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１９４９年以来我国生态建设战略的历史演变
＊

龙先琼
（吉首大学 历史与文化学院，湖南 吉首４１６０００）

摘　要：生态建设战略是国家发展战略的重要组成部分。在发展战略上认识和处理经济发展与生态环境保护的

关系是生态建设战略的根本要求。生态建设战略的历史演变，充分体现国家发展战略在人与自然关系问题上认

识和实践的历史差异。１９４９年以来我国生态建设战略先后经历了“服务”型、“兼顾”型、“并 驱”型 和“一 体 化”四

个历史演变阶段。这从侧面折射出我国经济社会发展战略的历史发展。
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　　生态环境是人类赖以生存的客观物质基础，是
人们进行生产和生活活动所必需 的 基 本 条 件。进

化论早已告诉我们，人类是生态环 境 的 产 物，又 能

动地作用和影响于生态环境。人类 从 生 态 环 境 中

获取生存活动资料的同时，必然地对生态环境造成

影响，引起生态环境的不 断 变 化。马 克 思 在《１８４４
年经济学哲学手稿》中指出，“人直接地是 存 在 物。
……一方面具有自然力、生 命 力，是 能 动 的 自 然 存

在物；……另一方 面，人 是 自 然 的、感 性 的、对 象 性

的存在物，和动植物一样，是受动的、受制约的和受

限制的存在 物。”［１］１６７－１６８这 说 明 了 人 与 自 然 相 互 依

存、相互制约的辩证关系。生态建设就是指人们基

于人与自然密切关系，不断认识和掌握生态环境变

化的规律、合理利用自然资源、治理生态问题、改善

生态环境、建 立 人 与 自 然 生 态 环 境 的 良 性 协 调 关

系，实现人对生态环境的永续利用 的 过 程 及 结 果。
从这个意义上说，生态建设问题从人类社会产生之

时便已存在，只是不同历史时期及其不同历史阶段

上人们对生态建设的认识程度、内 容 与 方 式，以 及

生态建设效果具有历史差异性，这就是生态建设的

历史性问题。这种历史性差异从国 家 政 权 形 态 的

意志和行为上体现，就表现为生态建设战略的历史

演变。
人类的生产和生活活动 是 人 类 生 存 的 最 基 本

活动方式，同时是人类与自然生态环境发生联系的

最直接的联系方式，是人类作用于生态环境最主要

的行为形态。由于人类的生产和生 活 活 动 归 根 结

底是经济发展活动，因而人类依赖于自然生态环境

而发生的生产和生活活动就包含并体现人 类 经 济

发展活动与自然生态环境之间的 关 系。生 态 建 设

就是人们围绕经济发展与生态环境之间关 系 的 处

理而展开的促进生态环境保护和资源永续利用，实
现人与自然和谐相处的认识和实践活动，而这种认

识和实践体现在国家战略意志和行动上，就是国家
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的生态建设战略。
本文旨在从经济发展与 生 态 环 境 关 系 处 理 的

理论和逻辑起点去分析１９４９年以来我国生态建设

战略的历 史 演 变 问 题。１９４９年 以 来，我 国 生 态 建

设在国家发展战略层面上经历了一个历史 演 变 过

程，疏理和 反 思 我 国 生 态 建 设 战 略 演 变 的 历 史 过

程，对于总结新中国生态建设的经 验 与 教 训，深 入

推进生态文明建设具有重要的现实意义

一、“服从型”生态建设战略期

人与自然生态环境是相互联系、紧密依存的有

机统一体，人类来源并依存于自然 环 境，又 能 动 地

基于对自 然 环 境 的 认 识 而 改 造 和 利 用 自 然 环 境。
人类与自然生态环境是相互依赖的协调关系，而不

是对立的敌对关系。生态建设的本 质 就 是 重 构 人

与自然的关系，实现人们对自然生态环境资源合理

而永续的利用，使人类获取更好的生存状态。１９４９
年新中国成立。建国初期我国的国 情 是 一 方 面 面

临百废待兴、经济落后、人民贫困的 严 峻 的 社 会 现

实，另一 方 面，水、旱、风、沙、虫、雹 和 地 质 灾 害 频

发。“据统计，１９４９年 全 国 受 灾 面 积 达１２　７８７万

亩，受灾人口４　５５５万人，粮食减产１１４亿斤，灾情

分布 在 全 国１６个 省、区，４９８个 县、市 的 部 分 地

区。”［２］１自 然 生 态 环 境 灾 害 问 题 十 分 突 出，自 然 生

态资源的可利用率低。新中国生态 建 设 伴 随 着 新

政权建立的礼炮声匆匆迈开了步伐。
由于受战争思维的惯性 影 响 和 急 切 改 变 经 济

落后和民生困境的功利心理驱使，建国以后相当长

一段时期（１９４９年—１９７３年）我国生态建设战略是

基于“二元对立”思维下的生态建设服从经济发展

的“服从型”的战略，即片面把自然灾害看成是战斗

的对象，把自然资源看成是夺取的 对 象，把 自 然 生

态环境看成是改造的对象。为此，人的意志和需求

可以恣意无穷地向自然开战、向自 然 夺 取，把 人 与

自然当成对立的两极，视自然界是人可以放胆征服

的弱敌。经济发展和人的获利成为 国 家 认 识 和 处

理人与自然关系的战略出发点。“战天斗地”、“改

天换地”、“敢叫日月换新天”的话语形象地反映了

当时国家生态建设战略上的二元对立的思维特点，
生态建设绝对服从国家经济发展。这种“服 从 型”
的生态建设战略主要表现在：

首先，在对人、自然及其二者关系的认识上，把
人类与自然看成互不相干的两个对象，而不是当成

相互联系、紧密依存的有机统一体。“人定胜天”的

思想，过分强调人的主体性及其对 自 然 的 支 配 性，

忽视自然 对 象 对 人 类 的 制 约 性，割 裂 两 者 相 互 联

系、相互制约和相互依存的客观关 系，生 态 建 设 战

略的基础性认识存在偏差。
其次，生态建设实践中突 出 强 调 对 自 然 的“战

斗”取向和“斗 争”精 神。毛 泽 东 提 出，“在 这 个 时

候，……提出正确处理人民 内 部 矛 盾 的 问 题，以 团

结全国各族人 民 进 行 一 场 新 的 战 争———向 自 然 开

战，发展我们的经济，发展我们的文化”［３］３２９。向自

然“宣战”，以发展我们经济和文化是国家发展战略

目标。形成人定胜天的思维定势，缺乏对自然规律

的清醒认识和自觉遵循，对经济获利最大化的追求

成为生态建设的战略目标，动员和组织人民对自然

的绝对支配、占有和夺取成为对待自然生态环境的

国家的战略态度与方式的重要特征。
第三，以自然灾 变 救 治 为 重 点，以 最 大 限 度 利

用和改造自然为特征，以发展经济 为 目 标，生 态 建

设没有真正成为国家发展战略，生态建设没有也不

可能同经济建设一样纳入国家发展的整体 发 展 战

略中，轻生态、重经济的发展战略特征十分明显。
这一时期，虽 然 我 国 也 倡 导 实 施 江 河 水 患 治

理、植树造林、爱国卫生和厉行节约等运动，但出发

点是减灾防害以及改善生活状况，美化生活环境面

貌，着力于群众生产、生活条件的改善，从属于发展

经济的国家战略，生态建设从理念认识到实践行为

都没有 上 升 到 国 家 发 展 战 略 的 层 面。这 种“服 从

型”的生态建设战略，在以绝对和盲目地消 耗 自 然

资源和利用生态环境条件来换取经济恢复 与 发 展

的同时，给生态环境造成了难以弥补的破坏。生态

环境问题在上世纪７０年代初中期逐渐成为我国当

前社会发展面临的重大而严峻的问题，引起了国家

层面的重点关注，这促成 了１９７３年 全 国 环 境 与 保

护会议在北京召开，国家生态建设的战略开始出现

新的变化。

二、“兼顾”型生态建设战略期

从２０世纪７０年 代 初 期 到９０年 代 初 期，我 国

生态建设战略由经济发展与自然生态环境 建 设 的

二元对立的“服从型”转变为在经济发展的同时，兼
顾生态建设的“兼顾”型（１９７３年—１９９２年）。促成

这一转变的主要是三个方面的因 素：一 是２０世 纪

５０—６０年代经 济 快 速 发 展 引 发 的 生 态 环 境 问 题，
使我国的生态环境面临严峻的现实，生态环境破坏

问题日益突出，灾害性破坏后果引发的经济社会发

展中的严重问题呈现在人们面前。到上世纪７０年

年代初期，“全国受农药污染的农田达到１．９亿～２．
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４亿亩，污染粮食４００亿千克以上。受工业‘三废’
污染的农田和牧区面积达到５　０００多万亩，其中被

重金属镉污染的土地达２０多万亩，被 污 水 污 染 的

土地４８万亩，１２　０００千米的河段没有达到农田灌

溉 的 水 质 标 准，工 业 废 渣 占 据 农 田 达 １０ 万

亩”［４］１５４。二是国家和社会层面的生态环境保护意

识开始新的觉醒，逐步认识到自然生态环境不能任

由人们无节制地改造和利用，生态 灾 变、资 源 约 束

同样制约经济社会发展，影响人们 生 活，不 可 用 二

元对立的思维处理人与自然的关系，经济社会发展

必须同时注意尊重自然规律，保护生态环境和合理

利用生态资源。三是对外开放促进 生 态 建 设 理 念

发生变化，深化和拓展了我国对环境保护和生态建

设的认识———认识到 生 态 破 坏 与 环 境 污 染 与 社 会

制度性质 没 有 必 然 联 系；生 态 环 境 破 坏 与 污 染 问

题，资本主义社会发生，社会主义社会同样会发生；
生态建设不局限于文明卫生整治，不能仅靠行政手

段维护。１９７２年６月５日，联 合 国 人 类 环 境 会 议

在瑞典的斯德哥尔摩召开，这是联合国召开的各国

政府间讨论人类环境问题、商讨全球环境保护战略

的第 一 次 国 际 会 议，来 自１３３个 国 家 和 地 区 的１
３００多名代表 出 席，会 议 通 过 了《联 合 国 人 类 环 境

宣言》等文件。我国政府派代表团 出 席 了 会 议，这

也是我国政府第一次参加联合国的全球性 环 境 会

议，开阔了眼界，引起了思想振动，看到了无论任何

社会，经济社会发展中如果不注意资源环境的保护

与合理利用，就会引发严重的生态环境问题，因此，
在发展经济的同时，要注意生态环境的保护。基于

此，生态建设战略由经济发展与生态保护的二元对

立的“服从”型战略转变为经济发展的同时，也要注

重生态环境保护的“兼顾”型的生态建设战略。
这一转变的主 要 表 现 在 三 个 方 面：首 先，生 态

建设在国家认识层面得到确立。其标志是１９７３年

８月１５日—２０日在北京召开的全国第一次环境保

护会议。会议通过了《关于保护和改善环境的若干

规定》，确立了“全面规划、合理布 局、综 合 利 用、化

害为利、依靠群众、大家动手、保护环境、造福人民”
的３２字方 针，明 确 提 出 消 除 污 染、保 护 环 境 的 主

张。有学者这样评价这次会议，认为“会上，我国政

府首次在公开场合承认中国也存在环境污染问题。
这次会议揭开了中国当代生态建设和环境 保 护 的

序幕”［５］。严格意义上 讲，这 次 会 议 使 消 除 环 境 污

染、保护生态环境成为国家的战略 认 识，第 一 次 提

出了我国生态建设战略方针。其次，生态建设的国

家体制开 始 建 立。１９７４年１０月 国 务 院 成 立 了 国

家环境保护领导小组，各省、市、自治区也相继成立

了环境保护的领导机构，说明生态环境保护工作正

式确立了国家战略上的体制和机制保障。第三，这
一时期的生态建设战略的又一重大变化，就是初步

建立了环境保护的国家法制治理体系。１９７９年的

《宪法》修订中把“国家保护环境和自然资源，防治

污染和其他公害”作为明确的法律规定。１９７９年９
月１３日，新中国第一部关于环境保 护 的 专 门 法 律

文件《中华人民共和国环境保护法（试行）》颁布实

施，使我国的生态环境保护与建设由行政管理转变

为法制治理，战略层面更高。从上世纪８０年代初，
到９０年代末，国家相继制定了包括《海洋环境保护

法》（１９８２年）、《水 污 染 防 制 法》（１９８４年）、《草 原

法》（１９８５年）、《野生动物保护法》（１９８８年）等一批

重要的关于生态环境保护的法律法规，生态环境建

设的国家法治体系逐步建立。
还应当看到，尽管这一时期生态环境保护上升

到国家战略认识层面，强调经济发展与生态环境保

护要统筹兼顾，在经济发展的同时，要 重 视 环 境 污

染治理、保护自然生态，但是，经济发展和生态建设

并未真正 统 一 于 国 家 的 整 体 发 展 战 略 中，强 调 在

“经济发展的同时”要注意保护生态环境，经济社会

发展的主要地位、优先地位十分明 显；只 是 提 出 在

经济发展的“同时”要注意生态环境保护，经济发展

处于国家发展战略的主体地位，生态建设是属于同

时兼顾的发展方面，主次关系不言而喻。在国家发

展战略层面，经济发展与生态建设尚未真正统一到

国家整体发展战略中。

三、“并驱”型生态建设战略期

经过上一时期对生态环 境 治 理 与 保 护 的 初 步

努力，环境污染和生态破坏的严峻 程 度 减 缓，生 态

建设在国 家 发 展 战 略 上 得 到 重 视，取 得 了 初 步 成

效。但是，实际上还是施行经济发展 优 先 下 的“兼

顾”型生 态 建 设 战 略，生 态 建 设 的 战 略 力 度 不 够，
“……没有根本改变不恰当的发展 模 式，加 上 历 史

欠账太多，资源与环境的总体状态 并 未 根 本 改 变，
目前仍处在局部改善、整体恶化的发展 态 势”［６］９３。
生态建设期待国家在战略层面进一步发力加强。

上世纪９０年代 初 期 以 后，我 国 的 生 态 建 设 开

始真正进入国家发展战略的轨道，强调走可持续发

展战略，保护生态环境与发展经济在国家发展战略

中具有同等重要性，生态建设战略由“兼顾”型转变

为“并驱”型，生态建设与经济发展并驾齐 驱，纳 入

了国家的可 持 续 发 展 战 略 中（１９９２年—２００７年）。
在国家发展战略层面，对生态建设的内涵的认识不
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仅进一步深化，而且生态建设的力量进一步得到整

合，生态建设的战略地位得到确立并不断加强。
首先，国家发展战略中体现了生态建设与经济

发展的同 等 重 要 性，生 态 建 设 的 战 略 地 位 开 始 确

立。江泽民指出：“要从宏观管理入手，建设环境和

发展的综合机制。制定重大经济社会发展政策，规
划重要资源开发和确定重大项目，必须从促进发展

与保护环境相统一的角度审议利弊，并提出相应对

策。这样 才 能 从 源 头 上 防 止 环 境 污 染 和 生 态 破

坏。”［７］５３４随着对人与自然、经济发展与自然生态环

境关系的认识的深化，国家逐步认识到生态环境保

护、自然资源合理利用对经济社会 发 展 的 基 础、先

决性支持作用，认识到经济建设经济发展具有同等

的重要的战略地位，生态建设不再是在经济发展时

兼顾进行，而是要在国家新的发展战略中同等着力

推进。中央提出，要“转变发展战略，走可持续发展

道路是加速我国经济发展、解决生态环境问题的正

确选择”［８］１９４］。可持续发展战略，把生态建设与经

济发展统一于国家新的发展战略 中。国 家 通 过 可

持续发展战略的实施，我国“可持续发展能 力 不 断

增强，生态环境得到改善，资源利用效率显著提高，
促进人与 自 然 的 和 谐”［９］５４３－５４４。这 标 明，生 态 建 设

已正式成为全面建设小康社会的战略目标。
其次，在国家体 制 政 策 上，生 态 建 设 的 力 量 进

一步得到整合与加强。这一时期，生态建设的体制

机制建设最有代表性的成绩是１９９８年１１月《全国

生态环境建设规划》的发布与实 施。该 规 划，关 于

生态建设有“三个纳入”的明确规定（生态环境建设

项目纳入国家基本建设计划；生态建设资金纳入国

家预算；生态建设工作纳入中央和地方各级政府年

度履职情况考核），提出“探索将发展过程中的资源

消耗、环境损失和环境效益纳入经济发展水平评价

体系”［１０］８５３的要求，从而把生态建设战略融入国家

体制和机制中。同一时期，国家把人口、资源、环境

问题整合在可持续发展战略中，召 开 了 人 口、资 源

和环境座谈 会（１９９９年３月），深 化 了 对 生 态 建 设

的系统性认识。这一时期，国家生态建设的手段和

方式进一步整合加强，在行政手段与方式的基础上

进一步强化经济手段和法律手段的运用，强调宏观

经济手段在生态建设中的调控作 用。法 律 促 进 手

段进一步加强，２００３年９月１日《中华人民共和国

环境影响评价法》的实施，将政府各类发展 规 划 行

为同企业项目行为一样纳入环境评价范围，依法保

护和治理环境更全面地得到保障。
经过这一时期 生 态 建 设 力 量 的 整 合、加 强，生

态建设战略获得了新的动能，取得了新成效。生态

建设在国家发展战略上确立重要地位，整合融入可

持续发展战略中，为生态建设实现的新的战略演变

奠定了良好基础，也为实施生态文明建设准备了战

略前提。

四、“一体化”生态建设战略期

进入新世纪以后，我国生态建设逐步上升到国

家战略发展层面，生态环境保护与环境污染治理的

力度不断加强，取得了一 定 成 效。与 此 同 时，环 境

污染、资源浪费、生态破坏的问题依然突出，生态环

境与自然资源对经济社会发展和健康生活 的 硬 约

束更趋紧张。新世纪之初，我国“每 年 污 水 排 放 量

４１０亿吨，其中８０％未 经 适 当 处 理 排 入 江 河 湖 海，
全国７５％的湖泊受到显著污染。……全国近一半

城镇饮用水源地水质不符合标准，农村有３亿多人

喝不上符合标准的饮用水，水环境中的有害物质也

很高”［１１］２６９。这 种 情 况 促 使 国 家 在 更 深 的 层 次 更

高的高度上认识人与自然生态环境的关系，在国家

新的发展战略理念中突出生态建设，真正把生态建

设融合到国家发展与战略的部署中，“一体化”的生

态建设战略得到确立和深化（２００７年以后）。

２００７年１０月，中 共 十 七 大 召 开，这 次 大 会 对

推动确立新的生态建设战略具有十分重要的意义。
其突出性贡献主要在两个方面：一是基于“人 与 自

然和谐相处”的理念进一步明确，提出“生态文明建

设”的战略目标。胡锦涛指出：“建 设 生 态 文 明，基

本形成节约能源资源和保护生态环境的产业结构、
增长方式、消费模式。”“主要污染物 排 放 得 到 有 效

控制，生态环境质量明显改善，生态 文 明 理 念 在 全

社会牢固 树 立。”［１２］２０要“建 设 生 态 文 明”，“使 生 态

文明观念在全社会牢固树立”，把推进现代 化 建 设

与生态文明建设有机地统一起来，这标志着对生态

建设的认识不仅上升到“文明生态”这样的社会发

展认识高度，而且也把生态建设当作实现中国特色

社会主义现代化战略目标的重要 组 成 部 分。二 是

明确阐述 了 生 态 建 设 的 内 涵 与 目 标，就 是 要 建 设

“以资源环境承载力为基础，以自然规律为准则，以
可持续发 展 为 目 标 的 资 源 节 约 型、环 境 友 好 型 社

会，从当前和今后发展趋势看，建设 生 态 文 明 必 须

着力抓好能源资源节约和生态环境保护”［１３］７２。
特别需 要 阐 明 的 是，２０１２年１１月，中 共 十 八

大召开，大会明确提出要“全面落实经济建设、政治

建设、文化建设、社会建设、生态文明建设五位一体

总体布局”，实现以人为本、全面协调可持续的科学

发展。这个论述从国家新的发展战 略 上 全 面 确 立
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了生态文明建设的地位，而与经济建设、政治建设、
文化建设、社会建设有机统一成“五位一体”的总体

发展发展战略布局，使生态建设成为中国特色社会

主义现代化建设的不可分割的有机组成部分，贯穿

于我国现代化建设事业的全过程。生 态 建 设 作 为

一种社会文明在国家顶层发展战略中的地 位 得 以

正式确立，标志着生态建设“一体化”战略的形成。

２０１５年１０月，中 共 十 八 届 五 中 全 会 提 出“创

新、协调、绿色、开放、共享”的 新 的 发 展 理 念，要 坚

持节约资 源 和 保 护 环 境 的 基 本 国 策，坚 持 绿 色 发

展，坚定走生产发展、生活富裕、生态良好的文明发

展道路，推进美丽中国建设。习近平指出：“人类发

展活动必须尊重自然、顺应自然、保护自然，否则就

会遭到大 自 然 的 报 复，这 个 规 律 谁 也 无 法 抗 拒”，
“绿色 发 展，就 是 要 解 决 好 人 与 自 然 和 谐 共 生 问

题。”［１４］１３４新的发 展 理 念 的 提 出，标 志 生 态 建 设 不

仅成为国家新的发展理念，而且是 基 本 国 策，是 美

丽中国的根本途径。由此，生态建设战略在理念与

实践的结合上实现了高度统一，“一体化”的生态建

设战略成为全面建设小康社会和中国特色 社 会 主

义现代建设的伟大实践。

五、结语

人与自然的关系是人类社会永恒的话题，生态

保护和自然资源的合理利用是人类永续发 展 的 前

提条件和基础保障，生态文明建设是人类社会文明

发展的基本要求，也是中国特色社会主义现代化建

设的重要的不可或缺的内容。深入 研 究 和 认 真 总

结新中国生态建设的经验与教训，不断加强对新中

国生态建设战略的理论研究，不仅有利于促进强化

人与自然关系的认识，而且对推进我国生态文明建

设，全面实施“五位一体”总体布局的发展战略具有

重要的理论与实践意义。
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