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我国草原生态保护补偿机制的实践与重点建设任务

赵红辉Ǔ苟Ǔ琪Ǔ王Ǔ霞Ǔ杨新英Ǔ李Ǔ静
乌兰察布市草原工作站Ǔ内蒙古Ǔ乌兰察布Ǔ012000

摘Ȟ要：草原的重要性已得到社会公认，但当前草原生态退化的形势依然严峻。与长期以来草原生态保护与生

产发展之间的关系失衡，牧民生计维持与家庭增收过度依赖畜牧业，草原生态价值没有得到充分兑现等密切相关。

完善草原生态保护补偿机制，健全依法补偿制度，均衡协调草原生态与生产关系，促进生态价值兑现，是实现生态

“高颜值”和经济发展“高素质”的有机统一，走好草原“生态优先、绿色发展”为导向的高质量发展新路子的破题

解题之举。
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草原是我国重要的自然生态系统，生态保护补偿是

协调草原生态与生产关系，平衡保护群体和受益群体的

重要机制和制度安排，对我国生态文明建设及草原生态

保护与区域高质量发展具有重要的作用。

1��我国草原生态保护中人工种草的实践与成效

1.1   政策推动与实施规模。全国性种草任务。全国
完成种草改良任务4835.83万亩，年均修复草原面积超过
4600万亩，显著提升草原生态质量。通过实施草原生态
保护补助奖励政策，推动禁牧和草畜平衡制度落地，缓

解天然草原放牧压力[1]。区域重点突破。内蒙古作为草原

大省，截至2024年7月人工饲草种植面积达1586万亩，退
化沙化羊草草地修复40.58万亩，年均种草规模居全国首
位。高原地区通过人工种草恢复退化草地，推动草种繁

育基地建设，草种年生产能力突破500万公斤，缓解高寒
地区草畜矛盾。

1.2   技术应用与产业支撑。科技赋能生态修复。推广
天然草地补播改良技术，通过围栏保护、松耙补播等措

施提升草地生产力，人工种草与生态修复技术结合，植

被盖度提升至50%-60%。发展草种业，2023年内蒙古草
种繁育基地面积达26.5万亩，形成规模化、标准化草种
生产体系，草畜产业协同发展[2]。人工饲草种植推动现代

化牧场建设，内蒙古2023年人工饲草种植面积达2172万
亩，为畜牧业提供稳定饲草保障。草原旅游、生态康养

等绿色产业与人工种草结合，促进农牧民增收，实现生

态效益与经济效益双赢。

1.3   挑战与未来方向。现存问题：青藏高原人工草地
占比不足2%，仍远低于10%的国际合理标准，草种质资
源开发与适应性技术需进一步突破。优化路径：扩大草

种繁育基地规模，提升优质草种供应能力；深化“人工

种草+草畜平衡”模式，推动草原生态保护与畜牧业高质

量发展协同。我国通过规模化人工种草、技术升级和产

业融合，显著提升了草原生态保护成效，但仍需加强区

域差异化管理与草种业创新能力建设，以实现草原生态

系统的长效恢复。

2��我国禁牧和草畜平衡制度实施

2.1   制度框架与覆盖范围。政策体系。全国范围内推
行“全年禁牧”与“季节性休牧”双轨制，禁牧区侧重

生态脆弱区修复，草畜平衡区实施动态载畜量管理。财

政通过草原生态保护补助奖励政策提供资金支持，禁牧

补助标准为每年每亩6-50元，草畜平衡奖励为1.5-2.5元/
亩。实施规模。内蒙古作为重点区域，2025年划定禁牧
草原3.8亿亩、草畜平衡区5.9亿亩，覆盖草原面积达9.7亿
亩。青海省禁牧面积达5.92亿亩（占全省草原56.67%），
草畜平衡区动态管理覆盖全省牧区。

2.2   地方实践与创新举措。精细化监管。通过“天上
看（无人机）+地面查（网格员）”立体监管体系，2025
年累计扣发违规放牧补助资金381.1万元。首创“禁牧和
草畜平衡明白卡”制度，公开草原面积、牲畜数量等核

心信息，2024年将牲畜超载率控制在20%以内。责任落实
机制。建立四级责任体系，签订《禁牧责任书》，推动

减畜与舍饲养殖转型。省将禁牧休牧纳入村规民约，建

立跨部门联合执法机制，强化违规行为惩戒。

2.3   实施成效。生态改善。 17个试点旗县草畜平衡指
数从23.9%降至10%以下，退化草原植被盖度提升至50%-
60%。省通过三轮草原补奖政策实施，草原超载放牧减
少30%-50%，水源涵养能力显著增强。产业转型。推动
“舍饲圈养+现代化牧场”模式，2025年人工饲草种植面
积达2172万亩，缓解天然草原压力。通过草畜平衡区季
节性休牧，建立“生态修复-草牧业提质-农牧民增收”可
持续发展链条。
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2.4   挑战与优化方向。现存问题：区域补偿标准差
异大（如水源涵养区补助为一般禁牧区8倍），基层执法
资源不足。农牧民传统放牧观念转变困难，部分区域超

载反弹压力仍存。优化路径：推广智能监控技术，完善

“生态补偿+产业扶持”政策包（如鄂尔多斯市试点生态
工程以工代赈模式）；深化草原碳汇交易等市场化补偿

机制，拓宽生态保护资金渠道。我国禁牧和草畜平衡制

度通过政策创新与科技赋能，已实现草原退化趋势有效

遏制，但仍需强化区域协同与长效机制建设。

3��我国草原生态保护与旅游、生态康养融合发展

3.1   政策推动与顶层设计。生态保护与产业协同政
策。国家层面通过草原生态保护补助奖励政策，推动禁

牧休牧与草畜平衡制度落地，为生态旅游与康养产业

释放生态资源空间。制定《生态保护与文旅融合发展规

划》，明确创建“中国天然氧吧”“避暑旅游目的地”

等生态品牌，培育森林康养、大漠观光等产业[3]。资金与

用地保障。中央财政“十四五”期间投入超1100亿元支
持草原修复，年均修复草原4600万亩，为文旅与康养提
供生态基底。优化草原用地审批流程，优先保障生态旅

游项目用地需求，推动重大项目与生态保护协调。

3.2   地方实践与创新模式。生态旅游开发。省依托
“天府森林四库”建设，2024年生态旅游综合收入突破
2000亿元，目标2030年达3300亿元。保护区实行分区管
理（核心区禁入、实验区适度开发），通过森林抚育提

升植被覆盖率，打造低干扰旅游线路。生态康养产业融

合。草原通过“生态旅游+牧民合作社”模式，牧民参与
民宿经营、文化体验项目，实现户均增收超30%。发展气
候养颜、山水养性等全链条康养服务，推动“康养胜地

人文兴义”品牌建设。科技赋能与设施升级。建设“以

水灭火”储水罐、高空云台等绿色基础设施，推广太阳

能、风能清洁能源，降低旅游活动碳排放。打造林草有

害生物信息化平台，通过卫星遥感监测违规开发行为，

保障生态旅游可持续发展。

3.3   成效与挑战。成效亮点：草原植被盖度提升
至50%-60%，生态旅游带动牧民人均年收入增长15%-
20%7。保护区通过“军警兵地”联防机制，实现旅游开
发与生态保护零冲突。现存挑战：生态敏感区旅游承载

力评估不足，部分项目存在过度开发风险；康养产业同

质化竞争突出，专业化服务与品牌溢价能力待提升。

3.4   优化方向。强化分区管控，建立生态旅游负面清
单制度，严格限制核心保护区商业活动；推广“生态补

偿+产业分红”模式，引导牧民入股康养项目，形成利益
共享机制；探索草原碳汇交易、生态文学IP开发等市场化

路径，拓宽资金渠道。我国草原生态保护与旅游、康养

产业通过政策引导、科技支撑和模式创新，已形成生态

修复与经济增长协同路径，但需进一步平衡保护与开发

强度，提升产业附加值。

4��我国草原生态保护多元化补偿机制探索

4.1   政策框架与立法保障。法治化进程突破。 2024
年《生态保护补偿条例》正式实施，首次以行政法规形

式明确草原生态补偿的权责边界，覆盖禁牧休牧、草畜

平衡等核心领域，并建立“中央财政纵向补偿+区域横向
补偿+市场化补偿”三轨并行机制。中央财政持续加大投
入，“十四五”期间累计安排草原生态保护补助奖励资

金超1100亿元，禁牧区补助标准达6-50元/亩/年，草畜平
衡区为1.5-2.5元/亩/年。跨区域协作机制。重点生态功能
区转移支付向草原倾斜，生态屏障区补偿标准为一般区

域的8倍以上。探索流域横向补偿试点，如黄河流域省份
间通过协议分摊生态治理成本，推动水源涵养区与受益

区利益共享。

4.2   地方实践与模式创新。市场化补偿路径。试点
“草原碳汇交易”，2025年完成首笔草原碳汇交易5000
万元，将禁牧区碳汇量纳入全国碳市场。四川、青海推

广“牧民合作社入股”模式，通过生态旅游收益分红实

现户均增收15%-20%，形成“生态修复-产业增值-牧民受
益”闭环。技术赋能与产业融合。运用“无人机巡查+卫
星遥感监测”技术构建立体化监管体系，2025年查处违
规放牧案件381起，扣发补助资金381.1万元。保护区通
过分区管控（核心区禁入、实验区低强度开发），将草

原生态修复与低干扰旅游线路结合，植被覆盖率提升至

75%。
4.3   挑战与优化方向。现存问题：补偿标准区域差异

显著，水源涵养区与一般草原补助差距达8倍，导致生态
脆弱区保护动力不足；市场化补偿机制成熟度低，碳汇

交易规模仅占全国碳市场0.3%，牧民参与产业链分红比
例不足30%。优化路径：制度创新：建立草原生态补偿与
刑事司法衔接机制，对超载放牧行为实施“经济处罚+生
态修复”双重追责；市场扩容：扩大草原碳汇交易试点

范围，探索草原生态银行、绿色债券等融资工具，力争

2030年市场化补偿占比提升至40%；技术突破：加强本土
草种基因库建设，2025年实现生态修复草种国产化率突
破20%，降低草原修复成本。

4.4   典型案例。通过“四级责任体系”落实禁牧政
策，2025年草畜平衡指数降至10%以下，退化草原植被盖
度恢复至60%；探索“生态损害赔偿+产业转型”模式，
2024年完成117条生态环境损害线索筛查，推动农业、水
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务部门实现生态补偿“零突破”。我国草原生态保护多

元化补偿机制已形成“法治保障+市场激励+技术支撑”
的立体化框架，但仍需破解区域利益失衡、市场化动力

不足等瓶颈，通过制度创新与科技赋能实现生态效益与

经济效益协同增长。

5��我国草原生态保护补偿机制完善与保障措施

5.1   法治保障与制度创新。专项法律框架确立。 2024
年《生态保护补偿条例》正式实施，首次以行政法规形

式明确草原生态补偿的权责边界，覆盖禁牧休牧、草畜

平衡等核心领域，并建立“中央财政纵向补偿+区域横
向补偿+市场化补偿”三轨并行机制。推进《草原法》配
套细则制定，将生态补偿与刑事司法衔接，对超载放牧

行为实施“经济处罚+生态修复”双重追责。政策体系
优化。中央财政“十四五”期间累计安排草原生态保护

补助奖励资金超1100亿元，禁牧区补助标准达6-50元/亩
/年，草畜平衡区为1.5-2.5元/亩/年，覆盖全国9.7亿亩草
原。重点生态功能区转移支付向草原倾斜，青藏高原、

内蒙古等生态屏障区补偿标准为一般区域的8倍以上。
5.2   多元化补偿机制构建。市场化路径探索。试点

“草原碳汇交易”，2025年完成首笔草原碳汇交易5000
万元，将禁牧区碳汇量纳入全国碳市场。黄河流域省份

间签订横向补偿协议，通过资金分摊、技术协作实现水

源涵养区与受益区利益共享。产业融合与牧民参与。推

广“牧民合作社入股”模式，生态旅游收益分红使户均

增收15%-20%，形成“生态修复-产业增值-牧民受益”闭
环。建立“四级责任体系”，2025年草畜平衡指数降至

10%以下，退化草原植被盖度恢复至60%。
5.3   技术支撑与监管强化。科技赋能生态修复。运

用“无人机巡查+卫星遥感监测”技术构建草原立体化监
管体系，2025年查处违规放牧案件381起，扣发补助资金
381.1万元。加强本土草种基因库建设，2023年建成草种
繁育基地26.5万亩，推动生态修复草种国产化率提升至
20%。执法与资金监管。开展打击毁林毁草专项整治行
动，2018-2025年累计查处破坏草原案件近5万起，遏制超
载放牧反弹。优化草原用地审批流程，优先保障生态修

复项目用地，提高重大项目审核效率。

5.4   地方实践与长效保障。内蒙古17个试点旗县通过
“疏、管、转”三管齐下，2024年底草畜平衡指数全部
降至10%以下，为全国推广提供经验。探索“生态损害赔
偿+产业转型”模式，2024年推动农业、水务部门实现生
态补偿资金分配“零突破”。

总之，我国草原生态保护补偿机制通过法治化保

障、多元化市场激励、科技化监管及地方创新实践，形

成“制度-资金-技术-产业”协同保障体系。下一步需重
点突破草种技术瓶颈、扩大市场化补偿规模，实现生态

效益与经济效益长效共赢。
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