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摘 要　山水林田湖草生命共同体及其系统治理理念是中国生态文明建
设的核心内容之一。山水林田湖草生命共同体兼具价值内涵、科学内涵及经

济内涵，在认识论上源自天－地－人和谐共生的中国哲学传统，契合西方的
生态伦理学、复杂系统科学及环境价值理论。在方法论上，山水林田湖草生

命共同体作为人类与自然互动共生的社会－生态复合系统，应从狭义和广义
两个维度进行协同治理。在政策实践层面，作者依据生态子系统小协同、社

会－生态复合系统大协同的治理视角，对１６个山水林田湖草生态保护修复
工程试点项目的工程建设绩效指标进行评价，分析指出大多数试点项目设计

较好体现了多种生态要素的小协同治理，但对绿色发展和生态文明建设目标

的大协同领域关注和重视不足。推进山水林田湖草系统治理有两条现实路

径：一是在全球气候和环境变化背景下，以流域治理和生态环境修复为重点

的协同治理，其目标是恢复和提升各类自然生态子系统的服务功能、增强其

气候适应性；二是在新型城镇化和绿色发展转型背景下，以自然资本和绿色

基础设施投资为重点的协同规划，其目标是培育生态红利和实现生态经济。
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一、引言

统筹山水林田湖草系统治理是对中国改革开放进程中环境与发展问题进行系统性

反思的结果。４０多年的快速发展过程中，唯ＧＤＰ的政绩导向使得我国许多地区竭泽
而渔、穷林而猎，“山水林田湖草”遭受了不同程度的破坏。恢复这一生命共同体的

生机，需要加强对各自然生态要素的保护与修复。２０１３年１１月，习近平总书记最早
提出 “山水林田湖是一个生命共同体”的科学论断 （习近平，２０１３）。２０１６年９月，
财政部等三部门发布 《关于推进山水林田湖生态保护修复工作的通知》，指出 “加快

山水林田湖生态保护修复，实现格局优化、系统稳定、功能提升，关系生态文明建设

和美丽中国建设进程，关系国家生态安全和中华民族永续发展”。① ２０１７年１０月，党
的十九大报告指出 “必须树立和践行绿水青山就是金山银山的理念……像对待生命

一样对待生态环境，统筹山水林田湖草系统治理……建设美丽中国”。２０１８年４月，
根据 《国务院机构改革方案》，自然资源部正式组建，统一行使全民所有自然资产所

有权职责。新成立的自然资源部整合了原有的国土资源、海洋、测绘地理信息、城乡

规划及水、林、草等自然资源管理职责，有助于从体制机制上改变传统 “条块分割”

的治理弊端、实施自然资源产权整体性保护。２０１８年８月，生态环境部分布的 《关

于生态环境领域进一步深化 “放管服”改革，推动经济高质量发展的指导意见》指

出，“在生态文明建设示范区创建、山水林田湖草生态保护修复工程试点中，对生态

环境治理模式与机制创新的地区予以支持”。这些论述揭示了山水林田湖草系统治理

对于我国生态文明建设的战略性和基础性意义。

习近平总书记指出：“大自然是一个相互依存、相互影响的系统。比如，山水林

田湖是一个生命共同体，人的命脉在田，田的命脉在水，水的命脉在山，山的命脉在

土，土的命脉在树。如果种树的只管种树、治水的只管治水、护田的单纯护田，很容

易顾此失彼，最终造成生态的系统性破坏” （中共中央宣传部，２０１６）。这一论述承
继了中国传统哲学中天人合一、天地人和的智慧，体现了经济社会和自然环境可持续

发展的生态文明价值观 （吴宁、章书俊，２０１８；赵文霞，２０１８），强调了生态系统的
整体性、系统性和综合性，是从更大格局上对人地关系的认识。田者出产谷物，人类

赖以维系生命；水者滋润田地，使之永续利用；山者凝聚水分，涵养土壤；山水土地

（涵盖气候与地形等）等构成生态系统中的物质环境 （黄贤金等，２０１４）。现有山水
林田湖草相关研究中，“山水林田湖草生命共同体”“系统治理”“生态保护”“保护

修复”“土地整治”“生态保护红线”“人地协同格局”“生态服务功能”等关键词是

研究热点 （钟业喜等，２０２０）。而地方试点实践则主要包括流域治理、生态系统 （土
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地、草原、森林、矿山等）保护与修复、水土保持、景观规划、污染治理、海绵城

市建设等相关领域。

在理论和方法层面，一些文章分析了试点工程的内容和成效，探讨了山水林田湖

草生命共同体的内涵、理论基础及技术途径。对于山水林田湖草系统治理的认识主要

有两种视角。一是强调生态系统要素的协同治理。大多数研究从生态系统或自然资源

综合管理的角度看待山水林田湖草系统治理。例如，黄贤金和杨达源 （２０１６）指出
自然资源的永续利用是 “生命共同体”的基础，建议构建以土地要素为载体、以产

权管理为核心、以市场为主导、多部门协同的新型自然资源管理体制；吴浓娣等

（２０１８）建议针对水短缺、水环境污染、水生态损害和水灾害等新老水问题实现 “山

水林田湖草”全过程治理；刘威尔和宇振荣 （２０１６）从系统科学和景观生态学角度
出发，认为 “山水林田湖”生态保护和修复的目标是提高生态景观服务功能；王夏

晖等 （２０１８）指出生态系统需要实施多目标、多要素综合管理，山水林田湖草生命
共同体的核心要义是树立自然价值理念，从单一要素保护修复转变为以提升生态系统

服务功能为导向的保护修复。二是强调多系统、多尺度的协同治理。一些学者认识到

山水林田湖草系统治理属于社会 －生态复合系统 （ＳｏｃｉａｌＥｃｏｌｏｇｉｃａｌＳｙｓｔｅｍｓ，ＳＥＳｓ）
范畴。例如，吴钢等 （２０１９）基于生态系统生态学、复合生态系统、可持续发展理
论指出，山水林田湖草生命共同体具有社会、经济、自然生态系统的复合架构；王军

和钟莉娜 （２０１９）指出山水林田湖草修复工程及其调控具有不同尺度的效应，应从
经济、社会和生态环境三个子系统实施管理，以便生态系统能够提供更多的优质生态

产品；李达净等 （２０１８）提出 “山水林田湖草 －人生命共同体”概念，认为应通过
加强整体保护和综合治理、人与生态环境的协调、多部门多区域合作和联动等途径提

升共同体的功能；曾春芬等 （２０２０）认为城市作为人类文明象征和人口集聚地，应
当加强 “山水林田湖草·城”生命共同体的健康评价；罗明等 （２０１９）指出山水林
田湖草生态保护修复工程取得了生态、经济和社会多重效益，在国家尺度上有助于维

护国家生态安全、提升区域生态功能，在地方具体实践中能够兼顾城乡生态保护修

复、促进绿色发展。

二、山水林田湖草系统治理的理论基础

从理论渊源上看，山水林田湖草生命共同体系统治理体现了系统科学的认知观，

涵盖了价值内涵、科学内涵及经济内涵三个层面。

（一）山水林田湖草系统治理的价值内涵

山水林田湖草生命共同体具有丰富多样的价值内涵，其系统治理主要体现在维

护生态系统服务功能、社会文化价值及存在价值等方面的贡献。从生态属性来看，

联合国 《千年生态系统评估报告》将人类从生态系统中获得的惠益归纳为以下几

种生态系统服务功能：（１）生态产品供给功能 （ＰｒｏｖｉｓｉｏｎｉｎｇＳｅｒｖｉｃｅｓ），指人们能够
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从生态系统中获得的食物、生物燃料、纤维、建筑材料、水源、药物和基因资源

等；（２）生态环境调节功能 （ＲｅｇｕｌａｔｉｎｇＳｅｒｖｉｃｅｓ），指生态系统的空气净化、减灾
防害、气候调节和水质净化等功能；（３）生态支持功能 （ＳｕｐｐｏｒｔｉｎｇＳｅｒｖｉｃｅｓ），指
形成初级生产力、制造土壤和氧气的功能；（４）生态文化功能 （ＣｕｌｔｕｒａｌＳｅｒｖｉｃｅｓ），
指提供精神享受、娱乐、教育和美学功能；（５）生物多样性 （Ｂｉｏｄｉｖｅｒｓｉｔｙ），包括
特定生态系统及其生物结构和功能的组合。

从社会文化属性来看，山水林田湖草生命共同体思想体现为人类对生态系统的道

德责任，蕴含了对于现代文明日益背离人与自然和谐共生关系的反思。中国传统文化

提倡尊重人与万物之本性，将 “和”与 “中”作为天 －地 －人和谐发展的准则。在
长期的天象和物候观测中，中国古人发现天－地－人之间的系统性关联与气候变化的
周期性规律，并将此自然法则应用于养生、齐家、治国，以及农作、救灾等领域。西

方环境伦理学将人类的道德、权利概念扩大到自然界，例如美国哲学家利奥波德在其

代表作 《沙乡年鉴》中首次提出大地伦理，将自然资源管理视为道德问题，确认生

物和自然应有的权利。大地伦理 “不仅暗含着对每一个成员的尊重，还暗含着对这

个共同体本身的尊重”，因此人类对生物共同体理应负有保护并支持的伦理义务 （杨

通进，２００３）。大地伦理学体现的生态整体主义、生态共同体理念，强调了人 －社
会－自然三者和谐发展的生态伦理观，有助于推动人类社会走向绿色的生态文明
（张敏、肖爱民，２０１２）。人类的世界观，决定了人类对待周围环境的方式。环境伦
理将存在价值从人类拓展到生物和生态圈，彰显了 “万物皆有内在价值”的理念，

成为重塑社会价值观、实现永续发展的基础 （方伟达，２０１９）。
（二）山水林田湖草系统治理的科学内涵

生态系统科学是山水林田湖草系统治理的科学基础。生态系统小至局地、大至全

球，对其治理也有狭义与广义的理解。吴钢等 （２０１９）指出山水林田湖草生命共同
体以生态系统理论为支撑，基于流域生态学、恢复生态学、景观生态学、复合生态系

统生态学的原则和技术，实现生态保护、生态功能提升及生态服务优化等功能。从全

球和广义视角来看，地球是人类生存其中最大的生态系统，人类文明的发展是一部人

与自然互动共生的历史，人类对自然环境的改造已引发全球性环境问题。２０世纪６０
年代，英美大气科学家和生态学家共同提出 “盖娅假说” （ＧａｉａＨｙｐｏｔｈｅｓｉｓ），认为
生物与环境的相互作用共同塑造了地球生命系统。作为一种新的地球系统观，盖娅

假说的科学含义是指地球生物圈的每一个物种都相互关联、彼此依存，生态环境问

题关涉整个地球及人类命运。在２０１６年第３５届国际地质大会上，科学家们达成共
识并指出地球已进入全新的地质年代 “人类世” （Ａｎｔｈｒｏｐｏｃｅｎｅ），人类活动已成为
地球系统动态变化的主要驱动力。地球进入人类世的一个显著特征就是近百年来人

类活动引发的全球气候变化问题。气候变化对于人类和生态系统的影响是深刻持久

的，对此需要加强全球治理 （奥兰·扬，２０１９）。习近平总书记提出的人类命运共
同体理念反映出 “天 －地 －人和谐共生”这一传统文化理念的认识高度及其科学
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性。一方面，需要认识到，中国在地方开展的山水林田湖草系统治理是区域乃至全

球生态环境治理的基础性工作，是中国对全球生命共同体的积极贡献；另一方面，

也需要重视全球气候和环境变化对我国生态系统修复与保护工作的长期影响，主动

加强对人类活动的前瞻性规划与适应性管理，深化理解并实现社会 －生态复合系统
的可持续发展。

（三）山水林田湖草系统治理的经济内涵

山水林田湖草生命共同体作为生态文明的核心要素，体现了以自然资本作为绿色

发展新引擎的价值所在。自然资本是社会福利的重要内容，包括自然资源产品和生态

系统服务两大部分，是指生态系统、物种及基因等能够在现在或未来提供生态服务、

带来生态效益的自然资源及环境资本的存量 （张孝德、梁洁，２０１４）。世界银行将一
国财富分为人造资本、人力资本、自然资本和社会资本，在其 《２０１８年国民财富变
化———建设可持续的未来》报告中指出，森林、农地、自然保护区和矿产等自然资

本占全球财富的１／１０，其中绝大部分在发展中国家，但是发达国家的人均自然资本
水平远高于低收入国家，这说明经济增长未必需要以消耗自然资本为代价 （Ｌａｎｇｅ
ｅｔａｌ，２０１８）。２０１１年联合国环境署 《迈向绿色经济—实现可持续发展和消除贫困的

各种途径》报告提出，绿色经济是基于自然资本增值的经济，如果每年投入全球

ＧＤＰ的 ２％用于支持绿色经济，２０２０—２０５０年全球经济产出增长将消耗更少的自然
资本甚至促进生态改进 （诸大建，２０１２）。世界银行在 《适应气候变化的经济学：生

态系统服务》报告中指出，未来十年如果能恢复３５亿公顷退化土地，全球可增加９
万亿美元的生态系统服务价值 （Ｌａｎｇｅｅｔａｌ，２０１０）。欧洲环境署指出绿色基础设施
作为一种基于自然的解决方案 （ＮａｔｕｒｅｂａｓｅｄＳｏｌｕｔｉｏｎｓ），具有生物多样性保护、气候
变化适应、气候变化减缓、水资源管理、食物供应、土地保护与开发、休憩和文化效

益等多种生态服务功能，鼓励成员国通过绿色空间规划加强绿色投资、推动绿色经济

（薄凡，２０１９）。近年来许多国家将绿色基础设施作为提升自然资本存量及社会福祉
的主要途径，例如对天然生态系统进行维护、管理和修复，修建人工湿地、城市森

林、绿色廊道等。

三、山水林田湖草系统治理的方法论

从广义来看，山水林田湖草生命共同体不仅是自然生态系统，也是人居环境的有

机组成部分。人类社会是社会－生态复合系统的要素之一，协同治理是针对这一复合
系统提出的要求。

（一）社会－生态复合系统
社会－生态复合系统是兴起于 ２０世纪 ８０年代的复杂性科学 （Ｃｏｍｐｌｅｘｉｔｙ

Ｓｃｉｅｎｃｅｓ）的核心概念之一。复合系统具有人与环境交互作用的特质，例如系统各组
成部分紧密关联 （耦合机制），非线性变化模式 （具有触发因素和变化阈值）、发展
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过程的动态化和趋向性、突发性事件会打破系统路径依赖 （奥兰·扬，２０１９）。美国
科学家霍兰 （ＪｏｈｎＨｏｌｌａｎｄ）提出复杂适应系统 （ＣｏｍｐｌｅｘＡｄａｐｔｉｖｅＳｙｓｔｅｍｓ）理论，
认为复杂系统是由多个子系统、多层次要素组成的有机整体，可以根据外界环境变化

做出调整，充分学习并适应环境，形成具有动态稳定性的系统结构，开放性、非均

衡、不确定性是其常态 （黄欣荣，２００６）。针对复杂系统的治理，一些学者提出了协
同论和协同治理理论。Ｏｓｔｒｏｍ（２００９）将社会－生态复合系统的概念引入社会科学研
究，认为应该打破生态学、社会科学各自为政的学科边界，加强对这一复杂系统的机

理认识，以提升公共资源的可持续管理能力。王如松和欧阳志云 （２０１２）提出 “社

会－经济－自然复合生态系统”的概念，指出社会、经济、自然三个子系统是组成
复杂系统的适应性行动主体，其核心是生态结构与功能的整合，以此实现三个子系统

的和谐与可持续发展。付强和范冬萍 （２０１７）从绿色价值观的视角分析社会生态系
统，指出自然系统为经济发展提供了各种物质资料、能源等，经济系统的良好发展又

进一步为保护自然提供了资金投入，必须运用系统思维避免社会生态系统跨越阈值难

以复原。

（二）社会－生态复合系统中的协同治理
山水林田湖草复合系统包含生态、社会、经济三重属性 （见图１）：（１）生态属

性 （Ｎａｔｕｒｅ，Ｎ），指山水林田湖草各个生态要素的特质及其共同承载的生物多样性、
生态服务功能等内容； （２）社会属性 （ＮａｔｕｒｅＳｏｃｉｅｔｙ，ＮＳ），指 “山水林田湖草”

作为生物物理环境所蕴含的人文、历史、景观等社会文化价值，例如中国的泰山、黄

山、峨眉山－乐山大佛、武夷山被列入世界自然与文化双遗产名录，云南红河哈尼稻
作梯田系统被联合国粮农组织认定为独特的农业文化遗产，湖南武陵山被赋予国家自

然与文化双遗产及重要的农业文化遗产，等等；（３）经济属性 （ＮａｔｕｒｅＥｃｏｎｏｍｙ，Ｎ
Ｅ），指 “山水林田湖草”作为重要的生命物质基础和生计来源，具有经济价值，能

够创造就业，提供食物、农林牧渔等初级产品。对于人类系统而言，生态子系统通过

图１　社会－生态复合系统的两个治理维度

资料来源：作者绘制。
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价值实现过程，成为社会经济系统的有机组成部分，即自然资本。具有不同维度、多

重属性的 “山水林田湖草”是一个复杂、共生、有机的生命共同体，需要充分尊重

并利用这一复杂系统的完整性，避免将 “山水林田湖草”分而治之、割裂保护的错

误观念，在政策和实践中实现整体保护、系统修复、综合治理。

基于社会－生态复合系统的概念，山水林田湖草生命共同体的系统治理具有两个
治理维度 （见图１），一是自然生态子系统内部山水林田湖草各要素的小协同，包括
矿山、耕地、森林、湿地、草原等子系统的生态保护与修复，以及流域水环境综合治

理等；二是自然生态子系统与社会、经济子系统不断融合与协调发展之后的大协同。

这一新的可持续发展系统有赖于内部各子系统的平衡有序运转，从而实现生态、经济

与社会的相互共生、协同进化。其中自然生态子系统与社会、经济子系统的交集

（ＮＳ，ＮＥ）进一步拓展到整个社会经济系统，包括人居环境的生态景观设计、生态
城市规划、绿色基础设施、生态产业开发等。立足于生态系统内在价值及其演化原理

的三个子系统共同构成了人类－自然生命共同体。社会－生态复合系统概念体现了人
与环境交互影响的本质，因此，修复与保护的效果及其可持续性在一定程度上取决于

治理的视角和范围。以生态系统服务功能的修复和保护为目标的小协同，能够带来美

好的生态环境和人居环境；以培育自然资本、生态经济和生态文化为目标的大协同，

则是向绿色发展转型、建设美丽中国、实现生态文明的根本路径。

四、山水林田湖草系统治理的政策实践

（一）山水林田湖草生态保护修复工程试点进展及内容评估

山水林田湖草生态保护修复工程试点工作于２０１６年启动，截至２０１９年共实施了
２５个试点项目。试点政策明确了整合财政和政策资金，主要支持影响国家生态安全
格局的核心区域，关系中华民族永续发展的重点区域和生态系统受损严重、开展治理

修复最迫切的关键区域开展生态环境保护及修复工作，试点资金来自专项转移支付中

的 “国土海洋气象支出”，每个项目获得２０亿元的中央财政补助，地方配套资金超
过５０亿元。其中重点统筹五方面的内容，即矿山环境治理恢复、土地整治与污染修
复、生物多样性保护、流域水环境保护治理、全方位系统综合治理修复，试点项目基

本上涵盖了不同地区的生态安全和生态空间类型。

根据财政部网站公布的２０１７—２０１８年１６个试点项目的工程建设内容，本文按照
不同尺度和内容的协同治理要素对绩效考核指标进行了分类梳理 （见表１）。２０１５年
发布的 《全国生态功能区划 （修编版）》将生态系统服务功能分成生态调节 （水源涵

养、生物多样性保护、土壤保持、防风固沙、洪水调蓄）、产品提供 （农产品、林产

品）、人居保障 （人口和经济密集的大都市群和重点城镇群）三种类型。参照小协同

与大协同的治理维度，表１将试点工程建设绩效指标进行了分类，其中小协同的生态
要素分别对应以下治理内容：（１）山，即矿山环境治理修复；（２）水／湖，即江河湖
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表１　２０１７—２０１８年部分山水林田湖草生态保护修复工程试点项目的治理内容及指标

协同尺度 协同要素 主要指标示例

小协同

山：矿山环境治理

修复

矿山生态修复面积、历史遗留矿山地质环境恢复治理率、废弃矿山修复治

理数量、采煤塌陷地治理面积、矿山采空区综合治理体积、废弃矿井治理数

量、新增矿山修复面积、治理无责任主体露天采坑／废弃工场数量、矿区绿
化覆盖率、矿山粉尘防治达标率，生产矿山纳入全国绿色矿山名录国家库

入库率等

水／湖：江河湖泊、流
域水环境保护治理

干流和支流水质优良比例、流域内饮用水源地水质达标率、国控或省级以

上监测断面水质优良比例、流域水质良好水体比例、地表水达到或优于Ⅲ
类水的比例、地表水质量劣Ⅴ类比例、劣四类海水比例、劣Ⅴ类水体比例、
主要污染物减量值等

林：森林保护与质量

提升

森林保护与抚育面积、林分改造面积、生态化改造占既有面积比例、工程区

森林覆盖率、森林质量精准提升面积、新增森林／林地面积、林木积蓄量、退
耕还林面积等

田：农田保护与土壤

污染修复

耕地整治面积、高标准基本农田建设面积、耕地提质改造面积、新增耕地面

积、受污染耕地／地块安全利用率等
草：草原保护与沙漠

治理

草地生态保护修复治理面积、新增林草修复面积、新增草地面积、新增退化

草原改良修复面积、草原综合植被盖度等

全方位系统综合治理

修复：水土流失治理、

生境修复与生物多样

性保护

水土流失治理：生态红线面积占国土面积的比例、地表塌陷及地质灾害综合

治理面积、矿山环境综合治理面积／数量、矿区地面塌陷严重区农田修复率、
土地整治面积、水土流失减少面积、水土流失治理率、石漠化整治面积等

生境修复：河道沟坡综合治理面积、岸线生态修复工程面积、码头岸线复绿

率、湿地修复与建设面积、河道生态整治长度、人工湿地修复新增面积、新

增海堤防护长度、生态补水／水位恢复量、自然湿地保护率、上游水源涵养
面积、退耕还林还草／植树造林／森林抚育面积、地下水超采减少面积、地下
水水位／水质等
生物多样性保护：特有濒危动植物退化趋势、地质公园及地质遗迹保护面

积、流域生物多样性保护指数、野生动植物保护工程面积、重点保护野生动

植物保护率等

大协同

提供经济产品与服

务，资源化利用

水资源利用率、农作物病虫害绿色防控技术覆盖率、化肥／农药利用率、农
田废旧地膜回收率、农作物秸秆综合利用率、畜禽粪污资源化综合利用率、

水产养殖废水废物循环利用率、农业投入品包装物回收率等

人居环境保障

生态环境监测预警能力、地质灾害防治工程数量、地质灾害隐患治理数量、

水电站拆除数量、关改搬转化工企业数量、城乡集中式饮用水水源地水质

达标率、饮水困难解决率、城市雨污分流改造完成情况、城市建成区内黑臭

水体比例、城镇／农村污水处理率、城乡生活垃圾分类收集覆盖率、农村人
居环境整治村庄数量、主要农作物化肥／农药使用量、工业废水排放率、船
舶污染物排放达标率等

其他发展目标
国家生态文明建设示范区建设情况、生态移民户数、贫困村出列数量、提前

脱贫人口数量、农村居民人均可支配收入等

　　资料来源：《财政部关于下达２０１７年重点生态保护修复治理专项资金预算的通知》，ｈｔｔｐ：／／ｊｊｓｍｏｆｇｏｖｃｎ／
ｚｘｚｙｚｆ／ｇｙｘｄｚｇｚｚｘｚｊ／２０１８０１／ｔ２０１８０１０４＿２７９２７３９ｈｔｍｌ［２０２０－１２－０６］；《财政部关于下达２０１８年重点生态保护修复
治理专项资金预算的通知》，ｈｔｔｐ：／／ｊｊｓｍｏｆｇｏｖｃｎ／ｚｘｚｙｚｆ／ｇｙｘｄｚｇｚｚｘｚｊ／２０１８１２／ｔ２０１８１２１３＿３０９２６５３ｈｔｍｌ［２０２０－
１２－０６］。
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泊、流域水环境保护治理；（３）林，即森林保护与质量提升；（４）田，即农田保护
与土壤污染修复；（５）草，即草原保护与沙漠治理；（６）全方位系统综合治理修复，
即水土流失治理、生境修复与生物多样性保护。根据 《关于推进山水林田湖生态保

护修复工作的通知》，全方位系统综合治理修复是指 “在生态系统类型比较丰富的地

区，将湿地、草场、林地等统筹纳入重大工程，对集中连片、破碎化严重、功能退化

的生态系统进行修复和综合整治，通过土地整治、植被恢复、河湖水系连通、岸线环

境整治、野生动物栖息地恢复等手段，逐步恢复生态系统功能”。大协同的治理内容

包括：（１）提供经济产品与服务，资源化利用；（２）人居环境保障；（３）其他发展
目标。

按照上述分类，１６个试点项目的各项协同要素的指标数统计结果如图２所示。
从项目内容来看，这些试点省份参照五大内容因地制宜进行工程项目设计，大多以矿

山治理、土地整治、流域水环境治理作为重点内容，其中，在试点工程名称中明确提

及 “综合治理”的只有３个省份，包括福建的 “水环境综合治理”、山西的 “矿山修

复及土地综合整治”和内蒙古的 “流域水环境综合治理”。但是在具体的工程建设绩

效指标设计中，试点项目不同程度地纳入了水土流失治理、生境修复、生物多样性保

护等体现系统综合治理的指标。一些试点项目为此设计了专项工程，例如黑龙江、吉

林、四川、广东、湖南、云南、福建等试点省份设计了 “生境修复”“生物多样性保

护”专项工程，将生物多样性保护与湿地修复、森林抚育、治湖保水、水土流失等

工作协同开展。从具体的综合治理类指标来看，即使是专项工程，衡量生物多样性保

护绩效的指标仍然很少。这一方面说明生态环境修复、栖息地恢复等基础性工作尚未

完成，另一方面也可能由于地方部门对于生物多样性保护在生态系统治理中的意义认

识不足、重视不够，从生境修复到生物多样性保护仍然任重道远。

图２　试点工程各项协同治理要素的绩效指标数量
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一些试点项目拓展了 “全方位系统综合治理修复”的内涵，将城乡人居环境治

理、国家生态文明建设区、生态移民与扶贫等发展目标纳入项目建设。例如，广东设

计了 “流域水环境保护及区域居民生活质量”专项工程；湖北提出了 “人居环境质

量提升”试点建设工程和生活污水处理率、生活垃圾无害化处理率等具体指标；四

川将消除贫困人口和贫困村目标纳入了 “区域居民生活质量”专项工程绩效指标；

新疆设计了 “人居环境”试点工程，绩效指标包括生态移民户数、生态环境监测预

警能力显著提升、国家生态文明建设示范区通过国家审核等。针对２０１８年１０个试点
项目实施方案的专家评审意见也认同广义的 “系统治理”思路，例如建议一些试点

省市 “发挥自然资源禀赋优势，因地制宜推进生态产业化发展，提高优质生态产品

产出”“做好生态移民搬迁与生态保护协调统筹” “与脱贫攻坚、资源型经济转型、

革命老区文化保护的统筹推进、协同发展”“以生产、生活、生态三生空间功能提升

为导向，统筹考虑”等等。①

一些试点省份在总体目标中突出了项目建设对于国家生态安全的战略意义，例如

湖南湘江流域和洞庭湖生态保护修复工程提出投资７９１３亿元，完成１江１湖４类工
程２０项子工程的生态保护修复，为长江经济带打造 “清水长廊”，筑牢长江经济带

和中部生态屏障；新疆提出 “确保北疆水塔生态安全，打造丝绸之路经济带生态文

明示范区”；重庆提出 “筑牢长江上游生态屏障”；内蒙古提出 “建设我国北方重要

生态屏障，提升 ‘北方防沙带’生态系统服务功能”；黑龙江注重其保障国家生态安

全与粮食安全的作用；广西着重开展石漠化治理、矿区污染和土壤重金属修复等。此

外，一些西部试点省份明确将减贫纳入总体目标，例如山西省提出 “促进吕梁山集

中连片绝对贫困区的生态扶贫”，四川省提出 “实现区域产业生态化发展及贫困人口

如期脱贫”。

（二）推进山水林田湖草系统治理的建议

构建山水林田湖草综合治理体系需要统筹兼顾、整体施策、多措并举，从目

标、领域、手段上加强协同治理、系统治理。相比国外流域治理和生态规划往往

横跨数十年时间尺度，我国试点实施周期仅为三年，项目设计和建设缺乏系统性

和长期性，试点结束的后期维护与可持续管理考虑不足 （杨崇曜等，２０２０）。为
适应生态文明建设要求，２０２０年１月，自然资源部印发 《自然资源调查监测体系

构建总体方案》，旨在从山水林田湖草系统功能和结构上加强协同治理。２０２０年９
月，自然资源部、财政部、生态环境部研究制定了 《山水林田湖草生态保护修复

工程指南 （试行）》，从要素、措施、工程建设、目标和效益等方面，指导和规范

各地推动山水林田湖草整体保护、系统修复、综合治理，要求 “采取工程、技术、
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生物等多种措施……实现国土空间格局优化，提高社会 －经济 －自然复合生态系
统弹性，全面提升国家和区域生态安全屏障质量，促进生态系统良性循环和永续

利用”。

党的十九届五中全会通过了 《中共中央关于制定国民经济和社会发展第十四个

五年规划和二三五年远景目标的建议》，明确提出２０３５年 “广泛形成绿色生产生

活方式，生态环境根本好转，美丽中国目标基本实现”的现代化目标。针对上述目

标和要求，各地方将在 “十四五”期间进一步加强生态文明建设。山水林田湖草系

统治理是推进美丽中国建设的物质和资源环境基础，对此需要立足小协同和大协同的

理念，从以下几方面加强项目设计和建设。

一是从小协同到大协同的衔接应加强协同规划。例如工程性措施与非工程性措施

相结合，借鉴国外绿色基础设施、适应性生态系统管理等先进理念和做法，优先采用

低成本、高收益、具有长效机制的自然生态修复技术；注重项目投资效益、生态系统

功能和品质提升，而非单纯以森林覆盖率等生态要素数量的提升为考核指标；污染治

理与生态保护相结合，注重流域和产业上下游的污染协同控制，发掘具有更大生态红

利和民生福祉的循环经济产业、生态效益工程；构建跨部门、跨省市的协调机制，建

立信息和数据的共享机制和平台，打破行政区划、行业管理和生态要素的界限，探索

机制创新等。

二是将应对气候变化目标纳入山水林田湖草系统治理。试点工作的初衷是加强国

土空间生态修复工作，对于前期试点成效良好的项目可以给予奖补，鼓励地方积极创

新，为丰富我国的生态文明建设理念提供案例。例如，我国一些水土流失严重的西部

干旱地区，通过政府主导的退耕还林、生态移民、精准扶贫、山水林田湖草生态修复

等工程，在脱贫和经济发展的同时，也实现了流域治理、荒山整治、水土保持和生态

保护目标 （蔡窻等，２０２０）。在气候变化背景下，生态建设有助于增加森林、草原、
湿地面积，提升碳汇储量，贡献碳中和目标；同时应加强对生态脆弱地区的重点支

持，将山水林田湖草试点建设作为中西部欠发达地区应对气候贫困、发掘生态红利和

生态产业、提升高质量发展和新型城镇化的协同发展途径。

三是拓展山水林田湖草生命共同体理念，加强陆海统筹治理。习近平总书记在

２０１９年４月提出 “海洋命运共同体”理念，指出 “海洋孕育了生命、联通了世界、

促进了发展”。海洋命运共同体理念隐含了人类与海洋生态保护的关系、海洋治理与

可持续发展的关系。国家 “十二五”规划即提出了陆海统筹的海洋发展战略，中国

拥有１８万千米的大陆海岸线，沿海地区容纳了全国半数以上人口，６０％的国民生产
总值。《２０１９年中国海洋经济统计公报》显示，中国海洋经济快速发展，已占到沿海
地区国民生产总值的１７％，包括渔业捕捞、海水养殖、造船和航运、旅游和休闲业
等。但同时，持续恶化的海洋环境破坏了中国一半以上的滨海湿地和栖息地 （中国

环境与发展国际合作委员会，２０２０）。未来应高度重视沿海地区陆海生态系统的协同
治理，明确提倡 “山水林田湖草海”陆海统筹的大系统治理理念。
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（三）山水林田湖草系统治理的现实路径

中国４０余年的高速城市化和经济发展持续加剧了生态系统的退化，距离生态文
明建设的 “生态安全、环境友好、资源永续”的要求还有很大差距。中国的生态环

境高度敏感区占到国土面积的４０６％，生态环境脆弱区占国土面积的６０％以上，荒
漠化总面积约占国土面积的２７％，人均森林覆盖率只占世界人均的１／４，导致生态服
务功能严重不足，优质生态产品匮乏 （蔡窻等，２０２０）。山水林田湖草系统治理不仅
有助于恢复和提升自然资本，而且能够改善人居环境和社会福祉，为生态文明建设夯

实物质基础。未来应结合我国应对全球气候变化、绿色发展转型等战略目标，从两个

协同的维度推进系统治理。

１小协同路径：提升生态系统服务功能与气候适应性
生态系统具有自我调节功能，一般而言，生态系统的生物多样性越丰富、结构

越复杂，其生产力越高、抗扰动和恢复力越强，系统越稳定。然而，人类活动引发

的气候变化往往超出了生态系统的自适应边界。在气候变化与人类活动的共同影响

下，荒漠化、水土流失、石漠化、盐渍化及冻土退化等生态风险加剧，需要人为的

管理措施来增强自然生态系统的适应性。例如到 ２０５０年，气候变化将使得我国
５％ ～３０％的动物物种、１０％ ～２０％的野生植物面临较高濒危风险；中国特有濒稀
物种大熊猫、川金丝猴的适宜生境面积将分别减少１／３甚至１／２以上 （吴建国等，

２０１７）。对此，应在 “十四五”期间加强重点流域、生态安全区、国家重大战略发

展区域的生态修复和气候适应行动。针对云南、贵州、三江源等生物多样性热点地

区，或大熊猫、东北虎栖息地等独特珍稀物种地区，应鼓励和支持开展国家公园

省、国家级生态文明示范区等创新试点，实现从项目试点的工程治理到全域系统的

综合治理。

针对生态系统的适应性管理措施包括生态修复、土地和矿山整治、海岸带管理、

濒危特物种栖息地保护、生态承载力限制、草畜平衡、保护性耕作技术、自然资源产

权等。从国内文献分析及国际经验来看，小流域治理是基于生态系统方法实现生态修

复和全流域管理的重要切入点 （钟业喜等，２０２０）。从地方试点来看，２５个项目中有
８个属于重要江河湖泊流域，包括福建闽江流域、广西左右江流域、云南抚仙湖、内
蒙古乌梁素海流域、湖南湘江流域和洞庭湖区、西藏拉萨河流域、新疆额尔齐斯河流

域、山西汾河中上游试点项目；有６个项目综合考虑了重要流域和山脉地貌环境的协
同治理，包括京津冀水源涵养区、黑龙江小兴安岭－三江平原、浙江钱塘江源头、宁
夏贺兰山与黄河汇聚地、湖北长江三峡地区、长江上游生态屏障 （重庆段）试点项

目 （杨崇曜等，２０２０）。开展小流域适应性治理有助于综合考虑岸上与岸下、上游与
下游、城市与乡村等不同环节。例如，为了应对城市化和工业化带来的严重水污染问

题，北京自２０１０年以来积极推进小流域治理，将工程、耕作与管理措施相结合，探
索实施农村雨水利用、河流近自然治理、湿地水质及生态保护等技术，显著改善了水

资源安全和城市面貌。
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２大协同路径：发掘生态红利，培育生态经济
“十四五”期间，地方政府应以建设生态文明和美丽中国为契机，因地制宜推动

绿色城镇化，将绿色基础设施、自然资本投资纳入城乡发展规划和生态空间规划，将

保护和恢复 “山水林田湖草生命共同体”作为挖掘生态红利、改善民生福祉的重要

途径。例如，宁夏隆德整合农牧、林业、国土、水务、农发等相关部门资金，采取截

污治污、河库治理、水土保持、节水改造、生态修复、执法监管等综合措施治理渝河

流域污染，使流域出境断面水质由劣Ⅴ类转为Ⅳ类，同时发展生态农林业，助力脱贫
攻坚 （杜辉、刘国林，２０１８；孟砚岷，２０１８）。首批试点之一的江西赣州推动 “三同

治”（山上山下同治、地上地下同治、流域上下同治）的小协同模式，探索 “生态＋
精准扶贫”“生态＋乡村振兴”的大协同发展模式，将低质低效林改造与精准扶贫相
结合，通过村庄整治发展生态旅游和观光、采摘农业，促进贫困户脱贫，利用生态资

源发展经济 （吴运连、谢国华，２０１８）。此外，山西省朔州市将 “山”视为 “山水林

田湖草”系统中的重要涵养地，从耕地保护、水资源保护、矿山环境恢复治理、土

地复垦与整治和林草共管等核心环节入手，开展矿区社会经济与自然生态等复杂生境

的改良探索，以促进资源依赖型城市摆脱 “资源诅咒”和实现转型发展 （孔登魁、

马萧，２０１８）。
我国从中央到地方以生态优先、综合保护为宗旨，大力加强生态建设，实现了生

态效益与经济效益的双赢。例如，河北塞罕坝地区历经５６年增林扩绿工程，森林覆
盖率达到８０％。据中国林科院评估，塞罕坝资源总投入与产出比为１∶１９８，森林生
态系统每年可涵养水源、净化水质１３７亿立方米，固碳７４７万吨，释放氧气５４５
万吨，提供的生态服务价值超过１２０亿元；塞罕坝国家森林公园每年吸引游客５０多
万人次，年门票收入４０００多万元；森林总减排量４７５万吨二氧化碳当量，森林碳汇
潜力可达上亿元。①

五、结语

山水林田湖草生命共同体蕴含着丰富的科学内涵及环境价值属性，是兼具科学性

与理论性的概念分析框架。本文依据社会－生态复合系统理论，提出山水林田湖草系
统治理的两个协同维度，并针对部分试点项目的工程建设方案进行了梳理与评价，有

助于为地方政府在 “十四五”规划中推进相关试点提供参考。山水林田湖草系统治

理有一个从理念到实践逐步深化和落地的过程，未来应以推进多目标、多领域、多举

措协同治理作为现实路径。一是以恢复社会－生态复合系统中的生态子系统服务功能
为主要目标的小协同路径：从自然资源管理、生态保护和修复的角度，重点加强生态
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环境要素的协同治理。二是以建设人类－自然生命共同体为目标的大协同路径：将生
态系统修复与保护作为提升自然资本的基础性工作，并将生态系统理念、技术和方法

纳入新型城镇化、生态文明试点示范、乡村振兴、美丽中国建设等绿色发展转型进程

中。需要指出的是，本文重点关注了试点项目的设计方案及绩效考核指标，旨在为后

续的项目试点提供顶层设计和开展分类评估的指标依据。未来研究应关注如何在生态文

明建设的总体目标下，将山水林田湖草系统观纳入城乡发展规划、精准扶贫、新农村建

设、海绵城市、低碳城镇化等具体政策实践中，总结提炼实践中的协同创新机制。
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