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摘 � 要: 为了校正退耕还林草工程操作方面的偏差, 用正确的路径保证政策目标的实现, 对案例地区 � � �

宁夏原州区做了有关政府部门和典型村的农户等 2 个层面的调查。考察了退耕还林草实施的目标、过程、

方式、进度安排,其中存在的问题及各部门的政策建议;访问农户的家庭基本情况、退耕还林草工程参与情

况、农地地块退耕前后的利用和投入产出状况、家庭各业生产情况等。结果表明 ,原州区在实施退耕还林

路径上尚存在以下 4 个方面的主要问题: ( 1) 尊重农民意愿不够; ( 2) 对工程完成后农民的生计考虑不

够; ( 3) 工程操作中的乔灌草搭配与自然地理环境不相符; ( 4) 退耕还林工程没有科学规划, 操作上的随

意性较大。为此提出 3条基本建议: ( 1) 加强对退耕还林科学问题的研究,增强政策的科学性; ( 2) 科学

规划,实事求是地做好退耕还林还草工作; ( 3) 创造公正的政策环境, 让农民做出正确选择。
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Abstract: In order to correct the deviation at project operat ion of Conversion of Cropland to Forest and Grassland

and guarantee the realizat ion of the policy goal w ith the correct route, subject group choice the case area �

Yuanzhou dist rict of Ningx ia Hui Autonomous Region to do an investigat ion f rom tw o aspects in some related gov-

ernment departments and farmers of typical v illages, etc. We have learned the goal, process, w ay , schedule ar-

rangement as w ell as existent ial problems of conversion of cropland to forest and grassland and the advice f rom re-

lated departments; w e have also collected the general inform at ion; Visited the basic situat ions of family of peasant

households, participation to the project, the ut ilizat ion as well as input and output of the plot� s pro and after con-

version of cropland to forest and grassland, production condit ion in all kinds indust ries of fam ily, etc. T he result

shows that there are four aspects matters ex ist in project� s implemental path. T he first, it is not enough to respect

peasants� w ills. The second, it is not enough to consider peasants� livelihood after the project f inished. The third,

the proport ion of arbor, shrub and grasses is not in conformity w ith natural g eographical environment in the pro-

ject. T he last , the project of conversion of cropland to forest and grassland w as not planned scient ifically; the oper-

ation� s randomness is relat ively great . T he paper puts forward three basic suggest ions for the quest ions hereinbe-

fore. T he f irst , st rengthen the research of conversion of cropland to forest and g rassland so as to strengthen the sc-i

ent ificalness of the policy. T he second, plan scientif ically, do the w ork of conversion of cropland to forest and

g rassland w ell pract ically . T he last , create the just policy environment so that the peasants can choose correct ly.

Keywords: conversion of cropland to forest and grassland; path; Yuanzhou district in Ningxia Hui Autonomous

Region



� � 退耕还林草工程作为生态环境建设的核心组成

部分[ 1, 2] , 以新的机制和前所未有的投入力度, 引起

了国内外的广泛关注和高度重视。以往生态建设工

程的经验教训表明, 良好的政策愿望必须与正确的实

施路径相结合。在土地承包经营的体制下,退耕还林

工程的实施路径更多的要从农户行为的角度选择,必

须与退耕农户的生计结合,解决农户土地生态经营中

的问题,提高土地生产力或收益水平, 才能将国家与

农户、生态与生存等关系处理好,才能达到政策目标。

本文以位处黄土高原西北部的宁夏原州区为例,在调

查退耕还林工程实施主体 � � � 退耕农户的基础上,从

退耕还林工程中的几个关键性操作问题,检讨其路径

选择,提出改进意见。

1 � 调查区概况

原州区位于黄土高原西部、黄河一级支流清水河

上游, 宁夏回族自治区的南部。地理位置在东经

105�58�� 106�57�和北纬 35�46�� 36�38�之间, 总面积

3. 51 � 105 hm2。地貌类型是从南至北依次为六盘山

外围土石质山区、黄土丘陵沟壑区和清水河河谷冲积

川塬区,山地丘陵面积占总面积的 79. 5%。多年平

均降水量为 471. 2 mm, 在空间上,由六盘山区的 550

~ 650 mm 向北逐渐减少, 北部的七营、甘城为 350

mm ;在时间上, 6 � 9 月的降雨量 326. 5 m m, 占全年

降水量的 69. 3%。

原州区现有 1. 56 � 105 hm2 耕地中有坡耕地

8. 21 � 104 hm2, 占总耕地面积的 52. 73% ,年产值仅

占种植业产值的 10%左右。林业用地面积为 7. 97 �

10
4

hm
2
,其中有林地占 5. 77%, 疏林地占 1% , 灌木

林地占 23. 33%, 未成林造林地占 13. 8% ,无林地占

41. 4% ,森林覆盖率为 12. 7%。牧草用地由 70年代

的1. 45 � 10
5

hm
2
减少到现在的 9. 45 � 10

4
hm

2
, 草

地生产力普遍较低, 没有 1, 2, 3级草地, 4级草地仅

占草地总面积的 0. 25%, 5 级草地占 60. 99% , 其余

38. 76%为 6级草地。总体来说, 土地的产量和产值

较低,土地利用矛盾突出,垦殖率高达 44. 40% ,以水

土流失为主的土地退化严重, 水土流失面积占总面积

的 70% ,土壤侵蚀模数达 2 000~ 8 000 t / ( km2�a) ;土

地利用的不良生态环境效应显著。经济落后,人口压

力大( 2004年人口密度为 142人/ km2) , 2004年人均

GDP 仅为全国平均值的 30. 17%,社会普遍贫困。

2 � 调查方法和内容

调查内容有二:一是与原州区计划经济局、林业

局、农牧局、土地局、水利局、气象局、统计局、劳动就

业保障局、扶贫办等集中座谈, 了解退耕还林实施的

目标、过程、方式、进度安排, 退耕还林中存在的问题

及各部门的政策建议, 收集面上资料;二是按照典型

性、代表性、对比性原则选取调查村。在与原州区有

关部门座谈和深入了解候选村基本情况的基础上, 采

用典型调查与偶遇抽样相结合,一次完成样本农户调

查。选取了开城镇三十里铺村、张易镇马场村、河川

乡明川村、三营镇南城村、三营镇羊圈堡村、彭堡镇臭

水沟村。调查了 73户农民,其中包括 62个退耕户和

11个非退耕户。农牧户调查采用座谈访问形式, 内

容包括家庭基本情况、退耕还林工程参与情况、农地

地块退耕前后的利用和投入产出状况、家庭各业生产

情况等。

3 � 调查结果

3. 1 � 退耕还林工程实施中的农民意愿问题

退耕还林能否形成农户利益与国家利益的统一,

关键在于能否形成激励相容的机制。而其中退耕农

户的意愿和主动性、创造性至关重要。表 1 显示, 虽

然在退耕还林工程前期征求了农户的意见,但是农户

在随后的工程实施过程中没有多少决策权,一旦决定

退耕,剩下的环节都由工程组织部门决定, 包办倾向

比较明显, 尊重农户意愿则显得不足。这样产生的弊

端是农户的主动性、创造性得不到发挥, 很难在实现

国家生态目标的条件下,满足农民的生活需要。所以

退耕还林工程实施的路径和方向与农户的意愿脱节,

造成了农户利益与国家利益统一的障碍。

表 1� 农户在退耕还林中的决策权

农民决策权的内容
是

农户数 百分比

否

农户数百分比

退耕前是否向农户征求过

意见?
29 46. 77 33 53. 23

农户能否决定参与退耕? 15 24. 19 47 75. 81

农户能否决定退哪块地? 6 9. 68 56 90. 32

农户能否决定退多少地? 9 14. 52 53 85. 48

农户能否决定种什么? 2 3. 23 60 96. 77

是否具有以上 5 条中的任

何一项权利?
19 30. 64 43 69. 36

� � 调查问卷分析结果是,选择还经济林的农户比例

最高, 其次是生态林, 选择还草的农户很少,但是选择

林草搭配的农户比例明显上升。说明农户退耕还林

中的经济利益驱动占主导地位,反映了农户的经济理

性。补助停止后,超过 50%的农户很有可能复垦, 明

显高于其它答案;选择�其它�的比例也较高, 其主要

内容是移民; 也有不少农户寄希望于政府或非农工
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作;却很少有寄希望于林木收益者。希望政府延长退

耕还林补助年限的农户比例最高; 其次是选择好的树

种,满足农民完成还林要求和维持自身家计; 选择延

长还草补助年限的农户很少, 主要原因是农户大都没

有还草;选择�增加补助额度�的农户极少,可见国家

的退耕还林补助额度已经满足原州区农民的比较利

益需求。

3. 2 � 退耕还林工程完成后的农民生计问题

在退耕还林过程中, 对退耕农户的未来生计考虑

较少,首先表现在农户的口粮田留的普遍不足。退耕

前, 6个调查村人均耕地 0. 42 hm
2
, 最少的南城村也

有0. 30 hm 2, 最多的羊圈堡村达 0. 63 hm2, 即使如

此,羊圈堡、臭水沟村也刚刚脱贫,且返贫现象较多。

退耕后( 2004 年) , 6个调查村人均耕地 0. 13 hm
2
,退

耕的 5个村均未达到人均 0. 20 hm2 基本口粮田的标

准,有2个村人均耕地在0. 13 hm2以上,最少的马场村

仅0. 04 hm2。图 1直观地反映了 73个调查农户退耕

前后人均耕地的变化状况。64个退耕户中有 4个完

全退耕户,绝大多数农户的人均剩余耕地在 0. 13 hm2

以下,人均耕地在 0. 20 hm2 及其以上的仅有 7户,占

10. 94% ,远未达到政策要求的标准。人均基本口粮田

不能保证,没有考虑到农民长期的生计问题, 8 a国家

政策兑现到期后,还林还草成果很难巩固得住。

图 1 � 退耕前后调查农户人均耕地面积

退耕还林后续产业不外乎建设基本农田,发展林

果和草畜业,壮大特色经济和劳务经济,但是建立产

业的具体内容和路径却需要科学的论证。原来开垦

的耕地都是各地土地质量相对较好的, 现在将它们过

多地退掉,就很难实现人均 0. 2 hm2 基本口粮田, 所

以说在垦殖过度的黄土丘陵区, 要实事求是地退耕。

林果业的发展也存在风险: 一是生态风险;二是市场

风险。生态环境严酷、经济落后的贫困地区, 这两种

风险尤其高。劳务经济这些年的的确确对原州区的

农村经济贡献不小, 而且辐射面也较广。但是让劳务

市场来接纳退耕还林所释放出来的剩余劳动力会有

很大的困难。

在改善生产系统方面,没有立足于生态系统改善

所提高的生产力的效应, 农民脱离土地走向第二、三

产业的数目较多, 立足土地, 通过农业生产结构调整

求得发展的思路和事例少,机制尚未形成。这样就造

成了农业劳动力在本产业之外很难与第二、三产业的

要素整合,在本产业之内又难于与其它要素配套, 必

然造成资源的浪费。

3. 3 � 退耕还林工程实施中的乔灌草搭配问题

原州区除六盘山阴湿土石质区之外大部分属于

干旱草原植被类型区, 土地资源评价表明[ 1]宜林地

仅占总土地面积( 3. 89 � 105 hm2)的 4. 76%, 即固原

县 95%的土地不适宜造林。但实际还林面积比重很

高,在调查的 64户退耕户中,单纯还乔木林的就占退

耕面积的 51. 49% , 乔木和乔灌结合的比重达到

75. 32%, 还乔木林比重最高的村不是位于阴湿山区

的三十里铺和马场村,而是位于干旱黄土丘陵区的羊

圈堡村;还草面积比重仅占 6. 56%, 即使将乔草、灌

草、乔灌草结合还林面积都包括在内, 比重也仅

24. 68%(表 2)。虽然从目前来看, 经过�一年栽种两
年补植�基本上都达到了 70%的成活率, 但这种乔灌

草搭配方式给植被的未来演变带来了无法抗拒自然

的隐患,而且对退耕还林后续产业的发展造成直接不

良影响。导致这种结果的主要原因是退耕还草补助

年限少,所以基层领导和农民绝大多数选择了还林。

调查中, 有些农户还草 2 a 后又毁草还林;还有一些

农民更愿意还草, 但也不得不按要求还林; 更有一些

村不允许农民林草间作。

表 2中反映出各个村的还林草情况差别。马场

村退耕地全部还林, 后续产业基础最为薄弱, 农户生

活主要靠退耕补助粮款。明川村乔草、灌草、乔灌草

结合还林面积的比例高达 63. 29% , 养牛业发展最

好,农户对退耕还林政策满意。其它村还草比例不尽

相同,同时也受还草规模等的影响,退耕还林的效果

界于上述两村之间。

3. 4 � 退耕还林工程实施中的规划问题

由于退耕还林工程早期国家的退耕力度比较大,

而且补贴标准相对比较高,并且这些补贴必须经过地

方政府发放给退耕农民,地方政府在能够从中获利的

预期下,往往倾向于超中央预定指标组织农民大规模

进行退耕[ 3]。宁夏及原州区从 2002年就开始大幅度

超计划退耕, 2004年国家大幅度压缩退耕指标, 致使

地方政府难以向农民兑现补助。由此引发了严重的

超计划退耕农户的生计问题、地方政府负担问题、干
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群关系局部极度紧张问题等。主要原因在于中央对

退耕还林规模的控制不够,造成地方政府和农户有利

用退耕还林机遇抢抓国家资源的动机。同时还存在

�该退的没退,不该退的却退了�、�还林与后续产业严
重脱节�、�过分追求集中连片�以及一些技术指标一

刀切等不合理现象。

所以必须按照生态学原理,例如基质 � 斑块 � 廊

道的合理布局,在不同尺度上达到生态效应的和谐,

生态经济学原理等等, 做好详细的退耕还林草规划,

经过论证方可执行。提高规划实施的科学性, 并且按

照试点、总结经验、汲取教训、示范、推广的步骤循序

展开工作。

表 2� 5 个退耕村的还林还草结构

退耕类型 面积或比例 三十里铺村 马场村 明川村 南城村 羊圈堡村 总 体

乔木林
面积/ hm2 3. 70 4. 47 5. 59 2. 54 30. 28 46. 58

占退耕地/ % 52. 26 27. 90 22. 72 36. 63 84. 77 51. 49

乔灌结合
面积/ hm

2 3. 18 11. 56 3. 56 0. 33 2. 93 21. 56

占退耕地/ % 44. 92 72. 1 14. 48 4. 81 8. 19 23. 83

乔草间种
面积/ hm2 0. 00 0. 00 7. 97 0. 00 0. 00 7. 97

占退耕地/ % 0. 00 0. 00 32. 43 0. 00 0. 00 8. 81

乔灌草混种
面积/ hm2 0. 00 0. 00 5. 22 0. 67 0. 40 6. 29

占退耕地/ % 0. 00 0. 00 21. 23 9. 62 1. 12 6. 95

灌草间种
面积/ hm

2 0. 00 0. 00 0. 93 1. 20 0. 00 2. 13

占退耕地/ % 0. 00 0. 00 3. 80 17. 31 0. 00 2. 36

草 地
面积/ hm2 0. 20 0. 00 1. 43 2. 19 2. 11 5. 94

占退耕地/ % 2. 82 0. 00 5. 83 31. 64 5. 92 6. 56

4 � 对退耕还林工程路径选择的几点建议

通过前面的讨论可以看出,退耕还林工程操作过

程中对实施主体 � � � 退耕农户的考虑还不充分。作

为一项覆盖面极为广大、影响至为深远的群众性工

程,其政策构架必须将引导实施主体积极参与、激励

相容作为主要原则, 选择适当路径实施。退耕还林政

策的优越性就在于建立了一套行之有效的补偿办法,

但是其效果大小和长远与否则取决于对实施主体的

设计,也就是实施路径选择的有效程度。

4. 1 � 加强对退耕还林科学问题的研究

贫困地区的农民受各种风险的长期困扰,具有很

强的投机倾向; 各级地方政府也希望利用退耕还林工

程获得中央政府的支持, 所以在退耕还林中存在着中

央政府、地方政府和农民的利益博弈, 这有可能导致

退耕还林工程脱离科学的、实事求是的方向。因此,

退耕还林工程的各级实施部门,尤其是中央政府要关

注退耕还林政策的科学性。

退耕还林整体科学规划,林草类型及其配比, 退

耕还林的规模、结构与布局, 退耕还林的区域环境效

应,后续产业的替代性和接续性等, 都是极具区域性

的科学问题,需要针对区域特点开展深入研究。必须

用生态学、生态经济学、环境经济学和产权经济学的

理论和方法研究退耕还林的科学基础、技术体系、环

境效应、产业接续等问题。

4. 2 � 科学规划, 实事求是地做好退耕还林还草工作

要抓紧出台退耕还林规划,通过规划来体现工程

的科学性和技术性。通过对规划范围内自然环境分

布状况、植被演变和社会经济特征进行多重研究, 提

出与中央西部大开发战略有机衔接的退耕还林工程

规划, 以及实现这些目标的不同途径与模式。着力补

充退耕还林还草配套保障措施的规划和计划, 尤其是

对后续产业,如基本农田建设、集雨节水工程、草畜业

工程、农村能源、生态移民等进行充分论证和合理规

划。切实解决工程运行过程中的各种问题
[ 4]
。在全

国退耕还林规划宏观指导和总体布局的基础上,充分

制定好县级规划,在县域水平上将退耕还林与生态系

统管理、后续产业建设等有机结合起来, 同时体现工

程的可操作性,要充分尊重农户意愿。

通过科学、权威的退耕还林规划, 解决实施过程

中的进度规划不足造成的超计划退耕,通过还林还草

的科学布局, 解决成活率低的问题,考虑还林补助期

过后不再返耕的问题,杜绝各地通过尽量增加还林面

积来取得补偿的做法。

4. 3 � 创造公正的政策环境,让农民做出正确选择

西奥多�舒尔茨指出: 一旦有了适当的激励,农民

就会点石成金。农民对于政策的反馈和执行都是出

于理性。因此,需要国家制定出公平的生态政策、产

业政策等。
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表 2 � 预测与试验值结果对比

建筑物名称
勘探点

编号

湿陷土层起

始深度/ m

试验值

湿陷量/ mm 湿陷等级

预测值

湿陷量/ mm 准确率/ % 湿陷等级

变电所 1 2. 49~ 16. 50 920 � 789 85. 8 �

4 2. 18~ 16. 50 842 � 849 99. 2 �

日用消防水池 5 1. 84~ 16. 50 960 � 838 87. 3 �

9 3. 36~ 16. 50 704 � 796 86. 9 �

单身宿舍 10 2. 09~ 16. 50 984 � 871 88. 5 �

12 2. 02~ 16. 50 901 � 847 94. 0 �

16 1. 50~ 16. 50 1082 � 956 88. 4 �

休息室 21 2. 70~ 16. 50 1008 � 824 81. 7 �

消防材料库 34 2. 06~ 16. 50 930 � 854 91. 8 �

� � ( 1) 人工神经网络是一种多元非线性分类方法,

本文首次将之用于黄土的湿陷性研究及应用。验证

结果证明了这种方法的有效性和实用性。

( 2) 预测变量不但考虑了黄土本身的物理力学

性质,还通过自重应力考虑了其应力状态。预测模型

在规划和初勘阶段可直接用于工程,在施工图设计阶

段此预测方法可将工程中缺失的湿陷性指标补充完

整,提高湿陷性评价的可靠性。

( 3) 用数据挖掘的方法对湿陷系数进行预测是

一种有效的方法,本文所采用的训练样本主要来自陕

西关中,实例表明这种方法是可行的, 下一步有必要

在更广的范围内开展此项研究。
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� � 例如缩小还草与还林的补助年限的差距,让农民

在还生态林、经济林、草之间做出更加多样的选择。

在一些暂不具有还林草条件的地区,甚至可以将退耕

与还林草分步实施。发达国家在农产品过剩而对林

产品需求增长时,将�多余�的耕地向林地的转变通常
是间接的, 即先把边缘地区的耕地变为永久性牧场,

接着才有部分牧场变为林地[ 5]。还要改革现有的林

业政策。目前的退耕还林政策限制了农户的林业经

营权, 规定生态林的比例为 80%, 而经济林的比例为

20%。并且, 生态林是禁止采伐的,用材林的采伐也

必须得到主管部门的严格审批。难以保证农户投资

林业的激励,也使得退耕还林无法保持其持续性, 因

而需要做出必要的调整。这需要政府充分利用市场

机制, 通过优惠的补贴政策和税收政策,使农户在退

耕还林中确实得到实惠, 形成还林的激励, 从而形成

国家(宏观)目标与农户(微观)目标的激励相容
[ 6]
。
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