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摘  要 

研究目的：本文通过梳理我国生态保护红线制度的政策变迁，并结合四川省实施生态保护红线管控政策

的现实情况，发现当下四川省在生态保护红线管控方面的问题与困境，并提出优化建议，以期为我国生

态保护红线管控政策提供参考建议。研究方法：文献资料法。研究结果：目前四川省现行的生态保护红

线管控政策主要存在以下问题：(1) “三线一单”工作与国土空间规划衔接问题；(2) 生态保护红线冲

突解决程序不明确；(3) 动态监测力度不够；(4) 责任主体不明确。研究结论：四川省生态保护红线的

管控工作依然存在不足之处，今后四川省在生态保护红线管控方面应积极建立生态保护红线动态监测机

制，明确和落实生态保护红线管控的责任主体，对于生态保护红线的冲突流程进行调整和完善，同时也

要加大生态保护的补偿力度，提升相关公职人员的素质，使生态保护红线管控得到优化。 
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Abstract 
Research objective: To analyze the policy changes of the system of ecological protection red line in 
our country, and combine with the situation of local implementation of the control policy of eco-
logical protection red line in Sichuan province, find the problem and the dilemma of local imple-
mentation and propose optimization suggestions, in order to provide reference suggestions for 
our country to provide reference suggestions for the control policy of ecological protection red 
line. Research methods: Literature data method. Research results: There are mainly the following 
problems in the current ecological red line management and control policy in Sichuan Province: 
(1) The connection between the “three lines, one order” work and territorial space planning; (2) 
The conflict resolution procedure of ecological protection red line is not clear; (3) Insufficient dy-
namic monitoring; (4) The subject of responsibility is unclear. Research conclusion: There are still 
deficiencies in the management and control of ecological protection red lines in Sichuan Province. 
In the future, Sichuan Province should actively establish a dynamic monitoring mechanism for 
ecological protection red lines management and control, clarify and implement the main body re-
sponsible for ecological protection red lines management and control, adjust and improve the 
conflict process of ecological protection red lines, and increase the compensation for ecological 
protection. We will improve the quality of relevant public officials and optimize the management 
and control of ecological red lines. 
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1. 引言 

改革开放以来，我国生态问题日益突出，这也决定了生态环境保护在未来很长一段时间都将成为我

国战略部署中的重要环节[1]。近年来我国在生态环境保护方面做出了较多实践，但成效并不显著[2]。目

前从政策方面来看，我国最初对生态保护红线的划定原则和内容做出明确要求的政策文件是 2015 年引发

的《中华人民共和国环境保护法》，这一法案的出现也在一定程度上明确了生态保护红线在我国的法律

地位；而后在 2017 年真正意义上对生态保护红线的概念进行明确界定并详细了划定内容的政策文件是我

国环境保护部印发的《生态保护红线划定指南》，在这一文件中明确解释了生态保护红线的内涵，同时，

对各省(区、市)在划定的技术规程、评估方法做出了进一步的说明[3]，这也为今后各省、自治区划定生

态保护红线提供了标准支撑。 
作为生态环节保护的一项重要的制度创新，生态保护红线制度自确立起在不断深化发展[4]。从“十

三五”规划开始，我国对于生态保护红线工作目前是以生态保护“三线一单”工作和国土空间规划的“三

区三线”工作同时进行，而这两者的管理主体却存在差异[5]，前者工作的主要推动部门是生态环境部门，

而后者是自然资源部门，生态保护红线作为这两项工作的交叉重叠部分，这就要求我国在生态文明战略

部署过程中将生态保护红线的划定工作嵌入到国土空间管制体系中[6]，从而达到制度转型的目的。然而，
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随着生态保护红线逐渐融入在国土空间管制体系中，这也在很大程度上使得过去仅仅着眼于生态保护红

线的研究不再与现实相符合，但立足于新的制度转型下的研究较少，需进一步澄清和解决，以使理论研

究与生态保护红线制度转型后的现实情况相适应[7]。 
从 2017 年起各省均开展了生态保护红线的划定，其中，四川省是我国在生态保护红线工作推进方面

较早实践的省份。同时，四川省人民政府在生态保护红线管控方面出台了《四川省生态保护红线方案》，

其中关于生态保护红线制度的实施做出了规划和安排，使四川省成为生态保护红线地方立法文件发布的

典型示范省份，也为各地方实施生态保护红线的管控提供了现实经验。 
基于以上，本文在生态保护红线制度转型的背景下，以四川省生态保护红线制度为研究对象，分析

我国生态保护红线制度的政策变迁，并结合四川省地方实施生态保护红线的管控政策的现实情况，发现

当下四川省在生态保护红线管控方面的问题与困境，并提出优化建议，以期为我国生态保护红线管控政

策提供参考建议。 

2. 生态保护红线制度的变迁 

2.1. 扮演底线约束的角色(2014 年之前) 

我国最早在生态保护红线上进行实践的是深圳市，在 2005 年发布了《深圳市基本生态控制线管理规

定》的文件，这我也是我国最先开始生态管控的城市之一，对于我国在生态保护红线制度中具有启蒙意

义。到 2011 年在《国务院关于加强环境保护重点工作的意见》文件中对生态保护红线的概念进行了首次

界定，至此，生态保护红线作为生态管控的一项重要工作多次出现在我国政策文件中。2012 年生态保护

红线上升到国家层面部署工作，确定了开展生态红线划定试点工作，值得注意的是虽然此时提出了生态

红线的概念，但对其如何进行分类和划定的方式并不明确，随之带来的问题是各省、各部门划定的生态

红线与国家所要求的生态红线是有出入的，从而导致各部门划定的生态红线与其他工作出现交叉重叠的

情况，为后面生态空间的管控增加了难度[8]。为了解决这一问题，在 2014 年《国家生态保护红线——生

态功能基线划定技术指南》(试行)发布，这是这一阶段对于生态保护红线包括概念、划定流程、原则等重

要环节解释的最为全面的一份文件，其中再次阐述了生态保护红线的内涵，也为各省在之后开展划定生

态保护红线的试点工作提供了统一的标准借鉴。这一阶段，无论是国家印发的技术指南还是其他的对生

态保护红线进行界定的文件都提出的是一个相对宽泛的概念，其目的只是起到一种底线约束的作用[9]。 

2.2. 具有一定的独立性(2014~2018 年) 

从 2014 年开始，生态保护红线无论是在国家出台的各种相关政策还是相关法案中都被作为一种独立

的概念被提出，如《中华人民共和国环境保护法》当中的第 29 条法案中就单独提到了生态保护红线的划

定问题，这也将生态保护红线上升到立法层面。值得需要注意的是，这一法案第二十九条所规定的生态

保护红线仅涉及生态空间保护领域，换言之，此时的生态保护红线的概念相比之前来说其范围出现了显

著的缩小，与前一阶段所界定的生态功能保障基线一致，是生态保护红线的一种更加狭义的概念，即仅

仅是将生态保护红线作为维护我国生态区域区域安全的一道控制线。在 2016 年，我国提出要以“三区三

线”为基础和载体编制空间规划，此时生态保护红线还只是一个独立的概念，对于生态保护红线的认识

也主要在于发挥其控制约束作用。在 2017 年，国务院在印发的《关于划定并严守生态保护红线的若干意

见》中又单独提到了生态保护红线，同样要求突出其管控的严格性。 
可以看出，在 2014~2018 年这一时间段各省在生态保护红线划定工作中也遵循狭义的生态保护红线

的概念，这也使得《土地管理法》等法规中所提到的资源利用限度的规定可以解释。从这一阶段的相关

规定来看，生态保护红线是单独作为生态保护空间区域划定的一种手段[10]，在一定程度上可以将生态保
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护红线制度理解为刚性的空间约束制度，对划定范围内的空间进行管控和保护[7]，此时这一制度的空间

治理逻辑得到了凸显。由于这一时期，我国还未开展“三线一单”的工作，也并未将国土空间规划全面

落实，这就使这一阶段的生态保护红线制度具有独立性。 

2.3. 逐渐融入国土空间管制体系(2018 年至今) 

 
Figure 1. Ecological protection red lines delineate technical routes 
图 1. 生态保护红线划定技术路线 

 
从 2018 年至今，生态保护红线在我国国土空间规划中的作用变的更加重要。2019 年《中华人民共

和国土地管理法》提出国家要建立国土空间规划体系，国土空间与我国生产、生活与生态空间，这就意

味着 2018 年以后国土空间规划的主要矛盾是如何与我国各类规划相衔接，发挥国土空间规划的多元价值

[11]。从生态空间而言，生态保护红线在我国生态空间的管控中发挥着重要作用，因此，对于生态保护红

线的划定和评估就需要更加科学有效的方法，目前我国对生态保护红线的划定主要是遵循《生态保护红

线划定指南》所制定的程序(如图 1)，各省根据现实需要对程序进行调整[12]。可以看出，生态保护红线

正不断融入我国空间管控制度之中。如前述，生态保护红线已经在我国两项国土空间规划战略中扮演着

重要角色，首先，在 2017 年出台的《省级空间规划试点方案》中，明确界定了“三区三线”是我国重点

管控区域。其次，在同年“三线一单”工作中将生态保护红线纳入生态保护的重要控制线之一进行工作

安排和部署[11]。2018 年国务院印发的《关于全面加强生态环境保护坚决打好污染防治攻坚战的意见》

中强调了生态保护红线在划定流程上的严格性，也对其质量和数量做出了要求，同年生态环境部在长江

经济带的 11 个省份开始进行试点[6]。到 2019 年 7 月，其他省份陆续开始进行“三线一单”的试点工作。

https://doi.org/10.12677/ije.2023.123033


陈雍文 
 

 

DOI: 10.12677/ije.2023.123033 276 世界生态学 
 

在 2021 年，由我国生态环境部进一步强调了在“三线一单”工作中要对于生态保护红线的成果质量验收

问题，提出生态保护红线与其他控制线协调问题如何解决，也明确了生态保护红线守护的严格性，这一

时间段也出台了《国务院关于加强环境保护重点工作的意见》的文件对各省(市、区)进行约束。截至目前

来看，我国已经有 32 个省份(自治区、直辖市、新疆生产建设兵团)完成了“三线一单”的编制工作并公

布，这也意味着我国的“三线一单”体系已经初步建立[2]，也就意味着生态保护红线正在逐步融入国土

空间管制体系中。 
从前述的生态保护红线的政策法规不难看出，目前生态保护红线在我国战略部署中的地位是及其重

要的[12]，它分别嵌入在“三区三线”和“三线一单”规划中。随着生态保护红线制度的不断完善和健全，

生态保护红线的发展模式也是我国生态保护制度的发展方向，这一模式也得到之后相关立法的确认。例

如，在 2018 年以后的相关立法中对于生态保护红线不再单独进行规定，而是归纳在三区三线等制度之中，

但通过前述的情况可以看出，目前生态保护红线涉及到的我国两大环境相关部门，因此，回到最初的问

题：如何将生态保护红线所涉及到的这两项战略部署进行有效衔接与协调这是我国的核心任务[13] [14] 
[15]。 

3. 四川省生态保护红线基本情况 

3.1. 四川省生态保护红线划定情况 

在 2018 年四川省人民政府印发了《四川省生态保护红线方案》，当中提到了四川省面临的生态问题

主要集中在三个方面：① 生态屏障功能较弱。首先，四川省草原总体退化面积占可利用草原面积的

58.7%；其次，过渡放牧和人工发电等人类活动导致生态河湖和草地的生态功能逐渐退化；土地荒漠化呈

蔓延趋势。② 生物多样性保护空间不足。近年来，四川省城镇化、工业化发展迅速导致生态空间被大量

挤占，同时带来的环境污染也使生态空间逐渐减少，不利于生物多样性的发展。③ 自然灾害频发使生态

环境遭受破坏。2008 年以来，汶川、雅安、泸定等地多次发生地震，导致泥石流等次生灾害频发，对生

态环境造成极大的破坏。同时，这一方案中首次公布了生态保护红线的面积成果：生态保护红线总面积

为 14.80 万平方公里，占四川省国土面积的 30.45%。 
从表 1 可以看出，在四川省范围内的生态功能重要性区域中，面积最大的是生物多样性维护极重要

区的面积为 10.83 万平方公里，这表明在生物多样性维护方面四川省做到较好，水源涵养极重要区的面

积与生物多样性维护极重要区面积相差不大，面积为 10.56 万平方公里，这表明在水源涵养上四川省也

投入了较大的功夫，而水土保持极重要区面积仅有 6.77 万平方公里，相比前两个区域来说水土保持极重

要区面积较少。 
 

Table 1. Ecological function importance areas 
表 1. 生态功能重要性区域 

类型 面积(万平方公里) 

水源涵养极重要区 10.56 

水土保持极重要区 6.77 

生物多样性维护极重要区 10.83 
 
从表 2 可以看出，可能与四川省地处平原有关，四川省全省范围内生态敏感区域的面积总体较小，

其中面积最大的是水土流失极敏感区，其面积为 5.28 万平方公里。其次是土地沙化极敏感区面积 2.31 万

平方公里，石漠化极敏感区的面积最小，仅有 0.74 万平方公里。 

https://doi.org/10.12677/ije.2023.123033


陈雍文 
 

 

DOI: 10.12677/ije.2023.123033 277 世界生态学 
 

Table 2. Ecological environment sensitive areas 
表 2. 生态环境敏感性区域 

类型 面积(万平方公里) 
水土流失极敏感区 5.28 
土地沙化极敏感区 2.31 
石漠化极敏感区 0.74 

 
从四川省生态保护红线分布图中可以看出，四川的生态保护红线主要分布在西北部和西南部，呈现

“四轴九核”的布局。具体来看，分布区的大致区域主要由四川省的西南山地、西部的高山高原以及盆

周山地。如表 3 所示，四轴是以带状分布，九核主要以水系、山系为骨架集中成片分布的区域分布。 
 
Table 3. Ecological protection red line distribution in Sichuan Province 
表 3. 四川省生态保护红线分布 

 分布类型 区域 

四轴 带状分布 

金沙江下游干热河谷 

大巴山 

东南部山地 

盆中丘陵区 

九核 以水系、山系为骨架集中成片分布的区域 

凉山–相岭 

若尔盖湿地(黄河源) 

沙鲁里山 

大渡河源以及大雪山 

雅砻江源 

邛崃山 

锦屏山 

岷山 
 

Table 4. Types of ecological protection red line in Sichuan Province 
表 4. 四川省生态保护红线类型 

类型 区域 面积 
(万平方公里) 

水源涵养生态保护红线 
西部雅砻江 2.23 
大渡河 1.27 

生物多样性维护生态保护红线 
西部沙鲁里山 3.00 

邛崃山 0.63 

生物多样性维护–水土保持生态保护红线 
西部大雪山 1.47 
凉山–相岭 1.10 

生物多样性维护–水源涵养生态保护红线 
西北部若尔盖湿地 0.83 

岷山 2.23 
大巴山 0.36 

水源涵养–水土保持生态保护红线 锦屏山 1.09 
水土流失敏感生态保护红线 金沙江下游干热河谷 0.40 
石漠化敏感生态保护红线 川东南 0.11 

饮用水源–水土保持生态保护红线 盆中城市 0.08 
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进一步来看四川省生态保护红线类型。目前四川省生态保护红线共有 13 条，可以从表 4 可以看出，

生态保护红线类型主要有 5 大类，包括生物多样性维护类型、水源涵养类型以及水土保持类型，主要分

布在四川西部地区；水土流失敏感类型，主要分布在四川西南地区；石漠化敏感类型，主要分布在四川

东南部地区。其中由多个区域承担者两种生态保护功能的角色，如若尔盖湿地、大雪山、凉山–相岭、

锦屏山以及大巴山等地。 

3.2. 现行四川省生态保护红线管控情况 

四川省对于生态保护红线的管控政策最初是在 2016 年开始部署和安排，《四川省生态保护红线实施

意见》是当时出台的一份标志性文件，表明四川省对生态保护红线工作开始规划，当中提到了生态保护

红线的划定方法、技术规程、管控区域和管控要求。2018 年四川省人民政府印发了《四川省生态保护红

线方案》，这份文件为其他省份在生态保护红线管理提供了政策借鉴，也是目前四川省在生态保护红线

管控方面较为全面的政策文件。从内容上来看，改方案遵循了依法依规、科学系、协调性、动态性和因

地制宜的原则，其中包括对四川省生态保护红线分布的类型、重点区域划定以及效益分析，并继续沿用

了生态保护红线的划定区域。 

4. 四川省现行生态保护红线管控存在的问题分析 

4.1. “三线一单”工作与国土空间规划衔接问题 

划定生态保护红线的初衷是通过“红线”约束最具有生态保护价值的保护区域，但目前想要达成这

一效果的前提是如何将“三线一单”中的生态保护红线的划定成果与国土空间规划相衔接，这也是我国

各地方在开展生态保护红线过程中遇到的普遍问题。 
同样，四川省在实行生态保护红线制度的过程中也面临这样的问题。四川省在 2018 年开展“三线一

单”工作，在 2019 年 10 月完成了“三线一单”编制成果，值得注意的是，此前四川省人民政府公布的

本省生态保护红线的总面积为 14.80 万平方公里，占全省国土面积的 30.45%，而四川省环境保护部门公

布的“三线一单”成果中却提到生态保护红线的总面积占全省国土面积的 50.1% [7]，可以看出生态保护红

线的划定范围是有出入的，这种不一致的情况会导致后续生态保护空间混乱，使生态保护红线的管控约

束功能减弱。其次，在具体实践中，四川省公布的《四川省生态保护红线方案》中对生态保护红线的划

定类型进行了明确界定，而“三线一单”工作中对生态保护红线的类型并没有明确界定，主要以保护单

位确定保护线，技术路线的不一致会导致地方对生态保护红线的划定产生混乱，不利于地方生态保护红

线的管控。 

4.2. 生态保护红线冲突解决程序不明确 

在生态保护红线划定过程中，无论是“三线一单”工作还是“三区三线”的划定难免会产生红线之

间的冲突问题，如生态保护红线与基本农田重叠、因技术问题导致生态保护红线内还存在不合法的人类

活动等，此时需要采取措施对生态保护红线划定不合理区域进行优化。然而，四川省虽然对红线的管控

问题做出了明确要求，但对红线之间的冲突和优化的程序并没有给出明确的指引，这种情况首先会导致

各地方相关部门对红线冲突的解决办法不一致，从而造成最终划定的生态保护红线范围与现实不符；其

次，部分地方单位在申请调出生态保护红线的相关程序也不一致，如遇到生态保护红线被划入人类活动

范围内，不得不将生态保护红线调出的情况，目前四川省大部分单位的做法都是按照基本农田的调规的

程序进行，但这一程序需要的流程较为复杂，需要耗费的时间较长，从而导致对生态保护红线的管控效

果大打折扣。 
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4.3. 动态监测力度不够 

对生态保护红线实施动态监管不仅有利于及时发现冲突进行调整，同时也有利于国土空间规划工作

的推进。目前，四川省虽然对生态保护红线在逐步开展动态监管工作，但力度远远小于对基本农田的监

管力度，诚然，目前立足于我国国情来强调粮食安全，对基本农田在质量和数量上的监控都有严格的程

序和要求，但对生态保护红线的监控同样不能松懈。从政策文件来看，四川省“三线一单”中对生态保

护红线的调整周期是每 5 年 1 次，而生态保护红线随着自然因素以及人为因素的变化在不断变化，相比

于浙江省和上海市来说，调整周期较长，不利于对生态保护红线的实时监控；其次，目前四川省对生态

保护红线的图斑汇总流程也较为复杂，从县级到位到市级再到省级，省级核查后将问题图斑反映到相关

部门，这样一来所花费的时间较长，问题得不到及时反映。 
此外，四川省出台的关于生态保护红线的相关政策中虽然遵循国家层面的要求对生态保护红线内的

人类活动的类型进行了大致的分类，如勘探作业、生态修复等活动，但并未详细且具体的对人力活动的

类型进行界定，同时对生态保护红线内的活动也明确的、统一的管理，导致各地方在对生态保护红线中

的人力活动进行监测时缺乏标准，不能及时指出有问题的人力活动，反映的问题也无法得到及时解决。 

4.4. 责任主体不明确 

目前，我国对生态保护红线负责的相关部分主要有自然资源部和生态环境部，自然部主要统筹“三

区三线”的划定，生态环境部门主要负责“三线一单”工作的推进，因此，在生态保护红线的划定上，

两者工作有重合部分，因此，形成了生态环境部门负责监控工作，而自然资源部负责管理工作。但四川

省目前对生态保护红线的监控和管理情况责任主体并不明确，从自上而下的角度来看，生态环境厅和自

然资源厅都有涉及对生态保护红线的问题图版进行反馈的工作，这导致在问题图斑下发和通知上会存在

重叠部门，由于这两个部门对于生态保护红线内的冲突解决方面标准并不统一，这就会造成地方相关部

门对于问题图斑的优化工作难以开展。同时，从自下而上的角度来看，地方对生态保护红线问题的应该

向哪个部门反映也没有明确的界定，反映的问题类型具体归什么部门解答也没有明确的界定，导致生态

保护红线在管控上信息沟通产生阻碍，效率低下。 

5. 政策建议 

(1) 建立生态保护红线动态监测机制 
对于生态保护红线内存在的不合法的人类活动以及因为自然灾害或天气等自然因素导致生态保护红

线内的自然生态系统发生变化的情况要及时进行监测和反映，充分利用环境、水文等监测站点、地理信

息系统以及卫星遥感的生态监测功能，获取生态保护红线的一手数据。同时，要加强自然灾害监控的预

警能力，以及灾后的评估能力，确保充分了解当前生态保护红线的情况。最后，对于监测到的在生态保

护红线内的不合法人类活动需加强惩罚力度，依法依规采取措施进行管理。 
(2) 落实责任主体 
在我国生态保护红线制度转型的背景下，为防止责权混乱的局面，四川省环境保护厅与自然资源厅

对于生态保护红线的管控和监测的职责应分工明确，对于“三区三线”的划定和“三线一单”工作中涉

及到的生态保护红线的内容，明晰对地方部门生态保护红线问题图斑的反馈以及地方部门对生态保护红

线问题进行反映的责任主体，提高生态保护红线的管控效率。此外，各市(州)、县(市、区)相关单位也应

将生态保护红线落地、勘界定标等任务层层分解，明确生态保护红线的责任主体，做到责权统一。 
(3) 完善冲突流程 
解决生态保护红线与其他红线、区域发生冲突应该遵循什么样的统一流程解决是四川省目前需要解
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决的首要问题。随着“三区三线”成果和“三线一单”的成果相继完成并验收，后续对其中的生态保护

红线的进行调整是不可避免的，因此，对于生态保护红线与人类活动、基本农田、城镇开发边界等发生

冲突是，应根据区域特点具体问题具体分析，制定生态保护红线局部优化和补划等流程，并上升到立法

保障的层面，使各地方相关单位在遇到冲突时有统一的标准执行，做到有法可依，这样一方面能够解决

红线之前的冲突，从而达到优化生态保护红线的效果，另一方面也能对相关单位对生态保护红线划定的

流程等方面进一步规范，提高生态保护红线的划定效率。 
(4) 加大生态保护的补偿力度 
四川省环境保护厅和自然资源厅应积极联动财政厅等部门加大对生态保护红线制度实施的支持力度，

将生态保护区域的保护面积和责任落实到相关单位上，对于生态保护红线划定工作优秀的单位以及在生

态保护红线中有突出贡献的个人按照生态保护红线每亩面积给予适当奖励，同时，要完善重点生态功能

区转移支付政策，通过科学评估将重点保护的生态功能区纳入补助对象中，同时也要对生态保护的补偿

机制进行积极的宣传，使群众自觉、主动的采取措施进行保护，从而推动四川省生态保护红线补偿机制

的建立。 
(5) 提升生态保护红线管理队伍素质 
生态保护红线的划定和管理关系着我国生态文明建设，是国家战略部署的重要工作之一，对于生态

红线划定工作的前期评价、划定、成果验收、监测以及进一步优化等各个环节都需要具备相关知识储备

的专业人员参与。就目前四川省相关部门的用人情况来看，这方面的综合型人才较为缺乏，应加大资金

力度培养和招募专业人才，使生态保护红线制度的实施效率得以提升。 

6. 结论 

目前四川省现行的生态保护红线管控政策主要存在以下问题：(1) “三线一单”工作与国土空间规划

衔接问题；(2) 生态保护红线冲突解决程序不明确；(3) 动态监测力度不够；(4) 责任主体不明确。研究

结论：四川省生态保护红线的管控工作依然存在不足之处，今后四川省在生态保护红线管控方面应积极

建立生态保护红线动态监测机制，明确和落实生态保护红线管控的责任主体，对于生态保护红线的冲突

流程进行调整和完善，同时也要加大生态保护的补偿力度，提升相关公职人员的素质，使生态保护红线

管控得到优化。 
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