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The Planning Toolbox of Promoting Resource Environmental Carrying 
Capacity at the Villages and Towns Scale and Its Application Scenarios in 
National Territory Spatial Planning

村镇资源环境承载力提升规划工具箱及国土空间规划
应用场景*

范晨璟   周玲玲   黄  安   高  原   李  晴     FAN Chenjing, ZHOU Lingling, HUANG An, GAO Yuan, LI Qing

有关大尺度的环境资源承载力研究已有较多，但应用于村镇尺度的资源环境承载力测算与相应的规划改善方法的研究

较为少见。为解决村镇尺度规划提升承载力手段不足的问题，对有关社会—生态系统框架（SES）的文献进行整理，同

时对关于村镇尺度资源环境承载力提升方面的论文进行综述，并基于SES框架，针对村镇尺度特点，提出村镇资源环境

承载力的规划提升工具箱。工具箱框架由5个工具集和与其对应的23个规划工具组成；针对每个工具集中的工具提出规

划提升承载力工具的名称、工具应对的问题，并介绍了在国土空间规划中应用此工具的场景。使用该工具箱有助于用系

统的规划手段促进村镇尺度承载力的提升，解决村镇中的“五化”现象，推动村镇的可持续发展。

There are many studies on large-scale resource environmental carrying capacity, but few of them have been applied to villages 

and towns scale for the calculation of resource environmental carrying capacity and the corresponding planning improvement 

methods. This paper sorts out relevant literature on social-ecological systems (SES) and reviews those improving the resource 

environmental carrying capacity at villages and towns scale. Based on the SES and the characteristics of villages and towns 

scale, a planning toolbox of promoting resource environmental carrying capacity is proposed. The toolbox framework consists 

of 5 toolsets and 23 planning tools. For the tools in each tool set, the name of the planning capacity improvement tool and 

the problems that the tool should deal with are proposed. This paper also introduces the scenarios that the toolbox can use in 

the national territory spatial planning. Using this toolbox can help promote the carrying capacity of villages and towns with 

systematic planning means, solve the "five modernizations" phenomenon in villages and towns, and promote the sustainable 

development of villages and towns.
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国土空间规划的本质是空间要素的科学

利用与合理配置，伴随着主体功能区规划、土

地利用规划、城乡规划等空间性规划深度融

合，国土空间规划作为国家规划体系的基础环

节，其战略性、科学性、协调性、权威性不断增

强，应对资源约束的空间治理作用也将更为有

效。2019年5月，中共中央、国务院发布的《关

于建立国土空间规划体系并监督实施的若干

意见》明确提出应当科学进行资源环境承载

能力评价，并且充分考虑国土空间的资源约束作

用，实行差异化的国土空间利用与开发[1]1。因此，

有关不同资源要素的合理化空间配置工作已

成为国土空间规划的首要核心内容。

地球上大部分的水土生态资源都配置于

村镇地带。这些资源环境对农民来说不仅仅是

宜居的生活资料，更是重要的生产资料。精确、

高效、合理地保护与开发资源环境，是乡村发

展与振兴的前提和基础[1]1。日本、德国、美国、
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英国等国家有着许多合理利用乡村资源环境

与生态优势发展特色农业实现乡村振兴的实

例，如日本开展的“一村一品”运动[2]、德国

的“整合性乡村更新策略”[3]，以及美国的基

于可持续理念的乡村规划与建设[4]等，根据当

地发展特色以及承载力现状，通过整合优质

资源和开发本地传统生产、生活资料，最大限

度地利用区域的资本、资源，打造富有地方特

色的品牌产品，从而提升村镇的整体效益[5]。

可见，在摸清资源环境禀赋的基础上提出针

对性的村镇规划方法，有助于改善农村居民

的生活环境，更有利于为乡村振兴战略实施

背景下的国土空间规划提供支撑。同时，如包

括Ostrom[6]419-422提出的社会—生态系统框架

（Social-Ecological System，SES）在内的

一系列判断人与自然关系的理论，指导政策

制定者通过环境治理和制定规划方案来调节

人与自然的关系。这些理论的涌现为解决生

态治理、资源环境问题提供了强有力的理论

支持[7-9]。

不难看出，进入国土空间规划时代以来，

“乡村振兴”战略顺利实施的重要基础是对村

镇发展潜力与约束的科学认识。然而，我国有

60多万个行政村，占绝大部分土地。受地理区

位差异影响，村镇地区建设条件复杂多样，并

且在城镇化与工业化的进程中不少村镇出现

“五化”（非农化、老弱化、空废化、污损化、贫困

化）现象，成为制约我国全面建成小康社会、

实现中国梦的重大障碍[10]。尽管自然资源部颁

布的《资源环境承载能力和国土空间开发适

宜性评价指南》和《市级国土空间规划编制

指南》，明确了我国自然资源总量大而人均少、

村镇建设条件复杂多样、区域差异大的问题，

并提出空间规划制定之初应从实际出发，正确

评估与测算当地的水土资源生态现状与空间

格局的要求，但是，上述两个指南缺乏对小尺

度资源环境承载力评价的方法说明，也缺少通

过规划手段提升资源环境承载力的指导性意

见。因此，在乡村振兴背景下，迫切需要针对小

尺度的、可操作性强的规划编制框架，统筹引

领村镇尺度的空间规划。此外，目前国内关于

承载力的研究呈现“重城市”的特点——对

城镇开发强度、主体功能区划、城镇化等开发

建设实践的研究较多，缺少有关村镇建设资源

环境承载力的研究，仅有少量研究关注村镇旅

游资源潜力分析[11-12]、乡村发展规划研究[13]、

村镇水环境承载力[14]、村镇人口承载力[15]，以

及村镇资源环境供给与保障研究[16]等，缺少

对于小尺度的、资源环境承载力规划提升对策

的整体性框架研究。

本文使用SES框架，提出针对村镇尺度特

点的资源环境承载力提升规划工具箱框架。该

框架由5个工具集和与其对应的23个规划工具

组成，使用该工具箱有助于用系统的规划手段

指导村镇尺度的承载力提升，以解决在小尺度

村镇规划过程中所面临的社会经济和自然环

境问题，以期为推进我国村镇小尺度的国土空

间规划提供借鉴。

1   资源环境承载力规划提升工具箱框架

   用 度 力

资源环境问题是一个复合的系统问题，

在小尺度中，人类活动对其影响尤为明显。使

用不同的概念和语言来理解并影响自然资源

会有诸多限制，需要在一个共同的框架下进行

考量。SES框架可以将人类社会和生态系统

交互过程中涉及的所有资源过程都囊括其中，

形成一个多维耦合互动的有机体[17]65-72。SES

框架包括资源系统（Resource Systems，

RS）、资源单位（Resource Units，RU）、治理

系统（Governance Systems，GS）、行动者

（Actors，A）等4个核心系统，以及在社会系

统（Social，S）和生态系统（Ecosystems，

ECO）中建立特定区域的SES框架，以用于寻

找不同路径下社会—生态系统治理策略。在村

镇尺度中，可以借助该框架全面整合小尺度的

资源环境承载力规划提升的要素[18]，明确村

镇建设与资源环境承载力之间的协调关系，

揭示以人为核心的生产、生活承载力与以自

然为核心的资源环境生态承载力之间的影

响，也能够明确表征人与自然协调程度提升

的路径[19]8848。

叶艳妹等使用SES框架解读村镇小尺度

资源环境承载力提升的不同途径（见图1），并

提出对应的规划工具。SES框架包含的4个子

系统——资源系统、资源单位、治理系统和行

动者，在村镇小尺度资源环境承载力规划提升

上可以对应为：承载资源系统、承载资源单位、

承载治理规则、承载对象。其中，承载资源系统

是指承载村镇生产、生活、文娱活动的水、土等

生态空间；承载资源单位指的是所处区域中的

水、土生态资源共同体；承载对象是人类与自

然资源的交互行动，包括现状、规划、未来的交

互活动；承载治理规则是人类根据自身需求，

对资源环境利用的状态[19]8850-8855。此外，框架中

还设定了政策治理模块，用于对4个子系统的协

调提升提出协调优化策略。基于SES框架的资

源环境承载力与村镇建设的各子系统交互关系

与作用机制如图1所示。

 

   度 力 的

、 与应用

使用1.1中的框架有助于建构资源环境

承载能力提升的工具箱。对应SES的理论延

伸，村镇尺度承载力规划提升工具箱可由工具

箱—工具集—工具3级组成。在工具集中，包

括：①各类空间的约束性评价（对应承载资源

系统）工具集；②承载资源单位的提升（对应

承载资源单位）工具集；③物质承载与人类治

理协调水平（对应承载治理规则评价）工具

集；④人类活动的预测与约束（对应承载对象

的调整）工具集；⑤治理水平提升工具集等5个

部分，5个工具集中又包含了23个具体的规划

工具（见图2）。总体来看，每一个工具集及所属

的工具均对应着SES框架中的一部分（见图1）。

2   基于村镇资源环境承载力规划提升

工具箱的应用方法

    的 评

工具集一是各类空间的约束评价工具集，

所对应的是SES框架中的资源系统（RS），是

村镇中资源环境承载力形成的空间基础。此工
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具集的作用是在规划初期对村镇各类用地资源

进行约束评价，尤其是对村镇规划建设过程中的

水体范围调整，以及对林地、农业空间、生态空间

进行评估；同时以村镇发展为目标，对约束村镇

发展的因素进行评价。具体而言该工具集包括：

水体范围调整、水环境容量约束评价工具；自然

林地开发约束评价工具；农业空间边界约束评价

工具；生态空间边界约束评价工具；生产、生活空

间边界约束评价工具等5个工具。各类工具的使

用方法及所用场景的具体介绍如表1所示。

    的

工具集二是承载资源单位的提升工具集，

所对应的是SES框架中的资源单位（RU）。资

源单位表征资源系统环境的本底状况，制定该

工具集的目的是在对山水林田湖草本底调查

的基础上，对区域中的水资源、土地资源、生态

资源等进行修复与优化提质。此工具集主要包

括：水资源承载力问题诊断与提升（流域政策）

工具、土地资源承载力问题诊断与提升（区域

政策）工具、生态资源承载力问题诊断与提升

（区域政策）工具等3个工具。工具集中各类工

图1  基于SES框架的资源环境承载力与村镇建设的作用机制

Fig.1  The functional mechanism of resource environmental carrying capacity and village 
construction based on SES framework

资料来源：在参考文献[16]233、[19]8848的基础上进行绘制。

图2  基于SES框架的村镇资源环境承载力的规划提升工具箱框架图

Fig.2  Diagram of planning promotion toolbox for resource environmental 
carrying capacity in villages and towns based on SES framework

资料来源：笔者自绘。

规划工 工 应对的 题 工 规划工 的应

1 . 1 体
、 容量
评价工

定 体 进
行 地利 更

体 物
是

体的
平

上位规划
与 分类规
划 ， 国

空间规划
定 *

主 分 、AHP 、 价 、选
对 体（ 、 、 、 地、海 ）

界与管 进行 级分区 20-22

的地区 进行 体形 ， 度
局 物 量 的 活 目，

强的地区 体
形 、 物 量 的 目建设 23-24  

1.2自然 地 发
评价工

地的 发

地的
发能 经营目
标 分 地
资源

上位规划
与 分类规
划 ， 国

空间规划
定 *

据 ， 地质量 空间上的
分 性， 地自然 、社会经 及 空
间 性， 作为 地 分区、 、空间
的 据 25

1.3 空间 界
评价工

定 地是
进行 发

划定 空间
地 界（

界）

上位规划
与 分类规
划 ， 国

空间规划
定 *

对 上位 规划 ， 对 及
出 26 ， 自然质量、区位

、发展 定性和 安全性 多 评价
质量， 定优质 空间

局， 区 界，划定 空间 与
引 能的 区 27

1.4 空间 界
评价工

定 空间

上位规划
与 分类规
划 ， 国

空间规划
定 *

对 上位 规划 ， 物多 性 为
目标， 出 性评价 ，并 上

出 划定 出 自然 空间
分类，分级管 规 28-29

1.5 、 活空
间 界 评价
工

定 活
地

上位规划
与 分类规
划 ， 国

空间规划
定 *

对 上位规划 ， 对 发展 展 地
性评价， 据评价 出 活空间

分区规划 30

表1  各类空间的约束评价工具集

Tab.1  Constraint evaluation tool set for various spaces

注：*为有条款强制规范的，或必须遵循上位规划开展的工具。

资料来源：笔者自制。
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具的介绍如表2所示。

    与 理

工具集三是物质承载与人类治理协调水

平工具集，所对应的是SES框架中的治理系统

（GS），是现状的人与环境之间的规则状态，规

划时应在资源环境承载力体系下，充分考虑当

地的物质承载与人类治理协调水平。此工具集

的适用条件是在规划初期对当地社会经济条

件与发展条件充分认识，同时对各村镇的物质

承载与人类治理协调水平进行分析，寻求社会

经济发展与产业发展以及生态环境的平衡状

态。该工具集包括：人均GDP调整工具、人口数

量调整工具、农业产量预估与种植类型优化工

具、各类污染物排放量调整目标的规定工具等

4个工具。各类工具的介绍与应用如表3所示。

    的 与

工具集四是人类活动的预测与约束工具

集，它所对应的是SES框架中的行动者（A）。

行动者是资源开采者或利用者，是区域发展的

主体，也是资源环境的主要承载对象。这个工

具集的作用是对人类的活动做预测并进行约

束，主要包括：村镇体系重建（撤村、合并、村

镇类型划定等）、村镇建设空间划定、公用公共

设施配置优化工具；主导产业定位调整、生产

空间布局优化、边界划定工具；低效土地整理

提升工具；“三生”空间形态优化工具；村镇建

设环境综合影响评价工具；留白区、富余空间

转换工具；水土生态（山、水、湖、林、田、草）

系统修复时序安排工具；环境健康影响评估工

具等。通过这些工具可以判断每一个规划项目造

成的空间变更是否在当地的资源环境承载能力

之内，从而制定村镇尺度相关的行为规则以防范

资源承载力恶化。各类工具的介绍如表4所示。

    理

工具集五是治理水平提升工具集（见表5）。

其重点是对上述活动的综合领导统筹，包括多

规合一工具、不突破资源环境底线的规划师协

商制度与公众参与制度工具，以及土地发展权

理论的应用（发展备用地评价）工具。通过对

每一个建设项目做好规划协调，促进多元主体

共建资源友好型村镇。

3   结语

目前，村镇资源承载力的理论与实践研

究都较为缺乏。一方面“乡村病”、乡村环境退

化等问题成为制约我国乡村振兴发展的障碍，

平衡村镇建设与资源环境的关系成为村镇发

展的一大挑战；另一方面，国家空间规划体系

尚未明确乡镇级空间规划内容，有关村镇尺度

的资源环境测度研究较为缺失，在此背景下有

关村镇尺度规划的研究迫在眉睫。本文基于社

会—生态系统框架，针对村镇尺度的特点，提

出包含5个工具集与23个工具的承载力规划提

升工具箱框架，为我国小尺度资源环境承载力

相关研究提出规划框架指引。使用该工具箱有

助于用系统的规划手段促进村镇尺度的承载

力提升，也有助于解决村镇中的“五化”、资源

过度开发、土地利用低效、环境污染严重、生态

规划工 工 应对的 题 工 规划工 的应

2.1 资源承
题 与

（ 流 域 ）
工

上位规划并
据 际评价

上位规划， 展
尺度的 资源 承
能 目

上位规划
与 分类规
划 ， 国

空间规划
定 *

1.1工 评价的 上， 因 ，
区域 目， 规划 内

展相应 承 工 。 关
展的 内容：流域 ，

统 与 ， 源地
，海 统 与 ， ，

南 、 工 ， 工 31-32

2 .2 地资源承
题 与

（区域 ）
工

上位规划，
展对应的 尺度
地资源 承 能

目

上位规划
与 分类规
划 ， 国

空间规划
定 *

承 评价的 上， 、
因 ， 区域

地资源 目， 规划 内 展相应 地
承 工 。 关 展的 内
容： 、 地利 优 、自然地
质 33

2.3 资源承
题 与

（区域 ）
工

上位规划，
展对应的 尺度
资源 承 能

目

上位规划
与 分类规
划 ， 国

空间规划
定 *

承 评价的 上， 评价
及 道评价， 规划 内 展相应
资源承 工 。 工 种类

： 与 （ 体 、
体 物多 性 工 、 地 、

地 ） 道 与
（“ ”“ ”“ ”） 34

表2  承载资源单位的提升工具集

Tab.2  Tool set to improve original value of carrying capacity

注：*为有条款强制规范的，或必须遵循上位规划开展的工具。

资料来源：笔者自制。

规划工 工 应对的 题 工 规划工 的应

3.1人 DP
工

地 经 与社会发
展是 平 题

分类规划，
分

*

据 的 类 ，建 地 及
的人 DP ，为 经

发展与 参 价 35

3.2人 数量
工

地建设 地指标是
是

分类规划，
分

*

人 建设 地规
是 标 36 ， 据 进行

3.3 量
与 种 类

优 工

来 主 作 物 是 分类规划，
分

*

、经 量 进行
作物 量 优 分 ， 据
能区划分、市 价 分 选 主
优 作物进行种 规划 37-38

3.4 类 物
量 目

标的规定工
目标 定

分类规划，
分

*

地 数据形 的库
，分 地 的库

， 据 定 39

表3  物质承载与人类治理协调水平工具集

Tab.3  Tool set to coordinate material carrying capacity and human governance

注：*为有条款强制规范的，或必须遵循上位规划开展的工具。

资料来源：笔者自制。
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规划工 工 应对的 题 工 规划工 的应
4.1 体 建（ 、 并、

类 划定 ）、 建设空
间划定、公 公 设 优

工

进 行 体 优
定 建设

公 设 、公 资源 资
优 的

体 规划
对 类 、区位、 、 际 及 地评价的 ， 出相应的

体 规划与分类指引（ 建、 、 并 ） 建设空间划定  ， 设
进行公 、公 设 优 40

4.2主 定位 、 空
间 局优 、 界划定工

优 工 分类规划，
空间规划 区

划定

优 度评价、S T 、 分 、市 价 对 主 类
进行划分 对 际 出发展的 引 ， 与主 类 相

的 能， 资源评价与 地评价的 上划定 空间的 界 41-42

4.3 地 工 定 地
的内容

分类规划，
空间规划

国 评价的 上 展 类国 、 地划定 目，
内容： 地、 体建设 地 高标准 建设、城 工 建

设 地 、 地 （ ）、 建设 地 作 、
、 地 ， 新增 地、 建设 地 43

4.4“ ”空间形 优 工 优 “ ”空间形 分类规划，
空间规划

分 局的 上， 度增加连 性的 ，优 内
、 与 空间形 17 65-72

4.5 建设 影响评
价工

评价 建设的
影响 规划 评价 评的 ，评价 中新建 目的建设是 承 建设 44

4.6 区、 空间 工 分 空间建设
地指标 空间规划 设 进行 与 分区 45-46

4.7 （ 、 、 、 、
、 ） 统 安 工

定 统
计划

空间规划行动计
划 定

展 能区的 ，并 据规划 优 对高价 区域内
的 地区进行 47

4.8 影响评 工 科学 评 影响
因

空间规划
定 应评

对人类活动 的 上， 活、 和 造 的 影
响、对 地 、 设 局的影响 ，选定对
影响的因 ，建 指标体 ， 分标准体 应 评分，并 出

48

表4  人类活动的预测与约束工具集

Tab.4  Tool set for prediction and constraint of human activities

注：*为有条款强制规范的，或必须遵循上位规划开展的工具；为推荐开展的工具；为建议因地制宜开展的工具。

资料来源：笔者自制。

规划工 工 应对的 题 工 规划工 的应

5.1多规 一工 “
”“多 管 ” 题

规划 数
及建

库 *

编 规划 ， 上位规划内容， 数据
库技术对 与 目库 并， 中的 种规
划 ， 形 的国 规划“一

”49

5.2 资源
的规划师

度与公众参与
度工

规划师 参与规划
规划师 的

是
规划

推行 规划师 度，加 与 参与
度 一 规划都 资源

上进行 、 目标是 规划 并
利 资源， 社会经 利 50

5.3 地发展
论的应 （发展

地评价）工

定 地 及
地 度

发展 地
城 地发展

空间规
划编 与

地 收 发展期 论设 地 和安
分区 设 入区、 出区（划

定代 地区、待 地区） 建 空间交
平台（ 市 建设 地指标市 、
地代 ）作为城 地增 工 51-52

治理滞后和村镇发展权益保护欠缺等问题。

本文框架旨在针对小尺度的村镇规划提

供分析框架，针对我国不同地区的村镇规划实

践，应在开展全境的承载力短板分区工作的基

础上，根据需要进行工具使用的调整，以适应

不同地区的不同问题。未来的研究将密切关注

表5  治理水平提升工具集

Tab.5  Tool set for governance improvement

注：*为有条款强制规范的，或必须遵循上位规划开展的工具；为推荐开展的工具；为建议因地制宜开展的工具。

资料来源：笔者自制。
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