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我国草原生态保护现状、存在问题及建议 

杨  春    杨旭东 

中共中央在十八大提出了“建设生态友好型社会”、十八届

三中全会提出了“用制度保护生态环境”，十八届五中全会更是

把生态文明建设纳入“十三五”规划重点之一，2015 年的中央

一号文件提出了发展生态草牧业的新理念，进一步加大耕地、

水、草原、水域滩涂等的保护。2016 年、2017 年的中央一号文

件均提出深入实施新一轮草原生态保护补助奖励政策。这些充

分体现了党和国家对生态环境保护和建设的态度和决心。我国

草地面积占国土面积的 41.7%，草地状况不仅决定草原牧区的

发展，同时对全国生态环境的建设具有重要作用，是国家生态

安全的主要屏障和我国牧业发展的基础，也是我国生态文明建

设的重点和难点。 

1 我国草原生态保护现状 

近年来，我国实施的草原生态保护工程项目有退牧还草工

程、京津风沙源治理工程、西南岩溶地区草地治理试点工程、

草原自然保护区建设、三江源生态保护和建设工程、甘南黄河
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水源区保护与建设、草原生态保护补助奖励机制等。 

1.1 天然草原理论载畜量总体增加，天然草原平均牲畜超

载率明显下降 

我国天然草原理论载畜量从 2006 年的 23161.00 万羊单位

增加至 2016 年的 25175.59 万羊单位，增长比较缓慢，而且

2014―2015 年出现了小幅下降。这表明全国草原生态和生产力

恢复仍较缓慢，依然要强化禁牧和草畜平衡的监管。六大牧区

省份及全国重点天然草场平均牲畜超载率从 2006 年的 34.00%

降低到 2016 年的 12.40%，减少了 21.6 个百分点。 

表 1  2006―2016 年全国天然草原监测情况 

年份 
牲畜超载
率（%） 

理论载畜量 
（万羊单位） 

草原综合植
被盖度（%） 

产草量 

鲜草产量（万 t） 折合干草产量（万 t） 

2006 34.00 23161.00 ― 94313.00 29587.00 
2007 33.00 23369.00 ― 95214.00 29865.00 
2008 32.00 23178.00 ― 94715.50 29626.80 
2009 31.20 23098.81 ― 93840.86 29363.77 
2010 30.00 24013.11 ― 97632.21 30549.71 
2011 28.00 24619.93 51.00 100248.26 31322.01 
2012 23.00 25457.01 53.80 104961.93 31322.01 
2013 16.80 25579.20 54.20 105581.21 32387.46 
2014 
2015 

15.20 
13.50 

24761.18 
24943.61 

53.60 
54.00 

102219.98 
102805.65 

31502.20 
31734.30 

2016 12.40 25175.59 54.60 103864.86 32029.43 

注：表中数据来源为历年《全国草原监测报告》。“―”表示无

数据,干草产量为相应鲜草产量的折算。 

1.2 全国草原综合植被盖度总体呈上升趋势，天然草原产

草量总体保持增长 

全国草原综合植被盖度由 2011 年的 51.00%增加到 2013 年

的 54.20%，2014 年为 53.60%，略有下降，2015 开始回升，2016

年达到 54.6%，表明相关工程项目以及政策初见成效，但也可

以看出我国草原生态仍然很脆弱，需要持续巩固和保护。全国

天然草原鲜草产量由 2006 年的 94 313.00 万 t 增加到 2016 年

的 103 864.86 万 t，增加了 10.13%；折合干草产量由 2006 年

的29 587.00万t增加到2016年的32 029.43万t，增加了8.26%。 
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1.3 草原违法案件发案数量略有下降，被破坏草原面积有

所减少 

据 2009 年以来全国天然草原监测报告有关数据显示，草原

违法案件数量从2009年的27000起下降到2016年的15705起。

草原违法案件破坏的草原面积虽有波动，但总体被破坏面积在

减少，2010 年为 1.56 万 hm
2
，2014 年达到 2.09 万 hm

2
，2015

年明显有所下降,2016 年为 0.92 万 hm
2
。买卖或者非法流转草

原事件仍有发生，2016 年买卖或者非法流转草原面积 675hm
2
。 

1.4 草原鼠害面积仍比较严重，虫害危害面积有所下降 

草原鼠害面积从2006年的3947.00万 hm
2
下降到2008年的

3675.80 万 hm
2
，2009 年出现了反弹，高达 4087.20 万 hm

2
，之

后又呈下降趋势下降到了 2016 年的 2807.00 万 hm
2
，鼠害面积

仍比较严重。草原虫害面积从 2006 年的 1683.00 万 hm
2
上升到

2008 年的 2700.70 万 hm
2
，但从 2008 年开始下降，下降到 2016

年的 1251.50 万 hm
2
，一定程度上有所下降。 

1.5 草原火灾案发次数呈下降趋势，草原火灾受害面积仍

比较大 

2006―2016 年全国草原火灾案发次数基本呈下降趋势，但

是从全国草原火灾受害面积以及火灾造成的人员伤亡和牲畜损

失来看情况依然不容乐观。2016 年全国共发生火灾 56 起。

2006―2010年全国草原火灾受害面积从4.73万hm
2
下降到2010

年的0.52万hm
2
，但从2010—2015又由0.52万hm

2
上升至11.81

万 hm
2
，2016 年降为 3.69 万 hm

2
。由此表明草原牧区需加强草

原农牧民防火意识，同时还需加强草原防火措施的落实，增强

对草原火灾案件法律法规的制裁力度。 

2 我国草原生态保护过程中存在的突出问题 

2.1 部分区域草原生态环境仍较为脆弱 

由于我国草原生态破坏严重，距草原牧区生态的全面恢复
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的目标仍有一定的距离。《全国草原生态监测报告》的分析显示，

草原生态系统仍然不够稳定，比较脆弱，极易受到降水等气候

因素及利用方式的影响。 

2.2 相关部门草原生态保护的宣传教育力度不足，农牧民

草原生态保护意识仍比较淡薄 

首先相关部门对牧区半牧区草原生产、建设、保护方面的

知识和法律法规宣传教育的覆盖面不够广，宣传形式和方法创

新不足，宣传的内容不够通俗易懂和灵活多样，缺乏实际的、

因地制宜的宣传理念，没有系统、及时的让农牧民了解到草原

生态发展变化情况。 

其次文化程度低也是影响农牧民充分理解草原生态保护观

念和草原利用方式方法的重要影响因素。农牧民文化程度越高，

保护草原生态的观念就越强。但大部分的农牧民对草场科学合

理利用的认知水平较低，对草原的各种法律法规和各级政府部

门的宣传教育内容了解的不够全面深。 

第三一些地方农牧民为了眼前的经济利益以牺牲草原生态

为代价。比如在我国的各大牧场偷牧现象每年发生仍然较多，

这种现象危害很严重，将导致政策实施后恢复的草原生态出现

反弹现象，尤其在冬季进行偷牧过牧行为，危害更严重，冬季

是牧草草根休养生息，涵养水分的关键期，冬季偷牧过牧会对

牧草草根造成很大破坏，这对于开春草场植被的生长危害非常

大。 

2.3 相关工程实施存在的问题 

近年来，国家对于草原生态保护的力度不断加强，实施了

“京津风沙源治理”、“退牧还草”、“三江源生态保护和建设工

程”等一系列生态保护和建设工程，并出台了草原生态保护补

偿奖励机制，但这些工程在实施过程中仍存在一些问题。 

工程实施存在的问题：一是草原生态工程建设内容缺乏多
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样性，未形成一个完整系统；草原生态建设应该是一个多层次

全方位的系统工程，而退牧还草工程对围栏建设的投入较多，

对饲草料基地建设、畜种改善、草场改良、草原生态监测等方

面投资建设仍不足。二是生态补偿力度不足，牧民增收与生态

保护之间的矛盾依然存在，牧民生活仍较贫困等；因为在工程

建设中，牧区部分草场会实施禁牧，牧民牲畜饲养量相应减少，

致使牧民收入减少，尤其是生态补偿不足的情况下，牧民的生

计得不到保障，从而影响牧民实施禁牧、休牧的积极性。三是

草原牧区生态保护建设使草原畜牧业的生产成本增加；在草原

牧区生态保护建设过程中，牧民的生产生活方式发生转变，草

原畜牧业的生产成本特别是饲草料和配套设施的投入大大增加。

四是牧区的基础设施落后尤其是水利设施建设。草原牧区气候

干燥，年降水量较少，江河湖等地表水有限，地下水开采困难，

不利于草原生态工程的实施。 

2.4 草原违法案件仍时有发生 

2006—2016 年的草原违法案件总数有所下降，但草原违法

案件大案要案的数量增多，乱开垦滥占用草原、草原承包经营

权问题以及对草原野生动植物的破坏案件仍然不少，对非法不

合理利用草原的案件查处困难突出，草原执法监督工作的任务

依然很重。主要原因是地方政府受眼前经济利益驱使，对草原

生态保护重视不足，农牧民及一些畜牧企业过度的开发草原资

源发展经济，致使草原生态造成严重破坏。而且一些地方草原

权属不明确，草原家庭承包制落实不到位，草原执法监督力量

较弱，使草原违法案件处理起来更加困难。 

2.5 草原鼠害和虫害治理力度仍不足 

通过历年的草原鼠虫害受害面积来看，鼠虫对草原的危害

依然非常严重，需要持续治理。主要问题：一是对鼠虫害的综

合治理认识不足，过多的使用化学类药剂，长远治理效果不明
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显，同时大量使用化学药剂将可能导致草原次生污染及次生灾

害的发生；二是对草原鼠虫害防治技术缺乏系统性、连续性、

深入性的研究；三是对草原鼠虫害防治的科技、资金、人员、

设备等投入不足，监测信息体系落后，使鼠虫防治预防工作难

以系统、科学、持续的进行。 

3 相关对策建议 

3.1 整合现有工程项目推进草原生态治理 

我国现有的相关工程项目以及政策主要有退牧还草工程、

京津风沙源治理工程、西南岩溶地区草地治理试点工程、三江

源生态保护和建设工程、甘南黄河重要水源补给生态功能区的

生态保护与建设项目、草原生态保护补奖机制等。通过对各个

工程项目的组织和协调，以及精准扶贫等，把工程项目自身内

部彼此相关但彼此分离的资源和技术，把一部分参与共同使命

又拥有独立工程目标的工程项目整合为一个相互联系，协调合

作，资源技术信息共享的综合系统。 

3.2 加强草原生态保护和宣传力度 

一是强化草原防火减灾的宣传教育，提高牧民草原防火意

识；各级政府部门要加大对农牧民的宣传教育力度，比如派遣

草原监理执法人员通过集中讲课、发放通俗易懂的宣传资料等

进行相关知识的普及。二是严厉查处各类草原非法活动，走村

入户解决草原纠纷等形式，就广大牧民所关注的征占用草原、

临时占用草原、草畜平衡禁牧休牧等问题进行详细耐心的解答

宣传。三是坚持依法互草、管草和治草，保护草原资源可持续

利用。 

3.3 重视对现有工程项目的实施监管 

为了促进重点工程项目廉洁、高质高效的完成，增强对工

程项目整体的管控能力；解决工程建设中的一些核心问题，调

整完善不合理的体制机制；查处相关违纪违规案件，预防在工
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程项目中的腐败行为，对工程项目实施监管很有必要。 

对工程项目的监管，尤其是对工程项目资金的监管是最必

要的。如资金是否按照工程计划和工程进度合理使用；资金是

否专款专用，用途是否符合规定，是否有它用、截留，是否存

在不合理、不科学、浪费等现象。同时监督检查各部门的工作

和生产效能情况，各工程项目主要建设单位与其下属单位是否

按照工程项目的规定和计划推进工程进度，把工作任务具体的

落到实处；工程项目的监督一定程度上会刺激相关生产建设部

门的工作积极性。 

具体监管措施：一是听取汇报；听取工程项目主要负责单

位对工程项目规划和建设进度的详细汇报，以及在工程项目的

实施建设中的一些重大问题。二是现场检查和抽查；结合相关

部门进行突袭式的检查，对重点建设项目法律法规的执行情况

严格检查。三是查阅账户；重点建设项目的资金使用情况要进

行严格的查阅，监管单位对资金使用情况的监管要在符合相关

法律法规的基础上进行，做到心中有数以增强对工程项目的管

控能力。 

3.4 加大草原监管查处力度 

增强草原执法能力，强化草原监管和查处力度，以促进草

原违法违规查处水平及打击草原生态违法犯罪行为的工作能力。

一是全面落实草原保护制度，让草原保护在严格的制度要求下

进行。二是调整和创新草原生态保护的执法方式，实现执法方

式的多样性多元性。三是加强对农牧民草原法律法规的宣传教

育，让草原保护法走进千家万户。四是把草原违法案件的一些

大案要案的典型案件向社会通报，让社会更直观全面的认识这

些违法案件带来的危害和损失，同时起到威慑作用。 

3.5 科学合理规划草原突发灾害应急预案 

为了最大限度地减少草原突发灾害给人民生命财产和草原



 8 

生态造成的损失，制定科学、全面、及时、高效的草原突发灾

害应急预案很有必要。一是加强草原各种灾害情况的监测预报，

在这基础上建立反应快速，科学有效的应急预案，并建立确保

这些预案迅速、及时有效实施的管理制度。二是本着科学高效

的预测和处置灾害的原则，运用先进的防灾减灾管理经验和技

术制定预案。三是坚持以人为本的原则，把保护人民生命财产

安全始终放在首位，争取把人民生命财产损失降到最低。 

3.6 依靠科技创新，促进传统畜牧业的转型升级 

2012 年中央一号文件确立了以“科技为先导”的农业发展

新思路；十八届三中全会指出，要加快生态文明制度建设，2015

年，中央一号文件又提出了发展生态草牧业的新理念。这些政

策表明，依靠科技进步，发展生态草业是未来我国草牧业的发

展趋势。一是探索适宜于牧区特点的生态保护与草业发展新模

式，依靠科技创新推动草牧业发展，提升牧区牧业生产效率；

二是科学配置草地的生态功能和生产功能，建立集约化人工草

地，提高优质饲草产量，进而对天然草地进行保护、恢复和适

度利用，提升天然草原的生态功能；三是提高区域调配草料能

力，牧户在草地畜牧业和草原生态保护中要草畜调控相结合；

四是积极发展草原环境友好型的替代产业，科学的开发草原自

然资源潜力，发展草原文化观光、草原生态旅游业。 
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