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一、内蒙古现行农牧业发

展方式值得反思

改革开放以来尤其是新世

纪以来，内蒙古农牧业发展成效

显著。内蒙古粮食产量从世纪

之初的 300 亿斤左右快速上升到

2022 年 780.1 亿 斤，2023 年 统 计

又增产 11.6 亿斤达到 791.7 亿斤历

史新高，实现了“二十连丰”，

是全国 13 个粮食主产省区及五

大商品粮净调出省区之一，年调

出 粮 食 300 亿 斤 以 上。 到 2022

年畜牧业已经实现了“二十连

稳”，全区牛奶产量 733.8 万吨，

占全国 19%，稳居全国第一位 ；

生产乳制品 415.2 万吨，每年向

区 外 调 出 各 类 乳 制品 500 多万

吨。全区猪牛羊禽肉产量 277.8

万吨，其中猪肉 73.7 万吨，牛肉

71.9 万 吨， 羊 肉 110.2 万 吨， 牛

羊肉产量均居全国第一位，每年

调出区外肉类 150 万吨以上。羊

绒产量近 6000 吨，占全国产量

40% 以上。

数量与质效并重、国家与地方双赢
——内蒙古建设国家农畜产品生产供应基地的思考

应该说，从对端牢“中国

饭碗”的贡献来讲，内蒙古已成

为全国名副其实的“粮仓”“肉

库”“奶罐”“绒都”，全国重要

的农畜产品生产供应基地的名

号当之无愧。但如果从国家需

要与地区发展双赢的角度，从

生态环境代价、水资源配置效

率、农牧民增收效果等方面考

虑，内蒙古这种单纯以规模扩

张为主的农牧业发展方式却值

得深入反思。

反思一 ：农牧业生产的生

态代价需要审视

随着近年来生态文明被列

为我国“五位一体”的总体布

局之一，人们更加重视生态保

护和环境污染防治。但无论是

政府、专家还是社会公众都把

注意力更多地聚焦在了工业发

展带来的环境问题。其实，农

牧业发展引发的环境问题也不

容忽视。

首先，从农牧业生产条件

来看，内蒙古大部分地区属于

高寒干旱地区，无霜期短，降

水量少，复种指数低，农业生

产的水肥气热条件并不优越。

尽管近年来通过不断建设高标

准基本农田、实施保护性耕作、

发展设施农业、推广良种良法

等措施提升地力和改善种植方

式，内蒙古粮食单产水平约提

升了 10％ -20%，但受到先天条

件和基础薄弱的限制，内蒙古

已建成高标准农田面积仍不足

耕地面积的 30%，耕地质量仍

处于全国中等偏低水平。在这

种情况下，扩大耕作面积无疑

是实现粮食增量扩产的重要手

段。近年来，内蒙古耕地面积

数据从 2010 年以前的 9000 多万

亩，增加到 2017 年前后的 1.37

亿亩，到第三次国土调查则达

到了 1.73 亿亩。粮食播种面积

也由本世纪初的 8000 多万亩增

加 到 2022 年 的 1.04 亿 亩，2023

当年又新增粮食播种面积 49.4 万

亩，过去 20 年间扩大了 2000 多

万亩。尽管内蒙古后备耕地资源

摘  要 ：近年来内蒙古农畜产品产出量、调出量稳步增加，对端牢“中国饭碗”贡献巨大。但这种

以规模扩张为主的农牧业发展方式存在生态环境代价大、水资源配置效率低、对地区经济贡献弱等问

题，需要树立量力而行的政策目标取向、构建质效双高的生产经营方式和建立均衡普惠的利益补偿机

制，实现国家需要与地方利益双赢、生态目标与基地目标兼顾。

关键词 ：农畜产品生产基地     农牧业发展方式
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开发潜力较大，但这些新增的耕

地必然有一定数量是由湿地、河

滩、荒地、草地等开垦转化而来

的。此外，内蒙古大部分地区降

雨量偏少，仅靠自然降水的雨养

农业难以满足粮食生产的需要，

一些地区就通过大量打机电井，

通过提升井灌水平保障粮食稳产

增产，从而导致地下水位下降。

内蒙古通辽、赤峰等地区的地下

水下降问题已经十分突出。

其次，化肥、农药、地膜的

大规模使用也会导致环境污染问

题。内蒙古许多地区尤其是中西

部盟市耕地相对瘠薄，为了提高

粮食单产，在自然地力不够的情

况下，大量使用化肥、农药、农

膜等外在手段。尽管，近年来内

蒙古大力推进农业“四控”行

动，提高绿色化种植水平，但化

肥、农药、农膜的使用量仍在

逐年增加。如化肥使用量已从

2003 年的 93.2 万吨增加到 2022

年的 241.3 万吨，20 年增加了 1.6

倍。化肥过度使用会导致土壤板

结及某些成份过度积累，农药大

量使用导致有毒物质在产品和环

境中残留，农膜大量使用产生的

残留碎片导致土壤透气性和透水

性降低，化肥残留和牲畜粪便排

放会引发河塘水面富营养化。根

据自治区环保监测数据，内蒙

古 COD 排放量约 70% 源自农牧

业，氨氮排放量约四分之一源自

农牧业。

一方面付出较大的环境代

价增量扩产，另一方面又花费大

量投入治理环境，如果把农牧业

的资源环境成本内化，内蒙古大

量增产农畜产品的收益账必将

是另外一番情景。同时，如果

农牧业生产方式得不到有效变

革，现行一些生态治理成果，

如乌梁素海、呼伦湖等治理项

目，治理效果的持续性也难以

保证。

反思二 ：以水换粮的生产

方式需要权衡

内蒙古水资源相对匮乏且

时空分布不均衡。全区水资源总

量 545.95 亿立方米，仅占全国水

资 源 总 量 的 1.92%， 且 70% 以

上的水资源分布在东部的呼伦

贝尔和兴安盟，人口和经济重

心的中西部盟市严重缺水。全

区多年平均水资源可用数量约

253.44 亿立方米，年人均占有可

用水量 2200 立方米，耕地每公

顷占有可用水量 0.76 万立方米，

人均、地均可用水资源量都远

远低于全国平均水平。但从目

前水资源利用结构看，内蒙古

农业用水占比高达 72%，高出

全国平均水平近 10 个百分点，

是内蒙古消耗水资源最大的部

门。且目前已建成高效节水灌

溉面积仅占水浇地的 38%, 一些

地区大水漫灌问题仍然突出，

水资源短缺与使用浪费现象并

存。

有农业专家估测，内蒙古

每生产一吨粮食大约需要 1000

立方米水，照此推算，内蒙古每

年至少调出 300 亿斤粮食，商品

价值不过 300 多亿元，却等于把

约 150 亿立方米的珍贵水资源调

出区外。而等量水资源如果用于

发展工业项目，效益水平要远远

高出粮食生产价值。一方面，内

蒙古许多效益很好的工业项目因

为水指标制约难以上马，而另一

方面，大量的水资源却在农牧生

产部门低效利用并廉价输出。

从经济学原理讲，产出效

益应该是资源要素优化配置的基

本导向。在水资源“四定”政策

导向下，如何调整用水结构，把

有限的水资源配置到产出效益更

高的部门，应该成为内蒙古实现

“闯新路、进中游”目标的重要

战略取向。

反思三 ：农牧业增长的经

济效果需要考量

农牧业发展的目标除了为

市场提供稳定足够数量的农畜产

品之外，还要保障农牧业主产区

的经济发展尤其是农牧民稳定增

收。但单纯以规模增长为主要目

标的生产方式却不一定能够起到

较好的增收富民效果。因为从经

济学著名的“丰收悖论”原理可

知，由于农产品需求价格弹性小

于供给价格弹性，如果由于某项

技术突破或在一定时段集中种养

某个特定品种，导致短期内农畜
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产品供给量迅速增加，就会导致

市场均衡价格大幅下降，使生产

者由于产量增长而增加的收入低

于由于价格下跌而损失的收入，

从而出现增产不增收或增产少增

收现象，进而引发“谷贱伤农”

问题。近几年，内蒙古牛羊肉、

牛奶等畜产品价格持续下跌，除

疫情后消费低迷、进口增加等因

素影响外，产量迅速扩张导致

的“丰收悖论”原理也是重要原

因，这也是导致粮食等农畜产品

主产区往往是贫困地区、财政穷

县的主要经济学原因。

从内蒙古农牧业的经济贡

献看，虽然 2022 年内蒙古粮食

产量占全国的 5.7%，位居全国

第 6 位， 牛 奶、 牛 羊 肉 产 量 均

位居全国第 1 位，但 2022 年全

区农业增加值 2654 亿元，仅约

占全国总量的 3%，居各省第 15

位。 农 林 牧 渔 业 总 产 值 3815.1

亿元，约占全国总量的 2.6%，

居全国第 19 位。在全国的经济

地位远远低于产业地位。

再从农牧业收入情况看，

内蒙古农牧民人均收入构成中

农牧业经营性收入占比仍高达

54.4%，是农牧民收入的主要来

源。但 2022 年内蒙古农牧民人

均可支配收入为 19641 元，仍然

低 于 20133 元 的 全 国 平 均 水 平

492 元，收入差距扩大趋势仍未

得到有效扭转，城乡居民收入达

到全国平均水平的奋斗目标已经

连续 3 个五年计划未能实现。

这种实物产出多、市场贡

献大但却经济效益低、农牧民收

入少的现象如果处理不好，从比

较效益原理看，必将挫伤生产者

积极性，长远必然影响到农牧业

可持续发展。

二、内蒙古农畜产品生产

基地提质增效的建议

确保粮食安全、端牢中国

饭碗是我国作为 14 亿人口大国

必须牢记的“国之大者”。建设

好国家重要的农畜产品生产供应

基地，内蒙古有优势、国家有需

要，是全区必须着力担当的重大

政治责任。为了让“中国饭碗”

里装更多的“内蒙古粮”，自治

区已做出专门部署，从立法层面

出台了促进条例，从实施层面制

定了建设方案，确定了 2025 年

粮食产量稳定在 750 亿斤以上、

肉羊存栏 6000 万只以上、肉牛

存栏 1000 万头、1000 万吨以上

的奋斗目标，更长远的目标也有

许多增量指标的考虑。

但从区域功能看，内蒙古

既是国家农畜产品生产基地，还

是北方重要生态功能区。从自然

条件看，内蒙古既是农牧业基础

条件薄弱区，又是生态环境脆弱

区。生态目标要求降低开发强

度，强化保护力度，基地目标要

求加快开发步伐，强化产出规

模，两大功能目标虽然具有长远

一致性，但短期内操作上的“鱼

和熊掌”矛盾也不容回避，因

此，内蒙古农畜产品生产基地建

设必须统筹好国家粮食安全与地

方经济发展的双赢关系，处理好

生态目标与基地目标的协同关

系，改变现行低档大路产品简单

规模扩张并大量输出的路子，在

生态优先、绿色发展的总指挥棒

下，走适量、精品、高端、高效

路线，通过提质增效提升农牧业

富民强区效应，并为农畜产品基

地建设提供长远且可持续的内生

经济动力。

（一）树立“量”力而行的

政策目标取向

鉴于内蒙古脆弱的生态环

境、薄弱的农牧业条件，内蒙古

农牧业生产必须统筹好总量扩张

的节奏和力度。一是在近期目标

导向上适度淡化总量和增量目

标。建议近 5-10 年内自治区层

面不宜再强调粮食产量、牲畜头

数等总量指标和增量指标，各盟

市建设农畜产品基地的思路也要

实现由量到质的转变，不宜再强

调搞到几百万亩、几百万头等规

模要求，为提建立内涵式农牧业

生产方式腾出时间和空间。二是

加大改善农业牧业生产条件的力

度。重点是围绕地、水、种等关

键环节，通过实施地力保护提升

工程、提升水资源利用效率、发

展设施农牧业、推广良种良法等

宏观 MACRO北方经济
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措施，“地”“技”并重地把农牧

业稳产增产机制转化到单产主导

上来。在此基础上，结合农牧业

综合生产能力提升的能级和节

奏，合理确定长远增产目标和输

出目标。三是加强年度生产计划

的科学引导。强化市场供求和农

牧业生产形势的科学研判，引导

农牧民科学调整种养结构并合理

确定生产规模，加强农产品市场

的总量平衡、储备调控和进出口

调节，既保障“藏粮于地于技”

的粮食安全保障机制得以巩固，

又力求农畜产品市场供求均衡和

价格稳定，防止价格大起大落导

致“谷贱伤农”。

（二）构建质效双高的生产

经营方式

着眼于解决内蒙古农畜产

品量大但价值偏低、质优但价格

不高、卖多但效益不好等问题，

采取综合政策手段促进农牧业提

质增效。一是继续厚植内蒙古农

畜产品的质量优势。依托纯天

然、无污染的自然立地条件，加

大新品种新技术采用力度，推广

标准化种养模式，强化农业“四

控”行动、土壤污染修复治理和

疫病防控，大力发展绿色有机农

牧业，通过标准化、现代化、绿

色化生产方式进一步提升农畜产

品质量竞争力。二是进一步推进

农畜产品加工转化增值力度。做

大做强农牧业重点产业链条并深

化利益共享机制改革，在巩固提

升乳业、玉米两大千亿级产业链

的同时，出台强力扶持政策力争

使肉类、马铃薯两条有潜力的产

业链尽快迈进千亿产值门槛，积

极推进羊绒产业振兴，通过拓展

加工深度把增值价值留在区内，

通过调节利益分配惠及生产主

体。三是强化农牧业品牌建设和

营销模式创新。以绿色自然环境

优势、特色地域文化优势等独特

要素赋能农牧业产品、企业及区

域公共品牌，打造出难以模仿的

差别化竞争力，提高消费者支付

意愿的同时，提升内蒙古农畜产

品品牌溢价。尤其要通过营销模

式创新，把内蒙古野生放养的高

品质牛羊肉乳卖出“野味”价

格，通过减量但高价实现经济效

益和生态效益双赢。四是加强农

牧业资源的多功能开发。强化农

牧业与文化旅游、新能源发展、

生态价值变现等新型业态的融

合，多元化农牧业产出形式，提

升农牧业综合效益。

（三）探索均衡普惠的利益

补偿机制

鉴于农牧业生产的天然弱

质性、农牧业分工的市场低位

性，仅靠农牧业自身效益很难保

障主产区经济发展和生产者稳定

增收，必须基于城乡统筹和产业

协调思维，建立长效的农牧业和

农牧区利益补偿机制，“功在其

外”地建立农牧业发展的外生动

力机制。一是建立农牧业主产区

稳定持续的转移支付制度。配合

国土空间规划实施，合理确定生

态空间和农牧业生产空间，划定

不同农畜产品主产旗县，配套实

施差别化的农牧业投入政策和财

政转移支付政策，通过二次分配

保障主产区农牧民稳量甚至减量

条件下收入不降低。二是优化水

资源配置并调节收益分配。在大

力推动农牧业节水工程的同时，

积极推动工农水权转换和区域水

权交易，利用农牧业减量节约出

的水资源，发展效益更高的工业

项目，并通过合理的转移支付和

利益分配机制，实现工业反哺农

业、区域利益补偿和增加农牧民

收入。三是建立农牧主产区工业

项目的产业政策导入机制。在自

治区矿产资源开发转化、新能源

全产业链发展等重大工业项目

建设中，适度向农牧主产旗县倾

斜布局，通过产业政策的强制性

为农牧主产旗县植入现代产业体

系演化的“起爆点”，拓展财政

收入来源，破解“无工不富”困

局，提升农牧主产区工业化水

平。

 （作者单位 ：1. 内蒙古师范大

学经济管理学院 ；2. 内蒙古自治区

宏观经济研究中心）
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