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[摘  要] 公益林承担着优化生态空间结构、维持生物群落稳态等生态职能,是建设国土生态安全屏障的

基础。公益林持续释放的涵养、固碳具备一定的外部性特征,但单纯依靠市场化调节无法平衡管护主体

利益损耗,必须构建适配公益林运营现状的生态效益补偿机制。当前国内现行补偿框架虽涵盖日常巡

护、植被养护等核心环节,但制度层面固有的结构性缺陷不断制约公益林常态化、可持续管护机制运行。

基于此,本文围绕公益林森林生态效益补偿存在的问题及解决对策展开有效的分析,旨在缓解公益林管

护压力,以保障森林生态功能长期稳定输出。 
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[Abstract] the public welfare forest bears the ecological functions of optimizing the ecological spatial structure 

and maintaining the steady state of biological community, which is the basis of building the land ecological 

security barrier. The conservation and carbon sequestration of public welfare forests have certain externalities, 

but relying solely on market-oriented regulation can not balance the loss of the interests of the management and 

protection subjects. It is necessary to build ecological benefit compensation suitable for the current situation of 

public welfare forest operation. Although the current domestic compensation framework covers the core links 

such as daily patrol and vegetation conservation, the inherent structural defects at the institutional level continue 

to restrict the normal and sustainable management and protection mechanism of public welfare forests. Based on 

this, this paper carries out effective analysis on the problems existing in the ecological benefit compensation of 

public welfare forests and the countermeasures, aiming to alleviate the pressure of public welfare forest 

management and protection, and ensure the long-term stable output of forest ecological functions. 
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森林生态系统能够输出水土固持、气候调节等稀缺的公共

生态产品,该类生态产出无法依托市场化交易实现价值变现,是

支撑经济社会长效发展的基础生态保障。公益林以生态防护为

功能导向,林地开发利用受到刚性约束,林权持有者由此产生

显著的发展机会损耗。如何测算适配的补偿额度以弥补相关

权益损失,现已成为生态治理与林业经济研究的重点方向。就

目前而言,国内公益林生态补偿理论研究与地方实践持续推

进,但补偿额度与生态产出价值失衡、资金供给渠道单一、管

护统筹机制不完善等难题仍未化解。偏低的补偿收益削弱林

权主体参与林地管护的内生动力,进一步制约公益林生态防护

功能稳定发挥。 

1 公益林森林生态效益补偿存在的突出问题 

1.1补偿标准与生态服务实际价值严重脱节 

补偿额度核算规则是生态补偿制度构建的关键支点,核算

体系的科学程度,直接决定生态补偿政策落地的综合成效。当前

各地现行补偿核算规则,仅依托林地权属面积、植被种类两类基

础指标划定固定单位补偿额度,单一静态核算模式未能充分兼

顾林地区位、林分生长环境带来的生态产出差异。不同立地条

件下公益林所能输出的水源涵养、生物保育等生态价值存在显

著层级差距,现行统一计价模式无法体现生态功能的真实价值,

不同林地管护主体所能获取的补偿资金不存在明显区分。现有

补偿制度尚未建立依托生态价值量化评估结果的常态化调价机
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制,补偿资金长期维持固定标准,补偿额度难以覆盖林权主体因

限制林地开发产生的发展机会损耗
[1]
。管护主体持续投入人力

物力维护林地生态,却无法获得与管护成本、生态贡献相匹配的

经济收益,投入与回报失衡形成长效负向激励,直接降低群众主

动参与公益林常态化管护的主观意愿,制约区域森林生态保护

工作持续推进。 

1.2资金来源渠道狭窄且拨付机制缺乏稳定性 

现阶段公益林生态补偿资金供给高度依赖各级财政预算拨

款,面向社会资本的多元化筹资渠道尚未形成规模化运行体系,

资金供给结构呈现显著单一化特征。该模式令补偿制度运行稳

定性与地方财政收支状况深度绑定,在地方财政收支承压阶段,

补偿专项资金难以实现足额、按期拨付,资金延期发放、分批次

拖欠等问题频发。补偿款项发放缺乏稳定预期,会持续弱化林权

主体对生态补偿政策的认可程度,使其难以编制长期林地管护

方案,各类长效护林举措无法有序落地。尽管部分区域试点推行

生态横向转移支付机制以拓宽资金来源,但配套刚性监管规则

尚未完善,资金自上而下层层流转环节缺乏约束规范,存在资金

截留、违规挤占使用的潜在风险
[2]
。多重因素叠加之下,林权主

体实际到手补偿款项与政策核定发放标准存在明显落差,进一

步加剧管护投入与经济回报失衡的现状,不利于维系公众持续

参与公益林生态管护的内生动力。 

1.3管护责任落实不到位与监督体系薄弱 

生态补偿资金的发放标准本应与林地管护履职成效直接挂

钩,但现行落地规则中管护履职成效与补偿资金额度的联动约

束偏弱。公益林分布空间跨度大、立地地形复杂,开展全域实地

管护成效核验将产生高额人力与运维成本,多地考核监督机制

流于形式,未能发挥约束作用。基层管护队伍普遍存在专业业务

素养不足、常态化巡护频次不达标等共性短板。在此背景下,

补偿资金逐步转化为无绩效约束的普惠性补助,背离生态补偿

机制引导管护主体主动履职的设计目标。同时,监管考核体系存

在明显漏洞,违规开垦林地、无序采伐林木等破坏生态的行为无

法被及时识别处置,各类人为扰动持续损耗公益林原生生态结

构,区域水源涵养、物种保育等生态服务能力不断衰减,长期制

约公益林生态防护价值稳定。 

1.4补偿受益主体界定模糊与权益分配不均 

公益林权属主体涵盖国家、集体经济组织及个人,多元的权

属结构使得补偿资金分配工作更为复杂,而当前尚未建立适配

不同权属主体的标准化分配制度体系。集体林权制度改革落地

后,林地所有权与经营权实现权属分离,但国内尚未形成统一的

补偿资金拨付与分配实施规范,各地对于资金拨付主体与分配

对象的界定标准参差不齐。部分地区将补偿资金统一划归村集

体经济组织统筹管理,因缺乏透明化的分配流程与监督机制,易

引发分配不公、信息不公开等治理问题
[3]
。一线承担公益林日

常管护、巡护养护等工作的林权经营者,往往无法获得与劳动成

本、管护贡献相匹配的经济补偿。补偿受益主体界定模糊、分

配机制不规范的制度缺陷,不仅大幅降低了生态补偿资金的配

置与利用效能,无法充分发挥资金的激励作用,还极易引发林区

内部的利益纠纷与权益矛盾,阻碍公益林管护工作的有序推进,

制约生态补偿机制长效稳定运行。 

1.5市场化补偿机制缺位与社会参与不足 

当前国内公益林生态补偿体系的运行,主要依托政府财政

转移支付单一模式维系,市场化补偿体系尚未形成规范化的运

行体系。水权流转、生态产品价值转化等市场化补偿手段,仍处

于探索阶段,缺乏完善的运行规则,难以充分发挥市场化资源配

置的核心作用。 

从社会参与层面来看,社会资本投入公益林生态补偿的制

度通道存在壁垒,准入机制、参与流程、权益保障等相关配套制

度尚不健全。市场主体与社会组织参与生态补偿建设的合理诉求,

缺乏规范化的表达渠道与可落地的实施路径,社会力量参与生态

补偿的积极性难以有效调动。与此同时,大众对公益林生态服务

的价值认知较为薄弱,全民生态补偿理念尚未全面普及。认知层

面的缺失进一步制约了补偿模式的创新发展,导致生态补偿资金

高度依赖财政拨款,资金来源渠道单一固化,无法构建多元化的

资金保障体系,难以支撑公益林生态保护工作的可持续推进。 

2 公益林森林生态效益补偿的解决对策 

2.1构建基于生态服务价值评估的动态补偿标准体系 

提升生态补偿实际成效,关键在于建立科学化、规范化的补

偿标准体系。传统公益林补偿模式单纯以林地面积作为唯一核

算依据,采用固化定价方式,难以匹配不同林地的生态价值差异,

补偿精准度与实效性不足。对此,需彻底革新传统核算模式,构

建以生态服务价值量化评估为核心的动态化补偿标准体系。依

托遥感监测、生态模型模拟等现代化技术手段,精准测算不同区

域公益林的生物多样性保护水平等生态参数,通过系统化量化

评估得出精准数据,为补偿标准的制定与落地提供坚实的科学

依据。 

为保障补偿标准适配生态发展与社会经济变化,需建立常

态化标准动态调整机制。结合区域生态服务价值的年度波动、

市场物价指数变动等要素,定期对公益林补偿标准进行迭代更

新。针对生态服务功能突出、保护价值极高的重点公益林区域,

适度上调补偿基准标准,同时推行管护绩效联动激励机制,对日

常管护履职到位、生态保护成效显著的林农主体,增设专项绩效

奖励。通过分层定级、绩效应酬的差异化管理模式,切实提升生

态补偿的科学性与落地实效。 

2.2拓宽资金来源渠道并建立稳定的拨付保障机制 

破解公益林生态补偿资金短缺困境,需统筹拓宽资金来源

与严控资金支出两大维度协同发力,全方位筑牢资金保障体系。

在拓宽融资渠道层面,需积极探索生态产品市场化融资路径,依

托碳汇交易、水权流转等多元化市场化模式,提升社会资本有序

参与公益林生态保护与补偿工作。同时,立足生态权益与责任对

等原则,推动公益林生态效益受益的下游经营主体履行生态补

偿责任,构建权责清晰、多方参与、良性循环的资金投入机制,

补齐财政单一投入的资金短板。 



生态环境与保护前沿 
第 9 卷◆第 7 期◆版本 1.0◆2026 年 

文章类型：论文 刊号（ISSN）：2630-4740 /（中图刊号）：715GL012 

Copyright  c  This work is licensed under a Commons Attribution-Non Commercial 4.0 International License. 79 

Frontier of Ecological Environment and Protection Research 

在资金管控与保障层面,需强化财政资金保障能力,将公益

林生态补偿资金纳入地方财政重点保障预算范畴。通过设立专

项资金专户管理制度,实现资金专款专用。优化资金拨付流程,

推行补偿资金直达农户的拨付机制,精简中间审批与流转环节,

确保各类补偿资金足额、按时精准落地至林权权利人账户。此

外,创新资金拨付模式,建立补偿资金提前拨付机制,在年度补

偿标准正式核定前,提前拨付部分专项管护资金,切实保障林农

日常管护工作有序开展,稳定基层生态管护力量。 

2.3强化管护责任落实与全过程监督考核机制 

生态补偿资金的落地实效取决于林地管护工作的整体质

量。为压实管护责任、保障资金效能,需建立健全管护绩效考核

机制,将考核结果与最终补偿资金发放额度直接绑定。考核体系

需实行全维度量化评分,重点涵盖日常巡护频次、林木留存存活

率、病虫害常态化防治成效等关键指标,实现管护工作考核标准

化、精细化。 

依托现代化科技手段搭建立体化监管体系,整合卫星遥感、

无人机全域巡查、物联网实时监测等技术资源,构建天地一体化

智能监管网络。该模式可有效降低人工实地核查的时间与人力

成本,大幅提升林地管护监督的精准度、时效性,实现对管护工

作的动态化全程监管
[4]
。同时构建奖惩并举的常态化管护机制,

落实差异化资金补偿政策。对管护绩效评定为优秀的林地管护

主体,实施补偿资金上浮奖励,对未达标、管护履职不到位的主

体,按规范比例核减对应补偿资金。此外,持续推进管护队伍专

业化、规范化建设,常态化开展管护技能专项培训,全面提升一

线管护人员专业能力与履职水平,筑牢生态管护工作根基。 

2.4明确受益主体权责关系与利益分配规则 

保障生态补偿工作的公平公正开展,核心在于依托完善的

制度体系,清晰界定补偿资金的受益主体与分配规范。在集体林

权制度的规制框架下,林地使用权人作为林地日常管护的责任

主体,全面承担林地养护、资源守护等管护义务,理应划定为补

偿资金的首要受益主体。补偿资金分配工作需坚守按劳取酬、据

实分配的原则,以主体实际管护成本、管护投入力度作为分配依

据,杜绝平均分配、随意分配等不合理现象。 

同时,需建立标准化、透明化的资金分配公示机制,全程公

开分配依据、分配明细与分配结果,主动接受全体林农的监督与

问询,切实保障林农的知情权与监督权
[5]
。针对林权权属交叉、

权责界定模糊的复杂区域,可通过多方民主协商的方式厘清各

方权责边界、划分利益分配比例,从制度源头杜绝权属不清、分

配不明引发的基层矛盾。 

可构建以村集体统筹协调为基础、林农个人直接受益的资

金分配运行机制。充分发挥村集体的基层组织优势,统筹推进资

金核算、公示、发放等各项工作,精准落实补偿政策,有效规避

资金分配乱象,全方位保障个体林农的合法经济权益。 

3 结语 

公益林森林生态效益补偿是衔接生态保护与经济发展的制

度纽带,其直接影响森林生态系统服务功能的持续稳定发挥。本

文系统剖析了当前补偿体系存在的标准适配性不足、资金供给

不稳定等问题,并提出了有针对性的优化方案,即多元资金保障

机制、绩效挂钩的管护考核制度等内容。只有在根本上持续推

进补偿制度改革与创新,才能实现公益林生态保护与林区经济

发展的良性循环,从而进一步为生态文明建设打下坚实的基础。 
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