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摘要：土地节约集约利用是国土空间规划的重要原则，也是实现我国土地资源优化配置、推动长

三角区域一体化战略、实现可持续高质量发展的重要途径。基于太湖治理工程前期规划、初步

设计、建设施工等阶段，从永久用地及临时用地方面，研究提炼太湖治理工程土地节约集约利用

的主要路径，为工程建设顺利实施奠定基础，并为其他水利工程节约集约利用土地提供有益的

借鉴。
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Abstract: The economical and intensive land use is an important principle of territorial spatial planning and an
important way to achieve the optimal allocation of land resources, promote the regional integration strategy of the
Yangtze River Delta and achieve sustainable and high-quality development in China. Based on the three aspects of
the Taihu Treatment Project: pre-planning, preliminary design, construction, the main paths of the economical and
intensive land use in the Taihu Treatment Project are studied and refined in terms of permanent and temporary land
use, which lay the foundation for the smooth implementation of the project, and provide reference for the economical
and intensive land use in other water conservancy projects.
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2014年，国土资源部发布《节约集约利用土地

规定》，明确提出通过规模引导、布局优化、标准控

制、市场配置、盘活利用等手段，达到节约土地、减

量用地、提升用地强度、促进低效废弃地再利用、优

化土地利用结构和布局、提高土地利用效率的目

标。目前，推动土地节约集约利用已成为实现我国

高质量发展、可持续发展的必由之路。

国内外学者针对土地节约集约利用展开了有
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关研究，在土地节约集约的内涵、土地节约集约利

用的路径、节约集约利用程度的评价方面进行了

大量探索。国外学者研究侧重于城市规划、农村建

设与耕地保护等角度展开节约集约用地研究。国

内学者主要针对节约集约用地内涵进行了阐释，胡

动刚等［1］认为节约即最大程度地利用有限的资源，

本质是控制非农建设用地的增加，建立更加合理的

用地理念、用地方式；韩淑涛［2］认为节约土地既包括

土地利用时间、空间尺度，也包括土地功能与潜能

上的。在土地节约集约程度评价方面，学者们结合

不同的研究目的及区域，评价指标有所不同：曹飞［3］

为测度城镇土地集约利用水平，从城镇土地投入强

度、城镇土地利用效率、城镇土地利用程度和城镇

土地利用可持续性4个维度构建指标体系。姚成胜

等［4］从土地利用强度、投入产出效益、可持续性、经

济实力和富裕程度 5个层面对长三角 16 个城市土

地集约利用进行了测度。周璟茹等［5］在探究关中城

市群土地集约利用与碳排放关系时，从土地投入、

土地的利用强度、优化土地利用结构 3个方面建立

评价指标体系。

针对太湖治理工程土地节约集约利用的研究

主要集中于城镇化发展过程中土地节约集约利用

的相关研究。无锡、苏州等地都已出台有关政策，

推动“三集中”城镇化发展策略，如要发展保护两相

宜、效益生态双提升，苏州市吴中区创建为国土资

源节约集约模范区［6］；城镇化建设中由“苏南模式”

向“新苏南模式”，再向“新三集中模式”不断转变，

进而提高土地利用效率，促进经济发展等。关于水

利工程节约集约用地，张徽［7］在分析鄂北地区水资

源配置工程用地情况基础上，从用地结构、用地功

能、用地效益3个方面考虑，分层次设计指标体系和

筛选指标，为线性水利工程集约用地和方案比选提

供理论与方法的支持。但总体上针对太湖流域水

环境综合治理工程（以下简称“太湖治理工程”）土

地节约集约利用路径的研究比较少，只有部分学者

进行了初步探索，朱法君等［8］探索创新水利工程规

划设计理念，尽可能采取规避基本农田、标准农田

等措施，在实现水利工程功能的前提下，集约节约

高效用地，减少用地总量。

综上，太湖治理工程所处的苏南地区经济社会

发达，土地资源紧缺，太湖治理工程在发挥重要的

生态环境效益、防洪除涝效益等社会效益的同时，

也不可避免地占用了不少土地。基于人多地少的

苏南地区土地利用现状，太湖治理工程征占用地已

成为水利工程建设规模、建设布局及建设时机的约

束性条件。因此，总结分析太湖治理工程土地节约

集约利用的路径，为推动水利工程建设中建设用地

的节约集约利用，促进苏南地区土地资源优化配

置，提升太湖流域水利工程效益具有重要意义。

1 太湖治理工程土地节约利用的需
求分析

我国现行的《中华人民共和国土地管理法》《中华

人民共和国河道管理条例》及江苏省河道管理条例

对工程建设用地节约集约利用提出了严格的要求。

1.1 苏南地区人口密集亟需开展土地节约集约利用

根据 2021年 5月国家统计局公布的全国各地

人口数量排名中（第七次全国人口普查数据），江苏

省人口数量为8 475万人，全国排名第4位。全省面

积 10.26万 km2，占全国土地总面积的 1.06％，据此

计算人口密度为826人/km2。结合江苏省统计年鉴

2020年数据，苏州、无锡及常州3个市常住人口合计

为 2 549.32万人，行政面积合计为 17 656 km2，人口

密度为 1 443.88人/km2，远高于全国 148人/km2的人

口密度（2019年数据）。苏南地区人口密集给土地

资源的空间配置带来较大压力，亟需开展土地的节

约集约利用。

1.2 苏南地区经济社会发展亟需土地节约集约利

用的支撑

我国人均耕地占有率不到世界平均水平的

40%，苏南人均土地资源、人均耕地远低于国家平均

值，土地资源紧缺是苏南经济社会发展资源支撑的

先天性约束。当前苏南地区在实现经济社会可持

续发展的同时，其土地利用在深度、广度以及速度

都呈剧增趋势，土地资源的严重不足已成为制约苏

南地区经济社会发展的“瓶颈”，土地资源的潜在危

机已经威胁到苏南地区未来经济社会的可持续发

展。开展土地资源节约集约利用是实现苏南地区

可持续发展的必然选择。

1.3 苏南地区建设用地供需矛盾亟需土地节约集

约利用缓解

随着长三角一体化战略的推动，苏南地区加快

打造现代化建设先行示范区，将迎来城市化和工业

化建设的新一波高峰，城镇工业用地需求量将在规

划期内保持较高水平［9］；积极推动城乡统筹和区域

一体化发展，将进一步拉动区域性交通、水利等基

础设施用地的增长；新农村建设也需要一定的用地

作为支撑，这些都形成了对建设用地的刚性需求。
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同时，耕地和基本农田保有量任务艰巨，土地后备

资源较少，土地供给弹性系数不高，苏南地区建设

用地供需矛盾将更加凸显。

1.4 苏南地区环境改善对土地节约集约利用提出

需求

随着城镇化、工业化进程的推进，建设用地规

模的急剧增加，苏南地区以提供生态系统服务为主

的用地类型，如林地、园地、耕地、滩涂苇地、坑塘养

殖水面、未利用土地等生态空间被大量侵占。在持

续推进经济发展的同时，协调环境改善与经济建设

之间的关系，推动苏南地区土地节约集约利用势在

必行。

2 太湖治理工程永久用地节约集约
利用的主要路径分析

太湖治理工程在规划设计阶段，以土地节约集

约利用为导向，强调珍惜和合理利用每一寸土地，

尽量少占地，尤其是不占或少占耕地。工程规划设

计阶段使用合理的技术手段开展水利工程用地节

约集约利用显得尤为重要。

2.1 太湖治理工程充分利用现有老河道、减少新

开河道

太湖治理工程地处苏南河网地区，地势平坦，

水网密布、河道纵横，地形以圩区、平原为主。新沟

河延伸拓浚工程前期工作阶段，在充分论证新沟河

原有河网水系条件的基础上，提出利用新沟河老河

道，经石堰后分漕河、三山港东西两支老河道顺直

拓宽入太湖的规划思路。虽然原有老河道流经无

锡市滨湖区、江阴市、常州市武进区等地是苏南地

区经济发展的核心区域，老河道两侧民房、企事业

单位、专项设施密集，拆迁难度大；但综合工程建设

投资与征地补偿及移民安置投资，采用斜坡式梯型

断面和斜坡式陡直立跨复式断面，按设计断面估

算，如采取平地开挖，需用地 876.67 hm2，实际利用

原有老河道拓宽浚深，征用工程用地419.47 hm2［10］，

节省用地50%以上。

2.2 河道线路规划尽量利用老河道并裁弯取直

本着节约集约用地的原则，河道线路规划时应

在充分考察现场的基础上，尽量利用老河道，并对

河道进行裁弯取直。河道规划中可以利用原有河

道的部分，同时结合防洪达标的要求，对原河道进

行清淤和拓宽，以减少工程量和节约用地；对于弯

曲型河段，在分析计算河道水流运动特性的基础

上，研讨裁弯取直整治工程对河道行洪的影响，在

提升排水能力、减轻两岸防洪压力的同时，缩短河

道，减少水利工程用地。

2.3 堤防道路、桥梁设计与地方公共交通规划相

衔接，集中布局发展多层空间

河道工程规划设计过程中，将堤防道路与地方

公共交通规划相衔接，优化道路走向，尽量避让基

本农田保护区、优质连片耕地，充分利用荒山、荒

坡、废弃地，提高堤防道路的利用率。如：新沟河延

伸拓浚工程无锡市惠山区玉祁镇五牧河（桩号 17+
124~17+264），将堤顶道路布置兼顾规划 261省道；

常州市天宁区郑陆镇新沟河（桩号5+949~石堰及东

西支衔接段 9.06 km）及武进区雪堰镇武进港（桩号

4+300~太湖25.04 km），将堤顶道路布置与现有顺堤

镇级道路重叠，合计节约集约用地38 000 m2。

在桥梁设计上采用“以桥代路，闸桥结合”，以

桥代路一方面对路线平整度进行有效加强，使得路

线不过分受到地形限制，不仅能够缩短路程，而且

增强路线的笔直度；另一方面能充分利用立体空

间，节约大量地面土地资源，实现多层空间结构发

展模式；闸桥结合、一桥多用，水闸上车辆可以通

行，降低工程成本的同时减少永久用地面积。

2.4 堤防及建筑物采取轻、薄、巧形式，减少高填

深挖

在保证安全耐用前提下，河道堤防及建筑物应

尽量采用轻、薄、巧的结构形式来缩小占地。在河

道断面设计上尽量减少高填、深挖等产生大量土方

的工程；对于经过居民住宅小区、城镇区段以及周

围有大企业的河段，为减少居民搬迁和土地征用，

通过优化护岸型式，采用直立挡墙、挡浪板和灌注

桩，减少筑堤。

新沟河延伸拓浚工程中无锡市惠山区、江阴市

月城镇段、常州市天宁区郑陆镇段，为避让企事业

及移民户拆迁，采用直立挡墙、小挡墙与锚拉钢板

桩相结合的型式，优化减少永久用地约 0.08 km2。

新孟河延伸拓浚工程在漕桥河宜兴市周铁镇、南延

段常州市钟楼区、武进区及金坛区，太滆运河武进

区雪堰镇及北干河武进区湟里镇等河段，不同程度

的优化堤防型式，优化减少永久用地约0.18 km2。

3 太湖治理工程建设临时用地节约
集约利用的主要路径分析

工程建设施工阶段是完成项目建设目标的关

键阶段。施工阶段应在保障工程质量的同时，根据

土地节约集约利用要求，最大限度地减少施工过程
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中对土地的占用。

3.1 永临结合，减少临时用地

太湖治理工程建设过程中充分采用永临结合，

将施工临时道路及生活用地、周转场等结合工程永

久用地进行规划。主要表现在：①施工便道根据条

件选择结合永久道路进行布置，如确需设置临时道

路，结合附近已有道路布设，减少对土地的征用和

工程成本；②施工临时生活区尽量结合当地地形条

件，选择是否租用民居作为生活区，避免新建临时

工棚、施工临时生活区；③平地开河段利用永久用

地场地做堆土区。通过合理安排工期，将临时用地

建在后期永久用地范围内，以充分利用不同阶段工

程项目工期进度的时间差，把不同性质的工程项目

合理安排在同一地块，减少临时用地，在减少工程

造价的同时，降低临时用地引起的生态环境受损。

走马塘拓浚延伸工程无锡市新吴区、锡山区、

常熟市、张家港市各平地开河段【沪宁高速公路至

伯渎港段（59+971~56+347）、伯渎港至鸿山段（56+
347~53+137）、安羊公路至锡北运河段（43+247~39+
607）、锡北运河至七干河段（30+141~4+940）】，初步

设计阶段沿河设置纵向施工道路，并利用平地开河

段场地，不再另行设置施工道路，节约用地约

0.18 km2。

3.2 弃土优先对工程选用取土场进行回填、复垦

土方平衡时，优先考虑合理调配取弃土及争取

弃土不征地，结合堤防分段、行政区划进行合理规

划以减少土方量，最终减少临时用地面积。在运距

适当、工程投资变化较小的情况下，充分利用工程

弃土对取土地及地势低洼地进行回填，在深坑下部

可以填放工程中无法再利用的石渣，顶部用土质较

好的弃土覆盖、复耕，弃土优先对工程上选用的取

土场进行回填、复耕，尽量减小工程对临时用地的

影响。

走马塘拓浚延伸工程中，无锡锡山区东港镇双

泾河至锡北运河 4.3 km平地开河段采用取土与弃

土相结合的方式，减少临时用地约0.11 km2；新沟河

延伸拓浚工程初步设计阶段，对于枢纽及闸站工程

的土方平衡，充分分析开挖土方、取土区取土填筑

堤防及基坑回填土方，将弃土用于取土区回填，实

现了对取土区的合理回填，避免形成大片开挖面，

减少工程对地面的扰动。

3.3 弃土区布置与中低产田改造项目结合

弃土区布置与中低产田改造项目结合是节约

用地、提高土地产值的双赢举措。目前，苏南地区

仍旧分布一定数量的中低产田，改造中低产田是江

苏落细落实藏粮于地战略的重要途径。由于中低

产田土层太薄、土壤贫瘠或者土壤为砂土地保水保

肥能力差以及地形地势等原因，改造成本高，工程

量大。太湖治理工程沿线经过地区存在一定量的

土壤肥沃、土层深厚的耕地甚至较大部分为基本农

田，开挖出的土方可以用来对土层薄、土壤贫瘠的

土地或砂土地进行覆厚和对坡地进行平整，增加土

壤的保水保肥能力，提高粮食产量，可减少因太湖

治理工程建设临时占用耕地的影响。

3.4 工程建设用土与工程弃土相结合

水利工程建设过程中将河道、驳岸等开挖所产

生的弃土，用于堤防填筑、陆域回填等工程中［11］，从

而减少弃土量，减少对土地的破坏，缩减弃土区面

积，节省工程投资费用等。太湖治理工程实施建设

过程将工程弃土用于工程建设用土，如在新沟河江

阴市境内的申港、南闸、月城、青阳镇，将工程建设

开挖土方用于河道及桥梁、口门建筑物土方回填，

回填土方量共 57.7 万 m3，折算后回填土方面积

0.192 km2。

3.5 合理利用废弃坑塘等，节约弃土区面积

部分废弃坑塘由于没有专人管理而变成了垃

圾场，坑塘周边环境脏乱差、蚊蝇滋生、垃圾异味严

重，且坑塘容积和内置土地被常年闲置，发挥不出

其应有的经济效益。在太湖治理工程实施建设过

程中，在遵守临时用地及工程建设管理规定的前提

下，合理利用废弃的鱼塘、坑塘等，将其作为弃土

区，既可以堆放更多的土方又可以有效地利用废弃

的鱼塘或者坑塘，不仅解决了弃土工程的需求同时

还改善了坑塘周边环境，并节约临时用地面积，减

少临时用地对耕地的占用。

太湖治理工程建设过程中都充分利用废弃坑

塘节约临时用地。如走马塘拓浚延伸工程途径的

无锡市锡山区东港镇、新沟河延伸拓浚工程经过的

无锡市惠山区、新孟河拓浚延伸工程经过的常州市

武进区等，通过合理利用废弃坑塘弃土节约临时用

地约66.7 hm2。

4 结 语

太湖治理工程的实施在改善生态环境、增强水

环境容量、提升水动力等方面发挥了重要的工程效

益、生态效益，同时也征占了大量的土地。通过研

究提炼太湖治理工程在工程规划、初步设计、建

设施工、征地拆迁各环节土地节约集约利用的路
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径，对于土地资源极为宝贵的苏南地区后续水利工

程的规划设计及实施具有重要的指导意义。在水

利工程规划建设中如何进一步落实土地节约集约

利用的土地利用战略，促进土地节约集约利用，并

且通过工程建设带动工程受益范围内耕地质量及

耕地生产效率的提升，优化国土空间规划，助推长

三角一体化及高质量发展，有待于进一步研究与实

践。
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例》《水上水下施工作业通航安全管理规定》也对采

砂实行管理。采砂涉及多部门，管理应相互协调、

配合，需要国家层面制定出台河道采砂管理的法

规，从规划、审批、许可、开采、运输以及法律责任等

各个环节作出细化、具体的规定。

3.3 立足实际不等不靠，提升非法采砂案件查办

能力

石梁河水库采砂综合整治取得了明显成效，得

益于“绿水青山就是金山银山”的理念已深入人心，

得益于市委市政府的坚强领导，得益于扫黑除恶的

客观形势，加上水行政执法工作积极作为，主动靠

前，多年没有解决的采砂乱象在一年内得到根治。

但是，面对后续的常态化有序监管，尤其是水政执

法监管，还需要水政监察队伍自身的努力。首先，

要深入研究库区河道采砂的新情况、新问题，创新

思路，在建立水利、公安深度合作机制的基础上，逐

步拓展至交通、自然资源、法院、检察院、纪委等多

部门（机构）的联席会议机制，明确分工，协作高效

的联合监管。其次，水政监察队伍自身要加强业务

学习，提高现场执法能力，对于非法采砂案，应加强

执法人员前期准备，充分考虑库区水面的复杂程

度，提前做好关键环节的预判和处置措施。作为现

场执法人员，应准确把握执法现场等细节问题，严

格执法程序，坚决避免出现低级的错误，培养成熟

的现场执法单元，按照现场执法能力、年龄、学历和

性别等方面进行搭配，选 3名执法人员为一固定执

法单元，明确分工，相互协作，技能全面，以老带新、

以强带弱，共同完成水事案件调查和处理。同时，

加强培训，以新进的人员为重点，开展全员性、滚动

式执法单元培训，增大资金投入，注重实践锻炼，加

强执法人员素质培训与提升。
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