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【摘 要】：以滇池流域为研究区，采用 GIS 空间分析方法，明确生态保护红线与生态空间的内容及相互关系，

基于空间分布特征及生态系统类型将生态空间类型划分为林地生态空间、水域生态空间、草地生态空间、荒地生态

空间，根据不同管控等级以生态保护红线为界线确定滇池流域生态空间管控区为一级管控区和二级管控区，提出滇

池流域生态空间四类两级九区的管制体系及规则，为构建以分类分级管控为导向的流域生态空间管控体系提供理论

支撑和实践经验。 
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生态保护红线是国家生态安全保障和生态空间格局构建的基准线，划定并严守生态保护红线是建设生态文明、美丽中国的

重要内容[1]，要将管控措施覆盖到全部生态空间，才能有效地保护生态环境。滇池流域是重要生态空间，对维系昆明市、云南省

乃至国家生态安全都具有重要作用[2]。此外，滇池流域承载着滇中边疆城市群，既是昆明市建设区域性国际化城市的核心区域，

也是云南省建设面向南亚东南亚的辐射中心的重要支点[3]。但长期以来，以破坏资源环境为代价的经济发展模式，导致流域内水

资源缺乏、环境容量低、生态环境脆弱，严重影响滇池流域的可持续发展。当前，国内外经济学、公共管理学、生态学等学科

的学者从多中心治理理论[4]、协同治理理论[5]、利益相关者理论[6]、生态安全格局与评价[7]等视角提出流域管控的思路和建议，

但还缺乏对生态保护红线战略下流域生态空间管控问题的研究。因此，在当前划定与严守生态保护红线的背景下，研究如何对

生态空间进行科学有效的区域化、差异化管控已成为一项亟待解决的重大课题，尤其是环境保护与经济发展矛盾突出的区域。

本文以生态敏感性及脆弱性均较为显著的滇池流域为研究区，从生态保护红线与生态空间的内容及相互关系出发，提出生态空

间分类分级管控体系，确定精细化、差异化的生态空间用途分区与管制规则，构建覆盖全域生态空间的保护及开发框架，以期

为强化生态空间保护提供理论依据及实践借鉴。 

1 滇池流域生态空间与生态保护红线 

滇池流域地处云南省中东部，地理位置在 102°29'E～103°1'E,24°28'N～25°28'N，南北长 109km，东西宽 47km，流域

总面积为 2930km
2[8]

（图1），其地势由南向北逐渐降低，整个流域地形分为坝区平原、台地丘陵、外环山地，主要包括五华区、

盘龙区、官渡区、西山区、呈贡区、晋宁区和嵩明县 7 个县区的 38 个街道办事处和 17 个乡镇[9]（表 1）。滇池流域土地利用类

型复杂多样，既有耕地、园地、林地、草地等农用地，也有城市、采矿、建制镇用地、农村居民点、交通运输、水利设施、风

景名胜及特殊用地等建设用地，还包括水域等其他用地（图 2），其中农用地占 65%，建设用地占22%，其他用地占13%。滇池流
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域仅占昆明市国土空间的 14%，却集聚了全市 52%的人口数量和 70%的经济总量[10]，是云南省人口集聚度、交通优势度、城镇化

水平、经济发展水平最高的区域。依据《云南省主体功能区规划》，滇池流域属于重点开发区域，开发强度大于 15%，可利用土

地资源一般，可利用水资源缺乏，环境容量低，流域内存在国家级禁止开发区和省级禁止开发区
[11]
。 

 

图 1滇池流域区位图 

1.1 滇池流域生态空间 

从党的十八届三中全会明确提出“划定生产、生活、生态空间管制界限，落实用途管制”[12]到《生态文明体制改革总体方

案》的出台[13]，再到《自然生态空间用途管制办法（试行）》的制定[14]，生态空间管控已经成为生态文明建设和国土空间规划面

临的重大科学问题。基于三生空间的划分与管制，生态空间包括了除农业空间、城镇空间之外的所有国土空间[15]。滇池流域生

态空间以滇池为核心沿流域边界呈环状分布，主要自然形态为森林、草原、湿地、河流、湖泊、滩涂、荒地等（图 3）。在滇池

与滇池流域边界的生态空间之间是大量连片的农业空间和城镇空间，从事着云南省最频繁的生产、生活活动。滇池流域生态空

间总面积为 1779km2，占流域总面积的 60.72%，相较于整个昆明市 65%的生态空间面积，滇池流域现有生态空间面积较小，国土

开发强度较大。滇池流域是具有水源涵养、生物多样性维护等重要生态功能的国土空间，其生态环境现状直接影响着整个昆明

市的生态环境。 

表 1滇池流域行政区划情况 

行政区 数量 街道办事处 乡镇 

官渡区 10 太和、关上、金马、吴井、小板桥、官渡等 6个办事处 大板桥、矣六、六甲、阿拉 4个乡镇 

五华区 10 
丰宁、龙翔、护国、普吉、华山、莲华、大观、红云、黑林铺等 9

个办事处 
沙朗乡 

西山区 10 金碧、马街、永昌、西苑、福海、前卫、棕树营 7个办事处 碧鸡、团结、海口 3个乡镇 

盘龙区 10 金展、联盟、东华、拓东、鼓楼、茨坝、龙泉、青云 8个办事处 松华、双龙 2个乡 

呈贡区 7 大渔、吴家营、洛羊、龙城、斗南、七甸、马金铺 7个办事处  

晋宁区 6 昆阳街道办事处 
宝峰、六街、新街、上蒜、晋城 5个

乡镇 

嵩明县 2  滇源、阿子营 2个乡镇 
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图 2滇池流域土地利用现状图 

1.2 滇池流域生态保护红线划定情况 

2018 年 6 月 29 日，《云南省生态保护红线》正式发布，全省划定生态保护红线面积 11.84 万 km2，占国土面积的 30.90%，

包含生物多样性维护、水源涵养、水土保持三大红线类型，11 个分区，并提出原则上按禁止开发区域的要求进行管控的管理要

求
[16]
。其中，滇池流域属于高原湖泊及牛栏江上游水源涵养生态保护红线，涉及滇池一级保护区、昆明滇池风景名胜区、滇池

水产种质资源保护区、梅树村省级自然保护区、晋宁南滇池国家湿地公园、金殿国家级森林公园、棋盘山国家级森林公园等重

要生态空间。滇池流域生态保护红线面积 1372km2，占滇池流域总面积的 46.83%，较全省生态保护红线面积占比大（图 4），生

态环境保护压力较大。 

 

图 3滇池流域生态空间现状分布图 

1.3 滇池流域生态空间与生态保护红线 

滇池流域内生态空间和生态保护红线的分布基本一致，主要集中在滇池和外环山地（图 5）。其中，外环山地的生态保护红
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线周围有大量的生态空间，生态空间包围着生态保护红线，作为生态保护红线的保护屏障，受生产活动和生活活动的影响较小；

而滇池的生态保护红线紧挨着城镇空间和农业空间，人口集聚、城镇化率高，没有生态屏障保护滇池生态保护红线，生态环境

保护压力大，水环境问题突出。此外，滇池流域划定的生态保护红线内存在着不属于生态空间的范围（图 6），其中耕地占流域

内生态保护红线面积的 13.03%，建设用地占流域内生态保护红线面积的 5.48%，这就意味着生态保护红线存在与生态保护红线

主体功能不相符的生产活动和生活活动。现阶段，滇池流域内生产、生活、生态空间管制界限基本落实，但由于生态空间与生

态保护红线内还存在着生产和生活活动的干扰，流域内生态空间和生态保护红线很难按照限制开发区域和禁止开发区域的要求

进用途管制。 

 

图 4滇池流域生态保护红线图 

 

图 5滇池流域生态保护红线与生态空间分布图 

2 滇池流域生态空间类型 
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生态空间是具有自然属性的国土空间，提供生态产品或生态服务，涵盖森林、草原、湿地、河流、湖泊、滩涂、岸线、海

洋、荒地、荒漠、戈壁、冰川、高山冻原、无居民海岛等各类自然生态系统[17]。根据不同自然生态系统类型及空间分异特征，

将滇池流域现有的生态空间划分为林地生态空间、水域生态空间、草地生态空间、荒地生态空间。土地作为自然资源生态本底，

是国土空间的核心内容和表现形态[18]，不同自然生态系统的主要内容决定了该生态空间类型所对应的土地利用类型，可以用土

地利用类型来表达生态空间类型和细化各生态空间内容。基于滇池流域生态空间分类和生态空间管控的协调性、可行性，将各

类生态空间与《土地利用现状分类》（G/BT21010—2017）相整合，确定森林生态空间、水域生态空间、草地生态空间、荒地生

态空间具体的土地利用类型（表 2），根据生态空间类型所对应的土地利用类型，形成滇池流域生态空间类型分布（图 7）。 

 

图 6滇池流域生态保护红线土地利用现状 

表 2滇池流域生态空间类型 

生态空间类型 对应地类名称 

林地生态空间 有林地、灌木林地、其他林地 

水域生态空间 河流水面、湖泊水面、水库水面、内陆滩涂、沼泽地等 

草地生态空间 天然牧草地、人工牧草地、其他草地 

荒地生态空间 裸地等 

 

2.1 林地生态空间 

滇池流域林地生态空间面积为 1108.48km2，占流域内生态空间总面积的 66.43%，是滇池流域内最大的生态空间，主要分布

在沿流域边界的外环山地，涉及到金殿国家级森林公园、棋盘山国家级森林公园，主要包括以防护为主要功能的防护林地、经

营为目的的用材林地、以生产林产品获取经济利益的经济林地。与其他生态空间相比，森林生态空间组成复杂、结构完整、生

态效应强，具有调节气候、涵养水源、保持水土、防风固沙等方面的生态功能。滇池流域林地生态空间中有林地占 5.32%、灌木

林地占 78.31%、其他林地占 16.37%，林种结构不合理，森林生态质量不高、森林生态系统功能不强
[19]
。流域内以小叶乔木、针
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叶植物为主的灌木林地较多，水土保持和水源涵养的功能不高[20]。 

 

图 7滇池流域生态空间类型分布图 

2.2 水域生态空间 

滇池流域水域生态空间面积为 330.68km2，占流域内生态空间总面积的 19.84%，是云南省具有重要水源涵养生态功能的生态

空间类型，主要包括滇池、滇池水系及沼泽地等，其中滇池面积占整个流域水域生态空间面积的 86.92%。滇池流域水域生态空

间涉及到滇池一级保护区、昆明滇池风景名胜区、滇池水产种质资源保护区、晋宁南滇池国家湿地公园。滇池流域水域生态空

间受农业面源污染、生活污水排放、工业废水污染等生产生活活动影响较大[21]。2016 年以来，200 多个滇池水污染治理项目的

落地实施使滇池劣Ⅴ类水质提升为Ⅳ类水质、水体从中度富营养到轻度富营养[22]，但还需要继续提升滇池水域生态空间的生态

功能。此外，滇池水产种质资源保护区的主要保护物种滇池金线肥、昆明裂腹鱼、云南光唇鱼、云南盘鮈受滇池水质影响存在

个体小型化和低质化现象。 

2.3 草地生态空间 

滇池流域草地生态空间面积为 182.00km2，占流域内生态空间总面积的 10.91%，是滇池流域生态空间的重要组成部分，具有

防风、固沙、保土、调节气候、净化空气、涵养水源等生态功能。滇池流域草地生态空间主要分布在滇池环湖周边和沿流域边

界的外环山地，往往与森林生态空间、水域生态空间紧密相连，其中滇池环湖周边主要为人工牧草地，外环山地主要为天然牧

草地，是滇池流域主要生态空间与城镇空间、农业空间之间的生态屏障。由于滇池水位的下降、放牧垦荒的破坏，草原生态空

间生态功能受到影响。 

2.4 荒地生态空间 

滇池流域荒地生态空间面积为 46.95km2，仅占流域内生态空间总面积的 2.82%，是滇池流域内面积最小的生态空间类型，主

要分布在台地丘陵和沿流域边界的外环山地。滇池流域的荒地生态空间土地利用类型为裸地，裸地是群落形成、发育和演替的



 

 7 

最初条件和场所，荒地生态空间虽然面积小，但是却具有生长植物、过滤水分、交换热量、净化污染物等重要的生态功能。当

前，滇池流域荒地生态空间多为面状的废弃采矿用地，属于被人为破坏过的次生裸地，其生态环境较差，生态功能较弱，生态

修复时间长、难度大。 

3 滇池流域生态空间管控体系构建 

当前，国家正在进行新一轮国土空间规划体系重构，国土空间规划的理论与方法正在探索完善的过程中。滇池流域是一个

具有多样性、完整性的人地关系地域系统，经济社会必须依托生态建设，需要构建经济社会发展和生态环境保护相协调的生态

空间管控体系，以平衡生态空间规划中的人地关系。滇池流域生态空间管控体系构建思路：首先，将滇池流域内生态保护红线

与生态空间叠加得到滇池流域的需要管控的全部生态空间，其中，将生态保护红线内存原本不属于生态空间地类的区域修正为

生态空间管控的范围作为其他生态空间类型，包括面积为 178.82km2的耕地和面积为 75.21km2的建设用地；然后，以生态保护红

线为边界，将滇池流域生态空间的管控等级分为两类，在生态保护红线内的范围一级管控和生态保护红线外的生态空间的二级

管控；最后，根据各生态空间的类型及功能，结合管控等级建立滇池流域生态空间分类分级管控体系（图 8），明确各类各级管

制原则及措施（表 3）。 

 

图 8滇池流域生态空间分区管控图 

表 3滇池流域生态空间分类分级管控体系 

分类 分级 管制原则 

林地生态空间 
一级管制禁止随意占用、征用和转让林地，损害森林及其他野生动植物资源 

二级管制禁止非保护性林木采伐;允许适度经营和更新采伐 

水域生态空间 

一级管制禁止在新建、改建、扩建与保护水源和供水设施无关的建设项目； 

禁止新建排污口；开展水域生态修复 

二级管制禁止围湖造田；禁止非法取水、过度捕捞、不达标生产和生活污水直接排入湖; 

允许适当的水域生态旅游活动 

草地生态空间 一级管制禁止擅自改变草地用途;封山禁牧，恢复退化植被 
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二级管制禁止开垦草地;允许适度经营性旅游活动 

荒地生态空间 
一级管制实行严格的封禁保护，绿化荒山荒地，恢复林草植被 

二级管制坚持治理与开发相结合，防止生态退化，倡导适度开发 

其他生态空间 
一级管制严禁扩大规模或进行破坏;一般农田逐步移出;基本农田和建设用地在进行审

查核定后，符合生态环境要求的一级管制予以保留，不符合要求的予以迁出 

 

3.1 一级管控区 

一级管控区包括滇池流域生态保护红线内的所有国土，涉及到全部类型的生态空间，严格按照《云南省主体功能区规划》

中禁止开发区的管制原则进行管控。禁止擅自占用和改变用地性质，严禁破坏生态功能的开发建设[23]，引导农田逐步移除，建

立退出机制激励满足条件的建设用地退出。优先保护重要生态功能区域，加大滇池一级保护区强制性保护力度。滇池流域生态

空间一级管控区承载了云南省九类禁止开发区中的六类禁止开发区域的类型，包括自然保护区、风景名胜区、森林公园、水源

保护区、湿地公园、水产种质资源保护区，具体为梅树村省级自然保护区、昆明滇池国家级风景名胜区、金殿国家级森林公园、

棋盘山国家级森林公园、松花坝水库水源保护区、晋宁南滇池国家湿地公园、滇池国家级水产种质资源保护区。 

3.2 二级管控区 

二级管控区是滇池流域生态保护红线外的生态空间，涉及到林地、水域、草地、荒地生态空间，严格按照《云南省主体功

能区规划》中限制开发区的管制原则进行管控。制定区域准入条件，明确准入产业（项目）正面清单和负面清单，建立生产活

动和生活活动强度和生态保护等方面的管制规则[24]。滇池流域生态空间二级管控区既是生态环境保护的重点区域，也是维护和

保障流域内一级管控区生态功能和生态安全的生态屏障，更是发挥生态空间生态经济价值的主要国土空间，应该允许发展生态

旅游、特色文化、林业、特色种植等不影响生态功能的产业。以生态农业、生态旅游作为发展的主导产业，实施项目准入，鼓

励发展无污染、对生态环境无影响的产业。有限制地进行生态型休闲度假项目等低密度、低强度建设。逐步引导不符合产业导

向和环保要求的产业和项目退出。 

4 结论 

本文以滇池流域为例，对流域生态空间分区管控思路和实践情况进行了积极探索。结论如下： 

(1)以自然生态系统类型为基础，将滇池流域生态空间分为森林、草地、湿地、荒地四类生态空间，用土地利用类型来表达

生态空间类型，细化各类型生态空间的主要内容及其生态环境问题。本生态空间类型划分方法，有利于生态空间管控的协调性、

可行性，符合自然生态系统的特点。 

(2)基于生态空间类型和生态保护红线，构建四类两级九区的生态空间管制体系，并制定相应的管制原则。其中，将生态保

护红线内存原本不属于生态空间地类的其他地类划分为其他生态空间，作为第九类管控区。本结果对生态保护红线战略下构建

生态空间的管控制度体系具有参考价值。 

(3)根据自然资源调查及相关规划，结合生态保护红线划定结果，对研究区生态空间分类分级，划分了一级、二级管控强度

区域。滇池流域生态空间一级管控区、二级管控区面积分别为 1372km
2
、661km

2
。基于区域主体功能分析，得到滇池流域生态空

间管控分区及其相应管制原则：一级管控区禁止开发，禁止从事与生态环境保护无关的其他生产建设活动；二级管控区限制开

发，严格控制经营开发建设。 
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目前，生态空间管控处于探索阶段，其侧重点在于对可能改变生态空间主导功能的国土开发活动进行管控，以控制城镇建

设活动、农业开发活动。但是，生态空间内部各地类用途转变还需要与农业空间、城镇空间的划定与管控进行系统对接，生态

空间不能孤立地单独管控，要衔接好三生空间矛盾突出的区域，同时还需增强和发挥农业空间、城镇空间的生态功能。 
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