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1、 引言

长期以来，由于盲目毁林开荒、陡坡耕种，我国许多地区特别是长江、黄河中上游地区的水土流失和土地沙化现象不断加剧，进而使得这些地区的土地生产力以惊人的速度持续衰退。据统计，目前全国水土流失面积累计已达到360多万平方公里，占国土面积的37.5%，而沙化土地面积累计已达到174万平方公里，占国土面积的18.2%。与此同时，日益严重的水土流失和沙化又使得我国的生态环境急剧恶化，一方面每年有20多亿吨的泥沙被注入长江、黄河，导致这两大河流中下游地区江河湖泊由于泥沙淤积而不断抬高，水患加重，另一方面北方许多地区风沙危害加剧，干旱少雨问题也日益突出。为了有效遏制水土流失和土地沙化以改善日趋恶化的生态环境，近来年政府先后启动了天然林保护、环京津风沙源治理、退耕还林以及退耕还草等一系列生态保护与建设重点工程。这些重大举措表明我国政府已经将改善生态环境、促进经济可持续发展提升到战略高度而给予重视。

在业已启动的生态保护和建设工程中，涉及面最广、私人部门参与程度最深的工程是退耕还林工程。退耕还林工程的政策目标是从保护和改善生态环境出发，在全国范围内对那些水土流失严重和粮食产量低而不稳的坡耕地和沙化耕地按国家总体规划分步骤地实施退耕还林。国家实施退耕还林的重点地区为西部地区，并适当兼顾中东部生态环境脆弱、生态位置重要、水土流失严重以及风沙危害较大的地区。工程涵盖25省（区市），1000多个县（区旗），涉及1330万农户。退耕还林工程的具体实施机制是，在政府对退耕农户实行以粮代赈等多种补偿政策的基础上，再将造林任务采取承包的方式落实给广大农户，以实现退耕还林的私人供给。

作为一项公共政策，退耕还林工程试图通过土地产权结构的重新安排在政府和退耕农户之间建立一种新的契约关系，以减少对生态环境有严重负外部性的经营行为，同时强化对有利于改善生态环境的经营活动的激励。具体讲，政府一方面通过以粮代赈按统一规划组织并监督农户执行退耕计划，并从政策法规上确立退耕土地的造林新用途，即从社会福利最优化角度重新界定了退耕农户依附土地所从事经营活动的行为权利，从而为防止生态环境进一步恶化提供了制度保障，另一方面在确定土地所有权和使用权的基础上，实行“谁退耕、谁造林、谁经营、谁受益 ”的公共政策，拟通过退耕农户自利性经营活动的外部性实现改善生态环境的社会目标。

与天然林保护、环京津风沙源治理等生态建设工程不同，退耕还林工程的实施以私人承包制为基础，这就决定了工程的供给主体不是公共组织，而是寻找私人利益的退耕农户。 但是，就政府而言，这种承包制又不同于以生产粮食为目的联产承包制，因为政府的利益偏好已发生了根本变化，即对于前者政府的关注焦点是承包经营能否生产良好的外部经济， 以改善日益恶化的生态环境，而对于后者政府则只关心承包经营是否有利于生产更多的剩余农产品。以私人承包取代公共组织来完成生态工程目标显然能够产生较强的效率激励，从而保证退耕还林工程实现低社会成本、高造林成活率。公共组织经营公共工程的主要弊端在于经营者没有足够的积极性降低工程成本和提高工程质量，进而会使大量公共支出在环保意义上成为沉淀成本（sunk cost ）。相形之下，私人承包制由于其产权结构赋予经营者对剩余林业产品的索取权，所以可激励经营者努力降低造林成本和追求造林成活率。

从激励的角度讲，如果政府想借助私人力量实现既定的生态环保目标，退耕还林的私人承包制必须能有效约束和激励退耕农户，从而使农户在追求私人利益的同时恰好实现了政府退耕还林目标。然而，由于私人利益目标和政府利益目标的偏差，退耕还林的私人承包制并非在任何时候都能充分体现社会环保目标，尤其是当私人偏好受到市场冲击而发生变化时，退耕还林的私人承包制便可能失去激励相容性(incentive compatible)，即农户的经营行为偏离政府生态环境目标。本文将在一种委托---代理框架下研究退耕还林私人承包机制的激励不相容问题。全文由三部分组成。第一部分，在将退耕还林工程按实施时序划分为退耕工程和还林工程的基础上具体探讨了退耕还林私人承包的社会理性。第二部分，构造了一个双重任务委托—代理模型，并给出两个命题，以解释市场冲击如何影响农户偏好，进而破坏退耕还林私人承包的激励相容性，第三部分，基于前两部分所得出的基本结论，提出一组公共政策改革建议。

二、退耕还林私人承包的社会理性

从理论上讲，政府通过私人承包实现退耕还林目标的微观基础是退耕农户自利性承包经营活动对生态环境所产生的正外部性。 这样，一个关键问题便是，农户的自利性经营行为能否产生足够的外部性，从而帮助社会实现生态环保目标？换言之， 退耕还林的私人承包制是否具有社会理性？为了对此做出回答，我们不妨将退耕还林工程按具体实施时序区分为退耕工程和还林工程，然后再利用下图对这两个子工程分别做出详尽分析。从政府的角度讲，退耕工程的政策目标是通过强制性土地产权变革有计划、分步骤地使已造成水土流失的坡耕地和已造成土地沙化的耕地被停止耕作，而还林工程的政策目标是拟通过承包制度来调动和保护退耕农户的造林的积极性，以完成退耕还林工程所规划的造林任务。

在下图中，GCAH曲线是退耕还林工程区域内总耕地资源的生产可能性边界，它代表耕地资源在造林和生产粮食这两种用途上所能提供的最大社会收益的各种可能性组合。在退耕还林工程实施之前，社会选择在A点配置耕地资源，即供给OI单位的粮食和OD单位的森林。在A点，农户短期偏好曲线与生产可能性边界相切，表明退耕还林公共政策虽有利于改善整个社会福利水平，但在短期并非符合农户私人利益。而在C点，社会偏好曲线和生产可能性边界相切，表明在C点土地资源在两种用途上的配置方式最能体现社会福利目标。换言之，理想的退耕还林工程目标应该使总耕地资源供给OK单位的粮食和OF单位的森林。

事实上，社会对最优配置点C的选择是通过政府的统一规划来完成的。显然，对于政府而言，规划退耕还林的总体规模是一个两难选择。 如果政府扩大退耕还林的规划面积， 那么虽然可以增强生态环境的治理效果，但会损失更多的粮食，进而不仅会增加实施以粮代赈政策的公共支出成本，而且会使更多的退耕农户在政府对农户的粮食和现金补助年限到期之后有可能失去基本的生存保障。而如果政府缩减退耕还林的规划面积，那么虽然可以增加粮食生产，进而降低以粮代赈政策的实施成本，并且可让更多的农户在相当长的时期内获得基本生存保障，但生态环境的治理效果将会降低。因此，政府的最优规划应该是一种折衷选择，力图将退耕还林工程的社会成本降低到最低点。
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退耕工程的预期结果在上图中可表示为生产组合点从A点内缩至B点。作为一项强制性制度安排，退耕工程的直接社会成本是整个社会将失去 KI单位的粮食，也可视为农户参与退耕还林的最主要的机会成本。可以肯定的是，如果政府不对退耕还林农户实行以粮代赈、农业税减免以及其他配套性转移支付政策，退耕还林不会成为农户的理性选择，至少从短期来看并非符合农户的利益。这意味着退耕还林政策并非象二十多年前政府所推广的家庭联产承包制一样是一种完全可以自我实施（self-enforceable）的政策。换言之，只有政府对退耕农户给予足够的政策补偿，才能保证绝大多数农户做出自愿退耕选择。也许从短期来看，政府是否给予退耕农户足够的政策补偿将不会影响退耕工程的顺利实施，因为政府能够通过行政手段依法强制农户履行土地用途变更指令，能够从省市到县乡层层落实工程建设的目标和责任，层层签订责任状，并动用大量行政干部层层把关，将对农户退耕行为的直接监督落实到田间地头。然而，从长期来看，这种动用大量行政资源直接干预和监督农户行为的“运动”式管理模式不仅会带来公共支出剧增，而且会妨碍政府行使其它重要职能，进而导致政府直接干预的机会成本以递增率增加。因此，从长期看，政府根本无法有效监督全国近4000万退耕农民的分散决策行为，尤其在承包制下，退耕农户能够在较大的时空范围内利用信息不对称从事违规性耕种活动。从机制设计的角度讲，要使退耕还林政策得以长期持续地贯彻和落实，即做到所谓的“退得下、稳得住、不反弹”，关键在于退耕还林政策是否具有足够的激励相容性，以有效制约农户的机会主义行为。

还林工程的理想结果在上图可表示为生产组合点从B点移至C点。这样，上面所谓的激励相容性问题就可表述为，退耕还林的私人承包制能否保证工程区的森林供给从B点移至C点，以完成政府生态环保目标呢？从激励的角度讲，退耕还林的实施机制并没有牢靠的微观基础，农户的自利行为至少在以下三种场合会偏离社会生态利益目标。

首先，受私人或地方利益的驱动，许多地区会选择在退耕的土地上以种植经济林为主。 尽管中央政府明文规定各地营造的生态林比例以县为核算单位不得低于80%，但相当多的县域经济林的比重根本达不到此标准，尤其在西南各省份，县域经济林的比重大都在50%左右。由于经济林栽植密度较小，所以它难以在防风固沙、保持水土方面有效替代生态林。据生态专家估计，经济林保持水土的能力不及生态林的30%。由此可见，象任何不具有排他性的公共物品的供给一样，即使农户拥有林权，生态林在私人供给下的供给总量仍低于社会最优供给量。如果从理论上将农户种植的经济林在数量上按其对生态保护的效力折算成生态林，再计入上图所指的森林度量指标，那么可以肯定的是退耕还林的私人承包将不能使森林数量从退耕前的供给量OD上升到最有社会需求量OF，而只能在较低生产组合配置点（假设在上图的
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单位的森林数量。

其次，即使种植森林的预期收益保持不变，当农户通过耕种土地所获得的农副产品的市场价值上升时，退耕农户会利用政府监管中的信息不对称在某些退耕区毁林复垦，而毁林复垦行为不仅会直接导致树木保存率降低，而且会导致水土流失和土地沙化，增加造林的边际成本，进而使得农户造林投入减少和树木成活率降低。用上图表示，农副产品市场价值上升所造成的冲击会使生产组合点从
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最后，即使退耕农户不能利用私人信息毁林复垦，退耕还林的私人供给也难以避免经营林木所面临的市场风险的不良冲击，即当林业产品的市场价格大起大落时，风险厌恶的农户会减少在造林上的投入，进而使造林存活率下降。用上图表示，这种市场风险冲击会使生产组合点从
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简言之，退耕还林的私人承包制并不是在任何情况下都具有足够的社会理性，特别表现在市场供求变化会对私人供给机制的微观基础造成不良冲击，进而降低森林保存率和存活率，最终可能引起水土流失和土地沙化。

下面，我们利用霍姆斯特姆和米尔格罗姆（Holmstrom and Milgrom, 1991）的多项任务委托---代理模型的精神，构造一个政府和退耕农户之间的双重任务委托---代理模型，从政府规制的角度探讨市场冲击如何削弱退耕还林私人承包制的社会理性，从而使退耕还林的公共政策难以达到预期的社会生态保护目标。

三、市场冲击与私人承包：一个双重任务委托—代理模型
在退耕还林工程实施中，政府是主导者，广大退耕农户为参与者。假设政府是委托人，且为风险中性者，而退耕农户是代理人，且为风险厌恶者。不妨将农户依附于土地所从事的经营活动区分为两类：一类即种植林木，既会改善整个社会生态环境，又能提供给农户和社会经济物品，而另一类基本上只供给农户和社会经济物品，不会改善甚至恶化生态环境，如耕种承包责任田，垦荒扩耕、弃林复耕、林地放牧等活动。从政府的角度看，两类经营活动都可为农民提供基本生活保障。再假设农户对两类经营活动努力程度的选择有较高的自由度，其依据是一方面在承包制下农户理所当然地可以从事政府政策法规允许或鼓励的经营活动，另一方面，承包制下政府和农户之间的信息不对称会使政府难以低成本遏制农户经营选择中的道德风险，从而使农户能在一个较大的时空范围内选择一些政策和法规所禁止的经营活动。

令某退耕还林农户的努力向量为 
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分别代表农户在第一类和第二类经营活动上所付出的努力水平（注意：这里的努力指的是农户的各种投入，包括种子，化肥以及劳动等）。两种努力产生的可观测信息向量为：
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这里，
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为努力
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所产生的总收益，包括生态环境的改善、农户第一类经营活动所生产经济物品、以及这些经济物品为农户所提供的社会保障。
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取决于
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和随机变量
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为努力
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所产生的总收益，等于农户第二类经营活动所生产出的农副产品加上其为农户所提供的社会保障再扣除其所造成的生态环境损失。
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。值得强调的是，这里假设
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和
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相互独立，其依据是
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主要取决于影响林业产品市场供求变化的不确定因素，而
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主要取决于影响粮食市场供求变化的不确定因素。

     假设政府追求的是全体社会成员总福利的最大化，其目标是通过以粮代赈，农业税减免以及其它转移支付型公共政策为农户的两类努力设计一组最优补偿方案，从而使其他社会成员所获得的确定性等价收入与退耕农户所获得的确定性等价收入之和达到最大化。再假设农户的效用函数为
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。 这里，r为相对风险厌恶系数，w代表农户努力所获得的补偿。令
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，即政府为农户设计的线性补偿方案，则农户的确定性等价收入为：    
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     这里，
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为期望补偿收益，
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为努力成本，是努力水平的严格凸函数，
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为风险成本。再令
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代表农户努力所产生的预期社会总收益，则政府最优化问题可表述为：
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这里，（1）式代表农户的参与约束，其中
[image: image51.wmf]0
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为农户的保留效用，而（2）式代表农户的激励相容约束。通过解出上述最优化问题的最优条件，可得出政府最优补偿契约方案为：
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其中，


    为了讨论方便，我们可以将农户的第二类经营活动进一步区分为守规型经营活动和非守规型经营活动。所谓守规型经营活动是指那些符合退耕还林政策法规的耕种、饲养等活动，而所谓非守规型经营活动则指退耕还林政策法规所不允许的耕种、饲养等活动。事实上，或者由于法规约束，或者由于成本约束，许多农户极可能不愿或难以将耕种、饲养等活动扩展到政府规定的退耕还林区域。同时，由于政府监管中的信息不对称，许多农户受利益驱动极可能通过隐匿行动在退耕还林区域从事不正当的耕种、饲养活动。农户第二类经营活动的性质会影响农户努力成本
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的性状。具体讲，如果农户第二类经营活动纯粹属于守规型经营活动，那么第一类经营活动和第二类经营活动在成本上应该是相互独立的，即
[image: image55.wmf]0

21

12

=

=

C

C

，因为此时两类活动在不同的时间和地域完成，从而在其中一类活动上所付出的努力水平的增减并不影响在另一类活动中所投入努力的边际成本。而如果第二类活动包含着非守规型活动，那么第一类活动和第二类活动在成本上就出现互替现象，即
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。可以预见，当第二类经营活动扩展到退耕还林区域内时，农户在该区域肆行无忌地扩张耕种范围，将会造成更严重的水土流失和沙漠化，从而会增加退耕还林努力的边际成本，反之，农户努力响应退耕还林政策的行为又将影响退耕区域农作物的光合作用和降低农田经营的规模经济效应，从而增加非守规型经营活动的边际成本。

基于农户努力成本函数的上述两个可能性（
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），下面我们通过比较静态分比，论证农户经营决策所面临的两类市场冲击极可能对退耕还林公共政策的顺利实施造成较大的障碍。

尽管承包责任田和承包林地农户都享有剩余索取权, 能够通过直接占有自己承包田中的部分剩余农产品或者承包林中的林业产品来补偿经营活动所付出的努力成本，但承包责任田与承包林地对农户的补偿在时滞上存在较大差异,即在责任田上所付出的努力成本在较短期便可以得到补偿，而经营林木尤其是生态林则需等待相当长的时间才有所回报。这样，农户经营决策环境所面临的一种可能性冲击便是，在林木成长期间，通过耕种农田所获得的农副产品的市场价值持续上升。当发生这种冲击时，即使经营林木预期未来收益保持不便，农户的非守规型经营活动也会得到激励。农户可能通过林间套种、放牧甚至毁林扩耕等方式来增加非守规型经营活动的努力水平以追逐短期的市场回报，而这种追求短期市场收益的行为，一方面会直接导致森林覆盖率降低，使退耕还林工程发生某种程度的逆转，另一方面，也是更糟的，还会间接地增加造林的边际成本，从而进一步降低农户经营林木的努力水平。为了明确起见，可将这种市场冲击对退耕还林的负面影响严格表述为以下命题：

命题1：如果农户的第二类经营活动包含非守规型经营活动（C12 >0），那么第二类经营活动所生产的农副产品市场价值的上升，会强化对第二类经营活动的激励，而同时也会通过两种经营活动成本上的互替性弱化对第一类经营活动的激励。

     [证]： 根据政府对农户的最优补偿方案可得：

                                 
[image: image58.wmf]X

rC

B

X

rC

B

2

1

11

2

2

2

2

21

2

1

1

         

,

s

b

s

b

+

=

¶

¶

-

=

¶

¶

*

*

 

     又因为
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为严格凸函数，且两类经营活动在成本上具有互替性，所以，
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     据此可知：
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>0 。又因为第二类经营活动所产生的农副产品市场价值的上升会引起R2的上升，进而引起B2的上升，这样便可推知这种市场冲击会弱化对第一类经营活动的激励，而强化对第二类经营活动的激励。

伴随着退耕还林工程逐步实施和工程区内市场经济体制的日益完善，第一类经营活动将日趋专业化和市场化。这样，退耕还林农户经营决策还将面临林业产品市场价格变化的冲击, 即当通过种植经济林或生态林所生产的林业产品的市场价格变异性增大（或减少）时，第一类经营活动所产生的收益R1的变异性也将增大（或减少）。即使对于守规型退耕农户而言，当林产品价格的变异性受市场供求影响而增大时，风险规避的农户将减少投入在第一类经营活动上的努力水平，进而使林木数量下降。同样，为了明确起见，我们将林业产品市场风险对退耕还林私人供给的不利冲击严格表述为以下命题：

命题2：即使农户的第二类经营活动不包含非守规型经营活动（C12=0）, 林业产品市场价格变异性的增加所引起的农户第一类经营活动总收益R1变异性（
[image: image66.wmf]2
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）的增大，也会弱化对第一类经营活动的激励，而对第二类经营活动的激励强度则不受影响。

     [证]：根据政府对农户的最优补偿方案可知:
     当
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     据此可得：         
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综合以上分析和证明可知，市场冲击会对退耕还林的私人供给造成不利影响，进而妨碍退耕还林政策的有效实施。具体讲，如果农户通过耕种所获得的农副产品市场价值持续上升，则会诱发农户追求短期市场回报的行为，这不仅可能造成林木保存率下降，而且还会通过农户经营活动在成本上的互替性使林木存活率降低。而如果农户种植林木所面临的市场风险加大，则农户为了规避风险便会减少在种植林木上的投入，进而也造成林木存活率下降。

4、 退耕还林实施与政府规制：一组政策建议
退耕还林工程作为一项前所未有的“德政工程 ”在我国已试点和推广了近四年多的时间，并在整体上已取得初步成效。截止到2003年年初，工程已累计完成退耕造林5582万亩，宜林荒山荒地造林5966万亩，这使得工程区生态环境在局部范围有所改善。但是，值得注意的是，由于现阶段政府所推行的以农户为主要参与主体的退耕还林的承包制在某种程度上具有激励不相容性，所以工程的实施不可避免地会受到依靠土地提供基本生存保障的农户的某些自利性经营行为的不利影响。这种影响一方面已表现为工程刚开始便不能充分体现生态环保目标，如出现了经济林比重过大、忽视生态系统对物种多样性的需求、林间大量套种其它经济作物等现象，另一方面则可能出现在未来，即基于本文的主要结论，当依附于土地从事生产活动的农户的经营偏好受到市场冲击而发生变化时，农户的经营行为有可能进一步偏离政府的退耕还林目标。从理论上讲，退耕还林工程的实施能否既坚持生态优先原则又能保证广大退耕农户有足够的参与积极性，从而有效避免边治理边破坏现象，其关键在于政府和退耕农户之间能否建立起一种稳定的激励相容的契约关系。而要使政府与退耕农户之间的承包契约具有良好的激励相容性，必须完善和改革针对退耕还林农户的某些公共政策，并强化政府对退耕还林工程的规制。为此，本文提出以下政策建议：

  （1）建立政府对人工生态林的“林权”的收购制度，拓宽农户对生态林的处置权，以确保退耕还林工程坚持生态优先原则。现行的退耕还林政策的一个明显弊端是对农户种植生态林缺乏经济激励。根据《退耕还林条例》所规定的“谁退耕，谁造林，谁经营，谁受益”原则，退耕农户可享有50年的土地承包经营权和在退耕土地上所种植林木的所有权，但农户对其所拥有的林木的处置权却是受政策约束的，这表现在农户必须经有关主管部门批准方可砍伐其所种植的生态林。对生态林处置权的残缺已使农户承包经营的预期直接收益具有不确定性，严重抑制了农户种植生态林的积极性，结果造成退耕还林工程实施过程中各地普遍存在的经济林比重过大的不良倾向。针对于此，笔者认为政府可出台以下改革措施：保证农户在承包期内可随时将已到采伐期的集中连片的生态林的“林权”按“国家定价 ”出售给政府。从激励的角度讲，由于这种措施能拓宽农户对生态林的处置权，即农户可以选择将“林权”出售给政府，种植生态林的风险成本将大大减少。风险成本的降低会激励农户增加在种植林木上的投入，从而提高森林存活率。也许更重要的是，作为一项制度创新，该措施还有助于改善政府对退耕还林工程的规制。具体讲，首先，政府将有机会在生态环境比较脆弱的地区有目的地收购已到采伐期的生态林的“林权”，然后对这些重要的生态林区进行封山管护，以确保生态安全。其次，政府将能够通过调整对生态林的“林权”的收购价格来调整农户对种植生态林的收益的预期，以避免林业产品市场冲击使得农户经营行为偏离生态环保目标。最后，政府将能够通过把生态林系统的多样性作为对“林权”收购价格的一个重要决定因素来引导农户的经营行为，使人工生态林形成高低错落、层次丰富的生态结构。

   （2）通过政府对产业供给链的规制来建立退耕还林农户与市场之间的有效连接机制，以解决农户种植经济林所普遍面临的“小农户，大市场”矛盾。尽管大面积种植经济林会使退耕还林工程难以实现其改善生态环境的预期目标, 但对于许多地区来说，在保证整体生态效益的前提下适度种植经济林却是一条能同时实现经济发展、生态改善和农民增收的“三赢”途径。从各地的实践来看，种植经济林所面临的突出问题就是所谓的“小农户，大市场”矛盾，即分散的单个农户与市场之间缺乏必要的或适当的中介组织进行连接和协调，从而造成农副产品的销售经常陷入困境。目前我国退耕农户所种植的经济林主要有三种类型：水果类、干果类和药材类，其所生产的农副产品基本上都用于市场交换。“小农户，大市场”的矛盾会增大农户经营经济林的市场风险成本，进而迫使农户减少在种植林木上的投入，甚至做出毁林复耕的选择。从理论上讲，解决“小农户，大市场”矛盾的根本途径是通过农村经济组织的创新建立起行之有效的产业供给链，以保证农副产品销售的市场渠道畅通无阻。现阶段我国农村许多地区所积极推行的“公司+农户”机制不失为一种有益的尝试。在这种机制下，公司和农户的经营行为通过契约被纳入统一的产业供给链，即农户按照契约规定生产农副产品，而公司则按契约收购、加工、销售并提供相应的服务。显然，“公司+农户”的机制有助于农户降低交易风险和交易费用，从而能够推动农户的产业化经营。然而，由于契约约束力弱和对利益冲突的协调比较困难，这种机制具有内在不稳定性（周立群、曹利群，2001）。具体讲，当农副产品的市场价格同契约规定的价格发生较大偏差时，会诱发公司或农户的违约行为，而一旦有一方选择违约，另一方往往会选择听之任之，并不诉诸法院以迫使其履约，因为诉讼费用大于其胜诉的收益。结果，许多地区的“公司+农户”机制由于违约事件的时常发生而难以持续有效地发挥其应有的作用。为了将“农户+公司”机制有效推广并运用于政府退耕还林工程，笔者认为应设立专门公共机构负责对公司和退耕农户的市场交易行为实施规制，以防范交易双方的机会主义行为，进而稳定双方的契约关系。引入政府规制后的产业供给链的运行机制可表述为：“（公司+退耕农户）+政府规制”。其中，政府规制应主要体现在以下两个方面：第一，政府有责任作为利益中立的第三方去监督公司和退耕农户之间交易契约的实施，并协调双方在交易过程中所发生的利益冲突，以保证交易契约的可执行性。第二，政府有义务对种植经济林的农户所生产的农副产品制定质量等级标准，并在交易中负责通过科学检测手段对农副产品进行评级和验收，以保证交易契约的完善性。

   （3）通过政府的公共支出政策促进退耕还林地区经济结构的改善，以拓宽退耕农户的就业和增收空间。众所周知，造成水土流失、土地沙化等环境问题的根本原因在于人口压力带来的土地过渡耕作和利用。因此，如果社会在农户退耕之后不能为他们提供较为广阔的就业和增收空间以确保其获得基本生存资料，那么就意味着农户并没有从根本上断绝对已退耕土地的农业依附关系，从而很可能导致日后为了生计需要又选择退林还耕，造成新的生态破坏。基于这种推理，从公共政策的角度看，退耕还林工程应该被视为一个外延更宽泛的公共工程，不仅仅局限于按国家规划组织农户实施退耕还林目标，还应该包括借助公共支出政策推动退耕还林地区经济发展，特别是经济结构转变。但从目前退耕还林工程的实施来看，中央政府缺乏一整套支持退耕还林区经济发展和经济结构转变的公共政策，而只是根据《条例》要求各地政府将退耕还林与调整农村产业结构、发展农村经济等相结合。然而，由于退耕还林区域主要分布于经济发展相对滞后的西部各省份的贫困地区，结果地方政府或者由于财力不足，或者因为预期投资回报率太低，大都没有拿出足够资金用于支持退耕区的经济发展。针对于此，笔者建议尽快出台国家生态补偿税以保障政府对退耕区的公共支出有足够的力度。从规划设计上讲，对退耕还林区公共支出的政策目标应该是拓宽退耕还林农户的就业和增收空间。据此，这种公共支出应主要用于以下几方面：（a）用于退耕区基本农田建设和农用能源建设；（b）用于扶持退耕区龙头企业和发展退耕区支柱产业；（c）用于救济以粮代赈政策到期后生活仍然十分贫困的退耕还林地区的农户；（d）用于对退耕农户进行各种系统的免费职业培训。
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The Cropland Conversion: Contracting Out and Public Regulation

Wang  Xiaolong

 As an important public policy for improving ecological environment, focusing on the arrangement 

Of structure of property rights, The Cropland Conversion Program tries to establish a new contractual relationship between government and farmers so as to reduce negative externalities from cultivating activities and encourage the afforesting activities that are conducive to the improvement of ecological environment. With the framework of principal--agent model, this paper studies incentive-incompatibility problems that may exist in the enforcement of the contract. First, the paper makes an analysis on the social rationality of the contacting out, and concludes that contracting out is far from perfect means in helping government achieve the target of the program because its enforcement mechanism doesn’t own a dependable micro-foundation. Then, the paper gives a model to show how market shocks may cause the behavior of farmers to be inconsistent with the goal of the program. Finally, the paper proposes a series of public regulation schemes in the hope that they can be used to improve the efficiency of the enforcement of the program.            
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