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滦河自河北坝上发源，一路南下，
经滦平县流入潘家口水库，供给天津；
潮河经滦平县到古北口汇入密云水库，
占密云水库每年向北京供水量的 59%，
两 大 水 系 平 均 每 年 向 京 津 地 区 供 水
12.61 亿立方米。作为京津地区重要的
水源涵养地，围绕节水，滦平开展了潮
河流域“稻改旱”项目，使潮河流域水
田 面 积 压 减 为 零 ， 每 年 节 水 超 过 0.23
亿立方米，但当地农民因此每年减少收
入 1.75 亿元。事实上，滦平区域所探
明的矿产资源颇丰，但为了涵养水源
地，他们“忍痛割爱”⋯⋯

滦平所遇到的问题，并非特例。地
处江河湖泊上游，为下游群众喝上一口
干净水而作出牺牲的地方和群众，常常
会遇到保护与发展命题的困扰。5 月 13
日，国办发布 《关于健全生态保护补偿
机制的意见》，旨在加快形成受益者付
费、保护者得到补偿的运行机制。那
么，像滦平这样的地区会因此受益吗？

生态补偿的顶层设计

记者在采访中发现，不少地方存在
着 “ 保 了 生 态 、 饿 了 肚 子 ”“ 下 游 受
益、上游牺牲”的困境，如何摆脱“捧
着 金 碗 没 饭 吃 ”“ 守 着 绿 色 银 行 没 钱
花”的窘迫？当生态保护的重要性逐渐
被人们接受的时候，这个关乎可持续发
展的问题越来越迫切地需要答案。

业内专家认为，生态保护方面结构
性政策缺位，特别是有关生态建设的经
济政策短缺，造成了生态保护者得不到
相应的经济激励，受益者无偿享有生态
效益的局面。而生态保护补偿机制这一
制度设计，就是要运用行政和市场手
段，调整生态环境保护各相关方利益关
系，补齐相关政策短板。

“上游青山绿水饿肚皮，下游吃香
喝辣要减肥。”环保部环境规划院副院
长王金南表示，生态补偿机制是“青山
绿水”保护者与“金山银山”受益者之
间 的 利 益 调 配 机 制 。“ 绿 水 青 山 要 守
住，金山银山要建设。”

国 家 发 改 委 有 关 负 责 人 在 解 读 该
《意见》 时表示，健全生态保护补偿机
制的目的就是要促进生态保护者和受益
者良性互动，调动全社会保护生态环境
的积极性。《意见》 明确提出，生态保
护补偿的支付主体是生态受益者，以及
代表受益者的各级人民政府。要将生态
保护补偿列入各级政府预算，切实履行
支付义务，确保补偿资金及时足额发
放。完善生态保护成效与资金分配挂钩
的激励约束机制。加强对生态保护补偿
资金使用和权责落实的监督管理。企
业、社会团体等各类受益主体要履行生
态补偿义务。保护者要切实履行生态保
护责任，保证生态产品供给和质量。

其实早在上世纪 90 年代，我国颁
布 的 《森 林 法》《草 原 法》《渔 业 法》

《土地管理法》 等法律中就提出了生态
补偿的理念，或者有明确的生态环境补
偿规定，确立了土地、林地、草原、水
面、滩涂的使用权及在各自领域的补偿

问题，并在不断完善。国土、财政、水
利、海洋等各有关部委也颁布了有关生
态补偿的政策文件，特别是环保部门一
直在积极推动和促进生态补偿机制建设
探索。

但是，生态补偿试点或实践顶层设
计不够，缺乏系统设计，基本是部门各
自推进，没有一个宏观上的战略性指
导。此外，生态保护补偿的范围偏小、
标准偏低，保护者和受益者良性互动的
机制尚不完善等亟待解决的问题，一定
程度上影响了生态环境保护措施行动的
成效。

业内专家认为，《关于健全生态保
护补偿机制的意见》 的出台，标志着各
方期待已久的生态补偿机制顶层设计获
得重大进展。

探索多种补偿模式

伴随对生态保护补偿机制的认识不
断深入，其实践探索也在不断取得进展。

不久前，财政部、环保部在福建省
联合召开部分省份流域上下游横向生态
补偿机制建设工作推进会。其中一项重
要内容，就是广东省首次与邻省签署跨
省生态补偿协议。根据协议，广东将拨
付广西 3 亿元，作为 2015 年至 2017 年
九洲江流域水环境补偿资金，拨付福建
2 亿元作为 2016 年至 2017 年汀江—韩
江流域水环境补偿资金，以保障粤东、
粤西两地的饮用水安全，不断改善上游
水质。专家认为，本次协议的签署是我
国在生态补偿领域的一次突破。

“中央财政将对率先达成协议、具
备突出生态价值的重点流域给予资金支
持。”财政部副部长刘昆在会上表示，
中央鼓励各地在建立横向生态补偿机制
方面的探索和实践。

环境保护部环境规划院环境政策部
副主任董战峰认为，生态服务供给方和
受益方在很多时候利益关系非常明确，
但有时也具有外溢性或者不甚明确。对

于利益关系不明确，以及具有国家战略
意义的生态保护领域，如大江大河源头
治理等，需要中央财政给予重点投入。
但对于利益关系非常明晰的流域上下
游，以及生态服务供给区和受益区之
间，则有必要实施横向生态补偿机制，
建立共建共享的生态保护和经济发展利
益均衡机制。

“实际上很多流域和区域间的补偿
利益关系是非常明确的，但由于我国生
态补偿机制并不完善，很多可以采取横
向补偿的却仍是实行自上而下的纵向补
偿模式。”董战峰说，《意见》 的出台
有利于建立横向补偿机制。下一步需要
加快试点，鼓励多种补偿模式探索，制
定有关办法和指南，推进流域、区域建
立横向补偿机制。

除了横向生态补偿的破题，健全生
态补偿机制还面临诸多待解难题。开发
地区、受益地区与生态保护地区，流域
上游地区与下游地区之间缺乏有效的协
商平台和机制； 资 源 税 改 革 尚 未 覆 盖
除煤炭外的主要矿产品种，环境税尚
在 研 究 论 证 中 ， 碳 汇 交 易、排污权交
易、水权交易等市场化补偿方式仍处于
探索阶段。这些内容都在 《意见》 中得
到了体现。

最 重 要 的 是 相 关 政 策 法 规 建 设 滞
后。我国目前还没有生态补偿的专门立
法，现有涉及生态补偿的法律规定分散
在多部法律之中，缺乏系统性和可操作
性。尽管近年来有关部门出台了一些生
态补偿的政策文件和部门规章，但其权
威性和约束性不够。现有的政策法规也
存在着有法不依、执法不严的现象。据
介绍，作为 《意见》 出台的后续工作，
生态保护补偿条例正在酝酿之中。

拓宽渠道加大补偿力度

来 自 滦 平 提 供 的 数 据 ， 该 县 实 施
“稻改旱”项目后，北京市年补偿资金
1900 万 元 ， 8 年 累 计 补 偿 了 1.52 亿

元。按当地人测算，稻田加上畦埂套种
大 豆 ， 纯 收 入 可 以 达 到 每 亩 1182 元 。
大田玉米每亩纯收入 349 元。稻改旱后
每亩收入减少 833 元。而“稻改旱”项
目补偿款标准仅 550 元/亩，两者相比
差距不小。

再以江西为例，全国人大代表、江
西省林业厅厅长阎钢军在今年两会上
讲道，国家、省两级生态公益林补偿资
金为每亩每年 21.5 元。目前一根毛竹
的价格为 20 元左右，每亩生态公益林
的补助只相当于一根毛竹的价格，林农
经营商品林与管护生态公益林的经济效
益相去甚远。

董战峰指出，我国的生态保护投入
主要包括政府性投入、税费计征收入、
社会资本投入、捐赠等方式。“目前投
入机制还不够完善，主要还是靠政府性
投入，以及开征税费、保证金等模式，
市场化手段运用不足，捐赠等其他资金
渠道也较匮乏。”

据介绍，目前转移支付主要集中在
中央层面，在地方层面特别是省级层面
还处于探索阶段，各地进展情况不一。
东部地区的浙江、广东、江苏等地相对
力度较大，中西部很多地区还比较滞
后，地方的生态环境建设财权和事权机
制也没有理顺，这是下一步需要重点突
破 的 方 面 ，《意 见》 对 此 也 有 了 明 确
规定。

毫无疑问，《意见》 的出台将会进
一步扩大利益相关方范围、拓宽补偿资
金渠道、提高补偿标准等，从而促进补
偿资金规模不断扩大，补偿资金机制不
断健全完善。

对于滦平人来说，健全生态保护补
偿机制意见出台后，他们所期待的不仅
仅是京津能在清洁小流域、高效节水灌
溉、滦河潮河干流生态综合治理等建设
方面予以大力支持，确保密云和潘家口
水库上游水生态环境的显著改善，更令
他们憧憬的是，由此实现脱贫摘帽，走
上全面小康的致富路。

《关于健全生态保护补偿机制的意见》 对生态补偿进行了顶层设计——

让生态保护者和受益者良性互动
本报记者 曹红艳

近期，关于污水处理

厂排放标准是否有必要提

升 的 问 题 在 业 界 引 起 热

议。支持者认为，现行标

准过低，即使执行最高的

一级 A 标准，处理后的污

水水质也仅与劣 V 类地表水相当；污水处理厂反而

成了超标排污的大户，是导致城市黑臭水体形成的

根源。

反对者则认为，“提标”并非治本之策，更大

的问题在于城乡水环境的系统管理。如很多地方污

水直排、偷排现象严重，污水收集不上来；一些地

方财政紧张、拨款不足，导致污水处理厂经常不达

标运营、“晒太阳”现象屡见不鲜。如果搞全国

“一刀切”标准，反而会增加财政和企业负担。

客观来看，双方都有一定的道理，但总体上并

不矛盾，只不过是由谁来做、做多少的问题。一方

面，我们需要通过标准的提升和引领，倒逼污水处

理厂升级改造，改善我国污水处理行业供给侧的保

障能力；另一方面，也需要从实际出发，在国家统

筹的前提下强化地方标准，多方筹措资金，加大对

城乡水环境的整治力度，彻底治理城市和乡村的黑

臭水体。

之所以要提升污水处理厂标准，可以从一组数

字的对比中发现问题。一方面，截至 2015 年底，

我国城镇污水的日处理能力达到 1.82 亿吨，成为全

世界污水处理能力最大的国家之一；另一方面，全

国地表水特别差和特别好的水体都在减少，城市黑

臭水体大量存在。住建部和环保部今年 2 月联合公

布的全国城市黑臭水体排查结果显示，全国 295 座

地级及以上城市中，共排查出 218 座城市的黑臭水

体 1861个。

这说明，我国目前虽已形成巨大的城镇污水处

理能力，但全国的水环境状况依然很难令人满意。

这是由于 13 年前制定的标准考虑了当时的环境容

量，而经过这么多年发展我国环境容量已经逐渐逼

近上限，仅靠水体自净能力已经难以完全消除污

染；今天污水处理厂即使“达标”排放，也难以彻

底改善水环境。因此，迫切需要“提标”，解决标

准落后于现实的矛盾。

“水十条”提出，各地可制定严于国家标准的

地方水污染物排放标准。去年底，环保部发布了新

修订的 《城镇污水处理厂污染物排放标准》 征求意

见稿，向 39 家政府部门及企事业单位征求意见。

环保业界应进一步与地方政府携手合作，将“提

标”作为一次转型升级契机，共同促进我国水生态

环境的改善。

当然，从全局来看，改善水生态环境是一个系

统工程，光靠污水处理厂“提标”并不能完全解决

问题。既要有地方的重视和财力支持，保障污水处

理厂得到良好的建设、运营，完成提标升级改造；

还需要一系列配套政策措施，保障所有的污水都能

得到适当处理。

治水亟待“提标”
杜 铭

齐云山现云海

5 月 17 日拍摄的安徽齐云山云海景观。当日，

雨后放晴的安徽齐云山出现云海景观，高天流云，鳞

次栉比的徽派民居在云海中若隐若现，似海市蜃楼，

分外壮观。 施广德摄 （新华社发）

春风一起，北飞的鸟儿翩翩而来，给河
北省的北戴河湿地带来了勃勃生机。

站在北戴河湿地赤土山大潮坪前，放
眼望去，近处潮平滩软、绿草萌生，一只只
长腿鹭鸟的身影倒映水中，旁若无人地觅
食嬉戏；远处鸥鸟成群，像在海面洒下片片
白云。倏忽万鸟齐飞，蔚为壮观。

湿地蜿蜒的木栈道上，游人们停下脚
步，和鸟儿合影。而那边架着“长枪短炮”
的，是各地慕名而来的观鸟人。

蓝天碧水金沙，洁白舞动身影。在 5
月的阳光下，这幅人鸟和谐的美景，让人流
连忘返。

北戴河国家湿地公园位于河北省秦皇
岛市沿海地区，是我国最大的城市湿地。
湿地处于“西伯利亚-东亚-澳大利亚”
鸟类迁徙途经的重要通道，每年 3 月初，
北飞的候鸟开始到此歇脚栖息，4、5 月
间鸟类集聚达到高峰；6、7、8 月是留鸟
繁殖期；到了 9月，鸟类开始迁徙。

“这里被称为中国观鸟之都、世界四大
观鸟胜地之一，已经发现鸟类 400余种，很
多在其他地方很罕见的鸟类，在这里可以
看到。”有着多年观鸟经验的当地市民周淑
贤，提起面前鸟儿的天堂如数家珍，“鸟类
数量、种类这么多，加上优美的自然生态环
境，每年都吸引很多鸟类科研工作者和观

鸟爱好者前来。观鸟也成了一个新的旅游
项目”。

“秦皇岛是世界上最好的观鸟地之一，
是东方白鹳、白鹤、丹顶鹤等珍禽迁徙的必
经之地，每次来总会有意想不到的收获。”
英国观鸟团领队马克 1996 年第一次到秦
皇岛，就被这里的生态环境与丰富的鸟类
资源所吸引。此后他每年都要来此观鸟，
并与秦皇岛当地的观鸟爱好者结下了深厚
的友谊。

秦皇岛市林业局森林资源管理科工作
人员李倞介绍，北戴河湿地是秦皇岛境内
主要的珍稀鸟类迁徙、停栖地，对维护近
海地区的水环境、生物多样性和生态平衡
起着重要作用。多年来，秦皇岛采取积极
措施，加强沿海湿地的保护工作。1997
年，将北戴河及周边地区 （指秦皇岛市
沿海地区） 湿地命名为“北戴河湿地”
并建议实行优先保护；2011 年，北戴河
沿 海 湿 地 建 设 成 为 国 家 级 湿 地 公 园 ；
2014 年至今，正在实施北戴河国家湿地
公园及周边湿地保护与恢复项目。“通过
政府和媒体的不断宣传，百姓的爱鸟护鸟
意识越来越强，还成立了秦皇岛市观鸟爱
鸟协会。”

这些努力带来的变化，当地居民感受
最深。家住北戴河的市民刘英常到北戴河

湿地边散步，她说，这些年，随着政府保护
力度越来越大，湿地也越来越漂亮。就拿
大潮坪来说，以前没有封闭，有时会有游人
和车辆进入，还有人来挖沙蚕、捉螃蟹，严
重影响鸟儿的栖息。封闭以后，大潮坪的
生态很快得到了恢复，尤其到了秋天，红
色、黄色、绿色的植被，把大潮坪染成五彩
滩，特别漂亮。

“惊艳！”山西游客陆女士这样评价北
戴河湿地的美景。“湿地与海相依。万鸟

齐飞，背景是蓝天大海和著名的鸽子窝景
区，拍出的照片特别美。走走木栈道，看
看鸟儿，再到北戴河鸟类博物馆了解鸟类
知识，充分体会到人与自然的和谐。”

“湿地观鸟已经成为秦皇岛的一张名
片。”李倞告诉记者，秦皇岛将继续加大对
湿地的保护力度，开展北戴河国家湿地公
园及周边改造治理项目，健全地方湿地保
护法规，制定湿地保护整体规划，把这片鸟
儿的天堂永远留下来。

4至 5月，北戴河湿地迎来鸟类聚集的高峰——

碧海金滩鸟知归
本报记者 雷汉发 通讯员 孙文志

作为京津地区重要的水源涵养地，滦平开展了潮河流域“稻改旱”项目，每年节水突破 0.23 亿立方米。图为河北滦平县窟窿山

水库。 吴立国摄

北戴河鸽子窝公园中，候鸟成群。 张玉梅摄


