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摘 要:为突破市场失灵下环保投资面临的瓶颈，缓解环境污染问题，促进中国可持续发展，从

公共财政的视角出发，运用定性分析与定量分析相结合的方法，在明确界定环保投资和公共财政关

系的基础上，对中国环保投资现状进行了横纵向研究。分析认为: 中国环保投资领域主要面临环保

投资总额严重不足、结构缺乏合理性、资金运行效率低等问题; 从增加环保投资总量、优化环保投资

结构、提高环保投资效率三大层面提出了合理建议。
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改革开放 30 多年以来，中国综合国力实现了质

的提升，工业化和城市化的发展日趋规模化，人民生

活水平也朝着更高的层次迈进。但在这一系列成绩

的背后，我们也付出了代价: 目前中国大部分城市的

空气污染指数严重超标、河流湖泊均遭受了不同程

度的污染、工业“三废”与城市垃圾数量巨大。根据

国家环保总局、中国科学院以及世界银行的综合测

算，“每年因为环境污染所造成的各项经济损失占

GDP的 10%左右”［1］，环境保护迫在眉睫。作为环

境保护的物质基础和核心环节，环保投资的作用不

言而喻，然而由于环保投资的公益性，市场经济个体

不愿积极主动地进入环保投资领域，只有借助于政

府的宏观调控才能合理协调其中的关系。各国经验

表明，公共财政作为政府宏观调控的最重要经济手

段之一，在积累环保资金、优化环保投资结构、提高

环保投资效率方面能够发挥更为有效的作用，因此

从公共财政的角度出发，研究和出台一套切实可行

的环保投资政策，从而有效解决中国环保投资所面

临的一系列问题显得重要且必要。

一、环保投资与公共财政的关系

( 一) 公共财政是环保投资的重要

支撑

环境保护是具有非排他性和非竞争性的公共物

品，环保投资是具有正外部性的经济活动。作为市

场经济体制的参与主体，企业和个人的经济活动一

般是通过市场途径来解决的，在经济利益的驱使下，

经济主体都存在着搭便车的心理，很难积极有序地

为环境保护进行投资。在这种情况下，“只有公共

和集体的活动介入，对市场机制进行有效干预、对企

业和个人行为进行引导规范，才能有效缓解由市场

失灵带来的负面影响，而公共财政是政府众多调控

手段中较为有效的一种”［2］，它是环保投资的重要

支撑。这种作用主要表现在直接和间接 2 个方面:

( 1) 直接作用，表现为政府财政资金对环境保护事

业的直接支持; ( 2) 间接作用，表现为通过财政政策

工具的使用对企业和个人的环保投资行为进行引导



和规制。

( 二) 环保投资是公共财政的职能

体现

公共财政是为社会提供公共产品与公共服务的

政府分配行为，是与市场经济体制相适应的一种财

政管理体制。在社会主义市场经济下，公共财政具
有资源配置、收入分配、调控经济和监督管理等职
能，其支持环保投资主要体现了两大职能: ( 1) 资源
配置职能，环境资源具有非排他性和不可分割性，为

避免企业、个人等经济主体在自身利益的驱动下，肆
意对环境资源进行疯狂掠夺，导致“公地悲剧”，公
共财政运用税收、转移性支出等手段，引导社会合理
利用环境资源，实现了对环境资源的间接调节; ( 2 )
监督管理职能，由于利益主体的多元化、经济决策的
分散性、市场竞争的自发性和排他性，在环保资金的
吸纳、运转、管理等环节难免存在贪污腐败、效率低
下等现象，在公共财政的多种作用手段中，基本都隐

含了监督管理作用，对于规范环保秩序、促进环保事
业健康发展有着重要作用。

二、中国环保投资现存的问题

( 一) 投资规模有待增加

在国际方面，据世界银行的研究资料显示，发展

中国家要想实现环境质量的改善，其用于环境保护

方面的投资应保持在国内生产总值的 2% ～ 3%，而
目前中国此项比例仅保持在 1． 3%左右的水平; 综
观美国、日本、德国、英国等经济发达国家，环保投资
占国民生产总值的比重早在 20 世纪七八十年代就
达到了 2%以上。而 2008 年，中国环保投资占国民
生产总值的比重为 1． 49% ( 表 1 ) ，与有效改善环境
质量的占比标准相差较远。

表 1 各国环保投资状况 %

年份 国家 环保投资占国民生产总值的比重

1971 ～ 1980 美国 2． 00

1972 ～ 1975 日本 1． 80 ～ 2． 90

1971 ～ 1975 德国 1． 80 ～ 2． 10

1971 ～ 1980 英国 2． 40

1974 ～ 1980 加拿大 2． 00

2008 中国 1． 49

注: 数据来源于 1998 年《中国环境保护投资报告》和 2009 年《中

国环境统计年鉴》。

在国内方面，从纵向上看，财政预算内环保投资

绝对数额有所增长，2010 年中国财政预算内环保投
资额达 2 441． 98 亿元，是 2007 年 995． 82 亿元( 中
国政府 2006 年才将环境保护作为独立科目纳入政

府预算) 的 2． 5 倍，但其所占财政预算支出总额的
比例没有发生大的变化，始终保持在 2． 5%左右( 表
2) ; 从横向看，在环保投资比例分担方面，中国政府
具有责任感，据统计当前有 70%以上的环保投资来
源于各级政府的财政资金。但纵向看，中国各级政
府用于环境保护事业方面的财政预算支出要远远落

后于其他项目。在 2007 ～ 2010 年，各级财政预算内
资金拨付的各项目中，环境保护都是数量最小的一

个( 表 3) ，这从一定程度上反映出环境问题没有引
起政府部门的足够重视。

( 二) 投资结构尚需调整

根据中国现行的环保统计口径，环保投资主要

包括城市环境基础设施建设投资、工业污染源治理
投资和建设项目“三同时”环保投资 3 个部分。

城市环境基础设施建设投资在环保投资中占据

着一个比较重要的地位，这种地位显现在其总额和

所占比例上。城市环境基础设施建设投资总额一直
保持较快的增长，从 2001 年的 595． 7 亿元到 2008
年的 1 810． 0 亿元，实现了 3 倍多的增长; 城市环境
基础设施建设投资在环保投资总额中所占比例一直

保持在 40% 以上( 表 4 ) ，这充分凸显了其重要
地位。
表 2 2007 ～ 2010 年中国财政预算内国家财政

总支出与环保投资支出对比

年份
国家财政总

支出 /亿元

环保投资支

出 /亿元

环保支出占财

政支出比例 /%
2007 49 781． 35 995． 82 2． 0
2008 62 592． 66 1 451． 36 2． 3
2009 76 299． 93 1 934． 04 2． 5
2010 89 874． 14 2 441． 98 2． 7

注: 数据来源于 2007 ～ 2010 年《中国统计年鉴》。

表 3 2007 ～ 2010 年中国财政预算内
主要支出项目占比 %

财政预算

支出项目

年份

2007 2008 2009 2010

环境保护 2． 0 2． 3 2． 5 2． 7

一般公共服务 17． 0 15． 7 12． 0 10． 4

国防 7． 1 6． 7 6． 5 5． 9

公共安全 7． 0 6． 5 6． 2 6． 1

教育 14． 3 14． 4 13． 7 14． 0

科学技术 3． 6 3． 5 3． 6 3． 6

社会保障就业 10． 9 10． 9 10． 0 10． 1

医疗卫生 4． 0 4． 5 5． 2 5． 3

城乡社区事务 6． 5 6． 7 6． 7 6． 7

农林水事务 6． 8 7． 3 8． 8 9． 1

交通运输 3． 8 3． 8 6． 1 6． 1

注: 数据来源于 2007 ～ 2010 年《中国统计年鉴》。
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表 4 2001 ～ 2008 年中国环保投资总额

与城市环境基础建投资额对比

年份
环保投资

总额 /亿元

城市环境基础

建投资额 /亿元

城市环境基础建投资占

环保投资总额比例 /%

2001 1 106． 6 595． 7 53． 83

2002 1 363． 4 785． 3 57． 56

2003 1 627． 3 1 072． 0 65． 88

2004 1 908． 6 1 140． 0 59． 72

2005 2 388． 0 1 289． 7 54． 00

2006 2 567． 8 1 314． 9 51． 21

2007 3 387． 6 1 467． 8 43． 33

2008 4 490． 3 1 801． 0 40． 00

注: 数据来源于 2001 ～ 2008 年《中国统计年鉴》。

建设项目“三同时”改造的投资一直以一个平

稳的速度运行，多年来总量上都没有什么大的变化，

其比例维持在 30%左右。但从 2007 年开始，建设

项目“三同时”改造的投资有了大幅度的增加，在投

入规模上超过了 1 000 亿元，其在环境保护投资总

额中的比例也出现了大幅度的增长，曾经一度接近

于 50% ( 表 5) ，2008 年其所占比例远远超过了城市

环保基础设施建设投资。

表 5 2001 ～ 2008 年中国环保投资总额

与“三同时”环保投资额对比

年份
环保投资总

额 /亿元

“三同时”环保

投资额 /亿元

“三同时”投资占环

保投资总额比例 /%

2001 1 106． 6 336． 4 30． 39

2002 1 363． 4 389． 7 28． 58

2003 1 627． 3 333． 5 20． 49

2004 1 908． 6 460． 5 24． 13

2005 2 388． 0 640． 1 26． 80

2006 2 567． 8 767． 2 29． 88

2007 3 387． 6 1 367． 4 40． 36

2008 4 490． 3 2 146． 7 47． 81

注: 数据来源于 2001 ～ 2008 年《中国统计年鉴》。

相对于上述 2 个环保投资的投入力度，工业污

染源治理投资无论在绝对数额上还是相对份额上，

都属于一个力度相对较弱的部分。一方面，是绝对

数额增长过于平缓，几乎没有大的攀升，从 2001 年

的 175． 4 亿元到 2008 年的 542． 6 亿元，绝对数额仅

仅增加了不到 400 亿元; 另一方面，从占环保投资总

额的比例方面来看，工业污染源治理投资所占比例

从 2001 年的 15． 8%几乎一路下跌，到 2008 年仅为

12． 08% ( 表 6) ，几乎有被淘汰的趋势。

表 6 2001 ～ 2008 年中国环保投资总额

与工业污染源治理投资额对比

年份
环保投资总

额 /亿元

工业污染源治理

投资额 /亿元

工业污染治理投资占

环保投资总额比例 /%

2001 1 106． 6 174． 5 15． 77

2002 1 363． 4 188． 4 13． 82

2003 1 627． 3 221． 8 13． 63

2004 1 908． 6 308． 1 16． 14

2005 2 388． 0 458． 2 19． 19

2006 2 567． 8 485． 7 18． 92

2007 3 387． 6 552． 4 16． 31

2008 4 490． 3 542． 6 12． 08

注: 数据来源于 2001 ～ 2008 年《中国统计年鉴》。

由上述分析可知，城市环境基础设施建设的投

资所占份额较大，挤占了工业污染源治理以及建设

项目“三同时”的投资。具体来说，2001 ～ 2008 年用

于城市环境基础设施建设的投资总额为 9 466． 4 亿

元，约占环保投资总额 18 839． 6 亿元的 50． 25% ; 工

业污染源治理方面的投资总额为 2 931． 7 亿元，约

占环保投资总额 18 839． 6 亿元的 15． 56% ; 建设项

目“三同时”环保投资总额为 6 441． 5 亿元，约占环

保投资总额 18 839． 6 亿元的 34． 19%，如果说建设

项目“三同时”环保投资较稳定的话，那么工业污染

源治理投资数额明显偏低。由此可见，中国环保投

资结构尚待优化。

( 三) 投资效率尚待提高

环保投资的效益衡量涉及方面众多，可以概括

为经济效益、社会效益和环境效益。由于环境效益

和社会效益无法直接精确计算，笔者将运用环境污

染控制的情况间接反映其效益。

从社会效益看，环境保护投资总额占国内生产

总值的比例从 2000 年的 1． 1%一直上升，增长到
2008 年的 1． 49%，这个比例己经达到了工业化国家

认为可以控制环境污染进一步加剧的范围，但是中

国的生态环境质量非但没有得到改善，环境污染没

有得到根本缓解。从 1998 年以来的环境治理情况

来看，中国每亿元 GNP 产生的工业废水从 1998 年

的 23． 696 0 万吨 /亿元下降到 2005 年的 13． 215 1

万吨 /亿元。中国每亿元 GNP产生的工业固体废弃

物从 1998 年的 1． 013 5 万吨 /亿元下降到 2005 年的
0． 735 9 万吨 /亿元，每亿元 GNP的废气排量从 1998

年的 1． 534 2 亿立方米 /亿元下降到 2005 年的
1． 462 2亿立方米 /亿元。

从经济效益看，环保投资所产生的经济效益主
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要包括 2 个方面: ( 1 ) 三废”综合利用所带来的产

值; ( 2) 环境质量的改善给社会和个人带来的经济

利益。中国的“三废”综合利用产值总体上呈现出

绝对数额一路升高的态势，从 2001 年的 344． 6 亿元

一直发展到 2008 年的 1 621． 1 亿元，产值上升近 5

倍( 表 7) 。同时，在计算“三废”综合利用产值与环

保投资的比例时，发现其处于一个较理想的范围，但

是相对于整体的投资幅度和国际水平，中国环保投

资的经济效益仍然有待提高。

三、中国环保投资发展对策

( 一) 增加环保投资总额

环保投资是环境保护的物质保证和核心基础，

一直以来，中国政府以及公共部门对于环境保护方

面投资的绝对总额都保持在一个较高的比例水平，

但相对于发达国家的水平和环境保护财政预算内其

他项目支出的比例仍有待增加。笔者认为，可以从

以下 3 个方面增加环保投资总额。

表 7 2001 ～ 2008 年中国环保投资经济效益分析

年份
环保投资 /

亿元

投资占

比 /%

“三废”综合利

用产值 /亿元

投资产值

占比 /%

2001 1 106． 7 1． 15 344． 6 31． 1

2002 1 367． 2 1． 33 385． 6 28． 2

2003 1 627． 7 1． 39 441． 0 27． 1

2004 1 908． 8 1． 19 573． 3 30． 0

2005 2 388． 0 1． 30 755． 5 31． 6

2006 2 566． 0 1． 22 1 026． 8 40． 0

2007 3 387． 3 1． 36 1 351． 3 39． 9

2008 4 490． 3 1． 49 1 624． 1 36． 1

注: 数据来源于 2001 ～ 2008 年《中国统计年鉴》。第一，加大

财政预算投入。在中国经济总量不断提升、国家财

力日益强大的背景下，应保持财政预算内环保投资

比重的持续上升，并且应该改变过去那种投资范围

过大、重点不突出的状态。在各级政府预算编制环

节中，一定要将环境保护放在一个比较突出的位

置上。

第二，建立多元投资渠道。( 1 ) 应合理区分各

类环保机构，正确引导企业进入环保领域; ( 2) 应合

理运用财政资金，积极推进环保投资公私合作模式;

( 3) 实施优惠财政政策，增加环保项目的吸引力;

( 4) 可以利用财政资金建立环保基金制度，实行政

府绿色采购制度等方式拓展投资渠道。

第三，完善相关税费制度。“政府可以通过税

收调节污染行为”［3］。目前，中国的排污费制度存

在征收比例小、征收范围小、征收不能及时入库等问

题，建议对所有涉及到污染物的企业进行行政征收，

扩大排污征收范围; 对于不同的污染源，要根据污染

物排放量的不同征收不同数量的排污费，并保证排

污费的征收一定要高于污染治理运营费用，加大征

收费用的额度; 改变污染费以补贴形式返还企业的

做法，将所有资金收入国库，由政府以财政预算的形

式统一进行拨付。

( 二) 优化环保投资结构

目前，中国环保投资结构不甚合理，城市环境基

础设施投资所占份额较大，挤占了工业污染源治理

以及建设项目“三同时”的投资，制约了中国环保事

业的整体发展。为优化环保投资结构，建立科学合

理的环保投资体系，可从以下 3 个方面着手。

第一，调整环保投资重心。建议财政环保资金

的投向应向工业污染源治理方面倾斜，尤其是对于

国有控股的重工业企业的工业污染方面的专项资金

拨付，还应加强和确保环保设施正常运行方面的资

金投入。

第二，健全环保预算项目。( 1 ) 调整环保投资

中城市环境基础设施建设投资的统计口径，将城市

集中供热、燃气、城市园林绿化以及与市容环境不相

关的部分剔除掉，同时增加如医疗废弃物处置以及

危险废物处置等对环境污染有直接影响的内容;

( 2) 合理区分环保投资与清洁生产投资之间的差

异，缩小清洁生产以及循环经济等项目中环保投资

的范围; ( 3) 增加环保设施运行费用项目，以保证环

保设施高效运转，挤出环保投资中不合理的“水

分”［4］。

第三，调节投资渠道结构。对目前的 8 项筹资

渠道进行全面调整，修改一批不完善的制度，淘汰一

批丧失筹资能力的项目，研发一批形式新颖、效果明

显的融资渠道，保证环保资金有条不紊地运行。

( 三) 提高环保投资效率

环境保护是具有正外部性的公共事业，它的非

排他性和非竞争性决定了在衡量环保效率时，其社

会效益和环境效益应该优于经济效益。当前，环保

投资社会效益不甚理想，为促进资源最优配置、提升

环保投资效益、推进中国环保事业的健康发展，笔者

主要有以下 3 个建议。

第一，完善财政环保投资预算体系。环保投资

运行效率低下与环保资金、设施的监管不严有着直

接的联系。一直以来环境保护投资都未作为一项单
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独的项目纳入各级政府的财政预算，2006 年财政部

下发文件将环境保护纳入其预算体系。当前的主要

任务就是进一步完善预算体系，确保“有渠有水，源

源不断”，“将环境保护提升到教育、科技、工业同样

重要的地位上，加强对环保投入产出和效率的核算，

淘汰落后生产力”［5］。

第二，建立完善的环境财政转移支付制度。

1994 年实行分税制改革以来，财政转移支付成为中

央政府平衡各地财力差异的重要手段，但在环境保

护方面表现得不是很明显，因此要改变这一现状，就

应该将环境因素增加到中央财政的一般性转移支付

制度中，在实行环境财政转移支付政策时，应该改变

以往的基数法转移支付模式，实行因素法模式，可以

将影响环境问题的各种因素综合考虑进去，从而做

到因地制宜。

第三，发挥财政资金助推环保技术升级所产生

的杠杆作用，增加环保技术资金的投入，要积极推广

污染防治的核心科技、共性技术和强化环境保护的

高级人才培养。

四、结 语

目前，中国环保投资面临着环保投资总额严重

不足、结构缺乏合理性、资金运行效率低下等问题。

环境保护的公共物品属性决定了只有政府进行宏观

调控才能解决这些问题，作为政府调控中的重要经

济手段，公共财政解决环保问题的方法主要包括财

政资金的直接投入和财税政策的间接引导。这些细

化到当前的环保问题上，主要有 3 个建议: ( 1) 加大

财政以及公共资金对环境保护的投入力度; ( 2 ) 完

善各级政府环保投资预算的编制; ( 3 ) 完善中国税

收体系，推动环保投资的健康有序发展。
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Chinese investment in environment protection
from the perspective of public finance

CHEN Huai-ping，LI Tian-zi，HU Zhao-long
( School of Politics and Administration，Chang'an University，Xi'an 710064，Shaanxi，China)

Abstract: To break through the bottleneck of the investment in environment protection when the
market does not work，to decrease the environment pollution and to promote the sustainable development，
from the perspective of public finance，with the combination of qualitative and quantitative analysis and
based on the clearly defined public finance，diachronic and synchronic studied were perfomed on the the
investment in environment protection． Through the analysis，we find that in China，the total investment in
environment protection is deficient，the investment structure is not reasonable and the funds operation is
inefficient． Proposals for the increase of the total investment，the optimization of the investment structure
and the promotion of the efficiency of funds operation are put forward．

Key words: investment in environment protection; public finance; environment pollution; sustain-
able development
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