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退耕还林工程推行中，地方政府负有宣传动员、造林规

划、质量监督、粮款发放等项任务。然而，中央政策得不到地

方的有效执行，经济林比例偏大、林种单一等问题在一定程

度上存在，甚至出现了地方政府侵占中央财政资金的恶性

案件。既有的研究承认了农户作为退耕还林工程主体的重

要性，同时认为地方政府职能的履行对于政策效果也是不

可或缺的[1-9]。但已有研究大多存在以下问题：淤现有研究往
往将地方政府的政策行为解释为中央补偿机制下的被动结

果，这与工程实践中地方政府一直争夺退耕任务指标的现实

出现了逻辑的矛盾。如果地方政府面临激励不足，则在下一

个政策期，要求指标缩减甚至拒绝退耕指标就是合乎理性

的选择。然而，现实中地方政府一方面积极争取退耕指标并

提前超额完成，另一方面债务累积、消极执行，并未出现上

述逻辑的结果。于已有研究总是假设中央补贴政策是既定
的，而从退耕还林的实践来看，中央补贴政策却是不断变

化并趋于完善的：从最早的不补贴到补贴，从有限监督到强

力监督甚至制裁。盂在研究方法方面，关于退耕还林有关经
济制度的规范分析中，博弈方法已经得到了较多运用，并

得到了一些值得信服的结论。但是，既有研究大多囿于古

典博弈，在完全理性的假设下分析各主体的策略选择及均

衡结果，这难免与生态工程的实践有所出入。笔者采用演化

博弈方法探讨地方政府在种群内的执行行为决策以及长

期演化均衡结果，试图解释我国较长时期内生态政策制

定、执行以及生态现状的联系，分析退耕还林工程推行中的

政策执行以及最优策略选择，旨在为公共政策的制定、实施

及修正提供理论准备。

1 无补贴情况下地方政府的执行行为博弈

在不考虑中央补贴，即中央对于执行面的地方政府没

有进行转移支付，或者补贴被挪作他用的情况下，地方政府

有两个策略：淤消极执行（L1）。消极执行是指尽管受到公共
权力的约束，地方政府不得不执行中央的退耕还林决策，但

是出于自身利益最大化的考虑，地方政府可能会粗暴动员，

规划更多的经济林，或者更多的以耕地还林，质量监督工作

中随意性大等。于积极执行（L2）。积极执行指地方政府会严

格地执行宣传动员、造林规划、质量监督、粮款发放等项任

务，从而使退耕还林的质量有所保证。地方政府的策略及其

对应的支付分别为：

（1）若两个地方政府都选择积极执行，则双方的支付均
为：（1+r）F
式中，F为地方政府将坡耕地转化为林地而带来的净收益，
主要体现为环境生态改善与地方工农业生产的促进、林木

经济价值等项价值之和，扣减执行过程中花费的人力、物力

以及其他行政资源损耗。r为退耕还林的外溢系数，外溢系
数描述了退耕还林对于地方政府效用的外溢性，0约r约1。
（2）若一方选择积极执行，一方选择消极执行，则积极

执行一方的支付为 F，消极执行一方的支付为 C+rF（C为地
方政府“消极执行”在成本节省、经济收益增加下的收益，可

以视为积极执行的机会成本）。

（3）若两家地方政府均选择消极执行，则支付均为 C。
无补贴状态下地方政府执行行为的博弈矩阵见表 1。

在纯策略模型中，有纳什均衡结果：淤若 F臆C，纳什均衡为
（L1，L1）；于若 F跃C，纳什均衡为（L2，L2）。将策略 L2用向量
S*=（1，0），策略 L1用向量 S=（0，1）表示，有 E（S*，S*）=（1+r）
F；E（S，S*）=C+rF；E（S*，S）=F；E（S，S）=C，则有：淤若 F臆C，
S是一个进化稳定策略（ESS）；于若 F跃C，S*是一个 ESS。

命题 1：在没有享受中央补贴的情况下，作为执行层面
的地方政府在长期学习之后，其演化稳定解为：淤若 F臆C，
地方政府的演化稳定策略为“消极执行”；于若 F跃C，地方政
府的演化稳定策略为“积极执行”。

命题 1淤的经济学意义在于，如果“消极执行”取得的
收益大于其机会成本，在长期学习之后，地方政府将采取消

极执行的策略。我国近几十年以来退耕还林政策的执行符
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L2 L1
L2 （1+r）F，（1+r）F F，C+rF
L1 C+rF，F C，C

地方政府行为Behavior of local government

表 1 无补贴状态下地方政府的执行行为博弈矩阵
Table 1 Matrix game of execution act of local government under no

subsidy condition

注：L1指地方政府消极执行；L2指地方政府积极执行。下表同。Note: L1 stands for the negative acts of local government; L2 stands for thepositive acts of local government. The same as follows.
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表 3 有惩罚机制下地方政府的执行行为博弈矩阵
Table 3 Matrix game of execution act of local government

under punishment mechanism

L2 L1
L2 （1+r）F+S，（1+r）F+S F+S，C+rF-R
L1 C+rF-R，F+S C-R，C-R

地方政府行为Behavior of local government

表 2 有补贴状态下地方政府的行为博弈矩阵
Table 2 Matrix game of execution act of local government

under subsidy condition

L2 L1
L2 （1+r）F+S，（1+r）F+S F+S，C+rF
L1 C+rF，F+S C，C

地方政府行为Behavior of local government

合命题 1淤的情况，尽管中央对于退耕还林一直提倡，但是
由于地方没有执行的积极性，毁林开荒的情况屡禁不止，生

态恶化的趋势没有扭转。20世纪 90年代以来的环境急剧
恶化，正是这种行为的结果。近年来，随着农村经济结构进

一步调整的条件逐渐符合，出现了地方政府积极执行的有

利条件：一方面，由于退耕还林既可以提高农民收入，又可

以改善环境，形成地方政府的政绩；另一方面，由于农户调

整农业产业结构的积极性增高，执行的成本大大降低。但这

种经济结构转换带来的收益增加大多在消极执行下就可

以实现，而中央规定的造林规划与市场化结构调整存在一

定程度上的冲突。命题 1于则表明了地方政府在相反的条件
下，长期学习之后将采取积极执行的策略。尽管这是最佳的

政策状态，但由于前提条件的严格，地方政府消极执行的机

会主义行为会在较长时期内存在。

2 中央补贴情况下地方政府执行行为博弈

现实的情况是，中央政府对于地方政府一直有着各种

形式的补贴支持———尽管力度大小不一。中央的补贴是在

地方政府均积极执行的前提下进行的。如果部分地方政府

不积极执行，很可能促使中央不进行补贴。在补贴额为 S
时，地方政府的行为博弈矩阵见表 2。

在纯策略模型中，有纳什均衡结果：淤若 F+S臆C，纳什
均衡为（L1，L1）；于若 F+S跃C，纳什均衡为（L2，L2）。将策略 L2
用向量 S*=（1，0），策略 L1用向量 S=（0，1）表示，有 E（S*，
S*）=（1+r）F+S；E（S，S*）=C+rF；E（S*，S）=F+S；E（S，S）=C。则
有：淤若 F+S臆C，S是一个 ESS；于若 F+S跃C，S*是一个ESS。

命题 2：在有中央补贴的情况下，地方政府长期适应性
调整之后，其演化稳定解为：淤若 F+S臆C，地方政府的演化
稳定策略为“消极执行”；于若 F+S跃C，地方政府的演化稳定
策略为“积极执行”。

命题 2淤的经济学意义在于，如果“消极执行”取得的收
入大于加上补贴之后的机会成本，在长期学习之后，地方政

府将采取消极执行的策略。在退耕还林实践中，最为明显的

表现是在造林规划中，大量规划退耕地、还经济林，从而使

中央规定的造林比例得不到执行；在检查验收中，模糊有关

标准，致使工程的生态效应减小。这种情况的最主要原因在

于经济林的高收益，为地方政府积极执行带来了较高的机

会成本。同时。在一定意义上，工程验收标准的模糊也为地

方政府带来了机会主义的动机。命题 2于的经济学意义在
于，如果“消极执行”取得的收益小于积极执行的收益与补

贴之和，在长期学习之后，地方政府将采取积极执行的策

略。然而，由于中央补贴不到位，来自上级的配套往往也难

以兑现，这一条件难以达到。自 2004年以来，对于退耕还林
工程的结构性调整，以及对于以往工程的核查，造林质量问

题反映了地方执行层面的问题。因此，在命题 2中，淤可能
是更符合执行层面的地方政府行为结果。

3 惩罚机制下的地方政府执行行为博弈

由于行政隶属的存在，现实中另一种状况是中央政府

对退耕还林政策的执行情况进行监督，并对消极执行的地

方政府进行处罚。假设处罚额为 R，有惩罚机制下的退耕政
策执行博弈见表 3。表 3中，对于不积极执行的地方政府，
中央有关部门会处以罚金 R。

在纯策略模型中，有纳什均衡结果：淤若 C-R逸F+S，纳
什均衡为（L1，L1）；于若 C-R约F+S，纳什均衡为（L2，L2）。将策
略 L2用向量 S*=（1，0），策略 L1用向量 S*=（0，1）表示，有 E
（S*，S*）=（1+r）F+S；E（S，S*）=C+rF-R；E（S*，S）=F+S；E（S，
S）=C-R。经过分析有：淤若 C-R逸F+S，S是一个 ESS；于若
C-R约F+S，S*是一个 ESS。

命题 3：在中央有惩罚机制的情况下，地方政府长期适
应性调整之后，演化稳定解为：淤若 C-R逸F+S，地方政府的
演化稳定策略为“消极执行”；于若 C-R约F+S，地方政府的演
化稳定策略为“积极执行”。

命题 3淤的经济学意义在于，如果“消极执行”取得的
收入减去罚金，大于自利性收益与补贴额之和，在长期学习

之后，地方政府将采取消极执行的策略。命题 3于的经济学
意义则恰恰相反。现实中，中央乃至上级政府对于退耕还林

的执行层总有各种类型的制裁性政策，包括经济处罚、行政

处罚以及削减下一年度指标等，这在一定程度上成为地方

政府执行层面“积极执行”的制度保障。甚至在中央对于执

行层面的地方政府补贴资金没有下达的情况下，地方政府

举债推行工程的现象已不少见。尽管这在形式上达成了中

央的目标，但又会加剧地方财政的困难，给退耕还林的可持

续性带来隐患。然而如果中央的处罚政策力度有所减弱，或

者在地方财政消肿的压力之下被动减轻处罚，地方消极执

行的策略又会成为占优策略。

结合命题 2、3可以看出，补贴与惩罚机制对于地方政
府履行自己的职能具有重要的意义。尽管补贴机制类似于

一种奖励，对于地方政府的行为演化有积极意义，而只有与

惩罚机制相结合才会使地方政府的行为逐渐趋于理性。同

时，值得注意的是，外部性系数 r对于地方的行为选择有重
要意义，然而这需要在考评制度以及地方发展理念上做出

重要的调整。对于生态实践而言，必须有一个完善的监督

机制对地方政府的行为进行严格的监督，为此进行补贴与

惩罚。它对于地方政府积极推进生态建设，保护区域生态环

境具有重要意义。

4 结论与建议

对执行层面的地方政府退耕还林行为的演化博弈分析

结果表明：淤农村经济结构调整的背景，在促进地方执行成
本降低的同时，又加剧了地方政府的机会主义倾向；于足够
的补贴抵消了地方的机会主义倾向之后，积极执行有关政

（下转第 3195页）
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策才会成为最优选择；盂惩罚机制对于目前的退耕还林政
策执行起到了积极的作用，但是由于地方财政的压力，这种

状态很可能是不可持续的。据此，笔者提出以下政策建议：

（1）采取措施，提升生态林木价值。要发展活立木市场，
促使农户造林可以迅速实现市场价值；对于退耕补贴期结

束之后的生态林继续进行生态补偿。

（2）增加执行层面地方政府的收益。在政绩考评中加大
生态建设成效的比重；完善转移支付机制，对于地方政府的

执行费用进行补偿，并监督转移支付资金的到位情况。

（3）适度地采取制裁措施，督促地方积极执行政策。可
以采取评比机制，对于排位比较差的政府，削减以后年度的

有关退耕指标。
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以根据财力状况合理确定保费的补贴比例。调查的结果

认为，30%的补贴比例偏低，农业保险费补贴可以申请中
央财政补贴，使补贴比例可以上升到 50%~80%。税收优惠
主要是农作物一切保险经营都实行免税政策。因此应在一

段时期内，一是适当减免经营农业保险的保险机构的所得

税和其他税种；二是建立专门的政策性保险公司。农业保险

是不以盈利为目的的，农业保险不同于纯粹性的商业保险，

所以，在加拿大、法国、日本、美国的农业保险都从商业保险

中分离出来，在政府的支持下建立专门的政策性农业保险

机构，由专门的政策性农业保险机构指导农业保险经营，或

者参与经营，或者为农业保险提供再保险服务。在调查中，

对于最适合中国的农业保险模式的选择，有 44.7%的农户
选择了国家农业保险公司模式，有 35.6%的农户选择了国
家农业保险公司模式、商业性保险公司模式和农村保险合

作社模式 3者相结合的模式，这说明广大农民更倾向于政
策性保险公司。再次，加大财政支持力度，还应包括鼓励保

险公司多渠道经营，给予政策优惠，实行“以险养险”，建立

农业保险风险管理基金和再保险机制。

4.3 多险种保障农民利益实行差别保费标准 收入保险

在国外是非常受欢迎的险种，而在我国还没有得到普及，在

选择急需的香蕉农业保险时，有 84.5%的农户选择了收入
保险。目前，在海南试点的香蕉农业保险只涉及香蕉风灾保

险及产量保险，没有涉及到农民急需的收入保险。在调查

中发现，农民一方面担心台风等自然灾害对香蕉产量的打

击，另一方面更担心价格暴跌带来的收入减少。因此，政府

在改进农业保险业务时可考虑将二者进行结合。

随着农业保险的逐步推进，为体现农业保险的政策性，

更精细的分类，针对不同保险标的收取不同的保费以及政
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图 4 保费补贴差异调查

全职农民比兼职农民高出 女性农民比男性农民高出 集体投保比个人投保高出

府给予不同的补贴逐步被发达国家所采用。在调查中也涉

及到了这一问题。由图 4可知，在调查中，农民意愿的保费
补贴差别比例与发达国家的保费补贴比例有一定的相似

性，选择对全职农民的补贴比兼职农民的补贴高出 5%~
14%的占调查人数的 74%，选择对女性农民的补贴比男性
农民高出 5%~14%的占调查人数的 55%（由于调查的农民

多为男性故这一比例偏低），选择集体投保的补贴比个人投

保补贴高出 5%~14%的占调查人数的 71%。政府可以从农
业生产稳定和有效调控农业生产的角度出发，对不同的投

保人和不同的保险标的实行差额补贴，以期起到农业保险

的政策性作用。
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