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１　 宜昌市资源环境生态红线概况

２０１２ 年 ９ 月ꎬ宜昌市被列为全国首批环境总

体规划编制试点城市之一ꎬ率先启动城市环境总

体规划工作[１]ꎮ ２０１５ 年 １ 月ꎬ宜昌市人大常委会

审议通过了«宜昌市环境总体规划(２０１３ ~ ２０３０
年)» [２]ꎬ规划制定了宜昌市资源环境生态红线体

系ꎬ包括生态功能控制线、环境质量红线、资源利

用上线[３ － ４]ꎮ 其中ꎬ生态功能控制线、水环境质量

红线和大气环境质量红线是 ３ 条空间管控线ꎬ对
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土地开发、项目建设、废水及废气污染物排放实行

强制性管控ꎮ 资源利用上线测算了全市水环境、
大气环境容量和水资源、土地资源的承载上线ꎬ资
源利用上线是数量约束线ꎬ是分析城市资源环境

承载力的基础ꎮ 文章结合宜昌市环境总体规划实

践情况及存在问题ꎬ重点研究了宜昌市生态环境

分区管控制度设计的方向及主要任务ꎮ

２　 宜昌市生态环境分区管控制度及应用

情况

２􀆰 １　 现行制度及实施情况

宜昌市生态功能控制线[５ － ６] 包括:市级及以

上自然保护区、省级及以上风景名胜区、市级及以

上森林公园、国家级湿地公园、省级及以上地质公

园、省级及以上生态公益林、市级永久性保护绿

地、山体和水域、蓄滞洪区、珍稀物种分布区、水源

涵养功能重要区、土壤侵蚀敏感区、土壤保持功能

重要区ꎬ红线区面积为 １０ ３５８􀆰 ５６ ｋｍ２ꎬ占全市总

面积的 ４８􀆰 ８３％ ꎮ 生态功能控制线结合区域生态

环境的重要性和敏感性ꎬ将全市域土地划分为 ３
种类型ꎬ原则上控制区禁止开发ꎬ黄线区限制开

发ꎬ绿线区允许开发ꎬ３ 类区域分别制定了较为完

备的管理机制ꎬ实现了生态环境分区分级分类管

控ꎮ 生态功能控制线从生态环境保护的角度ꎬ为
与土地利用总体规划、城市总体规划在空间上对

接ꎬ为开展“多规合一”奠定了基础ꎬ是当前全市规

划和建设项目选址论证、环评审批的重要依据ꎬ对
优化土地开发、项目选址等建设活动发挥了重要

作用ꎮ
宜昌市水环境质量红线区[７ － ８] 包括:乡镇及

以上集中式饮用水水源地、目标水质Ⅱ类的水体

径流区(工业园区、中心城区及乡镇建成区除外)ꎬ
红线区面积为 ６ ３５８􀆰 ３７ ｋｍ２ꎬ占全市总面积的

２９􀆰 ９９％ ꎮ 水环境质量红线区的管控对象主要为

集中式饮用水水源地、目标水质Ⅰ类和Ⅱ类的高

功能水体及其汇流单元ꎬ从维护水环境功能的角

度ꎬ通过禁止排污、取缔现状排污口以保障水质安

全ꎻ黄线区管控对象主要是水体功能相对较低ꎬ水
质现状较差的水体ꎬ通过严格控制污染物排放总

量、限制高污染和破坏水生态的项目建设促进水

质改善ꎮ
宜昌市大气环境质量红线区包括:中心城区

及各县市城区的上风向等源头极敏感地区、三峡

库区沿岸等聚集极脆弱地区、人口聚集区、市级及

以上自然保护区、风景名胜区等ꎬ红线区面积为

３ ５３７􀆰 ５９ ｋｍ２ꎬ占全市总面积的 １６􀆰 ６５％ ꎮ 大气环

境质量红线区的管理机制体现了分类型管控的思

想ꎬ污染源头敏感区及聚集脆弱区通过制定行业

负面清单及倍量削减措施ꎬ受体重要区域通过严

控大气污染物排放行为以保障环境空气质量安

全ꎬ管控要求针对性强ꎬ不同对象体现了差异性ꎮ
受体重要区域进一步分类ꎬ相比于人口集中区ꎬ自
然生态敏感区(如:自然保护区、风景名胜区和森

林公园等)对大气污染物排放的管控更加严格ꎮ
同时ꎬ大气环境质量黄线区在管理上也进行了进

一步分类ꎬ总的原则是环境空气质量超标区严于

达标区ꎬ超标区及其源头区域必须减排污总量、控
超标因子ꎮ

宜昌市水和大气环境质量分级管理制度考虑

了管控对象的差别及现实状况ꎬ特别是大气环境

质量红线区及黄线区针对管控区域的差异性进行

了进一步分类分级ꎬ重点是对水、气污染物排放的

管理ꎬ管控措施总体上较为科学合理ꎬ在实践过程

中执行情况较好ꎮ
２􀆰 ２　 现行制度实践过程问题剖析

经过 ４ 年来实践应用ꎬ宜昌市生态功能分级

管控制度主要存在如下问题[９]:对生态类型的功

能差异性研究不足ꎬ制度设计不够科学ꎻ控制区及

黄线区对行业的管控不够精细ꎻ多种生态主导功

能重叠的区域尚未明确管控要求ꎻ与湖北省生态

保护红线尚需进一步对接ꎮ 水环境质量分级管控

制度存在的主要问题是:对污水排放尚未实现全

方位管控ꎬ水资源保护与矿产资源开发建设活动

矛盾突出ꎬ特别是在黄柏河东支流域饮用水水源

地上游水资源保护与磷矿富集地资源开发的矛盾

尚不能很好解决ꎬ禁止和限制类矿山开采类别和

规模需深入研究ꎮ 大气环境质量分级管控制度存

在的主要问题是:对行业的管控不够精细完备ꎬ环
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境准入负面清单需细化完善ꎻ敏感性空间重叠区

域尚未明确管控要求ꎻ大气环境质量红线分级管

理在县级城市层面尚未全面贯彻落实ꎮ
从体制机制上看ꎬ宜昌市生态环境现行分区

管控制度也存在不足之处ꎮ 一是生态环境分区管

控制度实际运用过程较为原则ꎬ管控制度不够全

面精准ꎬ对部分行业的管控操作性不强ꎬ存在管理

空白ꎻ二是对生态环境空间重点管控区域已建项

目及历史遗留问题的排查及整改ꎬ尚未制定相应

措施ꎬ土地整治、生态修复、补偿、退出机制尚未出

台ꎻ三是信息公开程度不高ꎬ尚未形成多部门协同

管理及社会共治的合力ꎮ

３　 宜昌市生态环境分区管控制度设计重点

通过对现行制度实践过程问题剖析ꎬ结合湖

北省生态保护红线及“三线一单”制度的研究进

展ꎬ宜昌市生态环境分区管控制度的设计需重点

研究解决 ５ 个方面的问题ꎮ
３􀆰 １　 完善生态空间重点管控的地块类型

结合 «宜昌市环境总体规划 (２０１３ ~ ２０３０
年)»、«生态保护红线划定技术指南»及«湖北省

生态保护红线划定方案»等文件要求ꎬ宜昌市需严

格保护的生态功能区域类型需增补:县级及以上

集中式生活饮用水水源保护区、长江及清江重要

水域及岸线、重要湖泊、重要水库、省级及以上水

产种质资源保护区、农业野生植物资源原生境保

护区(点)、野生植物集中分布地、其他类型禁止开

发区域等自然生态要素管控区ꎬ以上区域应全部

纳入生态功能控制线范围ꎮ
按照«生态保护红线划定技术指南»及«湖北

省生态保护红线划定方案»ꎬ将省级及以上重要的

生态功能区纳入生态保护红线ꎬ生态保护红线是

宜昌市生态功能控制线的核心部分ꎬ包括:国家公

园、省级及以上自然保护区、省级及以上森林公园

的生态保育区和核心景观区、省级及以上风景名

胜区的一级保护区(核心景区)、省级及以上地质

公园的地质遗迹保护区、湿地公园的湿地保育区

和恢复重建区、县级及以上集中式饮用水水源地

一级保护区、国家级水产种质资源保护区的核心

区、其他类型禁止开发区的核心保护区域、国家级

生态公益林、长江及清江重要水域及岸线、重要湖

泊、重要水库、重要湿地、野生植物集中分布地等ꎮ
宜昌市生态保护红线及管理制度以省人民政府公

布的方案为准ꎮ
生态功能黄线区地块类型需细化完善ꎬ应将

生态功能控制线以外的重点生态功能区全部纳

入ꎮ 在以上工作基础上理清生态功能控制线及黄

线地块清单ꎬ在 １∶ １０ ０００ 基础底图上核定各类管

控地块地理边界ꎮ
按照«“生态保护红线、环境质量底线、资源利

用上线和环境准入负面清单”编制技术指南»的要

求ꎬ优化调整水、大气环境质量红线区及黄线区地

块类型ꎬ并完成水、大气环境质量红线及黄线边界

的精准核定ꎮ
３􀆰 ２　 优化生态环境分区管控措施

鉴于重点管控区域地块类型的多样性ꎬ在管

控制度设计上既要考虑分级管理的要求ꎬ也要考

虑生态功能控制线、生态保护红线范围及管控制

度的差异性ꎬ还要考虑不同类型地块主导生态功

能的差异ꎬ尽可能实施分类管理ꎮ 宜昌市需进一

步优化完善生态环境分区管控措施ꎬ对法定保护

区域应遵循按照法律法规管理的原则ꎬ非法定保

护区域(如:水源涵养功能重要区、土壤侵蚀敏感

区、土壤保持功能重要区等)依据区域主导生态功

能的要求ꎬ制定相应的分级分类管控措施或者环

境准入清单ꎮ 生态环境分区管控制度应科学合

理、切实可行ꎬ管控制度内容应力求准确、精细、
简洁ꎮ
３􀆰 ３　 注重法律法规与负面清单相结合

由于主导生态功能的差异ꎬ生态功能控制线

及黄线地块类型十分多样ꎬ对可以开发建设的区

域ꎬ在制度设计上要高度重视行业产业对生态环

境影响的差异性ꎮ 国家对法定保护区域(如:自然

保护区、森林公园、风景名胜区、地质公园、饮用水

水源保护区、湿地公园、水产种质资源保护区等)
已制定了相关的法律法规ꎬ法定保护区域内的开

发建设活动可依据法律法规进行管理ꎮ 法定保护

区开发建设活动应坚持依法依规的原则ꎬ确因重
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大建设项目需改变区域的原生生态环境的ꎬ应履

行相应的法律手续ꎮ
对生态功能控制线、水和大气环境质量红线

以及黄线中的非法定保护区域ꎬ可研究制定环境

准入正面清单或者负面清单ꎬ明确准入类或者禁

止和限制类行业名录ꎬ解决重点管控区域开发建

设活动的准入ꎮ 对已颁布了法律法规及相关管理

办法的法定保护区域不必再制定环境准入清单ꎬ
避免出现重复管理ꎬ出现制度上的矛盾ꎮ 准入清

单制度适用于目前未制定法律法规的重点管控区

域的管理ꎮ
３􀆰 ４　 建立生态环境保护区域开发建设活动的退

出机制

　 　 开展生态环境保护区域开发建设活动清查ꎬ
引导和督促不符合控制区、红线区管控要求的开

发建设活动逐步退出是实现生态环境保护区域有

序管理和生态系统良性循环的重要保证ꎮ 下一

步ꎬ宜昌需研究制定生态功能、水及大气环境质量

管控区域开发建设活动清查及退出方案ꎬ解决不

符合生态环境空间管控要求的开发建设项目的土

地权属、经营期限等问题ꎬ明确退出方式和补偿机

制ꎮ 对不符合管控要求的开发建设活动的清查和

退出可借鉴深圳、武汉等地的有益经验ꎬ管控区现

有合法和非法的土地利用开发活动应区别对待ꎬ
生产经营用地与农民生产和居住用地应区别对

待ꎬ对生态环境影响程度不一样的土地开发利用

活动应区别对待ꎮ
３􀆰 ５　 健全生态环境空间数据信息共享制度

生态环境空间管控线的划定、管理及维护是

一项系统工程ꎬ需要地方政府及多个部门协同参

与ꎮ 各级政府及相关部门要积极履行生态环境保

护的相关职责ꎬ并将生态环境空间管控线与国民

经济和社会发展规划、土地利用总体规划、城乡规

划及行业专项规划结合起来ꎬ加强各类规划空间

控制线的充分衔接ꎬ建立发改、生态环境、国土、规
划、水利、林业、农业、城管等部门生态环境空间管

控信息共享机制ꎮ
宜昌市 ２０１６ 年已开发完成宜昌市环境总体

规划信息管理与应用系统ꎬ并向 １８ 个市直部门及

县市区环保部门开放该系统数据信息ꎬ各用户单

位以该系统为平台对 ２ ０００ 余项建设项目及规划

选址、选线进行了分析论证ꎬ有力的维护了重要的

生态区域环境功能ꎮ 为进一步提高生态环境空间

基础数据的准确性ꎬ各相关部门应进一步加强协

作ꎬ为该平台提供数据支撑ꎮ
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