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土地利用变化环境影响的外部性及其对策
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摘　要: 土地利用变化引起的环境影响具有明显的外部性。系统地对土地利用变化环境影响的外部性表现、外部性

影响的经济量化分析以及环境影响的外部性对资源配置的影响等进行了分析。并对当前退耕还林(草)工程的外部

性给予探讨, 对其存在的问题提出了相应的对策。
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　　土地利用作为一种社会经济活动, 其所产生的环境影响

不仅局限在流域内, 还会引起流域外的或下游地区的环境变

化, 从而对域外的社会经济活动产生影响。这种影响称之为

外部性影响。所谓外部性影响, 就是在经济活动中, 生产者或

消费者的活动对其他生产者或消费者产生的超越活动主体

范围的利害影响[ 1, 2]。环境外部性分为外部经济性和外部性

不经济性两种。对受影响者有利的外部影响被称为外部经

济, 或称为正外部性; 对受影响者不利的外部影响被称为外

部不经济, 或称为负外部性[ 1]。由于这种影响不能通过市场

价格得到反映, 它往往导致资源配置的低效率状态, 产生所

谓的“市场失灵或市场缺陷”[ 1, 2]。在存在所谓的市场失灵或

市场缺陷时, 为了使环境处于某种特定的状态,政府就必须

采取相应的措施进行调控。就土地利用而言, 其所引起的环

境问题已引起国际社会的高度重视, 并进行了较大规模的研

究, 但综合来看,目前的研究主要集中在环境变化自身, 而对

环境的外部性及其特征进行研究的较少。鉴于此,试图就土

地利用变化的环境外部性及其特征进行探讨。

1　土地利用变化环境影响的外部性及其主要表现

土地利用变化环境影响的外部性,就是土地拥有者或使

用者在土地利用过程中,通过对环境的作用 (环境影响)而对

他人或社会产生的超越主体范围之外的有利或不利的影响,

而这种影响不能通过市场行为得到体现。其中最明显的就是

土地利用的生态效益, 如植树造林能够在调节气候、防风固

沙、保持水土等方面产生作用。在黄土高原地区,土地利用变

化环境影响最明显的外部性效应,是因水土流失量的变化而

对下游地区产生的影响。这种影响因水土流失的增或减而形

成土地利用环境影响的外部不经济性或经济性, 或负外部性

或正外部性。就土地利用引起的水土流失而言, 这种正的或

负的外部性主要表现在:增加或减少洪水和对灌溉系统的损

害、提高或降低稀缺水资源的利用效率等。就黄土高原看[ 3] ,

每年向下游地区输送的泥沙量平均为 16 亿 t ,其中大约有
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11 亿 t 流入黄海的渤海湾(需要 200～240 亿 m 3的水来冲

刷) ;约有 3～4 亿 t 沉积在黄河下游; 同时约有 1～2 亿 t 的

泥沙沉积在该地区的灌溉系统。其所产生的影响是:每年河

床抬高约 8～10 cm, 减少了河道的容量, 增加了洪灾的危

险; 同时灌溉系统淤塞,降低了水的分配效率。

为应对这对危险, 需要不断的筑高河堤, 致使黄河河堤

不断提高, 使黄河成为“悬河”。而定期加高河堤, 成为防止黄

河决口的重要措施。灌溉系统清淤, 进一步增加了因水土流

失产生的额外费用, 如加上冲刷河道沉积泥沙的用水而产生

的费用, 则使这种外部费用更高。这些费用就形成了水土流

失的社会成本。而为控制这些危害的发生, 也可以在上游地

区开展水土保持项目, 以减少泥沙向下游地区的输送。因这

些项目的实施而在下游地区减少的费用 ,就形成了水土保持

在下游地区产生的经济效益, 也可以看作是水土保持生态环

境效益的价值。分析这种效益, 对解决跨区域环境问题以及

中央决策提供非常有价值的信息。

2　土地利用变化环境影响的外部效益或成本的经

济量化分析

　　环境影响的外部效益或成本的经济量化分析,就是为因

外部性而形成的环境物品或服务或环境质量变化的影响赋

予货币价值。采用什么方法对环境影响进行经济分析, 主要

取决于所面临的环境问题和为消除不利影响而采取的措施。

对环境影响进行经济分析, 首先要确认环境影响及其作

用的性质、地点和范围等。根据土地利用引起的水土流失的

环境影响,其至少会产生三个方面的经济影响:减少或增加

加高河堤费用、清除灌溉系统的费用、节约或增加冲刷河道

用水产生的经济影响。根据环境经济学理论[ 1] ,上述环境影

响可分别采用不同的方法对其效益或损害进行分析:河堤费

用可用预防支出法、灌溉系统清淤用恢复费用法、用水冲刷

沉积物的费用用机会成本法计算。

预防支出法就是通过为消除或减少环境的有害影响而

承担的费用来对环境影响进行经济估价的方法[ 1]。根据支付

意愿, 如果个人或社会愿意承担这种预防性的费用, 那么该

费用就是环境影响的最低隐含价值。它从侧面反映了个人或

社会对环境影响的重要性的认识。

恢复费用法就是由于环境退化或环境污染而破坏的生

产性资产, 其恢复所需的费用可以看作是改善或保护环境的

最低期望效益。而机会成本法就是用环境资源的机会成本来

计量环境影响所带来的经济效益或经济损失。但某些资源应

用的社会净效益不能直接估算时, 机会成本法可以成为一种

有用的评价技术。

马格拉( M agr ath, 1992)通过上述 3 种方法, 分别估算了

黄土高原地区每减少 1 t 沉积物而在延迟河堤加高得到的

节约、较少灌溉系统的清淤费用和节省的冲刷用水在其他用

途上的收益[3] (表 1)。在实际估算时, 马格拉 ( M agr ath,

1992)采用 1 元/ t 为基准进行计算。

表 1　每减少 1 t泥沙沉积所产生的效益

效　　益 元(人民币) / t

推迟加高河堤 0. 17

灌溉系统沉积物减少 0. 07

节约水的机会成本 0. 0～14. 5

总计 0. 24～14. 74

　注:引自《环境影响的经济分析》第 187页。以小浪底工程的参数为

依据计算。

从表 1 可见, 节约水的机会成本变率很大, 其变化主要

取决于节约的水的用途(农业或工业)。本文根据这一结果,

根据水保所等单位对纸坊沟流域土壤侵蚀量所作的研究结

论,对该流域土地利用变化环境影响的外部成本或效益给与

最低的粗略估计。在计算过程中仍以马格拉采用的 1992 年

的基准值进行贴现计算(单利计算)。根据土地利用对流域侵

蚀量影响的变化数据, 假定其输移比为 1, 即可得到纸坊沟

流域土地利用变化环境影响的域外经济成本或效益。

表 2　纸坊沟流域土地利用变化环境

影响的外部经济损益分析

年份 土壤侵蚀量/ ( t·a
- 1) 侵蚀变化量/ ( t·a

- 1) 经济影响评价/ (元·a
- 1)

1938 21847 ——

1958 120433 98586 - 113191

1975 109814 - 10619 12915

1987 93324 - 16490 21767

1990 82965 - 10359 14126

1991 77934 - 5031 6948

1995 76640 - 1294 1860

1999 49451 - 27189 38540

2000 29337 - 20114 42239

　注:土壤侵蚀量为理论计算值;经济影响变化为两个不同年份间所

产生的域外经济效益的差值。

据表 2, 便可以分析水土保持的外部效益。其中 1938～

1958 年, 由于植被的破坏, 土壤侵蚀量急剧增加, 为此不得

不在下游地区投入 113 191 元/ a 来防止可能带来的危害;在

1975 年后, 随着水土保持综合治理工作的开展,流域侵蚀量

逐渐减少, 下游地区因此而减少了相应的经济支出, 其变化

范围在 1 860～42 239元/ a。这些值如果转换为累计减少量,

则累计减少的费用将非常可观。这些减少的费用, 就是上游

地区的水土保持所形成的外部经济效益。根据对土地利用变

化环境影响的研究,纸坊沟流域的环境影响主要由土地利用

变更的直接作用和土地集约化利用的间接作用引起。这些费

用也就是土地利用变化环境影响的外部经济效益。

3　环境影响外部性对资源配置的影响

通过上述分析可以看到,适当的土地利用行为, 可以产

生良好的外部效益。根据外部性理论,当存在环境外部经济

时 (图 1) , 比如农户(土地利用主体)植树造林, 其所产生的

效益不仅包括农户获得的木材、薪材等收益, 也包括植树造
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林对下游所带来的外部效益, 因此,边际社会效益( M SB)大

于边际私人收益( M PB) , 边际私人成本( M PC)大于边际社

会成本( M SC)。植树造林的市场价值小于其真实价值。在价

格机制作用下, 农户会根据效用最大化原则, 通过边际私人

收益和边际私人成本的比较来决定其资源配置, 如土地供

给、资金、物力投入等。此时农户的植树量为( Q1)。但从社会

的观点,根据植树造林的边际社会效益 ( M SB)和边际成本

( M C)所决定的社会需求的植树量为( Q2)。即存在环境外部

经济性,农户作为私人决策单元, 必然会减少植树造林的供

给, 而社会对植树造林的需求则由于其较小的边际成本和较

大的边际效益, 形成对植树造林的需求的扩张。可见, 在存在

环境外部性时, 植树造林存在私人供给的缩小和社会需求的

扩张的矛盾。此时, 要使农户的植树量达到社会的需求量, 则

必须降低成本或对外部经济性给与有效补偿,否则就会导致

资源配置的低效率。

图 1　外部经济性对农户资源配置的影响

另一方面 ,当存在环境外部不经济性时 (图 2) , 如坡耕

地耕种, 其成本不仅包括肥料、种子、投入的人力、畜力, 也包

括因水土流失引起的外部成本。由于农户不考虑水土流失产

生的外部成本,所以边际私人成本 M PC 小于边际社会成本

M SC。此时, 农户根据私人边际成本 M PC 和边际效益 M B

所决定的坡耕地的数量为 Q2, 而由边际社会成本 M SC 和边

际效益 M B 决定的社会允许的坡耕地数量为 Q1 ,农户耕种

的坡耕地数量 Q2 大于社会允许的耕种量 Q1。要使 Q2 降低

到 Q 1, 从理论上讲, 必须提高农产品的价格, 或者给与经济

补偿, 减少在坡耕地的耕作。否则,私人扩种坡耕地的欲望和

社会允许坡耕地数量间的矛盾, 同样会导致资源配置的低效

率。从黄土高原实际情况看, 在存在环境外部不经济性时, 农

户所能耕种的坡耕地的最大数量就是其具有使用权的全部

坡耕地, 直至坡耕地的边际效益为负(小于边际成本)。近年

来, 由于农业的比较效益较低而导致部分坡耕地的撂荒或退

耕。从生态环境建设的角度讲, 这固然可以将坡耕地的数量

降至社会所需允许的范围, 但较低的农业比较效益, 却可能

从根本上降低了农户的经济发展能力, 这与我国目前推进的

建设小康的目标是不符的。

将上述分析推至所有农户, 则会得出相同的结论。可见,

就生态环境建设而言, 无论是环境外部经济性还是外部不经

济性,都会导致资源配置的低效率状态。这就是通常所说的

“市场失灵或市场缺陷”。这表明通过市场机制来实现达到生

态改善需要的植树量或允许的坡耕地的耕种量是不可能的。

因为“科斯定理”所需求的条件在土地利用外部性问题上不

可能得到满足:环境问题复杂, 涉及上下游众多的行为主体,

财产权或所有权的界定不可能; 交易成本过高, 因为理解复

杂的环境关系、对环境外部性的计量、谈判、合约达成到实

施,要在众多的行为主体间达成交易的成本会远高于他们所

期望的收益,交易显然不可能进行。正因为市场机制不能解

决土地利用的外部性问题,公共干预便成为解决土地利用外

部性问题的必然选择。政府作为公共社会的代表, 必然会从

整个社会发展和资源配置的角度承担这一义务。就黄土高原

地区土地利用变更(退耕还林还草)所产生的外部效益看,其

为下游地区无偿使用或占有。由于土地利用环境影响的弥散

性和不可分割性, 且受影响者众多, 黄土高原地区通过市场

途径向下游地区索求补偿是不可能的。反之, 下游地区也不

可能向上游地区索赔因水土流失而承担的额外费用。因此,

除非政府进行干预调节,否则退耕还林还草(即使坡耕地因

边际成本过大弃耕)在市场条件下不可能发生。

图 2　外部不经济性对农户资源配置的影响

4　退耕还林(草)政策存在的问题及其对策

为了解决环境问题的“市场失灵”而引起的低效率和不

公平, 政府或社会需要一定的手段进行调节, 其中核心问题

是使环境外部性内部化。即通过一定的措施使边际私人效益

接近边际社会效益, 或使个人边际成本接近社会边际成本。

从目前环境政策领域已实施的手段来看,政府或社会采取的

手段包括管制、经济等途径[ 1, 2, 4, 5]。由于经济途径的激励作

用,经济手段比管制途径更有效率[ 6]。因此,经济学家一般更

希望通过价格(税率、补助等)而不是技术标准来调控, 其原

因是当决策者所具有的信息不正确或不全面时, 所采用的技

术标准可能无效[7]。就黄土高原水土保持实践来看, 在过去

近 60多年中, 国家投入了大量的人力、物力、财力用于水土

保持, 但这些工作大多通过政府行为实施,对农户没有经济

补偿(农户还需要提供义务工) , 由于缺乏有效的经济激励,

并没有取得较好的结果。不仅从量上难以达到水土保持的目

的,而且还要面临管理上的高成本。为了较好地解决水土流

·41·第 1 期 张树杰等:土地利用变化环境影响的外部性及其对策



失问题,国家在 1999 年提出了“退耕还林 (草 )、封山育林、

个体承包、以粮代赈”的 16 字方针, 为退耕还林(草)采取了

经济补贴的政策。从目前实施的情况看, 尽管在补贴政策落

实上还存在不少的问题, 但补助政策所形成的激励作用却是

非常明显的。从根本上讲, 对退耕还林(草)采取补贴政策, 缩

小了边际私人受益于边际社会受益的差距,降低了农户植树

造林的成本, 这是退耕政策受欢迎的主要原因。但从目前看,

这项经济激励政策还是比较成功的, 但也存在一些问题:

( 1)农户参与决策程度较低。退耕还林还(草)与农户的

利益密切相关, 要实现生态用地稳得住、不反弹,就必须以农

户为主体。但根据调查, 目前农户的参与程度普遍不高, 如何

退耕、退耕后种什么,农户基本上没有决策权。根据在安塞、

吴旗两地的调查, 96. 7% (安塞 )和 91. 1% (吴旗)的农户认

为对此他们没有决策权。可见, 这种经济激励政策仍没有摆

脱政府管制的模式。而黄土高原地区的立地条件变化很大,

决策者要了解较为全面的信息是不可能 ,其采用的技术标准

也很难适应复杂多变的实际情况。

( 2)补助标准单一,激励机制作用的范围有限。政府管制

的有效性,在很大程度上取决于决策者所掌握信息的多寡。

但在黄土高原地区,要掌握不同立地的生产力信息, 并据此

决定相应的标准是非常困难的, 并且成本极高。因此, 国家根

据黄土高原地区的平均状况, 667 m2每年补粮 100 kg。应该

说, 这对陡坡地的退耕还是有很好的激励作用的, 但对缓坡

地却不一定合适。

( 3)退耕区边际私人效益下降、财政收入减少缺乏补偿

机制:国家对退耕还林(草)费用的使用作了严格规定,任何

单位或个人都不得擅自挪用。而退耕还林工作却非常复杂,

当地政府需要做非常细致的工作, 需要投入相当的人力、物

力和财力。但根据“国务院关于进一步做好退耕还林还草试

点工作的若干意见”(下简称意见) ,国家对当地政府的财政

转移支付只包括因农业税等减少部分, 这样地方财政用于规

划、监测、管理等方面的支出得不到补偿。同时地方财政还要

承担粮食的调运费。

( 4)补助力度不大, 植被恢复规模较小:国家对退耕地的

范围和面积是根据任务下达的, 扩大的部分, 地方财政要负

担。这样就限制了退耕的速率和植被恢复的规模。

针对上述问题,根据实地调查研究, 认为要实现坡耕地

向林草用地的顺利转换并持续发展,需要在政策调整和体制

创新上有所突破:

( 1)弱化政府主导, 以利益机制引导农户主动参与: 在市

场条件下,政府的作用主要应体现在制定规划、技术服务、工

程监督等方面,使农户成为退耕还林(草)的利益主体。要让

农户直接参与社区退耕还林(草)方案的制定, 并保障农户植

树草林的权益,调动其主动性。

( 2)强化支持力度、建立宏观利益补偿机制: 中央政府应

强化对退耕区的财政补贴,缩小退耕区私人效益与社会效益

的差距。同时, 应建立合理的跨区利益补偿机制。国家应积极

开展退耕还林(草)外部效益的经济量化研究, 并据此合理分

摊宏观生态环境的经济成本。

( 3)发行生态福利债券或彩票, 建立退耕还林(草)专项

基金: 我国目前之所以退耕还林工作进行任务管制, 一个原

因是我国的经济能力较低。因此,可以通过发行生态福利债

券或彩票,吸收社会资金, 扩大退耕还林(草 )的资金来源,推

动植被恢复的速率。

( 4)在人多地少、水土流失严重的地区,应采取多种形式

进行退耕。政府补助不一定必须针对特定的土地进行, 也可

以通过投入改变部分土地的集约化水平, 提高土地生产力,

从而变相提高耕地的供给水平,促使停止在劣等土地上的农

业生产,将其转为生态建设用地。在黄土高原地区,在有条件

的地方,可以通过新修基本农田, 并加强科技投入, 提高农田

的生产力, 间接促进坡耕地退耕。同时, 加强基础设施的建

设,促进农业生产的多元化, 利用不同产品的区域生产的比

较优势, 减少比较成本大的农产品的生产如粮食生产, 增加

具有比较优势的农产品的生产。如在黄土高原地区可以生产

绿色果品、蔬菜、杂粮等比较效益大得农产品。
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