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内 容 摘 要 

福建省集体林权制度改革试点业已结束，这项改革已经在全国范围内推开。

本文在充分肯定集体林权制度改革绩效的同时，发现其背后隐藏的一些深层次问

题，集中研究探讨村级组织运转在集体林权制度改革中所受到的影响，试图引起

足够重视，并希望本文所讨论的内容能够产生一定的借鉴和提醒作用，以期集体

林权制度改革全面协调可持续发展，更好地满足广大林农对美好生活的新期盼新

要求，促进和谐社会建设。 

截止目前，我国尚未出台全国性的集体林权制度改革政策实施细则，而福建、

江西等试点省份大都是遵循“一村一策”原则实施林改，村级组织在集体林权制

度改革中具有相当大的自主权。作者以福建省 L县为研究选点，在对该省的林权

制度实施进行详细的人类学、社会学田野调查的基础上，将村级组织在集体林权

制度改革过程中受到的影响作为本文探讨的主要内容。 

本文采用个案分析的方法，对福建省 L县集体林权制度改革进行个案剖析。

首先对相关的林权改革和村级组织的已有研究观点进行回顾，然后对林权改革的

内容措施进行概述，接下来从集体林权制度改革对村级组织运转可持续性的影响

和民主进程的影响两个方面进行分析论述。本文创新之处在于从不同于已有的官

方言语体系提出分析问题的新角度，并与已有研究形成对话，用不同于已有研究

结论对集体林权制度改革的研究进行发展和补充。 

 
 
关键词：集体林权制度改革；村级组织；影响 

厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库



 

 

Abstract 

With the ending of the collective forest ownership reform in Fujian as an 
experimental unit, this reform is due to spread throughout the whole country. Fully 
approving the great achievements that the collective forest ownership reform has got，
this thesis also attempts to point out some deeper problems which are hidden behind. 
At the same time, it focuses on the influences that the collective forest ownership 
reform has on the operation of organizations in villages, trying to draw sufficient 
attention to the problems and hoping to contribute as a reference to achieving the 
harmoniously sustainable development of the collective forest ownership reform, so 
that the reform can further satisfy the forestry peasants' new requests and expects for 
well-being, which will consequently promote the construction of our harmonious 
society. 

Up to now, no specific rules for the collective forest ownership reform have been 
implemented in China. Principles being followed in carrying out the collective forest 
ownership reform in some experimental units such as Fujian and Jiangxi vary from 
village to village, so that the organizations in villages enjoy great sovereignties. 
Therefore, the influences of the collective forest ownership reform on the village-level 
organizations are made as the main content of this thesis on the basis of detailed 
anthropological and sociological investigations on the implementation of the 
collective forest ownership reform in Country L of Fujian Province, an experimental 
unit. 

The collective forest ownership reform in Country L of Fujian Province is 
analyzed here as a case study. At first, the existed research views about the collective 
forest ownership reform and village-level organizations are reviewed, followed by the 
general description of the contents and approaches of this reform. Then the influences 
of the collective forest ownership reform on the operation of village-level 
organizations are analyzed from two aspects, i.e. sustainability and democratization. 
The innovation lies in the new point of view to analyze the problems which is 
different from the existed official statements, so that the research of the collective 
forest ownership reform can be improved and complemented by a conclusion other 
than what we have had before. 
 
Key Words ： Collective forest ownership reform; Village-level organizations; 

Influence 
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第一章 导  论 

一、研究的缘起及问题的提出 

2003 年，国家林业局确定在福建、江西、辽宁等省实行农村集体林权制度

改革（以下简称林改）试点工作。作为林改试点省份之一，福建省率先在 2003

年开始实施这项改革。经过三年的努力，福建林改的主体阶段任务基本宣告完成。

上个世纪 80 年代前后，当我国开始实施农村土地联产承包责任制改革时，原本

一直被重视的林地却仍然基本维持原有的制度，并没有随之进行改革。1984 年，

我国虽然在局部地区对林业制度进行改革，但是这种改革还仅仅是尝试和探索，

没有相应的配套制度。在很多地方，和改革前的农业土地制度一样，林业土地制

度普遍存在着产权不清、经营主体缺位等体制性障碍。为了彻底改变这一现状， 

2003 年中共中央、国务院颁发《关于加快林业发展的决定》，全国林业工作会议

也在这一年召开。之后，国家林业局遂以福建、江西为试点省份，开始深化实施

集体林权制度改革。截止到 2007 年 6 月底，福建、江西和辽宁已基本完成了以

确权发证为核心的林业主体改革任务，正在深化配套改革——即以建设林业产权

交易中心作为深化林权制度配套改革的“龙头”工程，抓好林业政策服务、科技

服务和融资服务，构建森林资源管理体系、新型林业产业体系、林业保障体系和

组织支撑体系等，确保各项配套措施落到实处。与此同时，云南、安徽、河北和

山东四省的集体林权制度改革也正在全面推开。天津、内蒙古、吉林、湖南、湖

北、广西、四川、贵州、陕西、甘肃、青海、宁夏等省份的 80 多个县也正在开

展试点工作，均已取得阶段性成果。到 2007 年，全国已完成承包到户的林地约

5亿多亩，占集体林业用地的 20%以上
①
。这次改革直接涉及到农村千家万户，与

农村联产承包责任制改革相比，具有同等的历史意义，是继土地联产承包责任制

后农村发生的又一次重大改革。 

在中国现有的土地面积中，耕地约有 18 亿亩，而林地却有 43 亿亩，相当于

耕地面积的 2.4 倍，其中属于农村集体所有的林地约有 25 亿亩。在全国 2 000

多个行政县(市)中，有 1 500 多个是山区县(市)，山区人口占全国总人口的 56%，

                                                        
①李青松. 中国林权制度改革纪实[J]. 今日国土，2007（3）. 
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而山区又是贫困人口聚集的林区，拥有 90%以上的森林资源，有 490 多个国家级

贫困县分布在山区①。在我国现阶段，“靠山吃山”的山区农村人口比较多，林地

生产资料的重要性甚至超过耕地。长期以来，人们对待土地制度的传统观念是把

农村土地制度单纯理解为耕地制度，而忽视了其中还包含着林地制度。而事实上，

林地和耕地一样，都有产权属性问题，在农民的生计经济中都占有重要的地位和

作用。从土地利用角度来看，如果说耕地能够直接满足人们的“吃饭”问题的话，

那么林地则可以解决社会生产生活对林材的需求和维护生态平衡问题。林地经营

本身具有经济、社会和生态三重效益。 

建国至今，中国对林地制度改革的探索一直没有停止过，其改革总体上经历

了五个阶段：一是土改时期的分林到户；二是农业合作化时期的山林入社；三是

人民公社时期的山林集体所有集体经营；四是上世纪 80 年代初期开始推行的“稳

定山权林权、划定自留山、确定责任山”的所谓“林业三定”改革。虽然 1984

年国家在局部地区推行“林业三定”改革，但是这次改革的涉及面非常小，改革

的深度也远谈不上彻底，有很大的局限性，主要表现为划定的自留山不仅数量很

少，而且其产权主体也没有真正落实到位，制约了林业地区农村经济社会的进一

步发展。这是促使国家进一步推进林改的最直接的动因之一。 

2003 年，中共中央、国务院《关于加快林业发展的决定》的颁布实施，标

志着中国第五个阶段林改正式启动实施。按照国家林业局的改革进度安排，此次

林改涉及全国 57%的森林面积。林改的目标是建立“产权归属清晰、经营主体落

实、责权划分明确、利益保障严格、流转顺畅规范、监管服务到位”的现代林业

产权制度。
②
 2003 年，福建作为国家林业局确定的最主要的试点省份之一，首

先拉开了林改第五个阶段的序幕。和一般的制度变革不同，除了国家《森林法》、

《农村土地承包法》之外，国家相关部门并没有再专门出台针对林改的指导性政

策文件，因此福建省所推行的林改基本上是属于一种探索性的改革
③
。此次林改

的目的是本着“让经营者有其山，植树者受其益，务林者得其利”的原则，积极

                                                        
①国家林业局局长贾治邦在“全国集体林权制度改革高峰论坛”上的讲话. 

http://www.gov.cn/jrzg/2006-05/14/content-280006.htm.2006-5-14. 
②《国务院批转国家林业局关于各地区“十一五”期间年森林采伐限额审核意见的通知》(国发[2005]41

号文件)。 
③ 2006 年 2 月 21 日，国家林业局局长贾治邦在全国林业厅局长会议上指出，2006 年将在全国启动集体林

权制度改革、国有林场改革和国有林区改革，并将研究制定《关于推进集体林权制度改革的指导意见》(参

见《领导决策信息》2006 年 15 期)。 
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探索建立适应社会主义市场经济要求的林业经营管理体制，建立以农村集体经营

组织内部家庭承包经营为基础、多种经营形式并存、责权利相统一的集体林业经

营体制，提高林业的集约经营水平。总体而言，福建林改主要包括明晰所有权、

放活经营权；开展林权登记、发换林权证；建立规范有序的林木所有权、林地使

用权流转机制；深化林业配套改革、落实林木经营者对林木的处置权和收益权等

四个方面的内容。林改的最终目的是通过对林业产权制度的改革，实现“均山、

均权、均利”和“耕者有其山”的目标。由于新一轮的林改涉及面广，改革力度

大，触及到林地制度的深层体制问题，是一种全新的制度创新探索，因此被认为

是“继家庭联产承包责任制后的又一项重大突破”。 

任何制度变革，本质上都是利益的再调整和再分配。在评估福建林改所取得

的经济绩效的同时，也要认真计算林改所付出的机会成本以及因林改而造成的负

面经济效应。林改的成本包括经济成本和社会成本，而后者往往容易被忽视。这

其中涉及到两个问题：一是作为林地的主人——广大农民在林改中到底获得了多

少收益。二是作为村集体组织，它们在林改中又获得了多少收益。要解释这两个

问题，实际上就是关系到林改的效率与公平问题。[1]本文作者通过对村级组织在

整个改革进程中扮演一个什么样的角色，处于一个什么样的地位，同时改革又如

何作用于村级组织以及对其未来发展产生怎样影响的讨论，将目光聚焦集体林权

制度改革过程中村级组织的运转在效率与公平问题上如何体现。 

二、研究的意义 

党的十七大报告指出：“要全面推进集体林权制度改革。”本研究是在对福

建省目前实施完成的农村集体林权制度改革进行全面而细致的调研评估基础上

进行的，从集体林权制度改革对村级组织运转的影响入手，在集体林权制度改革

在全国范围内全面开展之际，为改革能够顺利推进提供借鉴，具有重要的现实意

义和理论意义。 

在我国的农村林地制度实践中，除了国有林地之外，其余大部分的林地和

耕地一样，都是属于农民集体所有(属于农村集体所有的生产资料还有部分草场、

牧场以及一些池塘等)，在农民的生计经济中都有重要的地位和作用。对于一些

“靠山吃山”的山区农村而言，林地生产资料的重要性甚至超过耕地。2003 年，
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作为国家林业局确定的试点省份之一，福建省开始率先实施集体林权制度改革。

截至 2006 年年初，福建林改宣告基本完成。按照国家林业局的安排，2006 年逐

步启动全国林改，预计整个改革将在“十一五”期末基本完成。由于此次林改在

很多方面比上个世纪 80 年代初期实施的土地联产承包制改革走得更远，因此本

文将村级组织运转这样一个概念放在林改的大背景下，通过考察林改对村级组织

的影响，并进一步探讨村组织中的个体——村民是否实现了“耕者有其山”的改

革初衷，以及伴随着集体林权制度改革的过程又出现哪些新情况。同时，笔者希

望通过这个问题的深入研究，能够为未来中国土地制度变革方向提供一些借鉴。 

在学术界，到目前为止，已有的一些相关研究大都是一些具有官方背景或

者林改制度的实施者所从事的一些社会政策性的研究。由于他们的身份限制，这

些研究者所获取的官方性的资料基本上大同小异，代表的是官方对林改的见解。

不过，正如少部分学者所指出的：在此次林改过程中，林权的主人——广大农民

在林改中的利益诉求并没有得到应有的重视和尊重。在林权不断升值的情况下，

虽然林改取得了明显的经济成效，但是由于改革过程中存在的社会排斥因素，导

致林权集中到某些经济实体以及少数人手中，而大部分农民并没有获得林地承包

经营权，反而失去了原本属于“大家集体所有”的山场，使得改革背离了预先设

计的“耕者有其山”的目标和宗旨。因此在集体林改中，如何兼顾效率与公平的

问题是值得我们深入思考的一个关键问题。[1]鉴于此，本文以笔者 2006 年 8 月

至 2007 年年初在福建农村所做的定性实地调查为基础，对林改过程中的村级组

织运转情况做一个初步的探讨和反思。 

三、相关文献回顾和评价 

㈠ 关于集体林权制度改革的相关研究 

新一轮的集体林权制度改革被认为是农村土地家庭承包经营制度由耕地向

林地的拓展与延伸，是中国农村改革的深化与延续。自 2003 年我国开始启动实

施新一轮集体林权制度改革以来，这项改革逐步引起经济学、社会学和法学界学

者的关注。 

在新一轮林改实施之前，相关的研究特别是对林权制度安排的研究就一直存

在。和耕地承包制相比，80 年代后我国林地制度并没有出现全国统一的制度安

厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库



第一章 导  论 

 5

排设计。虽然在此期间国家在部分省市曾经推行“林业三定”，但这一政策并没

有完全得到贯彻落实。而各地在推进林地制度变革中，有不同的做法和经验。如

在浙江省的某些农村地区，其林地变革是仿效耕地承包制度，实行自留山和责任

山相结合的林地经营制度[2]。鉴于林地产权制度存在的缺陷，张春霞教授等较早

提出，集体林业要发展产权制度改革须破题，她和蔡剑辉指出，集体林业产权制

度的根本缺陷在于其运行行政化，因此集体林业产权改革的必然趋势是产权运营

市场化；集体行政组织不再成为集体山林所有权的代理行使主体；强化集体林业

产权的市场约束；摒弃对非公有所有权的歧视观念，突破公有所有权和非公有所

有权的界限，在集体林业内部形成产权交易市场，创造市场规则的运行机制[3]。

对于林权改革的发展取向，不同的学者也有不同的看法。有学者曾经对我国集体

林地产权制度变革提出了许多方案，主要有三种观点：一是主张林地所有权的私

有化[4]；二是主张国有制[5]；三是坚持集体所有权不变[2][6]。不过，2003 年开

始实施的新一轮集体林改基本上使得类似的争论基本停止了。 

2003 年新一轮林改开始实施至今，相关的研究开始逐渐增多，特别是 2005

年以来，学术界掀起了集体林权制度改革的研究小高潮。值得注意的是，已有的

研究大部分是林业部门工作者或者接受官方林业机构资助的学者所从事的社会

政策性的研究。由于受研究者的身份限制，已有的研究所获取的官方性资料基本

上大同小异[7-9]。真正的农村实地调查论据支持的研究可谓凤毛麟角，其研究深

度和广度都明显不足。特别值得一提的是，2005 年，中国人民大学党委书记王

新清等 50 余名教授、博士和硕士组成的“福建省集体林权制度改革及其深化”

课题组，从经济学、社会学、法学、政治学等多个学科角度进行研究[10]。2006 年 

3-4 月，受国家林业局政策法规司的委托，北京大学环境学院赴福建省林权改革

调查小组，对福建重点林区 12 个县的 66 个村进行了调查[11]。该课题在同年稍

晚的 6月份再对江西省的林改也进行了基于村级层面的抽样调查，调查范围涉及

江西省的 5个县（市），15 个乡，30 个村[12]。另外，为了更好地推进林改，2006 

年 3 月至 4月，国家林业局邀请国务院研究室、发改委、财政部、税务总局等单

位组成 9 个联合调查组，就林权制度改革问题进行专题调研，为接下来进一步

推进全国集体林权制度改革提供了重要的参考依据。具体说，目前已有关于林改

研究的主要内容大致可归纳为以下几点： 
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第一，对林改的必要性以及各地的林改实施进程进行阐释和说明。几乎所有

的研究者都认为实行林权制度改革是继续深化中国农村改革的必然步骤，这点已

形成广泛的共识。学术界普遍的看法是：林改之前的林地经营制度严重抑制了农

民的生产积极性，阻碍了林业生产发展。研究者也似乎在寻找类似当年安徽小岗

村自发包产到户的村级林改案例，如福建永安市洪田村、江西武宁县长水村、辽

宁宽甸县四平村、浙江临安市白沙村等四个村庄被认为是发挥了类似小岗村的改

革探索者作用，对之进行剖析研究并从中寻找新一轮林改的制度依据[9]。这种研

究的出发点实际上是一种事后论证的做法。事实上，任何一项制度的变革，都是

在一定的社会经济背景下，由一系列因素而诱发的。柯水发、温亚利构造了一个

林权制度变迁的动因模型，探求林权制度变革的动因[13]。  

第二，对林改的实施成效进行分析。在这点上，有两种不同的意见：一种观

点认为林改取得了很大的成效。林业部门的工作人员和具有官方背景的研究者普

遍对林改的实施成效持肯定态度，对林改所取得的成效给予了高度的评价。由于

福建集体林权制度改革成效显著而被认为是为全国其他省市“创造了模式和经

验”，也因此成为林改研究者的主要研究对象[14]。这其中比较有代表性的是中国

人民大学“福建省集体林权制度改革及其深化”课题组牵头人王新清在《集体林

权制度改革绩效与配套改革问题》一文中援引官方的见解，文章认为福建林改的

成效主要体现在五个方面：林改促进林业生产的可持续发展；林改促进了林农收

入水平的提高；林改带动了林区社会风气的好转；林改可以使得村集体从林地使

用费、现有林承包经营以及林木转让价款中获得长期稳定的收入；林改促进了村

容村貌整洁。村集体收入的二次分配，使得村集体公益事业投入增加，村容村貌

建设投入因此相应增加；林改推动了农村的民主建设。由于林改政策规定，各村

的林改必须经 2／3 以上的村民代表通过方可实行，这样客观上促进农村的民主

建设进程。在这篇研究文章中，作者同时提出要重视林改的后续配套改革，特别

是注意解决好森林保险制度建设问题。[10]值得注意的是，由于目前大多数的这

类研究是以官方背景或以官方性资料为依据，赞誉多于问题，对问题的研究也较

为笼统和浅显[15]。  

另一种观点则对此持更加谨慎的态度。正如有的研究者所指出的，集体林权

制度的建立与完善还需要大量的实证研究作为支撑。北京大学环境学院在 2006 
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年 3-4 月对福建省和江西省的调查研究就主要是在村级和农户两方面同时展开

的。和前面的一种见解不同，少部分基于村级调查的研究者认为，林改所取得经

济成效上没有真正显现出来。其中朱冬亮在福建省 L县的调查值得关注，他在《集

体林权制度改革中的社会排斥机制分析》一文中指出，此次林改过程中由于制度

本身存在着社会排斥，导致了林改中存在林权过度集中的现象[16-17]，通过对林

改的制度实施和成效的分析，朱冬亮认为集体林改的社会效用明显不足，特别是

林改没有兼顾到社会公平问题[1]。而北京大学环境学院对福建省的村级林改调查

显示，在部分地区的林改中存在部分村干部、林业工作者及强势的家族凭借各自

在权力、信息获得上的优势及自己在村落中的强势地位，获得更多更好的山林资

源，而普通农民和弱势农民在林改中的公平权益没有得到很好的保障，导致部分

农民失山，与此同时，林改后的集体林地使用费收入也缺乏有效监督[11]。陈永

源、谢德海结合福建省南平市集体林权制度改革的实践，认为问题主要包括：村

干部过多地考虑任期内可支配的财力，一卖了之，忽视村民的利益，出现大面积

的林子拍卖集中到少数人手上，而一些需要生产资料的村民却因资金等原因而无

法得到，违背了集体林权制度改革的初衷[18]。类似的观点在其他学者的村级研

究中也得到了证实。有的研究者对代表性的案例村进行参与式调研，分析集体林

权制度改革对森林服务和林区反贫困的影响，并得出符合林权改革现实的结论，

为中国集体林权制度的建立提供实证依据[15]。 

第三，对林改的问题及后续支持制度进行研究。由于林改本身是个具有很强

实践意义的研究课题，因此几乎所有的研究者都对林改中存在的一些进一步完善

的问题进行了探讨，并提出相应的对策[7]。除了前面所提到的林改社会效用不足

问题之外，林改本身还存在许多后续支持制度建设问题。其中永安市林业局局长

蔡为茂认为：我国林地单位面积产出大致只有发达国家的十几分之一，产出过低

的基本原因，是资本和技术的缺乏，为此必须提高林业的集约化和规模化经营水

平。但他同时也注意到林改后永安市出现了林权相对集中的现象，并建议要完善

相关的制度设计并改善农民在信息、技术和资金上的弱势地位。[19]李彧挥、焦

德泉也以福建永安为调查点，探讨林改之后存在的森林保险、砍伐指标公平合理

分配、生态公益林补偿机制、村级财务使用监管等问题。针对这些问题，作者建

议采取分类规模化经营试点，将生态公益林分为严格保护类、重点保护类和一般
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