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自然生态空问用途管制制度研究 
祁 帆 李宪文 刘 康 

自然生态窄 足人类赖以生存和发展的物质堪 

础和空间载体，需婴加以严格保护和管 然而， 

随菥经济社会发展对生产、l，f 活空 的需求不断增 

长， ‘止 地区不介 的城乡过设和农,lkJ J 发，导敛 

自然牛态空『白】占Ⅲ过多、生态功能破坏、， 态系统 

退化。II 央关于 《，t-态义HJ J体制改革总体办案》已 

提flJ，r 将用途 制扩人到所仃自然 念 问的用 

途管制制度建设口标， 此，对当前白然乍态空间 

川途僻制的有关制度和存在 题进 深入分析和梳 

， 具有重要意义。 

自然生态空间用途管制制度存在的问 

题与原因分析 

当前，我N 经建立 r包括耕地、森林、草原、 

水域等 然资源n勺』f]途管控制度，并对 I} 比较币 

要的 域划定J，自然保护区、森林公同、 地公 、 

地质公阔等加以保护。但 述 然生念 的保护 

和箭摔分散存I 士、林业、农业、水利、城乡建设 

等各个有关部门 这种管理权责分散的制度体系， 

限制j，rj然生态空间用途管制的效力。 

基于保障生态安全、覆盖全部生态空间的用途 

管制制度体系尚未建立。早在改革开放之初，我 

就已将环境保护作为基木 策，但rf1于缺乏将牛态 

环境 护目标溶到】l_j土 『口J川途管制的 I休操作忡 

政策。一些地方为r经济快述发展，人 f 用生态 

空 。此外，现有『j然生念空 保护政策九勺雨点， 

仍然足 f保障粮食安全和资源安全， 于维护 

生态安全的空间用途管制制度供给明 不足。例 

如：现行的十地用途管制制度，主要关注的是以粮 

食安伞为 的耕地[J ‘补平衡。 · 后 耕地资 

源贫乏的地方，为 厂实现占补 衡，不惜把 一些具 

有匝要生态环境功能的湿地、低匠缓坡 I 地J F发成 

耕地，结果导致自然佳态的严咂破坏。 

用途管制的依据和标准不统一、政策不协调， 

不能形成空间管制合力。 } 态空 保护和管制 

的职责分敞任多个 门，存任令}j I多门、职能交义 、 

权责不一等现象。瞰然各有火 f 埘耕地、林地、 

草地、水域等单 ·类 的空问，分别编制 r卡̈应的 

保护和利』日规划，fLl都是从 『I j；权的角度，对I1 J 
一 旧 i 问分别安排 南丁基础数据、划限Ij标、 

指标1人J容等方面的 芹，开发 _j保护的布 6安排上 

明 存 冲突。 

用途管制的管理方式侧重于针对要素类型特 

性，生态系统整体功能难以发挥 我冈现 的自然 

生态 川 理有利_j 根据不J叫要素类型的生态系统 

特性，制定有针对性的管控措施。例如： 原保护 

制度就允许在保持草 平衡前提 的牧、 发展；水 

域箭理实行流域符 行政区域篱理相结合的管理 

体制。fi t是，这种管理方式导致一些地方 施政过 

程Ffl，片临强调其I I1l__一个或某儿个生态要求系统， 

而忽视其他要素系统，有的地办 至为 r片If廿追求 

完成森林覆盖率等 态建设单项指标，尤视自然生 

态门身舰律，强仃将 地改成林地等行为，小仪造 

成公j 资会的浪费，ifiJ门一破坏 r J 来生态系统功能。 

用途管控手段较为单一，不利于完整的生态格 

局保护 现行的向然 E态空问保护手段I}I’1 艘有效 

的足各类自然保护区、森林公旧、湿地公川和风景 

名肿 等方式，但这 保护区域的空间覆盖率在全 

冈的分布相当不均衡，其中绝火部分自然保护区都 
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分布在人烟稀少的西部地区和偏僻山区，其他地区 

的自然保护区平均覆盖率则相当低。西部 8个省份 

的覆盖率平均约为20％，其他地方覆盖率仅5％左 

右。此外，各个保护区、公园、风景区等相互孤立， 

随着周边空间被城乡建设和农业开发不断占用，保 

护区也逐渐破碎化，生态系统的整体格局被破坏。 

(见图) 
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生态文明建设的要求，借鉴现有土地用途管制制度 

有关做法和国内外有关经验，针对现有自然生态空 

间用途管制制度存在的问题，从完善自然生态空间 

用途管制的内涵、目标、依据、内容、模式、工具 

等方面，提出制度建设的思路和方向。 

准确界定 自然生态空间的 内涵，明确 自然生态 

空间用途管制制度建设目标。对于自然生态空间目 
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用途管制与产权管理的衔接不够，利益协调机 

制不健全。我国的自然保护区在设立之初就没有很 

好地解决土地权属问题。尤其是 1986年 《土地管 

理法》颁布以后建立的保护区中，有很大一部分土 

地被划为集体土地，而保护区管理机构对这些集体 

土地并没有使用权，导致保护区的用途管制工作缺 

乏合法性，遭遇到一系列的困难和障碍。1994年 

出台的 《自然保护区条例》，也未对土地权属作出 

安排。 此外，在土地确权过程中，由于自然保护 

区边界不明确，或确权者没有得到周边社区居民的 

认可而产生冲突的也多有发生。当前已经建立的生 

态补偿制度更加侧重于政府间的财政转移支付而忽 

视对产权人的直接补偿，因此须要建立专门针对产 

权人的利益补偿机制，用以协调和缓和用途管制者 

与产权人之间的矛盾冲突。 

自然生态空间用途管制制度建设思路 

建设自然生态空间用途管制制度，应按照国家 

一 ，)’一 

前有两种理解。一种是广义的，认为所 

有非建设空问都应作为自然生态空间， 

理由是非建设空间都或多或少具有自然 

的属性，也或多或少提供一定的生态产 

品或服务；另一种理解是狭义的，认为 

自然生态空间应该放在生产空间、生活 

空间、生态空间等 “三生”空间的大框 

架里，专指 “三生”中的生态空间，也 

即以提供生态产品或服务为主导用途的 

空间。笔者认为，考虑到城镇化、工业 

化发展过程中 “三生”空间之间的平衡 

与协调，以及避免在实际管理操作中出 

现表面非常严格、实际不断退让的 “泛保护”弊端， 

切实把那些应该保护的生态空间保护起来，应采用 

狭义的自然生态空问的概念。在这个定义基础上， 

我们认为，应将自然生态空间用途管制制度建设的 

目标确定为：按照生态文明体制改革的总体要求， 

遵循生态系统的整体性、系统性及其内在规律，按 

照尊重自然、顺应自然、保护自然的原则，树立生 

命共同体理念，统筹协调现有各类土地用途管控 

的相关制度，将用途管制扩大到所有自然生态空 

间，形成覆盖全部自然生态空间的开发管控机制。 

建立空间规划体系，统筹协调现有空间性规 

划，统一自然生态空间用途管制依据。即按照国 

家规划体制改革的要求，编制统一的空间规划， 

整合目前各部门分头编制的各类空间性规划，逐 

步形成一个市县一个规划、一张蓝图，将空间规 

划作为各类自然生态空间统一的用途管制依据。 

进一步完善空间规划体系，各级都要明确本级行 

政辖区内自然资源用途管制的目标任务和基本要 

求，各部门规划要按照空间规划要求．在管理领 

哺聃埔酬眦时样{；H 赫埔住黼 谛怫岫聃艄偶 聃 州蛄帅磷眦娘雌 
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域内进 ·步细化落吱对 门然生念空间的』11途管 

制，将需要保护的自然生态 问细化落实剑每块 

十地 卜-。 

瞄；隹用途管制制度 “短板”，补全用途管制 

范围，将空间用途转变作为管制重点。我 n然 

生态空间"il 途管制制度虽然对耕地、林地等类型 

生态 的保护和僻制比较严格 ，但是对湿地 、 

滩涂、水域 、冰川、沙地、荒滩荒坡等牛态 间 

的川途钳制则比较薄弱。因此要将这些类 的保 

护和自然佳态恢复伞 【j纳入钎制范 。此外，现 

行备类生态空『RJ川途箭制吏多是针对城乡建设占 

刖，仃仃忽视了 然牛态空间l大J部转化的不利影响。 

因此，『j然生态空『uJ川1途管制 按照统筹协训的 

要求，既要严格摔制各类建没对门然生态 rt-i】的 

用，义要控制 广{然，仁态空问向农业 『口J转化、 

以及自然， 态 f̈J1人]部各种类型之间的转化。刘’ 

_卜地lJf一发整理、植树造林、改良f ：场、耕地I 补 

衡等，也要实行僻制和川途转川i!r-N}’审批。所以， 

自然 }i念卒间『1J途僻制的重点 j 对改变用途类 

型的_} 地J}=发利用活动进行管 。 

实施分类指导和分级管理，统筹协调各部门 

各类 自然资源用途管制事权。一办面，根 一然 

资源的质 和价{I气，划分 同的 问刖途箭制等 

级，借鉴挂本农田保护制度，将 态功能价值较 

高的I't然资源审问 ，划为綦水 然生态 ， 

实施翅 格的保护，禁j卜主导川t途之外的其他开 

发利川活动。其他㈠然生态 I、l=1J，允许在l仃限升 

发强度 卜fID保护件利垌。另一方 ，实施自然生 

态 问分级管理。市县级以 各级人民政府根据 

保障区域，{三忿安个的耍求，通过编制 n1J规划， 

明确辅 范 的闩然，L态 保护格局，埘 域 

件牛态系统或生态功能实施整体保护；在 本生 

态 问的管理丰义限划分 卜-，楸掘准确定讹 竹的 

原则，分圳巾荆I 层缴人民政府临仔管珲，fIlI 土 

地川途转川 ，llIJ H务院统一市 批准。 

完善用途管制的工具组合，实施总量指标管理 

和空间管制 、综合考虑不同利益 卜休、不同 尺 

度和管 r 元要求，运用多种 r』 组合，实施总量 

指标管理和 倚制双控。 -是强化白然生态 

总 保护指标钎理，约束政府主体行为。总量保护 

是 于各级 政 辖区的管制模式，将伞部自然牛 

念 问的保-tJ"J~线，纳入指标管控范罔，通过各级 

空 规划和 L地利用规划， 层分解下达剑各级人 

政府，强化门j 而下的箭控。同时，统筹考虑区 

域 士资源环境乐载能力、经济社会发展潜力、主 

体助能定位乖『l同 I：空间利丌J现状等多项 素，综合 

确定同家和区域旧_}二空间符控指标，制定将各项指 

标分解到各县级行政区。二足强化自然生态空l1=】J锊 

， 约束什会公众行为。主要通过划定自然生态空 

问保护范『词并口JJ确相应的管制规则米实现对社会公 

众 间开发~ijj-tJ．7了为的约束。与耕地不ll1，对闩然 

态空间的用途倚控不能局限于某一地块的视角， 

人多数情况下需要从区域层Ⅱ玎上整体考虑。首先应 

从 域层向考虑，t-：态 『口J允许的丌发规模、强度； 

次才具体剑某一地块的用途管制。射应到审批上， 

域准入管制在项日立项环节发挥作用，一L地用途 

转刚管制在供地环节发挥作J仃。 

健全用途管制制度体系，形成 自然资源用途 

管制合力．．一足建立区域准入和用途转用许可等 

rI然生态 问川途管制核 D,,'hIj度。完善 问规划 

和J-地利J『]规划计划管理，整合城乡建设项目规 

划僻理和 L地规划预审，建 以县级空问规划及 

洋细规划为依据、基十七地丌]途钎控分区和边 

界划定的 域准入制度，明确允许、限制、禁止 

的J ：业和项口类型清单，规定区域允许的相关规 

模、结构、布局、强度和环境保护等方面的要求。 

二足建 自然牛态空间调杳评价、协 符护、生 

念补偿、监测临督等配套制度。统一自然生态空 

分类标准规范，依托伞闻上地调查，充分利用 

森林、草原、 地、水资源等已有训奄成果，按 

j{({统一 时点和标准伞面开展自然，1 态空『口J的 

_i=JlilJ查评价，为自然资源统一确权登记和J月途管制 

奠定基础；建 自然资源质 和资源环境承载能 

： ：测泮什制度，将 自然牛念空间保护纳入罔家 

地督察和坏保仔察职能范 。 

(作者供职于中国土地勘测规划院 ) 


