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摘  要 

生态文明建设是关系中华民族永续发展的千年大计，是中国宏观发展战略的重要组成部分。生态文明是

以可持续发展为导向，强调人与自然和谐相处。新安江流域生态补偿是全国第一个跨域生态补偿机制试

点项目，对于跨域治理有着重要的指导意义。本文在生态文明视域下，对新安江流域生态补偿机制进行

研究，分析其成果和不足，提出了加强生态文明宣传和教育、坚持生态环境保护和区域经济协同发展、

健全生态环境协同治理机制、科学全面地制定生态补偿标准等优化对策，以保证新安江流域生态补偿机

制的长久运行。 
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Abstract 
The construction of ecological civilization is a millennium-long project related to the sustainable 
development of the Chinese nation and an important component of China’s macro development 
strategy. Ecological civilization is guided by sustainable development and emphasizes harmonious 
coexistence between humans and nature. The Xin’an River Basin ecological compensation project 
is the country’s first cross-domain ecological compensation initiative. This paper summarizes the 
significant achievements of the ecological compensation project in the Xin’an River Basin, which 
proposes optimization strategies such as strengthening the promotion and education of ecological 
civilization, adhering to the coordinated development of ecological protection and regional econ-
omy, establishing a sound mechanism for coordinated ecological governance, and scientifically 
formulating comprehensive ecological compensation standards. These strategies aim to ensure 
the long-term operation of the ecological compensation mechanism in the Xin’an River Basin. 
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1. 引言 

改革开放以来，我国的国民经济发展取得了巨大的成绩，2022 年 GDP 达到 121 万亿元，人民生活

水平也得到了极大的提高。在国民经济的发展过程中，消耗了大量的化石能源，造成了严重的生态环境

问题，危害了人民群众的健康，影响了人民群众的幸福感和获得感。党和国家对十分重视环境保护工作，

在 2020 年 10 月召开的党的十九届五中全会上，提出了在“十四五”期间我国生态文明的建设目标[1]。
在党的二十大报告中又强调要继续推进美丽中国建设，坚持生态优先、节约集约、绿色低碳发展。新安

江是跨越皖浙两省的重要水源地，也是长三角区域的重要生态屏障。为了确保千岛湖的水质和新安江流

域的生态环境，安徽省和浙江省在 2012 年开始的新安江流域生态补偿机制试点项目取得了显著的成效。

生态环境明显改善，人民群众的幸福感大大提高。为了巩固新安江流域环境治理的成果，本文在生态文

明视域下对新安江流域生态补偿机制进行研究，分析其取得的成果和不足，并提出了优化对策，这对于

推进新安江流域生态环境的综合治理，打造美丽中国先行示范区具有重要的指导意义。 

2. 文献综述 

生态补偿是为了保护生态环境采取的经济手段，是环境受益的单位或个人方向服务提供方进行补偿

的行为和手段，包括提供资金、就业岗位、产业转移等形式[2]。生态补偿的领域主要有耕地、湿地、森

林、荒漠、海洋、水域和草原等七大类。这些领域的生态补偿制度内容虽然有所不同，但是基本框架都

是差不多的。 
国外学者较早就进行了流域生态补偿的研究，成果丰富，基本涵盖了生态补偿的各个方面。Cuperus 

Perrot-Matre and Davis (2001) [3]开展了流域生态补偿的案例研究，主要对象是美国、澳大利亚和哥斯达

黎加等国家的实践案例；Sarker et al. (2008) [4]以澳大利亚的案例为研究对象，认为在流域生态环境的管
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理上，应该综合应用市场化手段和非市场化手段。Moreno-Sanchez et al. (2012) [5]在对哥伦比亚 Andes 流
域案例研究的结果表明，补偿标准受到当地居民的收入水平很大影响。Adhikari 等(2017)一方面建议用财

政手段引导当地居民积极保护生态环境，另一方面用机会成本法测算了生态补偿的经济标准[6]。Lai et al. 
(2018)、Pettinotti et al. (2018)都认为应该补偿流域上游的居民和相关企业，补偿资金可以通过税收、基金

和政府债券等形式来筹集[7] [8]。 
国内学者在流域生态补偿问题的研究基本延续了国外的研究范式。卢祖国、陈雪梅(2008) [9]提出流

域生态补偿机制应该包括补偿主客体对象和补偿方式等要素。徐劲草等(2012) [10]和陈军等(2012) [11]则
分别研究了晋江流域和太湖流域的生态补偿机制。徐麦菊等(2017) [12]认为流域生态补偿标准应该基于水

污染的治理成本。刘红光等(2019)、田义超等(2019)等则认为流域生态补偿标准应该基于环境保护带来的

效益，包括生态效益、经济效益和社会效益等[13] [14]。徐大伟等(2012) [15]、李昌峰等(2014) [16]提出

政府部门应该约束或者适当的干预流域生态补偿问题。郭渐强、杨露(2019)针对我国当下流域生态补偿问

题，运用制度性集体行动(ICA)理论进行了研究，得出的结论是采取完善非正式合作机制等消解策略[17]。
戴胜利、李筱雅(2022)认为，流域生态补偿协同共担机制中的三大关键要素是制度设计、主体功能区的位

势以及社会力量[18]。 
新安江流域的生态补偿项目是我国第一个跨省的流域生态补偿项目，成效非常显著，已经成为中国

乃至全世界环境治理的样板。景守武、张捷(2018)和胡东滨等(2022)的研究结果表明，新安江流域生态环

境质量明显得到改善[19] [20]。张晖等(2019)和吴凤平等(2022)的研究则显示，新安江流域的经济快速增

长[21] [22]。生态文明是继工业文明出现的新型文明范式，注重构建人与自然之间的和谐关系，实现社会

经济和生态环境的协调发展，达到可持续发展的目标。但是通过梳理相关文献，还缺乏生态文明视域下

对新安江流域生态补偿机制的研究成果。本文尝试弥补这一空白，在生态文明视域下，研究新安江流域

生态补偿机制的成果和不足，并提出改进建议。 

3. 新安江流域生态补偿机制的主要内容 

新安江是地跨安徽省和浙江省的大河，干流长达 359 公里，从安徽省黄山市开始，一直流入浙江省千岛

湖，是千岛湖的主要输入水源，占千岛湖输入水量 68%左右。新安江既是皖浙两省的重要水源地，也是

长三角区域的重要生态屏障。为了确保千岛湖的水质和新安江流域的生态环境，安徽省和浙江省在国家

财政部、原环境保护部的指导下，在 2012 年开始了新安江流域水环境跨域生态补偿试点。安徽和浙江两

省按照“谁受益谁补偿、谁保护谁受偿”的基本原则，制定了补偿标准体系，是以两省跨界的街口国控

断面作为考核监测断面，以高锰酸盐指数、氨氮、总氮、总磷作为四项考核指标，并测算补偿指数 P。
目前，千岛湖水质连续保持优良，新安江流域的生态环境状况也得到极大的改善。 

新安江流域生态补偿项目有以下三个主要特征：1) 有国家层面的行政机关出面协调完成；2) 补偿方

式是现金为主，出资方有中央政府和皖浙两省；3) 补偿的标准是千岛湖的水质。如果水质达到标准，浙

江省政府要补偿安徽省。否则，应该由安徽省政府赔偿浙江省。从 2012 年到 2020 年，一共实行了三个

周期，成效十分明显。新安江流域生态补偿机制实施方案具体内容见表 1。 

4. 生态文明视域下新安江生态补偿机制取得的成果 

4.1. 保护环境，推进人与自然的和谐共生 

自从 2012 年实施新安江生态补偿项目以来，黄山市各级政府和人民群众，时刻牢记习总书记的指示，

秉承人和自然生命共同体的理念，把生态环境保护当成头等大事，投入了巨大了的人力、物力和财力。

一直到 2021 年，一共组织实施了十大建设工程，投资总额达到了 200 多亿元。在当地政府和人民群众的
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共同努力下，仅在，新安江流域的水质在 2012 年~2019 年间就达到了优质标准，每年向千岛湖输送的干

净水接近 70 亿立方米。黄山市的生态环境质量全面改观，在 2020 年黄山市空气质量位于全国 168 个重

点城市的第 4 位，水质指数位于全国 337 个城市的第 28 位，排名居于长三角区域的第一位，森林覆盖率

也达到了 82.9%。 
 

Table 1. Implementation plan of the ecological compensation mechanism in the Xin’an River Basin 
表 1. 新安江流域生态补偿机制实施方案 

试点 时间期限 投入资金 考核指标 补偿标准 

第一轮 2012~2014 

中央财政每年出资

3 亿元，皖浙两省

各出资 1 亿元，年

均 4 亿元。 

4

0
01

i
i

ii

CP K K
X=

= ∗∑  

式中：P 为街口断面的补偿指数；K0

为水质稳定系数，取值 0.85；Ki 为四

项指标权重系数，均为 0.25；Ci 为四

项指标的年均浓度值；Ci0为四项指标

的基本限值。i 是高锰酸盐指数、氨氮、

总氮、总磷四项考核指标。 

当 P ≤ 1 时，浙江省补偿 1
亿元给安徽省。当 P > 1 时，

安徽省拨付 1 亿元给浙江

省。无论何种情况，中央财

政每年3亿元全部拨付给安

徽省。 

第二轮 2015~2017 

中央财政三年按 4
亿、3 亿、2 亿拨款，

皖浙两省每年各出

资 2 亿元，年均 5
亿元。 

4

0
01

i
i

ii

CP K K
X=

= ∗∑  

式中：P——街口断面的补偿指数；

K0——水质稳定系数，取值 0.89； 
Ki——四项指标权重系数，均为 0.25；
Ci——四项指标的年均浓度值； 
Ci0——四项指标的基本限值。i 是高锰

酸盐指数、氨氮、总氮、总磷四项考

核指标。 

当 0.95 < P ≤ 1 时，浙江省

补偿 1 亿元给安徽省。当 P 
≤ 0.95 时，浙江省再补偿 1
亿元给安徽省。当 P > 1 或

安徽省界内出现重大污染

事故(以环境保护部界定为

准)，安徽省拨付 1 亿元给

浙江省。无论何种情况，中

央财政资金都将全部拨付

给安徽省。 

第三轮 2018~2020 

中央财政不再拨

款，皖浙两省每年

出资 2 亿元，年均

2 亿元。 

4

0
01

i
i

ii

CP K K
X=

= ∗∑  

式中：P 为街口断面的补偿指数；K0

为水质稳定系数，取值 0.90；Ki 为四

项指标权重系数，高锰酸盐指数、氨

氮、总氮、总磷的指标权重分别为

0.22、0.22、0.28、0.28；Ci——四项

指标的年均浓度值；Ci0——四项指标

的基本限值。i 是高锰酸盐指数、氨氮、

总氮、总磷四项考核指标。 

当 0.95 < P ≤ 1 时，浙江省

补偿 1 亿元给安徽省。当 P 
≤ 0.95 时，浙江省再补偿 1
亿元给安徽省。当 P > 1 或

安徽省界内出现重大污染

事故(以生态环境部界定为

准)，安徽省拨付 1 亿元给

浙江省。 

资料来源：歙县人民政府网站[23]。 

4.2. 绿水青山就是金山银山，着力发展生态生产力 

以新安江流域生态补偿项目的实施为契机，黄山市大力优化产业结构，着力发展低碳绿色产业，已
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经取得初步成效。首先是清理关停了一大批重污染企业，大力扶持推动绿色产业和高科技产业的发展，

仅仅在 2017 年~2019 年，绿色食品、绿色软包装等新兴的绿色产业年平均增长率超过了 15%，新能源、

新材料、高端装备制造、数字创意等产业也得到了快速发展。其次，依托当地独特的生态、文化等资源，

全力推动全域旅游、精致农业和新兴产业的发展，“皖浙一号风景道”和新安江百里大画廊已经成为国

内外著名的旅游景点，全市七成以上村庄、10 多万农民参与旅游服务，人均增收超万元。茶叶、徽菊、

油茶、泉水鱼等特色农业的规模不断扩大。与之配套的生态脱贫、旅游脱贫、产业扶贫工程，卓有成效，

绿色低碳产业成为黄山市贫困地区脱贫致富奔小康的重要支撑。 

4.3. 良好的生态环境是普惠的民生福祉 

结合新安江生态补偿项目，黄山市加快了美丽乡村和农村环境整治的工作进程，探索建立农村污水

和固废处理的长效机制，在源头就确保新安江一江清水。积极推行村级保洁和河道打捞的社会化管理，

黄山市以购买服务的形式聘用农村保洁员 2791 名，成立了 16 支河道打捞队，建立了 600 多条干支流河

道打捞和覆盖全流域 68 个乡镇的垃圾处理体系，农村垃圾“组收集、村集中、乡镇处置”的长效机制已

经初步形成，农村生活垃圾处理率达 80%。新安江干支流 102 个入河排放口的截污改造工程和 97 个农村

生活污水处理工程都已经顺利完成，还完成了农村改水改厕 23 万户，农村卫生厕所普及率超过了 90% 
[24]。生态环境的改善，极大提升了当地人民群众的幸福感和获得感。 

4.4. 坚持统筹山水林田湖草系统治理 

山水林田湖草是相互依存、紧密联系的生命共同体，因此，为了确保新安江流域生态环境得到彻底

的整治和改善，黄山市系统、整体、全方位、全过程的实施环境保护工程，首先是从源头把控，保证新

安江水质达到优良标准。其次是统筹全流域的山水林田湖草系统，全力推进森林生态建设、水土保持和

流域治理等工程，种植各种花草树木，既有适应性强的常绿苗木，又有颜色多样的彩叶树种，以及经济

价值高的花果树木。在提升水源涵养生态功能的同时，形成了“山下有果、山腰见彩、山上常绿”的自

然景观。这种全方位、全地域、全过程的综合治理方法，才能保证首尾相顾、标本兼治，保证新安江流

域生态环境的长治久安。 

4.5. 坚持用最严格制度、最严密法治保护生态环境 

我们政府十分重视环境保护的立法执法工作，对相关各方的利益都给予了充分的考量。在中央层面，

《宪法》《水法》《水污染防治法》和《环境保护法》中都有生态补偿相关的内容。《关于进一步加强

环境保护工作的规定》(1990 年)、《关于开展生态补偿试点工作的指导意见》(2007 年)、《关于加快推

进生态文明建设的意见》(2015 年)和《关于深化生态保护补偿制度改革的意见》(2021 年)等文件，对生

态补偿有了更加明确的规范。在地方层面，《新安江流域水环境补偿试点实施方案》是在 2011 年，由国

家财政部和原环境保护部，协调安徽、浙江两省制定的规范性文件。后来，安徽省政府又发布了《安徽

省新安江流域生态环境补偿资金管理实施意见》[25]。这些法律法规充分彰显了习近平生态文明思想的严

密法治观，以刚性制度保障了新安江流域的青山绿水。 

4.6. 为全球生态文明建设打造安徽样板 

新安江流域生态补偿项目成效显著，已经作为典型案例，列入了 2015 年全国十大改革案例和全国

“改革开放 40 年地方改革创新 40 案例”。同时作为成功案例，出现在国家层面颁布的《生态文明体制

改革总体方案》《关于健全生态保护补偿机制的意见》和《关于建立更加有效的区域协调发展新机制的

意见》文件中。目前，已经作为跨域生态补偿的典范，在安徽省，以及全国其他六大流域合数十个省份
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进行推广。在生态文明思想指导下，已经形成了生态文明建设的新安江模式。这一模式成为全国乃至全

世界生态文明建设的样板。 

5. 生态文明视域下新安江生态补偿机制的优化对策 

5.1. 加强生态文明宣传和教育，倡导绿色生活 

理念是行动的先导。大力加强生态文明理念的宣传和教育，增强广大人民群众的环保意识，将生态

文明理念内化于心，外化于行，通过改变人们的观念进而引导人们的行为方式发生转变。这是保证新安

江生态补偿机制长久运行的基础。采取灵活多样的方式进行生态文明理念的宣传和教育，要针对不同的

人群采取不同的方式，有的放矢才能取得良好的效果。大力倡导勤俭节约、绿色环保的生活方式，绿色

消费，避免给生态环境带来污染和浪费。实现生活方式的绿色转型，从而真正践行生态文明思想。这样

才能保证生态文明建设持久长远。 

5.2. 坚持生态环境保护和区域经济的协同发展 

积极推动产业结构的优化和调整，用科技引领产业的生态化、智能化和数字化发展，在提高生产效

率的同时，减少自然资源的消耗，降低对生态环境的影响。合理利用国家的经济政策和财政政策，加大

在绿色技术方面的资金投入，大力推动绿色技术在传统产业的应用，提高传统产业的竞争优势，从而达

到传统产业绿色升级与优化的目标。相关部门可以深化与当地银行的合作，大力开展绿色金融服务，支

持当地的生态环境保护，共同促进区域经济的绿色低碳发展。政府部门还应该加大节能、低碳、可再生

产品的政府绿色采购力度，从而促进绿色产业链的发展，引导企业绿色生产，倡导群众绿色生活。 

5.3. 健全生态环境协同治理机制，形成发展合力 

跨域生态环境治理牵涉面广、影响大、利益主体多，因此，首先要保障各方面的利益，共同协商，

共同合作，利益共享，风险共担，打造多赢模式，防止出现因一方利益而损害另一方利益的情形。其次，

要保障信息沟通机制的畅行无阻。建立健全快捷有效的生态环境治理合作网络，保证关键信息的共享和

及时传送，减少沟通过程中的障碍，提高信息传递效率。引导企业在生态环境保护中积极发挥作用，以

法律的形式明确企业应该承担的责任和享受的利益，做到责任和利益对等，提高企业参与环境保护工作

的能动性。调动群众参与环境保护的积极性，建立网络监督平台，增加群众参与环境治理的渠道，充分

发挥他们的监督作用。 

5.4. 科学全面的制定生态补偿标准 

现有实施方案中补偿标准单一，只是考虑了水质因素，不够全面。应该建立生态补偿综合指标体系，

将水质、用水量、生态系统服务价值、支付意愿和受偿意愿等指标全部纳入。用水量能够直接反映相关

利益方在用水方面的受益情况。生态系统服务价值能够全面反映流域内整体生态质量状况，相关数据可

以通过遥感监测的方式获取，比较客观性，容易被相关各方接收。支付意愿和受偿意愿这两个指标能够

在一定程度体现流域内居民对于补偿或者受偿的心理感受。再根据各个指标的重要性进行赋权重。这样

的补偿指标体系标准充分考虑到各方面的利益诉求，更具说服力，各利益主体更容易接受，有利于方案

的顺利实施。 

6. 结语 

中国政府一直重视生态环境保护工作，力求社会经济和生态环境的协同发展，人与自然的和谐相处，

以达到可持续发展的长远目标。新安江流域生态补偿项目是在中央指导下，皖浙两省秉承生态文明理念
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跨域协同治理的典范。因此，在生态文明视域下研究新安江流域生态补偿，对于其他区域的跨域环境治

理，意义重大。针对新安江流域生态补偿项目存在的不足，应该从生态文明宣传教育、生态环境保护和

区域经济协同发展、生态环境协同治理机制、生态补偿标准这四个方面去完善，才能保证新安江流域生

态环境的持久改善。 
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