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摘要：城乡总体规划是区域空间规划的一种具体形式。以重庆市合川区为例，通过对城乡总体规划面临问题的分

析，提出了城乡总体规划的问题链和决策链，其中的核心问题主要包括人口问题、产业问题、土地问题、生态问题、规

划整合问题、可操作性问题、设施配套问题和现在与将来的协同问题；这些问题的统筹解决需要有一个系统性的决

策链作为支撑，这个链条的核心步骤包括了多维分析、规划叠加、框架设计和空间决策；采用 HB= 空间分析技术，构建

了以问题为导向的区域空间规划决策链条模型、总结了相应的技术方法和实现途径；以案例区域已有空间规划的叠

加诊断为基础提出了区域的弹性发展框架。论文最后认为城乡总体规划的基本特点体现为总领性、统筹性、衔接性

和导控性，认为要系统的解决城乡总规所面临的问题需要通过四维分析、规划叠加、框架设计和空间物质规划 * 个

步骤来形成决策导向。
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! ! 随着中国“城乡统筹发展”时代的来临，为创造

一种和谐的、可持续的空间发展秩序，从统筹性缺失

的独立行业规划过渡到空间系统规划已逐渐成为显

著性趋势，此趋势的标志性事件包括《 城乡规划法》

的颁布、全国及各省（ 市）主体功能区规划的编制、

城乡总体规划模式的推行等。在国外，目前主流的

区域空间规划模式主要有英国的 M@=N、美国的 M=G
@=N、德国的 O=AN、欧盟的 P=@N、日本的国土综合

开发规划等［$G"］；其均强调区域空间开发的时空秩序

和可持续的发展模式。而在国内，已有多个国家职

能部门先后组织了多种形式的空间规划编制，典型

的有国家发改委主导的主体功能区规划、建设部主

导的城乡总体规划等。在理论层面，有学者主张用

城市地区的概念来主导区域空间规划的编制［C］，但

也有学者认为区域空间规划的重点是解决农村问题

且具有无法模式化的区域特色［*］。在规划实践层

面，除了上述国家级职能部门编制的规划外，典型的

所谓“非法定规划”［L］实践还有“ 城乡总体规划”
［EG%］、“城乡一体化规划”［JGD］以及从生态调控视角出

发的区域空间战略规划［$#G$"］等。总体来看，目前我

国的空间规划体系的模式和途径正处于建构期，还

很难形成有机的空间规划体系。但在此过程中，有

两个基础性问题值得首先探讨，一是各类空间规划

编制的决策导向性问题；二是解决这些问题的可

能性技术方法。本文以此为切入点，以重庆市合川

区为例，探讨城乡总规的决策导向及其实现路径问

题。

$ 研究区概况

合川是重庆市 E 个区域性中心之一，东靠重庆

市渝北区、四川华蓥市，北邻四川武胜县。"##E 年，

合川由县级“市”变“区”，在重庆市推进城乡统筹发

展过程中扮演了多种“试点”和“先行”角色，合川城

乡总体规划的编制也是重庆市第一批试点区域，因

而具有较强的代表性。合川地处川中丘陵和川东平

行岭谷的交接地带，全境地貌大致分为平行岭谷和

平缓丘陵两大类型：东南边缘之华蓥山区为平行岭

谷地形，分布面积 CLD Q6"，占幅员面积的 $L) LR；

西北部广大地区，属川中丘陵盆地，为平缓丘陵地

型，分布面积 $ DD%) "$ Q6"，占幅员面积的 J*) LR。

渝合高速、襄渝铁路和国道 "$" 线穿境而过，遂渝快

速铁路、纵观其间，现已形成武合路、合隆路、铜合路
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等为主线的“一纵四横八条干线”的道路交通网络。

全区辖 !" 个镇，# 个街道办事处，$ 个工业园区，共

%!& 个村，%& 个居民委员会，!’’( 年末，全区户籍人

口 $%#) (* 万人，城镇化率 %’) (+ ，区域人口平均密

度约 ,&’ 人 - ./!。合川区 !’’( 年地区生产总值

!’#) % 亿元，三产业比重分别为 $%) "0 &%) $0 #*) !。

! 决策导向

!) $ 城乡总体规划的问题链

城乡总体规划是一项系统工程，其核心内容已

远远超出了传统城市总体规划的范畴。该规划需要

统筹考虑的问题可以分为复合型问题、专题性问题

和实施性问题（表 $）。# 个层次的问题在横向上形

成逻辑 嵌 套 关 系，在 纵 向 上 形 成 多 维 网 络 关 系

（图 $）。在不统筹考虑系统关联情况下，针对每个

单独问题都不可能形成系统的空间决策方案。成功

的城乡总体规划方案必然是一种统筹的、系统的和

有机的空间决策体系，传统城市规划就“ 空间形态”

论“物质形态设计”的技术模式显然已不能适应城

乡总体规划的复杂性。

具体看，城乡总体规划的问题链可以总结为两

种模式，第一种是横向模式、第二种是纵向模式。横

向模式的最高逻辑层面体现为 & 个复合性问题，即

城镇化问题、三农问题、城乡统筹问题、人地矛盾问

题。分解后得到第二个层面的问题，即专题性问题。

如城镇化问题分解后与人口、土地、生态等均有直接

的关联。专题性问题还可以进一步分解，其结果是

实施性问题，该类问题直指问题的解决和落实方案。

总体看，城乡总体规划需要解决的问题已不再是独

立的物质空间形态设计问题，而是一个由系列空间

决策组成的问题链和决策网。

!) ! 城乡总体规划的决策链

城乡总体规划的问题链从人口问题开始，在时空

维度上展开之后形成了自己的逻辑链条（图 $）。该

链条的系统性解构模式必然与统筹性的决策链条相

对应，本研究的总体设计原则是：统筹考虑、尊重惯

性、弹性决策。统筹考虑指多维度的区域综合分析；

尊重惯性指规划方案需要继承已有规划的核心内容；

弹性决策指设计方案需要有多种未来发展状态的情

景预设，以适应多主体博弈与发展的非线性可能。

表 $1 城乡总体规划需要统筹考虑的问题

复合性问题 专题性问题 实施性问题

城镇化问题

三农问题

城乡统筹问题

人地矛盾问题

人口问题 包含城镇化途径和方式、人口聚集方向等、配套政策等

土地问题 包含城镇用地布局、规模、土地整理、基本农田保护、农业、农村、农民发展、配套政策等

生态问题 包括生态保护、人口迁移、配套政策等

规划整合问题 包含城（镇）市规划、五年计划、国土规划整合

可操作性问题 包含规划的刚性和弹性、体质和政策设计、空间控制方法。

基础设施配套问题 包含城乡统筹物质设施统筹、交通、给排水、通信、燃气、文化设施等

现在与将来协同问题 包含发展现状、发展战略、发展目标、发展规模等

图 $1 城乡总体规划的问题链和决策链
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! ! 具体来看，城乡总体规划的决策链主要包括多维

分析、规划叠加、发展框架确立和空间弹性决策。多

维分析包含了空间维分析、时间维分析、发展动力维

分析和发展惯性维分析。规划叠加的内容主要有社

会经济发展规划、城市规划、土地利用总体规划等，其

目的是发现和纠正空间规划系统的不兼容和矛盾。

发展框架的确立以多维分析的结论和规划叠加发现

的问题为依据，考虑多方利益博弈和区域发展非线性

可能的情况下制定具有一定弹性的空间决策方案，每

个环节与上述原则均有一定对应关系。

" 模式及实现途径

"# $ 关联要素

影响区域发展空间结构的因素大致可以分为自

然限定类、社会经济类和生态平衡类 " 类因素［$$］，

每一类因素都包含了若干下级因子。对于区县空间

尺度来讲，由于多数因子的空间分异水平尚未达到

影响区域空间发展结构的程度，所以在主导性原则

的支配下可对要素系统进行简化，设计了表 % 所示

的关联要素分析指标表。该表中的自然限定条件对

应自然类因素；开发经济性对应社会经济类因素；生

态敏感性和生态重要性对应生态平衡类因素。每一

类因素都有若干具体指标与之对应，以遥感数据和

调查数据为基础，通过 &’( 平台建立相应的空间数

据层，实现数据的空间表达。

表 %! 影响城乡发展结构的空间维关联要素

关联要素 具体指标
限制

类型

自然限定条件 地形因子
地面高程

坡度、坡向
弹性

开发经济性
城镇因子 距城镇距离

交通因子 距主要交通网络的距离
弹性

生态敏感性 生态因子

河流水库水面、林地、

园地、牧草地、

未利用土地（包括滩涂）

弹性

生态重要性

基本农田

保护因子
基本农田 刚性

保护区

因子

专门划定的各级

自然保护区范围

专门划定的各级

风景名胜区范围

刚性

水源保

护因子

水库水面

专门划定的水源保护区
刚性

"# % 综合集成

采用加权求和［$"］的方式计算综合的空间开发

适宜性，刚性因子直接赋值为最大值。将每一个独

立指标的适宜性程度分为 ) 等，分别代表开发适宜、

开发较适宜、开发欠适宜、保护较适宜、保护适宜，分

别用 $ * ) 来表示（ 表 "）。在 +,-&’(.# " 系统内，

首先调用 (/01203 +403561 模块的 ,06178 -039:301;8 函

数进行空间运算，得到每个空间算子综合值，该值即

为该算子的空间开发适宜性指数，获得较大值的区

域适宜定位为生态空间或农业空间，获得较小值的

区域则适宜定位为城镇开发空间。

表 "! 对关联指标进行综合集成的评分标准

具体指标
指标评分参数

$ % " < )
坡度 = > ? * ) ) * $? $? * $) $) * %) @ %)
高程 = A %B? * "?? "?? * "%? @ "%? %)? * %B? %$) * %)?

距城镇距离 = CA D % % * " " < * ) @ )
距交通干道距离 = CA D ?# ) ?# ) * $ $ * % % * < @ <

生态敏

感因子
其他 耕地 草地

灌木、疏

林和其它

林地

有林地、

行洪区、

基本农田

生态保护因子 自然保护区、风景名胜区、水源保护地、地质灾害区等

! ! 注：行洪区指 )? 年一遇洪水线范围

"# " 发展框架

从空间分析结果看（封三彩图 %），合川区空间

适宜表现出 < 大特征：$）主城及其附近开发适宜度

较高，适合定位为重点开发区块；%）乡镇的场镇建

设适宜区呈网络状分布，适合定位为一般开发区块；

"）沿华蓥山山脉出现条带状生态保护适宜区，适合

定位为禁止开发区块；<）其余区域呈独立斑块状，

适合定位为限制开发区块。

根据空间适宜性的分析结论和土地利用总体规

划、城市规划（包括总规和控规）和区域社会经济发

展规划（具体为产业发展规划）叠加的诊断结果，提

出合川区的空间发展结构（封三彩图 "），表达为“一

心、三点、三带、四片”：“ 一心”指合川主城区；“ 三

点”是指太和、钱塘、三汇等 " 个小城市；“ 三带”是

指涪江、嘉陵江、渠江三江的带状防护林；“四片”是

指山地生态保育区、生态农业观光区、渠江都市区水

源保护区和华蓥山生态敏感区。中心城区由合川主

城、大石五尊、云门思居、盐井及草街 ) 个组团构成，

功能定位为合川区核心开发区，城镇人口将发展到

E? * $?? 万人。" 个小城市（三汇、钱塘、太和）为合

川未来的 " 个副中心城市。规划人口规模为 ) *
F 万人。此外还包括 B 个中心镇和 $" 个一般镇，规

划人口规模各为 % * ) 万人和 $ * % 万人。需要说明

的是，空间结构的弹性设计在封三彩图 " 中还不能

完全体现，主要是通过城镇空间的弹性发展规划和

指标控制来表达，由于篇幅限制，不再详述。
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! 总结与讨论

城乡总体规划可以视作区县级城镇体系规划的

上一级规划，其基本特征可归纳为："）总领性。它

不是城市总规的简单扩大，也不是城镇体系规划的

简单深化，而是在强调空间兼容性前提下进行的城

乡空间总体设计。#）统筹性。表现为城与乡的统

筹、人与自然的统筹、区内各板块的统筹以及现状与

将来的统筹。$）衔接性。其核心任务是实现重大

空间规划的衔接，尤其是社会经济发展规划、城市总

体规划及土地利用总体规划。!）导控性。其最终

目的同样是为了指导城乡空间的物质形态建设，形

成和谐区域空间开发秩序。

本文总结了城乡总规的问题链，根据该问题链

设计了相应的决策链，认为要系统的解决城乡总规

所面临的问题需要通过四维分析、规划叠加、框架设

计和空间物质规划 ! 个步骤来形成决策导向。可以

看到，城乡总体规划并非完全的技术导向型规划，它

面临的首要问题是做什么（问题链），其次才是怎么

做（决策链）。城乡总规系统分析中的其他维度分

析以及空间规划叠加的模式等问题由于篇幅和技术

条件的限制，目前还存在诸多的不足，其中典型的问

题包括："）规划数据分析的平台异构性和协同性问

题；#）行业统计口径的差异性问题；$）基本农田的

空间定位问题；!）规划的编制过程和方案实施的统

筹性问题等。这些问题有的已经超出了纯技术范

畴，尚需要在空间规划的基础理论和政府管理机制

层面作进一步深入探讨。
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