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中国自然保护区的保护成本及其区域分布
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摘要：自然保护区的有效管理需要充分的资金保障。为了探究中国自然保护区的资金需求状

况，构建自然保护区保护成本体系，系统估算和分析全国自然保护区的管理成本和机会成本。

结果显示：（1）以2014年数据估算，全国自然保护区的保护成本为5049亿元，占当年全国GDP

的0.78%，远低于环境损害成本和自然保护区生态系统的产品和服务所带来的经济价值，自然

保护具有经济的合理性；（2）全国自然保护区管理成本约为85.91亿元，意味着为了达到最基本

的管理标准，每年所需的管理资金量，但实际的总体投入远低于管理资金需求，保护区的总体

资金缺口较大，且资金配置不均衡，地方级保护区需加强经费保障；（3）管理成本呈现明显的地

域差异，西部和东北地区的保护区生态价值高、管理资金需求较大，而经济相对落后，地方财政

压力较大，中央财政应适当倾斜；（4）全国自然保护区每年的机会成本达到4963亿元，反映出保

护区建设带给地方的巨大经济压力，但目前中国自然保护区生态补偿缺口较大，政府亟需完善

面向自然保护区的生态补偿机制。
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中国是世界上生物多样性最丰富的国家之一。建立自然保护区是保护生物多样性的

重要手段[1-2]。近年来，中国政府十分重视自然保护区建设，截至2017年底，中国已建立

不同类型、不同级别的自然保护区2750个，约合147万km2。十八大以来，在国家建设生

态文明的背景下，中国的自然保护和保护地体系建设迎来新的历史时期。2017年9月26

日，《建立国家公园体制总体方案》出台，首次明确了构建以国家公园为代表的自然保护

地体系的顶层设计思路，其中，占国土面积14.9%的自然保护区将成为改革的重点[3]。

然而，目前中国自然保护区管理问题仍十分突出[4]。保护资金投入不足以及保护区

建设与当地经济发展之间的矛盾是自然保护区管理不善的重要原因[5-6]。若要解决保护资

金不足的问题，必须首先明确自然保护区的保护成本内涵和构成[7]。在此基础上，量化

和空间化保护成本能够明确成本在哪里承担以及由谁承担的问题[8]，将保护成本纳入自

然保护区规划并开展成本效益分析，有助于优化配置稀缺的保护资金以完成保护目

标[9]。此外，将保护成本带来的资金需求和现实投入进行对比，可以找出资金缺口，进

而探索保护区的筹资渠道[10]。

国内外学者对不同范围的自然保护区保护成本做了定量分析。James等[11]估算了全球

保护区体系的保护成本，约为 180亿美元/年，而当时保护区的资金预算只有 60亿美元/

年。Balmford等[12]指出若要达到保护全球海洋面积20%~30%的目标，每年的运行成本将
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达到50亿~190亿美元。个案研究中，Frazee等[13]通过建立成本模型，估算好望角植物保

护区的保护成本约为4560万美元/年。Norton-Griffiths等[14]从农业、畜牧业、旅游业和林

业的净收益比较入手，估计了肯尼亚生物多样性保护的机会成本，约为2.03亿美元/年，

占肯尼亚GDP的2.8%。王昌海等[15]建立了秦岭自然保护区群保护成本计量指标体系，结

果发现，秦岭自然保护区群总体保护投入约为29.72亿元，其中与周边区域密切相关的机

会成本为25.13亿元。顾蓉等[16]调查研究了2010年盐城自然保护区的保护成本，研究发现

保护区管理成本约为1950万元，机会成本约为81.6亿元。

综上，已有关于保护区保护成本的研究多为个案研究，缺乏对中国自然保护区保护

成本的系统估算。另外，少有文献研究保护成本的区域分布以及对地方政府造成的财政

压力。鉴于此，本文通过构建自然保护区的保护成本体系，根据保护区的类型、面积和

所在地的社会经济情况，系统估算全国自然保护区的保护成本，以及保护成本在区域上

的分布。在此基础上，分析保护区的资金需求，探究保护区资金缺口；分析管理成本的

地区差异以及对地方政府的财政压力，寻求合理配置财政资金；明晰机会成本和生态补

偿的关系，为补偿标准提供依据。本研究可以为优化国家自然保护地体系的管理决策和

资金机制提供借鉴。

1 自然保护区的保护成本体系

1.1 保护成本的界定

自然保护区是为有效保护自然环境和自然资源而建立。为了达到这一目标，必须采

取相应的保护行动。保护行动在带来巨大生态收益的同时，也会产生成本。一方面产生

因建设和管理保护区而直接支出的成本，另一方面形成因限制资源利用而带来的机会成

本，即资源用于一种特定用途而不得不放弃掉将资源用于其他替代用途的最大预期收

益[11]，主要体现为保护区的建设给当地居民造成的经济利益上的损失。本文将自然保护

区保护成本界定为：为了自然保护区的建立和管理直接投入的成本，以及放弃自然资源

利用而付出的代价或机会成本。

1.2 保护成本的构成

虽然国内外学者对自然保护区保护成本的概念和内涵的理解基本一致，但对保护成

本的具体划分方法有所不同。Naidoo等[7]认为自然保护区的成本包括购置成本（acquisi-

tion cost）、管理成本（management cost）、交易成本（transaction cost）、损害成本（dam-

age cost）和机会成本（opportunity cost）。王昌海等[15]将生物多样性的保护成本划分为直

接成本、间接成本和机会成本。Green等[8]具体将保护区管理成本分成三类：经常性支出

（工资、运行费用）、基本建设费用（购买和更新设施设备）以及设立成本（建设新的保

护区所需成本）。Bruner等[10]则认为保护区经常性的管理费用包括运行成本、管理站成本

以及开发项目和经常性补偿费用。

本文在借鉴国内外研究成果以及咨询相关专家学者的基础上，根据中国国情，按照

全面性、可测度性原则，采取自下而上的方法，构建自然保护区保护成本体系。具体

地，将自然保护区的成本划分为直接支出的管理成本和放弃自然资源利用的机会成本两

大类，如图1所示。其中，管理成本又分为人员工资、日常管理运行费用、基础设施和

设备费用、生态恢复工程费用。需要说明的是，中国施行土地国有和集体所有，根据既
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往的管理规定，保护区成立不改变原有的土地权属，因此保护所产生的资源占用成本并

没有在管理成本中以土地购置或租赁的形式得到考虑，而是形成由土地所有权或使用权

主体承担的机会成本。

自然保护区的保护成本如式（1）所示：

CT = Cmgt + Copp =∑
i = 1

n

(Cmgt, i + Copp, i)  (i = 1, 2, 3, …, n) （1）

Cmgt =∑
i = 1

n

Cmgt, i =∑
i = 1

n

(Cwage, i + Copera, i + Cinfras, i + Crestor, i)  (i = 1, 2, 3, …, n) （2）

式中：CT是自然保护区保护总成本；Cmgt是总管理成本；Copp是总机会成本；Cmgt,i、Copp,i分

别代表第 i个自然保护区的管理成本和机会成本；Cwage,i、Copera,i、Cinfras,i、Crestor,i分别表示第 i

个自然保护区的人员工资、日常管理运行费用、基础设施和设备费用、生态恢复工程费

用。本文研究对象为截至2014年底已建成的自然保护区，n=2729。

2 研究方法与数据来源

2.1 管理成本

管理成本依自然保护区的管理职责和管理活动来核定测算。自然保护区的管理工

作，主要包括常规建设管理和生态恢复项目。在保护区建设和管理方面，中国出台了

《国家级自然保护区规范化建设和管理导则（试行）》（以下简称《导则》）、《自然保护

区工程项目建设标准（试行）》（以下简称《标准》）等技术文件，并要求地方级自然保

护区参照执行，这为本文的管理成本核算提供了依据。另外，自然保护区的保护成本随

着保护区的类型、面积和所在地的社会经济等因素的不同而发生变化[17]。

因此，本文以单个自然保护区为成本核算的单元，充分考虑自然保护区所在地区的

社会经济属性。具体地，根据《标准》，保护区实行“管理局—管理站”管理体系，即每

个保护区配备1个管理局和若干个管理站，通过构建不同类型自然保护区面积与所需管

理站数量之间的关系以及不同类型管理局和管理站的管理成本需求（人员工资、日常管

理运行费用、基础设施和设备费用），推算各个自然保护区基本的管理成本。在此基础

上，基础设施和设备费用还包括保护区按其职能配备的其他一些设施设备（如防火设

施）费用，具体按保护区的类型和面积确定相应数量。需要说明的是，生态恢复工程因

不同保护区的需求差异较大，在《标准》中并没有给出指导性的数量标准，无法统一核

算，因此并未纳入本文测算。

2.1.1 确定保护区管理站数量

《标准》将不同类型保护区按面积

划分为超大、大、中、小四种类型，并

且规定了每种面积类型所包含的管理站

数量。但是《标准》并没有考虑自然保

护区所受的干扰程度。显然，保护区所

受的干扰程度越高，其所需的管护水平

也越高[18]，同样面积的保护区所需的管

理站也应增多。鉴于此，本文将干扰程
图1 自然保护区保护成本构成

Fig. 1 Composition of conservation cost of nature reserves
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度纳入确定管理站数量的影响因素，并使用自然保护区周边县市的人口密度作为干扰程

度的替代变量[19]，划分为低、中、高三个等级，将《标准》中规定的管理站数量作为低

干扰程度的指标，估算出不同干扰程度下的保护区管理站数量。为了检验这种估算的合

理性，利用估算的管理站数量反向计算出每个管理站的平均管护面积，在各种情景下均

符合《标准》中做出的指导性规定。

2.1.2 人员工资

人员工资是指自然保护区管理局和管理站的人员工资。根据《导则》，自然保护区管

理人员分为行政人员、技术人员、直接管护人员和其他人员。直接管护人员约占保护区

管理人员总数的20%~30%，且每个管理站至少配备2名管护人员。基于此，结合专家咨

询，本文按每个管理站配备4名管护人员（两人一组，轮流执勤），且管护人员占管理人

员总数的25%取值。按此估算的每个自然保护区管理人员总数和人员工资可以由以下公

式表达：

Np, i =
Ns, i × 4

25%
  (i = 1, 2, 3, …, n) （3）

Cwage, i = Cwage, i

________

× Np, i （4）

式中：Np,i表示第 i个自然保护区管理人员总数；Ns,i表示第 i个自然保护区管理站数量；

Cwage, i

________

表示第 i个自然保护区管理人员平均工资，采用2014年第 i个自然保护区所在城市

在岗职工平均工资来估算。

2.1.3 日常管理运行费用

管理局和管理站的日常管理运行费用一部分按人数计算，包括水电费、办公室耗

材、通讯费（按人补贴）、培训费、取暖费（针对北方保护区）；另一部分按管理局和管

理站计算，包括油费、汽车养护费、通讯费（办公室电话和网络）和基本宣传费用等。

日常管理运行费用明细参考《导则》和学者的调查报告[20]等确定。日常管理运行费用可

以由以下公式表示：

Copera, i = Copera,p, i

__________

× Np, i + Copera,s, i

__________

× Ns, i + Copera,a, i   (i = 1, 2, 3, …, n) （5）

式中： Copera,p, i

__________

表示保护区管理人员人均日常管理运行费用； Copera,s, i

__________

表示第 i个自然保护

区单个管理站的日常管理运行费用； Copera,a, i  表示第 i个自然保护区管理局的日常管理运

行费用。

2.1.4 基础设施和设备费

基础设施、设备费用包括管理局和管理站中基础设施、设备费以及保护区按其职能

所需的其他一些设施、设备费用，如防火设施设备、野生生物保护设施、科研宣教设施

等。其中，管理局和管理站的基础设施、设备费用包括办公用房、办公设备、交通工

具、通讯工具、巡护和监测装备等。不同类型保护区的管理站中基础设施也有所差异，

例如海洋和湿地类型自然保护区应设立管护码头和水上交通工具。基础设施和设备费用

明细参考《标准》确定，并采用平均年限折旧法，根据不同设施设备的折旧年限和折旧

率，将成本平摊至每年。

2.2 机会成本

自然保护区机会成本的测算主要分为两种思路：一是通过土地价格来近似估计[21]，
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二是通过计算将保护区用于农林牧

渔业生产所能创造的经济利益来估

计[22]。鉴于中国的土地所有权和土地

市场结构，本文采取第二种计算方

法，即假定保护区土地用于农林牧渔

业生产所能创造的净利润来近似估计

机会成本①。具体地，保护区单位面

积的机会成本用保护区所在市单位面

积的农林牧渔业净利润来估算。由于

不同类型保护区生态环境条件导致其

潜在的利用方式不同，需要根据其生

态环境确定潜在适宜的替代产业来估

算保护区的机会成本。基于专家咨询，本文构建了保护区类型与潜在替代产业的对应关

系，如表1所示。不同类型保护区的机会成本可以表示为：

Copp, i = Pi × ri × Ai (i = 1, 2, 3, …, n) （6）

式中：Pi代表第 i个自然保护区所在地适宜的替代产业的单位面积产值；ri表示第 i个自然

保护区所在地的农业净利润率；Ai表示第 i个自然保护区的面积。

2.3 数据来源

本文建立了自然保护区成本测算与分析数据库。其中，2729个自然保护区的名称、

所在行政区域、面积、类型和级别等数据取自《全国自然保护区名录 2014》。自然保护

区所在行政区域（一般精确到县级）与其社会经济数据相匹配，包括保护区所在区县的

人口密度和财政收入（取自《中国县域统计年鉴》）以及保护区所在市的在岗职工平均

工资（取自《中国城市统计年鉴》）。基础设施和设备折旧年限取自《建设项目经济评

价方法与参数（第三版）》。自然保护区所在市的耕地面积和农业产值取自各省统计年

鉴，用于核算市级农业单位面积产值。由于多数城市林、牧、渔业面积统计缺失，本文

以农业为基准，利用各省林、牧、渔业与农业单位面积产值的比例关系，推算保护区所

在市单位面积林、牧、渔业产值。对于利润率，采用各省农村经济净收入与总收入的比

值，即大农业的净利润率水平做近似替代③。各省农业和林业的产值和面积取自《中国

统计年鉴》，各省牧业的产值和面积分别取自《中国畜牧业年鉴》和《中国统计年鉴》，

表1 保护区类型和潜在替代产业对应关系

Table 1 Correspondence between nature reserves' types and potential

alternative industries

类型

草原草甸

海洋海岸

荒漠生态

内陆湿地

森林生态

野生动物

野生植物

地质遗迹

古生物遗迹

潜在替代产业

牧业

海洋渔业②

无

农业

林业

依据其所属生境确定农业生产类型

依据其所属生境确定农业生产类型

除非特别指明生境，一般为“无”

除非特别指明生境，一般为“无”

① 保护区土地可能有多种用途选择，有些用途（比如旅游开发）的净收益高于农林牧渔业。理论上，哪一项替

代用途的净收益水平最高，应该选取该项用途的净收益作为机会成本。但旅游不是一个常规产业，对于此类机会项

目的收益估算，缺乏相应数据支撑。因此本文参考文献 [15] 与文献 [22] 的做法，选取保护区所在地的农林牧渔业的

净利润来衡量机会成本。

② 海洋渔业单位面积产值估算方法：考虑到绝大多数渔民以从事近海捕捞为主，本文将海洋捕捞视为近海捕

捞。具体地，国家海洋局界定了近海海域，指近岸海域外部界限平行向外20海里的海域，在此基础上，笔者从各沿

海省份统计年鉴中获得各省大陆海岸线长度，两者相乘得到各沿海省份的海洋渔业面积（海水养殖也在该范围之

内）。这样，各沿海省份海洋渔业单位面积产值≈（海水养殖产值+海洋捕捞产值） /海洋渔业面积。

③ 由于《中国农业年鉴》自2012年以后就缺失各地区农村经济收益分配一项，因此利用2006-2011年《中国农

业年鉴》，获得各省份2005-2010年农业平均利润率，作为本文的计算依据。
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各省海洋渔业的产值和面积取自《中国渔业年鉴》。本文中所涉及的相关数据年份统一

为2014年。

3 结果分析

3.1 全国自然保护区的保护成本

经过系统测算，全国自然保护区

每年的保护成本为 5049 亿元，占

2014年GDP的0.78%。各分项成本及

其占比见图2。

其中，管理成本约为 85.91 亿

元，占当年GDP的万分之1.33，这一

结果揭示出为了依法对已经划定的各

级各类自然保护区提供最基本的保

护，中国需要承担的直接成本。其

中，人员工资为 52.13 亿元，占基本

管理成本的 60.68%，是主要成本项；日常管理运行费用和基础设施、设备费用分别为

13.22亿元和20.56亿元。

全国建立自然保护区的机会成本远超过管理支出的直接成本，2014年约为 4963亿

元，这体现了放弃自然保护区内湿地、森林等资源的利用而付出的代价。但是，自然保

护区保护成本仍远低于每年占全球GDP 11%的环境损害成本[23]，另据估计，自然保护区

生态系统的产品和服务所带来的经济价值超过中国GDP的30%[24]，远高于机会成本和管

理成本之和，建立自然保护区具有可行性。然而，我们必须清醒地意识到为了实现保护

目标的直接和间接资金需求。

3.2 各省自然保护区的保护成本

从地理分布上看，中国东北地区和西部地区的管理成本较大，如图3所示。各省管

理成本平均为2.77亿元，贵州等12个省份高于平均水平。管理成本最大的省份为内蒙古

自治区，约为 8.51亿元。管理成本在地域分布上相对集中，仅内蒙古、黑龙江、四川、

广东四个省份的保护区管理成本就占全国保护区总管理成本的36%，意味着这些地区是

保护区管理成本的主要分担者。

在中国自然保护区的土地权属安排方式下，自然保护区的机会成本主要体现为当地

居民在经济利益上的牺牲。从地理分布上看，全国自然保护区机会成本主要集中于西部

和东北地区，占77%，如图4所示。其中，青海、西藏、海南、黑龙江这四个省份的保

护区机会成本占据了全国保护区总机会成本的55.27%。可以发现，保护区机会成本较高

的地区，对应的社会经济发展水平一般比较落后，意味着经济落后地区承担了中国自然

保护的主要成本。

3.3 自然保护区的管理成本与资金缺口

保护成本意味着保护的资金需求，那么中国自然保护区的实际资金投入是否能够满

足这一资金需求呢？目前，中国自然保护区资金投入的状况既不清晰也不完整[25]，很难

将本文测算的保护成本与保护区实际财政投入进行准确的对比。但是，初步的估算仍能

图2 保护区成本构成及占比

Fig. 2 Composition and ratio of conservation cost of nature reserves
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揭示出一定的问题。

单位面积保护区管理成本可以较好地体现出保护区的管理强度，也是比较国家和

地区间保护地管理水平的重要依据[24]。按照本文测算的基本管理成本，如果足额投入，

中国自然保护区的管理资金需求应达到 5844 元/km2·年，超过发展中国家平均水平

（1902元/km2·年），但距离发达国家平均水平（24926元/km2·年）仍有不小差距④。而

现实情况是，2013 年中国 1262 个国家级和省级自然保护区的管理运行经费投入约为

21.95亿元[26]，折合管理运行经费1636元/km2·年，远低于《导则》和《标准》所要求的

国家级和省级保护区基本的管理运行费用（44.12亿元⑤）。值得注意的是，本文计算的管

理成本是自然保护区最基本的管理成本需求，并没有将生态恢复工程等纳入成本估算当

④ 据国际保护监测中心（WCMC）于1993年和1995年两次对108个国家的公园和保护区调查统计的结果，平

均得到的经费投入（包括运行费和基建费）为 893US$/km2，发达国家平均为 2058 US$/km2，发展中国家平均为

157 US$/km2。本文为方便比较，按GDP平减指数和美元对人民币汇率计算得到2014年相应数据。

⑤ 按照《导则》和《标准》要求，本文测算的国家级和省级保护区管理成本合计为57.86亿元，为了同口径比

较，剔除其中的基础设施、设备费用13.74亿元，得到基本的管理运行费用44.12亿元。

图4 各省自然保护区机会成本

Fig. 4 Opportunity cost of nature reserves in each province

图3 各省自然保护区管理成本

Fig. 3 Management cost of nature reserves in each province
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中，如果将其考虑进来，保护区对管理资金的需求还将更高，资金缺口将进一步拉大。

保护区的资金缺口还可以从管理人员和管理机构的需求量和实际量的差距间接反映

出来。按照《导则》和《全国自然保护区名录（2014）》，全国自然保护区应配备管理人

员108048人，实际管理人员数量为44565人，仅占41.25%；应建管理机构2729个，实际

为1854个，仍有近三分之一的自然保护区未建立保护管理机构。具体来看，不同级别自

然保护区管理机构建设存在明显的差异（图 5），国家级自然保护区均建立了管理机构，

而省级、市级、县级保护区中未建机构所占比

重分别为 13.29%、40.10%和 57.82%，地方级

保护区的建设情况不容乐观。根据《中国自然

保护区发展规划纲要（1996-2010年）》，截至

1995年底，已建立管理机构的保护区占总数的

67%，而2014年该指标与此持平，即单从这一

指标来看，保护区经过近二十年的发展并没有

明显进步，该指标更是距离规划设立的目标

（截至 2010年，90%左右自然保护区有健全的

管理机构和工作人员）相差甚远。

值得注意的是，投资不足反映的是保护区体系的总体状况，具体到保护区则不能一

概而论。事实上，近年来不同类别和级别保护区间的资金状况差异持续扩大[27]，资金配

置极不均衡。某些自然保护区，尤其是知名的国家级自然保护区，总体经费比较充裕。

例如，根据王昌海等[15]对秦岭自然保护区群的调研结果，每年的基本管理经费投入约为

6958万元，而本文按照同样的计算口径测算其基本管理成本约为3062万元，说明其实际

的资金投入相当充裕。相比之下，地方级、非林业的自然保护区，难以得到中央财政专

项资金的支持，加之地方财力有限，资金投入的整体水平和保障程度较低[26-27]。因此，应

当优化配置财政资金，提高资金使用效率。

3.4 自然保护区的管理成本与地方财政压力

《自然保护区条例》中规定“管理自然保护区所需经费，由自然保护区所在地的县级

以上地方人民政府安排。”因此，地方政府是自然保护区经费的主要承担者，其财政压力

的大小直接关系到保护区的管理效果。具体到各成本项，保护区“人员工资”与“日常

管理运行费用”两项约占总管理成本的76%，属于地方政府的日常公共事务，根据我国

政府预算安排的基本原则，应由县级政府承担（除少数由省直管的自然保护区外）。目前

国家级和省级自然保护区的基础设施、设备费用以及生态补偿费用主要由中央政府和省

级政府中涉及自然保护区的专项资金支持[27]。基于此，本部分将保护区的“人员工资”

和“日常管理运行费用”作为地方政府的财政支出，分析保护区的运行管理对地方政府

造成的财政压力。

中国自然保护区分布于1360个区县，本文归纳整理了各个区县涵盖的保护区“人员

工资”和“日常管理运行费用”，加总后与保护区所在区县的财政收入做比，形成财政压

力指数。为了观察区域差异，将省内各区县保护区的财政压力取算术平均，得到各省保

护区财政压力指数，如图6所示。保护区的运行管理施加给地方政府的财政压力分布比

较集中，主要体现为西部和东北地区的地方财政压力较大，其中，西藏财政压力最大，

注：数据来源于《全国自然保护区名录（2014）》。

图5 不同级别自然保护区管理机构建设状况

Fig. 5 Construction of management agency of nature

reserves at different levels
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高达32.47%。中东部地区由于地方经济实力相对雄厚，保护区的运行管理不会给地方财

政带来过大负担。因此，中央政府应当有意识的将财政资金向西部和东北地区倾斜，以

缓解当地政府的财政压力。

3.5 自然保护区的机会成本与补偿需求

建立自然保护区还意味着巨大的机会成本，理应对成本承担者给予生态补偿[28]。对

于生态补偿的标准，国内外学者一般将机会成本和生态服务价值分别作为补偿标准的下

限和上限[29-30]。由于生态服务价值计算的复杂性，估算难度大且存在较大争议，通常将机

会成本作为生态补偿标准的参考依据[31-32]。如图7所示，各省份单位面积机会成本的平均

值为33.76万元/km2。总体而言，西部和东北地区单位面积机会成本要低于中东部地区。

当然，放弃一种资源利用方式也可能产生另一种收益。就自然保护区而言，这种收益既

体现为外部性较强的生态和科研价值，也体现为地方可以内部化的收益，如当地通过实

验区旅游获得经济收益等。因此，本文估算的单位面积保护区的机会成本，可以作为测

算生态补偿标准的基数，在此基础上扣除自然保护区对保护主体或当地产生的经济收益

（可视为已经通过市场获得的补偿），确定生态补偿标准。

图6 各省自然保护区财政压力指数

Fig. 6 Financial pressure index of natural reserves in each province

图7 各省自然保护区单位面积机会成本

Fig. 7 Opportunity cost per unit area of nature reserves in each province
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在中国东部地区，由于交通便利，人口密集，旅游开发比较健全，保护区带给周边

社区的内部化收益较多。而西部和东北地区，保护区生态价值较高[33]，正外部性较强，

但多数保护区交通相对不便，旅游发展滞后，周边社区居民经济收益有限。因此，考虑

到财政资金的有限性，生态补偿资金应更多倾向于西部和东北地区。

中国已设立了部分财政专项资金，如“重点生态功能区转移支付”“森林生态效益补

偿金”“退耕还林项目”等，但这些项目的资助对象远超出自然保护区的范畴，目前尚未

建立针对自然保护区保护主体的补偿资金机制。例如，2008-2014年，中央财政累计下拨

国家重点生态功能区转移支付已达2004亿元，但只有40.7%的保护区涵盖在国家重点生

态功能区中，且转移支付的对象是地方政府，作为一般性的财政转移支付，资金用项也

并不限于自然保护[27]。根据财政部发布的《2017年中央对地方重点生态功能区转移支付

分配情况表》统计，中国目前单位面积转移支付额平均仅为1.10万元/km2，占保护区机

会成本的3.26%，转移支付强度最高的河南省也仅为6.82万元/km2，占当地保护区机会成

本的6.32%，说明中国目前的生态补偿缺口较大[34]。

3.6 敏感性分析

本文管理成本测算中的部分参数由人为划定或赋值，需要对这些主要参数进行敏感

性分析。具体地，将管理站数量和折旧率分别降低和提高 10%，计算管理成本的变化情

况，结果如图8所示。

由图 8可知，管理站数量对管理成本的影响

较为显著。究其原因，管理站是保护区内主要管

理机构，对管理成本的三个组成部分均有影响。

管理站的数量直接关系着保护区管理人员的配

置，以及涉及管理站的日常管理运行费用和基础

设施设备费用。尽管本文的测算依据了国内目前

唯一对保护区内管理站数量以及一般管护面积做

出指导性规定的文件《自然保护区工程项目建设

标准》，这一结果仍然表明，科学合理地确定保护

区内管理站数量对于有效控制管理成本，提高管

理效率具有重要意义。

折旧率对管理成本的影响较小。当折旧率增加或减少10%时，对管理成本的影响不超过

3%。折旧率仅对基础设施设备费用每年的平摊额产生影响，因此对结果的影响程度较小。

4 结论与讨论

按照生物多样性保护规划，中国目前的自然保护区面积规模已基本达到目标，保护

区建设正在从“数量型增长”转向“质量型增长”，如何完善现有自然保护区的建设管理

是生物多样性保护的关键，也因此对未来自然保护的投资安排提出要求。本文在充分研

究国内外自然保护区成本计量方法的基础上，借鉴国内有关自然保护区建设和管理的导

则和标准，构建了自然保护区保护成本体系，估算了全国各个自然保护区的管理成本和

机会成本，主要结论与启示包括：

（1） 以 2014 年数据估算，全国自然保护区的保护成本为 5049 亿元，占当年全国

图8 变化率对比

Fig. 8 Comparison of rate of change
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GDP的0.78%，远低于环境损害成本和自然保护区生态系统的产品和服务所带来的经济

价值，自然保护区的建设和管理具有经济的合理性。与此同时，必须清醒地意识到为了

实现保护目标的直接和间接资金需求，明确成本承担的主体，完善资金机制，支持自然

保护区的管理与可持续保护。

（2）全国自然保护区为实现最基本的管理，每年所需资金约为 85.91 亿元或 5844

元/km2，其中国家级和省级保护区的管理成本为57.86亿元。但总体而言，保护区实际投

资远低于《导则》和《标准》所要求的管理投入水平，与发达国家平均投入水平差距更

为显著。另外，保护区管理机构与管理人员配置状况与保护区发展规划目标仍有巨大差

距，也反映出保护区的资金缺口较大，特别是地方级自然保护区的管理受到忽视。需要

注意的是，保护区投资不足不能一概而论，部分国家级自然保护区，资金比较充裕，而

地方级自然保护区经费保障程度较低，资金配置不均衡。因此，需要进一步优化配置有

限的财政资金，确保其高效使用。与此同时，探索多样化的筹资渠道，保证保护区的有

效管理和可持续发展。

（3）基本管理成本呈现明显的地域差异，西部和东北地区的保护区管理资金需求较

大。其中，占总管理成本76%的人员工资和日常管理运行费用主要由县级财政负担，由

于西部和东北地区经济相对落后，地方政府财政压力较大。近年来，尽管中央各种财政

专项资金的投入使自然保护区的资金总量明显改善，但主要针对基础设施、设备费用和

生态补偿费用，这并无助于解决长期以来基层保护区面临的管理运行基本经费不足的根

本矛盾。另外，保护区的生态价值与经济发展落后的地区高度耦合，西部和东北的保护

区应该获得更多中央财政资金支持。

（4）全国自然保护区每年的机会成本约为4963亿元，占保护区总成本的98.3%，是

保护区真实成本的主体部分，且西部和东北地区保护区机会成本较高，反映出保护区的

建设给社会经济尤其是地方经济带来的巨大压力。由于保护区土地权属未变更，需要对

成本的承担者和地区进行机会成本的补偿，以鼓励生态类公共物品和服务的提供。但我

国目前尚未建立针对自然保护区保护主体的补偿资金机制，生态补偿资金缺口较大。值

得注意的是，生态补偿既可以是资金补偿，也可以是生计补偿，如在保护区实验区开展

生态旅游，增加周边社区居民的收入。因此，中央和地方政府应当因地制宜，根据保护

区的机会成本和收益制定差异化补偿方案，推动“输血式”补偿向“造血式”补偿转

变，重点考虑对西部和东北地区保护区的生态补偿。

本文与以往文献相比从研究范围上做了重要扩展，构建了自然保护区成本计量数据

库，采用自下而上的成本测算方法，估算了全国（港澳台除外） 31个省份不同级别和类

型的2729个自然保护区的管理成本和机会成本，在此基础上，从保护成本的区域分布、

管理成本与资金缺口、保护区运行管理的财政压力以及机会成本与补偿需求等方面展开

系统的定量分析，改善了以往以定性分析和个案分析为主的研究方法，拓展了研究内容。

由于保护区数量众多，自然禀赋各不相同，因此很难针对每个自然保护区的特殊性

来研究其保护成本和资金需求。本文估算出的保护区管理成本是根据各个保护区的类

型、面积和所受的干扰程度测算得到的一般性的、常规成本，是实施最低维护水平的管

理成本。其他一些管理成本，如生态恢复工程等由于不同保护区需求差别较大，《标准》

中并没有给出指导性的数量标准，无法统一核算，未能包含在本文的管理成本估算范围

之内，可能导致管理成本测算结果存在低估。对于机会成本，难以根据每个保护区的实
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际情况来估算，因此，本文基于保护区所属的生态环境判断其适宜的农林牧渔业生产类

型，进而近似估计机会成本。另外，保护区野生动物对周边农作物的损害成本属于保护区

外的机会成本。但由于保护区数量众多，不同保护区带给周边社区的农作物损害范围及其

成本难以逐一计算，因此区外机会成本并未纳入本文的测算，可能导致机会成本的低估。

开展自然保护是生态文明建设的重要组成部分，也是建设美丽中国的必然要求。明

确自然保护区的保护成本对于保护区的可持续发展具有现实意义。在未来以国家公园为

主导的自然保护地体系，当前自然保护的成本分担方式应有所改变。以保护成本为基

础，明确资金责任，分析保护区的投融资和资金保障机制，将是进一步研究的重点。
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Conservation cost of China's nature reserves and
its regional distribution
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Abstract: In-situ conservation is an important measure to protect biodiversity. By the end of

2017, China had established 2750 nature reserves, accounting for 14.9% of China's land area,

which exceeds the world average. However, management failure is still serious. The effective

management of nature reserves requires adequate funding. Based on a thorough study of the

cost estimation methods for nature reserves and relevant management standards, this paper

develops a conservation cost model of nature reserves, and estimates the management cost and

opportunity cost of nature reserves in China. The results show that: (1) The conservation cost of

all nature reserves in China is 504.9 billion yuan in 2014, accounting for 0.78% of the national

GDP of the year, far lower than the cost of environmental damage and the economic value of

the products and services of the nature reserve ecosystem, so the nature reserve system is

economically justified. (2) In order to meet the management standards, the nature reserves in

China require approximately 8.59 billion yuan annually. But the actual total investment is much

lower than the fund request, reflecting overall funding gaps, and the inequality of fund

allocation among nature reserves. (3) The management costs show obvious geographical

differences. The nature reserves in the western and northeastern regions have high ecological

value and large demand for management funds, while the economy is relatively undeveloped

and the local financial pressure is relatively high. The national government should give more

support to the nature reserves in the western and northeastern regions. (4) The annual

opportunity cost of nature reserves in China is approximately 496.3 billion yuan, reflecting the

huge economic pressure on the local society. However, the ecological compensation for nature

reserves is in short supply. Governments need to improve ecological compensation mechanism

for nature reserves to solve the dilemma between nature conservation and the development of

surrounding communities.
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