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引言

党的十八大将生态文明建设纳入“五位一体”总

体布局之中，党的十八届三中全会将“完善和发展中

国特色社会主义制度、推进国家治理体系和治理能力

现代化”作为全面深化改革的总目标。治理体系和治

理能力是衡量一个国家文明层次的重要指标，生态文

明治理体系和治理能力是国家治理体系和治理能力的

重要组成部分，是生态文明建设的重要突破口 [1]。党

的十八大以来，党中央、国务院先后出台了一系列

重大决策部署，生态文明体制改革的“四梁八柱”逐

步确立，推动生态文明建设取得了重大进展和积极成

效，积累了许多成功的经验。但总体上看，我国生态

文明建设水平仍然滞后于经济社会发展，制度建设的

系统性和完整性问题依然存在，制度执行能力不足，

对生态文明建设的制约作用也日益凸显。理清我国生

态文明治理体系和治理能力现代化的概念与内涵，总

结当前存在的问题和制约因素，明确生态文明治理体

系和治理能力需要坚持完善、改革创新的关键领域，

是加快生态文明治理体系和治理能力现代化的迫切

需求。

1  生态文明治理体系和治理能力现代化的内涵

治理（Governance）概念原意是控制、引导和操

纵，指的是在特定范围内行使权威。它隐含着一个政

治进程，即在众多不同利益群体共同发挥作用的领域

建立一致或取得认同，以便实施某项计划，治理是

一种公共管理活动和公共管理过程，它包括必要的

公共权威、管理规则、治理机制和治理方式 [2]。关于

国家治理体系的概念，习近平总书记在《切实把思想

统一到党的十八届三中全会精神上来》的重要讲话中

指出“国家治理体系是在党领导下管理国家的制度体

系，包括经济、政治、文化、社会、生态文明和党的

建设等各领域体制机制、法律法规安排，也就是一整

套紧密相连、相互协调的国家制度；国家治理能力则

是运用国家制度管理社会各方面事务的能力，包括改

革发展稳定、内政外交国防、治党治国治军等各个方

面”[3]。国家治理体系和治理能力是一个有机整体，

两者相辅相成，有了良好的国家治理体系，才能提高

国家的治理能力；反之，只有提高国家治理能力，才

能充分发挥国家治理体系的效能 [4]。

关于生态文明治理体系和治理能力的概念，我们

认为，生态文明治理体系是指在党的领导下管理生态

文明领域国家治理参与主体的一整套紧密相连、相互

协调的体制机制和法律法规安排，包括治理主体、治

理机制和治理手段三方面，是一个有机、协调和弹性

的综合运行系统，其核心是健全的制度体系，包括生
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态环境治理体制、生态环境管理机制、生态文明法律

政策、生态环境治理与保护修复技术等因素所构成的

有机统一体。生态文明治理能力是指由党和政府、企

业、社会组织、公众等组成的参与主体，运用生态文

明制度体系，妥善处理生态文明领域问题，实现美丽

中国目标的本领和水平，核心生态文明建设制度的执

行能力，不仅包括党对生态文明建设的领导能力、政

府提供生态环境公共服务产品及监督管理的主导能

力，也包括企业等市场主体落实生态环境责任的行动

力，以及社会组织和公众的参与意识与行为能力。推

进生态文明治理体系和治理能力现代化，就是要适应

时代变化，不断发展的过程。

党的十九届四中全会对“坚持和完善中国特色社

会主义制度、推进国家治理体系和治理能力现代化”

作出重大战略部署，全会通过的《中共中央关于坚持和

完善中国特色社会主义制度推进国家治理体系和治理能

力现代化若干重大问题的决定》（以下简称《决定》）提

出，“坚持和完善生态文明制度体系，促进人与自然和

谐共生”。由此可见，坚持和完善生态文明制度体系、

推进生态文明治理体系和治理能力现代化，是坚持和完

善中国特色社会主义制度、推进国家治理体系和治理能

力现代化的一项重要内容和有机组成部分。

一个运转良好的现代生态文明治理体系应当具有

以下基本特征：一是生态文明治理理念的现代化，包

括理念的先进性、战略性和前瞻性，理念的包容性和

共享性，理念的根植性和开放性。二是生态文明治理

结构系统现代化，包括治理主体（党和政府、企业、

社会组织、公众）框架合理，权力界限清楚明晰，制

衡机制科学有效。三是生态文明制度体系现代化，包

括制度体系的规范化、高效化和法治化。四是生态文

明治理能力现代化，包括治理主体多元化和治理步调

协调化、治理成本最小化和治理效果最大化、治理工

具手段技术化和治理水平科学化、治理机制市场化和

治理理念社会化等 [5]。

2  我国生态文明治理体系和治理能力现代化面临
的若干挑战

改革开放以来，为应对经济发展带来的各种资源

环境问题，我国在近乎空白的基础上开展环境保护制

度建设，逐步建立了生态环境保护法律法规和管理体

系。进入新世纪，我国生态文明制度更加细化深化，

政府治理责任进一步落实，市场手段进一步创新完

善，环保主体进一步扩大，有力推动了生态文明建设

的民主化和科学化进程 [6]。党的十八大以来，以习近

平同志为核心的党中央推动全面深化改革，加快推进

生态文明顶层设计和制度体系建设，相继出台《关于

加快推进生态文明建设的意见》《生态文明体制改革

总体方案》，制定了 40 多项涉及生态文明建设的改革

方案，从总体目标、主要原则、重点任务、制度保障

等方面对生态文明建设进行了全面部署。我国生态文

明制度体系加快形成，生态文明制度的“四梁八柱”

已经建立，生态文明体制中源头严防、过程严管、损

害赔偿、后果严惩等基础性制度框架初步确立。全国

生态环境保护大会正式确立习近平生态文明思想，生

态文明写入宪法和党章，重大基础性改革迈出重要步

伐，环境治理体系改革纵深推进，资源管理和全面节

约制度不断强化，生态文明绩效评价考核和责任追究

制度基本建立，生态环境管理体制改革获重大突破，

生态环境质量显著改善 [7]。

尽管生态文明治理取得了一定成效，同时也应看

到，当前我国生态文明治理仍然不同程度存在一些制

度机制不科学、不完善、不健全，手段不先进，执行

能力弱等问题与挑战 [8]，制约着生态文明治理体系和

治理能力现代化进程。一是在环境污染防治方面，部

分地方政府与企业贯彻落实习近平生态文明思想仍然

不够，未能完全扭转利益驱动的“先污染、后治理”

思维，对源头防护和系统规划方面的制度建设重视不

足，需要更加突出精准治污、科学治污、依法治污。

二是在资源利用方面，自然资源统一登记制度尚在摸

索阶段，与之配套的资源有偿使用、全面节约、高效

利用与实时监测制度也尚未成熟。三是在生态保护和

修复方面，无序开发、过度开发、分散开发的现象依

然存在，重要生态系统保护和修复的系统性不足。四

是在生态环境保护责任方面，受体制机制不健全影

响，责任权力划分不清、责任落实不到位、评价体系

不科学以及官僚主义、形式主义存在，提升生态环境

保护责任制度的效能任重道远 [9]。五是在生态环境治

理能力方面，还存在着领导决策能力不足，科学化、

法制化、市场化能力欠缺，城乡生活污水管网、生活

垃圾、危险废物等处置设施建设滞后、运行维护不到

位，生态环境监测感知体系不全，监管执法手段落

后，环保经费和环保人员投入严重不足等明显短板。

3  实现生态文明治理体系现代化的关键问题——
坚持和完善

党的十九届四中全会将生态文明制度体系建设作

为“中国特色社会主义制度”和“国家治理体系和治

理能力现代化”总体框架中不可分割的重要有机组成
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部分，《决定》从实行最严格的生态环境保护制度、

全面建立资源高效利用制度、健全生态保护和修复

制度、严明生态环境保护责任制度四个方面，进一步

明确了生态文明建设最需要坚持和完善的制度。生态

环境保护、资源节约高效利用、生态保护和修复是生

态文明治理的重要内容，三者相互关联，形成有机整

体。生态环境保护责任是生态文明治理的重要保障，

因此，要进一步加强环境保护和生态保护修复，实现

减污增容；要继续坚持资源节约高效利用，推动绿色

高质量发展；要加快完善生态环保责任体系，保障生

态文明各项制度全面贯彻落实。构建现代生态文明治

理体系，要重点坚持和完善以下四个方面。

3.1  坚持实行最严格的生态环境保护制度

习近平总书记指出：“用最严格制度最严密法治

保护生态环境，加快制度创新，强化制度执行，让制

度成为刚性的约束和不可触碰的高压线”。要坚持人

与自然和谐共生，坚守尊重自然、顺应自然、保护自

然，健全源头预防、过程控制、损害赔偿、责任追究的

生态环境保护体系。要加快建立健全国土空间规划和用

途统筹协调管控制度，优化国土空间布局，统筹划定落

实好生态保护红线、永久基本农田、城镇开发边界等空

间管控边界以及各类海域保护线，强化底线约束，注重

战略留白，为可持续发展留足空间。要完善绿色生产和

消费的法律制度和政策导向，包括绿色生产和消费的

法律、法规、标准、政策等。加快建立以排污许可证

为核心的固定污染源监管制度体系，完善污染防治区

域联动机制和陆海统筹的生态环境治理体系，推进农

业面源污染防治和农村人居环境整治，不断提高生态

环境治理水平。完善生态环境保护法律体系和执法司

法制度，形成最严格的生态环境保护态势。

3.2  坚持实行资源节约高效利用制度

习近平总书记指出：“我们既要绿水青山，也要

金山银山。宁要绿水青山，不要金山银山，而且绿水

青山就是金山银山”。要充分利用空间信息、人工智

能、大数据等现代技术手段，推进自然资源统一确权

登记法治化、规范化、标准化、信息化。要健全自然

资源产权制度，落实资源有偿使用制度，加快建立健

全充分反映市场供求和资源稀缺程度、体现生态价值

和环境损害成本的资源环境价格机制，促进资源节约

和环境保护。实行资源总量管理和全面节约制度，继

续开展能源、水资源、建设用地总量和强度双控行

动。健全资源节约循环利用政策体系。在全国层面，

普遍实行垃圾分类和资源化利用制度。推进能源革

命，有序发展太阳能、风电、水电、核电、生物质发

电等可再生能源，构建清洁低碳、安全高效的能源体

系，大幅减少化石能源使用。健全海洋资源开发保护

制度，实施海洋主体功能区制度。加快建立自然资源

统一调查、评价、监测制度，形成协调有序的自然资

源调查监测工作机制。

3.3  健全生态保护与修复制度

山水林田湖草是生命共同体，是一个完整的体

系，普遍联系、相互依存，其生态修复核心就是要使

生态系统恢复自我运行。要统筹山水林田湖草一体化

保护和修复，深化国家山水林田湖草生态保护修复工

程试点。健全国家公园保护制度，构建以国家公园为

主体的自然保护地体系试点，加强对森林、草原、河

流、湖泊、湿地、海洋等自然生态保护，加强对重要

生态系统的保护和永续利用。全面推行河长制，严守

水资源开发利用控制、用水效率控制、水功能区限制

纳污“三条红线”，加快推进水污染治理、水生态修

复和水资源保护“三水共治”，加强长江、黄河等大

江大河生态保护和系统治理。加强岸线保护，除国家

重大项目外，全面禁止围填海。要继续开展大规模国

土绿化提升行动，加快水土流失和荒漠化、石漠化综

合治理，保护生物多样性，筑牢生态安全屏障。

3.4  完善生态环境保护责任制度

要建立生态文明建设目标评价考核制度，强化环

境保护、自然资源管控、节能减排等约束性指标管

理。加快实施《中央和国家机关有部门生态环境保护

责任清单》。严格落实企业主体责任和政府监管责任，

构建明责、履责、督责、问责的责任链条。继续开

展领导干部自然资源资产离任审计，以严格的考核倒

逼责任落实，增强推进生态文明建设的自觉性和主动

性 [10]。要健全生态环境监测和评价制度，完善生态环

境公益诉讼制度，落实生态补偿和生态环境损害赔偿

制度，实行生态环境损害责任终身追究制。推进生态

环境保护综合行政执法，继续开展中央生态环境保护

督察、生态环境保护专项督查和专项整治行动，形成

生态环保齐抓共管的大格局。

4  实现生态文明治理能力现代化的关键问题——
提升和创新

习近平总书记指出，“制度的生命力在于执行。

要强化制度执行力，加强制度执行的监督，切实把我



·39·

                                                                                                                                                                                                                            生态文明治理体系和治理能力现代化的几个核心问题研究     中国环境管理  2020 年第 5期 

国制度优势转化为治理效能”。坚持和完善生态文明

制度体系、推进生态文明治理体系和治理能力现代

化，不仅要建立完善制度体系，还要在提高制度执行

力上下功夫，使制度执行能够更加有效、更加透明、

更加公平。要推动实现生态文明治理能力现代化，核

心是坚持党对生态文明建设的领导；要提升政府生态

文明决策执行能力，关键在于充分调动企业、社会组

织和公众参与生态文明治理的积极性和主动性；要守

住依法治理的底线，重点是充分发挥市场配置资源的

决定性作用和活力，全面提升生态文明建设基础保障

能力，创新生态文明治理手段，提升生态文明科学精

准治理能力。

4.1  提升党对生态文明建设的领导能力

党的领导是加强生态环境保护、打好打赢污染防

治攻坚战的根本政治保证，要充分发挥党总揽全局、

协调各方的作用。深入贯彻习近平生态文明思想，对

于生态文明建设而言，习近平生态文明思想既是重要

的价值观又是重要的方法论，是生态文明治理能力现

代化最根本的理念引领，必须切实用以武装头脑、指

导实践、推动工作。要严格落实“党政同责，一岗

双责”，明确地方各级党委和政府要对本行政区域的

生态环境保护工作及生态环境质量负总责；制定落实

生态环境保护责任清单，管发展的、管生产的、管行

业的，都要按“一岗双责”的要求管好环保，将“小

环保”真正转变为“大环保”。要建立科学的政绩观，

发挥绿色 GDP、绿色发展指标在干部选拔任用中的

“指挥棒”作用；重点选拔任用具备较强的生态文明

治理能力、责任心和执行力强的优秀干部，全面推进

新时代生态文明建设。

4.2  提升政府生态文明决策执行能力

在国际国内新形势下，特别是经济下行压力下，

资源、生态、环境面临多领域、多类型、多层面问题

的累积叠加，实现生态环境质量根本改善复杂艰巨，

这对政府及时发现、有效应对和解决生态环境问题带

来了重大挑战。各级党委政府要坚决维护生态环境法

律和制度权威，强化制度执行。要不断增强学习新知

识、掌握新本领的自觉性和紧迫感，增强系统决策、

科学决策、综合决策、民主决策、依法决策的意识和

能力。要加快建立重要环境法规、规划、标准和政策

的评估制度，在制定和出台相关环境政策和文件时，

原则上均应开展费用效益和经济社会分析，特别是要

对可能产生的负面影响等开展第三方评估。决策一经

公布，就要抓落实，要把抓落实作为开展工作的主要

方式。

4.3  提升生态文明依法治理能力

良法是善治的前提、基础和路径，推进生态文明

建设，离不开法治的引领和推动力。要从立法、执

法、司法角度，不断完善生态文明法治体系。完善生

态文明法律体系，根据生态文明建设的总体要求，重

新审视我国现行的环境与资源保护法律体系，研究制

定生态文明促进法，推进区域、流域性生态环境保护

立法。通过举办培训、开展咨询、组织专家制定地方

立法模板等方式提高地方生态环境保护立法能力 [11]。

落实深化生态环境保护综合行政执法改革的指导意

见，加强生态环境保护综合执法队伍建设，打造一支

有法必依、执法必严、违法必究的生态环境执法队

伍。强化基层一线生态环境监管执法能力，推进执法

重心和人员配置向区县、街道、乡镇下沉，探索不同

乡镇农村生态环境监管体制与模式。充分发挥行政审

判、环境资源审判职能作用，为生态环境保护修复、

绿色发展提供更加优质高效的司法服务和保障。

4.4  提升生态文明科学精准治理能力

当代科学技术的发展已经进入信息化时代，推进

现代化治理工具、智慧感知手段和大数据的运用进行

生态文明建设和生态环境治理，是实现生态文明治理

能力现代化的重要途径。习近平总书记明确指出，“要

运用大数据提升国家治理现代化水平”“要建立健全

大数据辅助科学决策和社会治理的机制，推进政府

管理和社会治理模式创新”。加快实施生态环境治理

“智慧大脑”工程，全面提升生态环境科学精准治理

水平。优化布设大气、地表水、地下水、饮用水、海

洋、土壤、生态等监测网点和设施，加快建立污染源

自动监控联网系统，充分运用科技手段，着力打造全

面感知、实时监控、天地海一体化的生态环境智慧监

测系统，加强网格化监控、自动监控、卫星遥感、无

人机、云计算、人工智能、5G 通信、生物传感器等

先进技术应用。加强生态环境预测预报预警，提升环

境风险事件应急装备水平和处置能力。创新“智慧执

法”模式，提高环境监管执法精准度。实施生态文明

治理大数据工程，全面建设“数字政府”，推进生态

文明数据资源整合共享，提升生态环境形势分析与科

学决策水平。针对当前生态环境问题面临的瓶颈和重

大科技需求，继续实施重大水专项、大气专项、总理

基金、长江经济带驻点等科技工程。
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4.5  提升生态文明建设基础保障能力

俗话说，“基础不牢，地动山摇”。要实现生态文

明治理体系和治理能力现代化，必须“固本强基”，

加强污水、垃圾、人才等基础保障能力建设。一是城

镇污水处理设施提升工程。重点针对管网短板，按照

污水管网全覆盖、全收集、全处理要求，加大进水浓

度偏低污水处理厂覆盖范围内的管网建设力度，实现

雨污分流、管网数量及质量提升、初期雨水处理、污

泥无害化处理处置及安全利用等。二是固体废物处理

设施提升工程。疫情的爆发，对固体废物，尤其是危

险废物、医疗废物、生活垃圾的分类、处理和相关的

生态环境治理提出了额外的需求和压力，需要加快补

齐医疗废物、危险废物收集处理设施方面短板。三是

人才队伍建设提升工程。针对生态环保人才队伍存在

的突出问题，要以服务于污染防治攻坚战、推进美丽

中国建设为目标，把思想政治建设摆在首位，稳步提

高生态环保人才队伍数量，优化人才结构，提高环境

监测、环境监察执法人才队伍的数量和覆盖面，提高

县基层和少数民族、艰苦边远地区专业技术生态环保

人才数量，加强生态环保专业技术人才队伍建设，大

力培养选拔高层次领军人才和青年拔尖人才，完善生

态环保人才选拔、培养、考核机制，建设一支政治

强、本领高、作风硬、敢担当，特别能吃苦、特别能

战斗、特别能奉献的生态环境保护铁军。

4.6  创新生态文明治理市场化能力

按照市场规律办事，以市场需求作为生态文明建

设的出发点，是生态文明治理能力提升的重要保证。

要更加注重运用市场手段保护生态环境。要明确政府

和市场的边界，厘清政府行政监管和资产管理职能，

进一步简政放权，深化“放管服”改革，减少政府对

市场的干预。大力培育发展环保市场，加强多要素、

重点行业领域的绿色治理工程技术创新能力，建立健

全“污染者付费 + 第三方治理”等机制，创新生态环

境治理模式和生态产品价值市场化转化机制。加强企

业环境信用建设，完善企业环保信用评价制度，建立

黑名单制度，建立完善企业环境信息披露制度。创新

环境经济政策体系，积极推进排污权交易，推行节能

量、碳排放权、水权交易制度等，完善促进生态环境

保护的税收优惠政策，创新绿色金融政策，完善以政

府为主导的生态保护补偿市场化机制和模式。

4.7  创新生态文明治理公众参与能力

企业、社会组织和公众是生态文明建设的参与者、

建设者和监督者，要把生态文明建设作为重要民生工

程，大力加强新闻宣传和舆论引导，创新工作方式，引

导全民参与、全民共享，凝聚全社会建设生态文明的强

大力量。加强绿色化生产和生活方式的宣传引导，充分

发挥大众传媒的作用，对企业和公众实施精准化宣传教

育，倡导绿色低碳的生产和生活方式，正确引导企业和

公众科学认识生态环境问题，着力营造生态文明建设靠

大家、保护生态环境人人有责的文化氛围和绿色风尚。

5  结论

生态文明治理，是推进生态文明建设历史进程中

一个全新的领域。推进生态文明治理体系和治理能力

现代化，是加快建设生态文明，实现美丽中国目标的

必然要求，需要深入、系统研究中国生态文明治理，

发现并补足生态文明治理体系和治理能力短板，在此

基础上推进构建现代生态文明治理体系，提升生态环

境治理能力。纵观我国生态文明治理发展历程，可以

看到我国生态文明制度体系不断完善，生态环境质量

持续改善，生态文明治理取得明显成效。但在经济社

会不断发展的现代化改革浪潮中，生态环境问题日趋

复杂，治理难度成倍增加，对生态文明治理体系和治

理能力提出了新的挑战。通过梳理总结我国生态文明

治理体系和治理能力存在的问题与不足，本文研究提

出了生态文明治理体系和能力现代化的关键领域，系

统回答了坚持和完善什么制度体系，创新和提升哪些

治理能力，旨在为推进我国生态文明治理体系和治理

能力现代化提供参考与支撑。
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Abstract: The modernization of ecological civilization governance is an important part of state governance modernization. Starting 
from the modernization of state governance, the article analyzes the concept and connotation of the modernization of China's 
ecological civilization governance system and governance capabilities. In view of the five aspects of the current ecological civilization 
governance system and governance capabilities, it is proposed that the modernization of the ecological civilization governance system 
needs to adhere to four key directions: perfect ecological environment protection, efficient use of resources, ecological protection 
and restoration, and ecological environmental protection responsibility. The modernization of ecological civilization governance 
capacity requires seven key areas: reform and innovation of leadership, decision-making ability, rule of law ability, scientific and precise 
governance ability, basic guarantee ability, market-oriented governance ability, and public participation ability. This is an urgent need to 
accelerate the modernization of the ecological civilization governance system and governance capabilities.
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Abstract: Taking the formation process of the “Element-Field-Task” national ecological environment planning system as an entry 
point, this article reviews the development of China's eco-environmental planning over the past 70 years, especially after the “11th 
Five-Year Plan”. The research shows that three new fields, namely quality improvement, risk prevention and public services were 
clearly proposed, in addition to pollution reduction, from the“11th Five-Year Plan” to the“12th Five-Year Plan” period, which is the 
key phase of the formation of the “Element-Field-Task” system. The division of strategic fields is getting clearer, the elements of 
environmental planning are gradually enriched, and the specific tasks are more refined. In the perfecting process of the “Element-Field-
Task” system, that is, from the “12th Five-Year Plan” to the “13th Five-Year Plan”, another three fields, including green development, 
ecological restoration and institutional innovation were further proposed. In terms of “Element”, by promoting the Three Action Plans, 
improvement on elements of air, water and soil are outlined. And the Tasksare transferred to comprehensively manage the ecological 
environment and to coordinate regional development. In order to better play to the advantages of the “Element-Field-Task” system and 
support the construction of China’s modern environmental governance system, this article also proposes that the “14th Five-Year Plan” 
should be fully covered and focused at the Element level, integrated and promoted at the Field level, and specialized and innovated at 
the Task level, thus contributing to formulating the national eco-environmental system and comprehensively promoting beautiful China 
construction in the new era.
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