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长三角区域是我国经济发展最

快、经济总量最大的产业和城市密集

区。该区目前处在人口、产业进一步向

城市集聚、城市现代化步伐加快、中心

城市辐射带动功能日益增强的重要

时期。与此同时，大分散、蔓延式的城

镇及各类开发区无序占用自然生态

系统，目前的城乡环境基础设施、公共

服务能力以及人居环境建设等已难

以适应快速城市化发展的需求[1 ]。工

业化进程总体已由中期向后期迈进，

但传统制造业结构调整、污染源长效

管理与治理以及生态转型等需要一

个过程。土地集约利用、水环境整治、

生态维护等将继续成为长三角区域

发展的主要约束因素。

1 土地资源约束与集约利用

1.1 土地资源利用问题

长三角地区土地资源具有开发

利用率高、后备资源少、开发强度大、

综合产出率较高、建设用地比重大且

扩展速度快等特征，同时也产生一系

列问题。首先，人均耕地面积少，土地

供求矛盾突出：人均耕地仅0.05hm2，

只及全国平均水平的2/3，耕地数量

占补平衡难度很大[2]。其次，土地利用

结构不尽合理：生态用地比重过低，

仅占全区9.9%；基本农田保护率过

高，其中上海基本农田保护率高达

97%；工业用地比重过高，乡村建设

用地过于分散；上海、无锡、苏州和常

州人均城市用地水平分别为78m2、76

m2、117m2和125 m2，而香港地区人均

城市用地仅为36m2；特大城市、大城

市、中等城市和小城市建设用地产出

率分别为2.8亿元/km 2、2.3亿元/

km2、1.0亿元/km2和0.6亿元/km2，而

香港地区则高达691.8亿元/km2。另

外，耕地负载率高，土地质量下降：近

20年来农用化学品投入过高，耕地化

肥投入强度超过全国平均水平的2

倍，过高的化肥、农药施用量造成土

地污染，危及了农产品的安全和人类

的健康[3]。

1.2 集约利用与优化配置

该区土地集约利用政策的基本

出发点是提升区域竞争力，促进土地
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资源可持续利用：宏观上依据区域发

展定位，协调区域土地供给与需求矛

盾，适当放松土地利用控制指标；微

观上通过政府调控和市场配置手段，

通过土地利用空间管制分区，引导产

业合理布局和协调发展。

（1）依据区域经济发展阶段特

征，实施相对宽松的基本农田保护政

策。确保长三角地区的发展对提高我

国国际竞争力具有重要意义[4]。从国

家层面上必须降低该区域基本农田

保护率，腾出更多非农产业利用空

间：一是直接核减基本农田保护面

积；二是允许基本农田易地代保，即

本地基本农田被占用无法补充，利用

自筹资金转移到耕地较丰富区域承

担补划并保护基本农田。

（2）依据区域发展定位和比较优

势，实施弹性建设占用耕地指标政

策。在建设占用耕地指标分配上适度

给予长三角地区一定倾斜。除正常分

配指标外，对有助于提高产业竞争力

的用地项目，用地集约度超过一定标

准的开发区或城市，以及跨行政区的

重大基础设施等用地项目，在收取一

定以工济农补偿费用后，由国土资源

部直接划转，不占用地方指标。

（3）实行土地利用分区管制，优

化区域土地利用结构。通过土地利用

空间功能分区，实行土地功能分区管

制政策：在重点开发区分配更多建设

占用耕地指标，调减基本农田保护区

面积；在适度开发区，控制建设占用

耕地指标数量，提高土地利用集约化

水平，保持基本农田保护区面积，实

施耕地总量动态平衡政策；在禁止开

发区，严格控制建设占用耕地指标，

增加基本农田保护区面积和生态保

护区面积。

（4）设定土地利用投资门槛，提

高土地集约利用水平。对独立建设用

地项目，根据不同等级工业集中园区

开发定位设立不同投资门槛；对达不

到规定门槛投资项目、且适合多层标

准厂房生产行业，鼓励统一进入开发

区、工业园区[5]。制定区域土地集约利

用指导指标体系，对土地集约利用达

到最佳值以上企业，退还部分耕地占

用税、耕地开垦费；对工业用地在符

合规划、不改变原用途前提下提高土

地利用率和增加容积率的，原则上不

再收取或调整土地有偿使用费；对于

土地集约利用低于指标控制值以下

的企业，征收土地闲置费。

2 水环境约束与综合整治

2.1 水环境主要问题

长三角地区水环境呈现江河干

流水质总体达标、流域水系污染严

重、太湖水质总体趋于好转、流域水

质较差、跨界断面水质污染严重、近

岸海域水质恶化等特征。

（1）地表水污染形势依然严峻，

城乡饮用水源存在安全隐患。主要水

系和流域污染形势依然严峻：一是水

环境质量改善与经济发展水平无明

显相关，大部分河道水质与功能区目

标有较大差距；二是相当数量的饮用

水源地水质虽达到功能类别要求，但

生态安全保障程度较低。长江江苏段

目前均有不同程度有机毒物检出，浙

江地区水源地水质不够稳定，城镇饮

用水源地水质达标率仅95%，太湖近

40余年来水质急剧恶化。

（2）赤潮灾害频发，生物多样性

锐减。受陆源污染物排放影响，长江

口和杭州湾海域无机氮和活性磷酸

盐均超过四类海水标准，超标率为

100%；长江口海域、长江口外海域近

年赤潮灾害近30次，浙江海域1991～

2000年发生赤潮38次。1985～2000年

长江口水生生物种类减少了40%，生

态系统功能下降了50%，东、黄海大

陆架海域原始渔业资源结构解体，渔

业资源结构开始向次生型转变，优质

海洋经济鱼种为低质鱼种所代替。

（3）地下水取用引起区域地面

沉降，生态危害较大。近20年来地

面沉降的主要集中区已由城区向区

域外围扩展，城区继续保持每年

10～30 mm的沉降量，对区域防洪排

涝、土地利用、城市规划建设、航运交

通等造成严重危害。苏锡常地区出现

的地裂缝、积水洼地、房屋或地面建

筑毁坏、管道断裂、桥梁下沉、河水倒

灌等均造成较大的经济损失。

（4）防洪减灾体系急需完善。太

湖流域人类活动频繁，土地开发利用

程度高，河湖水面减少，河道淤积严

重等，降低了已建工程的防洪排涝能

力，增加了防洪任务的艰巨性和复杂

性；防洪减灾体系不完善，部分已建

工程标准不足，调度运行现代化水平

不高；防洪安全管理薄弱，洪水威胁

仍未消除，洪涝灾害仍是制约太湖流

域经济社会发展的重要因素。

2.2 水环境综合整治途径

（1）加强重点流域、区域的水污

染防治。重点围绕长江、太湖、钱塘江

下游水系和流域控制河流有机污染

与湖泊富营氧化，继续实施污染物总

量控制，建立点源达标排放的长效管

理机制。对重点经济技术开发区及主

要污染行业，建立污染物在线监控系

统，规范排污口布局及加强排污口整

治。着力建设城市、城镇污水集中处

理设施，完善污水收集管网系统，提

高污水处理水平。严格限制和控制地

下水的开采，增加地下水的人工回灌

量。加大力度推进农业面源污染防治
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以及农村生活污染治理。

（2）确保江河湖库饮用水源安

全。重点保护集中式饮用水源，划分

水源保护区，确定保护范围、保护措

施。根据各水系的情况，颁布流域或

水系污染防治条例及水源保护管理

办法。加强对南水北调东线水源地、

引江济太等调水水源与输水通道水

污染控制和水质保护。严格实行两省

一市水功能区、水环境功能区划方

案，按保护、保留、缓冲、饮用水源、工

业用水、农业用水、渔业用水、景观娱

乐用水和过渡区的水质目标要求，正

确处理保护与开发建设的关系，确保

水源水质的生态安全。

（3）加强近岸海域生态环境保

护。实施近岸海域总量控制制度：按

各海域的环境容量、环境功能，确定

控制标准，对海域环境质量实行规划

控制管理。加强入海城市生活污水处

理：应建污水处理厂经一级处理后选

择海水交换能力强、扩散速度快的场

所进行深海远海排放，充分利用生活

污水灌溉农业，各排海污水处理厂需

采取措施，减少总氮、总磷排放量。加

强海水养殖业管理：积极调整养殖结

构和布局，确定具体的可养殖区域、

限养和禁养区域，推行生态养殖。控

制船舶和港口污染：建立船舶废油、

散装化学危险品、洗舱废水、船舶生

活污水和垃圾的收集、储存、处理处

置系统，完善港口船舶污水接收和处

理设施建设。加强海洋环境检测预警

预报系统能力建设：环境保护、海洋、

海事、渔政渔港监督等部门按照各自

分工，加强海上污染的监测、执法、监

管力度，加大研究该海域的赤潮成因

的机理及预测研究。

（4）跨区域重大生态环境问题及

协调途径。加快长江干流水源保护流

域协调：建立饮用水源地生态安全保

障体系，包括长江、太湖和中小湖泊、

杭嘉湖地区、黄浦江饮用水源保护。

确保跨界水质达标，加强跨界水环境

功能区协调：对所有河流进行水环境

功能区划，优化调整现状不合理的功

能区目标。建立跨界区域环境联防联

治：加强入河排污口的监督管理，合

理规划入河排污口的布局；加强区域

内省界断面水质统一监测的合作；制

定跨省、市界水域水质监督管理办

法。加快推进海域生态环境保护的区

域合作：严格控制长江口、杭州湾、舟

山、象山港等地的污染，组织与协调

两省一市进行长江口和杭州湾污染

控制和海域生态环境的综合治理，改

善海域环境质量；明确海洋环境保护

在各类开发活动中的基础地位，建立

排污总量控制制度。

3 生态系统约束与保护

3.1 生态系统约束

长三角地区具有多样的生态系

统、地带特征明显的自然生境、生态

价值最高的水环境、开敞与梯阶兼容

并蓄的生态空间格局。

（1）区域自然空间体系破碎，开

发建设缺少生态管制。受城市化、工

业化和产业聚集的影响，空间开发的

生态适宜性受到严重破坏[6]：城市建

设用地外延拓展、各类各级开发区无

序占用具重要生态保护功能的空间；

城市化和工业集聚地区缺乏控制性

生态防护系统、生态隔离带等生态安

全系统；丘陵山区开发建设无视水源

涵养、水土保持和生物多样性保护，

天然林地已极少，次生林比例较高；

以林业经济为主导的商品林面积较

大，树种单一，结构简单，森林生态系

统的防护功能较差；临江、傍河、滨

湖、靠海城市和产业布局缺少生态优

先和环境保护的有效支撑，水域和腹

地缺乏统一的管控措施。

（2）自然保护区类型单一，重要

生态功能急需保护。一是受保护地区

面积严重不足，二是受保护类型比较

单一，三是空间布局不均衡，四是重

要生态功能保护区所具有的自然保

护属性尚未受到应有的重视，有的还

面临资源开发和生态破坏的威胁。不

仅在保护的对象上，而且在保护类

型、范围、布局上都继续加强：上海市

自然保护区总面积虽较大，占全市国

土面积的14%，但保护区类型比较单

一，主要是近岸海域海洋生态系统及

河口的珍稀动物保护，大片陆域地区

自然保留地仅有零星分布；江苏部分

自然保护区总面积约834km2，占国土

面积仅1.7%，比例最低，属省级保护

的5个、市级4个，其中森林生态系统

与珍稀动物类型各3个，地质和古生

物遗迹2个，湿地生态系统1个；浙江

有自然保护区13个，面积约1723 km2，

占国土面积的3.2%，集中在湖州和

绍兴的丘陵山区，属国家级保护的2

个，但丰富与多样的地带性植被、极

具较强生态服务功能的森林生态系

统类型保护区则相对较少。

3.2 生态空间优化与管制

3.2.1 生态空间保护区

自然生态空间保护分区重点是

明晰生态保护重要性的时空分异，协

调自然生态保护与社会经济发展，完

善生态建设的空间保障体系，综合两

省一市自然生态环境背景的区域差

异，提出8项分区的指标：各级自然保

护区，国家森林公园，重要水源地和
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水源涵养区，重要的滩涂、湿地，重要

生态林区，水环境保护区域，200m高

程以上山地，50m高程以上的山地，由

此在长三角地区划出极重要生态功

能保护区、重要生态功能保护区和一

般自然生态功能保护区三个生态保

护级别（表1）。

（1）极重要生态功能保护区。总

面积约10893km2，占长三角地区总面

积9.9%，主要包括自然保护区、国家

级森林公园、重要水源地（其中长江

31个主要取水口和南水北调水源地）

和水源涵养区、浙江南部地区（不含

湖州和嘉兴两市）海拔500m以上的地

区、江苏和上海以及湖州和嘉兴两市

海拔200m以上的地区。

（2）重要生态功能保护区。总面

积约20864km2，占长三角区域总面积

19.03%，处于极重要生态功能保护

区的外围，主要由山地森林生态系统

和重要的湿地生态系统组成，是严格

保护区的重要屏障和有效补充，生态

敏感性比较强，同时在生物多样性保

护、水源涵养、水土保持等方面也具

有比较重要的作用，是保障与改善长

三角地区整体环境质量的重要区域；

由自然保护区的外围、重要水源地的

外围地区和输水通道的两侧地区、长

江干流、城市间的重要生态斑块、浙

江南部地区（不含湖州和嘉兴两市）

海拔200～500m之间的地区、江苏和

上海以及湖州和嘉兴两市海拔50～

200m之间的地区。

（3）一般自然生态功能保护区。

总面积约21482km2，占区域总面积的

19.59%，主要由重要生态功能保护

区范围外的森林生态系统、草地生态

系统和湿地组成。

3.2.2 生态保护分区管制

（1）极重要生态功能保护区。在

此区域内，应停止一切导致生态功能

继续退化的开发活动和其他人为破

坏活动，严格执行国家和地方的法规

和有关规范标准，特别是重点保护饮

用水源地和水源涵养区内的森林植

被，对已存在的工矿企业应坚决予以

表1  长江三角洲地区各市生态保护分区面积        （单位：km2）
地区 极重要生态 重要生态功 一般自然生态

功能保护区 能保护区 功能保护区
上海 176.78 1763.75 1796.29
南京 303.68 784.51 520.06
扬州 665.80 1096.41 1652.22
泰州 37.56 394.22 278.91
南通 65.06 715.01 831.95
镇江 167.01 620.50 974.55
常州 162.87 380.26 437.40
无锡 538.38 607.49 802.27
苏州 1286.94 1458.38 1647.81
杭州 3809.45 5621.30 3573.04
湖州 864.56 860.15 1447.16
嘉兴 7.52 53.02 325.04
绍兴 621.18 2298.38 1420.35
宁波 622.18 1671.74 2496.46
舟山 0.37 0.00 744.59
台州 1563.69 2538.78 2534.62
总计 10893.03 20863.90 21482.72

搬迁；严格控制人口增长，区内人口

已超出承载能力的应采取必要的移

民措施。对已经破坏的重要生态系

统，要结合生态环境建设措施，认真

组织重建与恢复，尽快遏制生态环境

恶化趋势。

（2）重要生态功能保护区。严格

控制人类的土地开发活动，对森林与

水体等自然资源的开发利用要以不

损害生态系统的服务功能为原则，禁

止导致植被退化的各种生产活动，加

强生态防护林体系建设，彻底改变区

内生产经营方式，走生态经济化和经

济生态化的发展道路；在经济林区要

培育多林种立体种植模式，同时积极

开展商品林向生态公益林的改造工

作。结合水源地保护和水源涵养区维

护，开发利用湿地和水域，严格保护

水生生态系统的生物多样性和功能

的完善性。有计划、有针对性维护和

新建提升自然保护区、水源保护区、

森林公园的等级、面积。

（3）一般自然生态功能保护区。
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本区处于自然生态保护地区与引导

开发建设区之间的生态缓冲范围内，

土地利用以经济林、园地和草地为

主，建设开发活动不很明显，生态条

件良好，应注重现有自然植被、湿地

水域的保护，加强现存水土流失的治

理和水土流失敏感区的保护，积极开

展森林公园和休闲景观建设。可适当

发展经济，但是必须限制城镇发展规

模，禁止污染型工业的发展，适度开

发利用区内资源。

扩大、增加自然保护区的比例，

提高沿海和近海自然保护的力度。长

三角的自然保护区比例（3.2%）远低

于国家平均水平（9.2%）（2005年），

进一步从生态网架及生态源区范围

内开辟新的自然保护区。海洋自然保

护区更为缺乏，设置海洋特别保护区

及沿海滩涂湿地自然保护区；提升和

扩大原有自然保护区的级别和规模；

进一步调查与核实市域范围内省、

市、县（区）自然保护、风景名胜区的

范围并与本规划相互衔接，实施由下

至上与由上至下的协同管护。
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摘要：

长三角区域目前处在人口、产业进一步

向城市集聚的重要时期，但土地集约利

用、水环境整治、生态维护等仍是区域发

展的主要约束因素。在区域发展资源环

境约束要素分析基础上，提出主要调控

途径：依据区域经济发展阶段特征，实施

相对宽松的基本农田保护政策，实行土

地利用分区管制，优化区域土地利用结

构，设定土地利用投资门槛；加强重点流

域、区域的水污染防治，确保江河湖库饮

用水源安全，加强近岸海域生态环境保

护，实施跨区域重大生态环境问题及协

调途径；划分重要生态功能保护区，并实

施生态保护分区管制。

关键词：

长三角区域；资源环境；约束；调控

Abstract: The area of Yangtze River

Delta is in the phase of population and

industries gathering towards urban, and

its development is still constrained by

land use, water environment and ecologi-

cal protection. On base of the analysis of

resources and environment factors of af-

fecting regional development, the paper

proposes some control measurements.

Based on stage of economic development

of regional characteristics, there are ba-

sic measures are needed to implement a

relatively liberal policy of basic farmland

protection, land use zoning to control,

and to optimize the structure of the re-

gional land use, land-use investment

threshold settlements; to strengthen the

focus of river basin, regional water pol-
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lution control, to ensure that rivers, lakes,

drinking Library with water safety,

coastal eco-environmental protection, the

implementation of major cross-regional

eco-environmental problems and co-or-

dinate the way; to mark out important-

ecological function protected areas and

pr opose pr ot ec t ion  gover nm en ts

measurements.

Key words: area of Yangtze River Delta;

resources and environment; constraint;

control
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