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秦巴山区退耕还林生态效益外显
与经济效益内隐状况调查

何家理１，马治虎２，陈绪敖１
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摘　要：退耕还林工程的实施效果关系到政策效应的评价问题。秦巴山区退耕还林面积２．５４×１０６　ｈｍ２，

约占全国退耕还林总面积１０％。对该区３省７县１０个乡镇抽样问卷和现场访谈调查的资料分析表明，秦

巴山区退耕还林工程实效中存在着生态效益外显与经济效益内隐的状况。其主要原因在于缺乏科学规划

和科技指导。这就出现了“政府关注的生态目 标 基 本 达 到 与 退 耕 户 期 望 的 生 活 来 源 持 久 性 替 代 经 济 目 标

尚未完全实现”的问题（外出务工无法永久 性 解 决 养 老 问 题）。通 过 科 技 指 导、技 术 示 范、退 耕 还 林 后 续 产

业扶持，有望实现退耕还林生态效益与经济效益双赢的目标。
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　　退耕还 林 工 程 作 为 西 部 大 开 发 的 重 要 内 容，自

１９９９年开始在四川、陕西和甘肃省试点，已有１３ａ的

历史。按政策设计，２０００—２０１０的１０ａ间 我 国 实 施

退耕还林工 程。到 目 前 为 止，全 国 已 退 耕 还 林２．４３
×１０７　ｈｍ２，惠 及 农 民１．２４亿 人，中 央 已 累 计 投 资

１　３００亿元［１］。秦巴山区是全国退耕还林工程的典型

示范区域之一。政策设计的思路是通过５～８ａ钱粮

补贴，实现退耕后经济林和生态林获得的收入替代所

退耕地的收入，达到退耕还林工程生态效益和经济效

益双赢的目标。但是，在第一次补偿期满后发现不能

实现收入替代，又进行按第一次标准的１／２再补助一

个周期。调查中发现，延期补偿期满时仍有相当数量

的退耕户无法实现收入替代，秦巴山区退耕还林工程

实效中存在着生态效益外显与经济效益内隐的状况。
其主要原因在于缺乏科学规划和科技指导。在退耕

还林经济收益没有实现自行替代的情况下政府应继



续给予农户补助和后续产业的扶持，以巩固退耕还林

的成果。

１　秦巴山区的基本情况与退耕户调查

样本的选择

１．１　秦巴山区的基本情况

秦巴山区，地跨陕、甘、川、渝、鄂、豫５省１市，涵
盖２４个地市。秦岭，大巴山耸峙在５省１市交汇处。
秦巴山区是 我 国 自 然 地 理 和 人 文 地 理 的 特 殊 区 域。
既是我国南北水系和暖温带与亚热带的分水岭，也是

黄河流域文化与长江流域文化的交汇处。由于自然

地理的特殊性，自然资源丰富，水力资源（南水北调工

程中线的重要水源地）、矿产资源以及野生动植物资

源等储量十分可观。这里是全国闻名的“绿色生物资

源基因库”和“中 药 材 之 乡”，共 有 中 药 材 品 种２　４００
余种。属于《药典》规范的正式中药材２８２种，占全部

规范中药材的６２．３％［２］。这里的第二大优势是水产

业、水电业；第三大优势是生态旅游业。但是，如此巨

大的资源优势并没有转化为显著的经济优势。该区

域仍然是我国１１个集中连片的贫困地区中最大的一

块，贫困发生率３０％以上。从自然条件方面看，秦巴

山区属于生态环境脆弱的石山区，２５度以上陡坡 耕

地占总耕地 面 积 的５０．８％。因 此，秦 巴 山 区 脱 贫 的

突破口在于退耕还林。秦巴山区已完成退耕还林面

积２．５４×１０６　ｈｍ２，约占全国已经完成退耕还林总面

积的１０％［３］。

１．２　退耕户调查样本的选择

秦巴山区，涉及５省１市，涵盖２４个地市。全国

最早实施退耕还林工程试点的３个省（川、陕、甘）全

在其中，调查样本选取了陕、川、鄂３省７个县１０个

乡镇，分别是陕西省的山阳县、宁强县、平利县、旬阳

县、汉滨区，四川省广元市朝天区和湖北省的郧西县。
其中山阳县和广元市是国家最早实施退耕还林工程

试点县，山阳县是国家退耕还林先进县，宁强县是汉

江的发源地，其余４县为汉江沿岸县。调查采取课题

组与县林业局退耕办负责人和乡林业站站长陪同入

户问卷调查和现场访谈相结合的方式进行，每县抽取

３０～５０个农户，共抽取３３８个退耕户。２０１０年７月

至２０１１年８月 实 施 了 调 查 活 动。本 次 调 查 的 思 路

是：（１）退 耕 户 对 退 耕 还 林 政 策 落 实 情 况 的 满 意 程

度；（２）退耕前后收入来源结构与职业变化对比；（３）
退耕户对退耕还林效果的直观评价（对提高环境意识

的影响、对 生 态 环 境 的 直 观 评 价、对 野 生 动 物 的 影

响）；（４）补助政策期满后政府能否完 全 退 出 扶 持 之

手；（５）退耕户对政策的建议。

２　秦巴山区退耕还林实效中存在着生

态效益外显与经济效益内隐的状况

　　生态效益外显是指退耕还林工程在提高人们环

境保护意识、恢复生物多样性、调节气候变化、减少水

土流失等方面产生了群体认同的效果；经济效益内隐

是指退耕还林工程在粮食增产、产业结构调整、实现

退耕收入替代、引起家庭收入持久性增长（外出务工

无法解决养老问题，年老时无收入来源）等经济效益

方面因缺乏科技指导而出现的效益缺失或效益滞后

现象。

２．１　退耕还林政策落实到位，有助于提高人们环保

认识水平

调查中７４．６％的退耕户知道当地的首次补助标

准为１５０ｋｇ粮 食 和２０元 钱（折 合２３０元 钱 发 放）；

７３．３％的退耕户认为退耕还林前该地粮食单产约在

１　５００～２　２５０ｋｇ／ｈｍ２，说明当时政 府 在 确 定 补 助 标

准时是符合当地实际的，这是农户能够接受退耕还林

政策的经济 原 因；８８．８％的 退 耕 户 认 为 补 偿 按 期 兑

现，有７０．７％的农户知道第一轮补助期限结束后，目

前政府采取降低补助标准仍在继续补助。７９．３％的

农户认为国家如果不补助了，树木会有收益；１８．３％
的退耕户认为退耕后可以发展其他产业。９３．８％的

退耕户认为退耕还林政策提高了人们对生态环境意

义的认识水平。

２．２　退耕还林的生态直观效果明显，政策设计的生

态目标基本实现

秦巴山区退耕还林生态效益外显体现在提高人

们环境保护意识、恢复生物多样性、调节气候变化、减
缓水土流失等方面。４３．２％的退耕农户认为退耕还

林植被恢复最少需要５ａ时间；７６．９％的退耕户认为

退耕后野猪明显增多了，３７．９％的农户认为鸟类增多

了，生态环境变好了，许多绝迹多年的野生动物重新

出现 了。野 猪、狼、獾 子 等 野 生 动 物 出 没 于 村 庄；白

鹭、野鸭等水鸟盘旋于汉江之上，麻雀、喜雀光顾经济

作物。这些都是生态环境转好的生物标志；８４．３％的

退耕户认为现在气候整体上风调雨顺的日子多了，降
水量明显增加，暴雨时人们居住的安全感增强了，生

态环境可感觉的直观效果明显。
从森林 覆 盖 率 来 看，以 陕 南３市（汉 中 市、安 康

市、商洛市）为例，“九五”时期３市的森林覆盖率都在

５０％以 下，“十 一 五”期 间 分 别 提 高 到 ６１．３２％，

５５．４％和５２．４％［４］，其 中 陕 南 山 阳 县 的 森 林 覆 盖 率

则由５２．３％提高到５５．８％，林地面积增加到１．９６×
１０５　ｈｍ２，活 立 木 蓄 积 达６．６０×１０６　ｍ３；水 土 流 失 减
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少，１０ａ来山阳县水土流失面积由２４６　２００ｈｍ２ 减少

到１８９　６００ｈｍ２，年土壤侵蚀模数减少明显，年均增加

蓄水３．６６×１０６　ｍ３，水土流失逐年减少，生态环境明

显改善。

２．３　退耕还林的经济效益内隐，政策设计的经济目

标尚未完全显现

秦巴山区退耕还林经济效益内隐体现在粮食增

产、产业结构调整、实现退耕收入替代、引起家庭收入

持久性增长（外出务工无法解决养老问题，年老时无

收入来源）等经济效益方面因缺乏科技指导而出现的

效益缺失或效益滞后现象。
退耕还林政 策 预 先 设 计 的 思 路 是：经 过５～８ａ

钱粮补偿，退耕后的经济林和生态林产生新的收入能

够替代原来种粮产生的收入，实现短期内“用钱粮换

生态”的目标。调查发现，除陕西省山阳县和四川广

元市朝天区经济林已开始产生部分收入外，其他５个

县则基本没有产生收入。尽管有的农户通过套种粮

食和经济作物产生了一定的林下收入，但随着退耕还

林树木的成长林下收入呈递减的态势。相当一部分

退耕为经济林的农户或因品种不合水土，或因管护技

术落后，或因产品缺乏销路等原因基本上没有收入。
宁强县退耕为银杏树的退耕户，６ａ之后发现仍没有

挂果，即在每年７月以前就把银杏树叶全部采摘以３
元／ｋｇ钱买给了药店；退耕为生态林的山林除用着燃

料外，无法产生经济收入。尽管林权制度改革使退耕

户拥有７０ａ的经营权，但是，除规定可用着抵押贷款

外，并无实际意义。从生态与粮食生产的关系看，研

究表明，置后二 期 的 森 林 面 积 每 增 加１％，农 业 总 产

值增 长６．３３０　３％。置 后 一 期 的 草 原 面 积 每 增 加

１％，农业总产值增长０．２０９　７％［５］。退耕还林后，所保

留耕地单产收入的提高，也有退耕还林的贡献。由于

处于退耕还林工程的初期，产生的影响尚处于量变阶

段，使退耕还林引起粮食增产的效果没有显现出来。
国家整体经济的发展和城镇化步伐的加快引起

了退耕户家庭收入增加和主要生活来源途径结构变

化。从比较优势角度看，在经济欠发达的秦巴山区，
农民外出务工的收入高于种粮的收入，外出务工成为

一种必然的社会现象。退耕还林使农民有了更多的

空余时间，对 农 业 剩 余 劳 动 力 的 转 移 起 到 了 推 动 作

用。而退耕还林政策对退耕户家庭收入增加和主要

生活来源途径结构变化起到了推动作用。有８７．９％
的退耕户认为退耕后，家庭收入同以前比有所增加；
退耕还林政策在带来退耕户的收入增加的同时，也推

动了退耕户家庭生活主要来源途径结构的变化：退耕

前农户 家 庭 生 活 主 要 来 源 的 结 构 和 排 序 为：种 地

（６７．５％）＞打工（２９．３％）＞经济作物（１３．９％）＞其

他（经商和运输２．４％），而退耕还林后农户家庭生活

主要 来 源 的 结 构 和 排 序 为：打 工（６０．４％）＞种 地

（２３．７％）＞经 济 作 物（１５．４％）＞其 他（经 商 和 运 输

１０．１％）。退耕后农户种地的人减少，外出打工、经商

和运输的人增多，家庭收入的结构发生了变化，种地

收入从第一位降到第二位，打工收入由第二位上升到

第一位。８８．２％的退耕户认为退耕为经济林的收入

会增加。
外出务工７９．６％的男性月工资在１　５００～２　０００

元之间，９２．３％的 女 性 月 工 资 在１　０００～１　５００元 之

间，务工者基本上从事简单的体力劳动；７９％的人希

望政府应加强对农民工技术培训，１２．４％的人希望政

府能提供法律援助。
外出务工要求以青壮年男女劳力为主，年老时又

重新回到了农村，在农民养老问题没有得到根本性解

决的前提下，退耕户年老时又重新以土地为生。农产

品价格上涨和耕地补偿款政策的实施（９００元／ｈｍ２）
正 在 抵 消 退 耕 还 林 后 期 减 半 补 偿 标 准 （１　８７５
元／ｈｍ２）的政策效应。

调查结果表明，６３％的退耕户认为经济林因管护

技术不到位会造成收入下降，２２．２％的人认为缺乏竞

争能力也会造成收入下降；８５．８％的退耕户认为退耕

还林能带动相关产业的发展。另外，退耕还林的经济

林种植需要政府和科技部门进行指导。在调查中发

现经济林种植之初退耕户之间将桑和果树混种或相

邻而种，后来发现蚕怕农药，果树要打农药，造成桑农

与果农之间的矛盾，最终使蚕桑产业选择了放弃。退

耕还林之初人们缺乏经验，只是为了完成任务，没有

很好的进行科学论证和规划，加之缺乏科技指导，就

会导致这种现象。同时，大多经济林的丰产期为５～
２０ａ，诸如桔、柑、枇杷、葡萄在挂果５～１０ａ后就出现

了品种老化，大面积 换 代 会 造 成 果 农３～５ａ没 有 收

入的现象，此时，果农有可能产生复耕的念头。
退耕户希望退耕还林政策长久坚持，并长期给予

补偿。４７．６％的农户担心政府停止补偿后生活水平

会下降；５２．４％的农户希望政府仍按首次补偿标准给

予补偿。退耕后６０．４％的 人 外 出 打 工，２３．７％的 农

户仍在种地，事实上退耕后多数农民并未在当地从事

经济作物生产，而是青壮年男女离土不离乡在外地打

工。年老时又回到了家乡，在外地并没有扎下根。而

且外出打工的男性致残比例较高，致残后合法权益难

于得到保护。陕西省安康市汉滨区南溪郭家河村，仅
有１　６８０人的村子，１０ａ来外出打工致残的男性多达

３０多人。
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调查中发现，绝大部分退耕户收入的增加并非来

自所退耕地产生的直接收入，而是由于退耕后空出时

间外出打工和政府给予退耕补贴所产生的间接性收

入所致。所 退 耕 地 并 未 实 现 收 入 自 行 替 代 的 目 标。
同种粮相比，树木生产周期长，既受自然因素的影响，
又受人为管护技术的影响，同时还受市场供求关系的

影响。一旦出现失误，好几年没有收入。退耕还林是

一项顺应自然规律进行生态建设的政府行为，退耕还

林的农户在尚未实现收入替代的情况下政府还应继

续提供补偿，并通过退耕还林后续产业的形式继续给

予扶持，以巩固退耕还林的成果。

３　“科技支撑”有望实现退耕还林的经

济效益内隐向外显转化

　　山阳县 和 广 元 市 朝 天 区 由 于 探 索 出 了“科 学 规

划、技术指导、示范引领、产业推动”的发展模式，初现

生态效益和经济效益双赢目标的端倪。
山阳县是全国最早的退耕还林试点县之一（１９９９

年），也是全国退耕还林先进县、全国绿化模范县、全

国天保工程示范县、陕西省集体林权改革试点县。该

县位于陕西省东南部，秦岭南麓。该县人口４４万人，
其中农业人口４０．３万人，面积３５３　５００ｈｍ２。平均海

拔１　１００ｍ，年平均气温１３．１℃，无霜期２０７ｄ，年降

水量７０９ｍｍ，属亚热带向暖温带过度季风性半湿润

山地气候。该县农业用地２．７９×１０５　ｈｍ２，其中林地

１．９７×１０５　ｈｍ２，森林覆盖率５５．８％。
“十一五”期间，山阳县积极实施“生态立县、工业

强县、药业兴县、旅游活县”４大战略。１９９９年以来退

耕还林 工 程 造 林３．０８×１０４　ｈｍ２，其 中，退 耕 造 林

１．４４×１０４　ｈｍ２，荒山造林１．５２×１０４　ｈｍ２，封山育林

１　２００ｈｍ２。工程覆盖全县７．５８万户，已累计粮食补

助２．９亿元，户均３　７１８元。１９９８山阳县劳务总输出

７０　８６９人次，户均０．８人，农民人均劳务收入４４６元，
到２００８年劳务输出７９４　０００人 次，户 均１．０６人 次，
人均劳务收入８０４元。退耕后人均劳务收入比１９９８
年增加了１８０％，占全县农民人均收入的５３．４％。目

前，林特产品的产量达１．３５×１０７　ｋｇ，实现产值８　２７０
万元；林特产品加工企业达２４家，实现产值２　８００万

元；医药化工企业 完 成 产 值１　０６３万 元，龙 头 企 业 拉

动农民增收的能力明显增强。目前，嫁接成活的核桃

都挂满果实，６ａ后将达到丰产期。据测算，核桃单产

收入可达９０　０００元／ｈｍ２。
（１）科 学 规 划，明 晰 思 路。退 耕 还 林 工 程 启 动

时，编制了《山阳县退耕还林工程建设总体规划》。确

定了“因地制宜、综合治理、统筹规划、规模治理、工程

措施与生物措施相结合”的５条原则。结合山阳县实

际，在充分论证和调研的基础上，确定了主要以栽植

核桃、板栗、茶叶和木本中药材为主的４个发展方向，
力求形成４大产业。目前，种植核桃６　６００ｈｍ２，板栗

６　０００ｈｍ２，茶叶８００ｈｍ２，花椒２００ｈｍ２，杜仲１　０００
ｈｍ２，其他中药材３００ｈｍ２。核桃和板栗分别占退耕

总面积的４６．３％和４２．６％。
（２）科技支撑，示范引领。全国大面积退耕始于

２００３年，到２００７年退耕为核桃、板栗、柿子的农户普

遍遇到的问题是种苗不结果和嫁接成活率低的问题。
气候和土质的差异造成种苗出现变异，先嫁接再移栽

变异导致挂果率低，先移栽后嫁接挂果率高，但嫁接

成活率低（３０％左右）。从种植、移栽、嫁接、到挂果至

少需要３ａ时间，这是导致退耕户没有收入的主要原

因，大多退耕户因没有收入而放弃了对林木的进一步

管护。针对这种情况，２００７年，山阳县与西北农林科

技大学签订了联合建立核桃、板栗示范基地的协议，
按照校地共建模式，积极开展项目合作，加快良种示

范园、嫁接改造示范基地建设，引进核桃、板栗优良品

种２０个，２００７年春天将核桃嫁接成活率一次性由原

来的约３０％提高到９０％以上，极大地增强了果农的

信心。与此同时，申请到了“中央财政资助核桃生产

实验基地项目”，形成了果农跟着实验基地学的良性

互动局面。
（３）技术培训，科学管理。山阳县聘请高校６名

农林专家，对该县的６００名技术干部进行继续教育，
积极培养６０名乡土专家，成立了果业发展协会，培训

核桃嫁接能手５２名，板 栗 嫁 接 能 手９９６名。建 成５
块面积为３３．３ｈｍ２ 的良种核桃示范园，１０块面积为

３３．３ｈｍ２ 的 核 桃 高 接 换 优 示 范 基 地，２８块 面 积 为

３３．３ｈｍ２ 的板栗 嫁 接 改 造 示 范 基 地，带 动 全 县 核 桃

和板栗嫁接改造２　３００ｈｍ２。
（４）产业推动，良性互动。到２００８年底，山阳县

林果加工企业增加到５家，茶叶加工企业增加到１１
家，以中药材加工为主药化企业增加到９家，实现了

林特产品就地加工，既为产品打开了销路，又提高了

产品的附加值，也吸收了劳动力本地就业，核桃产品

供不应求。
四川省广元市朝天区同陕西省山阳县的做法类

似。由于该区是“国家优质核桃生产基地”，该区退耕

还林将５０％的面积设计为种植核桃。区上设立核桃

示范基地，免费为基地修建供水设施，区林业局免费

提供嫁接技术服务。目前，幼树开始挂果，老树嫁接

改造的工作已经启动。
（下转第２６０页）
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的变化情况，并 对 研 究 区 的 土 地 利 用 结 构 效 率 进 行

测算，通过 投 入 产 出 分 析 得 出 影 响 ＤＥＡ 非 有 效 城

市土地利用结构效率的主要因素，最后提出相应的调

整方案。
在总结前 人 研 究 的 基 础 上，针 对 研 究 区 选 取 投

入、产出指标，通过计算得出黑 龙 江 省 及 各 地 市 的 土

地利用结构效率值，并分析原 因 提 出 调 整 方 案，对 于

指导黑龙江省及各地市土地利用提供方向，具有较强

的现实意义。此外，运用ＧＩＳ技术将地类之间的转化

情况具体落实到空间上将是下一步研究的主要内容。
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４　结 论

秦巴山区退耕还林工程设计的生态目标基本实

现（生态效益外显），体现在提高人们环境保护意识、
恢复生物多样性、调节气候变化、减少水土流失等方

面获得了群体认同的效果。而经济目标因目前尚处

于量的积累状态、工程初期缺乏充分论证和规划、缺

乏科技支持等原因尚处于内隐的状态，体现在粮食增

产、产业结构调整、引起家庭收入持久性增长等经济

效益方面的效益缺失或效益滞后现象；在农民养老问

题没有得到根本性解决的前提下，退耕户外出务工者

年老时仍以土地为生。农产品价格上涨和耕地补偿

款政策的实施正在抵消退耕还林后期减半补偿标准

的政策效应。在退耕还林经济收益没有实现自行替

代的情况下，政府应根据市场物价水平继续给予农户

以补助；通过科技指导、技术示范、退耕还林后续产业

扶持等措施，有望实现退耕还林生态效益与经济效益

双赢的目标。
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