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深化生态环保体制改革和多维度环境治理的美国经验 

—— 世界生态建设巡礼系列之二 行业专题研究 

 
 美国生态环保建设的历史轨迹： 

19 世纪的美国先后开展两次工业革命，实现了从农业国家向工业国家
的转变。20 世纪初，工业化、城市化进程加快，环境污染和破坏严重，第
一次自然资源保护运动兴起。20 世纪中叶，美国长期实行的经济优先发展
政策加剧了生态环境的恶化程度，第二次自然资源保护浪潮开始兴起。二战
结束后，经济迅速发展，使得美国成为世界上最大的污染源之一，此时兴起
的环保运动着重于化学品管制和污染物的处理。20 世纪 70 年代以来，生态
环保理念日益受到重视，环境政策工具也更加多样化，但反环保运动势力的
壮大，也使生态环保建设受到一定阻碍。 

 美国环保政策法规的发展和环保体制的建设： 

美国最早的环保法律可以追溯到 1872 年的《黄石国家公园法》。20 世
纪 60 年代，一系列有关公共用地开发的法案相继出台，主要有《多用途持
续生产法》、《荒野保护法》和《国家自然与风景河流法》。20 世纪 70 年代
通常被视为美国的“环保十年”，一系列重要的环境法律法规在这一时期诞
生，主要包括《清洁水法》、《农药控制法》、《濒危物种保护法》和《联邦土
地政策管理法》等。70 年代到 90 年代间，美国政府颁布了《超级基金修正
案和再授权法案》和《安全饮用水法修正案》，这些重要法案的颁布为美国
生态文明体制建设提供了法制依据。 

 美国重点生态问题的治理经验： 

荒漠化和土壤侵蚀：一战后人口迅速增加，粮食极度短缺，美国南部平
原进入“大垦荒”时期。20 世纪 30 年代，南部大平原被毁的草地达到 35%，
生态平衡几近奔溃，荒漠化引起严重的沙尘暴和土壤流失。1936 年美国成
立大平原干旱地区委员会，从技术层面、政策层面和观念层面入手，立体全
方位的解决大平原的荒漠化问题。土壤相关法规政策也经历了由注重减轻土
壤侵蚀、增加农业土壤生产力到减轻农业对环境影响的转变。 

水生态治理：美国高度重视水生态治理，在五大湖区水质保护中，积极
通过立法等方式对水体进行保护，并采用跨国调水引流的方法进行水生态修
复；在基西米河生态修复中，通过重建自然河道和恢复自然水文过程，最终
恢复了整个洪泛平原的生态系统；在密西西比河流域治理中，不但进行了种
类繁多的综合整治工程，还结合了相应的管理举措和相关法律法规的颁布。 

土壤污染：为了保障土壤污染的有效治理，美国开创性地通过立法建立
了超级基金机制。《超级基金法案》是美国政府为了解决危险物质泄漏的治
理及其费用负担而制定的法律。此后政府在不断探索和改进中建立了一套在
法律、管理制度和技术规范方面比较完善的土壤污染防治体系。 

绿色街道和海绵城市：美国在20世纪90年代引入海绵城市建设的理念，
实践中以打造绿色街道为主，通过深化雨水资源化理念和推广非工程措施运
用，使解决雨水问题由被动应对转向根本消解和有效利用。其中最佳管理措
施、低影响开发和绿色基础设施对未来海绵城市的建设具有指导意义。 

 美国环保产业投入及产出情况： 

从投入角度看，联邦政府 2016 年环保固定资产投资额达 51 亿美元，
私人工业企业成为投资主体。从产出角度来看，2015 年环保产业总体市场
规模达到 1543.7 亿英镑，预期未来将维持增长态势，并实现新的发展。环
保产业的发展不仅拉动了就业，还提升了整体经济发展水平。 

随着经济发展，我国生态环境问题在性质、规模等方面都发生了深刻变
化，环保形势日益严峻。研究美国环保法规制定和重点生态问题治理能够为
我国提供适当的治理思路和发展借鉴。 
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1、 美国生态环保建设的历史轨迹 

美国发展过程中也曾经历过长时间严重污染阶段，其生态建设历程与社会变迁

相伴而生，从仅关注自然环境本身逐渐转变为关注人类活动与自然环境的相互关系、

重视社会与自然协调发展。这期间政府与民间力量通力合作，由政府被动参与到环

保法规及机构逐步建立健全，不仅取得众多阶段性成果，也为经济社会持续健康发

展奠定了坚实的基础。 

 

1.1、 二战以前，生态建设机制逐渐显现 

19 世纪的美国先后开展两次工业革命，实现了从农业国家向工业国家的转变。

这期间，高耗能、高污染的重工业和铁路业发展迅速；而生态建设方面，政府并未

明确制定环保措施，仅极少数知识素养较高的富有者关注此类问题。 

19 世纪下半叶，在众多有识之士的推动下，政府开始意识到环境保护的重要

性，各层次社会公众也开始投入到环保建设中。1864 年，美国政府在加利福尼亚

州划出优圣美地公园作为公共公园加以保护；1872 年，格兰特总统签署国会决定，

创立国家黄石公园，这标志着美国环保事业的开端。但当时对西部地区的无序开发

仍在继续，环保事业尚未在全国范围内推广，关注度仍不够。 

19 世纪末 20 世纪初，工业化、城市化进程加快，环境污染和破坏更加严重，

已成为不可回避的现实问题。在这一背景下，自然资源保护运动兴起，民间和政府

的互动、博弈与合作对美国生态建设进程产生了重要影响。1906-1910 年，民众成

功反对在尼亚加拉瀑布附近修建水电站，环保组织“塞拉俱乐部”的创立标志着美国

保护自然资源的民间组织诞生。在总统西奥多·罗斯福任内，美国资源环境保护进

入新时期，联邦政府建立自然资源保护机构，如 1902 年成立开垦局，将 1.5 亿英

亩林地划归国有严禁采伐，新建 5 个国家公园、18 个国家纪念地、51 个联邦鸟类

保护区和 4 个国家野生动物保护区，并协调国内力量，强调政府牵头，倡议全国人

民保护生态环境等；另一方面，北美自然资源保护会议的召开开创了国际合作保护

资源的先例。城市环境领域，政府顺应各阶层改善生存环境的要求，兴建了众多大

型公共工程如集中处理污水项目、自来水供给项目等，市政服务社会化进程加快，

居民居住环境明显改善。但这一时期人们并未将环境问题作为整体看待，缺乏生态

的眼光，并且组织较为分散。总体来看美国走的是先污染、后治理的发展路径。 

 

图 1  西奥多•罗斯福任内美国生态建设的重要成就 

 

资料来源：新时代证券研究所整理 
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表 1  西奥多•罗斯福任内建立的 18 个国家纪念地 

纪念地名称 所在州 创建时间 纪念地名称 所在州 创建时间 

魔塔树 怀俄明 1906.9.24 缪尔森林 加利福尼亚 1908.1.9 

埃尔莫罗国家保护区 新墨西哥 1906.12.8 大峡谷 亚利桑那 1908.1.11 

蒙提祖马堡国家保护区 亚利桑那 1906.12.8 平纳克尔兹国家保护区 加利福尼亚 1908.1.16 

石化林国家保护区 亚利桑那 1906.12.8 朱厄尔洞 南达科他 1908.2.7 

查科大峡谷 新墨西哥 1907.3.11 天然桥 犹他州 1908.4.16 

拉森峰 加利福尼亚 1907.5.6 刘易斯和克拉克纪念地 蒙大拿 1908.5.11 

辛德火山 加利福尼亚 1907.5.6 托马卡克里 亚利桑那 1908.12.7 

希拉印第安悬岩洞 新墨西哥 1907.12.16 惠勒 科罗拉多 1908.12.7 

通托 亚利桑那 1907.12.19 奥波麻斯山 华盛顿 1909.3.2 

资料来源：《西奥多〃罗斯福政府自然资源保护政策研究》，新时代证券研究所 

20 世纪三四十年代，美国长期实行的经济优先发展政策加剧了生态环境恶化

程度。据美国水土保持局统计，1936-1938 年大平原地区强沙尘暴次数分别为 68

次、72 次和 61 次，导致农田被毁、生活环境被严重破坏。在此背景下，美国第二

次自然资源保护浪潮开始兴起。 

这一时期生态理论得到极大的发展及传播，联邦政府也制定了新的生态政策。

总统富兰克林·罗斯福倡导建立民间资源保护队，重点保护森林、土壤及野生动物；

据统计，三四十年代政府共计投入 1500 万美元建成了防护带，长约 1850 公里，

用于抑制大规模沙暴再次发生。另一方面，美国联邦政府开展田纳西河流域治理活

动，于 1933 年通过《田纳西河流域管理局法》，在保护地区自然环境的基础上有

效推动了经济复苏。另外，政府还通过退耕补贴、收购宰杀老弱牲口、启动“土地

利用工程”等方式保护耕地和草地，展开综合治理活动。这一时期，民间环保组织

进一步发展壮大，荒野协会、全国野生动物联盟、水土保持协会等资源保护组织吸

引了普通民众加入到环保运动中，进而推动国家整体生态建设进程。在这一时期，

美国的资源和环境保护政策体系逐步形成，生态机制渐趋显现。 

1.2、 二战结束至 70 年代，环境保护运动兴起  

二战结束后，美国经济迅速发展，与此同时汽车尾气大量排放、生活垃圾肆意

堆积、核尘埃蔓延等都严重破坏了生态环境，使得美国成为世界上最大的污染源之

一；人们对环境质量的需求也逐渐提高，环境保护运动随之兴起。这场运动最先由

生态学家及知识界人士发起，以污染治理和综合防治为主题。 

图 2  1955 年洛杉矶光化学烟雾污染事件  图 3  20 世纪 70 年代环境危机中的美国纽约 

 

 

 

资料来源：搜狐，新时代证券研究所  资料来源：环球网，新时代证券研究所 

与前两次自然资源保护运动重视森林和国家公园不同，此次环保运动着重于化

学品管制和污染物的处理。上世纪 70 年代联邦财政平均每年在污水处理设施建设



 
 

2017-12-15 园林工程行业  

敬请参阅最后一页免责声明 -5- 证券研究报告 

方面投资约 50 亿美元，给予生态建设有效的财政支撑。非政府环保组织如非洲野

生动物基金会、地球之友、地球优先组织等成为此次环保运动的中坚力量。另外，

环境领域的研究机构也渐次出现，人们逐渐以全局性眼光看待世界环境问题。 

政府方面，环保局等机构设立，众多环保法案出台；这一时期美国环保财政支

出占全国环保投资的 60%以上。这些都促使环保工作进入正常发展轨道，将战后

的美国环保运动推向新高峰。但在 70 年代，尼克松、福特和卡特三位总统的环保

立场都在其任期内有所退步。立法虽多，但由于调研不充分导致目标可行性差；且

在实际操作过程中，通常只治理污染大的企业，也妨碍了企业自主探索减排的积极

性。 

1.3、 20 世纪 70 年代以来，生态环保建设任重道远 

近年来生态环保理念日益受到重视，环境政策工具也更加多样化、灵活化，但

反环保运动势力壮大，使得政府在土地、森林等领域的政策法规难以完全顺利推行。

例如 1992 年联合国环境与发展大会上通过的《21 世纪议程》和《里约环境与发展

宣言》在美国国内遭到了利益集团的抵制；再如 2001 年小布什宣布美国撤出有关

全球气候变动的《京都议定书》。而奥巴马政府出台绿色新政，制定温室气体减排

政策、新能源政策、节能增效政策等，各州也采取了生态环境保护领域的新措施。

因而美国环境政策难以得到一贯执行，会出现联邦政府在生态建设问题上摇摆不定

的情况。除此以外，环保组织内部的不同观点也在一定程度上抑制了环境政策作用

发挥，即全国性环保组织、基金环保主义组织、地方性环保组织等团体的内部分歧

不利于美国生态建设进程加快。因此，美国的生态环保建设依旧任重道远。 

图 4  美国生态建设的发展路径 

 

资料来源：新时代证券研究所整理 

 

2、 政策法规制定及深化体制建设引发的思考 

2.1、 美国环保政策法规的发展历程 

美国的环保法律最早可以追溯到《黄石国家公园法》，该法案是在 1872 年 3

月 1 日由美国第 18 任总统格兰特颁布的，划定怀俄明、蒙大拿和爱达华州交界处

沿线的一大片地区为公共用地，禁止私人占用、开发和买卖，并在此处设立第一个

国家公园——黄石国家公园，以此来保护该地的野生动物以及森林、瀑布、温泉等

自然景观。 

进入 20 世纪以后，通过进步运动时期的环保运动，美国政府将许多公共用地

变成了国家公园、森林、牧场及野生动物保护区。20 世纪上半叶，美国政府在管
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理和保护自然资源方面取得了不小的成绩。20 世纪 60 年代，一系列有关公共用地

开发的法案相继出台，主要有《多用途持续生产法》、《荒野保护法》、水土保育基

金项目和《国家自然与风景河流法》。这些法案的颁布和实施，体现了美国土地政

策的转变，政府对公共用地的管理更加到位。到 1970 年，美国联邦政府开始关注

空气污染和水污染的治理。早在 1948 年通过了《水污染控制法》后，联邦政府协

助地方州政府建立污水处理厂。后又在 1963 年通过了《空气清洁法》以及针对水

污染法律的一系列修正案，并要求各州设立排污、减污标准及具体的实施计划。 

20 世纪 70 年代，通常被视为美国的“环保十年”，一系列重要的环境法律法规

在这一时期诞生。1970 年 1 月 1 日，尼克松总统将《国家环境政策法案》签署为

正式法律，此法案被称作美国环保领域的大宪章，它开创性地要求所有联邦政府部

门提交针对自己部门活动所制定的环境影响评估报告，将各政府部门最大限度地纳

入到环境保护工作中来，强制其履行保护环境的义务。1972 年，美国颁布了禁止

使用农药的 DDT 法令，唤起了美国民众的环保意识，且政府将更多的人力、物力

和财力投入到环境保护工作中去。随着环保运动的兴起，美国创建了环境保护局，

并将大部分联邦政府的环保项目交给该机构，环保局由美国总统直接负责，根据国

会通过的环境法案制定和执行环保法规。此外，美国政府还修订了《清洁空气法》，

随后又颁布了《清洁水法》、《农药控制法》、《濒危物种保护法》、《安全饮水法》、

《资源保护和恢复法》、《有毒物质控制法》，以及两个重要的保护自然资源的法案，

一个是《联邦土地政策管理法》，另一个是《国家森林管理法》。 

图 5  上世纪 70 年代的烟雾婚礼  图 6  堆积成山的废旧石油罐 

 

 

 

资料来源：济南日报，新时代证券研究所  资料来源：济南日报，新时代证券研究所 

到了 20 世纪 80 年代，经济的缓慢增长和通货膨胀让人们怀疑这些环保政策

是否制约了经济的发展。1986 年，美国政府颁布了《超级基金修正案和再授权法

案》和《安全饮用水法修正案》，以进行环保管制。但这一时期，美国当局政府——

里根政府在落实环保法律方面有所懈怠，转而采取重视经济发展的环境资源政策，

这反而引起了美国民众的强烈环保意识。到 90 年代，美国政府又相继通过了新版

的农药控制政策和《安全饮用水法修正案》。 

在 20 世纪 70 年代到 90 年代间，美国的环境质量有了显著提升，尤其是空气

质量的好转。据美国国家环保局报告，1970 年-1996 年，美国 6 种主要的空气污

染物的排放量下降了 32%，而国家人口增长了 29%，国内生产总值上升了 104%。

水资源的质量也有所提高，地表水水源污染大幅减少。虽然环保工作取得了不小的

成效，但据一项 20 世纪 90 年代末的调查显示，美国环保工作的发展速度还是低

于多数政策制定者的预期。 

进入 21 世纪以后，布什政府拒绝在《京都议定书》上签字，不对二氧化碳排

量进行强制性限制，颁布有助于煤炭企业规避联邦法律的新规定，并提议对汞排放

制定宽松标准，支持在北极国家野生动物保护区进行石油开采，鼓励在公共用地上

伐木。直到保尔森成为美国财政部长后，这些不利于环保的规定才有所减少。后来
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的奥巴马总统执政期间，提出了关于环保的 5 大设想，包括清洁大气、动植物保护

和发展、绿色农业、绿色清洁能源和绿色生活。奥巴马政府曾将 900 亿美元资金用

于清洁能源和“绿色就业”项目，制订了美国第一个国家海洋管理政策，建立了燃

料经济标准，减少了一半的汽车碳排放量，并提出减少新发电厂的碳污染量标准，

增加了对清洁高效能源的利用。此外，奥巴马政府还建立法规减少发电厂的水银和

其他有毒气体的排放量，每年使 1.1 万人免于污染造成的死亡，减少了 13 万个哮

喘病患者的出现。 

 

图 7  美国环保政策法规的发展历程 

 

资料来源：新时代证券研究所整理 

 

2.2、 联邦政府的生态环保体制建设 

联邦政府的专门生态环保机构包括环境质量委员会和国家环保局。除了这两个

机构外，美国联邦政府的其他部门也有一定的环保行政职能。因而，美国的环保机

构以环境质量委员会和国家环保局为中坚力量，以其他联邦部门为辅助共同构成了

美国生态环保的机构体系。 

环境质量委员会（CEQ）成立于 1969 年，是由尼克松总统在《国家环境政策

法》筹划阶段创立的环境管理方面的专业机构，主要职能是为总统提供关于国家环

境问题的咨询与建议，又被称为环境咨询委员会。此外，它还兼有协调其他政府环

境事务的功能和职责。在大量调研的基础上，环境质量委员会向国家提供制定环境

政策、措施和立法的科学依据。在生态环境调查方面，它起到了专业咨询和推动的

作用，在美国家环保体系中处于专业咨询的地位。 

国家环境保护局（EPA），也是直属总统办公厅的联邦政府机构，负责全国的

环境管理事务，它是由原属内部的联邦水质管理局、农业部的农业登记局、卫生教

育福利部的空气污染控制局、固体废物管理局、环境控制局、农药研究所和标准制

定局等 15 个机构合并组成的。环境保护局下设五个专业室，分管环境规划与水、

气环境的保护。它的宗旨是保护人类健康与环境，主要职能有：第一，制定工业排

污等环境技术标准；第二，对工业企业及其他排污个体的监督与处罚；第三，对工

业排污的许可制度制定与监管；第四，对国家环境监测系统进行运行与维护；第五，

对于环境破坏的恢复工作进行实施或监督责任主体实施。 

联邦的各部门也都设有相应的环境保护机构，各有关部（委）也设有环境保护

机构分管其业务范围内的环境保护工作。全国共有 24 个部（委）和总局都设有关

于环境保护管理工作的机构，其中主要有隶属于内政部的国家公园管理局、土地管

理局和隶属于农业部的林业局和隶属于商务部的海洋大气局等。 
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图 8  美国政府的环保机构构成 

美国联邦政府

环境质量委员会 国家环保局 其他部门

内政部 农业部 商务部 劳务部

 

资料来源：新时代证券研究所整理 

2.3、 政策制定和体制建设层面对当代中国的启示 

借鉴美国政策法规制定和生态环保体制建设的经验，结合我国当今的实际情况，

建议从以下几方面入手来逐步改善： 

首先，发挥政府在生态环保工作方面的主导作用。环境是一种“公共物品”，单

纯依靠市场解决其外部性和信息不对称问题有些不切实际，因而需要政府的参与干

预。从美国的生态环境保护历程来看，每一个环节中，都有着政府的身影，尤其是

美国总统在推进环保体制建设中起到了至关重要的作用。与美国相比，虽然我国环

保体制在不断升级，但其权威性还有待进一步提升，体制仍需进一步建设。 

其次，在环保政策的制定方面，要切实兼顾社会多元主体的利益。环境政策的

制定需考虑多方的利益，处理起来并不容易。美国的环境政策制定者包括总统、政

府行政部门、国会和联邦法院，此外州级的地方机构也有参与环保政策的制定。环

保政策的对象包括政府部门、企业和个人等，因而环境政策在制定出台时要综合考

虑上述各个不同主体的利益、主张和需求，而美国环保政策的制定也正是这样考虑

的。对我国的启示在于，在制定环境政策时，需要均衡和兼顾多元社会主体的利益

与需求。 

第三，提高环境保护的综合决策能力，实施环境影响评价。美国首先是充分发

挥环境咨询协调委员会的职能，强化专家队伍。环境咨询协调委员要充分吸纳各个

部门、各级政府、企业、公众等的意见和建议，在国家有关资源和环境的事项需作

出重要决策时提供重要的支持。其次，通过环境影响评价引导各部门行为，保证做

出科学的决策。美国通过实施政策环境影响评价，将环境责任转移到各个政府机构，

确保了各个部门决策的科学性。我国应借鉴美国的经验，在短期内做好、做实项目

环评和规划环评，引导社会往环境友好型方向发展。在中远期，可以考虑将政策环

境影响评价纳入环评法中，对各部门的政策和活动进行环评。 

第四，强化环境保护相关法律的实施与执行。我国新《环境保护法》的实施在

全国起到了不小的震慑的作用，但随着执法力度的加大，暴力抗法、阻挠执法的事

件不断发生，这也与美国上个世纪七八十年代的情况相似。当前，我国应借鉴美国

的经验，在强制执法不断推进的同时，开始合作执法的探索，并寻求恰当契机，大

力培育环境守法理念，通过宣传、培训、守法项目扶持等一系列非强制性措施，提

高企业的环境守法能力。这样既使环境得到保护，又使企业获得发展，一举多得，

促进政府、企业和公众的利益相融。 

第五，推动职能优化整合和事权划分，促进生态环保体制高效运转。在生态环

保体制上，我国存在各部门职能交叉重叠的现象，可借鉴美国的做法，将提高现存
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管理体制的效率、使环境管理部门成为一个高效运转的机构作为生态文明建设的任

务之一，将各职能部门的生态环保执法权尽量精简统一。同时，加强各部门之间的

沟通，鼓励部门间建立合作关系，构建一个具有类似于美国国家环境质量委员会协

调功能的机构，促进各个部门相互协调，最大限度降低管理成本，提高管理效率。 

第六，实现政府服务职能与监督职能的结合。 在现有的纵向生态环保体制基

础上，下放行政审批权，保留监督权和约束权。在事权下放的同时，应最大限度地

加强监管，避免风险。主要应做到以下几点：一是明确政府的服务职能。国务院环

境保护主管部门应帮助地方环境保护主管部门对执法人员进行业务能力的培训，帮

助地方提高执法能力。二是以合作为基础，将环境质量与项目资金捆绑。国务院环

境保护主管部门通过调整配套资金额度，对地方政府的环境保护工作形成激励机制。

三是通过立法，对地方环境保护主管部门行使监督权。明确规定国务院环境保护主

管部门通过建立健全规范的行政审批管理制度，监督下放的审批权力有效实施。 

第七，环境政策需不断创新。从经济学角度来看，环境政策本身便是稀缺的，

实现环境保护制度供需平衡的条件之一就需要环境政策的不断创新。要打破经济增

长——环境破坏——保护环境——经济停滞的怪圈，实现可持续增长，就需在环境

政策上保持创新能力。从上个世纪 70 年代开始，美国经历了 30 多年的环保实践，

其环境政策工具是从不断创新中走过来的，包括环保评估制度、成本收益分析、风

险评估和风险管理、排污交易和排污收费制度、环保预防制度、社区参与制度、生

态管理制度、可交易许可证制度、市场壁垒制度等，这些制度对我国的环保政策制

度的创新有重要的借鉴意义。 

 

 

3、 美国重点生态问题的治理经验 

3.1、 荒漠化和土壤侵蚀 

3.1.1、 南部大平原的荒漠化引起严重的沙尘暴 

历史上，美国大平原地区由于生态环境恶劣，一直未被开发。它地处内陆，在

落基山脉和密西西比河之间，气候干旱，全年少雨，降雨的年度分配和季度分配也

不均匀。自 1870 年白人控制了大草原以后，畜牧业得到了迅猛发展，同时草原生

态系统也遭到了严重破坏。一战结束后，由于人口迅速增加，粮食极度短缺，美国

南部平原进入“大垦荒”时期。同时多种新型农用机械得到推广，农业种植发展迅

速，毁草造田活动愈演愈烈。到 20 世纪 30 年代初期，南部大平原被毁的草地达

到 35%，总计 3300 万英亩，生态平衡几近奔溃。同时，30 年代的大干旱更是加

速了这一过程。那时严重荒漠化引起沙尘暴的程度，从气象局的统计报告就可以看

出：1933-1937 年期间，古德维尔城的沙尘暴天气平均每年要超过 70 次，1937

年更是达到了 134 次。1937 年 5 月，这座城市的能见度不超过 900 米的有 16 天，

不超过 50 米的有 7 天，不超过 3 米的有 3 天。这是大自然对人类无休止的开发活

动有声的抗议，也是无情的报复。 
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图 9  美国西南部大平原地区大规模过度开垦  图 10  20 世纪 30 年代美国南部平原沙尘暴来袭画面 

 

 

 

资料来源：蜂鸟网，新时代证券研究所  资料来源：蜂鸟网，新时代证券研究所 

大平原的荒漠化，首先带来的是对居民生命健康的威胁。沙尘暴的频繁到访加

剧了肺炎和麻疹等疾病的传播，同时沙尘暴造成的能见度大幅下降也对人们正常生

产生活造成了巨大影响。荒漠化还造成了严重的经济损失，南部大平原 2000 多亩

的良田遭到侵蚀，变成了不适宜继续耕种的荒漠。仅 1935 年流失的土壤就达到了

8.5 亿吨，带走了大量的腐殖质、氮磷钾等元素，降低了土壤的肥沃程度。 

3.1.2、 由三个层面入手的荒漠化治理 

1936 年，美国成立大平原干旱地区委员会，委员会的成员由罗斯福总统亲自

任命。通过充分调查和反复研究，该委员会提交了《大平原的未来》这一文件，作

为荒漠化治理的纲领性文件。在实践中，荒漠化的治理主要分为三个层面： 

技术层面：美国对全国的土壤、气候、水资源、草地承载量等进行了广泛的调

查研究，最早可以追溯到 1934 年的全国侵蚀勘探调查，确定了 768.3 万平方公里

农地土壤侵蚀及强度分级面积。同时，对大平原地区进行分区规划，推广先进的、

适用于干旱地区的耕作技术，提高耕作土壤涵养水分的能力，提高农作物产量。 

同时，植树造林也是一项重要的技术举措。罗斯福新政期间，联邦政府投入了

大约 1500 万美元，在近 3 万个农场中种树 2 亿多棵，在美国中部筑起了一条纵贯

南北，长度达 1.9 万英里的绿色带。 

政策层面：农业方面，1933 年，美国政府颁布《农业调整法》，对愿意削减农

业产量的农场主给予补贴，取得了良好的效果。事实上，在南部大平原地区，85%

的农场主都参与了这个政策，甚至有些农场的大部分收入，都来自于减产获得的补

贴。此法一定程度上控制了人们疯狂的开垦行为，保护了原生草原生态系统。 

畜牧业方面，从 1934 年 6 月开始，国会拨款 2.75 亿美元，收购那些老弱病

残的牲口，一直到 1935 年 2 月，南部平原卖出 100 多万头牛。同时，对养殖户的

每头牛、马、羊、猪等按月进行定量补贴。对养殖户的经济补贴，一定程度上限制

了其无休止的扩张。 

观念层面：美国一直以来奉行资本主义自由放任的价值观，认为每个人做出对

自己最优的选择就是对社会最好的选择。20 世纪 30 年代以来，无论是经济上的大

萧条，还是自然环境的无情报复，都给原价值观造成了冲击。大平原委员会大胆提

出：要破除征服自然、自然资源永不枯竭，市场可以无限扩大，财富可以无限累积

等错误观念，强调公共福利高于个人利益。 

3.1.3、 土壤侵蚀的治理及政策的转变 

1934 年“黑风暴”事件后，美国国会宣布国家处于土壤侵蚀的紧急状态。政

府开始重视土壤侵蚀的研究，进行土壤侵蚀清查，向农民大力推荐土壤保护的措施，

并颁布了一系列法案，建立了许多土壤保护项目。相关法规政策也经历了由注重减

轻土壤侵蚀，增加农业土壤生产力到减轻农业对环境影响的转变。 

1935 年美国颁布土壤保护法，美国农业部建立水土保持局(1994 年改为自然



 
 

2017-12-15 园林工程行业  

敬请参阅最后一页免责声明 -11- 证券研究报告 

资源保护局)。土壤保护法授权土壤保护局帮助农民设计和安装经批准的土壤保护

措施，使农业土壤免受侵蚀，即建立土壤保护技术扶持项目(CTA)。1936 年又设立

农业保护项目(ACP)，给农民提供资金，实施保护计划。自此，融研究、教育、资

金、技术支持为一体的土壤保护工作开展起来。自 1936 年到 1942 年农业保护项

目(ACP)修复耕地 3600 万英亩，同时也在其他耕地上用资金和技术帮助农民实施

水土保持措施。在 50 年代和 60 年代，政府又致力于区域治理，洪涝防治和农村

发展问题。例如，1954 年建立的小流域治理项目，旨在帮助地方组织预防洪水和

保护流域，其中一部分措施致力于减少土壤侵蚀、泥沙沉积和地表径流。1957 开

始的西部大平原保护项目，给大平原各州提供技术和资金支持，与农民签订土地保

护合同。1962 年开始的资源保护和发展项目，着重开展县际区域资源保护、水质

和野生动物栖息地保护、娱乐景点保护以及乡村发展等。 

从 70 年代开始，联邦政府的自然保护政策逐渐强调农田措施要着眼于减轻源

于农田的沉积物和其他污染物对异地水体的影响。一些项目的资金和技术也转向水

质保护课题。1980 到 1995 年开展的乡村清洁水项目选定了 21 个地区，提供资金

和技术给农民，使他们自愿地实施最好的治理措施以改善水质。1985 年颁布粮食

安全法案，建立新的土地保护区项目，正确处理商业利润与资源保护的关系。此项

目要求土地要退耕至少 10 年。但是不同于早先的土地保护区项目，新的土地保护

区项目的重点放在强烈侵蚀土地或者环境敏感耕地。同时规定，没有实施经批准的

保护计划的农民会失去获得资助的资格。从 70 年代到 80 年代，美国资源保护工

作发生了从实施单项保护措施(如耕作措施，生物措施，工程措施)到综合治理措施

的转变，发展到后来建立以达到环境效益为目的的系统资源管理体系。 

3.2、 水生态治理 

从 1899 年美国首部关于水生态保护的立法《垃圾法》，到 1972 年颁布的至今

仍在美国水环境保护中发挥重要作用的《清洁水法》，美国高度重视工业化给水生

态带来的破坏，积极通过立法等方式进行保护。并且，美国较早开展了水质基准的

研究和制定工作。1965 年，美国在“公法 600”中通过了开发水质基准的计划，

并随之进行了它的应用研究，到 1980 年出台了《环境水质基准》。现如今，美国

已形成一套完整的水质基准监测标准，并广泛应用至地表水监测、地下水监测、污

染源监测等，以此密切监测水生态环境的状态。美国水生态治理的历史启示我们，

人类对水资源的开发利用，要以保证整体水生态系统的动态平衡为前提。一切干预、

改造水生态环境的行为，必须以不破坏水及其流域环境的物质循环和能量有序流动

为限度。不能只是一味地追求开发、利用与无限索取，还必须保护水生态，与水和

谐相处，与水共存共荣。 

3.2.1、 五大湖区水质保护 

五大湖包括苏必利尔湖、密执安湖、休伦湖、伊利湖和安大略湖，其中密执安

湖全部在美国境内，其他四个湖则是美国与加拿大的交界湖泊。五大湖总面积 24.4

万平方公里，其中 15.8 万平方公里在美国境内。北美五大湖区水体数量巨大，总

储水量达 22.68 万亿 m
3，但通过降雨、地表径流以及地下水交换所得到的水体更

新不到总水体的 1%。 

20 世纪 60 年代，北美五大湖区在沿岸经济高速发展的同时，生态环境遭到严

重破坏，伊利湖一度被宣布“死亡”。大量的富营养废水排入湖中，导致湖面蓝藻

大量生长，水中生物因缺氧大批死亡，湖岸被黏稠的青苔覆盖，藻类和死去动物散

发的恶臭让人无法忍受，鱼类也由于重金属污染而无法食用。美国和加拿大政府在

1972 年签署了《五大湖区水质量协议》，要求降低磷的排入并设臵了最高标准，并

禁止在清洁剂中使用磷。美国政府开始增加在污染治理方面的投资，并制定污染物

排放标准，建立城市污水处理厂。同年，美国通过了《清洁水法》，禁止把污染物
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排放到通航的水域。1986 年美国五大湖水域各州州长们签署了五大湖有毒物质控

制协定，加拿大安大略省和魁北克省后来参加了协定。 

同时，北美五大湖区积极采用调水引流的方法进行水生态修复。调水引流可以

在五大湖区和其他流域之间进行，也可以在湖区内不同河流或者湖泊之间进行。五

大湖的调水引流对湖水水位的影响甚微，但却改变了湖区的自然流态，并且通过调

水引流得到的水质改善了五大湖区的原有水质。在过去的 30 年里，五大湖的生态

环境得到了极大地改善。水底部的溶解氧浓度水平大大提升，基本达到饱和。水的

清洁度提高，茂盛的藻类生物得到控制，水质已经达到饮用水源标准。 

3.2.2、 基西米河生态修复 

基西米河(Kissimmee River)位于美国佛罗里达州，出于防洪的需要在 1962 到 

1971 年之间进行了渠化，将蜿蜒的自然河道改造成了几段近似直线的人工运河，

长 90km，深 9m，宽度仅仅有 100m，河长缩短了 38%，达到了尽快渲泄洪水的

目的。然而渠化后的河道使其两岸的生态环境遭到严重破坏，并且开挖渠道产生的

泥土堆放在原本的滩地和湿地上，破坏了原有的水文环境。而渠化后的河流由于分

级水库的设臵，河流水位常年保持不变，失去了之前季节性水位变化，导致两岸大

片湿地失去了河流漫没的机会，缺水状况严重，面临消失的危险。同时，河流长时

间处于低流动或不流动的状态，生物尸体分解产生的有机质大量积累，导致浮游生

物和藻类大量繁殖，消耗河流中的氧气含量，原本生活在河流中的其他鱼类由于氧

气不足渐渐消失，生物多样性遭到严重破坏。 

图 11  基西米河流域及渠化后的河道和系列水库分布 

 

资料来源：水利学报，新时代证券研究所 

基西米河渠化以后引起的河流生态系统退化现象引起了社会的普遍关注。自

1976 年开始对重建河道生物栖息地进行规划和评估，经过 7 年的研究工作，提出

了基西米河恢复工程规划报告，并经佛罗里达州议会作为法案审查批准。该规划提

出的工程任务是重建自然河道和恢复自然水文过程，恢复包括宽叶林沼泽地、草地

和湿地等多种生物栖息地，最终目的是恢复整个洪泛平原的生态系统。 

为进行工程准备，1983 年州政府征购了河流洪泛平原的大部分私人土地。1984

到 1989 年南佛罗里达水资源管理局开展了河流恢复试验工程，工程内容是在人工

运河中建设拦河坝，安装有可以开启的钢制拦河闸，将运河拦腰截断，迫使水流重

新流入原自然河道，并留有开口保证来往通航。通过对水库河闸的运用，恢复河流

水位的季节性浮动，并保证了沼泽湿地定期的河水漫没。观测资料表明，水流重新

流入原来自然河道达 9km，导致了河流地貌发生了一定程度的有利变化。1998 年
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开始第一期主体工程，包括连续回填 C-38 号运河共 38km，重建类似于历史的水

文条件，扩大蓄滞洪区，减轻洪水灾害。在运河回填后，开挖了新的河道以重新联

结原有自然河道。这些新开挖的河道完全复制原有河道的形态，包括长度、断面面

积、断面形状、纵坡降、河湾数目、河湾半径、自然坡度控制以及河岸形状。建设

中又加强了干流与洪泛区的联通性，为鱼类和野生动物提供了丰富的栖息地。第二

期工程在 21 世纪的前 10 年进行，重新开挖 14.4km 的河道；恢复 300 多种野生生

物的栖息地；恢复 10360hm
2的洪泛区和沼泽地；过滤营养物质，为奥基乔比湖和

下游河口及沼泽地生态系统提供优良水质。 

这些措施已引起河道洪泛区栖息地物理、化学和生物的重大变化：提高了溶解

氧水平，改善了鱼类生存条件；重建宽叶林沼泽栖息地，使涉水禽鸟可以充分利用

洪泛区湿地；随着自然河流的恢复，水流在干旱季节流入弯曲的主河道，在多雨季

节漫溢进入洪泛区，恢复了基西米河湿地，许多鱼类、鸟类和两栖动物重新回到原

来居住的家园。 

3.2.3、 密西西比河流域治理 

密西西比河历史上洪灾频繁， 1849、1850 及 1858 年接连发生几次较大的洪

灾后，美国政府开始对其加强了关注，并于 1861 年开始研究堤防建设问题。在 1882、

1903、1912、1913、1927 年又相继发生了多次洪水，特别是 1927 年的洪水堤防

溃决，使得 58 万 hm
2 土地被淹，200 多人死亡，60 多万人流离失所，工农业瘫痪，

经济损失达 20 亿美元。 

美国政府对密西西比河干支流河道整治工程种类之全、数量之多，在世界河流

整治史上是领先的。其工程措施主要是在上游清除暗礁、堵塞支汊、修建梯级闸坝

与渠化河道；在中游修建防洪堤、丁坝群、护岸以缩窄河道，提高航深；在干流下

游建防洪堤、分洪区、分洪道和裁弯取直来稳定河岸河床；在河口修建导流堤，治

理拦门沙水道等；在各支流则以综合利用水库为主。 

流域治理不可能仅仅是纯工程方面的行为, 还必须结合相应的管理举措以及

相关法律法规的保障。因此，美国政府在对工程技术措施进行不断创新的同时，还

很重视在河流治理软环境方面的研究及探索，也正是这两个方面措施的协调和配合，

密西西比河流域的开发治理才取得了举世瞩目的成就。1879 年美国国会决定设立

密西西比河委员会，其主要任务是研究密西西比河的开发治理规划，包括防洪和通

航问题。在 20 世纪 60 年代至 80 年代初期，又先后制定了《全国洪水保险法》、《水

资源规划法》、《洪水灾害防御法》、《灾害救济法》、《美国的洪水及减灾研究规划》

等全国性法规，这些法规及其他一些与江河治理相关的法律法规的制定，使得各工

程措施的开展既有法可依，又有法律的保障。 

3.3、 土壤污染 

土壤污染的恢复非常困难，因为污染物在土壤中容易被固定和吸附。并且由于

土壤具有较强的污染缓冲能力，土壤污染具有一定的隐蔽性，在时间上会造成误差，

延迟人们对污染危害的认识。随着污染物在土壤中不断累积，当超过土壤环境容量

时，就会发生严重的土壤生态污染破坏。土壤污染的作用时间长久持续，难以在短

时间内消除，有些损害甚至具有不可逆转性。为了保障土壤污染的有效治理，美国

开创性地通过立法建立了超级基金机制，并在不断探索和改进中建立了一套在法律、

管理制度和技术规范方面比较完善的土壤污染防治体系。 

3.3.1、 美国特色的污染治理政策--超级基金制度 

超级基金制度的产生源于对“纽约拉夫运河污染事件”的反思。20世纪30年

代，原胡克化学公司将大量用铁桶盛装的农药废物随意填埋在废弃的拉夫运河河谷

中， 20世纪70年代填埋区发生了严重的土壤和地下水污染，迫使当地800多户居

民迁离，使该地区成为无人居住的“禁区”。 
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1980年美国颁布的《超级基金法案》规定建立一个超级基金来支付当责任主

体无法确定或无力偿付治理费用的情形下的治理费用支出。其内容主要由四个基本

部分组成：首先建立了一个信息收集和分析系统，以帮助政府掌握危险废物倾倒场

的特点，并据此制定优先行动计划；其次赋予联邦政府对危险废物紧急情况做出反

应及清理受污染的场所的权力；然后创建一个信托基金即所谓的“超级基金”，用

以支付清除和治理行动的成本；最后还要确定责任人，承担对危险废物进行清理和

赔偿相应的成本支出。超级基金法特别之处在于作为一部综合性应急法“先治理、

再追责”，体现了执行优先和救助优先的精神。联邦环保局不需要等待法庭对污染

责任人做出确定，就可以采取救助危险物质泄漏的行动，等法庭对污染责任的审理

有结果时，再追偿救助行动所付出的成本。其最大的创新之处在于用法律赋权建立

了一个信托基金来支持政府行动。 

超级基金的初始基金为16亿美元，资金主要来源于两个方面：一是特定税收，

如企业的环境税、对原油和石油制品消费税和特定的化学制品消费税，共计征收

13.8亿美元；二是国会财政拨款2.2亿美元。后经过修订，将基金总数扩大到85亿

元，25亿元来自年收入在200万美元以上企业的附加税；27．5亿来自联邦普通税；

3亿元来自基金利息；3亿来自费用承担者追回的款项等。 

在1996年之前，税收是超级基金的主要来源，后来利息和成本回收则成为最

大的来源。利息和投资部分自2014年以来一直保持稳定增长态势，但值得注意的

是在美国联邦环保局的预算表内，自2018年后利息和投资大幅缩水，主要原因是

一般收入预算的扩大，总收入不会因为利息投资账户的减少而受到大的影响。 

表 2  2014 年以来超级基金收入来源（百万美元） 

年份 2014 2015 2016 2017E 2018E 2019E 2020E 2021E 

利息和投资 84 105 124 139 148 50 55 61 

成本回收 98 98 98 98 98 93 93 93 

罚款和罚金 2 2 2 2 2 2 2 2 

总收入 1192 1066 1140 1141 1378 1382 1386 1390 

资料来源：U.S. Environmental Protection Agency，新时代证券研究所 

超级基金制度在美国实施迄今已有40余年，历经不断的调整和修正，总花费已

经达到六百多亿美元。自其实施以来，共清理有害土壤、废物和沉淀物1亿多立方

米，清理有害液体、地下水、地表水3410亿加仑，同时还为数万人提供了饮用水

源。截止到2015年5月12日，据美国联邦环保局网站公布的数据，全国已经陆续完

成1168个列于“国家优先名单”上的历史污染场地的清理工程，其中完全从名单上

删除的有387个。未来将对这些场地实行长期的保护和监督，以保证其再利用。 

3.3.2、 超级基金机制带来的土壤污染防治借鉴 

土壤污染聚集了各种复杂的污染因素，往往是污染物的最终归宿。因此，土壤

污染的治理作为一个世界性难题，治理难度非常大。土壤污染治理是一个巨大的系

统工程，必须建立系统的立法和治理计划。美国的土壤污染防治立法将治理土壤污

染当作一个系统工程来构建，为污染治理制定全面、系统的方案并严格付诸行动。

具体来讲，通过土壤污染信息收集和分析系统建立全国土壤环境质量档案；建立土

壤污染调查、评估制度，了解已经遭受土壤污染的情况；成立污染物质危险程度排

列制度，分析确定污染地区的危险指数和安全等级，决定是否需要列入优先治理和

修复之列。美国这种整体性的土壤污染治理机制为我们提供了绝佳的借鉴。 

由于土壤污染治理的复杂性和长期性，有必要建立土壤治理资金保障机制。通

过法律提供与治理责任相配套的资金对法律的有效执行和环境的恢复帮助巨大。在

基金来源方面，美国的做法值得参考，强制规定将部分专门税收、排污费和罚款等

作为基金的基本来源。在此基础上扩大资金来源，开辟新的资源来源渠道，例如广

泛吸收社会各界的捐款、设立民间的环境保护基金、加大政府在对基金方面的财政
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投入、完善基金募集制度、发行生态彩票等，扩大基金的活动范围以减轻企业和政

府压力。 

 

3.4、 绿色街道和海绵城市 

目前世界上多数国家的城市管道仅仅是简单地将雨水快速排往地下，不仅增加

了因自然过滤减少造成的地下水或河道污染，还可能会导致更大的内涝或洪水的发

生，直接或间接给城市带来一系列的不良影响。而作为世界最先进的雨水管理方式

之一，绿色街道能有效改善街道洪水和污染问题，还能为打造海绵城市提供基础设

施。美国在 20 世纪 90 年代引入海绵城市建设的理念，实践中以打造绿色街道为

主，通过深化雨水资源化理念和推广非工程措施运用，使解决雨水问题由被动应对

转向根本消解和有效利用。 

3.4.1、 绿色街道的设计理念和实践经验 

美国作为雨水综合利用发展较早的国家，城市雨水管理经历了排放管理、水质

管理和生态管理三个阶段。如今主要是从分散的源头场地对雨水进行收集、渗透、

去污和回收利用，从而减少暴雨径流量和洪水污染的雨水管理模式。美国 1990 年

打造的第一条真正意义上的绿色街道位于马里兰州乔治王子县萨默塞特居住区，每

一临街住宅前庭院设计一个 28 至 37 平方米的雨水渗透园，由所有临街住宅前庭

院的雨水渗透园形成一个自然雨水管理系统，通过这一系列雨水渗透园的涉留、吸

收、下渗和净化作用来管理居住区街道上汇集来的雨水。绿色街道建成后的数据监

测分析表明，这条绿色街道可以高效地管理周边在正常降雨强度下形成的 75%到

80%的地表雨水径流，最大设计能力甚至能抵御该地区百年一遇的降雨强度，但造

价仅为美国传统工程式的暴雨水最佳管理措施系统的 1/4。生态管理阶段的低影响

开发理念引起了美国建设绿色街道的热潮，各个州开始根据实际需求做了绿色街道

建设的相关计划和实施方案。如今美国各州已经建设了相当数量的绿色街道项目，

仅波特兰一个城市的建设量就达到数百个，被称为典范的工程不在少数，建设成效

显著。 

 

图 12  美国波特兰市绿色街道风景之一  图 13  美国波特兰市绿色街道风景之二 

 

 

 

资料来源：Contemporary Landscape Company，新时代证券研究所  资料来源：Museum of the city，新时代证券研究所 

美国主要设计和倡导的绿色街道是把低影响开发理念落实到街道雨水管理实

际工程，即将人行道和街道路缘石之间的区域以及道路扩展区，如停车场、广场及

公园等区域利用植物、土壤等自然元素改造成集截流、减缓、净化、收集和渗透雨

水于一体的雨水管理系统。绿色街道不但具有减缓雨水径流流速、促进雨水自然下

渗、补充地下水资源、净化雨水水质，减少城市热岛效应，提供动植物栖息地等生

态功能；还同时具有形成优美安全的街道环境，提升街道活力与吸引力的景观功能。 
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图 14  美国波特兰市私人承包绿色街道流程  图 15  美国波特兰市政府建设绿色街道流程 

 

 

 

资料来源： 新时代证券研究所整理  资料来源：新时代证券研究所整理 

波特兰市是国际公认的绿色街道领先管理者，该市实施政府与社会机构协调共

同建设绿色街道的办法。绿色街道大部分由当地政府主导开发建设，根据其项目经

费预算和建设需求来决定建设数量，但是仅依靠政府资源支持绿色街道建设未能满

足对绿色街道的建设需求。为了提高绿色街道工程的建设量，美国政府部门整合多

方优势资源，鼓励不同私人主体参与和承包建设绿色街道，形成多方主体协作建设

绿色街道的模式。对比波特兰市私人承包和政府建设的具体流程，可以看出对私人

承包建设绿色街道的要求标准更高，在有效提高建设工程质量的同时有力弥补了政

府建设的资源短缺问题。 

3.4.2、 绿色街道的经济价值和建设资金来源 

绿色街道具有减少城市雨水管网建设投资、提升所在区域房产价值等方面的经

济功能。根据美国环保局发布的《利用低影响开发策略和实践降低雨水管理成本》

研究报告，应用低影响开发技术可以有效地降低雨水管理工程的成本并提高环保效

益，项目的总节省成本范围从 15%到 80%不等。举例来说，波特兰东北西斯基尤

绿色大道的路缘石拓宽有能力减少典型 25 年一遇的暴雨事件雨水径流的 85%，但

其改造成本仅为 12 万元；波特兰他泊山中学雨水花园建设成本大约为 300 万元，

但起到了相当于建设波特兰东南 55 大街上 6 个雨污合流管才能有的效果，相当于

为当地节省了近 500 万元的灰色基础设施替代成本，有效管理了街道雨水的同时减

少了当地政府排水市政设施支出费用。除此之外，美国景观设计师协会对美国和加

拿大的 479 个雨水管理项目进行了案例调查，结果显示这些低影响开发项目比传统

的灰色基础设施每年节省至少数百万美元的建设成本或替换成本，体现了绿色基础

设施建设高质量、低成本的经济价值。 

绿色街道建设的资金来源渠道是绿色街道保障机制实施的重要一环。美国联邦

与地方政府通过多种经济手段如政府拨款、资助补贴和税收抵免等来激励绿色街道

的建设；地方州为建设雨水收集和改造项目提供销售税和固定资产税的减免；开发

商也可以通过绿色基础设施的建设来获得雨水费用折扣或一定的容积率奖励；部分

市民可以通过雨水花园建设或绿色景观改造获得直接现金补贴。美国纽约低碳规划

在“抑制蔓延”章节的政策明确指出 2009 年到 2015 年前的绿色街道建设目标，

并针对该目标列明由纽约市政府投资 150 万美元建设，其余工程由私人捐赠建设。

列明具体资金来源及投资额十分有利于实现建设的最终目标，也利于市民对规划实

施监督。而绿色资助计划则是俄勒冈州波特兰市环境服务局为了促进更多绿色街道

项目建设，提高工程存活率和城市环境效益的一项计划。只要满足属于绿色街道建

设的工程类型，不与《雨水管理手册》建设要求相冲突，能为公共绿色街道提供雨

水管理效果的绿色街道项目，就允许申请工程总费用 1%的费用资助。评审委员会

根据项目雨水管理的迫切度、项目预计获得的效益、项目设计或施工的能力及其公

众宣传和教育价值等因素择优筛选。 
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3.4.3、 由绿色街道走向海绵城市 

美国在绿色街道发展和建设过程中，将其作为绿色基础设施以推进海绵城市建

设。海绵城市是指城市能够像海绵一样，在适应环境变化和应对自然灾害等方面具

有良好的“弹性”，下雨时吸水、蓄水、渗水、净水，需要时将蓄存的水“释放”

并加以利用。 

美国海绵城市建设的发展过程可以分为四个历史阶段。首先，在基础设施完善

上，由修建早期排水管网走向雨污分流处理；其次，在水量控制方式上，由场地临

时滞留走向流域尺度的精细化控制；随后，在水质控制方法上，由自上而下的法律

法规约束走向流域尺度的协调与管理；到 20 世纪 90 年代，将可持续发展理念引

入海绵城市建设，使解决水问题由被动应对转向根本消解和有效利用。从这四个历

史阶段中总结出的典型内容包括：最佳管理措施（BMPs）、低影响开发（LID）和

绿色基础设施（GI），同时具备完善的城市雨洪管理技术、法律法规和政策体系保

障。这些措施主张在源头上采用分散式、小尺度技术手段来管理雨水径流。 

最佳管理措施（BMPs）指能够降低或预防水资源污染的方法、措施或程序的

组合，包括工程和非工程措施。最佳管理实践倡导预防优于治理的理念，因为一旦

形成水质污染或者雨洪灾害，恢复将非常困难，并且成本昂贵，这就要求我们高度

重视非工程措施。非工程措施主要是相关法律、法规、政策的制定，面向大众的公

共教育和宣传，深入的公众参与，以及完善的监督、检测和责任追究机制。此外值

得注意的是，低开发影响（LID）设施的使用，在加强城市暴雨管理的同时还可以

保护城市水环境，促进城市的水安全和促进可节约资源及能源。通过采用透水路面、

雨水花园和植被屋顶等 LID 措施，显著降低雨水管网系统的规模需求，从而降低

雨水排放工程的造价和管理运行成本。 

 

4、 庞大的投入和产出，成为经济发展新引擎 

4.1、 环保产业投入力度巨大，私企成为主要支柱 

从整体上看，美国联邦政府、州及地方政府在环保和发展领域固定资产投资呈

波动上升趋势。受财政能力制约，州及地方政府 1940-1948 年在此领域固定资产

投资为 0，2016 年总体投资达 25 亿美元，较 1934 年增长了 2400%。与州及地方

政府 1934 年才开始投资相比，联邦政府 1920 年就支出约 1 亿美元用于环保固定

资产投资，2016 年在此领域投资额达 51 亿美元。 

20 世纪六七十年代是美国政府环保投资的重要时期，《空气清洁法》、《清洁水

法》、《资源保护和恢复法》等法案陆续颁布，各层级政府高度重视生态环保工作，

大气污染控制设备、危险废物管理与补救服务等环境产品和服务在大资本项目及公

共部门被大量应用，从而带动了政府投资增加。上世纪 90 年代中期，政府通过农

药控制政策及《安全饮用水法修正案》，刺激了联邦及地方政府在环保固定资产的

投资力度，尤其是 1996 年联邦政府投资达到 111 亿美元，这也极大改善了生态环

境质量。总体来说，20 世纪之前美国“命令+控制”的生态发展策略对环保投资及

环境改善影响重大，此后市场机制、公众及公司的责任感成为环保市场发展的主要

驱动力。 
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图 16  美国政府环保和发展领域固定资产投资 

 

资料来源：Wind，新时代证券研究所 

20 世纪六七十年代，美国规模浩大的生态建设运动对经济和社会的发展及公

众的环保意识产生了巨大的影响。受限于数据的可获得性，仅对美国 1970-1983

年环保产业投入情况进行分析。 

将工业划分为制造业和非制造业，其中制造业包括初级金属加工业、运输设备

制造业、食品&饮料业、造纸业、化工业等 13 个部门；非制造业包括采矿业、民

营公用事业、商业及其他部门。1970-1975 年，美国私人工业部门污染控制的资本

投资额呈上升趋势，在 1975 年达到最高值 51.64 亿美元，较 1970 年增长 94.89%， 

此后至 1983 年逐渐下降至 34.18 亿美元。其中制造业企业在控制水污染、空气污

染及固废时资本投资所占比重明显较高，14 年间均在 56%以上，尤其在最初的

1970 年占比达 77.51%；非制造业企业污染控制资本投资呈上升趋势，且占比从

1970 年的 22.49%上升至 1983 年的 43.83%。制造业与非制造业在污染控制投资

方面的占比变动与政府生态建设进程加快密切相关。得益于污权交易制度、排污许

可证制度、设立空气质量研究中心及建立专门区域环境治理机构统一管理等一系列

措施，污染程度较高的第二工业领域企业在污染控制方面投资不断加大。此外，第

三产业的迅速发展，产业结构升级也是产生这一现象的重要原因。 

图 17  1970-1983 年私人工业企业污染控制资本投资 

 

资料来源：U.S. Environmental Protection Agency，新时代证券研究所 

在污染控制资本总投资方面，1970-1980 年整体呈上升趋势，在 1980 年达到

110.01 亿美元，此后至 1983 年降至 86.34 亿美元，占 GDP 比重在 0.23%-0.60%

之间，呈下降趋势。具体来说，1970-1983 年私人工业部门在污染控制总投资中所

占比重最高，在 38%-57%之间，呈下降趋势；州及地方政府控制污染资本投资占

此领域投资比重居于第二位，多年占比在 28%-36%之间。六七十年代美国私人及

公共部门对环境保护的重视力度明显增强，但在里根执政期间，环境部门永久性专
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职人员的编制数从 1980 年的 5.12 万人被削减至 1989 年的 4.58 万人，使联邦政

府环境管理力度明显降低。另外，联邦政府任命具有反环保倾向的保守人士担任国

家环保局等重要部门的领导、将联邦环境职权下放到地方政府，这都不利于保持环

境预算增长趋势，美国进入“环保政策的停滞”时期。 

表 3  1970-1983 年污染控制资本总投资（百万美元） 

 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 

私人工业企业 2649.7 3251 3777.7 4644.5 4687.3 5164 5106.5 4843.5 4662.3 4746.7 4710.7 4123 3692.3 3417.6 

州&地方政府 1742.6 2030 2408.5 2563.9 2556.6 3089.9 3228 3168 3021.6 3503.9 3670.4 3934 3100 2461.9 

国营公用事业 87.1 93.3 99.2 136.6 149 122.5 160.6 130.1 207.9 211.7 244 220.4 204.7 214.5 

营运资本投资 371.2 497.4 497.5 1172.2 964.5 1694.9 1962 2246.4 2291.9 2271.7 2376.3 2348.2 2247.4 2540.4 

总投资 4850.7 5871.7 6782.9 8517.2 8357.4 10071.3 10457.1 10438 10173.7 10733.9 11001.4 10633.7 9244.5 8634.3 

资料来源：U.S. Environmental Protection Agency，新时代证券研究所 

在污染治理及生态维护支出方面，1970-1983 年美国私人工业企业支出总额及

其内部构成项目金额均逐年增加，至 1983 年达到 66.71 亿美元，较 1970 年增长

181.43%。制造业支出比重从 83.50%下降至 74.95%，非制造业企业此项支出所

占比重则呈逐年上升趋势。虽然第二产业仍占主要地位，但对生态更为友好的第三

产业的发展在很大程度上有助于推进生态建设的进程。 

 

图 18  1970-1983 年私人工业企业污染治理和生态维护支出 

 

资料来源：U.S. Environmental Protection Agency，新时代证券研究所 

1970-1983 年污染治理和环境维护总支出呈上升趋势，1983 年为 100.78 亿美

元，较 1970 年上涨了 55.25%，这与社会经济发展相适应。总支出占 GDP 的比重

呈逐年下降趋势，1983 年占比 0.28%，主要是由于环保支出增速低于 GDP 增速。

在其构成中，私人工业部门所占比重逐步提升，1970-1983 年维持在 32%-66.20%

之间。受 70 年代经济滞胀影响，各级政府为应对财政赤字削减开支，相应地生态

环境领域支出随之减少，占总支出比重由1970年的40.18%降至1983年的29.83%。 

 

表 4  1970-1983 年污染治理和环境维护总支出（百万美元） 

 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 

私人工业企业 2370.5 2583.2 2819.4 3177.2 3562.1 3990.9 4409.9 4823.9 5190.4 5589.4 5981.4 6309.5 6518.4 6671.2 

州&地方政府 2608.2 2666.5 2736.5 2815.8 2892.5 2987.2 3074.5 3149.3 3215.5 3315.3 3447 3605.3 3744.6 3006.3 

国营公用事业 43.6 45.3 47.1 50 53.1 55.5 59.3 63.7 68 73.1 79.9 86.3 91.7 97.2 

营运资本投资 1460.9 2094.1 2830.5 3710.6 3574.1 3057.7 2435 1976.5 1558.9 1163.9 880.4 643.1 446.9 303 

总支出 6491.2 7389 8433.6 9753.5 10081.8 10091.3 9987.6 10013.5 10032.8 10141.8 10388.7 10644.2 10801.6 10077.7 

资料来源：U.S. Environmental Protection Agency，新时代证券研究所 
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4.2、 环保产业市场规模增长，有效带动经济发展 

美国环保产业可分为三类，第一类是环保服务，包含废水处理工程、咨询与设

计、环境测试与分子服务等内容；第二类是环保设备，包含仪器与信息系统、废物

管理设备、清洁生产和污染预防技术等内容；第三类是环境资源，包含清洁能源、

水资源利用、资源回收等内容。其中环保服务在 2015 年美国环保市场中居于最重

要地位，占比达到 56.40%，是最大的细分市场；而环保设备和环境资源在整体环

保市场格局中所占比重分别为 22.30%和 21.30%。从全球来看，美国在环保设备

领域优势明显，特别是空气污染和水污染处理层面，这得益于长期以来对研发工作

的重视。美国联邦环保局制定环境技术 R&D 计划，旨在通过发展先进的环境技术

和污染控制技术振兴环保产业。2011-2015 年环保产业总体市场规模稳定增长，

2015 年达到 1543.7 亿英镑，较 2010 年增长了 16.05%，预期未来将维持增长态

势，并实现新的发展。 

 

图 19  2015 年美国环保市场格局  图 20  2010-2015 美国环保产业的市场规模 

 

 

 

资料来源：中国产业信息网，新时代证券研究所  资料来源：LCEGS Report，新时代证券研究所 

 

20 世纪六七十年代，政府通过的众多法律法规为美国此后数十年生态环保产

业的发展奠定基调。虽然 80 年代政府环保管制力度有所降低，但并不妨碍环保行

业持续发展对经济社会的拉动作用。从 1977-1991 重要年份经济数据可以看出，

政府“命令+控制”的环保政策意义重大。 

首先，生态建设过程中环保产业的发展提供了更多就业岗位。1991 年，环保

产业直接就业人数 74.43 万人，与 1977 年相比增长了 9.01%，就业人数占总就业

量的比重从 1977 年的 0.8%下降至 0.67%。环保产业的发展能够有效带动相关行

业发展，由此提供了间接就业岗位。1991 年与环保相关的就业量（直接就业加间

接就业）共计 161.95 万人，较 1977 年增长了 23.38%，占总就业人口比重从 1.63%

上升至 1.77%。环保产业增值方面，直接增值额占 GNP 比重在 1977-1991 年间呈

逐年增长趋势，于 1991 年达到 0.79%，该年环保产业实现直接增值额 462.23 亿

美元，较 1977 年增长 218.99%。1991 年直接及间接增值额 1018.70 亿美元，较

1977 年增长 213.90%，占 GNP 比重为 1.77%。由此可见，美国七八十年代环保

产业发展不仅拉动了就业，也提升了整体经济发展水平。 
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图 21  1977-1991 美国环保产业就业人数情况  图 22  1977-1991 美国环保产业增值情况 

 

 

 

资料来源：U.S. Environmental Protection Agency，新时代证券研究所  资料来源：U.S. Environmental Protection Agency，新时代证券研究所 

随着各国对环境保护和可持续发展的重视程度进一步加强，世界环保市场发展

势头迅猛。发达国家生态建设历程较长，在市场份额、技术等领域都优于发展中国

家。2013 年美国环保产业市场规模 1466.2 亿英镑，占全球该领域市场规模的

19.50%。从生态建设的发展进程来看，美国环保设备逐渐向尖端化、系列化方向

发展，并重视污水处理、空气污染治理及固废处理，在可再生能源领域也具有很大

的优势，这也为经济发展注入了新动力。 

受益于庞大的市场规模，2013 年我国低碳和环境产品与服务领域产业规模仅

次于美国，占比 13.1%，且市场需求仍在迅速增长。2014 年我国环境污染治理领

域投资 9576 亿元，近年来该项目占 GDP 的比重维持在 1.5%，预期未来产值增速

将进一步加快。另一方面，生态领域 PPP 成为热点，截至 2017 年 9 月末，生态

建设和环境保护 PPP 项目数为 481 个，与上季度末同口径数据相比净增 63 个，

与去年末同口径数据相比净增 206 个，其中落地项目 177 个。市政工程的二级行

业中，落地项目数前三位是污水处理、市政道路和垃圾处理，分别为 243 个、234

个和 88 个，合计占市政工程落地项目数的 55.4%。市政环保类项目具有相对成熟

的盈利模式，在运营过程中可以产生稳定的现金流，属于 PPP 优质项目，由此可

见我国生态建设迎来了新一轮的驱动力。当前发达国家在国际贸易中设臵“绿色壁

垒”，给世界环保装备产业带来了商机与挑战，在这一背景下，我国生态环保产业

迅速发展的态势将进一步延续，预计“十三五”期间环保投资将达 17 万亿元，到

2020 年环保产业产值将达 3.7 万亿元，为经济发展持续保驾护航。 
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