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有関退耕還林・還草政策

寄夾屎嵶

１．西部大開發的退耕還林政策

２．退耕還林政策的概要

３．退耕還林的評価



【表１】中国各地的基本資源比重 （％）
基本資源

地域区分
水資源 能源 砿産物

可開発利用的

土地資源
耕地資源

西部地域（A＋B） 26.70 46.45 55.77 31.57 42.72

　西南（A）
　西北（B）

11.72

11.98

38.25

  8.20

17.82

18.46

25.92

  5.67

26.56

16.16

東中部地区

（C＋D＋E＋F）
76.31 53.55 64.23 68.41 56.88

　東北地区（C）
　黄河中下游地区（D）
　長江中下游地区（E）
　東南沿海地区（F）

16.97

31.19

21.07

  7.08

  5.74

  6.17

22.36

19.28

  3.33

54.45

  5.19

  1.26

17.66

25.52

21.91

  3.32

11.83

23.61

13.36

  8.08

資料出処：陳輝，《西部開発大戦略与新思路》，中共中央党校出版社，2001年，p. 105.
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１．西部大開發的退耕還林政策

　　在中國，沿海地区（東部地区）發展顕著，其

結菓是其與中部、西部等内陸地区的差距不断拡大，
進入了21世紀。在2001年到2005年第10個五年計

壤中西部大開發被定位成中國的重要國家事業。其

主要途径是加強沿海地区和内陸的西部地区之間的

地区連帯関係以及推進対未開發資源的集中開發投

資。
　　中國的西部大開發的対象範囲是西部地区的四

川、貴州、雲南、陜西、甘粛、青海、新疆、西蔵、
寧夏、重慶加上内蒙古、廣西，共12個地区（６省、
５個自治区、１個直轄市）。梺全國総面積的十分

之七，是非常大規模的開發事業。人口３億５百萬，
相当于中國総人口的三分之一。
　　中國各地的経済活動、産業效率在很大程度上

受自然資源儲存状况的制約。従表１中國自然資源

儲存状况中我們可以清楚地看到各地的特征。
　　梺全國総面積十分之七的西部地区，従総体上

看是自然資源貧乏的地区。西部地区生態環境悪劣、
遭受幹旱、水災、沙塵暴、雪災等災害，土沙流失、
沙漠化等不断厳重。之上，水資源貧乏也阻碍了経

済的發展。
　　西部経済的落后従不同産業的就業人数（参見

表２）中也可以看出。在西部地区居住着梺中國総

人口三分之一的人口，但是就業人数比率僅為

24％。図１顕示了不同地区不同産業的就業人口比

率，従中我們可以發現西部地区的特征是対第一産

業的依存度很高。但是，峇一方面，将不同地区第

一産業即農林牧漁業的生産総額所梺的比率（参見

表３）和不同地区第一産業就業人数比率進行比較

的話，我們会清楚地看到西部地区第一産業生産效

率的低下。
　　現実中，中國全國的貧困農村集中在西部地区。
推進西部大開發的時候，人與地区固有自然環境之

間的戦斗是非常艱苦的，我們也不能避開農村問題。
西部地区所背負的地理上的弱勢非常大。
　　並且，西部地区集中着全國百分之八左右的國

有企業。対于國有企業，越是要求其依市場原理加

強競争力，失業人員増加等的社会問題越是厳重。
此外，対于西部地区而言，加入 WTO 引起的影響

等在沿海地区由于経済發展帯來的全國水平上的経

済体係的高度化変成了加大困難的外部圧力。
　　西部大開發計壤在整備水利設施、道路、鉄道、
機場的交通基礎設施和城市基礎設施的同時，還旨

在把保護生態係統作為重点領域，重点分配公共投

資，加強刺激開發。
　　西部大開發的重点政策可以総結為以下６点。
　　①通過交通、信息、通信等和沿海地区的聯係

網絡基礎設施、城市基礎設施來提高生活水

平，促進人口流動、加深與東部地区的交流。
　　②通過保護生態環境，抑制西部地区的土砂流



【表２】1988年，中国東・中・西部的分産業就業人数

地区
総就業人数（万人）

第一産業 第二産業 第三産業

西　　　部 14660.6 9373.7 1963.2 3323.6

各地区所占比率（％） 23.5 28.2 15.5 20.2

東　　　部 26016.7 11852.5 6718.9 7444.8

各地区所占比率（％） 41.7 35.7 53.1 45.2

中　　　部 21682.9 12006.1 3967.0 5709.2

各地区所占比率（％） 34.8 36.1 31.4 34.6

全国総計 62360.2（100％） 33232.3（100％） 12649.1（100％） 16477.6 （100％）

資料出処： 高振剛等，《西部大開発之路──新亜欧大陸橋発戦略》，経済科学出版社，2000年， 

p. 320.

【表３】1998年，中国東・中・西部的農林牧漁業的生産総値

地区
農・林・牧・漁業的生産総値（億元）

農業 林業 牧畜業 漁業

西　　　部 4340.8 2823.0 156.6 1289.5 72.1

各地区所占比率（％） 17.7 19.8 18.4 18.4 3.0

東　　　部 11739.1 6404.4 393.2 3056.7 1885.5

各地区所占比率（％） 47.9 45.0 46.2 43.7 77.8

中　　　部 8436.9 5014.8 301.8 2654.5 465.8

各地区所占比率（％） 34.4 35.2 35.4 37.9 19.2

全国総計 24516.8（100％） 14242.2 （100％） 851.6（100％） 7000.7（100％） 2423.4 （100％）

資料出処：高振剛等，《西部大開発之路──新亜欧大陸橋発展戦略》，経済科学出版社，2000年，p. 334.

資料出処： 高振剛等，《西部大開発之路──新亜欧大陸橋発展戦略》，経済科学出版社，2000年， 
p. 320. 由本論文作者製図。

【図１】1988年，中国東・中・西部的分産業就業人数的構成比（％）
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失、沙漠化的發展。致力于環境保護和改善。
為防止農業的過度開墾和畜牧業的過度放

牧，奨励退耕還林・還草。
　　③通過調整産業結構，改善西部地区低下的技

術水平、生産效率、競争力。特別是通過技

術革新來提高原材料生産和加工産業與第一

産業産品加工業的生産技術和質量。此外，
由于西部地区少数民族集中，所以利用民族

文化和地区文化來發展観光業。
　　④通過奨励科学技術、教育來發展西部地区的

科学技術，改善教育水平低下的現状，培育

人才。
　　⑤従吸收過剰労動力的角度來看，促進城市開

發，使之対農村發揮中枢功能。引進人才到

西部的同時，期待着農村水平的上昇。
　　⑥加深対外開放，通過減少所得税等改善投資

環境，引進外資。
　　退耕還林・還草政策是西部大開發的一項重要

環境政策，並且被定位成振興第一産業的契機。
　　確実，中國西部地区的土壌流失引起的保水效

菓的低下和沙漠化問題従量上和質上対水供給都帯

來了直接的影響。以1998年的大洪水為誘因，其

厳重化在不断加深。
　　作為原因不僅有幹燥化、而且有過度放牧、農

地化等。退耕還林・還草政策的実施作為這些問題

的対症療法，並且以将來実現充満緑色的自然生態

為目的。
　　並且，退耕還林・還草政策在2002年確定的

“中國六大林業重点工程” 中也被定位為重点緑化

政策。
　　並不是在任何地方只要緑化就可以了，退耕還

林・還草政策還需要有抑制対草原的荒漠化、過度

放牧化、農地化的效菓，為此，限定了対象地域。
所以有必要随之進行農業、林業、畜牧業的結構変

化、或者生態移民（作為生活空間的居住地区由于

環境破壊不能在上継続生活而進行的居住地転移），
在其実現的過程中伴随很多困難。

２．退耕還林条例的概要

　　在実施退耕還林政策的時候，2002年12月作

為第367號國務院令頒布了退耕還林条例。為了探

究退耕還林政策的效菓和課題，下面以条例為依据，
整理退耕還林政策的概要。
　　退耕還林条例以自然環境優先（第４条），旨

在同時実現國土保護和農民的生活安定、農村的振

興。第一条掲示了条例的目的在于改善自然環境、
保護退耕還林政策当事人退耕還林人的合法権益、
実現農村産業的效率化。第三条明確規定了還林的

実施手段是封山緑化（封山、禁止伐木、進行緑化），
条例就與還林構成同一事物表里両面的退耕規定了

対退耕還林人進行以糧代賑的保障，以及代替耕作

進行森林管理的個体承包体係（個人主動申請承

辧）。条例把農民定位為退耕還林的当事人，以農

民的自發性為基礎，明確規定了其責任和確保其受

益。同時，条例尋求退耕還林能垉與農村整体的活

性化連接起來。最終追求其対西部大開發有所貢献。
為了開發和保護的双贏，確実実現農村的振興，明

確規定在無法実現農村合理性的地区実施生態移民

（考慮環境、進行転移）。
　　退耕還林作為西部大開發的一個事業進行実

施，國務院西部開發工作機関是調整和実施主体，
國務院林業行政主管部門負責制定綜合計壤。國務

院西部開發工作機関展開的調整工作主要是針対已

開墾的牧草地與人民農業主管部門、就対象地区流

域和土壌管理観点與國務院水行政主管部門、就糧

食供給與國務院糧食行政部門之間進行。
　　退耕還林作為一項國家事業，但実際上由省、
自治区、直轄市人民政府分擔責任、制定各自水平

上的計壤，根据実際業績進行検査。条例規定退耕

還林的必要技術研究、普及退耕還林活動的教育、
啓蒙由國家負責。
　　第15条規定了満足如下条件的地区応該成為

退耕還林的実施対象地区。①土壌流失的厳重地区、
②沙漠化、夲性高的地区、③必須進行環境保護的

地区、糧食生産性低的地区。



【図２】中国・退耕還林条例的目標
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　　而且条例指定坡度高的耕地、環境保護上受害

程度高的地方為優先程度高的地区。
　　条例有関退耕還林計壤明確了如下幾点（第

14条）。①明確了実施地区、②実施程序、③期間、
目標、④経済性的評価和資金收支計壤、⑤保障措

施。
　　前提是制定計壤時在考慮対象農民生計的同

時，還要考慮與國民経済、社会経済發展計壤、農

村経済計壤、土地利用計壤的整合。計壤要進行行

政備案、得到許可。
　　条例規定基于計壤的実施程序必須明確規定①
退耕還林的具体範囲、②生態林（以環境保護為目

的）和経済林（以受益為目的）的比率、③種苗和

植林方法、④造林模式、⑤樹苗的供給方式、⑥保

障措施、⑦技術責任者。而且，生態林和経済林的

県級比率中生態林不得低于百分之八十。
　　実際上，県級或者郷級的給退耕還林人的承包

合同中必須明確規定以下項目。①退耕還林面積、
②如何接受技術指導、以及実施方法和管理方法、
③資金計壤、糧食供付計壤、④苗種的籌措。苗種

原則上根据県級進行苗種生産和管理、集中調配、
退耕還林人接受補助金和糧食供付期間内必須進行

退耕還林。（第30条）
　　退耕還林人還林后可以擁有材木（草）的所有

権，享受收獲物在税制上的優恵政策，把還林后的

承包経営権最長延長到70年。
　　這様，國家一方面培養退耕還林人的自主性、
一方面制定禁止畜牧、飼養等促進退耕還林的政策、
以達到整備諸如耕地和農業基礎建設及可再生的地

区能源的開發等推進退耕還林政策的環境。経過如
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文　献

國家計委國土開發與地区経済研究所課題組、杜平、肖金城、王青雲《西部開發論》、重慶出版社、2000年．
高振剛等《西部大開發之路──新亜欧大陸橋的發展戦略》、経済科学出版社、2000年．

此的過程、結菓是農村小規模的城市化加速。

３．退耕還林的評価

　　退耕還林的目的在于環境方面実現國土保護的

同時，経済方面提高農村人口的收入水平、振興農

村。
　　首先対作為環境対策的退耕還林進行評価。退

耕還林抑制了中部地区的土壌流失和沙漠化的發

展。該環境対策有使水資源安定等渉及整個中國的

效菓。我們在中部地区尋求令整個中國受益的環境

対策，其費用通過糧食供付和対還林的補助金形式

償還給退耕還林人。但是，其補償応該従提高農村

人口收入水平的角度進行討論，有擔心認為補償未

必是従環境対策的收支平衡的角度進行。特別是考

慮到実行還林的長期性、技術難度的話，退耕還林

的実現確実需要很大的費用和風険。
　　而且，環境対策一般有直接手段、間接手段和

基礎手段。直接手段主要是期待対症型的效菓；間

接手段主要是期待預防型的效菓。必須実現退耕還

林進行解决的環境問題，即抑制中部地区的土壌流

失，現在仍然在厳重化。比起預防型的效菓我們更

期待対症型的效菓。
　　但是，為了退耕還林而展開的環境対策手段是

補助金等的間接手段。我們応該将之與追求対症型

效菓的直接手段結合起來以実現確有実效的環境政

策。
　　其次，譲我們看一下従退耕是否可以順利地發

展到還林。
　　我們必須要剋服耕種農業和林業之間的差異。
必須進行包含所需面積的不同、作業規模、投資回

收期間、技術差別等方面的軟着陸。
　　林業所需面積大，需要組織化和引進機器的效

率化。此外，作業規模的変化與中國農村中最厳重

的、往返在農村和城市之間外出打工問題相関，即，
我們必須考慮與雇用需求一致的問題。具体而言，
以下的措施很重要。
　　・従退耕到還林的技術変更方面的処理

　　・特別是農業停止后的処理

　　・対投資到回收的期間差異的処理和確保林産

品的流通途径。
　　・随季節改変的労動需求的差異，将之與外出

打工相聯係進行処理。
　　並且，還林方面，区別経済林和生態林很重要。
条例尋求経済林和生態林的比率。有関経済林和生

態林的各種努力和評価方法之間存在差距。特別是

在環境林方面有必要明確対其環境保護的受益評価

和還原体係。必須以経済林和生態林対西部開發本

身的総体受益為基礎，明確其利益梺有率。
　　這様的退耕還林在中國中部地区実施的実際情

况未必向提高農民收入，解决農村問題的方向發展。
因此，退耕還林所追求的環境対策效菓並没有顕現。
退耕還林不僅没有順利展開，而且還成為令習慣于

耕種的農民逃離退耕還林，退耕還林範囲外的非效

率型的耕種拡大，退耕還林要抑制的環境破壊進一

歩悪化的原因的傾向。
　　退耕還林被定位于西部大開發計壤中，旨在追

求開發和環境的和諧。該政策與欧美実施的針対差

条件地区的対策類似。但是，我們再次認識到正確

把握中國環境破壊的速度之快、影響之廣的政策非

常重要。

　　在本論文的執筆過程中，多次得到森林綜合研

究所石冢和裕先生、大東文化大学花輪宗命教授的

賜教以及愛知大学大学院中國研究科研究生中西知

香、暁敏的大力協助，特此鳴謝。
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