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国务院关于印发全国生态环境建
设规划的通知  

各省、自治区、直辖市人民政府，国务院各部委、

各直属机构：  

根据江泽民、李鹏、朱基同志的指示，由国家计

委组织有关部门制订的《全国生态环境建设规划》已

经国务院常务会议讨论通过，现印发给你们，请你们

结合本地区的具体情况，因地制宜地制订本地区的生

态环境建设规划，调动亿万群众的积极性，组织全社

会的力量，投入生态环境建设。要积极行动起来，在

以江泽民同志为核心的党中央领导下，发挥社会主义

制度的优越性，发扬艰苦奋斗的创业精神，为改善生

态环境，建设祖国秀美山川，做出更大贡献。  

全国生态环境建设规划  

生态环境是人类生存和发展的基本条件，是经

济、社会发展的基础。保护和建设好生态环境，实现

可持续发展，是我国现代化建设中必须始终坚持的一

项基本方针。发挥社会主义制度的优越性，发扬艰苦
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创业精神，大力开展植树种草，治理水土流失，防治

荒漠化，建设生态农业，经过一代一代人长期地、持

续地奋斗，建设祖国秀美山川，是把我国现代化建设

事业全面推向２１世纪的重大战略部署。全面实施这

项跨世纪的宏伟工程，既是中华民族发展史上的伟大

壮举，也是履行有关国际公约的实际行动和对世界文

明作出的重要贡献。为此，国家制定具有长期指导作

用的全国生态环境建设规划，并纳入国民经济和社会

发展计划。  

从我国生态环境保护和建设的实际出发，本规划

仅对全国陆地生态环境建设的一些重要方面进行规

划，主要包括：天然林等自然资源保护、植树种草、

水土保持、防治荒漠化、草原建设、生态农业等。  

一、我国生态环境建设概况  

建国以来，我国各族人民在中国共产党领导下，

发扬艰苦奋斗精神，为改善生态环境作出了巨大努

力，取得了很大成绩，并积累了大量宝贵的经验。特

别是改革开放以来，国家先后实施“三北”防护林、

长江中上游防护林、沿海防护林等一系列林业生态工

程，开展黄河、长江等七大流域水土流失综合治理，

加大荒漠化治理力度，推广旱作节水农业技术，加强

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com
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草原和生态农业建设，使我国的生态环境建设进入了

新的发展阶段。４０多年来，全国累计治理水土流失

面积６７万平方公里，修梯田、建坝地、治沙造田１

０６７万公顷，人工造林保存面积３４２５万公顷，

飞播造林２５３３万公顷，封山育林３４０７万公

顷，森林覆盖率提高到１３。９２％（按郁闭度大于

０。３计算，如按国际通行的郁闭度大于０。２计算，

相当于１５。２５％）。建成５０个生态农业示范县

和２０００多个生态农业示范点，人工种草和改良草

地保留面积１４８２万公顷。在生态环境建设方面作

出的各种努力正在并将继续对国民经济和社会可持

续发展产生积极的影响。但是，应当清醒地看到，我

国自然生态环境仍很脆弱，生态环境恶化的趋势还没

有遏制住。主要表现在：  

——水土流失日趋严重。全国水土流失面积３６

７万平方公里，约占国土面积的３８％。近年来，很

多地区水土流失面积、侵蚀强度、危害程度呈加剧的

趋势，全国平均每年新增水土流失面积１万平方公

里。  

——荒漠化土地面积不断扩大。全国荒漠化土地

面积已达２６２万平方公里，并且每年还以２４６０
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平方公里的速度扩展。  

——大面积的森林被砍伐，天然植被遭到破坏，

大大降低其防风固沙、蓄水保土、涵养水源、净化空

气、保护生物多样性等生态功能。毁林开垦、陡坡种

植、围湖造田等加重了自然灾害造成的损失。  

——草地退化、沙化和碱化（以下简称“三化”）

面积逐年增加。全国已有“三化”草地面积１。３５

亿公顷，约占草地总面积的１／３，并且每年还在以

２００万公顷的速度增加。一些地区为了短期利益，

不合理开垦草原，加剧土地的荒漠化。  

——生物多样性受到严重破坏。我国已有１５—

２０％的动植物种类受到威胁，高于世界１０—１５

％的平均水平。  

日益恶化的生态环境，给我国经济和社会带来极

大危害，严重影响可持续发展。一是加剧贫困程度。

目前，全国农村贫困人口９０％以上生活在生态环境

比较恶劣的地区。恶劣的生态环境是当地群众贫困的

主要根源。二是加剧经济和社会发展的压力。我国人

多地少，土地后备资源匮乏，如果不能有效地控制水

土流失和土地荒漠化，将严重影响我国的可持续发

展。三是加剧自然灾害的发生。由于降雨量减少和水



最新监狱管理执法全书

·５· 

土流失等原因，黄河河道淤积越来越严重，加之超量

用水，断流时间越来越长，长此下去，黄河有可能成

为间歇性河流；由于不合理开发，长江流域植被减少，

土壤流失，崩塌、泥石流等灾害频繁发生，泥沙量逐

年增加，威胁中下游地区经济和社会发展。全国每年

因干旱、洪涝等各种自然灾害造成的损失呈大幅度增

长之势。  

二、生态环境建设的指导思想和奋斗目标  

我国生态环境建设的指导思想是：高举邓小平理

论伟大旗帜，充分发挥社会主义制度的优越性，调动

全社会各方面的力量，坚持从我国的国情出发，遵循

自然规律和经济规律，紧紧围绕我国生态环境面临的

突出矛盾和问题，以改善生态环境、提高人民生活质

量、实现可持续发展为目标，以科技为先导，以重点

地区治理开发为突破口，把生态环境建设与经济发展

紧密结合起来，处理好长远与当前、全局与局部的关

系，促进生态效益、经济效益与社会效益的协调统一。  

我国生态环境建设遵循的基本原则是：坚持统筹

规划，突出重点，量力而行，分步实施，优先抓好对

全国有广泛影响的重点区域和重点工程，力争在短时

期内有所突破；坚持按客观规律办事，从实际出发，
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因地制宜，讲求实效，采取生物措施、工程措施与农

艺措施相结合，各种治理措施科学配置，发挥综合治

理效益；坚持依法保护和治理生态环境，依靠科技进

步加快建设进程，建立法律法规保障体系和科技支撑

体系，使生态环境的保护和建设法制化，工程的设计、

施工和管理科学化；坚持以预防为主，治理与保护、

建设与管理并重，除害和兴利并举，实行“边建设、

边保护”，使各项生态环境建设工程发挥长期效益；

坚持把生态环境建设与产业开发、农民脱贫致富、区

域经济发展相结合；坚持依靠亿万群众，广泛动员全

社会的力量共同参与，建立多元化的投入机制，多渠

道筹集生态环境建设资金。  

我国生态环境建设的总体目标是：用大约５０年

左右的时间，动员和组织全国人民，依靠科学技术，

加强对现有天然林及野生动植物资源的保护，大力开

展植树种草，治理水土流失，防治荒漠化，建设生态

农业，改善生产和生活条件，加强综合治理力度，完

成一批对改善全国生态环境有重要影响的工程，扭转

生态环境恶化的势头。力争到下个世纪中叶，使全国

适宜治理的水土流失地区基本得到整治，适宜绿化的

土地植树种草，“三化”草地基本得到恢复，建立起

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com
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比较完善的生态环境预防监测和保护体系，大部分地

区生态环境明显改善，基本实现中华大地山川秀美。  

到下个世纪中叶，我国生态环境建设分近期、中

期和远期三个阶段进行规划。各阶段的奋斗目标是：  

（一）近期目标。从现在起到２０１０年，用大

约１２年的时间，坚决控制住人为因素产生新的水土

流失，努力遏制荒漠化的发展。生态环境特别恶劣的

黄河长江上中游水土流失重点地区以及严重荒漠化

地区的治理初见成效。主要奋斗目标是：到２０１０

年，新增治理水土流失面积６０万平方公里，治理荒

漠化土地面积２２００万公顷；新增森林面积３９０

０万公顷，森林覆盖率达到１９％以上（按郁闭度大

于０。２计算，下同）；改造坡耕地６７０万公顷，

退耕还林５００万公顷，建设高标准、林网化农田１

３００万公顷；新建人工草地、改良草地５０００万

公顷，治理“三化”草地３３００万公顷；建设一批

节水农业、旱作农业和生态农业工程；改善野生动植

物栖息环境，自然保护区占国土面积达到８％。在生

态环境重点区域建立预防监测和保护体系。  

从现在起到２００３年是实现近期目标的关键

时期。要力求起好步，开好局。采取切实有效措施，
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加快水土流失和荒漠化土地治理步伐，有效遏制黄河

上中游等重点区域生态环境继续恶化的趋势。有计划

地停止天然林的采伐和湿地开发，坚决禁止毁林毁草

开垦和围湖造地，对过度开垦、围垦的土地，要有计

划有步骤地还林还草还湖，逐步将２５度以上的陡坡

地退耕还林还草，２５度以下的坡地实现梯田化。改

善农业基础条件，建设高产稳产基本农田，推广先进

农业技术，发展旱作节水农业，稳定解决贫困地区的

脱贫问题，减轻经济活动对自然生态环境的压力。到

２００３年，新增治理水土流失面积３０万平方公

里，治理荒漠化土地面积９６０万公顷；新增森林面

积２５００万公顷，森林覆盖率达到１７。６％以上，

新增自然保护区面积８００万公顷；改造坡耕地３０

０万公顷，退耕还林３００万公顷，建设高标准、林

网化农田面积６００万公顷；新建人工草地、改良草

地２０００万公顷，治理“三化”草地１５００万公

顷。在重点区域建设一批水土保持、节水灌溉、旱作

农业和生态农业示范工程。建立全国生态环境预防监

测体系。  

（二）中期目标。从２０１１～２０３０年，在

遏制生态环境恶化的势头之后，大约用２０年的时
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间，力争使全国生态环境明显改观。这一时期的主要

奋斗目标是：全国６０％以上适宜治理的水土流失地

区得到不同程度整治，黄河长江上中游等重点水土流

失区治理大见成效；治理荒漠化土地面积４０００万

公顷；新增森林面积４６００万公顷，全国森林覆盖

率达到２４％以上，各类自然保护区面积占国土面积

达到１２％；旱作节水农业和生态农业技术得到普遍

运用，新增人工草地、改良草地８０００万公顷，力

争一半左右的“三化”草地得到恢复。重点治理区的

生态环境开始走上良性循环的轨道。  

（三）远期目标。从２０３１～２０５０年，再

奋斗２０年，全国建立起基本适应可持续发展的良性

生态系统。主要奋斗目标是：全国适宜治理的水土流

失地区基本得到整治，宜林地全部绿化，林种、树种

结构合理，森林覆盖率达到并稳定在２６％以上；坡

耕地基本实现梯田化，“三化”草地得到全面恢复。

全国生态环境有很大改观，大部分地区基本实现山川

秀美。  

三、全国生态环境建设总体布局  

我国地域辽阔，区域差异大，生态系统类型多样。

东部地区，地势低平，气候湿润，雨热同季，经济比
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较发达，生态环境相对较好。西部地区，降雨稀少，

干旱高寒，交通不便，经济欠发达，生态环境恶劣，

林草植被一旦遭受破坏，极难恢复。中部地区，处于

东部平原和西部高原的过渡地带，地形复杂，生态环

境脆弱，长期以来由于资源过度利用，自然生产力遭

到破坏，水土流失和土地荒漠化问题最为严重，是生

态环境治理的重点区域。针对上述特点，参照全国土

地、农业、林业、水土保持、自然保护区等规划和区

划，将全国生态环境建设划分为八个类型区域。  

（一）黄河上中游地区。本区域包括晋、陕、蒙、

甘、宁、青、豫的大部或部分地区。生态环境问题最

为严峻的是黄土高原地区，总面积约６４万平方公

里，是世界上面积最大的黄土覆盖地区，气候干旱，

植被稀疏，水土流失十分严重，水土流失面积约占总

面积的７０％，是黄河泥沙的主要来源地。这一地区

土地和光热资源丰富，但水资源缺乏，农业生产结构

单一，广种薄收，产量长期低而不稳，群众生活困难，

贫困人口量多面广。加快这一区域生态环境治理，不

仅可以解决农村贫困问题，改善生存和发展环境，而

且对治理黄河至关重要。生态环境建设的主攻方向

是：以小流域为治理单元，以县为基本单位，以修建



最新监狱管理执法全书

·１１· 

水平梯田和沟坝地等基本农田为突破口，综合运用工

程措施、生物措施和耕作措施治理水土流失，尽可能

做到泥不出沟。陡坡地退耕还草还林，实行草、灌木、

乔木结合，恢复和增加植被。在对黄河危害最大的砒

砂岩地区大力营造沙棘水土保持林，减少粗沙流失危

害。大力发展雨水集流节水灌溉，推广普及旱作农业

技术，提高农产品产量，稳定解决温饱问题。积极发

展林果业、畜牧业和农副产品加工业，帮助农民脱贫

致富。  

（二）长江上中游地区。本区域包括川、黔、滇、

渝、鄂、湘、赣、青、甘、陕、豫的大部或部分地区，

总面积１７０万平方公里，水土流失面积５５万平方

公里。该区域山多山高平坝少，生态环境复杂多样，

水资源充沛，但保水保土能力差，土地分布零星，人

均耕地较少，且旱地坡耕地多。长期以来，上游地区

由于受不合理的耕作、草地过度放牧和森林大量采伐

等影响，水土流失日益严重，土层日趋瘠薄；滇、黔

等石质山区降雨量和降雨强度大，滑坡、泥石流灾害

频繁，不少地区因土地“石化”而贫困，甚至丧失基

本生存条件。中游地区因毁林毁草开垦种地，水土流

失严重，造成江河湖库泥沙淤积，加上不合理的围湖
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造田，加剧洪涝灾害的发生。生态环境建设的主攻方

向是：以改造坡耕地为中心，开展小流域和山系综合

治理，恢复和扩大林草植被，控制水土流失。保护天

然林资源，支持重点林区调整结构，停止天然林砍伐，

林业工人转向营林管护。营造水土保持林、水源涵养

林和人工草地。有计划有步骤地使２５度以上的陡坡

耕地退耕还林（果）还草，２５度以下的坡地改修梯

田。合理开发利用水土资源、草地资源、农村能源和

其他自然资源，禁止滥垦乱伐，过度利用，坚决控制

人为的水土流失。  

（三）“三北”风沙综合防治区。本区域包括东

北西部、华北北部、西北大部干旱地区。这一地区风

沙面积大，多为沙漠和戈壁，适宜治理的荒漠化面积

为３１万平方公里。由于自然条件恶劣，干旱多风，

植被稀少，草地“三化”严重，生态环境十分脆弱；

农村燃料、饲料、肥料、木料缺乏，严重影响当地人

民的生产和生活。生态环境建设的主攻方向是：在沙

漠边缘地区，采取综合措施，大力增加沙区林草植被，

控制荒漠化扩大趋势。以“三北”风沙线为主干，以

大中城市、厂矿、工程项目周围为重点，因地制宜兴

修各种水利设施，推广旱作节水技术，禁止毁林毁草
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