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国家重点功能区转移支付对生态系统格局变化的县域
对比分析
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１ 中国科学院地理科学与资源研究所 资源与环境信息系统国家重点实验室， 北京　 １００１０１

２ 中国科学院大学， 北京　 １０００４９

３ 中国环境监测总站， 北京　 １０００１２

４ 国家环境保护青藏高原生态环境监测与评估重点实验室， 西宁　 ８１０００７

摘要：国家财政部于 ２００９ 年印发了《国家重点生态功能区转移支付（试点）办法》，中央财政开始以转移支付的方式对国家重点

生态功能区进行生态补偿，截止到 ２０２０ 年国家已累计下达转移支付资金 ６０３５．５ 亿元。 评估国家重点功能区财政转移支付的生

态保护成效对国家生态环境保护与修复决策具有重要意义，以国家重点生态功能区转移支付县域为调查和评估对象，基于多期

遥感解译的土地利用 ／土地覆被数据，对正式实施财政转移支付政策以来国家重点生态功能区生态系统格局及其变化进行了评

估，并对是否接受财政转移支付县域生态系统格局变化进行了对比分析。 研究结果表明：国家重点生态功能区生态质量状况整

体好转，２０１１—２０１９ 年土地覆被转类指数为 ３．８５％，生态质量整体上好转主要与水域增加有关。 享受国家财政转移支付政策后

各县域生态质量改善明显，从 ２０１１—２０１６ 年的空间横向比较来看，享受财政转移支付县域土地覆被转类指数为 ２．２８％，未享受

县域为－３．３６％；从 ２０１１—２０１９ 年的时间纵向比较来看，享受财政转移支付前土地覆被转类指数为－３．３５％，而享受后为１．７０％。
然而，国家重点生态功能区人为活动干扰仍然较为强烈，研究时段内城乡、工矿和居民用地增加了 １４．２％，林草等生态空间却有

所减少，国家重点生态功能区的管控目标并未得到切实落实。 在十四五期间加强国家重点生态功能区国土空间规划与管控、有
效处理生态保护与经济发展矛盾以及科学制订生态保护与恢复决策都是国家重点功能区县域生态保护亟待解决的问题。
关键词：国家重点生态功能区；生态系统格局；生态质量；财政转移支付；县域生态保护绩效考核
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ｔｈｅ ｆｕｎｄ ｏｆ ｆｉｎａｎｃｉａｌ ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ， ａｎｄ ｉｎｃｒｅａｓｅｄ ｔｏ １．７０％ ａｆｔｅｒ ｔｈｅｙ ｒｅｃｅｉｖｅｄ ｔｈｅ ｆｕｎｄ ｏｆ ｆｉｎａｎｃｉａｌ ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ．
Ｈｏｗｅｖｅｒ， ｔｈｅ ｉｎｔｅｒｆｅｒｅｎｃｅ ｏｆ ｈｕｍａｎ ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ ｉｎ ｔｈｅ ｎａｔｉｏｎａｌ ｋｅｙ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａ ｉｓ ｓｔｉｌｌ ｑｕｉｔｅ ｓｔｒｏｎｇ． Ｄｕｒｉｎｇ ２０１１—
２０１９， ｔｈｅ ｌａｎｄ ａｒｅａ ｆｏｒ ｕｒｂａｎ ａｎｄ ｒｕｒａｌ， ｉｎｄｕｓｔｒｙ， ｍｉｎｉｎｇ ａｎｄ ｒｅｓｉｄｅｎｔｓ ｉｎｃｒｅａｓｅｄ ｂｙ １４．２％， ｗｈｉｌｅ ｔｈｅ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｓｐａｃｅ
ａｒｅａ ｓｕｃｈ ａｓ ｆｏｒｅｓｔ ａｎｄ ｇｒａｓｓ ｄｅｃｒｅａｓｅｄ． Ｔｈｅ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ｔａｒｇｅｔ ｏｆ ｔｈｅ ｎａｔｉｏｎａｌ ｋｅｙ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａ ｈａｓ ｎｏｔ
ｂｅｅｎ ｅｆｆｅｃｔｉｖｅｌｙ ｉｍｐｌｅｍｅｎｔｅｄ． Ｔｈｅｒｅｆｏｒｅ， ｔｈｅ ｅｆｆｅｃｔｉｖｅ ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ ｏｆ ｖａｒｉｏｕｓ ｎａｔｉｏｎａｌ ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓ ｏｎ ｌａｎｄ ｓｐａｃｅ
ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ， ｔｈｅ ｅｆｆｅｃｔｉｖｅ ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ ｃｏｎｔｒａｄｉｃｔｉｏｎ ｂｅｔｗｅｅｎ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ａｎｄ ｅｃｏｎｏｍｉｃ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ， ａｎｄ ｔｈｅ
ｓｃｉｅｎｔｉｆｉｃ ｄｅｃｉｓｉｏｎ－ｍａｋｉｎｇ ｏｎ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ａｎｄ ｒｅｓｔｏｒａｔｉｏｎ ａｒｅ ｕｒｇｅｎｔ ｐｒｏｂｌｅｍｓ ｆｏｒ ｔｈｅ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ｉｎ ｋｅｙ
ｆｕｎｃｔｉｏｎａｌ ａｒｅａ ａｎｄ ｃｏｕｎｔｉｅｓ．

Ｋｅｙ Ｗｏｒｄｓ： ｎａｔｉｏｎａｌ ｋｅｙ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａ； ｅｃｏｓｙｓｔｅｍ ｐａｔｔｅｒｎ； ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｑｕａｌｉｔｙ； ｆｉｎａｎｃｉａｌ ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ；
ｃｏｕｎｔｙ⁃ｌｅｖｅｌ ｅｃｏ⁃ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ｐｅｒｆｏｒｍａｎｃｅ ａｐｐｒａｉｓａｌ

为保障国家生态安全，２００８ 年 ７ 月原环境保护部与中国科学院联合发布了《全国生态功能区划》 ［１］，２０１０
年国务院发布了《全国主体功能区规划》 ［２］，明确了国家重点生态功能区承担着水源涵养、水土保持、防风固

沙和生物多样性维护等重要生态功能。 由于国家重点生态功能区发展受限，中央财政开始以一般性转移支付

的方式对国家重点生态功能区县级政府进行生态补偿［３］。 转移支付政策 ２００８ 年开始试点，２００９ 年财政部印

发了《国家重点生态功能区转移支付（试点）办法》，２０１０ 年转移支付政策开始正式实施。 截止到 ２０２０ 年，中
央财政已累计下达转移支付资金 ６０３５．５ 亿元。 评估国家重点功能区财政转移支付的生态保护成效，对国家

生态环境保护与修复决策具有重要意义［４—５］。
当前研究主要从重点生态功能区转移支付制度入手，通过理论分析对相关制度和政策存在的问题进行定

性分析研究，并提出改进设想［６—９］。 在实施效果的评估方面，国外对生态转移支付实施效果的评估主要围绕

实施效率、生态效益、成本效益等方面展开［１０—１２］，我国则主要集中在对生态环境质量改善方面的评估，但着重

于区域个案研究，如侯鹏等以海南岛热带雨林为研究区，以生态系统格局、植被长势和服务功能为研究内容，
探讨了该重点生态功能区生态系统变化和保护成效［１３］；徐鸿翔和张文彬以陕西省 ３３ 个国家重点生态功能区

为研究对象，研究了生态补偿转移支付与生态环境质量的关系，并发现转移支付显著促进了生态环境质量的

改善［１４］；李国平等以陕西省国家重点生态功能区为例，也发现转移支付对生态环境质量具有正向促进作
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用［１５］；谈晓雯以浙江省为例，通过测算工业污染的生态环境指数，构建了浙江省生态转移支付环境保护效应

模型［１６］；缪小林和赵一心利用 ２００６—２０１６ 年省级数据发现转移支付总体上改善了以水质为代表的生态环境

质量［１７］。 除生态环境质量评估外，马博赛提出在生态转移支付资金绩效审计时应从生态效益、经济效益和社

会效益三个角度进行考虑［１８］；郭玮等选取了生态环境、经济发展等方面的相关指标，对目前我国各省生态补

偿的转移支付效果进行了评价［１９］；李国平等通过益本分析，评价了国家重点生态功能区转移支付的效果［２０］。
总体而言，目前国家重点功能区财政转移支付成效评估仍是以生态保护成效评估为主，且多对某一地区生态

转移支付效果评价进行探索。 尽管中央层面财政转移支付实施的基本行政单元为县域，但目前仍缺少对全国

县域层面的重点功能区中央财政转移支付对生态环境改善效果的评估。
生态系统格局反映了生态系统自身的空间分布规律和各类生态系统之间的空间关系，也决定着区域生态

质量、生态系统服务功能整体状况和空间差异［２１—２２］，其动态变化过程影响着陆地表层物质循环与生命过

程［２３］，反映了不同生态系统类型的演变趋向和幅度。 国家重点功能区中央财政转移支付属一般性财政转移，
目的在于补偿由于生态环境保护所造成的经济发展损失，主要用于改善民生而不是直接用于生态环境保护具

体项目［２０］，它通过间接途径来影响区域经济发展与生态环境保护政策实施。 生态系统类型变化是反映经济

发展与生态保护效果最直接的指标之一，因此可以通过生态系统格局变化来反映国家重点功能区财政转移支

付的生态保护成效［２４］。 我国现有对陆地生态系统格局的研究工作主要集中在全国尺度与区域尺度，例如在

国家尺度，刘纪远等［２３， ２５］对 １９９５—２０００ 年土地利用变化特征和空间分布规律、２０００—２００５ 年土地利用变化

的空间格局与驱动因素等进行了研究；在区域尺度，靳川平等研究了 ２０ 世纪 ８０ 年代末期—２０１５ 年我国国家

级自然保护区土地利用格局及变化［２６］，诸多学者对 ７０ 年代中后期—２０１５ 年三江源地区生态系统的空间格局

及空间结构动态变化规律等进行了研究［２７—３６］，此外部分学者对 １９８０ｓ—２００５ 年内蒙古草原［３７—４０］、１９８０ｓ—
２００８ 年黄土高原地区［４１］及部分小尺度地区［４２—４５］的土地利用变化特征、过程及驱动力等也进行了系统分析。
然而，当前缺少中央财政转移支付实施后针对国家重点功能区的生态系统格局变化研究，从生态系统格局变

化角度评估国家财政转移支付效果的研究工作更为鲜见。 因此，本文以国家重点生态功能区转移支付县域为

调查和评估对象，基于多期遥感解译的土地利用 ／土地覆被数据，对国家正式实施财政转移支付政策以来，国
家重点生态功能区生态系统格局及其变化进行评估，旨在为国家重点生态功能区管理决策提供科学依据。

１　 数据和研究方法

１．１　 研究区概况

《全国主体功能区划规划》在全国划定了防风固沙、水土保持、水源涵养和生物多样性维护四种类型和 ２５
个生态功能区，包括 ４３６ 个县域，覆盖国土面积近 ３８６ 万 ｋｍ２。 ２００８ 年中央财政开始设立国家重点生态功能

区转移支付，对位于国家重点生态功能区的县（市、区）给予一般性转移支付资金。 按照财政部制定的《中央

对地方国家重点生态功能区转移支付办法》，转移支付对象包括以下三类：①《全国主体功能区规划》中限制

开发的国家重点生态功能区所属县（包括县级市、市辖区、旗等）；②国务院批准的青海三江源自然保护区等

生态功能重要区域所属县；③《全国主体功能区规划》中的禁止开发区域。 ２００９ 年转移支付县域有 ３７２ 个，到
２０１９ 年转移支付县域数量为 ８１８ 个，国家重点生态功能区转移支付县个数与转移支付金额详见表 １［４６—４７］。
因此本文研究区为 ２０１９ 年 ８１８ 个转移支付县域，涉及到北京、天津、河北、山西、内蒙古、辽宁、吉林、黑龙江、
浙江、安徽、福建、江西、山东、河南、湖北、湖南、广东、广西、海南、重庆、四川、贵州、云南、西藏、陕西、甘肃、青
海、宁夏、新疆 ２９ 个省份及新疆生产建设兵团（图 １）。
１．２　 数据及来源

本文的生态类型监测数据来源于国家生态环境监测网络每年例行开展的土地利用 ／土地覆被数据集。 遥

感影像主要使用中巴资源卫星、美国陆地资源卫星 Ｌａｎｄｓａｔ、环境卫星以及高分卫星等中高分遥感数据，通过

人工目视解译获得每年度覆盖我国陆域的生态类型数据，每年度数据提取是在上一年矢量数据基础上，基于
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当年度统一处理好的全国卫星遥感影像，提取地表生态类型发生变化的图斑，然后对变化图斑进行现场核查

确定变化类型。 土地利用 ／覆盖数据主要包括耕地、林地、草地、水域、城乡工矿居民用地以及未利用地等 ６ 大

类 ２６ 小类。 本文选用了 ２０１１、２０１６ 和 ２０１９ 年三期数据进行国家重点功能区生态系统格局变化分析：２０１１ 年

代表转移支付政策开始实施时的国家重点生态功能区生态格局状况；２０１９ 年表示政策实施近十年的生态格

局状况。

表 １　 国家重点生态功能区转移支付县个数与转移支付金额

Ｔａｂｌｅ １　 Ｔｈｅ ｎｕｍｂｅｒ ｏｆ ｃｏｕｎｔｉｅｓ ａｎｄ ｔｈｅ ａｍｏｕｎｔ ｏｆ ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ ｆｏｒ ｔｈｅ ｎａｔｉｏｎａｌ ｋｅｙ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａ

年份
Ｙｅａｒ

重点生态功能区
转移支付县个数

Ｎｕｍｂｅｒ ｏｆ ｃｏｕｎｔｉｅｓ ｏｆ ｔｒａｎｓｆｅｒ
ｐａｙｍｅｎｔ ｆｏｒ ｔｈｅ ｋｅｙ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ

ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａ

重点生态功能区
转移支付金额 ／ 亿元

Ａｍｏｕｎｔ ｏｆ ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ
ｆｏｒ ｔｈｅ ｋｅｙ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ

ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａ

年份
Ｙｅａｒ

重点生态功能区
转移支付县个数

Ｎｕｍｂｅｒ ｏｆ ｃｏｕｎｔｉｅｓ ｏｆ ｔｒａｎｓｆｅｒ
ｐａｙｍｅｎｔ ｆｏｒ ｔｈｅ ｋｅｙ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ

ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａ

重点生态功能区
转移支付金额 ／ 亿元

Ａｍｏｕｎｔ ｏｆ ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ
ｆｏｒ ｔｈｅ ｋｅｙ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ

ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａ

２００８ ２２１ ６０ ２０１４ ５１２ ４８０

２００９ ３７２ １２０ ２０１５ ５５６ ５０９

２０１０ ４５１ ２４９ ２０１６ ７２５ ５７０

２０１１ ４５２ ３００ ２０１７ ８１８ ６２７

２０１２ ４６６ ３７１ ２０１８ ８１８ ７２１

２０１３ ４９２ ４２３ ２０１９ ８１８ ８１１

图 １　 ２０１９ 年国家重点生态功能区转移支付县域分布

Ｆｉｇ．１　 Ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ ｏｆ ｋｅｙ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａ ｉｎ ２０１９

１．３　 评估方法

１．３．１　 生态系统格局评价

重点生态功能区生态系统格局及其变化评估主要采用生态系统构成及其变化和生态系统结构变化及类

型转换两类指标。 生态系统构成及其变化包括生态系统面积、生态系统构成比例、生态系统类型面积变化率

等 ３ 个指标；生态系统结构变化及类型转化主要包括生态系统类型变化方向、生态系统类型综合动态度和土

地覆被转类指数 ３ 个指标，各指标含义与计算方法详见表 ２。
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表 ２　 评价指标计算方法及参数说明

Ｔａｂｌｅ ２　 Ｃａｌｃｕｌａｔｉｏｎ ｍｅｔｈｏｄｓ ｏｆ ｉｎｄｉｃａｔｏｒｓ ａｎｄ ｄｅｓｃｒｉｐｔｉｏｎ ｏｆ ｐａｒａｍｅｔｅｒｓ

指标
Ｉｎｄｅｘｅｓ

指标含义与计算方法
Ｄｅｆｉｎｉｔｉｏｎｓ ａｎｄ ｃａｌｃｕｌａｔｉｏｎ ｍｅｔｈｏｄｓ ｏｆ ｉｎｄｅｘｅｓ

生态系统面积
Ａｒｅａ ｏｆ ｅｃｏｓｙｓｔｅｍ

为研究区各类生态系统面积统计值。 Ｓｉｊ ＝ Ｎｉｊ × Ｓ ， Ｓｉｊ 为土地覆被分类系统中基于一级分类的

第 ｉ 类生态系统在第 ｊ 年的面积（单位 ｋｍ２）， Ｎｉｊ 为第 ｉ 类生态系统在第 ｊ 年的栅格数量， Ｓ 为

每个栅格的面积。

生态系统构成比例
Ｃｏｍｐｏｓｉｔｉｏｎ ｏｆ ｅｃｏｓｙｓｔｅｍ

为研究区各类生态系统面积占国土面积的比例。 Ｐｉｊ ＝
Ｓｉｊ

ＴＳ
， Ｐｉｊ 为土地覆被分类系统中基于一

级分类的第 ｉ 类生态系统在第 ｊ 年的面积比例， Ｓｉｊ 为土地覆被分类系统中基于一级分类的第 ｉ
类生态系统在第 ｊ 年的面积， ＴＳ 为评价区域总面积。

生态系统类型面积变化率
Ａｒｅａ ｃｈａｎｇｅ ｒａｔｅ ｏｆ ｅｃｏｓｙｓｔｅｍ ｔｙｐｅｓ

为研究区一定时间范围内某种生态系统类型的数量变化情况。 ＥＶ ＝
ＥＵｂ － ＥＵａ

ＥＵａ
× １００％ ， ＥＶ

为研究时段内某一生态系统类型的变化率， ＥＵａ 和 ＥＵｂ 为研究期初及研究期末某一种生态系

统类型的数量（例如，可以是面积、斑块数等）。

生态系统类型变化方向
Ｃｈａｎｇｅ ｄｉｒｅｃｔｉｏｎ ｏｆ ｅｃｏｓｙｓｔｅｍ ｔｙｐｅｓ

借助生态系统类型转移矩阵全面具体地分析区域生态系统变化的结构特征与各类型变化的

方向。 Ａｉｊ ＝ ａｉｊ × １００ ／∑
ｎ

ｊ ＝ １
ａｉｊ ，ｉ 为研究期初生态系统类型，ｊ 为研究期末生态系统类型， ａｉｊ 表示

生态系统类型的面积， Ａｉｊ 为研究期初第 ｉ 种生态系统类型转变为研究期末第 ｊ 种生态系统类

型的比例；

Ｂｉｊ ＝ ａｉｊ × １００ ／∑
ｎ

ｉ ＝ １
ａｉｊ ， Ｂｉｊ 为研究期末第 ｊ 种生态系统类型中由研究期初的第 ｉ 种生态系统类

型转变而来的比例。

变化率（％）＝ ∑
ｎ

ｉ ＝ １
ａｉｊ( ) ／ ∑

ｎ

ｊ ＝ １
ａｉｊ( )

生态系统综合动态度
Ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ ｄｙｎａｍｉｃ ａｔｔｉｔｕｄｅ ｏｆ ｅｃｏｓｙｓｔｅｍ

定量描述生态系统的变化速度，反映研究区生态系统类型变化的剧烈程度，便于在不同空间

尺度上找出生态系统类型变化的热点区域。 ＥＣ ＝
∑
ｎ

ｉ ＝ １
ΔＥＣＯｉ－ｊ

∑
ｎ

ｉ ＝ １
ＥＣＯｉ

× １００％ ，ＥＣＯｉ为监测起始时间

第 ｉ 类生态系统类型面积（可根据全国生态系统类型图矢量数据在 ＡＲＣＧＩＳ 平台下进行统计
获取）， ΔＥＣＯｉ－ｊ 为监测时段内第 ｉ 类生态系统类型转为非 ｉ 类生态系统类型面积的绝对值（可
根据生态系统转移矩阵模型获取）。

土地覆被转类指数
Ｌａｎｄ ｃｏｖｅｒ ｃｏｎｖｅｒｓｉｏｎ ｉｎｄｅｘ

反映土地覆被类型在特定时间内变化的总体趋势，反映生态系统功能总体变化方向。 ＬＣＣＩｉｊ ＝

∑ Ａｉｊ × Ｄａ － Ｄｂ( )[ ]

∑ Ａｉｊ

× １００％ ， ＬＣＣＩｉｊ 为某研究区土地覆被转类指数，此值为正，表示此研

究区总体上土地覆被类型转好；此值为负，表示此研究区总体上土地覆被类型变差；ｉ 表示研
究区，ｊ 表示土地覆被类型，ｊ ＝ １，…，ｎ； Ａｉｊ 为某研究区土地覆被一次转类的面积； Ｄａ 为转类前

级别， Ｄｂ 为转类后级别。

由于 ２０１９ 年使用了空间分辨率较高的高分遥感数据（其他年份为中分遥感数据），解译时图斑较其他年

份更为详细，因此在进行生态系统类型变化评估时，得到的结果有些可能是由于数据空间分辨率不同造成的

伪变化。 本文假定这种伪变化导致的包容性错误与忽略性错误存在概率大体一致，在生态系统格局变化分析

时侧重分析生态系统构成及其变化，在分析生态系统结构变化及类型转化时，重点讨论与分析扣除相互转化

类型后的净变化结果。
１．３．２　 是否接受转移支付县域对比分析

转移支付效果评估主要采用对比分析纳入和未纳入转移支付范围县域的生态格局变化，从空间和时间两

个维度进行对比分析，评价指标详见表 ２。 空间对比法通过比较已纳入转移支付的典型县域与其周边自然条

３７３４　 １１ 期 　 　 　 李影　 等：国家重点功能区转移支付对生态系统格局变化的县域对比分析 　
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件相似但未纳入转移支付县域的生态系统格局主要指标，从而判断享受财政转移支付政策县域是否生态质量

改善更为明显；时间对比法是从重点功能区县域中选择部分后享受国家重点生态功能区财政转移支付的县

域，比较享受转移支付前后生态系统格局变化，以确定获得财政转移支付是否有利于这些县域生态质量的改

善。 在进行享受转移支付前后县域生态格局状况对比分析时，需要有尽可能多的县域样本，同时接受转移支

付前后时间段都要尽量长以保证能够体现生态格局的变化。 由于 ２０１７ 年新纳入转移支付县域较多，时间也

大体处在总时段的中间位置，时间对比法主要对这些县域进行对比分析，未享受到财政转移支付时段设定为

２０１１—２０１６ 年，２０１６—２０１９ 年设定为享受财政转移支付时段。 由于国家重点功能区转移支付在各县域的实

施年份不一致，为避免实施年份差异对生态格局变化分析结果产生影响，在进行空间差异对比分析时，选取的

获得转移支付县域均从 ２０１１ 年开始获得支持；在进行时间差异比较时，选取的县域均从 ２０１７ 年开始接受转

移支付。

２　 研究结果

２．１　 生态系统格局变化

２０１９ 年国家重点生态功能区林地、草地、耕地、水域、建设用地和未利用地面积分别为 １．３５×１０６、１．５３×
１０６、５．１６×１０５、１．３７×１０５、４．３７×１０４ ｋｍ２和 １．２７×１０６ ｋｍ２（表 ３）。 占所有转移支付县域总面积比例最大的三种

生态系统类型为草地（３１．６％）、林地（２７．８％）和未利用地（２６．２％），可以看出国家重点生态功能区主要以自

然生态系统为主。 人为活动影响相对较小，耕地和建设用地分别占总面积的 １０．６％和 ０．９％，大大低于全国平

均水平（２０１９ 年全国耕地、建设用地占比约为 １８．９２％和 ３．１４％），反映了国家重点生态功能区作为国家生态

屏障区的重要地位。
在生态空间中， ２０１１—２０１９ 年林地和草地面积减少，而水域面积增加。 林地和草地分别减少了

１４１７．２ ｋｍ２和 ２５４９．０ ｋｍ２，各减少了 ０．１１％和 ０．１７％；水域面积则增加了 １４４４．５ ｋｍ２，增加了 １．０７％；未利用土

地面积减少了 ３３７４．１ ｋｍ２，减少了 ０．２６％。 在人工和半人工生态系统中，建设用地增加最为突出，２０１９ 年比

２０１１ 年面积增加了 ５４２４．４ ｋｍ２，增加了 １４．１８％，超过了林地和草地减少的总量；耕地增加也较为明显，增加了

４５９．４ ｋｍ２，增加了 ０．０９％（表 ３）。

表 ３　 ２０１１—２０１９ 年重点生态功能区生态系统类型总体状况

Ｔａｂｌｅ ３　 Ｔｈｅ ｏｖｅｒａｌｌ ｓｔａｔｕｓ ｏｆ ｅｃｏｓｙｓｔｅｍ ｔｙｐｅｓ ｆｏｒ ｋｅｙ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａ ｆｒｏｍ ２０１１ ｔｏ ２０１９

类型
Ｔｙｐｅｓ

２０１１ ２０１９
２０１１—２０１９ 变化量

Ｃｈａｎｇｅ ａｒｅａ
ｆｒｏｍ ２０１１ ｔｏ ２０１９

２０１１—２０１９ 变化率
Ｃｈａｎｇｅ ｒａｔｅ

ｆｒｏｍ ２０１１ ｔｏ ２０１９

ｋｍ２ ％ ｋｍ２ ％ ｋｍ２ ％

耕地 Ｃｕｌｔｉｖａｔｅｄ ｌａｎｄ ５１５１３１．５ １０．６ ５１５５９０．９ １０．６ ４５９．４ ０．０９

林地 Ｆｏｒｅｓｔ ｌａｎｄ １３４７５１５．８ ２７．８ １３４６０９８．６ ２７．８ －１４１７．２ －０．１１

草地 Ｇｒａｓｓ ｌａｎｄ １５３４１９３．４ ３１．７ １５３１６４４．４ ３１．６ －２５４９．０ －０．１７

水域 Ｗａｔｅｒ １３５１７１．３ ２．８ １３６６１５．８ ２．８ １４４４．５ １．０７

建设用地 Ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｌａｎｄ ３８２４６．４ ０．８ ４３６７０．８ ０．９ ５４２４．４ １４．１８

未利用土地 Ｕｎｕｓｅｄ ｌａｎｄ １２７４０２２．７ ２６．３ １２７０６４８．６ ２６．２ －３３７４．１ －０．２６

从生态系统类型变化来看，耕地主要转出为林地、草地和建设用地，主要转入来源为林地、草地和未利用

地；林地主要转出为耕地和草地，林地主要转入来源也为耕地、草地；草地主要转入来源为林地、未利用地和耕

地，草地主要转出为林地、未利用地与耕地；水域主要转出为草地、林地，水域主要转入来源为草地、未利用地

和林地；建设用地主要转入来源为耕地、林地和草地（表 ４）。
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表 ４　 ２０１１—２０１９ 年重点生态功能区生态系统类型变化转移矩阵

Ｔａｂｌｅ ４　 Ｔｈｅ ｅｃｏｓｙｓｔｅｍ ｔｙｐｅ ｔｒａｎｓｆｅｒ ｍａｔｒｉｘ ｏｆ ｋｅｙ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａ ｆｒｏｍ ２０１１ ｔｏ ２０１９

２０１９ ／ ｋｍ２

耕地
Ｃｕｌｔｉｖａｔｅｄ ｌａｎｄ

林地
Ｆｏｒｅｓｔ ｌａｎｄ

草地
Ｇｒａｓｓ ｌａｎｄ

水域
Ｗａｔｅｒ

建设用地
Ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｌａｎｄ

未利用土地
Ｕｎｕｓｅｄ ｌａｎｄ

２０１１ ／ ｋｍ２ 耕地 ４８９８２３．０４ １２８０８．１６ ６６２１．９９ １４２０．０１ ３６８３．８２ ７７４．３８

林地 １３０８７．５５ １３１７３７１．８０ １１６３９．０６ １８８７．１０ １７７５．１６ １７２９．０２

草地 ７７２３．３４ １１９０８．７７ １５０２１２４．０１ ２９６６．５２ １５９６．６２ ７８５１．１２

水域 １０６４．３０ １７５７．５６ ２５０４．５８ １２８２３３．５７ １９０．７２ １４０９．８９

建设用地 １６２４．７９ ６３３．１８ ５７６．４６ １０５．５６ ３５２１３．７２ ９２．４２

未利用土地 ２２６６．７７ １６０６．２２ ８１５１．５５ １９９１．３７ １２０７．４７ １２５８７７７．８２

２０１１—２０１９ 年间，国家重点生态功能区生态系统人为活动仍然较为强烈，共有 １．１×１０５ ｋｍ２生态系统类型

发生了变化（一级分类），占转移支付县域总面积的 ２．３３％。 在四种功能类型中，水土保持区人为扰动最强，
生态系统综合变化率为 ５．３６％；其次为生物多样性保护区和水源涵养区，综合变化率分别为 ３．１５％和２．３４％；
防风固沙区扰动相对较小，综合变化率为 １．１３％（表 ５）。

２０１１—２０１９ 年国家重点生态功能区生态质量状况总体好转，生态系统功能向好的方向发展，土地覆被转

类指数为 ３．８５％。 其中防风固沙区转好最为明显，生态系统转类指数为 ５．７７％；其次为水源涵养区和水土保

持区，转类指数分别为 ４．２３％和 １．１５％；生物多样性保护区则有所变差，转类指数为－０．７７％（表 ５）。

表 ５　 ２０１１—２０１９ 生态系统动态度与生态系统动态类型相互转化强度

Ｔａｂｌｅ ５　 Ｔｈｅ ｅｃｏｓｙｓｔｅｍ ｃｈａｎｇｅ ａｎｄ ｔｒａｎｓｆｏｒｍａｔｉｏｎ ｉｎｔｅｎｓｉｔｙ ｆｒｏｍ ２０１１ ｔｏ ２０１９

功能区类型
Ｔｙｐｅｓ ｏｆ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａ

生态系统类型综合动态度 ／ ％
Ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ ｄｙｎａｍｉｃ ａｔｔｉｔｕｄｅ ｏｆ ｅｃｏｓｙｓｔｅｍ

土地覆被转类指数 ／ ％
Ｌａｎｄ ｃｏｖｅｒ ｃｏｎｖｅｒｓｉｏｎ ｉｎｄｅｘ

水源涵养 Ｈｅａｄｗａｔｅｒ ｃｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎ ２．３４ ４．２３

水土保持 Ｓｏｉｌ ａｎｄ ｗａｔｅｒ ｃｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎ ５．３６ １．１５

防风固沙 Ｗｉｎｄ⁃ｂｒｅａｋｉｎｇ ａｎｄ ｓａｎｄ－ｆｉｘｉｎｇ １．１３ ５．７７

生物多样性保护 Ｂｉｏｄｉｖｅｒｓｉｔｙ ｃｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎ ３．１５ －０．７７

总体 Ｔｏｔａｌ ａｒｅａ ２．３３ ３．８５

２．２　 是否接受转移支付县域对比分析

从 ２０１１—２０１６ 年的空间横向比较来看，转移支付县域生态质量总体好转，非转移支付县域生态质量总体

变差，转移支付县域土地覆被转类指数为 ２．２８％，而后者为－３．３６％。 ２０１１—２０１６ 年转移支付县域耕地减少

０．０１％，非转移支付县域耕地则增加了 ０．０３％；林地虽然都有所减少，但转移支付县域减少了 ０．２３％，非财政转

移支付县域减少 ０．４１％，减少速率后者为前者的近 ２ 倍；建设用地虽然都有明显增加，但转移支付区域增加了

１０．０１％，非转移支付区域则增加 １４．５１％，增加速率后者为前者的 １．５ 倍（表 ６）。
从 ２０１１—２０１９ 年的时间纵向比较来看，接受财政转移支付前各县域生态质量总体变差，在接受财政转移

支付后县域生态质量总体变好。 享受财政转移支付前土地覆被转类指数为－３．３５％，而获得后为 １．７０％。 林

地在获得财政转移支付前每年减少 ０．０８％，获得后则每年减少 ０．０４％，前者是后者的 ２ 倍；水域在获得财政转

移支付前每年减少 ０．３０％，获得后则每年增加 ０．０８％；建设用地在获得财政转移支付前每年增加 ２．９０％，获得

后每年只增加了 １．２３％，前者是后者的 ２．４ 倍（表 ６）。

５７３４　 １１ 期 　 　 　 李影　 等：国家重点功能区转移支付对生态系统格局变化的县域对比分析 　
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表 ６　 转移支付对典型县域生态系统类型变化率影响的空间横向和时间纵向比较

Ｔａｂｌｅ ６　 Ｔｈｅ ｅｆｆｅｃｔｓ ｏｆ ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ ｏｎ ｔｈｅ ｃｈａｎｇｅ ｒａｔｅ ｏｆ ｅｃｏｓｙｓｔｅｍ ｔｙｐｅｓ ｉｎ ｔｙｐｉｃａｌ ｃｏｕｎｔｙ ａｒｅａ ｗｅｒｅ ｃｏｍｐａｒｅｄ ｉｎ ｓｐａｃｅ ａｎｄ ｔｉｍｅ

生态系统类型
Ｔｙｐｅｓ ｏｆ ｅｃｏｓｙｓｔｅｍ

２０１１—２０１９ 年接受转移支付
前后纵向对比（时间对比）

Ｌｏｎｇｉｔｕｄｉｎａｌ ｃｏｍｐａｒｉｓｏｎ ｂｅｆｏｒｅ ａｎｄ
ａｆｔｅｒ ｒｅｃｅｉｖｉｎｇ ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ ｆｒｏｍ
２０１１ ｔｏ ２０１９ （ｔｉｍｅ ｃｏｍｐａｒｉｓｏｎ）

年变化率 ／ ％
Ａｎｎｕａｌ ｒａｔｅ
ｏｆ ｃｈａｎｇｅ

２０１１—２０１６ 年是否接受转移
支付横向对比（空间对比）

Ｈｏｒｉｚｏｎｔａｌ ｃｏｍｐａｒｉｓｏｎ ｏｆ ｗｈｅｔｈｅｒ
ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ ｗｅｒｅ ａｃｃｅｐｔｅｄ ｆｒｏｍ
２０１１ ｔｏ ２０１６ （ｓｐａｔｉａｌ ｃｏｍｐａｒｉｓｏｎ）

研究时段
总变化率 ／ ％
Ｔｏｔａｌ ｒａｔｅ
ｏｆ ｃｈａｎｇｅ

耕地 获得前 ０．０１ 是 －０．０１

Ｃｕｌｔｉｖａｔｅｄ ｌａｎｄ 获得后 ０．０７ 否 ０．０３

林地 获得前 －０．０８ 是 －０．２３

Ｆｏｒｅｓｔ ｌａｎｄ 获得后 －０．０４ 否 －０．４１

草地 获得前 ０．００ 是 ０．１２

Ｇｒａｓｓ ｌａｎｄ 获得后 －０．０２ 否 －０．０１

水域 获得前 －０．３０ 是 ０．６６

Ｗａｔｅｒ 获得后 ０．０８ 否 －１．４８

建设用地 获得前 ２．９０ 是 １０．０１

Ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｌａｎｄ 获得后 １．２３ 否 １４．５１

未利用土地 获得前 －０．１１ 是 －０．４４

Ｕｎｕｓｅｄ ｌａｎｄ 获得后 －０．１０ 否 －０．５５

３　 讨论

３．１　 管控目标并未得到切实落实

２０１１—２０１９ 年国家重点功能区转移支付政策取得了积极的生态保护成效，相关研究成果也表明，在海南

岛中部山区［１３］、陕西省秦巴山区［１４—１５， ４４］、福建省南岭山地［４８］ 等地的国家重点功能区，国家财政转移支付对

国家重点生态功能区县域生态环境质量改善具有促进作用。 但同时也需注意，重点功能区土地开发强度未得

到有效控制，建设用地占比虽然很低，但是增幅显著，挤占了大量生态空间。 与《全国主体功能区规划》对国

家重点生态功能区提出的“要限制大规模高强度工业化和城镇化开发，形成点状开发、面上保护的空间格局，
有效控制区域开发强度，保持有大片开敞生态空间”的管控要求、保护目标仍有较大差距。 党的十八大以来，
党中央高度重视生态文明建设，加强生态环境保护，构建了生态文明制度体系的四梁八柱，诸如中共中央办公

厅、国务院办公厅于 ２０１７ 年 ２ 月 ７ 日印发了《关于划定并严守生态保护红线的若干意见》 ［４９］，明确指出在

２０２０ 年年底前全面完成全国生态保护红线划定，勘界定标，基本建立生态保护红线制度，国土生态空间得到

优化和有效保护。 在国务院 ２０１７ 年 ０２ 月 ０４ 日印发的《全国国土规划纲要（２０１６—２０３０ 年）》国发〔２０１７〕３
号［５０］中，明确严格“三线”管控，划定城镇、农业、生态空间，严格落实用途管制。 因此，迫切需要贯彻落实国

土空间管控政策，建立国家重点生态功能区空间开发保护格局，不断扩大生态空间，严格控制开发强度，实现

国家重点功能区的各项管控目标。
３．２　 生态保护与经济发展的矛盾依然突出

重点生态功能区作为限制开发区，修复生态和保护环境为其首要任务，提供生态产品为其主要目标。 然

而目前生态保护工程给予的补贴数额偏低，且缺乏连续性。 即使中央财政每年以财政转移支付形式对国家重

点功能区县域进行生态补偿，与实施生态保护工程带来的地方财政收入减少、后续地方投入增加以及经济发

展机会的丧失等问题相比，国家给予的补贴与财政转移支付数量仍然偏少［５１］。 如果不从根本上解决区域经

济发展问题，重点生态功能区的生态保护工作很难持续。
目前国家重点生态功能区生态环境保护资金主要来源于中央纵向资金支持，无法有效地反映省际间由生

态效益或成本外溢形成的横向生态补偿关系，因此可以考虑建立以生态补偿为导向的省际间横向转移支付制

度，由中央政府相关职能部门牵头或组织进行，具体方式可以采取对口支援等形式［５１—５２］。 依据各生态功能区

６７３４ 　 生　 态　 学　 报　 　 　 ４２ 卷　
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资源禀赋的差异，积极发展生态农业、生态林业、生态旅游业；积极开发生态标志产品，从自身产业发展中得到

一定的经济发展机会。 充分重视生态旅游，将其作为生态服务价值实现的一种重要产业和途径，甚至在一些

地区可将其作为支柱产业。 对于生态环境极度脆弱、基本不适合人类生存的地方，可采取生态移民措施，将这

些地区居民迁入到基础设施、生产生活条件、市场、产业培训等条件优越的地区，从而保证国家重点生态功能

区生态保护与恢复的可持续性［５２—５３］。
３．３　 生态保护与恢复科学决策亟待加强

国家重点生态功能区分布范围广，生态功能类型多样，地区自然与人文条件千差万别，然而目前还尚未形

成统一的、针对不同区域、不同类型、不同退化程度的生态修复基本理论方法与技术体系，且生态保护只能分

散林业、农业、国土、环保等多个部门，部门间条块分割问题突出，在生态保护与修复工作中常出现片面强调某

种生态恢复措施的情况，有些甚至违背了基本的生态规律，出现了不该出现的过度保护现象［５４—５６］。 因此，需
要建立较为详细的重点功能区生态系统区划与规划方案，并基于不同生态区对自然生态系统结构和功能时空

变化的生态学机制进行研究，认知全球变化和强烈人类活动影响背景下的自然生态系统的动态演化过程、空
间格局形成和变化机制，从而掌握生态系统及其结构和功能的时间变化动力学机制和空间格局形成的生物地

理学机制［５２， ５７］。 依据生态系统退化特征及其恢复机理，建立国家跨部门统一实施的不同生态区人为因素定

向调控生态系统技术方法体系。

４　 结论

本文基于多期遥感解译的土地利用 ／土地覆被数据，对国家重点生态功能区转移支付政策实施以来区域

生态系统格局及其变化进行了评估。 研究结果表明，国家重点生态功能区生态质量状况整体好转，２０１１—
２０１９ 年土地覆被转类指数为 ３．８５％。 享受转移支付政策后各县域生态质量改善明显，从 ２０１１—２０１６ 年的空

间横向比较来看，转移支付县域土地覆被转类指数为 ２．２８％，非转移支付县域为－３．３６％；从 ２０１１—２０１９ 时间

上纵向比较来看，各县域享受转移支付前土地覆被转类指数为－３．３５％，而享受后为 １．７０％。 与此同时，近十

年国家重点生态功能区人为活动仍然较为强烈，研究时段内（２０１１—２０１９）建设用地增加了 １４．２％，林草等生

态空间还有所减少，国家重点生态功能区的管控目标并未得到切实落实。 今后要加强国家重点生态功能区空

间格局管控，有效处理生态保护与经济发展矛盾，制订科学生态保护与修复政策，严格控制开发强度，解决不

断扩大的生态空间等国家重点功能区生态保护亟待解决的问题。
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