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完善的后续政策是巩固退耕还林成果的重要前提

姚　蓉
(陕西省委党校经济研究所,西安　710061)

摘　要: 1999年以来,长江上游、黄河上中游等地区开展的退耕还林的试点工作,是加强西部地区生态环境建设和
保护的重要举措,也是贫困山区农民脱贫致富的有效途径。目前,第一批退耕还林工程现已进入成果巩固阶段,但
是,原有的政策措施已不适应成果巩固阶段的要求。为把退耕还林工作扎实、稳妥、健康地向前推进,必须进一步完
善退耕还林的政策措施。针对退耕还林工程中存在的问题,提出了巩固退耕还林成果的后续政策。
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Abstract: T he p ro ject of convert ing slope farm land in to fo rest and grassland is an impo rtan t m easure fo r imp roving w estern

environm ent in Ch ina, w h ich has been begun since 1999. N ow the first batch of the p ro ject has go t in to a stage of

conso lidating ach ievem ent and the o ld po licy system couldn’t m eet the stage’s dem ands. T he Governm ent m ust adjust po licy

system in o rder to p romo te the p ro ject. In acco rdance w ith ex it ing p rob lem s , consumm ating con tinuous po licy system to

conso lidate ach ievem ent of convert ing slope farm land in to fo rest and grassland is pu t fo rw ard.
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　　退耕还林工程是我国林业建设史上投入最多,涉及面最
广,政策性最强的大工程,该工程自 1999年实施至今, 已取
得了明显的生态效益、经济效益和社会效益。目前,第一批退
耕还林工程已进入成果巩固阶段,但原有的政策机制难以适
应该阶段的要求。针对目前退耕还林工程存在的问题,要使
工程“稳得住、不反弹”,必须要尽快制订出台完善的后续政
策,以保证退耕还林工程的可持续建设和成果的巩固。

1　目前退耕还林工程存在的主要问题

1. 1　退耕还林工程缺乏必要的工程管理费和工作经费
从 1999年实施退耕还林工程至今,国家未给地方政府
退耕还林工作所需的工作经费和管理费,而退耕还林区大多
位于经济落后,地方财政困难的老、少、边、穷地区,工程实施
所需经费给地方财政带来沉重的负担。地方退耕还林工作经
费严重不足,影响到工程建设。
1. 2　退耕还林工程缺乏科学合理的长期规划
退耕还林工程是一项涉及面广的大型工程,在没有前期
充分论证的情况下,未经立项就仓促上马,缺乏试验、规划和
政策研究。林草生态群落组分结构单一,不利于群落的生长。
迄今为止,退耕任务的安排上,国家缺乏长远全面规划,退耕
地类型、退耕地区、退耕工程阶段安排不明确,政策和任务缺
乏连续性和稳定性,工程验收标准变化过快, 2004年退耕还
林规模和任务大幅度减少,这对基层政府和农民造成了很强
的不确定预期。国家至今没有批准陕西省已上报的规划,难

以确保工程的有序开展。退耕还林的重点不突出,撒胡椒面,

使该退耕的没有退下来,不该退的却退了,有些地方甚至将
基本农田也退了出来。退耕还林的对象主要分布在我国西
部,应优先安排 25°以上陡坡耕地的退耕,而目前的退耕还林
工程却涉及全国 25个省 (市、区)的 1 710个县,范围不够清
晰,战线过长,重点不够突出。
1. 3　退耕还林补助期限偏短,北方旱作区种苗补助费偏低
国家退耕还林还草的补助为还草补助2年,还经济林补助5

年,还生态林补助8年,种苗和造林补助费为公顷750元。从陕
北地区的情况看,国家的补助期限过短, 不利于退耕区农民的
休养生息。国家退耕还林政策对耕地、荒地的种苗补助费为每
公顷750元,然而由于黄河流域退耕还林工程区位于干旱、半干
旱区,这里年降水量少,往往是一年造林三年补植,种苗成活率
远低于降水量多的长江流域区,造成种苗费用增大。
1. 4　对后续产业培育和配套措施重视不够
后续产业是保证退耕还林工程长期不反弹的关键, 对

此,国家没有规划,缺乏支持和宏观性配套政策。一些地方在
退耕还林工程实施中对其后续产业的发展重视不够,忽视退
耕还林 8年后农民的生计问题。国家在基本农田建设、沼气
等能源建设方面支持不足,退耕还林工作没有与基本农田建
设、农村能源建设、生态移民、封山禁牧、发展后续产业等方
面相结合。对补助到期后的农民吃饭、烧柴及增收等问题缺
乏考虑,国家补助到期后,工程就存在“退林还田”的风险。
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2　进一步完善退耕还林的政策和运行机制

经过几年的发展,第一批退耕还林工程目前已初步进入巩
固成果阶段,同时,政策和机制上不适应的一些问题也明显地
显露出来,有待进一步完善,以推进退耕还林工程更好地开展。
2. 1　通过制定科学合理的长期规划,保证退耕还林政策的
连续性、稳定性,给农民一个长期的政策预期
退耕还林工程虽是我国林业建设史上投入最大、政策性
最强、涉及面最广的一项生态建设工程,但工程的实施缺乏
科学规划和前期论证,在地区安排上、退耕地条件上、工程量
的设计上均缺乏详细规定,未经立项,便以大会战的方式于
1999年仓促上马,各地区一哄而上, 好的耕地也退耕了, 工
程面过大,不能保证有重点的推进。2004年国家退耕任务大
量缩减, 2003年已提前实施的退耕还林地无法兑付,造成地
方政府工作被动,群众毁林复垦成为可能,不利于退耕还林
成果的巩固。据了解,农民群众认为,退耕还林是一项长期工
程,任务的调整应谨慎,应保持政策的连续性和稳定性,国家
林业计划部门也应按照退耕还林条例的规定,在每年 10月
底前作出任务安排。在工程验收方面,国家没有明确的工程
验收标准,验收合格标准由退耕还林工程建设初期75%的成
活率提高到目前85%的成活率,不利于退耕还林工程长期的
持续建设。对此,国家在工程任务安排上要有明确的年度计
划,验收标准一经颁布就不能更改。
在国家补助期限上,目前退耕还林政策只对造林 8年内

(经济林 5年)的补助管理进行了规定,而 8年后是否继续补
助,怎样补助政策不明确。国家补助兑付期满后,对于农民毁
林复垦行为如何处罚缺乏相关政策法规。作为庞大生态建设
工程,其具有长期性和复杂性,自然生态环境的恢复需要长
期的维护, 8年之后退耕地的管护和农民的收益仍需相应政
策予以保证。
退耕还林政策最终要解决生态环境优化和群众生活水
平提高的问题,这需要国家从地区国土资源条件、生态群落
生长周期、后续产业培育等角度出发,并充分考虑与农民生
活相关的教育、医疗、养老等问题, 制定长期科学合理的规
划,包括相互衔接的国家、省 (区)和市的三级总体规划,耕地
退耕标准,地区退耕地总量和区域分布,退耕步骤和阶段安
排,荒山造林总量、区域分布和阶段任务,促进退耕还林的长
期支持和补偿政策等,保证退耕还林政策的连续性、稳定性,

给农民一个长期的预期,调动农民护林的积极性。
2. 2　进一步增加中央财政对退耕还林及其配套项目的经费
支持,建立完善的生态环境建设补偿机制

2. 2. 1　按退耕还林总体任务和工作阶段给予地方政府退耕
还林职能部门必要的工作经费和工程管理经费支持
退耕还林工程是坚持科学发展观、保证整个国家可持续
发展战略目标的需要,是为国家提供“生态公共产品”,投入
很大,需大量人力财力,收入很慢。实施这项工程需要相应的
管理费用,地方政府除少数外,大多数都财力有限,无力提供
充足的工程所需的管理费、工作经费。以延安宝塔区为例,退
耕办工作人员一年至少要跑工程区四次,翻山越岭,工作量
大业务经费不足,缺乏必要的交通工具和监测仪器,影响工
作,工作十分辛苦,报酬很少。地方政府退耕还林职能部门是
为国家的工程服务,退耕还林工程的规划、作业设计等前期
工作费用和科技支撑费用,工程所需的稽查、核查、检查费用
理应由国家财政支付。国家应建立相应的退耕还林工程的公
共支付体系,建立长期稳定的补偿机制,按退耕还林工程总
体任务和工作阶段,给予地方政府退耕还林职能部门必要的

工作经费和管护费支持,明确规定开支方向和用途,确保经
费全额使用到退耕还林工程建设上。
2. 2. 2　适当增加黄河流域退耕地、荒地的种苗补助费和劳
务费,以调动农民荒山造林的积极性
从种苗补助标准看,国家退耕还林政策对全国耕地、荒

地的种苗补助费为一次性每公顷 750元,然而由于黄河流域
退耕还林工程区位于干旱、半干旱区,这里年降水量少,往往
是一年造林三年补植,种苗成活率远低于降水量多的长江流
域区,造成种苗费用增大,补助量显然偏低。从实际情况出
发,为了确保造林质量及造林 8年后有好的收益,应适当增
加干旱、半干旱地区种苗费和补植费。荒地造林一次性每公
顷 750元的种苗补贴难以调动农民的积极性,应适当增加劳
务费,以调动农民荒山荒地造林的积极性。种苗补助费的增
加应以充分的调研论证为基础,根据不同地区的具体情况制
定相应标准。在对陕北延安、榆林两地的调研中,基层工作人
员普遍认为合适的种苗费应为每公顷 1 200～ 1 500元。
2. 2. 3　在退耕还林工程配套措施方面给予必要的经费资助
和扶持
国家大型工程一般都有配套的项目,退耕还林工程是一

项庞大复杂的工程,直接关系到农民生活水平的提高和生态
环境的改善,也应有一系列配套的工程项目。从陕北地区退耕
还林的经验看,退耕还林应与农田水利等基础设施建设、农村
扶贫开发、农村能源建设相结合,这样才能解决退耕区农民的
基本生活需求,确保退耕还林成果“稳得住、能治富、不反弹”。
作为国家工程的配套项目,其项目的实施必须由国家财政给
予必要的经费资助和扶持。退耕还林工程实施必然导致农民
现有耕地的减少,而农民最终要吃饭,要保证农民有田种,因
此,退耕还林工程项目的基础是基本农田,要保证退耕区农民
在国家停止钱粮补助后不复耕,必须保证退耕区每个农民有
0. 13～ 0. 2 hm 2 亩旱涝保收的基本农田。在耕地减少的情况
下,必须加大基本农田建设的力度,整修农田,提高单产,以解
决农民长期用粮问题。从陕北地区的情况看,国家在下达退耕
还林任务的同时,应将基本农田建设任务同时下达,两项工程
配套实施,保证国家对退耕区基本农田建设给予一定的经费
支持。此外,在基本农田建设的基础上,大力推广高产优质品
种和技术,推广旱作农业技术,实施高产优质工程,统筹解决
好农村路、电、讯、医疗、教育等基础设施建设,从根本上改善
农村的生产生活条件。积极开展农村能源建设,从各地实际出
发,大力发展沼气、小水电、太阳能、风能以及营造薪炭林等,

中央对农村能源建设给予适当补助。对农民而言,国家能源项
目是天大的好事,国家应扩大该项目的惠及面,通过资助沼气
等农村能源建设,解决农民的做饭用能问题。农村能源建设要
搞好“一池三改”(沼气池、改厕、改圈、改厨) ,建设达到畜圈、
厕所、暖棚“三配套”,在有效解决农民燃料问题的同时,综合
利用沼渣、沼液,使其在种植液、养殖业上发挥有机循环作用。
对居住在生态地位重要、生态环境脆弱、已丧失基本生存条件
地区的农户实行生态移民,国家对生态移民的生产生活设施
建设给予补助,把生态移民与小城镇建设结合起来,妥善安排
解决好农户移民后的生计问题。在保证退耕区农民基本生活
满足的前提下,必须加快退耕区后续产业的发展,国家在这方
面应有明确的政策以扶持退耕区后续产业的发展,保证农民
在国家补助到期后,能有稳定的收益。
2. 2. 4　重视退耕还林中科技工作的组织和经费支助
为确保退耕还林工程质量,国家财政应继续加强对退耕

还林中科技工作的经费支持。干旱半干旱地区自然生条件
差,要提高苗木的成活率和成林质量,必须加大科技的投入,
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包括科技措施研究、科技推广体系建设、科技监测手段、科技
队伍建设等方面的投入。地方政府应结合各地情况,积极引
进实用技术,加大对农民的技术培养,加强技术队伍建设。在
陕北应大力推广旱地造林技术,形成国家、省、市、县、乡、村
协调的技术推广体系。对于已进入巩固阶段的工程,应通过
卫星遥感等手段科学监测林草群落的发育生长情况。这些都
离不开国家的大力扶持。
2. 3　从植物生长量和生态经济学的原理出发,适当延长国
家的补助年限
退耕还林是一项庞大复杂的生态工程, 需要长期的建
设,从实际看,现行的国家补助期限过短,应根据对已有的退
耕还林还草作物生长情况和植被恢复程度,认真研究原定的
钱、粮补助期限适当延长的问题,以利于生物群落的稳定和
当地后续产业的发展。陕北地区是干旱半干旱地区,大多数
地区退耕还林主要是以生态林为主,一旦停止补助钱粮后,

农民收益没有保障,很可能出现复耕现象。从林草生物群落
的稳定看,一般需 12年左右的时间,国家 5年、8年的期限不
利于生态群落的稳定。用陕北农民的话说,退耕还林是大手
术、换脑手术,大手术需要较长的恢复期, 8 年是不够的, 至
少还需 5年。只有留出充分的时间让农民休养生息,让地方
后续产业发展起来并成为农民收入的主要来源,才能保证农
民的收益稳定增长,才能稳得住、不反弹、能致富。只有留出
充分的时间让农民休养生息,让地方后续产业发展起来并成
为农民收入的主要来源,才能保证农民的收益稳定增长。因
此补助期限应以农户退耕地 5年或 8年后的收益情况来确
定,如果农民的收益仍低于未退耕前的收入,那么就应继续
补助。根据北方年植物生产量和“效益替代关系”国家应把补
助期限延长到 10～ 12年为宜。
2. 4　加强退耕区农民的职业技术教育培训体系建设
退耕还林也好,退耕还草也好,最终是退人。实施退耕还
林工程以来,解放了大批农村劳动力,加速了农村剩余劳动
力向二、三产业的转移。国家和地方政府应重视退耕区农民
的职业技术培训体系建设,加大对农民进行适用技术的义务
培训力度,提高农民的职业技能和就业率,为农民收益的提
高创造条件。如吴旗针对草畜业的发展为农民提供相应的种
草、割草、养畜的技术培训,米脂县开设的家政服务培训,拓
宽了农民的就业渠道。
2. 5　加强完善资源开发中的生态补偿和保障机制的建设
陕北自退耕还林工程实施以来已取得了明显的生态效
益,沙尘暴等危害性天气减少,生态环境明显改善。然而,由于
陕北又是我国煤炭、石油、天然气密集区,陕北煤、油、气的开
采又使陕北脆弱的生态遭到加速破坏,有些破坏甚至是不可
逆转的,带来地貌、植被等问题,面临着资源枯竭、土地荒化等
长期和深层次环境劣变问题。如陕北神木,由于煤炭的开采,

地表塌裂,水位下降,植被枯死,塌陷已成为矿区普遍的现象,

对当地经济社会的可持续发展造成隐患。因此,为了陕北生态
的可持续改善和社会经济的发展,针对能源开发对生态的破
坏,必须建立和完善能源开发中的生态补偿和保障机制,确保
生态恢复的投资所需。如提高资源税率,改变资源税的征收基
数,对造成生态破坏的企业足额征收生态补偿税 (费)或基金,

把节约资源激励机制、资源有偿使用机制配合运用,建立地方

性的法规来保障补偿实施,确保对生态的修复。

3　加快退耕还林区后续产业的培养

在国家对退耕农户钱粮补助期限到期后,要确保退耕还
林“退得下、稳得住、不反弹、能致富”,生态建设成果得以长
期保持关键是需要“后续产业”,其关键是后续产业的培育。
通过后续产业的发展保证农民收入的持续增加, 使农民致
富,退耕还林不反弹。结合陕北退耕区的实践,后续产业的培
育应充分考虑以下反面。
3. 1　后续产业是特色产业
特色经济出效益,只有从本县地理、气候、经济基础等具

体情况出发,选择适合本县发展的后续产业。如果忽视地方
特色,在后续产业发展过程中,退耕区的选择基本相同,若干
年后,退耕区农户必将遍尝产业结构趋同化的苦果。政府在
后续产业培育中,应积极为农民拓展市场,通过政府抓市场,

乡镇抓技术推广来引导农民培育发展后续产业,如吴旗的草
产业、畜产业,靖边的养猪、养兔等。
3. 2　后续产业的培育必须走农业产业化经营的路子,引进
和扶持龙头企业
农业产业化经营是发展现代农业,提高农民收益的必由

之路,退耕区在后续产业培育中必须走农业产业化经营的路
子。通过农业产业化经营,做深加工,延长产业链,增加附加
值。由于分散的农户难以成为拥有强大市场竞争力的农业产
业化经营主体, 只有通过农业龙头企业拥有比较雄厚的资
本、技术、人才优势以及能直接参与农业产业化经营的能力,

在成千上万的分散经营和千变万化的市场之间发挥桥梁作
用,对农户实行产前、产中、产后全程服务,肩负起带动农民
进入市场,共同致富的重任。龙头企业是发展农业产业化的
“牛鼻子”,是发展农业产业化的“火车头”,其经济实力的强
弱和牵动能力的大小,直接决定着农业产业化的成败,只有
建立起龙头企业,主导产业的龙头才能举起来,龙身才能活
起来,最终才能形成产加销、贸工农一体化的经营格局。如中
国马铃薯之乡延安地区子长县,由于全县缺少像样的大中型
龙头企业,马铃薯产业无法做大做强。因此,地方政府要重视
龙头企业的作用,大力引进和扶持农业龙头企业,逐步形成
公司+ 基地+ 农户的经营方式,构成区域化布局、专业化生
产、一体化经营、社会化服务、企业化管理的格局,实现农民
收益的稳步提高。
3. 3　结合退耕还林还草生态建设,调整农村产业结构,培育
后续产业
后续产业的培育必须与生态建设相结合,在确保生态效

益的前提下,调整退耕区农村产业结构,开辟新的生产门路,

在经济建设中恢复生态,在生态恢复中发展经济,使二者相
互促进,相得益彰。如吴旗县自1999年国家退耕还林工程启
动以来,提出了“生态建设产业化,产业建设生态化”、“立草
为业,草畜联动”、建设“草畜大县”等思路,发展以舍饲养羊
为主的草畜产业。吴旗1999年开始实行封山禁牧,羊群必须
舍养,可养羊户的覆盖率却比放牧时提高了49. 1%。到2004

年 7月,全县舍饲养羊已发展到 32. 5万只,存栏 26. 2万只,

农民收入也随之显著增加。
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