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洞庭湖区造纸企业综合整治的

调查与思考
刘慎松  彭志宏

2006年 11月，湖南省决定用一年时间专项整治洞庭

湖区造纸企业环境污染问题，对规模小、耗能高、污染大

的造纸企业实行关停整治。造纸企业关停后对地方财政

收入、社会稳定等方面造成了哪些影响，我们以常德为

例，进行了调研。

一、多措并举，整治平稳快速推进

地处洞庭湖滨的常德市，造纸业历来是全市重要的

工业产业，在推动地方经济发展的同时，也成了常德市的

主要污染行业。仅对全市 9家制浆造纸企业的统计，年排

放废水 2618万吨，折合 CO D（化学需氧量）5.76万吨，约

占全市 COD 排放总量的 60% ，对洞庭湖生态安全和湖区

居民饮水安全造成了影响。

湖南省做出关停整治的决定后，常德市迅速行动，不

折不扣地执行省政府的安排部署，共关停了71家造纸企

业，第一批 17 家于 2006年 12月31日前关停，第二批 40

家于 2007年 3月31日前关停，同时对在第二批关停行动

中暴露出来的 14家再生纸厂一并予以关停。71家造纸企

业年生产能力 82.92万吨，总资产 12.6亿元，涉及就业

人员 1.1万。

市委、市政府对造纸企业污染整治工作高度重视和

关注，把整治工作作为加强环境生态保护、推进造纸行

业发展的一项重要工作、一次重要机遇来抓，同时明确

一手抓环境整治，一手引导企业做大做强。以签责任状

的形式明确了区县（市）政府及区县（市）长作为第一责任

人对所辖区域内造纸企业污染整治工作负责，细化了市

直相关部门在造纸企业污染整治工作中的具体职责，形

成政府牵头组织，职能部门协调配合，各司其职，整体推

进的局面。

相关区县（市）政府组织专家深入各造纸企业，根据

企业实际情况提出企业关停并转的建议，在关停期间为

企业员工发放基本生活费，尽可能帮助解决关停过程中

遇到的困难，对造纸企业囤积和农民种植的芦苇，积极联

系污染整治达标的造纸企业收购，尽可能减少企业和农

民的损失。环保部门及时跟进，在不降低要求的情况下对

企业扩改的环保审批从简从快。劳动保障部门及时为符

合条件的下岗职工办理《再就业优惠证》，积极组织技能

培训，支持自谋职业、自主创业。财政部门在财力较紧的

情况下拿出一定资金支持企业上环保治理设施，扩大生

产规模。上级财政部门为支持做好关停工作，也通过转

移支付对关停后影响较大、运转困难的区县（市）给予了

适当财力补助，对关停企业职工养老、失业、低保、就业

等给予了专项补助。
由于上下一盘棋，措施得力，整治工作平稳有序进行。

通过整治，环境效益也逐步显现，经检测，关停仅五个多

月后，造纸企业周边水域水质就有了明显改善，局部水域

已经达到国家规定的三类水质标准。

二、客观分析，正视整治现实问题

虽然对造纸企业实行关停整治，是按照科学发展观

的要求，着眼长远，帮助企业做大做强，从而实现企业发

展与环境保护的“双赢”，但短期内也带来了许多现实问

题，从常德来看，突出表现在“两大两重”：

财税损失大。多年来，造纸企业是常德地方 G D P 和

财政收入贡献大户。在目前市县财力较为紧张的情况下，

造纸企业关停势必对地方财政收入造成一定冲击。常

德市 71家关停造纸企业 2006 年上缴税费达 8358.55万

元。下属的一个湖区县 2005年造纸企业上缴税收 874万

元，占全县工业税收的近 1 / 4；一个管理区造纸业带来

的税收更是占全区财政收入的 48% 。在没有新的财源之

前，要发展还是要环保，对于湖区来说，的确曾是一个艰

难的选择。
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社保负担重。常德市关停的 71家造纸企业中，有

3304名下岗失业人员已参加失业保险，按照该市 2006

年失业金发放标准，关停后共需增发失业金 2030万元。
71家关停企业中未参加失业保险的下岗失业人员共有

7535人，应享受城镇居民最低生活保障，按照该市 2006

年低保资金实际补差水平，每年应增发低保金 814万元。
此外，领取失业救济金的下岗失业人员，两年后应纳入

最低生活保障，每年需另增发低保金 356万元。关停后，

对解除劳动合同关系的 7300多名职工要给予一次性经

济补偿，总金额达 7300多万元。71户企业中已参加了养

老保险、医疗保险的持证人员近万人，仅按该市现行养

老、医保缴费标准，每年应为其缴纳社会保险费单位部

分 620万元。按照每年培训和介绍 1/5的下岗失业人员

再就业进行测算，再就业培训介绍需补助 31万元。社保

负担之重可想而知。

维护稳定压力大。造纸企业关停后，大批职工面临着

失去经济来源的境况，职工安置难以解决，势必会影响企

业职工人心安定和社会大局稳定。部分地方上访等事件

也时有发生，维护稳定工作任务十分繁重。
债务包袱重。常德市的 71家关停纸厂负债总额 5.04

亿元，债权人涉及银行、财政、企业、个人等，由于企业关

停后丧失还债能力，如此巨额的债务包袱很难消化，甚至

会引发复杂的债务纠纷。

三、认真谋划，整治需要多管齐下

造纸企业污染整治牵一发动全身，其中涉及企业经

营损失、地方税收减少、下岗职工安置等，这些因素如不

妥善解决，不仅会影响关停进展，造成湖区污染反弹，更

有可能引发一系列的社会问题，需要从多方面综合整治。

加强资金支持，解决好“输血与造血”的问题。从某

种意义上讲，造纸企业一度遍地开花，造成洞庭湖污

染，与地方政府片面强调经济增长不无关系，如今为实

现稳妥关停，政府适当“买单”也是责无旁贷。一要提

供信贷支持。按照达标排放要求，部分造纸企业恢复

生产，需要大量的技术改造资金，单靠企业自身能力很

难筹措到位。政府要积极支持企业多渠道筹措资金，

可尝试由城建投资公司作为融资平台，履行相关借款主

体职能，争取金融部门为造纸企业实施改造提供信贷

支持。二要给予专项支持。对有能力上规模、上环保治

理设施的企业，在企业自主筹资的基础上，财政部门可

在预算内安排一定的技术改造资金支持企业治污。三

要争取转移支付。由于企业关停造成暂时财政运转困

难的市县，上级财政要加大转移支付力度，帮助地方财

政走出困境。

加强行业准入，解决好“恢复生产与再度关闭”的问

题。造纸企业停产以后，个别企业迫切要求扩大生产规

模，抓紧污染整治恢复生产，地方政府和相关职能部门要

保护好企业的积极性，同时也要加强行业监管，严格行业

准入。首先要搞好规划控制。为避免由于区域环境容量不

容许、环保治理设施不满足整治要求等造成企业扩建后

再度关闭，地方政府搞好规划，严格实行总量控制，尽快

出台造纸行业资源整合、污染治理和扩大生产规模的详细

方案。其次要搞好环境监察。严防停产企业改头换面或私

下恢复生产，要对每个停产企业实施专人监管，相关部门

要做到执法监管到位，立案查处到位。第三要严格项目审

批。要按照上级政策规定，对造纸企业改扩建规模、年生

产能力、污染防治设施、废水处理设施及污染源在线监控

系统等进行严格审查验收合格后，方可准其恢复生产。

加强社会保障，解决好“无情关闭与有情操作”的问

题。在坚决整治关停排污不达标的造纸企业的同时，要

坚持以人为本，妥善做好关停企业的善后安置工作，积

极安排失业人员培训再就业、做好相关人员养老保险、

低保和一次性经济补偿等工作，解决企业关停后失业人

员的基本生活和就业问题。

妥善解决好“关得了与稳得住”的问题。对能够达产

达标的企业寻求多方支持，加快治理进度，争取省、市、

县三级验收；对治理无望的，要坚决予以取缔、关闭到位，

确保“关得了”。对停产企业和职工提出的意见，要及时梳

理后归口进行处理，尽可能满足企业和职工的合理诉求，

将停产后出现的各种问题解决在萌芽状态，确保社会大

局稳定，以确保“稳得住”。
（作者单位 ：湖南省常德市财政局）
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