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国土空间生态利益配置的机理研究

顾晴怡
（浙江工商大学法学院，浙江 杭州 310018）

摘要：准确理解国土空间生态利益的内涵意蕴，探究国土空间生态利益的配置的机理，是化解空间

矛盾和优化国土空间开发保护格局的基础。研究表明：①自然形成的空间环境和逐利的人性机制、

对资源配置起决定作用的市场机制、矫正市场失灵的政策机制共同作用于国土空间生态利益的配

置机理。②国土空间生态利益配置的功能在于落实国土空间规划结构、保障生态利益空间再分配、

矫正市场机制逐利天性。③布局规范的空间结构、合理分配的公共资源、有效配置的空间权利是

生态利益配置的预设基准。当前，国土空间生态利益的初次配置存在空间用途竞争凸显、空间资

源错配丛生、空间权利不平等的内生张力，以及二次配置界限的失衡隐忧，需为国土空间生态利

益配置划定“三线一单”生态承载力的底线边界以及约束政府权力的上限边界，优化国土空间生态

利益配置机理的协同机制，在不同空间尺度上合理配置生态利益，实现生态利益的全民共享。
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“十四五”规划提出要“优化国土空间开发保护格局”（https://www.gov.cn/xinwen/2021-
03/13/content_5592681.htm），从战略层面对国土开发保护提出了新要求。现有研究主要聚

焦于国土空间开发保护的具体对策，如生态修复利益权衡决策[1]、流域市场化生态补偿[2]、

生态效益的评估方法[3] 等，对多因素复合作用下国土空间生态利益配置的形成机理，尚缺

乏系统性深入探讨。同时，法学领域对生态利益配置在国土空间场域中的应用关注不足，

侧重于研究生态利益衡平的方法[4]、环境法中的生态利益识别[5]、流域生态补偿法律规则塑

造[6]、生态利益代际衡平法律制度构建[7] 等内容。这些研究从不同视角讨论了国土空间开

发保护路径与生态利益的法律构造方法，但针对国土空间生态利益配置的深层机理分析

仍显薄弱。国土空间生态利益的配置受多重因素及复杂条件的交互影响，其形成机理不仅

关乎国土空间开发与国土空间保护的协调，也直接影响到国土空间资源的合理分配与相

关法律制度的完善。因此，厘清国土空间生态利益配置的机理，是推进该领域对策研究的

理论基础。基于此，本文从法学视角切入，深入探讨国土空间生态利益配置的机理，识别

并分析不同因素及其相互作用，以期为国土空间开发保护提供新的理论参考。 

1    国土空间生态利益的内涵与配置机理

国土空间生态利益表现为空间的结构层次、空间中的资源要素以及资源要素品质。自

然规律、人性机制、市场机制、政策机制共同作用于国土空间生态利益的配置机理。  
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1.1    国土空间生态利益的内涵厘定

1）空间的结构层次。国土空间首先是一种地理空间，地理空间的自有形态直接关联空

间生态利益总量。“胡焕庸线”是中国人口发展水平和经济社会格局的分界线。西部地区

（东、中、西部地区划分：https://www.stats.gov.cn/hd/cjwtjd/202302/t20230207_1902279.html）
位于中国第一、第二阶梯，生态环境较为脆弱，资源禀赋条件优越；东部地区位于第三阶梯，

资源相对匮乏，高度工业化的产业聚集对资源的需求无法自足。西部高山、冰川、湖泊等

无法被转移的自然资源产生的生态利益是依托地域空间形成的不可转移生态利益。

2）空间中的资源要素。国土空间中生态利益不仅涉及“空间尺度”中的固有生态利益，

还涉及市场配置下空间中的资源要素。例如，东西空间尺度中，“西电东送”“西气东输”等
工程将可转移的自然资源从特定空间转移到另一空间，输出的特定区域减少了水、气等原

本可以提供更优质的生态利益的自然资源，输入的特定区域不仅获取了该地的水、气等自

然资源所提供的经济利益，而且获得了这些自然资源所提供的生态产品。

3）人类活动对资源要素品质的影响。国土空间开发利用方式是由地理环境与人类活

动交错构成的动态结构，人类活动会对空间中的资源要素产生质量方面的影响。一方面，

国土空间开发利用活动本身即是对资源的开采与空间形态的改变，过度采伐森林、开垦农

田，会导致空间资源质量下降。另一方面，对全域山水林田湖草沙进行整体性规划，在三

线三区刚性约束条件之下严格控制土地用途转变可以维持、提升资源要素的品质。 

1.2    国土空间生态利益的初次配置机制

1）自然规律。环境是先人类而存在的，环境的空间范围是自然的存在[8]。这种自然的

存在形成对国土空间生态利益的初次分配。《全国主体功能区规划》（https://www.gov.cn/
zwgk/2011-06/08/content_1879180.htm）经对全国陆地国土空间土地资源、环境容量、自然

灾害危险性等因素的综合评价，指出自然形成的中国国土空间具有先天脆弱性，大规模高

强度的工业化城镇化开发只能在适宜开发的有限区域集中展开。自然形成的国土空间格

局使人类的开发利用活动只能局限于特定区域，这种局限性不因人类主观意志而转移。

2）人性机制。自然形成的国土空间生态利益形态之上，人性分配机制成为生态利益配

置的原生动力。空间与人类相伴生，空间发展是物化与人化共同形成的过程。伴随着工业

化、城市化，空间本身成为资本积累及其统治的重要手段。从人与资源的角度来看，从工

业发展起始，土地、水源在空间物化中成为资本的一部分，通过对生态空间以及农业空间

的索取与剥夺，城镇空间得以发展。在满足人的基本生存发展需求后，人与自然之间的关

系从过度索取到尊重保护。人类不再以牺牲生态利益为代价汲取经济利益，但在生态利益

内部配置上，仍存在一定竞争关系，尤其是在自然资源等可转移生态利益的分配上。

3）市场机制。生态利益的形成离不开人类一定的生产方式和社会组织形式，并受到人

类已有基本经济制度和组织方式的制约[9]。首先，市场机制是国土空间资源配置最有效率

的方式。市场在资源配置方面规模大、范围广，自由竞争的市场能够灵敏地传递信息，优

化国土空间资源化利用，市场本身就是配置资源的一种“制度”[10]。其次，市场机制使得国

土空间资源在区域、城乡之间配置、占有、分享方面不均衡，集中体现为中国东西部、城乡

生产发展不均衡，经济上的不均衡既来源又作用于生态利益配置的方式与过程。再次，市

场机制决定的空间等级关系形成了不对称的空间权利。不同群体表达自身利益需求的组

织载体、策略、资源占有量存在较大差异。弱势群体的空间迁徙、空间利用、空间融入能力

随着资本集聚呈现反向关系，其在生态利益配置格局中享有的空间权利不足。 

1.3    国土空间生态利益的矫正配置机制

在社会资源配置系统中，市场配置和政府配置是 2种最重要的子系统[11]。作为主权范

围的领域尺度，政策与法律能通过如下方式矫正生态利益的初次配置结果：①划定特定的
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产业布局、空间结构，给定空间约束边界，

如国土空间规划、主体功能区战略。②以

奖惩机制“控制”空间形态、利用空间资源，

如土地补贴政策、碳排放权交易、生态补

偿制度。③设定禁止性规范，约束公民行

为、划定市场边界，如生态红线制度、自然

保护区制度（图 1）。中国已形成以宪法为

核心的国土空间生态利益配置制度，《中

华人民共和国宪法》第 9条、第 26条确认的环境基本国策条款，第 14条第 3款“兼顾国家、

集体和个人利益”规定的社会保障权，第 33条第 3款“国家尊重和保护人权”延伸出的作

为基本人权的环境权（https://www.gov.cn/guoqing/2018-03/22/content_5276318.htm），及需

经全国人民代表大会批准的国民经济和社会发展计划构成生态利益配置的宪法依据。

1）国家环境保护义务与国土空间生态利益直接相关。国家环境保护义务包括现状保

持义务、危险防御义务、风险预防义务[12]。现状保持义务是国家在环境保护领域对于保护

环境质量、维护环境品质所作出的承诺。法律意义上的国家环境保护现状保持义务能够确

认生态利益处于确定状态，并保障生态环境不恶化。危险防御义务主要以排除侵害生态利

益的行为为代表，防止主体不当竞争、夺取生态利益。风险预防义务体现了资源保留原则，

即当代人只能在限度内对国土空间资源的利用，贯彻代际生态利益衡平的理念。

2）环境权与社会保障权是维护国土空间生态利益均衡配置的兜底性权利。尽管环境

权是否作为人权而存在仍存在一定学理争议，无可争议的是环境权本身的存在，是以自负

义务的履行为实现手段的保有和维护适宜人类生存繁衍的自然环境的人类权利。社会保

障权具体表现为政府通过政策机制向公众提供公共资源，实践中以空间方式进行资源配

置十分常见，如《关于深化生态保护补偿制度改革的意见》（https://www.gov.cn/zhengce/2021-
09/12/content_5636905.htm）通过提高转移支付系数方式对重点生态功能区加大支持力度。

3）经全国人民代表大会批准的国民经济和社会发展的计划是保障国土空间生态利益

公平配置的国家战略。国民经济和社会发展的计划一经全国人民代表大会批准，政府就无

权进行任意更改，成为事实上指导政策机制分配生态利益的准则。由此衍生的国土空间规

划、城乡规划、主体功能区、生态空间用途管制等制度从聚集开发、分类保护、综合整治等

方面作出战略安排，从空间准入为布局规范的空间结构提供了制度支撑。 

2    国土空间生态利益配置的失衡隐忧

在“资源要素”与“空间尺度”的复合结构下，国土空间生态利益的配置存在张力，集中

体现为空间用途竞争凸显、空间资源错配丛生与空间权利不平等，即配置的“实然”状态。 

2.1    国土空间生态利益初次配置的内生张力

1）空间用途竞争凸显。国土空间用途管制制度划定了生态空间、农业空间、城镇空间

三区与生态保护红线、永久基本农田和城镇开发边界三线。在实践过程中，三线优先序、

相互关系以及落实单条线划定规则的理解上有一定偏差，呈现孤立划定三线三区态势。

（1）生态保护红线。各地生态保护红线划定过程中尽管已经处理了大部分利益冲突，

但由于历史已经颁发土地使用权证的建设用地无法调出，一些地区仍存在空间内已建、已

批用地。例如，自然保护地内部，已批未建用地、采矿项目随之被纳入了生态保护红线，而

要求权利人退出生态保护红线暂无上位法依据。生态保护红线受到不同程度的生产、生活

空间的侵占，生态利益与经济利益在生态保护红线内存在张力。

 

图 1    国土空间生态利益的配置机理

Fig.1    Mechanism of ecological benefit allocation
in territory space
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（2）永久基本农田。一方面，由于空间范围、产业布局等因素，永久基本农田划定存在

空间用途上的重叠，如江苏省宜兴市生态保护红线与永久基本农田重合面积约为 8.6 km2[13]。

另一方面，无序侵占农业空间、补划农业空间质量和数量不达标等问题制约了耕地后续发

展与保护[14]。以耕地占补平衡政策中的土地倾斜性置换为例，优势地区可向弱势地区购买

耕地指标以扩充建设用地，优势地区的高质量农田被置换为弱势地区的荒草地、滩涂地、

残次林地，简单的经济补偿方式缺乏对生态利益的关注。

（3）城镇开发边界。中国《城市绿线管理办法》（https://www.gov.cn/zhengce/2022-01/
25/content_5712021.htm）仅对城市内绿地范围划定控制线，未对城乡边界的划定、控制、修

改作出规定，在实践过程中因扩展系数 1.3倍的严格要求、新增城镇建设用地规模指标未

下达、现状城镇建设用地认定存在一定分歧[15]，城镇开发边界的管制缺乏约束。

2）空间资源错配丛生。中国产业与人口不断向经济发达的东部地区聚集，导致每年有

大量的资源、劳动力、商品跨区域流动，造成国土空间资源错配，其中最为突出的是土地资

源错配。土地资源彰显了社会属性，土地利用类型不同抑或是产业布局甚至生产经营技术

方式都会对国土空间生态利益产生不同影响。

分税制改革后地方政府成为自身经济利益的维护者，“唯 GDP”的政绩考核机制使得

地方政府大量、廉价出让土地，增量时代的土地征收、存量时代的土地再开发成为政府获

取“土地红利”的主要筹码。地方政府为增加财政收入，在合法招商引资基础上，形成了以

土地开发为基础的“空间城市化大跃进”。从长期来看，由于地方政府相继降低工业用地

价格，土地资源错配使得产业追求眼前利益的投机性开发剧增，产业结构逐渐向中低端第

二产业倾斜，低端产业所产生的大量工业废弃物阻碍了国土空间生态环境的质量改善。

3）空间权利不平等。国土空间内不同地域、不同群体享有的空间权利不平等，既破坏

了自然环境，又导致了空间资源的不公正分配[16]。

（1）国土空间内不同地域人们享有的空间权利不平等。国土资源的开发利用总体上呈

现西部地区发展滞后、贫困问题严重；东部地区产业集中、人口密集、环境问题凸显；中部、

东北地区结构性矛盾凸显，发展动力相对不足。西部地区不仅承担涵养水源、保持水土等

重要生态功能，还需履行向东部地区低价输出水、气、油等资源的社会经济责任。

（2）同一区域内居民享有的空间权利不平衡。国土资源开发利用中，城市无序扩张、

大城市病等一系列国土空间开发乱象所造成的浪费资源、破坏环境的后果被转嫁到了农

村。城市利用农村资源供给城市生存发展的工业化产品，而负外部性则由农村承担。而城

市空间的利益交错使得城市内部的生态利益配置更为复杂。城市弱势群体所居住的郊区

与优势群体所居住的城市中心在交通、环境、公共设施等方面公共物品提供上存在配置差

异，造成了城市高收入阶层和低收入阶层在居住空间权利上的不平等。

（3）代内与代际群体在国土空间资源要素、资源品质和环境质量上享有不平等。中国

国土空间的加速开发利用模式表现为蔓延的城市边界侵占大量农村空间、空间性资源（农

地、滩涂、湿地等）消失殆尽、大规模基建伴随着惊人的资源浪费、影响范围极广的环境污

染。同时，中国国土空间生态环境“治理速度远远赶不上破坏速度，生态环境破坏的程度

在加剧”[17]。即使以最严密的法律规制破坏生态环境的行为，也无法恢复到未遭受破坏之

虞的环境品质，总体环境质量恶化是生态利益总量的消减，代内与代际群体在时空位序上

享有的空间权利不平等。 

2.2    国土空间生态利益矫正配置的界限隐忧

1）政策机制对自然地理调整的边界。改革开放后，为满足社会生存基本需求，围湖造

田、填海造陆等一系列开发行为挤压了国土生态空间，出现了水土流失、荒漠化等一系列

生态系统功能下降的问题。新时期以主体功能区战略为依据的产业格局中，空间的无序扩

1638 地　　理　　科　　学 45卷

https://www.gov.cn/zhengce/2022-01/25/content_5712021.htm
https://www.gov.cn/zhengce/2022-01/25/content_5712021.htm
https://www.gov.cn/zhengce/2022-01/25/content_5712021.htm
https://www.gov.cn/zhengce/2022-01/25/content_5712021.htm


张导致空间功能的错配与交叠，资源承载容量难以容纳社会发展的无限需求。大城市、特

大城市、地方地标、超高层建筑没有受到规划约束，仅仅被认为是地方或私人问题。《国家

人口发展规划（2016—2030年）》（https://www.gov.cn/zhengce/zhengceku/2017-01/25/conte
nt_5163309.htm）预计至 2030年农村向城镇转移人口约 2亿人，城市规模不断扩大对建设

用地的需求不断加剧，违规开发土地、占用生态空间等现象仍然存在，国土空间生态利益

与社会发展需求之间的张力成为严峻挑战。

2）政策机制对公民生活干涉的边界。生态利益不具有自然的法益属性，但具有自然

公共性，需要每个公民予以维护，但政策机制可否为公民配置强制性义务以及其设置的

边界问题仍值得考量。如《北京市生活垃圾管理条例》（https://flk.npc.gov.cn/detail2.html?
ZmY4MDgwODE3N2U3NWY4ODAxNzg1N2QxZTQwYzc2NTc）为公民设置分类投放生

活垃圾的法定义务，违反法定义务将产生行政法的责任甚至刑事法上的责任[18]。再如《中

环华人民共和国民法典》依据绿色原则对公民设定私法上的环境义务，司法实践中上已出

现绿色原则突破已有民事规范，以致出现实质上不公平①。

3）政策机制对市场经济调控的边界。市场在资源配置方面规模大、范围广，自由竞争

的市场能够灵敏地传递信息。但是，市场配置的优先性也反映了其有限性。如果不对市场

加以规制，国土空间资源的开发利用将纯粹地朝着资本空间集聚，会引发生态利益外部效

应、竞争与配置的非均衡问题。因此，需要政策予以控制，不过这种控制必须基于给定的

边界，否则会扭曲市场供需平衡，成为阻碍经济发展乃至导致经济危机的推手，如一些地

方的“碳冲锋”“运动式减碳”的越界行为既不符合经济规律也不符合自然规律。 

3    国土空间生态利益配置的功能指向与预设基准

功能与基准是国土空间生态利益合理配置的尺度，既体现为形式上的空间正义也体

现为实质上的利益均衡，即配置的“应然”状态。 

3.1    国土空间生态利益配置的功能指向

1）落实国土空间规划结构调整。①国土空间规划可以系统设定全局性的空间利益再

分配结构并为其提供物资保障。生态利益本质上是以空间为载体的公共利益，布局规范的

空间结构有利于公共利益配置均衡，具有“秩序”价值。整体性的国土空间治理需要政府

与社会、市场合作形成社会公共事务的共同管理模式，在此模式下，政府具有统领功能，政

府设定国土空间规划结构并以政府财政支撑与资源调动能力为支撑，使得“五级三类”国
土空间规划层层得到落实。②国土空间生态利益配置要解决的一个基本问题是“怎样既具

有吸纳能力又减少决策成本[19]。国土空间规划面对的是复杂、多元的区域、城乡、产业结

构网络，宏观与整体的信息代表了高昂的决策成本，除了政府，其他任何主体都无法全面

掌握如此繁多的信息，只有占有充分信息的政府才能用尽可能少的决策成本最大限度地

设定国土空间规划。③国土空间规划是国家在一段时间内的发展蓝图，作为一种预设性的

政策与法律，国土空间规划具有设定战略目标、指导公共资源配置的功能。从长期、预测

角度来看，规划以“资源的调动和集中来规范经济运行的过程”[20]，市场会对该规划具有期

待性，从而在遵循规划的方式下自发配置空间资源。

2）保障生态利益空间再分配。一方面，由于“竞争性的市场不能提供有效率的公共物

品生产水平”[21]，生态利益的配置情况受公共资源供给水平、质量影响。国土空间生态利益

配置公共政策一旦制定并施行，便会在空间范围内改变既有的公共利益格局，促进生态利
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益空间再分配。例如，作为公共政策的生态补偿制度本质上是一种资源的转让，其实施目

标不仅是促进国土空间资源配置的高效，更考虑公平正义以核心的价值理念，是“与中国

转型期的社会利益结构变迁、利益分化和利益冲突休戚相关的制度安排”[6]。另一方面，政

策的灵活、开放能够回应法律无法达到的目标。公共政策通过控制“经济人”的行为和利

益归属，约束主体取用国土空间资源的行为，制止产权主体的权利滥用，克服空间地理差

异所导致的生态利益空间配置分层、割裂状况，旨在为空间权利提供制度指引。

3）矫正市场机制逐利天性。资本的逐利天性使得市场机制以经济利益作为唯一标准，

经营者总是选择资源禀赋好、区位条件优越的区域进行生产投资。随着资本的不断集聚，

国土空间生态利益配置愈发朝着经济利益富集地区流动，城乡、中西部利益配置差异不断

扩大，引发利益非均衡的空间正义问题。

国土空间开发利用的政策机制能够划定经济利益与生态利益之界限，防止人性机制、

市场机制对生态利益的极端攫取，具有矫正市场逐利天性的法理依据。“空间关系和社会

关系（包括政治制度）来源于生产方式这同一个源头”[22]，政策对生态利益的再分配可以阻

止“不充分重视 ‘社会利益’的私人决策”[23]。当资本运行超越生态环境承载力造成生态损

害时，政策与法律可以从维护生态利益的角度出发，约束资本的空间运动，限制经济利益

的过度侵占生态环境与攫取资源，进而实现生态利益整体的保有与公平配置。 

3.2    国土空间生态利益配置的预设基准

1）布局规范的空间结构。布局规范的空间结构具有“秩序”价值，既表现为国土空间

开发利用的高效，也表现为与生态利益、经济利益相协调的系统结构。一方面，布局规范

的空间结构体现为合理的空间布局。产业布局、城乡布局是资本以空间为依据的转移、组

合、聚集。在空间维度衡平生态利益，就是打破资本的抽象空间形态，形成布局规范的空

间结构。政策机制矫正后的国土空间资源利用的格局、类型、结构与所在地理单元的经济

结构与固有生态环境相匹配，基本上可以实现生态利益与经济利益的相对稳定。另一方面，

布局规范的空间结构体现为国土空间开发利用活动的规范、有序、依法进行。2019年发布

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》（https://www.gov.
cn/zhengce/2019-05/23/content_5394187.htm）提出将主体功能区规划、土地利用规划、城乡

规划等空间规划融合为统一的国土空间规划。在多规合一图景内，国土空间的多种规划衔

接国土空间开发与保护、刚性与弹性以及各个环境单元规划之间的耦合关系，确保国土空

间开发利用模式规范。

2）合理分配的空间资源。法学意义上的国土空间生态利益作为公共资源的一种，主要

是对产权的界定为切入点，由国家所有或支配的资源，如自然资源产权、自然资源资产产

权等。

合理分配的公共资源既体现为形式上的空间正义也体现为实质上的利益均衡。空间

正义要求任何国土空间开发利用活动以及环境保护活动不能以损害其他空间为代价。当

这种损害既合目的性原则又合规律性原则，则必须对被损害者进行适当的补偿。按照现代

政府职能，当人性机制与市场机制以竞争方式追逐利益使资源配置处于不均衡状态时，政

府应根据主体差异状况对其享有的生态利益进行调控。对公共资源的差异化配置本身就

是对国土空间生态利益的再分配，有助于消解区域人群之间的空间矛盾。

3）有效配置的空间权利。“空间的权利化、空间权利的生成，是空间生产社会发展的

重要动力”[24]。空间权利可以保障空间利益处于不可被任意剥夺的确定状态，空间发展强

调的权利分配，是根据不同空间发展的情况予以倾斜配置以达空间利益合理配置之目的，

这既是确定法律权利所赋予的，也是实质正义的基本要求。

从根本上说，空间权利取决于社会经济结构，尽管生态利益具有其独立的价值，但其
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终究与经济利益配置方式直接相关。在生态利益配置的场域，空间权利首先包含自然资源

资产产权。国土空间开发利用可以视为资源−资本−资产的转化活动。合理清晰的产权界

定能够激励其保护自身的合法财产，并采取最为有效的方式利用资源以提高资源价值，这

种提高资源利用的方式增加了国土空间生态利益总量。自然资源资产产权注重国土空间

资源经济价值与生态价值的耦合，其“把生态资产（自然资源的生态功能价值）纳入到产权

的调整范围，赋予了自然资源产权主体的生态保护责任”[25]。 

4    国土空间生态利益配置的边界划定与机理协同

在“实然”与“应然”之间，国土空间生态利益配置需落实配置的“应然”功能与基准，

实现生态利益的全民共享。 

4.1    国土空间生态利益配置的边界划定

1）底线边界：“三线一单”的生态承载力。“三线一单”的实质是对国土空间生态利益

的整体保护，环境作为一个整体，各要素间联系十分紧密，整体之于部分的关系是“整体

（生态系统或大地共同体）对个体的决定性

作用”[26]，法律构造必须依据自然规律，将

生态系统看作整体进行系统性、全局性治

理。这种整体保护不仅为国土空间生态利

益的初次配置机制划线，还为补强“权力

者”义务带来法治增量[27]。任何政策机制

对生态利益配置的矫正，不能越过“三线

一单”底线（图 2）。
①环境准入清单“一单”约束了市场

机制的自由无序。以《成都市生态环境准

入清单（2024年版）》（https://sthj.chengdu.gov.cn/gkml/uploadfiles/1607625235320909837/129
3625113312231424《成都市生态环境准入清单（2024年版）》.pdf）为例，其不仅确定了大气、

水、土壤等生态环境保护的专项规划，而且为工业企业进入划定管控范围，制定精准指导

政策。②生态保护红线、环境质量底线、资源利用上线“三线”为优势地区挤压弱势地区生

态利益划定底线。“三线”为弱势地区提供生态承载力这一有力支撑，防止优势地区借助

行政强制手段对其区域资源、生态环境容量的剥削。③“三线一单”建立了政策制定、执行

主体为政府的责任模式。如国务院发布的《关于划定并严守生态保护红线的若干意见》

（https://www.gov.cn/zhengce/2017-02/07/content_5166291.htm）将地方政府作为保护红线的

责任主体，“三线一单”为政府设置责任模式，为生态利益公平配置奠定坚实的基础。

2）上限边界：对政府权力的再约束。国土空间生态利益的二次配置需为政府权力设定

上限边界，防止对公民生活与市场经济的过分侵扰，这种约束体现在政府干预经济行为的

限度与政府干预经济行为的手段 2方面。

一方面，合理设定政府干预经济行为的限度。①提供市场不能提供、不愿提供的环境

政策服务、环境信息服务、环境教育服务等环境公共服务。②公正界定国土空间资源产权，

为其提供全面的法律保护。③维护公平、自由、正义市场竞争秩序，通过一系列宏观调控

手段来实现宏观经济平衡发展。另一方面，充分设定政府职权行使方式，约束政策机制的

矫正行为。将弱势地区、群体利益诉求在国土空间规划制度结构内明确并加以保障，增强

其“利益表达组织载体与法律政治过程中的话语权”[28]，使弱势群体有更畅通的利益表达

渠道。在国土空间规划中细化包括信息公开制度、召开听证会的执行标准和范围规则及建

 

图 2    国土空间生态利益配置的边界

Fig.2    Boundary of ecological benefit allocation
in territory space

8期 顾晴怡：国土空间生态利益配置的机理研究 1641

https://sthj.chengdu.gov.cn/gkml/uploadfiles/1607625235320909837/12936251133122314242024.pdf
https://sthj.chengdu.gov.cn/gkml/uploadfiles/1607625235320909837/12936251133122314242024.pdf
https://sthj.chengdu.gov.cn/gkml/uploadfiles/1607625235320909837/12936251133122314242024.pdf
https://sthj.chengdu.gov.cn/gkml/uploadfiles/1607625235320909837/12936251133122314242024.pdf
https://sthj.chengdu.gov.cn/gkml/uploadfiles/1607625235320909837/12936251133122314242024.pdf
https://sthj.chengdu.gov.cn/gkml/uploadfiles/1607625235320909837/12936251133122314242024.pdf
https://sthj.chengdu.gov.cn/gkml/uploadfiles/1607625235320909837/12936251133122314242024.pdf
https://sthj.chengdu.gov.cn/gkml/uploadfiles/1607625235320909837/12936251133122314242024.pdf
https://sthj.chengdu.gov.cn/gkml/uploadfiles/1607625235320909837/12936251133122314242024.pdf
https://sthj.chengdu.gov.cn/gkml/uploadfiles/1607625235320909837/12936251133122314242024.pdf
https://www.gov.cn/zhengce/2017-02/07/content_5166291.htm
https://www.gov.cn/zhengce/2017-02/07/content_5166291.htm
https://www.gov.cn/zhengce/2017-02/07/content_5166291.htm


立利益约束机制、有效性司法审查等程序性保障[29]，形成政府职权行使方式的约束边界。 

4.2    国土空间生态利益配置机理的协同优化

1）区域空间协同识别机制。国土空间内存在的生态利益配置张力是资本扩张逻辑支

配下人们之间的利益矛盾和冲突在空间关系上的表现。空间由于利益和观念等因素影响，

抽象的空间正义原则在区域治理中往往被遮蔽或被忽视[30]。区域空间协同机制以国土空

间的共同生态利益为支点，推动国土空间生态利益配置结构从彼此孤立的地方法治走向

融合的区域法治，如《中华人民共和国长江保护法》（http://www.npc.gov.cn/npc/c2/c30834/
202012/t20201226_309444.html）以水系作为联结流域法律化的地域空间，打破了以往行政

区划的保护模式，追求的是空间正义的生态利益配置范式。

随着长三角、珠三角等地的区域一体化程度不断加深，形成兼顾绿色发展、空间正义

与环境立法的区域空间协同机制已成为生态空间管制的创新机制。多元治理模式下建立

横向权力关系的共同决议平台，必须加快生态主管部门体制改革，使其在生态空间管制协

同机制中起牵头作用，协同其他职能部门形成合力，构建诸如黄河水利委员会等以空间为

联结的泛地区的主体机制。同时，通过科学论证、实地调研等方式统筹编制与地区资源环

境承载力、发展水平相适应的顶层框架[31]，对政策目的、保护范围、组织架构作出一致规定，

对技术手段、配套设施作出差异化规定，形成共同但有区别的区域生态利益分配秩序。

2）区域空间协同运行机制。区域规划、区域协议、区域差异化考评是国土空间区域协

同运行中的重要机制，能够推动生态利益在区域间的合理分配。

（1）区域规划。中国的行政体系更多体现在垂直控制，地区间交流不深入，区域规划为

生态利益配置提供新框架：①治理主体的变化。区域空间规划机制的启动需要自上而下的

区域治理行政架构，如长三角区域合作办公室有效建立省级政府间利益和事权协调平台，

具备柔性与刚性治理优势。②治理内容的变化。《长三角地区一体化发展三年行动计划

（2024—2026年）》（下称《计划》。https://fzggw.zj.gov.cn/art/2024/7/31/art_1629218_58938693.
html）设立国土空间开发利用中资源利用、环境保护、产业布局、城市合作等利益协调事务，

深刻影响着区域生态利益配置方式。③治理工具的变化。《计划》出台后，浙江、上海、安徽、

江苏各自印发了贯彻行动计划的方案，标志着长三角区域治理的顶层设计基本形成。

（2）区域协议。区域协议是互不具有隶属关系的地方政府为实现共同的行政管理目标

就某些共同事项达成的具有对等性协议，对区域空间协同运行有重要作用。从实践来看，

有具体内容协议、原则性框架等形式，多样化的区域协议为生态利益的灵活配置提供现实

可能。尽管区域协议的效力在实定法上并无统一、明确的规定，但基于宪法上的法治国家

可推导出政府的诚实信用义务，从而决定了区域合作协议对缔约主体的拘束力[32]。

（3）区域差异化考评。空间差异化包含着 2层含义：①以主体功能区为依据的差异化

战略为依据。重点开发区域的资源环境承载能力较强，应辅以生态利益指标进行考评；优

化开发区域的国土空间开发密度已经较高，但资源环境承载力已经呈现衰败趋势，应加强

生态利益指标的权重，侧重控制城市边界[33]、加强生态修复力度[34]；禁止开发区域、限制开

发区域中的重点生态功能区关系全国或较大范围区域的生态安全，应将生态利益指标作

为重点考评基准。②生态利益指标的权重以改善生态环境类指标为基础。改善生态环境

类指标是同比、环比本区域环境所获得的指标，能够有效评价地方政府为提高环境质量付

出的努力，有利于提高生态利益考评机制的公平性。

3）区域空间协同支持机制。以生态利益衡平为核心的纵向权威、以生态利益协调为核

心的横向合作、以权利救济为核心的外部监督是能够保证配置不会偏离公共利益的初衷。

（1）以生态利益衡平为核心的纵向权威。在权威要素的压制下，区域空间协同疏于调

整合作各方的利益状态，没有通过利益补偿机制进行衡平性补偿。以生态利益衡平为核心
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的纵向权威，需结合中央与地方政府事权划分优化生态转移支付的结构，引导地方政府根

据主体功能区的安排，对生态红线区、国家公园等生态空间进行转移支付，严格规范地方

生态转移支付专项资金的使用。

（2）以生态利益协调为核心的横向合作。针对“利益”要素展开的有效调处与平衡是维

护地区间环境公平的关键，对具有协商性质的横向政府间合作，内生性动力来源于利益协

调。即：①利益激励。GDP导向的政绩考核机制下，地方政府更注重本地区经济发展机会

而非生态环境保护。因此，需通过政策设计将环境评价与考核制度中纳入生态利益配置标

准，激发地方政府合作意识。②利益补偿。横向层面，优势地区对弱势地区转移负生态利

益造成局部生态利益受损，优势地区负有提供经济补偿的责任。积极探索生态环境受益地

与受损地间动态转移支付体系，调节地方政府收入差距，缓解政府间利益冲突。

（3）以权利救济为核心的外部监督。外部监督包括企业、城乡居民等多元利益主体在

内的所有利益相关者，尽早让所有利益主体参与区域空间规划编制等项目之中[35]，保证利

益主体有效、充分表达，形成以区域空间整体布局为基础的新型决策框架。当程序出现瑕

疵时，保证公民能通过投诉、举报、诉讼等方式参与决策。当出现公民个体与公共利益失

衡时，应参照生态补偿机制的形式与标准，对因生态利益配置畸轻的公民进行资金补偿。 

5    结论与讨论

对国土空间生态利益配置机理进行研究发现：①自然规律、人性机制、市场机制是国

土空间生态利益的初次配置机制，政策机制是国土空间生态利益的矫正配置机制。国土空

间生态利益配置的功能在于落实国土空间规划结构、保障生态利益空间再分配、矫正市场

机制逐利天性。布局规范的空间结构、合理分配的公共资源、有效配置的空间权利是生态

利益公平配置的基准。②国土空间生态利益配置的合理范围介于底线“‘三线一单’生态承

载力”与上限“对政府权力的再约束”之间。为缓解生态利益配置张力，需推动国土空间生

态利益配置结构从彼此孤立的地方法治走向融合的区域法治，持续落实区域规划、区域协

议、区域差异化考评等运行制度，形成以生态利益衡平为核心的纵向权威、以生态利益协

调为核心的横向合作、以权利救济为核心的外部监督的协同机制。

国土空间生态利益公平配置所需要的体系是多元的，离不开产权制度、交易制度、管

理体制等政策制度，以及资源、环境等其他自然科学的数据支撑。本文仅以法学视角对国

土空间生态利益配置机理进行探索，具体配置范式有赖实证研究进一步深入研究。
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Research on the mechanism of ecological benefit
allocation in territory space

Gu Qingyi
（School of Law, Zhejiang Gongshang University, Hangzhou 310018, Zhejiang, China）

Abstract:  Accurately understanding the connotation and meaning of ecological interests in na-
tional territory space, explore the mechanism of the allocation of ecological benefits in national
space, is the foundation for resolving spatial conflicts and optimizing the pattern of national ter-
ritory space development and protection. Research has shown that: 1) The naturally formed spa-
tial environment and the profit-seeking human mechanism, the market mechanism that plays a
decisive  role  in  resource  allocation,  and  the  policy  mechanism  for  correcting  market  failure
jointly affect the mechanism of ecological interest allocation in territory space. 2) The function
of ecological  benefit  allocation in national  territory space is  to implement the structure of  na-
tional land spatial planning, ensure the spatial redistribution of ecological benefits, and correct
the profit seeking nature of market mechanisms. 3) The standardized spatial structure, rational
allocation  of  public  resources,  and  effective  allocation  of  spatial  rights  are  the  predetermined
benchmarks for  ecological  benefit  allocation.  At  present,  the  spontaneous  allocation of  ecolo-
gical  interests  in  national  territory  space  is  characterized  by  prominent  competition  in  spatial
use,  numerous misallocations of spatial  resources,  unequal spatial  rights,  and hidden concerns
about the imbalance of secondary allocation boundaries. It is necessary to define the bottom line
boundary of the ecological carrying capacity of the “three lines and one order” and the upper
limit  boundary  of  constraining  government  power  for  the  allocation  of  ecological  interests  in
national territory space, optimize the collaborative mechanism of ecological interests allocation
in national territory space, reasonably allocate ecological interests at different spatial scales, and
achieve the universal sharing of ecological interests.
Key words:  territory space; ecological benefits; ecological benefit allocation; collaborative op-
timization
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