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延安市实施退耕还林工程中的若干问题初探

仝 小林
( 1. 延安市退耕还林工程办公室, 陕西 延安  716000; 2. 西北农林科技大学,陕西 杨凌  712100)

摘  要:退耕还林工程的实施有助于农业产业结构合理调整、农村剩余劳动力转移、促进农民增收、发展农村经济。

针对 1999 年以来我国实施退耕还林工程过程中存在规划不合理、盲目超计划实施等问题, 本文深入分析了工程实

施的社会经济效益,并就实施当中存在的上述问题提出了具体解决对策,以期实现生态建设与经济发展双赢。
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Abstract: The implementation o f / the cropland conver sion pro gr am0 contributes to increase o f farmer. s income, r egulat ion o f

agr icultural structur es, tr ansfer o f the r edundant rural labor s and development of r ur al economy . Since 1999, in the pr ocess o f

the implementation of / cr opland converted prog ram0 in China, some problems such as unreasonable planning, blind expansion

in area emerged. Consequently , the autho r a ims to analy ze the socia-l economic benefits of practicing / the cropland converted

prog ram0 . Meanwhile, some countermeasures w ere put forward so as to r ealize two w ins in eco lo gical restor ation and economic

development.

Key words: t he cr opland conver sion prog r am ; socia-l economic benefits; Yan. an

  延安市属黄土高原丘陵沟壑区,是黄河中游水土流失最

严重的地区之一,生态环境较差, 所辖 13 县区全部为贫困县

区,农村人口 155 万人,贫困人口达到 51. 06 万人,占乡村总

人口的 1/ 3。治理水土流失、改善生态环境, 改善人民群众

生产、生活条件是历届政府一项长期艰巨的任务。延安在水

土治理、退耕还林(草)取得一定的成效, 但到 1999 年全市治

理水土流失保存面积不到 6 000 km2, 治理程度仅为20. 7%。

1997 年江总书记做出/再造一个山川秀美的西北地区0重要
批示后, 1999 年朱总理来延安视察时提出/ 退耕还林(草)、

封山绿化、个体承包、以粮代赈0的 16 字方针,随即,市委、市

政府认真学习贯彻中央领导指示精神, 调整工作思路, 迅速

动员广大干部群众,率先大规模实施退耕还林工程, 并成为

全国唯一的退耕还林试点市[1]。经过 7 年的实施,工程建设

取得了显著成效。到 2005 年底, 全市共完成国家退耕还林

计划 56. 33万 hm2 , 其中退耕地还林还草 32. 83 万 hm2 , 宜

林荒山荒坡造林 23. 51 万 hm2。此期间, 全市兑现种苗补助

费、生活补助费、粮食补助费折合现金共计 342 802. 1 万元。

退耕还林工程的实施,对延安市农村的社会经济发展起到一

定的促进作用,产生一定的社会经济效益。

1  社会经济效益分析

1. 1  农民增收情况分析
根据 1998~ 2004 年统计, 延安农民人均纯收入由 1998

年的 1 356 元提高到 2004 年的 1 953 元, 年均增长 7. 3%。

同期实施的退耕还林工程, 对提高农民收入的促进作用有多

大, 实际情况如何? 具体分析如下:

1. 1. 1 农民直接从退耕还林工程政策补偿机制中的增收情况
国家通过以粮代赈的办法,无偿向退耕户提供粮食、现金

和种苗费补助。1999~ 2004 年延安市退耕还林 51. 98 万 hm2

(其中退耕还林地 29. 05 万 hm2 , 荒山造林 22. 91 万 hm2 ) , 按

国家政策, 在这6 年中得到粮食与现金补偿共计为 261 523. 2

万元(每公顷每年兑现粮食折合现金 2 100 元,每年补助生活

补助费 300 元,共计 2 400 元) ,扣除退耕还林地的耕作损失

270 407. 2 万元(以种马铃薯为例, 坡地公顷产量为 7 500 kg,

按 0. 6元/ / kg 计算,产值 4 500 元,扣除种植成本种子 45 元、

化肥 750 元、播种 1 200 元,在不考虑土地成本的前提下,产出

与投入之差为 2 100 元) , 净收益为- 8 884 万元 (表 1) , 按

2004年底农村人口计算, 农村居民人均年纯收入为- 9. 55

元,以 2001年农村居民纯收入 1 707 元为基数, 使农村居民纯

收入增加 0. 56% 。其原因是超前实施退耕面积过大, 国家确

认时间较晚,有 6. 67 多万 hm2 超前实施面积没有按实施退耕

年度进行兑现, 而是按面积确认年度开始兑现。如 1999 年、

2000年超前实施退耕的 6. 15 万 hm2, 任务下达在 2002 年, 从

2002开始享受政策补助。2003年超前实施的面积在 2004 年

度和 2005年度开始享受政策补助。

1. 1. 2 退耕还林可释放出农业劳动力, 通过外出劳务增加

收入

退耕还林工程实施后, 使许多农村劳动力从农业生产中
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解脱出来,据一般测算, 按每个劳动力每年可经营耕地 0. 33

hm2 , 1999~ 2004 年间 29. 05 万 hm2 坡耕地退耕还林后, 约

有 60 万人, 可外出劳务。统计表明, 延安市外出劳务人员

2005 年为 14. 9 万人(不包括季节性及当地临时性务工人

数) , 收入 3. 41 亿元。外出劳务人员不仅能养活自己, 而且

可增加家庭现金收入,成为农民增收的主要来源之一。

表 1 延安市 1999~ 2004 年退耕地还林面积统计表

年  度
任务面积

/万 hm 2

兑现数/万元

(截至 2004年底)

耕作损失数/万元

(截至2004年底)

净收益

/万元

总   计 29. 05 261523. 20 270407. 20 - 8884. 00

1999年 9. 29 133785. 60 117062. 40

2000年 1. 00 12000. 00 10500. 00

1999~ 2000

年补充确认
6. 15 44313. 60 77548. 80

2001年 1. 27 12224. 00 10696. 00

2002年 3. 33 24000. 00 21000. 00

2003年 6. 67 32000. 00 28000. 00

2004年 1. 33 3200. 00 5600. 00

1. 1. 3  通过选择合理的经营模式, 从退耕地中获得收益

在确保生态优先的前提下,退耕还林政策的实施与农村

产业结构调整紧密结合, 探索各种经营模式, 使农民在改变

土地用途的情况下,仍然能从土地中获得收益,实现生态目

标和经济目标双赢。如推广林下种草模式,并配套发展畜牧

业和沼气建设;利用 20%经济林的政策, 扶持发展当地经济

林栽植,使农户从退耕地中获得收益。

1. 1. 4  提高耕地集约经营水平, 增加投入产出率,促进农民

增收

退耕还林工程在山高坡陡、水土流失严重、投入产出率

低的陡坡耕地实施后,使农村有更多的人、财、物力投入到基

本农田上和农业高新技术的应用中, 提高了集约经营水平。

另外,由于陡坡耕地的退耕还林, 水土流失得到有效控制, 对

基本农田也起到了保护作用, 使单位面积产量增加, 耕作面

积减少而产量不减或增加。

1. 2  有利于农村产业和土地利用结构的合理调整
1. 2. 1  农村产业结构调整

农林牧渔业总产值由 1998 年的 34. 95亿元增加到 2004

年的 44. 34亿元。其中种植业、畜牧业占农林牧渔业总产值

的比重有所下降, 其它产业明显上升。延安市蔬菜生产自

2001 年以来,各县区认真贯彻落实市委、市政府《关于加快

大棚蔬菜产业发展的意见》, 以建设陕西和西北地区无公害

蔬菜生产基地为目标, 积极开发大棚蔬菜产业,使全市的蔬

菜产业从无到有得到迅速发展, 成为继果业、草畜业之后第

三大主导产业。截至 2004 年底, 全市蔬菜播种面积 12 653

hm2 , 其中大棚菜达到 6. 37 万棚, 产量达 37. 65 t ,实现产值

1. 36 亿元。同时水果产业蓬勃发展, 产量由 1998 年的

37. 51万 t(其中苹果 35. 1 万 t)增加到 2004 年的 89. 35 万 t

(其中苹果 82. 95 万 t)产值达 10. 47 亿元。随着封山禁牧政

策的落实, 全市羊存栏数由 1998 年的 151. 17 万只下降到

2004 年的 57. 24 万只(图 1)。

退耕还林工程的实施,不仅直接将部分土地和劳动力资

源从农业经营中转移到林业经营上来,同时使更多的农村劳

动力从经营农业转向其他产业和带动相关产业的发展, 从而

逐步调整了农村产业结构和经济结构,增加了农村经济发展

的活力和后劲。

1. 2. 2  土地利用结构调性
从土地利用现状看, 1999 ~ 2004 年全市减少坡耕地

29. 05万 hm2 ,退耕还林宜林荒山荒地造林 22. 91万 hm2, 加

上退耕地造林, 增加 51. 98 万 hm2 新造林地, 土地利用结构

的改变将会加快林业产业的发展, 同时也使农民从低产土地

上解放出来从事非农产业。

图 1 农业产业变化图
1. 3 加快区域经济发展
1. 3. 1 农户和企业双赢

在退耕还林工程区, 积极吸引龙头企业参与退耕还林,

采用/ 公司十基地十农户0的运作方式, 不但使广大农民在退

耕还林中增强了目的性,确保今后收入的稳定性,同时也调

动了企业参与退耕还林的积极性, 使企业有了稳定的原料来

源, 最终也有利于企业的发展。例如延安常泰药业有限责任

公司实施的酸枣产业化开发项目, 采取/ 公司+ 高校+ 农户

+ 基地0模式,在延川、宜川、延长和宝塔区的 14 个乡镇、58

个行政村与 5 868 户农民签订了酸枣栽种、包销合同, 2004

年, 酸枣为农民带来 160 万元的收入; 2005 年, 酸枣又为农

民增收 350 万元以上[ 2]。

1. 3. 2 地方投资环境改善,有利于发展绿色产业, 促进地方

经济可持续增长

退耕还林是一项环境生态工程, 其实施极大地改善了延

安当地的生态环境, 为当今绿色食品、绿色工业的发展提供

良好的环境资源, 为实现地区经济的可持续发展提供了保

障。延安市吴起县在退耕地上栽植沙棘, 现全县种植面积已

达到 12 万 hm2 , 其中成林面积 8. 33 万 hm2, 挂果面积 6. 67

万 hm2 ,年可产纯鲜果 6 万 t。丰富的资源和良好的环境引

来香港华锦园有限责任公司在吴起县投资 1 亿元开发沙棘

茶、饮料、沙棘油等系列产品。2005 年, 吴起仅沙棘果就卖

掉 7 600 t, 实现产值 532 万元[3]。

1. 4 促进农村人口合理流动,提高人口素质

实施退耕还林工程, 有利于农村更多的劳动力流向劳动

效率更高的产业和地区,在增加经济收入的同时,也给这些

人员提供了更多的接受新事物和新观念的机会, 使他们的素

质得到了提高, 增长了见识,学会了一技之长, 成为当地经济

建设的能手。另外, 在边远偏僻的地方, 工程实施也有效地

缓解了农村劳动力短缺的矛盾, 给部分未成年劳动力增加了

继续学习的机会。

2  存在问题及建议

2. 1 存在问题
2. 1. 1 缺少全面规划,缺乏必要的基础研究和论证

退耕还林工程在启动初期, 没有经过充分全面的论证,

使得在工程实施过程中没有全面详实的规划, 并且每年计划

任务均不能按时下达, 工程实施过程中盲目性和随意性大。

科研及规划严重滞后, 有很多重大生态建设方面的基础及应

用科学问题没有进行研究, 如生态建设的整体科学规划与实
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的关系可以得出该工程区的浓雾区的雾化范围为: 纵向 757

m;横向 390 m;升腾最大高度 210 m。

根据理论分析, 通过经验公式的计算可得出雾化范围

为:

浓雾区: 纵向范围 L = 601. 45~ 889. 1; 横向范围 B =

392. 25~ 523;高度 H = 209. 2~ 366. 1

薄雾及淡雾区:纵向范围 L = 1 307. 5~ 1 961. 25; 横向

范围 B= 653. 75~ 1046;高度 H = 392. 25~ 653. 75

根据与该水电站规模相近的且通过原形观测已经确定

模型试验结果的可信度的几个水电站的模型试验的结果比

较分析,再结合以上两种方法综合考虑后, 该水电站的雾化

范围见表 2~ 表 4。

表 2  坝址区雾化范围

纵向范围/ m 横向范围/ m 雾化最大高度/ m 备注

浓雾区 777. 55 390 210 最大坝高为

薄雾及淡雾区 1850 1014. 5 646. 12 261. 5 m

表 3  射流与强暴雨区预测范围

射流区 强暴雨区

长度/ m 宽度/ m
暴雨区 溅水区

长度/ m 宽度/ m 长度/ m 宽度/ m

50 68. 75 50. 48 75. 66 86. 45 146. 31

表 4 雾流降雨区预测范围
暴雨~ 大雨 201. 97
大雨~ 中雨 42. 92

纵向距离/ m 中雨~ 小雨 79. 32

小雨~ 毛毛雨 266. 89
总长 590. 6

暴雨~ 大雨 207. 88

最大横向宽度/ m
大雨~ 中雨 228. 72

中雨~ 小雨 254. 2
小雨~ 毛毛雨 324. 68

             雾流降雨区顶高程 816. 35

纵向距离 1850
薄雾区 横向距离 1014. 5

顶部高程 1251. 47

4  结  论

由于雾化现象比较复杂, 影响因素较多,因此各种方法都

有一定的局限性。如模型试验可模拟挑流水舌空中运动和落

水激溅,但却难以模拟雾流; 理论分析则因影响因素众多而具

有很大的困难;相比之下, 原型观测资料显得尤为宝贵, 但这

种资料又因观测重点的不同而难以被用来研究雾化范围和强

度,加之许多原型观测采集的时各个点上的数据, 而就一个而

言,其数据(特别是降雨量)受当时各种因素的影响, 难免含有

随即成分。所以,对雾化问题的研究, 还应多种方法并举, 仅

采用哪一种方法,收效都是有限的。因此要结合以上三种预

报方法对工程枢纽区的雾化范围进行初步预测。
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施方案,退耕还林的适宜林种类型、适宜规模与合理结构与

布局,大规模退耕还林的水资源承载力问题, 优良树种的繁

育和栽培技术等等,使得工程建设有可能埋下生态隐患。

2. 1. 2  盲目实施、急功近利
工程启动初期,没有按国家年度计划实施,存在超前实

施现象,给群众造成不必要损失。同时工程中存在着一些

/ 面子工程0 ,将本不该列入工程范围的公路两旁的所有坡耕

地统统纳入工程区;硬性规定一次全部退耕还林; 有些地方

用行政命令,要求一律种植某一树种, 脱离实际,甚至把价格

昂贵的观赏树木也搬上了山。

2. 1. 3  现行政策不配套
目前退耕还林的基本措施是/退耕还林、封山绿化、以粮

代赈、个体承包0 ,但存在一些政策不配套问题,国家需要及

时做出调整,以调动和保护广大农民退耕还林的积极性。第

一,对农民的补偿不足。现行政策规定, 农民退耕 1 hm2 坡

耕地营造生态林,国家每年补助 1 500 kg 原粮 (折 2 100 元

钱) ,补助期为 8年, 农民普遍感到由于退耕还林而造成的利

益损失在两个方面不能得到充分的补偿。一是相对目前的

土地收益而言 1 500 kg 的粮食补助偏少。二是对 8 年之后

的生活保障普遍感到担忧。三是剩余劳动力转移问题。退

耕还林后,大部分农民将从世代耕耘的土地中解放出来, 剩

余劳动力如果得不到合理的分流,不但会造成劳动力资源的

严重浪费,也会对社会秩序构成严重威胁。各级政府应该未

雨绸缪,在退耕还林的同时进行劳动力分流。第四是退耕之

后的返贫问题。退耕还林后,主要以生态林为主, 如果 8 年

过后见不到经济效益, 在没有额外收入的情况下,部分农民

可能会重新返贫。

2. 2 对策及建议
2. 2. 1 科学规划、综合协调、积极稳妥地进行退耕还林

首先必须明确退耕还林范围, 凡是水土流失严重和粮食

产量低而不稳的坡耕地和沙化耕地, 应该按国家要求因地制

宜实施退耕还林。其次要科学编制市级退耕还林工程规划,

并得到上级的认可, 明确工程建设的目标任务、建设重点和

政策措施。根据不同气候水文条件和土地类型进行科学规

划, 做到因地制宜,乔灌草合理配置, 农林牧相互结合。

2. 2. 2 集中人力、物力、财力,加大退耕还林成果巩固工作

政府要协调各部门切实搞好/ 五结合0, 真正把退耕还林
与基本农田建设、农村能源建设、生态移民、后续产业开发、

封山禁牧舍饲养畜等配套保障措施结合起来, 实现生态与经

济的双赢。

2. 2. 3 积极扶持农业龙头企业的发展
采用/ 公司十基地十农户0的运作方式, 做大产业规模,

延长产业链条, 稳定产业效益,促进农民增收。

2. 2. 4 适当延长补助期限,确保成果巩固

延安退耕还林工程实施几年来取得了显著的生态效益,

但从经济效益上讲,要想让农民 8 年后从退耕地上直接获得

能够维持生计的经济效益是不现实的。建议国家能从干旱地

区的实际考虑,将退耕还林的补助期限延长 3年, 同时在停止

补助以后能对退耕地造林成林面积实行生态效益补偿机制,

使退耕农户真正从退耕地里获得效益, 以保障成果巩固。
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