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一、 工作总则 

（一）工作背景 

生态空间是指具有自然属性、以提供生态服务或生态产品为主体

功能的国土空间，包括森林、草原、湿地、河流、湖泊、滩涂、岸线、

海洋、荒地、荒漠、戈壁、冰川、高山冻原、无居民海岛等。生态保

护红线是指在生态空间范围内具有特殊重要生态功能、必须强制性严

格保护的区域，是保障和维护国家生态安全的底线和生命线。生态空

间管控区域以生态保护为重点，原则上不得开展有损主导生态功能的

开发建设活动，不得随意占用和调整。 

为深入贯彻落实国家生态文明建设战略部署，强化国土空间用途

管制，维护区域生态安全格局，根据《江苏省自然资源厅 江苏省生

态环境厅 江苏省林业局关于印发生态空间管控区域评估工作方案和

技术方案的函》（苏自然资函〔2025〕196 号）要求，需对现有生态空

间管控区域的划定科学性、管理成效及存在问题开展系统性评估。随

着国家生态保护法规政策的不断完善和国土空间规划体系的深入推

进，开展生态空间管控区域评估已成为提升生态保护效能、优化空间

管控策略的关键环节。 

生态空间管控区域评估工作是实现生态保护与高质量发展协调

统一的关键基础，旨在通过精准识别问题、评估保护现状，为后续动

态优化调整、制定差异化精细化管理措施提供科学依据，从而更有效

地筑牢生态屏障，支撑经济社会可持续发展。 
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（二）指导思想 

在以习近平新时代中国特色社会主义思想为指导，全面贯彻党的

二十大会议精神，认真落实党中央、国务院决策部署的基础上，我们

坚持“绿水青山就是金山银山”的理念，秉持“山水林田湖草”一体

化保护和系统治理的原则，全方位、全地域、全过程加强生态环境保

护。坚持保护环境的基本国策，以节约优先、保护优先、自然恢复为

主，以改善生态环境质量为核心，牢固树立尊重自然、顺应自然、保

护自然的理念。坚持问题导向，以保障和维护生态功能为主线，尊重

历史沿革，解决矛盾冲突。按照“山水林田湖草”一体化系统保护的

要求，科学划定和调整生态空间管控区，实行最严格的生态空间管控

制度，确保具有重要生态功能的区域、重要生态系统以及生物多样性

得到有效保护，提高生态产品供给能力。通过生态空间管控区域的评

估优化，进一步提升生态环境保护的科学性和有效性。 

（三）基本原则 

保护优先：以保护具有重要生态功能的区域、构建生态安全格局

为核心目标，坚持将生态保护与修复置于优先位置，为推进生态文明

建设提供坚实保障。 

合理布局：遵循自然地域分异规律，综合考虑流域上下游关系和

区域间生态功能的互补性，依据保障区域生态安全的总体要求，结合

各区域的主导生态功能，科学合理地调整生态空间管控范围。 

动态优化：根据构建国家和区域生态安全格局、提升生态系统保

护能力与完整性的实际需要，依法依规对生态空间管控区域进行动态
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调整，持续优化生态保护空间布局。 

功能稳定：确保调整后的生态空间管控区域，面积总体稳定，功

能更加完善，布局合理优化，主导生态功能稳定发挥，不损害生物多

样性，保障生态系统的完整性与生态过程的连续性。 

统筹协调：生态空间管控区域应与国土空间规划、生态功能区划

等相关规划有效衔接，与永久基本农田、城镇开发边界协调统一，与

当前经济社会发展需求相适应。既要切实保护生态环境，也要为经济

发展预留适度空间，推动资源、环境与经济的协调可持续发展。 

（四）总体目标 

筑牢生态安全屏障：通过构建与国家及区域生态安全需求相匹配

的空间格局，强化关键生态功能区、生态脆弱区和生物多样性保护区

的系统保护，提升生态系统韧性与稳定性。 

优化国土空间格局：科学统筹生态保护、农业生产与城镇发展空

间，确保生态空间与永久基本农田、城镇开发边界协调衔接，形成布

局合理、功能互补的国土空间体系。 

提升生态系统服务功能：通过动态评估与精准优化，保障生态空

间面积总体稳定，功能更加完善，布局合理优化的总体原则，增强水

源涵养、水土保持、生物多样性维护等核心生态功能。 

促进区域协调可持续发展：平衡生态保护与经济社会发展需求，

在严守生态底线前提下，为高质量发展预留弹性空间，实现生态效益、

资源效率与经济活力的有机统一。 

健全动态管理机制：建立“评估-优化-监管”闭环机制，依托法
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定程序和技术标准，实现生态空间管控区域的科学化、精细化、常态

化调整，确保政策适应性与前瞻性。 

实现人与自然和谐共生：通过生态空间的高效治理，维护生态系

统完整性和自然过程连续性，支撑生态文明建设与美丽中国目标落地。 

（五）基本依据 

1.法律法规 

（1）《中华人民共和国环境保护法》； 

（2）《中华人民共和国土地管理法》； 

（3）《中华人民共和国森林法》； 

（4）《中华人民共和国水法》； 

（5）《中华人民共和国农业法》； 

（6）《中华人民共和国水污染防治法》； 

（7）《中华人民共和国大气污染防治法》； 

（8）《中华人民共和国土壤污染防治法》； 

（9）《中华人民共和国水土保持法》； 

（10）《中华人民共和国自然保护区条例》； 

（11）《中华人民共和国湿地保护法》； 

（12）《江苏省土地管理条例》； 

（13）《江苏省生态环境保护条例》； 

（14）《江苏省生态公益林条例》； 

（15）《江苏省水土保持条例》； 

（16）《江苏省河道管理条例》； 
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（17）《江苏省大气污染防治条例》； 

（18）《江苏省水污染防治条例》； 

（19）《江苏省通榆河水污染防治条例》； 

（20）《江苏省城乡规划条例》； 

（21）《江苏省生物多样性保护条例》； 

（22）《水利风景区管理办法》； 

（23）《泰州市水环境保护条例》； 

（24）《海陵区“十四五”生态环境保护规划》； 

（25）《泰州市农业面源污染防治条例》。 

2.规范性文件 

（1）中共中央办公厅国务院办公厅关于在国土空间规划中统筹

划定落实三条控制线的指导意见（厅字〔2019〕48 号）； 

（2）国务院关于《江苏省国土空间规划（2021-2035 年）》的批

复（国函〔2023〕69 号）； 

（3）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)； 

（4）省政府关于印发《江苏省生态空间管控区域规划》的通知

（苏政发〔2020〕1 号）； 

（5）省政府办公厅关于印发《江苏省生态空间管控区域调整管

理办法》的通知（苏政办发〔2021〕3 号）； 

（6）省政府办公厅关于印发《江苏省生态空间管控区域监督管

理办法》的通知（苏政办发〔2021〕20 号）； 
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（7）省政府办公厅关于印发《江苏省自然生态保护修复行为负

面清单（2025 年版）》的通知（苏政办规〔2025〕2 号）； 

（8）自然资源部办公厅关于印发《资源环境承载能力和国土空

间开发适宜性评价指南（试行）》的函（自然资办函〔2020〕127 号）； 

（9）江苏省自然资源厅关于在建设用地审查中严格落实生态空

间管控要求的通知（苏自然资函〔2021〕53 号）； 

（10）江苏省自然资源厅江苏省生态环境厅江苏省林业局关于

进一步加强生态保护红线监督管理的通知（苏自然资函〔2023〕880

号）。 

3.相关标准规范及技术规程 

（1）《江苏省自然资源厅 江苏省生态环境厅 江苏省林业局

关于印发生态空间管控区域评估工作方案和技术方案的函》（苏自然

资函〔2025〕196 号）； 

（2）《生态空间管控区域评估优化成果汇交审查要求》。 

4.相关规划及其他材料 

（1）《泰州市国民经济和社会发展第十四个五年规划和二〇三

五年远景目标纲要》； 

（2）《泰州市海陵区国民经济和社会发展第十四个五年规划和

二〇三五年远景目标纲要》； 

（3）《泰州市国土空间总体规划（2021—2035 年）》； 

（4）《泰州市海陵区生态文明建设规划(2021—2025 年）》； 

（5）泰州市海陵区最新三区三线成果； 
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（6）泰州市海陵区城镇开发边界优化成果； 

（7）泰州市海陵区 2023 年度国土变更调查成果； 

（8）泰州市海陵区粮食生产功能区和重要农产品生产保护区划

定成果； 

（9）泰州市资源环境承载能力和国土空间开发适宜性评价； 

（10）其他相关资料。 

（六）评估范围 

本次评估范围涵盖泰州市海陵区全域，总面积 307.12 平方

公里，涉及全区 7 个街道（城北街道、城东街道、城南街道、城

西街道、城中街道、红旗街道、京泰路街道），4 个镇（九龙镇、

苏陈镇、罡杨镇、华港镇）。 

 

图 1-1 评估范围示意图
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二、 生态空间管控区域基本情况 

（一）自然条件 

1.地理位置 

海陵区位于北纬 32°26'38″-32°34'41″、东经 119°48'34″-

120°01'57″，地处泰州市中部，江苏省腹部，长江三角洲与里下河

平原交界处。东、北与姜堰区相连，南与高港区接壤，西与扬州市江

都区毗邻，是沿海与长江“T”型产业带的结合部，东、西分别承接

上海、南京两大经济圈。海陵区是江苏高速公路、铁路和水路交通网

的重要节点，京沪高速、启扬高速、泰镇高速、328 国道、宁启铁路

穿境而过，卤汀河、南官河、泰东河、引江河、新通扬运河、老通扬

运河等 6 条航道在此交汇。从海陵区乘汽车至长江一类港口——泰州

港仅需 30 分钟，到上海虹桥国际机场、南京禄口机场只要两个多小

时，市区距扬州泰州机场仅 20 多千米。辖区东西最大距离 22.08 千

米，南北最大距离 21.57 千米，总面积 307.12 平方千米，其中陆地面

积 244.98 平方千米，占 79.77％；水域面积 62.14 平方千米，占 20.23％。 

2.水文水系 

海陵区地处长江（通南）水系与淮河（里下河）水系的交汇处，

河流纵横，水网密布，境内水域广泛，约四分地一分水。属于长江水

系的河流包括：南官河、周山河、老通扬运河、城河、翻身河、王庄

河、中市河、西市河、东市河、玉带河、刘西河、扬子港、五圩河、

城南河、凤凰河、东谢河、前进河、景庄河。属于淮河水系的河流包

括：引江河、泰东河、新通扬运河、卤汀河、稻河、草河、老东河、
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盐河、五叉河、庆丰河、九里沟、七里河、东风河、九里河等。 

3.地质地貌 

海陵区以通扬公路为界，区内北部属里下河平原区，南部属长江

三角洲平原区，均为地质年代的第四系沉积物所覆盖。地面以下 400-

1400 米的基岩是玄武岩的“古潜山”，为扬子准地台的一部分，地质

属新生代。境内构筑地基的结构层，由于成因类型各异构成地基土截

然不同，因其上部地基土承载力标准值不同，大体上可分为良好区、

软土区、杂填区和不良区 4 个工程地质区。全区地势平坦、南高北低，

南部多属平地，北部河网密布，地面标高 2.6-5.5 米，最高处岳阜标

高 20.28 米。 

4.气候特征 

海陵区属北亚热带湿润季风气候区，四季分明，无霜期长，热量

充裕，降水丰沛。年平均气温 13.9℃-15.7℃之间，年平均降水量 1049.1

毫米，年降雨日平均为 116.3 日。年间变化很大，1956 年降水量为

1694 毫米，而 1978 年仅为 395.5 毫米。一年中有三个多雨期，4 月

中旬至 5 月上旬为春雨期，6 月中旬至 7 月上旬为梅雨期，8 月中旬

至 9 月中旬为台风季节。一般 3 月底 4 月初进入春季，6 月上、中旬

进入夏季，9 月中旬进入秋季，11 月中旬进入冬季。大致上冬季为四

个多月，夏季三个多月，春、秋各二个多月。常年风向以东南风居多，

春夏雨季多为东南风，秋季多东北风，冬季多偏北风。平均风速为 3.4

米/秒。 
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5.自然资源 

海陵区地下矿藏种类较少，有石油，矿泉水和地热。矿泉水资源

丰富，主要为含锶偏硅酸矿泉水。地热水埋深 650-1800 米，水温 38-

70℃，含有对人体有益的碘、溴、锶等微量元素，其中孔隙型地热水

和中深部裂隙型地热水面积较大，具有广阔开发利用前景。区内可利

用的水源主要为长江水，水量每年约为 12.2 亿立方米。全区水面广

阔、资源丰富，主产鱼、虾、蟹、蚌、龟等。 

6.旅游景区 

泰州凤城河风景区 

泰州凤城河风景区位于江苏省泰州市城区中心，是“国家 4A 级

旅游景区”、“国家级城市中央休闲区”和“国家级水利风景区”，融

自然景观和人文特色于一体，吸引着来自世界各地的旅游爱好者前来

旅游观光。景区四面环水，因水成趣，将江南水乡的特色展现得淋漓

尽致。凤城河畔，“江淮第一楼”望海楼与其特有的戏曲更显城市的

文化底蕴。景区以望海楼为中心，四面辐射，桃园、老街交相呼应。

望海始建于宋代，无数文人骚客为其留下了珍贵的墨宝。泛舟水上，

听一曲婉转的戏曲，感受这座古城带来的心灵的放松与洗涤，领略水

城的风姿与魅力！依傍风城河，以

水为脉，以人为魂，集中而又完整

地体现全国不多见的一种都市水

韵，彰显了泰州悠久的历史文脉。 
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秋雪湖生态景区 

泰州秋雪湖生态景区位于泰州主城区东北部，国家农业科技园区

内，总面积 8.54 平方公里，核心区主要包含渔业生态园、童话森林、

花栖云里等特色游览区，这里历史文化底蕴深厚，交通便利，生态环

境优美，湿地风光独特。渔业生态园可观赏中华鲟、太阳鱼、黄金鲈、

匙吻鲟、胭脂鱼等珍稀鱼类；可品尝全鱼家宴，体验星空特色民宿、

参与亲子研学主题活动。军旅

农垦文化纪念馆展示了共和国

开国将军许世友、尤太忠等人

曾在这里创造不同寻常的军旅

农垦历史，留下了拓荒的足迹。 

（二）社会经济概况 

1. 行政区划 

海陵区是江苏省泰州市的中心城区。1996 年 7 月，经国务院批

准，新组建地级泰州市，原县级泰州市改设为海陵区。全区行政区划

面积 307.12 平方公里，常住人口 58 万，下辖 4 个镇、7 个街道、2 个

园区（江苏泰州海陵工业园区、泰州市新能源产业园区），代管泰州

市农业开发区。 

海陵是一座历史悠久、名贤辈出的文化之城。海陵州建南唐，文

昌北宋，拥有 2100 多年建城史。宋代著名教育家胡瑗、泰州学派创

始人王艮、近代著名京剧大师梅兰芳、胡锦涛、著名爱国侨领单声等

都是历代名贤的杰出代表。城内始建于晋朝的古光孝律寺，拥有全国
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唯一以“最吉祥”命名的大雄宝殿；历经八百年风雨的安定书院，是

江苏省最古老的书院之一。海陵拥有苏北党校旧址、全国唯一“反四

风”党性教育馆、杨延修纪念馆、孙龙珍烈士纪念馆等一批优质红色

资源，红色基因薪火相传。 

海陵是一座安定祥和、崇德向善的幸福之城。700多年前，马可·波

罗游历古海陵城，留下“这城不很大，但各种尘世幸福极多”的感叹。

海陵依水而居、双水绕城，千百年来风调雨顺，物阜民丰，先后获得

“全国文明城市”“国家卫生城市”“国家环境保护模范城市”“国家

园林城市”“全国和谐社区建设示范区”“国家生态文明建设示范区”

等荣誉称号。海陵自古崇文重教、政通人和，文明水平不断跃升，好

人文化蔚然成风，群众安全感测评常年位居省市前列，被誉为“好人

之城”、中国吉祥文化之乡。 

海陵是一座加速崛起、机遇无限的希望之城。海陵身处江苏省几

何中心，“公铁水空”四通八达，是承南启北、贯通东西的重要枢纽，

承接“一带一路”、长江经济带、长三角一体化三大国家级发展战略。

站在新的历史起点，海陵紧扣“幸福海陵”总命题，大力实施“工业

强区”“商贸兴区”“城建靓区”三大战略，致力打造“太阳城”“信息

城”“科创城”。作为泰州市主城区，海陵肩负重塑“凤城河文化核”

的历史重任，以“三大门”建设为抓手全力推进城市更新，城乡面貌

日新月异，蕴藏着无限的创业空间和巨大的发展潜力。 

海陵是一座朝气蓬勃、产业兴旺的奋进之城。海陵坚持“大抓项

目，抓实项目”，构建了以新能源、新材料、高端装备制造为主导的
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“1+2+3”产业体系。以乐金电子为龙头的智慧家电产业接近 200 亿

级，健康智能家居奋力再造百亿级产业集群。海陵持续释放政策红利，

干部敢为、地方敢闯、企业敢干、群众敢首创蔚然成风，营商环境稳

居全市第一，海陵工业园区在全省 91 家省级开发区中跻身前 15 位。 

海陵将全面贯彻落实党的二十大精神，在泰州市委、市政府的坚

强领导下，切实扛起“争当表率、争做示范、走在前列”三大光荣使

命，践行“四个第一”，拼搏“双增”赛道，全面推进中国式现代化海

陵新实践，奋力谱写“强富美高”新海陵现代化建设新篇章！ 

2. 国民经济状况 

2024 年全年，海陵区实现地区生产总值 836.82 亿元，同比增长

4.9%，低于全市 0.2 个百分点，增速排名全市第四。 

分产业看，第一产业增加值 16.12 亿元，同比增长 4.1%；第二产

业增加值 286.46 亿元，增长 3.1%；第三产业增加值 534.25 亿元，增

长 5.8%。三次产业结构调整为 1.9:34.2:63.9。 

建筑业稳定支撑，建筑业总产值同比增长 6.8%，建安投资同比

增长 14.1%，增加值同比增长 8.3%，高于全区 GDP 增速 3.4 个百分

点，拉高全区 GDP 增速 1.1 个百分点。 

批发业增势良好，限上批发业销售额同比增长 18.2%，排名全市

第一，增加值同比增长 11.4%，高于全区 GDP 增速 6.5 个百分点，拉

高全区 GDP 增速 0.7 个百分点。 

营利性服务业保持快增，1-11 月营利性服务业营业收入同比增长

27.4%，排名全市第一。增加值同比增长 11.2%，高于全区 GDP 增速
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6.3 个百分点，拉高全区 GDP 增速 1.7 个百分点。 

（三）土地利用情况 

根据海陵区 2023 年度国土变更调查成果，本次方案涉及的行政

区划总面积 30712.4780 公顷。其中，农用地面积 16017.6748 公顷（含

耕地面积 9926.4070 公顷）、建设用地面积 11106.7253 公顷、未利用

地面积 3588.0779 公顷，分别占全区总面积的 52.15%、36.16%和

11.68%，具体数据详见下表 2-1。 

表 2-1 土地利用现状结构表 

单位：公顷、% 

土地利用现状分类 面积 占比 

农用地 

0101 水田 6959.2189 22.66 

0102 水浇地 2887.5822 9.40 

0103 旱地 79.6059 0.26 

0201K 可调整果园 126.3803 0.41 

0201 果园 0.1235 0.00 

0204 其他园地 213.1080 0.69 

0301K 可调整乔木林地 40.5055 0.13 

0301 乔木林地 0.7281 0.00 

0302 竹林地 1.7761 0.01 

0305 灌木林地 0.0771 0.00 

0307 其他林地 1657.9054 5.40 

0404 其他草地 441.7481 1.44 

1006 农村道路 498.2673 1.62 

1104A 养殖坑塘 903.1141 2.94 

1104K 可调整养殖坑塘 1403.2670 4.57 

1104 坑塘水面 97.8303 0.32 

1107 沟渠 492.8716 1.60 

1202 设施农用地 213.5654 0.70 

小计 16017.6748 52.15 
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土地利用现状分类 面积 占比 

建设用地 

0508 物流仓储用地 175.9465 0.57 

05H1 商业服务业设施用地 576.6836 1.88 

0601 工业用地 2579.2837 8.40 

0602 采矿用地 21.6234 0.07 

0701 城镇住宅用地 2355.4816 7.67 

0702 农村宅基地 1819.0931 5.92 

0809 公用设施用地 71.8150 0.23 

0810A 广场用地 272.3575 0.89 

0810 公园与绿地 6.0306 0.02 

08H1 机关团体新闻出版用地 130.5756 0.43 

08H2A 高教用地 392.3675 1.28 

08H2 科教文卫用地 250.5342 0.82 

09 特殊用地 94.1123 0.31 

1001 铁路用地 112.6956 0.37 

1003 公路用地 972.1200 3.17 

1004 城镇村道路用地 736.6891 2.40 

1005 交通服务场站用地 114.9187 0.37 

1008 港口码头用地 8.6480 0.03 

1009 管道运输用地 0.1026 0.00 

1109 水工建筑用地 407.8123 1.33 

1201 空闲地 7.8344 0.03 

小计 11106.7253 36.16 

未利用地 

1101 河流水面 3587.8569 11.68 

1106 内陆滩涂 0.2210 0.00 

小计 3588.0779 11.68 

合计 30712.4780 100.00 

 

（四）生态环境概况 

近年来，海陵区以污染防治攻坚战为抓手，推进生态环境治理，

致力绘就绿色发展新图景。2024年，全区实现大气环境质量“双达标、
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双改善”，PM2.5 浓度降至 32 微克/立方米，优良天数比例达 84.2%，

两项指标均位居全市第二；地表水优Ⅲ类水质比例连续 8 年保持

100%，优Ⅱ类水质比例 75%，位列全市第一。 

围绕 2025 年“PM2.5 年均浓度 31 微克/立方米、省考断面优Ⅲ

比例 100%、城镇污水收集处理率超 80%”的年度目标，全区重点推

进三大攻坚行动： 

⒈聚焦污染防治，打好蓝天碧水净土保卫战 

深化“蓝天治理”，开展铸造、粮食烘干、水泥行业大气综合整

治，持续推进施工扬尘、餐饮油烟专项整治和道路保洁提升行动。优

化烟花爆竹禁放区域管理，最大程度减少对大气环境质量的影响；攻

坚“碧水行动”，实施玉带河、老东河等重点河道综合整治，建成 2 个

工业污水处理厂，谋划申报美丽河湖中央财政项目；筑牢净土防线，

开展土壤重点监管单位“体检式”排查，加强梅兰化工等关闭搬迁企

业地块土壤污染管控，强化重点建设用地安全利用准入管理。 

⒉聚焦短板攻坚，提高城市生活污水处理率 

推进“两提升一整治一保障”专项行动，实施 44 个小区雨污分

流改造，完成城北污水处理厂二期建设前期工作，实现镇村生活污水

治理全覆盖；开展管网安全攻坚，检测修复 53 条道路污水管网，更

新 33 条道路老旧管网，确保 20 个污水直排口动态清零。 

⒊聚焦绿色低碳，推动转型发展取得新突破 

在新通扬运河、泰东河等清水通道维护区等重点区域，相关部门

开展生态空间保护区域人类活动变化遥感监测和生态破坏问题“回头
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看”，全面提升自然资源管理水平，筑牢生态安全屏障；推进产业绿

色升级，年内关闭铸造企业 26 家、整治提升 54 家，加快 5 个集中式

渔光互补发电项目建设，确保年底全区集中式光伏并网容量达到

528MW，绿电发电量达 5.8 亿千瓦时，通过淘汰落后产能与发展清洁

能源相结合，实现二氧化碳减排 45.3 万吨；深化能源结构改革，实施

重点企业节能诊断，确保单位 GDP 能耗同比下降 13.1%，争创省级

绿色工厂 2 家。  
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（五）生态空间管控区域历年调整情况 

1.第一轮调整 

2021 年，泰州市海陵区人民政府完成生态空间管控区域第一轮

调整，经省政府批复（苏自然资函〔2021〕1126 号），调整后全区生

态空间管控区域总面积 7366.0584 公顷。 

 

 

图 2-1 生态空间管控区域调整后示意图（第一轮） 
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2. 第二轮调整 

2024 年，泰州市海陵区人民政府完成生态空间管控区域第二轮

调整，经省政府批复（苏自然资函〔2024〕363 号），调整后全区生态

空间管控区域总面积 7368.0810 公顷。 

 

 

图 2-2 生态空间管控区域调整后示意图（第二轮） 
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三、 生态空间管控区域成效评估 

泰州市海陵区自划定生态空间管控区域以来，已初步建立了“划

定、管控、治理”协同推进的工作体系。 

实施与监管：通过制定分区管控细则、明确准入负面清单，强化

了国土空间规划的刚性约束；利用卫星遥感监测、网格化巡查等手段

开展常态化监管，针对侵占河道、违规建设等行为开展专项整治，并

有序推进历史遗留问题清理。 

保护成效：（1）区域生态本底得到有效维护，充分利用“天地双

眼”系统严格监管，海陵区林木覆盖率达 28.08%，自然湿地保护率提

升至 74.09%；（2）清水通道维护区核心生态功能逐渐恢复，推进中央

环保督察突出环境问题整改，全部关停并拆除 38 家造修船企业，开

展 23 万平方米的土壤污染状况调查，对拆除地块进行生态修复和植

被恢复，修复泰东河生态廊道 600 亩，建成百舸生态园；（3）区域水

环境质量改善，通过科学治水，制定“一口一策”治理方案，常态开

展国省考断面“溯源整治”“汛期保障”等巡查工作，加密河道监测

监控，推进入河排口排查整治工作；（4）凝聚共识，树牢理念，建立

覆盖全面、奖惩分明、环环相扣的责任体系，充分运用新媒体平台、

微信公众号等线上方式开展专题宣传，通过标语、海报、宣传栏及文

艺活动形式，提高宣传覆盖面，形成政府主导、社会协同、公众参与

的多元共治格局，协同推动经济发展高质量与生态环境高水平保护。 

存在问题：部分乡镇（街道）面临经济发展与生态保护协调困境，

突出表现为规划发展类村庄位于生态管控区范围内，导致村庄发展空
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间受限，公共服务设施建设及三产融合项目等新增用地需求难以落实。

同时，管控区边界割裂了原有村庄空间结构和工业集聚区布局，使部

分基础条件良好的自然村组发展受限，与区域发展实际存在落差。 
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四、 各类型保护区域衔接情况 

（一）通榆河保护区 

依据《江苏省通榆河水污染防治条例》，通榆河实行分级保护，

划分为三级保护区，通榆河主要供水河道及其两侧各一公里区域为通

榆河一级保护区，海陵区的卤汀河、泰东河、新通扬运河和引江河为

通榆河主要供水河道。其中卤汀河保护区面积 2171.6401 公顷；泰东

河保护区面积 886.2892 公顷；引江河保护区面积 829.7708 公顷；新

通扬运河保护区面积 4298.3571 公顷。 

 

图 4-1 通榆河一级保护区内生态空间管控区域分布示意图 
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通榆河一级保护区范围内，生态空间管控区域总面积 4164.2390

公顷，占比 50.87%。其中卤汀河生态管控区域面积 992.8477 公顷，

占比 45.72%；泰东河生态管控区域面积 732.7230 公顷，占比 82.67%；

引江河生态管控区域面积 537.4748 公顷，占比 64.77%；新通扬运河

生态管控区域面积 1901.1935 公顷，占比 44.23%。 

表 4-1 通榆河一级保护区内生态管控区域统计表 

单位：公顷、% 

保护区名称  

保护区面积 

其中管控区面积 其中管控区占比 

卤汀河 2171.6401 992.8477 45.72 

泰东河 886.2892 732.723 82.67 

引江河 829.7708 537.4748 64.77 

新通扬运河 4298.3571 1901.1935 44.23 

合计 8186.0572 4164.2390 50.87 

（二）生态公益林 

根据《中华人民共和国森林法》《江苏省生态公益林条例》相关

规定，海陵区生态公益林（即省级公益林）指生态区位重要或者生态

状况脆弱，以发挥生态效益为主要功能的林地和林上森林，总面积

368.1757 公顷，占全区林地保有量指标的 30.01%。其空间分布集中

在主要河湖沿岸、高速公路、铁路及主要国省道两侧，以及生态红线

范围内，对集中连片的省级公益林实行优待保护，依法纳入生态空间

管控区域，实施严格管理。 
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图 4-2 生态公益林分布示意图 

表 4-2 生态公益林内生态空间管控区域统计表 

单位：公顷、% 

行政区  
生态公益林面积 

其中管控区面积 管控区占比 

城东街道 45.8427 20.3638 44.42 

城西街道 53.004 31.0938 58.66 

京泰路街道 11.2147 9.81 87.47 

九龙镇 62.7297 26.5268 42.29 

罡杨镇 47.1709 5.3645 11.37 

华港镇 14.4569 2.7996 19.37 

红旗街道 65.5099 8.1213 12.40 

苏陈镇 68.2469 35.0048 51.29 

合计 368.1757 139.0846 37.78 
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（三）重要河湖保护范围 

1、重要河湖管理范围 

根据《江苏省河道管理条例》相关规定，河道管理实行统一管理

与分级管理相结合，下级管理服从上级管理的管理体制。水行政主管

部门按照河道分级管理权限制定河道管理名录，条例明确保护范围和

标准，保证水域和岸线资源的有效保护和合理开发利用。 

海陵区作为泰州主城区，境内河网密布，水系发达。其中引江河、

卤汀河、泰东河、新通扬运河、凤凰河、南官河、老通扬运河等重要

河道，不仅承担着防洪排涝、供水灌溉、航运交通等基础功能，更发

挥着涵养水源、净化水质、保持水土、维系生物多样性等关键生态作

用。将这些河道纳入生态空间管控区域，能够有效保障水体环境质量，

保护河岸植被和湿地生态，维持区域生态廊道作用。 

 
图 4-3 河道管理范围分布示意图 
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2、国家级水利风景区 

根据《水利部关于公布第十七批国家水利风景区的通知》(水总

〔2017〕286 号)，泰州凤城河风景区被评为“国家水利风景区”。将

“双水绕城、水城一体”的城市格局及凤城河水系整体纳入生态管控

区域，有助于更好地保护自然生态系统，提升区域生态环境质量。同

时，也有利于美化城市环境，传承历史文化，推动人与自然和谐共生。 

 

图 4-4 第十七批国家水利风景区截图 

 

 

 

 

 

 

 

图 4-5 第十七批国家水利风景区名单截图 
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图 4-6 泰州凤城河水利风景区示意图 

通过空间分析发现，现行生态空间管控区域存在多处边界不协调

问题，既制约了合理开发利用，又导致部分重要生态区域保护不足。

因此，亟需科学优化管控边界，在保障生态系统完整性的同时，兼顾

区域协调发展需求，实现生态保护与城市发展的动态平衡。 

（四）饮用水水源保护区 

根据《饮用水水源保护区划分技术规范》，海陵区内现有一处饮

用水水源保护区，为一级保护区，名录确定为“引江河备用水源地
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水源保护区”。该保护区地跨海陵区与高港区，其中位于海陵区范围

内的面积 35.4607 公顷，已全部纳入生态保护红线。该水源为泰州

市第二水厂的备用水源，取水口位于引江河与老通扬运河交叉河口

东岸。 

 

图 4-6 饮用水水源一级保护区位置示意图 

（五）重要湿地 

海陵区内无重要湿地保护区域。
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五、 基础数据准确性分析 

（一）评估基数 

根据泰州市下发的生态空间管控矢量数据，本次评估基数以海陵

区行政辖区内的范围作为评估基础数据。 

本次基数与生态保护红线无空间重叠，总面积 8390.1497 公顷，

涉及名录 13 条。 

 

图 5–1 生态空间管控区域下发基数示意图 
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表 5-1 生态空间管控区域下发基数统计表 

单位：公顷 

序号 名录 主导功能 面积 

1 鲍老湖森林公园 自然与人文景观保护 13.2805 

2 环城河景区 自然与人文景观保护 474.6264 

小计 487.9069 

3 杜东河（海陵区）清水通道维护区 水源水质保护 47.6557 

4 华阳河（海陵区）清水通道维护区 水源水质保护 97.1239 

5 老通扬运河（高新区）清水通道维护区 水源水质保护 27.3007 

6 卤汀河（海陵区）清水通道维护区 水源水质保护 2776.916 

7 卤汀河（姜堰区）清水通道维护区 水源水质保护 311.4054 

8 南官河（高新区）清水通道维护区 水源水质保护 8.7076 

9 泰东河（海陵区）清水通道维护区 水源水质保护 553.3866 

10 泰东河（姜堰区）清水通道维护区 水源水质保护 340.9767 

11 新通扬运河（海陵区）清水通道维护区 水源水质保护 1542.8306 

12 新通扬运河（姜堰区）清水通道维护区 水源水质保护 746.4746 

13 引江河（海陵区）清水通道维护区 水源水质保护 1449.465 

小计 7902.2428 

合计 8390.1497 

按主导功能类型划分，海陵区下发基数涉及两个类型，其中自然

与人文景观保护面积 487.9069 公顷，水源水质保护面积 7902.2428 公

顷。 
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（二）交叉重叠 

经空间分析，海陵区生态空间管控区域内共存在 7 处图形交叉重

叠，重叠总面积 1052.4477 公顷，占全区管控区域总面积的 12.54%。

重叠区域主要分布于环城河景区和引江河清水通道维护区。其中 6 处

为相同名录管控区的完全重叠，面积 1052.4396 公顷，建议直接删除

其中一个生态空间管控区域，另 1 处为新通扬运河清水通道维护区的

拓扑重叠，面积仅 0.0081 公顷，建议从其中一个管控区扣除此面积。 

去除重叠区域后，海陵区生态空间管控区域评估基数总面积为

7337.7020 公顷。相较第二轮调整后总面积（7368.0810 公顷）减少了

30.3790 公顷，主要原因为下发数据扣除了行政边界外相邻县区的部

分，涉及新通扬运河（与江都区相邻）和泰东河（与姜堰区相邻）。 

 

图 5-2 重叠区域分布示意图 
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表 5-2 重叠区域面积统计表 

单位：公顷 

生态管控区域名称 重叠面积 

环城河景区 237.3132 

南官河（高新区）清水通道维护区 4.3538 

杜东河（海陵区）清水通道维护区 23.8278 

华阳河（海陵区）清水通道维护区 48.5619 

老通扬运河（高新区）清水通道维护区 13.6504 

引江河（海陵区）清水通道维护区 724.7325 

相同名录管控区域的完全重叠小计 1052.4396 

新通扬运河（海陵区）清水通道维护区 

0.0081 

新通扬运河（姜堰区）清水通道维护区 

同一类型管控区域的拓扑重叠小计 0.0081 

合计 1052.4477 

表 5-3 去重后生态空间管控区域评估基数统计表 

单位：公顷 

序号 名录 
去重前 

面积 

重叠 

面积 

去重后 

面积 

1 鲍老湖森林公园 13.2805 0.0000 13.2805 

2 环城河景区 474.6264 237.3132 237.3132 

3 杜东河（海陵区）清水通道维护区 47.6557 23.8278 23.8279 

4 华阳河（海陵区）清水通道维护区 97.1239 48.5619 48.562 

5 老通扬运河（高新区）清水通道维护区 27.3007 13.6504 13.6503 

6 卤汀河（海陵区）清水通道维护区 2776.916 0.0000 2776.916 

7 卤汀河（姜堰区）清水通道维护区 311.4054 0.0000 311.4054 

8 南官河（高新区）清水通道维护区 8.7076 4.3538 4.3538 

9 泰东河（海陵区）清水通道维护区 553.3866 0.0000 553.3866 

10 泰东河（姜堰区）清水通道维护区 340.9767 0.0000 340.9767 

11 新通扬运河（海陵区）清水通道维护区 1542.8306 0.0000 1542.8306 

12 新通扬运河（姜堰区）清水通道维护区 746.4746 0.0081 746.4665 

13 引江河（海陵区）清水通道维护区 1449.4650 724.7325 724.7325 

合计 8390.1497 1052.4477 7337.7020 
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（三）边界一致性 

为全面评估生态空间管控区域边界的有效性与准确性，将生态空

间管控区域的矢量数据分别与最新的国土变更调查成果以及高分辨

率遥感影像图进行空间叠加分析。通过对多源数据的比对与综合判读，

进一步核实生态空间管控区域的空间分布与边界走向。 

经核查确认，部分区域存在图斑破碎、边界线不连续，与遥感影

像显示的地物特征存在明显偏移等问题。尤其在地形复杂或城乡建设

活动频繁地带，部分管控边界与实地自然地理边界、道路红线或地类

分界线存在偏差，表现出一定程度的空间不一致性，不利于生态保护

目标的有效实现和土地资源的统筹利用。 

建议结合实地踏勘情况，对存在问题的边界进行优化调整，确保

生态空间划定更加贴合实际，提升边界数据的准确性与可操作性。 

图 5-3 冲突情况：该管控区域存在“天窗”，且东侧边界走向曲

折，与引凤路、桃园路等南北向现状道路的边界走向不一致，导致

管控范围划定在实际空间上存在不合理现象，不利于后续管理。 

   
图 5-3 边界不一致区域局部图 1 
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图 5-4 冲突情况：该生态空间管控区域北侧边界，走向与现状

道路不一致，部分边界直接横跨既有道路和居民住宅区域，造成管

控范围与实际地物存在冲突。 

  

图 5-4 边界不一致区域局部图 2 

图 5-5 冲突情况：该区域西北角边界线局部向内凹陷，未沿河

流自然岸线进行划定，偏离了明显的地理分界特征。同时边界穿越

现状居民点，与实际地形地貌不符，造成管控范围与实地地物存在

冲突。 

  

图 5-5 边界不一致区域局部图 3 
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图 5-6 冲突情况：该管控区域南侧局部边界存在空间偏移现

象，表现为具有生态保护价值的河流未纳入管控范围，而毗邻河流

的建设用地却被纳入，导致生态空间边界与实际地理特征不符。 

  

图 5-6 边界不一致区域局部图 4 

图 5-7 冲突情况：该管控区边界走向曲折不顺，与河流自然边

界衔接不够协调，部分区域甚至穿越科教用地，影响生态空间的整

体性与功能完整性。建议在边界调整中优先以河流界线为参照，依

循自然地理格局，优化管控区域边界走向。 

  

图 5-7 边界不一致区域局部图 5 
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六、 矛盾冲突情况 

（一）与现状连片建设用地的冲突 

空间叠加分析表明，生态管控区与现状连片建设用地存在显著冲

突，总面积达 1206.8161 公顷。冲突地类以农村宅基地（27%）、城镇

住宅用地（16%）、工业用地（13%）为主。该矛盾冲突不仅严重削弱

了生态功能完整性与稳定性，而且制约了区域经济发展潜力，亟需通

过空间优化与功能协调予以解决。 

 

图 6-1 与现状建设用地冲突分布示意图 
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图 6-2 与现状建设用地冲突局部图１ 

  

图 6-3 与现状建设用地冲突局部图 2 

（二）与城镇开发边界的冲突 

随着城市化进程的不断加快，城镇扩张与生态用地之间的矛盾日

益凸显，导致生态管控区的完整性受到威胁，进而影响了生态系统服

务功能的正常发挥。海陵区城镇开发边界总面积为 11333.7054 公顷，

生态空间管控区域与城镇开发边界重叠面积达 612.0275 公顷，主要

分布于新通扬运河、引江河、泰东河沿线以及凤城河周边区域。为确

保生态结构的连续性与生态功能的有效发挥，建议将部分冲突地块从

生态空间管控区域内调出，为城镇发展释放空间，保障经济发展需求。 
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图 6-4 与城镇开发边界冲突分布示意图 

  

图 6-5 与城镇开发边界冲突局部图 1 
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图 6-6 与城镇开发边界冲突局部图 2 

（三）与重大建设项目的冲突 

在“双碳”目标引领与经济稳定增长的双重背景下，生态空间管

控区域与重大基础设施项目之间的空间冲突日益加剧，已成为制约项

目审批效率和工程建设进度的重要因素。建议以系统性空间优化和战

略性避让为主要路径，在坚决保护核心生态功能的前提下，通过生态

敏感性评估、生态廊道修复等措施，科学优化项目选址，有效疏解重

大项目的落地瓶颈，推动生态安全与经济发展的动态平衡。 

  

图 6-7 与重大建设项目冲突局部图 1 
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图 6-8 与重大建设项目冲突局部图 2 

（四）大量零散地块远离清水通道维护区 

永久基本农田作为绿色生态系统的重要组成部分，具有调节气候、

涵养水源、维持生物多样性等多重生态功能。将其补划进生态空间管

控区域，有助于进一步强化耕地的生态服务功能，实现耕地保护与生

态保护的有机统一。 

在历年调整过程中，海陵区将大量永久基本农田划入生态空间管

控区域。但由于永久基本农田地块数量多、分布零散，部分地块远离

清水通道维护区，难以有效支撑清水通道维护区主导生态功能的发挥，

反而在管理上造成一定困难。 

为提升生态空间的整体功能和管理效率，建议将远离清水通道维

护区、生态功能匹配度较低的零散地块调出生态空间管控区域。同时，

在连通性好的关键区域选择集中连片、生态服务价值突出的生态用地

进行集中补划，以此优化生态空间布局，增加生态连贯性和服务效能，

最终实现从“数量管护”向“质量与功能管护”转变，促进生态空间

管控区域的连通和生态效益最大化。 
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图 6-9 远离清水通道维护区的冲突地块分布图
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七、 交叉重叠情况 

（一）生态保护红线 

海陵区共划定生态保护红线 1 处，具体位于九龙镇与城西街道交

界地带，总面积为 35.4609 公顷，该生态保护红线名称为“引江河备

用水源地水源保护区”。 

海陵区生态空间管控区域与生态保护红线范围不重叠。 

 

图 7-1 生态空间管控区域与生态保护红线套合图 
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（二）生态公益林 

海陵区生态公益林（省级公益林）面积 368.1757 公顷，其中涉及

生态空间管控区域面积 139.0846 公顷，主要分布于新通扬运河和引

江河两侧，如图所示。生态公益林具有较高的生态价值，但较为分散，

将集中连片的生态公益林纳入生态空间管控区后能更严格限制开发，

保护野生动植物栖息地，同时对水源涵养、防止土壤侵蚀具有重要作

用，尤其在河道两侧及生态脆弱区。 

 

图 7-2 生态空间管控区域与省级公益林套合图 
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（三）永久基本农田 

海陵区去重后生态空间管控区域与永久基本农田重叠的面积为

4163.9647 公顷，重叠面积占生态空间管控区域比例高达 57%。虽然

永久基本农田具有一定的生态保护价值，但是大量远离引江河、卤汀

河、泰东河和新通扬运河的永久基本农田并不能起到水源水质保护的

作用，且呈现碎片化，破坏了生态空间管控区域的生态完整性，不利

于监督管理，建议优化调出。 

 

图 7-3 生态空间管控区域与永久基本农田套合图 
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八、 生态保护重要性评价情况 

海陵区生态保护重要性等级分为极重要区和重要区。 

极重要区 35.8441 公顷，占全区总面积的 0.12%，分布在九龙镇

和城西街道，为引江河备用水源地水源保护区，已纳入生态保护红线； 

重要区 8708.3602 公顷，占全区总面积的 28.35%，分布在城西街

道、华港镇、苏陈镇和罡杨镇等区域，此类区域内地类主要是内陆河

网、坑塘水面及少量林地、园地（水土保持重要区）； 

 

图 8-1 生态保护重要性等级分布图
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表 8-1 生态保护重要性等级统计表 

单位：公顷 

街道/乡镇 极重要区 重要区 

城北街道 0.0000 46.9164 

城东街道 0.0000 822.1053 

城南街道 0.0000 66.0243 

城西街道 5.4369 1017.6191 

城中街道 0.0000 84.7313 

罡杨镇 0.0000 1093.0312 

红旗街道 0.0000 798.2633 

华港镇 0.0000 2757.1734 

京泰路街道 0.0000 458.1628 

九龙镇 30.4072 456.8911 

苏陈镇 0.0000 1107.4420 

合计 35.8441 8708.3602 

生态空间管控区域内生态保护重要区面积为 2007.8099 公顷，主

要为河流水面、耕地、园地和坑塘水面。 

 

图 8-2 生态保护重要性等级分布图（生态空间管控区域内） 
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表 8-2 生态保护重要性等级统计表（生态空间管控区域内） 

单位：公顷 

街道/乡镇 重要区 

城北街道 12.3714 

城东街道 271.6786 

城南街道 16.0010 

城西街道 322.6196 

城中街道 59.5618 

罡杨镇 81.7176 

红旗街道 236.5925 

华港镇 528.2652 

京泰路街道 82.7956 

九龙镇 113.2494 

苏陈镇 283.4736 

合计 2007.8099 

经对生态空间管控区域内的生态保护重要等级分析，华港镇、城

东街道、城西街道、苏陈镇和九龙镇重要区域面积较大，生态空间补

划潜力较高，具备较强的生态功能基础。其中，华港镇重要区域面积

528.27 公顷，占比 26.30%；城东街道重要区域面积 271.6786 公顷，

占比 13.53%；城西街道重要区域面积 322.6196 公顷，占比 16.06%；

苏陈镇重要区域面积 283.4736 公顷，占比 14.11%；九龙镇重要区域

面积 113.2492 公顷，占比 5.64%。 

其他区域未纳入生态空间管控的主要原因包括：一是部分区域与

现状连片建设用地或城镇开发边界存在空间冲突；二是部分具有水源

涵养、水土保持等生态功能的河流、沟渠分布分散，属于乡级或村级
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河道；三是部分集中连片区域为养殖坑塘，以高强度农业生产为导向，

生态系统结构简单，生物多样性较低，其价值优先体现于农业生产，

被视为可调整的农业设施用地或耕地后备资源。 

为保障区域水源水质保护、水源涵养与水土保持等核心生态功能

的稳定性和连续性，亟需补充集中连片的生态空间，提升生态服务功

能的整体效能。建议优先在卤汀河、新通扬运河和引江河沿岸补划集

中连片的生态空间，强化生态廊道的连通性与生态功能的完整性。通

过科学规划与空间整合，不仅有助于优化生态空间布局，还可有效支

撑区域生态安全格局的构建，实现生态保护与土地资源合理利用的协

调发展。 
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九、 与相关规划衔接情况 

（一）国民经济和社会发展规划 

《泰州市海陵区国民经济和社会发展第十四个五年规划和二〇

三五年远景目标纲要》中明确提出，要优化生态空间布局，加强生态

保护修复，保障区域生态安全，全面推进绿色发展。 

在生态空间管控区域评估过程中，对可能侵占或破坏生态空间的

项目布局和产业活动实行调整，依据资源环境承载力评价结果进行科

学研判，并据此动态优化生态空间管控边界，实现生态保护与城市发

展需求的有机平衡，统筹山水林田湖草系统治理，持续提升生态系统

服务功能。 

建立健全生态空间动态监测机制，将生态保护成效纳入政府绩效

考核体系，对非法占用生态空间等违规行为实施联合惩戒，增强规划

执行的刚性约束力。积极培育生态旅游、生态农业等绿色产业，推动

生态优势转化为经济优势，助力实现碳达峰与碳中和目标。 

（二）国土空间总体规划 

海陵区生态空间管控区域与国土空间总体规划叠加分析，管控区

内主要涉及永久基本农田保护区、其他用地区、城镇集中建设区、村

庄建设区、一般农业区、生态控制区、其他建设区和林业发展区，占

比分别为 55.97%、9.33%、8.29%、8.20%、7.86%、5.61%、4.61%和

0.14%。 

其中，永久基本农田保护区占主导地位，反映出农业空间与生态

功能高度融合的现实特征；其他用地区主要为河流水面、沟渠等，对
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维护区域生态安全格局具有关键作用；涉及生态空间管控区域的城镇

开发边界内的土地使用受到限制，制约着城镇可用建设用地规模，对

未来城市空间拓展与项目落地形成约束；一般农业区作为农业生产空

间和生态系统的重要组成部分，体现了发展生态农业、绿色农业的必

要性，有助于实现农业生产与生态功能维护的协同共赢；生态控制区

主要包括引江河、泰东河、卤汀河及新通扬运河等水域范围，属于生

态本底优良的核心区域，将其纳入管控有助于加强对区域生态系统的

保护与修复。 

 

图 9-1 国土空间总体规划衔接示意图 
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表 9-1 国土空间总体规划分区情况表 

单位：公顷、% 

规划分区名称 生态空间管控区域面积 占比 

永久基本农田保护区 4107.1880 55.97 

其他用地区 684.3470 9.33 

城镇集中建设区 607.9881 8.29 

村庄建设区 601.7110 8.20 

一般农业区 576.4098 7.86 

生态控制区 411.8369 5.61 

其他建设区 338.2455 4.61 

林业发展区 9.9947 0.14 

合计 7337.7020 100.00 

（三）生态环境保护规划 

《泰州市海陵区“十四五”生态环境保护规划》（以下简称《规

划》）的核心在于推动绿色低碳发展、深入打好污染防治攻坚战、提

升生态系统质量和稳定性，以及推进生态环境治理体系与治理能力现

代化。 

《规划》强调严格落实“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”），以此优化国土空间开发

格局。生态空间管控区域的划定将抽象的生态空间和环境敏感区转化

为具体的地理边界与管理要求，确保重要生态区域得到严格保护，有

效预防无序开发对生态环境的破坏。 

《规划》贯彻《江苏省水污染防治条例》，坚持污染减排与生态

扩容并重，系统推进水环境治理、水生态修复和水资源管理，从源头



 

52 

推进水生态环境的系统性保护与修复，助力全区水环境质量持续提升。

生态空间管控区域实行分级分类管理，针对不同风险等级区域采取差

异化管理措施（如禁止类、限制类、引导类），体现了污染治理的科

学性、针对性与实效性。 

《规划》以持续改善 PM2.5、臭氧浓度、水质优良比例等环境质

量指标为核心，以生态建设和绿色发展为重点，以加强生态系统保护

与修复为目标，统筹推进山水林田湖草等多生态要素的协同治理。生

态空间管控区域加强对污染严重、风险较高区域（如传统工业集中区）

的监管，通过严格环境准入与管理措施形成“倒逼机制”，推动区内

企业转型升级或搬迁改造，促进产业结构向绿色低碳转型，直接助力

环境质量提升。其中，生态空间管控区域国土面积比例是《规划》指

标体系中的重要生态要素之一，2025 年目标值为 22.17%，现行管控

区域值为 23.89%。 

《规划》与生态空间管控区域在总体方向上一致，均以推动经济

社会发展与生态环境保护的协同增效为目标。然而，在具体实施过程

中，二者在治理方式和重点上存在一定差异，可能引发局部协调难题。

《规划》作为中长期战略蓝图，侧重于整体性、系统性的环境治理；

而生态空间管控更注重应急性、见效快的精准管理措施。部分被划入

严格管控区域的地区，其经济发展可能受到制约，甚至面临局部经济

利益损失和社会稳定压力。因此，在政策推进过程中，需对这些问题

予以充分关注，并在实施中寻求妥善平衡，以实现生态保护与经济社

会发展的共赢。 
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（四）林地保护规划 

根据海陵区林地保护规划，全区林业用地总面积 2993.9874 公顷，

其中 658.0421 公顷位于生态空间管控区域内，主要沿新通扬运河和

引江河两岸分布，如图所示。在林地保护规划中，公益林被严格保护，

有助于提升生态空间管控区域的生物多样性指数，并增强区域碳汇能

力。而经济林由于涉及较多人工干预，以经济效益为主要导向，可能

对生态系统造成一定影响，如加剧生态环境的破碎化现象，进而对生

物多样性构成潜在威胁。 

 

图 9-2 林地保护规划衔接示意图 
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（五）泰州市凤城河水利风景区规划 

泰州凤城河风景区是“国家 4A 级旅游景区”“国家级城市中央休

闲区”和“国家水利风景区”。将“双水绕城、水城一体”的城市格局

及凤城河水系整体纳入生态管控区，有助于更好地保护自然生态系统，

提升区域生态环境质量。同时，也有利于美化城市环境，传承历史文

化，推动人与自然和谐共生。 

通过空间分析发现，现行生态空间管控区域存在多处边界不协调

问题，一方面制约了区域合理开发利用，另一方面导致部分重要生态

区域保护不足。因此，亟需对现行生态空间管控区边界进行优化调整，

确保生态保护的完整性与城市发展的协调统一。 

 

图 9-3《泰州市凤城河水利风景区规划》衔接示意图 
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十、 生态系统完整性情况 

（一）生态系统完整性 

景观形状指数 Landscape shape index（ＬＳＩ），指计算景观格局

中地块形状特点的指数，通过计算区域内地块形状与相同面积的圆或

正方形之间的偏离程度来测量其形状复杂程度。 

以正方形为参照物，公式为： 

 

其中，E 表示生态空间管控区域内所有地块边界的总长度

（Shape_Length），A 为地块总面积（Shape_Area）。该指数可用于衡

量生态系统的空间完整性，指数值越大，表明生态系统破碎化程度越

高，空间形态越不规则，完整性越低；反之，指数值越小，则表明生

态系统形态越规整，连通性越好，完整性越高。 

经计算，海陵区生态空间管控区域的Ｅ值为 1802697，Ａ值为

73377224，形状指数为 52.61，远大于 1。该结果表明，海陵区生态空

间分布高度破碎，边界复杂曲折，空间连通性较差，生态系统的整体

性受到显著影响，亟需通过优化整合、边界调整等措施提升其空间完

整性和生态功能连通性。 

（二）行政区衔接 

1.东西向 

新通扬运河作为海陵区东西向的重要水系，既是生态空间管控区

域的边界，也是与姜堰区和江都区生态廊道连接的关键通道。 

2.南北向 
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泰东河与卤汀河作为海陵区北部的生态边界，与姜堰区生态管控

区域形成联运格局，提升区域生物多样性功能。 

引江河与老通扬运河作为海陵区南部的生态边界，与高港区的长

江生态廊道、生态保护红线无缝衔接。 

经核实，海陵区生态空间管控区域与相邻县区（姜堰区、江都区、

高港区）的行政边界衔接完好，无交叉或重叠，空间边界清晰明确，

生态廊道连续贯通，生态功能衔接紧密，整体格局协调有序。 

 

图 10-1 行政边界衔接示意图
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（三）生态安全格局 

根据《泰州市国土空间总体规划（2021-2035 年）》，泰州市生态

空间格局为“一带、两源、四片、四廊”，其中“一带”指沿江生态涵

养带，由长江及其沿线洲岛、湿地、生态廊道组成；“两源”指西北湖

荡湿地生态源、溱湖生态源；“四片”指里下河湖荡湿地与城北湿地

生态涵养片区、高沙土银杏种质资源与南部香荷芋种质资源保护生态

片区；“四廊”指引江河-卤汀河、新通扬运河及泰东河水生态廊道、

宁靖盐高速公路陆路生态廊道。 

海陵区涉及引江河-卤汀河、新通扬运河及泰东河水生态廊道，承

担着连接区域水系、维护生物多样性和保障生态连通性的重要功能。

现行生态空间管控区域的整体布局与泰州市生态廊道走向基本相吻

合，在一定程度上支撑了廊道结构的完整性。然而，部分生态空间管

控区域内存在大量分散、孤立的生态图斑，远离主干生态廊道，导致

生态空间碎片化问题突出，不仅影响了生态空间的连续性，也制约了

区域生态功能的整体发挥。因此，为提升生态系统服务效能、增强生

态网络的连通性与稳定性，亟需对现行生态空间布局进行系统优化，

整合破碎化图斑，强化生态廊道之间的有效衔接。
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十一、评估总结及建议 

自海陵区生态空间管控区域划定以来，已先后实施了两轮调整方

案，但在实际执行过程中，仍存在以下突出问题，亟需通过系统性优

化调整，提升生态空间管控区域划定的科学性、精准性和可操作性。 

（一）评估总结 

1.空间重叠问题突出 

当前生态空间管控区域存在 7 处空间重叠问题，其中 6 处为相同

名录的生态空间管控区域完全重叠，1 处为新通扬运河清水通道维护

区之间的拓扑重叠。 

重叠区域不仅造成面积统计失真，还导致生态功能定位不清、管

理职责交叉，亟需通过空间分析开展去重处理，并以去重后的空间范

围作为后续面积汇总与管理的依据。 

2.边界划定与实际不符 

部分管控区边界未能精确贴合实地自然地理特征（如河流走向、

地形地貌）或土地利用现状边界（如建设用地、农用地界线），存在

一定的空间位置偏差。此类偏差可能导致管控措施难以精准落地，削

弱监管效能，甚至在政策执行中引发争议，影响生态空间管控的权威

性和执行力。 

3.建设用地与管控区域冲突 

部分必要的连片建设区域（如科教用地、重点工业项目用地）被

纳入生态空间管控范围，与社会发展和产业布局需求形成矛盾。过度

限制开发可能制约区域高质量发展，因此，应统筹生态保护与土地资
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源合理利用，在科学评估基础上，合理调出建设用地范围，实现生态

保护与经济社会发展的协调统一。 

4.城镇开发边界与管控区协调不足 

生态空间管控区域与城镇开发边界存在交叉重叠，部分规划开发

的区域被纳入生态空间管控范围，制约了城市发展潜力，需要进一步

优化生态空间与城镇开发边界的空间关系，推动形成“保护优先、开

发有序”的空间格局，实现“开发—保护”之间的动态平衡。 

5.零散地块生态功能薄弱 

生态空间管控区域内，存在大量远离清水通道维护区的零散管控

地块，难以有效发挥水源涵养、水土保持等主导生态功能。碎片化分

布导致生态服务功能分散、整体效益不高，亟需通过整合零散地块，

补充连片生态空间，提升生态系统的整体性与功能完整性。 

综上所述，海陵区生态空间管控区存在空间重叠、边界偏差、功

能弱化等突出问题，为实现生态管控区域“空间布局精准化、功能发

挥高效化、管理机制协同化”的目标，亟需开展系统性优化调整工作，

提升生态空间管控的科学性与可操作性，切实保障生态保护的有效性

与合理性。 

（二）评估建议 

为提高生态空间管控区域的生态系统完整性和连通性，保护重

要生态空间，提出以下优化建议： 

1.坚持“应划尽划、应保尽保”，全面补齐保护短板 

优先将已设立的各类保护区域（通榆河保护区、泰州凤城河水
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利风景区、南官河、老通扬运河、凤凰河）纳入生态空间管控区

域，强化流域系统性保护。 

2.推进边界优化与图斑整合，提升空间落地精度 

以自然地理单元（如河流岸线、道路边界）为基础，对边界不

规整区域进行校核与优化，确保边界清晰、便于识别与管理。对面

积小、分布零散、生态功能有限的图斑，推动归并、整合或合理退

出，提升数据一致性与管理效率。 

3.整合破碎图斑，提升生态系统完整性 

优化调出远离清水通道维护区的破碎图斑，在具有重要水源输

送和水质保护功能的河流及其两侧一定范围内补划具有生态功能且

相对完整的区域，提升生态系统连通性和完整性。 

4.强化“多规协同”，统筹生态保护与高质量发展 

在国土空间总体规划框架下，统筹生态、农业与城镇空间布

局，科学处理生态保护与耕地保护、村庄发展、城镇扩张的关系。

人为活动频繁、集中连片的建设用地生态保护价值低，亟需调出生

态空间管控区域，通过优化生态空间管控边界，推动形成区域生态

安全格局，为实现生态保护与高质量发展的协同共进提供坚实空间

支撑。 

 


