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在集体林权制度改革国际研讨会上的讲话 

国家林业局副局长  张建龙 

（2008 年 2 月 28 日） 

 

尊敬的杜大伟先生、威廉.马格莱斯先生、安地.怀特先生，女

士们、先生们、朋友们： 

今天我们在这里召开会议，共同研究和探讨中国的集体

林权制度改革问题。 

大家知道，近些年来中国政府对林业建设高度重视，投

入巨资，启动了林业六大重点工程，采取了一系列政策措施，

促进林业可持续发展。2003 年《中共中央 国务院关于加快

林业发展的决定》颁布以来，中国林业改革开放的进程进一

步加快，尤其是集体林权制度改革取得了很大成效，受到了

中国农民的普遍欢迎。 

国际社会对中国集体林权制度改革也给予了很大关注和

支持。从 2006 年下半年起，世界银行支持启动了中国集体林

权制度改革研究，一年多来，课题组完成了全国 10 多个省的

调查，调查范围涉及 50 多个县，300 多个村和 3000 多户农

户，取得了大量的一手资料，为国家林业局决策提供了有力

支撑。 

在此我代表国家林业局对世界银行为中国林业改革提供

的支持表示由衷感谢，对北京大学、中国林科院、福建省林
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业厅等课题研究单位取得的成果表示祝贺，对为本次会议提

供经费支持的产权与资源集团表示诚挚谢意。 

下面，我简要介绍一下中国集体林权制度改革方面的有

关情况。 

一、 中国集体林权制度改革意义重大 

集体林权制度改革是中国政府做出的重大决策和重要部

署。改革的主要内容是在保持集体林地所有权不变的前提下，

将林地经营权交给农民，确立农民的经营主体地位，并享有

对林木的所有权、处置权、收益权，做到“山有其主、主有其

权、权有其责、责有其利”，形成林业发展的良性机制，实现

兴林富民的目标。我们的总体目标是到 2010 年，基本完成以

明晰林地使用权和林木所有权、放活经营权，落实处置权，

确保收益权为主要内容的改革任务。  

进行这场改革主要基于中国国民经济和社会发展的要求

和中国林业发展的现实。第一，集体林权制度改革是中国农

村土地基本经营制度的客观要求。农村联产承包责任制把耕

地的经营权、收益权和处置权实实在在落到了农户，而占耕

地面积一倍以上的集体林业用地，还未从实质性的产权权益

上与农民的直接利益挂钩，农民还未成为真正产权意义上的

“山林的主人”。第二，集体林权制度改革是加强中国生态建设

的需要。中国近些年来启动了一系列林业重点工程，有力地

推进了生态建设，有效地改善了生态环境。但总体来看，所

取得的成绩还是初步的，生态建设还处在爬坡阶段，需要进
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一步理顺林业管理体制，健全机制。中国解决生态问题的根

本出路，在于深化改革，使广大农民成为山林的主人，调动

其发展林业的积极性，这是推进生态建设的不竭动力。第三，

集体林权制度改革是社会主义新农村的重要内容。2006 年，

中国政府提出要建设社会主义新农村。而在中国，山区面积

占国土面积的 69%，山区人口占全国总人口的 56%；全国

2300 多个行政县中有 1530 个是山区县，在 592 个国家级贫

困县中，有 496 个分布在山区。可以说，山区的发展，决定

着我国农村的发展和小康社会的进程，而林业问题又是山区

发展的根本问题。同时这项改革完全符合农民的愿望，据我

们调查几乎 100%的农民盼望改革，拥护改革。 

二、改革的进展情况及主要成效 

截至 2007 年底，全国已有 18 个省（区、市）党委、政

府相继出台了关于开展集体林权制度改革的文件，27 个省

（区、市）成立了集体林权制度改革领导小组及其办公室。

全国的林改进展大致可以分为四类情况：一是福建、江西、

辽宁、浙江 4 省基本完成了主体改革，开始推进配套改革；

二是河北、云南、安徽、湖北、重庆、河南、贵州 7 省（市）

已经全面推开主体改革；三是四川、湖南、陕西、吉林、海

南等省在总结试点经验的基础上，即将全面推开主体改革；

四是其他省区也在积极开展改革试点或正在进行深入调研，

做好前期准备工作。 

2007 年，中央财政已经给 14 个省（市）安排林改工作
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经费，涉及集体林地面积 15.78 亿亩，占全国集体林地面积

的 63.1%。目前，这 14 个省（市）的集体林权制度改革已经

推进到 1170 个县，涉及 4 亿多农村人口；已明晰产权、确立

经营主体的林地约 7.1 亿亩。 

总体来讲，中国集体林权制度改革推进顺利，初步成效

开始显现。主要体现为四个方面： 

一是森林资源增长，林业发展加快。林改确立了农民的

经营主体地位，农民成了山林的主人，造林育林护林积极性

空前高涨，愿意投入、敢于投入，无论是荒山、空闲地还是

疏林地，只要是自己的承包山，见空就栽。福建省造林总面

积连续三年超过 200 万亩，比改革前翻了一番。江西省连续

两年造林 330 万亩，为近 10 年来最多的年份。辽宁省 2007

年上半年全省非公有制造林比 2005 年同期增加了 15 个百分

点。山林价格显著提高，森林资源显著增值。福建省森林资

源流转平均每亩价格由 200—500 元上涨到 1000—3000 元。 

二是农民收入增长，就业机会增加。林改为林农开辟了

耕山致富的途径，为农村富余劳动力提供了本土就业的机会。

据江西省统计局统计，2004 年～2006 年有 28.06 万打工农民

返乡务林，有 20.73 万人改行务林。福建省永安市林改为农

民增加了 5.48 万个就业岗位，占新增就业岗位的 55.79%。

林业经营效益与农民收入直接挂钩，使农民对科技产生了迫

切需求，注重科学规划，集约经营，林地利用率和产出率不

断提高，农民收入明显增加。 
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三是加快了林业管理职能有效转变。林改推动了林业部

门职能转换，工作重心转向宏观政策指导、行政执法监管和

林业社会化服务体系建设。目前，已经开展主体改革的 14 个

省（市）共组建了产权中心 625 个，评估机构 234 个，办理

抵押贷款 3922 宗，总金额 13 亿元。福建省地县都成立了林

权管理中心和林权执法机构，组建行业协会 1000 多家、新型

林业合作组织 2400 个。辽宁省抓了 100 个示范村，公开透明

地分配采伐限额，研究编制村级森林经营方案，实施科学营

林和林下产业开发项目相结合，在提高森林质量、保护生态

的同时，增加了林农收入。 

四是促进了林区社会和谐稳定。已经开展主体改革的 14

个省（市）通过林改调处林权纠纷 23 万多起，产权关系界定

清楚后，山林纠纷大幅下降，涉林案件和森林火灾明显减少。

由于林改始终坚持民主决策，改不改、怎么改，农民充分行

使了自己的民主权利，化解了农村多年积累的矛盾，有力推

动了农村的政治文明建设。同时，农民自发成立了合作互助

组织，农户间共同致富的文明风尚正在形成。政府主管部门

转变职能，依法依规办事，赢得了群众的信赖，融洽了干群

关系，促进了农村社会和谐稳定。 

三、改革前景展望 

2008 年是中国改革开放 30 周年，中国将全面系统地总

结改革开放 30 年来的经验，中国的改革开放将迎来又一个春

天。2008 年也是中国林业改革的关键一年，中共中央、国务
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院即将发布《全面推进集体林权制度改革的意见》，集体林

权制度改革将步入一个新的发展阶段。 

一是主体改革要全面推进。国家林业局贾治邦局长在今

年全国林业厅局长会议上对全面推开集体林权制度改革作了

具体部署。对于尚未开展改革试点的地方，要求尽快制定方

案，认真组织试点；对于正在进行试点的地方，要认真总结

经验，精心制定方案，全面推进主体改革；对于已经基本完

成主体改革的地方，要巩固成果，抓好配套改革。 

二是配套改革将全面启动。重点推进以下五个方面的改

革： 

第一，要改革森林经营管理制度，落实经营主体对林木

的处置权。特别要探索林权制度改革后，森林资源采伐管理

的新模式、新举措，要推进森林经营方案的编制和实施，进

一步简化采伐审批程序，实行采伐公示制度，提供便捷服务，

依法保障中小经营者和林农平等获得采伐的权利。 

第二，要规范森林、林木和林地使用权流转。建立林木

流转交易市场，健全林木林地资源资产评估制度，服务广大

林农，促进林业生产要素的合理流转，同时要采取措施防止

林农失山失地的情况发生。 

第三，建立政策性森林保险制度。1 月中旬以来发生在

中国南方地区的雨雪冰冻灾害给林业造成了巨大损失，暴露

出中国林业在抵御特大自然灾害能力方面的诸多问题，特别

是林业保险体系的缺失，不利于保障林农群众的利益。我们



 7 

将学习借鉴国际上较为成熟的林业保险经验，建立中国的森

林保险制度，希望各位专家学者，积极参与此项研究，为中

国森林保险制度建设出谋划策。 

第四，要完善生态公益林补偿制度。2004 年起，中国建

立了森林生态效益补偿基金制度，开辟了森林生态效益有价

的历史，公益林经营者得到了补偿。但集体林权制度改革后，

经营商品林与经营公益林收益反差较大，为了更好地建设好

公益林，确保公益林得到科学合理的补偿，将进一步探索补

偿办法，提高补偿标准，拓展多渠道补偿途径。 

第五，要扶持林业合作经济组织的发展。研究出台相关

措施，更好地增强林农抵御市场风险的能力，推进林业规模

化、产业化、标准化、集约化经营。  

我们将以改革为契机，全面贯彻落实科学发展观，把综

合配套改革与完善林业宏观政策、制度创新和理论创新结合

起来，把集体林权制度改革与解决民生问题、实现小康社会

结合起来，开拓具有中国特色的现代林业发展道路。 

女士们、先生们，中国的集体林权制度改革方兴未艾，

任重道远，要想取得预期的效果，需要得到更多的关注和支

持。希望世界银行、产权与资源集团等国际组织一如既往地

支持中国林业改革，加深合作，为世界林业的可持续发展做

出新的贡献。 


