
　　摘  要：改善环境质量是环境保护的核心。当前，我国跨省界流域上下游治污协作机制尚未完全建立，权责落实与

激励政策尚不完善，流域跨省界断面水质短期内难以得到根本改善。文章提出建立以水环境质量改善为导向的跨省财

政激励机制，根据上下游出境断面水污染治理成本、水生态价值和发展机会成本以及延伸投入等，强化流域水质目标

考核行政和经济“双重”约束机制，建立水质超标“罚款赔偿”和水质达标“奖励补偿”机制，是解决流域跨界污染

问题的重要突破口，并建议“十三五”全面推动建立跨省断面水质财政激励机制，实现流域治理的成本共担、合作共

治。
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Abstract: Environmental quality improvement is the core of environmental protection. Currently, the collaboration mechanism 　　
for pollution control between upstream and downstream of trans-provincial rivers is not completely established. Right and 

responsibility implementation and stimulation policies are not perfected. Water quality of trans-provincial rivers can’t  be 

fundamentally improved in a short time. In this paper, construction of an environmental quality improvement oriented trans-

provincial fiscal incentive mechanism is proposed. According to the pollution control cost of the upstream and downstream exit 

sections, aquatic ecological value, development opportunity cost and extended investment, strengthening of the administrative and 

economic constrained mechanisms for target assessment of river water quality and establishment of a fine or reward compensation 

mechanism based on whether the water quality exceeds the limits or not are important breakthroughs for solution of the river 

transboundary pollution. Then, overall promotion of establishing the fiscal incentive mechanism for trans-provincial water quality 
thduring the 13  Five-year period is put forwards, aiming at achievement of cost share and co-governance on river pollution control.
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　　改善环境质量是环境保护的核心。《水污染

防治行动计划》（国发〔2015〕17号）提出以跨

界水环境补偿机制推进水质改善。《中华人民共

和国国民经济和社会发展第十三个五年规划纲

要》（2016年3月17日）提出“建立健全区域流

域横向生态补偿机制”。因此，建立以水环境质

量改善为导向的跨省财政激励机制，根据上下游

出境断面的水质达标和径流状况，建立水质超标

“罚款赔偿”和水质达标“奖励补偿”机制，是

改善流域跨界水质的重要突破口。

1　跨省断面水质生态补偿与财政激励机

制框架

1.1　总体思路

　　首先确立跨界断面水质目标，分清流域上下

游的责任，促进上下游省份落实辖区水污染防治

责任制。根据上下游出境断面的水质状况、水污

染治理成本和发展机会成本等因素，建立跨省断
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面水质财政激励标准核算模型，建立与断面考核

相配套的监测机制、资金管理机制、考核评估机

制，形成与跨界水质目标考核相一致的跨省断面
[1]水质财政激励机制的技术支持体系 ，切实改善

跨省断面水环境质量，引导上下游省份共同保护

流域水生态环境和质量。

1.2　基本原则

1.2.1　经济与行政手段相结合　跨省断面水质财

政激励本质上是流域跨界断面水质目标考核制度

的延伸。目前，流域上下游水质水量管理大多借

助于行政手段。因此，将跨省断面水质财政激励

机制与当前的行政手段相结合，会对政府官员的

“官帽子”、“脸面子”和政府的“钱袋子”产
[2]生叠加影响 。

1.2.2　谁保护谁受益，谁受益谁补偿　实施跨省

断面水质财政激励机制首先要明确各利益相关者

的责任，根据流域水污染防治行动工作方案的水

质目标或上下游达成的水质协议，上游出境水质超

标时，上游省份对下游省份进行补偿，上游出境水

质优于标准时，下游省份对上游省份给予补偿。

1.2.3　先易后难、逐步推进　目前，国家层面还

没有建立跨省断面水质财政激励的政策法规体

系。跨省断面水质财政激励上升到了跨省层面，

大部分地方的实践与严格意义上的跨省断面水质

财政激励机制还有很大的差距。因此，在推进跨

省断面水质财政激励机制的过程中，应该坚持先

易后难、逐步推进的原则，选择流域经济责任关

系比较清晰、上下游意愿相对强烈、具备一定工

作基础的流域先开展试点。

1.2.4　注重实际、易于操作　跨省断面水质财政

激励机制需要结合流域的污染程度和生态状况，

从流域内基本公共产品均等化、生态环境效益共

享、保护责任分担等方面，建立跨省断面水质财

政激励机制。补偿标准既要有理有据又要便于操

作，要与各级政府跨界断面水质考核目标实现自

上而下的结合。

2　跨省流域上下游水质保护责任划分

　　尽管目前我国采取了很多措施和方法来进行

跨省断面水质财政激励机制的管理，但是由于相

关责任落实不到位，责任主体没有完全承担起与

其权利相对应的义务，导致我国流域生态环境改
[3]善效果欠佳 。因此，应进一步加强流域上下游

责任机制研究，明确流域上下游生态保护责任与

经济责任，这是顺利推进跨省断面水质财政激励

机制的关键措施之一。

　　跨省断面水质财政激励机制的责任划定需要

依托一些理论，在经济学中，外部性理论、帕累

托最优理论、科斯定理以及博弈论是流域上下游

经济责任划分的理论基础，通过这些理论对上下

游之间的经济责任划分进行具体分析，使跨省断

面水质财政激励机制的经济学理论基础更形象，
[4]以应用于解决现实问题 。目前，我国已经开展

的跨省断面水质经济责任机制的主体主要是国

家、上（下）游地区政府或者上级政府、企业、

个人，补偿的对象主要为下（上）游政府或者下

级政府、企业、农牧民。相应的，跨省断面水

质经济责任机制的经济责任也可以分为4个部

分：由地方政府应该履行的经济责任；由中央政

府应该履行的经济责任；由企业应该履行的经济

责任；由个人应该履行的经济责任。

2.1　上下游地区政府应该履行的经济责任

　　在中小型跨省流域生态补偿中，一般生态关

系相对明确和简单，补偿和被补偿关系易于确

定，以上下游地方政府自主协商，主要依据补偿

协议中的规定承担补偿责任。上下游政府应该通

过明确各自的责任划分、补偿或者赔偿的方式和

标准，把水质目标的责任经济化，当上游由于污

染水环境和破坏生态平衡对下游造成利益的损失

时，上游政府应该承担对下游环境污染的经济责

任；当上游由于生态保护使得流入下游的水质高

于协议时，下游政府作为受益者，应该给与上游
[5]政府一定的经济发展补偿金 。

　　在以中央政府为主导的全国重要河流生态补

偿中，地方政府也要履行其环境管理责任。一是

具体落实补偿工作，包括做好信息收集，通过调

研确定省内各地生态贡献度和收益度，界定各地

补偿与被补偿的关系；二是扮演中央政府与利益

第 期 6 7刘桂环　等：关于跨省断面水质生态补偿与财政激励机制的思考



相关者之间的“中间人”，做好民意沟通。三是做

好与本省市辖区内生态补偿的衔接，通过调整与协

调，保证各补偿之间相互补充又避免重复。

2.2　中央政府应该履行的经济责任

　　在流域生态补偿中，虽然流域生态效益的外

部性使上下游生态补偿成为必然，但中央政府的

责任不可忽略，中央政府负有实现地区间经济发

展及财政状况均衡的责任。

　　依据国家主体功能区规划及国务院批准的相

关区划与规划，对国家确定的重要江河湖泊、生

态功能重要区域，由中央政府主要承担补偿责

任。因为国家确定的重要的大江大河，往往覆盖

的省份较多，流域系统影响分析复杂，各省之间

利益冲突、文化和心理上的差异、区域经济差异

等问题导致多省之间难以达成协议，以中央政府

为补偿主体，可以通过制定相应的规划和实施细

则确保补偿的进行，避免出现“多龙治水，越治

越乱”的局面，减少不必要的纠纷和矛盾。当地

方政府在流域水质治理、水资源管理的过程中会

出现自身不能解决的问题时，按照现行的分税制

财政体制，在地方政府财政收入不足以履行其进

行生态补偿，出现事权与财权不匹配时，中央政

府应该通过中央的专项资金、相关的生态治理项
[6]目和财政转移支付来解决 ，新安江跨省流域生

态补偿就是运用了这种做法达到了保护流域生态

环境的目的。

　　在以地方政府为主导的中小型跨省流域生态

补偿中，中央政府要发挥好沟通和指导作用。一

是搭好上下游省级政府之间的桥梁，做好引导和

协调，帮助上下游政府做好流域生态功能定位，

引导相邻省份之间优势互补；二是做好地方政府

工作的监督人，可以通过建立生态补偿政策绩效

评估机制等形式对跨省流域生态补偿效果进行监

督考核；三是做好跨省流域生态补偿政策的审核

人，中央政府一般注重长期的环境质量，地方政

府往往注重短期政绩，中央政府应对跨省流域生

态补偿给予一定的指导意见。

2.3　企业应该履行的经济责任

　　企业在流域生态环境中占有很重要的位置。

一般流域的污染都是由于企业的违规排污所造成

的。并且很多企业并不具有处理污水或者治理污

水的能力，所以必须通过对其应该履行的经济责

任进行划分，对其给流域尤其是下游造成的损失

进行赔偿。上游企业如果因为污染河流而导致下

游企业不能正常运营，上游企业就应该给予下游

企业一定的补偿资金，这种补偿政策对于资金不

足的地方政府来说具有很大的作用。这种情况属

于资金在企业间的平行转移。

2.4　个人应该履行的经济责任

　　每个人在流域中的影响程度虽然不是很大，

但是如果污染的人多也会对流域造成很大的影

响。生活污水或者垃圾的排放是河流污染的重要

原因。要想使流域维持良好的生态环境，必须对

个人的经济责任进行明确。对污染流域生态环境

的个人或者集体予以一定的经济处罚，制定一系

列的污染赔偿政策，约束他们的行为。这种情况

一般属于污染流域环境的个人对污染所造成不利

影响区域的资金转移。

3　跨省断面水质生态补偿与经济责任资

金测算

　　跨省断面水质财政激励资金的确定涉及跨省

水质达标情况、污染物排放通量、环境监管技术水

平、流域社会经济发展水平等因素。目前，我国实

施断面水质财政激励的地区，一般基于污染物超标

排放通量和基于跨界水质超标程度两种方法确定。

3.1　基于超标污染物通量的补偿

　　建立基于跨界断面水质目标的基本要求是，

出境断面水质达到水质目标要求。基于跨界超标

污染物通量的补偿是指，超过水质控制目标的断

面按照污染物因子、流量以及单位治理标准等确

定超标补偿金额。根据我国河流污染的一般特

征，可以把COD、氨氮、总磷和镉等重金属以及流
[7]域特征性污染物纳入补偿的范围 。具体公式为：

　　单因子补偿资金=（断面水质浓度监测值－断面水

质浓度目标值）×月断面水量×水质补偿标准   （1）

　　多因子补偿资金=Σ（断面水质浓度监测值

－断面水质目标浓度值）×月断面水量×水质补
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偿标准　　　　　　　　　　　　　　　  （2）

　　根据上述补偿金核算公式，跨省断面水质财

政激励资金标准实际上就是单位超标污染物排放

通量的补偿金额。该补偿标准可以在考虑流域的

污染水平、经济发展水平以及财政支付能力等因

素情况下，根据现行的污染物排放标准、污染物

平均处理成本、污染物排放造成的平均损失成本

等因素确定。当然，最直接的方法就是上一级政

府根据上下游政府的支付能力、确保具有一定刺

激力度等原则直接确定该补偿标准。此外，还要

考虑不同污染物指标对水质的影响程度以及水环

境质量标准的科学合理性。

3.2　基于水质超标的补偿

　　依据《地表水环境质量标准》，如果流域上

游地区供给下游地区的水质达到Ⅲ类或Ⅳ类，上

游政府不对下游政府给予污染赔偿，下游政府也

不对上游政府给予补偿；如果上游供给下游的水

质优于Ⅲ类或Ⅳ类标准，下游地区需要对上游地

区进行补偿；如果上游供给下游的水质劣于Ⅲ类

或Ⅳ类标准，则上游地区要对下游地区给予赔

偿。流域生态补偿的估算公式为：

　　P = Q×Σ（L×C×N） （i=1，2，… n）     （3）i i i

　　式中：P 为补偿金额；Q 为用水量；L 为第i i

种污染物水质提高的级别；C 为第i种污染物提i

[8]高一个级别所需的成本；N 为超标的倍数 。i

　　其中下游取水量的估算公式为：

　　Q=（S1×T1） /（S2×T2）×V1 　     （4）

　　式中：S1、T1为上游流域面积和降水量；

S2、T2为下游流域面积和降水量；V1为断面多

年流量平均值。

3.3　跨省断面水质财政激励资金核算模型

　　结合上述两种核算方法，设计跨省断面水质

财政激励资金测算模型，模型算法只针对河流断

面来运行，逐个断面计算具体的补偿、赔偿情
[9]况；具体包括：污染物（氨氮、COD），水量 。

分别对应不同算法：

3.3.1　污染物算法　污染物超标情况一般以省为

单位核算，但在计算时一般都是通过断面来计算
[10]的 。一个断面可能有多种污染物，每种污染物

都要计算出具体的情况；另外，还要计算出断面

流量对应费用。

　　（M －M ）×Q ×C ×　 ×　jk ko j k 1 2

　　其中，M 为出境断面j的第k种污染物断面水jk

质浓度监测平均值，mg/L；M 为出境断面第k种ko

污染物断面水质浓度目标值，以流域水污染控制

单元水质目标为参考标准确定；Q 为出境断面j

3j的平均流量，m /s；C 为第k种污染物单位超标k

处理成本，元/t。

　　　 为支付能力修正系数, = PGDP /PGDP1 1

　　                                            = PGDP /PGDP2

　　其中，PGDP 为上游地区人均GDP，PGDP1 2 

为 下 游 地 区 人 均 GDP，PGDP为 全 国 人 均

GDP；当大于或等于1时，取值为1。

　　　 为效益修正系数，保证投资收益大于成2

本，促进投资积极性，一般取    =1.2。3

3.3.2　水量算法

　　 （V - PV ）×P ×   ×   下 下 下 2 4

　　其中，V 为断面年径流量：当前年份该断下

面的总流量，可以从水质水量表中求和得到；

PV 为断面历年平均流量：计算出该断面历年年下

径流量的平均值，从水质水量表中求和，再求平
[11] 3均 。P 为0.06元/m 。下

4　实施跨省断面水质生态补偿的建议

　　通过上述分析，“十三五”期间，为有效并

尽快推动建立跨省断面水质生态补偿与财政激励

机制，提出以下建议。

　　（1）充分借鉴已经有成功经验，并不断优

化完善，在全国范围内推广跨省断面水质生态补

偿和财政激励机制。例如，2010年12月，全国首

个跨省水环境补偿试点——新安江流域水环境补

偿 启 动 ， 基 本 思 路 与 本 文 思 路 一 致 ， 2011~ 

2015年，新安江跨省界街口断面连续五年水质均

达到目标要求，水质保持稳定并趋好，其成功经

验值得借鉴。

　　（2）按照“有入有出、有补有罚”的思路，

（下转第32页）
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建立由空间规划、用途管制、领导干部自然资源

资产离任审计、差异化绩效考核等构成的空间治

理体系，健全提高约谈制度、党政同责制度、环

境信息公开制度等的规范性。

健全市场体系促进环境成本内部化。资源低

价、环境廉价是资源浪费与环境污染的基础性原

因。“十三五”期间，应通过实施差异化的税

费、价格政策等，提高污染产品的生产成本，降
[5]低绿色产品的生产成本 ，助力供给侧结构性改

革。一方面，应将自然资源与生态环境作为经济

发展的内在要素，开展资源环境成本核算，建立

自然资源资产产权制度，探索编制自然资源资产

负债表，加快推进资源税从价计征改革、重污染

产品纳入消费税范围等税收改革政策，提高京津

冀、长三角等重点区域排污费征收标准，并根据

企业超标或超总量排放污染物的加倍征收排污费

等，不断提高污染产品的生产成本，倒逼重污染

产能退出市场。另一方面，应通过实施燃煤电厂

超低排放、脱硫、脱硝、除尘等环保电价政策、

排污收费优惠政策（企业污染物排放浓度低于排

放限值50%以上的，减半征收排污费）、环保绩

效领先企业的鼓励与税收优惠政策等，降低绿色

产品的生产成本，提高企业主动改善环境绩效的

动力。
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搭建跨省流域生态补偿核算平台，建立以质量改

善为导向的激励机制，明确共同但有区别的责

任，实现流域上下游合作共治。坚持水环境质量

改善为目标导向，引导各省以流域水环境保护责

任目标以及水资源产品供给为考核范围建立横向

转移支付机制，基于各跨省断面的上下游关系、

水质水量数据，综合考虑上下游省域的支付能力

等因素，明确不同跨省类型的经济责任关系，比

如一个省对一个省、一个省对多个省、多个省对

一个省等，核算补偿金额，建立以水质水量为抓

手的流域生态补偿与经济责任机制。

　　（3）结合《水污染防治行动计划》以及重

点流域水污染防治考核办法等国家水环境质量考

核工作，推动跨省断面水质生态补偿和财政激励

机制的全面实施。
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