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从宁夏原州区的调查看退耕还林政策的不足
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摘　要: 退耕还林政策实施 5年来成效明显,但还存在一些问题。国家放缓退耕还林进度, 检讨政策不足十分必要。

依据在宁夏原州区各相关部门和 73个农户的实地调查,提出了退耕还林政策 4个方面的问题和初步改进建议。即

补助标准总体较高, 长期大面积补偿,国力难以支撑,还会扭曲退耕还林还草的目标;退耕补助期限过短, 在补助到

期之后与退耕地见效之前的过渡期太长, 不利于巩固退耕还林成果;粮食补贴政策的变化不利于稳定退耕农户的

生计; 退耕还林地产权安排仍显僵硬,农民受益没有保障。
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Abstract: N o tab le effects w e re ob ta ined by th e im p lem enta tion o f conve rsion o f cropland to fo rest and g rassland( CCFG ) po licy

ove r the pa st 5 yea rs, bu t som e p rob lem s s till ex ist in th e po licy. I t is v ery e ssentia l th at slow dow n p rog re ss o f CCFG by

coun try and asse ss the deficiencies o f CCFG po licy. T he prob lem s in 4 aspects on CCFG po licy and sugges tions are pu t fo rw a rd

by the investig at ion s in every relev ant depa r tm en ts and 73 farm e rs hou seho lds in Y uanzhou distr ict o f N ingx ia H ui

A utonom ous Reg ion. F irs t, subsidizing standard is re la tive ly h igh, com pensa tion by a la rg e sca le fo r a long tim e is difficu lt to

suppo r t, it w ill a lso tw ist the goa l o f CCFG. Second, it is too sho r t fo r subsidizing t im e lim it, transit io n pe r iod b etw een

sub sid izing exp ir ing and becom ing effective w ith re tu rning the cu ltiv ated land is to o long w hich is unfav o rab le to con so lida ting

the CCFG ach ievem en t. T h ird, the ch ange o f the g rain subs idy po licy is un fav o rab le to steady par ticipat ing farm es 'live liho od.

Last, the p roper ty righ t o f return ing th e cu ltiv a ted land is ar ranged to be still st iff w hich lead to no gu aran tee fo r in com es o f

par ticipa ting farm e rs.
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　　退耕还林政策实施已经 5年,到 2004年底,全国累计完

成退耕还林任务 786. 67万 hm2, 宜林荒山荒地造林任务

1 133. 33万 hm 2, 仅 2003年就净增退耕地造林 333. 33万

hm 2。 估计到 2004年底, 国家退耕还林工程累计投入 751亿

元。 根据国家林业局制定的《退耕还林工程规划》,从 2001～

2010年共计划完成退耕地造林 ( 1 467万 hm 2 ), 宜林荒山荒

地造林 1 733. 33万 hm 2, 工程总预算将达 3 370亿元 [1]。中国

国际工程咨询公司《关于退耕还林工程中期评估报告》认为退

耕还林政策成效明显,但还存在一些问题。国家放缓退耕还林

进度, 检讨政策不足十分必要。本文依据课题组在宁夏原州区

(原固原县 )各相关部门和 73个农户的实地调查, 提出了退耕

还林政策的 4个方面的问题和改进政策的初步建议。

1　长期大面积补偿国力难以支撑

图 1是根据统计资料整理的, 可以看出, 原州区近 16年

的粮食单产表现出明显的三个阶段: 1989～ 1995年为低水平

徘徊阶段,粮食单产均值为 1 105. 80 kg /hm 2; 1996～ 2000年

为上台阶波动阶段, 粮食单产均值为 1 484. 70 kg /hm 2; 2001
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～ 2004年为再次突破阶段,单产均值达到 2 109 kg /hm 2。 分

析表明, 粮食的第一个阶段性突破正好与固海扬黄灌溉工程

全面发挥效益的时间相吻合; 第二个阶段性突破则是退耕还

林还草引起的, 由于将大面积质量较低的坡耕地尤其是陡坡

地退掉,削弱了拖累粮食平均单产提高的庞大耕地面积基数。

由此可以初步判断, 原州区粮食单产上台阶主要是耕地质量

提高带动的结果, 特别是固海扩灌工程对原州区清水河平原

诸乡镇的种植业生产的促进, 广大山区的粮食产量依旧处在

较低水平。表 1是原州区 73个农户的调查数据, 1999年缓坡

地的粮食单产为 1 646. 25 kg /hm 2、陡坡地为 1 131. 45 kg /

hm 2, 2004年缓坡地的粮食单产为 3 714. 30 kg /hm2、陡坡地

为 1 304. 85 kg /hm 2。这两个年份均为丰收年, 如果用 90年代

后期和 2001年以来的平均粮食单产将它们修正到平年的水

平,则 90年代后期缓坡地和陡坡地的粮食单产分别为 1 443

kg /hm 2、 991. 65 kg /hm 2, 2001年以来缓坡地和陡坡地的粮

食单产分别为 3 117. 75 kg /hm 2、 1 095. 30 kg /hm 2。按农户调

查得到的 1999年每 1 hm 2用 225 kg籽种、缓坡地用化肥 42

元 /hm2、陡坡地用化肥 18元 /hm 2和粮食 1元 /kg折算, 2001

年以后每 1 hm 2用 225 kg籽种、缓坡地用化肥 130. 5元 /

hm 2、陡坡地用化肥 40. 5元 /hm 2和粮食 1. 6元 /kg折算 (农

户调查的平均值 ),则 90年代后期缓坡地和陡坡地的毛收入

分别相当于粮食 1 176 kg /hm 2和 748. 65 kg /hm 2, 2001年以

后缓坡地和陡坡地的毛收入分别相当于粮食 2 811. 15 kg /

hm 2和 844. 95 kg /hm 2。如果再分别减去 90年代后期缓坡地

和陡坡地 180工日 /hm2和 135工日 /hm 2 (每工日按 5元计 )、

2001年以后缓坡地和陡坡地 225工日 /hm2和 150工日 /hm 2

(每工日按 8元计 )的劳动力支出,则 90年代后期缓坡地和陡

坡地的纯收入分别相当于粮食 276 kg /hm 2和 73. 65 kg /

hm 2, 2001年以后缓坡地和陡坡地的纯收入分别相当于粮食

1 686. 15 kg /hm2和 94. 95 kg /hm 2。

图 1　原州区近 16年粮食单产与年降水量

原州区的水浇地面积占到总耕地面积的 12. 87% ,加上

六盘山阴湿区, 土地资源质量在固原市 6县 (区 )中属于上

乘, 耕地产出高于同类地区的平均水平。 依据上述计算和分

析, 陡坡地的粮食补助在 900 kg /hm 2、缓坡地在 1 200 kg /

hm 2比较合适。

农户调查表明, 2004年总样本户平均获得补助粮食 360

kg /人,退耕户人均获得补助粮 430 kg,仅此一项已使人均拥

有粮食超过了温饱线水平。 由于西部地区耕地产量低而不

稳, 人均耕地面积大,退耕面积相应也很大。如果按照现有标

准兑现补助 ,国力将难以承受 ,同时还会造成农户在比较效

益促动下将质量较好的耕地退掉,从而扭曲退耕还林草工程

的目标,即我们在实地调查中发现的“不该退的却退掉了”是

有其政策基础的。 从以上分析看,无论是从耕地产出与退耕

补助的比较 ,还是从退耕农户的获得的总体补助而言, 现有

的补助标准都过高。因此,国家应根据政策目标 (即先将陡坡

地退耕 )适度调低现有退耕的补助标准, 保证退耕补助及时、

足额、持续的发放到退耕农民手中。

表 1　调查农户的耕地类型结构及其相应的粮食生产结构

年份 项　目
总耕地面

积 /hm
2

粮食播种面积

面积 /hm
2 结构 (% )

粮食总产量

产量 /kg 结构 /%

粮食单产 /

( kg· hm
- 2)

平地 30. 76 14. 44 20. 11 40386. 50 34. 96 2796. 82

1999 缓坡地 44. 81 19. 87 27. 67 32707. 00 28. 31 1646. 25

陡坡地 62. 00 37. 50 52. 22 42426. 00 36. 73 1131. 45

平地 16. 06 5. 91 38. 64 21405. 00 48. 15 3623. 85

2004 缓坡地 11. 99 4. 49 29. 35 16665. 00 37. 49 3714. 30

陡坡地 18. 61 4. 89 32. 01 851. 33 14. 36 1304. 85

2　退耕补助期限过短不利于巩固退耕还林成果

西北干旱半干旱地区,水分缺乏、气温偏低, 植物的生长

量较低, 树木成材实际需要的周期较长。 调查表明, 上世纪

70年代在原州区六盘山阴湿区和清水河谷地营造的零星林

地现在成材,而东部干旱黄土丘陵区的林地中的树木还未成

材。大片营造的林地还承受着大旱年和连旱年的高死亡率的

严重风险。因此, 原州区生态林的收益周期至少需要 30年的

时间, 为了保证生态林长期发挥效益, 国家需要将生态林的

补助期延长到 30年。

经济林虽然在 5年之后能挂果,但是要进入盛产期则要

8～ 12年。 另外,原州区冻害、雹灾对果树的生产影响特大。

原州区在 1949～ 1990年的 42年间共发生冰雹灾害 34次,

发生对果树危害较大的春季霜冻 19次, 它们的发生频率分

别为 80. 95%和 45. 24% [2]。冰雹发生频繁,但它的危害范围

一般较小;霜冻发生频率虽然较低, 但危害范围广。过去原州

区的果园面积小,主要是因为受灾频繁, 农民承受不起风险,

因此不愿栽种果树。 所以,克服退耕还林后的果树气象灾害

成为后续产业面临的严峻挑战之一。

种草是干旱半旱地区退耕还林草的首选途径, 然而实际

中还草面积很小。黄土高原地区有种植苜蓿等饲草的有利条

件 (表 2)。苜蓿可以充分利用全年降水及一年生作物难以利

用的一次性小于 5 mm 的无效降水, 加之苜蓿的收获对象是

无性的绿色体,而不是对水敏感的有性器官, 从而使苜蓿成

为旱区高度耐旱型栽培植物。原州区陶庄 80年代中期到 90

年代持续稳定增产的关键在于 25%的耕地种植苜蓿形成的

“草—畜—肥—粮”结构体系 [3]。但是目前退耕还草的面积很

小,主要在于地方政府和农民具有浓厚的投机心理, 要抓住

国家对生态林 8年、经济林 5年的补助。 退耕还草的 2年补

助相比而言太短。 另外在实际操作中还存在一种认识, 就是

退耕还林有利于保证退耕地的稳定性和退耕成果的巩固,而

退耕还草则比较容易返耕,不利于退耕成果的巩固。 实际上

黄土丘陵区的沟垴地、　坡地等土地类型,适合于发展人工

草地。 这样既具有较好的生态稳定性,又具有一定的经济收

益,还可以通过草田轮作增加土壤肥力、实现藏粮于草、保证

粮食安全。 也就是说,根据土地类型实施不同程度的退耕还
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林, 保证国家目标的动态平衡,同时也让农民有较多的选择。

表 2　黄土高原紫花苜蓿适宜生态类型区的划分

类型区
年降水

量 /mm

≥10℃

的积温

初级生产量 /

( kg· hm - 2)

水分利用率

( kg· mm - 1· hm- 2)
栽种地区

最适宜区 > 500 > 3000 > 11250 > 22. 50 关中、晋东南 、晋中 、延安、陇东

适宜区 > 400 > 2500 > 6750 > 16. 50
天水、豫西、榆林、晋北、

陇中、宁南 、宁中 、海东

适应区 > 275 > 2200 > 1500 > 12. 00

3　粮食补贴政策的变化不利于稳定退耕农户的生计

《退耕还林条例》第四十一条规定: “兑付的补助粮食, 不

得折算成现金或者代金券。”这是在我国 1996～ 1999年粮食

产量一直较高的背景下出台的。 但是 2000～ 2003年全国粮

食总产量连续下降, 到 2003年减少到 4. 32亿 t,每年产需缺

口在 2 500～ 3 500万 t。 2004年国家原则上将退耕户的补助

粮食改为补助现金。宁夏回族自治区人民政府决定实行分类

型、分比例兑现粮食和现金。即川区全部兑现现金; 山区补助

粮食定额 1 500 kg /hm 2的 30% ,另外 70%折成现金兑现, 补

助粮食品种比例为小麦和玉米各 50% ; 按人均补粮不超过

150 kg的标准照顾全部退耕户和粮食困难户, 不愿要粮的退

耕户可补助现金。

2004年,调查农户包含退耕还林补助在内的人均粮食

拥有量为 570. 07 kg, 实际兑现到手的粮食仅为 291. 72 kg;

退耕农户包含退耕还林补助在内 ,人均拥有粮食为 625. 91

kg,实际兑现到手的粮食仅为 299. 84 kg。实际人均粮食拥有

量均低于温饱线。 2003、 2004年由于超计划退耕的还林草地

无法兑现补助, 2004年又出台减少直接补助粮食的比例, 农

民对此心存疑虑, 也担心政策会出现变化, 尤其是关心自家

的吃饭问题。 西北多数退耕还林地区属于贫困地区,没有脱

离自给自足的经济形态, 农业生产又以旱作农田为主,生产

很不稳定, 粮食仍然是解决温饱的首要问题。 世界粮食计划

署援助的西吉“ 2605”项目的主要教训之一就是 “以粮代赈政

策执行走样” [4 ],将本应该发放给农民的粮食折换成钱兑现,

对贫困农民来说, 拿的是粮食还是钱,是绝对不一样的。他们

急需用钱的地方很多, 钱用掉了, 还是没粮, 当然要重新开

荒。 据调查, 宁夏有 59%的退耕户要求补助粮食, 41%的退

耕户可以接受现金补助。

朱春全等人在陕西省略阳县的研究中也提出: “退耕还

林草坚持国家只补粮食不补现金的原则。现在国家对退耕农

民既补粮食又补现金, 与实际需要不符。”他们认为, 只补粮

食, 不补现金,农民能接受,也便于政策落实 [5]。 这从一个侧

面说明了粮食对于农民的极端重要性。鉴于粮食对贫困地区

农民的特别意义, 国家对贫困地区退耕农户补助粮食的政策

不能变, 而且在实行区域区别对待的基础上, 要坚持到后续

产业兴起和结构调整完成之后。

4　退耕还林地产权安排使农民受益没有保障

《退耕还林条例》第五章中第四十七至第五十条相应的规

定了退耕还林者对退耕地上林木 (草 )的所有权; 退耕土地还

林后的承包经营权期限可以延长到 70年以及承包经营权可

以依法继承、转让; 退耕还林地在资金和粮食补助期满后,在

不破坏整体生态功能的前提下, 经有关部门批准, 退耕还林者

可以依法对其所有的林木进行采伐; 等等。即在确定土地使用

权的基础上,实行“谁退耕、谁造林、谁经营、谁受益”的政策。

实际上退耕还林者对林草的收益权、处置权相当有限。

首先,我国的林业产权制度长期处于不尽合理和不断调

整之中。一方面,林业经营权与采伐权受到严格控制,难以形

成林业投资激励; 另一方面, 政策多变对于经营周期较长的

林业很难形成稳定的投资预期。虽然退耕还林政策明确规定

了造林地的权属属于农户,并承诺承包期一律延长至 70年,

但同时又进一步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%。 并且生态林禁伐, 用材

林的采伐也必须得到主管部门的严格审批。 其次, 我国目前

的林业税费明显过高,已大大超出西方发达国家的水平和投

资者的承受能力, 使林业投资者无法得到正常的收益水平,

不可能形成投资激励。虽然国家规定对退耕户实行减免税政

策,但没有明确规定减税的幅度和年限, 从而使农户对该项

政策心存疑虑,影响了农户对未来投资的积极性。第三,我国

至今尚未培育出比较完善的森林特别是中幼林流通与转让

市场。 如果没有相应的市场为林业的长期投资提供流动,必

然会带来较高的机会成本和投资风险,降低林业投资的吸引

力,同时也会大大降低森林资源等要素的配置效率。第四,退

耕还林中农户的收益来自政府的财政补贴和造林后的收益。

如果造林的收益很低 (甚至没有 ),那么农户愿意退耕还林的

激励主要来自政府补贴。但国家目前的补贴期限是 5～ 8年,

而不是长期的。另外,我国的人均耕地面积较少,不少地方的

农户是以退耕地为生的,得不到政府补贴就等于断了生计,

种植的树木、草可能会被拔掉重新种粮。 因而政府补贴的短

期性决定了退耕还林的非持续性 [6]。

实质上农民对用材林没有完整的处置权和收益权, 从而

使农民对用材林的所有权的经济利益的实现受到影响 [5]。在

原州区的调查中,农民对于半干旱黄土丘陵区林木成材的期

望不足, 而对于大旱和连旱造成的林木高死亡率却心有余

悸。没有中幼林市场就意味着农民要全部承受收益预期不足

和风险过大的共同压力。由于产权安排僵硬, 农民不愿还林,

尤其不愿意还生态林。
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