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摘要: 利用随机抽样的方法抽取吉林省森林工业集团总公司所属 4 个林业局中 101 户林业职工家庭，对其参与中

央财政森林抚育补贴试点情况进行问卷调查，内容包括政策知情、参与、执行、需求、评价及建议等。研究结果表

明，吉林省森林抚育试点的实施存在以下问题: 抚育补贴标准偏低，专业技术薄弱，职工对抚育试点了解不够，抚育

任务下达时间紧、任务完成有困难。提出提高森林抚育补贴标准，加强营林人员技术培训，强化宣传教育等建议。
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Abstract: 101 families of forestry workers from four forestry bureaus of Jilin Province Forest Industry
Group are randomly sampled for the survey study on the experimental forest tending subsidy offered by
central finance． The research covered knowledge of policy，participation，implementation，demand，

evaluation and suggestion，and resulted in graphs and tables concerning the situation of forest tending
subsidy in Jilin Province． The finding shows that there still exist problems in the implementation of the
experimental forest tending，such as low standards for tending subsidy，weak expertise，the workers’
inadequate knowledge of the experimental forest tending，tough completion of the tending task caused by
a tight schedule，in accordance with which this paper presents constructive suggestions．
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森林抚育是指在森林达到成熟龄以前的生长发

育过程中所进行的促进林木生长、提高林分质量、改
善环境条件，以提高森林生产率的一系列措施［1］。
森林抚育补贴试点项目是继森林生态效益补偿基金

制度后 国 家 财 政 支 持 林 业 的 又 一 重 大 突 破 性 政

策［2］。2009 年以来，中央财政安排专项资金支持开

展森林抚育补贴试点工作，这是深化林业改革、改变

传统管理方式、实现林业集约化经营的重大举措，是

促进森林保护、提高森林质量、增强森林生态功能、
建设现代林业的重要途径，是帮助国有林业单位解
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决富余职工就业和生活困难问题，及弥补林业投入

不足的有效办法［3-4］。
根据吉林省森林工业集团提供的数据显示，吉

林省现有中幼林 523 万 hm2，占有林地面积的 65%，

低质、低效林比重较大，林地平均蓄积量不足林业发

达国家平均水平的 1 /2，开展以中幼林抚育为重点

的森林经营潜力巨大［5］。吉林省国有林区是全国

森林抚育补贴试点最早的地区之一。本文通过对吉

林省东部重点国有森工企业的森林抚育补贴试点实

施情况的详细调查，跟踪中央财政森林抚育试点政

策落实情况，分析试点过程中存在的主要问题，为建

立健全吉林省森林经营相关标准、技术规程和制度，

完善政策措施和管理机制提供理论基础。

一、调查地区的自然概况

吉林省国有林区位于该省东部长白山水源涵养

用材林及产业经济密集区，地处欧亚大陆东部，东北

亚中心区域，是全国重点林区之一。北连黑龙江省

的宁安、东宁两县，东与俄罗斯接壤，东南与朝鲜民

主主义人民共和国隔图们江、鸭绿江相望。林区总

面积 322. 9 万 hm2，有林地面积占全省土地面积的

41. 4%，森林覆盖率为 74. 5%，森林蓄积为 3. 62 亿

m3［6］。吉林省国有林区现有 18 个国有林业局，森

林资源较为丰富，既是我国北方重要的生态屏障和

物种基因库，也是国家森林资源的战略储备基地，同

时也是吉林省野生动植物养殖培育基地、绿色食品

药材基地和木材加工基地，肩负着经济建设和生态

建设的双重历史重任［5］。吉林省国有林区自中华

人民共和国建立以来，取得了显著的成绩，累计采伐

林木 3 亿 m3，生产商品材 2 亿 m3，实现国民生产总

产值 1 732 亿元，上缴利润和税收 76 亿元［6］，为国

民经济发展建设做出了重要贡献。但是由于长期集

中过量采伐、投资不足和经营方式不当，忽视对森林

资源的培育与管护，部分森林呈现逆向演替的倾向，

逐步演变为以杨桦木或柞木矮林为主的天然次生

林，林地生产力水平低下。除长白山国家级自然保

护区外，林分质量和生态环境受到严重破坏。
为缓解森林资源危机，遏制生态环境的逐步恶

化，从 1998 年起，国家在吉林省重点国有林区实施

了天然林资源保护工程，开始调减木材产量。但也

带来一些新的问题，如随着木材产量的逐年调减，育

林资金逐年减少，森林抚育事业呈现逐步萎缩的趋

势，森林质量也进一步下滑。
调减木材产量，降低森林资源消耗，是缓解森林

资源危机的重要措施。但从吉林省国有林区的实际

情况看，使林业尽快走出谷底、摆脱困境的根本性措

施和长远大计，是加强森林抚育事业、提高林地生产

力。为此，财政部和国家林业局从 2009 年起开展森

林抚育试点工作，截至 2012 年，中央财政累计投入

资金达 132. 76 亿元。吉林省 2009、2010、2011 年依

次完成森林抚育任务 5. 37 万 hm2、14. 07 万 hm2 和

17. 59 万 hm2，为加快吉林省国有林区的森林资源恢

复、振兴林业产业提供了有力的保障，并促进了抚育

剩余物的综合利用，为社会创造了大量就业机会。
2010 年，森林抚育补贴试点把促进就业作为主

要原则，提出国有林抚育任务应由林业职工完成，重

点帮助解决抚育职工的就业和生活困难等问题。根

据政策内容和实际需要，2011 年中央财政森林抚育

补贴试点的监测内容主要包括:①政策执行情况，包

括抚育任务完成情况、资金拨付及使用、抚育方式

等;②政策实施效果，包括森林资源、林区职工及农

户就业和收入变化情况等社会经济效益; ③林业职

工的政策评价和需求。这些指标及调查数据从不同

层次、不同侧面反映了森林抚育试点实施进展、建设

成果、存在问题及发展趋势。

二、确定调查对象与研究方法

本研究以森林面积为标志值，将吉林省所有

试点森工 局 按 森 林 面 积 的 大 小 首 尾 相 连 排 列 起

来，形成一个抽样框，随机起点，等距抽样，抽取吉

林森林工业集团总公司所属的三岔子林业局和松

江河林业局，延边州林业管理局所属的汪清林业

局和白河林业局作为吉林省森工企业 ( 局) 样本。
用同样的方法，在每个林业局随即抽取 3 个林场，

而后采取随机抽样方法，即以每个林场所有参加

抚育试点的林业职工为总体样本，将所有职工从 1 ～
X 逐个编号，采用随机数表法，抽取样本户，每个林

场抽取 8 ～ 9 户，每个森工企业抽取 25 户左右，共选

择了 101 户。2011 年课题组对 101 户林业职工家

庭进行一对一交流并填写由国家林业局编制的“中

央财政森林抚育补贴 ( 试点) 监测———林业职工家

庭调查表”，内容包括: 政策知情、参与、执行、需求、
评价及建议等。本研究通过调查表和问卷的方式获

得相关信息。

三、调查结果与分析

( 一) 政策知情

1. 对抚育试点政策了解情况

根据数据统计结果显示: 林业职工中对抚育试

点政 策 了 解 和 比 较 了 解 的 分 别 占 69. 31% 和

18. 81%，仍然存在对抚育点政策不是很了解的情

况，不太了解和完全不了解政策的职工占比分别为
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10. 89%和 0. 99%。调查表明一部分林业职工对森

林抚育补贴政策关心程度不高。
2. 职工最想知道的政策内容

近几年来由于物价上涨等原因，使劳动力成本、
材料费用等也呈现上涨的趋势，林场职工最关注的

政策 内 容 是 森 林 抚 育 的 补 贴 标 准，所 占 比 例 为

68. 32% ; 较少的职工对抚育林地范围、任务落实及

组织管理、职工参与要求、作业要求和资金管理等方

面也 有 关 注，所 占 比 例 分 别 为 6. 93%、1. 98%、
5. 94%、8. 91% 和 6. 93%。总体来说，抚育补贴标

准成为影响抚育任务落实的主要因素。群众首先关

注新政策是否能够给自己带来一定的利益，如果利

益达到了自身的要求，那么该政策就能得到很好地

实施和执行。所以林业的相关部门应该针对林业职

工提出的问题给出合理的解决办法。
( 二) 政策参与

1. 参加森林抚育方式统计

通过对林业职工参加森林抚育方式的调查结果

显示( 见图 1) ，白河与三岔子两个林业局的职工主

要是以家庭承包的方式参加抚育，所占百分比分别

为 76%、84% ; 其他参与方式只占了很少数。松江

河林业局主要是职工家庭成员参加林场施工队，所

占百分比达到了 96. 3%。汪清林业局职工参加森

林抚育方式种类比较多，包括家庭承包、与其他家庭

合伙组织承包、家庭成员参加林场施工队等，所占比

例分别为 45. 83%、25%、29. 17%。

图 1 林业职工参加森林抚育的方式

2. 参加森林抚育的途径

70. 30%的职工参与森林抚育的主要途径是向

林场申请、由林场批准( 见图 2) 。其他途径如向林

场申请、通过招投标确定，林场自己确定、然后通知

职工，承包单位招聘确定等方式，分别占 8. 91%、
8. 91%、1. 98%。也有一些家庭采用其他的方式参

与森林抚育，占 9. 90%。职工参与森林抚育，须经

相关部门批准，相关部门根据职工的自身条件、工作

能力等，对参加抚育的职工进行事前考核，最终确定

是否能够完成抚育任务。

图 2 参加森林抚育的途径

3. 职工自身具备的工作技能、经验对森林抚育

的影响

调查结果中显示，63. 37%的林业职工认为自身

具备的工作技能、经验对森林抚育没有影响。认为

影响很小、影响不大、影响较大与影响很大的职工分

别占 8. 91%、14. 85%、11. 88%、0. 99%。实 际 上，

职工自身的工作技能、经验对抚育任务是有一定影

响的，即使有技术人员能够跟班作业，当遇到实际问

题时，有时就需要个人经验来解决了。职工的工作

技能如果达到一定水平，就可以减轻技术人员的工
作压力，所以这就要求相关部门对职工的工作技能

进行培训，使其具备可以独立完成抚育任务的能力。
( 三) 政策执行

1. 参加的抚育任务有作业设计情况

在调查的林业职工中，有制定明确的森林抚育

作业设计的占 94. 06%，1. 98% 职工的抚育任务没

有作业设计，还有 3. 96% 的职工不清楚是否有作业

设计。针对抚育任务是否有作业设计的问题，职工

提出了不同林区类型要有不同的抚育作业设计。作

业设计对提高森林质量和职工完成抚育任务有重要

的作用，相关的部门应该根据林区的不同情况给出

适当的作业设计。
2. 上级单位对森林抚育作业设计抽查情况

调查的结果显示，上级单位进行作业设计抽查

的比例达到了 91. 08%，但是仍然存在没有抽查的

情况。有 7. 92% 的职工不清楚是否进行过抽查。
上级单位应加强对抚育作业设计的抽查，促使实际

实施的过程完全按照抚育作业设计完成。
3. 技术人员跟班作业情况

在森林抚育实施过程中，如果有技术人员跟班

作业不仅可以给予职工技术帮助，而且可以在施工

前及过程中对职工进行安全教育。调查结果显示:

87. 13%的林业职工参加的森林抚育施工有技术人

员跟班作业，并且很认真; 12. 87% 的职工认为技术

人员虽然跟班作业，但不认真。有技术人员的跟班

作业，可以避免出现工人未按照作业设计完成森林

抚育作业等问题，同时也能提高林业职工自身技能。
( 四) 政策需求

1. 对森林抚育补贴政策的态度

森林抚育补贴政策是帮助国有林业单位解决富
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余职工就业和生活困难，以及弥补林业投入不足的

有效途径。调查结果显示，赞成和比较赞成森林抚

育补贴政策的职工比例达到了 100%，不存在不赞

成的情况。这说明森林抚育补贴政策还是给林业职

工带来了一定的利益，可以增加职工的家庭收入，也

增加了很多的就业岗位。
2. 最为重要的森林抚育补贴政策

森林抚育政策能否得到广大职工的认可，需要

看政策是否符合职工的需求，能否给职工带来利益。
74. 26%的林业职工认为“公平合理，所有的职工都

能参加”是制订政策最为重要的条件; 还有 18. 81%
的职工认为“贴近实际，科学确定费用标准、抚育规

模和对象”也是必不可少的; 6. 93% 的职工认为“追

求实效，强化组织管理和监督”是制订补贴政策的

重要条件。由于职工的自身情况和对森林抚育补贴

政策认识情况的不同，对最为重要的森林抚育补贴

政策给出了不同的意见，需要上级单位对这些情况

给出具体的解决方案。
3. 管理组织情况对补贴政策的影响

规范的政策制定后，要对政策执行过程进行全

面的管理和组织，才能使政策有效地发挥其作用。
在管理组织情况对补贴政策的影响程度上，62. 38%
的林业职工认为影响较大，22. 77% 认为没有影响，

影响 很 大、影 响 不 大 及 影 响 很 小 分 别 占 5. 94%、
5. 94%、2. 97%。笔者认为，管理组织情况对补贴政

策是有影响的，管理组织过程中可以强制性地规定

职工按照作业设计完成任务，同时对上级也能有一

定的约束，使所有的森林抚育实施过程都能按照规

章制度完成。
( 五) 政策评价

1. 抚育试点政策执行效果

森林抚育试点政策执行的效果影响着以后试点

政策是否能够有效的发展，对森林质量的提高有很

大影响。调查结果显示: 58. 42%职工认为效果非常

好，34. 65% 的职工认为有效果，3. 96% 的职工认为

有效果、但不明显，0. 99%的职工认为政策执行没有

效果，还有少数不清楚是否有效果。一般来讲，森林

抚育试点政策执行后，对森林质量应该有一定影响

的，如果效果不明显，说明该项政策不适合当地林

区。本次调查结果中超过九成的职工认为抚育政策

的执行是有效果的，所以森林抚育政策是合适的。
2. 政策执行中对职工的培训教育情况

执行森林抚育政策需要对职工进行培训教育。
根据调查结果，68. 32% 的职工认为培训教育效果

好，25. 74% 的职工认为效果较好，3. 96% 和 1. 98%
的职工分别认为培训后效果一般、不好。职工的培

训教育有利于完成森林抚育任务。由于在培训教育

过程中没有考虑到职工的理解能力和接受能力，采

取了统一的培训方式，导致职工在培训教育之后，抚

育作业中出现了不同的完成效果。这就要求上级单

位应该针对不同地区、不同职工采取相应的培训办

法，才能有效完成抚育作业。
3. 政策执行后对职工家庭收入的影响

执行森林抚育政策的目的就是要提高森林质量

和林业职工的家庭收入。超过 80% 的职工普遍认

为森林抚育政策影响较好，可以增加家庭收入，并且

能够 合 理 安 排 剩 余 劳 动 力。但 仍 然 有 8. 91% 和

2. 97%职工认为对家庭的收入影响一般和不好，笔

者分析这主要归因于社会上物价上涨过快，使各项

成本也相应地增加，尽管有抚育补助，大多数与职工

的投入相互抵消了。如果不能提高林业职工的家庭

收入，将降低林业职工参与森林抚育工作的积极性，

最终影响到该地区的森林质量。

四、问题与建议

森林抚育政策在林区中实施起来并不容易，首

先要考虑各林区的实际情况，针对不同的林区类型

要采取不同的抚育方式，也要求林业职工达到参与

抚育任务的条件。根据前文分析，森林抚育试点政

策在执行过程中，仍存在需要加强和改进的问题，需

要上级部门加以重视和改进。
( 一) 问 题

1. 抚育补贴标准偏低

根据中央财政规定，森林抚育试点补贴标准为

平均每公顷 1 500 元［7］。森林抚育经营周期长，投

入成本高，资金短缺。笔者根据本次调查结果进行

计算后，得到 2010 年劳动力成本比 2009 年前提高

了近 50%，2009 年人均每日计件工资为 60 元，2010
年达到 90 ～ 110 元。所以，包括抚育林地各项工作

中的雇工费、材料费等在内，平均每公顷费用核算近

1 900 元。因此，目前的补贴标准严重不足，单靠企

业自筹资金很难做到持续经营。
2. 专业技术力量薄弱

基层的林业部门中技术人员较少，平时的营林

工作任务繁重，所以森林抚育任务实施起来存在一

定的困难，最终导致抚育的质量难以保证。
3. 抚育试点政策宣传力度不够

森林抚育政策的宣传方式很多，但是职工的接

受能力和关注重点不同，使很多职工对抚育政策不

能充分的了解，所以对抚育政策的实施和执行存在

偏差。同时，林业相关部门对抚育试点工作的重要

性、相应的技术要求等的宣传力度不够［5］，也会对
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抚育试点产生不利影响。
4. 抚育任务下达时间紧、任务完成有困难

吉林省长白山地区每年 1—3 月由于雪大，不能

够开展中幼林抚育施工工作，所以建议每年七八月

下达抚育任务，给 2 个月时间设计，10—12 月组织

生产施工，第二年 4 月开展清理工作，5 月造林。
( 二) 建 议

1. 提高森林抚育补贴标准

调查结果显示，70. 30%的职工认为提高补贴标

准是当前应着重解决的问题，23. 76%的职工认为扩

大抚育规模也是应解决的问题，还有职工认为应让

更多的职工参与。总之，职工参与森林抚育的实质

就是为了增加家庭收入。林业职工认为，工作量越

多，收入就越多，上级单位应该给予职工相应的劳动

报酬。在森林抚育工作中，抚育间伐工作任务重，技

术要求高，尤其透光抚育作业成本高，出材售价低，

现平均每公顷抚育费用超过 1 900 元，而国家补贴

却只有 1 500 元 /hm2，致使幼龄林抚育工作进展相

对缓慢，建议政府有关部门增加对幼龄林抚育的资

金补助。
2. 加强营林人员技术培训

加强技术培训，主要是针对当前各林场技术人

员短缺和实践经验不足的情况。因此，实施单位要

加强技术培训，聘请专家对营林人员进行专业培训。
同时，上级部门也要加大对基层人员的培训力度，努

力提高营林人员的业务素质。
3. 确保领导重视，强化宣传教育

森林抚育作为林业生产的重要组成部分，是促

进林木生长、提高森林质量的重要措施。因此，国有

林业企业单位领导要高度重视这项工程，要把森林

抚育补贴试点工程与提高森林质量、提高职工收入

联系起来，总结在该项工程中所获的经验［8］。要广

泛宣传森林抚育试点工作的相关政策，增强营林人

员对森林抚育重要性和必要性的认识［9］。
4. 选择适合职工参加森林抚育的组织方式

调查结果显示，白河与三岔子林业局认为家庭

承包是最好的组织方式，所占的比重较高，分别为

64%、60%，其次是任务下达后职工自己组织承包所

占比例分别为 20%、28%，同时也有职工支持单位

组织。松江河林业局职工认为单位组织是最好的组

织方式，所占比例达到了 92. 59%，而且没有职工选

择自组织承包这一项。而在汪清林业局 3 种组织方

式都占有相应比例，相差都不是很明显 ( 见图 3 ) 。
实际上这与各地区的实际情况有关，不同地区职工

参与上级单位提出的森林抚育组织方式不同，同时

不同的组织方式也能给林业职工带来不同的效益。
各地区可鼓励开展适合本地职工的组织方式。

图 3 不同林业局职工参加森林抚育最好的组织方式

5. 加强成效监测工作

依托科技支撑，根据不同森林类型、抚育措施、
区域分布，以及试点示范情况，确定抚育成效监测

点。充分利用现有的森林资源调查和生态效益综合

监测体系，对森林生长、森林结构、森林健康、森林碳

汇等收集科学、完整的时效数据，并对抚育成本、社
会经济效益进行评估和分析。在试点监测中，健全

相关指标体系，确定专人负责，抓好抚育档案管理。
选设监测点应具有代表性，做好成效对比，建立健全

抚育成效监测机制，为抚育试点工作的开展提供科

学依据。
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