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摘　要：随着全国“三线一单”生态环境分区管控体系基本建立，推动成果在基层落地应用是影响社会和经济

高质量发展的重要抓手。文章阐述了广西“三线一单”管控分区成果的核心内容，首次系统探究成果在支撑区域重

大战略实施、指导产业园区规划布局和园区环保基础设施建设优化、支撑广西矿产资源总体规划环境影响评价、推

进超标环境管控单元治理等方面的应用实践，从立法和制度建设、动态更新调整、跟踪评估考核、基层应用４个方

面分析了成果落地应用存在的问题，并提出相关建议。本研究成功打造了广西“三线一单”成果落地应用“样板”，

助力提升生态环境治理体系和治理能力现代化，为各地推动生态环境分区管控全面落地应用提供了借鉴。

关键词：“三线一单”；生态环境分区管控；成果落地应用；动态调整；跟踪评估；基层应用
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　　“三线一单”是环评制度改革实践的重要抓手，

是完善环评体系及与现有其他环境管理制度衔接的

重要设计［１］。截至目前，全国各省（区、市）“三线一

单”均已完成成果编制与发布，全面进入落地应用实



　第５期 叶　凡等：广西“三线一单”生态环境分区管控成果落地应用实践

施阶段［２］。各省（区、市）依据《生态环境部关于实施

“三线一单”生态环境分区管控的指导意见》，从重大

规划编制、产业布局优化和转型、区域生态空间保

护、生态环境管理和环评领域、“三线一单”数据系统

中不断探索开展落地应用［３］。

２０２０至２０２１年，广西相继发布了《广西壮族自

治区人民政府关于实施“三线一单”生态环境分区管

控的意见》（桂政发〔２０２０〕３９号）、《关于印发实施广

西壮族自治区“三线一单”环境管控单元及生态环境

准入清单（试行）的通知》（桂环规范〔２０２１〕６号），各

市相继发布了本市“三线一单”分区管控实施意见、

环境管控单元生态环境准入及管控要求清单。然

而，如何将“三线一单”生态环境分区管控体系与地

区发展战略和区情实际动态结合、精准结合，找准应

用定位和应用重点，尚需在实践中不断探索和研究，

为全国“三线一单”生态环境分区管控体系应用研究

实践提供广西经验和西部地区经验。

１　广西“三线一单”成果核心内容

广西地处华南，位于珠江中上游，土地总面积

２３．７６万平方公里，管辖北部湾海域面积约４万平

方公里，是我国唯一的沿海、沿江、沿边的少数民

族自治区。广西素有“八山一水一分田一片海”之

称，属于国家“两屏三带”生态安全战略格局的南

方丘陵山地带，是西南华南地区重要生态功能区，

是中国生物多样性保护优先区域之一。同时广西

是我国面向东盟的国际大通道、西南中南地区开

放发展新的战略支点、“一带一路”有机衔接重要

门户，２０１７年４月和２０２１年４月习近平总书记两

次考察广西均指出要把独特区位优势更好转化为

开放发展优势，强调广西“生态优势金不换”。要

“在转变发展方式上下功夫”，首先就应摒弃资源

环境代价较大的发展方式，坚持绿色发展理念，推

动经济高质量发展［４５］。

１１　划定环境管控单元

广西“三线一单”成果立足广西未来发展战略定

位目标以及打好打赢污染防治攻坚战的总体要求，

全面研判区域发展和资源环境面临的战略性问题，

以问题为导向，结合广西实际情况，推动生态、水环

境、大气环境、土壤环境、土地资源、矿产资源、水资

源、岸线资源、能源等多要素环境管控分区综合叠

加，合理确定全区生态环境管控分区的集成，实现从

单一资源环境要素向空间综合环境管控突破［６］，确

定了广西生态环境分区管控“一张图”（见图１）。

图１　广西壮族自治区环境管控单元分类图
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　　全区共划定环境管控单元１５５４个，其中陆

域１３７８个，海域１７６个。从管控面积比例看（见

图２），北部湾经济区（北部湾沿海生态功能区）、

西江经济带（西江沿江生态功能区）重点管控单

元面积占片区面积比较大，占比达２７．５１％和

２５．２１％；左右江革命老区（左右江沿边生态功能

区）、桂林国际旅游胜地（桂东北生态功能区）优

先保护单元占片区面积比较大，占比达６１．４１％

和６７．０１％；从管控精度看，桂林国际旅游胜地

最高，重点管控单元平均面积为５２．４ｋｍ２，其次

是北部湾经济 区，重 点 管 控 单 元 平 均 面 积 为

７６．９ｋｍ２。

图２　广西壮族自治区１４个地市环境管控单元对比图
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１２　编制生态环境准入及管控要求清单

以问题、目标和产业发展特征为导向，分级编制

自治区、片区、地市、环境管控单元清单，将生态保护

红线、环境质量底线、资源利用上线硬约束落实到环

境管控单元，明确不同环境管控单元针对性的环境

准入及管控要求，在此基础上构建了“１＋４＋１４＋

１５５４”的金字塔型生态环境准入清单体系。以环境

质量底线为例，明确了１４个地市的２０２５年和２０３５

年城镇空间重点管控单元环境空气质量底线目标，

１１２个国控断面所在水环境控制单元的断面水环境

质量底线目标，以及１４个地市耕地安全利用率和污

染地块安全利用率目标。

２　广西“三线一单”成果应用探索

广西立足地区发展产业特征，筛选本区域重点

战略问题，印发《“三线一单”成果应用试点工作方

案》，开展成果试点应用探索和实践，突出自主创新

应用领域，为全方位全领域实施“三线一单”应用树

立典范和积累经验。

２１　支撑区域重大战略的决策与实施

“三线一单”既是战略环境影响评价研究的深

化，也是战略环境影响评价成果化的主要基础。战

略环境影响评价的对象是区域发展战略，“三线一

单”是支撑各区域战略实施的重要顶层设计，广西立

足未来重大战略和各片区发展重点，探索“三线一

单”本地化应用实践。

１）支撑北部湾经济区向海经济战略实施。向海

经济是广西发展的重大战略，北部湾经济区则是广

西实施向海经济的主战场和前沿地带。同时，广西

北部湾沿海有红树林、海草床、珊瑚礁等特色生态系

统。“三线一单”提出北部湾经济区坚持高质量发展

和高水平保护并重，引领广西高质量发展的重要增

长极和成为具有区域影响力和带动力的重要增长

极，建设宜居宜业宜游蓝色生态湾区。以此为基础，

结合陆地海洋生态保护红线、陆地海洋环境质量

底线、能源利用上线、岸线资源利用上线，指导北部

湾经济区一体化规划实施、西部陆海新通道重大工

程平陆运河设计、广西北部湾港总体规划、沿海城市

深海排污区（口）选划及排污设施建设、陆海统筹入

河入海污染源控制与区域污染防治，控制沿海产业

园区“两高”项目布局和建设，优化海洋资源能源开

发利用等。以北海、钦州为例，两市结合“三线一单”

要求，重新测算了入海排污区环境容量，并对深海排

污区（口）进行了优化调整并纳入国土空间规划。

２）支撑西江经济带开发保护。西江流域广西境

内集雨面积为２０．１２万ｋｍ２，约占全流域集雨面积

的５７％
［７］。西江流域广西境内西江经济带的开发

重点是黄金水道的开发，黄金水道的开发重点是内
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河港口岸线的开发与沿江经济带的布局。“三线一

单”提出西江经济带坚持高质量绿色发展，打造成为

我国西南中南地区开放发展新的增长极和东西部合

作发展示范区，建设区域协调发展和流域生态文明

建设示范区。“三线一单”生态保护红线、水环境质

量底线、河湖岸线资源利用上线及各自要素分区及

管控要求与内河水域岸线保护利用规划相互融合，

在《贵港港总体规划》、《梧州港总体规划修编》、《北

流河干流梧州市水域岸线保护与利用规划》、《蒙江

干流梧州市水域岸线保护与利用规划》编制与审查

过程中充分衔接“三线一单”生态环境分区管控要

求，岸线保护利用规划的布局、结构、分区划定情况

等方面提出优化调整建议，优化了岸线开发利用布

局，严守生态保护红线和优先保护岸线，严控资源利

用强度。例如对贵港港、梧州港岸线调整后避让优

先保护岸线５１．９７ｋｍ和２５．７５ｋｍ，切实统筹流域

资源开发利用与生态环境保护，助推流域高质量发

展和生态环境高水平保护。

３）支撑左右江革命老区高质量开发利用和高水

平保护。立足桂西资源富集区矿产资源丰富以及生

态优势突出的特点，“三线一单”提出坚持在高水平

保护中高质量发展，将生态优势转化为发展优势，实

现产业生态化和生态产业化协同发展［８］。一是支撑

左右江桂西资源富集区强化矿产资源开发管理和生

态修复，对在一般生态空间和其他水、大气优先保护

单元内实施矿产资源开发的，要求严格环境保护措

施；二是支撑石漠化地区治理，对纳入生态环境敏感

性评估（极）重度石漠化区的，提出大力实施石漠化治

理、水土流失综合治理、矿山环境治理、退耕还林等重

点生态修复工程，并纳入相关专项规划及重点项目清

单，从规划项目、资金投入和政策倾斜上予以支持。

４）支撑漓江流域生态环境保护。“三线一单”提

出桂林国际旅游胜地坚持可持续发展创新示范，打

造世界一流的山水观光休闲度假旅游目的地和旅游

集散地，建设国家生态文明示范区。桂林市以漓江

生态环境保护引领桂林市经济高质量发展，组织编

制《打造桂林世界级旅游城市规划纲要》《桂林市生

态基础设施规划》等专项规划，全面强化漓江流域整

治、保护和提升。桂林市“三线一单”管控要求进一

步提出漓江流域应保持山水生态的原真性和完整

性，深入推进生态修复和环境污染治理，杜绝滥采乱

挖，推动流域生态环境持续改善、生态系统持续优

化、整体功能持续提升。广西、桂林水污染防治规划

以此为基础将漓江流域纳入重点治理流域，广西、桂

林市及流域各县矿产资源开发利用规划也充分吸纳

“三线一单”管控要求。

２２　指导产业园区规划布局和园区环保基础设施

建设优化

　　产业园区是“三线一单”落地应用的重点。衔接

应用“三线一单”的环境质量底线对园区规划实施的

约束，从水、大气、生态等环境要素分区和环境承载

力出发，依据生态环境分区管控层面对园区规划的

行业规模、布局、结构以及环保基础设施建设等提出

优化调整建议［９］。例如，贵港市平南县工业园区主

导产业为纺织印染产业，园区所在西江流域浔江段

下游为国控武林断面，经衔接园区水环境质量底线

分析，以武林渡口国控断面考核目标为水环境质量

底线要求，对工业园区所在浔江河段开展排污容量

总量控制研究，测算允许排放总量，对园区排水规

模、排水路由及排口布设提出优化建议，指导园区合

理规划产业规模和布局，优化了园区污水处理设施

布设，为园区纺织印染项目规模、布局和环保设施建

设提供了科学依据。

经识别与产业园区所在空间不重叠、但相邻区域

存在优先保护单元情形的，相应针对产业园区所在重

点管控单元提出布局调整、结构优化和环境风险防范

管控要求。例如，崇左市广西中国东盟青年产业园

重点管控单元，主导产业重点发展有色金属、化工、建

材、现代物流，配套发展医疗教育、商住旅游。园区所

在重点管控单元与白头叶猴自然保护区生态保护红

线、饮用水水源保护区红线相邻，从风险防控方案角

度提出园区邻近保护区区域不宜引进对其产生不利影

响的建设项目，应根据生态环境保护要求，设置一定的

隔离缓冲区，有效保护水源和白头叶猴生存环境。

２３　支撑广西矿产资源总体规划等行业规划的环

境影响评价及规划实施

　　广西立足区域矿产资源等特色优势资源，从维护

区域生态功能完整性出发，增设矿产资源管控分区及

准入要求专题，支撑资源开发利用“十四五”规划环境

影响评价及规划实施。一是将“三线一单”成果全面

对接省、市、县三级矿产资源规划，通过叠图分析规划

与“三线一单”优先保护单元和以及各类环境敏感区

的空间位置关系，对矿产资源现状和规划内容与生态

保护红线和其他优先保护单元重叠的，在规划环境影

响评价中提出相应优化调整建议。二是衔接生态环

境准入及管控要求清单，对中央和广西环保督察指出

的矿产资源开发已造成的生态环境问题，纳入矿产资

源“十四五”规划进行整改。三是以土壤环境质量底

线为指导，衔接土壤重点环境管控单元及准入要求，

针对金属矿山开发已造成地下水、土壤等重金属污
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染、生态破坏的，推动矿产资源规划环境影响评价分

重金属污染区域、分矿种及分重点金属矿区，从控制

开发强度、优化开发方式、压缩开发规模、加强污染防

治措施和严格生态恢复要求等方面，提出差异化环境

管控要求并纳入矿产资源“十四五”规划，切实降低矿

产资源开发对区域生态环境的影响。

２４　推进超标环境管控单元治理

广西“三线一单”将超标流域、区域、海域纳入重

点管控单元，国土空间规划中将相应的环境治理底

线及治理管控要求纳入城镇开发空间管控要求。以

南流江玉林市博白县农业空间重点管控单元为例，

结合超标控制单元以农业污染源为主的特征，以南

流江横塘国控断面水质目标为环境质量底线，从空

间布局约束提出“合理确定畜禽养殖和水产养殖空

间，严格按照水产养殖规划和畜禽养殖禁养区规定

执行”；污染物排放管控提出“加强畜禽养殖污染监

管与治理，落实禁、限养政策与养殖退出政策，推动

畜禽污染治理工作，促进农户规范养殖、达标排污。

对污染严重的畜禽养殖密集区域，应当制定综合整

治方案，采取组织建设畜禽养殖废弃物综合利用和

无害化处理设施、有计划搬迁或者关闭畜禽养殖场

所等措施，对畜禽养殖污染进行治理等”。玉林市在

国土空间规划中已衔接相应管控要求，在玉林市生

态环境保护“十四五”规划、南流江流域污染防治“十

四五”规划等均继续将南流江纳入重点治理对象，并

落实生态环境准入及管控要求。

２５　项目投资环境准入预判

广西以“三线一单”成果为基础，研究开发出“三

线一单”数据共享及应用平台，服务各类项目选址选

线与“三线一单”相符性分析，提升项目环境准入预

判。目前平台应用服务重大项目选址选线累计超过

２００个，近２／３项目进行了选址选线局部调整，１／３

项目强化了红线外其它优先保护单元的管控措施。

例如，广西北部湾海上风电规划风电场选址与海洋

优先保护单元重叠区域，通过“三线一单”分析引导

风电资源开发选址局部调整避开了重要滩涂、水产

种植资源保护区等海洋优先保护单元，对线缆工程

不得不穿越海洋优先保护单元的也主动采取了避让

措施，确实无法避让的，规划也提出要求建设项目采

取无害化穿（跨）越方式，或依法依规向有关行政主

管部门履行穿越法定保护区的行政许可手续、强化

减缓和补偿措施。

３　成果应用存在的问题

３１　立法和制度建设问题

目前，战略环境影响评价、“三线一单”、生态保

护红线、一般生态空间等均未在国家层面立法，在

《环境保护法》、《环境影响评价法》以及水、气、土各

单项法均未体现，对“三线一单”的落地应用效力和

执法监管产生较大影响。《中共中央 国务院关于全

面加强生态环境保护 坚决打好污染防治攻坚战的

意见》要求省级党委和政府加快确定“三线一单”，

《中共中央 国务院关于深入打好污染防治攻坚战的

意见》要求加强“三线一单”成果在政策制定、环境准

入、园区管理、执法监管等方面的应用。在具体的落

地应用实施指导层面，目前主要为生态环境部办公

厅印发的《关于实施“三线一单”生态环境分区管控

的指导意见（试行）》，实施指导效力相对力度不够、

操作层面也还需要完善，生态保护红线、资源利用上

线及其相关规划主管部门与生态环境部门的协调联

动还存在制约。

３２　动态调整更新问题

“三线一单”编制依据的关键基础数据处于动态

变化调整中。一是国土空间规划衔接、海洋岸线修

测、生态保护红线划定调整尚未完成；二是自然保护

地确界（特别是核心区和非核心区划分）、乡镇集中

式饮用水水源保护区调整及农村千人万吨水源保护

区划分等还在进行；三是对于广西等后发展地区，各

级各类产业园区和产业集聚区布局处于动态调整变

化过程中、尚未稳定，港口岸线有待进一步规划开发

利用；四是各类自然保护地边界与各级行政区边界

协调性不一致，各类自然保护地内历史遗留问题还

较多，而财政经费短时内难以支持核心区内居民区

整体搬迁等任务。

３３　跟踪评估考核问题

跟踪考核评估指标体系还未建立，需要各地结合

实际探索实践。跟踪评估考核一般需围绕立法和制

度建设、成果实施应用、动态更新调整、宣传培训等方

面进行，但具体指标如何选取、如何量化，不同行政区

级别、不同年份间如何考核还需要进一步摸索。

３４　基层应用问题

一是环境管控单元图还无法实现落地绝对精准

化。除了关键基础数据动态变化外，生态环境分区

管控成果还有如下应用困难：生态保护红线核心区

内存在居民区、农业生产空间等历史遗留问题；部分

一般生态空间与矿产资源规划开发利用区实际重

叠；后发展地区部分“十四五”规划发展区域尚未纳

入已发布的“三线一单”成果；部分生态保护红线数

据尚未开展与国土三调数据行政边界的有效衔接

等。二是生态环境准入清单过于原则、操作性有待

加强。如生态保护红线非自然保护地核心区允许不
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破坏生态功能的适度参观旅游和相关的必要公共设

施建设、对适度和必要公共设施范围需要完善；沿边

优先保护单元内开展戍民兴边生产和建设活动，其

生态环境准入及管控要求还需进一步精准化。

４　成果应用建议

４１　立法和制度建设

一是推动“三线一单”生态环境分区管控纳入国

家环境保护法或制定战略环评管理条例；二是推动

“三线一单”纳入中央生态文明机制改革，出台生态

环境管控分区指导意见；三是加快建立“三线一单”

应用国务院各部委协调机制，推动国土空间规划分

区与用途进一步与“三线一单”生态环境分区管控有

效衔接融合。

４２　动态调整更新机制

“三线一单”重在应用，越往乡镇街道办落地，

越要求数据精细化和管控精准化、完整化，环境管

控单元图如不更新或更新过慢，则影响“三线一

单”落地应用可操作性，过快过频繁则影响“三线

一单”的公信力，并且工作难度大。建议对国土空

间开发相对成熟稳定的省（区、市），建立清单动态

更新机制、环境管控单元每２～２．５ａ动态更新一

次；对后发展省（区、市），应实施按年度动态更新、

五年一调整的动态调整机制，提高“三线一单”落

地应用的精准性。

４３　在国家统一指导意见下建立各省（区、市）差异

化跟踪评估体系

　　鉴于各省（区、市）“三线一单”发布成果的差异

化，全国“十四五”时期不宜实施“一刀切”的跟踪考

核评估指标体系，而是建立统一指导意见，将差异化

的跟踪评估指标体系下放给各省（区、市）制定。“三

线一单”作为新出台的环境管控体系，现阶段跟踪评

估指标量化及考核不宜过严，需要循序渐进、逐步完

善，重在鼓励摸索。

４４　基层应用推广

一是建立过渡机制，对自然保护地核心区内的历

史遗留问题，允许地方设立一定时期的过渡期，对历

史遗留问题暂不列入不符合情形进行考核。二是要

有容错机制、允许试错，允许省、市、县三级政府结合

地区实际，在不违反法律法规的前提下，对生态环境

准入及管控要求清单进行细化，提高落地应用精准

化。三是推动“三线一单”与排污许可、执法监管等其

他环境管理制度联动，形成“１＋１＞２”的联动局面。

５　结语

“三线一单”生态环境分区管控体系的着力点在

于落地应用，对高水平共建西部陆海新通道等重大

战略实施具有提质增效的重要影响，对落实广西高

质量发展、服务和融入新发展格局、推动绿色发展具

有重大意义。对于应用完成质量好、成效突出的市、

县（区），广西正在积极通过试点探索配套政策和资

源，创新工作经验，推行园区项目环评告知承诺制，

全区调剂主要污染物区域削减来源，助推重大项目落

地；以区域环境质量目标为核心，加快建设项目环评

文件审批；探索园区内同一类型小微企业项目打捆开

展环评审批、统一提出污染防治要求、单个项目不再

重复开展环评，降低环评制度性成本。实施“三线一

单”生态环境分区管控，还需在实践中不断摸索前行、

总结经验，进一步加强顶层设计、不断优化细化管控

分区及准入要求，推动“三线一单”全面、有效落地。
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