土空间开发保护利用的行为，并通过及时预警制止

违规行为，确保底线不被突破；另一方面基于对国土空间开发利用现状的评估报告，调

整和完善国土空间规划编制，为国土空间底线管控提供依据。国土空间规划编制很大程

度上依赖于“双评价”成果的支撑，监测评估预警的重点指标也是基于“双评价”成果

确定。以三条底线为例，在规划编制阶段，“双评价”中生态保护重要性、城镇开发适宜

性与农业生产适宜性评价成果分别为生态保护红线、城镇开发边界以及永久基本农田划

定提供基础依据，进而支撑了生态保护红线面积、生态空间内土地利用开发强度、永久

基本农田面积、耕地保有量、城镇空间内开发强度等规划指标的分解（表 1）。这些与

“三线”相关的规划指标是国土空间底线管控，即监测评估预警的重点对象，通过对指标

图2 监测评估预警逻辑关系

Fig. 2 Relationship of monitoring-evaluation-warning
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的动态监测，及时发现突破边界的行为并进行预警。此外基于长期的监测数据，也可以

发现区域承载力与适宜性的变化，生成评估报告，而以监测评估报告调整完善规划编制

的同时，也是在对“双评价”成果的反馈修正。因此，可以说监测评估预警工作是对

“双评价”进行更新完善的间接参考依据，这也反映出“双评价”并不是静态的阶段性工

作，应随着监测评估预警的结果而调整和完善其技术方法体系以及评价对象和内容。

在国土空间规划中，“双评价”与监测评估预警就像两条相互交织，螺旋上升的曲

线，二者围绕规划编制和实施，互相指导、反馈，共同构建底线管控的基础与实施路

径。当然，这一切都离不开“一张图”系统的支撑。规划实施本质上是基于对现实空间

的改造优化国土空间格局，其必然会影响地区的资源环境承载能力与国土空间开发适宜

性；监测评估预警在某种程度上体现出这种影响的大小，规划指标数值，预警等级与评

估报告都是对这种影响的量化。通过“一张图”系统管理这些量化成果，并以此为依

据，将成果反馈至规划实施的前期阶段，逐级传导，从而实现对“双评价”的调整，进

图4 “双评价”与监测评估预警关联关系

Fig. 4 Relationship between "double evaluation" and monitoring-evaluation-warning

图3 国土空间规划“一张图”实施监督信息系统运作机制

Fig. 3 Operating mechanism of "one map system"
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而再次完善规划编制。

4 实践与应用

以河南省平顶山市国土空间规划

工作为例，本文在“一张图”系统的

辅助支撑下，完成了平顶山地区的

“双评价”工作，并以此为基础推进

规划编制、审批、实施以及监测评估

预警工作的开展，构建了市县级国土

空间规划业务闭环体系。

4.1“双评价”的实践应用

“一张图”系统的规划分析评价

模块集成了与“双评价”相关的“底

板数据”（图5）、“分析模型”（图 6）

与“我的成果”（图 7） 模块。其中

“底板数据”主要提供对“双评价”

基础数据的管理与质检功能；“分析

模型”为规划分析评价核心模块，提供多种可实现生态评价、土地资源评价、气候评价

等在内的算法与模型，对同样的评价指标，可以根据区域的自然资源环境差异来选择最

合适的评价模型，同时也支持模型的自由配置，满足因地制宜的评价需求；“我的成果”

则用于管理“双评价”的历史评价成果，便于成果复用以及支撑国土空间规划编制相关

应用。通过这三个子模块即可实现对“双评价”工作的全程管控。

对于平顶山市“双评价”来说，首先通过系统实现评价基础底板数据的管理与检

查，在确保数据科学性、精确性、完备性的前提下，利用评价分析模型自动完成各项评

价，得到初步评价成果，最后将评价结果导入成果数据库。一方面节约了规划编制过程

中的调研和数据汇集成本，另一方面降低了基础分析评价的技术门槛，提高规划编制的

效率及科学性。在辅助规划编制方面，以平顶山市生态保护红线划定为例，首先利用系

统分别实现水源涵养、水土保持、土地沙化、石漠化等单项因子的评价，通过多因子集

成得到生态系统服务功能重要性与生态系统脆弱性评价结果；其次再次对重要性与脆弱

性等级集成评价得到生态系统极重要区与重要区的分布；最后以生态保护极重要区作为

生态保护红线的划定基底，充分考虑当地的社会经济、空间利用现状，对极重要区边界

进行调整，最终得到平顶山市生态保护红线（图8），该成果对国土空间格局优化与用途

管制具有较强支撑作用。

4.2 监测评估预警的实践应用

“一张图”系统中，监测评估预警模块由“动态监测”（图9）、“及时预警”（图10）

与“定期评估”（图11）三个子模块构成。利用“动态监测”模块管理平顶山市的现状与

规划目标指标，其中部分指标根据前期得到的“双评价”成果分解得到，如耕地保有

量、土地开发强度、城乡建设用地规模等底线管控的核心指标，通过对这些指标数值的

变化监测，实现对规划实施过程的动态监管。“及时预警”模块一方面基于动态监测的指

标数据，对比指标监测值与规划值的差距，实现指标预警。另一方面针对底线管控的需

表1 基于“双评价”的“三线”指标分解

Table 1 Index decomposition of "three line" based on "double

evaluation"

“双评价”成果

生态保护

极重要区

农业生产

适宜区

城镇建设

适宜区

“三线”类别

生态保护红线

永久基本农田

保护线

城镇开发边界

指标分解

生态保护红线面积

基本生态控制线

历史遗留矿山地质环境恢复

治理面积

生态空间内的开发强度

……

永久基本农田面积

农业空间内的开发强度

耕地保有量

高标准基本农田面积

……

城镇开发边界面积

城镇空间内的开发强度

……
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求，结合违法线索上报、遥感影像分析、业务人员巡查等多种手段，重点对“三线”范

围内的用地违法行为进行监管，并根据一定的预警规则实现开发保护边界分级预警，将

预警信息反馈至空间规划管理责任部门，保障平顶山规划实施合法合规。“定期评估”模

块重点对规划实施的总体情况、空间利用配置状况等进行评估，发现规划实施中的风险

与问题，并定期生成重点管控区域的评估报告，如通过监测生态保护红线内的地表覆盖

变化状况，评估生态保护红线内生态系统服务功能变化趋势，根据评估报告做出针对性

的规划调整。

事实上，在每一轮的国土空间规划动态评估中，如果发现了严重违反开发保护利用

的行为以及重大规划实施风险，都可以通过“一张图”系统记录与保存评估结果，并以

此为基础开展将来“双评价”的复评工作，以此发掘区域承载力与适宜性的动态变化。基

图5 “一张图系统”“双评价”功能界面（底板数据）

Fig. 5 Function interface of "double evaluation" in "one map system" (basic data)

图6 “一张图系统”“双评价”功能界面（分析模型）

Fig. 6 Function interface of "double evaluation" in "one map system" (analysis model)
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于此调整主体功能区、三区三线等管控

边界，从而为平顶山地区国土空间规划

编制、底线管控的落实提供动态修改完

善的依据。

5 结论与讨论

本文围绕生态文明新时代下的国土

空间规划，以国土空间底线管控为出发

点，深入剖析与探讨“双评价”与国土

空间规划监测评估预警的内涵，以及各

自在国土空间规划工作中的作用与地

位。通过建立“一张图”系统，挖掘

“双评价”与国土空间规划监测评估预警

的内在联系，在此基础上，构建国土空

间底线管控的具体路径，并以平顶山市

为例，详细阐述底线管控的实施路径。

国土空间底线管控是生态文明新时

代下落实底线思维的直观体现。作为国

土空间规划编制的重要支撑工作，“双评价”是底线管控中支撑各类管控行为的基础，其

对于确定生态保护红线、城镇开发边界与永久基本农田三条底线的重要性不言而喻。国

土空间规划监测评估预警则是底线管控的具体手段与方法，基于动态监测、及时预警与

定期评估实现国土空间开发利用的全面管控。两者通过“一张图”系统的建设与应用实

现有机结合，为底线管控构建了明晰的路径。

底线管控既是国土空间规划的目标之一，也是一个动态发展的过程，依赖于“双评

图8 平顶山市生态保护红线划定成果

Fig. 8 Ecological redline delineation results of Pingdingshan

图7 “一张图系统”“双评价”功能界面（我的成果）

Fig. 7 Function interface of "double evaluation" in "one map system" (my results)
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价”与国土空间规划监测评估预警工作的长期开展，在二者的支撑下，持续优化国土空

间格局、实行国土空间用途管制与生态修复，实现构建人与自然和谐发展道路的动态目

标。而在具体实施上，底线管控工作离不开“一张图”系统的支撑，它是国土空间规划

中涉及各类工作的落脚点，没有信息化平台的载体支撑，国土空间规划工作将是一盘散

沙，“双评价”与国土空间规划监测评估预警的衔接也会面临重重阻碍。2019年11月自

然资源部印发的《自然资源部信息化建设总体方案》再次强调了建设“一张图”系统支

撑国土空间规划全过程的重要性[26]，因此各地在国土空间规划编制前需要充分重视“一

张图”系统的建设工作，这是借助信息化手段辅助国土空间规划编制、加强国土空间规

划监督监管的重要举措之一，也是实现国土空间底线管控必不可少的技术平台支撑。

图10 “一张图系统”监测评估预警功能界面（及时预警）

Fig. 10 Function interface of monitoring-evaluation-warning in "one map system" (early warning)

图9 “一张图系统”监测评估预警功能界面（动态监测）

Fig. 9 Function interface of monitoring-evaluation-warning in "one map system" (dynamic monitoring)
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Territorial space baseline control from the perspective of
ecological civilization:

"Double evaluation" and monitoring-evaluation-warning
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(1. Guangdong Guodi Planning Science Technology Co., Ltd., Guangzhou 510650, China; 2. College of

Resources and Environmental Sciences, Hunan Normal University, Changsha 410081, China)

Abstract: The national spatial planning system in the new era of ecological civilization has put

forward targeted requirements for the baseline control of territorial space. Both of "double

evaluation" and monitoring- evaluation- warning of national spatial planning are the

embodiment of baseline thinking. In this paper, the inner relationship between "double

evaluation" and monitoring-evaluation-warning of national spatial planning was studied based

on the "one map" implementation supervision information system ("one map system") of

national spatial planning. The path of territorial space control and governance is constructed

(1) to study the role and status of "double evaluation" and monitoring-evaluation-warning of

national spatial planning in the territorial space baseline control. The connection and interaction

between the two are reflected through the construction of "one map system", which builds a

linkage between the two for supporting the whole process of territorial space baseline control

and governance. (2) It is found that the work of "double evaluation" focuses on the analysis of

natural resources endowment and the identification of the current situation of territorial space,

while monitoring-evaluation-warning is dynamic and continuous, which focuses on the long-

term dynamic monitoring and timely early warning of various spatial elements. Both of them

constitute two stages of baseline control. The former is the basis and the latter is the path and

means for baseline control. (3) The practice of national spatial planning of Pingdingshan in

Henan province confirmed that "one map system" is helpful as well as necessary for supporting

"double evaluation" and monitoring-evaluation-warning. On the one hand, the scientificity of

the planning compilation could be improved under the support of "double evaluation". On the

other hand, the process of planning implementation could also be effectively regulated by

sophisticated monitoring- evaluation- warning system. (4) Both of "double evaluation" and

monitoring-evaluation-warning are important tools for territorial space baseline control in the

new era of ecological civilization. It is necessary to strengthen the organic combination of the

two based on the "one map system".

Keywords: spatial planning; "double evaluation"; monitoring- evaluation- warning; "one map

system"
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