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黄土高原水土流失区退耕还林(草)的基本思路

彭　珂　珊

(
中国科学院
水 利 部

水土保持研究所,陕西杨陵　712100)

摘　要: 朱总理针对 1998 年我国水土流失加剧而致使洪灾造成 2 251 亿元人民币巨大损失的现实, 于 1999 年 8 月

提出了“退耕还林(草)、封山绿化、个体承包、以粮代赈”的措施, 为根治黄土高原的水土流失和良化我国的生态环

境指明了方向。文章在上述背景下分析了我国黄土高原地区坡耕地引起水土流失、肥力低下、水源缺乏、灾害频繁

的四大问题,根据黄土高原的生态环境脆弱的具体情况,提出了以下几条对策: ¹ 提高思想认识; º解决好退耕后

脱贫; »推进东西部合作政策; ¼ 保证人均一定的农田; ½ 实现农林牧业最佳结合; ¾ 提出合理的措施; ¿健全保障

机制; À 正确处理各种关系。研究的基本思路可供同类地区的干部和群众为退耕还林(草) , 搞好植树造林, 治理水

土流失, 脱贫致富,建设秀美山川作出贡献
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Thinking for Returning the Grain Plots to Forest and Grass Lands

in Soil and Water Loess Areas on Loss Plateau

PENG Ke-shan

( I nstitute of S oil and W ater Cons er vation, Chinese A cademy of Sciences

and M inistry of W ater R esources, Yangling　S haanx i　712100, P RC)

Abstract: P remier Zhu, August 1999, pr opo sed the m easure fo r contr olling soil and w ater loss on Loess

Plateau and improv ing eco logical environment in our countr y , w hich included retur ning the grain plots to

fo rest and g rass lands, clo sing hillsides to facilitate af forestat io n, ect . . The author analyse the four

pr oblem s existed in slo ping fields of Lo ess P lateau, such as soil and w ater loss, low soil fert ility, insuff icient

w ater resources, and frequent calamity, and put forw ard some conter measures so as to return the g rain

plots to forest and grass lands, do well in afforestat ion, harness soil and w ater lo ss, cast of f po verty to g et

rich, and make mountain and river elegance accor ding to the concrete condit ions of f ragile ecolog ical

enviro nm ent on Lo ess Plateau.

Key words: r eturning the g rain plots to forest and g rass lands; sloping field; soil er osion; plant ing g rasses

and trees; ecolog ical environment ; developmental thinking

　　 在世纪之交的关键时刻, 党和国家第三代领导

人对治理生态环境作出了一系列指示,发出了“让黄

河为中华民族造福”的号召,这是向全党和全国人民

迈向 21世纪的动员令,是整治国土、治理江河、发展

经济的行动纲领,具有重大的现实意义和深远的历

史意义。1997年 8月 5日江泽民总书记作出了“经

过一代代人的长期地持续的奋斗,再造一个山川秀

美的西北地区”, 1997年 9月 19日在党的十五届一

中全会上指出“大江大河上游地区的水土保持和流

域治理, 是改善农业生产条件和生态环境的根本性

措施, 必须高度重视, 做好规划, 坚持不懈, 长期奋

斗”。1999 年 6月 21日在视察黄河流域期间指出
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“生态建设关系到黄河流域经济社会可持续发展的

重大问题,要充分发挥我国社会主义制度能集中力

量办大事的优越性,调动各方面的积极因素。采取工

程、生物和耕作措施,进行综合治理”。同年 8月5日

至 9 日朱总理在陕西考察和调研时强调“西部地区

的生态环境治理必须采取‘退耕还林(草) , 封山绿

化,个体承包,以粮代赈’的措施,大规模开展植树种

草,保持水土,改善生态环境, 这些措施是贯彻中央

关于植树造林,绿化荒漠和荒山荒地方针的具体化,

也是一些地方经过实践证明行之有效的做法”, 党和

国家领导人的一系列指示对于生态环境脆弱的黄土

高原带来了千载难逢的机遇, 生态建设不仅关系到

可持续发展和人民的根本利益, 而且关系到黄河下

游的安危,黄土高原坡耕地达 60% ,退耕还林(草)

的重点就在这部分坡耕地,是山川秀美工程的重中

之重,如何治理则显得十分重要。

1　黄土高原坡耕地现状

黄土高原水土流失区(以下简称黄土高原)土地

面积 27. 68万 km
2
。本区按地貌类型主要分为黄土

高原沟壑区、黄土丘陵沟壑区和风沙丘陵区,是我国

人口、资源、环境矛盾最集中、治理难度最大的区域,

区内丘陵起伏,沟壑纵横。据中国科学院黄土高原综

合科学考察队耕地坡度分级数据计算(表 1) , 全区

耕地中平地(地面坡度小于 3°的耕地)和平坡地 (地

面坡度为 3～ 7°的耕地) 占全区耕地总面积

50. 76% , 主要分布在黄土台塬区, 占 88. 3%; 缓坡

地(地面坡度为 7～15°的耕地)占全区 21. 4%, 斜坡

地(地面坡度为 15～25°的耕地)占全区20. 1%, 陡

坡地(地面坡度超过 25°的耕地)占全区 7. 8%, 这些

耕地主要分布在黄土丘陵区, 分别占全区62. 76%、

67. 41%和 74. 61% ,农作物产量常随坡度增加而下

降, 据定西试区多点调查资料计算, 小麦单产( y ,

kg/ 667 m
2 )与耕地坡度( x )呈负相关, 回归方程为:

y= 242. 59- 3. 33x , r= - 0. 982 0。由于坡地比重

大,因而水土流失严重,生态环境恶化。因此,为治理

土壤侵蚀,改善农业生态环境, 提高作物产量,建设

秀美山川,退耕还林(草)是良化农业生存环境的关

键。

2　坡耕地存在的主要问题

黄土高原由于人口的快速增长, 长期坚持“以粮

为纲”, 大搞毁林毁草开荒, 陡坡开荒种粮, 产生一系

列问题,由于人为因素的干扰是土壤侵蚀的主要根

源, 它违背生态规律, 破坏生态环境, 不能合理利用

自然资源, 更不能扬长避短,形成恶性循环,现分述

如下:

2. 1　水土流失严重

黄土高原水土流失区 3°以上的坡耕地占总耕

地的 60%左右, 它是水土流失的策源地, 也是造成

水土流失最为严重的地区。该区属于黄河中游水土

流失重点区,水土流失年平均泥沙量达 13亿 t ,高峰

期达 40多亿 t ,为世界大河之冠。平均侵蚀模数为

2 180 t / km 2,流失区内土壤侵蚀模数最高达 35 000

t / ( km
2
·a) ,大量的泥沙输入支干流,使黄河三门峡

站平均含沙量达 136. 7 kg / m
3 ,最大含沙量 660 kg /

m
3( 1971年 7月 21日)。按全区平均的水土流失面

积计算, 相当冲走表土 0. 4～0. 5 cm ,严重的可达 2

cm。平均 1 hm
2
年流失水量约 225～450 m

3
, 有的达

60 m
3
。有些通过山脚、山坡或沟道而来的山洪,常冲

毁或淤积农田以使农田失效。洛川塬面为 6条小塬,

被1 200条毛沟蚕食,严重者已丧失耕种价值。从而

直接影响农作物产量的提高。水土流失导致肥力减

退、水分流失、土壤干旱、沟壑增多、蚕食耕地、淤积

江河库塘、破坏交通、增加自然灾害、破坏生态、制约

当地经济的发展。黄河中游河口镇至龙门区间面积

11. 16 万 km
2
, 水土流失最为严重, 年均径流只有

77. 5 亿 m
3, 而输沙量高达 9. 73 亿 t , 平均含沙量

126 kg / m3 ,是水少沙多地区, 据王万忠、焦菊英对

1955～1986年有关资料统计分析,最大年( 1958年)

为 32. 83亿 t , 最小年( 1986年)为 5. 96亿 t , 最大年

产沙量为最小年的 5. 5倍。

2. 2　土壤肥力低下

在黄土高原由于坡耕地产生严重的土壤侵蚀,

地带性土壤黑垆土, 已荡然无存,现耕种土壤是在黄

土母质上发育而来的幼年性黄绵土。因土壤侵蚀致

使土层变薄,土壤腐殖质减少,土壤肥力降低。据在

黄土高原环境恶劣地区考察, 一些土层较薄的坡耕

地表土冲走之后, 土地岩石裸露, 几年成为不毛之

地。黄土高原地区坡耕地每年损失肥料 1 500万 t ,

是延安市当年肥料总投入量 9. 1万 t 的 165倍。因

此, 严重的土壤侵蚀是造成黄土高原坡耕地土壤肥

力低下的关键原因。若以坡耕地每年流失表土 1 cm

计算, 1 hm
2
流失表土 120 t左右。每 t 土中含氮0. 8

～1. 5 kg, 全磷 1. 5 kg ,全钾 20 kg ,每年流失养分资

源 1 500万 t ,当土壤流失量超过1 000 t / km
2 时, 则

会造成土壤肥力退化。黄土高原地区按入黄泥沙计

算, 侵蚀模数平均为 2 180 t / km
2
, 该区是我国乃至

世界土壤侵蚀最为严重地区,经过 50年的艰苦努力,
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表 1　黄土高原水土流失区各级坡度耕地面积及其所占比例

区号
各区、亚

区简称

各级坡度耕地面积/万 hm2 各级坡度耕地占该区总耕地比例/ %

平 地

< 3°

平坡地

3～7°

缓坡地

7～15°

斜坡地

15～25°

陡坡地

> 25°

平地

< 3°

平坡地

3～7°

缓坡地

7～15°

斜坡地

15～25°

陡坡地

> 25°

垦殖/

%

I 黄土台塬区 118. 22 15. 28 22. 31 29. 41 12. 01 59. 94 7. 75 11. 31 14. 91 6. 09 30. 03

I1 陇　东 47. 73 2. 21 6. 68 8. 49 5. 53 67. 73 2. 87 9. 48 12. 05 7. 87 32. 73

I3 渭北西部 31. 60 4. 20 5. 03 8. 07 3. 06 60. 77 8. 10 9. 69 15. 54 5. 90 41. 77

I3 渭北东部 32. 98 4. 21 6. 47 7. 91 2. 44 61. 04 7. 84 11. 97 14. 64 4. 51 23. 67

I4 晋　南 4. 0 4. 82 4. 13 4. 94 0. 96 28. 64 23. 16 19. 85 23. 74 4. 61 23. 38

Ⅱ 黄土丘陵区 153. 89 26. 13 112. 17 112. 83 48. 29 33. 95 5. 77 24. 74 24. 89 10. 65 35. 62

Ⅱ2 陇海沿线 52. 41 4. 26 25. 27 30. 01 7. 91 43. 72 3. 55 21. 08 25. 06 6. 59 35. 74

Ⅱ2 宁　南 44. 96 8. 67 30. 85 23. 34 4. 46 40. 05 7. 72 27. 47 20. 79 3. 97 45. 28

Ⅱ4 陕　北 20. 31 31. 2 19. 22 20. 37 11. 87 27. 12 4. 16 25. 66 27. 20 10. 86 23. 63

Ⅱ4 晋陕峡谷 26. 90 5. 41 29. 81 30. 12 21. 27 23. 76 4. 54 26. 31 26. 60 18. 79 39. 39

Ⅱ5 晋西北 9. 33 4. 94 7. 03 8. 96 2. 79 28. 17 14. 96 21. 30 27. 12 8. 45 37. 38

Ⅲ 风沙丘陵区 72. 73 37. 23 44. 26 25. 14 4. 42 39. 57 20. 26 24. 08 13. 68 2. 41 21. 91

Ⅲ1 长城西部 40. 82 19. 37 29. 17 19. 13 3. 33 39. 74 16. 44 24. 76 16. 26 2. 80 26. 60

Ⅲ2 长城东部 25. 91 17. 87 15. 09 8. 49 1. 13 39. 26 27. 08 22. 88 9. 08 1. 70 16. 66

全　区 33. 4 78. 67 178. 73 167. 38 64. 73 41. 33 9. 43 21. 42 20. 06 7. 76 30. 14

注: ( 1)资料来源:据中国科学院黄土高原综合科学考察队(赵存兴)耕地坡度分级数据统计。
( 2)平地中含有水平梯田与水平条田。

局部地区土壤侵蚀治理有所遏制, 但由于人为的破

坏,土壤侵蚀更为严重,特别是 7～9月的大暴雨,冲

走了大量的表土层,致使土壤的理化结构变坏, 土壤

的肥力严重下降。土壤侵蚀严重的旱作土壤的有机

质含量与腐殖化程度较灌溉土壤低,土壤腐殖层厚

度也较灌溉土壤薄, 投入结构不合理,土壤侵蚀严重

的旱作土壤有机质含量为 0. 794%, 比灌溉土地低

31. 6%。黄土高原每年因土壤侵蚀带走的 N、P、K

接近于全国一年化肥生产的总量, 造成土壤瘠薄, 基

础肥力低,有效养分缺乏,农作物产量低(表 2)。

表 2　黄土高原地区中低产地土壤肥力状况( 0～20 cm)

地点
土壤

类型

土壤

类型

有机质/

%

全氮/

%

全磷/

%

全钾/

%

碱解氮/

×10- 6

有效磷/

×10- 6

有效钾/

×10- 6

CaCO 3/

%

代换量/

cmo l·kg - 1

物理黏粒

< 0. 01m m%

常年单产/

kg·hm - 2

内蒙古杭锦旗
固定

沙丘
风沙土 0. 49 0. 036 0. 071 1. 63 27 3. 7 93 1. 4 4. 30 7. 44 450

内蒙古鄂托克旗 风沙滩风沙土 0. 39 0. 023 0. 093 1. 91 21 2. 0 104 2. 6 1. 98 6. 83 375

山西河曲 坡地 黄绵土 0. 46 0. 036 0. 123 2. 07 33 5. 1 10. 4 9. 7 7. 75 24. 0 750

陕西米脂 坡地 黄绵土 0. 36 0. 028 0. 130 1. 97 30 4. 3 120 7. 3 6. 49 18. 43 600

青海乐都 坡地 栗钙土 0. 63 0. 065 0. 164 2. 47 24 2. 0 76 12. 3 6. 80 35. 40 900

宁夏固原 缓坡 灰钙土 0. 85 0. 035 0. 141 1. 89 35 6. 5 145 16. 8 10. 04 28. 50 600

宁夏同心 旱塬 灰钙土 0. 55 0. 038 0. 101 1. 94 25 3. 7 171 12. 0 4. 04 18. 76 720

陕西洛川 旱塬 黑垆土 0. 01 0. 047 0. 138 2. 23 43 6. 9 139 7. 3 10. 04 31. 10 2250

甘肃宁县 旱塬 黑垆土 0. 20 0. 093 0. 130 1. 95 50 5. 6 140 6. 0 13. 2 39. 9 2700

陕西乾县 台塬 黄土善土 0. 81 0. 075 0. 134 2. 49 28 5. 0 185 8. 2 10. 71 45. 7 1650

2. 3　水资源缺乏

黄土高原丘陵区的坡耕地每年每公顷流失水量

300～600 m
3, 流失土壤 5～10 t , 以至土壤日益瘠

薄,田间持水能力差,加剧了干旱的发生。延安地区

1994年 11月至 1995年 5月, 7个月降水量不足 70

mm ,而无效降水又占大多数。又因气候干燥,降水

偏少,年内分布不均,年内分配是夏秋多,冬春少, 汛

期降雨量占年降雨量的 60%～85%。安塞县云台山

流域 1977年 7月 5日至 6日下暴雨 143. 5 m m, 这

次暴雨侵蚀模数 28 500 m3 / km2 ,等于该流域多年

平均侵蚀模数 14 700 m3 / km2 的 1. 94倍。加上黄土

高原地形地貌等造成水资源损耗量大, 其小于 5
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mm 的无效降水占全年平均降水量的 15%, 地表的

植被截留占全年降水量的 5%, 由于地表坡度引起

的地表径流为 70～80 m m, 占全年降水量的 10%～

13%,土壤的深层渗漏年损失的水量占全年降水量

的 7%～8%, 而真正蓄积在土壤中可供作物利用的

水量最高只占58%。而且广大坡耕地分布区水资源

短缺,地下水资源普遍缺乏,埋藏深, 本区山高坡陡,

河川径流暴涨暴落, 含沙量大, 水面与耕地高差悬

殊。开发地下水利用难度加大, 地下水资源有限,引

水工程困难, 境里虽有径流, 但由于河流含沙量大,

干枯期长,水低地高,引用费用高。河川地表径流少,

晋西、榆林南 6县人均 250 m3 ,延安市 1 100 m3 ,宁

南 350 m
3 ,陇中人均不足 250 m

3, 如此缺乏的水资

源,更使坡耕地雪上加霜, 农作物产量难以提高,制

约农业生产力的提高。

2. 4　加剧灾害发生

坡耕地是水土流失的主要来源地,黄河下游的

洪水和其它灾害危胁人民的生命财产的安全。主要

是由于坡耕地的泥沙淤积河床, 使黄河成为地上悬

河、汛期洪水居高临下,是历史上多次决口的主要根

源,目前洪水威胁很大, 1992年 8月 13～14日, 黄

河洪水倒灌渭河,使渭河入黄口淤塞, 水位升高,久

持不下,在三门峡库区的华阴、大荔、潼关一带漫堤

决口, 泛滥成灾,大量农田、房屋、水利、通讯设施被

毁,直接经济损失达3. 5亿元人民币。因坡地开荒造

成生态环境恶化, 旱灾在黄土高原地区比较频繁,据

过去 500年间的历史资料统计, 黄河流域隔年或隔

两年出现一年旱灾,近 1 000年间, 黄河流域曾多次

出现连年持续的大范围大旱, 造成严重灾难。1965

年宁夏、内蒙古、陕北、晋西遭遇重旱, 笼罩面积 12

万 km
2 , 3月初至 4月中旬,正值春小麦播种出苗阶

段,降水量在 0～25 mm ,水分供需比大多在 10%以

下。本年度全部受灾面积 298万 hm
2, 粮食减产 3～

5成的面积 124. 8万 hm
2
,减产 5～8成的面积 61. 7

万 hm2 ,绝收 18. 2万 hm 2, 受灾人口 916万人, 减产

粮食98万 t。重灾的榆林地区调粮 1. 5亿kg 才缓解

灾情。延安地区旱年频度达 40%～60%,大旱年 5～

10年一遇。从 1949～1979年的 30年间,出现干旱

3. 6次,旱期平均每年 209天,进入 90年代, 全市出

现干旱 3. 8～4. 0次。

3　坡耕地退耕还林发展的基本思路

防止坡耕地造成的水土流失,根治水患,必须把

制止毁林(草)开荒、陡坡开垦作为一项紧迫的工作。

要贯彻落实国务院下发《关于保护森林资源制止毁

林开垦和乱占林地的通知》为契机,把陡坡地开荒的

歪风坚决刹住, 立即无条件地停止一切形式的毁林

开荒行为和林农复合经营, 并对现已发生的毁林开

荒进行清查。切实落实还林(草)措施,限期延耕还林

(草) ,国家计划用 15年时间基本遏制住生态环境恶

化趋势, 在此基础上, 再用 15 年时间使我国生态环

境有一个明显改观, 到下个世纪中叶,在全国建立起

适应国民经济发展的良性生态环境, 大部分地区做

到山川秀美,江河清澈。面对上述目标,科技工作者

责任重大,应从以下几个方面入手:

3. 1　提高退耕还林(草)的思想认识

1999年 8月 7日朱总理在视察中国科学院、水

利部水土保持研究时,对青年科技工作者和研究生

说:“你们大家好好干,非常有前途!你们的工作大有

希望,植树造林,把水土保持搞好,才能保护下游粮

田不被侵蚀。你们要好好研究植树种草,别跑到山顶

去开田,开耕地。种草比开地效果要好得多。只要黄

土不流下去,中下游增产的粮食比你们在陕西种的

粮食多得多。希望你们研究这个问题, 在陕西,在陕

北,在陕南,包括长江中上游, 种什么树、什么草最能

够固土,最适合生长,怎么样能够把水、土保住。我相

信只要能够把树种起来, 依附林业的很多产业都可

以发展起来。希望你们稍微把研究方向调整一下, 怎

么种树, 种什么树,怎么个种法能恢复植被,你们赶

快把规划拿出来”。为此,首先要认真贯彻落实江泽

民总书记“再造一个壮丽秀美的西北地区”的批示和

最近关于治理开发黄河的重要指示及朱总理提出的

“退耕还林(草)、封山绿化、个体承包、以粮代赈”的

措施,从根本上把黄河的事情办好,坚决执行中央的

战略部署, 全民动员, 真抓实干,努力加快秀美山川

建设步伐,在较短的时间内实现秀美山川的目标。退

耕还林、封山绿化是经济社会发展过程中的革命, 必

须把广大干部群众的思想统一到党中央、国务院的

重大战略上来。黄河中上游各省(区)要解放思想, 调

整思路,采取退耕还林(草) ,封山绿化, 个体承包, 以

粮代赈的措施,动员广大农民群众, 大搞植树种草,

加快秀美山川建设步伐, 把农村经济工作的重心由

以粮为主的自给自足型农业向以林牧业为主的生态

型农业转移,把退耕还林还草作为一项革命性的措

施来抓,正确处理生态建设与畜牧业的关系, 协调国

家利益与群众利益之间的关系,充分调动农民群众

建设秀美山川的热情和创造性,坚持治理与保护并

重的原则,不断扩大生态建设成果。第二是生态措施

与工程措施相结合, 突出生态措施,实行多元化治
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理,以草灌为先锋,大力营造混交林, 突出防护功能。

搞好水土保持,加强生态建设,从中华民族生存发展

的根本大计出发, 实施可持续发展的战略。第三依靠

科技进步、大力实施科技兴农战略,把农业科技工作

重点转移到生态型特色农业建设上来,积极推广普

及植树种草、水土保持、舍饲养羊、旱作农业等方面

的先进适用科技,引进推广适宜的发展树、草、畜以

及农作物优良品种,增强科技含量。第四探索以流域

为单元,以村庄为中心,坡沟梁峁统一规划, 山水田

村路综合治理,粮林果牧全面发展的路子, 遏制生态

环境的恶化。治理模式是: 峁植树造林,陡坡种草植

被,沟壑打坝蓄水,兴修农田水利。下定决心,持之以

恒,植树种草,保持水土,经过一代又一代的不懈努

力,根本改善长江、黄河中上游地区的生态环境。第

五建立可靠的投入机制。利用好国家对“山川秀美工

程”的资金投入, 克服完全靠国家投资的依赖思想,

要以群众的劳务投入为基础, 坚持集体、个人一块

上,多渠道、多方位、多层次筹划资金,鼓励群众长期

治理,坚持谁治理,谁受益, 对种草种树、舍饲养羊的

大户,国家在政策上给予扶持,还要引进外资治理荒

山荒坡。第六明确目标、落实责任、切实加强对生态

型特色型生态农业建设的领导, 全面加快生态建设

提供坚强有力的保障, 要严格考核,严明奖罚,通过

一切得力举措,建立一种有效的约束机制, 形成一种

有利于生态环境建设大干快上的良好氛围。第七要

进一步加大对山川秀美工程建设的宣传力度,把城

乡“两个文明”建设同“山川秀美工程”结合起来,创

造良好的建设环境。

3. 2　解决好退耕后的脱贫致富

1999年底,我国还有 2 000万人未脱贫,这部分

贫困人口大部分分布在退耕还林(草)的地区,自然

环境差,农业生产条件恶劣,不仅影响农业生产的快

速发展,而且严重制约着其它社会、经济条件和基础

设施水平的提高。因此脱贫任务十分艰巨, 特别是在

西部大开发战略和“山川秀美”计划的实现, 扶贫在

退耕还林(草)之后显得更为重要。¹ 由救济型向开

发型扶贫,扶贫要促进贫困地区的资源开发,科技开

发,产品开发和人才开发,增强贫困地区自我发展的

能力, 江苏省与陕西共同开发煤炭、石油资源,无疑

是一个好的例证。今后还应扩大与其它地区的合作,

引进国际资金。º把解决退耕后贫困人口的温饱问

题放在国家扶贫政策的首位, 由于目前尚未解决温

饱问题的人口集中在农村, 今后国家在“山川秀美工

程”的资金集中在退耕还林(草)投放到退耕地区,特

别是退耕的贫困地区。贫困地区要把农业搞上去,充

分利用当地资源发展以种养为主的多种经营和农产

加工为主的乡镇企业。增加农民收入。宝塔区下坪

乡依托丰富的薯类资源, 大力创办加工企业, 建成粉

条、粉丝、淀粉加工厂 111 个, 李家砭一个小型马铃

薯加工厂日加工马铃薯 0. 5万 kg, 年生产 75 万 kg

( 5个月)产值 21. 6万元,利税 11万元。»增加扶贫

投入,合理利用扶贫资金, 提高资金的利用效果, 中

央政府应该每年新增一部分财政扶贫资金,专门解

决退耕之后贫困地区的基础建设和解决有效改善农

民生产与生活条件的项目, 并有针对性把一些大中

型工程向贫困地区倾斜。¼ 加强智力扶贫,提高贫困

地区的人口素质是脱贫致富的根本, 要认真加强智

力扶贫, 包括普及初等教育,扫除文盲, 兴办职业教

育, 对青壮年开展技术培训, 积极推广农业适用技

术,为了提高贫困地区人口的素质,要认真贯彻计划

生育和优生优育观念,使计划生育与综合开发相互

促进。½ 扶贫工作要因地制宜,分类指导,在条件相

对好一点的地方,要下功夫改善生产条件,大力植树

造林,良化生态环境,推广先进技术。人口较多的地

方,要有组织进行劳务输出。在条件恶劣的地方, 确

实没有其它脱贫途径的少数特困地区, 要通过搬迁

移民, 实行异地开发, 1983～1992年宁夏将居住在

南部山区农民移至北部平原, 在此期间, 前后移民

20余万人。5 333 hm 2 沙土变成耕地, 移民全部脱

贫。

3. 3　推进东西部合作政策

随着国家西部大开发的实施,国家将把加快发

展中西部地区作为一项重大战略任务, 2000年 3月

在北京召开的九届人大三次会议和政协会议上, 进

一步强调要不失时机地实施西部地区大开发战略,

这无疑是西部地区发展史上的一件惊天动地的伟

业, 为黄土高原的经济崛起和社会的全面发展提供

了千载难逢的良好机遇。国家在西部退耕整治环境,

保证长江与黄河的安全, 让东部发展经济,东部用自

己的经济支持西部治山治水, 投资办厂支持经济的

发展,这样将带动全国经济的高速发展,相互促进,

共同致富。为此要搞好推进东西部合作的政策。其

要点是: ¹ 坚持优势互补,扬长避短,平等互惠,共同

发展的合作原则, 合作项目和合作领域的选择要有

利于发展东部和中西部各自的优势, 弥补彼此的不

足,形成强大的发展合力。对于合作内容,合作形式,

风险及利益机制的构建等,应在平等互惠的基础上,

通过双方的充分协商决定以达到共同发展的目的。

º抓住资源优势,增强自我发展能力,黄土高原地区

资源丰富,与东部地区比较具有明显的资源优势, 要
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把资源优势转变为经济优势, 就必须到创造条件把

具有潜在的优势的生产要素融入到商品中去。也就

是黄土高原依据本身广阔的农田,富饶的矿产, 大力

发展农林牧业,形成稳定的基础产业层,开发能源和

矿产资源,提高工业资源的加工深度,相应发展交通

运输、邮电通讯、商业服务等第三产业,使之与一、二

产业协调发展、配套。合作规划, 积极引导, 推动东部

地区的结构调整和产业的转移。»典型示范、逐步推
进。东西合作既要抓住机遇、积极发展,又不能急于

求成, 只有当合作双方都真正认识到合作的意义和

前景,东西合作才能顺利进行。山东 1995～1996两

年在西部建立 600多个企业, 投资 85亿元,这些企

业吸收了当地 5万多个工人, 每年出口 3亿元, 广

西、广东和云南共建电厂都已取得明显成效, 这些均

可为黄土高原所借鉴。东西合作要从项目实施区和

合作双方的实际出发,通过认真协商和论证, 采取多

种合作形式。¼ 解决好退耕还林(草)之后的劳动力

转移,立足内部消化, 通过农业向广度和深度进军,

以消化部分剩余劳动力, 加强乡镇城市化建设,发展

加工密集型产业和第三产业, 加速劳动力市场的发

育,积极引导外出民工回乡创业。

表 3　各区、亚区各类基本农田面积及其所占比例

区
号
各区、亚
区简称

水土流失面积 治理面积 治理面积中 在旱地基本农田中

面积/

hm2

占总
面积/

%

面积/

hm2

占水土
流失总
面积/ %

有效水
地/万

hm2

旱地基
本农田/
万 hm 2

水平梯
田面积/
万 h m2

占该区
旱地基
本农田/

%

水平条
田面积/
万 h m2

占该区
旱地基
本农田/

%

水平条
田面积/
万 hm 2

占该旱
地基本
农田/ %

坝地面
积/万
hm 2

占该区
旱地基
本农田/

%

I黄土台塬区 50603 77. 8 2334. 64 46. 1 21. 38 72. 32 31. 57 43. 64 16. 67 53. 87 1. 19 1. 64 0. 61 0. 85

18486 87. 1 8186. 65 47. 00 4. 53 31. 63 14. 79 46. 75 14. 67 52. 71 0. 17 0. 54 - 0. 00

10598 86. 0 5457. 00 51. 5 10. 04 9. 53 53. 36 8. 20 45. 47 0. 04 0. 22 0. 17 0. 17 0. 95

15491 69. 0 5975. 99 38. 6 9. 41 17. 58 5. 34 30. 25 11. 69 66. 52 0. 38 2. 18 0. 17 0. 95

6028 66. 5 3233. 00 53. 6 0. 39 5. 26 1. 91 36. 39 2. 47 47. 06 0. 60 11. 28 0. 28 5. 27

107420 82. 6 41015. 450 42. 8 19. 86 120. 93 99. 77 82. 50 14. 06 11. 60 5. 74 4. 75 1. 39 1. 15

28415 54. 2 10714. 45 37. 7 14. 00 36. 86 30. 23 82. 01 0. 27 17. 02 0. 27 0. 75 0. 08 0. 55

22696 76. 7 9995. 07 44. 0 7. 41 35. 03 31. 40 90. 21 2. 65 7. 56 0. 80 2. 23 - 0. 00

26708 91. 6 8734. 60 32. 7 1. 26 12. 50 8. 80 70. 46 2. 47 19. 79 1. 11 8. 90 0. 11 0. 85

23026 81. 4 12347. 52 53. 6 2. 95 30. 95 26. 09 84. 30 0. 72 2. 31 3. 26 10. 53 0. 90 2. 86

6575 71. 5 4223. 86 64. 2 0. 87 5. 60 3. 10 54. 39 1. 92 34. 37 0. 32 5. 65 0. 21 5. 59

74302 83. 5 25211. 13 33. 9 16. 82 18. 03 9. 86 54. 64 1. 52 8. 44 0. 54 36. 26 0. 11 0. 66

38778 78. 9 9007. 53 23. 2 9. 13 11. 76 5. 05 42. 89 1. 52 12. 94 5. 13 43. 65 0. 06 0. 52

355524 89. 1 16203. 60 45. 6 7. 70 6. 27 4. 81 76. 69 - - 1. 40 22. 38 0. 06 0. 93

232325 81. 8 94574. 27 40. 7 67. 73 221. 31 141. 18 66. 82 54. 51 25. 80 13. 46 6. 37 21. 24 1. 01

　资料来源:据水利部黄河水利委员会黄河中游治理局,《黄河流域水土流失区水土保持基本资料汇编》( 1989～1990年)有关数据统计整理。

3. 4　保证一定的基本农田

全区基本农田面积为 279. 01万 hm
2(见表 2) ,

其中旱地基本农田 211. 28万 hm
2, 占基本农田的

3/ 4 ( 75. 72%) , (水地有效灌溉面积) 67. 73万 hm 2,

占 1/ 4( 24. 28%)。在旱地基本农田中,水平梯田占

2/ 3( 66. 82% ) ,它是治理水土流失的主要措施, 在黄

土丘陵区分布较多,该区有水平梯田 99. 76万 hm
2
,

占全区水平梯田面积 70. 67%。西吉试区实践表明,

随着水平梯田建设的发展, 配合采用先进农业技术,

使该试区粮食单产、总产和人均粮食产量成倍增长。

1992年该试区水平梯田面积 257. 07 hm
2, 较建立试

区前 1985 年 48. 2 hm 2 增加 4. 33 倍, 1991年粮食

作物单产为 2 258 kg / hm
2, 较 1985 年 996. 5 kg /

hm
2 增产 1. 27 倍, 粮食总产 623. 9 t , 较 1985 年

192. 5 t 增产 2. 24倍, 人均粮食产量 1 094 kg , 较

1985年 392. 1 kg 增加 1. 79倍。同时,侵蚀模数也逐

年下降, 1985年侵蚀模数 1 401 t / ( km
2
·a) , 1986

年降至1 033 t / ( km
2·a ) , 1987年降至 959 t / ( km

2

·a) , 1988年降至 738 t / ( km
2· a) , 1989 年降至

443 t / ( km2·a)。同时要克服种植部门无所作为的

心理,在大面积退耕、种植业范围控制的川台涧梯坝

地的新形势下, 农业系统迎来了推进农业增长方式

转变的新机遇,必须统一思想,振奋精神,进一步加

快农业科技进步,使旱作农业步入精种精管, 高产优
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质,高效低耗的集约化生产轨道。

3. 5　实现农林牧业的最优组合

农林牧业在退耕还林还牧之后,它们之间的结

构将会发生重大变化, 如何协调它们之间的关系,是

摆在我们面前的重大课题。为此,应做到以下几点:

¹ 坚持社会主义以发展生产力为根本目标的原则,

大力发展农林牧业生产,在生产中必须以最小的生

产力因素消耗,获得最大的生产成果,最节约地利用

农林牧业生产资料,尤其是不可再生资源。生产大量

的农林牧业经济产品; º农林牧业综合发展必须同

时实现最大生产力、最佳经济效益与最优生态环境,

使农林牧业经济系统的经济再生产同农业生态系统

的自然再生产密切结合,使得农林牧业综合发展;»

农林牧业必须保持生产发展的高速度,系统的稳定

性和时序的持久性,使农林牧业实现最佳组合, 达到

充分、高效和合理利用自然资源与社会资源,造福人

类、造福子孙; ¼ 农林牧综合发展必须打破自然经济

的束缚,大力发展商品经济,按照商品经济原则指导

农林牧业生产与经济建设, 以市场为导向, 以竞争为

动力,使资源优势形成生产优势,产品经济转化为商

品经济; ½ 农林牧业生产要以内涵为主, 外延为辅,

以坚持内涵为主的扩大再生产条件下,将内涵与外

延密切结合; ¾ 农林牧业生产要综合发展, 各取所

长,互相促进,全面提高,在生产中,要充分合理地开

发利用各种生物要素、非生物要素和经济要素, 形成

最佳的农业生态经济结构。使农林牧业协调发展,取

得最高的系统功能, 达到最好的经济效益和最佳的

生态环境。

3. 6　正确处理各方面的关系

正确处理生态建设和畜牧业发展的关系,林草

建设与畜牧业发展是辩证的关系, 没有丰富的林草

资源,畜牧业就没有大发展的条件,没有畜牧业的发

展,生态环境建设的经济效益就难以发挥, 群众建设

生态的积极性就难以充分调动起来。正确处理国家

利益与农民利益的关系,充分调动农民群众建设秀

美山川的热情和创造性。正确处理退耕还林(草)与

扶贫之间的关系, 与国家综合开发紧密结合,使治理

与综合开发双丰收。正确处理治理与保护的关系,要

吸取以往教训,在加强治理的基础上,切实抓好管理

和保护工作, 提高治理保存率, 努力形成治一块,保

一块,见效一块的良好局面。正确处理常用技术与高

新技术的关系。在一些条件差, 农民素质低的地区,

可选用一些适用的常规技术推广,在一些条件较好,

农民愿意接受新技术的地方, 科技人员可引用一批

高新技术在农村推广应用, 使他们受益。针对黄土高

原地区自然、社会、经济特点和国民经济的需要, 农

林牧业的建设方针是:提高、调整、建设、治理。就是

要提高农林牧业的生产力,加速农业现代化进程, 调

整农业产业结构,合理利用土地,建设商品粮生产基

地, 强化商品生产,治理水土流失和沙化危害, 改善

农业生态环境。近期总体思路是: 以根治水土流失,

建设秀美山川为目标,以种草种树为重点,坚持山水

田林路统一规划,沟坡梁峁塬综合治理,点片带网体

配套组合, 林草果粮菜全面开发, 工程、生物和农艺

措施一齐上,经济、生态、社会效益一起抓,把黄土高

原建设成经济繁荣, 社会文明,山川秀美的生态农业

区。要实现上述目标,流域治理实现“四转变”,“五结

合”, 即:治理重点由基本农田建设向种草种树转变;

由工程措施向生物措施转变, 由用材林为主向多林

种并主以经济林为主转变, 由重治理向治理管护结

合和封育并重转变。治理方式实现集中会战与分户

治理相结合;集体治理与个人治理相结合;飞播与人

工栽植相结合, 水土治理与产业开发相结合, 生态效

益与经济效益相结合。

3. 7　提出合理的退耕措施

一是重组产业格局,按照“集约自给型农业, 保

护效益林业,商品致富型牧业”的农业生产格局, 在

确保人均 0. 07～0. 13 hm
2 的基本农田的基础上, 把

15°以上的坡地全部坚决退耕还林还草。二是加大种

树种草力度,突出抓好优质树(草)籽基地, 飞播种

草,造林, 使植被覆盖率逐年上升。三是强化普法教

育,加强执法工作,严格执行《森林法》、《草原法》, 用

政府行为维护法律的严肃性, 各级领导干部要带头

学习《森林法》、《草原法》, 全面正确地领会和理解

“两法”的各项规定, 带动全社会把“两法”各项规定

学习好,落实好。四是推行林草承包责任制,谁种植,

谁管护,谁经营,谁受益。五是提倡划区轮收, 鼓励圈

养, 增加农民现金收入, 同时个别地方将以粮代赈,

变通为“以煤代赈”, 使山区农民短柴得到解决。六是

加快产业化进程。多年的实践证明,任何一个优势产

业都是靠优良投资环境和优惠政策换来的,只要政

策、投入、领导相互重视, 才能大发展,建设农产品加

工企业,按照“依托资源,面向市场, 择优开发, 重点

突破”的发展战略,搞好农业产业化发展,开发主导

产业,发展特色经济, 建设一批有规模, 有特色的种

养生产基地,总的指导思想是因地制宜,分类指导,

因势利导,利益驱动。延安在烟、果、羊、薯、菜、枣、

杏、梨等有长足的发展,其它地区可借鉴延安的经验

发展自己。突出优势产业,加强产业体系建设,为结

构调整及优化升级提供能力和保证,宝塔区 1998年
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狠抓了“高效、优质、高产”农业开发,粮食产量稳步

增长, 以“果菜牧薯”四大主导产业为重点的产业格

局基本形成, 全区粮食产量达 13亿 t ,人均粮食 678

kg 创历史最高水平,四大主导产业实现产值 1. 4亿

元;全区人均纯收入 1 314元, 比 1990 年增长 2. 1

倍,宝塔区按照朱总理的“林草上山, 粮食下川”的指

示,在国家要“被子”,农民要“票子”的情况下,走出

一条特色农业的新路子。七是处理好退耕还林与综

合开发开发及山区综合开发的关系,在贫困地区搞

退耕还牧,要注意与农民脱贫致富相结合, 要注意依

靠山区资源开发新的增长点, 要鼓励和扶持农民通

过种植业、养殖业、农产品加工业及采用先进科学技

术对山区进行综合开发和利用。八是搞好还林、还草

的关系。必须认识到退耕还林(草)的目的处理好退

耕还林(牧)与国家稳定农村土地承包政策的关系。

流域治理根据土地类型, 要因地制宜、宜果则果、宜

林则林、宜草则草、宜灌则灌、宜牧则牧。

3. 8　建设完善的保障机制

朱总理提出“退田还林(草) , 封山绿化,个体承

包,以粮代赈”的措施, 将引起千家万户农业产业结

构的重大变革,涉及到各级党政行政部门的工作重

点转移,甚至会给行政执法带来一些新问题。为此,

首先是现在土地承包后, 仍然维持使用 30年,在土

地承包政策基本不变的前提下, 退耕还林还牧任务

较大的地方,允许对土地适当调整,让退耕任务大的

农户优先承包近年来通过机修梯田、淤地坝等方式

得到新增加的土地,这样才能调动农民退耕还林还

牧的积极性,解决他们退耕之后的后顾之忧。二是已

拍卖的“五荒”继续有效, 但应按规定退耕,现在还没

有包出和拍卖的“五荒”地,可公开向社会拍卖,采用

集体控股型、合伙入股型、社会集股型三种形式进行

治理,真正把农民和治理者切身利益同开发治理紧

紧连在一块,加快治理步伐,提高治理质量,拓宽资

金渠道,有利于规模治理,规模经营。三是地多人少,

耕地资源相对宽松的地方, 在不影响水土保持的前

提下,对退耕的部分低产田和荒芜耕地实现按能承

包, 也可面向社会招标承包,以加快中低产田改造。

还应该用政策的导向和激励作用促进土地使用权的

依法、有偿流转,促进适度规模经营的形成。四是山

区 25°以上的坡耕地中有相当一部分属干在册耕

地,要实现退耕还林还牧,要将这部分土地从在册耕

地中注销,对已退耕还林的土地要减免其农业税、特

产税、村提留和乡统筹等。五是对异地搬迁户,迁出

户原土地承包合同不变, 由承包人自己造林, 种草治

理, 也可以退回和转包, 迁入户,可在迁入村机动地

优先承包,按退耕标准造林种草。制定优惠政策, 鼓

励通过迁村并户将交通不便, 水土流失严重的坡耕

地退出来。
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