
县域土地利用多功能的演变及其影响因素

——以湖南省为例
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【摘 要】：对县域土地利用多功能性的时空演变特征及其影响因素进行实证检验，有助于在

国土空间规划中实施区域差异化的配套机制，推动形成主体功能突出、优势互补、高质量发展的

国土空间开发保护新格局。文章从社会经济发展、农业生产保障、生态环境保护三个维度构建土

地多功能性评价指标体系，以湖南省 122 个县（市、区）2009—2018 年的相关数据为样本，揭

示了湖南省土地利用功能的时空演变特征，并采用多元线性回归模型实证检验其影响因素。结果

发现：①湖南省土地利用功能的空间格局逐渐合理，但土地利用功能提升较慢。②投资政策、产

业政策和土地政策对土地社会经济发展功能具有显著促进作用；财政政策、投资政策、土地政策

对土地农业生产保障功能具有显著提升效应；投资政策、人口政策、土地政策对土地生态环境保

护功能提升具有显著积极影响。③人口政策抑制了土地社会经济发展功能和农业生产保障功能的

提升；财政政策抑制了土地生态环境保护功能的提升。
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《中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个五年规划和 2035 年远景目标纲要》提出“推动形成主

体功能明显、优势互补、高质量发展的国土空间开发保护新格局”。经济增长、社会发展和人类活动变化使
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区域内土地兼具多种功能，并呈现出显著的空间差异性与时间变异性
［1-3］

。国土空间开发保护格局优化，实

质上就是土地利用多功能性在国土空间上的优化。土地的多功能性受到人类对土地直接和间接利用的影响，

社会经济的快速发展使土地的生物、生态、农业功能属性逐步向承载人类居住、经济增长、社会发展的功

能拓展。因此，探讨土地利用多功能性的时空演变特征及其影响因素，对优化国土空间开发保护格局，促

进区域土地资源可持续利用具有重要意义。

目前学者们关于土地利用多功能性的研究，主要集中在概念与内涵的界定、多功能性评价、影响因素

分析等方面
［4-6］

。土地利用多功能性源于土地的农业生产功能向生态服务功能拓展。当前学者们普遍认为土

地的多功能性不局限于农业生产过程，还涉及经济增长、社会发展和生态环境保护等多个层面
［7］

。土地的

多功能性反映了人类通过对土地系统合理化利用从而获取社会、经济与生态效益以及福利的能力
［8-9］

。有些

学者采用土地利用数据来反映土地利用在社会、经济、环境三个层面的功能，并采用层次分析法对土地利

用多功能性的时空演变特征进行量化分析
［9-12］

。但仅采用土地利用数据评价土地的多功能性仅反映了土地

利用的空间布局，并未真实反映土地为人类生存与可持续发展提供的功能性福利水平。因此，更多学者倾

向于采用社会经济发展数据与土地利用数据相结合，从社会发展功能、经济生产功能、环境保护功能三个

方面来进行评价
［13-18］

。学者们在评价过程中构建的指标体系差异较大，所对应的评价方法主要包括主观赋

权法、层次分析法、熵值法、因子分析法等。而探讨土地利用多功能性影响因素的文献则相对较少，学者

们主要从定性的角度，指出区域社会经济发展、自然资源禀赋、土地利用政策等因素会驱动土地利用功能

在时空上发生变化
［13，15，18］

。综上所述，已有研究为土地利用多功能性的指标体系构建、影响因素的理论探

讨提供了重要参考。但在国土空间保护开发新要求下，如何科学确立土地多功能性的类型？土地利用多功

能性演变的影响机理是什么？国土空间保护与开发过程中哪些因素在驱动土地利用功能转变中起到了主导

作用？这些科学问题依然有待明晰。

湖南省地处我国中部，位于洞庭湖以南，东邻江西，南毗两广，西接渝黔，北连湖北。湖南省土地面

积 21.18 万 km
2
，以山地、丘陵为主，其中山地面积占全省总面积的 50%，丘岗地占 30%，平原仅占 20%，

适宜规模开发的国土空间较少，同时，随着城镇化与工业化的进程加快，城市建设空间不断挤占农业空间

和生态空间，使得可供开发的国土空间进一步被压缩，土地的社会经济发展功能有待提升。湖南省东、南、

西三面环山，山地面积较大，但是由于山地坡度大、土层薄、水土流失严重，导致生态比较脆弱、自然灾

害威胁大，土地生态环境保护功能有待增强。湖南省人口规模较大，但是耕地面积少，人均耕地面积只有

全国平均水平的 61%，土地的农业生产保障功能亟待提升。湖南省土地利用面临的挑战是我国土地利用与

国土空间保护与开发面临的共性问题。增强土地的多功能性利用，是解决当前湖南省土地资源紧张与土地

利用功能不强这一矛盾的关键。鉴于此，本文基于国土空间格局优化的新内涵构建土地利用多功能性评价

体系，以湖南省为例分析其时空演变特征，采用多元线性回归模型定量分析土地功能时空演变的影响因素，

为全面提升土地利用功能，推动形成主体功能明显、优势互补、高质量发展的国土空间开发保护新格局提

供参考。

1 县域土地利用多功能性的评价

1.1 土地利用多功能性的评价指标体系

已有研究指出土地的多功能性主要包括社会、经济、环境三个层面。土地社会功能的属性主要包括提

供就业、公共服务、社会保障、粮食安全、居住等；土地经济功能的属性主要包括农业生产、经济增长、

交通等；土地生态功能的属性主要包括空气净化、减排固碳、景观保育、水源涵养、生物多样性等
［7，11-15，

18］
。目前，多规合一下的国土空间规划、主体功能区制度、“三区三线”的划定等对土地利用多功能性评价

提出了新要求，需要更加关注土地利用在城镇发展、农业生产、生态保护三个方面的功能。从土地的城镇



发展、农业生产、生态保护三个层面评价土地的多功能性时空演变特征及其影响因素，有利于建立健全相

关体制机制，落实主体功能区制度，科学统筹城镇、农业、生态功能空间，合理布局生活、生产、生态空

间。因此，本文从社会经济发展功能、农业生产保障功能、生态环境保护功能三个层面评价土地的多功能

性，评价指标体系见表 1。

1.2 土地利用多功能性的评价步骤

本文构建的土地利用多功能性评价指标体系是多维度、多层次、多指标的综合评价指标体系。因此，

本文采用熵权法和 TOPSIS 法相结合分别对土地的社会经济发展、农业生产保障、生态环境保护功能进行评

价。熵权法的优点在于能够对数据进行标准化处理，并在多个数据集中依据数据的变异特征客观确定指标

权重，缺点是只能在观测值中确定最优值和最劣值从而进行量化排序。TOPSIS 法的优点是通过比较评价对

象与理想点之间的相对距离大小，进而对水平进行量化排序。本文综合了两种方法在多指标多方案评价中

的优点，采用熵权法和 TOPSIS 法相结合的方法计算得到土地利用多功能性的发展水平，评价值介于 0～1

之间，值越大表示土地的该项利用功能水平越高。

1.3 数据来源

本文选取 2009—2018 年湖南省 122 个县（市、区）为样本数据。其中，耕地、林地、草地、建设用地

面积来源于湖南省自然资源厅提供的 2009—2018 年土地利用变更调查数据；GDP，第一、二、三产业增加

值，年末人口，户籍人口城镇化率，粮食产量，农作物播种面积，固定资产投资，财政支出，有效灌溉面

积来源于 2010—2019 年《湖南统计年鉴》；地质灾害发生数来源于湖南省自然资源厅发布的《湖南省地质

环境公报》和地质环境数据；全年空气优良率采用空气优良天数除以 365 所得，数据来源于生态环境厅空

气质量检测年度数据；农业机械总动力数据来源于 2010—2019 年《中国县域经济统计年鉴》，其中 2018 年

数据缺失，采用 2017 年的增长率进行补齐。

表 1县域土地利用多功能性评价指标体系

一级指标 二级指标 三级指标 计算方法 权重 属性

社会经济发展功

能

经济发展能力
经济集聚 GDP 占全省 GDP 比重(％) 0.171 +

经济增长 人均 GDP(元/人) 0.147 +

人口承载能力
人口集聚 年末人口占全省年末人口比重(％) 0.061 +

城镇化水平 户籍人口城镇化率(％) 0.080 +

建设用地格局

开发格局 建设用地占全省建设用地比重(％) 0.086 +

开发强度 建设用地占区域面积比重(％) 0.221 +

产出强度 GDP 除以区域建设用地面积(万元/km) 0.234 +

农业生产保障功

能

粮食生产 粮食生产面积

粮食播种面积占全省粮食播种面积比

重(％) 0.155 +

粮食产量承载 粮食产量占全省粮食产量比重(％) 0.161 +

农业发展
农业发展效益

区域第一产业产值除以耕地面积(万元

/km
2
) 0.282 +

农业发展规模

第一产业产值占全省第一产业产值比

重(％) 0.146 +

耕地保护
耕地规模 区域耕地面积(km

2
) 0.128 +

耕地地位 耕地面积占全省耕地面积比重(％) 0.128 +



生态环境保护功

能

生态保护力度

生态用地面积 林地、草地、水域面积之和(km
2
) 0.304 +

生态用地地位

生态用地面积占全省生态用地面积的

比重(％) 0.204 +

生态保护成效
地质脆弱性改善 区域 1 内地质灾害发生数(处) 0.122 -

空气质量改善 全年空气优良率(％) 0.136 +

生态价值实现 生态用地经济效益GDP 除以生态用地面积(万元/km
2
) 0.234 +

2 土地利用多功能性评价结果

将湖南省2009—2018年土地利用多功能性评价结果划分为六类并利用ArcGIS软件进行空间可视化（图

3），结果表明：

①湖南省各县（市、区）土地利用多功能性的空间差异明显。社会经济发展功能得分高值区处于城市

化发展区的环长株潭城市群；农业生产保障功能得分高值区位于长株潭城市群和西边武陵山与雪峰山、南

边南岭山脉、东边罗霄山脉之间的中间区域；生态环境保护功能得分高值区位于西边的武陵山与雪峰山、

东边罗霄山脉和南边南岭山脉地区；湘西州和张家界地区土地的生态环境保护功能得分最高。

②土地利用多功能性的空间格局更加合理，国土空间保护与开发格局得到优化。2009—2018 年，土地

的社会经济发展功能得到增强，尤其是长株潭区域社会经济发展功能更加突出；农业生产保障功能较高的

区域集中在洞庭湖区、衡阳、邵阳、湘东、宁乡与湘潭等区域，这些县（市、区）农业生产功能发展水平

在 0.30 以上；湖南西部地区土地的生态环境保护功能显著增强，其中，武陵山片区部分县（市、区）生态

环境保护功能发展水平由 0.40～0.50 提升至 0.50 以上。湘西南雪峰山片区的部分县（市、区）生态环境

保护功能发展水平由 0.30～0.40 提升至 0.40 以上。

③土地利用功能提升速度较慢。2009 年湖南省 122 个县（市、区）的社会经济发展功能得分均值为 0.14，

2018 年均值为 0.17，仅增长了 0.03，9 年增长率仅为 21%，社会经济发展功能提升较快的区域集中在长沙

市，其他地区土地的社会经济发展功能提升速度较慢；2009 年湖南省 122 个县（市、区）的农业生产保障

功能得分均值为 0.19，2018 年均值没有变化。主要原因是，尽管大部分地区农业规模效益增长，但是与此

同时耕地面积也有所减少。此外，不同地区得分的升降抵消也解释了农业生产保障功能基本持平的原因，

例如浏阳市农业生产功能得分在升高，而湘潭县则农业生产功能得分有所下降；2009年湖南省122个县（市、

区）的生态保护功能得分均值为 0.33，2018 年均值为 0.37，仅增长了 0.04，9 年仅增长了 29%。



3 土地利用多功能性的影响因素

3.1 影响因素的实证检验模型

人类生产和社会活动对土地利用的结构与方式存在差异，导致土地利用反馈给人类的福利类型和福利

水平也存在差异，即土地利用呈现的功能存在时空差异
［14］

。土地利用多功能性的时空格局受到自然资源禀

赋、社会经济条件和政策因素的影响
［18］

。其中政策因素包括人口政策、投资政策、产业政策、土地政策、

财政政策等。这些政策的调整与优化，会通过影响人类社会生产活动，从而影响土地利用的功能。检验驱

动土地利用多功能性时空演变特征的影响因素，有助于识别土地利用多功能性的演变机理，进而为调整与

优化相关政策促进国土空间格局优化提供参考。

土地政策主要通过调控建设用地指标
［19-20］

、建设用地增减挂钩指标
［21-22］

、高标准农田建设指标及生态

保护红线划定等影响国土空间上的社会经济活动，从而影响地域功能演变；财政政策主要通过财政转移支

付、生态补偿、公共服务供给等措施影响地域功能演变
［23-24］

；投资政策主要通过调控政府基础设施投资和

引导社会资本投资，影响国土空间的经济活动，进而影响国土空间上的土地功能演变
［25］

；产业政策主要通

过实行区域差异化的产业政策、产业退出和转移机制、产业的市场准入机制和负面清单等措施，影响国土

空间上的产业布局，进而影响经济、人口、生态环境空间演变，最终影响土地功能的演变
［26-28］

；人口政策

主要通过户籍制度改革、人口管理与服务改革等措施影响人口迁移与城镇化
［29-32］

，从而影响国土空间的人

口承载功能。土地政策、财政政策、投资政策、产业政策、人口政策等通过政策和措施的组合作用，促使

土地利用多功能性产生时空分异，本文选取的土地多功能性影响因素及其表征指标见表 2。

本文采用多元线性回归分析方法分析湖南省土地多功能性的影响因素，为避免异方差和多重共线性，

消除不同变量的量纲问题，对一些变量进行取对数处理，具体模型构建如下：

式中：S 为土地社会经济发展功能；a0 为常数项；nac 代表新增建设用地面积；rac 代表新增建设用地



面积占全省比重；lnti 代表固定资产投资对数；lnfe 代表公共财政支出对数；ric 代表第二、三产业占比、

d2014 代表 2014 年虚拟变量；a1∼ a6 为各自变量的系数；ε为随机误差项。

式中：A 为土地农业生产保障功能；a0 为常数项；lnti 代表固定资产投资对数；lnfe 代表公共财政支

出对数；lnia 代表有效灌溉面积对数；dl 代表农业机械总动力除以农作物播种面积；ar 代表城镇化率；

a1∼ a5 为各自变量的系数；ε为随机误差项。

式中：E 为土地生态环境保护功能；a0 为常数项；lnti 代表固定资产投资对数；lnfe 代表公共财政支

出对数；d2014 代表 2014 年虚拟变量；ae 代表生态用地面积；rc代表第三产业增加值增长率；a1∼ a5 为

各自变量的系数；ε为随机误差项。

3.2 土地社会经济发展功能的影响因素

根据多元线性回归模型，探究湖南省土地多功能性的影响因素，发现土地政策、投资政策、财政政策、

产业政策、人口政策等都在不同程度上影响湖南省土地多功能性。

第一，从土地社会经济发展功能的影响因素来看。①固定资产投资对数、第二、三产业占比均在 1%的

统计水平上显著为正，新增建设用地面积在 5%的统计水平上显著为正，表明投资政策、产业政策和土地政

策对社会经济发展功能具有显著促进作用。固定资产投资快速增长，可以推动经济加快向好发展；第二、

三产业比重升高，尤其是资本密集型和技术密集型产业快速发展，也会促进社会经济发展功能提升。②《湖

南省新型城镇化规划（2015—2020 年）》提出“实行总体宽松、差别引导的城镇落户政策”，人口承载功能

是社会经济发展功能的重要组成部分，2014 年的虚拟变量在 1%的统计水平上显著为负，这说明，新型城镇

化下的人口政策目前对社会经济发展功能具有抑制作用，《湖南省新型城镇化规划（2015—2020 年）》中的

户籍改革和人口管理政策并没有显著提升人口承载功能，已有研究也表明，当前户籍制度放宽，并没有显

著增强农业人口的户籍迁移意愿
［32-33］

。

表 2县域土地多功能性影响因素及其表征指标

主体功能 土地政策 投资政策 财政政策 产业政策 人口政策

社会经济发展

功能

新增建设用地面积、

新增建设用地面积占

全省比例

固定资产投

资

公共财政支

出
第二、三产业占比

2014 年虚拟变

量

农业生产保障

功能

有效灌溉面积 固定资产投

资

公共财政支

出

农业机械总动力除以农作物播

种面积

城镇化率

生态环境保护

功能 生态用地面积

固定资产投

资

公共财政支

出 第三产业增加值增长率

2014 年虚拟变

量



表 3多元线性回归结果

解释变量
被解释变量

社会经济发展功能 农业生产保障功能 生态环境保护功能

新增建设用地面积 0.000..(2.08)

固定资产投资对数 0.007(0.43)

新增建设用地面积占全省比例 5.129
***
(17.97) 3.279

***
(7.23) 5.390

***
(23.76)

公共财政支出对数 0.548(1.39) 3.545
**
(

*
6.15) -6.984

***
(-18.46)

第二、三产业占比 0.422
***
(19.09)

2014 年虚拟变量 -5.110
***
(-12.72) 1.506

**
(
*
4.23)

有效灌溉面积对数 2.957
***
(14.39)

农业机械总动力除以农作物播种面

积 -0.000(-0.96)

城镇化率 -0.226
***
(-12.20)

生态用地面积 0.000
***
(50.09)

第三产业增加值增长率 0.028
*
(1.90)

常数 -95.302
***
(-24.52) -65.596

***
(-16.51) 30.945

***
(9.93)

N 1220 1，220 1，220

R 0.628 0.617 0.706

注:*、**、***分别表示估计系数在 10%、5%和 1%水平下显著。

第二，从土地农业生产保障功能的影响因素来看。①财政支出对数、固定资产投资对数、有效灌溉面

积对数均在 1%统计水平下显著为正，表明财政政策、投资政策、土地政策对土地的农业生产保障功能具有

显著提升效应，财政支出、固定资产投资和有效灌溉面积的增加有利于提高土地农业生产保障功能。②城

镇化率在 1%统计水平下显著为负，这表明，样本周期内，湖南省户籍城镇化率提升抑制了土地的农业生产

保障功能提升。理论上，户籍城镇化率提升，将有助于农地集中和农地流转，促进农业规模化生产，进而

促进农业生产保障功能的提升。但是，城镇化率提升也意味着农业人口，尤其是农村素质更优的人口流向

城市，而导致农村和农业空心化，劳动力数量和素质下降，阻碍农业生产保障功能提升。

第三，从土地生态环境保护功能的影响因素来看。①固定资产投资对数、2014 年虚拟变量、生态用地

面积在 1%统计水平下显著为正，这表明投资政策、人口政策、土地政策对土地生态环境保护功能提升具有

显著积极影响。②公共财政支出对数在 1%统计水平下显著为负，这表明财政支出增长会抑制土地生态环境

保护功能提升，可能的原因是财政支出结构中，生态保护支出不高，其增长并不会明显提升土地生态环境

保护功能。

4 结论与讨论

本文借鉴已有土地利用多功能性评价指标体系，结合国土空间规划、主体功能区制度、“三生”空间的

内涵与新要求，将土地多功能性区分为社会经济发展功能、农业生产保障功能、生态环境保护功能，从土

地、投资、财政、产业、人口等方面分析了土地多功能性的影响机理，检验了其时空演变的主导因素。结

果表明：①湖南省土地利用多功能性的空间格局逐渐合理，土地利用功能的时空演变特征与国土空间保护

开发的方向与目标相吻合。2009—2018 年，湖南省各县（市、区）土地的利用功能提升较小，相关人口、

经济、土地政策未落实是主要原因。②投资政策、产业政策和土地政策对土地社会经济发展功能具有显著

促进作用；财政政策、投资政策、土地政策对土地农业生产保障功能具有显著提升效应；投资政策、人口



政策、土地政策对土地生态环境保护功能提升具有显著积极影响。③人口政策抑制了土地社会经济发展功

能和农业生产保障功能的提升；财政政策抑制了土地生态环境保护功能的提升。

为推动湖南省进一步形成主体功能明显、优势互补、高质量发展的国土空间开发保护新格局，今后应

该着重关注以下几个方面：①建设用地指标进一步向城市化发展区倾斜，适度增强城市化发展区开发强度，

通过土地政策和金融创新进一步引导土地、投资、技术、人口等要素形成合力。②加强农产品主产区财政

支持与产业发展的联动效应，整合财政支农资金推进农业现代化发展。同时，农产品主产区还要通过新型

农业经营主体建设缓解农业农村劳动力流失对农业生产功能带来的消极作用。③探索创新重点生态功能区

的纵向和横向补偿机制，通过加强财政转移支付和生态补偿，提升重点生态功能生态保护功能。同时，创

新绿色金融工具，吸引社会资本支持重点生态功能区发展绿色生态经济。

本文为国土空间保护开发新要求下的土地多功能性分类及其驱动因素的实证检验提供了一个可参考的

分析框架与研究方法，进一步拓展了国土空间保护开发新要求下土地多功能性的理论与实证研究。但是本

文存在以下不足和局限性：①评价指标不够全面。本文参考已有研究，基于数据可得性，构建了土地利用

多功能性的评价指标体系。但是，土地利用多功能性的内涵比本文所选指标体系能够体现的内容更加丰富，

本文的指标体系没有充分反映土地利用多功能性的内涵。②影响因素分析不够深入。本文从土地、投资、

财政、产业、人口五个方面检验了土地利用功能的影响因素，得到一些有意义的结果。但是对于影响因素

影响土地利用多功能性的具体机理与过程缺乏深入分析。因此，未来研究可以进一步完善土地利用多功能

性评价指标体系，探讨土地利用多功能性的相互关系，揭示土地、投资、财政、产业、人口等政策及政府、

企业、农户等主体行为对土地利用多功能性的作用机理及其演化路径与发展趋势。
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