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摘 要: 内蒙古草原是我国北方重要的生态屏障，内蒙古是国家生态移民的最早试点省区之一。生态

移民的重中之重就是后续产业发展问题。内蒙古草原生态移民还存在着产业支撑能力不足、产业结构单一

等方面的制约因素。应在绿色产业理念的指导下，通过培育特色主导产业，合理调整产业结构，实行产业化、
集约化经营，不断提升后续产业的发展能力，改善移民的生产生活，达到“稳得住，可发展，能致富”的目标。
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内蒙古横亘在中国的北疆，其草原面积居全

国之首，是中国北方重要的生态屏障。几十年来，

由于人口增加，经济活动频繁，对草原滥垦、滥牧，

加之全球气候变暖、降雨减少等因素，草原的生态

平衡遭到严重破坏，造成草原的退化，人们生产生

活也因此受到影响。进入新世纪新阶段，内蒙古

作为国家生态移民的最早试点省区之一，为了保

护生态环境，消除贫困，积极实施了草原生态移

民。生态移民战略重点是生态移民迁入区的后续

发展，而后续发展的核心是产业发展，事关生态移

民的成败，值得进行分析探讨。

一、后续产业发展是生态移民顺利实施的重

中之重

生态移民实施的重点是生态移民迁入区的后

续发展工作。因为随着时间的推移，人们对迁出

区的关注度会逐渐减弱，更多关注迁入区的生产

生活状况。迁入地的后续发展工作开展得好坏直

接关系到生态移民的成败，因此，它是生态移民系

统中的关键环节。而在这关键的环节之中，后续

产业发展是关键之关键，是生态移民顺利实施的

重中之重。
首先，这是由生态移民的目标规定的。中国

生态移民的基本目标是“搬得出，稳得住，能致

富”。世界粮农组织相关研究报告指出，人口迁

移根本考虑的是使迁移人口保持甚至超过原来的

生活水平和生活状态，这一目标的实现离不开后

续产业的发展。没有后续产业的发展，移民的生

活水平不低于搬迁前的水平的目标难以实现。从

“搬得出”来看，这是生态移民顺利实施的前提。
在社会主义市场经济条件下，人与人之间的关系

更多的体现为基本的经济关系，政治家或领导者

的政治动员能力变得较弱。生态移民的搬迁动员

工作主要由乡镇苏牧这一基层政权组织实施，基

层政府主要借助“政治意识形态资源来实现对基

层的组织与控制。这种借助政治意识形态的组织

化手段的有效性范围是有限的”［1］122。因此，组织

动员工作困难较大，加之移民本身生活就比较困

难，无力也不愿投入更多的资金用于生态移民工

程建设。“在这个时候，只有‘致富增收’才是唯

一有吸引力的卖点。”［1］122致富增收关键要靠安置

地后续产业的发展来解决。“稳得住，能致富”是
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生态移民的最终目的，是生态移民获得成功的标

志，因此是生态移民的关键。移民由于生活较困

难，文化程度总体不高，社会视野相对较狭窄，其

对人生的追求更多地处于较低的层次，基本是为

生存需要，在此基础上获得有限的享受，因此。更

多看重的是对物质财富的获得。换句话说，就是

注重经济收入的增加，这应是移民“幸福感”的最

重要的来源和评价指标。当然，国家为了移民更

快适应迁入区的生产生活，给予了一定的经济补

偿、政策扶持和社会保障。但是，国家、地方财力

有限，补贴和扶持是有一定的数量和时间限定的。
所以，必须把国家的有限支持和移民的自力更生

相结合，最终靠自力更生实现脱贫致富。增加经

济收入的关键还是要靠安置地后续产业的发展来

提供。关键还是要靠安置地后续产业的发展来提

供更多的就业机会，让移民主要依靠自力更生实

现经济收入的增加和生活条件的改善提高。
其次，这是由马克思主义关于社会发展的基

本原理所决定的。按照马克思主义原理的基本观

点来看，劳动是人们生存和生活的需要，也是生命

的需要，更是人类发展、成长和存在的需要。我们

通过劳动改变自己，改善生活，改造世界。在社会

发展现在阶段，或者在社会主义市场经济发展阶

段，劳动是人们谋生的唯一手段，是社会收入分配

的基本尺度。移民们只有通过劳动才能获得劳动

报酬，才能满足自身和社会发展的需要。这就需

要政府为移民们提供稳定的、相对持久的劳动机

会，保证移民能够尽可能地充分就业。提供劳动

就业不仅锻炼移民的健康和智慧，也会使移民生

活丰富多彩，感受人生的快乐和美好。劳动机会

或者就业的机会，关键也要依赖于安置地第一、
二、三产业的发展状况。这需要各级政府按照科

学发展观的要求，遵循生态移民的基本原则，大力

发展后续产业，积极为移民提供就业机会。

二、制约内蒙古草原生态移民后续产业发展

的因素

生态移民战略实施的过程中，后续发展问题

是重点。其中，后续产业发展尤为重要，是促进移

民区经济稳定增长、增强生态移民自我积累和发

展能力的重要途径。但是，由于生态移民的重点

区域的经济基础薄弱，发展水平低，还存在后续产

业发展滞后的现象，对实现生态移民“稳得住、能

致富”的目标有重要影响。
首先，产业支撑能力不足。生态移民安置区

产业发展规模小，水平低，甚至刚刚起步，对生态

移民脱贫致富、稳定发展的支撑能力不足。主要

是因为: 一是龙头企业带动能力差。生态移民重

点区域在西部，多为民族地区，经济基础薄弱，发

展水平低，已有的产业规模小，经营方式落后，市

场竞争能力较弱，有影响力的龙头企业更是凤毛

麟角。内蒙古自治区虽然步入经济发展快速增长

期，但仍是经济欠发达地区。在 101 个旗县市区

中，国家扶贫开发重点旗县 31 个，自治区扶贫开

发重点旗县 26 个，贫困人口 266 万人，主要集中

在革命老区、少数民族聚居区、边境地区和牧区，

呈现出较强的民族性和地域性特点［2］5。这些地

区龙头企业数量少、规模小、层次低。而生态移民

主要在本县域内解决，产业的带动能力不强，生态

移民收入渠道狭窄。二是产业发展空间不足。生

态移民安置方式按照与土地关联度，分为有土安

置和无土安置。有土安置是指移民到安置区仍然

从事农牧业生产，不过目标是向现代农牧业方向

发展。可部分安置区在发展产业设计上理想化成

分多、缺乏长远规划，未来发展余地不足。例如，

内蒙古自治区对转移牧民安置产业多选择以舍饲

圈养，或半舍饲圈养为主导产业。有些地区在安

置时，考虑不细致，过于理想化，脱离了实际。内

蒙古锡林郭勒盟正蓝旗敖力克移民搬迁就存在这

种情况。2001 年，115 户牧民整体搬迁至敖力克

所属的正蓝旗桑根达来镇附近的移民村从事奶牛

圈养。地方政府按照预计奶牛日产奶 30 公斤，每

斤牛奶 1 元的标准给每家购买两头奶牛，以此就

能保证移民的基本生活。而实际上，奶牛平均日

产奶只有 15 ～ 20 公斤，最初每斤牛奶政府保护价

为 0． 65 元，牧民生活压力普遍很大。直到后来涨

到每斤 0． 8 元，养殖奶牛才初见效益。但这不是

生态移民的最终目标，最终目标是牧民可发展、能
致富，不是保证基本生活这样简单。如果实现可

发展、能致富的目标，奶牛饲养要具有一定规模才

可以，而扩大规模却又受到棚圈设计空间不足的

限制。敖力克按照每户牧民未来饲养规模不超 6
头奶牛设计棚圈等生产设施。而在调查时，户均

饲养规模已达到 4 头，而且 4 户合用一个棚圈，棚

圈显得狭小拥挤，暴露出许多出弊端: 各家因为争

用地方、牲畜互相顶撞等原因而引发矛盾; 而且棚

·201·



圈合用各家分工不明，难以管理［1］315。还有，舍饲

圈养奶牛对技术、饲料要求高，因此，饲养成本很

高，利润空间小，制约人们发展奶牛业的积极性。
现在更多的年轻人都不愿意涉足该行业，主要是

上年纪的人在从事饲养，限制了该产业的发展潜

力。三是新的主导产业发展不成熟。有的移民进

入产业园区，由于刚刚起步，主导产业尚未形成，

集约化、产业化水平很低，劳动力吸纳能力、带动

相关产业和第三产业的能力弱。转移农牧民的生

产、就业和生活仍比较困难。
其次，后续产业结构单一。生态移民后续发

展安置产业主要围绕当地及周围有影响力的企

业，特别是龙头企业进行选择设计，而龙头企业比

较少，这样就容易导致地区产业趋同、结构单一，

就如同把鸡蛋放到一个篮子里，生产的市场风险

比较高。内蒙古自治区较著名的龙头企业，除了

能源企业外，就是伊利、蒙牛两家乳制品企业，生

态移民产业安置也主要围绕这两家企业做文章。
从 2001 年锡林郭勒盟“围封转移”开始推行舍饲

半舍饲圈养奶牛业，一时间就成为内蒙古生态移

民的主导产业，从东到西推广开来，形成了“奶牛

热”。奶牛数量由 2001 年的 50 万头激增到 2008
年的 300 万头，仅锡林郭勒盟就有十多万牧民成

为奶牛村的奶农［3］。单一的奶牛养殖业蕴含着

高度的市场风险。奶牛舍饲圈养本身成本就很

高，利润空间小，奶农承担风险能力弱，如果一旦

遇到大的市场波动情况，收入来源单一的牧民难

以承受。三氯氰胺事件发生后，全国奶牛养殖业

陷入危机，内蒙古自然不会幸免。锡林郭勒盟正

蓝旗四郎村从 2009 年 2 月开始，村里的 100 多户

奶农没有拿到奶款。乌兰霍图勒村的情形和这里

一样。牧草返青时节，内蒙古奶牛村仍未走出奶

业危机以来的“寒冬”。奶牛养殖最有竞争优势

的呼伦贝尔市的奶牛饲养和鲜奶生产形势更糟

糕，全市乳品企业累计拖欠农牧民奶资达 10370
万元［3］。达茂旗 2002 年以后为安置转移牧民先

后购买奶牛近 3 万头，建 26 个奶站，牛奶卖给蒙

牛、伊利。三氯氰胺事件后，达茂旗奶站由 26 个

缩减到 4 个，养奶牛的牧民只好大量处理奶牛。
有的成年奶牛标价 5000 元也没人买。从调查走

访的几个旗市来看，以奶牛为主导产业的移民困

难较多，生产、生活不够稳定［4］。
第三，产业集约化程度低。无论是移民新村

还是产业园区的开发建设，在初期，各种产业尚属

空白，基础产业大约需要 3 年时间才能初步建立，

主导产业的生产基地和主导产品则需要更长的建

设时间。因此，早期移民的农牧业产业化、集约化

只能是一个大致的发展思路，真正的行动有待产

业建立起来以后。移民新村和产业园区的开发建

设为发展农牧业产业化、集约化创造了有利条件。
但从资金筹措、产业关联性、移民科技文化素质等

方面看，存在一定难度，需要一定的时间加以解

决。移民的农牧业产业化、集约化经营，将会经历

由不成熟到成熟的过程，只能逐步发展，不可能一

步到位。从内蒙古舍饲圈养业来看，其产业化和

集约化程度较低。奶牛舍饲半舍饲圈养的产业

化、集约化也就是理想的目标而已，通过行政设计

和命令建造的奶牛村，更多的是把原来分散的牧

户变成集中散户。集中居住，分散饲养各自的奶

牛，只不过是棚圈统一、奶牛品种统一而已，根本

不是集约化而是集中化。内蒙古本地学者调查显

示，内蒙古 300 万头奶牛中，有 80% 属于奶牛村

散户饲养［3］。分散经营，奶产量、质量不能保证，

使本来较高的养殖成本更高。
农牧业产业化、集约化也需要发育良好的市

场中介组织。有了市场中介组织的介入，各类市

场主体之间的信息得到有效沟通，从而降低经济

运营成本，保证各种经济关系的公正、公平。如伊

克昭盟生态移民，很少有市场中介组织介入政府、
企业和 移 民 户 个 人 之 间 从 事 协 调、服 务 等 活

动［5］51。市场中介发育程度低，分散的奶牛户面

对垄断地位的乳品企业，在交易的过程中处于极

为不利的地位，只能成为价格的被动接受者。
农牧业产业化、集约化也需要技术支持。转

移出来的农牧民本来受教育程度就低，文化素质

不高，不具有现代养殖技术。虽然政府对移民组

织了教育和技术培训，但更多的只是流于形式而

不具有实质意义。如内蒙古乌拉特中旗的生态移

民，有关部门向当地居民进行技术培训，收了每户

200 元费用，只两天就上完了课程。政府部门在

牧民再就业方面的引导和技术培训等工作做得不

到位［6］29。另外，科技扶持也跟不上。生态移民

后，农牧民生产方式改变，面临一系列的技术问

题，迫切需要技术指导，但是“由于体制原因，科

技部门没有把科技服务变成产业，使政府的科技

服务受到资金短缺的严重约束，其结果是，技术服
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务远远不能满足产业和经济发展的需要”［7］7。农

牧民自身技术水平低，政府科技服务跟不上，严重

制约着农牧业产业化、集约化。
可见，农牧业产业化、集约化程度低，农牧民

生产经营成本会更高，在市场交易中处于弱势

地位。

三、发展完善内蒙古草原生态移民后续产业

的对策

生态移民安置区应在绿色产业理念的指导

下，通过培育特色主导产业，合理调整产业结构，

实行产业化、集约化经营，不断提升后续产业的支

撑能力，改善移民的生产生活，达到“稳得住，可

发展，能致富”的目标。
首先，积极培育特色主导产业。生态移民安

置区应依托本地区的水土资源、区位环境、产业状

况和市场需求，积极培育主导产业，宜种则种，宜

养则养，宜商则商，宜工则工。“主导产业的重要

性就在于它存在着前瞻效应、回顾效应和旁侧效

应。”［8］63能够带动相关产业和整个地区经济的发

展。从一般意义上看，在生态移民初期，宜选择农

牧产品加工业作为主导产业，因为这符合中国的

市场需求实际，中国居民消费结构中，食品消费比

重仍然较高。另外，就是劳动力吸纳能力强，技术

要求不高，适应移民就业。这也是内蒙古草原生

态移民安置产业的现状，但尽量避免区域内高度

趋同，像“奶牛热”那样。当然，各地区应根据具

体实际，创新产业发展思路。如内蒙古乌拉特中

旗，就充分利用本旗风电优势，引进两个风电机械

制造企业，每年不仅为财政增加上亿元的税收，还

可提供近千个就业岗位［4］。
其次，合理调整产业结构。应吸取移民安置

“奶牛热”的教训，在选择安置产业上，避免过于

单一，要创新思路，大胆尝试，实行多种经营，促进

一、二、三产业的合理发展。
从第一产业来看，拓宽种养业的发展模式。

合理发展舍饲半舍饲圈养业，因为圈养业与牧民

传统生产方式关联性高，容易适应，通过集约化生

产，保证足够的发展空间，也能够逐渐改善移民生

活。但是不要过分依赖像蒙牛、伊利这样的特别

大型的龙头企业，可以选择其他有实力的龙头企

业合作。在内蒙古，国家首次确立了清谷新禾食

品公司、小肥羊餐饮公司、科尔沁牛业股份有限公

司等 15 家企业作为扶贫龙头企业，都与种养业有

关，均可以成为生态移民安置企业的合作者，避免

单一产业造成的高市场风险。除了舍饲半舍饲圈

养业外，还可以发展草产业和沙产业，如发展药材

产业化种植，内蒙古分布的中蒙药材品种有 102
种，如甘草、麻黄等在全国乃至世界都非常著名。
生态移民过程中完全可以与药材企业合作，建立

中蒙药材的种植基地，而且药材种植对治理沙化

有很好的作用。
在禁牧草场恢复后，应重新恢复合理放牧。

在合理载畜量的范围内放牧牲畜对草场是有利

的。可以考虑天然牧养，生产纯天然、无污染的畜

产品。现在消费者开始更加关注食品安全与健

康，讲究吃绿色纯天然食品，这将成为当代社会的

一种发展趋势［9］102。内蒙古自治区应该建立天然

绿色畜产品认证制度，借鉴发达国家的做法，把

牛、羊放归自然或用纯天然饲料育肥，并出台法

律、法规予以规范［10］122。是否可以像类似于立体

农业那样，发展“草原立体畜牧业”，这会大大提

高草场生产能力，值得我们去试验。
从第二产业来看，可以在移民安置区打造工

业园区，建立生态工业体系，吸收移民入园做工，

解决移民就业问题，使移民有稳定的收入来源。
工业园区的产业发展应本着循环经济的理念进行

建设，结合移民种养业的基本情况，建立主导产业

工业园。比如设立农畜产品加工企业、草产品企

业、药材加工及制药等相关产业，等等。生态移民

的重点地区多为民族地区，可以凭借少数民族文

化艺术丰富多样的特点，大力发展民族工业。内

蒙古可以发展具有蒙古族特色的工业，建设一批

民族服饰、民族工艺品、马具、乐器、书画等民族用

品的作坊、商铺、艺术厅等设施，既为移民提供就

业场所，又可作为移民技术培训的孵化器，让更多

的移民学到技能，增强移民择业、就业的信心和能

力。在有条件的地方，可以发展乡镇企业。通过

乡镇企业集中所产生的“溢出效应”，带动移民安

置区产业发展。
从第三产业来看，生态移民安置区，特别是少

数民族移民区，可以依托当地的自然风光和人文

资源发展旅游业，并带动相关服务业的发展，解决

移民的生计问题，也起到保护环境的目的。内蒙

古自然风光优美，人文资源丰富，移民安置区可以

利用当地的旅游资源发展旅游业，特别是具有蒙
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古族特色的旅游业，建立生态移民民俗文化村，让

游客领略具有浓郁蒙古族特色的歌舞、餐饮文化

和以摔跤、骑马和射箭这“三绝”为代表的民俗风

情; 还可以以“农家乐”的形式，让游客到牧民家

里体验牧民生活，体验草原文化［1］322。
最后，实施农牧业产业化经营。在移民安置

区，按照市场经济的运行原则，依靠科学技术，采

取“公司 + 农户”或“公司 + 基地 + 农户”等多种

发展模式，建立现代化的种养基地或小区。通过

企业托管、农牧民入股或走合作化道路等形式，把

农牧户分散经营变为集中经营管理，实施种养业

的现代化、规模化、集约化经营，促进产、供、销一

体化，推动农牧业产业化，提高地区的经济实力和

就业容量。在发展主导产业，培育龙头企业的同

时，积极培育市场中介组织，比如成立牧民产业协

会( 经济协会) 、培养一批农牧业经纪人等。通过

市场中介组织的介入，就能够有效地促进各类经

济主体之间的信息沟通，降低经济运行的成本，保

证各种经济关系的公正、公平，改变农牧民个体在

市场交易中的不利地位。此外，要加强社会化服

务体系建设。政府部门在移民安置区建设各类服

务站点，从生产生活资料、技术服务到科技推广和

咨询、培训，为移民提供全方位服务，解决他们在

生产生活中存在的实际问题［9］133。
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Analysis on the Situation of Subsequent Industry Development of
Inner Mongolia Grassland Ecological Immigration

LI Sheng
( The Ｒesearch Institute of Northern Nationalities，Inner Mongolia University For Nationalities，Tongliao 028043，China)

Abstract: The Inner Mongolia grassland is an important ecological barrier in North China． Inner Mongolia
is the earliest national pilot regions of ecological immigration． Subsequent industry development is the most im-
portant in the process of ecological immigration． At present，the Inner Mongolia grassland ecological migration
also has such restriction factors as insufficient industrial supporting ability，single industrial structure，etc．
Under the guidance of the green industry concept，we should develop characteristic industries，rationally ad-
just industrial structure，realize industrialized and intensive management，and constantly improve the develop-
ment ability of follow － up industry，therefore improve production and life of the immigration，achieve the goal
of " living stably，staying developable and rich" ．

Key words: Inner Mongolia grassland; ecological migration; subsequent industry development
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