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摘要：生态保护红线作为我国保障生态安全、维护生态系统服务功能的核心

制度安排，是国土空间规划体系中构建生态安全格局的核心载体。当前我国国土

空间规划体系处于构建完善阶段，生态保护红线的刚性管控要求与国土空间规划

的统筹安排之间在层级衔接、规则匹配、实施协同等方面仍存在制度摩擦与衔接

不畅问题，厘清二者衔接的内在逻辑，构建完整衔接机制，是落实"三区三线"划

定成果、提升国土空间治理能力的核心课题。本文从生态保护红线与国土空间规

划的制度定位出发，分析二者衔接的核心矛盾，提出层级对应、规则协同、实施

联动的衔接路径，为完善我国国土空间开发保护制度提供理论参考。
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一、生态保护红线管控与国土空间规划的制度定位与衔接逻

辑

生态保护红线是指在生态空间范围内具有特殊重要生态功能、必须强制性严

格保护的区域，是保障和维护国家生态安全的底线和生命线。我国生态保护红线

制度起源于 2011年《国务院关于加强环境保护重点工作的意见》，经过十余年发

展，已经形成从划定到管控的完整制度框架，核心特征是刚性管控、严格保护，

禁止或限制开发性生产建设活动，确保生态功能不降低、面积不减少、性质不改

变。

国土空间规划是国家空间发展的指南、可持续发展的空间蓝图，是各类开发

保护建设活动的基本依据，我国现行国土空间规划体系分为国家级、省级、市级、

县级、乡镇级五个层级，核心功能是统筹安排三类空间，落实开发保护目标，实

现国土空间的高质量发展。生态保护红线作为"三区三线"中生态空间的核心组成

部分，本身就是国土空间规划的核心内容，二者的衔接本质上是专项管控规则与

全域空间统筹的制度协同，而非两个独立体系的外部对接。

从制度逻辑来看，生态保护红线的核心目标是生态安全保障，侧重底线约束；

国土空间规划的核心目标是统筹开发与保护，侧重全域协调。生态保护红线的刚

性管控要求是国土空间规划必须落实的强制性内容，而国土空间规划则为生态保



护红线的落地实施提供制度载体与协调机制，二者衔接的核心是在守住生态底线

的前提下，平衡生态保护与各类开发建设活动的关系，实现生态效益与经济社会

效益的协同提升。

二、生态保护红线管控与国土空间规划衔接的现存矛盾

第一，层级衔接不对等引发的管控冲突。生态保护红线划定采用"自上而下"

的指标分解方式，国家级层面确定生态保护战略格局，省级层面分解落地管控指

标，最终由市县层面完成划定落地，管控规则以全国统一要求为主，对不同区域

的差异化发展需求考虑不足。而国土空间规划采用"上下结合"的编制方式，需要

统筹落实上级生态管控要求与本级发展需求，当统一刚性管控与地方发展需求产

生冲突时，缺乏层级化的弹性协调机制，部分符合政策要求的民生项目、基础设

施项目难以落地，引发管控规则与实际需求的矛盾。

第二，管控规则不匹配引发的实施摩擦。生态保护红线按照禁止开发区和限

制开发区分类制定管控规则，要求禁止各类生产开发建设活动，仅允许符合条件

的民生保障、生态保护类项目进入。但在国土空间规划统筹中，部分已经存在的

合法建设用地、基础设施廊道跨越生态保护红线，部分原有的集体建设用地已经

纳入生态保护红线范围，现有管控规则未明确分类处置的衔接路径，导致存量用

地的规划调整缺乏制度依据，增量项目的审批存在规则模糊地带，影响管控实施

的可行性。

第三，部门协同机制不完善引发的衔接断层。生态保护红线划定最初由生态

环境部门牵头开展，国土空间规划由自然资源部门牵头编制，虽然机构改革之后

已经实现职能整合，但原有的制度惯性仍然存在，生态保护红线的管控要求侧重

生态环境准入，国土空间规划的管控侧重用途管制，二者在管控目标、管控手段、

监管体系上尚未完全融合，部分地区存在"两张图"不匹配的问题，生态保护红线

的边界与国土空间规划的生态空间边界存在差异，导致日常管控中出现规则冲突，

降低了空间治理效率。

三、生态保护红线管控与国土空间规划的衔接路径优化

第一，构建层级对应的衔接体系，匹配不同规划层级的管控需求。国家级和

省级国土空间规划重点落实生态保护红线的宏观格局，明确生态保护红线的总体

规模与管控要求，将生态保护红线作为强制性内容分解下达；市级和县级国土空

间规划重点做好边界对接，结合国土空间基础信息平台的最新数据，校正生态保

护红线的边界坐标，解决边界冲突问题，同时根据本地实际情况，在不突破上位

管控要求的前提下，细化差异化的管控细则；乡镇级国土空间规划重点做好生态



保护红线的落地实施，明确生态保护红线与周边各类空间的衔接关系，划定详细

管控范围，为日常监管提供清晰依据。

第二，推动管控规则的协同衔接，完善分类管控机制。将生态保护红线的生

态环境准入要求与国土空间规划的用途管制规则全面融合，在国土空间规划用地

分类中明确生态保护红线范围内的用地性质，针对不同类型的存量用地制定差异

化的衔接政策：对于已经合法存在的民生基础设施，符合生态保护管控要求的可

以予以保留并完善规划手续，不符合要求的逐步退出；对于跨生态保护红线的基

础设施廊道，按照"最小影响"原则在国土空间规划中预留廊道空间，明确管控要

求；对于纳入生态保护红线的集体建设用地，在保障村民合法权益的前提下，通

过生态搬迁、点状供地等方式逐步调整，实现管控刚性与实施弹性的平衡。

第三，建立统一空间信息平台，实现数据层面的无缝衔接。整合生态保护红

线划定成果与国土空间规划数据库，建立统一的国土空间基础信息平台，确保生

态保护红线的边界、面积、管控要求在"一张图"上统一标注，消除"两张图"的数

据差异，实现各部门管控信息的共享联动。

第四，完善动态调整的衔接程序，实现刚性约束与动态优化的平衡。明确生

态保护红线调整与国土空间规划修改的衔接程序，将生态保护红线调整作为国土

空间规划修改的专项内容，简化符合条件的调整审批流程，对于国家批准的重大

项目、重大民生工程，明确调整的触发条件与审批路径，实现调整程序与规划修

改程序的协同，既守住生态保护红线的刚性底线，又满足合理的发展需求。

四、结论

生态保护红线管控与国土空间规划的衔接是落实我国生态安全战略、完善国

土空间治理体系的核心内容，二者具有内在的制度统一性，衔接的核心是实现底

线约束与全域统筹的制度协同。当前我国二者衔接过程中存在层级不对等、规则

不匹配、协同不充分、调整不顺畅等问题，需要从层级体系、管控规则、信息平

台、调整程序四个方面构建完整的衔接机制，推动生态保护红线管控要求全面融

入国土空间规划体系，实现生态保护与经济社会发展的双赢，为我国国土空间的

可持续发展提供制度保障。
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