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人口尧资源和环境是当今世界面临的最主要问题遥在发
展经济的同时袁节约资源与保护环境是 21世纪摆在人类面
前的一个亟需解决的重大课题遥在我国西部地区实施以天
然林保护尧宜林荒山荒地造林种草和陡坡耕地有计划尧分步
骤地退耕还林渊 草冤为主的生态环境保护和建设袁是党中央尧
国务院站在国家和民族长远发展高度袁着眼于经济和社会
可持续发展全局袁针对我国西部生态环境持续恶化的严峻
形势而作出的重大决策袁是实施野 西部大开发冶战略的根本
与切入点遥
1 甘肃省的生态环境现状

甘肃省地处亚洲大陆的中部袁是我国西北内陆省份之
一袁山地尧高原尧丘陵尧盆地尧沙漠尧戈壁和水域相互交织袁组
成了多种生态环境遥甘肃的生态环境现状主要表现在院自然
生态环境严酷袁类型多样遥甘肃省处于季风的边缘区袁暖湿
气流不易到达袁干旱灾害发生的频率高袁持续时间长袁受灾
面积大遥自然气候区大致为院陇南为亚热带湿润区和暖温带
湿润区袁中部黄土高原为温带半湿润半干旱区袁河西为温带
干旱区袁祁连山地和甘南高原为高寒湿润区遥陇南为常绿阔
叶尧落叶混交林带袁有许多经济树种袁河西地区自然植被在
深山保存比较完整遥临夏尧康乐尧渭源尧秦安尧平凉和庆阳一
线以南是温带落叶林向草原过渡的地带袁 境内天然植被已
残缺不全袁大面积的荒山荒坡是灌丛草原遥森林草原以北的
兰州尧靖远尧环县一线以南地区袁自然植被残留在黄土山丘
和石质山岭袁一般为次生混交林遥河西走廊为荒漠地带袁气
候干燥袁植被稀疏袁结构简单袁种类贫乏[1]遥森林覆盖率低袁生
态建设难度大遥甘肃省的森林覆盖率为 9.37 %遥甘肃的荒漠
化危害十分严重袁发展趋势很明显遥甘肃的生态建设刻不容
缓袁任务艰巨遥因此袁野 退耕还林冶大有用武之地遥
2 甘肃省退耕还林现状

1999~2001年退耕还林试点期间袁甘肃省共完成退耕
还林任务 18.38万 hm2袁其中退耕还林 10.74万hm2袁此外袁荒
山造林 7.64万 hm2遥经国家林业局核查袁1999年甘肃省退耕
还林面积保存率为 99.65 %曰2000年度面积核实率和造林

合格率分别达到 103.12 %和 99.96 %遥2002年退耕还林工
程正式启动袁 国家下达甘肃省退耕还林任务 24.66万hm2袁
其中院退耕还林 11.33万 hm2袁荒山造林 13.33 万 hm2遥截至
2002年 8月底袁全省已完成 23.94万 hm2袁占计划的 97.06 %袁
其中院退耕还林 11.18万 hm2袁占计划的 98.67 %曰荒山造林
12.76万 hm2袁占计划的 95.69 %[2]遥而且总结了许多宝贵的经
验袁包括增加科技含量袁提高退耕还林质量曰制定规范袁巩固
成果曰加强监督袁严把质量曰活化机制袁个体承包等遥同时摸
索出了许多切实可行的模式袁包括生态保护型模式尧生态经
济型模式尧生态旅游型模式等遥
3 甘肃省退耕还林工作中存在的主要问题

3.1 决策过程中的问题 退耕还林中包括两个决策过程袁
即退耕决策和还林还草决策遥退耕决策包括退耕地的土地
条件尧空间位置和具体面积的确定曰还林还草决策包括土地
类型确定尧林草类型选择尧具体树种和草种选择搭配遥由于
各地具体条件不同袁政府和林业部门对退耕还林政策理解
不同袁这些问题的决策往往缺乏科学性袁在进行确定还林耕
地的位置尧面积及其分布范围时袁大多都以实地调查和现场
布置为主袁不仅费工费时费力袁而且难以做到定位定量袁在
还林模式中未能真正考虑到生态和经济的持续发展遥 在一
些地方出现了生产力高的耕地被纳入退耕区域袁而生产力
低的坡耕地则未能纳入遥还林还草时出现清一色的杨树和
苜蓿袁使退耕还林还草工程效益大打折扣遥
3.2 实施过程中的问题 在具体实施过程中袁地方政府为
了尽快完成任务袁应付检查验收袁得到更多的退耕还林还草
补贴袁把原来的林地和草地也纳入了退耕还林还草范围袁无
形之中增加了财政对退耕还林还草的负担袁使退耕还林政
策大打折扣袁造成事倍功半的后果遥另外袁有些地方为了建
形象工程袁在一些较好的耕地上实施退耕还林袁使生态工程
失去了原来的意义遥
3.3 验收评估中的问题 在验收评估中袁确定工程的进展
情况和评估工程效益袁多以现场调查的方法来进行遥由于评
估人员对政策理解的差异袁导致评估结果差异较大袁对以后
工作的引导和完善造成了不必要的障碍遥据包晓霞等研究袁
野 甘肃的种草植树己实施近 20年袁但耕地面积仍在增加袁土
地沙化面积不断加大袁森林覆盖率未有实际的增长袁形成了
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化和社会生活等各个领域遥河南省应按照现代化建设的总
体要求袁立足当前袁面向未来尧统筹兼顾袁制订与经济发展和
社会发展计划相适应的既保证基本农田使用又满足城市用

地发展的土地利用规划曰同时各个城市应根据自己的地域
位置和文化特色袁考虑特点和优势袁制订相应的城市建设规
划遥河南省的整体布局可参考如下院省会郑州立足全国区域
中心城市定位袁大力发展商贸等服务业袁加强龙头带动作
用曰洛阳尧开封大力发展旅游业曰焦作尧新乡尧平顶山尧许昌尧
济源明确中原城市群的定位袁以郑州为中心袁搞好协作曰安
阳尧商丘尧南阳尧三门峡要发挥省内区域中心作用曰濮阳尧漯
河尧鹤壁尧周口尧驻马店要发展各具特色的大中城市遥各县级
城市要依据区位和资源袁搞好与大城市的衔接[4]遥
4.2 健全土地市场机制 针对城市土地闲置和浪费问题袁
特别是随着老城区改造袁原工业用地因产业结构调整而出
现的闲置情况袁应回收土地使用权袁进行整理后将土地储备
起来袁根据城市建设规划重新配置曰另外袁应完善土地征用尧
征购制度[5]袁不仅切实保护有限的耕地资源及农民的权益袁
还可以增加土地使用成本袁增强使用者的土地集约意识袁促
进土地利用趋于合理化遥
4.3 提高城市的集约化利用水平 随着经济水平的不断

发展和城市化的提高袁城市郊区土地利用尤其是城市近郊优
质耕地的占用加大袁为了确保粮食生产袁应集中精力提高土
地的集约利用袁提高利用效率遥为适应城市化的发展袁在现
代城市建设中充分利用空间资源提高土地容积率遥其利用

方式是多样化的院通过高架桥的建设使人尧车分流袁实现地
表用地立体化袁实现工业厂房立体化袁将平面布置和垂直布
置的厂房重叠起来袁形成工业大厦或工业综合体[6]袁还可以
充分利用地下空间袁建设各类地下广场尧地铁以及娱乐设施遥
4.4 加快产业结构调整步伐 产业结构不合理是造成土

地资源利用效率低下的重要原因袁其表现是导致工业用地
比例偏高袁第三产业比重过低遥在城市建设中依据工业发展
而建成的城市如平顶山尧濮阳等工业区位于城市核心区域袁
这种布局方式不仅加剧土地供求矛盾袁降低了使用效益袁还
造成了一定的环境污染遥而发达地区的经验表明袁第三产业
的提高不仅能为城市人口提供更多的就业机会袁解决紧张
的土地问题袁还可保证适宜的生活环境遥因而袁应适时调整
产业结构袁增大第三产业比重袁大力发展商贸业尧金融业尧旅
游业等袁按照圈层结构布局袁优化土地利用率遥
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年年种年年死的现象遥其根本原因就是由于缺乏必要的监
控体系和不断改进的科学管理体系袁各种相关的社会因素
既没有最大限度地发挥其积极性袁也未能实现有效地配合遥
监测评估体系的建立袁将是一种科学有效的管理机制[3]遥冶
4 解决退耕还林问题的对策

退耕还林工程是我国生态建设史上涉及面最广尧政策
性最强尧任务最重尧群众参与程度最高的生态工程袁只要正
确面对袁认真研究袁及时采取强有力的措施就一定能够得到
很好地解决遥
4.1 进一步完善退耕还林的政策 在自然条件较为恶劣

的西部地区袁由于造林成活困难袁需要反复补植补造袁实际
种苗费用远远高于国家现行补助标准袁应当按照不同地域
的土地条件及其生态重要性和生态脆弱性分别确定苗木补

助标准袁 将西北地区的造林补助标准提高到 1 500~2 250
元/hm2袁以保证造林质量遥并将生态林的补助年限延长 3~5年[4]遥
同时袁在补助期满后袁将退耕还林营造的生态林纳入森林分
类经营范围袁进行森林生态效益补偿袁防止复耕反弹遥
4.2 尽快编制退耕还林规划 尽快编制甘肃省退耕还林

工程总体规划袁明确发展目标袁在每年 7~8月下达下一年的
退耕还林任务袁以便在 9月中旬之前搞好退耕还林地与农
业生产用地的合理规划遥对于旱情严重的地区袁可以考虑一
次性安排 2~3年规划任务袁以便当地根据降雨等条件的实
际情况袁分年度治理遥
4.3 积极培育适销对路的良种壮苗 根据退耕还林总体

规划袁组织编制种苗建设规划遥在充分挖掘国有场圃种苗生
产潜力的同时袁采取积极有效措施袁鼓励集体尧企业和个人

等多种形式培育种苗袁扩大种苗生产能力遥充分发挥国有苗
圃在苗木生产供应中的主渠道作用袁积极推行定点育苗尧定
向培育尧定向供应尧签订合同的野 二定一合同冶方式袁实行生
产许可证制度袁加强出圃苗木的检测检疫工作遥并优先调运
和使用本地树种和抗逆性强的树种遥严格执行野 两证一签冶
制度袁坚决杜绝野 人情苗尧关系苗冶和濒死苗尧劣质苗袁禁止跨
省区大调大运苗木遥确需外调苗木袁必须经上级林木种苗管
理部门批准袁在指定地点尧调运适宜优质苗木遥
4.4 加快后续产业培育袁解决退耕户长远之计 开发和培

育后续产业是退耕还林工程的重要组成部分袁是解决退耕
农户长远之计袁确保工程持续健康发展的根本举措遥甘肃省
应立足自己独特的区位优势袁培植优势资源袁发展特色产
业袁提高退耕还林附加值袁增加退耕户收入遥一是推广应用
林草间作尧林药间作技术袁间作甘草尧黄芪等适生药材和紫
花苜蓿尧二叶草等适生草袁形成长短结合袁以短养长的合理
局面曰二是大力发展养殖业袁在退耕还林封山禁牧区袁发展
小尾寒羊尧肉羊尧肉牛为主的舍饲草食畜袁形成农林牧二元
结构曰三是通过林草间作尧舍饲养殖尧发展沼气能源袁栽植食
用菌袁既能改善生态袁又能发展养殖袁解决农村能源袁促进农
民增收遥
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