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封面图说: 卧龙自然保护区核桃坪震后———汶川大地震是新中国成立以来破坏性最强、波及范围最大的一次地震,地震的强

度、烈度都超过了 1976 年的唐山大地震。 在这次地震中,震区的野外大熊猫受到不同程度的影响,卧龙自然保护区

繁育中心的赠台大熊猫团团、圆圆居住的屋舍上方巨石垮塌,房舍全部毁坏,只因两只熊猫在屋外玩耍逃过一劫。

不过,圆圆一度因惊恐逃走,失踪 5 天后才被找回来。 由于繁育基地两面山体滑坡,竹子短缺等原因,繁育基地只能

将大熊猫全部转移下山。

彩图提供: 陈建伟教授摇 北京林业大学摇 E鄄mail: cites. chenjw@ 163. com
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建立我国生态补偿机制的思路与措施

欧阳志云1,*,郑摇 华1,岳摇 平2

(1. 中国科学院生态环境研究中心 城市与区域生态国家重点实验室,北京摇 100085; 2. 海南环境科学研究院, 海口摇 570206)

摘要:建立生态补偿机制是促进我国生态保护、协调区域发展一项重要制度设计。 尽管我国在国家、区域、流域等尺度上的生态

补偿实践取得了很大进展,但仍存在缺乏系统的制度设计、政府单方面决策为主与利益相关参与不够、补偿范围界定方法不科

学、生态补偿对象和补偿方式不完善;补偿标准低与确定方法缺乏科学基础;缺乏监督机制和政策效果不明显等方面不足。 围

绕统筹人与自然和谐发展的制度建设,提出了建立适合我国国情生态补偿机制的原则,并从以下方面探讨了建立生态补偿机制

的措施与对策:科学确定生态补偿地域范围;明确生态补偿载体与补偿对象;建立合理的生态补偿经济标准核算方法;建立和完

善生态环境补偿机制的措施,以期为建立协调人与自然和谐发展的制度提供参考。
关键词:生态补偿;生态环境问题;生态服务功能;人与自然和谐发展

Establishment of ecological compensation mechanisms in China: perspectives
and strategies
OUYANG Zhiyun1,*, ZHENG Hua1, YUE Ping2

1 State Key Laboratory of Urban and Regional Ecology,Research Center for Eco鄄Environmental Sciences, Chinese Academy of Sciences, Beijing 100085, China

2 Hainan Research Academy of Environmental Sciences, Haikou 570206, China

Abstract: Ecological compensation institution plays a key role in promoting ecological protection and coordinating regional
development. However, how to establishing effective and operational ecological compensation framework is still a great
challenge. We summarized the ecological compensation practices in China and analyzed their problem, including lack of
systematic institution design, deficient participation of stakeholders, lacking for scientific identification of ecological
compensation scope, lower ecological compensation standards and absent supervision mechanism. Finally, the following
strategies for ecological compensation institution establishment were put forward: fundamental principle for establishing
ecological compensation institution, scientific definition of compensatory scope, identification of the compensatory carrier
and object, building scientific method for compensatory standard accounting, and corresponding policy measures.

Key Words: ecological compensation; eco鄄environmental problems; ecological services; harmonized human鄄nature

我国是世界上生态环境脆弱的国家之一。 由于气候与地理条件的原因,形成了长江和黄河上游地区、喀
斯特岩溶地区、黄土丘陵沟壑区、干旱荒漠区和海岸带等一系列典型生态脆弱区,在高强度的人类干扰下,由
于缺乏有效的生态保护机制,导致具有重要生态功能,或生态高敏感区不合理开发,从而加剧了一系列生态环

境问题和生态灾害的发生,如水土流失、草地沙化、石漠化、沙尘暴、泥石流、滑坡等[1],人与自然的矛盾越来
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越尖锐。 同时,这些地区还是我国贫困人口主要分布区,许多地区仍处于生态退化—贫困化的恶性循环之中。
生态脆弱区面积大,生态退化严重,是我国生态保护所面临的基本国情之一。

生态系统具有重要生态功能,对保障国家生态安全发挥重要作用。 根据有关研究,目前对我国生态安全

具有重要作用的区域有 50 余个,主要包括水源涵养、防风固沙、洪水调蓄、生物多样性保护、水土保持等重要

生态功能区[2]。 这些重要生态功能区对我国生态安全发挥了十分重要的作用。 但这些重要生态功能区仍缺

乏有效的保护机制,生态功能仍面临威胁,加上这些区域也多位于偏远地区,社会经济发展落后,生态保护与

发展矛盾仍然突出,建立生态补偿机制是促进我国生态保护、协调区域发展一项重要制度设计。
近年来,生态补偿得到了国内外学者的广泛关注,在生态补偿政策的制定与应用等方面进行了大量的研

究[3鄄8]。 哥斯达黎加的环境服务补偿计划(the Pago por Servicios Ambientales, PSA)是全球著名的生态补偿项

目之一,该项目对植树造林、天然林保护、森林管理等森林保护措施进行补偿[9鄄10];厄瓜多尔和墨西哥的生态

补偿项目对退化草场的恢复活动以及植树造林活动进行补偿[11鄄12];中国的退耕还林(草)工程补偿则是用实

物和现金的方式补偿参与农户的各种造林投入以及粮食生产损失[13];英国农业生产者协助政府进行环境管

理并改善动物生境,政府对参与者所付出的投入以及承受的损失进行补偿[14];水资源也是生态补偿项目关注

的重要领域,哥伦比亚、厄瓜多尔、墨西哥等国都施行相关的补偿计划为水源保护以及水资源管理活动进行支

付,中国东江流域的生态补偿也是为水源保护支付的典型案例[15鄄16];此外,在农业、湿地、流域等领域也有大

量的生态补偿实践,这些实践探索在一定程度上促进了生态环境保护和社会经济的可持续发展[17鄄20]。
由于涉及生态安全的要素多、生态补偿的利益相关方复杂、生态补偿载体多样、生态补偿范围确定难度大

等实际问题,使得目前绝大多数研究都是个案分析,包括生态补偿范围、生态补偿标准、补偿方式等有关生态

补偿机制的关键问题均未形成成熟的思路和方法[21]。 本文拟在分析我国生态补偿实践所面临问题的基础

上,探讨建立国家生态补偿机制的思路与对策。
1摇 我国生态补偿实践所面临的问题

1. 1摇 我国生态补偿实践

生态补偿是生态保护机制建设的重要内容。 近年来,我国对建立生态补偿机制非常重视,相关的法律与

法规,如《中华人民共和国森林法》、《中华人民共和国水土保持法》、《中华人民共和国防沙治沙法》、《中华人

民共和国水污染防治法》、《退耕还林条例》等,均对建立生态补偿机制提出了要求。 中央及地方政府对建立

生态补偿机制也提出了明确要求,并将其作为加强我国环境保护的重要内容。 国家有关部委也部署了开展生

态补偿机制探索与试点工作。 各省市也结合各自的生态保护要求,积极开展生态补偿机制的探索与实践。
目前,我国生态补偿措施主要有天然林资源保护工程、退耕还林(草)工程、森林生态效益补偿[22] 和生态

转移支付等[23]。 天然林资源保护工程 1998 年启动,涉及全国 17 个省(区、市)的天然林 7300 hm2,占全国

1郾 07 亿 hm2 天然林的 69% 。 中央财政投入资金 7840 亿元,地方配套 178 亿元。
退耕还林工程于 1999 年启动,10 年国家财政投入 2332 亿元,全国累计实施退耕还林任务 0. 28 亿 hm2,

其中退耕地造林 0. 09 亿 hm2,荒山荒地造林和封山育林 0. 18 亿 hm2。 工程范围涉及 25 个省区市和新疆生产

建设兵团的 2279 个县、3200 万农户、1. 24 亿农民。
森林生态效益补偿于 2001 年启动,对国家重点生态公益林,即生态地位极为重要或生态状况极为脆弱,

对国土生态安全、生物多样性保护和经济社会可持续发展具有重要作用,以提供森林生态和社会服务产品为

主要经营目的的重点防护林和特种用途林,进行经济补偿。 目前已累计投入 200 多亿元,全国有 0. 7 亿 hm2

重点生态公益林纳入了补偿范围。
2009 年中央财政在均衡性转移支付项下设立国家重点生态功能区转移支付,以引导地方政府加强生态

环境保护力度,提高国家重点生态功能区所在地政府基本公共服务保障能力,促进经济社会可持续发展。
2009 年生态转移支付预算 30 亿元,全国有 300 多个县获得生态转移支付。 此后,生态转移支付力度迅速扩

大,到 2012 年,国家生态转移支付预算 300 亿元,全国有 600 多个县获得生态转移支付。
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各省市区在生态补偿实践中,也进行了大量的探索。 中国最早的生态补偿费实践始于 1983 年,在云南省

对磷矿开采征收植被及其他生态环境破坏恢复费用[24]。 《北京市“十一五冶时期功能区域发展规划》划出八

千余平方公里的生态涵养区,限制和规范生态涵养区的产业发展,同时在扶持政策上给予多种倾斜,同时每年

从公共财政资源中拨付生态涵养区建设补偿费,对山区生态进行补偿,同时还积极开展对生态公益林的补

偿[25]。 为了减少密云水库和官厅水库受到的淤积和污染,北京市公共财政和中央补助共同出资进行上游区

域的环境建设、污染处理项目,以增加森林覆盖率、减少污染。
浙江省东阳市与义乌市 2001 年签订城市间协议,东阳市境内横锦水库近 5. 0伊107 m3 水的永久使用权出

让给下游的义乌市,成交价格约为 4 元 / m3,义乌市同时支付一定的综合管理费[26],这是典型的水权交易模

式,甘肃黑河流域张掖地区也有类似的机制,该区域是通过农户水票交易制度形成超额用水者与水票结余者

的交易市场[27]。 此外,浙江省还有多种生态补偿的机制,金华市在下游开发建设“金磐扶贫经济开发区冶,开
发区内相关企业产生的利税全部返还给上游乡镇,作为该市水源地地区保护的补偿,形成异地开发补偿的机

制[28],德清县则多方筹措,设立专项补偿资金,并专款专用,专户管理,用于补偿西部乡镇的农民,建立水源区

生态补偿的“德清模式冶 [29]。
河南省 2010 年全面实行地表水水环境生态补偿机制,以水质为标准,上游省辖市出现断面水质污染超标

的,必须给下游省辖市予以补偿,并由省财政主管部门负责生态补偿金扣缴及资金转移支付。 此外,江苏、辽
宁、河北、河南等省份也在太湖流域等众多流域开展类似的基于水污染控制的流域跨区生态补偿实践[27]。 江

西和福建等众多省份则大力开展了基于河流源头保护的政府项目补偿项目,在东江、闽江、晋江等流域开展下

游对上游的支付,补偿流域源头的生态保护活动以及利益相关者承受的相关利益损失27]。
1. 2摇 我国生态补偿中的问题

目前的生态补偿措施仍不能满足我国生态保护的要求,还不能有效调节生态保护利益相关者的利益关

系,生态保护者的权益和经济利益得不到保障,生态破坏和生态服务功能持续退化的问题还没有得到有效遏

制。 同时,生态补偿内涵泛化,将生态补偿与扶持社会发展、资源开发补偿、生态赔偿与生态建设工程等混淆,
导致生态补偿概念混乱,使生态补偿制度的设计陷于困境。 主要问题包括如下六个方面:

(1)生态补偿缺乏系统的制度设计摇 国家没有统一法律和政策,各地的补偿或补助政策取决于决策者的

意愿及当地当年的财政预算状况。 同时,由于国家生态补偿机制尚在形成之中,林业、环保、农业、水利、财政、
发改委等不同部门均根据部门的职权和利益开展生态补偿实践,导致生态补偿政策多,国家统一的生态补偿

制度难以形成。
(2)政府单方决策为主导,利益相关者参与不够摇 生态补偿对象、范围、标准和方式的确定,主要以政府

决策为主,没有利益相关者参与协商的机制,尤其作为生态保护主要实施者的农民和牧民没有参与。
(3)补偿范围界定方法不科学摇 生态补偿范围主要指应当得到补偿的地域范围。 在我国现行生态补偿

实践中补偿范围的确定,没有明确的方法和标准,通常确定依据是江河源头、河流上游区域,或矿区、林区和山

区等,边界范围含糊,与生态补偿目的是保障生态服务功能持续供给的关系不明确,导致补偿责任不明确,难
以取得保障生态服务功能持续供给的政策效果。

(4)生态补偿对象和生态补偿方式不完善摇 国家主要通过中央财政向地方财政转移支付生态补偿资金,
除退耕还林还草的生态补偿直接到农民和牧民外,直接受益者均是各级政府。 生态补偿资金主要受益者是各

市县政府和森林管护人员,主要考虑用行政手段强行保护公益林,以补助管护人员为主,而没有考虑到应该补

偿给林权所有者,由所有者自行管护,导致因生态保护经济利益受到损害的农民没有直接经济补偿。 当集体

土地被划为保护用地,为生态保护作出直接贡献而利益受到损害的农民没有得到直接的资金补偿。
(5)补偿标准低,确定方法缺乏科学基础摇 目前生态补偿标准的确定是以政府支付能力为基础的确定

的,没有充分考虑保护森林、草地、湿地等给农牧民带来的直接经济损失。 尤其在许多地区生态补偿资金仅仅

用于护林员的劳务费、森林病虫害和火灾的防护等费用,农民根本得不到任何补偿金。
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(6)缺乏监督机制,政策效果不明显摇 目前生态补偿资金的使用与生态保护的效果没有直接挂钩,没有

建立补偿资金的生态保护效果评估机制与监督机制,也没有相应的奖惩措施,受补偿者责任不明确。 尽管国

家和各级政府投入了大量生态补偿资金,生态保护与开发矛盾仍在加剧,生态退化的趋势仍未得到有效遏制,
生态补偿政策效果不明显。
2摇 建立生态补偿机制的对策与措施

生态补偿机制在经济理论上就是实行生态保护经济的外部性的内部化,让生态建设和生态保护者能享受

到其成果带来的经济利益,并让生态保护成果的受益者支付相应的费用,从而通过制度设计实现生态功能这

一特殊“公共产品冶生产者与使用、消费者之间的公平性,保障生态功能的投资者得到合理回报,激励“生态服

务功能冶产品的可持续生产,以促进我国人与自然的和谐。 因此,建立生态补偿机制的对策与基本思路。
2. 1摇 建立适合我国国情生态补偿机制的原则

根据我国生态环境问题的特征和国家生态安全的需要,建立生态补偿的机制应遵循以生态系统服务功能

为科学基础、保护生态者受益、受益者补偿、政府主导、全社会参与、权利与责任对等等原则。
(1)以生态系统服务功能为科学基础的原则摇 生态系统服务功能是指人类直接或间接从生态系统得到

的各种利益[30鄄31]。 通常与国家生态安全密切相关的生态系统服务功能主要有水源涵养、土壤保持、生物多样

性保护、防风固沙、碳固定、灾害防护、调节气候、环境净化、病虫害控制等。 生态补偿最直接的目的是对保护

上述生态系统服务功能赖以存在的生态系统,从而实现生态系统服务可持续提供的目标。 因此生态系统提供

的服务功能是生态补偿制度设计的重要科学基础。
(2)生态保护者受益的原则摇 也可称之为“谁保护、谁受益冶,由于生态保护是一种具有很强的外部性经

济的活动,保护者不能直接从保护中得到经济收益,如果对生态保护者不给予必要的经济补偿,就会严重影响

保护者的积极性和保护行为,引起生态资源的不合理利用,导致生态服务功能的不断退化,威胁生态安全。 解

决办法是对产生外部经济效应生态系统服务功能提供者,给予相应的直接经济补偿,使生态保护不再是政府

的强制性行为和社会的公益事业,而成为投资和收益相对称的经济行为,能将生态保护成果转化为经济效益,
鼓励人们更好地保护生态环境。

(3)受益者补偿的原则摇 通俗地说“谁受益,谁付费冶。 生态保护的成果是向社会提供生态服务功能,生
态服务功能是一类特殊的公共产品,按照市场经济社会的普遍原则,享受产品和服务的个人和社会应该向该

产品和服务的提供者付费。
(4)政府主导、全社会参与的原则摇 由于生态保护的成果———生态系统服务功能是公共物品,受益者可

以有全人类、特定国家和区域的居民、企业、社会团体和个人等。 由于生态保护的成果受益者通常是一定地域

范围的大多数居民,因此,政府有责任代表全民建立和实施生态补偿制度。 同时,作为生态系统保护成果的受

益人、企业和团体也应积极参与。
(5)权利与责任对等的原则摇 生态补偿的目的是实现生态系统保护,从而提供持续的生态系统服务功

能,生态保护的效果是衡量生态补偿政策实施效果最重要的方面,因此在生态补偿政策设计过程中,必须明确

受偿者在得到补偿之后生态保护的责任、范围、面积,将权利与义务统一起来,使生态补偿切实发挥作用,最终

达到生态保护的目的。
2. 2摇 科学确定生态补偿地域范围

生态学理论表明:不同的地域的生态系统具有不同生态服务功能,有的地域单元具有极重要的生态服务

功能,如对水源涵养、水土保持、沙尘暴控制、生物多样性保护、调蓄洪水等具有很重要的作用,而有的地域生

态服务功能较弱,可以用于经济发展和城乡建设。
由于生态保护的目的是保护生态功能,因此确定生态补偿的地域范围时,也必须以生态服务功能为基础,

评价不同地域单元的生态服务功能重要性,以明确对国家、区域或特定城市生态安全有重要意义的地域和生

态系统。 并根据其重要性程度与等级,确定生态补偿的优先次序。
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根据我国生态安全的要求,建议目前暂以水源涵养、水土保持、沙尘暴控制、生物多样性保护、调蓄洪水等

5 个方面来确定生态补偿地域范围。
2. 3摇 明确生态补偿载体与补偿对象

根据生态系统与生态服务功能的关系,分析不同生态系统所提供生态服务功能及其重要性,确定生态补

偿的生态系统类型与补偿载体。 具有重要生态服务功能的生态系统类型有森林、草地、湿地和海洋等。
以生态补偿载体的土地所有权属和使用权属特征为基础,确定生态补偿对象,我国土地权属有两种,即:

国家所有和集体所有,生态补偿的对象应是拥有和使用集体土地的农民、牧民。
2. 4摇 建立合理的生态补偿经济标准核算方法

生态补偿经济标准(即生态补偿金额)的确定应考虑如下 3 各方面的因素:
(1)生态保护所导致的直接经济损失摇 在生态保护中,保护生态者直接受到的经济损失。 如:可以通过

野生动物破坏居民农作物造成的直接经济损失估算。
(2)生态保护地区为了保护生态功能而放弃的发展经济的机会成本摇 由于生态保护的要求,当地必须放

弃一些产业发展机会,如水源保护区不能发展某些污染产业、沙尘暴控制区不能放养或限制牲畜的数量,而造

成的间接经济损失,从而影响农牧民的经济收益。 因此其生态补偿标准可以参考当地的土地租金确定。
(3)生态保护的投入摇 测算用于生态保护的直接经济投入,如用于退耕还林、草、湖,的补偿、保护天然林

的补偿,其它用于生态保护的物质投入、劳动投入、管理费用等。
2. 5摇 建立和完善生态环境补偿机制的措施

(1)加强生态保护立法,为建立生态补偿制度提供法律依据摇 这是建立和完善生态保护补偿制度的根本

保证。
(2)建立生态功能保护区摇 根据不同地域生态服务功能对国家、区域和地方生态安全的重要性,建立分

国家级、省级和市县级的生态功能保护区,明确生态补偿的地域范围,为生态补偿的实施提供科学基础和

依据。
(3)建立多种形式的生态补偿途径摇 可以通过财政转移支付、建立生态补偿基金和重大生态保护计划实

施生态补偿。
运用“财政转移支付冶形式,加大国家在国家级生态功能区的投资强度,尤其要重点支持具有重要生态服

务功能的西部地区,少数民族地区的投资力度,尽快从根本上遏制生态退化鄄贫困化的恶性循环。
建立生态补偿分级体制和生态补偿基金。 生态补偿实施分级制,国家的生态补偿主要针对国家生态安全

有重要意义的区域。 地方政府根据自身生态安全的要求实施。 鼓励地方政府建立生态保护基金,为地方政府

实施生态补偿提供经济保障。
通过生态保护重大项目支持生态保护。 根据国家生态保护的要求,在不同地区设立国家级重大生态保护

项目,有计划、分步骤地在生态环境重点建设地区加强项目投资力度。 如在沙尘暴控制区,实施草原恢复项

目;在水土保持关键地区,实施植被恢复项目;在石漠化地区,实施石漠化治理项目等,全面推进生态保护。
(4)颁布生态补偿管理办法摇 规范生态补偿基金的使用,使生态补偿能落实到实施生态保护的主体和受

生态保护影响的居民,使之能有效地促进生态保护工作。
随着经济社会快速发展,环境与发展的矛盾加剧,建立有效的生态补偿制度,保障生态系统服务功能的持

续供给,不仅是保障国家生态安全的紧迫需要,也是我国实现公平发展和建设和谐社会的必然要求。 因此我

国要进一步加强生态补偿的基础理论和方法的研究,将生态补偿机制建立在科学的基础上,尽快建立国家生

态补偿机制,完善国家生态保护制度。
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