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摘　要：从泰州市实际出发，阐述了泰州市生态红线区域的划分方法及保护、补偿措施，讨论了生态红线区域保护存在的问

题及原因，并从加快规划编制、加快经济发展方式转型升级、加大投入与宣传教育力度等方面，提出对推进生态红线区域保

护的思考。
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　　２０１３年５月２４日，中央政治局就大力推进生
态文明建设进行第六次集体学习，习近平在会上强

调“在生态环境保护问题上，就是要不能越雷池一

步，否则就应该受到惩罚”，明确指出中国要“划定

并严守生态红线”，并将生态红线制度上升为国

策
［１］
。２０１３年８月，江苏省率先推出《江苏省生态

红线区域保护规划》，划定１５大类７７９块生态红线
区域，生态红线区域总面积２４１０３．４９ｋｍ２，占全省

国土面积的２２．２％［２］
。按照国家及省有关文件要

求，泰州市启动了生态红线区域划分及保护工作。

１　生态红线的定义
生态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

严格保护的国土生态空间。生态红线主要分为重

要生态功能区、陆地和海洋生态环境敏感区和脆弱

区以及生物多样性保育区 ３大区域。其中重要生
态功能区是指在涵养水源、保持水土、防风固沙、调

蓄洪水等方面具有重要作用，关系到国家或区域生

态安全的地域空间，是国家生态安全的底线，能够

从根本上解决经济发展过程中资源开发与生态保

护之间的矛盾。生态环境敏感区和脆弱区是指对

外界干扰和环境变化反应敏感，易于发生生态退化

的区域，建立这条红线，可以为城市、城市群提供生

态屏障，减轻外界对城市生态的影响和风险。生物

多样性保育区是关键物种与生态资源的基本生存

线，为保护的物种提供最小生存面积，为生物资源

保护与持续利用提供基本保障
［３］
。

２　泰州市生态红线区域划分及保护措施
２．１　生态红线区域划分方法

（１）编制完善生态保护总体规划。按照“人口
资源环境相均衡、经济社会生态效益相统一”的原

则，在有机衔接城乡总体规划和土地利用总体规

划，综合考虑环境资源承载能力、发展潜力和开发

强度的基础上，将全市域规划为重点开发、优化开

发、限制开发和禁止开发 ４类功能区，明确管控要
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求、管理机制和政策措施，明确生态红线区域建设

与保护重点工程。

（２）科学划分生态红线保护区域。首先根据
泰州市自身特点明确风景名胜区、森林公园、湿地

公园、饮用水源保护区、清水通道维护区、重要湿

地、特殊物种保护区、重要渔业水域、生态公益林等

９类生态红线区域；其次对生态红线区域按照分级
管理的原则进行保护，明确要求一类红线区实行最

严格的保护，禁止一切资源开发利用活动，二类红

线区实行有限准入的资源开发利用活动，严格限制

区内有损主导生态功能的资源开发利用活动；最后

针对各类生态红线区域的空间分布，由各市（区）

人民政府按照各自发展规划和红线划分不遗漏的

原则，提出符合市（区）发展的生态红线保护区域。

（３）核实完善各类生态红线区域信息。对各
类生态红线区域范围、保护对象及支撑文件逐一进

行核实，并将信息录入地理信息系统，通过 ＡｒｃＧＩＳ
软件核定生态红线区域面积，完善各类生态红线区

域信息，汇总生成泰州市生态红线保护区域。

２．２　生态红线区域划分结果
目前，泰州市省、市两级生态红线区域共有 ９

类６５个（表１），面积达１１８２．８２ｋｍ２，占国土面积
的２０．４４％［４－５］

。

表 １　泰州市生态红线区域的类型和面积

类型 个数
面积／ｋｍ２

一级管控区 二级管控区 合计

占生态红线区域总面积／％
一级管控区 二级管控区 合计

风景名胜区 ６ ０ ４０．６４ ４０．６４ ０ ３．４４ ３．４４
森林公园 ４ ０ ９．１７ ９．１７ ０ ０．７８ ０．７８
湿地公园 ２ １．６２ ２０．４２ ２２．０４ ０．１４ １．７２ １．８６

饮用水水源保护区 ８ ５．７９ ２．９９ ８．７８ ０．４９ ０．２５ ０．７４
清水通道维护区 １９ ０ ３１７．４５ ３１７．４５ ０ ２６．８４ ２６．８４
重要湿地 １６ １３．６７ ４７０．９１ ４８４．５８ １．１６ ３９．８１ ４０．９７

特殊物种保护区 ８ ０ ２２６．１２ ２２６．１２ ０ １９．１２ １９．１２
重要渔业水域 １ ３６．４４ ０ ３６．４４ ３．０８ ０ ３．０８
生态公益林 １ ０ ３７．６０ ３７．６０ ０ ３．１８ ３．１８
合计 ６５ ５７．５２ １１２５．３０ １１８２．８２ ４．８７ ９５．１３ １００

２．３　生态红线区域保护措施
坚持“节约优先、保护优先、自然恢复为主”的

方针，着力构建生态产业体系，在保护区内积极发

展生态农业、生态旅游业和特种水产养殖业，努力

实现区域环境质量改善。

（１）饮用水源保护红线区内：严禁一切形式的
开发建设活动，通过取缔现有的污染隐患，使全市

各饮用水源地得到有效保护，饮用水源地水质达标

率保持在１００％。
（２）长江流域地区：将分散的化工、电镀、重金

属生产加工等企业逐步迁入工业园区，实行集中治

理，达标排放。在保护靖江马洲岛湿地、泰兴天星

洲湿地、高港沿江湿地等生态红线区域生物多样性

的同时，开发特种养殖业、种植业和生态旅游业。

（３）里下河生态红线保护区域：以发展生态农业
为主体，合理开发生态旅游业。溱湖湿地保护区围绕

“生态、水、乡情”三大主题，先后投入４．８亿元，累计
恢复湿地近万亩。随着溱湖生态环境的改善，溱湖湿

地已逐步成为各种鸟类和野生动物的栖息地。

２．４　生态红线补偿措施
生态红线划定后限制了区域内的经济发展，因

此必须给予相应的补偿，以保证此项政策能够长期

执行。为此，泰州市制定了生态补偿办法，进一步

协调保护生态环境和经济发展。

（１）明确补偿区域。经市、县级市（区）有关部
门确定，并报本级人民政府批准的水稻田、生态公

益林、重要湿地、集中式饮用水水源保护区、风景名

胜区以及市和县级市（区）人民政府批准的其他区

域纳入生态补偿范围。

（２）明确补偿标准。根据当地经济建设、生态
文明建设的发展需求，统筹考虑地区国民生产总

值、财政收入和物价指数、农民人均纯收入和生态

服务功能等因素制定生态补偿标准。

（３）明确资金承担方式。生态补偿资金分级
落实、分级管控。对于生态补偿区域位于县级市

的，由县级市人民政府承担；生态补偿区域位于市

辖区的，根据市人民政府确定的比例由市、区人民

政府分担；县级市（区）人民政府扩大生态补偿区
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域或者提高补偿标准的，由县级市（区）人民政府

承担。

（４）明确资金拨付、使用与监管。明确生态补
偿资金拨付程序、期限与用途。建立健全补偿信息

公开制度，监督生态补偿资金的转拨和使用。审计

部门对生态补偿资金发放、转拨和使用情况进行审

计，并将审计结果向社会公开。

３　存在问题及原因分析
生态红线区域保护是经济社会发展过程中面

临的全新课题，在自然环境禀赋缺乏、生态资源总

量有限、生态承载能力脆弱、环境基础设施较为薄

弱的情况下，要实现经济社会与生态保护协调统

一，还需要解决好一些突出问题。

３．１　生态红线保护与建设规划有待进一步加快
由于传统的高污染、高能耗行业在国民经济中

仍占相当比重，工业化、城市化进程带来的污染物

刚性排放还在不断增加，环境承载压力越来越大。

面对日趋从紧的减排政策和经济发展形势，加快生

态红线区域保护与建设规划任务重、压力大。

３．２　生态红线保护投入有待进一步加大
长期以来，生态红线区域缺乏有效的长效管护，

历史欠帐较多，且没有明确的资金投入渠道。由于部

分乡镇财力不足等原因，配套的环境基础设施如污水

处理设施、垃圾中转站等建设滞缓或建成后未能有效

运行，给生态红线区域保护带来一定的隐患。

３．３　生态执法体系有待进一步健全和完善
生态环境保护的法律、法规和政策体系还不够

完善，尚未形成健全的生态环境执法体系。对生态

红线区的执法主体、管理对象、考核机制、管控标准

和措施等没有明确规定，不利于生态红线区域保护

工作的深入推进。

３．４　生态红线宣传教育力度有待进一步加强
由于生态红线区域划定工作起步较晚，部分公

众对生态红线的理解还不透彻，甚至还存在认识误

区。如何教育和引导全社会正确处理好长期与短

期发展的关系，使生态环保理念从“全民觉醒”到

“全民自觉”尚有一个过程。

４　推进生态红线区域保护的思考
４．１　加快生态红线保护与建设规划编制

指导和督促各地做好各类生态红线区域的保

护与建设规划工作，科学划定和明确“优化开发、

重点开发、限制开发和禁止开发”区域，并把开发

建设的重点引向优化开发和重点开发区域。落实

敏感地区的生态修复与建设工程计划，为保障生态

红线区域环境安全，促进可持续发展奠定坚实

基础。

４．２　加快经济发展方式的转型升级
把生态红线作为制定发展规划和调整产业布

局的“硬杠杠”，在保护区内大力推动绿色发展、循

环经济、低碳经济，积极发展现代农业、生态农业，

调高、调优制造业，大力发展生态旅游等现代服务

业，努力实现经济发展与环境保护相互协调、同步

提升。

４．３　加大对生态红线区域保护的投入
制定并实施有利于生态红线区域保护的产业、

财政、投资和环保等配套政策，探索建立环境资源

综合管理、统筹协调机制。推进资源环境价格改

革、生态补偿、绿色信贷等政策创新，进一步拓展资

金投入渠道，加快形成多元化的投入机制，强化生

态红线保护与建设资金保障。

４．４　加大生态红线宣传教育力度
充分发挥新闻媒体的宣传引导作用，以 ５·２２

国际生物多样性日、６·５世界环境日等节日为平
台，开展生态红线专题宣传，全面普及生态红线科

学知识，着力增强全民的生态红线保护和生态文明

意识。
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ｘｗｚｘ／ｇｄ／２０１３１１／ｔ２０１３１１０９＿１６９９３８２．ｈｔｍｌ．

［３］　袁端端．“划红线是折中妥协的过程”———访环保部生态红

线划分专家组组长高吉喜［ＥＢ／ＯＬ］．［２０１２－１１－２３］．ｈｔ

ｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｎｆｚｍ．ｃｏｍ／ｃｏｎｔｅｎｔ／８３１０４．

［４］　江苏省人民政府．省政府关于印发江苏省生态红线区域保护

规划的通知［ＥＢ／ＯＬ］．２０１３－０８－３０［２０１３－０９－２３］．ｈｔ

ｔｐ：／／ｗｗｗ．ｊｉａｎｇｓｕ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｊｓｇｏｖ／ｔｊ／ｂｇｔ／２０１３０９／ｔ２０１３０９２３＿

４００４６７．ｈｔｍｌ．

［５］　中国江苏网．泰州市新增 １２个生态保护区域［ＥＢ／ＯＬ］．

［２０１４－０４－０２］．ｈｔｔｐ：ｊｓｎｅｗｓ．ｊｓｃｈｉｎａ．ｃｏｍ．ｃｎ／ｓｙｓｔｅｍ／２０１４／

０４／０２／０２０６８６９０９．ｓｈｔｍｌ．

—９５—

第 ６卷　第 ５期 丁祥．泰州市生态红线区域划分及保护 ２０１４年 １０月


