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摘　要 　本文通过对我国近 15 年环保投资相关数据的分析 ,

揭示了现行环保投资体制失灵的一个重要因素是结构上的失

衡。在环保投资中没能体现环保设施运营费用 ,直接影响了环

保投资的效益。其次 ,一些指标的设计严重偏离了现实 ,影响

了环保投资的有机构成 ,也导致环境政策的失效。在此基础

上 ,结合实际 ,提出初步的改革设想。
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环境保护投资是表征一个国家环境保护力度的重

要指标 ,环境保护投资总量、资金来源、资金使用方向

和资金使用效率等 ,对一国的环境状态如何具有重要

意义。环保投资的实践最早始于日、美公害事件大规

模发生之后 ,由于环境污染导致了人体健康等问题并

造成了巨大的经济损失 ,客观上就出现了治理污染的

社会需求 ,所以早期的环境投资被称为环境支出 (envi2
ronmental expenditure) ,并具体体现为污染治理费用 ,

因此有了所谓的环境投资的“费用说”,环境投资也产

生了相应的环境效益和社会效益。随着可持续发展思

想的提出 ,单纯依靠“末端治理”控制污染的方式受到

置疑 ,且环境投资的范围逐渐扩大 ,并在某些领域产生

了日渐显著的经济效益 ,环境投资逐渐富含了经济学

意义上的投资含义 ,于是又出现了所谓的环境投资的

“投资说”。

鉴于目前中国环境投资的特殊性 ,本文所论述的

环保投资仅指以环境效益为首要产出目标的投资 ,因

此是在“费用说”的范畴之中。

1 　中国环境保护投资总量不能满足
　污染控制需求

自 80 年代中期以来 ,中国的环境保护投资总量不

断增加 ,从 1986 年的 74 亿元 ,增加到 1998 年的 722

亿元 ,年平均增长速度 7. 3 % ;环境保护投资占 GNP

的比例也由 1986 年的 0. 76 % ,提高到 1998 年的 0.

92 %(参见表 1) 。

然而 ,如果我们从中国经济增长总量和社会投资

总量的角度考察环保投资的增长 ,则很难得出乐观的

结论。1986～1998 年间 ,中国国民生产总值按 9. 5 %

的年增长率增长 ,同期全社会固定资产的投资年增长

率为 20. 6 %。环境保护投资占同期固定资产投资额

的比例从 1986 年的 2. 5 % ,下降到 1996 年的 1. 8 % ,

又于 1998 年回升到 2. 5 %。全社会固定资产投资 ,是

表征一国在特定时期内新增固定资产的重要指标 ,同

时也是表征经济发展强度的重要指标 ,由于中国积累

的环境问题无法通过当时的环境保护投资解决 ,同时

环境保护投资占全社会固定资产投资的比例变化不

大 ,甚至在某些年份有所下降 ,这一事实表明 :尽管自

80 年代中期以来 ,中国环境保护投资总量增加 ,但同

经济增长总量和全社会固定资产投资总量的增长速度

相比 ,还无法满足经济发展对环境保护所提出的客观

要求。因此 ,不可能幻想中国的环境状况能够在近期

内得到根本改善。

2 　环保投资使用方向与结构评析
　及改革建议

2. 1 环保投资使用方向与结构评析

1995 年 ,国家环保局的财金计划部门和国务院的

相关机构对环境保护投资的使用方向提出了一套明确

的指导原则 ,该原则指出环保投资包括以下内容 : ①污

染治理投资 ; ②保护自然资源和生态平衡的投资 ; ③环

境管理部门自身建设的投资。[1 ]在实际的有关环保投

资使用方向的统计中 ,环保投资通常包括下列三项内

容 : ①“三同时”资金 ; ②老污染源污染治理投资 ; ③城

市基础设施建设中有关环保的投资。表 1、表 2 统计了

中国历年来的环境保护投资总量及使用方向的变化 ,

以及三同时制度的执行情况。
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表 1 　环境保护投资总量及使用方向 (单位 :10 亿元)

年份
环保投资

总　　额

全社会固定

资产投资

环保投资占

固定资产总

投资 ( %)

环保投资

占 GNP 的

比例 ( %)

三同时 老污染源 城建环保

三同时

资金

三同时资

金占固定

资产总投

资 ( ‰)

占环保投

资额的比

( %)

老污染源

治理投资

占环保投

资额 ( %)

城市建设

有关环保

的投资

占环保投

资额 ( %)

1986 7. 4 302. 0 2. 5 0. 76 1. 9 6. 3 25. 7 2. 9 39. 2 2. 6 35. 1

1990 10. 9 445. 0 2. 4 0. 63 2. 4 5. 4 22. 0 4. 6 42. 2 3. 9 35. 8

1991 16. 6 550. 9 2. 9 0. 80 4. 5 8. 2 27. 1 6. 5 39. 2 5. 6 33. 7

1992 19. 2 785. 5 2. 4 0. 80 5. 6 7. 1 29. 2 6. 4 33. 3 7. 2 37. 5

1993 25. 1 1 245. 8 2. 0 0. 80 7. 5 6. 0 29. 9 7. 0 27. 9 11 42. 2

1994 30. 7 1 637. 0 1. 9 0. 66 8. 9 5. 4 29. 0 10. 5 34. 2 11 36. 8

1995 35. 5 2 001. 9 1. 8 0. 62 10. 1 5. 0 28. 5 9. 9 27. 9 15. 5 43. 7

1996 40. 8 2 297. 4 1. 8 0. 61 11. 1 4. 8 27. 2 12. 6 30. 9 17 41. 9

1997 50. 2 2 494. 1 2. 0 0. 68 12. 9 5. 2 25. 7 11. 6 23. 1 26 51. 2

1998 72. 2 2 840. 6 2. 5 0. 92 14. 2 5. 0 19. 7 12. 4 17. 2 46 63. 2

　　资料来源 : (1) 1991～1993 年城市建设资金 :国务院环境保护委员会秘书处等编 ,《中国环境资源政策法规大全》,北京 :中信出版社 ,1996。

　　　　　　 (2) 1995～1998《中国环境年鉴》(3) 1997～1998 资料来源 :中国环境状况公报

表 2 　“三同时”执行率 (1992～1997)

年份 1992 1993 1994 1995 1996 1997

执行率 84 85 87 85. 7 89. 97 95. 0

　　　　资料来源 :1998 年《中国统计年鉴》

分析表 1、表 2 的数据 ,我们可作出如下推论 :

(1)从 1994 年到 1998 年 ,“三同时”资金的投入占

固定资产总投资的比重始终徘徊在 5 ‰左右 ,而“三同

时”的执行率从 1994 年的 87 %上升到 1997 年的

95 % ,如果这些数据反映了真实情况 ,则表明国民经济

的新增投资结构在发生重大变化 ,国家通过产业政策

的调整 ,使固定资产的投资流向对环境负面影响较小

的行业。

(2)考虑到老污染源只是一个存量的概念 ,随着更

新改造资金的逐年投入以及上述三同时的执行效率的

不断加强 ,这一块的投资总量和投资比例也应呈总体

相对下降的态势 ,但是表 1 的数据并不能完全支持这

一观点 ,其原因之一可能在于老污染源污染治理资金

的使用效率不高 ,同时也可能表明三同时的执行效率

未必达到了表 2 所示的水平。

(3)近几年城市基础设施建设中用于环境保护的

投资部分增加幅度较大 ,这一方面是因为公众对城市

环境质量的要求显著提高 ,促使政府增加环保投资 ,另

一方面是由于这几年国内市场需求不旺 ,政府试图通

过扩大基础设施的建设来拉动市场需求 ,从而使城市

建设中与环保相关的投资也相应地快速增长。

综上所述 ,“三同时”资金投入比重的减少是产业

结构调整的结果 ,老污染源治理资金的投入减少是治

理效果的必然 ,这两方面的投入比重在理论和实践上

都已说明是逐渐下降的 ,而城市建设资金结合我国大

的经济发展形势 ,其投资比重也正在逐步加大。因此 ,

从趋势上看 ,环保投资的结构似乎是合理的。但是 ,我

们必须面对这样一个事实 ,为什么随着环保投资占

GNP 比重的逐渐增大 ,中国的环境状况却没有得到相

应改善 ? 要解决这个问题 ,必须调整环保投资的构成。

2. 2 调整环保投资结构 ,确立运营费用在环境保

护投资中的地位

现在的环保投资 95 %以上体现为固定资产投

资[2 ] ,而真正让这些固定资产运转起来并产生环境效

益的运营费用 ,在目前的环境投资体制中并没有体现 ,

现有环境经济政策也无法为企业投入足够的运营费用

提供足够的刺激力。国家、企业投入资金兴建了大量

的环境污染治理设施 ,尽管有环境执法检查 ,可环保设

施时停时转的现象屡见不鲜。椐有关资料 ,环保设施

正常运转的仅占 1/ 3。造成这种状况的原因 ,一方面

是技术水平低 ,工艺质量差 ,而更主要的是传统的设施

运行管理方式的不合理。[3 ]从企业角度而言 ,有些企业

是为了生存 ,而有些企业是为了获得更多的利润 ,这类

问题涉及所有类型的企业 ,造成了目前环保执法不力

的“两难”境况。如果我们能将环保设施的运营费用分

离出来 ,列入环境保护投资的范畴 ,以专款专用的方式

进行管理 ,一方面可以保证市场主体在市场竞争中的

公平性 ,更重要的是可保证环保设施的正常运转 ,避免

环保固定资产投资的浪费现象 ,并将大大改善大中城

市的工业污染现状。

为解决上述问题 ,我们认为可由各个企业的开户

行长期提供短期低息贷款 ,保存在专款专用帐户里 ,保
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证按时足额提供环保设施运营所需的各项费用 ,因为

企业的开户行监管着企业各项资金的流通 ,当企业的

货款回流、资金充裕的时候 ,银行自动将企业前期所使

用的运营费用从企业的资金帐户中转到专款专用帐户

里 ,这实质上是给企业提供一种短期融资行为 ,以确保

企业资金使用的时效性。这样的短期融资行为对银行

而言 ,也不存在太大的金融风险 ,为企业的生产提供方

便的同时也提高了企业的还贷能力 ,不失为一种双赢

策略。同时也为严格环境执法提供了可行的前提。将

环保运营费用列入环保投资范围中 ,可以大幅提高旧

的环保投资体制的投资效益 ,使环保投资的结构趋于

合理 ,体制更加完善。

3 　环保投资资金来源评析与改革设想

环境经济政策的资金配置功能特别是敛资作用已

经成为我国环境保护工作的重要部分。我国过去有八

条环境保护投资渠道 ,但多数已失去效用。在下文中

我们将重点分析两个渠道 :排污收费和更新改造资金。

3. 1 排污收费的效果评析和改革设想

排污收费的总量从一定程度上可以反映“三同时”

资金和老污染源治理投资的效果 ,是企业环境行为的

晴雨表。

作为环保投资来源之一的排污收费 ,其本意是向

对环境排放污染物的单位和个体经营者征收一定的费

用 ,以使其污染行为造成的外部成本内部化 ,促使污染

者采取措施控制污染。作为一种参与市场行为的收

费 ,必须以公平性为原则 ,否则交费企业会因为生产成

本增加 ,产品的市场竞争力被削弱。如若涉及对象为

国有大中型企业 ,势必会影响国民经济的整体运行与

稳定。事实上这样的问题已经存在 ,结合表 3、表 4 可

以对这一问题进行深入分析。

表 3 　征收排污费统计表 (单位 :亿元)

项目
排污费

总额

排污收费占环保

投资的比例 %

工业总

产值

其中乡镇企业 (工业)的相关数据

乡镇企业排

污费总额

乡镇企业排污

费占总额比 %

乡镇企业

总产值

乡镇企业总产值

占总产值之比 %

1989 16. 74 16. 41 22 017 1. 17 6. 98 5 244 23. 82

1990 17. 52 16. 07 23 924 1. 32 7. 53 6 050 25. 29

1991 20. 06 12. 08 28 248 1. 69 8. 42 8 709 30. 83

1992 23. 81 12. 40 34 180 2. 31 9. 70 13 636 39. 89

1993 26. 80 10. 68 52 692 2. 52 9. 40 23 447 44. 50

1994 30. 97 10. 09 63 230 3. 43 11. 08 32 336 51. 14

1995 37. 13 10. 46 91 894 6. 20 16. 70 51 259 55. 78

1996 40. 96 10. 04 99 595 18. 16 44. 34 — —

1997 45. 43 9. 05 113 733 — — — —

1998 49. 02 6. 79 119 048 — — — —

　　　　　　　　资料来源 :《中国统计年鉴》、《中国环境年鉴》

　　排污收费占环境保护投资的比例不断降低 ,排污

收费制度自身需要变革。排污收费制度作为我国最早

制定并实施的三项环境政策之一 ,对于提高各级政府、

企业和全社会的环境保护意识起到了重要作用 ,并为

企业污染源的治理开辟了一条聚敛资金的渠道 ,取得

了一定的环境效益、经济效益和社会效益。排污收费

作为环境保护投资的重要来源之一 ,占环境保护投资

的比例不断降低 ,由 1989 年的 16. 41 %下降到 1997 年

的 9. 05 %。同时由于排污收费制度本身存在的问题 ,

导致这一重要的环保投资来源不能发挥其应有作用。

改革开放以来 ,乡镇企业从无到有 ,工业产值屡创新

高 ,到 1995 年达到工业总产值的 55. 78 %。由表 4 可

知 ,乡镇企业对环境污染的贡献远远超过了大中型企

业 ,而乡镇企业所交纳的排污费却一直徘徊在占收费

总额的 10 %左右 ,这无形中造成了排污收费在实施过

程中的极大不公平。从这个意义上讲 ,排污收费水平

越高 ,所带来的市场危害越大 ,因此我们认为在环境经

济政策尚不能有效约束中、小型企业行为的情况下 ,排

污收费制度当前要急需解决的问题不是收费标准的快

速调整问题 ,而是适时调整收费对象、扩大收费面的问

题。以 1994 年为例 ,全年征收排污费为 31 亿元 ,在现

行法规、标准下 ,如果足额收费 ,应达到 50 亿元 ;如果

对乡镇企业全面征收排污费 ,还能多收 72 亿元。[4 ]这

无疑将为环保投资提供了重要的资金来源。1996 年 ,

对乡镇企业的排污收费达到了全国排污收费总额的

44. 34 % ,我们可以看到这种趋势已在扭转。此外 ,现
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行的排污收费在资金使用的过程中存在着很多问题 ,

具体表现是资金使用的低效率 ,特别是用于环保投资

的有限资金分散使用 ,忽视了必要的集中管理 ,使投资

效益下降。出于资金使用效率的考虑 ,排污费的使用

不应再以返还的形式分散使用 ,否则这与现时的排污

收费制度聚敛资金的功能相违背。若集中使用 ,至少

会产生一定的环境效益。从污染控制的角度看 ,资金

的分散使用必然削弱污染控制资金的强度 ,导致环保

补助资金占环保投资的比重逐年下降 ;而从环保部门

自身建设的角度看 ,排污费的征收者和使用者职能合

一 ,不仅会削弱各级政府对环境保护应当负有的资金

投入责任 ,还会对排污收费制度的公正性和执法权威

产生伤害。[2 ]

表 4 　大中型企业与乡镇、县及县以上企业三废处理率对照表

处理率/ 减排率 % 大中型企业
乡镇、县及

县以上企业

废水处理 76. 1 % 40. 1 %

烟尘减排 89. 7 % 26 %

净化处理 70. 8 % 27. 9 %

综合利用 42. 9 % 30. 9 %

锅炉达到排尘标准 78. 0 % 35. 3 %

高炉达到排尘标准 54. 3 % 5. 6 %

　　资料来源 :1998 年《中国统计年鉴》

3. 2 更新改造投资的评析和改革设想

根据国家政策的要求 ,更改资金应有 7 %用于环

保投资。[3 ]但在现实中 ,更新改造项目的环保投资变化

不定 ,资金的到位率逐年下降。从表 5 可以看出 ,从

1986 年起 ,实际用于环境保护的更改资金比例连 2 %

都不到 ,并且还在不断下降。

多年来 ,决策者和研究人员都为 7 %这一环保投

资规定所鼓舞 ,认为更新改造资金中可用于环保的资

金潜力很大 ,如果用于环保的更改资金比例能够按政

策要求实现 ,除个别年份外 ,这部分投资占我国每年环

保投资的比重在 50 %之上。这样一条看似资金雄厚

的颇有潜力的渠道 ,把多数人的注意力禁锢在这里 ,寻

找挖掘资金的突破口 ,认为只要在管理、监督上狠下工

夫 ,实际用于环保的资金就会大幅增加 ,事实上 ,这无

异于“画饼充饥”,在过去的 10 多年中实际用于环保的

更新改造资金基本上都是居低不上。在更新改造中 ,

企业通常不单单是简单地重复扩大再生产 ,在生产规

模扩大的同时 ,往往伴随着技术革新过程。技术革新

的目的就是要使得单位投入的产出进一步提高 ,意味

着能源和资源利用效率的提高 ,也意味着单位产值的

污染物排放随之减少 ,显然 ,这同保护环境的目标殊途

同归。但是关于技改的投资无法全部划入环保投资的

范畴 ,因为在这里 ,环境效益是与企业的生产效益相伴

而生的。根据 10 多年的统计数据及“三同时”执行率

较高的事实 ,我们认为用于环保的更改资金占总更改

资金的比例为 2～3 %可能比较合适 ,可以实事求是地

反映环保投资的可能投入水平 ,并确保该指标的可实

现性。

4 　改革环保投资体制 ,建立良好
　环境制度

从政府角度讲 ,为了保持本国产品的出口竞争力 ,

因而不愿让资源的使用者或污染者承担全部代价 ,而

政府的财政收入占国民收入比重过低的趋势尚未扭

转 ,在近期内增大对环境保护的投入 ,可以说心有余而

力不足 ,期望值不能过高。建立环保投资公司事关金

融投资体制的改革 ,目前国内有关主管部门尚未形成

一致的意见 ,国外金融机构亦持观望态度 ,环保部门内

部也缺乏必要的知识和人力储备 ,也不是短期内可以

倚重的资金来源。面对加入 WTO 的压力 ,中央和地

方政府根据对发展目标的贡献程度 ,对各项经济和社

会发展政策有一个不断调整的重要性排序 ,环保投资

面临再一次的冲击 ,可以预见 ,在旧的环保投资体制

下 ,当加入 WTO 后 ,中国的环境会在短时期内面临再

一次的恶化。

在旧的环保投资体制下 ,不可能期望近些年环保

投资占国民生产总值的比例会有较大提高。根据一般

国际经验 ,环境投资在国民生产总值 ( GNP) 中的比例

达到 1. 0 %～1. 5 %时 ,可基本控制污染 ;当该比例达

到 2 %～3 %时 ,环境才可得以逐步改善。道理虽然简

单 ,但要把它变成具体行动则难上加难 ,这从我国环境

保护投资的历史就可略窥一斑 ,1981～1998 年 ,我国

的环境污染治理投资总量在逐年增加 ,“六五”期间

( 1 9 8 1～1 9 8 5年 ) 为1 6 6 . 2 3亿元 ,占 GNP比例为

0. 50 % ;“七五”期间 (1986～1990 年) 为 476. 42 亿元 ,

占 GNP 比例为 0. 69 % ;“八五”期间 (1991～1995 年)

为 1 306. 57 亿元 ,占 GNP 比例为 0. 73 % ;“九五”前 3

年 (1996～1998 年) 为 1 632. 50 亿元 ,占 GNP 比例为

0. 74 % ,其中 1998 年在国家加大城市环境基础设施投

资的拉动下 ,污染治理投资显著增加 ,为 721. 80 亿元 ,

占 GNP 比例为 0. 91 %[6 ] 。把表 5 中实际用于环保的

投资与更改总投资中包含的国家预算内资金作一对

比 ,我们就会发现这两组数据非常接近 ,从一个侧面反
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表 5 　更新改造总投资与用于环境保护的更新改造资金比较 (单位 :亿元)

年份 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

更新改造总投资 619. 2 758. 6 980. 6 788. 8 830. 2 1023. 2 1461. 1 2195. 9 2918. 6 3299. 4 3615. 0 3921. 9 4516. 8

应当用于环保的更改资金 43. 3 53. 1 68. 6 55. 2 57. 9 71. 6 102. 3 153. 7 204. 3 231. 0 253. 1 274. 5 316. 2

应当用于环保更改资金占环

保投资 %
58. 6 58. 4 68. 6 53. 9 53. 1 43. 2 53. 4 61. 4 66. 5 65. 1 62. 0 54. 6 43. 8

实际用于环保的资金 8. 3 9. 9 12. 1 14. 0 13. 5 17. 2 17. 9 20. 9 24. 8 — — — —

实际用于环保的更改资金占

更改总投资 %
1. 34 1. 30 1. 24 1. 77 1. 63 1. 18 1. 23 0. 95 0. 85 — — — —

更改总投资中包含的国家预

算内资金
20. 58 32. 35 27. 02 14. 15 17. 56 17. 36 20. 11 31. 31 30. 60 38. 32 29. 31 36. 48 60. 96

　　资料来源 :《中国统计年鉴 1992 - 1998》,中国统计出版社 ,北京

映了在目前中国环境经济政策对企业的生产行为只是

一种软约束 ,从资金的最终来源看 ,政府始终扮演着投

资主体的角色。也正由于投资主体单一 ,环保融资渠

道仍很狭窄 ,总量无法较快攀升。这就需要投资主体

多元化 ,但在我国目前的环境投资市场中 ,获利空间太

小 ,无法吸引民间资本的进入 ,阻碍了投资主体多元化

的进程。显然这是一种市场失灵现象 ,需要政府来干

预 ,正如诺贝尔经济学奖获得者诺思教授所认为的 ,制

度变迁和技术进步一样都是经济增长的源泉 ,“有效率

的经济组织是经济增长的关键”。随着社会分工的进

一步深化和规模经济的进一步扩大 ,政权在协调经济

发展、保障经济福利的公平性中 ,日益显示其不可替代

的作用 ,这也对提高政府的效率提出了新的要求。发

展不仅仅是搞好经济、技术投入 ,还与基本制度有关。

制度环境决定了经济、技术投入能否实现 ,也决定了有

无高效率的激励机制 ,而制度环境主要是由政府营造

的。[5 ]

(编辑 :温武军) 　　
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ANALYSIS OF EXISTING ENVIRONMENTAL INVESTEMNT

SYSTEM IN CHINA

Zhang S hiqiu 　A n S humin 　W ang Zhongcheng
(Center for Environmental Sciences , Peking University , Beijing , 100871)

Abstract 　By analyzing the data and information related to environmental investment in China during the past 15

years , this paper proves that the key factor resulting in the failure of existing environmental investment system is

the unbalance structure of investment . The operating cost of environmental protection facilities not included in

environmental investment affects the benefit generated by environmental investment . In addition , the design of

some indicators and regulations deviate from reality , which affects the structure of investment and also results in

the failure of environmental policy. On the basis of the analysis , this paper also proposes some recommendations

for further reform.

Key Words 　environmental investment ;pollution charges ;renewale and innovation ;investment ; institution ; en2
vironment
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