
中国人口·资源与环境　2000 年　第 10 卷　第 2 期

CH INA PO PULA T ION , RESOU RCES AND ENV IRONM EN T　V o l. 10　N o. 2　2000

环境污染防治设施授权管理与政策探讨

张世秋
(北京大学环境科学中心, 北京, 100871)

摘　要　本文针对中国目前环境污染防治措施和环境保护产业

发展过程中普遍存在的低效率状况, 提出并论述了污染防治设

施授权管理模式, 并把现阶段的授权管理具体界定为两个方面

的主要内容: 一是指国家作为现有污染防治措施的投资主体, 将

现有的以及未来由政府投资兴建的污染防治措施委托给专业化

的环境保护公司或企业, 由其按照市场化的方式运行和经营; 二

是排污者 (企业或个人) , 以合同形式, 直接委托环境保护公司或

企业由其防止和治理污染。本文进一步论述了授权管理的运作

机制, 提出了为保证该模式和机制的正常运行所必须的政策建

议。
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全国范围内的经济体制改革以及产业结构调整,

为中国环境保护产业的发展提供了重要机遇。与此同

时, 面对严峻的环境污染现状以及快速经济增长现实,

为满足中国环境保护的需要, 环境保护产业自身的健

康、有序和持续发展面临着诸多挑战。

过去的 20 多年, 中国政府和企业为保护环境作出

了很大努力, 并投资建设了各种环境污染防治设施。然

而, 不能忽视的事实是, 在我国投入运行的环境污染防

治设施中, 大约只有 1ö3 能正常运转, 有 1ö3 不能正常

运行, 有 1ö3 根本不能运行。即使 1ö3 处于正常运行状

态的污染防治设施能够达到设计要求, 我国历年投资

建设的污染防治设施中也至少有 2ö3 的环境污染治理

投入没有发挥其应有的效益, 这不仅意味着环境质量

改善目标无法实现, 同时从宏观上, 导致社会整体资源

配置的浪费、低效率和资源配置失效。因此, 污染防治

设施运行管理的社会化、专业化和市场化已经成为环

境保护产业发展和管理中最重要的环节之一。

1　何谓授权管理

本文将授权管理界定为: 政府作为国家环境资源

的管理主体, 将某些资源的开发权、使用权和环境质量

改善的管理或经营权授予符合要求的单位、企业或个

人, 使其按照有关的约定, 实施开发和经营活动。

这里所说的环境资源, 不仅包含各种自然资源, 如

土地、气候、矿藏及动植物资源等, 也包括由其组成的

结构和状态。对于社会 (再)生产而言, 自然资源是其必

要前提; 同时, 环境系统所具有的纳污能力 (环境容量

资源) , 也是社会 (再) 生产顺利完成的必要条件。失去

污染承载能力的环境是无益于生产活动的。

根据我国的具体情况, 特别是具体到环境污染防

治措施的授权管理, 我们可以把现阶段的授权管理划

分为两个部分: 一是指国家作为现有污染防治措施的

投资主体, 将现有的以及未来由政府投资兴建的污染

防治措施委托给专业化的环境保护公司和企业, 由其

按照市场化的方式运作; 二是排污者 (企业或个人) , 以

合同形式, 直接委托环境保护公司或企业由其防止和

治理污染。

本文提出的授权管理模式是基于这样一种基本思

想: 作为具有公共物品特征的物品和服务, 环境质量
(包括环境要素和环境状态) 通常无法在市场上按商业

化的方式生产出来, 也无法按照商业化的方式销售、经

营和管理。由于外部性和市场失灵现象的存在, 使得稀

缺的环境容量资源以无偿或低价的方式占用。同时, 由

于各种政策失灵现象的存在, 导致因生产和生活而发

生的环境成本无法被完全恢复, 这些成本被转嫁到社

会上的其他人 (单位) 或全社会。政府作为国家所有的

环境资源的管理主体, 需要采用某些政策和措施, 纠正

外部性和市场失灵, 使得污染者不仅要承担污染治理

的责任, 同时也要为其占用了应属全社会拥有的环境

容量资源而必须支付资源使用费或占用费。这就是通

常所说的“污染者负担原则”以及“使用者支付原则”的

具体体现。

授权管理模式可以为污染治理或者说环境质量改

善建立起一个市场。基于此, 污染者或者自己直接承担

污染治理的责任, 或者通过支付一定的费用委托他人

进行污染防治。由于环境污染防治与其它传统经济生
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产过程一样, 也存在规模经济和规模效应, 以及污染治

理的技术性要求。一般而言, 一家一户的治理方式难于

达到费用有效性的目标。而通过具有专业技术水平, 以

及相对较集中的治理方式, 有可能实现以较小的费用

实现污染治理目标的目的。

环境污染防治措施的授权管理方式, 可以促进环

保企业由单纯的产品生产型企业向生产经营型和资本

经营型企业转变; 环境污染治理责任由直接的污染治

理责任形式向间接的经济责任形式转变; 环境污染治

理由单纯以行政、法制手段驱动为主向以经济利益机

制驱动为主转变。在此基础上, 有可能在很大程度上改

变目前环境保护投资渠道单一的方式, 并能够促进在

中国形成一个具有真正意义的环境保护产业。

2　授权管理的运作机制

首先, 必须澄清和申明, 环境容量资源与其它的重

要自然资源一样, 都归属国家所有, 任何占用和破坏环

境资源的行为, 都要相应地承担经济责任甚至法律责

任。这些都可以在我国的《宪法》、《环境保护法》和《刑

法》中找到相应的法律依据。

其次, 根据我国目前的投资体制特别是环境保护

投资体制的不断变革, 我们可以看到的事实是, 环境保

护投资渠道将进一步拓宽, 投资渠道将呈现多元化的

趋势。但是, 还必须注意到, 国家依然会作为环境保护

投资的一个重要主体。因为政府通过排污费或税收 (无

论是费还是税, 都将不仅针对超标排污的行为, 而且还

将包括对环境容量资源的占用) 的方式, 向排污者收费

或税, 同时, 政府作为代表国家管理环境容量资源的管

理主体, 也将从社会总的收入中拿出一部分用于环境

质量的改善。如何管理和运作这部分政策性投资, 需要

有专门的投资公司进行。政府进而可以在国家层次上

或地方层次上授权专门的投资公司运作政府资金。政

府对其投资方向和资金使用等进行监督和管理。可以

考虑由这些授权的投资公司接管目前由政府投资兴建

的污染防治措施。

第三, 在环境保护产业特别是环境设施运营产业

还未发展成熟的今天, 必须由政府出面对从事污染防

治设施的授权经营者进行资质认证, 以确保环境污染

防治设施的运营不至于因为经营者的问题, 导致更大

的和进一步的资源浪费, 这有助于在全国范围内形成

一个具有竞争性的运营企业和运营市场机制。资质认

证的内容, 不仅包括技术水平和技术力量方面的指标,

还应该包括其运营能力、管理能力等能够确保运营企

业进行市场化经营的指标。国家环保总局在这方面已

经进行了尝试。1998 年 12 月, 国家环保总局在运营较

为成熟的废水和固体废物领域, 确定了 16 家单位为环

境污染设施运营试点单位, 开始启动运营资质认可,

1999 年将对验收合格的试点单位颁发资质认可证书。

第四, 对于政府出资兴建的污染治理措施, 由授权

投资公司通过招标和投标方式授权给具有资质证书污

染设施运营企业或单位。受计划经济体制和过去的环

境管理体制的影响, 现有的集中治理措施基本上是由

政府投资兴建并负责运行的, 同时, 政府作为环境质量

的管理主体, 还将继续进行环境保护投资。针对目前政

府投资项目运作的低效率状况以及与之相应的其它问

题的存在, 通过授权管理方式, 可以有效地把投资者、

投资经营者和设施经营者分开, 并可能促进污染防治

的专业化和社会化。

第五, 对于其它的环保设施投资者或排污企业而

言, 授权管理就是投资者或排污者以合同的方式, 将自

己的治污设施或污染物, 委托给专业的环保企业或自

己的专业化运营队伍, 由他们负责运行和处理, 运营方

面要保证设施正常运行和污染物的达标排放, 排污者

则应向其支付相应的费用, 实行社会化的有偿服务。

第六, 授权管理模式能够正常运作的基本条件是

不同主体的责任划分和利益分配问题的合理解决。对

于投资经营公司而言, 政府对其投资方向和投资有效

性的评价应该是基于广义的费用—效益或费用—有效

性指标 (包括经济效益、环境效益和社会效益) , 也就是

说, 投资公司的责任在于有效地运作政府资产。其盈利

部分体现在作为投资经营者所可能获得的收益部分。

对于授权运营企业或单位而言, 其责任在于在合同约

束下, 保证污染治理设施的运行, 达到处理量和处理率

方面的要求, 并实现达标排放。其收益部分体现在污染

治理设施使用者 (排污者) 向其支付的污染治理费用。

对于污染者而言, 其责任在于必须向为其治理污染的

企业或单位支付相应的治理费用, 其收益则体现为, 通

过委托专业化的污染治理设施授权运营单位, 可以节

约治理成本, 并因为免交或少交排污费而获得相应的

成本节约。对于整个社会而言, 由于通过污染治理的专

业化、社会化和市场化, 不仅节约了政府的管理成本,

同时也节约了全社会的污染治理成本。

如果简单地概括, 这个模式的核心就是: 排污者向

污染防治设施的授权运营单位出售其“污染”, 并要为

这种具有负效用的产品交纳污染防治设施的相关费

用; 授权运营单位购买了这些污染, 将其作为其生产过

程的“原料”, 进行加工处理, 最终向社会提供更好的环

境质量。对投资者和授权运营单位而言, 投资者提供资

金, 而运营单位则通过承包或租用的方式, 利用这些设

施开始其“生产”过程, 生产出环境质量这一物品, 满足
92
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社会需要。

3　改革收费制度, 是实施污染防治设施
　授权管理的关键环节

实施污染防治设施的授权管理, 关键的政策性突

破点或政策性支持在于, 必须改变目前的排污收费制

度, 根本措施在于扩大收费面、提高收费标准、开征污

染设施使用费 (或称用户费) , 并逐渐实现排污费向环

境税收方面的转变。从超标排污转向只要排污就收费,

从浓度收费转向总量收费, 提高收费标准使其高于污

染治理费用等。目前我国排污收费制度改革的要点, 只

有如此, 污染者才可能因为收费额度与支付给运营单

位的处理费用 (或使用费, 或用户费) 之间的差额的存

在, 而向授权的运营单位出售其“污染”, 并进而形成一

个污染治理的需求市场。而只有真正实行使用费 (或用

户费) , 才能使污染治理成为一个有利可图的产业, 才

有可能吸引大量的社会资金, 形成多元化的环境保护

投资体系, 才能谈得上污染治理的市场化经营, 并最终

形成一个规范化的高效的环境质量供给市场。
(编辑: 徐天祥)　　
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AUTHOR IZED M ANAGEM ENT M ECHAN ISM FOR
POLL UT ION PREVENT ION AND TREATM ENT FAC IL IT IES

Z hang S h iqiu
(Center fo r Environm ental Science, Pek ing U niversity, Beijing, 100871)

Abstract　Focusing on the low eficiency of po llu t ion p reven tion and treatm en t facilit ies ex ist ing w idely in

cu rren t Ch ina, th is paper pu ts fo rw ard an au tho rized m anagem en t m echan ism. It defines the au tho rized

m anagem en t as tw o parts in the cu rren t stage: first, the sta te, as the m ain body of the ex ist ing po llu t ion

p reven tion and treatm en t facilit ies, the nat ion (governem en t) can au tho rize p rofessional environm en tal

p ro tect ion compan ies o r firm s to operate ex ist ing facilit ies and tho se to be invested in the fu tu re, under the

law of m arket econom y. Second, en terp rises o r individual, w ho em it po llu t ion can au tho rize environm en tal

p ro tect ion compan ies o r firm s to p reven t o r treat their po llu t ion based on con tract. T h is paper fu rther

discusses the operat ing m echan ism s p ropo sed and also som e recomm endations on key po licy refo rm s needed

to suppo rt th is m echan ism to be effect ively operated in p ract ice.

Key W ords 　 po llu t ion p reven tion and treatm en t facilit ies; au tho rized m anagem en t m echan ism;

environm en tal industry; environm en tal po licy

国际环境与发展高级培训项目招生启事

　　国际环境与发展高级培训项目 (简称L EAD , 其中国部分称

为L EAD - Ch ina)的宗旨是为世界各国培养一批兼顾经济发展

和环境保护、着眼于当代并造福于子孙后代、既有远见卓识又具

备决策能力的中青年人才。目前有来自亚洲、非洲、欧洲和美洲

的 12 个国家和地区参加这个项目。

L EAD - Ch ina 的活动方式以在职培训为主, 每年招收一期

学员, 每期学员 15 人, 培训期为两年。两年中, 学员有 8 周的国

内培训和 6 周的国际培训, 培训期内的差旅费和食宿费由项目

承担。

L EAD - Ch ina 项目第九期学员的招生工作现在已经开始。

凡年龄在 28～ 40 岁之间、具有大学本科以上学历、三年以上实

际工作经验及良好的英语听说读写能力并有意参加本项目的人

员, 请邮寄或直接交纳 30 元报名费索取报名材料。报名日期截

止至 2000 年 5 月 10 日。

通讯地址: 北京市西城区阜外大街 34 号彩印楼 513 室

L EAD - Ch ina 项目办公室　联系人: 王承波　尹建华

联系电话: 010- 68570592 68577249　邮政编码: 100832

网　　址: h t tp: ööwww. lead. o rg. cn
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