
第 17卷第 6期
2010 年 12月

水土保持研究
Resear ch o f Soil and Wat er Conser vation

Vol. 17, No . 6
Dec. , 2010

�

� � 收稿日期: 2010-08-20

� � 资助项目:中科院西部行动计划� 黄土高原水土保持与可持续生态建设试验示范研究� ( KZCX2-XB2-05)

� � 作者简介:党晶晶( 1982- ) ,女,陕西榆林市人, 法学硕士,研究方向:发展社会学。E-mail: djj_kk@ 163. com

退耕还林工程对陕北农村发展的效应分析
� � � 以榆阳区为例
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摘� 要:榆阳区是陕北退耕还林的重点试范区, 自 1999 年开始实施退耕还林工程, 至今已有 10年。通过调查对比、评

价分析榆阳区退耕还林前后社区发展的变化,结果表明: 退耕还林工程的实施从土地利用结构、就业结构和生活方式

等方面对该区农村社会的发展产生了积极和深远的影响, 取得了显著的社会效益。但在实施过程中存在着配套政策

不完善、保障措施不健全、工作经费不充足等问题,妥善解决这些问题,对巩固该区退耕还林成果有着至关重要的作

用,对此提出相关对策建议。
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Effects of the Grain for Green Project in the Development of

Rural Area in the Northern Shannxi Province
� A Case Study in Yuyang Distr ict
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Abstract: Yuyang dist rict is the key ar ea to demonst rate the Grain for Green Project in the northern Shaanxi

pro vince. T he project has been im plemented for ten year s since 1999. T aking Yuyang dist rict as a case

study, the changes before and af ter the Grain for Green Pr oject w er e examined fr om social ef fects of land use

change and style of life. The results indicated that the project had a signif icant ly po sit ive and pro found influ-

ence on the society development of the rural area in this r eg ion. H ow ever , some pr oblem s st il l ex isted in the

pro cess of im plementat ion. Aux iliary policies and ensuring measures ar e imperfect . Wo rk funds are insuf f-i

cient . If these issues could be set t led properly, it w ould have signif icance to strengthen the achievements o f

the Grain fo r Green Pro ject in Yuyang distr ict. Consequent ly, some st rategies relat ive to the problems w er e

presented.
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� � 退耕还林作为我国生态建设与保护的重要工程,

对改善西部生态脆弱区的生态环境,确保国家生态安

全,防止生态恶化, 提高全民生态保护意识,实现可持

续发展具有重要的意义。工程通过退耕还林还草和封

育措施,不仅改善了项目实施地区的生态状况, 而且

对改变退耕农户的生产生活方式, 调整产业结构也具

有积极的促进作用。有关该项工程的效应分析,是生

态和社会学者研究的热点,但目前对该工程社会效应

的长时序系统分析较少。榆林是陕北黄土高原水土

流失最严重地区之一,同时也是国家退耕还林重点实

施区。对该区退耕还林社会效应进行系统分析,对深

入揭示该项工程的综合作用,完善退耕还林的后续政

策,确保这一重要生态保护工程效益持续发挥作用具

有重要借鉴意义。本文以榆林市榆阳区为研究对象,

通过统计资料,典型区调查等不同尺度研究,对 10 a

来退耕还林对农村社区社会效应进行了分析评价。



1 � 研究区概况

榆阳区位于陕北榆林市中部, 属典型的毛乌素沙

漠与黄土高原过渡地带, 全区辖 24个乡镇, 486个行

政村,总人口 46. 1 万人, 其中农业人口 30 万人。

1999年实施退耕还林工程, 截止 2008年底累计完成

退耕还林面积 7. 43 万 hm
2
, 其中耕地还林 1. 82 万

hm 2 ,宜林荒地造林 5. 51万 hm2 , 封山育林 666. 67

hm 2 ,全区造林保存面积达到 30. 11 万 hm 2 , 林木覆

盖率 42. 7%。

2 � 退耕还林工程的社会效应

退耕还林工程实施后,农村经济与社会发生了积

极的变化:

2. 1 � 土地利用结构的调整, 推动了林业与非农产业

的发展

1998年榆阳区有耕地面积 66 631 hm
2
, 到 2008

年减少到 51 440 hm
2
, 年均减少率 2. 55% , 1998-

2002年,共减少 11 458 hm2 ,年均减少率 4. 6%; 2003

- 2007年耕地面积共减少 2 604 hm2 , 年均减少率为

1%, 耕地面积的减少,土地利用结构的改变加快了林

业产业的发展, 也使农民从低产耕地上解放出来从事

非农产业[ 2] 。

2. 2 � 就业结构的转变,实现了农村剩余劳动力的转移

随着退耕还林工程的实施,耕地的减少和剩余劳

动力的增加, 使劳动就业结构发生了变化。从 1999

年开始,大量农村劳动力从农业转向非农业(工业、建

筑业、交通运输业、批发零售业) , 退耕农户从事农林

牧渔产业的比重在不断下降,由退耕前 81%降到退

耕后的 70% ,而从事建筑业和第三产业的从业人员

稳中有升, 比退耕前分别增加了 5%和 4%。这种就

业结构的多元化,不仅促进了劳动力在各个产业的社

会分工,开拓了新的产业,扩大了就业渠道,而且实现

了剩余劳动力的合理转移。

2. 3 � 生活方式的变化,扩大了农户交往空间

( 1)农户交往方式日益开放。退耕前,榆阳区农

户以单一农业生产为主, 过着自给自足的农耕生活,

对土地有着很强的依赖性, 因此农民的流动性很小,

农民交往对象仅局限于与亲戚和周围熟悉的邻居,交

往范围狭小,交往关系直接、简单,对外交往频度低,

且大多是以血缘为主的家族内部交往。退耕后,随着

耕地面积的减少,退耕农户由单纯依靠土地生存转变

为依靠知识、技术和副业等多种方式生存,农村剩余

的劳动力大量外出打工, 增强了农民的流动性, 这样

就改变了原有的以血缘和地缘为主的社会交往,农民

的业缘交往得到发展。退耕农户社会交往的空间范

围逐渐扩大,交往形式也日益多样化。农户的交往基

础由血缘、地缘占主导地位变为业缘、趣缘占主导地

位,交往范围由狭窄变得宽阔, 交往方式由传统的、封

闭的交往方式变为现代的、开放的交往方式。

表 1� 榆阳区退耕前后农户就业结构变化及比例

项目 1998 年 2002 年 2005 年 2007年

乡村从业人口/万人 � � � 129300 138500 154086 153876

农林牧渔从业人口/万人 �

比重/ % � � � � � � � �

104700

81

101900

74

106436

70

114057

74

工业从业人口/万人 � � �

比重/ % � � � � � � � �

4000

3

3700

3

4487

3

4730

3

建筑业从业人口/万人 � �

比重/ % � � � � � � � �

5900

5

14900

10

17454

11

14669

10

交通运输也从业人口/万人

比重/ % � � � � � � � �

2500

2

3300

2

4228

3

4048

3

批发零售住宿 � � � � �

餐饮从业人口/万人 � � �

比重/ % � � � � � � � �

3200

2

5000

4

8270

5

8559

6

其他从业人口/万人 � � �

比重/ % � � � � � � � �

9000

7

9700

7

12712

8

7414

4

数据来源: 1998- 2007年榆林市统计年鉴。

( 2)农户闲暇生活方式不断丰富。退耕前农民基

本上是单一的农耕生活,日出而作, 日落而息, 春耕秋

收,一年四季几乎没有闲暇时间。即使在冬季, 相对

清闲, 他们也没有什么太多的闲暇方式, 只是自娱型

和消磨时间型。据调查, 在退耕前,榆阳区农民在冬

季闲暇时间内,有 65%左右是串门聊天, 21%左右是

看电视, 10%左右是打扑克或搓麻将, 其它方式占

4%左右。退耕后,产业结构和就业结构的调整,改变

了村民的劳作方式, 也使村民的闲暇活方式多样化。

许多退耕农户外出打工后,在城镇闲暇方式的示范效

应下, 开始在闲暇时间内读书看报,甚至上网了解各

种信息,还有一些年龄较大的退耕农户在家中发展自

己的业余爱好,进行编制、剪纸、扭秧歌、唱信天游等

民间艺术活动,可见退耕前纯粹的娱乐和消磨时间型

闲暇方式开始向自我发展型闲暇方式转变。

( 3)农户环境保护意识大大提高。退耕还林实施

过程也是一个环境保护宣传的过程。在宣传中,退耕

农户对工程建设重要性的认识得到进一步提升。退

耕后广大农民在享受国家补贴的同时,能够参与到工

程的建设和管理之中,并从中得到了真正的实惠。通

过调查,榆阳区鱼河峁镇白家沟村 91. 6%的退耕农

户已经认识到退耕还林工程的实施对于防止水土流

失、优化生态环境的重要作用;有 60%的农户对退耕

还林政策的内容清楚, 持支持态度。退耕还林, 激发

了农民学习植树造林等科技知识的主动性和积极性,
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村民主动参加技术培训, 学习国家相关富民政策, 外

出参观考察,提高了自身科技水平。鱼河峁镇白家沟

村的村长与支书通过到外省学习考察杏的栽植品种

和嫁接技术,指导村民改进了栽植技术、建立了杏产

业基地、延伸产业链条,对大扁杏进行深加工,增加了

科技含量, 提高了该村经济效益。仅 2006 年杏核产

量达 80万 kg ,产值 800多万元。

( 4)农村能源使用模式逐步改变 。退耕前农民

是砍柴生火做饭的能源利用模式, 退耕后转变为以烧

煤、使用液化气、天然气为主的能源利用模式。这种

模式的转变,减少了林木的砍伐, 巩固了退耕还林的

成果。据调查, 鱼河峁镇的白家沟村近 80%的农户

使用天然气炉和电磁炉, 同时该区大力发展沼气, 增

加了农户的生活能源。在 2007 年投资约 50 000 元

在白家沟和沙焉村共建设沼气池近 20口。

3 � 存在的问题

3. 1 � 造林成活率低
由于榆阳区地处毛乌素沙漠与黄土高原过渡地

带,气候属暖温带和温带半干旱大陆性季风气候, 降

雨量少,几乎每年都有不同程度的干旱、霜冻、暴雨、

大风等自然灾害,尤其是干旱、冰雹和霜冻危害严重,

直接影响了该退耕区的还林成效。加之当地种苗供

给不足,技术服务人员短缺, 管理科技含量低等因素

的制约,导致退耕还林造林质量低, 成活率低。据调

查,部分乡、镇种草种树成活率不足 30%。

3. 2 � 工作经费短缺

退耕还林是一项复杂的系统工程,工作量大, 需

要规划设计、技术指导、培训等必要的工作经费。根

据实际情况, 退耕还林每 1 hm2 需要工作经费至少

225元。但由于该区林业部门缺少匹配资金,国家投

入的经费都直接发放到农民手中, 所以基层部门工作

经费严重短缺, 直接影响了退耕工作的顺利开展。

3. 3 � 各产业部门之间缺乏协调

由于实施过程中农业、水利、畜牧、粮食等各产业

部门间关系协调不够, 缺乏综合规划和有效配合, 使

得林业部门孤军作战, 造成投资效率的损失, 削弱了

该工程的综合效益。

4 � 进一步巩固退耕还林工程成果的建议

4. 1 � 加大经费投入,提高工程质量

要加大经费投入, 每年要按退耕还林、荒山荒地

造林工程总量安排足够的工作经费,并随造林计划一

同下达,划拨给退耕还林所在的乡, 从根本上解决工

作经费紧张的问题。并建议政府在退耕区适当压缩

规模, 突出重点, 优先治理,集中对生态重要区位加大

退耕巩固措施,加强管护, 对该区倾斜补植补造任务;

大力引进优秀的专业技术人才, 指导和服务退耕工

作;要大力发展科学技术, 增加科技含量,积极示范推

广覆膜栽植、截杆造林,容器育苗造林等抗旱技术, 广

泛应用干水剂、保水剂、生根粉等高新抗旱技术产品,

用先进的科学技术手段预防自然灾害, 提高造林成

活率。

4. 2 � 完善保障措施

加强基础设施建设。加大投入, 加强对水利设

施、基本农田、能源、道路交通等方面的基础性建设;

规范退耕还林政策的兑现。在政策兑现前,要坚持以

县为单位认真复核认定面积,把合格面积逐级分解到

乡、村、户, 填写相关表、卡、证、册并建立档案; 在政策

兑现中,坚持以村为单位, 把每个退耕户合格面积和

补助钱粮数量张榜公布,实行� 三榜�定案; 要加强对

退耕过程中关键环节的监督,如现金发放、农户与政

府签订退耕还林合同,明确政府与农户双方退耕还林

的责、权、利等; 要坚决杜绝退耕还林过程中虚报冒

领,弄虚作假现象发生,要加大跟踪督查力度, 及时纠

正查处违规违纪行为。同时要建立退耕还林信息网

络平台。通过信息网络平台对工程进度信息、文件、

资料等进行科学有效的管理,提高工程的管理水平,

保证退耕还林工作的质量。

4. 3 � 加强部门的协调

政府要协调各部门切实按照�一个坚持、两个转

变、三个结合�的工作思路, 坚持谁造谁有, 允许继承

允许转让, 转变造林机制和投入机制,将发展林业与

农民脱贫致富相结合, 与发展区域经济、培植主导产

业,增加地方财政收入相结合, 与生态环境建设及城

乡绿化、美化相结合, 集中人力、财力、物力,积极有效

的配合、协调农、林、水等多部门齐抓共管。同时要充

分发挥部门优势,突出重点, 有序推进, 确保工程�退

得下, 稳得住,不反弹�。

4. 4 � 健全保障措施

按照发展市场经济的要求, 退耕还林实行新机

制。( 1)竞争激励机制。在造林工程实施中, 除由单

位个人承包项目外,还可在县、乡以育苗大户为主体,

组建专业造林公司。对大的绿化工程可实行公开招

标,由有关单位、农户和专业公司竞争承包。通过引

入竞争机制,增添活力,提高工程建设进度和效益, 降

低成本。

(下转第 282 页)
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广抗旱农作物新品种; 在�降水因子�一定的情况下,

引进节水灌溉技术, 合理开发利用有限的水分,增强

作物抗旱能力, 减少旱灾损失; 增加植被, 调节气候,

在干旱风沙区, 种草种树, 增加植被覆盖, 减少�风害
因子�造成的损失,而且还可以防风固沙, 保持水土,

调节气候,净化空气, 使生态平衡由恶性变为良性循

环,对盐池县粮食生产可持续发展具有重要意义。

( 3) 利用因子分分析法,可以定量分析和评价盐

池县粮食总产量生产现状,利于揭示引起盐池县粮食

总产量年度差异的主导因素,可为农业部门实施农业

生产可持续发展管理和决策提供科学的依据。盐池

县是宁夏中部干旱带受沙漠化危害最为严重的农业

生产区,然而粮食生产是一个复杂的动态系统,受到

很多因素所影响的一个综合结果, 具有多层次性和多

面性[ 10-11] ,在今后的研究中主要以: � 针对降雨量低,

大力开展雨水高效利用技术,开展集雨、覆盖、调控等

方面的技术研究; � 针对严重的风蚀沙化,开展提高

植被时空覆盖率、地表粗糙度和土粒团聚性 3条防蚀

技术途径, 形成有效减轻风蚀, 防止土壤退化,显著提

高农田系统生产力的保护性耕作模式; � 针对春旱频

繁,继推广玉米坐水播种后, 并解决了旱地底肥少防

虫难的问题。�可进一步加强对不同因素的情况下

粮食单产因素进行深入系统化研究。有效完善盐池

县粮食总产量不断提高的技术体系。
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� � ( 2)补偿机制。退耕区应该通过转移支付、增收

生态补偿税、发行退耕还林建设补偿基金彩票等办

法,使生态受益地区增加对生态建设地区生态恢复的

投入,并调动全社会力量投资和进行生态建设。

( 3)项目管理机制。严格按规划设计施工,按标

准验收,按验收结果,兑现政策和奖惩。

( 4)法律保障机制。一是认真贯彻�林业法�、�水
土保持法�、�防沙治沙法�、�农业法�等法律法规,依

法保护林木和林地资源; 二是坚持贯彻执行市政府

�关于封山绿化、舍饲养畜的规定�, 全面实行封山禁

牧治理,落实管护责任, 加大对散牧、偷牧、夜牧和毁

林垦荒行为的查处力度; 三是严格审核征占用林地手

续,严格把关,按程序上报审批。

4. 5 � 搞好集体林权制度改革
( 1)认真贯彻中央、国务院�关于全面推进集体林

权制度改革的意见�,依法将集体林地承包经营权和

林木所有权,通过林地权属登记和确权发证,明晰林

地、林木所有权和使用权。( 2)要落实和完善以家庭

承包经营为主体,多种经营形式并存的集体林权经营

管理体制, 确立农民作为林地承包经营权的主体地

位, 实现�林有其主、主有其权、权有其责、责有其利�

的目的。( 3)在林改过程中坚持公开、公平、公正的原

则, 充分尊重和依靠群众,保障农民的自主权,充分调

动广大农户造林育林护林的积极性, 让农民真正成为

改革的主体和市场的主体。( 4)建立�产权归属明晰、

经营主体到位、责权划分明确、利益保障严格、流转顺

畅规范、监管服务有效�的现代林业产权制度,形成社

会化服务体系和有效的森林管护体系,促进退耕还林

工程的健康高效发展
[ 2]
。
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