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平武县集体林权制度改革存在的问题及其对策
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摘　要：集体林权制度改革是农村系列改革的继续和深化，是激活农村生产要素、促进林农增收的一项重大举措。
集体林权制度改革涉及面广、情况复杂、任务艰巨。通过对平武县集体林现状分析以及林权制度改革中存在的问

题，提出平武县林权改革的对策，以期促进和完善集体林权制改革度，达到林区农民脱贫致富，助农增收。
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　　集体林是中国林业重要的组成部分，中国拥有
集体林地１６７亿ｈｍ２，占中国林地面积的５８１９％，
对国家生态环境建设、林区农民脱贫致富、社会主义

新农村建设等具有重要意义。中共中央、国务院作

出了《关于加快林业发展的决定》（２００３年６月），
在福建、江西、辽宁和浙江等省先后开始集体林权制

度改革试点（贾治邦，２００６），通过深化林权制度改
革完善服务规范管理，形成集体林业的良性发展机

制，建立“产权归属清晰、经营主体到位、责权划分

明确、利益保障严格、流转规范有序、服务监管有

效”的现代林业产权制度，逐步实现资源增长、农民

增收、生态良好、林区和谐的目标。虽然全国相继在



护林联防协会、林业投融资体制、林业行政综合执

法、林业服务中心建设等配套改革方面大胆创新积

累了一些经验改革成效也逐渐显现（李周，２００８；王
新清，２００６；国家林业局新闻办公室，２００７；裘菊等，
２００７；郭艳芹２００７；刘传磊２００７；朱冬亮等，２００７ｂ；
李娅等 ２００７；张蕾等，２００８；徐晋涛等，２００８；孔凡
斌，２００８；孔祥智等，２００６；刘于鹤等，２００７），深化林
权改革仍然存在“资源稀缺的原始动因、利益的刺

激和诱导、经济效率的激励、人类需求的变化以及林

业外部环境的变迁”等５个重要的诱因（柯水发等，
２００５），但是集体林权制度改革是对林农林权利益
的大调整，导致林权主体多元化，林业生产精细化，

林业管理复杂化，而源于基层的本次改革还未得到

法律、法规、体制、机制的及时改善配套，出现了涉林

矛盾纠纷增多、林木资源保护压力大、林地使用费征

收难等系列问题，影响了林业和谐发展和生态文明

建设急待尽快加以解决。因此，全面推进集体林权

制度改革是党中央、国务院从新时期农村改革发展

的全局出发作出的一项重大决策，是巩固和完善农

村家庭承包经营的重大变革，是促进农民就业增收

的战略举措，是推进现代林业发展的强大动力，是促

进人与自然和谐的必然要求。

１　平武县森林资源与权属特征

１．１　平武县森林资源特征
平武县是川西北地区的林业资源大县，林业用

地面积 ４７４３万 ｈｍ２（表 １）占县幅员面积的
７９６４％，森林覆盖率为７４１４％。平武县林业用地
中有林地 ４１９４０５ｈｍ２，疏林地 ５４０３２７ｈｍ２，灌木
林地 ４６９１０８１ｈｍ２，未成林地６０９８８ｈｍ２，无林地
１９４５０６ｈｍ２。据全国第四次大熊猫调查平武现有
大熊猫约 ３３５只，素有“天下大熊猫第一县”之美
称。由于生态区位优势十分突出，从１９６５年开始各
级政府先后在平武县境内建立了王朗、雪宝顶两个

以大熊猫保护为主的国家级自然保护区、小河沟省

级自然保护区、余家山县级自然保护区，以及和西部

自然基金会共同建立的老河沟自然保护区。保护区

总面积 达 １３１２６７ｋｍ２ 占 全 县 幅 员 面 积 的
２２０４％，大熊猫栖息地面积 ２８８１ｋｍ２占全县总面
积的４８３８％。平武森林资源丰富，生态系统多样，
林种结构合理，林业发展前景广阔潜力巨大，是国家

实施西部大开发、建设长江上游生态屏障的重点地

区，是长江上游极为重要的水源涵养区，林业资源在

表１ 平武县土地利用分类表

指标
耕地及园地

（ｈｍ２）
林地

（ｈｍ２）
牧草地

（ｈｍ２）
建设用地

（ｈｍ２）
未利用地

（ｈｍ２）
水域

（ｈｍ２）
面积 ５８０４３．５４ ４７４２７４．１ ２４８３８ ４３１１ ２７３２０．３３ ６７１３．０７

占幅员面积比例（％） ９．７５ ７９．６４ ４．１７ ０．７２ ４．５９ １．１３

构建长江上游生态屏障方面具有不可替代的地位和

作用。

１．２　平武县森林资源权属起源特征
全县拥有９个国有森林经营管理单位，共有国

有林地 ２１３１５１６３ｈｍ２（表 ２），占县林地总量的
４４９４％，国有林森林总蓄积为 ２７６８４万 ｍ３，占县
森林总蓄积 ６２４３％；２５个乡 （镇）集体林地
２６１１２２４３ｈｍ２，占全县林地面积的５５０６％集体林
总蓄积１６６５８万ｍ３，占县森林总蓄积３７５７％。在

全县有林地、疏林地、灌木林、未成林地中（表３）天
然起源森林面积 ３１３１５３３２ｈｍ２，占６６０３％；人工
林面积 １５９１７７９５ｈｍ２，占３２９７％。

表２ 平武县林业用地分类表

权属
有林地

（ｈｍ２）
疏林地

（ｈｍ２）
灌木林地

（ｈｍ２）
未成林地

（ｈｍ２）
无立木林地

（ｈｍ２）
国有 １７５８７３．５ ２５２６．１３ ３４３７３．０５ ２．０６ ３７６．８９
集体 ２４３５３１．５４ ２８７７．１４ １２５３７．７６ ６０７．８２ １５６８．１７

　　表３ 平武县集体林起源及经营类型统计表

起源
商品林 公益林 合计

面积（ｈｍ２） 蓄积（ｍ３） 面积（ｈｍ２） 蓄积（ｍ３） 面积（ｈｍ２） 蓄积（ｍ３）
天然 ７６３８７．２８ ５４８９５６３ ６７３１２．２９ ５５５５２９３ １４３６９９．５７ １１０４４８５６
人工 ８０４５８．１４ ４３４７８５０ ３６９６４．７２ １８５８８１６ １１７４２２．８６ ６２０６６６６
总计 １５６８４５．４２ ９８３７４１３ １０４２７７．０１ ７４１４１０９ ２６１１２２．４３ １７２５１５２２

７３１４期 李道德，等：平武县集体林权制度改革存在的问题及其对策 　　



２　平武县集体林权制度改革基本特征及存
在问题

２．１　集体林权制度改革基本特征
平武县集体林权制度改革工作自２００８年开始

启动，通过各乡镇人民政府及相关部门的共同努力，

采取先易后难稳步推进的方式，截止２０１２年基本完
成了全县集体林权制度改革工作。全县集体林地确

权颁证２２个乡镇２３７个村，涉及农业家庭５００７５户
１４７７万人，９６１３６块林地，共 ２３１６８８７３ｈｍ２林地
被确权，共计发放林权证 ３６２６２本，农户人均占有
林地１６５ｈｍ２，林木７８２８ｍ３。

表４ 平武县集体林权基本状况表

区域
乡镇
（个）

村
（个）

农业家庭户
（户）

林地面积

（ｈｍ２）
农户人均林地面积

（ｈｍ２）
高山区 ８ ４８ ８０６５ ８７５５８．８７ ３．４１
中山区 １５ １７１ ３７５７３ １５０４５９．７８ １．３７
低山区 ２ ３０ ６５５４ ２３１０３．７８ １．２５

２．２　主要存在的问题
２．２．１　林权改革工作涉及面广，存在林权边界不明
确，林木资源保护压力重

在汶川５·１２地震后，平武县重要任务抓灾后
重建，加紧集体林权制度改革工作，由于时间紧、任

务重、林权纠纷矛盾突出，虽完成了主体改革，但仍

有部分乡镇未进行确权颁证。林权证四至界限、面

积与实际不吻合，林权证附图不准确等问题仍然存

在。加之，由于历史原因，平武县林业发展总公司

（原平武伐木厂）林权边界模糊不明确，相关文件规

定（除王朗自然保护区外）白马河林权的施业范围：

“自平武铁龙堡大桥起以上白马河国有林区均属平

武伐木厂经营施业范围。“绵府证（９３）０３号”林权
证中多次明确某集体林边界范围以外属国有林地。

在２００７年森林分类经营区划界定过程中发现白马
河流域３个乡镇的政府驻地、农户宅基地、耕地均在
平武县林业发展总公司施业区范围内，且县政府在

落实林权两制时颁发给农户的自留山、村社的集体

林也包含在其中。平武县虎牙藏族乡、木座藏族乡、

木皮藏族乡在实施天然林保护工程前与原平武伐木

厂存在国有乡管（乡镇经营）的约定，即所有权与经

营权分离承包管护国有林等历史遗留问题。

在开展集体林权制度改革前林业经历了经营体

制改革等数次改革，已有相当面积的集体山林向社

会进行转让，再加上林改时许多村轻承包、重转让将

林木转让经营作为改革的主要形式，造成了转让山

场被少数大户购买，而多数村民由于缺乏资金，除了

自留山以外基本不拥有其它的林木、林地。集体林

权制度改革的基本精神是“均山到户”，但是真正

“均山到户”了却无法集约经营，不能产生规模效应

影响了林业生产能力的发挥。

２．２．２　专业评估机构缺乏，林地资源评估难度大，
林地使用费征收难

森林资源资产评估是实行森林资源资产交易的

前提，是森林资源资产化管理的一项基础工作。在

林改的过程中对林地的资产价值、生态价值没有专

业的评估机构进行评估，无法对林地做出系统的价

值衡量标准，严重影响集体林权的改革，导致林地流

转时间过长、价格过低、损伤林农权益。

林改过程中一些村未能很好地把握村集体林地

有偿使用的原则，有的村承包合同未确定林地使用

费；有的村林地使用费确定的标准较低；有的村新发

包的山场林地使用费采取一次性收取方式造成村集

体未能从林地使用费上获得长期稳定的收入。林地

使用费没有做到应收尽收给村级组织正常运转带来

困难。

２．２．３　公益林权属分散，补偿标准较低，集体公益
林管理难度大

截至２０１５年，平武县经四川省林业厅核定的集
体公益林 １０４２７６８７ｈｍ２，其中集体国家级公益林
１０４１６６６７ｈｍ２，集体省级公益林 １１０２ｈｍ２。在
２８６８４个集体公益林小班中，最小的公益林小班只
有０１ｈｍ２。在集体公益林中，木座藏族乡、木皮藏
族乡与平武县林业发展总公司的争议面积

２１２０８４７ｈｍ２，占集体公益林总数的２０％。

表５ 平武县集体公益林权属分布特点

指标 乡镇代管 村集体 社集体 个人

公益林面积（ｈｍ２） １４５２８．００ ４１９５７．３３ ２９６６９．２７１８１２２．４１
占集体公益林比例（％） １３．９３％ ４０．２４％ ２８．４５％ １７．３８％

按照国家级或省级公益林森林生态效益补偿标

准为２２１２５元·ｈｍ－２·ａ，其中，人工管护费用不
得超过２０％，而用于森林防火、野生动植物保护、森
林病虫害防治、森林抚育等占８０％，远低于国家对
农业上种粮直补 ７５０元·ｈｍ－２·ａ～１５００元·
ｈｍ－２·ａ的标准。根据生态区位保护的重要性，江
河两岸第一重山脊内农民的自留上、责任山、承包造
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林被划为公益林，由于这些区域交通便利、人口密度

大和承包造林的面积比较大，禁伐或限伐无法通过

木材收益回收造林投入，影响了林农营造林的积极

性。根据《四川省林权抵押贷款管理办法（试行）》

规定，防护林、特用林等生态公益林的林权不得抵

押，公益林受到融资和采伐局限，影响了农户和业主

对纳入公益林管理的积极性。

２．２．４　天然商品林禁伐，生态效益补偿力度有待增
强

根据《四川省天然林保护条例》第 １３条的规
定：禁止对天然林进行商品性采伐。平武县在此后

的森林采伐限额５年规划编制过程及实际商品林采
伐中均严格遵守该项规定。但从《物权法》的规定，

林权所有者对其拥有的不动产或者动产依法享有占

有、使用、收益和处分的权利（汪绚等，２００８）；作为
天然区商品林的林权所有者，不能按程序申请商品

林采伐指标对天然次生林或商品林进行采伐或者经

营，应该纳入生态公益林的范围，因此，天然林区的

次生林或商品林，建议进行森林生态效益补偿。

２．２．５　集约化经营技术缺乏，林下种植业产业发展
滞后，林业生产科技推广难

近年来，平武县林业产业虽有较快发展，但总体

发展水平仍然很低。２０１５年全县生漆、核桃、厚朴、
板栗等主要林产品生产共计 ５２１２ｔ，木材等采伐
９９２７８ｍ３，林业产值 １２４亿元，占全县生产总值
３５２８亿元的３５％；林农人均年收入２９８元，占农
村人均年收入 ９２１６元的３２３％，与森林资源大县
地位极不相称，“大资源小产业”矛盾十分突出。平

武县共有木材加工企业２２个，其中大型木材加工企
业２个，林业专业合作社１３个，存在整体实力不强，
经营主体单一分散、经营管理粗放、科技及资金支撑

不够、精深产品少、产业链短、资源利用率低、产品附

加值不高等问题，不能辐射带动平武县林业特色产

业规模化、集约化林农企业发展，增收难度大。林改

后产权到户林权分散经营单位变小这给资源培育、

林木采伐、森林保护、林业技术指导带来不利影响也

增加了经营成本。许多村至今未成立林农合作经济

组织仍是一家一户经营。

３　对策

３．１　切实加强林业政策法规的宣传，提高法律意识
尽管林业部门对林业政策法规做了一定的宣

传，但部分林农对于林业政策的导向了解过于滞后，

目前不少林农对地方或国家的林业政策缺乏了解，

林分分到个人后就盲目地被转手卖掉，导致一些林

农抱定一个思想“卖掉了才是自己的东西”。建议

地方林业部门加强政策宣传工作，做好林农的思想

问题，使勇于经营的农户，更好地去体现主人翁意识

（刘振花，２０１４）。
３．２　多权同确，做到林地颁发证书的唯一性

以国土“二调”数据为基础，通过农业、林业、畜

牧、民政等职能部门做补充调查，统一全县国土资源

数据。成立不动产登记局，按照审查通过的统一国

土资源数据，组织职能部门、乡镇、村社、社区、土地

权利人及厉害关系人实地对农村土地无遗漏、无重

合的多权同确颁发证书；农村土地性质发生改变的

经相应部门审批及时做好权属证书的变更、注销工

作。对于集体林改过程中存在的各种问题进行排查

归类分别制定切实可行的解决方案妥善处理尚未调

解的林权纠纷化解矛盾加强监督检查及时进行查漏

补缺排除不稳定隐患促进林业经济蓬勃发展。对于

尚未确权发证的乡镇进一步加快林权证的制证、颁

（换）证工作，力争全部发放到户。

３．３　建立林权交易服务平台及专业评估机构
目前林权流转过程中出现的“两过”现象主要

原因在于林权管理、交易森林资产评估、中介服务机

构缺失，林权交易信息不畅通，与林业物权变动相关

的服务以及配套措施尚不完善，林权交易没有形成

完全竞争市场。通过建立和完善森林资源交易市

场，在保证生态安全和生态建设发展的前提下最大

限度的引入市场机制。建立信息披露、中介服务、法

规咨询、价格评估、合同签订、纠纷调处、林权交易

（包含林权、《采伐证》、原木等大宗林产品）、林地调

查、资金结算、监督管理于一体的森林资源要素流转

市场。稳步推进林权规范有序流转认真解决流转年

限过长、价格过低的问题，切实保护林农利益。

３．４　建立完善的生态补偿机制，鼓励多渠道筹集资
金

森林生态效益的公共物品属性决定了生态效益

补偿主要应由政府“买单”。但由于维护生态效益

的成本较高单靠国家有限的财政投入是远远不够

的。建议按照“谁开发谁保护谁受益谁补偿”的原

则，建立生态有偿使用制度包括公益林入股等形式

参与水电站开发建设。以真正实现“生态受保护、

林农得实惠”的改革目标（马志波，２０１２）。
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３．５　充分发挥生态旅游资源优势，促进农村居民增
收致富

平武县具有丰富的生态旅游资源和自然人文景

观，拥有王朗、雪宝顶２个国家级自然保护区和“深
山宫殿”报恩寺。应重点打造白马王朗生态游、虎

牙大峡谷探险游、磨刀河科普科考游景点。结合新

农村建设依托清漪江乡村文化、涪江六峡桃园山水、

及牛飞村、南坝新场镇灾后新貌景观等现有景区加

强花木、林地的保护建成集旅游观光、森林康养、休

闲娱乐为一体的生态景区培育特色旅游产业带促进

农村居民增收致富（林向群，２０１３）。
３．６　要尽快健全政策法规保障机制

一项新的改革成果没有政策法规保障如一棵新

植小树缺少必要的养份和管护手段难以成长。目

前，全省已全面完成集体林权制度主体改革，配套改

革也有序跟进，但是本该同步修改完善的政策法规

却严重滞后。由于长期以来集体林的林权不清晰，

有些村民森林管理意识不强，不能及时适应分林到

户后的管理。加之一个家庭往往缺乏足够的劳动力

和能力去管理好如此大面积的林地，比如：森林防

火、森林病虫害防治等工作不能只依靠一户两户就

可以独立解决。因而各家各户的分散管理将不利于

林业资源的有效管护。同时，要把林产业做大做强，

也不能仅仅依靠林农的单打独斗。在市场经济中，

一个林农往往处于劣势，讨价还价的资本及抵抗市

场风险的能力有限。如何管理好林地，实现森林保

护与林产业发展的“双赢”局面，建立村级森林共管

机制是解决上述问题的重要途径之一。通过森林共

管委员会，可以促进林农间以及林业行政管理机构

与林农之间的沟通，在广泛讨论协商的基础上，最终

提出可持续的林地管理模式（贺东航等，２００８）。
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