
书书书

上海可持续发展研究报告
（２００６—２００７）

———基于生态足迹的可持续发展专题研究

　　　　周冯琦　主　编
虞　震　王　虎　副主编



　图书在版编目（ＣＩＰ）数据

　上海可持续发展研究报告．２００６—２００７：基于生态足迹
的可持续发展专题研究／上海社会科学院生态经济与可
持续发展研究中心编．—上海：学林出版社，２００７．５
　ＩＳＢＮ９７８ ７ ８０７３０ ３６８ ８

　Ⅰ．上．．．　Ⅱ．上．．．　Ⅲ．①可持续发展 研究报告
上海市 ２００６—２００７②生态环境 可持续发展 研究报
告 上海市 ２００６—２００７　Ⅳ．Ｘ２２　Ｘ３２１．２５１

　中国版本图书馆ＣＩＰ数据核字（２００７）第０５７２７４号

上海可持续发展研究报告（２００６—２００７）
———基于生态足迹的可持续发展专题研究
作　　者——— 上海社会科学院生态经济与可持续发

展研究中心
责任编辑——— 李晓梅
特约编辑——— 任余白
封面设计——— 朱国英
出　　版——— 上海世纪出版股份有限公司

（上海钦州南路８１号３楼）
电话：６４５１５００５　传真：６４５１５００５

发　　行——— 上海发行所
学林图书发行部（钦州南路８１号１楼）
电话：６４５１５０１２　传真：６４８４４０８８

照　　排——— 南京展望文化发展有限公司
印　　刷———
开　　本———７８７×１０９２　１／１６
印　　张———１４
字　　数———２０万
版　　次———２００７年５月第１版

２００７年５月第１次印刷
印　　数———２３００册
书　　号———ＩＳＢＮ９７８ ７ ８０７３０ ３６８ ８／Ｆ·４６
定　　价———２５．００元

　（如发生印刷、装订质量问题，读者可向工厂调换。）



序　　一
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序　　一

上海市政协副主席

上海社会科学院党委书记、院长
上海社会科学院生态经济与可持续发展研究中心名誉主任

上海自改革开放以来，在取得举世瞩目的持续高速经济增长的同
时，正面临提高资源可持续开发利用效率、缓解资源供给压力、改善生
态环境质量的现实挑战。坚持可持续发展观，积极探索新的可持续发
展模式，加快运用资源可持续开发利用的新技术，率先实施产业结构调
整，转换经济增长方式，已成为上海面向新世纪发展战略的重要内容。
对可持续发展程度的定量测度和评价是加强可持续发展管理的前

提和基础。可持续发展测度的核心是定量分析人类对自然资源的利用
状况和定量测量人类的需求和发展是否处于生态承载能力范围之内。
继１９９２年里约热内卢联合国环境与发展大会之后，各国学者开始致力
于量化可持续发展程度的研究，先后提出了一些富有价值的区域发展
持续性评估指标体系和测度方法，如绿色国内生产总值（绿色ＧＤＰ）、真
实发展指标（ＧＰＩ）、可持续发展晴雨表（ＢａｒｏｍｅｔｅｒｏｆＳｕｓｔａｉｎａｂｉｌｉｔｙ）
等。由于研究者的学科所限，对可持续发展内涵的理解各有差异，因而
在评价时，对可持续发展因子指标选取和权重的确定各有侧重，致使评
价结果很难进行定量的比较而得到一致认可。与众多量化方法相比，
生态足迹通过测量人类对自然生态服务的需求与自然所能提供的生态

服务之间的差距，提供了一个核算个人、企业、地区、国家和全球自然资
本利用的简明框架，从资源消耗和供给的角度，提出“可持续性”的解释
和评价方法。

２０世纪９０年代以来，西方很多学者已利用生态足迹理论对如纽
约、柏林、伦敦、东京等国际大都市的可持续发展进行了研究，虽然国内
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学术界也有部分学者利用生态足迹理论研究可持续发展问题，但到目
前为止还没有权威机构发布上海生态足迹报告。上海社会科学院生态
经济与可持续发展研究中心从生态足迹的视角对上海的可持续发展问

题作了有益的尝试、探索和研究，通过城市生态足迹定量反映城市的经
济活动对自然生态系统造成的压力和影响程度，并在此基础上对上海
资源的可持续利用展开具体研究，针对上海能源、水资源、土地、环境资
源综合利用、环境保护建设所面临的具体问题，提出相应的对策建议，
并就人文发展与资源节约型社会建设、企业的社会责任、节约型政府等
可持续发展能力建设问题展开研究。
报告内容丰富，吸纳了大量最新的资料以及国际学术界的最新研

究成果，为上海以及长江三角洲地区环境和资源可持续发展提供了坚
实的理论研究基础以及有参考价值的政策建议。

２００７年３月
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序　　二

原上海社会科学院院长

上海生态经济学会名誉会长

２０世纪６０年代后期，美国经济学家肯尼斯·博尔丁明确使用了
“生态经济学”这一名词，并发表了一篇题为《一门科学———生态经济
学》的论文。从７０年代开始，就出现了一个生态经济学为主要内容的
各种经济理论。值得一提的是罗马俱乐部１９７２年发表的《增长的极
限》，该研究报告向全世界发出了资源耗费和环境污染后果的警告。

１９７９年，我国一些学者开始正式提出研究生态系统与经济系统相结合
的复合系统的建议。１９８４年，北京成立了中国生态经济学会，许涤新任
会长。１９８６年，上海成立了上海生态经济学会（我任会长），开始注重这
一学科领域的研究，１９８８年，我主编出版的《新经济学科》，第一个介绍
的就是生态经济学。
生态经济学科的发展历程大致可分为三个阶段。第一阶段

（１９８０—１９８４年）以生态环境预警研究为基础，创建了以维护生态平衡
为核心的生态经济学，其核心是提出发展经济除了遵循经济规律外，还
要遵循生态规律。第二阶段（１９８４—１９９２年）以生态与经济协调发展为
主线，创立了生态经济协调发展理论。第三阶段（１９９２年以来）最为显
著的特点是向可持续发展领域渗透，在丰富和完善生态经济学理论体
系的基础上，强化生态经济学理论指导实践的能力。目前学术界比较
关注的研究工作之一就是可持续发展程度的度量方法以及运用，生态
足迹法是其中一种重要的方法。生态足迹的概念是由加拿大 Ｗｉｌｌｉａｍ
Ｒｅｅｓ教授于１９９２年首先提出的，随后他和学生Ｗａｃｋｅｒｎａｇｅｌ博士提出
了具体的计算方法。生态足迹评价方法通过计算人对生态资源需求的
变化，估计人口、经济和社会的增长、发展对生态环境的影响的变化。
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目前已经被欧盟、世界自然基金会等国际机构作为一种综合性环境指
标纳入其可持续发展评估体系。
我们是发展中国家，经济的快速发展使我们面临着资源短缺与环

境保护的双重巨大压力。尤其上海地区，面积有限，资源优势不明显，
大量的资源需要从外面输入，上海存在着水质型缺水的问题。上海有
水，但缺好水。目前，联合国已将上海列为２１世纪全球饮用水严重缺
乏的六大城市之一。上海是几乎没有能源的城市，既没有煤，也不产
油。近年来，上海用电增幅很快，目前的装机容量和发电量不能满足电
力消费的需求，存在相当大的缺口。与国外城市相比较，我们的资源消
耗相当大，使用效率也是偏低的。因此，上海城市的发展不能再走资源
消耗型的道路，而要研究探索新的可持续发展模式，节约城市发展和建
设中的资源，特别是运用科技来降低资源的消耗、保护生态环境是非常
重要的而且是相当迫切的。本研究报告基于生态足迹的视角对上海的
资源环境可持续发展问题作了尝试性的研究和探索，在这一领域研究
与国际接轨方面迈出了可喜的一步；研究报告针对上海的水资源、能
源、土地、资源综合利用、环境保护等方面提出了许多政策建议，为政府
与企业可持续发展战略选择提供了决策参考。当然上海社会科学院生
态经济与可持续发展研究中心的这一研究只是一个起点，希望他们今
后在这一领域进行更深、更广的研究，取得更好的成绩。

２００７年３月
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前　　言

本研究报告采用国际通行的生态足迹方法研究上海及长江三角洲

两省一市的资源环境的可持续发展问题。报告指出，第一，经济较发达
地区随着人口的聚集和工业的发展，人均生态足迹都呈现出了快速上
升的趋势；２０世纪９０年以来，随着城市经济社会的快速发展，上海与长
三角地区的人均生态足迹也出现了不断上升的趋势，但从国际比较来
看，长三角地区的人均生态足迹略高于中等收入国家的平均水平，远低
于高收入国家的平均水平；与其他国际大都市相比，上海的人均生态足
迹和生态赤字还远远小于伦敦、多伦多、柏林等国际城市；第二，这一期
间上海万元ＧＤＰ生态足迹呈现出明显的下降趋势，说明上海在保持经
济快速发展的同时，资源环境综合利用效率有所提高，经济发展正逐步
由粗放型向集约型转变；第三，在上海人均生态足迹的构成中，能源用
地所占比重较高，在能源用地中，第二产业能源用地占６０％以上，但增
长速度较为平缓，而第三产业能源足迹呈显著上升趋势，但第二产业能
源用地增速明显低于第三产业，一方面这一期间上海第二产业能源利
用效率有较大提高，另一方面这与上海近年来加快发展第三产业的结
构调整有关；第四，这一期间，随着上海人口的增长和经济的发展，生态
足迹中人均建设用地几乎没有增加，略有生态盈余，表明上海市政府对
建设用地的增加控制较为严格。第五，这一期间，上海城乡人均生态足
迹出现趋同化的趋势，表明上海的城乡差异逐步缩小；第六，从生态承
载能力来看，这一期间上海的人均耕地面积有所减少，很大部分转化到
了林地面积的增加，说明上海市政府已经重视上海的生态环境压力，并
付诸行动。
通过对上海和长三角的生态足迹分析，以及上海、长三角生态足迹

与国内外比较可以看出，生态足迹分析方法可作为度量区域可持续发
展程度的手段之一。上海的生态赤字虽然略低于一些国际大都市，并
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且近年来的万元ＧＤＰ足迹已略有下降，但是我们的发展还是付出了很
大的资源环境代价。上海２００５年人均生态足迹为３６８全球公顷，超
过２００３年全球人均生态足迹２２全球公顷的平均水平。目前世界各
国正在摸索两种可持续发展途径，一种是逐步改变现在的发展模式；另
一种是快速转变到可持续发展。无论哪种发展途径，这种转换都必须
和经济成本或潜在的社会稳定一起考虑。无论如何，需要立即采取显
著的行动，向可持续发展转变。
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生态足迹与
生态承载力



　　对可持续发展程度的定量测度和评价是加强可持续发展管理的前提
和基础，可持续发展测度的核心是定量了解人类对自然资源的利用状况和
定量测量人类的需求和发展是否处于自然的承载能力范围之内。由于研
究者的学科所限，对可持续发展内涵的理解各有差异，因而在评价时，对可
持续发展因子指标选取和权重的确定各有侧重，致使评价结果很难进行定
量的比较而得到一致认可。与众多量化方法相比，生态足迹通过测量人类
对自然生态服务的需求与自然所能提供的生态服务之间的差距，提供了一
个核算个人、企业、地区、国家和全球自然资源利用的简明框架，从资源消耗
和供给的角度，提出“可持续性”的解释和评价方法。生态足迹可以使政策
制定者和公众知晓人类对生态系统的利用状况和自然资本的承载量，测量
人类发展对可持续标准的偏离程度。因此，生态足迹理论被学术界广泛用
于定量评价国家或区域可持续发展程度。

１９８８年，世界自然基金会（ＷＷＦ）开始发布显示自然资源状况以及人类
活动对自然界影响的《地球生命力报告》；２００５年，中国香港自然基金会发布
了《亚太地区生态足迹报告》。《２００６年地球生命力报告》明确地显示出人类
消耗资源的速度已经大大超过了地球自身更新的速度，２００３年的数据显示，

从１９６１年以来，人类的生态足迹已经增长了３倍，我们现在的生态足迹已经
超出地球自身再生能力的四分之一，这样一种生活方式将是不可持续的，我
们必须改变现有的生活方式，使之与自然相和谐①。

２０世纪９０年代以来，西方很多学者已利用生态足迹理论对如纽约、柏
林、伦敦、东京等国际大都市的可持续发展进行研究，虽然国内学术界也有
部分学者利用生态足迹理论研究可持续发展问题，但到目前为止还没有权
威机构发布上海生态足迹报告，为此，我们利用生态足迹分析方法来研究
上海的可持续发展，通过城市生态足迹定量反映城市的经济活动对自然生
态系统造成的压力和影响程度，以期望能对城市生态研究、生态建设和可
持续发展提供新的思路和方向。

① ＬｉｖｉｎｇＰｌａｎｅｔＲｅｐｏｒｔ２００６，ＷＷＦ．
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１　生态足迹理论

　　可持续发展是全球共同的责任，它的实现需要世界各国间的广泛
合作。有效地对世界各国的可持续发展程度进行客观的度量，是全球
性可持续发展合作的重要基础。因此，继１９９２年里约热内卢联合国环
境与发展大会之后，各国学者开始致力于量化可持续发展程度的研究，
先后提出了一些富有价值的区域发展持续性评估指标体系和测度方

法，如绿色国内生产总值（绿色ＧＤＰ）、真实发展指标（ＧＰＩ）、可持续发
展晴雨表（ＢａｒｏｍｅｔｅｒｏｆＳｕｓｔａｉｎａｂｉｌｉｔｙ）等。其中，加拿大生态经济学
家Ｗａｃｋｅｒｎａｇｅｌ和Ｒｅｅｓ等人提出的生态足迹模型（ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌｆｏｏｔｐｒｉｎｔ
ｍｏｄｅｌ）非常有代表性。近几年来，在以Ｗａｃｋｅｒｎａｇｅｌ为首的“加拿大生
态足迹小组”的努力下，世界自然基金会每年发布全球生态足迹报告，
国际学术研究机构也纷纷利用这一理论开展对城市可持续发展问题的

定量研究。

１．１　生态足迹理论的产生与主要内容

生态足迹就是通过测定现今人类为了维持自身生存而利用自然的

量来评估人类对生态系统的影响。生态足迹分析方法（Ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ
ＦｏｏｔｐｒｉｎｔＡｎａｌｙｓｉｓＡｐｐｒｏａｃｈ，简称ＥＦＡＡ）是近年来较为流行的测度
区域生态可持续发展的定量方法，“生态足迹”的概念是由加拿大

ＷｉｌｌｉａｍＲｅｅｓ教授于１９９２年首先提出的，随后他和学生 Ｗａｃｋｅｒｎａｇｅｌ
博士提出了具体的计算方法。目前已经被欧盟、ＷＷＦ等国际机构作
为一种综合性环境指标纳入到其可持续发展评估体系。

　　１．１．１　生态足迹理论的主要内容

人类的生存和发展，都依赖于地球，地球是人类的家园。地球有多
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大，一直受到关注。以宇宙进化的时间尺度观察，地球面积是变化的，
但以人类历史作时间尺度观察，地球几何面积的相对变动很小。整个
地球表面大约７１％为海洋，具有生态生产力的土地大约只占地球表面
积的１６％，其余陆地大约占１３％，表１ １给出了详细数据。从表１ １
上的数据可以看出，整个地球提供给人类生存的具备生态生产能力的
土地和海洋总共为１３１亿多公顷土地和近海海域，扣除生物多样性退
化因素的影响，２００１年每人实际可利用的地球面积平均只有１８７
公顷①。

表１ １　地球上具有生态生产力的土地和海洋

分　　　　类
总面积

（１０亿公顷）
人均面积

（公顷／每人）

可耕地（占陆地面积１０％） １４５ ０２４

建设用地（占陆地面积２％） ０３ ００６

牧地（占陆地面积２３％） ３３６ ０５６

林地（占陆地面积３３％） ５１２ ０８５

具有生态生产力的海洋占海域８％ ２９ ０４

每人平均的生产力土地和海洋面积 ２１３

扣除生物多样性破坏的面积（占１２％） －０２６

每人实际可利用的生产力土地和海
洋面积（占８８％） １８７

　　 资料来源：欧盟环境指标体系：Ｂｉｏｃａｐａｃｉｔｙ ＆ ＥｃｏｌｏｇｉｃａｌＦｏｏｔｐｒｉｎｔｓ，Ｔｈｅｍａｔｉｃ
Ｗｏｒｋｓｈｏｐ，Ｒｏｍｅ，２００１。转引自陶在朴《生态包袱与生态足迹》，经济科学出版社，２００３
年版。

生态足迹被定义为在现有技术条件下，按空间面积计量的支持一
个特定地区的经济和人口的物质、能源消费和废弃物处理所要求的
土地和水等自然资本的数量。生态足迹计量单位以全球公顷（英亩）
来标识（即有着世界平均生产力，且具生物生产性空间的一公顷土地

① 陶在朴：《生态包袱与生态足迹》，经济科学出版社，２００３年版。



１　生态足迹理论

５　　　　

（英亩））①，并非通常的土地面积单位公顷。一个单位的全球公顷，
相当于１公顷具有全球平均产量的生产力空间。该方法用人类需
求的生态足迹与可供给的生态承载力进行比较，衡量研究区域的可
持续发展状况和生态安全。因此，生态足迹的实质就是用于衡量人
类现在究竟消耗了多少资源，还剩多少资源可以用于延续人类
发展。
生态足迹的分析基于两个基本事实：一是能够计算出人类消费的

大多数资源和人类产生的大多数废弃物；二是这些资源和废弃物能够
被转换成产生这些资源和同化这些废弃物的具有生物生产力的陆地或

水域面积。
这里有几个概念我们需要做一个说明：

１生态生产性面积
生态生产性面积是生态足迹分析法为各类自然资本提供的统一度

量基础。“生态生产”也称“生物生产”，是指生态系统中的生物从外界
环境中吸收生命过程所必需的物质和能量转化为新的物质，从而实现
物质和能量的积累。在生态足迹理论中，自然环境消纳污染物的作用
（如林地对ＣＯ２的吸收）也作为生态生产力的一种，其大小表达了自然
资本的生命支持能力。
生态足迹理论将地球表面的生态生产性面积分为六大类：耕地、草

地、森林、化石能源用地、建设用地和海洋②。
其中耕地是六类土地中生产力最高的土地类型，人类赖以生存的

食品绝大多数来自耕地。其生态生产力用单位面积产量表示。
草地对人类的贡献主要是提供放牧。其生态生产力可通过单位面

积承载的牛羊数及牛奶、肉类产量计算得到。
森林包括人工林和天然林，其主要作用有生产木材、净化空气、涵

养水源、保护物种多样性等。森林的生态生产力主要指其提供木材
的量。

①

②

ＭａｔｈｉｓＷａｃｋｅｒｎａｇｅｌａｎｄＷｌｌｉａｍＥＲｅｅｓ，ＯｕｒＥｃｏｌｏｇｉｃａｌＦｏｏｔｐｒｉｎｔ：ＲｅｄｕｃｉｎｇＨｕｍａｎ
ＩｍｐａｃｔｏｎｔｈｅＥａｒｔｈ，ＮｅｗＳｏｃｉｅｔｙＰｕｂｌｉｓｈｅｒｓ，ＧａｂｒｉｏｌａＩｓｌａｎｄ，ＢＣ，１９９６．

ＭａｔｈｉｓＷａｃｋｅｒｎａｇｅｌ，ＯｎｉｓｔｏＬ，ＢｅｌｌｏＰ，ＬｉｎａｒｅｓＡＣ，ｅｔａｌ．ＥｃｏｌｏｇｉｃａｌＦｏｏｔｐｒｉｎｔｓ
ｏｆＮａｔｉｏｎｓ：ｈｏｗｍｕｃｈｎａｔｕｒｅｄｏｔｈｅｙｕｓｅ？Ｈｏｗｍｕｃｈｎａｔｕｒｅｄｏｔｈｅｙｈａｖｅ？［Ｍ］．ＣｏｓｔａＲｉｃａ：
ＴｈｅＥａｒｔｈＣｏｕｎｃｉｌ，１９９７．
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化石能源用地指吸收化石燃料燃烧过程中排放出的ＣＯ２所需的林

地面积（此处并未包括化石燃料及其产品排放出的其他有毒气体）。储
藏化石能源的用地面积由于不易计算而暂未考虑在内。
建设用地指各种人居设施和道路占用的土地，是人类生存必需的

场所。但由于城市化的急速发展，大量可用于生产的耕地已被建设用
地侵占。
海洋水域为人类提供鱼类等海产品。海洋的生态生产力主要指鱼

类的单位面积产量。
由于这六类生态生产性面积的生态生产力不同，要将这些具有不

同生态生产力的生物生产面积转化为具有相同生态生产力的面积，以
计算生态足迹和生态承载力，需要对计算得到的各类生物生产面积乘
以一个均衡因子。某类生物生产面积的均衡因子等于全球该类生物生
产面积的平均生物生产力除全球所有各类生物生产面积的平均生物生

产力。均衡因子是一个不同类型的生态生产性土地转化为在生态生产
力上等价的系数，反映的是不同土地类型的平均生态生产力的差异。
均衡处理后的六类生态系统的面积即为具有全球平均生物生产力的、
可以相加的世界平均生物生产性面积。

２生态承载能力（ｂｉｏｌｏｇｉｃａｌｃａｐａｃｉｔｙ）
生态承载能力是指一个国家（或地区）的生物生产性空间，例如

一个国家（或地区）中，每年的总生物生产能力，以全球公顷 （英亩）为
单位。一般出于谨慎性考虑，在生态承载力计算时还应扣除１２％的
生物多样性保护面积①。生态承载力代表了生态系统能够提供的生
态基础。生态承载力通过产量因子将实际面积转换成具有全球平均
生产力的土地面积，并通过等价因子把不同种类的土地转化为标准
土地。

３生态赤字（ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌｄｅｆｉｃｉｔ）
当一个国家或地区，生态足迹超过该地生态承载能力的数字，则称

为“生态赤字”。

① ＮｉｃｋｙＣｈａｍｂｅｒｓ，ＣｒａｉｇＳｉｍｍｏｎｓ，ＭａｔｈｉｓＷａｃｋｅｒｎａｇｅｌ，ＳｈａｒｉｎｇＮａｔｕｒｅｓＩｎｔｅｒｅｓｔ
ＥｃｏｌｏｇｉｃａｌＦｏｏｔｐｒｉｎｔｓａｓａｎＩｎｄｉｃａｔｏｒｏｆＳｕｓｔａｉｎａｂｉｌｉｔｙ，ＥａｒｔｈｓｃａｎＰｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓＬｔｄ，Ｌｏｎｄｏｎａｎｄ
Ｓｔｅｒｌｉｎｇ，ＶＡ，２０００．
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图１ １　生态足迹分类

　　１．１．２　生态足迹分析方法的主要思路

生态足迹分析方法的思路是：人类要维持生存必须消费各种产品、
资源和服务，人类的每一项最终消费的量都可追溯到提供生产该消费
所需的原始物质与能量的生态生产性土地面积，这是人类对生态足迹
的需求，而自然所能提供的为人类所利用的生态生产性土地面积则为
生态足迹的供给（也可作为对生态承载力的测度）。生态足迹是指按可
持续发展方式，支持给定数量的人口消费所需要的生物生产性土地面
积。如果一个地区的生态承载力小于生态足迹时，则出现生态赤字，说
明该地区发展模式处于相对不可持续状态；生态承载力大于生态足迹
时，则产生生态盈余，则认为该地区发展模式处于相对可持续性状态，
而可持续程度用生态盈余衡量。生态足迹指标从宏观角度度量了经济
系统对资源环境（即生物生产性土地面积）的需求，与实际的资源环境
供给即生态承载力比较，就可以通过供需差异分析生态系统对经济增
长的制约。因此，生态足迹方法是从实证角度研究经济增长中资源环
境制约作用的直观方法。由此，生态足迹指标的提出为核算某地区、国
家和全球自然资源利用状况提供了简明框架，可以在地区、国家和全球
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尺度上比较人类对自然资源的消费量与自然资本的承载量。

１．２　生态足迹计算的理论模型

借鉴国内外学术界对生态足迹理论的研究成果，我们归纳了生态
足迹计算的方法以及生态足迹理论用于定量评价城市可持续发展的局

限性。

　　１．２．１　生态足迹的计算

生态足迹的计算步骤和公式一般为［５］：

第一步，计算各种消费项目的人均生态足迹分量。计算公式为：

Ａｉ＝Ｃｉ／Ｙｉ＝ （Ｐｉ＋Ｉｉ－Ｅｉ）／（Ｙｉ×Ｎ）

式中：ｉ———为消费项目的类型；

Ｙｉ———为生物生产性土地生产第ｉ种消费项目的年平均产量
（ｋｇ／公顷）；

Ｃｉ———为ｉ种消费项目的人均消费量；

Ａｉ———为第ｉ种消费项目折算的人均生态足迹分量（公顷／人）；

Ｐｉ———为第ｉ种消费项目的年生产量；

Ｉｉ———为第ｉ种消费项目年进口量；

Ｅｉ———为第ｉ种消费项目的年出口量；

Ｎ———为人口数。
在计算煤、焦炭、燃料油、原油、汽油、柴油和电力等能源消费项目

的生态足迹时，要将这些能源消费转化为化石能源土地面积，即要估计
以同样的化石能源的消费速率所排放的ＣＯ２需要吸收这些相应的ＣＯ２

的土地面积。
第二步，计算生态足迹。公式为：

ｅｆ＝∑ｒｊＡｉ＝∑ｒｊ（Ｐｉ＋ｉｉ－Ｅｉ）／（Ｙｉ×Ｎ）

ｅｆ＝∑ｒｊ／（Ｐｉ＋Ｉｉ－Ｅｉ）／（Ｙｉ×Ｎ）

（ｊ＝１，２，…，６）
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式中：ｅｆ———为人均生态足迹（公顷／人）；

ｒｊ———为均衡因子。
区域总人口的生态足迹为：

ＥＦ＝Ｎ×（ｅｆ）

式中：ＥＦ———为总人口的生态足迹（公顷）；

Ｎ———为人口数。
由于各类生物生产性土地单位面积生产力差异较大，为了使计算

结果转化为一个可比较的标准，有必要给每种生物生产面积乘以一个
均衡因子，以转化为生物生产性面积。某种生物生产性土地的均衡因
子为全球该类生物生产性土地的平均生物生产力除以全球所有各类生

物生产面积的平均生物生产力。
第三步，计算生态承载力。
生态承载力（ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌｃａｒｒｙｉｎｇｃａｐａｃｉｔｙ）反映的是在不损害区域

生产力的前提下，一个区域有限的资源能供养的最大人口数。在生态
承载力的计算中，由于不同国家或地区的资源禀赋不同，不仅单位面积
耕地、草地、林地、建设用地、海洋（水域）等的生态生产能力差异很大，
而且单位面积同类型生物生产面积的生态生产力也差别很大。因此，
不同国家和地区同类生物生产性土地的面积是不能直接进行对比的，
需要对不同类型的面积进行调整。不同国家或地区的某类生物生产性
面积所代表的区域产量与世界平均产量的差异可用“产量因子”（ｙｉｅｌｄ
ｆａｃｔｏｒ）来校正。产量因子就是一个将各地区同类生物生产性土地转换
成可比面积的参数，是一个地区某类土地的平均生产力与世界同类平
均生产力的比率。
在生态承载力计算时还应扣除１２％的生物多样性保护面积。因

此，人均生态承载力的计算公式为：

ｅｃ＝ａｊ×ｒｊ×ｙｊ　（ｊ＝１，２，…，６）

式中：ｅｃ———为人均生态承载力（公顷／人）；

ａｊ———为人均生物生产面积；

ｒｊ———为均衡因子；

ｙｊ———为产量因子。
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区域生态承载力：

ＥＣ＝Ｎ×（ｅｃ）

式中：ＥＣ———为区域总人口的生态承载力（公顷）；

Ｎ———为人口数。
第四步，计算生态赤字或生态盈余。如果计算的生态足迹超过了

区域所能提供的生态承载力，就会出现生态赤字；如果小于区域的生态
承载力，则表现为生态盈余。区域的生态赤字或生态盈余，反映了区域
人口对自然资源的利用状况。
目前有以下几种等量因子估算：

表１ ２　等量因子估算值

土 地 类 型 Ｃｈａｍｂｅｒｓ２０００１ ＷＷＦ２０００２ ＷＷＦ２００２３ ＥＵ２００２４

建设用地 ２．８３ ３．１６ ２．１１ ３．３３

水 域 ０．０６ ０．０６ ０．３５ ０．０６

耕 地 ２．８３ ３．１６ ２．１１ ３．３３

草 地 ０．４４ ０．３９ ０．４７ ０．３７

林 地 １．１７ １．７８ １．３５ １．６６

吸收ＣＯ２用林地 １．１７ １．７８ １．３５ １．６６

　　资料来源：１Ｃｈａｍｂｅｒｓ，Ｎ．ｅｔａｌ（２０００），ＳｈａｒｉｎｇｎａｔｕｒｅｓｉｎｔｅｒｅｓｔＥａｒｔｈｓｃａｎＬｏｎｄｏｎ．
２．ＷｏｒｌｄＷｉｌｄＦｏｕｎｄｆｏｒＮａｔｕｒｅ（２０００），ＬｉｖｉｎｇＰｌａｎｅｔＲｅｐｏｒｔ２０００．
３．ＷｏｒｌｄＷｉｌｄＦｏｕｎｄｆｏｒＮａｔｕｒｅ（２００２），ＬｉｖｉｎｇＰｌａｎｅｔＲｅｐｏｒｔ２００２．
４．ＥＵＥｃｏｌｏｇｉｃａｌＦｏｏｔｐｒｉｎｔ，ＳＴＯＡ２００２．

在此我们采用的均衡因子分别为：耕地、建设用地为２．８，森林、化
石能源土地为１．１，草地为０．５，水域为０．２，均衡处理后的六类生态生
产性面积即为具有全球平均生态生产力、可以相加的世界平均生物生
产面积。由于同类生态生产性土地的生产力在不同国家和地区之间是
存在差异的，因而各国各地区同类生态生产性土地的实际面积是不能
直接进行对比的，产量因子就是一个将各国各地区同类生态生产性土
地转化为可比面积的参数，是一个国家或地区某类土地的平均生产力
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与世界同类平均生产力的比率，这样不同区域的计算结果才具有可比
性。我国目前采用的产量因子分别为：耕地、建设用地为１．６６，林地为

０．９１，草地为０．１９，水域为１．００，化石原料用地为０．００①。

　　１．２．２　生态足迹理论的局限性

生态足迹理论提出以后，很多学者对其应用价值和理论局限性进
行了深入的研究。尽管生态足迹指标在判定目前全球发展的可持续状
况方面具有一定的价值，但在国家和区域层次上它仍难以作为政策制
定的充分依据，在企业和产品层面也还没有完全被管理者所接受。无
论在概念体系上还是在指标计算方面，生态足迹方法都存在需要进一
步完善的地方②。
首先，生态足迹没有从总体上衡量可持续能力。它只抓住生态和

分配两个方面。它并没有反映人们的生活质量。可持续能力要求在
自然承载力内有满意的生活。可持续发展包括经济、社会和环境三
个方面。生态足迹强调的是人类发展对环境系统的影响及其可持续
性，而没有涉及经济、社会、技术方面的可持续性，不考虑人类对现有
消费模式和生活方式的满意程度。对于这种生态偏向性，有些生态
足迹研究者建议将生态足迹指标与传统经济指标相结合来综合反映

更完整意义上的可持续程度。如在分析生态足迹时，结合考虑国家
或地区绿色ＧＤＰ、万元ＧＤＰ的生态足迹、企业其他环境会计指标和
生态经济效益指标等。但是在走出可持续能力困境上，Ｗａｃｋｅｒｎａｇｅｌ
认为集中于保持生态完整和获取幸福生活这两者之间的关系比经常

使用的由于各种各样的原因而比喻成为的三个连锁循环更加有效。
经济不是终点而是一种工具。它是获取品质生活的一种手段，经济
应以某种方式运行以至于不超过自然承受能力。因此，健康的经济
是非常重要的，Ｗａｃｋｅｒｎａｇｅｌ认为就其本身而言，它不应被当作
终点。③

①
②

③

谢红霞、任志远、莫宏伟：《城市生态足迹计算分析》，《干旱区地理》２００５年第２期。
殷俊明、王迎涛：《基于生态足迹的可持续发展战略测度研究述评》，《科学管理研究》

２００５年２月。
同上。



上海可持续发展研究报告（２００６—２００７）　

１２　　　

第二，生态足迹计算方法中，均衡因子和产量因子数值对生态足迹
计算的最终结果影响颇大，故其选取极为重要。但是，在目前的应用研
究中主要是依据有限的统计结果和经验来选取，其数值难免不够精确。
而且将不同类型的土地转化为可比较的生物生产性土地面积时引入了

转化因子（均衡因子和产量因子），说明不同类型的土地之间存在着固
定的替代弹性，这与假定的六大类生态生产性面积利用方式具有“空间
互斥性”存在矛盾。
第三，生态足迹分析法是一种基于静态指标的分析方法。在计算

生态足迹时，它假定人口、技术、物质消费水平都是不变的。而实际上，
生态足迹取决于人口规模、物质生活水平、技术条件和生物生产力。生
态足迹只反映了过去和当前的情况，未能对将来做出解释和说明，它只
是一种关于现实情况的衡量，其账户模型并没有设计成一个预测模型。
但生态足迹法通过计算各指标的时间序列值来追踪各个时点的可持续

程度，从而补救了指标静态性的缺憾。
第四，生态足迹模型只考虑了经济产品和社会服务的耗费，而未

注意到生态产品和生态服务的消耗，而且在计算资源的消费时只看
到了资源的直接消费而忽略了间接消费，这样会使最终计算的生态
足迹需求大大低于实际值。有学者开始研究主要污染物所需的生物
生产性面积，目前已取得不少数据，这将改善生态足迹结果的准确性
和完整性。
第五，生态足迹只是致力于人类对自然的使用，这个自然是潜在

的可持续的。换句话说，对于钚及其他累积有毒物质是没有生态足
迹的。说这些物质根本上没有可持续能力必须逐步被淘汰是合理
的。既然足迹不（也不能）包括他们，他们需要单独被监控。另一方
面，可再生物质的确有足迹。由于缺乏数据，有部分足迹没被包括到
目前的计算当中。从理论上说，是有可能计算出污染比如二氧化硫
所导致的生物生产力的损失。土地可能会忍受和吸收一定量的酸
性。更多的可能会导致生物生产力的损失（这个会被加到足迹当
中）。过多的二氧化硫开始积聚，破坏土壤。由于污染和损坏的关系
受限于地理差异，且并不总是线性的，而关于污染和足迹的一般假定
是数据集中型的，因此很难处理。
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生态足迹模型尽管还存在着某些不足之处，但其在区域经济发展
与生态建设等许多方面确实具有重要的现实意义，生态足迹法为测度
可持续发展战略的实施进程提供了一个简明的分析框架。生态足迹不
仅是一个可持续发展的管理工具，而且是一个与公众就发展问题进行
沟通的手段。如同可持续发展概念本身在不断发展一样，生态足迹的
有关概念及其指标体系也还处在不断改进的过程中。

　　１．２．３　生态足迹理论的应用价值

生态足迹这种综合指标，可以更容易地探究出不同生态功能与不
同自然压力间的关系，比如：生物多样性的损失、腐蚀、水的缺乏，二氧
化碳的积聚、相互作用。Ｗａｃｋｅｒｎａｇｅｌ把这个比喻成为“小被子效应”。
当一个人夜里觉得脑袋冷的时候，会倾向于把被子拉上来盖脸。但是
他的脚就会露在外面感觉到冷。类似地，一旦足迹超过生态的承载能
力时，人类就会相互竞争有限的生态空间。减轻其中一个生态系统的
压力无非是把压力转向另外一个生态系统。例如，为了解决海鱼储量
的衰竭而增加养鱼量，反而要占用更多的海底空间给低级别的鱼，也需
要更多的耕地用于生产饲料。或者，更糟糕的是，一种影响会开始加剧
另一种影响。比如，采伐森林会减少一个地区的湿度，因此会影响周围
生态系统的生产力。生态足迹是基于对自然资本的测量，自然资本指
的是使自然可再生的自然资源和它所能应付的污染。生态足迹理论意
识到地球的能力是有限的，对于我们所拥有的自然的数量和目前使用
了的数量给了一个明确的指示。
生态足迹测量了人类维持一定的消费水平所必需的生物生产面

积，将其同国家或区域范围所能提供的生物生产面积（生态承载力）进
行比较，就能为判断一个国家或区域的生产消费活动是否处于当地生
态系统承载力范围内提供定量的依据。生态足迹指标将人类消费的资
源和能源折算成全球统一的、具有同等生物生产力的地域面积，就可以
进行不同区域的比较。区域的生态赤字或生态盈余，反映了区域人口
和经济发展对自然资源的利用状况和对于全球生态环境现状的贡献。
生态足迹分析提供了生态界限，在这个生态界限里人们必须得到高品
质的生活。评估的结果清楚地表明在所分析的每一个时空尺度上，人
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类对自然施加的压力及其量级。因此，生态足迹指标为度量可持续性
程度提供了一个简单的尺度，通过生态空间概念对发展的可持续性程
度做出客观量度和比较，我们能明确知晓现实距离可持续性目标的偏
离程度，从而有助于监测可持续方案的实施。



２　上海生态足迹与生态承载力

１５　　　

２　上海生态足迹与
生态承载力

　　上海是我国最重要的经济中心城市，同时也是人口众多、资源短
缺、环境容量相对有限的特大型城市，尤其近年来伴随着经济高速发展
和人口规模膨胀，资源短缺已成为阻碍城市发展、威胁城市安全的首要
问题。
本报告主要包括以下内容：第一，分析上海１９９５—２００５年生态足

迹的现况与趋势，并与国内外相关城市和国家（地区）进行比较，评估上
海的生态现状和可持续发展能力；第二，按产业纵向分析上海的能源生
态足迹变化趋势，分析能源生态足迹与经济发展之间的关系，探索转变
经济增长方式走可持续发展道路的途径。

２１　统计数据及计算方法说明

本文选取的数据来源除特殊说明均来源自上海市各年份的统计年

鉴和中国统计年鉴。

　　２１１　关于生态足迹计算的说明

由于上海市的资源禀赋并不适合发展大面积的牧草地，现实中这
类土地类型在上海市也分布很少，因此，我们没有计算牧草地的生态足
迹。同时，我们将相关的消费项目（牛羊肉、鲜奶等）按其在耕地上生产
的年平均产量折算为耕地面积。此外，我们将瓜果等消费项目按上述
方式折算为耕地面积而非林地面积，因为本地区生产性果园的土地性
质应归类为耕地而非森林。
在计算耕地和水域的生态足迹时，我们根据上海市统计年鉴中的

城镇居民的年人均消费项目和农村家庭年人均消费项目进行分别计
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算，然后再以农村人口比例和非农人口比例为权重计算单省（市）的人
均生态足迹分量。其中，上海城市居民消费项目包括：粮食、食用植物
油、猪肉、牛羊肉、家禽类、蛋类、水产品类、鲜菜、酒类、水果类和鲜乳品
酸奶等共计１１项；农村居民消费项目包括：粮食、豆类及豆制品、油脂
类、蔬菜及菜制品、肉禽及其制品、蛋类及蛋制品、奶及奶制品、水产品、
水果及水果制品、食糖和酒等共计１１项。
在计算林地的生态足迹时，由于无法获得权威的木材消费数据，

我们直接引用了高成康等学者［６］计算的结果作为本文上海的林地生

态足迹，２００４—２００５年的数据则在原有数据上通过线性回归方式进
行推算。
在计算能源消费项目的生态足迹时，由于上海市的煤、焦炭、燃料

油、原油、汽油、柴油等一次性能源消耗详细数据不全，而折算为标准煤
单位的总能源消耗数据则较为详尽，因此我们采用上海市的总能源消
耗数据计算能源生态足迹。同时，全社会电力消耗对应的是建设用地
的生态足迹项目，我们对此进行了计算。
在计算参数的采用上，世界主要农林牧渔产品的平均产量数据，我

们采用了 ＲｅｄｅｆｉｎｉｎｇＰｒｏｇｒｅｓｓｗｏｒｋｓ提供的 ＨｏｕｓｅｈｏｌｄＥｃｏｌｏｇｉｃａｌ
Ｆｏｏｔｐｒｉｎｔｃａｌｃｕｌａｔｏｒ资料［７］；能源热值和能源生态足迹转换系数，则根
据ＷａｃｋｅｒｎａｇｅｌＥｃｏｌｏｇｉｃａｌＦｏｏｔｐｒｉｎｔｓｏｆＮａｔｉｏｎｓ１９９７年计算的数据。
由此，我们计算了耕地、林地、水域、化石能源和建设用地五种土地

类型的人均生态足迹分量。
将五类具有不同生态生产力的土地生产面积转化为具有相同生态

生产力的面积的方法是通过产量均衡因子进行调整（Ｗａｃｋｅｒｎａｇｅｌ，

１９９７）。在计算参数的采用上，世界主要土地类型产量均衡因子数据，
我们采用了ＲｅｄｅｆｉｎｉｎｇＰｒｏｇｒｅｓｓｗｏｒｋｓ提供的 ＨｏｕｓｅｈｏｌｄＥｃｏｌｏｇｉｃａｌ
Ｆｏｏｔｐｒｉｎｔｃａｌｃｕｌａｔｏｒ资料［７］。由此，我们得到了上海市的人均生态
足迹。

　　２１２　关于生态承载力计算的说明

在生态承载力的计算中，同样需要通过产量均衡因子调整生产性
面积所代表的区域产量与世界平均产量的差异。本文计算上海市生态
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承载力时扣除了１２％的生态生产性土地面积以保护生物多样性。
我们通过上海市统计年鉴获得了耕地和林地数据。上海市水

域面积和建设用地数据则根据《上海市土地利用总体规划》和《上海
市土地资源“十五”计划 和２０１５年长远规划》所确定的１９９６年数
据和２０１０年规划数据推算，推算方法为等额增量法插补空缺年份
数据。
最后，将具有不同生态生产力的土地生产面积转化为具有相同生

态生产力的面积的方法是通过产量均衡因子进行调整（Ｗａｃｋｅｒｎａｇｅｌ，

１９９７）。在计算参数的采用上，产量均衡因子数据同上文。由于各国的
土地生产能力与世界的平均水平存在差异，所以还必须采用产量调整
因子来校正。产量调整因子是依据１９９７年 Ｗａｃｋｅｒｎａｇｅｌ等对中国生
态足迹计算时的取值，耕地取１．６６，建设用地取１．６６，牧草地取０．１９，
林地取０．９１，水域取１．００（Ｗａｃｋｅｒｎａｇｅｌ，１９９７）。由此，我们汇总了上
海市的人均生态承载力。

２２　生态足迹与生态承载力分析

　　２２１　基本生态状况和社会经济发展

１基本生态状况
上海位于北纬３１度１４分，东经１２１度２９分。它北界长江，东濒东

海，南临杭州湾，西接江苏、浙江两省。上海地处长江三角洲东缘，全境
除西南部有少数残丘外，全为坦荡低平的长江三角洲冲积平原的一部
分，平均高度海拔４米左右。其区域土地总面积，根据上海市土地利用
现状调查结果，为７９４５．５８平方公里①。其中，长江水域面积１１０６．９８
平方公里，占１３．９３％。扣除沿海滩涂等未利用土地和长江水域面积，
全市陆域土地总面积为６３７７．１０平方公里。２００３年行政区划调整后，
上海市设１８个区（其中９个中心城区），１个县。
从生态足迹的研究角度讲，上海市基本生态状况主要指化石能源土

地（ｆｏｓｓｉｌｅｎｅｒｇｙｌａｎｄ）、耕地（ａｒａｂｌｅｌａｎｄ）、草地（ｐａｓｔｕｒｅ）、森林（ｆｏｒｅｓｔ）、建

① 上海市房屋土地资源管理局：《上海市土地利用总体规划》［Ｚ］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｈｆｄｚ．
ｇｏｖ．ｃｎ／．
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设用地（ｂｕｉｌｔｕｐａｒｅａｓ）和水域（ｗａｔｅｒａｒｅａ）的利用变化情况。
耕地是生态生产力最大的一类土地。据上海市统计年鉴提供的数

据，１９９５年上海市耕地面积为２９万公顷，２００５年降为２３．７３万公顷，
十年内减少了５．２５万公顷，年平均减少２．０５％。草地的生产力一般低
于耕地，它主要指用于发展畜牧业的土地，由于上海市内本身没有较大
规模的畜牧业草地，因此本文没有对此进行统计。林地（森林）面积指
由乔木树种组成、郁密度０．２以上（含０．２）的林地或冠幅宽度１０米以
上的林带面积。根据上海市统计年鉴公布的数据：上海市１９９６年林地
面积为０．６３万公顷，２００５年为７．７３万公顷，十三年内增加了７．１万公
顷，年均增加３３．７％。建设用地指人类居住地区、道路、水电站等建筑
设施所占用的土地，根据《上海市土地利用总体规划》，１９９６年上海市建
设用地面积为２２．９５万公顷，２００５年上海市建设用地面积为２３．８２万
公顷①。水域主要指提供大量水产品的水域面积②。根据《上海市土地
利用总体规划》，１９９６年上海市水域面积为１８．８５万公顷，近十年来上
海市水域面积基本保持不变③。据此，我们整理了四类土地资源，由图

２ １所见，上海的耕地资源呈逐年减少趋势，减少的这部分主要转换为
林地和建设用地，其中林地的面积增加较快。此外，上海土地资源总量
的增加部分由以前的未利用土地转换形成。

图２ １　上海市土地面积利用情况

资料来源：历年上海市统计年鉴以及《上海市土地利用总体规划》。

①
②
③

由于缺乏连续的可靠数据，上海市建设用地面积数据为估算，估算方法参见本文附录。
由于缺乏１９９５年数据，采用１９９６年数据为标准。
由于缺乏连续的可靠数据，上海市水域面积数据为估算，估算方法参见本文附录。
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２经济和社会发展状况
根据上海市统计局公布的数据，至２００５年末，上海市全市户籍人

口１３６０．２６万人，比１９９５年增加了５８．８９万人，全市常住人口达到

１７７８万人。上海国民经济一直保持平稳快速增长，经国家统计局联审
通过，２００５年上海市实现生产总值（ＧＤＰ）９１４３．９５亿元，自１９９２年以
来已连续第十四年保持两位数增长。第二、第三产业共同推动全市经
济增长。２００５年第一产业增加值７９．６５亿元，第二产业增加值

４４７５．９２亿元，第三产业增加值４５８８．３８亿元，其中第三产业增加值占
全市生产总值的比重为５０．２％，上海市产业结构的调整初见成效。不
过相对于国外以服务业为主的国际性大都市，上海的工业仍占据十分
重要的地位。

图２ ２　上海市人均国民生产总值和人口增长趋势

资料来源：《上海市统计年鉴２００６》。

３能源消费状况
上海的能源消费总量历年来都在全国城市之首，根据上海市统计

局最新公布的数据，２００５年，全市能源消费总量达到８０６９万吨标煤，
与１９９５年相比，年平均增幅为６．１２％；２００５年上海工业能源消费总量
为４９１５万吨标准煤，自２０００年以来年平均增长５．４％；２００５年，全市
用电量达到９２２亿千瓦时，与１９９５年相比年均增长１１．２％。
但另一方面上海本身能源很少，２００５年，上海一次性能源的产量为

１２６．８３万吨标准煤，只占全年能源消耗总量的１．５７％，电力的１／３需
要从外省调入，可见上海的能源供应基本依赖外部。
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图２ ３　上海市能源消费状况

资料来源：根据《上海市统计年鉴２００６》数据整理。

　　２２２　上海生态足迹与生态赤字变化的轨迹

１上海生态足迹变化轨迹
通过计算，我们得出上海市１９９５年至２００５年生态足迹最终结果

（见图２ ４）。从计算结果可以看出，１９９５年至２００５年期间，上海的生
态足迹呈明显增长趋势，２００５年上海的生态足迹达到了人均３．６８ｈｍ２。
这一结果说明人类对自然的影响超出了生态承载力的范围，单靠本区
域内的自然资源以及无法支撑经济和社会的发展，上海地区对外部资
源的依赖性越来越大。

图２ ４　上海市１９９５—２００５年生态足迹的变化情况

从生态足迹增速来看，１９９５至２００５年期间上海的生态足迹年平均
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增长４．５１％，生态足迹的增速远低于人均ＧＤＰ的增速，反映了上海资
源环境利用效率有一定的提升。计算结果表明，上海地区经济和社会
发展对自然资源的需求增长很快。

图２ ５　上海市人均ＧＤＰ与人均生态足迹增速变化趋势

资料来源：上海市统计年鉴及本文计算结果。

从万元ＧＤＰ生态足迹的变化来看，可看出，１９９５至２００５年间上海
万元ＧＤＰ生态足迹呈较明显的下降趋势（见图２ ６）。这一结果说明，
上海经济发展模式还是逐步由粗放型转为集约型。不过我们也看到上
海生态足迹呈增长趋势，这说明就目前的情况而言，资源的使用效率的
提高还无法抵消经济增长对自然资源需求的增加。

图２ ６　上海万元ＧＤＰ的生态足迹变化情况

资料来源：上海市统计年鉴及本文计算结果。

２上海生态足迹国内外比较分析
根据上文的计算结果，我们可以看出上海的生态足迹处在一个较

高的水平，为与国内外相关城市进行比较，我们查阅了国内外的相关研
究（见表２ １、表２ ２）。
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表２ １　上海市生态足迹国内比较 　单位：（全球公顷）

全　国 重　庆 成　都 北　京 广　州 上　海 上　海

计算年份 ２００１ ２００２ ２００２ ２００３ ２０００ ２００３ ２００３ ２００５
生态足迹 １．５０ １．１９ １．９５ ２．１３ ２．５４ ３．１５ ３．２８ ３．６８
生态赤字 ０．８０ ０．７３ ２．１１ ２．３４ ２．９８ ３．１５ ３．５６
研 究 者 ｗｗｆ２００６［２５］ 卢洪英［１２］ 张泽洪等［１０］ 张颖［５］ 郭秀锐等［１１］ 高成康等［６］ 本　文

　　从国内比较来看，上海的生态足迹是全国平均水平的两倍多，生态
赤字几乎是全国平均水平的４倍，生态赤字情况比较严重。此外，高成
康等［６］学者计算上海生态足迹在数值上略低于本文的计算，究其原因
可能是计算采用的系数的不同。
从表２ １也可以看出，以重庆、成都为代表的中西部城市的生态

足迹相对较低，而以北京、广州和上海为代表的沿海城市的生态足迹相
对较高。这从一个侧面可以证明，在城市经济的快速发展中，对能源等
自然资源，以及对生态环境的需求也会急剧增加。
从国际比较来看，上海的生态足迹并非处于一个绝对高位，列举的四

个城市除赫尔辛基外均高于上海，尤其以多伦多为甚。多伦多的生态足
迹是上海的两倍多，从能源足迹来看，以多伦多和上海两个城市相对较
高；这其中的原因，一方面是由计算方法的差异以及产业结构差异（国外
学者计算生态足迹时采用的指标和对土地的分类相对都比较详细），另一
方面，国际大都市的生态足迹普遍偏高似乎是一种趋势。偏高生态赤字
并不仅仅意味着一个地区或城市因过度消耗自然资源而绝对影响到其可持

续发展。从某种程度上，国际大都市普遍依赖于其他地区或国家为其输
送经济发展所需的自然资源和能源，而高生态赤字显示其依赖的程度。

表２ ２　上海市生态足迹国际比较 　单位：（全球公顷）

柏　林 赫尔辛基 伦　敦 多伦多 上　海

计算年份 ２０００ １９９５ ２０００ １９９３ ２００３ ２００５
生态足迹 ４．０６ ３．４６ ６．６３ ７．６０ ３．５８ ３．７９
能源足迹 ０．４１ ２．４９ ０．６９ ３．５０ ２．８８ ３．１３

研 究 者 Ｊｅｎｓ
Ｐａｃｈｏｌｓｋｙ［１９］

Ｍａｉｊａ
Ｈａｋａｎｅｎ［２０］

Ｃｉｔｙ
ｌｉｍｉｔｓ［２２］

Ｌａｗｒｅｎｃｅ
Ｊ．ｏｎｉｓｔｏｄｅ［２３］ 本　文

　　注解：由于计算年份不统一（大致在１０年的跨度内），其数据可能有细微变化，但不影
响本文的比较结果。
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３上海生态足迹和生态承载力的细分项目比较

２００５年上海人均生态足迹的构成中，人均耕地、水域、林地、能源用
地和建设用地分别占１３．８６％、２．９９％、０．８２％、８２．３４％和０．１４％，其
中能源的生态足迹高达３．０３ｈｍ２。从１９９５—２００５年的变化趋势来看，
上海地区对能源的需求快速增长，造成了生态足迹的快速向上攀升，其
次上海地区对建设用地的需求也增长了２．５倍，对城市建设的土地供
给压力也较大。

２００５年上海整体的人均生态承载力仅为０．１２ｈｍ２。考虑到上海
是人口密集、土地稀少的城市，这种结果也在预料之中。上海人均生态
承载力的构成中，人均耕地、水域、林地和建设用地分别占４５．７２％、

３．５７％、４．８２％和４５．８９％。根据这一结果，提供上海地区生态承载的
主要部分是耕地和建设用地，两者的比例接近１∶１。此外，上海的人均
耕地面积的减少，很大部分转化到了林地面积的增加，说明地方政府已
经重视上海的生态环境压力，并付诸行动。

表２ ３　上海生态足迹和生态承载力情况

单位：（全球公顷）

需　求　账　户 供　给　账　户

耕地 水域 林地
能源
用地
建设
用地
生态
足迹
耕地 水域 林地

吸收

ＣＯ２

用地

建设
用地
生态
承载

１９９５ ０．５１ ０．０８ ０．０３ １．７５ ０．００２ ２．３７ ０．０８ ０．０１ ０．００１ ０ ０．０６ ０．１３

１９９６ ０．５３ ０．０９ ０．０３ １．８１ ０．００３ ２．４７ ０．０８ ０．０１ ０．０００ ０ ０．０６ ０．１３

１９９７ ０．５３ ０．０９ ０．０３ １．８６ ０．００３ ２．５２ ０．０８ ０．０１ ０．００１ ０ ０．０６ ０．１３

１９９８ ０．５３ ０．１０ ０．０３ １．９１ ０．００３ ２．５７ ０．０８ ０．０１ ０．００１ ０ ０．０６ ０．１３

１９９９ ０．５４ ０．１０ ０．０３ １．９９ ０．００３ ２．６７ ０．０８ ０．０１ ０．００１ ０ ０．０６ ０．１３

２０００ ０．５５ ０．１０ ０．０３ ２．１３ ０．００４ ２．８２ ０．０８ ０．０１ ０．００１ ０ ０．０６ ０．１３

２００１ ０．５５ ０．１１ ０．０３ ２．２７ ０．００３ ２．９７ ０．０８ ０．０１ ０．００２ ０ ０．０６ ０．１３

２００２ ０．５６ ０．１１ ０．０３ ２．３９ ０．００４ ３．０９ ０．０７ ０．０１ ０．００２ ０ ０．０６ ０．１３

２００３ ０．５４ ０．１１ ０．０３ ２．５９ ０．００４ ３．２８ ０．０７ ０．００ ０．００５ ０ ０．０６ ０．１３

２００４ ０．５０ ０．１１ ０．０３ ２．８０ ０．００５ ３．４４ ０．０７ ０．００ ０．００６ ０ ０．０６ ０．１２

２００５ ０．５１ ０．１１ ０．０３ ３．０３ ０．００５ ３．６８ ０．０６ ０．００ ０．００７ ０ ０．０６ ０．１２
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　　从上海生态足迹和生态承载能力的比值情况来看，２００５年上海整
体的生态足迹是其人均生态承载力的３０倍，也就是目前上海消耗了自
身３０倍的自然资源。由于上海的能源基本来自外地企业，所以没有在
下表中列出。其他几类土地中，上海消耗了自身２１．８倍水域面积资
源，这是由于上海临近海域和江河的水产品很少，基本靠外部供应。上
海消耗了自身８倍的耕地资源。在上海消耗了的人均土地面积中，唯
一呈下降趋势的是林地资源，这与上海的林地面积增长很快密切相关。
上海的建设用地面积呈现生态盈余的态势，不过从历史趋势来看，随着
上海人口的增长，人均的建设用地几乎没有增加，表明市政府对建设用
地的增加控制较严。上海市能为中心城区扩展提供的建设用地已经很
少了，旧城改造是解决目前建设用地稀缺的主要办法。

表２ ４　上海生态足迹和生态承载能力情况

单位：（倍数 ）

耕　地 水　域 林　地 建设用地 生态承载

１９９５ ６．３１ １６．０１ ４７．７６ ０．０３ １８．４８

１９９６ ６．４３ １８．０７ ６０．１２ ０．０４ １８．４５

１９９７ ６．４９ １８．５３ ５４．５６ ０．０４ １８．９１

１９９８ ６．５６ １８．９４ ５３．６６ ０．０５ １９．３６

１９９９ ６．７７ ２０．５３ ５２．７５ ０．０５ ２０．３１

２０００ ７．０６ ２０．６８ ２６．１１ ０．０６ ２１．６３

２００１ ７．２７ ２２．４３ １７．４０ ０．０５ ２３．０１

２００２ ７．６１ ２１．４３ １１．９７ ０．０６ ２４．３６

２００３ ７．８６ ２２．０１ ５．７８ ０．０７ ２６．０８

２００４ ７．６１ ２１．３９ ５．００ ０．０８ ２７．９９

２００５ ８．０４ ２１．８０ ４．３８ ０．０８ ３０．３８

　　４上海生态赤字及其构成

２００５年上海的生态赤字为３．５６ｈｍ２ 左右，相比１９９６年增长

５８．５％。上海的生态赤字的构成中，能源用地从１９９６年的７８．１２％增长



２　上海生态足迹与生态承载力

２５　　　

到了２００５年８５．２％，毫无疑问，能源是构成上海生态赤字的最主要部
分。上海的耕地类型的生态赤字一直平稳保持在０．４～０．５之间，其中

１９９５—２００３年之间保持小幅增长，而２００４—２００５年却出现了下降。通
过具体分析上海的居民消费项目后可以发现，近些年来上海居民的饮
食结构崇尚健康，肉禽类的产品消费下降，而水果蔬菜类的产品消费上
升。同样的土地上肉禽类的产品产量是远小于蔬菜类的，因此造成了
耕地的生态赤字下降。上海水域面积的生态赤字保持增长，不过由于
总量较小，对构成上海整体生态赤字影响不大。

表２ ５　１９９５—２００５年上海市生态赤字及构成

单位：（全球公顷）

生　态　赤　字　量 占总生态赤字比例

耕地 水域 林地
能源
用地
建设
用地
生态
赤字
耕地 水域 林地

能源
用地
建设
用地

１９９５ ０．４３ ０．０８ ０．０３ １．７５ －０．０６ ２．２５ １９．０２ ３．４２ １．２４ ７８．１２ －２．５８
１９９６ ０．４５ ０．０９ ０．０３ １．８１ －０．０６ ２．３４ １９．３２ ３．７３ １．１９ ７７．５８ －２．６１
１９９７ ０．４５ ０．０９ ０．０３ １．８６ －０．０６ ２．３９ １８．９２ ３．７４ １．１７ ７７．９６ －２．５５
１９９８ ０．４５ ０．０９ ０．０３ １．９１ －０．０６ ２．４４ １８．５３ ３．７６ １．１５ ７８．３２ －２．５１
１９９９ ０．４６ ０．１０ ０．０３ １．９９ －０．０６ ２．５４ １８．１６ ３．９０ １．１１ ７８．５２ －２．４０
２０００ ０．４７ ０．１０ ０．０３ ２．１３ －０．０６ ２．６９ １７．６３ ３．７０ １．０２ ７９．２４ －２．２４
２００１ ０．４８ ０．１１ ０．０３ ２．２７ －０．０６ ２．８４ １６．８４ ３．７９ ０．９４ ７９．９３ －２．１２
２００２ ０．４８ ０．１０ ０．０３ ２．３９ －０．０６ ２．９６ １６．３１ ３．４５ ０．８９ ８０．７８ －２．０２
２００３ ０．４８ ０．１０ ０．０２ ２．５９ －０．０６ ３．１５ １５．０７ ３．３２ ０．７７ ８２．１８ －１．８８
２００４ ０．４３ ０．１０ ０．０２ ２．８０ －０．０６ ３．３２ １３．０７ ３．０４ ０．７０ ８４．４５ －１．７７
２００５ ０．４４ ０．１０ ０．０２ ３．０３ －０．０６ ３．５６ １２．４６ ２．８７ ０．６３ ８５．２０ －１．６３

　　２２３　能源足迹分产业纵向比较

从上文的分析得知，能源足迹的偏高是造成上海生态偏高的最主
要因素，因此我们作了进一步分析。针对上海分三次产业计算上海市
能源终端的能源足迹，按照上海市统计年鉴的分类，我们选用上海市能
源终端消费数据，并进一步细分为三次产业和生活消费四个部分，分别
进行能源足迹的计算。结果如下表：
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表２ ６　上海市能源生态足迹 单位：（全球公顷）

年　份 能源终端
其　　　　中

第一产业 第二产业 第三产业 生活消费

１９９０ １．２４ ０．０２ ０．９５ ０．１６ ０．１０

１９９１ １．３４ ０．０２ １．０４ ０．１７ ０．１１

１９９２ １．４１ ０．０２ １．１０ ０．１８ ０．１０

１９９３ １．４９ ０．０２ １．１９ ０．１８ ０．１２

１９９４ １．５６ ０．０２ １．２２ ０．１８ ０．１４

１９９５ １．６７ ０．０３ １．３１ ０．２０ ０．１２

１９９６ １．７２ ０．０４ １．２９ ０．２５ ０．１４

１９９７ １．７７ ０．０４ １．３０ ０．２８ ０．１５

１９９８ １．８０ ０．０４ １．２８ ０．３２ ０．１７

１９９９ １．９１ ０．０４ １．３５ ０．３６ ０．１６

２０００ ２．０２ ０．０４ １．３９ ０．４１ ０．１８

２００１ ２．１４ ０．０４ １．４３ ０．４９ ０．１８

２００２ ２．２６ ０．０４ １．４６ ０．５８ ０．１８

２００３ ２．４４ ０．０４ １．５５ ０．６４ ０．２０

２００４ ２．６７ ０．０４ １．６４ ０．７６ ０．２２

２００５ ２．９０ ０．０４ １．７８ ０．８４ ０．２５

图２ ７　上海市能源生态足迹构成
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　　根据表２ ６的结果，我们可以看出，上海第二产业的能源生态足
迹占据了总的能源生态足迹的大部分，但是上升速度较为平稳，自１９９０
至２００５年年平均增长速度为４．３３％，而第三产业的能源生态足迹显著
上升，自１９９０至２００５年年平均增长速度为１１．９％。第一产业和生活
消费能源的生态足迹增值率分别为５．５６％和６．７９％。出现这种变化
趋势的部分原因是上海的产业结构调整。自２０世纪９０年代初，上海
市委、市政府根据党中央、国务院提出的把上海建设成为“一个龙头、三
个中心”的战略目标，确定了优先发展第三产业，积极调整第二产业，稳
定提高第一产业的发展方针。目前，全市呈现出第二、第三产业共同推
动经济发展，城市综合服务功能进一步增强。２００５年上海市第三产业
增加值占全市生产总值的比重为５０．２％，超过了第二产业。
近些年，通过加快产业结构调整，大力发展低能耗、高附加值的高

新技术产业，加大节能投入，加强节能监督管理等措施，上海的综合能
耗水平逐年下降。根据市统计局公布的数据，２００５年ＧＤＰ能耗按可比
价计算为０．８８ｔ标准煤／万元（同期全国平均为１．４３ｔ标准煤／万元），
与２０００年相比，累计下降３７．５％，并且呈现出逐年递减的走势，上海的
能源利用效率相对有所改善。

图２ ８　上海市单位能耗趋势图

资料来源：根据《上海市统计年鉴２００６》数据整理。

尽管从发展的角度看，上海的能源利用效率有了很大提高，但是与
其他国家相比，就会发现上海的能源利用效率还存在较大差距。２００５
上海每千克标准煤能源可以创造出１．３８美元的ＧＤＰ，而日本、美国远
远高于这个数值，它们的能源利用效率分别是上海的４．４、２．７倍。上
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海的第二产业能源利用效率的提高幅度依然有限，仍不足以抵消第二
产业能源消费总量增长。因此，第二产业的能源生态足迹并没有由于
产业结构的调整而有所下降也在情理之中了。这给予我们一个启示，
上海的能源利用率还需进一步提高，以缓和目前上海生态赤字的不利
局面。

表２ ７　２００５年单位ＧＤＰ能耗国际比较

美　国 日　本 中　国 长三角 上　海

单位ＧＤＰ能耗（吨标
准煤／元） ０．３３ ０．２ １．４３ ０．９０ ０．８８

每千克标准煤的单位
产出（美元） ３．７４ ６．０９ １ １．３５ １．３８

　　资料来源：根据《ＢＰ世界能源回顾２００６》和上海市统计年鉴数据整理。美元兑人民币按
２００５年平均汇率８．１９１６ＲＭＢ＝１ＵＳＤ折算。

２３　上海生态足迹研究的相关结论

通过对上海市１９９０—２００５年生态足迹的变化和对可持续发展的
影响的研究，可以得出以下结论：

（１）从国际比较研究的结果看，经济较发达地区随着人口的聚集和
工业的发展，人均生态足迹都呈现出了快速上升的趋势；２０世纪９０年
代以来，随着城市经济社会的快速发展，上海地区的人均生态足迹也出
现了不断上升的趋势，且在全国已处于高位。上海地区单靠本区域内
的自然资源已经无法支撑经济和社会的持续发展，上海市的发展严重
依赖于其他地区自然资源的输入。但从国际比较来看，上海人均生态
足迹略高于中等收入国家的平均水平，远低于高收入国家的平均水平；
与其他国际大都市相比，目前上海的人均生态足迹和生态赤字还远远
小于伦敦、多伦多、柏林等国际城市；造成上海人均生态足迹偏高的另
一个重要因素是随着人均收入水平的提高，对生物资源需求的提高。
随着上海经济的增长，人民生活水平提高，对消耗的数量和质量都有进
一步要求，而城市化进程中出现的高消费，过度消费也加重了对资源的



２　上海生态足迹与生态承载力

２９　　　

索取。
（２）这一期间上海万元ＧＤＰ生态足迹呈现出明显的下降趋势，说

明上海在保持经济快速发展的同时，资源环境综合利用效率有所提高，
经济发展正逐步由粗放型向集约型转变；

（３）第三，在上海人均生态足迹的构成中，能源用地所占比重较高，
在能源用地中，第二产业能源用地占６０％以上，但增长速度较为平缓，
而第三产业能源足迹呈显著上升趋势，但第二产业能源用地增速明显
低于第三产业，这一方面与这一期间上海第二产业能源利用速率有较
大提高有关，另一方面这与上海近年来加快发展第三产业的结构调整
有关；就目前的情况而言，资源使用效率的提高还无法抵消经济发展对
自然资源需求的增加。
由于上海本身一次能源的产量极小，能源供应几乎完全依赖外部

供应，而能源供应受国际国内的政治经济形势影响较大，上海的能源供
应安全性直接影响到上海经济的可持续发展。

（４）另一方面，城乡人均生态足迹出现趋同化，也说明目前上海城
市社会高自然资源消耗的生活方式必然随着城市化进程扩散到农村地

区，对未来的环境和生态压力不容忽视。
（５）这一期间，随着上海人口的增长和经济的发展，生态足迹中人

均建设用地几乎没有增加，略有生态盈余，表明上海市政府对建设用地
的增加控制较为严格。虽然从本次研究看，上海的建设用地还存在一
定盈余，但是由于生态足迹研究方法的某些局限性，我们无法分区进行
计算，从上海快速增长的建设用地生态足迹和几乎不变的建设用地生
态承载力判断，上海市建设用地的供应在未来仍会存在瓶颈。至少对
于中心城区城市建设用地的可用资源将会越来越紧张。

（６）从生态承载能力来看，这一期间上海的人均耕地面积有所减
少，很大部分转化到了林地面积的增加，说明上海市政府已经重视上海
的生态环境压力，并付诸行动。

（７）通过对生态足迹理论和分析方法在上海市的应用研究，以及上
海生态足迹与国外大都市生态足迹的比较可以看出，生态足迹分析方
法可作为度量区域可持续发展程度的手段。并且证明，越是社会经济
发展的地区越是受到资源环境承载力的约束。从上海市独特的城市功
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能来讲，较高的生态赤字的存在有其合理的一面。因此，生态足迹分析
的警示并不是需要我们立刻降低城市的生态依赖性，而是在城市发展
和生态环境资源之间寻找一个均衡点，并保持生态的可持续性。
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３　长三角生态足迹与
生态承载力

　　长江三角洲地区（指江苏省、浙江省和上海市，下文同）是我国最大
的经济核心区之一，它位于长江入海口，自然条件优越，区位优势明显，
经济基础良好，科技和文化教育事业发达。不过近年来，长三角地区长
期以来投资拉动型的经济增长方式和高资源消耗的产业模式对本地区

的能源供应和生态环境的压力日益加重。因此，调整产业结构和转变
经济增长方式，解决资源短缺，正成为长三角区域经济可持续发展的首
要问题。

３１　统计数据及计算方法说明

一般意义上，长江三角洲经济区（简称“长三角”）是指由沪、苏、浙
三省市中１６个地级以上城市组成的区域。本文分析主要从区域的经
济发展和生态可持续能力着眼，而城市经济和生态环境的区域范围相
对较小，因此，本文将研究的区域对象限定为长三角两省一市而非长三
角１６市。
本研究主要目的有两项：其一，分析长三角地区１９９５—２００５年生

态足迹的变化趋势，通过趋势研究评估长三角地区生态现状和可持续
发展能力；其二，通过与国内外相关城市和国家（地区）进行比较，以及
长三角两省一市内部的比较，分析长三角生态足迹与经济发展之间的
相互关系，探索长三角地区资源消耗与经济发展两者兼顾的可持续发
展模式。
由于本文限定了区域范围为长三角两省一市，因此下文选取的数

据均以两省一市的分省数据和在此基础上的汇总数据为统计口径，数
据来源除特殊说明外，均来源自各省市的统计年鉴和中国统计年鉴。
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由于长三角地区的资源禀赋并不适合发展大面积的畜牧业，现实
中牧草地在长三角地区也分布很少，因此，我们没有计算牧草地的生态
足迹。同时，我们将相关的消费项目（牛羊肉、鲜奶等）按其在耕地上生
产的年平均产量折算为耕地面积。此外，我们将瓜果等消费项目按上
述方式折算为耕地面积而非林地面积，因为本地区生产性果园的土地
性质应归类为耕地而非森林。
在计算耕地和水域的生态足迹时，我们根据各省市统计年鉴中的

城镇居民的年人均消费项目和农村家庭年人均消费项目进行分别计

算，其次以农村人口比例和非农人口比例为权重计算单省（市）的人均
生态足迹分量，最后以某一省（市）的人口占长三角总人口的比例为权
重计算长三角的人均生态足迹分量。其中，上海城市和农村居民都选
择了１１大类的消费项目；浙江省城市和农村居民各选择了１４大类和

１２大类的消费项目；江苏省城市和农村居民各选择了１２大类和１０大
类的消费项目。生活消费品类型包括：粮食、食用植物油、猪肉、牛羊
肉、家禽类、蛋类、水产品、蔬菜类、瓜果、奶类及其制品、糖果、白酒、啤
酒（各省市略有不同）。
在计算林地的生态足迹时，由于无法获得权威的木材消费数据，我

们直接引用了其他相关学者的计算结果。其中上海的林地生态足迹引
用了高成康等学者［６］计算的结果，２００４—２００５年的数据则在原有数据
上通过线性回归方式推算。江苏省的林地生态足迹引用了赖力等学
者［７］计算的结果，２００４—２００５年的数据同样采用线性回归方式推算。

此外，由于赖力等学者计算林地生态足迹时采用了茶叶、水果、木材、竹
材、蚕茧、蜂蜜６项数据，而本文已将水果消费计入耕地面积，因此本文
将按水果消费折算的林地面积从总林地面积中扣除。由于本文缺乏茶
叶、竹材、蚕茧、蜂蜜的消费数据，而同时这些项目的消费数量相对较
小，因此这一部分被忽略了，其结果是会造成林地面积的生态足迹略微
偏高，但程度很小。浙江省的林地生态足迹借用了赖力等学者计算的
江苏省的数据，原因在于一方面合适的数据无法获得（包括原始数据和
其他学者计算的浙江的林地数据）；另一方面，参考了两省其他生活消
费品上的人均消费量，我们认为江、浙两省在林地产品消费上应该比较
接近（尤其是木材消费），直接借用虽然不尽合理，但结果仍有一定的可
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信度。此外，我们同样在该数据中扣除了浙江省按水果消费折算的林
地面积。最后，我们按三省市分别计算的林地生态足迹加权平均出长
三角的林地生态足迹。
在计算能源消费项目的生态足迹时，由于各省市的煤、焦炭、燃料

油、原油、汽油、柴油等一次性能源消耗详细数据不全，而折算为标准煤
单位的总能源消耗数据则较为详尽，因此我们采用各省的总能源消耗
数据计算能源生态足迹。同时，全社会电力消耗对应的是建设用地的
生态足迹项目，我们对此进行了计算。最后，我们按三省市分别计算的
能源和建设用地生态足迹加权平均得出长三角的能源生态足迹和建设

用地生态足迹。
在计算参数的采用上，世界主要农林牧渔产品的平均产量数据，我

们采用了 ＲｅｄｅｆｉｎｉｎｇＰｒｏｇｒｅｓｓＷｏｒｋｓ提供的 ＨｏｕｓｅｈｏｌｄＥｃｏｌｏｇｉｃａｌ
ＦｏｏｔｐｒｉｎｔＣａｌｃｕｌａｔｏｒ资料［８］；能源热值和能源生态足迹转换系数，则根
据ＷａｃｋｅｒｎａｇｅｌＥｃｏｌｏｇｉｃａｌＦｏｏｔｐｒｉｎｔｓｏｆＮａｔｉｏｎｓ１９９７计算的数据。
由此，我们计算了耕地、林地、水域、化石能源和建设用地五种土地

类型的人均生态足迹分量。
将具有不同生态生产力的土地生产面积转化为具有相同生态生产

力面积的方法是通过产量均衡因子进行调整（Ｗａｃｋｅｒｎａｇｅｌ，１９９７）。在
计算参数的采用上，世界主要土地类型产量均衡因子数据，我们采用了

ＲｅｄｅｆｉｎｉｎｇＰｒｏｇｒｅｓｓＷｏｒｋｓ提供的 ＨｏｕｓｅｈｏｌｄＥｃｏｌｏｇｉｃａｌＦｏｏｔｐｒｉｎｔ
Ｃａｌｃｕｌａｔｏｒ资料［８］。

由此，我们汇总了两省一市的人均生态足迹，并通过加权平均获得
了长三角地区的人均生态足迹。
在生态承载力的计算中，同样需要通过产量均衡因子调整生产性

面积所代表的区域产量与世界平均产量的差异。本文计算长三角两省
一市生态承载力时扣除了１２％的生态生产性土地面积以保护生物多
样性。
我们通过各省市统计年鉴获得了两省一市的耕地和林地数据。上

海市水域面积和建设用地数据，则根据《上海市土地利用总体规划》和
《上海市土地资源“十五”计划 和２０１５年长远规划》所确定的１９９６年数
据和２０１０年规划数据推算，推算方法为等额增量法插补空缺年份数
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据。浙江省水域面积和建设用地数据是根据《浙江省土地利用总体规
划１９９７—２０１０》［１８］确定的１９９６年数据和浙江省国土资源厅官方网站
公布的２００４年和２００５年数据①推算，推算方法为等额增量法插补空缺
年份数据。江苏省水域面积和建设用地数据是根据《江苏省土地利用
总体规划１９９７—２０１０》确定的１９９６年数据和江苏省国土资源厅官方网
站公布的２００４年和２００５年数据②推算，推算方法为等额增量法插补空
缺年份数据。
最后，将具有不同生态生产力的土地生产面积转化为具有相同生

态生产力的面积的方法是通过产量均衡因子进行调整（Ｗａｃｋｅｒｎａｇｅｌ，

１９９７）［９］。在计算参数的采用上，产量均衡因子数据同上文。由于各国
的土地生产能力与世界的平均水平存在差异，所以还必须采用产量调
整因子来校正。产量调整因子是依据１９９７年 Ｗａｃｋｅｒｎａｇｅｌ等对中国
生态足迹计算时的取值，耕地取１６６、建设用地取１６６、牧草地取
０１９、林地取０９１、水域取１００（Ｗａｃｋｅｒｎａｇｅｌ，１９９７）。
由此，我们汇总了两省一市的人均生态承载力，并通过加权平均获

得了长三角地区的人均生态承载力。
需要说明的是，本文中未进行贸易调整估算，一方面因为直接得到

的是生物资源消费量数据，不是生物量数据，因而不需要用进出口贸易
量进行调整；另一方面因缺乏长三角两省一市进出口及国内贸易量的
详细数据，在计算能源消费量时暂不考虑贸易商品中所含的能源贸
易量。

３２　生态足迹与生态承载力分析

　　３２１　基本生态状况和社会经济发展

１区位和自然状况
长江三角洲两省一市是我国最大的经济核心区之一，它位于长江

入海口，自然条件优越，区位优势明显，经济基础良好，科技和文化教育
事业发达。长江三角洲两省一市的地理区位和自然状况如下：

①
②

ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｚｊｄｌｒｇｏｖｃｎ／ｃｏｍｍａｎｙ／ｚｊｄｌｒａｓｐｘ
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｊｓｍｌｒｇｏｖｃｎ／ｇｂ／ｊｓｍｌｒ／ｇｔｚｙ／ｚｗｇｋ／ｚｙｚｋ／ｔｄｚｙｎｄｔｊｚｌ／ｉｎｄｅｘｈｔｍｌ
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上海位于北纬３１度１４分，东经１２１度２９分。上海地处长江三
角洲东缘，全境除西南部有少数残丘外，全为坦荡低平的长江三角洲
冲积平原的一部分，平均海拔高度４米左右。其区域土地总面积，根
据上海市土地利用现状调查结果，为７９４５５８平方公里①。其中，长
江水域面积１１０６９８平方公里，占１３９３％。扣除沿海滩涂等未利
用土地和长江水域面积，全市陆域土地总面积为６３７７１０平方公里。

２００３年行政区划调整后，上海市设１８个区（其中９个中心城区），１
个县。
浙江省东临东海，南接福建，西与江西、安徽相连，北与上海、江苏

接壤。浙江地处长江三角洲南翼，地形复杂，山地和丘陵占７０４％，平
原和盆地占２３２％，河流和湖泊占６４％，耕地面积仅２０８１７万公顷。
目前浙江省设１１个市。
江苏省位于我国大陆东部沿海中心，介于东经１１６度１８分—１２１

度５７分，北纬３０度４５分～３５度２０分之间。东濒黄海，西连安徽，北
接山东，东南与浙江和上海毗邻。江苏地处长江三角洲，平原辽阔，主
要有苏南平原、江淮平原、黄淮平原和东部滨海平原，自然条件优越。
全省面积１０２６万平方公里，其中平原面积７０６万平方公里，水域面
积１７３万平方公里。海岸线长９５４公里，耕地面积４７８万公顷。目前
江苏省设１３个市。

２基本生态状况
从生态足迹的研究角度看，长三角基本生态状况主要指化石能源

土地（ｆｏｓｓｉｌｅｎｅｒｇｙｌａｎｄ）、耕地（ａｒａｂｌｅｌａｎｄ）、草地（ｐａｓｔｕｒｅ）、森林
（ｆｏｒｅｓｔ）、建设用地（ｂｕｉｌｔｕｐａｒｅａｓ）和水域（ｗａｔｅｒａｒｅａ）的利用变化
情况。
据各省市统计年鉴和土地利用规划文件中公布的数据汇总，２００５

年长三角共有各类型土地面积２２００余万公顷②，其中上海市占３６％，
江苏和浙江分别占４８５％和４７９％。具体的土地类型构成如下：

①

②

上海市房屋土地资源管理局：《上海市土地利用总体规划》［Ｚ］ｈｔｔｐ：／／
ｗｗｗｓｈｆｄｚｇｏｖｃｎ／

江苏和浙江的土地总面积数据源自两省国土资源厅官方网站，为２００５年数据。上海
市土地总面积数据源自《上海市土地利用总体规划１９９６—２０１０》，为１９９６年数据。
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图３ １　长三角及两省一市土地资源利用情况

资料来源：各省市统计年鉴及各省市国土资源厅官方网站。

耕地是生态生产力最大的一类土地。２００５年长三角耕地面积为

６６１１２万公顷，其中上海、浙江、江苏分别占３６％、２４１％和７２３％。
相比１９９６①年耕地面积减少了３６４８万公顷，其中上海、江苏、浙江分
别减少了６３３、２８１３和２０２万公顷。
林地（森林）面积指由乔木树种组成、郁密度０２以上（含０２）的林

地或冠幅宽度１０米以上的林带面积。２００５年长三角林地面积为

５９４１６万公顷，其中上海、江苏、浙江分别占１２％、５６％和９３２％。
相比１９９６年林地面积增加了８２７万公顷，其中上海、江苏、浙江分别
增加了６８７万、１０１万和０３８万公顷。
建设用地指人类居住地区、道路、水电站等建筑设施所占用的土

地，２００５年长三角建设用地面积为３０１０５万公顷（估算），其中上海、江
苏、浙江分别占７９％、６０８％和３１３％（３项均为估算）。相比１９９６年
建设用地面积增加了约４０万公顷（估算），其中上海、江苏、浙江分别增

① 由于１９９５年数据多为推算，而１９９６年数据均为官方公布数据，因此比较上选用了
１９９６年为基期。
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加了０８７万（估算）、２５０９万和１４０２万公顷。
水域主要指提供大量水产品的水域面积。２００５年长三角水域面积

为２５７１０万公顷，其中上海、江苏、浙江分别占７４％、６７３％和

２５３％。相比１９９６年水域面积减少了约１０５５５万公顷（估算），其中
上海和浙江分别增加了００９万和１６７４万公顷，而江苏省水域面积减
少了１２２３９万公顷。
据此，我们整理了四类土地资源，整体而言，长三角的耕地资源呈

逐年减少趋势，林地和建设用地呈增加趋势。而水域面积情况有所分
化，江苏省的水域面积减少较多，上海和浙江则是增加的。

３经济和社会发展状况
根据２００５年的数据，长三角两省一市土地面积占全国的２２％，人

口占全国１０３％，产出占全国２２４％，人均ＧＤＰ达到３５４３３元。２００５
年长三角三次产业的比例为５９５％、５３８％和４００％。分省市的情况
如下：
至２００５年末，上海市全市户籍人口１３６０２６万人，比１９９５年增

加了５８８９万人，全市常住人口达到１７７８万人。２００５年上海市实
现ＧＤＰ９１４３９５亿元，自１９９５年以来年平均增长率为１３９％，人均

ＧＤＰ达到６７４９２元。２００５年上海市三次产业的比例为０８７％、

４８９５％和５０１８％，上海市产业结构的调整初见成效。不过相对于
国外以服务业为主的国际性大都市，上海的工业仍占据十分重要的
地位。
至２００５年末，江苏省全省户籍人口７２５２８８万人，比１９９５年增加

了３８４４６万人，全省常住人口７４７４５０万人。江苏国民经济一直保持
平稳快速增长，２００５年江苏省实现ＧＤＰ１８３０５６６亿元，自１９９５年以
来年平均增长率为１３６％，人均ＧＤＰ达到２４５６０元。２００５年江苏三
次产业的比例为７９８％、５６５７％和３５４５％。
至２００５年末，浙江省户籍人口４６０２１１万人，比１９９５年增加了

２３２４８万人。浙江省国民经济一直保持快速增长，２００５年实现ＧＤＰ
１３４３７８５亿元，自１９９５年以来年平均增长率为１４３％，人均ＧＤＰ达
到２７７０３元。２００５ 年浙江三次产业的比例为 ６６４％、５３３３％
和４００３％。
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图３ ２　长三角两省一市国民生产总值和增长速度

资料来源：各省市统计年鉴。

４能源消费状况
根据两省一市统计局最新公布的数据汇总，２００５年长三角两省一

市能源总消耗量达到３６９９７万吨标准煤，占全国能源总消费量的

１６６％。自２００５年以来，长三角地区的能源消费年增长率为８８％。
能源的自给率由１９９５年的１３２％下降到了２００５年的１０％。２００５年，
长三角地区用电量达到４７５８亿千瓦时，与１９９５年相比年均增长

１１９％。各省市的情况如下：
上海能源消费总量历年来都居全国城市之首，而同时上海本地能

生产的能源不足２％，几乎完全依赖外地。２００５年，全市能源消费总量
达到８０６９万吨标煤，与１９９５年相比，年平均增幅为６１２％；２００５年上
海工业能源消费总量４９１５万吨标准煤，自２０００年以来年平均增长

５４％；２００５年，全市用电量达到９２２亿千瓦时，与１９９５年相比年均增
长１１２％。
江苏省２００５年的能源消费总量达到１６８９５万吨标煤，与１９９５年

相比，年平均增幅为８８％；能源的自给率由１９９５年的２２３％下降到
了２００５年的１３７％。２００５年，全省用电量达到２１９３亿千瓦时，与

１９９５年相比年均增长１２３％。
浙江省２００５年的能源消费总量达到１２０３２万吨标煤，与１９９５年

相比，年平均增幅为１１２％；浙江省能源的自给率变化相对较小，一直
保持在１０％左右。２００５年，全省用电量达到１６４２亿千瓦时，与１９９５
年相比年均增长１２２％。
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图３ ３　长三角两省一市能源消费总量和增长速度

资料来源：根据《上海市统计年鉴２００６》数据整理。

　　３２２　长三角生态足迹计算结果简析

１长三角生态足迹整体变化轨迹
通过计算，我们得出长三角及两省一市１９９５—２００５年生态足迹最

终结果（见表３ １）。从计算结果可以看出，１９９５年至２００５年期间，长
三角及两省一市的生态足迹均呈明显增长趋势，２００５年长三角的生态
足迹达到了人均２２８ｈｍ２。其中上海、江苏和浙江分别达到了

３６８ｈｍ２、１７４ｈｍ２和１８８ｈｍ２。这一结果说明长三角地区人类对自
然的影响超出了生态承载力的范围，单靠本区域内的自然资源已经无
法支撑经济和社会的发展，长三角地区对外部资源的依赖性越来越强。

表３ １　长三角及两省一市生态足迹

单位：（全球公顷）

长　三　角 上　　海 江　　苏 浙　　江

生态
足迹
生态
承载力
生态
赤字
生态
足迹
生态
承载力
生态
赤字
生态
足迹
生态
承载力
生态
赤字
生态
足迹
生态
承载力
生态
赤字

１９９５ １４０ ０２８ １１２ ２３７ ０１３ ２２５ １１１ ０２９ ０８２ １０２ ０３１ ０７０

１９９６ １４７ ０３０ １１７ ２４７ ０１３ ２３４ １１８ ０３１ ０８６ １０５ ０３１ ０７３

１９９７ １４８ ０３０ １１８ ２５２ ０１３ ２３９ １１７ ０３１ ０８６ １０７ ０３１ ０７６

１９９８ １４８ ０３０ １１８ ２５７ ０１３ ２４４ １１４ ０３１ ０８３ １０９ ０３１ ０７７

１９９９ １５１ ０３０ １２２ ２６７ ０１３ ２５４ １１５ ０３１ ０８４ １１３ ０３１ ０８２



３　长三角生态足迹与生态承载力

４１　　　

续　表

长　三　角 上　　海 江　　苏 浙　　江

生态
足迹
生态
承载力
生态
赤字
生态
足迹
生态
承载力
生态
赤字
生态
足迹
生态
承载力
生态
赤字
生态
足迹
生态
承载力
生态
赤字

２０００ １５９ ０２９ １３０ ２８２ ０１３ ２６９ １２０ ０３１ ０９０ １２１ ０３１ ０９０

２００１ １６３ ０２９ １３４ ２９７ ０１３ ２８４ １１８ ０３０ ０８８ １２７ ０３１ ０９６

２００２ １７２ ０２９ １４３ ３０９ ０１３ ２９６ １２６ ０３０ ０９６ １３５ ０３１ １０４

２００３ １８６ ０２９ １５７ ３２８ ０１３ ３１５ １３８ ０３０ １０８ １４５ ０３１ １１４

２００４ ２００ ０２８ １７２ ３４４ ０１２ ３３２ １５２ ０２９ １２２ １５６ ０３１ １２５

２００５ ２２８ ０２８ ２００ ３６８ ０１２ ３５６ １７４ ０２９ １４４ １８８ ０３１ １５７

　　从生态足迹增速来看，１９９５年至２００５年期间长三角的生态足迹年平
均增长５０７％，累计增长了６２９％，其中增速最快的是浙江省，年平均增
长达到６４２％，上海和江苏分别为４５１％和４７３％。生态足迹的增幅反
映的是地区对自然资源利用的强化程度。计算结果表明，长三角地区经
济和社会发展对自然资源的需求提高很快。由图３ ４可见，长三角人均

ＧＤＰ的增长速度整体上快于生态足迹增速，不过两者基本同步。

图３ ４　长三角人均ＧＤＰ与人均生态足迹变化

资料来源：各省市统计年鉴及本文计算结果。

从万元ＧＤＰ生态足迹的变化来看，可看出，１９９５至２００５年期间长三
角万元ＧＤＰ生态足迹呈较明显的下降趋势（见图５）。这一结果说明，长
三角总体上经济发展的资源利用方式还是逐步由粗放型转为集约型。不
过我们也看到长三角生态足迹呈增长趋势，这说明就目前的情况而言，资
源使用效率的提高还无法抵消经济发展对自然资源需求的增加。
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图３ ５　长三角及两省一市万元ＧＤＰ生态足迹

资料来源：各省市统计年鉴及本文计算结果。

２长三角生态足迹的国内外比较
从两省一市的差异来看，处于不同发展阶段的上海、江苏和浙江的

生态足迹都超过了各自市域和全省范围的生态承载力，上海生态足迹
远远高于江苏和浙江，主要是因为经济发达、消费水平高、人口密集，所
以对各类消费品的需求大、占用的生态空间多。浙江的生态足迹在

１９９５年还略低于江苏，到１９９９年以后呈赶超趋势，这与两省的经济增
长速度有关，１９９５年至２００５年期间，浙江的人均 ＧＤＰ 增速为

１３１１％，略高于江苏的１２９８％。不过两省的资源禀赋和经济结构较
为接近，因此生态足迹基本在一个层面上。

图３ ６　长三角人均ＧＤＰ与人均生态足迹

　　资料来源：各省市统计年鉴及本文计算结果。

从国内比较来看，长三角２００５年的生态足迹是全国２００１平均水
平［２８］的１５倍多，上海几乎是全国平均水平的２倍。此外，我们还比较了
中国经济较为发达的部分沿海省份，由表３ ２所见，这部分沿海省份的
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生态足迹比较接近；而上海则高于北京，这是因为上海的工业在国民经济
中所占的比重较高，相应的对能源和其他资源的消耗比重也较大。

表３ ２　长三角生态足迹国内比较

　单位：（全球公顷）

全 国 北 京 广 东 山 东 江 苏 上 海 长三角 上 海 江 苏 浙 江

计算年份 ２００１ ２００３ ２００２ ２００１ ２００３ ２００３ ２００５ ２００５ ２００５ ２００５

生态足迹 １５ ２１３ １７８ １８４ １７ ３１５ ２２８ ３６８ １７４ １８８

生态赤字 ０８ ２１１ １３９ １２２ ２９８ ２ ３５６ １４４ １５７

研 究 者
ｗｗｆ２００６

［２８］
张颖
［５］
高长波

［４］
郭洪海

［１２］
赖力
［７］

高成康
等［６］ 本　　文

　　从国际比较来看，长三角的生态足迹和世界平均水平相当，略高于
中等收入国家的水平。其中，上海的人均ＧＤＰ已经接近发达国家水
平，而相应的生态足迹略高于中等收入国家，远低于高收入国家。根据

２００５年各省市的统计数据，江苏和浙江接近和超过世界银行划分的中
等收入国家的最低收入水平（见表３ ３），而生态足迹已经很接近中等
收入国家，这说明江苏和浙江的资源消耗水平高于世界平均水平。

表３ ３　长三角生态足迹国际比较

单位：（全球公顷，美元）

世 界
高收入
国家

中等收入
国家

低收入
国家

中 国 长三角 上 海 江 苏 浙 江

计算年份 ２００１ ２００１ ２００１ ２００１ ２００１ ２００５ ２００５ ２００５ ２００５

数据来源 ｗｗｆ２００６［２８］ 本　　文

生态足迹 ２２ ６４ １９ ０８ １６ ２２８ ３６８ １７４ １８８

生态承载 １８ ３３ ２１ ０７ ０８ ０２８ ０１２ ０２９ ０３１

生态赤字 ０５ ３１ －０２ ０１ ０９ ２ ３５６ １４４ １５７

人均ＧＤＰ ９６５５＋ ３１２６—９６５５７８６—３１２５ １７０３ ４３２５ ８２３９ ２９９８ ３３８１

　　资料来源：人均ＧＤＰ数据来源于国家和地方统计年鉴，按２００５年人民币对美元平均汇
率８１９ＲＭＢ＝１ＵＳＤ折算。高中低收入国家划分按世界银行１９９８—１９９９年《世界发展
报告》。
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３长三角生态足迹和生态承载力的细分项目比较
本文的生态足迹和生态承载力的细分项目只涉及五类，即耕地、森

林、化石能源用地、建设用地和海洋。根据计算结果，２００５年长三角地
区人均生态足迹的构成中，人均耕地、水域、林地、能源用地和建设用地
分别占２２３７％、３０７％、１７５％、７２３７％和０１３％。由此可见，长三
角地区对能源大量需求是造成生态足迹偏高的主要原因。从１９９５年
至２００５年的变化趋势来看，长三角地区对生物资源的需求较为稳定，
但对能源的需求快速增长，造成生态足迹的向上攀升。另外，长三角地
区对建设用地的需求增长了３倍，表明区域的城市化正处于一个快速
发展时期。

２００５年长三角地区整体的人均生态承载力为０２８ｈｍ２，人均生态
承载力的构成中，人均耕地、水域、林地和建设用地分别占５６９２％、

２０３％、１６７８％和２４２６％。本文没有计算吸收ＣＯ２ 用地的面积，一
方面是由于数据无法获得，另一方面，一般而言人类有意识地预留用于
吸收ＣＯ２的土地面积相对较少，因此我们忽略了这一部分。根据结果，
我们看出提供长三角地区生态承载力主要部分的是耕地，其次是建设
用地和林地。从历史趋势来看，耕地和林地面积呈减少趋势，而建设用
地呈增长趋势。长三角地区是我国最大的城市带，随着经济发展和城
市化进程加快，地方政府都为将来的城市建设增加或预留了建设用地
存量。由此，长三角地区耕地面积也相应地减少，本地区能提供的农产
品也会减少，造成地区农产品消费也在一定程度上依赖外部供应。

表３ ４　长三角生态足迹和生态承载力

单位：（全球公顷）

需　求　账　户 供　给　账　户

耕地 水域 林地
能源
用地
建设
用地
生态
足迹
耕地 水域 林地

吸收

ＣＯ２

用地

建设
用地

生态
承载
力

１９９５ ０５０ ００５ ００５ ０７９ ０００１ １４０ ０１９ ００１ ００６ ０ ００７ ０２８

１９９６ ０５３ ００６ ００４ ０８４ ０００１ １４７ ０２０ ００１ ００６ ０ ００７ ０３０

１９９７ ０５３ ００６ ００４ ０８５ ０００１ １４８ ０２０ ００１ ００６ ０ ００７ ０３０
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续　表

需　求　账　户 供　给　账　户

耕地 水域 林地
能源
用地
建设
用地
生态
足迹
耕地 水域 林地

吸收

ＣＯ２

用地

建设
用地

生态
承载
力

１９９８ ０５１ ００６ ００４ ０８７ ０００１ １４８ ０２０ ００１ ００６ ０ ００７ ０３０

１９９９ ０５２ ００６ ００４ ０８９ ０００１ １５１ ０２０ ００１ ００６ ０ ００７ ０３０

２０００ ０５４ ００６ ００４ ０９５ ０００２ １５９ ０２０ ００１ ００５ ０ ００７ ０２９

２００１ ０５２ ００７ ００４ １００ ０００２ １６３ ０１９ ００１ ００５ ０ ００７ ０２９

２００２ ０５４ ００７ ００４ １０７ ０００２ １７２ ０１９ ００１ ００５ ０ ００８ ０２９

２００３ ０５４ ００７ ００４ １２１ ０００２ １８６ ０１９ ００１ ００５ ０ ００８ ０２９

２００４ ０５１ ００７ ００４ １３８ ０００３ ２００ ０１８ ００１ ００５ ０ ００８ ０２８

２００５ ０５１ ００７ ００４ １６５ ０００３ ２２８ ０１８ ００１ ００５ ０ ００８ ０２８

　　２００５年上海人均生态足迹的构成中，人均耕地、水域、林地、能源用
地和建设用地分别占１３８６％、２９９％、０８２％、８２３４％和０１４％，其
中能源的生态足迹高达３０３ｈｍ２。由此可见，上海对能源需求高于长
三角的平均水平，造成了高出江、浙两省许多的生态足迹。从１９９５年
至２００５年的变化趋势来看，上海地区对能源的需求快速增长，造成生
态足迹的快速攀升，其次上海地区对建设用地的需求也增长了２５倍，
对城市建设用地的供给压力较大。

２００５年上海整体的人均生态承载力为０１２ｈｍ２，还不到长三角平
均水平的一半。考虑到上海是人口密集、土地稀少的城市，自然无法与
江、浙两省相比。上海人均生态承载力的构成中，人均耕地、水域、林地
和建设用地分别占４５７２％、３５７％、４８２％和４５８９％。根据结果，提
供上海地区生态承载力主要部分的是耕地和建设用地，两者的比例接
近１∶１。从历史趋势来看，随着上海人口的增长，人均建设用地几乎没
有增加，表明市政府对建设用地的增加控制较严。上海市能为中心城
区扩展提供的建设用地已经很少了，旧城改造是解决目前建设用地稀
缺的主要办法。此外，上海人均耕地面积的减少，很大部分转化到了林
地面积的增加，说明地方政府已经重视上海的生态环境压力，并付诸



上海可持续发展研究报告（２００６—２００７）　

４６　　　

行动。

表３ ５　上海市生态足迹和生态承载力

单位：（全球公顷）

需　求　账　户 供　给　账　户

耕地 水域 林地
能源
用地
建设
用地
生态
足迹
耕地 水域 林地

吸收

ＣＯ２

用地

建设
用地

生态
承载
力

１９９５ ０５１ ００８ ００３ １７５ ０００２ ２３７ ００８ ００１ ０００１ ０ ００６ ０１３

１９９６ ０５３ ００９ ００３ １８１ ０００３ ２４７ ００８ ００１ ００００ ０ ００６ ０１３

１９９７ ０５３ ００９ ００３ １８６ ０００３ ２５２ ００８ ００１ ０００１ ０ ００６ ０１３

１９９８ ０５３ ０１０ ００３ １９１ ０００３ ２５７ ００８ ００１ ０００１ ０ ００６ ０１３

１９９９ ０５４ ０１０ ００３ １９９ ０００３ ２６７ ００８ ００１ ０００１ ０ ００６ ０１３

２０００ ０５５ ０１０ ００３ ２１３ ０００４ ２８２ ００８ ００１ ０００１ ０ ００６ ０１３

２００１ ０５５ ０１１ ００３ ２２７ ０００３ ２９７ ００８ ００１ ０００２ ０ ００６ ０１３

２００２ ０５６ ０１１ ００３ ２３９ ０００４ ３０９ ００７ ００１ ０００２ ０ ００６ ０１３

２００３ ０５４ ０１１ ００３ ２５９ ０００４ ３２８ ００７ ０００ ０００５ ０ ００６ ０１３

２００４ ０５０ ０１１ ００３ ２８０ ０００５ ３４４ ００７ ０００ ０００６ ０ ００６ ０１２

２００５ ０５１ ０１１ ００３ ３０３ ０００５ ３６８ ００６ ０００ ０００７ ０ ００６ ０１２

　　２００５年江苏人均生态足迹的构成中，人均耕地、水域、林地、能源用
地和建设用地分别占２７９０％、３０７％、２３４％、６６５８％和０１３％，其
中能源的生态足迹为１１６ｈｍ２，相对于上海和浙江情况略好。从１９９５
年至２００５年的变化趋势来看，江苏地区对能源的需求增长了１倍多，
江苏地区对建设用地的需求也增长了３倍。

２００５年江苏整体的人均生态承载力为０２９ｈｍ２，江苏人均生态承
载力的构成中，人均耕地、水域、林地和建设用地分别占６９３７％、

２４６％、１６１％和２６５８％。江苏省人均耕地足迹和建设用地足迹的比
例为２６∶１。由此可见，与上海相比，江苏省能提供用于城市建设的土
地还较为充裕。从历史趋势来看，２００５年江苏人均的建设用地相对于

１９９５年增长了１１５％，为长三角地区的最高，说明江苏的城市化进程
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很快，这与苏南地区密集的城市带发展有关。

表３ ６　江苏省生态足迹和生态承载力

单位：（全球公顷）

需　求　账　户 供　给　账　户

耕地 水域 林地
能源
用地
建设
用地
生态
足迹
耕地 水域 林地

吸收

ＣＯ２

用地

建设
用地

生态
承载
力

１９９５ ０４７ ００４ ００５ ０５４ ００００８ １１１ ０２３ ００２ ００１ ０ ００７９ ０２９

１９９６ ０５１ ００５ ００４ ０５８ ００００８ １１８ ０２６ ００１ ００１ ０ ００８０ ０３１

１９９７ ０５２ ００５ ００４ ０５７ ００００９ １１７ ０２６ ００１ ００１ ０ ００８１ ０３１

１９９８ ０４８ ００５ ００４ ０５８ ００００９ １１４ ０２５ ００１ ００１ ０ ００８２ ０３１

１９９９ ０４８ ００５ ００４ ０５８ ００００９ １１５ ０２５ ００１ ００１ ０ ００８３ ０３１

２０００ ０５１ ００５ ００４ ０６０ ０００１０ １２０ ０２５ ００１ ００１ ０ ００８３ ０３１

２００１ ０４８ ００５ ００４ ０６１ ０００１１ １１８ ０２４ ００１ ００１ ０ ００８５ ０３０

２００２ ０５１ ００５ ００４ ０６５ ０００１３ １２６ ０２４ ００１ ００１ ０ ００８６ ０３０

２００３ ０５２ ００５ ００４ ０７６ ０００１６ １３８ ０２４ ００１ ００１ ０ ００８７ ０３０

２００４ ０４９ ００５ ００４ ０９４ ０００１９ １５２ ０２３ ００１ ００１ ０ ００８８ ０２９

２００５ ０４８ ００５ ００４ １１６ ０００２３ １７４ ０２３ ００１ ００１ ０ ００８８ ０２９

　　２００５年浙江人均生态足迹的构成中，人均耕地、水域、林地、能源用
地和建设用地分别占２３３２％、３２８％、２０６％、７１２０％和０１５％，其
中能源的生态足迹为１３４ｈｍ２，相比２００４年增长了三成，由于能源消
耗的大户是工业尤其是重工业，所以我们认为浙江工业由轻工业转型
为重工业在这一年得到推进，而重化工业的兴起无疑对浙江生态造成
较大压力。从１９９５年至２００５年的变化趋势来看，浙江地区对建设用
地的需求也增长了３倍，不过与江苏的情况类似，从省一级的区域来看
建设用地的供应应该不存在问题。

２００５年浙江整体的人均生态承载力为０３１ｈｍ２，为长三角地区的
最高，浙江的人口密度和自然资源状况决定了其在长三角地区具备一
定的生态优势。浙江人均生态承载力的构成中，人均耕地、水域、林地
和建设用地分别占３５５８％、１４２％、４１９８％和２１０１％。比较引人注
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意的是，浙江的森林覆盖率很高，因此林地资源丰富，对于减轻生态污
染帮助很大。从历史趋势来看，２００５年浙江人均的建设用地相对于

１９９５年增长了６５％，为江苏的一半左右，究其原因是浙江的大城市相
对较少，城市带也没有达到江苏的规模。

表３ ７　浙江省生态足迹和生态承载力

单位：（全球公顷）

需　求　账　户 供　给　账　户

耕地 水域 林地
能源
用地
建设
用地
生态
足迹
耕地 水域 林地

吸收

ＣＯ２

用地

建设
用地

生态
承载
力

１９９５ ０４２ ００５ ００５ ０５０ ０００１ １０２ ０１３ ０００４ ０１６ ０ ００６５ ０３１

１９９６ ０４３ ００４ ００４ ０５３ ０００１ １０５ ０１３ ０００４ ０１５ ０ ００６６ ０３１

１９９７ ０４３ ００５ ００３ ０５６ ０００１ １０７ ０１３ ０００４ ０１５ ０ ００６６ ０３１

１９９８ ０４３ ００５ ００３ ０５８ ０００１ １０９ ０１３ ０００４ ０１５ ０ ００６７ ０３１

１９９９ ０４３ ００５ ００４ ０６１ ０００１ １１３ ０１３ ０００４ ０１５ ０ ００６８ ０３１

２０００ ０４５ ００５ ００４ ０６７ ０００１ １２１ ０１３ ０００４ ０１５ ０ ００６８ ０３１

２００１ ０４５ ００６ ００４ ０７３ ０００１ １２７ ０１３ ０００５ ０１５ ０ ００６９ ０３１

２００２ ０４５ ００６ ００４ ０８０ ０００２ １３５ ０１３ ０００５ ０１５ ０ ００７０ ０３１

２００３ ０４４ ００６ ００４ ０９１ ０００２ １４５ ０１３ ０００５ ０１５ ０ ００７１ ０３１

２００４ ０４３ ００６ ００４ １０３ ０００２ １５６ ０１３ ０００５ ０１５ ０ ００７１ ０３１

２００５ ０４４ ００６ ００４ １３４ ０００３ １８８ ０１２ ０００５ ０１５ ０ ００７４ ０３１

　　４长三角生态赤字及其构成
通过计算发现，２００５年长三角地区的生态赤字为２ｈｍ２左右，相比

１９９６年增长了近１倍，已经是２００５年生态承载能力的７倍，且生态赤
字情况日益严重。长三角地区生态赤字的构成中，能源用地从１９９６年
的７１１２％增长到了２００５年８２７９％，是生态赤字的主要部分。耕地
从１９９６年的２８１３％减少到了２００５年１６４７％，但这并不说明长三角
地区对生物资源的需求减少，而是能源用地赤字量的急剧扩大压缩了
耕地赤字的比例。
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表３ ８　长三角生态赤字及结构 单位：（全球公顷，％）

生　态　赤　字　量 占总生态赤字比例

耕地 水域 林地
能源
用地
建设
用地
总生态
赤字
耕地 水域 林地

能源
用地
建设
用地

１９９５ ０３１ ００４ 　０００ ０７９ －００７ １１２ ２８１３ ３７９ －０３８７１１２ －６１３

１９９６ ０３２ ００５ －００２ ０８４ －００７ １１７ ２７７０ ４１４ －１３４７１９５ －５９３

１９９７ ０３３ ００５ －００２ ０８５ －００７ １１８ ２７９３ ４１７ －１６１７２００ －５９３

１９９８ ０３１ ００５ －００２ ０８７ －００７ １１８ ２６４５ ４２２ －１５８７３４９ －６０１

１９９９ ０３２ ００５ －００２ ０８９ －００７ １２２ ２６０７ ４４８ －１３４７３３６ －５８８

２０００ ０３４ ００６ －００１ ０９５ －００７ １３０ ２６４３ ４２６ －１０５７２８０ －５５１

２００１ ０３３ ００６ －００１ １００ －００７ １３４ ２４４２ ４３８ －０８３７４４７ －５４０

２００２ ０３５ ００６ －００１ １０７ －００７ １４３ ２４０７ ４３２ －０７４７４７１ －５０９

２００３ ０３５ ００６ －００１ １２１ －００７ １５７ ２２３０ ４０４ －０８３７６６８ －４６８

２００４ ０３２ ００６ －００１ １３８ －００７ １７２ １８８０ ３５８ －０７５８０４３ －４３０

２００５ ０３３ ００６ －００１ １６５ －００７ ２００ １６４７ ３１９ －０６４８２７９ －３７４

　　２００５年上海的生态赤字为３５６ｈｍ２ 左右，相比１９９６年增长

５８５％，但几乎是２００５年生态承载力的３０倍。上海生态赤字的构成
中，能源用地从１９９６年的７８１２％增长到了２００５年的８５２％，一直保
持在很高的比例。此外，上海的耕地和水域生态赤字也在长三角地区
保持高位，这是由于上海的平均消费水平高于江、浙两省。

表３ ９　上海市生态赤字及结构 单位：（全球公顷，％）

生　态　赤　字　量 占总生态赤字比例

耕地 水域 林地
能源
用地
建设
用地
总生态
赤字
耕地 水域 林地

能源
用地
建设
用地

１９９５ ０４３ ００８ ００３ １７５ －００６ ２２５ １９０２ ３４２ １２４ －２５８

１９９６ ０４５ ００９ ００３ １８１ －００６ ２３４ １９３２ ３７３ １１９ ７７５８ －２６１

１９９７ ０４５ ００９ ００３ １８６ －００６ ２３９ １８９２ ３７４ １１７ ７７９６ －２５５

１９９８ ０４５ ００９ ００３ １９１ －００６ ２４４ １８５３ ３７６ １１５ ７８３２ －２５１

１９９９ ０４６ ０１０ ００３ １９９ －００６ ２５４ １８１６ ３９０ １１１ ７８５２ －２４０
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续　表

生　态　赤　字　量 占总生态赤字比例

耕地 水域 林地
能源
用地
建设
用地
总生态
赤字
耕地 水域 林地

能源
用地
建设
用地

２０００ ０４７ ０１０ ００３ ２１３ －００６ ２６９ １７６３ ３７０ １０２ ７９２４ －２２４
２００１ ０４８ ０１１ ００３ ２２７ －００６ ２８４ １６８４ ３７９ ０９４ ７９９３ －２１２
２００２ ０４８ ０１０ ００３ ２３９ －００６ ２９６ １６３１ ３４５ ０８９ ８０７８ －２０２
２００３ ０４８ ０１０ ００２ ２５９ －００６ ３１５ １５０７ ３３２ ０７７ ８２１８ －１８８
２００４ ０４３ ０１０ ００２ ２８０ －００６ ３３２ １３０７ ３０４ ０７０ ８４４５ －１７７
２００５ ０４４ ０１０ ００２ ３０３ －００６ ３５６ １２４６ ２８７ ０６３ ８５２０ －１６３

　　２００５年江苏的生态赤字为１４４ｈｍ２ 左右，相比１９９６年增长

７６％，是２００５年生态承载能力的４９倍。江苏生态赤字的构成中，能
源用地从１９９６年的６６２３％增长到了２００５年的８００７％，能源消耗对
江苏生态赤字的影响日益加深。

表３ １０　江苏省生态赤字及结构

　单位：（全球公顷，％）

生　态　赤　字　量 占总生态赤字比例

耕地 水域 林地
能源
用地
建设
用地
总生态
赤字
耕地 水域 林地

能源
用地
建设
用地

１９９５ ０２５ ００２ ００５ ０５４ －００８ ０８２ ２９９７ ２７５ ５８４ ６６２３ －９５８
１９９６ ０２５ ００３ ００４ ０５８ －００８ ０８６ ２８８４ ３６８ ４０６ ６７６４ －９１９
１９９７ ０２６ ００３ ００３ ０５７ －００８ ０８６ ３０５９ ３７５ ３６０ ６６４５ －９３４
１９９８ ０２３ ００３ ００３ ０５８ －００８ ０８３ ２７６４ ３８８ ３８２ ６９３４ －９７９
１９９９ ０２３ ００４ ００３ ０５８ －００８ ０８４ ２７７１ ４４５ ３９６ ６８６５ －９７９
２０００ ０２６ ００４ ００４ ０６０ －００８ ０９０ ２９３８ ４３３ ３９８ ６６８４ －９１７
２００１ ０２４ ００４ ００４ ０６１ －００８ ０８８ ２６７７ ４３０ ４３８ ６９３１ －９４５
２００２ ０２７ ００４ ００４ ０６５ －００８ ０９６ ２７７９ ４４８ ４０２ ６８２４ －８８０
２００３ ０２８ ００４ ００４ ０７６ －００９ １０８ ２５９４ ４１４ ３２８ ７０７７ －７８９
２００４ ０２５ ００４ ００４ ０９４ －００９ １２２ ２０６１ ３５６ ２８９ ７６６８ －７０１
２００５ ０２５ ００５ ００４ １１６ －００９ １４４ １７５７ ３１２ ２４４ ８００７ －５９７
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　　２００５年浙江的生态赤字为１５７ｈｍ２ 左右，相比１９９６年增长了

１２３％，是２００５年生态承载力的５０８倍。浙江的自然禀赋要高于江
苏，但生态赤字也高于江苏，这是由于近些年来浙江的能源赤字要高于
江苏（见表３ １０和表３ １１）。此外，浙江的另一特点是，林地资源是
有生态盈余的。

表３ １１　浙江省生态赤字及结构

　单位：（全球公顷，％）

生　态　赤　字　量 占总生态赤字比例

耕地 水域 林地
能源
用地
建设
用地
总生态
赤字
耕地 水域 林地

能源
用地
建设
用地

１９９５ ０２９ ００４ －０１０ ０５０ －００６ ０７０ ４１１９ ６２２ －１４９４７０５４ －９１３

１９９６ ０３０ ００４ －０１２ ０５３ －００６ ０７３ ４０６６ ５５７ －１６０３７２８２ －８８４

１９９７ ０３０ ００４ －０１２ ０５６ －００７ ０７６ ３９０２ ５５６ －１５９２７４３７ －８６６

１９９８ ０３０ ００４ －０１２ ０５８ －００７ ０７７ ３８３５ ５４７ －１５５６７４８０ －８５５

１９９９ ０３０ ００４ －０１２ ０６１ －００７ ０８２ ３７０７ ５３６ －１４２０７４７５ －８１７

２０００ ０３２ ００４ －０１１ ０６７ －００７ ０９０ ３６２０ ４９４ －１２５８７４２１ －７４８

２００１ ０３２ ００５ －０１１ ０７３ －００７ ０９６ ３３３１ ５３３ －１１４６７５４７ －７０４

２００２ ０３２ ００６ －０１１ ０８０ －００７ １０４ ３０７１ ５２９ －１０４２７６９３ －６５６

２００３ ０３２ ００６ －０１１ ０９１ －００７ １１４ ２７７３ ４８７ －９６５ ７９３６ －６００

２００４ ０３０ ００５ －０１１ １０３ －００７ １２５ ２４３６ ４２８ －８７９ ８２３１ －５５３

２００５ ０３１ ００６ －０１１ １３４ －００７ １５７ １９９４ ３６０ －６９４ ８５２３ －４５３

　　５长三角能源生态足迹的横向比较
经过上文的分析，我们得知能源的生态赤字是造成长三角地区生

态赤字偏高的最主要原因，因此我们对其作进一步分析。

１９９５年至２００５期间，长三角及两省一市的能源足迹呈增长趋势，
而且在２００３年以后，这种能源足迹的增长呈加速趋势，江、浙两省保持
了二位数的增长（见表３ ４到表３ ７）。出现这种情况的原因是长三
角地区能源消耗的快速增长，由图３ ７所见，２００２年以前，长三角地区
能源消费增长还算平稳，但在此之后，长三角两省一市能源消耗开始加
速增长。
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当然，随着全国性投资过热的蔓延，中央和长三角地方政府都加快
推动本地区的产业结构调整，大力发展低能耗、高附加值的高新技术产
业。不过，短期内我们并没有发现它在能源消费增长中得到体现。为
保持经济的高速增长，延续以前的经济增长模式是保守但有效的，而产
业转型是存在经济风险的，因此地方投资增长惯性依然很强。

图３ ７　长三角能源足迹与能源消费增长率

资料来源：根据《上海市统计年鉴２００６》数据整理。

图３ ８　长三角单位能耗和能源消费增长率

资料来源：根据《上海市统计年鉴２００６》数据整理。

解决能源消耗过大的另一个途径是提高能源利用效率。根据各地
方统计局公布的数据，２００５年长三角的单位ＧＤＰ能耗为０９ｔ标准煤／
万元，而上海、江苏和浙江的相应数据分别为０８８ｔ标准煤／万元、０９２
ｔ标准煤／万元和０９０ｔ标准煤／万元，均低于全国平均水平１４３ｔ标准
煤／万元。但从图３ ８可以看出，单位能耗的下降速度远远比不上能
源消费增长的速度。因此，提高能源利用效率对降低能源足迹的帮助
目前还较为有限。
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此外，长三角的能源利用效率有了很大提高，但是与其他国家相
比，就会发现上海的能源利用效率还存在较大差距。２００５日本和美国
的能源利用效率分别是长三角平均水平的４５、３倍左右。长三角地区
的能源利用率还需进一步提高，以缓和目前长三角高生态赤字的严峻
局面。

表３ １２　上海单位ＧＤＰ能耗国际比较

美 国 日 本 中 国 上 海 江 苏 浙 江 长三角

单位 ＧＤＰ 能耗
（吨标准煤／元） ０３３ ０２ １４３ ０８８ ０９２ ０９０ ０９０

每千克标准煤的
单位产出（美元） ３７４ ６０９ １ １３８ １３２ １３６ １３５

　　资料来源：数据值为２００５年。根据《ＢＰ世界能源回顾２００６》和上海市统计年鉴数据整
理。美元兑人民币按２００５年平均汇率８１９１６ＲＭＢ＝１ＵＳＤ折算。

３３　长三角生态足迹研究的相关结论

通过对长三角１９９５—２００５年生态足迹的变化和对可持续发展的
影响的研究，可以得出以下结论：

（１）长三角人均生态足迹一直处于上升趋势，且在全国已处于高
位，在国际上也处于中等收入国家的生态足迹水平。长三角地区单靠
本区域内的自然资源已经无法支撑经济和社会的发展，长三角地区对
外部资源的依赖性越来越强。

（２）长三角人均生态足迹上升的原因在于地区经济和社会发展，经
济增长必然伴随着对自然资源需求的增长，而本地区的自然资源终归
有限。从国际比较的结论看，经济较发达地区必然随着人口的聚集和
工业的发展，造成自身生态资源的不足，需要依赖于不发达地区生态足
迹的输出。

（３）长三角人均生态足迹的上升，主要是由于能源消耗的急剧增加
引起的。由于长三角本身是能源消费地而非能源生产地，这种矛盾较
为突出。能源供应过度依赖外部的风险在于：能源供应受国际国内的
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政治经济形势影响较大，而能源供应安全性直接影响到地区经济的可
持续发展。

（４）长三角总体上经济发展的资源利用方式还是以粗放型为主。
产业结构的调整尚未对降低能源足迹产生明显作用，一方面可能是短
期的滞后效应，另一方面，地方政府为保持经济增长，对投资热情不减
而对经济转型动力不足。此外，能源利用率也有较大提高，但尚未有重
大突破。就目前的情况而言，资源使用效率的提高还无法抵消经济发
展对自然资源需求的提高。

（５）造成长三角人均生态足迹偏高的另一个重要因素是对生物资
源需求的提高。随着长三角经济的增长，人民生活水平提高，对消费的
数量和质量都有进一步要求，而城市化进程中出现的高消费、过度消费
也加重了对资源的索取。另一方面，长三角作为全国重要的工业区，农
产品的提供日益依赖外地。

（６）长三角地区正进入城市化加速发展时期，对建设用地的需求不
断增加。虽然从全省（市）的情况来看，建设用地的供应尚能满足需求。
但对于中心城市、中心城区，城市建设用地的可用资源将会紧张。
通过对上海和长三角的生态足迹分析，以及上海、长三角生态足迹

与国内外的比较可以看出，生态足迹分析方法可作为度量区域可持续
发展程度的手段之一。上海的生态赤字虽然略低于一些国际大都市，
并且近年来的万元ＧＤＰ足迹已略有下降，但是我们的发展还是付出了
很大的资源环境代价。上海２００５年人均生态足迹为３６８全球公顷，
超过２００３年全球人均生态足迹２２全球公顷的平均水平。目前世界
各国正在摸索两种可持续发展途径，一种是逐步改变现在的发展模式；
另一种是快速转变到可持续发展。无论哪种发展途径，这种转换都必
须和经济成本或潜在的社会稳定一起考虑。无论如何需要立即采取显
著的行动，向可持续发展转变。
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　　上海是一个人口高度密集、自然资源匮乏的城市，随着工业化和城市
化的快速推进，需求快速增长，居民消费结构也处于快速升级时期。如果
在这个时期不解决资源投入过高的问题，把经济发展路径锁定在高资源投
入的模式上，将会出现明显的“路径”依赖。不仅在“十一五”期间，今后相
当长一段时间内，如果不重视资源节约，资源环境的约束可能还会加剧。

将节水、节能、节地、资源综合利用、环境保护等作为促进经济持续稳定发
展的重要战略措施，走节约资源、保护环境的道路是上海可持续发展的必
由之路。
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４　上海水资源节约利用

　　节水，即水资源的节约利用，是以提高水的利用效率为中心，降低
水资源开发与利用的成本，减少浪费，协调和保障水资源与社会、经济、
环境可持续发展的水资源使用行为。水资源节约利用是从水资源供需
平衡的需方入手来解决水资源问题。解决水资源短缺的基本方式，一
是从供方入手，二是从需方入手。通过建造水库、跨流域调水、地下蓄
水、海水淡化等来调节水源流量、开发新水源，是从增加水供给的方式
来解决水资源的短缺。但由于受自然资源约束和预算等方面的约束，
供方解决方案并不总是有效，扩大水供给难以长期维持。因而从需方
入手成为当前国际上越来越受重视的解决方案。通过改革水资源管理
制度安排、改革生产工艺、降低工业用水量、实行科学灌溉、减少农业用
水浪费、回收和再利用城市污水等提高水的利用效率，相当于开辟了
“第二水源”。这种以提高水的利用效率为中心，不断推广节水技术，改
革有关的水制度，通过合理的制度安排提高人们在配置、开发、利用和
保护水资源中的行为效率的水资源节约利用方式被认为是未来解决水

资源问题的主要方向。

２００６年８月２日，上海市正式发布了《关于本市巩固节水型城市创
建成果、加强节水型社会（城市）建设的实施意见》。该《实施意见》明确
指出，上海建设节水型社会将把节约用水作为贯穿经济社会发展的长
期战略；以提高水资源利用效率和效益为核心，坚持“开源节流并举、节
约优先”的方针，运用经济、法律、技术、行政及宣传等措施，不断提高水
资源高效和循环利用水平，促进经济社会环境全面协调可持续发展。

４１　建设节水型社会的必要性

水是自然资源，又是经济资源，更是战略资源。拥有充裕而质优的
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水资源是人类社会经济持续发展的必要条件，而上海当前水资源供需
矛盾的现实却相当地严峻。
一方面，由于上海经济的持续快速发展带来人口的日益积聚，同时

市民的生活水平也不断提高，从而导致对水资源的需求不论在量上还
是在质上都有新的要求。从２０世纪９０年代以来，上海市ＧＤＰ始终保
持两位数增长，２００４年达到７４５０亿元，２００５年达到９１４３亿元。经济
的持续快速稳定增长使得人口日益增长。２００４年全市常住户口１７４２
万人，其中户籍人口１３５２３９万人，比上年分别增长１８％和０８％；

２００５年全市常住户口１７７８万人，其中户籍人口１３６０２６万人。尽管
上海的人口自然增长率呈现负增长（２００４年为－１２％，２００５年为

－１４６％），但是随着上海经济进一步的发展，近两年流动人口大幅增
长，２００５年本市的流动人口已达到４２６万人，可以预见，未来几年内
上海的人口积聚效应还会加强。人口的增多直接导致对水资源的需
求总量不断增长。２００４年自来水售水量达到２１８２亿立方米，比

２００３年增长５％；２００５年售水量为２２８１亿立方米，又比２００４年增
长４５％（图４ １）。根据《上海市中长期供水计划》预测，２０２０年全
市自来水需求量将达到每日１５００万吨—１６００万吨之间，其中１４个
区的城市化地区自来水需求量将达到每日１１００万吨。同时随着上
海市民生活水平的不断提高，对水的质量的要求也不断提高。虽然
目前上海大多数的市民仍以饮用自来水为主，但已有越来越多的市
民饮用桶装纯净水、净水器水和管道纯净水等。

图４ １　上海市历年人口与自来水需求量

另一方面，上海水资源供给的量和质都存在较大的缺口和差距。
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可供上海市的水资源主要是地表水，但上海市可利用的地表水资源中
的极大部分是过境水。上海市饮用水源地主要在黄浦江上游和长江陈
行水库，其中黄浦江提供上海市饮用水的８０％左右。目前黄浦江上游
两大水源地每天供应原水的能力是７８６万吨，原水水量配套滞后量达
到２６％。２００５年全市自来水日供水能力为１０９６万立方米，以目前全
市的日供水能力与不断增大的需求量相比，在不久的将来，上海水资源
供给将存在较大的缺口。与中国北方一些城市水资源严重匮乏不同，
上海有水，但缺的是好水。上海地处长江、太湖两大流域下游，水质既
受到上游水污染的影响，又有本地污染源的危害，在水资源上的最大问
题是水污染和水环境恶化。根据上海市水资源普查结果表明，除长江
水源外，目前全市陆域水系已经没有一类水，二类和三类水也仅占陆域
总水系的１％（上海符合饮用水水源国家标准的地表水仅剩下１％），低
于饮用水水源水质标准的四类水、五类水占３０４％，其余６８６％的水
质劣于五类水。全市人均可利用的饮用水源为１０００立方米，仅为全
国人均的一半。尽管近年来政府加大了对黄浦江环境整治力度，但
污染数据依然触目惊心。目前每天仍有数百万吨未经处理的废污水
排入黄浦江，一年高达２０亿吨，比全年平均降水产生的径流量还多，
致使黄浦江及其支流的水质终年维持在三类至五类之间，已给黄浦
江上游水源保护区形成了较大压力。其次由于黄浦江取水量的不断
增加，而上游来水不足以稀释排入的污水，影响到了黄浦江的自净能
力，加重了水质污染程度。同时，又因黄浦江是潮汐型河流，咸潮入
侵加剧黄浦江下游污水上溯，对城区的水厂取水口造成极大威胁。
因此，上海是典型的水质型缺水城市。联合国已将上海列为２１世纪
全球饮用水严重缺乏的六大城市之一。
水资源已经成为上海长期发展的制约因素之一。在水资源供需矛

盾的严峻现实逼迫下，上海寻求新发展的唯一出路就是要节约利用水
资源。节约用水可以节省国家在供水上的开支，减少废水污水的产生，
水厂可以减少自来水的供应，同时，用于供水和污水处理的能源消耗也
将降低。因此，推进水资源节约利用是上海建设节约型社会的必然要
求，是上海经济社会发展的战略问题，将直接影响到国际大都市和生态
型城市发展目标的实现。
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４２　水资源节约利用的政策
工具与实施效果

　　从２０世纪８０年代开始，中国政府加强了依法治水、依法管水的努
力，开始了水资源立法。迄今为止，先后通过了《中华人民共和国水法》
（１９８８年，２００２年修订）、《城市节约用水管理规定》（１９８９年）、《中华人民
共和国水土保持法》（１９９１年）、《中华人民共和国水污染防治法》（１９９６年
修订）、《中华人民共和国防洪法》（１９９７年）。国务院及其所属部门颁布了
六十多件水行政法规和政府规章，各省、市、自治区先后出台了三百余件地
方性法规和政府规章。上海除了严格遵行国家法律规章之外，也先后颁布
实施了一系列地方性节水法规。比如《上海市实施〈水法〉办法》（１９９２年，

１９９７年修订）、《上海市节约用水管理办法》（１９９４年，１９９７年修订）等地方性
法规、规章，《上海市节约用水三同时、四到位管理规定》（２００１年）、《上海市
用水定额（试行）》（２００１年）、《上海市节水型机动车清洗设备使用管理规定》
（２００３年）等规范性文件，为节水工作依法管理提供了法律保障。上海节水
法规中运用的政策工具以及政策特点可以归纳为以下六点：

１制定用水定额和用水计划指标
针对非居民生活用水，上海市水务局会同有关行业主管部门制定

行业综合用水和单项用水的定额。同时，市水务局和区（县）供水行政
主管部门根据各自的管理职责以及不同时期供水平衡的要求，在当年
年底前核定并下达各用水单位下一年的年度和月度用水计划指标。用
水计划指标的执行情况按月考核。在用水单位水的重复利用率、用水
单耗达到规定的行业指标的情况下，因生产经营发展需要合理增加用
水计划指标的，经市水务局或者区（县）供水行政主管部门批准，并按规
定交纳增容费后，可以增加用水计划指标。

２对超计划用水收取加价水费
用水单位超计划用水的，上海市水务局和区（县）供水行政主管部

门通知其采取措施，降低超计划用水量。超计划用水部分除按现行水
价收取水费外，另按现行水价的２倍收取加价水费。用水单位无正当
理由连续两个月以上超计划用水的，加倍收取加价水费。加价水费由
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市水务局和区（县）供水行政主管部门收取，并按规定解缴，专项用于自
来水设施和管网的建设。其中，收入总额的１％作为节约用水科技发展
基金；其余部分中的２０％留给市水务局和区（县）供水行政主管部门，专
项用于节约用水管理和节约用水的技术培训等。上海市专门设立了节
约用水科技发展基金，专项用于节约用水技术的研究，节约用水设备、
设施、器具的研制和开发，以及节约用水先进技术的推广应用。

３实行节水“三同时、四到位”制度
上海对新建、改建、扩建的建设项目（包括技术改造项目），采用节

约用水的先进技术、工艺、设备，选用和建设节约用水设施，降低水的消
耗，提高水的重复利用率，实行建设项目节水措施“三同时、四到位”的
制度。“三同时”是指节水设施必须与主体工程同时设计、同时施工、同
时投产使用。“四到位”是指用水单位要做到用水计划到位、节水目标
到位、节水措施到位、管水制度到位。根据规定，月用水量５０００立方米
（含５０００立方米）以上的建设项目（除机关、事业、团体、普通中小学、部
队和民政福利机构以外），必须落实节水设施建设的“三同时、四到位”，
节水设施建设由市水务局和区（县）供水行政主管部门负责审核设计方
案并进行竣工验收。对建设项目未按规定建设相应的节水设施的，责
令限期改正；逾期不建设的，扣减３０％以下的用水计划指标。

４规定节水设备的使用，对违者施以行政处罚
上海市对节水设备的使用和管理作了明确规定：要求用水单位和

个人选用节水型的用水设备（含冷却塔）、器具，安装节水、防溢装置；对
拥有５０辆以上机动车且集中停放的单位，要求安装使用循环用水的节
水洗车设备；新建房屋必须安装质量符合国家标准的节水型便器水箱
和配件；已建房屋原安装使用的便器水箱和配件，凡属国家行政主管部
门通知淘汰的，要逐步更换；供水企业、房屋管理组织要加强对供水设
备、设施、器具的管理、维修和保养，降低流失率；发现供水设备、设施、
器具漏水或者接到漏水报告后，要在规定期限内赶赴现场处理。
同时，对违反节水设备使用和管理规定的行为，由市水务局和区

（县）供水行政主管部门施以相应的行政处罚，具体规定如下：未按规定
选用节水型的用水设备（含冷却塔）、器具或者未安装节水、防溢装置及
节水洗车设备的，责令限期改正，并可处以５０００元以上５万元以下的
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罚款；新建房屋的所有人未按规定安装节水型便器水箱或者配件的，责
令限期更换，并按每套便器水箱或者配件处以１００元以下罚款；供水企
业、房屋管理组织在发现供水设备、设施、器具漏水或者接到漏水报告
后，未在规定时限内赶赴现场处理的，按测算的漏水量收取现行水价５
倍的加价水费，责令限期改正；逾期不改正的，加倍征收加价水费。

５实施针对不同用户的水价政策
上海市初步建立了对不同产业、不同用途实行不同水价的价格政

策。对居民生活用水、工业及行政事业用水、经营服务用水实施由低到
高不同的自来水价，并在此基础上，把浴场用水、洗车用水和饮料生产
用水等特种用水作为重点调价对象，较大幅度地上调高利润耗水行业
的用水价格。同时，对所有用户按用水量的９０％计收排水费，对居民用
户的排水费实行阶梯式计量制度，每户每表用水量年基数为１８０立方
米。表１是上海市自２００５年１２月１日起实行的自来水价格表，表２是
上海市自２００４年７月１日起实行的排水费收费标准。

表４ １　上海市自来水价格表

用　水　分　类
价　格

（元／立方米水）
备　　　　注

居民生活用水 １０３

工业及行政事业用水 １３０

经营服务及其他用水 １５０

特

种

用

水

桑拿
浴场
用水

浴资收费标准为每人
次６０元及以下的

１０００
大众化便民浴室用水，不纳入特种
用水价格，按每立方米１５０元执行。

浴资收费标准为每人
次６０元以上的

１５００

足浴（含足部保健） １０００

洗车用水 ５００
洗车点如已安装并使用循环利用
装置的，用水价格按每立方米
１５０元执行。

饮料（含啤酒、纯净水）
生产用水

２５０

馈　　水 ０９０
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表４ ２　上海市排水费收费标准

用　水　分　类
价　格

（元／立方米水）
备　　　　注

居 民 用 户
基 数 内 ０９０

基 数 外 １００

非居民用户

机关事业单位 １１０

一般排水户 １２０

重点监测户 １４０

　　６征收水资源费
上海自２００１年起征收水资源费，对市行政区域内直接从地下和其

他江河、湖泊取水的单位和个人都征收水资源费。上海市水资源费征
收标准为（自２００５年１２月１日起实施）：地下水０１０元／立方米；地表
水、自建设施及其他取水００６元／立方米，公共供水取水００２１元／立
方米。水资源费主要用于加强水资源宏观管理，如水资源的勘测、监
测、评价、规划以及为合理开发、利用、保护水资源必须付出的劳动消
费，这属于费的范畴。水资源费由市水务局统一征收与管理。在水资
源开发利用中，目前水资源费也承担着类似税收的经济调节作用，表现
为：（１）征收主体上，由水行政主管部门征收，而不是由税务部门征收；
（２）使用范围上，目前水资源费实行的是专款专用方式，用于水资源开
发利用中的监测、规划、科研和保护等费用；（３）收费标准。以上述水资
源开发利用的费用投入作为依据而制定；（４）水资源费作为一种经济调
节手段，同时承担类似税收的经济功能，如促进保护和可持续开发利用
等，这是水资源费的一种附属功能；（５）从水资源开发利用看，在水资
源管理、行政、法律和市场机制还没有完善的条件下，不管是作为费
收，还是税收，水资源费作为一种有效的调节手段，应承担它们的部
分或全部功能；（６）由于现行的水价制定方法只计算了供水的直接成
本，而未将供水和用水的间接成本与社会成本纳入，所以称不上标准
的水资源费。
上海运用以上节水政策工具，取得了明显的政策实施效果，主要表
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现在四个方面。一是基本构建了节水管理网络。成立了由市水务局、
市经委、市建委等相关委办局组成的上海市节约用水办公室，形成了由
市、区（县）计划用水管理部门和用水单位组成的由上而下的三级管理
网络，市属供水管网到达区域内的节约用水管理由市计划用水办公室
负责，区（县）供水管网到达区域内的节约用水管理由区（县）计划用水
主管部门负责。二是基本明确了节水工作发展目标。在《上海市水资
源普查报告》、《上海市水资源综合规划纲要》等多项水资源专项规划的
基础上，编制完成了《上海市节约用水规划》，并于２００３年５月３０日正
式颁布实施，为全面提升上海节约用水水平指明发展方向。三是基本
建立了节约用水管理机制。包括用水单位用水管理人员定期培训、用
水计划考核、用水定额管理、创建节水型企业（单位）、水平衡测试等，同
时在新、改、扩建项目中，严格执行节水设施与主体工程同时设计、同时
施工、同时投产使用。四是基本建立了鼓励节约用水的水价机制。整
个２０世纪９０年代对自来水价格先后进行了五次调整，将居民生活用
水价格由原来的计划定价０１２元／立方米调至接近成本价的１０３元／
立方米；初步建立对不同产业、不同用途实行不同水价的价格体系，有
效遏制了浪费用水现象。同时为体现国家对国有资源实行有偿使用的
基本策略，逐步树立起水的资源性理念。上海自２００１年起征收水资源
费，征收的费用专项用于水资源的保护，水资源无偿使用的历史正式画
上了句号。

２００２年上海市被国家建设部、原国家经贸委评为全国首批“节水型
城市”。进入２１世纪以来，上海的节水工作更上一个台阶，各项节水指
标有了较大幅度的改善（表３），２００５年上海市万元ＧＤＰ用水量已降至

１２５立方米。

表４ ３　上海市的节水指标

指　　　　标 单　位 ２０００年 ２００１年 ２００２年 ２００３年

公共供水计划用水量 立方米 ８５３６０ ８１９７５ ８０３７４ ８２０６６

最高日节水量 立方米 ５８７ ４３５ ３８６

工业用水重复利用率 ％ ７９２ ７９７ ８００ ８０３
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续　表

指　　　　标 单　位 ２０００年 ２００１年 ２００２年 ２００３年

万元工业产值用水量（除火
电冷却水）

立方米 ２１１ １７９ １５０ ９８

万元工业增加值用水量（除
火电冷却水）

立方米 ４６９ ３９７ ５５０ ４４３

万元ＧＤＰ用水量 立方米 ２３８２ ２１４７ １８４１ １６２７

４３　水资源浪费的现状与节约的潜力

　　４３１　上海水资源浪费的现状

近年来，由于上海积极调整产业结构和提倡高附加值、低能耗的生产，
上海的工业用水状况大为改观，工业用水重复利用率提高，工业用水量有所
下降并保持平稳。同时上海的非工业用水量却大为增加，宾馆、餐饮、旅游、
娱乐等第三产业发展迅猛，耗水量增长很快，城建、环卫、园林用自来水冲洗
马路、浇灌花草等不合理的用水现象十分普遍；随着住房条件的进一步改
善，居民生活用水的新需求不断得到满足，一些过去养成的节约用水的美德
也被渐渐遗忘，居民生活用水量呈快速上升的趋势（图４ ２）。２００５年，上
海市用水总量为１１４５８亿立方米。其中，电力工业用水量为６８１５亿立方
米，一般工业用水量为１１２３亿立方米，居民生活用水量为８１２亿立方米，
公共生活用水量为８３２亿立方米，农业用水量为１８７６亿立方米。

图４ ２　上海市工业及生活用水量（２００１—２００５年）
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从人均拥有水资源的总量来看，上海仅为世界人均拥有量的１０％
左右，而且上海的经济发展程度和居民生活用水的设施配套与欧美等
西方发达国家相比还有一定的差距，但是上海目前的人均生活用水量
已接近甚至超过了一些国外发达城市的水平。目前上海市民人均日用
水量约０２立方米，比欧洲地区和日本等国的人均水平还要多出００５
立方米，并且平均每年用水量以３３％的速度递增。全社会对节水认识
不足，缺乏水资源忧患意识。据抽样调查结果表明，上海有８５％左右的
家庭节约用水的意识不强，浪费水的现象较为普遍。
造成目前我们社会节约用水意识淡薄、自来水浪费现象严重的一

个主要因素，是水价与水的经济价值出现了背离。对于人类来说，水是
不可替代的资源。要理顺水资源与水的价值之间的关系，就应该充分
发挥价格杠杆的作用，来有效地遏制日益严重的水资源短缺和用水浪
费现象。上海的市民、家庭、企事业单位和社会还普遍存在着浪费水资
源的现象，这主要是因为，受历史上喝福利水传统的影响，上海与国内
多数城市一样水价长期偏低，且多样化的用水对象只有相对单一的水
价机制，水费开支在企业产品成本中所占的比重很小，不易引起社会对
水的珍惜和节约，在客观上刺激了用水的浪费。上海水价虽经数次调
整，但仍低于全国大中城市的平均水价；同时，上海水价机制尚欠合理，
用户缺乏节水的压力和动力，在促进节约用水上，经济杠杆的作用尚未
得到有效发挥。
另外，上海在水资源节约和综合利用方面也存在着一些薄弱环节

和问题，比如，在城乡、行业、单位之间节水水平发展不平衡。郊区（县）
节水管理机构政企尚未分开，污水回用以及自建设施的用水计量较晚；
冶金、造纸、化工等行业以及行业内部节水水平存在差距。再如，上海
工业用水重复利用率不够高，因为上海曾是工业基地，建立了大量高耗
水工业，主要集中在火力发电、石油化工钢铁、纺织和造纸行业，部分企
业地处长江边或黄浦江边，水资源条件好，因而导致水的重复利用率
不高。

　　４３２　上海节约利用水资源的潜力

虽然上海已经获得全国“节水型城市”的称号，但这仅仅是在全国
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的领先，与发达国家的节水水平相比，仍有较大差距（表４ ４）。我们与
发达国家节水水平的差距，就表明了我们节约利用水资源的潜力有
多大。

表４ ４　上海与国内国际节水水平比较

指　　　　标 上 海 全 国 与　 国 　际 　比 　较

万元ＧＤＰ用水量（立方米） ２３８ ６１５
是日本的１０６倍，美国的２８
倍，德国的９３倍，韩国的３倍

万元工业增加值用水量
（立方米） ７５６ ２８８

是日本的４倍，美国的１６倍，德
国的１８倍，韩国的１２倍

工业水重复利用率（％） ７９２ ９４５

灌溉水利用率（％） ６０ ４５ ７０～８０

单方水粮食生产能力（ｋｇ） １０ １１ 先进国家为２０，以色列：２３２

　　上海建设节水型社会《实施意见》明确了本市建设节水型社会（城
市）的总体目标：到２０１０年，在巩固节水型城市创建成果的基础上，初
步建成节水型社会（城市）框架，水资源利用效率和效益明显提高，万元
ＧＤＰ用水量下降到１０５立方米；计划用水率达到８５％；工业用水重复
利用率达到８２４％（不含火电）；污水处理率达到８０％；人均居民生活
日用水量控制在１５５升以内；农业灌溉水平均利用系数提高到０７５。
从２００５年的万元ＧＤＰ用水量１２５立方米下降到２０１０年的目标值１０５
立方米，这２０％的下降空间需要依靠全社会节约利用水资源才能得以
实现。
对生活用水来说，如果广大市民能够增强节水意识，改变不良用水

习惯，更换节水型器具，７０％的家庭每年至少可以节约３０％以上的生活
用水量，全市累计每年可节约居民生活用水１５亿立方米。
对生产用水来说，要实施全过程的清洁生产，减少水的消耗量并提

高水的重复利用率。这方面的典范是上海宝钢集团公司。钢铁制造业
是资源消耗和污染排放大户，但宝钢通过实施全过程的清洁生产、发展
循环经济，实现了钢铁的绿色制造。宝钢在节水方面主要是对废水进
行回收利用，推行水资源按质分配、合理使用，运用串接利用、废水回
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用、中水加用等一系列节水技术，减少对新水的取用，以有效节约水资
源。通过这些节水举措，宝钢的吨钢新水耗量由设计值９立方米下降
到４５７立方米，水循环率提高到９７６％，废水回用率保持在７５％以
上，各项节水指标达到世界领先水平。如果各行各业的企业都能采取
有效的节水措施，生产节水的潜力是十分巨大的。

４４　水资源管理利用的国际
政策经验与政策工具

　　世界发达国家在促进水资源管理水平提高、鼓励节约用水以及推
动城市节水方面，采取了一系列有效的政策和措施，这些先进国家在水
资源管理利用方面的政策经验和政策工具值得我们学习和借鉴。

　　４４１　促进水资源管理水平提高的体制经验

代表性的国家有美国和以色列。先进国家政府在促进水资源管理
水平提高方面的经验有两条：一是对水资源进行统一水权统筹治理，二
是管理部门权力比较集中。
美国水资源管理的主要特点是：（１）从美国水务局的运行情况看，

水资源的统一管理与涉水事务的统筹治理具有体制上的优越性，这为
水资源可持续利用提供体制保障。（２）以州为主的水资源管理体制。
（３）发挥市场在水资源配置中的作用，水价制定遵循市场规律。从大型
水利工程的建设到供水区域内水资源的配置，其融资、供求均通过市场
机制调控。在南加州都市水务局，来水、蓄水、输水、抽取地下水、废污
水处理、地下水回灌等都是有偿运行的。水务局根据用水需求和供水
情况，通过水资源调度模型进行实时调度，以满足用户需求。这个调度
系统运行的基础就是市场化管理，水资源按质和成本论价。不同的价
格决定了各种水源的分配，也促进了产业结构的调整，使废污水得以处
理回用，使水资源向效益更高的产业部门流动，即“水往高处流”。
以色列水资源管理的主要特点和经验：（１）实行有效的管理体制。

在以色列建国初期，水就被确立为国有化资源，归政府所有和控制。

１９５９年颁布实施了《水法》。政府负责水资源管理的部门是水利委员
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会。水利委员会负责管理水资源，通过生产许可证来规范用水生产；规
定用水价格，征收水费；还负责水利经济的长期规划和收集信息，决定
在以色列何时应开始进行咸水淡化，沿海含水土层是否以及怎样和国
内用水系统相结合。水利委员会对供水单位进行监督和规范，还对水
价和质量服务进行监督。（２）国有经营。在以色列有两家性质特殊的
国有公司与水相关，一个是国家水规划公司，其主要任务是负责国家和
地区性主要水利工程的设计，另一个是负责全国输水系统的麦考罗特
有限公司。麦可罗特公司是以色列的国有水利公司，负责国家水利资
源的管理，发展新资源，保证所有地方的正常用水。麦可罗特公司已挖
掘１３００口井，建立７００家水电站，建起６００个水库，拥有长达６５００千
米的管道，以色列近６５％的用水都由麦可罗特公司提供。（３）水价鼓
励节水。麦考罗特公司对水的收费标准与水的用途有关，并根据政府
控制的价格政策对不同用水部门有较大的变化。以色列的水价体制基
本是以定额为基准，超标加价收取水费，以鼓励节水。

　　４４２　规范与鼓励节约用水的政策经验

（１）注重节水宣传
先进国家十分注重媒体的宣传，以提高公众保护和节约水资源的

意识。
美国：人们把节水看成是一种修养，是个人素质的表现。美国人爱

管“闲事”，如果有水管漏水，立刻会有人向有关部门打电话反映。若得
不到及时修理，人们会通过其他途径继续反映。每到春秋户外活动频
繁之际，各类与水有关的民间机构就会经常组织学生参加节水、保护水
资源的活动，以培养公民的水忧患意识。在家庭中人们有意识地防止
浪费水，在公共场所水龙头多数都是红外线自动控制的，车站、机场、政
府办公大楼等几乎看不到任何用水的地方有漏水现象。在美国各州，
政府各级部门在联邦环保署的敦促和协调下，都制定了针对本地区的
有效利用水资源的计划。美国水资源较紧缺的西部各州采取了许多节
水措施，推广家庭节水器具，改革水价，开展节水宣传等。节水措施有
效遏制了用水量增长的势头。各有关规划和计划中都把节水作为主要
措施加以突出，尤其是西部各州，在开源与节流的关系中，首先强调的
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就是节流。
以色列：为增强全民的节水意识，通过报刊、电视等媒体大张旗鼓

地宣传“水非常珍贵”、“节省每一滴水”，还报道节水的好典型，批评浪
费水的坏典型，大力推广介绍节水的小诀窍和办法。检查水管、龙头，
防止滴漏现象成为该国的一项经常性工作。
韩国：提出“爱水就是爱国”的口号，以节水为目的的宣传教育活动

深入民间。韩国从１９９０年就已经把每年最容易发生水灾的７月１日
定为“水日”。在这一天，聘请专家、学者讲解有关水的知识和生产、生
活中节约用水的有效办法，组织社会各界人士参加“清理水库活动”。
通过这些活动，使人们了解水问题的严重性，让他们知道爱水就是爱
国。１９９５年，根据联合国计划开发署的建议，韩国把“水日”改到了３月

２２日。在开展节水教育的同时，韩国还通过舆论曝光等方式监督破坏
环境和污染水源的行为。韩国政府除通过建设水库增加可利用的资
源、开源节流加强水资源的管理等措施外，还对水库附近的环境实行严
格的管理和监测，动员全社会进行植树造林，禁止可能污染水质的建筑
工程和生产活动。
日本：珍惜水就是珍惜生命。日本人普遍珍惜水，把节水、保护水

资源看作如同生命一样重要，并将它变成了一种自觉行动。据了解，日
本可供利用的水资源有１０００亿立方米。除东京和福冈外，全国不存在
缺水问题。但日本人保护水资源的意识却非常强烈。无论政府机关、
企业、社会团体还是公共场所，都张贴着珍惜用水、节约用水的标语，公
共厕所也用红外感应的节水装置，让你感到日本人的节水意识无处不
在。政府是水资源的最大保护者，组织市民开展节水运动。每年８月１
日为日本全国水日，各级政府、街道及社区中心都组织大型节水、保护
水资源活动周、活动月等，以增强人们的节水意识。

（２）加强立法对水资源利用的管理
美国：不但重视工程措施，而且还制定了相应的法律法规对雨水利

用给予支持。如科罗拉多州、佛罗里达州和宾夕法尼亚州分别制定了
《雨水利用条例》。
以色列：建国不久，就先后制定了《水法》、《量水法》、《水井控制法》

等法规，先后成立了国家水利管理委员会和“部长间委员会”来负责水
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资源的管理、开发和使用，对用水权、用水额、水费征收、水质控制等做
了详细规定。以色列对地表水和地下水实行联合调度、统一使用，地表
水和地下水的开发利用均实行取水许可证制度，打井和开发地下水必
须经过政府批准。
日本：政府是水资源的最大保护者，制定了严厉的水资源保护法

规，如森林法、河川法、工业废水排放规则等等。为了贯彻河川法，政府
对工业企业使用河水实行许可证制度。

（３）倡导节约的价格引导机制
美国：水价制定遵循市场规律，基本上要考虑水资源价值、供水及

污水处理成本、新增供水能力投资。水费包括供水债券、资源税、污水
处理费、检测费、管线接驳费等等，水价每年修订一次。美国也注重水
价对节约用水的杠杆作用，近年水价年增幅达到８％，对１９８５年以后全
国保持用水零增长起到了积极作用。水权、水价和水市场的运营，使开
源和节流成为市场机制调控的自觉行动，其在促进美国水资源可持续
利用的作用是显而易见的。
以色列：对不同的用水实行不同的水价，农业、工业和生活用水的

价格不同，水价由全国水利委员会统一制定。为了节约用水，以色列实
行用水配额制。对于各种超配额用水，以色列规定了比较高的水费标
准，比如农业超配额用水要按３倍的价格收取费用。
智利：供水企业的水价政策强调完全成本价格，由专家小组建立虚

拟基准模型，从用户收费中回收资本成本和经营成本。水价机制采用
两部制水价，即固定收费＋计量收费。固定收费包括建设成本（以三十
五年回报计）、供水基本成本和排水基本成本；计量收费包括：含服务费
在内的计量用水费、夏季对超消费用水增加收费以及废（污）水费（以耗
水量计）。服务费每五年审核一次，主要根据通货膨胀率来调整。

（４）对节约用水提供财政支持
美国：对节水农业提供财政支持。在美国，农业灌溉工程的科研、

设计等技术方面的费用，全部由联邦政府支付，灌溉工程建设费用由联
邦政府资助５０％，其余５０％由地方政府支付或者使用由政府提供担保
的优惠贷款，另外每年美国政府还向农场主提供数亿美元的资助，帮助
农场主发展农业灌溉。
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以色列：农业灌溉所用水源以及输水管网的建设和管理，都由政府
来负责，政府将灌溉用水直接送到集体农庄或农户的地边。对于田间
灌溉设施的投资，政府还提供１／３的资金补助，银行对发展节水灌溉的
农户还提供长期低息贷款。
日本：调拨政府财政资金治理河川。在所有具有蓄水能力的河川

上建设水库、蓄水池，对所有江河湖泊进行保护性治理，扩大森林种植，
使森林覆盖面积占到国土的２／３。

（５）新技术应用于水资源管理
在水资源调查评价、规划、实时监控等方面，美国广泛地应用先进

的科学技术，如遥感技术、卫星传送、地理信息系统等。美国地质调查
局负责水资源的监测、评价和科研工作，共设有覆盖全美各个河流和水
源地的７０２８个观测站点，技术手段十分先进，监测站点全部与卫星联
网，任何一个站点上发生在两小时以前的监测数据都能在因特网上查
到。该局不仅开展正常的水资源观测和评价工作，近年来，还率先运用
数学模型进行了全美地下水的水量和水质方面的研究工作。水资源实
时调度在美国也很普遍，许多供水区都是通过计算机模型完成对水量
的分配，自动化控制对水资源的科学配置起到了促进作用。

　　４４３　国外城市节水经验

发达国家都致力于加强城市雨水利用，为节约用水积累了很多
经验。
美国：强制“就地滞洪蓄水”。美国的雨水利用常以提高天然入渗

能力为目的。芝加哥兴建了地下隧道蓄水系统，以解决城市防洪和雨
水利用问题。其他很多城市还建立了屋顶蓄水和由入渗池、井、草地、
透水地面组成的地表回灌系统。
英国：伦敦设计世纪圆顶，用雨水冲厕所。泰晤士河水公司设计了

英国２０００年的展示建筑———世纪圆顶水循环示范工程，该建筑物内每
天回收５００立方米水用以冲洗该建筑物内的厕所，其中１００立方米为
从屋顶收集的雨水。这使其成为欧洲最大的建筑物内的水循环设施。
从面积相当于１２个足球场大小的１０万平方米的圆顶盖上收集来的雨
水，经过２４个专门设置的汇水斗进入地表水排放管中。
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德国：收集雨水冲洗厕所和浇洒庭院，放跑雨水要收费。德国城市
利用公共雨水管，从屋顶、周围街道、停车场和通道收集雨水，再经简单
的处理，使水达到杂用水水质标准，用于街区公寓的厕所冲洗和庭院浇
洒。德国还制定了一系列有关雨水利用的法律法规。如目前在新建小
区之前，无论是工业、商业还是居民小区，均要设计雨水利用设施，若无
雨水利用措施，政府将征收雨水排放设施费和雨水排放费。
丹麦：居民用水２２％靠雨水收集。在地下水被过度开采后，丹麦

开始寻找可替代水源———雨水。城市地区从屋顶收集雨水，收集后的
雨水经过收集管底部的预过滤设备，进入贮水池进行储存。使用时利
用泵经进水口的浮筒式过滤器过滤后，用于冲洗厕所和洗衣服。每年
能从居民屋顶收集６４５万立方米的雨水，占居民冲洗厕所和洗衣服实
际用水量的６８％，占居民用水总量的２２％。
日本：东京等地回收和重新使用废水，使其变为可用的资源，提高

水使用效率。日本的一些高层大楼采用了中水道技术，楼内设有饮用
水和非饮用水两套管路，洗涤用过的水经处理后，送入非饮用水管路，
作为冲洗厕所、洗汽车、冷却水或暖气用水等。

　　４４４　推动水资源节约利用的政策工具

世界发达国家在推动水资源保护和节约利用方面主要采用以下政

策工具。
（１）征收水税
水税是环境税的一种。环境税是国家为保护环境资源而凭借其主

权对一切开发、利用的单位或个人，按照其开发、利用、污染、破坏的程
度进行征收的一项新税种。环境税是旨在转变生产者和消费者的行为
的一种管理手段，以达到生产和消费从某些对环境有害的产品和生产
方式转移到对环境无害的产品和工艺上。其经济刺激作用的大小取决
于环境税的税率和征收额的大小。目前在欧洲，需要交环境税的经济
活动有碳排放、硫排放、煤矿开采、垃圾填埋和购车等，有些国家已开始
对过分用水进行征税。比如，葡萄牙是个水资源越来越短缺的半干旱
国家，因此它向全体居民征收水税。同时为避免水税对社会产生的不
利影响，葡萄牙的塞图巴尔城每个月向各户居民免税供应２５立方米的
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水，然后阶梯式地分为三个等级消费水平来征收水税，从而在保证居民
正常用水的前提下，有效地抑制了浪费用水的现象。

（２）财政补贴
环境税（费）和补贴是政府财政政策的两种实现途径。政府财政政

策是各国在推动水资源保护和节约利用方面普遍采用的一种经济刺激

手段，只是在执行方法上有所差异。财政政策通过市场来运作，能够有
效发挥市场本身具有的有效配置资源的功能。通过政府财政政策的干
预，可以鼓励对环境有益的活动（比如节约用水），同时阻止对环境有破
坏性的活动（比如水污染和浪费用水），这样就能把经济引向可持续发
展的道路。世界各国普遍采用财政补贴的方法来促进水资源的保护和
节约利用，通常的做法是，政府补助一部分或全部因采取节水或控制水
污染的措施而发生的费用。比如，美国为了鼓励节水，政府规定了详细
的财政政策，凡家庭、商业单位、工厂采取节水措施的都有不同程度的
奖励补贴。再如，在德国一些州和社区，当地政府提供一部分补贴，鼓
励和帮助居民购买雨水收集设备。

（３）生态标志
世界发达国家还运用生态标志来促进水资源的节约利用，对有益

于环境的产品加标上生态标志。比如，给节约用水达到一定水平的家
用电器（如洗衣机）或洁具（如抽水马桶、水龙头）等加标“省水标志”。
运用生态标志的目的是通过推广使用节水产品减少耗水量，提高消费
者关心产品节水性能的意识，改变购买习惯，帮助消费者甄选产品，保
证产品质量同时促进产品革新。生态标志一般由环保组织或政府机构
颁发，比较有名的有德国的“蓝色天使”、加拿大的“环保选择”和美国环
保局的“能源之星”等。

（４）水权交易
水权交易就是将用水权作为一种产权在其特定的交易市场中进行

买卖交易，从而实现水资源的合理配置。水资源市场分为一级市场和
二级市场，前者指水资源的所有者与水资源开发利用者或经营者之间
的市场（征收水资源费属一级市场行为），后者指水资源使用者之间进
行水量交易的市场。水权交易市场属水资源二级市场，水权交易可以
直接激励水资源利用者提高水资源利用效率、减少浪费，因此，世界发
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达国家通常将水权交易作为水资源管理和利用的重要手段之一。比
如，美国的水权与土地所有权密不可分，在水资源使用权的继承、流转和
交易上，各州有较大不同。近年来，在美国西部地区出现了水银行的水权
交易体系，将每年的水资源量按照水权分成若干份，以股份制形式对水权
进行管理，方便了交易程序，使水资源的经济价值得到充分体现。

４５　建设节水型社会的政策
导向与政策工具创新

　　４５１　上海建设节水型社会的政策导向

节水型社会的本质特征是建立以水权、水市场理论为基础的水资
源管理体制，形成以经济手段为主的节水机制，不断提高水资源的利用
效率和效益。
在上海建设节水型社会《实施意见》中明确了本市建设节水型社会

（城市）的五项基本原则：一是坚持以人为本、优化配置、统筹协调。把
确保人民群众的饮用水安全放在水资源优化配置的第一位，统筹兼顾
水资源的开发、利用、节约和保护。二是坚持开源节流、防治并重、治污
为本。加强水污染源头控制和水环境综合治理，提高水环境承载能力。
三是坚持政府调控、市场调节、公共参与。制定健全节水政策规定，充
分发挥水价在促进节水中的经济杠杆和调节作用，增强全社会的节水
意识。四是坚持科技引领、技术创新、高效用水。把先进节水技术与常
规节水技术结合起来，提高用水效率和效益。五是坚持点面结合、分步
实施、滚动推进。开展节水型社会（城市）建设的综合试点和单项试点，
积累经验，以点带面，滚动推进。
根据该《实施意见》，上海建设节水型社会的政策导向是要形成政

府、市场、社会三方联动机制，形成全社会共同推动节约用水的格局。
（１）政府调控
在节水型社会建设中，政府层面主要发挥调控作用。第一，政府要

优化管理，构建用水管理新机制。首先，要调整、健全上海节水管理组
织机构，理顺关系，形成自上而下的管理机构体系。区（县）节水管理机
构要从供水企业内分离出来，实现政企分开、政事分开，统一管理和执



上海可持续发展研究报告（２００６—２００７）　

７８　　　

法。市级节水管理机构要定期召开全市节水工作会议，交流经验，部署
工作，促进全市节水管理工作协调开展。其次，要加大上海取水许可、
计划用水的管理力度，完善行业用水定额，大力推广节水型用水器具，
严厉处罚用水浪费行为，奖励节水行为，在符合《行政许可法》规定的前
提下建立节水产品市场准入制度，严禁非节水型器具进入流通市场。
强化计划用水管理，厉行节约用水。以《上海市用水定额（试行）》为依
据，坚持对工业和非工业用水户实行计划用水和定额用水相结合的管
理方式，并逐步扩大实施范围，将郊区用水大户纳入用水考核范围内。
第二，政府要出台产业导向政策，发展节水型产业。上海要充分发挥城
乡一体、水务一体的优势，全社会、全行业、全覆盖、全过程对节水工作
进行指导，发挥各项水务专业规划的最佳综合效益，以水资源的可持续
利用促进上海经济社会的可持续发展。要加快调整和优化全市产业结
构，编制限制高用水项目目录及淘汰落后的高耗水工艺和高耗水设备
及产品目录，严格限制新建和引进高耗水、高污染的工业项目，尽快出
台有利于水资源保护和节约的产业导向政策，实施必要的激励政策和
措施以培育和发展节约用水产业，优化水资源配置，提高用水效率。

（２）市场调节
在节水型社会建设中，市场层面主要是利用市场与价格信号来合

理配置水资源，通过市场机制的作用来调节人们的用水行为。第一，要
建立促进水资源高效利用的水价体系。一是合理确定水资源费与水价
水平，调整水资源费与终端水价的合理比价关系，提高征收标准。二是
推行科学合理的计价方式，推行居民生活用水阶梯式计量水价制度、工
农业生产用水超额累进加价制度。第二，积极创建水资源市场，建立可
交易的许可证制度，试行水权交易，以提高水资源配置的市场化程度和
水资源利用的效率。

（３）社会公众参与
社会层面在节水型社会创建中的作用，主要是倡导全民节水文化，

形成节约用水的社会氛围，增强全社会高度重视节约用水的意识，通过
行政、法律、传媒、经济、技术等手段，在农业、工业和城市生活等各个领
域全面推行计划用水和节约用水，使水资源节约利用成为市民的自觉
行为。要彻底改变一方面水资源短缺的问题越来越突出，另一方面水



４　上海水资源节约利用

７９　　　

资源的浪费又很严重的局面。倡导全民节水文化是其中一个重要环
节。具体来说，从行政上，要加强对防污的监管，加大对违规排污的治
理处罚力度；从法律上，加强《水法》实施力度，制定《节水法》，严惩损害
社会公益、破坏水资源的犯罪行为，通过法律途径规范节水型社会的建
设和高效水管理体制的形成；从传媒上，加强对节水利国利民、节约光
荣、浪费可耻的宣传，对于严重污染环境的事件要勇于曝光，让全社会
都来关心和追究水资源浪费者的责任；从经济上来说，要合理制定水
价，鼓励节约，限制浪费；从技术上来说，要在农业生产中大力推进节水
灌溉，发展节水农业，要在工业中采用新技术，减少水耗，提高废水的再
利用率，调整产业结构，大力发展节水型的产业；在城市用水上，要加强
居民厨房、卫浴的节水窍门的宣传与指导，从点滴做起，推进节水龙头
等节水设施的使用和普及。

　　４５２　上海建设节水型社会的政策工具创新

推进上海节水型社会建设的关键，是要充分发挥经济杠杆的有效
作用，给予用户节水的压力和动力，通过政策工具的创新来激励节约用
水的行为。

（１）进一步改革水价政策
长期以来我国用计划手段配置水资源，在许多人的心目中形成了

水资源是典型的“公共物品”的观念。以政府行政手段和权力取代市场
主体主导着水的分配和管理的现状，导致水资源管理的混乱和低效率。

图４ ３　福利水价加剧水供需矛盾

水价由政府部门定价，而不是市
场定价，这就可能使水价偏离水
供求均衡价格，使水资源价格扭
曲，造成资源浪费。我们传统的
供水模式是国家养水，福利供水，
水资源价格严重扭曲，结果是用
水量粗放增长，水资源浪费现象
严重，用水的消极外部性突出（图

４ ３）。因此，改革现行水价政策
是十分必要的。通过改革，进一
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步理顺城市供水价格，对增加水利建设的投入、改变城市供水能力不足
的状况、节约用水、实现水资源可持续利用、推进上海节水型社会建设，
都具有十分重要的意义。
目前上海市水价偏低，对用水户采取由自来水费＋排水费组成的

水价体系，但水价分类仍较粗，如居民排水费标准只分基数内和基数外
两种，水价并未随用水量增大而惩罚性提高，因而对用户节水的压力和
动力不大。建议上海应进一步改革水价政策，有计划、合理稳妥地调整
水价的征收幅度，促进合理、节约用水，形成科学合理的水价体系。具
体来说，应该进一步细分水价，根据不同的产业、不同的用途，实行不同
的水价，对生产用水要推行超额累进加价制度；按照多用水多付费的原

图４ ４　阶梯式水价收费体系示意图

则，逐步实行居民生活用水“阶梯
式”水价收费制度（如图４ ４所
示）。阶梯式水价是根据水需求
价格弹性特征设计的收费制度。
因为水需求可以划分为基本需求

和非基本需求，基本水需求是为
了维持正常生命、保障基本生活
的日常生活用水，每天大约只有

２０升左右，其价格弹性很小；而大

部分用水是价格弹性相对较大的多样化用水（非基本需求），且随着用
水量的增多，需求价格弹性越来越大，超过一定数量之后，用途非常有
限。阶梯式水价体系就是在低用水量区（低弹性区）设计较低的水价，
在高用水量区（高弹性区）设计较高的水价，这种水价体系运用经济手
段调节用户的用水行为，比较科学合理，既体现出社会福利性，又能有
效抑制水资源浪费。

（２）完善水资源费征收制度
水资源费是新《水法》规定的一项行政收费制度。由于国务院没有

制定统一的收费管理规定，从其主要用于水资源管理部门在水资源的
勘测、评价、监测、保护、管理等方面的费用来分析，现行水资源费实际
上是一种水资源利用单位对国家水资源管理费用的补偿，属于补偿费
的性质，而不是有偿使用。国家作为水资源的所有者，应代表全体公民
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行使所有权中的收益权能，也即通过使用权的转让取得一定的收益，也
可称为收取使用水资源的“租金”。
上海目前的水价只考虑了供水成本（甚至还低于供水成本），对供

水企业征收的水资源费费率低且未计入水价中。今后上海的水价要体
现水资源有偿使用的原则，水价应包括供水成本、水资源费和污水处理
费，并且要改革和完善水资源费征收制度。首先，要逐步提高水资源费
征收标准，以调整水资源费与终端水价之间的合理比价关系，提高其在
终端水价中的比重。其次，要强化水资源费征收管理，征收对象应是水
资源的使用者，包括河道内、外，以及地下水的使用。目前水资源费的
征收对象主要是河道外用水和地下水的使用，应增加水力发电、航运、
渔业养殖等河道内用水的收费。再次，水资源费的费率或税率的确定
要按不同用途实行差别收费，应对不同用水进行收益评估以确定水资
源使用权费率，在费率的确定上，应考虑水资源质量上的差异。

（３）运用财政政策支持节水技术的使用与推广
上海应该积极开发并推广应用节水新工艺、新技术、新设备、新洁

具，扶持节水产业，培育节水市场。政府可以采用对开发节水技术的企
业或项目提供担保或财政贴息等优惠贷款方式，鼓励和完善节水技术
的研究、开发、生产、培训、销售和服务体系，不断研究和开发各种先进
的节水技术和设备，并在节水技术的推广上，对率先采用节水技术的产
业或企业给予一定的财政补贴和支持。提高节水科技含量，使全市万
元ＧＤＰ用水量、用水重复利用率达到中等发达国家水平。具体来说，
（１）加强工业企业中循环冷却工程技术研究，积极开发新型节能冷却
设备及附属设施，有计划改进和更新现有落后的节水设施与设备，提高
节水工程系统科学管理和运行水平。（２）加大老式便器水箱改造力度，
新建住宅必须使用节水型用水器具，在全市营造使用节水型用水器具
的氛围。（３）以城市污水处理厂为中心，建设区域性污水回用系统示范
工程，积累经验，逐步推广；对于城市供排水管网尚未覆盖的地区以及
受季节性水源水质影响的地区，鼓励其建设污（中）水回用系统，提高城
市水利用效率。

（４）试行用水权交易，实现水资源合理配置
通过可交易的用水权许可制度，可以直接激励水资源利用者提高
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水资源的利用效率，减少浪费，同时转让者也可通过交易获取收益并用
于进一步改进用水设施，更新设备工艺，实现水资源的高效利用。水的
使用权的流转，实际上是政府适应市场经济体制的水资源管理的一种
经济手段，而不是目的。它的实施应与很多政策相配套。其一是有偿
转让应建立在有偿使用的基础上，即水的使用权的取得如果是行政审
批取得，其转让还是应该经过行政许可；但如果是市场主体交纳了水资
源有偿使用费后取得了水资源的使用权，则应允许其依法进行有偿转
让。其二是水资源的使用权的取得应与其事业相适应，政府在许可水
资源的使用权时是依据事业的需要和定额管理，而不是凭空就许可水
资源使用权，这样才能避免由此引起的诸如使用权垄断等一系列问题。
其三，水的使用权的转让应有利于水资源的节约和保护，可转让的权利
应限制在因技术和资金的投入、通过节约用水和水资源保护措施而节
余下来的水量。

主要参考文献

［１］王亚华：《水资源特性分析及其政策含义》，《经济研究参考》，２００２年第２０期
［２］汪达、汪明娜、汪丹：《改革我国的水资源保护经济政策》，《科技导报》，２００４
年第１期

［３］尹昱、袁述：《实现我国水资源可持续发展的若干环境经济政策建议》，《华侨

大学学报》（哲社版），１９９９年增刊
［４］许学强、徐存寿：《制定合理的水价政策，促进水资源可持续利用》，《海河水

利》２０００年第５期
［５］王曦：《为可持续的未来分配和管理水：中国水资源法律、政策和方法》，《上

海交通大学学报》（哲学社会科学版），２００５年第１期
［６］《上海市统计年鉴》２００５年，上海统计ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｓｔａｔｓｓｈｇｏｖｃｎ／

［７］《上海市水务年鉴》２００２—２００４年，上海水务网ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｓｈａｎｇｈａｉｗａｔｅｒｇｏｖｃｎ／

［８］《上海市水资源公报》２００１—２００５年，上海水务网
［９］蒋应时主编：《上海循环经济发展报告（２００５）》，上海人民出版社，２００５年３月
［１０］王冷一主编：《２００５年上海资源环境蓝皮书———有限资源、无限活力》，上海

社会科学院出版社，２００５年１月



５　上海土地资源约束及其对策思路

８３　　　

５　上海土地资源约束
及其对策思路

　　随着经济快速发展和大规模城市建设，上海土地资源日趋紧缺，今
后的经济、社会发展将面临土地资源的硬约束。为此，上海可以考虑采
用适当的方式利用市外土地资源以扩大土地供给空间，但是中近期内
应主要立足于现有土地资源的充分、集约、合理、有效利用。虽然采取
各种具体的措施对策对解决暂时的土地紧缺和约束是有效的，但是长
远的基本出路在于经济增长方式的根本转变，即经济发展主要由技术
进步和效率改进推动而不是主要靠资源和要素投入推动。经济增长方
式能否尽快实现转变取决于与新增长方式相适应的经济体制和基本制

度能否尽快建立健全起来，而后者又很大程度上取决于政府职能转变
能否顺利实现。

５１　土地资源及其开发利用状况、
特点和存在问题

　　５１１　土地资源及其开发利用状况

根据１９９４年航片资料统计和１９９６年全国土地利用现状调查统一
标准，上海市国土总面积为７９４５５８平方公里。如果扣除长江水面约

１１０６９８平方公里，上海市陆域土地总面积为６８３８６平方公里；如果
再扣除沿海滩涂等未利用土地，则上海市陆域土地总面积为６３７７１平
方公里。
依据新修订的《中华人民共和国土地管理法》第四条规定的分类，

上海土地利用分为农用地、建设用地、未利用土地三类，其构成如下
（１９９６年）：

（１）农用地。上海农用地面积５１６６０８平方公里，主要有耕地、园
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地、林地、水面四类，其中：耕地面积为３１５０７９平方公里，占全市土地
总面积的３９６５％。上海的耕地包括水田、旱地和菜地。其中粮田面积

２３３３３０平方公里，占耕地面积的７４０５％；常年菜田１２６７０平方公
里，占耕地面积的４０２％。园地面积为９２６６平方公里，占全市土地总
面积的１１７％，其中以果园为主。林地面积为３７３６平方公里，占全市
土地总面积的０４７％，大部分为有林地，由用材林、防护林和竹园三类
组成，小部分为苗圃。水面面积１８８５２９平方公里，占全市土地面积的

２３７３％。水面包括河流、湖泊、坑塘、水库面积，其中长江水面约

１１０６９８平方公里，占全市土地面积的１３９３％。
（２）建设用地。上海建设用地面积为２２９４６４平方公里，占全市

土地总面积的２８８８％。主要有居民点及工矿用地、交通用地、水利设
施用地三类。其中：居民点及工矿用地面积为１９３０７８平方公里
（２８９６２万亩），占全市土地总面积的２４３０％。城镇及工矿用地

１０５７０６平方公里（１５８５６万亩），占全市土地总面积的１３３０％，占建
设用地面积的４６０７％。上海是全国工商业发达地区和人口最多的城
市，居民点及工矿用地面积为仅次于耕地的第二大用地类型。交通用
地包括铁路、公路、港口、民用机场和农村道路用地，面积为１９２４４平
方公里，占全市土地总面积的２４２％。水利设施用地总面积为１７１４３
平方公里，占全市土地总面积的２１６％，主要包括沟渠、水工建筑物用
地。其中沟渠用地１４２４３平方公里，水工建筑物用地２９平方公里。

（３）未利用地。上海未利用地面积４８４８６平方公里，占全市土地
总面积的６１０％，主要有河滩和滩涂、苇地等。在崇明的滩涂资源中有
适宜发展白山羊的牧草地约１５平方公里。
根据２０００年国土资源大调查的统计，上海市土地总面积为

６４６８１１平方公里，其中耕地为２８９０２１平方公里，比１９９６年减少

２６０５８平方公里，减少了８３个百分点，居民点和工矿用地为２０８５３８
平方公里，比１９９６年增加１５４６平方公里，增加了８个百分点。
根据上海市房屋土地资源管理局的土地资源“十五”计划，２００５年

上海耕地保有量在４３０万亩左右，约合２８６６７平方公里，比２０００年减
少２３５平方公里，减少了０８％，减少的数量和比例大约只是“九五”时
期的１／１０不到，耕地面积减少的速度大为减缓；林地面积在１９９６年的
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基础上增加５０平方公里，２００５年达到８７３６平方公里，林地比重上升
到１２％左右；稳定居民点及工矿用地规模，原则上不再作较大幅度增
加。安排５０平方公里土地用于以市政基础设施为重点的交通建设，至

２００５年，交通用地规模达到２４０平方公里，用地比重从１９９６年的

２４２％升至３％左右。稳定水域面积，至２００５年，水域面积稳定在

１８９９平方公里左右。

　　５１２　土地资源及其开发利用的特点

第一，土地利用率高。土地资源历来是人类重点开发和利用的自
然资源。长期以来上海各用地部门通过各种途径提高土地的利用率和
利用效益，而且采用多种方法加速利用成陆过程中的土地后备资源。
在城市经济高速发展的影响下，全市陆域土地资源已几乎全部利用。
第二，土地肥沃，宜农耕地比例高。上海地区沿江滨海，地势坦荡

低平，气候温暖湿润，土壤肥沃，耕地复种指数高，平均达１６５％。优越
的自然条件对上海郊区土地资源的开发利用提供了有利的自然基础，
也为上海农业多样性发展提供了条件。
第三，滩涂资源丰富。上海的江、海岸线长达４４８６６公里，其中

３０％的岸线属于淤涨岸段，由于长江每年裹挟着巨量的泥沙，在长江口
和杭州湾北岸沉淀淤积，为上海的滩涂发育提供了基础，平均每年可形
成２０多平方公里滩涂，这是上海土地的重要后备资源。

　　５１３　土地资源约束的突出表现

第一，土地资源总量有限，但是城市经济社会快速发展对土地的需
求很大，土地供求矛盾日趋尖锐。上海是大城市、小郊区，陆域土地面
积只占全国土地面积的００７％。在全国四个直辖市中，上海市土地面
积只及天津市的５６％，不足北京市的３８％，仅为重庆市的８％不到。然
而，改革开放尤其是１９９０年代初开发开放以来，随着上海经济快速发
展，其城市建设的各种非农用地需求呈突飞猛进之势，浦东新区建设、
浦东国际机场建设、国际赛车场建设、与洋山深水港配套的临港新城建
设、世界博览会会址建设等特大型建设项目，均占用了大量土地资源；
同时，工业发展、居民改善居住条件和各种城市基础设施（例如绿地、交
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通运输、教育、卫生等）建设对土地资源的需求量也很大。目前，上海可
利用的陆域土地资源已经基本用尽，今后若再遇到如上述那样的重大
项目需要建设，则将可能出现因土地资源缺乏而搁浅的紧急情况。
第二，受耕地资源保护制约，农用地与城市建设用地之间用地矛盾

突出，耕地占补平衡压力较大。实际上，上海城市建设并不是真正无地
可用，而是有相当数量的农业用地可资利用，但是国家对耕地资源有非
常严格的政策保护措施，耕地占用须经过上级行政主管部门的监督和
审批，而且要求做到占补平衡。按照国家的耕地保护要求，上海市房屋
土地资源管理局的远景规划是２０１５年全市耕地总量至少维持在４１２
万亩左右。出于对“菜篮子”和“米袋子”重要性的认识，国家这样的政
策和要求本来无可厚非，问题是上海对土地只有“占”的需求，而无“补”
的可能。本来上海每年有相当数量的滩涂增加，可以“补”上城市建设
“占”了的耕地，但是现在情况有了变化：一个是由于三峡水利枢纽工程
建设对长江水文产生了较大影响，长江水夹带的泥沙量大幅减少，滩涂
增加面积也随着大幅缩减，另一个是国家出于生态环境保护的考虑，出
台了相关政策，要保护滩涂湿地，使上海以每年增加的滩涂面积“补”上
对耕地“占”用的缺额的计划和措施随之宣告结束。除了滩涂外，另一
个弥补土地不足的措施是向外买土地开发指标，但是随着国家关于土
地开发占用只能在省、市、区一级的行政区划范围内进行调剂的政策规
定的实施，上海弥补土地资源不足的又一条路也被堵上。根据上海市
房屋土地资源管理局的远景规划，为了适应经济社会发展的需要，使全
市的城镇及工矿用地、园地、林地、交通用地等的比例结构，特别是居
住、商业、工业、绿地等用地更趋合理，还要进一步加大林地、交通用地
的比重。这样，使上海农用地与交通、环境、居住、工业发展之间的用地
矛盾更加凸显。

５２　利用市外土地资源的可能性和
必要性及其讨论

　　既然市域范围内的土地资源不够用，并对上海市经济、社会发展形
成严重约束，那么自然地就会产生一个解决土地资源紧缺的思路就是：



５　上海土地资源约束及其对策思路

８７　　　

是否可以利用市外土地资源？因为城市职能决定城市规模，上海承担
着国家关于“四个中心”和“一个龙头”（即国际经济中心、金融中心、贸
易中心和航运中心，以及长江流域地区经济社会发展的龙头）的任务和
要求，城市职能这么多而且大，那么城市规模自然就应该大一些（这里
的城市规模，主要包括土地规模和人口规模），但是在全国四个直辖市
中目前上海的国土总面积小于北京，也小于天津，更远小于重庆。那
么，用什么方式利用市外土地资源以扩大土地资源供给空间？通常，可
能首先想到的是进行行政区划调整，通过扩大上海行政区管辖范围的
方式。
如果进行行政区划调整，有几种方案可供选择：第一种方案，是将

与上海邻接的江苏省苏州市、南通市和浙江省嘉兴市三个市划入上海
市行政区，这样上海市将增加２０４０４４平方公里的土地面积，总面积达
到约２６７４４９平方公里，大致相当于另一直辖市重庆面积的３２５％
（根据中国地图出版社１９９９年出版的《中国地图集》，重庆市国土总面
积为８２３万平方公里；下面提到的北京和天津的国土总面积数据来源
与此相同），但远大于北京市和天津市的面积，使上海真正成为人们常
说的“大上海”。第二种方案，是将南通和嘉兴二市划入上海市行政区，
由于苏州市经济发达，是一块“肥肉”，江苏省很可能不愿意并极力阻挠
其从江苏划出去，而且苏州市土地利用率也已比较高，从区划调整的目
的来看也不适宜划入上海，此种方案使上海可以增加１１９１６平方公里
土地，总面积达到１８２５６５平方公里，大致相当于北京市的面积（１６８
万平方公里），实际上比北京市还大出８７％。第三种方案，是将南通或
者嘉兴二市的其中之一划入上海市行政区，若是将南通市划入上海，则
上海将增加８００１平方公里土地面积，上海市总面积将达到１４３４１５
平方公里，小于北京市但大于天津市面积（天津市国土总面积约为１１
万平方公里），分别相当于北京市和天津市的８５４％和１３０４％，若是
将嘉兴市划入上海，则上海将增加３９１５平方公里的土地面积，总面积
达到１０２５５５平方公里，大致相当于天津市的面积，实际上比天津市面
积还小约７个百分点。
除了进行行政区划调整外，利用市外土地资源还有一种方式就是

向市外购买指标以扩大土地供给空间。但是现在国家有规定，这种方
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式只能在省市区一级行政区内部进行，就是说只能在上海市域范围内
进行调剂，不能突破市域范围。那么，能不能向中央政府提出申请，在
这方面给予上海市特殊对待，作为例外处理。因为“四个中心”和“一
个龙头”毕竟是国家给予上海的特殊任务和要求，而且这个任务和发
展目标能否实现不只是上海的事情，还关系到全国经济社会发展的
大局，特殊任务和要求的完成需要有特殊政策作保障。实际上，国家
关于耕地占补平衡的政策，也可以作相同的思考和处理。因为耕地
占补平衡政策的根本目的是要各地能够自己基本解决粮食和蔬菜的

问题，以使全国的粮食和蔬菜在本国内部基本能够自给，否则造成全
国粮食和蔬菜大量进口的后果是不可想象的，这实际上是一个国家
安全的事情。问题是如上海这样日益国际化的大都市，而且要完成
国家赋予的“四个中心”和“一个龙头”的重任，其粮食和蔬菜问题的
解决应该站在全国一盘棋的大局上来考量，既然江苏省和浙江省可
以提出作为上海的“后花园”，为什么粮食大省黑龙江不能作为上海
的“后花园”为上海提供粮食，蔬菜大省海南不能作为上海的“后花
园”为上海提供蔬菜呢？
在经济发展中，那些土地资源需求量大的工商业通常经济效益比

较好，且具有知名的品牌，例如宝钢集团和金山石化等，这些制造业企
业可以凭借自己的品牌向外扩张，当然扩张的方式是多种多样的，例如
收购或者兼并市外的企业，这些被收购或者兼并的企业在异地发展，就
利用了市外的土地资源，也可以直接异地发展，直接利用市外土地资
源。一些开发园区例如漕河泾开发区等，可以运用“开发区延伸”的方
法向市外扩张，异地发展，利用市外的土地资源。
那么，上海为了缓解土地资源约束通过各种方式积极利用市外土

地资源的合理性和必要性如何呢？我们认为，上海市能否实现“四个中
心”和“一个龙头”的发展目标，与要不要扩大土地供给空间没有必然联
系，特别是进行行政区划调整以扩大上海市行政区的方式尤其值得质
疑。首先，从国际比较来看，一些全球最高级别的国际大都市例如纽约
和东京所辖国土面积均不大，实际上比上海的面积还小，纽约市５个区
的国土总面积仅为８００平方公里左右，仅约为上海市的１／８，包括纽约
市在内的纽约基本都市统计区的８个区的国土总面积也不足３０００平
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方公里，还不到上海市的１／２，东京市的国土总面积为２０００多平方公
里，仅是上海市的３０％多。既然这些城市在这样小的土地面积上能够
发展成为世界最高等级的国际经济中心城市，那么上海市就可以在原
有土地面积上实现“四个中心”和“一个龙头”的发展目标。其次，与节
约利用资源、实现经济增长方式转变的战略思想相悖。包括土地资源
在内的资源紧缺不光是上海市的问题，同时也是全国的问题，因此今后
的经济社会发展必须依靠经济增长方式转变，以较小的资源投入实现
经济更快增长，才是上海市经济持续发展的根本出路，而利用市外土地
资源以扩大土地资源供给空间（尤其是运用扩大行政区划的方式）很可
能造成土地资源被粗放利用乃至浪费，这是与我国国情及国家的基本
国策相悖的。
因此，我们的观点是，鉴于土地资源约束对上海经济、社会发展可

能造成的不利影响，利用合适的方式积极利用市外土地资源从而扩大
土地资源的利用空间是可以考虑的，起码不应该简单予以否定，但是上
海市必须立足于现有土地资源的合理有效利用，至少中近期内如此，如
果利用好现有土地资源，上海“四个中心”和“一个龙头”发展目标的实
现不会因为土地面积狭小而搁浅或者推迟。

５３　充分和集约利用土地资源的
具体措施和对策

　　虽然积极开拓城市建设用地有效供给不失为解决建设用地需求与
耕地可供给量之间矛盾的有效途径，但我们应清醒地意识到，建设用地
指标匮乏是一个普遍问题，单纯依靠存量土地的挖潜是无法彻底解决
这一深层次矛盾的。要解决这一深层次问题，必须解决土地利用的深
层次问题，即转变土地利用观念，由外延扩大的粗放式用地模式转变为
内涵式的集约用地模式。

１加大土地开发利用强度，充分利用土地地上和地下空间。上海
土地资源虽然比较紧缺，但是土地开发利用强度并不很高，进一步加大
土地开发强度的潜力还是有的。就以利用率最高的中央商务区来讲，
上海外滩和陆家嘴的建筑容积率分别为２６９和１９２，前者的开发强度
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小于重庆，与南京和深圳罗湖大致相当，仅比武汉解放路略高，而后者
的开发强度除了远小于上述几个ＣＢＤ外还小于广州环市东路、大连、

杭州、福州、宁波等ＣＢＤ（见表５ １）。

表５ １　国内若干城市中央商务区（ＣＢＤ）建设强度构成

ＣＢＤ名称
总用地面积
（公顷）

建设用地
（公顷）

ＣＢＤ规模
（万平方米）

ＣＢＤ建设强度
（容积率）

上海外滩 ３２１９ ２５３５ ８６４８ ２６９

上海陆家嘴 ４６９９ ３８０６ ９０３０ １９２

深圳罗湖 ５０２６ ３９６７ １３２５０ ２６４

深圳福田 １９４１ １３３８ ２５９６ １３４

广州环市东路 １９３５ １６９４ ４１３３ ２１４

广州天河 １６３７ １３１１ ２９６３ １８１

重 庆 １６１８ １４４５ ６００５ ３７１

大 连 ２６０３ ２１０７ ５８９９ ２２７

南 京 ２１４７ １６７２ ５７３０ ２６７

杭 州 ２５２７ ２２４６ ５１７９ ２０５

武汉解放路 ８４９ ７０５ ２１４４ ２５２

武汉建设大道 １２６９ １０９６ ２２１１ １７４

天 津 １４９６ １１５０ ２７６６ １８５

成 都 １５２６ １２３２ ２６１２ １７１

青 岛 １２２７ ９５３ ２５６０ １７９

福 州 １１９５ ８８７ ２５１３ ２１０

厦 门 １０９６ ８６６ ２２３８ １８７

宁 波 ８１６ ６１８ １７１９ ２１１

　　资料来源：杨俊宴等：“中国城市ＣＢＤ适建度指标体系研究──中国ＣＢＤ发展量化研究
之一”，《城市规划》２００５年第１期。
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值得注意的是，西方发达国家成熟ＣＢＤ的容积率合理数值大多在

３～７左右（见表５ ２），相比之下，上海的ＣＢＤ容积率均小于这个数值，
外滩的容积率不但比下曼哈顿、纽约中城区小很多，而且比芝加哥中心
也小，此外陆家嘴的容积率还小于其他大部分ＣＢＤ。可见，上海ＣＢＤ
的建设强度水平仍然偏低，有潜力进一步加大开发利用强度，以充分地
集约利用宝贵的土地资源。

表５ ２　全球若干城市中央商务区（ＣＢＤ）建设开发强度

单中心ＣＢＤ 用地面积（平方公里） 建筑面积（万平方米） 容积率

下曼哈顿 ２１ 约１５００ ７１４

纽约中城区 １２ 约７００ ５８３

新 宿 １６ １６０ １０

临海部副都心 １５ ３５０ ２３３

道克兰堪纳瑞 ０７１＋０３４＝１０５ １１０ １０５

巴黎ＩＦＣ＋格朗瓦尔 ２ １５００ ７５

德方斯商务区 １６ ２５０ １５６

芝加哥中心 １８ ６００ ３３３

休斯敦中心 １５ ４２０ ２８

悉尼金融区 １ ２５０ ２５

新加坡ＣＢＤ １５ ３５０ ２３３

　　资料来源：同表５ １。

中央商务区的土地开发强度尚且如此，那么其他区域的土地资源
也应该存在低度开发、低效利用的问题，更有潜力进一步拓展土地利用
空间，加强开发利用程度。充分开发利用土地地上空间，进行城市公用
设施、工业用地和绿化立体化建设，如在停车多的大型建筑物旁边建立
体停车场，将平面厂房转向多层，在楼宇顶层种花养草等。充分开发利
用土地地下空间，例如广泛建设地下铁道、地下停车场、地下商场、地下
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广场、地下仓库等。

２加强开发区、工业集中点的用地管理，改革传统供地方式。上海
全市２００多平方公里开发区、工业集中点，目前实际开发面积和实际启
动面积尚不足规划面积的５０％，因此要严格控制设立新的工业开发区。
要通过法定程序，按规划实施新建项目用地。县、乡两级的城镇建设用
地，包括县、乡镇工业用地、市区向郊县转移的各类工业项目用地，供地
应走内涵式发展道路，尽可能地向市、县级规划工业区和集中点布局，
或通过对分散布局的原城镇、乡镇企业存量土地进行调整后再利用，提
高土地利用率。适应中心城区存量土地盘活和工业企业用地置换，将
供地计划分为外延式供地和内涵式供地两类。两类计划都要严格按项
目产业导向供给土地，按投资规模确定的用地面积供地。在各类开发
区引入不同的土地产出率指标，达不到指标的则降低供地标准。各类
开发区实行统一规划，统一开发、统一征用、统一管理。对尚未批准立
项征用和尚未开工的土地不得荒芜，对多征少用、占而未用、闲置两年
以上的限期复耕，避免耕地资源浪费。

３盘活存量土地，增加土地有效供给。上海建设用地对耕地的需
求与可供给量之间的矛盾日益尖锐，而城镇内部依然存在不少的闲置
和低度利用土地。盘活城镇存量土地和置换低度利用土地成为新时期
增加土地有效供给的有效途径之一。然而现行的土地管理和交易制
度，不利于这些存量土地和低度利用土地的入市交易，难以形成建设用
地的有效供给。
在此形势下，进行制度创新，改革现有土地产权交易制度，建立符

合市场经济的土地统一收购储备制度，促使城市内部大量存量土地和
低度利用土地进入市场，增加建设用地的有效供给量，是解决城市化进
程中建设用地对耕地需求与供给之间的矛盾的明智之举。可喜的是，
目前上海市已初步建立起符合现阶段市场经济条件的土地收购储备制

度。今后应进一步完善这一制度，盘活更多的存量土地和低度利用土
地，增加土地有效供给，缓解建设用地紧张的局面。在今后一段时期
内，盘活城市存量土地的重点应放在企业用地上。由于企业普遍具有
占地面积大、土地效益低、占地区位好等特点，存量土地的潜力最大。
应通过置换、挖潜、市场化等多种途径来盘活企业存量土地。
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４以郊县农民居住集镇化为主体，加快推进“三个集中”战略的
实施。第一，各区县要统筹安排，抓紧制订一个层次分明、规模适度、
布局合理的小城镇建设规划体系。规划应整体把握，形成公建配套、
中心居住区设施齐全、由一定数量工业企业构成的工业集中点以及
向规模化发展的农业耕作区，使之有利于自然村庄、乡镇企业的集中
归并调整和方便农民进镇后的生产与生活。第二，抓好集镇建设和
自然村庄、乡镇企业用地归并调整的试点，取得经验后全面铺开。第
三，用地管理上实行严格的控制措施。对分散建房的农民宅基地和
非规划建设地区的农民建房用地一律不批；市县（区）新上马的项目、
批租的工业项目原则上都安排在国家、市级工业园区内；乡、镇、村新
办工业企业一律按集镇规划集中安排。第四，引入机制灵活的土地
置换政策，使国家、集体、农民个人都能受益。（１）集镇中心居住区、
工业集中点的建设用地与农民进镇后拆除旧屋的老宅基、乡镇企业
拆迁后的旧厂基地挂钩进行置换，每拆除一亩由集镇按６０％的比例
置换土地进行开发，使城镇规模的扩大在总量上不占用耕地，还要增
加有效耕地面积。（２）置换的农民旧宅基、乡镇企业旧厂基地由县、
乡建卡立档，复垦还耕或按土地利用总体规划确定的用途使用。推
行土地有偿使用和经营权有偿出让，有偿使用的收入留乡、镇用于集
镇的基础设施建设和土地复垦。

５更新土地利用方式，建立土地整理后净增土地的置换机制。凡
通过土地整理，增加了耕地面积的县（区），通过复验认定，可将净增耕
地部分按一定比例置换成异地使用的非农建设专项用地指标，用于经
规划批准的小城镇建设，使各部门、各单位使用土地的权利和义务建立
在土地利用方式的转变和保持耕地总量动态平衡的基础上。

６调整产业结构，优化城市用地布局，提高城市土地利用效益。在
进一步加快制造业发展的同时加快第三产业发展。目前，上海第三产
业的投入产出效益虽然低于工业，但是第三产业尤其使生产性服务业
可以发挥“黏合剂”的作用，充当促进其他部门增长的过程产业角色，服
务业发展水平的提高不但可以降低制造业的制造成本，更重要的是可
以大幅度地降低制造业的建设成本，使制造业和服务业的整体经济效
益得到大幅度提高，服务业的这种作用被称为“外溢生产效应”。据一
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项量化研究（顾乃华，２００５），我国工业生产要素不仅包括资本要素和劳
动要素，而且还包括服务业的外溢效应，在１９９３—１９９７年和１９９８—

２００２年两个时段中，我国服务业增加值每增长１个百分点，通过外溢效
应可带动工业增长１２２５和０９２７个百分点，而通过发挥对工业的外
溢效应，服务业大约可促使整个经济分别增长０７３５和０５５６个百分
点。一般地，不同用途的土地使用价格存在这样的比例关系，即：商
业∶住宅∶工业＝４∶２∶１。因此，可以通过各种方式优化土地使用布
局，提高城市土地利用效益：一是利用土地级差地租，进行土地用途置
换，二是工业集中成组布局，三是仓储用地社会化，以大储量、集中型为
主，与交通设施形成加工、储、运综合体，等等。

７加强土地整理与复垦工作，增加用地指标。保持耕地总量的动
态平衡，而土地整理是目前增加耕地的最有效途径之一。《土地管理法
实施条例》第十八条第二款规定“土地整理新增耕地面积的百分之六十
可以用作抵折建设占用耕地的补偿指标”。这种规定，鼓励了土地整
理，建立了多整理多得利的机制。

８充分发挥政府宏观调控作用，完善土地税收机制，提高土地利用
率。在目前土地资源紧张的情况下，应充分发挥政府的宏观调控作用。
这一思想已在１９９７年中央１１号文件中得到充分体现。这种调控作用
的关键在于强化土地利用总体规划的地位，实施土地用途管制。建设
用地审批必须符合规划，同时可以通过完善土地税收机制，促进上海土
地资源的高效利用（郭艳桃，２００４）。第一，完善现行土地税收种类，优
化土地税收体系。设置税收时应把注意力放在土地的取得和转让、保
存、开发多个环节上。但目前我国土地税收上某些环节有空缺，所以要
建设补充完善土地税收种类，优化税收体系，例如可开征遗产税和赠与
税，开征收益税等。第二，加重对土地保有课税。目前我国对土地保有
主要通过对土地使用税来体现，标准是１０元／平方米，土地保有成本过
低，不足以使使用者节约土地。建议提高土地使用税标准，在保有按城
市规模大小分档次的基础上，区别对待工业、商业、居住及其他用地，按
照具体用地类型采用差别税率，对工业和商业的税率应该重一些，对居
住应该征收一般税率。同时，改从量计税法为从价计税法，以基准地价
作为城市土地使用税的征税基数，并制定合理的征税比例。对占而不
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开或者低度利用、违法利用的土地征收高额税率，充分发挥税收对城市
土地低效利用的制约作用，促进土地使用者节约利用土地，提高土地利
用效率，减少浪费土地的现象。通过加重对土地保有课税，提高不动产
占有成本，从而促进不动产的流转和有效利用，使闲置的土地资源得到
合理利用，使低效用途向高效用途转换。第三，完善耕地占用税。目前
我国对农地保护的土地税种只有耕地占用税，而现行耕地占用税最高
税额只有１０元／平方米，税率过低，且课税范围过窄。因此，建议开设
农地占用税，对所有占用农地的行为均征收农地占用税，并按地类不同
实行差别税率。同时，为加强对耕地的特殊保护，建议开征耕地保护特
种税，采用高税率，大大提高耕地的占用成本，从经济上控制城市土地
的低效利用。

５４　充分发挥土地市场价格的
供需调节作用

　　城市土地价格是土地物质价格和土地资本价格的耦合，是城市土
地在最佳配置状态下预期收益的资本化，是城市土地产权价格。土地
市场价格是土地资源供给与需求的天然平衡器，也是土地资源合理有
效利用的有效机制。上海应该进一步完善土地价格体系，充分发挥土
地市场价格在调节土地供需及其合理有效利用的基础作用。
目前，我国城市土地一级市场价格有出让地价、出租地租、入股股

息与股利三种形式，二级市场价格有转让地价和转租租金两种形式。
土地一级市场价格中的出让地价有协议地价、招标地价和拍卖地价三
种形式。城市土地在市场交易过程中，形成了各种不同的土地价格，这
些不同的地价之间又存在相互联系、相互制约的关系。我们将在城市
土地市场交易中形成的具有相互联系、相互制约关系的各种城市土地
价格所组成的有机整体，称为“城市土地价格体系”。城市土地价格体
系包括城市土地比价体系、差价体系和价格指数体系。
城市土地价格体系的意义主要是：第一，城市土地价格体系反映了

城市土地各种价格之间的数量关系，而这种数量关系就是城市土地价
格运行状况的体现。因此，研究一个城市的地价体系，就可以对该城市
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的地价运行状况进行诊断，找到地价管理的有效办法，使城市土地价格
合理化。第二，合理的城市土地价格体系有利于城市用地结构的合理
化。地价具有刺激功能，能促使人们用最少的花费和最适量的土地资
源，获取最佳效益。城市地价体系反映了城市土地利用效益的差异。
因此，合理的城市地价体系就能使低效益的用途向高效益的用途转化，
高效益的用途向区位优越的地段转移，从而形成“地尽其利”的合理的
城市用地结构。第三，合理的城市土地价格体系有利于城市土地收益
分配的合理化。地价具有分配收益的功能，它决定了各市场主体获得
什么和获得多少。因此，合理的城市地价体系，就能形成“各得其所”的
合理的土地收益分配结构，为企业公平竞争创造最基本的条件。
城市地价作为一个经济杠杆，对于优化配置和合理有效利用城市

土地资源具有重要作用。第一，土地价格可以用来调节土地的供需
结构，使土地资源总量供需平衡，有利于控制土地资源的宏观配置总
量和土地利用规划的实现，以使土地资源的配置效率最大化。第二，
使土地资源按以人们需求的重要程度的不同顺序来配置，从而使资
源配置到人们最先需求满足的方面。第三，通过土地价格可以把土
地资源配置到效益最高的产业部门和企业，形成合理的功能分区和
空间布局。尤其是在土地流转市场中，土地价格机制能够使那些高
效益的企业通过高价把资源夺过来，克服土地资源被低效或者无效
利用的弊端。因此，土地价格机制具有优胜劣汰减少资源浪费的功
能。第四，地租地价的存在，对微观企业选择土地资源配置是一种成
本限制。土地价格可以使土地使用者采用尽可能先进的技术和管理
手段，充分提高土地资源使用的效率，同时使不能合理利用城市土地
的使用者，将其使用的土地转让给能发挥土地最大潜力、支付最高地
价的使用者使用，从而使每块城市土地都能合理地利用，发挥最大的
经济效益。
因此，上海应该充分利用土地价格对土地资源配置的杠杆作用，通

过理顺土地价格体系，以缓解土地资源总量供需矛盾，优化用地布局和
用地结构，提高土地资源配置的合理化程度，提高土地资源利用的集约
化程度，使上海有限的土地资源发挥最大的经济社会效益，为实现“四
个中心”发展目标服务。
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５５　破解土地资源约束的根本途径
及其基本制度建设

　　在过去的几十年中（包括改革开放前的三十年），我国包括上海在
内的经济快速增长主要是依靠要素投入取得的，技术进步和效率改进
对经济增长的贡献很小。以这样的方式取得的经济增长的后果之一是
有增长无发展，或者准确地讲是快增长慢发展，经济效益较差，城乡居
民得到的实惠不多，另一个后果是这样的经济增长不可持续，最终会由
于自然资源的短缺和资本、劳动力的边际收益递减而减速或者甚至停
顿下来。上海市陆域６０００多平方公里本来是一块不小的土地面积，但
是由于没有十分充分和集约地加以开发利用，主要依靠要素投入驱动
经济增长，以致出现目前土地资源紧缺乃至对经济、社会发展形成严重
约束的状况。因此，上海今后经济发展必须转变经济增长方式，从主要
依靠要素投入转变到主要依靠效率改进和提高上，这是解决其包括土
地在内的资源约束问题的根本出路。以下是提高经济效率的几项实际
措施。
第一，鼓励科学发展和技术创新。与科学相关的技术的广泛运用，

是现代经济增长中效率改进的一个基本源泉。上海制造业和服务业的
技术含量虽然在全国是比较高的，但是与发达国家相比较，其企业在产
品价值链中仍然主要是从事附加价值和盈利率均比较低的装配制造作

业。面对这种情况，出路首先在于促进与科学相关技术的成长。这一
方面要靠提高产品和服务的知识技术含量和附加价值，另一方面要靠
繁荣昌盛的科学（包括社会科学）和人文学科为技术创新活动提供基础
性支撑。但是，目前无论是科学研究还是开发性投入，上海都还难以为
技术进步提供强有力支撑。在投入总量上，２００２年上海用于研发
（Ｒ＆Ｄ）的经费支出达到１００多亿元，占ＧＤＰ比例是１８９％，虽然高于
全国１２的平均水平，但远低于发达国家，同年美国和德国该指标分别
是２８％和２５％，２００１年日本和韩国的该指标分别是３１％和３０％，

２００４年上海的该指标比２００２年有了较大增长，达到２２９％，但还是低
于上述国家（见表５ ３）。除了总量上的不足，在研究开发投入的结构
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方面，也存在比较突出的问题。在研究开发支出的主体方面，在政府研
究机关、大学和企业三者的关系上，企业所占份额偏小。２００３年上海企
业研发支出所占比例为５４７％，低于２００２年全国的６１２％，远低于同
年美国和德国的７２９％和７０％，也远低于２００１年日本、韩国、俄罗斯
和英国的７３７％、７６２％、７０３％和６７４％。２００４年企业研发经费支
出比例有了较大幅度的增长，达到６１８％，仍然远低于上述国家；由于
企业是新技术导入市场的主体，所以企业研发比例的偏低，一方面表明
企业的创新激励不足，另一方面表明企业重视研发活动的自觉性较差；
在使用方向上，上海研发活动明显向试验开发端倾斜，基础研究支出比
例过低，从事基础研究工作的科学家开展原创性研究缺乏足够的资金
支持，在进入新世纪的几年中上海研发支出中基础研究的比例约为６％
多一点，虽然高于全国的５７％，但是明显要比发达国家低，韩国、俄罗
斯、法国、日本和美国该指标分别为１２６％（２００１年）、１６１％（１９９８
年）、２４４％（１９９９年）、１２３％（１９９９年）和１８１％（２０００年）。因此，从
经济增长方式转变的角度看，目前上海需要进一步增加研究开发投入
总量，改善研发支出结构，提高研发资金的使用效率。

表５ ３　上海市主要年份研究与发展（Ｒ＆Ｄ）经费支出及其相关比例

年

份

Ｒ＆Ｄ经
费支出
（亿元）

Ｒ＆Ｄ支
出相当
于ＧＤＰ
比例（％）

Ｒ＆Ｄ执行主体经费支出比例 Ｒ＆Ｄ经费支出使用方向比例

科研
机构

高等
院校

企业
基础
研究

应用
研究

试验
发展

１９７８ １３２ ０４８

１９８０ ２０４ ０６５

１９９０ １０１３ １３６

２０００ ７６７３ １６９ ３３３ ９７ ５４０ ６２４ ２２８５ ７０９１

２００２ １０２３６ １８９ ６８６ ２２７７ ７０３７

２００３ １２８９２ ２０６ ２９８ １３３ ５４７ ６２７ ２９２４ ６４５０

２００４ １７０２８ ２２９ ２５４ １１１ ６１８ ６０３ ２５７８ ６８１９

　　资料来源：《上海市统计年鉴———２００５》。
原注：１研究与发展经费支出为全社会口径。２２００４年起地方财政科技经费支出口径

范围扩大至其他系统（包括区县）财政安排的事业费中对科技的支出。
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第二，大力发展服务业，特别是生产性服务业。在现代经济增长
中，服务业的迅猛发展是降低交易成本和提高经济效率的又一个重要
源泉。先行工业化国家的经验已经说明，在从早期经济增长向信贷经
济增长转变的１９世纪，商业、金融、法律等基本服务业扮演了重要的角
色。它们对于降低制造业和农业的生产成本和交易成本，提高经济的
整体效率起了重要作用。在现代经济增长过程中，由于信息通信技术
的运用，集聚在较小地区范围内的产业集群逐渐演化为现代物流企业
整合诸多企业的活动而形成大范围的、甚至超国界的全球供应链。目
前，上海经济已经有了较大程度的发展，需要努力促进原有服务业的转
型，加快发展现代服务业或知识型服务业、知识密集型服务业，包括现
代物流、电信传输、信息处理、大众传播、金融保险、医疗保健、商业咨
询、人才培训等。对于制造业来讲，要积极推动从事简单加工装配的企
业努力向“微笑曲线”的上下游延伸，尽量拉长价值链，开发研发设计、
品牌营销、供应链管理、售后服务乃至金融服务等业务，以便提高产品
的附加价值和盈利水平，争取用最少的资源消耗创造最大的价值。
第三，运用信息通信技术提升各产业部门的经济效率。由于信息

产业创新活动活跃，发展迅猛，而且因为其基本功能是改善信息的收
集、传输、处理、存储和利用，有效应用信息通信技术能够降低各行各业
的交易成本（信息成本是交易成本的主要内容）和制造成本，特别是交
易成本。较之先行工业化国家，上海及全国各地经济发展有一个更为
优越的条件，这就是能够利用２０世纪５０年代以后发展起来的现代信
息通信技术改善增长质量，提高经济的整体效率。但是，包括上海在内
的我国各地信息产业结构存在严重不平衡问题，就是在整个信息产业
构成中硬件制造在产值中所占比重过高，而软件和信息服务业比重过
低，这样不利于信息产业对经济发展促进作用的发挥。２００３年，世界电
子信息产品制造业的比重下降到２５％以下，软件、ＩＴ服务和电信服务
业所占比重则占到７０％以上。美国的信息产业产值中只有１／３来自硬
件制造，其余２／３都来自软件和信息服务。然而，２００４年上海信息产业
中的硬件制造部分虽然总产值达到３１６４７９亿元、销售产值达到

３１３７１６亿元、主营业务收入达到３７２８７０亿元，但是软件和信息服务
业还相当薄弱，产值比重较小。信息通信技术是典型的通用目的技术，
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能够广泛运用到差别极大的社会领域，并通过与这些领域的技术结合
形成互补性创新。只有这样，信息通信技术才能充分发挥其潜力，对经
济整体效率的提高产生影响。由于在收集与传播信息、设计复杂产品、
协调不同地区的经营活动、把握客户需求等方面，应用信息技术都需要
借助软件及其服务支出才能实现，目前这种硬件重软件轻的结构表明，
上海信息通信技术对经济各部门效率提高的带动作用发挥得不够，信
息通信技术的应用亟待进一步深化。因此，继续推进上海经济和社会
信息化，加快信息通信技术在各个经济部门的渗透，降低全部经济和社
会活动的信息成本，将成为促进经济增长模式转变的一支重要力量。
转变经济增长方式早在１９９６八届人大通过的“九五”计划中就十

分明确地提出来了，“十五”计划又具体化为经济结构调整和升级。

２００２年中共“十六大”进一步提出要走出一条科技含量高、经济效益好、
资源消耗低、环境污染少、人力资源优势得到充分发挥的新型工业化道
路的要求。但是，实际效果并不尽如人意，经济增长方式没有得到根本
转变，全国各地仍然维持着传统经济增长方式，上海也不例外，根本原
因是这种经济方式是现行经济体制的产物。改革开放二十七年来上海
技术进步和技术创新力度不快不大、服务业尤其是生产性服务业发展
不能适应经济增长的需要、信息化推进速度仍然较慢等问题的存在，都
与这种经济体制密切相关。因此，转变经济增长方式的要义在于铲除
传统经济增长方式的体制基础，建立和健全新经济增长方式的制度环
境，上海在这方面应该走在全国的前面。
基本制度建设主要应该抓住以下内容：第一，继续调整和完善上海

的所有制结构，推进国有经济的制度创新，使企业成为上海“产权清晰、
权责明确、政企分开、管理科学”的微观经济基础，鼓励民营经济的进一
步发展，使企业成为研究开发和创新投资的主体。第二，注重金融体系
的基本制度建设，例如深化银行和非银行金融机构改革，向民间开放金
融领域，促进金融市场多元化发展，完善金融监管。第三，改革科学和
教育体制，学校在自主办学上取得较大进展，促进学术繁荣。第四，坚
持信息化与改革同行，放宽电信市场准入，强化信息领域服务市场
竞争。
这些改革措施能否到位，关键是取决于政府自身的改革能否到位。
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目前我国各地政府在执行自己的职能时普遍存在着“越位、错位和不到
位”的偏差，上海也不例外。因此，上海应该利用国家赋予浦东新区综
合配套改革试点的政策和权力，在政府职能转变方面取得突破，承担起
政府改革先锋的责任和作用，在全国率先建立起有限和有效政府的机
制框架，在基本体制和制度上保证经济增长方式的转变，使经济增长主
要来自效率改进而不是来自资源和要素投入，形成“投入少、高效率、高
收益”的经济良性循环，从而从根本上解决上海包括土地在内的资源紧
缺问题。
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６　能源消费与上海
经济增长

　　改革开放以来，我国经济增长方式基本以粗放型为主，以很高的能
源消耗和环境代价实现了ＧＤＰ的高速增长，而近年来，中央政府高度
重视实现经济增长方式的转变和可持续发展战略。在经济增长与保护
环境的冲突日趋严峻的情况下，研究能源消费与经济增长之间的关系，
进而寻求最小能源消耗和环境代价条件下的经济增长，既是一个重要
的理论问题，又是一个亟待解决的现实问题。
我们就能源消费与经济增长的关系问题研究了国内外的相关文献

后认为，可以将能源消费分为基本能源消费和引致能源消费。我们就
这两部分能源消费在经济增长条件下的变化趋势进行了理论分析，然
后结合上海市１９７８—２００４年能源消耗历史数据模型对理论进行了检
验，并对上海市“十一五”能源消耗进行了预测，最后在理论研究成果基
础上提出了几点政策建议。

６１　能源与经济增长之间的关系

　　６１１　新古典经济学的研究

２０世纪７０年代石油危机后，能源与经济增长的关系受到越来越多
的经济学家的关注。新古典经济学家在分析能源对经济增长的影响
时，大都是将ＣｏｂｂＤｏｕｇｌａｓ的资本和劳动力的双变量生产函数作为基
本表现形式，研究能源消费变动对经济增长的因果关系，其中暗含的假
设是能源消耗是导致经济增长的一个因素。根据模型中对能源消费在
经济增长中体现的作用的不同大致可以分成两类：
一种研究认为能源在生产中占有相对较不重要的地位，它是由资

本、劳动和土地这些主要的生产要素所产生的一个中间变量，例如
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Ｄｅｎｉｓｏｎ（１９８５）［１］。随着能源对经济发展的影响逐渐扩大，Ｒｅｎｓｈａｗ
（１９８１）［２］在新古典经济学的理论框架内研究了能源使用或能源价格与

经济增长之间的关系，检验了世界能源的相对价格对潜在ＧＮＰ、收入
分配、资本形成和经济福利等的影响。
与他们的基本假设相反，Ｃｌｅｖｅｌａｎｄ等（１９８４）［３］以能源使用与经济

产出之间存在因果关系作为基本假设，忽略了其他生产要素对经济增
长的影响，实证分析了近一百年来美国８７个部门的经济增长，发现能
源使用与ＧＮＰ之间存在着一个非常强的相关关系，能源结构变化影响
着能源与ＧＮＰ之比的变化。他们的研究对其他生产要素的作用没有
充分考虑，认为资本和劳动只是维持生产所需能源和物质的中间因素，
因此没有对它们进行更深入的解释。显然，两大传统生产要素（Ｌ与

Ｋ）的投入，对于产出的重要性是不可忽略的。
值得注意的是，新古典经济学家的假设虽然在能源对经济增长的

作用大小上存在着分歧，但他们都将能源作为形成经济增长的一个投
入要素和原因，即他们的基本假设都是能源到经济增长的单向因果关
系，而下文中提到的其他学者的实证计量研究正好与此相反。

　　６１２　ＩＰＡＴ模型

Ｅｈｒｌｉｃｈ（１９７１）［４］提出了一个关于环境冲击Ｉ与人口Ｐ、富裕度Ａ和
技术Ｔ三因素间的关系式：

Ｉ＝Ｐ×Ａ×Ｔ （１）

（１）式中，Ｉ为环境冲击，Ｐ为人口数量，Ａ为富裕度，Ｔ为技术。如
果以Ｅ表示自然资源生产率，可以看出Ｅ与Ｔ是倒数关系。则（１）式可
以表示为

Ｉ＝ （Ｐ×Ａ）／Ｅ （２）

Ｅｈｒｌｉｃｈ（１９７１）运用（１）、（２）式，研究了环境负荷或资源消耗与

ＧＤＰ增长“脱钩”（无论ＧＤＰ怎样增长，环境负荷或资源消耗也不会上
升）的条件。如果用ｇ代表ＧＤＰ的年增长率，用ｅ代表自然资源生产
率的年提高率，他认为：

ｉ：若ｅ＝ｇ，环境负荷或资源消耗与经济增长“脱钩”；
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ｉｉ：若ｅ＜ｇ，环境负荷或资源消耗必随ＧＤＰ的增长而逐年上升，
且ｅ与ｇ之间的差值愈大，环境负荷或资源消耗上升愈快；

ｉｉｉ：若ｅ＞ｇ，环境负荷或资源消耗必随ＧＤＰ的增长而逐年下降，
且ｅ与ｇ之间的差值愈大，环境负荷或资源消耗下降愈快。

Ｅｈｒｌｉｃｈ（１９７１）的研究表明，经济增长越快，越难以实现环境负荷或
资源消耗与ＧＤＰ之间的“脱钩”。
我们的推论三与上述模型有些相似性，但我们认为不能仅仅考虑

增长率间的对比关系，而是应当考虑增长率和当期基数的乘积之间的
数量关系（参照推论三）。

　　６１３　国内学者的研究

林伯强（２００１）［５］应用协整和误差修正模型技术研究了我国能源需

求的决定因素。他认为：我国能源消费、ＧＤＰ、能源价格及结构变化之
间存在长期均衡关系；能源需求不仅取决于价格和收入，而且ＧＤＰ中
的重工业比重也是一个显著的决定因素。他发现与其他国家相比，我
国能源需求的收入弹性较低，而价格弹性较高。
杨朝峰、陈伟忠（２００５）［６］利用１９５２—２００３年我国的能源消费

量和ＧＤＰ数据进行了协整关系分析，认为：我国能源消费和经济增
长之间存在着单向的从经济增长到能源消费的因果关系，且该关系
长期下是稳定的，不随时间发生结构性变化。定性分析看，能源消
费包括两部分：一是由生产技术水平所决定的，这部分消费与经济
增长的关系在短期内一般不会发生较大变化；二是由管理水平、市
场环境、产业结构等体制性因素决定的能源消费水平，这部分能源
消费可变性较大，是引起能源消费增长与经济增长关系不稳定的主
要原因。
国内学者在对能源消费与经济增长的关系的研究中，或者侧重在

计量经济上的因果分析，或者偏重于如何降低能源消耗的定性分析
和对策研究，然而，在我国能源消费增长与经济增长之间的变动规律
方面，缺少细致的定量分析和规范的理论分析。本文认为，能源虽然
在我国经济增长中发挥了一定作用，但改革开放以来我国的经济增
长主要是市场化改革的体制因素、外商投资为代表的资本因素以及
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劳动力因素等综合作用的结果，能源消费的增长不是推动经济增长
的原因，而是经济增长的结果，因此，本文将在该假设的基础上，探讨
在经济增长的条件下，能源消费增长和经济增长之间的变化趋势和
变动规律。

６２　能源消费与经济增长
关系的理论分析

　　１模型

Ｅ＝Ｅ０＋Ｅ１ 　　　　　　　　 （１）

Ｅ０ ＝ｆ（ｔ，ｑ，ｃ，ｐ，…）　　　 （２）

Ｅ１ ＝Ｋ×ＧＤＰ＋ε，Ｋ＝φ（ｔ） （３）

（假设：ｄＧＤＰ／ｄｔ≥０）
公式（１）表明：能源消费（Ｅ）由基本能源消费（Ｅ０）和引致能源消费

（Ｅ１）构成；公式（２）表明：Ｅ０由时间（ｔ）、人口规模（ｑ）、能源消费习惯
（ｃ）、能源消费政策（ｐ）等因素决定；公式（３）表明：Ｅ１ 由经济规模

（ＧＤＰ）和经济增长引致能源消费增长的边际能耗倾向（Ｋ）决定，Ｋ 是
时间（ｔ）的函数。
模型借鉴了杨朝峰、陈伟忠（２００５）［６］的研究，将一个国家或地区的

能源消费分解成两部分，不同的是他们认为这两部分分别由技术性因
素和体制性因素决定，而本文认为这两部分分别由经济发展水平以及
经济增长的能耗属性决定。

２推论一

Ｅ０／ｔ≥０　 （４）

２Ｅ０／ｔ２ ≤０ （５）

公式（４）表明：随着时间的增长，基本能源消费（Ｅ０）具有增长的趋
势；公式（５）表明：Ｅ０增长的速度越来越慢。
在经济持续增长的假设下，ｔ＋１时刻的经济发展水平高于ｔ时刻的

经济发展水平，因而Ｅ０也就体现了不同经济发展水平下的满足人们基
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本生活所需的基本能源消费。因此，推论一表明，基本能源消费①随着

经济增长而增长，但增长的幅度越来越小。

３推论二

ｄＫ／ｄｔ≤０ （６）

ｄ２Ｋ／ｄｔ２ ≥０ （７）

公式（６）表明：随着时间的增长，边际能耗倾向Ｋ具有不断下降的
趋势；公式（７）表明：Ｋ下降的速度越来越慢。
引致能源消费反映了不同能耗水平下的经济增长类型对能源消费

变动的影响，并直接体现在边际能耗倾向Ｋ的大小上。能耗高的经济增
长，Ｋ值就大，则由经济增长导致的能源消费增长也就多。值得注意的
是，本模型中的Ｋ值并非固定不变的常数，随着Ｋ值的变化，经济增长
的能耗属性可能经历从量变到质变的过程。推论二表明，边际能耗倾向
随着经济增长而下降，但下降的幅度越来越小。

４推论三

ΔＥ１ ≤０（情景一）的条件是当且仅当

Ｋ×ＧＤＰ／ｔ≤－ＧＤＰ×Ｋ／ｔ （８）

ΔＥ≤０（情景二）的条件是当且仅当

Ｅ０／ｔ＋Ｋ×ＧＤＰ／ｔ≤－ＧＤＰ×Ｋ／ｔ （９）

将（３）式进行全微分并整理，可得（８）式，将（３）式带入（１）式进行全
微分并整理，可得（９）式。
因为Ｅ＝Ｅ０＋Ｅ１，所以ΔＥ＝ΔＥ０＋ΔＥ１。推论一表明Ｅ０ ≥０，所

以ΔＥ的符号取决于ΔＥ１。ΔＥ１＝Δ（Ｋ×ＧＤＰ），Ｋ是随着时间下降的，
而ＧＤＰ是随着时间上升，所以ΔＥ１可能大于零，也可能小于等于零。当

｜ΔＥ１｜大到能够抵消ΔＥ０时，ΔＥ也开始降至零。
推论三意味着理论上存在着这样的可能性：即分别在（８）、（９）式的

条件下，存在着随着经济增长，引致能源消费甚至全部能源消费保持不

① 实证分析中可以将统计数据中全部能源消耗减去工业能源消耗的余额后，近似地看
作基本能源消费的数额。
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变乃至负增长的可能性，由于（８）、（９）式中ＧＤＰ、ＧＤＰ／ｔ可以看作是
外生给定的，而一般情况下基本能源消费的变动Ｅ０／ｔ并非很剧烈，所
以情景一和情景二出现的关键取决于Ｋ、Ｋ／ｔ。

６３　上海市１９７８—２００４年能源
消耗实证分析

　　基于上述模型的理论分析，下文将以上海市１９７８—２００４年度２７组
数据对理论推论进行检验。国内的相关研究中大都是采用全国数据进行
分析，采用全国数据或地区数据，对于检验结果没有质的影响。但是，采
用地区数据可以更好地消除地区间的发展不平衡，尤其是经济增长的能
耗属性差异因素带来的问题，并能更清晰地反映出经济增长过程中能耗
属性的变化情况，因此，本文采用上海市的历史数据进行分析。

１数据

表６ １　上海市历年能源消耗与ＧＤＰ情况

年份
能源消耗Ｅ

（万吨
标准煤）

ＧＤＰ
（亿元）

年份
能源消耗Ｅ

（万吨
标准煤）

ＧＤＰ
（亿元）

年份
能源消耗Ｅ

（万吨
标准煤）

ＧＤＰ
（亿元）

１９７８ ２２１５８６ ２７２８１ １９８７ ３０３０４９ ５４５４６ １９９６ ４６２６２１ ２９０２２０

１９７９ ２２４９１ ２８６４３ １９８８ ３１１５３５ ６４８３０ １９９７ ４７５８８２ ３３６０２１

１９８０ ２２３５６ ３１１８９ １９８９ ３１０６００ ６９６５４ １９９８ ４８７４１１ ３６８８２０

１９８１ ２２５７９６ ３２４７６ １９９０ ３１９１０６ ７５６４５ １９９９ ５１１９１９ ４０３４９６

１９８２ ２３１６６７ ３３７０７ １９９１ ３４６６５２ ８９３７７ ２０００ ５４９２０８ ４５５１１５

１９８３ ２３７４５８ ３５１８１ １９９２ ３６５６９２ １１１４３２ ２００１ ５８１８２８ ４９５０８４

１９８４ ２４３３９５ ３９０８５ １９９３ ３９４６７３ １５１１６１ ２００２ ６１１８５３ ５４０８７６

１９８５ ２５５３２１ ４６６７５ １９９４ ４１７６６４ １９７１９２ ２００３ ６６５０９１ ６２５０８１

１９８６ ２９０５５５ ４９０８３ １９９５ ４４６５８７ ２４６２５７ ２００４ ７２６６８５ ７４５０２７

　　数据来源：上海统计局《上海市统计年鉴２００５》，带的数据是根据相关数据测算得出的。
测算公式：当年能源消耗＝次年能源消耗／次年的能源消费同比增长率
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２动态回归方法

步骤一： Ｅｔ＝ａｔ＋ｂｔ×ＧＤＰ＋ε （１０）

令１９７８年为ｔ＝１，然后以此类推，直到２００４年为ｔ＝２７，每十五年
的数据编为一组进行回归，得到从Ｔ＝１到Ｔ＝１３的１３组回归方程。
每个回归方程中的常数项和系数项都对应为相应的ａｔ、ｂｔ值，观测ａｔ、ｂｔ

的变化Δａｔ、Δｂｔ。

步骤二： ａｔ＝ｃ＋ｄ×ｔ∧α＋ε　 （１１）

ｂｔ＝ｍ＋ｎ×ｔ∧β＋ε （１２）

由于从步骤一的结果（下文的图６ １、图６ ２）中可以看出，Δａｔ、

Δｂｔ具有指数型曲线的变化趋势，因此，将ａｔ、ｂｔ值分别在不同的α、β值
下与ｔ进行回归，得出最优的α、β值，同时确定（１１）、（１２）式的各项
参数值。
步骤三：得出各年份下ａｔ、ｂｔ和Ｅ的预测值，利用模型，预测“十一

五”期间在ＧＤＰ年增长率９％的条件下，上海市能源消耗情况。

３Ｅｖｉｅｗｓ３１运算结果

① 表６ ２　步骤一计算结果

Ｔ ａｔ Δａｔ ｂｔ Δｂｔ Ｅ实际值的变动 置信度Ｒ２

１ １７３７７７ １９１ ０９３

２ １９２０９９ １８３２２ １５４ －０３７ ３３２４ ０９０

３ ２１０２７４ １８１７５ １２２ －０３１ －１３５ ０８７

４ ２２５０９５ １４８２２ １０２ －０２０ ２２３６ ０８８

５ ２３８２４７ １３１５２ ０８８ －０１４ ５８７１ ０８９

６ ２５０９０８ １２６６１ ０７６ －０１１ ５７９１ ０９０

７ ２６２３５３ １１４４５ ０６８ －００８ ５９３７ ０９１

８ ２７２７３６ １０３８４ ０６３ －００５ １１９２６ ０９４
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续　表

Ｔ ａｔ Δａｔ ｂｔ Δｂｔ Ｅ实际值的变动 置信度Ｒ２

９ ２８１９７５ ９２３８ ０６０ －００４ ３５２３４ ０９７

１０ ２８５２５４ ３２７９ ０５９ －００１ １２４９４ ０９８

１１ ２８７１５４ １９００ ０５９ ０００ ８４８６ ０９８

１２ ２８８５０３ １３４９ ０５９ ０００ －９３５ ０９９

１３ ２９２７５４ ４２５１ ０５８ －００１ ８５０６ ０９９

　　从表二可得ａｔ、ｂｔ值的变化趋势如下：

图６ １　系列回归方程系数ａｔ的变化趋势
　　

图６ ２　ｂｔ值变化趋势

ｉ：从图６ １中可以看出：ａｔ随着时间的增长具有增长的趋势，而
且增长的幅度Δａｔ越来越小，这说明随着时间的增长，基本能源消费
（Ｅ０）具有增长的趋势，而且增长的幅度ΔＥ０越来越小，推论一得证；

ｉｉ：从图６ ２中可以看出：ｂｔ随着时间的增长具有下降的趋势，而
且下降的幅度ΔＫ越来越小，这说明随着时间的增长，能源消费的边际
能耗倾向（Ｋ）具有下降的趋势，而且下降的幅度ΔＫ越来越小，推论二
得证；

ｉｉｉ：结合表６ １、表６ ２以及图６ １、图６ ２综合分析，可以看出
在经济增长的初期，ｂｔ值下降得很快，实际能源消费的增幅小于Δａｔ值

（表二），能源消耗增长较慢，说明这一阶段能源消费增长是由基本能源
消费增长导致的，经济增长没有显著引致能源消费增加。随着经济增长



６　能源消费与上海经济增长

１１１　　

的加快，基本能源消费增长放缓，Ｅ实际值的增幅超过Δａｔ值，说明该阶
段的能源消费增长主要是由经济增长导致的。这从侧面印证了推论三。

② 经过对不同α、β值时ａｔ、ｂｔ的反复拟合（拟合过程略），α＝０５、

β＝－０６时，方程拟合度较优，可得：

ａｔ＝１２８３４０２＋４８４７７４×ｔ∧０５
ｔ值　　２２９５　　２２９３　　　　
Ｒ２ ＝０９７８，Ｆ＝５２５９　　　

ｂｔ＝０１５１＋１８７７×ｔ∧（－０６）

ｔ值　　３４４　　１９２９　　　　
Ｒ２ ＝０９６９，Ｆ＝３７１９　　　

所以，将α＝０５、ａ＝１２８３４０２、ｂ＝４８４７７４和β＝－０６、ｃ＝
－０１５１、ｄ＝１８７７带入（１０）、（１１）、（１２）式，整理后得

Ｅ＝ （１２８３４０２＋４８４７７４×Ｔ∧０５）＋
（０１５１＋１８７７×ｔ∧（－０６））×ＧＤＰ

（１３）

③ 将ＧＤＰ数据带入（１３）式，可以得出模型计算结果与实际值。

图６ ３　能源消费Ｅ的预测值与实际值拟和情况

模型整体的误差为∑｜ε｜／Ｎ＝１６／２７＝００６（具体预测值略），

这说明模型较好地反映了１９７８—２００４年上海市能源消耗Ｅ与经济增
长ＧＤＰ之间的关系，具有较高的预测精度。

④ 对上海“十一五”能源消耗的预测
根据《上海市国民经济和社会发展第十一五年规划纲要》，“十一
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五”期间，预期上海市年均经济增长率将在９％左右，以上海市统计局发
布的《２００５年上海市国民经济和社会发展统计公报》的２００５年ＧＤＰ
９１４３９５亿元为基数，按照９％的固定增长率计算出每年的ＧＤＰ预测
值，利用本模型计算可得如下结果。

表６ ３　对上海能源消耗与经济增长的预测

年份
ＧＤＰ预测值

（亿元）
ａｔ的预测值
（万吨标准煤）

ｂｔ的
预测值

ｂｔＧＤＰ的
预测值

（万吨标准煤）

Ｅ的预测值
（万吨标准煤）

单位ＧＤＰ
能耗（吨标
准煤／万元）

２００５ ９１４３９５ ３０９７２６ ０５４ ４９０３８１ ８００１０７ ０８８△

２００６ ９９６６９１ ３１６０９３ ０５２ ５１８９４３ ８３５０３６ ０８４

２００７ １０８６３９３ ３２２２５０ ０５１ ５５０３９４ ８７２６４４ ０８０

２００８ １１８４１６８ ３２８２１８ ０４９ ５８４８８６ ９１３１０４ ０７７

２００９ １２９０７４３ ３３４０１３ ０４８ ６２２６０４ ９５６６１６ ０７４

２０１０ １４０６９１０ ３３９６４９ ０４７ ６６３７５７ １００３４０６ ０７１

　　注：带的数据为实际值。
△数据为模型计算得出的数据，２００６年６月３０日，国家统计局、国家发改委和国家能源

办联合发布的《２００５年各省市单位ＧＤＰ能源等指标公报》中，上海市２００５年单位ＧＤＰ能耗
也是０８８，预测值与实际值重合，这显示模型预测具有较高的精度。

根据《上海市国民经济和社会发展第十一五年规划纲要》的要求，

２０１０年上海单位ＧＤＰ能耗要比２００５年下降２０％，即达到０８８×
０８＝０７０４，与模型计算结果０７１相差不到１％。

６４　小　　结

能源消费Ｅ由基本能源消费Ｅ０与引致能源消费Ｅ１构成，随着时间
推移，Ｅ０不断上升，但上升的速度在减慢；Ｅ１上升与否不能判定———一
定条件下存在着Ｅ１下降的可能，即ΔＥ１≤０；在上述情况下，当｜ΔＥ１｜
大到能够抵消ΔＥ０时，就存在着ΔＥ≤０的可能性，即存在着经济增长
而全部能源消费保持不变甚至负增长的可能性，这些可能性的关键在
于是否满足推论三的条件。
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本文采用１９７８—２００４年上海市能源消耗与ＧＤＰ的历史数据对自
身理论进行了检验，检验结果符合理论的推论。本文利用模型对上海
市“十一五”时期能源消耗与经济增长问题进行了预测，从预测结果中
可以看出，由于预计“十一五”期间Ｋ 值的下降速度（五年总计下降
１３％）远低于ＧＤＰ增长的速度（五年总计增长５４％），不满足推论三的
条件，所以预计“十一五”期间，上海市能源消费仍会较快增长，预计

２０１０年上海市能源消耗将达到１亿吨标准煤。
尽管从单位ＧＤＰ能耗上看“十一五”期末上海市能源消费的集约化

程度有所提高，但从总量上看，降低能源消费增长的任务仍相当严峻。根
据本文的分析，降低能源消费的途径主要有两个方面：一是降低基本能
源消费Ｅ０的增长速度。可以通过合理地控制人口增长、倡导节约型能源
消费习惯以及制定有效的能源消费政策等办法，降低Ｅ０的增长速度。二
是降低引致能源消费Ｅ１的增长速度。由于模型中的ＧＤＰ可看作外生条
件，所以降低Ｅ１只有通过降低Ｋ值来实现，需要通过经济结构的调整促
进经济增长方式的切实转变，使经济增长主要依托于耗能低的产业部门
的扩大，从而降低引致能源消费Ｅ１的增长速度。从表三情况看，Ｅ０增幅下

降的空间已经比较有限，因此，未来降低能源消费的重点应当放在Ｅ１上。
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７　上海再生资源
综合利用

　　上海是一个人口、经济和工业高度集中的城市，社会生产和社会生
活大量消耗资源，大量产生废弃物。因此，减少资源消耗、加强再生资
源回收利用、推行循环经济是上海市落实科学发展观、建设资源节约型
社会、实现可持续发展的重要任务。长期以来，在各级政府政策引导
下，上海市再生资源综合利用已取得一定成果，形成较好的工作基础，
但也存在不少问题和困难，而且今后任务更重，道路更长，需要从各方
面进一步强化政府政策导向。我们从剖析上海市再生资源综合利用的
历史沿革和现状着手，依据国际和国内推行循环经济的实践和理论，通
过对上海市资源综合利用的状况、发展特点的比较研究，对政府政策导
向提出建议。

７１　中国再生资源回收
再生的特点分析

　　７１１　再生资源回收利用的内涵分析

再生资源主要是指社会生产和消费过程中产生的可以利用的各种

废旧物资，其中包括企事业单位生产和建设中产生的金属和非金属边
角废料、废液，报废的各种设备和运输工具，城乡居民和企事业出售或
丢弃的各种废品和旧物。
中国历史上，再生资源称为旧货，解放后改称为废旧物品，随着循

环经济的理论引入中国，有许多人赞同采用再生资源的提法，认为它较
好地体现了循环经济的内涵。国外一般则称为废弃物。
循环经济最重要的实际操作原则是３Ｒ（Ｒｅｄｕｃｅ一减量化、Ｒｅｕｓｅ

一再使用、Ｒｅｃｙｃｌｅ一再生利用）原则。减量化原则，是为了减少进入生
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产和消费过程的物质量，从源头节约资源使用和减少污染物的排放；再
使用原则，是为了提高产品和服务的利用效率，要求产品、零部件和包
装多次使用或修复、翻新或再制造后使用，防止产品过早成为废弃物；
再生利用原则，要求物品完成使用功能后能够最大限度地变成资源。

３Ｒ原则的优先次序是减量化—再使用—再生利用。对于没有利用价
值的废弃物要求安全处置。
根据循环经济的原理，再生资源回收利用是指再生资源回收、再使

用、再制造和再生利用。其内涵远远超过我国传统废旧物品回收利用
的内容。
再生资源回收利用是一个世界性难题，其困难在于：（１）建立一个

高效、经济的覆盖全社会的合理分类的回收系统，方便于居民和单位交
投再生资源，因此回收网点多，回收种类多，管理运行非常复杂；（２）建
立有效的激励或约束机制，促进居民和单位交投再生资源，保证再生资
源有较高的回收率，在物资丰富、生活富裕的情况下，要做到这点是很
困难的；（３）有较完善的再生资源整理、加工配套设施，保证回收的废旧
物品合理利用，许多再生资源需按种类、品种各自形成收集、再制造或
再生系统，需要解决技术问题和建立再制造或再生产品标准等，使回收
利用工作变得非常复杂；（４）社会对再生资源再利用、再制造和再生产
品有较高的接受程度；（５）有特殊措施保证一些回收难度较大、对环境
影响比较严重的再生资源得以回收。
分析发达国家各种再生资源回收利用的情况，有一部分会产生经

济效益，企业自愿投资，但需要政府鼓励和规范；有相当一部分不仅不
会产生经济效益，还需要投入资金，还需要政府提供资金、法规、政策的
支持。这些国家推进工作的共同特点是充分发挥政府宏观调控和政策
扶持的作用，充分发挥回收利用企业的积极性，努力争取全社会的支持
和参与。

　　７１２　中国再生资源回收利用的特点分析

对任何一个国家而言，再生资源回收利用的具体做法必须根据自
身经济发展水平、社会生活特点和文化习俗，不能一味照搬照抄国外经
验和做法。发达国家再生资源回收利用也是处在探索和完善过程中，
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远没到达到尽善尽美的地步。我国在再生资源回收利用上已做了大量
工作，曾经有过世界瞩目的成功经验，但也有自身的局限性和优势条
件。中国再生资源回收再生的主要特点如下：

（１）我国再生资源回收利用有较好的工作基础
中国是世界上最早提出“物尽其用”和“变废为宝”的国家之一，历

史上，就有人采取货币交换和物物交换的形式，收购和出售尚有使用价
值和货币价值的废旧物品，并形成一种职业，称之为收旧货或旧货业，
成为中国传统３６０种行业之一。２０世纪五六十年代我国各地依托供销
合作社系统建立了比较完善的再生资源回收体系，取得了很大成功，当
时中国这项工作在世界上走在最前列；改革开放后，我国再生资源回收
利用在市场经济的框架下，继续取得很大进展。

（２）我国传统再生资源回收利用主要采取有偿交投形式
有偿交投是中国开展再生资源回收利用活动的重要特点。大量事

实证明，在中国，很长时间以来直至现在，有偿交投是再生资源回收的
很有效办法。目前中国，大量废纸张、废金属、废塑料、废家电、废家具
等物品在进入垃圾收集系统之前直接分类进入物资回收系统，这种回
收形式有利于发挥市场机制的作用，运行成本较低，企业有积极性，政
府经济负担较轻。有许多材料表明，历史上西方国家习惯把回收价值
较低的废旧物品作为垃圾处理，无偿由市政部门收集后，进入垃圾填埋
场或焚烧厂进行处理。后来考虑到其中有些资源可以利用，从而建设
垃圾分拣场，投入大量人力把其中有价值的物品分拣出来再利用。但
这种做法人工成本高、分拣效果不是太好，且工作环境较差。进而依靠
法规推出垃圾分类收集的方法，为此政府经济负担很重，还要求企业和
居民承担一部分费用。但是我国再生资源的回收形式也有局限性，在市
场经济的条件下，企业回收再生资源，大利大做，小利小做，无利不做，
有一部分价值不高的再生资源得不到回收利用；会产生一些不规范的
商业行为，如有一些不规范的回收单位和个人高价收购一些再生资源
如废旧家电、打印机废耗材、废酸铅电池等，使其不能进入政府规定的
回收利用渠道，产生资源浪费和环境污染问题。

（３）我国再生资源回收利用受现实发展水平限制
我国是一个发展中的国家，政府和社会的经济承受能力还是比较
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有限；社会法制不够齐全，技术标准和规范制定工作比较落后，不能满
足实际工作的需要；市场机制还需要发育完善，许多企业自律不严；社
会环保意识还不强，使再生资源回收利用推进过程中遇到不少困难。
因此，发达国家采用的方法，我国不一定能采用；发达国家现在能采用
的方法，我国不一定现在能采用。如日本东京等地区采取很细的垃圾
分类的做法，上海市也难以做到，至少现阶段无法做到。

７２　改革开放前上海再生资源
回收利用政策评价

　　７２１　计划经济时代上海再生资源回收利用情况分析

解放前夕上海市旧货业已经有相当的规模，当时全市共有２８８家
商店，旧荒货市场有摊贩５００余人，还有大量走街穿巷的个体收购者和
拾荒者，经营项目有旧花布、废纸、料瓶碎玻璃、旧麻袋、废品燃料、油脂
毛骨、旧五金、旧铜锡等，种类很多。
解放之后，上海市以小商小贩为主的旧货业发展很快，但很快纳入

计划经济轨道。１９５７年，上海市成立上海市物资回收利用公司，各区、
县也相继成立区、县物资回收利用公司，通过公私合营和合作化的形
式，全部吸纳了旧货业原有私人和个体经济。区公司下属各专业商店、
回收站负责收购和收集全市居民、企事业的各类再生资源，经加工整理
上调市公司或按计划对口供应各有关工厂，从而组成了一个全市性废
旧物资回收与利用的网络和系统，较好地完成任务，在当时物资紧缺的
年代，为社会发展作出特殊贡献。１９８５年全市从事废旧物资回收的从
业人员超过１３万人，利用废旧物资作原料的生产企业的就业人员更
多，１９５７—１９９２年，上海市物资回收利用公司累计回收各类废旧物资

４０００万吨，价值１６０多亿元，通过加工，提供冶金、机电、造纸等工业的
废钢铁２２００万吨，废有色金属２１万吨、废纸３４０万吨、废塑料２１万
吨、废酸等化工下脚料４５０万吨，有的直接提供有关企业使用，有的通
过简单加工成为生活用品，如拖把、畚箕、暖瓶壳等，供应市场。
与此同时，上海市城建、工业部门在再生资源回收利用方面也作出

了努力。如２０世纪６０年代初上海开发了利用煤渣为原料生产免烧蒸
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养砖新工艺，很快得到推广，建立一批煤渣综合利用工厂，１９６５年全市
利用煤渣量占煤渣产生量的６０％。６０年代开发了粉煤灰应用在混凝
土、路面承重层、水泥制造和硅酸盐砌块等技术，１９９４年上海市粉煤灰
利用率达到４６％，在全国名列前茅。上海市钢铁企业开发了钢渣利用
技术，利用宝钢钢渣中氧化钙成分高的特点，直接生产熟料和水泥；上
钢五厂采用热钢渣喷水余热自解工艺，年处理１３万吨转炉渣，回收渣
钢１万吨。电镀、有色金属、机械加工、化工等行业开展了铜、镍、铬、镉
等重金属的废液、粉尘和废渣的综合利用和废酸、废碱等其他废弃物的
回收利用；建成上海贵稀金属冶炼厂、上海永胜冶炼厂等，在贵稀金属
回收上做出了显著成绩；上海工业企业利用边脚料、废料、副产品等进
行综合利用的情况也十分普遍。

　　７２２　再生资源回收利用“上海经验”和政府政策导向作用
的分析

　　上海再生资源回收利用的做法和效果得到国家和国际社会的高度
评价，称之为“上海经验”。１９８４年联合国计划开发署和世界银行在上
海联合举办了“国际资源回收利用讲习会”，很多国家和地区的代表齐
聚上海，研究、学习上海在再生资源回收利用方面的经验，还邀请上海
市有关人员到国外介绍经验。
政府政策导向在形成“上海经验”的过程中起到特别重要的作用：
（１）长期以来，党和国家高度重视废旧物资回收利用工作，作为重

大任务甚至作为政治任务进行布置落实，１９５４年中央政务院财经委成
立金属回收管理局，之后依托中华供销总社在全国各地建立国营或集
体体制的废旧物资回收利用系统，上海市这方面的工作做得特别细致，
如政府提供各种条件，建立了覆盖全市所有地区的废品收购网络。
（２）坚持长时间的强有力的社会宣传，做到家喻户晓、深入人心，有效
地提高社会对再生资源回收利用重要性的认识，使这项工作得到社会
广泛的支持，居委会在动员居民交投再生资源起到了很有效的发动和
组织作用，各单位也很重视，广泛进行宣传教育，还落实人员确保交投
任务的完成。（３）政府提供资金、土地、人员、政策优惠等条件支持废旧
物品利用工作全面开展。如上海市各区都建立了煤渣制砖厂、料瓶回



７　上海再生资源综合利用

１１９　　

收清洗厂、废旧麻袋、布料洗涤整理厂等，使回收废旧物品得到了较好
的利用。为了使这些企业正常运行，当时还采取计划经济条件下特有
的政策措施，如上海一度煤渣十分紧俏，附近地区也有很强的需求，为
此上海市曾将煤渣作为计划回收与统一分配的物质，由市燃料公司统
一收集和分配利用，实行按计划用煤额核定煤渣回收指标的办法；上海
市石油供应公司建立了废润滑油回收加工企业，为了保证该企业正常
运行，也曾经采取类似的方法，购买润滑油，必须保证一定额度的废润
滑油的回收。
我国再生资源回收采用货币交换形式对“上海经验”的出现起到了

重要影响，在当时生活水平较低的情况下，这种形式较有效地刺激了社
会交投再生资源的积极性。报刊报道至今上海市一些老年居民还津津
乐道当年６分钱收购骨头的情况，很长一段时间内，上海市有许多办公
室是依靠出售废报纸来购买待客茶叶。据调查分析，目前及今后再生
资源有偿交投仍能发挥激励作用。
计划经济体制下的再生资源回收利用企业在经营上表现出许多明

显的弱点，如经营方式落后，运作效率较低，经济成本较高，缺乏自身发
展的动力，政府负担过重。我国实行改革开放政策之后，上海市以计划
经济为基础建立的再生资源回收利用系统受到了很大冲击，从２０世纪

８０年代后期起，该系统的废旧物资回收站、加工厂出现了负担过重、业
务清淡、效益下降情况，大部分撤并关闭，而环卫、民政、福利等部门、工
商企业的第三产业、社会团体、特别私人开的回收企业大量增加，外省
市许多人员来沪回收废旧物资，重新组成了一个适应市场经济的再生
资源回收利用系统。有人估计，目前上海市个体私营企业和股份制形
式的收购公司（站），已经收购了上海９０％的废旧物资，而原来经过改革
生存下来的国营单位大概只占了１０％。

７３　上海再生资源回收利用现况分析

２０世纪９０年代起，根据党中央和国家的战略部署，上海市加快改
革开放和城市建设的步伐，国民经济进入了长期快速稳定发展阶段，在
可持续发展、循环经济等先进理念指导下，上海市再生资源回收利用也
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得到了很快发展，表现在以下方面：

１上海市大部分再生资源得到较有效的回收
随着上海市经济总量增加和发展水平提高，上海市再生资源回收

利用的规模和种类得到了很大发展。由于缺乏完整的统计数据，据业
内人士估算，目前全市每年产生废钢数百万吨、废有色金属约数十万
吨、废纸约１２０万吨、废橡塑数十万吨、废玻璃１５万吨、废旧家电１０万
吨。从获得的大量现象分析，上海市大部分再生资源得到较好的回收
利用：废钢铁、废有色金属因相对收购价格较高，回收率始终保持很高
的水平；废纸、废饮料瓶、废家电等每年增量很大，经在垃圾焚烧厂、综
合利用厂、填埋场现场调研，发现在终端处理的垃圾中，可回收的废纸、
饮料瓶、废家电等的量很少，说明在产生和收集的途径中已得到有效的
分拣。有些区曾专门设立分拣站，依靠人工二次分拣垃圾，能回收部分
的比例很低，仅为７％左右，难以产生经济效益。上海市再生资源的主
要流向：废钢铁约９０％流向上海市工厂，１０％流向江浙地区；废有色金
属基本流向上海市工厂；废纸２０％流向上海市工厂，８０％流向浙江省
等；废橡塑基本流向外地市场；废玻璃一部分由单位、居民分类出来，由
环卫部门送往回收工厂，一部分混在垃圾中进入填埋场，部分未损坏的
酒瓶由酒厂回收利用；废旧家电主要流向外地，部分进入经济发展较落
后地区继续使用，部分进行拆解回收。
上海市工业固体废物综合利用进一步得到加强。２００５年，全市工

业固体废物产生量为１９６０万吨，利用率为９６％，其中危险废物４８万
吨，利用率为８０％；冶炼废渣７４８万吨，利用率为９９９％；粉煤灰尘４９７
万吨，利用率为９９％；炉渣１２１万吨，利用率为９６％。上海市冶金废
渣、粉煤灰等综合利用已走在世界前列。
生活垃圾已作为一种资源也考虑其有用部分的回收利用。目前全

市年产生活垃圾６００多万吨，以产生能源、生产有机肥、分拣废金属、废
塑料等有用部分进行回收利用，目前综合利用的生活垃圾占垃圾总量
的２０％以上；一次性塑料饭盒基本得到回收。一部分餐厨垃圾也得到
回收利用。
上海市已建成一批禽畜粪便综合利用场，生产有机肥，已解决一部

分禽畜粪便的出路问题；已有一部分农田的秸秆采用粉碎还地的方式，
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得到了一定程度的综合利用。
从２００３年起，市政局开始在道路施工领域大力推进沥青旧料再生

利用工作，经过两年的努力，全市已累计回收利用沥青混凝土废料数十
万吨，中环线工程全部采用“热再生沥青混凝土”，用量高达２８万吨。
市区自来水厂的污泥得到了回收，作为建筑材料。

２形成了一批适应市场经济的再生资源回收利用企业
改革开放之后，上海市再生资源行业由供销社系统独家垄断的状

况发生了根本的变化，政府放开了再生资源回收利用市场，不同经济成
分的企业，甚至国外企业也涉足到再生资源领域中来。目前上海市有
废旧物资回收利用企业２０００多家，承担了上海市再生资源回收利用的
任务，如市府实事项目设立的２７０多个交投站和分拣场运营任务，对社
会上大部分再生资源收购人员实行一定程度的管理，从而又形成覆盖
全市的再生资源回收网络。一批骨干企业率先发展起来，有的注册资
金达５０００万元，成为行业中的龙头企业。据行业内部统计，２００４年全
市回收各类废旧物资４３０多万吨，即使按平均折算为１０００元／吨的成
料基准价，一年废旧物资回收价值计为４３亿多元，从业人员３万多人，
为上海的循环经济发展起到了重要作用。上海市危险废物综合利用和
处置的企业约有５０家，全部实行了许可证管理。
上海市有些再生资源回收利用，企业经过有关部门的审查获得了

固体废物进口利用定点单位的许可，废料进出口、来料进料加工业务不
断扩大，废钢铁、废有色金属、废塑料、废纸进口数量逐年增多，并形成
了一定规模。

３行业协会在市场机制运作中发挥重要作用
行业协会是市场经济的产物和不可缺少的组成部分，起到沟通政

府、企业和市场的桥梁与纽带的作用，其重要职能之一是通过制定行
规行约、行业标准等，建立行业自律性机制。在上海市改革开放过程
中，再生资源回收利用领域内的行业协会得到较快发展，如上海市物
资回收利用商业行业协会，现有９００多家企业；上海市资源综合利用
协会行业协会主要由上海市粉煤灰和钢渣综合利用有关的企业组

成，现有１００多家；上海市市容环境卫生行业协会设有废弃物资源回
收利用专业委员会，由环卫系统废弃物资源回收利用单位组成；上海
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市计算机协会设有耗材专业委员会，主要由打印机耗材回收再生企
业组成。这些行业协会积极活动，对规范本行业的市场起到了很好
作用，如２００６年上海物质物资回收利用商业行业协会制定《上海市
废旧物资回收行业经营资质认定管理暂定办法》，已开始实行；编写
了《上海市废旧电子电器回收处理暂行规定（草案）》，已正式提交有
关方面；收集整理会员单位对上海市税收工作的意见和建议，提交给
市财政局。再如上海市计算机协会正在组织力量编制《上海市打印
机再生耗材产品标准》，准备以此规范上海市打印机废旧耗材回收、
再生市场，这种做法属全国首创。

４上海市再生资源回收利用的技术装备明显提高
随着再生资源回收利用范围的不断拓展和再生利用程度的不断

加深，上海市以再生资源综合利用为目的的科研与开发项目也日趋
活跃，市科委、市经委等部门和企业积极安排有关科研项目、开发或
引进再生利用的新技术、新设备，还形成了一批为再生资源综合利用
提供技术支撑的专业性的科研院所和大专院校，如交通大学、华东理
工大学等设立了相应的研究所。上海市再生资源回收利用的技术装
备也取得了明显进展，如：２０世纪９０年代，上海轻工玻璃有限公司
与上海环卫部门联手，建设了设施先进的上海申行玻璃有限公司，对
回收的废玻璃瓶罐，进行清洗粉碎，再送往瓶罐生产公司，熔制再生
成优质酒瓶、饮料瓶、牛奶瓶，实行循环利用。市经委投资６５００万元
建设了上海飞轮有色金属实业总公司，设计年处理废铅酸电的能力
为４万吨，技术、工艺、环保达到国际先进水平。上海已在青浦、浦东
金桥建设了专业电子废弃物处理厂，都有一定生产规模，生产和环保
符合国家有关标准和要求。上海市建成达到国际先进水平的御桥、
江桥两座生活垃圾焚烧发电厂，设计日处理能力共为２５００吨。浦东
新区美商生活垃圾综合利用厂建成四年，日处理能力为１０００吨，有
效地分离了垃圾中可利用部分，建设部、国家环保总局给予了高度评
价。一部分区建设了餐厨垃圾综合利用工厂。在奉贤区建设了废木
材综合利用工厂。上海市主要再生资源企业拆解加工装备逐步提
高，配备了打包压块机、剪切机、切割机、起重机、吊车、行吊、各种拖
车等设施，拆解加工场地设施环境大大改善，基本上达到了环保要
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求。上海市还有一批再生资源回收利用的设施正在建设中。
综上所述，２０世纪９０年代以来上海市再生资源回收利用工作取得

了令人瞩目的成绩，这是与上海市政府强有力的政策引导密切相关。

７４　目前上海再生资源
回收利用政策评价

　　历届上海市委、市政府高度重视推进循环经济和再生资源回收利
用工作，使上海市这项工作走在全国前列。上海市政府对再生资源回
收利用的政策导向主要体现在以下方面：

１加强基础理论研究
上海市在国内较早开展再生资源回收利用的基础研究，最早从国

外引入循环经济的理念。如由市计委、市科委牵头，会同市政府２８个
委、办、局于１９９９年完成《中国２１世纪———上海行动计划》编制，明确
提出循环经济是上海市实现可持续发展的重要内容。市政府组织有关
部门和高校于２０００年完成“上海发展循环经济研究”，对上海实现经济
生态化、发展循环经济的基本条件和途径进行了分析研究，该成果获得
原国家计委优秀研究成果一等奖。２００５年市发改委组织有关部门编写
了《上海循环经济发展报告（２００５）》，收录了一部分上海市循环经济研
究最新成果。

２再生资源回收利用工作列入政府工作计划

２００２年下半年，上海市政府确定体现“政府扶持、市场运作”原则的
上海全面建立再生物资回收系统的工作方案，提出全市建设２７０多个
交投站，并把任务分解到各区政府，这项工作连续几年作为市政府为民
办实事工程，并列入“上海市环保三年行动计划”。这一系统的特点是
政府扶持，市场运作，社区参与，行业规范，形成从回收、交投、分拣到利
用的完整网络，社会全覆盖。实践证明，该系统尽管还需要进一步完
善，但是已经能体现出一些特点，如切合上海实际情况，实现了高效经
济运行，并不比国外再生资源回收利用系统逊色（如德国绿点标志的双
元系统模式存在运行成本太高的缺点），也不会比国内大城市再生资源
回收利用系统逊色。各级政府对再生资源回收利用重要工程项目和示
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范项目在资金、土地、政策等方面给予有力支持。

３在再生资源回收利用的规划布局、总量控制上发挥政府宏观调
控作用

上海市政府有关部门在大量调研的基础上，编制了有关再生资源
回收利用项目如废旧物资交投站、分拣场等的总量控制和布局方案，避
免设施资源分布不均匀和行业内恶性竞争。

４积极推进再生资源回收利用企业的经济体制改革
上海再生资源回收利用行业完成经济体制改革后，给行业发展带

来了活力，减轻了政府负担。政府要求在有关城市公共基础设施也积
极引入市场运行机制，如浦东新区、嘉定区的生活垃圾综合利用厂等采
取ＢＯＴ形式进行建设和运行，浦东新区御桥生活垃圾焚烧厂委托有资
质的单位进行运行等，都取得了很好的效果。２００２年上海市在全国率
先进行行业协会的大规模改革，上海市政府颁布《上海市行业协会暂行
办法》、《上海市促进行业协会发展规定》等一系列文件，促进行业协会
发展，努力根据市场经济的要求，形成政府政策调控、行业监管、机构自
律的良好机制。依靠有关行业协会通过制定行业标准、行业评价体系
和行业自律公约等办法，逐步提高相关企业的素质。

５颁布一系列文件规范再生资源回收利用市场
上海市政府颁布了《上海市粉煤灰综合利用管理办法》、《上海市餐

厨垃圾处理管理办法》等文件，对规范相关的再生资源回收利用市场起
了很重要的作用。政府各部门积极制定部门规章，解决实际操作中的
问题，如市市容环卫局颁布《上海市餐厨垃圾自行收运管理办法》，具体
指导上海市一部分餐厨垃圾回收利用工作的开展。再如２００５年上海
市经委制定“生产性废旧金属收购企业设置与管理技术”，在全市范围
内开展废旧金属收购的专项整治，要求全市经营生产性废旧金属收购
必须取得行政许可，对这类企业进行数量控制和布局调整，提高废旧金
属收购企业的技术准入门槛，打击废旧金属收购上的犯罪行为。上海
市国家税务局根据国家税务总局关于加强废旧物资增值税管理的要

求，制定了上海市贯彻落实的意见，加大政府对回收行业税收监管力
度，从而进一步规范上海市回收市场秩序，促使回收企业依法经营，诚
信经营，推动上海市回收行业健康发展。２０００年上海市政府颁布《上海
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市一次性饭盒管理暂行办法》，规定全市生产或销售一次性塑料饭盒的
企业必须向环卫部门按每只收取３分钱的标准交纳治理费，作为回收
利用的经费。其中，１分钱是支付给回收者的劳务费，其他作为运输、管
理和处置的补贴，目前上海市一次性饭盒有七成被回收利用，马路上、
公共场所很少看到一次性饭盒，进入垃圾填埋场的量也大大减少，这一
政府政策导向成功的做法在全国产生很大影响。

６市委、市政府领导带头提倡使用再生用品
如上海市委、市政府领导多次提倡政府部门带头使用再生纸，争取

在政府绿色采购上有重大突破，并带动社会绿色消费。

７５　上海再生资源回收利用
存在的问题和原因

　　７５１　上海市再生资源回收利用存在问题分析

（１）上海市有一部分再生资源未能回收或未充分回收
目前国外资源回收种类很多，上海市由于技术经济等原因，有一部

分资源没有开展回收工作。其次，再生资源不可能全部回收利用。国
外曾有人提出主要再生资源回收利用上限（见表７ １）。

表７ １　废物材料利用上限 （％）

废物材料 可循环利用 可 焚 烧 可 堆 肥 仅能用于填埋

纸 ６０ ２０ ２０ ０

塑 料 ６５ ３５ ０ ０

金 属 ８１ ０ ０ １９

玻 璃 ９０ ０ ０ １０

有机物质 ０ ０ １００ ０

其 他 ９ １１ ８０ ０

　　参照上述数据，目前上海市部分再生资源回收率不高，下面举例具
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体说明：
废塑料未能充分回收。原因是废塑料数量大、分布广、品种多、体

积大，上海市除了回收价值较高的废塑料如塑料瓶等外，其余大量废塑
料与其他城市垃圾混在一起，给回收造成很大困难；即使分出来了，因
为种类混杂，污染较重，在利用上也有许多技术难题。
废旧轮胎回收率较低。由于缺乏必要的法规支持，未能解决废旧

轮胎回收渠道问题，未能从新轮胎设计、生产时考虑轮胎翻新的要求，
未能强制规定轮胎使用中的磨耗极限，对旧轮胎循环利用企业的政策
支持不够，税赋过重，影响这类再生资源的回收利用。
废木料回收率较低。估计每年产生１００万吨，其中装修废料，每年

近４０万吨，淘汰家具２０万吨，木器加工产生的下脚料，在３０万吨之
上，枝丫、废木１０万吨，对其利用存在技术、经济和产品销路等问题。
其他还有高钙粉煤灰、废电池、城市污水处理厂污泥和工业企业产

生的各种污泥、废混凝土等建筑垃圾等，有的未开展回收，有的回收率
较低。随着经济发展还可能产生新的再生资源回收问题，如上海市大
批电厂脱硫工程投入运行后，估计每年产生１６０多万吨脱硫石膏，相应
的综合利用需要提到议事日程。

（２）上海市有些再生资源回收或利用存在不规范、不合理的情况
上海市目前有些再生资源虽然回收利用了，但存在的不规范、不合

理的情况，大致可分成三种类型：
第一，一部分再生资源不能进入正规的再生利用企业
前文提到的上海飞轮有色金属实业总公司，由于收不到足够的废

铅电池，全年的开工时间仅有二十天，实际处理量不到设计能力的

１／１３。一些无证小厂、个体商贩上门收购，三只一组的电动自行车废电
池开价５０元左右，一组汽车废电池能卖２５元左右，飞轮厂是正规企
业，回收冶炼与污染控制设备运行成本较高，收购价格明显缺乏“竞争
力”，所以回收不到足够量的废铅酸电池。外地小冶炼厂“土法炼铅”生
产成本仅为有环保处理装置的专业厂家的３０％左右，但对环境的破坏
和人体身体健康的危害非常严重。
上海市有许多街头出现“高价收购废墨盒和废硒鼓”的招贴，有时

一个小小的墨盒收购价可能为４０元，一个普通硒鼓可能是７０元。这
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些废耗材大部分进入制假工厂，将质量较差的墨水和碳粉重新灌装后，
换上佳能、爱普生、惠普、联想等名牌产品的包装和标贴，运往各批发市
场销售。耗材制假可以获取超高额的利润，造假者有能力以高价收购
废墨盒和废硒鼓，有能力以较低的价格把其假冒产品打入市场，造成国
内耗材市场严重混乱。上海市已有七八家比较规范耗材再生企业在本
地得不到足够数量废耗材，只能大量从国外进口废耗材进行再生。
第二，一部分再生资源缺乏正规再生回收企业
上海市回收的废塑料大部分进入设施简陋的小企业回收利用，操

作环境很差，对环境危害很大，原来这些厂在上海市近郊很多，后来迁
到远郊，现在迁到外地。这些企业管理薄弱，产品不可靠，如以往上海
市菜场大量使用这些企业生产的塑料袋，据有关部门检查，发现其有可
能使用化工产品包装废塑料等禁用原料，对居民健康存在潜在危险而
被普遍取缔。由于目前上海市废旧家电和电子废弃物的再生利用的能
力不足，大量废旧家电和电子废弃物进入外地类似不规范的企业进行
拆解利用，因技术落后、环保设施缺乏，回收率低，资源浪费和污染环境
的现象比较严重。
第三，一部分再生资源现在回收利用的方法存在不合理因素
上海市一部分再生资源已回收利用，随着技术发展或其他原因，发

现现在的回收利用技术存在不合理的因素，需要改进。如上海市回收
的废纸绝大部分没有进行严格的分类，除了箱板纸、新闻纸外，其余品
种废纸混杂在一起，其中包括机关、企事业单位、学校等大量产生的质
量较好的适宜制造高档纸的废纸，一起运往外地生产低档纸，产生了高
档原料低档使用的情况，也是一种资源浪费。２００５年我国利用高档废
纸生产再生办公文化纸的技术得到了解决，生产成本低于原木浆纸，产
品质量接近原木浆纸，显然上海市现有废纸回收利用的方法需要改进。

（３）再制造等再生资源回收利用新领域起步艰难
再制造是发达国家推进循环经济的一项重要措施。再制造就是以

先进技术和产业化生产为手段，修复和改造废旧机电设备，使之恢复性
能甚至获取新的性能，延长设备使用寿命。再制造在节能、节材、降耗、
减少污染物排放和提高经济效益上的作用是巨大的。美国有４８万人
从事再制造，每年可创造５３０亿美元的产值。我国最近颁布实施的《报
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废汽车回收管理办法》就体现了再制造的思想，如规定：销售汽车产品
在设计生产时，需充分考虑产品报废可拆和易拆解性，遵循产品易于分
拣不同种类材料的原则；尽量采用小型或质量轻、可再生的零部件和材
料，生产用料的选择要最大限度地选用可循环利用的材料，并不断减少
所用材料的种类，以利于材料的回收利用；条件成熟时国家将推进汽车
生产企业或进口汽车总代理商选择其品牌销售商或特约维修店进行旧

零件的翻新、再制造等业务，翻新、再制造零件质量必须达到相应的质
量要求，并标明翻新或再制造零部件。目前上海市这方面工作开展较
少。这项新工作的技术准备和组织准备十分繁重，并且对目前再生资
源回收利用的格局会带来很大冲击。因此无论是政府或相关企业要统
筹考虑，早作安排。

　　７５２　上海市再生资源回收利用运行中问题分析

再生资源回收利用顺利推进的基点在于市场、政府、社会都要积极
发挥作用，并建立联动机制，形成全社会合力推进的局面。目前上海市
在这方面存在如下问题：

（１）上海市再生资源回收利用市场需要进一步发育和规范
根据循环经济的要求，再生资源回收利用有许多业务还没有开展，

因此市场还需要发育壮大。其次上海市再生资源回收利用还不够规
范，部分再生资源回收利用企业整体素质不高，存在内部管理混乱、对
收购人员要求不严等问题，影响行业的声誉。另外该行业企业主体成
长慢、能力弱、规模小，加上受包装运输、技术标准和场地等限制因素影
响，再生资源回收率难以提高，再生资源深加工方面开拓不够。上海很
少有实力强大、经营良好、市场开拓能力强，有很强的社会责任感和环
保意识的企业，难以形成行业强劲的发展动力。上海市再生资源回收
利用企业信息获取渠道相对有限，信息资源未能共享，不能形成覆盖
广、有规模、合理有序的流通网络。行业协会发育还不够，覆盖范围有
限，在制定行业标准、行业评价体系和行业自律等方面工作刚起步，需
进一步加强。

（２）部分政府部门对再生资源回收利用支持、帮助、监督不够
目前，政府各部门各自为政的倾向还比较明显，缺乏统一规划、统
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一协调、统筹布置，未能形成综合部门牵头、各职能部门共同参与的综
合决策和协调机制，因此对再生资源回收利用工作的指导、支持、监督、
管理还不够有力，产生问题不能及时解决。
有关的法规和标准编制工作相对滞后，税收优惠政策、补贴政策等

方面的支持不够。
对再生资源回收利用方面的技术研发费用投入不足，造成基础研

究和新技术、新装备开发研究等不能满足实际工作的需要。
宣传教育的力度还不够，市民，特别是机关干部对再生资源回收再

生的认识不足，参与不强。
没有建立再生资源回收利用评价体系，没有形成完整有效的统计

渠道，无法向政府和社会提供完整、可靠、系统的统计数据，影响领导部
门对现状的评估和决策。
再生资源回收利用各项工作都需要各级政府全力支持，在上海市

还是可以发现政府支持不够的情况，如有的交投站面积太小，位置不合
适或者设施较差，有的因建设等原因原有的交投站无法使用，而政府不
能及时调整提供新的场地，有的企业发展迫切需要再生资源分拣整理
场地，而得不到必要的支持等。

（３）社会支持和参与需要进一步加强
目前上海市再生资源得以大量回收与社会支持和参与密切相关，

但与上海市计划经济时代和发达国家公众对再生资源回收利用的支持

和参与的情况相比较，还是很不够的。其原因，一方面是由于目前社会
宣传教育还不够深入有力有效；另一方面，是由于随着生活水平提高，
社会不健康的消费理念有了增长趋势，有一部分人对再生资源回收利
用支持不够，不屑于把可直接回收的再生资源分类出来，或者按照政府
规定的渠道进行交投，也不愿意使用再使用和再制造物品。

７６　国外政府推行循环经济的
政策和经验借鉴

　　发达国家循环经济的内涵和我国再生资源回收利用的内容十分接
近，在这些国家中循环经济是一项社会公益性很强的事业，很多情况下
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是政府自觉推动的结果，而不是市场经济自发行为。由于循环经济的
科技研发和前期投入很高，有许多经营实际是微利、无利甚至亏本的，
发达国家为了推进循环经济，充分发挥了政府政策的引导作用，加强宏
观调控和公共政策支持，建立了收费制度，为采取市场机制运营创造了
条件，注意调动相关企业和全社会积极性，取得了显著成绩，其中有许
多做法和经验值得我们借鉴，择其要点介绍如下：

１政府作为循环经济的组织者和指导者，负责循环经济的整体规
划和统筹安排

发达国家政府从宏观上制定循环经济的相关法规和行政规定，从
整体上协调生产、消费和废弃物等各个环节，规定政府管理部门、生产
者和消费者的责任和义务，监督各级主体履行自己职责的情况，并及时
对出现在各个环节以及各级主体之间的矛盾、冲突进行调解。如日本
政府把建设循环型社会作为国家发展过程中的一个中心问题，成为政
府每年必抓的几件中心工作之一。２０００年日本国会通过《循环型社会
形成推进基本法》后，立即编制《循环型社会形成推进基本计划》和《落
实循环型社会形成推进基本计划的指导性意见》，详细规定奋斗目标、
基本原则和各类社会主体应尽责任———包括政府、国民、民间团体和产
业界，使其明确行为导向和行为准则，如废弃物处理的责任归属，即基
于排放者责任和基于扩展的生产者的责任。日本政府以后的工作，就
是年年抓落实，通过锲而不舍的努力，从各个领域一步一步地向前推
进，每年政府编写的白皮书都是由两部分组成，一部分是对过去一年工
作的总结，另一部分则是对新一年工作的安排。
日本政府建立了以环境省和经产省为主、其他部门协调配合的协

调机制，与地方政府、企业、非政府组织和国民建立了良好的合作伙伴
关系，通过基金支持循环型社会的各主体的活动，采取整理、提供信息
等行政服务的手段，为各主体的行动奠定基础，从而有力地推进循环经
济各项任务的开展。

２政府通过周密立法保证循环经济各项任务顺利推进
德国在１９９６年颁布了《循环经济和废物管理法》，该法规定，每年

排放２０００吨以上垃圾的生产企业有义务事先提交垃圾处理方案。在
此法律框架下，德国还根据各个行业的不同情况，制定促进该行业发展
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循环经济的法规，比如《饮料包装押金制度》、《废旧汽车处理规定》、《废
旧电池处理规定》、《废木料处理办法》等。日本政府也于２０００年６月
颁布了《循环型社会形成推进基本法》，确定了实现循环经济型社会的
基本大纲，与此相关的法律有：《废弃物处理法》、《再生资源利用促进
法》、《建筑材料循环利用法》、《食品循环利用法》、《容器和包装材料循
环利用法》、《家用电器回收利用法》、《汽车循环利用法》等。这些法律
法规具体规定和监督如何实施废弃可用资源的循环利用问题。

３政府采取积极的财政措施和灵活多样的经济手段促进循环经济
产业的发展

日本政府２００４年为推进循环经济提供的经费高达４２４５亿日元；
还通过政策投资银行等以财政投融资为业务对象的金融机关对与进行

减量化、再使用、再循环和废弃物设施建设等有关的项目提供政策性融
资，以及在税制上对废弃物循环利用和合理处理采取优惠措施；推行垃
圾处理手续费和预托支付返还制度，前者是为了促进国民在生活中自
觉加强资源消耗的减量化和再利用，以减少生活垃圾的排放，后者是指
消费者在购买特定商品如汽车时，要在正常价格之外再缴纳一笔所谓
的预托金，当消费者使用完该产品后并到指定地点返还该产品后，这笔
预托金返还给消费者，以减少非法投弃和加强对资源的回收利用。欧
盟国家政府对循环经济的扶持措施主要有融资帮助、政府绿色采购、财
政绿色补贴、环保专项基金支持、贴息贷款、增值税和所得税减免、鼓励
绿色消费、照顾性地分配污染物排放总量、建立循环经济科技研究和中
小企业发展基金、鼓励废物回收与再生企业投资、建设与运营的市场
化、鼓励循环经济企业的股票上市、优先发行循环经济债券和彩票等。

４加强社会宣传教育、政府带头实行绿色采购
日本政府加强循环经济的宣传教育，为促进环保教育、环保学

习、民间团体的资源回收及开辟跳蚤市场等自发活动提供信息，以及
包括国家和地方公共团体职员在内的循环型的人才培养等工作。日
本政府自身也作为消费者与事业者为实现循环型社会率先采取绿色

采购员活动。发达国家政府部门带头使用再生办公纸和再生耗材，
为此，这些国家政府财政允许各部门以高于原木浆纸５％～２０％的价
格购买再生办公纸。在政府带动下，社会形成以使用再生纸、再生耗



上海可持续发展研究报告（２００６—２００７）　

１３２　　

材为荣的风气。

７７　上海再生资源回收利用
政策导向建议

　　根据上文分析，政府的政策引导是推进再生资源再生利用、实施循
环经济的原动力和保证措施，根据目前上海市的实际情况，对上海市政
府的政策引导提出以下建议：

１建立再生资源回收利用综合决策和协调机制
建议尽快建立由综合部门牵头、各职能部门共同参与的综合决策

和协调机制和相应的机构，加强对再生资源回收利用工作的指导、支
持、监督、管理，及时解决推进过程中发生的问题，克服政府各部门各自
为政的倾向，实现统一规划、统一协调、统筹布置。
加快有关的法规和标准的编制，加强税收优惠政策、补贴政策等方

面的支持。加强再生资源回收利用方面的基础研究和新技术、新装备
开发研究。加强对相关行业协会和企业的帮助和指导。加强社会性宣
传教育。
建立再生资源回收利用评价体系，形成完整有效的统计渠道，及时

向市政府和社会提供完整、可靠、系统的统计数据，为政府决策提供科
学依据。
上海市政府特别要关注市场失灵的一部分再生资源回收利用工

作，提出切实有效的解决方法。

２重点突破，逐步依据再生资源的品种建立回收再生体系
根据循环经济３Ｒ原则，再生资源需要按品种建立回收再生体系。

对各种再生资源而言，都有一个技术发展和市场培育的过程，且发展很
不平衡。因此要选择各种条件比较成熟的品种，集中力量，政策聚焦，
重点突破，建立完整的回收利用体系，使其尽快进入正常运行，发挥环
境和经济效益。
据分析，目前条件比较成熟的有废纸生产再生文化办公纸、打印机

废旧耗材回收等项目，其次可能还有废旧家电、废旧轮胎、废玻璃等项
目，但还需要做许多工作。再生资源的一个品种建立回收利用系统可
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能就是一个社会系统工程，非常复杂。如以废纸生产再生文化办公纸
为例，需要另行建立回收利用体系，在废纸收集过程中实行分类收集，
将适宜于制造再生文化办公纸的高档废纸有效分离出来，由再生纸制
造厂生产高质量、多品种的产品，满足社会多元化的需要，政府部门应
纳入采购目录，带头使用再生纸，社会广泛宣传，形成风气，大量使用。
在此过程中涉及政府许多部门支持分类回收再生项目的建设，要依靠
再生纸生产商、纸品和文具供应商提供再生纸产品，依靠政府宣传部
门、媒体、社区、民间组织等做好宣传工作，依靠教育、出版等部门推动
再生纸的使用。根据上海市的实践，由相关部门、行业协会、企业、团体
等组成一个协调机构十分必要，有利沟通信息、形成合力。分析上海市
打印机再生耗材推广工作，也是认为有必要成立这样类似的协调机构。

３统筹兼顾，合理安排再生资源利用工程建设
再生资源利用工程有一部分是高能耗、高污染、经济效益较低的项

目，根据上海市国际大都市的功能定位、土地资源比较紧张、与邻近地
区相比生产成本较高等特点，这类项目原则上不宜安排在上海市范围
内。由于实际情况非常复杂，有时也不能一概而论，上海市大量废纸流
向外地存在一定的合理性，但也可以考虑在上海市适当安排一些废纸
再生利用项目，如再生文化纸生产项目，考虑到为了推动上海市废纸分
类收集工作开展，目前也有企业愿意投资，且与纸浆生产厂相比，再生
纸生产厂污染大大减少，综合这些因素分析，也是可以考虑安排在上海
市范围内。在大市场、大流通的背景下，上海市的再生资源必然有部分
流向外地，要求上海市回收的再生资源全部指定送往上海市利用企业
的做法将会遇到许多困难。在国家有关部门帮助和指导下，在外地设
置的再生资源利用企业也开始规模化、规范化，如在国家环保总局帮助
下，无锡市建设了一个现代化电子废弃物拆解企业，于２００５年建成，年
设计能力为３万吨，该项目建设时已考虑了上海的市场。因此，为了避
免投资的浪费，建议对上海市再生资源利用工程进行全面技术经济论
证，以决定是在上海市布点建设还是由外地企业再生利用。

４以社区、单位为基础做好再生资源的回收网络建设工作
根据上海市再生资源的回收方法，家庭和单位的分拣、交投是关键

环节，只有做好这一环节的工作，才有可能使家庭和单位在变成垃圾之
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前把能回收的再生资源尽可能分拣出来，交投给政府指定的回收单位。
因此，建立和完善以社区、单位为基础的再生资源回收网络十分重要。
上海市约有四分之一的社区开展了绿色社区的创建工作，垃圾分类、废
旧物品交投是创建内容之一，建议选择一些街道和居委会以绿色社区
为活动载体开展示范试点活动，取得经验后在全市推广，使社区再生资
源回收工作操作规范化、宣传经常化。同样，明确各种单位的再生资源
回收利用责任和要求，各单位应指定专人负责此项工作，有关部门要加
强指导和监督，这项任务可与绿色学校、绿色饭店、绿色机关、绿色商店
等创建活动结合在一起开展。
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８　上海环境保护与
可持续发展

　　１９９２年联合国里约热内卢环发大会提出的可持续发展战略，科学
地解决了当今人类生存发展的三大主题———经济、社会、环境之间的关
系问题，于是成为全世界以及中国发展的战略选择。上海市是中国人
口、经济和工业最集中的地区，曾经是我国环境矛盾最为突出的地区之
一。２０世纪９０年代初以来的十几年，上海通过实施可持续发展战略，
在经济实现持续、稳定、健康的高速发展的同时，集中力量解决历史遗
留的环境问题，开始走上了经济、社会和环境协调发展的道路。上海这
一成功的案例曾引起国内国际许多人士的关注。
我们通过大量数据和资料对上海发展过程中环境质量和经济发展

之间的关系进行系统分析，重点分析１９９２年以来环境与经济发展趋势
及其相互间的关系、政府采取的环境政策及成效，从而提供出一个比较
完整的可持续发展的案例材料和相关经验。

８１　上海环境保护历史回顾

　　８１１　“环境库茨涅兹曲线”

１９９０年，美国著名经济学家格鲁斯曼（Ｇｒｏｓｓｍａｎ）首次提出了“环
境库茨涅兹曲线”：环境质量同经济增长呈倒Ｕ形曲线的关系，即在经
济发展的初期阶段，随着人均收入的增高，环境污染和环境压力由低增
高，到达某个临界点或转折点后，随着人均收入的进一步增加，环境污
染和压力又由高到低，环境得到改善和恢复。

“环境库茨涅兹曲线”理论出现后，引起了国内外许多人士的关注，
他们结合各自实例进行了深入研究。如美国哈佛大学国际发展研究所
帕纳约托等相继研究证明了环境库兹涅茨曲线。欧美等先期发达国家



上海可持续发展研究报告（２００６—２００７）　

１３６　　

在人均ＧＤＰ８０００～１００００美元发展阶段，环境状况开始好转，韩国等
新兴工业化国家利用后发优势，在人均ＧＤＰ５０００～７０００美元的阶段，
环境质量能提前出现好转。
国内有专家研究认为，目前我国环境保护模范城市在人均ＧＤＰ达

到约３５００～４０００美元时，环境污染得到有效控制，城市环境质量明显
改善，提前步入良性发展阶段。这些城市吸取国外环保发展的经验和
教训，抓住机遇，利用后发优势，使库兹涅茨曲线的拐点提前出现，成功
探索了中国城市可持续发展道路。

“环境库茨涅兹曲线”从经济学角度深刻地揭示了环境与经济发展
既相互制约又相互促进的辩证关系。这种现象产生的重要原因在于污
染控制和环境基础设施需要大量投入。许多情况下，这些投入对处于
发展初期的政府和社会是难以承受的，只有经济发展到一定程度后，政
府和社会才有能力解决环境欠账，实现环境与经济协调发展。应该说，
许多地区的发展过程都会面临这一问题，国内外可以找到大量的实例。
但是，“环境库茨涅兹曲线”是在简化了许多条件的前提下，作为一种理
论假设被提出来的，因而不能成为无视环境污染、盲目发展经济的非理
性行为的借口。
本文借助“环境库兹涅茨曲线”理论，对上海环境保护发展走势进

行分析。

　　８１２　上海环境保护历史回顾

图８ １　上海市环境质量变化示意图

上海的环境问题是在１８４３年上海开埠后实施工业化和城市化的
过程中逐步产生和积累的，人们对环境问题的认识和实施防治措施有

一个发展过程，解决环境问题的
财力也有一个积累过程，于是环
境质量同经济增长之间的关系

呈现了典型的倒Ｕ形曲线的关
系（见示意图）。为了便于分析，
根据上海市城市化、工业化、政
府环境政策和环境保护发展态

势大致可分为四个阶段：
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１环境质量平缓下降阶段（１８４３—１９４９年）
上海自开埠至解放前夕的一百多年中，经济发展较慢，环境质量呈

平缓下降趋势。在当时的历史条件下，上海城市化和工业化都经历了
曲折发展道路。由于多个租界的存在和旧政府的腐败，城市建设缺乏
统一规划，存在布局不合理、市政设施严重、绿化匮乏等弊病。工业化
则处于初级阶段，技术与设备总体上处于较落后地步，资源消耗较多，
污染较重，基本上没有污染控制措施。随着工业、经济发展和人口集
聚，污染物排放量逐步增加，上海市局部地区和黄浦江一些支流水质的
污染已相当严重，对居民生活、健康产生了影响，如原取水苏州河的闸
北水厂因苏州河水质变差，于１９２８年被迫迁移，改为黄浦江取水。但
此阶段由于工业规模有限，污染物排放量相对较低，全市环境没有造成
太严重的破坏。

２环境质量较快下降阶段（１９４９—１９７８年）
解放后至１９７９年的三十年间，上海经济发展很快，环境质量出现

较快下降趋势。当时根据国家提出的由消费型城市改造为生产型城
市的要求，上海市重点发展工业生产，使第二产业占全市生产总值的
比重由解放初期的４５％迅速上升，１９７１年达到了最高值７７８％。

１９７８年全市生产总值是１９５２年的８８８倍，年平均增长率为

８４２％；１９７８年全市工业总产值是１９５２年的１３２倍，年平均增长率
为１００２％。此阶段上海市进入了重化工发展阶段，大批冶金、化工、
石油、电力、纺织、建材、造纸等重污染企业新建扩建，且许多企业技
术设备落后，能耗、物耗高，治理设施严重缺乏，污染物排放量大幅度
增加，如１９６５年全市废水排放量由解放初期的６０万吨／天上升到

２００万吨／天，燃煤量大大增加，全市烟囱林立，冒黑烟的现象极为普
遍。２０世纪５０年代后期，苏州河市区河段开始终年黑臭；１９６３年黄
浦江第一次出现黑臭，当年黑臭天数达２２天，１９７８年增加到１０６天。
大气环境质量严重下降，以典型年份数据为例，１９７７年市区降尘年平
均值为４１吨位／月，超过标准４倍，１９７３年市区二氧化硫年平均浓度
为０１７毫克／立方米，１９７５年市区飘尘年平均浓度为０４４毫克／立
方米，都严重超过国家标准。
由于历史条件的限制，此阶段上海城市规划和建设中许多不合理
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的做法继续发展，如许多新建工厂集中在市中心，利用原有的大楼、花
园别墅、空房或空地，这种状况在２０世纪６０年代大跃进时期和７０年
代末知青回乡时期尤其为严重，造成城市布局混乱，工厂与居民住房混
杂，环境矛盾尖锐。此阶段基础设施建设滞后，如绿化投入不足，发展
缓慢，到１９７８年，市区绿化总面积仅达到７６１公顷，市区人均公共绿地
面积仅由解放初的０１３平方米增加到０４７平方米。
随着城市环境污染的发加剧，政府开始关注环境保护，１９６３年成

立上海市环境卫生局，设废水废气管理处，并设市工业废渣管理所，
第二年改为工业废水废气废渣管理所。然而之后由于受到“文化大
革命”的冲击后，已无法发挥正常作用。１９７３年重新成立了上海市治
理三废领导小组办公室，１９７８年改组为上海市环境保护办公室。此
阶段，环保管理机构被赋予的职权不完全、管理体系不完整，影响了
政府环境管理作用的正常发挥。
上海市此阶段发展经历说明了当社会环保意识缺失、政府环境管

理缺位时，环境质量下降和环境损失会达到非常严重的地步。

３环境质量下降趋缓阶段（１９７９—１９９１年）
此阶段，上海环境质量曲线下降明显趋缓，其原因是此阶段工业和

经济继续以较快速度发展，存在使环境质量下降的压力，而政府环境管
理和污染治理措施开始发挥作用，一定程度上抑制了环境质量继续恶
化的趋势。
在此期间，上海国民经济加快发展，工业和人口规模进一步扩大。

１９９１年全市生产总值是１９７８年的２５３倍，年平均增长率为７４０％；

１９９１年全市工业总产值是１９７８年的２５５倍，年平均增长率为

７４６％，但工业发展基本沿袭以往的模式，仍给环境带来很大的压力，
如１９８７年日均工业废水排放量为４０７万吨，比１９６５年增加了９３％；

１９９１年全市燃煤量为２９５６万吨，比１９８１年增加１１８倍。

１９７９年上海市环境管理局正式成立，表明环保工作正式列入
政府行政管理范畴，政府开始着手解决环境问题。当时政府环境政
策首先着重于强化环境行政管理机构和完善环境法律法规，努力加
强环境管理。市政府有关部门、区县政府也相继建立环境管理机
构，形成了全市性环境管理体系；加强了地方环保立法，制定了一系
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列污染防治的法规，并以推行建设项目“三同时”、环境影响评价、排
污收费三项环境管理制度为重点，实施环境管理和环境执法；建立
了环境监测和环境统计体系，为政府环境决策提供基础依据。上海
市环境管理力度是相当大的，效果也比较明显，许多工作走在全国
前列，如上海市黄浦江上游水源保护措施包括排污许可证和排污交
易制度、建设烟尘控制区和低噪声达标区等成功的管理经验被推广
到全国。
此阶段，污染防治工作得到了较好开展，在市政府统一领导下，组

织各方面力量，以末端治理为主要形式开展工厂废水、废气、废渣治理；
以黄浦江上游水源保护为重点开展水环境污染治理；以消烟除尘为主
要内容开展空气环境污染治理；开始对和田路、新华路、桃浦等环境污
染严重地区进行综合整治等，也取得了一些成效。
这一阶段，政府和社会财力十分有限，环保投入明显不足，１９９７

年上海市人均生产总值为２５６８元（约３００美元，本文中生产总值均
以户籍人口计算），处于经济发展较低水平。１９８７至１９９１年间，平
均每年建设项目环保投资为１８亿元，１９８１至１９９０年间，平均每
年安排约３０００项治理项目，年平均投入资金为１９亿元。１９８１年
至１９９１年间，市政建设年平均投资为５３４亿元，其中仅污水管网
和处理工程、绿化工程、城市煤气工程等投资才能计入环保投入，以

５０％估算。由此推算，此阶段环保投入占生产总值的比例低于

１％，十三年的环保投入约为８２亿元。资金投入方向主要集中在矛
盾最为突出（如黄浦江饮用水源保护）和相对较容易解决（如烟尘和
固定噪声源污染控制、重金属和有机污水治理等）的环境问题上，投
资较大、难度较高的项目如污染工厂搬迁、污水管网和污水处理厂
建设等工程安排较少。
由于环保投入不足，环境基础设施建设进展缓慢，１９９１年上海市建

成区绿化覆盖率为１２７％，仅比１９７８年增加４５个百分点，１９９１年市
区人均公共绿地面积为１０７平方米，仅比１９７８年增加０６３平方米；

１９９１年城市排水管道１９４２公里，仅比１９７８年增加６３５公里，１９９１年
城市污水处理能力为４０５万吨／日，仅比１９７８年增加２６６万吨／日。
工业布局和结构不合理的情况基本没有变化。
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表８ １　上海市工业废水主要污染物、大气主要污染物排放量统计表

工业废水
排放总量
（亿吨）

化学需
氧量
（万吨）

六价铬
（吨）

全市
燃煤量
（万吨）

全市
二氧化硫
（万吨）

全市
烟尘
（万吨）

１９８０ — — ６４８９ — — —

１９８１ １４１１ — ９２６７ １３００ ２３３４ ３１６３

１９８２ １３２９ ２１０７ ８６０３ １４０２ ２２３２ １７２６

１９８３ １４０２ １９５５ ９９５０ １４６７ ２６６８ ２３６６

１９８４ １４４１ １９７１ １０８３７ １６００ ３２４１ ２１７３

１９８５ １４９９ ２５２８ １１３４１ １８０４ ３４３６ ２０００

１９８６ １４５５ ２７４９ ２９７１ ２０４５ ３５５４ １９０７

１９８７ １４８８ ２６８８ ２９６７ ２３０１ ４３４４ ２１５２

１９８８ １４０２ ２４９５ ２２５６ ２３４２ ４０５０ ２１３１

１９８９ １３２４ ２２７３ １８３７ ２４１６ ３９０６ ２２９０

１９９０ １３３２ ２４４２ １５９１ ２５８０ ４１５０ １８９３

１９９１ １３２５ ２４７５ １０８７ ２９５６ ４７９２ ２１５４

　　此阶段，政府环境政策对控制工业污染源发展和大气污染防治起
到一定作用。如表８ １所示，工业废水排放总量和化学需氧量略有下
降，六价铬及表上未列汞、镉、砷、酚、氰化物等污染物的排放量出现明
显下降，如１９９１年六价铬的排放量比排放量最高的１９８４年减少

９５８％。尽管１９９１年全市燃煤量、二氧化硫排放量分别比１９８１年增
加１２７倍、１０５倍，但全市烟尘排放量１９９１年比１９８０年减少４７０％。
如表８ ２所示，空气质量主要指标总体保持稳定。此阶段，由于生活、
农业等污染加剧，地面水环境质量仍呈下降趋势，如８０年代黄浦江平
均每年黑臭天数高达１４６３天，严重影响取水口的水质安全。综合分
析各种情况，仍可以认为此阶段环境质量下降的趋势得到了一定的
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控制。
上海市此阶段的发展经历说明了即使在政府和社会无法向环保投

入大量资金时，积极有效的政府环境管理对控制环境质量下降、减少环
境损失也会起到十分有益的作用。

表８ ２　上海市市区空气质量主要指标统计表

二氧化硫
年日均值

（毫克／立方米）

总悬浮微粒
年平均值

（毫克／立方米）

可吸入颗粒
物年日均值

（毫克／立方米）

氮氧化物
年日均值

（毫克／立方米）

降尘年月
均值（吨／
平方公里月）

１９８０ ０１３ — — — —

１９８１ ０１０ — — — —

１９８２ ００９ — — — —

１９８３ ０１０ — ０２０ ００５ １９３

１９８４ ００９ — ０１６ ００５ １７８

１９８５ ０１１ — ０１８ ００５ １８６

１９８６ ０１２ — ０１９ ００６ １８１

１９８７ ０１２ — ０１９ ００６ １８７

１９８８ ０１２ — ０２０ ００７ １８６

１９８９ ００９８ ０３７０ ０２１１ ００５９ １８９

１９９０ ００９８ ０３５８ — ００６２ １７３

１９９１ ００９５ ０３２８ — ００６４ １６１９

　　注：因国家环保总局对空气环境质量评价指标作了调整，表上数据出现不连贯性，此现象
在其他表格中也有存在。

４环境质量走出底部，开始上升阶段（１９９２—现在）

１９９２年上海根据国家战略部署，加快改革开放的步伐，加快了经济
发展和城市建设的速度，开展城市布局和产业结构调整，改变经济发展
模式，加强城市基础设施建设，加大环保投入，努力进行环境污染防治。
经过十五年的努力，上海经济保持长期稳定快速发展，连续十四年生产
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总值和工业总产值的增长率保持在两位数以上，而工业和社会污染物
排放量不断减少，环境质量出现了明显上升趋势，走上可持续发展的道
路，环境质量的曲线出现了拐点。本文以下部分对这一过程中的环境
与经济变化情况、政府的环境政策进行分析。

８２　２０世纪９０年代初上海环境状况

１９９２年，邓小平南方讲话发表后，党中央和国务院决定开发开放浦
东和尽快把上海建设成为国际经济、金融、贸易中心之一（以后又增加
航运中心）。根据中央部署，上海需要加快经济发展和城市建设的速
度，但是当时全市环境保护形势十分严峻，成为影响上海市进行现代化
建设和社会安定团结的主要问题之一，其主要表现在以下几个方面：

（１）工业污染比较严重
上海要建设成为现代化国际大都市，首先遇到产业结构不合理问

题。１９９１年上海市第三产业在生产总值中的比例为３４６％，发达国家
大都市第三产业的比重超过７０％，如１９８５年第三产业在城市生产总值
的比重，伦敦为７７２％，巴黎为７４６％，纽约为８４７％，东京为７１１％。
污染相对较轻的第三产业比例太低，不利于环境改善。
其次是工业布局不合理，上海市工业过分集中在市中心区，如据

１９８７年统计，中心城区２６１平方公里内，工业用地面积约占四分之一，
集中工业企业５６００家，占全市工业企业总数４７％，工业产值占全市

６６％，大量为冶金、化工、造纸、制革、化纤、印染等传统污染企业，包括
了一批大型污染企业如上钢三厂、天原化工厂等。工厂与居民住宅交
错，引发了大量厂群矛盾，影响了社会安定和城市安全。这一状况在各
区县城镇都有不同程度的存在。２０世纪８０年代，乡镇企业遍地开花，

１９８８年达到１６８００家，其中３０００多家为污染较重的企业，普遍存在技
术落后、治理不力的情况，对邻近环境影响特别大，对其管理特别困难。
以往，污染企业搬迁转产困难重重，很长时间内，仅地处市中心区、矛盾
特别尖锐的上海钛白粉厂、上海碳素厂等少数几家厂实现了搬迁。
当时上海市工业以传统工业为主，大部分企业工艺设备落后，能

耗、物耗高，废水、废气排放量大，严重影响城市环境质量。１９９０年全市
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工业废水排放量高达３６５万吨／日，工业废水处理率仅为５９４％，工业
废水达标率为７２４％，工业废水中化学耗氧量达２４４２万吨。桃浦、和
田路、新华路重污染地区才开始进行环境整治，吴淞、吴泾等重污染工
业区综合整治工作尚无能力开始。

（２）水环境污染严重
城市污水管网和污水处理厂建设严重滞后，远远不能满足发展的

需要。１９９０年市区已建成的污水管网率普及率仅为４０％，其中一半标
准偏低；全市城市污水量达５４８万吨／日，其中生活污水量为１８３万吨／
日，市区１３座污水处理厂设计能力为５１万吨／日，实际处理量仅为２３
万吨／日，占生活污水总量的１２６％，大量未经处理的生活污水和生产
废水直排河流，加上大量河道失管失治，垃圾和其他固体废物任意排入
河道的现象经常发生，河道淤积严重，造成水环境严重污染。黄浦江黑
臭天数还在增加，黄浦江上游引水一期工程完成之后，新取水口临江水
质仍受到污染影响，苏州河等市内许多河流，常年黑臭，郊区河道受到
不同程度的污染。

（３）空气环境污染十分突出

１９９０年市中心区有１万多台（眼）燃煤炉窑灶，全市燃煤量为２５８０
万吨，大部分发生在市中心区。１９９０年市区家庭用气普及率仅为

６０５％，市区还有几十万只煤球炉；全年二氧化硫排放量高达４１５万
吨，烟尘１８９３万吨，工业粉尘６５万吨，影响空气环境质量。１９９０年
城区二氧化硫年日平均值为００９５毫克／立方米，接近国家三级工业区
标准，总悬浮微粒年日平均值为０３５８毫克／立方米，超过国家三级工
业区标准。

（４）城乡生态环境问题较多
市区因人口、工业、建筑过度密集，交通拥挤，绿化缺乏，基础设施

落后等原因，生态环境较差。农村生态环境问题日趋严重，居住区和工
业点布局分散，基础设施严重缺乏，乡镇企业和农副业污染已相当严
重，污水和垃圾处理成为突出问题，郊区河流普遍受到污染，许多饮用
水源地的水质明显下降，已引起社会广泛关注。１９８８年郊区开始新扩
建一大批畜禽副食基地，至１９９０年全市共有畜禽场２５００多个，其中大
中型畜禽场为７２９个，畜禽场缺乏配套的治理设施，畜禽粪尿大量向河
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流排放；随着农村耕种方法改变，化肥农药使用量大大增加，单位面积
化肥农药用量位居全国前列，对环境污染较重。

（５）能耗快速增长带来的环境压力
经济持续高速发展引起能耗的大幅度增加。１９９０年全市能耗为

３０９８万吨标煤，２００５年上升到８０６９万吨标煤，增加了１６倍；１９９０年
全市燃煤消耗量为２５８０万吨，２００５年上升到５３２４万吨，相应增加

１０６倍；１９９０年全市机动车拥有量约２０万辆，上海市机动车拥有量每
年以百分比两位数增加，２００２年达到１４１万辆，目前已超过２００万辆；
第三产业发展和居民生活水平提高，增加了生活污染排放量；经济发展
和城市建设加快，增加了对土地、水等资源的需求压力等。
综上所述，由于特殊的历史原因，２０世纪９０年代初上海面临的环

境问题非常严重，已成为上海和现代化国际大都市的差距中最为突出
的领域之一，也是上海提前实现现代化的最薄弱环节之一。上海环境
问题特点是历史长期积累和经济快速发展共同形成的，因布局与产业
结构不合理和基础设施严重不足而加重，在水、大气、声环境和城乡各
个领域都有强烈反映。这种情况在发达国家大都市没有发生过的，在
国内老工业城市中，也是最为突出的。同时这些特点表明，解决上海环
境问题必须从解决城市布局、产业结构、基础设施等根本性问题着手，
要抓住经济发展和城市改造中各种机遇，因势利导，逐步突破；上海环
境问题积重难返，在实际工作中，要求重点突出，抓住热点、难点和老百
姓关心的问题，标本兼治，以点带面，循序推进。

８３　１９９０年以来上海环境保护战略

１９９２年党中央和国务院明确上海市城市功能定位和发展方向后，

上海的环境保护工作进入了一个新的发展阶段，上海环境保护政策也
作了相应调整，主要表现在以下方面：

（１）以国际大都市环境要求为标准、可持续发展为目标开展环境
保护

１９９３年，上海市政府提出１９９５年、２０００年、２０１０年“三个阶段、三
个台阶”的环境保护目标，即三年进入全国城市环境综合整治定量考核
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前十名；八年建立全市环境保护框架；十八年与国际接轨，环保工作与
环境质量总体水平基本达到国际大都市水平。这些目标给出一个明显
的信号，上海市委、市政府领导已树立一个理念，建设现代化国际大都
市，环境保护是重要基础和目标任务之一，上海环境保护要以国际大都
市环境要求为标准。
在发展过程中把国内外环保先进理念融入社会经济发展的综合决策

中，贯穿到上海国民经济和社会发展的各个领域各个阶段，采取了实际行
动。上海开放和发展过程中自始至终坚持了环保优先的原则，根据大都
市保护环境的需要，优化经济增长的模式，调整产业结构，在项目审批中
严格把关，将许多效益好、污染严重的项目拒之门外，同时，坚决淘汰落后
技术和产品；努力建立适应大都市保护环境需要的环境管理体系，完善环
境保护法规，严格环保执法；以建设大都市优良生态环境、提高人民群众
生活质量为目标，调整城市布局，高标准地开展基础设施建设，从而使上
海的环境保护出现历史性的转变，走上健康发展的道路。

（２）实施环保三年行动计划，全面推进环保工作

１９９２年以来，上海市政府通过组织编制和实施环保行动计划，全面
推进环保工作，实现可持续发展的目标。进入新阶段后，整个城市环境
污染防治战略发生转移，如从工厂企业的末端治理转变为结合工业布
局、工业结构调整实现全过程控制；从点源治理和局部区域治理转变为
面源治理和全市范围的全面系统整治；大气污染防治从以烟尘控制为
重点转变为包括能源结构调整、机动车尾气治理等在内的综合防治；水
环境污染防治从以黄浦江上游水源保护为重点转变为所有饮用水源地

保护、苏州河和全市中小河道全面整治的流域污染防治；从以水、大气
为主的污染治理转变为水、气、固体废物、绿化建设、农业环境保护等全
面污染防治和生态建设。这种综合性极强、涉及面极广的工作只有政
府才能牵头承担，上海市环境管理体制进行了改革，由部门分工负责的
各自推进转变为市政府借助环保三年行动计划的形式，统一组织协调
各部门、各区县实施的整体推进。

１９９８年，上海市政府颁布了《上海城市管理和环境建设三年目标
（１９９８—２０００年）的实施意见》，提出了五项重点工作，其中河道整治和
绿化建设两项为环保任务。此项计划执行一年后，为了加强环保工作
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的力度，市政府开始组织编制《上海市２０００—２００２年环境保护和建设
三年行动》，针对上海环境保护的薄弱环节和市民关心的热点、难点问
题，以水环境治理、大气环境治理、绿化建设、固体废物处置和重点工业
污染区的整治等五个方面为重点，全面开展环境保护和建设。

２００３年市政府公布《上海市２００３—２００５年环境保护和建设三年行
动》，比第一个三年行动计划要求更严，标准更高，内容更多，除了保留
第一轮三年行动计划五个方面内容外，还增加了农业生态环境保护与
建设的内容。

２００６年市政府公布《上海市２００６—２００８年环境保护和建设三年行
动》，结合２０１０年世博会召开，提出环境保护目标和任务。

２００３年，为了更好地推进新一轮环保三年行动计划，经市政府批准
成立上海市环境保护和环境建设协调推进委员会，由市长担任主任，三
位副市长担任副主任，副秘书长担任秘书长，市政府有关委办局及各区
作为成员单位，委员会下设办公室，设在市环保局，由市环保局局长担
任办公室主任。为了推进六大重点领域计划的实施，使三年行动计划
的任务落实到相应的职能部门，协调推进委员会设立了政策法规、水环
境治理、大气环境治理、固体废物处置利用、绿化建设、农业生态环境保
护和重点工业污染整治等七个专项工作组，分别由市政府有关部门担
任组长单位。对于难度特别大的环境项目，如苏州河和吴淞工业区综
合整治等，市政府也相应成立了由市长或副市长担任负责人的推进协
调机构，协调各方面开展工作，解决推进过程中的政策、资金、法规等问
题，保证整治工作顺利进行。

“三年行动计划”是上海改革开放之后，市委、市政府本着突出重点
抓主要矛盾、集中力量打歼灭战的精神而建立的城市工作模式，避免因
各项工作齐头并举、全面铺开而造成力量不足、效果不明显的弊病。

１９９２年开始第一轮“三年行动计划”，重点解决上海市交通矛盾，主要内
容为造桥、修路。第二轮“三年行动计划”重点解决用房困难，第三轮的
主要内容为河道整治、绿化建设、拆除违章建筑、物业管理和道路整治。
第四轮起连续三轮的“三年行动计划”都是环境保护任务，充分显示了
上海市委、市政府对环保工作的重视和还清环境历史欠账、实现可持续
发展的决心。环保三年行动计划实质是环保项目计划，从长远发展的
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战略高度出发，对今后相当长的时间内全市环境保护和建设作出的一
个全面部署，通过这种特殊的计划形式，把环保工作纳入全市经济建设
和社会发展的全局统筹安排中，落实责任部门和责任人，落实资金和其
他配套条件，确保项目完成。

（３）加大环保投入，加快环境污染防治和环境建设进度
环境保护是社会公益事业，政府是环保投入最重要的主体，以往上海

市由于经济发展水平不高，政府缺乏财力向环保投入更多资金，严重制约
了上海市环境保护发展。在１９９２年上海进入经济高速发展阶段后，政府
开始具有向环保投入更多资金的能力，各级政府坚定不移地加大环保投
入，加快环境污染防治和环境建设的进度。除了增加财政投入外，还努力
依靠市场化机制，实现多元化筹措环保资金。表８ ３为１９９０—２００５年
上海市生产总值和环保投入增长统计表。从表上可看到从１９９３年起上
海环保投入指数提高到２％左右；从２０００年起上海环保投入指数连续六
年保持在３％以上，环保投入与生产总值保持同步增长；从１９９８年起环保
投入规模超过１００亿元，从２００４年起环保投入规模超过２００亿元，从

１９９３年起到２００５年为此，上海市共完成环保投入１６３７亿元。

表８ ３　上海市生产总值和环保投入增长统计表

全市

ＧＤＰ
（亿元）

ＧＤＰ年
增长率
（％）

人均

ＧＤＰ
（元）

全市环
保投入
（亿元）

环保投
入指数
（％）

其中：环
境基础
设施投资

环境基础
设施投资
占环保投
入的比例
（％）

八

五

期

间

１９９０ ７８１ ３５ ６１０７

１９９１ ８９３ ７１ ６９５４ ７６ ０８５ １４ １８４

１９９２ １１１４ １４８ ８６５０ １５２ １３６ ９３ ６１２

１９９３ １５１９ １５１ １１７５８ ３２１３ ２１３ １９９ ６１９

１９９４ １９９０ １４５ １５３５２ ３９０９ １９８ ２３５５ ６０２

１９９５ ２４９９ １４３ １９２２５ ４６４９ １８９ ２２１１ ４７６

小计 ７９５４ １４０５１ １７７
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续　表

全市

ＧＤＰ
（亿元）

ＧＤＰ年
增长率
（％）

人均

ＧＤＰ
（元）

全市环
保投入
（亿元）

环保投
入指数
（％）

其中：环
境基础
设施投资

环境基础
设施投资
占环保投
入的比例
（％）

九

五

期

间

１９９６ ２９５７ １３１ ２２２００ ６８８ ２４ ３５４０ ５１５

１９９７ ３４３８ １２８ ２６３５２ ８２４ ２５ ４８５６ ５９０

１９９８ ３８０１ １０３ ２９１０４ １０２１ ２７７ ７２４７ ７１０

１９９９ ４１８８ １０４ ３１９７９ １１１６ ２７７ ８７８１ ７８７

２０００ ４７７１ １１０ ３６２１７ １４１９１ ３１２ １０５４５ ７４３

小计 ２６４９０ ５０６８１ ２７３

十

五

期

间

２００１ ５２１０ １０５ ３９３４０ １５２９ ３０９ １１６５８ ７６２

２００２ ５７４１ １１０ ４３１４３ １６２３９ ３００ １２６９８ ７８２

２００３ ６６９４ １２３ ５００３２ １９１５３ ３０６ １５６８７ ８１９

２００４ ８０７２ １４２ ５９９２８ ２２５ ３０３ １８０７ ８０３

２００５ ９１５４ １１１ ６７４９２ ２８１ ３０７ ２３２９ ８２９

小计 ３４８７１ １０１２８２ ３０５

合计 ６９０１５ １６６００４

　　环保投入的结构也发生了明显的变化，１９９１年环保投入中工业污
染治理和“三同时”环保投入占８１６％，这部分投资主要由企业或建设
单位承担；主要由政府财政承担的，环境基础设施投资仅占１８４％，这
表明此时政府还没有能力把较多的资金投入环境保护。

１９９７年上海市人均国民生产总值达到２６３５２元（相当于３０００美
元）。同年市政府在市人大会议上宣布，力争到２０００年环保投入指数
提高到３％。１９９８年起实施《上海城市管理和环境建设三年目标的实
施意见》，２０００年起实施《上海市２０００—２００２年环境保护和建设三年行
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动》，组织开展苏州河和中小河道综合治理、污水管网和处理、垃圾安全
处置、绿化建设等重大工程，环境基础设施投资明显增加，如２０００年，
工业污染治理和“三同时”环保投入仅占１９２％，而环境基础设施的投
资为１０５４５亿元，占当年环保投入的７４３％，表明政府财政已大大增
加对环保的投入。

８４　经济发展与上海环境变化

有关环境、经济和社会的统计指标可以框架性地描述环境与经济
发展趋势和关系，根据目前可收集的数据，本文从以下三方面进行
分析：

（１）主要污染物排放量变化
根据上海市统计局提供的数据，按可比价值计算，２００５年上海市国

内生产总值是１９９１年的５２２倍，年平均增长率为１２５％。２００５年全
市工业总产值是１９９１年的８６倍，年平均增长率为１６６％。表８ ４
是１９９０—２００５年上海市工业发展规模与主要污染物排放量统计表。
表上数据表明，除了２００５年全市燃煤量５３２４万吨，比１９９０年增加

１０６倍，二氧化硫排放总量比１９９１年增加１２３倍之外，其余污染物排
放量均有较大幅度的下降。如２００５年烟尘排放量比１９９０年下降

３９１％；２００５年工业废水排放量比１９９０年下降６１６％，工业ＣＯＤ排
放量下降８５０％。另外，工业粉尘排放量也有很大幅度的下降，工业废
水中重金属等有毒有害物质的排放量也进一步下降。由此可得出结
论：上海工业在长期快速发展的同时，工业污染物排放量明显下降。

表８ ４　上海市工业发展规模与主要污染物排放量统计表

工业总
产值

（亿元）

全市
燃煤量
（万吨）

二氧化硫
排放总量
（万吨）

烟尘排放
总量

（万吨）

全市城市
污水排放
总量（亿吨）

工业
废水

（亿吨）

生活
污水

（亿吨）

全市工业

ＣＯＤ排放
量（万吨）

１９９０ １６４２ ２５８０ ４１５ １８９３ １９９９ １３３２ ６６７ ２４４２

１９９１ １９４７ ２９５６ ４７９２ ２１５４ １９５８ １３２５ ６３３ ２４７５

１９９２ ２４２９ ３２１８ ５１３６ ２２５０ ２０２８ １３７０ ６５８ １９６０
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续　表

工业总
产值

（亿元）

全市
燃煤量
（万吨）

二氧化硫
排放总量
（万吨）

烟尘排放
总量

（万吨）

全市城市
污水排放
总量（亿吨）

工业
废水

（亿吨）

生活
污水

（亿吨）

全市工业

ＣＯＤ排放
量（万吨）

１９９３ ３３２９ ３２７６ ４４１２ １８９３ ２０３２ １２８１ ７５１ １６７５

１９９４ ４２５５ ３５１３ ４５１９ １８４５ ２０３７ １１８１ ８５６ １６３７

１９９５ ４５４７ ３５２３ ５３９１ ２０７８ ２２４５ １１６１ １０８４ １２２９

１９９６ ５１２６ ３８１７ ５４０ １５７８ ２２８５ １１４１ １１４４ １２１６

１９９７ ５６４９ ３９１０ ５０８５ １７０８ ２１１０ ９９９ １１１１ １１７０

１９９８ ５７６３ ３７５８ ４８８９ １５６３ ２０８１ ９００ １１８１ ９６３

１９９９ ６２１３ ３９５９ ４０３１ １３５７ ２０２８ ８５２ １１７６ ８９２

２０００ ６９６８ ４２０９ ４６４９ １４１２ １９３７ ７２５ １２１２ ６９３

２００１ ７６５６ ４４６８ ４７２６ １３５２ １９５０ ６８０ １２７０ ５２７

２００２ ８４７６ ４７１２ ４４６６ １０７４ １９２１ ６４９ １２７２ ４７８

２００３ １１２６６ ４９７０ ４３５４ １１５４ １８２２ ６１１ １２１１ ４３８

２００４ １４０１７ ５２８０ ４７３１ １２２７ １９３４ ５６４ １３７０ ３７６

２００５ １６８７６ ５３２４ ５１２８ １１５２ １９９７ ５１１ １４８６ ３６６

　　（２）城市环境基础设施发展趋势
表８ ５为１９９０—２００５年上海市城市基础设施部分指标统计表。

表中数据表明上海市城市基础设施有了很大发展：２００５年建成区绿化
覆盖率为３７％，人均公共绿地面积为１１平方米，分别比１９９０年增加

１９８倍、９７８倍；１９９４至２００５年是上海市绿地面积增加最多的阶段，
其中２００３年增加４９０４公顷；２００５年全市污水管道长度达６９３３公
里，比１９９０年增加２６６倍；２００５年污水处理厂设计能力达到４８９万
吨／日，比１９９０年增加１０８５倍。尽管２００５年全市生活污水排放量为

１４８６亿吨，比１９９０年增加１２２倍，但１９９０年处理生活污水０８４６亿
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吨，未经处理直排环境的生活污水量为５８２亿吨，而２００５年处理生活
污水１０５４亿吨，未经处理直排环境的生活污水量为４３２亿吨，比

１９９０年减少２５８％。２００５年市中心区符合现行的环境标准和建设标
准的生活垃圾安全处置能力达到９５００吨／日，市中心区生活垃圾安全
处置率超过８０％，而１９９０年还没有符合现行的环境标准和建设标准的
生活垃圾安全处置设施建成。

表８ ５　上海市城市基础设施部分指标统计表

人均公共
绿地面积
（ｍ２）

建成区绿化
覆盖率
（％）

新辟绿地
面积
（公顷）

城市排水
管道长度
（公里）

城市污水
处理能力
（万吨／日）

１９９０ １０２ １２４ １８６ １８９２ ４０５

１９９１ １０７ １２７ ２１４ １９４２ ４０５

１９９２ １１１ １３２ ２１８ １９７９ ４２９

１９９３ １１５ １３８ ２２０ ２１３２ ４４８

１９９４ １４４ １５１ ４６７ ２２７５ ４９３

１９９５ １６９ １６０ ５１６ ２５３６ ４９３

１９９６ １９２ １７０ ５８７ ２８９８ —

１９９７ ２４１ １７８ ７２８ ３０２３ —

１９９８ ２９６ １９１ １０７７ ３６５１ —

１９９９ ３６２ ２０３ １３１５ ３７３６ ９６５

２０００ ４６ ２２２ １４５８ ３９２０ —

２００１ ５５ ２３８ １３７４ ４００１ —

２００２ ７２ ３００ ２６００ ４００１ １４０

２００３ ９１６ ３５２ ４９０４ ５８８２ —

２００４ １０１０ ３６０ ２４３４ ６４６９ —

２００５ １１０ ３７０ ２１１６ ６９３３ ４８９
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　　（３）环境质量指标分析

１９９２年以来，上海进行了城市布局和产业结构调整，完成了合流污
水一、二期工程，苏州河一、二期工程等一大批重大工程，并全面开展了
中心城区和郊区河道的治理，实现了市区河道基本消除黑臭的目标；通
过强化污水处理厂和污水收集管网建设，城市污水集中处理率达到

７０％；进一步加大黄浦江上游饮用水源地的保护力度，加大了对重点工
业污染源的监控力度，工业污染治理、农业污染防治方面取得了较大的
突破，上海市总体环境质量得到进一步改善。
表８ ６是１９９０—２００５年上海市城区空气质量指标统计表，从表中

可看到：１二氧化硫年日均值出现明显好转的趋势。１９９５年为００５３毫
克／立方米，达到国家空气质量二级居民区标准（００６毫克／立方米），比

１９９１年下降了一半，之后又进一步下降，２００３年达到最低值００３５毫克／
立方米，以后两年出现反弹，原因在于这两年煤市场供应紧张，有一部分
含硫量较高的煤进入上海市。２总悬浮颗粒物年日均值出现明显好转
的趋势。１９９９年起达到国家空气质量二级标准（０２００毫克／立方米），

２００２年又比１９９０年下降了５３４％。从２００１年起该项指标改为可吸入颗
粒物年日均值，连续几年也出现下降趋势，２００５年比２００１年下降１２％。

３氮氧化物年日均值经过上升下降的过程。１９９０—２００１年，氮氧化物年
日均值曾经有一个上升下降过程，最高值发生在１９９７年，之后开始下降；
从１９９７年起改为二氧化氮年日均值评估，继续出现下降趋势，２００５年为

００６１毫克／立方米，达到国家空气质量二级标准（００８毫克／立方米）。
上海已连续五年环境空气优良率超过８５％。

表８ ６　上海市城区空气质量指标统计表

二氧化硫
年日均值

（毫克／立方米）

总悬浮颗粒
物年日均值

（毫克／立方米）

可吸入颗粒
物年日均值

（毫克／立方米）

氮氧化物
年日均值

（毫克／立方米）

二氧化氮
年日均值

（毫克／立方米）

１９９０ ００９５ ０３５８ — ００６２ —

１９９１ ０１０７ ０３２８ — ００６４ —

１９９２ ００９３ ０２８０ — ００５２ —

１９９３ ００８９ ０２８２ — ００７６ —
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续　表

二氧化硫
年日均值

（毫克／立方米）

总悬浮颗粒
物年日均值

（毫克／立方米）

可吸入颗粒
物年日均值

（毫克／立方米）

氮氧化物
年日均值

（毫克／立方米）

二氧化氮
年日均值

（毫克／立方米）

１９９４ ００７３ ０２８１ — ００６０ —

１９９５ ００５３ ０２４６ — ００７３ —

１９９６ ００５９ ０２４１ — ００８９ —

１９９７ ００６８ ０２３０ — ０１０５ ００７０

１９９８ ００５２ ０２１５ — ０１００ ００６８

１９９９ ００４４ ０１６８ — ００９９ ００６３

２０００ ００４５ ０１５６ — ００９０ ００６１

２００１ ００４３ ０１６２ ００９９ ００９１ ００６３

２００２ ００３５ ０１６７ ０１０８ — ００５８

２００３ ００４３ — ００９７ — ００５７

２００４ ００５５ — ００９９ — ００６２

２００５ ００６１ — ００８８ — ００６１

　　根据历年水环境监测数据，上海水环境质量有了一定改善，长江口
水质基本稳定，黄浦江水质不断改善；苏州河郊区段水质基本稳定，市
区段水质有较大改善；黄浦江上游主要支流中太浦河水质基本稳定，园
泄泾和大泖港水质一度下降，近两年有明显好转；市区和郊区主要河流
水质大都得到了较大的改善，其中市区河道基本消除黑臭。
以上指标变化趋势说明，上海市环境质量已经明显好转。
综合以上三方面的分析，１９９２年以后，上海经济和工业持续稳定快

速发展，绝大多数的污染物排放量明显减少，环境基础设施大大加强，
环境质量明显改善，数据表明上海已走出“环境库茨涅兹曲线”的拐点，
实现了环境与经济协调发展。由于上海情况比较复杂，很难具体说清
拐点落在某一年，采取一个范围的说法，拐点大致发生在１９９３至２００１
年间，即人均生产总值约在２０００～５０００美元间。
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８５　１９９０年以来上海环境
保护主要措施分析

　　１９９２年以来，上海有许多环境保护措施很有特色：
（１）结合工业布局和工业结构调整，加强工业污染防治

１９９２年后，上海提出了“三、二、一”产业发展方针，大力发展污染较
少的第三产业，第三产业在生产总值中的比例，由１９９０年的３０９％，提
高到了２００２年的５２９％。然而第三产业发展受多种条件制约，２００５
年这一比例回落到５０５％（见表８ ７）。上海工业发展有着较好的基
础，第二产业始终保持强劲的发展势头，和第三产业并头推进，成为上
海国民经济发展的强劲动力。

１９９２年以后上海工业进行了前所未有的生产力布局大调整，充分
利用改革开放带来的有利条件，通过土地批租或转让，推动市中心区近

４０００余家生产厂（点）关停并迁或转产，空出的土地、厂房建设绿地或
发展第三产业、都市型工业。搬迁的企业向工业区集中，要求搬迁过程
中实施技术和产品的升级换代。郊区坚持工业向工业区集中的方针，
对工业区进行多次调整合并，分散的工厂也逐步向工业区搬迁。在全
市范围内形成比较合理的工业布局，内环线以内以都市型工业为主，内
外环线之间以都市型工业、高科技工业和配套工业为主，外环线以外以
装备工业和基础原材料工业为主。２００５年又提出全市现有数百个工业
区撤并，仅保留７８个工业区。历史上形成的污染工厂集中、厂群矛盾
严重的吴淞、桃浦、新华路、和田路等重污染地区，得到了比较彻底的治
理，吴泾重污染地区正在开展综合治理。
上海工业在布局大调整的同时，工业结构也作了重大调整，努力走

新型工业发展道路。发展现代制造业，大力发展信息、金融、商贸、汽
车、成套设备、房地产六大支持产业；积极培育生物医药、新材料、现代
物流等新兴产业，继续优化发展具有市场竞争力的石化、钢铁两大基础
产业，加快造船、轻工、纺织、食品等传统工业升级改造；积极培育都市
型农业，扶持发展都市型工业，加快发展都市型旅游业。这些都取得了
明显成效。按照耗能少、用料少，运量少，“三废”少和技术密度高、附加
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值高的要求，重点地发展高精尖产品和优质名牌产品，压缩粗放产品，
抵制低档产品，淘汰污染严重、工艺设备落后的企业和产品，发展综合
利用型企业，大大压缩污染严重的化工原料、建筑材料、印染、制革、造
纸制浆等生产企业，鼓励企业推进清洁生产、ＩＳＯ１４０００认证和循环经
济，实行全过程控制。同时还通过引进国外先进企业和管理经验，改造
原有工业企业，使技术先进、经营良好、具有强烈环保和社会责任意识
的企业在上海市工业企业中占主体地位。这是上海市工业污染排放量
在工业规模大幅度增长的情况下明显下降的重要原因。

２００５年统计数据表明，上海市六大支柱（信息产业、金融、商贸流通、
汽车制造、成套设备制造、房地）产业增加值占全市生产总值的４３５％，六
个重点发展工业行业（电子信息产品、汽车、石油化工及精细化工、精品钢
材、成套设备、生物医药）工业增加值占全市比重的５４１％，工业总产值占
全市６３１３％，高新技术（电子与信息领域、生物与医药技术、光机电一体
化、环境保护、航空航天、地球空间及海洋工程、核应用技术）工业总产值
占全市２８６％。表明了工业结构调整取得明显成效。
表８ ７数据说明，单位工业增加值能耗也有了明显下降，１９９０年

为５５１吨煤／万元，２００５年下降到１８９吨煤／万元，减少了６６％，这使
得全市生产总值的能耗有明显下降，全市能源消费弹性指数在绝大部
分年度中保持在１以下。

表８ ７　上海产业结构和全社会、工业能耗统计表

第二产业
在生产总
值中比重
（％）

第三产业
在生产总
值中比重
（％）

全市能源
消耗万吨
标煤

生产总值
能耗

（吨煤／万元）

工业增加
值能耗

（吨煤／万元）

能源消耗
比上年
增长
（％）

能源
消费
弹性
指数

１９９０ ６４７ ３０９ ３１９１ ４０８ ５５１ ３７ １０６

１９９１ ６１６ ３４６ ３４６６ ４１４ ５２３ ５６ ０７９

１９９２ ６０８ ３６１ ３６５６ ３８０ ４４６ ５５ ０３７

１９９３ ５９４ ３８１ ３９４６ ３５７ ３７３ ７９ ０５２

１９９４ ５７７ ３９９ ４１７６ ３３１ ３０６ ５８ ０４０
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续　表

第二产业
在生产总
值中比重
（％）

第三产业
在生产总
值中比重
（％）

全市能源
消耗万吨
标煤

生产总值
能耗

（吨煤／万元）

工业增加
值能耗

（吨煤／万元）

能源消耗
比上年
增长
（％）

能源
消费
弹性
指数

１９９５ ５６８ ４０８ ４４６５ ３１０ ２７０ ６７ ０４７

１９９６ ５４０ ４３７ ４６２６ ２８４ ２４２ ７１ ０５４

１９９７ ５１６ ４６３ ４７５８ ２５９ ２２１ ３０ ０２３

１９９８ ４９３ ４８８ ４８７４ ２４１ ２１０ ２４ ０２３

１９９９ ４７４ ５０８ ５１１９ ２３０ ２０５ ５０ ０４８

２０００ ４６３ ５２１ ５４９９ １１５ １８９ ７４ ０６７

２００１ ４６１ ５２４ ５８９４ １１２ １７５ ７２ ０６９

２００２ ４５７ ５２９ ６２４９ １０６ １５８ ６０ ０５３

２００３ ４７９ ５０９ ６７９６ １０３ １４５ ８８ ０７２

２００４ ４８２ ５０８ ７４０５ ０９８ １３１ ９０ ０６３

２００５ ４８６ ５０５ ８０６９ ０８８ １２７ ９０ ０８１

　　（２）以河道整治和截污、污水处理为重点强化水环境污染治理
上海市在继续加强黄浦江上游等水源地保护的同时，开展以苏州

河治理为重点的全市中小河道整治，已取得明显成效。２０００年底实现
了基本消除苏州河干流黑臭的目标，２００２年以后主要水质基本达到景
观水标准，生态功能开始逐步恢复；中心城区所有河道和郊区县以上主
要河道实现“面清、岸洁、有绿”，张家浜等许多黑臭河道变成了景色宜
人的城市景观河道，有些河道已开始恢复生态，出现了鱼类。加强城市
污水处理厂和污水管网的建设，２０００年至２００２年间新建成规模为４０
万吨／日的石洞口污水处理厂和３５万吨／日的松江东部污水处理厂，
使全市污水处理厂总数达到３４家，设计总处理能力达到１４０万吨／日。

２００３年至２００５年间新建规模分别为１７０万吨／日、１２０万吨／日的外高
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桥、白龙港污水处理厂及一大批中小型污水处理厂，新增污水处理能力

３４９万吨。建成合流污水一期、二期和吴闵污水北排工程，及一大批污水
干管和管网工程，有效地收集其他区域的污水，使城市污水集中收集率达
到７０％。

（３）以能源结构调整、机动车尾气治理为重点开展大气污染控制

１９９２年之后，上海市加快城市煤气化建设，９０年代中叶完全解决
居民用气普及问题。市中心区和郊区城镇范围内大量工业企业关停并
迁或转产，使得耗煤量大大下降，紧接着开展的燃煤炉窑灶清洁能源替
代行动，总共拔掉１万多个烟囱，新建成区的大部分地区建成基本无燃
煤区。在工业区推行集中供热，电厂燃煤锅炉和大型工业锅炉进行脱
硫工程设施建设，使上海市大气燃煤型污染得到有效控制。１９９７年上
海在全国率先使用无铅汽油，２００１年上海在全国率先执行机动车尾气
排放的欧Ⅰ标准，２００３年又开始执行欧Ⅱ标准，积极开展出租车ＬＰＧ
改造和公交车ＣＮＧ改造。加强了建筑工地文明施工的管理，落实控制
扬尘污染措施，加强地面保洁，开展了堆场和运输扬尘污染的控制，全
面推进餐饮业油烟气污染综合防治，使上海市大气环境质量又有了一
定改善。

（４）依照资源化、减量化、无害化原则开展固体废物治理

１９９２年以来，上海市安排了大量固体废物治理项目，老港和黎明废
弃物填埋场经过改扩建工程，达到相应的环保标准和建设标准，分别具
有日处理能力５０００吨、１０００吨；建成处理能力分别为１０００吨／日、

１５００吨／日的御桥、江桥生活垃圾焚烧厂；建成处理能力分别为１０００
吨／日、５００吨／日的浦东和嘉定生活垃圾综合处理厂等。全市郊区全面
建立生活垃圾收集处置系统。年处理２５万吨的危险废物安全填埋场
建成投入运行。年处理２万吨医疗危险废物集中处理设施已建成，即
将投入正常运行。一个由２７０多个交投站和若干分拣场组成的废旧物
资回收系统已正常运作。现代化城市必须有的固体废物分类收集、综
合利用和安全处置系统在上海市已基本形成。

（５）积极开展绿化建设和自然生态保护，改善城市生态环境
上海市抓住城市改造的机遇，加快城市绿化建设，变“见缝插绿”为

“规划建绿”，结合大规模城市道路交通、市政基础设施、城市居住区的
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规划建设大规模开展绿化建设。市区建成了一大批大型生态景观绿
地，以及大量建成区绿地，实现居民出门５００米内有一块大型绿地的目
标，建成环外环线４００米绿带。同时还改变了市中心绿化极不均匀的
局面，如１９８６年黄浦绿化覆盖率、人均公共绿地面积分别为５４％、

０４６平方米，２００５年分别达到１２１％、１３６平方米，难能可贵的是这
些增加的绿化面积都是动迁居民和单位后实现的，郊区也进行了大规
模的绿化建设，开展了畜禽污染治理、秸秆禁烧和综合利用，也取得明
显成效。１９９１年上海市建立了第一个自然保护区———金山三岛海洋生
态自然保护区，近几年上海先后批准了崇明东滩鸟类自然保护区、九段
沙湿地自然保护区、长江口中华鲟幼鱼自然保护区，使上海自然保护区
面积占到了行政区划面积的比例接近１２０５％。

８６　上海环境可持续发展
面临的问题和挑战

　　环境保护和可持续发展是一个动态过程，永无止境，发达国家有些
城市在某些方面已做得相当好了，但是仍在不断改进和创新中。虽然
上海在经济、社会、生态环境协调方面进行了积极努力。但上海在人
口、资源、环境与经济、社会发展方面依然存在一系列的制约因素，与国
际大城市相比，仍然存在一定差距。

　　８６１　环境保护任重而道远

上海环境质量和发达国家还有一定差距（见表８ ８），尤其中心城
区的生态环境质量需进一步改进，环境管理也有一定的差距；城市布局
和生态系统还需要完善；城市噪声特别是交通噪声需要加强治理，２００５
年上海市交通噪声平均值为７２分贝（Ａ），在国内大城市中是最高的，估
计受超标交通噪声影响的人群数超过１００万；郊区各镇基本都有污水
处理厂或相应的管网的服务系统，但污水管网服务区外的小型集中居
住区和个别单位、居民的排污还需治理；以机动车为主的大气污染防治
措施还需要进一步加强；农副业污染治理还需完善；产业结构调整工作
还需继续进行；一部分工厂还需向工业区进一步集中，工厂还有结构调
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整和不断推广清洁生产的任务；循环经济和固体废物管理还需进一步
升级；社会环境意识还需进一步提高。

表８ ８　上海与国际大城市大气环境质量比较

纽 约 伦 敦 东 京 香 港 汉 城 曼 谷 上 海

二氧化硫年日均值
（毫克／立方米） １９ １５ １２ ２２ １４ ２０ ６１

二氧化氮年日均值
（毫克／立方米） ６４ ５０ ４８ ６０ ６０ ６２

可吸入颗粒物年日
均值（毫克／立方米） ２４ ２２ ４２ ５４ ６５ ６０ ９０

　　８６２　环境保护工作面临的挑战

１在能源资源方面，上海所需的一次性能源全靠外部调入，而能源
的需求量在不断增加。能源结构以燃煤为主，燃烧利用率低，环境污染
严重。

２经济结构调整和经济增长方式的转变任务艰巨。１９９０年以来，
上海经济增长主要依靠第二、第三产业交替增长，相互促进，带动经济
增长。在上海的ＧＤＰ中，第二产业仍占较大比重，而第三产业发展相
对不足，与国际大城市相比，仍有一定距离。

３上海位处长江以及太湖水系流域下游，水质、水量受长江及太湖
水系外界环境的制约，保护和环境治理的任务艰巨。

４上海以及周边大气污染排放量大，污染治理难度大。上海以及
周边地区的能源均以煤炭为主，同时迅速增加的机动车排放的尾气，严
重影响了上海市的大气环境质量。
上海环境保护和可持续发展走出了非常成功一步，我们需要总结

过去的经验，正视仍然存在的问题和不足，按照落实科学发展观和建设
和谐社会的要求，深入研究，提出新的目标、新的对策措施，进一步提高
城市生态环境质量，从更深的层面上实现可持续发展。
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可持续发展
能 力 建 设



　　联合国环境与发展大会（里约会议）１９９２年通过的《２１世纪议程》对可
持续发展能力有明确的表述：“一个国家的可持续发展能力，很大程度上取
决于在该国的生态状况与地理条件下的人民与体制的能力……这个提高
能力的过程取决于该国人民是否对环境约束与发展需求之间的关系具有

正确的认识。所有国家都有必要增强在这个意义上的国家能力。”
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９　人文发展与资源节约型
社会的建设①

　　中央提出在中国建设资源节约型和环境友好型社会的构想，是一
件极具针对性和深远意义的事情。日益沉重的资源环境压力，不但迫
使中国对自己的发展模式进行反思，也迫使国际社会对全球经济的发
展模式进行反思。
在资源供给约束不断增强的情况下，为了保证经济持续增长，提高

资源效率、厉行节约显然是合乎逻辑的选择。然而，仅仅把“建设节约
型社会”的意义看成是维持经济持续增长的权宜之计显然是不够的。
“建设节约型社会”实际上是一场深刻的变革，它意味着我们的发展必
须由那种片面、无限追求物质财富增长的发展模式转变为以人为本，全
面、协调、可持续的发展模式。否则，将难以根本解决资源浪费和过度
消耗的问题。而发展模式的转变，必然要涉及理念转变和制度变革，因
为仅仅依靠局部的方针政策，是难以使不可持续的生产方式与消费方
式得以改变的。
倡导实现人文发展，越来越被看作是实现可持续发展的重要因素。

大量的研究表明，注重平等机会的创造和人的基本需要的满足，注重国
民福利的改善和贫困减缓，注重提供更广泛、更优质的教育、医疗服务
和社会保障以促进人的自身发展，对环境保护、资源节约有显著影响。
人文发展所倡导的“物质生活简朴、精神生活丰富”、注重人的精神需求
和人文追求的生活方式对于节约型社会的建设更是不可缺少的。建设
节约型社会要求有一个良好的人文环境。可以想象，在一个浮躁、急功
近利、金钱主义、享乐主义和个人主义膨胀社会里，在一个缺乏爱心和
社会责任感的社会里、在一个贫富两极分化的社会里是不可能建设起

① 根据作者在上海社会科学院“资源节约型社会建设”学术研讨会上的发言整理。
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节约型社会的。
诚然，人文发展的理由远不止这些。然而，不论从厉行节约的功利

角度，还是从建设社会主义理想社会角度，都应在推动人文发展方面做
出更大的努力。

９１　人文发展大势所趋

发达国家的经验说明，经济至上、以财富为本的发展之路不但使人
类付出了昂贵的资源环境代价，同时也把人物欲化、工具化、役使化，使
人类承受着人文精神失落的恶果。从２０世纪６０年代开始，发达国家
已经开始反思这条弯路，并对这条道路不断进行调整，给发展增加人文
含量，注重向人文发展方向的转轨。２０世纪６０年代以来，环境主义、后
现代主义、反全球化运动、可持续发展等新社会发展思潮和运动的兴
起，反映着对既有发展模式的批判与反思。

１９９８年诺贝尔经济学奖得主阿马蒂亚·森（ＡｍａｒｔｙａＳｅｎ）以倡导
人文发展著称。森等人把“人文发展”定义为“扩大人的选择范围”，以
及“发展的目标是为所有人提供过上充实生活的机会”，并指出：“在过
去两个世纪，那些关心发展问题的人……忘记了目标。几乎陷入了马
克思所说的‘商品拜物教’。”
在人文发展理论的影响下，联合国开发计划署（ＵＮＤＰ）从１９９０年

开始，每年发表一份不同主题的《人文发展报告》，以倡导和推行人文发
展。这一系列的报告在新的高度上重提古代思想家的“以人为本”的发
展思想，提出了“经济发展为人的全面进步服务”的主张。《１９９４年人文
发展报告》指出：“人类带着潜在的能力来到这个世界上。发展的目的
就在于创造出一种环境，在这一环境中，所有的人都能施展他们的能
力，不仅为这一代，而也能为下一代提供发展机会”，“人类选择会远远
超越经济福利”。

“以财富为本”的发展和人文发展途径在两方面存在差异。一个
是最终目标不同；另一个是不同手段的有效性存在差异。人文发展
途径总体上就是两千多年前亚里士多德的思想的体现，即“财富明显
不是我们追求的东西，它只是实现一些其他东西的有用工具”。“以
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财富为本”的发展，是经济主义和消费主义的体现，是把手段当成了
目标。

《人文发展报告》还突破了单纯用经济增长指数来衡量发展水平的
传统做法，用由预期寿命、识字率和人均ＧＮＩ三方面指标构成的人文
发展指数（ＨＤＩ），考察一国不同时间的人文发展变化和比较不同国家
人文发展水平。这反映了对传统发展之路进行人文主义校正的努力。
人类发展指数远远超越了经济方面，兼顾工具与目的、效率与公平、眼
前与长远、局部与全局，力图实现平衡与和谐。阿马蒂亚·森对人类发
展指数（ＨＤＩ）的使用曾给予了高度评价。ＵＮＤＰ《２００４年人文发展报
告》表明，２００４年中国人文发展指数（ＨＤＩ）为０７４５，居中等人文发展
水平。正如一些学者所指出的，这个指标体系尚存在明显缺陷，即未把
人的精神幸福程度列入考评范围。这个指标体系的人文含量，还有待
进一步提高。

９２　人文发展不足是我国建设
节约型社会的重要障碍

　　中国面临着巨大的人口、资源与环境压力，然而在中国，资源、环境
至今并没有得到足够的珍惜。在现实中，资源浪费的现象非常普遍，这
表现在国土资源缺乏很好的规划和管理、“公地悲剧”频频上演、公共资
源惨遭滥用、宝贵的资源被粗放开采和低效使用、奢华之风呈蔓延之势
等等。国家一系列有关节能、节约的政策法规，常常难以落实，良好的
意愿和实际行动之间常常自相矛盾。人们可以感受到，总有一股强大
的阻力在阻碍着节约和环保意愿的实现。这股阻力或来自现行的制度
上的缺陷，或来自一些尚处于主导地位的错误理念，而它们都与我国人
文发展不足、人文精神缺失有关。

　　９２１　人文发展缺失与经济主义的泛滥

我国是社会主义国家。社会主义实际上反映的是一种文化、一种
人文精神或人文追求。走人文发展之路对中国来讲应该是不言而喻的
选择。我们搞社会主义就是要通过合理的制度安排实现社会和谐与公
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平。制度安排和财富增长都仅是手段，社会和谐与公平才是我们的目
的与追求。认为社会主义就是“计划经济”、“公有制”等，都是把手段当
成了目的。“文革”结束后，邓小平同志提出的一系列新思想，包括“以
经济建设为中心”、“社会主义本质论”、“社会主义市场经济论”等对于
拨乱反正、改变那种忽视物质基础、一味进行精神大跃进的乌托邦社会
主义、推进中国经济发展做出了重大贡献。
然而，由于对“贫穷社会主义”的反思以及对“富裕起来”的渴望，使

我国在一段时期里重蹈发达国家传统的以财富为中心的发展之路，社
会主义的人文追求被边缘化。不少人把“以经济建设为中心”、“发展是
硬道理”理解为经济至上，经济总量的增长被放在首位，其余目标都要
从属于它。精神文明和道德建设也都被看作发展经济的手段。所有问
题都被“还原”为经济问题。这些都是典型的经济主义观点，在实践上
表现为盲目、片面追求财富总量（ＧＤＰ）增长的粗放式的发展模式：粗
放式地利用自然资源、人力资源，粗放式地污染环境，忽略人的精神需
求和人文追求，忽视人自身的发展（典型表现在不愿意在文化、教育等
方面加大投资）。如果不改变这种见物不见人的发展观，建设节约型社
会就只是句空话。
近年来，中央提出“以人为本”、全面、协调、可持续的科学发展观就

是对传统发展观的修正。然而，中国的现实是，经济理性和社会理性之
间存在着的冲突要远比发达国家严重。在经济主义的影响下，许多领
域和许多地方的繁荣仍然是建立在高消耗的甚至是高浪费的基础上，
要改变这种状况涉及利益格局调整等艰难的社会问题。

　　９２２　人文发展缺失与消费主义的盛行

经济主义在当代的一个重要表现是消费主义。２０世纪以来，面对
经济增长受到有效需求不足的制约，消费受到前所未有的鼓励。消费
主义应运而生。消费主义不仅看重消费品的使用价值，而且更看重其
象征意义；把消费看作是 “精神满足和自我满足”的根本途径。在市场
面前，除了更多地占有物质财富，做消费机器，其他活动似乎不再具有
任何意义。从全球来看，消费主义是造成奢侈性消费、过度消费和资源
浪费的重要原因。
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中国以市场为导向的改革在给中国经济注入强劲活力的同时，空
前激发了中国民众的物质欲望和意念。强大的媒体每天都在传播着经
济主义和消费主义理念，人们的人文追求急剧弱化，人文发展明显滞
后。一方面，基尼系数不断攀高，教育经费相对支出至今仍保持在亚洲
最低水平，另一方面，个人主义、金钱主义、享乐主义、消费主义盛行。
消费主义在中国与好面子的传统、暴发户心理和公款消费相结合，使在
中国盛行的奢侈性消费、奢华之风愈演愈烈。目前中国经济面临着消
费需求不足的严峻挑战，投资率已超过５０％，且仍在增加，落实“扩大消
费需求”的宏观调控目标的任务极为艰巨。在这种情况下，“倡导节俭
的生活方式和适度消费”常常给人以不合时宜的感觉，这又进一步助长
了消费主义的蔓延。

　　９２３　人文发展不足与财富手段的有效性下降

追求幸福是人们生活的目标，财富是其手段之一。人们生活幸福
的程度与财富有关但并不由财富的多少来决定，相反，它在很大程度
上取决于生活信念、生活方式和生活环境之中的对比感受。在人们
的基本需要得到普遍满足的社会条件下，人们生活得幸福不幸福，更
多地依赖于财富分配的公平、公民个人心态的健康以及人际交往的
和谐与深度。随着经济发展和人民文化水平的提高，会有越来越多
的人不再把幸福等同于物质欲望和感性欲望的满足。一项调查表
明，从１９４５年到１９９０年美国人均收入增长约３倍，但是，人们的平均
幸福感不但没有成比例上升，反而略有下降。这反映了财富手段的
非有效性一面。
长期以来，计划经济的低效率和“文革”的动乱曾使中国人民遭受

物质匮乏之苦。在改革开放之初，经济增长带来了人民生活的普遍提
高，财富增长作为实现幸福生活目标的手段是有效的。随着中国经济
总量的持续增长，由于人文发展的不足，我国社会不和谐的现象反而加
重，这一事实表明，财富作为实现目标的手段的有效性开始降低。财富
增长对实现社会目标贡献的下降，可以理解为是对增长所耗费的资源
的浪费。加速人文发展，将提高财富增长的社会效用，客观上是对资源
的节约。



上海可持续发展研究报告（２００６—２００７）　

１６８　　

９３　通过人文发展推动节约型
社会建设的几个政策取向

　　９３１　建设节约型政府

建设节约型社会有赖于一个尽职尽责的政府。政府在建设节约
型社会中的地位决定了———没有节约型政府，就不可能有节约型社
会。政府至少应认清自己在如下几个方面的责任：

（１）通过政策干预，缓解由于市场失效造成资源浪费方面的责
任。资源与环境被严重地无价或低价使用是我国自然资源加速耗
减、生态环境加速恶化的重要原因。我国政府在资源环境的经济核
算、管理、价格和税收政策方面都很薄弱，有待于大力加强。

（２）成为全社会厉行节约、廉洁自律的表率的责任。财政支出监
管松懈、对奢侈性消费缺乏控制，是各级政府普遍存在的问题。我国
存在的奢华之风很大一部分来自各级政府。中央应抓住建设节约型
社会这一契机，下大决心，使政府支出规范化、政府形象简朴化。

（３）重大项目科学决策的责任。我国由于决策失误造成的资源
浪费极其严重。必须加快决策科学化与民主化的进程。国内外大量
实践表明，没有决策的民主化，就没有决策的科学化。只有提高透明
度、促进民众参与和监督的程度，才能最大限度地减少失误。
在向“以人为本”发展的道路上，很难想象重大项目论证中没有其

利益相关者的参与；同样也很难想象，在政府转向求真务实、更忠实为
社会服务的改革中，重大项目决策仍然没有明确的责任人，继续搞神秘
化。决策人的权利与责任不对称，已经给我国的建设事业造成了难以
估量且又无从追究的损失。在这个问题上，亟待突破性的进展。
应把扩大民众参与权和监督权、实现人民群众真正当家做主作为

人文发展的重要内容。对于政府来讲，最重要的还是空话少说点，实事
多做点。这些都是人文发展的内容。

　　９３２　树立科学发展观，变“以财富为本”的发展为人文发展

发展模式的转变是最重要的节约途径。包括中国在内的发展中国
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家的人民都在做着“美国梦”。美国梦实际上是建立在大量消费资源的
基础上的，并不适合中国。建设节约型社会意味着中国必须通过变革
走出一条新路，这条新路就是人文发展之路。转变发展模式包括多方
面的内容，其中，关键在于能够形成中国式的物质生活简朴、精神文化
生活丰富的生活方式。
节俭和节制曾被视为美德，在经济主义和消费主义的熏陶之下，现

在已被大多数人所抛弃。人们的物质欲望被充分激发。从人生意义来
讲，经济主义和消费主义显然是庸俗的、低级的，它使人们把人生意义
简单地等同于赚钱和消费，从而盲目地顺从于“资本的逻辑”，沦为赚钱
机器和消费机器。从经济主义和消费主义的可行性上来讲，以经济主
义和消费主义为导向的生产方式和消费方式是不可持续的。因为，严
酷的现实表明，大自然尚可以满足少数人的贪婪，但不能满足几十亿人
无节制的欲求。所以，人类要可持续发展必须控制自己的物欲，在建设
自己的精神家园上下更多的工夫。

　　９３３　大力提高财富对社会目标的有效性

提高财富对社会目标的有效性，是提高资源效率的重要方面，因而
也应成为建设节约型社会的不应忽视的内容。财富的价值不在于财富
本身，而在于它对实现社会目标的意义，但它仍然是我们实现社会目标
的最重要手段。一般来讲，一个国家的平均收入水平越高，就越有可能
实现更高的“人文发展指数（ＨＤＩ）”。但是，这只是必要条件，而非充分
条件。比如，在某些情况下，经济增长并没有带来社会公共服务资源
（如公共医疗、流行病预防、基础教育、安全的饮用水等）的相应增加。
显然，这会对提高人文发展水平产生不良影响。出现这种情况大多与
政府的公共支出不足有关。同样，提高个人收入，也是提高人文发展水
平的重要手段，影响其作用大小取决于新增收入的分配。由于中国存
在严重的国民收入分配不公，造成经济的增长在很大程度上已不再能
导致社会生活状况的普遍改善，提高人文发展水平的个人收入手段的
有效性已大幅度下降。因此，中国提高人文发展水平的目标的实现，目
前主要只能依靠提高政府用于社会服务公共支出的手段。而收入分配
不公问题的解决要涉及更深层的问题。
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　　９３４　抑制奢侈性、炫耀性消费

中国已成为世界第三大奢侈品消费国。有人预计，到２０１５年，中
国奢侈品消费将占全球总量的２９％，届时，中国将取代美国成为世界第
二大奢侈品消费国。奢侈性、炫耀性消费主要是为了炫耀财富，而不是
满足真实需求，对于首先满足人的基本需求为目标的人文发展和建设
节约型社会是不利的。
中国奢侈品行业的繁荣，是中国国民收入分配不公的一个佐证。

目前，中国两极分化极为严重。炫耀性消费不会增加总的社会福利，客
观上只起到社会区分手段的作用。其结果对两极分化起着放大作用，
推动社会分离。中国的富豪们，无论财富的来源是否合法，都很少有人
去考虑自己负有的社会责任，一些人消费欲望膨胀，炫耀性消费五花八
门、极尽奢华，但也不愿为公共教育、科技、艺术文化和公益事业多花一
点钱。
无论从推动人文发展、建设节约型社会角度，还是从构建和谐社会

的角度，都应对奢侈性、炫耀性消费采用税收杠杆予以必要的抑制；同
时，政府对富人投身公益事业、慈善事业应采取措施予以积极引导和
鼓励。
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版社，２００４年
［２］刘京希：《人文社会主义》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｋｒｉｃｓｓｄｕｅｄｕｃｎ／ｐｈｐ／ａｒｔｉｃｌｅｐｈｐ／

３４９
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１０　倡导企业的社会责任

　　社会各部门的组成可以分为政府部门、企业（生产）部门、居民（消
费）部门，无论哪个部门都有可能因为自己的不当行为而带来对生态和
环境的影响，所以无论哪个部门都有责任和义务保护生态和环境。但
由于各部门所处位置不同，扮演角色不同，因而在保护生态与环境的实
施方面，其相应承担的社会责任也有所不同。

１０１　企业社会责任与资源环境
可持续发展

　　资源环境的可持续发展不仅需要政府部门的努力，而且还必须要
求和引导企业承担相应的社会责任，这是形势变化所需。
形势变化之一，世界各国的环境战略已从第一阶段的污染防治进

入第二阶段的循环管理。目前积极推进以３Ｒ导向为核心内容的循环
经济的重点就在于产品管理，这是一种从产品的开发设计、材料、生产
制造过程、能源消耗、产品使用过程直至产品使用完毕后的再生利用的
全过程的循环管理。这样的管理突出强调了生产者的全过程环保责
任，摆脱了末端监管的局限性，实现了真正意义上的“源头控制”效果。
形势变化之二，在我国社会经济结构发生变化之时，企业与政府的

关系也发生了变化，在很多方面，已经不能单靠政府行政命令或是单靠
政府责任得到解决。上海市政府有设想，要重点组织开发有普遍推广
意义的资源节约和替代、“零排放”等技术，以此突破制约循环经济发展
的技术瓶颈。我们认为此举具有积极的意义，但政府责任不等同企业
责任，事实上政府的环保法令法规和技术标准不可能细化到每个企业
每个产品，政府组织开发的技术也不可能替代数以万计产品的全过程
循环管理。
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以打印机耗材为例，可以看到强调企业社会责任的重要性。随着
打印机的普及使用，打印机耗材的用量与日俱增。耗材主要分一次性
使用的原装耗材和可以重复使用的通用（兼容）耗材两种。据全国计算
机行业协会统计，２００４年上海市拥有喷墨打印机１００万台、激光打印机

４０万台，每年使用墨盒约８００万个、激光鼓粉盒（俗称为硒鼓）１７８万
个，年销售额达２０多亿元，且墨盒和硒鼓消耗量以每年３０％的速度在
递增。尽管上海没有大型原装和通用耗材生产企业，但是我们假设如
果上海有这些生产企业，并且假设在生产过程中没有污染物、废弃物发
生，那么，根据现行的环保规定和排放标准，显然这些企业应该评为环
保优秀企业，或是无污染企业。
但是，一些生产打印机的跨国企业，为了获取垄断利益和高额利

润，对进口我国的产品采取各种手法抵制使用通用和再生耗材，甚至利
用中国尚未出台循环经济法和反垄断法的空缺，在打印机耗材上设置
妨碍回收的智能芯片，阻碍再生耗材推广，而如果使用再生硒鼓、墨盒
补充墨水则可以节约打印成本２０％～４０％。事实上，这些跨国企业在
发达国家已于２０世纪９０年代初，已经开始进行打印机耗材回收再生
工作，并已取得不菲效果，显然，这些跨国公司在中国和全球实行了双
重的环保标准。
有关资料显示，一滴残墨能污染６０立方米的水源，一个硒鼓能产

生１００克有害粉尘进入环境。据调查，每个废旧墨盒中一般残留着

１０％～４０％的墨水，每个激光鼓粉盒残留１００克、直径仅为２～４微米
的墨粉。这些墨水释放到土壤中，会对地下水和土地造成污染；墨粉释
放到空中，一旦吸入人体，将会形成危害。如果按照每台喷墨打印机每
年平均消耗３个墨盒、每台激光打印机消耗２个硒鼓的基本标准计算，
仅上海地区每年就至少会产生３００万个有毒墨盒和４万公斤排放在大
气中的有害粉尘。如今这些被废弃的墨盒和硒鼓绝大部分并未得到安
全回收。
通过打印机耗材案例可以得知，某一企业生产的产品如果不可再

利用，即不是可反复多次使用，并且使用完了，也不可进行再循环，那
么，环保部门是无法对此进行监管和评价的。同时，如果用循环经济的
要求进行评估，显然会得出与环保第一阶段相反的结论，即该企业不是
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一个环保型企业，而是属于污染型企业、资源浪费型企业。
循环经济模式在宏观上是要由政府加以促进引导的，但在具体实施

上则还是要以企业为主，只有企业在其行为中严格遵守循环经济模式所
倡导的３Ｒ原则，并将它贯彻到生产经营的每一个环节中去，才是真正履
行了企业的环境责任，切实促进全社会的可持续发展。显而易见，循环经
济与企业环境责任是相辅相成的，企业承担环境责任需要通过循环经济
模式去实现，循环经济模式也对企业承担环境责任提出更高要求。因此，
要改变这种存在于千万家企业中“生产排放达标，３Ｒ全然不顾”的普遍状
况，是无法用政府责任替代企业责任的，也无法靠政府组织开发技术就能
实现循环经济的。所以必须尽快进入环保战略的第二阶段，积极倡导企
业社会责任，充分发挥企业实施循环经济的主体作用，要求并督促企业自
觉履行社会责任，改变环境保护由政府单打独斗并过分依赖行政手段的
局面，这是我们当前面临的最为重要的环保挑战之一。
企业之所以被要求承担社会责任是基于对企业的道德责任、经济

责任和法律责任的要求。

１企业道德责任要求所在
企业与社会相互间存在着天然的责任联系，企业出现后的数百年，企

业依赖社会的进步与发展，社会借助企业的进步和发展，两者之间形成了
密不可分的鱼水关系，因此，对于企业社会责任的认识及其内涵也是随着
经济发展、社会发展而不断得到提升与扩展的。然而在不同的发展阶段、
不同的地域，企业社会责任的内涵除去共性之外更有显而易见的个性，一
百年前的企业社会责任观及其履行的社会责任，应该不同于今天的企业
社会责任。因此，企业社会责任是与所处的社会环境密切相关的，企业承
担的社会责任首先要符合当时当地经济社会发展的需要。

２０世纪，世界经济取得了迅猛的发展，经济总量增长了１５倍，创造
了辉煌的工业文明，但与之同时产生的是企业经营者漠视劳工福利、漠
视劳动环境、漠视消费者利益、漠视生态与环境的破坏、漠视企业所在
社区居民的利益，由此在各国发生多起企业与利益相关者的冲突，引发
诸多社会矛盾，最终也损害了企业利益。因此，以劳工运动为开端，扩
展至消费者运动，直至发展到以全球环境保护运动为主要内容的企业
社会责任活动，首先在一些发达国家逐渐兴起，现已成为世界范围的企
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业共同理念。倡导企业在追求自身盈利的同时，还要承担起对利益相关
者的社会责任，这是人类在追求经济增长的过程中，对自身发展存在问题
进行认真反思的结果。通过这些活动，企业社会责任的内涵不断得到扩
展，不断追求企业利益与社会效益相平衡，这是社会进步的一种表现。
美国管理大师彼得·圣吉教授在２０世纪９０年代指出：“要知道，

现在作为一个消费者，你在美国购买一样产品，可能会影响到遥远的国
家的人的生存”，“企业在现实和未来之间，越来越把可持续发展作为一
种道德选择。企业很难将自己与社会剥离开来”。① 日本为保护本国的
森林资源，进口东南亚国家的木材，致使这些地区山林变成光秃山。浙
江义乌生产“毒奶瓶”事件、齐齐哈尔第二制药厂假药事件，都是典型的
缺失道德案例。
企业社会责任就是要求企业不要做“损人利己”的事，应该遵守企

业做事的道德底线，这条底线就是企业可以“利己”，但不可“损人”，增
强企业社会责任的进一步要求则是达到“利人又利己”。

２企业经济责任要求所在
尽管企业社会责任目前在国际上并没有一个统一的表述，但从本

质看是要求企业认识到，企业与社会是相互影响的，并且相互间的影响
广度和深度正在日益增大，同时这种影响将关联到社会与经济的可持
续发展，关联到企业竞争力的提高。
从经济学角度讲，企业是一个管理组织下的生产资源集合体，是将

从要素市场购入的商品（ｇｏｏｄｓ）和服务（ｓｅｒｖｉｃｅｓ）经过技术的变换在市
场上销售的经济主体。企业必须关心盈利，也必须关注股东利益，否则
就无法生存，这是企业最基本的责任。企业积极管理其在世界范围内
的经营活动，在经济、社会、环境和人权方面主动承担企业社会责任，不
仅为企业的业务运作和企业声誉带来好处，而且还造福于企业所在地
区的居民、社会团体等。因此，倡导企业社会责任就是要求企业必须不
仅要有经济的价值观，而且还要有社会的价值观，要尽力保障人类的健
康和安全，重视社会、环境、人权，遵守社会公德、商业道德，尊重利益相
关者（员工、消费者、投资者、关联企业、地域社会等）的呼声，同时，要从

① 赖思俐：《可持续发展是道德选择》，《新民晚报》，２００６ ６ １６。
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更广阔、更长远的目光思考问题。德国大众汽车的信念就是，只有得到
社会和公众的长期认可与信任，企业才能长盛不衰，所以，在国际上也
将此称为基于ＷｉｎＷｉｎ理念的“具有战略意义的企业市民活动”。

３企业法律责任要求所在
根据我国的公司登记管理条例，“公司经公司登记机关依法登记，

领取《企业法人营业执照》，方取得企业法人资格”。这样，我们就将经
过依法登记的经济主体称之为企业法人。
欧美以及日本等国将企业法人称之为“企业公民（Ｃｏｒｐｏｒａｔｅ

Ｃｉｔｉｚｅｎ）”，这是因为公民是指构成社会的一个个人，基于法人拟制说理
论，从拟人化的角度，同样也可以把企业视作为构成社会的一个公民。
地域社会是企业立足的基盘，企业不仅在所在地域从事生产经营活动，
而且通过员工、通过企业活动，与所在区域各个主体建立良好的协调关
系，作为社会的一员，为所在地域的社会、环境、教育、文化多方面做出
积极的贡献。

《中华人民共和国民法通则》第３６条规定：“法人是具有民事权利能力
和民事行为能力，依法独立享有民事权利能力和承担民事义务的组织。”

２００５年版《中华人民共和国公司法》第５条规定：“公司从事经营活
动，必须遵守法律、行政法规，遵守社会公德、商业道德，诚实守信，接受
政府和社会公众的监督，承担社会责任。公司的合法权益受法律保护，
不受侵犯。”①我们注意到，我国的《公司法》是在１９９３年发布的，以后分
别在１９９９年、２００４年作过修正，但都没有变更现行《公司法》第５条的
内容。现行公司法既然规定了社会责任的相关内容，企业就从法律上
被要求承担社会责任。
此外，我国还制定了多部有关保护生态与环境的法律法规，如《中华

人民共和国固体废弃物污染环境防治法》、《中华人民共和国水法》、《中华
人民共和国安全生产法》、《中华人民共和国清洁生产促进法》、《中华人民

① 《中华人民共和国公司法》于１９９３年１２月２９日第八届全国人民代表大会常务委员
会第五次会议通过，根据１９９９年１２月２５日第九届全国人民代表大会常务委员会第十三次会
议《关于修改〈中华人民共和国公司法〉的决定》第一次修正，根据２００４年８月２８日第十届全
国人民代表大会常务委员会第十一次会议《关于修改〈中华人民共和国公司法〉的决定》第二
次修正，２００５年１０月２７日第十届全国人民代表大会常务委员会第十八次会议修订。１９９３年
版、１９９９年版。
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共和国大气污染防治法》、《中华人民共和国水污染防治法实施细则》等
等，企业都必须认真执行，这些都是企业法律责任的要求所在。

１０２　企业社会责任认识与企业实践

　　１０２１　关于企业社会责任的认识

企业社会责任（ＣｏｒｐｏｒａｔｅＳｏｃｉａｌＲｅｓｐｏｎｓｉｂｉｌｉｔｙ，ＣＳＲ）是２０世纪初
以来横跨经济学、经营学、法学、社会学等学科领域的一个重要概念，也
是构建企业与社会和谐关系的一种基本思想。关于企业社会责任的定
义，国内外专家学者、企业家以及官方人士虽然表述各不相同，但其关
注的主要对象为消费者、员工、股东、环境、社区等方面。其基本认识也
大致相同或相近，即利润最大化仅仅是企业目标之一，企业还应以维护
和提升社会公益为其目标；企业不仅要重视“经济性”，而且要重视“社
会性”，两者不是从属关系，而是并列关系；企业法律制度应当在企业的
利润目标和公益目标两个维度之间维持平衡。
目前国际上普遍认同的ＣＳＲ理念为：企业在创造利润、对股东利益负

责的同时，还要承担对员工、社会和环境的社会责任，包括保护环境、遵守商
业道德、保证生产安全、维护职业健康、保护劳动者的合法权益、节约资
源等。
世界银行定义企业社会责任（ＣＳＲ）为：企业与关键利益相关者的

关系、价值观、遵纪守法以及尊重人、社区和环境有关的政策和做法的
集合。它是企业为改善利益相关者的生活质量而贡献于可持续发展的
一种承诺。①

从国际上一些主要机构以及非政府组织制定的企业社会责任

（ＣＳＲ）国际标准来看，一是近年来的新提法很多，二是几乎都将“生态
环境”和“工作环境”包括在其中，这说明了人类面临的环境问题越来越
多，企业对环境的责任越来越重要。国际社会都在要求企业不仅要承
担内部责任，还应承担外部责任，承担可持续利用经济资源和生态资源
的责任。

① ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｃｅｃｃｅｄａｏｒｇｃｎ／ｃｈａｎｎｅｌ／ｑｙｓｈｚｒ／ｃｏｎｔｅｎｔｓ／３３４ｈｔｍｌ
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全
球
协
约

（ 政
府
间
）

ＯＥ
ＣＤ
跨
国
企
业
指
南

（ 政
府
间
）

ＧＲ
Ｉ
指
南

（ 民
间
）

社
会
责
任
制

８０
００

（ 民
间
）

类
型
公
开
试
行
方
案

白
皮
书

企
业
行
动
原
则

企
业
行
动
原
则

企
业
行
动
原
则

报
告
书
指
南

标
　
准

发
行

欧
洲
委
员
会

欧
洲
委
员
会

日
美
欧
企
业

首
脑
年
会

联
合
国

ＯＥ
ＣＤ

ＣＥ
ＲＥ

Ｓ
（ 美
国

ＮＧ
Ｏ
）

以
ＣＥ

Ｐ（
美
国

ＮＧ
Ｏ
） 为

母
体
设
立
的
ＳＡ

８０
００

审
查
登
记
机
构

发
行
日
期

２０
０１
年

２０
０２
年

１９
９４
年

２０
００
年

１９
７６
年
（ 发

）
２０
００
年
（ 修

）
２０
００
年
（ 发

）
２０
０２
年
（ 修

）
１９
９８
年

ＣＳ
Ｒ
定
义 及 范
围

　
根
据
有
责
任
的
行
动

能
够
带
来
经
营
持
续
成

功
的
观
点
， 企
业
应
在

商
业
活
动
和
利
益
相
关

者
交
流
中
， 主
动
承
担

社
会
和
环
境
的
责
任
。

　
根
据
有
责
任
的
行
动

能
够
带
来
经
营
持
续
成

功
的
观
点
， 企
业
应
在

商
业
活
动
和
利
益
相
关

者
交
流
中
， 主
动
承
担

社
会
和
环
境
的
责
任
。

　
企
业
的
社
会
存
在
价

值
在
于
提
供
新
的
就
业

机
会
和
价
格
合
理
的
商

品
及
服
务
。
为
了
创
造

社
会
价
值
， 必
须
维
持
经

济
的
健
康
性
和
成
长
性
。

　
无

　
以
达
到
可
持
续
开
发

为
目
的
， 对
经
济
、 社

会
、 环
境
应
有
所
贡
献
。

　
发
表
为
可
持
续
发
展

而
制
定
的
组
织
方
向
与

战
略
声
明
。
公
布
企
业

组
织
未
来
有
关
经
济
、

环
境
、 社
会
建
设
的
整

体
蓝
图
。

　
无

环
境

　
考
虑
对
环
境
的
影

响
， 管
理
天
然
资
源
。

不
仅
要
考
虑
欧
洲
区
域

内
环
境
而
且
也
必
须
考

虑
到
全
球
的
环
境
。

　
作
为

ＣＳ
Ｒ
的
一
部

分
， 要
求
企
业
考
虑
环

境
保
护
。

生
态
管
理
和
审
查
计

划
是
重
要
的
工
具
。

　
保
护
环
境
， 尽
可
能

地
改
善
环
境
， 促
进
经

济
的
可
持
续
发
展
， 防

止
天
然
资
源
的
浪
费
。

　
帮
助
制
定
环
境
保

护
与
发
展
战
略
及
实

施
措
施
； 鼓
励
承
担
更

大
责
任
； 普
及
环
境
友

好
的
技
术
与
发
展
。

　
设
立
适
宜
该
企
业

的
环
境
管
理
制
度
； 实

施
环
境
影
响
评
价
。

　
关
于
原
材
料
的
报

告
； 关
于
水
污
染
指
标

的
报
告
；
关
于
排
放

物
、 废
弃
物
的
报
告
；

其
他
环
境
指
标
。

　
无

工
作
环
境 及 员
工

　
人
力
资
源
的
管
理
； 特

别
是
外
包
方
工
作
环
境

的
健
康
管
理
； 有
社
会
责

任
感
的
人
员
精
简
。

　
有
社
会
责
任
感
的

人
员
精
简
。

　
倾
听
员
工
的
提
案
、

建
议
、 不
满
， 并
尽
可

能
采
用
； 提
供
保
证
员

工
健
康
的
工
作
环
境
。

　
无

　
鼓
励
通
过
创
造
就

业
机
会
和
增
进
员
工

培
训
机
会
， 形
成
人
力

资
本
。

　
关
于
工
资
与
津
贴
指

标
的
报
告
； 关
于
劳
动
力

情
况
的
报
告
； 关
于
教
育

培
训
指
标
的
报
告
。

　
提
供
安
全
且
卫
生

的
工
作
环
境
。

　
　
资
料
来
源
：
日
本
海
外
事
业
活
动
关
联
协
议
会
２０
０３
年
１
月
改
定
版
。

注
： Ｃ

ＳＲ
主
要
涉
及
对
象
为
地
域
贡
献
、 公
司
治
理
、 环
境
、 人
权
、 劳
动
、 工
作
环
境
及
员
工
、 消
费
者
、 反
贪
污
行
贿
， 本
表
仅
归
纳
了
环
境
保
护
、 工
作
环
境
与
员
工
保
护
部
分
。
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　　１０２２　对于企业社会责任的若干认识误区

在这里有必要指出我国企业界对企业社会责任认识上存在的一些

误区。
误区之一，把取得社会责任认证ＳＡ８０００（ＳｏｃｉａｌＡｃｃｏｕｎｔａｂｉｌｉｔｙ

８０００）等同于本文上述的企业社会责任。本文认为误区的理由是

ＳＡ８０００只是在童工、强迫劳动、健康及安全、集体谈判权、歧视、工作时
间、报酬、惩罚性措施、管理措施等九方面设置了最低要求，并未包含环
境、地域贡献、消费者、商业道德（反贪），因而只能理解为狭义上的企业
社会责任。
误区之二，把企业社会责任仅限于招聘员工、发放工资、交纳税赋等，

认为这是在解决就业、提供财政收入，因而没有必要再承担其他责任。本
文认为这也是一种狭义上的理解，甚至是一种误解。因为招聘员工是企
业经营自身的需要，发放工资是劳动的代价，交纳税赋是必须履行的法律
行为，企业不仅应认真履行这些特定的责任，还应对社会负有更多的公益
责任和志愿义务，承担保护环境、参与社区服务等外部责任。
误区之三，把企业社会责任视作国际贸易的“第三壁垒”，①即绿色

（环保）壁垒。显然这是由于企业自身缺乏对社会责任的认识，没有意
识到世界各国企业社会价值观的转变。
误区之四，将利益相关者学说等同于企业社会责任学说。应该说企

业社会责任学说包含了利益相关者学说，利益相关者学说是企业社会责
任学说的一个部分，而不是全部。因为利益相关者学说涉及的研究对象
主要是股东、员工、消费者、关联企业等直接的利益相关者，诸如企业生产
的洗涤剂经消费者使用后，对土壤、河流、地下水等造成污染等问题则不
在利益相关者学说讨论之中，但是，企业社会责任学说就必须将此类案例
纳入研究范围，必须考虑到间接的利益相关者及整个社会。

　　１０２３　保护生态与环境的企业社会责任实践

当今世界已经不单纯是一个逐利的时代，众多的企业也不是单纯

① 有观点将反倾销、技术分别称之为第一、第二壁垒。
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将利润作为唯一的目标，众多企业已经把企业社会责任，包括保护生态
与环境，作为企业应尽的义务和职责，并为此做出了很大贡献。
微软公司的口号是“做保卫地球的企业公民”。微软在节能、节水、

提倡员工上班利用公共交通工具、使用再生纸等方面，在支援各国环境
建设等方面，做了许多有意义的工作。
澳洲力拓公司是在澳大利亚和英国同时上市的一个采矿公司，为

全球提供金属矿产。２００５年，收入为２１０亿美元，其中市场销售收入占
力拓公司销售收入的１５％。力拓公司关注的是环境、经济利润、公司治
理、福利四个支柱，力拓公司认为这四个支柱必须融合在一起，而且必
须很好地协调，充分满足利益相关方的要求，才能够使企业得到很好的
发展。
德国大众汽车公司认为，汽车对于环境、能源和交通安全有着直接

的影响，因此大众在这三个方面必须有所作为，这也是所有汽车公司义
不容辞的责任。
新日本制铁的企业理念由“基本理念”和“经营理念”两部分组成。

基本理念是“以钢铁事业为核心，通过丰富的价值创造和提供，为产业
发展和人类生活作贡献”。为了将其基本理念具体化，提出了四个“经
营理念”，其中第一个经营理念就是“与社会共生，为社会信赖”。该经
营理念是以“遵守社会道德规则”、“尽最大努力保护环境”以及“创造安
全劳动环境”为经营大前提，表明了新日铁对社会、对环境的承诺。
我国的宝钢注重环境保护，推行清洁生产，着力打造绿色宝钢。宝

钢股份公司是中国冶金系统第一家通过ＩＳＯ—１４００１环境认证的企业，
厂区绿化率达４２７１％，厂区空气质量达到国家风景区标准，是中国第
一个国家级工业旅游景区。
东芝公司在开发产品时，首先对新产品将会给环境带来何种影响

进行试验和评估，同时将“可最大限度地再利用”和“废弃时容易处理”
作为产品开发时的重点。为了减少对环境的影响，东芝付出了种种努
力。如有效利用资源，努力防止地球变暖，加强对化学物质的管理，积
极致力于开发具有环保性能和可回收利用或反复使用的产品；在产品、
零部件、材料和原料方面推出“绿色采购”，以最大限度地减轻对环境的
影响；积极推进环保成本核算、环保审核和综合性环保教育，积极公开
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环保信息等等。东芝的这些努力，使得东芝在建设循环型消费社会的
过程中，发挥着日益重要的作用。
摩托罗拉中国公司积极倡导并身体力行环境保护，投入大量资金

引进先进的环保设备，保证严格按照环境、健康和安全标准生产。首先
发起和组织了“绿色中国、绿色服务”活动，在中国１５３个大中城市回收
各种品牌废旧手机和电池。２００３年１０月，摩托罗拉中国公司联合七家
手机厂商再次倡导“手机环保回收”活动，并以实际行动，持续深入地开
展回收工作。

１０３　倡导企业社会责任，
建设节约型社会

　　上海建设节约型社会的政策导向是“和谐”、“责任”和“循环经济”，
重点应该体现其全面贯彻科学发展观，提高企业环保意识，促进企业社
会责任。要求企业以循环经济的理念指导生产经营全过程，转变经济
增长方式，并充分利用法律、行政、经济和社会手段，从硬约束和软约束
两方面激发企业以及相关主体的主动性，使节约资源和能源、重视环保
成为企业的自觉行动，实现真正意义上的源头管理。
政策工具方面可以考虑政府与企业的伙伴关系，设计政府问责制、

企业环保信息披露和年检审核制、专管员制度、环境会计制度、企业绿
色采购制度、排放权转让与交易制度，以及加强环保部门执法力度、完
善环境权益保障的立法、扶持和引导民间环境保护团体等，最后形成一
个互为制约、互为促进的有效机制。
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上图显示了节约型社会建设中社会各部门之间的互动关系。
图中：
政府政策制定部门对环保行政部门、科技援助部门以及企业部门

提出相应的法规政策和要求；
行政部门负责对企业部门实施监管、审核及执法，向媒体部门通报

政策要求、执行情况和企业动态；
媒体部门接受来自政府、企业、社会公众和民间环保团体等方面的

信息，及时进行宣传报道，并实施对环境行政部门的问责；
企业部门根据相关的法律法规接受执行部门、媒体以及社会各方

的监督，披露企业环境保护动态。同时，企业接受由政府方面提供的相
关技术援助，与相关企业携手构造循环经济生产链，参与废弃物排放权
的市场交易，提高和扩大企业的环保成就与社会绩效。
社会公众及民间环保团体关注企业的环保动态和环保行政部门的

监管绩效，提出相应的建议，并通过媒体等途径行使对政府部门的问
责权。
技术援助部门和相关企业部门从技术上、从上游或下游等关联产

业上开发有普遍推广意义的资源节约和替代、“零排放”等技术，提供循
环经济信息系统服务和技术咨询服务，与企业部门共同突破制约循环
经济发展的技术瓶颈。
其中，政策制定部门和环保行政部门对形成企业部门一种体现法

律法规不可抗拒性的硬约束，媒体部门和社会公众部门对企业部门
形成一种舆论和道德的软约束。通过不同范畴的制约，使企业部门
形成自我约束，自觉承担起社会责任，各部门之间形成良好的互动
关系。

１加强媒体与公众监督，促进企业社会责任自觉形成
社会公众参与媒体部门监督是建设资源节约性、环境友好型社会

的必要支撑。媒体具有政策宣传、舆论监督、信息披露、激励导向等作
用，是世界各国广泛采用且颇为有效的环保监管工具，对企业形象的提
升，对企业价值观、责任观的转变都有着巨大的影响力。社会公众包括
民间环保组织的参与，能够反映人民群众最关心、最利害相关、最现实
的环保问题，实现最广泛的监督。中国首个环境ＮＧＯ在２０世纪９０年
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代初诞生，至今全国大约有１０００多个成型的本土环境ＮＧＯ。上海全
市环保系统受理来信、来访从９０年代初的５０００多件，增至２００５年的５
万多件，这些数据都说明了社会公众参与环境保护的广度和深度不断
提高，社会与政府携手推进环保已成为我国环境保护领域一个重要特
点和新趋势。
企业是实施循环经济、建设节约型社会的主体，没有企业自身

的努力，上述目标将成为空话。但同时企业也是追逐利益的经济组
织，在利益与环保发生冲突之时，如果没有外部的压力，企业行为往
往会偏离社会公德，偏离公共价值，国内外无数的案例已经证明了
这一点。

《论语·为政》第二篇记载，子曰：“道之以政，齐之以刑，民免而
无耻；道之以德，齐之以礼，有耻且格。”意思是说：“用政令来管理百
姓，用刑法来约束他们，百姓只能暂时免于犯罪，但不知道犯罪是可
耻的；用道德去教化百姓，用礼教来制约他们，百姓便不但有羞耻之
心，而且能自己纠正错误”。因此，社会公众与媒体部门的舆论监督
以道德的、伦理的软约束形成社会压力，并通过法律法规以及其他
各种各样的因素，最后形成一种合力，促使企业自觉地、更多地承担
社会责任。
当前首先应该以科学发展观为指导，以人与自然和谐发展为目标，

从科技创新、制度建设、人才培育、宣传教育等方面着手，积极倡导企业
社会责任理念，从正反两方面的典型案例，进行专题系列宣传报道，使
社会全体对企业社会责任有一个比较完整、清楚的认识。

２加强法制建设，实行有效监管
以法律法规的形式，建立企业环境信息披露制度、企业环境年检制

度和企业环境专管员制度。这三项制度的建立是为了加强监管力度而
制定的强制性硬约束。
企业环境信息披露制度

企业环境信息披露制度要求企业定期或不定期地公开与环境有关

的信息，包括企业执行环境标准与相关法规的情况、企业的环境业绩与
目标等。披露内容可以用电子文本形式放在企业网页或区县环境行政
部门的专门网页上，供政府部门、利益相关者及社会公众查阅。
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企业环境年检制度

企业环境年检制度与工商、税务部门的年检制度相同，要求企业报
送相关资料，并要求企业对其真实性和应承担的法律责任作出承诺，由
主管部门进行审核，予以备案通过，确认其继续经营资格。年检报送内
容，除了包括企业执行环境标准与相关法规的情况、企业的环境业绩与
目标等，还应包括为保护环境和预防污染而开展的工作及其所发生的
费用、生态资本支出、环境负债等环境会计报表，包括企业自述的环境
方针、计划实施过程与最终效果，包括专管员对企业活动过程中正负环
境影响的评估等。
企业环境专管员制度

企业环境专管员制度是由环境行政部门派出专门人员，实施对辖
区内企业环保状况的监管制度。专管员对其负责的企业进行日常环保
检查，督促企业自觉履行社会责任，并对其负责的企业进行评估向派出
部门报告。专管员由于是代表政府行使职权，所以应成为政府问责主
要对象，承担相应的法律责任。

３制定辅助制度，引导企业努力方向
为了落实上述监管制度，同时引导企业发展循环经济，使企业社会

责任成为企业的自我需求、自我约束，应该相应地制定企业环境会计制
度、生产者责任延伸制度、绿色采购制度和排污权市场交易制度，使企
业从“先污染后治理”的模式转换到“少污染少治理”，直至进入“不污染
不治理”的循环经济理想状态。
企业环境会计制度

企业环境会计制度要求企业将内部环境活动纳入企业会计核算体

系中，用会计手段来计量、反映和控制社会环境资源和能源的耗费，披
露企业生产经营活动对环境的影响以及企业环境保护责任的履行情

况，从而使企业清楚地认识到由于外部不经济而带来的损失和由于节
约资源和能源、循环利用而带来的收益，为企业真正降低生产成本做出
贡献，实现环境保护与经济效益的“双赢”。
生产者责任延伸制度

生产者责任延伸制度是对现行责任制度的扩展和延伸，即要求生
产者除了应使产品具备安全性与适用性外，还应有更高层次的要求，那
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就是还应该承担原材料选择及产品使用、报废后进行适当循环利用和
处置的责任。欧盟、美国、日本已制定并实施“生产者责任制”相关法
规。我国也已开始在电子产品等部分行业内进行生产者延伸责任制度
先行研究，力求把电子废弃物的管理与生产有机地联系起来。目前主
要集中在对产品后向管理的研究。
循环经济模式中需要有主体直接承担循环利用、节约资源和保护

环境的职责，而产品的生产者最熟悉自己的产品是否具有一定的污染
性，而且比个体消费者更有能力去承担废弃物的处理工作，是整个社会
中最适合的承担主体之一。但在确定废旧产品回收利用的承担主体
时，应遵循“谁受益，谁付费”的原则，采取行为责任和经济责任相分离
的机制，即将生产者行为责任由生产领域扩充到消费领域、回收利用领
域时，经济责任还是应由全社会来共同支付。
企业绿色采购制度

企业绿色采购制度是生产者责任延伸制度的组成部分，主要集中
在产品前向管理。因为原材料的选择是企业在循环经济中承担环境保
护责任的重要起点，企业不仅要考虑到原材料的质量与价格，还应考虑
该原材料的采购与使用是否会对环境和生态造成不利影响，其耗竭程
度是否会影响到子孙后代生存发展利益。建立绿色采购制度，通过鼓
励企业在原材料采购中节约与保护自然资源，通过环境信息披露渠道
获悉并优先采购其他企业生产过程中产生可以为本企业所用的“废料”
以及含有再生物质的原材料，从“源头”出发，为实现可持续发展这一目
标而努力。
排污权市场交易制度

排污权市场交易制度是对排污进行区域总量控制、鼓励企业减少
排放的一种有效制度。１９８７年，上钢十厂在闵行区塘湾乡建立联营厂
时，开创了我国排污权交易的先例，走出一条实现总量控制的新路子。
此后，上海及其他省市的企业也有类似交易案例。由于排污权交易目
前尚是试点，国内尚无相配套的排污权交易制度。《上海市环境保护条
例》第３１条中提到了可以进行排污指标的有偿转让，但无具体的操作
规范。为了使排污权交易得到健康有序的发展，必须尽快制定相关的
配套政策和措施。从国外排污权交易制度的实施来看，排污权交易有
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着广阔的前途。

１０．４　小　　结

　　上海要实现《上海市国民经济和社会发展第十一个五年规划纲要》
目标，建设一个资源节约、环境友好的循环型社会，不仅需要政府部门
自身的努力，而且还必须要求和引导企业承担相应的社会责任，实现真
正意义上的“源头控制”。当前，应该必须尽快进入环保战略的第二阶
段，积极倡导企业社会责任，充分发挥企业实施循环经济的主体作用，
制定和落实相关具体政策，用法律法规的硬约束和社会道德的软约束
要求并督促企业自觉履行社会责任，改变环境保护由政府单打独斗并
过分依赖行政手段的局面，这是我们当前面临的最为重要的环保挑战
之一。
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１１　建设节约型政府

　　建设节约型社会关系到一个国家的可持续发展，是一场关系到人
与自然和谐相处的“社会革命”。当然，建设节约型政府的意义肯定不
止于此，因为政府的浪费会消耗政治资源，损害甚至动摇政府执政的合
法性基础。政府运作的成本来自税收，是一国公民为实现群体利益付
出的必要代价，政府的运作是否节约，直接影响公民对政府行为正当性
的评价，这种评价无疑是政府合法性是否得到公民心理认同的重要标
志。① 中科院可持续发展战略研究组发表的《二〇〇六年中国可持续发
展战略报告》，将建立节约型政府的意义提高到关乎建设节约型社会能
否奏效的高度。

１１１　节约型政府的一般涵义

按照现代政治学的经典解释，“政府是公众集体行动的工具”，②是
实现公民整体利益的制度安排。政府肩负着构建法制社会、维护经济
秩序、提供公共产品和管理国有企业的重任。从经济学角度看，讲节约
型政府，就是要衡量政府的成本 收益，通俗地说，纳税人需要了解和监
督政府花了多少钱，为纳税人办了多少事。
评判一个政府是否节约，应先从两个层次进行考量，一是政府自身

运作的经济性；二是与其他组织相比，履行同类职能时政府的相对效
率。第一层次造成的浪费较为感性和直观，较容易度量，而对第二层次
所致浪费的评估则较为复杂，它涉及政府职能、制度安排、政治经济资
源配置以及政府官员是否清廉等一系列因素。现阶段评判政府的相对

①
②

Ｍ·罗斯金等：《政治科学》，华夏出版社，２００１年，第７—８页。
Ｄ·马修斯：《公民政治》，转引自Ｈ·Ｇ·弗雷德里克森：《公共行政的精神》，中国人

民大学出版社，２００３年，第１７页。
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效率，主要方面是政府提供公共产品的效率和政府管理国有企业的成
效，重点在于转变和转移政府职能，改善政府的运行机制。
毫无疑问，建设节约型政府是政府改革的重要内容。
现代政府行为的复杂性，不可避免地使得公民对政府行为目标

的认识只能处于模糊状态。这一领域存在着严重的信息不对称，
“官僚体制的行政管理按其倾向总是一种排斥公众的行政管理。官
僚体制只要有可能，就向批评界隐藏它的知识和行为。”①在这种情

况下，对政府的监督就存在相当大的困难。就政府自身而言，各国
政府都存在着程度不同的低效率和高成本问题，普遍存在政府预算
有增无减的现状。对此，公共选择理论给出的解释是，公职人员并
不如韦伯所说，是追求公共利益的“公仆”，他们也同在市场上追求
利润最大化的厂商一样，是个人利益的“理性”追求者，他们会在公
共职位上追求个人效用最大化。越是在远离公众的政府机构，这种
倾向越严重，因为他们受到的监督严重不足。这种现象能够解释在
对官员整体评价普遍消极的情况下，为什么普通公众对身边的政府
官员评价较为积极。
从普遍意义上讲，节约型政府一定是高效率的。政府低效率是一

种更大的浪费，通常会引致人民群众特别是政治领导人更多的关注。
正因如此，从２０世纪７０年代开始，经合组织国家掀起新公共管理浪
潮，要求政府做得更多，花钱更少，于是政府职能转变成为社会各界人
士关心的话题，学界更是对此投入了极大热情，产生了一批有质量的学
术成果。对政府进行投入 产出绩效考核、建立企业型政府等理念，是
这一时期最为推崇的思想。奥斯本和盖伯勒于１９９２年出版的《重塑政
府》一书，提出政府应对照私营企业运作模式进行管理的思想，成为一
路走红的畅销书。与此相呼应，史蒂文·科恩则将全面质量管理模式
引进政府，为政府部门的工作提供了细致的实践指南。
在政治实践上，美国前总统里根和英国前首相撒切尔夫人对２０世

纪８０年代的美英两国政府所作的改革引起世人注目，许多政府职能被
引入市场化解决方案，大大提高了政府的运作效率和公共服务的透明

① Ｍ·韦伯：《经济与社会》，商务印书馆，１９９７年，第３１４页。
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度。１９９２年，时任美国副总统的戈尔推出了《全国绩效评估》报告，提出
进一步改变美国政府文化的四条原则：（１）改进政府办事程序，变为遵
守规定而负责的体制为人为取得成果而负责的体制。（２）顾客（公民）
至上。（３）授予下属取得成果的权力。（４）回归本元，产生一个花费
少、成效好的政府。①

需要强调的是，虽然建设节约型政府是各国政府都必须面对的问
题，但对转型期的中国政府来说，完成此项任务的难度更大、担子更重，
意义也更大。在从计划体制向市场体制转变的过程中，中国政府不仅
承担着维护正常社会、经济秩序的责任，还担负着主导体制改革的重
任。建设节约型政府应根据政府在改革进程的不同阶段所承担的职能
整体协调推进，标本兼治。总之，建立节约型政府就等于在直接节省纳
税人的钱，向公民供给更多更好的公共产品和服务。

１１２　有关政府浪费的主要表现形式

政府与私人集体组织之间最重要的区别，除了政府具有法定强制
权力外，就是政府的预算约束虚弱，而私人组织的预算总是面临强硬约
束。中外概莫能免。造成这种差别的因素很多，但后果很明显，就是政
府部门花钱特别慷慨。对中国政府而言，已有的资料虽不能准确描述
其慷慨程度，但足以说明问题的严重性。

　　１１２１　政府行政费用有增无减

表１１ １显示，从１９７８至２００５年二十七年间，我国政府的行政管
理费用从４９０９亿元增长至４８３５４３亿元，增长了９８５倍，而同期的
财政收入仅增长了２８倍，ＧＤＰ增长了５０２２倍。行政管理费用占财政
总支出的比重在１９７８年仅为４３７％，到２００５年上升到１４２５％。若
加上为那些代行政府职能的机关、社会团体支付的预算外资金，到２００５
年，政府的行政管理费用已达到９１８７１６亿元，占当年 ＧＤＰ总额
的５％。

① 欧文·Ｅ·休斯：《公共管理导论》，中国人民大学出版社，２００１年，第４页。
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瞿世镜委员在２００６年的两会提案上曾指出，我国行政公务支出占
财政支出比例高达４２％，而公共服务所占比率却仅为２５％左右。① 而
在全民皆视教育为立国之本的共识下，政府对教育的投入在改革开放
的二十七年间增长了近６１倍，远不及行政管理费用的增长幅度，且只
占ＧＤＰ的４９％。② 教育投入的不足，使得许多地区的义务教育不得
不靠慈善基金“希望工程”来维持。面对这些数据，人们不禁要问，政府
的社会管理和公共服务成本是否太高了。

表１１ １　１９７８年以来的ＧＤＰ及财政有关收支变化情况

单位：亿元

年 份 ＧＤＰ 财政收入 财政支出 行政管理费 社会文教费

１９７８ ３６４５２ １１３２２６ １１２２０９ ４９０９ １４６９６

１９８５ ９０１６０ ２００４８２ ２００４２５ １３０５８ ４０８４３

１９９０ １８６６７８ ２９３７１０ ３０８３５９ ３０３１０ ７３７６１

２０００ ９９２１４６ １３３９５２３ １５８８６５０ １７８７５８ ４３８４５１

２００５ １８３０８４８ ３１６４９２９ ３３９３０２８ ４８３５４３ ８９５３３６

　　资料来源：中国国家统计局：《２００６中国统计年鉴》，中国统计出版社２００６年版，第５７、
２８１、２８２页。

如果说高额的政府管理费用让公民难以承受的话，那么政府的花
钱方式更是让人想起来就心酸。北京市一项调查显示，北京４８家市、
区政府机构２００４年人均耗能量、年人均用水量和年人均用电量分别是
北京居民的４倍、３倍和７倍。一个公务员一天的最高耗电量，就够一
个普通百姓１９天的生活用电。③

２００５年我国公车消费和公款吃喝一年的总额高达６０００亿元以
上，几乎是当年财政收入的２０％。其中仅吃喝一项就消耗财政费用

２０００亿元，等于再建一个三峡。当年的国防费支出也不过２４７４９６亿

①
②

③

《中国青年报》２００６年３月９日报道。
中国国家统计局：《２００６中国统计年鉴》，中国统计出版社２００６年，第５７、２８１、２８２页

有关数据计算。
《南方周末》２００５年６月１６日。



上海可持续发展研究报告（２００６—２００７）　

１９０　　

元。如果加上政府官员一年公费出国的财政费用约３０００亿元，三项共
计约９０００亿元。① 对此，财政部官员的回应是这三项支出被夸大了，
实际支出不过“１２０１亿元”。当然财政部官员的这种解释是难以服人
的。他们在过了约两个月之后才予以回应，而且他们自己也承认这只
是“初步估算”，“实际估计会略高于这一数字”。其实，公共资金的使用
效率在改革开放期间一直是个敏感、热点话题。
有人测算，许多公车真正用于公务的时间仅占三分之一，其余时间

分别被用于领导和司机的私事上，公务员的在职消费之高可见一斑。
“一包烟一月粮，一顿饭一头牛，屁股底下一幢楼”成了部分政府公职人
员的真实写照。人们相信，公务员的工资肯定不能反映他们的真实生
活水平。实际上，“公仆”的日子比主人（公民）过得好多了。难怪近年
来公务员成为职场上炙手可热的职位，受到众多年轻人的追捧。以至
出现了数百人挤一个职位的现象。
一直以来，政府的办公设施多以追求气派、超前为标准，在我国人均

ＧＤＰ还排在世界第１１０名的情况下，各地的政府办公大楼非常抢眼，尤其
是不甘落后的贫困地区。重庆市的贫困乡黄金镇政府耗资４００万元，模
仿“天安门”建造政府大楼，一时成为媒体热议的话题。无独有偶，西部某
地耗资７０００余万元建成“天安门”广场，“金水桥”、“华表”亦应有尽有。
某地市级领导干部的办公室，卫生间、会议室、卧室一应俱全。
政府大楼里的办公设备，在效率的掩护下盲目攀比，贪新求全，成

了某些政府标榜工作、炫耀政绩的“门面工程”。仅以政府采购ＩＴ设备
为例，据中国工程院院士、中国科学院计算机研究所所长李国杰说，不
少部门的计算机设备使用不到三年就报废，连美、英等发达国家都惊叹
我国政府部门计算机设备更新换代的速度。早被大多数中国人遗忘的

３８６、４８６电脑，目前在美国的家庭、企业乃至政府部门还在大量使用。
而我国频繁升级换代的ＩＴ设备却常年处于大马拉小车和闲置的
状态。②

提及每年“两会”的开支有助于说明政府行政费用不受约束的消极
后果。每年一度的人大、政协会议，在缺乏预算明细账、得不到有效约

①
②

《学习时报》２００６年３月１７日。
中国温州商会网：ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ８８０８８ｃｏｍ２００６ ０８ ２５。
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束的情况下，不仅政府开支容易失去应有的控制，而且招致为该活动服
务的相关经济组织“趁火打劫”，从政府那里获取高额利润。如“两会”
期间，央视主持人王小丫的“跑两会”栏目大约收到１０万件以特快专递
形式投递的建议，而人大代表公布的电子邮箱则基本形同虚设。人民
代表成了花人民钱的代表。另有报道说，北京某饭店商务中心为两会
提供的上网服务费用为１２０元／小时（其中电脑租赁１００元），自备电脑
用户的收费则为０５０元／３分钟，这相当于社会上网吧收费的十几倍甚
至几十倍。① 虽然此事经代表质询后将收费标准下调，但此事所反映的
问题带有一定普遍性，其严重性亦令人侧目。

　　１１２２　政府决策失误导致的惊人浪费

比起政府日常运行造成的浪费，政府决策失误所造成的浪费不仅
数量更大，而且隐蔽性更强，危害也更大。人们虽无法说清楚这些决策
失误究竟由腐败所致还是必须承担的风险，抑或是创新必然付出的代
价，但当看到这种损失总是以亿、十亿甚至百亿元为单位计算，任何有
良心的人都会心疼。
新华社北京２００４年６月２３日曾报道，国家审计署审计长李金华

在向十届人大十次常委会所作２００３年度审计报告中称，审计署对原国
家电力公司领导班子进行了任期经济责任审计，审计资产总额１０１５０
亿元，占该公司总资产的７０％。决策失误造成重大损失。抽查该公司
投资、借款、担保、大额采购和重大股权变动项目６８１８个，有损失或潜
在损失的项目６３１个，金额７８４亿元，其中因个别领导人违反决策程
序或擅自决策造成损失或潜在损失为３２８亿元，占４２％。历年的审计
报告中还曾披露，审计署２００２年共查出由于违规担保等决策失误，给
国家造成了７２３亿元的损失；２００４年有１０家央企因决策失误和管理
不善造成的经济损失达１４５亿元，另有１６亿元损失是由贪污受贿等经
济犯罪造成。１４５亿竟是１６亿的９倍之多；２００５年１至１１月，全国共
查出种种违法违规问题金额２９００多亿元，损失金额达１５０多亿元，相
当一部分损失是由决策失误造成的。②

①
②

《江南时报》，２００１年３月１５日第四版。
相关数据均来自新华社的公开报道。
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再看地方政府决策失误造成的损失。这里仅以机场建设为例。
投资近３０亿建设的福州长乐国际机场，从规模设计到设施配置都

拿自己与首都比，导致过度超前，形成资产闲置浪费６６２７４４万元，包
括建设期购买的库存设备５６０２７８万元。运营四年半累计亏损达１１
亿元。国家审计署的审计报告结果显示，该机场２００５年旅客吞吐量和
货邮吞吐量也仅能达到可预测规模的４２％和５５％。更让人难以置信
的是，该机场投资决策失误后并没有吸取应有教训，在运营后又开始了
经营决策失误。如机场运营后，在客货吞吐量未达到设计规模、经济效
益差的情况下，仍盲目决策，增加投资８３８００１万元，加大了项目亏
损。① 长乐国际机场的建设，从选址到通航，从亏损到重组，在当地一直
都是个相当敏感的话题。２００２年１１月国家审计署对其重点审计之后，
把它作为国内重点建设项目的负面典型，定性为“决策失误造成重大国
有资产损失”。②

南方某城市的机场极尽奢华，盛夏时每天光制冷电费就高达１万
元，用于为空荡荡的候机大厅降温，而每天的航班只有区区数十架次。
更有甚者，某地域不足３００平方公里，经济并不发达，竟建了５个机场，
平均每个机场每星期落地的飞机不过十余架次。还有一些建了机场的
欠发达城市，不但建设资金血本无归，还需要财政资金来补贴航空公司
开辟的这条亏本航线。另据《瞭望东方周刊》记者郭高中报道，耗资３２
亿的阜阳机场，如今成了杂草丛生、鸟兽出没的天堂。四川绵阳机场在
２００１年竣工通航，当年就亏损３８００多万。根据审计部门调查，绵阳机
场目前未发挥或未完全发挥投资效益的资产高达２２亿元。③ 私营企
业能干这种亏本买卖吗？

与这些机场建设追大求洋的例子相反，有些建设项目误将公共需
求看缩了水，三年就迎来了预期十年以后的使用量。以至于有些工程
刚刚搞完落成庆典，马上就要忙着筹备扩建资金了。相比之下，对这种
决策失误造成的损失老百姓已感到很庆幸了。
根据世界银行估计，“七五”到“九五”期间，中国投资决策失误率在

①
②
③

夏林江：《固定资产投资效益审计内容与方法初探》，《中国审计》２００６年第４期。
钟岷源：《福州长乐机场决策失误调查》，《南风窗》２００３年第９期。
《瞭望东方周刊》２００５年第３４期。
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３０％左右，资金浪费损失大约在４０００亿到５０００亿元。① 事实证明，政
府决策失误比腐败更有力地打击着老百姓的钱包。

１１３　造成政府不经济的
主要原因分析

　　造成政府浪费的原因很多，但最终均可以归咎于政府预算软约束、
开支不透明。一直以来，政府预算从制定、支出到追加再到超预算收
支，无不在政府行政系统内完成，人大的审议几乎都是走过场式地“无
条件通过”，监督作用过于微弱。社会各界包括政府部门，也都曾多次
强调对政府预算进行有效约束，但成效甚微。对政府预算的所谓“事
前、事中、事后监督”，成了实践中无法落实的政治口号。这其中既有实
施约束的可操作性问题，更有体制性原因。

　　１１３１　制定、审议政府预算过程中存在体制弊端

首先，政府制定预算的基准缺乏科学性。理论上讲，政府预算应将
事权与财权挂起钩来，办多少事，收多少税。政府预算的制定过程应是
对政府承担的各种项目进行审核的过程，包括行政事业费开支、公共产
品的供给和对国有企业的投资等。但目前我国政府的预算制定基本上
是一揽子计划，各部门所报预算均采用预算收入规模测定办法，即在

ＧＤＰ的计划增幅上外加２～３个百分点。如在２００５年，ＧＤＰ的计划增
幅为８％，据此测定的财政收入增幅便为１０％～１１％，且实际增幅远大
于此。有人对此作过计算，自从１９９４年财政收入转入增长以来，十二
年的年均财政收入实际增幅达１６３％，②２００４年和２００５年更是达到了

２５７％和２０％。③

政府行政部门不按项目制定预算，也使得人大的审议工作失去了
“准星”，人大对政府预算的审议成了标准的“走过场”。进而，在这种政
府总预算下面，政府的分项目预算是在支出过程中完成的，通常一边确

①
②
③

《瞭望东方周刊》２００５年第３４期。
高培勇：《扭转政府预算约束的弱化的势头》，《经济》２００６年第３期。
陈守义：《政府预算需要阳光监督》，《光明日报》２００６年７月４日。
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定具体项目一边执行预算，结果，有些政府的支出项目就成了供报销用
的一堆烂账。许多地方政府在制定新一年预算时，将上年预算作基数
进行审核，按大类确定一个粗糙的收支盘子报人大审批通过，然后按
“切块”得到分配权的经贸委、计委、科委、农委等部门和财政内部的各
个职能部门，根据通过的财政支出预算再进行新一轮的预算分配。在
这种体制下，为保证来年预算额度，政府部门年底突击花钱也就不足为
怪了。
其次是政府具有追加预算的自主权。《预算法》规定，预算超收收

入的安排使用由政府自行决定，只需将执行结果报告人大，不需要事先
报批，也不具有强制性，这就为各级政府创造超收产生了有效激励。广
为人们所熟知的“跑部钱进”现象深刻反映了这一问题的严重性。近年
来，各地驻京办事处越来越演变成专司预算审批任务的机构。
据统计，到目前为止经国务院批准和北京市同意设立的外省市政

府部门驻京办事机构共有７４５家。省级政府所辖部门设立的驻京联络
处有１２５家；地级政府驻京联络处３２５家；县级政府驻京联络处２０４
家；其他承担政府职能的驻京联络处３９家。根据国务院机关事务管理
局课题组去年所做的调研，目前仅５２家省级驻京办就有工作人员约

８０００人，平均将近１５４人，其中机关约１３００人，所属宾馆、饭店、招待
所约６７００人。各省、自治区、直辖市、计划单列城市、经济特区等在京
设立的办事处多达５２家，由国务院机关事务管理局负责管理协调。①

这还不算短期驻留的临时性机构。可以肯定，这些办事处的正常业务
一定潜藏着严重的腐败现象。
毫无疑问，这些众多的驻京机构每年花费的行政开支是一笔不小

的费用，仅以贵州省为例，贵州省政府每年拨款１８０万作为驻京办专门
负责接待省四大班子等省级官员的接待经费。一个经济不发达省份尚
且如此，其他省份的情况可想而知。这些被称作“驻京使馆”的各省驻
京办行政级别也不低，与国务院机关事务管理局属同一级别。
各地政府之所以肯投入如此大规模的行政资源，显然有更大的诱

惑，最直接的诱因就是千方百计争取追加预算。事实上，当年曾有专家

① 《中国经济网》２００６年１２月２日的“政经新闻”。
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对长乐机场的建设规模等问题多次提出否定意见，但在福建省驻京办
的不懈努力下，政府相关部门尽管知晓专家意见，但最终还是批准了该
项目的预算。驻京办的作用和能量由此可见一斑。不仅如此，各地方
政府为争预算额度暗地里相互竞争，使驻京办的管理出现极度混乱。
面对驻京办的各种弊端，中央也曾数次发文称对其进行整改，但结果是
整而不改，成效甚微。显然，若不从源头上扼制政府预算膨胀，由此衍
生的问题也难以解决。
看来，人们通常认为的“严预算，宽追加”显然是言轻了，实际上，各

级政府的预算都不曾“严”过，而追加却是宽上加宽。

　　１１３２　政府财政支出缺乏透明度，民主监督难以实现

这个问题包括两个方面，一是财政信息本身的公开程度不够，二是
财政信息的可解读性差。应该说，第一个问题不应算作一个真正的问
题，因为在政治文明发展的今天，没有人敢于挑战公民获取政府财政收
支信息的民主权利，关键是要落到实处。第二个问题才是涉及实质的
问题，也构成第一个问题的约束条件。因为从本质上说，公布一些人们
难以看懂的“专业”信息，与信息不透明并无二致。当然，并不是说第一
个问题不存在。比如，国家审计署的审计报告至今仍没有向全社会完
全公开。在计划体制惯性的影响下，部分政府官员确实缺乏披露公共
信息的意识，与日益觉醒的公民权利意识不协调，甚至有些人以保护国
家机密为托词，抵制大量重要的政府行政信息的公开。
目前，政府财政预算的编制形式是政府支出透明度不高的主要原

因之一。许多详尽的财政报告只有专业人士能看得懂，由此导致公民
对政府行为的监督成了少数“精英”的事，普通公民几乎没有条件眷顾。
加之政府的财权、事权严重脱钩，人们无法判断政府哪些钱花的应该，
哪些不应该，也不知道哪级政府该花哪些钱，及其使用效率如何等。在
现有的财税体制下，政府财政共有五级，即中央财政、省财政、地区（市、
州）财政、县（市、区）财政、乡（镇）财政，每一级政府在事权和财权上有
什么具体分工，每一级财政在收入和支出上各占多少比重，哪一级财政
有盈余或赤字，不要说普通纳税人，研究者都很难得到所需的数据，即
使是政府也很难讲清楚自己在“涉钱”问题上的作为。
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此外，由于法律法规存在的漏洞，政府的超收超支脱离了人大的监
督视野，这部分钱更是花得无度。从１９９８到２００４年，我国预算外财政
规模已经相当于整个地方预算内财政的５０％左右。① 但在现行预算管
理体制格局下，这么大比例的政府“超收”没有被用来弥补当年的财政
赤字，也未留作当年预算盈余，而是直接、全部转化为当年的财政“超
支”，基本上是“超收”多少“超支”多少，两者之间是一列高度相关的“直
通车”。以２００４年为例，高达４１１４亿元的“超收”额，被全部转化为当
年的财政“超支”。② 可见维持中国上层建筑运转所花费的公共资金达
到何等惊人的程度。
政府财政收支透明度低，难以形成对政府起码的监督氛围，缺乏基

本监督的政府官员会自觉不自觉地将关注点放在花钱上，不大能够想
到花钱时应满足纳税人的要求，纳税人搞不清楚政府用他们的钱做了
什么。现阶段的中国公民们还没有指望像美国公民那样，能够清楚地
知道他们的政府每年拨款制造多少架Ｆ２２战斗机，多少艘宙斯盾驱逐
舰，但他们至少也应当知道，每年增加的军费中有百分之多少用于提高
军人报酬，军官和士兵的平均年薪增加多少，达到了什么水准？现在确
实到了政府调整预算编制方式、细化预算控制的时候了。
缺乏监督的政府收支，必然导致政府浪费。短期看，它侵害了纳税

人的知情权和所纳税金；长期看，它损害了执政党的政治资源。

　　１１３３　政府对预算执行过程的监管不到位

该问题存在的主要原因，一是政府官员拥有较大的行政裁量权；二
是缺乏科学民主的决策体制；三是政府监督机制不健全。
中国的改革事业一直由中央政府自上而下推动，表现出强烈的政

府主导倾向。相应地，政府也特别关注并积极解决改革中出现的问题。
中央政府的态度明确地反映在科学决策、反腐倡廉等一系列政策制定
过程中。但由于改革要靠既有的政府行政体系推动，基层官员拥有较
大行政裁量权，当有些政策触及他们的切身利益时，“上有政策下有对
策”作为下级官员应对上级政府监管的策略屡试不爽，经常把好“经”

①
②
陈守义：《政府预算需要阳光监督》，《光明日报》２００６年７月４日。
高培勇：《扭转政府预算约束的弱化的势头》，《经济》２００６年第３期。
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念“歪”。
例如，近年来我国政府开始推行国际通行的政府集中采购制度，并

取得显著成效。据中央国家机关政府采购中心主任尚晓汀在第十四届
国际采购与供应管理联盟世界大会上透露：２００４—２００５年，中央国家
机关通过政府集中采购，节约资金１０４亿元，其中１～８月份的平均节
约率达到１５３％。２００６年１～８月份，采购规模达到３２３亿元，比去
年同期增长１６１％；节约资金６４２亿元，资金平均节约率１６６％，有些
项目的节约率超过５０％。①

但就是这样一个好政策，却被某些政府部门作为“上档次”的依据，
出现了让纳税人十分心疼的浪费现象。不少单位在制定政府采购计划
时一味强调设备的先进性与“超前眼光”，并且存在严重的重复购置。
中国科协副主席栾恩杰指出，由政府投巨资购买的大型科学仪器设备，
常因某些部门“独占”而闲置。如中部某省现有原值５０万元以上的大
型科学仪器设备７４５台，利用率低于３０％的有１７１台，占总数的２３％。
又如Ｍｏｄｉｓ卫星接收系统，美国有１６套，英国、法国、德国等大部分欧
洲国家均各有一套，均通过共享满足需求。但我国目前已经购买了１７
套，仅北京地区就有８套，还有８０套购买计划。不少发达国家的仪器
设备利用率高达１７０％至２００％，而我国许多仪器设备的利用率不到
２５％，甚至更低。② 政府采购的大型科学仪器设备成了政府浪费的又一
“出血点”。
关于政府部门决策的科学化、民主化，在诸多情况下是被政府官员

当作掩盖我行我素的旗帜给舆论和公众看的。实际上，政府部门的“政
绩取向”型决策普遍存在，对政府投资项目的审查往往既偏离公共目
标，也违背经济规律，许多工程成了政府官员升迁的“依据”。这种激励
导致的更深层问题是，科学、民主的决策机制难以执行，专家参加项目
审查被当作摆设，“不懂政府”的专家意见很难被采纳。急于出政绩的
一把手极容易在效率的掩护下垄断决策权，大大增加了决策失误的几
率。在缺乏对政府官员自由裁量权限制和尚未建立有效的决策失误问
责制情况下，独断专行的决策失误没人追究责任；集体决策甚至连责任

①
②

《人民日报》２００６年１１月８日报道。
中国温州商会网ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ８８０８８ｃｏｍ２００６ ０８ ２５。
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人也找不到。一些地方领导干部“拍脑袋”决策、“拍胸脯”打包票、“拍
屁股”走人的“三拍”现象层出不穷。
仍以福州长乐机场为例，该项目可行性研究邀请了包括北京专家

在内的专业人士进行了认真审查，但在机场建设规模和设备配置等级
等方面，专家与政府部门领导的意见产生了严重分歧，两者均各持己
见。对此，中央有关部门也曾责成福州市认真考虑，慎重决策，但福州
某些领导决心要建一个“几十年不落伍”的机场，不顾专家强烈反对，专
擅跋扈、一意孤行。结果，专业权威败在了无约束的权力面前，这个曾
几上几下的大项目终于被批准上马。其间福州驻京办可谓劳苦功高。
事实证明，如果决策机制出了问题，只强调按程序决策是不行的，在错
误的程序指导下进行决策，出好决策一定是偶然的，决策失误则大有必
然性。
我国政府的内部监督一直存在两方面的问题，一是财政开支规模

问题，二是既有制度不完善，也没有被认真遵守。前者制约了政府的行
政能力，导致政府财政结构不合理，影响了行政效率。后者导致既有资
金没有被充分合理利用，一方面该花钱的地方钱不够，如在关乎社会治
安的警力开支方面，我国仅是美国的１／３左右；另一方面，一些地方存
在着大量浪费，花了很多冤枉钱。
和全世界的大国相比，我国中央财政开支占全部开支中的规模是

２８％。而ＯＥＣＤ（经合组织，３０个市场化国家组成）国家是６０％左右，
中央政府的公务员占全部国家公务员的７％，而ＯＥＣＤ国家在３０％
左右。大量的是中央出文件、出政策，而没有自己的执行机构，监督
制度难以落到实处，使得国家政策的合理性、一致性、有效性难以保
障。与这个问题并存的是，有一些收费，比如社会保障收费及其他一
些基金，没有在公共财政的直接管理之下，这些钱的使用效用得不到
保障。
对于政府的内部监督，人们比较容易将问题归咎于监督机制不健

全，实际上，只要现有的监督制度能够被很好遵守，我们的决策质量也
会好得多。这样说并不是说不要进一步健全制度，而是说某些地方政
府的监督实在差得让人无法理解。有报道称，有些地方政府连自己财
政供养的人口都弄不清楚，存在着不少混“吃空饷”的“蛀虫”。如四川
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省最近清理出３７万多“吃空饷”人员，他们每年冒领经费达６４００多万
元。河南也清理出２万多“吃空饷”人员，涉及资金１５３亿元。① 这种
事不能不让人联想到政府官员花纳税人的钱真是不心疼，决策权掌握
在这种人手里，老百姓怎么能放心？当然，诸如此类问题，是要涉及政
治体制既有形式是否合适。

１１４　必要的政策建议

建设节约型政府，意味着政府本身应该节约行事，意味着必须寻找
比政府更节约的行为主体承接部分政府职能，变无限责任政府为真正
负责任的政府。政策层面上主要体现在三方面：（１）要以节约、廉政为
宗旨，继续深入进行政府行政体制改革；（２）政府尽可能从经济领域撤
出，发挥市场配置资源的效能；（３）将政府的部分公共职能转移给社团
组织，降低公共产品供给的成本。

　　１１４１　强化政府约束，提高政府行政效能

半个世纪以来，现代政治经济学理论对韦伯精心构建的官僚体系
提出的严峻挑战，②尤其是新公共管理的企业型政府全新理念，在相当
程度上削弱了官僚理论在民主政治框架内的解释力，使其退缩到由强
制命令方式支撑的军事领域等狭小范围内。人们不再天真地以为政府
天然地会像“公仆”一样为公众服务，而是越来越理性地要求建立一套
行之有效的制度，以约束政府的行为。
对我国现行的行政体制进行改革，必须根据现阶段政府应承担的

责任及存在的问题，围绕政府的权力结构、预算约束、监督机制、政务公
开、财政透明等方面展开，从制度上保证政府节约行事。
首先，改革政府的权力结构，就是要逐步改进政府的事权在各级政府

①
②

《中国青年报》２００６年３月１３日。
Ｍ·韦伯从中国的行政体制中得到启发，构建起著名的官僚机构理论，在他眼里，官

僚机构是以服从命令为特征的价值中立行政机器。“一台毫无生机的机器是一种凝固的思
想……凝固的思想也是一台生机勃勃的机器，它就是官僚体制的组织及其训练有素的专业工
作专门化、权限的划分、规章制度和划分等级的服从关系。”Ｍ·韦伯：《经济与社会》，商务印
书馆，１９９７年，第７５４页。
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间的配置，降低政府权力重心。在新公共管理的重要发源地美国，尽管公
民对联邦和州政府的行政效率评价较低，满意度约为３０％，但对身边的
“政府雇员”如警察、花匠、医生、教师、物业管理者的评价往往比较高，满
意度超过７０％。① 这说明，尽管提高政府效率涉及包括改革行政体制在
内的多项选择，但将事权尽量下放到离纳税人接近的基层政府，以利于
公众对政府的监督，强化政府官员的服务意识，在边际上无疑是效率最
高的。
在我国现行的行政体制下，下级政府实际上是上级政府的派出机

构，它们的预算与纳税人的钱没有明确关联，公众监督对官员无法形成
实际约束力。因此，对各级政府权力进行合理配置，是行政体制改革的
核心。这里的所谓合理，就要将事权与财权挂钩，使下级政府真正成为
群众的办事机构，而不仅仅是上级政府的派出机构，把与老百姓密切相
关的服务交给与他们最贴近的政府来承担。将下级特别是地方政府的
视线锁定在群众的需要上，而不是看上级的眼色；让官员明白他们花什
么钱，应办什么事；让老百姓明白，他们的纳税换来了政府何种服务。
如此降低政府的权力重心，必将有利于在官民之间建立一种更加直接
沟通，督促官员切实增强服务意识。
其次，在政府权限明确的条件下，细化各级政府的预算编制，改变

目前一揽子预算编制办法。一揽子预算模糊了政府的事权与财权，政
府花钱成了事后实报实销的豆腐账，甚至是糊涂账，既无法有效控制政
府成本，也无法向老百姓说明税款去向。要建设节约政府、信誉政府，
必须改变目前政府预算编制方式，使之朝按项目制定预算的方向改进，
使预算约束不再因无法操作而成为走不通的政策盲洞。
编制政府预算，应提倡“项目与税收对应，公务费用与人头对应”的

原则。一是政府部门的日常办公费用要有合理的标准，包括政府官员
的吃、住、行（主要是公车）。政府的花销要能够经得起公民质询，避免
诸如“政府雇员用电是居民的１９倍”等浪费现象。二是政府承担的项
目必须用成本—收益进行核算，不仅必须通过专家论证，而且要向公众
公告项目的各种重要指标，特别是成本—收益情况。即使是公益项目，

① Ｈ·Ｇ·弗雷德里克森：《公共行政的精神》，中国人民大学出版社，２００３年，第１６２—
１６３页。
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也要能够说明白政府补贴的缘由及补贴资金来源。三是政府部门的各
种活动经费要按活动内容分项目制定，如会议费，应按住宿费、餐费、交
通费、文印、设备使用等项目列支。人们曾经质疑每年的两会费用过
高，如果会议的各项支出能够被按账目公开，那么相信人们会作出他们
正确的判断。
细化政府预算，是建立节约型政府的基本条件，否则，即使有透明

的政府财政，也难以对政府进行强有力的预算约束，对政府的监督和绩
效考核都会成为空话。在此之上，政府必须坚持“收支两条线”的财政
体制改革，彻底切断政府职能部门的行政、执法同其经费供给之间的直
接联系，避免以权谋钱、以权换钱等腐败行为。
再次，健全和理顺对政府的监督机制，包括内部监督和外部监督。

如果说中国政府不重视监督肯定是不客观的，但如果说中国政府的监
督有效率，同样也是不客观的。政府目前的监督制度重心在监督机构
的设立方面，而忽视了监督的效率。
目前政府的监督机构主要负责两大类事项，一是对国有企业的监

督，二是对政府机构及官员的监督。对其一，国家审计署审计长李金
华曾感叹，中国现在国家监督力量很多，除审计机关外，财政有监察
专员，国家发改委有稽查特派员，金融领域有银监会、保监会、证监
会，还有其他各种专项监督等。监督部门多、人数多，一方面造成重
复监督、重复检查现象，使一些金融机构、企业因为一年到头不停的
检查而叫苦不迭，成本很高，甚至影响到正常业务的开展，另一方面
就是“龙多不治水”，谁都能检查，谁都不负责任。对其二，纪检部门
的工作重点似乎主要放在大案要案上，也就是说，对政府部门及官员
的监督基本处于事后监督上，事前监督严重不足，使监督失去了防微
杜渐的功能。
改善政府的监督工作，一要对现有监督机构进行整合，理顺政府的

监督体系，提高监督效率；二是建立起追究监督部门的责任机制，既要
给监督机构足够的权力，也要强调它们的监督责任，要有对监督机构履
行职责情况的监督。三是变事后监督为事前、事中监督，按程序合法的
原则行使监督职能，将各种浪费，尤其是政府决策和腐败造成的浪费扼
制在萌芽状态。
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如果说政府内部监督是政府自身制度建设的必然，那么，来自外部
的监督则是政府廉政、廉价的制度保证。政府行政机构拥有自身成本
的充分信息，在寻求高成本方面具有明显优势，在缺乏外部有效监督的
情况下，政府花钱的随意性便有了一定程度的必然性。曾有报道称，财
政部提交全国人大讨论的２００３年中央转移支付的８０００多亿元资金
中，竟有２３００多亿元的专项支付没有说明具体去向。① 财政部尚且如
此，其他政府部门的情况只会有过之而无不及。
来自政府外部的监督主要有社会舆论监督和全国人大的法定监

督，制度建设层面上的监督主要指后者。
改革开放二十八年来，中国公民的民主意识越来越显现，而人大审

议政府预算的“走过场”形象却改观有限。当“无代表，不纳税”这句著
名的口号被更多中国公民熟知时，人大更应切实履行自己应有的监督
职责。时至今日，人们对人大代表质询政府工作的事例虽然时有所闻，
但人大审议程序的制度化、规范化、明确化，更有理由被广大公民所期
待。我们不能简单地寄希望于“好政府”，我们主要寄希望于“好人大”。
政府可能与人民是争利的，而人大必须与人民保持一致。
最后。继续深入贯彻政府依法行政的执政理念，坚持政务公开、财

政透明。现代人类文明的常识和共识是，“没有财政就没有行政”，但有
了财政也不能放纵行政（开支）。行政也好，财政也罢，最终都是由政府
官员执行的，因此重要的是对官员的行为进行有效约束，其实质是合理
界定政府的行政自由裁量权。官员拥有不恰当的自由裁量权，就会“窃
取人民的主权”。②

美国学者施瓦茨曾指出：“自由裁量权是行政权的核心”，③“一部行
政法的历史，就是围绕强化自由裁量权与控制自由裁量权两种因素此
消彼长或互相结合的历史”。④ 自由裁量权之于政府与社会的重要性，
始终是政府行政体制建设的重点。
美国学者戴默克认为：“自由裁量权就是有自由进行选择或者有自

①
②

③
④

《凤凰周刊》２００６年第９期，记者涂名。
Ｔｈｏｍｐｓｏｎ，ＶＡ Ｗｉｔｈｏｕｔ Ｓｙｍ ｐａｔｈｙ ｏｒ Ｅｎｔｈｕｓｉａｓｍ Ｔｈｅ Ｐｒｏｂｌｅｍ ｏｆ

ＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅＣｏｍｐａｓｓｉｏｎＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙ：ＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙｏｆＡｌａｂａｍａＰｒｅｓｓ，１９７５
伯纳德·施瓦茨：《行政法》，群众出版社，１９８６年，第５６６页。
袁曙宏：《行政处罚法的创设、实施和救济》，中国法制出版社，１９９４年，第７１页。
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由根据自己的最佳判断而采取行动。”①美国《布莱克法律辞典》的解释
为：“在特定情况下依照职权以适当和公正的方式作出行为的权力。”②

我国最早的表述是：“凡法律没有详细规定，行政机关在处理具体事件
时，可以依照自己的判断采取适当的方法的，是自由裁量的行政措
施。”③最近产生的代表性观点有：“行政自由裁量权是法律法规赋予行
政机关在行政管理过程中依据立法目的和公正合理的原则，自行判断
行为的条件，自行选择行为的方式和自由作出行政决定的权力”，④“行
政自由裁量权实质上就是各行政主体在权衡各种利益关系的基础上作

出选择判断的权力”⑤等。
比较以上论述不难发现，行政自由裁量权有以下几个特点：（１）它

是行政机关的行为；（２）它是由法律法规授予的；（３）是行政管理人员
在一定情况下依照自己的判断作出的适当行为；（４）它不是一种绝对自
由的权力，有其必要的内外部限制。“行政国家的扩张是与行政自由裁
量的扩张联系在一起的。”⑥自由裁量领域是一个法律作用式微、伦理道
德大行其道的重要领域。行政自由裁量权越大，意味着政府花钱的权
力越大。因此，强调它是一种受限制的非绝对自由的权力特别重要。
由于我国实现计划体制几十年，政府的“保姆型”思维很难退却，公

众意愿的表达缺乏通畅的公共渠道。在这种体制下，政府官员非常容
易在“为人民服务”的旗号下为人民当家做主，在各种利益诱惑下，腐
败、浪费、决策失误等在所难免。合理界定政府行政的自由裁量权意味
着，一是要制定科学的政府决策机制，使决策与责任对应；二是制定明确
的事权范围，将事权与财权对应；三是建立政府责任问责制，依法问责。
建立科学的决策机制，重点是要限制“一把手”的用钱权。决策失

误很大程度上是“一把手”专横跋扈，排斥不同意见造成的。“一把手”

①

②

③
④
⑤
⑥

Ｄｉｍｏｒｋ，ＭＥＬａｗａｎｄＤｙｎａｍｉｃＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ，ＮｅｗＹｏｒｋ，ＰｒａｅｇｅｒＰｕｂｌｉｓｈｅｒｓ，
１９８０，Ｐ１３１

ＨｅｒｙＣａｍｐｂｅｌｌＢｌａｋ，ＢｌａｃｋｓＬａｗ Ｄｉｃｔｉｏｎａｒｙ，ＳｔＰａｕｌ ＭｉｎｎＷｅｓｔＰｕｂｌｉｓｈｉｎｇ
Ｃｏ１９７９，ｐ．４１９

王珉灿：《行政法概要》，法律出版社１９８３年版，第１１３页。
姜明安：《论行政自由裁量权及其法律控制》，《法学研究》１９９３年第１期。
周佑勇：《行政法基本原则研究》，武汉大学出版社２００５年版，第２０７—２１０页。
Ｌｏｗｉ，ＴＪ：ＴｈｅｏｆＬｉｂｅｒａｌｉｓｍＩｄｅｏｌｏｂｙ，ＰｏｌｉｃｙａｎｄｔｈｅＣｒｉｓｉｓｏｆＰｕｂｌｉｃＡｕｔｈｏｒｉｔｙ

ＮｅｗＹｏｒｋ：Ｎｏｒｔｏｎ，１９６９
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拥有用钱的绝对支配权，是滋生决策失误的土壤。必须对这种权力进
行制约，让民主的空气渗透到决策层，让不同的声音在决策过程中有表
述、诉求的机会，真正形成群言堂、民主化和科学决策程序。要加强政
府的财务审计监督，杜绝政府部门的“小金库”，保证政府花钱来源清
楚、支出清白。
要从根本上杜绝决策中的一言堂，除了从制度上强化民主决策机

制外，还必须对政绩考核进行重大改革，从根本上削弱一把手的擅断决
策动机，降低制度的维护成本。制定以节约、效率为目标、建立在科学
发展观基础上的绩效考核体系，促使政府转变执政理念，变形象工程优
先为效益工程优先；变经济指标的单一考核为经济、环境、社会公平综
合考量；变政府追求预算最大化为追求群众满意最大化。有关政府的
考核体系应是一个能够量化、可比性强、利于监督的综合指标体系，应
组织有关专家认真讨论，缜密制定。
现代政治学框架中政府权力来自公民的授予，其权力被限定在“为

公共利益服务”的范围内。政府必须按公众意愿办事，并因此而获得相
应的权力和税源，是现代政治文明对政府的基本要求。包办公民一切
事物的“保姆政府”被责任政府和权力受约束的政府所取代是必然趋
势。何谓“责任”？“责任”就是有能力说明行为的合法依据并经得起合
理质询的过程。因此依法确定的事权、来源明确的财权、公开透明的政
务程序，是责任政府的基本要素。真正负责任的政府一定是节约型的。
在政府浪费就是对纳税人犯罪的命题下，对政府决策失误、腐败、

浪费进行问责，就是必须的。不能因为钱没装进腰包，没有贪污受贿，
就逃避法纪追究。只有建立这样一种疏而不漏的问责法网，才能对那
些糟蹋国家财产和人民血汗的滥用权力者产生足够的震慑作用，有效
遏止拍脑袋、拍胸脯的不负责任决策。

　　１１４２　政府部分公共职能应尽可能向经济组织和行业协
会等ＮＧＯ转移

　　任何一种组织都是实现某种特定职能的产物，当超出这种界限时，
效率会明显降低，甚至带来问题。政府也不例外。市场机制具有高效
率配置资源的功能，是经济组织大显身手的领域。像政府这样的政治
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组织，除了“涉公”事物，是尽可能少地涉足经济活动，其本身就具有节
约的意义。现代公共经济学的研究共识是，在公共物品的供给、生产方
面，非政府组织比政府更有效率。因此，即使必须由政府提供的公共物
品，也可以将其交给私营企业组织生产。①

政府从经济活动中撤出，包含两个意思，一是国有产权的出让，二
是对国有企业的经营管理只负监督责任，不从事具体经营活动。反思
我国政府决策失误的案例，大多数是因为政府以投资主体资格搞形象
工程所致，搞项目成了一些官员积累政治资本的重要手段，浪费成了他
们的“学费”。据世界银行估计，“七五”到“九五”期间，中国投资决策失
误率在３０％左右，每年资金浪费损失大约４０００亿到５０００亿元。因
此，“尽可能市场，万不得已政府”的宗旨对建立节约型政府具有制度上
的合理性。
对国有企业来说，政府的责任主要是监督国有资产的保值增值，而

不是涉足企业的具体经营活动。换句话说，国有企业的经营者应该是
市场选择的结果，而不是政府任命的范围。我国经济改革已经二十八
年，在民营企业的经营者已能够从市场上获得的时候，国有企业的经营
者就应该从国家干部体系中剥离出去。对必须由政府投资的领域，各
级人大应加强对政府投资预算的审查，尤其应以专家论证为依据。
国有企业是用纳税人的钱进行投资的，因此必须接受公民监督。

国有企业从投资到运营上的每一个项目、花的每一分钱，都必须通过一
定的民主程序完全公开透明，进行公示，接受群众监督，让纳税人对政
府投资有说“不”的机会。
目前我国的上市公司的财务信息披露，有专门的证券监管机构监

督执行，而国有企业的经营信息还只是政府有关部门，如国有资产管理
局享有的特权，公众无法通过正常渠道了解到。这种投资人（纳税者）
不了解他所投资企业的运营状况，相当于投资者被剥夺了知情权。因
此，必须尽快建立国有企业财务信息披露制度，置国企于公众的监督之

① 阿特金森等：《公共经济学》，上海人民出版社、上海三联书店出版社，１９９４年；詹姆
斯·Ｄ·格瓦特尼等：《经济学———私人与公共选择》，中信出版社，２００４年；戈登·塔洛克：
《寻租———对寻租活动的经济学分析》，西南财经大学出版社，１９９９年；Ｗ·Ａ·尼斯坎南：《官
僚制与公共经济学》，中国青年出版社，２００４年等相关著作。
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下。只有实施有效监督，才能堵住政府决策失误造成的“浪费黑洞”，这
就是对建立节约型政府所做的最大的贡献。
关于政府的哪些公共职能应当向行业协会等非政府组织转移，其

标准只能是比较两者的效率。政府和社团都是一定范围内公共利益的
体现者，无论从理论上还是实践中，它们在公共职能上的互补性均为人
们所熟知。政府提供由全民共享的纯公共物品，社团提供内部成员共
享的准公共物品。
所谓“纯公共物品”，是指一种公共物品的消费者群体，在从部分成

员一直扩大到全体社会成员的过程中，其边际成本始终为零。纯公共
物品的主要特征是非排他性和非竞争性。所谓“准公共物品”有两类，
一类称“俱乐部产品”，可以排他性消费，却具有非竞争性，因此可能造
成消费拥挤，常见地，如公路、公园、学校、图书馆、公共交通等都属于准
公共物品。道路塞车、旅游景点爆满、球场外一票难求等都是常见的拥
挤现象。另一类称“公共资源”，由于不能排他消费，所以会因为使用过
度而造成“竭泽而渔”等“公地悲剧”。解决这类问题需要围绕产权安排
做出艰苦努力。
纯公共物品与准公共物品的这种显著区别，为政府与社团组织认

识自己的角色，以及针对不同的公共物品供应采取相应的管理方式，提
供了依据。纯公共物品的特征决定了它无法对使用者收费，因此只能
靠政府强制收税提供，如国防。现实中，真正的纯公共物品是非常少
的，准公共物品则普遍存在。
与公共经济学同宗共源的公共选择理论认为，公共产品是集体选

择的结果，因此，（１）同质性越高的群体，在提供成员共享的公共物品方
面具有效率上的优越性；（２）奥尔森的集体行动的逻辑揭示了集体选择
面临的困境，证明了公共物品在一个较小的范围内容易得到满足，因为
这样可以有效避免搭便车。①

“公共服务理论内在地认为，虽然公共服务是政府资助的，但它将

① 詹姆斯·Ｍ·布坎南、戈登·塔洛克：《同意的计算———立宪民主的逻辑基础》，中国
社会科学出版社，２０００年和Ｍ·奥尔森：《集体行动的逻辑》，上海人民出版社、上海三联出版
社，１９９５年。
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由竞争性企业来供给。”①尼斯坎南在其《官僚制与公共经济学》一著中，
以政府预算与公共服务供给的经济学供求关系模式为基本线索，揭示
了行政机构追求预算最大化的形成机制，并用数学模型表述了官僚机
构在提供公共服务方面与一般经济组织在效率上的差距。尼斯坎南的
模型虽然未得到严格的数据支持，但被普遍认为与公众的经验感知相
符合。
不难看出，上述关于公共选择的理论虽然侧重面不同，但它们的结

论有一个共同指向，即在公共物品提供方面，行业协会等社团组织比政
府更有效率。这对我们极具启发意义，为建立节约型政府提供了一种
制度设计取向。显然，政府如果能将更多“准公共物品”的供给交给协
会去办，不仅可以提高公共物品的供给效率，而且有利于政府的机构精
简。这样就会在两个方面带来节约，一方面由效率提高所致，另一方面
政府瘦身本身就会带来相当可观的政府节约。
行业协会等民间社团之所以具有高效率采取集体行动的优势，一

是它们通常是由利益相关、兴趣相投、心理认同一致的成员组成，同质
性很高。二是它们由特定范围内的成员聚集而成，成员之间的沟通和
相互监督更容易实现。三是它们之间形成的竞争，可以大大降低公共
物品的供给成本。因此，大可将涉及局部公共利益的事务交由它们去
办。如为保护公共渔场而进行“休渔”这样的事，完全可以由渔民组成
的渔业协会主办，它们应该才是自己利益的最大维护者。再如行业管
理，也可以交由行业协会执行，它们在具有技术上优势的同时，还具有
信息优势。行业自律的成本不仅比政府管制高，而且能有效扼制政府
官员的寻租行为。
转变、转移政府职能是行政体制改革的重头戏，是建设节约型政府

的制度化解决方案。将诸多公共职能转移给社团具有现实的可操作
性。政府应提供宽松的政策空间，以利于民间自组织的发育成长。
新公共管理理论将政府定位成公民集体行动的代理人，在提供纯

公共物品方面，政府更应该像企业那样运行。这是提高政府效率的新
思路。现代公共经济学则是通过对各种情况下公共物品的供给方式进

① Ｗ·Ａ·尼斯坎南：《官僚制与公共经济学》，中国青年出版社，２００４年，第７页。
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行效率比较后认定，公共物品既可以由政府提供，也可以由私人提供。
比如暗礁上的灯塔，只要一个大船东认为自己建灯塔的边际收益超过
边际成本，他就有动力提供这种公共物品。在政府提供公共物品的情
况下，由于无法阻止某些人像消费个人物品一样消费公共产品，因而会
使公共产品日益受到侵蚀。
在这些理论的指导下，现在人们普遍接受，即使由政府提供的纯公

共产品，也不必一定由政府组织生产。比如，军火生产完全可以由民营
企业承担，美国最著名的军火商都是民营企业。由此发展起来的政府
采购制度在效率方面表现出的进步，已得到越来越多国家的认可。我
国的政府采购制度虽然起步较晚，但它带来的政府节约有目共睹。当
然，防止官商勾结造成新的浪费“黑洞”亦是政府采购制度建设的一个
重要方面。
说到公共物品，不能不提及我国的事业单位改革。现实中，在政府

办公益事业的旗号下，许多“准公共物品”被带上“公益”的帽子。结果
本来完全可以由社会部分承办的公共事务，却仍然由吃政府财政的事
业单位承担。“看病难、上学贵”成了解决不了的难题；我国实行的作家
供养体制，比起发达国家由民间基金对作家进行补贴来说，显然不是一
个节约的制度安排。实际上，诸多事业单位一方面花纳税人的钱，一方
面收消费者的费，而效率却少见提高。事业单位改革的这种“夹生化”
倾向，不仅浪费了纳税人的钱，还严重损害了政府的执政信誉。这个
“无底洞”不堵，枉谈建设节约型政府。
建设节约型政府，不仅是一个经济问题，更牵涉政府政治资源的消

耗程度。节约型政府是一个负有限责任的政府，它要求政府对公共目
标不能做言过其实的承诺，要求政府有很高的政治信誉。只有从这个
高度看问题，才能真正将政府打造成一架高效节约的行政机器。
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后　　记

　　本书为上海社会科学院生态经济与可持续发展研究中心的年度研
究报告，报告运用生态足迹理论研究上海资源环境的可持续发展问题，
报告分三大板块：生态足迹与生态承载力板块根据历年公布的统计数
据，研究了上海以及长三角两省一市的生态足迹、生态赤字、分产业的
能源足迹等及相关的政策建议（周冯琦、钱雷霆执笔）；资源环境可持续
发展板块分水资源（虞震执笔）、能源（厉无畏、梁朝晖执笔）、土地资源
（靖学青执笔）、资源综合利用（沈永林执笔）、环境保护（沈永林执笔）等
专题展开深入研究；可持续发展能力建设板块探讨了人文发展与资源
节约型社会建设（郑玉歆执笔）、企业的社会责任（王虎执笔）与节约型
政府建设（杨宇立执笔）等问题。这份研究报告是全体参与人员共同努
力的成果，是集体智慧的结晶。


