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依法建设资源节约型和环境友好型社会 
 

 常纪文  
 

  当前，环境资源问题已经成为我国经济社会进一步持续发展的制约性瓶颈，为此，“十一五”

规划纲要设立了“建设资源节约型、环境友好型社会”专篇，提出了“十一五”期间资源节约型

和环境友好型社会的建设目标和建设要求。由于资源节约型、环境友好型社会的建设要求是综合

性和发展性的，“规划纲要”提出了 5个方面的建设任务以及相应的制度措施。 
  第一，在循环经济发展方面，“规划纲要”针对目前循环经济立法不足的现状，提出“坚持

开发节约并重、节约优先，按照减量化、再利用、资源化”的原则和“在资源开采、生产消耗、

废物产生、消费等环节，逐步建立全社会的资源循环利用体系”的总要求。因循环经济立法具有

较强的技术性和指标性，“十一五”期间的循环经济立法，不仅要遵循“规划纲要”提出的原则

和总体要求，也要实现“规划纲要”提出的各项具体措施和具体目标。“规划纲要”提出了“十

一五”期间的节约能源、节约用水、节约用地、节约材料和加强资源综合利用等具体对策。在节

能方面，列举了低效燃煤工业锅炉(窑炉)改造、区域热电联产、余热余压利用、节约和替代石油、
电机系统节能、能量系统优化、建筑节能、绿色照明、政府机构节能、节能监测和技术服务体系

建设等环节或者方面的要求。在循环经济示范试点工程方面，列举了重点行业的企业名单、产业

园区名单、再生资源回收利用的基地名单和再生金属利用、废旧家电回收处理、再制造的目标。

对于需要进一步建立或完善的相关制度措施，“规划纲要”要求建立和完善单位能耗目标责任考

核、资源消耗市场准入、用能产品和建筑物能效标准、重点行业节能设计规范、取水定额标准、

强制淘汰、强制性能效标识制度、节能产品认证、电力需求侧管理、政府节能采购、合同能源管

理等制度，要求实行有利于资源节约、综合利用和石油替代产品开发的财税、价格、投资政策。 
  第二，在自然生态的保护和修复方面，“规划纲要”审时度势，提出了“生态保护和建设的

重点要从事后治理向事前保护转变，从人工建设为主向自然恢复为主转变。从源头上扭转生态恶

化趋势”的基本原则，将是“十一五”期间生态保护立法必须贯彻的基本原则。“规划纲要”列

举了“十一五”期间的生态保护重点工程，包括天然林资源保护，退耕还林还草，退牧还草，京

津风沙源治理，防护林体系、湿地保护与修复，青海三江源自然保护区生态保护和建设，水土保

持工程，野生动植物保护及自然保护区建设，石漠化地区综合治理等。这些生态保护重点工程的

具体目标或者要求，也要通过相关的立法予以确定和保障实施。“规划纲要”还要求健全生态保

护方面的法制建设，落实责任主体，分清生态保护方面的责任，加强对自然保护区的监管制度；

要通过法制建设，有效保护生物多样性，防止外来有害物种对我国生态系统的侵害；要按照谁开

发谁保护、谁受益谁补偿的原则，建立生态补偿机制。 
  第三，在加强环境保护的力度方面，“规划纲要”针对目前仍然盛行“末端治理”的“头痛

医头、脚痛治脚”的污染控制方式，提出“坚持预防为主、综合治理，强化从源头防治污染”的

原则。目前的环境污染问题很普遍，是人民群众意见较大的一个社会问题，“规划纲要”有针对

性地提出“以解决影响经济社会发展特别是严重危害人民健康的突出问题为重点，有效控制污染

物排放，尽快改善重点流域、重点区域和重点城市的环境质量”的基本要求，并在水污染、大气

污染、固体废物污染的防治方面提出了具体的目标和指标要求。由于污染控制必须突出重点，“规

划纲要”要求加强重点流域水污染治理、燃煤电厂烟气脱硫、医疗废物及危险废物处置、核与辐

射安全工程、铬渣污染治理等环境治理重点工程的建设。为了提高这些工作的实效，“规划纲要”

提出了一些制度措施，要求实行环境目标责任制、环保绩效考核、环境执法责任制和责任追究制，
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要求严格实施现有的各项环境行政监管制度。 
  第四，在资源管理方面，“规划纲要”从可持续开发和利用的角度，提出了“实行有限开发、

有序开发、有偿开发，加强对各种自然资源的保护和管理”的原则，并在水资源、土地资源和矿

藏资源的管理方面提出了新思路。例如，顺应自然规律，调整治水思路，从单纯的洪水控制向洪

水管理、雨洪资源科学利用转变；从注重水资源开发利用向水资源节约、保护和优化配置转变；

加强土地利用计划管理、用途管制和项目用地预审管理；实行矿藏资源的国家储备与用户储备相

结合制度，对资源消耗大户实行强制性储备。“规划纲要”的这些新思路，应当通过相应的立法

措施，使其确定化、明晰化、系统化和规范化；通过相关法律的实施，予以有保障的实现。 
  第五，在海洋和气候资源的开发利用方面，“规划纲要”要求强化海洋意识，维护海洋权益，

保护海洋生态，开发海洋资源，实施海洋综合管理，促进海洋经济发展。为了解决重点海域的环

境资源问题，“规划纲要”对重点海域环境的综合治理、近岸海域生态恶化趋势的遏制、近海海

洋生态功能的恢复和改善、海岛保护和海洋自然保护区管理、海洋功能区划的完善、海域使用秩

序的规范、海沙的开采、专属经济区与大陆架及国际海底资源的重点勘探开发等事项，提出了解

决的目标或者工作的要求。关于气候资源的开发利用，“规划纲要”要求加强空中水资源、太阳

能、风能等的合理开发利用，要求发展气象事业，提高其防灾救灾以及服务大局的作用。 
  综上所述，可以看出“规划纲要”在建设资源节约型社会和环境友好型社会方面，做了科学

合理、切实可行的安排。一是相关内容既全面系统，又重点突出，抓住了关键环节、关键问题和

解决问题的突破口；二是既突出了当前的环境资源问题，又考虑了国家和社会长远发展的需要，

体现了规划的现实性和前瞻性的特点；三是提出了一些有利于环境保护的新思路、新原则和新机

制；四是要求明确，设置了具体的数据要求，可操作性强。“规划纲要”立足于我国的基本国情，

提出了符合中国现实和发展需要的资源利用和环境保护对策，将资源节约和环境保护工作以国家

规划的形式提升到了一个前所未有均高度，对于贯彻落实科学发展观和加强资源环境法制建设，

具有重要的战略引导和具体措施指导意义。 


