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1111 引言引言引言引言
1979中国的排污收费制度是在 年颁布的 中华人民共和国环境保护法 试《 （

“行 中正式确立的 该法第十八条规定 超过国家规定的标准排放污染物 要按）》 。 ： ，

”照排放污染物的数量和浓度 根据规定收取排污费 据此 一些省 市 自治区开， 。 ， 、 、

1982 12始试行征收排污费 在总结各地试点经验的基础上 国务院于 年 月颁布了。 ，

征收排污费暂行办法 其中对征收排污费的目的 范围 标准 加收和减收的《 》， 、 、 、

20 90条件 排污费的管理和使用等 做了统一规定 世纪 年代初 中国开始由计划、 ， 。 ，

经济向市场经济过渡 在这种情况下 排污收费制度在实施过程中出现的问题日益。 ，

突出1) 因此 有必要对排污收费制度进行整体性的改革 在总结一些地方排污收费。 ， 。

2002改革试点经验的基础上 国务院于 年初出台了 排污费征收使用管理条例， 《 》。

2003 7 1该条例自 年 月 日施行。

近年来 为了有效实施 排污费征收使用管理条例 国务院环境保护行政主管部， 《 》，

2008 3 “ ”门 年 月更名为环境保护部 会同相关部门先后发布了一系列规章 对排污收（ ） ，

费制度实施的各个环节 如排污申报登记 排污费征收标准 排污费核定和公示 排污， 、 、 、

费收缴和使用等 做了进一步明确的规定 尽管如此 中国的排污收费制度在实施过程， 。 ，

中依然面临许多问题 本文拟从中国排污收费制度的适用范围 收费标准 排污费核定。 、 、

和征收 排污费管理和使用等方面介绍中国的排污收费制度 并对这项制度实施过程中、 ，

存在的问题进行分析 最后 对中国排污收费制度未来改革的方向做一个粗浅的探讨； ， 。

* 法学博士 北京大學校 敎授，

1) ( )[J] 1998 24(4) : 1-5陆新元 汪冬青 中国排污收费制度的改革与实施 一 环境保护科学， ． ． ， ， ．
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2 适用范围适用范围适用范围适用范围

“国务院颁布的 排污费征收使用管理条例 第二条规定 直接向环境排放污染《 》 ：

” “物的单位和个体工商户 应当依照本条例的规定缴纳排污费 但 排污者向城市污水， ；

集中处理设施排放污水 缴纳污水处理费用的 不再缴纳排污费 排污者建成工业、 ， 。

固体废物贮存或者处置设施 场所并符合环境保护标准 或者其原有工业固体废物、 ，

贮存或者处置设施 场所经改造符合环境保护标准的 自建成或者改造完成之日、 ，

”起 不再缴纳排污费 这意味着 中国的排污收费制度仅适用于企事业单位 而不， 。 ， ，

适用于居民家庭 同时仅适用于直接向环境排放污染物 而不适用于间接排污者； ， 。

另外 该条例并没有明确界定排放哪些类型的污染物需要缴纳排污费 但国务院环， ，

2003境保护行政主管部门会同相关部门在 年初联合发布的 排污费征收标准管理办《

法 中规定 排放水污染物 大气污染物 固体废物和危险废物 环境噪声 均要》 ， 、 、 、 ，

缴纳排污费 并列出了该制度适用的污染物名称 需要说明的是 在中国多数城市； 。 ，

地区 居民家庭生活污水的排放需要缴纳污水处理费 并与供水费合并收取， ， 。

在实施过程中 经常出现的问题是 一些城市未建成城市污水集中处理设施， ： ，

但已向排污者征收了污水处理费 在这种情况下 环境保护部门又向排污者征收排。 ，

污费 引起社会的质疑和不满， 2) 乃至引起诉讼 令人深思的是 对于这类诉讼 两， 。 ， ，

地法院做出的判决刚好相反 在江西无线电学校诉南昌市环保局重复收费案中 当。 ，

地法院认为 虽然原告已经缴纳污水处理费 但其排放的污水只是进入城市污水管， ，

网 而不是直接进入污水处理设施 所以 仍要缴纳排污费， ， ， 3) 而在江西吉安文武学。

校诉环保部门重复收费案中 当地法院则认为 原告已经缴纳了污水处理费 按照， ， ，

有关规定 就不能再征收排污费 即使原告排放的污水因当地城市集中污水处理设， ，

施尚未建成而未得到处理 但责任不在原告 所以 判定环保部门败诉， 。 ， 4) 之所以会。

出现上述情况 除相关法律法规的规定比较含糊外 主要原因是 一些地方在未提， ， ，

供污水处理服务的情况下 收取污水处理费 从而引起混乱 而在这种现象的背， ， 。

后 是一些地方政府相关部门对利益的追逐， 。

2) [N] 2007 3 21 A08陈清利 仝伟峰 环保局向饭店收费违规 河南商报 年 月 日 第 版， ． ？ ． ， ， ．

3) [N] 2005 8 9吴云 路淑宁 江西无线电学校状告环保部门重复收费败诉 江西日报 年 月 日 第版， ． ． ， ， ．　

4) [OL] 2006 12 29胡建明 龚虹英 一次排污反复收费 民办学校告赢环保局 中国法院网 年 月 日， ． ， ． ， ．
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另外一个比较普遍的问题是 对于适用排污收费制度 应当征收排污费的企事， 、

业单位 由于各种原因 实际上并没有征收 据从事排污费征收工作的人员反映， ， 。 ，

各地环保部门普遍重视对废水 废气排放征收排污费 而轻视或忽视对产生固体废、 ，

物和环境噪声征收排污费 普遍重视对大中型企事业单位征收排污费 而轻视或忽； ，

视对众多分散的小企业 尤其是服务业和畜禽养殖业征收排污费、 5) 而对于移动源。 ，

比如机动车 我国现行的法律要求进行定期的排放检测 只有达到机动车尾气排放， ；

标准的车辆 才允许在道路上行驶 只要达到排放标准 就不再对机动车征收排污， 。 ，

费 但是 随着机动车数量的高速增长 机动车尾气排放已经成为中国许多城市空。 ， ，

气污染的主要原因 所以 有人提出 应当尽快将机动车纳入排污收费制度的范。 ， ，

畴6)。

3 收费标准收费标准收费标准收费标准

以往 中国的排污收费主要以排放的污染物浓度是否超过相应的污染物排放标，

准为原则 不超标的排污者 不需要缴纳排污费 而超标排污者 则要按照超标倍。 ， 。 ，

1996数和排污量 缴纳排污费 年修订 中华人民共和国水污染防治法 时对此做， 。 《 》

2003了调整 对不超标的排污者也要征收排污费 年排污收费制度改革以后 普遍， 。 ，

按照污染物的实际排放量来征收排污费 前提条件是排放的污染物浓度不超标 如， 。

果超标 则要对排污者实行加倍征收排污费 对于同一个排污口排放多种污染物的， 。

3情况 可以对各种污染物分别计算排污费 合并征收 但最多不超过 项， ， ， 。

2003年颁布的 排污费征收标准管理办法 以附件的形式列出了纳入排污收费《 》

65 44 7范畴的水污染物和指标 种 大气污染物 种 固体废物和危险废物 类 噪声超标， ， ，

16个等级 其中 列出的大气污染物中含有部分温室气体 如二氧化碳 氮氧化。 ， ， 、

物 氟化物等 对于水污染物和大气污染物 分别给出了用于计算排污费的污染当、 。 ，

0.7 0.6量值 每一个水污染当量和大气污染当量分别征收 元和 元的排污费 与之前相。 。

比 排污收费的标准有了显著的提高 相应地 全国征收的排污费总量也有了大幅， 。 ，

5) [J] 2006 19 3 45 47.朱聪斌 排污收费存在的问题及其对策 污染防治技术． ． ， ， （ ）： －

6) I/M [J] 2003 22 1 32-33.郭丽辉 建立机动车 制度和排污收费制度的探讨 云南环境科学 增刊． ． ， ， （ ）：
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2004度的增长 据国家环境保护总局公布的统计资料 年全国征收的排污费总量比。 ，

2002 40改革前的 年增长了近 但是 与污染治理成本相比 现行的排污收费标准％。 ， ，

4 6 /仍然偏低 据估计 火电厂烟气脱硫平均成本为 元 千克。 ， － 7) 所以 中国政府有。 ，

2010关部门正在研究 准备在 年前逐年将排污收费标准提高 直到与污染治理成本， ，

相当。

40尽管纳入排污收费范畴的大气污染物已有 多种 但也有人认为 还有大量的， ，

20污染物应当纳入排污收费范围 比如 有 多种有机污染物和一些常见的工业废气。 ，

目前没有包含在排污收费范围 其中一些甚至没有排放标准， 8) 笔者认为 鉴于 排。 ， 《

污费征收标准管理办法 规定 对于同一排污口排放的污染物 最多只对其中排放》 ， ，

3的 种污染物计算和征收排污费 因此 增加污染物的种类对排污者缴纳的排污费实， ，

际产生的影响可能很小 甚至不会产生任何影响 在这种情况下 仅仅增加污染物， 。 ，

的种类实际意义并不大 应当考虑针对特殊行业 对其所排放的特殊的 对人体健。 ， 、

康和环境产生重大影响的污染物 制定排污收费标准 额外征收排污费， ， 。

4 排污费核定和征收排污费核定和征收排污费核定和征收排污费核定和征收

排污费的核定是排污收费制度实施中的一个主要环节 它要以排污量的核定为，

基础 依据 排污费征收标准管理办法 中规定的收费标准来计算 按照 排污费， 《 》 。 《

征收使用管理条例 的规定 排污量的核定主要有两种方式 一是按照监测数据核》 ， ：

定真实的排污量 二是在没有监测的情况下采用物料平衡的方法核定 由于中国大； 。

量的小型企业不具备监测能力 所以 对这些排污者排污量的核定就非常困难 加， ， 。

上环境保护部门的人力有限 对这些企业采用物料平衡的方法核定排污量既费时又，

费力 于是 人为确定排污量和排污费的现象在实际工作中非常普遍 由此引起的， ， ，

纠纷和诉讼时有发生 针对这种情况 有人提出采用抽样调查的方法确定一些行业。 ，

的排污系数来解决上述问题9) 广东省按照这种方法制定了部分第三产业的排污系数。

7) [J] 2007 7 11 12伍世安 改革和完善我国排污收费制度的探讨 价格理论与实践． ． ， （ ）： － ．

8) [J] 2005 10 72章鸿 林萌 论排污收费制度的健全和完善 甘肃农业， ． ． ， （ ）： ．

9) [J] 2003 2 59 60侯淑平 餐饮服务业的排污收费问题探讨 山西能源与节能． ． ， （ ）： － ．
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表10) 这对于解决排污费核定过程中存在的人为因素的影响起到积极的作用。 。

按照 排污费征收使用管理条例 的规定 在核定排污费之后 应当每月或每《 》 ， ，

7季度向排污者送达排污费缴纳通知单 排污者自接到排污费缴纳通知单之日起 日。

1:9内 到指定的商业银行缴纳排污费 商业银行应当按照规定的比例 目前是 将， 。 （ ）

收到的排污费分别解缴中央国库和地方国库 具体的收费工作 由地方人民政府环。 ，

境保护部门设立的环境监察队伍负责。

在排污费征收环节 目前存在的主要问题 除前面已经提到的该征收排污费而， ，

没有征收的现象比较严重外 就是拖欠排污费问题 很多排污者在收到排污费缴费， 。

通知单后并没有在规定的时间内缴纳排污费 有的甚至长期拖欠 据审计部门提供， 。

2003的资料 浙江省排污企业在 年底累计拖欠的排污费已达上亿元 相当于当年全， ，

省征收的排污费总额的三分之一左右11) 而环境监察机构由于人员不足 往往不能。 ，

及时催缴 致使这些排污企业长期拖欠排污费而不会受到惩罚 为此 国务院环境， 。 ，

保护行政主管部门已经出台 排污费征收工作稽查办法 以加强对排污费征收环《 》，

节的监督检查 并对拖欠或拒不缴纳排污费的行为进行惩处， 。

5 排污费管理和使用排污费管理和使用排污费管理和使用排污费管理和使用

80以往 排污企业缴纳的排污费 将以污染治理补助资金的形式返还给企， ， ％

业 用于该企业的污染治理 至于这笔资金是否用于治理 环境保护部门很少去监， 。 ，

20督 余下的 部分由征收排污费的地方环境保护部门按照国家有关规定支配和使。 ％

用 主要用于区域污染防治和环境保护部门自身的能力建设 由于缺乏有效的监， 。

督 一些地方的环境保护部门将其可支配的排污费挪作他用 针对这些情况 在， 。 ，

2003年排污收费制度改革时强调 以排污费为主要来源 建立环境保护专项资金： ， ，

集中管理 有偿使用 各级人民政府的财政部门和环境保护部门按照各自的职能， ； ，

对环境保护专项资金及其使用实施管理和监督 环境保护专项资金可以作为拨款补。

助或者贴息贷款 用于支持重点污染源污染防治 区域性污染防治 污染防治技术， 、 、

10) [J] 2003 10 18 19陈刚宁 发廊宾馆医院如何计算排污费 环境． ？ ． ， （ ）： － ．

11) [J] 2004 7 19 20徐亚茜 排污费征收管理亟待完善 浙江审计． ． ， （ ）： － ．
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和工艺的开发与应用等项目的实施。

实际执行过程中 环境保护专项资金由财政部门设立专门的账户进行管理 环， ；

境保护部门负责对申请补助或贷款的污染防治项目进行审查 对符合条件的项目； ，

由财政部门以补助或贷款的方式拨付 从各地对排污费使用情况进行审计的结果。

看 挤占 挪用排污费以及环境保护补助资金拨付不及时等问题比较普遍， 、 12) 同；
时 申请环境保护补助资金的单位虚报资金预算 不按规定使用环境保护补助资金， 、

等问题也时有发生13)  据国务院环境保护行政主管部门调查。 14) 由于一些地方财政，

紧张 环境保护部门的行政事业经费得不到保障 有些省份 如湖南省 环境保护， 。 ， ，

70部门的经费缺口占预算的比例高达 这种情况在中部和西部省份尤其突出 因％。 。

此 挪用排污费成为解决环境保护部门经费不足的唯一选择， 。

6 未来改革的重点未来改革的重点未来改革的重点未来改革的重点

从中国政府相关部门对于排污收费制度未来改革的设想以及目前一些地方开展

的排污收费制度改革动向来看 中国排污收费制度未来的改革将会着重在以下两方，

面：

第一 提高排污收费标准 使排污收费制度真正发挥经济杠杆作用， ，

在中国排污收费制度建立之处 人们希望 通过实施排污收费制度 可以对排， ， ，

污者起到经济刺激作用 促进企业加强污染防治 但是 由于收费标准太低 排污， 。 ， ，

2003企业普遍愿意缴纳排污费而不愿意治理 在 年排污收费制度改革时 虽然收费。 ，

2003标准有了大幅度的提高 但仍明显低于污染治理成本 所以 在 年 排污费征， 。 ， 《

收使用管理条例 中对于排污收费制度的目的 只字不提 对此 有些学者对此感》 ， 。 ，

到困惑15) 而从实际情况看 中国现行的排污收费制度主要目的是 筹集环境保护。 ， ，

12) [J] 34 35贾兰生 排污费征收使用管理中存在的违规问题分析 财政监督． ． ： － ．

13) [J] 2007(3) : 63张宏斌 刘全华 规范排污费收缴及环保专项资金管理的建议 财政监督， ． ． ， ．

14) [J] 2006 11B 62-66陈斌 逯元堂 吴舜泽 张治忠 环保部门经费保障问题调研 环境保护， ， ， ． ． ， （ ）： ．

15) [J] ( ) 2007 (2) 59 6李慧玲 我国排污收费制度及其立法评析 中国林业科技大学学报 社会科学． ． ， ： －

3．
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2010资金 最近 中国政府相关部门已经明确提出 在 年前后要大幅度提高排污收。 ， ，

费标准 使之高于污染治理成本 一些地方 如江苏 浙江 山西 山东 内蒙古， 。 ， 、 、 、 、

等 已经出台了相关规定 使排污收费标准接近污染治理成本， ， 。

第二 采取必要措施 使排污收费制度得到全面的贯彻和落实， ，

如前所述 中国的排污收费制度还远没有得到有效的执行 诸如漏征 拖欠或， 。 、

拒不缴纳排污费等问题 都需要尽快采取措施加以解决 而据地方环境保护部门反， 。

映 出现这些问题的主要原因是 排放污染的企业数量多 规模小 分布广 而从， ， 、 、 ，

2000事排污费征收的环境监察人员却很多 比如 广州市天河区仅饮食店就有 多。 ，

10 4 2004家 而环境监察人员仅 人 其中仅有 人负责排污收费 从全国范围看 年， ， 。 ， ，

3.9 5.1监察人员的编制仅有 万人 实际从事环境监察工作的人员有 万人 而完成基本， ，

8.6的监察任务至少需要 万人 因此 扩充环境监察队伍的规模 提高环境监察人员。 ， ，

的业务素质 是势在必行 近年来 中国政府对环境保护工作越来越重视 在最近， 。 ， ，

的机构改革中已经将国家环境保护总局升格为环境保护部 因此 我们有理由相。 ，

信 上述各种问题将会很快得到解决的， 。

摘 要
1979 1982中国的排污收费制度是通过立法于 年得到确立的 自 年开始在全国实行， 。

2002 2003年 中国对排污收费制度进行了全面的改革 并自 年下半年开始执行新的排污， ，

收费制度 本文从适用范围 收费标准 排污费核定和征收 排污费管理和使用等方。 、 、 、

面 对中国现行的排污收费制度做了介绍 并对其实施过程中出现的问题进行了分析， ， 。

最后 结合中国政府相关部门对排污收费制度改革的设想和各地改革排污收费的实践， ，

阐述了中国排污收费制度未来改革的重点和方向。


