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关于建立草原生态补偿机制的探讨
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摘要: 我国森林生态补偿已经有所落实, 而草原生态补偿尚未进行。基于草原为社会提供大量公益性产品、草原许多经

济价值不允许变现、草原退化在一定程度上是由于为国家发展作出贡献以及由于草原地区贫困引起社会不公等原因, 提

出要进行草原生态补偿的观点。其目的是支持和鼓励草原地区更多地承担保护草原生态环境责任的同时, 维持和发展社

会经济。此外, 文中还对草原生态补偿的原则、对象以及资金来源等进行了探讨。
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Abstract: Compen sat ion fo r w oodland eco logica l con struct ion has been pu t in to effect a t certa in ex ten t, bu t no t

m uch has been done fo r the rangeland. Fo r genera t ion s, the rangeland had p rovided livelihood fo r the local in2
hab itan ts. Its econom ic value is no t a llow ed to be converted in to cash. M o reover, rangeland deterio ra t ion is

m ain ly due to the excessive dem ands yielded to hum an s. Poverty in the rangeland area also cau ses socia l d ise2
qu ilib rium. It is h igh t im e to m ake repara t ion s to the rangeland eco logica l con struct ion. A ll th is w ill suppo rt

and encou rage the local governm en ts, herdspeop le, and farm ers to con serve the rangeland and develop local e2
conom y. T he paper suggests the ru les of compen sat ion, the beneficiaries, and the sou rces of funds fo r the eco2
log ica l con struct ion.
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1　什么是草原生态补偿

生态补偿是一种使外部成本内部化的环境经济手

段, 对其概念的定义尚有不同看法。李文华[1 ]将其归纳

为广义与狭义两种: 广义的生态补偿包括污染环境的

补偿和生态功能的补偿, 即对损坏资源环境的行为进

行收费或对保护资源环境的行为进行补偿, 以提高该

行为的成本或收益, 达到保护资源的目的。狭义的生态

补偿是指生态功能的补偿, 即通过制度创新实行生态

保护外部性的内部化, 让生态保护成果的受益者支付

相应的费用; 通过制度设计解决好生态产品这一特殊

公共产品消费中的“搭便车”现象, 激励公共产品的足

额供应; 通过制度变迁解决好生态投资者的合理回报,

激励人们从事生态保护投资并使生态资本增值的一种

经济制度。费世民等[2 ]则认为生态效益补偿的内涵有

三种观点, 即为了控制生态破坏、遏止资源衰竭而征收

的费用以及类似生态效益补偿的资源补偿费。一般而

言, 所谓生态补偿是指自然资源使用人或受益人在合

法利用自然资源过程中, 对自然资源所有权人或对生

态环境保护付出代价者支付相应的费用, 其目的是支

持和鼓励生态脆弱地区更多承担保护生态环境责任,
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而非过高经济发展的责任。因此, 所谓草原生态补偿,

即指草原使用人或受益人在合法利用草原资源过程

中, 对草原资源的所有权人或为草原生态环境保护付

出代价者支付相应的费用, 其目的是支持与鼓励草原

地区更多承担保护草原生态环境责任, 而不是过高经

济发展的责任。

2　为什么提出草原生态补偿

之所以提出草原生态补偿和建立草原生态补偿机

制, 是基于下述 5 方面的考虑:

2. 1　辽阔的草原为社会、为公众提供大量公益性产品

而使公众受益。既然公众受益, 就应该由其代表者政府

来付费。我国有 4 亿公顷不同类型的草地, 约占国土面

积的 40%。其所具备的气体调节、气候调节、水调节、

土壤形成、养分循环、休闲、文化等多方面的生态功能,

这些功能所提供的有形或无形的产品 (或称生态产

品) , 其价值十分巨大, 据闵庆文等估算[3 ] , 仅以气体调

节一种功能而言, 在内蒙古草原生态系统每年固定

CO 2 的总价值为 114. 4×108 元, 即每年每公顷约 600

元。尽管对这一估算仍有不同观点, 但其价值巨大是不

容置疑的。而这一价值并未仅由草原地区人们所享用,

而是为全社会、全体公众所享用, 受益者应该为之作出

补偿, 尽管不一定是等价的。

2. 2　草原有许多有形的、巨大的、可实现的经济价值,

但受政策的制约或者草原资源自身特点的限制而不能

变现, 因之政府应该做出补偿。比如, 辽阔的草原有许

多地区自然条件优越, 年降水量可在 450 mm 左右, 自

然植被为草甸草原, 土层深厚, 有机质含量可在 4% 以

上, 是我国最为肥沃的黑钙土, 开垦种植粮食作物比较

有利, 但为了保护我国北方的生态安全, 防止荒漠化,

我们不能进行开垦, 即使有的地方已经开垦, 也要退耕

还草, 这在一定程度上体现了为了大局和全体民众的

公共利益而做出局部牺牲; 再比如, 草原有许多天然资

源, 如发菜、甘草和许多药用植物, 本来可以开发, 但为

了防止生态环境的破坏, 为了生态安全的大局而不能

开发, 对已开发的必须加以限制, 这也是在一定程度上

为了大局为了公众而做出的牺牲, 对于这些牺牲难道

生态安全的受益者不应该做出补偿吗?

2. 3　目前草原地区的生态环境恶化与生态系统退化

在一定程度上是因为它们为国家今日发展做出了巨大

贡献, 而在过去国家为此付出很少。我国目前 90% 以

上的草原都处于不同程度的退化之中, 生态环境遭到

不同程度的破坏。分析其原因, 主要是因为近半个世纪

以来从草原输出的多, 输入的少, 拿走的多, 给予的少,

两者极不平衡。张建华等[4 ]计算在建国后 38 年间, 国

家支援牧业的总资金 87. 4 亿元, 占牧业产值的 1.

6% , 其中牧业基础仅占产值的 0. 29% , 产出与投入之

差十分巨大。也有从物质循环的角度计算, 如白音锡勒

牧场, 面积 3730 km 2, 在 1953- 1980 年的 28 年间, 输

出的牛 14558 头, 马 42776 匹, 羊 340944 只, 羊毛

4400 t, 奶 6822 t, 总计输出纯氮 15728. 9 t, 折合硫酸

铵 786440 t 之多; 而实际上很少输入[5 ]。这种入不敷出

的局面, 起初很不明显, 好像滚雪球一样, 越来越大, 及

至今日已十分严重。这在很大程度上可以认为是草原

地区为我国经济基础的建立, 为我国今日发展做出了

巨大贡献, 应为之做出补偿[6 ]

2. 4　草原地区牧民的渐趋贫困引起区域性、局部性社

会不公平。草原地区牧民一方面忍受经济的贫困, 一方

面又要肩负起生态环境保护的重大压力, 从整体看, 我

国草原地区目前经济的发展大大落后于东部地区, 与

其他地区相比, 也很落后, 这已经引起了区域性、局部

性的社会不公平。我们要建立一个和谐的、公平的社

会, 要以人为本, 要实现可持续发展, 对这些地区进行

补偿也是必要的。

2. 5　从草原在全国、全世界的地位与优势来看, 补偿

草原、保护草原也十分必要。我国草原面积之大, 世界

第二, 而草原类型之丰富, 堪称世界第一。其中温带草

原、高寒草地特色十分明显。20 世纪 90 年代, 澳大利

亚的草地科学家访问锡林郭勒草原看到草甸草原美丽

的景观时兴奋不已, 并再三希望我们保护好这片美丽

的草原, 留给后代子孙。

3　草原生态补偿的现状

迄今为止, 我国还没有明确提出草原生态补偿, 但

实际上我们在做许多类似的工作, 如退耕还草工程、退

牧还草工程等, 这在一定意义上是一种补偿。与之不同

的是, 关于森林生态补偿却已经做了大量工作, 比如:

3. 1　国家出台了一系列有关森林生态补偿政策, 最早

的文件应是 1981 年全国人大颁布的《关于开展全民义

务植树运动的决议》, 其中提出要征收《绿化费》[6 ]; 其

后发布的许多文件都有森林生态补偿的内容。如 1992

年国务院批准国家体制改革委员会《关于一九九二年

经济体制改革要点的通知》就提出:“要建立林价制度

和森林生态效益补偿制度, 实行森林资源有偿使用。”

同年, 中共中央办公厅、国务院办公厅转发外交部、国

家环保局《关于出席联合国环境与发展大会的情况及

有关对策的报告》中指出:“按照资源有偿使用的原则,

要逐步开征资源利用补偿费, 并开展对环境税的研

究。”1993 年, 国务院《关于进一步加强造林绿化的通

知》指出:“要改革造林绿化资金投入机制, 逐步实行征
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收森林生态效益补偿制度。”1994 年 3 月 25 日国务院

第 16 次常务会议讨论通过的《中国 21 世纪人口、环境

与发展白皮书》中也要求建立森林生态效益补偿使用

制度, 实行森林资源开发补偿收费。1996 年 1 月 21

日, 中共中央、国务院《关于“九五”时期和今年农村工

作的主要任务和政策措施》中又明确指出“按照林业分

类经营原则, 逐步建立森林生态效益补偿费制度和生

态公益林建设投入机制, 加快森林植被的恢复和发

展。”1998 年 4 月 29 日, 九届全国人大常委会第二次

会议通过的《森林法》修正案明确规定:“国家设立森林

生态效益补偿基金, 用于提供生态效益的防护林和特

种用途林的森林资源、林木的营造、抚育、保护和管理。

森林生态效益补偿金必须专款专用, 不得挪作他用”。

2001 年 1 月财政部发布森林生态效益补助资金试点

工作的意见则明确表示“同意设立森林生态效益补偿

资金, 主要用于提供生态效益的防护和管理。”这标志

着经过近 20 年的努力, 中国森林生态效益补偿资金专

项已正式纳入财政预算。

3. 2　全国许多省区都先后落实了中央政策, 建立了生

态补偿机制, 实施了森林生态补偿。广东省起步较早,

1998 年 10 月 26 日就通过了《广东省生态公益林建设

管理和效益补偿办法》[7 ]。辽宁从 2005 年起, 对二百多

万公顷森林一万多名护林员进行了补偿; 西藏对 150

万公顷森林补偿了 7078 万元; 北京规定在 2004 -

2010 年间, 要对 60 万公顷森林按人均 400 元进行补

偿; 浙江杭州制定了《杭州市生态公益林管理条列》, 对

31 万公顷公益林, 按每年 105 元ö公顷进行补偿。广

东、新疆、陕西、四川等省区也都根据各自条件进行了

补偿。到目前为止, 在 22 个省级单位, 实施了在天然林

保护工程费用中列支公益林造林费和管护费; 在 24 个

省区, 国家为退耕还林支出的费用 80% 用于营造公益

林, 大部分带有森林补偿性质。

3. 3　我国不同领域的专家也对森林生态补偿表现出

浓厚的兴趣, 开展研究, 提出建议。

3. 4　中国社会科学院郑易生和国家发改委孙祯[8 ]提

出建立“生态特区”、实现生态补偿的设想, 他们认为我

国自然地理特点和深度的二元化社会经济共同决定了

我国有一类“三位一体”地区存在, 即贫困、生态脆弱、

具有特殊价值。对此类地区应实行“生态特区”政策:

3. 4. 1　干部考核制度与其他地区脱钩, 保护生态功能

考核要作为政绩考核重点之一。

3. 4. 2　为当地农牧民个人制定法律生态补偿政策。

3. 4. 3　与国家重要生态功能区生态补偿战略相结合。

2004 年李文华[1 ]曾在《林业建设与生态补偿》一文中

指出, 森林生态服务功能是生态补偿的重要依据; 林业

建设中补偿的问题机制不活、后劲不足、科研基础薄

弱、补助标准一刀切等。因此生态补偿机制的建立已迫

在眉捷。

3. 4. 4　森林生态补偿引起国际有关部门的关注, 并召

开了相应的国际会议。2004 年 11 月 8 日在北京召开

了生态保护和建设的补偿机制与政策国际研讨会, 发

布了《关于推进中国生态补偿实践与国际合作倡议

书》。倡议书中指出,“建立有效的生态补偿机制是促进

中国全面、协调、可持续发展的重要举措”, 并且提出了

生态补偿要遵循的原则以及我国生态补偿政策存在的

问题等。与森林生态补偿相比, 草原生态补偿只是提出

了问题而已, 要做的工作还很多。

4　如何进行草原生态补偿

草原生态补偿还处在研究阶段, 尚无成套的系统

的措施, 但可以借鉴森林生态补偿的成果。现就有关问

题提出:

4. 1　草原生态补偿的原则

全国政协致公组于 2003 年[9 ]在《建立生态补偿机

制, 促进流域可持续发展的建议》中, 提出建立生态补偿

机制的原则应是谁受益谁补偿, 公平, 公正。费世民等[2 ]

提出生态补偿的原则应是国家扶持为主, 宏观调控, 良

性循环; 直接受益, 法定补偿; 分类补偿; 重点突出等。这

些都值得借鉴, 可以作为草原生态补偿的原则。

4. 2　补偿对象

提出草原生态补偿, 并不是面对全部草原, 而是指

其中以生态效益为主体的草原。森林生态补偿与森林

分类经营的做法值得借鉴。森林生态补偿仅限于对生

态公益林和特种用途林, 草原也有类似的生态公益草

原如草原自然保护区等。

4. 3　资金来源

多渠道酬集资金是基本原则, 费世民等[2 ]和曹明德

等[10 ]根据林业生态补偿的状况, 提出主要从 7 个方面

加以解决, 即国家财政无偿扶持、补偿基金、受益者生态

建设费用、发行国债、捐助、全民义务绿化费、生态税等。

4. 4　补偿标准

公平、合理、逐步提高应是考虑草原生态补偿标准

(下转第 8 页)
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本单株的耐盐性一般配合力。

3. 2　苜蓿耐盐育种周期与一般配合力测定

在苜蓿耐盐轮回选择中, 完成一次苗期耐盐性一

般配合力的测定需要一年的时间, 若完成一次整个生

育期耐盐性配合力测定至少需要两年。因此完成一次

耐盐轮回选择就需要 2～ 3 年的时间, 可见苜蓿耐盐轮

回选择的周期较长。为加速苜蓿耐盐育种进程, 进行温

室加代培养无疑是缩短育种周期的途径之一, 但这种

方法对温度、光照等条件要求较高, 而且空间相对有

限, 故花费较昂贵; 若能找到与苜蓿耐盐基因相连锁的

分子遗传标记, 无疑将省去配合力测定的过程, 将加速

提高苜蓿的耐盐育种进程, 缩短育种周期。

4　结　论

以第 1 代轮回选择得到的后代群体为材料, 种植

后又选出 107 株耐盐优株, 同时进行耐盐性一般配合

力测定, 其中耐盐一般配合力高的 75 株, 低的 32 株,

淘汰后者, 再将一般配合力高的优株相互杂交, 完成第

2 代轮回选择。在完成两次轮回选择的基础上, 再进行

混合选择, 获得 70 株杂交后的耐盐苜蓿新材料。
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的原则, 实际操作中, 不可能一步到位, 要循序渐进。目

前最紧迫的是把补偿机制建立起来, 标准要量力而行,

范围可由小到大。实施草原生态补偿, 建立草原生态

补偿机制, 对于保护我国已有的草原和治理退化的草

原, 保护我国北方地区的生态屏障, 稳定边疆, 以及繁

荣牧区经济都具有重要意义。其涉及领域较宽, 需要多

学科协作进行研究。本文作为初步研究, 希望引起大家

的兴趣和讨论。最近召开的中共十六届五中全会发表

的关于十一五规划的公报中明确提出“按照谁开发谁

保护, 谁受益谁补偿, 加快建立生态补偿机制”的要求,

这对建立草原生态补偿无疑是极好的机遇。我们要抓

住这一机遇, 认真研究, 为尽快在我国建立一个完善的

草原生态补偿机制, 防治草原生态系统退化, 切实保护

好草原自然生态作出贡献。
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