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上海超大城市复合生态空间协同治理机制研究*

闫玉玉    YAN Yuyu

城市生态空间是生态文明建设的核心载体。在资源环境紧约束与生态品质高需求双重压力下，上海正面临多要素空间

复合、功能融合的现实挑战。以“山水林田湖草沙生命共同体”理念为核心遵循，以协同治理理论为基础支撑，系统阐

释复合生态空间“要素—格局—过程—功能”耦合关联的内涵特征及其“生态+治理”双重营造逻辑，并深入剖析上

海实践中面临的空间冲突、社会缺位、过程脱节、制度壁垒等现实困境，提出“目标—主体—过程—制度”四位一体协

同治理框架，旨在为上海复合生态空间治理提供系统性解决方案，也为全球超大城市生态治理提供借鉴参考。

Urban ecological space is the core carrier of ecological civilization construction. Under the dual pressures of tight resource 
and environmental constraints and high demands for ecological quality, Shanghai is facing the practical challenges of multi-
factor spatial and functional integration. Guided by the concept of “a community of life for mountains, rivers, forests, fields, 
lakes, grasslands, and sands,” and supported by the theory of collaborative governance, this study systematically explains the 
connotative characteristics of the coupling relationship among “elements-pattern-process-function” in composite ecological 
spaces, as well as its dual construction logic of “ecology-governance.” It further delves into the practical dilemmas faced in 
Shanghai, such as spatial conflicts, social absence, process disconnection, and institutional barriers. Subsequently, a four-in-
one collaborative governance framework encompassing “goals-subjects-processes-institutions” is proposed. The aim of this 
study is to provide a systematic solution for the governance of composite ecological spaces in Shanghai and offer insights for 
ecological governance in global megacities.
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按照生态系统的整体性、系统性及其内在规

律，进行整体保护、系统修复、综合治理。作为

生态文明建设的核心载体，城市生态空间治理

正经历从“要素分割、部门分治”向“整体统

筹、协同共治”的系统性转变。

上海作为常住人口超2 400万人的超大
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0  引言

党的十八大以来，国家高度重视生态文明

建设，逐步确立了“山水林田湖草沙是一个生

命共同体”的系统治理理念[1]，强调“要用系

统论的思想方法看问题……统筹治水和治山、

治水和治林、治水和治田、治山和治林等”[2]，

*基金项目：上海市2023年度“科技创新行动计划”自然科学基金项目“城市多尺度生态安全格局构建及生态功能协同优化”（编号23ZR1454200）资助。
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城市，土地资源紧缺、人口高度集聚、居民高品

质生态需求旺盛且多元，资源环境紧约束形势

尤为严峻，生态空间数量不足、质量不高等问

题尤为突出[3]5。2020年，上海市森林覆盖率

仅为18.5%，远低于纽约、伦敦、巴黎等国际大

都市40%—60%的平均水平[3]8，生态品质已成

为上海城市竞争力提升的关键制约因素[4]，单

一功能空间也难以满足存量背景下超大城市

高质量发展和高品质生活的需求。立足现实，

《上海市城市总体规划（2017—2035年）》（以

下简称“上海2035”）明确提出韧性生态之

城建设目标，强调要提高生态空间品质，强化

蓝绿融合、功能复合；上海现状水、林、田生态

资源交织的分布特征也为空间复合提供了现

实可能，但在实践中，“九龙治水”现象依旧存

在，空间功能复合治理结构复杂，致使仍面临

跨部门争地矛盾突出、多元主体参与薄弱、治

理过程协同不足、规则制度存在壁垒等亟待破

解的难题。现有生态治理研究多局限于单一生

态要素，如水环境提升[5]、植被恢复[6]、生物多

样性保护[7]等；或局限于单一学科领域，如规

划领域更多关注生态格局构建和优化[8-9]，公

共管理领域则更多侧重府际协调机制的构建

与完善[10-11]、生态产品价值实现[12]等内容，缺乏

对多要素复合生态空间治理的针对性、系统性

研究。

因此，本文聚焦超大城市“复合生态空间

营造”这一特殊需求与空间治理类型，以生命

共同体理念为核心遵循，以协同治理理论为基

础支撑，系统阐释复合生态空间的内涵特征及

其营造逻辑，并深入剖析实践中的复杂治理难

题，进而针对性提出“目标—主体—过程—制

度”四位一体协同治理框架，以期为上海乃至

全球超大城市高品质生态空间治理提供支撑

参考。

1  理论基础

“山水林田湖草沙”生命共同体理念是

习近平生态文明思想的重要组成部分，强调生

态是统一的自然系统[13]，山水林田湖草沙各要

素相互依存、紧密联系，通过能量流动、物质循

环和信息传递形成有机生命共同体[14]，具有整

体性、系统性、动态性等核心特征。整体性既包

括生态要素组成的整体性，也包括生态空间结

构、生态服务功能以及目标管理的整体性[15]；

系统性强调必须坚持系统观念，综合考虑各生

态系统之间相互作用、相互依赖、相互制约特

性[16]3010，统筹自然生态各要素、山上山下、地上

地下、陆地海洋和流域上下游，实施一体化保

护修复与系统性综合治理，以实现空间、功能

的协同增效；动态性强调自然生态各要素及其

影响因素在时空尺度上是不断发展变化的，需

要因时因地调整保护修复策略[16]3010，以确保各

项措施具备适用性。生命共同体理念打破了传

统单一要素片面化、碎片化治理的思维定式，

要求必须从整体视角系统看待问题，为生态空

间综合治理提供了根本遵循。

协同治理理论[17]则起源于系统科学，后被

广泛应用于公共管理领域。该理论认为传统的

单一政府治理模式难以应对城市复杂公共问

题，强调政府、企业、社会组织、公众团体等多

元主体在共同目标指引下，通过制度化互动与

合作，实现资源共享、风险共担，以及治理效能

与公共利益的最大化。其核心在于打破传统单

一主体治理的“碎片化”困境，突出目标、主

体、过程、制度等多维度的系统性协同，目标协

同强调共同利益，即多元主体围绕同一公共利

益或解决同一公共问题，形成目标共识，避免

碎片化行动；主体协同强调各利益相关方按

照清晰权责边界各司其职、优势互补，形成合

力；过程协同强调治理过程的全链条、全周期

协同，以实现协同治理效能的最大化；制度协

同强调构建动态适配的协作制度框架和规则

体系，为多元主体互动合作提供基础规范性保

障。该理论为破解生态空间协同共治难题提供

了直接的方法论支撑。两者结合共同构成了复

合生态空间营造的理论基石。

2  上海复合生态空间内涵特征与营造

逻辑

2.1 内涵特征

以“生命共同体”理念为核心，结合上

海市生态资源特征，本文将复合生态空间界

定为：以水、林、田等自然、半自然蓝绿生态要

素为基底，在一定区域内通过对不同要素空

间布局、结构形态、功能属性等进行科学有机

耦合，形成具有多元协同效应的复合生态系

统和连续空间单元，是实现可持续发展的关

键载体。

复合生态空间的核心在于生态要素格

局—过程—功能的深度耦合，具有空间要素

复合、系统过程关联、功能价值多元等核心特

征。空间要素复合即各生态要素在水平或垂

直布局上，通过有机嵌套与整合，形成在物理

空间格局上的关联与叠合，如林水复合的竖向

结构，或林—田—塘复合循环系统的横向关

联，是生态过程耦合与功能价值多元的基础。

复合后的各生态要素子系统之间相互促进、相

互影响，生态过程关联更为紧密，物质、能量、

信息循环流动，形成格局—过程有机耦合的生

命共同体，进而实现物质生产、生态保育、景观

游憩、防灾减灾、文化传承等不同功能之间的

优势互补与协同增效，实现生态、社会、经济、

文化等多元价值的综合提升。如在林水复合过

程中，林木通过根系汲取地下水，通过蒸腾作

用增强区域湿度、调节小气候，水体在发挥调

蓄作用的同时为植被生长、生物栖息提供稳定

水源，生境丰富度和多样性显著增加，两者相

互促进，在气候调节、防洪调蓄、生物多样性保

育、景观游憩等方面产生“1＋1＞2”的协同

效应。

然而，不同功能之间也可能存在潜在冲

突，如高强度的景观游憩活动会对生物多样

性保育产生影响。复合过程中需要通过合理

的空间管控、功能权衡、技术调配等进行统筹

协调，以确保达到整体效益最优。如通过划分

核心区、缓冲区，明确不同分区人类活动准入

标准，实现景观游憩与生物多样性保护保育

功能的协调。这种多要素空间、多功能价值冲

突协调的复杂性直接决定了复合生态空间治

理的复杂性。尤其是在上海超大城市水、林、

田要素现状交织，管理条线部门分设，相关利

益主体多元的背景下，迫切需要构建跨部门
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协同、多主体协商治理机制，建立适配规则的

制度体系，以协调不同主体行动，适应格局—

过程—功能动态变化需要，推动实现空间复

合效率最优、功能最佳、价值最大的目标，并

保障复合生态空间的长久有效运行。简而言

之，不同空间功能复合的复杂性决定了建立

协同治理机制的必要性，而协同治理机制的

有效性则影响着空间功能复合的落地性和可

持续性。

2.2 营造逻辑与营造方式

复合生态空间营造即为构建复合生态系

统所开展的规划、建设、管理、维护等全过程

活动。作为一项综合性、系统性治理工程，复合

生态空间营造应满足“生态”与“治理”双

重逻辑。“生态逻辑”即遵循生态系统内在规

律，对各类生态要素空间格局进行科学、合理

配置，以引导生态过程正向演替，实现服务功

能协同增效。“治理逻辑”即坚持系统观念，打

破传统碎片化治理模式，强化多元主体协同共

治，这是实现多要素空间耦合、多功能价值权

衡的必然要求。

根据上海市水、林、田等生态资源禀赋特

征与不同场景营造探索实践，复合生态空间营

造可分为4种方式（见表1），即以水为核心的

河湖荡田型、以林为核心的绿林秘境型、以田

为核心的郊野田园型，以及以水、林、田交织为

核心的生态循环型。

3 超大城市复合生态空间治理现实困境

3.1 刚性目标约束下的空间争地矛盾突出

当前，上海已步入存量发展阶段。作为高

密度超大城市，其空间资源紧约束趋紧，而居

民日益增长的高品质生态游憩需求使生态空

间供给面临巨大压力。“上海2035”明确提出

可持续的韧性生态之城建设目标，并对森林

覆盖率、河湖水面率等提出刚性指标要求。森

林覆盖率须从2020年的18.5%提升到2035年

的23.0%左右，若按上海市陆域面积估算，约

需新增林地面积300 km²以上；河湖水面率从

2020年10.1%提升到10.5%左右，约需新增水域

面积30 km²，同时需严守180万亩耕地保有量

和150万亩永久基本农田红线。但当前各要素

分属不同条线部门管理（见图1），相应刚性约

束指标任务由各部门独立考核且直接挂钩部

门政绩，在水林田资源交错分布、空间资源极

度紧约束的存量发展背景下，各部门均倾向于

优先保障完成自身核心指标，这种“条线分

割”的考核机制导致各专项规划对于空间整

体统筹与用地复合兼容性的考虑不足，农、林、

水等生态空间争地矛盾突出，部分郊野地区各

类用地需求叠加已经超过100%的现状空间容

量，严重制约了总体规划目标落地和郊野空间

多元价值发挥。

3.2 多元共治需求下的社会参与缺位

当前，上海生态空间治理仍以政府财政

投入为主，整体呈现政府强主导、市场弱参

与、社会多缺位的结构性特征。存量发展时

代，因超大城市生态治理成本高，仅依靠财

政资金的投入模式难以为继，广大居民生态

图1  农林水分条线部门管理图示
Fig.1  Departmental management diagram for agriculture and forestry water resources sector

资料来源：笔者自绘。

营造场景
类型

现状主导
要素空间

拟复合要
素空间

核心功能 营造策略 行动类型 典型案例

河湖荡田型 水

林
水源涵养、气候调节、景观
游憩

河湖两岸补林补绿、建设生态护岸，
河道之间、湖泊中间生态岛打造等

河道整治、小流域治理、
国土整治与生态修复等

松江新城绿环林水复合试点

田
物质生产、文化传承、景观
游憩

水八仙特色作物种植
农田整治、国土整治与
生态修复等

青浦练塘茭白种植区

绿林秘境型 林
水

防洪调蓄、生物多样性保
育、气候调节、景观游憩

现有林地水系优化、新建林地水系
布局等

林地提升改造、林水复
合等

青浦青西郊野公园

田 物质生产、景观游憩等 林下作物种植，发展林下经济 开放性林地建设等 崇明新乡林下菌类种植试点

郊野田园型 田

水 物质生产、生物多样性保育 稻鱼/蟹/虾共生、沟渠基础设施建设
农田整治、国土整治与
生态修复等

崇明竖新稻—虾—蟹共生模式

林
物质生产、生物多样性保
育、气候调节

农田防护林建设
农田整治、国土整治与
生态修复等

奉贤区农田林网化工程

生态循环型 水、林、田
物质生产、水质净化、生物
多样性保育、景观游憩

林—田—塘复合循环系统建设 国土整治与生态修复等 金山廊下“农林水乡”示范区

表1  上海市复合生态空间构成及营造方式
Tab.1  Composition and construction methods of Shanghai’s composite ecological space

资料来源：笔者自制。
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需求的多样性（如休闲游憩、自然疗愈、科普

教育等）对治理主体的多元性同样提出了更

高的要求。市场主体因生态产品价值实现机

制欠缺、项目投资回报周期长、收益率低、不

确定性大等现实问题，参与积极性不高；非政

府组织（NGO）、专业自然教育团队等社会

组织，多局限于科普宣教等非核心环节，缺乏

规划决策、工程监督、绩效评估等环节的制

度化参与渠道；村集体、合作社等基层社区

因权责关系模糊、生态认知不足导致大多数

项目陷入“政府托管”困境，增加财政负担

的同时影响了生态治理的可持续性。究其根

源，仍在于法定层面缺乏多元主体参与程序

保障，市场层面缺乏有效激励，社会层面欠缺

生态知识和建设能力，尚未形成多元共治的

合力。

3.3 全生命周期管理下的过程协同不足

作为一项系统性治理工程，复合生态空

间营造应遵循“山水林田湖草沙生命共同体”

理念，实施全生命周期管理，但当前实践中，条

块分割现象明显，导致过程协同不足问题突

出。调查评估阶段，存在严重的数据壁垒，特别

是水土环境、生物多样性等基础调查数据尚未

实现共享，存在重复调查与资源浪费现象；规

划设计阶段，缺乏满足不同复合场景设计营造

需求的专业技术规范和指导，以及规划协同决

策平台，导致复合空间落地协调周期长、难度

大；实施监管阶段，各部门项目、政策、资金等

资源合力尚未充分发挥，且智慧化监管手段支

撑不足，难以满足高效能治理需求；后期管护

阶段，不少项目因存在管护责任不清、资金不

足问题而陷入“重建设、轻管维”困境，项目

实施效果难以持续发挥。

3.4 碎片化治理模式下的规则制度障碍

当前，关于复合生态空间营造尚未形成

统一的管理规则，各条线部门均沿用各自现有

标准、制度与管理规范。这些碎片化的管理规

则造成了复合空间营造落地的制度性壁垒，一

定程度上加大了项目实施难度。在资源认定方

面，当前森林覆盖率、河湖水面率等考核指标

以行业部门数据为准，尚未与第三次全国国

土调查数据完全衔接，导致空间规划落地困

难，且现有国土调查尚未设置“复合生态用

地”类型，复合空间的认定标准与管制规则

不清，致使空间复合意愿不强。在资金保障方

面，缺乏有力的市场激励政策，社会资本撬动

不足。

综上所述，上海复合生态空间营造面临的

核心困境即治理体系内部各环节的协同失灵，

包括目标、主体、过程、制度等4个方面。“目标

协同失灵”主要体现在刚性目标考核约束下，

部门更多关注自身利益最大化而非整体利益

最大化；“主体协同失灵”主要体现在政府主

导模式下，当前市场、社会组织、公众群体等力

量因缺乏保障而导致的参与不足；“过程协同

失灵”主要体现在条块分割管理模式下产生

的复合生态空间营造各环节协同不足；“制度

协同失灵”主要体现为现有管理标准规则的

不统一和碎片化。这4个方面的协同失灵共同

造成了上海复合生态空间营造落地难的困境。

4  上海复合生态空间营造协同治理机制

构建

基于协同治理理论，针对超大城市复合

生态空间多要素空间耦合、多功能价值权衡

的复杂落地需求，本文针对性地构建“目标—

主体—过程—制度”四位一体协同治理框架

（见图2）：以目标协同统筹多元功能价值取

向，以主体协同整合多方资源力量，以过程协

同适应动态变化需要，以制度协同夯实治理

保障基石；四位一体、协同互动，形成超大城

市复合生态空间营造的整体性、系统性解决

方案，从而有效破解超大城市复杂生态空间

治理难题。

4.1 目标协同：构建“一张蓝图”共同愿景

4.1.1   强化空间规划引领

以“上海2035”为指引，以现有国土空

间规划体系为基础，进一步强化复合生态空间

营造规划引领，形成“国土空间生态修复专项

规划＋郊野单元控制性详细规划”的规划引

导体系。总体层面，以国土空间生态修复专项

规划阶段性实施评估为契机，进一步分析研判

蓝绿空间复合需求及其复合潜力，划定未来复

合生态空间营造潜力区域，明确总体战略布局

及其未来引导方向，为共同行动提供顶层目标

指引。详细层面，通过郊野单元控制性详细规

划，落实顶层规划目标传导要求，按照“水立

方”“林立方”等“郊野立方”营造方式，细化

落实复合生态空间布局结构，明确用途管制规

则，制定活动正负面清单，为共同目标落地提

图2  复合生态空间营造协同治理机制图示
Fig.2  Schematic diagram of collaborative governance mechanism for the construction of composite ecological space

资料来源：笔者自绘。

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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供直接依据。针对空间功能复合的复杂性和不

确定性，对复合利用方向尚未明确的优质潜力

区域，借鉴城市规划“战略预留区”及新型产

业用地M0概念，创设复合生态空间E0地类，赋

予项目实施更多弹性，以适应超大城市高质量

发展的动态调优需要。

4.1.2    创设综合性考核指标与生态资源指标周

转池

坚持规划引领，在现有耕地保有量、森林

覆盖率、河湖水面率等刚性指标约束的基础

上，适应超大城市空间资源紧约束形势，探索

设立“复合生态空间占比（复合生态空间占

区域内全部生态空间的比例）”等综合性考核

指标，允许与现有刚性约束指标衔接，将复合

生态空间按一定标准或比例同时纳入水、林、

田等单一空间保有量统计，打破部门各自为政

的制约，发挥空间功能复合的兼容性优势。同

时，借鉴耕地“大占补”政策经验，探索建立

市区两级水、林、田生态资源指标周转池，允许

重大项目占用生态空间时借用周转指标先行

实施，并在规定期限内通过包含复合生态空间

营造等在内的生态修复项目归还，确保整体生

态空间数量不减少、质量不降低，引导各部门

从空间争地走向合作共赢。

4.2 主体协同：搭建多元共治共享网络

4.2.1   明晰多元主体定位与参与机制

应对超大城市生态治理结构复杂性，统

筹考虑多元主体自身特征及其核心利益关

切，明确政府、市场、社会组织团体、公众等不

同群体的角色定位和参与方式，形成协同共

治的合力。政府层面，从传统“管理者”转向

“协调引导者”，探索构建常态化横向与纵向

协同联动机制，成立市、区、镇三级政府“复

合生态空间营造”协同领导小组，统筹协调

各方资源力量，推动多元共治相应支持政策

的设计与方向引导，为各方有序、高效协作提

供基础保障；市场层面，通过产权激励、绿色

金融支持等方式，鼓励社会资本参与，激活有

效市场活力；组织团体层面，依托上海市“三

师联创”机制优势，探索组建“生态保护修

复发展联盟”，通过购买服务、提供志愿者岗

位等方式，吸引非营利组织（NPO）、高校、科

研机构等主体参与到复合生态空间营造的全

过程，发挥其专业优势；社会公众层面，强化

基层社区赋能，充分发挥其知情参与和决策

监督权利，完善制度化参与渠道和参与方式，

同时开展生态知识科普教育和相应能力培

训，将复合生态空间管理维护纳入村规民约，

并与村民就业、集体增收等相结合，激发基层

社区自治意识，形成责任共担、利益共享的协

同共治格局。

4.2.2    搭建智慧化协同共治平台

依托上海“量子城市”建设，探索搭建

“生态空间智慧化治理平台”。集合多源数据，

开发复合生态空间营造的智慧化调查评价、

模拟选址与规划设计、动态化实施监管，以及

自动化监测预警等功能模块，形成面向不同

群体的综合数字化应用场景，提升数据辅助

决策效能。面向政府部门，形成基于数据平台

的跨部门、全流程协同管理审批路径，解决多

头管理中的横、纵向衔接问题，支撑科学、精

准决策与高效协同；面向市场和组织团体，提

供空间规划、利用等基础信息，满足投资回报

预期分析需求及专业服务需要；面向社会公

众，及时开展相关信息公示与共享，满足其参

与、监督需要，推动多元共治目标实现，为生

态空间功能复合提供高效的数字化、智慧化

解决方案。

4.3 过程协同：强化全生命周期闭环协同

4.3.1   统一调查监测网络

针对超大城市生态治理中存在的数据壁

垒，打破部门数据孤岛，协调构建统一调查监

测网络，科学统筹规划布局调查监测点位，以

及无人机、声纹采集器、红外热成像仪、水质传

感器或监测站等智慧化设备，建立标准化数据

采集、传输、共享协议，实现水资源、水环境、水

生态、生物多样性等生态基底数据的实时获

取、动态跟踪、及时共享，为空间功能复合规划

设计、实施效果监测监管、实施手段优化提升

等提供精准、统一的数据支撑。

4.3.2   制定一体化规划设计标准导则

集合规划资源、生态环境、农业、林业等

多部门、多学科、多领域专业力量，针对超大城

市生态空间功能复合多样化技术需求，研究制

定复合生态空间规划设计标准导则，明确复合

空间组合结构形式、设计营造技术方法与管护

要求等内容，并提出功能复合冲突协调的技术

路径，规范各类复合空间专业设计标准，为复

合生态空间营造项目规划设计、工程施工等提

供科学规范的专业技术指导。

4.3.3   搭建一体化实施运维平台

参照浙江、四川等地以自然资源集团统

筹推进各类生态保护修复工程项目实施的做

法，探索建立市区镇三级项目一体化实施运维

平台公司，集中资源、技术、资金、政策等各方

力量，通过“投融建管维”深度融合，减少各

环节协同成本，破解后期管护运维不到位等问

题，提高项目可持续性。市级实施平台主要负

责全市层面的协调推进、技术指导、标准规范

研制以及市级重点项目实施推进等工作；区镇

级实施平台可由区镇政府指定或组建相应的

国有企业承担，负责统筹开展项目立项、实施、

验收及后续长效管护等工作，确保项目高质、

高效推进及其长期综合效益发挥。

4.4 制度协同：强化创新性政策供给

4.4.1   探索统一调查认定标准

以第三次全国国土调查为基础，健全基础

调查与专项调查相互衔接的自然资源调查监

测体系[18]，形成权威统一的调查底图与认定标

准，从根源上解决行业部门数据标准差异与衔

接不畅问题。针对复合生态空间纵向重叠、功

能多元的特性，构建“空间＋功能”数据分层

分类模型，采用“主导地类＋关联要素＋复合

功能”的模式，明确复合空间在调查底图上的

表达规则，如低洼坑塘型林水复合可表达为

“林地＋坑塘＋洪水调蓄/涵养水源”，形成统

一数据底版，为超大城市复合生态空间认定提

供规范化规则标准。

4.4.2   建立弹性用途管制制度

立足超大城市复合生态空间多元功能

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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价值导向，统筹考虑生态保护与休闲游憩等

多元现实需求，以郊野单元控制性详细规划

为依据，研究制定包含功能分区、活动准入、

指标管理等在内的弹性用途管制制度，为项

目落地提供清晰的管制依据与弹性引导。如

适应生态空间功能复合冲突调适需要，根据

复合空间功能定位、生态基底、发展需求等，

划分核心敏感区、生态缓冲区及周边辐射区

等不同功能分区。在核心敏感区，严格限制开

发建设活动类型，禁止开展与生态保护修复

无关的活动，限制科研、科普、游憩等生态友

好活动的强度，确保复合生态功能不受损；在

生态缓冲区，鼓励开展科普研学、休闲游憩等

低干扰活动；在周边辐射区，积极发展生态产

业，充分发挥复合生态空间溢出效应，在满足

区域生态保护保育需求的同时，最大程度提

高空间综合利用效益。

4.4.3   创新经营权与开发权激励政策

以产权激励为核心，落实国务院办公厅

印发的《关于鼓励和支持社会资本参与生态

保护修复的意见》，构建生态保护修复绩效与

经营权或开发权奖励联动机制。允许社会资

本结合康养、旅游等经营性较强的项目进行

片区组合开发；允许通过“生态保护修复＋

适度开发经营”模式获取周边不超过3%的

保护修复面积，用于建设科普研学、生态服务

等低影响基础设施；或在特定政策区内（如

生态复合单元、沪派江南、全域土地综合整治

等重要试点区域）试点探索“生态修复容积

率奖励”；允许市场主体通过建成高品质生态

空间获得一定比例的额外容积率奖励，如每

营造1 hm²高品质复合生态空间可兑换0.1容

积率，破解生态空间功能复合社会资本参与

动力不足难题，推动实现生态效益与经济效

益双赢。

4.4.4   拓展绿色金融政策支持

充分发挥上海超大城市金融资源集聚优

势，强化政策性金融支持与商业性金融激励，

联合国开行、农发行等政策性银行探索设立

“生态修复专项债”或“绿色基金”，优先用

于支持复合生态空间营造等生态保护修复项

目，对从事生态产品开发和经营的企业给予

税收优惠、贷款贴息、绿色信贷等优先支持政

策；创新信贷服务，探索利用生态保护修复建

成后的产业发展等预期收益质押贷款[19]，拓

宽融资渠道，为复合生态空间营造提供可持

续资金支持。

4.4.5   建立生态产品价值核算与交易机制

针对复合生态空间功能价值多元特征，

构建生态产品价值核算体系，科学评估复合生

态空间在气候调节、水质净化、水源涵养、防洪

除涝、生物多样性保护等方面的综合价值；依

托成熟碳交易市场，试点开发林水复合碳票，

创新碳交易品种与路径，拓展碳汇增值效益；

借鉴“浦东新区森兰湖生态清洁小流域水土

保持生态产品价值转化交易”案例，探索生态

空间产业经营权交易路径（如水上运动、康

养疗愈等特色产业经营权），实现复合生态空

间生态价值向经济价值的转化，推动“绿水青

山”真正转变为“金山银山”。

5  结语

本文以“山水林田湖草沙生命共同体”

理念为核心遵循，以协同治理理论为基础支

撑，清晰界定复合生态空间的概念内涵，明确

提出复合生态空间营造需遵循的“生态+治

理”双重逻辑，并深入剖析上海复合生态空间

营造中面临的空间争地矛盾突出、社会主体参

与缺位、治理过程协同不足、规则制度保障不

完善等现实问题，针对性地提出适配超大城市

的“目标—主体—过程—制度”四位一体协

同治理框架，突破了现有生态治理研究多聚焦

于单一要素或单一维度的局限，为超大城市复

合生态空间系统性治理提供了基础支撑和决

策参考。

但限于上海复合生态空间营造实践仍处

于探索阶段，本文主要侧重理论层面的治理机

制研究，尚未开展实际应用验证，且未扩大到

跨区域的长三角尺度。未来，随着上海复合生

态空间营造工作的深入推进，可继续围绕协同

治理体系的应用验证、复合空间生态效益评价

与长期监测、跨区域协同治理机制探索、数字

化智能化技术的深度赋能等方向开展深化研

究，持续提高超大城市高品质生态空间治理效

能，为全球超大城市生态治理提供可借鉴、可

复制、可推广的解决方案。
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