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摘要：文中基于间断均衡理论模型，对中华人民共和国成立以来林业产权政策变迁过程进行梳理与分析。结果发现：结合

关键事件可判断出中国林业产权政策变迁存在 6 个时间节点，经过了 2 个间断期和 4 个均衡期，并且呈现出“试点−推

广”的政策演变方式。通过探究政策变迁的内在动机发现，决策主体的注意力、焦点事件的爆发、公众的参与行为和政策

内容的突破性创新是导致林业产权政策议定场所发生变化的重大动因，其中焦点事件对林业产权政策场域的驱动作用十

分明显。修正后的间断均衡模型能够有效解释中国林业产权政策变迁的逻辑。
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Analysis on the Changes of China's Forestry Property Rights Policy from the
Perspective of Punctuated Equilibrium Theory
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Abstract: The  changes  of  forestry  property  rights  policy  since  1949  are  reviewed  and  analyzed  using  the
theoretical model of punctuated equilibrium. It is revealed that the forestry property rights policy in China has
gone  through  6  nodes,  2  interruption  periods  and  4  equilibrium  periods,  and  presents  the  policy  evolution
mode of “pilot-promotion” during its changes. By exploring the internal motivation of the policy change, it is
found that the decision-makers’ attention, the outbreak of focus events, the public participation behavior and
the  breakthrough  innovation  of  policy  are  the  major  drivers  for  the  great  change  in  the  agreeing  place  of
forestry property rights policy, among which the focus event is the obviously significant driving force for the
forestry  property  rights  policy  field.  The  revised  punctuated  equilibrium  model  can  effectively  explain  the
logic of forestry property rights policy changes in China.
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1949 年至今，中国林业产权改革一直呈现动态变

化状态，从总体来说，改革的结果是成功的，但历次改

革的背景动因和结果差异巨大。为了建立顺应社会

经济发展与人民利益要求的现代林业制度，政府出台

各项林业产权政策。可以说，中国林业产权制度的改

革就是大力推行的一项公共政策，通过对权利和利益
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的重新分配，确定合适的林地生产经营制度，以进一

步提高农民收入以及解放和发展林业生产力。

国内已有学者利用政策变迁理论系统阐述了集

体林业产权改革的动态变化过程。例如，刘伟平等[1]

运用产权和交易制度理论对集体林权制度的缘起、变

迁历程及其内在逻辑进行了分析，蔡晶晶[2] 从社会−
生态系统角度审视集体林权制度改革的过程，王明天

等[3] 总结了林业政策的变化过程和取向，涂成悦等[4]

运用多源流理论框架分析中国林业政策从“经济优先”

向“生态优先”转型的原因。总体而言，林业产权政策

变迁的研究主要涉及到阶段划分、绩效评价、经验总

结等内容，为后续研究奠定了基础，但仍存在一些不

足：集中于刻画变迁的阶段及其特点，缺乏对变迁影

响因素的深入分析；多为对政策的静态考量，缺乏对

不同阶段政策变化动态的具体研究。鉴于此，本文尝

试回答如下问题：中华人民共和国成立至今林业产权

政策发生了哪些变化？这些变化是何时产生的？变

化背后的逻辑动因是什么？政策变迁过程是否遵循

间断均衡逻辑？对上述问题的回答有助于找出政策

变迁的过程、变迁出现的节点、每个阶段的特征和影

响变迁的因素，可以加深对中国林业产权政策变化过

程的认知。 

1    理论基础

制度变迁理论主要研究制度为何变、如何变的问

题[5]，目前较为主流的有倡导联盟理论、多源流理论和

间断均衡理论 3 种[6]。间断均衡理论起源于生物进化

研究，由鲍姆加特纳和琼斯引入公共政策领域[7]。该

理论主要解释一个现象：公共政策的发展通常由一种

稳定的渐进主义逻辑所驱动，但偶尔也会出现不同于

过去的重大变迁，大多数政策领域的特点是停滞但危

机也经常发生[8]。从公共政策过程的状态来看分为间

断与均衡 2 种，间断反映的是政策出现较大变迁的状

态，均衡则表示政策在一段时间内稳定进行线性演变

的状态，而影响这两者状态转换的因素主要有政策图

景、政策场域和政策垄断[9]。

经过 20 多年发展，间断均衡理论日益成熟完善。

中国学者则相继对该模型进行本土化修正，并用于分

析预算[10]、环境[11]、科技[12]、教育[13] 等领域的政策变

迁过程，证明了该理论对于研究中国政策问题的适应

性。林业产权政策作为中国产权改革的一个缩影，在

一定程度上能够反映产权制度的变化规律。为此，本

文从间断均衡理论的视角对林业产权政策的变迁进

行分析。 

2    中国林业产权变迁过程
 

2.1    主要政策文件及其政策目标

通过搜索国家林业和草原局官方网站、中国政府

网、北大法宝数据库，检索并筛选出与林业产权政策

变迁密切相关的主要政策文件 12 个：1）1949 年出台

的《中国人民政治协商会议共同纲领》，其政策目标可

概括为均林。2）1950 年出台的《中华人民共和国土地

改革法》，其政策目标可概括为农民拥有山林完整的

私人产权，可自主决定山林的采伐、利用、出租及交换。

3）1953 年出台的《关于发展农业生产合作社的决议》，

其政策目标可概括为开始生产资料的社会主义改造。

4）1955 年出台的《关于农业合作化问题的决议》，其政

策目标可概括为经原主同意，可将成片的林木入社统

一经营，但保留原主的私有权。5）1978 年出台的《森

林法（草案）》，其政策目标可概括为个人与集体享有

林地所有权。6）1981 年出台的《关于保护森林发展林

业若干问题的决定》，其政策目标可概括为稳定山权

林权、划定自留山和确定林业生产责任制。7）1985
年出台的《关于发展农业生产合作社的决议》，其政策

目标可概括为允许林农和集体所有的木材进行自由

交易。8）1987 年出台的《关于加强南方集体林区森林

资源管理坚决制止乱砍滥伐的指示》，其政策目标可

概括为加强南方集体林区森林资源管理。9）1995 年

出台的《林业经济体制改革总体纲要》，其政策目标可

概括为遵循市场化导向，吸引多种要素进入集体林区

生产。10）2003 年出台的《关于加快林业发展的决定》，

其政策目标可概括为继续推进林业产权制度改革，对

自留山、责任山、集体山林进行不同的权属关系分配，

科学地划分出有区别的经营方式。11）2008 年出台的

 《关于全面推进集体林权制度改革的意见》，其政策目

标可概括为明晰产权、放活经营权、落实处置权、保

障收益权。12）2016 年出台的《关于完善集体林权制

度的意见》，其政策目标可概括为构建现代林业产权

制度。 

2.2    林业产权变迁过程

中华人民共和国成立以来中国林业产权变迁过

程如图 1 所示。林业产权变迁的关键节点分别是

1949 年的均林政策、1953 年的社会主义改造、1981
年的林业“三定”、20 世纪 90 年代的林业产权交易政
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策、2003 年开始的新一轮集体林权制度改革和 2008
年的集体林权深化改革。林业所有权在初期归于国

家和个人，个人可拥有完整的山林所有权；合作化时

期对林权开始进行公有化改革，逐渐向集体拥有所有

权过渡，人民公社时期国家和集体完全享有山林所有

权；林业三定后出现山林由个人与集体混合所有的状

态；20 世纪 90 年代林权逐渐走向市场化；到 21 世纪

初，国家大力发展非公有制林业，混合产权改革进一

步深化，国家、集体与非公有制林权并存。 

3    中国林业产权政策变迁的间断均衡阐释
 

3.1    探索均衡期：平均林权政策图景下的政策均衡

 （1949−1952 年）

根据间断均衡理论的观点，政策的起始阶段一般

作为研究政策变迁的起点，为政策发展的均衡期。

 《中国人民政治协商会议共同纲领》提出“耕者有其田”

的土地改革目标，将封建半封建土地所有制改为农民

土地所有制，“均田均山均林”的政策图景获得广大农

民热烈拥护。《中华人民共和国土地改革法》规定，除

大森林、大荒山归国家所有外，其余部分通过均林的

形式划为农民个人私有，农民拥有山林完整的私人产

权，可自主决定山林的采伐、利用、出租及交换。其后

进一步对产权进行确认，由县级政府颁发林权证书，

以确认农户产权的合法性，这一时期的产权边界是清

晰的，农民获得了比较完整的排他性产权[14]。从政策

过程来看，这一时期中央政府的主要任务是重新分配

土地和构建社会新秩序。林业产权政策处于初始安

排阶段，呈现均衡期的平稳态势。 

3.2    强势间断期：“合作化”政治图景下的强势间断

 （1953−1980 年）

随着社会主义改造运动的兴起，林地与林木的私

有产权逐步全面集体化。1953 年中共中央通过《关于

发展农业生产合作社的决议》，开始进行农林生产资

料的社会主义改造。1955 年《关于农业合作化问题的

决议》提出，可将成片的林木入社统一经营，林地所有

权归个人所有，使用经营权归集体。但高级合作社时

期将林地的所有权和经营权都转为合作社集体所有，

林地的个人所有权地位进一步丧失。在其后的人民

公社化运动中，又将包括农民自留山在内的所有山林

划归人民公社所有，进行统一经营管理。林地产权受

到严重限制，林业产权集中化和模糊化。在这一时期，

旧的政策场域被打破，新的政策场域形成，国家政策

的注意力聚焦到共有产权制度上，忽略了清晰的产权

界定的优势。国家制度环境的封闭性使林业产权政

策子系统形成政策垄断，“人民公社运动”“文革”等

事件促成了林业产权政策间断期的来临。 

3.3    弱势间断期：“林业三定”图景下的弱势间断

 （1981−1991 年）

随着改革开放的兴起，家庭联产承包责任制被确

定为基本经营制度。1981 年的《关于保护森林发展林

业若干问题的决定》提出在集体林区进行林业“三定”

改革，分山到户提高了生产效率，但也带来了林地细

碎化、集体经济薄弱、乱砍滥伐等问题[15]。为此，有些

地方进行“两山并一山”或将分下去的林地重新收归

集体，还出现了三明林业股东会等模式。1984 年的

 《森林法》规定颁发产权证书，林地权属得到稳定；但

随着 1985 年允许林农和集体所有的木材自由交易，

出现了严重的乱砍滥伐。1987 年中央政府又暂停集

体林区分林到户改革，但新文件并未完全否定林业生

产责任制改革，因此相应的政策变动并未出现突发式

的间断，但变动的政策造成了农民的不稳定感。该时

期林业产权政策处于弱势间断状态，林业产权主要由

国家、集体所有转变为个人和集体、国家混合所有。 

3.4    探索均衡期：市场化图景下的探索均衡（1992−
2002 年）

随着改革开放不断深入，林业生产责任制暴露出

 
时间

事件

改革内容

所有制形式

20世纪50年代初 20世纪50−70年代 20世纪80年代 20世纪90年代 21世纪初

分山
到户

私有化产权 公有化产权 混合产权 混合产权 混合产权

山林
入社

林业
三定

市场化 分山
到户

以个人所有为主 由个人所有过渡
到集体所有

由集体所有转变为
集体与个人混合所有

权属
走向市场化

发展
非公有制林业 

图 1    中华人民共和国成立以来林业产权变迁过程
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一些现实问题，各地开始对林业产权进行新的改革。

市场交易制度在集体林权改革中发挥作用，为集体林

权改革确定了基本的方向。1995 年《林业经济体制改

革总体纲领》提出要遵循市场化导向，发展林业股份

合作制，荒山的使用权可以拍卖，林地使用权和经营

权可依法转让，吸引多种要素进入集体林区生产，使

得林地流转越发活跃。1998 年的《中华人民共和国土

地管理法》提出，集体所有的土地可以按照法律规定

转给单位或个人使用，为林地使用权流转提供了法律

依据。这一时期的产权特点是所有权与使用权也存

在分离，且比林业“三定”时期的分离程度更为彻底，

使用权主体不再局限于集体成员，经营主体和形式更

趋多元化，产权界定更加细化，强化了林权的市场性。

在这一阶段，国家探索有效率的林业产权制度，基本

处于探索均衡期。 

3.5    发展均衡期：转型背景下的发展均衡（2003−
2008 年）

前期林权改革取得一定成效，但依然存在责权利

不明确、利益分配不合理的现象，导致森林经营效率

依然不高，有必要开启新一轮集体林产权制度改革。

早在 2003 年前夕，时任福建省省长的习近平专门召

开研讨会要求落实林业产权关系。会后福建省林业

厅起草了《福建省林木林地产权制度改革指导意见》，

成 为 国 家 推 动 新 一 轮 集 体 林 权 改 革 试 点 的 前

奏[16]。2003 年的《关于加快林业发展的决定》明确要

求，继续推进林业产权制度改革，对自留山、责任山、

集体山林进行不同的权属关系分配，科学地划分出有

区别的经营方式，力求形成最优效率的生产方式。为

检验政策的科学性与适用性，选取福建、江西、浙江、

辽宁 4 省率先进行了试点。2007 年的《物权法》规定

林业的承包期限延长，最高可达 70 年。该阶段的产

权政策处于稳定发展状态，首先要做到保护林权所有

者的权益，其次要发展非公有制林业。 

3.6    完善均衡期：现代产权政策下的完善均衡

 （2008 年至今）

2008 年国务院发布《关于全面推进集体林权制度

改革的意见》，提出要坚持集体林地所有权不动摇，通

过家庭承包的方式将林木所有权和林地经营权转给

集体组织中的成员，也可以通过均股均利的方法进行

产权分配，并在承包关系确定后进行勘界发证。除了

主体改革，还进行了相应的配套措施。2016 年国务院

发布《关于完善集体林权制度的意见》，提出继续坚持

农村林地集体所有制不动摇，同时积极进行体制机制

的探索创新，进一步构建现代林业产权制度。目前中

国林业产权发展已进入到全面推进“三权分置”、培

育新型经营主体、促进林业产业转型、提高农户收入、

促进森林资源利用效率和生态经济社会效益相统一

的阶段。该阶段的林业产权政策区别于其他几个时

期的特点是意识到产权制度无法单独发挥作用，必须

与法律、金融、市场、技术等政策相配合才有效果。 

4    中国林业产权政策变迁的内在机理

通过以上对中国林业产权政策变迁的梳理发现，

政策变迁历程呈现出非线性化特征，演进过程符合间

断均衡特点。鉴于间断均衡模型是基于西方政策背

景发展而来的，本文对其进行调适性修正，将影响林

业产权政策转变的影响因素确定为决策主体的注意

力、焦点事件的爆发、公众的参与行为和产权内容的

突破性创新（图 2）。 

4.1    决策主体的注意力

首先，我国特有的政治系统使得政策的推进主要

采取自上而下的方式，“高位推动”的中央文件和中央

领导的批示等高势能行为一直受到地方政府和民众

的高度重视与配合[17]，因此宏观决策主体的价值取向

在一定程度上直接决定了政策的变迁方向。在中华

人民共和国成立初期，中央政府为了构建社会新秩序
 

问题性质
变化

政策图景
变化

决策主体的
注意力

焦点事件的
爆发

公众的参与行为

政策场域
变化

政策均衡 政策间断
革新

政策立场
变化

政策垄断或
均衡打破

产权内容的
突破性创新

 
图 2    修正后的中国林业产权政策间断均衡模型
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决定重新分配土地，而平均分配林地就必须要重建产

权制度。其次，中央政府的议程空间有限，每年面临

着数千个政策问题，决策通常委托给政策性的二级政

府，当机构内的行为者集中注意力在林权改革上时，

政策子系统内的均衡就会被打破，导致新的变革。最

后，一项政策的执行效果到底如何取决于地方政府的

执行态度。由于 2000−2003 年的林权改革没有中央

文件政策的推动，只得到了国家林业局的授权操作，

很多市县的地方政府具有有限理性的特点，林改行为

会产生偏移和推诿，导致存在走过场行为。而在

1987 年集体林权面临“分”“统”两难选择时，中央将

林业生产责任制的选择权利下放到地方政府，鼓励采

取多样化的生产方式，在各种力量相互博弈下出现了

一些颇具效益的产权制度。因此，中央政府的决策注

意力与地方政府的态度会促进林业产权政策子系统

的形成，新的政策图景进入到高层次的政治场域，林

业产权政策被重新议定，产生间接性变迁。 

4.2    焦点事件的爆发

焦点事件是政策间断的约束条件和激励机制，一

旦爆发会产生“制度性摩擦”
[18]，从而将政策图景与政

策场域封闭，导致政策垄断不断强化。“人民公社运

动”“文化大革命”这类政治焦点事件会打断上层政

府的注意力与价值取向，容易产生政策间断问题。历

史显示，林权政策的每一次变迁都是在不稳定的环境

中进行的，政策制定者必须在社会经济、林业发展、农

民权益之间进行权衡。这个时候政府通常会采取增

量决策，将解决方案限制在一定范围内，进行政策试

点，以降低政策变化的成本和效果的不确定性。除此

之外，焦点事件还有利于开启政策议程设置中的“机

会之窗”
[19]。福建省武平县在经历林业三定后面临着

很多问题，2001 年一些反应敏感的机构或个人进行新

的探索，将集体林地经营权和林木所有权落实到户，

并进行勘界颁证。“武平改革”作为一个焦点事件打

破了原有的林业产权“政策垄断”，冲破了旧的政策议

程，将系统的注意力转移到一个新的层面上，打开了

新的“政策之窗”。持续的正反馈包含着自我增强机

制，这种“试验”成为一种流行与趋势，影响范围不断

扩大，引发更多人的关注，新的参与者提出以立法来

回应政策的转变，使得集体林权制度改革正式进入政

策议程，由此拉开了中国集体林权制度改革的序幕。 

4.3    公众的参与行为

一项政策出台后，不同的群体会关注其不同维度，

产生不同的态度和行为，这意味着政策可能会存在多

个维度的政策图景[20]。首先，虽然中国的林业产权制

度改革一直在政府的主导下进行，但农民作为林业产

权政策改革的一个重要利益相关群体，其态度与行为

对政策的走向与变迁产生着重要影响。中华人民共

和国成立初期，农民对平均分配林地予以广泛支持，

劳动生产积极性得到提高，使得这一阶段的产权政策

发展趋势较为平稳，呈现支持性的政策图景。在

1953−1978 年的前期，农民在“共有产权”的集体下，

认为个人的利益与集体的利益是一致的，生产积极性

尚可。但到了后期“共有产权”的效益出现明显下降，

集体决策不断出现问题，农民利益受到损害，产生了

消极的生产方式和一些非制度化行为，这些反对性的

政策图景对政策进行抨击，促使政策议程重新建立[21]。

其次，制度经济学显示，有效的产权制度并不是唯一

的，在面对不确定性和“摸着石头过河”的改革方式下，

农户的参与行为被赋予了选择意义。1978−1995 年

中国林业产权政策的改革路径是迂回的，农民可以自

由选择适合的林业生产责任制。农民在实践中发现，

对生态公益林进行集中经营更具效益，而经济林更适

合家庭承包经营，农户在自由选择的同时也在进行探

索创新，根据实践的发展特点，留下了有效的制度，促

进制度在实践中不断优化。 

4.4    产权内容的突破性创新

政策内容一旦形成会产生一定的政策惯性，将一

直沿着既定的方向继续强化，甚至锁定在无效率的状

态下，这时候需要突破原有政策的桎梏，借助政策创

新使政策范式实现转变。林业产权政策变迁的过程

就是一个创新的过程，是在坚持集体山林所有权不变

的前提下，将所有权与经营权适当分离并补充相关配

套政策进行的林业制度创新。首先，在产权制度方面，

发展了家庭承包、联户承包、集体经营、林业股份合

作制等多种方式，林地所有权与使用权发生了很好的

分离。其次，在经营主体方面，实现了多方主体利益

的博弈均衡，使各主体充分发挥其作用。2003 年以后

的改革相比于前期改革最大的差别是改革的目的更

加明确，实现的途径就是培育各类新型林业经营主体，

林农可以自由决定是否进行林权流转，或是建立起合

作组织，实现林业生产的“职业化”和“专业化”。再

次，在经营模式方面，发展林下经济、三产融合、绿岗

就业政策巩固了集体林权制度改革的成果。最后，在

配套政策方面，林权抵押贷款和公收储担保充分体现
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了市场交易制度的有效性，通过林权交易将林权转移

到其他经营主体手中，将林权的效益发挥到最大。林

业产权政策演变过程中存在报酬递增和自我强化的

机制，内容的创新可能使经济收益进入良性循环轨道

并迅速优化，但也有可能收效不大或有所下降。 

5    结论与讨论

间断均衡理论是研究政策变迁路径的重要模型

之一，可用于分析政策变迁的特点与内在规律。本文

将中国化的理论模型嵌入到林业产权政策的变迁分

析中，得出以下结论：

第一，中国林业产权政策变迁经历了 1949、1953、

1981、1992、2003 和 2008 年 6 个时间节点，相应存在

探索均衡、强势间断、弱势间断、探索均衡、发展均衡

和完善均衡 6 个阶段。虽然不同阶段产权的组合形

式都有差异，但总的变迁方向是产权不断明晰。此外，

在政策变迁过程中，无论是间断期还是均衡期都存在

着“试点−推广”的政策演变方式，体现了政策范式

转换的科学性，有效降低了演变过程中的风险。

第二，决策主体的注意力、焦点事件的爆发、公众

的参与行为和产权内容的突破性创新是导致政策议

定场所发生变化的重大动因。决策主体的注意力在

政策间断期和政策均衡期都起到了关键性作用，从前

期自上而下的中央政府宏观指导到后期自下而上地

方政府的试验，体现出政策议程的多元化发展特点；

焦点事件使得问题得以呈现，产生正的或是负的政策

效果，引起决策者对林业产权问题的关注，这种非正

式化的诉求表达方式引发目标群体观念和行为发生

转变；此外政策内容的突破性创新也加速了政策场域

的开放。

第三，影响中国林业产权政策变迁最关键的因素

是政策场域的变化，焦点事件对林业产权政策场域的

驱动作用十分明显。纵观历史发现，废除林业产权旧

政策或是出台新政策的动因多来自焦点事件的爆发，

焦点事件冲击了林业产权政策的政策场域，产生的冲

击具有两面性，正反馈与政策变迁联系在一起，而负

反馈与政策稳定联系在一起，因此焦点事件往往能够

成为确定政策变迁的节点。

综上，经过修正的间断均衡模型可以有效解释中

国林业产权政策变迁的过程与驱动因素。公有和私

有的林业产权在特定的历史和社会背景下都具有一

定合理性，当决策主体的注意力、焦点事件、公众的参

与行为和产权政策突破性创新达到一个均衡状态时，

产权制度的安排才会相对稳定。由于更为广泛的公

共政策背景对林业产权政策存在影响，因此本文对一

些隐含的影响因素分析不足，需要进一步跟踪考察和

分析，这也为今后的研究留下了空间。
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