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摘　要：本文以生态文明建设为研究视角，通过总结用途管制的发展历程，分析自然资源生态空间

用途管制的内涵和要素，提出完善自然资源空间利用规划，建立有效的自然资源用途管制体系和合

理的资源用途补偿机制等策略，以推进自然资源空间用途管制制度的构建，促进自然资源的合理利

用，推进生态文明体制改革。
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０　引　言

随着我国城镇化进程的快速推进，自然资源过

度开发导致生态系统不平衡等诸多问题。推进自然

资源生态空间用途管制是落实“山水林田湖生命共

同体”重要论述，是构建自然资源开发与保护体制的

核心内容，但目前我国针对自然资源空间用途管制

的研究还相 对 薄 弱，未 形 成 一 套 完 整 的 制 度 体 系。
本文通过回顾用途管制的发展历程，分析自然资源

空间用途管制的内涵和因素，提出自然资源生态空

间用途管制策略。

１　用途管制的发展历程

“用途管制”一词最早出现于１９８６年第二次修

订的《土地管理法》中，规定我国要实行土地用途管

制制度，编制土地利用总体规划时要对土地用途进

行规定和限制，控制建设用地的总量。国办发明电

１９９８年８号明确要求林地要是实行用途管制，对征

占林地的程序要严格审批和管理，以林地保护利用

规划为依据，对规划范围内的林地用途进行条件限

定。２００６年４月 实 施 的《城 市 规 划 编 制 办 法》中 明

确提出土地资源、水资源、能源资源、自然资源以及
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历史文化保护等重要资源的管制措施［１］。至 此，用

途管制的概念逐渐向国土、林业、水利、环境等多领

域扩展。２０１３年十八大三中全会通过的《中共中央

关于全面深化改革若干重大问题的决定》［２］提出要

对水流、森林、山岭、草原、荒地、滩涂等统一登记，实
行用途管制，从而限定人类生产、生活和资源开发的

界线。这是自然资源产权制度的革新，在划定生态

红线工作的基础上对自然资源生态空间利用进行限

制，可进一步地完善各类自然资源的产权制度。

２　自然资源空间用途管制要素分析

２．１　内涵

自然资源［３－４］涵盖了森林、草原、湿地、河流、湖

泊、滩涂、荒地等国土空间范围内的各类资源，具有

固定的自然 特 性，可 为 人 类 提 供 生 态 服 务 等 功 能。
土地用途管制仅仅是对土地资源的合理利用和优化

配置，通过土地利用总体规划严格规定范围区内土

地的用途及使用条件，而自然资源空间用途管制在

其基础上将范围扩大至整个国土空间范围，是国家

根据划定的各类国土资源的权属、位置和范围确定

生态保护红线，结合自然资源管理制度对生态空间

依法实行区域准入和用途转用许可制度，严格控制

人类开发利用活动对生态空间造成的影响，从根本

上确保生态资源的数量，有效进行资源整合，在科学

研究和分析的基础上对自然资源进行合理利用，扩

大自然资源功能的效益最大化。

２．２　要素分析

传统的城市发展理念和方式更多地注重空间的

经济属性，忽视了其生态价值，而随着城镇化的迅速

发展，城市的扩张，人们逐渐意识到传统发展模式的

弊端，从而关注生态环境保护。生态环境即人类生

产、生活的自然资源空间，是社会健康发展的基础，
因而对自然资源的生态空间［５－７］实行严格的 生 态 保

护策略，划定生态红线，严格控制区域生态“底线”，
对地域生态要素进行保护和管制，防止生态环境恶

化，维护区域生态结构，科学引导城镇用地布局。自

然资源具有明显的地域特点，不同的地质地貌将会

形成不同的自然资源类型。

２．２．１　土地资源

土地资源是人类生存的基础，可为农业、林业、畜
牧业、城市建设等提供基本的生产条件，相对其他自

然资源具有其特殊性，它本身是一类资源，但同时又

在其上承载着森林、草原、河流、海洋等自然资源，其

下又蕴藏着丰富的矿产资源。就广义的土地资源范

围而言，保护土地资源就是 保 护 我 国 水 流、湿 地、植

被、矿产等地上、地下附属资源。本文所述土地资源

是狭义的土地资源，将耕地、滩涂和荒地作为土地资源

涉及的范围。土地利用总体规划中对土地资源进行了

用途管制的要求，但重点是建设管制的要求，对于狭义

上的土地资源应根据土地用途对其提出分类管制。

２．２．２　水流资源

水流资源是江、河、湖泊的总称，水流资源不同于

水资源。从概念上来讲，水资源所包含的范围比水流

所涵盖的范围广，水流资源区别于其他水资源的关键

因素在于其具有动能特征，水资源中奔流不息的江

河、湖泊才属于水流，不包含大气降水和地下水。

２．２．３　湿地资源

湿地是由水、土壤、气候等非生物要素 和 植 物、
动物、微生物等生物要素组成的生态系统，湿地资源

是自然生态系统的重要组成部分，更具有地域特点，
因气候、地貌的不同形成了沼泽湿地、湖泊湿地、河

流湿地和浅海滩涂湿地等不同类型的湿地。湿地具

有调节气候、调节水量、净化水体、保持水土、物质生

产、保护生物多样性等功能。湿地资源的管制要充

分考虑到水系的生态完整性和综合生态功能，最大

限度地发挥湿地的生态作用。

２．２．４　植被资源

植被是自然资源生态空间的重要组成部分，森

林资源和草原资源均属于植被资源，气候、土壤、地

形、生物及水状况等要素与植被资源的形成密切联

系着，具有调节温度、改善土壤结构、涵养水源、净化

空气，保护生物物种的重要生态作用。

２．２．５　矿产资源

矿产资源是十分珍贵的自然资源，存在于地下

或出露于地表，是不可再生的资源，但同时又是国家

经济发展的重要战略资源，因此要注重其资源开发

的方式，对重要的矿区及矿床（点）所在区域进行的

建设活动进行管制，保障矿产资源的合理开发利用。

３　自然资源生态空间用途管制机制

自然资源不是独立存在的，而是存在于空间领域

中，对自然资源的用途管制实质上是对自然资源生态

空间的用途管制，因而要统筹各类资源的特点和功

能，对生态空间进行分区管制，进而提出管制机制。

３．１　生态空间用途管制分区

自然资源生态空间用 途 管 制［８－９］按 照 监 管 主 体

８４
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和手段的不同进行分区，可分为监管型管制地区、控
制性管制区、协调性管制区。

３．１．１　监管型管制区

监管型管制区是政府部门通过法律和行政手段

进行强制性监管的地区，一般包括生态保护区、历史

文化保护区、基本农田保护区、重大交通廊道以及重

要的基础设施等，对这些区域进行管制，主要目的在

于严格保障主要目的在于严格保障自然资源的生态

功能和国家重大基础设施。

３．１．２　控制型管制区

控 制 型 管 制 区 是 政 府 直 接 监 管 开 发 建 设 的 区

域，由相关的政府部门通过编制规划、引导和仲裁的

方式对区域进行管制，该管制方式一般适用于生态

保护缓冲区、城乡发展区和历史文化保护缓冲区等。

３．１．３　协调型管制区

协 调 型 管 制 区 是 由 相 关 政 府 以 地 区 的 发 展 方

向、定位、生态保护等为指引，通过规划、引导、协商

等手段进行纵向管制，相邻地区政府可通过协商、协
调，共同商议后自主建设、发展的地区，该管制方式

适用于乡镇发展区和产业集聚区。

３．２　管制策略

针对不同的自然资源管制区域，我国还未制定

专门的自然资源用途管制法律，国土、林业、水利等

部门对所管辖范围内的自然资源管制制度也有明显

的差异，步伐不一致，因此综合考虑用途管制各方主

体环境权益，制定自然资源用途管制的法律法规和

监管机制，完善自然资源用途管制的配套设施和责

任机制，才能有效地规范自然资源开发的秩序，进一

步推进生态文明体制改革。

３．２．１　完善自然资源空间利用规划

自然资源空间领域所涵盖的资源类型多样、范

围广阔，要对其有效利用编制自然资源利用规划，将
资源的利用进行统一规划，明晰各类资源用途管制

要求。将自然资源空间利用规划与土地利用总体规

划、水资源、森林、草原等相关规划衔接，形成自然资

源“一张图”。目前各部门均对其管辖范围内的资源

进行了单独的规划，当把自然资源统一到一个空间

里来，就需要一个统一的规划，处理好各资源间、各

部门间的关系，对自然资源生态空间范围内的所有

资源进行整合，有效衔接，形成自然资源生态空间大

规划，构建自然资源生态空间体系。

３．２．２　建立有效的自然资源用途管制体系

目前我国自然资源还未形成统一的管制体系，多

部门管理造成管制要求不明确。一是自然资源根据

不同的资源类型分属于不同的部门管理，如土地、矿
产由国土部门管辖，水资源由水利部门管辖，森林由

林业部门管辖等，往往会出现因利益出发点不同导致

规划和实施策略的冲突。二是自然资源是依附于土

地而存在的，但同一宗地上国土部门、水利部门、林业

部门、农业部门对其资源的认定存在差异，势必会导

致同一宗地存在多部门的管制要求，导致管制冲突现

象。目前我国自然资源根据不同的分类分属不同部

门监管，因此在自然资源统一确权登记的工作基础

上，全面查清全国的自然资源坐落、数量和质量，建立

各职能部门间的有效管理机制，进一步建立完整、有
效的自然资源管理体系，对自然资源实行统一监管和

保护，对于自然资源的高效管理具有重要意义。

３．２．３　制定合理的资源用途补偿机制

自然资源用 途 管 制［１０］是 对 开 发 利 用 者 行 为 的

限制，在开发过程中，必然会造成相关主体其利益遭

到损害，因此在对自然资源用途管制的实施过程中，
要以自然资源生态平衡为主线，以自然资源主体的

意愿和权益为主，制定相应的生态用途补偿制度，在
政府监管下根据相应的补偿办法和补偿标准进行补

偿，避免无节制的自然资源开发对生态的破坏。
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