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试论我国林业公共财政体制的构建

郭群成， 崔永红。， 孟全省

(西北农林科技大学经济管理学院，陕西杨陵712100)

摘要：建立并完善公共财政体制是我国经济体制改革的重要环节，为了进一步确保我国林业能在

公共财政预算中拥有独立地位，针对我国现行林业财政体制中存在的弊端，结合公共财政理论，初

步构建了我国林业公共财政体制的基本框架。
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On the Construction of the Forestry Public Finance System in China
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Abstract：Establishing and perfecting the public finance system is an important link in China’S economic

system reformation．Further，to ensure the China’S forestry stand independent status in the public bud—

gets，the paper based on the public finance theory，against the disadvantages in the existing forestry finan—

cial system，initially，has constructed a framework of the forestry public finance system in China．
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“公共财政”是国家为市场经济提供服务而进行

的政府分配行为，它着眼于满足社会公共需要，具有

非营利性收支的规范性等特征，这些特征会使林业

在财政预算中的地位发生根本性变化。我国林业的

主导贡献方式正在由提供木材及林产品转向维护国

家及全球的生态安全和促进经济社会的可持续发

展Ell，而林业目标的转变以及林业乃至社会可持续

发展能否真正实现，从根本上取决于公共财政的有

效介入，然而，目前有关公共财政的研究大都停留在

宏观层面上，把公共财政理论与具体行业结合的研

究尚不成熟，没有成功的经验可以借鉴。因此，研究

公共财政体制与林业发展的关系，尝试并最终建立

林业公共财政体制将对我国和谐林业的构建以及我

国公共财政体制的改革产生深远的影响。

1 现行林业财政体制的弊端

1．1投资总量欠缺

我国林业及林业生态建设已经进入了一个崭新

的时期，随着天然林保护工程、退耕还林工程等的启

动，财政预算的重点已不再停留在单一的林业经济

效益层面上了，财政资金的投向开始明显倾斜于林

业生态建设，但是，与繁重而艰巨的建设任务相比，

其倾斜程度依然不够，远不能满足林业生态环境建

设的客观需要[2]。以“三北”防护林工程为例，该工程

四期工程规划投资12．680亿元，实际投入8．665亿

元，仅占规划投资总量的68．34孵3|。资金的严重不
足与我国林业及林业生态建设的远景规划不相适

宜，已经影响到和谐林业建设的进程。

1．2扶持范围狭窄

长期以来，狭窄的不稳定的资金投入使得财政

对林业的扶持资金极易受到不同时期经济政策的影

响而波动。首先，从财政资金的扶持对象上看，我国

以往的财政资金扶持主要集中在植树造林、森林防

火及病虫害防治方面，很少涉及中龄林抚育、野生动

植物资源保护、森林公园建设、森林资源管护队伍建

设等领域。以森林资源管护队伍建设为例，列入行政
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系列的森林公安人员只有16％，80％左右的林业工

作人员[4’5]，特别是在基层从事执法、管理和社会化

服务的林业工作站、木材检查站、森林防火、病虫害

防治、科技推广人员等绝大多数都在编外，缺位现象

严重。其次，从财政扶持的方式及其稳定性上看，我

国以往的财政资金扶持的项目除林业事业费和育林

基金外多属非经常性项目。这必将影响林业生态建

设工程的长期性和稳定性，也为生态环境治理的阶

段性成果的反复埋下隐患。

1．3资金监管薄弱

现行财政体制下，用于林业建设的资金收付比

较分散，与建立公共财政要求的国库集中收付制度

不相适应[6]，既有财政按规定直接下拨的，也有财政

对林业主管部门“切块”，再由林业主管部门层层下

达的，还有一类是由林业主管部门自收自支的。这种

分散的收付方式，是财政资金使用监管上的薄弱环

节，客观上造成了资金使用分散、被挤占挪用等问

题，大大阻碍了国家对财政资金的监督和管理，加之

资金总量原本就不足，林业建设资金应有的效应也

就大打折扣了。近年来，山西、湖北等地屡屡发生巨

额林业专项建设资金被挪用的例子，足以证明用于

林业建设资金在监督和管理上存在较大疏漏，监管

问题急需解决。

上述问题仅靠对现行财政体制的修正和加强林

业部门的内部管理是不足以妥善解决的。要彻底解

决这些问题，必须从根本上转变财政对林业支持的

政策、体制和机制问题，即必须依靠公共财政体制的

建立加以解决。

2构建我国林业公共财政体制的基本
框架

2．1理论依据

2．1．1公共产品理论公共产品理论是现代西方

财政学的核心理论[7]。所谓公共产品是相对于个人

产品而言，具有消费时非排他性和非竞争性特征的

产品。公共产品理论的主要内容包括国家职能、公共

经济、公共产品的主观价值与公共供应、外溘f生及公
共产品的帕累托效率等方面的问题。

公共产品理论是从财政活动的终点来考察财

政。它将财政分析的视野从单纯的财政收支拓展到

支出所提供的服务上，使西方财政理论真正延伸到

了财政活动的终点上。而我国的财政理论对财政的

分析，都只集中在社会产品或剩余产品的分配研究

上，这为忽视财政活动的最终效益提供了某种理论

上的便利。长期以来，我国财政工作中存在只管花钱

不管效益的现象，与这种理论上的缺陷有关。所以，

借鉴公共产品理论，并赋予适合我国国情的内涵，将

我国财政理论的分析拓展到财政活动的终点，使之

能用以表达并评判我国市场经济条件下的财政活动

的质与量，对于提高我国财政资金和经费的使用效

益，将是大有裨益的。

2．1．2市场失效准则 所谓“市场失效准则”，是指

在市场经济条件下，政府及公共财政只能以弥补市

场失效为自己的行为准则。包含两层含义：一是市场

要求公共财政为其提供必不可少的服务；二是要避

免公共财政活动对市场活动的侵犯和危害，公共财

政不应超越市场的要求行事[8]。由于公共财政直接

表现为市场的对立物和异己力量，对市场有直接危

害作用，决定了公共财政只能活动于市场失效的领

域内，这一点对处于转轨时期的我国特别重要。

遵循“市场失效准则”是解决财政“越位”与“缺

位”问题的关键。“越位”是指相对于公共财政的要求

来说，财政活动的范围太大，不该政府做的事，政府

做了，不该财政介入的事，财政介入了，从而干扰了

市场的正常活动。“缺位”是指相对于公共财政的要

求来说，财政在一些该活动的领域没有活动，造成公

共产品的供应不足，从而影响了市场的有效运行。

2．1．3政府及市场法治化理论市场经济是“法治

化”的经济，公共财政的法治化是市场经济和财产私

有化的根本要求。“市场”的一个基本内涵可理解为

是一个由具有独立地位和平等权利的社会成员自愿

活动所形成的有机统一体。财产的“私有化”和经济

主体的独立化，为市场经济的形成提供了基本的前

提，并在社会成员拥有自己独立的个人权利的基础

上形成“公共J陛”的范畴。市场活动是由社会公众进

行的，而资本归社会公众所有、支配和运作，所以，社

会公众以法治方式对政府及财政的制约，也就是市

场和资本对于政府及财政的制约。正是通过法律形

式，依靠法律手段，社会公众才得以真正决定、约束、

规范和监督政府及财政的活动，才确保了政府及财

政行为必须遵循市场和资本的根本要求，才确保了

政府的公共活动符合私人的根本利益。财政行为法

治化是政府行为法治化的关键，而政府预算法治化

又是财政行为法治化的基本途径[引。

2．2基本原则

我国的基本国情决定了在较长时期内，我国的

财政支付能力与林业发展需求仍将有一定的差距。

因此，构建适合国情的林业公共财政体制一定要从

我国的实际情况出发，明确阶段性改革与发展任务，
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稳步推进林业的跨越式发展和社会经济的可持续发

展。笔者认为，建立初步的林业公共财政体制必须坚

持以下基本原则：

2．2．1分类经营原则首先将森林(林地)按其主

导功能不同划分为生态公益林和商品林两大类，然

后在两类林的基础上划分林种组，即防护林、特种用

途林、用材林、薪炭林、经济林，最后在林种组的基础

上再划分林种，这样，就形成了林种类一林种组一林

种三级分类系统，便于实行分类经营。

2．2．2分类管理原则 即把林业行业的机构、人员

按照服务性质、政企分开、企事业分离的要求划分类

别，一是市场模式下的企业，二是行政管理部门，三

是具有公益性质的事业单位。

2．2．3合理分工原则即根据事权划分的要求，将

林业建设任务，特别是林业生态建设任务，在中央和

地方之间进行合理的分工。这就需要从受益范围入

手，进一步按照事权、财权划分的原则，凡是低一级

政府能做的事，一般就不交上一级政府，上一级政府

只处理下一级政府不能处理的事务，使上下级政府

的自有财政收入能力与各自的支出责任或事权范围

相对称，建立起适宜的中央政府与地方政府间的财

政关系[6|。
’

2．2．4重点扶持原则 构建林业公共财政体制的

目的在于实现林业乃至社会的可持续发展，而最具

代表性的中西部林业和“林业六大工程”建设又是我

国林业建设成败的关键环节。应当本着和谐、高效的

宗旨，在国家财力允许的范围内，对这些林业重点工

程和项目实现重点扶持，使国家财政对林业的支持

程度与林业建设的客观需求基本上相适应。

2．3基本框架

2．3．1列入中央和地方公共财政林业预算科目和

项目 在将林业建设、保护和支撑的内容按照建立

公共财政体制的要求进行分类的基础上，必须将行

政事业单位基建资金、林业生态建设工程资金、事业

性人员和业务经费、政策性补贴等其他专项资金列

入中央和地方公共财政预算科目003(表1)。

2．3．2构建中央和地方林业公共财政体制 在分

类经营和分类管理的基础上，进一步按照事权、财权

划分的原则，使上下级政府间的自有财政收入能力

与各自的支出责任或事权范围相对称，建立起适宜

的中央政府与地方政府间的财政关系[6’1引。

中央公共财政体制包括六大林业重点工程、全

国性森林防火指挥系统、全国性森林病虫害防治、支

援西部地区及其他不发达地区发展、为全国或跨省

(区)提供公共服务的国家级林业行政事业单位的

基本建设及机构与人员经费。

表1林业公共财政科目资金分配明细表

Table 1 Fund assignment about subjects of the forectry

public finance

公共财政预算科目 公共财政预算科目资金分配

大型修缮费用

行政事业单位基建资金 购置支出

基建工程支出

生态公益林营造费用

林业生态建设工程资金 塞套篡萋薷磊萋嚣
生态公益林管理费用

林业行政单位专项支出

生态型国有林场专项支出
森林防火专项支出

病虫害防治专项支出
林业工作站专项支出

木材检查站专项支出

林业基础科学研究专项支出

林区教育专项支出

事业性人员和业务经费 林区卫生专项支出

社会保障专项支出

林业公检法专项支出

林政专项支出

外事专项支出

公安人员和业务经费

林政人员和业务经费
木材检查站人员和业务经费

林业工作站人员和业务经费

其他专项资金
林业专项贷款贴息
政策性补贴

地方公共财政体制包括地方性和区域性的林业

生态建设工程、林业基础设旖建设、生态型国有林

场、地方森林防火与病虫害防治、林业工作站、木材

检查站、林区文教卫生、社会保障、林业公检法、林

政、为区域和地方提供公共服务的地方级林业行政

事业单位的基本建设、机构与人员经费。

2．4支付保障F111

2．4．1全额支付 由公共财政全额支付的内容包

括国有林区和由国家出资收归国有的林地上进行的

公益林建设经费，各级林业行政主管部门的人员和

工作经费，有行政管理职能的事业单位和从事教育、

基础研究的科研单位人员和业务经费，为林业生态

建设提供服务的人员和业务经费等。

2．4．2补助支付 由公共财政补助支付的内容主

要是集体林地上从事公益林建设的造林补助。

2．4．3直接支付凡是列入经常性预算的林业建

设项目应给予直接支付，如“三北”防护林体系建设。

2．4．4转移支付凡是地方财力难以全额保证，但

又必须列支和完成的项目，如西部地区的林业生态

建设等，应给予转移支付。
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3应注意的几个问题

3．1重点支持生态脆弱地区林业建设

随着社会的进步，生态环境在经济发展中的作

用越来越不可低估。我国发达地区和经济落后地区

的地方财力及其对林业建设的支持能力有着很大的

差异。从总体上讲，多数生态环境问题突出、林业生

态建设任务繁重的地区往往经济落后，地方财政非

常困难，尤其是生态脆弱的中、西部省(区)。构建林

业公共财政体制事关我国经济发展和社会和谐的大

局，因此，东、中、西部要协调一致。由于我国东部地

区与中西部地区的发展长期处于不平衡的状态，所

以实行差别扶持方式，突出对中西部生态脆弱地区

林业建设的支持，以保证这些地区林业生态环境建

设的顺利进行。

3．2林业生态效益补偿和林农增收相结合

实施森林生态效益补偿是增加林区农民收入的

重要途径，也是中国林业可持续发展的重要前

提[1引。因此，应借助公共财政体制，在完善森林生态

补偿制度的前提下，保障所有森林生态公益林的经

营者(林业企业和林农)|获得必要的补偿。生态公益

林补偿要足额到位，并把实物补偿和现金补偿落实

到每个具体的经营主体，确保林业生态效益补偿的

“使用效率”。此外，作为公共产品供给者的各级林业

主管部门，应将生态公益林补偿在中央和各级地方

财政中设立稳定的专项支出，以此给予保证，形成稳

定的资金支持局面，确保实现林业生态效益提高和

林农收入稳步增加的双赢目标。

3．3慎用林业建设资金

贯彻国家林业局“慎用钱”的方针，严格执行《林

业重点生态工程建设资金管理暂行规定》、《林业重

点工程资金违规责任追究暂行规定》、《天然林保护

工程财政专项资金会计指标操作规程》等规章制度，

规范资金使用管理，确保资金安全有效运行。加快推

行招投标制、监理制、报帐制等管理新机制[12]，把六

大工程建设中的资金管理、项目管理和对工程资金

的监督检查有机结合起来。分级组织开展六大工程

建设资金的稽查，特别是重点地区、重点部位和重点

环节的稽查，发现问题，坚决整改。抓好林业项目预

算资金使用成效的跟踪检查和审计，确保专款专用。

加大监察工作力度，形成上下结合、健全周密的约束

监督机制和网络，从源头上预防和解决腐败问题。同

时，严厉查处各类违法乱纪行为。
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