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2012—2016 年中央财政生态环境保护
支出分析
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【摘  要】  本文基于财政“节能环保”支出科目，整合散落在其他科目里的生态环境保护支出，分析中央财政
（含本级投入与专项转移支付）近五年（2012—2016年）的生态环境保护支出现状，发现：中央用
于生态建设和保护方面的支出最多，五年支出均值为933.1亿元；其次是环境污染治理支出，五年支
出平均值为773.4亿元。同时，基于现状分析及工作实践发现中央财政生态环境保护支出存在规模偏
小、比重偏低、增长的稳定性不足等问题，中央财政需进一步优化支出方向和结构，加强绩效评价
和结果应用。
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引言

良好生态环境是最公平的公共产品，是最普惠的民

生福祉。政府作为公共产品和服务的提供者，也是提供

生态环境基本公共服务的主要责任人，而财政是实现这

一职能的主要方式。由于早期我国的环境污染问题并不

明显，不是财政保障的重点领域，因此，关于环境保护

财政政策的研究于 20 世纪 90 年代初 [1-3] 逐渐兴起。随着

环境污染问题日益严重，环境财政政策逐渐成为学术领

域研究的热点。苏明以公共财政支持环境保护的理论阐

述为基础，对环保财政支出进行全面阐述，根据这些存

在的问题有针对性地提出了完善思路与政策建议 [4,5]，吴

洋等以 211 环境保护类、款、项支出科目变化，分析了

财政环境保护支出的现状及存在问题，并提出了相关建

议 [6,7]；金荣学、程承坪等以地方环境保护支出为研究对

象，分析了省级政府环境保护支出效率 [8,9]。本文基于以

上学者的研究，整理近几年财政数据，分析了中央财政

生态环境保护支出规模、支出结构，指出了存在的问题，

并给出了优化建议。

1  中央财政生态环境保护支出口径界定

在 2007 年公布的中国政府收支分类科目中，环境保

护被首次从原来嵌入在其他科目中的内容分列出来，以

“环境保护”类（2011 年更名为“节能环保”）的形式单

独列支，除节能环保支出科目外，中央财政用于生态环

境保护的支出还散落在城乡社区支出（212 类）、农林水

利支出（213 类）、国土海洋气象支出（220 类）三大类

中。根据以上支出类别，中央财政生态环境保护支出方

向大致包括环境污染治理、生态建设和保护、能源资源

节约利用三方面。其中，环境污染治理支出反映用于环

境保护管理事务、环境监测与监察、污染防治、污染减

排、监管调查等方面的支出，生态建设和保护支出反映

用于生态保护、生态修复、生物多样性保护、天然林资

源保护、风沙荒漠治理、森林保护等方面的支出，能源

资源节约利用支出反映用于能源节约利用、可再生能源、

循环经济（资源综合利用）等方面的支出。根据收支分

类科目（211 类、212 类、213 类、220 类），以上三方面

支出包含的财政支出款项及说明如表 1 所示。

另外，2008 年中央财政出台国家重点生态功能区转

移支付政策，设立重点生态功能区转移支付资金，通过

一般性转移支付方式支持国家重点生态功能区所在地政

府基本公共服务保障能力。鉴于一般性转移支付不规定

资金的具体用途，由地方按相关规定统筹安排和使用，

不能确定地方是否将重点生态功能区转移支付资金用于

生态环境保护，由此未将该资金纳入研究范畴。

2  中央财政生态环境保护支出规模分析

2012 年以来，中央财政生态环境保护支出规模呈波

动趋势，无明显增长或下降，各年支出分别为 2 208.4 亿

元、2 151.4 亿 元、2 577.8 亿 元、2 869.6 亿 元、2 571.2
亿元，五年支出均值为 2 475.7 亿元。从增长率方面看，
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波动较大，年均增长 3.9%，其中 2014 年增

长率达到最高值 19.8%，个别年份增长幅度

波动较大，如 2013 年受污染减排和能源节

约利用支出减少、2016 年受能源节约利用支

出减少，均呈现负增长，分别增长-2.6%、-

10.4%。支出规模及增长率情况详见图 1。a

中央财政生态环境保护支出占 GDP、占

中央财政支出比例均较为稳定（见图 2），占

GDP 比例变化范围为 0.35%～0.42%，平均

值为 0.39%。其中，2016 年占比最低，为

0.35%，2015 年占比最高，为 0.42%。占中

央财政支出比例变化范围为 2.96%～3.56%，

平均值为 3.32%，其中，2016 年占比 2.96%，

在 3% 以下，其余四年占比均在 3% 以上。

3  中央财政生态环境保护支出结构
分析

2012—2016 年，中央财政生态环境保护

支出中生态建设和保护支出最高，五年支出

平均值为 933.1 亿元；其次是环境污染治理

支出，五年支出平均值为 773.4 亿元；能源

资源节约利用支出最低，五年支出平均值为

769.2 亿元。

a　图中数据均来源于 2012—2016 年全国财政决算，下同。

表 1　中央财政生态环境保护支出包括款项及说明

类别 款项名称及编号 支出说明

一、环境污染

治理支出

环境保护管理事务（21101） 反映环境保护管理事务支出

环境监测与监察（21102） 反映环境监测与监察支出，包括建设项目环评审查与监督、核与辐射安全监督

污染防治（21103） 反映在治理大气、水体、噪声、固体废弃物、放射性物质等方面的支出

污染减排（21111） 反映用于环保部门监测、监督检查、减排、支持清洁生产等方面的支出

其他监管调查（21201）
反映组织跨区域污水、垃圾及供水、燃气管网等公共基础设施建设监管，开展海洋环境调

查评价等方面的支出

二、生态建设

和保护支出

退耕还林（21106） 反映用于退耕还林工程的各项补助支出

农业资源保护修复与利用

（2130135）

反映用于农业耕地保护、修复与建设，草原草场生态保护、改良、利用与建设，渔业水产

及水生生物资源保护与利用等方面的支出

天然林保护（21105） 反映用于天然林资源保护工程的各项补助支出

自然生态保护（21104） 反映生态保护、生态修复、生物多样性保护、农村环境保护和生物安全管理等方面的支出

风沙荒漠治理（21107） 反映用于风沙荒漠治理方面的支出

林业资源保护（21302） 反映用于森林资源、动植物保护、湿地保护等方面的支出

退牧还草（21108） 反映退牧还草方面的支出

水利生态保护（21303）
反映水利系统用于江、河、湖、滩等治理工程、生态修复、预防监测、水源保护等方面的

支出

重点生态保护修复治理专项

（22001）

反映用于实施山水林田湖生态保护修复工程（以下简称工程），促进实施生态保护和修复

的支出

其他节能环保支出（21199） 反映上述项目以外用于节能环保等方面的支出

三、能源资源

节约利用支出

能源节约利用（21110） 反映用于能源节约利用和能源管理事务方面的支出

可再生能源（21112） 反映用于可再生能源方面的支出

资源综合利用（21113） 反映用于资源综合利用、水资源节约管理等方面的支出

 

图 1　2012—2016 年中央财政生态环境保护支出规模及增长率 a

 

图 2　中央财政生态环境保护支出占GDP、占中央财政支出比重情况
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表 2　2012—2016 年中央生态环境保护支出构成
单位：亿元

 类别

年份 

支出构成

环境污染治理

支出

生态建设和 
保护支出

能源资源节约

利用支出

2012 594.5 748.8 865.1

2013 516.5 806.0 828.9

2014 865.2 950.2 762.4

2015 993.4 1 060.4 815.8

2016 897.1 1 100.3 573.8

平均值 773.4 933.1 769.2

伴随着 2013 年、2015 年、2016 年大气、水、土壤

三大污染防治行动计划的实施，财政整合设立大气、水、

土壤污染防治专项资金，环境污染治理在中央财政生

态环境保护支出中的比重也呈增长趋势，从 2012 年的

26.9% 增长至 2016 年的 34.9%（见图 3），成为排名第二

位的支出。

根据 2012—2016 年环境污染治理支出中各分项支

出五年均值情况可知，环境污染治理支出额最大的为

污染防治，平均支出 560.9 亿元；其次是污染减排，平

均支出 190.4 亿元；环境监测与监察、其他监管调查

及环境保护管理事务支出均较低，平均支出在 10 亿元

以下。各项支出规模见表 3，支出结构及占比详情见 
图 4。

表 3　2012—2016 年环境污染治理支出结构
单位：亿元

支出类别 2012年 2013年 2014年 2015年 2016年 平均值

环境保护管理

事务
4.0 4.1 4.4 4.5 5.7 4.5

环境监测与监察 8.9 8.3 9.2 11.3 12.0 9.9

污染防治 304.6 320.3 655.4 776.7 747.2 560.9

污染减排 267.6 177.2 189.3 193.1 125.0 190.4

其他监管调查 9.5 6.6 7.0 7.7 7.2 7.6

合计 594.5 516.5 865.2 993.4 897.1 773.4

 

图 3　2012—2016 年中央财政生态环境保护支出结构比例

 

图 4　2012—2016 年环境污染治理支出结构比例
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根据 2012—2016 年生态建设和保护支出中各分项五

年平均支出情况，退耕还林、农业资源保护修复与利用、

天然林保护三项支出较稳定，且支出规模较大，各年支

出均在 150 亿元以上，三项支出合计占比超过 80%，是

生态建设和保护支出的主要方向。各项支出规模见表 4，

支出结构及占比详情见图 5。

根据 2012—2016 年能源资源节约利用支出中各分

项五年平均支出情况，能源资源节约利用首要支出为能

源节约利用，平均支出 594.4 亿元；其次是可再生能源，

平均支出 131.6 亿元；资源综合利用支出最低，平均支

出 43.3 亿元。各项支出规模见表 5，支出结构及占比详

情见图 6。

4  中央财政生态环境保护支出存在的问题分析

4.1  支出规模偏小、比重偏低

目前，生态环境保护支出规模总体较为稳定，在政

府管理工作中已经趋于常态化，但与其他领域相比，支

出规模仍偏小。一方面，生态环境保护支出占 GDP 的比

例不高，2012—2016 年占比均值仅为 0.39%，不足 0.5%；

另一方面，生态环境保护支出占财政支出的比重也较低，

与教育、医疗卫生财政支出占比有一定差距。根据财政

部 2016 年财政决算，中央教育、医疗卫生支出占中央财

政支出的比例分别为 5%、4%，而生态环境保护支出占

比为 2.96%，低于教育、医疗卫生支出，与保障生态环

境保护任务所需投入有一定差距。

 

图 5　2012—2016 年生态建设和保护支出结构比例

 

图 6　2012—2016 年能源资源节约利用支出结构比例



·59·

2012—2016年中央财政生态环境保护支出分析丨徐顺青，逯元堂，陈  鹏，等

4.2  支出增长的稳定性不足

从数据分析可知，中央财政生态环境保护支出增

长率起伏较大，2012—2016 年每年的增长率分别为

5.1%、- 2.6%、19.8%、11.3%、-10.4%。2013 年受污染

减排和能源节约利用下降的影响，支出略有下降，2014
年、2015 年受环境污染治理支出增加的影响，支出有一

定增长，而 2016 年受生态建设和保护支出下降的影响，

支出又有较大幅度下降。增长率的波动起伏显示了中央

生态环境保护支出尚未形成稳定的增长机制，在一定程

度上依然带有应急导向，受国家政策和投资大环境的影

响，尚未从根本上做到有渠有水。

4.3  支出结构不尽合理

通过对支出结构的分析发现，中央财政对生态环境

保护支出的重点是生态建设和保护、能源资源节约利用，

用于以上两方面的支出比例在 70% 以上，而环境污染治

理支出比例尽管近两年有所提升，但占比仍然偏低。具

体来看，随着三大污染防治行动计划的实施，环境污染

治理重点相对聚焦，水、大气、土等方面的支出已较好

地保障了相关工程投入，然而除水、大气、土壤污染防

治领域外，固体废弃物治理、核与辐射安全保障、环境

监管能力建设、农村环境治理等领域支出相对投资需求，

仍存在较大资金缺口。在目前环保历史欠账多、投入明

显不足的情况下，财政支出结构的不尽合理进一步加剧

了环境保护的现实压力。

4.4  使用方式不够灵活

目前，中央财政生态环境保护支出使用方式以固定

资产投资为主，强化前期投入，补助方式多以投资补贴、

财政贴息为主。部分生态环境保护项目建成后的运营维

护资金是保障设施长久稳定运行的关键，而中央财政用

于生态环境保护的资金大部分用于支持项目建设，未明

确可用于项目前期费用或后期运营维护，由此造成地方

政府没有足够的资金来维持环境基础设施正常运行的现

象较为普遍，大量设施闲置和浪费。另外，资金使用方

式不灵活，对当前政府和社会资本合作（PPP）模式的

支持力度有限，对社会资本投入的引导力度也较小。

4.5  支出效率不高

长期以来，重投资、轻效益的项目实施与管理方式，

导致许多财政支持的项目虽然有固定资产形成，但后期

运行维护资金缺乏，不能有效发挥投资效益。中央财政

对地方补助多采用项目申报方式，补助只与立项挂钩，

没有与投产后的成效挂钩，地方为争取补助资金，往往

重项目立项建设、轻项目投产运行，造成环保设施建好

后的实际使用率很低，造成资金浪费。另外，目前对于

财政支出的绩效评估体系不健全，尽管《中华人民共和

国环境保护法》及相关专项资金管理办法规定对财政支

出情况开展了绩效评价，但多属原则性规定，缺乏配套

的执行细则，操作性不强。

5  优化建议

为保障生态环境保护与经济社会协调发展，提高中

央财政对生态环境保护的保障力度，推进生态环境质量

全面改善，本文对当前中央财政生态环境保护支出提出

如下政策建议：

    表 4　2012—2016 年生态建设和保护支出结构  单位 ：亿元

序号 支出类别 2012 年 2013 年 2014 年 2015 年 2016 年 平均值

1 退耕还林 284.0 281.0 287.6 312.4 216.0 276.2
2 农业资源保护修复与利用 179.7 182.2 186.8 208.4 239.3 199.3
3 天然林保护 152.7 152.7 164.6 196.3 248.0 182.9
4 自然生态保护 62.7 83.9 60.0 60.1 62.5 65.8
5 风沙荒漠治理 35.0 38.0 182.3 186.5 149.3 118.2
6 林业资源保护 10.5 11.4 17.3 13.8 14.3 13.5
7 退牧还草 20.0 20.0 0.3 0.3 0.3 8.2
8 水利生态保护 3.3 3.4 4.1 11.8 12.5 7.0
9 重点生态保护修复治理专项资金 68.00 68.00
10 其他节能环保支出 0.8 33.3 47.3 70.9 90.2 48.5

合计 748.8 806.0 950.2 1 060.4 1 100.3 933.1

    表 5　2012—2016 年能源资源节约利用支出结构  单位 ：亿元

款项名称 2012 年 2013 年 2014 年 2015 年 2016 年 平均值

能源节约利用 611.9 603.3 562.5 715.5 478.6 594.4
可再生能源 167.9 140.9 171.2 94.4 83.3 131.6

资源综合利用 85.3 84.7 28.7 5.9 11.9 43.3
合计 865.1 828.9 762.4 815.8 573.8 769.2
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5.1  增强支出的稳定性和持续性

建立常态化的财政资金来源渠道，提高中央财政生

态环境保护支出保障能力，建议将成品油消费税增量的

一定比例用于生态环境保护。加大中央财政生态环境保

护支出规模和引导力度，增加大气、水、土壤、农村环

境治理等专项资金规模。加大中央环保督察和环保专项

督察力度，推进地方落实环保投入责任。完善环保投资

统计制度，对各省（区、市）环境质量改善情况、环保

投资占 GDP 的比例、政府生态环保支出占财政支出比例

等进行排名，对各地区环保投资情况进行信息公开，倒

逼地方政府加大环保投入。

5.2  优化支出方向和结构

发挥中央政府在生态环境保护领域的宏观调控职能，

加强对跨区域、跨流域等重大规划实施、重大项目建设、

重大政策实施、环境保护薄弱环节和领域等方面的引导，

确保资金投向与未来阶段环境短板攻坚重点任务的一致

性。加大环境污染治理资金投入，特别是落实大气、水、

土壤三大污染防治行动计划的实施，加大对雾霾、黑臭水

体、地下水、近岸海域、土壤污染治理以及农村环境保护

等的支持力度。重点加强京津冀及周边地区、长三角、珠

三角、长江经济带、南水北调沿线、6 个土壤污染综合防

治先行区、国家重点贫困与生态脆弱地区等重点区域的资

金投入，保障重大工程项目实施与环境质量目标的实现。

5.3  逐步转变专项转移支付资金使用方式

在保障补助项目建设的基础上，进一步加大对生态

环境保护项目后期运营维护的补贴补助，以确保项目建

成后能够稳定运行。在资金的使用方式方面，为确保发

挥财政资金的最大效益，最大限度地发挥财政资金的引

导作用，拓宽融资渠道，制定优惠政策，调动企业、个

人、公益组织投资生态环保领域的积极性，适应当前政

府和社会资本合作（PPP）模式要求，允许生态环保专

项资金用于运营补助，推动专项资金由：“买工程”向

“买成效”转变。

5.4  加强财政支出的绩效评价与结果应用

明确并固化中央财政生态环境保护支出口径，整合

散落在不同科目的生态环境保护支出归类，建立和完善

各专项资金支出绩效评价办法，规范绩效评价指标和评

价方法的设定与选择，强化项目实施运营的效果评价，

除评价生态环境质量指标，将影响居民健康、收入、幸

福感和获得感的环境质量因素纳入评价指标，更加强调

支出在社会方面的综合效益。开展各专项资金年度支出

绩效评价，将评价结果与后期资金分配和奖惩进行挂钩，

加大对绩效评价结果较好地区的支持力度，减少对评价

结果较差、发现问题较突出地区的支持。
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Analysis of the Central Finance Expenditure on Ecological Environment 
Protection During 2012-2016

XU Shunqing, LU Yuantang, CHEN Peng, GAO Jun*, LIU Shuangliu
(Chinese Academy for Environmental Planning, Beijing 100012, China)

Abstract: Based on the data of ecological environmental protection expenditures in energy saving and environmental 
protection expenditure subject and other related subjects, its status in the central finance (including central level of input and 
special transfer payments) in the past five years (2012-2016) was analyzed in this paper. The results showed that the central 
government spent the most on ecological construction and conservation. The average expenditure for five years was 93.31 
billion RMB. Followed by environmental pollution control expenditure, with the average expenditure for five years was 77.34 
billion RMB. Based on the current situation analysis and work practices, we found that the central finance expenditure on 
ecological environmental protection have problems such as small-scale expenditures, low proportions, and insufficient stability 
of growth. The central government needs to further optimize the direction and structure of expenditures and strengthen 
performance evaluation and application of results.
Keywords: ecological environment protection; expenditure; environmental pollution control; ecological construction


