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新时期自然生态空间综合管控研究
———以粤港澳大湾区为例

黄世鑫，蔡云楠∗，梁芳婷
广东工业大学建筑与城市规划学院，广州　 ５１００９０

摘要：梳理国内外自然生态空间管控理论得出，针对自然环境症状的管理方式不足以解决自然生态空间的整体性与复合性问

题，研究提出综合多学科理论和多种空间管制规则，对全域自然生态空间的多元生态要素进行综合管控是生态空间管控的发展

趋势。 为探究自然生态空间综合管控的思路，以粤港澳大湾区为例，分析大湾区自然生态空间总体特征和主要城市的管制措施

与特色，指出在增长背景下湾区自然生态空间管控中生态保护与社会发展之间存在的关键问题及产生的原因，针对性地提出大

湾区自然生态空间管控的目标、层次、手段、部门、主体层面的转变方向，并详细探讨从湾区自然生态空间的生态服务功能、生态

空间分级分类、动态管控指标、区域协同联动机制、空间管控权益主体等方面实施综合管控的具体思路，以促进湾区自然生态空

间用途管制效力的提升。
关键词：自然生态空间；综合管控；粤港澳大湾区
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自然生态空间是以自然资源为核心要素的多功能地域空间，是我国生态文明建设的重要载体，其提供的

生态产品和生态服务具有经济⁃社会⁃生态综合效益［１⁃２］。 针对城镇化进程中不当的大规模建设活动导致的自

然生态空间破碎、生态功能降低等一系列问题［３］，综合运用政策法规和规划管控手段指引自然生态空间布局

和建设指标落地，逐渐成为完善自然生态空间治理体系的重要手段。
国内外学者对自然生态空间管控进行了多层次研究和分析（表 １）。 国际上一般认为自然生态空间规划

管控是对民主和多元化空间的健康公平与环境正义等问题的协调［４⁃５］，主要通过行动主义和决策来对抗环境

高档化［６］，并非禁止任何开发活动的进入。 国外自然生态空间规划管控研究多以协调性、多功能、连通性、多
尺度规划、多样性和认同感作为基本原则［７⁃９］，将人的身心健康和视觉、知觉感知的人本主义方法、景观生态

学的多尺度方法等手段应用于生态空间管控，解决从地块到城市地区再到国家多个层面的生态问题［１０］。 总

体而言，自然生态空间管控能作为体现城市可持续发展和民众对自然空间使用意愿的政策工具［１１］，为城镇和

乡村之间的绿色和蓝色空间网络提供多种社会、经济和生态效益［１２］。
国内多以自然保护区等点状区域、生态廊道等线状区域以及草原、海域等面状区域为研究对象，探究自然

生态空间中生态用地保护与利用的协调机制［１３⁃１４］。 研究认为，自然生态空间用途管控是对生态空间相对独

立的区域范围及保护其生态属性不改变的总体管制［１５］。 自然生态空间并非无人区，需从“物”和“人”两个视

角综合考虑，结合系统工程学、人居环境学、景观生态学等多维度的学科理论，重点探讨自然生态空间整体效

应的系统性、要素互联的关联性、系统反馈调节的可控性三大重要特征［１６］。 在生态空间结构层面，从生态网

络系统、区域空间发展布局、生态补偿机制、绿色产业体系建设四个方面探究区域的组合模式能促进自然生态

空间结构的优化［１７］；在生态空间管控效益层面，通过“分区管制”，将刚性和弹性两种管控模式引入自然生态

空间管控，控制弹性生态空间内部地类的用途转变，能发挥自然生态空间的多重效益［１８］。
自然地理、社会经济、土地利用变更等因子共同影响自然生态空间的物质循环、能量流动、生物迁移等关

键生态过程［１９］，以往针对环境的“症状管理”方式不足以解决自然生态空间的整体性与复合性问题。 生态空

间结构既影响土地资源的高效配置， 又与社会经济的健康发展有着间接的关联［２０］。 自然生态空间的管制不

再是单纯的城市规划或生态学科的任务，需人文⁃经济地理等多学科的介入，重点加强以社会经济、健康公平

为主的生态⁃社会耦合关系的研究，综合运用空间管制规则，以提升自然生态空间管控效力。
因此本研究以高度城镇化的粤港澳大湾区为例，剖析其自然生态空间的总体特征与主要城市管制特色，

指出在城镇化影响下湾区生态空间管控过程中存在的生态保护和社会经济问题，探究大湾区自然生态空间管

控的目标、层次、手段、部门、主体层面的转变方向，并针对性地提出综合管控的具体建议，以推动粤港澳大湾

区生态空间管制规则的精准落地和生态管控能力的提升。
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表 １　 自然生态空间管控理论研究内容

Ｔａｂｌｅ １　 Ｒｅｓｅａｒｃｈ ｃｏｎｔｅｎｔ ｏｆ ｎａｔｕｒａｌ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｓｐａｃｅ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ａｎｄ ｃｏｎｔｒｏｌ ｔｈｅｏｒｙ

管控原则
Ｃｏｎｔｒｏｌ ｐｒｉｎｃｉｐｌｅｓ

管控要素
Ｃｏｎｔｒｏｌ ｅｌｅｍｅｎｔｓ

管控内容
Ｃｏｎｔｒｏｌ ｃｏｎｔｅｎｔ

管控方法
Ｃｏｎｔｒｏｌ ｍｅｔｈｏｄｓ

全覆盖、差异化、协调性、多功
能、连通性、多尺度、多样性和认
同感

自然保护区、森林公园、湿地、水
源保护区、郊野地区等

土地利用、生态系统服务功能、
公平性、健康、生态产品质量等

３Ｓ 技术、数学模型等实证主义方
法、社会网络分析等人本主义方法

图 １　 粤港澳大湾区区位图

　 Ｆｉｇ．１　 Ｌｏｃａｔｉｏｎ Ｍａｐ ｏｆ Ｇｕａｎｇｄｏｎｇ⁃Ｈｏｎｇ Ｋｏｎｇ⁃Ｍａｃａｏ Ｇｒｅａｔｅｒ

Ｂａｙ Ａｒｅａ

１　 研究区概况

粤港澳大湾区总面积约 ５．６ 万 ｋｍ２，东北和西北地

区以山地为主，平原集中在中部及其他沿海地区，整体

呈现北高南低的地势（图 １）。 高速城镇化影响下大湾

区的建成环境与自然生态环境的空间均衡逐渐被打破，
各种生态危机风险明显增加［２１］，迫切需要从单一的土

地用途管制走向社会⁃经济⁃生态交互的综合管控，以维

护湾区安全健康的发展。
１．１　 生态特征

粤港澳大湾区生态要素繁多，包含山水林田湖草等

多类型国土资源及多种多样的生物资源［２２］。 其中，江
门、珠海、惠州等地海洋资源丰富，肇庆、惠州等地森林

资源充沛，港澳地区自然保护区与城市公园等绿地资源

体系成熟，南海有典型的海草床、珊瑚礁等自然生态要素。 湾区各城市根据辖区内不同的生态要素主体，结合

城市发展特征，构建了多样化的自然生态空间格局。 如澳门半岛开发趋于饱和，生态空间破碎化程度较高，林
地、山体、水体等大面积自然生境主要存在于离岛区域［２０］。 佛山地势西高东低，在广佛一体化建设的影响下，
提供生态服务功能的生态空间呈现出“西多东少”的空间格局特征［２３］。 东莞为推动自然生态空间高质量发

展，将森林、湿地等生态要素融入市民生活，塑造了“半城山色半城水”的生态空间格局。
１．２　 社会特征

大湾区在两种社会体制下形成多元化的生态空间治理方案。 根据国家国土空间规划改革实行大部制的

要求，广东省各市新组建的自然资源局按照“纵向到底，横向到边”的垂直管理体系管控生态用地［２４］；港、澳
地区因历史原因，生态空间的治理受到国外绿色规划的直接影响，将景观生物保护和教育康乐统筹，注重立

法，针对不同功能分区制定法规条例形成政策管控合力［２５］，在行政上对应功能分区各部门实行平行管理，如
香港郊野公园由渔农署划定，城市规划委员会确定特殊科学价值地区等。
１．３　 经济特征

大湾区市际间的行政边界多处在河道、山体等自然生态空间中，不同城市、不同部门对生态空间保护、利
用与管控具有不同的态度与着重点。 生态空间保护的责任、实施、监督等部门权属存在着跨市、跨部门的交叉

性。 政府部门、开发商、市民等对生态空间保护与发展的需求，与自然生态空间的承载能力存在经济利益、保
护管控、休闲娱乐等多方面的复杂矛盾［２６］。
１．４　 小结

粤港澳大湾区山、水、城、田、海生态系统类型俱备，植被类型丰富，但现阶段各城市对生态要素的保护、开
发、投入的程度均不同，湾区内自然生态空间不断受到挤压，平均土地开发强度已超过 ３０％的国际警戒标准，
城镇建设空间与自然生态空间逐渐失衡［２７］。 针对粤港澳地区自然生态空间丰富的生态要素、多样的生态格

局、多元的管制体制、复杂的发展利益等生态⁃社会⁃经济特征，从资源利用管理和从生态保护需求出发，对湾

８９１９ 　 生　 态　 学　 报　 　 　 ４１卷　



ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｅｃｏｌｏｇｉｃａ．ｃｎ

区自然生态空间进行综合管控，有利于实现湾区对自然资源的所有权和控制权，减少资源开发利用过程中的

负面影响。 同时，作为我国国土空间规划改革先行先试地区，粤港澳大湾区迫切需要从湾区国土空间管控的

实际需求出发，以问题导向和目标导向为指引，探索如何在保证城镇发展的同时通过提升生态管控能力落实

自然生态空间保护，以支撑湾区生态文明的高质量发展。

２　 粤港澳大湾区主要城市自然生态空间管控模式分析

粤港澳大湾区的区域生态系统服务功能属于《全国生态功能区划》划分的人居保障功能大类中的大都市

群生态功能类型，生态保护与管控的主要方向是控制城市规模，加强生态城市建设。 湾区城市根据各自的城

市发展状况和自然生态空间结构特征，进行了不同的生态空间用途管制实践探索。
２．１　 广东省

我国广东省实行 “三线一单”的管控模式［２８］，即对生态保护红线、环境质量底线、资源利用上线和生态环

境准入清单进行精细化管理。 从分类管理角度出发，梳理国土局等相关部门的各类生态要素，构建生态保育

型、休闲游憩型、安全防护型、垦殖生产型 ４ 大分区类型及 ２８ 小类的生态要素数据库（图 ２），并融入各市域

“三线两区”空间治理体系，落实生态用地的动态维护［２９］。

图 ２　 广东省生态控制类型与生态要素

Ｆｉｇ．２　 Ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ Ｃｏｎｔｒｏｌ Ｔｙｐｅｓ ａｎｄ Ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ Ｅｌｅｍｅｎｔｓ ｉｎ Ｇｕａｎｇｄｏｎｇ Ｐｒｏｖｉｎｃｅ

在省级管控要求的基础上，各地市结合地方实际情况采取了不尽相同的管控方法。 广州以 ２２ 个功能片

区为单位，划分三种类型生态功能单元：①城镇开发边界外围的基质类生态单元。 以行政村为初步空间单元，
结合生态空间分类方案，划分或归并，形成生态功能单元，采取“分区准入＋控制指标”的管控方式，如自然保

护区的控制指标包括生态保护红线面积、生态控制区面积、生境保育指标、水环境与土壤环境质量等。 ②与城
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镇开发边界嵌合的生态功能单元。 结合法定政策区边界调整规划管理单元，一个自然保护地作为一个独立的

生态单元，采用详细规划方式管控。 ③廊道类生态单元。 对于河流廊道等起到生态联系功能的重要结构性生

态空间，划定廊道类生态单元，以详细规划方式管控。 控制指标包括：廊道总面积、廊道宽度、廊道内绿地和非

建设用地比例、廊道内水面率、连通度指数等。 深圳在基本生态控制线的基础上划分三级管制区，融合自然环

境、生态资源、土地管理、用地权属等多重要素综合划定生态单元作为基本管理单元，分为各类资源保护区、郊
野公园等，编制生态空间详细规划［３０］。 佛山挖掘自然生态空间的多元服务功能，整合湿地、森林、山脉等自然

生态要素，从“乡一城郊一城区一社区”四个层级构建“域一圈一环一点”四个层次生态生活圈，对自然生态空

间与市民生活共享协同发展进行探索。
２．２　 香港

我国香港推行国际生态合作公约及协定，赋予生态空间管制的权力，注重生态保护立法，构建了功能分类

明确、责权部门清晰、管控规则精细的生态环境管制体系。 政府部门组建专项委员会，制定了针对城市、环境、
公园、动植物等生态环境管控要素的专项管控法规公文与行动准则，并明确实施监督管理与落实运行的管控

部门职责（图 ３）。 渔农自然护理署和规划署按照刚性、弹性相结合的原则平行管理生态空间，在保护生态空

间功能环境的基础上进行健康有序的城市发展建设，如经评估认定对生态环境无影响的道路、污水处理设施

等城市基础设施可获得审批，生态工程项目、休闲游憩设施等必要的基础设施允许建设。 同时，香港积极调动

社会力量参与生态空间的治理，针对生态保育区制定管理协议计划和公私营界别合作计划，实行政府和社会

的协同管理［３１］，通过成立海洋公园公司、环境及自然保育基金等多种形式积极实行生态宣传、普及全民生态

教育，使市民的生态保育意识上升为社会共识。

图 ３　 香港生态空间管控的法制体系

Ｆｉｇ．３　 Ｌｅｇａｌ Ｓｙｓｔｅｍ ｏｆ Ｈｏｎｇ Ｋｏｎｇ Ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ Ｓｐａｃｅ Ｃｏｎｔｒｏｌ

２．３　 澳门

我国澳门土地总面积为 ３２．９ ｋｍ２，其中半岛地区面积相对狭小，人口集中，自然生态系统主要以海洋和大

量小面积的休憩游览绿地为主；离岛地区面积较大，生态保护区和郊野公园占比较多，呈现出“大疏大密”的
生态空间结构。 澳门环境保护局发布的《澳门环境保护规划（２０１０—２０２０）》提出采用环境功能区划管理的方

式，将全澳划分为环境严格保护区、环境引导开发区以及环境优化控制区三大类：①环境严格保护区以维护珍

贵的生态资源为主，严禁一切与生态保护和修复无关的建设项目；②环境引导开发区根据澳门特有城市结构

分为一类区和二类区，以生态保育为主，在环境管理指引或标准的指导下可进行有限制的开发利用；③环境优
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化控制区以改善生态质量和功能为主，管控限制较弱，可进行适度的开发利用［３２⁃３４］（表 ２）。

表 ２　 澳门综合环境功能区划分区

Ｔａｂｌｅ ２　 Ｍａｃａｏ Ｉｎｔｅｇｒａｔｅｄ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ Ｆｕｎｃｔｉｏｎ Ｚｏｎｅ Ｄｉｖｉｓｉｏｎ

功能分区
Ｆｕｎｃｔｉｏｎａｌ ｄｉｖｉｓｉｏｎ

范围
Ｒａｎｇｅ

管理策略
Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｓｔｒａｔｅｇｙ

环境严格保护区
Ｓｔｒｉｃｔ ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ｚｏｎｅ

主要包括澳门所有的水塘、湖
泊、山体和世遗历史城区

属生态敏感性较高的区域，生态环境脆弱，极易受到破坏，且一
旦破坏后很难修复，必须严格保护和控制建设
合理控制土地开发的规模和强度，对林地与水体等自然资源的
开发利用要以不损害生态系统为原则
尽量避免一切导致生态功能退化的开发活动和其他人为破坏
活动，采用严格的保护手段及污染控制措施

环境引导开发区
Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ ｇｕｉｄａｎｃｅ
ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｚｏｎｅ

一类区

主要包含新城填海区、氹仔、路
氹新城和路环岛区域（其中环境
严格保护区和环境优化控制区
的部分除外）

二类区
主要为澳门半岛区域（环境严格
保护区的部分除外）

是生态敏感性处于中等的区域，可以作为引导发展区或过渡
区，宜在指导下进行有限制的开发利用，并适当控制城市建设
用地的开发
对旧城区的开发要逐步改造，进行有限制性的开发
严格控制新城区和填海区开发的强度，合理规划城市布局
在开发建设的同时辅以城区生态绿化，保护城市的景观风貌，
保护各种自然景观要素和人文要素

环境优化控制区
Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ ｏｐｔｉｍｉｚａｔｉｏｎ ｃｏｎｔｒｏｌ ａｒｅａ

主要分布在澳门机场、临海工业
区、九澳电厂、九澳水泥厂、九澳
油库

可作适度开发利用，但必须保证开发利用不会导致环境质量的
下降的地区
区内设施相对污染较大，必须严格控制污染
应透过优化区内产业布局及结构调整和工业污染源治理，限制
严重污染环境的行业和企业，防止污染扩大化

　 　 来自：《澳门环境保护规划（２０１０—２０２０）》

３　 粤港澳大湾区自然生态空间管控存在的问题与分析

粤港澳大湾区整体自然生态空间特征复杂，各地市现行的生态空间管控模式多样，普遍存在着生态保护

与社会发展之间的矛盾，各自的特色与优势在区域层面还未得到充分体现。
３．１　 自然生态空间建设活动指引粗放，生态服务功能价值降低

以往城市建设用地是城乡规划和管制的重点，缺少市、县总体范围内对于生态、农业、城镇空间的统筹，针
对生态安全的建设活动管控政策供给不足。 城镇建设用地碎片化分布、村庄建设用地与农田交织凌乱、城市

基础设施随意穿插自然生态空间等问题频现，严重影响了区域自然环境的完整性与连通性［３５］。 研究发现大

湾区的土壤保持与生态环境质量的服务水平呈现出东西部高、中部低的空间分布格局，生态服务功能表现出

较强的空间异质性［３６］。 经测算粤港澳大湾区固碳释氧量发现，９１．５７％的固碳释氧价值损失主要是由城镇建

设用地侵占农田和草地空间引起的［３７］。 有学者应用多种模型预测未来十年广东省城镇化发展的空间格局得

出，到 ２０３０年将以年均 ６．２８％的增长率新增 ３４０７ ｋｍ２的城镇化土地［３８］，扩张需求的建设空间与自然生态空

间保护持续博弈，自然生态空间的生态产品和生态服务的内涵式保护利用面临较大威胁。
３．２　 生态空间分类标准不统一，生态用地利用效率较低

现行空间性规划对具有巨大生态价值的未利用土地和城镇周边的山体、水体、郊野公园等用地归类缺乏

明确规定［３９］，因此，大湾区各城市对区域内自然生态空间采用不同的管控标准和约束底线，形成了差异化的

空间分类体系。 特别是从功能角度，自然生态用地缺乏明确的概念界定和详细的功能分类，生态性空间与建

设性空间在一定程度上界线不清，城镇建设区内一些禁止或限制建设的空间没有体现为生态用地空间［４０］，导
致区域内自然生态空间的覆盖不足，大量自然生境被人工改造为城市生境，耕地质量整体退化，海洋特色生态

系统和渔业资源衰退，具有独特生态价值的湿地被转换为单一功能的农用地或建设用地。 如深圳在人为改造

的生态用地侵占下，所拥有的高质量自然森林面积已低于生态控制线面积的 １ ／ ３［４１］，导致生物种类减少，生态

空间活力下降。 澳门自然生产力已低于 １［４２］，表明自然生态空间土地利用效率低下，其土地利用的生物生产
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力低于全球各类土地利用的平均生产力。
３．３　 空间管控事权分离，生态管控合力不足

粤港澳三地对自然生态空间保护和开发的管控具有不同的行政主体。 香港由环保署、警方等多部门协同

参与生态环境监管，环保署下属的办事处是贯彻执行环保法律法规执法活动的主要负责方。 澳门环保局是统

一管控自然生态空间的防治、控制、处理环境污染制度的行为主体，通过立法执法对生态空间环境进行规制。
广东省在国家颁布的大气、水、土壤等生态环境要素保护的法律法规的指引下，因地制宜制定了地方性的环境

管理政策和标准［４３］，在自然资源部组建之前我国没有空间规划来统筹社会、经济、环境的协调发展，因此环境

规划与城市规划在无强制性协调控制的因素下，按照各自的规划体系编制专项规划，导致环境规划和城市规

划无法协调，很难对生态空间保护与城市发展建设进行有效的指导和精确的管控。 因此，大湾区自然生态空

间在不同规划中出现的生态环境相关空间的内容均有不同程度的边界重叠，这给生态空间的利益协调带来很

大的难度和不确定性（表 ３），未能形成管控合力［４４］。

表 ３　 各类规划中与生态相关的分区比较

Ｔａｂｌｅ ３　 Ｃｏｍｐａｒｉｓｏｎ ｏｆ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌｌｙ ｒｅｌｅｖａｎｔ ｚｏｎｅｓ ｉｎ ｖａｒｉｏｕｓ ｐｌａｎｓ

规划类型 Ｐｌａｎｎｉｎｇ ｔｙｐｅ 与生态相关的分区 Ｅｃｏ⁃ｒｅｌａｔｅｄ ｚｏｎｉｎｇ

土地规划 Ｌａｎｄ ｐｌａｎｎｉｎｇ 禁止开发区，基本农田集中区，生态环境安全控制区，自然与文化遗产保护区

城市规划 Ｃｉｔｙ ｐｌａｎｎｉｎｇ 禁止开发区，农业用地，生态用地，风景名胜区，湿地、水源保护区等生态敏感区，地下矿产资
源分布地区，绿地系统等

生态功能区划
Ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ｚｏｎｉｎｇ

水源涵养生态功能区，土壤保持生态功能区，防风固沙生态功能区，生物多样性保护生态功能
区，洪水调蓄生态功能区，林产品提供生态功能区

３．４　 生态建设与社会发展不匹配，共享参与机制尚未完善

在当前促进经济高速发展的市场力主导下，生态用地由非建设用地向建设用地转化多呈现出经济效益推

动的市场化行为；而只有当土地的生态价值面临严重威胁时，体现规划控制的政府力才有可能强制将建设用

地转化为非建设用地，这与大湾区城市群高质量发展阶段中人民日益增长的生态需求不匹配。 虽然粤港澳三

地拥有山水林田湖草等丰富的生态要素，但粗放的城镇开发建设往往忽视自然生态空间的有效管护，导致城

镇与生态分离，难以充分发挥建设用地与非建设用地在空间上生态⁃经济⁃社会的综合效益［４５⁃４６］。 目前，大湾

区范围内自然生态空间的用地权属、景观布局和环境保护等相关权益尚未在法律法规和现实中得到表现和落

实，生态保护难以形成有意识的行为。 特别是相对于港澳而言，内地自然生态空间管控的执行和监管由各级

环保部门进行，主要依靠行政力量，公众参与度相对较低，生态意识的积极性普遍较低。

４　 讨论与建议

粤港澳大湾区自然生态空间管控过程中出现的一系列问题，严重影响新时代大湾区生态文明建设。 《粤
港澳大湾区发展规划纲要》提出以绿色发展、保护生态为原则，以建设生态安全、环境优美的美丽湾区为引

领，到 ２０３５年实现宜居宜业宜游的生态型湾区。 在自然生态空间管控领域，应从自然生态空间管控的目标、
层次、手段、部门、主体等角度进一步增强区域发展的协调性，逐渐向技术与政策结合、顶层与底层共同设计、
宏观发展规划与具体行动计划同步实施的综合管控转变。
４．１　 从增长导向转向生态导向，提升湾区整体生态服务功能

从管控目标上来看，应转变以增长为导向的无序扩张思路，加强自然生态空间功能价值提升的整体性保

护。 识别与统筹自然生态要素，建立湾区全域全要素的生态系统数据库，作为生态保护与城市发展建设协调

的基础资料。 通过 ＩｎＶＥＳＴ等模型模拟不同土地覆被情景下生态服务系统的功能变化，针对性开展生态环境

承载力、生态服务功能、生态敏感性等生态系统服务价值的定量评价，为政府部门的决策提供科学依据。 协调

“深港”和“江肇广惠”跨区域的山林屏障带建设，提升连片山地丘陵的连通性。 强化湾区南部的海洋资源及
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海岸线保护，提升连续的近岸海域生态系统完整性。 严格控制建成区扩展，优先将生态空间规划作为用途管

制的基础，赋予用途管制新的内涵，强化生态空间土地开发的集约利用和生态要素的保护性要求。 重视自然

保育，以珠海、江门、惠州、广州为重点城市，开展林地、草地、滩涂、浅海区等生态建设和恢复保育工作；香港、
澳门注重设置市内公园、郊野公园等自然保育区域，全面促进生物承载力提升，满足区域生态服务公共产品的

供给。
４．２　 从单一城镇尺度转向“区域⁃市县⁃单元”多维尺度，优化分级分类空间模式

从管控层次上来看，应转变湾区各市基于单一城镇尺度的生态空间格局塑造，注重“区域⁃市县⁃单元”多
维尺度的空间分类衔接和细化。 区域层面定结构、定规模、定边界，明确自然生态空间边界约束，结合周边用

地功能布局，明确自然生态空间的主要服务功能。 依据生态主导功能和自然保护价值，形成生态保育型、休闲

游憩型、生态廊道型三种生态功能类型，并对不同类型分区制定相应规划管控机制与实施措施。 市县层面生

态空间功能分类多元化，划分功能区块，确定用地类型与比例，制定准入项目类型正负面清单和重要要素控制

指标。 实行分级动态管控，生态底线区执行最严格的生态保护制度，生态发展区在确保生态资源不受破坏的

前提下，严格按照项目准入条件及相关建设要求，有限制地进行管控。 通过协调行政边界、规划管理边界落实

精细化的分类管控需求。 单元层面生态空间功能更加细致，划定单元边界落实地块的具体建设项目指标。 每

种生态功能类型的单元应充分考虑现状建设以及发展需求，与相关规划进行充分协调，与生态控制线等管理

边界进行衔接，确保生态空间管制要求可落地实施（图 ４）。

图 ４　 分级分类管控图

Ｆｉｇ． ４　 Ｃｌａｓｓｉｆｉｃａｔｉｏｎ ａｎｄ ｃｏｎｔｒｏｌ ｃｈａｒｔ

４．３　 从静态控制转向动态管控，建立控引结合的弹性指标体系

从管控手段上来看，简单划定城市增长的刚性界限往往事倍功半，城市增长边界的划定应考虑市县的发

展需求，预留弹性增长空间，确保自然生态空间内生态保护与保护性利用并重，提升生态用地的利用效率。 在

生态空间分级分类的基础上，建立禁止准入建设项目的清单管理机制，提出刚性和弹性相结合、绿色低碳导向

的整体性控制引导指标体系。 从整体规定、建设用地规定、非建设用地规定、综合利用引导四个方面提出相应

的指标，明确主导功能、量控、线控、项目准入、景观指引等规划管控要求，通过法定规划落实，指导各生态单元

控规和建设实施方案编制，实现生态空间管控的法定化，适应社会经济发展的新形势。 根据管控单元的主体

功能定位、规划主要产业导向以及存在的问题，政府应对影响城乡生态安全格局的单元制定详细管理要求，对
建设项目提出建设指引以约束空间布局，控制污染排放，提高资源利用效率。 因地制宜细化和调整管理要求，
以改善单元内的生态环境问题，达到设定的生态环境质量目标（表 ４）。
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表 ４　 管控指标及准入要求

Ｔａｂｌｅ ４　 Ｃｏｎｔｒｏｌ ｉｎｄｉｃａｔｏｒｓ ａｎｄ ａｃｃｅｓｓ ｒｅｑｕｉｒｅｍｅｎｔｓ

类别
Ｃａｔｅｇｏｒｙ

指标体系
Ｉｎｄｅｘ ｓｙｓｔｅｍ

管控措施 ／建设指引
Ｃｏｎｔｒｏｌ ｍｅａｓｕｒｅｓ ／ Ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｇｕｉｄｅｌｉｎｅｓ

整体规定
指标

建设用地
规定指标

非建设用
地规定指标

综合利用
引导指标

空间布局
约束

污染物排
放管控

环境风险
防控

资源利用
效率

生态保育单元
Ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ
ｃｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎ ｕｎｉｔ

人口容量、建
设用地比例、
生态用地比
例、开发强度

用地面积、准
入用地类型

山体禁建线、
水面率、林地
面积

产 业 发 展
方向

禁止或限制
的开发建设
活动、不符合
空间布局要
求活动退出
方案

现有源提标
改造、新增源
等量或倍量
替代、新增源
排放标准限
制、污染物排
放绩效水平
准入等

用地、园区及
企业环境风
险防控等

水资 源 利 用 效
率、地下水禁采
或限采、能源效
率 要 求、 禁 燃
区等

生态廊道单元
Ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｃｏｒｒｉｄｏｒ ｕｎｉｔ

人口容量、建
设用地比例、
生态用地比
例、开发强度

准入产业门
类、容积率、
建筑密度、建
筑限高

山体禁建线、
水面率、林地
面积、生态廊
道面积

用地兼容性、
产业发展方
向、配套设施
建设、奖励强
度、绿色能源
使 用 比 例、
３Ｒ建筑材料
使用率

同上 区域水及大
气污染物允
排量、现有源
提标改造

区域环境风
险 联 防 联
控等

区域 水 资 源 总
量、地下水禁采
或限采、能源总
量及效率要求、
禁燃区等

休闲游憩单元
Ｒｅｃｒｅａｔｉｏｎ ｕｎｉｔ

人口与游客
容量、建设用
地比例、生态
用地比例、旅
游设施用地
比 例、 开 发
强度

准入产业门
类、容积率、
建筑密度、建
筑限高

山体禁建线、
水面率、林地
面积

用地兼容性、
产业发展方
向、配套设施
建 设、 奖 励
强度

允许、禁止或
限制的开发
建设活动，不
符合空间布
局活动退出
方案等

根据其各类环境要素属性、单元发展定位及发展
现状等单元特征，参照优先保护单元或重点管控
单元显影部分从四个方面提出要求

４．４　 从事权分离转向协同联动，形成生态空间管控合力

从管控部门上来看，扭转由于行政边界分割导致的自然生态空间管控事权分离，应在达成共识的基础上，
制定关于大湾区自然生态空间用途管制的专项条文，明确湾区自然生态空间管控的目标、原则、主体、方式、程
序及实施保障等，统一指导湾区自然生态空间的保护和利用。 同时，以自然资源部为主导，成立区域联合体对

湾区的生态环境进行协调与管理，如成立港澳⁃广佛深生态协会、深圳⁃惠州组团的珠东管理平台、中山⁃珠海⁃
江门组团的珠西管理平台、肇庆生态委员会等。 对具有较高价值的生态用地，区域联合体直接介入，在有条件

的情况下逐步收归国有，以避免产权不明晰带来管理实施上的难度。 在生态资源统一确权登记的基础上，健
全生态补偿、产业发展引导等多重利益协调机制。 实施跨学科的技术应用，结合地理学、社会学、土地管理学

等专业技术的协同创新，对资源、环境、旅游、建设项目等进行多层次的生态评估与管理咨询（图 ５）。 构建法

律、行政、经济的深度合作网络，做到区域统筹、陆海统筹、城乡统筹、保护与利用统筹，形成生态保护合力。
４．５　 从政府规划管制转向多元主体共治，完善共商共建共享机制

从管控主体上来看，应大力推动公众、企业、智库等多主体参与湾区环境管控，完善共商共建共享的机制。
自然生态空间建设不能仅靠单一的规划管制手段，更需要吸收居民、企业界、学术界等领域的参与，生态规划

和政策制定应广泛地征求各方的意见，有效推动行政管制和市场配置的协同共治，加强自然生态空间管制过

程的双向性。 借鉴香港的公私营界别合作计划，建立吸引社会资本投入自然生态空间保护的市场化机制，推
行生态修复第三方治理，满足经济社会发展对自然生态空间的生态产品与服务的多样化需求。

５　 总结与展望

粤港澳大湾区各城市因生态资源禀赋、发展阶段、发展诉求各有差异，各地自然生态空间的划定方式与管

控方法也呈现出不同特征，但均遵循建法立制的管控手段，并通过用地功能分级分类、项目准入清单等途径落

４０２９ 　 生　 态　 学　 报　 　 　 ４１卷　



ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｅｃｏｌｏｇｉｃａ．ｃｎ

图 ５　 区域协调联动机制图

Ｆｉｇ．５　 Ｒｅｇｉｏｎａｌ ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ ｌｉｎｋａｇｅ ｍｅｃｈａｎｉｓｍ ｄｉａｇｒａｍ

实生态管控。 广东省的“三线一单”和澳门的环境功能区划对土地用途的管控简单明确，“建设用地”与“非建

设用地”针对各类建设项目的准入条件相对明确，对于生态用地的利用与控制有较强的约束作用。 从控制内

容和实践情况来看，广东省生态要素及生态分区划分精细，但跨市政府部门间的协作与沟通较少，易导致区域

自然生态要素管控不到位。 香港因管理体制的不同，由规划署、渔农署、各种委员会、基金组织等机构共同协

助生态管控与发展资助，自然生态空间管控事权明确。
湾区各城市的自然生态空间管制更多的是基于自身发展需求的治理，生态空间管控过程中出现了建设活

动指引粗放、空间分类标准不统一、空间管控主体事权分离、共享参与机制不完善等主要问题。 为提升粤港澳

大湾区自然生态空间管控成效，综合考虑湾区自然生态空间生态⁃社会⁃经济特征，提出以生态优先为原则，统
筹区域整体自然生态要素，提升湾区自然生态空间服务功能价值；优化“区域⁃市县⁃单元”尺度下分级分类空

间模式，形成“功能类型分类⁃分区管制指引⁃单元指标落地”的分层控制体系；充分考虑现状建设以及未来发

展需求，建立控引结合的弹性规划指标，指引自然生态空间可持续发展建设；构建大湾区生态空间管控的协调

联动机制，形成生态管控合力；推动多主体参与共治，实现公平与效率的平衡。
自然生态空间综合管控的实质是对城市增长与生态环境保护之间双向耦合的结构功能关系的调理，未来

应从系统观、生命观、特色观、人本观的角度进一步探究自然生态空间与城镇社会的相互作用及影响，均衡配

置建成环境与自然生态环境的用地空间，明确自然生态空间实施生态修复和用途管制后的产业发展路径，细
化落实自然生态空间在生态、社会、经济层面的综合管控措施，以促进自然生态空间综合管控效益的提升。
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