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黄河流域生态保护和高质量发展协同战略
体系研究

Coordinated Strategy of Ecological Protection 
and High-Quality Development of the Yellow 

River Basin

“黄河流域生态保护和高质量发展战略研究”综合组

The Comprehensive Research Group for Research on Ecological Protection and High-Quality 
Development Strategy of the Yellow River Basin

摘要：水是制约黄河流域保护和发展的核心要素。基于黄河流域生态保护和高质量发展的系统性、整体性、协同性战略导向，

以水为主线，研究建立黄河流域保护和发展协同战略体系，对实施黄河国家重大战略具有重要意义。本文系统评估了黄河流

域保护治理取得的成效和面临的关键问题，从流域上中下游区域协同、水生态 −水环境 −水资源 −水安全 −水文化“五水”

协同、生态环境治理协同、减污降碳协同、多元政策实施协同等 5 个方面，构建了黄河流域生态保护和高质量发展协同战略

体系。从区域协调发展的战略视角出发，研究提出了构建协调联动的政策体系、建立流域保护和发展统筹协调机制、强化市

场化治理机制、健全流域生态产品价值实现机制、实施减污降碳协同增效行动、实施系统性保护治理工程等措施建议。
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Abstract: Water is the key factor restricting the ecological protection and high-quality development of the Yellow River Basin. A 
coordinated strategy system that centers on water needs to be established for protecting and developing the Yellow River Basin based 
on a systematic, holistic, and synergistic orientation. The system is critical for implementing major national strategies on the Yellow 
River. This paper evaluates the achievements and key challenges in the management of the Yellow River Basin. The system that we 
explore in this study comprises five aspects: (1) regional coordination, (2) coordination of water ecology, environment, resources, 
security, and culture, (3) environmental factor governance coordination, (4) pollution reduction and carbon reduction coordination, 
and (5) multiple policy coordination. Furthermore, we propose some policy suggestions from the strategic perspective of coordinated 
regional development, including constructing a coordinated policy system, establishing an overall coordination mechanism of basin 
protection and development, strengthening a market-oriented governance mechanism, improving a value realization mechanism 
of ecological products of the basin, implementing synergistic actions coordinating pollution reduction and carbon reduction, and 
implementing a systematic protection and management project.
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一、前言

黄河是我国第二大河，承载着华夏民族的厚重

历史，被誉为中华民族的摇篮和中华民族的母亲河。

党的“十八大”以来，党中央将黄河流域生态保护

和高质量发展作为事关中华民族伟大复兴的千秋大

计。2019 年 9 月 18 日，习近平总书记在黄河流域

生态保护和高质量发展座谈会上发表重要讲话，将

黄河流域生态保护和高质量发展上升为重大国家战

略 [1]。2020 年 1 月，习近平总书记主持召开中央

财经委员会第六次会议并发表重要讲话，强调黄河

流域生态保护和高质量发展要高度重视解决突出重

大问题，实施生态保护修复和污染治理工程，全面

实施深度节水控水行动，推进水资源节约集约利用。

2021 年 10 月，习近平总书记在山东主持召开深入

推动黄河流域生态保护和高质量发展座谈会，要求

沿黄河开发建设必须守住生态保护这条红线，必须

严守资源特别是水资源开发利用上限，用强有力的

约束提高发展质量效益。

当前，黄河流域生态保护和高质量发展仍面临

诸多问题，水是核心要素，需要从战略角度进行系统

思考和整体设计。国内诸多学者已在协调黄河流域水

沙关系 [2,3]、黄河流域水生态保护 [4,5]、黄河流域水

资源利用 [6,7]、黄河流域水生态补偿 [8]、黄河流域

水污染治理 [9,10] 以及黄河流域文化建设 [11] 等领域

开展了诸多研究，但缺少将水资源、水环境、水生态、

水沙关系以及水文化作为整体 [12~14]，专注于黄河

流域生态保护与高质量发展协同体系的研究。

本文通过科学分析当前黄河流域生态环境保

护、水资源开发利用、水沙调控、防洪减灾、经济

社会发展等方面存在的瓶颈，以水为主线，结合黄

河流域生态保护和高质量发展重大国家战略需求，

按照多环节、多领域、多要素协同推进的总体思路，

研究建立黄河流域生态保护和高质量发展协同战略

体系，为“共同抓好大保护、协同推进大治理”提

供有力支撑。

二、黄河流域保护治理取得的成效

目前，我国在黄河流域保护治理方面取得了举

世瞩目的成就。防洪减灾体系基本建成，河道萎缩

态势初步遏制，流域用水过快增长局面得到有效控

制，上游水源涵养能力稳定提升，中游黄土高原蓄

水保土能力显著增强，下游河口湿地面积逐年回升，

生物多样性明显增加，郑州、西安、济南等中心城

市以及中原地区城市群加快建设，全国重要的农牧

业生产基地和能源基地的地位进一步巩固。

（一）生态保护修复重大工程成效显著

近年来，国家先后实施了三江源自然保护区生

态保护和建设、三北防护林建设、天然林保护、水

土保持、退耕还林还草等重大工程，开展了祁连山、

黄土高原、南太行、泰山等多个“山水林田湖草”

生态保护修复工程试点，黄河流域生态保护修复力

度不断加强 [15]。沿黄九省（区）划定并严守生态

保护红线，以国家公园为主体的自然保护地体系初

步形成，三江源国家公园作为第一批国家公园正式

设立，祁连山国家公园试点积极推进，羌塘 −三江

源、祁连山区等生物多样性保护优先区域划定 [16]。
黄河流域生态系统状况总体稳定，根据生态环境状

况遥感调查评估结果，2000—2018 年，生态质量改

善的区域占黄河流域面积的 77%，其中，中游生态

质量状况改善最为明显，74.97% 的区域生态质量

有明显改善 [17]。

（二）流域环境质量明显改善

2006—2019 年，黄河流域地表水水质获得了总

体改善，在流域内 137 个河流断面中，I~III 类河流

断面的比例提升了 23%，劣 V 类河流断面比例下

降了 16.2%，总体水质状况由中度污染改善为轻度

污染 [18]。黄河流域大气主要污染物浓度降幅明显，

2015—2019 年，PM2.5 平均浓度、PM10 平均浓度和

SO2 平均浓度分别下降了 29.2%、29.6% 和 58.7%；

2019 年，黄河流域环境空气质量优良的天数在全年

中的占比为 76.5% [19]。黄河流域土壤环境保护工

作全面开展，截至2020年9月，黄河流域9个省（区）

共有 4103 家企业纳入土壤污染重点监管单位名录，

覆盖全流域的土壤环境风险管控体系基本建立；开

展农用地分类管理，对轻中度污染耕地安全利用和

重度污染耕地进行严格管控 [20]。
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（三）水沙调控能力大幅提升

近 20 年来，黄河流域开展了大规模的黄土高

原水土保持和生态建设工程，增加水土流失治理面

积为 2.13×105 km2，增加梯田面积为 3.32×104 km2，

主要产沙区林草梯田的有效覆盖率由 1978 年的

18% 提高至 2018 年的 61% [21]。黄土高原淤地坝

由 1950 年的 2000 余座增至 2015 年的 5.2 万余座（含

骨干、中型坝 1.6 万余座），主要分布于丘陵沟壑区

和高塬沟壑区。建成了 7 座水沙调控骨干控制工程，

黄河下游战胜了 12 次超过 10 000 m3/s 的大洪水，

扭转了历史上黄河下游频繁决口改道的局面，实现

了连续 60 多年伏秋大汛堤防不决口 [22]。

（四）黄河文化建设取得重要进展

黄河流域是旱作农业、现代人类起源的核心区

域，是早期国家与城市文明的发源地。黄河文化是

中华文明的重要组成部分，是中华民族的根和魂。

我国已将建设黄河国家文化公园纳入国家第十四个

五年规划和 2035 年远景目标，进一步构建黄河

文化价值体系和地标体系，挖掘黄河治理文化和

保护传承黄河非物质文化遗产 [23]。近年来，黄

河流域各省（区）政府相继出台了一系列管理办

法、条例及建设规划，建设了三江源黄河文化生

态区、郑州市黄河风景名胜区、山东东营黄河口

湿地生态旅游区、三门峡百里黄河生态廊道等，

将黄河文化传承、生态保护与观光旅游相结合，

对保护黄河生态资源、传承弘扬黄河文化发挥了

重要作用 [24]。

（五）黄河流域绿色发展制度体系不断完善

立足于黄河流域实际，我国从区域协调发展、

打赢脱贫攻坚战、全面建成小康社会等战略视角出

发，对黄河流域的保护治理与高质量发展进行了顶

层设计与战略规划。国家积极推进黄河保护立法，

2021 年 10 月，国务院审议通过《中华人民共和国

黄河保护法（草案）》；2021 年 10 月 8 日，中共

中央、国务院印发《黄河流域生态保护和高质量发

展规划纲要》；国家发展和改革委员会、住房和城

乡建设部联合印发《 “十四五”黄河流域城镇污水

垃圾处理实施方案》，指导黄河流域城镇污水垃圾

处理等基础设施建设和运维；水利部印发《关于实

施黄河流域深度节水控水行动的意见》，将水资源

作为最大的刚性约束，全面实施黄河流域深度节水

控水行动，推进水资源集约节约利用。

三、黄河流域高质量发展的关键制约瓶颈

黄河流域水资源总量仅占全国水资源总量的

2.5% [25]，2019 年黄河流域取水量高达 5.56×1010 m3，

水资源开发利用率接近 80% [26]，流域可用水量已

接近极限。黄河流域兰州以上河段流量约占黄河天

然径流量的 60% [27]，而居民、耕地、矿产、能源

等却集中分布在下游地区 [28]。整体来看，水资源

总量不足、水资源时空分布不平衡、用水方式粗放

以及污染治理水平低、传统资源消耗型产业占比较

高等成为黄河流域生态保护和高质量发展的重要制

约因素。

（一）流域水沙关系不协调

黄河流域水沙关系不协调具体表现为水少沙

多。近年来受气候变化、水资源开发利用以及其

他人类活动影响，黄河流域水资源总量持续减少，

中上游输沙量持续降低，水资源短缺问题愈发突

出。人类活动对输沙量减少的作用越来越大，特

别是生态建设工程的减沙作用不断增强；中下游

河道淤积、河道整治工程不完善等导致主河槽淤

积萎缩，产生“二级悬河”问题，致使汛期防洪

压力加大；另外，旱灾与水灾频繁发生，水生态

安全问题突出。

（二）生态系统本底敏感脆弱

黄河上中游地区生态系统敏感脆弱，荒漠化、

沙漠化、水土流失等问题突出，受人类活动与气候

变化影响，上游地区冰川、冻土及草原生态系统发

生退化现象，导致部分地区水源涵养功能下降；中

游地区水土资源保护与经济发展之间的矛盾日益突

出，水土流失治理难度仍然较大，水土流失治理格

局亟待调整。受黄河中上游地区水沙量减少影响，

下游黄河三角洲地区生态系统发生严重退化，生态

流量持续减少、生态系统破碎化加剧、生物多样性

降低、河湖湿地面积严重萎缩等生态环境问题日渐

突出。
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（三）水污染对河湖生态功能造成危害

2019 年，黄河流域劣 V 类水体的比例为 8.8%，

共有 9 个劣 V 类河流断面，主要分布在汾河及其支

流、三川河、屈产河等。其中，汾河流域在 2006—
2019 年持续遭受重度污染，如汾河干流温南社断面

在 2012—2019 年的水质持续为劣 V 类，涑水河张留

庄断面水质污染严重 [29]。水环境污染一方面对流域

生态系统造成严重危害，特别是导致河湖生物多样

性显著降低；另一方面，水环境污染加剧了流域水

资源短缺问题，致使部分地区水质型缺水问题突出。

（四）水资源利用结构不合理

黄河流域水资源利用以农业灌溉用水为主，

农业用水量占总用水量的 67.5%，高于全国平均

水平 [30]。其中，2018 年，从黄河流域九省（区）

农业用水量的占比情况来看（见图 1），宁夏的农业

用水量占比最高，为 85.6%。随着黄河中上游地区

耕地面积的不断增加，在现有灌溉方式下，农业灌

溉用水压力将进一步加大 [31]。黄河流域上中游地

区的工业体系以能源产业为主，如煤炭采选、炼焦、

天然气开采等，耗水量大，对中下游地区供水造成

较大压力 [32]。2020 年，通过全国水资源一级区地

表水资源开发利用率情况可以看出（见图 2），黄河

区（主要包括黄河流域）地表水资源开发利用率为

80.2% [33]，位居首位。黄河流域地下水开采水平

总体较高，部分地区浅层地下水开采量已占可开采

量的 80% 以上 [34,35]。近年来随着黄河流域沿途

各省（区）对地下水开采管控力度的加大，城市地

下水水位总体趋于稳定，但部分农业灌区地下水位

仍呈下降趋势 [36]。
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（五）高质量发展协同体系尚未形成

黄河流域的传统种植业和畜牧业占比较高 [37]，
经济活力相对欠缺，产业转型升级存在路径依赖，

改造进度慢，传统产业、低端产业、资源型产业和

劳动密集型产业占比较高 [38]，战略性新兴产业、

高端制造业、高附加值产业和资本科技密集型产业

较少等问题突出 [39]。各城市内部、城市之间、城

市群之间未能形成合理的产业分工及特色产业集

群，呈现平行竞争态势。另外，流域内部发展不平

衡、不协调状况明显，发达、欠发达与贫困地区并

存，城乡差距明显 [40]，科技创新发展存在无序竞

争、缺乏合作、强弱不均等问题，技术创新能力和

产业竞争力的下降使得黄河流域各地区市场竞争力

整体较弱，难以协同联动发展。

四、黄河流域协同发展战略体系的构建

围绕生态保护与高质量发展主题，因地制宜、

分区施策，立足全流域整体和长远利益，从上中下

游区域协同、水生态 −水环境 −水资源 −水安全 −
水文化“五水”协同、水 −气 −土生态环境治理协

同、减污降碳协同、多元政策实施协同等 5 个方面，

构建黄河流域生态保护和高质量发展协同战略体系

（见图 3），提高黄河流域保护治理和绿色发展的系

统性、整体性、协同性，将黄河流域建设成为生态

环境及河流生命稳定健康、水资源集约节约利用、

基础设施和公共服务发达完善、市场体系开放有序、

产业布局合理高质、黄河文化繁荣振兴的现代流域

经济带，实现生态、民生、资源、经济和文化 5 个

方面的协调发展。

（一）区域协同战略

从区域协调发展的战略视角出发，着眼于黄河

水资源的利用与调度，将水资源作为刚性约束，以

水定城、以水定地、以水定人、以水定产。通过优

化流域水资源配置、开展流域生态补偿机制、建立

联席会议制度等，统筹可利用水资源量、水环境质

量，以中心城市和城市群带动周边城市发展，实现

黄河流域上中下游及左右两岸生态保护和高质量发

展相协同。

一是优化流域水资源空间配置。加快推进水权

交易市场建设，完善上中下游水权跨区域调配，建

立全域水权合作机制。在黄河中下游实施用水指标

水权置换，协调超指标用水地区和未达用水指标地

区之间供需矛盾，促进黄河流域用水公平；对中下

游地区引黄水价进行调整，引导中下游地区不断提

高用水效率，促进水资源配置进一步优化。

二是健全流域生态补偿机制。以《支持引导黄

河全流域建立横向生态补偿机制试点实施方案》为

依据，以水资源、水环境为重点，加快推动黄河流

图 3  黄河流域生态保护和高质量发展协同战略体系框架

黄河流域生态保护和高质量发展“五大协同”战略体系
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域跨区域生态补偿全面落地；建立黄河流域生态补

偿机制管理平台，支持引导沿黄九省（区）建立多

元化横向生态补偿，加快推进碳汇交易、水权交易、

排污权交易等市场化补偿机制。

三是建立上中下游协同治理机制。探索建立　

“统一规划、统一标准、统一环评、统一监测、统

一执法、统一应急”的黄河流域上中下游生态环境

保护联动机制；加强全流域生态环境执法能力建

设，完善跨区域跨部门联合执法机制；完善全流域

水沙调控体系，统筹推进上游地区水源涵养、中游

地区水土保持以及下游地区滩区治理和防洪建设，

实现上中下游水沙协同共治；建立黄河流域大数据

平台，对水资源、水环境、水生态、水灾害等进行

统一监测与管理。

四是推进高质量发展协同体系。依据全流域整

体的产业发展、流域治理、社会发展等整体状况，

设计高质量协同发展路径；加快流域内各城市群之

间及内部交通（高速铁路、民航、高速公路、信息

网络等）建设，推动建立省际间政府搭建沟通平台、

企业主体深度参与、社会组织发挥积极作用的跨区

域合作机制；加强城市群的规划、协调与对接，明

确区域合作重点领域，通过协调中原城市群与山东

半岛城市群，发挥两大城市群在全流域中的龙头带

动作用，促进多地区协调发展；出台产业转型升级

引导政策，促进产业体系优化调整，中心城市大力

发展高新技术产业，构建以知识密集型产业、环境

友好型产业为主体的现代产业体系。

（二）“五水”治理协同战略

坚持生态优先，构建水生态、水环境、水资源、

水安全、水文化“五水”统筹的战略体系，建立体

现黄河流域特色的“五水”治理目标指标和考评办

法。充分考虑黄河上中下游“五水”特征，制定“五

水”治理协同战略实施路线图。

一是实施差别化水生态保护修复，推进美丽河

湖建设。分区分类实施管控修复，逐步恢复干支流

及重要湖泊水生态系统，提升上游地区的水源涵养

功能，有效解决中下游地区河湖水生态受损严重问

题。对黄河干流及主要支流河源区，加强天然林和

草地保护，以封育保护为主，实施封禁治理，疏解

人类活动压力，尽可能维护生态系统的原真性和完

整性；对汾河、涑水河等水生态系统受损严重的河

流水体，积极开展河岸生态缓冲带和水生植被生态

保护恢复；对洮河、渭河、泾河、北洛河、无定河、

窟野河等水土流失严重的支流，因地制宜开展“梁、

塬、坡、沟、川”综合治理；开展大汶河、东平湖

等下游主要河湖水生态修复，实施河湖周边水源涵

养林建设、岸堤植被恢复等工程，恢复河湖水系廊

道功能；重点开展黄河三角洲湿地保护修复工作，

加快推进退塘还河、退耕还湿、退田还滩，实施生

态补水工程，连通河口水系，扩大自然湿地面积。

二是分区施策开展流域水环境综合整治，强化

环境污染系统治理。重点开展湟水河、窟野河、石

川河、北洛河、泾河等区域的城镇污水处理设施提

标改造及管网建设；集中开展鄂尔多斯市、榆林市

等工业集聚区水污染治理，落实企业治污责任，确

保稳定达标排放；重点开展汾渭平原和河套灌区主

产区等农业面源污染控制，采取生态拦截沟、测土

配方施肥等措施，推行生态灌区建设，综合治理面

源污染；实施煤化工、焦化、农药、农副食品加工、

原料药制造等重点行业工业废水提升整治工程，持

续推进工业企业废水深度处理与循环利用，逐步提

高废水综合利用率，减少工业废水排放。

三是集约节约与优化配置并举，缓解流域水资

源供需矛盾。从农业、工业和生活等领域全方位节

水，从取水、供水到耗水全过程节水，推动用水定

额落地，补齐节水工程短板，强化节约用水监管。

通过水资源刚性约束倒逼，抑制不合理用水需求，

提高水资源利用效率，推动流域水资源使用空间均

衡。兰（州）西（宁）经济带重点提升合理利用水

资源、提高水资源的承载能力，宁蒙灌区重点加强

节水提效、水土平衡，中游能源基地重点保障供水、

提高用水效率，下游及引黄灌区重点控制规模、水

源置换。可按照“大稳定、小调整”原则，优化调

整“八七”分水方案，适当增加上游部分省份的用

水指标。

四是调控水沙关系，保障流域水安全。调整水

土流失治理格局，在黄土丘陵沟壑区、土石山区、

干旱草原区等植被恢复潜力较高区域，进一步加强

水土流失区治理；在黄土高塬沟壑区、高地草原区、

风沙区，应以水定草、量水而行，适当放缓林草植

被建设。结合小浪底水库水沙调控及河道整治，通

过滩区引洪放淤及机械放淤，淤堵串沟堤河，平整

和增加可用土地，加快“二级悬河”治理。对滩区
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进行分类治理，使大部分滩区成为永久安全区。

五是基于“一河两园三山”水文化格局，形成

黄河文化协同发展体系。以黄河为文化保护轴，以

中岳嵩山、西岳华山和东岳泰山孕育的中原文化、

关陇文化和齐鲁文化为文化保护区，发展三江源、

黄河口国家公园，形成黄河文化保护总体格局。深

入挖掘黄河文化蕴含的时代价值，推动文化与旅游

深度融合，以黄河文化一体化发展为轴，以晋、陕、

豫三省区域为黄河文化拓展示范区，以拓展示范区

中的郑州、西安、太原等城市为引领，以兰西黄河

文化城市群、“呼包鄂榆”黄河文化城市群、山东

半岛黄河文化城市群为载体，辐射带动全流域水文

化产业协同发展。

（三）生态环境治理协同战略

从黄河流域生态系统整体性出发，按照“点（多

点）−线（一干十廊）−面（七区）”布局污染治理

任务和工程，形成纵横交错的生态环境治理网络，

协同推进全流域水、大气、土壤的环境与生态系统

保护治理。

一是强化重要生态节点保护恢复。推进乌梁素

海、红碱淖、东平湖、沙湖等重点湖库系统保护；

以甘肃白银，青海西宁，陕西宝鸡、商洛，河南三

门峡、洛阳等地区和涉重金属企业为重点，推进土

壤污染风险防控。强化藏羚羊、雪豹、野牦牛、土

著鱼类、珍稀植物等重要的野生动植物栖息地的保

护性恢复。

二是系统推进生态廊道保护治理。巩固黄河干

流水环境质量，保障生态流量，确保水生态安全健

康。推进湟水、洮河、窟野河、无定河、延河、汾河、

渭河、沁河、伊洛河、大汶河等重点支流水环境治

理与水生态保护修复，维护生态廊道功能。

三是实施重点生态区修复。重点是以三江源、

祁连山、甘南、若尔盖等重点生态功能区为主的黄

河源头水源涵养区，以内蒙古高原南缘、宁夏中部

等为主的荒漠化防治区，以陇东、陕北、晋西北黄

土高原为主的水土保持区，以汾河、涑水河、乌梁

素海为主的重点河湖水污染防治区，以黄河三角洲

湿地为主的河口生态保护区，以汾渭平原为主的大

气污染防治区，以矿产资源开发集中区等为主的土

壤污染风险管控区，系统推进区域生态环境综合治

理工程。着力提升黄河源区水源涵养功能，推进西

北荒漠化防治区与黄土高原水土保持区修复治理，

逐步恢复黄河三角洲区域湿地生态功能，改善重点

河湖水环境治理与汾渭平原大气环境质量，强化矿

产开发集中区和土地开发强度较高地区的土壤污染

风险管控。

四是以郑州、济南等中心城市为重点，推进城

市生态环境质量综合改善示范区建设。示范区建设

重点包括：实施生态系统保护修复；推进水功能区

划优化调整、良好水体保护、工业园区生态化改造；

推行超低排放改造、工业窑炉综合治理、机动车污

染防治、挥发性有机物综合治理；开展废气与废渣、

污水与污泥协同治理；实施土壤污染风险管控与修

复等。综合运用现代环境治理技术和装备，打通各

环境要素治理链条，实现区域人居环境质量整体改

善，树立现代城市环境治理典范。

五是建立覆盖全流域的生态环境监控体系。全

面建立覆盖到区县的黄河流域环境质量监测网，定

期开展黄河流域环境执法；建立流域突发环境污染

事件应急联动机制，通过信息互通、对口交流、案

件协查、联合应急等方式，共同应对、处置突发环

境事件；建立黄河流域省际环境治理联席会议制

度，在环境监管执法、环境质量监测、重点区域污

染防治、突发污染事件处理等方面进行沟通合作，

提高黄河流域污染协同治理水平。

（四）减污降碳协同增效战略

围绕碳达峰目标、碳中和愿景，全面把握减污

降碳总要求，聚焦重点领域、重点行业，从末端治

理转向源头治理、系统治理，以“双碳”目标倒逼

总量减排、源头减排、结构减排，实施减污降碳协

同治理。

一是推动低碳试点省市发挥示范作用，分阶段

分区域实现碳排放达峰。鼓励甘肃平凉、河南焦作、

宁夏中卫等已经具有碳达峰趋势的城市在 2022 年

实现达峰；河南安阳、甘肃天水以及陕西西安、宝

鸡、渭南等碳排放已经处于平台期的城市在 2025 年

左右实现达峰。强化实现碳达峰目标的过程管理，

科学确定黄河流域各省（区）单位国内生产总值的

碳排放强度目标和实施计划。

二是加快重点领域和行业低碳转型。加强煤电、

钢铁、建材、有色、石化等高耗能行业的碳排放总

量控制，严格管控内蒙古、宁夏、陕西、山西等省
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（区）新增煤电和煤化工项目的碳排放强度和排放

总量。推进“煤改气”“煤改电”进程，实施工业

用煤减量替代，提高工业电气化水平。在黄河上中

游能源化工基地的发展中，加强高标准绿色低碳循

环现代化能源示范园区建设。依托北方地区清洁采

暖等重大工程，深入推进黄河流域北方城市建筑用

能清洁改造。完善低碳出行基础设施建设，构建智

慧型交通运输体系。

三是深化低碳试点示范。推动近零碳排放和碳

中和示范区建设，结合地域、行业特点，建设一批

零碳城市、零碳社区、零碳园区。在陕西、山西、

内蒙古等具备工作基础和先天条件的区域，推进二

氧化碳捕集、利用和封存的重点工程部署和集群建

设。选择低碳发展基础好、意愿强烈的地区和城市，

开展环境质量达标和碳排放达峰“双达”试点示范。

四是采取基于自然的解决方案（NbS）的气候

变化对策。在黄河上游三江源、祁连山、甘南等水

源涵养区，加强高寒草地、农牧交错区生态系统保

护，宜林则林，宜田则田，宜草则草，统筹“山水

林田湖草”沙一体化保护修复。强化青海湖草原湿

地、黄河入海口湿地的自然生态保护恢复，增加湿

地碳汇储量。合理布局城市绿心、绿廊等绿地系统，

实施城市河网、水系连通建设，推动城乡基础设施

建设向适应气候变化方向转变，制定 / 修订相关的

标准、规范和政策。提升供电、供热、排水、燃气、

通信等城市生命线系统适应极端天气的建设标准。

（五）多元政策实施协同战略

依据“共同抓好大保护，协同推进大治理”的

核心思想，通过完善政策制度、搭建管理平台等，

使生态保护政策与经济发展政策等形成政策联动效

应，建立统筹协调、系统高效的综合管理制度，共

同推动黄河流域高质量发展。

一是形成协调联动的政策体系。完善水资源配

置政策，结合国家水网工程、南水北调后续工程及

相关重大调水工程建设，科学合理确定黄河干支流

河湖生态流量（水量），优化和细化 “八七”分水方

案；落实节水制度，制定实施黄河流域水资源节约

集约利用行动方案，制定节水的配套激励政策，引

导社会资本投入深度节水控水；建立水权交易平

台，实现节约水量跨区域、跨行业流转；完善水价

机制，实行分地区、分行业、分时段差异化水价、

阶梯水价、累进加价等制度；做好重点河段和薄弱

环节的灾害防控；建立水生态监测与水生态考核

制度，构建以排污许可制为核心的固定污染源监

管制度体系；组织编制黄河流域能源转型发展规

划，制定实施黄河流域工业绿色高质量发展相关

配套政策。

二是建立流域保护和发展统筹协调机制。创新

体制机制建设，以统筹协调机制为抓手，将区域协

同、部门合作等融入黄河保护治理综合决策，打破

行政区域分隔，破解管理混乱问题。建立跨行政区

域的重点区域、流域环境污染和生态破坏联合防治

协调机制；建立全流域多主体、多力量的共同参与

保护与治理的推进机制以及区域间、城乡间、部门

间、社会主体间的协同实施机制；构建黄河流域生

态保护与高质量发展信息共享平台，实施黄河流域

跨区域、跨部门、跨行业的信息共享制度。

三是强化市场化治理机制的作用。发挥市场在

资源配置中的决定性作用，针对黄河流域水资源保

护与节约利用、生态环境治理与修复、绿色基础设

施建设等资金需求，建立以市场为主体的多元投资

机制；探索跨地区水权交易机制，鼓励节水与水资

源利用效率提升；将排污权交易等以市场配置为主

体的创新机制与生态补偿机制有机衔接起来，充分

发挥市场作用，建立全流域横向生态补偿机制。

四是建立和健全流域生态产品价值实现机制。

开展流域生态产品基础信息调查，摸清各类生态产

品数量、质量等家底，形成生态产品目录清单；对

流域生态产品价值进行核算，评估流域生态保护成

效和生态产品价值；依托流域森林、草地、湿地等

生态资源，拓宽“两山”转化路径和模式，因地制

宜发展生态旅游、循环农业、低碳工业等产业，推

动流域生态优势转化为产业优势；选取各省（区）

具有代表性的生态产品，打造黄河流域生态产品地

域品牌；基于生态产品价值核算结果、生态保护红

线面积等因素，完善财政转移支付资金分配机制。

五、结语

黄河流域生态保护和高质量发展研究涉及生态

环境、资源开发与利用、防灾减灾、经济发展、民

生福祉、文化传承等多个方面，本文从多维视角出

发，构建了以水为主线，以区域协同、“五水”治
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理协同、生态环境治理协同、减污降碳协同、多元

政策实施协同为主体的“五大协同”战略体系。在

新的发展时期，深入推进黄河重大国家战略是一个

新的重要命题，为此，黄河流域作为全国重要的能

源基地，要结合碳达峰、碳中和目标，充分发挥非

化石能源的资源优势，优化能源结构，实现能源转

型。此外，在全球气候变化、生态环境保护与经济

社会发展相互深刻影响、深度融合的背景下，黄河

流域经济发展新旧动能转换路径、地域特色的生态

产品价值实现模式、黄河优秀文化资源的传承与弘

扬等也是需要进一步研究的课题。
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