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我国生态保护红线三维制度体系探索
———以宁德市为例

姚　 佳１， 王　 敏２，∗， 黄宇驰２， 白　 杨２， 黄沈发２

１ 东华大学环境科学与工程学院， 上海　 ２０１６２０

２ 上海市环境科学研究院， 上海　 ２００２３３

摘要：生态保护红线是维护国土生态安全和人类健康的最低保障线，是国家为建设生态文明提出的一种底限思维，用创新的思

路解决中国环境危机，处理保护资源和经济发展的关系。 鉴于红线在生态保护领域中的重要地位，本文介绍了国内外相似的案

例和实践应用，以及国内生态保护红线的推进情况，主要以生态空间保护为主。 基于相关文献综述，生态红线的保护理念逐步

扩展，即生态保护红线逐步从空间红线拓展到涵盖空间、资源及环境质量三方面的一个综合的红线体系，并进一步提出警告上

线、调控中线及保有底线的控制要求，形成生态保护红线框架体系的初步构想。 同时以宁德市为例，三维制度体系具体落实到

地方控制指标，形成红线指标体系。 最后，从法规、制度及市场等三个方面建立其配套的保障机制，以期为进一步完善整个理论

体系提供参考。
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Ｋｅｙ Ｗｏｒｄｓ： ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ｒｅｄ ｌｉｎｅ； ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｓｐａｃｅ； ｒｅｓｏｕｒｃｅ ｃｏｎｓｕｍｐｔｉｏｎ； ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ ｑｕａｌｉｔｙ

当前，我国生态安全形势严峻，长期粗放式发展导致有限的生态环境不堪重负，表现区域水、气、土壤

等［１⁃３］环境污染不断加重，生物多样性减少、土地荒漠化、水土流失、自然灾害等［４⁃８］ 一系列生态系统破坏日趋

严重，生态环境问题已成为限制我国社会经济可持续发展的瓶颈问题。 为此，十七大报告首次提出了建设生

态文明的要求，越来越多的领域开始探讨其自身与生态文明建设的契合点，并以此为桥梁将生态文明理念结

合到其自身的管理实践中［９］。
在此背景下，国家提出划定生态保护红线的任务，并将其作为改革生态环境保护管理体制、推进生态文明

制度建设最重要、最优先的任务。 顺应新形势下环境保护需要，生态保护红线兼顾空间、资源及环境质量三大

领域重大问题与保护需求，旨在强化空间布局，抑制生态环境退化趋势，促进人口、资源、环境相均衡，经济、社
会、生态效益相统一。 可见，划定生态保护红线已成为当前保障国家生态安全、维护经济社会可持续发展的

基础［１０］。

１　 生态保护红线的实践

初期，生态保护红线是指对维护国家和区域生态安全及经济社会可持续发展具有重要战略意义，必须实

行严格管理和维护的国土空间边界线。 国内外在制定自然资源保护规划和政策时，就有不少类似的提法和实

践应用。 １８７２ 年，美国通过建立世界上第一个国家公园———黄石公园［１１］，开创了国外自然资源与历史文化

遗迹保护的先河，期间经历了 １４０ 多年的实践与发展，国外生态保护已形成了完善的保护系统、严格的法律法

规及清晰的管理体制，普遍使用国家公园体系［１１］、特殊保护地（ＳＰＡｓ） ［１２］、特别保护区（ＳＡＣ） ［１２］、Ｎａｔｕｒａ ２０００
自然保护区网络［１２］及全球保护区（ＩＵＣＮ⁃ＧＰＡＰ） ［１３］等来形容。

国内类似于“生态保护红线”概念的管控措施有自然保护区、郊野公园、基本生态控制线、生态功能区及

主体功能区等，其中，２１ 世纪初被广泛运用实践的基本生态控制线被认为是生态保护红线的原形。
直至 ２０１３ 年 ８ 月，江苏省率先推出了《江苏省生态红线区域保护规划》，主要以《主体功能区规划》为基

本依据，实施生态空间保护和管控细化，提出分区与分级双管理，划定 １５ 大类 ７７９ 块生态红线区域，总面积

２４１０３．４９ 平方公里，占全省国土面积的 ２２．２％。 内蒙古、江西、湖北、广西四省区作为生态红线划定试点省份，
在红线划定工作方面也已取得一定成绩，各试点省（区）生态红线控制的区域面积平均达到该省（区）或特定

区域国土总面积的 ２０％左右。 如，内蒙古生态红线区域涵盖重要生态功能区的极重要区域和生态环境极其

２ 　 生　 态　 学　 报　 　 　 ３５ 卷　
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敏感与脆弱区域，面积为 ２８．４６ 万平方公里，占全区面积的 ２４．１％。

表 １　 国外生态保护红线相似概念的研究与实践应用

Ｔａｂｌｅ １　 Ｔｈｅ ｒｅｓｅａｒｃｈ ａｎｄ ｐｒａｃｔｉｃａｌ ａｐｐｌｉｃａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ ｓｉｍｉｌａｒ ｃｏｎｃｅｐｔ ｏｆ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ｒｅｄ ｌｉｎｅ ａｂｒｏａｄ

研究与实践应用
Ｒｅｓｅａｒｃｈ

主要内容
Ｍａｉｎ ｃｏｎｔｅｎｔ

来源
Ｓｏｕｒｃｅ

国家公园体系
Ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋ ｓｙｓｔｅｍ

美国最早划定的保护区，目的为了维持生态系统的完整性，以便为生态旅游、科
学研究和环境教育提供场所

［１１］

特殊保护地
Ｓｐｅｃｉａｌ ｐｒｏｔｅｃｔｅｄ ａｒｅａｓ

１９７９ 年欧盟《鸟类指令》中被认定的保护地，主要保护候鸟及濒危鸟类的栖息
地，共确认了 １９３ 种濒危鸟类，４０００ 多个特别保护地

［１２］

特别保护区
Ｓｐｅｃｉａｌ ａｒｅａｓ ｏｆ ｃｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎ

１９９２ 年欧盟《栖息地指令》中由成员国共同认定的保护区，目的是保护栖息地
和物种，一共认定了 １８０００ 个保护区

［１２］

自然保护区网络
Ｎａｔｕｒａ ２０００

Ｎａｔｕｒａ ２０００ 自然保护区是一种跨界保护区网络，主要由 ＳＰＡｓ、ＳＡＣ 两部分组
成，及部分生物多样性丰富的私有土地，目的为保护生物多样性及其栖息地、物
种迁徙地

［１２］

全球保护区
Ｇｌｏｂａｌ ｒｅｓｅｒｖｅ

世界自然保护联盟推动成立的陆地及海洋保护区，下辖 ＷＣＰＡ 有 １３０ 名会员负
责推动保护区有效的管理

［１３］

表 ２　 国内生态保护红线相似概念的研究与实践应用

Ｔａｂｌｅ ２　 Ｔｈｅ ｒｅｓｅａｒｃｈ ａｎｄ ｐｒａｃｔｉｃａｌ ａｐｐｌｉｃａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ ｓｉｍｉｌａｒ ｃｏｎｃｅｐｔ ｏｆ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ｒｅｄ ｌｉｎｅ ｉｎ Ｃｈｉｎａ

研究与实践应用
Ｒｅｓｅａｒｃｈ

主要内容
Ｍａｉｎ ｃｏｎｔｅｎｔ

来源
Ｓｏｕｒｃｅ

全国自然保护区
Ｃｈｉｎａ ｎａｔｕｒｅ ｒｅｓｅｒｖｅｓ

依法划出具有代表性的自然生态系统、珍稀濒危野生动植物栖息地
及水资源等自然综合体的核心区域，予以特殊保护和管理

［１４］

香港郊野公园
Ｈｏｎｇ Ｋｏｎｇ ｃｏｕｎｔｒｙ ｐａｒｋｓ

基于山林水体等优越的风景资源，在城市边缘区或远近郊区建设郊
野公园，改善城市空间可持续发展的形态格局

［１５］

深圳基本生态控制线
Ｂａｓｉｃ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｌｉｎｅ ｉｎ Ｓｈｅｎｚｈｅｎ

以城市非建设用地为规划对象，对一级水源保护区、风景名胜区、成
片基本农田等进行基本生态控制，保护生态自然资源

［１６］

全国生态功能区划
Ｔｈｅ ｎａｔｉｏｎａｌ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ｚｏｎｉｎｇ

基于不同区域的生态系统类型、生态问题及生态敏感性等，明确主
导生态服务功能，划定对国家和区域生态安全起关键作用的重要生
态功能区域

［１７］

全国主体功能区划
ｎａｔｉｏｎａｌ ｍａｊｏｒ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ｏｒｉｅｎｔｅｄ ｚｏｎｉｎｇ

基于不同区域的资源环境承载力、现有开发密度和发展潜力，将国
土空间划分为优化、重点、限制和禁止开发四类

［１８］

２０１４ 年初的地方两会上，生态红线已被纳入到许多地方的《政府工作报告》中，标志着生态保护红线划定

工作进入全国整体推进阶段，广西、陕西、天津等省市已启动生态空间红线划定工作，四川、西藏、青海等省市

也明确表示，生态红线划定将成为本省的环保工作重点。

２　 我国生态保护红线框架体系构建设想

随着研究的深入，其概念内涵也逐步外延。 王如松［１９］ 认为，复合生态系统调控要从“时、空、量、构、序”
五个方面进行整合。 张惠远［２０］指出，生态红线不应该只是划定国土生态空间的一条“线”，要形成一个“圈”，
把水、大气、土壤等丰富进来，更要划出多条“杠”，控制好城镇规模、产业方式及水、气、土壤环境质量等。 王

金南［２０］认为，生态保护红线是一个红线框架，是对影响环境民生的环境质量、总量控制、环境风险和生态系统

做出的底线控制和法律安排。 潘家华［２１］ 指出，生态保护红线大概有三类，第一类是一种地理空间范围的红

线，第二类是一种总量红线，是指资源环境承载能力，第三类红线是一种“守绿”红线，例如建筑节能标准、单
位 ＧＤＰ 的碳排放量、碳排放强度等，企业必须要遵守一些排放标准。

基于相关文献调研［１９⁃２５］，生态保护红线应当是一个综合的红线管理体系。 鉴于生产、生活、生态空间之

间“三生融合”的概念，生态保护红线以生态空间占用、资源开发消耗和污染排放累积三种类型为主的区域开

发风险源［２６］为理论扩展依据，逐步形成生态空间、资源消耗及环境保护三个方面的生态保护红线体系，并进

３　 ２０ 期 　 　 　 姚佳　 等：我国生态保护红线三维制度体系探索———以宁德市为例 　
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一步提出警告上线、调控中线及保有底线的控制要求，形成生态保护红线框架体系的初步构想，见图 １。

图 １　 生态保护红线三维制度体系框架图

Ｆｉｇ．１　 Ｔｈｒｅｅ⁃ｄｉｍｅｎｓｉｏｎａｌ Ｆｒａｍｅ ｏｆ Ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｒｅｄ Ｌｉｎｅ

２．１　 生态空间红线

生态空间红线，指对于维护自然生态系统服务持续稳定发挥，保障国家和区域生态安全具有关键作用，必
须实行严格保护的国土空间［２７］。 生态空间红线划分应参考国内出台的相关纲领性文件，辨识生态价值较高、
生态系统比较敏感及具有关键生态功能的区域，划分出禁止开发区红线、重要生态功能区红线、生态环境敏感

区及脆弱区红线，确定生态红线的划定范围，划分方法参照国家环保部 ２０１４ 年颁布的《国家生态红线———生

态功能基线划定技术指南》。 生态空间红线一旦划定，城市建设空间不得随意突破，需维持面积保有底线。
根据区域主导生态功能、区域生态环境敏感性特征以及内部空间差异性等，开展生态保护重要性评价与

等级划分。 按照重要性程度实施分类分级管理，将生态保护的核心区域纳入一级管控，禁止一切形式的开发

建设活动，二级管控则以生态保护为重点，实行差别化的管控措施，严禁有损主导生态功能的开发建设活动，
有效保障生态红线区域［２８］。
２．２　 资源消耗红线

资源消耗红线，指在保证经济适度增长和结构优化的前提下，保持资源永久利用和环境优化，对资源维持

与消耗的限制条件。 从节约资源与提高资源效率出发，分析区域自然资源禀赋、经济产业发展趋势、生产技术

水平及生态环境承载力等，制定警告上线、调控中线及保有底线，分别为资源能源消耗上限、资源产出控制线

及资源保护维持底线，确定资源消耗的控制目标。
资源消耗上限，主要指区域内的资源能源消费总量合理与否的临界值，从资源能源消耗的普遍性来看，主

要由以煤炭、石油、汽油为主的化石能源消耗、水电资源消耗及土地资源占用等构成，具体依据当地能源消费

结构、资源能源使用量等实际情况，选取主要资源能源进行总量上限控制。
资源产出控制线，主要指产业消耗一次资源，包括煤、石油、铁矿石、有色金属稀土矿、磷矿、石灰石、沙石

等，所产生社会经济效益的准入值。 根据发展水平与自然资源禀赋等，提出一条符合当地地情的资源产出效

率控制线，形成行业、企业管理负面清单，建立行业准入门槛与落后产能淘汰机制，控制线越高则自然资源利

用率要求越高，一定程度上反映当地生态经济发展成效。
资源保护底线，主要指区域内重要生态资源保有量的底限值，对维护地方生态系统平衡，保障生态安全格

局具有关键作用，一般包括森林资源、水资源、湿地资源、野生动物资源等，沿海地区包括海洋滩涂资源等，新
疆西藏等地包括天然草地资源等，具体依据特定的自然资源禀赋情况而定。
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２．３　 环境保护红线

环境保护红线，指在满足重要生态服务保护、人居环境保障和生物多样性保育的前提下，红线区内水、大
气、土壤及生物等容纳定量污染物，环境质量从局部到区域满足相应的环境目标值的限制条件。 环境保护红

线应根据红线区环境污染负荷量和环境自净容量，确定警告上线、调控中线及保有底线，分别为主要污染物排

放总量上限、污染排放浓度控制线及环境质量底线。
污染物排放总量上限，主要指水、大气等主要污染物排放总量极限，是减少环境污染的“总闸门”。 环境

污染总量控制应借鉴发达国家总量控制特点，如基于排污口和基于污染源的排放总量控制（如美国 ＥＰＡ 的最

大日负荷 ＴＭＤＬ）、基于特定区域环境质量下的总量控制（也就是容量总量控制）、基于特定行业、特定污染源

数目下的排放总量控制，这样的总量控制模式可实现排放总量控制与环境质量改善挂钩［２９］。
污染物排放浓度控制线，主要指水、大气等污染源排出口主要污染物排放浓度控制或小时排放量控制，是

一种针对点源污染的控制对策。 污染物排放浓度控制有基于国家环境污染物排放标准，还有不同行业污染物

排放标准和省级污染物排放标准等。
环境质量底线，主要指不同地区能够保证其生态服务功能稳定发挥时，环境质量要求的最低值。 通常根

据水、大气、噪声等三类环境要素进行分类划分，基于当地《环境功能区划》要求，提出区域环境质量安全的

底线。
２．４　 红线值确定方法

生态保护红线框架体系形成后，具体落实到指标要求，针对红线值的确定提出了四种指令方法，按照优先

级别依次为国家法律或地方法规指令、上级行政指令、地方规划或政策目标指令、判断研究指令四种。
１、国家法律或地方法规指令，是指法律层面规定的指标控制要求；
２、上级行政指令，指生态保护红线划定区域的上级行政单位下达的指标控制要求；
３、地方规划、政策目标指令，是指地方发展规划、专项规划及政策目标等提出的指标控制要求；
４、判断研究指令，是指在无上述三种指令的情况下，通过国内外相似地区指标现状值、控制值的研究分

析，判断得到的指标控制要求。

３　 地方性实践案例研究

宁德市作为海峡西岸经济区建设中的关键一环，生态环境优良，生物多样性资源丰富，在海西区生态安全

格局中占有重要地位。 针对宁德市构建生态保护红线立体框架，对海西其他区域具有借鉴意义，有利于避免

经济发展过程中资源环境代价过大，促进区域经济与环境的协调、可持续发展［３０］。
３．１　 生态空间红线

根据宁德市自然地理特征和生态保护需求，结合全市国民经济发展规划、生态功能区划、主体功能区规

划、环境保护规划和各部门专项规划等，根据《国家生态红线———生态功能基线划定技术指南》要求，３ 种生态

红线区域类型具体划分如下。
禁止开发区主要指宁德市域范围内的各类自然保护区、水源保护区和森林公园等，划分结果包括 １０ 个自

然保护区、１０３ 个水源保护区、１ 个湿地公园、９ 个森林公园和 ３ 个地质公园；重要生态功能区主要指宁德市内

生态系统所提供的服务功能为高度重要和极重要的区域，评价内容为土壤保持、水源涵养、生物多样性保护、
洪水调蓄 ４ 类，划分结果显示宁德市重要生态功能区总面积 ２５５２．６９ 平方公里，占宁德市陆域总面积的 ２０．
２７％；生态敏感区、脆弱区主要根据宁德市自然条件实际状况与生态敏感性特征，将水土流失及海洋生物多样

性敏感为高度重要和极重要的区域纳入红线内，划分结果显示水土流失敏感性与重要生态功能区重叠，海洋

生物多样性敏感区域与禁止开发区相重叠。
将上述重要生态功能区、生态敏感区 ／脆弱区、禁止开发区进行合并，形成宁德市生态空间红线。 由于三

个区域之间重叠较多，借助 ＧＩＳ 软件，对三个区域进行空间叠加处理，重新合并、编码后，形成宁德市生态空间
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红线范围。 共划定生态红线区域总面积 ４２５８．０３ 平方公里，占宁德市陆域总面积的 ３１．６５％。 其中，陆域生态

红线面积 ３９９９．３０ 平方公里，占宁德市陆域总面积的 ２９．７３％；海域生态红线面积 ２５８．７３ 平方公里，结果如图 ２
所示。

图 ２　 宁德市生态保护红线空间分布图

Ｆｉｇ．２　 Ｔｈｅ ｓｐａｔｉａｌ ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ ｏｆ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ｒｅｄ ｌｉｎｅ

３．２　 资源消耗红线

根据宁德市历年资源消费趋势及经济发展水平，结合全市国民经济发展规划、节能减排专项规划等，３ 种

资源消耗红线类型划分结果如下。
宁德市资源消耗主要以能源、水电消耗为主，由于能源消费总量与电量消费总量具有较高的相关性，故只

采用能源消费总量及水耗消费总量指标。 但鉴于宁德市目前正处于经济发展的快速上升期，能源资源消费总

量必定大幅度攀升，此处建议使用单位 ＧＤＰ 能耗、单位 ＧＤＰ 水耗用以替代，并使用化石能源消费比重反应能

源消费结构，三者作为资源消耗上限的核心指标；资源产出率常用核心指标为能源产出率、水资源产出率及土

地资源产出率，资源产出率越高，效益越好，并用行业工业水平来反映国外先进技术水平；宁德市最重要的生

态资源为森林资源、海洋、湿地及耕地资源，它们不仅是生态系统多样性的基础，更是社会经济发展的命脉，故
选取森林覆盖率、湿地覆盖率、海洋生态特别保护区面积、耕地保有量四项，作为资源保有量的核心指标。
３．３　 环境保护红线

根据宁德市环境质量现状及污染负荷，结合当地环境功能区划要求，３ 种环境保护红线类型划分结果

如下。
宁德市污染物排放总量红线根据国家出台的相关文件［３１⁃３２］，将 ＣＯＤ 年排放总量、氨氮年排放总量、ＳＯ２

年排放总量及 ＮＯｘ 年排放总量作为控制的主要指标；污染物排放浓度控制则依据总量控制而定，为 ＣＯＤ、氨
氮、ＳＯ２及 ＮＯｘ 排放浓度；环境质量红线根据环境要素水、气、声及海域等四种，按照指标的可获取性选取县级

以上集中式饮用水水源地水质达标率、环境空气质量优良天数比例、城市功能区噪声达标率及近岸海域水环
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ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｅｃｏｌｏｇｉｃａ．ｃｎ

境质量达到功能区标准的比例四项作为环境质量下限的核心指标。

表 ３　 宁德市资源消耗红线核心指标

Ｔａｂｌｅ ３　 Ｃｏｒｅ ｉｎｄｉｃａｔｏｒｓ ｏｆ ｒｅｓｏｕｒｃｅ ｃｏｎｓｕｍｐｔｉｏｎ ｉｎ Ｎｉｎｇｄｅ

指标 １
Ｉｎｄｅｘ １

现状值
（２０１２ 年）

Ｐｒｅｓｅｎｔ ｖａｌｕｅ

指标 ２
Ｉｎｄｅｘ ２

现状值
（２０１２ 年）

Ｐｒｅｓｅｎｔ ｖａｌｕｅ

指标 ３
Ｉｎｄｅｘ ３

现状值
（２０１２ 年）

Ｐｒｅｓｅｎｔ ｖａｌｕｅ

红线值制定方法
Ｄｒａｆｔｉｎｇ ｍｅｔｈｏｄ ｏｆ ｖａｌｕｅ

单位 ＧＤＰ 能耗 ／
（吨标煤 ／ 万元） ０．４５６ 行业能源产出率 ／

（万元 ／ ｔ） ２．４７ 森林覆盖率 ／ ％ ６４．８ １、国家法律或地方法规指令
２、上级行政指令

单位 ＧＤＰ 水耗 ／
（ ｔ ／ 万元） １４２ 行业水资源产出率 ／

（万元 ／ ｔ） ７０．１７ 湿地系统覆盖率 ／ ％ ０．３８

化石能源消费比重
≤４０％ ３６．８

行 业 土 地 资 源 产
出率 ／
（万元 ／ ｋｍ２）

８０１．１７
海洋生态特别保护

区面积 ／ ｋｍ２ １７９．２６

行业技术工艺水平 耕地保有量 ／ 万亩 ２０５．９

表 ４　 宁德市环境保护红线核心指标

Ｔａｂｌｅ ４　 Ｃｏｒｅ ｉｎｄｉｃａｔｏｒｓ ｏｆ ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ｉｎ Ｎｉｎｇｄｅ

指标ⅰ
Ｉｎｄｅｘⅰ

现状值
（２０１２ 年）
Ｐｒｅｓｅｎｔ
ｖａｌｕｅ

指标ⅱ
Ｉｎｄｅｘⅱ

现状值
（２０１２ 年）
Ｐｒｅｓｅｎｔ
ｖａｌｕｅ

指标ⅲ
Ｉｎｄｅｘⅲ

现状值
（２０１２ 年）
Ｐｒｅｓｅｎｔ
ｖａｌｕｅ

红线值制定方法
Ｄｒａｆｔｉｎｇ ｍｅｔｈｏｄ ｏｆ ｖａｌｕｅ

ＣＯＤ 年排放
总量 ／ 万 ｔ ４．４８ ＣＯＤ 排放浓

度 ／ （ｍｇ ／ Ｌ）

执行国家污染物排
放标准或行业污染
物排放标准

县级以上集中式饮
用水水源地水质达
标率 ／ ％

９５ １、国家法律或地方法规指令
２、上级行政指令

氨氮年排放
总量 ／ 万 ｔ ０．８８ 氨氮排放浓

度 ／ （ｍｇ ／ Ｌ）
环境空气质量优良
天数比例 ／ ％ １００ ３、地方规划、政策目标指令

４、判断研究指令

ＳＯ２年排放

总量 ／ 万 ｔ
１．８２

ＳＯ２排放浓

度 ／ （ｍｇ ／ Ｌ）
城市功能区噪声达
标率 ／ ％

昼：１００
夜：５８．３

ＮＯｘ 年排放

总量 ／ 万 ｔ
３．０４

ＮＯｘ 排放浓

度 ／ （ｍｇ ／ Ｌ）

近岸海域水环境质
量达到功能区标准
的比例 ／ ％

３８．９

４　 我国生态保护红线配套保障机制

在划定生态保护红线后，必须配套建立健全相应保障机制，才能真正发挥作用。 根据保护的类型、对象等

要素，需要从法规、制度及市场三个方面，全面构建生态保护红线的配套保障机制，有效推进生态保护红线

落地。
４．１　 法规

以法治手段，体现生态保护红线的权威性，破除红线落地难题。 近日，新修编的《中华人民共和国环境保

护法》正式出炉，首次将生态保护红线写入法律，强调生态保护红线是保护自然生态环境、防治生态风险的强

制性制度，给予红线相应的法律地位。 在中央立法确认后，地方政府或者地方立法在国家标准规范的基础上

对红线区作出进一步的划定，实施更加严格、具体的红线落地措施。 同时，地方对于红线范围内的禁止开发

区、重要生态功能区及自然保护区等国家已有相关制度或条例的，仍需严格遵守，对于生态环境敏感区、脆弱

区等新划定的但缺乏相关保障的区域应当加快制定法律法规，健全生态保护红线法律保障体系。
４．２　 制度

以制度手段，维持生态保护红线的生命力，建立长效监督管理机制。 首先明确红线管理的责任主体，强化

组织领导，将任务分解至发展改革、财政、环保等部门，共同协调推进。 其次，逐步建立绿色政策体系，一是将

环境保护的主要指标纳入地方经济社会发展综合评价体系，树立绿色发展观，针对红线面积较大的区域，因地
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制宜实行差别考核，不考核 ＧＤＰ，不考核工业产值，不考核财政收入，转为考核环境质量改善、生态植被恢复、
特色农业发展及生态产业发展等，当年考核评价结果与下年度生态补偿资金的分配相挂钩；二是推动建立领

导干部资源环境离任审计和责任追究制度，将空间优化、资源消耗、环境质量维持等体现生态保护红线落实情

况的指标纳入评价体系中，对无视生态保护红线、盲目决策造成环境破坏等严重后果的，追究其终身责任。 此

外，还需制定资源环境监测、生态灾害预警及生态系统修复等资源环境保护制度，配套建立生态保护红线管理

台账及数据库，以利于红线落实后的综合评定。
４．３　 市场

以经济手段，维护生态保护红线的可持续性，加快红线市场化改革。 我国可借鉴美国的“泡泡政策”，在
开展特定区域的排污权交易的基础上，逐步建立全国性的交易市场，交易价格应充分尊重市场主导作用，适当

减少政府干预，加快制定符合市场规律和体现要素价格形成机制的排污权交易制度和交易规则，弥补现存的

立法缺失与配套制度不完善等问题。 各银行业金融机构应积极提供绿色信贷、绿色金融服务，运用经济杠杆

引导环保，使企业将污染成本内部化，把符合环境检测标准、污染治理效果和生态保护作为信贷审批的重要前

提，支持绿色生态产业的发展。 同时，鼓励民营资本进入能源资源开发等领域，参与风能、太阳能、生物能等新

能源产业建设，打破能源资源行业垄断，为中国能源资源行业发展带来新的契机。

５　 小结与展望

生态保护红线体系是我国环境保护工作的重要创新，是优化生态安全格局，保障重要生态功能、维护人居

环境安全的重要举措。 生态保护红线立体框架制度主要包括生态空间、资源消耗及环境质量保护三个方面，
是一个三维一体的生态红线体系，为保障生态保护红线实施的有效性，建议建立配套完善的法规、制度及市场

保障体系，后续还应进一步加强生态保护红线及相关政策实施的回顾性评价和有效性评估，以不断调整和完

善政策框架，真正发挥保护生态底线的作用。
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