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集体林权制度改革与农村公共产品供给   

作者： 孔祥智    
    农村公共产品是指在农村地域范围内用于满足农村公共需要的、具有非竞争性和非排他性的社会产品和

服务，主要包括农林灌溉水利设施；饮用水；农用电；林间道路及乡村道路；生产技术指导和培训；医疗保

障及农村医疗卫生条件；生活垃圾处理；广播电视网络；义务教育；养老、社会救济；市场信息服务；计划

生育；大规模病虫害防治；文体设施服务等。农村税费改革以后，尤其是农业税取消以后，长期积累的乡村

两级债务负担沉重，根据我们在吉林、江苏等省9个县、市的调查，村级债务平均达到70万元以上，公共产品

的供给根本谈不上。而福建的林改方案设计可使村集体从林地使用费、现有林承包经营分成及林木转让价款

中，获得长期、稳定的收入，从而在监管到位的前提下为农村各项公益事业发展提供了稳定的资金来源。 

    福建省永安市在2003年就作为试点县市率先进行了集体林权制度改革，该市2004年226个村共实现林业

村财收入3684万元，每个村平均达到16.3万元。主要做法：一是林地使用费收取范围扩大、标准逐步提高。

永安市坚持林地有偿使用的原则，除自留山外，大部分单位和个人使用村集体林地原则上都必须缴纳林地使

用费，林地使用费的收取标准由村民代表大会或村民大会讨论决定。二是林木承包经营比例分成和规范流转

收入大幅增加。在深化改革中，对在过去承包中确定的收益分成比例不合理、村集体利益受损等问题进行了

处理。对于现有林流转的招投标工作，坚持公开、公平、公正原则，确保村集体的利益。如虎山村转让一片

1328亩的用材林，中标价达200.2万元，平均每亩1507.5元，远高于林地的评估价格。三是村集体的林业生

产经营支出明显减少。随着经营主体和管护责任的落实，村集体不需要再支付造林费用和护林员的工资，减

轻了村级支出的负担。 

    除了村民分红外，林改后积累的村财主要用于公共产品投入，大部分村里的基础设施和公共福利都有不

同程度的改善。2004年全市各村从林业村财收入中用于村道建设、助学、合作医疗等公益事业的投入金额达
1546万元。我们调查了1995年以来永安市15村的投资项目，发现2003年到2005年，由村集体部分或全部提

供的投资项目不但没有减少，还有增加的趋势。调查的15个村，1995到2005年间共有89个项目，而2003－
2005年间就有59个，其中最主要的有修硬化道路、建竹山便道、林间道路、修水渠、建公墓、建自来水工程

等。在我们问到公共服务的重要性时，很多村干部都将道路建设排在较重要的地位，反映了在永安道路建设

的重要性。3年间，15个村共有12个村14次修了村里的道路，既改善了村与外部的交通条件，也改善了村子

内部的生活条件。还有5个村7次修了林间道路。上坪乡的某村， 从1995年到2000年，村里只有通电话一个

项目，而2003年到2005年，就有修道路、建医疗室、修公墓、建沼气等4个项目。2003年之前该村还没有到

乡里的公路（但有通永安市的公路，去县城很方便），2003年，由村集体、村民、乡、县四级共同出资，修

建了一条近 三公里的柏油路，极大改善了村里的交通状况。再如西洋镇虎山村，利用林改后增加的村财完成

了村道拓宽硬化工作；贡川镇龙大村2004、2005两年共投入65万元，扩修了 1.5公里村级水泥路、新修了 3

公里竹山便道和 2.5公里农田水渠；岭头村2005年投资30万元为村民安装了自来水，投资4万元修建了 11公
里竹山公路和 4公里机耕便道。林改使各村的面貌正在发生着重大变化。除了道路等硬件建设外，村民的公

共福利也有不同程度的提高。我们调查的15个村共有1万多人参加了农村合作医疗，其中有4个村给予参加合

作医疗的村民不同数额的补助，最多的补助每人20元。其他方面的福利也相应的有所提高。  

    该市的西洋镇共有9个村利用林改所得收益用于农村合作医疗补助，2个村利用林改所得收益建立农村养

老保险制度，18个村都建立升学就学、扶贫济困机制，修建了 41公里的乡村道路和14个公益性公墓、骨灰

堂，还有5个村新建了自来水饮水工程实现了村村通水泥路。西洋镇虎山村把林改后的部分村财收入用于公墓

建设，并按每人每年100元办理社保、医保，给60岁以上老人发放津贴每人每年120元，对家庭困难学生给予

一定补助等，为解决农村病有所医、学有所上、老有所养、贫有所帮的问题提供了条件。西洋镇岭头村把林

地使用权拍卖收入的一部分建立和完善了社会保障机制。一是每年从村财支付2万多元用于村民加入新型合作

医疗的补助，并为本村35-55周岁参加社会养老保险的村民支付每人每年400元的养老保险金；二是建立慰问

制度，拨出专款对60岁以上老党员、70岁以上老人每人每年发放慰问金240元；三是对考上高中、大学的村

民子女提供数额不等的奖励；四是建立天灾解困机制，根据村民的困难程度实行一事一议，由村民代表评议

确定最高和最低补助金额。洪田镇洪田村对60岁以上的老农每人每年给予一定数量的慰问金，对考上大中专

的学生也给予数额不等的一次性奖励，全村每年投入计生、文体、教育、民兵、优抚的经费不少于5万元。
2005年，村里重点做好农村合作医疗和养老保险工作，村集体给予每位村民合作医疗补助20元，给予参加养

老保险的村民补助50%；村里还投资20万元对自然村公路全部实施水泥路面硬化，完成了村与组、组与组之

间的路网工程，村里面貌焕然一新，促进了农村社会和谐发展。 

公共产品投入增加，既改善了农村的生产条件，也改善了村民的生活条件，提高了农民的生活质量，促进了

永安市的新农村建设进程。虽然还有一些村有负债，但从目前村集体的运行状况看，他们完全有能力在不长

的时间内化解债务。 

    由永安市的案例我们可以得出结论：产权改革是一个利益调整的过程，往往会在一些利益主体受益的同

时使另外一些利益主体受损。如果受损者的势力比较强大时，就会造成改革的阻力。福建省此次深化改革之

前，集体林地主要由村集体统一经营，收益权和及其分配权也掌握在村集体手中。那么，将集体林分到户

（或联户）必然会影响到村干部的权利和村集体的收入，因此，如果改革方案中不适当考虑村干部或村集体

的利益，村一级将是改革的主要阻力之一。我们在山西、内蒙古等省区的调研也证明了这一点。永安市的集



体林权改革理顺了林业产权关系，调动了多方投入林业的积极性，虽然林地使用权和林木所有权大多转移到

了农民手中，集体保留的部分大幅减少，但是，由于多数村采取了收取林地使用费这一做法，在增加农民收

入的同时，并未削弱村集体的实力，反而通过一系列举措，搞活了村集体经济，壮大了集体实力，增加了村

集体的收入，也激发了村干部的工作热情，使得改革得以顺利进行。可见，制度变迁一般要表现为利益关系

的调整，这就要求制度设计者必须兼顾各方面的利益，尤其要照顾到对新制度的运行有可能带来较大阻力的

一方的利益，以便为新制度的运行营造一个较为宽松的环境。在这一制度设计下，福建集体林权制度改革增

加了林农和村集体等利益各方的总福利，是一个帕累托改进过程。换句话说，我国的集体林权制度改革应该

是渐进式改革，其特点不是一步到位，而是在改革过程中逐步完善。这就是福建省集体林权制度改革经验的

重大意义之一。 
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