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從森林法看環保法規

⊙ 張國慶

 

* 本文刪節本刊於《二十一世紀》雙月刊2005年2月號，總第87期。

中國現行森林法規主要由《中華人民共和國森林法》、《中華人民共和國森林法實施條

例》、《森林防火條例》、《森林病蟲害防治條例》等國家法律法規、地方森林法規和與林

業有關的法律法規組成，這些法律法規對中國的林業發展起到了巨大的作用。但是，隨著社

會的發展，這些法律法規也還有與現代社會發展不相適應的地方，需要作進一步修改。

一 法律關係結構上存在的問題

1.1現行森林法律法規多而複雜。據不完全統計，中國現行的、由國家頒布的、常用的有關林

業的法律法規、條例、辦法多達二十三項，若加上地方性林業法律法規、各種有關林業法律

法規的通知、意見、決定、復函、解釋、標準等，至少有二百項。這些名目繁多的林業法律

法規，給林業法律法規的宣傳學習、依法行政、科學執法帶來了極大的困難，嚴重地影響了

執法效果。

1.2在法律關係的主體和內容上，中國現行森林法沒有突出林農（公民）的主體中的主體地

位，而是將政府部門的利益淩駕于整個森林法的法律關係主體之上。

綜觀中國現行的所有林業法律法規，雖然有不少涉及保護林農利益的條款，但是，在所有有

關責任的條款上，只有林農的責任條款，政府部門自己卻很少涉及，尤其突出表現在有關行

政許可和法律責任上。在行政許可上，對林農詳細規定了這樣那樣的責任和義務，卻沒有只

字片語規定政府部門自己的責任和義務；在法律責任上，有大量的對違法違規的林農的處罰

措施，卻沒有規定政府部門事前防範、事後監督的責任和不作為應負的法律責任，尤其是涉

及經濟處罰方面，都是規定林業部門如何按照怎樣比例對違法違規林農進行經濟處罰，卻沒

有對這些經濟處罰收入的去向做出規定。這種過分強化政府部門權力弱化政府部門責任義

務，從而弱化公民權利強化公民責任義務的做法，造成了行政主體的義務與權利和行政相對

人的義務與權力的不對等，是強調管理輕視服務的錯誤價值取向，是違背法律的科學性、公

平性和平等性的。

另外，在林權上，沒有體現林權所有者應該擁有的權力。無論在森林法上，還是在實際執法

上，除了國有林外，其他林權所有者對其所擁有的森林資源沒有實際的自由支配權。例如，

在採伐上，無論是商品林，還是生態林，林權所有者都沒有自由決定的權力；在林地的佔用

上，林權所有者更沒有說話的權利，而是由地方官員說了算，要徵用誰的就徵用誰的，林地

林木補償願意給多少就給多少，甚至還可以分文不給，如果有誰提出異議，輕則被扣上「阻

礙經濟發展」的帽子，重則追究「有關」責任。這些極不正常的行為，既侵害了林農的利



益，也嚴重地破壞了森林資源。

1.3在法律關係的客體上，中國現行森林法的主要內容體現的仍然是「木頭」林業。

中國現行的所有林業法律法規，其指導思想仍然是如何「經營」與「收穫」，或者如何保障

「經營」與「收穫」，除了為數極少的《中華人民共和國野生動物保護法》、《中華人民共

和國野生動物保護實施條例》、《中華人民共和國自然保護區條例》、《中華人民共和國野

生植物保護條例》、《森林和野生動物類型自然保護區管理辦法》、《森林公園管理辦法》

等六項中有關條款外，其他所有涉林法律法規的主題仍然是「木頭」林業，倒置了經濟與生

態的關係。這突出表現在《中華人民共和國森林法》和《中華人民共和國森林法實施條例》

對森林資源的定義上。現行《中華人民共和國森林法實施條例》第二條對森林資源的定義

是：「森林資源，包括森林、林木、林地以及依託森林生存的野生動物、植物和微生物。

……」可見，這個定義將森林中的生物與環境割裂開來，沒有體現出森林的生態涵義。也就

是說，這個定義，將林地上的岩石、水等重要森林生態因數劃出了森林的範圍。

這個定義導致的主要直接結果，一是在林業調查規劃中，從來沒有將森林內的岩石裸露地、

濕地、河流等重要森林生態因數納入自己的調查範圍，並將其剔除為非林業用地，致使這部

分重要資源的流失，不少單位和個人無償佔有和無節制地使用這部分寶貴的森林資源，並導

致其他森林資源遭到嚴重破壞。

二是森林的生態效益和社會效應被人們無償使用，林農無法享受到森林生態效益補助，林農

受到各種林業法律法規的約束而造成的直接經濟損失也無法獲得補償，林農也無法獲得由於

自然原因或者其他單位和個人破壞森林資源而造成損失的生態經濟救助或補償。

三是對破壞森林資源的違法行為處罰不合理，這主要表現在：（1）對違法採伐林木的處罰只

按照「木頭」的價值來處罰而未計算生態損失；（2）盜挖樹樁等破壞森林植被行為比違法採

伐林木行為所造成的生態損失更大，因為，在林地上挖取一棵樹樁不但直接破壞了植被，還

會引起嚴重的水土流失，所有林業法律法規卻沒有對這種具有更大破壞性的破壞森林資源的

行為規定處罰。

四是將林業自己孤立起來，林業的各種行政活動沒有同整個社會的發展結合起來，導致在林

業建設上孤軍作戰，收效甚微。例如，目前所有的林業工程建設專案中，都是孤立地就工程

項目建設而建設，沒有同當地的其他工程項目（如脫貧致富工程、人口計劃控制工程、水利

工程、農田建設工程、農村經濟發展工程、交通工程、文化建設工程）建設結合起來，致使

林業工程建設施工難度很大，工程質量低，水分多，林業專案工程腐敗現象普遍存在。如果

將這些林業專案工程建設在規劃的時候就同其他專案工程建設有機地結合起來，與其他專案

工程進行整體實施，整個林業建設就不會陷入孤軍作戰的尷尬境地，就會收到事半功倍的效

果，林業投資效益將會大幅度地翻番，同時其他專案工程建設也不會常常因為破壞了森林生

態資源而遭到政府官員對林業部門的橫加干涉和指責，導致森林資源遭到破壞。

1.4在法律事實上，只對事件或行為的結果做出規定，而避開了其引發的原因，最突出的就是

在對破壞森林資源違法者處罰上。

所有的森林法律法規只對破壞者作了詳細的處罰規定，而沒有對消費者做出任何約束，這主

要表現在對野生動植物的保護上。有的觀點認為，如果沒有獵殺野生動物、挖掘野生植物的

行為存在，市場上沒有這些產品，消費者自然就不會消費這些產品，因此，處罰的當然應該



是生產者和經營者。其實不然。多年來的執法實踐證明，消費這些產品的，都是一些特殊階

層人士，他們要麼擁有相當的權力，要麼擁有足夠的金錢，那些違法的生產者和經營者，都

是在這些特殊階層人士給出巨大利益的誘惑下，鋌而走險，走上違法道路上的。由此可見，

這種生產者與消費者之間的關係，是同為因果關係，他們既是因，又是果，只處罰盜獵盜挖

野生動植物的行為人，而袒護消費這些特殊產品的特權階層人士，顯然是極不合理的。同樣

的原因，在盜伐濫伐林木處罰上，對盜伐濫伐者與經營者施以不同等的處罰也是不合理的。

在盜伐濫伐活動中，非法經營者往往是主動者，獲利豐厚；而盜伐濫伐者則是被動的，獲利

甚微。況且非法林木經營者對那些不疼不癢的處罰根本就不在乎，他可以在以後的非法經營

活動中成倍地將處罰損失賺回來。

在此，筆者需要做出進一步說明的是，林木採伐在森林法的規定上，有合法採伐與不合法採

伐之分，對於消費者來說，在市場上，他是沒有辦法區別合法與不合法的產品的，因此，消

費者不必承擔自己消費的非法採伐產品的法律責任；而對於加工和經營者來說，他是能夠區

分合法採伐與非法採伐產品的，因此，他應該承擔與違法採伐者相同的法律責任。在珍稀動

植物保護上，中國有關法律規定，市場上不得自由銷售這類產品，消費者可以明確知道這些

產品是非法產品，而消費者消費了這些非法的產品，當然應該接受相應的法律處罰。從另外

一個角度而言，非法採伐林木者和盜獵盜挖珍稀動植物者，與經營者和消費者相比，他們是

弱勢群體，在違法活動中，他們是被動的，其違法活動收益遠遠低於經營這些違法產品者的

收益，而且，在消費珍稀野生動植物產品上，消費者都是主動者（因為這些產品不是必須的

生產生活資料），基於這些理由，森林法律法規對於二者的違法行為的處罰應該相同，而不

應該有所偏袒。

二 在行文技術上的存在的問題

2.1條款之間欠嚴謹。法律法規之間、條款之間應該非常嚴謹，具有很強的可操作性。森林法

律法規個別條款有欠嚴謹。例如，森林法第十九條規定：「地方各級人民政府應當組織護林

組織，負責護林工作；……訂立護林公約，組織群眾護林，劃定護林責任區，配備專職或者

兼職護林員。……護林員的職責是：巡山護林，制止破壞森林資源的行為。對造成森林資源

破壞的，護林員有權要求當地有關部門處理」。在這一條中，涉及到三個問題：（1）護林公

約有沒有法律效力問題。如果沒有法律效力，護林公約就沒有護林效果，這是顯而易見的問

題。如果有法律效力，護林公約在多大程度上產生多大的效力，這是很難掌握的問題，這需

要森林法進一步明確。（2）護林員有沒有處罰權的問題。森林法上明確講了護林員有制止

權，但是，這個制止權範圍有多大，所有森林法律法規沒有再作解釋或規定。大家都知道，

目前林業執法存在的最大問題就是「制止」問題，所有法律法規只對造成森林資源破壞的行

為作了詳細規定，而對事前的防範與制止卻顯得非常無力和無奈。因此，有必要對護林員的

制止權在法律上予以明確，在明確護林公約的法律地位的基礎上，依法授予護林員明確的制

止權和防範權。（3）護林員工資問題。現在不少集體林區缺少護林員，究其原因就是沒有護

林經費，護林員工資無法兌現，而林業部門自己徵收的林業基金，也多用於自己的辦公支出

或者用於發工資，根本無力支付護林員工資。因此，森林法必須明確規定，林業基金等林業

專項經費，必須全部用於林業建設（首先要包括護林員工資），不得挪作他用。

還有，在森林法第三章第二十一條、第二十二條、第二十三條等，對一些要式行為和不要式

行為作了規定，而對相應的違法行為卻沒有做出相應的處罰規定，可操作性較差。象這樣的

條款，在《中華人民共和國森林法實施條例》等林業法律法規中也有存在，尤其是有關行政



許可方面，只規定了從事林木經營、野生動植物繁殖等行為必須經過行政許可，卻沒有規定

行政許可證照的辦理、審驗、吊銷等具體的操作辦法，致使這種行政許可操作少有規範，要

麼林業執法部門侵犯經營者的利益，要麼這種行政許可形同虛設。

2.2措詞欠規範。法律法規應該措辭嚴謹、明確，不能模糊不清，給執法和法律的宣傳學習帶

來不必要的困難。例如森林法第二十五條「林區內列為國家保護的野生動物，禁止獵捕；因

特殊需要獵捕的，按照國家有關規定辦理」，至於是什麼國家規定，卻沒有明確指出，象這

樣的條款，森林法和其他林業法規還有多處存在。

在《中華人民共和國森林法實施條例》第二條「森林資源，包括森林、林木、林地……森

林，包括喬木林和竹林。林木，包括樹木和竹子。……」，顯然，這種森林定義除了犯了前

面所說的割裂生物與環境的技術性錯誤外，還犯了迴圈定義、遞迴定義的錯誤（法律不是電

腦程式，是不能進行迴圈定義和遞迴定義的，否則，將會造成理解上的歧義）。

2.3法律法規之間有些條款和內容相似甚至雷同，這在林業法律法規中的要式行為和不要式行

為的規定以及法律責任的規定條文中普遍存在，應予合併。

2.4對一些自由裁量的行政行為沒有給出必要的約束，給行政執法帶來極大的不便。例如，在

森林法的法律責任中，有許多關於給違法者處以某某價值若干倍的罰款，這其中的價值估

算，應該予以明確。在現實行政執法中，都是按照本縣（市）財政局、物價局、林業局聯合

下文的定價計算價值，確定處罰數額。但是，這種由本縣（市）財政局、物價局、林業局聯

合下文確定的定價，一般要好幾年才修改一次，致使行政處罰要麼過重侵犯了行政相對人的

利益，要麼過輕起不到處罰作用。另外，這種好幾年才修改一次的定價，還決定了林業基金

的徵收數額，往往都定得較高，將其運輸和加工費用也加在基價內，嚴重地侵害了林農的利

益。

三 對森林法的修改建議

3.1對現行所有的有關森林法律法規進行清理，簡化合併，根據實際情況，並入森林法或者森

林法實施條例。例如，可以將《中華人民共和國野生動物保護法》、《中華人民共和國防沙

治沙法》、《中華人民共和國陸生野生動物保護實施條例》、《中華人民共和國自然保護區

條例》、《中華人民共和國野生植物保護條例》、《森林防火條例》、《森林病蟲害防治條

例》等中的要點是條款並入森林法，將其中的詳細規定並入森林法實施條例。

3.2在森林法中加入科學的森林定義。也就是說，將森林法的第一條和第二條修改為：

第一條 森林是陸地上的樹木和其他生物在一起，按照一定的方式和秩序，與周圍的非生物環

境有機地結合在一起，共同發生著多種功能的生態系統。

森林資源，包括生物資源和非生物資源。生物資源是指森林內的樹木、草本植物和依託林地

生存的野生動物、微生物；非生物資源是指林地和森林內的岩石裸露地、濕地、河流，以及

地上的空間和環境。

樹木包括喬木、灌木和竹子。

林地包括鬱閉度在0.2以上的喬木林地、竹林地和灌木林地、疏林地、採伐跡地、火燒跡地、



未成林地、苗圃地、縣級以上人民政府規劃的宜林地。

第二條 為了保護、培育和合理利用森林資源，充分發揮森林的生態效益和社會效益，改善生

態環境，提供林產品，適應社會主義建設和人民生活的需要，特制定本法。

在中華人民共和國領域內從事林木和其他森林生物資源的培育種植、採伐利用和開發利用森

林內非生物資源的活動，都必須遵守本法。

當然，這裏的有關森林、森林資源的定義，還需要專家學者們去作更完善的修正，筆者只是

在這裏提出淺陋的看法。

3.3森林可以劃分為生態林和商品林。

生態林的二三級林種的劃分，按照《生態公益林建設導則》（GB/T18337.1－2001）進行進一

步劃分；商品林可以劃分為用材林、薪炭林和經濟林。其中用材林包括速生豐產用材林、一

般用材林；經濟林包括食用原料林（食用果品、油料、調料、香料、飲料等）、工業原料林

（木漿、樹脂、橡膠、木栓、單寧、工業用油等）、藥用林（杜仲、厚朴、黃柏、銀杏

等）、其他經濟林。

根據國家的實際需要和實際立地情況，科學地進行區劃，將中國現有的國土劃分為商業用地

和生態用地。將立地條件較好、地勢平緩的土地劃為商業用地，用於進行商業開發（發展農

業，培育商品林，或者進行城鎮建設等）；將一些不宜於進行商業開發的土地（包括無林宜

林地、宜草地等）和生態環境惡劣、地勢險要等土地劃為生態用地，根據實際情況，種樹種

草，或者進行科學封育。

3.4林業建設的方針修改為：實行以營林為基礎，普遍護林，大力造林，以生態建設為主，全

社會參與，發展可持續林業的方針。

3.5在森林法中增加和諧林業的有關內容，在林業建設中實現「資源分享，適時協同，按需生

產，和諧共榮」、「政府扶持，人人參與」和「山清水秀，鳥語花香」的目標。

3.6及早取消徵收向林農徵收的所有稅費。

在林區，森林資源為社會提供了巨大的生態效益，被全社會無償共用，林農不但沒有得到相

應的補償，反而要向林業部門繳納林業基金等其他涉林費用，這顯然極為不合理。因此，應

該及早取消徵收向林農徵收的所有稅費。與此同時，向有關消耗森林資源和以森林生態效益

為經營物件的單位徵收生態稅，取消所有其他林業收費。

3.7明確護林公約的法律地位，授予護林員的對破壞森林資源違法行為的制止權和防範權，明

確護林員的工資來源。

3.8增加對林業行政人員行政執法的監督內容，杜絕林政人員以罰代法和不作為等現象發生，

明確規定林業行政執法不得受到橫向干擾。

3.9完善破壞森林資源違法行為的處罰內容；增加對消費非法野生動植物及其製品的消費者的

處罰內容。

3.10其他建議。



（1）仔細研究森林法的文字結構和條款結構，確保措辭、行文嚴謹，前呼後應。

（2）建立森林資源使用許可制度，將林木採伐許可證、野生動植物養殖證、捕獵證等許可證

合併為森林資源使用許可證，同時取消其他所有林業許可證照，取消運輸證。

（3）增加有關林業調查規劃管理、林業工程建設管理監督、林業職工崗位責任制管理與監督

等條文。

（4）增加森林生態監察內容，制定明確的由於行政行為造成生態破壞或森林資源減少的行政

處罰措施和刑事處罰措施，讓森林生態監察有法可依。

（5）根據生態林和商品林的不同經營目標，明確林權所有者對其擁有的森林資源有不同的自

由支配權：對於生態林，林權所有者擁有限的（法律限制）經營權；由於經營權受限所造成

的損失，林權所有者還應擁有向國家或生態受益單位索取生態補償的權利。對於商品林，在

不破壞生態環境和符合森林資源科學經營的條件下，林權所有者對其擁有的森林資源擁有完

全的自由支配權。

四 森林法實施條例修訂

4.1細化林業許可制度，其中包括有關林業行政許可的申請、登記、審批、審核、吊銷等程

式，這些程式和辦法，可以參考機動車輛駕駛證的申請辦理審核程式和辦法來制定。

4.2細化林業調查規劃管理、林業工程建設管理監督、林業職工崗位責任制管理與監督等條

文，將林業調查與規劃納入法制化軌道，讓林業調查規劃與森林資源監察有機地結合起來，

發揮法律效力；讓林業工程建設接受法律監督，遏制專案腐敗；加強林業隊伍建設，通過法

律來管理林業隊伍，提高林業職工的素質和工作水平。

4.3增加森林公園、自然保護區管理內容，將所有森林公園和所有類型的自然保護區納入林業

管理。

4.4增加森林生態稅徵收、管理、監督條文，規定森林生態稅由稅務部門徵收，全額上繳國家

財政，所徵收的生態稅必須用於生態補償，嚴厲禁止貪污、挪用、浪費生態稅，尤其要禁止

任何單位和個人以「林業建設」、「生態建設」、「手續費」、「代征手續費」、「公務

費」等名義支出而截留、擠用、佔用生態稅，也不准以其他任何名義返還或補貼給其他任何

單位和個人。生態稅由國家按照生態公益林的實際情況統一使用，100％地補償給林農。

4.5增加森林生態效益和林價計算辦法內容，為森林資源估算提供科學依據和法律依據，規範

森林資源估算行為。

4.6在取消其他林業法律法規的同時，將《中華人民共和國防沙治沙法》、《中華人民共和國

野生動物保護法》、《中華人民共和國陸生野生動物保護實施條例》、《中華人民共和國自

然保護區條例》、《中華人民共和國野生植物保護條例》、《森林防火條例》、《森林病蟲

害防治條例》、《國務院關於開展全民義務植樹運動的實施辦法》、《城市綠化條例》、

《佔用徵用林地審核審批管理辦法》、《林木和林地權屬登記管理辦法》、《林木林地權屬

爭議處理辦法》、《封山育林管理暫行辦法》、《林業工作站管理辦法》、《林業行政處罰

程式規定》、《林業行政執法監督辦法》等有關內容經過合理的修改後，並入森林法實施條

例。這樣，合併後，所有林業法律法規只剩下兩個，一個林業基本法──《中華人民共和國



森林法》（或者更名為《中華人民共和國森林資源保護法》、《中華人民共和國林業法》或

《中華人民共和國森林生態系統管理法》），一個實施條例，極大地方便了林業法律法規的

宣傳和學習，也給林業行政帶來方便。

張國慶 安徽省潛山縣林業局林業工程師
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