
宁夏大学

硕士学位论文

生态移民行政补偿研究--以宁夏为例

姓名：马玉凤

申请学位级别：硕士

专业：法学理论

指导教师：马云雁

201205



摘要

西部地区自然生态极端脆弱，容易受到外界干扰产生不可逆环境退化。该地区水土流失、沙

漠化、草原退化、生物多样性减少、水资源短缺以及沙尘暴频繁发生等，表明生态环境恶化很严

重。生态移民工程的实施无疑是改善生态环境、提高移民生产和生活水平的有效方法。在生态移

民过程中移民们为了公共利益，失去了祖祖辈辈赖以生存的土地，原有的生产和生活方式也随之

发生了改变，财产蒙受了一定的经济损失。为了使生态移民的权益得到很好的保障和恢复，生态

移民行政补偿制度就显得尤为重要。目前我国行政补偿涉及的领域较为宽泛，但在不少领域仍然

存在立法空白的弊端。由于生态移民行政补偿立法的缺失，导致政策调整的倾向非常明显，政策

变动随意、缺乏稳定性，使生态移民的合法权益缺乏长效稳定的保护。生态移民行政补偿在实际

操作中存在很多问题，如生态移民行政补偿的原则不明确、补偿标准过低、补偿期限短、程序规

定匮乏、缺乏相应的救济途径等，本文通过对生态移民行政补偿的现状进行分析，深入分析了生

态移民行政补偿过程中存在问题的原因，在此基础上提出了完善生态移民行政补偿的对策。

关键词：生态移民， 行政补偿， 完善对策



Abstract

The China’S westem region’S natural ecological is extremely fragile，and is vulnerable to the

external jnterference and lcads to irreversible environmental degradation．This area’s water and soil

loss，desertification，．grassland degradation，biodiversity．decrease，water．．shortages and．sandstorms

occurred frequently，which show that the ecological environment is WOl'∞ning very serious．Ecological

immigrant project implementation is undoubtedly improve the ecological environment,improve the

level of production and make the immigrants’life method effective．In the process of ecological

migration，immigrants lost their lifetimes’survival land，the original production andway of life changed，

suffered the loss of certain economic property for the public’S interest．In order to protect and recover

the ecological immigrant rights,the restoration of the ecological emigration administrative

compensation system is particularly important．At prese峨our country’S administration compensates

spans but still exists in many fields have blank legislation．Because of the lack of the ecological

emigration administrative compensation legislation，which lead to the tendency of policy adjustment

very apparent，policy change at will，lack of stability，and make the legal rights of the ecological

emigration lack of long-term，stable protection．The ecological emigration administrative compensation

in practice has lots of problems，such as the principle of the ecological immigrant administrative

compensation is not clear，the standard of compensation is low，the time of compensation program is

short，and lack of corresponding provisions relief way and SO on．This article mainly through the

analysis of ecological emigration administrative compensation，and deep analysis of th．e ecological

immigrant administrative compensation problem’S causes，and puts forward the countermeasures of

ecological migration administrative compensation on this basis．

Keywords：Ecological migration，Executive compensation，Improvement measure
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第一章导论

第一节生态移民概述

一、生态移民的起源和发展

(一)生态移民的起源

中国历史上就有移民活动。如早在汉代就向内蒙古河套地区进行过移民，明代土默川地区移

民开垦，清代的“移民实际”，民国时期的绥西开垦等。20世纪6旷-80年代知识青年上山下乡、

水利工程建设的库区移民，“八七扶贫攻坚计划”中的异地安置等都属于移民的范畴。但是，这

些移民主要出于政治、经济和军事目的，对生态环境保护考虑不多，并不是严格意义上的生态移

民。

按照消除贫困、发展经济和保护生态环境为目的来衡量的话，中国的生态移民可以说是源自

于易地扶贫(异地扶贫)。中国的易地扶贫工作始于20世纪80年代的“三西”(宁夏西海固地

区、甘肃以定西为代表的中部干旱地区、河西走廊地区)农业建设计划，针对当时的宁夏、甘肃

部分地区植被破坏、生态环境恶化、群众生活困难的状况，1983年中国政府开始实施为期10年

的“三西”农业建设计划，每年拨专款2亿元，进行区域综合性扶贫开发，试行吊庄移民，提出

移民，提出“三年停止破坏，五年解决温饱，两年巩固提高”的目标。叫1992年，国务院决定将

“三西”地区农业建设计划再延长10年，以支持“三西”地区进一步发展。据初步统计，从1983

—1997年，甘肃共移民48万多人。圆

(二)生态移民的发展

我国从1994年开始实施“八七扶贫攻坚计划”，随着该计划的实施易地扶贫也得以推进。

很多省(区)都进行了以保护生态环境以及脱贫致富为目的的生态移民(易地扶贫)试点，尤其

是宁夏、内蒙古、云南、贵州等自然条件较差、贫困率较高的省(区)，生态移民工作走在前面。

1996年以来，广东、湖北、江西、陕西、吉林、山西、辽宁等省份也将生态移民纳入扶贫计划。

宁夏是中国最早开展生态移民的省(区)之一。1983年宁夏回族自治区党委、政府就制定了

“以川济山、山川共济”的扶贫开发政策，按照群众自愿原则，采取吊庄的形式，动员南部山区

部分生产、生活条件比较落后地区的贫困群众，到引黄灌区有灌溉条件的荒山上进行开发性生产，

创建新的家园。宁夏又是中国实施易地扶贫搬迁试点省(区)之一，计划“十二五”期间实施生

态移民35万人。

从20世纪90年代开始，内蒙古出现了真正意义上的生态移民。生态移民工程以盟(市)级

为基本规划部门，以旗(县)为承办法人实施。“十五”期间，内蒙古自治区计划移民65万人，

其中从牧区移民28．3万人。按项目类型分，从缺乏生存条件的贫困地区移民40万人，从生态建

设项目区搬迁移民25万人。固

。苏明．我国财税扶贫政策运用的现状问题与对策[J]．湖北财税，2001(7)．
。刘亚桥。杨军．甘肃扶贫开发模式的回顾与探讨[J]．甘肃理论学刊，2004(5)．
固色音。张继焦．生态移民的环境社会学研究[M]．北京：民族出版社，2009：9．
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广西是20世纪90年代运用移民方式扶贫的代表之一。1993年广西壮族自治区政府决定对自

然环境恶劣、资源贫乏、长期扶持难以脱贫与发展的大石山区群众实行移民搬迁异地安置，重建

家园。据不完全统计，1993--2000年，广西共建成异地安置场所267个，居民点1167个，完成

安置农户5万户，近23万人，基本解决了他们的脱贫和发展问题。∞广西还制定了新一轮的异地

安置计划，计划到20t0年，集中力量对生活在自然条件特别恶劣、资源特别贫乏，生活条件差

和人均耕地不足0．3亩，以及受地质灾害影响严重地区的21万人实施异地移民。罾

辽宁自1999年开始实施移民扶贫工程，已累计实施移民扶贫l万多户3．4万人，对解决偏

远山区贫困农民温饱、脱贫致富，改善生态环境起着重要作用。

总之，生态移民(易地扶贫)的案例举不胜举。尽管生态移民工作仍处于试点、探索之中，

还有许多问题需要研究，但是，从近年来开展生态移民试点所取得的成就看，生态移民对于缓解

西部地区的贫困、改善生态环境发挥了十分重要的作用。预计未来15—20年，中国将继续把生

态移民作为宏观性扶贫和保护生态环境的双赢战略实施。

二、生态移民的概念界定

移民是指超过一定空间距离移居的人群，在我国早已有之。生态移民是由于每况愈下的生态

环境问题而实行的移民，它是近十多年才出现的。国际上最初对生态移民的定义有以下两种含义：

一种是指因自然灾害而引起的移民，尤指中亚一些国家以前进行的移民；@另一种是指“生物在

空间的重新分布过程”，是进化生物学上的概念，即迁移。∞在中国，生态移民的概念多见于学

术论文中，但至今尚没有一个权威性的界定，对于生态移民的研究也处在初级阶段。国内不同学

者对生态移民概念的界定，有着不同的理解和角度。

“生态移民”一词最早出现在1993年的一篇对三峡移民的研究文献中。2000年以后，“生

态移民”概念才被人们多次重新提起。为保护生态，“神农架首创生态移民”，5000多位农民“自

愿”将家园让给日益增多的野生动植物。王培先最早给“生态移民”进行了初步的定义，认为生

态移民是指将生活在生态环境脆弱地区的居民迁移出去，从而逐步缓解人口对脆弱生态环境的压

力，并将生态移民与小城镇建设联系起来。@其后，更多的学者对“生态移民”概念进行了界定。

葛根高娃和乌云巴图认为，随着日益恶化的生态环境问题，生态移民作为一种经济行为而出

现。但其内涵和外延却不只局限于经济行为。生态移民的实质则是人与自然环境的关系协调问题。

@池永明认为，生态移民则是指在生态系统中，随着生态环境的不断恶化，人类为了保持生态系

统内部各个要素的相对平衡，而主动调整其与自然环境、资源之间的关系，所进行的人口迁移。

⑦陈智和李笑春等则认为，生态移民概念具有目的层面和致因层面两个层面含义，目的层面是指

生态移民的目的是为了改善和保护生态环境，并使移民的生产生活水平得以提高。在生态移民工

。方兵．提升广西扶贫移民层次，保护大石山区生态环境[J]．改革与战略，2004(6)：18．
@陆远发．迁得出、稳得住、富得起[J]．老区建设，2003(4)：10．
@International Organization for Resettlement IOM Dushanbe．“Facts and Figures on Resettlement”，http：

}}’'譬．ion。int／tajikstan／facts—figures．htm．

@Anthony F．Dixon and Pavel Kindlmann，“Cost of flight apparatus and optnum body size of aphid

migrants”，Ecology，July 1999．

@王培先．生态移民：小城镇建设与西部发展[J]．国土经济，2000(6)：25—26．
@葛根高娃。乌云巴图．内蒙古牧区生态移民的概念、问题与对策[J]．内蒙古社会科学，2002(2)：118—122．
⑦池永明．生态移民是西部地区生态环境建设的根本[J]．经济论坛，2004(16)：14一15．
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程中，所要达到的最高目标为“生态能够逐步恢复、生产能够改善、生活水平能够提高：社会效

益、生态效益、经济效益能够完美统一”，该目标如果不能完全实现，也应该达到最低目标：“逐

步减少对生态环境的破坏，并逐渐恢复生态环境，维持生态移民的生产、生活，并使之逐渐得以

改善”；致因层面认为生态移民的原因是随着自然环境不断的恶化，人口数量已经远远超出了生

态环境承载的范围j呖兵也指出了生态脆弱区的人口超载问题，认为生态移民有助于卸载这些
地区的人口压力。圆

有的学者把生态移民的概念与环境移民的概念联系到一起。王益谦和王放将生态移民又称为

环境移民，是指原居住在自然环境条件非常恶劣、基本上不具备人类生存条件的地区、自然保护

区、生态环境脆弱区以及生态环境严重破坏地区的人口，从原居住地区搬迁出来，在其它地方重

建家园并定居的人口迁移。@

有的学者把生态移民与相关的生态治理政策结合起来。皮海峰认为，生态移民是指把那些由

于人类生存活动而使生态环境遭到严重破坏的地区或因生态环境条件不适宜人类生存的地区的

人口进行异地安置、迁移，将这些地区保护起来，全面禁牧、禁伐、禁采、禁耕，实行退耕还草、

退耕还林、退耕还水和退耕还湿，从而达到恢复和保护自然生态环境的目的。④

综合国内有关专家、学者对生态移民概念的界定，笔者比较赞同以下对生态移民的定义，生

态移民是指以消除贫困、发展经济和保护生态环境为目的，把位于生态脆弱区或重要生态功能区

的人口和经济活动向其他地区迁移，从而实现经济、社会与人口、资源、环境协调发展。@生态

移民的实质是人与自然关系的重新调整。

三、生态移民的必要性、可行性和有效性

在生态移民政策实施之初，很多学者对这一政策的必要性主要从以下几个方面进行了分析：

一是生态移民工程对移民生活、生产以及思想观念的影响；二是环境承载容量与人口压力；三是

生态移民的效益和国家的财政实力分析。

方兵认为，目前保护和建设好西部地区的生态环境已经成为西部大开发建设中的重要内容。

社会各界人士已经认识到西部地区生态环境日益恶化的严峻势态，为恢复和保护好西部生态环境

贡献自己的智囊，清除了很多实旌生态移民工程思想上的阻力。与此同时，生态移民工程实施的

物质条件、人力、财力也已具备。生态移民搬迁地选址在长江中下游平原和东北平原，该地区生

态环境良好适宜人类生存和发展，有足够的空间承载搬迁人口，交通运输方便能够节约一大笔的

费运，迁入地的生态环境不会遭到破坏，并能够加快两平原地区城镇化步伐。@刘学敏认为，生

态移民工程取得了以下几个方面的效果：第一，生态移民使移民迁出地的生态环境得到了很好的

保护和建设；第二，生态移民使移民地区的产业结构得到了调整；第三，移民搬迁后，移民的生

产和生活水平逐步得到了改善⑦

①李笑春，陈智．对生态移民的理性思考一以浑善达克杀地为例[J]．内蒙古大学学报，2004(5)：34—38．
圆方兵．加大生态移民力度切实保护西部生态环境[J]．广西经济管理干部学院学报，2001(4)：37—43．
@王放，王益谦．论生态移民与长江上游可持续发展EJ]．人口与经济，2003(2)：63一鹤．
固皮海峰．小康社会与生态移民[J]．中国农村经济，2002(4)：58—60．

@色音，张继焦．生态移民的环境社会学研究EM3．北京：民族出版社，2009：7．
@方兵．加大生态移民的力度切实保护西部生态环境[J]．广西经济管理干部学院学报，2001(4)：37—43．

o刘学敏．西北地区生态移民的效果与问题探讨[J]．中国农村经济，2002(4)：47—52．
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从以上研究看，多数学者对生态移民的必要性、可行性和有效性进行了肯定，但也有学者指

出生态移民可能会产生负面效应。李笑春和陈智等认为，生态移民工程是一个复杂的系统工程，

包括很多问题，例如，生态环境、移民搬迁后的生产和生活、可持续发展、资源等。这一系列的

问题并非相互孤立的，而是相互联系相互作用的。要对这些问题做到综合、全面的认识不是一件

容易的事，任何一个问题都不能疏漏，因此要谨慎行事j·①徐红也认为，．生态移民工程的实旌虽

然取得了一些良好的效果，但生态移民工程的实施有可能会使生态环境遭到一些更加严重的破

坏；生态移民工程实施的后果，虽然减轻了人们以往对草场资源的超负荷利用，但加剧了水资源

的使用；生态移民政策的实施对于缓解草原生态环境压力而言它的作用是有限的且短暂的；生态

移民政策如果要继续得以实施，则应该使那些引起生态移民工程负面效应的因素全部都处于受控

的范围内，慎重地实施；不能把生态移民政策放在战略的高度，而应该把生态移民工程当作是一

种辅助措施，罾

笔者认为，生态移民工程不是恢复和保护生态环境问题的最优选择。生态移民对移民们的生

产和生活产生了影响，移民搬迁后失去了祖祖辈辈赖以生存的土地，原有的生产和生活方式可能

不适应迁入地，甚至还要面临失业等问题。如果还有其他更好的方法能够解决生态环境恶化问题，

还是不要进行生态移民。通过实地调研和科学论证如果确实需要进行生态移民，就要慎重的选择

移民迁入地，综合考虑影响生态移民工程的相关因素，确保移民搬迁后的生产和生活不能受到影

响并能够可持续发展。迁入地和迁出地的选择尤为重要，是生态移民工程成功与否的关键因素。

决策者在选择迁入地和迁出地时应该遵循此原则，即迁出地的生态环境已经不适宜移民们生存和

发展，移民搬迁后迁出地的生态环境能够得到很好的保护和恢复，移民迁入后不会对迁入地产生

新的生态环境问题，迁入地在维持移民们原有生产、生活水平的基础上能使之可持续发展。 ．

第二节选题意义

生态移民是非自愿移民的一种。生态移民工程对移民所造成的影响是综合而深远的，因项目

的实施，移民的土地、房屋以及房屋附属物被永久征收；其经营场所的经营受到影响；其就业与

生产方式也会受到影响，正如世界银行的一份报告指出：“通过以往移民经验发现，非自愿移民

工程的实施反而加重了经济、社会、环境风险，移民工程实施初的预期目标并没有实现。”移民

原有的生产技术在迁入区需要发生改变；移民搬迁前的社会关系网络被破坏了：移民文化程度普

遍较低，缺乏相关技能，就业渠道不畅等因素使他们在移民区生活更加的艰难，甚至失去维持基

本生活的收入来源，面临新的贫困。由于上述负面影响的存在，生态移民行政补偿成为移民工程

中的关键问题：

首先，从经济角度而言，不合理的行政补偿将会使当地居民拒绝进行移民，即使在行政手段

的干预下，居民们的不合作、不情愿的态度和行为将大大拖延移民进度，从而影响整体项目实施

与进度，增加项目实施的时间和经济成本。

其次，从社会角度而言，不合理的行政补偿将会增加移民中的不安定因素，在某种情况下，

。李笑春，陈智．对生态移民的理性思考一以浑善达克杀地为例[J]．内蒙古大学学报，2004(5)：34—38．
@徐红．“生态移民”政策对缓解草原生态压力的有效性分析[J]．国土与自然资源研究，2001(4)：24—27．
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还可能引起社会矛盾的激化，包括移民与政府间的矛盾，移民与安置区居民之间的矛盾，当地居

民与所实施项目的矛盾，甚至是移民之间的矛盾，上述矛盾一方面可能造成恶性的案件，另一方

面，上述矛盾如果久拖不决，移民们四处上诉上访，更会造成整个社会行政机关、权力机关和司

法机关大量资源的浪费。以三门峡水利工程为例，该项工程10多万移民的补偿仅为每人170元，

丹江水库数以‘10万计的移民补偿每人不足400元，近乎驱赶，最终导致大量的移民从省外和省

内其它安置地回流，从--f]峡水库到陆浑水库，从陆浑水库到丹江口水库，数十万移民至今流离

失所。根据水利厅主管处室介绍，仅丹江水库附近就有18万回流的贫困移民。∞在生态移民行政

补偿的过程中，应该吸取以往水库移民教训，使生态移民行政补偿合理化。

再次，从政治角度而言，移民行政补偿实际上是对移民区公民人身权、财产权、发展权等基

本权利的保护，充当着国家、社会与公民之间权利和利益的平衡器的作用；移民行政补偿也是对

移民区地方政府发展权的保护，是移民区和受益区地方政府之间的权利和利益平衡器。

对于西部地区而言，生态环境问题更多地源自于不合理地开发利用自然资源造成生态环境破

坏。盲目开垦荒地、滥伐森林、过度放牧、乱采滥挖、不适当地兴修水利工程、不合理灌溉等引

起的水土流失、草场退化、土壤沙化和盐碱化、野生动植物资源日益枯竭、生态多样性减少、自

然灾害频繁、水体污染等问题严重威胁着生态系统的平衡。严重的生态危机引发了严重的发展危

机，因生态恶化而致贫、返贫以及产生的相关社会问题尤其突出。生态移民是解决生态环境承载

能力的有限性和移民的生计与发展之间矛盾的有效方法。为了深入了解生态移民行政补偿现状，

笔者主要以宁夏西海固生态移民为个案研究，探索完善我国行政补偿制度及相关配套制度的措

施。宁夏中南部的西海固地区，山大沟深、干旱少雨、水土流失严重，历史上素有“苦瘠甲天下”

之称，是全国农村贫困地区中的特困地区。宁夏中南部地区目前还有100余万扶贫对象，其中35

万人居住在山大沟深、交通不便、生活生产条件极差的不适宜居住、不适宜发展的地方。为了彻

底解决中南部地区的生产、生活、生态问题，宁夏回族自治区在原有移民工程的基础上，启动宁

夏“十二五”最大的民生工程，实施35万人生态移民工程。通过生态移民可以使宁夏中南部地

区生态环境得到改善，移民们的生产、生活水平能够逐步提高，移民的居住环境也随之改变有利

于他们以后的生存和发展。在生态移民的过程中合理、公平的生态移民行政补偿对移民来说至关

重要，也有利于保障移民们的合法权益。但在实践中我们发现生态移民行政补偿存在着许多不公

正、不公平的行政补偿现象，这与我国生态移民行政补偿制度的不完善存在一定的联系，本文对

我国生态移民行政补偿制度的现状进行了深入分析，在此基础上提出了完善我国生态移民行政补

偿制度的相关对策，希望生态移民在行政补偿的过程中能够获得公正、公平的补偿。

一、国内研究概述

第三节国内外研究综述

国内对生态移民的研究兴起于上世纪九十年代，到目前为止对生态移民的研究还处于初级阶

段。国内对生态移民研究的著述主要有：色音、张继焦主编的《生态移民的环境社会学研究》，

。薛刚凌．行政补偿理论与实践研究[M]．北京：中国法制出版社，2011：191．
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包智明、任国英主编的<内蒙古生态移民研究》，李星星等著‘长江上游四川横断山区生态移民

研究》，王朝良著《吊庄式移民开发——回族地区生态移民基地创建也发展研究》，东梅、刘算

算著《农牧交错带生态移民综合效益评价研究》，谢元嫒著《生态移民政策与地方政策实践——

以敖鲁古雅鄂温克生态移民为例》，阿布力孜·玉素甫等著《新疆生态移民研究》，红寺堡之光

编委会著《红寺堡移民开发史》，宁夏发展和改革委员会著《宁夏易地扶贫搬迁试点工程(生态

移民)资料汇编(2001——_2006)》，王金南、庄国泰主编《生态补偿机制与政策设计》，任勇、
冯东方、俞海等著《中国生态补偿理论与政策框架设计》，龚高健著《中国生态补偿若干问题研

究》，刘燕著《西部地区生态建设补偿机制及配套政策问题》，孔凡斌著《中国生态补偿机制：

理论、实践与政策设计》。总的来说，生态移民研究中涉及很多个领域，如，社会、法律、文化、

经济、自然地理等。专家、学者们从不同的角度对生态移民政策进行了深入解析、总结了实践经

验、详细的阐述了生态移民的现状、生态移民过程中存在的问题、提出了相应的完善对策。在论

文撰写的过程中，通过检索和整理生态移民的相关文献，发现学术期刊中对生态移民的研究大多

集中在生态移民概念的界定、实施生态移民工程的必要性和可行性、生态移民的主要类型、进行

生态移民的意义、生态移民的方式研究、生态移民政策实施过程中存在的问题与对策等，这些有

关生态移民的研究成果对生态移民的理论和实践都具有现实意义和参考价值。

二、国外研究概述

国外研究生态移民的著作也很多，专家们针对拉丁美洲、西亚、非洲等发展中国家生态恶化

的情况以及经济贫困的现象，从生态、经济的层面出发作了诸多探讨。一些日本学者和世界银行

的专家对我国西部地区的生态移民进行了深入的研究。日本学者偏重从生态学、社会学的角度研

究。以中尾正义先生为项目组长的日本综合环境学研究所的研究小组选择了我国甘肃黑河流域，

对该地区的生态移民展开了持续研究。撰写的相关论文有：尾崎孝宏、中村知子的《生态移民的

国家视线及现地居民的视线——以甘肃省肃南裕回族自治县祁丰区祁青减族自治乡为例》，新吉

乐图的《生态移民潮流中本土逻辑的走向——以肃南县A村为例》，儿玉香菜子的《额济纳旗

畜舍饲育型“生态移民”的事例报告》，小长谷有纪、中尾正义的《黑河流域的生态移民研究》，

迈丽莎的《黑河中游地区生态移民的现状——以肃南裕回族自治县明花区为例》等。世界银行专

家则侧重经济分析，他们所关注的问题主要为：移民工程实施过程中所存在的问题、移民工程操

作过程的合理化、移民的操作思路等方面。世界银行专家米奇．沃波(Michael Webber)和德比德

科逊(Debbie Dickinson)以我国内蒙古地区为例，对该地区生态移民的步骤以及过程进行了研究，

提出了关注生态移民工程过程和结果的发展思路。

第四节研究方法和结构安排

本文主要运用以下三种研究方法：

一是文献法。在撰写论文初期主要收集了一些有关生态移民的文献；在撰写论文的过程中为

了将理论与实践相结合，选择了一些与调查地区生态移民相关的文献。与生态移民研究相关的文

献对本文的撰写有很重要的参考意义，与调查地区生态移民相关的文献是本文撰写中的重要依
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据。通过文献的整理和阅读使我对生态移民相关理论知识有了更加全面的认识和深刻的理解。

二是问卷法。问卷内容包括：移民户的基本资料、搬迁后的收入情况和来源、生产补助、补

偿数额、补偿期限、权益救济、子女教育、社会保障、职业培训等。问卷调查以移民农户为对象，

采用户访的形式。

三是访谈法。在实地调查过程中，选择红寺堡区的移民为访谈对象i并对具有代表性的农户

进行深入访谈。在选取访谈农户时综合考虑迁出地、家庭经济状况等因素。访谈主要围绕家庭的

基本情况、移民之后面临的主要困难和问题、对现有的生态移民政策有什么建议。

本文的除导论部分外，共分为三部分：

第·部分，生态移民行政补偿概述。本部分包括生态移民行政补偿的界定、生态移民行政补

偿的理论基础、生态移民行政补偿的基本方式。生态移民行政补偿的理论基础包含：人权保障论、

公共负担平等说。人权保障说是生态移民行政补偿产生的理论前提，缺失了人权保障也就无从谈

起生态移民行政补偿，公平负担平等说也就缺少了理论支持，由于人权保障论通常适用范围非常

广，必须与公平负担平等说结合起来才能将生态移民行政补偿的法理依据充分且完整的阐明。生

态移民行政补偿的基本方式：经济性补偿、政策性补偿。经济性补偿特点是直接填补生态移民所

受损失，效果直接、快速，补偿义务机关的给付行为一次完成。经济性补偿只能维持移民初期的

生活，并不能满足移民的后续生产、生活，而政策性补偿侧重于中、长期效果。

第二部分，生态移民行政补偿制度的现状分析。我国行政补偿制度的建构虽然取得了一些可

喜的成绩，但是仍然不能掩盖在该领域所存在的缺陷，如我国行政补偿制度立法尚难以满足现实

的需要，特别是有关行政补偿的立法散见于各个法律法规以及规章文件中，相互之间缺乏内在的

统一性与完整性，导致立法虽多，却难以涵盖社会生活的各个方面，大量的立法真空地带严重制

约了社会经济的有序发展。具体而言，我国生态移民行政补偿制度的缺陷主要体现在以下几个方

面：第一，生态移民行政补偿的原则不明确。第二，生态移民行政补偿标准过低。第三，生态移

民补偿期限短。第四，生态移民行政补偿的程序规定匮乏。第五，生态移民行政补偿缺乏相应的

救济途径。在此基础上对生态移民行政补偿制度缺陷的原因进行了深入分析，具体包括以下内容：

漠视私权的文化传统影响；生态移民行政补偿立法不完善；理论研究匮乏；补偿经费总额偏低。

第三部分，完善我国生态移民行政补偿的对策。包括完善生态移民行政补偿制度和生态移民

行政补偿制度的配套制度完善两部分内容。笔者试图在借鉴国外制度、经验的基础上，提出完善

我国生态移民行政补偿制度的建议，具体包括以下内容：明确生态移民行政补偿的原则、提高生

态移民行政补偿的标准、科学规定生态移民行政补偿的期限、完善生态移民行政补偿的程序和救

济。由于生态移民行政补偿主体的国家性，使得生态移民行政补偿资金来源单一，资金总量难以

满足生态移民工程建设，建立生态移民行政补偿资金多元筹措机制无疑是解决生态移民经费的有

效方法，例如，发行国债、建立生态移民补偿基金、开征生态补偿税。加强生态移民行政补偿资

金管理，通过规范报账程序，监督并保证资金得到合理有效使用，保证国家的各项生态移民补助

政策落实到位，防止资金被挤占、挪用、截留。明确中央与地方政府纵向补偿主体的责任。
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第二章生态移民行政补偿概述

第一节生态移民行政补偿的界定

一、行政补偿制度的内涵

如何定义行政补偿，学术界也是见仁见智。日本行政法学者田中二郎认为“行政补偿又称为

损失补偿，是指由于行政上的合法行为而产生的损失补偿，指由于公权力的合法行使而遭受的特

别损失，从全体公平负担的角度予以调节的财产性补偿。”①于此相类似的是，盐野宏先生也提

出“基于行政上的合法行为的损失补偿，是指对于合法的公权力的行使所带来的财产上的特别损

失，为了从整体上公平负担的角度予以调节而进行的财产性补偿。”圆

还有学者对行政补偿从公共利益的角度作出了界定，如我国台湾地区有学者提出“行政补偿

则是行政法上之损害补偿，是指行政机关为了公共利益，合法行使公权力，致人民之财产、生命、

身体蒙受损失，而由国家予以适当补偿的制度，又可将其称之为行政法上之损失补偿。”固我国

大陆地区也有很多学者持类似的观点，如“所谓国家的损失补偿责任，是指因国家公共福祉之目

的，而侵害人民权利，对于人民所受损失的填补义务”。④“行政上之损失补偿乃指行政机关基

于公益之目的，合法实旅公权力，致人民之生命、身体或财产遭受损失，而由国家予以适当补偿

之制度，与国家赔偿制度系对公务员因故意或过失违法侵害人民权利所生之赔偿责任，有所不

同。”@

对行政补偿的界定，从其功能方面入手，可以得出这样的结论：即行政补偿是指因社会公共

利益的需要，行使国家行政职权的主体由于合法的职权行为致使公民、法人或者其他组织的合法

权益受到损失，而由国家通过经济性补偿的方式来弥补的法律制度。

二、生态移民行政补偿的概念

通过上文对生态移民和行政补偿概念的界定。可知生态移民行政补偿是指，为了消除贫困、

发展经济、恢复和保护生态环境，行政机关依法对居住在生态环境脆弱地区、已丧失基本生存条

件地区、生态位置重要地区的人口实施生态移民，在此过程中生态移民的合法权益受到损失，依

法由国家给予一定经济弥补的制度。

。田中二郎．行政法[M]．日本：弘文堂，1976：211．

。盐野宏著，杨建顾译．行政法[M]．北京：法律出版社，1999：497．

@翁岳生．行政法[M]．台湾：翰芦图书出版公司，2000：1523．

@张锌太，吴卫星．行政补偿理论分析[J]．法学，2003(8)：45．

@翁岳生．行政法[M]．北京：中国法制出版社，2002：1669．
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第二节生态移民行政补偿的理论基础

在行政补偿制度发展的历史过程中，相继出现了许多解释行政补偿理论基础的学说及理论，

行政补偿理论基础各学说的产生都有其特定的历史背景，并且随着行政补偿制度的不断发展、历

史的变迁而逐步完善。具体包括以下几种有代表性的学说和观点：特别牺牲说、公平负担平等说、

国法责任说、结果责任说、社会保险论、社会协作论、人权保障论、恩惠说。以上有关行政补偿

理论基础各学说，单独拿出其中任意一个学说并不能全面、科学、充分地阐释当今法治国家生态

移民行政补偿制度的法理基础。通过对各学说的比较和分析，笔者认为，生态移民行政补偿存在

的法理基础是公平负担平等原则和人权保障原则的综合体。可以说，生态移民行政补偿产生的理

论前提是人权保障说，如果人权保障说不存在生态移民行政补偿也就无从谈起，平等负担说的理

论支撑也就不存在了。如上文所述，单独的一个人权保障说并不能完整的解释生态移民行政补偿，

当今法治社会对财产权的保护不再是那么绝对化了，对财产权课以合法的义务有以下两种：一是

指社会的每个成员必须接受的平等普遍的义务，比如税费征收，此种侵害不存在补偿。二是指部

分社会成员因为公共利益而遭受的特别损失，该损失应该由全体社会成员来一起承担，因此需要

国家来给予相应的补偿。故将人权保障说和公共负担说互相结合起来，才能一起构筑生态移民行

政补偿的理论基础。

特别牺牲说与公平负担平等说两者并不存在分歧，只不过分析的角度不同，前者为因后者为

果。个别人为了公共利益却使自己的财产蒙受了损失，而这部分损失由个别人自己来承担对他们

而言是不公平的，因此从中受益的公众应该公平的来负担这部分损失，通过国家来予以他们一定

的补偿，才能平衡社会公众间平等负担的机制。但是，它们二者具有不同的层次，行政相对人所

遭受的损失是否构成特别牺牲，判断的依据则是公共负担平等原则。因此，相对于特别牺牲说而

言公平负担平等说层次性较高，以公平负担平等原则作为生态移民行政补偿的理论基础更为恰

当。因此，本文着重对“人权保障论”和“公平负担平等说”进行详细阐述。

一、人权保障论

人权保障论认为保障公民的人权是现代民主国家所要达到的最基本的目标，也是重要任务之

一。当一个国家的公民遭受到其他公民、组织的侵害时，国家有责任使遭受侵害的人获得赔偿，

同时对侵权人依法予以惩戒；而当公民遭受到国家对他们的侵害时，那么国家就更应该对公民的

损害或者损失予以赔偿、补偿。

行政补偿制度起初来源于自由法治国家宪法保障财产权的规定，它是在人权观念日渐彰显下

的民主立宪国家产生的。如果没有私有财产神圣不可侵犯的规定和人权保障观念的存在，行政补

偿制度就不会产生。依据行政法治理论的原则，公民的权利与国家公权力二者之间是目的和手段

的关系，公民的各种权利、自由要得到很好的保障是要通过国家公权力存在来得以实现的，这也

是国家公权力存在的最终目的。近代以来许多法治国家在其宪法中都规定了行政补偿制度。例如：

法国1789年《人权宣言》、美国1791年《权利法案》第5修正案之规定、联邦德国继1919年

《魏玛宪法》之后，1949年《基本法》第14条第3项之规定。以上条款均体现了人权保障原则

的精神，并使该原则得到了充分的肯定。日本学者们认为行政补偿的宪法依据主要有：1946年<日

9



宁夏大学硕士学位论文 第二章生态移民行政补偿概述

本国宪法》第29条第3款、第14条平等原则之规定，第25条生存权之规定。我国2004年的宪

法修正案，使得“尊重和保障人权”、“补偿”内容载入宪法，真实、充分地反映出当代中国对

人权保障原则的接受和坚持，也反映出当代中国社会和民众的一种迫切需要和期待。

人权保障原则提倡的是保护、尊重公民的基本权利，即使是行政机关合法行使行政权对公民

的合法权益造成损失，也应该予以补偿i保障每一个人的生存权是社会共同体的责任，也是社会

共同体存在和发展的需要。生存权要求生态移民在行政补偿的过程中有获得必要生活资料的权

利，即享有维持一定生活水准的权利。行政机关在生态移民行政补偿中要保障生态移民食物、衣

着、住房、医疗和必要社会服务等最低限度的权利，以维持生态移民最基本的生活。环境权是生

态移民享有的最基本的人权。在1972年的联合国人类环境大会上环境权首次得到承认。会议通

过的《人类环境宣言》宣布：“人类有权在一种能够过尊严和福利生活的环境中，享有自由、平

等和充足的基本权利，并且负有保护和改善这一代和将来的世世代代的环境的庄严责任。”1981

年的《非洲人权和民族权宪章》规定的民族权中也包括环境权。该宪章第24条规定“一切民族

均有权享有一个有利于其发展的普遍良好的环境。”∞对生态移民来说，享有在安全和舒适的环

境中生存和生活的权利，这种权利受法律保护，不得侵害和剥夺。宁夏中南部地区自然环境十分

恶劣，南部阴湿低温，山大沟深，北部干旱少雨，土地贫瘠，生态脆弱，水土流失严重。这里十

年九旱，年平均降雨量只有200一400毫米，人畜饮水困难。冰雹、洪涝、霜冻等自然灾害十
分频繁，农作物经常歉收甚至绝产。如此恶劣的自然环境已经威胁到该地区农村人口的生存，农

业生产发展以及农民收入水平的提高也受到了影响。实施生态移民工程，能够使生活在该地区的

移民搬迁到移民区之后能在安全和舒适的环境中生存和发展。

二、公共负担平等说

公平负担平等说是法国的主流学说，该原则最初来源于法国大革命前的公法理论。普罗文斯

在18世纪对当时的法律进行了总结：“如果居民为整个社团提供物资或者遭受了损失，那么他

就应该得到补偿。相反，如果居民所承受的是施加在每一个居民平等、普遍的负担，则得不到补

偿。”②公共负担平等原则在税务方面则受到了法国行政法院的长期承认，早在1973年宪法委员

会在“税务歧视决定”一案中首次运用了税务平等原则，使之在宪法中获得了地位。后来，法国

行政法院在《人权宣言》第13条的内容的基础上扩展了税务平等原则，并使该原则之后发展为

公共负担平等的普遍原则。此原则的核心内容是：政府因公益目的实施的活动，其费用或者成本

的支出应该Fh全体社会成员平等的负担。行政主体合法行使行政权导致相对人的合法权益受到损

失，实则是相对人所承受的一般纳税负担以外的额外负担，该负担如果由受害人自己来负担则不

公平，而应该平等的由全体社会成员来负担，其分担的方式是通过国家以社会全体纳税人交纳的

税款来弥补相对人所受到的损失。

公共负担平等原则能有力地说明，因国家公共利益需要所为的合法行政行为给生态移民造成

的特殊损失，不能完全Fh生态移民个人承受，而应Fh公众分担(应由国家给予补偿)。生态移民

迁出区水土流失、沙化、盐碱化、石漠化严重，生态环境日趋恶化，把位于生态脆弱区或重要生

①李步云．人权法学[M]．北京：高等教育出版社，2005：338．

圆张千帆．西方宪政体系(下册)[Ⅵ]．北京：中国政法大学出版社，2001：127．
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态功能区的人口向其他地区迁移，是改善日益恶化的生态环境、缓解生态环境压力有效措施。在

生态移民过程中移民为了国家的生态效益承受了额外的公共负担，这种负担如果由生态移民承

担，对他们而言就太不公平了，也有违我国宪法的平等原则，因此其他受益人应当补偿生态移民

所遭受的损失。

第三节生态移民行政补偿的基本方式

生态移民行政补偿方式是指行政补偿主体履行行政补偿责任的方式。生态移民行政补偿是对

生态移民权利损害的补偿，根据移民在生态移民过程中所遭受损失的程度、性质、情节的不同，

补偿方式也应有所不同。行政补偿方式适用正确，能够使生态移民被损害权益得到有效恢复，对

于弥补移民们的损害具有十分重要的意义。

美国政府在20世纪50-—_60年代就开始对农场主实行了以下三种补偿计划，具体内容是：

一是自愿退耕计划(1and retirement or acreage division)，即为了保护土壤让农场主自愿将

耕地中的部分耕地退出生产。美国在1956年的农业法中所规定的土壤银行计划正是第一个土地

退耕计划。④二是有偿转耕计划，1965年美国对农场主们开始实施了此计划，计划要求参加者需

以无偿停耕一定比例的耕地为前提，来换取政府实施该计划的所有好处，如果在此之外政府要求

农场主们停耕其它部分的土地，那么政府则就应该给予农场主相应的补贴(Erzcksen，Milton H

and Keith C011ins，1985)。三是“保护计划”(Conservation Reserve Program)，1985年美国

政府制定实施了该计划，主要内容是：由于农业生产的发展会以环境和资源的破坏为代价，为了

保护生态环境和资源不再受到更为严重的破坏，需要对土壤容易发生侵蚀的地区实行休耕以及退

耕还林还草计划。作为对休耕和退耕还林还草的农场主们的补偿，由农业部给这些农场主每年支

付相应数额的补偿，而对于那些永久性休耕和退耕还林还草的农场主，则将他们在该土地上种植

所投入的全部费运的一半一次性支付。罾之后，美国政府又陆续出台了《1996年农业法》、(2002

年农业法》，明确的将政府补偿纳入了农业环境保护计划的法律制度。在英国农户如果愿意长期

退耕还林，则可以签订为期30年的农林协议书，政府依据该协议书每年支付给农民125英镑／h

时以下的补偿金。

我国生态移民行政补偿方式的规定，散见于单行的法律、法规甚至政策文件之中，除通用经

济性补偿外，我国还有一个非常具有中国特色的补偿方式，即政策性补偿。经济性补偿有利于短

期内安置和补偿移民，政策性补偿有利于生态移民区中长期发展，符合生态移民可持续发展的目

的。经济性补偿是生态移民的基础，政策性补偿是生态移民发展的根本保证。

一、经济性补偿

经济性补偿，是指通过一定量的实物或资金给予的补偿，包括资金补偿(实物折价和迁移费)，

经济资源补偿(如土地、果园、林地等)。其特点是直接填补生态移民所受损失，效果直接、快

速，行政机关的支付行为一次性完成。例如，国务院《关于进一步完善退耕还林政策措施的若干

。龙花楼．美国土地资源政策演变及启示[J]．中国土地科学，2000(14)：43—47．
@陈大夫．美国西部开发与“退耕还林、退耕还草、农田修耕”[J]．林业工作研究，2001(2)：5—7．
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意见》第lO条规定：“国家无偿向退耕户提供粮食、现金补助。粮食和现金补助标准为：长江

流域及南方地区，每亩耕地每年补助粮食(原粮)150公斤；黄河流域及北方地区，每亩退耕地

每年补助粮食(原粮)100公斤。每亩退耕地每年补助现金20元。”国家政策规定，对符合移民条

件的移民户，由国家给予专项补偿扶助，国家补助标准一般不超过5000元／人，考虑到南方、北

方地区移民建设难度差异，人均补助标准略有差异。在国家给予补助的同时，地方政府对生态移

民也给予一定的补助。例如，辽宁省规定，对全省19个扶贫开发工作重点县和少数民族县的移

民扶贫，省、市、县三级财政给予适当补助。具体标准为：按户计算，每个移民户补助1．2万元，

其中省、市财政各补助5000元，县级财政补助2000元。①甘肃移民安置中，搬迁补助等公益建

设资金和部分生产补助资金，移民人均520元左右，加上人均2亩水浇地的建设资金，安置一个

移民安排资金3000元左右。罾在内蒙古，搬入农区从事种植业的牧户，国家发放一定的住房、棚

圈等建设补贴，发放一定的搬迁费、生活补助费。对从事二、三产业的牧户，国家除对其水井、

棚圈、青贮窖、草库伦、围栏等进行补偿外，每人发给定量的搬迁补助、住房补贴和就业补助经

费。对少数民族农牧民的补偿标准适当提高，对搬迁的头几年实行粮食补贴。1998年，森林法修

正案将森林生态效益补偿基金法定化，中央财政补偿基金平均标准为每年每公顷75元。经济性

补偿能够基本满足生态移民的安置，暂时解决生态移民的生活和生产，并不能满足移民搬迁后后

续生产和生活的需要。

二、政策性补偿

政策性补偿是指通过国家相关政策给予的补偿不同于资金或实物的补偿。其包括国家投资比

例的倾斜、产业政策、税收的减免、优先照顾等形式。政策性补偿也称间接补偿，其主要表现为

提供政策性优惠，其往往侧重于中、长期效果，政策性补偿如果能妥善运用，在社会发展和生态

移民权益的回复方面，有时会起到单纯经济补偿所不能起到的作用。下面以宁夏回族自治区吴忠

市红寺堡区生态移民政策性补偿为例。@

土地政策。宁夏回族tl治区规定，凡是被确定为异地扶贫搬迁的土地、国有荒地、荒山，应

该无偿划拨给移民迁入区政府安置移民；集体土地，依据土地实际的使用面积，以长期承包的方

式来使用，主要采取农户承包的方式，土地承包期限不能小于30年。迁出区的土地，由县级人

民政府统一调整。属于生态移民的土地要全部用于退耕还林还草；属于一般性移民，可以将土地

进行调整承包。移民迁入区开发的土地，原则上每户每人安排水浇地1亩，支持生态移民每户发

展设施农业1亩，农户以前承包土地的使用权将被收回；集中适度建房，原承包耕地因改造而安

置的，新建的田问水柜、集雨场(生态移民每户可建设50立方米的水柜、270平米的集雨场)，

对于有条件的支持户每户可发展高效养殖圈棚1座或者设施农业1亩，土地承包关系不会发生改

变。对于劳务移民来说，将他们安置在工业园区或者城市的不再给其安排耕地。为了使生态移民

区的土地承包经营权流转机制更加健全，移民可以通过以下多种形式将自己的土地承包经营权进

行流转，如转让、转包、股份合作、出租、互换等。红寺堡对移民用地进行统一规划、开发、分

①大珂．奔向希望一实施生态移民访谈录[J]．新农业，2004(7)：16．

。色音，张继焦．生态移民的环境社会学研究[M]．北京：民族出版社，2009：12．

@宁夏回族自治区发展和改革委员会，宁夏回族自治区移民局编：‘宁夏中南部地区生态移民工作指南》，第19—23
页。
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配、配套和管理：生态移民人均分配水浇地l亩、庭院0．8亩／每户(0．4亩用于住宅，0．4亩用

于开发庭院经济)，原则上户均保证2亩设施农业用地。其余土地全部流转给企业。娜

产业惠农政策。引导农户走高效节水农业之路，扶持移民户均发展l亩设施大拱棚，l亩分

配土地为移民后期发展设施农业预留地。大拱棚亩均投资1．2万元，自治区政策性补贴8000元，

地方财政补助4000元，移民享受流转土地粮食直补t农机补贴、。化肥补贴等政策性补贴资金≯

地方财政配套0．55万元户均建设30平方米养殖暖棚，移民作为股东，按照“政府+银行+担保公

司+龙头企业+经济合作组织+移民”的运行模式，为入股移民户均落实5万元的贷款作为农户入

股资金，贷款利息由企业或合作组织承担，封闭运行。养殖规模在500头以上的企业方可进入养

殖园区，政府拿出10万元给予奖励并配套解决200亩的饲草料用地。养殖规模在1000头以上的

企业红寺堡区政府申请吴忠市给予20万元的奖励并配套解决300亩的饲草料用地，养殖规模在

1500头以上的企业申请自治区给予30万元的奖励并配套解决500亩的饲草料用地。养殖园区内

企业每吸收1户入股农户，地方财政补贴1000元，连续补贴5年；对于进行土地流转或从事养

殖业的企业(大户)、经济合作组织政府负责建设者园区内供水、供电，道路等基础设施，并在

5年内缴纳所得税地方留成部分，以此作为奖励资金对企业进行奖励。

住房政策。生态移民建房所需资金通过以下渠道筹措：政府给予一定的补助、企业参与、社

会捐助、移民户自筹一部分等。移民户每户住房面积为54平米，建房所需费用由政府给予每户

2．5万元补助，剩余的由农户自己筹措，房屋的产权归农户所有，10年内不准转让、出租；移民

在迁出区的原有住房搬迁后将会拆除。给劳务移民每户建设的周转房面积为40平米，建房资金

其中70％由自治区来承担，剩下的30％则由市县、企业承担。周转房屋由市县相关部门或企业负

责管理，移民不得将房屋转租只能租住。红寺堡采取政府、企业、学院三方合作的方式，按照太

阳能取暖和防震轻型建筑材料示范村建设为标准，生态移民每户建设54平米住房，800元每平米，

户均需建房资金4．32万元，户均建房自治区政策性补助2．5万元，农户自筹1．28万元，地方财政

户均配套0．54万元。

户籍政策。对移民户籍实行属地管理，移民在户口迁移过程中和户籍转换中所有的行政收费

将会免除。移民进城落户的条件也会放宽，逐步探索出城乡统一的户籍管理登记制度。

社保政策。生态移民、劳务移民在迁入地能够享受到和当地居民一样的社保政策，如低保、

养老保险、失业保险、社会救助、医疗卫生、教育等。

教育政策。移民子女没有考上高中、大学的，可以免费在区内职业学院进行为期两年的职业

技能教育培训，并补助学费和生活费。面向中南部地区招生的宁夏六盘山高级中学、宁夏育才中

学试行“高二分流”措旅，使一部分不能考入大学的学生从高三开始接受高职教育。宁夏职业技

术学院、宁夏财经职业技术学院、宁夏工商职业技术学院每年单独自主招生计划的50％定向切块

到中南部移民地区招收移民子女。区内各职业院校要面向移民子女举办职业技能培训班，开展“订

单培训，定向培养”，确保移民群众“移得出，稳得住，能致富”。圆

劳务技能培训政策。科技与农牧局、劳动和社会保障局、扶贫办对搬迁移民提供农业生产、

务工、法律等技能培训，提高移民科学种养技术和务工技能，积极与慈善创业园各企业联系，提

供就业岗位，原则上保证每户有一人在慈善工业园区工作。政策补贴每人2800元的培训资金。

。中共红寺堡区纪委，红寺堡区移民办，红寺堡区监察局编：<吴忠市红寺堡区生态移民工程建设手册>，第9页·

。‘宁夏回族自治区人民政府关于印发宁夏“十二五”中南部地区教育移民实施方案的通知(宁政发[2011174号)》。
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财税政策。对于那些吸收相应比例移民就业的企业，可以适当减免地方税种和税收地方留成

部分。自主创业的移民申请小额担保贷款由财政全额贴息同时可提高担保贷款额度上限，并可享

受各级、各地出台的一系列创业优惠政策。村级扶贫互助资金优先覆盖生态移民新村。
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第三章生态移民行政补偿现状分析

对生态移民行政补偿的现状进行深入的分析，能够针对性地提出完善和发展我国生态移民行
．．_

．，

政补偿制度的合理建议。下文将从目前我国生态移民行政补偿制度所取得的成绩和存在的问题两

个方面对我国生态移民行政补偿制度进行分析。

第一节 当前生态移民补偿实践中取得的成绩

为了确保生态移民工程顺利实施并达到工程实施的预期目的，国家和生态移民区各级政府制

定了一系列政策和措施。这些政策和措施对生态移民工程产生了积极的作用。正是在这些政策和

措施的辅助下使得生态移民工程取得了可喜的成绩。20世纪90年代末期，我国启动了退耕还林

还草工程，该工程是新中国成立以来我国实施的具有完整生态补偿含义的生态建设工程。工程的

实施加快了我国生态脆弱地区和经济贫困地区的生态修复步伐，改善了区域内人民群众的生产和

生活条件。工程实施lO年来，我国西部生态环境脆弱地区生态环境恶化趋势得到了遏制，西部

贫困地区社会经济得到一定发展。据水利部门和各地监测，全国水土流失面积减少11万k m2，

长江、黄河输沙量减少5096以上，贵州治理区土壤侵蚀模数由退耕前的3325t／k时减少到2003

年的739t／k盯，下降78％。∞红寺堡区开发建设初，草原沙化、退化严重，大规模养殖放牧、采挖

甘草现象时有发生。据典型调查，红寺堡的植被覆盖率从1982年的40％一5096下降到开发初期的

12％一13％，平均每亩产草量从1982年的125．5公斤下降到开发初期的85公斤，平均载蓄量能力

已从1982年的6．3个绵羊单位／百亩草地，下降到开发初的2．9个绵羊单位／百亩草地，下降了

53．5％，草场质量等级从1982年的三等5．5级下降到开发初期的4等8级。圆通过一系列政策和

措施的实施草原植被和产草量大幅提高，分别由建设前植被覆盖度300Mi日产草量85公斤／亩，提

高到2008年底的6005和125公斤／亩，@天然草场退化、沙化势头得到有效遏制，草原生态系统局

部实现良性循环，抵御干旱、风沙等自然灾害的能力明显增强，开发区生态环境质量逐步改善，

达到了人口、自然资源与环境的协调发展。

通过对全国100个工程县监测表明，退耕还林工程投资使退耕农户的现金和粮食收入不仅没

有减少，而且通过减少种粮的生产性支出，间接地增加了农民收入。其中，退耕还林对贫困和低

收入农户人均纯收入的贡献率相对较大，最高年度可达到28．7905，最低可以达到26．23％1对高

收入退耕农户的人均纯收入的贡献率最高年份有7．66％，最低年份为6．3296。 (如表3—1)。

吼凡斌．中国生态补偿机制：理论、实践与政策设计[M]．北京：中国环境科学出版社，2011：64．
圆红寺堡之光编委会．红寺堡移民开发史[M]．银川：宁夏人民出版社，2009：125．
@红寺堡之光编委会．红寺堡移民开发史[M]．银川：宁夏人民出版社，2009：125．
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表3-1 退耕还林投资对退耕农民收入的贡献

注：表中数据引自：国家林业重点生态工程社会经济效益监测报告(2004)：143。

与此同时，退耕还林政策推动了农村各业全面发展，一些地方畜牧、林果、中药材、花草、

观光旅游等产业迅速发展，促进了农业产业化经营，逐步改变了生态移民传统生产生活方式。以

红寺堡为例，生态移民对移民迁入区的经济结构调整产生了深远的影响。 (如表3-2)。

表3—2红寺堡开发区国民经济与社会发展总量统计表(2001-2008年)

注：表中数据引自：红寺堡之光编委会．红寺堡移民开发史[蛔．银川：宁夏人民出版社，2009：67

第二节我国现行的生态移民行政补偿制度所存在的缺陷

综上所述，生态移民行政补偿制度虽然取得了一些可喜的成绩，但相关政策、措施在实施的

过程中存在很多的问题。例如：生态移民行政补偿的原则不明确；补偿标准过低；补偿期限短；

补偿程序规定匮乏：缺乏相应的救济途径等。在生态移民行政补偿过程中涉及移民的基本权利，

上述问题的存在使得移民的基本权利得不到很好的保障。如果不处理好将会增加移民中的不安定

因素，在某种情况下，还可能引起社会矛盾的激化。移民的基本权利得不到很好的保障，移民们

四处上诉上访，会造成整个社会行政机关、权力机关和司法机关大量资源的浪费。笔者将在下文

对上述问题进行具体分析。
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一、生态移民行政补偿的原则不明确

生态移民行政补偿的原则对于保障移民的基本权利具有至关重要的作用。因为法律原则不仅

有助于法律制度的统一，还可以克服法律规则僵硬性的缺陷，弥补法律漏洞，在一定程度上缓解

规范与事实之间的缝隙，从而能够使法律更好地与社会协调一致。①只有有了生态移民行政补偿

的基本原则，才能使生态移民得到公平的、不会厚此薄彼的补偿。否则，就会产生不公平的现象，

破坏了法律面前人人平等的宪法原则，也有损法律的权威性。同时，生态移民行政补偿的原则能

够使生态移民补偿执法过程中自由裁量权保持在合理的范围之内。各国司法实践经验表明，无论

多么详尽的法典也不会使法律适用成为一种与数学运算类似的操作过程。数学运算的答案是唯一

的、非选择性的，相反行政执法则需要在多种可能的结论中作出选择。例如，生态移民行政补偿

的范围、土地补偿的标准等很多的规定使行政机关具有一定的自由选择空间。如果对行政机关在

该自由选择空间中的选择不加任何限定，将会使自由裁量权变的绝对化，这样一来，很容易导致

行政职权的滥用，从而对生态移民的财产权利构成威胁。怎样才能把行政机关的自由裁量权限定

在合理的范围内，生态移民行政补偿的基本原则就成为一个非常重要的因素。

我国从国家法律、法规、政策到地方各级政府的相关政策，均没有明确生态移民行政补偿原

则。《防沙治沙法》第22条规定：“对沙化土地封禁保护区范围内的农牧民，县级以上地方人民

政府应当有计划的组织迁出，并妥善安置。”国家计委《关于易地扶贫搬迁试点工程的实施意见》

规定：“省区以下各级有关政府要针对出现的情况和问题及时研究制定相关的政策，以确保顺利

的组织群众搬迁”，“要使群众在迁入地能够较好的自我发展，并使开发建设和当地产业结构调

整结合起来，确保安置群众‘搬得出、稳得住、能致富’。”国务院《关于进一步完善退耕还林

政策措施的若干意见》第22条规定：“地方政府要搞好迁入地的生产生活设施建设，对生态移民

的农户给予妥善安排，解决好他们的生计问题。”宁夏回族自治区人民政府《关于实施国家易地

扶贫移民开发试点项目的意见》指出：“坚持易地扶贫与生态建设相结合，有计划、有组织，

积极稳妥地转移安置贫困人口，加强项目区的基础设施建设，实施产业开发和项目带动的战

略，有效改善生产和生活条件，促进项目区经济和社会的可持续发展”，“拓宽易地扶贫开

发资金筹措渠道，教育移民们要有艰苦创业，自力更生的精神，要克服一些“等、靠、要”

的懒惰思想，让他们通过自己的努力建设好新家园。”《宁夏回族自治区人民代表大会常务委

员会关于中部干旱带县内生态移民涉及土地有关问题的决定》指出：“为了推进宁夏中部干旱带

县内生态移民工作的顺利实施，妥善处理移民规划区内的有关土地问题。”《红寺堡开发区移民

搬迁安置工作办法》指出：“组织移民开发生产，妥善安排移民生活。”

通过以上规定，我们可以看出这些原则是一些指导性的原则，有的甚至是生态移民工程想要

达到的目标，而对生态移民行政补偿应该遵循怎样的原则没有明确的规定。由于没有明确生态移

民行政补偿应该遵循的基本原则，所以生态移民行政补偿就谈不上是合理、公平的补偿，只是做

到了适当补偿。在生态移民行政补偿原则的用词上使用“妥善安置”、“妥善安排”、“妥善处

理”，对“妥善”的衡量标准是什么?怎样才能达到“妥善”?这些原则由于用词的模糊性和抽

象性，无形中扩张了行政机关在生态移民行政补偿过程中的自由裁量权。由行政机关进行自由裁

量，这无疑为行政权力的滥用创造了有利的条件，极其不利于生态移民合法权益的保障。

①舒国滢．法理学导论[蝴．北京：北京大学出版社。2006：116—117．
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二、生态移民行政补偿标准过低

生态移民行政补偿标准是根据生态移民实际损失程度确定补偿数额的准则。补偿标准的合理

确定，是实现生态移民行政补偿公平价值目标的关键。没有补偿标准，则补偿的数额无从计算，

生态移民的合法权益得不到切实的保障。我国现行的有关生态移民行政补偿标准的规定，脱离移

民的现实情况，补偿的利益远远小于损失利益，根本难以弥补生态移民的实际损失。生态移民行

政补偿原则与生态移民行政补偿标准紧密相关，通过上文对生态移民行政补偿的原则进行分析，

由于生态移民行政补偿原则不明确，因此，对生态移民只是适当给予了补偿，没能够作到公平、

合理的补偿。在生态移民行政补偿标准方面存在诸多问题。

第一，“一刀切”式的补偿标准不合理。1999年下半年退耕还林示范点在甘肃、四川、陕西、

3省开展了。围绕退耕还林还草出台了5个法规和政策性文件，即《退耕还林条例》、《关于进

一步做好退耕还林还草试点工作的若干意见》、《关于进一步完善退耕还林政策措施的若干意见》、

《关于完善退耕还林粮食补助办法的通知》、《关于切实搞好“五个结合”进一步巩固退耕还林

成果的通知》。以上法规和政策性文件的出台体现了退耕还林还草政策逐步完善的过程，其中对

退耕还林还草政策实施的原则、保障措施、粮食和现金的补助数额及期限、法律责任等作了一系

列的规定。生态移民尤为关心的是粮食、现金的补助数额及期限，相关规定的内容是：黄河流域

和北方地区，每年每亩退耕地补助原粮100公斤；长江流域和南方地区，每年每亩退耕地补助粮

食150公斤。现金补助为每年每亩退耕地20元。每公斤粮食补助的价款按1．4元折价计算。由中

央财政来负担现金补助、粮食补助。由国家来提供退耕还林、宜林荒山荒地造林的种苗和造林补

助款，每亩按50元的标准来补助。2004年4月】3日，国务院办公厅发布《关于完善退耕还林粮

食补助办法的通知》(国办发[2004134号)规定：“坚持退耕还林的方针政策，国家无偿向退耕

户提供粮食补助的标准不变。从2004年起，原则上将向退耕户补助的粮食改为现金补助。中央

按每千克粮食(原粮)1．40元计算，包干给各省、自治区、直辖市。”2007年8月9日出台的《国

务院关于完善退耕还林政策的通知》(国发[2007125号)，在原有退耕还林还草政策的基础上做

了进一步的完善，核心内容则是，为了使前期退耕还林还草成果得到很好的巩固，解决好退耕农

户长远的生产、生活问题，在原有粮食和现金补助期到期后继续给予退耕农户适当的补助。具体

完善政策措施如下： 一是，原有退耕还林补助政策结束后再延长一个周期，即还生态林再补8

年、还经济林再补5年、还草再补2年。二是，在此延长期从以前规定的粮食补助资金中拿出一

半，直接补助给退耕农户。即长江流域及南方地区每亩退耕地补助现金每年为105元，黄河流域

及北方地区每亩退耕地补助现金每年为70元。三是，原生活补助继续不变，并与管护任务挂钩。

四是，逐步提高宜林荒山、荒地、退耕还林造林所需种苗造林补助标准。

我国对退耕还林农牧民实行统一的补偿标准，该标准容易操作、透明度大。表面上看遵循统

一的标准，能够使所有需要补偿的生态移民得到公平的补偿，但实际上却存在移民间事实上的分

配不公。我国不同地区的自然生态条件、气候条件存在着很大的差异，甚至在同一地区土地自然

条件也各不相同，实行统一的补偿标准忽略了地区间差异性的存在。按流域划分补偿标准不科学，

不利于保障农牧民的利益，会使农户退耕还林的积极性受到挫败。对于那些生活在水土流失、石

漠化、沙化、盐碱化严重地区的移民而言则比较满意该补偿标准。据统计，退耕还林补助在退耕

农户的人均年纯收入中约占10％，而在西部400多个工程县中该比例已经超过了20％，个别县
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如宁夏、云南等已达到了45％。①但对于耕地生产条件较好地区的移民，补偿标准过低造成退耕

还林农户所获得的经济补偿远远低于他们在同一块土地上进行农业生产所带来的经济效益，使他

们蒙受较大的经济损失。例如在陕西安康旬阳县，当地农民在坡度大于25度的坡耕地上种植烟

叶的经济收益在1000元庙左右，而退耕还林后所获得的经济补偿只有210元广卣，远远低于农户

退耕前的经济收益。在补偿标准较低的情况下，难以满足他们的生活、生产需要，导致退耕还林

阻力极大，甚至出现复耕的现象。粮食补助标准过于笼统，一定程度上导致了补助的区域非均衡

性。坡耕地的粮食单产水平有的地方超过了国家粮食补助标准，有的地方则远远达不到，执行统

-*b助标准的做法不合理。例如，宁夏一些条件好的地方粮食产量为3000kg／h in'，而在一些条件

差的地方粮食产量不到450kg／h in'，全区粮食平均产量为1 161kg／h时，统一按照1500kg／h胛标准

补助，不利于各地退耕还林积极性的发挥。圆实行统一的补偿标准，对于那些补助相对优惠的地

方来说，则增加了移民在生态移民工程中一些惰性思想，相反在那些补助不充足的地方，移民们

退耕后他们的生产、生活将面临很多问题，同时也使移民退耕的积极性降低了，加大了生态移民

工程实施难度。

中央财政基金对所有确定为国家级重点公益林统一补助标准为每年每公顷75元，其中71．25

元用于国有林业单位、集体和个人的管护等开支；3．75元由省级财政部门列支。这个补偿标准偏

低。南方一些省区，杉木种植到25年成为成熟林，此时每公顷最少获利3万元以上；毛竹林平

均每亩每年最少可采伐lO株，收入在750元／ll时；大多数林地的租金约为300元／公顷，一些条

件好的地方租金大约在1500元以上。林地所有者、经营者认为，经营商品林和公益林二者在收

益上存在着相当大的差额，现行的补偿标准不能弥补林农们的经济损失@如果将该标准看做对农

户有直接经济利用价值的公益林禁伐损失的补偿，75元的标准显然不够，例如，在南方集体林区，

75元的补偿标准甚至不及15担薪柴的价值。不同区位、地类、质量的公益林，其直接经济价值

和管护成本各不相同，例如，陕西省陕南地区每年每公顷公益林的管护费用只需60元，而陕北

地区则需要几百元。

第二，采取移民承担部分费用的做法欠妥当。按照国家的要求宁夏易地移民试点项目投资原

则上按人均3500--4000元安排，其中水、电、路、交、文、教、卫等基础设施建设标准为人均

2500---3000元，移民建房补助标准为人均1000元。国家安排给宁夏生态移民人均补助标准为3000

—5000元，该补偿标准能否满足生态移民工程建设需要?生态移民工程是一个庞大且复杂的工

程，涉及的内容有：生态建设、设旖农业、移民安置、人畜饮水、供电、道路建设、医疗、教育

等。按照国家现有的补偿标准，只能满足移民建房、农田水利配套部分需要。在问卷调查中，被

访者被问及“政府对您在移民过程中的补偿以及补助资金是否能满足发展后续的生产、生活”时，

移民的回答大多是否定的。通过与生态移民交流了解到，移民普遍反映国家给予生态移民的补偿、

补助资金只能解决他们的搬迁安置，根本不能满足搬迁后的后续生活和生产。国家计委{：关于易

地扶贫搬迁试点工程的实施意见》规定，生态移民过程中所需资金由国家、地方一起承担，可在

条件允许的时候由移民自己承担部分费用。据此，宁夏回族自治区吴忠市红寺堡区在生态移民住

房政策中指出： “生态移民每户建设54平米住房，800元，平方米，户均需建房资金4．32万元，

。孔凡斌．中国生态补偿机制：理论、实践与政策设计[M]．北京：中国环境科学出版社，2011：64．
圆李世东．中国退耕还林研究[M]．北京：科学出版社，2004：27．

圆孔凡斌．中国生态补偿机制：理论、实践与政策设计[M]．北京：中国环境科学出版社，201 1：51—52．
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户均建房自治区政策性补助2．5万元，农户自筹1．28万元，地方财政户均配套0．54万元。”移民

从原居住地搬迁出来需要支付一笔不小的费用，如搬迁费用、在迁入地重新安排生产和生活的费

用等。对移民而言生态移民搬迁成本比较高，而国家对生态移民搬迁补助的标准又比较低，宁夏

对移民补助的搬家费仅仅为80元。@在这种情况下让移民们自己筹措一部分费用的做法并不合理。

下表将明确列举出移民搬迁所需支付的一些费用。(如表3-3)7

表3—3宁夏移民搬迁所需费用支出

费用支出项目 费用支出数额

盖房子

整理土地

搬家

合计

7400元

2800元

1500元

11700元

注：表中数据引自：色音．张缝焦主编．生态移民的环境社会掌研冤【町．北京：民蕨出J敷桂。2啷：3鸵．

1999年10月16日，宁夏回族自治区人民政府对移民安置问题以宁政发[199911ll号文件下

发规定：“移民主要是同心、海原、西吉、固原、彭阳、泾源、隆德7县生活在干旱带、土石山

区、高寒等地，农户在当地脱贫无望。移民条件：一是宁夏常住户、户主智力健全、有一定劳动

能力和艰苦创业精神；二是人均旱作耕地不足4亩，或本地降水稀少、人蓄饮水困难、交通不便，

人均年收入在500元以下。”《宁夏回族自治区人民政府关于实施国家易地扶贫移民开发试点项

目的意见》中明确，生态移民来源主要是六盘山水源涵养林区、重点干旱风沙治理区和水库淹没

区的贫困人口。根据国家的统一安排，2003年又扩大到地质灾害发生区。移民原居住地生态环境

恶化程度十分严重、自然条件恶劣、交通闭塞，移民们原本生活已经非常困难，让移民自己承担

部分费用对他们而言无疑是雪上加霜。移民搬迁至扬黄灌区，农业生产投入(种子、肥料、灌水)、

生活费用(自来水)、子女入学等费用要远高于原居住地，加之投入初期产出率低等原因，使已

几乎家徒四壁的移民群众无力发展生产，造成潜在的新的贫困。

第三，生态移民行政补偿标准规定十分随意。在生态移民行政补偿的过程中，对补偿标准应

当采用怎样的标准欠缺考虑，具有不确定性。通常在规定行政补偿标准的时候使用“适当补偿”、

“相应补偿”、“给予补助”、“适当扶持”等，这些标准的用词一般较为抽象、模糊，使得行

政机关对补偿标准具有决定权，由行政机关进行自由裁量，容易造成行政权力的滥用。例如，《退

耕还林条例》第54条：“国家鼓励在退耕还林过程中实行生态移民，并对生态移民农户的生产、

生活设施给予适当补助。”何为“适当”?“适当”的衡量标准是什么?对“适当”的理解仁者

见仁，智者见智。国务院《关于进一步做好退耕还林还草工作的若干意见》指出：“干旱、半干

旱地区若遇连年干旱等特大自然灾害确需补值或重新造林的，经国家林业局核实后，国家酌情给

予补助。”宁夏回族自治区人民代表大会常务委员会《关于中部干旱带县内生态移民涉及土地有

关问题的决定》规定：“生态移民迁入区通过置换用于安置生态移民的土地，按照地类、等级给

予适当补偿。具体补偿办法由有关县级人民政府规定。”规定由下级政府代为规定补偿标准的方

式存在着极大的随意性。《红寺堡开发区移民搬迁安置工作办法》指出：“此外，移出县也要对

本县迁出的移民给予补助”，“移民无力购置农机具、化肥、籽种等生产资料的，迁出县和红寺

①色音，张继焦主编．生态移民的环境社会学研究[M]．北京：民族出版社，2009：352．
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堡开发区管委会予以适当扶持，帮助其站稳脚跟，发展生产”。只是规定“给予补助”、“适当

扶持”，补助的标准、补助的具体金额是多少均没有明确规定。

三、生态移民行政补偿期限短

生态移民行政补偿期限问题，要进行多方面调研和专业论证，确立合理的标准，使退耕还林

农户能获得持续性发展。国务院《关于进一步完善退耕还林还草政策措施的若干意见》中指出：

“粮食和现金补助年限，还草补助按2年计算；还经济林补助按5年计算；还生态林补助暂按8

年计算。”从2008年开始，国家给予退耕农户补偿粮食和现金的期限继续延长，对还生态林继

续补助8年，还经济林补助5年，还草补助2年。补助期限到2015年，此后不予补偿。国家补

助再一个期限的延长，对于退耕移民退耕还林的积极性是一个很大的推动，但在补助期满后移民

长远生计问题是否能真正得到解决，目前还无法准确预测。我国西部退耕还林地区自然生态环境

条件极其恶劣，树苗及草种存活不易，即便能够存活下来，生长速度也十分缓慢，在5—8年后，

能否形成经济生产能力，能否作为解决生态移民日常生活的收入重要来源问题，仍然不可预测。

例如，贵州省六盘水市水城县双戛乡，2001--2004年全乡退耕还林土地为337．4公顷，80％退耕

地种植生态林，20％退耕地种植经济林，由于气候寒冷、海拔高、土地贫瘠，林木生长十分缓慢，

柳杉成材需20多年，苹果树至少需8年才能挂果。∞陕西是一个地处黄河中上游地区的省份，干

旱少雨、土地贫瘠、树木成活率低、生长缓慢，在这一地区栽种的速生松树、杨树至少需要10

年以上才能长为用材林。

因此，在我国很多退耕还林地区，5—8年内退耕农不能从退耕林取得预期收益。当退耕农还

没取得稳定的收益的时候，国家一旦停止对其补助，对部分退耕移民而言要面对失去土地保障和

失去国家补助的双重问题，很可能会陷入极度的贫困。据对国家贫困县华隆县沙连堡乡退耕农户

关于补偿期满后未来打算的调查数据显示，70％以上的受访者表示出被动等待的态度。圆我国中西

部的一些贫困山区，要在较短的期限，改变以往比较传统的农业产业结构，探索出一条新的产业

之路，非常的不容易并面临着许多困难和阻碍，需要国家长期扶持才能维持生产、生活的正常运

行。笔者在红寺堡区进行问卷调查时，问及移民“您认为政府是否应该将现有的补偿期限适当延

长”时，大部分移民认为应该将现有的补偿期限延长。就生态移民行政补偿期限问题问及生态移

民工程的相关负责人时，他的回答是“根据具体情况而定”。由于我国对生态移民行政补偿的期

限至今还没有相关规定，仅仅通过政府和生态移民相关负责人的承诺，不利于生态移民长远利益

的保护。

四、生态移民行政补偿的程序规定匮乏

程序对于生态移民行政补偿发展完善具有至关重要的意义。正如西方学者所言， “在西方，

在旧的身份共同体关系的解体与资本主义新秩序的确立这一历史过程中，有两项制度起到了神奇

。左菁．质疑‘退耕还林条例》补助年限之规定[J]．时代法学，2006(2)：62．

@黄文清．西部地区“一退两还”后补偿机制研究[D]：[博士学位论文]．湖北：华中农业大学，2008：81—82．
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的作用。一个是社会或私法领域里的契约，另一个是国家或公法领域里的程序。”①程序对于一

个国家的法治发展具有至关重要的意义，诚如美国大法官威廉·道格拉斯所言：“正是程序决定

了法治与恣意的人治之间的基本区别”。圆生态移民行政补偿程序的设计对移民实体权利的实现

具有重要意义，科学合理的补偿程序作为一种制约机制，能够保障生态移民行政补偿得到充分、

完整的实施，为生态移民的意见提供表达渠道，确保其受损权益真正得以恢复。

我国无论是法律、行政法规、还是部门规章在行政补偿程序的规定都是少之又少，对于行政

补偿程序的规定主要集中在行政征收、征用领域，如： 《土地管理法》、《国有土地上房屋征收

与补偿条例》，在行政补偿的其他领域，程序规定缺失。这容易导致在行政补偿过程中，具体补

偿操作无法可依，行政机关滥用行政权。现有的关于生态移民行政补偿的立法、政策都没有对生

态移民行政补偿程序作出系统规定，在实际操作过程中，导致生态移民行政补偿程序有法不依或

无法可依。笔者在问卷调查中，移民被问及“在生态移民之前政府有没有听取移民们的意见或者

听取移民代表们的意见”时，移民们的回答往往是否定的。“您是如何得知搬迁信息的”大多数

移民是从朋友、亲戚、邻居那里得知的，少部分移民通过政府机关、村级会议了解到的。对移民

进行“您对生态移民政策的了解程度”的问卷时，很多移民的回答是“知道有生态移民这回事，

但一点都不了解”。政府始终居于主导地位，强制性过于浓厚，生态移民行政补偿过程是一种利

益均衡行为，更多地体现为“协商一妥协”的利益权衡过程。在生态移民行政补偿过程中，移民

的知情权政府要承担义务去满足和保障这一权利的实现，但在实践中结果却恰恰相反。移民有权

利知道生态移民工程的相关政策、移民方案设计、获得补助的数额和期限、补偿依据、享有哪些

权利以及应该承担哪些义务等，对于以上的问题，行政机关很少公布。生态移民的知情权得不到

很好的保障，那么移民就不能参与到生态移民工程建设中。生态移民行政补偿程序中缺乏协商谈

判机制，补偿标准完全成了行政定价，背离市场经济法则。

五、生态移民行政补偿缺乏相应的救济途径

“有权利必有救济”是一条古老的法谚，相应的有损失就应当有补偿，获得合理的国家补偿

是公民应该享有的基本权利。而现实中，在我国行政补偿领域，这一权利却常常难以实现。当事

人发生争执之后，主要是通过行政系统内部予以解决，而这种争议往往被排除在司法救济之外。

《宪法》第13条第3款“国家为了公共利益的需要，可以依照法律规定对公民的私有财产实行

征收或者征用并给予补偿”的规定是生态移民行政补偿的宪法依据。没有权利的救济等于没有权

利，既然宪法赋予移民生态移民行政补偿权，其中就隐含了请求相应救济的权利，因此宪法的这

一条款同时也为生态移民行政补偿救济提供了原则性支持。我国行政补偿制度中虽然有公告和听

证的相关规定，但是这些规定却缺乏关于公民的实际参与听证的保证渠道的规定，导致发生纠纷

后，人民法院常常以补偿案件不属于民事争议为由不予受理，导致公民的合法权益得不到保障。

我国在生态移民行政补偿的过程中，对于生态移民行政补偿的救济途径从立法到政策都缺少相关

规定。生态移民在安置、补偿过程中，认为自己的合法权益受到损害，如对补偿标准有异议、补

助金额出现克扣等，只能通过上访的方式解决，甚至忍气吞声。通过上访方式解决往往与移民预

国季卫东．法律程序的意义——对中国法治建设的另一种思考[M]．北京：中国法制出版社，2004：65．
@Justice William 0．Douglas'sComment in joint Anti-Fascist Refugee Comm．v．Mcgrath,Sce Unitde States Supreme Court

Reports(95Law．Ed．Oct．1950 Term)，ffhe Lawyers Coopera-tive Publishing Company,1951．858．
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期的效果相差甚远，政府借故拖延或者不予答复，即使处理也是敷衍了事。在具体生态移民行政

补偿案件的审理过程中，由于常常涉及到地方的经济发展和社会稳定等问题，法院不可避免地受

到地方政府施加的压力。因此，法院对这类生态移民行政补偿案件常常采取逃避审理的态度。有

些法院甚至拒绝受理应当受理的案件；有些法院则采取偏袒行政方的做法，不积极运用行政补偿

的法律规范作出裁决，．而是以案外调解的方式解决纠纷，或者以说服撤诉的方式结案。．生态移民

行政补偿案件的司法救济手段的缺失，不仅不利于保护生态移民的利益，也不利于司法权对行政

权的有效监督。

第三节生态移民行政补偿缺陷的原因分析

一、漠视私权的文化传统影响

我国历来就有漠视个人私权的历史传统。在长期的封建统治历程中，君本位思想根深蒂固并

在整个社会中处于支配地位， 《诗经·小雅·北山》所言“普天之下，莫非王土；率土之滨，莫

非王臣。”∞在这种大的历史背景下，公民的私权被视为皇权的附属品，私人的合法权益得不到

应有的认可，即使私人拥有一点微薄的权利，也通常被认为是皇权的恩赐。个人的正当诉求常常

消匿于“忠君报国”的思想潮流之中，个人的合法权益受到国家的侵害时很难得到公正的补偿。

建国之后，这种漠视私权的文化传统并没有得到很好地改观，长期实行计划经济体制造就了主体

一元化的时代特征，国家成为那个时代唯一的主体，个人不具有独立的主体地位，而依附于相应

的组织。“在国家对资源实行全面控制的基础上，不可能有个人活动的空间。个人也因此就失去

了‘人格’。”@与国家的主体一元背景相对应的是，个人利益、个人权利在道德上也不具有存

在的合法性，追逐个人利益不仅不可能，而且被禁止。个人被纳入到单位组织之中，个人利益被

淹没在于集体利益、国家利益的汪洋大海之中。这种漠视私权的集体本位思想传统严重制约了我

国行政补偿制度的发展和完善。

二、生态移民行政补偿立法不完善

我国行政补偿的立法体系化程度比较低，特别是缺乏一个宪法统率下的国家补偿法或行政补

偿法。因缺乏统一的国家补偿立法，在实践中通常采取的是依靠政策进行相应的调整。但政策不

同于法律，这是由于政策变动随意、缺乏稳定性所决定的，政策的制定、修改、废止程序与法律

相比较则十分简易，从而导致私人的合法权益缺少长期且稳定的保护。目前我国行政补偿制度立

法尚难以满足现实的需要，有关行政补偿的立法散见于各个法律法规以及规章文件中，相互之间

缺乏内在的统一性与完整性，导致立法虽多，却难以涵盖社会生活的各个方面。已有的行政补偿

法律规范内容抽象，只是说在何种情形下给予补偿，但是没有具体、明确和详细的规定对相对人

补偿的标准为多少、补偿的范围包括哪些、补偿的相关程序等。我国目前尚没有生态移民行政补

偿的专门立法，现有的法律、法规对生态移民安置、补偿的规定更是少之又少，而且相关规定原

则性较强、抚慰色彩较浓，在具体实施过程中不具有可操作性。目前关于生态移民安置、补偿的

。叶孝信．中国法制史[M]．北京：北京大学出版社，1989：30．

圆张树义．中国社会结构变迁的法学透视一行政法学背景分析[M]．北京：中国政法大学出版社，2002：22—39．

23



宁夏大学硕士学位论文 第三章生态移民行政补偿现状分析

规定大多为政策性文件，2005年国家计委《关于易地扶贫搬迁试点工程的实施意见》，地方以宁

夏回族自治区为例，宁夏回族自治区人民政府转发了自治区发展计划委员会《关于实施国家易地

扶贫移民开发试点项目的意见》、宁夏回族自治区扶贫开发领导小组《关于进一步做好定点帮扶

工作的通知》。由此可见，相关立法并未将生态移民安置、补偿的政策及时法律化。法律作为国

?家的规范性文件，具有规范性和确定性，它以国家的名义规定人们的权利和义务，根据《立法法》

第8条的法律保留原则，应该由宪法和法律来规定。但在我国生态移民行政补偿领域，各层级的

规范性文件均可规定补偿，导致移民的补偿权得不到很好的保障，因此常常会出现很多不公平的

补偿现象。

三、理论研究匮乏

理论对于指导实践具有前瞻性的意义。行政补偿制度的不完善与我国在该领域的理论研究匮

乏自然也有一定的联系。诚如有些学者所言，法律和理论的双重缺失，导致我国行政补偿制度的

先天不足，也无法为制度的后天成长提供充足的养分。我国在建国以后所确立的计划经济体制，

过分强调了公民权利对国家权利的服从，而对公民权利的保障明显不足。尤其在国家一元体制的

背景之下，任何对有损于国家利益的理论研究都难以有生存的空间。但是随着社会结构的变迁，

国家利益相对于个人权益不在占据绝对权威的地位。为了维护社会秩序、促进公共利益，国家不

可避免地要对个人的合法利益产生一定的干预，对个人的合法财产进行征收等。这种干预不但是

必要的，而且是正当的，诚如安东尼·奥格斯所言：“从来没有哪个制度否定过政府的征收权”。

①然而，如何在此基础上最大限度的保护私人的合法权益，则需要学者们加强对行政补偿领域的

理论研究，为行政补偿的实践和完善提供现实可行的方案。

我国对生态移民的研究兴起于上世纪九十年代，到目前为止对生态移民的研究还处于初级阶

段，由于发展时间过短，内容涵盖不全面，研究深度不足。近几年有关生态行政补偿研究的著作

也出现了不少，例如：王金南、庄国泰主编《生态补偿机制与政策设计》，任勇、冯东方、俞海

等著《中国生态补偿理论与政策框架设计》，龚高健著《中国生态补偿若干问题研究》，刘燕著

《西部地区生态建设补偿机制及配套政策问题》，孔凡斌著《中国生态补偿机制：理论、实践与

政策设计》等。但还需要加深理论研究，以期对今后的立法能够起到良好的辅助作用。

四、补偿经费总额偏低

2004年，国家移民专项投资总规模从15亿元减至12亿元，试点省份由以前的内蒙古、云南、

贵州、宁夏四个省扩大至九个省，新增了陕西、甘肃、青海、广西、四川五省，投资重点为新增

五省。2004年国家下达宁夏回族自治区移民专项投资规模仅为3000YY元，为2003年规模的15％。

国家的移民专项资金投入规模正在缩小，移民专项资金不仅要配套建设道路、供电、饮水、学校、

卫生设施、移民住房，还要花费大量的资金用于水利骨干工程和农田水利设施配套，使得有限的

资金更加捉襟见肘。

补偿经费总额偏低是移民补偿的源头性问题。造成移民经费总额偏低的原因包括： (1)由

于“重工程，轻移民”的心理，在生态移民工程概算时，为了给决策者造成生态移民工程可行的

①陈新民．行政法学总论[M]．台湾：三民书局，1996：22．



假象，移民补偿、安置等经费被人为地低估了。(2)一些地方政府，为了上项目或政绩工程，

不顾地方财力是否能妥善解决生态移民安置问题，就使生态移民工程立项上马。(3)在项目审

批环节，项目主管部门在审批投资时，没有重视生态移民安置问题，在审批生态移民安置规划时，

往往通过压缩生态移民安置资金的方式压缩总投资。
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第四章 完善我国生态移民行政补偿的对策

我国生态移民行政补偿制度中存在的一系列问题，究其原因主要是因为生态移民行政补偿立

法的缺失而导致的，政策调整的倾向十分明显，造成了生态移民行政补偿标准的不稳定，补偿方

式也存在差异，补偿的随意性以及不公正性问题非常严重，引发了诸多行政补偿纠纷。要想从根

本上保障和维护好生态移民的合法权益，必须建立生态移民行政补偿立法体系，应当把实践中的

生态移民补偿政策及时上升为法律规范，对生态移民行政补偿进行统一的立法规定，从而使生态

移民行政补偿做到有法可依。目前国家有关生态移民行政补偿的立法还没有出台，为了解决生态

移民行政补偿过程中存在的一系列问题，笔者通过下文分析，提出相关完善对策。

第一节完善生态移民行政补偿制度

一、明确生态移民行政补偿的原则

一般而言，现代大多数法治国家均在其国家的宪法、基本法中规定了行政补偿的基本原则。

德国在《基本法》第14条第2款中规定，“征收惟有因‘公共福祉’的需要才能为之，征收必

须依法律或基于法律，只有法律规定了补偿的限度和种类时，才能为之。有关征收补偿，在权衡

公共利益和个人利益之后，才能够决定。普通法院审理有关征收额度的争论。”∞该条款确立的

是“公平补偿”原则，即补偿完全的价值原则，如果有例外情况、特殊理由存在的时候可相应的

减少一些补偿，换句话说就是视具体情况来具体处理。法国的《公用征收法典》中规定：“公用

征收补偿金额必须包括因该行为而产生的物质的、确定的、全部直接的损失在内”，其所确立的

是一种“全部、直接、物质”的补偿原则。1946年的《日本国宪法》第29条第3款规定，“因

公用征收及公用限制对私人造成财产上的特别损失时，必须予以正当补偿，不允许国家或者公共

团体不予以补偿而收用私人的财产或者对私人的财产实行限制”，罾这确立了“正当补偿”的原

则。美国联邦宪法第5修正案规定，“任何人不得未经正常程序，而被剥夺其生命、自由及财产

权；私有财产亦不得在未予以公平补偿后，予以征收”，这确立的是“公平补偿”的原则、依据

征收时的市场公平价值进行补偿，此价值包括征收时的使用价值和被征收财产最佳的使用价值，

后种价值是财产由于开发的潜力而体现出的“开发价值”，是对“预期利益”的保护。@我国宪

法第四次修正案第13条规定，“公民的合法的私有财产不受侵犯。国家依照法律规定保护公民

的私有财产权和继承权。国家为了公共利益的需要，可以依照法律规定对公民的私有财产实行征

收或者征用并给予补偿。”该条款并没有明确规定行政补偿的基本原则，只写明了“按照法律规

定进行补偿”，这样既不利于我国进行具体的相关立法，也不利于对公民私人财产权的保护。

目前行政补偿的基本原则学术界还没有形成统一的认识。有的学者认为，行政补偿的基本原

则包含两个方面内容，一方面是有关行政补偿额度的基本原则，即完全补偿、相当补偿、公平补

①薛刚凌．行政补偿理论与实践研究[M]．北京：中国法制出版社，2011：352．
圆薛刚凌．行政补偿理论与实践研究[M]．北京：中国法制出版社，2011：359．
@刘东生．行政征收制度初探[J]．行政法学研究，2000(2)：31．
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偿、正当补偿、合理补偿；另一方面是行政补偿时限方面的基本原则，即应该遵循事前补偿的基

本原则。∞还有学者认为行政补偿应当遵循一种全面补偿的原则，对合法行政行为给相对人造成

的损失，给予完全、等价的补偿。圆另有学者认为以适当补偿为原则更加合适，因为行政行为以

公益为目的，相对人因此而遭受行政行为的损害时，作为社会大家庭中的一员，则需要承担一部

分的损失。≯有学者对上述的观点进行折中，提出了折中补偿的原则，对因合法具体行政行为而

给公民、法人或者其他组织合法权益造成的损失依不同情形进行补偿，对数额较小的损失给予“完

全补偿”，对数额较大的给予“适当补偿”。④

通过上述分析，我们不难发现学者们认识行政补偿原则的着眼点大多是补偿的范围。探讨在

行政补偿金额方面，应当遵循一种什么样的原则。这与行政补偿的标准在一定程度上有重合，而

且若以其为原则，就难以为行政补偿前期的行为提供指导作用。因而，笔者认为如果以上述几种

观点为生态移民行政补偿的原则，无法对生态移民整个行政补偿的过程提供基础性的指导作用。

考虑到生态移民行政补偿的基本原则应当融入现代宪政理念、法治理念，体现生态移民行政补偿

的价值和目的，因此笔者认为生态移民行政补偿的基本原则应当体现在以下几个原则上：依法补

偿原则、公平原则、前期补偿补助与后期生产扶持相结合的原则、在恢复原状的基础上，适当发

展的原则。

(一)依法补偿原则

生态移民行政补偿领域的依法补偿原则是依法行政原则的体现。依法行政原则要求行政机关

行使行政权力，管理公共事务时，必须有法律的授权，并依据法律规定。@依法补偿原则强调的

是行政机关在行使行政权力时不能跨越法律为其设置的边界，是法律对行政的监控与制约，也是

为了更好地保护公民的合法权益不受行政权力的非法侵害。众所周知，权力有一种滥用的天性，

而在我国，行政权力作为一种涉及面最广、影响力最大的权力，自然更不可能实现摆脱这种天性，

因而依靠法律的硬性规定来约束行政权力是至关重要的。这一点在生态移民行政补偿领域体现的

也尤为明显，若没有法律的明确规定，则行政机关极有可能依照自己的意志对本不需要征收的进

行征收，或者肆意降低生态移民行政补偿的金额，损害生态移民的合法权益。生态移民行政补偿

领域的依法补偿原则不仅要求生态移民行政补偿的范围、方式、程序、标准都应当以法律规定为

依据，也要求生态移民行政补偿行为必须合法作出。这要求行政机关在进行生态移民行政补偿过

程中，依照法律规定的范围进行，不能随意增加新的种类；依照法定的权限进行，否则构成越权；

依照法定的方式进行，但如果有便民利民的方式未被规定但不违反法律精神的，也可以适用；依

照法定的程序进行，除了遵循有关行政补偿的法定程序要求外，还应当遵循其他相应法律、法规

规定的一般程序。

(二)公平原则

公平原则是行政补偿的核心和追求的目标，被我国台湾地区著名行政法学家翁岳生称为“征

收补偿的基本原则”。@公平是社会的终极价值追求之一，中国人历来都有一种“不患寡而患不

国王太高．行政补偿制度研究[M]．北京：北京大学出版社，2004：133—145．

国毕克志．论行政救济[M]．北京：北京大学出版社，2005：515．
@张正钊．行政法与行政诉讼法[M]．北京：中国人民大学出版社，1999：313．

@曾祥瑞．行政救济论[M]．北京：人民出版社，2002：196．
@张树义．行政法学[M]．北京：北京大学出版社，2005：24．

@翁岳生．行政法[岫．北京：法律出版社，2000：1473．
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均”的价值倾向。因此笔者认为失去了公平的制度设计在我国是难以存续长远的。公平原则贯穿

行政补偿法各个制度的始终，生态移民行政补偿领域也不例外。在生态移民行政补偿的实体内容

方面，公平原则体现在根据不同区域的切实情况规定不同的补偿标准，把经济性补偿、政策性补

偿等多种补偿方式结合起来进行补偿。既有别于以往涉及行政补偿的法律规定中抽象的“相应的

补偿?、誓适当的补偿”i“一定的补偿”，．也不等于简单的以市价为基础的“一刀切牡的完全

补偿。

(三)前期补偿补助与后期生产扶持相结合的原则

前期补偿补助与后期生产扶持相结合的原则，目前已取得各方的共识，并为《大中型水利水

电工程建设征地补偿和移民安置条例》、2001年修订的《长江三峡工程建设移民条例》所认可。

笔者认为，该原则在生态移民行政补偿中也可借鉴。国家对生态移民的财产损失给予一定的补偿、

补助，现阶段我国生态移民行政补偿过程中，各种补偿标准相对较低。如果仅靠前期补偿、补助

来恢复移民原有生活水平，难以办到。在生态移民的过程中我们不难发现，只有在生态移民全部

安置规划实施完毕，并经必要的后期生产扶持，移民才能逐渐达到或者超过原有生活水平。在生

态移民搬迁安置过程中，一些生态移民不仅失去原有实物性生产资料，而且也失去了一些非实物

性资源，例如邻里社区帮助、就业和创业机会、受雇增收等。与此同时，生态移民对这些资源长

期形成的“适应”和“熟悉”被无情地剥夺，而被迫去接受和适应迁入区新的环境和事物。这无

疑加大了生态移民将来的机会成本，增加了他们降低收入以及陷入贫困的风险。因而，仅对移民

进行实物性补偿是不够的，在生态移民搬迁安置后一段时间，在生产发展方面，应该得到扶持和

帮助。这样能够促使生态移民尽快熟悉和适应迁入区新的社会环境、新的生产方式，并逐步创造

新的经济来源，得到新的收入，恢复他们原有生活水平。

(四)在恢复原状的基础上，适当发展的原则

生态移民工程对迁出地移民的生产、生活、财产等产生全方面的影响，各类无形的损失难以

计算。在生态移民行政补偿过程中，没有将那些非经济上的难以量化的附带损失列入生态移民行

政补偿的范围内，而且也没有将某些可以量化的经济损失列入生态移民行政补偿的范围内，例如，

残余地分割的损失、经营损失、租金损失等列入行政补偿的范围之内。所迁移的安置地区的条件

往往优于移民地区，以移民地区的实际损失进行补偿难以使生态移民在安置区获得足以维持生

产、生活的条件。生态移民行政补偿不同于其他补偿之处在于，生态移民行政补偿的目的不能仅

仅针对恢复原状，而是在于使生态移民的生活水平在原有基础上得到发展，确保生态移民“搬得

来、稳得住、能致富”。

二、提高生态移民行政补偿的标准

如何确定生态移民行政补偿的标准?这是一个非常复杂的问题。不同地区的经济发展水平存

在差异，在确定生态移民行政补偿标准时应该将此因素考虑进去。现行的生态移民行政补偿“一

刀切”的标准，只是将复杂的问题进行了简单化处理。该补偿标准便利行政管理并在一定程度上

使执行成本降低了，但却忽略了资金配置效率大大降低的风险。采取统一的补偿标准不适合与复

杂社会的实现，相反，采用利益衡量的方法，在衡量公益与私益后公平、合理的决定补偿标准，

会对政府和生态移民产生不同的激励效应。既能弥补生态移民的损失，又能合理配置资源满足公



宁夏大学硕士学位论文 第四章完善我国生态移民行政补偿的对策

益的需要。笔者认为，对生态移民行政补偿的相关标准应做以下变动：

(一)土地补偿标准

英国对于土地补偿标准规定的十分具体，对土地以市场公开价格来进行补偿，并不能因为征

收予以被征收者其他优惠亦或救济；以市场的贬值价格为标准来补偿对残余地的侵害、损害；以

契约没有到期的价值为标准来补偿租赁权的损失；．以客观价值来补偿迁移费、经营损失、其他必

要的费用支出。∞在我国台湾地区有关土地补偿的法律复杂，依据“土地征收条例”、“土地法”

等对土地由于公用征收所产生的补偿范围和项目有：迁移费补偿、地价补偿、土地改良补偿、营

业损失补偿、连接地损失补偿、佃农补偿等。连接地补偿依“土地法”第217条规定，应予相当

之补偿，且以不超过连接地因受征收地使用影响而降低之地价额为准；佃农补偿之标准，依“平

均地权条例”第11条之规定，由土地所有权人以其所得之地价补偿扣除土地增值税后余额之三

分之一，补偿耕地承租人；至于迁移费补偿及营业损失补偿之标准，则中央主管机关定之为“相

当之补偿费”。印

我国目前的土地补偿标准主要依据《土地管理法》第47条规定。我国对土地以土地被征收

时的原用途进行补偿，土地补偿标准是由征收主体一方来评估的。而对于损害结构的认定方面也

只包括以下四项：土地补偿费、安置补助费、地上附着物补助费、青苗补偿费。对土地的补偿标

准既要考虑土地本身的价值，还要考虑恢复生产的费用，这样才能够实现全面、公正的补偿。我

国农村的土地归集体所有，但生态移民对土地的承包权是一种用益物权，其在法定财产权范畴内。

因此对于生态移民土地承包权的损害国家理应承担补偿责任。具体补偿数额的确定则应该将移民

实际发生的所有损失包含在内，除了原来的补偿事项，还包括生态移民土地承包权的损失、承包

期间在土地上的投入、租赁损失补偿、生活和生产再建费用。损害评估方面，应以土地被征收时

市场上同类用途土地的市场价格来计算，当市场价格不成熟的情况下，做最低限的规定取消以前

对补偿上限的规定。

(二)退耕还林生态补偿标准

补偿标准的确定，需要将定性与定量的方法相结合，不仅要把退耕还林给生态移民造成的有

形损失计入其中，又要考虑移民迁出区的经济发展水平、文化背景、生产生活习惯等一些无形因

素，这样才能够使制定出来的补偿标准更加合理、全面。由于我国各地自然条件千差万别，经济

发展水平、生产生活习惯等各不相同，对某个地区的补偿标准进行全面地确定，无论从经济还是

人力等方面都存在相当大的难度。我国可以借鉴美国的退耕补偿政策，美国退耕项目的补偿基金

虽然由政府全部提供，但政府并没有规定一个统一的补偿标准，而是十分有效的利用了政府宏观

调控和市场调节的手段。政府为了实现森林的多功能目标，确立了两个评价体系，即“环境效益

指数”和“根据土壤特点经过调整的租金率”，用该评价体系来估算能够基本反映各地实际情况

的租金率。然后由农户遵循自愿和竞争的原则参加竞标。如果农户参加竞标时政府所确定的租金

率低于农户上报的愿意接受的租金率，他们可以选择不被政府纳入退耕项目或者不参加竞标。在

此种机制下，补偿标准是由生态效益的购买者(政府)和销售者(农户)之间的供求状况所决定

的。

我国在制定退耕还林生态补偿标准时，可以省或县为区域单元，综合考虑各地的社会经济条

。陈泉生．海峡两岸土地征收补偿之比较研究[J]．亚太经济，1998(3)：15．

@翁岳生．行政法[M]．北京：中国法制出版社，2002(9)：1728．
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件、生态区位因素、林分质量和开展公益林保护的机会成本等因素。参照以上机会成本的构成，

分别计算出各补偿对象实施退耕还林的平均机会成本，再采用加权平均法求出区域平均机会成本

值，以此作为确定区域退耕还林生态补偿参考标准。因此，政府应该尽快建立一套能够综合测算

森林(尤其是公益林)所提供的生态、经济以及社会效益的量化标准体系，同时应适当引入市场

机制来确定符合各地实际情况的补偿标准。‘否则，由于操作成本过高可能影响执行的效率。笔者

认为，应该对我国的公益林实行分类补偿。

第一，应该将重要江河源头、湿地区域、国家级自然保护区、自然遗产、重要水库区域的补

偿标准提高到每年每公顷375元，其中国家负担300元，省、市负担75元。∞在保持此标准的基

础上，还需把区域经济发展水平、管护成本、林地质量等因素考虑进去，进一步规划区域内不同

自然条件区具钵补偿标准。对于那些林地质量好的、管护成本高的地区，可以适当提高补偿标准，

相反，则可降低375元的补助标准。

第二，边境地区、江河两岸、沿海防护林基干林带按照每公顷225元进行补偿，其中国家负

担197元，省、市负担30元，@在此基础上再具体制定出不同区域的补偿标准。

第三，荒漠化地区、水土流失严重地区可按照每公顷15—30元的标准予以补偿，固因为该地

区管护成本较低、林地质量相对较差、经济利用价值较低，而对于那些极端区域可不予补偿。

(三)残疾人补偿标准

笔者在调查问卷过程中发现，红寺堡区人口贫困面大、残疾人比例高。红寺堡区总人口20．4

万人，其中残疾人14611人，占定居人口(173527人)的8．42％，高出宁夏平均水平6．83％的1．59

个百分点。④红寺堡区残疾人呈现出精神智力及重度残疾人较多、失去劳动能力基数大、文化程

．度低、就业技能掌握率低、就业和培训渠道不畅、就业难度大等。在访谈过程中笔者了解到，对

残疾人的辅助和保障主要通过政府民政救济、救助、重度残疾老人赡养、低保、危窖危房改造等

方式进行。辅助面小、辅助水平低，无法从根本上帮助残疾人解决生计问题。对残疾人而言由于

自身身体状况及一些其它因素的限制，使他们日后在移民区的生活、生产面临巨大困难。相关部

门在制定生态移民行政补偿标准的时候，应该对移民迁入区人均日常生活所需花费进行调研，以

此作为参考值，在原有基础上提高残疾人的补助标准。移民迁入区政府应该将以往的“输血式”

补助方式，改变为“造血式”，例如，对残疾人进行就业技能培训，并提供相应的就业岗位等，

这样才能够从根本上解决他们的生计问题。

三、科学规定生态移民行政补偿的期限

合理的补偿期限是保证能够正常进行并达到生态移民预期效果的重要因素。生态移民补偿期

限是补偿主体对生态移民施展补偿行为的时间跨度。生态移民工程实施是一个连续的动态过程。

以退耕还林为例，国家补助是退耕还林工程建设期实施生态补偿的主要方式。由于不同地区自然

环境条件存在差异，以及不同数种成林的时间不完全相同，因此，退耕还林补偿期限也应该有所

回孔凡斌．中国生态补偿机制：理论、实践与政策设计[M]．j匕京：中国环境科学出版社，2011：56．
圆孔凡斌．中国生态补偿机制：理论、实践与政策设计[M]．北京：中国环境科学出版社，2011：56．

@孔凡斌．中国生态补偿机制：理论、实践与政策设计[M]．北京：中国环境科学出版社，2011：56．
固红寺堡区经济发展局．打造黄河善谷助推慈善产业——加快宁夏“黄河善谷”红寺堡福利企业创业园的调
研，201I：1．
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不同。在制定补偿期限的时候要综合考虑退耕区域的生态环境条件和林地成林的时间，而不能简

单的以10—16年来统一规定补助期限，更不能以退耕生态移民是否恢复原有的生产和生活水平来

决定补助期限，该指标具有不确定性，生态移民的权益也因此而得不到很好的保护。

笔者认为，应该将生态补偿期限分为广义和狭义两种。其中广义生态补偿期又包括两个阶段，

即建设期和后续效益收获期(-V程建设延续期)，狭义的生态补偿期是指工程建设期的延续期。

我们在确定生态补偿期限起算点的时间时，广义与狭义的补偿期补偿时间、方式是有区别的。广

义补偿时间的起算点是从造林当年开始，到退耕还林地与退耕生态移民之间的经济收入关联度下

降到不影响生态移民基本的生存和生活水平提高的时候为止。狭义的生态补偿期的起算点开始于

成林期，补偿的截至时间则与广义截至补偿时间相同。根据退耕区的自然环境条件、树种成林时

间的长短、退耕生态移民的经济状况等，来确定适用广义的生态补偿期限还是狭义的生态补偿期

限。

四、完善生态移民行政补偿的程序

“程序的限制之所以重要，是因为在实体上不得不赋予行政机关以很大的权力。”∞行政补

偿程序规定了行政主体在行政补偿的过程中应该遵循的步骤、时限、方式等。对实现相对人的实

体权利有非常重要的意义，能够为相对人提供表达意见的渠道、确保相对人受损权益得到很好的

恢复。完善的补偿程序作为一种制约机制，可以使行政补偿充分且完整的实施。各国的历史经验

告诉我们，权力具有扩张的特性，如果不对其加以限制，它必将走向暴力的极端，而法治也将会

沦为恣意的人治。而程序是对权力限制最必要、有效的利器。我国行政补偿程序一直没有在法律

上确定，因此在实践过程中，行政部门的操作缺少依据，相对人寻求救济的途径也缺乏。无论实

体内容多么完美，没有程序性规定的支撑，则会变成无本之木，无法实现。因此，在设计生态移

民行政补偿程序时，要注重生态移民行政补偿程序的公开参与性，保障决策和执行全过程的公开

透明以及生态移民的知情权、参与决策权等程序性权利和民主权利的有效行使。笔者认为，生态

移民行政补偿程序可以设定以下补偿程序：

(一)通知和公告

行政机关在通知中应该包括生态移民行政补偿的事由、依据、补偿标准以及补偿方式等，尤

为重要的是，通知中应具体说明生态移民陈述意见的权利与期限。行政机关还应该通知生态移民

对补偿决定不服的救济途径。公告是通知的一种方式，是指行政机关将补偿的范围、标准、程序

等有关生态移民工程的事项以适当的方式予以公布。行政补偿的公告程序是信息公开和切实保障

生态移民“知情权”的要求，一般情况下，行政机关都要履行这一程序，便于生态移民了解有关

补偿的事项，提高补偿的透明度。

(二)补偿评估

补偿评估直接关系到行政补偿的公正与否。加拿大对于征收土地补偿费问题，一般是征地单

位同被征收者先进行非正式谈判，如果双方不能就此达成协议，则征地机构为被征地者提供“法

律出价”，该法律出价建立在对被征不动产的公平市场价格基础上，而公平市场价格是由专业性

。王名扬．英国行政法[M]．北京：中国政法大学出版社，1987：150．
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评估机构来评估。①补偿评估是专业人员用专业知识根据估价目的遵循估价原则、按照估价程序、

选用适宜的估价方法并在综合分析补偿具体情况的基础上，对利益受损人的特别损害进行评估和

判定的活动。行政机关和生态移民协商确定具体的补偿金额，需要一个双方都能够接受的协商基

础和平台，即公平合理的评估价格。由双方共同委托独立的市场评估机构来进行专业的市场评估

作价，由中立和专业的评估机构进行评估。也可以采取公开、公正的程序如招标方式来选择评估

机构。由中立和专业的评估机构进行评估，除了公正的考虑外，还便于解决对行政机关、生态移

民和法院来说比较难以解决的专业技术难题。

(三)听取生态移民的意见

在生态移民安置过程中，行政机关在制定移民安置计划、移民安置方案、移民安置去向、安

置地点、征地补偿标准、安置补偿标准、移民经费使用等方面都要广泛听取生态移民和生态移民

安置区居民的意见，必要时，可以采取听证的方式听取生态移民以及农村集体经济组织的意见。

生态移民工程涉及的地理范围广大，对生态移民的权益影响不仅较大而且持续时间也较长，在生

态移民工程进行规划时应当采用多种参与方式来保护生态移民的权益，使其能够表达其利益诉

求。行政机关应该举行听证会，邀请与生态移民利益相关的各方代表参加，在听证会上代表们就

生态移民工程相关内容提出自己的意见和对策。行政机关还可以将有关内容公布出来，让移民代

表表达自己的看法和意见。对于移民代表提出的意见，合理的予以采纳，没有采纳的则应说明理

由。在实践中，虽然有的地方也有生态移民代表参与到生态移民行政补偿的程序中，政府也听取

了生态移民的意见，但生态移民的意见往往得不到重视和采纳，因为决策权终究在政府手中。由

于单个移民在信息知识占有量，影响力方面的缺陷，往往使生态移民参与程序的权利流于形式，

因此政府应该鼓励非政府组织、社会中介组织、生态移民代表团等以组织的形式参与到生态移民

行政补偿的程序中，充分发挥社会组织在国家和公民对话之间的沟通作用，加强生态移民的谈判

地位。通过社会组织的力量能够将生态移民的意见及时、有效的反馈到决策者那里，决策者结合

此意见能够制定出符合生态移民实际情况的补偿机制，在此基础上才能做到公平、合理的补偿。

(四)协商

行政机关在合法、自愿原则的前提下，对于生态移民行政补偿的范围、补偿方式、补偿数额

等问题与生态移民进行协商，通过协商能够对相关补偿问题达成一致，可以签订补偿协议。

(五)给付补偿

行政机关应当自作出补偿决定之日起3个月内，按照生态移民行政补偿协议或者生态移民补

偿方案予以补偿。应当按时、足额发放补偿金，而对于财产征收类型的补偿应该一次性完成补偿

金给付。对于不合法的补偿支付行为如压低补偿标准、克减补偿数额、遗漏补偿项目或者延迟拖

沓、截留挪用等，生态移民可以提起行政复议也可以向人民法院提起诉讼。

五、完善生态移民行政补偿的救济

从最初的完全被忽视到各种救济手段的出现，行政补偿救济途径随着现代社会对私益重视程

度的增加而不断丰富。从目前世界各国行政补偿救济的实践来看，一般包括三种救济手段，即议

会救济、行政救济与司法救济，尤其是后两种在实践中发挥着很大的作用。行政救济一般是指通

①卢丽华．加拿大土地征收制度及其借鉴[J]．中国土地，2000(8)：23．
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过行政途径如我国的行政复议、行政裁决等方式来救济行政相对人权益。司法救济中既包括行政

诉讼，又包括普通的民事诉讼。行政救济是维护和保障生态移民权益的重要途径。行政补偿救济

对公民权益的保障就体现在：“即使为了公共利益，多数人通过民主程序决定，也需要对那些因

为公共利益而受到特别牺牲的人给予充分的、公正的补偿，使私人权益尤其是财产权益得到真正

保障。”哪现实的状况表明，我国现有的补偿救济模式无法为生态移民提供畅通的渠道和充分的

救济，而通过审视国外行政补偿救济制度，能够为我国生态移民行政补偿的救济提供可供参考的

改革路径。

总体而言，各国在法治理念、司法传统、政治体制等方面的差异导致他们对行政补偿争议的

处理大不相同。英美法系国家对补偿争议一般适用统一的救济途径，但随着补偿制度的发展，出

现了一些专门机构以解决一部分特殊的补偿争议(如英国的行政裁判所和美国的行政法官等制

度)。大陆法系国家一般由行政法院或类似的司法机构解决行政补偿争议，同时为了满足现实需

要，还设立了特殊的裁判机构，如法国的公用征收法庭来解决相应的补偿争议。虽然各国救济制

度的具体内容不尽相同，但其行政补偿争议的有效解决都是以良好的社会法治环境和完整的制度

框架为前提的，除各国具有自己历史传统和文化特色制度外，他们基本的价值取向和制度选择对

我国行政补偿救济体系的构建均具有重要的借鉴意义，大致内容包括以下几点：

第一，救济的程序性。正当法律程序是国外征收制度的核心所在。行政补偿救济制度的完善

必须建立在完备的补偿程序基础之上。征收目的的正当性、补偿标准的合理性、补偿争议解决的

公正性都需要设定相应的标准及制度，而标准和制度的设定与执行就是一个程序过程，程序是否

完备体现了一项制度的理性化、民主化程度。

第二，救济途径多样化，且行政救济往往为必经程序。国外救济途径类型丰富，议会救济、

行政救济与司法救济并重，司法救济中行政诉讼与普通民事诉讼共存，而且贯穿于行政补偿过程

中，既可以对最终的行政补偿决定提出审查申请，还可以就某一阶段性决定寻求救济。救济程序

往往与行政决定程序交织在一起，行政补偿的行政救济程序中的调解、协商、裁决等往往被规定

为提起诉讼的前置程序，贯穿于行政补偿程序的始终，如果相对人通过行政程序得到了所要求的

补偿，补偿行政程序即告终结。

第三，救济机关的相对独立性。“自己不能成为自己案件的法官”这一古老原则是救济机关

独立性的基本要求，而行政补偿争议中巨大的利益冲突对救济机关的独立程度提出了更高要求。

各国救济机关，如行政裁判所、行政法官的司法化、法院的介入等等无不体现了这一特色。

第四，救济的专业性。行政补偿争议的裁判人员需要具备相关的专业知识、实践经验以及对

国家政策的准确把握等，普通的行政人员或法官往往无法胜任。因此各国在行政补偿救济制度的

设计上，大都考虑了补偿案件所要求的专业性，设立专门的机构或者人员进行争议的裁决。

第五，救济手段简便、快捷，注重效率。对于行政补偿争议尤其是财产纠纷，设置简便、迅

速的救济程序具有很大的必要性，既降低了维权成本、满足了当事人的实际需要，也是行政补偿

工作得以顺利展开的保证。

笔者试图在借鉴国外制度、经验的基础上，总结现有救济制度的弊端，在维护公共利益的同

时充分、有效地保障生态移民权益的基础上，提出完善我国生态移民行政补偿救济制度的构想o

4忱开举．行政补偿法研究[M]．北京：法律出版社，2004：1．
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(一)行政裁判所的建立

“行政裁判所往往简单称为裁判所。它是指在一般法院外，由法律规定设立用以解决行政上

的争端，以及公民相互间某些和社会政策有密切联系的争端的特别裁判机构而言。”④作为行政

司法制度重要组成部分的行政裁判所制度发端于西方，最典型的如英国的土地裁判所和农业土地

．裁判所、澳大利亚的行政上诉裁判所、法国的公甩征收法庭也具有行政裁判所的性质。纵观国外．

的行政裁判所制度可以发现，相对于传统救济具有以下特点：首先，行政裁判所具有专门性和专

业性，有利于对补偿案件中一些技术性成分的准确认定，如补偿标准和补偿金额的确定等；其次，

行政裁判所的行政性使其有权在实现行政目标与权利保障兼顾的立场上对政策进行判断、对利益

进行衡量，弥补现有的司法救济途径的不足；第三、行政裁判所的程序较为简便，具备现代行政

高效、便捷、灵活、成本低的优点；第四、行政裁判所具有司法的品格，即独立性、中立性、公

正性等；第五、专门的行政裁判减轻了司法负担，弥补了司法审查局限于法律审查的缺陷。行政

裁判所审查决定时，它可以重新作出新的决定，进行事实审查和合理性评估；第五、能够确保行

政补偿领域内对相关补偿争议处理的一致性。

鉴于以上优点，显然，行政裁判所将会为生态移民行政补偿纠纷的解决提供一个专业、高效、

有效的救济途径，能够更好的维护和保障生态移民的权益。从我国建立行政裁判所的可行性来看，

虽然我国实物界中较少涉及，现有的行政裁决制度与专门的行政裁判所制度相差甚远，但是行政

裁决、行政复议的实践积累已经建立了独立裁决部门即行政裁判所的制度基础和实践经验，例如

商标评审委员会和专利复审委员会对法定的商标和专利行政争议和民事纠纷的裁判，《土地管理

法》有关行政机关行使裁决职能的规定等。因此，无论从制度本身的完善或者现实的需要来看，

建立专门的行政裁判所对于解决生态移民行政补偿纠纷具有至关重要的意义。下面对行政裁判所

的具体制度进行初步讨论。

1．行政裁判所的设立。行政裁判所的司法性要求其应当独立于行政组织，既不能具有行政

的属地性，还必须具备一定级别和威慑力。不同类别的行政裁判所可以依法在系统内部分别设立

中央和地方两级，地方一级按生态移民工程所在省地域和人口的实际情况设立卜2个裁判所；中

央一级的行政裁判所处理影响范围大、不宜由地方裁判所审理的生态移民补偿纠纷。中央和地方

裁判所直属于国务院，中央和地方裁判所之间相互独立，,--IpA考虑在每一系统内部设立裁判所委

员会，由中央和地方裁判所主要负责人、法律专家以及专门领域的专家组成，定期召开会议，对

裁判所的活动进行监督、提出报告，讨论共同存在的问题并协调各裁判所的工作。

2．人员组成。在成员组织结构上，包括具备相应司法资格证书的法律职业者和具有专业知

识或经验的人员，同时设立咨询专家委员会，聘请相关领域的专家、学者参与生态移民行政补偿

具体纠纷案件的评议。裁判所实行主席负责制，主席一般由法律职业者担任；裁判所审理生态移

民行政补偿纠纷案件时由一名法律职业者和两名专业人员组成裁判庭进行审理，形成多数意见做

出裁判；必要时从咨询专家中挑选一定数量的专家提供咨询意见。这样既可以确保法律适用的准

确，也可保证事实认定的专业性、技术性。

3．管辖范围的确定。行政裁判所的管辖范围由法律调整，应当包括所有与其法定管辖事项

相关的补偿纠纷，还包括与补偿密切相关的其他问题。

。王名扬．英国行政法[Ⅵ]．北京：中国政法大学出版社，1987：135．
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4．裁判的程序。行政裁判的性质决定了其程序上不仅追求简便、高效、低成本，尽量简化

不必要的手续，同时还必须符合正当程序原则的基本要求。因此，既要借鉴司法程序如开庭审理、

公开辩论、合议制等，也要吸收行政程序的优点，比如灵活运用说明理由、听证、证据规则等制

度，在效率与公平之间选择合理的度。

5．行政裁判的效力与救济途径。就行政补偿救济而言，行政裁判所制度的作用是司法所无

法比拟的，应当成为司法的前置程序，这是由补偿争议的专业性强、涉及面广、与公共利益和国

家政策联系密切等特点决定的，但行政裁判并不具有最终的法律效力。“理论上，行政裁决机关

的任何决定绝非最后的确定；由法院将该决定判为无效的可能性总是存在着”。司法作为公平、

正义最终的保障和监督手段，是司法品格的内在要求，是法治社会的必要条件。因此，对行政裁

判所的裁决不服的，符合法定条件且在法定期间内，当事人可以向人民法院寻求救济。

(二)健全行政补偿的司法救济程序

1．加强立法，完善行政诉讼程序。首先从受案范围上，将行政补偿争议纳入诉讼范围，这

其中不仅包括具体行为还包括抽象行为引起的补偿争议；其次应对适用于行政补偿案件的程序规

则进行相应的改善，如当事人资格的确定、证据规则的采用等。值得一提的是，目前司法实践中

普遍存在的诉讼期间不停止征收执行的做法很值得商榷，例如《中华人民共和国土地管理法实施

条例》第25条第3款规定“征地补偿、安置争议不影响征收土地方案的实施”。生态移民因行

政补偿发生争议并不影响征收或征用的执行，而征收或征用行为一旦实施，其后果往往是不可逆

转的。目前这一做法使争议救济失去了实际意义。因此，在完善补偿的司法程序时应当停_【七执行

规则进行改进或废除。

2．对受理生态移民行政补偿案件的法院体制作相应的变动。由于生态移民行政补偿争议牵

涉的利益广、范围大，易受到生态移民地方政府的干扰，大大增加了审判难度。因此，鉴于我国

司法资源和现实环境的有限性，提高行政补偿诉讼的审级或者设立地区巡回法院应当是比较切合

实际的有效措施。

3．基于生态移民诉讼请求的内容，可以将一些生态移民行政补偿争议的案件归入给付诉讼

的范畴。给付诉讼是“人民与中央或地方机关问，因公法上原因发生财产上之给付或请求作为行

政处分以外之其他财产上给付而提起的一种诉讼类型”。∞德国和我国台湾地区的行政诉讼制度

中都存在给付诉讼。我国虽然建立了行政赔偿诉讼，但其范围过于狭窄，未将行政补偿案件纳入

调整范围，而且程序也较为混乱。因此，我国应当建立给付诉讼，将生态移民行政补偿的行政案

件纳入给付诉讼。

第二节生态移民行政补偿制度的配套制度完善

一、建立生态移民行政补偿资金多元筹措机制

生态移民工程的实施需要数额巨大的资金投入，资金的有效筹措是生态移民行政补偿机制实

施的关键。充足的资金投入成为顺利实施生态移民工程的重要保障，相反则会使生态移民工程预

期目的很难达到。生态移民行政补偿主体的国家性，客观地决定了补偿资金筹措的中央政府的主

①马怀德．行政诉讼原理[M]．北京：法律出版社，2003：113．
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导地位，因此生态移民行政补偿资金来源单一，难以满足生态移民工程建设。除了国家的财政资

金外，积极吸纳各类资本，实现投资主体多元化不失为移民经费的解决之道。国家还可以通过以

下途径筹措补偿资金：第一，发行国债。以国家的信用作为基础，将社会的消费资金、闲散资金

等，有偿的筹集到生态移民工程建设上来，以此作为生态移民行政补偿资金的来源之一，但此种

办法具有一定的金融风险。第二，建立生态移民补偿基金。政府相关部门建立生态移民补偿基金，

可以采取国家预算拨款、发行生态彩票、个体捐赠、社会机构投资以及接受国际机构捐赠等方式。

生态移民补偿基金建立以后，参与证券市场，通过证券市场进行流通，从而实现基金增值。第三，

开征生态补偿税。可以依据产品或者服务消费项目与生态资源的依赖程度来确定征税对象，也可

采取环境损益法来确定征税对象。

二、加强生态移民行政补偿资金管理

生态移民工程是一项长期、复杂的庞大工程，补偿涉及环节多、资金量大，如果缺乏有效的

资金监管机制，就会助长地方和部门的渔利行为，不仅影响生态移民工程的顺利实施，而且会使

生态移民的利益遭受极大的损害。因此，要加强以报账制管理为核心的资金管理工作。通过实行

报账制管理，否决不合格和不合理的报账要求，通过规范报账程序，监督并保证资金得到合理有

效使用，保证国家的各项生态移民补助政策落实到位，防止资金被克扣、挪用、截留。生态移民

工程建设资金必须实行专户储存、专款专用、封闭运行制度。生态移民行政补偿资金使用及管理

面广，需要多部门合作，开展联合监督。由纪检监察机关带头，银行、审计、检察等多部门参加

建立起生态移民行政补偿资金使用及管理监督网，定期召开会议，对生态移民资金使用情况进行

汇报以及开展联合检查等。发挥公众的监督作用，生态移民行政补偿补助款的使用情况与移民的

切身利益息息相关，移民有着参与监督的本能要求，对于补助款的实际发放情况移民们也最清楚。

为了保证国家对生态移民工程投资款能够专款专用，应该在乡村政务公开内容中将国家对生态移

民现金补助情况列入其中，并张榜公布，接受移民们监督。公众参与生态移民行政补偿资金监督

管理工作，还可以防止地方领导为了营造“形象工程”、“政绩工程”，不顾地方实际情况以及

可行性等乱上项目。

三、完善中央与地方政府纵向补偿主体责任

生态移民工程可以在坚持受益原则的基础上，按照支付能力原则进行成本分配。现有的生态

移民成本负担模式为：大部分成本由中央政府负担，小部分成本由省级政府承担并协调生态移民

工程区区间的合作，生态移民区地方政府主要负责组织、实施生态移民工程。我国生态移民区大

多是一些贫困落后地区，地方政府由于财政压力，对于农村基础设施建设投入不足，国家对于生

态移民工程所要求的生态人13转移、替代产业和替代能源建设等配套措施，由于缺少资金投入，

相关配套工程建设大多都流于形式，甚至在有的地方根本就没有付诸行动。见于生态移民区地方

政府财政实力相对较弱，中央政府、省级政府则应该加大对生态移民区财政扶持力度，为生态移

民区内群众提供必要的基础设施。生态移民区信息、技术、资金以及管理等资源供给量少，使得

该区今后发展新型产业面临很大的困难。中央政府、省级政府应该加强生态移民区粮食生产能力

建设，中央政府在国家财政预算中设立高效农业发展、林业产业发展以及农业水利配套工程等专



门资金项目。对于生态移民区地方政府而言，必须在中央政府专项资金投入下积极履行自己的职

责，例如提供有效的公共服务。生态移民区地方政府必须加强对现有的农田水利、交通、电信等

的管理力度。
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结语

生态移民工程的实施加快了移民脱贫的步伐，移民的温饱问题得到了有效解决，移民的经济

收入增加了，区域经济发展了。但在实践中由于生态移民行政补偿立法缺失，导致生态移民行政

补偿过程中存在一系列的问题，移民的基本权利得不到很好的保障。生态移民行政补偿立法还未

出台前，要从理论研究、生态移民相关法规和政策分析、配套措施等方面完善生态移民行政补偿

制度。由于我国还未制定生态移民行政补偿法，宁夏回族自治区应根据中南部地区生态移民实际

情况以及生态移民行政补偿过程中存在的一系列问题，制定生态移民行政补偿地方性法规或者地

方政府规章，使生态移民行政补偿的每个环节都有法可依。本人在撰写论文的过程中对生态移民

行政补偿的相关问题进行了大量的学习和研究，但由于本人能力所限，对相关问题的研究仍然比

较模糊，需要在以后进一步的完善。
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附 录 移民情况调查问卷

．您好￡我们是宁夏大学政法学院“青春建功生态移民，，项目小组成员打算对宁夏生态移民的

政策实施情况做一项调查。您的回答将给我们的研究带来很大的帮助!祝你生活愉快!事业顺利1

1．您对移民政策的了解程度( )

A．非常了解 B．了解一些 C．一点都不了解

2．您是通过什么渠道得知搬迁信息的?( )

A．朋友、亲戚、邻居 B．政府机关 C．村级会议

3．您是从( )地方搬迁到( )

4．您搬迁后的主要经济来源为( )

A．农业种植、养殖 B．外出打工 C．自己经营生意

D．稳定工作 E．主要靠政府救济补助或后期扶持资金F其他

5．与未移民前相比，您家庭的年收入有何变化?( )

A．有很大提高B．稍有提高C．没有变化D．稍有下降E．有很大下降

6．您搬迁的房子有( )平米，属于( )

A．租来的 B．政府免费提供的C．拥有部分产权D．完全有产权

7．您是否能领到移民补偿资金?( )，这些钱够您搬迁以及安家的支出费用吗?( )

A．是 B．否

8．您的家庭现在有( )亩耕地，原来有( )亩耕地

9．您的特色产业(养殖)或设施农业是否能获得政府补助?( )补助( )元

A．是 B．否

10．您修建温棚或畜圈是否能得到政府补助?( )补助( )元

A．是 B．否

11．这里有沼气配套补助吗?( )；这里有太阳能灶补助n-57( )。补助款是( )元

A．有 B．没有

12．您家有义务教育教育阶段孩子P-57( )，如果有能享受自治区“三免两补”政策吗(免

收杂费、免费提供教科书并补助寄宿生生活费)?( )

A．有 B．没有

13．您或邻居的孩子( )在宁夏六盘山高中和育才中学读书，未考上高中、大学的学生

( )免费到区内职业院校上学

A．有 B．无

14．您参加农村低保和大病医疗救助了吗?( )

A．有 B．没有

15．政府对您在移民过程中的补偿以及补助资金是否能满足您发展后续生产?( )；各项补

助款是否能按时足额发放?( )
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A．能 B．否

16．您( )少数民族吗?这里能开展正常宗教活动( )

A．是 B．否

17．您是否能领到退耕还林款?( )

A．是 B．否 ．

18．政府进行移民安置和补偿过程中您的合法权益受到了侵害，您会选择以下哪种途径救济?

( )

A．上访 B．申诉 C．行政复议 D．行政诉讼

19．您认为政府补偿标准合理吗?( )

A．合理 B．不合理

20．您认为政府是否应该将现有的补偿期限适当延长?( )

A．是 B．否

21．您领取直补资金主要用于哪方面的开支( )(可多选)

A．生产经营 B．生活消费 C．子女读书 D．医疗费用

22．您认为目前生态移民资金的使用管理情况是( )

A．很好 B．比较好 C．一般 D．比较差

23．您或您的家人参加过移民部门举办的培训吗?( )

A．参加过 B．未参加过

24．您现在最希望参加哪一种类的培训?( )

A．职业技能培训 B．农业实用技术培训C．职业教育培训D．其他 ．

25．政府生态移民政策性补偿还需对以下哪些方面加强(多选)( )

A．社会保障 B．解决户口 C．子女上学问题 D．减免税费

E产生扶持

26．为了更好的做好移民工作，您希望政府： (可多选)( )

A．生态移民行政补偿资金及时、到位

B．加大道路、学校、医院、图书室等基础设施建设

C．加大扶持力度，改善移民生活和居住条件

D．提供农业、养殖技术、增加就业机会

E．要求重点扶持农业生产，引导农村移民调整产业结构

F、解决子女上学 H其他

访谈提纲

1．您家庭的基本情况?

2．您在生态移民过程中面临的主要困难和问题有哪些?

3．您对现有的生态移民政策有什么建议?



土地政策：

房屋政策：

生产补助：

子女上学：

补助资金。期限、程序、方式： 一
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谢辞

三年的研究生生活即将结束，拿着这份沉甸甸的毕业论文，回望三年，我忘不了一路上给我

支持和帮助的人们。 ．

单薄的“感谢”二字无力承载我对恩师浓浓的感激之情。张云雁导师渊博的知识、勤奋的工

作精神、严谨的科研态度以及敏锐的科学思维给我留下了深刻的印象，使我终生受益。此时此刻

我要向我的导师张云雁致以最诚挚的感谢和敬意。本文是在老师的悉心指导下完成的，从论文选

题、框架设计、调查问卷设计到具体细节及论文的撰写老师都给了我全面、有效的指导。在老师

的帮助下我参加了宁夏大学2011年暑期社会实践“青春建功生态移民”，深入了解了红寺堡区生

态移民的相关情况，使理论与实践得到了有机结合。

同时也要感谢滕明荣老师、李自然老师、刘淑媛老师、张弛老师、刘芳老师等老师对我的鼓

励与帮助，尽管和每位老师相处的时间很短暂，但他们严谨的治学风范使我产生由衷的敬意。衷

心的感谢我的同窗学友们，在三年中对我学习和生活的帮助，毕业之际，祝愿各位前程似锦。最

后，感谢我的家人在我求学路上给予我的大力支持和理解，是他们的奉献让我没有后顾之忧，是

他们的鼓励推动我不断的前进。

马玉凤

2012年5月
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个人简介

马玉风，女，1986年10月出生，宁夏固原人，回族，中共党员。2009年6月毕业于

宁夏大学新华学院信息管理与信息系统专业。2009．年，9月考取宁夏本学政法学院法学理论

专业硕士研究生，师从张云雁副教授，研究方向为法哲学。
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1．《从物权法的角度谈我国小区车位归属问题》发表在《决策与信息》2010年12月，

第一作者。
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