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县域国土空间规划编制单元（乡镇级片区）划定的探索
——以若尔盖县为例

陈汗青
中外建工程设计与顾问有限公司东莞分公司Ǔ广东Ǔ东莞Ǔ523129

摘Ȟ要：作为四川省推进基层治理体系的探索，本文通过县域国土空间规划编制单元（乡镇级片区）的划定实

践，分别从自然地貌导向思路、生态价值导向思路、交通区位导向思路、产业集聚导向思路、乡村治理导向思路、旅

游产业导向思路等6个维度构建基于潜力指标评价的研判体系，从而形成对县域乡镇级片区划分的一种技术方法的创
新尝试。
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1��引言

以片区为单元编制乡村国土空间规划是四川省一项

重要原创性举措，旨在打破原有空间局限，以整体思维

发展和拉动县域经济高质量发展[1]。若尔盖县位于川西北

地区，地广人稀，如果推动乡村国土空间规划编制全覆

盖的“镇（乡）镇（乡）覆盖、村村覆盖”的要求，面

临艰巨的规划编制任务，且各乡村国土空间规划独立编

制背景下，不太适应该县牧区发展特点，不能较好的实

现全域的乡村振兴发展。以片区（经济区）单元编制乡

村国土空间规划，将有效统筹安排全县资源、实现中心

镇（村）有效带动周边地区的发展，也将进一步加强乡

村国土空间规划对各类建设工作的有效指导。

2��划分的片区（经济区）与现行的区划建制之间的

关系

“行政区与经济区适度分离，以片区为单元编制乡村

规划”设计探索是四川省推进基层治理体系和治理能力

现代化的顶层设计探索[2]。片区划分的重点，更多是以县

为主体的经济地理版图重构[3]。如何以新的经济地理版图

为基础，通过科学规划实现山水林田湖草全要素用途管

制，推动改革工作落地落实[4]？结合若尔盖县藏区发展实

际，以不对建制村行政区进行划分为原则指导，进行若

尔盖县划定片区（经济区）工作。为有效处理划分的片区

（经济区）与现行的区划建制之间的割裂关系，在实际划

定片区（经济区）工作中，结合现状发展实际，将乡镇

级建制调整改革前的区域作为一个整体纳入划入的片区

（经济区），可在一定程度上解决二者的割裂关系。

3��研判体系的构建

3.1  研究本底基础
分别对若尔盖县域自然地理格局、资源禀赋特征、

空间适宜性评价、产业发展规划、人口发展预测、城镇

体系、乡村生活圈、交通发展布局、三区三线、限制因

素的现状特征和总体规划情况进行分析，形成划片的本

底基础。

3.2  研判体系构建
对若尔盖的全部村庄，以行政村为研究单位，构建

和确立研判体系。除自然地貌外，从产业、人文、对外

联系、设施、生态五维度出发，选取具有代表性、可获

取、具有可比性的指标，最终形成5大类，31小类的农村
潜力指标研判体系。结合专家打分法（AHP）计算大小
类指标的标准化权重处理，对若尔盖县全域村庄整体发

展潜力评价分析。以此作为若尔盖县乡镇级片区（经济

区）划分的评估基础。

表1��潜力指标研判评价表

大类 小类 指标表达方式

产业发展潜力
（0.1339）

农民纯收入（0.0300）
划分4个等级，小于10000 = 1，10000-15000 = 2，15000-20000 = 3，
大于20000 = 4

村集体收入（0.0164）
划分5个等级，无收入 = 0，小于5万元 = 1，5-10万元 = 2，10-50万元
= 3，大于50万元 = 4

是否有农业加工类二产（0.0212） 是 = 1，否 = 0

常住人口规模（0.0083）
划分4个等级，小于1000人 = 1，1000-2000人 = 2，2000-3000人 = 3，
3000-4000 = 4，大于4000 = 5
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续表：

大类 小类 指标表达方式

产业发展潜力
（0.1339）

村庄非空心率（0.0107） 1-外出打工人口/村户籍人口
劳动力人口比例（0.0176） 劳动人口/村户籍人口

有无特色种植或畜牧（0.0288） 有 = 1，无 = 0

人文发展潜力
（0.2026）

乡村旅游发展情况（0.0322）
（1）无 = 0，（2）有，但规模小，人气收入少 = 1，（3）有一定游
客量和知名度 = 3

至三级文旅资源距离（0.0177） 距离三级文旅资源小于4km = 2；4km-5km = 1；大于5km = 0
至四级文旅资源距离（0.0290） 距离四级文旅资源小于4km = 5；4km-5km = 3；大于5km = 1
至五级文旅资源距离（0.0441） 距离五级文旅资源小于1km = 5；1km-1.5km = 3；大于1.5km = 1
文保单位情况（0.0323） 国家级 = 数量*5，省级 = 数量*3，市级 = 数量*1，无 = 0
历史文化称号（0.0276） 省级传统村落 = 3，无 = 0（多项分值综合加和）

美丽四川·宜居乡村达标村（0.0196） 是 = 1，否 = 0

对外交通
发展潜力
（0.1784）

与国道、省道距离（0.0388）
距离国道、省道小于100m = 5；100-500m = 4，500-1500m = 3，1500-
3000m = 2，大于3000m = 1

与乡道、村道距离（0.0086）
村庄距离乡道、村道，小于50m = 5；50-200m = 4，200-500m = 3，
500-1500m = 2，大于1500m = 1

距离高速路出入口距离（0.0281） 距离高速出入口小于5km = 5；5-10km = 3；大于10km = 1
距离高铁站距离（0.0548） 距离高铁站小于5km = 5；5-10km = 3；大于10km = 1
是否通公交（0.0109） 是 = 1，否 = 0

至乡镇驻地的距离（0.0167） 距离乡镇驻地距离小于500m = 3；500m-1000m = 2；大于1km = 1

至若尔盖县城区的距离（0.0204）
距离若尔盖县城距离小于5km = 5；5km-10km = 3；10km-20km = 1；
大于20km = 0

生活圈
（教育公共服务）

发展潜力
（0.1640）

离初中学校距离（0.0327） 距离初中小于4km = 5；4km-5km = 3；大于5km = 1
离小学距离（0.0280） 距离小学小于4km = 5；4km-5km = 3；大于5km = 1
有无幼儿园（0.0201） 有 = 1，无 = 0
有无卫生室（0.0339） 有 = 1，无 = 0
有无文化设施（0.0197） 有 = 1，无 = 0
有无健身场地（0.0095） 有 = 1，无 = 0

有无1+6公共服务中心（0.0201） 有 = 1，无 = 0

生态发展潜力
（0.3212）

生态红线保护区（0.2352） 有 = 5，无 = 0
生态控制区或保育区（0.0620） 有 = 5，无 = 0

其他区域（0.0240） 其他区域 = 1

图1��若尔盖县各研判维度发展潜力评估
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3.3  不同导向的方案对比
在对若尔盖县域进行基础分析的基础上，分别从自

然地貌导向思路、生态价值导向思路、交通区位导向思

路、产业集聚导向思路、乡村治理导向思路、旅游产业

导向思路等6个研判维度进行研判，分别得出不同导向的
一个拟划片结果。

综合6个研判维度的利弊，依据侧重交通主导、侧
重旅游主导、侧重产业主导（以第一产业、第二产业为

主）等研究方向，分别形成多个对比方案。

图2��若尔盖县基于各研判维度的对比方案图

4��划分结果的形成

广泛征求群众意见，并多轮征求相关部门和各方意

见。四川省的单元式乡村国土空间规划是作为一种管理

手段而不仅是作为一种技术手段[5]。通过充分征求相关部

门、相关领域专家学者意见建议。综合与地方领导、相

关部门和村民、乡贤的深入沟通结果，达成广泛共识。

划分方案确定。划分方法按现场调研、摸清本底、

多维度分析研判趋势、多方案划分必选以及多方面征求

意见，在此基础上调整修改，确定正式划分方案。

图3��若尔盖县乡镇级片区（经济区）划定结果图

5��乡镇级片区（经济区）划定难点分析

5.1  若尔盖片区（经济区）划分面临的实施困难
若尔盖县域版图幅员较大，所辖7镇6乡88行政村1个

省属牧场行政区全域，总面积共计10326平方公里，具有
地广人稀、人口聚居点空间点状分布、工业及旅游产业

点状布局等发展特征。因地广人稀所形成的多样化点状

发展诉求和片区（经济区）中心镇资源集聚发展的矛盾

将对若尔盖乡镇级片区（经济区）划分带来现实挑战。

现状县域禀赋条件分为山地和高原两大区域，区域进一

步细分的禀赋条件差异不明显，现状经济条件较为均

质。以多种维度发展思路进行分析的探索结果，导出的

分区结果差异较大，最终方案综合选择难度较大。现状

部分乡镇的版图横跨山地和高原两大板块，按照禀赋条

件划分，需要打破行政边界进行划分，为后续的行政治

理带来难度。

5.2  关于高原与山地地区片区（经济区）划片的思考
5.2.1  生态因素优先的划分原则
一方面，高原与山地地区，普遍具有高生态敏感性

和相对较低建设开发价值（相对全国一盘棋）的特征。

以若尔盖为例，其承担黄河流域的重大生态使命，上下

游经济与生态价值形成联动与互补互偿。另一方面，高

原与山地地区自身的生态条件的脆弱性，通常具有广阔

的幅员版图与极低比例的城镇适宜建设区的对比特征，

且适宜建设的用地较为分散，缺乏建设连绵都市区和大

规模集中工业园区的条件。

因此，在高原和山地地区的产业和经济发展，不宜

对平原地区发展的“经济剧本”简单抄袭，需要立足自

身条件，保护生态优势，合理制定经济发展导向。以做

精做优特色产业进行发展。相应在经济片区内形成的城

镇形态，主要以点状分布形式为主。

5.2.2  着重考虑交通导向的影响
高原与山地地区受人口密度较低和自然条件的影

响，交通因素的影响会被强化。按中心地理论，在多方

向辐射线路被阻隔的情况下，会形成线性的辐射联系。

其中的重要节点，将强化其在区域中起到的联系作用。

5.2.3  中心城镇的选择
高原与山地地区，由于距离相对阻隔，通常形成小

区域辐射、大区域封闭的居民点分布模式。中国山区人

口收缩程度加深且存在一定的自我强化特征[6]。当原生性

乡镇整合成较大规模经济片区之后，往往缺乏强辐射的

城镇支撑。在原有较弱乡镇中选择中心镇是其中的一种

模式，引导该区域人口向中心镇集中，完成经济片区内

生产、生活和生态活动的优化和重新分布。
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6��结论

本文通过对县域国土空间规划编制单元（乡镇级片

区）划定的实践过程，以AHP计算大小类指标的标准化
权重处理，达到对自然地貌导向思路、生态价值导向思

路、交通区位导向思路、产业集聚导向思路、乡村治理

导向思路、旅游产业导向思路等6个研判维度进行研判，
形成乡镇级片区划分手段的探索，并对乡镇级片区（经

济区）划定难点分析。
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