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摘要：研究目的：深入探讨自然生态空间用途管制作用机理及管制策略，助力完善国土空间用途管制制度。研究方

法：文献分析法、归纳演绎法。研究结果：（1）模型能够较好反映自然生态空间与城镇空间和农业空间的联动效应；

（2）阐明了自然生态空间用途管制行为主体、空间利用行为主体、空间利用行为以及用途管制客体之间的关系及管制

作用机理；（3）明确“生态底线”导向的直接用途管制与“精明增长”导向的间接用途管制方式并行的管制策略。研究

结论：建议完善国土空间规划体系，建立自然生态空间管制实施机制，加强自然生态空间用途管制要与其他自然资源

管理改革制度的统一设计，强化实施自然生态空间管控质量监测评估。
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Abstract: The purpose of this paper is to explore the mechanism and strategies of natural ecological space use control and 

to help improve the spatial use control system. The research methods include literature analysis and inductive deduction. 

The results show that the model can well respond to the interaction among natural ecological space, urban space and 

agricultural space. The paper elucidates the relationship among the subject of natural ecological space use control and 

utilization, the space use behavior and the object of control. It also clarifies the control strategies, including the direct 

ecological bottom line-oriented use control and the indirect smart growth-oriented use control. In conclusion, the national 

spatial planning system should be improved, the mechanism of natural ecological space control implementation should be 

set up, the unified design of the natural ecological space use control and other natural resources management reform system 

should be strengthened, and the quality evaluation on natural ecological space use control should be enhanced, etc.
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1　引言

中国现正处于转型发展期间，不合理的开发与建设导致自然生态空间功能破坏、系统退化现象突出，城市

发展、耕地保护、生态建设矛盾尖锐。二次调查数据显示，与第一次全国土地调查数据相比，全国因草原退化、

耕地开垦、建设占用等因素导致草地减少达 1.60 亿亩，具有生态涵养功能的滩涂、沼泽减少 10.7%，冰川与积雪

减少 7.5%[1]。谢高地等的研究表明 2001 年中国人均占用生态空间已达到了 1.848 hm2，出现了 1.198 hm2 的生态

赤字 [2]，2007 年生态赤字指标更是上升至 2.45 hm2[3]。而现有用途管制仍主要集中于耕地、林地、城乡建设用地

等，尚未覆盖所有自然生态空间，因此，《生态文明体制改革总体方案》明确提出“健全国土空间用途管制制度，

将用途管制扩大到所有自然生态空间”的改革任务。空间用途管制理论多源于土地用途管制理论，现有研究涵

盖管制理论、分区管制制度、生态红线管制制度以及具体管制手段等多方面，内容丰富，但针对不同空间功能、

不同用途转换方式制定差异化管制政策的研究多以实证为主，相对缺少对自然生态空间的涵义、空间占用行为

模式、空间管制策略的系统探讨。本文旨在着眼国家生态文明体制改革新需求，进行自然生态空间管制的理论

分析，探索用途管制策略，完善空间用途管制体系和空间治理理论，为自然生态空间管制制度提供可操作的实

施框架，为提升自然资源管理水平和空间治理能力提供理论支撑。

2　自然生态空间管制的理论分析

2.1	 自然生态空间的含义

在明确自然生态空间含义和范围前首先应

厘定与之相关的其他空间的含义。目前国内学

者尝试从理论上构建生产、生活、生态用地的分

类体系 [4-5]，发展与改革委员会提出将市县全域划

分为城镇、农业、生态三类空间 [6]。综合考虑空间

差异化管制的范围界限的可操作性，本文将国土

空间划分为生态空间、农业空间与城镇空间：生

态空间是以提供生态服务或生态产品为主要功

能的国土空间，包括自然属性、具有人工生态景

观特征以及部分具有农林牧混合景观特征的空

间等 [7]；城镇空间是重点进行城镇建设和发展城

镇经济的地域，包括已经形成的城镇建成区和规

划的城镇建设区以及一定规模的开发园区；农业

空间是主要承担农产品生产和农村生活功能的地域，以田园风光为主，分布着一定数量的集镇和村庄。随着国

土空间利用效率的提高，三类空间交叉现象愈发普遍，多功能导向成为空间利用形态进化的必然趋势，如人居

生态空间既具有城镇空间特征又具有生态空间特征，生态农业空间既具有生态空间特征又具有农业空间特征。

结合已有研究 [8-11]，可以将自然生态空间定义为“具有自然属性、以提供生态产品或生态服务为主导功能的

国土空间”[12]（图 1）。自然生态空间主要包括森林、草原、湿地、河流、湖泊、滩涂、岸线、海洋、荒地、荒漠、戈壁、

冰川、高山冻原、无居民海岛等。国土空间、生态空间、农业空间、城镇空间以及自然生态空间应具有以下关系：

 国土空间 = 生态空间∪城镇空间∪农业空间

 自然生态空间 = 国土空间 - 城镇空间∪农业空间

 图1　自然生态空间范围示意

Fig.1　Schematic diagram of natural ecological space scope
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自然生态空间具有转化廉价性、功能多宜性 [13]、运行系统性 [14] 和地域差异性等特性，其中，功能多宜性和

转用廉价性使自然生态空间成为宜被占用或扰动的空间载体，运行系统性决定了自然生态空间内部之间影响

的复杂性和自然生态空间保护对生产和生活空间优化提升的重要性，而地域差异性则引致自然生态空间利用

的差异从而要求对空间实行分类差异化保护。

2.2	 自然生态空间受其他空间挤占的作用机理

2.2.1　微观层面——自然生态空间的利用行为分析　空间利用行为主要有城镇化建设、矿产资源利用、农业资

源开发、生态产品及服务享用等几方面 [15-17]。一是城镇化建设，人口向城市集聚造成人口、经济、交通等方面对

生态空间进行挤压，如人口城镇化通过城镇人口密度增大、人们消费水平提高和消费结构变化，使生态环境不断

脆弱；经济城镇化通过扩大占地规模促使经济总量增加，从而增加了生态环境的压力；城镇交通扩张，基础设施

占地规模加大，增大汽车尾气污染强度，资源和能源消耗增多，对生态环境产生空间压力 [18]。二是矿产资源开

发利用，矿产资源的开发利用不可避免地占用和破坏生态空间、产生环境污染，由此造成对生态空间的挤占和破

坏，如平原变成高低不平的塌陷区，地下水位下降、含水层枯竭、水体消失，山体滑坡、土壤污染等 [19]。三是农业

资源开发，利用森林进行的大量林业开发或转为耕地、园地等其他农用地，利用草地发展畜牧业或开垦为耕地，

利用湿地等发展水稻田、渔业等，利用滩涂围垦造田、引淡洗盐、水产养殖等，引致水土流失、土壤沙化、土地板

结、地力下降、水源污染以及作物污染等。四是生态产品及服务享用，人们通过旅游、疗养、构建生态住宅等方

式直接利用自然生态空间，利用自然保护区、重要生态功能区等的生态服务间接利用自然生态空间。自然生态

空间用途转换的过程实质是功能多宜性递减的过程 [20]，从对生态空间功能多宜性影响来看，生态产品及服务享

用、农业资源开发、矿产资源利用和城镇化建设的作用依次增大。

2.2.2　宏观层面——城镇空间与农业空间对自然生态空间的挤占作用　根据各类国土空间的含义和空间演变

的形态特征，可将国土空间视为三个范围有交叉的圆，三个圆的面积之和（即国土空间总规模）一定。结合自然

生态空间的利用行为分析，受空间结构需求的社会驱动力的影响，人类的空间利用行为使得城镇空间与农业空

间具有向自然生态空间挤占的作用 [20]：生态空间在靠下的位置，城镇空间和农业空间在相对靠上的位置，城镇

空间与农业空间总是会向侵占生态空间的方向运动，生态空间（被挤占方）的减少将带来城镇空间和农业空间

（挤占方）面积的增加。由于空间的地域性，同一行政辖区范围内城镇空间和农业空间的社会活动受同一政府

统筹引导，即城镇空间和农业空间通常在一个社会活动弧上，行为主体对“三生”空间作用传导机制如图 2。

根据科曾周期性理论，空间的用途转换是一种具

有加速、减速和稳定变化状态的非稳步的过程 [21]，影响

的程度主要受地形、景观类型、自然资源禀赋、发展需

求等影响，地形变化起伏越小，社会活动弧向下移动速

度越快 [22-23]；山区自然景观空间被侵占的可能性要明

显低于平原区，森林景观相对草原、滩涂等被侵占的可

能性较低，混合景观的生态风险最高，混合空间占区域

范围越大，受区域快速城市化过程的影响最为明显，社

会活动弧向下移动速度越快； 自然资源禀赋越高，经济

发展对资源的依赖越明显，社会活动弧向下移动速度

越快；地域区位发展需求越旺盛，社会活动弧向下移动

速度越快 [24]。若不通过用途管制方式控制社会活动弧

范围，生态空间将持续不断被城镇空间和农业空间侵

图2　行为主体对“三生”空间作用传导机制

Fig.2　The transmission mechanism of three kinds of space 
function
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蚀，直至人口增长停止或人口衰减，人类生产生活的需求减弱为止 [25]。

2.3	 自然生态空间用途管制的作用机理

2.3.1　逻辑起点　“生态文明”制度建设是自然生态空间用途管制的逻辑起点。如图 3 所示，自然生态空间用途

管制是用途管制行为主体，通过土地权属规定和空间用途控制等制度安排，对空间利用行为主体产生的所有可

能影响自然生态空间发挥生态产品或生态服务主导功能的空间利用行为开展的管制活动 [26-28]。

具体而言，自然生态空间用途管制涉及的行为主体可分为政策法规制定者与空间治理者，其中，政策法规

制定者是制定自然生态空间产权保护及规范利用管理行为的相关政策法规的司法部门，其保护土地经营者和

土地所有者合法权益，规范空间治理者治理行为，促进自然生态空间的合理化利用 [29]；空间治理者是土地、环境

等各要素的管理部门，制定空间的最佳用途导向或明确一定限制性空间，对土地经营者使用的具体方式进行一

定限制或引导，维护自然生态空间的正外部性和公共属性 [30]。空间利用的行为主体主要有土地所有者和土地

经营者，土地所有者包括乡镇、村集体与各级政府等，土地经营者为企业、农户或市民，也可能由土地所有者经

营，土地经营者根据效用函数结果进行决策，选择使自己利益最大化的使用方式 [31-32]。

政策法规制定者与空间治理者协作通过引导和限制土地所有者和土地经营者的空间利用活动 [33]，调整社

会活动弧的位置和弧度，从而调整城镇空间、农业空间挤占生态空间的速率和范围，最后实现三生空间的相对

平衡状态。用途管制行为主体中，政策法规制定者应注意 4 项行动约束法规和政策之间的协调，空间治理者中

的不同管理部门也应协同一致，才能最大程度发挥管制效益；同时应提高违规违法的惩罚成本，否则土地经营

者会冒险选择自己利益最大化但用途效益非最大化的使用方式。空间利用行为主体中，土地所有者与土地经

营者之间权能与责任义务要清晰，否则，当土地经营者与土地所有者统一、土地所有者与管理者界限不清晰时，

只需承担很小甚至不需要成本即可使自身利益最大化，根据管制作用对象和视角思路不同，可将对空间利用客

体的管制方式分为“生态底线”导向的直接管制和“精明增长”导向的间接管制两种，前者针对生态空间进行约

束和引导，后者针对城镇空间和农业空间进行约束和引导。

2.3.2　自然生态空间用途管制方式

（1）“生态底线”导向的直接管制作用机理（图 4）。“生态底线”导向的直接自然生态空间用途管制主要在

图3　自然生态空间用途管制的作用机理示意

Fig.3　The mechanism of natural ecological space use control
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明确生态保护红线的前提下，通过生态用地定额管理、生态用地分级管理、严格生态准入机制、占补平衡制度、

山水林田湖综合整治引导等管制方式提高社会活动弧位置，减少城镇空间与农业空间侵占生态空间的范围，从

而实现自然生态空间的保护，或将本属于生态空间的区域归还生态。因此，应设置生态保护红线和弹性生态空

间，从而将社会活动弧控制在一定范围内活动，即社会活动弧的高度在一定合理阈值范围内波动，使三大空间

处于相对平衡的发展状态。

（2）“精明增长”导向的间接管制作用机理（图 5）。“精明增长”导向的间接自然生态空间用途管制在明确城

镇开发边界和永久基本农田保护红线的前提下，通过土地整治、节约集约用地等增加社会活动弧的弧度，提高

城镇空间和农业空间的利用效率和复合利用程度，增加城镇空间与农业空间向心力，减少对生态空间的侵占。

向心力的大小通常决定于土地整治和节约集约用地鼓励的力度，力度越大，弧度越大，向心力越大。土地利用

越集约、经济和社会越发达的区域土地利用的社会控制越强，向心力越大 [33]。城镇开发边界和永久基本农田两

道红线之间是功能混合空间，在确保城镇开发边界范围能够保障城市发展、永久基本农田能够保护粮食安全的

基础上，尽量提高功能混合空间的空间利用效率。

3　自然生态空间用途管制的管制策略

3.1	 策略运行前提

自然生态空间用途管制的管制策略运行需要有以下几个前提：第一，应明确中国生态文明的发展阶段和生

态文明发展战略基础，“绿水青山就是金山银山”，应以主体功能区战略为基础，确定区域主导功能，配套差异化

的生态管制机制；第二，有效的用途管制应建立在明晰的生态空间与生态红线范围的基础上，这需要有完善的

国土空间规划体系，确定三大空间和三条红线，细化地类约束条件；第三，社会活动弧向上和向内的控制速度取

决于监督管理力度与惩罚力度的强弱，因此需要明确管控单位、管制主体与管制职责。

3.2	“生态底线”导向的直接管制策略

3.2.1　生态保护红线用途管制　生态保护红线是自然生态空间保护和生态环境安全的底线，原则上按禁止开

 图4　“生态底线”导向的直接自然生态空间用途管制作用机理

Fig.4　The mechanism of the ecological bottom line-oriented 
natural ecological space use control

图5　“精明增长”导向的间接自然生态空间用途管制作用机理

Fig.5　The mechanism of the smart growth-oriented 
natural ecological space use control
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发区域的要求进行管理。红线内严格控制城镇化建设、矿产资源开发与农业资源开发活动，适当鼓励生态产品

及服务利用行为。在红线区内，自然生态用地不可转换为非生态用地，生态保护的主体对象保持相对稳定；保

证生态保护红线区边界保持相对固定，区域面积规模不可随意减少。针对城镇化建设行为，要明确生态保护红

线内的原有居住用地和其他建设用地不得随意扩建和改建，不允许新增建设用地。针对农业资源开发行为，管

理部门要查清生态保护红线与永久基本农田保护红线冲突区域，宜耕则耕，宜生态则生态，其他生态保护红线

内已有的农业用地，建立逐步退出机制，恢复生态用途。针对矿产资源开发利用行为，已有探矿权、采矿权设置

区域，建立逐步退出机制，禁止新设矿业权，对于国家战略性矿产储备基地等，只允许公益性勘查，不允许商业

性勘查和开采。针对生态产品及服务利用行为，鼓励按照规划开展维护、修复和提升生态功能的活动，探索生

态保护红线区的林地、草地、湿地、荒漠等自然生态系统的空间治理协作机制，各级地方政府和相关主管部门对

红线区共同履行监管职责。

3.2.2　弹性生态空间用途管制　弹性生态空间转化包括生态空间转化为其他空间、其他空间转化为生态空间两

种。两种空间转化方式都应按照资源环境承载能力和国土空间开发适宜性评价，依法由有批准权的人民政府依

照空间规划批准用途调整并实施，空间转化完毕应进行项目验收，主要考核是否符合生态服务功能需要，验收通

过后在国土资源基础信息平台上变更相关现状信息，实现三大空间利用情况的动态监测。

针对生态空间转化为其他空间的弹性空间，原则上按限制开发区域的要求进行管理。针对城镇化建设行为，

严格控制新增建设占用生态保护红线外的生态空间，按照生态空间用途分区，依法制定区域准入条件，明确允许、

限制、禁止的产业和项目类型清单，根据空间规划确定的开发强度，提出各种占用活动的规模、强度、布局和环境

保护等方面的要求。针对矿产资源开发行为，严格限制新设限制勘查矿种作为主矿种的探矿权，严格控制限制开

采矿种矿业权的设置，确实需要设置矿业权时，要严格规划审查，必须进行规划论证。对农业资源开发行为，严

格限制农业开发占用弹性生态空间，在不改变利用方式的前提下，依据资源环境承载能力，对依法保护的生态空

间实行承载力控制，防止过度垦殖、放牧、采伐、取水、渔猎等对生态功能造成损害，确保自然生态系统的稳定。

针对其他空间转化为生态空间的弹性空间，鼓励向有利于生态功能提升的方向转变，鼓励城镇空间和符合

国家生态退耕条件的农业空间转为生态空间，鼓励根据生态保护需要和规划，实施土地综合整治、工矿废弃地

复垦利用、矿山环境恢复治理等各类工程，因地制宜促进生态空间内建设用地逐步有序退出。科学规划、统筹

安排荒地、荒漠、戈壁、冰川、高山冻原等生态脆弱地区的生态建设，因各类生态建设规划和工程需要调整用途

的，依照有关法律法规办理转用审批手续。

3.3	“精明增长”导向的间接管制策略

3.3.1　城镇开发边界内用途管制　城镇开发边界内主要以建设用地总规模为数量红线，统筹融合发展规划、土

地规划和城乡规划建设用地范围，以现有适宜建设区、限制建设区、禁止建设区以及绿线、紫线、黄线和蓝线“三

区四线”的空间管控为依据，以建设项目选址意见书、建设用地规划许可证、建设工程规划许可证“三证”审批

为管控方法，实施城镇开发边界内的建设用地用途管控。针对城镇开发边界附近易受扰动的其他空间区域，必

须“管住总量、严控增量、盘活存量”，严格执行人均用地标准，充分利用现有建设用地，不占或者尽量少占农用

地，切实提高土地利用效率 [32]。同时，鼓励开展低效用地改造，拆旧建新，提高空间节约集约利用程度，避免侵

占自然生态空间；对严重影响城市环境的重点地区、重点道路的项目优先进行改造，分类推进改造项目，减少城

镇空间的负外部性；鼓励建设项目用地优化设计、分层布局，鼓励充分利用立体空间；摸清开发区土地集约利

用状况，建立健全开发区土地节约集约利用考核制度与长效机制。

3.3.2　永久基本农田用途管制　从严管控非农建设占用永久基本农田，一经划定，任何单位和个人不得擅自占

用，或者改变用途；重大建设项目选址确实难以避让永久基本农田的，在可行性研究阶段，必须对占用的必要
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性、合理性和补划方案的可行性进行严格论证，通过国土资源部用地预审；农用地转用和土地征收依法依规报

国务院批准。鼓励在永久基本农田保护区和整备区开展高标准农田建设和土地整治，粮食生产功能区和重要

农产品生产保护区范围内的耕地要优先划入永久基本农田。鼓励建设集中连片、设施配套、生态良好与现代农

业生产和规模经营相适应的高标准基本农田。

3.3.3　多功能空间的高效利用　促进人居生态空间、生态农业空间以及村镇产业空间等混合空间的高效利

用。针对人居生态空间，在不影响环境质量的前提下，以空间规划调整为手段，以综合整治为抓手，适度提高建

筑容积率，降低建筑密度，以腾出空间用作生态建设，进行“生态加密”。针对村镇产业空间，鼓励建设生态科技

产业园，壮大当地集体经济组织实力，保障农民长久生计，提高农民收入水平；积极稳妥推进城乡结合部地区农

村集体建设用地集约利用；开展农村居民点内部空间结构调整。针对生态农业空间，充分发挥农田生态功能，

实现农业的循环绿色发展；加强农用地整治，发挥土地整治对农业生产结构调整的引导作用，优化农业生产格

局；以都市型现代农业模式定位基本农田和耕地管理，发展一、二、三产融合的都市型现代农业。

4　结论

本文梳理了城镇化进程、农业资源开发、矿产资源利用、生态产品及服务享用4项自然生态空间挤占驱动因

素，明晰政策法规制定者、空间治理者、土地所有者和土地经营者4大参与主体，利用城镇空间、农业空间和生态

空间“三圆”模型阐释自然生态空间用途管制作用机理，得出“生态底线”导向的直接自然生态空间用途管制与

“精明增长”导向的间接自然生态空间用途管制方式并行的管制策略。在此基础上提出以下政策建议：

（1）以国土空间规划体系为依据，明确用途管制分区和地类约束，实现分区分级差别化管理。在系统开展

资源环境承载能力和国土空间开发适宜性评价的基础上，确定城镇、农业、生态空间，划定生态保护红线、永久

基本农田、城镇开发边界，完善空间规划体系，以国土规划统筹引导土地利用总体规划“落地”，明确自然生态空

间用途分区和管制要求。另外，自然生态空间内涉及地类认定应进一步细化，明确细化自然生态空间、人工生

态空间、生态农业空间等涉及地类特点，形成相互衔接的自然生态空间分类，生态红线外自然生态空间内以及

可能涉及的弹性空间的划定技术标准及管制内容亟待进一步明确，协调推进资源分类管理与集中统一管理。

（2）建立自然生态空间管制实施机制，明确管制主体、管制客体、管制单元。针对空间治理者，科层制与多

头管理体制并行的先天不足逐渐暴露，要整合空间治理涉及部门，调动治理者积极性，提高治理效率；针对政策

法规制定者，应对自然生态空间的利用进行相关立法约束，规范空间治理者管理行为，保护土地所有者和经营

者权益，划清土地所有者与空间治理者界限；自然资源登记单元作为自然资源统一等级的最小单位，具有自然

生态空间全覆盖的优势，应将其作为生态空间用途管制的最小管理单元，各级空间规划按照保护需要和开发利

用要求将三条红线落实到自然资源登记单元，规划制定与管制实施都不可切分最小单元。

（3）加强自然生态空间用途管制要与自然资源统一登记、自然资源有偿使用、自然资源资产负债表、资源税

费制度、生态补偿制度的统一设计。归属清晰、权责明确、监管有效的自然资源资产产权制度是维护空间内涉

及土地所有者和经营者合法权益的依据；自然资源有偿使用、资源税费制度、生态补偿制度是建立生态空间保

护长效机制和多渠道增加生态建设投入机制，提高空间治理者治理效率的有力抓手；自然资源资产负债表、领

导干部自然资源资产离任审计，对自然生态损害责任实行终身追究是对空间治理者实现监督管理的保障。几

大自然资源管理改革制度必须统一设计、统筹实施，才能充分发挥改革效益。

（4）强化实施自然生态空间管控质量监测评估。有关部门整合建设国家生态空间动态监管信息平台，及时

掌握生态空间变化情况，建立信息共享机制，并定期向社会公布。建立常态化资源环境承载能力监测预警机

制，对超过或接近承载能力的地区，实行预警和限制性措施 [33]。地方政府应定期开展专项督查和绩效评估，监



   中国土地科学   2017 年 12 月   第 12 期24

督生态空间保护目标、措施落实和相关法律法规、政策的贯彻执行。
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