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我国生态退耕政策保障体系研究
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摘  要:生态退耕工程从 1999 年试点实施以来,取得了显著成绩, 但同时政策体系本身缺陷和贯彻实施中的问题

也逐渐显现出来,在目前我国退耕政策正处于面临质疑与挑战的关键时期,加快完善我国政策保障体系, 对于确保

生态退耕工程的顺利完成和最终目标的全面实现具有极其重要的意义。选择了内蒙古武川县作为案例, 通过第一

手资料研究退耕工程实施现状和存在问题,并提出一套该政策持续顺利实施的建议。
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Abstract:Since the cr opland conversion pro gr am w as launched in 1999, gr eat pro gr ess has been made, but also the defect in po-l

icy system is more and more clear. Now t he cropland conversion pro gr am came into the key phase of transformation, complete

its policy system w ill have g r eat effect on the sustainable development of the w hole prog r am. Wuchuan county is selected as the

sample to investig ate the implement ing situat ion and ex isting problems, some suggestions of the policy. s sustainability are pr o-

posed based on t he primary materials.
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1  问题的提出

自 1999 年我国提出生态退耕政策措施并开展试点以

来,在各级政府领导和农民的积极参与下, 整个退耕政策得

到了有效落实并取得了显著成绩。退耕地区水土流失和土

地沙化状况逐渐得到改善,生态环境不断好转,同时伴随农

村经济结构调整,农民生活水平也迅速提高, 促进了地方经

济的发展。

但是,在取得显著成绩的同时,其相应的配套政策体系本

身缺陷和贯彻实施中的问题也逐渐暴露出来,主要表现在:

( 1)退耕规划与计划面临质疑。伴随退耕工程实施期间

粮食产量的迅速减少和人口的持续增长,中国人均粮食产量

从 1998 年的 411 kg 降到 2003 年的 333 kg[ 1] , 粮食安全问

题使人们对退耕规模不断扩大现象提出质疑, 同时 2004 年

的规模锐减使地方政府超量超前退耕和国家退耕指标下达

过晚问题突显出来。

( 2)补偿政策面临挑战。退耕政策明确规定, 还草补偿

2 年, 还经济林补偿 5 年, 还生态林补偿 8 年[ 2]。目前退耕

农民正面临停止政策性补贴后的生活来源问题,如果到时其

他收入来源不足以维持其生存,迫于生存考虑而毁林返耕的

情况将在所难免, 退耕工程可能功亏一篑, 因此生态补偿制

度相关研究与政策亟待进行。

( 3)土地政策急需完善。粮食安全问题除对退耕规模和

范围提出质疑外, 还促使人们着眼于提高耕地单位面积产

量、保证基本农田面积,以求从根本上实现生态、经济协调发

展。同时, 目前退耕林木存在缺乏管护的问题, 究其原因是

退耕地产权不明, 林(草)权不清。因此需完善土地政策为生

态退耕工程解除后顾之忧。

( 4)科技保障措施需要加强。退耕地区大都位于相对落

后地区, 人们生活水平和科技认识能力普遍较低,在林木种

植管护、田间耕作和产业结构调整等各方面都表现出有心无

力, 缺乏技术,造成林木成活率、保存率低, 耕地产量提高缓

慢, 产业结构调整困难,这些问题归根于缺乏技术指导,因此

要保证退耕工程有效实施, 农民生活水平持续提高, 必须完

善科技政策。

( 5)配套政策保障问题。生态退耕工程是一项复杂的社会

系统工程,涉及到自然、社会生活的方方面面, 出现的问题也纷

繁复杂,因此除退耕规划与计划、补偿、土地和科技政策外,还需

要相关配套政策措施,如生态移民、公众参与机制等。

由于恢复和重建生态环境是一项长期的工作,必须有长
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效机制作保证, 一旦出现任何政策性的漏洞,国家花费退耕还

林的巨额投入都可能功亏一篑。而目前我国退耕政策正处于

面临质疑与挑战的关键时期, 加快完善我国政策保障体系,对

于确保生态退耕工程的顺利完成和最终目标的全面实现具有

极其重要的意义。本文以内蒙古武川县为实例,通过对当地

生态退耕工程实施现状的全面调查,系统分析了该工程在具

体实施中存在的问题,并提出了一套完整的退耕政策建议。

2  研究区概况及农户调查

武川县位于内蒙古自治区中部,阴山北麓。主要地貌类

型为中低山、低山、低山丘陵、波状丘陵和相间穿插的河谷盆

洼地。全县土地总面积为 48. 85 hm2 , 其中风蚀沙化面积达

26 万 hm2 , 占土地总面积的 53. 22% , 水土流失面积达 40. 40

万 hm2 , 占土地总面积的 82. 7% [ 3]。全县共辖16 个乡(镇) ,

93 个行政村,总人口 170 974 人,其中农业人口 143 147 人,

占全区总人口的 83. 72% ,人口密度 35 人/ km2 , 2003 年武川

县人均国内生产总值为 7 097 元, 远远低于同期全国平均水

平( 9 101 元/人) , 是国家级贫困县。武川县在 2000 年被确

定为退耕还林示范县之一, 到 2004 年累积完成计划任务

53 580 hm2 (退耕还林 15 560 hm2 , 荒山荒地造林 38 020

hm2 )本文在充分考虑自然地理状况、经济发展水平、人口数

量等各方面因素的基础上,经过与县政府、县林业局相关人

员、科室以及乡镇和林业站负责人和业务主管人员充分讨

论[3] ,选择了纳令沟、东土城、上秃亥和二份子等 4个乡(镇 )

政府干部和下辖 14 个村 60 户退耕农户。分布情况见表 1:

表 1  武川县生态退耕调查样本分配

分区 乡镇
样本分配

村 农户数 村 农户数 村 农户数 村 农户数

南部中低

山水土流

失区

纳令沟 二道河 3 酒馆 4 蘑菇窑 3 黑沙兔 3

中部低山

丘陵水土

流失区

东土城

上秃亥

东土城村

东房子

6

5

沙坨子

大黑沙兔

2

6

铁里木图

小梁后

6

3

三间房

北梁

3

3

西北部波

形丘陵风

蚀沙化区

二份子 三份子 7 五份子 6

  调查内容主要包括以下 3 个方面:

一是调查 2000~ 2004 年退耕还林实施情况, 以及退耕

林分的生长等情况;二是收集武川县及其各乡镇的土地、耕

地、地形地势等自然地理状况, 人口、经济等社会经济状况和

历年生态退耕实施情况;三是重点对 4个乡镇政府干部和下

辖 14 个村 60个样本农户进行走访式访谈和调查问卷, 针对

生态退耕政策中规划与计划、补偿政策、土地政策、科技政策

和相关配套政策等 5 个方面在具体实施中出现的问题和反

馈意见,进行深入调研; 同时针对可镇(县政府所在地)和西

乌兰不浪乡的对 30 户移民农户进行问卷调查,了解当地生

态移民工程实施状况和存在问题等。

3  从调查结果分析生态退耕工程实施现状和存在
问题

3. 1  关于退耕规划与计划
( 1)规模确定和区域选择。武川县退耕区域的选择按照

/ 全面规划,分布实施,突出重点, 先易后难, 先行试点,稳步推

进0的原则,实施/六乡连体工程0, 按规定靠近项目区公路沿
线一律退耕,由于是连块退耕, 退耕地质量有所差别, 并非全

部是陡坡地。对农户调查结果显示只有不到一半( 46. 7% )的

农户表示退耕的是/ 劣地0, 而其余退耕地为/ 好地0或/中等
地0。尽管在退耕过程中不能忽视连片效益的实现, 但面临我

国人多地少的严峻矛盾,退耕地一定要限制在水土流失严重

或风蚀沙化严重、农作物产量低而不稳的耕地。

( 2)林(草)种结构确定。武川县退耕项目区主栽树种主

要有: 落叶松、油松、杨树、榆树、山杏、沙棘、枸杞、柠条等, 主

要草种有沙打旺、紫花苜蓿和草木樨等, 综合考虑了林木生

态性与经济性相结合和生长周期搭配。对农户调查表明:

83%的农户表示/ 很满意0或/ 较满意0, 可以反映出当地绝大
部分农民对退耕还林规划中林(草)种结构设计基本是认可

的。但由于武川气候干旱和土层瘠薄, 决定了该地区林木成

活率、保存率不高,甚至有农户反映武川根本不适合种树, 所

以对退耕后还林的认可仅限于被动接受, 表示假如非要还林

可以选择上述树种, 但同时表示对退耕林的未来收益不乐

观, 这种现象决定了农户对退耕还林积极性不高,基本是为

了验收过关才进行栽种和管护。

3. 2 补偿政策实施情况
( 1)直接补偿。武川县生态补偿政策按照国家规定实行

还经济林补助 5 年, 生态林补助 8 年,每公顷退耕地补助粮

食 1 500 kg ,现金 300 元。在武川,大部分退耕地为陡坡地,

产出率低, 国家补偿大都高于耕地粮食产量, 短期内又可以

省工, 看重退耕还林的比较收益, 几乎所有农户表示对退耕

政策很满意, 甚至愿意扩大退耕面积。但由于多数农户退耕

后没有形成稳定的收入来源, 生活基本依靠土地产出和国家

补偿, 并未脱离对土地的依赖, 93. 3%的农户表示对补偿结

束后的生计问题非常担心。作为理性的/ 经济人0, 农户首先
重视的是自身的经济利益, 其次才是生态效益, 面临补偿结

束后的生活, 高达 76. 7%的农户提出补偿结束后可能会复

垦, 生态退耕工程的可持续性面临挑战。

( 2)间接补偿。由于武川县地域较大、人口偏多、县、乡

科技人员少、财政资金匮乏以及具体实施中有失公平等各方

面原因, 虽然各级部门积极筹措资金, 扶助农户进行产业结

构调整, 但各项扶助政策并未取得显著效果。总之, 尽管农

户普遍反映退耕后收入增加, 但这种增收在很大程度上取决

于国家的补偿政策, 补偿的短期性也决定了退耕的社会经济

效益的非可持续性。所以, 在研究目前补偿政策是否合理的

同时, 更要注重提升农户的自我发展能力, 促进当地产业结

构的调整和重组, 通过发展替代产业营造退耕地区自我发展

工程, 为退耕政策长期有效实施创造条件。

3. 3 土地政策
( 1)林权证发放。对武川县四个乡(镇 ) , 60 户农户抽样

调查表明, 退耕实施 5 年来,林权证均未发放。林权证不能

发放到位直接造成退耕林(草)权属不清, 职责不明, 林木管

护难以落实, 91. 8%的农户表示/ 不知道荒山种的林木属于
自己0 ,所以从未进行管护措施, 而其余 8. 2% 的农户表示

/ 知道是自己的0 , 但因为没有书面证明, 担心随时会被国家

收回, 也从未进行管护。退耕还林地权属不清, 对农户而言

没有任何预期收入, 造成土地对农户保障效益的极大浪费, 5

~ 8 年补偿期满之后, 如果这些林地的产权仍得不到解决,

极有可能重新将这些林地转变为耕地。

( 2)耕地现状与粮食安全。退耕实施以来, 武川县人均

耕地面积由 1. 09 hm2 下降到 0. 77 hm2 , 在对武川县60 户退

耕农户问卷调查显示, 户均耕地面积从退耕前的 1. 28 hm2

下降到退耕后 0. 85 hm2 , 退耕政策使农户耕地平均降低了

1/ 3 左右,人均耕地面积迅速下降, 而单位面积粮食产量增

长缓慢, 必然造成粮食紧缺,尽管从 2004 年开始实行种植粮
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食作物每 1 hm2 地补助 75 元,但由于相对于经济作物, 粮食

作物生产利润小,农户种植粮食作物积极性依然不高。粮食

问题是关系到农民生存大计的问题,如不能尽快采取措施提

高粮食产量,保障粮食安全, 生态环境建设难以持续下去。

3. 4  科技政策有待加强
( 1)林草种植状况。由于武川县气候干旱, 林木稀少, 农

户对林木种植技术更知之较少。据调查, 80%的农户表示不

知道如何种树,其余 20% 的农户表示知道, 但也只是/ 挖个
坑,把树种进去, 再浇点水0 , 这种简单原始的种植方法不能

保证林木能在恶劣的环境下成活,因此需要相关政府部门进

行科技指导,武川县畜牧局和林业局每年春秋两季组织科技

人员下乡进行技术指导和科技培训, 具体传授退耕农户整

地、栽植播种及抚育管理技术, 大大提高了林木成活率和保

存率,但由于科技人员有限, 个别村镇存在缺乏技术指导问

题,影响了退耕工作的顺利实施。

( 2)引导科技致富情况。为彻底摆脱贫困现状, 从根本

上消除补偿结束后的复垦隐患, 由武川县政府统一领导, 积

极引导农户寻求其他收入来源,比如由畜牧局牵头引导农户

发展畜牧业生产,推广先进科学的牛 (羊)饲养方法, 并从山

东等地引进优良畜种, 如小尾寒羊; 为应对耕地减少造成的

粮食产量下降问题,农业局技术人员下基层进行集中科技培

训,教导科学种田技术。这些技术指导为农户增收起了很大

作用,得到了农户的欢迎, 并希望相关部门能加强技术指导。

3. 5  配套政策措施有待完善
( 1)生态移民实施情况。武川县生态移民工程从 2001

年开始,每年按照生态移民规划, 选择自然条件恶劣, 风蚀沙

化和水土流失严重、社会经济状况落后的地区为迁出区, 并

确定交通相对便利,基础设施较健全的乡(镇)为迁入区。移

民后,在当地政府引导下, 逐步开拓新的经济来源,但由于移

民户较多,而政府扶持资金有限, 乡镇消化能力不强等因素,

多数移民并未形成稳定的收入来源。

为解除移民户的后顾之忧, 武川县实行土地保留制度,

移民后农户土地保留在原地,可选择在农忙季节回去耕种或

承包给别人。该制度避免了让农户在没有新的经济来源的

情况下失去生存保障, 有利于保障移民工程稳定实施, 但由

于移民区与原居住村一般相距较远,普遍存在对耕地管理不

够甚至抛荒现象,加剧了我国粮食安全问题。

( 2)政府调控与公众参与。在退耕工程规划制定中, 能

充分征求乡(镇)级意见,根据各地自然社会经济状况和工程

实施能力逐级上报申请退耕还林任务, 避免了规模夸大, 无

力实施的情况。但仍存在对农户权利重视不够的现象, 比如

退耕地、退耕树种选择, 基本由林业勘察规划院等单位在征

求乡(镇)意见基础上确定,到村里的选择余地较小, 而农户

更是基本处于被动接受地位。公众参与度不高造成农户认

为退耕工程是国家的事, 仅为得到补偿而消极应对, 这在很

大程度上加大了基层政府对林木管护的难度,一旦未来项目

收益不如预期,可能会/ 民怨沸腾0, 甚至导致农户毁林[3]。

4  建立相关政策保障体系的建议

4. 1  做好退耕规划与作业设计是退耕工程顺利实施的前提
( 1)合理规划退耕布局, 解决/ 退多少、退哪儿0的问题。

退耕地域选择的目的在于根据各地具体情况,以科学的方法

因地制宜地确定退耕规模,选择退耕地域, 坚决杜绝集中连

片退耕,大搞面子工程的做法。建议利用遥感和 GIS 等先进

技术,选取土壤侵蚀、地形坡度、降水量和温度等指标进行土

地适宜性评价,通过对土地利用现状数据与土地适宜性数据

进行叠加分析, 找出不宜农耕地进行退耕还林还草分析, 并

利用降水量和温度数据进一步确定退耕还林和还草的数量

及其空间分布[ 4] , 该方法能根据区域特点, 合理确定退耕布

局, 避免将好地退耕造成不必要的损失。

( 2)科学决策林种配置和植被类型选择。不同地域均有

其最适宜的生物种, 只有在该区生长旺盛的植物种, 才能形

成生态经济效益最好的植被类型。对于武川县来说,特殊的

地理环境和气候条件决定了该地区的顶级群落是草原植被,

不适宜种耗水量较大的阔叶树种, 而应以还草为主, / 三松0
林种为辅, 即落叶松、樟子松和油松。在发展草业的过程中,

要注重优良品种的培育, 选择抗旱抗沙的优良牧草, 如:紫花

苜蓿、沙打旺等。

4. 2 完善补偿政策,保证生态退耕工程持续有效实施

( 1)保障落实直接补偿, 维护农户生活水平提高和地方

经济发展。尽管退耕政策已经实施了 5 年, 武川县农民目前

的生活仍主要依靠耕地产出和退耕补助, 所以补助结束后土

地复垦隐患较大, 而要引导农户发展稳定的经济来源还需要

一段相当长的时间。因此建议延长补助年限, 将还生态林的

补助暂延长至 15~ 20 年, 还经济林的补助延长至 8 ~ 10

年[ 5] , 10~ 20 年的补助年限可以充分保障农户有充足的时

间寻找其他经济来源, 脱离对土地的依赖。

( 2)完善间接补偿政策, 扶持退耕工程的可持续发展。

只有从根本上解决农民增收问题才能使生态退耕工程成果

得以长久巩固, 而要解决农民增收问题就必须通过产业结构

调整实现。就武川而言, 产业结构配置不合理, 第一产业所

占比重较大, 第二、三产业的发展水平在短期内很难发挥功

效,要探索间接补偿途径应通过农业产业结构调整大力发展

畜牧业, 同时在适宜地区发展林果产业, 在产业化发展过程

中应积极发展饲料粗加工和农产品细加工, 如具有武川特色

的荞麦、莜麦、豌豆、马铃薯等[6]。

4. 3 稳定土地产权是生态退耕工程顺利实施的基础
( 1)明晰退耕林地产权 ,保障农户基本权益。由于林权

证发放不及时, 造成林(草)权属不清, 大大影响了农户对林

木管护的积极性。因此对还经济林地, 政府要出台相关政策

保证农户的稳定产权, 维护农户的合法权益,对还生态林, 可

考虑在生态林建立起来后, 国家根据对生态林效益的评估确

定合理定价, 将生态林地的使用权从农户手中购买, 农户为

获得较高的补偿, 能切实做好林木的栽种和管护工作, 保证

退耕还林工程效益实现。

( 2)加强基本农田保护和建设, 保证粮食安全。粮食安

全是实现生态效益的前提, 为缓解耕地压力, 解决生态工程

的后顾之忧, 应加强基本农田建设, 以此压缩种植面积。在

做退耕规划和经济发展战略中, 应综合考虑土地适宜性评

价, 合理划分耕地与退耕还林(草)的界限 ,对划分为基本农

田保护区的宜农耕地要依法保护, 严禁乱占滥用,同时应增

加技术含量, 以地膜覆盖、良种引进等先进技术为指导,提高

丰产高产田的人均占有量[ 7]。

4. 4 积极有效的科技指导是生态退耕工程有效实施的保障
( 1)加强科技指导, 提高林 (草) 成活率和保存率。武川

县土壤条件差, 退耕地基本为陡坡耕地, 为保证林(草)成活

率, 必须提高技术措施, 在南部山区应采用鱼鳞坑、穴状、水

平沟等整地方法, 配以保水剂、生根粉、干水等科技产品, 进

行抗旱造林; 中东部丘陵区应针对沙棘、柠条等灌木树种及

武川白杨、白榆等树种情况,采用小株距、宽行距配置, 进行

抗旱造林; 在西北部风蚀沙化区,建议营造防风固沙林,主要
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( 1)实施清洁生产工艺, 控制和减少污染物的产生。清

洁生产是指将综合预防的环境策略应用于生产过程和产品

之中,以期减少对人类和环境的风险[ 4]。在工业生产活动

中,应将清洁生产工艺贯穿于生产的每个环节,即清洁的投

入、清洁的生产过程和清洁的产出, 注重绿色科技在环保和

资源开发中的作用,走绿色经济的发展道路, 从根本上防治

环境污染和生态破坏。

( 2)发展循环经济, 转变经济增长模式, 进行废物资源

化利用。与传统经济模式相比,循环经济要求把经济活动组

织为/ 自然资源- 产品- 再生资源0的反馈式流程,所有的原

料和能源都能在这个不断进行的经济循环中得到最合理的

利用,使经济活动对自然环境的影响尽量减小,从而在工业

生产中实现污染物低排放, 甚至零排放。是对以/ 资源 ) 产
品 ) 污染物排放0为模式的传统经济的根本变革。

( 3)加强工业废水和生活污水等点污染源治理力度。重

点工业污染源实行限期治理,加大管理力度, 坚决贯彻/ 谁污
染,谁治理0的方针,从根本上解决排污大户的污染问题, 对

新改扩建项目实行/三同时0制度;加强城市环境基础设施建

设,加大城市污水处理厂处理规模, 使城市生活污水经综合

治理达到排放标准后再排入水体; 限期治理乡镇工业污染

源, 鼓励和引导乡镇企业向小城镇集中, 以利于管理和污染

控制; 加强对小城镇环境的综合整治, 根据不同情况采用修

建污水处理厂、氧化塘、土地处理系统等对城镇污水进行处

理, 减少入河污染物量。

( 4)改进农业运作方式,加强生态环境建设, 治理面污染

源。加强农业技术推广体系建设, 改进对农民的技术服务支

持, 推广农业集约化清洁生产,建立生态农业, 提高化肥和农

药的利用率, 逐步改变目前的大水漫灌方式,减少田间退水。

实践证明, 合理的农业运作方式可以减少农田径流带走 N,

P ,能有效控制农业面源污染[ 5]。国内外研究表明[ 6] , 合理的

农业运作方式可以减少农田径流带走的 N, P 达 60%以上;

同时要以西部大开发为契机, 加强生态环境建设的, 开展封

山植树、退耕还林还草,治理水土流失。

( 5)加强环境宣传教育, 提高全民环境意识。要搞好水

污染防治工作, 离不开公众的参与和支持。应加强环境教育

和技术培训。通过各种媒体和教育手段普及环境科学知识,

开展水环境警示教育, 提高公众的法制观念和道德水准, 继

续开展保护母亲河的行动。
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技术措施为,垂直主风方向播种柠条[ 8]。

( 2)开展退耕工程效益监测与评估技术。科学、全面的

工程效益监测结果能及时、准确地反映生态退耕工程对生态

环境变化及经济和社会发展的影响,有效指导生态退耕工程

向更健康、更科学的方向发展, 同时也为决策部门提供可靠

的科学依据。建议当地政府组织科技人员每年进行至少一

次的退耕工程效益监测, 针对经济、社会和生态环境三个系

统做分别的效益评价,并依据监测信息, 进行纵向(与退耕前

对比)和横向(退耕区与非退耕区)对比, 对各因子的评价值

综合分析,看指标因子是否向有利方向发展, 从而得出总体

评价结论[9]。

4. 5  完善的配套政策是退耕工程成功的必要条件
( 1)生态移民。生态移民战略有效改善了当地生态环境

和移民的生产生活条件,但针对移民普遍反映的没有固定收

入、来回奔波耕作土地等问题, 当地政府应尽快采取有效措

施保证移民/ 移得出、稳得住、富起来0。在加强移民区基础
设施建设的同时积极引导移民利用当地优势增加收入,解决

移民人口的脱贫致富问题。对于移民后耕地保留制度,建议

目前先通过完善土地流转制度促进土地优化配置 ,既解决移

民户后顾之忧, 又杜绝土地撂荒或粗放经营现象,待移民户

有了稳定的生活来源之后再彻底割断他们和土地的联系。

( 2)政府调控与公众参与相结合。退耕还林还草既需要

政府的宏观调控, 又从根本上取决于社会的广泛参与。因此

要保证退耕工程顺利实施第一要充分发挥微观主体的灵活

性和主动性, 在规划制定和工程实施过程中克服农户和地方

政府等、靠、要的思想, 保障退耕还林工作的深入人心; 第二

要认真落实退耕还林还草政策, 充分调动广大农户退耕的积

极性, 坚决执行/ 谁退耕、谁造林、谁收益0的政策,让农户自

觉自愿的参与退耕还林工程[ 10] ; 第三应号召社会各界团体

和国际力量从事退耕还林, 多渠道筹集资金,加大投入力度。
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