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1.3   生态环境极度脆弱, 生态空间保护难度大

柴达木盆地地处西北荒漠绿洲交接生

态脆弱区，是我国目前生态问题突出、环境

保护监管落后的典型地区。盆地生态环境脆

弱性体现在自然环境质量极差、绿色植物生

长发育脆弱、动物生长发育脆弱3方面[10]。受

人类活动影响，脆弱性不断加剧。其一，植被

严重退化，生物多样性差。以德令哈市为例，

该地区植被稀疏矮小，生长期短；物种多样

性差，两栖动物仅1种，爬行动物仅2种，原生

鱼类仅6种。其二，水土保持及水源涵养能力

下降。海西州干旱少雨，湿地与水域面积小，

合计仅占国土总面积的4.1%，且水土流失

面积较大。其三，荒漠化扩张趋势明显。都兰

县荒漠地区面积已占县域国土空间的18%，

过度放牧使荒漠化进一步加剧，且广泛存在

的生态环境脆弱性加大了生态空间保护难

度。海西州有相当部分的中重度生态脆弱区

尚未纳入青海省生态保护红线范围（图3），

如何协调红线外部生态脆弱地区开发与保

护关系成为难点。

2　柴达木盆地典型乡镇空间发展模式

尕海镇、柯鲁柯镇、宗加镇各具特色。其

中尕海镇毗邻德令哈市区，定位为空港配套与

工业园区保障基地，侧重各类产业空间协调发

展；柯鲁柯镇地处德令哈市区近郊地带，以生

态旅游与农垦小镇建设为主导，关注生态与人

文要素开发与保护；宗加镇远离中心城区，农

牧基础好，枸杞与新能源产业发展快，重视生

产生活空间组织。因此，本文选择以上3镇作为

资料来源：福建省地质测绘院. 各市县土地利用总体规划（2006—2020）调整完善方案（2016年修订版）. 2017年8月。

表2  2014—2020年“七镇一乡”城镇用地与采矿用地面积增长情况

图2　2008—2013年海西州各地区耕地总资源面积变化情况图（单位：亩）
资料来源：海西州农业局. 2008—2013年度农业统计年报。

图3　海西州生态脆弱度分区与青海省生态红线空间关系图
资料来源：成都市规划设计院.《海西州统筹城乡一体化示范区发展规划（2011—2030）》. 2011年7月.

青海省生态保护红线划定和管理工作领导小组办公室.《青海省生态保护红线划定方案》. 2018年4月。

乡镇名 城镇用地年增长比例（%） 城镇用地增长倍数 采矿用地年增长比例（%） 采矿用地增长倍数
尕海镇 655.27 40.32 269.90 17.19

怀头他拉镇 6.78 1.41 16.69 2.00
柯鲁柯镇 4.56 1.27 15.67 1.94
巴隆乡 20.23 2.21 12.57 1.75
宗加镇 -0.01 1.00 11.70 1.70

唐古拉山镇 34.18 3.05 3.16 1.19
郭勒木德镇 22.59 2.36 0.00 1.00

柯柯镇 14.34 1.86 -12.61 0.24
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典型案例，分析总结西部资源开发地区乡镇空

间发展模式。

2.1   德令哈市尕海镇: 城区工业型发展模式

2.1.1    战略目标诉求

尕海镇位于柴达木盆地东北部，距州首府

德令哈市仅18 km。镇区毗邻德令哈工业园区

南区，到德令哈机场交通便捷，是典型的城区工

业型城镇。尕海镇发展诉求包括3方面内容：一

是应对生态环境恶化，融入中心城区发展。尕海

镇区和多数村庄均受地下水上升及风沙掩埋威

胁，但同时尕海镇与中心城区在空间上已基本

连绵发展，因此城乡结合部地区各项建设急需

规划指引。二是增强城镇服务功能，联动航空港

区发展。德令哈机场地处西部民航网络交会处，

具有较强区域航空对接前景。目前，机场至城区

的快速通道已建成通车，尕海镇作为机场与市

区联系的必经之地，配套服务功能亟待提升。三

是提升配套保障能力，承接工业园区发展。德令

哈工业园区南区距中心城较远，设施服务供给

不足。尕海镇作为德令哈市南部的卫星镇，应积

极承接园区配套与后勤保障功能。

2.1.2    空间规划策略

一是重视协调城镇空间与生态空间的

关系。一方面，针对生态恶化地区开展灾害评

价，按照生态安全最大化原则划定生态灾害

区，确定需要减量的城镇与村庄建设用地。另

一方面，基于资源环境承载力评价，对受灾村

镇建设纳入中心城区发展所带来的资源环境

压力是否在可控范围内展开研究，以指导迁

建选址。二是重视化解城镇建设与生态保护

的矛盾。通过分析镇政府反馈的各类红线范

围内现存或待建项目，合理调整生态保护红

线，预留产业发展空间。同时，对生态红线外

城镇空间进行建设用地适宜性评价，将适建

区作为弹性空间增长边界基本范围，统筹考

虑人口与用地指标并进行修正。三是重视保

障区域重大设施廊道用地需求。注重设施控

制边界与城镇开发边界、村庄建设边界的跨

区域协调。依据生态廊道重要程度，科学确定

区域重大设施廊道走向，避免对生态空间造

成割裂。

2.1.3     “三区三线”划定

（1）灾害评价显示镇域内现有地下水上

升灾害点6处、风沙掩埋灾害点3处，均造成过

重大损失、高易发且具有进一步加剧的趋势。

基于评价结果，选址中心城区南部建设新社

区，用于满足生态灾害区范围内居民点迁建

需求。（2）对生态保护红线内存在矛盾的产

业配套项目进行政策相符性分析，结合建设

适宜性评价结果，共协调落实包括德令哈工

业园固体废物处置场、大飞机拆解项目场址

等在内的11处重点项目空间范围。（3）机场

快速路、工业园区物流铁路、高压线路、燃气

线路等区域设施均按标准预留廊道空间，保

障设施供给安全。综上得到“三区三线”划定

结果（图4，表3）。

 

2.2   德令哈市柯鲁柯镇: 近郊旅游型发展模式

2.2.1    战略目标诉求

柯鲁柯镇位于德令哈市域中部，距市区13 

km。柯鲁柯镇发展诉求包括：一是依托优质旅

游资源，推动农垦小镇建设。该镇具备湖泊水

景、神秘戈壁、绿洲田园3类旅游资源。但旅游

发展意识不强，配套不完备，产业布局不合理

制约了旅游功能的发挥。如何加快旅游开发已

成为推动乡镇发展的关键。二是促进产业协调

发展，带动乡镇空间优化。该镇农牧业长期处

于主导地位，生态脆弱与旅游发展滞后使二、

三产业尚处萌芽阶段。推进农牧产业规模化经

营，加快旅游产业集聚是乡镇发展的主方向。

三是保护戈壁山水格局，发挥生态屏障作用。

该镇地形狭长，南北纵深大，是德令哈市西部

生态屏障。镇域北部山地连绵，沙漠化严重；南

部为平原沼泽，生态环境较好，但处于极端脆

弱状态。保护生态山水格局是乡镇空间规划的

重要任务。

2.2.2  空间规划策略

一是注重提升湖泊旅游观光服务功能。

综合分析镇域生态空间敏感性与重要性，基

于此划定生态保护底线范围和旅游开发上限

范围，进一步对旅游型生态空间进行资源环

境承载力分析，确定旅游开发适宜规模。二

是注重落实城镇整体空间发展结构。从镇域

看，依照土地综合优势度和开发适宜度评价

结果，综合考虑矿产与旅游资源空间分布，

落实镇政府反馈的矿产勘察结果以及旅游重

点项目，确定适宜产业发展的空间范围。从

统计项目 尕海镇 柯鲁柯镇 宗加镇
城镇村空间总面积 7 136 1 590 24 835
农业空间总面积 3 633 6 284 8 606
生态空间总面积 190 121 768 625 2 346 583

城镇开发边界线内用地总规模 560 868 344
生态保护红线线内用地总规模 41 266 286 188 173 140

永久基本农田保护目标 1 564 4 400 6 055

图4　德令哈市尕海镇镇域空间布局规划图
资料来源：北方工程设计研究院有限公司.《青海省海西

州德令哈市尕海镇空间发展规划（2018—2035）》. 

2018年7月。

资料来源：北方工程设计研究院有限公司. 《青海省海西州“七镇一乡”空间发展规划（2018—2035）》. 

2018年7月。

表3  尕海镇、柯鲁柯镇、宗加镇“三区三线”面积统计（单位：hm2）

镇域边界
生态保护红线
城镇开发边界
永久基本农田

城镇村空间
农业空间
生态空间

图例
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镇区来看，充分考虑乡镇各单元发展方向，

合理调整城镇增长边界。三是注重有效保护

山水生态空间资源。一方面，就生态屏障功

能区进行斑块集中度评价，修正低集中度生

态空间边界，避免生态空间破碎造成管理叠

加或空白区；另一方面，结合禁止开发区与

其他类型保护地体系开展生态红线叠加校

验，整合镇政府反馈的生态保护与开发项目

调整生态红线。

2.2.3    “三区三线”划定

（1）基于海西州“十三五”旅游发展规

划提出的“两湖”旅游资源整合要求，在综合

评价与分析基础上，明确“两湖”遗址旅游项

目生态保护与旅游开发空间范围。（2）合理划

定镇域金属矿、铜铁矿、石灰岩矿等矿床资源及

采掘点空间，同时为中心村和牧民定居工程划

定建设范围。落实镇区城北综合、文旅居住和农

副加工3大片区，重点划定农场遗址保护边界，

并为农垦文化园建设预留空间。（3）形成由地

质公园、湿地、风景名胜区、森林公园、自然保护

区构成的生态保护地体系，同时调出红线内已

建灌溉引水枢纽工程、林草植被防洪灌溉工程。

综上得到“三区三线”划定结果（表3，图5）。

2.3   都兰县宗加镇: 远郊农牧型发展模式

2.3.1    战略目标诉求

宗加镇位于都兰县西部，距县城210 

km，距格尔木市约160 km。镇辖14个行政

村，其中2个农业村，12个牧业村，是典型农

牧型城镇。宗加镇发展诉求包括：一是推动农

牧产业升级，提升林草空间品质。宗加镇域总

面积占都兰县域总面积约45%，林草面积广

阔。宗加镇农牧产业虽占主导地位，但存在特

色资源开发深度不够，产业链条尚未形成，附

加值较低的问题，迫切需要转型。二是优化枸

杞特色种植，保障园区集约发展。目前，宗加

镇规模化枸杞种植的经济效益显著。伴随着

枸杞市场逐步饱和，加之零散生产带来的污

染问题，枸杞产业势必要走精品化、集约化、

科技化的园区发展之路。三是借助新型清洁

能源，建设低碳绿色小镇。宗加镇全年可利

图5　德令哈市柯鲁柯镇镇域空间布局规划图
资料来源：北方工程设计研究院有限公司. 青海省海西

州德令哈市柯鲁柯镇空间发展规划（2018—2035）. 

2018年7月。

图6　都兰县宗加镇镇域空间布局规划图
资料来源：北方工程设计研究院有限公司.《青海省海西

州都兰县宗加镇空间发展规划（2018—2035）》. 

2018年7月。

用风能时间为3 000—4 000 h，年均日照时数

3 249 h，太阳年辐射量为173.12 kcal/cm²。未来

将依托109国道沿线开阔地形条件，大力发展新

能源产业。

2.3.2    空间规划策略

一是落实农业生产用地空间需求。一方

面，对农牧生产区进行资源环境承载力评价，

同时分析农牧用地连片完整度，综合考虑农牧

草场开垦计划，科学划定农牧产业发展空间。

另一方面，建立指标体系展开评估，划分耕地

等级，确定调入基本农田保护区的耕地范围，合

理划定永久基本农田边界。二是落实重点地区

空间发展诉求。其一，基于现状建设用地、土规

和总规建设用地存量盘整，调减迁并远郊村庄，

系统构建村镇空间体系，划定集中建设区规模

边界。其二，对现状枸杞产业区开展地块集中

度评价和建设开发适宜性评价，划定枸杞产业

重点集聚范围，引导零散新产业用地迁入产业

园区。三是落实能源设施布局规划要求。分析

“十三五”能源发展规划、近期建设规划以及专

项规划，对能源设施空间指标预期增量进行预

测，结合镇政府反馈冲突点梳理落实工程用地。

2.3.3    “三区三线”划定

（1）基于承载力分析，未超载草场空间分

级划入农业空间，超载草场空间划定为草原禁

牧区，同时建立生态预警机制，防止过度放牧

的不良影响进一步扩大。结合产业需求测算与

耕地评估结果，将109国道北侧约13 858.7 hm²

优质耕地资源整体划入基本农田保护边界范

围。（2）在现有宗加镇区、诺木洪农场场部基

础上，整合枸杞精品产业园项目，划定集中建

设范围。推进镇域迁村并点工程，结合枸杞种

植园及主要农牧草场区域划定新型农村社区

空间范围。（3）落实哈西瓦变电站与宗加资源

循环示范型变电站等区域重大基础设施选址

要求，结合工程批复要求，与生态红线范围进

行校核互验。综上得到“三区三线”划定结果

（表3，图6）。

3　西部资源开发地区乡镇空间规划对策

      思考

3.1   问题导向： “分类引导”的空间发展战略

         框架

乡镇空间规划解决的首要问题是指引乡

镇全域空间发展，因此，为满足宏观国土空间

格局优化核心诉求，有必要构建空间发展战略

框架（图7）。首先，通过落实国家安全、区域协

调、主体功能区战略，提出指引乡镇空间发展

的整体思路。其次，分析开发建设需求与资源

保护要求，明确乡镇发展目标定位。再次，针对

城区工业型、近郊旅游型、远郊农牧型3类乡

镇，提出以园区配套为核心的服务导向型、以

镇域边界
生态保护红线
城镇开发边界
永久基本农田
城镇村空间
农业空间
生态空间

图例
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旅游生态协调为核心的文旅导向型、以农牧格

局优化为核心的特色导向型策略。最后，分类

引导乡镇空间格局优化，形成3大模式（图8）：

一是“城乡融合型”模式，即城市与乡镇集中

建设区相互融合，乡镇域内各类空间单元与城

市重要功能区紧密联系。二是“独立组团型”

模式，即乡镇与农业、生态与旅游空间布局相

对集中，形成内部功能完整、各具特色的空间

发展组团。三是“分散串联型”模式，即3类空

间相互交织形成若干小型空间单元，整体呈分

散式分布并由骨干道路实现串联。

3.2   实践导向： “自下由上”的多点反馈工作

        方式

一是由下至上收集“规划要点”，确保空

间规模指标科学合理。一方面，注重倾听村干

部及村民代表意见，搜集村庄产业发展建议，

了解村民撤并意愿；另一方面，重视收集不同

类型村庄规划编制成果，梳理村庄各项空间

性“规划要点”，形成镇域城乡空间发展“全

景图”，为村庄建设边界划定提供基础。二是

由下至上反馈“诉求重点”，保障生态红线划

定切实可行。针对重点项目内容，建立乡镇对

接与反馈机制。以生态系统完整性、背景合理

性、政策相符性为原则逐条遴选，共落实52条

生态红线调整意见（表4）。此举回应了空间

发展重点诉求，同时保障生态红线“划得实、

守得住”。三是由下至上解决“冲突难点”，减

少生态保护政策实施矛盾。通过实地踏勘和

系统分析，道路设施多因属“村村通”工程、

调整原因
尕海镇 柯鲁柯镇 宗加镇

数量（处） 比例（%） 数量（处） 比例（%） 数量（处） 比例（%）
道路设施建设 8 72.7 16 59.3 7 50.0
产业发展项目 1 9.1 6 22.2 2 14.3
市政设施建设 1 9.1 3 11.1 1 7.1

原红线范围错漏 1 9.1 2 7.4 1 7.1
村庄建设发展 0 0.0 0 0.0 2 14.3
历史文化保护 0 0.0 0 0.0 1 7.1

合计 11 100.0 27 100.0 14 100.0

资料来源：海西州人民政府第20次常务会议.《全州生态保护红线划定方案县域对接工作汇报》. 2018年5月。

表4  尕海镇、柯鲁柯镇、宗加镇生态红线调整原因分类统计

配建工程而建设，产业发展项目则因立项早

但迟迟未动工，后续被划入生态红线范围，从

而出现矛盾。因此，将该类型道路及产业项目

调出所涉生态红线范围，有效降低生态保护

政策实施阻力。

3.3   理论导向： “四位一体”的空间规划技术

         路线

乡镇空间规划采用“先基础层，再战略

层，再要素层，后操作层”，即“先布棋盘、后

落棋子”的技术路径，形成“一本规划、一张

蓝图、一套机制、一个平台”的成果体系（图

9）。（1）“基础层”重视对现状情况、现有规

划、可能风险的评估，专题研究重大问题，并

开展资源环境承载力和国土空间开发适宜性

评价。（2）“战略层”注重落实上位空间规划

战略指引，提出开发与保护战略目标，明确乡

镇定位与城镇性质，构建指标体系。进而优化

国土空间总体格局，划定规划分区与控制线，

制定用途管制规则。（3）“要素层”重点配置

空间要素（表5），涉及7方面：土地利用侧重

结构优化与保护利用等；生态环境关注保护

格局、分区管治与保护修复；城镇功能涉及产

业、居住、公共空间系统安排；综合交通包括

网络体系与设施布局；文化风貌关注文化保

护与风貌特色体系构建；基础设施重视设施

网络与公共服务设施布局；乡村振兴重视产

业融合与美丽乡村建设。（4）“操作层”强调

分解规划指标要求，制定分区管制与分期实

施保障措施，建立实施传导机制，开展规划环

境影响评价。

图7　“七镇一乡”空间发展战略框架图
资料来源：笔者自绘。

图8　西部资源开发地区乡镇空间发展模式图
资料来源：笔者自绘。
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资料来源：北方工程设计研究院有限公司. 《青海省海西州“七镇一乡”空间发展规划（2018—2035）》. 2018年7月。

表5  尕海镇、柯鲁柯镇、宗加镇乡镇空间规划要素层技术要点

4　结语

本文立足柴达木乡镇空间发展问题分析，

围绕“目标—策略—措施”总结城区工业型、

近郊旅游型、远郊农牧型3类乡镇空间发展模

式，并从“问题—实践—理论”视角提出西部

资源开发地区乡镇空间规划战略框架、工作方

式和技术路线。目前，国家空间规划体系已明

确乡镇级空间规划在“五级三类”国土空间

规划体系中的地位，乡镇空间规划作为落实市

县国土空间规划的重要手段，其与上位空间规

划的技术衔接思路与方法亟待探讨。另外，乡

镇空间规划编制往往涉及具体产业项目，针对

规划实施制度保障的研究也十分必要。未来将

密切关注国土空间规划政策新动向，进一步开

展乡镇空间规划的法定地位、主要内容、指标

体系、制度保障以及规划理论研究。

技术要点 尕海镇 柯鲁柯镇 宗加镇
土地利用
（hm2）

镇域建设用地：6 717.15
城镇开发边界：560.25

镇域建设用地：1 590.00
城镇开发边界：868.00 

镇域建设用地：24 835.00 
城镇开发边界：344.00 

生态环境
北部城镇生态保护区
中部自然生态保护区
南部农业生态保护区

北部山地生态保护区
中部戈壁荒漠保护区
南部城镇生态保护区

北部生态保护区
东西生态保护廊
南部生态保护区

城镇功能
镇域：“1个镇区+2个中心村+2个基层村”体系
镇区：“一心两轴两组团”

镇域：“1个镇区+1个中心村+7个基层村”体系
镇区：“一心一轴三组团”

镇域：“1个新市镇+1个新社
区”体系
镇区：“一轴两核四区”

综合交通 “一横一纵”镇区骨干路网 “十字型”镇区骨干路网 “两横两纵”镇区骨干路网

文化风貌
尕海古城遗址
一棵树寺院
原德令哈钢铁厂旧址

德令哈农场第四大队监狱
德令哈农场201医院
德令哈农场场部

塔里他里哈遗址
监狱遗址

基础设施
交通廊道：高速公路、青藏铁路、货运专线
能源廊道：330 kV、750 kV高压线、天然气长
输管道

交通设施：高速公路、国道、青藏铁路
基础设施：引水灌溉工程、110 kV高压线

交通设施廊道：高速公路、国
道、省道、县道
能源设施廊道：110 kV高压线

乡村振兴

东升村：农贸村
富康村：农业村
富源村：农贸村
泉水村：农业村

乌兰干沟村：农业村
德令哈村：农业村
新秀村：特色村
安康村：农业村
定居新村：农贸村

宗加新社区：农贸村

图9　西部资源开发地区乡镇空间规划技术路线图
资料来源：笔者自绘。
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Spatial Planning System Reform in the UK and Its Impact on Rural Development
and Planning

贾 宁    于 立    陈 春    JIA Ning, YU Li, CHEN Chun

《1947年城乡规划法》奠定了英国的城乡规划体系，但伴随着空间规划体系的变革，英国的乡村规划工作也在发生变化。简

要回顾英国乡村规划沿革，将研究重点放在21世纪以来空间规划的变革。“2004年规划和强制购买法”明确英国规划向空

间规划范式的转变，但是“2011年地方主义法”对英国的空间规划体系进行了变革，对乡村规划造成了影响。研究发现，英

国目前的空间规划改革对“1947年城乡规划法”以来所构建的英国规划体系和规划方式产生了冲击。但规划改革使地方

自主权与灵活性得到加强，乡村地区的地方政府积极性得到调动。通过3个案例的介绍，说明了乡村规划的编制所出现的

地方性、协商性与实施性的特征。空间规划的变革也给英国的乡村带来一系列新的问题和挑战。通过对这些问题和挑战的

分析，希望从英国的经验和教训中获取对我国的国土空间规划构建和乡村规划工作的一些启示。

1947 Town and Country Planning Act established the urban-rural planning system in the UK. However due to the changes of the 

spatial planning system, the rural planning in the UK has also been amended. This paper briefly reviews the evolution of rural 

planning in the UK, and then concentrating on the changes in spatial planning in the 21st century. The Planning and Compulsory 

Purchase Act 2004 clarified a spatial planning paradigm. The Localism Act 2011 has changed the British spatial planning system 

while creating impacts on rural planning. It is found in the research that the current spatial planning reform in the UK has impacted 

on the planning system which was established in 1947. Nevertheless, the spatial planning reform has strengthened local autonomy 

and flexibility, and mobilized the enthusiasm of local governments in rural areas. The paper, by providing three cases, illustrates the 

characteristics of locality, public participation and implementation in the compilation of rural planning. The research points out that 

the change of spatial planning has also brought a series of new problems and challenges to the rural areas. Through the analysis of 

these problems and challenges, this paper hopes to gain some lessons and experience for formation of China spatial planning and 

rural planning system.

2008年金融危机爆发后，欧洲各国推动了

新自由主义的经济发展政策以恢复经济。在此

背景下，欧洲各国空间规划体系也受到影响。

2008年，英国在工党政府执政期间通过《2008

年规划法》；保守党政府上台执政后又颁布

《2011年地方主义法》，对空间规划体系进行

变革。基于对英国空间规划体系变革的整体研

究，本文分析了第二次世界大战后英国乡村规

英国空间规划体系改革及其对乡村发展与规划的
影响*
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划的策略以及进入21世纪以来英国空间规划

改革对乡村规划的影响，认为空间规划改革对

《1947年城乡规划法》以来所构建的英国规

划体系和规划方式产生了冲击，地方自主权与

灵活性得到加强，乡村规划更能够结合本地的

特征，在编制过程中体现出本地性、协商性与

实施性。同时，结合英国乡村规划的具体实践，

提出英国乡村发展存在的问题和挑战，具体包
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