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Necessity and Suggestions on Writing Ecological Civilization  
into the Constitution

CHANG Jiwen
(Institute of Resources and Environment Policy, Development Research Center of the State Council, Beijing 100010)

Abstract: The establishment of Ecological Civilization in the Constitution is the inherent requirement to perfect the socialist 
legal system with Chinese characteristics and to provide the fundamental law basis for Ecological Civilization construction. 
Since the Ecological Civilization has been written into the CPC Constitution, to add into national constitution become the 
requirement of achieving comprehensive convergence and coordination between Party's regulations and national legislation. 
On the tacks and methods, we can take a way of combination of theoretical exposition and principles, representing the 
requirements of the CPC Constitution, expressing in constitutional style, and combing existing policies and laws to extract the 
systematic and fundamental provisions about Ecological Civilization construction. On this basis, the contents of the “Preamble” 
and “General Principle” of the Constitution could be supplemented and modified respectively.
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1  生态文明入宪的必要性

1.1  生态文明入宪可展现中国生态文明建设的道路
自信、理论自信和制度自信

中国的生态文明建设，结合自己的国情，探寻出了

一条把党的领导、人民当家做主和依法治国相结合的

道路，不仅构建了与发展阶段相适应的生态文明、新常

态、供给侧改革等特色理论，还通过体制改革和法制建

设逐步完善了生产发展、生活富裕、生态良好的制度体

系。2005 年，生态文明首次进入中国的国家文件——

《国务院关于落实科学发展观加强环境保护的决定》，该

决定提出弘扬环境文化，倡导生态文明，以环境文化丰

富精神文明。2007 年，党的十七大报告把生态文明建设

纳入全面建设小康社会奋斗目标体系，提出要建设生态

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。生态文明的内涵自此由一种

文化或者习惯上升为综合的要求，成为一种新的文明形

态。2011 年，国务院发布了《国务院关于加强环境保护

重点工作的意见》，要求深入贯彻落实科学发展观，加快

推动经济发展方式转变，提高生态文明建设水平。同时，

还提出推进生态文明建设试点，进一步开展生态示范创

建活动。《国务院关于加强环境保护重点工作的意见》开

始深入探索生态文明建设的措施和手段，把生态文明由

理论变成了生动活泼的现实。2012 年，党的十八大报告

将生态文明纳入“五位一体”的大格局，把生态文明建

设纳入全面建成小康社会的行为体系和目标体系之中，

并把加强生态文明制度建设作为生态文明建设的落脚点。

党的十八大修改的《中国共产党党章》还对生态文明建

生态文明入宪的必要性与建议

常纪文

（国务院发展研究中心资源与环境政策研究所，北京 100010）

摘  要	 生态文明入宪是健全中国特色社会主义法律体系、为生态文明建设提供根本法依据的内在要求。由于生
态文明已经入党章，因此入宪是党内法规和国家立法全面衔接和协调的要求。关于入宪的思路和方法，
可以采取理论阐述与原则规定相结合的方法，内容体现党章的要求，表述符合宪法的风格，并梳理现有
政策和法律的规定，提炼出生态文明建设的系统性和根本性规定。在此基础上，本文分别对宪法的“序
言”和“总纲”的内容做出补充和修改。

关键词	 生态文明；宪法；党章；序言；总纲

中图分类号：D922.6；X321         文章编号：1674-6252（2016）06-0012-05

文献标识码：A                     DOI：10.16868/j.cnki.1674-6252.2016.06.012



生态文明入宪的必要性与建议丨常纪文

·13·

设的指导思想、政策、方法和路径做了阐述。自此，生

态文明建设从战略高度上被推上国家建设的主战场。

党的十八届三中全会以来，党和国家开展了生态文

明体制改革，促进了生态文明建设的制度化、规范化和

程序化。目前，生态文明体制改革和法治建设的措施很

多已经落地，正在发挥自己的红利效应，如社会组织加

强社会监督，污水处理厂和企业超标或者偷排污染物的

现象大幅减少；中央环境保护督察组 2016 年年初代表中

共中央和国务院进驻河北省督查后，表明了中央的决心，

为地方加快供给侧改革和产业结构调整提供了政治支持，

全国的空气质量持续好转。在此基础上，全面开展对其

他省份的中央环境保护督察，全面释放生态文明体制改

革的红利，促进新常态的早日实现。

中国的生态文明建设和改革措施，具有如下特色和

优势：一是把生态文明建设和改革融入“五位一体”的

布局，协调了环境保护和经济社会协调发展的关系；二

是通过党的领导、人民当家做主和依法治国相结合的方

法，通过政府引导、市场调节和社会参与相结合的方法

开展生态文明建设和改革，调动了各方的积极性；三是

把生态文明建设和体制改革与全面建成小康社会、全面

实现经济和社会发展转型相结合，让社会享受生态文明

建设和改革持久带来的经济、就业和生态红利。而且，

中国的生态文明建设和改革不仅在中国本土取得了重大

的成功，促进了中国的可持续协调发展，体现了道路自

信、理论自信和制度自信，而且在世界上产生了巨大的

政治影响和学术影响，已成为中外经济和社会发展合作

的一个重要领域，成为外国政要访华的一个必谈关键词。

如 2013 年 2 月，联合国环境规划署第 27 次理事会通过

了推广中国生态文明理念的决定草案，标志着中国生态

文明的理论与实践在国际社会得到认同与支持。所以，

生态文明进入中国的法律法规特别是进入中国的根本大

法——《中华人民共和国宪法》（以下简称“宪法”），可

以展现中国特色发展道路、中国特色法治模式和中国特

色环保策略的风采，用规则体系来全面展现中国生态文

明建设的道路自信、理论自信和制度自信。

1.2  生态文明入宪是健全中国特色社会主义法律体
系的内在要求

习近平总书记曾指出，“只有实行最严格的制度、最

严密的法治，才能为生态文明建设提供可靠保障”。首

先，在国家立法方面，以生态文明为指导，全国人大常

委会于 2014 年 4 月修订了《中华人民共和国环境保护

法》，于 2015 年 8 月修订了《中华人民共和国大气污染

防治法》，于 2016 年 7 月修订了《中华人民共和国野生

动物保护法》。目前《中华人民共和国水污染防治法》正

在修改，《中华人民共和国土壤污染防治法》正在起草。

修订后的《中华人民共和国环境保护法》《中华人民共和

国大气污染防治法》和《中华人民共和国野生动物保护

法》都在第 1 条开宗明义地提出推进生态文明的立法目

的，如《中华人民共和国环境保护法》第 1 条规定：“为

保护和改善环境，防治污染和其他公害，保障公众健康，

推进生态文明建设，促进经济社会可持续发展，制定本

法。”而且，围绕生态文明“生产发展、生活富裕、生态

良好”的衡量标准，上述修订后的法律开展了体制改革、

制度设计、机制创新和责任分配工作。其次，以环境保

护法律为依据的各类行动计划，如国务院于 2013 年 9 月

发布的《大气污染防治行动计划》，于 2015 年 4 月发布

的《水污染防治行动计划》，于 2016 年 5 月发布的《土

壤污染防治行动计划》，以及国务院办公厅于 2014 年 7
月发布的《国务院办公厅关于印发大气污染防治行动计

划实施情况考核办法（试行）的通知》，也全面体现了生

态文明建设和改革的要求。例如，《水污染防治行动计划》

在开头的“总体要求”部分提出“大力推进生态文明建

设”，在结尾的段落提出“要切实处理好经济社会发展和

生态文明建设的关系”，并且在措施部分具体阐述了结构

调整、产业优化、基础设施建设、环境质量管理、污染

物减排、公众参与和社会监督、生态文明建设示范区等

方面的措施安排，全面体现了生态文明建设的要求。不

仅如此，全国人大于 2016 年 3 月通过的具有法律效力的

《国民经济和社会发展第十三个五年规划纲要》全面地体

现了“五位一体”的要求；正在起草的《民法典总则》

通过“民法典的绿色化”措施体现生态文明的建设要求。

可以说，不仅环境保护领域的法律，而且其他相关的行

政法律、民事法律和刑事法律，都正按照“五位一体”

的要求，在法律精神、立法目的和法律规范上体现生态

文明的要求。

但是，作为我国的根本大法，宪法关于环境保护的

规定，除了第 10 条规定的土地产权和土地使用规定外，

仅限于第 9 条规定的“矿藏、水流、森林、山岭、草原、

荒地、滩涂等自然资源，都属于国家所有，即全民所有；

由法律规定属于集体所有的森林和山岭、草原、荒地、

滩涂除外。国家保障自然资源的合理利用，保护珍贵的

动物和植物。禁止任何组织或者个人用任何手段侵占或

者破坏自然资源”和第 26 条规定的“国家保护和改善生

活环境和生态环境，防治污染和其他公害。国家组织和

鼓励植树造林，保护林木”。虽然不能苛求历史，不能用

现在的眼光和要求来批判以前的立法，但是，应当把握

法律所具有的前瞻性，即可以放眼未来，立足于现在的

条件和基础，用发展的眼光和要求来评价这些规定，如

有哪些不符合形势，予以有针对性的修改和完善。从这

点看，无论在“序言”中，还是在其后的正文中，都缺

乏生态文明建设的宣誓性阐述和原则性规定。由于缺乏

宪法的规定，下位立法关于生态文明的阐释和规定，无

论从逻辑推理上、内容的完整性上看，还是从体系的衔

接和协调上看，都是有缺憾的。因此，无论从立意上还

是具体规定上，都应当予以弥补。我国是社会主义法治

国家，按照中国特色社会主义法律体系的要求，只有宪
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法有了关于生态文明的思想阐述和原则性规定，我国的

基本法律和其他法律、行政法规和规章、地方法规和规

章、自治条例和单行条例等，才能一以贯之地承继和发

展生态文明思想，使生态文明建设真正从法律上融入

“五位一体”的格局，真正使生态文明的建设措施法制

化、制度化和程序化，切切实实地融入每个企业的生产

和每个公民的生活中。

1.3  生态文明入宪是党内法规和国家立法全面衔接
和协调的要求

按照党的十八届四中全会的决定，党内法规体系已

经成为中国特色社会主义法治体系的重要内容，为了发

挥党内法规在国家政治和社会生活中的作用，《国务院关

于落实科学发展观加强环境保护的决定》还强调注重党

内法规同国家法律的衔接和协调。可以说，党内法规和

国家法律的衔接协调和互助是中国特色社会主义法治理

论和实践的重大突破。在这方面，国家根本大法——宪

法和对党的性质和宗旨、路线和纲领、指导思想和奋斗

目标、组织原则和组织机构、党员义务和权利以及党的

纪律等做出根本规定的《中国共产党党章》，其衔接和协

调尤为重要和突出。

2012 年党的十八大修改了《中国共产党党章》（以

下简称“党章”），“总纲”中提出“必须按照中国特色社

会主义事业总体布局，全面推进经济建设、政治建设、

文化建设、社会建设、生态文明建设”，“中国共产党领

导人民建设社会主义生态文明。树立尊重自然、顺应自

然、保护自然的生态文明理念，坚持节约资源和保护环

境的基本国策，坚持节约优先、保护优先、自然恢复为

主的方针，坚持生产发展、生活富裕、生态良好的文明

发展道路。着力建设资源节约型、环境友好型社会，形

成节约资源和保护环境的空间格局、产业结构、生产方

式、生活方式，为人民创造良好生产生活环境，实现中

华民族永续发展”。按照党的十八届四中全会决定的要

求，“党章是最根本的党内法规，全党必须一体严格遵

行”。作为中国唯一执政党的中国共产党，其党章关于生

态文明的路线和纲领、指导思想和奋斗目标的规定，按

照党的十八届四中全会决定的要求，既是管党治党的重

要依据，也是建设社会主义法治国家的有力保障。因此，

党章关于生态文明的规定，应当得到国家立法特别是首

要地得到宪法的承认和转化。

党的十八届三中全会决定对生态文明体制改革做出

了全面的部署。2013 年，中共中央通过了《中国共产党

党内法规制定条例》和《中央党内法规制定工作五年规

划纲要》。自此，中共中央与国务院或者中共中央办公厅

与国务院办公厅联合发布了很多生态文明体制改革文件，

开启了党内法规和国家立法或者党内法规性文件和国家

行政法律文件衔接和协调的生动实践，以促进生态文明

建设的制度化、规范化和程序化。在建设和改革的总体

部署方面，中共中央、国务院于 2015 年联合发布了《关

于加快推进生态文明建设的意见》《生态文明体制改革总

体方案》《党政领导干部生态环境损害责任追究办法（试

行）》，目前，中共中央和国务院正在联合制定生态建设

评价考核办法。在具体改革措施的设计和推进方面，中

共中央办公厅和国务院办公厅于 2015 年联合发布了《环

境保护督察方案（试行）》《生态环境损害赔偿制度改革

试点方案》。为了落实中共中央和国务院改革文件的要

求，国务院办公厅于 2015 年发布了《生态环境监测网络

建设方案》，国家发改委、环境保护部等部委单独或者联

合发布了关于 PPP、污水处理改革、“多规合一”等文件。

在环境司法方面，在党中央的领导下，最高人民法院于

2015 年 1 月实施了《最高人民法院关于审理环境民事公

益诉讼案件适用法律若干问题的解释》；全国人大常委

会于 2015 年 7 月通过了《全国人民代表大会常务委员会

关于授权最高人民检察院在部分地区开展公益诉讼试点

工作的决定》，最高人民法院和最高人民检察院也发布了

落实该决定的司法解释。按照宪法的规定，党和政府的

活动必须符合其规定。中共中央与国务院或者中共中央

办公厅与国务院办公厅发布了很多改革文件，中共中央

及其办公厅参与联合下发改革文件的党内最高规范依据，

来源于党章关于生态文明的规定，而国务院及其办公厅

下发改革文件或者参与联合下发改革文件的国家最高法

律依据，应当来源于宪法。但是，宪法目前缺乏生态文

明的直接阐述和系统性原则规定。为此，有必要参考党

章关于生态文明的阐述，修改宪法，让其对生态文明做

出理论阐述和原则性规定，为全面衔接和协调生态文明

体制改革的党内法规和国家法律法规，全面衔接和协调

生态文明体制改革的党内法规性文件和国家行政法规性

文件，奠定完整的党内根本法规基础和国家根本法基础。

2  生态文明入宪的基本思路和方法

目前，将生态文明建设以合适的形式入宪，已成为

环境法学和环境法律界的共识。在不大改宪法的条件下，

生态文明入宪，应采用科学的思路和方法，适度增补或

者修改有关条文，全面体现生产发展、生活富裕和生态

良好的根本要求。

一是内容体现党章的要求，但表述符合宪法的风格。

党章关于生态文明的规定与宪法关于生态文明的规定，

虽然属于两个独立的规则体系，但是两者具有紧密的联

系。中国共产党是中国唯一的执政党，其关于执政的理

念、纲领、道路、策略、目标都写进了党章，中国共产

党就应按照这套方法实现对国家的领导。而国家的运行，

需要遵循宪法的根本准则，所以，最好的衔接和协调办

法，就是借鉴 1999 年和 2004 年两次修宪的经验，把党

章关于生态文明的阐述和要求，用法律思维和方法忠实

地转化到宪法之中。党章是对党的组织和全体党员的要

求，宪法是对国家机关、企事业单位、社会组织、个人

等的要求，因此，宪法转化党章有关生态文明的要求时，
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在“序言”中可以对“五位一体”的格局做出阐述，对

生态文明的理念、国策、方针、策略和目标做出阐述，

在“总纲”中将生态文明的建设要求转化为国家机关、

企事业单位、社会组织、个人的基本的权利和义务。只

有这样，才能既体现党章的要求，又符合宪法的定位。

二是采取理论阐述与原则规定相结合的方法。党章

在“总纲”部分，对生态文明予以了阐述。首先，在

“我国正处于并将长期处于社会主义初级阶段”一段中，

把生态文明建设纳入“五位一体”的大格局，确立了其

基本的定位。在此基础上，“总纲”在分段阐述“中国

共产党领导人民发展社会主义市场经济”、“中国共产党

领导人民发展社会主义民主政治”、“中国共产党领导人

民发展社会主义先进文化”、“中国共产党领导人民构建

社会主义和谐社会”的内容和要求之后，专门增设一段

“中国共产党领导人民建设社会主义生态文明”来阐述

生态文明的理念、国策、方针、道路、策略和目标。由

于党章从第一章开始，就不涉及具体的环境保护事务，

所以就不可能专门对生态文明再做出原则性规定。党章

“总纲”对生态文明的设计方法和内容，可以供宪法修改

时参考。宪法也有“总纲”，但是在“总纲”之前还有一

个“序言”部分，无论其“序言”内容还是“总纲”内

容，都有与党章“总纲”内容契合的地方。可以把党章

“总纲”中有关生态文明建设的要求和最近几年的改革经

验，转化到宪法的“序言”和“总纲”中。其中，“序言”

侧重于理论和思想性的表达及道路和目标的阐述，“总纲”

则侧重于原则性宣誓、基本权利确认、基本义务赋予以

及其他基本性事项的规定。只有这样，在不对宪法进行

大改的基础上，才有可能把生态文明的内涵和要求恰到

好处地写进宪法。

三是梳理现有政策和法律的规定，提炼出生态文明

建设的系统性和根本性规定。从目前来看，党章关于生

态文明建设的思路很清晰、路径很明确，目标也可达，

转化到宪法的“序言”中，难度不大。难点在于如何将

宪法第 9 条和第 26 条关于环境保护的规定上升到生态文

明的高度，在于如何用几句基本性的准则性规定把生态

文明的系统性要求予以概括。为此，有必要梳理《中华

人民共和国环境保护法》、《中华人民共和国大气污染防

治法》、《中华人民共和国野生动物保护法》的修订做法，

既梳理出一个对所有主体适用的普遍要求，也梳理出对

国家机关、企事业单位、社会组织、个人等适用的不同

要求，然后在宪法的“总纲”部分对生态文明建设分类

或者合并地做出实在性规范。只有这样，才能使保障绿

色低碳发展和生活的生态文明体制建设具备坚实的理论

基础和实践支撑。

3  生态文明入宪的具体建议

一是在宪法“序言”中，把生态环境现实问题纳入

我国社会的主要矛盾。现阶段，我国社会的主要矛盾是

人民日益增长的物质文化需要同落后的社会生产力之间

的矛盾。但是，十几年来，环境污染、生态破坏和资源

紧缺已经成为制约我国经济社会进一步可持续发展的全

局性短板。在此背景下，生态文明才得以纳入“五位一

体”的格局，“碧水青山也是金山银山”才得以成为社会

的共识。也就是说，资源和环境问题已事实上成为我国

社会的主要矛盾，并且其严峻程度不低于传统的人民日

益增长的物质文化需要同落后的社会生产力之间的矛盾。

基于此，《国民经济和社会发展第十三个五年规划纲要》

在“发展主线”部分对现阶段社会的主要矛盾及其解决

方法做了新的阐述，即“贯彻落实新发展理念、适应把

握引领经济发展新常态，必须在适度扩大总需求的同时，

着力推进供给侧结构性改革，使供给能力满足广大人民

日益增长、不断升级和个性化的物质文化和生态环境需

要”，这是对马克思主义理论和政治经济学的重大创新，

有必要入宪，建议把宪法“序言”中“我国将长期处于

社会主义初级阶段”扩充为“我国将长期处于社会主义

初级阶段，应贯彻落实新发展理念、适应把握引领经济

发展新常态，在适度扩大总需求的同时，着力推进供给

侧结构性改革，使供给能力满足广大人民日益增长、不

断升级和个性化的物质文化和生态环境需要”。

二是在宪法“序言”中，把“中国各族人民将继续

在中国共产党领导下，在马克思列宁主义、毛泽东思

想、邓小平理论和‘三个代表’重要思想指引下，坚持

人民民主专政，坚持社会主义道路，坚持改革开放，不

断完善社会主义的各项制度，发展社会主义市场经济，

发展社会主义民主，健全社会主义法制，自力更生，艰

苦奋斗，逐步实现工业、农业、国防和科学技术的现代

化，推动物质文明、政治文明和精神文明协调发展，把

我国建设成为富强、民主、文明的社会主义国家”修改

为“中国各族人民将继续在中国共产党领导下，在马克

思列宁主义、毛泽东思想、邓小平理论、‘三个代表’重

要思想和科学发展观指引下，坚持人民民主专政，坚持

社会主义道路，坚持改革开放，不断完善社会主义的各

项制度，按照中国特色社会主义事业总体布局，发展社

会主义市场经济，发展社会主义民主政治，发展社会主

义先进文化，构建社会主义和谐社会，建设社会主义生

态文明，健全社会主义法制，自力更生，艰苦奋斗，逐

步实现工业、农业、国防和科学技术的现代化，推动物质

文明、政治文明、精神文明、社会文明和生态文明协调发

展，把我国建设成为富强、民主、文明的社会主义国家”。

三是在宪法“总纲”中，把第 26 条第 1 款“国家保

护和改善生活环境和生态环境，防治污染和其他公害”

修改为两款，其中，新的第 1 款为“全社会要树立尊重

自然、顺应自然、保护自然的生态文明理念”，新的第

2 款为“国家坚持节约资源和保护环境的基本国策，坚

持节约优先、保护优先、自然恢复为主的方针，坚持生
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产发展、生活富裕、生态良好的文明发展道路。着力建

设资源节约型、环境友好型社会，形成节约资源和保护

环境的生产、生活和生态空间格局以及产业结构、生产

方式、生活方式，保障人民清洁适宜的环境权”。把第

26 条现有第 2 款规定的“国家组织和鼓励植树造林，保

护林木”修改为新的第 3 款，即“国家保护和改善生活

环境和生态环境，防治污染和其他公害。国家组织和鼓

励植树造林种草、退耕还林还湖，保护林木、草原、湿

地、海洋、河流、湖泊、农田等生态，保护生物多样性。

环境污染者和生态破坏者应当承担治理和修复环境的 
责任”。

四是在宪法“总纲”中，把第 9 条第 1 款规定的“矿

藏、水流、森林、山岭、草原、荒地、滩涂等自然资源，

都属于国家所有，即全民所有；由法律规定属于集体所

有的森林和山岭、草原、荒地、滩涂除外”修改为“矿

藏、水流、森林、山岭、草原、荒地、滩涂、海域等自

然资源，都属于国家所有，即全民所有；由法律规定属

于集体所有的森林和山岭、草原、荒地、滩涂、海域除

外。对于可以开发利用的自然资源和生态环境，国家允

许所有权与承包权、经营权分离，调动各方参与保护自

然资源和生态的积极性”。将第 2 款规定的“国家保障自

然资源的合理利用，保护珍贵的动物和植物。禁止任何

组织或者个人用任何手段侵占或者破坏自然资源”修改

为“国家保障自然资源的合理利用，保护珍贵和有生态、

科研、社会价值的动物、植物及其栖息环境。禁止任何

组织或者个人用任何手段侵占或者破坏自然资源”。
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