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序

审计机关担负着维护国家经济秩序、促进廉政建设、保障经济社

会健康运行的重要职责。审计理论研究是审计事业科学发展的重要基

础，也是审计工作的重要组成部分。近年来，柳州市审计局在市委、

市政府及上级审计机关的正确领导下，牢固树立科学审计理念，遵循“依

法审计、服务大局、围绕中心、突出重点、求真务实”的审计工作方针，

认真履行审计监督职责，努力服务经济社会发展大局，在审计实践和

审计理论研究等方面都取得了丰硕成果。

在审计工作中，柳州市审计局坚持理论与实践相结合，着力打造

学习型审计机关。一方面，围绕审计实践中急需解决的问题，加大审

计理论研究力度，为审计实践服务；另一方面，认真总结、挖掘审计

工作中的亮点和经验，提炼上升为审计理论成果。在加大对重点部门、

重点资金、重点项目以及经济责任审计监督力度的同时，结合审计发

现的新情况、新问题，通过推行“项目审计课题化”模式，创新审计

理论研究机制，取得了较好的成效。

为了充分利用好审计理论研究的成果，柳州市审计学会、柳州市

内部审计协会从近年来柳州市审计系统获奖的优秀科研项目中，精选

出 70 多个优秀的课题报告、审计论文及典型案例，汇编成《柳州审计

工作实践与研究（二）》一书。这些研究成果立足现实，内容丰富，

角度新颖，是服务审计实践、进一步提升审计工作水平的宝贵财富，

可以供广大审计理论研究和实践工作者在工作中学习、交流与借鉴。

希望全区广大审计干部在工作实践中积极探索、不断创新，牢固

树立“审计理论研究要为审计实践服务”的理念，坚持用先进理论指

导审计实践，又从审计实践中不断总结、提炼、升华审计成果，打造

更多更好的审计品牌，更好地履行审计监督职责，为实现广西“两个

建成”的宏伟目标作出新的更大贡献！

                         广西审计厅党组书记  厅长 

                                   2016 年 7 月 5 日
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002

——以广西某县为例

【摘　要】 生态公益林，是林业生态建设的一项重要工程；生态公益林保护，是一项充

满利益冲突的生态保护工作。国家审计机关应以独立、客观、公正的态度，对生态公益

林保护的绩效情况开展审计，分析矛盾找共识，透过现象看本质，充分运用审计技术方

法，为生态文明建设做出应有的贡献。

【关键词】 利益冲突　生态公益林　绩效审计

林业生态建设是国家扭转我国生态环境恶化趋势、改善生态环境，提高生态

环境质量的一项重要举措，其中，生态公益林保护是林业生态建设的重点工程。

所谓生态公益林，也称重点公益林，是指生态区位极为重要或生态状况极为脆

弱，对国土生态安全、生物多样性保护和经济社会可持续发展具有重要作用，以

提供森林生态和社会服务产品为主要经营目的的重点防护林和特种用途林。

《中华人民共和国森林法》第八条规定：“国家设立森林生态效益补偿基

金，用于提供生态效益的防护林和特种用途林的森林资源、林木的营造、抚育、

保护和管理。”中共中央、国务院《关于加快林业发展的决定》提出：“必须

把林业建设放在更加突出的位置。在全面建设小康社会、加快推进社会主义现代

化的进程中，必须高度重视和加强林业工作，努力使我国林业有一个大的发展。

在贯彻可持续发展战略中，要赋予林业以重要地位；在生态建设中，要赋予林业

以首要地位；在西部大开发中，要赋予林业以基础地位。”国家林业局和财政部

先后制定或修订《国家公益林认定办法（暂行）》、《重点公益林区划界定办

法》、《中央财政森林生态效益补偿基金管理办法》等规章，对生态公益林保护

相关事项做出了具体的规定。从2001年开始试点至今，生态公益林建设已经成为

我国林业发展的一项重大工程，正在改革中向前推进。

利益冲突下地方生态公益林保护的绩效审计及评价

高　虹　梁启胜

课题组组长：莫晓钢
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生态公益林保护具有重要的生态效益和社会效益，是国家审计机关开展资源

环境保护绩效审计的重点；而目前生态公益林保护，又面临公益林区内群众生活

困难、经济补偿不高和管护难度大、林地纠纷多、人工林比重偏大、整体生态功

能不强等利益冲突的问题，成为审计绩效评价的难点。本文以桂北某县为例，探

讨如何在利益冲突相对突出的情况下，开展生态公益林保护绩效审计，发挥审计

监督的独立、客观、公正职能，更好地服务于生态文明建设的方式方法。

一、生态公益林保护中的利益冲突

（一）某县生态公益林形成和发展概况

某县地处广西北部，行政区域面积4638.27平方公里。地貌属湘桂低山丘陵

平原与云贵高原之间的过渡地带，由北往南从中、低山逐步过渡到丘陵和峰林谷

地，地势北高南低。地貌类型以中、低山为主，占80%以上，其次是丘陵、台地

和峰林谷地。境内主要河流有6条,过境最长的河流为融江，属珠江水系一级支

流。县内设有3个省级以上自然保护区,区域生态地位十分重要。

2001年该县启动了森林分类经营区划界定和生态公益林补助资金试点工作。

2005年，正式开展了自治区级以上生态公益林的区划分类界定工作。在区划界定

中，该县共区划自治区级以上公益林面积136.19万亩，其中，国家级重点公益林

面积21.63万亩，占总面积的15.9%；自治区级公益林面积114.56万亩，占总面积

的84.1%。

2007年11月,该县境内的九万山保护区升格为国家级九万山自然保护区,其

辖区内的18.97万亩公益林从该县剥离。经几次调整，目前该县生态公益林面积

104.01万亩。

（二）生态公益林区划界定及调整历程，正是各种利益矛盾逐步凸显及化解

的过程

1.生态公益林区划界定现状

（1）生态公益林的分布状况。

该县境内的生态公益林，主要分布在元宝山等国有场所，及贝江河流域、

融江河两岸17个乡镇。按林种分：水源涵养林100.04万亩，占85.3%；水土保持

林10.77万亩，占9.2%；特用林6.41万亩，占5.5%。按树种构成分：杉木20.24

万亩，占17.3%；天然阔叶树63.32万亩占54%；竹林11.84万亩,占10.1%；马尾松

5.99万亩,占5.2%；油茶、八角及茶叶等经济林4.46万亩，占3.8%；石山和土山

灌木11.37万亩,占9.7%。

（2）林区群众生产和生活状况。
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该县是一个少数民族聚居的国家扶贫开发工作重点县，人民生产条件差、生

活艰苦,2014年总人口51万，其中，农业人口40.79万，占总人口的80%，是一个

典型的“九山半水半分田”少数民族边远山区。林业在该县国民经济中占有重要

的地位，全县70%以上农村人口靠林业吃饭，在山区乡镇，林业更是群众主要的

经济来源。该县的公益林，除国有场、所外，主要分布在县内97个村民委的辖区

内，共涉及大约2.6万户11.6万人。

（3）公益林现行管理体制情况。

县林业局为公益林管理机构，国有林场、自然保护区及乡镇林业站是公益林

具体的管理单位。以上单位人员的经费除国有林场人员为自收自支外，其余属财

政供养。

县林业局与公益林经营者签订管护合同，明确管护面积和责任，落实管护人

员，一年一度，由乡镇林站技术员对公益林的管护情况进行检查验收，并按要求

填写好相关验收材料提交到县营林管理站进行审查和汇总。然后由林业局财务根

据验收材料提供的数据将补助资金通过银行拨入管护者存折中。

目前，国有部分公益林或集体所有的公益林，基本上都落实了巡山管护人

员；个人所有的公益林，主要上由林主自行管护。

（4）公益林补助资金到位情况。

2001年至2014年,该县共收到上级拨入中央财政森林生态效益补偿基金11101

万元。按照事权划分，应由各级地方政府承担的森林生态效益补偿基金未见安排

拨入。

此外，2010年以来，上级共安排给该县重点生态功能区转移支付收入31576

万元，用于建设国家重点生态功能区，其中，专项安排用于造林绿化资金924万

元，其余统筹平衡财政预算。

2.利益矛盾形成及变化情况

目前，集体及个人管护的国家级公益林生态补偿标准15元/亩，国有单位公

益林5元/亩，而当地商品林地经营权出租或转让的年纯收入为40—100元/亩。据

调查，林农对生态公益林补助的心里底价为50元/亩·年。由于公益林与经济林

收益差距巨大，农民不愿签订生态公益林管护合同、拒领生态补偿金、要求退出

等问题，利益冲突日趋突出，已经严重影响了生态公益林建设。

（1）区划不尽合理，公益林区内群众生活困难。2001年，把不少杉木、马

尾松等人工林也区划到生态公益林中来，虽经两次小调整，但尚有26.23万亩的

杉木、马尾松人工针叶林无法调出来。由于生态公益林保护比较严格，造成林农

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com


