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江苏生态城市建设的路径措施与主攻方向
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摘　要：建立高效、和谐、健康的生态城市，对于新型城镇化与区域可持续发展都有重要的现实意义。作为全国

城市密度最高的省份，江苏也选择了生态城市的发展模式，通过树立生态文明理念、健全环保法律法规、实施生

态空间管制、强化生态规划引领、形成精准政策供给、推进联防联控协同等举措推动生态城市建设。目前，江苏

生态环境总体向好，但是许多指标尚未达标，未来江苏生态城市建设需以绿色经济、生态防护、全域旅游、循环经

济等为主攻方向，向纵深推进。
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　　党的十八大制定了“五位一体”的治国方略，生

态文明建设被提高到前所未有的高度。随着城市

化进程的加快，城市成为人类活动最为频繁与集中

的综合性地理空间，城市建设与生态环境的矛盾日

渐凸显，城市成为环境问题的“多发区”，甚至是“重

灾区”。由联合国教科文组织在“人与生物圈计划”

中提出的生态城市（ＥｃｏｌｏｇｉｃａｌＣｉｔｙ）理论，为解决

城市的人地冲突问题提供了新的发展思路。生态
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城市是社会、经济、文化和自然高度和谐的复合生

态系统，其内部的物质循环、能量流动、信息传递构

成环环相扣、协同共生的网络，具有实现物质循环

再生、能量充分利用、信息反馈调节、经济效益良

好、社会稳定的机能。目前，我国２８７个地级以上

城市中提出“生态城市”建设目标的有２３０多个。

作为全国城市密度最高的省份，江苏也非常重视生

态城市建设，旨在实现城市中人与自然的高度

和谐。

一、江苏城市生态环境的基本状况

２０１７年，江苏深入实施环保制度改革，持续强

化环境监察执法，以“两减六治三提升”专项行动为

主导工程推进治污减排攻坚战，江苏城市的生态环

境总体平稳可控。根据《２０１７年江苏省环境状况

公报》，江苏城市生态环境的基本状况呈现四个方

面的特点。

（一）空气质量尚未达标，酸雨雾霾依然存在

２０１７年，按日评价，江苏全省环境空气质量达

标率为６８．０％，较２０１６年下降２．２百分点，１３个

设区市达标率介于４８．２％和７９．２％之间。按照

《环境空气质量标准》二级标准进行年度评价，江苏

１３个设区市环境空气质量均未达标，超标污染物

为ＰＭ２．５、ＰＭ１０、Ｏ３、ＮＯ２。１３个设区市ＰＭ２．５浓度

均超标；除苏州、南通外，其余１１市的ＰＭ１０浓度超

标；除连云港、盐城外，其余１１市的Ｏ３浓度超标；

南京、无锡、徐州、常州、苏州、镇江６市的 ＮＯ２超

标。１３个设区市中有８个市监测到酸雨污染，酸

雨酸度略有增强，酸雨发生率介于 ２．９％ 和

３５．５％之间，苏北５市未监测到酸雨。

（二）水环境质量平稳可控，近岸海域水质下降

２０１７年，江苏全省县级及以上城市集中式饮

用水水源地达标水量为６３．４９亿吨，占取水总量的

９９．９３％；太湖湖体总体水质处于Ⅳ类，为轻度富营

养状态；淮河干流江苏段、长江干流江苏段水质较

好。在江苏全省近岸海域３１个国控、省控海水水

质测点中，符合或优于《海水水质标准》二类标准的

水质占比为４１．９％，三类、四类和劣四类水质占比

分别为３２．３％、９．７％、１６．１％。与２０１６年相比，

达到或优于二类的海水水质测点占比下降１９．４百

分点，劣四类海水水质测点占比增加１２．９百分点。

（三）噪音污染依然扰民，但是平均等效声级减弱

２０１７年，江苏１３个设区市中有８个市达到城

市区域环境噪声昼间二级（较好）水平。影响城市

昼间声环境质量的主要声源是社会生活噪声，占比

为５２．１％；其余依次为交通噪声、工业噪声和施工

噪声，占比分别为２７．１％、１７．４％和３．４％。全省

设区市道路交通噪声昼间平均等效声级为６６．３分

贝，同比略降０．２分贝。

（四）推进生态示范市县创建，城市生态环境基本

向好

　　２０１７年，苏州市、无锡市、南京市江宁区、泰州

市姜堰区、金湖县入选第一批国家生态文明建设示

范市县，泗洪县被授牌第一批“绿水青山就是金山

银山”实践创新基地。２０１８年，南京市高淳区、建

湖县、溧阳市、泗阳县入选第二批国家生态文明建

设示范市县。生态遥感监测结果显示，２０１７年全

省生态环境状况指数为６６．４，各设区市生态环境

状况指数为６１．４～７０．２。与２０１６年相比，全省生

态环境状况指数下降０．４，生态环境状况处于良好

状态。

二、江苏生态城市建设的路径措施

随着全球城市化进程的加快，城市不同程度地

出现了交通堵塞、环境污染、空间紧张、生态不良等

问题。为了提升人居环境的安全性、健康性、便利

性、舒适性，许多城市选择进行生态城市建设，江苏

也不例外。近年来，江苏通过发展绿色产业、循环

经济、绿色消费等途径，大力推进生态城市建设与

可持续发展，取得了良好成效。

（一）树立牢固的生态文明理念

在新时期“绿色发展”的背景下，江苏按照“空

间均衡、系统治理、两手发力”的环保要求，遵循“改

造”与“适应”并举的原则，在生态城市建设中既注

重发挥人的主观能动性，又充分尊重客观自然规

律，使得生态城市的建设基本具备协调共生、适度

开拓、区域分异、动态平衡的特征。在文化价值观

层面，积极培育生态忧患理念、生态科学理念、生态

伦理理念、生态消费理念、生态责任理念，引导广大

市民树立正确的环境价值观与生态文明观，将城市

视为一个生态、经济、文化等诸多系统密切配合、相

互依存的有机体，使城市的空间布局与生态肌理相

契合。２０１７年，江苏启动“环境守护者”行动，推动

２
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首批“环境守护者”发挥环境治理监督、传播绿色理

念、促进社会共治的作用。

（二）健全生态建设的法律法规

法律具有规范性、稳定性、强制性、指导性，是

生态城市建设的制度保障。江苏除了不折不扣地

执行国家层面的一系列法律和标准外，还有针对性

地制定出台了地方性法律法规和政策措施，力图在

“覆盖全”“定位准”“可操作”上下功夫，形成生态城

市建设法律法规的“组合拳”。２０１８年，江苏积极

创新监管执法模式，构建了覆盖全省的智能化生态

环境执法监控平台，健全监测预警体系和网格化环

境监管体系；加快健全权责明确、行为规范、监督有

效、保障有力的环境污染执法体制，从源头上解决

多头执法、重复执法、执法缺位等问题；采取联合执

法、交叉执法、明查暗访等多种形式，推动行政执法

与刑事司法相衔接，实行环保、公安双重管理体制，

“利剑斩污”。２０１７年，江苏印发《江苏省贯彻落实

中央第三环境保护督察组督察反馈意见整改方

案》，提出了６大类３０个方面的强化整改措施，截

至２０１７年底，３８项整改任务按序时进度要求完成

２２项，其他各项任务正在稳步推进中。

（三）实施严格的生态空间管制

近年来，江苏坚持实施最严格的生态空间管

制，切实加强自然保护区、饮用水源保护区等九大

类９２个陆域及海域生态红线区域的保护以及城乡

规划“三区四线”（禁建区、限建区、适建区，绿线、蓝

线、紫线和黄线）的管理。为了增加对生态红线区

域保护的刚性约束，江苏出台了生态红线区域监督

管理考核办法，按照“一个规划、两个办法、一个细

则”的有关要求，对各地开展２０１６年度生态红线区

域监督管理年度考核，考核结果向各地通报并用于

测算２０１７年度生态补偿资金。２０１７年，江苏出台

《江苏省生态文明建设目标评价考核实施办法》，通

过建章立制，明确生态环境空间管控、生态环境承

载力、环境质量底线等基础性系统要求。２０１８年，

《江苏省海洋主体功能区规划》发布，涉及江苏１５

个沿海县级行政区，禁止开发区域面积达１９７６．７

平方公里，从而实现了陆域和海域主体功能区规划

的全覆盖。

（四）强化生态规划的引领作用

“规划”是政府履行宏观调控、经济调节、社会

管理等职能的依据，具有仅次于法律的“第二准则”

的功能。江苏生态城市建设充分体现着规划的引

领作用，在城市发展总纲的指导下，科学地进行城

市生态建设规划，谨慎地进行顶层设计。２０１８年，

江苏在全国率先编制《绿色生态城区规划建设标

准》，制定《江苏省打赢蓝天保卫战三年行动计划实

施方案》，大力治理水污染，综合治理大气污染，加

快推进土壤污染防治，持续加强生态保护，有效防

范环境风险，优化城乡人居环境。通过生态建设规

划来整合与协调城市内外的自然生态资源，注重增

强城市生态建设规划与国民经济和社会发展规划、

人口规划、城镇规划、土地利用规划之间的协调性

与耦合性，真正实现规划对开发活动的约束。为了

保证生态城市环境建设的实效性，江苏推进卓有成

效的生态环境专项整治活动。２０１７年，江苏推进

“两减六治三提升”专项行动，开展全省化工行业交

叉互查、大气污染防治交叉互查、太湖安全度夏交

叉执法等专项行动。

（五）形成完整实用的政策体系

江苏根据城市发展实际，形成了多维度、多领

域的生态城市政策体系。在环境政策上，江苏深入

推进制定与自然资源保护、环境污染防治相关的专

项制度，如总量控制制度、排污收费制度、排污许可

证制度、绿色核算制度等，重视生态环境的预测与

监控。２０１７年，落实与污染物排放总量挂钩的财

政政策，深化水环境“双向”补偿制度，对于浪费生

产资源、使用污染性原料、生产污染性产品或排污

超标的企业加大惩罚力度，限制以不可再生资源作

为原料的一次性产品的生产与消费，强制生产企业

节约资源，减少环境污染。

在产业政策上，江苏鼓励发展再生资源回收利

用产业和环保产业；将严格环境准入、淘汰落后产

能、清洁生产作为建设资源节约型、环境友好型社

会的重要举措，强化对新改扩建项目的环评审查，

对不符合国家产业政策、污染重的企业，坚决不予

审批。２０１７年，江苏按照新的《企业环保信用评价

标准》对近３万家污染企业开展环保信用评价，对

污染性企业实行分类监管。

在经济政策上，江苏推广绿色国民经济核算制

度，建立合理的资源价格体系，拉开“一次资源”和

“二次资源”的价格，鼓励使用再生资源，实行环境

资源的有偿使用，运用环境税费、可交易的许可证

等经济手段对资源进行间接管理；建立环境标志产

品制度，主要用于可回收利用和降低污染的产品；

积极推广生态技术，以处理生活排泄物及生活垃

３
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圾；取消水、电、煤等资源使用权的财政补贴，奖励

对循环经济有益的实践活动；建立废物交换制度，

增加行业间的合作；运用城市土地价格机制控制城

市规模恶性膨胀，提高土地资源的利用效率。

（六）形成联防联控的治理格局

生态城市建设涉及领域非常多，如果只是采取

政府单一主体管理自上而下推进的方式，未必能有

好的效果，因此，江苏按照“社会共治”的理念，完善

政府、企业、公众多元主体责任分担、合作共治和监

督制衡机制，形成民主化、参与式、互动式的生态环

境治理大格局。为了确保生态环境建设的有效性，

江苏城市管理部门健全机构、细化分工、理顺关系、

群策群力，推进水利、城建、财政、农业、土管、环保、

交通等协同作业、相互配合，形成设施共建共享、环

境联防联治、管理业务统筹的生态环境综合治理机

制。２０１９年３月，江苏省政府与国家生态环境部

签署合作框架协议，推进部省联动、合作共建。除

了加强部门合作，江苏还积极推进城市、乡镇、街道

等地域单元之间的沟通对接，特别对一些涉及跨

县、跨乡、跨镇的生态环境项目，建立了行之有效的

人员、资金、组织统筹协调机制，防止各地政府因追

求自身利益而导致“公地悲剧”的发生。同时，给予

社会环保团体以及公民个人参与城市生态建设的

主动权，在项目建设、垃圾处理、河道保洁等方面，

只要符合相关法律规定和标准的，放手让第三方承

包，环境部门则负责做好监管引导工作。

三、未来生态城市建设的主攻方向

为了推进生态城市建设向纵深发展，未来，江

苏还需要不断提升生态城市建设的科学化、法治

化、精细化和信息化程度，通过高质量的环保系统、

高效能的运转系统、高水平的管理系统、高标准的

绿地系统，推进城市经济、社会、文化、自然等子系

统持续、协调、稳定、健康发展。

（一）转换城市发展动力，大力发展绿色经济

生态城市追求的是人类社会与自然环境的和

谐，因此，必须彻底摒弃人类中心主义，摆脱即期经

济增长的狭隘思想，转变经济增长方式，通过城市

发展动力的转换，推动城市发展从高投入、高消耗

的粗放型模式向低投入、可持续的集约型模式转

变。构建城市现代产业体系，将先进制造业、高新

技术产业与新兴服务业作为经济发展的驱动力量，

实现产业结构的高端化与柔化。严格限制技术水

平低、能源消耗大、环境污染重的建设项目，有选择

地清退一批高能耗、高污染的企业。推动城市传统

产业绿色化改造，强化全生命周期绿色管理，支持

企业推行绿色设计，开发绿色产品，建设绿色工厂，

发展绿色工业园区，打造绿色供应链［１］。积极推进

“源头减量、过程控制、末端再生”的企业式循环生

产、行业循环式链接、产业循环式组合。

（二）重视生态防护建设，构筑合理生态框架

现阶段，江苏城市应以良好的生态效益和优美

的景观风貌为发展目标，构建由生态廊道、生态节

点、生态敏感区组成的健全的生态框架。首先，不

断提高生态防护能力，以沿海、沿公路、沿铁路、沿

河堤为重点，进行成片、成块、组团式的大面积造

林，构建多屏障、多层次、多功能生态防护体系。其

次，全面提升高速公路、铁路、骨干公路、重要河流

等的大型生态绿地建设，形成“林网、水网、路网”有

机结合、森林“绿肺”与湿地“蓝肾”相互配套的“大

绿化”格局。对于划定的风景区、公园等绿地要注

重发挥其生态价值，严格控制与用地性质相违背的

建设；对纳入生态轴、环、走廊的低密度建设区，需

保护其已有植被，扩大绿化面积，严格控制开发强

度［２］。园林绿地是天然的“空气净化器”“除尘器”

“消声器”“造氧工厂”，江苏城市需要按照居民出行

“３００米见绿、５００米入园”的要求，均衡布局公园绿

地。通过拆迁建绿、破硬复绿、见缝插绿、立体绿化

等措施，加强城市绿地与外围山水林田湖的连接，

拓展绿色空间。最后，加强对城市水体自然形态的

保护，避免盲目截弯取直，禁止明河改暗渠、填湖造

地、违法取砂等破坏行为。在全面实施城市黑臭水

体整治的基础上，系统开展江河、湖泊、湿地等水体

生态修复工作。全面实施控源截污，强化排水口、

截污管和检查井的系统治理，开展水体清淤［３］。构

建良性循环的城市水系统，加强清水廊道和优良湖

泊保护，对河流开展生态环境安全和健康评估，实

施水源涵养、生态清淤、湿地建设、湖岸带生态阻

隔、入湖河流整治等措施，保持河湖水系的自然连

通和流动性，保护水生态系统完整性。

（三）推进城市“双修”工程，治理“城市病”

２０１５年，住房和城乡建设部提出开展“城市双

修”工作。在２０１５年底召开的中央城市工作会议

上，习近平总书记和李克强总理对“城市双修”作出

了明确指示。城市“双修”是指生态修复、城市修

４



第３期 方维慰：江苏生态城市建设的路径措施与主攻方向

补。在土地与环境双重刚性约束下，江苏也有必要

通过“更新与修复”来提升城市的自我发展能力，治

疗各种城市“疾病”。第一，加强城市生态修复工

作，有计划、有步骤地修复被破坏的山体、河流、植

被，以恢复城市生态系统的自我调节功能。加强对

山边、水边的环境整治，加大对沿街、沿路和公园周

边地区的建设管控，防止占用公共空间。第二，全

力优化城市功能，控制老旧城区建筑密度，根据人

口规模和分布，加快城市广场、公园绿地建设，提高

城市空间的开放性。加快改造老旧管网，积极建设

综合管廊，提高老旧城区的承载能力。推进城市土

地集约混合使用，增加商业商务、创新创意等城市

功能，统筹建设医疗、教育、文化、体育等城市公共

设施，完善社区菜市场、便利店、养老、物流配送等

配套服务设施。第三，大力发展清洁生产技术、资

源再生技术、污染治理技术、环境修复技术，并将其

渗透于城市“双修”工程。以技术手段与工艺革新

推动城市循环型经济建设，遵循减量化、再使用、再

循环的原则，将经济活动组织成“资源—产品—再

生资源”的物质反复循环流动的系统，使所有的物

质在不断进行的经济循环中得到合理、持久的利

用。第四，改善市民出行条件，以公交优先、畅通便

捷为导向，为市民提供更有获得感、幸福感、安全感

的出行服务。优化道路断面和交叉口，适当拓宽城

市中心、交通枢纽地区的人行道宽度，完善过街通

道、无障碍设施建设，加快绿道建设，建立城市步行

和自行车系统。大力推行街区制，鼓励打开封闭社

区，打通断头路，增加支路网密度［３］。

（四）打造特色生态旅游，适时推进全域旅游

生态旅游以具有独特性的生态自然环境为主

要景观，具有“回归大自然”“尊重大自然”两大内

涵，是生态城市建设的重要内容。今后，江苏不仅

需要依托自然保护区、森林公园、风景名胜区发展

更加具有地域特色的生态旅游产品，并且可以选择

生态条件优越的县市发展全覆盖的全域旅游，将生

态城市建设与生态旅游开发进一步结合；提升现有

生态旅游度假区的综合功能，全面创新旅游产品，

努力为游客提供全过程、全时空的体验产品，满足

游客全方位生态体验需求；逐步告别“门票经济”，

公益性景区实行低价或免费开放，企业投资开发的

景区门票价格也要限高，从而推进生态旅游从封闭

的旅游自循环向开放的“旅游＋”融合发展方式转

变；加大生态旅游与农业、林业、工业、商贸、金融、

文化、体育、医药等产业的融合力度，形成城市发展

的新动能；继续推进乡村旅游资源的产品化，通过

发展田园农业旅游、民俗风情旅游、农家乐旅游、村

落乡镇旅游、休闲度假旅游、科普教育旅游等差异

化发展路径，实现城乡旅游的一体化。

（五）建设节约型社会，减轻城市生态压力

目前，江苏城市的社会消费正从生存型、温饱

型迈向小康型，在消费结构不断升级的背景下，有

必要树立“可持续”的绿色消费观，倡导理性消费和

清洁消费。在社会上，建立“勤俭质朴”的消费理

念，倡导市民尽量少用或不用一次性物品，拒绝过

分包装，实施“限塑”行动与垃圾分类，自觉抵制“白

色污染”，减少消费过程中废弃物的产生；进一步完

善城市公共建筑的节电、节水、节材、节油的计划与

标准，大力推行政府低碳采购政策，建立低碳产品、

低碳服务认定制度；在产品推介、营销、售后服务及

回收利用等各个环节融入低碳理念，鼓励发展网上

交易、虚拟购物中心等新兴服务业态；引导市民低

碳生活，鼓励市民选择乘坐公共交通工具、骑自行

车、步行等低碳出行方式，加强交通需求的统筹管

理，提高新车能效与排放市场准入门槛，引导构建

合理选购、适度消费、简单生活的绿色理念。
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