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摘要：为推进长江经济带生态文明建设，中国工程院于 2019 年启动“长江经济带生态文明建设若干战略问题研究”重大咨

询项目。本文在项目相关研究成果基础上，系统梳理了地区生态文明建设在顶层设计、绿色示范、生态保护、环境改善等方

面取得的系列历史性成效，深入分析了地区生态文明建设在国土开发、产业布局、江湖关系、生态安全、能源开发、环境风

险等方面面临的主要挑战，基于“山水林田湖草沙”生命共同体理念，着重从生态空间管控、水生态系统健康、绿色高质量

发展、生态保护修复与生态农林业发展、生态产品价值实现、生态文明治理体系等方面提出战略建议，为推进长江经济带生

态文明建设提供思路。
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Abstract: To promote the construction of ecological civilization in the Yangtze River Economic Belt, the Chinese Academy of Engi-
neering launched a major consulting project in 2019 titled “Study on Several Strategic Issues for the Construction of Ecological Civ-
ilization in Yangtze River Economic Belt”. Based on the results of the project, this paper summarizes the achievements of ecological 
civilization construction in Yangtze River Economic Belt in terms of top-level design, green demonstration, ecological protection, and 
environmental improvement, and then analyzes its main challenges regarding territorial development, industrial layout, river–lake re-
lationship, ecological security, energy development, and environmental risks. Based on the concept of a life community of mountains, 
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rivers, forests, farmland, lakes, grass, and sand, we propose several strategic suggestions focusing on ecological space management and 
control, water ecosystem health, green and high-quality development, ecological protection and restoration, ecological agriculture and 
forestry development, ecological product value realization, and ecolog¬ical civilization governance system.
Keywords: Yangtze River Economic Belt; ecological civilization; ecological space; environmental quality; strategic issue

一、前言

党的十九大报告明确提出，建设生态文明是中

华民族永续发展的千年大计 [1]，长江经济带是党

中央重点实施的“三大战略”之一，覆盖上海、江苏、

浙江等 11 个省（市），探索长江经济带生态文明建

设战略任务，将长江经济带打造为生态文明建设示

范带、高质量经济发展带、东中西互动合作的协调

发展带，对于国家发展全局具有重大的战略意义。

“十三五”以来，在党中央、国务院的高位推动和

各地各部门的共同努力下，长江经济带沿线 11 省

（市）深入推进生态环境治理，促进经济社会全面

绿色转型，力度之大、规模之广、影响之深，前所

未有，实现了在发展中保护、在保护中发展，地区

生态文明建设和生态环境保护工作取得了历史性成

就。但地区国土开发强度高、产业布局与生态功能

错位、能源结构单一化、江湖关系受扰严重、环境

风险隐患多等生态文明建设不平衡问题依然突出。

本研究在前期研究的基础上，全力聚焦长江经济带

“保护与发展”和“共保共担”关系主线，基于“山

水林田湖草沙”生命共同体理念，着重从生态空间

管控、水生态系统健康、绿色高质量发展、生态保

护修复与生态农林业发展、生态产品价值实现、生

态文明治理体系等方面提出战略建议，为国家全面

实施长江经济带发展战略和加快推进生态文明建设

提供了科学的决策支持。

二、长江经济带生态文明建设取得的成效

分析

在党中央、国务院高位推动和各地方各部门

的共同努力下，长江经济带地区生态文明建设和

生态环保工作取得了历史性成效。主要表现在以

下几个方面。

（一）生态文明建设顶层设计基本形成

党中央、国务院以及国家 10 多个部委先后颁

布了一系列相关的法律法规、规划政策、行动计划

等文件，包括陆续发布实施了《中华人民共和国长

江保护法》《长江经济带发展规划纲要》《长江三角

洲区域一体化发展规划纲要》《长江经济带生态环

境保护规划》《长江保护修复攻坚战行动计划》《关

于全面加强长江流域生态文明建设与绿色发展司

法保障的意见》等，编制完成并发布了沿江 11 个

省（市）的“三线一单”（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），推

动建立了沿江省（市）跨省际以及全部 11 个省（市）

的省（市）内横向生态补偿机制，基本完成了指

导地区生态文明建设的顶层设计体系构建。

（二）地区生态保护修复成效显著

近 10 年来，长江经济带森林面积增加约

31.44%，森林覆盖率从 26.7% 增加到 44.38%，水

土流失面积减少了 34.7%，生态系统服务价值增加

了 103.9%。2019 年，长江全面实施“十年禁渔”，

水生生物资源得以逐步恢复，生物多样性退化趋势

得到遏制 [2]。

（三）地区环境质量状况持续好转

与 2016 年相比，2019 年Ⅰ~Ⅲ类水质占 91.7%，

增长 9.4 个百分点，2020 年 1—11 月Ⅰ~Ⅲ类水质

进一步提升至 96.3%；劣Ⅴ类占比 0.6%，降低 2.9 个

百分点，2020 年首次实现消除劣Ⅴ类水体，水功能

区达标率提升到 88.2%。从时间序列来看，长江水

质达到了近20年以来最优，并连续2年保持在Ⅱ类，

优于国家考核目标，劣Ⅴ类国控断面已实现了动态

清零。与 2015 年相比，126 个地级及以上城市平均

优良天数比例上升 4.2 个百分点；地区 PM2.5 平均

浓度累计下降 25% [3,4]。

（四）生态环境治理工程稳步推进

国家将长江保护修复作为打好污染防治攻坚战

七大标志性战役之一，生态环境部成立了国家长江

生态环境保护修复联合研究中心，积极探索新技术，
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开展驻点跟踪指导，为长江生态环境保护修复攻坚

战提供技术支撑。2018—2021 年，中央财政累计

下达长江经济带省份的大气、水、土壤污染治理资

金 504 亿元以及林业、草原转移支付资金 1203 亿

元，用于支持长江经济带生态保护修复和环境治理

工程。系统实施了城镇污水垃圾治理、沿江重化工

产业园区污染治理、船舶港口污染防治、农业面源

污染治理和沿江尾矿库污染治理“4+1”重点工程

项目，全面加大了长江经济带生态环境整治力度。

（五）生态环保专项行动深入开展

长江经济带 11 省（市）率先完成生态保护红

线划定，形成包括水源涵养，生物多样性维护，水

土保持，水土流失控制等 6 大类、144 个片区、三

区十二带为主的生态保护红线空间格局。长江流域

各省、市、县、乡建立了河（湖）长制，分级分段

组织领导本行政区域内江河、湖泊的水资源保护、

水域岸线管理、水污染防治、水环境治理等工作。

中央生态环境保护督察“回头看”“绿盾”行动及

长江流域生态问题专项督察整改工作取得成效。长

江经济带全面推行“三线一单”，把生态环境保护

的要求落实到每条河流和单元上。长江经济带以劣

Ⅴ类国控断面整治、入河排污口排查整治、“绿盾”

行动、“三磷”排查整治、“清废”行动、饮用水水

源地保护、黑臭水体治理、工业园区污水处理设施

整治等八项专项行动为重点，全面推动长江保护修

复攻坚战。

三、长江经济带生态文明建设面临的主要挑战

（一）国土开发强度高，城镇人地矛盾日益突出

长江经济带整体国土开发强度呈现“东高西

低”特征，上、中、下游平均为 0.73%、2.28% 和

13.06%，上中游开发强度表面上不高，但因生态环

境脆弱，大部分人口密度已超过生态环境承载力；

下游开发强度急剧递增，部分省市已超过或逼近人

居环境极限。过高的人口密度和开发强度，导致人、

地、资源、环境、生态等之间的矛盾日益突出 [5,6]。

（二）产业布局与生态功能定位错位，局部区域生

态环境问题突出

长江经济带化工、医药、有色冶炼、建材等重

化工业占全国比重为 40% 左右，其中，造纸、食品、

化工、冶金等行业高度聚集在成渝城市群，钢铁、

有色金属、化工、建材等重工业高度集中在长江中

游城市群；化工、火电、港口码头、造船等重化工

行业高度集中在长江三角洲地区。过度集中的重化

工企业，导致“三废”排放量大，带来沿江局地区

域较为突出的生态环境问题。

（三）江湖关系受扰严重，防洪保安形势严峻

长江干支流、江湖之间自然连通受阻严重，

437 条面积在 1000 km2 以上的支流，仅剩赤水河是

唯一保持自然连通的河流；通江湖泊数量从 102 个

减少到现状的 3 个，蓄滞洪区达标建设严重滞后、

连江支堤、湖区圩堤防洪标准偏低，中下游防洪形

势依然严峻。地区季节性水资源供需矛盾突出，湖

泊水文节律变化显著，两湖频频干旱见底。

（四）生态空间受挤占严重，生态安全受到严重威胁

近二十年来，长江经济带生态系统格局变化

剧烈，城镇面积增加了 39.03%，大量生态用地被

挤占；沿江岸线开发存在乱占滥用、占而不用、

多占少用、粗放利用等问题；长江中下游的洞庭

湖和鄱阳湖面积减少、湿地萎缩、枯水期提前。

长江干流最具生态价值的自然洲滩岸线占比不足

20%，水生生物多样性指数达到最差的“无鱼级”，

多种珍稀物种濒临灭绝，江豚面临极危态势，白

鳍豚已功能性灭绝。

（五）环境承载力处于超载状态，环境质量改善面

临巨大压力

长江经济带环境承载力整体上处于超载状态，地

区水污染物排放量仍然很高，约是淮河流域的 4 倍，

黄河流域的 5 倍，单位面积水污染排放强度为全国

平均的 2 倍左右 [7]。长江部分支流水质仍不容乐

观，总磷成为长江首要超标污染因子；农业农村面

源污染仍然严峻，畜禽粪污未及时处理和利用；成

渝城市群、武汉城市群、长株潭城市群等重点区域

大气污染仍严重，空气质量未达标。

（六）地区能源结构单一，能源开发与生态环境矛

盾突出

长江经济带能源结构仍以煤为主，太阳能、
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生物能源、风能等开发利用程度低，这使得重点

城市群大气环境改善和碳减排压力较大。长江经

济带水利枢纽项目众多，其中小规模水电站达

2.41 万座，过度、无序开发已给长江水生态环境

带来严重影响，大量引水式电站使河流水量减少

甚至断流，发电收入可能不够抵偿对水域生态破

坏造成的损失。

（七）地区环境风险隐患多，饮水安全保障压力

较大

长江主要干支流沿岸高环境风险企业分布密

集，流域内约 30% 的环境风险企业位于饮用水水

源地周边 5 km 范围内，各类危重污染源生产储运

集中区与饮用水水源“犬牙交错”。中下游地区城

市取排水交错布局风险大，加上危化品运输量持续

增长，带来系列的水环境安全风险。

（八）生态文明治理体系与治理能力现代化有待提高

沿江不同地方重开发轻保护观念还不同程度存

在，责任落实仍不到位；岸线环境保护的职责边界

不清，管理缺位，如生态环境与自然资源两个部门

的工作规则尚未真正明晰，生态环保责任追究机制、

监督机制难以真正落实；生态环境统筹协调治理体

制机制仍不健全，统分结合、整体联动的工作机制

还不完善；市场化、多元化的生态补偿机制建设进

展缓慢，生态环境的精准化、科学化、智慧化治理

能力还需加强。

四、长江经济带生态文明建设战略建议

（一）优化国土空间格局，加快建立统一的生态空

间管控体系，营造良好的人居环境

1. 加强各类生态环境空间的统筹

加快印发实施《长江经济带国土空间规划》与

沿江各省市县国土空间规划，统筹整合各类生态环

境空间，建立生态环境空间评估监测预警机制，统

筹划定并落实“三区三线”，形成统一协调的生态

环境空间管控体系 [8]。
2. 严格管控自然岸线空间

严格落实《长江岸线保护和开发利用总体规

划》，科学划定岸线保护区、保留区、控制利用区

和开发利用区，明确自然岸线保有率、洲垸开发利

用率及河湖生态缓冲带修复长度等约束指标。严格

禁止“一刀切”的岸线 1 km 或 5 km 企业搬迁措施。

建立健全长江岸线保护和开发利用协调机制。强化

岸线节约集约利用，加快建立岸线资源有偿使用制

度，定期开展自然岸线中央生态环保督察专项行动。

3. 努力提升城镇绿色空间

优化城市群空间布局，实行上、中、下游和大、

中、小城市分类差别引导 [9]，编制实施《长江经

济带绿色基础设施建设规划》，打造生态绿心、生

态绿隔和城镇空间嵌套发展的城市布局模式，努

力实现人与自然和谐共生。

（二）从“产业 - 能源”多视角出发推动长江经济

带绿色高质量发展

1. 积极优化绿色产业发展空间

以资源环境承载能力、生态功能定位、生态空

间为刚性约束，合理确定产业发展方向、发展布局

和开发强度 [10,11]，严格控制沿江水产养殖、石油

加工、化学原料和化学制品制造、医药制造等项目，

倒逼沿江重化工产业绿色化。

2. 全面推进石化产业绿色发展

紧紧抓住“生态管理”这一关键环节，全面落

实《石油和化工行业绿色发展行动计划》，优化产

业布局，规范园区发展；健全行业绿色标准，构建

绿色技术创新体系，打造绿色示范工程。

3. 实施差异化的能源低碳发展战略

加大电力输送和因地制宜开发利用当地可再生

能源，努力降低煤炭在一次能源消费中的比重。长

江上游地区应进一步发展非化石能源并做好消纳；

中游地区在做好本地消纳的基础上，应做好外调能

源工作；下游地区应利用技术优势，考虑规模化能

源和分布式能源相结合的模式。

4. 着力打造工业园区绿色转型新高地

制定《长江经济带工业园区绿色发展指导意

见》，发挥好下游工业园区绿色发展的示范引领作

用 [12,13]。深化园区绿色低碳转型，深化沿江化工

园区污染专项整治，建设全生命周期绿色园区。构

建全过程管理体系，全面推进工业园区及企业数字

化和生态化管理，提升园区管理运行的精细化和智

慧化水平。
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（三）统筹推进防洪保安，调控江湖关系，保护水

生态系统健康

1. 加快重要蓄滞洪区达标建设，尽快修订《长

江流域防洪规划》

从国家层面，协调发展和改革委员会、水利部

和自然资源部等部门，加快洞庭湖、鄱阳湖等地区

启用几率较高的重要蓄滞洪区达标建设。基于长江

中下游新水沙条件和近年来暴露出来的主要防洪问

题，组织相关单位和专家学者，对长江中下游防洪

标准、重点区域的防洪控制水位、重要防洪工程等

进行再论证和再布局，尽快修订完善《长江流域防

洪规划》。

2. 加强生态调度和生态环境修复重建，恢复长

江旗舰物种和特有鱼类种群

将生态调度纳入水库调度规程和流域管理机构

调度职责，将其范围扩大到长江上游各大流域梯级。

在长江上游选择特有鱼类丰富且与梯级开发河段相

连通的支流，恢复河流自然流态，重建特有鱼类栖

息地。设立赤水河水生态保护示范区，在青衣江、

安宁河、水洛河等重要支流开展栖息地修复重建试

点。在长江中下游选择生态地位重要、工程量相对

小的湖泊，试点开展原通江湖泊的恢复连通。

3．实施重要工程措施，科学调控江湖关系

在洞庭湖实施以荆南三河疏浚为重点的洞庭湖

北部水系综合整治，以恢复枯水期长江分流入洞庭

湖的能力。在鄱阳湖遵循“建闸不建坝”“调枯不

控洪”的原则，以适当提高湖泊最低水位为目标，

在鄱阳湖出口建设水利枢纽工程，科学调控恢复江

湖关系，塑造与越冬候鸟栖息环境相适应的湿地生

态环境格局，科学调控恢复江湖关系。

（四）协调推动长江经济带生态保护修复与生态农

林产业发展

1．构建“五屏 – 六湖”绿色生态廊道

统筹长江经济带江河湖库丰富多样的生态要

素和山川丘陵起伏多样的地形地貌，以西南横断

山区等重点生态功能区为重要屏障，以滇池、洞

庭湖、鄱阳湖等重要湖泊为关键节点，构建“五

屏 – 六湖”功能强大、江湖关系和谐的生态安全

格局，使其成为保障国家生态安全战略格局持续

稳定的生态主轴。

2．以《中华人民共和国湿地保护法》立法推

动政策创新

建立国家退耕还林还草工程长效机制，在中上

游地区，提高退耕还草补偿标准，建立稳定的生态

农场和牧场，依据生态阈值确定产业规模；建立以

林分质量标准为基础的生态公益林补偿机制，提升

生态公益林的补助标准。启动《湿地法》立法相关

工作，划定长江经济带湿地的生态红线。

3. 实施重要生态系统保护修复工程

实施长江经济带上游生态脆弱区生态修复和保

护重大工程，中游地区生态公益林提质增效工程，

中下游地区退耕还湿、退渔还湿、退垸还湖等重大

湿地修复工程，扩大生态保护面积，提升重要生态

系统功能。

（五）加快推动长江经济带生态产品价值转化，保

障区域生态公平

1. 建立国家生态产品价值实现综合试验区

在三江源、秦巴山地、三峡库区、丹江口、武

陵山地、皖南山区、云贵高原等生态功能地区探索

建立国家生态产品价值转化综合实验区，实施生态

产品供给能力提升重大工程。

2. 建立以市场为主体的生态产品价值实现机制

积极探索建立起政府主导下的市场化生态补偿

创新机制 [14]，建立依据生态保护成效的财政转移支

付制度，保护修复生态环境可获得合理回报，破坏生

态环境需付出相应代价。探索建立长江流域生态资源

总量配额跨省交易制度，建立流域上下游生态用地开

发配额交易机制，推广重庆“地票”“林票”制度 [15]。
3. 加大上下游地区区域协同发展扶持力度

建立上下游跨省异地开发机制，促进下游经

济发展基础较好的省（市）与上游重点经济发展

地区共建异地开发工业园；扩大扶持范围，建立

省内协同开发机制，建立 1 个下游市县对应 1 个

上游市县的帮扶机制。

（六）着力构建政策共商、能力共建、责任共担的

长江经济带生态文明治理新体系

1. 建立绿色国内生产总值（GDP）为导向的评

价考核机制

建立完善基于《中华人民共和国长江保护法》
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的长江经济带生态文明法律法规体系和治理机制。

实行最严格的生态环境责任追究制度，依法推动中

央生态环境保护督查向纵深发展，开展领导干部自

然资源资产离任审计，实行生态环境损害责任终身

追究制。建立科学政绩观，综合发挥绿色 GDP、生

态系统生产总值（GEP）、绿色发展指标在政绩考

核中的“指挥棒”作用。深入完善河湖长制。

2. 设立长江生态环境保护绿色基金

推动长江经济带绿色金融体系建设，加快设立

长江生态环境保护绿色基金，在纳税、项目融资、

项目退出等方面，实施差别化的优惠政策，引导更

多的社会基金和资金参与。

3. 实施生态环境“智慧大脑”工程

建立“天地空”一体化的长江生态环境监测

体系 [16]，建立智慧数字型长江生态环境监控系

统，创新生态环境“智慧执法”新模式；强化生

态环境质量预测、预报、预警体系，建立沿江生

态环境大数据平台。
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