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保护生态保护生态 绿色发展绿色发展
构筑祖国北方生态安全屏障构筑祖国北方生态安全屏障

—— 内 蒙 古 自 治 区 锡 林 郭 勒 盟 草 原 生 态 环 境 保 护 的 调 查 与 建 议内 蒙 古 自 治 区 锡 林 郭 勒 盟 草 原 生 态 环 境 保 护 的 调 查 与 建 议

乌拉盖典型草原景观

正蓝旗浑善达克沙地生态景观

多伦县沙地秋季景观

为深入贯彻落实党的十九大精神和党中央

关于生态文明建设战略的部署要求，切实践行

绿色发展理念，调查了解内蒙古自治区草原生

态建设的成效和存在的问题，并以锡林郭勒盟

为调研样本，就锡林郭勒草原生态保护建设，

重点围绕草原生态保护补奖政策落实情况进行

了专题调研。

锡林郭勒盟位于内蒙古自治区中部、首都

北京的正北方，距首都仅 180公里，是距北京

最近的边疆少数民族地区，国土总面积20.3万

平方公里，常住人口 105 万，蒙古族占 30%。

锡林郭勒草原面积19.14万平方公里，其中可利

用草场面积18万平方公里，占内蒙古自治区草

原面积的 26.5%，自西向东渐次为荒漠草原、

沙地植被、典型草原、草甸草原，是全国草地

类型和植被种类最为齐全的草原地区，生态战

略地位极为重要，是我国北方重要的生态安全

屏障。习近平总书记多次强调山水林田湖草是

生命共同体，要统筹治理，全方位、全地域、

全过程开展生态文明建设。就整个生态体系来

讲，锡林郭勒草原的特殊战略定位，进一步突

显了加强保护建设的极端重要性。

主要做法

率先成立生态保护机构，强化了组织保

障。2015年，锡林郭勒盟在全国全区率先成立

盟生态保护委员会，将各部门生态保护与建设

职能进行整合，赋予了生态保护建设和政策实

施的监管职能，旗县市区均成立专门生态保护

机构，苏木乡镇设立草原生态综合执法中队，

招聘草原生态专职管护员，分层次明确了职责

定位，从组织机构、人员力量上保证了生态工

作有人抓、有人管。这项工作受到了中改办的

充分肯定，其经验做法被专刊印发通报学习。

科学划定生态保护红线，强化了制度保

障。根据生态主体功能区划，该地先行先试，

将草原、森林、湿地、水域等近80%的地域面

积划入生态保护红线，制定生态红线划定和管

理办法。按照源头预防、过程控制、损害赔

偿、责任追究四个层面进行制度设计，围绕草

原产权、保护、利用、监测等方面，完善落实

天然草场保护利用、征占用草原审查、草原动

态监测预警、草原生态环境损害评估和赔偿、

草原资源资产负债表等规范制度，构建起权属

明晰、保护有序、监管到位、激励约束并重的

制度体系，增强了生态保护的刚性约束力。

统筹开展“三牧”试点，强化了措施保

障。从解决对草原利用方式和放牧强度问题入

手，锡林郭勒盟10多年前就在苏尼特左旗、苏

尼特右旗、阿巴嘎旗 3个草原生态恶化较为严

重的牧业旗率先开展“三牧”制度试点工作，

即在牧草返青期推行“春季休牧”，植被状况

相对好的地区推行“划区轮牧”，草原退化严

重的地区推行“围封禁牧”，取得了改善生态

明显成效，这一做法和经验也为国家制定出台

草原生态保护补奖政策提供了实践依据。

具体工作中，坚持保护优先、以草定畜、

分类核定、结构调整、生态补偿等原则，科学

合理核定天然草地冷暖季适宜载畜量，控制牲

畜规模，实现草原生态自我恢复、永续利用。

执行草原生态保护补奖资金发放与生态效果挂

钩机制，严格奖惩，力求责权利相统一。根据

禁牧区不同年龄段人群的需求，研究制定了全

盟禁牧区养老助学、草畜平衡区基础设施建

设、草原重要生态功能保护区补偿及草原专职

管护员补贴等 5项配套扶持措施，最大限度解

除农牧民的后顾之忧，充分调动了牧民落实政

策积极性。

加强草原综合执法监管，提高了管护成

效。完善生态管理委员会体制，充分发挥各部

门及其所属草原生态执法机构职能，建立多部

门协调联动常态化机制，持续强化生态综合执

法。创新草原生态保护模式，综合运用现代化

技术手段，提高草原生态监测监管信息化、智

能化水平，开发出全区第一个大数据生态保护

系统平台，实施区域无人机巡护，提高了管理

成效。发挥社会监督作用，建立生态环境损害

举报奖励和生态公益诉讼等制度，增强全民参

与生态保护的意识。

加快转变发展方式，推动了经济高质量发

展。在严格保护生态的前提下，立足天然草原

资源优势，推动关联产业高质量发展，努力打

通“绿水青山”通往“金山银山”的通道。一

产方面，坚持“质量兴牧、绿色兴牧、品牌强

牧”，推动畜牧业发展导向由增产向提质转

变，严格控制天然草原载畜量，实施“减羊增

牛”，推进农畜产品加工业提质增效，大庄

园、中蕴马业等一批产业化龙头企业已建成，

牧企利益联结机制日益紧密，在打造国家重要

的绿色农畜产品生产加工输出基地和生态高端

畜产品基地上取得了积极成效。二产方面，立

足煤炭资源富集的实际，不走简单的“挖煤卖

煤”的路子，大力推进清洁能源基地建设，锡

盟至山东、至江苏两条特高压电力通道已建

成，相关电源点正在加快建设，目前全盟电力

装机已达到960万千瓦，预计到2020年全盟电

力装机总量达到2600万千瓦以上。三产方面，

结合美丽乡村建设，依托草原景观，开发草原

休闲游及乡村旅游，推动草原文化与草原旅游

融合发展，推动乡村旅游与草原旅游有机结

合，做活草原旅游市场，使生态保护与牧民收

入实现“双赢”。

主要成效

草原生态环境持续改善。锡盟草原生态明

显好转，草原植被盖度整体呈增长态势，2017

年在遭遇严重旱灾的情况下，草群平均盖度达

到37%，多年生牧草种类逐年增加，优质牧草

比重逐年上升，群落结构组成明显优化。多伦

县通过10多年持续大规模植树造林，完成造林

136 万 亩 ， 全 县 森 林 覆 盖 率 从 6.8% 提 高 到

37.9%，成为全国造林绿化示范地区。

草原畜牧业发展更可持续。2017年全盟牧

业年度牲畜存栏 1453.1万头只，较 2016年减少

170.5万头只，下降 10.5%，天然草场载畜量实

现负增长，为草原休养生息创造了条件。牲畜

结构调整更加优化，小畜出栏率进一步提高，

乌珠穆沁羊、苏尼特羊、察哈尔羊、西门塔尔

牛等特色品种达标比例明显提高，良改比重和

母畜比重稳步提升，其中牛同比增长 6%，绵

羊同比减少 7.9%，山羊同比减少 14.4%。基础

设施得到加强，现代化畜牧业生产经营初具规

模，打贮草能力达到25亿公斤，集中储草能力

达到3亿公斤以上，防灾抗灾能力不断提升。

牧民的收入稳步增加。据监测显示，2017

年监测户人均纯收入达到 22144元，同比增长

12.6%，其中草原生态补奖资金占人均纯收入的

24.32%，牧民养殖收益不断提高，经营性收入

不断提高，牧民生产生活水平有所提升和不断

改善。用牧民自己的话讲，原先他们有没有收

入要看老天爷的脸，遇到连续干旱，羊越多越

赔钱，还得靠贷款过日子，现在好了，有了禁

牧和草畜平衡补贴款，政府还给上了社保、帮

助建了畜圈草棚，虽然羊比以前少了，但是收

入还算满意，关键是心里踏实多了。

草原生态保护意识不断加强。补奖政策持

续实施，增强了牧民保护草原生态的意识和自

觉性，促进了草原生态永续利用、牧民持续增

收，加强草原生态保护已成为农牧民的共识，

有效缓解了保护草原生态与增加牧民收入之间

的矛盾。

主要问题

草原生态补偿政策标准偏低，长效机制尚

需明确。调研中发现，草原生态区多为经济落

后地区，牧民收入渠道单一，畜牧业是主要收

入来源。新一轮草原生态保护补奖政策实行禁

牧区补助9元/亩・年、草畜平衡区奖励3元/亩

・年的标准，综合算账后，减畜后的收入加奖

补收入低于牧区人均可支配收入水平。锡林浩

特市宝力根苏木牧民娜仁花说，现在我们养一

只羊能卖到 800元，除去成本 300元，可收入

500元，按核定30亩一只羊的标准，只能拿到

补贴 270元，比我们养羊少收入 230元，不合

算。因此，在没有其他收入来源的情况下，现

行补助标准不足以弥补牧民禁牧减畜后的收入

减少部分，对于生活在重度恶化沙化区、底子

薄、基础差的牧民来说，很难实现增收致富。

嘎查干部也反映，补奖政策一轮 5年，5年后

政策是否继续实施，牧民心里没底；草原生态

补奖额度是固定的，不能随着牛羊价格的浮动

适时调整，会造成原补奖额激励效应的贬值，

这也是牧民主观上不愿意实施禁牧减畜的原因

之一，给执行禁牧和草畜平衡制度加大了

难度。

牧区基础设施差，转产转移保障不足。调

研中与盟市旗县同志座谈时了解到，实现减畜

增收、保护生态、落实政策和推动牧业现代化

的“共赢”，发展牧民转产转移，减少牧区人

口，是可持续发展的最佳路径。禁牧区牧民也

反映，实施禁牧后，多数牧民没有产业依托，

转出后没活干。与党委、政府积极提倡的既要

保生态，又要保增收的目标，依然存在着较大

差距。主要原因是，当前在扶持发展草原禁牧

区后续产业的政策措施不多、力度不够，牧区

交通、电力、通信等基础设施仍然滞后，制约

了牧民成功转产和稳定转移，直接影响其增

收，不利于草原生态的保护和建设。

破坏草原生态违法行为成本不高，执法的

刚性约束需要强化。从当地生态保护监管部门

了解到，目前保护草原的法律法规处罚额度偏

低，又缺少行政强制权，制止违法行为力度

小。由于因违法收益远大于行政处罚，就出现

了牧户宁愿交罚款也要多养羊的现象。同时，

部分监管领域无标准规程，无处罚法律依据，

草原行政执法与刑事司法衔接不畅，也导致打

击草原犯罪行为不够及时有力。

草原碳汇工作尚未破题，具体实施层面还

需做大量工作。草原是我国最大的陆地生态系

统，具有丰富碳储量和强大的碳汇功能。相对

森林的“碳汇交易”或“排放权交易”，草原

的“碳汇交易”或“排放权交易”还在萌芽状

态，没有得到广泛重视。草原的固碳成本更加

低廉，固碳形式比较稳定。据测算，1 公顷天

然草原的固碳能力为 5吨，吨固碳成本约 200

元；森林的吨固碳成本约为 450元，是草原的

2.25倍。如果用工业减排措施，每吨减碳成本

高达万元。

对策建议

国家实施草原生态保护补奖政策，既有利

于促进草原生态加快恢复、畜牧业生产方式加

快转型、保证全国畜产品供应，也有利于促进

少数民族地区经济发展、提高牧民收入，更有

利于促进民族团结、建设生态安全屏障。为

此，建议国家继续实施这项利国利民政策，进

一步完善相关配套政策。

进一步健全完善草原生态保护补奖长效机

制。草原生态脆弱，破坏容易恢复难，从根本

上得到治理和恢复需要很长的过程，现行的 5

年禁牧期，生态退化草原特别是荒漠化草原植

被难以取得根本性恢复。国家应加强生态文明

顶层设计和制度建设，将这项政策长期稳定推

进，给草原牧民吃上“定心丸”，按每5年一个

周期进行组织实施，全面、准确、客观地做好

上一周期监测评估，对下一周期的政策措施进

行适当调整完善，并建立补助奖励标准同物

价、人均收入等因素相适应的自然增长机制，

适当提高禁牧和草畜平衡区补奖标准，更好地

发挥补奖政策促进草原生态保护和牧民持续增

收的作用。

加大农村牧区投入力度。一方面，完善农

牧民养老、教育等配套保障政策，切实解决牧

民后顾之忧，从根本上减少牧区人口，有效巩

固补奖政策实施成果。另一方面，在公路、铁

路、机场等基础设施加大投入力度，支持当地

主导产业的转换升级，提高当地可持续发展能

力，引导牧民自主创业和转产转业，促进农牧

民持续增收的途径转到二三产业。

完善草原法律法规。进一步加快 《草原

法》配套法规的制定步伐，尽快完善草原法律

法规体系，为草原执法提供法律依据。提高破

坏草原违法行为行政处罚额度，增加违法行为

成本，并赋予草原执法部门行政强制措施权。

从国家层面建立生态行政执法与刑事司法衔接

联合执法机制，切实减少违法行为导致草原生

态的破坏。

建立草原碳汇市场化机制。从国家层面加

强草原碳汇交易的顶层设计和政策引导，探索

建立草原碳汇的市场化机制，打通绿水青山到

金山银山的通道，推动实现草原生态效益与经

济效益“双丰收”。

（童道驰、徐辉、吴德金、张新龙、王之

盈、郝秀川、张绪勤 执笔人：郝秀川）


