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水平衡与国土空间协调发展战略研究
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摘要：构建健康水平衡是提升水土资源匹配性、促进国土空间高质量发展的基础，而科学系统保护与集约高效利用国土空间

是实现健康水平衡、保障国家水安全的根本途径。鉴于我国水资源与生产力要素分布极不匹配、国土空间发展中未有效落实

量水发展的情况，本文面向生态文明建设和国土空间规划需求，以“实现健康水平衡、促进国土空间高质量发展”为目标，

根据“山水林田湖草”系统治理、水陆统筹的原则，构建了以“理清约束条件、制定控制目标，完善基础设施、优化时空配

置，科学严格保护、系统综合整治，集聚协调开发、高效集约利用”为主要内容的水平衡与国土空间协调发展战略。最后，

提出了系统监测评价水平衡状态、提升国家尺度水土资源匹配性、优化“三生”空间划分和科学务实绿化国土等重点建议。
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Abstract: Healthy water balance is vital for promoting water-land coordination and high-quality development of territory space. The 
scientific protection and efficient utilization of territory space is fundamental for constructing healthy water balance and ensuring national 
water security. However, in China the tempo-spatial mismatch between water and other productivity elements is extremely prominent. 
Meanwhile, in territorial planning and its development practice, the principle of water resources sustainability is not well implemented. 
Facing the demand for ecological civilization and territory space planning, we set the goal of achieving healthy water balance and 
high-quality development of territory space. Subsequently, an overall strategy for the coordinated development of water balance and 
territory space is proposed, which is based on the principle of cooperative management of land and water space as well as integrated 
protection and utilization of mountains, rivers, forests, farmlands, lakes, and grassland. There are four key points to implement this 
strategy. First, thresholds of healthy water balance should be clarified to optimize the objectives of territory space planning. Second, 
infrastructures should be improved to optimize the tempo-spatial allocation of water resources. Third, comprehensive ecological protection 
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and restoration of territorial space should be intensified. Finally, concentrated and coordinated development of territorial space as well as 
intensive and efficient utilization of natural resources including water and land should be implemented. Furthermore, suggestions are 
proposed from the following aspects: (1) comprehensive monitoring and evaluation of the water balance state, (2) promotion of water and 
land compatibility, (3) rational delineation of production, living, and ecology space, and (4) practical artificial greening of territorial space.
Keywords: healthy water balance; territory space; coordinated development; overall strategies; ecological protection and restoration; 
intensive and efficient utilization

一、前言

国土空间是国民赖以生存的场所、繁衍生息的

家园和经济社会可持续发展的基本载体。构建安全

和谐、富有竞争力和可持续发展的国土空间格局，

是实现我国“两个一百年”奋斗目标和中华民族伟

大复兴的必然要求和基本支撑。然而，我国国土空

间具有先天脆弱性。约60%以上的陆地国土空间为

山地和高原、中度以上生态脆弱区占陆地国土空间

的 55%，适宜工农业发展和城市建设的土地仅为

1.8×106 km2 [1]。同时，自然资源短缺问题突出，水

资源、耕地、森林、天然草地人均占有量和油气、

重要矿石资源人均可采储量远低于世界平均水平。

其中，人均水资源量仅为世界平均的 28% [2]，人

均耕地面积不足世界平均的1/2 [3]，人均森林面积

仅相当于世界平均的1/4 [4]。且我国资源富集区与

生态脆弱区分布高度重叠。随着城镇化进程快速

推进，城镇、农业、生态空间的结构性矛盾凸显，

国土空间保护与利用矛盾突出，资源约束加剧，生

态环境压力增大。全国耕地面积已逼近 1.8×109亩

（1亩≈666.67 m2）的红线；海岸自然岸线保有率已

不足40% [5]；2020年全国处于富营养化状态的湖泊

（水库）占评价总数的29.0%，浅层地下水Ⅴ类水质

的监测井占评价总数的43.6% [6]。同时，我国国土

空间开发利用与保护还面临着整体协调性低、区域

及城乡发展失衡和陆海空间缺乏统筹等突出问题。

今后一段时期是我国推进新型城镇化和乡村振

兴的重要时期，也是生态文明建设的关键时期。为

维护国家总体安全、促进高质量发展，迫切需要优

化国土开发利用与保护格局，提升国土开发质量和

效率，增强可持续发展能力。2019 年 5 月发布的

《中共中央 国务院关于建立国土空间规划体系并监

督实施的若干意见》，提出实现主体功能区规划、

土地利用规划、城乡规划等空间规划的“多规合

一”，形成全国国土空间开发保护“一张图”，建立

全国统一、责权清晰、科学高效的国土空间规划体

系，整体谋划新时代国土空间开发保护格局，综合

考虑人口分布、经济布局、国土利用、生态环境保

护等因素，科学布局“三生”空间，加快形成绿色

生产和生活方式。水是生命之源、生态之基、生产

之要，水资源是基础性的自然资源和战略性的经济

资源。然而，我国总体上属于缺水国家，是世界水

问题最复杂的国家之一。人均水资源占有量少且时

空变异性显著，水资源与其他自然资源和人口经济

要素匹配性较差，是我国基本水情。国土空间规划

作为国家空间发展指南、可持续发展空间蓝图和各

类开发保护建设活动的基本依据，必须遵循水循环

科学规律，充分考虑水资源支撑和约束作用，以健

康水平衡为基础，促进国土空间高质量发展。而水

平衡植根于国土空间，与国土空间开发利用密切相

关。“山水林田湖草”等国土空间是水循环的基本

环境和载体。国土空间开发利用与保护格局的调

整、“山水林田湖草”要素特征的变化，深刻影响

流域水循环过程和水平衡状态。优化国土空间发展

格局，提高国土空间保护和开发质量，是解决各种

复杂水问题，实现流域健康水平衡、保障国家水安

全的根本性途径。

因此，必须深刻认识国土空间与水平衡的相互

依存、相互制约关系，系统梳理我国水平衡与国土

空间协调发展存在的主要问题与面临挑战。总结促

进水平衡与国土空间协调发展的主要思路和综合战

略并提出科技、工程和管理等方面的重点建议，是

新时期水利高质量发展和全国国土空间规划中迫切

需要解决的关键问题，对于从根本上保障国家水安

全和生态安全、提升水资源与土地、人口、经济等

要素的匹配性、促进高质量发展具有重大意义。

二、水平衡与国土空间相互作用与影响关系

（一）健康水平衡是优化国土空间利用保护的基础

和前提

水是最基本的生态环境要素和自然资源，是地
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球上一切生命存在和人类生存发展的前提。在水循

环过程中形成了特定的流域水分存储分布、收支交

换和转化响应特征，即水平衡。水平衡状态反映了

水循环系统运行状态和水分更新代谢特征，对水资

源形成、分布、转化和消耗具有重要影响，与生态

环境质量及其稳定性密切相关。同时，水平衡反映

了自然水循环与社会水循环间的竞争关系，与水资

源承载状况关系紧密。水平衡还反映了经济社会系

统内部水分分配和集约程度。洪涝灾害、水土流

失、水资源短缺、生态退化等现象，均与水平衡状

态密切相关。应实现有利于维系水循环系统正常更

新代谢和调节功能、支撑生态环境和经济社会良性

协调发展的流域或区域水平衡状态，即“健康水平

衡” [7]。图1给出了健康水平衡的基本要求。

国土空间规划是国土空间开发利用与保护的顶

层设计和对空间发展的战略性、系统性安排。全国

国土空间规划必须落实国家安全战略、区域协调发

展战略和主体功能区战略，充分考虑水资源对国土

空间保护利用的支撑和约束作用，构建有利于绿色

发展的国土空间格局，有效引导国土空间开发保护

质量和效率提升。流域水资源具有鲜明的流动性和

可更新特征，但其承载能力是有限的。当前我国面

临的水旱灾害、水土流失、生态退化和水体污染等

各种国土空间安全问题，其重要原因之一在于各级

空间规划和开发利用实践中对水循环与水平衡客观

规律的认识和遵循不够、底线控制不严。必须按照

“以水定城、以水定人、以水定地、以水定产、以

水定绿”的量水发展、适度承载原则，将健康水平

衡作为国土空间保护和利用的基本前提。要综合考

虑水土因素，制定国土空间总体发展战略和目标，

科学划定“三区三线” [8]、合理确定人口与经济发

展规模，控制水土开发利用强度，强化底线约束。

国土空间规划“一张图”需要谋划全域全要素和区

域协调发展，贯彻流域上下游、左右岸、地表地

下、不同空间类型单元统筹治理的理念，推进国土

空间格局整体优化，促进安全、永续、协调和开放

发展。同时，国土空间规划应根据流域水循环演化

和健康水平衡的维持机理，推进国土空间生态保护

修复，强化流域系统治理。国土空间规划还必须坚

持水陆统筹、区域协调、城乡融合及地表地下协

同，着力完善防洪治涝、水资源高效集约利用、水

污染防治和水生态保护修复等涉水基础设施配置。

（二）优化国土空间保护与利用是实现健康水平衡

的根本途径

新中国成立以来，我国水安全保障能力持续提

升。但我国具有人均水资源占有量少且降水、水资

源时空变异性十分显著，水资源与其他自然资源及

人口经济要素的时空匹配性较差的基本水情，这是

我国生态文明建设面临的重大现实条件，也决定了

水问题的长期性和复杂性。在全球气候变化和空前

规模的城镇化等多重背景下，水资源短缺、水生态

退化和水环境污染等新老水问题呈交织态势 [9]，

是影响国家生态安全、粮食安全和公共安全的瓶

颈性因素。与此同时，新时期我国社会主要矛盾的

变化和国家总体安全保障又对水安全提出了更高

要求。

解决水安全的根本性、全局性和长远性问题，

必须遵从国家“五位一体”总体布局和“四个全

面”战略布局的总体要求，践行“节水优先、空间

均衡、系统治理、两手发力”的治水新方针。水资

源的形成和演化取决于水循环过程，而林地、草

地、耕地、冰川、荒漠、河流、湖泊、城市等国土

空间是水循环过程的基本环境和载体。流域水平衡

植根于国土空间，国土空间变化对水循环具有深刻

影响。遵循“山水林田湖草”生命共同体的思想，

优化国土空间保护与利用格局，强化“三生”空间

用途管控，提高国土空间开发利用质量，是系统治

理水问题、构建健康水平衡的根本途径。必须根据

水循环空间及介质的物理性质和
水分调节功能良好稳定

健康水平衡的
基本要求

水循环系统关键状态变量和通量
要素连续平稳

水循环要素响应关系正常稳定

生态环境质量与区域生态功能
定位相适应

水资源利用规模和强度在水资源
承载力限度内且用水集约高效

图1　健康水平衡的基本要求
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区域发展定位，优化发展布局、合理控制人口经济

规模和国土空间开发利用强度，同时大力构建节水

型生产生活方式，推进水资源高效集约利用。同

时，必须跳出以水论水的窠臼，遵循水循环过程科

学规律，推进治水与治山、治林、治田、治草的有

机结合，实现全要素、全过程治理，打造“山水林

田湖草”生命共同体，强化水资源与其他生态环境

和经济社会要素的协调发展。应从空间均衡和协调

联动维度实现流域健康水平衡。统筹上下游、左右

岸、干支流，水岸一体推进流域多目标系统治理，

补齐水安全短板，应对水安全风险重大挑战 [7]。

三、我国水平衡与国土空间协调发展面临的

主要问题

（一）水资源与生产力要素分布极不匹配

人多水少，降水和水资源时空分布不均且与生

产力要素极不适配，是我国的基本水情，也是国土

空间高质量发展面临的重大制约因素。我国人均水

资源量仅为世界平均水平的28%，且降水和水资源

时空分布极不均匀。在时间上，南北方各大流域降

水和径流的年际丰枯波动剧烈，且季节性特征极其

显著，连续 4个月最大河川径流量占全年的 50%~

90%。在空间上，降水南多北少、东多西少，且水

分收支关系差异显著。根据第二次全国水资源调查

评价结果，北方地区降水的74%消耗于蒸散发，仅

26%形成水资源量；南方地区降水约45%消耗于蒸

散发，约有55%形成水资源量 [2]（见图2）。因此，

我国水资源与耕地、矿产等其他自然资源及人口经

济要素的空间错位极其显著。北方国土面积、人口

和耕地分别占全国的64%、60%和50%，但水资源

量仅占 19%。全国 21个重要经济区中 12个位于水

资源严重短缺地区，13个粮食主产区中有7个分布

在北方水资源紧缺地区，但黄准海特别是华北地

区水资源超载由来已久，东北地区农业与生态用水

矛盾已显现。17个国家能源基地中有 14个分布在

资源性缺水的黄河和西北内陆河流域。占全国70%

煤炭资源的黄河上中游地区水资源量不足全国的

3% [7]。同时，水资源也是京津冀、黄河流域和

“一带一路”等国家重大区域发展战略所在地区的

基础性短板。

与此同时，全球气候变化可能会使我国水资源

条件进一步朝不利方向发展，加剧水分与生产力要

素的不匹配性。一是21世纪以来水资源南北分异加

剧，北方水资源量呈持续衰减趋势、占全国比例

进一步降低 [10]，且未来情势不容乐观。二是青藏

高原等高寒地区冰川、永久性冻土退化态势明显。

20世纪 70年代至 21世纪初，我国冰川面积减少了

约18% [11]。历史时期积累的淡水资源储备快速消

耗，将严重威胁长江、黄河等江河源区水资源可持

续利用。三是海平面上升、极端暴雨事件趋多增

强 [12]，风暴潮、江河洪水和山洪灾害威胁可能加

地表蒸散发

水资源总量

74%26%

59%

41%

地表
径流

河川
基流

地表
水资
源量

降水
入渗
补给

降水总量P 

约为降水
量的22%

地表蒸散发

水资源总量

45% 55%

76%

24%

地表
径流

河川
基流

地表
水资
源量

降水入渗
补给

降水总量P 

约为降水
量的54.7%

(a) 北方地区 (b) 南方地区

图2　我国南北方水平衡要素关系
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剧。四是快速城镇化和气候变化影响叠加，大城市

及其毗邻区水平衡失调，水资源短缺、城市内涝和

水环境恶化等复合性水问题显现 [13]。

（二）国土空间利用保护未有效落实量水发展

“山水林田湖草”是一个生命共同体，水问题

必须在国土空间保护与利用中统筹解决。但长期以

来，我国国土空间利用和保护中未有效落实量水发

展，人类活动过度干扰流域水循环过程，甚至导致

水平衡失调。主要表现在以下几个方面。

一是国土空间利用管控不力，对涉水生态空间

和水域保护不足。在经济社会快速发展进程中，涉

水开发活动日益增多。但长期以来，各级空间规划

对于涉水空间和岸线范围划定不明、功能界定不

清、用途管控不严。大规模围湖造田、填海造地以

及洲滩、岸线无序开发，导致水域空间和江河湖海

自然岸线快速减少甚至丧失。快速城镇化甚至从根

本上改变了城市及其毗邻区下垫面结构与性质，不

仅导致水源涵养和调节功能显著降低，而且严重影

响生态系统的完整性、稳定性。

二是水资源开发利用规模和强度过高，集约利

用不足。受经济社会快速发展驱动，全国用水总量

自 20世纪 80年代以来持续增加；近年来虽得到明

显遏制，但仍维持在6×1011 m3左右 [14]。黄河、海

河、淮河和辽河等流域水资源承载压力大幅度超过

了承载能力限度，水平衡处于亚健康或不健康状态。

同时，城市水资源供需压力增大，全国 600多个建

制城市中有 400座发生过不同程度缺水。水资源过

度利用还造成河湖生态水量严重挤占和地表地下水

体污染，全国超过30%的河流中下游存在生态水量

不足问题 [15]。地下水超采面积达 3×105 km2 [16]，

华北已成为世界上最大的地下水漏斗区。

三是国土空间生态保护修复未充分落实“以水

定绿”。我国大规模人工植树种草、退耕还林还草

与气候变化影响叠加，国土空间总体变绿成效显

著 [17]、促进了生态环境质量好转，但由于对植

被生态需水耗水规律和水平衡效应认识的不足，一

些地区人工生态建设也产生了负面影响。非湿润地

区，特别是年降水量 400 mm以下的干旱半干旱地

区人工植被建设造成蒸散发耗水增加，导致河川天

然径流量显著减少，并加剧了河流水沙不协调、河

口三角洲退化等问题。如黄土高原等植被绿化和水

土保持成效巨大，但也导致地表天然水资源量大幅

度减少，“蓝水”和“绿水”失衡，当地植被恢复

已达水资源承载力的极限 [18]。同时，在城市绿化

和园林景观建设中，种植高耗水草坪、移栽大树等

行为也造成了奢侈性耗水。

四、我国水平衡与国土空间协调发展的综合

战略

基于对我国水平衡与国土空间协调发展面临关

键问题的梳理，以“实现健康的流域水平衡、促进

国土空间高质量发展”为目标，按照“山水林田湖

草”系统治理、水陆统筹的原则，建立了水平衡与

国土空间协调发展的综合战略（见图3）。

（一）理清约束条件，健全控制目标

国土空间规划的主要任务是在国土空间开发适

宜性评价和资源环境承载力评估的基础上，规范空

间开发秩序，合理控制开发强度，促进人口、经

济、资源和环境要素均衡和匹配，有效解决开发利

用与保护矛盾，实现“三生”空间协调发展。降水

和水资源时空分布高度不均且与生产力要素严重不

匹配是我国基本的水情，也是国土空间利用与保护

面临的重大现实问题。必须从“山水林田湖草”生

命共同体的战略高度，根据健康水平衡要求，理清

水资源约束条件，在国土空间发展战略目标和控制

指标中落实量水发展，强化主动调控和适应能力。

一是根据健康水平衡关键阈值，健全水资源开

发利用控制指标，落实“以水定人”。我国在国家、

流域和省级等层面已建立水资源开发利用的“三条

红线”控制指标 [19]，但仍存在水资源刚性约束

“不刚”的问题。应综合水循环的生态环境和经济

社会服务功能，从“量质域流生”等方面，根据地

表水资源可利用量、地下水可采量、水环境容量、

水域面积率等健康水平衡的关键阈值，健全水资源

开发利用控制指标。在此基础上，耦合水、土、

气、矿产和生物等要素，科学确定国土空间承载的

适宜人口和经济规模，合理制定区域定位、战略目

标和发展路径，切实做到“以水定人”。

二是全国通盘考虑，优化农业发展空间布局、

确立农业用水安全红线，分区域落实“以水定地”。

目前全国“北粮南运”格局十分明显，北方7个粮
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食主产区粮食总产量占全国的一半，但这些地区也

面临着水资源过度利用和生态环境退化等问题。需

综合考虑区域农业生产比较优势、水土资源永续利

用和国际政治经济形势，优化全国农业产销格局。

在 400 mm降水线西侧和华北、东北等存在地下水

超采的农业产区，应适度调减高耗水作物种植规

模、优化种植结构。西北等后备耕地资源潜力地区

在提高灌溉农业水效的同时，宜加快雨养农业发

展。东南沿海区域粮食自给率不断下降，2016年仅

为 32.7% [20]，应强化基本农田保护，适度恢复主

粮种植，扭转非农化和非主粮化的态势。

三是以城市健康水平衡为前提，构建新型人-
水-城关系，全方位落实“以水定城”。应将健康水

平衡理念贯穿到城市空间、产业、基础设施等布局

和建设中。根据城市综合用水效率、防洪除涝能

力、水环境质量和水域空间率等重要指标，优化城

市发展边界和“三生”空间布局，强化对城市发展

的约束和引导作用。要促进城市供水、防洪除涝和

污水处理等涉水基础设施与城市“三生”空间的多

功能融合，实现城市空间协调布局、集约利用。推

进缺水地区超大城市、城市群人口及非核心功能向

水土资源相对盈余区疏解，强化区域协同，有效应

对大中城市及城市群发展对水平衡的冲击效应。

四是强化工业用水总量和用水效率控制，加快

构建绿色产业体系，充分落实“以水定产”。根据

区域水土资源禀赋和资源环境承载条件，合理规划

工业发展布局、结构和规模。建立健全工业用水定

额体系，完善基于水效的产业准入和退出机制，着

力解决工业用水效率区域不平衡的问题。严控水资

源超载地区高耗水工业发展，加快实现工业用水零

增长和新水总用量下降。推动高耗水行业集聚发

展，强化梯级用水、循环用水，扩大非常规水源

利用。

五是综合考虑植被变化的水平衡效应和固碳减

污等作用，科学制定国土空间绿化目标，量质并重

推进林草植被保护恢复，科学落实“以水定绿”。

我国森林覆盖率和森林蓄积量经过连续 30年的增

长，已分别达到了22.96%和1.756×1010 m3；草原综

合植被覆盖度达到了 56.1% [21]。应充分考虑水土

资源条件和植被需水耗水规律，协调水域与林草空

间，合理制定城乡绿化目标、科学安排绿化用地。

系统评估人工植被建设对水平衡的影响，适度有序

绿化，宜绿则绿、宜荒则荒。同时，科学配置林

草、推进节水绿化，避免不科学的绿化破坏生态环

 

理清约束条件
健全控制目标

实现健康的流域水平衡、促进国土空间高质量发展

完善基础设施
优化时空配置

科学严格保护
系统综合整治

集聚协调开发
集约高效利用

水资源与生产力要素极不匹配，未有效落实量水发展

理清健康水平衡关键阈值，
健全水资源控制指标 落实刚性约束，优化区域发展目标和布局

建设国家水网，提升
跨区域水流调配能力 完善供水、防洪治涝和水运等基础设施

分区分类保护国土空间

水岸一体打造幸福河湖

发挥江河湖海优势，构建国土开发新格局

构建新型人-水-城关系，适水发展产业

高效集约利用水、土、矿产资源与能源

“山水林田湖草”生命共同体，水陆统筹

整治修复受损海陆空间

问题

原则

对策

目标

形势 建立国土空间规划体系并监督实施，加快绿色发展

图3　水平衡与国土空间协调发展的综合战略框架
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境、导致水平衡失调。有效协调林草经营和保护关

系，促进林草可持续保护和生态产品价值实现。

（二）完善基础设施、优化时空配置

涉水基础设施布局直接决定国土空间功能关

系，影响城乡居民点布局、产业集聚区发展和公共

安全。为有效整合和调配资源，实现国土空间均

衡、协调、安全、高效发展，需完善全国水网结

构，合理布局和建设防洪除涝、水资源配置和水生

态环境治理等重大基础设施，强化国家尺度的水流

时空调配能力，实现水资源承载力与压力时空均衡。

一是加快国家水网建设，构建具有良好拓扑结

构和综合功能的宏观性水物理网，提升跨区域水流

调配能力。在遵循节水优先和生态安全的前提下，

以自然水系为基础，依托南水北调工程东、中、西

三条调水线路及其他重大跨流域调水工程，打造以

“四横三纵”为主骨架的国家水网体系，形成南北

调配、东西互济的配置格局，实现全国范围内水资

源的丰枯互济，促进水资源承载力与压力的时空

均衡。

二是加快区域性水资源配置工程建设，完善非

常规水源利用基础设施，提高多水源综合保障能

力。健全易旱区、农业主产区、城镇密集区和重点

生态功能区水源工程及配套设施，形成多源互补的

供水保障工程体系，提高城乡供水一体化保障能力

和供水系统可靠性。加强战略水源输送通道建设，

健全国家供水安全战略储备体系，增强应对特大干

旱、突发水安全事件的能力。加强再生水、海水、

雨水、矿井水等非常规水源利用基础设施建设，促

进常规 ‒ 非常规水源统一配置。强化华北地区南水

北调东中线工程配套设施建设，提高外调水 ‒ 本地

水联合调配能力。东北地区强化边水济腹，提高城

镇和粮食主产区供水保障能力。在西南地区加快实

施成渝、云贵两省中部和北部湾水资源配置工程，

保障重要城市与工业区、农业主产区供水安全。在

西北地区加快实施南水北调西线调水工程，同时优

化跨境河流水资源开发利用设施。

三是适应气候水文和经济社会条件变化，构建

韧性协调的防洪减灾基础设施体系，提升防御极端

暴雨洪涝事件的能力。加快大江大河干流堤防达

标、强化重点河段河势控制，完善控制性枢纽工

程。适当提高国家重大区域战略、重要经济区和重

要城市防洪标准。分级分类，加快蓄滞洪区优化调

整。强化海岸带防潮综合治理，推进东南沿海等重

点地区生态海堤建设。依托流域和区域防洪治涝工

程体系，加快完善城市防洪除涝基础设施。

四是面向多中心网络型国土空间开发格局建设

需求，完善现代化绿色水运基础设施布局和建设。

推进内河高等级航道建设，形成干支衔接、连通海

洋的内河航道系统。按照层次分明、优势互补、功

能完善和绿色环保的原则，优化环渤海、长三角、

珠三角、东南沿海和西南沿海五大区域港口群布

局，加快建立现代港口体系。衔接水路与铁路、公

路、民航和管道，构建内通外联、安全高效、绿色

智能的综合交通基础设施网络。

（三）科学严格保护，系统综合整治

国土空间高质量发展和健康水平衡构建必须充

分考虑“三区四带”为主体的陆域生态安全格局和

“一带一链多点”的海洋生态安全格局，统筹自然

资源各要素，分类分级推进国土空间全域保护、促

进生态系统质量整体改善，夯实健康水平衡的自然

基底。

一是强化重点生态功能区和生态环境脆弱区保

护。严格国家重点生态功能区城镇建设、工业发展

和资源开发的生态环境准入门槛，引导超载产能和

人口有序转移。强化重点生态功能区分区域、分类

别保护力度，提升生态产品供给能力。加强水源涵

养生态功能区林草、湿地保护。坚持以草定畜、退

牧还草，加大防风固沙生态功能区的防沙治沙力

度，恢复草原植被。强化水土保持生态功能区水土

流失综合防治和植被自然修复。严防生物多样性生

态功能区开发建设活动破坏重要物种栖息地及其自

然生态系统。加强沙漠、戈壁、高寒地区等生态极

度脆弱区生态系统的自我恢复。统筹海洋生态保护

与开发利用，构建水陆统筹、联防联控的海洋生态

环境保护格局。强化海岸生态带建设，严格海洋生

态保护区内用海活动，严格管控海岸带污染物排

放。建设生态海堤，打造减灾降碳景观协同增效的

海岸带综合防护体系。

二是以重点生态功能区为依托，建设国土生态

安全屏障。在东北森林带实施长白山、大小兴安岭

天然林保护修复和三江、松嫩平原泡沼湿地恢复；

北方防沙带以内蒙古高原、河西走廊和塔里木河流

069



水平衡与国土空间协调发展战略研究

域等为重点，推进防护林体系建设、退化林草修复

和京津风沙源治理；青藏高原生态屏障区重点针对

三江源、祁连山、若尔盖等水源涵养区，治理沙化

土地和退化草原；黄河重点生态区推进黄土高原、

贺兰山和秦岭“三化”草场治理和水土流失综合治

理，保护修复黄河三角洲湿地；在长江重点生态区

加强上游岷山、横断山区等生态屏障森林保护，增

强水源涵养功能，强化中下游湖泊湿地保护；南方

丘陵山地带精准提升森林质量，增强水土保持与水

源涵养功能；海岸带以黄渤海、长三角、粤港澳大

湾区、海南岛和北部湾为重点，系统保护自然海岸

线和滨海湿地。

三是强化优化开发区域和重点开发区域国土空

间保护修复，建立有利于健康水平衡的人居生态环

境。优化京津冀、长三角、珠三角等区域国土开发

利用，严格限制高污染产业发展，强化重点河湖和

近岸海域污染防治。同时，在地下水漏斗区和海水

入侵区实施地下水禁采限采、防治地下水污染。维

护和改善重点开发区域生态环境。强化辽中南和哈

长等地区水源地和天然林保护，恢复松嫩平原湿

地，推进松辽流域和近岸海域污染防治。强化长江

中游通江湖泊和支流生态保护，恢复提升河湖湿地

水文调节功能，防治面源污染。成渝地区加强长

江、嘉陵江、岷江等流域水土流失和地质灾害防

治。严控呼包鄂榆、关中 ‒ 天水、兰州 ‒ 西宁、天

山北坡等西北重点开发地区高耗水行业发展，实施

深度节水。黔中地区强化石漠化和地质灾害防治，

滇中地区加强高原湖泊水体污染和酸雨综合防治。

四是加快主要城市化地区、农村地区、矿产资

源开发集中区和海岸带国土综合整治修复。强化城

市山体、水体、湿地、废弃地等生态修复；强化城

市河湖长效治理，构建城市现代水网和绿色生态景

观廊道。实施农村全域土地综合整治，严格保护永

久基本农田，加快高标准农田建设；加大受损耕地

复垦力度，综合防治农业面源污染。加快矿产资源

开发集中区综合整治和绿色矿山建设，将矿山生态

修复融入“山水林田湖草”整体治理。同时，强化

受损海岸带和海岛整治，恢复自然景观、修复生态

功能、提升防灾能力。

五是水岸一体、地表地下协同，打造幸福河

湖。统筹考虑河道内外水资源条件和用水需求，确

定河湖生态保护与复苏目标，分区分类制定生态水

量保障目标。以京津冀地区、黄河和长江流域等重

大国家战略区域为重点，推进生态受损河湖和生态

廊道治理修复。点面结合、水岸协同，综合改善河

湖水环境质量。处理好地下水保护与河湖保护修复

关系，深入推进重点区域地下水系统精准治理和

“量 ‒ 质 ‒ 位”立体保护修复 [22]。

（四）集聚协调开发，集约高效利用

我国已形成以“两横三纵”为主体的城镇化格

局和以“七区二十三带”为主体的农业生产格局。

以京津冀、长三角、珠三角和成渝四大核心城市群

为战略增长极，以沿海、沿江、沿边、沿主要交通

干线为主要开发轴带的多中心、网络化、开放式区

域发展格局逐渐明晰。但国土空间开发利用整体统

筹水平仍较低，空间功能布局、基础设施建设和灾

害防治等协调性不足，无序开发和粗放利用问题突

出，水土资源和能源利用效率偏低。2018年全国人

均城镇工矿建设用地146 m2、人均农村居民点用地

317 m2，远超国家标准上限；同年万元国内生产总

值能耗为 0.52 tce，明显高于世界平均水平 [23]。

2020年农业灌溉水利用系数为0.565，与发达国家的

0.7~0.8差距明显；万元工业增加值用水量为32.9 m3，

约是世界先进水平的 1.4倍 [14]。因此，迫切需要

立足基本国情和水情，强化区域和城乡协调发展，

优化国土开发利用方式，实现水土资源高效集约利

用，有效控减人类活动对水循环过程的不利干扰。

一是依托国家区域发展战略，发挥江河轴带作

用，以资源环境承载力和健康水平衡为基础，引导

人口、产业有序集聚，构建国土集聚开发、协调发

展的空间新格局。在资源环境承载能力较强或具有

较大潜力的地区，着力推进集聚开发，提升国土开

发效率和竞争力。推动京津冀、长三角、珠三角等

优化开发区域协同发展，通过优化人口分布、产业

结构和城镇布局等，促进集约紧凑发展、高效利用

国土空间。以长江黄金水道和沿江综合立体交通走

廊为依托，加速提升长江中游地区和成渝等重点开

发区域集聚发展水平和辐射能力，强化其对中西部

发展的引领带动作用。

二是推进新型城镇化和绿色城镇化，提升城镇

化质量。依托国土开发轴带和开发集聚区，以城市

群为主体形态，促进大中小城市和小城镇协同互

补。尊重山水本底条件，优化城镇空间结构，打造
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和谐宜居、富有活力的城市。推行低影响开发，减

轻城市开发建设对城市下垫面水分及生态调节功能

的不利影响；严格保护并拓展城市开敞绿色空间，

强化城市河湖“蓝线”控制，构建蓝绿交织的生态

廊道，系统化推进海绵城市建设。严控京津冀、长

三角、珠三角等地区新增建设用地，引导中心城市

人口向周边有序转移。完善中西部城市群基础设施

和公共服务，提高建设用地利用效率，加快人口、

产业集聚。促进农产品主产区人口向城市和重点城

镇集中，实现点状开发、面上保护。

三是推进产业适水发展，加快优质水生态产品

价值实现，实现经济社会高质量发展与高水平生态

环境保护协调。大力发展区域优势农业，加快形成

与资源禀赋相匹配且适应市场需求的现代农业生产

结构和区域布局。以粮食主产区为核心，严守耕地

红线、提高耕地质量，建设主粮优势产业带。充分

发挥东南沿海、黄渤海、长江中下游等区域水资源

优势，加快建设水产品优势区。稳妥开发水电，促

进绿色水电发展。以金沙江干支流和西南诸河等为

重点，有序推进大型水电基地建设、发展绿色水电

产业带。充分发挥山水景观资源特色和优势，促进

生态旅游产业健康发展。

四是坚持节约优先和高效利用相统一，促进

水、土、矿产资源与能源利用和消费方式的根本转

变，协同推进节水、控污和降碳。强化水陆空间高

效集约利用，控制新增建设用地规模，促进江河湖

海水域与岸线资源可持续利用。强化流域、海域功

能区划和规划管控作用，严格水域、海域及其岸线

使用约束，科学安排航运发展规模与方式。推进绿

色矿山建设和矿产资源综合利用，防治采矿污染，

强化矿井水有效利用。全方位深化节水型社会建

设。健全水资源“三条”红线控制指标，引导产业

结构与布局优化。因地制宜推进节水灌溉，积极发

展节水渔业和牧业，推进节水循环养殖和综合种

养，强化农业用水精细化管理。深入实施工业企业

分类节水改造，提升企业和园区节水减排能力。深

化节水型城市建设，推进城市水资源供用耗排的一

体化、精细化和智慧化管理。

五、对策建议

针对国土空间高水平保护、高品质开发利用面

临的主要问题，根据我国水平衡与国土空间协调发

展的综合应对战略，就实现健康的流域水平衡、促

进国土空间高质量发展，提出如下主要建议。

（1）构建水循环系统立体监测体系，系统开展

水平衡健康诊断。我国已建立大规模的气象、水文

及生态环境监测网络，但在要素和时空覆盖性、数

据共享和开放性等方面尚存在明显短板。应整合空

天地监测手段和自然资源、水利、农业、生态环境

等跨行业资源，打造覆盖国土空间全域的立体性、

综合性水循环监测体系。在此基础上，完善国土和

水资源调查评价技术体系，系统诊断重点生态功能

区、生态环境脆弱区和重点经济战略区水平衡健康

状况，夯实国土空间格局优化和高质量发展的信息

基础和科学依据。

（2）系统评估重点区域水平衡发展情势，做好

风险主动防范和适应。在全球气候变化和空前强度

的城镇化双重背景下，我国区域水循环要素和水平

衡状态异常，对国土生态安全和水安全保障具有深

远影响。其中最突出的问题包括：“亚洲水塔”——

青藏高原冰川冻土退化明显，南北方水资源的丰枯

分异特征加剧，极端气象水文事件趋多增强、洪涝

和干旱多发等。因此必须从战略高度做好青藏高原

生态屏障区、黄河重点生态区、长江重点生态区和

京津冀等主要城市群水平衡演化发展情势预判，理

清其对国土空间开发利用与保护的可能不利影响和

对策，以提升应对风险的韧性。

（3）科学确定健康水平衡阈值，优化国土空间

发展定位和目标。我国水资源开发利用的“三条红

线”控制指标仍有待完善。为落实水资源刚性约

束，切实贯彻量水发展，应综合考虑水资源禀赋、

水利工程调控能力、生态环境保护目标等因素，合

理确定地表水资源可利用量、地下水可开采量、水

环境容量、适宜水域面积率等健康水平衡阈值指

标。以此为基础，完善资源环境承载力评价，优化

国土空间发展定位和战略目标，科学确定人口和经

济发展规模及布局，使水资源真正成为国土空间

“一张图”的底色。

（4）跨流域水资源配置和人口经济布局优化并

举，提升国家尺度水土匹配性。南水北调工程和其

他重大跨流域调水工程是有效改善华北、东北、西

北等区域及京津冀等城市群水资源超载状况的战略

性措施。与此同时，也要科学优化区域人口经济布
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局和规模，坚决避免水资源短缺地区边调水边超载

边浪费现象。应综合国内国际视野，系统考虑粮食

安全保障、生态安全和乡村振兴等需求，适当控减

北方水资源超载地区高耗水灌溉农业规模、优化生

产结构，建设节水型生态灌区，同时扭转东部沿海

地区非农化和非主粮化倾向。

（5）完善“三生”空间划分，促进江河湖海有

效保护。我国人口密集区域和城市主要沿海、沿江

或环湖分布。为有效协调人水矛盾，建设美丽幸福

河湖，应完善国土空间“三区三线”划分，解决河

湖“蓝线”与农业、城乡建设用地等之间的重叠冲

突，强化河湖空间的动态平衡和连续性、完整性。

要破解黄河、长江等洲滩民垸空间定位矛盾等历史

遗留问题。同时，强化陆海统筹，优化海岸带“三

生”空间架构，推进海岸带空间精细化管理。

（6）量水而行、以水而定，科学务实推进城乡

绿化。干旱半干旱区大规模推进林草建设会导致耗

水量明显增加，加剧生态环境和经济社会用水矛

盾。应系统监测和科学评估大规模水保和人工植被

恢复的水平衡及生态效应。根据水分条件，制定适

宜的植被建设规模和方式，应设立植被覆盖率和净

初级生产力阈值。同时，应节俭务实推进城市园林

绿化，避免奢侈性耗水，坚决纠正和禁止占用河湖

空间绿化。同时，处理好林草经营和保护关系，在

科学适度采伐更新的基础上实现可持续保护。

（7）强化北方地下水超采综合治理，地表地下

一体推进西南岩溶区水资源保护。制定华北地区和

东北西辽河、三江平原地下水超采区水位恢复目

标，推进超采精准治理。华北地区加强山前区单一

含水层区回补，保护天然河道入渗通道，利用古河

道与河渠 ‒ 坑塘网络回补地下水，统筹河湖生态补

水和地下水超采治理；强化深部地热开发监管，确

保采补平衡。西辽河流域退减农业灌溉面积，清退

主河槽种植，推广高效节水灌溉技术。东北三江平

原地下水超采区适当退减高耗水水稻种植规模，建

设节水生态灌区，保护泡沼湿地；同时提升过境水

资源调引能力，优化灌区多水源联调联供网络。西

南岩溶区协同推进植被恢复、水源涵养、石漠化治

理和地下水保护；防控城镇建设、矿产开发等破坏

水分蓄存条件，科学建设调蓄工程，形成岩溶区生

态经济型治理模式。

（8）精准推进工农业节水防污，构建绿色生产

方式和生产空间。坚持藏粮于地、藏粮于水、藏粮

于技，加快高标准农田建设和农业灌排体系现代

化。完善农业用水计量监控体系，提升农业用水精

细化管理能力。因地制宜推广农业节水防污技术和

设施，强化农业面源污染防治，提升农业生态系统

质量。推进工业园区与污水处理及再生利用设施的

协同布局，健全工业循环用水基础设施。我国各综

合经济区工业用水总量和用水效率差异巨大、区域

不平衡性显著。沿海地区应提高海水直接利用和淡

化利用能力。黄河中上游以采矿业和制造业为重

点，推进深度节水控水，大力提高煤炭及煤炭转化

产业清洁生产水平和用水效率。

（9）以健康水平衡为引导，长效系统推进城市

水问题治理。应充分认识到我国城市水问题治理的

复杂性和持久性。以健康水平衡引导城市规模、空

间结构和功能布局优化，合理疏解超大城市人口和

非核心功能。全面推行低影响开发，建设蓝绿交

织、灰绿相融、连续完整的城市生态基础设施体系

和韧性高效的水资源供用耗排体系。做实做强河湖

长制，巩固提升城市黑臭河道治理等成果，水岸一

体、持久务实推进城市幸福河湖建设。要充分吸取

郑州“7·20”等暴雨灾害事件教训，提高城市“生

命线”防灾能力，健全城市防洪治涝基础设施和应

急管理体系，强化城区和流域联防联控，提升应对

极端气象水文事件的韧性。

六、结语

国土空间与水平衡相互依存和制约。促进水平

衡与国土空间协调发展，既是新时期水利高质量发

展和水安全保障的需求，更是优化国土空间开发保

护格局和促进国家治理能力现代化的要求。鉴于我

国水分与生产力要素极不匹配，国土空间利用与保

护中尚未充分落实量水发展，根据国家水安全保障

和国土空间规划主要任务，按照“山水林田湖草”

系统治理和水陆统筹的原则，提出了促进水平衡与

国土空间协调发展的综合战略与重点建议。为推进

全国国土空间系统保护修复和高效集约利用、强化

国家水安全保障，需要理清变化环境的水平衡演化

情势和健康水平衡关键阈值，优化国土空间开发利

用和保护目标；在此基础上，完善涉水基础设施，

强化国家尺度水流时空调配能力，促进水资源承载
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力与压力时空均衡；同时，推进国土空间分类分级

保护、强化全域系统治理；还应充分发挥江河湖海

轴带作用和资源优势，促进适水发展，实现水土资

源高效集约利用。

无论是健康水平衡，还是国土空间高质量发展

均涉及到一系列复杂的理论、技术和实践问题。本

文主要从宏观层面提出了促进我国水平衡与国土空

间协调发展的战略对策与建议。今后还需深入探讨

变化环境下水平衡复杂演化、实体水与虚拟水双重

流动背景下的水土资源再平衡等问题。同时，关于

我国东北、西北、西南等重点区域，七大江河流域

及海岸带、超大城市及城市群发展面临的水平衡和

国土空间发展问题也有待深入论述。
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