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引言

环保投资指以环境保护为目的的所有设施和设

备的投资，属于固定资产投资范畴，有广义和狭义

之分 [1]。中国一直沿用原国家环保总局发布的《关于

建立环保投资统计调查制度的通知》（环财发〔1999〕

64 号）界定的“环境污染治理投资”，包括工业污染

源治理投资、建设项目“三同时”环保投资以及城镇

环境基础设施建设投资三个部分 [2]。1981—2017 年，

中国全社会环保投资由 25 亿元增加到 9538.9 亿元，

呈快速增长趋势。

政府是全社会环保投资的重要主体之一。根据财

政部公开数据可知财政环保支出规模，但无法获取财

政环保投资规模。财政环保支出分为购买性支出和转

移性支出。其中，购买性支出由社会消费性支出和财

政投资支出组成 [1]。因而，财政环保支出比财政环保

投资范围要大。全国财政一般公共预算环保支出，当

前指“211 节能环保类”下的全部支出，2007—2010
年为“211 环境保护类”。2011—2019 年，全国财政一

般公共预算环保支出由 2640.98 亿元增加到 7390.2 亿

元 [3]，也呈快速增长趋势。

中国环保投资相关研究，重点围绕口径、渠道、

政策、模式创新、投资测算、效益分析等方面 [4-10]。

在环保投资决策与管理层面，相关需求重点围绕下述

三个问题开展：①当前中国环保投资规模是否能够满

足现实需求？②环保投资渠道如何拓展以及如何优化

政策，以激励各主体加大环保投资？③环保投资效益

如何评价以及提升投资效益的有效机制有哪些？

基于上述热点问题，面向深入打好污染防治攻坚

战、推进美丽中国和生态文明建设、“双碳”战略实

施等国家重大战略需求，本文梳理了环保投资政策演

变历程，总结了环保投资主要成效，识别了环保投资

关键瓶颈，展望了未来环保投资政策，以期为相关决

策与管理提供技术支撑。

1  中国环保投资政策演变历程

近 40 多年来，随国家经济实力不断增强、环境保

护重点工作调整以及环保产业市场逐渐成熟，中国环保

投资政策由行政规制为主向市场激励为主、由单一投资

向多元投资、由数量为主向量质并重方向演化（图 1）。

1.1  企业主体阶段（1979—2003 年）

1979—2003 年，相关政策聚焦促进企业加强环保

投资，与中国经济高速发展时期面临的工业污染严峻

形势相适应。在该阶段，企业主体责任得到凸显。

我国 1979 年 9 月颁布的《环境保护法（试行）》，

确立了超标排污收费的制度。1982 年 7 月，国务院实

施《征收排污费暂行办法》，排污收费制度在全国普遍

施行。1988 年 7 月，国务院颁布《污染源治理专项基

金有偿使用暂行办法》，启动排污费资金有偿使用改

革，沈阳等多地基于排污费资金设立环境保护基金。

2003 年 7 月，《排污费征收使用管理条例》实施，实

中国环境保护投资进展与展望

程亮，陈鹏*，刘双柳，高军，焦阔，徐顺青

（生态环境部环境规划院环境保护投资绩效管理中心，北京100012）

【摘  要】 环保投资是环保工程项目实施的重要保障，为打好污染防治攻坚战、推进美丽中国和生态文明建设提供了有力

支撑。本文回顾了近40多年来中国环保投资政策演进历程，将其划分为企业主体阶段（1979—2003年）、政企

并重阶段（2004—2012年）、多元投资阶段（2013年至今）。从规模加大、构成丰富、渠道拓展及强化效益四

个方面，总结了环保投资主要进展与成效。基于高质量发展不足、回报机制不健全、投资绩效待提高三个角度，

识别当前环保投资存在的关键瓶颈。从强化气候投融资、鼓励投资机制创新、加大财政支出力度、促进多元投

资、提高投资效益等五个方面，对未来环保投资政策优化方向进行了展望。

【关键词】 环保投资；机制创新；多元投资；效益提升

【中图分类号】X196         【文章编号】1674-6252（2021）05-0119-08

【文献标识码】A         【DOI】10.16868/j.cnki.1674-6252.2021.05.119

作者简介： 程亮（1981—），男，硕士，高级工程师，主要研究方向为生态环保专项资金管理制度与政策，E-mail: chengl@caep.org.cn。
* 责任作者： 陈鹏（1976—），女，博士，研究员，主要研究方向为生态环境公共财政与投融资，E-mail: chenpeng@caep.org.cn。



·120·

  中国环境管理  2021 年第 5期       中国环境保护投资进展与展望   

行排污即收费和“收支两条线”管理。排污收费制度

在筹集污染治理和环保部门能力建设资金、间接促进

企业加强污染治理投资方面发挥了积极作用。

我国《环境保护法（试行）》还提出了环保“三

同时”制度，明确进行新改扩建工程时，防止污染和

其他公害的设施必须与主体工程同时设计、同时施

工、同时投产。环保“三同时”制度是促进企业加强

环保投资的最直接手段，倒逼新、改、扩建项目配套

建设污染治理设施。

1.2  政企并重阶段（2004—2012 年）

2004—2012 年，相关政策聚焦拓展财政环保支出

渠道，与环境基础设施建设、流域综合整治等政府事

权环保投资需求剧增相适应。在该阶段，政府和企业

主体责任并重。

2004 年首次设立中央环境保护专项资金，资金来

源为全国排污费资金的 10%，用于重点污染源防治、

区域性污染防治、污染防治新技术新工艺开发、示范

及应用等项目拨款补助或贷款贴息。2007 年设立主要

污染物减排专项资金、城镇污水处理设施配套管网建

设以奖代补专项资金、“三河三湖”及松花江流域水

污染防治专项资金，2008 年、2010 年、2011 年，相

继设立中央农村环境保护专项资金、重金属污染防

治专项资金、湖泊生态环境保护专项资金 [2]。各类中

央财政环境保护专项资金密集设立，对引导地方政府

加强环保投资、落实政府事权环保项目支出责任等方

面，发挥了重要作用。

《2007 年政府收支分类科目》类级科目增设“211
环境保护”，包括环境保护管理事务、环境监测与

监察、污染防治、自然生态保护、天然林保护等 10
款 [3]。“211 环境保护”科目设立，使环保在预算支出

科目中单立户头，对建立稳定的财政环保支出渠道、

强化财政环保支出发挥了重要作用。2011 年该科目调

整为“211 节能环保”。

中央财政自 2008 年起设立国家重点生态功能区

转移支付，从 2008 年的 60 亿元增加到 2019 年的 811
亿元。2011 年财政部印发《国家重点生态功能区转移

支付办法》（财预〔2011〕428 号）。该资金设立对维

护国家生态安全、引导地方政府加强生态环境保护、

提高国家重点生态功能区所在地政府基本公共服务保

障能力等，具有积极作用。

1.3  多元投资阶段（2013 年至今）

2013 年至今，相关政策聚焦建立优化多元化投

资机制，与环保投资需求增大、环保产业市场逐渐成

熟以及环保投资机制创新初具条件等相适应。在该阶

段，政府、排污企业、第三方治理企业、金融机构、

公众等投资积极性得到较大激励。

2013 年 11 月，党的十八届三中全会通过的中共

中央《关于全面深化改革若干重大问题的决定》，首

次提出推行环境污染第三方治理。2014 年 12 月，国

务院办公厅发布《关于推行环境污染第三方治理的意

见》（国办发〔2014〕69 号），为第三方治理体系构建

提供宏观架构。2015 年 4 月，原环境保护部会同财政

部印发《关于推进水污染防治领域政府和社会资本合

作的实施意见》（财建〔2015〕90 号），以水污染防

治领域为突破口，推进环保领域政府和社会资本合作

（Public-Private-Partnership，PPP）模式实施。2017 年

7 月，财政部会同住建部、原农业部、原环保部联合

发布《关于政府参与的污水、垃圾处理项目全面实施

PPP 模式的通知》（财建〔2017〕455 号），引导环境

基础设施建设运营采用 PPP 模式。2020 年 9 月以来，

生态环境部、国家发展改革委、国家开发银行相继联

合印发《关于推荐生态环境导向的开发模式试点项目

的通知》（环办科财函〔2020〕489 号）、《关于同意开

展生态环境导向的开发（EOD）模式试点的通知》（环

办科财函〔2021〕201 号）。环境污染第三方治理、环

保 PPP、EOD 等模式实施，对撬动社会资本环保投

资、创新环保投资机制等具有重要意义。

2016 年 8 月，中国人民银行、财政部、国家发展

图1  中国环保投资政策演变历程
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改革委、原环境保护部、原银监会、证监会以及原保监

会联合印发《关于构建绿色金融体系的指导意见》，对

绿色信贷、证券市场绿色投资、绿色发展基金、绿色保

险、环境权益交易市场等重点领域提出了相关举措，成

为中国大力推动绿色金融发展的标志性文件。

2014 年 12 月，财政部、国家发展改革委、住建

部联合印发《污水处理费征收使用管理办法》（财税

〔2014〕151 号）。2015 年 1 月，国家发展改革委、财

政部、住建部联合印发《关于制定和调整污水处理

收费标准等有关问题的通知》（发改价格〔2015〕119
号）。2018 年 6 月，国家发展改革委印发《关于创新

和完善促进绿色发展价格机制的意见》（发改价格规 
〔2018〕943 号）。上述文件涉及城镇生活污水、农村

生活污水、城镇生活垃圾、农村生活垃圾等领域收费，

是确保公众落实污染者付费责任的重要制度安排。

我国《环境保护税法》自 2018 年 1 月 1 日起施行，

表明在清费正税背景下排污收费制度已结束使命，该税

法实施对促进企业进行环保投资发挥了一定作用。2020
年 6 月，国务院办公厅印发《生态环境领域中央与地

方财政事权和支出责任划分改革方案》（国办发〔2020〕
13 号），以促进中央和地方两个积极性得到充分发挥。

2020 年 7 月，财政部、生态环境部和上海市人民政府

三方共同发起设立国家绿色发展基金，是我国生态环境

领域第一支国家级政府投资基金。首期基金总规模 885

亿元，其中中央财政出资 100 亿元，充分体现了绿色基

金政府引导、市场化运作的特点。

2  中国环保投资主要成效

2.1  投资规模不断加大

2017 年全社会环保投资 9538.9 亿元，是 1981
年（25 亿元）的 381.5 倍。2017 年全社会环保投资占

GDP 的比例为 1.15%，较 1981 年（0.51%）提高 0.64
个百分点。2017 年全社会环保投资占固定资产投资的

比例为 1.5%，较 1981 年（2.6%）降低 1.1 个百分点。

1981—2017 年，全社会环保投资平均增长 18%，GDP
平均增长 15.3%，固定资产投资平均增长 19.8%。因

全社会环保投资平均增速高于 GDP 平均增速，小于

固定资产投资平均增速，因而，全社会环保投资占

GDP 的比例呈增长趋势，全社会环保投资占固定资产

投资的比例呈降低趋势（图 2）。

2019 年财政环保支出 7390.2 亿元，是 2007 年

（995.82 亿元）的 7.4 倍。2019 年财政环保支出占一

般公共预算支出的比例为 3.1%，较 2007 年（2%）提

高 1.1 个百分点。2007—2019 年，财政环保支出平

均增长 18.2%，一般公共预算支出平均增长 14%。因

财政环保支出平均增速高于一般公共预算支出平均增

速，因而，财政环保支出占一般公共预算支出的比例

呈增长趋势（图 3）。

图2  1981—2017年中国全社会环保投资及占GDP和固定资产投资的比例

注：2017 年以后建设项目“三同时”环保投资无数据，全社会环保投资规模无法获取
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2.2  投资构成不断丰富

根据国务院《关于国家环境保护“十五”计划的

批复》（国函〔2001〕169 号）和《关于印发“十三五”

生态环境保护规划的通知》（国发〔2016〕65 号），本

文基于五大领域分别梳理两个文件所列重点工程。从

水污染防治、大气污染防治、生态保护与修复三大领

域看，“十三五”时期较“十五”时期工程任务更重，

细分领域更多。从土壤环境治理和农村环境综合整治

两大领域看，“十五”时期尚未涉及，“十三五”时期

该工程已具有较多建设内容（表 1）。类似“双碳”目

标和新污染物，伴随中国经济社会发展，待控污染物

种类在增加，污染排放标准在提高，环保新领域不断

出现，在很长时间内，环保重点工程细分领域将呈增

加趋势，环保投资构成将愈发丰富。

2.3  投资渠道不断拓展

1979 年制定的环保“三同时”制度能够保障新

改扩建项目环保投资，是排污企业落实污染者付费责

任的重要渠道。财政环保支出渠道拓展主要体现在两

大渠道：第一个渠道是一般公共预算，2007 年新设

“211 环境保护”科目，2011 年将其调整为“211 节能

环保”科目，科目单设表明政府对环境保护工作高度

重视，相关支出会随之增加。第二个渠道是政府性基

金及对应专项债务，与环境保护直接相关的有四项。

其中，可再生能源电价附加、船舶油污损害赔偿基金

图3  2007—2019年财政环保支出及占一般公共预算支出的比例

表１ “十五”时期和“十三五”时期国家生态环境保护重点工程

分类 “十五”时期 “十三五”时期

水污染防治
污水处理厂及配套

管网建设

改造工业园区污水处理设施、良好水体及地下水环境保护、重点流域海域水环境治理、城镇生活污水

处理设施全覆盖

大气污染防治 燃煤电厂脱硫
燃煤锅炉脱硫脱硝除尘改造、钢铁行业烧结机脱硫改造、水泥行业脱硝改造；燃煤电厂超低排放改造；

大气污染重点区域气化；挥发性有机物综合整治

土壤环境治理 —
土壤污染详查、历史遗留尾矿库整治、高风险历史遗留重金属污染地块、河道、废渣污染修复治理、

历史遗留无主铬渣污染地块治理修复

农村环境综合整治 — 农业废弃物资源化利用示范工程、污水垃圾收集处理利用、畜禽养殖废弃物污染治理与资源化利用

生态保护与修复

国家级自然保护区

和生态功能保护区

工程

国家生态安全屏障保护修复、国土绿化行动、国土综合整治、天然林资源保护、新一轮退耕还林还草

和退牧还草、防沙治沙和水土流失综合治理、河湖与湿地保护恢复、濒危野生动植物抢救性保护、生

物多样性保护、外来入侵物种防治行动、森林质量精准提升、古树名木保护、城市生态修复和生态产

品供给、生态环境技术创新



·123·

  中国环境管理  2021 年第 5期       中国环境保护投资进展与展望   

以及废弃电器电子产品处理基金于 2012 年纳入政府

性基金管理，污水处理费于 2015 年纳入政府性基金

管理（表 2）。政府性基金专款专用，为相关领域财政

环保支出提供稳定渠道。

2004 年以来，我国相继设立了十余种中央层面环

保专项资金，对引导地方财政一般公共预算环保支出

发挥了重要作用。其中，部分专项资金由于整合优化

具有一定关联。例如，2014 年整合“三河三湖及松花

江流域水污染防治专项资金”与“湖泊生态环境保护

资金”，设立“江河湖泊治理与保护专项资金”。2015
年整合“江河湖泊治理与保护专项资金”成立“水污

染防治专项资金”。再如，2016 年整合“重金属污染

防治专项资金”成立“土壤污染防治专项资金”（表

3）。2019 年，现有水污染防治资金、大气污染防治资

金、土壤污染防治专项资金、农村环境整治资金、重

点生态保护修复治理专项资金、城市管网及污水治理

补助资金，共支出 856.06 亿元。

2014 以来，国家大力推行公共产品及公共服务领

域 PPP，环保领域 PPP 也得到较快发展。截至 2019
年底，管理库入库项目中，生态环境治理项目累计

3196 个、投资额 19 650.82 亿元，其中落地项目 1688
个，投资额 11 540.97 亿元 [11]。《关于推进政府和社会

资本合作规范发展的实施意见》（财金〔2019〕10 号）

规定，“对财政支出责任占比超过 10% 的地区严禁新

项目入库。财政支出责任占比超过 5% 的地区，不得

新上政府付费项目”。由于环保 PPP 项目回报机制以

政府付费或可行性缺口补助为主，实施空间受财政承

受能力限制，具备一定条件的环保项目，近几年受到

专项债的大力支持。2019 年中国全年共计发行生态环

保主题专项债约 601 亿元。2020 年 1—9 月，全国共

发行生态环保主题专项债超过 1448 亿元。其中，天

津、广东、深圳、四川等 4 个省级（副省级）发行主

表2  财政环保支出渠道拓展情况

渠道 年份 说明

一般公共

预算

“211 环境保护”科目 2007

《2007 年政府收支分类科目》类级科目增设“211 环境保护”，包括环境保护管理事务、环境监测

与监察、污染防治、自然生态保护、天然林保护、退耕还林、风沙荒漠治理、退牧还草、已垦草原

退耕还草、其他环境保护支出等 10 款

“211 节能环保”科目 2011

《2011 年政府收支分类科目》类级科目将“211 环境保护”调整为“211 节能环保”，包括环境保

护管理事务、环境监测与监察、污染防治、自然生态保护、天然林保护、退耕还林、风沙荒漠治

理、退牧还草、已垦草原退耕还草、能源节约利用、污染减排、可再生能源、资源综合利用、能源

管理事务、其他节能环保支出等 15 款

政府性基

金及对应

专项债务

可再生能源电价附加

2012

专款用于支持可再生能源发电和开发利用活动。2019 年支出规模为 858.95 亿元

船舶油污损害赔偿基金 专款用于船舶油污损害及相关费用的赔偿或补偿。2019 年支出规模为 0.17 亿元

废弃电器电子产品处理

基金

专款用于废弃电器电子产品回收处理费用补贴、废弃电器电子产品回收处理费用和电器电子产品销

售信息管理系统建设费用以及相关信息采集发布支出。2019 年支出规模为 34.84 亿元

污水处理费 2015 专款用于污水管网、污水处理设施建设和运行、污泥处理处置等。2019 年支出规模为 552.02 亿元

表3  中央层面环保专项资金设立调整状况

名称 2004—2006 2007 2008—2009 2010 2011—2012 2013 2014 2015 2016 2017—2019

中央环境保护专项资金

主要污染物减排专项资金

“三河三湖”及松花江流域水污

染防治专项资金

湖泊生态环境保护资金

江河湖泊治理与保护专项资金

水污染防治专项资金

城镇污水处理设施配套管网建设

以奖代补专项资金

中央农村环境保护专项资金

大气污染防治专项资金

重金属污染防治专项资金

土壤污染防治专项资金

重点生态保护修复治理专项资金

注：城镇污水处理设施配套管网建设以奖代补专项资金相继更名为城市管网专项资金、城市管网及污水治理补助资金；中央农村环境保护专项资

金更名为农村环境整治资金；水污染防治专项资金更名为水污染防治资金；大气污染防治专项资金更名为大气污染防治资金；深色框表示该年度拨付
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体发行生态环保主题专项债已超过 100 亿元 [12]。

2.4  投资效益得到强化

在财政支出绩效越来越受到重视的背景下，财政

环保支出绩效也得到强化。“十三五”以来，财政部

组织实施环保专项资金绩效评价工作，生态环境部参

与，财政部选择评价对象并组织各地专员开展绩效评

价 [9]，水污染防治资金、大气污染防治资金、土壤污

染防治专项资金以及农村环境整治资金绩效评价工作

正在积极推进。《关于规范政府和社会资本合作（PPP）

综合信息平台项目库管理的通知》（财办金〔2017〕

92 号）明确提出：“存在下列情形的项目不得入库：

未建立按效付费机制。包括通过政府付费或可行性缺

口补助方式获得回报，但未建立与项目产出绩效相挂

钩的付费机制的；项目建设成本不参与绩效考核，或

实际与绩效考核结果挂钩部分占比不足 30%，固化政

府支出责任的。”按照财政部要求，环保领域 PPP 项

目实施在朝着提高投资绩效的方向发展。

强化环保投资有利于促进生态环境质量稳步持续

改善。与 2015 年相比，2020 年全国地级及以上城市

PM2.5 平均浓度为 33 μg/m3，下降 34%；平均优良天数

比例为 87.0%，上升 10.3 个百分点。2020 年全国地表

水优良（Ⅰ～Ⅲ类）水质断面比例为 84.6%，上升 20.1
个百分点；劣Ⅴ类比例为 1.0%，下降 7.8 个百分点 [13]。

3  中国环保投资关键瓶颈

3.1  高质量发展不足导致投资需求较大

改革开放至今，中国经济由世界第十名左右跃

升为仅次于美国之后的世界第二大经济体，GDP 由

1978 年 的 3678.7 亿 元 增 加 至 2020 年 的 101.6 万 亿

元，第二产业增加值由 1978 年的 1755.1 亿元提高至

2020 年的 38.4 万亿元，人均国内生产总值由 1978 年

的 385 元增加至 2020 年的 72 000 元。拥有全部工业

门类，2020 年贸易顺差为 37 096 亿元人民币，世界

工厂地位稳固。40 年来经济快速发展高度依赖土地、

资源、能源、人力等要素投入，产业结构偏重，创新

驱动不强，单位 GDP 资源能源消耗和污染排放较高。

这种由经济增长方式本身带来的资源环境困境，若依

靠加大投入来解决，必然存在投资需求太大而投入能

力不足问题。根据清华大学气候变化与可持续发展研

究所最近的一项研究，中国要实现 2060 年碳中和目

标，在 2020—2050 年，仅能源系统就需新增投资约

138 万亿元人民币 [14]。

3.2  回报机制不健全制约投资总量增长

中国初步形成政府、企业、公众、金融机构以及

社会资本等多元化环保投资渠道，然而，回报机制不

健全问题凸显，主要表现为：①以一般公共预算、政

府性基金及对应专项债务为主的财政环保支出渠道，

对政府事权环保项目基本设立了相应支出科目，但实

际投资难以满足现实需求。以生活污水收集处置为

例，相应支出渠道包括：“211 节能环保支出—03 污

染防治—02 水体”、城市基础设施配套费及对应专项

债务收入、污水处理费及对应专项债务收入等。上述

渠道实际投资远远无法满足生活污水收集处置巨大的

投资需求。②排污企业是环保投资重要主体。2017 年

排污企业环保投资 3453.2 亿元，占排污企业固定资产

投资总额不足 1%。③生活污水和生活垃圾收费具有

较大提升空间。2019 年全国污水处理费收入 602.62
亿元，生活垃圾处理费收入相对少得多，亟须按照

《国家发展改革委关于创新和完善促进绿色发展价格

机制的意见》（发改价格规〔2018〕943 号），全面落

实相关收费要求。④污染者付费能力和财政承受能力

不强，生态环保项目投资回报机制不健全，生态产品

价值转化机制不畅，金融机构以及社会资本投资积极

性有待激励。

3.3  基于效益的高效投融资机制亟须落实

当前，世界正经历百年未有之大变局，不稳定性

不确定性增强。中国经济由高速增长阶段转为高质量

发展阶段，经济增速和财政收入增速均放缓。受新冠

肺炎疫情冲击，2020 年全国一般公共预算收入同比下

降 3.9%。在此背景下，财政环保支出能力和企业环保

投资能力增长空间受限，亟须在提高投资绩效方面下

硬功夫。从一般公共预算环保支出来看，污染防治、

生态保护、应对气候变化三大结构支出细项达数十项。

避免资金散布于几十个科目，将有限财政资金集中用

于解决最突出生态环境问题，尽可能产生最大环境效

益，是财政环保支出决策与管理的重中之重。然而，

在科学确定财政环保支出投向方面，中国尚未建立有

效机制。此外，环境问题系统解决方案缺乏、生态环

保项目储备不足、技术路线论证不充分、资金使用重

投资轻运营，均是造成环保投资绩效不高的重要原因。

4  中国环保投资政策展望

4.1  以气候投融资为统领促进高质量发展

逐步、有序、系统完善有利于气候投融资机制顺
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畅的土地、产业、环保、价格、税费等政策制度，建

立完善碳排放权交易和碳税相结合的降碳激励机制，

逐步降低低碳技术发展的额外成本，促进产业结构、

能源结构、运输结构以及用地结构不断优化。发挥不

同层级政府决策管理积极性，促进政府、企业以及公

众三大主体的行为协力。以人口经济活动密集的都市

圈和城市群为重点地区，基于能源、工业、交通、建

筑等重点领域，率先研究制定具有战略性、科学性、

系统性、可行性的气候投融资政策体系，加强绿色低

碳项目储备，条件成熟一批，落地一批，切实有效破

解绿色低碳项目投融资的关键瓶颈。

4.2  鼓励各地积极探索创新投融资机制

经济实力雄厚且具备一定条件的地区，引导市场

主体探索创新生态产品价值转化机制，让生态产品价

值借助旅游、休闲、体验、土地增值等载体得以体

现。经济实力相对薄弱但生态环境良好的地区，通过

上级政府研究构建的生态补偿机制实现利益再平衡，

激励欠发达地区加强生态环境保护、开展生态建设与

保育。具体包括三个层面：在城市层面，鼓励探索实

践 EOD，对整个城市环境保护与商业开发进行系统

谋划，先期政府进行环境治理投入，待条件成熟时再

导入生态旅游、生态文化、生态农业、地产开发等产

业，用产业发展和土地升值带来的财政收入增长，补

偿先期环境治理财政支出。地区层面，由生态受益地

区向生态保护地区购买生态产品，通过建立生态补偿

制度完善生态保护活动投资回报机制。项目层面，探

索开展企业主导的 EOD 模式，鼓励有实力和条件的

企业，努力创新技术和模式，推进环境治理项目与土

地开发、生态旅游、休闲娱乐等相关产业深度融合，

实现经营性收益反哺生态环保公益性投入，促进生态

环境保护外部经济性内部化。

4.3  尽可能加大财政环保支出力度

结合政府事权环保项目投资需求，加大财政资金

支出力度。在“211 节能环保支出”“212 城乡社区支

出”“213 农林水支出”以及“220 资源海洋气象等支

出”中加大一般公共预算资金环保支出力度。对污水

处理费、可再生能源电价附加收入、船舶油污损害赔

偿基金、废弃电器电子产品处理基金、国有土地使用

权出让收入、城市基础设施配套费等政府性基金及对

应专项债务收入，加大环保支出力度。灵活运用直接

投资、资本金注入、融资担保降费奖补、贴息、补贴

等支出方式，促进政府采购引领绿色消费。加大生物

多样性保护财政支持力度，制定全国生物多样性重点

保护清单，要求各级政府在一般公共预算中足额保障

生物多样性保护经费。

4.4  引导金融机构和社会资本进行环保投资

强化中央银行引导激励作用，将气候项目认定、

统计监测、信息披露、绩效评价等纳入现行绿色金

融标准体系并进行细化、明确，避免有些建筑项目、

交通项目、农业项目、工业项目、能源项目以“绿

色”“生态”“清洁”为标签进行漂绿。基于不断完善

的宏观审慎评估体系，加大央行再贷款机制对环保投

资项目支持力度。中央银行和金融监管部门应要求金

融机构合理测算高碳资产风险敞口，将环境风险纳入

其风险管理框架，定期开展环境风险评估和压力测

试。基于风险收益对等原则，促进绿色信贷利率、绿

色企业债券和绿色公司债券发行成本适度降低。完善

绿色金融产品体系，鼓励开发气候变化指数、绿色债

券指数和绿色股票指数。引导信用评级机构将环境、

社会和治理（ESG）等因素纳入评级方法，引导社会

资本投资 ESG 表现良好的公司。

4.5  打通环保投资效益提高的关键堵点

结合生态环境保护规划和达峰方案编制等相关工

作，科学评估全社会环保投资需求与能力，优化污染

防治、生态保护、应对气候变化三大结构投资构成。

基于三大结构对应的细分领域，根据任务紧迫性、技

术成熟性、回报完善性等条件，在时间和空间两大维

度上确定投资顺序，将有限资金集中用于最优先的细

分领域。强化财政部门对环保支出的统筹、决策以

及管理能力，注重财政环保支出方向的科学论证，杜

绝工程项目“撒胡椒面”“晒太阳”、无效低效。构建

科学确定财政资金投向的常态化机制，精准发力财政

环保支出细分领域，加强技术路线科学遴选论证，做

好环保投资项目分期分批储备，合理设计资金筹措来

源渠道，完善项目实施商业模式。以投资决策过程规

范和结果科学、资金使用合法合理合规、单位投资环

境效益发挥为重点，健全财政环保支出绩效评价指标

体系和评价办法，优化绩效评价制度与管理流程，建

立健全评价结果与资金分配挂钩机制。以数字化、智

能化、信息化助力生态环境治理体系和治理能力现代

化，发挥环保、信贷、上市、执法等多措施联动作

用，倒逼排污企业和第三方治理企业，以环境效益真

正有效发挥为目标，采用最佳可行技术，足额保障投

资和运行费用。
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Progress and Prospect of Environmental Protection Investment in China
CHENG Liang, CHEN Peng*, LIU Shuangliu, GAO Jun, JIAO Kuo, XU Shunqing

 (Environmental Protection Investment Performance Management Center, Chinese Academy of Environmental Planning, Ministry 
of Ecology and Environment, Beijing 100012, China)

Abstract: Environmental protection investment is an important guarantee for the implementation of environmental protection projects, 
which provides strong support for fighting the battle of pollution prevention and control, promoting the construction of “Beautiful China” 
and ecological civilization. This paper reviews the evolution of China’s environmental protection investment policy over the past 40 
years, dividing it into: the enterprise phase (1979-2003), the government-enterprise phase (2004-2012), and the diversified investment 
phase (2013-present). This paper summarizes the main progress and results of environmental protection investment from four 
aspects: increasing scale, enriching composition, expanding channels and strengthening benefits. Based on the lack of high-quality 
development, imperfect return mechanism and investment performance to be improved, the key bottlenecks of current environmental 
protection investment are identified. The optimization of environmental protection investment policy in the future is prospected from 
five aspects: strengthening climate investment and financing, encouraging investment mechanism innovation, increasing financial 
expenditure, promoting diversified investment and improving investment efficiency.
Keywords: environmental protection investment; mechanism innovation; diversified investment; benefit promotion


