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“一带一路”沿线环境规划合作框架构建

程翠云ꎬ葛察忠ꎬ杜艳春

(生态环境部环境规划院ꎬ北京　 １０００１２)

　 　 摘　 要: 文章系统梳理和总结“一带一路”相关国家环境规划制定和实施情况ꎬ并运用矩阵分析方法分析相关国家环

境规划的异同ꎬ初步提出”一带一路”国家生态环境规划合作总体框架ꎬ探索可能的合作机制与方式ꎬ为“一带一路”国家

在生态环境保护方面开展长期多形式合作奠定基础ꎮ
关键词: “一带一路”ꎻ环境规划ꎻ相关国家ꎻ矩阵分析
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　 　 环境规划是指为使环境与社会经济协调发

展ꎬ把“社会 －经济 － 环境”作为一个复合生态系

统ꎬ依据社会经济规律、生态规律和地学原理ꎬ对
其发展变化趋势进行研究ꎬ而对人类自身活动和

环境所做的时间和空间的合理安排[１]ꎮ 环境规划

实质上担负着从整体上、战略上和统筹上来研究

和解决环境问题的任务ꎬ以克服人类过度的和盲

目的社会经济活动ꎬ是组织环境管理工作的重要

手段ꎬ并被认为是环境管理各项制度措施的龙头ꎮ
目前ꎬ世界各国在开展环境规划基础理论和技术

研究方面已取得明显成效ꎮ 丝绸之路经济带和 ２１

世纪海上丝绸之路(以下简称“一带一路”)是中

国发起和倡导的新的国际合作机制ꎬ其根本目的

是通过与周边国家的深入理解与合作ꎬ促进“一带

一路”沿线国家经济、社会和人文等方面的全方位

融合ꎬ实现共同发展、共同繁荣的目标ꎮ 作为“一
带一路”国家交流与合作的重要内容之一ꎬ生态环

境领域ꎬ尤其是在生态环境政策与规划方面ꎬ有许

多内容值得相互学习和借鉴ꎮ
文章旨在系统梳理和总结相关国家环境政策

与规划制定和实施情况ꎬ提出“一带一路”国家生

态环境保护政策与规划合作与对话机制的工作框
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架ꎬ为“一带一路”国家在生态环境保护方面长期

开展多形式合作奠定基础ꎮ

１　 “一带一路”沿线国家环境规划典型实践

１ １　 相关国家的选择

“一带一路”沿线分布 ６５ 个国家ꎬ各国在发展

阶段、政治制度、产业设施、法律标准、文化宗教等

方面差异很大[２ － ３]ꎮ 按照环境规划相关资料的可

获取性与可比性、区域覆盖的全面性与特征性、研
究国家的多样性与代表性等原则ꎬ选取沿线的中

国、俄罗斯、印度、新加坡和柬埔寨 ５ 个国家ꎬ作为

研究“一带一路”相关国家环境规划制定与实施情

况的区域ꎮ
１ １ １　 廊道走向覆盖度　 “一带一路”建设已经

确立 ６ 大国际经济合作走廊框架ꎮ 其中ꎬ新欧亚

大陆桥和中蒙俄两条经济走廊交汇的国家有俄罗

斯ꎬ中巴和中国—中亚—西亚两条经济走廊的起

点为中国ꎬ孟中印缅经济走廊最大的国家为印度ꎬ
中国 －中南半岛涉及的国家有新加坡和柬埔寨ꎬ
故上述 ５ 国基本涵盖了 ６ 大经济走廊的所有

走向ꎮ
１ １ ２　 国家典型性　 ２０１７ 年ꎬ５ 国的人口总数为

２８ ９２ 亿ꎬ国土面积 ２ ９１３ １８５ ９ 万 ｋｍ２ꎬ分别占世

界经济总量的 ３８ ４０％和陆地面积的 ２２ ４６％ ꎬ也
在“一带一路”中占有绝大部分比例ꎬ是全球人口

分布最密集的地区ꎬ俄罗斯和中国的国土面积分

别位于全球第一和第四ꎮ
１ １ ３　 经济构成差异性　 “一带一路”经济发展

构成差距较大ꎬ５ 国同样如此ꎮ ２０１７ 年ꎬ５ 国主要

经济指标ꎬ见表 １ꎮ
表 １　 ５ 国 ２０１７ 年主要经济指标

洲别 国家
土地面积

/万 ｋｍ２
年末人口

/万人
ＧＤＰ

/亿美元
农业增加值占
ＧＤＰ 比重 / ％

工业增加值占
ＧＤＰ 比重 / ％

中国 ９６０ ００ １３８ ６３９ ５０ １２２ ３７７ ００ ７ ９ ４０ ５

亚洲
印度 ２９７ ３２ １３３ ９１８ ０１ ２５ ９７４ ９１ １５ ５ ２６ ２

新加坡 ０ ０７１ ９ ５６１ ２３ ３ ２３９ ０７ ０ ０ ２３ ２

柬埔寨 １８ １０４ ０ １ ６００ ５４ ２２１ ５８ ２３ ４ ３０ ９

欧洲 俄罗斯 １ ６３７ ６９ １４ ４４９ ５０ １５ ７７５ ２４ ４ ０ ３０ ０

　 　 注:数据来源ꎬ世界银行  世界银行公开数据  ｈｔｔｐｓ: / / ｄａｔａ ｗｏｒｌｄｂａｎｋ ｏｒｇ ｃｎꎮ

　 　 表 １ 可知ꎬ柬埔寨的农业占比为 ２３ ４％ ꎬ为典

型的农业国家ꎬ而服务业为主的新加坡的农业占

比为 ０ꎻ新加坡和俄罗斯的农业和工业占比和为

２３ ２％和 ３４ ０％ ꎬ而中国、印度和柬埔寨这两项的

占比和为 ４８ ４％ 、４１ ７％和 ５４ ３％ ꎮ
１ １ ４　 收入水平分歧性　 “一带一路”沿线国家

涵盖高中低不同收入国家ꎬ大部分为中收入国家ꎬ
高收入和低收入国家为少数ꎮ 在选择的 ５ 国中ꎬ
新加坡为高收入国家ꎬ俄罗斯和中国属于中高收

入国家、柬埔寨和印度属于中低收入国家ꎮ 这里

未从也门、塔吉克斯坦、阿富汗、尼泊尔和叙利亚

等低收入国家做出选择ꎬ主要原因是没有获取到

这几国的环境规划相关资料ꎮ

１ ２　 “一带一路”相关国家环境规划实践

近年来ꎬ迫于日益严峻的环境问题ꎬ“一带一

路”沿线很多国家都把制定实施环境规划作为一

项重要举措ꎮ 中国的环境规划基本思路从污染物

总量减排过渡到质量改善ꎬ强化环境治理与生态

保护修复的协同联动ꎬ逐渐形成统筹政府、企业、
公众共治的环境治理体系ꎬ统筹法治、行政、市场

并举的治理手段体系和统筹空间、技术、管理合力

的治理路径体系ꎮ 俄罗斯的环境规划立足于最大

限度利用自然资源和尽可能产生少的环境污染的

原则ꎬ主要措施采用“目标纲要法”ꎬ在解决污染途

经方面ꎬ以资源利用为前提ꎬ并按照 “资源—环

境—经济”统一的原则制定ꎮ 新加坡的环境规划
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综合考虑工业、商业、居住条件的改善、人口增加、
环境保护等各方面的因素ꎬ注重土地长期利用过

程中的环境影响控制ꎬ从而避免先污染、后治理的

发展道路ꎮ 柬埔寨的环境规划的重点是实现资源

利用和环境保护的现代化ꎬ确保均衡发展和保护ꎬ
提高资源利用效率和生产力ꎬ减少浪费和污染ꎬ以
改善人类健康和福祉ꎮ 印度的环境规划没有专门

制定ꎬ而是包含在国家五年计划中ꎬ通过管理环

境、森林、野生动物和气候变化带来的挑战ꎬ以实

现更快、更公平的增长ꎬ恢复可持续性和包容性的

生态安全ꎬ确保获得所有环境产品和生态系统服

务的公平性ꎮ

２　 相关国家环境规划比较分析

由于“一带一路”沿线国家在环境规划体系上

的明显差异ꎬ对比不同国家当前正处于实施阶段

的环境规划ꎬ见表 ２ꎮ

表 ２　 相关国家环境规划对比分析

规划事项

规划名称

中国“十三五”
生态环境保护规划

俄罗斯联邦环
境保护规划

柬埔寨国家环境
战略与行动计划

新加坡可持续
新加坡蓝图

印度“十二五”计划

性质 国家 国家 国家 国家 国家

法律依据 «环境保护法»
«俄罗斯联邦
环境保护法»

«柬埔寨王国宪法»、
«环境保护与自然

资源管理法»
«新加坡规划法» «印度宪法»

规划期限 ５ 年 ９ 年 ８ 年 １５ 年 ５ 年

年度计划 无 有 无 无 无

编制单位
生态环境部门
委托科研机构

自然资源与生态部 环境部 国家环境署 联邦政府

批准部门 国务院 联邦政府 柬埔寨国家议会 / 联邦政府

发布部门 国务院 联邦政府 柬埔寨王国 新加坡政府 联邦政府

实施部门
国家生态环境部门

会同有关部门

国家自然资源与
生态部负责实施ꎬ
相关部门参与

国家可持续发展
委员会会同

有关部门实施
国家环境署 印度联邦政府

评估方法 不公开 目标纲要法 / /
针对不同目标ꎬ给出具
体评估方法和考核指标

评估单位 第三方评估机构
国家自然资
源与生态部

/ / /

跟踪评估 中期评估 ＋终期评估 / 定期评估 / 终期评估

财政来源 财政部 ＋地方配套 联邦政府 费用分摊和共同融资 专项资金 /

财政类型 每年各级财政拨付 每年财政拨付
每年公共

财政预算拨付
/ /

　 　 注:“ / ”代表未找到相关支撑材料ꎮ
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　 　 即中国“十三五”生态环境保护规划[４]、俄罗

斯联邦环境保护规划(２０１２ － ２０２０ 年) [５]、新加坡

可持续新加坡蓝图(２０１５ 年版) [６]、柬埔寨国家环

境战略与行动计划(２０１６ － ２０２３) [７] 和印度“十二

五”计划[８]ꎬ其共同点是这些规划事实上已成为国

家层面环境保护工作的最高规划ꎬ具有内容可比

性和空间可操作性ꎮ 文章将从法律保障、编制情

况、主要规划内容、实施与跟踪评估、资金保障等

方面做出具体比较ꎮ
２ １　 法律保障

相关国家在制定环境规划时ꎬ基本都是在相

应的法律中明确对其给予支持ꎮ 但是ꎬ不同国家

的法律支持力度存在差异ꎮ 有些国家在国家宪法

中就对环境规划提出要求ꎬ如«柬埔寨王国宪法»
第五十九条规定ꎬ“国家保护环境和丰富的自然资

源平衡ꎬ建立翔实的计划管理土地、水、空气、风、
地理与生态系统、矿产、能源、石油和天然气、岩石

和沙砾、宝石、森林和森林产品、野生动物、鱼类和

水生资源”ꎮ 有些国家是在国家环境管理法律体

系中ꎬ规定环境保护规划的地位和作用ꎬ如中国、
俄罗斯等ꎮ «中国环境保护法» 第十三条规定:
“县级以上人民政府应当将环境保护工作纳入国

民经济和社会发展规划ꎮ 国务院环境保护主管部

门会同有关部门ꎬ根据国民经济和社会发展规划

编制国家环境保护规划ꎬ报国务院批准并公布实

施ꎮ 县级以上地方人民政府环境保护主管部门会

同有关部门ꎬ根据国家环境保护规划的要求ꎬ编制

本行政区域的环境保护规划ꎬ报同级人民政府批

准并公布实施ꎮ 环境保护规划的内容应当包括生

态保护和污染防治的目标、任务、保障措施等ꎬ并
与主体功能区规划、土地利用总体规划和城乡规

划等相衔接ꎮ” «俄罗斯联邦环境保护法»规定俄

罗斯联邦国家权力机关编制批准并保证实施俄罗

斯环境发展方面的联邦规划ꎮ
２ ２　 编制情况

相关国家的规划编制内容与过程具有不同特

点ꎮ 中国“十三五”生态环境保护规划年限为 ５
年ꎬ每 ５ 年更新一次ꎬ一般由各级环保主管部门委

托科研院所完成ꎮ 规划周期长短不一ꎮ 规划初步

制定后ꎬ由各级政府或环保主管部门会同其他相

关部门反复协商ꎬ最终确定ꎮ 俄罗斯联邦环境保

护规划年限为 ９ 年ꎬ由俄罗斯联邦自然资源与生

态部起草完成ꎮ 在亚行的大湄公河次区域核心环

境战略的支持下ꎬ柬埔寨于 ２０１７ 年末发布国家环

境战略与行动计划(２０１６ － ２０２３)ꎬ规划期为 ８ 年ꎬ
ＮＥＳＡＰ 投资和未来项目规划定期会得到更新ꎮ 新

加坡是将环境管理与国土规划联系起来ꎬ即国家

城市重建局与环境和水资源部一起商议可预见到

的关于新的开发给环境带来的方方面面的影响ꎬ
然后ꎬ环境和水资源部去检测新开发造成的环境

影响以及它与周围土地利用的协调性ꎬ以保证合

理选择开发地点并与周围的土地利用相互协调ꎮ
印度虽然没有专门的环境保护规划ꎬ但是在国家

５ 年计划中统筹环境保护内容ꎮ
２ ３　 主要规划内容

相关国家由于各自面临的主要环境问题和管

理权限的差异性ꎬ导致规划涉及的生态环境保护

内容有所差异ꎬ表现如下:①适应和减缓气候变化

方面ꎬ俄罗斯、印度、新加坡和柬埔寨均有详细的

规划任务措施ꎬ中国环境规划虽然提到气候变化ꎬ
但未有细致的考虑ꎮ 原因在于长期以来气候变化

与污染防治、生态保护分属于不同部委管辖ꎬ通常

由管理部门单独编制国家应对气候变化规划ꎬ而
不在生态环境规划中给予统筹考虑ꎻ②土地利用

衔接方面ꎬ新加坡非常重视环境污染防治与土地

利用规划的关系ꎬ要求在项目建设的选址时ꎬ要保

证与周围的土地利用相互协调ꎬ并且非常重视水

资源的有效利用和绿地建设ꎬ利用创新设计和技

术以实现绿色生活方式ꎻ③污染防治方面ꎬ中国是

将大气、水和土壤作为 ３ 大重点领域ꎬ俄罗斯是将

大气、废弃物和水作为重点领域ꎬ印度是将环境健

康、水作为重点领域ꎬ新加坡是将空气质量改善作

为重点领域ꎬ柬埔寨则关注大气、固体和液体污染

对健康环境和社会福祉的影响ꎻ④生态系统保护

方面ꎬ生物多样性均受到关注ꎬ但如柬埔寨、印度

等国家在环境规划中特别强调森林生态系统保

护ꎬ并设置相应的章节ꎻ⑤ＳＤＧ 对应方面ꎬ２０１５ 年

９ 月ꎬ联合国发展峰会通过 ２０３０ 年可持续发展议
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程ꎬ提出在全球范围内要实现的 １７ 个在经济、社
会和资源环境 ３ 大领域的可持续发展目标(ＳＤＧꎬ
Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｇｏａｌｓ)ꎮ 落实 ２０３０ 年可

持续发展议程是国际发展领域的核心工作ꎮ 从 ５
个国家环境规划实践情况来看ꎬ只有由亚洲开发

银行资助的柬埔寨在规划中ꎬ提出将致力于应对国

家和全球 ＳＤＧｓ 行动所面临的挑战ꎬ并将拟实施的

活动措施与 ＳＤＧ 的大部分目标进行了衔接对应ꎮ
２ ４　 实施与跟踪评估

中国的环境规划由各级生态环境主管部门会

同相关部门实施ꎬ其中生态环境主管部门是实施

和问责的主体ꎮ 各级环境规划都需要向下进一步

细分落实ꎬ形成一个严密的自上而下层层分解的

体系ꎮ 在这个过程中ꎬ增加了规划实施的不确定

性和实施者的扩大化ꎮ 从跟踪评估上看ꎬ中国的

环境规划评估规范并不健全ꎬ尽管“十三五”生态

环境保护规划提出在 ２０１８ 和 ２０２０ 年底ꎬ分别对

规划执行情况进行中期评估和终期考核ꎬ这也是

目前国家性规划中就规划评估工作做出的最明确

规定ꎮ 俄罗斯的环境规划是由联邦自然资源与生

态部牵头实施ꎬ联邦工业和贸易部、地区发展部、
自然资源利用监督局、水文气象和环境监测局、水
资源署、渔业署、矿产开发署等相关部门承担相应

责任ꎮ 柬埔寨的环境规划由国家可持续发展委员

会组织实施ꎬ由于许多规划目标尚未获得充足的

资源ꎬ导致规划会跟进并定期更新相关投资和未

来项目规划ꎬ并调动相关资金来源ꎮ 新加坡的环

境规划由可持续发展部际委员会会同相关部门实

施ꎮ 由于印度的环境规划在国家“十二五”计划中

体现ꎬ规划内容由联邦政府组织实施ꎮ
２ ５　 资金保障

中国的环境规划虽然做出了预算ꎬ但仅具有

规划意义ꎬ实际上资金是否能够落实、落实多少与

如何落实都受制于之后每年的平级和上级政府财

政安排ꎬ由于涉及多级财政ꎬ存在较大的不确定

性ꎮ 俄罗斯环境规划的资金保障由联邦政府拨

付ꎬ投入的环境保护财政资金将呈逐年增加趋势ꎬ
每一笔款项在拨付之前就已经明确其作用范围ꎮ
柬埔寨在规划实施周期内ꎬ通过现有和规划项目

和预算与规划目标进行匹配来明确资金需求规

模ꎬ将通过费用分摊和共同融资(现金和实物)形
式ꎬ与发展合作伙伴、相关投资基金和私营部门联

合满足的资金需求ꎮ

３　 “一带一路”沿线环境规划合作框架构建

３ １　 合作基本框架

环境规划一般包括生态环境现状调查和预

测、目标指标体系、规划方案和实施计划等内容ꎮ
从相关国家环境规划实践情况的对比分析结果ꎬ
可以看出各国规划主要内容主要受到区域时空差

异性和环境保护工作聚焦领域的影响ꎮ 因此ꎬ根
据“一带一路”沿线生态环境保护合作的特点ꎬ其
环境规划合作框架应该由重点合作领域、合作方

式和参与合作主体等方面构成ꎮ 从重点合作领域

来看ꎬ除了进一步推进中国目前重视的生态系统

保护和污染防治外ꎬ要更加强调相关国家重视的资

源利用、气候变化和海洋生态环境等合作ꎮ 从合作

方式来看ꎬ应推进多双边国际性与区域性环境规划

合作机制建设ꎬ即一方面要开展双边和多边的多元

化“一带一路”国际环境规划合作的方式ꎬ另一方

面ꎬ环境保护领域的多边机制、资金和资源共享也

应成为“一带一路”沿线国家展开国际合作的重要

渠道ꎮ 从合作主体来看ꎬ应把政府、企业、金融机

构、智库、环保社会组织等多元主体纳入进来ꎬ通过

他们实现环境规划的相关政策沟通、责任落实、技
术交流、金融支持、民间互动、智库合作等ꎮ
３ ２　 推进“一带一路”沿线环境规划合作机制建

设的建议

　 　 加强生态环境规划与政策合作的多双边长效

合作机制建设ꎮ 一是加强双边机制建设ꎬ为区域

生态环境规划合作提供有力支撑ꎮ 在现有的中

俄、中哈等双边环保合作[５]基础上ꎬ进一步以环境

规划合作为优先领域ꎬ积极推动双边环境规划合

作协议签署ꎬ联合相关国家制定并发布双边环境

规划ꎻ二是加强多边机制建设ꎬ积极推动中国 － 东

盟、上合组织、中国 － 阿拉伯国家等多边生态环境

保护规划合作ꎬ充分落实领导人提出的合作任务
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