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　 　 生态环保工作看似纷繁复杂， 但实际就三

件事， 目标问题、 任务问题、 责任问题。 目标

是努力方向， 任务支撑目标实现， 责任保障任

务完成。 生态环保工作好坏， 关键在于三方面

谋划设计是否科学、 推进是否有力。 落实全国

生态环境保护大会精神， 不论有多少理念， 最

终评价一定是看生态环保目标实现没有、 生态

环保任务完成没有、 生态环保责任落实没有。

一、 目标问题

生态环保工作目标是为经济发展设定底线

的。 底线含义为： 一切经济活动都不能突破设

定的生态环保目标底线； 都必须在守住生态环

保目标底线基础上谋求经济增长。 地方各级党

委、 政府的一切生态环保工作都在为经济发展

守牢底线； 通过底线倒逼， 服务和优化经济发

展， 并进一步实现生态优势转化为经济优势。

环保目标问题实际就是发展底线问题。

（一） 目标是什么

包括定量和定性两方面。

１. 定量目标。 包括环境质量目标和生态

质量目标。 环境质量目标是指水体、 大气、 土

壤环境质量目标， 反映的是经济发展中的污染

防治情况。 生态质量目标是对生态系统的评价

目标， 反映的是经济发展中的生态保护情况。

２. 定性目标。 定性目标是指经济发展中，

产业、 能源、 运输结构及布局等要符合功能区

定位要求的目标。 结构和布局必须遵守功能区

刚性约束。 功能区目标包括： 生态红线目标、

主体功能区目标等等。

３. 定量和定性目标关系。 两项目标密切

关联， 相辅相成、 缺一不可。 没有定性目标的

明确， 定量目标必然陷入盲目； 没有定量目标

的完成， 定性目标的要求也不可能实现。 比

如： 自然保护区属于全国主体功能区规划的禁

止开发区域， 保护区内定量目标要求一定是严

格的， 如果在保护区内发生环境污染、 生态破

坏问题， 定量底线失守， 保护区的保护功能也

不可能实现。 现实工作中， 不少环境污染、 生

态破坏问题， 究其本源， 是由定性底线不明确

或失守造成的。

任一行政单元， 定量和定性目标未突破，
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就守住了经济发展的生态环保底线， 发展与保

护就实现了双赢， 生态文明建设就落到了实

处。 国家战略同样如此， 以长江大保护为例，

流域排污总量、 生态保护满足确定的环境质

量、 生态质量达标目标要求； 流域产业、 园

区、 项目等的设置符合流域划定的功能定位目

标要求， 中央要求的共抓大保护才算真正落到

实处。

（二） 目标现存问题

１. 目标未明确。 迄今， 对行政单元经济

发展的生态环保底线， 即定量和定性目标底

线， 并未完全明确。 对国家重大决策 （如长

江大保护、 长江三角洲区域一体化发展、 黄河

流域生态保护和高质量发展、 粤港澳大湾区建

设、 海南自由贸易港建设等）， 要将定量、 定

性目标作为生态环保底线是否守住的最终评

判， 作为是否落实生态文明建设要求的检验。

２. 目标不全面。 迄今， 水体、 大气、 土

壤等环境质量目标较为明确； 但生态质量目标

还不完善， 评价 “绿水青山” 的指标体系亟

待建立。 对生态环境质量监测评价体系和生态

质量监测网络建设需抓紧进行。

３. 目标被突破。 在定量目标上， 一些地

方由于经济发展的污染物排放量、 生态破坏程

度突破环境质量、 生态质量达标要求， 造成定

量目标底线失守， 甚至引发环境污染、 生态破

坏问题。 在定性目标上， 一些地方由于经济发

展的产业、 能源、 运输结构和布局等违背功能

区定位要求， 造成定性目标底线失守。 由于源

头控制出现问题， 定量底线也难以守住。 中央

生态环保督察查办问题， 实际都是在查办定

量、 定性目标底线失守的问题。

（三） 目标如何设定

要将定量、 定性目标作为经济发展的生态

环保底线； 作为对地方各级党委、 政府生态环

保工作成效的评判； 作为上级对下级党委、 政

府生态环保工作考核的硬约束。

在定量目标上， 考核地方党委、 政府环境

质量、 生态质量达标情况。 对每年都达到设定

目标的， 年度考核都给满分， 不再提出年度继

续改善 “更高” 考核要求 （除非该行政单元

功能区目标改变）。 对欠账多， 一时难以达到

设定目标的， 要下达每个年度的改善目标， 按

时完成改善目标的， 同样给予满分。 在定性目

标上， 考核地方党委、 政府辖区产业、 能源、

运输结构和布局等符合功能区定位目标情况。

符合目标要求的， 考核给予满分。 对欠账多，

一时难以达到功能区定位目标的， 要下达每个

年度结构和布局调整目标， 按时完成调整目标

的， 同样给予满分。

（四） 目标情况获取

定量、 定性目标极易考核， 评价数据极易

获取、 极易评价。

定量目标数据获取。 环境质量 （水体、

大气、 土壤） 数据调取生态环境部门监测数

据。 生态质量数据调取生态环境、 自然资源等

部门调查及遥感等数据。 将质量数据与达标目

标比对， 发现未实现情况， 做出评价。 定性目

标数据获取。 调取被考核地方各类资源开发、

产业发展、 园区等规划及实施情况； 调取被考

核地方各类功能区规划， 包括主体功能区、 水

功能区、 环境功能区、 生态红线等规划及实施

情况。 将调取的两类规划及实施情况比对， 发

现违背情况， 做出评价。 数据获取还可借助卫
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星遥感数据， 找出敏感功能区内疑似侵占区

域， 再通过现场核实聚焦问题。

二、 任务问题

任务支撑目标实现。 任务包括： 支撑定量

目标实现任务、 支撑定性目标实现任务。

（一） 任务是什么

１. 支撑定量目标实现的任务。 在支撑环

境质量目标任务上， 要围绕实现大气、 水体、

土壤环境质量目标， 设计好蓝天、 碧水、 净土

污染防治任务。 在支撑生态质量目标任务上，

要围绕实现生态质量目标， 设计好水源涵养、

水土保持、 生态修复、 生物多样性保护等任务。

２. 支撑定性目标实现的任务。 一是偿还

旧账任务。 要依据功能区定位， 对不符合定位

要求的产业、 能源、 运输结构和布局等明确调

整要求。 依据要求， 制定调整任务。 二是不欠

新账任务。 要依据功能区定位， 新上项目不违

背功能区定位目标要求， 在发展中实现辖区产

业、 能源、 运输结构等的科学布局。

（二） 任务现存问题

１. 重环境质量任务轻生态质量任务。 重

视水、 大气、 土壤污染防治任务。 围绕环境质

量改善目标， 制定各要素污染防治规划， 出台

实施意见， 打赢污染防治攻坚战， 成效显著。

生态保护任务谋划推进亟待加强。 围绕生态质

量改善目标， 对生态保护规划， 以及各专项规

划编制及实施滞后， 水源涵养、 生态修复、 水

土保持、 生物多样性保护等任务谋划设计、 推

进不足。

２. 重定量支撑任务轻定性支撑任务。 以

往编制生态环境保护规划， 重点任务在于谋划

和推进污染防治任务完成。 对支撑功能区目标

实现的任务谋划设计和推进弱。 虽然多个部门

划定了多个类别功能区， 但问题梳理不足、 配

套政策不足、 整改落实不足， 结构和布局调整

缺乏专项规划部署和实施。 一些地方违背功能

区定位的产业、 园区、 项目旧账未还、 又欠新

账， 成为当地环境质量、 生态质量恶化， 以及

环境风险的本源。 结构和布局问题造成定量底

线目标失守， 代价大。

（三） 任务如何确定

１. 定量目标支撑任务确定

环境质量目标任务确定。 在水环境质量目

标任务上， 做到减污、 增容两手抓。 在减污

上， 要针对不同地方污染因子不同， 实施精准

治污。 在增容上， 要实施水生态保护， 在增加

环境容量上下功夫。 在大气环境质量目标任务

上， 在设计支撑各因子质量目标任务基础上，

要重视 ＰＭ２. ５和臭氧协同控制、 碳达峰及碳中

和目标， 谋划设计好臭氧前体污染物控制、 二

氧化碳减排任务。 要对形成臭氧的特征 ＶＯＣＳ

及机理进行研究， 精准设计减污任务。 要通过

工程减排、 结构减排、 管理减排措施， 减少二

氧化碳排放； 要通过植树造林、 森林管理、 植

被恢复等措施， 增加碳汇。 在土壤环境质量目

标任务上， 依照 《土壤环境质量 农用地土壤

污染风险管控标准 （试行）》 《土壤环境质量

建设用地土壤污染风险管控标准 （试行）》要

求， 开展土壤污染监测、 调查和评估， 对污染

区域开展修复。

生态质量目标任务确定。 一是重要生态功

能区保护任务。 对承担水源涵养、 水土保持、

防风固沙和生物多样性保护等重要生态功能区
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域， 依重要程度， 由国家及地方确定保护任

务， 确保生态红线面积不减少、 功能不降低、

性质不改变。 二是其他区域生态保护任务。 对

未纳入重要生态功能保护区域， 由各行政单元

实施保护， 依据上级下达的考核目标， 确定

保护任务。 国家及地方依据卫星遥感数据和

现场调查， 以县域为单元， 对保护情况实施

评估考核。

２. 定性目标支撑任务确定

调整原有不符合功能定位要求的产业、 能

源、 运输结构和布局。 以产业布局为例， 推进

不符合功能定位的原有项目关闭、 搬迁、 改

造、 入园等。 以能源结构为例， 要优化能源供

给结构， 控制煤炭消费总量。 以运输结构为

例， 要优化交通运输结构， 推动车船升级优化

改造等。

三、 责任问题

（一） 责任是什么

责任是完成任务的保障。 依据环境保护法

和中央关于生态环保工作 “党政同责、 一岗

双责” 要求， 对生态环保工作责任明确如下。

１. 地方党委、 政府责任。 对辖区生态环

保工作目标负责。 目标未实现， 以及出现严

重生态环境问题， 首先追究地方党委、 政府

责任。

２. 有关部门责任。 对本部门职责领域生

态环保工作任务完成负责。 任务未完成， 以及

在职责领域出现生态环境问题， 追究分工负责

履职不力责任。

３. 生态环保部门责任。 包括两方面。 一

是参与地方各级党委、 政府经济发展在生态环

保领域的综合决策： 要能够说清经济发展的生

态环保底线； 决策中能够始终把握质量达标、

功能区符合两项原则； 能够服务地方各级党

委、 政府谋划设计好偿还目标未实现、 任务未

完成的旧账， 不欠定量、 定性目标的新账， 促

进辖区守牢底线基础上， 实现经济快速增长。

二是对生态环保工作实施统一监督管理： 要做

到 “三个清楚”， 即要将辖区生态环保底线状

况及存在问题梳理清楚； 要将生态环保工作责

任向地方各级党委、 政府汇报清楚； 要将有关

部门和下级党委、 政府生态环保目标、 任务列

清楚， 通过党委、 政府目标责任形式， 将目

标、 任务落到下级党委、 政府和本级有关部

门头上， 建立健全考核机制， 施行严格的考

核奖惩。

（二） 责任如何落实

要加强顶层设计， 将地方各级党委、 政府

负责、 生态环保部门统一监管、 有关部门分工

负责的工作机制明确好， 既要认知机制含义，

更要搞清机制 “落地” 的方法。 机制含义在

上述已有明确， “落地” 方法为： 综合运用行

政、 市场、 法治、 科技等多重手段推进生态环

保工作， 即通过建立生态环保工作的组织领导

机制、 目标责任机制、 监督检查机制、 考核奖

惩机制等， 将党委政府、 有关部门等的责任落

实到位。
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