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第六章  結論

 

 

     

全球氣候變化是人類乞今面臨的最複雜問題之一，也是能源發展面臨的巨大

挑戰，解決氣候變化問題的根本措施就是減少溫室氣體的人為排放，特別是能源

生產、消費過程中的二氧化碳排放。為此，國際社會正在做出努力，尋求在後京

都時代更加有效或更較嚴格的減排行動。另一方面，減排問題不僅關係到人類的

生存環境，而且直接影響發展中國家的現代化與可持續發展進程，因此控制溫室

氣體排放不僅涉及科學或技術領域，更涉及社會、經濟、政治、國際關係等更廣

泛的領域，中國應從負責任大國的角度和國家長遠的發展立場，系統考慮社會經

濟發展與溫室氣體減排問題採取明確的戰略和有效的措施及及應對全球氣候變

化一方面通過與國際社會的合作為減緩氣候變化做出貢獻，另一方面位中國的現

代化進程爭取更為有利的發展空間，取得經濟發展和環境保護的雙贏。 

 

在中國政府的高度重視和中國各部門的積極推動下，「十一五」時期的污染

減排工作開展了三年。期間中國經濟保持了持續平穩地增長，但污染減排工作卻

不時地敲響警鐘。2006 年兩項主要污染物排放總量均不降反升，2007 年上半年

一降一升，更在 2007 年第三季度，首次出現化學需氧量（COD）和二氧化硫（CO2）

排放量的「雙下降」。基於中國污染物排放基數太大，粗放型的發展模式推以短

時間內改變的現狀，取得這樣的成績實屬不易。在士氣鼓舞、信心倍增之餘，也

應清醒地看到，當前的減排形勢仍然十分嚴峻，在污染物的排放出現「拐點」之

後能否持續，「十一五」最後二年能否順利完成任務並補上先前的減排欠賬，是
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中國政府、人民和全社會的巨大考驗。 

 

一、深刻認識污染減排指標的本質屬性 

 

    （一）、污染減排指標是一個衡量社會全經濟運行狀態和量的指標。連續 30

年的經濟增長和城市化發展已付出了過大的資源環境代價。污染負荷告拆我們，

環境污染負荷直接與人口數量、人均 GDP 增長以及單位 GDP 污染負荷相關。解

決環境問題也必須從對應的社會經濟系統中尋找答案，從「自變量」入手獲得解

決「因變量」問題的關鍵鑰匙，在環境系統之外解決。國際經驗證明，環境問題

必須放在社會全經濟大系統中予以解決。因此，必須從整個社會經濟的層面討論

減排指標的內涵，採用綜合手段，著力解決社會經濟環境系統之間的系統性、協

調性、平衡性、持續性問題，而不是「頭痛醫頭、腳痛醫腳」。應強化政府職責，

真正落實目標考核，實施全過程減排策略，創造全社會共同參與的局面，才有可

能避免形成「有總量、無控制」的局面，避免污染減排成為地方環境保護的「數

字遊戲」。 

 

    （二）、污染減排指標和節能、節水指標之間有關聯，但也有本質的不同。

在年均 GDP 增長 10%的情景下，實現 20%節能目標所降低的 SO2 僅相當於 SO2

動態總減排量的 45%。如果不採取任何污染減排措施和能源結構不變情況下，如

果完全依靠節能降低能源消耗來實現 SO2 總量減排 10%的目標，那麼需要「十一

五」期間萬元 GDP 的能源消耗下降 44%1。因此，實現 20%節能降耗目標是減排

目標之實現的必要但非充分條件。研究表明，即使 20%的節能指標實現後，2010

年能耗總量將同 2005 年增加 18%2，能源資源消費對環境的壓力持續存在。節能

                                                 
1汪紀戎主編，《中國污染減排》，北京：中國環境科學出版社，2008 年，頁 303。 
2劉曉星：《節能減排挑戰政府執行力》，中國環境報 2007 年 7 月 23 日電，

http://www.gdepb.gov.cn:82/gate/big5/www.gdepb.gov.cn/ztzl/jnjp/xgbd/200707/t20070723_48903.ht

ml。 
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節水指標甚至有可能隨著 GDP 增長率高於預期而自動完成，是一種「軟約束」。

污染減排指標則是一個總量絕對削減的「剛性約束」指標，對各地唯 GDP 的粗

放發展模式具有巨大的約束性。過去「十五」期間，儘管污染物總量仍然沒有實

現減排目標，但萬元 GDP 的污染物排放比例指標仍有較大幅度的下降。節能降

耗指標是否完成直接影響污染減排指標的實現。如果節能目標只實現 15%，則

SO2 減排任務將比較緊張，如果節能目標只實現 10%，實現 SO2 減排將更為困難；

如果節能 10%的目標都不能真正完成，那麼實現 SO2 減少 10%的目標也將會是無

法完成的。 

 

二、充分重視經濟發展水準和速度對減排目標實現的直接影響 

 

    （一）、減排 10%是一個未考慮經濟增長的靜態指標，實際減排量遠高於 10%。

如果「十一五」期間 GDP 以 l0%的速度增長，新建項目將導致 SO2 排放量增加

370 萬噸，則需要削減 26%，與靜態削減率為高出 16 個百分點。而絕大部分省市

動態削減量比靜態削減量高出 2~ 8 倍。控制新增量才是污染減排的最優先任務。

另外一些省市依然不清楚本地區的動態減排量，對任務和難度估計不足。這是當

前地方落實污染減排任務中一個危險又極其盲目的問題。 

 

    （二）、污染減排本身不是制約發展，而是實現發展模式的轉型，引導在合

適的地方以合適的方式發展，污染減排目標實現必須以經濟發展模式轉變為前提。

過去「十五」環境保護目標沒有實現，首先，經濟增長速度由規劃中的 7.5%提

高到 9.7%，在 5 年 GDP 多增長了 14.3%。其次，中國經濟增長進入一個新階段，

城市化、工業化加速發展，重化工業加速發展的特徵日趨明顯。由於經濟發展速

度過快、資源能源消耗難以控制，「十一五」期間，污染新增量壓力存在繼續加

大的風險和可能。2002 年以來中國進入新的一輪產業結構調整整階段，迅猛的

重化工發展勢頭，反而使結構調整因素成為能耗增加的驅動因素，增加了節能減
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排目標實現的難度。 

 

    （三）、污染物新增量受經濟發展因素影響存在較大的增加可能，並將直接

影響減排目標的實現。研究認為，污染減排目標實現的最大不確定因素主要來自

於經濟濟社會發展的不可控性。最早的減排方案是以 GDP 年均遞增 7.5%做的，

如果 GDP 以 10%的速度增長，與 7.5%的基礎方案相比，僅煤炭消耗就要增加 3.1

億噸，SO2 新增產生量 450 萬噸、新增排放量 180 萬噸3。減排邊界條件和情景條

件的變化、節能降耗指標能否實現、各項政策措施是否到位，都使完成污染減排

目標存在一定的不確定因素。如果「十一五」期間 GDP 以 l0%的速度增長，SO2

新增量將達到 370 萬噸，而這與 2005 年相比則需要削減 26%，遠高於 2010 年控

制目標佔 2005 年基數之間 10%的削減比例。若「十一五」期間 GDP 增長率在 10%

的基礎上每增加 1 個百分點，SO2 將增加 77.1 萬噸4。研究表明，如果目前由重

化工業驅動的發展格局沒有根本性的變化，經濟增長達到 10%，那麼 SO2 減排能

力需求已經基本達到減排方案最大潛力。若經濟增長超過 10%且發展模式不能得

到根本轉變，則必須採取進一步的政策措施，增大削減能力。2006 年和 2007 年

經濟發展己經遠超原減排邊界條件和目標情景條件，這使得完成污染減排目標存

在很大的不確定性。 

 

三、不能對實現污染減排目標持盲目樂觀態度 

 

    （一）、目前的減排方案存在一些結構性的缺陷因素。SO2 減排過分倚重火

電廠脫硫工程，處理能力測算安排不確定因素過大，非電行業煤炭消費總量不增

長難以保障，沒有關注 SO2 減排中的洗煤措施，以煤為主的能源結構優化調整難

                                                 
3參見中國環境與發展國際合作委員會：《實現“十一五”環境目標政策機制研究》課題組報告， 

http://www.cciced.org/policyresearch/taskresearch/taskresearch4/fufiltarget/200802/t20080226_150369

.htm。 
4
 同上注。 
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度大。 

 

    （二）、3 個「不到位」是影響持續減排的制度性因素。分別是： 

1、投入不到位仍然是制約污染減排的關鍵因素。從目前的形勢來看，對減排投 

   資落實是有問題的，尤其是需要政府公共投資的部分。治理投資的統計口徑、 

   事權劃分和績效管理也存在一定同題。 

2、政府監管能力和力度不到位。制度性因素導致排放標準低、試行率低，減排 

   工程建設進度滯後質量堪憂，環境監管能力明顯偏弱，這些都有可能使減排 

   能為不成真。 

3、政策不到位問題，尤其是如何保證減排工程設施能夠真正運行並持續發揮減 

   排效益的經濟政策，包括鼓勵性的和懲罰性的政策。產業結構調整也缺乏配 

   套政策。 

 

    （三）、全國主要污染物的減排目標實現難度非常大，減排形勢不容樂觀。

由於中國經濟的高速增長和污染減排政策實施機制比較薄弱，實現減排目標有希

望但難度非常大，取得環境質量的同步改善十分困難，持續穩定減排更是一個長

期的任務。總體來看，全國主要污染物的減排形勢仍是不容樂觀，減排目標實現

確實有希望但難度非常大，各項政策、措施還未完全到位，尚難以精確保證污染

減排目標的完成，相對而言，在大氣環境上的 SO2 減排目標實現的可能性要比水

環境上的化學需氧量（COD）更大些。在努力減排方案落實和提高政策執行力的

同時，需要進一步完善政策實施保障機制，並建立節能減排指標優先的考核制度，

實施強化前端和中端減排的全過程減排戰略；再進一步優化、完善 SO2 減排的方

案及其政策；同時，也應著力改善資金投入、監管力度、經濟政策等 3 個關鍵方

面「不到位」的局面。  
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    氣候變化不僅涉及全球環境領域，而且還涉及到人類社會的生產、消費和生

活方式以及生存空間等社會和經濟發展的各個領域。應對全球氣候變化、緩解其

對人類社會的不利影響，需要世界各國的共同努力和一致行動。從 1992 年的《聯

合國氣候變化框架公約》到 1997 年的《京都議定書》隨著人們對氣候變化問題

認識的深入，應對氣候變化的國際合作機制也基本形成，並逐步走向成熟，更實

務也更具有可操作性。 

 

    在過去中國這近十幾年來，因為經濟的快速發展，雖然促進了社會的繁榮與

進步，但是人們是在享受到因工業化所帶來的物質成果後，也造成了工廠林立，

都市化地區人口集中，車輛也隨著不斷增加，使人民的生存環境遭受到破壞和污

染。沙漠化、湖泊濕地退化愈演愈烈、河川遭工業廢水污染、空氣污染、生物多

樣性銳減、、、、、、等事件，一次又一次的引起社會甚至世界的關注，因此環

境保護的重要性也就不亞於政治、經濟等問題。 

 

    雖然過去中國政府也制定不少環境保護與資源相關的法規條文，如《中華人

民共和國環境保護法》、《礦產資源法》、《煤炭法》等，但是其中不是因為產生的

時代背景帶給它的局限性，造成了規定過於原則、抽象，可操作性較差，又缺乏

預見性，已經難以適應對環境資源的市場機制建構；或是其法規內容偏重於污染

防治法，對自然資源保護和生態保護重視不夠；或是制度本身的規定都不夠完善，

缺乏必要的支持實施系統，相關的配套法規、規章也亟須修訂重建、環境污染和

補償。另一方面因為中國人民擁有對政府的高依賴性，造成長期以來的政府主導

性特徵，導致了中國的民眾在不論是環境行動或環境訊息等環境保護問題上，都

因此，在受到侵害時，中國民眾也多息事寧人，缺乏自發地、自覺地參與解決的

意識，或者是等待政府的投入與管理，被動性的依賴政府的招喚，因此，這種姑
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息最終使環境問題愈演愈烈，導致不可收拾。這些在政策制度與法規的配合、修

訂以及人民的環保意識的培育等都是中國近來必須也正積極去實施、督導與及在

做的工作。 

 

    但應當要注意的是「環境保護」的積極性也是要來自於政治與經濟的穩定之

基礎狀態下，當前中國大陸的政治與經濟雖然仍處於穩定發展著，但是不可否認

現在這些穩定的基礎也已開始出現新的問題，首先，用經濟的增長和人民生活水

平提高中國共產黨本身政績合法性基礎是有一定時效性和局限性的，當經濟增長

放慢時這種政績合法性就會弱化，當經濟發展產生越來越巨大的貧富差距時，政

績合法性就會面臨挑戰。這幾年中國經濟的增長開始放緩，經濟出現了疲軟，一

方面中國政府積極解決發展不平衡產生的社會貧困問題，另一方面，經濟改革尤

其是國有企業的改革又產生大量的下崗職工。分配政策的不公和再分配政策的軟

弱無力使貧富差距隨經濟的增長而擴大。其次，中國大陸所進行的漸進政治改 

革依然存在著許多的侷限。民主選舉做為民意表達的合法管道，有利於緩解來自

社會與國際的政治壓力，但這種選舉仍然停留在村民自治，非政府職位的層次上，

民意表達管道仍然有許多的無法發揮作用。中國在立法方面取得很大的成就，但

在執法方面仍然存在許多的問題。司法獨立和司法公正至今還沒有得到有效的制

度保障。由於各級黨政領導對所屬法院和檢察院的人事任命有實際的權力，因此，

長期存在的「權大於法」的現象難以改變。而從中國大陸的媒體報導可以看出，

在地方和基層、政府和官員「有法不依」、「執法犯法」、「徇私枉法」、「以權代法」

的問題大量存在著。吏治腐敗、司法腐敗的問題已經成為目前中國十分嚴重的政

治問題。在這種種情況下要積極推動環境保護的工作，自然就會有一定的困難存

在。 

 

    而本研究也尚有許多未盡完善之處未能加以深入探討，如森林資源與保育現

況，森林是水的故鄉，是所謂的「綠色水庫」，不僅其有遊憩與生態功能，更是
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水源的涵養者與調節者，同時也能成為防止土地沙漠化有效的「自然手段」，對

於調節大氣中溫室氣體亦有莫大的幫助。中國大陸雖然一面積極從事人造林的工 

 作並提倡「全民搞綠化」，但另一方面農村生活活動與生產活動卻在大量砍伐 

 森木，常造成森林資源「赤字」的現象。 

 

    或是如野生物種的保育現況，野生動植物蘊藏著無數的知識和奧秘，各種野

生動植物的演化、物種的形成以及調適自然環境的行為，能提供人類一個「自然

實驗室」，可增加人類應付未來環境變遷的知識與能力。因為就適應自然環境的

能力而言，人類遠比其他許多生物低，因而人類須對野生動植物採取適當的保

護。 

     

另在研究上，也不難發現中國在新聞、資訊、宣傳一切「為政治服務」的前

提下，資訊較為壟斷，對政策法制的批評研究也多有「一言堂」之情形，這種現

象造成資料蒐證上有適度的困難。筆者建議後續研究應設法提高資料取得之廣度

及深度。 

 

    而且現今外界對中國大陸環境保育發展之批判經常呈現兩極化的極端現象，

有些文獻仍然流於意識形態上的批評，而非客觀事件之反應，因而，對於文 

獻資料上褒、貶之用詞就會難以判斷其實際程度。而客觀上的「環境標準
5
」數 

據，基於制度與標準之不同，難以判斷確認，建議後續研究者應從客觀之綜合分 

析出發。 

 

    再者，「環境外交」事實上就是代表著另一種國與國間的政治角力，這從例

                                                 
5環境標準是對某些環境要素所作的統一的、法定的和技術的規定。環境標準是環境保護工作中

最重要的工具之一。環境標準用來規定環境保護技術工作，考核環境保護和污染防治的效果。是

按照嚴格的科學方法和程式制訂的。環境標準的制訂還要參考國家和地區在一定時期的自然環境

特徵、科學技術水準和社會經濟發展狀況。 
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次的聯合國氣候變化綱要公約締約方大會上就可大致看出，在締約方大會中，除

了與會國討論氣候變遷相關議題外，同時，另一面就是在國與國之間在互相協調

著溫室氣體的排放目標，因此 1997 年的《京都議定書》也可說是在種各國妥協

下的產物，如美國雖是締約方但卻拒絕簽署，就因為美國自身內部都認為對履行

京都議定書有可能會大幅降低美國 GDP 增長，減緩其經濟成長，既使現今美國

的溫室氣體總排放量是全球最大的國家6。 

 

    同時，中國大陸政府正在加快經濟全球化的步伐，隨著中國大陸經濟日益融

入以西方國家為主導的國際社會，中國大陸的國內政治也相對的日益受到來自西

方國家關於「環境問題」的政治壓力。只要中國政府想繼續通過融入國際社會，

獲得國際政治上的好處和經濟利益，就不得不考慮來自國際社會的政治壓力。 

 

    而「節能減排」的提出就是中國經濟和社會發展的一項長遠的策略方針，也

是當前一項極為緊迫的任務。在全面建設惠及 13 億人口的小康社會過程中，能

源是事關中國經濟社會發展的一個重要問題。以能源的可持續發展支持經濟社會

的可持續發展，是長期而艱辛的工作，中國也努力解決好能源問題，實現能源與

社會環境的可持續發展。 

 

    最後在未來的 20 年，中國資源、能源、人口、工業化壓力不會得到根本的

緩和，經濟、社會發展對環境的壓力也將持續存在，削減污染排放總量將是中國

環境保護一個長期而艱鉅的任務。在未來「十二五」期間乃至於從現在開始，若

有人對此研究有相關興趣欲予以研究，筆者對未來的政策亦有幾項建議提出： 

第一，應從單純注重排放總量減排向總量減排與環境質量改善相結合方面轉變；

第二，從過分偏重重點行業減排向全面削減方面轉變； 

                                                 
6
 蔡經：《溫室氣體全球減排博弈 或建立國家排放賬戶方案》，中國網 2009 年 06 月 1 日電，

http://big5.china.com.cn/economic/txt/2009-06/01/content_17868725.htm。 
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第三，從單一污染物的總量控制向多種污染物協同控制方面轉變； 

第四，從關注落實減排工程能力向關注減排工程質量和減排實際效果方面轉變；

第五，從依賴行政手段向更多地利用市場經濟手段方面轉變。 

 

    同時亦要合理選擇未來污染減排的路徑。如積極推進污染物排放總量控制的

法制化、科學化，建立和實施總量控制和質量改善並重的指標體系，強化總量控

制的地方實施的可操作性，著手開展燃煤工業鍋爐減排，實現 SO2 污染減排的轉

型，逐步實施火電行業的氮氧化物（NOx）的總量控制，在局部地區開展非點源

總量控制的試點，制定和實施汙染場地修復、受污染土壤修復和電子廢物無害化

等工程示範的規劃等等都是可繼續深入研究的課題。 

 

    中國大陸的經濟發展晚於台灣，而且輻員廣大，人口負擔沈重，但為國際各 

種組織之會員，易於取得國際資訊及經貿資源，如「生態村7」計畫，便為發展

上的創舉，但是城鄉差距過大，以及政策效率問題，則是難以解決的關鍵問題。

台灣曾以「後進國優勢8」在經濟成長上急速成功；今日中國大陸致力於經濟發

展之時，當可以「後進國優勢」，研究台灣經驗的得與失，除了全力發展經濟之

外，應更加重視環境品質與永續發展的課題，以臻資源的永續利用。 

 

 

 

                                                 
7生態村是運用生態經濟學原理和系統工程的方法，從當地自然環境和資源條件實際出發，按生

態規律進行生態農業的總體設計，合理安排農林牧副漁及工、商、服務等各業的比例，促進社會、

經濟、環境效益協調發展而建設和形成的一種具有高產、優質、低耗，結構合理，綜合效益最佳

的村級社會、經濟和自然環境的複合生態系統或新型的農村居民點。如中國江蘇省建湖縣董徐村，

為實現傳統農業向現代化農業的轉變，探索一條具有中國特色的生態農業道路，開展了生態村的

規劃和建設研究，並使該村逐步形成一種種、養、加工一體化的生態模式，由歷史上一個經濟落

後的小村，建設發展為一個生機蓬勃，綜合效益顯著的生態村。 
8後進國優勢指較晚發展的國家，應用先進國家先前的發展經驗，而急速達到先進國家的水平。 


