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探索健全苏州生态补偿机制

近年来，江苏省苏州市不断加大财政投入，加强农村生

态建设。通过设立森林生态效益补偿基金和环境整治保护

及生态建设专项基金、征收矿产资源补偿费和水资源费、实

施耕地资源保护政策及开征耕地占用税等措施，逐步健全生

态环境补偿制度，形成了有利于保护农田、水域、森林、湿地

等自然资源和农业物种资源的激励机制，取得了一些成效。

但苏州市的生态补偿工作尚处于初级阶段，不可避免地

存在一些不足之处，有待于进一步探索和创新。如森林生态

效益补偿基金来源单一，且补偿标准偏低，不能弥补生态公

益林建设者的成本付出，对生产者没有刺激与调节作用 ；矿

产资源补偿费征收采用的是指标征收的方式，并没有按照矿

产资源开采量动态征收，导致部分应该征收的资源补偿费流

失 ；水资源费征收标准过低，且征收和使用脱节，水资源保

护利用的良性机制尚未形成，等等。

结合苏州的实际，建立和完善生态补偿机制，应以推进

生态建设、统筹区域协调发展为主线，以体制创新、政策创

新、科技创新和管理创新为动力，不断完善政府对生态补偿

的调控手段和政策措施，充分发挥市场机制作用，动员全社

会积极参与，逐步建立公平公正、积极有效的生态补偿机

制，推动苏州走上生产发展、生活富裕、生态良好的文明发

展道路。

（一）加强生态补偿体系建设

1.制度保障。一是制定太湖、阳澄湖生态保护区补偿管

理制度。落实两湖生态保护区建设规划，加强生态保护区基

础设施及生态保护项目建设，提高生态保护区建设和管理水

平。结合禁止开发区域环境管理，建立生态保护区生态补偿

政策，增加对生态保护区的财政转移支付，引导生态保护区

内农民参加管护与建设，提高保护区社会发展水平。二是完

善流域生态环境管理制度。将江河源头水源涵养、流域内面

源污染控制、工业和生活污水收集处理、水资源合理开发利

用等纳入流域生态管理范围。建立流域断面水质监测系统和

水文监测系统，完善流域生态环境管理制度，将水质和水量

控制作为流域生态补偿的基础，建立基于水质和水量达标控

制指标的水资源保障补偿制度。三是完善森林生态效益补偿

制度。进一步扩大重点公益林的补偿范围，使国家认定的生

态公益林和苏州市划定的各类公益林都得到补偿，更好地促

进森林生态系统保护。

2.资金保障。一是开展对苏州市基于生态补偿的财政转

移支付制度创新。以各市、区为单位，进行一般性转移支付

核算制度创新，在现有的一般性转移支付核算因子的基础上，

增加生态补偿因素，增加各市、区对乡镇一般性转移支付。加

大对生态环境保护项目的支持力度，包括区域性的生态保护

与生态建设、水污染防治、环湖林带建设、生态环境监管能力

建设等，提高苏州市的生态环境保护水平。二是开展生态补

偿费改革和试点工作。建议建立苏州市生态补偿费制度，征

收生态补偿费，建立生态补偿专项资金，专项用于区域性的

生态环境保护及受损人群的补偿。三是筹建发展基金。基金

以财政引导性投入为主，鼓励个人、社会捐赠和参股，主要

用于生态基础设施建设、重大项目扶持和实际补偿。

3.技术保障。结合各重点领域生态工作，组织有关研究

机构积极跟进，深入开展相关研究，区分试点地区的纵向、

横向责任，明确生态补偿的责任主体和标准测算方法，为生

态补偿工作科学开展提供技术支撑。

（二）创新生态补偿机制

1.加强基本农田保护。坚持现代农业“生产、生活、生

态、生物”功能定位，落实“四个百万亩”（百万亩优质粮油、

百万亩高效园艺、百万亩生态林地、百万亩特色水产）农业产

业空间布局规划，加强基本农田保护，重点对各乡镇规模经

营粮油作物的基本农田进行补贴，专项用于基本农田的整理、

改造和农田水利建设，通过财政转移支付，增强乡镇保护基

本农田的能力。各级财政应安排专项资金，对连片种植 100

亩以上粮油作物的基本农田，按一定标准对乡镇财政予以补

贴，专项用于基本农田的整理、改造以及农田水利建设等方

面，推进农业规模经营。

2.加强生态公益林的建设和管护。加大对森林生态效益

补偿力度，结合林权制度改革，按照“四沿两点一区”（四沿指

沿村、沿路、沿水、沿城镇，两点指庭院、单位，一区指生态

片林示范区）的总体要求，进一步优化“农村绿化资金”的管理，

以环太湖、环阳澄湖地区为重点，加快生态公益林建设，并适

当提高“农村绿化资金”对沿太湖、沿阳澄湖地区的补助标准

或“以奖代补”标准。按照生态市建设要求，对国家认定的生

态公益林、苏州划定的生态公益林的补偿标准、补偿方式予
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以明确。各级财政应加大对森林生态效益补偿的力度，设立

并不断增加森林生态效益补偿基金，对县级以上生态公益林

进行补偿，用于生态公益林营造、抚育、保护和管理等费用支

出和收益补偿，并不断完善森林生态效益补偿基金管理办法。

3.加强水源地和生态湿地的保护。根据《江苏省县级以

上集中式饮用水水源地保护区划分方案》，加强对集中式饮

用水水源地的保护。切实加强水资源费的征收，调整优化水

资源费使用结构，主要用于水源工程和水资源保护工程建

设。进一步明确水源水质保护工程投入、水资源保护的发展

机会损失补偿、水源补给的生态效益补偿和洪涝、蓝藻等灾

害风险补偿。同时，加强生态湿地的建设和管护，对受保护的

生态湿地管护单位进行补偿。财

                                （作者单位 ：江苏省苏州市财政局）

                                                            责任编辑  冉  鹏

几年来，北京市房山区对山区生态林建设和管理实行

“养山就业、规范补偿、以工代补、管建结合”的方针，通过

建立生态林补偿机制，实现由“重造轻管”向“造管并重”转

变、由“靠山吃山”到“养山就业”转变，充分发挥森林资源

的综合效益，推进山区林业建设，促进山区经济整体发展。

房山区将生态林分成中幼林、成林、灌木林三种不同类

型进行管护，同时，为突显林木抚育效果，采取集中连片的方

式，按照“分级负责、属地管理”原则推行森林网格化管理。以

村为单位建队分组，将所辖林区按地块、山头划分成网格，每

个网格为一个责任区，责任区之间无缝连接。区财政对负责生

态林抚育、保护和管理的当地管护人员给予补助。管护员的选

用采取用工本地化原则，从村民中产生，有效解决了村组农民

就业的问题，同时，坚持有利于农户增收的原则，在同等条件

下，优先选用低收入家庭人员及承包经营生态林的林业专业户

家庭人员。2004 年生态补偿机制建立伊始，全区共划定生态林

117.85万亩，涉及 16 个山区乡镇、213 个行政村（包括 6 个林场

和1个农场），共安排生态林管护员4746名。2005 年 8月，为解

决 6 个乡镇煤矿关闭后的农民就业问题，增加生态林管护面积

18.17万亩，增加管护员1594 名，同时，将管护员的基本信息全

部录入北京市山区生态林管护员信息网。2008 年，为进一步提

升绿色生态屏障的建设和管理水平，促进山区可持续发展，将

新增生态林全部纳入补偿范围，生态林管护面积达到151.94万

亩，生态林管护员人数达到6563名。按照每人每月400元的补

助标准，区财政及时将补偿资金足额拨付到位，其中，市财政

承担补偿资金 80%，区本级财政承担 20%。2009 年下半年开

始，区护林员工资每人每月上调10%，达到440元。补偿资金

依据乡镇林业站对林木管护情况的验收结果专款专用，通过市

财政局统一制发的“生态林补偿资金发放卡”，由乡镇财政以

直补方式直接发放到生态林管护人员手中。

实施生态林补偿机制以来，生态林管护取得了较好成

效，截至 2009 年，房山区共抚育林木 35.29 万亩。森林管护

工作有条不紊，管护人员尽职尽责，乱砍滥挖、偷盗树木、

放牧毁林等现象明显减少。同时，对加快山区绿色生态屏障

建设、转变经营机制、增加山区农民收入、促进山区发展也

产生了积极的作用。

一是解决了山区农民就业问题，实现了农民增收。实施

山区生态林补偿机制，农民有了就业岗位，生活得到了保

障，实现了从“靠山吃山”到“养山就业”的转变。部分没有

就业门路的山区农民可以就近上岗，既有效地管护了林木，

又增加了收入，为山区农民增收开辟了新的途径。

二是实现了由“重造轻管”到“造管并重”的转变。由于

过去营林机制不健全，政策不配套，且山区乡、村两级经济

水平较低，缺乏对山林有效的管理和保护，在绿化造林工

作中存在着“造林有补助，没钱搞管护，有林是包袱”的现

象，政府没有拨付足够的管护资金，护林人员少，造成林木

保存率低，破坏森林资源的现象时有发生。实施生态林补

偿机制后，数千名管护员上山护林，并成立了管护专业队，

划定责任区，逐级签订管护责任书，实现了山有人看、林有

人管，人为毁林、破坏森林资源的现象大幅减少。

三是缓解了林牧矛盾，遏制了畜牧毁林现象。畜牧毁

林，是山区人为破坏森林资源的主要因素之一，成为制约山

区森林资源发展的重要因素。由于对划定的生态林区实行

封山育林、禁止放牧，并鼓励放牧人员“弃牧护林”且优先

将弃牧人员安排为生态林管护员，使山区放养牧畜总只数由

过去的 19.4 万只减少到 9.3 万只，放牧毁林现象明显减少，

林畜矛盾得到有效缓解，有效地保护了山区的生态环境。财  

                          （作者单位 ：北京市房山区财政局）

                                                     责任编辑  李  烝

张   维

生态林补偿机制促进山区农民增收
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