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华夏绿讯
HUAXIALVXUN

本报讯 黄渤海湿地水鸟调
查近日在辽宁蛇岛老铁山国家级
自然保护区管理局主持下顺利完
成。共记录鸟类 74 种、3.3 万余
只，隶属于 13 目 26 科。调查中记
录到被列入世界濒危鸟类红皮书
和国家二级保护鸟类 6 种，有黑
脸琵鹭、黄嘴白鹭、海鸬鹚、鹗、红
隼、游隼。相比去年，水鸟数量基
本保持稳定，种类稍有增加。

为推动黄渤海水鸟及生物多
样性保护与利用，湿地国际及东
北地理研究所 2016 年发起了黄
渤海水鸟同步调查。调查从每年
4月中下旬开始，在北起鸭绿江口、
南到长江口的区域同时段进行，对
鸟的种类、数量及栖息环境进行统
计和记录，大连段是其中一部分。

本次大连段调查由保护区管
理局、辽宁师范大学、海洋监测中
心、大连野鸟会的 8 名调查人员
负责，分 3 个调查小组，利用 5 天
时间，用双脚走遍了大连黄海渤
海 沿 岸 65 处 重 要 的 水 鸟 栖 息
地。他们对不仅包括河流、滩涂、
海湾、沼泽等水鸟栖息觅食的自
然湿地，也包括蛇岛、海猫岛等一
些鸟类繁殖的岛屿，以及盐田、鱼
塘、水库、虾池、围垦区等人工湿地
进行了调查。

凭借多年积累的丰富经验及
过硬的专业技能，辽宁蛇岛老铁
山国家级自然保护区成为黄渤海
水鸟同步调查大连段的负责单
位。“下一步，我们将把调查数据
进行汇总，上报湿地国际中国办
事处，由他们进行全国数据的整
理、汇总、分析，最后形成调查报
告，促进相关部门及公众增强对
湿地生物多样性和水鸟保护的认
识。”项目负责人、保护区管理局
科研信息科科长王小平说。

赵冬梅 杨安丽
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《自然生态空间用途管制办法（试行）》印发

自然生态空间用途转化纳入制度安排
◆本报记者查玮

政
策
导
读

国土资源部前
不久印发《自然生态
空间用途管制办法
（试行）》（以下简称
《办法》），明确提出
要严格控制自然生
态空间转为建设用
地或不利于生态功
能的用途，确保全国
自然生态空间面积
不减少、生态功能不
降低，逐步提高生态
服务保障能力。

《办法》的出台
有何现实意义？重
点应怎样把握？如
何做好相关政策、制
度的衔接和配套？
本报记者为此采访
了环境保护部南京
环境科学研究所副
研究员鞠昌华，以飨
读者。

党的十八届三中
全会《中共中央
关于全面深化改
革若干重大问题
的决定》提出“划
定生产、生活、生
态空间开发管制
界限，落实用途
管制”。

《中共中央 国务
院关于加快推进
生态文明建设的
意见》提出“健全
用途管制制度，
明确各类国土空
间开发、利用、保
护边界”。

党的十八大报告
提出：“促进生产
空间集约高效、
生活空间宜居适
度、生态空间山
清水秀，给自然
留下更多修复空
间，给农业留下
更多良田，给子
孙 后 代 留 下 天
蓝、地绿、水净的
美好家园”。

图为陕西省合阳县洽川湿地风光。 雷军红摄

中国环境报：《办法》的出台，
有何现实意义？

鞠昌华：《办法》的出台是对
生态文明体制改革要求的贯彻落
实，有诸多现实意义。

首先，自然生态空间用途管
制是对我国生态空间治理体系链
条的完善，是生态空间治理制度
设计的重要环节。通过国土空间
用途管制的制度保障，在空间规
划基础上，确保不同生态功能空
间得到合理的用途管理，使空间
规划理念得以落地实施。从这个
意义上说，《办法》是对国家生态
保 护 红 线 战 略 安 排 的 有力制度
保障。

其次，这是空间用途转化的
严格制度安排，是对我国国土空
间管制的有力保障。长期以来，
在国土利用中存在大量空间用途
转化的情形，其中有必要的，也有
不必要的。今后，可以通过严格
的转化制度安排保障其严肃性、
科学性，避免自然生态空间被挤
占、破坏，同时为前期被占用生态
空间的恢复，在属性转化上提供
制度保障。

再次，这是空间用途在量上
的承载力管控，是降低我国自然
资源超负荷利用的必要安排。长
期以来，在粗放式发展方式下，我
国很多地区在自然资源利用方面
呈现大规模掠夺式经营的倾向，
极大破坏了各类自然生态空间的
生态功能。通过量上的承载力管
控，可以有效降低对自然资源的
超负荷利用，解决因无序开发、过
度开发、分散开发导致的生态空
间过多占用、生态破坏及环境污
染等问题，实现自然生态空间的
可持续发展。

此外，自然生态空间系统管
制还是对“山水林田湖”是一个生
命共同体理念的落实。《办法》涵
盖所有自然生态空间，有助于对
各类自然生态空间的协同共治，
实现生态空间的统筹管理和保
护，提升系统性生态治理的效率。

中国环境报：其与国家空间
规 划 改 革 、生 态 保 护 红 线 的 划
定 、自 然 资 源 统 一 登 记 等 相 关
生 态 文 明 体 制 改 革 任 务 ，是 怎
样的关系？

鞠昌华：自然生态空间用途
管制，与国家空间规划改革、生态
保护红线的划定、生态环境监测
网络以及生态环境质量的考核办
法等，共同构成国土空间的治理
体系，形成完整的空间治理制度
链。它是对包括生态保护红线在
内的空间规划的落地及自然延
伸。《办法》也明确了合理编制空
间规划作为生态空间用途管制依
据的地位。只有在合理空间规划
的基础上，自然生态空间用途管
制才能有效发挥作用。只有通过
多规合一，自然生态空间用途管
制才得以在城乡建设和项目实施
中予以体现和落实。

同时，这是从国土层面对生
态保护红线管控的制度性保障，
以严格的空间用途管制保障生态
保护红线区域不被侵扰占用。《办
法》与自然资源统一登记、自然资
源资产离任审计等一起，构成我
国自然资源治理体系，形成完整
的自然资源管控制度链。这是自

然资源统一登记后如何保护、利
用的必然要求，是对确权后自然
资源所有者和使用者的制度性约
束。《办法》的出台，有利于完善国
土空间治理和自然资源治理体
系，提升国土空间治理和自然资
源治理的国家治理能力。

中国环境报：对于《办法》应
该怎样去把握？

鞠昌华：在定位上，《办法》在
我国国土空间治理和自然资源治
理体系上具有关键性作用，重视
自然生态空间用途管制的制度建
设和全面实施。在方式上，是从
过去的指标控制向空间控制的转
变，弱化指标层层分解控制模式，
强调空间管制，落实生态空间保
护目标。在技术上，是生态功能
的定性研究及其差异化用途确
定、生态承载力的定量评估及资
源的量化利用。在工作中，是从
生态空间规划、用途确定到用途
管控，再到维护修复、实施保障、
监测评估的全链条衔接。在实践
中，将自上而下与自下而上相结
合，区域试点与整体推进相结合，
用途管制与其他相关改革相衔
接，稳步加以实施。

中国环境报：您认为《办法》
中最重要的部分是什么？

鞠昌华：就是用途管控，包括
生态保护红线的用途管控，其他生
态空间区域准入，生态、农业和城
镇空间之间，生态空间内建设用
地、农业用地管控，以及生态空间
内部各类型之间用途转用许可等。

中国环境报：最难实施的又
是什么？

鞠昌华：《办法》中，最难实施
的还是生态、农业与城镇空间的
转用管理和生态空间内部用途转
化。这部分不仅仅是程序性工
作，而是涉及在全面、科学、严肃
的调查评价基础上的科学决策，
需要在地方具体实践中摸索出一
套切实可行的方案，避免实践中
因缺乏科学支撑和规范程序约束
而丧失管控的实际作用。

中国环境报：在自然生态空
间控制方面，存在哪些问题和困
难，如何解决？

鞠昌华：首先，解决部门协调
的问题。涉及国土部门与发改、
环保、城乡规划部门的工作协调，
还涉及与林业、水利、农业等具体

自然生态空间主管部门协调的问
题，需要建立起跨部门的协调机
制和工作机制。

其次，处理好自然生态空间
所有权与经营权、使用权、收益权
的关系问题。积极开展各类自然
生态空间及自然资源的确权和统
一登记，形成政府管制为基础、市
场机制为支撑的自然生态空间控
制新格局。

再次，要解决以下问题：一是
如何在科学规划基础上确定差异
性空间用途。二是如何在生态承
载力评估基础上定量约束。要形
成科学的调查与评价技术规范，
培育有力的技术支撑力量。

第四，需解决好多元化治理的
问题。在构建覆盖全面的自然生
态空间和资源管理信息系统的基
础上，做好信息公开，保障公众知
情权、参与权，鼓励社会公众参与
到自然生态空间控制与保护中来。

第五，在依法治国背景下，有
必要及时制定相关法律法规，将
自然生态空间用途管制法制化，
并将相关程序规范化、具体化，以
利于相关部门的依法行政。

中国环境报：实施《办法》，应
在哪些方面做好政策、制度的衔
接和配套？

鞠昌华：作为一项新的制度
设计，必须与空间规划体制改革、
生态保护红线划定、自然资源统
一登记、自然资源资产离任审计、
生态补偿和责任追究制度等改革
任务协调衔接，同步推进，使自然
生态空间的用途管制有基础、有
支撑、有保障。

同时，配套开展“多规合一”、
生态环境调查、生态承载力评估、
生态环境监测网络建设、环境与国
土监察等工作，通过“多规合一”的
空间规划体制支持，生态环境调查
和生态承载力评估的技术支持，生
态环境监测网络建设，环境与国土
监察的监管支撑，为《办法》的实
施提供有力的系统支持环境。


