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摘 要 

随着过去几十年间我国经济的迅速增长，资源的消耗也在逐年增

加。我国水资源匮乏、能源结构不平衡、农产品的生产需要大量投入，

这些都在一定程度上约束了经济社会的发展。资源大量投入的必然结

果是产生排放物、污染物等副产品，污染主要集中在大气、水、土壤

三大方面，对人民的生活造成了负面影响，包括危害人体健康、造成

经济损失以及损害自然遗产和历史文物等。虽然我国始终关注着环境

污染和污染控制等问题，但是由于我们过度重视经济发展的速度，所

以自上世纪以来，多项环境保护措施并没有真正防止污染的恶化。近

年来，我国社会的主要矛盾已经变成人民日益增长的美好生活需要和

不平衡、不充分的发展之间的矛盾。当下生态环境产品和服务供给不

充分，无法满足人民群众的需要。因此，十八大以来，我国推出了一

系列环保政策，改革完善生态环境治理体系，包括生态环境监管体制、

生态环境保护经济政策体系、生态环境保护法治体系。经过三年的污

染防治攻坚战，我国从根本上遏制住了环境污染的趋势，但是要实现

环境质量的根本改善，还需要采用新型治理模式，在能源结构和产业

结构的调整上继续努力。 
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一、我国经济长期高速增长，但经济和环境区位差异明 

在过去的几十年间，中国经济经历了长期、持续、高速的增长。

2019 年我国的经济总量达到了 99 万亿，GDP 增速为 6.1%。虽然经

济增长速度有所放缓，但是增量仍然可观。尽管 2020 年中国遭遇新

冠疫情的冲击，经济增速预计将出现下滑，但是我国经济已经快速增

长了四年，所以在“十三五”期间的中国经济总量不会受太大影响，

依然能达到 450 万亿的规模。 

在经济增长的过程中，中国的产业结构发生了很大变化。在 40 年

前改革开放的初期，我国农业比重较高，大约占经济总量的 1/3，在

之后的很长时间，第二产业始终占据主导地位，第三产业则在近些年

开始发力，现在已经占据经济总量的半壁江山。目前在我国的产业结

构中，农业占 7%、工业占 40%、服务业占 53%。虽然工业份额被服

务业赶超，但是鉴于中国的工业化还没有完成，城镇化还要继续，所

以第二产业仍然将在未来的十年内占有重要地位。第二产业的发展需

要大量的资源支持和能源消费，从而排放大量的污染物，因此我们需

要关注第二产业对中国生态环境的影响。 

中国存在较大经济和环境区位差异。虽然中国经济整体的增速较

快，但是区域之间的差异较大。东部占中国经济总量的一半以上，而

西部、中部和东北的经济规模相对较小。此外中国环境区位差异明显，

西部经济总量占全国的 20.3%，但是 COD 排放量占全国的 25.7%。

西部地区资源丰富，环境区位重要，处于中国的上风上水。如果西部

地区的生态环境遭到破坏，那么整个中国都会遭到严重的负面影响。 
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二、我国主要资源不足成为经济社会发展的约束 

中国经济发展需要大量的资源支撑，资源投入是保证经济建设的

重要力量。随着经济社会的发展，资源消耗逐年增加，使得部分资源

出现紧缺现象，这约束了经济社会的发展。 

中国水资源匮乏，是全球 13 个贫水国之一。中国水资源总量为

大约 3 万亿立方米，占全球水资源的 6%，但是由于人口众多，中国

的人均水资源只有 2200 立方米，约为全世界人均水资源的 1/4，在全

世界排名 121 位。中国是全球 13 个贫水国之一，在中国 640 多个城

市中，有一半的城市缺水，108 个城市严重缺水。在水资源消耗方面，

中国现在每年使用大概 6000 亿立方米的水，其中农业消耗 3800 亿立

方米左右，工业消耗 1300 亿立方米左右，城市生活用水消耗 800 亿

立方米左右。在这样的用水结构下，生态环境用水捉襟见肘，每年可

以调度用于生态环境需要的水量只有 140 亿立方米左右，仅占全部用

水量的 2%。 

中国能源结构不平衡，部分主要能源严重依赖进口，可再生能源

占比不高。随着经济的快速发展，中国对能源的需求也在快速增加。

中国是世界最大的能源消费国，2018 年消费了 46 吨标准煤，并继续

以每年 3%速度增长。中国煤炭资源丰富，而天然气、石油较为匮乏，

严重依赖于从国外进口。此外，在中国的能源结构中，可再生能源的

占比并不高，水能、太阳能、风能、生物质能等可再生能源在中国能

源总消费的占比仅为 14%。 

中国农产品产量巨大，但是在其生产过程的消耗较大。在中国经
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济快速增长的过程中，农业也保持了同步缓慢的增长。目前，中国粮

食年产量已经超过 6 亿吨，而且每年可以出栏 7 亿头猪，饲养 40 亿

只肉鸡、35 亿只肉鸭。虽然中国的农产品产量惊人，但是其增长是靠

大量资源投入实现的。中国的化肥使用量在四十年间大约增长了 5 倍，

化肥使用增长率达到年均 5.4%，远高于粮食增长率。在中国农产品

生产的过程中，每年大约消耗 3800 亿立方米的水资源和大约 250 万

吨的农药。      

三、我国经济增长以牺牲生态环境为代价，人民生活受

到影响 

在经济快速发展的过程中，资源大量投入的必然结果是产生排放

物、污染物等副产品。这些排放物和污染物主要集中在大气、水、土

壤三个方面，对人民生活造成了负面影响。 

1.大气环境 

在排放物方面，中国严重依赖煤炭提供能源，这产生了极高的碳

排放量。2010 年，中国二氧化碳的排放量达到了 80 亿吨，成为世界

上最大的二氧化碳排放国。虽然我们采取了大量措施应对碳排放的增

加，但只是减缓了碳排放的增速，总量还在不断增长。2018 年，中国

的碳排放量达到 100 亿吨，人均碳排放量 7.2 吨，人均排放量超越欧

盟。 

在污染物方面，中国城市空气质量数据显示中国空气污染严重。

2013 年，中国实行了新的环境质量监测标准，这个标准纳入了一系列

诸如细颗粒物 PM2.5 的主要污染物。在这个标准下，当时检测的 74
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个城市中有 71 个城市空气质量不达标，不达标占比 96%。2014 年，

我们扩大监测范围到 161个城市，其中 145个城市不达标，占比 90.1%。

在 2013 年冬季供暖季节，中国暴发了严重的空气污染事件，全国多

地都出现了不同程度的雾霾天气，持续时间大约一周，数亿人的生活

受到影响。 

2.水环境 

地表水方面，我国七大水系环境质量数据显示，珠江、长江、松

花江流域的一至三类水占比较高，说明水质相对较好，而黄河、淮河、

海河、辽河的一至三类水占比较低，说明水污染严重。地下水方面，

2017 年各流域片区地下水水质综合评价显示，全国四分之三的地下

水评价为较差和极差。虽然珠江、长江、松花江的地表水水质相对较

好，但是其地下水的水质却远差于地表水。这充分表明了即使地表水

水质可以改善，但地下水水质仍可能继续恶化。 

3.土壤环境 

我国土壤污染问题同样十分严重。2014 年全国土壤环境质量调

查结果显示，全国土壤总点位超标率 16.1%。同时，对于大约 18 亿

亩耕地的测量结果表明，大约 1.5 亿亩的农田遭到了污染。 

从上述分析可知，三大环境要素——空气、水和土壤都遭受了严

重的污染，而环境质量改变最终必然会影响人类的生产和生活。具体

来说，环境污染会危害人体健康、造成经济损失以及损害自然遗产和

历史文物。 

环境污染会给人体健康带来巨大的威胁。世界卫生组织报告显示，
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直径等于或者小于 10 微米的颗粒物（≤PM10）能通过呼吸道进入到

体内并直达脏器器官。人体长期暴露于这种污染物之下会导致呼吸道

疾病、心血管疾病甚至肺癌。2013 年 12 月的雾霾使数几亿人暴露在

重度污染的大气环境下，很多人的肺功能、免疫功能受到影响。 

环境污染可能会造成极大的经济损失。污染的产生是“不治理，

不控制”的结果。虽然“不治理，不控制”可以节省资金，但是它带

来的环境污染却可能会造成更大的经济损失。2010 年，英国石油公司

在美国墨西哥湾发生漏油事件，导致 42 万吨原油泄入大海，这次原

油污染事件使英国石油公司直接蒸发了大约 700 亿美元的市值，支付

的损害赔偿和治理成本超过 600 亿美元。 

环境污染还会损害自然遗产和历史文物，造成无法挽回的损失。

中国历史悠久，有大量历史文物暴露在野外，与大气直接接触，大气

污染物损坏了众多珍贵的文物，造成了不可挽回的损失。 

四、以往过于关注经济发展速度，导致环境保护政策效

果有限 

中国经济发展迅速，经济规模已占全世界总量的 16%。虽然经济

上取得了巨大的成就，但是中国的发展是在巨大的资源和能源消耗下

实现的，这就带来了环境污染。 

中国的环境保护和经济发展是绑在一起的，虽然经济处于领先水

平，但是我国保护环境、高效使用资源的能力却远远落后。虽然我国

始终关注着环境污染和污染控制的问题，但是由于我们过度重视经济

发展的速度，致使自上世纪以来，多项环境保护措施并没有真正防止
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污染的恶化。比如上个世纪末，我国开始执行了全国污染物排放总量

控制计划，对一些主要的污染物定期指定总量控制目标，但是很多污

染物的排放量仍然出现了较大幅度的增长。这些环境保护政策不够严

格，不够认真，也没能达到真正减少污染物排放的作用。 

我们在环境保护方面的投入也非常有限。2013 年我国固定投资

规模约为 40 多万亿，但是用于环境保护的投资只有不到 1 万亿。虽

然我国从“九五”就开始控制污染物排放的总量，通过“十一五”“十

二五”两个总量控制目标取得了一些效果，但是仍然没能真正抑制污

染物总量的攀升。 

五、十八大以来的环保政策及其效果 

当前时期，我国社会的主要矛盾已经变成人民日益增长的美好生

活需要和不平衡、不充分的发展之间的矛盾。在自然环境方面，我们

的生态环境产品和服务供给不充分，远无法满足人民群众的需要。十

八大以来，大力推进生态文明建设，提出把生态文明建设放在突出位

置，融入经济、政治、文化、社会建设各方面和全过程。“十三五”期

间，党中央、国务院提出要打好污染防治攻坚战，要求在 2018 年到

2020 年的三年时间内，以保护生态环境为目标，坚决遏制污染发展的

趋势，通过打好污染防治攻坚战，保护环境，保护自然，使生态环境

保护水平同建成小康社会的目标相适应。在这个目标下，我国推出了

一系列环保政策以改革完善生态环境治理体系。主要有以下内容： 

完善生态环境监管体制。我国设立了国有自然资源资产管理和自

然生态监管机构，完善生态环境管理制度。通过这种方式，统一行使
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全民所有自然资源资产所有者职责，统一行使所有国土空间用途管制

和生态保护修复职责，统一行使监管城乡各类污染排放和行政执法职

责。 

健全生态环境保护经济政策体系。主要包括完善财政资金投入机

制；完善居民取暖用气用电定价机制和补贴机制；推出绿色产业发展

价格、财税、投资政策；引导绿色债券发行；制定资源节约和生态环

境保护的价格政策等。 

健全生态环境保护法治体系。主要包括制修订水、大气、土壤等

环境质量标准；修订污水、大气、固体废物等污染物排放标准；设定

重点行业污染物特别排放限值；制定严于国家标准的地方污染物排放

标准；要求工业污染源全面达标排放；重点行业实行超低排放等。 

2019 年的相关数据显示，近年来，我国的环保政策取得了较好的

效果。大气污染防治方面，在 337 个地级以上城市中，157 个空气质

量达标，占比 46.6%；优良天数占比 82%，重度以上污染天数仅占 1.7%。

在“十三五”规划的 9 项约束性指标中，7 项已提前达标。水污染防

治方面，在 1940 个国家地表水考核断面中，好水比例上升了 3.9%，

坏水比例下降了 3.3%。在长江、黄河、珠江、松花江、淮河、海河、

辽河七大流域和浙闽片、西北、西南诸河监测的 1610 个水质断面中，

好水比例已达到将近 80%。 

经过三年的污染防治攻坚战，我国从根本上遏制住了环境污染的

趋势和局面，同时实现了环境质量的总体改善，但是这只完成了第一

个阶段的任务，下一步的工作任务会更加繁重。在近些年的污染治理
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中，最重要的贡献来自于污染源的末端治理，但是其治理力度已经很

难继续加强。目前污染企业已经普遍实行了超低排放，即使这样，在

一些环境容量有限的地区，排放水平依然大幅超过这些区域的环境容

量。为了进一步减排，真正实现环境保护目标，实现环境质量的根本

改善，我们需要采用新型的治理模式，在能源结构和产业结构的调整

方面做出努力。 
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