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在法治轨道上完善生态文明
统筹协调机制

◇段帷帷

党的十九届五中全会审议通过的《中共中央关

于制定国民经济和社会发展第十四个五年规划和二

〇三五年远景目标的建议》提出，“完善生态文明领

域统筹协调机制，构建生态文明体系，促进经济社会

发展全面绿色转型，建设人与自然和谐共生的现代

化”，为新时期我国生态文明建设明确了发展方向。

现代环境治理体系具有系统性、整体性的特点，要求

环境法治体系同样必须坚持系统性、整体性观念，为

生态文明统筹协调机制提供可靠的法律支撑。

生态文明统筹协调机制存在的主要障碍是，整

体性的领导协调机制不能满足形势需求

近些年来，我国生态文明建设取得了显著成就，

但是生态文明统筹协调机制仍然难以满足新时期生

态文明建设的需求。一方面，有些领域的生态环境

治理工作以独立的行政部门为主导，容易出现孤立

和分散等问题，影响行政效率；另一方面，跨行政区

域的生态文明统筹协调机制仍不完善，行政区域的

生态环境治理资源亟待整合。

完善生态文明统筹协调机制，应当结合生态文

明建设特征，树立并坚持系统观念，从生态文明全局

的角度统筹规划生态文明建设各领域工作，包括制

度体系、监管机制、公众参与等内容，进而通过对具

体领域的合理规划部署来实现整体目标。

在此过程中，我国环境法治体系应随之不断完

善。一方面，应以保障生态文明建设为发展方向，根

据不同阶段的实际情况进行制度设计，进而发挥对

生态文明建设应有的法治支撑价值；另一方面，应在

立法理念、立法原则、基本制度等方面深入贯彻系统

观念，以整体性、系统性的法治理念与手段来应对新

时期具有复杂性、关联性的环境问题。

完善生态文明统筹协调机制的关键是，坚持系

统性、整体性原则，建设配套的法治支撑

生态文明统筹协调机制的完善是一项多元性、

层次性、整体性的工作。在用法治手段推进完善生

态文明统筹协调机制的过程中，要立足全局，坚持系

统性、整体性原则，结合当前我国生态环境治理现实

基础，明确生态文明统筹协调机制的关键问题，建设

配套的法治支撑。

第一，统筹行政区域边界与生态环境治理区域

化。《中华人民共和国环境保护法》规定，“国家建立

跨行政区域的重点区域、流域环境污染和生态破坏

联合防治协调机制”。近年来，我国在长江流域、京

津冀地区、黄河流域等地区对建立完善跨行政区域

生态环境治理机制进行了战略部署和具体实践。今

后，统筹行政区域边界与生态环境治理的区域化，不

仅要完善跨区域生态环境治理的制度体系，建立健

全统一的领导协调机制，明确跨区域生态环境治理

权责界限等，还应当结合具体区域生态环境系统实

际，对不同类型的生境系统进行统筹规划和保护，实

现对本区域内生态环境系统的整体性保护。

第二，统筹生态文明建设制度体系。完善生态

文明统筹机制，需要进一步发挥法律制度的指引和

规范性作用，整合优化当前生态文明建设的制度体

系。对于部分领域出现的新型环境问题，可采取创
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制性的立法模式，依据我国现实国情和生态环境保

护需求进行针对性立法，如生物安全法。在法律体

系内部，应贯彻统筹协调理念，对法律规制的范围、

监管机构之间的协调机制予以明确。还应当坚持绿

色发展理念，瞄准建设人与自然和谐共生的现代化

目标，对当前生态环境保护制度予以更新完善，对不

符合时代需求的部分法律制度及时修改或废止。

第三，统筹生态环境治理监管机制。完善生态

文明统筹协调机制，应当坚持政府生态环境治理的

主导性角色，通过政府领导下统一的环境监管机制

来实现整体性的生态环境治理目标。

第四，统筹生态环境治理主体的合力。完善生

态环境统筹协调机制，要注重发挥生态环境治理体

系中各主体的积极价值，形成生态环境治理的合

力。这不仅需要完善公众参与的法律制度、规范性

文件，健全保障机制，而且需要进一步发挥政府主导

作用，通过便捷公众参与路径、依法履行信息公开职

能、注重环境行政决策的公开公正、强调环境执法的

程序合法性等方式推进行政主体与社会主体的良性

互动。

完善生态文明统筹协调机制的法治路径

随着依法治国理念的逐步深入，环境法治不仅

将在生态文明新阶段背景下扮演着更为关键角色，

而且其对完善生态文明统筹协调机制的支撑和引导

作用也将进一步深化。今后可从以下几方面探寻完

善生态文明统筹协调机制的法治路径。

第一，坚持系统的法治观念。一是应当以构建

人与自然和谐共生的现代化作为整体环境法治发展

的目标，统筹生态环境立法、执法以及司法机制，实

现系统的法治观念在法治实践各个阶段的深入贯

彻。二是环境法治体系应基于生态文明统筹协调机

制内涵与范围的变化而不断更新完善。三是应当发

挥环境法治体系的开放性特征，促进环境法治建设

与经济社会发展各领域的互动交流。

第二，构建整体性的环境立法体系。我国已经

逐步形成了以《环境保护法》为主，各单行法律共同

发展的环境立法体系。构建整体性的环境立法体

系，不仅可以为新时代生态文明建设提供立法支撑

和保障，而且是我国环境立法体系以整体性、系统性

的姿态参与完善生态文明统筹协调机制的重要环

节。应当首先改变部分领域以单纯环境问题应对为

主的立法理念，树立“促进经济社会发展全面绿色转

型，建设人与自然和谐共生的现代化”的整体性立法

目标。在此基础上，对我国环境立法体系逐步修改

和完善，对当前部分领域的环境立法进行整合优化，

实现环境立法体系在整体目标带动下的自身体系系

统性构建。

第三，实现环境监管机制的协作性。由于生态

环境保护的关联性与区域性特征，政府的主导作用

往往体现为多个政府部门密切协作下形成的整体性

治理决策或手段。实现环境监管机制的协调性，必

须改变部分领域存在的部门利益化与行政执法孤

立、政府主导能力弱化等问题，把相关环境监管机关

的履职行为纳入政府整体性生态环境治理的工作链

条当中，实现环境监管机制的协调性。一方面可以

把生态文明建设工作具体细化并且纳入相关考核与

评价机制中，促进行政部门环境监管思路与手段的

整体性；另一方面，可以通过相关立法、政策性文件

等明确跨部门生态环境保护协调机制的工作目标、

职能定位以及各组成部门的权责界限等内容，实现

政府领导下的生态环境保护工作的统一性、权威性。

“十四五”期间，基于环境法治与生态文明统筹

协调机制在目标取向、治理内容等方面将更具有的

趋同性与联系性，必须坚持系统观念，构建符合新时

代生态文明建设需要的整体性法治体系，把完善生

态文明统筹协调机制纳入到我国社会主体法治建设

轨道。
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（摘自《中国生态文明》2020年第6期）

25


