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自 19 世纪末以来，生态空间的管制逐步深化。

西方国家在传统的自然保护区的基础上，发展出

环境敏感区（Environmentally Sensitive Area，简称

ESA）等管理工具，我国在生态文明体制改革的

大背景下逐步发展出“生态保护红线”管理工具。

我国城市规划与国土资源管理部门都用过类似“红

线”管理工具。规划主管部门除了用“红线”来

管理道路与建设用地外，还用“绿线”（建设部令

112 号 2002）、“蓝线”（建设部令 145 号 2006）、“黄

线”（建设部令 114 号 2006）、“紫线”（建设部令

119 号 2004）分别来管理城市的绿地、水系、基

础设施、历史文化街区用地。我国国土资源主管

部门也用“红线”来管理基本农田。2015 年的《生
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摘要：自19世纪末以来，生态空间管制逐步深化。生态保护红线是我国创新的资源与境管理工具，与西方的自然保护

区、环境敏感区等管理工具有类似的功能。但是，我国生态保护红线区的范围，以及确定的方法与依据等方面还不成

熟。生态保护红线的划定需建立在完善的资源环境普查，以及理性的资源环境评价的基础上，此外，生态保护红线的

划定过程还不完全是理性的技术过程，还是多元化利益主体的协商达成一致意见的过程。
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Abstract: Since the end of the 19th century, the regulation of ecological space has gradually deepened. The red 
line of ecological protection is an innovative resource and environment management tool in China, which has simi-
lar functions with western management tools such as protected areas and environmental sensitive areas. However, 
the scope of red-line area for ecological protection in China, as well as the methods and basis for determining it, 
are not yet mature. The delimitation of the red line of ecological protection should be based on a comprehensive 
survey of resources and environment and rational evaluation of resources and environment. In addition, the de-
limitation of the red line of ecological protection is not only a rational technological process, but also a process of 
reaching consensus through consultation among multiple stakeholders.
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态红线划定技术指南》，首次将“生态保护红线”

确定为具有特殊重要生态功能、必须强制性严格

保护的区域，包括水源涵养等生态功能重要区域，

以及水土流失等生态环境敏感脆弱区域，是国家

生态安全的生命线 [1]。住房和城乡建设部分别于

2014 年、2017 年在宁夏回族自治区进行“三规

合一”规划和空间规划试点工作，生态保护红线

概念逐步成型。“三规合一”规划需要划定“生

态控制线”，空间规划需要划定“生态保护红线”

笔者有幸参与了住房和城乡建设部在宁夏的“三

规合一”规划以及空间规划的试点工作，对生态

保护红线有了比较深入的认识，本文尝试厘清生

态保护红线的概念、发展历程及划分依据，以为
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我国空间规划提供支持。

笔者查阅国外相关文献，并没有发现“生态

保护红线”的概念。“生态保护红线”这一概念

系我国首次提出，也是我国生态文明建设的重要

组成部分。但是，国外有关“自然保护区”“环

境敏感区”等概念都蕴含生态保护红线的内涵。

生态保护是对工业革命引发的自然资源、环境

与生态危机的响应 [2]。较早以立法的形式保护自

然区域（natural area），可以追溯到美国在 1872

年、1890 年分类别建立的黄石公园（Yellowstone）

和约塞米蒂国家公园（Yosemite）[3]，并在 1916

年颁布了全球第一个自然区保护法律——国家

公 园 基 本 法（The National Park Service Organic 

Act）。此后，欧洲的瑞典（1909 年）、瑞士（1914

年）、英国（1951 年）也分别建立的自己的国

家公园，并逐步进行相应的立法。自 20 世纪中

叶，为了应对全球物种数量的下降以及保护珍

稀物种，1948 年，在联合国教科文组织的推动

下，世界自然资源保护联盟（the International 

Union for the Conservation of Nature and Natural 

Resources，简称 IUCN）建立，推动了世界各国

以保护动植物资源为目标的自然保护区（Nature 

Reserve）体系的建立。自然区域的保护也逐步从

对大尺度的国家公园延伸到面向保护植物、动物

的较小尺度的自然区域。20 世纪 70 年后，西方

发达自然区域的保护出现了新的趋势。自然区域

保护的主体从国家、州（省）高层级政府转向市

镇等地方政府，自然保护区的范围从国家公园、

自然保护区，逐步深入更小的地理单元，ESA 等

功能管理单元应运而生 [4]。

一、从自然保护区到环境敏感区：国外生

态空间保护发展进展

（一）自然保护区（Protected Areas）

保护区是国际上应用最广泛的自然保护体

系。世界自然保护联盟（International Union for 

Conservation of Nature，简称 IUCN）的 “保护区”

（protected areas）实际上是各类自然保护区的泛

称，它是指划定了清晰的地理空间，并通过法律

或其他有效手段，实现对自然的生态服务和文化

价值的长期保护的区域。保护区的主要目标是保

护生物多样性。IUCN 根据保护与管理的目的把保

护区划为 6 类：严格的自然保护区及荒原保护区；

国家公园；自然遗迹；物种保护区；陆地和海洋

景观保护区；资源保护区 [5]。IUCN目前有包括美国、

法国、德国、中国、俄罗斯等在内的 89 个国家

会员 [6]。

1. 美国的自然保护区

美国是较早设立自然保护区的国家。1872 年，

美国创立全球第一个自然保护区——黄石公园。美

国的保护区由联邦、州、地方政府等不同层级的机

构管理。美国的保护区数量不断增长，到目前为止，

全美共有 34075 个自然保护区，受保护的陆地面

积 1233169km2，占美国总陆地面积的 12.99% ；

受保护的海洋面积 3527444km2，占美国海洋总

面积的 41.06%。由联邦政府管理的保护区 5841

个，占总数的 17.14%。联邦管理的保护区包括：

国家公园体系（National Park System）、国家森林

（National Forest）、国家景观保护体系（National 

Conservation Lands/ National Landscape Conservation 

System）、国家海洋自然保护区（National Marine 

Sanctuaries）、 国 家 游 憩 区（National Recreation 

Areas）、国家河口研究保护区（National Estuarine 

Research Reserves）、国家步道体系（National Trails 

System）、国家原野及风景河体系（National Wild 

and Scenic Rivers System）、国家野生动物保护体系

（National Wilderness Preservation System）。国家公

园系统又包括：国家公园、国家保护区（National 

Preserves）、国家海岸保护区（National Seashores）、

国家湖岸保护区（National Lakeshores）。[7] 美国自

然保护区的目标与范围也在不断地扩展，从最初

的对自然景观保护，逐步扩展到陆地生态系统，

滨水、海洋生态系统，以及景观、游憩资源等更

广泛的目标与范围。

2. 英国的自然保护区

英国的自然保护区是指能够提供进行动

物、植物及其生存的自然条件，以及地方特质

的地质、地形特征研究，或者是为了保护植

物、动物或地形、地质的特质而进行管理的土

地。1949 年，英国颁布国家公园和乡村进入法

案（National Parks and Acess to the Countryside 

Act），建立了国家层面的自然管理委员会（Nature 

Conservancy），并赋予地方政府与自然管理委员

会协商建立自然保护区的权力，此后逐步确立

了国家公园、国家和地方自然保护区（nature 

reserves）以及特别科学价值场地（Site of Special 
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Scientific Interest，简称 SSSI）的多层次自

然保护体系。其中，SSSI 是指没有纳入自

然保护区体系内，但是其植物、动物、地

质或地形特征具有特别价值的场地。英国

自然管理委员会还在全国范围内进行了

自然保护区和 SSSI 的普查。评估自然保

护区和 SSSI 的因素包括：范围、多样性、

自然性、稀有性、脆弱性、典型性、历史、

在生态和地理单元中地位、潜在价值。同

时把全国场地分成四级，第一级具有国际

或国家级重要性与价值，第二级是次国家

级，第三级是区域级，第四级是地方级。

大多数国家自然保护区属于一、二级别；

地方自然保护区和 SSCI 一般处于第三、

四级 [8]。目前，英国共有 11683 个自然

保护区，受保护的陆地面积 70345km2，

占英国总陆地面积的 28.68% ；受保护的

海洋面积 208871km2，占英国海洋总面

积的 28.87%。由英国联邦或国家政府管

理的保护区 5841 个，占总数的 88.33% [9]。

（二）环境敏感区（ESA）及其划定依据

传统的以“保护区”为重点的生态环

境管理工具大多用于高层级的政府，1970

年代后，西方国家逐步认识到地方政府在

管理环境质量中的作用，ESA 的生态环境

管理工具应运而生，主要被地方政府用于

管理小尺度的重要的自然区域。自 1970

年代，美国、加拿大、英国、丹麦与瑞典

等就从地方政府层面实施 ESA管理工具。[10]

1. 美国的 ESA

美国的 ESA 是在 1972 年联邦水污染

控制修正案（The Federal Water Pollution 

Control Act Amendments）（304（e）

款）和 1974 年安全饮水法案（The Safe 

Drinking Water Act）要求阻止非点源污染

等有害物质排放，对一些敏感土地及其

周边活动进行控制的背景下产生，典型

的 ESA 包括河流、地下水补给区、湿地、

林地和山坡地 [11-13]。在美国开敞空间的

保护手段中，治安权（police power）和

征用权（eminent domain power）结合，

开发权（development right）被广泛使

	  罗阿诺克县环境敏感区种类	 表 1

ESA 种类 确定依据

洪泛区 百年一遇的泛洪区

陡坡 坡度大于 33% 的区域

河流缓冲区 河流附近起保护作用的自然植被地带，包括河流、池塘、湖泊、湿地等

严重土壤侵蚀区

（1）坡度在 0~7%，宽度大于 300 英尺；坡度 7%~15%，宽度大于 150 英尺；坡度

15%，宽度大于 75 英尺的自然区域。

（2）美国农业部地力分类（Land Capability Classification）中的 IIIe、IVe、IV、VII 类，

并且土壤侵蚀指数大于 8

喀斯特地质区
潜在地质条件包括洞穴和裂缝的区域，这些洞穴和裂缝允许雨水渗入并快速迁移和

运输潜在污染物

暴雨污染区 由于当前或以前的现场活动，可能导致雨水污染的高可能性区域

水域 根据《清洁水法》第 404 条，由美国陆军工程兵团 (USACE) 管理的水域

湿地 根据《清洁水法》第 404 条，由美国陆军工程兵团 (USACE) 管理的湿地

用。Thurow（1975 年）提出保护 ESA 要

利用市镇的治安权（police power），并提

出：（1）让地方政府在环境管理中承担

重要角色 ；（2）让土地利用控制聚焦自

然生态过程，而不是确定土地利用类型；

（3）建立保护景观积极特征的土地利用

控制绩效导向制度。美国马里兰的蒙哥

马利县（Montgomery County）和乔治王

子县（Prince George County）等概念规划

（concept plan）中等划定了 ESA，用于保

护景观的自然、美学和历史价值以免于城

市化活动侵蚀 [14]。

此后，ESA 在美国华盛顿州、新泽西

州等扩展到更广泛的领域。华盛顿州法典

提及的 ESA 不仅包括地下和地表水保护

区，还包括地下油罐泄漏风险区（threats 

from leaking underground storage tanks）

（WAC 173-360-510）[15]。华盛顿州奥林

匹亚市（City of Olympia）的 ESA 也称为“关

键区”，其范围扩展到饮用水水源保护区、

重要的栖息地和物种保护区、河流和重要

的河岸区、河流和小湖泊、湿地、塌方灾

害区、洪涝灾害区、海水和淡水海岸、土

壤侵蚀灾害区 [16]。新泽西州的 ESA 包括

地表水系、水源地、海湾群岛和屏障岛走

廊、海滩、沙丘、湿地和湿地过渡区、重

要的野生动物栖息地、重要的渔区、鱼群

迁徙通道、沉水植物生境、贝类采收水域、

森林、濒危动植物栖息地、荒原地区、荒

野和风景河廊道 [17、18]。美国弗吉尼亚州

（Virginia）罗阿诺克县（Roanoke County）

确立了 8 类环境敏感区，包括：洪泛区、

陡坡地、河流缓冲区、严重土壤侵蚀区、

喀斯特地质区、暴雨污染区、水域、湿地

（表 1）。[19 ]

2. 加拿大的 ESA

加 拿 大 环 境 评 估 法（Canadian 

Environmental Assessment Act）（1992 年）

把 ESA 定义为由于环境的原因，在区域

或地方土地利用规划中受到保护，或被地

方、区域、省或联邦政府机构保护的区域。

该法中还规定了建设项目后退 ESA 的距

离不小于 250 米 [20]。地方在实践 ESA 规

划管理过程中往往包括：独特的地形、在

自然生态系统中具有重要的功能（包括水

源涵养与补充区、重要的野生动物迁徙的

中途落脚点与聚集地以及栖息地连接廊道

等）、不寻常植物、野生动物、不寻常的

栖息地、生物多样性较高地区、稀有或濒

危的本地物种栖息地、具有较高研究与教

育价值的自然区域、地形与栖息地组合具

有较高的美学价值。环境敏感区的实施

机制关键要素包括：把 ESA 纳入法定官

方规划（official plans）和区划（zoning），

进行用途管制；建立多学科的技术咨询

委员会，制定标准化的 ESA 标准；强化

社区利益与支持，组织多学科团队进行生

态调查；实施财政支持、税收折减等财

税制度安排等，强化社区利益与支持 [21]。

加拿大英属哥伦比亚还对敏感生态系统

（Sensitive Ecosystems）进行了分类，包括

古老林区、林地、非森林生态系统（小
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于 10% 的林木覆盖）、河岸、湿地、悬崖

六个敏感生态系统，成熟林、季节洪泛农

业区两个重要生态系统，以及幼年林等其

他生态系统类，并在此基础上细分了亚 

类 [22]（表 2）。

3. 英国的 ESA

英国于 1987 年引入了 ESA，提供奖

励措施鼓励农民采用农业做法，以保护和

提高具有较高景观价值，野生生物或具有

历史价值的县郡。英格兰有 22 个 ESA，覆

盖约 10％的农地。在环境部，农村局和英

国自然局的帮助下，MAFF（英国农业渔业

食品部）制定了选择 ESA 的标准：（1）该 

地区必须具有国家重要性；（2）保护区域

必须取决于采用，维持或扩大特定的耕作

方式；（3）该地区的农业实践必须以对环

	 加拿大英属哥伦比亚的敏感生态系统分类	 表 2

一级分类 二级分类 三级分类 定义

敏感生态系统区

古老林区 针叶树主导区 针叶树为主的干 / 湿森林类型，树龄一般大于 250 年

林地

（10%~30% 的

林木覆盖）

针叶树主导区 针叶林占比大于 75%

混合针叶林和落叶林 针叶林和落叶林大于总林木的 25%

非森林生态系统

（小于 10% 的林

木覆盖）

草本植物
无森林，不到 10% 的树木覆盖，通常为浅层土壤，有裸露的基岩；主要是草和灌木的混合物，也包括地

衣和苔藓

海岸草本植物
受海洋、海风影响的海岸线和坡地；有超过 20% 的植被、草地和草本植物，有一些岩石露头、苔藓和地

衣群落

植被覆盖的海岸线 低洼岩质岸线，岩缝、裂隙中有土穴，耐盐植被，植被覆盖率一般小于 20%

指状延伸的海滩 由沿岸漂流所沉积的沙或砾石组成，有耐盐草和草本植物，低至中等覆盖度

沙丘
由风吹沙形成的山脊或山丘或海滩区域；根据沉积活动，可能或多或少有植物生长，海滩沙丘将有耐盐草

和草本植物的低覆盖

灌木 大于 20% 的植被覆盖的灌木、草地和草本植物

河岸

低阶地漫滩区 至少每隔一年就有一次在生长季节被洪水淹没；植物种类适应长期洪水和磨蚀，低矮或高大灌木最常见

中型阶地漫滩区
短时间（10~25 天）每 1~6 年被淹没一次；落叶林或混交林，以耐洪水和周期性沉积的物种为主，树木

生长在高海拔的微场地上

高阶地漫滩区 仅周期性和短暂地被高水位淹没，但植被根区的地下水流较长，通常是大型沿海河流以针叶树为主

漫滩边缘区 沿开阔水域（河流、湖泊和池塘）的狭窄线性群落，没有漫滩，发生不规则洪水

冲沟河岸 河道位于陡峭的 V 形冲沟内

河流 河道足够大，面积占 10% 以上的河流

湿地

沼泽 营养贫瘠的湿地，有机土壤（泥炭藓泥炭），水源主要来自降水，以树木或灌木为主

低地沼泽 地下水流入是主要水源，以莎草、草地和苔藓为主

矿质沼泽 矿质土壤或矿质土壤有机层上的湿地，有轻微流动或季节性泛滥的水位，主要为木本植被

浅水 水深 2 米以下的静水或流动水，深水体与其他湿地生态系统之间的过渡，植物通常扎根于水面以下

湿草甸 周期性饱和但未被水淹没，有机物富集的矿物土壤，草、莎草、蔺草和杂草占主导地位

悬崖
沿海峭壁 —

内陆悬崖 —

重要生态功能区

成熟林

（大于 80 年、大

于 25 公顷）

针叶树主导区 覆盖度大于 75% 的针叶树林

混合针叶树和落叶树 两种覆盖度至少大于 25% 的树种林

季节洪泛农业区 每年淹没的耕地或干草地；重要的迁徙和越冬水禽栖息地

其他生态系统 幼年林 仅限于分布在敏感生态系统和其他重要生态系统之间的幼林地区

境构成威胁的方式发生变化，或者必须有

可能这样做；（4）它必须是一个独特的环

境利益领域 [23]。

二、我国生态保护红线发展进展

（一）萌芽期（新中国成立以来至 2007 年）

新中国成立以来，国家的注意力一直

集中在建设用地的发展上，城市绿地等非

建设用地不受重视，在建设用地的扩张过程

中逐渐受到侵蚀，带来一系列生态问题 [24]。

为了避免城市的无序扩张，引导空间资源

的合理配置，坚持可持续地发展战略，我

国逐步建立了自然保护区、国家森林公园、

国家湿地公园、国家地质公园等自然保护

地体系，与此同时，城市规划领域逐步关

注非建设用地的保护，开始划定“绿线”“蓝

线”等控制线。

我国自然保护区规划建设起始于 1950

年代，1956 年我国建立了第一个国家自

然保护区——广东鼎湖山国家级自然保护

区。1982 年，国务院发布了第一批 44 个

国家级风景名胜区。1982 年，建立了第

一个国家森林公园——湖南张家界国家森

林公园。2005 年，国家公布第一批 18 个

国家湿地公园试点。2010 年国家公布第

一批国家地质公园 11家。截至 2017年底，

我国建立各类、不同级别自然保护区共计

2750 个，总面积 147.17 万平方公里，占

陆地面积的 14.86%[25]。

2002 年，《城市绿线管理办法》（建
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设部令 112 号）施行，规定保护城市绿线

内的用地不被更改为其他用途，按照标准

确定绿地面积，分级规划各类公共绿地，

确定大型公共绿地、防护绿地等的绿线， 

这是绿线第一次以法律条文的形式出现。

2006 年，《城市蓝线管理办法》（建设部

令 145 号）施行，为管理河、湖、库、渠、

湿地等城市地表水体提供了依据。

（二）发展期（2008—2012 年）

这一阶段，城市规划的规划范围由城

市扩展到了整个城乡空间，城市的生态控

制通过蓝线、绿线、四区划定等管控方法

基本确定，但国土空间范围的生态控制依

旧模糊。

新版《城乡规划法》于 2007 年通过，

关于规划范围做出了空间上的扩展，由城

市规划区改为更加突出区域统筹的城乡规

划区，有效保护各类资源和空间管制也开

始转为重点工作内容，并要求在总体规划

中，确定禁止、限制和适宜建设的地域范

围 [26]。此后，禁止、限制和适宜建设与城

市中的“已建区”，被解释为城乡规划中

的“四区”。其中，禁建区的管控内容与

之后的生态保护红线包含的内容相似，具

体包括自然保护区、风景名胜区、森林公

园、饮用水水源保护区、河湖水系、重要

渔业水域、生态公益林、重要湿地、重要

水源涵养区等 [27]。

然而对于整个国土空间，由于整体框

架不明、各管制部门标准不一等原因最终

导致划定结果交错，城乡空间管控无法协

同。土地利用总体规划的建设“四区”与

城乡规划的“四区”在空间管制的内容上

相似，但它们的基础数据来源不同，用地

分类标准也不一致：如对风景旅游用地与

基本农田用地的管制态度，风景旅游用地

在土地利用总体规划中是限制建设区，在

城乡规划里是限制建设区或允许建设区；

基本农田用地在土地利用总体规划里是限

制建设区，在城乡规划里是禁止建设区。

这就导致了相同地块被赋予了矛盾的管制

属性，使生态控制管理无法落实。

（三）成型期（2012 年至今）

党的十八大，尤其是十八大四中全会

以后，中央越来越重视生态文明建设和国

土空间生态控制的问题，陆续提出了“多

规合一”“空间规划体系”“三生空间”等

重要内容。2012 年 12 月 8 日，党的十八

大报告第一次从战略高度总结了生态文明

建设和国土空间开发格局优化，提出生产

空间要集约高效，生活空间要宜居适度，

生态空间要山清水秀。2015 年 9 月《生

态文明体制改革总体方案》颁布，对生态

文明建设进行顶层设计，具体包含空间规

划体系的建立，空间规划的编制、市县“多

规合一”的推进和市县空间规划编制方法

的创新等。2017 年的《关于划定并严守

生态保护红线的若干意见》要求在经过“多

规合一”的方法对城乡生态保护空间梳理

之后，要确定唯一的生态保护红线来进行

生态空间的管控，即“一条红线”的政策。

这些条文的颁布，使得之前国土空间层面

的生态控制逐渐清晰，“生态红线”的概

念开始成型。

1.“三规合一”中的“生态控制线”

划定方法 [28]

2014 年，住房和城乡建设部在宁夏开

展“三规合一”规划编制工作。“三规合一”

强调，以国民经济和社会发展规划为指导，

协调城乡规划与土地利用总体规划布局差

异，并在比较城乡规划与土地利用总体

规划图斑差异， 算好“人口与建设用地规

模”“产业发展”“生态保护”与“基础设

施”四本账的基础上，划定一致性的“建

设用地规模控制线”“建设用地增长边界

控制线”“产业区块控制线”“生态控制线”

与“基本农田控制线”这“五线”，最终

形成各部门统一协调的“一张图”成果。“三

规合一”试点在内容上不仅包括自然保护

区、生态敏感区、河流水系保护区等内容，

还包括基本农田。其编制过程强调统筹协

调，即统筹分析林地保护区、森林保护区、

野生动植物保护区、湿地水系水源涵养区、

草地保护区、沙地保护区、基本农田保护

区七项生态限制因素，并在明确其核心范

围和保护范围的基础上，通过叠加分析的

方法得到生态控制线的范围。

2．空间规划中的生态保护红线划定

方法 [29]

在结束“三规合一”规划编制试点工

作后，2017 年，住房和城乡建设部在宁

夏又进行了空间规划编制试点工作。空间

规划强调以主体功能区划为基础，重点整

合国民经济社会发展规划、土地利用规划、

城乡规划、环保规划、林业规划、交通规划、

水利规划等各类规划，在进行空间适宜性

评价、资源环境承载力评价的基础上，划

定生态空间、农业空间、城镇空间“三区”

以及生态保护红线、永久基本农田保护红

线、城镇开发边界“三线”。与“三规合一”

阶段的“生态控制线”相比，区分了“生

态空间”和“生态保护红线”范围。空间

规划中的“生态保护红线”的范围比“三

规合一”规划中的“生态控制线”范围要小，

并且不包含基本农田范围。

空间规划的生态红线范围分为禁止开

发区、重要生态功能区以及生态环境敏感

脆弱区。禁止开发区主要是指已经批复的

省级以上级别的自然保护区、风景名胜区

的核心区、地质公园的地质遗迹保护区、

湿地公园的湿地保育区和恢复重建区等。

重要的生态功能区是根据水源涵养重要性

评价、水土保持功能重要性评价、防风固

沙重要性评价以及生态多样性重要性评价

结果，将各类生态功能区分成一般重要、

重要和极重要三个级别，把极重要生态功

能区划入生态保护红线范围。生态环境敏

感脆弱区是根据水土流失敏感性评价、土

地沙化敏感性评价以及盐渍化敏感性评价

结果，来确定各类 ESA 的敏感性，并分成

一般敏感、敏感和极敏感三类，并把极敏

感区划入生态保护红线范围。

三、我国生态保护红线的反思

生态保护在西方发达国家由来已久，

并根据不同的保护目的，发展出 ESA、国

家公园、自然保护区等一系列的生态空间

管控工具。目前，我国生态保护红线的概
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念基本成型，但其从评估认定、规划管理、

规划实施等方面还存在大量问题。

第一，我国生态资源普查工作严重滞

后。西方发达国家已经形成了一套成熟的

环 境 资 源 普 查（Environmental  Resource 

Inventory）方法，我国生态环境资源普查

工作滞后，各部门没有成型的生态资源普

查基础资料，造成了生态保护红线范围划

定的困难，也给科学编制空间规划编制带

来了诸多苦难。

第二，生态保护红线的范围还不明

确。空间规划试点工作中的生态保护红线

比“三规合一”规划中生态保护红线范围

要小得多，范围变小的依据也不明确。“三

规合一”规划体系中，基本农田被纳入生

态保护红线中，在空间规划体系中被去除。

“三规合一”规划中，河流水系的保护区

都被纳入生态控线范围；空间规划体系中，

只有重要的河流、水系才纳入生态保护红

线范围。我国生态保护红线范围究竟应该

涵盖哪些范围，目前还不明确。

第三，生态保护红线划定方法还不完

善。住房和城乡建设部在宁夏的空间规划

试点中，提出了以“资源环境承载力评价”

和“空间开发适宜性”双评价为基础的“三

区三线”划分方法，为生态保护红线的划

定提供了有力的支持。但是，由于技术路

线过于复杂，再加上地方基础资料的严重

缺乏，导致规划编制过程难以精准操作。

实际上，生态和保护红线的划定过程，不

完全是技术过程，还是多元化利益主体的

协调过程。

第四、生态保护红线的法定地位及规

划实施管理系统还不完善。由于生态保护

红线范围涉及环保、林业、国土资源、城

乡规划等多部门，目前主要还是由环保部

门来管理，法定地位不明确，规划管理主

体也不明确。生态保护红线的编制、修订

与审批过程也不明确。法定地位与管理体

系不明确，给生态保护红线的实施带来了

诸多困难。
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