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〔摘要〕　生物多样性是国家生态安全屏障的重要构成，全球气候变化脆弱性与生物多样

性丧失存在相互加剧的倾向。在全球生物多样性行动和政策制定中，欧盟一直扮演着重要的推

动角色，不仅有效促进了生物多样性保护和恢复，而且产生了巨大经济效益，甚至为新型城市

建设提供了动力。欧盟生物多样性经济政策工具具有矫正外部性、促进生物多样性和经济发展
良性互动的作用，是我国生物多样性政策改进的重要方向。欧盟对其各成员国经济发展水平的

差异予以充分考虑，其生物多样性制度的针对性和协调性对我国也有重要的借鉴意义。
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一、引言

生物多样性及其所提供的生态系统服务是人类生存和发展的重要基础。据估

计，７５％以上的全球粮食作物类型依赖动物授粉，除了农业和渔业产量，建筑业、

旅游业等发展也都受到自然生物因素影响①。各类污染、农业和工业都会改变原有

生境，Ｄａｌｍａｚｚｏｎｅ（２００８）通过分析生物多样性丧失的社会和经济因素认为造成生

物多样性丧失的主要威胁不是人类的收获、捕猎等直接行为，而是人类活动对生物

生境的破坏；贫困和生境退化往往互为因果，政策失当和其他制度缺陷也会加剧生

境退化〔１〕。

１９９２年，联合国环境与发展大会在里约热内卢召开并签署了 《生物多样性公

约》（以下简称 《公约》），缔约方大会 （ＣＯＰ）是 《公约》的最高权力机构。２０１９年

１
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①资料来源：欧盟环境署，如无特别说明，下同。



《全球生物多样性和生态系统服务评估报告》显示，仍有大量物种面临生存威胁〔２〕。

即将在云南昆明举办的ＣＯＰ１５则将审议通过 “后２０２０全球生物多样性框架”。

生物多样性和生态系统服务是典型的公共物品，面临着外部性问题。生物多样

性保护措施与地方经济发展往往相互掣肘，导致生物多样性保护工作不具有自发性

和有效性。欧盟长期致力于兼具竞争力和可持续性的发展，生物多样性正是该战略

的重要板块。欧盟循序渐进地建立起了生物多样性制度体系，在实践中积累了丰富

经验，其中经济政策工具的运用对我国生物多样性政策的设计和完善意义重大。

二、欧盟生物多样性政策体系

欧盟生物多样性政策是由专门法令、相关规定和政策工具搭建起来的体系，最

早可以追溯到野鸟指令与栖息地指令。在此基础上，欧盟搭建起Ｎａｔｕｒａ　２０００生态

保护区。欧盟生物多样性原则在共同农业政策、渔业政策和区域政策中均有所体

现。欧盟生物多样性政策主要通过ＬＩＦＥ计划实施，由ＬＩＦＥ基金、欧洲农业农村

发展基金、欧洲海洋和渔业基金等为生物多样性保护工作提供资金支持。《欧盟生

物多样性战略２０３０》与多个政策协调构成了最新的 《欧洲绿色政纲》 （Ｅｕｒｏｐｅａｎ

Ｇｒｅｅｎ　Ｄｅａｌ，以下简称 《绿政》）。

１．自然指令

鸟类数量的多少是反映一个地区生物多样性状况的重要指标。１９７９年通过的

野鸟指令旨在保护鸟类及其栖息地，避免经济活动对鸟类造成伤害①。１９９２年颁布

的栖息地指令构成了欧盟生物多样性政策的另一基石，要求各成员国考虑区域性和

地方性的特点，制定差异化的野生动植物和栖息地保护措施，划定了特殊保护

区②。此外，欧盟生物多样性法规还包括针对性更强的动物园指令、外来入侵物种

条例、野生动物贸易法等。

２．实施路径

（１）资金支持计划

生物多样性工作受到资金工具支持。到２０２４年，欧盟争取实现将２０２１－２０２７
年多年期财政框架总额的７．５％用于生物多样性目标，在２０２６年该比例将达到１０％。

ＬＩＦＥ计划又称ＬＩＦＥ环境金融工具，是欧盟环境和气候行动计划的重要筹资工具。自

２
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①

②

该指令要求成员国为附件１中所列出的１９４种鸟类划定特别保护区 （Ｓｐｅｃｉａｌ　Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ
Ａｒｅａｓ，ＳＰＡｓ）。
该指令要求成员国为附件Ⅰ中的约２００种类型的栖息地和附件Ⅱ中的９００种动植物及其

栖息地划定特殊保护区 （Ｓｐｅｃｉａｌ　Ａｒｅａｓ　ｏｆ　Ｃｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎｓ，ＳＡＣｓ）。



１９９２年起，ＬＩＦＥ计划历经四个完整的阶段。２０１８－２０２０年，ＬＩＦＥ计划总预算为１６．６
亿欧元，其中自然和生物多样性领域预算为６．３３亿欧元，较上一阶段增加１０％①。只

有有助于将栖息地和物种维持在或恢复到相应标准的项目才能获得支持，项目必须针对

欧盟特殊保护区域和指令所列出的物种，资金支持率最高可达７５％。项目遴选纯粹基于

质量和潜在影响而不是国家配额，以确保获资项目的有效性。

（２）欧盟共同政策

２０世纪９０年代欧共体共同农业政策改革确立的交叉遵守制度，将取得农业支

持补贴的资格与采取特定的活动 （确保农田和牧场保持良好的环境条件）相关

联〔３〕，为保护生物多样性提供了一种机制。欧盟对未能遵守制度的农民采取相应的

处罚措施。历经多次改革，共同渔业政策从最初的基于单一种群设定的总捕捞量发

展成以整体渔业资源为核心的最大可持续产量。最大可持续产量由渔业科技和经济

委员会向渔业部长理事会提出，理事会再根据 “相对稳定”原则将配额分到各个成

员国〔４〕。欧盟共同区域政策在生物多样性方面有两个原则：一是最小化有害影响。

项目按照避免影响、减少影响采取恢复措施的优先级顺序，抵消不可避免的影响，

从而实现 “类似或更好”的结果。二是最大化有利影响。划拨专用资金用于投资

Ｎａｔｕｒａ　２０００、生物多样性服务、绿色基础设施、自然文化保护区等，同时促进生

物多样性的恢复和经济社会的发展〔５〕。

３．发展目标
《绿政》旨在以可持续方式让新冠肺炎疫情下的欧洲能够在日益严峻的环境挑

战中寻觅发展机会。 《绿政》包括生物多样性、食物供给、清洁能源等９个领域。

作为 《绿政》的重要板块，《欧盟生物多样性战略２０３０》的目标可以精炼为四点②：

到２０３０年，一是进一步扩大保护区范围，保护区各占陆地和海洋面积３０％以上，

即分别增加４％和１９％。二是恢复生态系统，如有害杀虫剂使用减少５０％，复流

河道２．５万公里，植树３０亿棵。三是加强资金支持，在生物多样性领域释放资金

共２００亿欧元，并使自然资本和生物多样性因素能够影响交易决策。四是推动达成

有效的生物多样性全球框架。

三、欧盟生物多样性政策工具

欧盟生物多样性政策工具分为三种类型：一是通过成本和收益的内部化，消除

相关经济活动的外部性，从而增加有益于生物多样性的活动、减少产生危害的活

３
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①

②

资料来源：欧盟委员会发布的 《ＬＩＦＥ多年期工作计划２０１８－２０２０》。
资料来源：欧盟委员会发布的 《欧盟生物多样性战略２０３０》。



动。二是在物种和栖息地保护与经济发展之间寻求平衡，形成生态与经济效益并重

的保护模式。三是在全面准确评估成本和收益的前提下，主动建立生物多样性友好

的基础设施或解决方案。三类工具在主动性上层层递进，体现了欧盟国家绿色发展

战略原则。

１．生态系统服务付费和生物多样性补偿
（１）生态系统服务付费

生态系统服务付费 （Ｐａｙｍｅｎｔ　ｆｏｒ　Ｅｃｏｓｙｓｔｅｍ　Ｓｅｒｖｉｃｅｓ，ＰＥＳ）兴起于２０世纪

９０年代的发达国家，将人类从生态系统中获得的效益视为产品，确定此类服务的

货币价值，构建生态服务供给者与需求方的交易体系，是科斯定理的一种实践〔６〕。

图１　生态系统服务付费机制

图１显示了生态系统服务付费的结构与流程。首先，根据生物多样性所提供的

生态系统服务溢出范围和强度确认供给者和受益方。目前，受益方的界定仍然存在

困难，政府仍然是ＰＥＳ的主要支付者，个人付费动机主要是生态系统服务带来的

效用；供给者主要有农民、林地所有者、企业和公共机构。对于政府主导的项目，

其资金来源以政府的财政拨款和专项基金为主；对于市场主导的项目，其资金主要

来自产品质量提升所带来的企业利润。欧盟ＰＥＳ项目通常以现金、实物补偿和技

术支持三种方式组合支付，以法国东部的Ｖｉｔｔｌｅ流域保护项目为例，ＰＥＳ支付方式

包括现金、技术支持、农业劳动成本和土地租金〔７〕。理论上，受益方与供给者直接

交易可以降低交易成本，但由于现实中生态服务交易的特殊性和复杂性，需要通过

ＰＥＳ治理结构协调受益方和供给者的利益诉求，设计激励手段、程序和机制等，

以避免和纠正不当激励。中介机构既可以代表受益方也可以代表供给者，还可以作

为管理者，批发购买生态服务再销售给多个受益方。

（２）生物多样性补偿

生物多样性补偿 （Ｂｉｏｄｉｖｅｒｓｉｔｙ　Ｏｆｆｓｅｔ）又称生物多样性抵消，是指通过采取适

当的预防和减缓措施，对项目造成的不可避免的损害而进行的一种可衡量的保护活

动〔８〕。与ＰＥＳ不同，生物多样性补偿主要针对经济活动的负外部性而展开，其中

心思想在于，如果被损害的物种和栖息地能够在其他生境得以恢复或再生，那么该

项目可以通过在其他生境的 “补偿”行为而得以进行，其本质是庇古税的一种创
４
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新〔９〕。生物多样性补偿的运作方式包括个体补偿和保护银行。所谓个体补偿是指由

对栖息地造成损害的主体根据受害程度选择相似的栖息地进行修复和保护，以实现

生物多样性的零净损失。保护银行是指由市场为企业提供服务，在该模式下，只要

购买并提交相应的信用积分，企业就可以进行可能导致生物多样性损害的开发项

目。相对于个体补偿而言，保护银行更为灵活，更具有生态与成本效益。

２．Ｎａｔｕｒａ　２０００站点运行

野鸟指令和栖息地指令的出台为欧盟 Ｎａｔｕｒａ　２０００站点的建立奠定了制度基

础。Ｎａｔｕｒａ　２０００是世界上最大的生态保护网络之一，涵盖欧盟１８％的土地面积和

６％的海洋领土。

Ｎａｔｕｒａ　２０００保护区强调可持续管理。活动项目在通过了环境评价、证明其不

会对环境造成损害后便可以开展，欧盟委员会还将表彰和推广优秀的项目。２０１５年

创立于西班牙欧罗巴山区的Ｐｒｏ－Ｂｉｏｄｉｖｅｒｓｉｄａｄ认证标志要求受益农户遵循羊群自然

生长周期，使用山地牧场喂养，同时注重与山区其他野生动物的共存。在该模式下，

牧场主、经销商、屠宰中心和生物多样性保护机构达成紧密合作①，由于区域级食品

分销平台和网站合作餐饮机构的参与，获Ｐｒｏ－Ｂｉｏｄｉｖｅｒｓｉｄａｄ认证标志的羊肉供不应

求。到２０１７年，项目实现牧场主增收４５％，并促进了该地区生物多样性的保持。

３．绿色基础设施和自然方案

自然生态系统能够同时提供广泛而协调的多种服务，人类能够通过主动建立或

提升所处的生态系统中的设施，有效地提供服务、解决问题，同时有利于生物多样

性目标，绿色基础设施和自然方案即属于这类实践。

绿色基础设施 （Ｇｒｅｅｎ　Ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ，ＧＩ）的概念是相对于传统的 “灰色”基

础设施而提出的。在空间上，绿色基础设施是由网络中心和连接廊道组成的天然与

人工绿色空间系统〔１０〕，动态交互地维持多个生物过程的自然条件，对于野生动植

物具有重要意义。欧盟概念的绿色基础设施是一个战略性规划的自然和半自然区域

网络，网络空间内环境的改善提高了居民的健康水平和生活质量，还能够促进发展

绿色产业、创造就业岗位和丰富生物多样性，Ｎａｔｕｒａ　２０００网络构成了欧盟绿色基

础设施的主骨架。

将生物多样性等资源视为能够带来社会经济增长的 “基础设施”，这一理念要

求根据当地生态资源的特质创造性地进行开发，反过来，为实现绿色基础设施功能

和效益的最大化，地区利益主体必将进行相应的生态修复和建设，以促进生态环境

在发展中保护、在保护中发展的良性循环〔１１〕。基于自然的解决方案 （Ｎａｔｕｒｅ－

５
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Ｂａｓｅｄ　Ｓｏｌｕｔｉｏｎｓ，ＮＢＳ）较绿色基础设施有进一步的延伸，在解决社会问题或改善

人类生存环境的同时促进生物多样性目标的实现。基于自然的解决方案强调设计灵

感和实施条件均源于自然，并能够进一步优化自然，理想的自然方案具有成本效

益，能够同时提供环境、社会和经济效益，并有利于欧盟 “复原力”的构建①。

里斯本始于其东部滨水区 （原工业区）的系列改造实现了成本效益的城市有机

复兴，为基于自然的解决方案提供了范例。里斯本的创举主要包括四个方面②：一

是城市绿地及廊道的建立有助于缓解城市热岛效应和适应气候变化〔１２〕。２０１２年建

立的主绿色走廊 （Ｍａｉｎ　Ｇｒｅｅｎ　Ｃｏｒｒｉｄｏｒ）将孟山都森林公园与市中心联结起来，并

通过建立功能性草地减少维护用水和氮肥。二是行道树和口袋公园有助于控制城市

空气和噪音污染、改善市政排水系统，并为步行者和骑行者提供更好的交通环境。

据估计，里斯本的４２２４７棵行道树每年提供的服务价值约为７５０万欧元，而树木管

理费用仅１７０万欧元〔１３〕。三是２００７年开始实施的城市农业战略也促进了城市生态

空间的完善。利用废弃区建立种植园以及相应的设施服务，满足城市人口的种植需

求。四是生物多样性保护也为里斯本提供了商机。如生物多样性监测和保护工作使

以珍稀动植物观赏为主题的塔古斯国际自然公园再获认证。

从影响生物多样性的经济活动本身的管控或鼓励措施，到保护区的开发利用，

再到城市发展中基于自然的解决方案，经济手段的实施和经济效益的推动始终是欧

盟生物多样性政策工具的核心，在实践过程中欧盟生物多样性政策工具层层递进，

主动性和综合性不断提升。

四、欧盟生物多样性政策的启示

伴随经济发展，我国丰富的生物多样性和遗传资源面临着严重的流失威胁，但

相关政策仍然是以行政命令为主、经济调节有限，以单一保护为主、利用方案较

少〔１４〕。经济手段主要停留在欧盟政策工具的第一个层面，并且存在缺失和误区

（如 “有害补贴”）。在此，本文为我国生物多样性工作总结有用的启示。

１．明晰权属利益关系

在欧盟相关经济活动中，完善的产权制度能促使损害者 （供给者）和受害者

（受益方）做出接近社会最优化的决策。我国自然资源在很大程度上存在权属不清
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的现象，生物多样性和生态系统服务创造的效益往往由个人或企业以极低甚至零价

格获得，生物多样性丧失的代价却要由集体或社会共同承担，保护和恢复的成本则

由政府和公益机构支付。自然保护区包括相当数量的集体甚至私人生态资源，这部

分集体和个人被动承担了生态保护的成本〔１５〕。明确生物多样性资源的所有权、转

让权、经营权和使用权，能够矫正经济活动的负外部性，使生态系统服务的提供

者、受益者和破坏者得到相应补偿或支付相应代价，以此鼓励人们从事生物多样性

友好的事业，同时抑制有损生物多样性的经济活动。

２．建立生物多样性价值评估体系

个体往往难以全面、准确、辩证地看待生物多样性的短期和长期价值。生物多

样性价值评估的市场价格法、模拟市场法和替代市场法〔１６〕，在欧盟的生物多样性

政策中得到了充分体现和长足发展。建立价值评估体系有助于个体和组织逐步加深

对生物多样性和生态系统服务经济价值的认识，是我国生态系统服务付费、生物多

样性补偿、自然资产负债表等制度实施的前提。此外，将量化的生物多样性目标纳

入官员政绩考核中同样十分重要。

３．加大绿色价值挖掘

有效反映自然资源的社会成本和生态系统服务的社会收益，能够在保护生物多

样性的同时促进投资、提升环保效率和扩大参与主体。欧盟用绿色基础设施和自然

方案解决城市问题，借以实现生物多样性与经济发展的良性互动。在早期粗放增长

模式下，我国生物多样性保持常常让位于经济发展，大量栖息地被转化为农业或商

业用地，生物多样性丰富的地区常与贫穷落后的刻板印象相联系。我国应该加强生

物多样性资源合理开发利用，转变发展思维，因地制宜推出绿色发展方案，使生物

多样性成为各地经济社会发展的灵感和动力，而非制约因素。

４．强化财政保障机制

尽管市场化为欧盟生物多样性工作注入了强劲动力，相关机制的建立、运转和

维护仍然需要大量资金支持。ＬＩＦＥ环境金融工具作为政策实施的重要保障，对资

金援助对象、申请流程等均有详细规定。此外，要实现生物多样性资源利用的跨期

最优，政府必须具备相应的代际转移支付能力。为此，我国应该设立生物多样性专

门基金和社会筹资平台，用以提升公众认知水平、矫正相关外部性，鼓励开展优质

项目，并注重完善主体资格审查和项目审批流程。
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