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摘 要：城镇化是推动我国经济社会发展的重要动力，在高速发展的同时，带来大量污染排放，威胁乡村环境质量与可持续发展。在

对乡村生态环境问题剖析的基础上，从战略、实施、方式等层面探索解决思路，围绕科学规划、发展方式、基础建设、管理机制、宣传

教育等方面分析关键点，加强乡村环境保护，保障城镇化建设健康发展，为促进农村农业持续发展提供持久动力。
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Analysis of Key Point of Rural Environmental Protection of Urbanization
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Abstract: Urbanization is the important force to promote economic and social development, bringing a large pollution to threaten rural envi原
ronmental quality and sustainable development in the high-speed development. Based on rural environmental issues analysis,we explore solu原
tions from strategy, implementation, method etc. and analyze key points around planning, development, construction, management and educa原
tion etc. to strengthen rural environmental protection, ensure urbanization health development, and promote rural and agricultural sustainable
development.
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城镇化是推动我国经济社会发展的重要动力，是

打破城乡“二元结构”和解决“三农”问题的重要举措，

是实现城乡发展一体化的重要支撑。我国城镇化建设

正在高速推进，1978—2011年，城镇化率从17.92%提高
到 51.27%，年均提高 1.01 个百分点，其中，2007—
2011年平均提高 1.58个百分点。在中国近 10年年均
10%经济增长率中，城镇化贡献 3个百分点。

然而，城镇化快速发展的同时，也产生环境污染，

威胁乡村环境质量与可持续发展。据测算[1]，我国城镇
化每增长 1个百分点带来的城镇生活污水排放量增
加 11亿 t，城镇生活 COD产生量和排放量分别增加
79.6万 t和 3万 t，NH3-N产生量和排放量分别增加
6.7万 t和 1万 t，NOx排放量增加 19.5万 t，城镇生

活垃圾产生量增加 527万 t。
乡村生态环境，是城镇化建设的物质基础。为保

障城镇化健康发展，充分发挥其推动经济社会发展的

持久动力，必须加强乡村生态环境保护。

1 城镇化建设中乡村生态环境问题剖析

1.1 规划不足，发展盲目，破坏生态系统
相对国外发达国家，我国城镇化建设仍然滞后，

尤其是缺乏整体性、系统性的全盘考虑，针对性规划

不足。目前，我国相当一部分地区城镇化建设缺乏科

学规划，或规划不合理，往往只重视城镇总体建设规

划，忽视了与土地、环境、产业发展等规划的有机联

系，规划之间缺位或不协调[2]；作为乡村规划编制重要
依据的《村镇规划编制办法（试行）》自 2000年颁布以
来未作过修订，很多内容和规定与农村发展脱节，亟

需改进和调整[3]。
由于对城乡统筹考虑不足，尤其是生态环境保护

意识的欠缺，部分地区曲解了城镇化，盲目发展，认

为城镇化就是土地非农化和城市建设，只注重土地硬
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化和建筑化，摊子铺得大，土地配置不当，导致土地资

源大量浪费。据统计，很多城镇新增建设用地 80%为
扩展周围用地，60%以上面积为良田沃土[4]。同时，房
地产业、建筑业迅猛发展，其施工、建设等活动造成了

水土流失与自然生态景观破坏，产生的固体废弃物堆

积、污水排放污染土壤环境与水环境。

1.2 发展粗放，污染多源，影响环境质量
乡镇工业企业排放的“三废”污染，仍然是城镇化

建设中乡村环境污染的重要因素。乡镇工业企业为乡

村经济社会发展作出了巨大贡献，但布局分散、工艺

落后、设备陈旧、清洁生产水平低、污染防治设施不足

等，导致其产生的废气、废水、废渣等污染物无法有效

处理，造成环境污染。目前，我国乡镇企业废水 COD
和固体废物等主要污染物排放量，已占工业污染物排

放总量的 50%以上，而且乡镇企业布局不合理，污染物
处理率也明显低于工业污染物平均处理率[2]。

农业面源污染，具有点面交汇、隐蔽性大、不确定

性强等特点，难以监管、难以治理，成为一些地区乡村

环境污染的重要因素。长期以来，传统的农业发展是

建立在大量投入化肥、农药和农膜等农业投入品基础

上的，方式较为粗放。据统计，2010年全国农用化肥
施用总量为 5 561万 t，单位面积耕地化肥施用量为
434.3 kg·hm-2，是安全上限的 1.93倍[5]，而化肥的利用
率却只有 20%~30%，大部分白白流失，加剧周边水源
污染；农膜残留率高达 42%以上，有近一半的农膜残
留在土壤中[6]，造成土壤板结，肥力下降。

畜禽养殖污染，是造成乡村环境污染的另一重要

来源。畜禽养殖在保障城乡畜禽产品供应、促进农民

增收方面发挥了重要的作用，已经成为一些地区乡村

经济的支柱产业和农民增收的主要来源。但畜禽粪污

中含有大量的化学需氧量，氮、磷等物质，排入水体致

使水体富营养化，直接威胁水环境质量。据《第一次全

国污染源普查公报》显示，全国畜禽养殖业排放化学

需氧量 1 268.26万 t，总氮 102.48万 t，总磷 16.04万
t，分别占全国的 41.87%、21.67%和 37.9%。
1.3 设施薄弱，治污落后，造成污染累积

长期的城乡二元结构，使我国环境保护重城市、

轻乡村，对乡村环境保护的投入严重不足，中小城镇

和广大乡村环境基础设施非常薄弱，没有配套的市政

排水管网、污水收集与处理系统、垃圾转运与处理系

统等环境基础设施。污水多采用简单的过滤进行处

理，或直接外排；垃圾多数采取简单的填埋或焚烧方

式进行处理，或直接堆积。据统计，全国 80%的县城未

建污水处理厂，县城污水处理率仅有 22.6%，其中污
水处理厂集中处理率只有 17.6%，“环境赤字”还很
大，乡镇更是如此。此外，由于“三同时”制度执行与落

实的严重不足，其乡镇工业企业的环境污染防治设施

建设严重落后，要么设施水平低，无法满足污染达标

治理要求；要么根本就没有设施，污染物未经处理直接

排放，污染周边环境。乡村治污能力严重不足，使其成

为天然的垃圾箱和废水池，污染累积严重。据调查[7]，
农民人均日生活性垃圾产生量 0.86 kg，其中随意堆
放占 36.7豫，收集堆放占 63.3豫。据水利部调查结果
显示，2010年农村仍有超过 1亿人喝不上干净水。
1.4 机制滞后，效能不高，不利科学管理

多年来，多数地区乡村环境的管理基本处于空白

状态，导致管理长期滞后，效能不高，不利工作开展。

首先，机构建设薄弱。尽管，我国已初步建成“中央原
省原市原县”层级环境管理体系，但广大乡村环保机构
建设仍然相当薄弱，部分县没有相对独立机构，尤其

基层乡镇更是缺乏机构和人员。其次，机制运行不畅。

目前，乡村环境管理工作大都通过“项目带动”形式来

完成，常态化、长效性管理机制不足。这种方式在一定

程度上能够推动某些问题的快速解决，但无法长期发

挥作用，项目结束，问题仍然延续。第三，政策保障不

力。主要表现为适合于乡村特点，且可操作性强的目

标责任制、绩效考评制、奖惩与责任追究制、公众参与

制等欠缺，致使管与不管一个样、管多管少一个样、管

好管坏一个样。

1.5 意识落后，主动性差，妨碍工作开展
公众环境保护意识落后，保护环境的主动性差，

是环境污染的思想根源。对于政府管理人员来说，基于

现行政绩考核体系压力，经济发展、财政收入与政治

升迁等是其为官的主要动力，在城镇化建设中过于注

重规模与速度，较少顾虑资源节约与生态环境保护，导

致城镇化建设占用大量资源、带来环境污染；对广大

农民群众来说，长期的农耕文化与传统农业耕作方式，

局限其心态和眼观，仅仅关心粮食增产和收入增加，

普遍缺乏环境保护意识，而造成只顾眼前、不顾长远，

无节制地使用化肥、农药等，加剧了乡村环境恶化。

2 城镇化建设中乡村环境保护思路探索

未来一段时期，城镇化仍是推动我国经济社会快

速发展的重要驱动力。我国城镇化在1979年（城镇化
水平为 19.99%左右）开始进入加速阶段，2011年城镇
化率达到了 51.27%，已处于城镇化加速阶段中的增
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速相对放缓阶段，处于加速阶段的中后期阶段，进入

70%左右的第三阶段还需要 15~20年左右时间[8]。但
城镇化建设，使乡村经济社会发展越来越面临着资源

约束趋紧、生态退化严重、环境污染加剧等严峻挑战，

必须明确思路加强环境保护。

2.1 战略上高度重视
提高战略上的重视程度，是指导城镇化建设中乡

村环境保护的首要条件。各级部门必须从战略高度认

识到，乡村环境保护是推动城镇化健康发展的物质基

础。从宏观层面，做好顶层设计，制定城镇化发展战略

与规划，设计经济发展方式转变的政策与模式，从战

略层面指导城镇化科学发展，加强污染的“源头控

制”。

2.2 实施上科学管理
加强实施上的科学管理，是推进城镇化建设中乡

村环境保护的关键环节。各级部门在实施城镇化建设

时，要注重加强实施上的科学管理。针对突出的生态

环境问题，采取切实可行的具体措施，如加强基础设

施建设、推广科学的环保技术、实施有效的环境管理

机制等，加强监督与管理，从实施层面监督城镇化建

设，强化污染的“过程阻断”。

2.3 方式上全民参与
加强方式上的全民参与，是保障城镇化建设中乡

村环境保护的重要基础。乡村城镇化，应该是乡村全

体人民群众的城镇化，需要共同参与。实施城镇化建

设时，应充分调动与发挥农民群众的积极性和创造

性，共同建设美丽乡村。加强环境保护宣传力度，不断

提高广大人民群众环保意识，从自身做起减少污染，

同时监督政府部门的环境管理行为。

3 城镇化建设中乡村环境保护关键点分析

3.1 科学规划，合理发展
科学的规划，是城镇化建设的先导。按照建设资

源节约型、环境友好型社会要求，基于资源环境承载

力，从战略和全局角度科学制订城镇化建设规划，确

定建设的方向、规模、布局与时序。对工业，科学引导、

合理布局、适当集中，以产业积聚为手段推进生态工

业园区建设，对污染实施分散处理与集中治理，总量

控制与浓度控制；严禁在居民区、水源保护区、风景旅

游区等区域布局有污染的工业。对农业，结合农村土

地流转政策，鼓励土地向种田能手、大户集中，以利用

规模化、专业化的生产方法，实行部分农田的规模经

营与集中管理。对村舍，实施村镇统一规划、农村清洁

工程与环境连片整治，科学集中整治乡村脏、乱、差，

做到家园清洁、水源清洁。

3.2 转变发展方式，减少内生污染
转变发展方式，是减少污染产生的关键。优化乡

村经济发展模式，科学测度城镇化建设与环境保护的

相互关系，结合实际，不断调整产业机构，转变粗放的

发展方式，转向科技含量高、经济效益好、资源消耗

低、污染排放少的持续发展模式，减少内生污染。推进

乡村工业结构调整，转变工业发展方式，加大产业结

构调整力度，严格控制高污染、高能耗、低效益产业，

鼓励发展环保节能产业，推行清洁生产，实施循环经

济，减少污染排放。推进农业清洁生产，积极发展生态

农业，鼓励建设绿色食品生产基地，从根本上减少化

肥和农药的使用；坚持土地流转，实施农业适度规模

化经营，加强污染集中防治，减少农业面源污染。转变

畜禽养殖方式，由注重数量向数质并重转变，由分散

养殖向标准化、规模化养殖转变，由传统单一的养殖

模式向农牧结合、种养结合的生态循环经济模式转

变，促进粪便、废水、沼渣等资源的循环利用，减少资

源消耗与污染排放。推广绿色生活方式，积极引导公

众转向环保、节俭、安全、健康的生活方式，如绿色消

费、绿色出行、绿色居住，开展节水、节能，减少资源消

耗；做好垃圾分类回收，减少散乱堆积；加强污水循环

利用，减少污染排放。

3.3 强化基础建设，提高治污能力
环境基础设施建设，是加强乡村环境污染治理的

重要支撑。通过各种方式和途径，拓宽融资渠道，加大

资金投入，因地制宜，加快市政排污管网系统、污水处

理设施，垃圾收集、清运和处理设施，以及应急管理设

施等建设，增强乡村污水和垃圾处理能力，减轻污染

排放。同时，针对乡镇工业企业，严格执行“三同时”制

度，确保环境保护设施与主体工程同时设计、同时施

工、同时投产使用，开展环保验收，提高污染治理能

力，确保污染物达标排放。

3.4 健全体制机制，开展科学管理
环境管理体制机制，是开展环境保护工作的基本

骨架。按照“填平补齐”的原则，对没有建立环境保护

机构的县（区、市），应尽快建立专门机构，尤其对有实

力的乡镇或村委会，更要建立环保机构或配置专职人

员；对实力薄弱的机构，要充实专业人员，加强能力培

训，提高技术能力。同时，要不断完善管理机制，建立

统筹协调、绩效考核与行政问责、公众媒体监督等制

度，使决策、执行、监督相对协调又相对分离，实现决
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策科学、执行顺畅、监督有力，提升乡村环境管理水

平。

3.5 加强宣传教育，提高公民意识
公民环境保护意识，是推进乡村环境保护的思想

基础。通过媒介、座谈、培训等各种方式，使党政机关

干部、企事业单位人员和广大人民群众认识到城镇化

建设带来的环境问题及危害，不断增强资源节约与环

境保护意识，在行政管理、生产加工与日常生活中，科

学管理、约束自己、减少污染，逐步营造减少污染、保

护环境的社会氛围，为保护乡村环境奠定基础。
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