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摘要  当前日益严峻的环境问题迫切需要我国环保产业发挥更大作用，生态文明建设的

提出为我国环保产业发展带来巨大的机遇，但资金投入不足成为制约环保产业发展的现实关
键问题。尽管环保产业多元化、社会化投融资方式正逐步形成，但仍存在总量不足、结构不
合理、渠道单一、效益低下、机制不活等问题，最为关键的是机制不活，其他问题是由机制
不活产生的。一方面，我国对环境污染的治理存在巨大需求，需要大量的资金投入；另一方
面，我国又存在大量的社会资金，需要寻找投资出路。因此，解决环保产业投融资问题的根
本出路需要设计一个良好的机制，吸引社会资金的大量进入，并提高资金的使用效率。本文
认为，创新我国环保产业投融资机制，目标是形成一个多元、绿色、市场化的投融资机制，
从而为绿色投资提供足够的市场激励，为环保产业发展提供足够的资金支持。环保产业投融
资机制创新是“推力”和“引力”两种力量作用下形成的，其中，“推力”包括社会推力和
政府推力，“引力”包括政府引力和市场引力。创新环保产业投融资机制的核心是处理好政
府和市场的关系，主要任务包括投融资模式创新和绿色金融创新两大方面。文章最后提出了
对策建议，包括转变政府职能，营造促进环保产业发展的政策环境；加大政府环保投入力度，
提高政府投入资金引导能力；大力发展环保市场，推行环境污染第三方治理；大力推行 PPP
投融资模式，提高模式适配性；不断推进绿色金融创新，丰富环保产业投融资工具。 
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环保产业被认为是 21 世纪“朝阳产业”、战略性新兴产业。近年来，全球环保产业保持

快速发展势头，其增长速度远超过同期经济增长速度。我国环保产业更是保持了快速增长态

势，《“十二五”节能环保产业发展规划》（国发〔2012〕19 号）提出，要在“十二五”

期间使节能环保产业产值年均增长 15%以上，到 2015 年节能环保产业总产值达到 4.5 万亿

元。但是，由于环保产品属于准“公共物品”，具有较强“正外部性”，导致在纯粹市场条

件下其供应往往不足，环保产业要想快速发展离不开政府政策支持，离不开科学的市场化机

制设计，发达国家通过制定经济激励政策，更好利用市场机制包括市场化投融资机制来促进

环保产业发展，即是明证。当前，我国日益严峻的环境问题迫切需要环保产业发挥更大作用，

但是，当前我国环保产业发展面临最大的制约因素是资金投入不足，问题根源则是投融资机

制不畅，缺乏一个有效的市场化机制将巨大的社会资金导入到环境保护领域。本文对如何构

造一个适合中国国情的市场化投融资机制以及应采取的政策措施进行探讨。 
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1 我国环保产业投融资现状分析 

近年来，我国环保产业投融资规模逐步扩大，在投融资模式和绿色金融创新方面积极

开展了探索，取得一定进展，随着国家生态文明建设推进，我国环保产业发展迎来战略机遇

期，环保产业投融资规模和机制创新将有新突破。 

1.1 生态文明建设引领环保产业大发展，环保产业投融资将出现“井喷” 

环保产业因具有较强的正的外部性而成为具有政策依赖性特征的产业。长期以来，由

于我国环境与资源保护法律本身的缺陷和法律实施的缺失，法律在引导环保投融资和环保产

业方面的潜力和作用还没有有效地发挥出来，尚不能为实现环境保护规划目标，落实环境保

护规划的投融资及其他各项保障措施，提供强有力的法律保障。这些情况，在“生态文明建

设”提出后，将彻底转变。 
2012 年党的十八大报告提出把生态文明建设纳入到“五位一体”的总体布局中，大力

推进生态文明建设，要求全面促进资源节约、加大自然生态系统和环境保护力度、加强生态

文明制度建设，这极大地拓宽了环保产业的发展空间。2013 年《中共中央关于全面深化改

革若干重大问题的决定》中，开辟专章 “加快生态文明制度建设”提出建立系统完整的生态

文明制度体系，实行最严格的源头保护制度、损害赔偿制度、责任追究制度，完善环境治理

和生态修复制度，用制度保护生态环境，这将扫清长期以来阻碍环保产业发展的制度性障碍，

对于环保产业持续健康发展产生长远的、根本的积极影响。 
2014 年 4 月 24 日十二届全国人大八次会议审议通过新修订的《环境保护法》，自 2015

年 1 月 1 日起施行。《环境保护法》是环境领域内的基础性、综合性法律。新修订的《环境

保护法》在理念、制度、保障措施等方面都有重大突破和创新，将对我国全面构建环境法律

法规框架产生重大推动作用。新修订的《环境保护法》在完善制度方面，注重运用市场手段

和经济政策，明确提出了财政、税收、价格、生态补偿、环境保护税、环境污染责任保险、

重污染企业退出激励机制，以及作为绿色信贷基础的企业环保诚信制度。新修订的《环境保

护法》释放出强烈信号，企业必须加大环境投入，这些都给环保产业和环境服务企业创造了

很好的商业机会。 
围绕着建设生态文明、构建美丽中国，近年来国家出台了一系列的环保政策措施，全

面推进环境治理，环保产业投融资将出现爆发性增长。2014 年政府工作报告重申指出，要

加强生态环境保护，进一步推动实施大气、水、土壤治理“三大环保行动计划”。目前《大气

污染防治行动计划》也已出台，《水污染防治行动计划》、《土壤环境保护和污染治理行动

计划》即将出台，专家估计，仅这三个行动计划涉及的环保投资将会超过 6 万亿元。[1] 

1.2 环保产业投融资快速增长，但目前处在较低水平上 

按照目前中国环保投资统计的口径，环保投资范围主要包括城市环境基础设施建设投

资、老工业污染源治理投资、建设项目“三同时”环保投资 3 个方面。2005-2013 年全国环境

污染治理投资情况见表 1。 
2013 年中国环境污染治理投资总额为 9037.2 亿元，2005-2013 年年均增长 18.1%，但

2010-2013 年年均增长仅为 10.7%，其中，2011 年出现短暂的负增长。从环境污染治理投资

占 GDP 比重来看，2005 年为 1.29%，2010 年为 1.66%，2012 年和 2013 年均为 1.59%，总

体水平大体保持不变。 
 

表 1  全国环境污染治理投资额 
Tab.1 Investment in the Treatment of Environmental Pollution 
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其中：直接

投资占 GDP

比重（%） 

Direct 

Investment 

in 

Anti-pollutio

n Projects as 

Percentage 

of  GDP 

(%) 

2005 2388.0  1346.4  1289.7 248.1 458.2 640.1 1.29  0.74

2009 4525.3  - 2512.0 - 442.6 1570.7 1.33  - 

2010 6654.2  3078.8  4224.2 648.8 397.0 2033.0 1.66  0.77

2011 6026.2  3076.5  3469.4 519.7 444.4 2112.4 1.27  0.65

2012 8253.6  3765.4  5062.7 574.5 500.5 2690.4 1.59  0.72

2013 9037.2  4479.5  5223.0 665.3 849.7 2964.5 1.59  0.79

资料来源：根据《中国环境年鉴（2014）》提供数据整理。 
 

从环境污染治理投资的结构来看，近年来城镇环境基础设施建设投资往往超过 60%，

建设项目“三同时”环保投资多数时候不及 30%，工业污染源治理投资所占份额很少，均在

10%以下。如果将上述三者简单归为末端（基础设施）、过程（工业）和源头治理（“三同

时”）三种类型，那么很容易判断，目前我国的环境污染治理仍侧重于末端治理，而对源头

和过程中的治理投资显然不足。继续延续这种投入和治理模式，效果显然是不理想的。 

1.3 环保产业投融资渠道增多，多元化投融资格局初步形成 

目前，中国在环保投融资领域，除财政转移支付和银行贷款之外，投融资渠道不断增多，

多元化投融资格局正逐步形成，增强了环保产业获取资金的可能性和可行性。中国环保产业

发展投融资进入了改革发展期，公私合营 PPP 模式（包括 BOT、BT、TOT 等）、环境金融

（绿色信贷、绿色证券、绿色保险等）、环保产业基金、环境产权交易等市场化融资不断涌

现，并形成了一批政府与市场、财政与市场资本相结合的投融资体系。 
（1）环保产业 PPP 模式进入推广应用阶段。随着政策的不断完善，民间资本、外资等

各种社会资本开始大量进入到污水、垃圾处理、供水等领域。2014 年国家提出在环保的公

共基础设施建设领域大力吸引社会资本参与（PPP 模式），并强化了相关政策支撑。2014
年 12 月 4 日，国家发展改革委发布《关于开展政府和社会资本合作的指导意见》（发改投

资[2014]2724 号），其中包含《政府和社会资本合作项目通用合同指南》。同日，财政部网

站发布《政府和社会资本合作模式操作指南(试行)》，还发布了《关于政府和社会资本合作

示范项目实施有关问题的通知》，确定了 30 个 PPP 示范项目，总投资规模约 1800 亿元。

其中污水处理、供水、环境治理等项目合计达到 15 个。另据不完全统计，各省已披露 2015



年环保 PPP 项目的计划投资，总额已突破 1 万亿元。[2] 
（2）绿色信贷规模不断增大，“银政投”绿色信贷计划付诸实施。绿色贷款，一般是

指银行用较优惠的利率和其他条件来支持有环保效益并同时限制有负面环境效应的贷款项

目。2012 年，银监会制定下发绿色信贷纲领性文件——《绿色信贷指引》，鼓励银行业金

融机构大力开展绿色信贷，促进节能减排和环境保护提出了明确要求，成为中国银行业实行

绿色信贷的纲领性文件。截至 2014 年 6 月末，21 家主要银行机构节能环保项目和服务贷款

余额 4.16 万亿元，占其各项贷款的 6.43%。其中，工业节能节水项目余额 3470.1 亿元，节

能服务贷款余额 349.3 亿元，建筑节能及绿色建筑贷款余额 565.4 亿元，绿色交通运输项目

贷款余额 1.98 万亿元。[3]2015 年 1 月 19 日，银监会与国家发改委在京联合发布《能效信贷

指引》，成为继发布《绿色信贷指引》之后绿色信贷发展历程又一标志性事件。能效信贷作

为银行支持用能单位提高能源利用效率、降低能源消耗而提供的信贷融资方式，是绿色信贷

的重点领域。目前，国家正在推动地方启动“银政投”绿色信贷计划。该计划由国家开发银行、

地方政府和风险投资机构共同出资，形成资金池，面向中小环保企业提供优惠贷款，解决企

业环保融资难问题。在“银政投”计划中，政府资金以无息方式注入并循环使用，大幅提高资

金使用效率和效果，同时降低企业融资成本。该计划已经在海南、山东等地开展试点。 
（3）绿色证券呈现一定规模。据报道，截至 2014 年底，沪深两市共有 77 家环保主营

上市公司，其中，市值在 200 亿元以上的有 8 家，100 亿~200 亿元的有 14 家，100 亿元以

下的有 55 家。在 22 家市值 100 亿元以上的环保上市公司中，国有企业 11 家、民营企业 11
家，充分反映民营环保企业正越来越被资本市场接受和推崇。 

（4）绿色保险从试点走向正式实施。绿色保险又称为环境污染责任保险，是基于环

境污染赔偿责任的一种商业保险，以企业发生污染事故对第三者造成的损害依法应承担的赔

偿责任为标的的保险。2007 年，为建立环境风险管理的长效机制，应对严峻的环境风险，

环境污染强制责任保险开始在全国试点实施。2013 年 1 月，环保部和中国保监会联合发

文，指导 15 个试点省份在涉及重金属企业、石油化工等高环境风险行业推行环境污染

强制责任保险，首次提出了“强制”概念。2007 年至今，投保企业已超过 2.5 万家次，保险

公司提供的风险保障金累计超过 600 亿元。2014 年，全国有 22 个省（自治区、直辖市）近

5000 家企业投保环境污染责任保险，涉及重金属、石化、危险化学品、危险废物处置、医

药、印染等行业。[4] 
（5）环保产业基金的陆续成立，为企业提供了更多的投融资新平台。数据显示，当前

已成立的以环保为主题的基金约有 15 只，其中指数型基金 3 只，主动管理的产品 12 只（8
只为普通股票基金，4 只为混合型基金），其中鹏华环保产业、银河美丽优萃、申万菱信中

证环保、华宝兴业生态中国为 2014 年发售。另外，重庆批准设立规模为 10 亿元的环保产业

股权投资基金。[5] 
（6）环境产权交易市场建设开辟了环保产业投融资新天地。《中共中央关于全面深化

改革若干重大问题的决定》指出，发展环保市场，推行节能量、碳排放权、排污权、水权 4
种环境产权交易。目前，我国主要开展了排污权交易和碳排放权交易试点工作。2007 年以

来，国务院有关部门组织江苏、浙江、湖南、湖北、河南、河北、山西、陕西、内蒙古、天

津等 11 个省（区、市）开展排污权有偿使用和交易试点。2014 年 8 月，国务院印发《关于

进一步推进排污权有偿使用和交易试点工作的指导意见》，意见提出，到 2015 年底前试点

地区全面完成现有排污单位排污权核定，到 2017 年底基本建立排污权有偿使用和交易制度。

2011 年底，中国确定在北京、上海、广东、天津、湖北、深圳和重庆 7 个省市开展碳交易

试点。截至 2014 年 10 月底，全国 7 个试点一、二级碳排放权交易市场共纳入控排企业 2000
余家，每年发放配额约 12 亿吨，共交易配额 2896 万吨，成交额 12.8 亿元。中国是全球最

大的碳卖家，据世界银行测算，中国可提供的 CDM 项目占到世界总需求的 50%以上。截至



2015 年 2 月 28 日，已获得 CERs（核证减排量）签发的中国 CDM 项目已达 1433 个。[6] 

2 当前环保产业投融资存在的主要问题 

在肯定我国环保产业投融资规模、渠道、方式取得重要进展的同时，我们要清醒看到还

存在下述问题。 

2.1 环保产业投融资总体水平低，且统计数据“虚化”严重 

我国环保投资水平大大低于发达国家。发达国家的经验是，当一个国家的环保投资占

GDP 比例在 1%-2%时，至多只能防止环境状况的进一步恶化；而要使环境质量发生明显的

好转，则环保投资额要占到同期 GDP 比例的 3%-5%才行。从环境污染治理投资占 GDP 比

重来看，我国环境污染治理投资额水平总体保持不变，2005 年为 1.29%，2010 年为 1.66%，

2012 年和 2013 年均为 1.59%。但是，2011 年英国环保投资占 GDP 比重为 5.28%，法国为

5.27%，意大利为 3.14%，日本为 6.17%。[7] 
从 2012 年起，我国开始区分“环境污染治理直接投资”。环境污染治理设施直接投资是

指直接用于污染治理设施、具有直接环保效益的投资，具体包括老工业污染源、建设项目“三
同时”以及城市环境基础设施投资中用于污水处理及再生利用、污泥处置和垃圾处理设施的

投资。因此污染治理设施直接投资的统计口径小于环境污染治理投资总额。 
从表 1 数据看，环境污染治理直接投资大约只有环境污染治理投资总额的一半，主要的

原因是城镇环境基础设施建设投资中绝大部分并不能认定为属于直接环保投资行为。据此计

算，2005-2013 年我国环境污染治理直接投资占 GDP 比重处于低位徘徊状态，均在 0.8%以

下。可见，挤掉“水分”的环保投资水平更低、占 GDP 比重更低。 
表 2 显示的环境污染治理投资占全社会固定资产投资比重情况。2005-2013 年在全社会

固定资产投资中，仅有 2%左右的投资用于环境污染治理。更为严峻的是，用于前期源头污

染治理的“三同时”环保投资，仅占全社会固定资产投资的 0.7%左右。偏低的环保投资，不

利于我国环境污染的治理，甚至不能阻止新增污染的发生，更遑论解决历史累积的环境污染

欠账。 
 

表 2  环境污染治理投资占全社会固定资产投资比重 
Tab.2 Investment in Anti-pollution Projects as Percentage of Total Investment in Fixed Assets (%) 

年份 
Year 

环境污染治

理投资总额

（亿元） 
Total 

Investment in 

Treatment of 

Environmental 

Pollution(100 

million yuan) 

其中：建设项目

“三同时”环保投

资（亿元） 
Investment in 

Environment 

Components for 

“Three-Simultaneity

” New Construction 

Projects (100 

million yuan) 

全社会固定

资产投资

（亿元） 
Total 

Investment in 

Fixed Assets 

(100 million 

yuan) 

环境污染治理投资

占全社会固定资产

投资比重（%） 
Investment in 

Anti-pollution Projects 

as Percentage of Total 
Investment in Fixed 
Assets (%) 

其中：“三同

时”环保投资

占比（%） 
“Three-Simulta

neity” 

Investment as 

Percentage of 

Total 

Investment in 

Fixed Assets 

(%) 
2005 2388.0 640.1 88773.6 2.69 0.72 
2009 4525.3 1570.7 224598.8 2.01 0.70 
2010 6654.2 2033.0 278121.9 2.39 0.73 



2011 6026.2 2112.4 311485.1 1.93 0.68 
2012 8253.6 2690.4 374694.7 2.20 0.72 
2013 9037.2 2964.5 446294.1 2.02 0.66 

资料来源：根据《中国统计年鉴（2014）》、《中国环境年鉴（2014）》提供数据整理。 
 

2.2 政府环境治理投入不足，中央财政比重尤其偏低 

人们普遍认为，我国环保投资过度依赖政府投资。这只是问题的一个方面，并不意味着

我国政府财政环保投资过度，实际上我国政府对环保投入也是不足的。鉴于环保产业投资具

有很强的正外部性，因此政府财政参与投入对于环保项目建设、正常运转乃至产生效益，都

具有十分重要的意义。 
联合国环境规划署在一份文件中曾指出“公共财政机制是解决环境问题方案的一部分，

每 1 美元的公共资金可以调动 3～15 美元的私有投资”。用财政资金提供激励是将环保项目

的外部性内生化的主要手段之一。国际上，政府财政资金参与环境治理投入的通行做法包括：

（1）提供绿色贷款贴息；（2）提供绿色贷款担保；（3）价格补贴；（4）政府采购；（5）
对绿色债券免税；（6）财政出资建立绿色银行。[8] 

表3反映了近年来我国环境保护财政支出情况。表3显示，我国用于环境保护领域的财政

支出保持较快增长态势，但是环保财政支出占国家财政支出的比重始终保持在较低是水平

上，一般仅为2.50%左右。一般地，政府环保投入主要体现在“211环境保护”预算科目。但有

报道指出，“211环境保护”预算科目统计功能较强，资金保障功能较弱，一些地方该科目处

于“有渠无水”的状况，突出表现为支出执行不到位，存在资金被挪作他用的可能。由于地方

政府财政资金投入不足，部分已经建成的治污设施因运行费无法保证而处于停运或运行不足

的地步。 
表 3 还显示，在国家财政环保领域总支出中，中央占比严重偏低，2009-2013 年都在 3%

以下。这种情况，非常不利于关系全局、跨地区环境污染的治理，不利于环保产业的发展。 
 

表 3  我国环境保护财政支出情况 
Tab.3 Situation of Government Expenditures on Environmental Protection 

指标 Item 2009 2010 2011 2012 2013 

环保财政支出（亿元） 
Environmental Protection 

Expenditures (100 million yuan) 
1934.04 2441.98 2640.98 2963.46 3435.15

环保财政支出占国家财政

支出的比重（%） 
Environmental Protection 

Expenditures as Percentage of 

Government Expenditures (%) 

2.53 2.72 2.42 2.35 2.45

其中：中央（亿元） 
Central Environmental Protection 

Expenditures (100 million yuan) 
37.91 69.48 74.19 63.65 100.26

中央占比（%） 
As Percentage of Government 

Expenditures 
1.96 2.85 2.81 2.15 2.92



地方（亿元） 
Local Environmental Protection 

Expenditures (100 million yuan) 
1896.13 2372.5 2566.79 2899.81 3334.89

地方占比（%） 
As Percentage of Government 

Expenditures 
98.04 97.15 97.19 97.85 97.08

资料来源：根据《中国统计年鉴（2014）》数据整理。 
 

2.3 绿色金融品种较少，绿色信贷程度低 

总体上看，与国外的绿色金融产品与服务相比，我国处于起步阶段，绿色金融产品结构

和种类都比较单一，有些产品与服务仍然缺失，目前最为常见的是商业银行绿色信贷和能效

融资，而其他绿色金融产品屈指可数，目前我国还没有一款绿色债券，更没有专门的“绿色

投资银行”。 
银行信贷是我国金融体系的主体，占全部社会融资总量的 90%以上。但是现阶段缺乏

对金融机构环保投资的引导机制，制约金融机构环保投资的瓶颈仍未解决。一方面，环境保

护项目往往没有经济效益，银行等信贷机构缺乏对环境保护项目支持的积极性，供给方不愿

贷；另一方面，有环境保护项目信贷需求的企业，以中小型企业居多，缺乏必要的融资担保

能力，很难获得银行的信贷支持，需求方贷不到。同时，由于环境保护融资平台（产品）缺

乏，环境金融产品种类单一，现阶段金融和资本市场对环境治理的支持力度仍然较小。 
赤道原则是国际金融机构最常用的社会和环境风险准则，目前接受赤道原则的金融机构

全球共计 79 家，覆盖了全球 80%的项目融资，但国内仅兴业银行 1 家属于赤道银行。2013
年发布的《绿色信贷统计制度》明确了 12 类节能环保项目和服务的绿色信贷统计范畴，并

对其形成的年节能减排能力进行统计，基于此，各银行真实的绿色信贷状况得以显现。据报

道，2013 年，兴业银行绿色信贷余额占全行贷款余额比重最高，为 13.1%，其他银行占比

都在个位数水平上，工商银行占比为 6%，建设银行为 5.6%，中国银行为 3.4%，招商银行

为 5.2%，浦发银行为 8.6%，平安银行占比仅为 1.3%。[9] 

2.4 社会化环保投融资机制不健全，投资回报难保障 

现阶段社会化资金进入环境污染治理领域，主要集中在通过各种“公私合营”（PPP）形

式进入污水处理厂等环境基础设施的建设和运营领域。即使是社会化投资较多的污水处理设

施领域，其市场化程度也是不够的。全国工商联环境服务业商会提供的数据显示，目前内地

城镇污水处理设施的社会化运营比例已达到 50%左右，但工业污染治理的社会化运营比例

只有 5%左右，而工业污染已占到总污染的 70%以上。 
当前，环保产业投融资缺口大，究其原因是由于市场化机制尚未形成，社会资金难以获

得必要投资回报，阻碍了社会资金的进入。一是有关法律法规体系不完善、环境执法力度偏

弱，企业违法成本低，使得企业宁可被政府罚款也不愿加大环保投资购置设备治理污染。二

是以行政审批为主要特征的传统投资机制没有根本改变，市场对资源配置的基础性作用也没

有得到充分发挥。三是价格体系不完善，价格与价值是脱离的，价格由政府物价部门核准，

不以价值为基准，不合理的价格机制抑制了社会资金的流入。四是现有的企业上市融资、地

方政府债券、企业债券等能够用于环保融资的政策都还不够完善，制约了社会资金进入环境

保护领域。 



3 创新环保产业投融资机制及对策建议 

我国环保产业投融资领域存在的问题可以概括为总量不足、结构不合理、渠道单一、效

益低下、机制不活，最为关键的是机制不活，其他问题是由机制不活产生的。当前，我国一

方面对环境污染的治理存在巨大需求，需要大量的资金投入；另一方面，我国又存在大量的

社会资金，需要寻找投资出路。因此，解决环保产业投融资问题的根本出路需要设计一个良

好的制度，吸引社会资金的大量进入，并提高资金的使用效率。 
2013 年《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》提出了使市场在资源配置

中起决定性作用，建立吸引社会资本投入生态环境保护的市场化机制等改革要求。针对我国

当前环保产业投融资领域存在的突出问题，环保产业投融资机制创新最终目标应是，形成一

个多元、绿色、市场化投融资机制，从而为绿色投资提供足够的市场激励，为环保产业发展

提供足够的资金支持。其中，多元包括多样化的投融资主体、多样化的投融资模式和多样化

的绿色金融产品。多样化的投融资主体包括政府（各级政府和政府相关部门）、投资机构（银

行、证券公司和保险公司等）、投资机构（资产管理公司、融资租赁公司、投资基金公司等）、

中介机构（技术交易所、评估机构、检测机构等）、企业（排污企业和治污企业）等。图 1
显示创新我国环保产业投融资机制的基本思路。 
 

 
图 1  中国环保产业投融资机制创新 

Fig.1  Innovation of Investment and Financing Mechanism of China Environmental Protection 
 

图 1 显示，环保产业投融资机制创新是“推力”和“引力”两种力量作用下形成的。其

中，“推力”包括社会推力和政府推力，“引力”包括政府引力和市场引力。广大人民群众

对环境质量要求日益提高是驱动环保产业投融资机制创新的社会力量，这种社会力量一方面

会直接推动环保投融资机制创新，另一方面，通过驱动政府通过制定更为完善的环保法律法

规和更加严格的环保执法，来推动环保产业投融资机制创新。与此同时，政府还是引导环保



投融资机制创新的引导力量，这体现在政府对环保事业的资金投入（包括财政贴息、补助、

奖励和税收减免等）和政府采购方面，不但如此，政府还通过引导和培育环保市场来引导环

保产业投融资机制创新。当然，市场力量是引致环保产业投融资机制创新的决定性力量。“市

场引力”来自于环保市场的空间拓展，以及有效率的环保市场所能给予相关参与者为治理污

染和保护环境产生正的经济效益，具体包括改革环保产品和服务价格、形成环境污染第三方

治理市场和环境产权交易市场。可见，创新环保产业投融资机制的核心是处理好政府和市场

的关系。 
当前，环保产业投融资机制创新的主要任务包括投融资模式创新和绿色金融创新两大方

面。环保产业投融资模式创新主要是指各种政府和社会资本合作（PPP）模式，如建设—运

营—移交（BOT）、建设—拥有—运营（BOO）、建设—拥有—运营—移交（BOOT）、移

交—经营—移交（TOT）等，还包括其他形式的特许经营模式，以及合同能源管理等。绿色

金融创新要求银行、金融服务供应商、资产管理部门、保险公司等机构引导资本进入环境友

好型投资项目，项目融资过程中注重环境风险的测评，政府在制定投融资政策时，应充分考

虑投融资的各个环节、各个主体，注重投融资政策的绿色效果。绿色金融创新成果包括绿色

信贷、绿色证券、绿色保险、设立环保银行、设立环保产业基金等。需要注意的是，推动环

保产业投融资机制创新完成的两大任务的前提是政府作用的“更好”发挥，和一个有效率环

保市场的“形成”、“拓展”和“开放”。 
总之，环保产业投融资机制创新是一个系统工程，需要全社会力量共同参与，尤其是政

府和市场合理定位和相互协调，需要在很多领域推进改革，才能最终形成一个理想的多元、

绿色、市场化投融资机制。为此，提出如下对策建议。 

3.1 转变政府职能，营造促进环保产业发展的政策环境 

与普通竞争性行业不同，环保产业属于典型的政策法规驱动型产业，构筑完善的政策

法规支撑体系，为环保产业的发展创造公平竞争的市场环境，是环保产业发展的必要条件。

针对产业发展的薄弱环节和瓶颈制约，需要发挥政府规划引导、政策激励和调控的作用。当

前重点任务包括三项：一是推动资源环境领域价格和税费改革，要形成合理的项目回报机制。

比如，脱硫电价、城镇污水、污泥处理费、垃圾处理费等。二是强化节能减排目标责任制，

实行问责制，形成促进环保产业发展的倒逼机制。三是切实加强环境监管，尤其是坚决克服

环境保护领域的地方保护主义，从而催生对环保设备、产品和服务的更多市场需求。 

3.2 加大政府环保投入力度，提高政府投入资金引导能力 

当前，虽然我国对各地区、各行业污染物排放强度下降有明确要求，但对政府环保投入

并没有明确要求。政府应该象重视教育、科技投入那样，明确加大环保投入，比如，明确提

出“两个不低于”的环保投入目标要求：各级政府环保投入增速不低于当年 GDP 增速，增量

不低于上年。鉴于中央政府环保投入比重过于偏低的现实，根据事权与财权匹配原则，适当

加大中央环境保护投入力度，优化政府内环保资金投入结构。在明确环保投入力度的同时，

政府应研究确定环境保护投资的统计口径，建立环境保护投融资效益评估体系，防止环保投

资的“虚化”和“盲投”。 
改进政府环保投入方式，提高政府投入对社会资金投入的引导能力。今后，政府环保投

入应更多采用下述形式：政府采购环境服务，给予治污企业尤其是第三方治理的企业贷款贴

息、融资担保、补贴奖励等，对金融机构、风险投资公司等环保投入予以风险与收益补偿，

以拓展环保市场，吸引更多社会资本参与环保投入。 

3.3 大力发展环保市场，推行环境污染第三方治理 

落实《中共中央关于全面深化改革若干重大问题决定》，大力发展环保市场，推行节能



量、碳排放权、排污权、水权交易制度，建立吸引社会资本投入生态环境的市场化机制，推

行环境污染第三方治理。推进环境污染第三方治理，有利于利用市场化机制解决我国环保问

题，有利于遏制我国生态环境日益恶化的趋势。 
环境污染第三方治理最显著的两个特征是：一是专业的公司做专业的事情，改变过去

企业自行治污不够专业的问题；二是变“谁污染谁治理”为“谁污染谁付费”，企业产生污染之

后不一定由其做处理，但是要承担费用，交给第三方专业的公司来做处理。由此，带来两方

面的好处：一是提高治污效率、降低环境风险，专业化提高治污效率和效果；二是增强政府

的环保执法效能，政府将执法重点从点多面广的排污企业转到数量有限的专业环保企业。 
做好第三方治理，政府应把原来“运动员”、“教练员”的角色交还给市场，甚至可以把部

分“裁判员”的权利让渡给公众。政府还要制定好规则，及时弥补市场缺陷，做好引导、服务

和监督工作。在放权的同时，政府还应在第三方治理市场失灵的地方有所作为。要研究实施

第三方治理企业优惠税收政策。完善第三方治理主体的社会评价体系，发挥行业协会、社会

组织等平台的作用，逐步在行业内建立基于项目业绩的信用评价体系，包括行业“黑名单”
及“推荐名单”的诚信体系等，形成全国第三方服务企业数据库。 

3.4 大力推行 PPP 投融资模式，提高模式适配性 

PPP 模式即 Public-Private-Partnership，是指政府与私人组织之间，为了提供某种公共物

品和服务，以特许权协议为基础，彼此之间形成一种伙伴式的合作关系，并通过签署合同来

明确双方的权利和义务，以确保合作的顺利完成，最终使合作各方达到比预期单独行动更为

有利的结果。在 PPP 模式下，政府和私人企业就环境基础设施建设和运营签订长期稳定的

合约，以引入私人企业的投资和经营方式，从而增加环保服务规模和提高环保服务质量。 
顺利推进 PPP 投融资模式运作，深化政府和社会资本合作需要转变政府职能，政府从

公共产品的直接“提供者”转变为社会资本的“合作者”以及 PPP 项目的“监管者”。PPP 模式运

行的关键是合理设计合同，按照风险收益对等原则，在政府和社会资本间合理分配项目风险。

原则上，项目的建设、运营风险由社会资本承担，法律、政策调整风险由政府承担，自然灾

害等不可抗力风险由双方共同承担。 
在操作模式选择上，对于具有明确的收费基础，并且经营收费能够完全覆盖投资成本的

项目，可通过政府授予特许经营权，采用建设—运营—移交（BOT）、建设—拥有—运营—
移交（BOOT）等模式推进。对于经营收费不足以覆盖投资成本、需政府补贴部分资金或资

源的项目，可通过政府授予特许经营权附加部分补贴或直接投资参股等措施，采用建设—运

营—移交（BOT）、建设—拥有—运营（BOO）等模式推进。对于缺乏“使用者付费”基础、

主要依靠“政府付费”回收投资成本的项目，可通过政府购买服务，采用建设—拥有—运营

（BOO）、委托运营等市场化模式推进。 

3.5 不断推进绿色金融创新，丰富环保产业投融资工具 

结合我国环境金融发展现状与环境保护需求，现阶段，我国发展环境金融的领域应是全

方位的，包括绿色信贷、绿色证券、环境污染责任保险、环境产权交易（包括节能量、碳排

放权、排污权、水权交易）、资产证券化、环境保护基金、融资担保、融资租赁，设立专门

投资环保领域的绿色银行，设立环保产业基金，以及发行环保彩票等。相关政府监管部门对

这些绿色金融创新应持鼓励支持态度，对金融产品创新可能出现的失败和风险采取宽容态

度，在制度设计上结合中国国情，借鉴国际上一些成功做法，制定相关优惠政策。 
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Abstract  The increasing severe environmental problems facing China nowadays calls for a 
bigger role to play by the environmental protection industry. The state strategy to promoting 
ecological progress provides great chance for the blossoming of EP industry. Lack of investment, 
however, constitutes the key barrier for its development. Although a diversified EP industry and a 
socialized investment and financing structure is emerging, problems such as insufficiency of 
investment funds, unbalanced structure, too narrow channels, low efficiency, and rigidity of 
mechanisms abound, of which the rigid mechanisms are the root of all other problems. On the one 
hand, the country faces mountainous tasks of pollution abatement, which requires huge 
investments; on the other hand, a great amount of social funds are looking for chances to invest 



and make profits. The key lies in a well designed mechanism which can attract those social 
capitals with the efficient usage. This paper argues that the innovation aiming at a diversified, 
green and market-oriented I&F mechanism is in need in order to provide market stimulus for 
green investment and sufficient funds for the development of EP industry. This innovation is most 
possible to succeed under the joint of a driving and pulling force. The driving force comes from 
the society and the government, while the pulling force comes from the government and market. 
The key is to well manage the relationship of government and market, and the main tasks cover 
the innovation on I&F modes and on green finance as well. The paper concludes with some policy 
suggestions, including creating a policy environment conducive to the EP development, increasing 
government investment and its piloting capacity, promoting the role of market in pollution 
abatement, expanding the application of PPP modes and diversify the I&F instruments.  
 
Key words:  environmental protection industry investment and financing mechanism 
innovation the third party governance green finance 
 
 

作者简介 

郭朝先  男，博士，中国社会科学院工业经济研究所副研究员，产业组织研究室

副主任；中国可持续发展研究会理事。主要研究方向为产业经济、资源环境与可

持续发展。主持和参与课题研究 40 余项，出版专著 10 余部（含合著），发表论

文 100 余篇，研究成果多次被中国人大复印报刊资料、《中国社会科学文摘》、

China Economist 等转载。 

通讯地址：北京市西城区月坛北小街 2 号(100836) 

电子邮箱：Guochaoxian@163.com 

 
 


