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1　重金属污染区域特点与分区分类整治设计

1.1　污染区域特点

重金属污染是在长期的矿产开采、加工以及

工业化过程中累积形成的，采选、冶炼、化工原

料制造、铅酸蓄电池制造等行业生产集中的区域

往往是重金属污染突出的区域。与常规污染相

比，重金属污染并非大范围、广谱性、大规模的

污染，区域集中是其突出特点。

2011年2月，国务院批复实施《重金属污染

综合防治“十二五”规划》（以下简称《规

划》）。《规划》根据重金属污染区域性特点，

按照一定的方法和步骤，在全国划定出138个国

家级重点防控区域。138个重点防控区域分布在

除北京、天津、上海、吉林、海南5省以外的

26个省、169个区县内，主要集中在14个重点防

控省份，防控区域数量为100个，占总体数量的

72%。国家对重点区域实行“一图一表”的清单

管理。根据涉重行业和企业分布情况，对每个防

控区域制定了防控区域图和防控区域表，每个防

控区域的重点防控污染物、重点防控行业、防控

区域范围，以及范围内现有涉重企业数量、影响

人群数量等重要信息，为重点区域开展重金属污

染综合防治指明了问题、重点和方向。
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1.2　“分区分类”的综合整治设计

《规划》根据每个防控区域主要污染因子的

不同，划分出7种类型的防控区，即铅污染区

域、汞污染区域、镉污染区域、铬污染区域、砷

污染区域、综合污染区域和特殊区域，对每种区

域提出了不同的防控综合策略。重点区域综合整

治手段主要可包括产业结构调整、落后企业与技

术关停淘汰、严格环境准入、入园集中管理、清

洁材料替代与清洁生产、污染治理等硬技术，以

及加强企业管理、区域管理、项目组织管理等软

技术。根据区域重金属污染成因与特点，选择和

实施不同的整治重点。

2　“十二五”重点区域防控实践与成效

2.1　三种综合整治模式

“十二五”期间，各防控区结合各自实际，

138个防控区域分别走出了不同的防控路径，制

定了不同的防控政策，实施了不同的污染防治技

术手段，形成了重金属污染防治成因、特点导向
[1]下的3种防控模式 。

模式1：产业转型升级模式。将重金属污染

整治与产业转型升级密切结合，通过重金属防控

倒逼产业升级发展，走园区集中式发展。行业发

展并未因此受到制约，行业竞争力和可持续发展

能力大大提高。代表性区域包括浙江湖州长兴县

（铅酸电池行业）、江苏泰州靖江市（电镀行

业）、河南焦作孟州市（皮革制品行业）和济源

市（铅锌冶炼行业）、湖南株洲清水塘及周边地

区等。

模式2：综合防治模式。以淘汰关闭、企业

整合提升、环境修复并驾齐驱的综合整治模式。

此类区域重金属问题比较复杂，往往既涉及产业

结构调整、企业改造升级、空间布局调整，还涉

及较为繁重的历史遗留重金属污染土壤修复，整

治任务比较繁重。代表性区域包括广东韶关防控

区域、湖南衡阳水口山及周边地区、湖南郴州三

十六湾及周边地区、湖北十堰郧县等。

模式3：产业退出与修复模式。此类区域由

于环境区域的敏感性或者发展战略和方向的调

整，曾经大力发展的重金属相关产业需要逐步退

出或者已经退出，历史遗留的生产场地、土壤、

废渣、河道、地下水等由于长期受到重金属污

染，环境修复需求大，需要有序稳妥实施环境修

复。代表性区域包括湖南湘潭竹埠港及周边地

区,贵州毕节地区毕节市、贵州毕节赫章县等。

2.2　“十二五”重点区域总体成效

　　根据环保部2014年规划考核结果通报,截至

2014年底，全国5种重点重金属污染物（铅、

汞、镉、铬和类金属砷）排放总量比2007年下降

20.8%,全国地表水重点重金属污染物达标情况基

本保持稳定，城镇集中式地表水饮用水水源均未

出现重点重金属污染物超标现象。重金属污染事

件 由 2010~2011年 的 每 年 10余 起 下 降 到

2012~2014年的平均每年3起。与此同时，一批危

害群众健康和生态环境的突出问题得到较好解决

或者阶段性解决，实践了一批重金属污染防治新

技术，部分区域完成了一批重金属场地修复示范

项目，能力建设得到明显加快。

2.3　主要经验

区域重金属防治并非简单的独立的工程项目

实施后的简单叠加，相反而是一个复杂的系统工

程，需要从规划、政策、技术、资金、管理等

“ 软”“ 硬 ”结合、共同发力，有时序、有重

点、有阶段、有步骤的统筹推进，解决好削减总

量-改善质量-防范风险3大着力点之间在不同阶段
[2]的关系。“十二五”重金属防控主要经验如下 。

2.3.1　设计目标准确任务明的综合整治方案是重

要基础　区域综合整治的总体设计非常重要，尤

其是确定防控思路、明确阶段目标、找准不同阶

段技术、政策、管理等方面的需求和发力点，形

成良好的工作机制和管理机制，这是防控区域取

得成功的重要基础。

2.3.2　大力推动污染源综合防治　淘汰落后、源

头防治、过程阻断、清洁生产、末端治理，将治

源、控源作为重金属防控的首要任务，大力推进

重金属排放量的下降，这是区域重金属防控的首

要任务。

2.3.3　将风险防范和应急贯穿在区域综合整治全
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过程中　重金属一旦发生泄漏污染，必将造成较

为严重的污染事件。在我国总体防范控制水平不

高的情况下，涉重企业和管理部门必须将风险防

控贯穿在整个工作过程中，针对容易发生泄漏污染

的设施严防严控，做好应急预案和应急防护措施。

2.3.4　长效管理是区域综合防控的重要保障　推

动工程项目实施的同时，管理部门需要更多的建

立和完善区域涉重行业发展、企业重金属防控削

减、重金属环境质量预警与监控、绩效监控与评

价、敏感人群健康防护等方面的长效制度，将制

度作为区域综合防控的根本保障，推进区域不断

自我完善和发展。其中更加需要突出环保、产

业、农业、经信、财政等部门之间的密切配合和

分工协作。

3　当前重点区域防控存在的主要问题

　　重点区域综合防控虽然取得了较好的阶段性

成效，但仍存在一些突出问题。

3.1　差异化突出，两级分化明显

由于各个防控区重金属问题、基础和整治

力度的不同，当前138个防控区域防控成效两级

分化现象比较突出。有2/3左右的重点区域完成

了重点防控重金属污染物削减12%的阶段目标，

但 还 有 1/3重 点 区 域 的 重 点 重 金 属 排 放 量 比

2007年排放量相比下降比例低于12%，甚至还出

现不降反升的问题。

3.2　涉重行业综合整治深入推进乏力

在历经“十二五”前期大规模的落后产能

和落后生产工艺淘汰、企业在环保整治和市场经

济双重作用下的兼并重组等行业产业结构调整

后，当前表现出涉重行业综合整治明显放缓、整
[3]治缺乏持续动力的境况 。2015年环保部组织的

获得2015年重金属专项资金支持的38个防控区域

2015～2017年实施方案的审查中发现，涉重行业

整治任务设计较弱，任务设计不具体，缺乏针对

性，体现不了“十二五”和“十三五”的关系，

地方政府对行业整治的要求放缓，企业清洁生产

中高费方案实施、稳定达标改造、深度处理和资

源综合利用、在线监测设施建设等整治任务的设

计明显减弱。 

3.3　区域性防控指标体系不尽合理

防控区域防控指标的设计基本都照搬了以省

为考核对象的国家重金属规划实施考核指标，区

域层面上的综合防控成效、区域特点和防控需要

的指标体系没有体现出来。指标的差异性、针对

性和特色性没有体现。

3.4　区域重金属环境质量监测点位不完善

目前各个防控区域内重金属水环境质量监测

点位主要是依托常规污染物监测的国控、省控断

面为主，大气重金属环境质量监测是从2013年开

始实施的，监测点位的设置由于缺乏具体要求而

由各个防控区自行确定而显得比较随意。现有点

位存在“三个不能”的问题，即不能真正扑捉和

反映重金属污染物排放对环境的影响，不能真正

扑捉和反映重金属防控工程实施后对重金属环境

质量改善的贡献，不能真正扑捉和反映重点区域

内重金属环境质量的变化和趋势。

3.5　重工程，轻管理的现象仍较为普遍

地方推进重点区域过程中，比较注重工程项

目的组织推进，但在涉重行业发展政策、项目管

理制度、分工协调机制、环境监测评估机制、长

效制度建设等普遍较弱。“十二五”期间各重点

区域管理部门出台的涉重管理办法等普遍较少，

重点区域内呈现为点上的进步和成效，由于缺乏

制度上的根本保证，区域总体上重金属防控还表

现为不稳定、不持续，为环境管理服务的区域环

境基础数据（区域重金属环境质量、河道重金属

环境、区域污染场地环境监测普查与修复清单建

立）监测和积累不足。

4　“十三五”重点区域防控思路

4.1　防控深化方向

　　防控深化方向主要体现在3个方面，防控核

心目标的调整优化，表现为从“十二五”时期以

总量控制为主，调整为质量改善和风险防控为核

心，弱化总量控制要求，将重点区域重金属环境

质量改善和风险防控作为核心目标，根据目标的

不同，相应调整管理工作重点和评判标准；突出
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分类、差异化的管理，避免一刀切；加强重点区

域重金属环境综合整治管理体系的整体设计，加
[4]强国家引导和地方创新实践的互动 。

4.2　防控思路

4.2.1　实施“三个一批”的差异化管理　鉴于各

个防控区域重金属问题的特征性和差异性的现

实，以及“两级分化”的现状，“十三五”期间

应深化“分类管理”思想，实施以防控成效为导

向的分类管理，按照“退出一批、提升一批、控

制一批”等“三个一批”思想，实施差异化目标

和差异化管理。

“退出类”区域的成效特征主要表现为：

“十三五”期间涉重产业结构调整基本到位、布

局有利（如园区化集中管理），区域内重金属环

境质量取得较为明显的改善，历史遗留等问题得

到较好的阶段性解决（并非要求全部解决到

位）;区域内企业和园区重金属污染物排放数量

进一步下降（不能高于2015年重金属排放量），

重金属环境管理长效管理制度体系较为健全。或

者，区域内涉重产业基本退出或者保留下数量有

限的涉重企业（或园区）继续生产，企业（园

区）能实现稳定的达标排放，区域内重金属环境

质量取得较为明显的阶段性成效，这样的区域也

可纳入“退出一批”范围。

“提升一批”的成效特征主要表现为：继续

调整优化产业结构和空间布局，在行业减排、清

洁生产、风险防控、区域环境修复、人群健康跟

踪监测等方面进行深化和进一步加强，加强重点

区域历史遗留污染治理，开展区域重金属环境质

量监测体系建设，实现区域重金属排放量的进一

步削减和推进区域重金属污染问题的进一步解

决，为后续“退出”奠定基础。

“控制一批”是指通过“十三五”期间的继

续努力，在重金属排放数量、产业结构调整、风

险防控和重金属环境质量方面得到“大力扭转和

有效控制”的区域。此类区域的成效特征主要表

现为：重金属排放数量得到进一步明显的削减；

区域内涉重企业布局和产业结构得到进一步优化

调整；稳步有序推进区域内重金属污染场地（河

道、废渣等）评估与修复与整治；区域内重金属

风险得到一定或较好的控制。

按照上述思路，138个重点区域将分别归属

于不同的类别。在与各防控区进行进一步对接确

认后，可形成“十三五”期间三种类型的防控区

域清单，其中列入“退出”类的区域作为具有

“退出”潜力的区域，国家可在2018年左右对具

有“退出”潜力的区域的防控进展结合其重点区

域规划实施进展进行预评估，进一步制定“退

出”区域衡量标准，待“十三五”末期经过评

估，达到退出标准的，确认退出。

 4.2.2　合理设计针对性的重点区域防控指标 “十

三五”期间结合“三个一批”的分类管理思想，

需要尽快规范重点区域防控指标设计，为“十三

五”设计奠定基础。建议重点区域指标设计主要

包括：①基础能力：区域重金属污染调查评估、

环境监测体系（环境质量、农产品安全、人体健

康等）、环境监管能力；②产业发展：涉重产业

发展能力、不符合产业政策的涉重金属企业淘汰

率、有毒有害物质淘汰替代率；③污染物排放：

涉重企业污染物排放稳定达标率、区域主要防控

重金属污染物排放削减指标、资源回收利用率；

④企业环境管理：重点防控企业污染源自动监控

覆盖率、清洁生产强制审核率、责任保险投保率

等；⑤环境质量改善：区域大气和水环境重金属

质量超标问题点位（断面）质量改善情况和超标

率、确需修复场地（土壤）的修复面积完成率

等；⑥风险防范：涉重企业环境风险预案报备

率、区域重金属废渣安全处置率、涉重金属企业

群众信访事件处理率、人群健康监控状况等。各

防控区域结合各自特点有针对性在上述指标中进

行选择，同时还可自行设计和监控。

4.3　开展重点区域重金属环境监测点位设计并实施

建议制定《重金属排放及环境质量监测体系

建设技术指南》，以反映区域重金属防控绩效和

项目投资绩效为原则，开展防控区域重金属环境

监测点位的优化重构。可将区域超标问题比较突

出的点位、以保护敏感人群健康免受重金属影响
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高压低流电化学法对砷氟废水的深度处理效

果显著，最佳工艺条件为进水pH5.5左右、电化

学反应时间8 min、极板铁铝比为1:2、电流密度
210.9 mA/cm 、絮凝反应pH6.5~7.0。可将砷含量

为0.08~0.30 mg/L、氟含量2~5 mg/L的废水处理至

《地表水环境质量标准》（GB3838—2002）Ⅲ

类水体标准。
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的点位、重点企业周边一定范围内的土壤（反映

累积性污染）、水和大气重金属质量监测点位等

纳入监测范围，重点区域内的涉重园区必须在周

边一定范围内开展重金属预警与质量监测。注意

与区域大气、水常规监测网络、农产品产地安全

重金属监测网络、重金属污染健康监测网络进行

衔接。建议2017年前，重点示范区域和具有摘帽

潜力的重点区域应完成区域重金属环境监测设施

建设，2019年前基本完成全国及其他重点区域重

金属环境质量监测体系建设。

4.4　深化综合整治内涵要求，加强综合整治管

理体系建设

  “十三五”时期应该更加突出对重金属防控
[5]区域的管理 。

　　（1）要求各防控区域编制“十三五”规

划。重点防控区域所在地市级人民政府应组织编

制重点区域重金属污染综合防治“十三五”规

划，由省级环境保护主管部门进行批复并向环境

保护部备案。重点区域规划应结合“三个一批”

的总体要求，分析定位，找准方向，明确目标指

标，在任务设计中充分体现各自定位的要求。国

家与各省应加强具有“退出”潜力的重点区域的

分析与对接，对其“十三五”规划编制和实施重点

加强指导，在省级批复前，由环保部组织预审。

　　（2）环保部组织编制《重点区域重金属污

染综合防治工作指南》，明确重点区域防控目标

指标制定方法，重点解决综合整治内涵要求在方

案编制中的落实体现，解决围绕“退出、提升、

控制”三种类型，分类提出综合整治技术要求、

政策制度要求和效果评估方法，对重点区域综合

整治组织实施提出要求。环保部组织完成重金属

底泥清淤工程技术规范、重金属废渣危险性鉴定

及填埋处置工程指南等，切实加强工程技术指导

和规范。

　　（3）“十三五”国家重金属污染防治财政专

项资金继续坚持对重点区域进行连续支持方向。
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