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摘要:分析曲靖市公益林生态效益补偿的发展现状、发展历程以及公益林建设成效,指出存在补偿

资金拨付困难、区划基础工作不到位、林农利益诉求日趋突出等问题。 藉此提出统一资金拨付渠

道、建立横向生态效益补偿机制及进一步完善公益林区划落界等对策措施,旨在为完善生态效益补

偿机制、促进林业可持续发展提供参考。
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Abstract:
 

This
 

paper
 

analyzed
 

the
 

development
 

status,
 

development
 

process
 

and
 

construction
 

effect
 

of
 

public
 

welfare
 

forest
 

ecological
 

benefit
 

compensation
 

in
 

Qujing
 

City,
 

and
 

pointed
 

out
 

some
 

problems,
 

such
 

as
 

the
 

difficulty
 

in
 

allocating
 

compensation
 

funds,
 

the
 

lack
 

of
 

basic
 

zoning
 

work,
 

and
 

the
 

increasing-
ly

 

prominent
 

interest
 

demands
 

of
 

forest
 

farmers.
 

Therefore,
 

this
 

paper
  

put
 

forward
 

measures
 

such
 

as
 

unif-
ying

 

funding
 

allocation
 

channels,
 

establishing
 

a
 

horizontal
 

ecological
 

benefit
 

compensation
 

mechanism,
 

and
 

further
 

improving
 

the
 

division
 

and
 

boundary
 

of
 

public
 

welfare
 

forests,
 

aiming
 

to
 

provide
 

reference
 

for
 

improving
 

the
 

ecological
 

benefit
 

compensation
 

mechanism
 

and
 

promoting
 

sustainable
 

forestry
 

develop-
ment.
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　 　 公益林是林业分类经营的产物,以培育稳定、健
康、优质、高效的森林生态系统为目标[1] 。 生态效

益补偿是一种综合手段,主要目的是以政府为主导,
对利用及提供森林生态效益的主体之间的利益进行
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均衡以及激励,对林权所有者因公益林发挥生态效

益而进行经济补偿。
1 曲靖市公益林生态效益补偿现状

　 　 曲靖市国土面积 289. 4 万hm2,林地面积 164. 7
万hm2,两类林区划商品林面积 78. 12 万hm2、占林

地面积的 47. 43%,公益林面积 85. 32 万hm2、占林地

面积的 52. 57%。 区划公益林中, 国家级公益林

55. 19 万hm2、省级公益林 30. 12 万hm2、地方其他公

益林 1. 27 万hm2。 纳入森林生态效益补偿的公益林

面积 79. 39 万hm2,涉及国家级公益林 50. 77 万hm2、
省级公益林 28. 62 万hm2。 补偿标准为国有 150 元 /
(hm2·a)、集体和个人 240 元 / ( hm2·a),年补偿资

金达 18 691. 7 万元[2-3] 。

2 生态效益补偿历史回顾

2. 1 公益林区划历程

曲靖市开展森林分类区划试点始于 1996 年,
2001 年第一次完成公益林和商品林区划,2004 年开

展国家重点公益林区划界定,区划面积 10. 28 万

hm2;2008 年开展省级公益林区划界定。 至 2019
年,前后经过 9 次区划和实施方案的编制。 公益林

区划布局 2004 年只有富源和陆良两个试点县,至
2008 年已在全市 9 个县(市、区)全面推开,规模从

10. 28 万hm2 发展到现在的 85. 32 万hm2 [2-6] 。
2. 2 公益林生态效益补偿发展历程

中央森林生态效益补偿于 2004 年启动,曲靖市

率先在富源和陆良两个县试点实施, 补偿面积

10. 28 万hm2,补偿标准为 75 元 / (hm2·a)。 2009 年

启动天保工程区新造林地且未享受天保管护经费的

国家级公益林面积 4. 28 万hm2 生态效益补偿,补偿

标准为 75 元 / ( hm2·a)。 2011 年全面启动国家级

公益林生态效益补偿,补偿范围扩大到全市 9 个县

(市、区),面积 50. 67 万hm2。 补偿标准:权属为国有

的 75 元 / (hm2·a)、权属为集体的 150 元 / (hm2·a)。
至 2019 年,补偿面积扩大到 50. 77 万hm2,集体和个

人的补偿标准提高到 240 元 / (hm2·a),国有的提高

到 150 元 / (hm2·a)。
曲靖市省级公益林生态效益补偿于 2009 年全面

启动,补偿面积 27. 29 万hm2,补偿标准为 75 元 /
(hm2 ·a)。 至 2020 年,补偿面积扩大到 28. 62 万hm2,
集体和个人的补偿标准提高到 240 元 / (hm2·a),国有

的补偿标准提高到 150 元 / (hm2·a),实现国家级和

省级公益林同权属的补偿标准相同[7-10] ,见图 1~2。

图 1　 曲靖市历年国家级公益林生态效益补偿面积及补偿标准
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3 公益林生态效益补偿成效

3. 1 森林资源主要指标大幅增长

自启动森林生态效益补偿以来,曲靖市森林资

源发生了质的飞跃,主要指标大幅增长。 “十一五”
期初曲靖市森林覆盖率 36%、公益林区森林面积

67. 55 万hm2、森林蓄积 2 123. 23 万m3、乔木林单位

面积蓄积量 37. 95 m3 / hm2。 “十三五”期末,森林覆

盖率达 50. 1%、公益林区森林面积 83. 26 万hm2、森
林蓄积 3 504. 83 万m3、 乔木林单位面积蓄积量

53. 85 m3 / hm2 [11] 。 森林覆盖率净增 14. 1%、森林面

积净增 15. 71 万hm2、森林蓄积净增 1 381. 6 万m3、
乔木林单位面积蓄积量净增 15. 9 m3 / hm2, 详见

表 1。
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图 2　 曲靖市历年省级公益林生态效益补偿面积及补偿标准

Fig. 2　
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表 1　 曲靖市公益林区森林资源主要指标变化情况

Tab. 1　 Changes
 

of
 

main
 

indicators
 

of
 

forest
 

resources
 

in
 

public
 

welfare
 

forest
 

area
 

of
 

Qujing
 

City

时间
森林覆盖
率 / %

森林面积

/ 万hm2
森林蓄积

/ 万m3

乔木林单
位面积蓄
积量 /

(m3 ·hm-2 )

“十一五”期初 36. 00 67. 55 2123. 23 37. 95

“十二五”期末 43. 33 71. 51 2997. 94 50. 13

“十三五”期末 50. 10 83. 26 3504. 83 53. 85

增量 14. 10 15. 71 1381. 60 15. 90

3. 2 补偿资金分配使用逐步走上规范轨道

经过近 17 年探索,公益林生态效益补偿机制逐

步得到完善,已走上科学化、规范化和制度化管理轨

道。 2007 年《中央财政森林生态补偿基金管理办

法》规定,国家级公益林权属集体和个人的补偿资

金,按 5 ∶ 3 ∶ 2 的比例分别用于管护费、补植补造、补
偿费。 2011 年,国家级和省级公益林,集体和个人

的补偿资金,补偿费不低于 50%、管护费不高于

40%、县级列支监管费不高于 10%[7-9] 。 2014 年,为
规范中央和省级森林生态效益补偿资金的使用和管

理,提高资金的使用效益,云南省财政厅和省林业和

草原局出台了《云南省森林生态效益补偿资金管理

办法》,统一了国家级和省级公益林补偿资金的使

用渠道,实行管护费和补偿费分离,明确了补偿费为

150 元 / ( hm2·a)、其余全部作为管护费等相关支

出。 公益林补偿资金使用分配方案,从按比例分配

到“管”“补”分离,发生了巨大变化[8] 。 按比例分配

会造成县级对列支资金比例把握不准,经常列支资

金过多或过少,或者把更多的补偿费和管护费列支

到县级监管费里面,造成县级结余资金较多、使用不

方便等问题,不能充分发挥资金的使用效益。 实行

“管”和“补”分离,明确了补偿费和管护费的具体数

额,使补偿资金使用分配走上了科学化、规范化轨

道,更大程度地保护了林农和护林员利益,同时也充

分发挥了资金使用效益。 补偿资金使用分配方式详

见表 2。

表 2　 公益林补偿资金使用分配方式

Tab. 2　 Allocation
 

method
 

of
 

compensation
 

funds
 

for
 

public
 

welfare
 

forests

权属 2008—2010 年
2011—
2013 年

2014—2021 年

集体 管护费 50% 补偿费不
低于 50%

补偿费150 元 / (hm2·a),
全部兑现给林农

抚育、补植补造
30%

管护费不
高于 40%

补偿资金除补偿费外其
余资金全部用于管护费

补偿费 20% 监管费不
高于 10%

个人 所有补偿资金全
部兑现给农户

补偿费不
低于 50%

补偿费150 元 / (hm2·a),
全部兑现给林农

管护费不
高于 40%

补偿资金除补偿费外其
余资金全部用于管护费

监管费不
高于 10%

3. 3 补偿绩效评价体系逐步完备

为进一步加强财政资金支出项目绩效管理,规
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范财政资金运行,优化财政支出结构,提高资金使用

效益,云南省人民政府于 2006 年和 2011 年相继出

台《云南省省级财政支出绩效评价暂行办法》及《财

政支出绩效评价管理暂行办法》,制定出省级公益

林绩效评价方案和体系,组织委托第三方,对省级公

益林生态效益补偿开展绩效评价。 2016 年,国家出

台《林业改革发展资金预算绩效管理暂行办法》,评
价国家级公益林补偿预期达到的产出和效果。 至

此,国家级和省级公益林均形成了绩效评价体系,从
任务、资金以及经济效益、社会效益、生态效益、可持

续影响、满意度等方面进行细化评价[6] ,评价结果

作为下达下一年度资金的重要依据,体现了公益林

管理上的奖优罚劣机制,有效促进了公益林补偿资

金使用效益的提升。
3. 4 公益林资源动态管理机制逐步完善

随着地方经济的快速发展,建设用地刚性需求

越来越大,给公益林管理带来的困难也越来越大。
自 2012 年以来,曲靖市被建设项目征占用公益林达

1 272. 2 hm2,涉及国家一级公益林 318 hm2、二级公

益林 474 hm2、三级公益林 17. 4 hm2,省级公益林

809. 4 hm2。 为保持公益林的稳定,维护公益林区划

界定成果的权威性,国家和省级相继出台政策,逐步

完善公益林动态管理措施。 一是形成公益林资源动

态管理体系。 启动公益林补偿后,国家或省级审批

的建设项目永久征占用公益林的,实行年度矢量数

据校核,按“占补平衡”原则实行“占一补一”,补入

的公益林符合国家级和省级公益林区划界定办法规

定的区划范围和标准。 二是结合森林资源年度监测

工作,开展年度公益林资源监测,建立了公益林资源

数据库,完善档案管理,掌握公益林现状及其动态变

化,实现公益林资源档案的动态管理和信息共享,形
成较为完备的公益林资源监测体系。

4 公益林补偿机制存在问题

4. 1 补偿资金拨付困难

1)县级财政资金拨付困难

经过年度森林生态效益补偿责任制考核显示,
县级财政在收到公益林补偿资金之后,未及时将资

金拨付到项目实施单位。 据多次调查曲靖市公益林

补偿资金统计调度显示,普遍存在县级财政拨付项

目资金困难现象,甚至连续滞后 3—4 年未拨,拖欠

林农补偿费和护林员管护劳务费较多,林农怨气较

大,护林员管护积极性和主动性不高,影响了森林资

源管护效果。

2)兑付方式改变加大了补偿资金兑付难度

县级财政部门按照资金管理办法规定实行国库

统一集中支付,县级财政将补偿资金以“额度”的形

式拨付到乡财政所,但乡财政所无权再将补偿资金

拨付到下一级村集体账户,资金仍然在国库集中支

付平台,实行报账制。 这改变了《云南省森林生态

效益补偿资金管理办法》规定的“权属为集体的补

偿费拨入村集体账户” 方式,村集体使用资金的程

序由原来的“收到补偿款再实施项目”变为:“先实

施项目再形成发票到财政所报账”,往往因库款不

到位,导致报账需要等上很长时间甚至几年。 老百

姓切切实实感受到的两种兑付方式:一种是有钱再

办事,另一种是自己要先垫钱办事。 这种兑现方式

改变让村集体一时难以适应。 另外,以“额度”形式

下达的补偿资金受资金下达时间及使用期限限制,
作为村集体公益事业使用部分,难以在规定期限内

使用完成,年底使用未完成的,额度将被收回。 以上

两种情况是造成权属为集体部分补偿资金兑付困难

的主要原因。
4. 2 公益林区划界定基础工作不到位

公益林区划界定是实施生态效益补偿的基础,
生态效益补偿是没有期限,需要长期实施的一项惠

民工程。 生态效益补偿关系千家万户,基础工作做

不好,会引起一系列的麻烦和上访事件发生。 据统

计,曲靖市 2020 年因公益林区划前期林农不知晓而

被划为公益林引起的上访就有近 10 起,具体表现在

以下两个方面:一是大户承包林地被划为公益林地,
承包行为在前,公益林区划在后,而承包方并不知道

所承包的商品林地被划为公益林,造成承包林地上

栽种的林木不能采伐而引起纠纷和上访;二是权属

为个人所有的林地,农户自己不知道自家的商品林

地被划为公益林,特别是一些生长条件较好的用材

林,达到成过熟林时不能采伐引起上访。 以上上访

案件反映出公益林区划界定前期基础工作做得不到

位,没有事先征得林权权利人或承包人同意,擅自区

划公益林,引起频繁上访,给公益林管理带来困难。
4. 3 林农利益诉求日趋突出

曲靖市现行的生态效益补偿政策均是中央和省

级财政支持,这与国家和省级相匹配,但补偿标准仍

不高,林农直接得到的现金收入仅为 150 元 / hm2,
出于自身经济利益考虑,他们更希望通过采伐林木、
流转林地等商业性经营利用获取更大的经济利益,
尤其在土壤及气候条件好的地方较为突出,如罗平

县和师宗县比较适宜栽植杉木,15 年左右即可成材
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采伐。 以栽种杉木为例,成材后每公顷可采伐杉木

225 m3 左右,按现阶段市场价格 800 元 / m3 元计算,
每公顷采伐林木收益大约 18 万元,而公益林 15 年

每公顷收益仅为 2 250 元,与栽种杉木收益相比,差
距较大。 在利益驱使下,部分地方出现违法违规采

伐公益林林木、擅自改变公益林地用途、以更新名义

大面积皆伐更换为经济林种等违法行为;另外,林权

权利人或承包方要求调出公益林的案例也越来

越多。

5 对完善公益林生态效益补偿机制的建议

5. 1 统一资金拨付渠道

据《云南省国家级公益林生态效益补偿曲靖市

总体实施方案》及《云南省省级公益林生态效益补

偿曲靖市总体实施方案》 显示,曲靖市国家级公益

林涉及全市 1 176 个村委会,占总村委会的 74%,涉
及农户 859 095 户,占总户数的 57%;省级公益林涉

及全市 1 140 个村委会,占总村委会的 78. 8%,涉及

农户 597 009 户,占总户数的 43%。 公益林年度补

偿资金总额达 1. 87 亿元,涉及林农补偿费 1. 12 亿

元、管护费 6 570 万元。 公益林生态效益补偿涉及

面广、资金量大,为规范公益林补偿资金的使用和管

理,提高补偿资金的使用效益,杜绝公益林生态效益

补偿安全隐患和矛盾纠纷,上级部门在制定森林生

态效益补偿资金管理办法时,应与财政部门规定的

项目资金管理办法高度一致,统一资金拨付渠道,明
确补偿费应层层拨付到村集体账户,管护费可用国

库集中支付方式进行支付,进一步规范补偿资金兑

现程序,明确财政和林业部门责任,方便资金和项目

管理,避免因资金拨付方式差异而带来的问题。
5. 2 建立横向生态效益补偿机制

目前,国家级和省级公益林竖向生态效益补偿

标准仍较低,不能满足林农对商品林划为公益林产

生的经济利益损失诉求。 所以,地方政府应探索多

形式、多渠道筹集生态效益补偿资金方式,建立起横

向补偿机制,让生态效益补偿由国家、受益者和全社

会来共同承担。 按照“谁受益、谁补偿” 的原则,在
地方行业如煤炭、烟草、水电、水利、供电、生态旅游

等依托或消耗森林资源开展经营的行业,按其营业

收入的一定比例缴纳森林生态效益补偿费,纳入森

林生态效益补偿金,以此提高补偿标准,逐步减小补

偿标准与公益林提供的生态价值及与经营商品林的

收入间的差距,让生态得到更好的保护、林农获得更

多的利益。
5. 3 进一步完善公益林区划落界

公益林区划落界工作,是公益林保护管理的基

础性工作,也关系到林农的切身利益。 曲靖市历次

公益林区划界定工作,由于上级部门规定完成区划

时间较短,而区划涉及面广,任务较重,基层专业技

术人员难以在规定的时间内完成任务,要保证成果

按时上报,就会导致某些基础工作做得不够细、不够

扎实。 因此,上级部门在完善公益林区划时应适当

放宽时限,保证专业技术人员有充足的时间完成基

础性工作,做到区划前林权人知情,尊重林权人意

愿,确保公益林区划落实到山头地块。 另外,应根据

实际,针对林农上访和纠纷案件进行全面梳理,对区

划存在的问题认真核实,按实事求是的原则全面纠

正错误,避免上访和林权纠纷事件继续发生。
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