强化生态修复  构建美丽国土
——关于无锡市国土空间生态修复工作的调研报告
（杨武亮）
党的十八大以来，在以习近平同志为核心的党中央的坚强领导下，党中央、国务院相继提出要“实施重大生态修复工程”、“建立陆海统筹的生态系统保护修复和污染防治区域联动机制”，自然资源规划管理工作坚持创新、协调、绿色、开放、共享的新发展理念，大力推进生态文明建设，生态文明建设和生态环境保护从认识到实践发生了历史性、全局性变化。《中共中央关于深化党和国家机构改革的决定》赋予自然资源部“统一行使全民所有自然资源资产所有者职责，统一行使所有国土空间用途管制和生态保护修复职责”，统筹做好国土空间生态保护修复工作，是党中央赋予的重大使命，是自然资源规划管理部门承担的全新职责；同时在工作中，我们发现生态保护和修复与我们的工作密切相关，有必要认真研究这一全新的工作。
2017年，江苏省人民政府出台江苏省湿地保护修复制度实施方案的通知，要求“建立湿地保护修复制度，全面保护湿地，强化湿地利用监管，推进退化湿地修复，维护湿地生态系统健康，为实现‘两聚一高’奋斗目标、建设‘强富美高’新江苏提供重要保障”。2019年，自然资源部相继出台《自然资源部办公厅关于开展长江经济带废弃露天矿山生态修复工作的通知》、《自然资源部办公厅关于推进渤海生态修复工作的通知》，重要生态保护区域的生态修复工作正逐步推开。2019年5月，《中共中央国务院关于建立国土空间规划体系并监督实施的若干意见》中明确提出了对国土空间规划的编制要求：“坚持山水林田湖草生命共同体理念，加强生态环境分区管治，量水而行，保护生态屏障，构建生态廊道和生态网络，推进生态系统保护和修复”。国土空间生态修复已成为当前自然资源领域落实“人与自然是生命共同体”和“绿水青山就是金山银山”理念的重要内容。
无锡市位于江苏省南部，地处长江三角洲平原，北倚长江、南滨太湖，京杭大运河从境内穿过，境内河网密布，全市水面面积达1342平方千米，占市域总面积的29%。大量的水域、湿地等生态景观在城市生态功能维护、生态质量建设等方面为无锡市提供了较强的生态保障。近年来，随着城市发展边界扩张、经济生活水平提高等，人类生产不可避免对生态系统部分功能增加较大负荷，土地类型从自然景观向人文景观的转变幅度较大，部分生态系统的生态输出功能逐步弱化。现结合我市特别是沿太湖部分地区生态功能退化、国土空间配置失衡的实际情况，开展国土空间生态修复相关调研工作，为我市生态环境质量提升、国土空间优化布局等提供政策支持。
一、基本情况
根据2018年度土地变更调查数据，全市农用地面积214917.36公顷，占市域面积的46.44%；建设用地面积151826.24公顷，占比32.81%；未利用地面积96002.19公顷，占比20.75%。考虑到生态修复工作对象的针对性，现以无锡市域范围内生态红线作为此次调研分析的工作范围来统计。根据《省政府关于印发〈江苏省国家级生态保护红线规划〉的通知》（苏政发﹝2018﹞74号），无锡市国家级生态保护红线共有7类，分别为自然保护区、森林公园的生态保育区和核心景观区、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、饮用水水源地保护区、水产种质资源保护区的核心区、重要湖泊湿地的核心生态保护区域。从数量及空间上来看，全市共划定27个国家级生态红线保护区，其中市区11个、江阴6个、宜兴10个；全市国家级生态保护红线总面积73356.30公顷，扣除不同生态红线重叠部分后面积为68866.96公顷，占市域国土面积的14.88%。根据2013年批准的省级生态红线成果，全市共划定33个省级生态红线保护区，其中，市区16个、江阴9个、宜兴8个。
选取生态保护形势较为突出、生态保护红线冲突较为严重的滨湖区作为分析对象，滨湖区共分布着1个湿地保育区和恢复重建区、2个饮用水水源地保护区以及1个重要湖泊湿地的核心保护区域等四个国家级生态红线保护区；滨湖区还划定太湖（无锡市区）重要湿地、太湖（无锡市区岸线）重要保护区、蠡湖风景名胜区、西太湖重要湿地、贡湖沙渚饮用水水源保护区、长广溪湿地公园、马山水源涵养区、鼋头渚风景名胜区等8个省级生态红线保护区，另外还涉及钱桥低山生态公益林保护区等跨区生态红线保护区。可以看出，滨湖区各类生态红线保护区划定数量较多且范围较大，其中，仅太湖（无锡市区）重要湿地的生态保护红线面积就达到了34751.19公顷，约占全市国家级生态保护红线总面积的50%。

调研分析发现滨湖区的生态保护红线保护区存在以下4类情况。一是与永久基本农田严重冲突：滨湖区划定永久基本农田面积为787.34公顷，其中落在国家级生态红线范围内的永久基本农田面积达175.36公顷，占永久基本农田面积的22.27%；落在省级生态红线范围内的永久基本农田面积达626.34公顷，占永久基本农田面积的79.55%（国家级生态红线与省级生态红线存在一定重叠）；二是与城镇开发边界冲突：规划已纳入在编的无锡市国土空间总体规划的重大基础设施和重点项目，如锡宜城际线、宜马快速通道（S341）、苏锡常南部高速等，部分线型落在生态保护红线范围内，如不进行调整，将严重影响项目后续用地审批、供应等环节。三是与景区建设用地冲突。位于滨湖区的鼋头渚景区、蠡湖景区等部分景区建设用地也在生态保护红线范围内。四是不同层级生态红线内部存在冲突。现行的省级生态红线于2013年通过审批并使用，同目前的国家级生态红线在局部也存在诸多不一致的地方。

二、存在问题
界定生态红线保护区作为我市生态修复重点工作区域，从滨湖区的调研情况来看，我市的国土空间生态修复工作面临以下情况：

一是生态用地面积
减少、生态服务功能退化。根据土地利用年度变更数据显示，2009年全市生态用地面积为192190.29公顷，2018年为183000.43公顷，净减少9189.86公顷，减少4.78%；同期各类建设用地增加15872.35公顷，增加了11.70%。可以看出，发挥生态功能的各类生态用地面积较少，同时生态服务功能较差的建设用地增加造成了我市各类生态系统的生态服务价值降低。（在现实生活中，我市一些地区的生态小环境还非常依赖天气变化，如十八湾地区）
二是“三线”空间布局冲突、国土空间配置失衡。由于原“三线”划定工作规则和部门差异，现有“三线”内容冲突、空间重叠、配置失衡等问题较多，严重影响区域协调发展。目前，全市27个国家级生态红线与城市发展、合法矿业权、基础设施、人工商品林、一般耕地、永久基本农田及镇村发展等7个方面存在冲突情况，冲突图斑达2180个，冲突面积达1394.42公顷。根据目前国家级生态红线管控要求，国家级生态红线范围内严格禁止开发性、生产性建设活动，因此，以上冲突图斑就面临着后续进一步利用问题。
三是生态修复尚未全面开展，工作机制尚未建立。根据机构改革要求，自然资源规划管理部门根据党中央、国务院重大战略部署和安排，适时成立了专门的生态修复机构或部门，但截止目前，我市生态修复工作尚未全面推开，全市上下统筹的生态修复工作机制尚未建立完善，这也客观影响我市生态修复工作的持续有效开展。当然，这不否定我市已经在生态修复中做了许多工作，有些还是非常有效的，比如：太湖水治理、部分地区的矿山环境修复、地下水管控等。
三、对策建议
要在深入学习领会习近平新时代中国特色社会主义思想中的生态文明及建设思想，尤其是“六项原则”的基础上，提高站位，提高认识。我们认识到：良好的生态环境是最普惠的民生福祉。发展经济是为了实现人民群众的幸福生活，保护生态也是为了实现人民群众的美好生活，这二者作为党和政府治国理政的民生宗旨是一个统一的整体，在政策实践中也理应是并重兼顾的，而在生态环境质量已整体上呈现为一种公共供给短板的情况下，改善生态环境自然就成为改善民生的重要突破口。另外，山水林田湖草是生命共同体。包括山水林田湖草等构成元素在内的大自然是一个相互依存、紧密联系的有机整体，而不同地域或层面上的生态环境(子/亚)系统也是如此。这也就是人们经常说的，自然生态不承认任何行政边界。生态文明建设必须做到统筹兼顾、整体施策、多措并举，全方位、全地域、全过程开展。
我们要深入分析以往生态修复工作中的问题，完善现有的政策和机制，加强政策调研，学习先进城市的经验，根据无锡的发展实际采取新的举措推动生态修复工作。
一是加强基础调查，掌握生态家底。基于遥感影像和实地调查，分析调查全市资源环境禀赋和国土空间现状、规划布局情况，开展国土空间综合生态评价，提取生态功能冲突地块或失衡区域，识别无锡市生态功能重要空间、生态系统敏感脆弱空间、受损破坏空间等范围、面积与分布，准确掌握全市生态家底。
二是强化规划引领，统筹工作全局。科学编制无锡市国土空间生态修复规划，以完善空间治理和优化空间布局为主要内容，形成统一规范、相互衔接、分级管理的国土空间生态修复规划体系。通过规划明确全市生态修复工作的指导思想、基本原则、主要目标、具体指标和总体战略，统筹设计国土空间生态修复活动的实施范围、预期目标、工程内容、技术要求、投资计划等。以规划统筹全市生态修复工作的有序开展有效，保障和提升国土空间生态修复活动的生态效益、社会效益、经济效益，着力推进山水林田湖草生命共同体的全方位系统综合治理，务求取得修复成效。
三是“三线”统筹划定，助力区域发展。在编制国土空间规划的大背景下，将生态修复规划纳入国土空间规划体系，科学配置生态用地空间，优化生态红线划定边界，统筹城镇开发边界、永久基本农田红线和生态保护红线之间的空间关系，不突破、不重叠，地尽其用、地尽其责，在发挥生态用地的生态服务功能基础上，助力区域整体高质量发展。
           （生态修复工作调研组，杨武亮等，2019年10月23日）

� 此次统计生态用地按土地现状分类中的园地、林地、草地、河流水面、湖泊水面、水库水面、坑塘、内陆滩涂、田坎、苇地、荒草地、裸地进行统计。
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