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基于生态安全问题的生态保护红线管控方案 
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摘要：通过回顾生态保护红线的发展历程,结合官方最新发布的“生态保护红线划定技术指南”,基于生态安全问题视角构建了区域生态保护红线管控

技术方案.其要点包括:相关重要概念的界定须强调人类活动干扰的负面效应,以增强采用制度约束人类行为的合理性;重视资源环境及经济社会背景的

地域差异性,并采用多尺度研究手段获取全面、系统的信息;以辨识、诊断生态安全问题类型、性质、特征为前提确立区域生态保护红线防范对象、管

控目标,进而划分区域生态保护红线管控类型、划定其空间位置与范围;并在总结区域防控生态安全问题历史经验与教训、广泛吸纳社会意见的基础上,

针对危害生态保护红线的生态安全问题提出科学可行、切实有效的应对方案. 
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Abstract：The technical management solutions for ecological red-line based on environmental security problems have been built based 

on reviewing the development history of the ecological red line, combined with the latest“Technical Guide for the Ecological Protection 

Red Line” released by Ministry of Environmental Protection. Themain points are summarized as follows. The negative effects of human 

activities should be emphasized in defining the important concepts to enhances the rationality of adopting institutional constraints on 

human behaviors. The accurate and comprehensive information about the environmental problems in ecological red-line should be 

obtained by multi-scale research methods, and the regional differences of resources, environment and economic & social backgrounds 

should be considered. And the control objects and management goals of ecological red line protection should be determined by 

identifying and diagnosing the local existing or potential ecological problems, then the management types, the spatial locations and the 

scopes of ecological red line in a region be divided and delineated. Finally the feasible and effective solutions to the ecological problems 

in ecological red-line be proposed by learning localhistorical experiencesand investigating public suggestions. 
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近 40 年举世瞩目的经济社会发展速度和惊人

的国土资源开发力度,使我国国土生态安全格局遭

受严重威胁
[1]
.为遏制长期以来全国性国土资源掠

夺式无序开发的混乱局面,亟须划定资源环境开发

利用限制区,并有针对性开展资源整理、环境整治、

生态修复与保护,构建系统完整的国土生态安全格

局
[2]
. 

自 2011年国务院确定“生态红线”划定任务
[3]

以来,生态保护红线的划定工作逐步在全国范围内

全面展开,截至目前已接近尾声.生态保护红线的划

定,确定了全国性、区域性具有“敏感性”或“脆弱

性”“重要生态功能区”的空间位置和范围,从“面”

上明确了保障区域生态安全所需维护的生态空间

格局 .但并不意味着就此解决了分布在区域各地

“点”上的各类复杂多样的区域生态安全问题.这些

问题可能分布在红线内,也可能分布在红线外,势必

直接或间接对区域生态安全产生不良影响 .解决

“点”上的生态安全问题是切实保障“面”上生态 
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安全的必要举措.因此有必要结合划定生态红线的

发展历程,基于生态安全问题视角探索区域生态保

护红线管控技术方案,为完善生态保护红线技术方

法、健全生态红线制度体系提供借鉴. 

1  生态保护红线划定历史沿革 

20 世纪 70 年代末改革开放以来,高速的工业

化、城镇化进程使建设用地规模、范围不断扩大,

逐步蚕食农业用地、挤占生态空间,因土地利用引发

的经济社会与生态环保冲突日益加剧
[4-5]

.为此 2000

年高吉喜在浙江安吉县做生态规划时提出“红线控

制”方案
[6]
,王祥荣

[7]
、俞孔坚

[8]
等提出了“城市生

态规划”和“反规划”的思想,建议土地利用规划优

先考虑环境生态因素进而确定不建设区域并加以

控制,以维护自然过程、生物过程的连续性和完整

性.2005 年广东省、深圳市先继发布《珠江三角洲

环境保护规划纲要(2004—2020)》[9]
、《基本生态控

制线管理规定》[10]
,率先从制度上践行了相关理念. 

2006年国家“十一五”规划纲要[11]倡导“推进

形成区域主体功能区”:据不同区域发展潜力、资源

环境承载能力,划定优化开发区、重点开发区、限

制开发区、禁止开发区并明确其主要功能、实施区

别化的区域政策.2011 年国务院发布“全国主体功

能区规划”
[12],但由于对划定区缺乏针对性管理措

施和标准,重要生态功能区并未得到实质性保护. 

2011年国务院首次提出“生态红线”概念并明

确了划定任务
[3]
.次年国家环境保护部编制“生态保

护红线划定技术指南(草案)
[13]
”并在内蒙古、湖北、

江西、广西四省(自治区)开展试点.2013年十八大三

中全会把生态红线制度上升为国家战略[14]
.2015 年

新“环保法” [15]将生态红线的划定首次写入法

律.2017 年 5 月,环保部、国家发改委联合发布正式

版《生态保护红线划定指南》[16]
(以下简称“指南”).

截至目前全国 15 个省份生态保护红线划定工作已

经结束,其余 16 个省份生态保护红线划定方案待国

务院批准后由省级人民政府对外发布[17]
. 

红线保护红线划定实践过程中发现:由于自然

环境及经济社会发展背景的差异,各地生态保护红

线面临生态安全问题复杂多样,亟待针对区域特定

生态安全问题地制定管控对策,以切实保障国家和

区域生态安全,并维护生态保护红线的严肃性. 

2  基于生态安全视角探索区域生态保护红线管控

方案亟需解决的问题 

2.1  重要概念及其内涵的界定待明确 

2.1.1  从人类活动的负面效应强化施行“生态保护

红线”制度的合理性和必要性  在 2012 年以来国

家环境保护部主导发布系列文件中,“生态保护红

线”概念几经调整.在迄今最新发布的《指南》[16]

中,“生态保护红线”被界定为“具有特殊重要生态

功能且必须予以强制性严格保护的区域.“须强制性

严格保护”反映上述该重要生态功能区因人类活动

干扰已经受到破坏或存在较大生态破坏风险,因此

须从制度层面对其人类开发利用行为予以严格约

束.但《指南》并未涉及人类活动造成的生态风险及

其危害效应分析.为提升基于生态安全问题视角施

行红线制度的合理性,须在“生态保护红线”概念上

补充并强化人类活动的负面效应. 

2.1.2  明晰生态安全问题的内涵外延及其空间尺

度  指南纳入的生态安全问题类型较多(如土地退

化、生态功能降低、生态环境质量下降等),但这些

问题与人类不合理利用资源环境之间关系并不明

确.各地资源环境保护与人类经济社会发展之间矛

盾对立类型、资源制约表现形式、生态风险类别及

(潜在)危害对象与生态安全维护目标等具有复杂

性、多样性和较大差异性[18]
,不同地区生态安全问

题类型、属性特征、产生发展机制及其对生态红线

危害性质各不相同,需针对具体问题实施具体分析

并施行针对性管控措施.此外,在空间位置上,损害

生态红线性质、质量和功能的生态安全问题及人为

扰动行为,可能在红线范围内,也可能在红线范围外.

因此,为使防控、治理对策更具问题针对性和空间

目标指示性,需明晰生态安全问题的内涵外延及其

空间范围. 

2.2  研究内容的设置待规范 

2.2.1  辨识、诊断损害生态保护红线的生态安全问

题并揭示其产生、发展与制约机制  ①辨识、诊断

生态安全问题.中国地域面积广大,不同地区自然资

源(水、土资源、矿产资源、生物资源等)禀赋、生

态环境背景(地形地貌、气象气候、土壤、植被等)

差异极大,且经济社会发展历史、现状及未来发展

规划各具特色.各地生态安全问题具有多样化和复
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杂性
[19]

.为此有必要辨识区域生态安全问题类型、空

间位置与范围、发展状态和趋势,诊断其危害对象、

危害范围、危害程度、时间和空间上的动态特征,

进而对区域生态风险源、生态安全维护目标等形成

清晰的认识[20]
. 

②分析特定生态安全问题的产生、发展、驱动

机理及制约机制.造成生态保护红线性质改变、质量

降低、功能减弱的原因,可能是自然原因(如自然环

境背景,地质、气象等自然灾害,全球气候变化等),

也可能是人为原因.如水土流失、土地沙化、盐碱化

等问题很大程度上是由于其所在的大尺度自然环

境背景(如气象气候、地形地貌、地质历史等)
[21]造

成的,而生态破坏、环境污染、物种多样性减少等

主要是人为因素所导致的.由于生态红线制度约束

的对象是人类行为,采用人为对策行为所能防控、

治理的也应主要是人为原因所引发生态安全问题.

明晰特定生态安全问题的发生发展机理,是采取管

控对策的必要前提. 

2.2.2  对区域生态安全问题治理情况的历史总结

和前瞻  为借鉴区域历史时期防控、治理不同生态

安全问题的经验与教训,须反思生态安全问题产生

发展起源,明晰相关生态风险.并结合区域经济社会

发展趋势及相关规划,将区域内重要生态安全问

题、生态风险及其发展趋势反映在生态保护红线体

系中.以深刻认识区域人地关系矛盾发展历史、发展

现状并前瞻未来发展趋势,形成可参考的区域生态

安全问题整治、防控、管护对策总结. 

2.2.3  广泛吸纳社会意见和建议  社会公众是区

域资源环境的开发利用主体同时也是保护主

体.1992 年世界环境与发展大会提出《21 世纪议

程》 

[22]即强调应通过“提高公众参与程度和决策的

社会可接受性”来保护资源环境.2015 年开始实施

的新《环境保护法》也把“公众参与”作为环保法

基本原则[16]
.制定生态红线区生态安全问题的治理、

防控对策,需广泛吸纳当地社会公众及土地、环保、

水利、农林牧业等主管部门的意见和建议.在提升

对策有效性的同时,可增进当地主管部门及社会公

众对生态红线制度的认知和理解,并获得更多社会

认同和部门支持. 

2.2.4  针对特定生态安全问题提出科学的防控与

治理对策  如前所述,对生态保护红线造成不利影

响的生态安全问题复杂多样、驱动发展机制各不相

同,空间位置在红线区域内外皆有可能,单纯采取

“禁止或限制开发利用”、“禁止人类干扰活动”等

管控对策[23]缺少科学依据,也不能针对全球气候变

化引发的生态退化、外源性污染损害自然保护区(如

含有大量化肥、农药的农田退水对下游珍稀物种栖

息地的损害[24]
)等生态安全问题产生真正有效的遏

制效应.因此,须基于区域特定类型的生态安全问题

开展系统全面分析,才能提出具有科学性、实效性

的治理、防控方案. 

2.3  技术方法科学性待增强 

2.3.1  强调所防控、治理生态安全问题的空间位置

及其范围  对生态安全问题辨识、诊断、分析等全

过程可视化制图,强化所需解决问题的空间针对性

和目标指示性,避免出现所要解决的问题、管控对

象空间指示不明甚至出现太大偏离的情况. 

2.3.2  宏观、中观、微观尺度研究技术手段相结合

充实技术过程、增进空间制图的精准度,提升生态安

全问题解决对策的科学性和说服力  区域内生态

安全问题类型及其属性特征和空间分布格局,是宏

观、中观、微观空间尺度内自然生态环境因子与人

类经济社会活动共同作用的结果[25]
.多尺度研究技

术手段相结合,可以获得更全面、有效的数据、信

息  

[26]
以充实研究细节,并避免精细度与精准度不足

在生态红线现场勘界、生态安全问题空间区划等工

作中遗留问题[27]
. 

2.3.3  有步骤、分重点确立阶段性生态安全问题攻

克目标  区域范围内损害生态保护红线的生态安

全问题类型较多,有局部性问题也有全局性问题,解

决难易程度也各不相同.须“先易后难”、“先局部后

全局”、有重点、分步骤、分阶段制定对策,以不断

摸索、凝练技术、积累经验,并节约资金、逐步提高

生态保护红线管控成效. 

2.3.4  以动态发展视角应对生态保护红线及其生态

安全问题  由于自然生态环境要素及人类经济社会

总处于不断发展和动态变化中,区域经济社会对生态

系统服务需求的类型、规模数量也在不断发生变化,

人类活动形式及其对生态环境的扰动影响效应也必

然发生相应改变,区域生态安全格局也始终处于动态

变化中.因此需克服教条和成规,以动态发展、科学客

观态度应对生态保护红线区的生态安全问题. 
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3  基于生态安全视角的生态红线管控方案 

3.1  技术流程及方法框架 

基于区域自然资源、生态环境背景(规模数量、

质量及空间格局等),结合部门访谈、社会调研、专

家咨询与典型样地调查,综合采用多尺度研究手段,

辨识区域生态保护红线面临的生态安全问题类型,

掌握其性质特征及空间分布位置、范围和格局.进而

逐一针对特定类型的重要生态安全问题诊断其危

害对象、危害程度及其发展态势,并探究其产生机

理、驱动发展机制.并在明晰区域资源利用底线、生

态保护红线及环境质量底线 3类生态红线保护目标

的前提下,通过对区域内不同生态安全问题相关信

息空间可视化制图,全面分析损害生态红线的各类

生态安全问题在区域内空间位置及相互联系,继而

锁定主导性关键生态安全问题.并借鉴历史经验和

教训,有针对性提出特定生态安全问题治理措施,制

定生态红线监管目标及管控对策(图 1). 
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图 1  基于生态安全视角的生态保护红线管控方案技术流程 

Fig.1  Technical procedures for management solutions of ecological red-line based on ecological-security problems 

3.2  技术方案重要环节解析 

3.2.1  科学界定生态保护红线相关概念  科学界

定生态保护红线相关概念、内涵是明确生态保护红

线划定目的和意义、合理探索生态保护红线划定技

术方案的必要前提. 

①生态红线是为保障国家或区域生态安全而

确定的具有法律强制效力的资源利用上线、环境质

量底线、生态保护和生态修复空间. 

②生态安全是国家或区域人类经济社会、重要

物种及其生态系统健康、稳定、持续发展不受资源

短缺、环境污染及生态退化风险危害的状态. 

3.2.2  明确生态红线保护目标与风险防范对象  

划定生态保护红线的根本目的是保障区域经济社

会与生态环境安全,维护区域内人口集中聚居区和

经济集聚区、重要物种及其生态系统的生态安全是

生态红线的核心目标. 

提出生态红线高效防控、保护对策的重要前提

是鉴别危害来源、明确风险防范对象.区域范围内对

人类经济社会、重要物种及生态系统造成危害的,

可能是区域所处的地形地貌、气象气候等自然环境

背景(如滑坡、崩塌、泥石流等地质灾害,雪灾、干

旱、洪涝、强风等气象灾害等)所决定的,也可能是

人类不合理开发利用资源环境所造成的负面效应

(如资源枯竭、环境污染、生态破坏等).由于生态保
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护红线是用于约束人类行为的强制性制度,用于防

范各种自然环境因子引发的灾害或风险是无效的,

因此生态红线的防范对象主要应是已经(或可能)导

致生态风险的人类扰动行为. 

3.2.3  辨识、诊断、探究区域生态安全问题  ①辨

识生态安全问题类型及其属性特征.在掌握区域自

然背景与人类经济社会发展历史、现状及未来规划

相关资料的基础上,明确区域范围内所存在的生态

安全问题类型及其性质特征.其中生态安全问题类

型按其表现形态及其对人类经济社会可持续发展

造成的困扰,可分为资源枯竭、环境污染、生态退

化 3类;按生态安全问题产生时间可分为历史遗留、

正在发生发展、将来可能发生(潜在性)3 类;而按生

态安全问题产生的主导原因则可分为自然驱动、人

类扰动、自然与人类复合影响 3类.或按研究需求划

分为其它类型. 

生态安全问题的属性特征则包括特定类型生

态安全问题表现的形态、现象(如可用性资源规模数

量减少、环境污染、植被损毁、重要物种生境萎缩、

物种多样性减少等)及其在区域范围内的空间位置

和范围等. 

②诊断生态安全问题危害. 研究区域内各类生

态安全问题、生态风险的严重程度、危害对象(人类

生产生活、物种与生态系统、区域内既定保护对象

等)、危害类型、危害空间范围、危害严重程度、危

害历史及其在时间和空间上的动态发展态势[28]
,并

分析不同生态安全问题空间位置关系及其发生发

展关联,将影响区域可持续发展全局的、主导性、源

发性的重要生态安全问题类型纳入生态红线管控

范畴. 

③探究生态安全问题产生发展机制.针对典型

生态安全问题分析其产生的资源环境背景及经济

社会驱动因子,揭示其发展机理和制约机制.并从区

域的系统性、整体性联系探索区域内不同类型生态

安全问题之间的联动关系. 

3.2.4  划定生态红线管控类型并可视化制图  ①

基于生态安全问题划分生态红线管控类型.划定生

态保护红线的目的是为了解决限制区域经济社会

可持续发展的生态安全问题并规避未来可能发生

的生态风险.而区域内可能对生态红线构成危害的

生态安全问题类型往往复杂多样,需就该问题有针

对性地采取应对措施才可能得以解决.故有必要基

于前述区域生态安全问题辨识、诊断和产生发展机

制等既有研究成果,划分生态红线管控类型(如污染

损害、植被损毁、生境破碎等类型),以明确对生态

红线构成危害的主要生态安全问题类别及其性质

特征. 

②基于生态安全问题空间属性划定不同生态

红线管控类型的空间位置和范围.生态安全问题的

空间范围具有两层含义:一是该生态安全问题的发

生、发展的空间范围,如人类活动干扰剧烈的区域:

露天煤矿植被移除区、特定工业污染场地等;二是该

生态安全问题已经造成或未来可能造成的较大经

济社会损失、环境生态危害的空间范围.后者一般较

前者所涵盖的空间范围广.以前者作为生态红线管

控空间边界则涵盖范围可能偏小,而以后者为边界

则可能会偏大.因此需结合红线保护目标的风险防

范需求,考虑红线划定后的资源环境及经济社会影

响效应,并充分征求当地社会公众及相关行政管理

部门的意见和建议,在注重关键细节的前提下,经反

复、系统和科学论证后再予以划定. 

此外,由于全球气候变化以及人类经济社会不

断发展,区域生态安全问题的类型、性质特征及空间

分布格局也处于动态发展变化中,因此基于生态安

全视角而划定的红线类型及空间范围并不具有“持

久有效性”.建议在经济社会快速发展及受全球气候

变化较为敏感的地区,每隔 5~10 年重新辨识、诊断

区域生态问题并划分、划定生态保护红线,以及时防

控生态风险. 

③基于生态安全问题提出生态红线管控方案.

联系区域自然资源环境背景及经济社会发展实际,

考虑红线区内特定生态安全问题的地域特色、属性

特征及产生、制约机制,借鉴区域历史时期应对该类

生态安全问题的成功经验与失败教训,参考国内外

相关成果,并有效规避次生生态环境风险,制定生态

安全问题的分阶段解决思路,并附以详尽可行的环

境治理技术、生态恢复措施,及风险防范方案与生态

监管制度. 

4  结语 

由于自然环境及经济社会背景的巨大差异,全

国各地对生态保护红线性质、质量和功能构成危害
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的生态安全问题类型及属性特征各不相同.对划定

的生态保护红线简单限制其用途,势必难以维护生

态红线及区域生态安全.本文基于生态安全问题研

究视角探索区域生态红线的管控方案,研究指出: 

4.1  生态红线、生态安全等重要概念的界定须强调

人类活动干扰的负面效应,以增强采用制度约束人

类行为的合理性. 

4.2  需规范化设置研究内容,在重视地域差异性的

前提下,辨识区域生态安全问题类型,诊断其属性特

征、危害性质,并探究其发生发展机制,以明晰生态

红线防范对象和管控目标,进而划分生态红线管控

类型及空间范围,并有针对性提出管控对策. 

4.3  应全方位提升生态红线管控技术的科学性,在

重视生态红线及其生态安全问题空间属性的基础

上,综合采用多尺度研究技术手段获得全面、系统、

精准的数据信息充实技术过程,并以动态发展观有

重点、分阶段确立生态安全问题攻克目标，同时客

观评价生态红线管控成效. 
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