
 

 1 

沿江区域生态修复与空间补偿新探索 

胡永红 齐晓宇 陈一江 

习近平总书记在推动长江经济带发展座谈会上强调要“共抓大保护、不搞大开发”，走“生态优先、绿色发展”

之路。围绕贯彻落实习近平总书记重要讲话精神，加快推动沿江土地管理与生态治理正向协同、同频共振机制创新，

2020 年江苏省自然资源厅开启了化工用地腾退置换改革试点项目，通过近两年时间的实施，为全省构建长江沿线省

内横向生态保护补偿机制积累了经验。 

实施化工用地腾退置换项目 

江苏作为长江经济带发展基础最好、综合竞争力最强的省份之一，为解决“重化围江”的问题，组织沿江各地积极开展了围

绕“长江大保护”战略的国土空间生态修复工程。然而，在开展沿江化工企业退出和岸线保护修复的过程中，发现各地在关停和

搬迁化工企业上存在难题。一方面，化工企业搬迁需要大量资金投入，且面临着关停后的税收损失。另一方面，各地建设用地空

间不足问题也普遍存在。 

为此，试点地区借鉴“城乡建设用地增减挂钩”的理念，探索构建国土空间生态修复与空间补偿机制。通过大力实施化工用

地腾退置换项目，在不突破原有城镇建设用地总规模的前提下，将原规划用途为建设用地、经生态修复验收合格后转变为生态功

能空间的土地，按规定异地调剂使用其对应的规划建设用地指标，实施异地“空间补偿”。这既保障了国土空间生态修复项目的

资金平衡，也解决了土地要素不足的困境，同时有效推动了沿江产业转型升级，创造了新的社会、经济和生态价值。 

从“生态消费者”转变为“生态创建者” 

试点地区在前期完成生态修复合格土地置换和市级验收的基础上，以国土空间用途管制为突破点，创新提出“空间补偿”

概念，探索出了积极腾退化工企业、大力实施生态修复、严格开展项目验收、科学置换规划流量指标等改革做法，从“生态消费

者”转变为“生态创建者”，将自然的工具价值让位于自然的真实价值。 

积极腾退低效化工企业，优化土地要素使用结构。按照“一企一表一图”原则，开展现状调查，明晰地块基础信息；按照

“应关尽关、有机联动”原则，制定企业关闭搬迁政策和实施细则，有序实施企业腾退；按照企业关闭搬迁政策和实施细则的具

体要求，构建腾退企业、拆除公司、属地政府、职能部门和第三方监管单位“五方联动”的保障机制，规范企业安全拆除。 

大力修复腾退地块的生态功能，保障沿江区域生态安全。按照“谁污染，谁治理；谁使用，谁负责”原则，由第三方单位开

展土壤和地下水污染调查，建立了“三步走”计划。一是对土壤和地下水指标有无污染进行筛选和管控，及时启动风险评估程

序，及时消除或管控土壤污染造成的环境风险。二是依据土壤污染状况调查，制定风险管控措施，实施风险管控、修复活动，管

控措施落实到位后开展风险管控和修复效果评估。三是按照“岸上人工修复、滩涂自然修复”原则，有效统筹人工修复和自然修

复，探索生态整治复绿路径。 

严格开展修复项目验收，确保污染地段生态修复成果。按照“县级自验—市级初验—省级终验”的路径进行验收。先由县级

政府对已完成生态修复的地块，分批组织相关单位进行联合自验，并出具自验意见。经由县级政府自验合格的，由市级组织专家

进行初验，并出具专家意见，验收内容主要包括外业踏勘和内业检查。最后，经市级初验合格的，由省级组织土地整治、生态环

境、林业、规划、地质等方面专家对试点项目进行验收，并出具验收意见。 
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科学置换规划流量指标，异地使用建设用地空间。首先，地块完成污染治理和生态整治复绿工程后，企业依法注销土地使用

权，完成土地权属调整。其次，按照“验收多少、释放多少”原则，由省级根据验收合格的生态修复面积，按照一定标准（试点

地区置换标准为 1∶1）下达专项规划流量指标，纳入国土空间规划。再次，科学布局规划流量指标，按照国土空间规划引导，

明确指标的使用范围，并详细制定供地计划和细化用途管制规则，引导建设用地开发利用向绿色、安全、环保、可持续方向发展。 

生态修复与空间补偿机制成效显著 

探索生态修复与空间补偿机制，顺应了转型发展所需。通过对试点地区已实施生态修复并验收合格的项目进行效益分析发

现，国土空间生态修复与空间补偿机制对于优化生产空间、生活空间和生态空间格局，提升区域环境生态服务价值，减少区域碳

排放等方面有显著成效。 

生态环境明显改善。一是试点地区的生态修复项目补充了一定的生态功能空间，增加了生态服务价值高的地类面积，提升了

区域生态系统功能和价值。二是生态修复项目实施后，区域地类变化增加了土地生态系统废物处理、水源涵养、土壤形成与保

护、气候调节以及生物多样性保护等生态服务功能和价值。 

碳汇能力显著增强。试点地区国土空间生态修复项目共修复土地 93.9577 公顷，修复的土地全部转变为林地、草地和水域及

水利设施用地，其中林地面积增加 54.0156 公顷，草地面积增加 34.9443 公顷，共种植乔木及灌木 23644 棵。不仅提升了区域

生态系统的碳吸收和贮存能力，还改善了沿江区域生态环境质量。 

“三生空间”效益凸显。一是重构了沿江区域的生产、生活、生态空间格局，盘活了土地增值再利用，恢复了区域生态系统，

多方位提升了企业、居民、环境等各个主体的发展质量。二是土壤、水文和植被的综合治理重建了区域自然景观，完善了区域生

态网络体系，提高了区域生态系统服务功能。三是通过对污染土地的生态修复，减少了民众生活的生态环境危险因素，改善了居

民生存环境质量，同时修复后的区域转化为绿色休闲空间，可以解决公共休闲空间供给不足的困境，丰富了居民精神文化生活。

四是创新了沿江区域的土地治理手段，推动了长江大保护战略的顺利实施，并发挥了沿江地区生态修复工程的示范作用。 

通过国土空间生态修复和空间补偿机制的实施，合理开发利用城镇村及工矿用地，适当增加和保护生态服务价值高的地类，

补充一定生态用地，应成为生态修复过程中的重要内容，即通过化工用地增值再利用打通长江大保护建设资金循环，填补化工腾

退、生态修复的经济损失，将有限的空间资源留给绿色高端项目，为城市高质量发展置换出更多建设空间。大力实施国土空间生

态修复与空间补偿机制，积极置换建设用地规划流量指标是绿色生态发展、产业蓬勃发展之机。通过建立和完善国土空间生态修

复与空间补偿制度，重建林地、草地、水域等生态系统，实现国土空间生态质量改善、建设用地利用效率提升和国土空间布局优

化，不仅有效降低了区域内的土地生态环境压力，提升了区域内生态用地资源存量，而且改善了项目区的生态环境质量，由此吸

引绿色产业、高端产业投资入驻，使沿江区域产业结构得到优化，增加了土地利用的经济价值。 


