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摘  要｜概述了我国生态环境与资源现状；指出了相关法律制度存在的问题及根源；提出

了完善我国现行生态环境、资源法律制度的对策。
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我国环境保护自 1973 年创立环境保护标准 30 多年来的发展，逐步形成了

以环境质量标准、污染物排放（控制）标准、环境监测规范等，涵盖了水、气、

土壤、声与传动、固体废物与化学品、生态、与辐射等环境要素，在环保工作

中取得了一些成绩，但现实环境产生的问题要远远超过解决环境问题的速度，

环境问题与当前中国高速发展的经济极不相称。有些问题已经不是极个别的小

流域污染，而是面临整体生态系统严重破坏的严峻形势。如何达到生态文明建

设发展目标，又确保经济发展，这是一个任重道远而又不容回避的问题，这其

中的关键就是完善环境法制体系。
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1  我国生态环境现状

1.1  海洋环境现状

目前，海洋环境总的来看虽然基本上还是处于良好状态，但在某些沿岸的

海湾、河口及局部海域环境污染比较严重如渤海湾等；大量海洋生物减少或死亡，

海洋水产资源质量受到影响；部分滩涂荒废，滨海环境遭到损害。海洋环境的

污染因素主要有以下几个方面：陆源污染物、船舶排放的污染物、海洋石油勘

探开发的污染、人工乱倒垃圾污染。

1.2  土壤污染现状

随着农药的广泛使用和城市污染的日益严重，土壤重金属污染程度也越来

越严重，并且污染面积越来越大。在全国污灌区中，据我国农业部调查，我国

被重金属污染的粮食每年多达 1200 万ｔ，因此而减产粮食 1000 多万ｔ，合计

经济损失达 200 多亿元。

1.3  大气污染现状

虽然我国大气污染防治工作取得了很大的成效，但由于各种原因，我国大

气环境面临的形势仍然非常严峻。

1.4  放射性污染现状

随着核技术在各领域的广泛应用，越来越多的放射性污染物进入人类的生

活环境中如土壤、大气、水等，这些放射污染物不仅能直接危害人体，而且还

可以间接通过食物链的传递方式最终侵入人体，损伤人体健康组织细胞，引起

肿瘤等多种疾病。2011 年 3 月 11 日，日本发生里氏 9.0 级地震，造成日本福岛

县第一、第二核电站泄漏。福岛县政府在福岛第一核电站方圆 3km 范围内有 22

人受到放射性物质污染，福岛第一、第二核电站附近约 21 万名居民紧急避难。

目前从福岛核电站释放出来的放射性蒸汽和放射性物质已蔓延至整个区域，并

随着盛行风横跨太平洋，蔓延至欧美和亚洲大陆。同时日本核电站排泄的大量

高辐射污染废水对海洋造成的污染情况难以预测，日本核辐射危害对全球的影
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响更是难以估量。

1.5  外来有害生物入侵现状

据有关资料显示，目前我国已知有多达 380 种入侵植物、40 种入侵动物、

23 种入侵微生物。其中至少有外来植物 58 种、外来动物约 40 种、外来微生物

11 种对我国农、林、牧、渔业造成了严重危害。我国生态环境总体上日益恶化，

破坏速度远远超越治理速度，其主要表现为：沙漠化发展迅速、水土严重流失、

森林资源锐减、生物物种灭绝加速、水体大气污染严重。

２  我国资源现状

我国自然资源及其利用的基本特征是资源总量丰富但人均少，资源利用率

低且浪费严重。据国家统计局 2009 年第 1 季度统计，我国以占世界不足 9% 的

铁矿石、4% 的森林、9% 的耕地、1.8% 的石油、6% 的水资源、0.7% 的天然气、

不足 5% 的铜矿和不足 2% 的铝土矿，养活着占全球 1/5 还多的人口；我国大多

数矿产资源人均占有量还达不到世界平均水平的 50%，我国的煤、油、天然气

人均资源占有率只能相当于全球人均水平的 55%、11% 和 4%。我国人口众多的

优势相对造成人均资源不足。由于多年来我国采用大量消耗资源为代价追求较

高的经济增长速度的粗放型发展模式，在改变贫穷落后面貌的同时，也在大幅

度消耗自然资源，非再生资源因此呈绝对减少趋势，可再生资源呈现衰弱态势。

虽然经济全球化、多元化为我国进口矿产资源提供了方便通道，但敌对势力和

扼制中国发展的势力依然强大，跨国公司的兼并重组进一步加强了对全球矿产

资源的垄断，使我国的资源保障状况面临严重的威胁和挑战。３我国现行生态

环境、资源相关法律制度存在的问题及根源自 20 世纪 70 年代以来，我国已形

成了比较完整的多级别、多种类、多形式、使用范围不同的法律法规组成的环

境法律体系，如《宪法》《环境保护法》《森林法》《环境行政处罚法》《征

收排污费暂行办法》《资源费暂行条例》《刑事诉讼法》等，这些法律法规是

我国环境资源保护法律体系的重要组成部分，对保护和改善本地区环境起到了

很好的促进作用，但是我国的现行生态环境资源法律制度并不与当前社会的迅

速变化、经济的快速增长形势相适应，主要根源和问题存在于以下方面：
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3.1  职能管理机构缺位及责任不明确

3.1.1  部门分工缺乏合作

我国环境保护和资源管理部门因为受自身性质和地位限制，不具备独立的

部际协调能力，实际工作中造成很多事项不能统一协调和部署。如我国对“电

子垃圾”的管理实行的是分级管理与分部门管理相结合，管理的部门有发改委、

科技部、财政部、公安部、信息产业部、商务部海关总署、工商总局、环保总

局等多个部门，然而管理职能的交叉或重叠致使我国对“电子垃圾”的进口、

回收利用处于无人管理的真空地带。此外，主管部门角色错位，既当“裁判者”，

又当“运动员”，以致监管不力不公，甚至以行政手段干预环境执法。当前这

种管理体现的突出问题就是资源环境管理体制不统一、部门间不协调，部门间

存在职能交叉、多头管理、政企不分等问题。

3.1.2  各部门制度不协调

我国现有环境法的基本制度间缺乏统一性，各项制度适用范围边沿模糊、

内容规定针对性不强，法律的可操作性比较低，丧失了法律应有的评价功能，

环境保护制度的作用和效力被大大消弱。在追究破坏林业自然资源者的民事责

任，依据《森林法》规定的破坏自然资源的侵权行为责任时，实行的是过失责

任原则，但大多数环境责任却是无过错责任。我国刑法对于新形势下的突发的

许多严重的环境破坏行没有具体的法律条款，生态补偿制度不健全，补偿主体、

补偿对象以及补偿形式等方面都缺乏明确规定。

3.1.3  主管部门监管缺位

对环境违法问题不作为目前我国进行环境资源管理的主体权限分在很多部

门，在现实中这些权限又存在交叉重叠，形成谁都管谁又都不管的局面，最终导

致对环境违法问题的不作为。部门管理效能缺乏第三者监督必然导致效能低下。

3.1.4  政府环境责任不健全

我国环境法治建设中产生政府环境责任问题的根本原因是环境责任法律本

身存在的缺陷或问题，其主要表现为：一是政府未能正确处理经济责任与环境

责任的关系，忽视环境责任在政府责任中的地位和政府环境保护工作的重要性。

二是在环境保护责任上中央政府环境责任与地方政府环境责任的关系不协调，

未能充分发挥地方政府在环境保护方面的自觉性、积极性和创造性，形成地方
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政府与中央政府步调不一致。三是未能正确处理政府第一性环境责任与政府环

境法律责任的关系，形成重政府权力制度、轻政府问责制度。

3.2  生态环境资源行政管理的局限性

《环境保护法》中将我国环境监督管理体制做了３个层次的规定，包括国

家环境保护行政主管部门的职责、地方人民政府的职责、地方环保部门的职责

以及政府相关部门的职责。随着我国市场经济体制改革的不断发展，现行环境

管理体制中的问题和不足日益显现，在一定程度上已影响了环境监督管理工作

的功能和效率，存在的主要问题是：

3.2.1  地方管理与上级管理关系不明确

地方环保部门的不独立性，造成统一监督管理难以实施。地方各级环保部

门受国家环保总局与地方政府的双重领导，而由于其人、财、物管理权在地方

政府，形成地方环保部门的工作往往受制于地方政府。而环保部门和地方政府

部门所追求的行政目的差异造成地方部门职能向政府妥协。环保部门以防止环

境污染和破坏为主要目标，地方政府以 GDP 和经济发展为主要目的。实践中地

方政府为保住 GDP，首先就是要保护企业发展，企业往往以利润为第一目标，

造成以牺牲环境代价换来地方经济发展。

3.2.2  权力交叉分管部门间关系不明确

虽然具有环境保护职能的机构多如国际环保条约谈判由外交部负责，环保

产业结构调整等政策制定和气候变化工作由发改委负责，水利部负责水资源保

护，森林养护、生态保护则由林业局分管，海洋环境保护则由海洋局分管，气

象变化、空气质量监测则由气象局负责，农村水、土壤环境保护则由农业部负责，

这种各自为政的状况不仅造成人员和资金分散，而且导致环保结果的考核机制

不能统一，最终导致环境保护这一系统性很强的领域被割裂。

3.2.3  监督管理体系不完整

监督管理体系不完整，缺乏社会参与我国《环境保护法》规定的环境监督体

制中是以政府为主导的，对公民、媒体及社会组织等社会力量参与环境监督管理

的规定非常有限，没有形成一种全社会参与的监督和制约机制。比如环保部门对

一些可能涉及重大生态影响项目的环境影响评价报告都以保密为由不对外公开。
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3.2.4  环境职能部门的非区域化合作管理存在弊端

由于生态环境具有系统性、完整性、连续性等特征，对环境行政管理必然

需要实行系统型管理、决策、跨行政区域性连续管理等。我国生态环境被行政

区划分割，由不同的主体行使管理决策权，加上地方利益、部门利益的不同，

缺乏对地方利益、部门利益的平衡和限制，最终导致环境破坏严重。环境行政

管理体制设置只重视行政区域化管理而忽视生态整体管理的弊端显露无遗。
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