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摘要：由于广西地处我国西南地区，生态系统比较脆弱，水土流失严重，石漠化面积扩大，自然灾害多，生物多

样性丧失严重。这些日益突出的生态与环境问题，已经成为广西社会经济可持续发展的制约因素，建立适合

广西地区现实需要的生态补偿机制势在必行。目前，虽然广西在生态补偿方面取得了一定成绩，但是还存在

法律法规不完善，补偿的标准和形式单一，补偿资金来源少等问题。应当通过健全相应法规政策、开征生态补

偿税、建立区域生态补偿标准等措施完善广西生态补偿机制。
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Abstract：Guangxi provicne is located in the southwest of china，with vulnerable ecological

system，serious soil erosion，expanding desertification，high frequency of natural calamity，se—

rious loss of biodiversity．The growing ecological and environmental problems prevent Guan—

gxi economic stable development．As a result，it iS really needed to establish ecological eom—

pensation mechanism．At present，Guangxi has achieved some Success in ecological compen—

sation．However，there are still problems such as no perfect laws and regulations，single com—

pensation standards and form and lacking of the compensation funding sources．In order to

improve ecological compensation mechanism in Guangxl，the correspondlng regulations and

regional ecological compensation standard should be estaldished and ecological compensation

taxes should be collected．
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生态补偿机制是以保护生态环境促进人与自然

和谐发展为目的，根据生态系统服务价值、生态保护

成本、发展机会成本，运用政府和市场手段调节生态

保护利益相关者之间利益关系的公共制度[1]。生态

补偿既包括对生态系统和自然资源保护所获得效益

的奖励或破坏生态系统和自然资源所造成损失的赔

偿，也包括对造成环境污染者的收费。建立生态补

偿机制是落实新时期环保工作任务的迫切要求，党

中央、国务院对建立生态补偿机制提出了明确要求，

并将其作为加强环境保护的重要内容。目前，我国

各省市正在积极探索建立省内和区域生态补偿机

制，实践工作主要集中在森林与自然保护区、流域和
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工作。

矿产资源开发的生态补偿等方面。广西在大力发展

经济、努力摆脱贫困落后面貌的同时，也高度重视经

济发展与生态环境建设的有机结合。广西地处我国

西南地区，生态系统比较脆弱，水土流失严重，石漠

化面积扩大，自然灾害多，生物多样性丧失严重，这

些日益突出的生态与环境问题，已经成为广西社会

经济可持续发展的制约因素，建立适合广西地区现

实需要的生态补偿机制势在必行。广西生态资源比

较丰富，构建生态补偿机制要充分认清当前存在的

问题，协调各方利益关系，建设适合现实需要和未来

发展的生态补偿机制。

1广西建立和完善生态补偿机制的必要性

广西是我国自然资源比较丰富的地区，同时也

是我国自然生态比较脆弱的地区。长期以来，由于
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人口的过度增长、生态环境意识淡薄、历史性生态债

务等方面的原因，生态环境不断恶化，如今广西面临

着严重的生态问题：(1)水土流失。广西普遍是25

度以上的山地，素有“八山一水一分田”之说，山多而

且雨水充沛集中，大雨和暴雨较多，冲蚀力强，极易

造成水土流失。目前广西还有2．81万平方公里的

水土流失土地需要治理，水土流失仍然是广西面临

的主要生态问题[2]。(2)石漠化。广西岩溶地区土

地总面积占全区总面积的35．3％，石漠化在全国位

居贵州、云南之后，列第三位[3]。石漠化一直是广西

生态环境建设最难啃的“硬骨头”，是广西经济和社

会发展的“绊脚石”，是大石山区经济社会发展的主

要障碍，制约了大半个广西的经济社会发展。(3)生

物多样性。由于人类对自然生态系统的干扰，以及

一些重要的生物种和自然生态系统得不到有效保

护，致使广西境内的89种广西重点保护野生植物

中，有42种分布范围及数量在萎缩，一些物种甚至

可能已经灭绝；动物方面有22种受到不同程度的威

胁，其中，有9种在广西已经灭绝或可能灭绝，有13

种种群数量下降严重；野生水生生物栖息地和产卵

场与日锐减，广西100余处大中型鱼类产卵场全部

受到不同程度的外源影响，几乎丧失殆尽，珍稀水生

生物、名贵经济鱼类种质资源日趋枯竭或衰亡，许多

盛产大鲵和龟鳖的地方已经绝迹[4]。广西生物多样

性受到潜在的威胁。栖息地破碎化和生物多样性丧

失已成为我区主要的生态问题。(4)自然灾害。广

西是自然灾害多发省区，自然灾害种类多、强度大、

频次高、范围广，是影响广西经济社会发展的重要因

素之一。2005年6月18日至22日，广西各地连降

暴雨，全区有69个县(市、区)遭受了严重的洪涝灾

害，受灾人口达771．6万人，直接经济损失达70．69

亿元。仅气象灾害一种，广西最近10年来就每年平

均损失近100亿元，其中1994年损失高达360亿

元[5]。自然灾害是广西面临的又一生态环境问题。

可见，广西的生态保护和恢复势在必行，建立和完善

生态补偿机制在目前的广西经济开发中显得十分地

迫切。

广西位于珠江流域中上游地区，对珠江流域，特

别是下游珠江三角洲地区的经济发展影响极大，是

维护下游珠江三角洲地区生态环境安全的生态屏障

区，其生态环境质量对下游珠江三角洲地区的环境

具有重大意义。广西脆弱的生态环境一旦遭到破

坏，整个珠江流域生态系统将受到严重破坏。2005

年，两广遭遇50年来罕见大旱，江河和水库蓄水位

普遍偏低，珠江流域地区遭遇前所未有的生态袭击：

百年一遇的洪水，50年罕见的干旱，春季珠江三角

洲海水倒灌和冬季旱情大面积蔓延，直接威胁广州、

珠海、中山、东莞、江门等地区的用水安全。广西生

态环境的恶化势必会影响到珠江三角洲地区经济发

展和生态文明建设。有了广西的可持续发展，才有

珠江三角洲地区的可持续发展。因此，广西建立生

态补偿机制势在必行。

2广西建立和完善生态补偿机制的现状

党的十七大作出了建设生态文明的战略部署，

胡锦涛总书记在十七大报告中把“建设生态文明，基

本形成节约能源和保护生态环境的产业结构、增长

方式、消费模式”作为全面建设小康社会奋斗目标的

新要求提出来。为此，从20世纪80年代起，广西开

始了生态文明的实践与探索。在探索生态文明建设

道路的同时，广西在生态补偿方面也进行了许多探

索和试点工作，取得了一定成效。主要表现在：(1)

生态补偿的工作格局已初步形成。2005年8月14

日至15日，马铁山副书记率团出席在贵州省贵阳市

举行的西南六省区市经济协调会第20次会议，与四

川、云南、西藏、贵州等省市就相关生态文明建设和

生态补偿等一些问题达成共识，明确了加强生态文

明建设和投入的决心。经过几年的实践，广西在生

态文明建设方面取得了一定的成绩。2008年广西

区人民政府组织成立了自治区环保厅、发改委、政府

发展研究中心、财政厅等部门参与的广西生态补偿

机制研究和试点课题组，对广西桂北等县市进行了

调研，寻找确定广西生态补偿机制试点区域并下发

了桂政办发[2008]8号文，将生态功能区划分为3

类一级生态功能区、6类二级生态功能区、74个三级

生态功能区，确定了9个重要生态功能区[6]。2010

年7月，广西第一个市级生态功能区划：南宁市生态

功能区划正式出炉，将南宁市划分为3类一级生态

功能区、8类二级生态功能区、55个三级生态功能

区，确定了8个重要生态功能区[7]。这些生态功能

区的划分是生态保护与建设规划、资源合理开发与

保护、产业布局和结构调整的重要参考依据，对广西

生态文明建设和促进广西可持续发展具有重要意

义。(2)制定和完善了相关政策法规。2006年广

西正式启动广西壮族自治区森林生态效益补偿基金

制度，规定了森林生态效益补偿标准、资金来源、监

督主体等呻]。2009年广西壮族自治区钦州市人民

政府出台《钦州市建设用海养殖补偿办法》，规定了
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建设用海的补偿标准、资金来源、监督主体等[9]。

2006年2月21日广西出台第一部生态公益林地方

性法规《南宁市生态公益林条例》，对生态公益林的

界定、主管部门、规划建设原则、采伐、管护、专项资

金的使用、管理、经济补偿等都做作出具体的规

定Ll0‘。此外，人大代表还提议自治区尽快出台《生

态公益林保护与建设补偿条例》，建议建立生态公益

林效益补偿机制和自治区级生态公益林效益补偿基

金制度L11|。由此可见，广西正在为建立生态补偿机

制积极探索，并得到了人民群众的认可。

经过多年的探索，广西在生态补偿机制方面取

得了可喜的成绩，但是由于机制不健全，补偿不能完

全按照规定进行和生态服务提供者的利益得不到保

护的事情时常发生，生态补偿方面还存在不少问题。

(1)法律法规不完善适用性不强。生态补偿的法律

法规不完善，有关生态补偿的规定比较零散，适用性

不强。广西已有的生态补偿规定一般散见于不同部

门，或者是不同层级的立法中，并多为原则性的规

定，无法具体指导实践。生态补偿作为一项新生制

度，迫切需要专门立法来指导和调整广大社会各主

体的行为，满足新形势下生态补偿的现实需要。(2)

生态补偿标准单一并且偏低。以生态公益林为例，

公益林按权属分有国有、集体和私有3部分；按经营

实体分有属于自然保护区、属于国有林场、属于乡村

集体和个体私有经营；按森林类型分有针叶林、阔叶

林、混交林、竹林、灌木林等。现行采取一刀切的补

偿标准：不管是什么样的公益林都是补助67．5元／

公顷，不利于利益平衡和经营管理。另外，公益林不

能进行商业性采伐，在广西1株马尾松割脂年收入

10～12．5元，每公顷马尾松近熟林可割脂株数最

少有750株，1年收入7500元／公顷以上，远远高出

67．5元／公顷的公益林补助费，林农极不愿意把自

己的林地界定为公益林。对于依靠林木的经济价值

作为生活来源的林农来说，其丧失的经济利益得不

到充分补偿，自然就有偷砍偷伐破坏生态环境的不

法行为。因此，完善生态补偿政策迫在眉睫。(3)生

态补偿形式单一并且范围过窄。广西当前的生态补

偿几乎全为经济补偿，而且主要局限于退耕还林、天

然林保护、矿区植被恢复等内容。一些提供了生态

服务产品的地区、企业和个人没有得到补偿，一些破

坏生态系统功能的地区、企业和个人也没有得到相

应的处罚。然而，在国际上，生态补偿的实施范围已

经很广。如美国在农业、自然环境保护、采掘业、流

域水管理、环境污染防治等领域广泛建立了补偿机

制；欧盟采取了对有机农业、生态农业、传统水土保

持、甚至地边田梗生物多样性等的保护措施；日本在

造林、水污染防治、自然保护区、农业等领域建立生

态补偿机制[12~14‘。(4)生态补偿资金来源少并且使

用效率低。目前，广西的生态补偿资金筹措以财政

转移支付为主，配套专项补偿基金，忽视区域之间、

流域上下游之间、不同社会群体之间的横向转移支

付。生态环境的保护和综合治理需要投入大量的人

力、财力和物力。政府的财力有限，只依靠财政转移

支付生态补偿的这种融资方式，无法满足生态补偿

需要的经费，大大限制了生态补偿的持续开展。并

且，当前有限的生态补偿资金还难于均衡分摊到各

生态补偿区。生态环境保护管理涉及林业、农业、水

利、国土、环保等部门，没有专门的部门领导生态补

偿工作，导致现行的生态补偿政策措施推行部门化，

条块分割，各自为政，使得国家财政拨付的生态补偿

资金得不到有力的监管，各个部门拿到钱后都有各

自的小算盘，最终导致这些以生态补偿为名拿到的

资金真正用到生态补偿上的比例很小。

3广西建立和完善生态补偿机制的对策

广西在建立和完善生态补偿机制方面应该坚持

“谁开发谁保护、谁破坏谁恢复、谁受益谁补偿、谁污

染谁付费”的原则，不断完善法规制度，建立多元化

的融资渠道，充分发挥市场机制作用，逐步建立法律

化、规范化的生态补偿机制。

3．1 完善相应的法规或条例。用法律的形式来落实

生态补偿机制

广西要全面建立和完善生态补偿机制，首先必

须建立并完善生态补偿的法规或条例，充分利用好

少数民族区域自治的优势条件，尽快安排生态补偿

方面的立法调研项目，出台符合广西实际的、操作性

强的、专门用于生态补偿的地方性法规和条例，以法

律形式明确广西生态补偿的范围、对象、方式和补偿

标准等，规制生态补偿机制实施中的各种不规范行

为，避免不规范实施带来的不利后果，保障生态环境

服务者的利益。

3．2建立多元化的融资渠道，用持续的资金支撑生

态补偿机制

能否得到持续的资金支持是生态补偿项目能否

启动和维持下去的最终决定因素，因此广西的生态

补偿机制需要建立多元化的融资渠道。首先，要争

取中央财政加大用于广西生态补偿的预算规模和转

移支付力度，同时还要与西南省区间建立横向财政
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转移支付制度，实行下游地区对上游地区、开发地区

对保护地区、受益地区对生态保护地区的财政转移。

例如，珠三角地区每年70％的淡水由广西提供，在

冬春季节枯水期，珠江的压咸补淡措施主要依靠广

西境内的龙滩、岩滩、长洲等lO个大型水利枢纽，非

常时期可增加调水5亿立方米左右。珠江流域涵养

水源林区的广西居民为了保护生态环境，生产生活

都受到了限制。我们应该建立横向生态补偿机制，

使生态服务提供者得到合理的补偿。其次，要开征

生态补偿税，建立生态补偿基金，保证生态补偿资金

有长期稳定的来源。比如，广西可以考虑根据地区

经济发展水平及流域上下游位置，向珠三角地区开

征一种有差别的生态补偿税来用于珠江流域的生态

环境建设。最后，广西的生态补偿资金还可以通过

对外合作交流，争取国际性金融机构优惠贷款和民

间社团组织及个人捐款等方式进行融资，吸收非政

府组织和个人共同参与生态环境建设，扩展生态补

偿的资金来源。

3．3建立区域生态环境保护标准，用规范化的形式

实现生态补偿机制

某地区或某单位完成生态建设和环境保护的任

务，达到生态环境保护标准，是给予一个地区或一个

单位生态补偿的基本前提。目前，广西已经将生态

功能区划分为几个区，南宁市等一些地市也划了生

态功能区。这些生态功能区的生态条件有所差别，

并且这些功能区保护的措施和要达到的标准也不会

完全相同。因此，需要根据各区域的环境资源状况，

尽快建立区域生态环境保护标准。如果达到生态环

境保护标准就给予相应的补偿；如果达不到生态环

境保护标准就扣减相应的补偿经费；如果对环境造

成污染就由责任主体做出相应的赔偿。

3．4探索市场化模式，社会各界共同参与建设生态

补偿机制

面对经济发展与环境发展的矛盾日益尖锐，单

靠政府主导的生态补偿是远远不够的。同时，由国

家来补偿受害人和保护者的损失，无疑是利用全民

的税收作为财源，变成全民对该污染或破坏环境的

行为负责，违反了环境公平原则，与现代环境法的趋

势和理念相悖。因此，建立和完善广西生态补偿机

制要探索市场化模式。广西森林资源和水资源都相

当丰富，应该积极探索森林生态交易和水权交易。

森林可以吸附大量的二氧化碳，对于控制全球气候

变暖至关重要；森林可以涵养水源、改善水质、防止

水土流失；森林具有丰富的生物种类，对于生物种群

的延续和保护具有重要意义；森林的生态旅游价值

也十分巨大。这些都可以作为生态补偿的主体进行

森林生态交易。水资源方面，应该积极探索建立区

域内外水资源使用权出让或转让等制度，充分发挥

地区优势，校仿浙江东阳和义乌两市的水权交

易[15|，开展广西与珠三角地区间水权交易。此外，

广西还应逐步建立政府管制下的排污权交易，运用

市场机制降低治污成本，提高治污效率。广西独特

的喀斯特旅游资源吸引着现代都市人，吸引着全球

的目光。广西应该充分地利用这个引进资金的条

件，引导国内外资金投向广西生态环境保护、生态建

设和资源开发，逐步建立政府引导、市场推进、社会

参与的生态补偿机制。

3．5加强关键问题研究，用科学技术支撑生态补偿

机制

生态补偿机制的完善需要科技和理论的支撑，

生态补偿机制的建立和完善是一项复杂而长期的系

统工程，涉及生态保护以及建设资金筹措和使用等

各个方面。加上广西的生态系统敏感而脆弱，经济

发展总体水平仍然较低，区域性贫困和脆弱环境问

题相互交织，经济发展和生态保护之间的矛盾十分

尖锐，许多问题还不清楚，有待于深入研究。建议将

生态补偿问题列入广西重点科研计划，进一步加强

广西生态补偿关键问题的科学研究。对广西重点领

域(如矿产资源开发、森林和自然保护区保护)以及

流域保护过程中的生态补偿标准体系等关键技术

(如生态系统服务功能的物质量和价值的核算、生态

系统服务与生态补偿的衔接、生态补偿的对象、标

准、方式方法)，需要组织进一步的科技攻关，制定科

学的资源开发生态补偿标准体系。对资源开发和重

大工程活动的生态影响评估体系以及生态监测体系

都需要进行跨学科综合研究，同时还应努力提高生

态恢复和建设的技术创新能力，大力开发利用生态

建设、环境保护新技术和新能源技术等，为建立切实

有效的生态补偿机制提供有力的技术支撑。
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3．3积极探索市场化生态补偿模式

积极运用市场化的机制和办法，引导鼓励国内

外资金投向生态建设、环境保护和资源开发，逐步建

立政府引导、市场推进、社会参与的生态补偿和建设

投融资机制。按照“谁投资、谁受益”的原则，支持鼓

励社会资金参与生态建设与环境污染整治的投资、

建设和运营。引导鼓励生态环境保护者和受益者通

过自愿协商实现合理的生态补偿。积极探索生态建

设、环境污染整治与城乡土地开发相互促进的有效

途径，在改善环境中提高土地开发效益，在土地开发

中积累生态环境保护资金，形成良性循环的机制。

3．4拓宽生态建设和环境保护资金筹措渠道

加大生态补偿的投入。充分发挥财政资金在现

阶段生态补偿机制建立过程中的主导地位，各级财

政在加大补偿资金的投入力度的同时，要按照“谁受

益、谁补偿”的原则多渠道筹措生态补偿资金，通过

提高原水价格、用水大户水价以及提取土地出让金

部分资金等，进一步扩大资金规模。加强地方专项

资金的配套使用力度，各县(市、区)应当根据生态补

偿的要求和意见精神，加快建立配套的生态补偿专

项资金，并制定使用管理办法。配套资金应优先扶

持自治区、市级生态补偿资金投向的重点领域和项

目，并在促进本地区重要生态功能区和农村及欠发

达地区的共同发展中发挥积极作用。

4结束语

广西已建立的生态补偿机制是结合我区具体实

际情况下制定的，在进一步完善我区实施生态补偿

机制要求注意均衡，注意分清主次，更要注意各个方

面的利益诉求，让改革发展的成果惠及广大人们，让

更多的人民真正尝到生态补偿机制给他们带来的好

处，生态补偿机制的建立和完善，将为社会的稳定发

展、人民的安居乐业起到极大的促进作用[3]。我区

生态补偿机制的逐步完善，也将为生态广西经济发

展起到极大的推动和促进作用。
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