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摘要: 县级功能区划作为综合区划, 既是落实省级主体功能区规划, 又是编制县域空间发展规划

的基础. 首先探讨县级功能区划方法, 然后以武定县为例运用主导因素法划分出城镇区、资源开

发区、开发预留区、农业区、生态区等功能区. 研究发现: (1)县级功能区划既要考虑县域资源环

境本底与发展愿景, 又要兼顾省级主体功能区对本县定位; (2)区划评价单元须考虑基础数据可

获得性及各单项指标评价单元的统一; (3)指标体系选取以省级主体功能区划指标体系为参照, 

具有可行性; (4)单一区划方法无法合理区划县级各功能区单元, 需多种方法相结合.  

关键词: 功能区划; 判别评价法; 武定县 

中图分类号: TU981  文献标志码: A 文章编号: 1001-5132（2015）01-0080-06

为进一步明确国土开发方向、控制开发强度、

规范开发秩序、协调开发格局, 国家继“十一五”

规划纲要提出主体功能区构想后, “十二五”时期

先后实施国家、省级主体功能区规划, 并试点功能

区的配套政策. 对于县域则是结合各县特点划分

功能区以落实国家与省级主体功能[1]. 现有研究多按

照主体功能区思路划分县级功能区, 如将平泉县[2]、

云安县[3]、无为县[4]、昆山市[5]、胶州市[6]分为重点

开发区、鼓励开发区、限制开发区和禁止开发区, 

曹伟等[7]将宜兴市分为优化整合区、重点拓展区、

适度发展区、农林优先区和生态保护区. 它们适时

填补了中国县级功能区划空白, 但存在如下缺憾: 

(1)对不同尺度的空间规划理念与区划类型理解陷

入自上而下主导的误区[8-13]. (2)对县域如何统筹各

类规划(国民经济、城乡、土地利用等)存在操作困

境, 即政府管理部门架构矛盾诱致县级功能区划

研究与实践停滞. (3)学界研究县级空间管制思路

陷入中央和省政府主导, 简单套用国家主体功能

区的思路和省级功能区规划操作标准, 缺乏针对

县域国土管制的具体分析以及空间分区的探索性

研究.  

国家和省级主体功能区理念对国土空间利用

方向进行定位, 均以县级为基本单元引导县域空

间的社会经济职能, 约束与调控县域资源环境. 因

此, 县级功能分区既是对国家和省级主体功能区

的细化和落实, 又是进行县域国土管制的重要举措.  

1 县级功能区划分方法的理论探索 

国家和省级主体功能区划以县域为评价单元, 

因而县级功能区划既要在分区结果上体现该县在

国家和省级层面的定位, 又要在分区方法上与省

级区划保持一致, 实现省、县级功能区划的衔接. 

为此, 县级行政区内需进一步明确“开发哪里”、“保

护哪里”、“怎么开发”、“怎么保护”等问题. 因而县

域功能区规划是在落实国家主体功能区规划[14-16].  

在GIS平台支持下, 根据目标县域整体发展定

位选择评价单元、明确功能区类型、确定功能区划

分指标, 并采集与处理指标的基础数据, 计算单项

指标, 采用适宜方法归并指标、综合进行类型归并

划分功能区等构成县级功能区划技术路线(图 1).  

(1) 确定区划基本单元. 区划的基本单元主要

涉及矢量多边形和栅格单元, 矢量多边形又包括与 
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图 1  县级功能区划实践层次方法路线 

行政单元边界重合的矢量多边形和与行政单元边

界不重合的矢量多边形. 县域空间范围相对较小, 

功能区划分可以采用栅格单元作为各类因子分值

的基本计分单元. 但考虑到县域数据统计多以乡

镇和村作为一级统计单元, 许多社会经济统计指

标只到乡镇. 为保证数据的完整性与可获得性, 可

采用乡镇或村作为评价的基本单元.  

(2) 明确功能区类型. 县级功能区是对国家和

省级主体功能区的细化和落实, 在划分中应结合

县域特点划分相应的功能区, 如城镇区、资源开发

区、耕地保护区、生态保护区、旅游休闲区等.  

(3) 采集与处理基础数据. 县级功能区划分的

基础数据包括数字高程模型、交通图、居民点图以

及土壤、地貌、植被、水系、交通、行政区划、土

地利用图及近年的经济社会普查资料.  

(4) 确定功能区划分指标. 区划指标体系的选

取需参考国家和省级主体功能区划的指标, 同时

因县而异的对指标进行修正和完善.  

(5) 指标项计算评价与功能区划分. 采用基础

数据对指标项进行计算, 在单项指标评价基础上

采用聚类分析、判别分析、综合分析、主导因素等

方法对指标进行归并、综合或简化, 进行功能区类

型归并形成县级功能区方案.  

采集与处理基础数据、确定区划指标、指标项

计算及指标项综合测度的相关工作可以由县级政

府聘请科研院所或规划设计院独立完成, 也可由

县政府抽调发改、规划、国土、水利、计生等部门

的技术骨干组成工作组承担.  

2 县级功能区划分案例研究 

2.1 研究区域概况 
隶属云南省楚雄彝族自治州的武定县位于滇

中高原北部(26°11′0″N, 101°55′0″E 至 25°20′0″N, 

102°29′0″E), 地势东西两侧及西南部高、北部低, 

东西部较开阔; 海拔最高点白龙会峰 2 956 m、最

低点大沙地 862 m, 平均海拔 1 910 m. 全境南北长

94 km、东西宽 56 km、国土面积 3 322 km2, 其中

山区占 96％. 辖 3个镇、8个乡, 130个村民委员会

(居委会), 1 152 个自然村. 县政府驻地狮山镇, 东

距昆明 78 km, 南距楚雄市 160 km.  

2.2 武定县功能区划分过程及关键技术 
2.2.1 确定区划基本单元 

据可获的基础数据, 区划过程的基本单元包

括: (1)作为山区县, 内部差异性较大, 最终功能分

区以行政村为基本区划单元. (2)土壤、植被、河流、

交通等数据主要以与行政单元不重合的矢量多边

形为分析单元. (3)土地坡度分析是基于基础尺度

的栅格单元. (4)武定县行政村一级的经济、人口数

据获取较难, 该类数据分析单元是乡镇.  

2.2.2 明确功能区类型 

武定县位于滇中重点开发区边缘[16], 生态功

能比较突出, 宜将其划分为城镇区、资源开发区、

开发预留区、农业区和生态保护区等 5类: (1)城镇

区指人口聚集程度较高、城镇化水平较高的区域, 

未来还要继续承担人口集聚和产业发展的功能. (2)

资源开发区指矿产资源和水能资源开发涉及的区

域, 允许开发矿产和水能, 但不要建设城镇, 矿产

开发后要进行生态恢复. (3)开发预留区位于现有城

镇的周边, 发展工业和城镇的条件尚不具备, 目前

主要功能是发展农业, 将来条件成熟后也可发展城

镇和工业. (4)农业区指农业发展条件较好, 未来一

定时期内要为区域内外的城镇提供农产品. (5)生态

区指资源环境条件较差或具有较高生态功能, 在今

后和未来一段时间内主要功能是生态保护和恢复.  

2.2.3 基础数据采集与处理 

基础数据源自武定县发展和改革委员会提供
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的地理信息数据、统计数据、土地利用数据等, 经

济数据为 2009 年数据, 在 ARC/INFO 软件支撑下

建立了 GIS数据库.  

2.2.4 确定功能区划分指标 

主要参照云南省主体功能区划的指标, 同时

结合武定县实际从县域发展的资源环境支撑和发

展潜力两方面筛选(表 1). 其中资源环境支撑选择

了土地资源、水资源、生态重要性等指标, 发展潜

力选择了人口密集度、经济发展水平、交通优势度.  

表 1  武定县功能区划指标体系 

指标 功能 

土地资源 评价村级行政单元内土地资源适宜开发的程度

水资源 评价村级行政单元内水资源的丰富程度 

生态重要性 评价村级行政单元内生态功能的重要程度

人口密集度 评价乡镇行政单元内人口的密集程度 

经济发展水平 评价乡镇行政单元内经济的发展水平 

交通优势度 评价村级行政单元内交通的优势程度 

2.2.5 区划指标项计算评价方法 

(1) 土地资源测度. 将栅格数据的土地坡度转

换到行政村单元, 行政村的土地坡度采用平均土

地坡度, 即行政村内各栅格土地坡度之和除以栅

格总数, 以平均坡度为限对武定县土地定级(表 2).  

表 2  武定县土地坡度评价 

坡度/(°) ≤5 5~10 10~15 15~20 ≥20

等级 好 较好 一般 较差 差 

赋值 5 4 3 2 1 

(2) 水资源测度. 首先将水资源转换到行政村

评价单元, 采用叠加分析法, 即在 ArcGIS 中将水

系分类图和行政村区划图叠加, 再对行政村范围

内主要拥有的河流类型进行赋值(表 3).  

表 3  武定县水资源条件评价 

类型 等级 赋值

拥有湖泊或中型以上水库 好 5 

干流或 1级支流流经 较好 4 

2级支流流经 一般 3 

3级支流流经 较差 2 

其他 差 1 

(3) 生态重要性测度. 生态重要性指林地覆盖

率, 而武定县植被类型有荒地植被、旱地(水田)栽

培植被、灌草丛、半湿润常绿栎类灌丛、暖温性针

叶林、中山湿性常绿阔叶林等, 因此有林地的生态

重要性比较高(表 4). 其中: 林地覆盖率＝有林地

面积/区域总面积; 有林地面积为各类型植被面积

之和, 植被类型重要性见表 5.  

表 4  武定县生态重要性评价 

林地面积比重 生态重要性 赋值 

≥60 很重要 5 

50 重要 4 

40 一般 3 

30 不重要 2 

≤20 极不重要 1 

表 5  武定县植被类型重要性评价 

类型 重要性 

荒地植被 极不重要 

旱地(水田)栽培植被 不重要 

灌草丛 一般 

半湿润常绿栎类灌丛 较重要 

暖温性针叶林 重要 

中山湿性常绿阔叶林 极重要 

(4) 人口密集度测度. 人口密度＝总人口/土

地面积. 利用ArcGIS 9.0将武定县的人口密度分为

大、一般和小 3级, 分别赋值 3、2和 1.  

(5) 经济发展水平测度. 人均 GDP＝GDP/总

人口. 经济发展水平利用GIS将武定县的经济发展

水平分为高、一般和低, 分别赋值 3、2和 1.  

(6) 交通优势度测度. 交通优势度需转换到行

政村单元评价, 在 ArcGIS 下将交通图和行政村区

划图叠加, 利用 ArcGIS 测量行政村范围内拥有的

交通里程和村域面积, 并将两者相除. 其中: 交通

里程＝各类型交通里程×权重. 

表 6  武定县交通干线等级评价 

类型 等级 权重赋值 

高速公路 1 2 

国道公路 2 1.5 

省道公路 3 1 

县道公路 4 0.5 

其他 5 0 

注: 权重赋值依据《省级主体功能区域规划技术规程》适当修订.  

2.2.6 武定县功能区初步划分 

测度单指标项表明土地资源、水资源、生态环

境、人口、经济、交通等要素反映了武定县空间开

发与利用的条件. 然而指标众多分区不便, 因此采
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用判别主导评价法划分武定县功能区.  

判别主导评价法是判别评价法和主导因素法

的结合, 首先利用判别评价法将所有评价单元初

步划分为适宜开发类和保护类; 然后利用主导因

素法把适宜开发类再划分为城镇区、资源开发区和

开发预留区, 保护类再划分为生态区和农业区.  

(1) 判别评价法划分适宜开发类和适宜保护

类区域. 首先依据指标性质相近的原则进行分类, 

自然资源支撑类指标和发展潜力类指标. 第 1 类指

标(资源环境支撑类指标), 计算方法: P1=土地资源+

水资源+生态重要性; 第 2 类指标(发展潜力类指

标), 计算方法: P2=人口密集度+经济发展水平+交

通优势度. P1、P2值的确定主要通过 GIS空间查询

并结合专家咨询确定, 然后将第 1类和第 2类指标

都分为 3级, 分级赋值方法见表 7.  

表 7  2类指标的分级赋值方法 

赋值 第 1类指标 第 2类指标 

1 P1≤7 P2≤5 

2 其余 其余 

3 P1≥9 P2≥7 

2 类指标赋值后, 产生 9 种组合, 根据武定县

国土空间开发适宜程度分为 5级, 第 1级为最适宜

开发, 第5级为最不适宜开发, 分级组合如下: 第1

级: 33 为资源环境支撑条件好、发展潜力好; 第 2

级: 32、23和 22 为资源环境支撑条件较好、发展

潜力较好; 第 3级: 12和 13为资源环境支撑条件不

显著、发展潜力一般; 第 4级: 31和 21为资源环境

支撑条件一般、发展潜力不显著; 第 5级: 11为资

源环境支撑条件不显著、发展潜力不显著.  

根据指标组合意义可知, 组合分级中第 1、2

级为适宜开发的区域, 是城镇区、资源开发区和开

发预留区的备选区域; 第 4、5 级基本为适宜保护

的区域, 是农业区和生态区的备选区域, 由此获得

武定县功能区的大致空间格局.  

(2) 主导因素法划分 5 类县级功能区. 继续将

武定县适宜开发类和适宜保护类进行具体类别划

分的主导因素如下: 1)镇区的主导因素: a评价单元

在宜开发类区域; b离县城或乡镇驻地距离 5 km; c

人口密度大于 100 人·km-1或人均 GDP≥3 000 元.  

2)资源开发区的主导因素: a 评价单元在宜开发类

区域; b有矿产资源或大型水电开发涉及(指乌东德

水电站)的区域. 3)开发预留区的主导因素: a 评价

单元在宜开发类区域; b 除城镇区和资源开发区外

的区域. 4)农业区的主导因素: a评价单元在宜保护

类区域, b平均坡度≤15°; c水资源条件较好. 5)生

态区的主导因素: a评价单元在宜保护类区域; b除

农业区以外的区域. 据上述 5类功能区的主导因素

条件, 利用 ArcGIS 对属性表的查询功能划分出 5

类功能区, 如图 2所示.  

 
图 2  武定县功能区划分结果（判别-主导评价法） 

ArcGIS 统计表明武定县的城镇区主要分布在

县城周边和高桥镇, 面积约 106.3 km2, 占县域总

面积的 3.2%; 农业区位于西南部和偏东北地区, 

包括猫街镇、插甸乡相对平坦地区, 发窝乡、万德

乡、环州乡、己衣乡、白路乡的河谷地区, 面积约

1 608.5 km2, 占县域总面积的 48.42%; 生态区主要

位于东坡傣族乡、万德乡、己衣乡、发窝乡的高山

地区, 面积约809.24 km2, 占县域总面积的24.36%; 

资源开发区主要在县城和高桥镇矿产资源丰富的

地区, 面积约 274.1 km2, 占县域总面积的 8.25%; 

开发预留区主要分布于狮山镇和前锋高桥镇地区, 

面积约 524.2 km2, 占县域总面积的 15.78%.  

2.3 武定县功能区划分存在的问题及对策 
2.3.1 指标的衡量 

区划工作中, 较高行政级别的区域数据较容
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易得到较全面数据, 而乡镇行政单元尤其是行政

村一级的数据源非常有限. 乡镇统计手册中也只

有一些常规的统计数据, 县级功能区划分的许多

基础数据找不到. 然而, 理论上功能区划工作时, 

需要很全面的反映区域资源环境、社会经济系统的

客观实际. 因此理论与实践间存在很大的数据供

给与需求矛盾. 为此将复杂问题简单化, 但在其处

理过程中又不能与实际相脱节. 因此, 在指标选择

时结合武定县的实际情况选择适当的指标衡量.  

(1) 土地资源: 特别是可利用土地资源是衡量

一个地区资源环境承载力的重要指标, 据武定县

国土资源局 2006 年土地利用更新调查结果得知, 

武定县的土地坡度与可利用土地资源存在相关性. 

一般情况下, 土地坡度大的地方适宜开发的程度

较低, 这与土地资源条件评价的功能较一致. 考虑

数据获取难易程度, 在 ArcGIS 中通过重分类和面

积加权平均可求得每个单元的较为准确和详细的

土地坡度, 因此在土地资源条件指标中主要用土

地坡度来衡量. 其中, 各乡镇与县城所在地的建设

用地主要考虑坡度决定下的极限容量, 若统计数

据或遥感影像数据充足可以采用相对人口变化的

城镇建设用地面积变化率进行复合.  

(2) 水资源: 水资源条件是县域发展必不可少

的自然要素. 由于缺乏武定县农业、工业、生活、

生产等用水量的数据. 考虑到数据获取的难易程

度和在一般情况下水资源条件比较好的地方都是

江、河流经的地方或湖泊、水库等密集的地方. 这

与水资源条件评价的功能较一致. 因此, 在水资源

条件指标中主要用区域拥有的水系类型来衡量.  

(3) 生态重要性: 生态重要性涉及的内容较多, 

重点根据武定县特征及数据可获性, 选择林地占

区域面积的比重指标作为生态重要性评价的指标.  

(4) 人口密集度: 某种程度上, 人口密集度是

一个地区发展水平的体现. 由于缺乏武定县各行

政村的人口数据, 因此人口密集度采用乡镇数据, 

用乡镇人口密度代表乡镇内各行政村人口密度.  

(5) 经济发展水平: 衡量一个地区经济发展水

平的指标通常用人均 GDP. 由于缺乏武定县各行

政村的人口和经济数据, 因此经济发展水平主要

采用乡镇数据, 用乡镇的经济发展水平代表乡镇

内各行政村的经济发展水平.  

(6) 交通优势度: 由于缺乏武定县村级各类原

始交通数据, 因此交通优势度的指标主要采取在

已有的交通矢量图下, 利用GIS的选取和测量功能

对各行政村里的交通里程进行自动计算、归并除以

各自面积得出路网密度.  

2.3.2 指标的计算与评价单元统一 
武定县功能区划中的区划基本单元主要包括

栅格单元, 与行政单元不重合的矢量多边形, 乡镇

单元和行政村单元等, 为研究方便, 需将它们转换

为统一的行政村区划单元. 文中矢量多边形转化

为行政单元的基本方法是根据每种多边形区域占

行政区评价单元的面积比重, 将各类区域切分到

各行政评价单元, 综合判定各行政区评价单元的

值. 栅格网到行政单元的转化方法是把各行政区

同类型栅网格单元面积相加, 对一些跨行政区网

格单元按照面积的比重切分, 对各类型进行权重

赋值, 加权综合得到行政区评价单元的值.  

3 结论与讨论 

县级功能区划作为县级政府实施区域调控的

工具和手段, 既是县域规划的基础, 又是县域规划

的核心内容. 在山地丘陵地区, 由于可发展用地的

集聚规模相对较小, 因此, 采用适当的评价单元, 

评价自然资源和经济社会发展综合潜力是非常重

要的. 首次尝试在滇中地区的武定县, 以行政村作

为评价单元, 分析了以土地资源条件、水资源条

件、生态重要性为主的自然资源支撑条件和以人口

密集度、经济发展水平、交通优势度为主的发展潜

力, 并采用判别-主导法划分了武定县的功能区. 

由于一些主客观原因, 本研究还存在一些不足, 在

后续研究中以下几方面还有待探索: (1)确定区划

基本单元方法中, 囿于数据缺乏未能采用更为精

确的公里网格进行研究. (2)县级功能区划中采用

哪种方法才能既可以充分落实省级主体功能区划

对本县定位, 又能反映县域实际发展需求, 虽做了

初步尝试, 仍需强化.  
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Case Study: County-level Function-based Regionalization Method 
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Abstract: The county level function regionalization method is proposed to facilitate the county land 
development project implementation. This article conducts the discussions on the county level function 
regionalization by taking Wuding county as the case study, including the construction of the Wuding county 
regionalization indicator system, the analysis of the single item target and division of Wuding county’s cities 
area, the resources development zone. the area reservation, the agricultural region, as well as the ecology area 
using the distinction appraisal law. The research reaches the conclusion: (1) the county level function 
regionalization must take the county territory reality into consideration; (2) the county level function evaluation 
unit should consider fully the availability of the essential data; (3) the indicator system’s selection should take 
the provincial level regionalization indicator system as a reference; (4) the county level function regionalization 
should be carried out with the combined methods. 
Key words: function regionalization; distinction appraisal law; Wuding county 
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