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【摘 要】：以南京市为案例,在资源环境承载力评价的基础上,结合各区环境胁迫压力变化趋势,综合判定南京

市资源环境承载力监测预警等级,并对超载成因进行解析,提出相应的管控对策建议。该研究将南京市资源环境承载

力监测预警等级划分为红色预警区、橙色预警区、黄色预警区、蓝色预警区和绿色无警区五级,结果显示目前南京

市资源环境承载力预警等级总体处于较高水平。尽管南京市总体社会经济发展的环境胁迫压力相对不大,且具有减

缓的趋势,但资源环境承载力的超载状态决定了主城区为红色预警区,江宁区、六合区、浦口区为橙色预警区,溧水

区和高淳区则为黄色预警,全市没有分布蓝色预警区和绿色无警区。 
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随着我国经济社会的不断发展,中国特色社会主义已进入新时代,工业化和城市化也将迈入后期,作为重大规划和决策的基

础,资源环境承载力评价工作的重要性日益凸显,其对区域发展格局性和战略性部署安排有着重要的支撑作用。党的十八届三中

全会通过的《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》提出“建立资源环境承载能力监测预警机制,对水土资源、环境

容量和海洋资源超载区域实行限制性措施”。2017 年 5月,中央全面深化改革领导小组第三十五次会议审议通过了《关于建立资

源环境承载能力监测预警长效机制的若干意见》,要求推动资源环境承载能力监测预警的规划化、常态化和制度化。为深入贯彻

落实党中央的战略部署,各地纷纷探索实践。我国关于资源环境承载力的研究主要兴起于近二十年,是地理科学、资源科学、环

境科学等诸多学科研究的重点问题,已成为我国协调人口、资源环境与社会经济可持续发展,提升国家空间治理能力的科学基础,

但仍存在承载体与承载客体内在机制性、系统性研究缺乏,科学揭示两者之间的驱动关系不足,资源环境承载力评价研究的综合

与集成性不足,评价结果实用性不够等问题,不能很好地满足管理工作中的业务化需求
[1]
。 

南京作为长江经济带的重要门户城市,既是长江经济带的重要增长极,也是长三角经济核心区的重要区域中心城市,但同时
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也是我国环境压力瓶颈较大的地区,环境质量仍是突出短板,单位 GDP 的二氧化硫、氮氧化物、化学需氧量和氨氮等主要污染物

排放强度处于较高水平,资源环境问题与社会经济发展矛盾突出。在此背景下,围绕推动我市生态环境高质量发展走在前列、建

设“强富美高”新南京的总目标,开展南京市环境承载力评价与上限判断显得尤为紧迫。针对南京市环境承载力濒临极限且部分

地区已重度超载的情况,积极响应党的十八届三中全会会议精神,建立环境承载力监测预警机制,确立预警分级标准。依据南京市

环境承载力评价结果,确定南京市各区的环境承载力预警状态,提出相应的管控措施与保障机制,指导环境与经济的协调、可持续

发展。 

1 资源环境承载力监测预警 

承载力思想的起源可以追溯到马尔萨斯时代,其著名代表作《人口原理》中就已提出资源有限的概念
[2]
。自 20世纪初期承载

力概念正式提出以来,对于环境承载力的研究已有百年历史,相关理论及实例研究广泛开展,当今环境问题的不断恶化促进了可

持续发展理念的推广,也促进了环境承载力的概念与内涵的发展与丰富,其概念也一直处于不断的发展变化之中,已由传统的土

地资源承载力、水资源承载力等单项承载力发展到资源、环境、生态、资源环境承载力等综合承载力,评价方法亦不断发展完善,

目前已形成了较为完善的理论和方法体系[3,4]。资源环境承载力的概念在环境与人类活动之间建立了联系桥梁,使环境与社会经济

的协调发展有了宏观准则,是衡量地区可持续发展的重要标志之一,为社会经济可持续发展提供了量化依据
[5,6]

。当然,资源环境承

载能力也是一个动态的概念,其与经济社会发展水平等有着密切的关系[7]。 

资源环境承载能力监测是承载能力研究的新领域,预警是指在系统运行出现不正常状态前先发出警告,以便及时采取预防措

施降低危机造成的损失。在环境科学领域,预警主要通过对可反映环境质量状况的监测数据采集及分析工作,判断并预测未来区

域内环境质量的变化情况及突发环境事故的发生概率,从而为环境规划及风险防范提供有效依据。资源环境承载能力预警是对承

载力各构成要素及其组合的变化规律的预言预判,对未来可能出现的承载力危险进行报告,以避免或缩小因承载力临界超载或超

载带来的损失。但从政策制定的需求来看,根据承载力状态的变化诊断发展存在的问题、及时调整限制性和约束性政策,以实现

未来可持续发展的目标,更为迫切和重要。因此,资源环境承载能力监测预警是利用资源环境承载状态同可持续发展状态存在良

好耦合性的特点,通过监测和评价各地区资源环境超载状况,诊断和预判各地区可持续发展状态,解析资源环境承载力超载原因,

为提出优化资源环境配置、调整经济社会发展思路、完善可持续发展体制机制等方面政策建议提供参考。[8] 

2 研究区域概况 

南京地处长江下游,市域面积 6587.02km2,属宁镇扬丘陵地区,地貌特征以低山缓岗为主。在气候上属北亚热带湿润气候,年

平均降雨量约 1366mm,年平均气温为 15.3℃
[9]
。2016年南京市常住人口为 827 万人,居住在城镇人口为678.14 万人,城镇化率达

82%,比 2015 年提高了 0.6 个百分点,增幅比上年持续提高,新型城镇化在不断提高发展质量的同时,发展速度保持了较快势头。

与全省各市相比,南京市城镇化率居全省第一位,高于全省14.28 个百分点 1,也是全国城市化率最高的地区之一。 

3 南京市资源环境承载力评价 

南京市环境承载力评价包括基础评价、专项评价两部分。基础评价对所有区级行政单元进行全覆盖,从资源、环境、生态 3

个层面选取适宜指标,构建指标体系。其中,资源承载力包括水资源和土地资源、环境承载力包括水环境和大气环境、生态承载

力包括生态系统服务价值。专项评价对南京市农产品主产区(除主城区外)进行农田生态系统服务贡献、耕地保有量的评价。最

后采取“短板效应”,结合南京市实际情况针对资源、环境与生态的基础评价及农产品主产区的专项评价结果,进行集成评价。 

根据集成指标的超载个数及级别,确定南京市环境承载力超载类型划定方案,由评价结果图 1 可以看出,2016 年,南京市环境

综合承载力整体处于超载状态,由于经济社会快速发展引起的人类活动强度大,严重超过了资源环境禀赋的供给水平。因不同区

域经济社会发展、资源环境禀赋不同,导致超载状态不同,全市环境承载力共分 3 个级别,其中主城区为重度超载,超载的关键因
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素为人均水资源量严重短缺,大气和水环境质量不容乐观与生态系统服务价值低;六合区、浦口区、江宁区为中度超载,超载的关

键因素为水资源与大气环境质量;溧水区、高淳区为轻度超载,超载的关键因素主要为水资源与大气环境。全市的大气污染物排

放量居高不下,水环境质量不尽人意,产业结构偏重,单位 GDP 用水量较高。 

表 1南京市资源环境承载力评价指标体系及分级阈值划分 

要素层 指标层 等级 参考标准 

基础

评价 

资源 

水资源 

人均水资源量(m3/人) 

相对丰水(>3000);轻度缺水(2000～3000);中度

缺水(1000～2000);重度缺水(500～1000);极度

缺水(<500) 

联合国教科文组织制

定的参考标准 

单位 GDP用水量(m3/万

元) 

高(<38);较高(38～58);中(58～88);较低(88～

108);低(>108) 

参考南京市十三五水

务规划主要指标 

土地资源 土地资源压力指数 
小(<-0.3);较小(-0.3～-0.15);中等(-0.15～

0);较大(0～0.15);大(>0.15) 

《资源环境承载能力

监测预警技术方法

(试行)》 

环境 

大气环境 

空气质量优良天数比例

(%) 

高(>80);较高(70～80);中(60～70);较低(50～

60);低(<50) 

《南京市十三五生态

环境保护规划》 

污染物浓度超标指数

(SO2、NOx、烟粉尘、PM2.5

等) 

未超标(<-0.2);临界超标(-0.2～0);轻度超标

(0～0.4);中度超标(0.4～0.6);重度超标(>0.6) 

《资源环境承载能力

监测预警技术方法

(试行)》 

单位国土面积污染物排

放量(SO2、NOx)(t/km
2) 

低(<6[SO2下同]、<10[NOx下同]);较低(6～12、

10～15);中等(12～18、15～20);较高(18～24、

20～30);高(>24、>30) 

《南京市十三五生态

环境保护规划》 

水环境 

考核断面水质达标率(%) 
高(>85);较高(75～85);中(58～75);较低(33～

58);低(<33) 

南京市十三五水务规

划主要指标 

污染物浓度超标指数

(COD、氨氮、总磷) 

未超标(<-0.2);临界超标(-0.2～0);轻度超标

(0～0.4);中度超标(0.4～0.6);重度超标(>0.6) 

《资源环境承载能力

监测预警技术方法

(试行)》 

单位国土面积污染物排

放量(COD、氨氮)(t/km2) 

低(<12[COD下同]、<2[氨氮下同]);较低(12～15、

2～5);中等(15～20、5～10);较高(20～30、10～

15);高(>30、>15) 

参考南京市十三五水

务规划主要指标 

生态 生态系统 
生态系统服务价值(亿

元) 

低(≤6.08);较低(6.09～8.34);中等(8.35～

8.41);较高(8.42～11.27);高(≥11.28) 
自然间断点 

专项

评价 

农产

品主

产区 

农田生态

系统服务

贡献度 

农田生态服务价值贡献

度(%) 

低(≤14.04);较低(14.05～23.13);中等

(23.14～36.51);较高(36.52～38.06);高

(≥38.07) 

自然间断点 
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耕地保有

量 
人均耕地面积(hm2/人) 

重度超标(≤0.036);中度超标(0.037～0.053);

轻度超标(0.054～0.057);临界超标(0.058～

0.098);未超标(≥0.099) 

参考联合国及国内相

关数据 

 

4 南京市环境胁迫压力评价 

根据区域特殊性原则、系统协调性和综合性原则、可操作原则,参照相关区域可持续发展与环境胁迫压力指标体系,确定南

京市环境胁迫压力评估指标体系。 

运用南京市 2011～2016年社会发展、经济增长及污染排放相关统计数据,根据层次分析法确定权重,加权综合计算得到南京

市的环境胁迫压力综合指数。 

由表 3 和图 2 可以看出,2011～2016 年,南京市社会经济发展对环境的胁迫压力呈波动式变化,但总体较轻,环境胁迫压力综

合指数均低于 0.37;而且随着生态文明建设的不断推进,社会经济发展对环境的胁迫压力有所下降,综合指数由 2011 年的 0.349

下降为 2016 年的 0.346。但主城区作为南京市人口最密集,经济最发达的地区,在发展过程中对资源、生态、环境的需求强度不

断增大,导致社会经济发展对环境的胁迫压力不断增强,环境胁迫压力综合指数由 0.370 上升为 0.421,而北部与南部各区的环境

胁迫压力则呈下降趋势。 

从分区看,社会经济发展对环境的胁迫压力差异性较大。2016 年,环境胁迫压力最小的是江宁区,综合指数为 0.131;最大的

为六合区,综合指数为0.617。2011～2016年,各区环境胁迫压力的变化幅度也不尽相同。江宁区下降幅度最大,由2011年的0.275

下降为 2016 年的 0.131,下降了 52%;雨花台区下降幅度最小,只有 1.6%;但秦淮区上升幅度最大,上升了 30%;栖霞区上升 4.7%。

六合区的胁迫压力综合指数尽管有所下降,但由于基数较大,胁迫压力综合指数下降后仍处于高位,这与其作为南京市重化工产

业集聚区,污染排放量较大有着密切的关系,未来该区仍是南京市节能减排、环境综合管控的重点。 
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图 1 2016年南京市综合环境承载力分区分级评价 

表 2南京市环境胁迫压力指标及权重 

要素层 指标层 权重 

社会发展压力 

人口密度(万人/km2) 0.074 

城镇居民人均可支配收入(元) 0.093 

经济增长压力 

人均 GDP(元) 0.098 

单位工业增加值能耗(吨标准煤/万元) 0.118 

建设用地占比(%) 0.118 

污染排放压力 

单位 GDP 的 COD 排放量(t/亿元) 0.125 

单位 GDP 的 SO2排放量(t/亿元) 0.125 

单位 GDP的氮氧化物排放量(t/亿元) 0.125 

单位 GDP的氨氮排放量(t/亿元) 0.125 

 

表 3 2011～2016 年南京市环境胁迫压力综合指数评价结果 

区域 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2011～2016 

浦口区 0.307 0.305 0.314 0.295 0.250 0.198 -0.109 

六合区 0.645 0.665 0.638 0.670 0.647 0.617 -0.028 

玄武区 0.344 0.347 0.315 0.327 0.340 0.399 0.055 

鼓楼区 0.384 0.386 0.355 0.350 0.369 0.460 0.076 

秦淮区 0.373 0.375 0.334 0.377 0.394 0.486 0.113 

建邺区 0.221 0.234 0.203 0.202 0.224 0.276 0.055 

栖霞区 0.342 0.335 0.334 0.347 0.321 0.358 0.016 

雨花台区 0.558 0.600 0.522 0.427 0.507 0.548 -0.010 

江宁区 0.275 0.312 0.259 0.204 0.162 0.131 -0.144 

溧水区 0.194 0.263 0.220 0.201 0.177 0.170 -0.024 

高淳区 0.199 0.201 0.180 0.182 0.171 0.159 -0.040 

主城区 0.370 0.379 0.344 0.339 0.359 0.421 0.051 
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全市 0.349 0.366 0.334 0.326 0.324 0.346 -0.003 

 

5 南京市资源环境承载力监测预警 

5.1 分级标准 

综合考虑各区的环境承载力超载类型和社会经济发展对环境的胁迫压力状态与趋势,将南京市环境承载力监测预警等级划

分为红色预警区(极重警)、橙色预警区(重警)、黄色预警区(中警)、蓝色预警区(轻重警)、绿色无警区(无警)五级(表 4)。 

 

图 2 2011～2016 年南京市环境胁迫压力变化趋势 

表 4南京市资源环境承载力监测预警等级标准 

预警等

级 
指示颜色 区域状态 

超载类

型 

环境胁迫压力变化

趋势 

极重警 
红色预警

区 

环境承载力已处于重度超载,或环境承载力尚处于中度超载, 

但其社会经济发展的环境胁迫压力处于加剧趋势的区域 

重度超

载 
加剧 

重度超

载 
趋缓 

中度超

载 
加剧 

重警 
橙色预警

区 

环境承载力处于中度超载且社会经济发展的环境胁迫压力趋缓, 

或环境承载力处于轻度超载,但社会经济发展的环境胁迫压力处于加剧

趋势的区域 

中度超

载 
趋缓 

轻度超

载 
加剧 

中警 
黄色预警

区 

环境承载力轻度超载,但社会经济发展的环境胁迫压力趋缓, 

或环境承载力处于临界超载,但社会经济发展的环境胁迫压力处于加剧

轻度超

载 
趋缓 
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趋势的区域 临界超

载 
加剧 

轻重警 
蓝色预警

区 

环境承载力处于临界超载,社会经济发展的环境胁迫压力趋缓, 

或环境承载力未超载,但社会经济发展的环境胁迫压力处于加剧趋势的

区域 

临界超

载 
趋缓 

未超载 加剧 

无警 
绿色无警

区 

是环境承载力尚未超载,而且社会经济发展对环境无胁迫压力趋缓的区

域 
未超载 趋缓 

 

5.2 预警方案 

由环境承载力状态及社会经济发展的环境胁迫压力的耦合状态决定,目前南京市环境承载力监测预警等级总体处于较高水

平。红色预警区为极重警区,主要位于主城区,尽管社会经济发展的环境胁迫压力趋缓,但环境承载力为重度超载。当然,主城区

评价结果为重度超载区与大量的人口和资源集聚有着密切的关系,为避免走北京等城市摊大饼式发展的老路,从源头破解城市病

问题,南京市应结合自然地理特征,合理发展副城、新城和卫星城,完善公共交通体系和城市快速路网,对主城人口和资源进行合

理疏散和引导,以缓解主城由于人口和资源集聚导致的资源环境压力。严格岸线资源审批利用,清理违法违规岸线,主城滨江区域

打造“城市客厅”,临江公共空间还江于民;加大对老旧机动车的淘汰力度,减少尾气排放对主城区空气质量的影响;进一步加大

江南绕城范围内企业的清理整顿力度,对环境质量不达标的区域实施限批,依法暂停办理相关行业领域新建、改建、扩建项目审

批手续等;对现有严重破坏资源环境承载能力、违法排污破坏生态资源的企业加大监管和处罚力度,必要时责令停产或追究相关

刑事责任;加大的工地扬尘的监管,积极打造绿色智慧工地;将环境质量改善作为规定动作加以完成,加大对各级政府和部门的考

核、督查和问责力度。 

橙色预警区为重警,江宁区、浦口区和六合区的环境承载力总体为中度超载,个别指标已严重超载,环境胁迫压力处于趋缓,

但六合区环境胁迫压力综合指数仍处于高位。作为将主城包围的 3个近郊,改善其环境质量,提升资源环境承载能力,必须做好绿

色发展顶层设计。一是要明确发展定位。必须坚持绿色低碳的生态文明定位,走代价小、效益好、排放低、可持续的发展新道路,

发展必须将环境影响放在第一位考虑。二是要明确发展规模。3 个近郊未来的城镇、人口和产业规模,必须基于区域的资源环境

承载力与环境容量,实现“四线”同控,即生态安全红线、环境承载上限、风险防范底线和环境服务基线。三是要明确空间布局。

3 个近郊未来的发展必须合理控制城镇与产业开发边界,通过污染企业关停搬迁解决环境矛盾与纠纷,削减排放总量;城市建设过

程中要注重构建合理的城市通风廊道,产业空间布局中要充分考虑环境容量与环境影响,合理规划化工园地区内部产业布局;合

理利用长江岸线,对违法违规占用岸线资源的项目加大清理整顿力度。四是要实行严格的环境准入,结合“三线一单”编制工作,

将环境准入要求落实到国土空间规划之中,实现布局的优化和总量的控制。 
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图 3 2016年南京市环境承载力预警分区分级评价 

黄色预警区为中警,溧水区和高淳区的环境承载力为轻度超载,且环境胁迫压力为趋缓状态。应严格要求企业达标排放,做好

承载水平监测分析,对超载类污染物排放实行总量削减控制,逐步降低超载类污染物排放总量,限期达到环境标准。高淳区和溧水

区自然生态环境优越,应主打自然生态牌,坚持保护优先、自然恢复为主,严守资源红线,确保耕地资源不被侵占,严守生态保护红

线,强化生态红线监督管理,系统开展生态保护和修复,加强生物多样性保护,增强生态系统服务功能,提高区域生态保护水平。严

格执行国家和省级生态保护红线规划,完善生态保护红线勘界定标,实施“多规合一”。持续开展生态保护红线违法违规问题清

理整治。 

6 成因解析与管控对策 

6.1 成因解析 

尽管南京市社会经济发展的环境胁迫压力等级中等、趋势趋缓,但由于南京市环境承载力超载水平较高,决定南京市环境承

载力预警处于较高水平。综合考虑影响因素、解析南京市综合环境承载力超载的成因,可为预警长效机制提供理论支撑。 

(1)自然本底短板和产业布局不合理是造成环境整体超载的重要原因 

水资源是影响资源环境承载力的重要因素,南京市大部分辖区水资源均处于不同程度的短缺状态,主城区2016年人均水资源

量仅 173.8m3/人,处于严重超载状态,主要生活和产业用水主要依赖长江客水资源;南京也不如杭州般水系发达,水资源缺乏的同

时也降低了水环境的自我净化能力,成为影响水环境健康的不利因素;随着可利用土地资源不断减少,土地资源压力也随之上升,

成为影响环境承载能力的又一不利因素。此外,南京市属亚热带湿润性季风气候,地处西风环流的控制之下,平均风速不大,三面
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环山,不利于污染物的扩散稀释,容易造成污染物堆积,尤其冬季受冷高压控制低层大气层结稳定,加上降水量减少对污染物冲刷

作用减弱,加剧了雾霾的程度和频率,导致南京市PM2.5呈超载状态。在产业布局方面,南京作为我国传统老工业基地,石化、冶金、

能源等传统产业比重高,集中了“两钢、四化、六电”等大型企业。金陵石化及周边地区、大厂地区、梅山钢铁及周边地区和长

江二桥至三桥沿岸(含八卦洲)四大片区,是南京市二氧化硫和氮氧化物的主要排放区域,占全市工业大气污染物排放总量的 90%

以上,同时大厂地区还在主城的上风向,其排放的废气污染物对主城空气质量也有着一定的影响。 

(2)人口和资源过度集聚是造成南京主城超载的首要原因 

南京市作为我国长三角地区的重要特大型城市,人口数量庞大,综合经济实力强,与此同时,也面临着主城区人口、产业过度

集聚的问题。2017年末全市常住人口达833.50 万人,地区生产总值达 11715.1 亿元,主城区更是以全市12%的国土面积养育了全

市 54%的人口,集中了全市 52%的 GDP。新增建设用地呈加快趋势,2011～2016 年全市建设用地年均增长幅度接近 3%,建邺区则超

过 5%,玄武、秦淮、鼓楼区的建设用地占比超过80%。城镇和产业园区用地过度投放,“摊大饼”式外延扩展,对资源能源粗放过

度开发,大量耕地与生态空间被占用,加剧土地资源的压力。人口、产业过度集聚不仅导致水资源与土地资源的短缺,同时也带来

大量的生活污水和机动车尾气等污染物排放,导致城市水环境和大气环境质量达标率不高。 

(3)生态环境基础设施建设相对滞后是环境超载的主要原因 

目前南京市特别是新开发区域污水管网铺设总体进度落后,雨污管网存在错接、漏接、混接问题,污水厂进水量和运行效率

偏低,污水收集处理率不高,部分污水收集系统存在低浓度、高水位、低效率运行问题;农村生活污水收集处置率不高,农村生活

污水处理设施运行效果欠佳;这些都是导致南京市地表水环境质量不尽如人意的主要原因。生活垃圾填埋场几近饱和,垃圾分类

工作刚刚起步,已建成江南江北两座垃圾焚烧发电厂一期工程尚不能完全满足全市垃圾处置的需求;绿地系统、生态红线等缺乏

统一规划和协调,随着城市的扩张,建设用地对生态空间逐步蚕食侵占,区域生态资源仍有待优化配置。 

(4)重化工产业与能源消耗结构进一步加剧环境承载状态 

长期以来南京市轻重工业发展失衡,重工业占比高达 77.1%。2017 年,全市原油加工量 2770 万 t,生铁和粗钢产量 3312 万 t,

钢材产量 1544 万 t,水泥产量 794 万 t,发电量 502 亿 kW·h,均位居江苏省前列。尽管南京市不断优化产业结构,但除中心城区外

的其他各辖区产业结构仍以第二产业为主,高耗能行业占比大,是威胁环境承载能力的重要因素。高能耗行业增加值占全市规模

以上工业的比重的三成左右,石化、钢铁、建材、电力是全市四大主要耗能产业,也是重污染产业。2016 年,四大产业综合能耗超

过3650万吨标准煤,占全市工业企业综合能源消费量的95%以上,钢铁行业与电力行业万元产值能耗也均超过1吨标准煤,单位产

值能耗过高。南京能源消费结构仍以煤炭为主,2017 年,煤炭消耗量为 3190 万 t,是杭州的 2.2 倍。石化、钢铁、电力和水泥四

大行业占工业总产值的 35%左右,但其煤炭消费量和大气污染物贡献分别占全市的 95%和 85%以上。较高的煤炭消费量及其带来的

污染物排放,为空气污染治理带来了较大压力。根据 PM2.5源解析结果,燃煤对南京城区 PM2.5的贡献率占 27.4%,杭州占18.8%,南京

比杭州高出近 10个百分点。 

(5)资源环境管理政策尚不具备有效遏制和解决环境超载的能力 

尽管南京市环境退化趋势有所控制,但整体资源、生态与环境保障能力不足,现行的环境经济政策体系、环境产权制度建设

还不能适应环境超载的发展态势,在资源环境管理政策上尚存在不完善之处。在环境承载力监测预警方面的制度与政策少,导致

资源环境超载状态预警不力。交通、能源、信息、水利等基础设施区域间协同不足,资源环境安全保障监测网络建设布点不足,

缺乏对资源、环境的动态跟踪及分析,环境监测能力还有待提升。资源环境管理与公众监督结合不足,不能形成多方参与的监测

管理合力,不利于资源环境监测预警水平的提高。 
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6.2 管控对策 

(1)进一步优化城市空间布局 

强化“三线一单”硬约束,确定生态保护红线、环境质量底线、资源利用上线,制定环境准入负面清单。按照省要求,将重要

河湖生态缓冲带纳入生态保护红线管理,用最严格制度和最严密法治坚决遏制各类无序开发活动。在国土空间规划即将出台之际

加强规划环评与国土空间规划的融合,强化规划环评在空间管制、总量管控、环境准入等方面引导和优化作用,优化城市空间开

发格局、功能分区、产业布局、开发规模和结构等等。强化项目环评与规划环评、现有项目环境管理、区域环境质量联动的“三

挂钩”机制。严控主城区新增制造功能,积极稳妥推进沿江重点工业片区布局调整,有序推动片区整治、重点企业搬迁改造和产

业转型升级。推动化工企业入园进区,化工园区外不再布局化工生产企业。根据自然地形和风场条件构建城市通风廊道,规划通

风廊道内禁止新建排放大气污染物项目和高层建筑,已有项目需有序退出。 

(2)着力推进产业绿色转型 

优化调整产业结构,按照国内最严、对标国际的要求执行重点行业产业准入标准。全面推动经济发展方式转变、动能转换,

建设具有全球影响力的创新名城,以高端化、智能化、绿色化、集群化为发展方向,加快推动先进制造业和现代服务业等主导产

业优化升级。实施全市钢铁、焦化、化工、电力等重点行业结构调整,加大钢铁等重点行业落后产能淘汰力度。实施电力、钢铁、

水泥、修造船等产业过剩行业产能减量置换,降低重化工产业的总量规模和产业占比。持续推进“散乱污”企业综合整治,淘汰

低端低效落后产能,严控新增化工产能。加大煤炭削减力度,减少直接燃烧、炼焦用煤及化工原料用煤,推进电能替代燃煤和燃油,

提高电力用煤占煤炭消费总量的比重,鼓励外购电。加强资源能源节约,推进节能、节水、节地、节材、节矿工作,降低重点行业

和企业能耗、物耗。 

(3)加大环境基础设施建设和污染防治力度 

建设与改造污水处理设施,统一构建城镇污水处理智能信息化系统,以重点断面、重要水体、干次管网沿线雨污分流为重点,

成片成线成体系加快推进雨污分流工程建设,进一步提高污水收集处理效率与处理能力;全面开展雨污管网排查整改,解决雨污

管网错接、漏接、混接问题;因地制宜开展农村生活污水处理项目建设,解决农村污水直排问题。全面实施特别排放限值,推进非

电行业钢铁、水泥等氮氧化物深度减排和超低排放改造,强化工业污染全过程控制,实现全行业全要素达标排放,加强对挥发性有

机物、机动车尾气和工地扬尘的治理。推进土壤污染防治,逐步建立污染地块名录及开发利用的负面清单,加强污染地块多部门

联动监管;落实土壤污染治理与修复规划,强化关停企业土壤环境监管。积极开展垃圾焚烧发电项目建设,在江南江北垃圾焚烧发

电厂一期的基础上加快推进二期及高淳、六合等远郊垃圾焚烧发电厂建设相关工作,建立健全垃圾分类收集处理体系,以进一步

提高生活垃圾资源化利用率,解决垃圾围城的困境及垃圾填埋带来的一系列环境问题,减小垃圾填埋项目对土地资源的浪费。 

(4)实施生态保护与修复 

统筹实施山水林田湖生态保护和修复工程,合理评估和保护重要生态资源,打通生态廊道,构建全市生态安全网架。严格执行

国家和省级生态保护红线规划,完善生态保护红线勘界定标,实施“多规合一”,持续开展生态保护红线违法违规问题清理整治。

严格保护长江生态岸线,合理保护和利用稀缺的长江岸线资源;严控危化品码头建设,严禁非法采砂,实行重点水域全面禁捕;对

岸线控制利用区内违法违规建设项目进行清退,逐步调整与长江生态保护不符的开发功能。严格保护长江洲岛湿地,秦淮河、滁

河等沿岸湿地,以及固城湖、石臼湖湿地,重点保护浦口绿水湾和六合兴隆洲—乌鱼洲等湿地,加强湿地周边违规设施排查、清理,

开展沿江湿地试点修复或恢复。 

(5)完善生态环境治理体系 
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健全法治体系,严格环境执法,完善环境违法行为有奖举报制度,扩大公众参与和案件线索来源;完善法规标准体系,制订和

修改生态环境、自然资源保护等方面的地方性法规、规章;加强环境执法与刑事司法联动,形成环保、公安打击环境违法犯罪行

为的工作合力。改革生态环境监管体制,完善生态环境监管和行政执法机构与环境网格化监管体系,建立健全镇(街)、开发区、

工业园区(聚集区)生态环境保护机构和农村环境治理体制。完善排污许可制度,进一步规范排污许可行为,完成覆盖所有固定污

染源的排污许可证核发,实现“一证式”管理。提升监测监控能力,建设南京市环境监测与应急中心,强化对工业园区(集聚区)、

化工园区的在线监控联网,推动环境应急能力标准化建设,提升突发应急处置能力。提升基层执法监管能力,整合组建生态环境综

合执法队伍,将生态环境保护综合执法机构列入政府行政执法机构序列,推进执法规范化建设。 

7 结论与展望 

一方面,资源环境承载力分析评价与监测预警是一项涉及要素繁杂、管理部门众多的系统工程,因此,需充分发挥相关部门的

专业优势,构建各部门全程参与、合作共建的资源环境承载力监测预警体制机制。同时,建立环境承载力公示制度,加强对承载力

变化趋势的动态跟踪和分析评价,逐步完善监测预警的数据支撑体系。开放群众咨询与投诉渠道,促进公众参与,搭建公众参与环

境管理的平台。 

另一方面,资源环境承载力是一个动态概念,下一步研究将尝试增加管理容量的概念,将评价结果与社会治理能力等挂钩,进

一步完善指标体系,增强指标和阈值的科学性、合理性。细化郊区、乡村和城市的差异性评价,避免一杆尺子量到底,同时体现南

京因子。多渠道充实数据,细化评价单元到镇街,使评价结果更具针对性。 
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