
 

云南省生态环境应急“十四五”规划研究

白云雨1，黄大伟2，何晓芸1，张豪杰1，张    俊3，李立坤3，邴永鑫2，郭    苹1

（1.  云南省生态环境应急调查投诉中心，昆明     650032；
2.  生态环境部华南环境科学研究所（生态环境部生态环境应急研究所，广州     510530；

3.  云南省生态环境科学研究院，昆明     650034）

摘    要： 科学谋划和合理确定“十四五”云南省生态环境应急规划与目标，对于推进云南省环境应急体系和能力现代

化，有效防范和妥善应对突发环境事件具有重要的现实意义。文章在系统分析云南省“十四五”环境应急形势和剖析云南省

生态环境应急现状及主要问题的基础上，提出了“十四五”生态环境应急工作思路与建议。并建议“十四五”时期，以妥善应

对突发环境事件为出发点和落脚点，聚焦环境应急体系和能力现代化提升建设，突出重点行业、企业和风险物质，实施分

类分级动态风险管控并针对性做好应急准备，健全管理体系、预案体系和保障体系，不断提高生态环境应急制度化、精准

化、专业化和信息化水平。
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Abstract：  Making  the  14th  Five-Year  Plan  for  ecological  environment  emergency  in  Yunnan  Province  scientifically  and
setting reasonable goals are of the great practical significance to promote the modernization of environmental emergency system and
capabilities, and effectively prevent and properly respond to environmental emergencies. Based on the analysis of the environmental
emergency situation  during  the  14th  Five-Year  Plan  period  and  the  existing  major  problems,  the  thoughts  and  suggestions  for  the
ecological  environment  emergency in  Yunnan  Province  were  proposed.  It  was  suggested  that  Yunnan  should  response  to  the
environmental emergencies properly, focus on the environmental emergency system and capacity improvement and modernization. It
also should prepare the plan in advance for the key industries, enterprises and risk substances, implement dynamic risk management
and  control  according  to  the classification  and  grade.  Overall  Yunnan  should improve  the  management  system,  emergency  plan
system and security system and the level of institutionalization, precision, specialization and informatization.
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突发环境事件是由污染物排放或者生产安全

事故、自然灾害等次生的，短时间内可能导致环境

质量下降或者造成生态环境破坏的事件[1]。云南省

矿产资源极为丰富，尤以有色金属及磷矿著称，被

誉为“有色金属王国”，尾矿库泄漏事故次生环境风

险突出；地形以高原、山地为主，地势起伏，交通险
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阻，江河纵横，湖库棋布，道路运输事故引发的突发

环境事件高发；位于亚欧板块和印度洋板块交界地

带，地质运动活跃导致地震多发和地质灾害频发，

易造成企业环保设施受损，导致环境事件发生；地

处上游地区，河流和湖泊众多，多数河流具有落差

大、水流湍急、流量变化大的特点，且跨国境、跨省

界河流多，防范流域突发水污染事件压力大。总体

来说，云南省突发环境事件风险特征明显且面临易

发多发的高风险态势。

“十四五”期间，云南省突发环境事件的高风险

态势加剧，生态环境应急形势更加严峻。在重金

属、跨界污染风险突出的形势下，随着原油、成品

油输送网络的形成和石化产业链的延伸，应对石化

相关产业存储、运输和生产环节的环境风险挑战逐

渐增多。加快推进的交通运输建设，加之公路货运

仍占主体地位，危险化学品运输次生突发环境事件

概率增加；水运业务快速增长，港口、码头环境风险

增大。7级地震平静时长突破历史记录，“十四五”

时期地震形势更加严峻复杂。基础设施重大工程

建设将加剧地质灾害次生突发环境事件的概率。

在把握云南省突发环境事件风险特征的基础

上，根据云南省“十四五”经济社会发展规划，深入

分析产业结构、运输结构、能源结构布局和重点行

业发展变化趋势，提前研判“十四五”云南省生态环

境应急形势的新特点新趋势，研究生态环境应急规

划的思路和重点，针对性做好风险防控和应急准

备，提高应急处置及其保障能力，推进生态环境应

急体系和能力现代化，对于妥善应对突发环境事

件，维护生态环境安全底线，具有十分重要的现实

意义。文章立足于云南省环境应急的现状和问题，

结合生态环境应急形势分析，提出了云南省“十四

五”生态环境应急规划的思路和建议。

 1    “十四五”生态环境应急形势分析

 1.1    突发环境事件引发因素短期内难以改变

“十三五”时期，云南省管控违法排污造成突发

环境事件的成效显著，因违法排污引起的突发环境

事件明显减少，但仍需严厉打击危险废物非法转移

和倾倒等违法犯罪活动造成的突发环境事件。生

产安全事故、道路运输事故和自然灾害次生的突发

环境事件多发频发情况短期内难以改变。

 1.1.1    生产安全事故因素    支撑云南省高质量发

展的基础仍不牢固，在产业发展方面的短板仍然明

显，主要表现在发展方式粗放，制造业产业层次普

遍偏低[2]。目前，涉及重大环境风险工艺及物质的

石化、化纤、医药、化工、轻工、冶炼、港口/码头、

石油天然气及其长输管道等行业在全省均有分布。

全省共有尾矿库 588座，位居全国第四。2021年，

云南省生产事故总量仍然偏大，除道路运输事故

外，全省发生各类生产安全事故 443起，可能次生

突发环境事件的金属非金属矿山事故 32起，化工

和危险化学品事故 5起，工贸行业事故 75起[3]。

“十三五”期间，中缅油气管道建成运营，云南

省建成投运油气管道总里程达到 4 914 km，原油、

成品油、天然气三大管网已初成体系，中石油云南

石化 1 300万吨/年炼油项目建成投产。“十四五”

期间，将建设覆盖全省各州、市的天然气支线管道，

建成一批原油和成品油储备项目，形成以昆明市为

中心的放射状成品油管道输送网络，成品油管道达

2 500 km以上，输送能力达 3 128万吨/年；将推进

石化产业向下游产业链延伸，大力发展功能性化学

品、化工新材料等精细化工[2]。

 1.1.2    道路运输事故因素    云南省山地面积约占

全省总面积的 94% 左右，地形地貌复杂，道路坡陡

弯急，路网安全运行基础薄弱，安全防护设施历史

欠账较多，极易发生交通事故并次生突发环境事

件。2021年，全省发生道路运输事故 1 035起，其

中较大事故 16起，水上交通事故 1起，铁路运输事

故 9起[3]。

到 2025 年，云南省综合交通实体线网总里程将

达到 36万 km，其中高速公路通车里程新增 6 000 km、

达到 1.5万 km，新改建国省道 3 000 km，新改建农

村公路 6万 km，铁路营运里程新增 1 800 km、达

到 6 000 km。在建及运营运输机场总数量达到 20
个。新增及改善航道里程 1 000 km、达到 5 300 km，

新增内河港口泊位 60个。预计 2021～2035年，公

路货运仍占主体地位，货物运输仍然集中在滇中地

区，水富港至长江中下游水上运输业务快速增长[4 − 5]。

“十四五”规划的 37条国家和地方高速公路项目线

路涉及 54个集中式饮用水水源保护区，规划的

13条铁路项目线路涉及 34个集中式饮用水水源地

保护区[4 − 5]。

 1.1.3    自然灾害因素    云南省自然灾害种类多、分

布地域广、发生频率高，属地质灾害多发频发区和

地震多发省份，地质、地震和洪涝等自然灾害诱发

突发环境事件风险隐患大，各类灾害风险交织叠
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加，不确定因素多。2021年与近 5年灾害发生频次

均值相比，地质灾害增加 126.56%、洪涝灾害增加

44.23%。2021年因地震灾害共造成 10个州（市）

的 23个县（市、区）不同程度受灾[6]。

云南省地质构造复杂，地层岩性复杂，近地表

岩土体破碎，不稳定岩土体广泛分布，稳定性差。

复杂脆弱的地质环境背景条件，遭遇高强度降雨

（雪）或长时间连续降雨等极端天气以及强烈地震，

导致滑坡、泥石流和崩塌等地质灾害多发频发。

“十四五”交通、水利和能源等大规模基础设施建设

工程将加剧地质灾害的发生。地处印度洋板块与

亚欧板块碰撞带附近，地壳运动比较强烈，沿构造

线或大的断裂带，常有强烈地震发生，具有频度高、

强度大、震源浅、分布广的特征。全省 91.2% 的国

土面积处于 7度以上地震高烈度区，1 500万人居

住并在活动断层控制的盆地区域内从事生产活

动。7级地震平静时长突破历史记录，“十四五”时

期震情形势更加严峻复杂，大量长距离、大跨度油

气管线等基础设施邻近或直接处于大震危险源地

带[7 − 8]。

 1.2    环境风险受体敏感

 1.2.1    饮用水水源地    目前，云南省县级及以上城

市集中式饮用水水源地共 236个，除 7个为地下水

型饮用水源地外，其他均为湖库型和河流型饮用水

水源地；“千吨万人”饮用水水源共 330个，湖库型

和河流型 260个，占比 78.8%；乡镇级集中式饮用水

源共 966个，湖库型和河流型 685个，占比 70.9%。

总体来说，全省湖库型和河流型饮用水水源占比

大，环境风险受体敏感性突出。存在交通穿越的县

级以上集中式饮用水水源地共 69个，因流动源造

成突发环境事件的风险较大。“十四五”期间，将新

建和续建大、中、小型水库 13个[2]。

 1.2.2    跨国境和省界河流    云南省是“一带一路”

建设、长江经济带两大国家发展战略的重要交汇

点，涉及水系包括长江（金沙江）水系、珠江（南盘

江）水系、元江（红河）水系、澜沧江（湄公河）水系、

怒江（萨尔温江）水系和大盈江（伊洛瓦底江）水

系。全省跨国境、跨省界河流众多，与缅甸、越南

存在跨国境断面，与西藏、四川、贵州和广西省（自

治区）存在跨省界断面。16个州（市）中，8个州市

涉及跨国境河流，9个州（市）涉及跨省界河流。跨

国境断面共 22个，涉及红河水系、澜沧江水系、怒

江水系和大盈江水系的河流干流及其一、二级支流

共 20条。跨省界断面共 36个，涉及长江水系、珠

江水系、怒江水系和大盈江水系的河流干流及其

一、二级支流共 26条。

 1.3    环境风险源风险突出

云南省产业结构性、布局性环境风险依旧突

出。产业结构以资源型产业为主，大部分产业处于

全球产业价值链中低端，企业“乱、散、小”问题突

出，发展质量亟待提高。各类化工园区、企业依水

而建，沿江、沿河 10 km范围内风险企业较多。全

省“一废一库一品”企业较多。云南省是长江经济

带省（市）中尾矿库数量最多的省份，纳入监管尾矿

库 588座，涉及 16个州（市）。截至 2021年 12月

底，全省危险废物经营许可证持证企业共 100家。

目前，共有重大突发环境事件风险企业 90余家，较

大突发环境事件风险企业近 400家。“十四五”全

省按照“大抓产业、主攻工业”思路，将着力扩大工

业投资，实现规模以上工业企业数量翻番，大力发

展新材料、生物医药、先进装备制造、绿色食品加

工、电子信息、化工、卷烟及配套产业[9]。

 2    生态环境应急现状和问题

突发环境事件的妥善应对，需要结合本省环境

风险源和风险受体特点，针对风险源可能造成的环

境影响范围和程度，提前做好风险管控和应急准

备。云南省生态环境应急工作起步较晚，应对突发

环境事件的准备基础十分薄弱，存在明显的短板和

不足，体制机制还未完全理顺，风险底数尚不清楚，

应急保障极不充分，应急能力亟须提升。

 2.1    环境应急管理体系需加快完善

当前云南省环境应急管理的体制机制与“十四

五”环境安全形势发展的要求不相适应，环境应急

管理体制不够完善，联动机制不够健全。云南省生

态环境厅突发环境事件应急响应预案以及各州

（市）突发环境事件应急预案和响应预案更新滞后，

不能满足环境应急预案修订时限和环境应急工作

高质量发展要求。缺乏生态环境应急管理制度、管

理办法和工作规范，环境应急制度化和规范化工作

格局尚未形成。与四川、贵州、广西和西藏省（自

治区）签订了跨省（区）流域上下游突发水污染事件

联防联控机制合作协议，但省内相邻流域、区域的

应急协调联动机制普遍未建立，省政府组成机构间

生态环境应急协作联动机制尚未建立。
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 2.2    突发环境事件风险底数不清

云南省至今未开展过突发环境事件风险专项

调查和评估工作，全省突发环境事件风险底数不

清，包括环境风险源基本情况、环境风险受体信

息、环境风险防控与应急处置能力。因此，不能通

过分析建立环境风险源和敏感受体之间的影响关

联，不能识别环境风险源及其风险物质特点，不能

明确风险源可能造成的环境影响途径、范围和程

度。进一步导致政府和部门突发环境事件应急预

案编制的支撑基础不牢，开展风险防控和应急准备

工作的针对性不足，无法构建与风险水平相适应的

环境应急技术和保障能力。

 2.3    突发环境事件风险防控针对性不足

由于云南省突发环境事件风险底数不清，尚未

建立全省突发环境事件风险源和风险受体分类分

级风险管控和隐患排查治理监管机制，未能从源头

着手防范化解重特大突发环境事件风险。企业编

制的应急预案普遍流于形式、质量不高，针对性、

实用性和操作性差，不重视、不执行、不管用的问

题突出，事件场景设置不合理，且应急资源种类和

数量不足，未与政府预案形成体系。集中式饮用水

水源地环境应急预案覆盖不全面，并存在针对性和

科学性不足的问题。

 2.4    环境应急专业能力亟须提升

云南省于 2021年成立了省生态环境应急调查

投诉中心，曲靖市和昭通市建立了专职环境应急机

构，其余 14个州、市均未组建专职的环境应急机构

和队伍，开展生态环境应急工作的人员多数为兼职

人员，人员流动频繁，难以满足当前敏感严峻的环

境应急形势需要。无论专职还是兼职环境应急人

员，均缺乏系统性和规范化培训。未针对云南省突

发环境事件风险特征和形势开展相关技术开发和

应用研究，难以科学支撑复杂、难度较大突发环境

事件的应对和处置，全省环境应急队伍专业能力亟

须提升。

 2.5    环境应急保障不充足

云南省未设立各级环境应急专项资金保障突

发环境事件的处置。环境应急装备更新较慢，不能

达到应急现场防护和快速监测的要求。应急物资

信息库管理有待加强，全省未建设环境应急物资储

备库和建立应急物资管理、调运机制。多数企业没

有根据自身的环境风险特征储备足量的应急物

资。环境应急综合管理和指挥平台开发缓慢，信息

化工作有待进一步加强，数据共享机制有待建立，

不能有效支撑环境应急管理体系和能力现代化要

求。总体来说，一旦遭遇重特大突发环境事件，将

面临不能充分保障突发环境事件处置的问题。

 3    “十四五”生态环境应急工作思路与建议

李昌林等[10] 从国家层面提出突发环境事件应

急体系及完善建议，着重强调法律法规的衔接性、

应急预案编制技术规范、多元主体参与机制、应急

技术研发、应急人才培养和应急物资储备规划。朱

文英等[11] 也从国家层面提出环境应急管理制度体

系发展建议，侧重完善事前防范和管理标准体系、

提高事中处置规范化水平、增强事后赔偿和修复规

范化水平。云南省生态环境应急工作在发展阶段

和发展水平上均同国家环境应急整体发展状况存

在较大差距，需立足云南省生态环境应急现状及存

在的主要问题，基于突发环境事件风险特征和“十

四五”生态环境应急面临的形势，按照“强体系、摸

底数、防风险、提能力、促保障”的总体工作思路，

基于可推动实现的目标，全面贯彻分类分级的理念

和主线，“十四五”期间以突发水环境事件为重心，

突出重点行业、重点企业、重点环节、重点风险物

质，针对性做好风险防控和应急准备，着力防范和

应对重特大突发环境事件发生，推进生态环境应急

体系与能力现代化。

 3.1    完善应急管理体系，健全联动协作机制

加快修订云南省生态环境厅突发环境事件应

急响应预案，理顺厅内应急响应程序和机制，明确

厅内各部门分级应对突发环境事件的职能职责。

形成以风险评估为基础编制政府及其部门突发环

境事件应急预案的导向，推进州（市）政府及生态环

境部门按期修订突发环境事件应急预案及应急响

应预案。根据环境应急重点工作需要，制定出台一

系列管理制度、管理办法和工作规范，提高生态环

境应急工作制度化和规范化水平。加强区域、流域

和部门间协调协作，推进建立高效顺畅的相邻区

域、流域应急协调联动机制，推动建立与应急管

理、消防救援、水利、能源、交通运输、自然资源和

地震等部门的联动协作机制，尤其要建立与应急管

理、消防救援、交通运输和水利部门间的信息共享

机制。
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 3.2    全面开展风险评估，动态掌握风险状况

对 16个州（市）开展区域突发环境事件风险评

估，全面掌握全省突发环境事件风险底数，为提升

政府及其部门应急预案的针对性提供支撑，为实现

分类分级、重点精准风险管控奠定基础，针对性做

好应急准备，构建与风险水平相适应的环境应急技

术和保障能力。同时，将风险评估成果信息化，集

成在环境应急管理和指挥系统平台，及时根据环境

风险源和风险受体变化情况实时更新，实现突发环

境事件风险动态管理目标，提高生态环境应急管理

精准化和信息化水平。积极推动流域突发环境风

险评估试点工作。

 3.3    强化多级风险防控，实现重点精准管控

提升突发环境事件风险管控水平，健全环境风

险防范化解机制，突出重点行业和企业，坚持从源

头上防范化解重特大突发环境事件风险。在掌握

风险底数和实现动态更新的基础上，从企业和流域

层面系统构建多层级的突发环境事件风险防控体

系，推进风险管控能力现代化。建立企业突发环境

事件风险分级管控和隐患排查治理双重防控机

制。提升应急预案规范化和精准化管理水平，建立

企业应急预案核查管理技术要点和方法体系，开展

企业突发环境事件应急预案抽查复核。推动县级

及以上集中式饮用水水源地环境应急预案全覆

盖。全面推广应用“以空间换时间”的“南阳实践”，

以“南阳实践”为抓手防控流域突发水污染事件，实

现重点河流“一河一策一图”全覆盖。

 3.4    加强专业技术支撑，提高事件应对能力

在目前我国应急管理体系为政府主导的治理

模式下，着力推动基层生态环境应急机构和队伍建

设，推动建立州（市）、县（区）环境应急专职机构。

制定环境应急人员系统性、长期性培训计划，提高

应对突发环境事件的专业素质和能力，重点强化基

层应急人员信息报告和先期处置能力。重视应急

技术深化应用，加强与环境应急技术研究单位的交

流合作，结合全省产业结构、运输结构、能源结构

布局和重点行业发展水平，根据风险评估成果针对

性建立环境应急处置技术库并进一步研究提高应

用水平，以支撑现场应急处置。完善环境应急监测

和应急处置专家库。推动依托企业和社会组织，组

建突发环境事故专业救援队伍。

 3.5    建立应急保障体系，提升应急保障能力

推动在省和州（市）层面设立生态环境应急专

项资金，确保环境应急资金保障。加强环境应急监

测能力建设，探索建立企业、市场、政府多方参与

的应急监测保障机制。在继续做好环境应急物资

信息库建设和管理的基础上，根据区域行业特点、

风险源分布和风险物质类型，研究细化应急物资种

类、数量及其储备布局、模式和更新周期，建立实

物储备、合同储备和生产储备相结合的应急物资储

备模式，推动建设常用应急物资储备库。加快建设

环境应急综合管理和指挥平台，初步实现环境应急

管理和指挥“一张图”。加强环境应急信息化建设，

首要以信息化提高环境风险防控精准化及动态管

理水平、促进环境应急物资管理、储备和调运等保

障能力。
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