
国家要林子，农民要票子，解决这一矛盾，必须通过

政府对公益林进行生态补偿, 让林农知道管护林木能得

到实惠。

———西北农林科技大学经济管理学院副院长 姚顺波

林权改革就是解决利益问题。让栽树人受益，栽树的

人就会越来越多，积极性就会越来越高，积累的资金以及

更多的社会资金就会源源不断投入到林业建设中， 绿色

陕西就会走上良性循环发展轨道。

———陕西省林业厅厅长 张社年

林权制度改革好，有了林权证就可以抵押贷款，建加

工厂的资金就有了来路。再过 5年，70％的板栗挂果，产量

将超过 30 万斤，办一个板栗深加工企业，既增加了板栗

的附加值，又可为村上的富余劳动力提供务工的机会。

———陕西省宁陕县罗家沟股份制板栗林场董事长 周文兴

林改前，村民有“四愁”：一愁林子没人管，二愁闲着

没事干，三愁过年吃白饭(没酒肉），四愁娃儿都成光棍

汉。林权改到户后，林子有人管了，耕山也挣钱了，打工的

往回赶（主动还乡）了，姑娘小伙儿也对上眼（谈对象)了，

男女老少都有盼头了。

———陕西省宁陕县新场乡同心村 李永贵

我们这里祖祖辈辈养牛养羊， 但自从有了油田气田

后，养牛养羊的人少了，费神不说，主要是封山禁牧后饲

料成了问题。林改后我家不仅承包了 300 多亩林地，国家

还给我补助买了 1 台饲料机， 我再也不用为冬天喂羊发

愁了。我家养了 38 只羊，明年就能卖 3 万多元，比打工收

入高多啦，党的政策实在是好哇！

———陕西省横山县农民 郭全福

我承包下这片绿油油的松树林，看着都高兴。 等我老

了，动不了了，这些树就是我的银行，我随时能拿出来卖钱。

———陕西省宁陕县江口镇回族村 魏兰花

山还是那座山，但是山不再没有人管了。 我不仅成

了护林员，还要在林下育菇种药赚钱，今后的日子滋润

着呢！

———陕西省宁陕县汤坪镇 张爱民
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实践与思考

让 绿 色 满 三 秦

———陕西省集体林权制度改革述评

杜峻晓 王乐文

盛夏时节， 当陕西的农民们正在为

自己的庄稼忙着施肥除草的时候， 全省

各地的集体林权制度改革工作也正热火

朝天地向前推进。 行走在三秦大地，无论

是山清水秀的秦巴山区， 还是艳阳似火

的黄土沙漠， 农民朋友都特别关注这次

林权改革， 他们说：“林改可是我们农民

的大事，即使地里的活再忙再累，也得抽

出时间把这件事做好。 ”

“陕西地处祖国内陆腹地， 南北狭

长，地跨黄河、长江两大流域和温带、暖温

带、北亚热带三个气候带，地貌类型复杂，

南北差异明显，生态区位十分重要。 陕西

全省林业用地 1.84 亿亩， 占国土总面积

59.6%， 其中集体林地面积 1.33 亿亩，占

国土面积 43%、林地面积 72%，是一个集

体林地比重较大的省份。 因此，陕西的林

改既要突出生态保护，也要兼顾农民群众

的经济利益，走生态保护型改革的路子。”

分析客观实际，陕西的决策者提出了自己

的林权改革思路。 2007 年 10 月，陕西开

始在 10 个县试点集体林权制度改革，

2009年起，改革在全省范围内全面铺开。

走生态保护型之路

高位推动、落实“四权”、民主决策、依

法依规……除了这些已被福建、江西等改

革先行试点省反复总结过的经验和做法，

陕西的这场改革具有自己鲜明的特色。

陕西地处西北，自然条件差，林木生

长量低，生长周期长，经济效益不明显；全

省公益林和商品林的比例为 7∶3，公益林占

的比重大，即便是商品林也因受采伐政策

限制，短期内难以取得经济效益。“在陕西

要不要搞林改、能不能搞林改，不少人对

此有过疑虑。 ”陕西省林业厅厅长张社年

说，“实践是最好的老师，试点告诉我们不

仅要搞林改，还给我们指出了林改究竟应

该怎么搞，应该走一条什么样的路子。 ”

宝鸡市太白县地处秦岭腹地，上世纪

90 年代后期， 进行了以大户承包为主的

林权改革。 承包落实产权后，累计造林投

资 3310 万元，户均投入达到 1.5 万元，发

展板栗、核桃等经济林 5 万亩，林下种植

中药材 3 万亩，发展土鸡 5 万余只、土蜂

近 1 万箱，农民人均增收 510 元，占到纯

收入的 27.7%。 承包大户郑启 1999 年承

包林地 3500亩， 先后投资 20 多万元，对

林地进行综合治理和经营， 建成了 1500

亩板栗林和 1000 亩商品林， 成为全县的

致富示范户。铜川市耀州区位于黄土高原

沟壑残塬区，降雨量小，自然条件差。这次

林改试点产权明晰后，群众造林、育林、护

林的积极性大大提高，全区累计增加林业

投入 1700多万元。 陕西林业部门在与农

民座谈调研时发现， 群众非常欢迎林改，

非常拥护林改。无论是有林地还是荒山荒

坡，无论是公益林还是商品林，农民群众

都希望承包到户，分到属于自己的一份林

地。 经过近两年的试点，10个试点县已完

成确权面积 2120.1 万亩， 占集体林地面

积的 96.8%。 通过林改，农民拿到了林权

证，吃下了“定心丸”，真正成了山林的主

人，造林、育林、护林和发展林业的积极性

空前高涨。 初步统计，10个试点县农民投

入近 6000万元用于造林， 大力发展林业

产业，收入有了显著增加。 陕西用实际行

动走出了一条生态保护型林改之路。

农民成为林地主人

陕西跨越 8 个纬度， 南北气候完全

不同。 陕西在林改过程中，紧紧抓住明晰

产权这个核心，因地制宜，充分尊重群众

意愿，采取四种模式明晰产权：第一种凡

能承包到户的，都要按人均确权到户，实

行家庭承包经营； 第二种对难以完全按

人均确权到户的，将经营主体下移，实行

联户经营；第三种对城市、旅游、矿产开

发规划区和重要区域的生态公益林，实

行集体股份合作经营， 农民按人均等持

股，按股分红；第四种对于农户不愿均等

承包到户的“四荒”地，采取公开拍卖等

其他方式承包，确权到大户，群众从转让

收益中分利， 同等条件下本集体经济组

织农户优先承包。

“还权于民是林权改革的关键和实

质”，陕西省林改办负责人说，“这次改革,

不是政府在操作而是村里在操作， 村民

自己全权负责。 ”村组林地承包方案是林

改政策的具体落实和细化， 是体现群众

意愿的重要载体。 陕西始终严把林地承

包方案制定关， 要求以集体林地所有者

的村民小组为基本单位，严格工作程序，

切实制定好林地承包方案， 方案经本集

体经济组织 2/3 以上成员或农户代表同

意，由村、乡、县自下而上层层审核批准

后再组织实施。

林改使农民真正成为了林地的主

人。 一则民间流行的顺口溜反映了改革

前后的变化：“过去制度太老化， 收益小

来浪费大，公林好比唐僧肉，大家都想吃

一口， 有人毁林无人护， 乱砍滥伐没有

数；林权制度新出台，谁敢乱来受制裁，

自家林木自家护，棵棵都是摇钱树。 ”10

个试点县已完成确权面积 2120.1 万亩，

其中家庭承包经营 1768.76 万亩，占

83.4%； 股份合作经营 202.68 万亩，占

9.6%；拍卖等其他方式承包 135.23 万亩，

占 6.4%； 联户承包经营 13.4 万亩，占

0.6%。 发放林权证 20 万本， 发证面积

1805.68 万亩，发证率达到 82.5%。

“林子”变“票子”

林改后， 农民成了山林的主人，造

林、育林、护林和发展林业的积极性空前

高涨。 宁陕县许家城村是一个缩影：去

年， 许家城村以林业为主的综合收入达

到 660 多万元， 农民人均增收 5500 元，

林业收入占农民收入的 70％以上。

“今年我家能产 2 吨鲜菇、8 吨板栗、

5 吨魔芋。 ”村民张礼友算起了他家今年

的收成。 张礼友家有 4 口人，通过林改，

分得山林 600 多亩， 其中有 300 多亩地

种植了板栗。“以前没凭没据，害怕政策

一变，自己的利益受损失。 现在有了林权

证，这 600 多亩林地就是我老张家的，可

以大胆地投入了。 ”张礼友边说边拿出了

林权证。 他说，现在全家年产板栗 8 吨，

仅此一项每年纯收入超过 3 万元。 家里

不仅盖了两栋二层小楼， 明年还打算买

辆小轿车呢！ 在广州打工的大儿子，也准

备回乡与他一起进行林产品开发。 如今，

许家城村民都和张礼友一样，盘起了自家

的“小仓库”，打起了自家的“小算盘”。 村

支部书记武昌义说：“集体林权制度改革，

明晰了林农的林地使用权和林木所有权。

农民开始像保护自家的房产一样爱护山

林， 森林管护意识和造林积极性空前高

涨。 林业站下发的树苗也变得抢手了，只

要有空地，村民们就会栽上树木。”宁陕县

林改办刘桂湘说：“以前我们组织技术人

员上门服务给农民讲技术， 农民都懒得

听。 现在不一样了，农民都非常关心自己

的林子，经常主动咨询一些管护、防虫等

技术问题。 ”

林改还激活了村里的生态旅游产业。

西安客商在许家城村成立了筒车湾旅游

公司，与农民签订了租赁林地合同，在不

破坏原有林木资源的前提下，建起了苍龙

峡谷探险、汶水河漂流和休闲避暑山庄等

项目，去年共接待外地游客 10 万人次，实

现旅游经济综合收入 2000余万元。

据初步统计，2008 年宁陕全县农民

人均纯收入由上年的 1940 元增长到

2650 元， 其中林业产业提供的收入达

1600 多元。 该县新场乡同心村地处秦岭

脚下，林改前林子虽多，却是一个“光棍

多，女人少，丫头大了往外跑”的穷山村，

林改后全村户均林地达 330 多亩， 村民

发展食用菌和林下种养业， 村民收入和

村子面貌发生了可喜的变化。

林改正稳妥推进

林权改革深受农民欢迎， 不但为陕

西的实践者提供了可资参考的真实版

本， 也为决策者坚定不移地加快改革速

度增添了信心。 陕西省成立了以主管副

省长为组长、14 个部门和单位组成的省

林改领导小组，省委、省政府将林改工作

列入重要议事日程，召开动员大会，安排

部署试点工作，并两次召开试点工作座谈

会，解决试点中存在的问题，省委将林改

工作纳入各级党委、政府年度目标责任考

核内容，夯实了工作责任。 省委书记赵乐

际、省长袁纯清、省委副书记王侠、副省长

姚引良等领导同志多次深入基层开展调

研，检查指导，要求积极稳妥地搞好改革试

点。 今年 2月，在全省林业工作会议上，陕

西省委、 省政府要求用 3年时间完成全省

剩余 94个县明晰产权、承包到户的改革任

务，其中今年完成 36个县，其他 58个县根

据面积的不同， 年底前分别完成不少于

30%或 50%的实地勘界登记任务。 同时，各

项配套改革措施也正在积极实施当中。

陕西省林业厅与省农村信用联社积

极联系，协商林权抵押贷款事宜，在双方

的共同努力下， 签订了林权抵押贷款合

作协议并印发了林权抵押贷款指导意

见， 陕西省信用联社还印发了林权抵押

贷款管理办法。目前，10 个试点县的许多

农民群众用手中林权作抵押， 从农村信

用社获得发展林业生产经营的资金，为

拓宽林业投融资渠道奠定了坚实基础。

为了激发和调动农民群众的林改积

极性，陕西还出台了一些扶持政策。 榆林

市针对群众有养殖牛羊的生产习惯，大

力扶持养殖业发展， 从解决饲料问题入

手，鼓励群众购置干饲料加工机，并根据

不同情况， 市、 县两级政府给予一定补

助。 全市农户共购置干饲料加工机 601

台， 政府补助资金累计达 443 万元。 这

样， 群众可以把柠条等沙生灌丛植物原

先平茬后废弃的枝叶加工成干饲料，既

解决了封山禁牧后舍饲养殖牛羊的饲料

问题， 又解决了沙生灌丛植物的平茬复

壮问题， 更为重要的是解决了群众发展

养殖业的后顾之忧， 群众参与林改的积

极性空前高涨， 原先担忧林地无人承包

的问题也迎刃而解， 许多在油田厂矿打

工的人重新回家经营林地，发展养殖业。

陕西省林业厅负责人表示， 要在全

面推进明晰产权、承包到户改革的同时，

在 10 个试点县稳妥建立健全和完善配

套政策措施。 通过坚持不懈的努力，在全

省建立起产权归属明晰、经营主体到位、

流转程序规范、监管服务有效、责权利相

统一的现代集体林产权制度， 形成公正

合理的集体林业利益分配格局， 实现资

源增长、农民增收、生态良好、林区和谐。

压题照片：满目绿色的秦岭。

秦 轩摄

经过近两年的试点，陕西省集体林权制度改革 10 个试点县已完成确权面积 2120.1 万亩，占集

体林地面积的 96.8%。

通过采取家庭承包经营、联户经营、集体股份合作经营、公开拍卖等其他方式承包，明晰产权，

农民成为林地主人。
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走生态保护型的林改之路，是陕西

省在林权制度改革之前确定的方向，也

是陕西省在 10 个县推行林权改革试点

期间乃至全面推开林权制度改革之后

坚持的目标。 这是符合陕西实际的路

子，同时也是一条富民之路。

在林权制度改革中， 各地情况不

尽相同。 这就要求各地必须结合自己

实际，选择走什么样的林改之路。 选择

就是决策，决策则要胸中有大局，不仅

要考虑眼前，更要考虑未来，把决策的

立足点放在人民群众的长远利益上。

陕西省选择走生态保护型林改之路，

是陕西林业部门干部反复调研、 多方

征求意见的结果， 是各级干部群众集

体智慧的结晶。 陕西地貌类型复杂，南

北差异明显， 走生态保护型的林改之

路， 显得尤为必要。 在陕西省的最北

端，土地沙化严重，林木稀少，生态极

为脆弱，林权制度的改革，就是更好地

用合理的制度推动这些地方的植树造

林工作，使生态进一步得到改善，让绿

色多些再多些。

在林权制度改革中，必须把群众的

切身利益放在第一位。 只有这样，才能

保障改革的成功，才能使林权制度改革

发挥长久的生命力。改革开放 30 年来，

我们的党和国家进行的每一次改革，无

不与群众的利益紧密相连，从来都把群

众的利益放在至高无上的位置。 正因

为这样，改革开放才赢得了群众的支持

和拥护， 才取得了世人瞩目的巨大成

就。 陕西省进行林权制度改革之初，群

众也曾有不解，也曾有困惑，但林业部

门的干部与群众多商量、多沟通，通过

艰苦细致的思想工作，让群众看到实实

在在的利益。 通过拿到林权证， 吃下

“定心丸”， 让群众真正成为山林的主

人，造林、育林、护林和发展林业的积

极性空前高涨。

每个改革制度的出台，均伴随着发

现问题、解决问题，从不完善到尽可能

完善的过程。 林权制度改革也一样，必

须注意解决随时可能出现的问题，哪怕

是小小的瑕疵。 陕西省各级林业部门加

大了林权制度改革中的检查监督力度，

基本杜绝了建档发证中出现的不合理

现象，对那些不符合政策要求、群众意

见较大的林改单位， 责成其返工整改，

确保林权制度改革质量。

各方评说

图①： 陕西省太白

县林改工作人员现场指

导村组对林地调查摸底。
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� �图②： 陕西林业干

部到农民家里释疑解惑。
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� 图③： 陕西省彬县

村干部在向群众宣讲林

改政策。
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� 图④： 陕西省宁陕

县农民喜领林权证。
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