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生态补偿尚未形成一个统一的定义，但一般包括对生态保

护者的补偿和生态破坏者的惩罚。[1]在强调生态保护补偿的同

时，生态补偿资金渠道是个重要的问题，单纯的依靠政府财政收

入无疑杯水车薪，如何完善和改革生态补偿的转移支付制度是亟

需解决的关键。

1  生态补偿转移支付概况

1.1财政政策概况

从近五年来财政部的财政预决算资金说明来看，国家财政

国家对生态补偿财政转移支付资金是逐渐上升的趋势，财政部的

预决算资金对生态补偿领域的投入增多，如2019年对民族地区

的生态补偿下发转移支付的资金是770亿元。[2]生态补偿的相关

政策最早出现在1990 年国务院发布的《关于进一步加强环境保

护工作的规定》。环保部在 2008年确定首批开展生态环境补偿

的六个试点地区，2010年提出要完善区域生态补偿机制。2015

年在《关于加快推进生态文明建设的意见》中提出通过加强对重

点区域的财政转移支付力度来建立健全我国的生态补偿机制。总

得说来，我国的生态补偿越来越受到重视，但同时行政主导色彩

依然浓厚，资金主要依靠中央的财政拨款。

1.2法律制度体系

法律制度是生态补偿的合法性源泉，有关生态补偿机制的

法律规范从体系上分为宪法、法律和其他规范性文件。①宪法方

面：2018年修正的《宪法》第9条和第26条彰显了保护生态环

境的宪法性依据；②法律方面：包含基本法和行政法规等有关环

境资源的法律条文，主要涉及自然环境资源，并制定了专门的法

律来对这些方面具体的资源使用、资源保护进行相应规制，相应

的法律条文也提到国家财政对其的补助和支持；③其他规范性文

件方面：主要是行政法规、部门规章和地方性法规规章。

2  存在的问题

2.1生态补偿制度尚待完善

理论上，解决生态系统的外部性主要有庇古税（庇古型生

态补偿）和市场交易（科斯型生态补偿）两种。[ 3 ] 一方面，

生态补偿制度目前以政府为主导，某些地方出现企业通过招投

标进入的情况但仍不够普遍，模式较为单一。虽然政府主导的

方式有利于资金的宏观调控和分配，但一方面由于法律体系尚

待完善对于出现风险无法合理分担，过分依靠政府将会导致政

府财政体系的崩溃，另一方面生态治理关乎国计民生，民众有

参与的意愿和权利，封闭式的管理也不符合生态治理的理念。

另一方面，我国生态补偿目前涉及的范围较为广泛，需要明确

实际权属人和使用人等权利相关者，才能真正使生态补偿制度
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行之有效，落到实处。然而目前一方面由于历史遗留问题相关

的权属界定难以明确，另一方面由于技术问题对一些自然资源

无法较为准确地评估和制定补偿标准，以致于导致生态补偿有

关的市场交易进展缓慢。

2.2财政转移支付的模式较为单一

从资金转移方向来看，生态补偿转移支付既包括上级政府

对下级政府的纵向转移，也包括流域上下游之间、不同主体功

能区之间、自然保护区内外同级别地方政府间的横向转移。[4]

一方面，我国财政支付上中央对地方的生态补偿转移支付力度

较大，占生态补偿总资金的比例较大，主要集中于大型和专项项

目，比如退耕还林工程、西南岩溶地区石漠化治理等。另一方面，

转移支付的资金上我国主要是以税费和资源使用费的途径聚拢资

金，然后以财政支出的方式下拨资金，这种资金渠道容易导致国

家巨大的财政压力和僵硬的生态补偿方式，也不利于资源的最优

化利用。有观点认为生态补偿不仅应向污染者收费，也应该向生

态收益的当地政府、公司、公民等收费。[5]

2.3财政政策不够体系和规范

目前，我国生态补偿仍以政府财政支持为主导、以各种要

素和具有的经济价值为基础、对森林、草原、湿地等生态功能

区进行生态补偿的机制建设已见雏形。[6]在财政政策上主要存在

多部门没有统一的协调机构进行资源配置和财政计划，同时现

行的政府主导式行政力量介入过多不利于市场的灵活调节。生

态补偿的财政转移支付涉及到中央多和地方政府的多个部门，

不仅要协调中央与地方之间，还要协调部门与部门之间，事实

上颇有难度。

3  对策及建议

3.1完善生态补偿制度和体系

其一，在保障生态效益的前提下，建立健全生态补偿制度

和自然资源的产权体系，同时扩大生态补偿的主体客体等范围。

生态补偿的主体不仅应包括直接相关的权属人、污染者和受益

者，也应将间接受益者（包括普通民众、社会团体等）和监管职

责的地方政府纳入其中，扩大主体范围。对于客体，则应借助科

技手段和协调沟通的方式，处理好权属不明确地区的划分工作，

同时有自然资源载体的物所衍生而来的权利应该在法律条文中加

以明确（比如公益林流转权、非木质使用收益权等），允许适度

的交易处分，增加第一线生态管护者的积极性。

其二，制定科学合理的生态补偿标准可以参考的因素包括

生态保护支出的费用、生态效益可能产生的价值、生态产品可能

带来的经济价值以及受偿和支付的意愿等，同时应当根据差异化
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的标准和因素采用不同类型的计算方法[7]根据统一的评估标准，

确定不同地区不同等级的自然资源的补偿标准也是因地制宜、

合理差异的要求。

3.2拓宽财政支付的资金来源

其一，市场和政府结合，吸引社会资本进入。单一的政

府财政模式依然独木难支，危机重重，引入灵活的市场机制不

仅可以增加财政转移支付的资金积累，而且对于自然资源由于

灾害等造成的风险也能分担转移。同时，市场的介入将会使自

然资源的生态价值得到维护，也有利于经济价值的开发利用和

生态效益的可持续发展与稳定。

其二，提高公民的参与生态的意愿和积极性。自然资源作

为公共产品，往往是使全体公民直接或间接受益，随着公民环

保意识的增强，生态治理领域涌入了更多的普通民众，全民治

理全民参与，出现了许多的环保 NG O 组织。

3.3建立规范的协调监督机制

其一，建立完善跨越政府不同部门相互沟通协调的机制。

财政政策的公布和具体执行都需要不同的部门之间相互协力，

一个规范的协调机制将有利于提高行政工作效率，也能更好地

处理生态补偿财政转移支付过程中出现的各种需要协调处理的

事项。

其二，建立多途径的监督和生态补偿追责机制。政府、企

业、公众是生态补偿转移支付过程可以提起监督的三方主体。不

仅靠自己内部自查，自我纠正，也可以依靠媒体和公众的监督

督促生态补偿落到实处。

4  结语

生态补偿的转移支付虽然可以视为财政政策上的宏观处理，

但在具体执行和操作以及资金来源等方面又涉及中央与地方、不

同行政机关，甚至是公众、企业等非政府主体，也因此在研究相

关的财政政策时如何寻找不同利益诉求的平衡点尤为关键。生态

价值的重要性自不待言，不妨转变政府主导式的财政模式，改为

市场与政府的结合，利用市场的灵活和风险负担解决转移支付的

资金来源渠道和利用的问题。
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