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摘要：浙江省作为南方集体林区之一，公益林资源禀赋丰富。截至 2019 年底，全省公益林生态补偿面积达到 288.3

万 hm2，中央和省财政投入森林生态补偿资金达到 136 721.3 万元。文章对浙江省公益林生态补偿制度发展历程进

行了全面梳理，探讨了公益林生态补偿制度存在建设管理主体责任缺位、补偿区域不平衡、补偿标准偏低、管护

机制不健全等问题。对此，提出了明确公益林建设管理主体责任、加强生态补偿分类合理性、提高补偿标准与完

善补偿标准调整时间、完善公益林管护机制的对策。 
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Abstract: In 2004, ecological forest compensation system was started in Zhejiang province with standard of 120 Yuan RMB/ha/year. By the end of 

2019, there were 2,883 thousand hectares of ecological forest compensated with standard of 465 Yuan RMB/ha/year. But there had been challenges 

such as responsibility for construction and management, compensation area, compensation standards, tending and protection. Countermeasures were 

put forwarded to clarify responsibilities, classify compensation types, increase compensation standard, etc. 
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公益林建设在当今生态环境恶化、生态日趋失衡的背景下已成为改善生态环境的重要组成部分[1]。建设生

态文明是关系人民福祉和民族未来的大计，加强森林资源的保护、维护森林生态系统的平衡是生态文明建设的

重要内容，开展公益林生态补偿制度研究对健全公益林生态补偿长效机制、提高补偿制度实施效率具有积极作

用。目前国内外学者对公益林生态补偿制度的研究成果可以概括为以下几大方面：（1）关于公益林生态补偿制

度内涵的研究[2-3]；（2）关于公益林生态补偿机制的研究，包括补偿理论[4-6]、补偿主体[7-8]、补偿方式[9-12]、补

偿对象[13-14]、补偿标准[15-18]、补偿资金[19-20]以及补偿原则[21-22]等内容研究；（3）关于公益林生态补偿制度的绩

效评价研究，包括评价指标[23-24]、制度实施绩效[25-26]等研究。这些已有的研究为公益林生态补偿制度的完善提
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供了经验借鉴。政府投入庞大资金量进行林业生态工程建设，对公益林进行严格禁伐，由各级财政提供一定补

偿给林权所有者[26]，然而，我国的公益林生态补偿制度和政策并不完善，如何健全公益林生态补偿制度，目前

存在哪些亟待解决与完善的问题，这些都是公益林事业迫切需要解决的问题。本文以浙江省为例，分析浙江省

公益林补偿现状，探讨其补偿制度，以期为相关部门健全公益林生态补偿制度提供理论依据和实践指导。    

1  浙江省公益林生态补偿制度发展历程 

 浙江省重点公益林建设起步较早，1999 年，在 21 个江河源头县、重点林区县开展了公益林试点建设。2004

年，浙江省正式启动森林生态效益补偿基金制度，重点公益林补偿标准为 120 元·hm-2·a-1，之后逐年加大财政投

入力度。2004－2019 年，浙江省共 10 次提高公益林生态补偿标准：2006 年，浙江省政府决定将重点公益林的

补偿标准由原来的 120 元·hm-2·a-1 提高到 150 元·hm-2·a-1；2007 年，浙江省开展了公益林分类补偿试点，提高重

点公益林的补偿标准为 180 元·hm-2·a-1；2011 年，《浙江省森林生态效益补偿基金管理办法》（浙财农〔2011〕

552 号）明确规定了分类补偿与分档补助相结合的公益林管理方式，补偿标准提高为 285 元·hm-2·a-1；2016 年，

实行公益林差别化补偿政策，公益林最低补偿标准为 465 元·hm-2·a-1，《关于提高森林生态效益补偿资金标准的

通知》（浙财农〔2016〕99 号）对主要干流和重要支流源头县及国家级和省级自然保护区等重要区域省级以上

公益林的最低补偿标准进行调整，提高到 525 元·hm-2·a-1；2017 年，再次将重要区域省级以上公益林的最低补

偿标准提高到 600 元·hm-2·a-1，省级以上自然保护区集体林租赁价格提高到 723 元·hm-2·a-1，见图 1。 

 
图 1  森林生态效益补偿资金 

Figure 1  History of ecological forest compensation in Zhejiang province 

 

浙江省公益林资源丰富，省级以上公益林总面积有 303 万 hm2（省级以上公益林总面积与补偿面积 288 万

hm2 的差额部分为受益对象明确的风景林，其由所在地风景名胜区管理部门履行责任，不纳入财政补偿范围），

占林业用地总面积比重为 45.85%，其中，国家级公益林有 93 万 hm2，省级公益林有 210 万 hm2。随着公益林面

积逐渐扩大其补偿资金发放规模也不断增加（见表 1），省级以上公益林补偿面积从 2004 年的试点面积 1 680 262 

hm2 增加到 2019 年的 2 882 918.6 hm2；中央和省财政投入森林生态补偿资金由 2004 年的 13 958.5 万元增加到

2019 年的 136 721.3 万元。各级财政（含中央财政）至今已经累计投入森林生态补偿资金 135 亿元，其中，2019
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年浙江省共下拨森林生态效益补偿资金 13.67 亿元，直接拨付到户补偿资金达到 6.78 亿元，受益 330 万农户、

1 300 余万人、1.66 万余个村集体组织。浙江省 2004－2010 年补偿面积增幅较大且补偿资金增长较快，从 2004

年的 13 958.5 万元快速增加到 2010 年的 49 344 万元；2011－2019 年，补偿标准提升加大且补偿资金增长加快，

从 2011 年的 54 457.9 万元增加到 2019 年的 136 721.3 万元。由此可见，在国家和浙江省政府的高度重视下，浙

江省公益林面积不断扩大，生态补偿工作力度不断强化，财政投入森林生态补偿资金逐年不断增加。 

表 1  2004－2019 年浙江省省级以上公益林补偿面积和资金发放情况 
Table 1  Ecological forest compensation information in 2004-2019 

补偿年度/年 补偿面积/hm2 补偿资金/万元 补偿年度/年 补偿面积/hm2 补偿资金/万元

2004 1 680 262.0 13 958.5 2012 2 529 688.8 56 198.0 

2005 1 015 494.6 16 723.5 2013 2 529 688.8 78 439.3 

2006 1 760 703.0 20 025.1 2014 2 529 688.8 86 028.4 

2007 1 637 574.5 23 079.0 2015 2 529 688.8 96 363.1 

2008 1 697 567.8 31 456.7 2016 2 821 735.3 123 828.8 

2009 1 845 289.8 36 436.0 2017 2 821 735.3 135 767.1 

2010 2 450 350.5 49 344.0 2018 2 821 735.3 135 767.1 

2011 2 450 350.5 54 457.9 2019 2 882 918.6 136 721.3 

2  浙江省公益林生态补偿制度现状及问题分析 

浙江省自 2004 年全面启动公益林补偿制度以来，公益林建设在生态、经济、社会和管理方面取得了显著成

效，公益林生态补偿制度成为加快公益林建设的重要投入和保障制度。但由于制度自身设计及实施过程中存在

的缺陷，从公益林可持续发展的方面来看，浙江省公益林生态补偿制度在责任主体认识、分类补偿依据、补偿

标准、管护机制等方面暴露出以下这些问题。 

2.1  公益林建设管理主体责任缺位 

林农的林地被政府划入公益林后，禁止林农采伐和利用活动，只能通过生态补偿弥补自身营林损失。实质

上，林农的林地是由政府进行公益林建设管理，是一种典型的政府行为方式，政府作为责任主体，承担公益林

的规划、建设和管理等责任[27]，而林农承担对公益林的保护义务，并获得政府提供的公益林生态补偿。而实际

生活中，多数人认为政府主要是保证公益林补偿资金及时安全发放到户，公益林建设管理的责任主体是村集体

和林农，应该让村集体和林农去承担公益林建设管理相关工作。这将会导致政府为公益林建设管理主体责任缺

位，不利于公益林管日常工作开展，导致政府在公益林建设管理中的主体作用很难充分发挥，不利于提升公益

林建设管理。 

2.2  公益林补偿区域不平衡 

在体现分类补偿原则的基础上，为实现重要区域生态环境保护，2016 年浙江省将主要干流和重要支流源头

县共 21 个县（市）及国家级和省级自然保护区省级以上公益林的最低补偿标准提高到 525 元·hm-2·a-1，2017 年

提高到 600 元·hm-2·a-1，其他地区保持 465 元·hm-2·a-1。出于保护重点生态区位考虑，以“主要干流和重要支流

源头县”作为提高标准的补偿依据具有合理性，但在执行过程中因操作困难，最后按照行政区域进行划分，引

发了“同林不同命、同山不同价”的矛盾。以丽水市为例，莲都区、青田县和云和县[以下简称“三县（区）”]

共有省级以上公益林面积为 26.5 万 hm2，瓯江流经莲都区、云和县和青田县，三县（区）地处瓯江中上游，所

有支流均流入瓯江，是瓯江水系的重要发源地和构成部分。浙江省第二大人工湖滩坑水库库区横跨青田县和景

宁县，水面面积有 70 km2，紧水滩水库也位于云和县和莲都区，水面面积有 34.3 km2。三县（区）拥有的公益

林资源为瓯江水源涵养提供了强有力的保障，也是境内大型水库水源涵养林主要构成部分和提供优质饮用水源

的有力支撑。但三县（区）却因不属于“主要干流和重要支流源头县”未被划入到提高补偿标准的范围之内，
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至今补偿标准为 465 元·hm-2·a-1，仍未得到进一步提高，而与其一山之隔的缙云县、遂昌县、景宁县等地的公益

林却享受 2016 年 525 元·hm-2·a-1、2017 年 600 元·hm-2·a-1 的补偿政策。三县（区）林农和丽水市其它县林农一

样付出了同等损失，为浙江省生态屏障建设作出了同等贡献，却未能得到同等补偿待遇，补偿区域不均衡导致

三县（区）的林农对补偿标准调整结果存在不满，不利于社会的长期稳定。 

同理，26 个加快发展县（区）中有 10 个县（区）因不认定为主要干流和重要支流源头县而未享受较高补

偿标准政策，而这 10 个县（区）都属于重点林区，公益林资源丰富。这 10 个县（区）省级以上公益林面积情

况为：丽水市的莲都区、云和县和青田县分别为 69 525 hm2，53 616 hm2 和 142 849 hm2；衢州市的柯城区、衢

江区、龙游县和常山县分别为 140 412 hm2，65 471 hm2，38 342 hm2和 40 636 hm2；温州市的平阳县为 24 951 hm2；

金华市的武义县为 56 099 hm2；台州市的三门县为 24 013 hm2。这 10 个县（区）的省级以上公益林面积占浙江

省公益林面积的比重为 21.63%，是浙江省生态建设的重点功能区，为浙江省的生态保护作出了重大贡献。 

2.3  公益林补偿标准偏低 

近年来，浙江省各级政府不断加大公益林补偿力度，补偿标准逐年稳步递增，已由 2004 年的 120 元·hm-2

提高到 2019 年的 465 元·hm-2，补偿标准处于全国前列。即便如此，公益林生态补偿标准仍然偏低，现有补偿标

准与林农实际损失相比还存在一定差距，降低了林业经营者的积极性。杨云仙、廖为明[28]根据营林投入、经济

损失、经营管护费用等测算出公益林的补偿标准为 178 元·hm-2·a-1；盛文萍[17]基于生态系统的生态服务价值量，

核算出北京全市公益林补偿标准的平均值为 1 265 元·hm-2·a-1；赵衍宇[29]以贵州省江口县重点公益林保护区为例，

采用问卷调查及条件价值评估法计算得出林农每年愿意接受的最低补偿金额为 314.14 ~ 365.15 元·hm-2·a-1，其发

展的机会成本为 9 750 元×被划入保护区林地的面积（hm2）。国内学者结合当地的补偿标准影响因素，采用不

同的方法进行公益林补偿标准测算，不同学者测算结果存在差异，但测算得出的补偿标准均高于现有补偿标准。

林农拥有的林地一旦被划为公益林，其生态补偿资金则是林农林地收入的唯一途径。实质上，政府是通过租用

林农的林地这种形式来提供生态服务，政府应以林地市场租金（林地流转价格）为参考进行公益林补偿。依据

实际情况看，林农林地平均流转价格显著高于发放给林农的公益林补偿标准[30]。2009 年以来，木材价格不断上

涨，2016 年的价格相当于 2009 年每立方木材销售平均价的 1.38 倍[31]，浙江省公益林补偿标准有待提高。 

2.4  公益林管护机制不健全 

“三分造林、七分管护”体现了公益林管护的重要性，提高公益林的管护质量、健全管理机构和管护机制

对于发挥公益林的生态效益至关重要。浙江省公益林管理机构不健全，公益林分布广泛，97 个公益林分布市、

县（市、区）中仅有 18 个县、市、区成立了专门的公益林管理机构，其它大部分主要挂靠在绿化科、资源保护

科、森林资源科等部门。目前，浙江省公益林的管护体系已基本建立，但管护机制还存在部分问题，主要体现

在护林员的工资待遇过低，且护林面积过大，无法有效调动管护人员积极性；护林员高龄人员比例高，对于公

益林现代化管理技术手段不易熟练操作；兼职管护人员较多；护林队伍不专业，例如丽水、诸暨等地区护林员

管护费用由市级财政统筹用于全市专职网格员建设，取消原有专职护林员队伍，不利于公益林建设管理工作。 

3  健全公益林生态补偿制度的对策建议 

3.1  明确公益林建设管理主体责任 

2019 年 12 月，新《森林法修订案》将原森林法中用材林、经济林等 5 大林种修改为公益林和商品林，不

但减少了林种概念的重叠交叉，而且提升了公益林的法律地位和对生态安全的重要性，明确了政府对公益林建

设的职责。《浙江省公益林和森林公园条例》规定县级以上林业行政主管部门负责本行政区域内公益林建设、

保护和利用的监督管理工作，更是明确了责任主体。因此，应进一步明确各级地方政府是公益林建设管理的责

任主体。公益林建设和管理应以地方政府为主，各地政府应当根据各地区实际情况出台相关公益林管理政策，

进一步明确公益林建设管理责任，对公益林管护支出和村集体补偿资金使用加强监管，强化专业化管理人员队
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伍建设，健全公益林管理责任制。 

3.2  加强生态补偿分类合理性 

以生态区位为依据划分公益林范围及等级，对公益林生态效益、生态功能价值进行科学评价，以量化的效

益值作为公益林分类补偿的依据最为科学，但目前的技术手段尚难以实现大规模生态效益精准量化。可以结合

社会经济发展水平和财政支付能力情况，从整体角度出发，把生态区位作为主要分类补偿依据，同时再引入县

（市）经济发展水平这一重要依据。2016 年 5 月，国务院办公厅发布《国务院办公厅关于健全生态保护补偿机

制的意见》（国办发〔2016〕31 号），明确提出“结合生态保护补偿标准推进精准扶贫”。浙江省扶贫的重点

地区大部分位于生态环境脆弱和生态保护重要地区，建议浙江省以精准扶贫为出发点，加强生态补偿分类的合

理性，将上述未提高补偿标准的 10 个县（区）列入提标范围，既解决了“同林不同命、同山不同价”的矛盾，

也通过生态补偿进一步实现了精准扶贫和生态保护的有效结合。 

3.3  提高补偿标准与完善补偿标准调整时间 

随着社会经济的快速发展，公益林所能产生的经济发展潜力和所能发挥的综合效益日益凸显，在实现公益

林损失性补偿的基础上，持续稳步提高公益林补偿标准，探索实施生态效益补偿，完善公益林补偿长效调整机

制及调整标准。首先，在明确浙江省公益林最低补偿标准的基础上，结合社会经济发展水平和财政支付可能性，

逐步提高浙江省公益林最低补偿标准。按分类补偿原则对国家公园、省级以上自然保护区等重要生态区位公益

林的补偿标准应进一步提高。同时，为适应公益林建设管理需要，体现公益林损失性补偿水平与经济增长的同

步性、与其他政策和管理办法的协调性，建议公益林补偿标准调整时间间隔与《浙江省森林生态效益补偿资金

管理办法》中补偿资金原则上三年一周期的规定相一致，即公益林补偿标准每三年调整一次。合理提高公益林

的补偿标准，为建设公益林和维护国土生态安全提供政策保障。 

3.4  完善公益林管护机制 

完善公益林管护体系是落实公益林生态补偿制度的根本，是确保公益林建设成效和充分发挥生态效益的关

键。一是优化公益林管理队伍。公益林监管困难的地区，设立单独公益林管理机构，强化公益林管理职能和职

责，落实人员编制和待遇问题，有利于规范管理公益林队伍。二是建立专业化护林员队伍。建立全职、专业化

的护林员队伍，进行量化指标考核，依据绩效发放工资，保障工资在满足林农基本家庭生活基础上解决社会与

医疗保险等问题；建立半专业化护林员队伍，村集体采取相对公平方式进行护林人员选拔，选拔出的护林员分

批对公益林进行管护，通过绩效考核获得相应的报酬；引入市场机制，探索招标、托管、承包管护，将公益林

管护工作外包给专业管护公司进行看管，按照事先规定的绩效考核标准，检验合格后支付相应的管理费用，从

而提升公益林管护效率和效果。 
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