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三北防护林体系建设面临的机遇和挑战!

刘! 冰"!!! 龚! 维" ! 宫文宁" ! 宋立宁#，$

（ " 国家林业局三北防护林建设局，银川 %&’’’"；# 中国科学院沈阳应用生态研究所，沈阳 ""’’"(；
$ 中国科学院研究生院，北京 "’’’$)）

摘! 要! 在总结三北防护林工程（三北工程）$’ 年建设成就和经验的基础上，立足国内外
相关领域发展趋势，全面分析了三北工程在应对气候变化、增加农民收入、拉动内需等方面

显现的机遇，剖析了立地条件、发展动力、投资水平和改革创新等带来的严峻挑战，总结提

出了三北工程未来发展应坚持以建设完备的区域性防护林体系为目标，以防沙治沙、保持

水土为主要任务，以服务新农村建设、发展特色产业、推进林权改革为重点的发展思路和具

体措施。
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! ! 当前，气候变暖、土地沙化、水土流失、淡水短
缺、湿地缩减等事关人类前途命运的生态问题，越来

越受到国际社会的高度关注。而解决这些问题均与

森林有着密切的关系，即需要林业有所作为，林业已

成为国际社会关注的焦点之一，成为国际多边、双边

或区域合作的重要方面（周生贤，#’’#）。通过 $’
年的改革开放，中国物质产品供给短缺的状况已得

到根本性改观，然而，生态产品却成了当今社会最短

缺的产品，生态问题成为中国经济社会可持续发展

的最大障碍。特别是中国西北、华北、东北地区（简

称三北地区），生态产品短缺的状况尤为突出，严重

阻碍着这一区域经济社会的可持续发展（林业部三

北防护林建设局，"))#）。
")%.年，中国启动建设三北防护林体系工程（简
称三北工程）。按照总体规划，三北工程建设范围包

括三北地区 "$个省（区、市）的 &&"个县（旗、市、区），
建设总面积 -’(\ ) 万 RD#，占全国陆地总面积的

-#\ -]。规划期限 %$ 年（")%.—#’&’ 年），分三个
阶段、八期工程进行建设，规划造林 $&’.\ $ 万 BD#
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（林业部西北华北东北防护林建设局，!""#）。
经过 #$ 年的持续建设，三北工程取得了举世瞩

目的建设成就，累计完成造林保存面积 %&&’( " 万
)*%，工程区森林覆盖率由 !"++ 年的 ,( $,-提高到
现在的 !$( ,!-，带片网相结合的农田防护林体系
已经形成，沙化土地治理实现了由“整体恶化”到

“整体遏制”的转变，水土流失区治理取得明显成效

（国家林业局，%$$.）。三北工程建设对区域经济社
会发展的支撑和保障能力显著增强，为进一步发展

奠定了坚实的基础。

站在新的发展起点上，对三北工程建设面临的

机遇和挑战进行客观分析判断，对未来发展做出科

学地谋划和部署，是推动工程建设科学发展的重要

前提基础。

!" 三北防护林体系 #$ 年建设成就

!# !" 重点治理地区的风沙侵害得到了有效遏制
#$ 年来，工程建设始终围绕“治沙、保土、蓄水、
护农、促牧”的总体目标（漆建忠，!"".），在东起黑
龙江西至新疆的万里风沙线上，采取封飞造相结合

的方式，营造防风固沙林 ,’! 万 )*%，使 %+( . 万 /*%

沙化土地得到治理，!$$$ 万 )*% 严重的沙化、盐碱

化草原、牧场得到保护和恢复（表 !）；重点治理地区
的风沙侵害得到有效遏制，沙化土地和沙化程度呈

“双降”趋势（国家林业局，%$$.）。据第三次全国荒
漠化和沙化监测表明，从 !""" 年到 %$$& 年的 , 年
间，陕、甘、宁、蒙、晋、冀等 ’ 省（区）在全国率先实
现了由“沙逼人退”向“人逼沙退”的历史性转变，与

!""" 年相比，沙化土地净减少 +"%! /*%（国家林业

局，%$$&）。重点治理的毛乌素、科尔沁两大沙地实
现了根本性转变，已进入了改造利用沙漠的新阶段。

!# $" 局部地区的水土流失得到有效治理
在以黄土高原为主的水土流失区，坚持山水田

林路统一规划，生物措施与工程措施相结合，按山

系、分流域综合治理，营造水保林和水源涵养林 +%#
万 )*%，治理水土流失面积由工程建设前的 ,( & 万
/*% 增加到现在的 #.( ’ 万 /*%（表 !），局部地区的

水土流失得到有效治理，水土流失面积和侵蚀强度

呈“双减”趋势。重点治理的黄土高原造林 ++"( !
万 )*%，新增治理水土流失面积 !, 万 /*%，使黄土

高原治理水土流失面积达到 %# 万 /*%，约 ,$-的水
土流失面积得到不同程度治理，水土流失面积减少

% 万 /*%，土壤侵蚀模数大幅度下降，年入黄河泥沙

减少 # 亿 0。据《%$$’ 年中国河流泥沙公报》显示，
黄河一级支流 %$$’ 年输沙量比多年平均值均有大
幅度下降。

!# %" 平原农区防护林体系基本形成
通过 #$ 年的不懈努力，三北地区主要平原农区

基本建成了防护林体系，粮食产量和农田面积呈

“双增”趋势。在东北、华北、黄河河套等平原农区，

坚持以保障粮食生产为目标，营造带片网相结合、集

中连片、规模宏大的区域性农田防护林 %,# 万 )*%，

有效庇护农田 %%&.( ’ 万 )*%（表 !），平原农区实现
了农田林网化，一些低产低质农田变成了稳产高产

田（梁宝君，%$$+）。在沙区新辟农田牧场 !,#& 万
)*%。三北地区的粮食单产由 !"++ 年的 !+’+( # /1
·)* 2%，提高到 %$$+ 年的 &’+!( ’ /1·)* 2%（表 !），
总产由 $( ," 亿 0 提高到 !( ,# 亿 0。%$$, 年全国产
粮“十强县”全部是东北平原三北工程农田防护林

体系建设的达标县。

!# &" 工程建设促进了区域经济发展和农牧民群众
增收

工程建设在坚持生态优先的前提下，建成了一

批用材林、经济林、薪炭林、饲料林（四料）基地，促

进了农村产业结构调整，推动了农村经济发展。目

前，工程区森林蓄积量由 !"++ 年的 +( % 亿 *#，增加

到 !#( " 亿 *#（表 !），净增 ’( + 亿 *#。三北地区“四

料”俱缺的状况得到根本性改善。据统计，三北地

区年产木材 %&’! 万 *#，产值 +!( ! 亿元，其中商品
材 %$#& 万 *#，农民自用材 &%+ 万 *#。营造各种经

济林 &$$ 万 )*%，建成了以黄土高原为主的优质苹

果基地、黄河沿岸红枣基地和新疆的香梨、宁夏的枸

杞、河北的板栗等一大批特色突出、布局合理、具有

较强竞争优势的产业带（罗伟祥，!"",），年产干鲜

表 !" 三北工程实施前后工程区基本情况对比
’()* !" +,-.(/01,2 ,3 456 )(107 1048(40,2 )63,/6 (29 (346/ 456 0-.:6-624 ,3 456 ’5/66;<,/45 =56:46/ >,/614 ?/,@/(-（’<=;
>?）

年份
治理沙化土地
（)*%）

治理水土流失
（)*%）

保护农田面积
（)*%）

农田林网化程度
（-）

粮食单产产量
（/1·)* 2%）

森林蓄积量
（*#）

!"++ ,.%( $. 3 !$& ,&!( %# 3 !$& &.,( && 3 !$& !&( ,# !+’+( # +( %, 3 !$.

%$$+ %+.$( ," 3 !$& #.,,( ,# 3 !$& %%&.( ’& 3 !$& ’.( ,. &’+!( ’ !#( .+ 3 !$.
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果品 !"##万 $，占全国产量的 % & !，产值达到 ’!(亿元。
!" #$ 工程建设提高了全民的生态意识和中国的国
际影响

三北工程开创了中国重点生态工程建设的先

河，推动了中国林业建设的全面发展，走出了一条在

经济欠发达地区开展大型生态工程建设的成功之

路。三北工程是中华民族自力更生、艰苦奋斗、团结

协作、不屈不挠的时代结晶。面对恶劣的自然生态

环境，三北地区各族干部群众不等不靠，挺起脊梁，

自强不息，顽强抗争，用心血和汗水浇灌荒漠，用智

慧和力量播撒绿色，在荒漠高原树起了一座万众一

心、重建家园的绿色丰碑，生成了“艰苦奋斗，顽强

拼搏，团结协作，锲而不舍，求真务实，开拓创新，以

人为本，造福人类”的“三北精神”，造就了石光银、

牛玉琴、王有德等一大批生命不息、奋斗不止的时代

英雄。“三北精神”是中华民族优良传统与时代精

神相结合的升华，是新时期建设生态文明、构建和谐

社会的强大精神动力（李育材，)##(）。%*+( 年以
来，工程区先后有十几个单位被联合国环境规划署

授予“全球 ’## 佳”称号；世界银行、联合国粮农组
织等国际组织和友好国家将三北工程列为优先援助

项目。特别是在保护和改善生态环境倍受国际社会

广泛关注的今天，三北工程已成为中国政府高度重

视生态建设、认真履行国际环境公约的标志性工程，

充分展示了中国政府对全球生态安全高度负责的大

国姿态。

%$ 三北防护林体系建设面临的机遇

中国政府 )##( 年做出了建设生态文明的重大
战略决策，明确提出到 )#)# 年要把中国建设成为生
态环境良好的国家。建设生态文明，林业肩负着重

要的使命，承担着提供生态产品、物质产品和生态文

化产品的艰巨任务。从全国范围来看，三北地区是

中国建设生态文明的重点和难点地区。这一区域沙

化土地总面积达 %,+- ) 万 ./)，占全国的 +’- )0；水
土流失面积高达 ),# 万 ./)，占全国的 "(0。没有
三北地区生态环境的根本改善，就没有全国生态环

境的根本改善。因此，深刻分析、客观评价三北工程

面临的机遇和挑战，与时俱进地调整工程建设发展

战略、建设重点等，对指导未来工程建设科学发展具

有十分重要的意义。

%" !$ 人才、技术、管理等优势带来的机遇
通过 !# 年的建设，三北工程创新了一大批科技

成果，形成了一整套比较完善的工程建设管理体系，

积累了丰富的建设经验，培养了一大批优秀技术人

才和管理队伍（卢琦等，)##,）。这些优势是持续推
进三北工程建设的先决条件。据初步统计，截止目

前，三北工程已累计推广先进适用技术 %!## 多项，
面积达 !!# 万 1/)。

%" %$ 国家拉动内需战略带来的机遇
在 )##* 年中央新增林业 !"- ’ 亿元拉动内需投

资中，安排 %’ 亿元用于三北工程建设，占全国拉动
内需投资总量的 %- ’0，占林业新增投资的 ,%0。
加上上半年安排的 !- %) 亿元中央投资，三北工程全
年中央投资达到了 %+- %) 亿元，超过了工程第一阶
段 )! 年投资 %" 亿多元的总和。这样的投资力度，
在三北工程建设史上是前所未有的。

%" &$ 地方经济实力增强和农民群众增收致富带来
的机遇

随着三北地区经济社会的快速发展和人民群众

生活水平的逐步提高，地方政府对改善人居环境、统

筹城乡绿化一体化发展日益重视，对林业生态建设

的投入逐年加大。山西计划在未来 %# 年内投资
))! 亿元用于林业生态建设。与此同时，三北工程
创新生态经济型防护林体系建设理论，为农民群众

从事防护林建设，增收致富提供了平台，开辟了空

间。各俱特色的经济林基地、沙产业基地、原料林基

地蓬勃兴起，以“苹果之乡”、“花椒之乡”、“桃之

乡”命名的县（区）层出不穷，成为农村经济的重要

组成部分。

%" ’$ 应对全球气候变化带来的机遇
森林是陆地生态系统的主体，是陆地最大的碳

贮库和最经济的吸碳器。森林的碳汇作用已得到普

遍认可。研究表明：森林每生长 % /! 的蓄积量，平

均能吸收 %- +! $ 23)，释放 %- ") $ 3)（李怒云，

)##(）。三北地区现有宜林地面积 !*!" 万 1/)，占

全国宜林地面积的 "+- (0。因此，加快三北工程建
设，不仅有利于改善生态环境，而且也会产生巨大的

碳汇效应。

&$ 三北防护林体系建设应对的挑战

&" !$ 建设条件变差，建设难度加大
三北工程是在中国自然条件最为严酷的地区进

行的。工程建设按照由近及远，先易后难的原则，一

些自然条件相对较好的地方已经造上了林，当前工

程建设进入了“啃骨头”阶段（朱俊凤等，%***）。目

%+"%刘4 冰等：三北防护林体系建设面临的机遇和挑战



前，三北地区还有流动和半流动沙地 !" 万 #$%，占

沙地总面积的 &’(；沙化程度在重度和极重度以上
的沙地有 )*’ 万 #$%，占 +&, -(（国家林业局，
%**.）。三北地区干旱少雨，年降水量自东向西递
减，年降水量不足 .** $$ 的地区约占 & / .，内蒙古
呼和浩特、宁夏银川、甘肃兰州以西的地区，年降水

量不足 %** $$；这些地区治理难度加大，成本增加
（朱俊凤，)’"!）。
!" #$ 工程建设的发展动力面临挑战
三北工程是靠广大农民群众义务投工投劳起步

的，农民群众发挥了工程建设主力军的作用。据统

计，三北工程第一阶段（)’+"—%*** 年）农民群众投
工投劳 !* 多亿个工日（杨金恒等，%**"）。随着“两
工”政策的取消，靠过去的政府行为发动群众义务

投工投劳这条路已行不通，工程建设发展动力经受

严峻考验（曹卫平，%**+）。另外，随着大量青壮年
劳动力向外转移，农村常住人口中老人、儿童、妇女

所占比例大幅上升。这就造成生态建设的劳动密集

型与劳动力短缺之间的矛盾越来越突出，工程建设

的动力结构发生了深刻变化。许多县（区）春季造

林“无工可雇”、“无人可干”的局面相当普遍，不仅

如此，劳动力用工成本也节节攀升，国家投资的低水

平和造林成本的高增长之间严重失调，导致在一些

地方纯公益性的生态建设推进难度越来越大。

!" !$ 工程建设面临投入总量不足、标准太低的挑战
投入不足是长期困扰三北工程的一个“老大

难”问题。工程第一阶段中央实际投资仅 )-, & 亿
元，占规划应投入资金的 !+, .(；“十五”期间，三北
四期工程共完成中央投资 %&, )% 亿元。与国家批准
的规划相比，只占规划投资的 &*, "(。与下达的造
林任务相比，只占 .&, &.(；与实际完成任务相比，
只占 !-, *’(（国家林业局西北华北东北防护林建
设局，%**"）。另外，国家补助标准低，投资结构不
完善，缺乏抚育改造资金，制约了生态系统质量、功

能、效益的持续发挥（张炜等，%**+）。投入不足已
经成为制约三北工程巩固地位、持续发展的最大制

约因素之一。

!" %$ 管护缺位，保护滞后
三北防护林是一项生态工程，以追求生态效益

为主，农民很难在经营防护林中得到收益。但长期

以来，三北工程只有建设资金，没有管护资金，资源

的管护在很大程度上依赖各级地方政府。随着乡、

村两级机构改革、人员分流，在许多地方资源管护成

了一句空话，加之生态公益林补偿资金落实不到位，

造成人为破坏、牲畜乱啃等毁坏林草植被现象十分

严重，在一定程度上抵消了工程建设成果。另外，由

于造林技术、抚育、管护措施等不到位，三北地区现

有低效、残次林分 )** 万 0$%，不仅防护效益低下，

而且病虫害现象十分严重，急待需要更新改造。

!" &$ 工程建设改革力度与社会变革的进程不相适应
三北工程与中国改革开放同步前进，经历了计

划经济、有计划的商品经济、社会主义市场经济等不

同体制的变革，工程建设在投入机制、建设机制、管

理体制、产权制度等方面的改革创新力度滞后。特

别是工程建设的社会公益性与市场主导资源配置之

间的矛盾日渐突出，工程建设聚集生产要素的能力

越来越弱。加之，体制、机制性障碍的制约，使得各

种生产要素进入工程建设的渠道不畅。

%$ 三北工程下一步的发展思路和具体实施

%" ’$ 发展思路
)）坚持一个目标。就是要坚持以建设完备的
区域性防护林体系为目标，集中力量在国家发展战

略区、经济发展活跃区、关系国计民生的热点区等率

先取得实质性突破，为经济社会发展构筑区域性生

态防线（孙垂河和葛卫平，%**"）。
%）抓好两大任务。就是要抓好防沙治沙、治理
水土流失。按照不同区域功能定位，以遏制土地沙

化为根本，加大封禁保护力度，实行科学治理，建设

乔灌草复合防护林体系；以水土保持为重点，山水田

林路综合治理，建设生态经济型防护林体系，提高土

地生产力。

&）把握三个重点。一是要抓好新农村建设，统
筹城乡绿化协调发展（张小刚，%**+）；二是要抓好
特色产业发展，统筹兴林与富民；三是要抓好林权制

度改革，推进非公有制林业大发展（张小刚和李昌

根，%**"）。
.）推进四个转变。一是在建设方式上实现由
人工措施为主向人工措施和自然修复结合转变；二

是在建设内涵上实行由单一营造林向造林经营并重

转变；三是在建设原则上实行由全面推进向全面推

进与规模治理并重转变；四是在发展道路上实行由
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注重速度向速度质量并重转变。

!" #$ 具体实施
!）在科尔沁、毛乌素、呼伦贝尔三大沙地建成
以樟子松为主的千万亩防风固沙林基地。在内蒙古

呼伦贝尔、通辽、鄂尔多斯，辽宁西部，吉林西部，黑

龙江省西部，陕西省榆林，宁夏盐池等地各建设

"# "$ 万 %&’ 以上的樟子松，形成有效的樟子松防风

固沙和用材兼用林基地，构筑更加完备的绿色生态

长城。同时，要大力发展灌木林，建设灌丛草场。力

争通过 ( 年的努力，使科尔沁、毛乌素、呼伦贝尔三
大沙地的流沙基本得到控制，沙化土地全面实现逆

转，生态系统结构和功能更加完备。

’）在黄土高原建成以干鲜果品为主的千万亩
水土保持兼用林基地。以山系、流域为单元，以水土

保持为重点，立足区域资源优势，建设生态经济型防

护林，大力发展生态经济兼用林，有计划地在无定

河、窟野河、泾河、渭河、汾河、洛河、昕水河、三川河、

十大孔兑河等流域各建设 "# "$ 万 %&’ 特色鲜明、有

较强市场竞争力、以干鲜果品为主水土保持兼用林

基地。

)）在平原农区建成以农田防护林为主的千万
亩大型防护用材林基地。三北地区的农田防护林大

多是三北工程一期和二期期间营造的，成过熟林占

*+,以上，还有 *+ 万 %&’ 残次林，亟待更新改造

（李昌根和杨丽，’++-）。同时，三北地区还有近
*+,的农田没有林网保护。要加快农田防护林的建
设同时，积极开展农田防护林更新改造，利用河流两

岸和道路两侧发展速生丰产用材林。通过建设和改

造，使三北地区的农田基本实现林网化，农田得到更

加有效的保护，为保障中国粮食安全作出更大的贡

献（梁宝君，’++$）。
*）在西北干旱荒漠区建成以封育为主的千万
亩沙生灌木林基地。要以涵养水源、控制沙源为目

标，依法划定封禁保护区，加大封沙育林力度，力争

在内蒙古阿拉善盟、甘肃武威、张掖、酒泉、嘉峪关、

新疆绿洲外围等地建设一批上规模的封育保护区

（朱俊凤，’++-），形成千万亩沙生灌木林基地，促进
天然植被修养生息，切实保护好自然生态，不断提升

西北干旱荒漠区植被覆盖率，从源头上控制风沙和

水土流失危害。
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