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关于在“十二五”规划中设置国土
资源领域核心指标的建议 *
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摘要 国土资源是经济社会可持续发展的基石，直接关系到粮食安全、经济安全、国防

安全和生态安全，是生存之基，发展之本，财富之源。 在规划“十二五”发展之际，有必

要把国土资源领域带有全局性、根本性的问题纳入国民经济和社会发展规划，从而使

国土资源在参与宏观调控的过程中发挥保障发展、保护资源的基础性作用。
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新中国成立 60 多年来， 特别是改革开

放以来，土地、矿产等国土资源开发利用成

效显著，有力地保障了粮食生产和现代工业

体系的建立，为经济社会发展做出了巨大贡

献。 然而，随着工业化和城市化的双轮驱动

发展，对国土资源的需求持续增长，对其索

取已超过了资源环境承载力， 资源约束凸

显。 在资源禀赋空间差异大、生态本底脆弱

的条件下， 受传统发展方式惯性的影响，资

源利用效率低，环境污染严重，经济发展的

生态代价沉重。国土资源供应正面临着数量

约束、质量约束和生态约束，资源供需的矛

盾进一步加剧，实现国土资源的可持续发展

正面临严峻挑战。

在目前正在进行的“十二五”规划之际，

建议中央政府有必要考虑把国土资源领域

带有全局性、根本性的战略性问题，并通过

设置核心指标的方式纳入“十二五”规划，以

促进经济社会和生态环境协调发展，使国土

资源在现代化建设过程中真正成为生存之

基、发展之本、财富之源。

1 “十一五”规划的指标框架及实施

效果

我国“十一五”规划（2006—2010）纲要

共 14 篇 48 章，全篇共有 39 个定量指标，其

中核心指标 22 个，分别从经济增长、经济结

构、人口资源环境、公共服务和人民生活 4

个方面构成了引领国民经济和社会发展的

指标框架。 在人口资源环境类别中，涉及到

耕地保有量、 单位国内生产总值能源消耗、

工业固体废弃物综合利用率、单位国内生产

总值用水量降低比重、单位国内生产总值碳

排放和森林覆盖率 6 项国土资源领域的发

展指标（表 1）。

国务院发展研究中心对“十一五”规划

前 4 年（2006—2009）的完成情况进行了初

步评估， 结果表明， 8 项约束指标中有 4 项

提前完成，3 项指标达到或超过规划要求进

度，1 项低于规划要求；14 项预期指标中有



2010年 .第 25卷 .第 4期

战
略
与
决
策
研
究

S
tr
a
te
g
y
&
P
o
lic
y
D
e
ci
si
o
n
R
e
se
a
rc
h 表 1 “十一五”时期经济社会发展的主要指标

类别 指标 2005 2010 年均增长(%) 属性

国内生产总值（万亿元） 18.2 26.1 7.5 预期性
经济增长

人均国内生产总值（元） 13 985 19 270 6.6 预期性

服务业增加值比重（%） 40.3 43.3 [3] 预期性

服务业就业比重（%） 31.3 35.3 [4] 预期性

经济结构 研究与试验发展经费支出占

国内生产总值比重（%） 1.3 2 [0.7] 预期性

城镇化率（%） 43 47 [4] 预期性

全国总人口（万人） 130 756 136 000 ＜8‰ 约束性

单位国内生产总值能源消耗降低（%） [20] 约束性

单位工业增加值用水量降低（%） [30] 约束性

人口资源环境 农业灌溉用水有效利用系数 0.45 0.5 [0.05] 预期性

工业固体废物综合利用率（%） 55.8 60 [4.2] 预期性

耕地保有量（亿公顷） 1.22 1.2 -0.3 约束性

主要污染物排放总量减少（%） [10] 约束性

森林覆盖率（%） 18.2 20 [1.8] 约束性

国民平均受教育年限（年） 8.5 9 [0.5] 预期性

城镇基本养老保险覆盖人数（亿人） 1.74 2.23 5.1 约束性

新型农村合作医疗覆盖率（%） 23.5 >80 >[56.5] 约束性

公共服务和 五年城镇新增就业（万人） [4 500] 预期性

人民生活 五年转移农业劳动力（万人） [4 500] 预期性

城镇登记失业率（%） 4.2 5 预期性

城镇居民人均可支配收入（元） 10 493 13 390 5 预期性

农村居民人均纯收入（元） 3 255 4 150 5 预期性

注：国内生产总值和城乡居民收入为 2005年价格；带[ ]的为 5年累计数；主要污染物指二氧化硫和
化学需氧量

资料来源：国家“十一五”规划纲要
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5 项提前完成，7 项达到或超过要求进度，2

项未达到规划要求进度。在实施“十一五”规

划过程中，国际金融危机的影响范围不断扩

大，影响程度不断加深，全球经济形势复杂

多变，险象环生，“保发展、保民生、保稳定”

面临诸多挑战， 在国土资源领域突出表现

在：建设用地需求量大、资源产出效率低，化

石能源短缺，铁矿石等大宗矿产品对外依存

度过高，水资源短缺，生态环境持续恶化，国

土资源可持续利用的能力在持续减弱。这些

问题是国家当前和长远战略需求的切入点，

是制约经济社会持续发展、影响国家经济安

全的根本原因，应在“十二五”规划中统筹考

虑，并通过设置国土资源领域核心指标的方

式重点加以解决。

2 “十二五”规划的战略选择

2010 年是“十一五”规划的收官之年，

也是新一轮规划的编制之年。 “十二五”规划
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规定着未来一定时期的发展目标和方向，因

此，该规划既要立足解决当前制约经济社会

发展的关键问题，又要瞄准国家中长期发展

战略需求，重点围绕国家可持续发展的两条

主线[1]，即“把握人与自然之间关系的平衡、

实现人与人之间关系的和谐”， 力求保持经

济理性增长的同时，满足“以人为本”的基本

发展需求，调控发展与环境的平衡，维持效

率与公平的平衡。

国土资源是经济社会发展的物质基础，

进行“十二五”规划不仅要统筹考虑保障发

展与保护资源的关系，防止过度开发，保护

资源环境， 避免发展过程中出现 “短腿”现

象；还要实现国土开发强度与国土经济密度

相协调，防止资源供给短缺，保障经济持续

发展，克服资源低效利用现象。对此，要把握

以下两点：一是把保障经济持续发展，保护

资源与生态环境作为战略任务，通过优化资

源供应方式促进资源利用方式转型，通过完

善资源产权关系的方式强化生态保护的制

度设计，改善民众福祉，促进资源配置的代

际和区际公平。 二是综合考虑国土开发强

度、环境容量与国土经济密度，提高开发建

设的集约化水平、产出效益和生态效应。 因

此有必要通过设置国土资源领域核心指标

的方式加以落实。

3 主要核心指标

根据“十二五”时期国土资源领域关键

问题的把握，从资源、经济和生态 3 个领域

凝练了 10 个核心指标， 有的指标是国家期

望的发展目标，称之为预期性指标，如资源

产出率；有的指标是在预期性的基础上强化

政府的目标责任，称之为约束性指标，如人

均耕地面积。

3.1 人均耕地面积

耕地安全是中华民族生存发展和社会

稳定的最重要物质基础。只有耕地数量得到

保障，耕地质量得到保证，耕地的生态环境

得到保护， 粮食安全问题才能有发展之基、

稳定之基。

当前， 我国耕地保有量为 18.25 亿亩，

位居世界第 4 位，但人均耕地面积不足 1.37

亩，在全球 190 多个国家中排在 126 位。 虽

然取消农业税和实行粮食“直补”会对耕地

产生放大效应 1，如取消农业税后，黑龙江省

的耕地面积暴涨了 0.4 亿亩。 但是，耕地质

量低，中低产田占的比重过大。 2009年年底

完成的中国耕地质量等级调查与评定结果

表明，优等地、高等地的比重仅占 32.65%；

并且城乡建设占用的耕地多是位置好、产量

高的农田，而整理补充的耕地多是生产能力

低、 灌溉设施不完备的边角地或荒滩地，如

2005 年补充的耕地中有灌溉设施的仅占

35%。 东西部的土地质量空间差异大，西部

地区开发整理 2 亩耕地也无法弥补东部地

区减少 1 亩耕地所产生的土地功能置换的

损失。耕地质量的降低在某种程度上意味着

耕地数量的减少。

尽管“十一五”规划将耕地保有量作为

约束指标控制耕地“红线”，保护耕地的形势

依然十分严峻，突出表现在耕地数量不断减

少，质量不断降低，宜农后备土地资源紧缺，

人地矛盾尖锐 [2]，通过保障耕地安全的方式

实现粮食安全面临挑战。 在全国 2 859个县

级行政区中，除 856 个市辖区外，有近 700

个县的人均耕地面积不足 0.5 亩，低于国际

公认的 0.8 亩警戒线。 随着社会经济的发

展，耕地的刚性减少、粮食需求的刚性增加

是不可逆转的趋势。

因此，有必要在控制耕地保有量的基础

上， 将耕地面积的指标调整为人均耕地面

积， 并作为控制耕地变化的重要约束性指

1 据相关信息报道，第二次全国土地调查汇总后的实际耕地面积约为 20.26亿亩
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2 我国高效电机技术水平已经较高，但绝大多数用于出口

标。 对此，要在当前耕地存量的基础上实现

2015 年人均耕地面积不低于 1.32 亩的标

准，这将比控制耕地保有量具有更加丰富的

内涵。

3.2 中低收入阶层住房用地比重

解决中低收入阶层的住房问题是政府

解决民生问题的第一要务。虽然建设部出台

了“90/70”政策，要求 90 平方米以下住房必

须达到开发建设总面积的 70%以上，中低价

位、中小套型普通商品住房（含经济适用住

房）和廉租住房的土地供应，其年度供应量

不得低于居住用地供应总量的 70％。 但受

地方政府执行力度的影响，中低收入阶层的

住房需求并没有得到满足，造成房价超出消

费者的预期。为强化土地参与宏观调控的职

能，贯彻落实《国务院办公厅关于促进房地

产市场平稳健康发展的通知》， 国土资源部

于 2010 年 4 月下发了 “34 号 ”文 ，出台了

2010 年住房供地计划，对保障性住房用地、

棚改房用地和中小套型商品房用地做出明

确规定，其对房地产市场的调控效果直接考

问地方政府的公信力。

建议将中低收入阶层住房用地比重作

为“十二五”规划的重要约束性指标，就是要

遏制地方政府违规用地的利益冲动。这将通

过调整住房结构，完善住房保障体系，严格

控制高档住宅、 大户型的建设比重的方式，

满足 80%以上中低收入阶层的住房刚性需

求，使全社会成员住有所居，形成广大消费

者买得起、买得上的住房保障体系。

3.3 资源替代率

实现经济持续发展，必须谨防资源供应

短缺，确保资源供应安全。研究表明，实现人

与自然关系的和谐，需要处理好资源开发与

保护的关系， 资源环境系数应保持在 1.45

以上。该系数主要体现自然资源和生态环境

对社会发展的制约程度。 有预测分析表明，

按现有的资源开发技术水平，即便在严格控

制人口规模的条件下，我国国家资源的安全

系数也将从 1998 年的 1.73 下降到 2010 年

的 1.45、2020 年的 1.35。 对此，节约利用资

源，加快矿产资源勘探，实施开源与节流并

重战略，对保障经济的持续发展极为重要。

由于我国石油、铁矿石等能源、大宗矿产品

对外依存度过高，资源的稳定供应受制于国

际关系的影响。 对此，有必要将资源替代率

作为“十二五”规划的重要约束性指标，以促

使资源节约集约利用。国土资源部信息中心

有关专家认为，保障经济持续发展，防止资

源供应短缺，要实现石油、铀、铁矿石、铜、铝

土矿、锰、金等矿产的资源替代率大于 1.5，

天然气、煤、铅、锌、钨、锡、锑、钼、钾盐、磷、

硫等矿产的资源替代率要大于 2，这是确保

经济安全的关键。

3.4 资源产出率

资源产出效率低，进一步加剧了资源对

经济社会发展的瓶颈约束。 当前，我国总体

能源利用效率为 33%左右， 比发达国家低

10个百分点[3]。 单位产值能耗超过世界平均

水平的 2 倍，分别是美国、欧盟、日本的 2.5

倍、4.9 倍和 8.7 倍；一些重化工行业单位产

品能耗比世界先进水平高 10%—50%，矿产

资源总回收率比世界先进水平低 20%[3]，电

力、钢铁、有色、石化、建材、化工、轻工、纺织

8 个行业主要产品单位能耗平均比国际先

进水平高 40％； 机动车油耗水平比欧洲高

25％，比日本高 20％；单位建筑面积采暖能

耗相当于气候条件相近发达国家的 2－3

倍。 能源利用效率与国外的差距表明，我国

节能潜力巨大。据估算[4]，如果对国内低效电

机进行全面改造 2， 每年可以节约 1 500 亿

度电，获得 750 亿元的节电效益，还可以形

400
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3 据相关信息报道，第二次全国土地调查汇总后的建设用地约为 5.36亿亩
4 我国的国情决定了国土开发强度应采用建设用地占平原面积的比重进行计算

成 1 000亿元左右的增加值。 根据有关单位

研究，按单位产品能耗和终端用能设备能耗

与国际先进水平比较，目前我国节能潜力约

为 3 亿吨标准煤。 另外，我国资源产出效率

大大低于国际先进水平。 按现行汇率计算，

单位资源的产出水平相当于美国的 1/10，日

本的 1/20，德国的 1/6；每吨标准煤的产出效

率，只相当于美国的 28.6%，欧盟的 16.8%，

日本的 10.3%。 我国耕地质量低，中低产田

占 2/3， 造成粮食单产水平

低。 我国小麦单产比发达国

家低 60％， 水稻低 30％，玉

米低 35％。

我国资源整体产出效率

低， 建议将资源产出率作为

“十二五” 规划的预期性指

标， 旨在通过提高资源产出

效率的方式促使经济发展方

式转型， 加快资源利用方式

转型，进而缓解资源约束。国

土资源部承担的 “国家可持

续发展国土资源战略研究” 的部分成果表

明，我国资源节约集约利用约有不小于 50%

的空间，其中，技术节约潜力不小于 30%，结

构节约潜力不小于 1/4。转变经济发展方式，

调整经济结构、产业结构和技术结构，将可

以缓解我国资源约束的 1/3。

3.5 国土开发强度

国土开发强度是指除森林、河流、耕地

之外的使用面积与国土面积之比，即建设用

地占国土面积的比重。 当前，虽然我国人均

GDP不足 4 000 美元，但国土开发强度高于

发达国家。截至 2009年，我国建设用地规模

突破 5 亿亩 3，国土开发强度高达 29%4。 从

发达国家的情况来看 （图 1）， 荷兰的人均

GDP超过 50 000 美元， 国土开发强度不足

15%；美国的人均 GDP接近 50 000 美元，国

土开发强度仅为 6%； 德国和法国的人均

GDP为 42 400 美元左右， 国土开发强度分

别为 12.5%、8.6%； 国土面积狭小的日本和

韩国人均 GDP 分别为 38 200 美元、21 530

美元，国土开发强度不足 10%。这充分表明，

虽然发达国家的经济发展水平高，但国土开

发强度控制严格，建设用地集约化程度高。

我国国土开发程度高还表现在区域层

面上。改革开放 30多年来，工业化和城镇化

空前发展，建设用地快速增长。 据中国社会

科学院最近发布的 《2009 中国城市发展报

告》，2001—2007 年， 中国地级以上城市市

辖区建成区面积平均增长 70.1%。 从我国东

部地区的重点城市来看， 深圳未用地仅剩

2.23%， 国土开发强度高达 47%， 超过了香

港。天津、上海、佛山和东莞国土开发强度分

别超过了 25%、29%、33%和 40%，远远高于

日本三大都市圈 15.6% 、 德国斯图加特

20%、法国巴黎地区 21%的强度水平[5]，但开

发效率却远不及这些地区高。

通过设置国土开发强度这项约束性指

标，控制我国区域内部用地结构失衡，合理

图 1 中国与部分发达国家国土开发强度对比图
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表 2 全球部分国家（地区）国土经济密度比较（2008）

国家 国土面积 地均 GDP 国家 国土面积 地均 GDP

（地区） （万平方公里） （万美元 /平方公里） （地区） （万平方公里） （万美元 /平方公里）

世界 13 442.48 45.07 美国 963.20 147.47

中国 959.81 45.07 巴西 851.49 18.94

中国香港 0.10 21 535.50 法国 54.92 519.49

中国澳门 0.003 62 804.88 德国 35.71 1 022.91

中国台湾 3.6 1 070.00 意大利 30.13 761.04

印度 328.73 37.04 荷兰 4.15 1 269.80

日本 37.79 1 299.09 俄罗斯 1 709.82 9.40

韩国 9.97 931.92 英国 24.36 1 086.04

新加坡 0.07 25 992.57 澳大利亚 774.12 13.11

加拿大 998.47 14.02 — — —

资料来源：根据国际统计年鉴 2010相关数据进行计算

调配生产用地、生活用地和生态用地，实现

国土资源的有序开发、节约开发、科学开发，

引导人口与经济活动在国土空间上的合理

布局，引导产业相对集聚发展，促使国土开

发强度与产出相协调。

3.6 人均建设用地面积

我国城乡建设用地总量已突破 33.4 万

平方公里，居世界第一。 2009 年，城市人均

建设用地达 133 平方米，超过国家规定的人

均 80—120 平方米标准，也远远高于发达国

家人均 82.4 平方米和发展中国家人均 83.3

平方米的水平。 农村人均建设用地高达 360

平方米，是国家规定的 2.4 倍。 据国土资源

部规划司的统计数据表明，1996—2008 年，

全国农村人口减少了 1.29 亿， 而农村居民

点用地不减反增，净增加 112 万亩，农村人

均居住用地从 193 平方米增加到 229 平方

米，增加了 34 平方米；空心村、空置住房的

闲置率约在 5%—15%。 此外，我国城市土地

40%以上低效利用，5%处于闲置状态。

如果要实现 2020 年全国耕地不低于

18 亿亩的保有量，在未来的 10 年间，耕地

净减少量最多为 2 500 万亩，每年净减少量

不应该超过 250万亩。国土资源部的有关专

家认为，2020 的建设用地总规模要控制在

5.6 亿亩。 如果按照当前媒体报道的第二次

全国土地调查汇总后建设用地总量 5.36 亿

亩，每年净增加的建设用地不宜超过 220 万

亩。因此，建设用地的供应形势十分严峻。建

议将人均建设用地面积作为“十二五”规划

的约束性指标，就是要尽快划定城市与农村

的生长边界，严格控制城乡人均建设用地规

模，促使工业用地高密度化，城市建设用地

立体化，实现建设用地的节约集约利用。

3.7 国土经济密度

国土经济密度是一个反映产值密度及

经济发达水平的重要指标， 比人均 GDP 更

能反映一个区域的发展程度和经济集中程

度。 多数学者认为，国土经济密度是指单位

国土面积 GDP 的产出，即地均 GDP。 以此

标准来衡量，我国国土经济密度不足 350 万

元 / 平方公里 （约折合 45 万美元 / 平方公

里）（表 2），与全球平均水平相当，不仅低于

日本、美国、法国和德国等发达国家，还低于

香港、澳门和台湾地区。 2008 年，中国东部

11 省（自治区、直辖市）的国土经济密度仅

402



2010年 .第 25卷 .第 4期

相当于日本的 1/6，台湾的 1/5，韩国的 1/4。

虽然我国国土辽阔，但近一半的国土属

于难以开发利用、不适宜人类居住和生产的

空间。 而仅占国土面积 1/4的城市创造了近

80%的 GDP，近 90%的税收。因此，提高城市

的国土经济密度对提升国家经济实力具有

至关重要的作用。

自 1957 年法国学者戈特曼提出 “大都

市经济圈（带）”概念以来，大都市圈已成为

衡量一个国家或地区社会经济发展水平的

重要标志。 我国近几年逐渐形成了珠三角、

长三角和环渤海三个最大的城市群。 目前，

这三大城市群的 GDP 总量约占全国的

50%， 国土经济密度达到 4 100 万元 / 平方

公里，是全国平均水平的 12 倍，成为我国重

要的大都市经济圈。但与发达国家的城市群

相比，差距甚远。 美国三大城市群（大纽约

区、五大湖区、大洛杉矶区）的 GDP 贡献份

额近 70％， 国土经济密度突破 7 200 万美

元，是我国三大城市群的 12 倍；日本三大城

市群（大东京区、坂神区、名古屋区）的 GDP

贡献份额则超过 70％，国土经济密度接近 1

亿美元 / 平方公里，相当于我国三大城市群

的 17 倍， 远远高于我国三个最大城市群

GDP的贡献率和国土经济密度。

鉴于此，有必要将国土经济密度限定在

单位城市面积的产出上，特别是限定在城市

群的产出上。预计 2015年珠三角、长三角和

环渤海三大城市群的经济规模约占全国的

55%， 国土经济密度将达到 0.7 亿元 / 平方

公里， 为城市反哺农村提供强大的物质基

础。 牛文元先生认为，将国土经济密度作为

发展集聚经济的重要预期性指标，有利于各

城市在经济上取得互补效应，加速消除城乡

二元结构[6]，真正形成世界大国中具有全球

意义的组团式城市群和中国财富积聚的战

略性载体，使之成为国家新一轮财富聚集的

“火车头”。

3.8 食物密度

2007 年以来， 我国粮食总产量连续 3

年突破 5 亿吨，基本实现供需平衡。 肉类自

给有余，乳制品略有进口。但是，我国是一个

自然灾害频发的国家，粮食生产的基础地位

不稳固，快速的工业化和城镇化对土地产生

较大需求，土地面临承受食物生产、经济建

设和生态保育的历史性重任。在畜牧业结构

中， 牧区和农牧交错区的畜产品产量不足

10%， 对农区的饲料供应产生较大压力，也

在很大程度上说明牧区和农牧交错区的畜

牧业产出效率低。

建议将食物密度（单位土地面积上的食

物产出量）作为“十二五”规划的预期性指

标，目的就是通过提高粮食单产的方式增加

食物密度，通过提升草地 NPP（净初级生产

力）的方式增加畜牧业食物产出量。 在未来

的 5 年，要在约 120 万平方公里（18 亿亩）

的耕地上产出不低于 5.4 亿吨的粮食，实现

95%以上的粮食自给率。 同时，在约 300 万

平方公里（45 亿亩）的可利用草地上推广划

区轮牧， 发挥牧区和农牧交错区的生产功

能，减轻农区饲草压力，在规划期内将畜牧

业产量提高到全国的 15%，加上农区的畜牧

业， 将生产 0.55 亿吨的肉类，0.36 亿吨牛

奶。 这是我们国家生产安全的物质基础。

3.9 生态密度

我国生态环境先天性脆弱，主要表现在

以下几个方面[7]：（1）65%的国土面积为山地

丘陵；（2）33%的国土面积为干旱区荒漠区；

（3）70%的国土面积受东亚季风强烈影响；

（4）55%的国土面积不适宜人类的生活和生

产；（5）35%的国土面积经受土壤侵蚀和荒

漠化；（6）30%的耕地面积为 PH值小于 5 的

酸性土壤；（7）20%的耕地面积存在不同程

度的盐渍化或海水入侵；（8）17%的国土面
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积构成了世界屋脊；（9）5%的 GDP 为各类

自然灾害所蚀夺；（10）中国大陆平均高度是

世界平均高度的 1.83倍。 在此条件下，非理

性的国土资源开发使本来就满目疮痍的国

土面貌雪上加霜。 尽管实施了“天保工程”、

退耕还林（草）过程、禁牧和围栏封育等治理

生态退化的工程，生态环境恶化的趋势还是

没有得到根本性遏制，土地退化、水土流失、

土地荒漠化、水体污染、生物多样性锐减对

国民经济的发展造成重大经济损失，成为威

胁生态安全的核心要素。

建议把生态密度 （单位国土面积上林

地、湿地和自然保护区所占比重）作为“十二

五”规划的一个重要预期性指标，就是要在

960 万平方公里的国土上实现森林覆盖面

积不低于 200 万平方公里，湿地面积不低于

38.48 万平方公里， 严格守护好近 150 万平

方公里的自然保护区。旨在通过逐步提高林

地面积、保护好湿地不被农田或建设用地所

侵占、 避免建设用地侵吞自然保护区的方

式，建设和保护森林生态系统、管理和恢复

湿地生态系统、 改善和治理荒漠生态系统、

维护和发展生物多样性，使作为“地球之肺”

的森林生态系统、“地球之肾”的湿地生态系

统发挥陆地生态系统的中枢和杠杆功能 [8]。

这是中国生态平衡、生态服务和生态屏障的

基础， 将有利于提高我国生态保育能力，遏

制生态退化，延续生态文明，为经济社会的

可持续发展创造物质基础。

3.10 环境容量

一个区域的发展潜力最终受其环境容

量的影响和制约。传统经济发展方式使我国

环境问题凸现，主要表现在 [9-11]：一是污染物

排放量大。 2008 年废水中化学需氧量排放

量接近 1 400 万吨，超过环境容量 2/3；全国

745 个地表水国控断面中，28%的断面劣于

水环境 V类标准，62%的断面达不到 III类；

我国已有 90%以上的城市河段、湖泊受到严

重污染，辽河、海河为重度污染，大部分江河

湖海都出现了富营养化，水华和赤潮发生频

次在持续增加； 二是大气环境污染在加剧。

二氧化硫排放量 2 468 万吨，超过环境容量

的 90%；酸雨污染的影响面积占国土面积的

30%—40%； 烟尘排放量和工业粉尘排放量

约为 2 000 万吨，60%的城市空气质量达不

到二级标准；三是土壤功能性失调严重。 森

林资源总量不足，导致了水土流失，旱涝灾

害频发，物种减少，气候变化等多种效应叠

加。90%以上的天然草原退化，约占 1/3的国

土存在不同程度的水土流失，18%的土地发

生不同程度的沙漠化，约有 10%以上的耕地

受到石油类、化肥农药类有机物、放射性元

素以及重金属类污染。环境污染和生态破坏

已经给我国造成了巨大的经济损失，成为经

济持续发展的现实危机。

建议将环境容量作为“十二五”规划的

重要约束性指标， 就是要以环境容量为界

限，进行环境容量初始配置，将资源消耗和

污染排放限定在生态环境承载的限度内，严

格控制总量排放，倒逼经济发展方式和资源

利用方式转型，旨在使经济规模与生态环境

容量相协调，使有限的环境容量最大限度地

支撑经济发展和群众生活质量的不断改善。

4 小结

通过研究遴选出上述 10 个国土资源领

域的核心指标，希望能够得到相关部门的重

视并将其纳入国家“十二五”规划，从而使国

土资源在参与宏观调控的过程中发挥保障

发展、保护资源的基础性作用。
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