


图书在版编目（ＣＩＰ）数据

迈向资源节约和环境友好型社会：论环境资源有偿使用制度改革／朱

志刚著—北京：中国财政经济出版社，２００６６

ＩＳＢＮ７－５００５－９１０３－９

Ⅰ迈⋯ Ⅱ朱⋯ Ⅲ自然资源－资源利用－经济体制改革－中

国 ⅣＦ１２４５

中国版本图书馆ＣＩＰ数据核字（２００６）第０４８５４９号

出版

ＵＲＬ：ｈｔｔｐ：∥ｗｗｗｃｆｅｐｈｃｎ

Ｅ－ｍａｉｌ：ｃｆｅｐｈ＠ｃｆｅｐｈｃｎ

（版权所有 翻印必究）

社址：北京市海淀区阜成路甲２８号 邮政编码：１０００３６

发行处电话：８８１９０４０６ 财经书店电话：６４０３３４３６

××印刷厂印刷 各地新华书店经销

７８７×９６０毫米 １６开 １３２５印张 １５６０００字

２００６年 月第１版 ２００６年 月北京第１次印刷

印数：１— 定价：４０００元

ＩＳＢＮ７－５００５－９１０３－９／Ｆ·７９２０

（图书出现印装问题，本社负责调换）



自 序

２００５年，中国经济继续保持快速增长势头，其成绩令世界
瞩目。

与此同时，近年来经济发展中一些突出问题，特别是资源与

环境问题，频频刺激着公众的神经。如资源企业利润成倍飚升，

矿业老板连连暴富，但环境却不断恶化，水体和大气污染加剧，

食品安全受到威胁，更令国人震惊的还有频发的矿难和资源枯竭

后的矿尽山空；一方面国内资源禀赋本就不足，另一方面资源浪

费却触目惊心；一方面政府环保投入逐年加大，另一方面环境质

量仍难有改观⋯⋯

作为一名长期在财政部门工作的领导干部，这些问题也越来越

多地充斥着我的案头，它呼唤着我的良心，呼唤着我必须从宏观和

微观上分析它产生的原因，也呼唤着我从机制、体制和制度上研究

解决这些问题的思路和途径。因此，我和同事们搜集了大量资料，

包括国外和国内的，特别是市场经济发达国家所走过的路程以及相

关的法律条款。去年在中央党校两个月的学习，使我有机会比较系

统地研究这个问题，包括听取专家和实际工作者的意见。

深入的研究越发使我感到这些问题的严重性和解决这些问题

的紧迫性。

近年来，社会各界要求增加地勘和环保投入的呼声不断。这
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首先是一个财政问题，但它又不是一个单纯的增加财政投入的问

题。尽管我国的财力还很有限，但简单地增加一些经费还是可以

做到的。但是，怎样才能让财政资金更好地发挥作用，切实解决

资源和环保面临的困境，建立一个地勘和环保投入的良性循环机

制，推动经济增长方式实现根本转变，加快资源节约和环境友好

型社会建设步伐，则是问题的实质，也是时常萦绕在我脑海里的

问题。我个人认为，增加经费投入毫无疑问是正确的，我们资源

如此紧缺，环境问题如此严重，加大经费投入来缓解矛盾是必须

的。但是，如果不从根本上理顺机制，单纯的经费增加虽然能够

解决一些暂时问题，但却非长远之计。在某种程度上，这种经费

投入还会成为维持旧机制的力量，导致资源和环境问题在不合理

的使用制度下愈加严重，这反过来又增加了从根本上解决问题的

难度和相应的经费需求。

要从根本上理顺机制，必须改革现行资源和环境使用制度。

受传统体制影响，目前我国资源和环境的廉价或无偿使用制度普

遍存在。从资源看，一方面，中央财政要出巨资进行风险较大的

基础性、公益性和战略性资源勘查，但这些勘查结果一旦具有商

业价值后，矿业权却被企业无偿拿走。而且，企业采矿造成的大

量采空区、沉陷区、棚户区等矿山环境问题和资源枯竭后的社会

问题，以及资源开采的安全投入等还需要财政来解决。与市场经

济国家的通常做法相比，我国资源企业至少在以下三个方面成本

不完全：一是矿业权取得成本；二是矿山环境治理和生态恢复成

本；三是资源开采的安全成本。在这样一种资源使用制度下，地

勘投入增长虽然推动了资源勘查，但也使得矿业企业在浪费资

源、破坏环境、粗放式开采的道路上渐行渐远，留给财政的支出

缺口越来越大。

环境也是类似。

迈向资源节约和环境友好型社会
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环境做为公共利益没有引起足够的重视，公共利益被伤害而

缺少足够的补偿机制。目前，企业排污不需要先付费取得排污

权，而是“先排污，后缴费”，缴纳的排污费也仅相当于治污成

本２０％左右。排污权的无偿取得和过低的排污费标准湮没了环
境的经济价值，环境成本没有体现在企业生产成本中，更没有进

入产品或服务的价格。这样，最终导致环境污染成本的外部化，

企业作为环境保护的责任主体，缺乏内在约束，肆意排污，污染

治理的责任被转嫁给社会，需要国家斥巨资去治理。

廉价的资源和环境使用制度，不仅导致企业缺乏珍惜资源、

保护环境的内在压力和动力，资源浪费和环境污染之势得不到根

本扭转；同时也扭曲了资金投入机制，大大增加了财政支出负

担，财政不仅要承担资源勘查、环境监测等支出，而且还要用越

来越多的资金为企业的掠夺式开采和环境污染“埋单”；此外，

随着改革的深化，廉价或无偿的资源环境使用制度，还造成国有

资源性资产的流失。

理论的纷争和实践中的问题，分明昭示经济快速增长的背

后，我们的体制改革正迎来一个新的关键时期，资源和环境使用

制度改革等深层问题已不容回避。

为更清楚地说明这一点，不妨再次回顾我国的发展战略和体

制改革。传统的计划经济体制是和重工业优先发展的赶超型发展

战略紧密相连的。重工业作为资本密集型产业，在当时资金短缺

的情况下，不具备自主发展的能力和条件，因此，只有从制度上

人为压低资本、原料、劳动力等生产要素的价格，依靠政府干预

创造重工业发展的条件。这种“低成本”工业化战略催生了一批

工业基地，在较短的时间内奠定了新中国工业的基础，在我国经

济发展史上的地位不可忽视。与这种赶超型战略相适应的是，一

个生产要素的廉价或无偿使用、高度集中的资源计划配置制度、
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缺乏自主权的微观经营机制为特征的经济体制也逐渐形成。而我

们的改革，则首先从微观经营机制入手，逐渐向资源配置制度推

进，并触及到经济发展战略。在微观上，改革是企业摆脱计划干

预转而接受市场调节，逐渐承担真实生产成本的过程，或者说是

一个企业生产成本“递归”的过程；在宏观上，则是经济发展战

略从传统的赶超型转向市场主导下的科学发展型的过程。

经过２０多年的努力，缺乏自主权的微观经营机制和高度集
中的资源计划配置制度已得到很大改变，经济发展战略也逐渐走

向“科学发展观”道路。但是，从现实情况看，目前一些重要生

产要素，尤其是资源和环境的廉价或无偿使用普遍存在，资源和

环境等应该进入企业生产成本的因素没有充分体现在企业生产成

本中。随着资源配置方式和微观经营机制市场化程度的提高，资

源和环境等生产要素廉价或无偿使用导致经济体制内部的不和谐

或不一致性越来越大，造成的问题也越来越突出。引发学者讨论

的资源溢价收入被境外投资者拿走的问题，国有资产流失或贱卖

问题，以及本书关注的资源浪费和环境污染加剧问题，从本质上

说，均与资源和环境使用制度有很大关系。

显然，必须深化而不是停止改革，必须坚持用发展和改革的

办法解决前进中的问题。资源和环境使用制度改革，就是要通过

改变这种形成于传统体制，服务于赶超型发展战略的廉价资源和

环境使用制度，将资源和环境的真实成本纳入企业生产成本并进

入产品或服务的价格。通过改革，不仅要建立资源和环境科学、

合理、有序利用的长效机制，建立符合市场经济规则和地勘、环

保事业发展要求的良性资金投入机制，更是要建立有利于转变经

济增长方式，推动节约能源资源和保护环境的财税制度，要以此

推动经济体制改革进程，为全面贯彻落实科学发展观进一步夯实

制度基础。

迈向资源节约和环境友好型社会
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资源和环境使用制度改革既然是我国经济体制改革的深层问

题，改革的难度可想而知，但“开弓已无回头箭”，正如胡锦涛

总书记所言：“要在新的历史起点上继续推进社会主义现代化建

设，说到底要靠深化改革、扩大开放。要毫不动摇地坚持改革方

向，进一步坚定改革的决心和信心”。总书记的铿锵话语，也同

样坚定了我们推进这项改革的决心和信心，同时我们也倍感责任

重大。

本书收集的文章，均是我日常工作中处理这些问题时形成的

想法，不成体系，也难免有不妥和有待完善之处，我们将在推动

这项改革的过程中进一步完善。但愿这些思考和探索，能够激发

更多的人来关注资源与环境问题，为加快完善社会主义市场经济

体制，全面贯彻落实科学发展观出谋划策。

在此，我特别要向与我一起研究这些问题的同事们致谢！他

们的努力与思考，大大丰富和充实了我的思想，我们相互的借鉴

和启发，是迈向研究成果的重要一步。

本书若能抛砖引玉，我已无憾。
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深化资源和环境有偿使用制度改革①

全面贯彻落实科学发展观

内 容 提 要

社会主义市场经济体制建立和完善的过程，在微观层面上，

是企业逐渐负担全部真实生产成本，确立独立市场主体资格的过

程；在宏观层面上，是发展战略从政府指导下的低成本赶超型发

展向市场主导下全面协调可持续的科学发展转变的过程。深化资

源和环境有偿使用制度改革，不仅是要让企业负担资源和环境的

真实成本，从根本上建立起企业珍惜资源、保护环境的长效机制；

更重要的是，要通过改变这种形成于传统经济体制，服务于低成

本赶超型发展战略的廉价或无偿资源环境使用制度，进一步完善

社会主义市场经济体制，夯实科学发展观的制度基础和体制保障。

十届全国人大四次会议审议通过的我国《国民经济和社会发展

第十一个五年规划纲要》指出：制约发展的一些长期性深层次矛盾

依然存在，要立足深化改革开放推动发展，把改革开放作为动力，

促使经济增长由某些领域相当程度上依靠行政干预推动向在国家宏

观调控下更大程度发挥市场配置资源基础性作用转变，由主要依靠

增加资源投入带动向主要依靠提高资源利用效率带动转变。要实现

① 本文系作者发表于２００６年５月３１日《人民日报》理论版的文章。

深化资源和环境有偿使用制度改革 全面贯彻落实科学发展观
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这两个转变，必须尽快启动资源和环境有偿使用制度改革。

一、能源资源消耗过大，环境污染加剧，是“十五”时期经

济快速发展中出现的突出问题

（一）我国资源禀赋不足，环境承载能力十分脆弱

我国主要矿产资源查明储量下降，七成以上的矿种查明储量

徘徊不增甚至减少，半数主要矿产储量有减无增。矿产资源入不

敷出的局面，导致进口大幅攀升，对外依存度逐年提高，后备资

源储量严重不足，供需矛盾进一步加大。据有关统计，我国石油

开采年限远远低于世界５１年的平均水平。２００４年铁矿探明资源储
量比上年减少１％，１０种有色金属查明资源储量除铝以外均有所
下降，黄金和稀土金属查明资源储量分别下降２８％和０６％。

２００４年我国资源消费中约４５％的原油、５５％的铁矿石、５０％的锰
矿石、７０％的铜、７７％的钾盐和９０％的铬铁矿依赖进口。
从环境来看，由于我国国土中荒漠化和沙化比例较大，森林

覆盖率较低，淡水资源短缺，环境的自然净化能力相对较弱。据

有关统计分析数据，截止到２００４年，全国荒漠化土地占国土总
面积的比例超过２７％，沙化土地面积占国土总面积的比例超过

１８％，人均森林覆盖率和淡水资源占有率不到世界平均水平的

１／４；与此同时，由于我国人口基数大，人类正常生产生活在很
大程度上又削减了本已脆弱的环境承载能力。

（二）“十五”期间重化工业加速发展，资源和环境需求空前

加大

“十五”期间，我国经济又出现重化工业重新快速增长的一

个局面。由于我国二元结构存在，居民消费升级是一个长期过

程，居民对汽车、住房等的需求会持续较长时间。同时，由于处
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于快速城市化进程中，城市的改造和基础设施的建设，对重化工

业产品产生大量需求。因此，我国重化工业发展阶段将会是一个

较长的过程。

重化工业加速发展，一方面为我国经济持续增长提供了重要

的基础，但另一方面对资源的需求和环境造成的污染空前加大。

根据调整后的ＧＤＰ总量数据，２００４年我国ＧＤＰ占世界总量的

４４％，而消费的原油、原煤、铁矿石、钢材、氧化铝、水泥分
别占到世界消费量的７４％、３１％、３０％、２７％、２５％和４０％。
资源需求绝对数量大幅上升。同时，重化工业产生的二氧化碳、

二氧化硫、废水、废渣等污染物排放量，已经严重威胁环境的可

持续发展。发达国家上百年工业化过程中分阶段出现的环境问

题，在我国近２０多年来集中出现。２００４年我国二氧化硫排放量
约２２００万吨，居世界首位，酸雨面积已占国土面积的１／３，七
大江河水系中劣五类水质占４１％，沿海赤潮的年发生次数比２０
年前增加了３倍，１／４人口饮用不合格的水，１／３的城市人口呼
吸着严重污染的空气。据国内外专家测算，我国每年因环境污染

和生态破坏造成的损失约占ＧＤＰ的８％～１３％。
（三）“三高一低”的资源环境投入方式，使得我国经济增长

越来越接近资源环境条件的约束边界

资源和环境需求急剧增加，是任何国家工业化进程中均会面

临的共同问题，但是各国资源和环境的投入或使用方式却不尽相

同，从而使得各国工业化进程中面临的资源环境约束程度也差异

较大。我国资源环境被粗放型使用，效率十分低下，加剧了资源

环境矛盾。据专家测算，我国工业中，冶金、建材等８个主要耗
能产业的单位产品耗能，比发达国家高５０％以上，这８个行业
的能源消费，占到我国工业部门能源消费总额的７３％。其中，
我国火电厂供电煤耗为每千瓦时４０４克标准煤，国际先进水平为
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３１７克标准煤，我国多耗煤２７４％。近年来，由于煤炭供应紧
张，一些企业单纯追求产量和经济效益，放弃了很多一米左右的

可采煤层，浪费惊人。据统计，我国煤炭资源平均回采率为

３０％，其中国有大中型矿井约为４０％，乡镇煤矿仅为１０％。我
国目前共生、半生矿的利用率只有２０％左右，矿产总回收率只
有３０％，而国外先进水平都在５０％以上。据统计，“十五”期间
我国ＧＤＰ平均增长９５％，而能源消耗平均增长率超过１０％。
能源消费弹性系数从２００１年的０４７上升到２００４年的１６，不
仅大大高出历史水平，也高出世界平均水平。

我国目前已经成为世界第二大能源消费国，正是依靠“高投

入、高消耗、高污染、低效率”的资源和环境使用模式，我们赢

得了经济的高速增长，但也使经济增长越来越接近资源环境的约

束边界。

二、必须深化经济体制改革，尤其是资源和环境有偿使用制

度改革，用改革的办法解决发展中出现的问题

“十五”期间我国经济发展中出现的资源和环境问题，与廉

价或无偿的资源环境使用制度有很大关系。在传统的资源和环境

使用制度下，资源和环境的廉价或无偿使用普遍存在，这就造成

企业缺乏珍惜资源和环境的压力和动力，资源和环境的粗放型投

入成为必然。

从资源方面看，同国外市场经济国家通常做法相比，目前我

国矿业企业没有全部负担以下三个方面的成本：

一是矿业权取得成本。首先，在矿业权取得环节，无偿占有

矿业权仍普遍存在。过去几十年来，我国在对矿产资源的管理

上，采取行政手段无偿授予矿业权，造成目前绝大多数矿山企业
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特别是国有企业还是无偿占有矿业权。据不完全统计，我国１５
万个矿山企业中仅有２万个矿山企业是通过市场机制取得矿业
权。此外，我国矿产资源补偿费平均费率偏低，仅为１１８％。
而国外与我国矿产资源补偿费性质基本相似的权利金费率一般为

２％～８％。相比之下，我国石油、天然气、黄金等矿种的矿产资
源补偿费费率更低（油气为１％，黄金为２％），远远低于国外水
平（美国１２５％，澳大利亚１０％）。就是上述过低的付费水平，
也存在严重的减免和欠缴问题。２００３年我国矿产资源补偿费实
际征收只占应收数的４８３％。
二是矿区环境治理和生态恢复成本。从矿山设计和开采来

说，绝大多数矿业企业没有将矿区环境治理和闭坑后的生态恢复

等投入纳入生产成本，而是将开采后留下的矿区治理和生态环境

修复等甩给政府或社会。例如，地处毛乌素沙漠边缘的陕西省神

木县，近年来，煤炭资源的大规模开采虽然带来巨大经济效益，

但造成的生态破坏却无人“埋单”。该县２１６个煤矿企业已形成
约１００平方公里的采空区，引发１９个矿区塌陷，不少矿区“地
陷、水干、树死”。

三是安全投入成本。传统体制下，企业的安全投入主体地位

没有确立，安全投入甩给政府，企业投入严重不足。尤其是近年

来，随着资源需求的加大，加上矿业市场入门成本过低，各种主

体纷纷涌入，矿业市场秩序混乱，无序竞争造成矿业企业更加忽

视安全投入，安全生产隐患严重。我国煤矿安全事故发生率和事

故规模大大超过世界平均水平。

以上三个方面造成矿产品成本不完全，在这种廉价或无偿的

资源使用体制下，矿业企业尤其是乡镇或个体企业缺乏珍惜资源

的动力和压力，“挑肥弃瘦”式开采或“破坏式”开采普遍存在，

资源的使用效率十分低下。
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从环境方面看，我国目前的环保政策主要存在以下问题：

一是长期以来，我国污染物“总量控制”的原则执行得并不

理想，这不仅导致环境质量改善缺乏有力保证，而且也增加了企

业向环保部门讨价还价的空间，阻碍了市场机制在环保领域发挥

应有作用。我国《环境保护法》中没有明确“总量控制”的原

则。《水污染防治法》中也只是规定，对实施达标排放仍然不能

达到国家标准的，可以实施重点污染物总量控制。１９９６年颁布
的《国务院关于环境保护若干问题的决定》进一步明确，要实施

污染物排放总量控制，首次将“总量控制”原则引入所有污染物

排放管理上。但“总量控制”作为一种强制性规定，目前仅在

１９９５年颁布的《淮河流域水污染防治暂行条例》中得到体现。
可见，目前我国污染物“总量控制”的法律基础仍然薄弱，相应

的保障措施和政策更是十分缺乏，这样，“总量控制”实际上得

不到有效落实，污染物排放总量大大超过环境容量。

由于“总量控制”没有得到严格执行，环境或环境容量这种

特殊资源实际上变成一种可以无限索取的“非稀缺性”资源，失

去了商品的基本特性，也就不会被企业视为生产要素纳入生产成

本或服务的价格。对企业来说，企业不会像珍惜其他生产要素一

样去珍惜环境，而是将重点放在如何和环保部门讨价还价争取更

多的排污指标上；而环保部门则不得不花费巨大精力去被动监督

企业。这种错位，不仅导致市场机制原本可以发挥作用的环境资

源供求市场变成了企业和环保部门“博弈”的舞台，环境的真实

成本也被湮没，环境的价值得不到体现。

二是排污权无偿取得以及过低的排污费征收标准，导致环境

实际上被无偿或廉价使用。向环境排污“侵占”或“消费”的是

有限的环境容量，因此，排污权可以视为环境使用权或占有权的

具体形式。在我国现行管理模式下，企业获取排污权主要是通过
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申请排污许可证的方式实现的。排污许可证对各个污染源的排放

行为（如排放的浓度、速率、数量、时段、烟囱高度等）做出了

具体规定，进一步将排污权变得具体化、商品化，从而变得可定

价、可交易。

但是，我国上世纪８０年代引入排污许可证制度以来，至今
仍是以行政授予的方式免费向企业发放排污许可证，至多也只是

收取一定的工本费。排污许可证的免费发放，使得企业以零成本

拿到了排污权，环境资源被免费占有。

从排污费的角度看，企业在使用环境或环境容量的过程中，

按照排放污染物的种类和数量缴纳一定的排污费。但是，我国现

行排污费征收标准过低，与环境的真实成本或环境治理所需的资

金相比差距很大。据环保部门综合测算，目前这种标准仅相当于

治污成本的２０％左右。这客观上使一些企业宁愿缴纳排污费，
也不愿意治理污染。有些地方在排污收费资金的使用上，还存在

挤占、挪用等问题。

三是“先排污，后收费”的排污费征收方式，使政府处于被

动局面，难以形成企业珍惜环境的内在约束机制，环保责任过多

地倾向政府一边。目前我国实行的排污费政策，在很大程度上是

作为一种约束企业减少排污的措施或手段。但是，目前的排污费

征收是一种事后行为，即企业污染在先，排污费征收在后。这样

造成环保部门十分被动，无法对所有企业或企业的全部生产行为

实施有效监督，排污费政策也难以形成对企业的有效约束机制，

其政策效果大打折扣。

同时，这种排污费征收方式还将环保的责任过多地转嫁给了政

府，一是政府为了征收排污费，需要维持一个庞大的征收队伍和监

督机构。二是企业缴纳排污费后，就认为不再负担污染治理的责任，

把污染治理的责任一并转移给了政府或社会。过低的排污费标准和
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