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[bookmark: _Toc20226115]前言

“退耕还林”犯罪是指退耕还林者擅自复耕，或者林粮间作、在退耕还林项目实施范围内从事滥采、乱挖等破坏地表植被的活动的，构成非法占用农用地罪、滥伐林木罪或者其他罪名的行为。退耕还林工程是党中央、国务院从中华民族生存和发展的战略高度出发，为合理利用土地资源、增加林草植被、再造秀美山川、维护国家生态安全，实现人与自然和谐共进而实施的一项重大生态工程。是党和国家领导人着眼于经济和社会可持续发展全局，审时度势，用习近平新时代中国特设社会主义思想统揽全局，面向新世纪作出的重大战略决策。
近几年的实践证明，退耕还林对改善生态环境、改变不合理生产方式、加快贫困地区农民脱贫致富、优化农村产业结构、促进农村经济发展发挥了积极的作用，被群众称为“民心”工程、“德政”工程。实施退耕还林不仅具有十分重要的现实意义，而且具有深远的历史意义。但是，在退耕还林政策执行过程中不可避免的出现了一些问题，由于农民对政策的认识不够，拖延执行、附条件执行、抗拒执行林业部门确定的退耕还林任务的违反犯罪行为不断发生。为加强对“退耕还林”犯罪的打击力度，防止死灰复燃，形成司法机关与相关部门的有序联动，特发布本白皮书。
[bookmark: _Toc20226116]
一、“退耕还林”犯罪的特点
[bookmark: _Toc20226117]（一）“退耕还林”犯罪案件数和人数曾下降态势
2013年至2019年9月间，磐石法院共受理和审结“退耕还林”犯罪案件35件36人，其中2013年1件1人、2014年1件1人、2015年10件10人、2016年9件9人、2017年7件7人、2018年6件6人、2019年1件1人。

[bookmark: _Toc20226118]（二）“退耕还林”犯罪具有普遍性
磐石市下辖11个乡镇， “退耕还林”案件达到了全覆盖。其中黑石镇8件8人、烟筒山镇4件5人、吉昌镇4件4人、牛心镇4件4人、明城镇3件3人、红旗岭3件3人、驿马镇3件3人、朝阳山镇2件2人、呼兰镇2件2人、富太镇1件1人、宝山乡1件1人。

[bookmark: _Toc20226119]（三）“退耕还林”犯罪具有“连锁效应”
[bookmark: _Toc20226120]2003年1月20日《退耕还林条例》开始实施， 2014年1月磐石市委、市政府为加大落实力度，根据国家、省市相关文件精神，结合本市实际，印发了《关于在全市范围内开展清收侵占林地实施停耕还林工作的实施方案》的通知，其中确定了“2014年1月至2016年12月依法清收流失林地20300公顷，实施停耕还林不低于6144公顷。2014年还林不低于3072公顷，2015年还林不低于1843公顷，2016年不低于1229 公顷”的任务指标，以及确定了“2002年以来退耕还林和植被恢复工程造林复耕的林地；皆伐林地；蚕场；小片荒和‘挂画地’”等地的重点范围。然而，经过2015年至2016年的工作，各乡镇的工作开展情况并不平衡，出现个别乡镇村委会干部扩大解释，或者曲解上述任务指标，个别乡镇出现集体抗拒执行等问题。如，被告人陆英山认为任务指标是从2016年至2018年。又如，被追究刑事责任的11个乡镇36名被告人中，近30人庭审中或表示“我村还有老些人也没退耕还林，所以我也种地、洒农药了”，或表示“我村村干部都没退耕还林，我怕啥呀”，此种心理和行为，造成村民与村民之间，屯与屯之间、各乡镇之间的违法犯罪案件“前赴后继”，这其中的黑石镇和烟筒山镇成为重灾区。此外，从36名被告人中被审判的涉案林地种类看，皆伐林地、宜林荒山荒地、蚕场，占全案的95%。综上，经济利益诱惑、法不责众心理相互作用下，成就了连锁反应。
二、“退耕还林”犯罪诱发及下降原因分析
[bookmark: _Toc20226121]（一）“退耕还林”犯罪诱发原因分析


1.法制宣传不到位。党中央、国务院之所以作出退耕还林的决策，一方面是基于我国整体生态环境逐步恶化，另一方面是基于我国经济实力大幅提高，粮食产量相对过剩。生态环境日趋恶化的现实，正在缩小着中华民族的生存空间，已经成为制约我国可持续发展最重要的因素之一。因此，保障国土生态安全成为国民经济和社会发展对林业的第一位要求。改革开放20多年来，我国的经济建设有了长足的发展。国民经济实力的增强，对我国加大生态建设的投入，创造了极为有利的条件。近几年从国务院到地方政府都大幅度提高了对林业的投入。另外，多年粮食产量的稳步增长，使我国粮食已达到一种初步的结构性的饱和状态，大大缓解了林粮矛盾。过去在林与粮的政策上，必须以粮为先，甚至牺牲林业发展粮食;现在国家粮食储备充足，迫切需要对粮食结构、农村产业结构进行调整。在农村产业结构调整中，退耕还林工程可以起到重要的作用。为有的放矢执行好退耕还林政策，国务院颁布实施的《退耕还林条例》第十五条规定， 下列耕地应当纳入退耕还林规划，并根据生态建设需要和国家财力有计划地实施退耕还林：(一)水土流失严重的;(二)沙化、盐碱化、石漠化严重的;(三)生态地位重要、粮食产量低而不稳的。江河源头及其两侧、湖库周围的陡坡耕地以及水土流失和风沙危害严重等生态地位重要区域的耕地，应当在退耕还林规划中优先安排。
本条是对应当纳入退耕还林规划以及规划中应当优先安排实施退耕还林的耕地范围的规定。然而，由于宣传工作不细致、不深入，部分农户受退耕还林之后缺乏经济来源、不愿意失去土地的传统农耕思维、经济补助不足或者失去土地后无相关产业进行接替等因素的影响，对国家政策及相关法律法规，产生不理解、不支持、不落实，予以对抗的心理和行为。据统计，法院审结的35件36人“退耕还林”案件中，以退耕还林之后减少经济收入为由，非法占用林地的，有16件16人；以不愿意失去土地为由，非法占用林地的，有8件8人；以经济补贴少为由，非法占用林地的，有5件5人；以自家基本农田少失去土地后无其他产业维系生活为由，非法占用林地的，有5件5人；为非法采矿，非法占用林地的，有1件2人。

2.农民对法律后果严重性的认识不足。《退耕还林条例》第十八条规定， 退耕还林必须依照经批准的规划进行。未经原批准机关同意，不得擅自调整退耕还林规划。退耕还林规划是依照当前生态环境和社会经济发展水平的实际情况，按照法定程序编制、审核和批准的，一经批准，即是具有法律约束力的文件。为了保持规划的严肃性和权威性，确保规划的贯彻执行，实现规划确定的奋斗目标，退耕还林必须依照批准的规划进行，未经批准不允许作调整，不得擅自更改。该条例第二十条又规定， 县级人民政府林业行政主管部门为了保证退耕还林工程在本县的顺利实施，可以按分解到县的年度计划任务，充分考虑本县的具体情况，组织专业技术人员编制县级年度实施方案，报本级人民政府批准后实施，并报省级人民政府林业行政主管部门备案。该条例第六十二条还规定，退耕还林者在退耕还林中擅自复耕或者违反作业设计以及在退耕还林项目实施范围内从事滥采、乱挖等破坏地表植被的活动的，构成犯罪的，依照刑法关于非法占用农用地罪、滥伐林木罪或者其他罪的规定，依法追究刑事责任。对此，部分农民不以为然，甚至为自己的违法犯罪行为找借口。据统计，法院审结的35件36人“退耕还林”案件中，因“退耕还林”犯罪被判处有期徒刑，又复耕的有3件3人。
其一，被告人王传斗非法占用林地案。2012年9月王传斗因在林地种植玉米，数量较大，且鉴于其家属于案发后在被占有的林地内栽植了人工林林木，被判处有期徒刑一年六个月，缓刑二年，并处罚金人民币二万元。2014年4月王传斗以增加经济收入为由，于2014年4月复耕了该退耕还林地。
其二，被告人修金库非法占用林地案。2007年9月修金库因在退耕还林地种植玉米被判处有期徒刑二年缓刑二年，并处罚金人民币一万元，2008年修金库以其居住的红旗岭镇二道岗村无基本农田、无生活来源为由（其在户籍所在地有基本农田，妻子在磐石市红旗岭中心校任教），复耕了该退耕还林地，因此被撤销缓刑，被免于刑事处罚，执行有期徒刑二年，并处罚金人民币一万元，2010年3月至2015年5月其越级上访并再一次复耕了该退耕还林地，且通过越级访、喝农药自杀等方式向法院施压。
[bookmark: _GoBack]其三，被告人陆英山非法占用林地案。2013年至2016年间陆英山时任磐石市牛心镇虎龙村党支部书记并系磐石市牛心镇人大代表。2014年1月，磐石市委下发《关于在全市范围内开展清收非法侵占林地实施停耕还林工作的实施方案》，规定从2014年1月至2016年12月完成清收还林任务。因此，磐石市牛心镇人民政府于2016年1月下发《牛心镇2016年林地清收还林攻坚战实施方案》，提出2016年清收还林目标为应收尽收，应还尽还的规定。同年3月该镇人民政府及细林林场召开工作会议，传达文件精神并对具体工作进行部署，陆英山到会并签署了《2016年清收还林工作目标管理责任状》《2016年牛心镇人民政府清收还林管护责任状》。同年3月12日细林林场向陆英山送达停耕还林告知书，明确要求其将位于磐石市细林林场营林区南山头（横坐标：0276089，纵坐标4743760）1.9公顷国有林地，于2016年4月20日前还林，陆英山签收送达回证并还林3370平方米（5.05亩）后，以面积存在争议且此林地应分三年还清为由，拒绝继续还林，并在该还林地种植玉米、角瓜，喷洒农药，造成林业种植条件严重毁坏，2016年11月14日被判处有期徒刑六个月，并处罚金人民币五千元。宣判后，陆英山不服提出上诉，吉林市中级人民法院维持原判驳回上诉，后到吉林省高级人民法院申诉。陆英山刑满释放后，自2017年5月至2019年9月复耕了该退耕还林地。
[bookmark: _Toc20226122]（二）“退耕还林”犯罪下降原因分析


1.林业、公安、检察部门多部门成立联合工作组，摸排“退耕还林”犯罪线索。2014年1月磐石市委、市政府成立以市委书记、市长为组长，相关副市级领导为副组长，公检法司及市林业局、国土资源局、农业局、信访局等18个相关部门和单位为成员的全市清收侵占林地实施停耕还林工作领导小组，下设工作推进组、维稳工作组、案件查处组、宣传报道组等4个工作组，全面开展工作。其中，开展了“清收还林”犯罪专项打击活动。案件查处组在各乡镇街林场或林业站的协调配合下，沉底摸排违法犯罪线索，建立林业、公安、检察联系工作机制，确定重点案件，形成严厉打击、震慑犯罪的有效氛围。据统计，2014年至2019年共有14人投案，其中到案件查处组投案4人，到公安机关投案10人。
2.市政府、市林业局、广播电视管理局、法院“四位一体”，多角度、全方位广泛宣传退耕还林政策和法律法规。一是由市政府组织，市林业局林政科负责对全市支部书记进行退耕还林政策培训。二是各林场、林业站组成送法下乡宣传队，深入各乡镇，深入村屯进行法律宣传。三是不间断利用电视、广播等媒体积极做好舆论导向，解读清收还林范围、宣传法律知识。其中，市林业局组织管理及技术人员做了关于全市清收还林相关政策的电视讲座。法院指派刑事法官结合具体案例经《磐石法制》电视专栏普法宣传。通过上述举措告诫个别农民不能因不懂法，或者知法而犯法，同时倡议广大农民敬畏自然、敬畏法律，为加强生态环境资源保护，提高人民生活水平，建设清新、美好的磐石家园而共同努力，作出应有的贡献。对此，2017年3月13日在《吉林日报》磐石清收创佳绩一文中进行了报道，2017年5月《为了钱财把林毁，最终入狱方知错》专题教育片获得全省电视专题报道一等奖。
3.依法严厉打击，真正形成高压态势和震慑效果。落实宽严相济形势政策，对于具有非法占用林地刚刚达到立案追诉数量、主动投案并如实供述自己的犯罪事实、立功、案发后自动清除农作物栽植林木等情形的的被告人，依法予以从轻或者减轻处罚，或者免予刑事处罚。对于具有犯罪前科及其他依法应当从重处罚的被告人，从严惩处。2016年11月12日法院集中审理了被告人都基成、刘爱祥、朱长德等八人清收还林案，并当庭宣判。据统计，2013年至2019年7月被判处刑罚的36人中，被免于刑事处罚1人，处有期徒刑6个月至有期徒刑二年24人，适用缓刑9人。其中，对因“退耕还林”犯罪被判处有期徒刑，又复耕的被告人王传斗、修金库、陆英山分别判处有期徒刑一年八个月、二年，并处罚金。
另外，对于尚未达到刑事处罚标准的一般违法行为，林业部门加大查处力度。2014年至2019年7月查处“退耕还林”案件757起757人，被分别处以罚款和补种林木的行政处罚。
[bookmark: _Toc20226123]三、预防和遏制“退耕还林”犯罪的对策
有效打击和遏制“退耕还林”犯罪不应仅靠刑法进行事后惩治，更需要多部门密切配合，综合治理，构建较完整的防控体系。

[bookmark: _Toc20226124]（一）继续加强政策宣传教育
继续通过广播、电视等多种形式对退耕还林政策进行广泛深入宣传，进一步提高社会各界，特别是乡村基层干部和退耕农户对退耕还林工程的认识程度，引导农民积极巩固退耕还林成果，确保工程建设成果得到有效巩固，退耕农户长远生计得到切实解决。
[bookmark: _Toc20226125]（二）进一步加强林政部门监管
加强对已退耕还林地的定期检查, 健全监督机制，发现问题及时整改, 确保造林成活率和保存率达到国家要求 要提升工程管理层次, 进一步加强和规范对作业设计、建档立卡、检查验收、确权发证、政策兑现、效益监测等关键环节的管理, 同时搞好补植补造、森林防火、病虫鼠害防治等后期管护工作, 确保工程建设质量和成效。
[bookmark: _Toc20226126]（三）针对清收还林导致农民种粮收入减少的实际，从发展林业产品和林下经济入手，设法促进增收
[bookmark: qihoosnap2]积极引导和鼓励退耕农民发展周期短、见效快、利润高、适销对路的后续产业，为退耕农户长远生计提供保障。继续做好呼兰、黑石等乡镇引进的林菜复合项目；松山、取柴河等乡镇利用采伐迹地发展红松嫁接红松，间种龙牙楤木、刺五加，发展无公害山野菜种植项目；黑石、宝山、富太、明城等乡镇加强寒富苹果、龙丰果、平欧大榛子、吉盛李子基地建设，积极鼓励农民发展林下经济，多渠道增加农民收入，调动积极性，确保农民实现减地不减收。
[bookmark: _Toc20226127]（四）采取多种措施落实清收还林工作
严格按照法律程序，对农户主动认领的地块，下达退耕还林告知书，要求侵占林地的农户在送达回证上签字，并用执法记录仪进行全程拍录，保存好视频资料，以备发生争议时作为证据；对无人认领的无主地，在所在的村屯公示7天，公示期满，仍无人领的，有所在经营区林场收回，组织还林。
[bookmark: _Toc20226128]（五）依法查处“退耕还林”违法犯罪。
要依法加强林地保护，严厉打击毁林开垦、侵占蚕食、非法占用林地行为。对在林地清收和还林过程中强种、抢种、复耕、违规间种等违法违规或犯罪行为，要严厉查处，依法清除非法耕种的农作物。对毁林复耕、拒不交还非法占用林地的当事人，要依法严厉打击。对在林地清收还林中滥用职权的、利用职权骗取、侵占农民补贴款的，要依法惩处。对林业涉法涉诉案件，通过诉讼渠道妥善解决，对此类案件司法机关要各负其责，依法快立、快审、快判，充分发挥法律的威慑作用。同时，可尝试实行群众有奖举报制度，确保磐石市清收还林工作的顺利进行。

诱发原因1


法制宣传不到位


诱发原因2


农民对法律后果严重性的认识不足








非法占用农用地缘由


经济收入减少


不愿失去土地


经济补贴少


无其他收入来源


为了非法采矿















退耕还林犯罪下降原因


林业、公安、检察部门多部门成立联合工作组，摸排“退耕还林”犯罪线索





市政府、市林业局、广播电视管理局、法院“四位一体”，多角度、全方位广泛宣传退耕还林政策和法律法规





依法严厉打击，真正形成高压态势和震慑效果












加强政策宣传教育


加强林政部门监管


设法促进农民增收


多措落实清收还林


依法查处违法犯罪













2013-2019年退耕还林犯罪案件数量
案件数	2013年	2014年	2015年	2016年	2017年	2018年	2019年	1	1	10	9	7	6	1	磐石市辖区内各乡镇案件数
案件数	黑石镇	烟筒山镇	吉昌镇	牛心镇	明城镇	红旗岭镇	驿马镇	朝阳山镇	呼兰镇	富太镇	宝山乡	8	4	4	4	3	3	3	2	2	1	1	11
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