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农户视角下的生态公益林补偿政策评价
———以安徽省文祥村为例
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　　摘要：采用参与式调查分析方法，对安徽省黄山市黄山区永丰乡文祥村生态公益林补偿政策的实施情况进行实地
调研，结果显示，农户基于森林资源占有量和收入结构的决策选择及博弈结果决定了生态公益林补偿政策的实施效

率；相应地提高公益林补偿标准，拓宽公益林补偿渠道，帮助农民寻找替代生计，并根据农户的资源状况和收入结构制

订与调整政策是农民对未来政策的期许；与此同时，林业部门需要自我减压并转变管理方式。
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　　随着国民经济的快速发展，保护和改善生态环境成为中
国政府促进可持续发展的重要战略举措之一。中国政府以法

律的形式明确规定，将全国３０％的森林划分为生态公益林，
并从２００１年起，在生态效益补助资金试点的基础上，将国家
公益林补助资金全部纳入国家公共财政预算框架，从而正式拉

开了实施生态公益林补偿政策的序幕。自生态公益林补偿政

策实施以来，国内学者对政策本身及其实施的相关问题展开了

广泛讨论。很多学者从全局角度研究如何完善生态公益林基

金补偿机制［１－３］，通过案例研究等方法探讨生态公益林建设以

及补偿基金存在的问题，并提出了各自的政策建议［４］。

自开展“林改”以来，林农成为森林生态效益的提供者、

生态公益林的管护者和法律意义上的所有者和经营者。在此

背景下，了解林农对生态公益林补偿政策的态度与认知，全方

位、多角度分析政策实施过程中存在的问题，对进一步明确改

进方向、完善我国生态公益林补偿机制和制度、确保林权改革

效果具有重要的现实意义［５］。

本研究以安徽省黄山市黄山区永丰乡文祥村为调查对

象，主要采用半结构访谈及群体讨论的方法，向涉及公益林补

偿政策的相关部门和有关人员了解公益林补偿政策的实施情

况及林改后政策实施带来的新问题。在此基础上，采取问卷

调查与半结构访谈、群体讨论相结合的方式了解林农对生态

公益林补偿政策的看法，包括存在的问题及政策改进需求等，

以期为进一步完善该政策、提高政策实施效率提供客观依据。

１　案例村基本村情及公益林管理

１．１　基本村情
文祥村隶属于安徽省黄山市黄山区永丰乡，现有１７个村

民小组，５２２户，１８２４人，外出务工人员占总人口的４５％左

右。全村 土 地 总 面 积 １７４４．２ｈｍ２，其 中 耕 地 面 积
１６５．５５ｈｍ２；山林面积１２０７．５ｈｍ２，公益林占７５％，且均为国
家级重点公益林，其中，个人占８７％，集体占１３％。

除木材外，文祥村的主要林产品还包括松脂（有２０多年
的采脂传统，松树资源基本都在公益林内，农户收入对采松脂

的依赖度高，而从２００７年开始全面禁止采脂）、香菇、木耳等
森林资源消耗性林产品（一直受到林业部门的严格限制，公

益林划定后列为禁止之列）以及柴火（１９８７年以前，柴火是农
户来自于天然林的主要收入，１９８７年开始只允许砍柴自用，
不许买卖）。

农户的主要收入来源于务工、农业、林业（以毛竹为主）、

副业（利用丰富的山场养殖家禽、利用太平湖水面养殖鱼类）

等。在现金收入中，务工收入占７０％左右，农业（包括养殖和
渔业）和林业各占１５％，相对比较丰富的林业资源与收入结
构并不匹配。

１．２　公益林管理
黄山区对境内的国家公益林按国家政策和安徽省政策要

求，实行限伐和禁伐。处于交通沿线、水库区及太平湖风景区

的公益林全面禁伐（包括砍柴火）。上述区位以外的公益林

可根据实际需要进行抚育采伐和更新采伐，但必须向当地林

业站申请，林业站根据覆盖率、密度等进行设计，获取指标后

方可采伐；公益林中的杉木可以以择伐作业方式进行间伐；可

以砍小柴火；２００７年开始全面禁止公益林内采松脂。
文祥村于２０００年划定公益林，有２位看山员管理全部林

子，一般在村内请人，支付每人每年２０００元报酬。现有的公
益林绝大部分是农户个人经营的山林，且地处太平湖周边，因

而受到较为严格的控制。除了公益林内的毛竹可以采伐，杉

木允许有控制的抚育间伐，其他树种则严禁采伐（包括砍

柴），对因雪压、病虫害等自然灾害原因枯死树木的清理，需

要林业部门的确认和严格审批，在指标控制范围内采伐。因

此，农户的采伐活动和采伐量都较少。

２　农户对公益林补偿政策的态度与认知

实地调查中，受访农户对公益林补偿政策的关注主要集
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中在以下几个方面。

２．１　公益林利用方式和活动
从历史形成来看，文祥村的山场资源以天然林为主，在林

业分类经营及划分公益林之前，天然林是维持农民家庭生计

的重要资源，对天然林的传统利用方式和活动是：根据每年获

得的采伐指标采伐木材，并根据家庭需要砍柴火自用、出售

（柴火收入７５０～９００元／ｈｍ２），或者利用柴火生产香菇、木耳
等。同时，根据劳动力及收入情况进行面积不等的造林。松

树资源丰富的村组有割取松脂的传统。１９８７年开始对柴火
的限制加大，不允许卖柴火，但一直烧制木炭，主要用于加工

茶叶。

２０００年划定公益林后，禁止商业性采伐，也不允许卖柴
火。有的农户会在公益林里采集灌丛林、小杂树作柴火。近

年来，随着收入和劳动力成本的提高，电、气替代柴火的速度

比较快，砍伐量在下降，每年每户消耗柴火１０００ｋｇ左右。公
益林中的松树只有发生枯死、病虫害，才能砍伐，需要农户通

过个人申请获取指标，难度较大。被划为公益林的杉木山场，

虽然可以向林业站申请采伐指标，但基本上只能作为自用材

（如盖房）。２００７年开始，为了保护公益林中的松树资源，政
府严令禁止采割松脂。因此农户收入损失大，受影响农户的

替代生计是外出打工。对于如何解决这一问题，多数农户提

出：天然林以松树为主，松树最好不动，但应适当放松低产杂

灌的采伐控制，允许将小灌丛换成毛竹，特别是在土地条件较

好的部分公益林中栽植毛竹，提高收益；或者通过低产林分改

造，提高森林经营水平。这些对于缓解林业部门和农民的矛

盾，增加农民收入都是可取之策。

对于是否在公益林内发展林下经济，被调查农户只有１
人在２００９年栽了雷竹，其他农户没有发展林下经济，其原因
包括：上层的大树会造成林下的阳光、雨露不好，不利于作物

生长；面积小，并且是灌丛林，发展不起来；山场收入不是主要

收入来源，不靠林业生活；山场被封山，不允许种，柴火也不允

许砍伐；不清楚如何发展林下经济；公益林中无空地等。

２．２　公益林划分
对于划分公益林时是否自愿，４４％的农户表示愿意并自

愿签字认可，１３％的农户表示不愿意但被动签字，４３％的农户
没有作出明确回答，原因是：即便不加入，天然林也难以采伐，

同时面积比较小，无所谓。

２．３　公益林补偿标准
农户基本清楚公益林补偿标准，也表示获得了补偿，但对

具体数额记不清楚，还有农户根本不关心自己有没有获取补

偿。虽然这与农户的公益林面积大小有关（面积越大，农户

对相关数据的记忆会更深刻），但也说明公益林补偿并未在

农户家庭收入中占有重要地位。对于如何确定补偿标准，依

据资源占有量的差异以及对公益林的依赖程度不同而出现了

几种代表性的观点：

（１）公益林内禁止割取松脂后，收入有很大影响，应该提
高补偿标准。２００７年以前，割松脂是公益林的主要收入来
源。一般情况下，割松脂价格为１．３ｋｇ／（棵·年），可以维持
３０多年，年均收入７０００～８０００元，有的农户达２００００元，是
家庭的重要经济收入。２００７年开始全面禁止采脂，直接影响
到农户的收入，特别是影响向阳、下坑、高岸 ３个村民小组

（公益林面积大的人均４ｈｍ２左右）；这些村组年采脂量２０多
万ｋｇ，收入４０多万元；现在松脂价格上升到５元多，收入能
达到２００多万元。禁止采脂后，农民只能外出打工。因此，对
采脂收入依赖度高的农户认为，在不能采松脂而公益林补偿

标准又太低的情况下，国家应给低保，提高公益林补偿标准，

保障农民每人每年６００元的最低生活保障。
（２）公益林面积小的农户（如粟树组村民大多是太平湖

移民）获得的公益林补助少，是否有补偿对家庭收入没有多

大影响，因此，农民并不关心补偿标准问题，表现出补多补少

无所谓的态度；也有的农户认同目前的补偿标准。

（３）国家公益林确实需要实行严格的采伐管理审批制
度，但也不能一刀切，应科学实施必需的营林采伐，以获得部

分收入。

由此可以看出，农户对政策的态度和看法与自身拥有的

资源密切相关，当资源拥有量大且是家庭重要收入来源时，对

政策改进的要求并借此增加收入的愿望就越强烈。

２．４　公益林退出机制
当被问及“若存在公益林退出机制，是否会退出”时，

３８％的农户选择退出，理由包括：可以割松脂；林子被划为公
益林就相当于被收走了，林子自己管理好，可以砍树卖钱；起

码可以砍点自用材或柴火；划定国家公益林应客观、真实地告

知农民，并征得农民同意；生态区位特别重要的地区，必须划

定为国家公益林而所有人不同意的，应由国家征收，并给予适

当补助。３２％的农户表示不会退出，理由包括：公益林对家庭
意义不大，划之前也无收入，现在还可以领补偿款；缺乏劳动

力，现在可以领点补偿款，不错；统一管理好，黄山景区具有特

殊性，划为公益林可以防止乱砍滥伐。另有３０％的农户说不
清退出与否，主要原因是公益林面积少，无所谓，退出与否无

关紧要。

３　基本结论与建议

３．１　农户的决策选择和博弈结果决定了生态公益林补偿政
策的实施效率［５］

公益林补偿政策直接影响着农户的收益，一旦森林资源

划为生态公益林后，资源性质变化，利用方式和活动也随之改

变。目前，文祥村农民只能从公益林中得到１５０元／ｈｍ２的补
偿（实际到达手中的最多是１４６．２５元／ｈｍ２），而且公益林内
无法发展林下经济，前后的收入差距对比显而易见。面对公

益林禁止采伐和禁止采脂，为了尽可能多地增加收入，规避政

策风险的可取路径是在公益林内加大毛竹林的“渗透”力度，

进而扩大毛竹林面积，弱化公益林对农户收入的影响，这也是

大部分公益林区域的应对之策。此外，许多农户选择外出

打工。

３．２　提高公益林补偿标准，拓宽公益林补偿渠道，帮助农民
寻找替代生计

文祥村以公益林为主的资源特性和公益林补偿标准过低

的现实使得农户的林业收入偏低，２００７年的公益林禁止采脂
更是使得农民的收入链条断裂，特别是对那些公益林面积大、

劳动力不足的家庭影响很大。由此，提高公益林补偿标准，根

据资源特性和资源占有量的差异，加大政策调整的弹性，对促

进林业发展、提高农民收入显得尤为重要。就文祥村来说，地
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櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄
方政府有必要开展实地调查，确定合理的补偿标准，积极向上

级政府反映本地实情，拓宽公益林的补偿渠道，逐步提高公益

林的补偿金额，最后达到公益林补偿金相当于采伐相同单位

面积林木的价格。同时，通过各种方式或项目为农民寻找替

代生计，化解生态保护和农民收益的矛盾。

３．３　基于农户的资源占有量和收入结构制订并调整政策
公益林补偿政策直接影响农户的收益，而农户的决策选

择和博弈结果也决定了生态公益林补偿政策的实施效率［５］。

在肯定分类经营政策有利于森林资源可持续经营的基础上，

还应看到，各地资源情况和特性有所差异，资源占有量及其对

家庭收入的贡献会直接影响农户对政策的看法和评价，根据

现实情况调整政策而不是全国一刀切是政策设计需要考虑的

重要问题。而根据农户家庭资源占有量的差异调整政策并适

度增加政策弹性，也是农民对政策的期许。

３．４　转变管理方式，适度化解林业部门的压力
林业部门在生态保护上的压力过大，政治风险过高，需要

自己解套。公益林面积越大，限制性措施越多，林业部门脖子

上的绳索越紧。实际上单纯的行政措施常常很难奏效，一是

成本过高，二是有些限制也是多余的，需要改变思路和管理

方法。
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现代循环农业理论与实践综述
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（江苏省农业科学院六合动物科学基地，江苏南京２１１５０１）

　　摘要：对现代循环农业理论和实践进行了回顾，总结了现代循环农业的多种模式，分析了不同模式的研究层次，提
出了循环农业进一步发展的挑战，并对今后的发展对策进行了探讨。
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　　现代循环农业是循环经济理论在农业领域中的应用和体
现，是传统循环农业思想的升华。现代循环农业是全球农业

发展的必由之路。近年来，我国各地探索并实践了许许多多

循环农业新模式。

１　现代循环农业理论

现代循环农业理论是循环经济理论在农业领域应用过程

中产生和发展起来的理论。１９６６年，美国经济学家鲍尔丁认
识到地球资源的有限性和生态系统破坏的严重性，认为只有

不断重复利用有限的资源，人类才能繁衍下去，主张建立一种

循环式的经济模式，以资源循环利用和减少对环境的污染为

目标，代替传统以资源大量消耗为基础的线性增长经济模式。

这是“循环经济”概念的首次产生。国外将循环经济理论应

用于农业经济虽然早于我国，但是并没有提出“循环农业”这

一概念［１］。循环农业是我国学者将循环经济理论应用于农

业经济模式研究而提出的概念，先后还提出类似概念如“循

环节约型农业”和“农业循环经济”等。张元浩从农业生产过

程是物质循环和能量转化的过程定义了循环农业，较早地提

出了“循环农业”一词［２］。随着循环经济在我国受到的关注

越来越广泛，循环型农业理论研究不断深入。陈德敏等提出，

要实现农业经济效益与环境效益的统一以至社会效益的最优

化，必须实施农业清洁生产，以我国的生态农业为基础，发展

我国的循环农业［３］。近年来，郭铁民等对循环农业的内涵进

行了各自的诠释［４－８］。但国内外从不同角度提出的诸如“生

态农业”“绿色农业”“有机农业”“可持续农业”等，均为循环

农业的组成部分。

２　现代循环农业模式

在我国，农业循环可以追溯到战国时期。在先秦诸子文

字有涉及“粪田”之关系。韩非子在《解老》中写道“积力于田

畴，必且粪溉”，那时就已经有把人畜粪便作为肥料进行循环

利用的模式。在秦汉时期就有人厕所和猪圈建在一起的记

载，还使用了“囤中熟粪”的描述，表明已经有了堆肥加工的

科学实践。１７世纪明代耿荫楼的《国脉民天》一书提到“春
宜人粪、牲畜粪；夏宜草粪（堆肥）、泥粪、苗粪（绿肥）；秋宜火
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