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摘要?经济补偿作为一项政策措施2对保障当前西部开发进程中退耕还林还草工作的顺利展开2发挥着十分重要的作用D
然而2作为我国植被生态建设中一个全新的举措2目前经济补偿政策的实施刚刚开始2有关的理论研究尚处于初步的探

讨阶段D循着F为什么要补偿GH补偿多少GH如何补偿GI的思路2建立了经济补偿的概念模型2着重探讨了补偿标准的

确定以及多层次补偿制度建立等问题2并对目前处于试点示范中的经济补偿政策进行了评述D
关键词?退耕还林还草:经济补偿:)/JKLMKN增长曲线
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退耕还林还草5重建生态环境5是我国当前实施西部开发战略的根本切入点a根据国家统一部署5退耕

还林还草试点示范工作于 ZVVV年上半年在黄河和长江中上游 UX个省区开始实施bUca目前5退耕还林还草

工作在各地迅速展开5据不完全统计5截止 ZVVV年上半年5各地已完成退耕还林还草 Z\‘d万 4)Z5宜林荒

山荒地造林种草 XU万4)Z5分别占下达任务的 ]U‘Xe和 ]U‘febUca与以往的生态建设相比5当前实施退耕

还林还草过程中将对退耕土地实施粮食和现金补偿政策5这在我国的生态建设和环境治理中是一项全新

的举措5说明国家在加强生态环境建设的同时5尊重并支持当地农牧民生存和发展需求5采取有力措施调

动人民参与生态建设的积极性5因而具有革新的意义a然而5目前对退耕还林还草过程中经济补偿问题的

研究尚处于初始阶段5实践中涌现诸多问题亟待回答a
本文基于黄土高原退耕还林还草试点示范工作的实地调查5围绕F为什么要补偿gh补偿多少gh如何

补偿gG的思路展开分析5试图对经济补偿的本质i补偿标准的确定以及补偿制度的建立等重要的理论和实

践问题作出回答a

j 补偿的理由

j‘j 历史的经验和教训 在西部生态环境脆弱的地区5有计划有步骤地将原本不适宜开垦的 Zdk以上的

陡坡耕地退下来5并恢复植被5这就是当前退耕还林还草行动的具体内容a虽然退耕还林还草的行动只是

在今天才成为全社会关注的热点5但实际上这种思想和行动却早已有之a国家 UWWU年颁布的水土保持法

就曾明确提出5禁止在 Zdk以上陡坡耕地开垦种植5已经开垦的陡坡耕地应当逐步退耕i恢复植被a自 ZV世

纪 dV年代以来5对包括黄土高原在内的生态脆弱区的历次科学考察都强烈呼吁5改变陡坡开垦耕种的状

况5恢复植被5改善生态环境和社会经济状况5然而5几十年来虽经反复倡导5各地退耕和恢复植被工作却

一直进展缓慢5呈现点上治理i面上破坏的局面5陡坡开垦不仅没有得到遏制5反而越来越严重bZca
形成这种状况的根本原因在于5片面强调生态效益5却忽视了农民对口粮和经济收益的基本需求5使
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生态建设与农民经济发展不能协调!不仅不能调动农民参与植被建设的积极性和主动性!反而导致农民反

对!甚至对抗情绪!即使在行政干预的情况下强迫退耕!也难以长久保持"因此!在不满足农民的生存和发

展需求的前提下!要有效实施退耕陡坡耕地#重建生态环境!是不可能取得成效的"

$%& 补偿的根据

’补偿(是相对’损失(而言的"其一!退耕已有耕地造成农民粮食和经济作物产出的直接损失"现有的

陡坡耕地是农民家庭耕地面积的组成部分!种植的粮食和经济作物组成了农民家庭收入的组成部分!在一

些地方!陡坡耕地甚至在农民家庭耕地资源中占据十分重要的地位"据统计!陕西省 )**+年 ,-.以上的陡

坡耕地面积占全部耕地面积的 ,-%*/!而且实地调查表明!实际的坡耕地面积还远高于这个比率012"陡坡

耕地生产的粮食和经济作物!已经在农民家庭收入中处于必不可少的地位"因此!如果在退耕还林还草的

同时不对农民进行补偿!将使农民无法获得家庭基本的口粮和现金收入需求!退耕还林还草也就根本无法

实施"其二!在退耕土地上进行植树种草生态建设!需要较多的经济投入!这笔投资如果完全由当地政府和

农民承担!由原本就贫穷者投资生态环境建设!不仅是不公平的!也是不现实的3其三!要使退耕并恢复植

被的土地长久维持其生态功效!必须通过产业结构调整以变革当地农民陡坡开垦#过度放牧等粗放性利用

土地的生产方式!然而!新型技术和生产方式的学习和采用!需要一个较长时期的适应和较大的投资!这些

也应由经济补偿解决"
只有在经济补偿解决了农民上述 1方面的损失!才能有效地调动农民的积极性和主动性!保证退耕还

林还草的顺利开展以及退耕后生态建设成效的长久保持"

$%4 补偿的本质和目标

生态效益的创造和维护是需要投入较多的人力和资金的"如果将生态效益也看作是一种商品的话!那

么!与其他商品相比!在于生态效益更多地是公益性的!其消费不具备排他性!因此!创造生态效益的投资

成本也就难以通过市场交换获得收益和回报05672"这是生态经济学面临的核心难题之一!而经济补偿制度

的建立和实施则是解决这一难题的有效途径"从本质上来说!对退耕土地实施经济补偿!是一种对植被生

态建设赋予价格的行为!通过经济补偿实现生态效益的市场交换"
经济补偿的目标应该是!保证农民家庭在退耕还林还草过程中获得基本的口粮和现金需求!使退耕得

以 顺利开展3保证植被建设的投资!避免’贫困者反而要投资生态建设(的不合理现象3引导农民有效实现

产业结构调整和土地利用方式的根本变革!保证退耕还林还草的生态建设成效得以长久保持"

& 补偿数量

&%$ 补偿标准的确定

在退耕还林还草过程中!补偿标准以及补偿标准的确定方法等!是经济补偿理论研究必须解决的核心

问题之一"一般地补偿标准的确定大致有如下 1条基本思路8
第 )种方法!采取经济学中通常用来确定商品价格的方法!计算退耕还林还草生态效益的经济价值!

从而确定购买这些生态效益支付的补偿标准"然而!确定生态效益的经济价值是一个世界性难题!虽然一

些人也曾尝试对生态系统#生物多样性等进行了经济价值估算0+6*2!但是要准确估算退耕还林还草行动的

经济价值!难度则要大得多"
第 ,种方法!估算农民在退耕还林还草过程中蒙受的直接经济损失!据此进行补偿"根据当地自然和

社会人文条件!结合实地调查!不难计算现有耕地停止耕种将使农民减少的粮食和现金收入损失!以及在

退耕土地上进行植被建设所需要的经济补偿量"目前的补偿标准大致就是按照这种方法计算确定的!然

而!这种补偿并没有包括农民损失的全部"
第 1种方法!利用经济学原理和方法进行估算"有人提出过效用外溢补偿#结构性调整补偿等计算方

法072"但是!由于经济补偿涉及社会9经济9自然等多个方面!不仅与有形的经济实体联系在一起!而且还包

含了许多难以度量的社会人文因素!因此!要利用已有的经济学方法确定出合理的补偿标准!存在着现实

的困难"
综合上述!要完全准确地确定经济补偿的标准!必须采取定性与定量相结合!同时考虑退耕还林还草
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对农民造成的有形损失以及当地的社会经济状况!文化背景以及基于生产生活习惯等无形因素"才能保证

补偿标准的合理性#然而"由于各地自然条件千差万别"社会经济状况!人文背景!生产生活习惯各不相同"
要完全准确地确定某个地区的补偿标准存在相当的困难#下文中着重从理论角度"对补偿标准和补偿年限

的确定进行初步探讨#

$%$ 退耕过程中农民收入的变化过程

经济学中通常采用 &’()*+),生长曲线表示一定社会经济生产条件下经济收益的变化过程-./0.12#假设

退耕前农民收入处于某一水平 3/"在没有经济补偿的情况下"伴随着退耕土地不断增加"农民家庭收入将

不断下降"直到最低水平4然后在新的产业经济结构下"呈现&’()*+),增长过程#在实施经济补偿的条件下"
经济补偿不仅减缓农民收入在退耕过程中的显著下降"而且通过改善产业结构的调整"使退耕后的经济增

长过程加速实现#实施退耕还林还草过程中农民经济收入的变化过程"可用图 .表示#

图 . 退耕还林还草过程中农民收入变化状况

5)(6. 789:(;’<<9=>*?):,’>;@A=):(+8;B=’,;**’<

C75D

图 .中"点 划 线 E/F.FGF1表 示 退 耕 后 没 有 实 行 经

济补偿情况下农民收入的变化情况"虚线 H/H.HGH1表

示经济补偿的数量"实 线 F/FI.FIGF1表 示 退 耕 后 实 施 经

济补偿情况下农民收入的实际变化过程#J/表示退耕

开 始 的 时 刻"在 此 前"农 民 经 济 收 入 呈 波 动 型 平 稳 态"
随着退耕还林还草的实施"农民经济收入不断下降"此

时 必 须 由 随 着 退 耕 面 积 扩 大 而 增 大 的 经 济 补 偿 H/H.
使 实 际 收 入 状 况 改 变 为 曲 线 段 F/FI.4在 退 耕 完 成 时 刻

J.之后"经济补偿在一定的年限 J.JG内保持一个固定水

平 H.HG"在 此 期 间"不 考 虑 经 济 补 偿 的 情 况 下"农 民 收

入 也 会 由 于 产 业 结 构 调 整 而 开 始 进 入 一 个 K’()*+),增

长过程 F.FG"在加入经济补偿情况下"实际 增 长 过 程 变

成 了 FI.FIG4在 JG时 刻 之 后"经 济 补 偿 仍 然 是 不 可 缺 少

的"但可以逐渐减少 HGH1"使农民实际收入水平保持在

FIGF1而 不 至 下 降4J1表 示 产 业 结 构 调 整 取 得 显 著 成 效

可 以 停 止 经 济 补 偿 的 时 刻"此 后 农 民 经 济 收 入 可 以 在

不需经济补偿的条件下保持比较强劲增长 F1FL#
在整个退耕还林还草和经济补偿的过程中"补偿标准的确定应该保证农民获得基本的口粮需求"同时

保证经济收入不至发生显著下降4退耕还林还草必须以农业产业结构的调整为基础"通过经济补偿的M输

血N培养农民退耕后的经济持续增长的M造血N技能4经济补偿的停止"必须以产业结构调整取得显著成效

为前提条件4经济补偿的年限"应该由退耕后产业结构调整取得显著成效所需的时间来决定#因此"退耕还

林还草的关键在于退耕后的产业结构调整能在多大程度上取得成功以及所需的时间#

$%O 经济补偿的不同情况

进一步根据农民家庭经济收入的组成来分析不同的补偿情况#退耕前"农民家庭的经济收入由 1部分

组成P非陡坡耕地!陡坡耕地以及非种植业"在实施退耕后"陡坡耕地的收入由经济补偿来代替P

FQR ST UQT VQ W.X

FYR UYT HT VY WGX
这里 FQ!FY表示退耕前后农民家庭收入"S表示退耕前由陡坡耕地创造的收入"UQ!UY分别表示退耕前

后由非陡坡耕地创造的收入"VQ!VY分别表示退耕前后由家庭畜牧业!副业等创造的收入"H表示对退耕土

地支付的补偿#
在式W.X中"陡坡耕地创造的收入是实施退耕前农民收入的重要组成部分"在黄土高原的许多地方"这

部分收入占到农民家庭总收入的 1/Z0[/Z"甚至更多#在基本农田严重不足!畜牧业和副业收入低下的

情况下"农民家庭口粮和经济收入不足的部分"只有通过陡坡开垦种植得到适当弥补P
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!" #$% &$% ’$ ()*
在农民家庭基本收入需求 #$保持不变的情况下+&$和 ’$越小+则 !越大+在现实生活中表现为越穷

越垦,随着大量地陡坡开垦+导致环境恶化-土壤侵蚀和水土流失越来越严重+农民收入水平也就越来越

低+进一步促使人们更多地开垦荒地+这就形成了.愈穷愈垦+愈垦愈穷/的恶性循环,
在退耕后实施经济补偿的年份+农民家庭收入组成中+原来陡坡耕地创造的收入部分现在由经济补偿

取代+因此+需要补偿的数量可表示为0

1" #2% &2% ’2 (3*
在退耕前后农民收入水平不同的变化情况下+经济补偿也表现出不同的特性(表 4*,

表 5 经济补偿不同情况讨论

6789:5 ;<==:>:?@AB?C<@<B?DB=:AB?BE<AABEF:?D7@<B?<?@G:F>BA:DDB=6HIJ

#$-#2的比较

KLMNOPQRLSLT
#$OSU#2

&$V’$与 &2V’2
KLMNOPQRLSLT

&$V’$OSU&2V’2

补偿标准

KLMNWSROXQLS
RXOSUOPU

特征表现

KYOPOZXWPQRXQZRLTUQTTWPWSXZLMNWSROXQLS

优劣次序

[PUQSO\

#$]#2 K̂ _ 退耕使农民收入减少+甚至生活困难+退耕还林还草将

遭遇农民阻力+难以退耕+即使暂时退耕+也难以保持,
‘

#$"#2 &$V’$]&2V’2 1]! 农民收入没有变化+产业结构调整失败+农民收入的维

持完全依靠补偿+补偿所需资金压力大+实施困难,
‘

&$V’$"&2V’2 1"! 农民收入无变化+产业结构调整未取得成效+靠经济补

偿弥补退耕土地的损失+补偿资金压力大+实施困难,
)

&$V’$̂ &2V’2 1̂ ! 农民收入无变化+产业结构调整取得成效+补偿标准低

于退耕土地损失+资金压力逐步缓解,实施情况尚可,
a

#$̂ #2 &$V’$]&2V’2 1]! 农 民 收 入 有 所 增 加+但 产 业 结 构 调 整 失 败+补 偿 标 准

高+所需资金压力大+农民支持+但实施困难,
3

&$V’$"&2V’2 1]! 农民收入有所增加+但产业结构调整没有成效+经济补

偿弥退耕损失+所需资金压力大+实施存在困难,
)

&$V’$̂ &2V’2 1̂ ! 农民收入增加+产业结构调整取得成效+逐步减轻经济

补偿的资金压力+退耕还林还草顺利实施,
4

在表 4的最后一列+根据不同的补偿标准和特征表现+对各种情况的优劣进行了理性排序+从优到劣

共 分 为 ‘个 次 序0第 4种 情 况+农 民 收 入 得 到 改 善+能 够 有 效 调 动 其 退 耕 还 林 还 草 的 积 极 性 和 主 动 性+同

时+经济补偿的标准也不高+资金压力可逐步得到缓解+这是一种最为理想的情况+要变为现实存在一定的

困难+是实施退耕还林还草努力的方向b第 a种情况+农民收入没有发生下降+经济补偿的压力也可逐步缓

解+尽 管 农 民 积 极 性 不 太 高+但 在 地 方 政 府 的 组 织 下+仍 然 可 以 得 到 较 好 地 实 施+也 是 一 种 比 较 理 想 的 情

况b第 )和第 3两种情况+虽然农民收入得到一定的改善+但这是以高额的经济补偿为代价的+由于补偿资

金压力无法得到缓解+实施存在较大的现实难度b另外的两类都归入第 ‘种情况+农民收入恶化或没有改

善+无法调动农民的积极性+同时+经济补偿的资金压力也居高不下+是退耕还林还草过程中必须避免的,
第 4和 a种情况是在实施退耕还林还草过程中应该努力达到的状况+然而+要达到这个目标+共同的

前提条件是产业结构调整取得理想成效,因此+成功实施退耕还林还草关键在于农业产业结构的调整+各

级地方政府在积极组织实施退耕还林还草的同时+必须花大力气引导农民退耕后的产业结构调整,

c 补偿办法

经济补偿制度是为了保证退耕还林还草的顺利开展而建立的+因此+在补偿制度的具体实施中+必须

很好地解决这样 3个方面的问题+即如何保证该退的陡坡耕地退得了-退耕成果保得住-退耕土地不反弹-
补偿资金来源充足,

cd5 经济补偿的根本目标是+补偿农民退耕已有耕地蒙受的经济损失+保障农民家庭获得基本的口粮和

现金需求+调动农民的积极性和主动性+因此+要保证经济补偿的成效+首要的一点是+有关的补偿政策和

措施必须真正有效地贯彻落实到农民手中,在黄土高原退耕还林还草试点进行的社会调查表明+基层干部

‘e33期 黄富祥等0退耕还林还草过程中的经济补偿问题探讨
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和农民普遍对国家制订的经济补偿政策措施能否有效贯彻落实到农民手中!都心存疑虑!这种疑虑在一定

程度上制约了退耕工作的开展"因此!要保证陡坡耕地退得下来!必须将补偿政策和措施不折不扣地贯彻

落实到广大农民手中"

#$% 生态环境的治理&植被生态建设成效的取得!不是一蹴而就的!至少需要几代人坚持不懈的努力才能

达到目标"而且!破坏持续的时间越久!破坏程度越严重!恢复和重建生态环境的难度也越大!需要的时间

也越长"因此!要保证退耕成果得以保持!就特别要求经济补偿&土地管理的政策法规等必须保持连续性"
在过去!尽管也曾多次投入人力&物力和财力搞环境治理和生态建设!但往往总是陷入’破坏(治理(再破坏(
再治理)的恶性循环之中!使环境治理呈现点上治理&面上破坏&局部好转&总体恶化局面!这一历史的教训

应认真吸取"

#$# 要使退耕还林还草植被生态建设的成果得以永久保持!退耕的陡坡耕地土地不被重新开垦!除了有

关的补偿制度和管理措施必须保持连续性外!根本的出路在于!实现土地可持续利用方式的根本变革"以

建立在大力发展人工草地&饲草料加工业基础上的高效益的舍饲畜牧业!代替过去的超载过牧*以建立在

高新技术基础上的特色种植业和林果业!代替过去的陡坡耕种*以建立在丰富资源基础上大力发展的高附

加值加工工业及其他不造成环境破坏的工业!代替过去粗放型经济生产方式!实现退耕后农牧业的可持续

发展"退耕还林还草最终能否取得预期成效!关键在于产业结构调整能否取得成功!以及能在多大程度上

取得成功!因此!如何利用经济补偿的有利条件!积极组织引导农民调整产业结构!是摆在各级地方政府面

前的迫切任务"

#$+ 在国家目前制订的退耕还林还草经济补偿政策措施中!并没有对补偿资金的来源问题进行深入

探讨!以西部有待退耕面积之巨&退耕工作持续时间之长!按照目前的补偿标准!如果补偿资金完全由中央

财政支付!势必存在较大困难"因此!如何解决经济补偿的资金来源!是经济补偿制度必须认真面对的一个

极其重要的问题"退耕还林还草过程中的经济补偿资金!应该通过建立和健全多层次经济补偿制度从多种

途径解决"

+ 建立和健全多层次的经济补偿制度

作为退耕还林还草的重要保障措施之一!为了保证经济补偿的有效贯彻落实!必须建立和健全多层次

的经济补偿制度!而补偿资金由谁来支付的问题!则是经济补偿制度建立的核心所在!也是当前热烈探讨

的问题"本文认为补偿资金的来源!至少应该包括如下 ,个方面"

+$- 国家财政拨款

作为西部开发战略的重要组成部分!国家组织实施退耕还林还草行动!改善西部生态脆弱区的环境状

况!由国家财政划拨一定的款项作为建设和补偿专项资金!反映了国家对未来可持续发展能力的关注!不

仅是必要的!也可以起到带动作用!并调动各级地方政府的积极性"

+$% 跨区域补偿

西部地区实施退耕还林还草!改善植被覆盖状况!不仅可以显著改善当地的环境状况!也可以大量减

少黄河和长江上游的风蚀&水蚀输沙量!减少沙尘暴的发生!从而使处于下游或下风向的广大中部和东部

地区获得生态效益的好处"因此!按照’谁受益!谁付费)原则!可以由中部和东部地区提供部分补偿资金"
这种跨区域补偿!不仅体现公平&公正的原则!还有利于实现东西部地区在生态建设上进行分工协作!东部

地区得到生态安全!西部得到经济上的实惠"既有利于建立长期有效的激励机制!调动西部生态建设的积

极性和主动性!又有利于加强地区和民族团结!缩小东西差距!实现共同富裕"

+$# 当地税收调节

实施退耕还林还草&加强植被生态建设后!当地环境状况和生产条件得到有效改善!有利于发挥当地

的地域资源优势!大力提高特色产业和绿色产业的经济生产能力./01!而产业结构调整和植被状况改善后!
也可以直接创造一定的经济收益!因此!通过当地的税收途径!也可以提供一定的经济补偿资金"

在目前的经济补偿政策中!退耕还林还草经济补偿所需资金主要来源是国家财政!另外的两个层次尚

未论及"随着退耕还林还草工作不断深入!应该逐步减少国家拨款比率!加大跨区域补偿和税收调节比重!

230 生 态 学 报 44卷

万方数据



最终形成以跨区域和税收补偿为主格局!既减轻中央财政负担!又有利于调动各地参与西部生态建设和环

境治理的主动性和积极性"实际上!源自我国西部的沙尘暴!往往向东远征数千乃至上万公里!波及东北亚

及北太平洋广大地区#$%&"在我国西部地区实施退耕还林还草植被生态建设!大量减少风蚀和沙尘暴的地表

沙源及输送!直接从中受益的不仅包括我国华北华东地区!还包括韩国’日本’台湾等国家和地区"为此!建

议 国 家 根 据(谁 受 益!谁 支 付)的 原 则!利 用 国 际 间 环 境 合 作 协 议!从 有 关 的 国 家 和 地 区 获 得 一 定 的 经 济

支持"

* 基本结论

+$,退耕还林还草!重建生态环境!是当前实施西部开发的根本切入点!具有十分重要的现实意义!而

经济补偿则是退耕还林还草顺利开展的重要保障政策和措施之一"在植被生态建设过程中建立和实施经

济补偿制度!这在我国是一项全新的举措!具有革新的意义"

+-,经济补偿体现了(谁受益!谁付费)的原则!有利于调动农民的积极性和主动性!是保障退耕还林还

草工作顺利实施的重要措施之一"经济补偿的本质是一种对生态建设行为及生态效益赋予价格的行为.经

济补偿的基本目标 应 该 是 保 障 农 民 基 本 的 口 粮 和 现 金 需 求!使 退 耕 坡 地(退 得 了)’植 被 建 设 成 果(保 得

住)!并且通过引导农业产业的调整!实现传统土地利用方式的根本变革和农业经济可持续发展"

+/,目前的退耕还林还草工作尚处于试点示范阶段!经济补偿政策中诸如补偿标准的确定及补偿制度

的实施等多个方面的问题都亟待进一步研究完善"关于补偿标准的问题!由于各地自然条件’社会经济状

况’人文背景及生活习惯等千差万别!要准确确定某个具体地区的补偿标准是相当困难的!目前的补偿标

准及补偿年限是否科学和合理!仍需经过实践的检验"必须着重指出的是!退耕后农业产业结构调整能否

取得成功!是成功实施退耕还林还草的关键所在"

+0,经济补偿的实施及多层次经济补偿制度的建立!是经济补偿政策措施的一个极其重要的方面"要

保证该退耕的坡地退得下来’退耕成果保得住’退耕土地不反弹!必须将有关的优惠政策措施有效落实到

农民手中!保持环保政策的连续性!并积极引导农业产业结构的调整"在西部广大的干旱半干旱地区进行

退耕还林还草植被生态建设!不仅显著改善当地生态环境!而且有利于建立华中’华东地区的生态安全屏

障!还将使包括韩国’日本’台湾在内的北太平洋国家或地区从中受益"因此!可进一步建立和健全多层次

的经济补偿制度!通过国家拨款’跨区域补偿以及当地税收调节等多种途径取得补偿资金!形成以跨区域

补偿和当地税收调节为主体的格局!逐步减少国家拨款的比率同时建议国家通过国际间环境合作协议!从

有关的国家和地区获得一定的经济支持"
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