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《推进海南岛中部山区热带雨林生态功能区建设的政策建议》系省哲学社会科学规划课题，由海南师范大学马克思主义学院王习明教授承担。该成果在实地调研的基础上指出，中部山区热带雨林生态功能区是海南省唯一的国家重点生态功能区，在对中部山区热带雨林生态功能区建设的经验与教训进行总结的同时，提出了完善领导管理体制和评价考核机制，完善公共财政投入机制和生态补偿机制，大力发展生态农业，适度发展旅游业四个方面的9点建议。

现呈上报告，请阅示。
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推进海南岛中部山区热带雨林生态功能区建设的政策建议

                            XXX
海南岛中部山区热带雨林生态功能区是海南省唯一的国家重点生态功能区，是海南主要江河源头区、重要水源涵养区。所包含的琼中、白沙、保亭、五指山市等4个县（市）全部为国家扶贫重点县和黎族、苗族等少数民族聚居区。本文在实地调研的基础上，分析了海南岛中部山区热带雨林生态功能区建设的经验与存在的问题，并提出了相关的政策建议。

一、主要经验及存在的问题

（一）重视法律法规建设。1999年7月省人大通过的《海南生态省建设规划纲要》设立了“中部生态护育区”，2005年5月修订的纲要将其改为“中部山地生态区”，2014年发布了《海南省生物多样性保护战略与行动计划（2014—2030年）》、修订了《海南省自然保护区条例》。

（二）重视财政投入。自1999年以来，中央和海南省两级政府对4县（市）的财政转移支付一直在增加，且增加的幅度很大。2014年，4县（市）所接受的财政转移支付均超过10亿元，占公共财政支出的80%以上。涉及环境保护和生态建设的支出项目（含节能环保事务、农林水事务、资源勘探电力信息等事务、国土资源气象等事务）的支出总量及其占整个公共财政支出总额的比例一直呈上升趋势，2014年分别达到17.76亿元和25.1%。

（三）重视产业结构调整。4县(市)第一产业的比重远高于海南省平均水平，第二产业的比重远低于海南省平均水平，且第二产业多为农产品加工业，环境友好型的产业结构初步形成。

（四）重视民生。4县（市）公共财政对教育、医疗卫生的投入均有大幅度的增长，2013年分别比2009年增长了2.73倍、2.09倍。4县(市)农民人均纯收入与海南省农民人均纯收入的差距明显缩小， 2009年，4县(市)农民人均纯收入为海南省农民人均纯收入的60%， 2013年，提高到80%。
在总结经验、肯定成绩的同时，中部山区热带雨林生态功能区建设还存在房地产业过热、生物多样性保护不到位、农民居住条件改善不平衡等问题。出现这些问题的原因在于对生态功能区的考核体系不科学，生态指标的权重偏低；监管体制不健全，职能划分分散，人员经费不足；县财政投入到农村环境治理和农民住房改善的比例太少等。

二、政策建议

（一）完善领导管理体制和评价考核机制

海南岛中部山区热带雨林生态功能区的4个县（市）应建立与国家重点生态功能区相适应的领导管理体制和评价考核机制。

1、应建立党、政主要领导任组长的生态文明建设领导小组。领导小组的成员应包括党委的组织部、宣传部和政府的规划部门、财政部门、国土部门、环境保护部门、统计部门、监察部门的负责人，领导小组常设办公室的正、副主任分别由县委办主任和环保局局长兼任，领导小组应统一协调生态文明建设规划、财政投入、产业布局、监督考核等，拥有县乡领导升职的一票否决权。

2、县级环保部门应加强。县级环保部门应具有保护耕地、保护植被、保护生物多样性、控制污染等综合职能，其人员编制、技术装备和经费预算要超过本县其它部门，使之成为执行力最强的县级政府部门。

3、乡级政府也应以环境保护为主要职能，并对其机构进行调整，可以只设生态环境保护、民生服务两个办公室。

4、评价考核应突出生态保护。县、乡领导的考核指标应不包括生产总值、旅游发展、人均收入之类的经济发展指标，而应以生态指标为主兼顾公共服务、社会治理等方面的指标。生态指标要全面和科学，既能全方位地反映环境保护和生态建设的成就与问题，包括污染物排放、资源消耗、森林覆盖率、绿色经济发展、生物多样性维持、水质、空气质量等多方面指标；又能体现生态文明建设的最新理念和价值导向，吸收有关生态文明评价指标体系研究的最新成果。就森林覆盖率这一指标来说，既要看总的森林覆盖率，更要看天然林覆盖率和人工林的生态功能。

（二）完善公共财政投入机制和生态补偿机制

只有完善中央财政和省财政的转移支付制度并建立有激励作用的生态补偿机制，让个人、企业、政府切实享受到保护生态环境带来的实惠，感受到保护绿水青山就是保护金山银山，才能使生态保护和建设成为社会各界的自觉行动。

1、应完善财政转移支付制度和生态补偿机制。（1）完善财政转移支付。不仅要加大转移支付的力度，使之足以支付提供生态产品的成本（包括实施环境保护造成的增支、牺牲发展机会造成的减收）并让保护生态的地方政府直接从中得到经济受益，而且要增加一般性转移支付在全部转移支付中的份额，增强财政转移支付的均等化功能，提高地方政府改善民生的能力。可以建立财政转移支付与生态公益林保有量、洁净水外流量、有机农产品输出量挂钩的机制。（2）完善生态补偿机制。生态补偿的重点是划入生态公益林的人工林，既要给承担保护责任的县、乡政府进行财政补贴，更要给承担保护责任的个人和企业（含村集体）进行经济补偿，而且要不断提高补偿标准，使保护生态不仅不再遭受经济损失，而且能从中受益。当务之急是对已划入生态公益林的橡胶林、造纸林进行补偿，可利用橡胶水、造纸林木价格下降之机由财政出资购买，并在收购后有计划分批次地更换成更适应水土保持和生物多样性维持的树林，由政府管护。（3）应对节省或退出宅基地的农户进行补偿。通过农房改造节省了宅基地的，应按当地城镇建设用地的出让价格进行现金补偿，以鼓励他们节省土地；对于全家自愿退出农村宅基地到海口、三亚等重点开发区的城镇居住的，可将他们优先纳入城镇住房保障范围。

2、应完善4县（市）公共财政的投入机制。（1）应优先用于农民的居住环境治理和住房条件的改善。用公共财政资金帮助农民改善居住环境和居住条件，不仅可解决最需要关心的人群最关心最直接最现实的利益问题，提高财政扶贫的精准率，而且可保护生产力和发展生产力。（2）应重点完善公共服务体系。4县（市）既要保护生态环境又要改善人民生活，就不能沿袭发展工业或种植经济作物增加收入的老路，只能通过完善教育、医疗、交通、信息等公共服务体系降低教育、医疗的支出和生产生活成本，从而提高人民的生活水平。
（三）大力发展生态农业

1、应因地制宜地发展套种和种养结合。可在乔木林下种植益智、牛大力、黄姜、灵芝等经济作物，放养生猪和家禽。这样既可增加收入，又使得土地裸露的机会减少，增加了森林的水土保持性和土地的肥力，还减少了森林的虫害。

2、要减少化肥农药薄膜的使用。应推广测土配方施肥以降低化肥的使用量；推广使用高效、低毒、低残留的农药新品种以减少有机磷、有机氯等传统农药使用量，防止高毒高残留农药进入田间地头造成水土污染。要引导农民尽可能地使用有机肥，尽可能利用生物技术防病杀虫，尽可能用植物的枝叶来代替薄膜覆盖。

（四）限制房地产发展，适度发展旅游业

要严守生态保护红线，房地产必须为旅游服务，旅游应适度开发且突出民俗和生态两大主题。严守生态红线就是在生态保护红线区域内只能从事不损害生态安全的活动。房地产必须为旅游服务，就是房地产的发展要符合旅游发展规划，尽可能少开发成片的商品房。旅游要适度开发，就是在开发旅游时要考虑生态环境的承载能力，要尽可能少占地、少毁坏原始植被，不能对生物的多样化造成影响。突出民俗主题，就是要让游客体验当地农民的生活，了解当地的民俗风情和非物质文化遗产，增进游客对祖国文化多样性的了解。可建立民俗主题生活区，让游客参加带有民俗特点的生产、娱乐和生活。突出生态主题，就是通过展示当地的生态资源和生态文化，引导游客了解生态的多样化及其对人类生活的作用，增强游客的生态文明意识，养成保护生态环境的习惯。可建立生态主题公园，通过实物介绍、图片展览、影片播放等，培养游客的生态意识。

（王习明：海南师范大学马克思主义学院教授、博士生导师，海南省中国特色社会主义理论体系研究中心副秘书长）

如有领导批示，敬请及时告知我会。
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