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甘肃省实施天然林
保护工程的调查与思考
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1998 年，国务院决定在四川、甘肃、

黑龙江等十省区全面启动天然林保护

工程。为了解天然林保护工程的实施

情况，研究“天保”工程运行中的问题，

我们于 1999 年 4 月赴甘肃林区进行了

调查研究。重点调查了地处长江、黄河

上游的白龙江林区和小陇山林区，实地

考察了一些林场的施工作业区（包括已

砍伐过的山林和新营造的公益林）、木

材检查站和已停产的木材加工厂，走访

了部分伐木工人，与部分林区领导和职

工进行了座谈。

一、加强生态保护和建设刻不容缓

我们沿洮河和白龙江上千里的行

程中，经过的地方绝大部分是山区和林

区，沿途所见的许多常人爬都爬不上去

的高山陡坡上都种上了小麦或青稞。
有的是整座山被开垦，有的像膏药一样

一片一片贴在本来就只有一些稀疏茅

草的山坡上，植被破坏十分严重。一些

林场的所在地周围已看不见树林，更看

不见天然林。从林场到工人作业点，一

般都有几十公里乃至上百公里的距离，

有些作业区半坡以下已经没有天然林。
腊子口林场的工人告诉我们，一些采伐

区的天然林带已在海拔 3 500 米以上。
林场一些干部说，如果不搞“天保”工

程，用不了三五年，将出现无树可砍的

局面。1993 年白龙江林管局经营总面

积中的森林覆盖率已不足 20% ，直到

1998年实施天然林保护工程前，仍未停

止砍伐。为此，造成生态恶化的后果是

十分严重的。据迭部县的同志介绍，白

龙江的含沙量在最近 30 年里增加了

12.5倍。

二、甘肃林区启动天然林保护工程

开局较好

甘肃林区位于长江上游嘉陵江水

系的白龙江、永宁河、燕子河等支流，黄

河上游的洮河、大通河、渭河、泾河等支

流的发源地。其中白龙江林区，是长江

和黄河上游重要的水源涵养林区，对长

江、黄河流域的生态环境影响重大。经

过 40 多年的采伐，森林植被遭到严重

破坏，造成雪线上升，林缘回退，自然灾

害频繁，水土流失严重。甘肃省委、省

政府虽对此有所认识，但苦于经济落

后，财政困难，林区职工群众生存问题

难解决，始终未能下得了全面停伐的决

心。在中央提出实施天然林保护工程

后，甘肃省委、省政府紧紧抓住这个契

机，采取了积极行动。一是领导重视，

认识到位。甘肃省委、省政府先后四次

召开省委常委会和省政府常务会，研究

颁布了一系列停止天然林采伐的政策，

制订了天然林保护实施方案，并充分利

用广播、电视、报纸等新闻媒体向全社

会广泛宣传。取得社会共识。二是统

一行动，全面停伐，及时关闭林区、林缘

区木材市场。1998 年 10 月 1 日统一行

动，实现全面停伐。随即对各伐区、楞

场、市场现存木材进行全面清理，清理

期间一律停伐、停运、停销。我们察看

了舟曲木材综合加工厂等几家主要木

材加工厂，厂房均已封闭，沿途也没有

发现林区往外拉运木材的车辆。在腊

子口林场采伐区我们察看了清理木材

的现场和贮木场，据当地工人介绍，他

们清理的木材集中存放在贮木场后，等

待省里全面核查后再处理。三是加强

执法，严厉打击破坏森林资源违法犯罪

活动。我们在白龙江林区看了两个木

材检查站，林业公安日夜守候，打击非

法盗运木材活动。四是建立健全制度，

加强资金管理。1998 年国家安排甘肃

省‘天保’工程建设性资金 10 548 万元

（其中：中央拨款 2 548 万元，国债转贷

项目 8 000万元），实际到位 6 548万元，

全部用于白龙江林区生态公益林建设。
据了解，白龙江林管局根据作业设计将

资金计划落实到林班地块，建立并实行

了工程定期检查、监督、报告和验收制

度。在资金使用上，实行报账制，依据

报告单和验收单拨付资金，专款专用，

封闭运行。1998 年人工造林、综合抚

育、封山育林分别为 1.3 万公顷、1.6万

公顷和13 .6万公顷 ，共计完成投资

8 235 万元。五是落实财政配套资金，

保证最急需的离退休老干部、中小学教

师等支出。1998 年 10 月 1 日停伐后，

中央安排财政专项补助资金 681 万元，

为保持林区的稳定，省财政在财力非常

困难的情况下，动支省长预备费安排

525万元的财政配套资金，集中用于离
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退休老干部、中小学教师和医疗卫生人

员和护林人员的工资等。

三、实施天然林保护工程面临的主

要问题

“天保”工程的实施，尽管意义重

大，但由于种种原因和具体情况，仍存

在一些突出问题：

一是分流转产任务重。如白龙江

林管局共有职工 16 818名（含待业和富

余人员）。按国家规定，公益林建设、商

品林建设、森林管护、社会性支出等共

可吸纳分流人员 6 156 人，将有 10 662

人需要分流安置。这是实施天然林保

护工程森工企业面临的主要困难。众

所周知，森工企业多数地处边远山区，

职工素质较低，转产难度大。
二是历史欠账多。如白龙江林管

局 1998 年末，全局银行贷款 7 577 万

元，利息 647万元，各种负债 3.26 亿元，

累计亏损 4 071万元。1999年一季度已

拖欠职工工资、下岗职工基本生活费、

抚恤人员生活费和离退休人员养老金

2 000 多万元。多数职工工资、下岗生

活费和离退休养老金只发到 1998年末。
我们在调研中了解到，目前已有个别职

工基本生活发生困难。
三是管理难度大。林区部分干部

职工反映，近年来一些不法分子盗伐盗

运木材的现象日趋严重，而地方政府的

某些做法在一定程度上助长了这种现

象的发生。如有的地方给一些没有木

材生产的县也颁发了木材准运证，客观

上为不法分子偷盗木材提供了方便。
甘肃省政府至今未给白龙江林业局颁

发林权证，木材被盗，树苗被牛羊践踏，

企业无法行使管护权。据了解，白龙江

林区是全国重点林区唯一没有颁发林

权证的单位。
四是一些开支标准不切实际。包

括管护费用、营造公益林费用等，企业

都反映与实际有较大差距。如森林管

护费用，国家林业局核定白龙江林管局

人工造林 130元/亩，而企业每亩实际支

出 172元。另外，企业反映天然林保护

工程方案中，对种苗建设、营林基建、管

理局和场部管理人员等方面都没有安

排相应的经费。

四、几点建议

天然林保护工程是一项系统工程，

其重点和关键是停止采伐、转产分流、

造林营林和加强管护。从甘肃情况看，

停止采伐已基本做到，但要保持下去，

需要各项配套政策和资金的支持，更需

要全社会特别是地方政府的支持。转、

造、护是重点也是难点，在实施中必须

紧抓不懈。为此，提出以下几点建议：

（一）进一步加大生态环境建设力

度。生态资源的保护和利用是人类可

持续发展的一个极为重要的方面，应像

计划生育和科教兴国一样成为我们国

家经济和社会发展的基本国策之一。
要以实施天然林资源保护工程为契机，

在全社会进一步树立生态保护意识。
各级政府都要确立自己的生态保护目

标，加大工作力度，进一步增加对生态

保护的投入，不断改善生态环境。
（二）实施天然林工程要同林区脱

贫致富结合起来。由于历史的、自然的

原因，我国绝大部分林区都是贫困地

区，贫困是这些地区毁林开荒和过度砍

伐森林的主要原因。实施天然林保护

工程要取得预期的效果，必须加快林区

的脱贫步伐，在国家增加对贫困地区资

金和政策支持的同时，贫困地区自身也

要通过调整产业结构，退耕还林，大力

发展林果业、推广先进生产技术，建设

现代生态农业来脱贫致富。
（三）建立稳定的生态保护资金保

障机制。从我国生态环境的现实看，为

了生存和经济社会的可持续发展，在相

当一段时间内，我国生态建设的投入必

须持续增加，由于生态建设投入具有很

大的不平衡性，生态建设的经济和社会

效益又具有共享性，客观上要求国家建

立统一的资金筹措渠道，统筹调剂生态

建设资金。当前有两种办法可供考虑：

一是根据《中华人民共和国森林法》第

八条规定，尽快建立森林生态效益补偿

基金。二是调整治理思路，从水利建设

基金中划一个百分点用于林业生态建

设，以保证生态建设长期稳定的资金需

求。
（四）合理制定作业规程和标准，保

障“天保”工程顺利实施。甘肃林区干

部职工反映“实施方案”设计的人均管

护面积 380 公顷（折合 5 700 亩）过高，

这样管不住天然林。我们实地察看了

白龙江林区，380公顷大约在 5 到 6 个

山头，山高路险，管护难度确实很大。
建议国家林业局进一步调查研究，制定

切实可行的标准，确保管好天然林。另

外，对造林作业规程，各项劳动定额、技

术标准，都应按照管好天然林，提高生

态建设的质量和效益的要求，制定严格

的标准。从技术规程方面确保“天保”

工程的顺利实施。
（五）进一步深化改革，加强管理和

监督。国有森工企业是实施“天保”工

程的国家队，应切实按照由砍树人变为

种树人的思路设置机构，配备人员。实

行全方位的改革，下大力气转换机制，

大幅度减员增效，构建精简高效的营林

管护队伍。加强管理和监督是实施天

然林保护工程的重要保障。为规范工

程的建设行为，有关部门应密切合作，

制定一系列行之有效的管理办法，并抓

好落实。审计、监察、财政部门要进一

步加强工程的审计和监督，特别是加强

对资金的使用监督，对任何形式的截

留、挤占、挪用天然林保护资金，必须依

法严肃处理。
（六）提高实施天然林保护工程的

科技含量。林业是一个高投入、周期长

的产业。我们在调研中感到，林区特别

是贫困山区科技水平不高，从苗圃到种

树，大多是简单的、传统的方式。一棵

松树至少要 20 年长成，这对于生态环

境保护和商品林建设都不利。建议林

业科技部门将提高实施天然林保护工

程的科技含量作为重大课题攻关，财政

部门可通过资金支持、引导工程实施单

位提高科技应用水平，以节约投资，提

高效益，达到事半功倍的效果。
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