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摘要：为探索在生态文明建设理念指导下，如何总体上把握生态保护和建设的发展战略，采取多学科、宽领域、全方位、深

层次、开放式的战略研究方法进行了深入研究分析，提出了我国生态保护和建设的基本思路、基本原则、战略目标、战略布

局、主要任务、战略重点以及政策建议，以期对我国生态保护和建设起到推动作用。
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Abstract: This paper deeply investigates how to seize overall development strategy of ecological protection and construction with 
multi-disciplinary, wide-ranging, all-dimensional, multi-layered and opening strategically research method under the guidance of 
ecological civilization construction concept. It presents the basic ideas, basic principle, strategic goals, strategic distribution, primary 
mission, strategic emphases and policy recommendations of ecological protection and construction, which will play an important role 
in promoting ecological protection and construction in China.
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生态保护和建设在生态文明建设中乃至对于人

类的生存与发展而言，都具有基础性和根本性地位， 
生态保护和建设是我国生态文明建设的一项主要

任务。

 一、我国生态保护和建设总体战略的思考

（一）基本思路

根据我国生态保护和建设“成就明显，局部改
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善；基础薄弱，形势严峻”的现状，按照我国“五

位一体”总体布局和“两个一百年”奋斗目标的战

略需求，经认真研究，我国生态保护和建设的总体

思路可以概括为：以建设生态文明为总目标，以满

足全面小康、现代化建设和人们不断增长的生态需

求为宗旨，深入实施生态兴国战略，大力构建坚实

的生态安全体系，努力建设美丽中国，推动我国走

向社会主义生态文明新时代。

（二）基本原则

 1. 坚持生态优先，突出生态保护

把生态保护放在生态文明建设的首要地位，融

入经济建设、政治建设、文化建设、社会建设各个

方面和全过程。把生态保护和建设成效作为考核各

级政府生态文明建设的重要指标，确保如期实现生

态文明建设目标。

2. 坚持优化布局，强化生态修复

划定生态红线，严格保护森林、湿地、草原、

荒漠植被等各类生态用地，明确生态空间的功能定

位、目标任务和管理措施，优化生态空间布局。实

施重大生态修复工程，全面提升森林、湿地、荒漠、

草原等生态系统生态服务功能。

3. 坚持改善民生，推动绿色发展

把改善民生作为重要任务，加快绿色发展步伐，

发展绿色富民产业，提升绿色经济发展水平，创造

更丰富的生态产品，促进绿色消费，实现生态产业

化，改善生产生活条件，促进社会就业，维护国家

资源能源安全，积极应对气候变化。

4. 坚持深化改革，实施创新战略

改革生态建设体制机制，激发生态建设活力。

提高科技创新能力，加强科技成果转化应用，强化

信息技术等高新技术的普及，创新方式方法，推动

转型升级，充分发挥科技在推进生态文明建设中的

引领、带动和示范作用 [1]。

（三）战略目标

1. 近期目标

到 2020 年，适应全面建成小康社会的生态需

求，划定森林、湿地、荒漠植被、草原、野生动植

物生态保护红线，在维护自然生态系统基本格局的

基础上，使国土开发空间格局为生态安全保留适度

的自然本底。通过开展生态系统保护、修复和治理，

确保生态系统结构更加合理；生物多样性丧失与流

失得到基本控制；防灾减灾能力、应对气候变化能

力、生态服务功能和生态承载力明显提升，基本形

成国土生态安全体系，为人民创造良好生产生活环

境，人们更加自觉地珍爱自然，更加积极地保护生

态，努力建成生态状况良好国家，走向社会主义生

态文明新时代。

具体指标主要有：森林覆盖率达到 23 % 以上，

森林蓄积量达到 1.61×1010 m3，森林植被碳储量达

到 8.8×1010 t；湿地保有量达到 5.4×107  hm2 以上，

自然湿地保护率达到 55 %；沙化土地治理面积新

增 1×107 hm2，可治理沙化土地治理率达到 50 % 以

上；草原退化得到基本遏制，“三化”草原治理率

达到 55 % 以上，草牧场防护林带控制率达到 85 %；

农田林网控制率达到 90 %，村屯建成区绿化覆盖率

达到 25 %；城市人均公园绿地 15 m2，城市建成区

绿化覆盖率达到 45 %；自然保护区占国土总面积

的 15 % 以上，濒危动植物种和典型生态系统类型

保护率达到 95 %；义务植树尽责率达到 70 %[1~8]。

2. 远期目标

到 2050 年，国土生态安全体系全面建成，生

态系统实现良性循环，为建设生态文明和美丽中

国、实现中华民族伟大复兴的中国梦提供坚实的

生态保障。

（四）战略布局

在参考《全国生态环境建设规划（1998 －

2050 年）》[9]《全国主体功能区规划》[10]《全国生

态保护与建设规划（2013 － 2020 年）》[3] 和农业、

林业、水利、城市等区划规划 [2,11~13] 的基础上，针

对当前的实际，结合今后中长期发展趋势，综合考

虑，全国生态保护与建设总体布局为：“八区、十屏、

二十五片、多点”。

（1）八区。将全国陆地生态保护与建设划分为

八个区域，即黄河上中游地区、长江上中游地区、

三北风沙综合防治区、南方山地丘陵区、北方土石

山区、东北黑土漫岗区、青藏高原区、东部平原区。

（2）十屏。构建东北森林屏障、北方防风固沙

屏障、东部沿海防护林屏障、西部高原生态屏障、

长江流域生态屏障、黄河流域生态屏障、珠江流域

生态屏障、中小河流及库区生态屏障、平原农区生

态屏障和城市森林生态屏障十大国土生态安全屏



025

综合研究   我国生态保护和建设若干战略问题研究

障，稳固生态基础、丰富生态内涵、增加生态容量，

为生态文明建设提供安全保障。

（3）二十五片。即国家 25 个重点生态功能区。

（4）多点。世界文化自然遗产（45 个），国家

级自然保护区（407 个），国家公园（8 个），国家

级风景名胜区（225 个），国家森林公园（764 个），

国家地质公园（218 个），国家湿地公园（570 个），

国家沙漠公园（33 个）, 国有林场（4 855 个），共

7 125 个。随着时间的推移，具体个数还会有发展

变化 [1,3,7,10]。

二、我国生态保护和建设的主要任务与战略

重点

充分发挥生态保护与建设在生态文明建设中的

主体功能，以保护建设森林、湿地、荒漠、草原、

农田、城市等生态系统和维护生物多样性为核心，

以重点生态工程为依托，以防范和减轻风沙、山洪、

泥石流等灾害为重点，加快实施国土生态安全战略。

（一）我国生态保护和建设的主要任务

1. 保护和建设森林生态系统

实施林业重点生态工程，全面加快国土绿化步

伐。加强森林资源管护，切实保护天然林和原始森

林。大力开展植树造林，巩固和扩大退耕还林成果，

建设“三北”、沿海、长江、珠江、黑龙江流域和

平原绿化、太行山绿化等重点防护林体系，开展退

化防护林更新改造，推进全民义务植树，促进森林

生态系统的自然恢复和人工修复，努力建设以林草

植被为主、布局合理、结构稳定、功能完善的绿色

生态屏障。

2. 保护和恢复湿地生态系统

实施湿地保护工程，全面加强对湿地的抢救性

保护和对自然湿地的保护监管，对退化或面临威胁

的重要湿地进行水文修复、植被恢复、污染治理、

生物防控、保育结合等综合治理，重点建设国际和

国家重要湿地、各级湿地保护区、国家湿地公园；

有效保护滨海湿地、高原湿地、鸟类迁飞网络和跨

流域、跨地区湿地，有效保护和恢复湿地功能。

3. 保护和修复荒漠生态系统

坚持科学防治、综合防治、依法防治的方针，

统筹规划全国防沙治沙工作，加大《防沙治沙法》

宣传和执法力度，全面落实防沙治沙目标责任制，

启动实施沙化土地封禁保护区建设，建设重点地区

防沙治沙工程和全国防沙治沙综合示范区，恢复林

草植被，构建以林为主、林草结合的防风固沙体系。

4. 保护和修复草原生态系统

加强草原保护和合理利用，推进草原禁牧休牧

轮牧，实现草畜平衡，促进草原休养生息 ; 强化草

原火灾、生物灾害和寒潮冰雪灾害等防控。加快草

原治理，加大天然草原退牧还草力度，继续加强“三

化”草原治理，推进南方及重点地区草地保护建设，

加强草原围栏和棚圈建设，促进草原畜牧业由天然

放牧向舍饲、半舍饲转变，建设人工草地，增加畜

产品有效供给和农牧民收入，逐步实现草原生态系

统健康稳定。

5. 保护和改良农田生态系统

提高耕地质量和农田生态功能，稳定并提高粮

食产量。实施保护性耕作，推广免 ( 少 ) 耕播种、

深松及病虫草害综合控制技术。强化农田生态保育，

推广种植绿肥、秸秆还田、增施有机肥等措施，培

肥地力；加强退化农田改良修复和集雨保水保土，

优化种植制度和方式，发展高效生态旱作农业。推

广节水灌溉，逐步退还生态用水；加强农村污水处

理，建立健全农村污水控制管理标准体系；完善田

间灌排工程，配套科学的农艺措施，开展盐碱化、

酸化土壤改良培肥，治理和修复污染土地，增强农

田抗御风蚀和截土蓄水能力。重点加强北方防沙带

保护性耕作，强化东北森林带黑土地农田保育和农

田防护林建设，开展黄土高原盐碱地和南方丘陵山

地带酸化土壤治理。

6. 建设和改善城市生态系统

加强城市人居生态环境保护建设，拓展构建建

成区内外绿地一体化、城乡绿地一体化、多功能兼

顾的复合城市绿色空间，增强环境自净能力，有效

发挥林草植被净化空气的作用，增大城市森林和绿

地休闲游憩承载力，提升人居环境质量。科学规划、

合理布局和建设城市绿地系统，积极推行立体绿化，

提升城市绿地品质；加强城市扩展区原生生态系统

保护，建设城郊生态防护绿地、环城林和郊野公园，

改善城市生态环境；提升完善绿地功能，推行绿道

网络建设；积极保护和治理城市河湖水生态，加强

河湖水体沿岸绿化建设，恢复水陆交界处的生物多

样性，建设城市生态廊道，通过绿地与景观设计，
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保持合理的雨水渗漏功能，提高城市的雨洪蓄滞

能力。

7. 加强工矿交通废弃损害用地的生态修复

加强对工矿交通等生产建设项目的生态影响评

价，落实生态保护与建设责任，大力推广生态友好

型材料、技术与工艺，确保生态保护工作的早期介

入。采取植物措施与工程措施等紧密结合的综合措

施，推进工矿交通废弃损害地的植被建设与生态修

复，加强对既往生态修复工程的维护和管理，保障

生产安全、生态安全及景观效果。

8. 维护和发展生物多样性

继续推进野生动植物保护及自然保护区建设工

程，建立生物多样性保护监测评估与预警体系；加

强自然保护区建设与管理，对重要生态系统和物种

资源实施强制性保护，切实保护珍稀濒危野生动植

物及其自然生境 ，建立健全野生动植物救护、驯养

繁殖（培植）、野外放归、基因保护体系。加强野

生动植物物种进出口管理，积极参加相关国际公约

谈判和履约工作。按照保护优先、适度利用、依法

管理、试点先行的原则，积极探索和建立国家公园

体制，有序开展旅游 [1~12]。

（二）我国生态保护和建设的战略重点

为了完成上述战略任务，针对我国当前的实

际，总的来说需要实施“生态保护和建设总体工程”，

其中可包括以下 12 项生态保护和建设工程。

1. 天然林保护工程

坚持把所有天然林都严格保护起来作为维护国

家生态安全的重要基础来抓，逐步加大政策支持力

度，建立健全法律制度，强化政府责任，完善管护

体系，加强管理能力建设；通过人工促进与自然修

复相结合的方式，大力培育扩大天然林规模，着力

提升天然林生态功能；配套建设国家储备林基地，

充分利用国内外两个市场，保障木材供给。到 21
世纪中叶，实现天然林红线安全、质量显著提升 [14]。

2. 退耕还林工程

以全面恢复林草植被、治理水土流失和土地沙

化为重点，以确保国土生态安全、实现可持续发展

为最终目标，在巩固已有的退耕还林成果基础上，

继续有计划、分步骤实施退耕还林还草，使全国水

土流失严重的坡耕地、严重沙化耕地得到有效治理，

并相应开展宜林荒山荒地造林和封山育林，建立稳

定的森林生态系统，从根本上改善我国生态状况，

促进生态、经济和社会可持续发展 [15,16]。

3. 区域防护林建设工程

为服务国家主体功能区与生态功能区战略规

划，按照服务大局、体现特色、强化保护、加快发展、

统筹兼顾、突出重点、改善布局的原则，结合防护

林工程涵养水源、保持水土、防风御沙、防灾减灾、

防护农田、治理沙漠化、抑螺防病、保护生物多样

性等功能，重点实施三北防护林体系、长江流域防

护林体系、珠江流域防护林体系、沿海防护林体系、

黑龙江和乌苏里江等界江防护林、太行山绿化、平

原绿化、林业血防等工程，涵盖长江、黄河、淮河、

海河、珠江等多个流域 [6, 17~19]。

4. 森林保育和木材战略储备工程

培育良种壮苗，加快木材基地建设，加强森林

抚育，强化森林保护，确保实现森林面积和蓄积增

长目标，维护国家木材安全。战略任务包括：森林

生态红线划定与保护，加强重点林木良种基地建设

和种质资源保护，加快国家木材战略储备基地建设，

发展木本粮油，加强生物能源建设，发展碳汇林业，

加强森林经营，强化森林保护等。

5. 湿地保护恢复工程

全面加强我国湿地生态系统及其生物多样性保

护，科学修复退化湿地，完善湿地保护体系，划定

湿地生态红线，着力推动湿地法制建设。到 21 世

纪中叶，使我国湿地得到全面有效的保护，湿地退

化趋势得到有效遏制，已退化湿地基本得到修复和

恢复；建成完备的湿地生态保护与合理利用的保障

体制，实现湿地资源的有效管理和永续利用，最大

限度发挥湿地的生态功能与效益，形成人与湿地和

谐发展的现代化建设新格局 [4,20,21]。

6. 荒漠化防治工程

加速推进京津风沙源治理、黄土高原地区综合

治理、石漠化综合治理等国家级生态工程，开展沙

化土地封禁保护试点、划定全国防沙治沙综合示范

区，筹划、启动一批重点区域专项防沙治沙工程，

包括丝绸之路经济带、青藏铁路沿线、中蒙边界及

东北老工业基地、重点风沙源区等；多措并举、多

效并施，确保生态、民生互利双赢 [22~27]。

7. 草原治理工程

用 15 年的时间，全面完成牧草种质资源体系

建设和草原自然保护区的基本建设，草原遗传资源
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得到有效的保存和利用，草原自然保护区的建设和

管理达到国际先进水平，草原资源调查定期普查列

入国家计划，草原资源保护利用的国家系统形成有

效体制并进入高效运行。进一步深入实施国家草原

工程，草地“三化” 趋势得到基本遏制，草原资源

保护和建设进入历史最好阶段。

8. 水土保持工程

在水土流失严重地区 , 统筹实施水土流失综合

治理试点工程、国家水土保持重点建设工程、国家

农业综合开发水土保持项目，做好水土流失重点治

理、水土保持生态修复、面源污染防治、生产建设

项目损毁土地恢复。到 2020 年，水力侵蚀地区水

土流失强度控制在中度以内，江河泥沙量比 2012
年减少 50 %，基本实现水土流失极端事件监测及

预报，实现完善的水土保持的管理、考核、投资等

管理和制度体系，大中小型项目水土保持的方案编

报率、实施率、验收率均达 100 % [12,28]。

9. 工矿交通废弃土地修复工程

结合各地的区域发展规划，综合土地整理、土

地复垦、生态建设等项目，植被恢复与开发利用相

结合，编制历史遗留工矿交通废弃土地修复工程规

划，多方筹资，有步骤有计划地实施植被恢复，尽

快完成历史遗留废弃地植被恢复任务。加强对工矿

交通等生产建设项目生态保护与建设工作的多部门

联合监管，确保不产生新的工矿交通废弃地。

10. 野生动植物保护及自然保护区建设工程

切实保护生物多样性，全面推进野生动植物保

护管理法制化、规范化和科学化，实现野生动植物

资源的良性循环，生态系统、物种和遗传多样性得

到有效保护，建成中国特色自然保护区保护、管理、

建设体系，自然保护区功能得到全面发挥，管理效

率和有效保护水平不断提高。

11. 国家公园体系建设工程

针对我国国家公园建设管理中存在的问题，广

泛汲取国际社会的成功经验和失败教训，整合、改

革和完善我国现行的国家公园体系，有效保护具有

国家或国际重要意义的自然资源和生态系统，同时

发挥其科研、教育、游憩和社会发展等功能，建立

符合中国国情的国家公园体系。

12. 城镇绿化及城市林业工程

紧紧围绕建设美丽中国宏伟目标，以保障城市

生态安全、建设生态文明、推进新型城镇化建设为

总体战略目标。配合我国“两横三纵”城镇化战略

格局，使绿色空间成为城镇建设的本底，构建以城

镇群为结构单元，以城镇为建设单元的中国城镇绿

化和城市森林建设体系；城镇建成区和郊区绿化建

设统筹协调，各具特色，形成建成区内以园林造景

为主体的城市绿地体系及建成区外以森林为主体的

城市森林体系，共同促进城镇与自然的交融，构建

布局合理、功能完善、美丽宜居的城镇绿地空间。

以上这些生态保护和建设工程，应通过统一的

顶层设计安排组成全面协调的工程体系，纳入国家

建设规划。

三、加强我国生态保护和建设的政策建议

1. 确立“生态兴国”的战略方针

“生态兴则文明兴，生态衰则文明衰”。为推进

生态文明建设，我国应确立生态兴国的战略方针。

生态文明建设的基本要求有三：环境良好，资源永

续，生态安全。为此建议：第一，确认“改善生态”

为基本国策，形成“节约资源，保护环境，改善生态”

三位一体的生态文明建设基本国策；第二，增列建

设“生态安全型”社会，形成“资源节约型、环境

友好型、生态安全型”三位一体型社会；第三，制

定《全国生态保护与建设规划》行动计划。

2. 探索设立生态保护红线

为维护国家生态安全和可持续发展，根据生态

系统完整性的保护需求，在自然生态服务功能、自

然资源利用等方面，需要实行严格保护的空间边界

与管理限值，划定国家生态保护红线。在重点生态

功能区、生态环境敏感区和脆弱区等区域划定生态

红线，确保生态功能不降低、面积不减少、性质不

改变；科学划定森林、草原、湿地、海洋等领域的

生态红线，严格自然生态空间征占用管理，有效遏

制生态系统退化的趋势 [29]。

3. 健全生态保护和建设的法律体系

第一，制定生态保护和建设的基本法 ——《中

华人民共和国生态安全促进法》。最重要的是要确

立关于生态保护和建设的基本原则和基本制度。第

二，完善生态保护和建设的配套性立法。制定和修

改有关法律、法规、规范，切实解决现行法律的部

门壁垒和条款冲突。第三，加强对传统立法的生态

化改造。使所有的法律都握指成拳，形成生态文明
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法治建设的整体合力。

4. 优化生态保护和建设的管理监督体制

组建统一的生态保护建设管理部门，主要负责

所有国土空间生态保护建设职责，统管森林、草原、

湿地、荒漠等陆地生态系统关于植树造林、植被保

护、湿地保育、水土保持、生物多样性保护和景观

建设等方面的生态保护监管工作，对山水林田湖进

行一体化保护和建设，确保生态健康和活力。为此，

可以考虑以国家林业局为基础，将国家环境保护部、

农业部、水利部、住房和城乡建设部、国家旅游局

等有关部门的生态保护建设职能集中整合起来，建

成生态保护建设部。部门间可建立高位阶的协调机

构，如在国务院设立生态保护建设委员会或生态文

明建设委员会。

5. 健全生态保护和建设的配套机制

健全有利于生态保护和建设的协调（联动）机

制、监督机制、考评机制、矫正（纠错）机制、问

责机制，保障生态保护和建设工作的顺利实施。

6. 加强生态保护和建设的科技创新

探索加快建立资源生态价值评价体系、生态保

护标准体系，建立自然资源和生态统计监测指标体

系以及“生态国内生产总值”核算体系，研究制订

自然资源和生态价值的量化评价方法，研究提出生

态损失的估价方法和相应统计指标。努力提高生态

保护和建设的技术创新能力，大力研发新技术，加

强科技成果转化。建立统一的国家基础信息平台、

监测网络和基础信息系统，提高信息化管理水平，

为预测预报、科学决策和管理提供支撑。

7. 扩大生态保护和建设的资金投入

完善生态补偿机制，根据“受益者付费和破坏

者付费”的原则，调整生态保护和建设相关各方之

间的利益关系。加快建立依据国民经济和社会发展

而适度增长的“生态财政”长效机制，完善现行保

护生态的税费政策，建立支持生态建设的金融政策，

为生态保护和建设的开展提供财金投入保障。

8. 完善生态保护和建设的市场机制与社会机制

完善市场机制，培育资源市场，开放生产要素

市场，使资源资本化、生态资本化，积极探索资源

使用权交易等市场化模式。完善资源合理配置和有

偿使用制度，加快建立资源使用权出让、转让和租

赁的交易机制。充分运用社会的力量开展生态保护

和建设宣传教育，完善公众参与生态保护和建设的

有效机制，充分调动各种社会力量参与生态保护和

建设的积极性。

9. 拓展生态保护和建设的国际交流与合作

按照国际合作服务于国内总体规划的宗旨，确

定优先领域，积极引进国外资金、技术和先进管理

经验。根据发展中国家需求确定我国对发展中国家

特别是非洲国家的技术援助和技术合作优先领域，

提供经济、实用的生态保护和建设技术。积极参与

生态保护和建设的国际谈判和国际规则制订，争取

更多的话语权和主动权，切实维护国家利益 [29]。
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