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陕西省山川秀美工程建设进展调查报告

郭军文 , 陈谦
(陕西省水土保持局 , 陕西 西安 710001)

　　　　摘　要: 山川秀美工程是陕西省实施西部大开发的首场战役。通过对陕西省山川秀美工程建设

进展情况的调查 ,明确了陕西省在贯彻落实朱钅容基总理“退耕还林 (草 )”的重要批示中 ,创出了融退耕还林

(草 )于综合治理之中 ,走林牧双赢之路等工程建设的好经验。进一步明确了什么是山川秀美 ,以及实施山

川秀美工程的总体布局问题。指出了当前山川秀美工程建设中存在的主要问题 ,并提出了有关重要建议。
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Investigation on Construction of Shaanxi Eco-environment Rehabilitation Project

GUO Jun-w en,　 C HEN Qian

( Shaanx i Prov incial Bureau of Soil and W ater Conservation , X ian 712100, Shaanx i Province , PRC )

Abstract: T he eco -env iro nment r ehabilitatio n pro ject is the first ba ttle fo r Shaanxi pro vince to car ry o ut a g rea t dev elopment in

the w est o f China. With a detail inv estig ation, so me new v aluable ex perience a re summerized tha t to tur n deep slope cro pland

into g r assland o r fo rest land should be under ta ken in a co mprehensiv e manag ement, benefits both fr om fo restr y and a nimal

husbandry o btained, e rosio n co ntro l pro moted by using a market system and rev ege ta tio n speeded up o n natur al r eg enera tiv e

ability. M eanwhile, the ma jo r ex isting pr oblems ar e discussed and so me impo r ta nt sug g estion pr oposed fo r ma king po licies to

acceler ate the im plementatio n of the pro ject.
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　　 2000年 5月中旬至 6月初 ,我们陪同陕西省政协经

济委员对商洛、延安、榆林 3个地 (市 )及其所属的丹

凤、山阳、宝塔、志丹、吴旗、定边、靖边、横山 8个县

(区 )的山川秀美工程建设情况进行了实地调查。

1　主要成绩

1999年冬季以来 ,商洛、延安、榆林 3个地 (市 )的

各级党委、政府坚持以江泽民总书记关于“再造一个

山川秀美的西北地区”的伟大号召和朱钅容基总理“退

耕还林 (草 )、封山绿化 ,个体承包、以粮代赈”的 16字

措施为指导 ,认真贯彻落实省委、省政府下发的《规划

纲要》 ,率领广大干部群众 ,积极开展了以陡坡地退耕

还林 (草 )为主要特色的山川秀美工程建设 ,高潮迭

起 , 进展顺利 ,开局良好。这 3地 (市 )总共退耕

3. 11× 106
hm

2 ,造林 3. 62× 106
hm

2 ,种草 1. 49× 106

hm
2 ,封山育林 6. 8× 105

hm
2 ,兴修基本农田 1. 9× 105

hm
2 ,呈现出历史上从未有过的建设秀美山川的新局

面。

( 1)发动群众充分。各地普遍大干 1个月以上 ,最

多的达 50 d多。据商洛地区统计 , 1999年秋冬全区平

均日上劳 7. 4× 105人 ,占总劳力的 78% 。

( 2)治理进度显著加快。3地 (市 )初步治理水土

流失面积 3 493 km2 ,占全省总面积的 1 /6,却完成全省

治理总任务的 1 /3。

( 3)建设质量明显提高。各地坚持规范化管理 ,

按标准施工 ,对高质量的工程实行重奖 ,对不合格工

程坚决返工 ,工程优良率达到 95%以上。

( 4)综合治理步伐加大。各地在认真贯彻落实朱

总理退耕还林指示中 ,坚持山、水、田、林、路统一规

划 ,工程、生物、耕作措施有机结合。涌现出了象丹凤

县蔡川镇等一批林上山 ,粮下川 ,小水配套 ,道路齐全

的小流域综合治理精品工程。

2　解决山川秀美工程建设难题的经验

2. 1　正确处理退耕还林与综合治理的关系

既突出抓好退耕还林 ,又坚持统筹规划 ,融退耕
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还林于综合治理之中 ,努力实现经济、生态、社会效益

的相统一。

长期陡坡开荒 ,广种薄收 ,是导致生态环境恶化

的一个重要根源。各地在 1999年冬季和 2000春季治理

中 ,坚持把退耕还林作为改善生态环境 ,加快治理的

突破口来抓 ,工作力度大 ,进展快 ,效果显著。与此同

时 ,又注意正确处理和妥善解决退耕还林与综合治理

的关系 ,坚持按照规划合理配置各项治理措施 ,充分

发挥群体优势 ,提高综合治理效益。丹凤县蔡川镇就

是这样的一个治理典型。这个镇地处秦岭南麓 ,海拔 1

120 m ,山大沟深 ,从 1996年开始 ,实施“山、水、田、林、

路、堤、村、主导产业”八位一体的小流域综合治理 , 3

a共综合治理小流域 15条 ,占应治理 18条目标的

83% ;新修基本农田 4 150 hm
2
,其中旱地变水地 2 800

hm
2
,人均基本农田增加到 1. 1 hm

2
,户均实现 1 hm

2
水

浇地 ;退耕陡坡耕地 733 hm
2 ,栽植板栗、核桃 1. 55×

105株。从 1999年开始 ,又对全镇 119 km
2范围全部实

行封山绿化。随着山川秀美工程建设的快速进展 ,当

地农村经济也有了新的起步。据统计 , 1999年全镇农

民人均纯收入已由 1997年的 759元增加到 968元 ,人均

粮食由 173 kg增加到 291 kg。人们走进蔡川镇 ,目力

所及 ,无山不绿 ,无水不清 ,无地不平 ,呈现出一幅山

川秀美的美好画面。

2. 2　改革畜牧经营方式

几十年来 ,陕西省林草建设成果为什么难以巩

固?管护措施不严 ,“封禁”流于形式 ,满山放牧 ,超限

放牧是一个很重要的原因。这个“被子”与“票子”的矛

盾 ,多年来一直没有找到有效地解决办法。这次调研

中 ,我们欣喜地了解到 ,各地通过长期的探索 ,已经找

到了成功地解决这一问题的新途径。

横山县曹阳湾村是这一探索的先行者。这个村位

于长城沿线的风沙丘陵交界地区 ,总面积 17 km2 ,总

人口 590人 , 1983年列为无定河第一期重点治理流域。

经过 10 a改满山放羊为轮牧放羊及部分封禁舍饲羊

的试验 ,都没成功。他们接受这些失败的教训 ,从 1993

年开始 ,决定实行全面封禁舍饲养羊 ,收到了显著成

效。现在全村养羊 3 000只 ,年产羔 1 200只 ,产羔率是

过去的 4倍 ;出栏 1 000只 ,出栏率是过去的 2倍 ;人均

养羊收入 1 000多元 ,是过去的 5倍。目前全村人均养

羊收入占人均纯收入 1 860元的 60%。牧业的发展 ,反

过来又促进了林业的发展 ,改善了生态环境 ,全村造

林 5 458 hm
2 ,种草 829 hm

2 ,建水库 2座 ,打淤地坝和谷

坊 122座 ,治理程度达到 80%。实践证明 ,曹阳湾实实

在在地实现了“林牧双赢”。他们所走过的路 ,应当是

生态环境脆弱地区改善落后面貌的必由之路。

吴旗县则是大面积退耕还林还草的实施者。该县

从 1998年 5月至 10月 ,把全县的 2. 6× 105只土种山羊

全部淘汰 ,从山东引进小尾寒羊进行舍饲 ,目前存栏

已达 5. 0× 104只 ,年底可发展到 1. 2× 105只。这样不

仅保全了生态环境建设成果 ,而且大幅提高了养羊效

益。过去养羊户仅占全县总户数的 17% ,现在覆盖面

达到 83% ;过去每 1只母羊年产 1羔 ,现在可年产 4羔 ;

过去平均每 1只羊 1 a收入只有 100元左右 ,现在可达

300多元 ,全县 1. 2× 105只羊可以超过过去 2. 6× 105

只土山羊的效益。吴旗县只要照这条路坚持走下去 ,

根本改善生态环境 ,实现林茂牧兴的目标是完全可能

的。

2. 3　坚持依靠科技进步 ,开展试验示范

科技进步是推动水土流失治理的强大动力 ,各地

在山川秀美工程建设中 ,普遍给予了高度的重视。延

安市和中国科学院水利部水土保持研究所从 1975年

起在延安纸坊沟开展试验 ,经过 20 a多的艰苦工作 ,

探索水保型生态农业的模式 ,已走出了一条恢复生态

系统——优化调整产业结构——实行生态经济系统

良性循环的路子。纸坊沟面积 8. 27 km2 ,人口 546人 ,

在试验过程中 ,他们按照“基本农田保口粮 ,经济林果

保收入 ,荒山荒沟荒坡全部退耕还林还草”的思路 ,经

过连续 20 a多的治理 ,止 1996年 ,林草覆盖度已由治

理前的 3%提高到 56% ,土壤侵蚀量由 7 100 t下降到

1 600 t。在人口由 417人增加到 546人的情况下 ,粮食

单产由 96 kg提高到 150 kg ,人均收入由 1985年的 222

元提高到 1 900元。目前 ,纸坊沟已基本实现了生态系

统的良性循环。

其它各地县也在依靠科技进步 ,开展试验示范方

面做了大量的工作 ,培育了一批科技含量相当高的治

理典型 ,发挥了良好的示范作用 ,大力加快了整个山

川秀美工程的进程。

2. 4　解放思想 ,拓展思路 ,运用市场机制

山川秀美工程建设既要尊重自然规律 ,又要尊重

经济规律 ,只有科学运作 ,才能充满活力。定边县在荒

山荒沙治理方面就注重抓了这两方面。一方面由县专

业部门制订好规划 ,指导治理。另一方面出台了放开

承包政策 ,据实征收税费和给予贷款扶持等政策措

施 ,支持农民广泛开展承包治理工作 ,取得了较好的

成效。全国劳模石光银的成功就是一个很好的例证。

石光银是定边县海子梁乡的一个村干部 , 1984年他承

包了乡上的 3 000 hm
2
荒沙 ,仅 1 a时间就治理完毕 ,造

林成活率达 87% 。接着 1985年他主动联合周围 127个
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贫困户组成治沙公司 ,承包了长茂滩林场 5. 8× 10
4

hm
2
荒沙 ,区栽乔木 1. 72× 10

6
株 ,灌木 9. 7× 10

5
株

(丛 ) ,沙蒿 3. 82× 106株 (丛 ) ,植被覆盖率达 74% 。治

沙公司打破传统计划经济的管理模式 ,按照市场机制

运作 ,调动了公司、林场和承包者三方面积极性。治沙

公司对上实行牵头总承包 ,对下实行以联户治理为

主 ,根据各户能力的大小 ,能力大的多包 ,能力小的少

包。公司统一规划 ,统一调苗 ,统一实施 ,限期完成。公

司还向承包户提供资金、技术等各类服务。承包户则

以工入股 ,多劳多得 ,多入多分 (红 )。现在这个公司已

吸引了邻近 5个乡 8个村的 171户 , 600多群众参与。经

过 10 a多的艰苦努力 ,治沙公司现有职工 81人 ,拥有 2

个农场和 2个加工厂 ,人均纯收入 1 800元 ,闯出了一

条依靠市场机制 ,治沙与开发相结合 ,开发与致富相

结合的新路子。目前全县已有 80多个干部、职工下乡

承包、领办治理企业 ,随着他们治理成果的不断涌现 ,

必将进一步加快山川秀美工程的建设步伐。

2. 5　依靠自然再生能力加快植被恢复

据中国科学院水利部水土保持研究所和延安市

有关人员介绍 ,安塞县纸坊乡大范家沟 ,总面积 0. 3

km
2 , 1938年以前植被覆盖率达 56%。在以后的几十

年中 ,由于历经开荒和破坏 ,昔日良好的植被毁坏贻

尽。到 1984年 ,植被覆盖率降低到只有 3% ,成为土石

裸露的荒山沟。由于这里山大沟深坡陡 ,水土流失非

常严重 ,导致产量低而不稳 ,不宜农耕。在中国科学院

水利部水土保持研究的指导下 ,从 1984年开始对全沟

实行全面封禁 ,在没有人畜扰动的情况下 ,沟内的生

态系统经过 20 a多的自然生长、繁衍 ,现在植被的覆

盖度已为 70% ,达到了规范要求的治理标准 ,基本恢

复了原来的自然生态景观。大范家沟的实践证明 ,采

用封山绿化措施 ,完全依靠自然再生能力 ,是加快流

失地区植被恢复的一条可行之路。

3　当前山川秀美工程建设中存在问题

( 1)各地对山川秀美工程标准的看法不一。认为

建设山川秀美工程是陡坡地退耕者有之 ,认为是植树

造林者有之 ,认为是保持水土者也有之。由于地貌类

型的差异 ,经济发展的差异 ,认识水平的差异 ,导致了

标准的不一。

( 2)在山川秀美工程布局的总体把握上还有一

定的距离。一是各地的山川秀美工程规划和土地利用

规划基本未挂钩。有的虽然挂了钩 ,但新规划未得到

省级有关部门认可 ,两个规划形不成一张相互一致的

治理蓝图。二是各项治理措施的规划 ,没有根据当地

的特殊要求因地制宜治理 ,而是一刀切 ,达不到治理

功能因害设防科学地划分的标准。

( 3)建设成果的管护问题没有得到应有的重视。

缺乏严格的管理办法和责任制度。省上未出台山川秀

美工程建设的管护办法 ,大多数地县也没有管理办

法 ,仍依靠行政办法来管理 ,依法管护工作没有跟上。

( 4)投资基本上依赖国家现行的投资体制 ,多元

化投入机制在大多数地方未形成。由于县级财政普遍

困难 ,群众收入低 ,各地的治理投资主要依靠国家现

有的投资渠道:长防、长治、债券项目、世行贷款、三北

防护林、农业综合开发、山区开发、小流域治理、治沙

等 ,全社会多元化投入相对较少 ,激励投资机制尚未

形成。

( 5)科技投入不足 ,影响工程总体效益的发挥。

主要表现在: ( 1)一些地方养羊不注意品种改良 ,近

亲杂交。放牧改舍饲后 ,没有规范的饲养办法。( 2)树

种、草种没有采种区 ,随采、随育、随种。( 3)一些地方

经济林优良种苗供不上 ,就采用老品种 ,将给退耕农

民今后的收益带来直接影响。

( 6) 国家关于山川秀美的有关优惠政策和经费

不能及时到位 ,影响群众的信心。( 1) 有关补助全部

未到位 ,使群众对国家的有关政策产生疑虑。( 2)这

次国家林业局验收后 ,只给> 25°以上退耕地和 2000

年 3月 9日以前的退耕地兑现 ,有些县未验收的面积比

例相当大 ,人为地给各县造成新的矛盾。有些乡、村退

耕有补助 ,有些乡、村退耕无补助 ,给基层干部增加工

作难度。( 3)退耕还林后 ,农业税不减 ,农民没有积极

性。农业税如果相应地减下来 ,将直接影响县财政的

收入 ,造成退的越多 ,财政负担越重。有关财政转移支

付的配套政策应尽快出台。

( 7)陡坡地退耕后 ,大面积栽种经济林 ,水土流

失问题仍然未得到根本解决。陡坡地退耕后栽植经济

林 ,密度在 900～ 1500株 /hm
2
之间 ,采取高标准工程

整地后 ,仍有 70% ～ 80%的地表裸露 ,一些地方虽然

采取了一些防治办法 ,但多数地方看法不一 ,综合配

套措施跟不上 ,坡面上植被稀少 ,达不到退耕还林后

根治水土流失的目的。

4　对实施山川秀美工程的几点建议

4. 1　山川秀美工程建设规划 ,要因地制宜 ,科学地划

分具有不同治理目的功能治理区

4. 1. 1　特殊功能生态建设区　主要包括水源涵养

区、水保生态区、防风固沙区、自然保护区、文物保护

区、风景名胜区、河川防洪区等。
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4. 1. 2　生态经济开发区　据开发方向不同可分为 3

类开发区。林业生态经济开发区主要安排经济林、用

材林 ; 畜牧生态经济开发区主要安排草场畜牧业需

用的灌木和优质牧草 ; 农业生态经济开发区植物、工

程、水利、农艺措施结合 ,合理配置 ,保水改土 ,维护生

态安全。

4. 1. 3　非农业经济开发区　包括村落、城镇、交通、

工矿企业和其它基础设施建设区 ,在总体规划布局科

学、合理的同时 ,搞好各项生态环境工程建设 ,维护环

境优美。

4. 2　建立山川秀美示范区

山川秀美工程建设 ,在植被条件相对较好地方或

林区周围 ,应加快发展步伐 ,用 3～ 5 a,建立大面积的

示范区 ,巩固现有成果 ,辐射带动周围地区。建议在陕

南丹凤县建设以蔡川镇为中心 ,面积 500～ 700 km
2
的

山川秀美示范样板区。

4. 3　加快移民建设步伐

靖边县向风沙滩区进行扶贫移民成效显著 ,已移

民 1. 0× 10
4
多人 ,占全省的 1 /20。还有再移 1. 2× 10

5

～ 1. 5× 105人的潜力 ,按每户 0. 67 hm
2地计算 ,移民

安置需征用大面积的沙区半固定林地 ,按现行政策规

定 ,必须报国家有关部门批准 ,这是一县一乡难以办

到的事 ,建议由省政府出面统筹上报国家批准 ,以便

加快移民工作的步伐。今后各地扶贫移民应和山川秀

美工程建设的移民结合起来 ,统筹安排。

4. 4　实事求是地退耕还林

退耕地的坡度划分以 25°为准 ,在陕南可行 ,在陕

北没有实际意义 ,陕北黄土丘陵区 15°～ 25°之间的坡

耕地面积比> 25°的面积还要大 ,也是水土流失的重

点区域。在陕北风沙滩区> 25°的标准也毫无意义 ,所

以应以人均保留的基本农田作为今后省内退耕还林

的标准 ,才更具有操作性。

目前陕西省山川秀美规划 ,对沙漠边缘各县按行

政区划全部划入风沙区 ,与实际情况不符 ,有些县有

1 /3或 1 /2不在风沙区 ,在今后的措施布设、经费安排

中应予以区分。

4. 5　建议建立白于山区水源涵养林特区

白于山区 ,涉及榆林、延安地区 8个县 ,面积达 1.

25× 10
4

km
2
,是洛河、泾河、无定河 3条河流的发源

地。植被稀疏 ,水土流失极为严重 ,生态环境十分脆

弱 ,已不适宜再进行大规模的人为农作活动。按照防

护目标发展方向分 ,应划入水源涵养区 ,实行整体搬

迁 ,发展生态林。

4. 6　推行舍饲养羊 ,解决林牧矛盾

陕西省以陕北为重点的大部分山区 ,放牧收入占

农民总收入的 30%～ 60% ,是农民的主要经济来源。

但农民在放羊的同时 ,也导致了植被的破坏 ,所以实

施舍饲养羊既是山川秀美工程建设的必然 ,也是广大

群众的迫切愿望。因此建议: ( 1)财政给予每个养羊

户解决 3 000～ 5 000元建舍、购买种羊的 3 a贴息贷

款 ; ( 2)帮助引进适宜干旱山区生长的丰产牧草 ,推

广秸秆贮存和糖化技术 ; ( 3) 协助做好防疫保安服

务 ; ( 4)从养羊产业链的最后环节抓起 ,以保护价收

购 ,坚持 5～ 10 a不变 ,依靠市场经济的力量调动千家

万户大力种草 ,大力养羊。

4. 7　制定完善优惠政策 ,调动群众建设的积极性

( 1) 尽快出台《山川秀美工程建设管理办法》 ;

( 2)出台有关退耕还林 (草 )减免农业税、农林特产税

的具体政策 ; ( 3)制定对于技术干部、科技工作者从

事山川秀美工程建设 ,技术承包和科技推广、服务、联

合攻关 ,有显著成绩者给予奖励的政策 ; ( 4)及早研

究山川秀美工程到证券市场融资的政策。
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