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Abstract 
The Ecological civilization construction rises to the party and the state strategic level. Facing of the 
new normal economic and social development, Henan province should redesign policy framework 
for the construction of ecological civilization. Analyzing the existing in the development of ecolog-
ical civilization of Henan province in the following policy requirements: promoting ecological civi-
lization construction is an urgent need to open the market model; Land policy to promote the de-
velopment of ecological civilization, the tax policy, price policy, investment and financing policies 
needs to be perfect; from the industrial organization policy, land policy, price policy, tax policy, 
investment and financing policies, management, and green trade insurance policies, ecological 
compensation policy, science and technology support, etc. put forward the ecological civilization 
construction in the next period of Henan province’s overall policy framework design. 
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摘  要 

生态文明建设上升到党和国家的战略层面。面对经济社会发展新常态，河南理应重新设计生态文明建设

的政策框架。分析认为河南省生态文明发展中存在以下政策需求：促进生态文明建设迫切需要开启市场

模式；促进生态文明发展的土地政策、税收政策、价格政策、投融资政策需要完善。从产业组织政策、

土地政策、价格政策、税收政策、投融资政策、管理政策和绿色贸易保险政策、生态补偿政策、科技支

持政策等方面，提出了河南省今后一个时期生态文明建设的整体政策框架设计。 
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1. 引言 

2013 年，党的十八大将生态文明建设与经济建设、政治建设、文化建设和社会建设并列，明确了“五

位一体”的中国特色社会主义事业总体布局，并将生态文明建设写进了党章，生态文明建设上升到党和

国家的战略层面。2014 年 5 月，习近平在考察河南的行程中首次提出了“新常态”，表明我国经济已进

入一个与过去 30 多年高速增长期不同的新阶段。新常态的指向是社会更加可持续健康的发展，也揭示要

在尊重规律中顺势而为，不能人为地过多干预。 
河南省是我国重要的人口大省、农业大省和新兴工业大省，正处于人均生产总值从 3000 美元向 6000

美元迈进的新阶段，工业化、城镇化和农业现代化进程正加快推进，经济增长与人口、资源、环境之间

的矛盾仍为凸显期。在新常态下，河南省经济将从高速增长转为中高速增长，经济结构优化升级，从要

素驱动、投资驱动转向创新驱动，为生态文明建设提供了难得的机遇。面对新常态，河南必然要抛弃旧

的发展模式，进入经济、社会、资源、环境可持续发展的新常态中去，理应重新设计河南生态文明建设

的政策框架。 

2. 新常态下河南生态文明的政策需求 

在新常态下，一个区域的发展要在尊重经济社会规律中顺势而为，而生态文明发展具有经济学特性，

资源环境保护工作又具有紧迫性和艰巨性。因此，生态文明建设应该逐步从“人管”转向“自管”，即

依靠市场机制进行协调。现阶段，河南省生态文明的建设存在巨大的政策需求。 
1) 资源节约和环境保护领域的政府干预作用日显颓势，迫切需要开启市场模式。上世纪 80 年代开

始的资源环境保护工作，一直是以政府主导和推动为特征，这种模式确实起到了良好的效果，2000 以来

我国基本上遏制住了不断恶化的环境发展态势，资源的开发也日益有序，但政府在资源开发和环境保护

方面的政策约束力却也在不断减弱，主要靠政府推动的模式难以为继。主要表现在：资源成本和环境破

坏成本不能在市场规律作用的价格机制中体现出来；在市场要素配置中，忽视了资源利用上的代际不公

平问题；行为主体对具有公共性质的资源保护和生态环境建设投入不足[1]。 
2) 促进生态文明建设的土地政策需要完善。长期以来，我国土地政策在设计时，就没有考虑生态用
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地、生态项目用地和资源可持续利用工程用地等用地的优惠政策。随着土地管理的逐步成熟，应在生态

文明建设中对土地政策进行适当调整。 
3) 促进生态文明建设的税收政策需要完善。目前，政府部门针对资源环境保护的专门税费主要是排

污费、资源费，总体上税费在调节资源开采和环境保护上的作用较小。在发达国家已经探索实施的可列

入“绿色税收”的税种，在河南省还没有实施。 
4) 有利于生态文明建设的价格政策需要完善。长期以来，水、电、煤、气、石油等资源性产品价格

偏离资源性产品本身的价值，形成了加工产品与初级产品之间的价格剪刀差[2]。在新常态下，要推进资

源性产品价格市场化改革，加快建立能够真实反映市场供求和资源稀缺程度、体现生态价值的价格形成

机制[3]，充分发挥市场机制在资源配置中的基础性作用。 
5) 有利于生态文明建设的投融资政策需要完善。目前河南省内，生态文明建设的资金中，占主要成

分的资源保护、生态环境保护和建设资金，总体占比不高，切以政府投资为主，PPP 等模式融资主要在

污水处理厂建设中实施，同时资金使用的效率也不高。政府投资或补助资金的污染治理设施闲置现象普

遍存在；生态补偿机制尚处于初步探索阶段；金融支持机制的市场化不足。 

3. 新常态下河南生态文明建设的政策框架设计 

1) 河南省促进生态文明建设的产业组织政策设计。加快建立现代企业制度，转换企业经营机制。着

力突破国有独资的单一投资主体结构，推进投资主体多元化，建立和健全科学规范的公司治理结构。以

重点企业为主体推进钢铁、煤炭、有色、水泥、化工、食品、造纸等行业的整合重组，优化产业布局，

提高产业集中度。优化资源配置，强化体制创新、技术创新，突出抓好一批促进产业和产品结构优化升

级的重大项目，形成一批核心竞争力强、年销售收入超百亿元和数百亿元的大型企业和企业集团。制定

鼓励中小企业发展的政策，引导中小企业向专业化方向发展[4]。 
2) 河南省促进生态文明建设的土地政策设计。探索建立土地节约集约利用的评价机制，在土地保护

中实施有利于生态保护的政策。加强生态地区用地保护，严禁改变生态用途的土地供应[5]。优先保障生

态文明建设重大工程和重点项目用地需求，对符合国家划拨供地目录的重要生态项目用地实行行政划拨

供地，可采取分期付款的方式支付地价。积极推进重点开发区域与生态保护区域之间的建设用地指标置

换，逐步建立建设用地指标置换和利益补偿、协调机制[6]。把河南省划分为重点开发区、限制开发区、

禁止开发区，制定和实施差别化的土地利用政策。 
3) 河南省促进生态文明建设的价格政策设计。完善价格激励政策，建立能够反映资源稀缺程度、环

境损害成本的价格机制。合理确定再生水价格，合理调整污水和垃圾处理费、排污费征收标准，鼓励企

业实现“零排放”。扩大峰谷分时、丰枯电价执行范围，对光伏发电、风电、垃圾焚烧发电等可再生能源

发电电价按照国家可再生发电价格和费用分摊规定执行。对国家明令淘汰和限制类项目及高耗能企业实

行差别电价。加快推进资源型产品价格改革，把资源性产品税收体制改革作为资源型产品价格改革重要

环节。可比照西部地区推进资源税改革，对油气资源税从量计征改为从价计征，进行煤炭等矿产资源从

价计征的试点改革，适当提高其他资源税额。 
4) 河南省促进生态文明建设的税收政策设计。促进生态文明建设的税收政策主要为实施绿色税制。

由于我国税收政策的制度原因，地方在绿色税制改革方面权力有限，地方绿色税制可以看作是国家层面

税制改革的延伸[7]。对资源消耗小、循环利用率高、污染排放少的绿色产品、清洁产品和可再生能源等

依法给予增值税、消费税、营业税和企业所得税等优惠。对于环境友好的企业实行税收优惠政策，实行

所得税、增值税、消费税的减免和加速折旧等[8]；对环境不友好行为征收以污染排放量为直接依据的直

接污染税，以间接污染为依据的产品环境税，以及针对水、气、固废等各种污染物为对象的环境税。允
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许企业把污染治理费用计入成本；鼓励企业迁离污染限制地区，异地建设，并给予减税、免税优惠。可

借鉴发达国家的税收中性做法，对纳税人进行补偿、补贴或以减少其它类型税收的方式，使纳税人获得

与其支付的绿色税收等值的款项，从而不提高纳税人税收负担的总体水平。在税收分配方面，应注重对

环境修复和节能开发技术的投入，确保一定的比例用于保护和治理环境。 
5) 河南省促进生态文明建设的投融资政策设计。现阶段主要研究出台与生态文明建设相关的外源融

资政策，转变过去政府“大包大揽”的做法，探索推进 PPP 投融资模式。支持商业银行进行信贷制度创

新和融资技术及业务创新，为生态文明建设和资源环境保护量身定做合适的金融产品和服务项目。优化

投融资结构，提高资金使用效率，在项目选择上把好关。设立公益环境专项资金，专项资金从生态补偿

费、排污费、资源税中提取一部分，再从受益地区和东部地区以及从企业中收取公益环境费，转移支付

给重要生态功能区作为公益环境补偿。健全绿色信贷、绿色证券政策，建立企业的环境信息及投融资信

息共享平台，形成多部门协调配合、共同监管的联动机制，遏制企业环境违法行为。发改、环保、商务、

金融、证券等部门协调配合，研究制定环保鼓励、限制、淘汰工艺设备及产品名录，引导企业和金融机

构提高投资的环保风险意识，促进产业结构调整，改善环境质量。 
6) 河南省促进生态文明建设的管理政策设计。严格执行排污收费制度，着力推进环保收费改革，逐步

提高排污收费标准。建立完善的环保法规和标准体系，完善执法监督体系，着重落实三项环境管理制度，

加强环境监管能力建设。研究制定政府绿色采购政策，将节电、节油、节煤、节水、节材、资源综合利用

等产品列入政府采购目录，优先予以采购。推进主要污染物排污权交易政策全面实施。针对当前污染减排

的主要指标二氧化硫和化学需氧量，结合河南省目前推行的二氧化硫排污权交易试点工作的实际，要进一

步研究环境产权制度，将环境(主要指环境容量)确定为一种产权，并赋予政府环境产权的使用权，逐步实

施二氧化硫和化学需氧量排污权交易政策[9]。要全面实施二氧化硫、化学需氧量、氨氮和氮氧化物排污许

可证制度，做到企业持证排污；提高主要污染物的排污费征收标准，提高排污企业的环境污染成本，促使

企业加大污染治理力度，减少排污；要建立完善的、科学合理的二氧化硫和化学需氧量排放总量核算制度(包
括环境质量监测、企业排污监测、排放量核算方法等)，确保企业排污总量核算准确。 

7) 河南省促进生态文明建设的其他方面的政策设计。一是推进绿色贸易保险政策实施。按照环境保

护部发布的“高污染、高环境风险产品名录”及相关要求，开展绿色贸易政策试点工作。按照环保部和

中国保监会联合发布的《关于环境污染责任保险的指导意见》要求，加强研究，积极创造政策需要的配

套条件，先期在污染较重的重点流域、重点行业开展绿色保险政策试点，逐步完善全省绿色贸易、绿色

保险政策体系[10]。二是进一步完善生态补偿政策设计。可以将生态补偿机制从政策层面上升到地方法律

层面，并建立全省统一的生态资源补偿机构。把大别山区和南水北调中线工程源头丹江口水库的汇水区

作为“生态补偿试点地区”和“生态功能区转移支付范围”，先行试点建立健全生态环境补偿机制。建

立多层次生态补偿资金渠道，推行绿色金融贷款，合理利用信贷资金，引导信贷资金支持生态补偿项目

[11]。采取多种手段和办法加大生态移民的力度，能够适当提高补助标准，开辟新的发展渠道。对国家具

有重要的生态意义或者生态脆弱的区域，具有水土保持和碳汇生态效益的生态林进行生态补偿，将森林

生态补偿标准由 5 元/亩提高到 50 元/亩。 
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