
   

退耕还林存在的问题及应对措施 

文/申红卫 

   千百年来，人类形成了“靠山吃山、靠水吃水”的传统观念。陕北地区特殊的自然资源与地
理环境，对这一传统观念的独特理解与实践就是垦荒种地，广种薄收，依山打柴，漫坡放牧，从而
形成了粗放式经营的农牧产业结构。长期以来，人类只是对这块黄土地无休止地索取，却不曾关注
回馈。到20世纪后期，陕北南部山体支离破碎、地貌千疮百孔，原始森林所剩无几，植被残破，水
土严重流失；北部风沙肆虐、沙进人退，人居环境急剧恶化，生态系统脆弱可危。1997年8月5日，
江总书记在时任国务院副总理姜春云同志《关于陕北地区治理水土流失建设生态农业的调研报告》
上作了重要批示：“再造一个山川秀美的西北地区。”从此拉开了陕西省修复、治理生态、再造秀
美山河的序幕。1999年，江总书记又在陕西发出了“西部大开发”的总动员令，并再次把建设“山
河秀美的西部地区”作为西部大开发的重要战略目标。陕北人民在“山川秀美工程”建设中发挥了
主导作用，在退耕还林（草）、大面积封山禁牧、小流域综合治理、调整农业产业结构、发展草、
羊、果等新产业方面，迈出了坚实的步伐，取得了可喜的成就。近年来自然环境和气候条件明显有
所改善，春天的黄风天气少了，夏天的雨水多了、干旱少了，冬天也时常会下雪。在这种形势下，
最可怕的是盲目乐观，最需要的是冷静地思考、探讨我们仍存在的问题。 
   一、陕北退耕还林中存在的问题 
   （一）乡镇缺乏整体和长远规划 
   退耕还林涉及到两大效益的关系：农民关注的是经济效益，国家需要的是生态效益。说到底
是“国家要被子、农民要票子”的问题，要处理好这一对复杂的效益关系，必须要有一个整体和长
远规划。事实上，陕北县级以上部门都有整体和长远规划，而乡镇和行政村大都没有整体和长远规
划。就具体的农户而言，他们的追求是很实际的，认为不论种啥都是为了养家糊口，只要能挣钱种
树种草种粮都一样。于是为了得到更多的钱粮补贴，他们就有可能不分梯田地、陡坡地和坡洼地能
退就退，这显然是对土地资源的浪费。因为就土地的充分利用来说，不加选择地将所有的土地都用
于种树种草并没有达到各种土地组合的“帕累托最优”，因而存在土地资源的浪费。例如梯田地种
粮产量较高，若用于种树或种草就是不经济的。从效益的角度看，最佳的做法是首选25度以上的陡
坡地，其次是坡洼地，至于梯田地，应该在淤地坝地能保证粮食供给的前提下再考虑退耕。另一方
面，生态林和经济林比例失调，按中央的部署：生态林80%，经济林20%，而农民为了追求经济效
益，经济林的比例往往大于20%。 
   （二）存在“两手准备”的问题 
   所谓“两手准备”就是一手准备拿补贴，一手准备八年后的生计问题。目前大多数农民的第
二手准备，不是抓住退耕还林和农业产业结构调整的机会搞农副产业或其他服务业为自己八年后的
生计问题奠定基础，而是时刻准备恢复种粮食。在这种心态下，退耕还林即使能退下来，也存在何
以保长远的问题？我们知道，在八十年代中后期，退耕还草，国家给陕北农民供应加拿大面粉，检
查的时候植草面积符合国家要求，但后来加拿大面粉停止供给，草地大多又变成了庄稼地。 
   （三）验收本身存在的问题 
   国家根据农民退耕还林的绩效给予补贴。我们的具体做法是，通过地方政府官员对退耕还林
绩效进行验收，而不是交给市场去做客观的评价。验收是一种主观评价方法，有许多人为因素，因
而验收本身存在无法避免的主观性。正是这种主观性导致了验收过程中存在的问题。农民为了得到
补贴尽最大可能多退耕，但并不是所有的退耕地都能拿到补贴，获得补贴的关键是能否在验收中过
关。为了解决这一关键问题，许多人千方百计地找门路、拉关系，有关系的人就比较容易在验收中
过关，没有关系的农户的退耕地甚至可能没有机会被验收，当然也得不到补贴，只能等下一年。这
样一来，必然挫伤了相当一部分农民退耕还林的积极性，给退耕还林还草事业造成损失。 
   二、问题产生的原因及应对措施 
   退耕还林，再造秀美山川，既是国家整体利益的需要，也是陕北人民奔小康的根本保证。退
耕还林的基本力量是农民，只有解决好农民心里所想的问题，这一美好蓝图才能变为现实。我国大
部分地区的农民生活确实很苦，陕北的农民更苦，这是不争的事实。到现在为止，陕北一些地区的
农民还在温饱线上挣扎。我们不能一味责怪他们注重眼前利益、目光短浅，而是应该设身处地为贫
困地区的农民着想，维护他们的利益。农村人是很实际的，他们每天都必须面对具体的生活问题。
农民追求自身利益并没有错，追求眼前利益也没有错，当一个人连眼前的吃饭、看病、孩子上学的
问题都解决不了，我们如何要求他放眼未来，追求所谓长远利益？ 



 

   可以肯定，国家制定的退耕还林政策是非常好的。但是，仅仅政策好并不能解决所有的问
题，好政策只有落到实处，才能给人们带来实实在在的好处。落实政策关键在落实的具体环节和措
施，不管是哪里出了问题，最终都会使好政策起不到好作用。在我们的现实中，各级政府在落实退
耕还林政策时，对自己所管辖的地区进行整体规划，但中间的连接点太多，很容易走型变样；退耕
还林的绩效主要由乡镇工作人员进行验收，然后把验收结果向上一级政府部门报告，县级、省级、
中央只能采用抽检方法，到个别地段去看看。因此，各个行政村特别注意经营沿公路地段的退耕
地；有的地方则搞典型示范，上面来检查，推出示范区，看后你好我好大家都好。很显然，问题被
埋了下来。 
   我们认为，问题的症结就在于政策执行过程的主观性太强，缺乏较客观的评价标准。因此，
解决问题的关键就是引入客观评价标准——市场，市场是最客观最公平的评价标准。多年来的农村
工作说明了一个重要的道理，与其让农民被动地响应上级号召去干什么，还不如让农民主动去干。
只有通过市场引导农民，通过利益吸引农民，才能真正让退耕还林的好政策走进千家万户，走进农
民的心中，这是落实退耕还林政策的根本保证。只有这样，我们才能引导农民自觉调整农村产业结
构，使经济林和生态林、林地、草地和耕地保持一个合适的比例，也就没有了护林、护草和毁林复
耕的后顾之忧。所以政府的正确定位是服务于市场，而不是事必躬亲地“越俎代庖”。 
   要使退耕还林政策真正落到实处，目前必须解决好以下几个问题。 
   （一）保证粮食供应。民以食为天，吃饭任何时候都是头等大事。吃饭有了保证，农民对退
耕还林才会有信心。陕北土地贫瘠，粮食产量不高，在减少耕地的同时，仅仅通过提高剩余耕地的
单位面积产量，难以保证正常的粮食供应。就陕北的地貌状况而言，解决这一问题的最佳选择是建
设淤地坝。淤地坝一方面可以防止水土流失，另一方面又可以形成土质肥沃，旱涝保收的高产田。
既防止了水土流失，又保证了充足的粮食供应。所以，淤地坝建设将成为退耕还林，建设秀美山川
的最重要的保证。 
   （二）拓宽农民的融资渠道。农民经营林草地、畜牧业、养殖业都需要一定量的资金，而现
实中农民融资非常困难，这是众所周知的事。农村最普遍的民间融资方式无非亲戚朋友之间的拆
兑，万般无奈的情况下就有可能陷入高利贷的泥潭。农民没有钱，即使有一点钱，通常也是处于闲
置状态，因为无法筹到更多的资金，以使其达到某种简单投资所需的规模。实际上，在陕北广大农
村，农民因看病和子女上学借高利贷已屡不见鲜。所以，解决农民的信贷问题，不仅是农业产业结
构调整和搞好退耕还林工作的需要，也是解决“三农”问题的需要。 
   （三）改善农村公共产品的供给和服务体系。一是基础设施，农民搞养殖业、畜牧业、农产
品加工业，他们的产品都要外运外销；他们所需的日常生活用品也需要外购，必须要有便利的交通
条件为基础。二是信息服务，退耕还林离不开信息服务，政府要为退耕还林户选择适宜的林果品种
和畜牧品种，保障退耕户的经济利益，否则没有足够的信息服务，退耕户盲目发展林果业和养殖
业，形成林果产品和畜产品产销不对路，最终可能导致退耕还林的失败。三是技术服务，提高退耕
还林的绩效，离不开配套的技术服务，政府应成立专门的技术服务机构，给农民提供全面和及时的
技术指导，平时还应重视对农民的引导和培训，使他们能重视科技和科学管理，按市场规律办事。 
   （四）明晰退耕地的产权。前面的分析说明导致目前问题的根本原因是缺乏一个客观评价标
准，解决问题的办法就是要引入一个客观评价标准——市场，市场机制的运行是以产权明晰为前提
的。所以，只有明晰退耕地的产权，才能充分发挥市场机制的作用，也只有明晰了财产所有权，才
能贯彻“谁治理，谁所有，谁受益”原则，才能提高农民退耕还林的积极性，从而保证山川秀美工
程的可持续性。 
（作者系延安大学政法学讲师，延安大学经济管理学院政治经济学专业在读硕士研究生） 
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