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摘  要：三峡库区作为长江经济带和长江上游生态屏障区的重要组成部分，其生态涵养和环境保护问

题一直受到党中央及地方各级政府的高度重视。然而针对该区域水生态系统保护的政策工具选择与

体系建设尚显不足。深入分析了库区当前水生态系统特征、水生态环境现状及存在问题，以现行保护

政策为基础，研究构建了适应新发展阶段的库区水生态系统保护政策体系，主要涵盖顶层法规与区域

规划、核心政策与制度、基础保障支撑政策体系三个层级，涉及管理体制、水库安全、水资源配置和调

度、水污染防治制度、消落区监管制度、水生态系统修复、生态空间准入与管控和绿色发展制度等方面，

完善了库区生态与经济同步建设和协同发展的政策架构，为三峡库区生态系统保护战略决策和管理提

供科学依据。
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Construction of the policy system for protecting the water ecosystem in the Three Gorges reservoir 
region//JIA Baojie, LI Qiang, HUANG Zhuo, LI Zheng, ZHANG Ping
Abstract: The Three Gorges Reservoir Region, as an important component of the Yangtze River Economic 
Belt and the upper reaches ecological buffer zone, has always been highly valued by the central and local 
governments for its ecological nurturing and development and environmental protection. Nevertheless, 
there has been little research on the choice of policy tools and the system construction. This paper analyzes 
and studies the current water ecosystem features, water ecological status and environmental problems, and 
protection policies in the Three Gorges Reservoir Region, and builds a water ecosystem protection policy 
system that is suitable for the new development stage. The system mainly consists of three layers, including top-
level regulatory design and planning, core policy system layout, and basic support policy system. It involves 
management systems, dam safety, water resources allocation and regulation, water pollution prevention and 
control systems, regulation systems for submerged areas, water ecosystem restoration, ecological space access 
and control, and green development systems, etc. It completes the policy system for ecological and economic 
synchronous development and coordinated development in the Three Gorges Reservoir Region, and provides 
scientific basis for the strategic decision-making and management of the ecological protection of the Three 
Gorges Reservoir Region.
Keywords: Three Gorges Reservoir Region; water ecological protection; collaborative development of ecology 
and economy; policy system
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三峡水库是我国规模最大的战略性淡水资源储备

库。为确保工程安全运行，保护库区水质，充分发挥

工程的综合效益，相关管理部门在不同时期制定了一

系列管理制度和政策。如今，三峡水库运行已超20年，

随着新时代生态文明建设的推进，人们对优质生态环

境的期望不断提高，维护三峡库区水生态系统健康、稳

定与可持续发展面临新的挑战。

现阶段三峡库区水生态保护政策主要聚焦于三峡

工程运行安全、库容保护、库区水质保护、水库消落区

管理、移民安稳致富等方面。面对新形势新要求，仍存

在地区间协调统一不足、库区空间准入与绿色发展等

政策支撑不够、监测预警与联防联控体系尚不完善、生

态补偿与生态产品价值实现政策激励机制缺乏、陆域

生态系统保护政策针对性差等诸多问题，因此以流域

为基本控制单元统筹考虑三峡库区水生态系统特点及

影响因素，以高质量保护与绿色发展为目标系统构建

三峡库区水生态保护政策体系，以此规范保护行为对

于推动新阶段三峡库区高质量发展具有重要意义。本

文基于现有水生态保护政策、制度及行政体制，研究构

建适应新发展阶段的政策体系，旨在践行绿色发展战

略，逐步缓解三峡库区仍然存在和新生的生态环境问

题，以期为三峡库区水生态系统保护战略决策提供科

学依据。

一、三峡库区水生态系统现状及问题

三峡库区是一个自然-经济-社会复合生态系统，

区域内水生态系统作为区域生态功能核心要素，对维

系流域生态平衡与环境稳定发挥着关键作用。

1.水生态系统现状
三峡库区水生态系统属于河谷型水库生态系统，

水库库容近 400亿m3，维系着全国 35%的淡水资源。

长江上游干流、嘉陵江和乌江来水占据三峡水库入库

径流量的 93%，大量上游来水在坝前过境，流速变化

快、水体交换周期短；而库周来水受干流顶托作用，交

换周期长、流速慢。可见，上游来水和重要干支流来

水均极大程度影响了库区内水生态系统的健康和稳

定。此外，正常蓄水位达到 175 m时，库区水深超过

100 m，水生动植物群落复杂多样。鱼类群落结构以

适应静水环境和缓流生境的鱼类为主，支流库湾区域

春夏季蓝藻、绿藻等浮游植物丰度较大，随着库区下

部水深增加，受水温降低和透光度衰减的影响，出现

了生物分层现象，底层主要以异养菌和厌氧微生物为

主。水生生物通过自身的循环通量和物种形态，对库

区水生态系统的功能及物种循环通量产生作用。

由于地貌形态影响，三峡库区陆生生态系统与水

生态系统之间存在着密切的耦合关系，陆生生态系统

的变化对水生态系统的结构与功能产生显著影响，尤

其是消落区湿地生态系统和农田生态系统。消落区湿

地生态系统是三峡库区水域与陆域之间的重要过渡生

态带。由于该区域光照、水压力、含氧量等环境参数随

水位变化而周期性波动，系统内植物光合作用、呼吸作

用、生长发育和繁殖等生理过程受到严重制约。因此，

该系统形成了以一年生草本植物为主，搭配少量多年

生草本和灌木为辅的简单生态系统结构。三峡库区水

域和农田生态系统之间没有明显的生态隔离带，农田

生态系统多为梯田和坡耕地，主要种植玉米、小麦等粮

食作物，以及柑橘、橄榄、脆李、花椒等经济作物，耕种

方式以传统农业种植模式为主。

2.水生态系统存在的问题
三峡库区拥有良好的自然山水本底，但区域城市

化进程、农业开发等与生态环境保护仍存在不协调、

不平衡的问题，进而影响生态系统质量、稳定性与可

持续性。当前，库区内部分支流仍存在生态流量不

足或断流现象；桃花溪等部分支流存在水质不达标问

题，主要超标污染物为总磷和氨氮，化学需氧量指标

超标准限值；支流回水段生态系统极为敏感，部分支

流富营养化与水华暴发的风险仍然较高；部分河段消

落区承载基质、形态和生态系统结构等易受到外界因

素干扰，稳定性较差，抗风险能力较弱；农田化肥使用

量大、经济林种植初期水土流失严重、农业面源污染

等问题也直接影响了库区水环境质量。这些问题不

仅对三峡库区水生态系统的健康和稳定构成威胁，也

给三峡库区水生态保护管理与政策实施带来了显著

的压力与挑战。
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二、三峡库区水生态保护政策实施现状及
效果

三峡库区水生态保护管理主要依据国家颁布实

施的《中华人民共和国水法》《中华人民共和国环境

保护法》《中华人民共和国水污染防治法》《中华人

民共和国水土保持法》《取水许可和水资源费征收管

理条例》《入河排污口监督管理办法》等与水生态保

护与修复相关的单行法或部门规章。2004年，国务

院办公厅颁布《国务院办公厅关于加强三峡工程建设

期三峡水库管理的通知》（国办发〔2004〕32号），明

确了三峡工程建设期间三峡水库的管理要求。2008
年，水利部出台的《三峡水库调度和库区水资源与河

道管理办法》（2017年修正），对三峡库区水库调度、

水资源管理、库区河道管理等做出了原则性规定。库

区范围内的地方各级人大、政府也颁布实施了相关管

理条例、实施办法、实施细则等配套法规，如《重庆市

水污染防治条例》《重庆市水资源管理条例》《重庆

市实施〈中华人民共和国水土保持法〉办法》《重庆

市三峡水库消落区管理办法》《湖北省水污染防治条

例》《湖北省水库管理办法》《湖北省人民政府办公

厅关于加强三峡水库消落区管理的通知》（鄂政办函

〔2019〕1号）等。三峡库区内已初步形成了水生态保

护的法律法规体系，但现行法律法规对解决库区水生

态系统现存问题还存在一定掣肘，多种法律法规实施

过程中还存在衔接不畅、法律效力不统一、管理仍有

盲点等方面的问题。

1.三峡库区水生态系统保护统领性法律支撑有
待加强

三峡工程运行 20年来，库区综合管理涉及多个

行业、部门和区域。当前各行政区和涉水行业主要依

据的单行法和部门规章已难以适应库区高质量发展

的治理和管理需求。原有法规政策体系中存在单行

法衔接机制不完善、水库管理与行业管理协同机制缺

失、涉水职能部门权责划分模糊及管理边界不清、库

区清漂管理存在监管盲区等问题，不仅影响了跨部门

协同治理效率，更严重制约了《中华人民共和国长江

保护法》等法律法规的实施效力，导致三峡库区生态

保护与系统治理的制度设计难以形成治理合力。因

此，三峡库区水生态系统保护迫切需要专门的统领性

法律条例或管理办法，通过顶层制度设计统筹协调多

元治理要素，为解决流域保护中的复合型问题提供法

治化保障。

2.三峡库区保护管理依据尚需协调统一
三峡库区是跨重庆市、湖北省的重要生态功能区，

两地在同一管理目标下，存在显著的区域政策法规异

质性问题。以水库消落区管理为例，重庆市以《重庆

市三峡水库消落区管理办法》这一地方政府规章为管

理依据，明确列举了消落区的禁止行为，对违法行为

设定了处罚条款，既与《中华人民共和国长江保护法》

核心要求相衔接，又结合地方实际进行细化补充。而

湖北省则主要依托《湖北省人民政府办公厅关于加强

三峡水库消落区管理的通知》（鄂政办函〔2019〕1号）

这类政策性文件实施管理，既未明确消落区具体禁止

行为，也未设定处罚标准，导致执法实践中需援引《中

华人民共和国长江保护法》等上位法进行间接适用。

这种制度差异直接导致两地在消落区管理中形成法律

效力层级的差异，即重庆基于管理办法的管理行为具

有明确的地方立法效力，而湖北依托政策文件的管理

措施则更多体现为行政指导属性，二者在法律约束力、

制度稳定性等方面存在显著差异。在库区水生态空间

功能和用途管制方面，生态环境部划定的水环境功能

区划、自然资源部划定的“三区三线”，水利部划定的

水功能区划，在功能定位、管理目标、准入条件及管控

重点等维度存在显著差异，导致水生态空间管理缺乏

统一规划。

3.新阶段三峡库区区域规划缺失
区域规划在三峡库区水生态系统保护中发挥着重

要作用。2025年，《三峡后续工作规划》即将实施完成。

在梳理总结过去十余年保护经验的基础上，结合当前

库区面临的面源污染防治形势严峻、消落区生态调节

功能薄弱、生态环境承载力与经济发展矛盾突出、水生

态空间管控体系不健全等新情况新问题，站在人与自

然和谐共生的高度，强化目标协同、多污染物控制协

同、部门协同、区域协同、政策协同，研究制定新的区

域规划，对继续推进三峡库区生态环境保护工作至关

重要。

4.管理职权较为分散，河湖长制齐抓共管模式
有待加强

从水源提水到入河排污整个过程中涉及水利、农

业农村、林草、住房城乡建设、生态环境等多个涉水管

理部门，管理职能分散。治水、供水、用水、节水分别

由不同部门管理，水资源开发利用、生态环境保护、城

乡供水、防洪等管理事项融合度不高，水利部门在流域
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统一监管方面缺乏完整职能和有效抓手。此外，当前

河湖长制与河湖管理工作界限不够清晰，业务工作繁

杂，齐抓共管模式有待进一步完善，实现保护与治理目

标仍面临诸多挑战。

5.水生态空间管控体系有待健全
一是水资源消耗总量和强度双控与河湖长制管理

要求、国土空间规划等尚缺乏有效衔接。二是水生态

保护区域，尤其是水源涵养区的管理范围界定不清晰，

城市开发扩张导致这些区域空间被挤占的现象较为突

出，水生态空间管控体系缺乏强有力的支撑。三是管

控要求和准入约束条件不够明确，尚未形成一套有利

于评价、管理、考核的体系。四是管控制度需进一步完

善，制度建设在时效性、前瞻性和创新性方面存在不

足，难以与空间规划体系和“多规合一”紧密结合。

三、水生态系统保护政策体系目标

政策制度是水生态系统保护的重要基础和管理依

据。从库区仍面临的水生态系统问题、优化现行政策

制度体系出发，围绕影响水生态系统水资源可持续利

用、水体物理化学特性、生物群落结构与多样性、地貌

形态、物质能量沟通廊道、承载经济社会绿色发展等

六个方面优化设计制度体系（见图1）。同时，要充分

图1  三峡库区水生态系统保护政策体系构建目标
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融合先进手段与行政管理机制，构建具有强操作性和

完整性的政策制度体系，使三峡库区形成江河关系和

谐、库区水质优良、生态流量充足、水土保持有效、生

物种类多样、群落结构稳定的生态安全格局，构建健

康稳定的水生态系统，增强其抵抗外界干扰、恢复自

身结构和功能的能力，持续为自然和人类提供所需的

生态服务功能，保障长江上游生态屏障的重要作用和

可持续发展。

四、三峡库区水生态保护政策体系框架

三峡库区是一个跨地域、跨系统的独特地理单元，

针对其现行管理过程中的矛盾与问题，从完善流域水

生态系统保护的法规保障和区域统一规划出发，强化

政策之间的协同性；优化与库区水生态保护相关的核

心制度，提升政策的科学性和适用性；细化库区绿色高

质量发展的保障支撑制度，探索库区生态补偿等新制

度，促进生态与经济的协调发展。

1.总体思路
根据《中华人民共和国水法》《中华人民共和国

防洪法》《中华人民共和国长江保护法》《中华人民

共和国水污染防治法》《水库大坝安全管理条例》《中

华人民共和国河道管理条例》《长江三峡水利枢纽安

全保卫条例》等现行法律法规，结合三峡库区水生态

系统保护面临的新形势新要求，针对现行法律法规

体系存在的问题与不足，以保护和合理利用水库资

源、高质量推进库区水生态系统保护为目标，坚持继

承与创新相结合，充分发挥制度优势，围绕三峡库区

水生态系统保护和库区绿色发展这一核心，协调多

方利益主体，构建包含顶层法规与规划、核心政策制

度布局、基础保障支撑政策体系三个层级的政策法

规体系，为加强三峡库区管理与保护提供完善的法

制保障（见图 2）。

2.顶层法规与区域行政规划
目前三峡库区水生态系统保护主要依据如前所

图2  三峡库区水生态系统保护政策法规体系框架
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述的国家和地方相关法律执行，但随着长江大保护和

长江经济带战略的深入推进，三峡库区作为国家重

点生态功能区，现有的法律法规已无法满足新发展阶

段生态系统保护的更高要求，部分内容也难以适应新

时期流域综合管理的工作需求。因此，应结合三峡库

区水生态系统特点、承载力以及区域经济社会发展状

况，因地制宜出台三峡库区保护管理办法，或由库区

内地方政府制定三峡库区保护条例。在制定过程中，

要结合国家新形势新要求，统筹谋划山水林田湖草

沙，进一步明确三峡水库归口管理部门的职责权限，

规范三峡水库管理和库区治理工作，明确加强库区生

态环境建设与保护、地质灾害防治、生态补偿和绿色

发展等具体举措，使三峡水库管理以及提升库区生态

系统稳定性和经济社会发展可持续性有法可依、有章

可循、有责可担。

此外，区域行政规划在三峡库区流域综合管理和

保护中也具有重要作用。在本轮三峡后续工作规划完

成后，应结合新形势新要求，从长远和整体角度出发，

将三峡库区山水林田湖草沙视为一个有机的生命共同

体进行综合规划。通过打通陆地水域、上中下游、山上

山下的界限，综合施策，编制三峡库区水生态保护综合

规划，有效推动三峡库区水生态系统保护和经济社会

高质量发展。

3.核心政策制度
在制度优化方面，应完善水利部三峡工程管理职

能，明确在三峡库区规划计划、污染物排放总量控制、

生态环境治理、国土空间实施用途管制等工作中发挥

主导作用。科学划定水库管理和保护范围，建立库容

保护机制。实施水资源刚性约束，优化调度方案，保

障生态用水需求。建立三峡库区水污染防治相关制度，

明确区域污水排放标准。根据三峡库区生态系统水资

源、水环境的承载能力，构建与之相适应的经济结构和

发展模式。

在生态修复方面，统筹推进生态清洁流域建设，制

定相关技术指南，提出入库河流上游植被缓冲带的建设

标准、推荐植被物种等，促进河流生境修复，加强水域

岸线管理和保护。制定三峡库区发展负面清单，明确禁

止和限制的开发活动。统筹重庆、湖北两省（直辖市）

共同制定标准统一、效力统一的三峡水库消落区保护管

理办法，明晰界定三峡库区消落区保护和利用管理范

围，明确禁止和鼓励行为准则，在农田和消落区之间的

适宜区域建设生态拦截设施，减少农业面源污染入库，

建立预警监督机制，加强对消落区的管理和保护。

4.基础保障政策制度
考虑到三峡库区涉及湖北、重庆两地，应建立三

峡库区省际会商联席会议制度，推动从区域管理到库

区综合管理转变。完善入库小流域执法联防联控制

度，探索建立三峡水库联合监管机制。完善三峡库区

水生态环境监测网络，健全水生态环境监测、预警、

应急系统，提高库区在监测、预警和应急处置方面的

能力。补充完善跨界入库支流间水量与水质协调的

生态补偿模式，优化建立三峡库区生态环境保护标杆

县的重点生态功能区补偿机制，强化区域对口扶持补

偿的范围、产业以及合作共赢机制，建立健全生态效

益“正面清单”和“负面清单”产业间的补偿机制，使

库区内各产业协调可持续发展，逐步构建流域、区域、

产业多层次的生态补偿体系。建立以人大权力监督

为基础、检察司法监督为保障、社会公众监督为补充

的多元化监督机制。针对农业、工业、服务业等不同

用水类型，建立水权初始分配明确、市场化交易的水

权交易制度体系。

五、建 议

①在三峡后续工作规划完成后，编制三峡库区水

生态系统保护综合规划。通过该规划，进一步推进山

水林田湖草沙一体化保护和系统治理，减轻入库污染

负荷，优化库周生态系统结构，增强消落区生态调节功

能，建立健全水生态空间管控体系，借助行政手段解决

库区现存以及新生的环境问题。

②加快完成三峡水库管理与保护范围划界和确权

登记工作，为库区管理奠定坚实基础。划定水库管理

与保护范围是加强水库管理的关键基础工作，有助于

厘清管理边界、规范管理行为、确保水库安全运行并充

分发挥效益。通过确权登记，建立范围明确、权属清晰、

责任落实到位的三峡库区管理保护责任体系，实现对

库区的有效管理，为三峡库区管理保护、河湖长制工作

推进、水权交易、生态文明建设等各项工作提供有力支

撑，促进库区经济社会的可持续发展。

③以河湖长制为抓手，建立三峡库区联席会议机

制。库区内的重庆市、湖北省共同参与，就库区保护与

发展中的总体规划、生态保护与修复、绿色协同发展、

联合执法等重大问题展开讨论，共同提出解决方案和

建议，提高库区生态系统保护的系统性和协调性。

④整合三峡库区、入库河流、流域内森林、消落区
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等生态和生物基准数据，研究提出“三峡库区水生态

保护与修复体系评价指标”。根据不同区域的实际情

况，制定具有地方特色的指标，最终构建起完整的三峡

库区流域水生态系统健康和完整性评估体系。
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