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摘　要：本文以盐源县梅雨镇为例，认真调查分析了退耕还林政策实施的现状和退耕政策实施以来当地退耕户的
收入变化情况，对退耕还林政策实施中存在的问题进行了分析总结，并提出改进方案和对策，以期能为退耕还林政

策的进一步完善和新一轮退耕还林政策的顺利推进提供参考。
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　　退耕还林工程是我国近年来林业政策研究的热
点问题之一，受关注度高，很多学者对我国退耕还林

政策的实施开展了很多有价值价值的研究［１～４］。现

阶段我国的退耕还林政策已执行多年，并且取得了

显著的成效，同时，政策实施过程中的各种问题也陆

续出现，且不同地区出现的问题各有相同。盐源县

位于四川省凉山彝族自治州西南部，幅员面积

８３９８６ｋｍ２，辖３４个乡镇，２４７个村，总人口 ３５７
万，有彝、汉、蒙、藏等１４个常住民族。盐源县是凉
山州第二林业资源大县，全县森林覆盖率达到

６５８％，有林地覆盖率 ４２１％，各类林业资源非常
丰富。１９９９年以来，盐源县抓住国家实施退耕还林
的大好机会，确立“生态环境立县”的理念，按照“再

造秀美山川、建设生态屏障”的总体思路，以 ３０７
线、两盐路、盐宁路、盐树路等主干公路和泸沽湖、公

母山风景区为重点，结合产业结构调整、基地建设

等，全面实施退耕还林工程。从几年的实践来看，

该县退耕还林对改善生态环境、促进农村经济发展

发挥了积极的作用，并取得了明显的阶段性成果，

达到了预期目标，被群众誉为 “民心”工程、“德

政”工程。

本文对盐源县梅雨镇退耕还林政策的实施进行

了全面的调研，分析了退耕政策实施以来当地退耕

户的收入变化情况，进而针对不同的问题提出改进

的方案以及建设对策，以期能为我国各地退耕还林

政策的进一步完善以及下一步实施过程提供参考。

１　退耕还林实施情况

１．１　盐源县退耕还林现状
１９９９年以来，盐源县全面实施生态保护工程，

大力实施退耕还林工程。林业生产经营和经济结构

发生了深刻变革，林业“生态经济”逐步取代了传统

的“木头经济”，实现了以采伐、运输木材为主向生

态保护为主的历史性跨越，各项工程建设取得了良

好的成效。截止到２０１６年底，盐源县共完成退耕还
林任务１６２万ｈｍ２，其中退耕还林 ６２７０ｈｍ２，荒山
荒地造林 ７８６７ｈｍ２，封山育林 ２１３３ｈｍ２，全县共
３４个乡镇，退耕还林工程涉及 ２６个乡镇，退耕户
２１１６０户，在盐源县 ８３９８６ｋｍ２的土地上，全方位
地开展了退耕还林工程。该县的退耕还林工程作为

一项重要的生态和富民政策，自实施１０年来，作为
最早一批开始退耕还林试点工程县充分将生态、经

济、社会效益有机的结合起来，取得了很大的成就，

积累了大量宝贵的经验，受到了广大农民的真心拥

护。

１．２　退耕还林成效
１．２．１　生态环境显著改善

实施退耕还林后，该县的生态环境得到明显改

善。一是全县森林覆盖率进一步提高，生态状况得



到有效的改善。全县有林地面积达到３６５万 ｈｍ２，
呈强劲增长态势；有林地森林覆盖率进一步得到提

高，现已达到４３５％；二是全县活立木总蓄积已超
过３４６６５万ｍ３，水土流失得到有效遏制，河流的泥
沙含量明显降低了，自然灾害逐年减少。生物多样

性大大增加，野生动植物的种群数量、分布范围、出

没频度明显增加，多年不见的獐麂、野猪等又重新出

现［５］。

１．２．２　农户收入变化
（１）退耕还林对农户收入的影响
通过对盐源县梅雨镇２００户农民的调查发现，

有８１５０％的农户认为退耕还林后自己的收入增加
了，约４５０％的农户认为收入变化不大，有 １４００％
的农户认为收入减少了。如表１所示。

表１　退耕还林后退耕农户家庭收入变化（Ｎ＝２００）

项目 收入增加 收入减少 没有影响

调查户数 １６３ ２８ ９
占调查农户比例（％） ８１．５ １４ ４．５

根据调查农户认为“退耕还林收入减少”与“没

有影响”两项之和为１８．５０％。这是因为退耕还林
后短期收益较小，效益回收有一个阶段性的过程。

因此，退耕还林对农民收入的影响也具有阶段性。

退耕还林早期，农民农业收入减少，而主要补偿途径

是国家的经济补偿。随着退耕还林时间的增加，经

济林木产品能在一定程度上增加农民的收入。虽然

国家 ５ａ～８ａ补偿年限已到期，但国家目前采取的
政策是延长补贴期，原因是目前林业多数都没有经

济收益。由于农户补偿政策本身的不确定性预期，

加上林业产品市场价格等因素的影响，农民收益的

不确定性因素增大。

（２）退耕户与非退耕户收入的比较
从表２可以观察到一个现象：与非退耕户比较，

退耕户在人均种植业纯收入方面的收入高于非退耕

户。但是非退耕户的打工收入高于退耕户。１９９９
年退耕户人均种植业纯收入是２０８７９元，而非退耕
户的是１５８０２元，收入相差５０７７元，这主要是因
为非退耕户的劳动力大多外出务工，对于农业生产

的投入少。２００５年，在不计算国家补贴的情况下，
退耕户的人均种植业纯收入比 １９９９年减少了
４４４７元。这说明退耕还林政策对种植业纯收入的
减少有影响。但是退耕户人均种植业纯收入仍高非

退耕户１１３２元，由此看出，两者之间的收入差距在
逐渐减小。这主要是退耕还林后，退耕户因为退耕

还林致耕地减少，种植面积减小导致种植业收入减

少，而非退耕户的种植业收入不受退耕还林政策的

影响［６］。在计算国家补贴的情况下，２０１０年退耕户
的人均种植业纯收入比 １９９９年增加了１４１４９元，
同时退耕户与非退耕户的人均种植业年收入差距扩

大至１９７２８元，可见退耕还林补偿政策对于退耕农
户人均种植业纯收入的增加具有促进作用。而在总

收入方面，国家补贴弥补了退耕户与非退耕户之间

的收入差距。

表２　１９９９年和２０１０年退耕户与非退耕户人均收入状
况表（Ｎ＝２００，单位：元）

退耕情况 非退耕户 退耕户

年度 １９９９ ２０１０ １９９９ ２０１０
补贴前种植业纯收入 １５８．０２ １５３ ２０８．７９ １６４．３２
补贴后种植业纯收入 １５８．０２ １５３ ２０８．７９ ３５０．２８
畜牧业净收入 ７５．２５ １５．１ ５８．０８ ９０．３８
补贴前农业纯收入 ２３３．２７ １６８．１ ２６６．８７ ２５４．６
补贴后农业纯收入 ２３３．２７ １６８．１ ２６６．８７ ４４０．６６
打工收入 １８７０．５ ２３２６．３５ ９８７．４５ １５８９
打工及畜牧业净收入 １９４５．７５ ２３４１．４５ １０４５．５３ １６７９．４
补贴前总收入 ２１０３．７７ ２４９４７．４５ １２５４．３２ １６８５．７２
补贴后总收入 ２１０３．７７ ２４９４．４５ １２５４．３２ ２０２９．６８

样本数 ４６ １５４

在不计算国家补偿的情况下，退耕户与非退耕

户种植业收入均减少，退耕户种植业收入前后减少

了４４４７元，非退耕户也减少了５０２元。由于退耕
还林后耕地面积减少，退耕户的种植业收入减少，退

耕户与非退耕户种植业收入差距也在退耕后明显减

少（如表３所示）。

表３　退耕户与非退耕户种植业收入差距减少变化（单
位：元）

种植业收入 退耕还林前 退耕还林后 减少

退耕户平均 ２０８．７９ １６４．３２ ４４．４７
非退耕户平均 １５８．０２ １５３ ５．０２
收入差距 ５０．５９ １１．３２ ３９．４５

通过分析得出以下结论：退耕还林后，农户收入

均有所增长，退耕户的收入增长速度更快。打工收

入成为农户收入的主要来源。退耕还林后，农户的

畜牧养殖业收入和打工收入均有所增长，退耕还林

后的这两项收入速度增长较非退耕户要快一些，大

大缩小了与后者之间的收入差距。虽然非退耕户的

总收入依然高于退耕户总收入，但是退耕户收入的

增涨幅度较大［７］。总体上看来，退耕还林后非退耕

户和退耕户都有所增长，但是非退耕户的增长比例

小。换句话说，非退耕户没有参与退耕还林的机会

成本（或者说损失）并不大。当然，国家补贴的发放

及外出打工机会的增加，弥补了退耕户与非退耕户
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之间的收入差距。

２　退耕还林存在的问题及对策

２．１　存在的问题
（１）退耕农户缺乏后续产业支持
退耕还林主要针对的是西部地区水土容易流失

的边缘山区山坡地，而这些地区普遍是经济落后，农

民传统意识浓厚，对生态环境的保护知之甚少。同

时已经实施退耕的一些农民除留少量菜园地以外，

其余土地几乎退完。并且还林的品种多为生态林，

经济林较少，而在退耕还林地区，同时也是林木禁伐

区。在补偿期内，农民可以维持生计，但是过了补偿

期，农民要靠什么吃饭，农民心里也没有底。

（２）退耕农户对退耕政策认识不足
盐源县属于青藏高原东南缘，山区山高地薄，粮

食收入低，经济来源少，种地不划算，有些农民就外

出打工挣钱，或是举家外迁，放弃土地。另一方面，

退耕还林政策鼓励大户承包，在承担一定风险后，大

户得到国家补助，这样又造成了土地流转给大户的

农民心理的不平衡。

（３）重退耕轻管理
退耕还林工作从争取指标，规划设计，农民实

施，检查验收，抚育管理，直到兑现补助，上至林业工

作人员，下至退耕农户，程序多，时间长、任务重，量

大面广，涉及千家万户。管理上，工作人员队伍人力

不足，经费有限，很容易出现疏漏；另一方面，退耕农

民兑现补助后，由于缺乏专业的种植技术疏于对林

地的管理，使退耕地处于自然发展状态，达不到退耕

还林的理想效果。

２．２　主要的对策
针对目前退耕还林存在的问题，提出解决问题

的策略如下：

一是完善政策和规划的互动。加强宏观政策配

套，确保政策落实；建立生态补偿机制，促进均衡发

展；坚持科学编制规划，做到合理布局；调整农业产

业结构，培植后续产业；加快城镇化建设，推进生态

移民。

二是解决农民自身存在问题。加强宣传，提高

农民对退耕还林生态效应的认识；加强培训，提高农

民的生存技能；加强合作，走规模化经营道路。

三是创新工程管理及实施。理顺机构落实责

任；依靠科技保证工程质量；争取资金作好管护。

由此可见，退耕还林政策在实施过程中还存在

一些问题，但是总体而言，近几年退耕还林的实施取

得了显著成绩，改善了生态环境，改变不合理的生产

方式、加快贫困农民脱贫致富、优化农村产业结构，

促进农村经济发展发挥了积极作用。

３　结论

本文对盐源县梅雨镇在实施退耕还林中存在的

问题进行研究分析，从中真正找到能科学、系统地解

决退耕还林工程不再反弹，得以巩固的问题，并最终

达到经济效益、社会效益、生态效益的高度统一。并

且通过对该镇２００户农民的退耕前后收入的调查分
析，退耕还林在一定程度上改善了生态环境，增加了

退耕农户的家庭收入，缓解了农村的贫困状况，改变

了农民的生活方式，影响了当地的产业结构、土地利

用结构和就业结构。
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