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浙江省国家级公益林建设管理现状与对策 
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（浙江省林业生态工程管理中心，浙江  杭州  310020） 

 
摘要：截止 2014 年底，浙江省共有国家级公益林 93.05 万 hm2，占全省林业用地面积的 14.10%。公益林补偿标准

由 2001 年的 120 元/hm2 提高至 2015 年的 450 元/hm2，并逐步建立了组织保障、成效监测评估、信息管理及保护

宣传等体系。分析了目前存在的问题，如公益林补偿标准与管理要求不匹配、建设与管护资金短缺、保护与开发

压力大、基层管理力量薄弱及现有法律效力明显。提出了进一步完善公益林补偿机制，增强公益林自我补偿能力，

加大公益林建设管护资金投入，提升管护水平，修订完善现有管理办法，搞活商品林经营，完善公益林管理机构，

定向培育基层技术人员，出台公益林管理条例，提升法律效力的发展对策和建议。 
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Current Situations and Countermeasures for Management of  
National Ecological Forest in Zhejiang  
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Abstract：There were 930 500 ha of national ecological forest in Zhejiang province by the end of 2014, about 14.10% of forestry land of the province. 

They distributed mostly around reservoir, banks of rivers. Annual compensation for ecological forest increased from 120 Yuan/ha in 2001 to 450 

Yuan/ha in 2015. Analysis was made on challenges such as too lower compensation, shortage of funds for tending and management, etc. Propositions 

were put forwarded such as improving compensation system, increasing input of management, etc． 
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生态公益林是指为维护和改善生态环境，保持生态平衡，保护生物多样性等满足人类社会的生态、社会需

求和可持续发展为主体功能，主要提供公益性、社会性产品或服务的防护林和特种用途林[1]。公益林区森林在

涵养水源、固土保肥、防灾减灾、固碳减排、保护生物多样性、改善人居环境等方面发挥着重要功能和作用[2~3]。  
浙江省地处我国东南沿海长江三角洲南翼，东临东海，南接福建，西与江西、安徽相连，北与上海、江苏

接壤，素有“七山一水两分田”之说。地势由西南向东北倾斜，大致可分为浙北平原、浙西丘陵、浙东丘陵、

中部金衢盆地、浙南山地、东南沿海平原及滨海岛屿六个地形区。省内有钱塘江、瓯江、灵江、苕溪、甬江、

飞云江、鳌江、京杭运河（浙江段）八条水系，有天目山、清凉峰、古田山等 7 个国家级自然保护区，有新安

江水库、紧水滩水库、滩坑水库等 7 个大型水库，生态区位十分重要[4]，生物多样性丰富。通过公益林建设，

一大批位于生态区位重要地区或生态环境脆弱地区的森林资源得到了有效保护和快速恢复增长，为构筑浙江国
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土生态安全屏障起到了重要的基础性作用，有力地推进了“森林浙江”和生态文明建设。 

1  建设现状 

1.1  建设规模 
截止 2014 年底，全省共有国家级公益林 93.05 万 hm2，占全省林业用地面积的 14.10%，涉及 69 个县（市、

区）。 
按地类分：有林地 89.18 万 hm2，占 95.84%，灌木林地 3.87 万 hm2，占 4.16%。 
按林木权属分：国有权属 9.38 万 hm2，占 10.08%；集体权属 56.15 万 hm2，占 60.27%；个人权属 27.51 万

hm2，占 29.57%；其他权属 0.01 万 hm2，占 0.08%。 
按生态区位分地类：江河源头 5.09 万 hm2，占 5.48%；江河两岸 16.95 万 hm2，占 18.22%；国家级自然保

护区 7.58 万 hm2，占 8.15%；重要湿地 0.01 万 hm2，占 0.07%；大型水库 41.49 万 hm2，占 44.51%；国防林 5.86
万 hm2，占 6.30%；沿海防护林基干林带 6.81 万 hm2，占 7.32%；海峡西岸 3.28 万 hm2，占 3.52%；上述范围外

的 2001 年试点面积 5.99 万 hm2，占 6.43%。 
按保护等级分：一级公益林 38.01 万 hm2，占 40.86%；二级公益林 39.88 万 hm2，占 42.86%；三级公益林

15.16 万 hm2，占 16.28%[5]。 

1.2  建设成效 
自 2001 年公益林建设以来，公益林补偿标准由最初的 120 元/hm2 已提高至 2015 年的 450 元/hm2，累计发

放国家级公益林补偿资金 28.9 亿元，逐步建立了组织保障体系、成效监测评估体系、信息管理体系及保护宣传

体系。全省各地按照《浙江省公益林管理办法》的要求，通过建立公益林补偿资金申报制、一卡式直拨制、定

期通报制、年度考核制和专项审计制等制度，有效杜绝了公益林补偿资金的挪用、截留、移用等情况，确保了

资金安全运行和林农权益。通过封山育林，生态功能强大的阔叶林和针阔混交林面积比重逐年升高，森林资源

快速增长，许多地区的生态环境和基础条件得到了极大改善，为加快发展森林生态旅游业提供了基础和条件，

各具特色的森林生态旅游、农家乐蓬勃兴起，人民将资源优势转变为经济优势，保护意识普遍提高，森林火灾

有效遏制。据调查统计，全省 2001-2010 年，1 万 hm2 公益林区年平均发生森林火灾次数仅为 0.24 起、发生面

积仅为 3.45 hm2、成灾面积仅为 1.95 hm2，且逐年下降。2014 年，浙江省森林火灾继续保持在历史低位水平，

森林火灾发生次数比前十年均值下降 61%。 

2  存在的问题 

2.1  补偿标准与管理要求不匹配 
浙江省对省级以上公益林实行统一补偿标准，并在逐年提高，虽然 2015 年 390 元/hm2•a 的损失性补偿标准

已位居全国前列，但仍然偏低。李文华等[6]从直接成本(现有林管护费 150 元/hm2•a)、机会成本(2 200 元/hm2•a)
和森林生态系统服务功能效益(19 880 元/hm2•a)3 个方面，提出了我国分阶段实施从 750 元/hm2•a、1 500/hm2•a
到 2 350 元/hm2•a“三步走”理论下限补偿标准(即直接与机会成本补偿)的建议，对比来看，现有补偿标准与公

益林实际发挥的生态效益和林农实际受到的损失差距还是较大，一定程度上影响了群众保护公益林的积极性，

对生态文明建设存在较大的影响。此外，国家级公益林受采伐、征占用、经营等限制远远大于省级公益林，在

管理要求更严的情况下，实行与省级公益林统一的补偿标准政策未能体现公平性。 

2.2  公益林建设与管护资金短缺 
浙江省国家级公益林虽然经过十多年的封育管护，但受土壤和气候条件影响，仍存在部分低效林面积，树

种结构不尽合理，林分质量普遍不高，生态防护功能低下，需要进行质量提升。中央和省财政虽然在逐年加大

对森林抚育等公益林提质增效方面建设资金的投入，但仍然不足，也缺乏对公益林建设的责任主体和资金来源
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的明确规定。按目前标准施工支出费用，一般幼林抚育、中龄林抚育间伐和景观改造抚育、珍贵树种和大径材

培育需投入的成本分别为 4 500、7 500 和 21 000 元/hm2。目前全省实行的公益林一般抚育、景观改造抚育、珍

贵树种补植改造财政相应补贴资金分别只有 1 500、3 000 和 4 500 元/hm2 [7]，且许多地方没有财政配套资金，森

林抚育补贴与实际投入成本差距大。此外，公益林管护标准未随着补偿标准的提高而相应增加，增加了管护工

作的困难。在 2004 年公益林建设初期公益林管护费用为 30 元/hm2，占补偿标准的 25%，而目前公益林管护费

用也才升至 37.5 元/hm2，仅为公益林补偿标准的 8.3%，远远赶不上人力成本和物价的上涨，全省 2.2 万名专职

护林员月平均工资不足 500 元，限制了公益林管护水平和能力的提高。 

2.3  公益林保护与开发压力大 
浙江省国家级公益林主要分布在钱塘江、瓯江等江河源头及其两岸、大型水库湖泊、东部沿海等生态区位

重要和生态环境脆弱地区，对保障国土生态安全意义重大。但许多建设用地也正好处于同一区位，使生态保护

和开发利用关系的处理成为了生态公益林管理的一大难题[8]。特别是《国家级公益林管理办法》出台后，一级

国家级公益林原则上不得开展生产经营活动，严禁林木采伐行为等规定，一定程度上限制了浙江舟山海洋经济

特区等一级公益林比例较高地区的发展。国家级公益林林地征占用及变更调整的审批成为了当地项目推进的一

大障碍，因此影响了当地政府对国家级公益林建设保护的积极性，甚至产生抵触心理。此外，国家级公益林中

人工杉木林多为八九十年代的承包山和联营山场，到期山林不能采伐导致利益严重受损。 

2.4  公益林基层管理力量薄弱 
据统计，浙江省 95 个公益林分布市、县（市、区）目前仅有 19 个县成立了专门的公益林管理机构，其他

大部分挂靠在营林、资源等部门，还有的是区划界定、资源管理等工作由资源部门负责，而资金管理由计财部

门负责[9]，导致职责不清、职能交叉、效率低下。而公益林建设保护管理是一项长期性的工作，涉及面广，政

策性强，日常管理任务繁重，全省每年有 13.6 亿元财政支出的公益林补偿资金要发放，使用情况要监管，涉及

的千百万农户的权益要保护，2.2 万名的公益林护林员要管理，有关法律法规和政策措施要落实，公益林建设还

需要数据档案等持续永久的日常管理工作。现有公益林基层管理机构的设置和人员的配备与其所承担的职责不

相匹配。同时，年龄结构不尽合理，特别是乡镇林业站，多为 80 年代参加工作的老同志，不适应目前公益林管

理需要依托的 Arcgis、信息系统管理等现代化管理手段，以致于很多工作不能做细、做实、做深。 

2.5  现有公益林管理的法律效力明显不足 
《森林法》对生态公益林没有明确的界定，生态公益林管理的法律条文尚未制订。虽然《浙江省公益林管

理办法》及《国家级公益林管理办法》分别于 2009 年和 2013 年实行，使公益林建设保护管理在一定程度上有

据可依，但由于公益林建设涉及面广、对象复杂，还不足于对生态公益林实行规范化的管理。对相关行政处罚

措施的执行、公益林管理的组织保障和补偿标准增长机制的确定等方面，现行法律效力明显不足，公益林被破

坏等现象时有发生。 

3  发展对策及建议 

3.1  进一步完善公益林补偿机制，增强公益林自我补偿能力 
经济社会在不断发展，工资水平在不断提高，公益林管护成本和支出也在增加，如果补偿资金不能较好地

弥补损失，就会影响群众对公益林建设和管护的积极性，所以，公益林建设和管护，资金投入是关键。一方面，

要进一步提高公益林补偿标准，建立公益林补偿资金随着经济、社会发展而相应增加的规范法定的机制。探索

实施分类补偿机制，针对浙江省公益林牵扯到千家万户的实际，不应采纳诸如按照生态区位、林分质量、起源、

年龄、地类情况实施分类补偿等建议，而应该建立起按照县市发达程度实施的大分类补偿机制，即以县为最小

单位开展分类，从而避免同一村庄或乡镇因补偿标准不一而产生矛盾、林分质量认定困难造成资金发放不公等

实际问题。同时，要多渠道筹措公益林补偿资金，目前仅靠财政支持力度远远不够。要加大对公益林补偿政策

实施的效益评价研究和宣传，按照市场机制，积极探索全社会参与公益林建设的途径和办法，如生态税收机制、
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水资源反哺、企业投资、发行彩票等形式，逐步建立起以公共财政投入为主体、全社会支持为补充的公益林投

入机制[10~13]。此外，引导林农增强公益林自我补偿能力[14]。在不降低生态效益的同时，充分利用科学技术和自

然资源优势，大力开发乡村观光、森林之家、农家乐等生态旅游，开发林下经济，实行林菌、林药结合[15]，妥

善处理森林生态保护与经济发展之间的关系，实行自身的补偿。 

3.2  加大公益林建设管护资金投入，提升管护水平 
优美的公益林景观需要良好的管护及建设改造，特别是困难立地类型，只靠封山育林很难改变林相。在目

前公益林重补偿的背景下，应专门设立公益林林相改造、火烧迹地更新造林等专项资金，加大公益林建设投入。

北京市公益林费用内用于林木抚育、资源保护等森林健康经营资金已高达 240 元/hm2，为损失性补偿资金的

66.7%。此外，按照目前全省四类地区的平均最低工资标准及每个护林员平均管护 333 hm2 公益林计算，建议将

公益林管护费用提高至 60 元/hm2，提高护林员工资水平，调动护林积极性。同时，应积极推广护林员巡查考勤

系统等信息化监管技术，提升护林员巡逻管护水平[16]，结合系统考勤结果对护林员严格考评，以强化护林员有

效管护。严管火源进山，减少森林火灾等灾害发生，并利用系统实时传输图像及定位服务功能，实时监管公益

林被盗滥伐等情况，加大对公益林景观及资源破坏的监督力度。 

3.3 修订完善现有管理办法，搞活商品林经营 
对于公益林，适度、科学合理的采伐，是调节和维护其正常生长发育，实现最大和长期稳定的生态效益的

必要和基本手段。很多国家在公益林的采伐管理上重视公益林科学经营，提高森林质量和效益，而不是一律采

取严格的限伐措施。在俄罗斯，保护林(公益林)的经营，主要着眼于改善林况，保护珍贵树种，强化森林的生态

功能，并及时利用成过熟林木，保证森林资源的有效合理利用[17]。建议充分考虑南方集体林区实际，修订完善

《国家级公益林管理办法》及《浙江省公益林管理办法》中对国家级公益林分级及采伐的相关规定，解除国家

级公益林强制分级要求，由必须按标准划分修改为可以按标准划分，进一步放宽抚育采伐一次性采伐蓄积强度

不得大于 15%、更新采伐只允许采用择伐方式等规定。同时，允许国家级公益林适度调整并下放万分之一内的

调整审批权限，在坚持“保护前提下开发，开发为保护服务”的原则下，促进生态文明建设与经济社会的和谐

发展。此外，应研究制定放开搞活商品林的政策和措施，着重在商品林赋税政策、商品林地流转机制、非公有

制林业发展上制定优惠政策，鼓励效益林业的发展。只有放开搞活了商品林，才会减轻公益林保护的压力，从

根本上调动林农的积极性，增加林农的收入。 

3.4  完善公益林管理机构，定向培育基层技术人员 
随着国家级公益林补偿资金的逐步增加和经济社会的快速发展，以及新形势下公益林地籍管理、GIS 管理

等现代化监管手段的广泛应用，国家级公益林管理责任将越来越大，对公益林管理人员的要求也越来越高。建

议在完善国家级公益林管理办法或出台条例时，要求公益林监管任务重的县、市单独成立公益林管理机构，同

时应明确职能，落实相应编制，并将人员经费纳入财政预算，为公益林的规范、有效管理奠定良好基础。此外，

针对全省公益林建设管理实际，创新基层林技人员培养机制，联合有关大学，根据志愿优先、分数高低原则，

采取竞争择优办法，开展大学生定向培养工作[18]，研究制定学杂费减免等政策。设置专业课程，注重实践结合，

签订培养服务合同，以逐步解决基层林技人员年龄老化、青黄不接、专业失衡问题，优化公益林管理人员队伍。 

3.5  出台公益林管理条例，提升法律效力 
依法治林，既是保障公益林得到有效保护的手段，也是维护公益林经营者合法权益的保证，更是公益林管

理者依法行政的依据。首先，要对《森林法》作必要的修订，明确公益林的法律地位。其次，要抓紧制定出台

《公益林管理条例》，提高法律规格，提升执法能力。在已实施 6 a 多的《浙江省公益林管理办法》的基础上，

结合新形势新要求，既要全面考虑公益林管理过程中出现的各种问题和情况，也要充分体现抓大放小的原则，

针对管理中的主要矛盾，突出管理重点，提高管理效率。可以学习借鉴《江苏省生态公益林条例》，主要在明

确政府职责、鼓励社会参与、加强规划编制、加大保护力度、支持适度开发、加大资金保障、完善补偿制度等

方面加以规定，切实解决公益林管理中的现实难题。 
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