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黄土丘陵区退耕还林(草)农户认知调查
) ) ) 以安塞县为例

温仲明, 王 飞, 李 锐
(西北农林科技大学 水土保持研究所, 陕西 杨凌 712100)

摘 要: 以安塞县退耕还林(草)试点工作为对象, 以参与性农村评估( Participatory Rural Appraisal, PRA )

为调查方法, 就农户对退耕还林 (草)的认识、接受、期望以及退耕对农户家庭的影响等进行了调查分析。

结果表明,退耕还林(草)目前存在的主要问题表现在政策宣传不足、补助力度不大、政策灵活性低、技术指

导乏力等问题,在此基础上, 作者提出了相应的建议,其中加强基本农田建设和对退耕还林(草)的技术指

导对退耕还林(草)的顺利开展具有重要意义。
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Cropland Conversion into Forest or Grass Land in Loess Hilly and

Gully Region as Perceived by Farmers
一 as Seen by the Case Study of Ansai County

WEN Zhong-ming , WANG Fei, LI Rui

( I nstitute of Soil and Water Conser vation of Chinese A cademy of Sciences , the M inistry of Water Resources

and Nor thwest Sci-tech Universities of Agriculture and For estry , Yangling 712100, Shaanxi Province, China)

Abstract: With Ansai county as the target area and Participatory Rural Appraisal ( PRA) as the main method, a

survey w as carried out on farmers-perception and acceptance of farmers. expectat ion for the cropland conversion

prog ram. The results show that the policy is not publicized and flex ible enough to deal w ith the actual situat ion;

and subsidies and technical guidance are also not enough. The authors give some suggest ions on these problems, of

w hich farmland const ruct ion and technical investment are very important to the conversion of slope farmland to for-

est or grass land.
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  西部大开发战略的实施, 标志着中国经济开始实

现从区域梯度发展战略向区域协调发展战略的重大

转变, 将对西部及整个国家的发展产生极其广泛和

深刻的影响。但西部地区是我国生态问题严重,生态

环境极其脆弱的地区。由于长期滥伐森林、过度放

牧、陡坡种植,我国西部地区的生态环境恶化已发展

到触目惊心的地步。严重的水土流失和频繁的自然

灾害, 不仅直接制约了西部地区的发展,而且对整个

国家的国土安全和经济社会发展构成了重大障碍。

西部地区生态环境建设无论对西部地区的持续发展,

还是国家宏观发展战略的实现,都具有非常重要的意

义和紧迫性。正因为如此, 继实施天然林资源保护

工程之后, 中央又从实现中国可持续发展的战略高

度, 在西部地区全面启动退耕还林工程。根据国务

院/退耕还林(草)、封山绿化、以粮代赈、个体承包0的

综合措施及/搞好试点,逐步推行0(第九届全国人民代

表大会第三次会议政府工作报告)的提示精神, 2000

年退耕还林还草试点工作涉及云南、四川、贵州、重庆、

湖北和黄河上中游(以小浪底库区为界)的陕西、甘肃、

青海、宁夏、内蒙古、山西、河南、新疆(含生产建设兵

团)13个省(自治区、直辖市)的 174个县(团、场) 0。

退耕还林(草)工程的实施,涉及到具体的土地利

用变化,对农户的利益产生直接的影响。农户在退耕

中面临着耕地减少和收入下降的可能。同时, 国家的

退耕还林政策,只有通过广大农户的具体参与, 才能

实现预期目标。农户是退耕还林还草的主体。因此,
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退耕还林(草)工程,一方面要尊重农户的利益, 一方

面要取得农户的支持,让广大农户积极参与退耕。农

户的利益得到保障, 是农户积极参与退耕的关键。退

耕政策能否充分实现、退耕中是否存在政策上的失

误,退耕政策尤其是补偿政策的宣传是否正确和到位

等,都会影响到农户对退耕的态度。

因此, 对现有退耕还林(草)试点工作进行调查,

了解退耕区农户对退耕还林(草)政策的认识与接受

以及在退耕过程中的问题与不足, 对退耕工作的进一

步开展具有重要的意义。为此, 在中国环境与发展国

际合作委员会林草项目的支持下, 我们对典型黄土丘

陵沟壑区 ) ) ) 安塞县退耕还林试点进行了调查。本文

即是根据本次调查结果,以安塞县为例,对该区农户对

退耕还林政策的认识、接受及所反映的问题进行分析

总结,并提出了相应的对策。调查时间为2001年。

1  调查区概况

安塞县地处陕北黄土高原丘陵沟壑区,位于黄河

中游, 属大陆性季风气候区。北与靖边县毗邻, 东与

子长县、延安相连,南与甘泉接壤, 西与志丹相依。东

西宽约 36 km, 南北长约 92 km, 总面积 2 950. 33

km2。安塞县现有 14个乡镇、204个行政村、1 001个

自然, 全县总人口 151 200。其中农业人口为 138

200,农业劳动力为 45 200 人, 人口密度为 51. 25人/

hm
2
。安塞县属典型的黄土高原丘陵沟区,水土流失严

重。全县 94% 的土地受到水土流失的影响,土壤侵蚀

模数为4 000到15 000 t / ( km2#a)。年均降雨量为 505. 3

mm,降雨年内分配不均, 降雨量的 63%发生在 7 ) 9

月。而且北部较干旱,年均降雨量 425 mm, 南部年均

降雨量为 587. 7mm。植被从南到北逐渐由落叶阔叶

林过渡到落叶灌木和草地。1999年森林面积是 56 574

hm
2
,其中天然次生林面积为17 900 hm

2
,且主要分布在

南部。土地资源丰富,但土地质量不高。1999年耕地

面积为 96 000 hm2,其中84 000 hm2 为坡耕地。

全县经济以农业为主,农业产值占全县经济总产

值的 1/ 2以上。以 1999 年为例,农业部门的产值占

总产值的 54. 6%。在农业产值中,种植业占 56. 2%,

林业占 16. 8%,牧业占 26. 8%。

2  调查方法与内容

2. 1  调查方法

虽然本次调查分为县、乡、村、农户不同层次进

行,但由于农户是退耕还林(草)的主体,所以也是本

次调查的重点。为确切反映退耕还林(草)的实际进

展及存在的问题, 本次调查采用参与性农村评估

( part icipatory rural appraisal, PRA)方法对农户进行

逐户访问。参与性农村评估( PRA) ,是一种向社区群

众学习, 并与社区群众一道调查、分析和评估社区发

展所面临的限制和机遇, 并在享有完全信息的条件

下,制定符合实际的相关发展和研究计划的一种方

法。它摆脱了过去自上而下的工作思路,从下而上进

行调查研究。它可以真实反映现实中存在的问题, 并

能根据不同区域的实际情况和特点,随时调整调查的

内容,及时反映实际问题, 并据此制定出比较符合实

际的发展规划或政策。它是农村实际调研工作中十

分有效的、并受到越来越多重视的一种调查方法。

2. 2  调查内容
根据研究目的,本文所采用的资料主要来源于本

次的农户专题调查。内容涉及目前退耕还林(草)政

策的宣传、兑现、农户对政策的评议、农户在退耕条件

下经济行为的调整、农户对退耕政策的期望等, 并对

目前退耕中存在的问题作了相应的农户访谈。由于

采用参与性农户调查方法,所以调查内容可根据调查

对象具体情况进行调整, 具有相当的灵活性, 保证了

调查内容的广泛性和真实性。调查共涉及 4个乡镇

208户农户。调查点均为退耕试点乡、镇、村。

3  调查结果与分析

3. 1  农户对退耕还林(草) 的认识和参与

农户对退耕还林(草)的认识与参与直接影响到

退耕还林(草) 的顺利开展。了解农户对退耕还林

(草)的认识,是制定切合实际的政策的重要基础。根

据对 208户农户的调查,结果如表 1。

表 1 调查农户对退耕还林(草)目的的认识

目  的 减少水

土流失

提高农业

生产力

改善生

活条件
不了解 其它

农  户 151 26 58 21 3

比例/ % 72. 60 12. 50 27. 88 10. 10 1. 44

  注:农户可以有不同的认识,比例之和大于 100。

从表 1中可以看到, 72. 6%的农户认为退耕还林

(草)的主要目的是减少水土流失,认为是提高农业生

产力的占 12. 5%; 认为改善生活条件的占27. 88% ,

而对退耕还林目的不了解的农户约占 10. 10%; 认为

是其它目的的占 1. 44%。这说明当地农户对水土流

失的危害有较深刻的认识,退耕还林(草)工作有坚实

的群众基础,这是退耕还林(草)非常有利的条件。农

户对退耕还林(草)的积极态度也反映了这一实际情

况。根据调查, 88. 94%的农户对退耕还林(草)表示

出很大的热情,愿意积极参与退耕还林(草)工作。不

愿意参加退耕或对退耕不感兴趣的农户约占
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11. 05%。从农户的实际参与看, 208 户农户中,参加

退耕还林(草)的有 192 户, 占总户数的 92. 31%, 另

有7. 69%的农户没有参加退耕。农户的参与和农户

的积极态度一致。但值得考虑的是,农户对退耕还林

的参与与国家实行的补偿机制有直接的关系。国家

给予的粮食和资金补助, 是农户积极参与退耕的一个

重要原因。这是可以理解的。对于以改善生态环境

为目的退耕还林,由于其具有经济外部性特点, 其所

产生的效益,为整个社会所共享。因此,假如农户自

主进行退耕还林(草) ,农户就是退耕还林(草)的成本

承担者,但农户不能从生态效益的受益者那里得到补

偿,农户的收益不能得到保障。因此, 虽然农户对生

态环境破坏所带来的恶果有深切的体会和认识,但在

农户的经济生活不能有保障的条件下, 农户不可能放

弃自身生存的基本保障, 去植树造林改善生态环境。

这也是国家实行退耕补偿措施的主要原因。但目前

退耕补偿还缺乏灵活性, 而且补偿年限有限( 5 ~ 8

a) ,这对退耕还林工作的稳定非常不利。

3. 2  退耕还林政策的宣传、落实和兑现

一项政策, 其落实和兑现的程度, 在很大程度受

到政策宣传的影响。根据调查,对退耕还林(草)政策

很清楚的仅占调查户的 14. 42%, 大致了解的占

32. 21%,听说过的占 16. 34%, 但表示不清楚的却达

到37. 01%。这说明目前退耕还林(草)的政策宣传

还存在严重不足,其导致的结果是部分农户不愿意参

加或对退耕还林(草)存在误解,认为退耕还林(草)只

是一种形式,不会有实质性的工作。但更主要的是,

由于宣传不足, 农户误认为只要退耕,就能得到兑现。

结果有很大部分农户盲目退耕,致使退耕面积超过了

国家计划面积, 部分退耕农户的土地得不到兑现。

兑现情况就反映了这一实际问题。在所调查退

耕农户中, 得到全部兑现的农户仅占退耕户的 7.

29% ,部分兑现的农户为 17. 18% , 只兑现粮食的农

户占5. 21% ,什么也没有得到的农户占 71. 31%。没

有得到或得到很少兑现的农户,虽然退耕还林没有通

过验收标准或没有验收, 被认为是得不到兑现的主要

原因,但宣传不足引起的盲目退耕却是不能忽视的重

要因素。安塞县 1999 年退耕面积为 4 952. 67 hm2

(合格面积为 4 099. 20 hm
2
) , 国家计划面积为 3 000

hm2,实际退耕面积超过计划面积 1 952. 67 hm2。虽

然为保护农户的退耕积极性,国家随后决定对 1999

年的退耕地,原则上只要通过验收,就给与兑现,但宣

传不足引起的问题仍值得重视。

兑现中存在的另一个问题是, 对于由于自然原因

如干旱等使退耕地不能通过验收时,如何对农户进行

补偿。根据调查,由于 1999年秋冬和 2000年春的干

旱天气, 苗木的成活率很低。其中苗木成活率达到

70%以上, 即达到合格标准的农户只占 21. 86% , 苗

木成活率在 50%70%的农户占 23. 44% ,苗木成活率

小于 50%的农户为 32. 81%, 21. 87%的农户的退耕

地没有验收或无法确定成活率。目前实行的政策是,

只要在来年或以后的验收中合格,就将以前没兑现的

年份一并给与兑现。但问题是,一方面农户在当年因

退耕已经形成了实际上损失,对部分农户而言, 这种

损失在当年就会对家庭经济产生很大的影响; 另一方

面是,农户在重建补植或种植时, 又有新的投入。因

此,如何解决这一问题,不容忽视。

3. 3  退耕还林(草)对农户的影响

退耕还林(草)会在不同方面对农户产生影响, 其

中在劳动力剩余问题和农户收入问题方面表现最为

明显。对一些农户而言,由于坡耕地较多,退耕后, 劳

动需求降低, 出现了劳动力剩余, 或季节性劳动力剩

余。而从收入的影响来看, 由于退耕刚刚开始, 退耕

还林(草)对农户家庭收入的影响很小。调查表明退

耕补偿占家庭收入的总量平均仅为 0. 46% , 当然对

不同的农户其所产生的影响是不一样的。据调查,

14. 42%的农户感到退耕后, 粮食和现金有所增加;

50. 48%的农户则认为没有太大变化; 21. 63%的农户

认为不如以前, 13. 46%的农户认为说不清。

造成收入下降的主要原因是,部分农户的退耕地

产量较高, 国家补偿的量不足以补偿耕地减少带来的

损失。同时, 禁牧使大部分的养羊户将羊出售, 也造

成收入的减少。

退耕不仅会对农户现在的家庭造成影响, 而且也

会对农户未来的家庭收入、经济活动等都会产生较大

的影响。调查结果表明,在近 5~ 8 a内, 大多数的农

户认为外出打工是取得家庭经济收入的主要途径, 这

样的农户约占调查户的 45. 67% ;依靠养畜来获得经

济收入的农户只占 8. 65% , 通过其它途径的占

32. 69%。从经济收入的结构来看, 非农收入仍占家

庭经济收入的主要部分。

对未来 5 a或 8 a 以后的情形预测,有 46. 63%的

农户认为退耕后的林果与畜牧收入足以维持生活, 说

明大多数农户对对退耕还林(草)充满信心。但在假

设退耕还林没有收益的情况下, 有 41. 82%的农户表

示继续外出打工维持生计, 18. 26%的农户将以其它

途径维持生活。但重新开荒的农户较少,仅占调查户

的 7. 21%。之所以如此,我们认为有如下原因: ( 1)

目前农地的投入产出水平低, 加之近几年的气候干

旱,很大一部分农户感到种地的风险相对打工来说太
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大; ( 2) 对水土流失危害的认识也是一个很主要的

原因(如上述)。因此我们可以看出,外出打工在整个

家庭经济组成中占有重要地位。如何在退耕还林

(草)过程中,为农村劳动力的转移提供新的市场, 是

一个值得探讨的问题。

3. 4  农户对退耕还林政策的期望

政府部门对退耕还林(草)政策起主导作用,但作

为退耕还林(草)工作的具体承担者和执行者, 农户却

受到直接的影响。农户根据其利益或自身的长远发

展,对退耕还林(草)会有不同的响应。从林种的选择

来看, 选择经济林木和牧草的农户分别占调查农户的

88. 46%和 25. 48% 。虽然这种选择与退耕还林的根

本目的相矛盾, 但也确实反映农户对经济的客观需

求,体现了发展与改善环境的关系(表 2)。

表 2 调查农户对退耕还林(草)政策的期望

政策措施 技术指导
引进优良畜

种与苗木

开发林

草市场

提供新的

生产途径
提供贷款

提供新的

就业机会
提供产权保护 其它

农户数 106 128 73 55 53 45 56 17

比例/ % 50. 96 61. 53 35. 09 26. 44 25. 48 21. 63 26. 92 8. 17

  从农户对退耕政策的期望看, 要求提供技术指导

的农户有 50. 96% ,帮助引进优质的畜种和苗木的农

户占调查户的 61. 53% ,帮助开发林草产品市场的为

35. 09%, 寻找新的生产或就业途径的为 26. 44%, 希

望给提供贷款, 以满足农户经济发展要求的农户占

25. 48%,要求保护产权尤其是承包地或荒山产权的

占 26. 92% , 要求帮助寻找就业机会的农户有

21. 63%,有其它要求的农户为 8. 17%。由此可以看

出,技术指导与种苗问题,是农户目前最关心的问题,

而这也是目前在退耕还林 (草)中比较突出的问题。

据调查,造林技术含量低,尤其是抗旱造林技术方面,

几乎没有采取有效的措施, 从而使苗木成活率较低。

而种苗质量的调查显示, 29. 17%的农户认为苗木质量

较好,有 51. 04%的农户认为苗木质量一般,认为苗木

质量不高或很差的农户占 19. 79%。农户的其它需求,

退耕还林(草)不是简单的一个/退0字, 而是一项复杂

的系统性工程,是一个涉及农村发展各个方面的大工

程。如何在解决农户目前的迫切需求, 如引进优质的

畜种和苗木、加强科技指导等的同时,从农村的持续发

展出发,以退耕还林为契机,积极调整产业结构、开发

林草产品市场、培育新的劳动力市场、增加农户增收渠

道、提高农户收入, 实现农村经济与环境的协调发展,

是一个值得密切关注与深入研究的问题。

4  对退耕还林(草)的几个建议

上述调查结果表明, 目前退耕还林(草)在政策宣

传、政策兑现、退耕还林(草)管理、技术支持、种苗管

理、综合发展等方面, 还存在一定的问题。本研究根

据调查的主要结果, 提出以下建议。

4. 1  加强政策宣传、健全退耕管理体制,保证退耕还

林(草)的落实

进一步加强退耕还林(草)政策的宣传,使所有农

户对退耕还林(草)政策都有清楚的认识。可以利用

目前的电视、电台、报纸或农村集会等进行有力的宣

传,解除农户对退耕还林(草)的误解或疑虑, 同时减

少退耕还林工作的无组织和盲目性。同时,健全相应

的管理机制,保证退耕工作的公正实施。

4. 2  加大补助力度, 提高政策的灵活性,切实保护广

大退耕农户的利益

根据调查,目前国家的粮食补助和现金补贴很有

限,例如1999年的退耕兑现面积与实际验收合格的退

耕还林(草)面积有很大的差距。部分农户的退耕地得

不到补助或只得到部分补助,这在一定程度上挫伤了

农户的退耕积极性。因此,必须加大国家的补助力度,

并且向生态环境恶劣的地方重点倾斜, 而防止撒胡椒

面,走过程。对那些生产力较高的坡耕地,可以考虑适

当给予较多的补偿。同时,应根据实际情况,而不应用

5 a或 8 a来圈定对退耕地的补偿年限。有的可以延长

(生态效益为主) ,有的可以缩短(经济林草)。

4. 3  加快林果草产业的发展, 实行多种经营, 解决农

村剩余劳动力的就业问题

退耕还林(草)实施后, 由于其所需劳动力相对

较少, 因此会出现绝对或季节性的剩余劳动力。

如何解决这部分人的就业问题,是关系到退耕还

林(草)工作能否稳定开展的大事。建议在退耕还林

(草)的同时,应大力发展林果产品的后续产业, 调整

产业结构, 开展多种经营, 培育新的劳动力市场(如有

组织的劳动力外输) ,最大限度地解决剩余劳动力的

就业问题。

4. 4  加强科学技术指导, 促进农林牧业的合理布局

和协调发展

根据前述,目前在退耕还林(草)的技术培训和指

导等方面, 还存在严重不足。
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2. 3  注水法与人工降雨法关系分析

由于注水法(双环)的基本条件是地形基本为水

平,具有一定水层厚度,因而可将其视为有压入渗,不

同坡度、雨强下的土壤入渗规律用该法很难模拟, 因

此可认为, 用该法测得的数值仅为土壤本身入渗特

性。而人工降雨法是一种无压入渗, 实验时不受地

形、坡度等条件限制,因而可较为真切地反映土壤侵

蚀过程中的水分入渗变化。从图 1, 2和表 2可知,注

水法所测定的土壤稳渗速率大于人工降雨法测定的

土壤稳渗速率, 经对 48组试验测定数据进行统计分

析可以得到,在黄土高原沟壑区(淳化)两者之比介于

1. 8~ 3. 0倍之间,黄土丘陵沟壑区(安塞)介于 2. 1~

3. 2倍之间。将用 2种方法所得到的土壤稳渗速率

测定结果,点绘成图 3。

图 3 注水入渗与人工降雨入渗稳渗速率比较

  对其进行拟合分析发现,注水法所测定的土壤稳

渗速率与人工降雨法测定的土壤稳渗速率之间可用

线性函数关系式表示,其相关性较高。

3  结  论

( 1) 注水法测定的土壤稳渗速率大于人工降雨

法测定的土壤稳渗速率,在黄土高原沟壑区(淳化)注

水入渗与人工降雨入渗稳渗速率之比介于 1. 8~ 3. 0

倍间, 黄土丘陵沟壑区(安塞)介于 2. 1~ 3. 2倍间。

( 2) 利用注水法仅能测定土壤本身的入渗特征,

而人工降雨法可较好模拟天然降雨入渗特征, 注水入

渗和人工降雨入渗稳渗速率之间呈线性函数关系。
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林草种类单一, 立地分布不合理等现象还大量存

在。什么地方种草, 什么地方种树, 还是一个没有解

决的大问题。而且牧业发展相对滞后, 禁牧绝对化。

事实上,草的种植面积不断扩大, 对草的利用是一个

值得研究的问题。因此, 在退耕还林(草)过程必须加

强科学技术指导,在不同的区域(南部、中部、北部)应

根据其土壤、水分、交通等条件,在发展主导产业等方

面应有所侧重; 在林草布局上应合理, 经济林、生态

林、草地等分布应根据立地条件和树草种的生物学特

性进行布设;牧业的发展不一定非要走舍饲养畜的路

子。在有条件的地方, 可以先进行围栏轮牧的实验。

这一方面可以减少舍饲养畜的成本投入,还可以增加

有机肥向土地的转移。

4. 5  加强基本农田建设, 保证退耕的持续发展

粮食问题始终是老百姓关心的大问题。退耕后

的粮食生产问题解决得如何, 直接关系到退耕还林

(草)工作的成败或退耕还林(草)成果的巩固。因此,

建议在退耕还林(草)过程中,根据具体情况, 在有条

件的地方, 可以通过新修基本农田促进农户主动退

耕。同时加强对现有基本农田的科技投入,提高农田

的生产力, 保证粮食供应, 解决农户退耕的后顾之忧。

尤其要解决好农户因客观原因而无法达到验收标准

的农户的粮食供应问题。因为这部分农户的退耕地

如果达不到验收标准, 就不能得到补偿, 而农户同时

也因为退耕而形成了事实上的损失。从多年的实践

看,陕北人均有 0. 13~ 0. 20 hm2 措施配套的高标准

基本农田, 加上科学种田, 粮食问题则可以解决。

(参考文献略)
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