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摘要：针对全球变化影响下的国土空间和生态系统，生态文明建设和国土空间规划是中国在

新时代的积极响应，国土整治与生态修复的转型和提升成为必然要求。在介绍国土整治与生态

修复概念内涵的基础上，指出中国国土空间生态环境问题的复杂性和生态文明建设的新理念

要求决定了国土整治与生态修复的转型。从工作理念、理论基础、技术体系和制度建设等方面，

分析了当前国土整治与生态修复工作中存在的不足，主要包括整体综合理念滞后、理论基础体

系欠缺、技术支撑相对薄弱、体制机制不尽完善等方面。针对这些不足，提出了新时代国土整

治与生态修复转型的路径和策略，主要策略包括强化系统思维、提升理论体系、加强技术支撑、

完善机制建设等内容，以期为国土整治与生态修复推进美丽中国建设提供科学依据。
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工业文明以来，人类利用自然资源的能力极大提升，创造了前所未有的物质财富，

也产生了原始森林消失、湿地退化、生物多样性锐减、气候变化等全球性生态问题，引

起了各国政府、科研学者和民众的普遍关注[1-4]。生态恢复行动是人类社会面对全球变化

和生态退化的积极响应[5]。例如德国莱比锡森林河流系统，在以往高强度防洪和水资源管

理的干扰下，导致水体间的连通性严重弱化，原始树种消失，入侵植物增加，生物多样

性下降；而今通过消除人为干扰，利用自然洪水及生态系统的调节能力促进了恢复[6]。又

如白俄罗斯泥炭地，在人类大量提取泥炭资源后泥沼逐渐变干，生态系统退化导致生物

多样性锐减；而今通过生态工程技术方法调节水文、水质等水环境，促进泥炭湿地二次

沼泽化，进而恢复了水生生物和湿地生物多样性，并成为重要的碳汇[7]。

随着各种全球性问题的加剧，中国也面临着资源约束趋紧、环境污染严重、生态系

统退化的形势。在对传统文明形态特别是工业文明深刻反思的基础上，党中央、国务院

提出了生态文明建设，这是促进人类文明形态和发展理念、道路模式的重大进步[8,9]，也

是中国面对生态退化形势作出的重要响应。得益于21世纪以来开展的一系列重大生态建

设工程，中国的生态空间和生态系统恢复取得明显成效，森林等绿色植被覆盖率显著提

升，生态系统功能总体增强[10-12]。例如三北防护林建设工程、天然林保护工程、退耕还林

还草工程使得森林砍伐率下降，覆盖率上升；退耕还林还草工程、京津风沙源治理工程

使得草原获得再生和扩大；国家水土保持重点建设工程、长江上中游水土保持重点防治

工程、岩溶地区石漠化综合治理工程使得水土流失得到一定程度的遏制，水质和河流沉
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积有所改善；国家土地整治重大工程、高标准农田建设等耕地质量保护与提升工程使得

农业生产率提高等等。但是，中国生态系统局部恶化的趋势仍然存在、传统不合理的人

类活动对生态系统的干扰尚未完全消除，生态恢复的压力依然突出[13,14]；同时，中国生态

空间和生态系统还面临着新时代下经济新常态变化、乡村振兴诉求、新型城镇化转型等

新时代社会发展的重大挑战[15-18]。

为应对这些挑战，中国于2018年组建自然资源部，加强生态文明建设，推进和落实

国土空间规划，统筹新时代山水林田湖草生态保护修复[19-22]，使国土整治与生态修复成为

生态文明建设和国土空间规划的重要抓手。国土整治与生态修复致力于国土空间的优化

和生态功能的提升，从而促进对自然资源和环境的保护利用以及人地关系的协调，因此

就要求改变中国传统土地整治以及生态建设中围绕单一要素搞整治和修复的做法，应当

基于国土空间进行综合整治修复[23-25]。推进国土整治与生态修复的转型发展，对决胜全面

建设小康社会和促进人与自然和谐共生具有重要的理论和现实意义。

1 新时代国土整治与生态修复内涵

目前，中国新时代生态文明建设正处于保护修复生态环境的关键时期，进入提供更

多优质生态产品的攻坚期和解决突出生态环境问题的窗口期[26]。综合的国土空间越来越

被认识到其作为生态系统恢复和生态文明建设的物质基础、能量源泉和构成要素的重要

意义，它具有全局性、战略性和根本性的地位以及经济、社会和自然的多重属性和功

能，必须合理开发、利用、整治和保护[17,27,28]。国土空间规划是党中央、国务院在新时代

作出的重大部署，是国家可持续发展的空间指南，是各类保护修复和开发建设活动的基

本依据[29]。国土空间规划体系统筹主体功能区规划、土地利用总体规划、城乡规划等规

划，实现“多规合一”，对国土整治和生态修复有指导约束作用。国土整治与生态修复就

是在国土空间规划指导下开展的国土空间结构调整优化以及生态功能修复提升活动，以

促进生态系统安全稳定和区域全面协调可持续发展[30]。

新时代生态文明建设和国土空间规划体系下，国土整治与生态修复的转型，应当辩

证认识把握其中的相关关系：一是整治与修复的关系。国土整治主要针对格局失序、效

能低下和品质不高的空间进行调整和整治，生态修复主要针对结构不良、功能受损的生

态系统进行修复；两者互为依存，相互促进，目标是优化国土空间开发格局和增加优质

生态产品供给，满足人民群众对美好生态环境的新需求。二是局部与系统的关系。国土

空间是一个有机整体，按照生态系统的整体性、系统性及其内在规律思考问题，由传统

线性思维转变为生态非线性思维方法，改变过去的单一要素局部整治修复，转变为以多

要素为基础的整体保护修复[31,32]。三是工程与生态的关系。无论是国土整治还是生态修复

都是短期内改变生态系统结构和过程的人为干扰活动，或多或少带有工程措施，但这些

工程措施要以生态系统结构、功能和过程的系统性为导向[33]；同时在适当工程介入后，

以生态措施和自然恢复为主，推进整治修复由“西医治病”向“中医调理”的转变。四

是政府与市场的关系。生态要素具有资产和公共物品的双重属性，良好的生态环境具有

普遍的公共物品属性，是普惠的民生福祉[34]。推进国土整治与生态修复在政府主导的基

础上坚持市场引导和公众参与，政府更多地在整治修复的公平性、高效性和可持续性上
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发力；整治修复需要大量的资金投入，因而还需注重市场机制和社会资本的引入；对涉

及区域和流域重大整治修复工程的决策，加大当地民众参与共同决策力度。

2 国土整治与生态修复转型的必要性

2.1 局部生态环境问题依然突出

21世纪以来，中国的环境保护政策和生态建设工程的实施使得水源涵养、土壤保持、

防风固沙等自然生态系统功能总体提升，但局部生态空间退化的现象仍然存在[10]。一些

区域国土整治与生态修复中对国土空间的关联性和生态系统的整体性考虑不足，导致生

态建设工程中局部地区破坏生态的后果。例如Zhang等[35]指出祁连山黑河流域的生态工

程促进了其下游的植被恢复，却造成了黑河中游的地下水位下降等问题；孔令桥等[36]认

为长江流域水利工程建设使得流域湿地面积总体增加，调蓄功能增强，但导致了江湖的

连通性降低，自然生境趋于破碎化；还有一些研究表明东南地区山地森林恢复，带来了

人工化和单一化的问题，威胁生物多样性和生态系统水源涵养能力[37,38]。另外，中国农业

空间质量不高且后备资源不足[39]，影响粮食安全的同时，大规模开垦补充耕地的做法与

生态保护恢复也存在冲突。同时，农业污染形势依然严峻，全国土壤总的点位超标率高

达16.1%[40]，严重威胁国土空间安全。由此可见中国区域生态环境问题涉及多类国土空间

和生态系统，具有复杂性和交织性，进行综合系统的国土整治与生态修复迫在眉睫。

2.2 生态文明建设新理念要求

人类活动对国土空间的影响范围和强度日益增大，进入“人类世”时代，极大影响

着生态系统并消费生态系统服务，而对生态系统保护修复的欠账较多[41,42]。政府间生物多

样性和生态系统服务科学政策平台（IPBES） 2019年，发布的首个政府间报告指出：受

人类活动“严重改变”的陆地环境比例高达75%（海洋环境40%），全球物种灭绝的“平

均速度已经数十倍甚至数百倍于千万年前”[43]。为了保护地球和生态系统，人类需要进

行全面“转型变革”。目前，中国经济持续高速增长，已经成为世界第二大经济体，迈入

中高收入国家行列[44,45]。同时，中国的发展也出现了不平衡、不充分的问题[46]，生态差距

已成为中国与发达国家最大的差距[47,48]。随着人口红利的退潮和资源的过度消耗，传统经

济增长动能逐渐乏力，需要寻求新的增长动力，在释放生态红利基础上实现经济社会的

可持续发展[49,50]；随着人民生活水平的提高，人们对生态产品尤其是优质生态产品的需求

也在不断增强[51,52]，中国提供生态产品的能力受到挑战。基于保护生态环境的全球挑战和

中国现实的经济社会发展情况，习近平总书记提出了“绿水青山就是金山银山”的著名

论断。保护绿水青山，就是保护民生福祉；修复和提升生态功能，才能使绿水青山提供

更优质的生态产品、满足人民日益增长的美好生活需要[53]，这需要国土整治与生态修复

的深度参与。

“山水林田湖草是一个生命共同体”理念是新时代国土整治与生态修复的基本遵循，

生命共同体理念要求充分考虑国土空间的系统性、生态系统各组分的关联性，改变以往

只针对单一对象的局限，将自然和人类社会等多个生态系统耦合联系，涵盖了生物多样

性和生态学过程，从而规避以往国土整治、生态修复等工程中存在的相关部门各自为战

的机制[9,54]。进行“山水林田湖草”整体保护、系统修复、综合治理，真正将绿水青山转
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变为金山银山[55-57]，同样需要国土整治与生态修复的提升和支撑。

3 当前国土整治与生态修复存在不足

3.1 整体综合理念滞后

国土空间是国土各组分之间、生物及其生存环境之间相互联系、相互作用形成的系

统[58]，需要用整体观和系统观对国土整治与生态修复进行统筹。在目前实践中，相关工

作往往分散在多个部门开展，未充分考虑整治修复对象的整体性和系统性，有的以项目拼

凑[9,59]，导致生态修复碎片化现象突出，对维护关键区域生态产品供给能力、缓解生态环

境脆弱程度效果不明显，甚至造成边修复边破坏的后果[35]。同时，已有的整治修复工程实

施中，存在着重工程布局施工、轻生态系统恢复分析评价的倾向，未能科学合理地安排

“保护”和“自然恢复”“辅助恢复”或“修复重建”的措施，新时代生态文明建设理念

仍需加强。此外，中国古代流传下来的生态治理智慧也可以适当借鉴，例如中国南方古

梯田、都江堰水利工程，都蕴含着生态伦理观和生态发展观[60-62]。

3.2 理论基础体系欠缺

当前国土整治与生态修复概念体系仍不统一 [63]，相关概念如土地整理、土地（国

土）整治、土地（国土）综合整治、生态保护、生态修复、生态恢复、生态重建等，有

不同的理解和解释。国土整治与生态修复多是借鉴和利用传统的自然地理学、经济地理

学、景观生态学等相关理论内容，理论基础不完善并长期滞后于实践需求，尤其是先进

的生态系统恢复理论缺乏 [64]。近年来，基于自然的解决方案 （Natural-based Solution,

NBS）越来越被认为能有效地用于气候变化适应和减缓、生态系统恢复和生物多样性保

护、自然资源可持续利用等方面的理论和实践中[65-67]。2019年9月，联合国气候行动峰会

将基于自然的解决方案确定为六项遏制温室气体排放、提升抗灾能力与适应能力的全球

行动之一，指出要通过生物多样性养护以及充分利用供应链和技术等方式，在林业、农

业、渔业和粮食系统内外实现减少排放、提高碳汇能力，并提高抗灾能力。然而目前中

国基于NBS的国土整治与生态修复几乎未有涉及。

3.3 技术支撑相对薄弱

目前开展的国土整治与生态修复往往缺乏合理有效的监测评价，相关技术能力建设

缺乏。例如有研究表明，中国正在开展的山水林田湖草生态保护修复工程存在过度关注

施工进度和资金使用率等简单的整体工程指标的现象，忽略了体现工程本质目的的生态

系统及其恢复状况的评价[54]。在新时代国土空间规划的要求下，国土整治与生态修复中

亟需的国土空间开发适宜性评价和资源环境承载力评价体系尚不完善[68]；蕴含生命共同

体理念的生态安全格局、以自然恢复为主的生态修复技术体系、生态系统服务协同权衡

优化、生态产品价值实现机制、整治修复的规划政策动态仿真系统等建设也存在欠缺。

从技术上来说，造成这些问题的原因，一方面是没能充分应用 3S、物联网等技术装备，

缺少长期科学的地面监测，另一方面是没能基于监测数据研发出科学合理的技术标准。

3.4 体制机制不尽完善

从理论逻辑层面上看，国土整治与生态修复是对人与国土关系的调整，是对国土资

源及其利用进行重新组织和优化的过程。但是中国现有的条块化管理体制，包括中央和
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地方需求、各部门利益的不同、目标导向和技术规范的差异，以及公众参与程度的不平

衡、不充分等原因，国土整治与生态修复的生态系统综合管理体系存在滞后和缺位的现

象，尤其容易造成人为割裂生态要素之间有机联系的后果，不利于生态系统的整体保护

修复[24]。生态系统管理强调从单要素管理向多要素综合管控转变，从行政区域向自然流

域的转变，制定适应性的整治修复策略，将人类社会纳入生态系统的协调管理，恢复或

维持生态系统的整体性和可持续性[69]。

4 国土整治与生态修复转型的路径和策略

国土整治与生态修复转型需要贯穿“生命共同体”系统思维，关注国土空间全要素

和生态功能完整性，开展国土空间演变规律和原因分析，进行资源环境承载能力评价和

国土空间开发适宜性评价，兼顾问题导向和目标导向，并统筹协调可实施性。具体实施

中通过空间结构调整、资源高效利用、生态保护修复等措施，打造高质高效协同互补的

城镇空间、绿色安全特色明显的农业空间、结构完整功能完善的生态空间，同时辅之以

有效的制度体系建设，筑牢美丽国土根基，最终构建“全域覆盖、分类施策、综合整

治、系统修复”的国土整治与生态修复格局（图1）。具体策略包括如下内容。

4.1 强化系统思维，推进国土整治与

生态修复全域实施

加强“生命共同体”系统思维，

从生态系统整体性和完整性出发，推

进国土整治与生态修复。以问题为导

向，尊重自然，由工程治理思维逐步

转变为自然恢复为主、辅以必要的工

程措施，加强自然资源、生态环境、

农业农村和水利等部门间的联合，建

立联席制度，从局部治理向系统治理

转变。同时，强调全域综合治理思

维。随着深度开放步伐加快，区域间

交通设施、经济要素、人口联系快速

化，地区行政化和条块式的整治修复

已不适应时代发展，从政区分界向区

域协同转变，从流域分割向流域统筹

转变，构建行政区划间联防联治、流

域上中下游协同保障等制度，为提升

区域可持续发展提供有力支撑。

4.2 提升理论体系，激发国土整治与生态修复的新动能

为了与建设生态文明、推动绿色发展、保障国家粮食安全和生态安全的战略需要相

适应，新组建的自然资源部提出加快实施自然资源重大科技创新战略，着力构建地球系统

科学核心理论，引领深地探测、深海探测科学前沿，构建自然资源调查监测、国土空间

图1 国土整治与生态修复转型路径框架

Fig. 1 The framework for the transformation of land consolidation

and ecological restoration
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优化管控、生态系统保护修复体系。同时，加强科研单位和管理实践部门的联合，在传

统相关学科理论的基础上，汲取国内外整治修复领域最新理论和实践成果，强化提升国

土整治与生态修复的基础理论体系，尤其是提升景观与恢复生态学理论、集成基于自然

的解决方案体系，为新时代国土整治与生态修复的转型和实践注入新的活力。

4.3 加强技术支撑，提高国土整治与生态修复的有效性

在技术上，围绕国土整治与生态修复工作规划、实施、评价的诸多环节，首先需引入

中高分辨率的卫星遥感和无人机等现代通信和物联网技术，配合以地面外业长期跟踪监

测，构建国土整治与生态修复综合监测平台，提升整治修复全过程的监测能力；同时加

强国土整治与生态修复的评价技术研发，尤其是资源环境承载力评价和国土空间开发适

宜性评价方法，以及生态系统服务协同权衡等效应评价方法，构建合理有效的评价指标和

评价体系；另外还应积极参与 IPBES、世界自然保护联盟和国际恢复生态学会等相关领

域的国外科学组织交流，吸收相关领域的先进技术，提升国土整治与生态修复的科学性

和先进性。

4.4 完善机制建设，筑牢国土整治与生态修复保障基础

一是构建国土整治与生态修复的长效制度。根据新时代生态文明建设的要求，与国

土空间规划相衔接，在全域推进整治修复的背景下，建立统一领导的协调机构和统筹推

进的工作机制，逐渐构建统一的整治修复规划与实施制度，建立和完善体现新时代生态

文明建设要求的目标体系与考核奖惩机制，强化统一监管能力。二是加快建立多元投入

机制和完善生态补偿机制。协调财政、金融、社会保障资金来源，稳定专项资金渠道，

鼓励引导多方参与，探索社会资本和金融资本设立整治修复基金和绿色债券。建立完善

流域上下游、跨流域和政区间的生态补偿机制。三是加大国土整治与生态修复公众参与

力度。国土整治与生态修复在政府主导“自上而下”实施的基础上，“自下而上”的公众

参与是一个重要的补充修正。
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Abstract: As the national land space and ecosystems are affected by global change nowadays,

ecological civilization construction and land spatial planning must be the positive responses of

China in the new era. Great achievements have been made in the restorations of ecological

space and ecosystems through projects for land consolidation and ecological restoration.

However, the degradation of some regional ecosystems still exists, and the interference of unreasonable

traditional human activities has not been completely eliminated in China. Meanwhile, China

faces a large number of challenges in the economic and social developments of the new era.

The transformation and improvement of land consolidation and ecological restoration therefore

become the inevitable requirement. Through introducing the concepts, connotations of land

consolidation, ecological restoration and relationships between them in the new era, this paper

suggested that the transformation should be determined by the variations and complexities of

regional ecological and environmental issues, the new requirements of ecological civilization

construction and land spatial planning. We also indicated the four shortcomings of land

consolidation and ecological restoration at present, including working perception, theoretical

basis, technological system, and institutional construction. Specifically in recent practices, the

integrated and comprehensive concepts are lagging behind, the key theoretical systems are

deficient, the technological supports are instable, and the related institutions are insufficient.

Therefore, we proposed the strategies for the corresponding transformation, which mainly

included: (1) intensifying the systematic thinking and concept to promote the implementation

of land consolidation and ecological restoration on a regional basis; (2) upgrading the

theoretical system to stimulate the new motivation for land consolidation and ecological

restoration; (3) enhancing the technical support to improve the effectiveness of land

consolidation and ecological restoration works; (4) improving the institution construction to

reinforce the support foundation for land consolidation and ecological restoration

implementations.

Keywords: ecological civilization construction; national land spatial planning; land consolidation;

ecological restoration; transformation strategies
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