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生态保护补偿制度作为生态文明制度的重要组成部分，是落实生态保护权

责、调动各方参与生态保护积极性、推进生态文明建设的重要手段。近日，中共

中央办公厅、国务院办公厅印发《关于深化生态保护补偿制度改革的意见》，从

完善分类补偿制度、健全综合补偿制度、发挥市场机制作用等方面，明确了我国

深化生态保护补偿制度改革的路线图和时间表。

坚持系统推进政策协同坚持系统推进政策协同

我国生态补偿机制建设历经了多年实践，在森林、草原、湿地、荒漠、海

洋、水流、耕地7个领域建立了生态补偿机制，取得积极成效。与此同时，也存在

补偿覆盖范围有限、政策重点不够突出、奖惩力度偏弱、相关主体协调难度大等

问题。今年5月21日，中央全面深化改革委员会第十九次会议审议通过了《关于深

化生态保护补偿制度改革的意见》。

“《意见》集中体现了党和国家构建生态文明制度、落实权责、调动各方积

极性的战略意图，是我国提出碳达峰碳中和目标后，又一项面向绿色发展的重要

政策文件。”中国社科院财经战略研究院财政研究室主任何代欣表示。

对于改革目标，《意见》明确，到2025年，与经济社会发展状况相适应的生

态保护补偿制度基本完备。以生态保护成本为主要依据的分类补偿制度日益健

全，以提升公共服务保障能力为基本取向的综合补偿制度不断完善，以受益者付

费原则为基础的市场化、多元化补偿格局初步形成，全社会参与生态保护的积极

性显著增强，生态保护者和受益者良性互动的局面基本形成。到2035年，适应新

时代生态文明建设要求的生态保护补偿制度基本定型。

“文件对分类补偿制度、综合补偿制度提出了较全面的政策框架，并提出逐

步探索统筹保护模式，明确要结合空间中并存的多元生态环境要素系统谋划，体

现了系统推进的政策思路。针对实践中容易出现的政出多门现象，提出部门间要

加强沟通协调，避免重复补偿；通过法治保障、政策支持和技术支撑，增强改革

协同效应。”中国财政科学研究院资源环境和生态文明研究中心研究员樊轶侠

说。

同时，新政策体现了“强化激励、硬化约束”的导向，清晰界定各方权利义

务，实现受益与补偿相对应、享受补偿权利与履行保护义务相匹配。“比如，
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《意见》提出对于一些生态功能重要地区加大支持力度，也提出对生态功能重要

地区发展破坏生态环境相关产业的，适当减少补偿资金规模。”樊轶侠说。

重视发挥市场机制作用重视发挥市场机制作用

《意见》提出，充分发挥政府开展生态保护补偿、落实生态保护责任的主导

作用，积极引导社会各方参与，推进市场化、多元化补偿实践；逐步完善政府有

力主导、社会有序参与、市场有效调节的生态保护补偿体制机制。

近年来，我国加快建立健全纵向与横向相结合的生态补偿机制。统计显示，

2016年至2020年，中央财政安排重点生态功能区转移支付资金3524亿元，在对禁

止开发区域和限制开发区域实现全覆盖的基础上，加大对“三区三州”等深度贫

困地区、京津冀、长江经济带等生态功能重要区域的支持力度。此外，目前已有

新安江、赤水河、酉水、滁河等跨省流域建立了省际横向生态保护机制。

樊轶侠认为，《意见》体现了推广经验与探索机制相结合。“例如，跨省流

域横向生态补偿的‘新安江模式’，试点成果已在不少地区推广应用，文件中提

出健全横向补偿机制，总结推广成熟经验。同时，文件提到，鼓励地方探索大气

等其他生态环境要素横向生态保护补偿方式；逐步探索对预算支出开展生态环保

方面的评估等。这些创新性探索将会在不同层面推动我国多元化、市场化生态补

偿制度的完善。”樊轶侠说。

值得关注的是，《意见》对发挥市场机制作用、加快推进多元化补偿进行了

专门规定，明确“合理界定生态环境权利，按照受益者付费的原则，通过市场

化、多元化方式，促进生态保护者利益得到有效补偿，激发全社会参与生态保护

的积极性”。

比如，对于完善市场交易机制，《意见》要求，在科学合理控制总量的前提

下，建立用水权、排污权、碳排放权初始分配制度；逐步开展市场化环境权交

易；加快建设全国用能权、碳排放权交易市场。

“生态保护补偿制度要实现有效市场和有为政府的更好结合。生态保护补偿

本身体现了经济成本和收益，不再完全通过政府手段解决生态保护问题，而是通

过更加透明、量化的市场机制实施，建立多方补偿机制。”何代欣说。

财税金融工具共同发力财税金融工具共同发力

《意见》提出了一系列拓展市场化融资渠道的举措。比如，研究发展基于水

权、排污权、碳排放权等各类资源环境权益的融资工具，建立绿色股票指数，发

展碳排放权期货交易；鼓励银行业金融机构提供符合绿色项目融资特点的绿色信

贷服务；鼓励符合条件的非金融企业和机构发行绿色债券；鼓励保险机构开发创

新绿色保险产品参与生态保护补偿。

樊轶侠分析，碳排放权交易是以市场手段推动温室气体减排的重要制度，现

货市场是对碳排放权配额进行买卖交易的场所，“期货市场的建立主要是为了发
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挥其价格发现和套期保值的功能，有效对冲现货市场风险，提升碳排放权交易体

系效率”。

“在进一步完善转移支付制度的基础上，发挥金融市场作用，引入生态产品

交易，能够更有效率地体现生态建设的价值。财政政策与金融工具相结合，有利

于加快推进多元化补偿。”何代欣说。

对于发挥财税政策调节功能，《意见》明确，发挥资源税、环境保护税等生

态环境保护相关税费以及土地、矿产、海洋等自然资源资产收益管理制度的调节

作用；继续推进水资源税改革；落实节能环保、新能源、生态建设等相关领域的

税收优惠政策；实施政府绿色采购政策，建立绿色采购引导机制。

“税费调节、政府采购等财税政策的完善和实施，会为整个社会的低碳转型

发挥有力引导作用，助力实现碳达峰、碳中和目标。”樊轶侠说。（记者 曾金

华）
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