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最小生态安全距离在“多规合一”中的 

地位与作用
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摘  要 “多规合一”是未来规划编制与管理城市的必然发展趋势。最小生态安全距离不仅是探索“多规合一”
的重要技术工具，也是“多规合一”中空间管控的重要内容。最小生态安全距离以资源环境承载力为基
础核心，是城市开发不能逾越的距离。划定最小生态安全距离是为了满足城市生态系统良性循环、生态
系统服务功能正常运转以及环境容量不超载，城市间或城市功能单元间经济社会活动空间间隔的最小距
离。利用最小生态安全距离划定出的基本规避空间，可以让环规、城规和土规实现统一的空间管控的最
终目标。依靠最小生态安全距离，能够科学地划定城市布局，提升城镇化发展质量和空间管控质量，更
好地实现城市规划的编制与管理。
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Abstract: Multiple planning integration is an inevitable trend of the city planning and the urban management in the future. The 
minimum distance for ecological safety (MDES) offers a new way of thinking and technical guidance to realize the multiple 
planning integration, which combines multifactors like a city’s natural background, ecological protection, safety baseline, resource 
carrying capacity, environmental capacity, and social economics to devise specific ecological safety standards for managing different 
environmental spaces. The minimum distance for ecological safety is a new concept that is brought forward to safeguard a city’s 
basic ecological safety baseline. The minimum distance for ecological safety not only serves as a basis for scientifically defining 
urban layout and enhancing the quality of urban development and space management, but also carries significant meaning to establish 
and carry out urban planning.
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引言

随着我国规划改革的深入发展，“底线式”的空间规

划、“协同式”的管理机制逐渐备受关注，多行业的规

划整合工作成为必然趋势。在此背景下，2014 年 12 月，

国家发展和改革委员会、国土资源部、环境保护部和住

房和城乡建设部联合下文要求：“开展市县空间规划改革

试点，推动经济社会发展规划、城乡规划、土地利用规

划、生态环境保护规划‘多规合一’”[1]。到目前为止，

我国已有近 30 个市县陆续开展了“多规合一”的试点工

作。但如何真正将四个规划有机融合起来，还是一个崭

新的课题，特别是在技术上实现“多规合一”尚面临不

小的挑战 [2]。2014 年“两会”上首次提出的最小生态安
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全距离为探索和实现“多规合一”提供了新的思路。

“最 小 生 态 安 全 距 离”（the minimum distance for 
ecological security，MDES）是应对我国新型城镇化进程中

出现的以“雾霾”为代表的城市间复合污染问题而提出的

全新概念。划定 MDES 的目的，是为了在进行规划和建

设时，能够为城市或城市群的发展留足一个最小的污染物

扩散和吸收空间 [3]。这个吸收空间，既是“多规合一”中

实现空间管控的重要内容，又是“环规”和其他“三规”

有机融合的重要的技术手段。因为 MDES 是包含了生态

保护、安全底线、资源承载力和环境容量的综合概念，是

它们在生产和生活空间上的集中体现，因而 MDES 是环

保、安全、生产概念的结合。可见，在城市规划和建设过

程中划定最小生态安全距离，不仅能够科学地规划城市布

局，提升城镇化发展质量和空间管控质量，对于城市规划

的编制与管理也具有重要意义。

1  最小生态安全距离与“多规合一”的关系

1.1  最小生态安全距离探索是“多规合一”的重要
技术工具

在“多规合一”的规划过程中，应针对规划的对

象——城市生态系统的自身特点进行 [4]。城市生态系统

是在以人口、建筑物和构筑物为主体的环境中形成的典

型人工生态系统，它几乎完全以人为主导，并且城市中

人口、能量和物质容量巨大，密度极高，流量大且运转

迅速，因而无法独立完成物质循环和能量转换，物质和

能量呈线状运动而非环状。因此，城市生态系统不仅对

它所依赖的区域生态环境有着深刻影响，而且强烈依赖

区域的存在和发展，独立性极弱 [5]。

最小生态安全距离划定的是为了满足城市生态系统

良性循环、生态系统服务功能正常运转以及环境容量不

超载，作为复合生态系统的城市之间或城市功能单元之

间经济社会活动在空间上需间隔的最小距离。满足了这

一距离（或者说具备了这样的空间结构），人类在各项生

产和生活过程中，都能够使当地的环境系统和生态系统

具有最基本的自组织能力，并能够在受到外界胁迫时，

通过自我调节机制实现自然净化与生态恢复，从而使环

境质量保持在一定水平、生态系统维系在相对稳定的状

态 [3]。可见，最小生态安全距离可成为促进和实现城市

规划建设与区域生态和谐发展的技术工具。

首先，“最小生态安全距离”是为了合理测算和确定

城市之间的生态安全距离，其目标在于既能提高城市宜

居性，又能够为城市生态修复、生态系统良性循环以及

污染环境的净化预留基本空间。这个基本空间就是生态

环境保护空间及城市建设和发展空间的结合，这样就将

“环规”和“城规”融合起来。其次，最小生态安全距离

主要瞄准城市的整体质量及其发展的可持续性，其着眼

点重在生态安全，其次为生态环境系统服务、生态宜居、

环境质量。也就是说，要确保城市生态安全，必须确保

城市居民生存安全的环境容量具备最低值、生态系统服

务功能维系具有最基本的空间保障，对应对重大生态灾

害具备基本的规避空间。可见，利用最小生态安全距离

划定出的这个基本规避空间，完全能让环规、城规和土

规实现统一的空间管控的最终目标。

1.2  最小生态安全距离是“多规合一”中空间管控
的重要内容

利用最小生态安全距离，可以合理划定出城市的生

态保育空间，明确空间管控目标，因而它是“多规合一”

中空间管控的重要内容（表 1）。例如，根据不同的生态

安全标准，可以在城市中划定出不同等级的生态保护区

和城市建设发展空间。

2  最小生态安全距离嵌入“多规合一”的原则与方法

2.1 最小生态安全距离以资源环境承载力为基础核心

城市能否实现可持续发展与其资源环境承载力紧密

相关。城市的资源环境承载力包含了自然资源、社会条

件和环境资源等众多变量，必须从生态系统的整体性出

发进行研究，不能因其中某一子系统的承载力达到最大

资源效应而对生态系统的整体功能造成破坏。对于整个

城市生态系统而言，影响环境质量的要素很多，这就要

求在城市发展边界与 MDES 的研究中，特别是在判断城

市发展与环境保护之间的关系时，必须充分考虑资源环

境承载力的整体性特性，不能盲目偏重或无根据地选择

其中某一个或几个环境要素作为研究对象。

2.2  最小生态安全距离是城市开发不能逾越的距离

从本质上讲，城市开发边界是一个重“开发”的概

念，它考虑的重点是城市整体发展和增长的战略问题，

是控制和引导城市开发建设的重要规划工具。划定开发

边界的主要目标是如何优化城市空间布局，防止城市无

序蔓延，提高建设用地利用效率。换言之，城市开发边

界是城市开发的规定边界，其主要任务是探索城市开发

可以到达何处的问题。

与开发边界不同，划定“MDES”是为了满足城市

生态系统良性循环、生态系统服务功能正常运转以及环

境容量不超载，城市间或城市功能单元间经济社会活动

空间间隔的最小距离。MDES 主要瞄准城市的质量及其

发展的可持续性，其核心任务是保障生态系统的服务功

能、实现城市生态宜居、环境质量优良和生态安全。可

见，MDES 不等同于合理的距离，更不是优化的距离，

而是最低限度应保持的距离。不能保证这个距离，生态

系统就可能受损，生态安全就可能遭受威胁。因此，最

小生态安全距离，是城市开发不能逾越的距离。

2.3  最小生态安全距离注重的是底线思维

首先，最小生态安全距离是以生态系统中各类环境
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表1 “多规”编制中生态环保相关内容

规划
类别

规划
期限

编制
范围

规划编制中涉及的生态环境领域的内容
规划中涉及的生态
环境领域的强制性
内容

“环规”
近期5年，
中期10年，
远期20 年

行政区市
域（空间
规划）

城市水、土地、能源、矿产等资源承载条件评估，城市水、大气
环境容量测算，构建城市安全格局，划定城市生态保护“红线”，
提出城市绿色空间建设和生态修复方案，划定环境功能区，环境
风险防范体系建设，城市环境质量改善方案，重大工程设计等

城市“生态红线”

“经规” 5 年
行政区市
域（非空
间规划）

设立资源节约、环境友好专篇，循环经济，生态保护和修复，
环境保护，资源管理，海洋与气候资源利用，水利与防灾

最严格的水资源管
理制度，最严格的
耕地保护制度，主
要污染物排放总量
控制，国家禁止开
发区域

“城规”

近期5年，
中期10年，
远期 20 年

行政市区
域、规划
区和中心
域区三个
层次（空
间规划）

保护生态环境和资源，在市域层面确定生态环境，土地和水资
源、能源、自然和历史文化遗产等方面的保护与利用的综合目
标和要求，识别生态敏感区、生态脆弱区和重要生态服务功能
区，提出生态安全格局，提出空间管制原则和措施，提出生态
保护、恢复、修复和建设方案，在中心城区层面确定生态环境
保护与建设目标、标准，提出污染控制与治理措施等

基础设施用地，水
源和水系，基本农
田和绿化用地，环
境保护，自然与历
史文化保护以及防
灾减灾的内容

“土规”

近期 5 年，
中期 10 年

行政区市
域、中心
城区（空
间规划）

保护和改善生态环境，保障土地的可持续利用，保护耕地，市
域层面优先安排国土生态屏障网络用地，优先安排基本农田，
拓展农业生产和城乡绿色空间，构建土地利用景观风貌，在中
心城区层面避让基本农田、地质灾害高危险地区、蓄滞洪区和
重要生态功能用地，鼓励在城市组团之间保留连片的农用地、
水面、山体等绿色空间等

基 本 农 田 保 护 制
度，耕地严格执行

“占多少，垦多少”
原则

要素和资源为出发点，通过划定“限制和控制类环境要

素”进而为生态红线的划定提供一个极限保护外延，为

城市开发边界的划定和调整提供一个最大限值；其次，

最小生态安全距离，又以环境要素和资源保护为基础，

以环境承载力为核心考量因素，在衡量社会经济发展要

求下，为保障国家生态红线区面积不减少提供了一种必

要的保护外延和划定技术方法。从这个角度上讲，以生

态红线为参考基准划定城市开发边界并求取边界最大值，

该值即可视为最小生态安全距离。这种划定方式的优势

在于，它在以生态系统的保护底线为基准的基础上，合

理划定出人类经济社会的活动范围，并且能够完好地保

持生态系统的完整性及其相关性特征，较好地达到了结

构性保护的目的。因为结构性保护要素应用的一个重要

路径是通过空间结构的非建设性要素与不适宜开发的区

域边界衔接，从而实现城市增长边界与自然生态边界的

有机结合及可生长空间格局的构建。

3  最小生态安全距离嵌入“多规合一”过程中应
注意的问题

3.1  利用最小生态安全距离统一“经、城、土、环”
规划中的生态环境编制内容

目前，我国的城乡总体规划、土地利用总体规划和

城市环境总体规划中都不同程度地涉及生态环境保护的

相关内容，并且这些生态环境编制内容是能够协同对接

的（图 1）。例如，在“经规”和“环规”的融合上，可

以利用“经规”中的社会经济发展的相关数据作为基础，

从资源环境承载力的角度来划定 MDES，将“经规”与

“环规”有机融合；在“城规”和“环规”的衔接上，可

以充分研究如何实现城市开发边界和城市发展生态安全

底线的融合；在“土规”和“环规”的衔接上，可以考

虑实现土地资源利用的“最优化”和生态红线区的“最

小化”相互协调。可以说，MDES 完全可以作为实现

“环规”与其他规划相互融合的有力工具。

具体的技术路线是：先收集城市空间基础数据，建

立最小生态安全距离测算模型，据此演算出城市各生态

斑块、生态保护目标、生态敏感点、城市空间实体间的

最小生态安全距离。在此基础上，借助 GIS 手段，进行

叠图分析，划分出城市生态保护红线、生态控制线以及

建设用地空间。技术路线如图 2 所示。

3.2  划出城市生态本底、增长边界及空间管制分区，
是最小生态安全距离的核心内容

“多规合一”的一项重要工作是实现一个统一的空间

生态本底。然而，虽然目前“城规”和“土规”中关于

空间管制的引导内容已经构成了“多规”空间生态本底



中国环境管理丨 2016 年第 3期丨 Vol.8  No.3

·28·
图2 “多规合一”综合分区技术路线

图1 “城、土、环”规划中生态环境编制内容协同对接示意图
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对接的承载基础。但作为

“多规”中生态安全本底

的载体，城市“禁建区”、

“限建区”的划分标准却

存在分歧，导致“多规”

的生态本底存在诸多不一

致的地方。例如，“城规”

中将基本农田保护区纳入

“禁建区”, 予以最严格的

空间管制；而“土规”中

则是将其纳入“限建区”,
承接限建区主要从事农业

生产活动的生产职能。又

比如，对于许多具有特殊

生态安全职能的用地，如

水 源 保 护 地、 自 然 保 护

区、风景名胜区、地质灾

害区等，“城规”主要依

据保护区、灾害区的保护

等级、轻重级别的差异，

对保护区等进行空间细分 ,
将其中的核心区、一级保

护区、灾害易发区等承担

极重大生态安全职能的区

域划入“禁建区”, 将缓冲区、二级保护区、灾害低发区

等次重要区域纳入“限建区”, 分别予以不同强度的空间

管制；而“土规”中仅对上述区域中的自然保护区和水

源地保护区进行空间细分，对于风景名胜区、地质灾害

区等其他区域则采用笼统的划分方式，或划入“禁建区”

或纳入“限建区”。

从保护城市自然环境、生态资源和粮食、地质安全

等各方面考虑，出于生态、自然、安全目的，“多规”寻

求一致的生态保护底本。这与“城规”中对禁建区、限

建区的划分依据相一致。本研究认为“多规”的生态空

间保护底线就是要统一“多规”中不同类别的“禁建区”

和“限建区”, 即将“经”、“城”、“土”、“环”规划中的

自然生态保护区核心区、水源地一级保护区、风景名胜

核心区、地质灾害易发区、矿产采空区、文物单位保护

范围以及基本农田保护区等“禁建区”和“限建区”统

一为生态保护红线区。

例如，在“土规”和“城规”中，可以依据最小生态

安全距离划分出城市生态保护红线区 , 以此达到统一和协

调城市空间管制的目的。这不仅能够保障城市基本农田和

生态用地 , 也使“多规”的管制管理有了一个统一的规划

依据。从技术角度上讲，城市的生态本底、增长边界以及

空间管制分区都可以借助最小生态安全距离来进行测算。

这样，由于采用了统一的技术手段和测算标准，“多规”

的不同类别的分区工作都可以在一张蓝图上实现统一。

4  结语

对城市而言，一个城市只有一个空间，一个空间应

该统一规划，这是统筹和指导城市发展的需要。从国

内外经验看，“多规合一”也是未来规划编制与管理城

市的必然发展趋势。一个城市一张“蓝图”成为多规合

一工作的最终目标。最小生态安全距离瞄准的是城市的

整体质量及其发展的可持续性，其着眼点应放在生态环

境系统服务、生态宜居、环境质量和安全上。基于最小

生态安全距离，强化空间管制将是多规融合的理想途径 
之一。
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图3 “多规”协调模式




