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摘 要：以安徽省为案例，对其主要环境区域进行评价，从理论和实践方面阐述了各类功能区与环境的关

系，对于各项环境政策在不同主体功能区实施的政策总体取向和实施力度进行分述，并在此基础上提出了

构建适用安徽省主体功能区实施的环境政策体系基本思路及框架设计方案。 
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“十一五”规划提出，根据资源环境承载能力、现有开

发密度和发展潜力，统筹考虑未来我国人口分布、经济布

局、国土利用和城镇化格局，将国土空间划分为优化开发、

重点开发、限制开发和禁止开发 4类主体功能区［1］。 

主体功能区建设是我国特有的区域发展战略，是一项

开拓性工作，其所配套的环境政策研究也是一个崭新的领

域。本研究作为安徽省主体功能区规划配套政策研究的子

课题，研究目的是在对安徽省环境评价的基础上，为规划

提出与主体功能区配套的环境政策，规范空间开发秩序，

形成合理的空间开发结构［2］。 

1 安徽省生态环境现状与主体功能区的定位 

1.1 生态环境现状 

安徽省位于我国东南部，地处东经 114°52'~119°38'和北

纬 29°23'~34°39'之间。气候处于暖温带和亚热带过渡地带，

地貌上属于多种构造单元的交汇处。土地总面积

1.4013×107hm2，其中农用地 1.105×107hm2，占 78.88%，建

设用地 2.014×107hm2，占 14.38%，其余为未利用土地［3］。 

安徽省生态环境总体上较好，但由于地处暖温带与亚热

带过渡地带，气候条件不稳，旱涝灾害频繁；人均资源占有

量相对不足，人均土地面积 0.23 hm2、耕地面积 0.07hm2、水

资源 1 102m3，分别比全国低 71%、33%、53%［3,4］，人口、

经济增长与资源承载力、资源环境容量之间的矛盾日益突出。 

安徽省城市、城镇的内部环境尚可，城市生态经济系

统基本能满足人们健康生活的需要。但是重工业集中的城

市郊区，工业“三废”污染严重，特别是污水排放污染，由于

其具有扩散性的特点，危害面大，有的地方后果相当严重。

有的矿区，由于过度开采和违章开采，造成地面塌陷、环境

污染，使经济发展与环境保护脱节。大别山地区，由于过去

的乱砍滥伐、毁林开荒等，水土流失严重；皖南山区天然植

被保护较好，特别是实施“两山一湖”的旅游经济发展战略以

来，更加注重以生态建设促经济发展，从而使得本地区成为

安徽省生态经济发展最好、也最有前途的地区。但由于森林

覆盖率低，坡度大，有的地方水土流失现象比较严重；沿江

平原区，农业结构欠合理，很多耕地占用了湖面、河滩、草

地和林地，灾害出现的频率较高，生态环境已经成为制约这

个地区经济发展的重要因素之一；江淮丘陵地区，尤其是江

淮分水岭地区，由于海拔较高、岗冲交替、植被稀少，一是

水土流失严重，二是水资源紧缺，两者已经成为制约这个地

区经济发展的瓶颈；淮北平原区，生态防护林较少，风沙出

现频率大，水资源缺乏，旱灾出现的频率的加大。 

1.2 主体功能区的定位 

安徽作为一个以农业为主的大省，境内不同区域的资

源环境承载能力、现有开发密度和发展潜力等差异较大。

为了落实“区别对待，分类指导”的原则，依据不同区域环

境特点相对地划分出 4 类功能区域，并实施不同的环境政

策，对于促进人与自然、社会、经济等协调发展具有重要

的理论和实践意义。 

1.2.1 优化开发区域 

主要指经济相对发达，人口比较密集，开发强度较高，
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资源环境问题比较突出的区域。主要包括一些重点工矿城

市的老城区。该区域城镇化率要达到 60%以上，要成为重

要的人口和经济密集区、带动全省经济社会发展的龙头、

提升安徽省竞争力的重要区域。要把提高增长质量和效益

放在首位，保持经济持续增长，提升参与分工与竞争的层

次，率先提高自主创新能力，率先实现经济结构优化升级

和发展方式转变。 

1.2.2 重点开发区域 

安徽省省会经济圈和沿江、沿淮城市群的部分地区资

源环境容量较大，可以从中选择较好的区域确定为重点开

发区域。该区域要成为集聚经济和人口的重要区域，支撑

全省经济发展的重要增长极。在集聚经济的同时，必须集

聚相应规模的人口；在推进工业化和城镇化的同时，承接

优化开发区域的产业转移，承接限制开发和禁止开发区域

的人口转移。要切实保护好耕地，降低资源消耗，减少对

生态环境的损害。 

要区分近期、中期和远期开发时序，开发强度控制在

10%以内，生态空间比重保持在 50%左右；对目前尚不需

要开发的区域，要作为预留发展区域予以必要的保护。 

1.2.3 限制开发区域 

主要包括安徽重点农产品生产地区和生态相对脆弱地

区。关系到农产品供给安全和生态安全，不适宜大规模、

高强度工业化和城镇化开发，但不是限制其资源环境可承

载的产业发展，更不是限制社会发展。 

适度发展矿产资源开采、旅游、农林产品加工以及其

它生态型产业。要坚持点状开发，开发强度控制在 2%以内，

生态空间比重要大于 80%。同时，通过相应的财政补偿，

使其公共服务和生活条件得到改善；通过提高人口受教育

水平，按照自愿原则，鼓励有能力人口转移到其它区域，

减轻人口和就业压力［5］。 

1.2.4 禁止开发区域 

主要指依法设立的各类自然文化保护区域。包括：有

代表性的自然生态系统保护区，珍稀濒危野生动植物物种

的天然集中分布区，有特殊价值的自然遗迹所在地和文化

遗址。要依据法律法规规定和相关规划实施强制性保护，

保持原真性、完整性，控制人为因素对自然生态的干扰，

严禁不符合主体功能定位的开发活动，引导人口逐步有序

转移；开发强度要小于 1%，生态空间比重要大于 95%。 

2 按照主体功能区的环境评价与政策 

2.1 优化开发区要把提高经济增长质量和效益放在首位 

2.1.1 环境评价 

该区域沿淮河中下游的安徽段两侧分布，主要以淮南和

蚌埠市城市规划区为中心。该区是淮河及其支流下游形成的

岗地、平原、湖泊和滨湖平原区，在蚌埠、怀远、淮南等地

有突起的丘陵。在淮河干流两岸的一级支流入河口处及平原

区较大支流河口处，分布有多个由于河道逐渐淤高而形成的

喇叭形湖泊或低洼地。多数湖泊在冬、春季积水不多，甚至

干涸，周边地势相对较高处常种植有小麦等农作物。 

淮河干流及支流两岸多河漫滩，为小麦丰产区，但容易

遭洪涝危害。土壤类型主要是潮土亚类，潴育水稻土、漂洗

水稻土和黄褐土等也成片分布。气候具有暖温带南缘与北亚

热带北缘的过渡特征，水热条件较好，年均气温 15℃，年降

水量约 900mm，年蒸发量 1 600~1 800mm。植被类型为暖温

带与北亚热带落叶阔叶林过渡带，由于人类活动干扰剧烈，

除残丘等少数地区外，绝大部分自然植被已被破坏。 

本区自然资源丰富，淮南及周边地区是我国重要煤炭

基地，蚌埠则是我国南北和东西纵横大通的枢纽城市。伴

随着区域内重点城市工业化、城镇化的高速发展，不同程

度出现了环境污染持续加重、生态系统破碎、服务功能下

降的问题。水环境是本区最为突出的环境问题，但随着经

济发展水平的逐步提高，以及对生态环境问题重视程度的

加深，投入力度的加大，环境质量已经呈现出逐步稳定并

向好转方向转化的态势。 

2.1.2 环境政策 

该类区域土地开发密度已较高，经济和人口高度密集，

资源环境承载能力开始减弱。从环境污染的角度看，环境容

量已经较少甚至已经没有环境容量；从生态的角度看，生态

系统的完整性已经较为破碎，系统功能不完整。但是，由于

这类区域经济发展水平较高，近年环境的投入较大，从总体

趋势上看，环境已经开始改善，但进一步改善环境的成本较

高，需要采取更有针对性的区域性环境政策。另外，由于市

场体制较为健全和基础能力较强，在这类区域可以大胆试行

一些具有探索性的环境政策，在发展方向上转变经济增长方

式和实行产业优化升级，着重解决好区域发展与区域资源

环境条件之间矛盾的问题［6］(见表 1)。 

表 1 环境政策方案及实施力度　 
政 策 方 案 实 施 力 度 

严格污染物排放标准  实施严格的地方性污染物排放标准，增加污染物总量控制指标 

实行总量控制和排污许可证 

制度 

将“十一五”主要污染物总量减排指标提高到15%~20%；区内污染物总量紧缩，逐年紧缩配给的污染

物排放总量，对大型企业下达具体的总量削减目标 

强制淘汰和清洁生产审核 
对现有企业加大清洁生产审核要求的力度；对需技改的企业明确技改时间表，分期限逐步加大惩罚

力度，直至淘汰；对新建企业明确清洁生产审核指标和目标，加大强制性清洁生产审核范围 

重点污染物排污权交易 试行COD和SO2污染物排污权交易政策，为在省内更大区域范围内实施积累经验 

生态修复 
对区域内生态敏感区和重要生态功能保护区实施更加严格的保护措施；以政府投入为主，加快建立

生态隔离带和生态廊道，开展大规模的生态修复工程 

2.2 重点开发区要加大投资，加快基础设施建设 

2.2.1 环境评价 

(1)巢湖经济圈。位于安徽省中部，以巢湖为中心，周围地

势向湖心倾斜的一个碟形盆地，是未来重要的经济发展高地。 

该区东、西、北三面为低山丘岗环绕，边缘有过渡型

丘岗分布，岗冲交错起伏，沿巢湖一带为滨湖平原区，地
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势起伏较小，除东部外多较低洼，为圩田分布区。气候属

北亚热带湿润季风区，年平均气温 15.0～16.0℃，年降水量

1 000～1 100mm，但年际间变化，季节分配不均。光热资

源充足，年日照时数 2 000～2 200h，年均蒸发量 1 500～

1600mm，年无霜期 230～240天。植被类型为北亚热带落

叶、常绿阔叶混交林带，地带性植被类型以落叶树种为主，

并有少量常绿阔叶乔灌木种类的落叶与常绿阔叶混交林。

农作物以一年两熟制为主，主要农作物有水稻、油菜、小

麦、花生等，鱼虾等水产品也非常丰富。 

(2)沿江经济带区域。位于安徽中南部，沿长江两岸呈南

西—北东走向，地貌以湖积平原为主，水网、圩区、岗地交

错，湖泊星罗棋布，沙洲也较为普遍。地势低洼，海拔一般

在 15m 左右。湖泊大多分布于皖江两岸及支流入口处。沿江

平原中多数圩埂纵横，水网交织，是重要的农业生产区。该

区属华中亚热带湿润季风气候带，水热丰沛，年平均日照时

数为 2 000～2 100h，年平均气温 15.7～16.6℃，年均相对湿度

75%，无霜期 230～250天。本区年平均降水量 1050～1 400mm

之间，年蒸发量 1 500～1 800mm。 

该区主要土壤类型有粘盘黄棕壤、灰潮土、红泥土、

潴育水稻土、潜育水稻土、黄红壤、黄壤及少量石灰土等，

属亚热带常绿阔叶林植被带。在广大湖沼水域中，水生、

湿生植被如芦苇、菱笋、莲、眼子菜、苦草等群落分布较

多。农业耕作制度一般为一年两熟和三熟制，是我国重要

的粮食、油料和棉花产区之一。 

该区内城镇密集，经济发达，交通便捷，人为活动频

繁，土地利用率高，是重要的农业产区，也是沿江工业城

市集中分布的区域，尤其采矿业、金属冶炼、汽车、化工

业发达，“三废”排放量大，局部地区水污染和大气污染严

重。沿江部分低山丘陵区因为矿产资源丰富，开采历史悠

久，开采的尾矿和剥离土产生量大，矿区生态环境保护和

生态恢复与重建没有跟上，生态环境问题依然突出，同时

也造成了部分地区的强度水土流失。 

2.2.2 环境政策 

该区域总体上环境承载力较强，具有一定富余的环境

容量，生态尚未遭到较为严重的破坏。但从环境的现状和

演变趋势上，其内部又存在较大的差异，有些区域环境在

开发中可以利用环境容量(长江沿线经济带)；而有些区域虽

然也有环境容量，但是所处区位(湖泊上游、流域分水岭)

决定了应该采取更加严格的环境政策；也有的区域已经较

差且仍然在进一步恶化(城市规划区)。因此对重点开发区在

政策上不能一概而论，需要针对不同的区位条件、环境敏

感程度、环境发展趋势等，制定详细的更加有针对性的环

境政策，总体取向是开发与环境相协调，为这类区域成为

支撑全省经济发展和人口集聚的重要载体，创造生态环境

条件。环境政策方案及实施力度(见表 2)。 

表 2 环境政策方案及实施力度　 
政 策 方 案 实 施 力 度 

规划环评和严格建设项目环评 
严格建设项目环评，开展好区域规划环评；以工业为主的开发区域根据环境风险评价建立风险 防范机

制；环境污染和生态破坏严重的地区实行省级“区域限批” 

污染物控制 
制定针对不同地区的污染物排放标准；工业企业必须实现全面稳定的达标排放；政府承担城镇环境污染

治理；科学规划布局，合理利用环境容量 

环境准入和环境淘汰 严禁盲目和无序发展，明确地方政府的监管责任，建立环境准入门槛和淘汰机制 

提高生态承载能力 制定和实施区域性生态保护与建设规划；加大生态建设投入，维护好区域生态良好状态 

2.3 限制开发区应坚持保护优先、适度开发 

限制性开发区主要包括生态功能保护区、水源涵养区、

水土流失防治区、洪水调蓄滞区、生物多样性保护重点地

区和基本农田保护区等。现对其中 2 个具有代表性区域的

生态状况进行评述。 

2.3.1 大别山水源涵养与生物多样性保护区 

位于安徽西部、大别山北麓，地貌类型以中低山为主，

在山间盆地或谷地中分布有狭长平畈。本区属北亚热带湿

润性季风气候区，气候温凉，雨水充沛。年平均日照时数

为 1 900～2 000h，年平均气温 14.5～15.5℃，年均降水 1 350～

1 400mm，是安徽省的降水中心之一，年蒸发量 1 400mm，

无霜期为 220天。 

本区土壤类型复杂多样，中低山上广泛分布有粗骨土，

并相间分布有潴育水稻土、山地棕壤和暗黄棕壤等。区内

地带性植被类型为落叶阔叶与常绿阔叶混交林，在天马、

鹞落坪、佛子岭、万佛山等自然保护区内分布有原始次生

天然林生态系统，野生动植物种类繁多，包括多种国家保

护珍稀物种，因而在生物多样性保护方面具有极重要性。

由于受人为活动频繁、降水丰沛、地势陡峭等多种因素叠

加影响，区内水土流失问题突出，尤其是水库集水区内的

水土流失对水库寿命和作用发挥构成严重影响。总体上，

该区属于生态环境极敏感区，在生物多样性、水土保持、

水源涵养方面都具有极重要性。 

2.3.2 皖南山区水土保持与生物多样性保护区 

主要包括贵池区东南部、石台县东北部、黟县中北部、

青阳县南部、黄山区全部、泾县西南部、休宁县北缘及歙

县西北部地区，黄山、九华山和太平湖通称“两山一湖”。 

该区地貌属皖南山区中部的高中山、低山丘陵和山间

盆谷区，最高处为黄山莲花峰，海拔 1 864m；最低处为山

间盆谷，海拔 85m。属亚热湿润性季风气候，四季分明，

雨量充沛，湿润温暖，小气候特点显著。一般年平均气温

为 15.4℃，年平均降水量 1 650mm左右，蒸发量 1 200mm，

年平均无霜期 230天左右，日照时数 1 800～2 000h。本区

地带性土壤为红壤，山间盆谷有潴育水稻土分布，高、中

山区分布石质土、黄壤、暗黄棕壤、石灰岩土、粗骨土等。

山间盆谷地区农业耕作制度以一年两熟制为主，水、热条

件尚可，主要农作物为水稻、油菜、玉米等，是安徽乃至

全国著名的茶叶产区，还有独具特色的农林产品，如香菇、

石耳、笋衣、笋干、蕨菜、毛竹、木材等。矿产资源也丰
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富，主要有钼、煤、陶土、石灰岩、花岗岩等。 

该区是生物多样性保护、自然与人文景观保护、水源

涵养等生态系统服务功能极重要地区，除山间盆地等少数

地区土壤侵蚀为轻度敏感外，大部分地区都为中度敏感区。

是全省最集中的酸雨极敏感和高度敏感分布地区，中南部

的地质灾害敏感性也较高。另外，区内部分地区植被覆盖

率相对较低，森林生态系统结构不良，加之人为影响大，

水源涵养等生态系统服务功能弱，如在太平湖周边部分地

区就存在植被覆盖差、水土流失严重等现象。而部分地区

开采矿产资源因地域偏僻、重视不够等原因，生态恢复差，

引发的次生生态环境问题也很严重。 

2.3.3 环境政策 

该类区域环境承载能力较弱，不适宜大规模集聚经济

和人口，开展大规模、持续的生态建设和保护，不仅对于

这些区域本身具有重要意义，对于优化和重点开发区，乃

至全省的生态安全都有至关重要的意义。保护优先、适度

开发、点状发展是该类区域发展的基本模式，加强生态建

设和环境保护是该类区域的重要任务。以生态环境决定开

发强度和范围，对应的环境政策总体方向是生态优先、环

境友好的开发。同时，还要进一步完善相关的配套政策，

如退耕还林还草的经济补偿政策、林区职工的安置政策等， 

表 3 环境政策方案及实施力度　 
政 策 方 案 实 施 力 度 

生态建设与保护 
开展生态建设，提升生态系统服务功能；细化开展生态建设与保护的相关政策，明确各部门的职责分工；在生

态脆弱且敏感的地区开展生态移民 

严格环评 
提高建设项目环评要求，对于重大建设项目环境影响评价全面引入听证会制度；对于生态破坏严重的地区实行

省级“区域限批”制度 

提高环境保护进入门槛 
严格控制大规模的工业和城镇建设活动；限制重污染产业在区域内的发展；提高进入该类区域进行开发活动的

环境门槛 

生态补偿 

从流域水资源的角度，考虑征收流域生态补偿税、建立流域生态补偿基金、实行信贷优惠、引进国外资金和项

目等；从森林资源的角度，考虑政府对已有森林生态工程投入的连续性并增加支付强度，增设生态保护和建设

专项，培育多元化融资渠道，并酝酿建立“生态税”制度等 

以更好地促进区域的生态保护和建设(见表 3) 

2.4 禁止开发区要依法强制保护，禁止违章开发 

2.4.1 环境评价 

主要包括自然保护区、重要风景名胜区、世界自然、文

化自然遗产地、森林公园、地质公园、文物保护地等。以黄

山—九华山风景名胜区及自然与文化遗产保护区为例。该区

自然资源条件良好，境内自然与文化景观十分丰富。黄山是

国家级风景名胜区，还是国家森林公园、国家地质遗迹公园

和世界自然与文化双遗产保护地，其生物多样性非常丰富。

黄山自然分布的植物主要有黄山松、山杜鹃、天女花、木莲、

红豆杉、铁杉等，首次在黄山发现或以黄山命名的植物 28

种，森林覆盖率为 83.4%，植被覆盖率达 92%，森林群落原

始结构完整，生态结构基本稳定。九华山是国家级风景名胜

区、国家森林公园，其境内不仅生物多样性丰富，自然景观

秀丽奇巧，而且还是中国佛教圣地，被誉为莲花佛国，自然

风光与人文景观、佛教气氛融为一体，素有“东南第一山”之

称。太平湖是安徽省最大的人工水库，由黄山、九华山的地

表径流汇聚而成，湖水面积 88.6km2，平均水深 40m，最深

处达 70m，属国家一级水系，水质优良，是镶嵌在“黄山—

太平湖—九华山”黄金旅游线上一颗璀璨的明珠，被誉为“黄

山情侣”、“江南翡翠”和“东方日内瓦”。 

该区旅游资源分布密集，景点的品位高，自然景观和

人文景观相互交融，已经具备产业规模，基础设施条件较

好，生态环境建设与保护方面，应以开展生态旅游、发展

旅游经济为主线，以“两山一湖”促全省旅游，带安徽经济

发展。丘陵盆地地区应加快实施退耕还林还草工作，提高

植被覆盖率和水源涵养能力，控制水土流失和地质灾害。

风景名胜区要严格控制人工化和城市化，防止景观品位下

降和生态系统衰退，在促进后续服务业与旅游业发展同步

进行的同时，加大环境污染治理力度，确保本区的自然景

观和人文景观质量不下降，提高区域生态环境质量。 

2.4.2 环境政策 

该类区域已经开展了全面的保护，生态状况大多处于

良好的水平。保持一定的农业生产和生态旅游活动，但范

围和开发强度需要依据法律、法规规定和相关规划实行强

制性保护，控制人为因素对自然生态的干扰，严禁不符合

主体功能定位的开发活动。保护生态环境，维护生态系统

结构和功能的完整，保障其生态服务核心功能的作用，是

这类区域环境政策的唯一目标。存在的问题主要是保护的

资金、设施保障需要加大力度，因此，建立长效机制，以

生态补偿的方式，不断提高各类保护区内民众的基本公共服

务水平和生活水平(见表 4)。 

表 4 环境政策方案及实施力度　 
政 策 方 案 实 施 力 度 

完善生态保护 积极推行保护区“一区一法”，实行更有针对性的保护措施 

加强基础能力建设 政府投资为主，提高各类保护区基础能力；加强直接从事保护工作人员及当地居民生态保护相关知识培训和教育

限制保护区周边 

开发活动 

严格控制开发活动，对于开发建设需开展最为严格的环境影响评价；对于不能确定的开发活动，应先行开展试验

性小规模开发  

生态补偿 
设立专项财政转移支付；对保护区居民实施直接的生态补偿；加强基本公共服务设施建设，提高地方政府的公共

服务能力 

全面实施生态移民 制定中长期的生态移民规划；坚持自愿原则，由政府出资补助实施生态移民 

 


