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摘 要: 由于国情不同, 国外的退耕具有多种目的,如缓解社会矛盾、解决粮食过剩、保护生物多样性、景观

重建、减缓温室效应等。分析国外退耕实践可知, 经济实力是退耕实施的基础,粮食赢余是退耕实施的保

障;劳动力的转移为退耕提供了条件。此外, 退耕还林的实施也在很大程度上得益于税收政策的改变。为

使我国生态退耕得以顺利实施,必须一方面加强经济建设和粮食生产, 为退耕实施奠定基础, 另一方面要

真正使退耕农户从土地上解脱出来,并通过推行税收、信贷等优惠政策, 妥善安排退耕农户的生产生活。
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Abstract: Owing to the various situation, the conversion of farmland( back to forest or grassland) in foreign countries has

various objectives, such as alleviating social contradiction, eliminat ing grain overstock, conserving biodiversity, reconstruct-

ing landscape, mitigating greenhouse effect, etc. Proceeding from analysis of the farmland. s conversion abroad, we can

make a conclusion that economic strength is the basis of this kind of farmland. s conversion, the surplus of grain is the

pledge and the shift of labor to towns or cities is the precondition. Furthermore, the success of the farmland. s conversion

benefits from the changes of revenue policies to a great extend. To put the Farmland. s Conversion Project into effect in Ch-i

na, taking the experience of other countries and considering of China. s specific situation, this research proposes two advis-

es: on the one hand, the economic construct ion and grain product ion must be strengthened; on the other hand, the living of

the farmers who convert their own cultivated land back to forest or grassland should be well arranged. The government may

carry out a series of preferential policies about revenue and credit etc. to make those farmers live better.

Keywords: converting farmland( back to forest or grassland) ; Farmland. s Conversion Project; the objectives of

converting farmland(back to forest or grassland)

  退耕是我国生态建设的一项重大举措,它对于改

善我国生态环境、遏制生态恶化趋势有着重大的现实

意义。我国的退耕还林(草)工作 3 a 迈出了 2大步:

2000年 3月退耕还林(草)试点示范工程在 17个省

(区、市)和新疆生产建设兵团正式展开; 2002 年 1月

退耕还林工程全面启动, 涉及 24个省(区、市)和新疆

生产建设兵团。截至 2002年 11月底,我国已累计完

成退耕还林任务 6. 47 @ 10
6

hm
2
,其中, 退耕地造林 3.

22 @ 106 hm2,宜林荒山荒地造林 3. 25 @ 106 hm2。工程

涵盖了中西部地区 25个省、区、市和新疆生产建设兵

团, 1 000多个县(区、旗) , 涉及 1. 33 @ 10
7
农户, 5. 30

@ 107 农民 ¹ ,退耕工作取得了巨大成绩。

在国外,也有类似退耕的说法。一些政府和科研

机构也进行了退耕相关的实际工作。这些退耕的实

践值得我国在进行退耕时加以借鉴。

1  国外退耕目的具多样性

我国实施退耕还林还草(还包括还湖还沼等) ,以

及进行退耕研究的目的较为单一,那就是抑止水土流

失、风蚀沙化等生态问题, 维护生态平衡, 因此, 我国



的退耕又通称为生态退耕。而对于其它国家而言,由

于国情不同,退耕的出发点和目的具有多样性。除了

为人所熟知的水土保持、增加木材蓄积等外,退耕的

目的还有以下几种情况。

1. 1  出于缓解社会矛盾的退耕

在美国,尽管独立战争后农场的建立对经济发展

曾起到相当重要的作用, 但 20世纪 20年代经济的大

萧条,导致农产品价格下降,产品过剩, 生产费用也不

断增加,农场破产, 工人失业, 土地荒芜等一系列后

果。在这种情况下, 美国纽约州政府毅然决定采取特

殊措施,从农场主手中购买土地,安置失业工人,开展

植树造林, 建立林场, 并在此基础上逐步建立起森林

公园,开发休闲度假。这种做法实质就是一次大规模

的退耕还林运动。配合这场运动, 纽约州专门制定了

5休依特法案6。该法案明确规定, 由政府出资,收购

破产的农场, 在开垦的土地上组织大规模的植树造

林、封山育林。

这场运动对该州林业的发展和生态环境建设产

生了重大而深远的影响[ 1]。就美国总体而言, 20世

纪20年代以来, 虽然在部分地区仍存在林地向农业

用地转换的现象,但总的耕地面积并未增加,其中一

个重要原因便是耕地向林地的逆转换[ 2]。

1. 2  出于解决粮食过剩目的的退耕

无论木材短缺与否, 解决农产品过剩问题是发达

国家退耕还林、压缩粮食生产的主要目的之一。解决

粮食过剩问题, 可以采取农田退耕和降低投入 2种策

略,美国和欧共体采取了前一种, 英国采取了 2种策

略的结合方式[ 3]。

20世纪中叶, 由于土地的大面积集中、先进技术

和设备的引入, 许多发达国家的粮食产量有了突飞猛

进的增长。于是,美国政府开始推行一种自愿退耕计

划( Land ret irement or acreage division) , 即引导农场主

把一部分耕地退出生产用于土壤保护的目的。第一

个土地退耕计划就是 1956年农业法规定的土壤银行

计划。由于该计划的大范围推行, 从 1961 ) 1972年,

平均每年退耕的土地约占耕地面积的 12% [ 3]。

1. 3  出于生物多样性保护目的的退耕
生物多样性是人类赖以生存和发展的宝贵财富。

然而由于人类活动,尤其是荒地开垦、森林砍伐活动

等,造成了生物生存环境破坏、生态系统退化、生物多

样性丧失。

退耕还林(草)在维护生物多样性方面具有不可

替代的作用。因为总体而言, 动植物的多样性存在以

下趋势,即随着土地利用方式从原始森林到次生林到

人工林再到农业生产用地而逐渐降低。反过来讲,当

将农业生产用地退耕为绝大多数类型的森林都有可

能对生物多样性起到促进作用¹ 。草地在生物多样

性保护方面的作用也远远高于耕地,因此将耕地转变

为林地或草地是生物多样性保护的重要举措。为此

许多国家开展了旨在维护生物多样性的退耕计划。

1986年,加拿大和美国签署了/北美水禽管理计

划0 ( North American Waterfowl Management Plan, 简称

NAWMP)。该计划是北美湿地管理项目的主要内容,

其目的是使水禽数量恢复至 20世纪 70 年代水平。

加拿大、美国均认为, 目前水禽数量的低水平是因为

水禽栖息环境的减少,因此增加栖息地的土地利用项

目(Habitat Enhancement Land Use Program,简称HELP)

成为 NAWMP 的重要内容, 而 HELP 项目就包括转换

现有的耕地为草地以及草场轮牧等º。美国明尼苏

达州的高草草原是美国中西部仅存的高草草原,在新

的美国鱼类与野生动物计划 ( U. S. Fish and Wildlife

Program)支持下,保护行动正在进行,退耕还草也是这

一行动的一项重要内容
[ 4]
。

1. 4  出于景观重建目的的退耕

退耕还林也是景观重建( Landscape Regeneration)

的重要途径[ 5]。通过景观重建,可以为居民提供良好

的生活和工作环境, 可以吸引商贸活动、发展旅游,从

而推进当地经济的健康发展。如在美国的圣路易斯,

政府正致力于河岸带的重建 ) ) ) 在密苏里河和密西
西比河的交汇处将耕地转变为林地和湿地,并希望形

成沿河的小径网络( a network of trails) , 并最终把河岸

带建成新的社区中心
»
。

1. 5  出于减缓温室效应目的的退耕

森林植被与温室效应密切相关,因为树木的生长

需要吸收大气中的 CO2, 而森林采伐将释放大量 CO2

到大气中去。据估算, 近几十年的 CO2 浓度的增加

20%要归因于对森林的砍伐 ¼。Joyce E. Penner[ 6]也

曾估计,从 1850 ) 1985年大气中 CO2 增加量的 35%

是由于土地利用变化,主要是森林退化引起的。

1990年10月成立于荷兰Arnhem的 FACE( Forests

Absorbing Carbon Dioxide Emission)基金会, 支持在荷

兰、中欧、非洲、拉丁美洲以及亚洲的造林和森林保护

等项目,通过营造森林以减缓温室效应。在荷兰的大

部分项目主要是针对Groningen和 Drenthe 2省的原农

业用地和市镇用地, 主要工作是将农田转变为以娱乐

功能为主的落叶林, 如 Groningen 省的Wessingtange发

布政策,鼓励种植树木以改善当地区的生活和工作环

境,为农民提供将低效益的农田转为可持续森林的可

能性。在 FACE 基金的支持和多方面的合作下,多块
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农田退耕并转为林业用地 ¹。

2  国外退耕实践得以实施的原因分析
国外一些国家的退耕还林(草)之所以能够得以

开展,归纳起来有以下几方面原因。

2. 1  经济实力是退耕实施的基础,粮食赢余是退耕

实施的保障

退耕的规划设计和实施, 需要大量的资金支持。

如澳大利亚对退耕还林者补助达 5~ 20美元/ hm2,此

外还发放 15美元/ hm2的造林补助金。在英国,凡愿

长期退耕还林者,可签订农林协议书, 政府据此付给

农民每年 125 英镑/ hm2 以下的补偿金, 为期 30 a[ 3]。

此外, 即便是非政府的研究项目或计划中的退耕, 其

运作也需要大量的资金。

由于减少了耕地面积,退耕必然会造成粮食总产

量的降低。同时退耕还可能直接涉及粮食补助。正

因为如此,当一个国家粮食短缺,供不应求时,其退耕

不可能持续下去。即便已退耕的土地, 也可能因粮食

供给不足而复垦。如上节所述,国外许多国家均是为

缓解粮食过剩而退耕的, 因此这些国家粮食的供应不

存在问题。

2. 2  劳动力的转移为退耕提供了条件

农业劳动力的转移, 使农业生产方式向较为粗

放、劳动力需求较少的林业转移。如联合国粮农组织

调查表明, 在 1948 ) 1990年间,波多黎各土地以年平

均0. 63%的速率转变为林地, 其林地比例从 20世纪

50年代的 9%上升到 90年代的 37% [ 7]。Thomas K.

Rudel等
[ 8]
人分析了许多热带国家森林锐减而波多黎

各却反增的原因 ) ) ) 主要是经济的发展提高了农业

劳动的机会成本, 使得农场工人流向城镇劳动力市

场。农业劳动力的不足使得土地所有者把土地利用

转向粗放的、劳动力需求少的方式,如林业等(另一方

面原因是对于波多黎各而言, 农产品及林产品主要用

于外部市场而非用于国内消费, 参与国际市场竞争,

而林产品的竞争力强于农产品,这也使得土地所有者

愿意将其土地转为林用)。此外, 英美等发达国家城

市化速度更快、水平更高,农业的比较利益下降,这使

得更多的人不再单纯依赖农业用地生存,这为退耕的

开展提供了条件。

2. 3  退耕还林的实施在很大程度上得益于税收政策

的改变

以美国德克萨斯为例, 按照原有的税收制度, 当

将农田转变为用材林地, 财产税将大大增加。新的税

收法案修订了原有的德克萨斯税收法案( Texas Tax

Code) , 使退耕还林后的财产税以原先按农业利用方

式所进行的评估为基础稽征。这项新法案促使土地

所有者在空地上植树或将原来的耕地转变为林地º。

加拿大也认为其税法应从 20世纪作为退林还农的激

励转变为今天对退耕还林的激励[ 9]。

3  国外退耕实践对我国退耕工程实施
的借鉴
自改革开放以来,我国的综合国力得到极大的提

高。2001年我国的国内生产总值达 9. 59 @ 1012元,排

名由 1990年世界第 10位、发展中国家第 2 位, 跃升

到世界第 6 位、发展中国家第 1 位。另据统计, 到

2001年底,我国国有资产总量达 1. 09 @ 1013元; 外汇

储备到 2002年7月底已增加到2. 46 @ 1011美元左右,

仅次于日本,居世界第 2位。总体经济实力仅次于美

日,位居第三国力的增强,使我国有能力解决退耕实

施过程中的资金问题,保证资金的供给。

从粮食方面来看,目前我国粮食生产呈现相对过

剩的态势, 过剩率大约在 8%~ 9% [ 10]。但很明显,这

种过剩是在低人均占有水平下的过剩。2001年, 我

国粮食总产量为 4. 53 @ 108 t ,但人均粮食占有量仅为

356 kg,距离人均 400 kg的水平还有相当大的距离;同

时我国粮食生产还存在稳定性较差等问题。因此,退

耕对我国粮食生产的消极影响不容忽视。据初步估

算,按各省区公布的退耕方案, 在实施退耕方案的最

后一年( 2010年)仅西北 5省区因退耕耕地面积减少

所造成的粮食损失就近 4. 00 @ 106 t[ 11]而以县为单

位,按照保证人均耕地 0. 1 hm2、人均粮食占有水平达

300 kg以上,退耕全部> 25b坡耕地和部分 15b~ 25b坡

耕地测算, 粮食减产量也将达到近 2. 50 @ 106 t ,甘肃、

青海、陕西的退耕减产比接近甚至超过 10% [ 12]。这

种减产可以看作是退耕对我国粮食生产的直接消极

影响。同时,黄河流域1 500 kg/ hm
2
和长江流域 2 250

kg/ hm2的粮食补助, 也将成为各级政府所必须面对的

问题。这可以看作是退耕对粮食生产的间接消极影

响。据统计,截至 2002年底, 全国累计供应退耕还林

补助粮4. 90 @ 106 t , 2003年的退耕还林补助粮食供应

数量将增加到 1. 30 @ 107 t 以上¹。尽管退耕对我国

粮食生产同时也存在积极作用[ 11] , 但要保障退耕工

作的顺利实施, 就必须通过加大投入,提高效益,促进

粮食生产, 保证粮食供应。

在发达国家,由于城市化水平较高,在乡村人均

耕地相对较多, 退耕实施起来来自农民的阻力较小。

而在我国, 人地矛盾突出,对于许多农民而言,失去了

耕地就意味着失去了一切。因此,为保障退耕的顺利
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进行,科学规划必不可少。那就是要重点突出,分期

分批、统筹安排退耕任务,保证不该退的不退,该退的

真正退下来。同时, 必须将退耕和农民的脱贫致富联

系起来,加强各级政府对退耕农户谋生手段的引导。

否则, 退耕不可能维持下去;即便已退耕的土地也有

复垦的可能。为此,国家可以通过推行信贷、税收等

方面的优惠政策,减轻退耕农户的负担, 鼓励群众依

靠自身力量,发展多种经营,拓展脱贫致富新路。
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5水土保持通报6专家介绍栏目稿约

5水土保持通报6专家介绍栏目自 1992年开办以来, 已报道了蒋德麒、朱显谟、

关君蔚、张含英、黄秉维、山仑、郭廷辅、焦居仁、史德明、唐克丽、王礼先等我国水土

保持领域 50多位著名专家的工作简历及研究成果, 它也从一个特殊的角度反映了

我国水土保持学科的发展历程和主要的研究成果。

( 1) 介绍对象: 科研业绩显著, 对我国水土保持事业做出了较大贡献的所有水

土保持专家, 年长者优先。

( 2) 来稿要求: 篇幅在 2 600字以内, 内容真实可靠。单位推荐材料或自投稿

皆可, 皆需加盖所在单位公章。所有介绍材料需附被介绍人的工作照或免冠照片

23张, 要求影像清晰, 黑白照最佳。

( 3) 介绍项目: 姓名、出生年、性别、职务、职称、工作研究简历等; 主要研究成

果、论著及获奖等情况; 人才培养及国际交流等情况。

希望有关机构及个人积极提供材料, 以促进我国及国际各个领域水土保持专

家之间的学术交流, 为水土保持事业的发展做出新的更大的贡献。

5水土保持通报6编辑部
二零零五年一月十二日
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