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国家重点生态功能区转移支付改善县域生态环境质量
效应评估

马　 本１，秦　 露１，刘海江２，∗

１ 中国人民大学环境学院， 北京　 １００８７２

２ 中国环境监测总站， 北京　 １０００１２

摘要：国家重点生态功能区转移支付已成为中国乃至全球最大的政府生态保护补偿项目，其资金使用对地方生态环境保护的作

用尤为值得关注。 为解决既有研究在研究对象和数据采用上的不足，基于包含全国区县、省级和陕西县域等多尺度数据，采用

分组平均值及其变化率、统计相关性检验等评估方法，通过不同批次享受政策的县域及不同生态功能区类型县域的对比，对国

家重点生态功能区转移支付在自然生态、大气、水环境 ３ 个方面的生态环境效益进行了多维度评估。 研究结果表明：（１）２０１１—

２０１７ 年，转移支付县域在生态质量上趋于稳定，部分生态类型特征的指标有向好趋势，案例和省级分析表明，转移支付与湿地

覆盖率存在显著的正相关，该政策对县域生态质量的稳定和提升起到了一定积极作用。 （２）２０１５—２０１８ 年，转移支付政策县域

ＰＭ２．５、ＳＯ２、ＮＯ２平均浓度均呈下降趋势，大气环境改善较为显著，其中 ＰＭ２．５浓度下降尤为明显且在防风固沙型生态功能区县域

降幅最大。 ＮＯ２浓度的下降幅度较小。 （３）转移支付县域的水环境各项指标在 ２０１２—２０１８ 年波动较大，总体看水环境质量有

轻微改善，不同时间享受政策县域的改善效果有所差异，２０１６ 年新增的政策县域水环境质量改善更为显著。 评估结论表明，国

家重点生态功能区转移支付对县域生态环境质量产生了一定积极影响，其中对大气环境质量改善最为明显，对生态和水质的改

善存在较大提升空间。
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面临生态保护与经济发展间的权衡，如何与生物圈有机联结、积极塑造符合生物圈规律的高质量发展已

成为人类面临的关键挑战［１］。 鉴于生态保护具有区域、代际正外部性，地方政府、个人、企业等都缺乏足够的

激励对生态环境进行保护。 因此，建立国家生态保护补偿制度成为生态保护外部效益内部化、促进私人利益

与社会利益兼容、实现生态环境可持续的必要举措。 区别于以市场为导向、针对个体或家庭实施的生态补偿

政策，上级对下级政府的转移支付作为一种财政再分配方式，在解决地方政府层面生态改善激励不足的问题

上发挥着重要作用［２］。 来自巴西、葡萄牙等国的国际经验表明，生态财政转移支付是协调地方生态环境治理

成本与区域环境保护和发展效益的重要政策工具［３⁃４］。
２０１０ 年，国务院颁布《全国主体功能区规划》，划定了国家重点生态功能区。 作为保障国家生态安全的重

要区域，国家重点生态功能区在生态环境改善上取得了积极成效［５⁃７］，进一步提高生态保护政策的针对性、更
好地协调地方政府保护与发展的关系具有重要意义［８］。 为落实生态功能区保护政策，国家重点生态功能区

转移支付于 ２００８ 年启动试点，中央财政每年对纳入重点生态功能区的县域以均衡性转移支付的形式，给予发

展机会成本和保护支出成本的补偿［９］。 从资金数量看，该项转移支付从 ２００８ 年的 ６０ 亿元逐年增加到 ２０１９
年的 ８１１ 亿元，累计投入资金 ５２４１ 亿元，已成为中国乃至全球最大的政府生态保护补偿项目［１０］，其资金使用

对地方生态环境保护的作用尤为值得关注。
自国家重点生态功能区转移支付制度实施以来，学者们围绕其制度要素进行了广泛且深入的研究，主要

集中在政策目标、资金分配及使用、监督考评、激励约束等方面的评价分析和重构设想［９， １１⁃１７］。 政策的持续实

施为生态保护效应的评估提供了条件，一些学者基于陕西省案例［１８⁃１９］或中国省级数据［２０］，对生态功能区转移

支付政策的生态保护效应进行了实证研究。 研究结果表明，该项转移支付对地方生态环境治理和保护存在一

定的激励作用，有助于改善生态环境质量。 但同时，该政策也存在一些不足：首先，以标准财政收支缺口为补

偿标准的资金测算分配方式不合理，没有体现向财力较弱地区和生态环境质量较差地区倾斜的政策目

标［１３， ２１⁃２４］；其次，民生、生态环境保护双重目标存在冲突，资金使用过程中存在生态支出与基本公共服务支出

资金分配不合理、环境保护支出被挤占的现象［２５⁃２７］；最后，“输血”式的转移支付未能实现地方发展模式的转

型，对于地方政府保护和改善生态环境行为更多的是补偿作用，而非激励效应或杠杆效应［２０， ２８］。
尽管已有文献定量评估了生态功能区转移支付对生态环境质量的影响，但多基于单一区域的分析，侧重

４３８８ 　 生　 态　 学　 报　 　 　 ４１ 卷　



ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｅｃｏｌｏｇｉｃａ．ｃｎ

于案例剖析，对于地域辽阔、自然经济特征差异大的中国，其结论可能不适用于其他地区；或采用省级的宏观

数据评估，但由于该项转移支付针对县域，多数省份同时包括享受政策和不享受政策县域，在省级层面的评估

精确度和针对性不足。 因此，本文综合县域、省域和案例省的多尺度数据，按首次享受政策的年份和重点生态

功能区类型进一步分组，对国家重点生态功能区转移支付政策的生态环境效应开展更全面的多维评估，从而

更客观科学地认识该政策的总体效果。

１　 评估对象

１．１　 研究政策

重点生态功能区财政转移支付制度自 ２００８ 年开始试点，享受转移支付的县从 ２００８ 年的 ２２１ 个增加到

２０１９ 年的 ８１８ 个，资金总量从 ２００８ 年的 ６０ 亿元增加到 ２０１９ 年的 ８１１ 亿元，累计投入资金 ５２４１ 亿元。 在天

然林保护工程、退耕还林、退牧还草等项目中，退耕还林曾是中国乃至世界最大的生态补偿项目［２９］；而后重点

生态功能区转移支付资金总量超过退耕还林，跃升为资金投入数量最多的政府生态补偿项目［３０］。 比如，２０１６
年生态补偿投入的资金总量约为 １７７６ 亿元，重点生态功能区资金为 ５７０ 亿元，占总量的 ３２．１％。 因其覆盖面

之广、规模和力度之大，该政策成为中国生态保护和安全的重要支撑。
财政部 ２００９ 年、２０１１ 年强调了该项转移支付具有环境保护和民生改善的“双重目标”。 但由于它属于一

般性转移支付，对于地方政府投入到生态保护的资金比例无明确标准，存在生态环境支出被挤出的现

象［１１， ２５］。 随后的政策目标突出了“生态环境保护”的导向，建立并不断完善了基于生态环境质量的资金使用

绩效评估。 原环境保护部于 ２００９ 年开展了国家重点生态功能区县域生态环境质量评价与考核研究，２０１１ 年

正式启动考核。 此后 ２０１４ 年、２０１７ 年两次修订完善生态环境质量监测评价和考核指标体系［１０］，引入资金使

用的绩效考核，考核重点从环境保护和公共服务兼顾转向以生态环境质量改善为核心。
自试点起，该项政策已实施 １３ 年。 从生态环境质量改善角度，重点生态功能区转移支付政策的促进作用

有多大，促进作用随时间的推移有何变化，针对防风固沙、水源涵养、水土保持、生物多样性维护等多种功能区

类型，生态环境效益是否有显著差异，回答这些问题对于提高转移支付资金使用效果和效率十分重要。
１．２　 研究区域

如表 １，本文的研究区域有两个口径：一是国家重点生态功能区县域。 自 ２０１０ 年国务院发布《全国主体

功能区规划》，国家重点生态功能区被定位为需要重点保护和限制开发以保持并提高生态环境质量的区域，
覆盖县域从 ２０１０ 年的 ４３６ 个增加到 ２０１６ 年的 ６７６ 个；二是国家重点生态功能区转移支付县域。 自 ２００８ 年

起，中央财政对位于国家重点生态功能区的县级政府给予一般性财政转移支付。 覆盖县域逐年增加，截至

２０１９ 年已达 ８１８ 个，分属防风固沙、水土保持、水源涵养和生物多样性维护四种生态功能类型，分布于北京、
天津、河北等 ２９ 个省（区、市），其中位于东部地区的有 １４１ 个，中部地区 ２３０ 个，西部地区 ４４７ 个。

表 １　 国家重点生态功能区县域和转移支付县域个数

Ｔａｂｌｅ １　 Ｎｕｍｂｅｒ ｏｆ ｃｏｕｎｔｉｅｓ ｉｎｃｌｕｄｅｄ ｉｎ ｎａｔｉｏｎａｌ ｋｅｙ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａｓ ａｎｄ ｃｏｕｎｔｉｅｓ ｅｎｊｏｙｉｎｇ ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ

年份
Ｙｅａｒ

重点生态功能区
县域 ／ 个数

Ｎｕｍｂｅｒ ｏｆ ｃｏｕｎｔｉｅｓ
ｉｎｃｌｕｄｅｄ ｉｎ ｋｅｙ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ

ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａｓ

重点生态功能区转移
支付县域 ／ 个数

Ｎｕｍｂｅｒ ｏｆ ｃｏｕｎｔｉｅｓ ｅｎｊｏｙｉｎｇ
ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ ｔｏ ｋｅｙ
ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａｓ

年份
Ｙｅａｒ

重点生态功能区
县域 ／ 个数

Ｎｕｍｂｅｒ ｏｆ ｃｏｕｎｔｉｅｓ
ｉｎｃｌｕｄｅｄ ｉｎ ｋｅｙ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ

ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａｓ

重点生态功能区转移
支付县域 ／ 个数

Ｎｕｍｂｅｒ ｏｆ ｃｏｕｎｔｉｅｓ ｅｎｊｏｙｉｎｇ
ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ ｔｏ ｋｅｙ
ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａｓ

２００８ ２２１ ２０１４ ４３６ ５１２

２００９ ３７２ ２０１５ ４３６ ５５６

２０１０ ４３６ ４５１ ２０１６ ６７６ ７２５

２０１１ ４３６ ４５２ ２０１７ ６７６ ８１８

２０１２ ４３６ ４６６ ２０１８ ６７６ ８１８

２０１３ ４３６ ４９２ ２０１９ ６７６ ８１８
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图 １　 ２０１４ 年陕西省国家重点生态功能区县域分布

　 Ｆｉｇ．１　 Ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ ｏｆ ｃｏｕｎｔｉｅｓ ｉｎｃｌｕｄｅｄ ｉｎ ｎａｔｉｏｎａｌ ｋｅｙ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ

ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａｓ ｉｎ Ｓｈａａｎｘｉ Ｐｒｏｖｉｎｃｅ ｉｎ ２０１４

　 　 陕西省是中国“两屏三带”生态安全战略格局的重

要组成部分。 截至 ２０１４ 年，陕西省共有 ４１ 个县域纳入

国家重点生态功能区考核范围，涵盖南水北调水源涵养

区、秦巴山地生物多样维护区、黄土高原水土保持区，主
要生态服务功能为生物多样性维持、水土保持和水源涵

养型。 具体涉及县域包括西安市的周至县，宝鸡市的凤

县、太白县等 ７ 市的 ４１ 个县（区），位于陕西北部地区

和南部（图 １，源自陕西省生态环境保护厅）。 本研究针

对周至县、凤县、太白县等 ３７ 个重点生态功能区转移支

付县域进行分析。

２　 评估思路、方法与数据

２．１　 评估思路与方法

生态环境监测是生态环境影响评估的基础。 针对

重点生态功能区县域，生态环境部于 ２０１０ 年启动专项

监测计划，《国家重点生态功能区县域生态环境质量考

核办法》（环发［２０１１］１８ 号）、《国家重点生态功能区县

域生态环境质量监测评价与考核指标体系》 （环发

［２０１４］ ３２ 号）、《关于加强“十三五”国家重点生态功能

区县域生态环境质量监测评价与考核工作的通知》（环
办监测函［２０１７］ ２７９ 号）等文件先后发布，对国家重点

生态功能区县域生态环境质量检测评价和考核指标体

系进行修订完善。 基于监测评价的数据调查，县域生态

环境数据有以下特点：（１）区县级生态环境质量数据仅

包含转移支付县域，非转移支付县域生态环境监测不完

善；（２）２０１０ 年之前，区县级的生态环境监测体系尚未覆盖完全，因此缺少转移支付实施前的数据；（３）除了

陕西等个别省份下辖的区县外，全国范围内各政策区县转移支付数额不可得。
综合生态环境监测体系的数据支撑，本研究采用多维度评估思路与分析方法：（１）按首次享受转移支付

的年份以及重点生态功能区类型，对重点生态功能区转移支付县域分组；基于各组均值、全国均值的静态水平

值，通过横向纵向对比，揭示组间差异、评估政策效应；采用年际变化率滤除部分不随时间变化的个体固有特

征，增加可比性；（２）基于陕西省各县、全国各省所获重点生态功能区转移支付数额和生态环境质量数据，通
过统计分析进一步探究转移支付的支持力度与生态环境质量的相关度，为国家重点生态功能区转移支付的政

策效应评估提供多维度数据支撑。
２．２　 评估指标

从自然生态、大气和水环境质量 ３ 方面评估转移支付对县域生态环境质量的影响。 其中，自然生态采用

了林地、草地、水域湿地覆盖率、耕地比例、未利用地覆盖率 ５ 个指标；大气环境质量采用了 ＰＭ２．５、ＳＯ２和 ＮＯ２

浓度 ３ 个指标；水环境质量评估采用了氨氮浓度、化学需氧量、高锰酸盐指数和总磷含量 ４ 个指标。 鉴于数据

可得性，在陕西案例分析中，大气环境质量以卫星图片解析的 ＰＭ２．５浓度数据来表征。 在全国省级层面，自然

生态环境评估指标有林地、草地、耕地、湿地覆盖率，大气环境评估指标以 ＰＭ２．５浓度为代表，水环境指标有废

水、废水中总磷、氨氮、化学需氧量排放量。
２．３　 数据来源

数据来源如下：（１）自然生态数据源于中国环境监测总站空间监测，大气和水环境数据源于地表环境监
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测网监测；（２）全国均值数据中，自然生态来自《中国环境统计年鉴》，受限于数据可得性，未利用地覆盖率缺

失；ＰＭ２．５、ＳＯ２、ＮＯ２均值取自全国 ３３８ 个地级及以上城市平均浓度，来自历年中国生态环境状况公报；（３）
２００９—２０１４ 年陕西省各县国家重点生态功能区转移支付数额来自李潇［３１］；（４）省级数据中，国家重点生态功

能区转移支付总额来自财政部依申请公开数据； ＰＭ２．５数据来自美国国家航空航天局（ＮＡＳＡ）的卫星遥感数

据［３２⁃３３］；自然生态数据、废水及其污染物排放数据来自《中国环境统计年鉴》。

３　 政策效果评估与分析

３．１　 对改善自然生态质量的效应评估

图 ２　 不同年份享受重点生态功能区转移支付的县域的自然生态环境

Ｆｉｇ．２　 Ｎａｔｕｒａｌ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ ｏｆ ｃｏｕｎｔｉｅｓ ｅｎｊｏｙｉｎｇ ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ ｔｏ ｋｅｙ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａｓ ｉｎ ｄｉｆｆｅｒｅｎｔ ｙｅａｒｓ

３．１．１　 不同批次政策县域对比分析

图 ２ 中，２０１２ 年享受政策的县域林地覆盖率在 ４５％上下，变化幅度小于 ２％，２０１６ 年新增的政策县域的数

值略低于 ２０１２ 年政策县域，２０１７ 年新增政策县域则高于 ２０１２ 年县域，但后两者都有小幅降低趋势，变化率

小于 １％。 在草地覆盖率上，２０１２ 年政策县域呈现先降后增趋势，２０１６ 年新增县域的数值低于 ２０１２ 年政策县

域，２０１７ 年新增县域则不到 ２０１２ 年政策县域数值的一半。 对于水域湿地覆盖率、耕地比例、未利用地覆盖

率，同一批次享受政策县域的均值变化幅度较小，均在 ５％以内。 在经济发展与生态保护矛盾突出的基层政

府，相对稳定的生态指标侧面反映出转移支付所提供的资金补偿和保护动力对于区域土地利用结构保持稳定

具有正面的影响。 与全国均值对比，政策县域的林地覆盖率、耕地比例均高于全国平均水平，而草地覆盖率、
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湿地覆盖率则低于全国平均水平。
３．１．２　 不同类型生态功能区县域对比分析

如图 ３ 所示，各类生态功能区县域和全国林地覆盖率在 ２０１１—２０１７ 年变化较小，其中防风固沙型县域数

值略有上升，可能与我国大规模人工造林相关；各类县域的草地覆盖率在 ２０１１—２０１７ 年间呈小幅下降趋势，
只在 ２０１５—２０１６ 年有所提升，但整体 ６％以内的下降率远低于全国均值 １６％的下降率；对于湿地覆盖率，水源

涵养型和生物多样性维护生态功能区县域 ２０１１—２０１７ 年的下降率小于 ５％，防风固沙型表现为平稳上升后有

所下降，水土保持型则保持增长；各类生态功能区县域的耕地比例 ２０１１—２０１７ 年间变化幅度较小，水土保持

型略有下降，防风固沙型和水源涵养型稍有上升；四类生态功能区县域在未利用地覆盖率上的变化趋势较为

平稳，防风固沙型的水平值远高于其他三类生态功能区县域。 总体上，不同功能区类型县域生态状况差异明

显，但这种差异主要源于固有自然特征，转移支付政策对不同功能区的影响并未呈现出明显异质性。

图 ３　 不同类型生态功能区县域的自然生态环境

Ｆｉｇ．３　 Ｎａｔｕｒａｌ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ ｏｆ ｃｏｕｎｔｉｅｓ ｆｒｏｍ ｄｉｆｆｅｒｅｎｔ ｔｙｐｅｓ ｏｆ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａｓ

３．１．３　 转移支付数额与自然生态质量的相关分析

基于陕西省各县 ２００９—２０１４ 年和全国各省 ２００８—２０１５ 年数据，对转移支付数额与自然生态质量进行统

计相关性检验，见表 ２。 陕西案例中，转移支付与林地、草地覆盖率相关系数不显著；转移支付数额与湿地覆

盖率的系数非常显著，表明转移支付越多越有利于县域的湿地保护；此外，转移支付增多，将显著增加耕地比

例，减少未利用土地面积，表明转移支付增加可能扩大农业用地的边界，将更多未利用土地纳入经济社会开发

范畴，这印证了该项转移支付政策的经济发展属性，特别是针对陕西等欠发达省区，更大比例的转移支付资金
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可能被地方政府用于支持当地经济发展，出现生态环境保护支出被挤占的现象［２４⁃２５］。 在全国省级层面的相

关分析中，转移支付与林地、耕地、湿地覆盖率的正相关关系不显著，转移支付与草地覆盖率为正相关关系，斯
皮尔曼相关系数在 ０．０５ 的水平上显著，约为 ０．２１９。

表 ２　 陕西各县及全国各省转移支付与自然生态质量的相关系数

Ｔａｂｌｅ ２　 Ｃｏｒｒｅｌａｔｉｏｎ ｃｏｅｆｆｉｃｉｅｎｔ ｂｅｔｗｅｅｎ ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ ａｎｄ ｎａｔｕｒａｌ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｑｕａｌｉｔｙ ｏｆ ｃｏｕｎｔｉｅｓ ｉｎ Ｓｈａａｎｘｉ ａｎｄ ｐｒｏｖｉｎｃｅｓ ｉｎ Ｃｈｉｎａ

林地覆盖率
Ｗｏｏｄｌａｎｄ
ｃｏｖｅｒａｇｅ

草地覆盖率
Ｇｒａｓｓｌａｎｄ
ｃｏｖｅｒａｇｅ

耕地覆盖率
Ｗｅｔｌａｎｄ
ｃｏｖｅｒａｇｅ

湿地覆盖率
Ｐｒｏｐｏｒｔｉｏｎ ｏｆ
ａｒａｂｌｅ ｌａｎｄ

未利用地覆盖率
Ｃｏｖｅｒａｇｅ ｏｆ
ｕｎｕｓｅｄ ｌａｎｄ

陕西转移支付金额 －０．０５１３ －０．０１７９ ０．２２７７∗∗∗ ０．２５３５∗∗∗ －０．２８０９∗∗∗

Ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ ｏｆ Ｓｈａａｎｘｉ －０．００１１ －０．１０７１ ０．１３０４ ０．１８６１∗∗∗ －０．２８４４∗∗∗

各省转移支付金额 ０．０３５８ ０．２１９４∗∗ ０．０６５３ －０．０１６４

Ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ ｂｙ ｐｒｏｖｉｎｃｅｓ ０．０４５９ ０．１０９６ ０．０１３６ ０．１３５∗

　 　 第一行、第二行分别为斯皮尔曼相关系数、皮尔森相关系数；∗，∗∗，∗∗∗分别为在 １０％、５％、１％水平上显著

３．２　 对改善大气环境质量的效应评估

３．２．１　 不同年份政策县域与全国的对比分析

将重点生态功能区县域的 ３ 种空气污染物（ＰＭ２．５、ＳＯ２、ＮＯ２）平均浓度值绘制如图 ４。 三种污染物浓度在

２０１５—２０１８ 年间呈现逐年下降趋势，其中 ＰＭ２．５浓度下降尤为明显，与全国均值相比，重点生态功能区县域的

各类空气污染物浓度均低于当年全国平均水平。 ２０１８ 年政策县域 ＰＭ２．５浓度相比 ２０１５ 年下降约 ３７％，高于

全国 ＰＭ２．５浓度 ２０１５—２０１８ 年 ２２％的下降率；政策县域的 ＮＯ２浓度在 ２０１５—２０１８ 年间小幅平稳下降，下降率

约为 １４％，而全国 ＮＯ２浓度在 ２０１６—２０１８ 年小幅上升后下降，下降率仅为 ３．３３％；政策县域 ＳＯ２浓度 ２０１５—
２０１８ 年的下降率为 ３４％，低于全国 ＳＯ２平均浓度 ４４％的下降率。 总体看来，重点生态功能区转移支付在改善

县域大气环境质量上效果较为显著，与全国大气污染物浓度情况相比，转移支付县域在 ＰＭ２．５浓度的减排效应

上尤其明显。

图 ４　 国家重点生态功能区县域和全国平均空气污染物浓度

Ｆｉｇ．４　 Ａｖｅｒａｇｅ ｃｏｎｃｅｎｔｒａｔｉｏｎｓ ｏｆ ａｉｒ ｐｏｌｌｕｔａｎｔｓ ｏｆ ｃｏｕｎｔｉｅｓ ｉｎｃｌｕｄｅｄ ｉｎ ｎａｔｉｏｎａｌ ｋｅｙ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａｓ ａｎｄ ｎａｔｉｏｎａｌ ａｖｅｒａｇｅ

３．２．２　 不同类型生态功能区县域对比分析

如图 ５ 所示，在 ＰＭ２．５浓度上，除防风固沙型外的三类生态功能区县域整体低于全国平均水平，四类生态

功能区县域在 ２０１５—２０１８ 年间均呈下降趋势，高于全国同时期的总体下降率。 例如，水源涵养型的 ＰＭ２．５浓

度在 ２０１５—２０１６ 年降幅最大，约为 ３７％，２０１８ 年比 ２０１５ 年下降了 ５１％；数值最高的防风固沙型在 ２０１６—
２０１７ 年下降了约 ３４％，２０１５—２０１８ 年的下降率为 ４１％。 ２０１５—２０１８ 年水源涵养、水土保持、防风固沙、生物

多样性维护四类县域的 ＳＯ２浓度下降率分别为 ３３％、１８％、２０％、３８％，均低于 ４４％的全国下降率。 ＮＯ２浓度在

四类县域间的差异相对较小。 水土保持型的数值在 ２０１５—２０１６ 年略微下降后逐年上升，２０１８ 年比 ２０１５ 年上
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升了约 １０％，其他三类县域 ２０１５—２０１８ 年整体呈下降趋势，下降率均高于全国总体下降率。

图 ５　 不同类型生态功能区县域和全国空气污染物浓度

Ｆｉｇ．５　 Ｃｏｎｃｅｎｔｒａｔｉｏｎｓ ｏｆ ａｉｒ ｐｏｌｌｕｔａｎｔｓ ｏｆ ｃｏｕｎｔｉｅｓ ｆｒｏｍ ｄｉｆｆｅｒｅｎｔ ｔｙｐｅｓ ｏｆ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａｓ ａｎｄ ｎａｔｉｏｎａｌ ａｖｅｒａｇｅｙ

３．２．３　 转移支付数额与大气环境质量的相关分析

表 ３ 中，陕西案例转移支付数额与 ＰＭ２．５浓度间的相关系数显著为正，系数在 ０．２５—０．３１ 间，表明转移支

付数额增加反而恶化了大气质量，可能的解释是重点生态功能区转移支付兼具促进当地生态环境保护和改善

民生的双重功能，欠发达地区可能更多向发展经济倾斜而相对忽视生态环境质量改善，导致大气污染有所增

加。 全国各省的转移支付金额与 ＰＭ２． ５年度平均数据的相关系数则显著为负，系数约为－０．３５。 这与陕西县域

数据的分析结果相反，局部分析与全局分析得出相反结论，转移支付对大气环境质量的影响可能存在较大异

质性。 大气改善的效果与当地转移支付资金的使用偏好有关，也可能与当地经济发展水平、产业结构、污染态

势等固有差异相关。

表 ３　 陕西各县及全国各省转移支付与大气环境质量的相关系数

Ｔａｂｌｅ ３　 Ｃｏｒｒｅｌａｔｉｏｎ ｃｏｅｆｆｉｃｉｅｎｔ ｂｅｔｗｅｅｎ ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ ａｎｄ ａｔｍｏｓｐｈｅｒｉｃ ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ ｑｕａｌｉｔｙ ｏｆ ｃｏｕｎｔｉｅｓ ｉｎ Ｓｈａａｎｘｉ ａｎｄ ｐｒｏｖｉｎｃｅｓ ｉｎ Ｃｈｉｎａ

陕西转移支付金额
Ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ ｏｆ Ｓｈａａｎｘｉ

各省转移支付总金额
Ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ ｏｆ ｐｒｏｖｉｎｃｅｓ

ＰＭ２．５浓度 Ｃｏｎｃｅｎｔｒａｔｉｏｎ ｏｆ ＰＭ２．５ ０．３０２１∗∗∗ －０．３４５０∗∗∗

０．２４７７∗∗∗ －０．３５１７∗∗∗

　 　 第一行、第二行分别为斯皮尔曼相关系数、皮尔森相关系数；∗，∗∗，∗∗∗分别为在 １０％、５％、１％水平上显著

３．３　 对改善水环境质量的效应评估

３．３．１　 不同批次政策县域对比分析

如图 ６，在氨氮含量上，２０１２ 年政策县域呈波动趋势，２０１２—２０１８ 年下降了约 １５％，２０１６ 年新增县域

２０１６—２０１８ 年下降了约 ３４．４％，而 ２０１７ 年新增县域 ２０１７—２０１８ 年上升了 ６．７％；在化学需氧量上，２０１２ 年政

策县域经过 ４ 年波动在 ２０１６ 年后逐年下降，２０１６—２０１８ 年下降了 ７％，２０１６ 年新增县域 ２０１６—２０１８ 年下降

率为 ２０．３％，而 ２０１７ 年新增政策县域在 ２０１８ 年有 １．４％的小幅上升；在总磷含量上，２０１２ 年政策县域在

２０１２—２０１８ 年小幅上升后下降，变化幅度在 ５％以内，２０１６ 年新增县域仍表现为逐年下降，２０１７ 年新增县域
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在 ２０１８ 年上升了 ７．７％。 整体来看，不同年份被纳入生态功能区的县域水环境质量变化差异较大，２０１２ 年新

增县域的各项指标有所波动，整体小幅下降，２０１６ 年新增县域保持逐年下降趋势，２０１７ 年政策县域均有所

上升。

图 ６　 不同年份享受重点生态功能区转移支付的县域的水环境质量

Ｆｉｇ．６　 Ｗａｔｅｒ ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ ｑｕａｌｉｔｙ ｏｆ ｃｏｕｎｔｉｅｓ ｅｎｊｏｙｉｎｇ ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ ｔｏ ｋｅｙ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａｓ ｉｎ ｄｉｆｆｅｒｅｎｔ ｙｅａｒｓ

３．３．２　 不同类型生态功能区县域对比分析

根据图 ７，在氨氮浓度上，水源涵养和生物多样性维护型平稳下降，防风固沙型在 ２０１２—２０１８ 年下降了

１３．４％，２０１６ 年出现下降后上升的拐点，水土保持型县域数值最高，整体来看 ２０１２—２０１８ 年下降了 １１．６％。
在化学需氧量上，水源涵养型和防风固沙型在 ２０１２—２０１８ 年间波动中略有上升，变化率小于 ２％；水土保持型

为上升后下降的明显波动趋势，２０１８ 年比 ２０１２ 年下降了约 １２％；生物多样性维护型则在 ２０１４ 年后逐年下

降。 在高锰酸盐指数上，生物多样性维护型低于其他三类生态功能区县域，且逐年平稳下降，其他三类均呈现

波动中下降趋势。 在总磷含量上，仅生物多样性维护型表现出改善趋势，２０１８ 年比 ２０１２ 年下降了 ３３％；水源

涵养型在 ２０１２—２０１８ 中略有上升，幅度约为 ８％；水土保持型波动幅度最大，２０１４—２０１６ 年上升了 ７１％；防风

固沙型呈现波动中上升的趋势，２０１８ 年比 ２０１２ 年上升超过 ３０％。
３．３．３　 转移支付数额与水环境质量的相关分析

陕西县域转移支付数额与水环境质量的相关系数见表 ４。 转移支付与氨氮、总磷的相关系数未通过显著

性检验，与化学需氧量和高锰酸盐的相关系数显著为负，数值在－０．１８ 到－０．２４ 间。 重点生态功能区转移支付

对减少氨氮浓度和总磷含量作用不明显，但在降低化学需氧量、高锰酸盐指数上效果显著。
各省转移支付金额与水污染排放量的相关分析见表 ５。 两者呈较为显著的负相关关系，相关系数在

－０．１３到－０．１４ 间，表明增加转移支付有利于减少废水排放总量。 转移支付总金额与总磷、氨氮、化学需氧量

的负相关系数均未通过显著性检验，转移支付对上述三种水污染物的减排效应尚未显现。
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图 ７　 不同类型生态功能区县域的水环境质量

Ｆｉｇ．７　 Ｗａｔｅｒ ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ ｑｕａｌｉｔｙ ｏｆ ｃｏｕｎｔｉｅｓ ｆｒｏｍ ｄｉｆｆｅｒｅｎｔ ｔｙｐｅｓ ｏｆ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｒｅａｓ

表 ４　 陕西各县转移支付与水环境质量的相关系数

Ｔａｂｌｅ ４　 Ｃｏｒｒｅｌａｔｉｏｎ ｃｏｅｆｆｉｃｉｅｎｔ ｂｅｔｗｅｅｎ ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ ａｎｄ ｗａｔｅｒ ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ ｑｕａｌｉｔｙ ｏｆ ｃｏｕｎｔｉｅｓ ｉｎ Ｓｈａａｎｘｉ

氨氮
Ａｍｍｏｎｉａ ｎｉｔｒｏｇｅｎ

总磷
Ｔｏｔａｌ ｐｈｏｓｐｈｏｒｕｓ

化学需氧量
Ｃｈｅｍｉｃａｌ ｏｘｙｇｅｎ

ｄｅｍａｎｄ

高锰酸盐指数
Ｐｅｒｍａｎｇａｎａｔｅ

ｉｎｄｅｘ

转移支付总金额 －０．００４４ ０．１０６４ －０．１８１１∗ －０．２１８８∗∗

Ｔｏｔａｌ ａｍｏｕｎｔ ｏｆ ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ －０．１０６０ ０．１４２３ －０．１７７８∗ －０．２３９４∗∗

　 　 第一行、第二行分别为斯皮尔曼相关系数、皮尔森相关系数；∗，∗∗，∗∗∗分别为在 １０％、５％、１％水平上显著

表 ５　 全国各省转移支付与水污染物排放量的相关系数

Ｔａｂｌｅ ５　 Ｃｏｒｒｅｌａｔｉｏｎ ｃｏｅｆｆｉｃｉｅｎｔ ｂｅｔｗｅｅｎ ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ ａｎｄ ｗａｔｅｒ ｐｏｌｌｕｔａｎｔ ｅｍｉｓｓｉｏｎ ｏｆ ｐｒｏｖｉｎｃｅｓ ｉｎ Ｃｈｉｎａ

废水排放量
Ｗａｓｔｅ ｗａｔｅｒ
ｅｍｉｓｓｉｏｎｓ

总磷排放量
Ｔｏｔａｌ ｐｈｏｓｐｈｏｒｕｓ

ｅｍｉｓｓｉｏｎｓ

氨氮排放量
Ａｍｍｏｎｉａ ｎｉｔｒｏｇｅｎ

ｅｍｉｓｓｉｏｎｓ

化学需氧量
Ｃｈｅｍｉｃａｌ ｏｘｙｇｅｎ

ｄｅｍａｎｄ

转移支付总金额 －０．１２５６∗ －０．１０５７ －０．０４５９ －０．００４６

Ｔｏｔａｌ ａｍｏｕｎｔ ｏｆ ｔｒａｎｓｆｅｒ ｐａｙｍｅｎｔ －０．１４３４∗∗ －０．０１８９ －０．０７３０ ０．００９２

４　 结论与讨论

４．１　 结论

围绕国家重点生态功能区转移支付对县域生态环境质量的改善效应，基于全国县域、省级和陕西县域的

多尺度数据，从不同政策批次、不同生态功能区类型以及县域与全国均值的对比等角度，重点分析生态环境状

况的年际变化，对自然生态、大气环境和水环境展开多维度评估。 主要结论如下：
（１）以各类型土地覆盖率表征的生态环境质量在 ２０１１—２０１７ 年没有大幅变动。 这一方面与土地类型和

２４８８ 　 生　 态　 学　 报　 　 　 ４１ 卷　
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覆被结构本身在短期内变动较小有关，另一方面从侧面说明重点生态功能区的划定和转移支付政策对当地县

域的土地和生态环境起到了保护作用。 不同类型生态功能区的土地类型占比差异较大，部分指标有向好趋

势。 如防风固沙型生态功能区林地覆盖率提高、水土保持型的水域湿地覆盖率上升等。 基于案例城市和省级

数据的相关性分析，转移支付与湿地覆盖率存在显著正相关，同时转移支付与未利用地覆盖率的负相关一定

程度印证了转移支付政策支持经济发展的属性与功能。 从总体情况看，重点生态功能区转移支付政策对县域

生态质量的稳定和提升起到了一定积极作用。
（２）对于大气环境，享有重点生态功能区转移支付的县域 ＰＭ２．５、ＳＯ２、ＮＯ２平均浓度在 ２０１５—２０１８ 年均呈

下降趋势，ＰＭ２．５浓度下降尤为明显，改善效应高于全国水平，ＮＯ２浓度下降幅度较小、有待进一步加强；空气污

染减排效应在不同类型生态功能区县域存在差异，防风固沙型的 ＰＭ２．５浓度降幅最为明显。 在相关性分析中，
基于陕西县域数据得出转移支付增加会提高 ＰＭ２．５浓度，而省级数据结果则显示两者负相关，转移支付对不同

区域大气环境质量的异质性影响，可能与地方政府对于转移支付资金使用偏好差异有关。 但总的来说，重点

生态功能区转移支付政策对县域大气环境质量有明显的改善作用，这一作用在纵向时序对比、横向不同类型

功能区间的对比中都有体现，政策的长期推行更有利于大气环境质量的改善。
（３）在水环境质量方面，不同时间享受政策县域及不同类型县域的政策效应存在差异性。 ２０１２ 年实施转

移支付的县域各项指标在 ２０１２—２０１８ 年波动较大，但整体看水环境质量有轻微的改善，２０１６ 年新增的政策

县域保持逐年下降趋势，水环境质量改善效果显著，而 ２０１７ 年新增的政策县域在各项指标上均有上升。 各类

生态功能区县域在氨氮浓度、高锰酸盐指数呈整体下降趋势，在化学需氧量上也未出现整体显著上升的情况。
其中，水土保持型生态功能区县域的各项指标波动幅度最大，水源涵养型和防风固沙型县域的各项指标变化

幅度相对较小，生物多样性维护型县域在水环境质量指标上改善趋势最为明显。 在相关性分析中，转移支付

金额与陕西县域的化学需氧量、高锰酸盐指数和全国省级的废水排放总量成负相关，一定程度验证了转移支

付政策对县域水环境的改善效果。

４．２　 讨论

不同时间享受政策县域的生态改善效果存在差异，在一定程度可反映政策效应随实施时间推移的变化趋

势，应关注影响政策持续性背后的深层原因，动态调整生态补偿政策，提高生态补偿绩效。 同时，四类功能区

类型在生态环境各指标上的表现也有所不同，应充分考虑各类型生态功能区差异化的固有特征和生态环境问

题特性，有针对性的制定补偿标准和考核标准，形成因地制宜的生态保护战略规划和实施机制。 为进一步改

善国家重点生态功能区生态环境质量，应重视各地、各类重点生态功能区因生态环境保护失去的发展机遇和

增加的保护支出，探索将一般性转移支付转变为以生态保护绩效为导向的资金分配模式，科学设计转移支付

资金分配方法，强化对地方政府加强生态环境保护的制度激励功能。
本文选择区县级数据多维度考察国家重点生态功能区转移支付对生态环境质量的改善效应，克服了以往

从省级层面或案例层面研究代表性不足的问题。 然而，囿于数据资料的局限性，采取土地覆被类型面积占比

来表征自然生态指标，不能反映生态质量的情况，随着数据积累在指标选择上仍有改进空间。 未来可选择针

对各类型功能区的核心服务功能和保护目标，更关注生态保护质量，评估该政策在生态环境保护质量上的

效果。
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