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摘要：根据江苏省生态公益林现状，分析了当前生态公益林保护和管理工作中存在的在认识、规划、执法和补偿等 ４
个方面的问题，提出了出台生态公益林规划、将重点公益林优先纳入省不动产统一登记、建立高效的退出机制、定
期开展执法检查、提高补偿标准、定期开展动态监测和生态效益评估等 ６ 个方面的对策建议。
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　 　 生态公益林是以保护和改善人类生存环境、维
持生态平衡、保存物种资源、科学实验、森林旅游、
国土保安等为主要经营目的的森林、林木、林地［１］，
它以生态效益和社会效益为主体功能，以提供公益

性、社会性产品或者服务为主要利用方向，并依据

国家规定和有关标准依法划定。
生态公益林建设是保护陆地生态系统、扎实推

进生态文明的核心和关键。

１　 江苏省生态公益林现状［２－３］

江苏省生态公益林主要分布在流域性河道、江

河两岸，国有林场，高等级公路、铁路 ２ 侧，重要湿

地、水库周边，水土严重流失区以及沿海防护林基

干林带等区位。 面积６１０ ２８９􀆰 ５５ ｈｍ２，占全省土地

总面积的 ５􀆰 ９５％，占林业用地面积的 ３４􀆰 １７％；蓄积

２ ２９７􀆰 １ 万 ｍ３，占全省活立木总蓄积的 ２３􀆰 ９０％。
１􀆰 １　 按事权等级分

国家级公益林６９ ２３３􀆰 ３３ ｈｍ２，占全省生态公益

林面积的 １１􀆰 ３％；省级公益林３１４ ８００􀆰 ００ ｈｍ２，占
５１􀆰 ６％；市级公益林６１ ７２６􀆰 ８２ ｈｍ２，占 １０􀆰 １％；县级

公益林１６４ ５２９􀆰 ４０ ｈｍ２，占 ２７􀆰 ０％。 事权等级分布

见图 １。



图 １　 事权等级分布

１．２　 按区域分

苏北 ５ 市的面积总量最大，为３２６ ８６７􀆰 ０６ ｈｍ２，
占全省生态公益林面积的 ５３􀆰 ５６％；苏南 ５ 市次之，
为１９０ ６６２􀆰 ７６ ｈｍ２，占 ３１􀆰 ２４％；苏中 ３ 市最少，仅
９２ ７５９􀆰 ７３ ｈｍ２，占 １５􀆰 ２０％。 ３ 大区域分布见图 ２。

图 ２　 ３ 大区域分布

１．３　 按林种结构分

生态公益林划分为水源涵养林、水土保持林等

１４ 个亚林种。 在各亚林种中，以水土保持林面积最

大，这在某种程度上体现了对区域生态环境的积极

作用，如果这些区域遭到破坏，就会加剧当地的地

表径流及冲刷，从而导致土地肥力的进一步下降。
林种结构见图 ３（“其他”包括国防林、试验林、母树

林、名胜古迹和革命纪念林、自然保护区林、及其他

防护林，共 ６ 个亚林种）。

图 ３　 林种面积构成

２　 存在的主要问题

２．１　 认识问题

少数地方政府及部门领导，对节约用地制度、
耕地保护制度高度重视，对粮食安全也有较高的警

觉性，然而并未将生态公益林摆上重要议程。 突出

表现为，目前全省生态公益林建设、保护和管理仍

未列入省政府对各级地方政府的考核指标；重视宣

传力度不够，公益林公示、挂牌滞后；市、县、乡公益

林管理队伍薄弱，缺少公益林专项管理费用；公益

林区基础设施严重滞后；尚末开展动态监测和生态

效益评估等。
２．２　 规划问题

《江苏省生态公益林条例》提出：“省级生态公

益林规划由省林业行政主管部门会同有关部门编

制，报省人民政府批准、公布后实施”。 尽管法律法

规作出了明确规定，但目前江苏省还没有出台经省

人民政府同意批准的单独的生态公益林规划，实践

中也往往是以公示、补偿国家级、省级公益林的形

式出现。 这就导致生态公益林建设力度不足。 从

总体上看，还存在总量不足、分布不匀、质量不高、
树种单一、结构不优等问题，整体生态功能不强，局
部地区的质量还有下降的趋势。
２．３　 执法问题

江苏经济发达，开发强度较大（苏南地区已接

近 ２８％），在基本农田保护和建设用地指标控制的

双重作用下，林地占用面临着巨大压力，特别是景

观良好、山清水秀的生态公益林地面临的占用矛盾

更加尖锐。 非法占用成本较低，导致违法违规使用

的现象时有发生。 如苏州市在 ２０１４ 年查处 ６ 起非

法侵占林地案件中，涉及非法占用国家级公益林案

件 ２ 起，占违法占用林地总面积的 ８８％。 同时，森林

植被异地恢复“占一补一”机制远没有落实，很多建

设项目占用或征收的是省级以上公益林地。 这些

公益林地在国土部门土地利用总体规划上多属于

林地的土地，而通过森林植被异地恢复的仅是相同

面积的森林，土地属性上却多为其他农用地或未利

用地；在土地利用现状发生改变后，并没有通过土

地利用总体规划调整为规划的公益林地，这导致了

生态公益林地实质上不断减少。
２．４　 补偿问题

江苏省每年 １􀆰 ５ 亿元的生态效益补偿资金与发

挥的生态效益相比，明显偏低，既无法体现森林资

源的生态价值，又无法体现维护林权权利人的基本

权益。 既不能保证权利人培育、保护和管理生态公

益林的成本受偿，更无法补偿公益林权利人因为不

能按照商品林模式经营而导致的收益降低。 江苏

省生态公益林相对分散，目前３７５ 元 ／ ｈｍ２的补助标
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准，连起码的护林、防火、病虫害防治等都难以为

继。 另外，省生态红线补助资金有许多也没有直接

下达到生态公益林地所有单位。

３　 发展对策

３．１　 出台全省生态公益林规划

生态公益林是保障国土生态安全和优化人居

生态环境的重要屏障，也是全省生态红线的重要组

成部分。 《江苏省生态公益林条例》对省级、市级和

县级 ３ 级生态公益林规划编制工作作出了具体规

定，根据法律法规要求及生态环境建设需要，建议

启动全省生态公益林规划编制工作，明确建设任

务，同时按照《森林法实施条例》提出的“省行政区

域内的重点防护林和特种用途林的面积，不得少于

本行政区域森林总面积的百分之三十”的要求，科
学地确定各地的国家级、省级公益林面积。
３．２　 将国家级公益林和省级公益林优先纳入省不

动产统一登记

　 　 国家级公益林、省级公益林位于生态区位极为

重要或生态环境极其脆弱的区域。 截至 ２０１４ 年底，
全省省级以上公益林面积３８４ ０３３􀆰 ３３ ｈｍ２，主要分

布区域的生态环境极其脆弱，而生态地位却非常重

要，如果因为建设保护不力从而导致遭受人为破

坏，那所带来的生态影响将是长期持久的。 为此，
在新一轮的省不动产统一登记工作中，应及时将国

家级、省级公益林纳入不动产登记并优先划为林地

范畴进行管理。
３．３　 建立高效的退出机制

由于生态公益林在生态保护中所具有的特殊

性和重要性，相关法规及规范性文件对其做出了严

格的管理规定，这在很大程度上保护和稳定了生态

公益林。 此外，根据采伐限额的有关规定，部分县

（市、区）每年关于生态公益林的采伐指标是少之又

少，这在实践中会加剧了这样一种状况：由于省下

达的采伐限额不多，地方林业部门进而不批准林权

所有者或经营者提出的采伐申请，这在一定程度上

也削弱了社会力量参与建设的积极性。 因此，林业

部门在抓好管理的同时，还应建立高效的退出机

制。 当林权所有者或经营者不愿将有关地块纳入

生态公益林时，林业部门应提前谋划，并及时将这

些地块进行调出，同时根据面积总量平衡的原则，
在同一行政区域内，将符合生态区位的相关地块按

程序申报，调进为生态公益林。

３．４　 定期开展执法检查

随着国家不断加大耕地保护力度，一些不合理

的项目已转向林地，生态公益林保护管理形势日益

严峻。 林业部门应建立生态公益林保护管理督查

机制，定期邀请人大代表进行执法检查。
３．４．１　 违法违规侵占公益林情况　 重点查处违法

使用生态公益林进行房地产开发项目和商业性项

目，以及违法开山采石、挖沙、排放污染物和堆放

固体废物等行为，通过专项行动查处一批性质恶

劣的违法案件，推进生态公益林保护和管理工作

法制化。
３．４．２　 “占一补一”落实情况 　 对于因建设项目占

用减少的国家级、省级公益林的面积，现行法规已

提出由所在地县级林业部门按照“占一补一”的原

则在本行政区域内组织异地恢复。 通过专项行动，
检查“占一补一”是否落到实处，所“补”进来的地块

所在的生态区位是否符合被“占”地块的事权等级。
３．４．３　 乱砍滥伐公益林情况 　 涉及生态公益林的

采伐、更新、抚育、低效林分改造，法规都是具体规

定。 通过专项行动，重点检查违规砍伐位于名胜古

迹和纪念地、以濒危物种或者生态系统为保护对象

的自然保护区、饮用水源地保护区等范围内的生态

公益林。
３．５　 提高生态公益林补偿标准

为保护生态公益林资源，维护生态安全，国家

层面设立了中央财政森林生态效益补偿基金，江苏

省于 ２００７ 年设立了省级森林生态效益补偿基金，主
要用于国家级、省级公益林的营造、抚育、保护和管

理等方面的补助，补偿标准从 ２００２ 年的 １２０ 元 ／ ｈｍ２

提升到 ２０１４ 年的 ３７５ 元 ／ ｈｍ２。 尽管补偿标准有所

提升，但仍低于浙江省；每年省财政下达的补偿基

金额更是远低于广东、浙江、福建等林区省份。 江

苏开发强度较大，人口、资源、环境承载压力很大，
改善生态宜居环境就显得尤为重要。 经测算，生态

公益林在营造、抚育、保护和管理等方面发生的费

用，全省一、二、三类地区分别需要 ３ ７５０， ３ １６５，
２ ７３０ 元 ／ ｈｍ２以上。 生态公益林的生态优先属性制

约其生产经营，提高生态公益林补偿标准，既是生

态公益林生态价值的体现，也是对林农牺牲经济利

益以产出生态效益所做出的真正的补偿［４］。 这种

收益补偿只有达到一定标准，才能维护林权的稳定

性、连续性。 从国家层面看，江苏省内的国家级、省
级公益林面积并不多，全省的补偿标准可大幅高于
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其他省份，目前可考虑提高到 ７５０ 元 ／ ｈｍ２，并结合

省级财政状况逐步提高到３ ０００ 元 ／ ｈｍ２以上。 县级

以上地方政府也要按照法律法规要求设立森林生

态效益补偿基金，目前苏州、无锡、南京等省辖市已

对市级公益林进行补偿，其余未开展的地方也要抓

紧设立生态效益补偿基金，并将补偿范围逐步扩大

到市级、县级公益林［５－７］。
３．６　 开展动态监测和生态效益评估

３．６．１　 开展动态监测　 开展动态监测，及时掌握动

态变化情况，有助于更好地保护和管理好生态公益

林，同时监测结果还可作为下拨森林生态效益补偿

基金、政府目标绩效考核的依据。 动态监测要充分

结合林业上比较先进且成熟的技术开展，如使用连

续 ２ 个年度高分辨率影像数据、地理信息系统技术、
数据库技术、网络技术，同时还要开发软件用于高

分辨率影像的对比分析，在减少人为判读的同时还

需提高软件判读的精度。 动态监测的内容为生态

公益林的数量、质量因子，在掌握本底的基础上，通
过抽取一定数量的固定小班，每年开展调查，同时

结合年度补充调查，可以动态掌握各地的数量、质
量变化情况，但这需要建立不同树种的生长模型作

为支撑。
３．６．２　 开展生态效益评估 　 生态公益林所发挥的

生态效益如何，这是近年来全社会比较关注的一个

热点，林业部门也在积极推进。 ２００８ 年，国家林业

局制定了林业行业标准《ＬＹ ／ Ｔ１７２１－２００８ 森林生态

系统服务功能评估规范》，为各地计算生态效益提

供了理论依据，但这需要中国森林生态系统定位研

究网络（ＣＦＥＲＮ）所属森林生态站开展的长期定位、
连续观测研究数据作为支撑。 因此，开展生态效益

评估，从理论和实际出发都是可行的，这需要生态

公益林管理部门和森林生态站所依附的林业高等

院校或科研机构的密切配合。 在双方建立长期的

合作机制后，这项评估工作才能持续推进，其生态

价值才能被量化。 通过监测，可以取得以下 ４ 个方

面的成果［８］：信息管理系统的建成、资源状况的公

布、动态变化状况的反映、生态系统服务功能总效

益的发布。
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