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摘　要　制度控制作为一种重要的污染场地风险管控措施，被美国、加拿大等国家广泛用于场地治理。近几年

我国污染场地治理也在尝试采用这种手段，但我国制度控制目前存在理论研究不足、落地困难、应用不精细以

及流程不完整等问题。为完善我国污染场地制度控制，剖析了我国制度控制应用现状和问题，研究了美国、加

拿大等国家污染场地制度控制的理论体系与应用特征。通过借鉴国外经验，结合我国实践，尝试提出了包含各

关键节点的制度控制框架流程，包括制度控制必要性识别、制度控制方案编制、方案审批、实施、评估和调整

终止等。提出了我国污染场地制度控制的完善建议：多元化制度控制实施路径；细化不同类型场地的制度控制

限制性要求；开展制度控制日常维护与监督，以期为我国污染场地制度控制策略的精细化发展与应用提供支撑。
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近 40年来，展开土壤污染治理工作较早的一些国家在污染场地治理的实践过程中，逐步认识

到土壤污染具有长期性和离散不均一性，加之污染地块水文地质结构的复杂性使得受污染的土

壤、地下水在修复之后仍存在一些残留污染物，使得该场地及相关资源不能无限制地使用 [1]。另

外，场地修复高昂的成本给政府造成了很大的财政压力。面对上述现状，美国、欧洲、日本等发

达国家治理污染地块从过去彻底修复理念转变为风险管控理念，基于风险管控措施下再开发为居

住用地、绿地、商业用地，实现了用地安全。作为一种重要的风险管控措施，制度控制是指通过

限制土地资源使用、地下水资源利用、人类行为和公开场地污染信息等方式，将人体暴露于污染

的可能性降至最低，从而保护人体健康和环境安全，该措施被美国、加拿大等国家广泛用于场地

治理，并取得了很好的成效[2-3]。

随着我国产业结构的调整，许多工业企业停产搬迁遗留了大量的污染场地，修复治理任务繁

重。近年来，我国场地治理相关法律法规及技术标准文件陆续出台，多种物理、化学及生物修复
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技术快速发展，污染场地修复与风险管控体系已初步建立 [4-7]。借鉴国外经验，制度控制这一措施

也陆续在我国某些发达地区场地治理中被尝试应用。但目前我国针对制度控制尚无专门的实施和

监管要求，制度控制顶层法律设计待完善，故导致制度控制地有效落实存在一定障碍 [8-10]。据不完

全调查统计，我国采取“风险管控和修复+风险管控”组合策略的污染场地数量比例呈稳步增长的态

势[11]，采取制度控制有助于快速、经济地管控场地风险。

美国、加拿大和澳大利亚等历经 30多年的污染场地治理经验累积，将制度控制广泛应用于污

染场地修复过程，制定了一系列关于制度控制识别、方案设计、实施和评估方面的指南，相关法

律法规明确了制度控制相关方职责，已形成了较为精细化的制度控制体系[12-14]。国外制度控制在技

术和策略上对我国具有一定借鉴价值，但中外不同土地制度和法律环境下制度控制实施与监管也

存在显著差异[15-16]。本研究通过案例调研和我国制度控制相关文件分析，探讨我国制度控制的现状

与不足；梳理分析国外制度控制法律法规和技术标准体系、相关方职责、实施过程、实施形式及

其制度控制的优劣，针对性地提出基于我国污染场地管理体系下的制度控制建议，以期为完善我

国制度控制体系提供支撑。

 1    我国污染场地制度控制现状

 1.1    我国污染场地制度控制案例调研结果

通过网络检索、分析中国知网和建设用地土壤环境信息公示平台等数据库文献和案例，调研

了我国 29个采取风险管控措施或修复与风险管控措施联用的场地。如表 1 所示，我国典型土壤重

金属污染场地实施风险管控，一般采用阻隔填埋、原位固化稳定化等方式，广东省污染场地采用

的阻隔措施最多。针对化工厂、农药厂、焦化厂等典型有机污染以及有机污染与重金属复合污染

场地主要采用“修复+阻隔”的修复治理模式，修复措施一般有热脱附、原位化学氧化、地下水抽出

处理等。从污染场地制度控制实施现状来看，对上述场地的制度控制措施及应用现状进行分析，

针对土壤重金属污染采取原位固化稳定化的场地，确保固化稳定化区域不受扰动和破坏、限制利

用方式，并设置了风险标识牌和隔离围栏进行制度控制。土壤中重金属和有机污染物复合污染采

取阻隔措施的场地，提出了保护阻隔层的完整性、限制利用方式的目标并设置风险标识牌和隔离

围栏进行制度控制。而针对地下水介质的污染物，地下水污染采取阻隔、抽出处理和原位修复和

土壤气设置气体屏障的场地也存在长期残留污染物风险，但在实际场地的后期管理中，缺乏对此

类场地采取场地和地下水利用限制性的制度控制管理。

 1.2    我国污染场地制度控制存在的问题

1) 我国上位法未明确制度控制相关方职责。我国场地环境管理体系一定意义上明确了制度控

制实施方为土地使用权人。2016年《土壤污染防治行动计划》 [22] 明确了土壤污染治理与修复主

体，造成土壤污染的单位或个人要承担治理与修复。2016年发布的《污染地块土壤环境管理办

法》 [23] (42号令) 明确，规定污染场地土地使用权人应当对暂不开发利用的污染场地，实施以防止

污染扩散为目的的风险管控；对拟开发利用为居住用地和商业、学校、医疗、养老机构等公共设

施用地的污染场地，实施以安全利用为目的的风险管控。2018年《中华人民共和国土壤污染防治

法》 [24] 规定土壤污染风险管控和修复，包括土壤污染状况调查和土壤污染风险评估、风险管控、

修复、风险管控效果评估、修复效果评估、后期管理等活动；风险管控、修复活动完成后，需要

实施后期管理的，土壤污染责任人应当按照要求实施后期管理。制度控制从方案编制到落实全过

程中，需要土地使用权人承担编制制度控制方案、落实制度控制限制性要求以及定期向政府部门

汇报制度控制实施情况的职责，而我国现行管理框架尚未明确上述相关职责。

2) 我国制度控制实施的技术要求不明确。近年来我国国家和地方层面颁布了系列污染场地风
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险管控的实施方法和技术标准，均包含介绍制度控制的内容。生态环境部发布的《污染地块风险

管控与土壤修复效果评估技术导则》(HJ 25.5—2018)[25] 和《污染地块地下水修复和风险管控技术

导则》 (HJ 25.6—2019)[26] 明确了采取制度控制的 3种情景：1) 修复后土壤中污染物浓度未达到

GB 36600—2018第一类用地筛选值的场地；2) 修复后地下水中污染物浓度未达到《地下水质量标

准》(GB/T 14848-2017)地下水使用功能对应标准值的场地；3) 实施风险管控场地，上述情景下的

污染场地后期管理，其中包括长期监测和制度控制。2019年《建设用地土壤污染风险管控和修复

术语》(HJ 682—2019)[27] 明确了制度控制定义：通过制定和实施各项条例、准则、规章或制度，

防止或减少人群对场地污染物的暴露，从制度上杜绝和防范场地污染可能带来的风险和危害，从

而达到利用管理手段对场地的潜在风险进行控制的目的。2021年山东省《污染地块风险管控技术

导则 (试行)》《天津市暂不开发利用污染地块风险管控技术指南 (试行)》《河南省暂不开发利用污

染地块风险管控技术指南》相继出台规定，提出了通过标识牌和网络平台等方式对污染场地的名

称、地点、四至范围、污染情况、风险管控措施和限制性要求公开于众。我国技术层面提出了制

表 1    我国需要进行制度控制的污染场地类型及制度控制应用情况分析

Table 1    Analysis on the types of contaminated sites and the application of institutional control in China

环境介质 残留污染物
修复+风险

管控方式
污染地块名称 制度控制实施现状 存在的问题

土壤 重金属 原位固化稳定化
CQ-R+RM-1
HN-RM-1[17]

永久性风险标识牌；

设置隔离围栏

待进一步针对不同场

地类型、修复与风险

管控措施、场地再开

发利用情况制定精细

化的制度控制要求。
土壤

重金属，

有机污染物

阻隔 (垂直 (钢板桩、

泥浆墙、防渗膜墙) 、
水平阻隔 (清洁土、工

程) )

GD-R+RM-1
GD-R+RM-3
GD-R+RM-4
GD-R+RM-5
GD-R+RM-6
GD-R+RM-7
GD-R+RM-8
GD-R+RM-10
GD-R+RM-11
GD-R+RM-12
SH-RM-1[18]

ZJ-RM-1
ZJ-RM-2[19]

风险标识；

设置隔离围栏；

阻隔区域日常维护与

跟踪监测

地下水 有机污染物

阻隔 (渗流屏障、拦截

井或沟渠、泥浆墙和

可渗透性反应墙)

GD-R+RM-9
BJ-RM-1

TJ-R+RM+GW-2
JS-RM+GW-1

地下水污染区域后期

开发利用的要求

太过笼统，可操作性

低。

地下水 有机污染物 抽出处理

GD-RM+GW-2
GD-R+GW-13
GD-R+GW-16
GD-R+GW-17

—

未采取制度控制。
地下水 有机污染物 原位氧化

GD-R+GW-14
GD-R+GW-15

JS-R+RM+GW-2[20]
—

土壤或

地下水
挥发性有机污染物 设置气体屏障

SH-R+RM-2[21]

TJ-R+RM+GW-1
YN-R+RM-1

—

　　注：地块代码构成为“省份代码-修复 (R) 和风险管控 (RM) 方式-地下水修复 (GW) -数字序号”；省份代码为，广东 (GD) 、北京

(BJ) 、上海 (SH) 、天津 (TJ) 、重庆 (CQ) 、浙江 (ZJ) 、江苏 (JS) 、湖南 (HN) 、云南 (YN) 。
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度控制包括限制场地使用方式、限制地下水利用方式、通知和公告场地潜在风险、制定限制进入

或使用条例等方式，多种制度控制可同时使用。但是，针对不同类型场地具体的限制性要求尚未

明确，例如采取阻隔的污染场地，地下水长期监测的场地，尚无对该类型场地的针对性的制度控

制要求。此外，针对我国不同场地类型，制度控制未与我国修复与风险管控措施等工程措施相组

合起来应用。

3) 我国制度控制实施路径待完善。通过调研发现，我国污染场地制度控制主要是风险公告

牌、交地合同和第三方监管 3种形式。相关技术标准提出的通过制定和实施各项条例、准则、规

章或制度来实施制度控制在我国并没有建立起来。我国污染场地再开发利用全过程有我国特有的

管理机制，生态环境部门组织污染场地调查评估、修复与风险管控以及效果评估等工作；自然资

源部门负责土地收储，受理建设用地规划许可证、建设工程规划许可证、规划验收；住建部门受

理建筑工程施工许可证、竣工验收 [28]。基于我国污染场地进入后期管理实施制度控制情况，制度

控制限制性要求需要在场地再开发利用的各个环节中保障其有效性。目前，我国尚没有通过用地

规划、建筑施工许可、地下水使用许可、通知和公告等方式来落实制度控制的机制，导致了我国

制度控制有效性落实存在一定障碍。基于现有的管理机制，将制度控制契合在我国相关管理机制

中是强化制度管控的有效途径。

4) 我国制度控制实施缺乏监督管理。制度控制作为长期风险管控的核心环节，需要相关监管

部门对制度控制的落实情况进行持续的监督监管。生态环境部门应定期对制度控制的实施情况进

行考核，并将制度控制的相关要求通过污染场地管理信息系统进行标识管理，并实现与自然资源

部门和住建部门对场地制度控制信息的共享。自然资源部门需要根据制度控制的要求进行用地审

批，住建部门需要根据制度控制要求对建设施工方案进行审批，对施工过程进行监督，以确保在

场地修复和风险管控后仍然需要的制度控制管理要求得到严格执行。目前，我国相关的生态环

境、自然资源和住建管理部门对制度控制的监管要求从国家到地方都尚没有明确，亟待确定各自

的监管职责和工作机制。

 2    国外污染场地制度控制经验与启示

制度控制源自 20世纪 80的美国，之后在加拿大、澳大利亚等国家被广泛应用起来。经过数

十年的研究和实践，美国、加拿大和澳大利亚等发达国家形成了相对完善的制度控制实施和监管

体系，该体系在美国较为完善和精细。经过近 40年的发展和完善，制度控制在美国污染场地修复

治理过程中发挥着日渐重要的作用。根据美国 2020年度超级基金报告数据显示 (图 1) ，1984年美

国开始实施制度控制，此后制度控制在修复治理措施所占比例稳步上升，到 2017年占比超过了
 

图 1    美国超级基金污染场地修复模式趋势统计 (1982-2017年)[29]

Fig. 1    Statistics on trends in remediation modes at Superfund sites in US from 1982 to 2017
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70%。制度控制的目的是利用行政、法律和信息公开手段，通过限制场地利用和人类行为方式阻断

场地风险的暴露途径。制度控制的核心是针对不同类型污染场地，提出场地利用类型、人类行

为、土壤及地下水使用限制性要求，通过明确制度控制实施方和监管方职责落实限制性要求，实

现场地风险管控。另外，实施方未落实制度控制时，政府有关部门需采取有效手段进行执法，保

证制度控制的有效性。

 2.1    国外制度控制法律法规和技术标准体系

美国、加拿大等国家在实践中认识到制度控制有效落实面临以下问题：明确相关责任方；确

保相关方承担制度控制实施与监管的职责；制度控制要求如被违反可有效执法；建立场地信息管

理系统，公开污染信息让公众参与监督管理。为解决上述问题，美国相关法律规定：州政府确保

制度控制建立并得到有效落实，土地拥有方承担落实制度控制要求的职责，环境管理部门定期评

估其有效性，制度控制如被违反，管理部门则有权进行强制执法。围绕制度控制方案编制、实

施、监督和评估，美国环保局通过编制技术标准建立起精细化的技术标准体系。加拿大于 2007年

颁布了再利用的工业场地法和再利用的工业场地规定，经济部负责建立和实施制度控制的建立和

强制执行专项，该专项的最主要组成部分是制度控制登记系统和制度控制基金。澳大利亚 2018年

制定颁布了《制度控制实施指南》[30] 用来指导污染场地制度控制的实施。

 2.2    国外污染场地制度控制实施过程

美国超级基金污染场地从制度控制识别到评估全过程契合在污染场地管理步骤中。1) 在污染

场地调查或修复可行性研究阶段，识别制度控制的必要性。场地经过治理修复后不能满足无限制

使用和无限制暴露条件，即修复后污染物浓度未能达到敏感用地 (如居住用地) 浓度水平时，通过

制度控制管控场地残留的风险，提出制度控制保护的目标和限制性要求。本文随机调查了美国超

级基金 33个决策文件 [31-63] 污染场地的修复模式 (图 2) ，不同污染场地实施制度控制的有 30个，占
 

注：处理包括固化稳定化、源去除、地下会抽出处理、原位化学氧化、原位生物修复、热脱附；长期监测包括监测自然衰

减、加强监测自然恢复、地下水长期监测。

图 2    美国污染场地制度控制应用特征

Fig. 2    Characteristic of the application of contaminated sites IC in US
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比 90%以上。针对不同类型场地，美国制定了限制场地用途、限制人类行为、土壤管理和限制地

下水使用的制度控制要求，并根据污染介质、污染物类型、再开发利用方式及敏感受体，4类要求

下又分别细分了针对性的限制性要求，保证了制度控制精细化实施  (图 3) 。2) 在场地修复方案设

计阶段，编制制度控制实施与保障计划，系统地建立制度控制实施和维护相关行动，明确负责行

动的人员。3) 签署制度控制法律文件，一般包括环境契约、用地规划许可、地下水使用许可、场

地污染信息登记等，确保制度控制限制性要求通过有效手段得以落实。4) 在后期管理阶段，美国

环保局对制度控制实施情况开展 5年评估，主要评估形式有文件审查、现场访谈和场地检查，重

点是审查制度控制有效性是否存在问题，当制度控制终止条件满足即达到无限制使用和无限制暴

露时，管理部门告知土地拥有方终止制度控制措施 [64-65]。澳大利亚一般是完成污染场地修复工作

后，利用制度控制措施进行土地规划来规范场地活动。

 2.3    国外污染场地制度控制的实施形式

美国、加拿大和澳大利亚基于本国土地制度建立了本土化的制度控制实施形式。美国基于土

地私有性，主要通过所有权控制、政府控制、强制与许可控制和信息公开 4种方式对污染场地实

施制度控制。所有权控制基于美国州环境契约法，是通过州政府与土地拥有方签署契约的形式让

土地拥有方承担落实制度控制的职责。政府控制是通过土地规划分区、土地使用管理、地下水限

制和建筑规定等方式实施制度控制。强制与许可控制是通过职能部门发布行政指令或许可要求等

强制性法律文件，限制土地拥有方或使用者的行为，通常由职能部门运用此手段来实施制度控制

的强制执行权。信息公开是通过污染信息登记、发布公告和向特定人群通告、公众参与的方式提

供场地可能残留的污染物和制度控制要求信息，让公众参与监督制度控制实施过程。所有权控制

是最常见的控制类型，基于环境契约法限制土地拥有方行为与权力，不仅对当前土地拥有方有

效，对变更后土地拥有方同样有效；政府控制、强制与许可控制基于州和地方政府具有保护公众

健康、安全和福祉的司法权。4种形式既可同时组合使用，也可以分阶段使用。加拿大在一些风险

管控的污染场地，通过制度控制限制场地进出，如场地道路路障和警告标识牌。澳大利亚的制度

控制措施主要包括产权控制、政府控制和信息手段。澳大利亚制度控制的实施主体是州政府，制

度控制的具体措施一般包括：1) 土地所有权标记；2) 实施污染的土地登记和管理计划，对场地的

 

图 3    美国污染场地制度控制的分类限制性要求

Fig. 3    Systematic restrictions for IC of contaminated sites in US
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使用及在场地上开展的活动施加限制条件；3) 规划许可条件；4) 与规划部门达成协议；5) 公布清

洁通告。

 2.4    国外污染场地制度控制相关方职责

美国制度控制不同阶段相关方职责如图 4所示。制度控制计划阶段，土地拥有方、州政府和

公众充分评估制度控制实施形式及费用，联邦政府负责制定制度控制实施与保障计划。制度控制

建立阶段，州政府不同职能部门确立制度控制实施路径和要求，如法院通过单方行政命令和判决

书、规划部门进行土地分区规划场地用途、建筑管理部门颁发建筑许可证、卫生部门发布捕鱼禁

令等提出制度控制限制性要求。确定实施路径后，土地拥有方负责落实制度控制要求，联邦政府

检查并督促州政府确保制度控制的有效性，公众监督制度控制执行情况，如制度控制没有得到有

效落实，公众有权向政府部门举报。制度控制维护与监管阶段，土地拥有方定期向政府部门报告

制度控制完成情况，州政府部门进行审查，联邦政府对全国制度控制执行情况进行跟踪检查。若

土地拥有方未有效落实制度控制，美国环保局有权要求土地拥有方支付相应费用，联邦政府可通

过发布司法命令强制土地拥有方落实制度控制要求。州政府依据制度控制完成情况对其进行终止

或修改。加拿大规定经济部负责建立和实施制度控制的建立和强制执行专项，该专项的最主要组

成是制度控制登记系统和制度控制基金。登记系统包括：制度控制场地的地理位置、历史场地业

主信息、场状况描述、场地历史活动记录、场地维护、监测和检查和允许的场地未来使用用途。

制度控制基金支持制度控制实施过程所需要的运行资金需求，资金一部分作为制度控制例行运行

资金支持日常维护和监测费用，另一部分为不可预见的活动费用。

 2.5    国外污染场地制度控制对我国的启示

美国、加拿大及澳大利亚等国家基于本国土地管理制度，构建了一套完善、高效的制度控制

体系。借鉴吸收国外制度控制的经验，对推动完善我国制度控制具有一定的参考意义。

1) 国外污染场地修复后仍存在残留污染物，未能达到无限制使用和无限制暴露，通过制度控

制这种非工程手段有效管控场地残留风险，最大限度地节省了成本，实现了场地安全再开发利

用。例如，存在地下水长期监测井和可渗透反应墙等工程设施的污染场地，通过制度控制保证工

程设施的完整性和长期有效性。通过信息公开的方式告知公众风险可以提高公众主动规避风险的

 

图 4    美国污染场地制度控制不同阶段相关方职责

Fig. 4    Responsibilities of relevant parties at different stages of IC in US
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意识，通过限制人类活动阻断风险暴露于人体的途径来保障人体健康，这对我国场地治理有很大

的借鉴意义。

2) 制度控制实施形式和职责体系上，美国基于土地私有性，主要有信息公开非强制性手段及

所有权控制、政府控制强制性手段，强制性手段通过契约、土地规划分区、土地使用管理、强制

许可以及地下水限制等方式管控场地风险 [66]。而我国土地性质为公有制，有特有的场地管理机制

和手段，不应对美国制度控制照搬照抄，制度控制实施形式和职责划分应结合我国土地管理制度

进行合理设计。

3) 值得注意的是，美国精细化的制度控制体系是逐步建立的，实施制度控制曾面临实施方和

监管方是否有效落实职责问题。例如，历史上场地相关方通过契约 (所有权控制) 、分区规划 (政府

控制 ) 和公共教育  (信息手段 ) 在决策文件中明确禁止对马萨诸塞州某超级基金场地开挖，但在

1998年某公司未经环境部门事先批准开挖土壤，违反了制度控制限制性要求，导致制度控制没有

有效落实。我国法律层面应明确制度控制相关方职责，保障制度控制有效落实[67]。

 3    我国制度控制的搭建

通过对国外污染场地制度控制管理体系的分析，基于我国土地管理机制，提出了包含各关键

节点的制度控制框架流程，该流程包括制度控制必要性识别、编制制度控制方案、制度控制方案

审批、制度控制实施、制度控制实施评估与调整终止 (图 5) 。

基于我国土地资源使用规划和管理机制，建议将制度控制要求嵌入城市规划和供地管理，尽

快完善土地所有权人落实制度控制的职责，并出台相关管理细则确保制度控制落实并进行有效监

管  (图 6) 。土地所有权人负责编制制度控制方案，该方案明确制度控制目标，提出场地使用方

式、地下水利用方式、保护风险管控设施有效性、场地人员行为等制度控制要求。制度控制方案

 

图 5    污染场地开展制度控制的框架流程

Fig. 5    Procedures for IC of contaminated sites
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由土地所有权人负责向场地所归属的生态环境部门备案，生态环境主管部门会同自然资源等主管

部门对制度控制方案组织评审。污染场地再开发过程中，自然资源部门根据制度控制要求进行用

地审批，住建部门根据制度控制要求对建设施工方案进行审批，确保制度控制限制性要求得到严

格执行。场地后期管理阶段，土地所有权人落实制度控制方案中的限制性要求，并开展制度控制

的有效性检查，目的是评估制度控制措施是否持续得到落实，持续地保护修复设施的完整性。土

地所有权人向政府部门提供自检查报告，土地所有权人发生变更的，由变更后的土地所有权人承

担制度控制职责。生态环境部门应对制度控制实施进行持续监督检查和定期评估，证实制度控制

要求得到有效落实。

 4    进一步完善我国污染场地制度控制的建议

1) 多元化制度控制实施路径。我国已经实行建设用地土壤污染风险管控和修复名录制度，污

染场地再开发利用全过程有我国特有的管理机制和手段。基于我国国情下，我国职能部门应该更

多地承担制度控制的落实职责，有以下 3种类型：①行政审批，相关管理部门，包括但不限于生

态环境部门、自然资源部门、住房建设部门、各级地方政府通过建设用地规划许可、建筑施工许

可、地下水资源使用许可等行政审批等措施，将场地的制度控制要求纳入相关审批环节的审批依

据；②交地合同，场地所有权人落实制度控制职责，场地的使用权人 (制度控制的实施方) 负责落

实场地使用方式、地下水利用方式、风险管控设施有效性、场地上人员活动等制度控制要求；

③通知和公告 (信息公开) ，将场地潜在风险和限制要求向公众予以公布，多种制度控制方式可同

时使用。

2) 细化不同类型场地的制度控制限制性要求。制度控制目的是为了阻断残留污染物对敏感受

体的暴露途径，达到保护人体健康和环境安全。制度控制目标应充分结合场地残留污染物范围、

修复方式、场地上相关的基础设施、场地的规划用途和环境敏感点，确定制度控制实现的场地和

地下水管控目标。根据场地土壤风险识别，确定限制污染土壤的扰动、禁止对场地开挖，禁止场

地作为居住用地开发使用等制度控制目标。根据地下水的风险识别，确定禁止地下水作为饮用水

源使用、禁止对地下水阻隔墙的破坏等制度控制目标。为实现我国污染场地风险管控下再开发的

目标，根据制度控制目标制定切实可行的制度控制限制性要求是必不可少的。为了阻断残留污染

物对敏感受体的暴露途径，保护风险管控设施的完整性和有效性，主要通过管控场地及地下水用

途及利用方式，管控场地上人类行为活动，保护风险管控设施等方面实现风险管控目的即制度控

制目的。具体的管控要求见表 2。

 

图 6    建议我国污染场地制度控制的实施流程

Fig. 6    Suggested implementation processes for IC of contaminated sites in China
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3) 开展制度控制日常维护与监督。制度控制的维护工作包括制度控制实施情况的检查和报

告。制度控制有效性检查的目的是评估制度控制措施是否持续得到落实，是否按照制度控制实施

方案的要求发挥作用，持续地防止风险暴露、保护修复或风险管控设施的完整性。一般由场地的

所有权人或责任人开展自检查，提供自检查报告，自检查工作包括场地的现场检查和文件评审。

现场检查应对工程控制设施的完整性进行检查；验证场地的使用限制得到有效落实；识别制度控

制是否存在不足。文件评审应检查制度控制的相关法律文件是否签署，场地的使用限制要求是否

遵守。负责检查的人员或机构需要向场地所属的生态环境管理部门报告，检查报告对制度控制执

行的状况和有效性及不足进行评价。场地制度控制实施情况年度自检报告，向后期管理工作监管

的部门报送，年度的检查报告将用于制度控制实施效果的评估。

 5    结语

制度控制作为场地风险管控的重要措施之一，在美国、加拿大及澳大利亚等国家污染场地治

理过程中发挥积极有效的作用。在制度控制框架设计上，美国首先在上位法层面明确了制度控制

是一种非工程的行政手段用于场地治理，并规定了相关方的职责，再通过制定技术导则逐步建立

了制度控制实施机制。我国首先在技术导则中提出了制度控制，相关法律法规中未明确地提出“制

度控制”一词，管理层面对制度控制监管方职责尚未清晰明确的地位。我国污染场地制度控制体系

应着重从技术和管理 2个层面进一步加强和完善，技术上对不同类型污染场地编制科学有效的制

度控制技术文件，包括制度控制方案、制度控制实施、报告和定期评估、终止与修订；管理上完

善我国上位法对制度控制的定位，明确制度控制监管方职责，建立完善的监管体系。

表 2    污染场地制度控制目标及限制性要求分类

Table 2    Classification of objectives and restrictive requirements of IC

制度控制目标 限制性要求分类

管控场地、地下水用途

及利用方式

①禁止制度控制区域作为第一类用地，包括不能用于GB50137规定的城市建设用地中的居住用地 (R) ,公共

管理与公共服务用地中的中小学用地 (A33) 、医疗卫生用地 (A5) 和社会福利设施用地 (A6) ，以及公园绿地

(G1) 中的社会公园或儿童公园用地等

②禁止地下水作饮用水源使用

管控场地上人类活动

①禁止对风险管控设施例如阻隔层、监测井、可渗透反应墙等进行扰动、损害的行为

②禁止在采取固化/稳定化修复方式的区域进行开挖和打钻

③禁止平整、清挖、回填等可能将污染土壤带到地表的活动

④当存在地下水污染，禁止以使用地下水为目的的地下水井，禁止抽取利用地下水

⑤对场地周边区域可能影响风险管控设施效果的建设施工活动进行审批，并采取必要工程措施防止因为临

近区域的建设活动，例如基坑开挖

⑥禁止其他可能影响修复和风险管控效果的人类活动

保护风险管控设施

①对阻隔层 (土壤阻隔、工程阻隔) 进行定期巡检与维护

②对固化/稳定化的修复方式的区域建设保护系统 (在固化/稳定化区域上方覆土或铺设沥青层) ，防止固化/
稳定化产物受到风化的影响

③对地下水长期修复设施 (可渗透反应墙) 和风险管控设施 (监测自然衰减) 进行定期巡检与维护

④对土壤气导排设施进行定期巡检与维护

⑤对长期跟踪监测设施如地下水监测井进行定期巡检和维护
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Abstract      Institutional  control  (IC),  as  an  important  risk  control  technology  for  contaminated  site,  has  been
widely  used  in  the  United  States,  Canada  and  other  countries.  In  recent  years,  China  has  tried  to  apply  this
method  for  contaminated  site,  but  there  are  some  obstacles  with  IC  application  in  China,  such  as  insufficient
theoretical research, difficulty in practicing, imprecise application and incomplete process. In order to improve
IC of  contaminated  sites  in  China,  this  paper  analyzed  the  application  status  and  problems  of  IC  in  China  by
literature research, case investigation and statistical analysis, and studied the theoretical system and application
characteristics of IC in the United States, Canada. Based on foreign experience and Chinese practice, this paper
tries  to  put  forward  the  process  covering  several  key  nodes,  including  IC  necessity  identification,  IC  scheme
formulation, scheme approval, implementation, evaluation, adjustment and termination, etc. Finally, suggestions
for  the  improvement  of  IC  in  China  were  put  forward:  the  implementation  path  of  diversified  IC,  refining  IC
restriction  requirements  of  different  types  of  sites,  carrying out  routine  maintenance  and supervision  of  IC,  in
order to provide support for the development and application of IC strategies for contaminated sites in China.
Keywords      contaminated  site;  institutional  control(IC);  responsibilities;  restrictive  requirements;
implementation mechanism; regular evaluation
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