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摘　要：习近平总书记视察宁夏时提出要把保障黄

河长治久安作为重中之重，实施河道和滩区综合治理工

程，统筹推进两岸堤防、河道控导、滩区治理，推进水

资源节约集约利用，统筹推进生态保护修复和环境治

理，要求宁夏建设黄河流域生态保护和高质量发展先行

区。宁夏段黄河主河道两岸范围一个复合性的国土空

间，防洪、生态、生活和生产用地矛盾较为突出，各类

管理范围交叉重叠、多头管理问题长期存在。本研究以

宁夏段黄河岸线为例，分析现有用途管制制度存在的问

题，从全要素、全领域的视角出发，以优化黄河岸线国

土空间开发保护格局为目的，探索建立宁夏段黄河岸线

分区管控制度，丰富空间管制的理论体系，为宁夏段黄

河岸线国土空间用途管制提供思路借鉴。

关键词：宁夏；黄河岸线；管控分区

【DOI】10.12254/j.issn.2096-6539.2022.13.055

一、引言

河流岸线是河流两侧一定范围内水陆相交的带状区

域，是河流自然生态空间的重要组成，岸线的有效保护

和合理利用对沿岸地区生态文明建设和经济社会发展具

有重要的作用和意义。党的十八大以来，以习近平同

志为核心的党中央高度重视大江大河生态保护和系统治

理，习近平总书记围绕长江和黄河先后主持召开推动长

江经济带发展座谈会、黄河流域生态保护和高质量发展

座谈会、深入推动黄河流域生态保护和高质量发展座谈

会等，作出了一系列重大科学决策和部署。2016年中共

中央办公厅、国务院办公厅印发《关于全面推行河长制

的意见》，要求“严格水域岸线等水生态空间管控，落

实规划岸线分区管理要求，强化岸线保护和节约集约利

用”。2018年自然资源部印发《长江经济带国土空间用

途管制和纠错机制试点工作方案》，部署8个省份18个

市县开展试点探索，从长江岸线国土空间用途管制现状

调查研究、国土空间用途管制负面准入清单研究和国土

空间用途管制纠错机制研究三方面展开工作，为全域全

类型国土空间用途管制制度的建立提供实践基础。除此

以外，林坚、樊杰[1-5]等学者们也从不同视角对长江、

黄河等河流岸线的国土空间用途管制开展了大量研究。

宁夏黄河地区一直是自治区核心经济带、国民生产

总值主要产出地。但与此同时，黄河岸线水资源、土地

等资源的不合理开发利用已经开始制约社会经济的可持

续发展，本研究以可持续发展理论[6]为基础，从人类可

持续发展和生态文明视角出发，探索宁夏段黄河岸线不

同管控要求的管控分区划定思路和方法，提出实施分区

管控的措施建议，以优化黄河岸线国土空间开发保护格

局，为宁夏段黄河岸线国土空间用途管制提供借鉴。

二、宁夏段黄河岸线概况

宁夏地处黄河上游，黄河自中卫市沙波头区进入宁

夏，由石嘴山市惠农区出境流入内蒙古自治区。黄河宁

夏段全长397公里，占黄河全长的十四分之一，主要包

括峡谷段、库区段和平原段三部分。宁夏黄河沿岸属大

陆性气候，日照充足，热量适中，但降水稀少且集中于

夏秋季，年均气温在8.5℃到10.6℃之间，年均降水在

76mm至255mm之间。地貌类型为黄河冲积平原，地势平

坦，沟渠纵横，海拔1100～1300m，地势自南向北渐趋

平缓。平原土层深厚，土壤肥沃，坡降适当。

宁夏唯黄河而存在，依黄河而发展，靠黄河而兴

盛，黄河是支撑宁夏国民经济和社会发展的生命线。

2020年宁夏沿黄城市带生产总值达到3197.05亿元，约

占全区生产总值的81.55％；第一产业总值达到213.69

亿元，约占全区的63.22％；第二产业总值达到1392.65

亿元，约占全区的86.56％；第三产业总值达到1590.70

亿元，约占全区的80.6％。2020年末，宁夏沿黄城市带

常住人口505.41万，占全自治区总人口的71.9％，城

镇人口达375.95万，占全区城镇人口的80.28％，城镇

化率达到74.39％。近十年来，宁夏沿黄城市带人口增

加42.87万人，年平均增长率达1.4%，远超全国增长水

平。宁夏沿黄地区以20%的土地，承载了全区71%的人

口，创造了82%的经济总量。

三、宁夏段黄河岸线管控存在的主要矛盾

（一）空间用途管控范围缺乏衔接

在空间规划、空间管控被逐渐重视之后，各空间管

控事权部门根据自身职能划定各类空间管控界线，导致

管控范围相互交叉重叠。现阶段宁夏段黄河岸线涉及

的管控界限主要以自然资源、水利和生态环境部门为

主。自然资源部门通过编制国土空间规划确定“三区三

线”，“三线”外的管控以土地利用类型为基础，如耕

地、林地等农用地或未利用转为建设用地的用途管控模

式；水务部门通过划定河湖岸线，编制河道岸线保护与

利用规划确定岸线保护区、保留区、控制利用区和开发

利用区，对岸线保护与开发利用提出用途管控要求；生

态环境部门通过制定生态保护红线、环境质量底线、资

源利用上线和生态环境准入清单“三线一单”，明确管
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控要求和项目准入清单。由于黄河岸线内是十分特殊的

复合性国土空间，各类空间交错重叠等问题导致包括自

然资源系统内部调查、林草、湿地等部门对地类认定、

用地边界均存在不同程度的差异，土地用途不清，同一

个空间被认定为多重属性，难以形成统一的用途管控范

围。

（二）职能部门管控标准缺乏统筹

宁夏段黄河岸线现有的空间管控职能部门涉及水利

部黄河水利委员会，自治区水利、自然资源、生态环境

等多个部门，开发利用涉及水利、交通、市政、生态环

境、农业农村、文化旅游等行业或部门，对岸线内的防

洪、供水等各类水利、生态建设、用途管控、开发利用

均以部门主导，缺乏统筹协调，存在多个部门审批岸线

利用项目。围绕用途管控和建设开发利用行为，各部门

基于自身职能和职责建立起有利于自身行业目标的管制

体系，但由于采用的数据基础、规划依据、规划目标、

数据统计口径、相关法律法规和标准不尽统一，导致相

关政策要求之间的协调性不足，黄河岸线的国土空间用

途管制措施不尽相同。

（三）治河与发展的矛盾长期存在

自古以来就有“天下黄河富宁夏”的说法，除引黄

灌区耕地外，黄河滩地内耕地质量相对较好，部分区域

被农业农村部门划入粮食主产区，自然资源部门划入永

久基本农田，部分河段滩区内建有养殖场、设施农业等

碍洪设施，由此带来的防洪、生态、生活和发展的用地

矛盾十分突出。由于宁夏段黄河岸线内缺乏统一、系统

的规划指导，岸线利用上下游、左右岸管控受制于行政

区划分割，岸线资源配置不够合理，对防洪、河势、供

水和生态安全等造成不利影响。

四、分区管控建议

在分析总结宁夏段黄河岸线概况、存在主要问题的

基础上，研究考虑通过统筹宁夏段黄河岸线经济社会发

展、生态环境保护、自然灾害防治、国土用途管制等方

面的要求，将自然资源、生态环境、水务和黄委会等行

政管理部门划定的禁止建设区、限制建设区、黄河河道

保护范围线、黄河河道管理范围线、临水边界线、外缘

边界线、生态保护红线等相关管控边界进行整合。划定

宁夏段黄河岸线一级、二级、三级管控分区，严格分区

管控要求，形成概念统一、分级明确的国土空间用途管

控边界，满足宁夏段黄河岸线保护和开发管理要求，规

范分区内建设行为，为自治区建设黄河流域生态保护和

高质量发展先行区提供支撑。

（一）分区划定思路

有效保护与合理利用。在保证宁夏段黄河河道行洪

安全、稳定河势和维护河流湖泊生态等的前提下，落实

水资源、水安全、水生态、水环境治理和保护要求，统

筹考虑河道沿岸自然特点、资源状况和经济社会发展对

岸线资源开发利用的需求，提出合理可行的分级管控措

施和开发利用要求，做好科学保护、注重治理、有效利

用。

统筹协调与系统兼顾。协调现有土地管理法、水

法、防洪法、河道管理条例等相关法律法规的管控要求

和自然资源、生态环境、水务等各行政管理部门的规划

管控要求，兼顾各行政区划、各乡镇和各行业间的需

求，协调好整体利益与局部利益之间的关系，结合不同

河段的岸线特点与开发利用保护要求，科学合理进行划

定，避免因地区间社会经济发展要求的差异，导致岸线

边界线划分不合理。

远近结合与动态维护。按照保护优先、节约集约利

用原则，充分考虑河流自然属性、岸线的生态功能和服

务功能，依据国土空间规划，统筹协调近远期防洪工程

建设、河流生态保护、河道整治、航道整治与港口建

设等规划，保障岸线的可持续利用。管控分区的划定结

果要与防洪分区、水功能区、三区三线等区划相协调，

根据经济社会发展要求和政策要求，定期对管控分区边

界，管控要求等进行评估修正，确保管控要求与国民经

济社会发展要求相一致。

（二）分区划定方法

保障河道行洪安全划定一级管控分区。按照保障宁

夏段黄河河道行洪安全、稳定河势和维护河流湖泊生态

等基本要求划定的必须进行严格管控的范围，管控分区

边界与水利部划定的宁夏段黄河河道临水边界线相互衔

接校核、保持一致。

保护河道生态安全划定二级管控分区。按照进一步

提高应对黄河凌汛水平，保障行洪畅通和河势稳定，保

障堤防和基础设施安全，加强河道滩地、堤防和河岸的

水土保持工作，防止水土流失、河道淤积等基本要求划

定的必须进行管控的区域，管控分区边界与水利部划定

的宁夏段黄河河道外缘边界线、黄河河道管理范围相互

衔接校核、保持一致。

加强两岸风貌协调划定三级管控分区。为加强宁夏

段黄河两岸自然资源保护，统筹推进两岸堤防、河道控

导、滩区治理，推进水资源节约集约利用，统筹实施生

态保护修复和环境治理，在二级管控分区外扩展100-

500米划定的缓冲区域，管控分区边界与宁夏水利部门

划定的宁夏段黄河河道保护范围保持一致。

（三）分区管控要求

符合建设黄河流域生态保护和高质量发展先行区要

求。管控要求的确定应严格按照相关法律法规的规定，

根据各类管控分区有针对性地进行管理，与《黄河流域
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生态保护和高质量发展规划纲要》《宁夏河湖管理保护

条例》《宁夏建设黄河流域生态保护和高质量发展先行

区促进条例》《关于全面深化河湖长制助推黄河流域生

态保护和高质量发展先行区建设的意见》相关要求协调

一致，正确处理生产性活动和生态环境的关系，着力减

少过度资源开发利用、过度旅游等人为活动对生态系统

的影响和破坏。严格管控城市（镇）集中建设区、村庄

集聚区河段的岸线，统筹河道水域、岸线和滩区生态建

设，保护河道岸线，确保水域面积不减。

衔接协同现阶段相关国土空间用途管制制度要求。

现阶段各部门基于自身职能及职责出发，建立起适合自

身行业目标的管制体系和管控要求，分区管控要求的确

定应立足于已有的管控基础，整合形成统一的管控体

系，实施统一的用途管制要求，提升空间治理以及自然

资源管理能力，确保空间用途管制的多维管控。

强化不同分区国土空间用途管控的实用性要求。宁

夏段黄河岸线地域广阔，各县（市、区）地形地貌、资

源禀赋、生态功能和生态环境敏感性、经济社会条件等

都存在很大的地方性差异，构建通用的管控分区难以真

正符合地方发展实际。在分区管控的要求的制定上要既

体现普适性，同时也要尊重自然资源的差异性，根据不

同区域的自身需求，结合管控分区划定结果，提出实用

性的空间管控要求。

体现不同分区不同管控重点的差异化要求。一级管

控边界线划定目的是用于控制河道行洪宽度，保证河道

行洪安全，管控重点是保障宁夏段黄河河道防洪安全和

河势稳定，可参照生态保护红线管控要求进行管理。

二级管控边界线划定旨在确保堤岸范围内宁夏段黄河流

域防洪安全，管控重点是加强河道滩地、堤防和河岸的

水土保持工作，防止水土流失、河道淤积等。三级管控

边界线是二级管控分区外预留的缓冲区域，管控重点确

保宁夏段黄河两岸自然景观和整体风貌的完整性和协调

性，同时统筹两岸实施生态保护修复和环境治理。管控

范围内各类活动应符合自治区国土空间规划确定的主体

功能定位和宁夏段各市县（区）国土空间规划管控要

求。

五、实施分区管控的措施建议

（一）强化分区管控的贯彻落实

加强组织领导，涉及宁夏段黄河岸线有关部门、机

构等要明确职责分工，严格落实分区管控要求各类生产

生活、开发建设等活动进行引导和管控，一级管控分区

内的耕地应退耕还湿地，二三级管控分区内不符合负面

清单的已建项目应有序引导退出，强化黄河岸线保护和

土地资源节约集约利用，严格监督检查，依法查处违法

行为。具体职责分工上，水务部门重点对一级管控范围

内项目进行审核论证，自然资源部门重点对二级和三级

管控范围内国土空间用途进行管控，农业农村、生态环

境、林业草原等部门开展相关活动涉及各类管控分区的

应会同相应部门做好协调工作。对违法违规和不符合管

控要求的建设项目制定清退和整改实施方案，依法依规

有序退出。

（二）强化动态调整维护

宁夏段黄河以平原型河道为主，河道游荡多变，主

河槽难以长期稳定，因河势变化经常引起主河槽范围变

化，管控分区的划定结果要根据宁夏段黄河河道河势变

化进行定期更新和维护，尤其是出现一级管控分区边

界线与现状主槽偏离较大的情况后，要抓紧制定调整方

案，对各级管控范围进行优化和补充，确保管控要求符

合实际和国家经济社会发展需要。

（三）强化动态跟踪评估

管控分区划定和管控要求确定不能一蹴而就，需要

结合地方实际，协调好整体利益与局部利益之间的关

系，结合不同河段的岸线特点与开发利用保护要求制定

差异化的管控要求。结合宁夏段各市县区国土空间规划

编制成果，进一步与“三区三线”划定成果进行校核一

致，三级管控范围内的生态控制区和乡村发展区范围要

和地方国土空间规划分区进行衔接，确保管控范围一

致。定期对管控要求进行动态跟踪，结合地方管控要求

的落实情况，分析存在的问题，存在不合理的要及时进

行动态调整优化，加强对宁夏段黄河岸线国土空间用途

管控的引导作用。
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