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摘  要 

退耕还林还草工程是社会生态环境建设的重要措施，是保证人民群众安居乐业、康养生活的重要方法。

现阶段环境问题已经成为当前社会各界关注的焦点，“绿水青山就是金山银山”，已成为全社会的共识。

实行退耕还林还草政策，不但可以有效改善环境污染问题，降低自然灾害发生的频率，有利于提高人们

的生活质量，而且可以帮助国家实现可持续发展。为了促使退耕还林还草政策有效落实，本文从退耕还

林还草研究现状、发展动态、取得成效、存在不足、应用前景等方面进行论述，并结合我国现实情况提

出展望。结果可知：世界各国以不同方式、不同目的开展退耕还林还草，我国退耕还林还草分为三个阶

段，即政府引导阶段(1949年~1998年)、试点示范阶段(1999年~2001年)、全面建设和成果巩固阶段 
(2002年~2020年)。我国退耕还林还草政策的实施加快了中西部地区经济发展，推动了农村产业结构调

整，促进了农民脱贫致富，为实现现代化建设第三步战略目标提供了良好的生态保障。但是目前我国退

耕还林还草措施中，对退耕土地的整体管理体系建设仍有不足。在深化退耕还林还草工作中应科学经营

管理退耕土地、林草苗木种植技术规范化标准化、构建科学有效的监测评价体系。促进退耕还林还草工

作的科学开展，为建设生态文明社会、构建和谐美丽的生态环境奠定基础。 
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Abstract 
The project of returning farmland to forest and grassland is an important measure for the con-
struction of social ecological environment and an important way to ensure people’s lives in peace 
and contentment. At the present stage, environmental issues have become the focus of attention of 
all sectors of society. “Clear waters and lush mountains are gold and silver mountains” has become 
the consensus of the whole society. The policy of returning farmland to forest and grassland can 
not only effectively improve environmental pollution, reduce the frequency of natural disasters, 
improve people's quality of life, but also help the country achieve sustainable development. In or-
der to promote the effective implementation of the policy of returning farmland to forest for grass, 
this paper discusses the research status, development dynamics, achievements, deficiencies, ap-
plication prospects and so on from the aspects of returning farmland to forest for grass. The re-
sults show that countries in the world develop returning farmland to forest or grassland in differ-
ent ways and with different purposes. Returning farmland to forest or grassland in our country is 
divided into three stages: government guidance stage (1949~1998), pilot demonstration stage 
(1999~2001), comprehensive construction and result consolidation stage (2002~2020). The im-
plementation of the policy of returning farmland to forest for grassland has accelerated the eco-
nomic development of central and western areas, promoted the adjustment of rural industrial 
structure, promoted the farmers to get rid of poverty and provided a good ecological guarantee for 
realizing the third strategic objective of modernization construction. But at present, the overall 
management system of returning farmland to forest and grass is still insufficient. In deepening the 
work of returning farmland to forest and grassland, it is necessary to scientifically manage the 
reclaimed land and standardize the planting technology of forest and grass seedlings, and estab-
lish a scientific and effective monitoring and evaluation system. We will promote the scientific 
development of the work of returning farmland to forest and grassland, laying a foundation for 
building an ecological civilization and a harmonious and beautiful ecological environment. 
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1. 引言 

我国的退耕还林还草工程是投资最大、政策最强、覆盖范围最广、公众参与最高的生态工程。退耕

还林还草工程旨在保护和改善生态环境，防止水土流失及耕地沙漠化、盐碱化及石漠化[1]。退耕还林还

草工程目标是根据当地情况种植林草，从而恢复植被。退耕还林还草政策不仅是生态环境治理的关键，

还是生态环境建设的重要组成部分，更是加快贫困地区农民脱贫致富的有效途径。退耕还林还草政策适

应社会发展需要，促进生态环境建设，充分利用各地区的自然资源与区位优势，优化农产品区域布局，

加快农业结构调整，实现农业抗旱避灾，促进农业可持续发展，达到土地增效、农业发展、植被恢复、

生态环境改善的良性循环[2]。 
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草地是陆地生态系统的重要组成部分，不仅为人类提供了多种畜牧产品，而且提供了多样化的生态

服务，诸如防风固沙、保持水土、维持生物多样性以及孕育不同特色的民族文化等，是保障人类生存不

可或缺的基础[3]。退耕还草工程是退耕还林工程的补充，相对退耕还林工程，也是一项投资少、见效快

的植被恢复措施，是在我国涉及面广、群众参与度高的一项重大生态工程，既能治理我国水土流失和土

地沙化，也能促进生态环境的可持续发展[4]。 
在“十四五”规划的关键时刻，开启现代化建设的新征程，同时对退耕还林还草面临着严峻的新的

挑战。新形势需要新思维，而且新思维呼唤新模式。只有进一步理清思路，开拓创新，我们才能为生态

文明建设做出更大贡献，才能使一个美丽的中国屹立在世界东方，一个文明的世界人类的共同命运。 

2. 退耕还林还草在国内外研究现状及发展动态 

2.1. 退耕还林还草在国外研究现状及发展动态 

到目前为止，国外进行退耕还林还草的国家主要有美国和欧洲的英国、法国、德国等发达国家。1985
年美国政府制定实施了“保护计划”(Conservation Reserve Program)，主要内容是：针对农业生产给资源、

环境带来的破坏，在容易发生土壤侵蚀的地区，实行有计划的退耕还林还草及休耕。欧洲发达国家在实

现工业化的同时，加速了城市化，农产品生产过剩，农业比较效益下降，农民弃耕现象严重。欧洲退耕

还林多以无计划的自发方式出现的。欧美发达国家退耕还林的主要目的是为了压缩粮食生产，解决农产

品过剩问题。美国和大部分欧共体国家采取了农田退耕政策，英国采取了农田退耕和降低投入两种政策

相结合的方式[5]。 
根据 2019 年 NASA 相关结果表明，新世纪以来中国绿色面积净增长量和净增长率均排名全球首位，

绿色面积净增长占全球净增长总面积的 25%，相当于俄罗斯、美国和澳大利亚之和，其中植树造林占比

达 42%。根据同期数据推算，退耕还林还草贡献了全球绿色净增长面积的 4%以上。美国科学院院士、斯

坦福大学教授格蕾琴·戴利研究表明，中国的退耕还林是一个极大的创新，不但保护环境和引导产业转

型，而且为农村贫困人口提供致富机遇。她认为，退耕还林已经在中国取得了显而易见的成效，其他国

家应重视并学习中国的经验，将中国当成一面镜子[6]。2019 年《自然》发表文章，对我国实施的退耕还

林所取得的进展作了详细介绍，并呼吁全球学习中国的经验。 

2.2. 退耕还林还草在我国研究现状及发展动态 

退耕还林还草工程是党中央、国务院近年来针对我国水土流失现状作出的一项重大决 策，是改变不

合理的土地利用和耕作方式，减少水土流失、根治水患的根本性措施。我国退耕还林历史进程可划分为

三个阶段，即政府引导阶段、试点示范阶段、全面建设和成果巩固阶段。 
1) 政府引导阶段(1949 年~1998 年)。早在 1949 年 4 月，晋西北行政公署发布的《保护与发展林木林

业暂行条例(草案)》就规定：已开垦而又荒芜了的林地应该还林。森林附近已开林地，如易于造林，应停

止耕种而造林。林中小块农田应停耕还林。这是我国第 1 次正式提到退耕还林。 
2) 试点示范阶段(1999 年~2001 年)。1999 年的朱镕基总理先后视察了西南、西北 6 省区，提出了退

耕还林、封山绿化、个体承包、以粮代赈的政策措施，退耕还林工程在四川、陕西、甘肃省率先启动。

2000 年 3 月，经国务院批准，退耕还林试点工程正式在 17 个省(区、市)实施。2001 年 3 月，实施西部大

开发战略列入国民经济和社会发展第十个五年计划纲要，成为现代化建设第三步战略部署的重要组成部

分和第十个五年计划的重大战略，改善西部地区的生态环境，实施退耕还林被列为西部大开发的重要内

容之一[7]。随后退耕还林试点在中西部地区 20 个省(区、市)和新疆生产建设兵团的 224 个县展开。退耕

还林试点 3 年，累计完成退耕地还林 116.2 万 hm2、宜林荒山荒地造林 100.1 万 hm2 [8]。 
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3) 全面建设和成果巩固阶段(2002 年~2020 年)。2002 年，退耕还林由在中西部地区试点，转变为在

有坡耕地需要退耕还林的全国 25 个省(区、市) 1600 个县集中大规模地展开，使全国退耕还林工作达到高

潮，并走上制度化、规范化的道路[8]。到 2002 年 l1 月，全国已累计完成退耕还林 644 万公顷，其中退

耕地还林 318 万公顷，宜林荒山荒地造林 326 万公顷。退耕还林工程已累计新增林草面积 9600 多万亩，

4700 多万亩坡耕地和沙化耕地退耕还林，水土流失和土地沙化的状况得到缓解。退耕还林的成效已初步

显现，在一些地区，实施退耕还林后水土流失的状况已经得到了一定改善，农民增加了收入，农村产业

结构的调整正趋向良性发展。2003 年的退耕还林任务计划国家已正式下达，为 10,700 万亩，其中退耕地

造林 5050 万亩，宜林荒山荒地造林 5650 万亩[7]。实践证明，退耕还林既是改善生态环境的重大举措，

也是促进农村结构调整，改变不合理的生产方式，直接增加农民收入的有效途径，受到了农民的普遍欢

迎，创造是世界生态建设史上的一个奇迹，被称为德政工程、民心工程。 

3. 我国退耕还林还草取得的成效 

我国多年的退耕还林还草政策和措施加快了中西部地区经济发展，推动了农村产业结构调整，促进

了农民脱贫致富，为实现现代化建设第三步战略目标提供了良好的生态保障[9]。通过退耕还林还草工程

项目的实施，对于治理水土流失严重和生态环境破坏产生了较大的影响，极大的促使地表绿色植被覆盖

率的增加，满足生态环境的保护需求。同时，退耕还林还草等措施还对地区土壤[10]、地表植被[11]、土

壤动物群落[12]、土壤微生物群落[13]和当地生态环境[14]有良好的积极影响，更促进了农村经济的持续

发展[15]。 
随着退耕还草政策的实施，部分地区的退耕还草后续产业的发展模式也变得多样化了起来。例如通

过实施退耕还草养畜模式[16]，对于处理水土流失问题具有极大的帮助，并避免耕地减少经济问题的出现，

给予农民经济效益一定的保障，促进农村经济健康发展和进步。随着生态环境保护与提高社会经济效益

的协调统一，发展生态农业越来越受到关注，在保证退耕还林还草后续产业的有序发展基础上，部分地

区坚持因地制宜原则，依据当地的资源优势，相继开展了经济林草业的发展[17]。与此同时，生态旅游依

托“农家乐”、“牧人之家”等旅游形式，渐渐成为特色旅游产业发展的风向标，通过当地特有的农畜

产品，逐渐将农业打造成人们修身养性、娱乐田园、旅游观光的生态景区。 

4. 退耕还林还草存在不足 

退耕还林还草工程是社会生态环境建设的重要措施，是保证人民群众安居乐业、康养生活的重要方

法，可以说退耕还林还草工程的实施我国在推行退耕还林还草工程的过程中，我国已经取得了许多宝贵

的实际经验，也收获了令世界瞩目的骄人成绩。但是目前退耕还草措施及整体管理体系建设仍有不足。 
1) 在退耕还林还草工作中，我国绝大多数地区农户思想落后。很多农民在进行退耕工作中，无法有

效应对病虫害问题，未能掌握正确的施工要领，导致育林造林效果无法达到有效理想目标[18]。管理水准

低下，树苗成活率较低。 
2) 相关部门也并未建立科学有效的监测评价体系。我国目前退耕还林还草工作尚未落实合理的评价

监测体系，在进行检查以及相关的验收工作时，仅可以看到相关的工程的较少方面，树木存活率以及保

存率等直观目标尚未明显体现，对实行生态效益产生了明显挑战[19]。 
3) 目前新冠疫情在全球蔓延暴发，世界许多国家采取了限制粮食出口的措施，加大了粮食储备，粮

食安全成为社会舆论焦点，世界各国都更加重视保护耕地和禁止粮食浪费。随着经济下行和粮食安全双

重压力的叠加，生态建设空间和投入必然受到影响，作为生态修复重要举措的退耕还林还草也必然受到

一定程度冲击[6]。于是有人认为，退耕还林草减少粮食种植面积，影响区域粮食供给[20]。 
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5. 退耕还草在国内外的应用前景 

随着高新技术的迅猛发展，生态农业得到广大消费者、经营者的一致认可，消费生态食品已成为一

种新的消费时尚[21]。尽管生态食品的价格比一般食品贵，但在高生活水平国家仍然受到人们的青睐，不

少工业发达国家对生态食品的需求量远远超出了供应。随着世界生态农业产品需求的逐年增多和市场全

球化的发展，生态农业已成为 21 世纪世界农业的主流和发展方向。 

5.1. 国外 

欧洲的畜产品消费者已经不愿意购买以人工饲料及添加剂生产的畜产品，而纷纷争购绿色畜产品，

因此欧洲兴起绿色畜牧业的浪潮，发展绿色畜牧业的牧场数量逐渐增加。绿色畜牧业强调的是纯自然，

即用天然草场、人工草场发展畜牧业。良好的生态环境以及没有污染的天然牧草，生产出的畜产品为纯

天然绿色产品，而且这样的畜产品蛋白质含量与人体必须的脂肪酸、氨基酸含量较高。退耕还草恢复草

原生态，为发展绿色畜牧业创造了有利条件。美国 30 年代的“黑风暴”过后，在农牧交错地区恢复草本

植被，进行退耕还草，建立高产优质人工草场，改变种植业结构，变种植作物为种植牧草，变生产粮食

为生产畜产品，变放牧为主为圈养为主，减轻家畜对草地的啃食和践踏。在草原牧区严格控制载畜量，

实行草地承包到户有偿使用，选择条件优越的地段进行高产优质饲草料基地的建设满足家畜对饲草料的

需求，降低天然草地的载畜量，使草地得以生息和恢复[22]。 

5.2. 我国 

目前我国亟需建立绿色畜牧业新机制，禁牧和放牧协调进行，建立种草机制，合理利用牧草，发展

商品型纯天然畜产品。使发展草业与畜牧业及改善生态环境同时见效益，还可以通过人工种草建立旅游

基地，恢复草原景观，发展草原景观的生态旅游业。使其形成良性循环的农牧业旅游业同时发展的良性

生态经济系统 
而在退耕还草过程中，如何选择更优良的植物配置也成为当代亟需解决的难题之一。不可否认，在

干旱区草原是无以代替的地带性植被。这并不意味着那里只能容得下草原，而容不下其他植被[23]。在退

耕农田里营造灌木林并不违背植被的自然分布规律，这些土地的植被相对稀疏，植物的蒸腾强度相对微

弱，下渗的雨水可逐年积累并有深层化分布的倾向。其特定水分条件可暂时允许某些灌木林的生长，为

借用灌木促进草原恢复提供可能[24] [25]。因此，控制造林密度和合理规划灌木的布局是至关重要的。目

前，我国学者已解决以低密度行带式灌木林取得良好防风固沙效果的问题，如果能因地制宜，选择生态

效益经济效益更优的植物配置，那么退耕还草措施的应用前景将会更加广泛。 

6. 退耕还林还草展望 

综上所述，退耕还林还草工程是一项利国利民的长久国策，现阶段环境问题已经成为当前社会各界

关注的焦点。“绿水青山就是金山银山”，已成为全社会的共识。实行退耕还林还草政策是功在当代，

利在千秋的大业，不但可以有效改善环境污染问题，降低自然灾害发生的频率，有利于提高人们的生活

质量，而且可以帮助国家实现可持续发展。为了促使退耕还林还草政策有效落实，相关部门针对实施过

程中存在的问题，要采取行之有效的措施予以解决，提高生态效益与经济效益。目前来看，深化退耕还

林还草土地管理养护工作应分为以下三个方面来展开。 
1) 应就已实现退耕还林还草土地进行全面管理，以保证生态林设立以及成长的有效性，尽快建立退

耕还林还草工程相关的巡查小组以及技术小组，增强对退耕土地的管理力度。 
2) 将林草苗木的种植技术化规范化标准化，同时，将病虫害防治技术、施肥以及灌溉技巧等传授给
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各区农民，全面提高育林造林工作的质量[26]。 
3) 构建科学有效且合理的监测评价体系，细化各个检测评价指标，使检测评价标准规范化数量化，

形成完整全面科学有效合理的监测评价体系，退耕还林还草工作要想取得良好的保障效果，应全面落实

评估以及检测目标。 
4) 在现代林业发展过程中，林业生态建设对退耕还林工程提出了更高要求，需要科学经营管理[27]。

只有运用现代化管理理念，结合退耕还林区域的实际情况，融入先进的技术经营模式，解决大多数农户

经济收入与长远发展问题，才能促进退耕还林工作的顺利开展，为建设生态文明社会、构建和谐美丽的

生态环境奠定基础。 
5) 面对百年未有之大变局的外部环境，特别是新冠疫情的影响，今后退耕还林还草不但要肩负起更

高质量的生态保护修复重任，还要肩负起更高效益的促进发展重任，以满足经济社会高质量发展的新需

求。 
6) 退耕还林还草工程任重而道远，需要全社会关注，全民参与，多部门统筹安排，国家政策扶持等

多方面来共同推进，全面实现生态环境的长期可持续发展。 
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