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摘 要：土壤污染风险管控和修复是实现建设用地安全利用，保障“住得安心”的关键，其工作成效受到技

术发展与环境管理的双重影响，其中联动监管的系统性和衔接性至关重要。国家及各地针对建设用地土壤

环境联动监管进行了诸多尝试，通过地方立法、规范性文件、技术标准等多种形式，在部门职责划分、过

程监管、准入管理等方面不断细化和规范，有效管控了污染地块环境风险，但联动监管的全面性和衔接性

尚有待进一步提升。本文在分析建设用地自然属性、社会经济属性及土壤治理修复特殊性等特点的基础上，

系统梳理了目前建设用地土壤污染风险管控和修复的工作现状、典型问题和优化建议。总体上，各级地方

在国家制度体系框架下，重点从细化监管范围、制定实施细则、强化监督落实等方面落实国家相关要求，

剖析了联动监管范围不明、规划考量力度不足、土地流转嵌入不深、地块信息集成不够等问题，并从明晰

监管范围、融合土地规划与土壤修复、细化土地流转工作要求、国土空间“一张图”、多手段强化监督管

理等角度提出了部门联动的制度优化建议。未来可从精准化监管、绿色低碳修复转型和提升土壤污染数智

化水平等方面深入研究，有效提升联动监管综合成效。研究可为建设用地土壤风险管控和修复的联动监管

制度完善以及有效保障建设用地安全利用提供参考。 
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Abstract: Soil pollution risk control and remediation is the key to the safe use of constructed land. The 

effectiveness of this work is influenced by both technological development and environmental management, and 

the systematic and coherent linkage of supervision is crucial. National and local governments have made diverse 
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attempts at the collaborative supervision of soil environments within constructed land. Utilizing local legislation, 

regulatory documents, and technical standards, these strategies have progressively honed and standardized the 

allocation of departmental responsibilities, process supervision, and access management, leading to effectively 

controlling the environmental risks of contaminated sites. Despite these advancements, there is a clear need for 

further bolstering the all-encompassing and interconnected nature of coordinated supervision. This thesis, based on 

the analysis of the natural attributes, socio-economic attributes, and soil remediation particularities of constructed 

land, systematically reviews the current status and typical issues of constructed land soil pollution risk control and 

remediation, and provides suggestions on optimization of collaborative supervision. Overall, within the framework 

of the national institutional system, local governments were focused on refining the scope of supervision, 

formulating implementation details, and strengthening supervision and implementation to meet national 

requirements, without imposing additional demands. In addition, the text analyzes issues such as unclear scope of 

joint supervision, insufficient planning considerations, shallow integration of land transfer, and inadequate 

integration of land plot information. It advances a suite of recommendations for enhancing the coordinated 

supervision framework, including clarifying supervisory scopes, alignment of land planning with soil remediation 

endeavors, specification of land transfer procedures, embracing a unified national land spatial "one map" strategy, 

and strengthening of oversight through a multiplicity of approaches. Future investigative trajectories may delve 

into the realms of precision regulation, pivot to green and low-carbon remediation methodologies, and digital 

transformation of soil pollution oversight, all aimed at significantly elevating the collective impact of coordinated 

supervision. This study offers valuable insights for enhancing the integrated regulatory framework for soil risk 

control and remediation on constructed land, thereby ensuring the safe and effective use of such land. 

Key words: Constructed land; Risk control and remediation for soil pollution; Land planning; Land transfer; 

Collaborative supervision 

 

建设用地土壤污染风险管控和修复是支撑美丽中国建设，实现“住得安心”的重要组成部分，

其工作成效不仅受土壤调查、风险评估、治理修复等技术层面影响，也与政策制定、监督落实、

执法检查等管理要求息息相关。建设用地土壤污染风险管控和修复活动与企业生产运营、企业关

停与拆除，以及地块规划用途、使用权变更、建设工程设计、工程施工等行政管理流程交叉进行，

涉及生态环境、自然资源、住房城乡建设、工业和信息化等多个部门职责[1]。因此，建设用地土

壤污染风险管控和修复的联动监管就显得尤为重要，联动监管的系统性、衔接性和有效性直接影

响建设用地环境风险的控制成效，影响建设用地安全利用目标能否有效保障[2]。 

“十三五”以来，国家及地方针对土壤环境联动监管进行了诸多尝试，通过地方立法、规范

性文件、技术标准等多种形式，在职责划分、过程监督、准入管理等方面不断细化和规范，大大

降低了污染地块再利用环境风险。《土壤污染防治法》界定了土壤污染风险管控和修复的内涵，

明确了生态环境主管部门统一监督管理，自然资源、住房城乡建设等主管部门按职责实施监督管

理的联动监管总基调。《污染地块土壤环境管理办法（试行）》明确提出建立和完善污染地块信

息沟通机制，对污染地块的开发利用实行联动监管，涵盖部、省、市、县四级的生态环境、规划、

自然资源、工业和信息化等主管部门。在建设用地土壤环境管理的国家框架下，北京、上海、江

苏、浙江、广东等地在工作实践中不断探索和完善，总体形成了涵盖土地规划、信息共享及名录

建立、报告评审与备案、管控和修复工程实施、地块流转、建设与开发利用、后期管理等全过程

联动工作机制，为建设用地安全利用提供了有效保障[3-4]。随着工作不断深化，土地规划用途与

土壤环境质量、土地流转与名录管理、风险管控限制与后续开发等矛盾逐步凸显，建设用地土壤

污染风险管控和修复联动监管的全面性和衔接性有待进一步提升[5]。本文在分析建设用地土壤污

染风险管控和修复自然属性、社会属性和土壤治理修复特点的基础上，系统梳理了我国建设用地

土壤污染风险管控和修复联动监管现状和典型问题，并从明晰监管范围、融合土地规划与土壤修

复、细化流转要求、推动“一张图”管理、多手段强化监督等角度提出了联动监管优化建议，为

建设用地土壤环境管理制度完善，有效保障建设用地安全利用提供参考。 

1 建设用地土壤污染风险管控和修复特点 

建设用地，指建造建筑物、构筑物的土地，属土地资源利用的一种，具有典型的自然属性和

社会属性[6]。土壤污染风险管控和修复包括土壤污染状况调查和风险评估、风险管控、修复、效

果评估、后期管理等活动。因此，建设用地土壤污染风险管控和修复活动既受到建设用地自然属

性制约，又受到社会经济属性影响，且具有土壤污染与控制理论的特殊性。 

1.1 建设用地的自然属性特点 

建设用地自然属性主要表现为区域性、多样性、非生物利用性等[7]。区域性，指建设用地具
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有明确的空间定位，进而每个地块具有各自相对的地理优劣势、地貌特征、经济社会特征等。多

样性体现在土地功能上，同一地块可根据需求确定为住宅、工业、商业等用途，且不同用途间可

以转化，但这种改变受地块的自然和社会条件制约。非生物利用性，指建设用地利用土地的非生

物附着物发挥地基和场所的作用，主要考虑其非生态要素。此外，土地的有限性、不可替代性等

属性也适用于建设用地。因此，建设用地本身的自然属性特征影响其利用结构、建设特点及经济

特性，需综合考虑、科学利用。 

1.2 社会资产的经济属性特点 

建设用地是人类社会的重要资产，甚至已成为稀缺资源，体现出显著的经济性[7-8]。建设用

地通过自身价值或其转化的经济效益被社会认可，如通过增加建筑容量、完善基础设施等方式转

化为经济效益，进而体现其经济性能。同时，建设用地的经济性通过土地所有权或使用权体现，

同时该权利需通过土地登记来确认产权，并依法保护产权人的利益。此外，建设用地还具有空间

性和实体性，通过单层、多层、高层、向下发展等工程实体，提高建设用地的高效、集约利用[9]。

因此，建设用地具有的资源与资产双重效应，奠定了其使用过程趋于经济利益的最大化。 

1.3 土壤污染风险管控和修复的特殊性 

建设用地土壤污染风险管控和修复具有其特殊性和限制性，具体表现为复杂性、难治理性和

间接有害性[10-11]。复杂性是指基于土壤污染的隐蔽性、滞后性、累积性、非均质性等特点，导致

土壤污染的源、径、汇关系复杂，土壤污染及其风险难以精准刻画。难治理性是指土壤污染风险

管控和修复成本高、周期长，土壤污染一旦发生，通常难以彻底恢复。间接有害性是指土壤通过

口、呼吸、接触等途径间接对人体造成危害。此外，建设用地土壤污染风险管控和修复不仅与土

壤污染、污染物迁移转化等客观特性密切相关，还与暴露途径、敏感受体等基于地块用途的指标

关联。因此，建设用地土壤污染管控和修复策略需多维度、多角度系统研判，体现自然、社会、

经济等多重属性的综合效益[12]。 

2 建设用地土壤污染风险管控和修复联动监管工作现状 

2.1 联动监管工作对象 

需纳入联动监管的工作对象。根据《土壤污染防治法》需纳入联动监管的地块包括三类（表

1）：①对土壤污染状况普查、详查和监测、现场检查表明有土壤污染风险的建设用地地块；②

用途变更为住宅、公共管理与公共服务用地（以下简称为“一住两公”）的地块；③本地区重点

行业企业（含土壤污染重点监管单位）生产经营用地，其用途变更或者土地使用权收回、转让的

地块。实际工作中，地块是否依法进入联动监管视野多以该地块是否变更用途或土地使用权为前

提，如果用途或使用权均不变更，则其联动监管程序一般不启动。其中，第②类是土壤污染防治

重点建设用地安全利用的考核对象，第③类各地结合本地实际情况对重点行业、重点单位的界定

有所不同。 

联动监管地块清单建立程序。第①类主要由属地生态环境部门通过重点行业企业用地调查等

专项调查、执法检查、接到举报等表明存在污染风险的地块，并结合地块开发情况实施分类管理；

第②类主要由属地自然资源部门提供有关的地块名录和相关信息，纳入联动监管名录后实施全过

程监管；第③类需多部门联合确定是否纳入名录，其中生态环境部门明确土壤污染重点监管单位、

重点行业企业用地清单，自然资源部门提供对应的用途或使用权变更信息，市场监管部门提供企

业注销等相关信息，工业和信息化协助企业拆除相关工作，通过上述联动将符合要求的地块纳入

联动监管名录。 

2.2 基于土地规划用途的联动监管 

一方面，土地用途规划需充分考虑土壤环境质量状况。国务院《土壤污染防治行动计划》要

求，自然资源、城乡规划等部门在编制土地利用总体规划、城市总体规划、控制性详细规划时，

应充分考虑污染地块环境风险，合理确定土地用途。2023 年 12 月，生态环境部印发《关于促进

土壤污染风险管控和绿色低碳修复的指导意见》，提出要充分考虑土壤污染情况和风险水平，合

理规划土地用途，鼓励农药、化工等重污染地块优先规划用于拓展生态空间，并进一步强调土地

利用必须达到土壤环境质量要求。《土地管理法》《土壤污染防治行动计划》《污染地块土壤环
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境管理办法（试行）》均要求，将土壤环境管理要求纳入供地管理，土地只有符合相应规划土壤

质量要求才能进入用地程序。 

实际落实中，各地结合本地工作实际，尽可能在土地规划阶段考虑土壤环境质量状况。北京

市以地方立法形式，明确要求编制规划前，应当对历史上曾用于工业生产的地块进行筛查，对存

在较高污染风险且未开展土壤环境质量状况调查的地块，不宜规划为住宅用地、商业服务用地以

及公共管理与公共服务用地等。上海市要求曾用于化工石化、医药制造、橡胶塑料制品、纺织印

染、金属表面处理等 15 种生产活动的地块，优先规划为绿地、林地、道路交通设施等非敏感用

地。浙江省进一步细化了优先拓展为生态空间的企业生产活动情形，包括有机化学原料、化学药

品原料药、化学农药、生物化学农药、微生物农药等生产企业原址，以及挥发性强或者嗅阈值低

且难修复的地块；对风险评估结论为“不宜修复”的地块，不得规划为敏感用地。 

2.3 风险管控和修复过程联动监管 

《土壤污染防治法》提出国家实行建设用地土壤污染风险管控和修复名录制度，该制度涉及

建设用地环境管理全过程，包括土壤污染调查名录、风险评估名录、风险管控和修复名录、后期

管理名录等，其中风险管控和修复名录由省级生态环境、自然资源部门联合发布。纳入联动监管

的地块，需按要求完成各环节土壤污染防治活动，直至移出相应名录，这个阶段涉及的联动监管

主要包括报告评审或备案、风险管控和修复工程等。 

（1）相关报告评审或备案联动。根据《土壤污染防治法》，地块土壤污染状况调查报告、

风险评估报告、效果评估报告需由生态环境、自然资源两部门联合评审，其中地块修复方案需经

生态环境部门备案后实施。涉及土壤污染重点监管单位的，其土壤污染状况调查报告需由自然资

源部门纳入该地块不动产登记资料和生态环境部门的备案，拆除活动中的土壤污染防治工作方案

需经生态环境、工业和信息化部门联合备案。除此之外，部分省市补充和细化了相关联动要求，

如要求生态环境与自然资源部门联合开展土壤污染风险管控和修复从业单位报告评审情况公开、

土壤污染防治专家库建设等。 

（2）风险管控和修复过程联动。主要是针对风险管控和修复工程实施的联动。以深基坑为

例，根据《危险性较大的分部分项工程安全管理规定》《建筑基坑工程监测技术标准》等要求，

对于开挖深度较大的土壤污染风险管控和修复工程（一般指开挖深度大于等于 5 m），需开展基

坑（槽）的支护、降水工程等以保障施工过程的安全，在施工前需组织编制安全专项施工方案，

经备案后实施。因此，针对涉及深基坑的土壤污染风险管控和修复工程，浙江、上海、北京均明

确，生态环境、住房城乡建设部门需加强相关工程信息的共享，前者负责土壤污染治理的监管，

后者负责施工安全的监督检查和技术指导。 

2.4 移出名录后的联动监管 

对于已移出相应名录的地块，可按程序进入用地程序，如果地块未彻底清除污染物、地块内

建有风险管控设施，或者涉及成片污染地块开发的，需结合实际联动开展后续管控工作。 

（1）土地流转过程联动。《土壤污染防治法》要求列入建设用地土壤污染风险管控和修复

名录的地块，不得作为“一住两公”用地，未达到相应的风险管控或修复目标的地块，禁止开工

建设任何与风险管控、修复无关的项目。《污染地块土壤环境管理办法（试行）》明确了各部门

联动的信息沟通机制，要求只有达到环境质量要求的地块才能进入用地程序。2023 年，《“十

四五”重点建设用地安全利用指标核算方法》中将建设用地安全利用考核的节点由之前的“建设

工程规划许可证”提前至“土地供应”阶段。北京、上海、江苏、浙江、广东等地均对地块进入

用地程序进行细化，要求自然资源部门在土地供应、划拨审批前核实是否完成风险管控和修复工

作，不符合相应规划土壤环境质量要求的，不得供地。 

（2）地块开发建设联动。除《土壤污染防治法》提到的“净土开发”要求外，《污染地块

土壤环境管理办法（试行）》对地块的开发建设提出了更明确的前置要求，即未达到相应管控或

修复目标，生态环境部门不批准建设项目环境影响评价报告书（表）。广东、上海还同时要求不

得核发该地块建设工程规划许可证，但随着 2023 年重点建设用地安全利用率核算节点调整为“土

地供应”，该要求或将弱化。此外，针对涉风险管控工程措施的地块，广东提出相关部门在建设

工程规划设计、地块后续施工建设过程中，均需充分考虑风险管控工程，避免破坏工程阻隔措施。

上海市将土壤环境管理的有关要求作为相关项目施工许可的前置条件，严格实施“净土开发”。 

（3）地块开发时序联动。广东、江苏、上海均对地块开发时序进行了规定，总体上要求自

然资源部门要充分结合地块土壤环境质量状况，科学、合理安排土地供应、规划许可证等的发放

顺序。针对成片污染地块开发建设的，“一住两公”等敏感用地应当后开发；针对地块已建设且

其周边存在污染地块的，应在污染地块风险管控和修复完成后再投入使用。该要求是继合理规划
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土地用途、科学选址要求之外，进一步强化污染地块环境监管、保障安全利用的又一有效举措。 

（4）地块后期管理联动。目前，国家层面针对后期管理仅限于原则性、方向性要求，管理

上、技术上均无具体细化的要求[13-15]。江苏、浙江、北京均将后期管理要求纳入本地土壤污染防

治立法，提出了编制后期管理计划（方案）、实施情况上报等要求，其中北京市要求后期管理实

施情况需报生态环境、规划和自然资源部门，浙江省要求后期管理方案报生态环境、农业农村、

林业部门备案后实施。广东省研究制定了污染地块风险管控和修复后期管理工作指引（征求意见

稿），通过现场检查、监测监管等方式加强后期管理，旨在针对移出名录至完成建设这一“扰动

大、风险高”的特定时段加强监督管理，确保风险可控。地块后期管理的具体实施中，后期管理

责任实施（污染责任人、土地开发商、物业承接单位、属地管理部门等）、环境监测结果应用（监

测异常的判定与处理等），以及后期管理的终止节点等问题，一直是地块后期管理讨论的焦点[16]。 
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表 1  部分地区建设用地联动监管现状及特点 

Table1  The situation and characteristics of collaborative supervision for constructed land in several regions 

地区 

Regions 

联动监管相关文件 

Documents for collaborative 

supervision 

联动部门 

Responsible 

departments  

主要特点及工作要求 

Characteristics and requirements 

北京 
Beijing 

《北京市土壤污染防治条例》（2022） 

《关于工程建设项目审批流程中加强

建设用地土壤污染风险防控环节工作

衔接的意见（试行）》（2020） 

生态环境、 

规划和自然资源、 

住房和城乡建设、 

经济和信息化 

1. 监管对象：《土壤污染防治法》规定的 3 类，并鼓励工业企业地块使用权转让、出租前开展土壤环境现状调查 

2. 用途管理：将土壤环境质量作为编制、审查国土空间规划的依据，存在较高风险且未调查的地块，不规划为“一住两公”用地 

3. 联动事项：包括关停工业地块筛查、信息共享及名录建立、报告评审与备案、危大工程监管、地块流转和用途变更审查、建设工程设

计方案审核、后期管理计划实施、安全利用核算等，并要求拟开发住宅的应选择无需实施后期管理的修复方案 

4. 节点要求：土壤调查应当在土地使用权收回、转让前完成；不涉及使用权收回、转让的，应当在规划指标确定前完成；已收回使用权

且未调查的，应当在供地前完成 

上海 

Shanghai 

《上海市土壤污染防治条例》（2023） 

《关于加强建设用地土壤污染防治联

动监管的通知》（2022） 

《上海市建设用地地块土壤污染状况

调查、风险评估、风险管控和修复、

效果评估等工作的若干规定》（2021） 

生态环境、 

规划和自然资源、 

住房和城乡建设、 

绿化和市容管理 

1. 监管对象：《土壤污染防治法》规定的 3 类，并要求经营用地，拟出让、转让、租赁、收回的工业用地，以及将厂房等改为保障租赁

房的用地需开展土壤环境调查 

2. 用途管理：合理规划土地用途，规划实施前需符合土壤环境质量要求，曾用于化工、医药、橡胶等的地块，优先规划为绿地、林地等

非敏感用地 

3. 联动事项：包括信息共享及名录建立、报告评审与备案、危大工程监管、地块流转和用途变更审查、后期管理计划实施、安全利用核

算等，并要求拟开发住宅的应选择无需实施后期管理的修复方案 

4. 节点要求：对未完成土壤调查或修复未达到风险评估确定目标地块，不得办理土地供应手续；未供地和未获得建设工程规划许可证的，

不得核发施工许可证 

山东 

Shandong 

《山东省土壤污染防治条例》（2019） 

《关于加强建设用地土壤污染风险管

控和修复管理工作的通知》（2020） 

《关于深化建设用地土壤环境管理服

务高质量发展的意见》（2023） 

生态环境、 

自然资源 

1. 监管对象：《土壤污染防治法》规定的 3 类，以及拟收回使用权的“6+1 行业”地块应当依法开展土壤环境调查 

2. 用途管理：合理规划土地用途，将土壤环境管理要求纳入土地供应和城乡规划；从严管控农药、化工等重度污染地块规划用途 

3. 联动事项：包括信息共享及名录建立、报告评审与备案、地块流转和用途变更审查、建设工程设计方案审核、危大工程监管、开发时

序安排、安全利用核算等，移出名录后仍需加强开发深度限制、管控边界等联动，并将有关要求纳入用地规划条件 

4. 节点要求：明确启动调查节点，要求在停止生产、拆除设施、遗留物料不影响布点采样时启动调查；列入名录地块不得办理土地收回、

供应、改变用途等手续；未达到风险管控、修复目标的地块，禁止开工建设任何与风险管控、修复无关的项目 

河南 

Henan 

《河南省土壤污染防治条例》（2021） 

《关于进一步加强重点建设用地土壤

环境管理工作的通知》（2023） 

生态环境、 

自然资源 

1. 监管对象：《土壤污染防治法》规定的 3 类，以及拟终止生产经营活动的土壤污染重点监管单位用地均需纳入建设用地联动监管 

2. 用途管理：合理确定土地用途，实施污染地块与国土规划比对管理；从严管控农药、化工等重度污染地块规划用途 

3. 联动事项：包括信息共享及名录建立、报告评审与备案、地块流转和用途变更审查、地块拆分审核、开发时序安排、安全利用核算等 

4. 节点要求：土地储备入库前需完成土壤污染状况调查 

河北 

Hebei 

《河北省土壤污染防治条例》（2021） 

《河北省建设用地土壤环境联动监管

程序》（2021） 

生态环境、 

自然资源、 

发展和改革、 

工业和信息化 

1. 监管对象：《土壤污染防治法》规定的 3 类，从事过有色金属冶炼等活动重点行业企业用地应当纳入联动监管 

2. 用途管理：合理确定土地用途，结合污染地块环境风险编制国土空间规划；从严管控农药、化工、焦化等重度污染地块规划用途 

3. 联动事项：包括信息共享及名录建立、报告评审与备案、地块流转和用途变更审查、开发时序安排、安全利用核算等 

4. 节点要求：对列入名录且未完成调查评估的地块，不得纳入政府储备土地；将土壤环境质量作为规划调整和供地审查要素 
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江苏 

Jiangsu 

《江苏省土壤污染防治条例》（2022） 生态环境、 

自然资源 

1. 监管对象：《土壤污染防治法》规定的 3 类，并提出收回生产经营用地前，可组织核查地块相关土壤污染状况 

2. 用途管理：合理确定土地用途，编制国土空间规划应考虑土壤污染防治要求，污染严重地块不规划为居住等敏感用地 

3. 联动事项：包括信息共享及名录建立、报告评审与备案、地块流转和用途变更审查、建设工程设计方案审核、后期管理计划实施、开

发时序安排、安全利用核算等，要求开发为敏感用地的应选择无需实施后期管理的方案，严格限制涉重大安全隐患的修复方式 

4. 节点要求：未开展或未完成土壤污染状况调查、风险评估的地块，以及未达到修复目标的地块不得开工建设 

浙江 

Zhejiang 

《浙江省土壤污染防治条例》（2023） 

《浙江省建设用地土壤污染风险管控

和修复监督管理办法》（2021） 

生态环境、 

自然资源、 

住房和城乡建设 

1. 监管对象：《土壤污染防治法》规定的 3 类，编制总规、村庄规划前对用途变更为成片农村宅基地的需依法进行土壤调查 

2. 用途管理：合理确定土地用途，编制国土空间规划应考虑土壤污染防治要求，甲类地块需在详细规划中载明风险管控要求；有机化学

原料等生产企业地块，或有强挥发性、嗅阈值低且难修复的地块，优先拓展为生态空间 

3. 联动事项：包括信息共享及名录建立、报告评审与备案、地块流转和用途变更审查、建设工程设计方案审核、危大工程监管、开发时

序安排、安全利用核算等，要求移出名录后加强开发深度限制、管控边界、施工方案等联动，并将相关要求纳入用地规划条件 

4. 节点要求：未按要求调查、列入名录，不得核发建设工程规划许可证，不批准建设项目的环境影响评价文件 

广东 

Guangdong 

《广东省实施<中华人民共和国土壤

污染防治法>办法》（2018） 

《关于进一步加强建设用地土壤环境

联动监管的通知》（2021） 

生态环境、 

自然资源、 

住房和城乡建设、 

工业和信息化 

1. 监管对象：《土壤污染防治法》规定的 3 类，并提出重点行业企业用地用途变更为商业用地的地块需开展土壤污染状况调查 

2. 用途管理：合理规划土地用途，从严管控农药、化工等行业中的重度污染地块规划用途，鼓励用于拓展生态空间 

3. 联动事项：包括信息共享及名录建立、报告评审与备案、地块流转和用途变更审查、建设工程设计方案审核、开发时序安排、安全利

用核算等，并要求涉及基坑工程等危险性较大的分部分项工程，应按要求加强工程安全监管 

4. 节点要求：未按要求完成调查评估、未明确风险管控和修复主体的地块，禁止土地出让，未达到修复目标的地块不得开工建设 
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3 联动监管过程中存在的问题 

“十三五”以来，国家及各地针对建设用地土壤环境联动监管进行了诸多尝试，通过地方立

法、规范性文件、技术标准等多种形式，在部门职责划分、风险管控和修复过程监管、建设用地

准入管理等方面不断细化。总体上，地方各级以落实国家工作要求为主，并在监管范围、制度实

施细则、制度实施效果与监督角度进行了细化和优化，有效支撑污染地块环境风险管控，但联动

监管的全面性和衔接性尚有待提升。具体表现为： 

3.1 应依法开展调查并纳入联动监管的地块范围不明 

表 1 可以看出，各地纳入联动监管的地块在法定要求的基础上，同时兼顾了重点行业企业、

本地特定监管地块等情形，实际中地块具体情形复杂多样、难以把握，是否需纳入联动监管范围

难以判断，可能导致应纳未纳或过度监管。如因“用途变更”界定偏差导致是否纳入监管范围不

明确，以“地块规划变更”判断还是以“地块实际用途”判断，标准不一。再如，因“放管服”

或促进行业发展等政策实施，部分地块规划用途、使用权无需变更但仍可开发为医院、学校等敏

感用地，以及无需办理施工许可证即可进行“地下工程”建设等，这类地块土壤环境监管较为薄

弱，可能存在土地利用潜在环境风险。 

3.2 土地规划论证对土壤环境质量状况的考量力度不足 

当前，业内人士、土地使用权人及行政管理部门均已形成基本共识，在规划阶段充分考虑土

壤环境质量状况是保障污染地块安全利用最经济、最高效的方式[17]。当前，将土壤环境质量状

况纳入土地规划予以考虑虽已得到实施，但“考虑”的深度和力度有待加强。如前文所述，地块

开发利用的关键驱动仍是经济效益，土地规划第一考虑因素是经济，当居住用地市场价值高时，

重污染地块也会通过提高开发强度等保障经济利益。同时，土地开发用途所依据的控制性详细规

划报批程序与建设用地土壤风险管控和修复程序相对独立，地块规划阶段设计单位的专业视角和

目标不同导致专项规划各要素间难以匹配，缺少规划与环境的系统考虑[18]。 

3.3 土壤污染风险管控和修复过程与土地流转的衔接嵌入不深 

国家及各地均已明确要求，未达到规划用地土壤环境质量相关要求的地块不得进入供地程

序，但土壤环境管理要求“嵌入”到土地使用权收回、土地供应、转让等过程的深度不足、衔接

不够。当前，上述流转程序未将土壤污染风险管控和修复达标并移出相应名录作为前置条件，导

致土地流转后甚至已开工建设才发现尚未开展土壤污染状况调查，或尚未完成相关风险管控和修

复程序。同时，在土壤环境质量状况尚未摸清的情况下变更使用权人，也会导致风险管控和修复

责任的变更，存在一定的责任风险。因此，土壤风险管控和修复过程与土地流转衔接不足，导致

其联动性、执行成效大打折扣。 

3.4 以部门职责分割的“地块身份信息”集成性不够 

就部门职责而言，生态环境部门总体掌握土壤环境质量状况，但由于建设用地土壤环境管理

起步晚，目前已掌握的建设用地土壤环境信息，仅限于重点行业企业用地调查，以及污染地块信

息系统中依法依规已开展调查的地块等。自然资源部门按职责分工，系统掌握建设用地规划（规

划论证、土地利用计划、国土调查等）、土地利用管理（使用权变更、土地储备、土地供应、地

价等）、地籍管理（土地权属、土地登记等）等有关信息。而重点行业企业的排污许可注销、关

停关闭、环保拆除等则由生态环境、市场监管、工业和信息化等部门按职责分工负责。因此，亟

需构建包含土壤环境质量及管控要求、地块规划与利用、使用权及变更等全过程的“地块身份信

息”，并实施动态更新，提升数据的集成应用。 

4 联动监管制度优化与建议 

“十三五”以来，在国家建设用地土壤污染风险管控和修复的相关管理和技术要求下，以北
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京、上海、江苏、浙江、广东等为代表的地区在实践中逐步构建了建设用地土壤环境联动监管机

制，总体上以生态环境、自然资源部门为核心，以住房城乡建设、工业和信息化等部门为辅，涵

盖了名录建立、土地规划、风险管控和修复、建设与开发利用、后期管理等阶段的监管要求和职

责，为建设用地安全利用提供了有效保障[3]。笔者从建设用地联动监管的典型问题入手，系统梳

理了工业生产与退出、风险管控和修复、建设与开发利用、长期可持续利用等阶段的建设用地土

壤污染风险管控和修复联动监管体系（图 1），详细阐述了相关联动监管程序、部门职责和工作

要求及优化建议，以期对我国建设用地联动监管提供建议和支撑。 

 

 

图 1  建设用地土壤风险管控和修复联动监管体系（*代表尚需持续完善的工作） 

Fig.1 The collaborative supervision system for soil pollution risk control and remediation of constructed land 

(* represent items need continuously improve) 

 

4.1 以保障地块安全利用为目的，明晰联动监管对象纳入原则 

众所周知，推动和完善建设用地土壤污染风险管控和修复的最终目的是管控土壤环境风险、

保障地块安全利用，以此为出发点，建设用地的联动监管对象则更明确。针对地块“用途变更”

的界定，对地块用途变更的理解包括详细规划、不动产权证（也称证载）、实际用途三种类型，

但无论以何种形式判定，其核心是为了掌握地块的污染信息、管控潜在环境风险，因此对于用途

变更为“一住两公”的地块，其原详细规划、不动产权证或实际用途之一为非“一住两公”的，

该地块则可能存在土壤污染风险，应当按要求开展土壤污染状况调查，但调查深度可结合地块历

史沿革按《建设用地土壤污染状况调查技术导则 HJ 25.1—2019》开展第一或第二阶段调查。针

对特定情形（如补办手续、特殊要求）的地块，需以保障地块安全利用为目的，并结合地块历史

沿革、地块现状等情况综合研判，确定其纳入建设用地联动监管的必要性和可行性。北京市要求

开展关停工业企业用地筛查，确定可能存在较高土壤污染风险地块，并作为重点关注对象强化后

续监管，该做法值得借鉴。此外，2022 年 11 月，生态环境部提出加强关闭搬迁企业地块土壤污

染管控，要求通过重点监测、污染管控等方式对排污许可注销/撤销企业生产地块进行污染管控，

针对此类尚未启动用途或使用权变更程序、潜在污染风险大的地块强化风险管控，这些也是后续

联动监管地块的重要来源。 
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4.2 有效融合土地规划、土壤污染风险管控和修复工作要求 

针对污染地块再开发，底线是安全利用，即通过实施风险管控或修复措施确保地块未来使用

安全，而管控或修复措施的确定与地块未来规划用途密切相关[19-20]。因此，地块规划需与其土壤

污染程度、修复目标、风险管控和修复方式等相互协调，相互融合，增强地块规划的科学性和合

理性。规划论证阶段应将视角向前、向后两端延伸，提出与地块规划相契合的环保拆除搬迁、土

壤环境质量状况、风险管控和修复、拓展生态空间等“个性动作”的综合性策略，而非仅限于功

能、交通、区位、景观等“规定动作”来确定地块规划，从规划布局上最大程度地减少未来使用

人员对污染区域及污染物的接触[21]。另一方面，在系统掌握土壤环境质量相关信息（如历史生

产、监测调查结果、筛查或排查结果、污染事件、环境管理要求等）的基础上，合理规划地块用

途，尤其是重度污染等“先天不足”地块不规划为敏感用地，以质量定用途；对于开发时间紧且

后期建设规划明确的地块，可探索“环境修复+开发建设”模式，结合地块建筑工程设计方案等

确定土壤污染风险管控和修复策略[22]。 

4.3 强化核查，细化建设用地土地流转工作要求 

土地流转，即地块什么时候、什么条件下可进入用地程序，在这个过程中需强化土壤环境管

理与土地流转审核的衔接，涉及使用权收回（征收、收储）、土地供应（出让、划拨）和使用权

转让三种类型（表 2）。针对使用权收回，核心是管好“存量”和“增量”，对已收储地块，由

土地储备机构按要求推进开展土壤污染状况调查；对拟收储地块，将土壤环境质量要求作为土地

征收、收储的审核条件，难以实现“净土收储”的，则需明确土壤污染状况调查责任主体[23]。

针对土地供应，关键做到明确对象、告知责任和审批前核实，即在土地供应计划阶段明确哪些地

块需开展调查，并告知相关责任人，预留足够时间完成土壤污染风险管控和修复相关活动；在出

让或划拨审批前核实是否完成土壤污染风险和修复活动并移出相应名录，否则不予批准出让或划

拨。针对土地转让，聚焦土壤污染重点监管单位生产经营用地的土地转让，督促按要求开展土壤

污染状况调查，相关调查结果也是厘清各方责任的主要依据。此外，过程中可充分发挥地方土壤

环境管理委员会等机构联动作用，确保污染地块开发利用符合土壤环境质量要求。 

 

表 2 使用权变更过程中的建设用地联动监管优化建议 

Table 2  Suggestions for collaborative supervision of constructed land during the process of usufruct alteration 

类别 

Types 

程序 

Proced
ure 

总体要求 

Overall requirements 

存在问题 

Problems 

优化建议 

Suggestions 

使用权 

收回 

Regaining 

of land-use 

right 

征收、 

收储 

（1）涉土壤污染重点行业企业

用地或纳入土壤污染重点监管

单位的生产经营用地的土地收

回和收储的，办理前需按照规定

开展土壤污染状况调查等活动 

（2）针对已收储的，由土地储

备机构组织开展土壤污染状况

调查，存在污染的在完成核查、

评估和治理前，不得入库储备 

（1）土地征收（含房屋征收）

中，部分土地收回存在较大困

难，开展土壤污染状况调查等

要求会大大增加土地收回难

度 

（2）土地收储时，地块通常

暂不确定具体用途或规划用

途尚在变更中，土壤筛选值的

选择暂不明确 

（1）掌握存量。结合已有调查、排

查等，总体掌握已收储建设用地土

壤环境质量“存量”家底 

（2）控制增量。将土壤环境质量要

求作为土地征收、收储的审核条件，

管住“增量” 

（3）理清责任。针对需征收或收储，

且土壤环境质量暂不明确的地块，

需明确土壤污染责任主体，明晰责

任 

土地 

供应 

Land 

supply 

出让、 

划拨 

（1）原则上，土地出让、划拨

前均需完成土壤环境状况调查

和风险评估，底线是“净土开发” 

（2）已收储但尚未供地且未开

展调查的地块，需按照要求开展

土壤污染状况调查等活动 

（1）因管理职责与沟通及时

性不足，存在漏查、后补调查

等现象，易引发承担土壤污染

责任有关争议或分歧 

（2）实际工作中多以“考核”

倒逼土壤风险管控和修复工

作推进 

（1）供应计划。在土地供应计划阶

段，需结合地块历史使用等信息，

联动完成“判定”和“告知”两步，即

判定是否需开展土壤调查、告知责

任主体需开展土壤调查，预留足够

的时间完成土壤调查活动 

（2）供应审批。出让或划拨审批前，

需核实地块土壤污染状况调查等工

作开展情况和信息系统状态，移出

相应名录的方可出让、划拨 

土地 

转让 

Land 

transfer 

转让 主要涉及纳入土壤污染重点监

管单位的生产经营用地的土地

转让，办理前需按照规定开展土

壤污染状况调查等活动 

该类地块中，涉及大量“工转

工”地块，调查显示有污染的

地块难以及时开展管控和修

复等活动，有关要求暂不明确 

转让审批前核实是否按要求开展土

壤污染状况调查，便于厘清各方责

任 
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4.4 通过污染地块与国土空间“一张图”助力建设用地安全利用 

完成土地供应或划拨后，地块进入土地开发与工程建设阶段，除前文所述的建设项目环境影

响评价、建设工程设计方案和施工许可等要求外，还需从推进污染地块与国土空间“一张图”上

下功夫[24]。国土空间“一张图”的初衷就是强化部门间数据共享和业务协同，提升规划的科学

性和精准性，实现全流程一体化运作[19]。针对污染程度高、面积大、层次深的地块，需与土地

规划用途、后期建设等系统化考虑，降低污染对地块后续使用的影响；针对设有阻隔工程等需后

期管理的地块，需将阻隔区域、管控期限、建设限制、后期监测监管情况等纳入地块规划管理，

避免后续开发建设破坏工程阻隔设施。重新变更规划用途的地块，可依托国土空间“一张图”全

面掌握地块土壤污染风险管控和修复、土地流转等信息，研判变更规划的适用性和管控要求符合

性。因此，加快推进污染地块与国土空间“一张图”，完善地块全链条“身份信息”的集成应用，

可有效避免污染地块不当利用、因建设偏离造成已修复地块污染“反弹”的发生。 

4.5 多手段强化建设用地土壤环境全过程监督管理 

如前文所述，土壤污染风险管控和修复的制度体系已建立，但实施效果如何，有效的监督机

制不可或缺。目前各地通过人大执法检查、“双随机一公开”执法检查、强化过程质控与监督、

目标指标绩效考评等多种手段，保障土壤环境管理制度实施成效。在此基础上，笔者认为建立联

合执法与线索反馈长效机制、应用生态环境保护督察“利剑”或是现阶段提升土壤环境联动监管

工作成效的有效手段。将建设用地土壤污染风险管控和修复有关要求融入生态环境、自然资源、

住房城乡建设等部门的日常监督与执法工作中，强化检查结果部门间互认及运用，同时各部门结

合检查、投诉、信访等反馈有关线索并督促整改，形成长效机制，有效助力污染地块安全利用。

生态环境保护督察是加强生态环境保护的一项重大举措，督企、督政，推动党政同责，是现阶段

提升部门联动监管工作实效的重要手段[25]。 

5 总结与展望 

建设用地土壤污染风险管控和修复的自然属性、社会经济属性及土壤治理修复的特殊性，决

定了其后续开发经济利益最大化、使用权法定化、治理修复限制大等特征，涉及程序多、部门广、

协同难度大。首先，从土地规划阶段实施以土壤环境质量状况为主的系统化设计，合理规划地块

用途，避免“先天不足”地块规划为敏感用地。其次，针对名录中的地块，在报告评审或备案、

风险管控和修复、地块信息共享等方面实现土壤污染风险管控和修复全流程的“过程联动”；针

对移出名录的地块，通过土地流转审查、限制开发建设、优化开发时序和加强后期管理等保障联

动工作成效。再次，有效监督实施成效，联合执法与线索反馈长效机制、应用督察“利剑”或是

有效提升部门联动监管工作实效的重要手段。 

结合当前建设用地土壤污染风险管控和修复现状，未来在联动监管综合成效提升方面，尚需

在以下几方面强化：（1）加强精准化监管研究。地块是否纳入监管与其生产经营活动、周边环

境及其影响等密切相关，未来可加强基于行业、特征污染物及其迁移性、排查技术等的研究，明

确地块潜在污染的综合研判，最大限度地“捕捉”潜在污染地块，提高精准化识别能力。（2）

促进绿色低碳修复转型。“双碳”背景下，土壤修复不断向绿色低碳可持续修复转型，但有关的

评估体系、低碳修复技术等十分匮乏。未来可尝试探索绿色低碳修复指标体系、土壤低碳修复数

据库、土壤修复全过程碳核算方法与工具等，并针对性构建土壤修复近零排放监督管理机制。（3）

提升土壤风险管控和修复的数智化水平。充分利用信息化智能技术，在工业生产阶段引入土壤污

染防治有关要求，并与后续土地规划、管控修复、开发建设等密切结合，通过土壤环境大数据与

信息化手段，实现在产、退役、规划、建设、景观等建设用地全链条智慧化监管与污染防控。 
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