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加强湿地生态系统
的保护与恢复
财政部农业司

湿地既是独特的自然资源，又是重要的生态系统，不

仅为人类提供丰富的物质产品和文化产品，而且在维护生

态安全方面发挥着不可替代的作用。党的十八大报告提

出，“扩大森林、湖泊、湿地面积，保护生物多样性”。近几

年的中央 1 号文件也多次提到加强湿地保护，扩大湿地面

积。在党中央、国务院的高度重视和积极支持下，我国湿

地保护工作稳步推进。但由于长期的“历史欠账”，我国湿

地面积减少、功能退化的趋势仍未得到根本性扭转，形势

仍不容乐观。完善湿地保护政策，加强湿地保护与恢复迫

专题
财政助力湿地保护

日前，中共中央、国务院印发《关于加快推进生态文明建
设的意见》，首次全面专题部署生态文明建设，成为当前
和今后一个时期推动我国生态文明建设的纲领性文件。
作为地球上最富有生物多样性的生态系统和人类最重要
的生存环境之一，湿地一向被认为是地球上重要的生命
支撑系统，素有“地球之肾”和“生命摇篮”之美誉。自
2010 年起，中央财政设立湿地保护补助资金，建立湿地
保护投入长效机制。多年来，经过各方面的努力，我国
已初步形成较为完善的湿地保护体系，但前路漫漫，湿
地保护形势依然严峻。
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加强湿地生态系统的保护与恢复

 湿地保护补助项目实施见成效

 加大湿地保护力度  助力生态文明建设

充分发挥财政资金杠杆作用  促进湿地保护快速发展

    湿地保护补助给力美丽龙江建设

国际湿地保护、恢复与管理经验借鉴
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加强湿地生态系统
的保护与恢复
财政部农业司

在眉睫。

一、湿地保护工作稳步推进

根据 2014 年 1 月国务院公布的第二

次全国湿地资源调查结果，我国湿地面

积 5360 万公顷，居亚洲第一，世界第四，

湿地面积占国土面积的比率（即湿地率）

为 5.58%。受 保 护 湿 地 面 积 2324 万 公

顷。两次调查期间，受保护湿地面积增

加了 526 万公顷，湿地保护率由 30.49%

提高到现在的 43.51%。在中央和地方的

协同努力下，我国湿地保护各项工作稳

步推进，湿地在维护生态安全、减缓气

候变暖、防止水土流失、减少自然灾害

等方面正发挥着越来越重要的作用。

（一）湿地保护认识逐渐提高。2003

年，国务院批准了《全国湿地保护工程

规 划（2002—2030 年 ）》。2004 年，国 务

院办公厅下发了《关于加强湿地保护管

理的通知》。2009 年中央 1 号文件明确

“启动草原、湿地、水土保持等生态效

益补偿试点”，同年召开的中央林业工

作会议明确“建立湿地生态效益补偿机

制”，此后几乎每年的中央 1 号文件和政

府工作报告都对湿地保护提出了具体要

求。2012 年 8 月，国务院批准了《全国

湿地保护工程“十二五”实施规划》。近

年来，地方政府对湿地保护的认识也不

断提高，加强了组织领导工作。黑龙江、

辽宁都设立了以主管副省长任组长，林

业厅、发展改革委、财政厅等部门为成

员单位的湿地保护管理领导小组，并成

立了湿地保护管理中心。黑龙江省湿地

面积较大的双鸭山、佳木斯、鸡西、绥

化、黑河等地级市，集贤、抚远、萝北、

嘉荫、巴彦等县也先后成立了湿地保护

管理局或管理中心。

（二）湿地保护能力不断提升。一

是 加 快 湿 地 自 然 保 护 区 建 设。截 至

2014 年，我国共建立国家级和地方湿

地自然保护区 570 多处，其中近十年来

新 建 的 湿 地 自 然 保 护 区 100 多 处、指

定国际重要湿地 46 处、新建湿地公园

900 余处（其中国家湿地公园 569 处）。

二是积极推进湿地立法和制度建设。

2003 年，黑龙江省在全国率先出台了

《黑龙江省湿地保护条例》，要求本省

各级政府将湿地保护纳入国民经济和

社会发展计划，并安排了专项资金予

以支持。到 2014 年，出台省级湿地立

法的省份达到 20 个。黑龙江、内蒙古、

宁夏、江苏等省一些湿地面积较大的

地级市先后出台了湿地管理办法，部

分重要湿地的机构设置逐步健全，人

员力量持续加强。

二、财政支持湿地保护力度不

断加大

近年来，中央和地方财政积极发挥

职能作用，通过完善财政政策和加大资

金投入等方式，有力地支持了湿地保护

与恢复工作。

（一）湿地保护投入持续增加。根据

《全国湿地保护工程规划（2002—2030

年）》，中央财政累计投入预算基建投资

26 亿元，实施湿地保护工程项目 500 余

个，重点用于湿地保护恢复示范工程、

可持续利用示范工程等基建补助，以及

能力建设中的基础设施建设和大型仪器

设备购置等。从 2010 年起，财政部会同

国家林业局启动了湿地保护补助工作。

2010—2014 年 中 央 财 政 共 安 排 13.6 亿

元，主要用于国际重要湿地、国家重要

湿地、湿地自然保护区及国家湿地公园

监测监控设施维护和设备购置，以及退

化湿地恢复和湿地所在保护管理机构聘
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用临时管护人员等方面。同时，为了支

持开展湿地资源调查、湿地生态监测等

基础性工作，“十二五”以来中央财政在

国家林业局部门预算中安排相关项目支

出 1.52 亿元。在中央财政加大投入的同

时，地方财政也积极建立并完善湿地保

护投入机制。辽宁、黑龙江分别从 2008

年、2012 年起每年都安排 1000 万元专

项资金，用于湿地自然保护区监测点建

设、必要的仪器设备购置和资源调查等

方面支出。辽宁省还统筹中央财政安排

的现代农业生产发展资金、小型农田水

利建设资金及基本建设投资等，重点支

持湿地排灌站改造渠系配套工程，2010

年以来共投入 6000 多万元。黑龙江省为

解决丹顶鹤主要栖息地——扎龙国际重

要湿地的生态缺水问题，从 2002 年开

始向扎龙湿地补水，每年省级财政投入

200 万元，齐齐哈尔、大庆市每年各投入

100 万元，年均补水 2.5 亿立方米。截至

2012 年底，已累计为扎龙湿地补水 20

亿立方米。

（二）开展退耕还湿和湿地生态效

益补偿试点。根据《中共中央 国务院关

于全面深化农村改革加快推进农业现代

化的若干意见》（中发〔2014〕1 号）等文

件精神，财政部会同国家林业局启动了

退耕还湿、湿地生态效益补偿试点和湿

地保护奖励等工作，进一步完善了财政

支持湿地保护支持体系。当年中央财政

安排试点补贴 10.9 亿元，其中退耕还湿

试点 1.5 亿元，对国际重要湿地、国家级

湿地自然保护区及其周边范围内的符合

条件的耕地实施退耕还湿 ；湿地生态效

益补偿试点 6.4 亿元，对候鸟迁飞路线

上的重要湿地因鸟类等野生动物保护造

成损失给予补偿，以及对因保护湿地遭

受损失或受到影响的湿地周边社区（村、

组）开展生态修复、环境整治给予补助 ；

湿地保护奖励试点 3 亿元，对经考核确

认在湿地保护、退耕还湿等方面取得突

出成绩的县级人民政府给予奖励。试点

省份积极落实退耕还湿任务，推进湿地

生态效益补偿工作。黑龙江省主要通过

三种方式退耕还湿 ：一是清退还湿。黑

龙江省方正县依据《草原法》、《森林法》

等法律法规，将松花江大堤内非法开垦

的湿地逐步清退，同时帮助农民拓展其

他就业门路。二是买断还湿。累计投入

资金 9880 万元，一次性买断费用平均每

公顷 22995 元。三是租地还湿。2011 年，

鸡西市密山县退耕还湿 98 公顷，以每年

每公顷 13050 元的价格支付承包费，现

已连续支付两年。2014 年，盘锦市借助

中央财政安排双台河口的湿地生态效

益补偿支出，完善湿地生态效益补偿机

制，促进湿地保护与恢复 ：一是对湿地

及周边 1 公里内受鸟类觅食等原因造成

减收的耕地承包者发放补偿金 ；二是

开展湿地生态补水、生态修复和环境整

治，促进湿地恢复。

三、湿地保护形势依然严峻

尽管我国湿地资源面积较大，但受

围垦、污染、基建和过度捕捞等影响，

我国湿地面积减少、功能退化、污染加

剧的趋势未得到有效遏制，湿地保护形

势十分严峻。

（一）湿地面积持续减少。根据第二

次全国湿地资源调查结果，2003 至 2013

的 10 年间，全国湿地面积减少了 340 万

公顷，减少率达 8.82%，其中 ：自然湿

地减少了 338 万公顷，减少率达 9.33%。

据不完全统计，上世纪 50 年代以来，我

国湿地开垦面积达 1000 多万公顷，沿海

滩涂面积已削减过半，56% 以上的红树

林丧失。素有“千湖之省”之称的湖北

省湖泊总面积从 60 年代初的 800 多万公

顷缩减到现在的 140 多万公顷。面积在

50 公顷以上的湖泊数量已经从 1962 年

的 1066 个 减 少 到 2008 年 的 309 个。长

江中下游通江湖泊由过去的 102 个减少

到只有 2 个。目前，减少或消失最快的

是尚未纳入自然保护区、湿地公园的湿

地。湿地面积快速减少，加重了我国湿

地面积相对不足。目前，我国自然湿地

仅占国土面积的 5.58%，远远低于 8%—

9% 的世界平均水平，人均占有湿地仅

为 0.04 公顷，相当于世界人均占有湿地

面积的五分之一。

（二）湿地生态功能下降。我国湿

地的生态功能状况不容乐观。一是对

水资源的净化功能减弱。由于湿地面

积的减小和污染物的快速增加，大部

分湿地原有的减缓污水流速，沉淀和

排除杂质、通过植物吸收有毒物质等

能力迅速下降，很多已不再具备净化

水质的功能。二是应对气候变化能力

削弱。与森林生态系统一样，泥沼、沼

泽等湿地生态系统也发挥了巨大的固

炭作用。随着被围垦、污染、征占用的

湿地越来越多，很多不仅失去了吸炭

减排的作用，而且原来已经固化的二

氧化碳也被释放出来。三是生物多样

性减退。十年来，两次调查记录到的野

生鸟类种类呈迅速减少趋势。河北省

衡水湖湿地是南北候鸟不同迁飞路线

的重要交汇点之一，是同纬度地带生

物多样性最丰富的区域。但目前的候

鸟种类已不足十年前的 70%。

（三）湿地水体污染严重。近年来，

我国湿地受工农业面源污染影响不断加

剧，促进了湿地的富营养化，内陆湖泊

湿地的“水华”和沿海滩涂湿地的“赤

潮”现象屡见不鲜。1980 年前，我国内

陆湖泊大多数处于中营养状态，约占

91.8%，富营养状态湖泊只占 5%。截至

目前，富营养化湖泊所占比例急剧上升

到 55.01%。保护力度相对较大的武汉东

湖、杭州西湖、南京玄武湖、济南大明

湖等，也都曾受到富营养化的影响。

（四）湿地缺水现象普遍。受气候变

暖等自然因素和某些人为因素的影响，

我国大部分湿地出现生态缺水现象。内

蒙古自治区达赉湖是我国北方最大的淡

水湖，受缺水影响，湖面低于流入河面

本期专题CHINA STATE FINANCE

中
国
财
政
杂
志
社



21

中国财政| 2015.11半月刊|总第688期

湿地保护补助项目实施见成效
内蒙古自治区财政厅

内蒙古自治区国土面积 118.3 万平

方公里，东西直线距离 2400 公里，南北

跨度 1700 公里。从暖温带至寒温带，从

大兴安岭北部的冷湿地区向西南至中亚

戈壁，几乎涵盖了除滨海类湿地以外的

所有湿地类型。根据国家第二次湿地资

源调查，全区湿地总面积601.06 万公顷，

占自治区国土面积的 5.08%，面积位居

全国第三。

长期以来，由于气候干旱，降雨量

小，补水不足，自治区大部分湿地不同

程度都存在萎缩退化现象。个别湿地受

到不同程度污染，生物多样性下降。如，

乌梁素海湿地由于生活污水、农业废水

的排放，造成富营养化非常严重，野生

动植物栖息和繁殖受到极大影响。而且，

湿地保护投入不足，基础设施设备严重

缺乏，湿地保护工作非常困难。自治区大

部分湿地因缺少保护经费无法有效保护

而面临萎缩、污染、退化和消失的危险。

虽部分湿地实施了保护工程和保护补助

项目，但因不能连续实施，还是无法得

到长期保护。部分重点湿地因投入不足

工作人员配备不足，特别是没有湿地管

护人员而无法对湿地进行有效管护。   

湿地保护工作得到了自治区党委、

政府的高度重视。2007 年颁布了《内蒙

古自治区湿地保护条例》，各级林业主

管部门逐步成立了湿地管理机构，以湿

地自然保护区和湿地公园为保护形式的

湿地保护体系已初步建立。纳入保护体

系的湿地面积 147.6 万公顷，占全区湿

地总面积的 24.6%。部分重点湿地实施

了国家湿地保护工程和湿地保护补助项

目，湿地资源得到了有效保护。2009 年

中央 1 号文件提出“启动湿地生态效益

补偿试点”，从 2010 年开始，国家新设

立了湿地保护的财政专项资金。财政部

从而完全变成内陆湖，并导

致湖泊盐碱化。目前达赉湖

水盐分比例为 6‰，已达到半

咸水标准。

中央财政将继续认真贯

彻落实党中央、国务院决策

部署，完善政策，加大力度，

积极支持湿地保护与恢复工

作。 一是加快湿地立法，依

法保护湿地。配合国家林业

局等有关部门，尽快出台并

实施《湿地保护条例》，依法

保护湿地资源。划定湿地红

线，将湿地纳入经济社会发

展评价体系。严格限制湿地

开发利用，征占用湿地的要

按照法律规定的程序申请审

批。严厉打击非法占用或破

坏湿地行为。推动相关法律、

法规完善，明确湿地作为独

立的土地利用类型。二是促

进深化改革，理顺管理体制。

逐步提高湿地保护管理机构

隶属的行政级次，将条件成

熟的国际重要湿地和湿地类

型国家级自然保护区逐步交

由省级林业主管部门管理。

加强湿地保护小区建设，完

善我国湿地保护管理体系，

提高保护成效。三是不断完

善政策，加大支持力度。认

真总结退耕还湿、湿地生态

效益补偿试点经验，完善财

政支持政策，加大湿地保护

与 恢 复 的 投 入 力 度。同 时，

推进整合中小河流治理财政

专项资金、水污染防治专项

资金、林业国家级自然保护

区补贴等涉及湿地保护与恢

复方面的资金，切实提高资

金使用效益。
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