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［摘　 要］通过分析环境机会主义行为的产生和控制，认为环境机会主义行为的存在和污染容忍度的下降产生
了环境问责需要，问责需求产生环境审计。收集环境投资、水环境治理和能源消耗数据，分析其与相关环境审计结

果公告之间的关系，发现环境保护的投资问责驱动环境部门的预算执行审计，水环境污染及治理问责驱动水环境

审计，节能减排的问责需求驱动节能减排审计，验证了环境审计由环境问责需求产生和变迁的理论构想。
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一、引言

在全球环境污染加剧、气候变化异常增多的背景下，１９９２ 年，最高审计机关国际组织（ＩＮＴＯＳＡＩ）
呼吁各国最高审计机关从环境视角开展审计工作，环境审计业务由此产生。至今，环境审计已发展

２０ 余年，主要任务是以环境保护资金的使用绩效为主线，监督、鉴证、评价政府环境责任履行情况。
我国审计署 １９９８ 年被赋予环境审计职责，截至 ２０１３ 年 ６ 月，审计署公布的 １７９ 份审计结果公告中有
２０ 份涉及环境审计事项，占总数的 １１． ２％，环境审计逐步发挥出其在环境保护方面的作用，已经成为
我国政府审计的特色之一。但是自环境审计产生之日起，学术界、相关部门、社会公众甚至于审计机

关本身都提出质疑，为什么要进行环境审计？环境审计产生的根源是什么？环境审计在什么条件下

产生？环境审计又是怎样演化变迁的？这一系列问题仍未得到解决。

本文在研究环境机会主义产生和控制的基础上，认为环境机会主义行为的存在是环境审计产生

的根源。但环境机会主义行为却不一定产生问责需求，也未必出现环境审计，只有当环境机会主义行

为导致的环境污染超出公众容忍度之后，问责需求才会产生。对于环境问责，人们首先想到的是环境

监管部门对环境污染者的问责，因此最初的环境问责是对直接污染者环境机会主义行为的监管。随

着环境治理的深入，环境监管者出于一定的理性和利益考量，与污染者之间存在合谋行为，所以环境

机会主义延伸到环境监管者，由此产生了对环境公共产权委托管理的问责需求，加之环境责任主体的

多元化，导致问责机制更加复杂，需要对综合环境责任进行监督，环境审计因此而产生。环境审计是

环境问责机制的重要组成部分，具有不可替代的职能。

二、文献综述

环境审计源于 ２０世纪 ９０年代，国内外关于环境审计的相关研究较为广泛，环境责任、环境问责和环境
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审计方面的文献也较多，这在一定程度上厘清了环境责任、环境问责、环境审计之间的关系和作用机制。

（一）环境责任和问责机制研究

方世南认为，在构建环境友好型社会的过程中，需要政府强化环境责任，发挥主导性作用，实施政

府主导型的生态环境建设战略，政府环境责任意识缺失或不强，将直接影响到旨在实现社会与经济发

展目标的政策的科学性和生态性，使得这些政策对生态环境问题产生外溢效应，即这些政策加剧了生

态环境的恶化［１］。许继芳认为，政府环境责任缺失集中体现在中央政府与地方政府环境责任不对称

和地方政府经济责任与环境责任不均衡两大方面，这种缺失既造成了公众环境利益的受损，又导致了

政府合法性的下降，还引发了社会发展的环境不公平［２］。巩固认为政府环境责任的基础应为公众环

境利益［３］。肖萍认为，由于环境保护责任的缺失以及问责机制的不健全，环境问责的有关规定并未

发挥其应有的作用，环境问责制不是一项单一的制度，它包括问责的依据和条件、问责的主体和对象、

问责的方式（内容）和程序等一系列配套制度［４］。就问责主体而言，环境问责制包括权力机关问责、

司法机关问责、上级政府（行政机关）问责，环境审计属于行政机关问责［４］。

（二）审计与问责的研究

马骏认为，以人大预算监督以及国家层面的审计监督为代表的平行问责，互相支持、互相促进，共

同推动着我国财政问责的进程［５］。冯均科认为，国家审计问责制度是特定国家以国家审计监督为基

础建立的规则化问责体系，包括审计机关的直接问责与其他机构借助审计结论所进行的间接问

责［６］。王会金认为，责任监督是政府审计活动的固有功能［７］。

（三）环境责任、问责与环境审计研究

Ｂｅｎｎｅｔｔ和 Ｎｅｗｂｏｒｏｕｇｈ分析了英国城市实施地方 ２１ 世纪议程以及实现二氧化碳减排目标的审计
情况，构建了区域发展局进行的城市级别的能源审计，分析了政府审计部门如何对地方政府环境责任

进行问责［８］。Ｌｕｉｚ和 Ａｌｅｓｓａｎｄｒａ介绍了环境管理中巴西的政府审计，分析了联邦环境许可证审批过
程的业务审计问责机制，提出了政府审计在环境领域的职责，并与最高审计机关国际组织（ＩＮＴＯＳＡＩ）
的其他成员进行了比较［９］。巩固认为，政府环境责任的基础应为公众环境利益，公众环境利益本质

上是一种社会利益，只能以法律所认可并予以保护的正当利益形式为法律所确认和保护，它具有主体

共同性、客体整体性和救济彻底性等特征［３］。肖萍论述了环境问责的条件、主体和问责体系，认为环

境审计是上级政府（行政机关）问责的重要形式［４］。潘佳认为，我国目前的政府环境信息公开问责是

内部的，缺乏公众对权力的制约，应该建立由公众参与考评、环境信息领域的独立监察专员和公民或

环保组织提起的、环境信息公开行政诉讼构成的外部参评机制［１０］。牛鸿斌等认为，政府环境审计的

本质是控制和创新领导干部政府环境行为的管理工具，通过影响领导干部的政府环境行为，实现维护

生态环境安全的工作目标［１１］。

（四）环境审计基础理论与应用研究

Ｔｏｍｌｉｎｓｏｎ等对环境审计的术语进行了研究［１２］。Ｇｌｅｎ 从哲学的角度分析了社会和环境会计问
题［１３］。Ｃｌáｕｄｉａ等为区分环境监管和环境审计的概念，收集整理了涉及环境监管、环境审计和环境会
计的 ２９５ 篇文献，并进行分类统计，分析了环境监管和环境审计的关系［１４］。国内有关环境审计基础

理论的研究也已深入各个方面，研究范围包括环境审计理论基础、动因、本质、职能、目标、假设、原则、

准则、程序、方法、主体、对象等，总体而言，研究关注宏观环境问题，具有一定的前瞻性［１５ ２１］。应用研

究方面涉及农业、工业、空气质量、水、建筑、气候、能源、可持续发展、环境影响评价等众多领域［２２ ２８］。

最高审计机关国际组织环境审计委员会（Ｔｈｅ ＩＮＴＯＳＡＩ Ｗｏｒｋｉｎｇ Ｇｒｏｕｐ ｏｎ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ Ａｕｄｉｔｉｎｇ，简称
ＷＧＥＡ［２９］）是目前政府环境研究领域权威的国际机构，现已公布了 ２４ 份研究报告，成果主要集中在
实务指南，但其成果需要依据各国国情进行深化。

综上所述，现有研究表明环境问题的外部性和信息不对称产生了环境问责需求，审计是问责的一
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种形式，属于行政机关问责，这种问责是审计活动的固有功能。目前的研究说明了环境问责对环境审

计的需求，但什么条件下产生环境审计，什么因素影响环境审计的发展，环境审计的产生条件以及环

境问责与环境审计之间的关系则一直缺少理论层面的解释。

三、环境机会主义和污染容忍度下降产生问责需求

（一）环境领域发生机会主义行为的风险较高

机会主义行为是交易费用经济学的重要行为假设之一，是对新古典利己主义理性人假定的延伸，

是理性人寻利动机的自然结果。杨小凯等认为，机会主义是人们追求自利行为交互作用中产生的一

种对策行为，这种机会主义对策行为就是“损人利己”［３０］。不对称性信息为机会主义行为提供了“温

床”，而相应的收益则强化了个人的机会主义动机［３１］。机会主义行为的产生是经济主体的理性与约

束它的规则发生冲突的结果，包括个人理性与社会规则之间的冲突、组织理性与社会规则之间的冲突

以及组织理性与组织之间所达成契约条件的冲突［３２］。一般而言，机会主义行为最易发生于经济利益

保护机制弱化的部位，机会主义行为的强度与经济主体的利益敏感度密切相关。由于公共产权的固

有缺陷，缺乏产权主体、产权主体虚无或激励、监控不力等问题的存在，致使公共利益的保障机制不

力，对侵蚀公共利益的行为反应迟钝［３３］。因此，具有公共产权属性的领域发生机会主义行为的风险

较高。

由于空气、水等资源不是稀缺资源，不属于私有产权，对公共成员没有排他性，因此环境质量具有

典型的公共产权属性。环境资源难以进入市场交易，不适用于价格机制，无法用市场价格确定公共产

权的成本和收益，导致其价值因无形而被忽视。同时，由于公共产权的主体不明确，导致“理智的冷

漠态度”和“搭便车”的心理，个体往往不会主动维护公共产权。环境的外部性使得环境领域的“损人

利己”行为尤为突出，加之信息不对称的普遍存在，环境的公共产权属性明显，这些都导致环境领域

发生机会主义行为的风险较高。

（二）污染容忍度下降使得问责需求强烈

经济社会的利己主义和环境领域的机会主义行为由来已久，可以说是伴随着经济社会的发展进

程存在的，但是问责需求并未在环境领域出现机会主义行为时就产生，这表明环境机会主义只是问责

需求的必要条件，而非充分条件。

由于环境领域的公共产权属性和外部性特征，导致公民社会对环境质量“理智的冷漠态度”和

“搭便车”的心理，在环境污染尚未严重到危害私人产权（包括身体健康）时，这种心理状态是普遍存

在的，助长了环境领域机会主义行为的滋生。也就是说，在污染初期，公民社会对污染环境的机会主

义行为是容忍的。环境容忍度与经济发展的关系可以从环境库兹涅兹曲线中得到解释。一般认为环

境质量与人均收入水平呈倒 Ｕ曲线型关系，这被称为环境库兹涅兹现象［３４］。这种现象表明，在经济

发展初期，环境污染不是很严重时，民众更愿意接受经济增长带来的收入增长，对环境质量下降保持

容忍的态度，直至经济增长到某个程度后，公民社会的收入水平和物质生活水平得到较大的提升，对

环境污染不再容忍，环境开始得到治理，随着经济的进一步发展，容忍度继续下降，环境质量得到改

善。环境容忍度与经济发展也呈倒 Ｕ曲线型关系。这种容忍度的下降，随着环境外部性内化为私有
产权损失的加剧而更加强烈。

影响环境机会主义行为容忍度的另外一个重要因素是环境意识。环境意识的提出是希望通过环

境意识教育的环节引导环境行为。国内外研究结果表明，环境意识与环境行为之间的关系远没有人

们想象中的那么紧密，两者之间存在明显的落差和不一致［３５］。也有研究表明，只有在低成本情景里，

环境意识与环境行为之间才可能呈现出较高的相关度［３６］。尽管环境意识的提高未必导致环境行为

的发生，但是有一点是可以肯定的，即无论经济发展水平如何，环境意识的提高必然会使公民社会对
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环境污染行为的容忍度降低。

正是由于经济发展水平的提高，私有产权受环境污染的影响程度越来越高，同时环境保护教育程

度也在不断提高，环境污染的加剧也必然影响人群的健康和福利，致使社会公民对环境污染的容忍度

降低，环境领域的问责需求逐步强化。

四、环境问责需求：环境审计的动因

问责需求产生后，最先考虑的是对产生污染行为当事人的直接问责，如对排污者进行处罚、要求

其整改、勒令关停等。由于环境问题十分复杂，专业性强，由环境专业人员承担对污染当事人的污染

行为界定比较合适，因而通常的直接问责制度设计是由相关环境行政主管部门进行的，如我国的《环

境保护法》第 １４ 条就规定“县级以上人民政府环境保护行政主管部门或者其他法律规定行使环境监
督管理权的部门，有权对管辖范围内的排污单位进行现场检查”。美国的环境法律也规定由联邦政

府的相关机构对环境污染行为进行直接管辖。

但是，布坎南曾指出，如果将政府视为一个“经济人”，它也有自己独立的利益，这种利益就不见

得总与社会的利益保持一致［３７］。也就是说，政府有可能会采取“为了增加财政收入而不惜损害社会

经济发展”的机会主义行为。“诺思悖论”也表明，“在历史中经常会出现财政目标偏离社会目标的现

象，具体表现为，为了增加财政收入而不惜采取损坏社会经济发展的措施”［３８］。这就需要对作为直接

问责主体的政府及相关部门进行再问责。例如我国在淮河流域投入大量水环境治理资金，但水污染

状况并未得到明显改善，社会就会产生对环境行政主管部门的问责需求。美国在 １８９９ 年颁布了《河
川港湾法》，１９１２ 年制定了《公众保健法》，１９２４ 年开始实施《油污染防止法》，但是环境污染并没有得
到遏制，由此产生了对联邦政府相关机构的问责需求。

间接问责制度设计是对政府及相关部门管理责任的问责。如 １９６９ 年美国颁布的《环境政策法》规
定，在总统府设立环境质量委员会，该委员会最重要的职责就是适时收集关于当前和未来环境质量状况

以及发展趋势的正确资讯，并对该资讯进行分析和解释，以确定这种状况与发展趋势是否会妨碍总统向

国会提交环境质量报告中所规定政策的贯彻执行情况，同时编辑关于此项情况与发展趋势的研究报告，

并向总统提出建议。我国《环境保护法》第 ４５条也规定，“环境保护监督管理人员滥用职权、玩忽职守、
徇私舞弊的，由其所在单位或者上级主管机关给予行政处分；构成犯罪的，依法追究刑事责任”。２００５
年，我国颁布的《环境保护违法违纪行为处分暂行规定》中进一步明确有环境保护违法违纪行为的国家

行政机关，对其直接负责的主管人员和其他直接责任人员以及有环境保护违法违纪行为的国家行政机

关工作人员，由任免机关或者监察机关按照管理权限，依法给予行政处分，存在上述行为的企业中有国

家行政机关任命的人员，也由任免机关或者监察机关按照管理权限，依法给予纪律处分。

由于我国直接问责主体众多，如我国《环境保护法》、《水污染防治法》、《大气污染防治法》、《固体废

物污染环境防治法》等所规定的环境监督管理部门就涉及环境、土地、矿产、林业、农业、水利、卫生、建

设、渔业、公安、交通、铁道、流域水资源保护机构等，若再加上发展改革委员会（基建投资）、经济和信息

化工作委员会（技改投资）等综合投资部门，将有 １５个部门之多。虽然我国法律规定上有间接问责的制
度安排，但是由于环境问题复杂，直接问责主体之间职能交叉，而目前作为间接问责主体的任免机关或

监察机关又难以掌握全面信息来做出判断，如农村环境整治工程涉及发改、农业、林业、水利、环境、土地

等多个部门，中央一项资金拨付下来后，分渠道配发，每个部门只知道自己的配额，很难就总体责任进行

监督，因而目前任免机关或者监察机关的问责效果尚未显现，对于政府的直接问责是否有效，对环境治

理是否进行投入，投入多少，效果如何等民众关心的问题，难以做出准确的回应。

社会有问责需求，但现有的问责机制还不能进行有效的问责，在制度上，我们希望能有一个部门

可以掌握有关环境责任履行的全面信息，包括环境信息、财务信息、管理信息等，可以通过这些信息进
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行判断，同时拥有对违法违规行为一定的处理处罚权力，具有权威性。审计机关正是这样的综合经济

部门，通过审计和审计调查，审计机关可以掌握多个部门的环境相关信息，可以做出综合诊断和评价，

环境审计因此而产生。

五、环境审计内容演化：问责需求动因的证据

根据前面的分析，环境机会主义行为越多，污染就越严重，公民社会对污染的容忍度就越低，这方面

的问责需求就越强烈，这个领域就应该是环境审计的重点。本文从我国环境治理投入、环境污染主要领

域、与相关环境审计关系的角度来收集数据，以实证检验环境机会主义、问责需求和环境审计的相关性。

（一）环境保护的投资问责驱动环境部门的预算执行审计

根据 ２００１—２０１０ 年的《全国环境统计公报》和中经统计数据网相关数据，本文利用固定资产投
资价格指数，将环境治理各年投资换算成 ２００１ 年不变价格，整理分析如下表 １。

表 １　 环境治理投资情况表（２００１ 年不变价格） 单位：亿元

年度
城市环境基础

设施建设投资

占总投

资比例％
工业污染源

治理投资

占总投资

比例％

建设项目

“三同时”环

保投资

占总投资

比例％
投资总额

（ｇ）
增长率

! ｇ
占 ＧＤＰ
比重％

２００１ ５９５． ７０ ５３． ８３ １７４． ５０ １５． ７７ ３３６． ４０ ３０． ４０ １１０６． ６０ １． １５
２００２ ７８３． ７３ ５７． ６０ １８８． ０２ １３． ８２ ３８８． ９２ ２８． ５８ １３６０． ６８ ２２． ９６ １． ３３
２００３ １０４７． ２２ ６５． ９０ ２１６． ５９ １３． ６３ ３２５． ６７ ２０． ４９ １５８９． ０９ １６． ７９ １． ３９
２００４ １０５５． ３１ ５９． ７５ ２８４． ９１ １６． １３ ４２５． ８４ ２４． １１ １７６６． ０６ １１． １４ １． ４０
２００５ １１７３． ８５ ５４． ０１ ４１７． ０４ １９． １９ ５８２． ６０ ２６． ８０ ２１７３． ４９ ２３． ０７ １． ３１
２００６ １１７９． １０ ５１． ２４ ４３３． ９２ １８． ８６ ６８７． ９６ ２９． ９０ ２３００． ９９ ５． ８７ １． ２３
２００７ １２６６． ８０ ４３． ３３ ４７６． ７６ １６． ３１ １１８０． １５ ４０． ３６ ２９２３． ７１ ２７． ０６ １． ３６
２００８ １４２７． ３４ ４０． １１ ４３０． ０３ １２． ０８ １７０１． ３２ ４７． ８１ ３５５８． ６９ ２１． ７２ １． ４９
２００９ ２０３９． ７８ ５５． ５１ ３５９． ３２ ９． ７８ １２７５． ４３ ３４． ７１ ３６７４． ５３ ３． ２６ １． ３５
２０１０ ３３１０． ９２ ６３． ４８ ３１１． １７ ５． ９７ １５９３． ４６ ３０． ５５ ５２１５． ５６ ４１． ９４ １． ６７
２０１１ ２５５０． ９５ ５２． ６２ ３２６． ７５ ６． ７４ １９６９． ７９ ４０． ６４ ４８４７． ５０ － ７． ０６ １． ３９
　 　 注：根据 ２００１—２０１０ 年《全国环境统计公报》整理，基础数据来源于 ｈｔｔｐ：／ ／ ｗｗｗ． ｍｅｐ． ｇｏｖ． ｃｎ；２０１１ 年基础数据来源于《中经网统
计数据库》（ｈｔｔｐ：／ ／ ｄｂ． ｃｅｉ． ｇｏｖ． ｃｎ）。

我们从表 １ 中的环境投资情况发现，２００４ 年以前环境保护投入在 １８００ 亿元以内，２００６ 年上升至
２３００ 亿元，环境投资的增长使得环境领域资金使用情况不容忽视。从环境污染情况来看，２００５ 年 １１
月发生松花江水污染事件，同年 １２ 月又发生珠江北江镉污染事件，这两起重大的水污染事件为我国
的水环境保护敲响警钟。２００６ 年，国家环保总局共接报处置 １６１ 起突发环境事件，比 ２００５ 年增加 ８５
起，凸显了环境污染问题的严重程度。环境污染事件的频发说明环境机会主义行为增多，环境投入大

幅增加反映了环境污染容忍度下降，政府进行环境治理的力度增加。由此，对环境保护部门进行问

责，对其预算执行进行监督成为必然。

中央部门的预算执行情况是审计署的主要例行审计工作，从已经公布的审计结果公告来看，２００５
年公布的第 ３ 号《３２ 个部门单位 ２００４ 年度预算执行审计结果公告》和 ２００６ 年公布的第 ５ 号《４２ 个部
门单位 ２００５ 年度预算执行审计结果公告》均未将原国家环境保护总局列入公告对象。但自 ２００７ 年
公布第 ６ 号《４９ 个部门单位 ２００６ 年度预算执行和其他财政收支审计结果》开始，环境保护部（原环境
保护总局）已经成为例行的预算执行审计对象。这表明正是环境投资增长产生问责需求，进而驱动

了审计署对环境保护部门预算执行情况进行审计。就审计披露的信息来看，也从 ２００７ 年的仅披露问
题发展到 ２０１３ 年披露环境保护部内部各部门预算执行的详细数据和差异，并披露差异产生的原因，
可以看出报告更具有绩效审计的特征，这也是近年来社会在问责方面要求更加深入具体的体现。

（二）水环境污染及治理问责驱动水环境审计

２００１—２０１０年 １０年间公布的《全国环境统计公报》水环境污染总量控制指标 ＣＯＤ和氨氮的排放情
况见下页表 ２。从表 ２中可见，２００５ 年是全国氨氮排放量最大的年度，２００６ 年是全国 ＣＯＤ排放量最大
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的年度，而且生活污染源总是高于工业污染源，水污染的主要来源是生活污染源，生活污染源的 ＣＯＤ和
氨氮排放在 ２００６年达到最高点。２００５—２００６年之后，废水排放总量依然上涨，但 ＣＯＤ和氨氮排放量均
有所下降。水环境污染的趋势表明，２００５年—２００６年是我国水环境污染最为严重的时段。

表 ２　 ２００１—２０１０ 年全国废水及主要污染物排放情况

年度
废水排放量（亿吨） ＣＯＤ排放量（万吨） 氨氮排放量（万吨）

合计 工业 生活 合计 工业 生活 合计 工业 生活

２００１ ４３２． ９ ２０２． ６ ２３０． ３ １４０４． ８ ６０７． ５ ７９７． ３ １２５． ２ ４１． ３ ８３． ９
２００２ ４３９． ５ ２０７． ２ ２３２． ３ １３６６． ９ ５８４． ０ ７８２． ９ １２８． ８ ４２． １ ８６． ７
２００３ ４６０． ０ ２１２． ４ ２４７． ６ １３３３． ６ ５１１． ９ ８２１． ７ １２９． ７ ４０． ４ ８９． ３
２００４ ４８２． ４ ２２１． １ ２６１． ３ １３３９． ２ ５０９． ７ ８２９． ５ １３３． ０ ４２． ２ ９０． ８
２００５ ５２４． ５ ２４３． １ ２８１． ４ １４１４． ２ ５５４． ８ ８５９． ４ １４９． ８ ５２． ５ ９７． ３
２００６ ５３６． ８ ２４０． ２ ２９６． ６ １４２８． ２ ５４１． ５ ８８６． ７ １４１． ３ ４２． ５ ９８． ８
２００７ ５５６． ８ ２４６． ６ ３１０． ２ １３８１． ９ ５１１． １ ８７０． ８ １３２． ４ ３４． １ ９８． ３
２００８ ５７２． ０ ２４１． ９ ３３０． １ １３２０． ７ ４５７． ６ ８６３． １ １２７． ０ ２９． ７ ９７． ３
２００９ ５８９． ２ ２３４． ４ ３５４． ８ １２７７． ５ ４３９． ７ ８３７． ８ １２２． ６ ２７． ３ ９５． ３
２０１０ ６１７． ３ ２３７． ５ ３７９． ８ １２３８． １ ４３４． ８ ８０３． ３ １２０． ３ ２７． ３ ９３． ０

　 　 注：根据 ２００１—２０１０ 年《全国环境统计公报》整理，基础数据来源于 ｈｔｔｐ：／ ／ ｗｗｗ． ｍｅｐ． ｇｏｖ． ｃｎ。

同时，自 ２００３ 年开始，《中国环境状况公报》披露上一年度的全国特大、重大环境污染事件，２００５
年之后开始分类统计，２０１０ 年之后又不再公报。由于当年度公报的是上一年度的污染事件，因此我
们可以从公报中得到 ２００４—２００９ 年污染事件的统计情况，如表 ３ 所示。

表 ３　 ２００４—２００９ 年全国特大、重大环境污染事件分类统计 单位：次

发生年度 水污染事件 大气污染事件 土壤污染事件
固体废物

污染事件
海洋 噪声

未造成环境

污染的事件
合计

２００４ ４１ ２４ １３ ４ － － － ８２
２００５ ９５ ５７ ７ ２ － － － １６１
２００６ ６１ ３４ － － － － － １１０
２００７ ７４ ４５ ４ ２ － － １０ １３５
２００８ ８０ ６１ １６ ３ ２ － ９ １７１
２００９ ６５ ６６ ４ － １０ １ １０ １５６

　 　 注：根据 ２００５—２０１０ 年《中国环境状况公报》整理，基础数据来源于 ｈｔｔｐ：／ ／ ｗｗｗ． ｍｅｐ． ｇｏｖ． ｃｎ；“－”表示该年度未做这样的分类。

从表 ３ 中 ６ 个年度的环境污染事件分布情况来看，水污染和大气污染是我国主要的污染形式。
２００５ 年环境污染事件猛增，水污染事件是 ２００４ 年的一倍。并且 ２００５—２００６ 年又是我国水环境污染
最严重的时段。严重污染事件的频发使人们开始认识到环境污染造成的损害，容忍度下降。为加强

环境治理，２００７—２００８ 年，我国的环境投资有较大幅度的增长，对环境污染责任人和监管责任的问责
需求也十分迫切，正是这个问责需求导致大规模的水环境审计，如下页表 ４ 所示。

从表 ４ 可以看出，从 ２００４ 年开始，审计署开始实施大规模的水环境审计项目，２００８—２００９ 年是
水环境审计项目最为集中的时期，这个时期对应的是 ２００７—２００８ 年环境投资快速增长后进行问责的
时期。也就是说，２００５—２００６ 年水环境污染严重，环境污染事件增多；２００７—２００８ 年治理力度加大，
但治理效果未能让民众满意，容忍度下降，问责需求迫切；２００８—２００９ 年开始进行大规模的环境审
计。从时间顺序上来看，上述各时间段存在驱动关系；从审计内容和发现问题来看，逐步从单纯的资

金使用情况审计转向对水环境绩效的审计，这也是缘于公民社会对环境责任履行情况问责的需求，起

初民众只是想知道钱有没有花到环境项目上，随着容忍度的下降，民众更关心花钱有没有发挥改善环

境的作用，也就有了更高的问责需求，从而促使水环境审计向绩效审计发展。

（三）节能减排的问责需求驱动节能减排审计

能源消耗产生环境污染，节能减排是环境治理的途径。我国 ２００１—２０１２ 年的能源消耗情况和增
长率见后文表 ５。由后文表 ５ 可见，“十五”期间（２００１—２００５ 年），我国能源消耗量大幅度攀升，上升
幅度达到 ５６． ９１％，“十一五”期间能源消耗上升幅度虽有所减缓，但也达到 ２５． ６１％。正是由于大幅
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度上升的能源需求及其造成的环境污染超出了公民社会的容忍度，节能减排的需求才更加强烈。

表 ４　 审计署水环境的审计结果公告

序号 审计结果公告名称 审计时间 审计流域 审计内容 披露问题

１
２００６ 年第 １ 号（下）《部分水利建设资金和
水利项目审计结果》等五个审计结果（重点

流域水污染防治资金审计结果）

２００４ 年

太湖、淮

河、海河

和辽河 ４
个 重 点

水流域

重点审计了河北等 １２个省（区、市）国家
水污染防治“十五”计划（简称“十五”计

划）确定的 ８５６ 个重点水污染防治项目
至 ２００３年底的实施进展情况、以及所属
１２８个县市 ２００１—２００３年污水处理费与
排污费的征收管理使用情况

资金使用

违规问题

２ ２００７ 年第 ４ 号《三峡水利枢纽工程审计结
果》

２００６ 年
长 江 流

域，三峡

库区

重点审计了建设资金筹集使用、工程建

设管理、工程造价及综合效益等情况，

其中包括环境效益问题

建设资金

使用问题；

涉及水质

保持，水源

保护，水土

流失等绩

效问题

３ ２００９ 年第 ５ 号《渤海水污染防治审计调查
结果》

２００８ 年 渤海
对环渤海地区 ２００６—２００７ 年水污染防
治情况进行了专项审计调查

披露了水

污染防治

措 施、海

域监督管

理、资 金

征管使用

等 绩 效

问题

４ ２００９ 年第 １３ 号《三河三湖水污染防治绩效
审计调查结果》

２００８ 年

辽河、海

河、淮河、

太湖、巢

湖、滇池

对 ２００１—２００７ 年水污染防治绩效情况
进行了审计调查，审计调查涉及“三河

三湖”流域内北京、辽宁、江苏等 １３ 个
省（自治区、直辖市）

披露政策

实施、污染

防治、资金

管理和使

用等绩效

问题

５ ２０１０ 年第 ５ 号《１０３ 个县农村饮水安全工作
审计调查结果》

２００９ 年 １０３ 个县
结合《全国农村饮水安全工程“十一

五”规划》，对 ２００６—２００８ 年农村饮水
安全工作开展情况进行了审计调查

披露计划

执行、资金

管理、饮水

安全管理、

饮水安全

工作机制

等 绩 效

问题

６ ２０１１ 年第 ３６ 号《黄河流域水污染防治与水
资源保护专项资金审计调查结果》

２０１０ 年 １１
月—２０１１
年 ３ 月

黄河

结合《黄河中上游流域水污染防治规划

（２００６—２０１０ 年）》，对 ２００８—２０１０ 年
黄河流域水污染防治与水资源保护专

项资金及相关工作情况进行了审计

调查

披露污染

防治项目、

水土保持、

水质状况

以及相关

的资金使

用 绩 效

问题

７ ２０１１ 年第 ３７ 号《９ 个省市 ２０１０ 年度城镇污
水垃圾处理专项资金审计结果》

２０１１ 年

天津、上

海、浙江、

湖北、广

东、重庆、

云南、深

圳、成都

结合《全国城镇污水处理及再生利用设

施“十一五”建设规划》和《全国城市生

活垃圾无害化处理设施建设“十一五”

规划》，对 ２０１０ 年度城镇污水垃圾处理
专项资金（含污水垃圾处理项目建设资

金、污水垃圾处理费，以下简称污水垃

圾处理资金）的征收、管理和使用情况

进行了审计

　 　 注：根据审计署审计结果公告整理 ｈｔｔｐ：／ ／ ｗｗｗ． ａｕｄｉｔ． ｇｏｖ． ｃｎ。
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李兆东：环境机会主义、问责需求和环境审计

表 ５　 我国能源消费情况（２００１—２０１２ 年）单位：万吨标准煤

年度 ２００１ ２００２ ２００３ ２００４ ２００５ ２００６ ２００７ ２００８ ２００９ ２０１０ ２０１１ ２０１２

能源消费总量 １５０４０６ １５９４３１ １８３７９２ ２１３４５６ ２３５９９７ ２５８６７６ ２８０５０８ ２９１４４８ ３０６６４７ ３２４９３９ ３４８００２ ３６２０００

增长率 ３． ３５％ ６． ００％ １５． ２８％ １６． １４％ １０． ５６％ ９． ６１％ ８． ４４％ ３． ９０％ ５． ２１％ ５． ９７％ ７． １０％ ４． ０２％

　 　 注：数据来源于《中经网统计数据库》（ｈｔｔｐ：／ ／ ｄｂ． ｃｅｉ． ｇｏｖ． ｃｎ）。

《国民经济和社会发展第十一个五年规划纲要》提出了“十一五”期间单位国内生产总值能耗降

低 ２０％左右、主要污染物排放总量减少 １０％的约束性指标。为实现节能减排目标，国家出台了多项
财政补贴政策，投入了大量资金。对于这些资金的使用情况及使用效果，公民社会有问责的需求，加

之公民对能源消耗和环境污染容忍度的降低，这种问责需求十分强烈。正是问责需求的驱动，审计署

组织了大规模的节能减排审计，见表 ６。
表 ６　 审计署节能减排的审计结果公告

序号 审计结果公告名称 审计时间 审计对象 审计内容 披露问题

１ ２００９ 年第 ６ 号《４１ 户中央企业节
能减排情况审计调查结果》

２００８ 年 ４１ 户中
央企业

对 ２００６—２００７ 年节能减排情况进行了
审计调查，重点调查了这些企业的能源

消耗以及二氧化硫和化学需氧量排放

等情况

资金使用情况、

节能减排措施履

行、政府监管等

绩效问题

２ ２０１１ 年第 １１ 号《２０ 个省有关企业
节能减排情况审计调查结果》

２０１０ 年

河 北 等

２０ 个省、
自治区、

直辖市

对电力、钢铁和水泥等行业 ２００７—２００９
年节能减排情况进行了审计调查

资金使用情况、

政府政策措施的

有效性、企业节

能减排效果等绩

效问题

３ ２０１３ 年第 １６ 号公告《１０ 个省 １１３９
个节能减排项目审计结果》

２０１２ 年

山 西 等

１０ 个省
１１３９ 个
项目

对 ２０１０—２０１１ 年中央和省级财政投入
的节能减排专项资金及 １１３９ 个节能减
排项目进行了审计

节能减排责任履

行情况、财政资

金使用和效果等

绩效问题

４
２０１３ 年第 ２５ 号公告《５０４４ 个能源
节约利用、可再生能源和资源综合

利用项目审计结果》

２０１２ 年
１１ 月—２０１３
年 ３ 月

天 津 等

１８ 个省、
直辖市

对能源节约利用（２１１１０ 款）、可再生能
源（２１１１２ 款）和资源综合利用（２１１１３
款）节能环保类三个款级科目资金（以

下简称“三款科目”资金）进行了审计，

延伸审计项目 ５０４４ 个，涉及资金
６２１． ０９亿元，分别占项目总数和资金总
额的 ６０． ５７％、７５． ８５％

财政资金运用、

节能减排转移支

付的效果等绩效

问题

　 　 注明：根据审计署审计结果公告整理 ｈｔｔｐ：／ ／ ｗｗｗ． ａｕｄｉｔ． ｇｏｖ． ｃｎ。

目前完成的节能减排审计结果公告显示，２００８ 年进行的 ４１ 户中央企业节能减排情况审计调查
是对 ２００６—２００７ 年节能减排投入的问责审计，之后的 ２０ 个省有关企业节能减排情况审计调查及 １０
个省 １１３９ 个节能减排项目审计也是对之前年度节能减排资金投入的问责。５０４４ 个能源节约利用、
可再生能源和资源综合利用项目审计是节能减排的财政科目审计，是财政资金投入的问责。从时间

顺序来看，正是节能减排资金投入的问责需求驱动了节能减排审计；从内容和披露问题上看，由于节

能减排审计是从 ２００８ 年开始，此时问责需求已经要求审计关注绩效问题，因此节能减排审计起初就
是绩效审计，只是随着内容的不断深入，审计的范围更宽。

六、结束语

我国国家审计机关被赋予了环境审计职责后，经过多年的实务操作，环境审计已经发挥出保护环

境的作用，并成为我国政府审计的特色之一，然而环境审计产生的根源问题一直尚无定论。本文基于

审计需求理论，从环境问题产生的根源———环境机会主义行为入手，通过分析得到当环境机会主义行

为产生环境污染并超出公众容忍度之后，环境问责需求就会产生。问责需求产生后，首要采取的是直

接问责，即环保部门对环境污染责任主体的问责，但直接问责难以解决环保部门问责效果问题，且我

国环境直接问责主体众多，对环境治理是否进行投入、投入多少、效果如何等民众关心的问题，难以做
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出准确的回应。审计机关作为综合经济部门，通过审计和审计调查，可以掌握所有环境直接问责主体

的相关信息，从而做出综合诊断和评价，环境审计因此而产生。进而本文通过分析环境投资、水环境

治理、能源消耗等环境数据，发现正是环境机会主义导致环境污染加剧，公众容忍度下降，问责需求产

生。接下来本文分析了环境审计结果公告信息，发现环境保护投资问责与环境部门的预算执行审计、

水环境污染及治理问责与水环境审计、节能减排问责需求与节能减排审计之间确实存在驱动力的逻

辑关系，从而验证了环境机会主义行为到环境问责需求再到环境审计的产生和变迁的理论构想。
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