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0 引言
城乡建设用地适宜性评价是通过评价不同类型土地

的适宜程度和限制强度来判断其作为建设用地使用时的
适合性。对建设用地进行适宜性评价，确定生态环境、地质
灾害、基本农田和水资源、历史文化遗产等方面的保护范
围和保护要求，划定禁建区、限建区、适建区范围，是城市
规划法等相关法规对国土空间规划阶段的具体要求，也是
立足于资源环境承载能力，保护基本农田和生态环境，走
资源节约型和环境友好型的新型城镇化道路，提高城镇化
质量的客观需要。通过用地适宜性评价，协调城市发展建
设与基本农田、生态环境保护的关系，一是可以避免城市
无序蔓延和低效扩张，提高城镇建设用地利用效率，引导
城市规划由“增量”向“存量”转变，优化城市空间结构；二
是保护生态安全、建设生态文明，守住耕地红线，促进经济
社会可持续发展的客观需要；三是为划定城市开发边界、
生态保护红线、永久基本农田奠定基础；四是按照促进生
产空间集约高效、生活空间宜居适度、生态空间山清水秀
的总体要求，促进形成生产、生活、生态空间的合理结构，
实现生态空间、生产空间和生活空间的优化布局。

1 研究背景
用地适宜性评价被广泛应用于城镇建设用地选择（尹

海伟，2013）、农村居民点整治（郭月婷，2012）、生态环境保
护（孙烨，2012）、农用地评价（冯晓利，2012）、农用地整理

玥复垦（邹 ，2011）等，应用日益广泛。空间范围也涵盖了从
省、市、县到具体项目的大中小不同空间尺度（郑宇，2005；
王宝强，2009）。在城镇建设用地选择方面，《城市规划编制
办法》和《城乡规划法》均提出国土空间规划应当划定禁建
区、限建区、适建区和已建区，并制定空间管制措施。为合
理选择城乡发展用地，科学制定城乡规划，规范和引导城
乡用地评定的基本技术，住房和城乡建设部在 2009年颁
布了《城乡用地评定标准》（CJJ132-2009），明确了包括工
程地质、地形、水文气象、自然生态和人为影响等五个层面
的 36个指标体系，并明确了具体的评定方法、判定标准和
评定步骤，以及进行综合评定的原则和规定，为城乡用地
评定提供了依据。

但是，目前在城市建设用地评定的指标和方法上，还
存在一些问题：淤指标体系不全面，对工程地质、生态控制
区、规划控制区等要素考虑不够；于评价方法欠科学，往往
选择几个重要指标进行叠加并主观判断，对要素的重要性
权重不予考虑；盂数据资料很难收集全，基础数据不充分，
特别是工程地质方面的资料很难掌握（叶斌，2011）。此外，
虽然现在的 GIS空间分析方法被广泛应用于用地适宜性
评价分析中，但通常限于无法获取精准的空间矢量数据而
往往采用对分析要素进行空间栅格处理的方法，导致了评
价结果只能反映总体特征和趋势，而无法进行精准定位或
者深入分析使用。

本文通过获取的海量精准空间矢量数据，采用单要素
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分析和多要素综合分析相结合的方法，对沈阳市区的城乡
用地适宜性进行评价，通过精准的空间定位与管制划分，
满足城市发展建设和指导下层次规划编制的需要。

2 评价范围与原则
2.1 评价范围
评价范围是沈阳市内九区，即沈阳市区，包括和平区、

沈河区、皇姑区、大东区、铁西区以及沈北新区、浑南区、于
洪区和苏家屯区，总面积 3471平方公里。

2.2 评价原则
2.2.1 生态优先原则
当经济社会发展和城乡建设与生态环境保护不能兼

顾时，应当把生态环境保护放在优先地位，优先保障城市
基本生态安全，维护生态系统的完整性和连续性。在进行
城乡建设用地适宜性评价过程中，应当根据生态要素保护
的相关法律法规要求，优先保护沈阳生态资源和环境不被
破坏。

2.2.2 主导要素原则
所有土地都受自然、经济、社会等多种因素影响。在评

价过程中，应当根据评价要素对空间影响的差异性，重点
选取对土地评价起控制和主导作用的评价要素进行评价，
按照由严格到宽松的保护要求，突出主导因素对评价结果
的决定作用。

2.2.3 兼顾发展与生态原则
在优先对生态环境进行保护的前提下，市区内的用

地，也应当满足城市发展建设的需要，实现生态保护与城
市建设的协调，优化城乡建设用地布局，满足经济社会发
展需要。

2.2.4 可操作性原则
在评价过程中，应结合沈阳实际情况，选择可获取的、

能够反映评价对象特征的要素指标进行评价。
3 评价指标与方法
3.1 数据获取与指标确定
参考《城乡用地评定标准》，结合沈阳市区内地势平

坦、平原为主、工程地质条件良好、地质灾害不易发的特
征，选择了具有精准空间矢量数据和属性数据的城乡建设
用地、生态、水文、农业、基础设施、地形等 6大类，共计 22
个要素进行分析评价。

3.2 评价方法
本文采用单要素评价和多要素综合评价相结合的

方法。
3.2.1 单要素评价
单要素评价对土地利用产生影响的某个要素进行的

评价，如林地、基本农田、自然保护区、河流等，根据单要素
对土地建设的限建程度进行限制级别划分，分别划定为禁
止建设区、限制建设区、适宜建设区，这种评价方法可以定
量地、较直观地了解某项评价要素对用地适宜性评价结论
的影响。单要素评价是多要素综合评价的基础，也是进行
多要素综合用地适宜性评价的组成部分。

3.2.2 多要素综合评价
因为用地是受多种因素共同影响的，这些要素在空间

上存在叠加，在保护要求上也存在差异。因此，需要对多个
要素进行综合评价。多要素综合评价是对影响用地的多个
要素进行空间叠加的基础上，对影响用地评价的主导因素
进行甄别，按照限制程度由严格到宽松的原则，限建级别
由要求最严格的要素空间进行划定。相同级别的要素按照
“限建要素分布情况最大相同范围”的原则进行空间合并，
形成最终评价结果。将重叠的空间进行去重处理，最终将
市区划分禁止建设区、限制建设区和适宜建设区。

3.3 单要素用地适宜性评价
根据单要素的保护要求，对 6大方面、22个要素不同

属性进行分类保护要求，但是各生态要素之间在空间上存
在重叠现象，在保护要求也因为保护角度不同而存在禁建
和限建差异，因此不能简单对各生态要素的禁建区和限建
区面积累加计算，需要在多要素综合评价中进一步处理。
具体包括：淤自然保护区、风景名胜区、森林公园、重要生
态保护地与林地、耕地、基本农田、河流湖泊水库水面等在
空间上存在重叠，在保护要求上也有所差异需要进一步分
析，去除重叠部分，并调整保护要求。于坡度大于 25度以
上的与各保护区、林地、基本农田等要素存在多次空间重
叠现象，需要对保护范围和保护要求进行处理。

3.4 多要素综合用地适宜性评价
3.4.1 综合评价过程
为识别市区范围内各要素的空间分布主要特征，采用

影响因素 序号 评价指标 影响因素 序号 评价指标

水文
（5）

1 重要河流
建设用地
（3）

12 城市建设用地

2 湖泊 13 镇建设用地

3 水库 14 村庄建设用地

4 灌渠 农用地
（2）

15 农用地分等定级

5 滩涂 16 基本农田

生态
（6）

1 自然保护区

基础设施
（4）

17 航空

2 风景名胜区 18 铁路

3 森林公园 19 公路

4 重要生态保护地 20 环卫设施

5 林地与生态廊道 地形
（2）

21 地形

6 郊野公园 22 地面坡度

表 1 沈阳市用地适宜性评价指标体系

图 1 多要素综合评价示意图
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“地图叠加法”，在对 6大类的 22个评价要素对具体空间
的主导因素进行甄别的基础上，进行空间叠加综合分析。

淤相同限制级别要素：按照“评价要素分布情况最大
相同范围”的原则，将相同级别限制要素采用 ArcGIS的空
间融合算法进行空间合并，生成相同级别的评价单元。

于不同限制级别要素：同一空间各种评价要素的限制
级别不同，则按照“主导因素”原则，其限制级别由要求最
严格的要素空间决定。采用 ArcGIS的裁剪算法，按顺序依
次由禁止建设区到限制建设区、限制建设区到适宜建设区
到进行空间分割，然后再将分割后的相同级别限制要素进
行空间合并，保证最终的评价单元要素空间具有唯一的空
间属性和保护级别。

3.4.2 综合评价结果
评价要素在空间上几乎覆盖整个市区，在空间上重叠

现象普遍存在。经过空间叠加后的评价要素，主要影响评
价结果的禁止建设区和限制建设区。采用 ArcGIS的空间
融合与裁剪运算进行去重分析，主要包括：淤对禁建区与
禁建区重叠的区域进行去重分析。包括第一批生态保护红
线区的一级区、生态保护地的红线区与河流水库的水面、
林地、滩涂和基本农田的重叠部分。于禁建区与限建区交
叠，按照保护要求最严格区域进行空间划定，然后进行去重
分析。包括第一批生态保护地的二级区、生态保护地的黄线
区与河流水库的水面、林地、滩涂和基本农田重叠部分。盂
将地面坡度大于 25度的地区与所有重叠要素剔除。

最终，通过 ArcGIS的空间融合与裁剪运算，去除重叠
禁建区面积约 20平方公里，去除重叠限建区面积约 120
平方公里。

4 用地适宜性评价结论
4.1 空间管制引导
在进行单要素分析和多要素综合分析的基础上，充分

考虑满足城镇发展建设需求与区域生态环境保护的关系，
按照优化城镇空间布局，建设生态文明的要求，将市区划
为禁止建设区、限制建设区、适宜建设区。

禁止建设区包括自然保护区的核心区与缓冲区、林
地、基本农田、重要河流与湖泊及水库水面、滩涂、重要生
态保护地的红线区、坡度大于 25度地区，构成了市区内青
山绿水的生态空间，是维护城乡生态安全和保障城乡可持
续发展的重要区域，也是生态文明建设的重要空间。

限制建设区包括自然保护区的实验区及外围区、第一
批生态红线二级区、生态保护地黄线区、郊野公园、森林公
园、风景名胜区等地区。城镇建设用地应尽可能避让限制
建设区，对于列入限制建设区的城镇建设，应根据所涉及
的限制性要素的分布情况，制定有针对性的建设限制要求。

适宜建设区指除禁止建设区、限制建设区外的其他用
地，包括现状建设用地、现状基础设施用地、未利用地等。

4.2 功能空间划定
十八大报告中提出把生态文明建设放在突出地位，按

照人口资源环境相均衡、经济社会生态效益相统一的原
则，控制开发强度，调整空间结构，促进生产空间集约高
效、生活空间宜居适度、生态空间山清水秀。

本文在对市区各类用地进行全面梳理和分析评价的基
础上，根据不同空间要素承载的自然属性和承载功能，结合

空间管制划分结论，将市区划分为生产空间、生活空间和生
态空间。其中生产空间主要指农业生产空间，特指基本农
田，是为保障粮食安全划定的禁止建设区；生活空间包括城
乡建设用地及未来可作为建设用地的空间，是未来城乡发
展建设的可拓展空间；生态空间包括自然保护区、风景名胜
区、森林公园、林地、重要生态保护地、河湖水面、滩涂、郊野
公园、灌渠以及地面坡度大于 25度需要进行生态恢复和保
护的区域，是禁止建设区和少量的限制建设区。

5 结语
本文采用海量精准数据资料，从多规合一视角出发，

坚持生态保护优先，探索通过用地适宜性评价来避免城市
发展建设、基本农田保护和生态红线之间出现矛盾的途
径。构建全面、系统的用地适宜性评价指标体系，根据不同
评价指标对各类土地所发挥的控制和主导作用差异，借助

图 2 市区空间管制引导图

图 3 市区功能空间引导图
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1 宁波保税区金融服务的现状
1.1 宁波保税区发展现状
宁波保税区于 1992年 11月经国务院批准设立，规划

面积 2.3平方公里，是浙江省唯一的保税区，享有“保税、免
税、免证”特殊政策和国际贸易、保税物流、加工制造、保税
展示等功能，是中国大陆政策最优、机制最活的特殊经济区
域，可无缝对接和复制国家自由贸易试验区试验成果。宁波
保税区自成立以来，国内生产总值（GDP）年平均增长约为
20%，财政收入、外贸进出口、工业总产值每年平均增长接
近 30%，六十多个国家和地区，8850家企业在宁波保税区

注册，经过 27年发展，宁波保税区在商务商贸、装备制造、
港口物流及综合服务四大产业中展现了独特的发展态势，
宁波保税区目前已经成为国家进口贸易促进创新示范区、
国家跨境电子商务综合试验区、浙江省十佳开放平台。

宁波保税区经过二十多年的发展，综合经济实力不断
扩大。2016-2018年宁波保税区主要经济指标完成情况见
表 1。

1.2 宁波保税区金融服务的现状
1.2.1 金融服务组织机构健全
据宁波市统计局数据，2018 年宁波市拥有政策性银

行 3家，大型银行 14家，股份制商业银行 11家，城市商业
银行 11家，外资银行 5家，已初步形成了城乡银行营业网
点多、金融服务辐射能力强的长三角南翼金融服务中心。

1.2.2 金融服务业务提升
近年二来，宁波金融机构本外币存贷款业务持续增
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宁波保税区转型自由贸易港的金融创新研究
Research on Financial Innovation from a Tax-protected Zone to a Free-trade Port for Ningbo
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摘要院宁波要从保税区成功转型为自由贸易港，加快金融创新是现实选择之一，在已经具备的经济和金融优势的基础上，应以金

融创新为动力，以打造国际资金流转中心为着力点，构建自由贸易港的金融创新体系。本论文将通过宁波保税区金融服务现状分析入

手，构建金融创新指标体系，求得 2014-2016年宁波金融创新能力综合得分值以及综合得分的变化趋势，实证分析地区金融创新能力
与经济发展水平的关系，提出宁波从保税区转型自由贸易港的金融创新路径选择，为相关部门决策提供参考。

Abstract: To transform from a tax-protected zone to a free-trade port, one of the most realistic choices for Ningbo is to speed up
financial innovation. In regard to the construction of the financial innovation system of a free trade port, Ningbo with its economic and
financial strengths ought to focus on the transformation of itself as a hub of the international capital flows, with financial innovation as
motive force. This paper started with the analysis of current situation of Ningbo as a tax -protected zone, obtained synthesis scores of
Ningbo's finance innovative ability as well as its variation tendency from 2014 to 2016 by building Indicator System of it, and then analysed
the relations between financial innovative ability and economic development level by empirical study. The path to transform from a tax-
protected zone to a free-trade port for Ningbo was presented and the suggestions for departments concerned was provided.
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ArcGIS平台的空间数据分析处理功能，将全市空间划分
为禁止建设区、限制建设区和适宜建设区。用地适宜性评
价结论可以优化城市空间布局，更加科学、有效的保护耕
地和促进土地集约利用，保护生态环境，优化市区内的生
态、生产和生活空间，也可以满足城市发展建设和指导下
层次规划编制的需要。
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