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Abstract
Returning	farmland	to	forests	 is	a	major	decision	made	by	the	CPC	Central	Committee	and	The	State	Council	 in	 the	 long-term	
development	of	the	country	and	the	nation,	and	is	 the	fundamental	and	breakthrough	point	for	the	implementation	of	the	western	
development.	To	implement	a	grand	ecological	construction	project	with	strong	policy	characteristics,	large	amount	of	investment,	
wide	coverage,	many	engineering	procedures	and	high	degree	of	public	participation,	the	task	is	arduous	and	the	responsibility	is	
great.	In	the	work,	we	must	constantly	summarize,	analyze,	improve,	perfect	and	improve,	so	as	to	implement	the	project	of	returning	
farmland	to	forest	well	and	give	full	play	to	the	three	major	benefits.
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南川区在实施退耕还林中项目管理机制的创新和实践
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摘  要

退耕还林是中国共产党中央委员会、国务院站在国家和民族长远发展高度做出的重大决策，是实施西部大开发的根本和切
入点。要实施好中国迄今为止政策性强、投资量大、涉及面广、工程程序多、群众参与程度高的一项宏大生态建设工程，
任务之艰巨，责任之重大。在工作中必须不断总结、分析、改进、完善、提高，才能将退耕还林工程实施好，三大效益发
挥好。
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级林业工程师，从事营造林工程/退耕还林研究。

1 引言

实施退耕还林成为防止水土流失，改善生态环境的必

然选择，成为脱贫攻坚工作的助推器，成为调整农村产业结

构的最佳途径，成为实施乡村振兴战略的有效切入点，也成

为重庆市国土绿化提升行动的压舱石。退耕还林对南川来说

有着特殊重要的意义。

2 南川区实施退耕还林取得了明显成效

南川区 2002 年启动实施退耕还林工程以来，完成国家

下达的建设任务 63.4 万亩，其中坡耕地还林 31.8 万亩、宜

林荒山荒地造林 27.6 万亩，封山育林 4 万亩，完成巩固成

果专项工程基本口粮田建设 33200 亩、生态移民 4565 人、

安装太阳能 3366 个、建立后续产业种植业基地 133987 亩、

养殖业基地 29750 个。补植 54437 亩、补造 57192 亩。涉及

34 个乡镇（街道），244 个村（ 居委 ），100956 个农户、

356910 人，占全区农业人口的 72.1%。累计投入资金 84500

万元；其中中央投资 80000 万元，地方投资 4500 万元。

南川区森林覆盖率从 2002 年的 31% 提升到 2022 年的

56%，退耕还林工程贡献了 8 个百分点，治理水土流失面

积 386 平方千米；农业结构得到调整优化，建立了产业基

地 20 万亩，农民收入稳定增加。2022 年退耕农户外出务工

收入 181720 万元，人均纯收入 14631 元，比 2002 年增长

552%，人均纯收入增长幅度比全区农民的平均增幅高 10 个

百分点，工程区居民生产生活方式发生深刻变化。如头渡

镇方竹村 2 组 80 岁的程茂君 2003 年实施退耕还林 26 亩，

全部种植金佛山方竹，2022 年收鲜笋 10000 多斤，收入

30000 多元。同时，该村通过退耕还林发展中蜂产业，全村

养蜂 2500 群，产蜜 3 万多斤，收入 300 多万元。如今，该
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村 80% 的农户进城买房，30% 的农户开农家乐，基本上户

户有小车或摩托车，南川区实施退耕还林等造林绿化工程，

荣获全国“造林绿化百佳县”称号 [1]。

3 南川退耕还林工程存在的主要问题

南川区实施 2002—2006 年前一轮退耕还林时，没有深

刻领会上级精神，执行中出现了一些偏差，导致退耕还林出

现三大主要问题。

3.1 产业化程度不高，经济效益低
在工程实施中没有很好地结合当地立地条件和产业发

展规划，没有很好的宣传发动，简单的采取征求农民意见，

导致零星分散，不成规模，树种多而杂，多达 50 多个树种，

成林后只有生态效益而经济效益低。

3.2 抚育管理不到位，造林成效差
实施退耕还林地块都是坡陡耕地，水土流失严重，立

地条件差、坡陡贫瘠、造林成活率低，抚育管护难度大。实

施退耕还林后，大部分劳动力外出务工，缺乏管理，退耕成

效差，有的地方农户复耕种植、散放牛羊、缺乏技术、有害

生物危害等原因，导致部分小班地块未成林或面积损失。按

退耕还林检查验收办法规定，每年开展县级检查验收，合格

后兑现补助资金，不合格暂停申报兑现，限期整改合格后方

能兑现，南川区每年都有部分小班地块验收不合格，每年对

苗木保存率低的、复耕损失的、牛羊危害的、有害生物危害

的小班地块下达限期整改通知书，整改后开展复查验收。

3.3 管理机制不健全，引发群众信访
前一轮退耕还林鼓励大户参与退耕还林实施，在充分

尊重农民愿意的前提下，由退耕农户与大户签订合同，经验

收合格后，可以将退耕还林补助资金兑现给大户，再由大户

按合同约定兑现给退耕农户。但是，出现大户和基层干部损

害农户利益的情况发生，引发群众上访。南川区前一轮退耕

还林因承包大户造成的信访每年都有几十起，其中头渡镇原

响水村书记王某某弄虚作假、虚报冒领退耕还林补助资金，

被群众举报后，经检察机关侦查被追究了刑事责任 [2]。

4 南川区积极探索退耕还林工程管理机制

在实施新一轮退耕还林工程中，我们认真总结了前一

轮退耕还林工程出现的问题，分析产生问题的原因。根据南

川区实际，采取以下措施。

4.1 新一轮退耕还林突出打造“笋竹、经果林、茶叶、

中药材”特色产业基地
2014—2020 年南川区实施新一轮退耕还林 17 万亩，涉

及 32 个乡镇（街道），其中笋竹 10 万亩，打造 24 个笋竹基地、

建立 18 个笋竹专业合作社、4 个加工龙头企业。发展古树

茶 1 万亩，鲜叶销售价达每公斤 70 元，高出普通茶叶 10 倍，

打造出具有南川特色的“金佛玉翠”“金山红”等知名茶叶

品牌。在北部乡镇大力扶持发展经果林新业态，石溪梨子、

骑龙杨梅、河图板栗、兴隆李子等特色产业初具规模，基地

面积达 3 万亩。在林下培育玄参、黄连、辛夷等道地药材 3

万亩，仅山王坪镇庙坝村、头渡镇前星村、三泉镇三泉村就

依靠种植黄连 0.3 万亩，实现 5000 多万元产值，产品备受

市场青睐。

4.2 严把“五个关口”，全面提高工程管理水平
一是严把作业设计关。作业设计坚持“五到场”，即

设计人员、林业员、驻村干部、村社干部、农户五到场，共

同确定地块边界，区划小班，设计适宜树种。

二是严把整地栽植关。要求全面清除杂草、秸秆、杂

灌等地被物，将砍除的地被物按株行距成行成带堆放；大窝

整地，窝大底平，要求窝子规格为 60cm×60cm×40cm，以

便提高成活率；全面推行栽植大苗或轻基质无纺布育苗，确

保苗木长势。

三是严把抚育管护关。要求造林业主按时开展小班地

块的抚育和管护，清除小班内杂草，对小班地块进行补植、

补造；退耕还林区域有养殖牛羊的，要求养殖户必须在牛羊

经常出入的线路建立隔离栏，防止牛羊践踏；对有野葛危害

的小班地块必须全部按适地适生原则栽方竹、楠竹或刺黑竹

等散生竹或复轴混生竹。

四是严把检查验收关。南川区采取购买社会服务方式

开展县级检查验收，公开招标具有乙级以上（含乙级）林业

调查规划设计资质证书的单位承担检查验收任务，使用现代

技术工具、无人机和 GIS 测量仪进行检查验收。

五是严把资金兑现关。对验收合格的小班，由乡镇（街

道）组织申报兑现；对验收不合格的小班，区林立局书面通

知乡镇（街道）限期整改，经整改验收合格后兑现补助资金。

申报兑现时要求以村或社为单位张榜公示 7 天，将检查验收

结果、退耕农户姓名、面积、补助标准和补助金额、乡镇政

府电话、区退耕办电话等进行公示，接受群众监督，防止冒

领，杜绝贪污，并将公示情况拍照存档。公示无异议后，按

程序逐级审核把关，及时将补助资金兑现给农户。

4.3 创新“四个机制”，切实维护退耕农户利益
一是严格把握补助分配机制。全区新一轮退耕还林工

程建设主要以业主实施造林管护为主，辅之以“出资代管、

股份合作、流转实施”方式。无论采取何种方式实施退耕还

林，必须保障退耕农户得到的现金补助不得低于 1000 元 / 亩。

业主不超过 600 元 / 亩，按合同约定分开前兑现，因业主造

林管护不到位，验收不合格，国家补助不能按时兑现时，则

由业主按国家补助标准先行兑现给农户，并限期整改确保合

格 [3]。这一做法得到国家林草局退耕中心总工程师刘再清（副

厅级）的充分肯定和认可。

二是规范业主准入和“黑名单”机制。出台《南川区

规范业主实施新一轮退耕还林的管理办法》，办法中明确实

施退耕还林业主必备条件、实施程序、实施要求及政策补助

标准等，切实保障退耕农户和业主利益。退耕还林实施业主

由退耕还林农户按“一事一议”方式确定，签订书面承诺，
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对未在规定时间内完成造林任务及整改任务的业主由项目

乡镇（街道）责令其退出，同时实行“黑名单”制，将年度

县级检查验收合格率未达 85% 以上的、上级检查验收被通

报批评的业主列入“黑名单”，不允许再实施退耕还林。这

一管理机制的完善受到退耕农户的热烈欢迎和拥护，也得到

业主大户的理解和支持，减少了信访矛盾，同时，也得到了

来南川检查退耕还林工程建设的国家林草局退耕中心总工

程师刘再清（副厅级）的肯定。

三是建立结果抽查机制。对第三方验收结果加大抽查

力度，对抽查小班实行室内定点，现场作样地，以样地结

果判定第三方验收结果的真实性，若第三方判定失误率大

于（或者等于）5%，则该乡镇（街道）需重新开展验收，

其结果同样实行抽查达标。第一次年度县级检查验收开展

两次，每次验收合格后，分别兑现种苗造林费的 50%，不

合格的小班经整改第二次验收合格后兑现。这一机制的应

用，极大地提高了工程质量，每年检查验收面积核实率达

100%，合格率达 90% 以上，接受上级验收多年来在重庆位

于前列。

四是建立通报机制。为适应新的管理方式，对工程进度、

资金兑现、信访调处等情况进行通报，在 11 月至第二年 1

月的造林季节进行每周通报，其他时间进行每月通报，主要

对项目乡镇（街道）好的典型进行通报表扬，差的、落后的

进行通报批评，并纳入对乡镇（街道）平时考核和年度考核，

有力促进项目乡镇退耕还林的实施 [4]。

4.4 强化“三个措施”，积极营造良好工作氛围
一是强化政策宣传。加强新一轮退耕还林政策宣传，

通过广播电视、报刊、手机报、召开会议、下发政策宣传单、

宣传手册、张贴政策宣传布、树立政策宣传牌等形式，将新

一轮退耕还林政策传达到广大农民群众中去。目前已下发政

策宣传单 2 万余份、宣传手册 4.7 万本、张贴宣传布 200 余张、

树立大宣传标牌 100 余块、发放小型宣传标牌 7400 余块。

二是强化业务培训。通过邀请专家授课、林业技术骨

干进村入户宣讲、组织项目乡镇（街道）林业员和村社干部

召开培训会等多种方式开展新一轮退耕还林业务培训，让基

层进一步熟悉政策，掌握操作流程，以便于乡镇（街道）快速、

有效完成建档工作 [5]。

三是强化信访调处。为切实保障退耕农户合法利益，

区退耕办落实专人负责退耕还林信访工作，妥善处理各类人

民来信、来访；在日常工作中发现有不稳定因素，及时与

属地乡镇（街道）沟通联系，加强排查、处理，切实把问题

消除在萌芽状态，确保退耕还林政策的落实，让群众安心、

暖心。

5 结语

南川区深刻领会习近平生态文明思想，努力践行“绿

水青山就是金山银山”理念，认真分析和总结前一轮退耕还

林的问题，在实施新一轮退耕还林工程项目管理中，采取了

严把“五个关口”，即作业设计关、整地栽植关、抚育管护

关，检查验收关、资金兑现关；创新“四个机制”，即补助

分配机制、规范业主准入和“黑名单”机制、结果抽查机制、

通报机制；强化“三个措施”，即强化政策宣传、业务培训、

信访调处，南川退耕还林创新的管理机制促进了工程质量提

升，2022 年 12 月 7 日，国家林草局生态建设工程管理中心

举办的有关工程劳动和管理培训班上南川区被推荐代表重

庆市作交流发言，得到国家局有关领导的高度肯定和认可。
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