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内容提要：本文梳理了党的十八大以来政府财政关于生态保护修复支出科目、支出

数据，在对支出科目进行分类优化的同时，从支出规模、支出变化、支出结构、中央与地

方支出比例、经济关联等 5个方面对支出情况进行系统分析，得出我国生态保护修复支

出规模不断扩大，结构不断完善；支出总量较小，比重偏低；支出增长不稳定，波动较大；

地方对生态保护修复重视不足等结论。基于上述分析，分别从投入机制、事权财权划分、

统计体系、资金使用绩效等方面提出建议，以期对生态保护修复工作有所裨益。
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一、引言

2012年 11月，党的十八大从新的历史起点出
发，做出“大力推进生态文明建设”的战略决策。

“生态兴则文明兴，生态衰则文明衰”，加强生态保

护修复对于推进生态文明建设、保障国家生态安

全具有重要意义。目前，我国生态文明建设仍处在

关键期、攻坚期和窗口期，生态保护修复任务十分

艰巨。[1]2019年 4月，中办、国办印发的《关于统筹
推进自然资源资产产权制度改革的指导意见》进

一步提出要加大对生态保护修复支持力度。由此

可见，我国对于生态保护修复工作的重视程度，稳

定而充足的投入是有效推进生态保护修复的重要

保障。因此，要改善当前我国生态保护修复状况，

必须正确认识生态保护修复投入范围，精准核算

我国生态保护修复支出情况，为后续国家科学统

筹谋划生态保护修复的支出规模和方向提供数据

基础和决策依据。[2-3]

生态保护修复工作具有明显的公益性、外部

性，受盈利能力低、项目风险多等影响，市场机制
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存在失灵；加上政府作为公共产品和服务的提供

者 [4]，政府财政投入是当前推进此项工作最主要

的支出方式。然而，在深入推进“统一行使所有国

土空间用途管制和生态保护修复职责”机构改革

背景下，生态修复内涵理解尚不统一 [5]，生态保护

修复范围不明。同时，国际上生态保护修复支出

统一核算已成为大势所趋，一般将其列入环境账

户或环境保护支出账户中统一核算，如联合国、

欧盟等国际组织，加拿大、德国、英国 [6-11]等国家，

但我国目前仍未建立生态保护修复支出统一核算

口径，生态保护修复支出规模不清。另外，学界关

于生态保护修复支出也鲜有研究。本文在全面分

析党的十八大以来政府收支分类科目、政府财政

决算表的基础上，结合生态保护修复内涵，对生

态保护修复支出科目进行了全面梳理并分类优

化，系统分析了生态保护修复支出规模、支出结

构、中央与地方支出情况，相应提出了生态保护

修复支出方面对策建议。

二、我国生态保护修复财政支出口径

当前，生态保护修复支出范围并无明确规定，

在政府收支分类科目中也未单独列支。通过分析近

年生态保护修复领域相关政策文件、2013-2020年
中府收支分类科目、政府财政决算表等资料，结合

生态保护修复支出的内涵，梳理出政府财政用于生

态保护修复的支出主要散落于节能环保支出（211
类）、农林水支出（213类）、自然资源海洋气象等支
出（220类）（2020年由“国土资源海洋气象等支出”
修改为“自然资源海洋气象等支出”）等三大类中。

根据上述类别，按照生态保护修复支出的方向及特

点，可以主要分为单一资源保护和整体性保护。其

中单一资源保护主要是针对某一类自然资源的生

态系统，包括土地、海洋、矿产、水、森林、草原、湿

地、荒漠等 8类；整体性保护则侧重于自然资源的
整体保护，包括生态空间、农业、生物多样性及综合

生态保护 4类，详情如表 1所示。

表 1 政府财政关于生态保护修复支出的具体款项及说明

类别
资源

类型
款项名称 款项说明 备注

土地

土地治理 反映农业综合开发部门安排的土地治理项目支出

土地资源利用与保

护

反映自然资源部门土地利用监测、耕地保护、土地分等定

级、土地评估等方面的支出
2020年取消此项支出

国土整治 反映自然资源部门国土整治方面的支出
2020年起纳入“自然资

源利用和保护”支出

海洋

海洋环境保护与监

测

反映海洋部门环境保护与监测系统建设、运行、维护以及信

息发布等方面的支出

海岛和海域保护 反映海岛和海域生态环境整治、修复和保护方面的支出
2016年起新增“海岛和

海域保护”支出

单一

资源

保护
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续表 1

类别
资源

类型
款项名称 款项说明 备注

矿产
地质矿产资源利用

与保护

反映自然资源部门地质资源、地质环境、地质遗迹等开发、

利用、监测、保护等方面的支出

水

水资源节约管理和

保护

反映水利系统纳入预算管理的水资源管理和保护事业单位

的支出

水土保持 反映水利系统纳入预算管理的水土保持事业单位的支出

森林

天然林保护 反映专项用于天然林资源保护工程的各项补助支出

森林资源培育
反映育苗（种）、造林、抚育、退化林修复、义务植树以及生物

质能源建设等方面的支出

森林资源管理
反映森林资源核查、监测、评估、经营利用、林地保护等方面

的支出

森林生态效益补偿 反映用于公益林保护和管理等方面的支出

草原

退牧还草 反映退牧还草方面的支出

已垦草原退耕还草 反映已垦草原退耕还草方面的支出

草原管理
反映草原草场调查、规划、监测、管护、生态保护修复方面的

支出

2019年起新增“草原管

理”支出

湿地 湿地保护 反映湿地保护和管理方面的支出

荒漠

风沙荒漠治理 反映用于风沙荒漠治理方面的支出

防沙治沙
反映荒漠化和沙化土地普查、监测、防治及管理等方面的

支出

生态

空间

国家公园
反映国家公园建设、调查、规划、监测、管护、生态保护惨复、

能力提升、科研、生态补偿、宣传及管理等方面的支出

2019年起新增“国家公

园”支出

自然（林业）保护区

等管理

反映除国家公园外的自然保护区、风景名胜区、自然遗产地质

公园等自然保护地建设、调查、规划、监测、管护、能力提升、生

态补偿、生态保护修复、科研、宣传及管理等方面的支出

2019年由“林业保护区

等管理”修改为“自然保

护区等管理”

农业
农业资源保护修复

与利用

反映用于农业耕地保护、修复与建设，草原草场生态保护、

改良、利用与建设，渔业水产及水生生物资源保护与利用等

方面的支出

生物

多样性
动植物保护

反映动植物资源生存环境调查、监测、保护管理、野外放

（回）归、巡护、野生动物疫源疫病监测防控、濒危野生动植

物拯救、繁育及进出口管理等方面的支出

整体性

保护
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类别
资源

类型
款项名称 款项说明 备注

综合

生态

保护

自然生态保护
反映生态保护、生态修复、生物多样性保护、农村环境保护

和生物安全管理等方面的支出

退耕还林（还草） 反映专项用于退耕还林（还草）工程的各项补助支出
2020年由“退耕还林”修

改为“退耕还林还草”

江河湖库水系综合

整治

反映江河湖库水系综合整治方面的支出。包括中小河流治

理、江河湖库水系连通、小型水库除险补助等

自然资源利用和

保护

反映用于自然资源有偿使用与合理开发利用，国土空间生

态修复，国土整治，耕地保护等方面的支出

2020年新增“自然资源

利用和保护”支出

另外，中央关于生态保护修复的支出还包括中

央对地方转移支付中的部分款项。主要包括一般性

转移支付中的重点生态功能区转移支付，以及重点

生态保护修复治理专项资金、海洋生态保护修复、

林业草原生态保护恢复资金、农业资源及生态保护

补助资金等部分专项转移支付。

三、生态保护修复支出分析

（一）支出规模分析

2013年-2020年间，全国财政每年在生态保护

修复方面的支出金额分别为 2139.54亿元、2324.58
亿元、2700.79 亿元、2873.18 亿元、3449.59 亿元、
3553.48亿元、3636.23亿元、3261.68亿元，支出均
值为 2992.38亿元。其中，单一资源保护每年的支出
金额分别为 1404.31亿元、1482.43 亿元、1723.4亿
元、1921.7 亿元、2212.94 亿元、2249.53 亿元、
2067.89 亿元、1432.11 亿元，分别占总支出的
65.64%、63.77%、63.81%、66.88%、64.15%、63.30%、
56.87%、43.91%；整体性保护每年的支出金额分别
为 735.23亿元、842.15亿元、977.39亿元、951.48亿

表 2 2013年-2020年全国生态保护修复支出规模

类别 资源类型 款项名称 2013年 2014年 2015年 2016年 2017年 2018年 2019年 2020年

土地

土地治理 380.53 378.27 416.98 407.69 377.37 374.63 218.46 -

土地资源

利用与保护
59.6 86.77 71.74 76.94 98.95 85.07 117.85 -

国土整治 83.14 92.57 94.44 91.05 424.28 428.46 249.39 -

海洋

海洋环境

保护与监测
4.42 6.48 4.33 3.86 5 5.48 2.33 -

海岛和海域保护 - - - 33.99 30.72 17.42 31.99 28.71

单一

资源

保护

单位：亿元

续表 1
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注：数据来源为 2013年 -2020年度全国财政决算，“-”表示本年度无此支出项目，下同。

续表 2

类别 资源类型 款项名称 2013年 2014年 2015年 2016年 2017年 2018年 2019年 2020年

矿产
地质矿产资源

利用与保护
5.29 4.97 4.63 53.87 39.15 - 48.25 -

水

水资源节约

管理和保护
47.91 50.93 56.67 81.35 121.41 133.82 138.08 143.81

水土保持 76.63 79.15 81.37 85.1 72.88 69.59 72.77 83.25

森林

天然林保护 175.22 170.55 229.87 274.09 273.65 282.7 295.08 273.71

森林资源培育 279.53 297.68 412.99 428.41 365.75 462.09 487.13 455.07

森林资源管理 7.33 10.7 20.81 37.32 69.85 83.61 91.41 108.3

森林生态

效益补偿
199.01 215.27 231.03 243.1 228 231.32 233.68 263.03

草原

退牧还草 24.37 17.03 18.91 23.99 20.88 18.63 16.85 5.92

已垦草原

退耕还草
0.04 0 0.15 4.26 3.97 3.92 - -

草原管理 - - - - - - 4.57 12.38

单位：亿元

湿地保护 11.18 22.05 25.71 25.91 27.31 29.2 34.73 33.02

荒漠
风沙荒漠治理 38.99 40.61 42.36 43.45 45.25 17.28 11.38 6.17

防沙治沙 11.12 9.4 11.41 7.32 8.52 6.31 13.94 18.74

合计 1404.31 1482.43 1723.4 1921.7 2212.94 2249.53 2067.89 1432.11

整体

性保

护

生态

空间

国家公园 - - - - - - 12.05 11.52

自然（林业）

保护区等管理
12.15 12.88 14.37 19.17 16.85 16.79 30.7 39.51

农业
农业资源保护

修复与利用
208.33 222.82 254.03 256.22 300.58 323.27 415.14 458.46

生物

多样性
动植物保护 5.59 6.88 8.39 10.75 13.52 14.37 15.17 35.3

综合

生态

保护

自然生态保护 224.63 309.31 305.36 326.54 537.1 616.6 798.9 690.53

退耕还林（还草） 284.53 290.26 334.8 276.04 251.95 240.11 185.03 172.27

江河湖库水

系综合整治
- - 60.44 62.76 116.65 92.81 111.35 129.41

自然资源

利用和保护
- - - - - - - 292.57

合计 735.23 842.15 977.39 951.48 1236.65 1303.95 1568.34 1829.57

总计 2139.54 2324.58 2700.79 2873.18 3449.59 3553.48 3636.23 3261.68

湿地
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图 1 2013年 -2020年全国生态保护修复支出规模及增长率

元、1236.65 亿元、1303.95 亿元、1568.34 亿元、
1829.57亿元，分别占总支出的 34.36%、36.23%、
36.19%、33.12%、35.85%、36.70%、43.13%、56.09%。
由此可知，单一资源保护投入占比除 2016年外，其
余年份均处于下降趋势；与之对应的是整体生态保

护投入占比愈来愈高，这也符合国家要求对山水林

田湖草进行统一保护、统一修复的政策导向。

（二）支出变化分析

2013年-2020年间，国家不断增加生态保护修
复投入资金，生态保护修复规模不断扩大，由 2013
年的 2139.54亿元增长至 2020年的 3261.68亿元。
截至 2020年底，全国生态保护修复累计支出总额
23939.07亿元，最高增长额 576.41亿元。从支出增

长率来看，支出规模总体上呈波动式增长，如图 1
所示，2013年-2015年，生态保护修复支出增长率
稳步上升，2016年增长势头有所减缓；2017年增长
率达到最高值 20.06%；2018年-2019年增长率有较
大降幅；2020年出现负增长率，为-10.30%。具体来
看，2014 年-2020 年支出增长率分别为 8.65%、
16.18%、6.38%、20.06%、3.01%、2.33%、-10.30%，年均
增长 6.62%。其中，2017年增长率达到最高的 20.06%，
主要是受国土整治、自然生态保护等方面支出大幅

提升的影响；2020年出现-10.30%的负增长率，其主
要原因包括土地资源利用与保护、国土整治、土地

治理、海洋环境保护与监测等方面支出科目的取消

以及自然生态保护等领域支出规模的减少。

（三）支出结构分析

通过表 1可以发现，2013年-2020年间，自然
资源生态保护修复支出结构处于动态调整状态。不

仅新增了草原管理、海域和海岛保护、自然保护区、

国家公园、自然资源利用和保护等支出科目，支出

对象也更加综合，如“退耕还林”修订为“退耕还林

还草”，“林业保护区等管理”修订为“自然保护区等

管理”，“国土资源利用和保护”修订为“自然资源利

用和保护”。

从数据来看，2013年-2019年近 7年间，我国
生态保护修复领域，森林支出占比一直最高，年均

占比 30.79%；综合生态保护支出次之，年均占比
62
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图 2 2013年 -2020年全国生态保护修复支出结构变化

25.97%。2018年，党的十九届三中全会通过的《中共
中央关于深化党和国家机构改革的决定》以及《深

化党和国家机构改革方案》明确，撤销国土资源部，

组建自然资源部。受机构改革影响，2019年土地支
出大幅降低，占比由 2018 年的 24.99%降至
16.11%；相应地，2019年综合生态保护支出占比上
升，由 2018年的 26.72%上升至 30.12%，占比结构
如图 2所示。随着机构改革的深入推进及政策导
向，2020年土地、矿产方面生态保护修复并入综合

生态保护中的“自然资源保护和利用”科目；综合生

态保护支出占比随之上升至 39.39%；呈现出综合生
态保护支出（39.39%）为主，森林支出（33.73%）次
之，农业（14.06%）、水（6.96%）、生态空间（1.56%）、
生物多样性（1.08%）、湿地（1.01%）、海洋（0.88%）、
荒漠（0.76%）等各支出类型互为补充的支出结构，
系统、整体的生态保护修复支出体系正在形成，

2020年支出结构如图 3所示。

图 3 2020年全国生态保护修复支出结构
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表 3 2013年-2020年中央、地方生态保护修复支出情况

年份 中央本级支出 地方本级支出 转移支付 中央实际支出 地方实际支出

2013年 55.36 2084.18 1511.38 1566.74 572.8

2014年 60.02 2263.06 1785.51 1845.53 477.55

2015年 74.43 2625.72 1497.88 1572.31 1127.84

2016年 83.29 2789.89 1440.93 1524.22 1348.96

2017年 81.74 3367.85 1481.58 1563.32 1886.27

2018年 96.19 3456.76 1653.72 1749.91 1803.04

2019年 94.91 3540.15 1611.19 1706.1 1928.96

2020年 61.47 3196.02 1819.83 1881.3 1376.19

单位：亿元

（四）中央与地方支出分析

2013年-2020年间，地方每年关于生态保护修
复支出平均约是中央支出的 39倍，这也反映出我
国生态保护和修复等事项大多都由地方政府负责

实施，相应的财政支出由地方政府承担的自然资源

管理现状。但从表 3可以看出，中央关于生态保护
修复方面的转移支付是构成地方支出的重要组成

部分。中央关于生态保护修复的实际支出分别是地

方支出的 2.74倍、3.86倍、1.39倍、1.13倍、0.83倍、
0.97倍、0.88倍、1.37倍，年均 1.64倍，除 2017年、
2018年、2019年中央关于生态保护修复的实际支
出稍低于地方支出外，其余年份均高于地方支出；

另外，中央转移支付金额占地方生态保护修复总支

出的比例分别为 72.52%、78.90%、57.05%、51.65%、
43.99%、47.84%、45.51%、56.94%，占比均值 56.8%。
据此可知，地方关于生态保护修复的支出规模与中

央相比还存在一定差距。

（五）经济关联分析

从图 4可以看出，2013年-2020年间全国生态
保护修复支出占全国 GDP 的比例分别为 0.36%、
0.37%、0.39%、0.39%、0.42%、0.39%、0.37%、0.32%，
占全国财政支出的比例分别为 1.53%、1.53%、
1.54%、1.53%、1.70%、1.61%、1.52%、1.33%，占比均
值分别为 0.38%、1.54%，远低于国家财政其他公共
领域支出比例。且自 2017年以来，全国生态保护修
复支出占全国 GDP、全国财政支出的比例均呈现出
下降趋势。可见，生态保护修复工作有待进一步加

强，政府财政有关支出有待进一步提高。

四、结论与建议

（一）主要结论

1.支出规模不断扩大，结构日趋完善。支出规模
方面，根据上文数据分析可知，2013-2019年，我国
关于生态保护修复的投入大致呈上升趋势，2017年
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图 4 2013年 -2020年生态保护修复支出占 GDP、全国财政支出比重情况

支出增长率最高，达到 20.06%，年均增长率 6.62%；
2019 年支出规模达到最大，为 3636.23 亿元，与
2013年的支出规模相比，增加了近 1497亿元。支出
结构方面，支出类型更加丰富，增加了对草原管理、

海域和海岛保护、自然保护地等支出科目。支出方

向更加注重自然资源的整体生态保护修复，由最初

的森林、土地、综合生态保护“三足鼎立”逐步转变

为以综合生态保护支出为主，森林支出次之，其他

支出类型相互补充的较为系统完善的生态保护修

复支出体系。

2.支出总量较小，比重偏低。2013年-2020年
间，虽然全国关于财政生态保护修复支出资金连年

增加，但支出规模仍处于较低状态。一方面，生态保

护修复支出占全国财政支出的比例不高，占比均值

仅为 1.54%，与国家财政其他公共领域支出相比处
于倒数；且占比波动较大，自 2017年起处于下降趋
势。另一方面，生态保护修复支出占全国 GDP比例
虽然变化较小，介于 0.32%-0.37%之间，但占比均值
仅为 0.34%，且 2017年以来还呈现出小幅下降的趋

势。可见，我国对自然资源资产保护和修复的投入

力度尚显不足。

3.支出增长不稳定，波动较大。2013年-2020年
间我国生态保护修复支出增长率呈波动态势，其主

要原因是：随着党的十八大生态文明建设战略的提

出，各地开始加大对生态保护修复的支持力度；

2016年热度有所下降，增长势头也随之减缓；2017
年受中央环境保护督察试点实现全覆盖、中央就

祁连山国家级自然保护区生态环境问题进行严肃

问责等事件的影响，生态保护修复受到各地政府

重视，生态保护修复支出大幅上升，随后重视程度

有所下降，故 2018年、2019 年支出增长率有较大
回落，甚至在 2020年更是出现负增长。可见，我国
关于生态保护修复支出尚未形成稳定的增长机

制，在一定机制上依然带有一定的应急导向，受国

家政策大环境的影响严重，尚未从根本上受到高

度重视。

4.地方对生态保护修复重视不足。中央对地
方关于生态保护修复的转移支付金额是构成地方
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支出的重要部分。2013 年以来，转移支付金额在
地方生态保护修复总支出的占比均值为 56.8%，
除 2017 年、2018 年、2019 年占比介于 40%-50%
之间外，其余年份占比均高于 50%，2013 年、2014
年占比甚至达到 70%以上。除此之外，地方的支
出规模也呈现出不稳定的状态，2013 年以来，地
方实际支出增加额分别为-95.25 亿元、650.29 亿
元、221.12 亿元、537.31亿元、-83.23亿元、125.92
亿元、-552.77 亿元，仅 7 年中就有 3 年增加额为
负值。地方的实际支出情况说明地方在生态保护

修复方面与中央相比还存在一定差距，主要是受

纵向上中央与地方生态保护修复事权划分不清、

横向上跨行政区的生态修复治理责任不明以及地

方财力不足等制约。

（二）对策建议

为加强自然资源生态保护修复，提高生态保护

修复财政支出效果，本文针对生态保护修复财政支

出存在的问题提出以下建议。

1.建立稳定投入机制，扩大支出规模。由于我
国生态保护修复历史欠账多、问题积累多、现实

矛盾多、治理难度大，加上自然资源的公共属性，

这就要求各级政府必须高度重视自然资源生态问

题，建立稳定的支出增长机制，持续加大支持力

度。一方面，改革开放以来，我国财政收入的连年

增长、经济实力的持续增强为加强生态保护修复

提供了坚实的财力支撑，国家财政要继续加大政

府关于生态保护修复的投入力度，把生态保护修

复支出作为政府财政支出的重点支出项目，建立

稳定的资金投入增长机制。另一方面，拓宽融资

渠道，鼓励和支持社会资本参与生态保护修复项

目。按照谁修复、谁受益原则，制定优惠的财政、

税收和金融支持政策，安排产权使用、资源利用等

激励机制，设立多种参与模式，探索灵活高效的

参与程序，激发社会资本对生态保护修复的投资

潜力。

2.划清自然资源生态保护修复事权和支出责
任。自然资源生态保护修复的职责事关各级政

府，要按照权责利对等的原则，明确各级政府相

关事权和支出责任。一是根据公共财政的基本要

求，按照受益性原则确定各项生态保护修复支出

的受益对象和受益覆盖范围，进而确定该事权的

隶属层级。以国家为整体，受益对象为全民的事

权，应属中央职责，如生态保护修复重大工程、重

要生态系统等。而受益对象具有可分割性、受益

范围仅限于地方的事权，则划归为地方政府职

责，如地方性的自然资源管理事务等。二是对于

跨区域的生态保护修复事权，地方政府应当打破

现有的行政区划界线，加强协商沟通，整合区域

内各种资源，构建权责清晰、区际平衡、财力协调

的权责关系，形成事权、财权、责任相适应的横向

生态保护修复制度。如新安江流域横向生态补偿

试点为我国的流域环境治理机制创新提供了有

益的尝试，积累了宝贵经验。 [14]三是加强中央对

地方的转移支付力度。由于生态保护修复建设的

重点区域多为老、少、边、穷地区，因此应综合考

虑当地自然资源状况、生态破损程度、财力情况

等因素，在中央统筹的条件下加大对地方财政的

支持力度。

3.提高生态保护修复资金使用绩效。财政支
出的绩效对提高生态保护修复效果具有决定性意
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义。一是加强资金使用规章制度建设。明确资金

使用的对象、程序、方法、资金使用部门的责任和

分工，全方位监控资金使用情况。二是建立基于

资金使用绩效的考核和再分配激励机制。优化绩

效评价指标和评价方法，强化项目实施运营的效

果评价，并将评价结果作为财政转移支付和返还

的主要依据。三是增加监督考核途径。除审计等

部门的内部监督考核外，要充分发挥社会、媒体

等外部监督考核作用，切实做到花钱必问效、无

效必问责。

4.构建生态保护修复统计体系。目前，我国
缺乏对生态保护修复支出的统一安排，未有统

一的标准，导致难以准确测算出中央与地方关

于生态保护修复的支出规模，难以明确各级政

府的支出比例和支出方向，难以评估生态保护

修复力度是否足够。因此，应尽快建立健全科

学、精确的生态保护修复统计制度。清晰界定自

然资源生态保护修复的支出内涵，明确政府财

政关于生态保护修复的支出口径。参照环境保

护支出从嵌入在其他政府收支科目中统一为

“节能环保支出”单独列支的方式，整合财政、自

然资源、水利、农业农村、林业和草原等部门关

于生态保护修复的支出款项，设置生态保护修

复支出统计科目，构建起内涵明确、统计清晰的

支出核算体系。
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