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自然生态空间用途管制试点情况分析与思考
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摘　要：自然生态空间是人类赖以生存和发展的物质基础和空间载体，自然生态空间用途管制制度建设是

实现国土空间治理现代化的重要内容。本文通过对我国自然生态空间用途管制试点的调研，在了解试点地区工

作进展的基础上，分析存在的主要难点与问题，结合江苏实际，提出要加强基础研究掌握核心问题、建立统一

调查标准用途分类标准、完善配套制度建设和加强信息技术支撑等方面的建议，以期为江苏省推进自然生态空

间用途管制工作提供参考。
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面对资源约束趋紧、环境污染严重、生态系统退

化的严峻形势，党的十八大把生态文明建设纳入中国

特色社会主义事业“五位一体”总体布局，将生态文

明建设提到前所未有的高度。自然生态空间是人类赖

以生存和发展的物质基础和空间载体，科学划定自然

生态空间、加强自然生态空间用途管制，是构建国土

空间开发保护制度的重要手段，也是十九大报告提出

的“加快生态文明体制改革，建设美丽中国”目标的

落实载体。按照中央总体部署，2017 年 3 月，国土

资源部印发了《自然生态空间用途管制办法（试行）》，

在福建、江西、河南、海南、贵州、青海等所辖市县

开展试点工作。考虑到已有工作基础、区域差异和发

展阶段等因素，经地方申请，同意上海、浙江、甘肃

等省市参照开展试点探索。本文通过对我国自然生态

空间用途管制试点的调研与分析，提出相关建议，以

期为江苏省开展自然生态空间用途管制工作提供参考

与借鉴。

1 我国自然生态空间用途管制试点基
本情况

自然生态空间用途管制试点地区的工作任务包括

开展调查评价、划定保护范围、制定准入条件、落实

空间用途、制定转用规则、创新管护模式和做好效果

评估。根据《自然生态空间用途管制试点方案》，要

求在 2018 年 12 月之前完成试点实施阶段，2019 年 6

月提交成果并完成评估验收。据统计，大部分试点地

区均已启动该项工作，但进度不一。福建、甘肃、江西、

青海四省分别在 2017 年 7~11 月完成试点工作方案，

浙江、河南、湖南三省于 2018 年 3~4 月启动试点工作，

在自然生态空间划定、分级分类管制等方面形成了一

定可供借鉴参考的做法。

一是自然生态空间划定方面。大部分试点地区采

用以要素评价为基础的叠加分析法，即在生态功能重

要性评价与生态敏感性评价基础上，结合相关规划，
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确定自然生态空间范围。如甘肃省古浪县将城镇建

设用地开发适宜性、农业功能适宜性和生态功能重

要性评价结果进行空间叠加分析，结合主体功能定

位，划定生态空间布局 [1]；福建省在生态红线划定

成果的基础上，将相关规划确定的禁止开发区、限

制开发区中的自然保护区、森林公园、风景名胜区、

水源保护区、蓄滞洪区、其他保护区等均纳入自然

生态空间。

二是自然生态空间分级分类体系建立方面。福

建省根据生态主导功能将自然生态空间划分为生态

环境安全控制区、生态连通功能区、自然与文化遗

产保护区、人居保障与风景旅游功能区和其他保护

区；甘肃省古浪县根据资源本底类型将自然生态空

间划分为森林、草原、河流、湿地和荒漠等五类生

态空间。

三是自然生态空间用途管制方面。对生态保护红

线和一般生态空间实施分级管制。空间准入条件上，

试点地区充分利用发改、环保等有关部门制定的限制

和禁止产业目录和负面清单等资料，针对不同分级和

类型的自然空间，生态保护红线内采取正面清单管理，

一般生态空间则采取负面清单管理。

2 面临的突出问题

2.1 试点改革合力有待加强

部分自然生态空间用途管制试点地区承担了多项

改革任务，例如福建省武夷山市，既是自然生态空间

用途管制试点地区，也是国家公园体制改革、自然资

源统一确权登记和第三次全国土地调查的试点地区。

这些改革任务与自然生态空间用途管制试点具有较强

的关联，但由于各项改革任务之间进度不同、衔接配

合不够，难以形成改革合力。

2.2 现有空间规划繁多，空间管制范围不

一致

我国空间规划种类繁多、体系庞杂，不同部门的

规划从不同角度对国土空间进行分区，如自然区划、

农业区划、生态功能区划、土地利用分区、主体功能

区划等。同一区域各类空间规划内容交叠且用地布局

不尽一致、协调性较差，导致不同部门的规划管理制

度之间存在一定矛盾与冲突，如较多规划中涉及自然

保护区、风景名胜区，但存在四至范围模糊甚至边界

不一致的问题，导致空间管制范围不一致 [2,3]。

2.3 部门标准不统一，用途管制规则制定

难度大

在自然资源部成立之前，自然生态空间涉及的相关

用途管制实施分散于国土、环保、林业、农业和海洋等

部门，其所依据的法律法规、基础数据、定义范围、类

型划分、用途管制内容及管理措施等标准体系并不统一。

如何整合分散的管制措施，建立相互衔接协调的自然生

态空间管制规则及准入清单，难度较大 [3~5]。

2.4 部门权责划分不清晰，缺乏有效的协

调机制

国家机构改革之前，国土空间和自然资源管理碎片

化，相关管理涉及国土空间管理和资源用途管制的部门

多达十余家，多头管理问题突出。管理碎片化，导致没

有一个部门对特定区域的自然资源问题真正负责，各方

权责如果发生冲突、矛盾，缺乏规范化、法治化的调解

机制。此外，部门管理对象存在交叉，职责界限不够清

晰，管理和治理均缺乏整体性和全局性 [2]。

3 几点思考

基于自然生态空间用途管制试点开展情况，结合

江苏省实际，提出相关建议。

3.1 加强基础研究，明问题探路径 

扎实开展自然生态空间资源调查与评价研究，了

解各部门管理职能及其涉及的各类空间性规划，梳理

各部门现行各类用途管制与项目管理审批流程，把握

江苏省自然生态空间类型与特点，以及管制分区与转
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用许可等自然生态空间管理过程中存在的问题。对江

苏省已有相关空间划定成果，如资源环境承载能力和

国土空间开发适宜性评价等进行分析与评价，做好与

自然生态空间划定工作的衔接与处理。结合全国试点

工作中遇到的重点、难点问题，积极开展自然生态空

间现状评价与划定、空间分区与管制、用途转用审批、

生态补偿机制等方面的基础研究，丰富理论成果，为

全省自然生态空间用途管制工作提供理论支撑。同时，

根据自然生态空间类型特点，可选取典型地区，开展

市县探索工作，形成适用于江苏省的自然生态空间调

查标准、自然生态空间划定方法、用途分区与管制规

则、保障措施等一整套工作规范。

3.2 统一制定标准，强化规范引导

自然生态空间用途分类标准要统一。在自然生态

空间统一管理的要求下，研究形成以自然生态空间

用途管制改革要求为目标、能够有效服务于全域全

类型自然空间用途管制的统一调查评价标准，明确

具体的资源调查内容，有利于自然生态空间底数的

确定。制定自然生态空间用途分类标准体系，充分

与各行各业各类资源有关的国家或行业标准对接，

形成服务于全域全类型自然生态空间用途管制的统

一分类标准。

自然生态空间划定要“技术 + 协调”。由于不同

地方的自然生态空间特点不同，各地的自然生态空间

划定技术和用途分区均有差异，要秉承“统筹谋划、

强化协调、创新技术、完善举措”的思路，遵循“先

做加法、再做减法”的原则，做好各类专项规划、各

类生态空间划定成果、各部门管制规则、相关法律法

规等多方面的梳理与协调。充分协调好保护与发展的

关系，坚持“山水林田湖草”生命共同体理念，科学

合理确定自然生态空间边界。

自然生态空间用途管制规则要“衔接 + 综合”。

自然生态空间用途管制规则不能将各类用途管制规则

进行简单叠加，也并非重新构建，而是要在现行法律

规定框架下，充分利用已积累的各类管制规范和实践

基础，引入分级分类管理理念，健全完善自然生态空

间用途综合管制规则。因此，规则制定既要符合区域

高质量发展需求，又要与现行国家相关法律法规、政

策文件、地方规章制度及各部门现行各类用途管制充

分衔接，实现从单要素用途管制向综合要素用途管制

转变，提高自然生态空间用途管制的整体性。

自然生态空间管制要有统一的管制依据。自然生

态空间用途管制，是健全国土空间用途管制的重要内

容，需在空间规划体系下开展 [4]。要以国家空间规划

体系改革为契机，研究江苏省空间规划体系，通过各

类空间规划的整合，逐步形成省、市、县不同级别的

空间规划基础，作为各地自然生态空间管制的依据。

在此基础上，按照空间规划要求，进一步细化落实对

自然生态空间的用途管制，将需要保护的自然生态空

间细化落实到每块土地上。

3.3 注重体系创新，完善配套制度

健全用途管制核心制度，严格空间用途管制管理。

以现有土地用途管制为基础，将用途管制范围扩大到

所有自然生态空间，将湿地、滩涂、水域、冰川、沙

地、荒滩荒坡等自然生态空间的保护和恢复全部纳入

管制范围，健全统一的自然生态空间用途管制制度。

完善空间规划和土地利用规划计划管理，建立以县级

空间规划为依据、基于土地用途管控分区和边界划定

的自然生态空间区域准入制度和开发许可制度。整合

现有农地转用、林地占用、草地占用、水域占用等审

核和审批制度，建立统一的自然生态空间用途转用审

批制度。

探索建立自然生态空间用途管制利益协调机制。

在自然资源资产统一确权登记和管理的基础上，探索

建立协议管护、生态补偿等多重利益协调机制。一方

面，重视对产权人的直接补偿，建立针对产权人的利

益协调补偿机制，协调用途管制者与产权人之间的矛

盾冲突；另一方面，尝试建立突破地方行政区域限制

的横向生态补偿制度，构建完整的核算体系、支付体

系和监督体系。探索建立自然生态空间监测督察制度，
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实施自然生态空间调查评价制度以及资源环境承载力

监测评估制度，将自然生态空间保护纳入土地督察和

环保督察职能范围，加强对地方政府履行用途管制职

责情况的监督检查。

3.4 深化信息平台建设，加强技术支撑

充分运用不动产登记信息平台建设成果，在国土

空间基础信息平台建设要求框架下，建设自然生态用

途空间管制数据模块，嵌入国土空间规划数据库，接

入国土空间基础平台，为市县开展自然生态空间用途

管制工作提供统一的信息平台，也为自然生态空间动

态监管提供数据技术支撑。依托统一的国土空间信息

化平台，构建部门协同管理机制，全面提升行政部门

的综合管理能力。
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Analysis and Thinking on the Pilot Situation of Natural Ecological Space Use Governance Control
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Abstract: Natural ecological space is the material basis and space carrier for human survival and development. The 

construction of natural ecological space control system is an important part of realizing the modernization of land space 

governance. Based on the investigation of China's natural ecological space use control pilot project, this paper analyzes 

the main difficulties and problems in the pilot area. And combines the actual situation in Jiangsu to propose suggestions 

on strengthening basic research for key issues, establishing a unified classification standard, improving the policy system 

construction and strengthening information technology support. In order to provide reference for promoting ecological 

space use control in Jiangsu Province.
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