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一、研究背景

阿拉善盟位于内蒙古自治区

西部，常住人口为 25.07 万人，

在内蒙古12个盟市中人口最少，

但土地面积最大 ( 总面积约 27 万

平方公里 )，占内蒙古自治区总

面积的 22.8%。也是内蒙古沙漠

最多、土地沙化最严重的地区。

全盟荒漠化土地面积为 16.41 万

平方公里，占全盟土地面积的

60.85%，占全区荒漠化土地总面

积的 26.94% ；沙化土地面积为

19.87 万平方公里，占全盟土地

面积的 73.67%，占全区沙化土地

总面积的 48.714% ；适宜人类生

产生活面积仅为 6%，是我国沙

尘暴西北路径的主要通道和重要

的发源地。因此，阿拉善荒漠草

原的生态问题对内蒙古乃至我国

北方今后“以生态优先、绿色发

展为导向的高质量发展”“筑牢

祖国北方生态安全屏障”“统筹
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摘  要 ：本文以实地调研为基础，了解草原生态补奖政策在荒漠地区落实的现状为目的，对落实地

的区域划分、资金来源与分配、补奖标准等特点进行了对比分析。结果发现，减畜与保收入之间存在一

定的矛盾，同时存在对白绒山羊的保护力度不足，载畜量核定工作中缺乏考虑传统养畜规律，禁牧区牧

户的转移转产、就业安置存在一定困难，人口少的农牧户对实施草原生态补奖政策的积极性不高等问

题，提出了相应的对策与建议。

关键词 ：阿拉善     荒漠地区     草原生态补奖     

荒漠地区实施草原生态保护补助奖励机制的效益
——基于阿拉善盟 3 个旗的实证分析

山水林田湖草沙系统治理”等有

着很重要的作用。尤其是对生态

环境脆弱的荒漠地区极为重要。

因此，本文以荒漠地区阿拉善盟

3 个旗实施的草原生态补助奖励

机制（以下简称“草原生态补奖

政策”）的效益状况为调查为内

容，以资料整理、实地调研、专

家咨询等方法，对项目实施区的

区域划分、资金来源与分配、补

奖标准等特点进行了深度解析。

对之前的效益问题进行总结和梳

理，并对下一轮（2021-2025 年）

草原生态补奖机制的完善、调整

提出有益的参考意见。

二、阿拉善盟草原生态补

奖政策的实施现状

（一）补奖面积、覆盖农牧民

人数及享受对象

全盟草原总面积约为 27,611

万亩，自治区下达阿拉善盟的第

二轮（2016-2020 年）草原生态

保护任务为 25,635 万亩。其中，

实行禁牧面积为 10,114 万亩，实

行草畜平衡面积为 15,521 万亩，

覆 盖 到 全 盟 农 牧 民 20,543 户、

63,193 人（表 1）。表 2 为补奖的

享受对象者与终止享受待遇者条

件对比。

基金项目 ： 本文系内蒙古自治区社会科学院 2021 年度课题“统筹推进山水林田湖草沙系统治理背景下

荒漠地区生态治理问题调查研究——以额济纳旗为例”阶段性成果，编号 ：2021SKY011。

表 1   阿拉善盟 3 个旗落实第二轮草原生态补奖面积与覆盖农牧民人数解析

阿拉善左旗

阿拉善右旗

额济纳旗

其它

全盟合计

地   区

区域划分

禁牧区面积

( 万亩 )

4,884

2,682

2,032

-

10,114

草畜平衡区面

积 ( 万亩 )

2,216

4,448

8,661

-

15,521

7,100

7,130

10,694

-

25,635

补奖任务总面

积 ( 万亩 )

10,643

4,845

2,308

-

20,543

享受补奖政策

户数 ( 户 )

38,849

12,310

4,926

-

63,193

享受补奖政策

人数 ( 人 )

数据来源 ：根据相关资料 [1-5] 的数据整理制作。
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（二）补奖区域划分

各旗依据草原功能定位，结

合草原生态环境现状、草原载畜

能力等客观因素确定了禁牧区和

草畜平衡区。对确定的补奖区域

不能随意调整，在 2020 年 12 月

31 日前保持不变。表 3 为禁牧区

与草畜平衡区的划分依据与主要

特征。

（三）阿拉善盟 3 个旗的草

原生态补奖资金标准

内蒙古自治区下达阿拉善盟

每年实施第二轮草原生态补奖资

金总计 55,804 万元，比第一轮

补奖资金增加 4,403 万元，全盟

分配各旗区补奖资金额一定 5 年

不变。

按内蒙古自治区第二轮草原

生态补奖政策有关任务、资金、

目标、责任、办法“五到旗县”

的原则，各旗区结合各地实际，

进一步制定并细化了实施方案，

针对禁牧区、草畜平衡区和特殊

群体，分别制定不同年龄段、不

同补奖标准的人均资金发放办

法，补奖标准以人为单位计算，

一年一审定，资金以户为单位发

放。表 4 为阿拉善盟 3 个旗的草

原生态补奖标准。

三、阿拉善盟实施草原生

态补奖政策中存在问题

阿拉善盟的荒漠草原，具有

与其它地区相似的草原专职管护

员人少、财力不足、监管技术服

务体系薄弱、补奖区域面积大，

涉及面广、地貌环境复杂、大风

或沙尘暴灾害频繁等原因导致草

原管护难度大等问题。除此之

外，还有以下几方面个性化问题。

（一）减畜与保收入之间存在

一定的矛盾

实施禁牧与草畜平衡制度

后，减畜与收入增长比较明显。

一方面，补奖政策实施后牲畜头

数明显减少 ：阿拉善左旗的牲畜

表 2  阿拉善盟落实第二轮草原生态补奖的享受对象者与终止享受待遇者条件对比

                              享受补奖对象 

①农村户籍 ；

②草原确权承包或承包草原经营权证书的农牧民 ；

③父母一方符合草原生态补奖政策和条件，并于

2015 年 12 月 31 日前计划内出生。

                                         终止享受对象

①被行政、事业、国有企业录用为正式公职人员或行政事业

单位聘请为同工同酬人员，及被正式列编管理的人才储备人员 ；

②现役军人转为士官或提干的 ；

③其它应终止享受草原生态补奖政策待遇的。

来源 ：根据相关资料 [1] 的整理制作。

表 3   阿拉善盟落实第二轮草原生态补奖区域划分依据与主要特征

                                         禁牧区

①国家、自治区重点生态保护与建设区域 ；

②沙漠腹地，戈壁荒漠 ；

③草原严重退化、沙化、恶化的区域 ；

④实施退牧还草和阶段性禁牧的区域。

                                       草畜平衡区

①人均草原面积较大，可以通过草畜平衡、合理利用等

措施恢复草原生态的区域 ；

②优势畜种（阿拉善双峰驼、白绒山羊）重点保护区 ；

③中蒙边境地区和与外省区行政界线区域。

来源 ：根据相关资料 [1] 的整理制作。

表 4   3 个旗各年龄段的草原生态补奖资金与骆驼放养量标准

阿

拉

善

左

旗

禁

牧

区

阿

拉

善

右

旗

额

济

纳

旗

旗

县

草原

禁牧区

半农半牧

禁牧区

草畜平衡区

禁牧区

禁牧区

草畜平衡区

草畜平衡区

半农半牧区

牧工补贴

区域划分

<16

16 ≤ y ≤ 60

>60

<16

≥ 16

<16

≥ 16

≤ 18

19<y ≤ 29

30<y ≤女 49( 男 54)

> 女 50( 男 55)

全部家庭成员

全部家庭成员

30<y ≤女 49( 男 54)

1<y ≤ 6

7<y ≤ 16

17<y ≤ 20

21<y ≤ 56

>57

1<y ≤ 6

7<y ≤ 16

17<y ≤ 20

21<y ≤ 56

>57

家庭成员年龄段

(y= 周岁 )

3,000

15,000

10,000

0

5,000

3,000

5,000

6,000

11,000

16,000

11,000

5,000

4,000

5,080

5,000

7,000

10,000

31,000

10,000

4,000

6,000

9,000

16,000

7,000

补奖资金

( 元 /人 / 年 )

优势品种双峰骆驼放养量 ( 峰 / 户 ) ：

1. 禁牧区待遇 ：<60

2. 草畜平衡区待遇 ：60 ≤骆驼≤ 150

1. 特殊生态功能区 ：

①退耕，并种植胡杨林苗木的：

享受所在区域的草原补奖 + 耕地、饲草

料地的面积（亩）×1,000 元 / 亩；

②不退耕，不改种胡杨林苗木的：

停发全部家庭成员的草原补奖。

2.守土戍边户：

①边界户：15,000 元 / 户/ 年

②中蒙边境户：10,000 元 / 户/ 年

按照核定载畜量计算达到标准和

要求的牧户

按照核定载畜量计算达到标准和要求的牧户

退耕，并全面禁牧条件下

被认定为牧工

1. 全面禁牧 ：全部家庭成员 5,000 元 /人 / 年
2. 放养骆驼 ：① 80 峰以下的牧户，取消其本人及婚
姻关系家庭成员的禁牧补助 ；② 80～150 峰的牧户，
所有家庭成员只享受草畜平衡区奖励待遇 ；③ 150 峰
以上的牧户，取消所有家庭成员一切草原生态补奖政
策待遇。

其它鼓励政策的条件与金额

数据来源 ：根据相关资料 [2-5] 的数据整理制作。
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头数（除骆驼外）从补奖实施前

的 132.3 万只羊单位减少到 79.5

万只羊单位，约减少 39.9% ；阿

拉善右旗的从 26.8 万只羊单位

减少到 15 万只羊单位，约减少

44.1% ；额济纳旗的从 14 万只羊

单位减少到 7.9 万只羊单位，约

减少 43.6%。另一方面，农村牧

区常住居民人均可支配收入明显

增长，但只靠补奖很难维持可支

配收入持续增长。2018 年，3 个

旗的草原生态补助奖励金收入占

人均可支配收入的 40%-73%。其

中，额济纳旗的最多、占 73%，

其它 2 个旗为 40%。

据实地调研中了解到，目前

仍然不具备发展大规模舍饲养殖

条件，因禁牧和草畜平衡制度实

施后，后续产业扶持跟不上，农

牧民增收比较困难。

（二）优势畜种保护过程中

对双峰骆驼的保护比较好，但对

白绒山羊保护力度不够

近年，阿拉善盟的双峰骆驼

数量不断增长。双峰骆驼数量从

2011 年的 7.8 万峰增长到 2019 年

的 11.8 万峰，近 8 年间增长了 4

万峰。

然 而， 阿 拉 善 盟 白 绒 山 羊

数量不断减少。白绒山羊数量

从 2011 年 的 106.6 万 只 减 少 到

2018 年的 53.2 万只。近 8 年间，

减少了一半，尤其是 2016 年的

第二轮草原生态补奖政策实施后

的变化极为突出。从 3 个旗的白

绒山羊数量变化看，发现阿拉善

右旗和额济纳旗的白绒山羊数量

变化不大。但是，阿拉善左旗

2018 年的白绒山羊数量是 32.4

万只，相比 2011 年的 82 万只减

少了约 50 万只。这 50 万只全部

是 2016 年的第二轮草原生态补

奖政策实施后减少的。

（三）载畜量核定中缺乏考虑

基于骆驼繁殖特征的传统养驼规

律

调研中，从老一辈牧民处了

解到，骆驼群结构一般以种公驼

1 峰、4 岁以上的基础母驼约 20

峰、1-3 岁的小驼约 8 峰，共计

30 峰左右为最好。各旗在草畜

平衡标准以及双峰骆驼等优势畜

种等的保护方案制定过程中，所

规定的双峰骆驼放养数量是根据

当地的草场面积、植被盖度、人

口、上级下达的资金等因素制定

的，但缺乏考虑基于骆驼繁殖特

征与骆驼群结构的传统养驼规律。

（四）禁牧区牧户的转移转

产、就业安置存在一定困难

目前阿拉善盟通过转移安置

项目，将一部分禁牧区牧户搬迁

到卫生医疗、文化教育娱乐、交

通通讯、居住环境等公共服务与

基础设施条件相对较好的城镇，

与城镇居民共享发展成果，但这

部分牧民当中有些人因自身的受

教育程度不够、学习其它技能的

熟练度与积极性不高等因素的局

限性，始终未实现稳定就业。甚

至有的牧民在城镇难以安家，还

回家乡放牧。

例如，额济纳旗在“十二五”

期间累计转移搬迁 1,534 户、4,577

人口，转移搬迁农牧民占全旗农

牧民总人口的 77%。但在调研中

发现，有些进城农牧户由于在城

镇难以找到合适的工作岗位，想

回家乡重新过放牧生活。
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（五）人口少的农牧户对实

施草原生态补奖政策的积极性

不高

由于阿拉善盟各旗区的第二

轮补奖方案中，分别制定了 3-5

个不同年龄段、不同补奖标准的

人均补奖办法，补奖标准以人为

单位计算，资金以户为单位发放

原则。并且，按户为单位制定了

双峰骆驼放养数量的 3 个不同档

次，同时规定了不同档次户所享

受的草原生态补奖政策待遇不

同。因此，人口少的农牧户对实

施草原生态补奖政策的积极性不

高，想多养牲畜来弥补与邻近农

牧户之间的收入差距。反之，对

人口多的农牧户来讲，虽然拿到

的补奖资金较多，但双峰骆驼的

放养数量限制导致人均养骆驼收

入少于人口少的农牧户。

四、对策与建议

（一）加大后续产业扶持、

完善草业生态补奖机制，确保农

牧民收入稳步增长

因减畜、禁牧、实施草原生

态补奖后，补奖资金成为农牧民

收入的很一大部分来源。这从一

个侧面说明，后续产业扶持没跟

上。对此，笔者建议应采取以下

措施 ：通过与畜牧业相关的职业

技术培训，鼓励农牧民再就业 ；

以完善农村牧区金融体系鼓励禁

牧区农牧民创业 ；进一步完善农

牧民社会养老保险缴纳机制，有

效解决农牧民后顾之忧的长效机

制 ；以加强宣传或其它扶持的方

式调节农牧民攀比心理 ；给予边

境或边界地区从事草原畜牧业的

守土护边农牧民、管护员聘用以

及其它生产生活条件改善等方面

倾斜。

（二）加强优势畜种保护力

度，尤其是对白绒山羊的保护力度

在优势畜种双峰骆驼与阿拉

善白绒山羊保护方面，双峰骆驼

的保护总体上比较好，但白绒山

羊保护力度不够。对此，笔者建

议应采取以下措施 ：应持续双峰

骆驼保护，并不断完善相关政

策 ；各旗的畜牧、林草相关部

门，需要在严格遵守草畜平衡的

前提下，重点加强保护白绒山羊。

（三）在补奖方案制定、载畜

量核定等重大问题上邀请各领域

代表参与

目 前， 各 旗 在 以 旗 为 单 位

的“草原生态保护补助奖励政

策实施方案”的设计或制定、

载畜量标准的核定等重大问题

上，旗政府领导、发改委、农

牧业局、林草业局、审计局、

统计局、扶贫办、财政局、银

行、各苏木（镇）、自然保护区

等相关部门的负责人参与。今

后，还需邀请禁牧区牧民、草畜

平衡区牧民、特殊功能区牧民、

退耕农户、专职管护员、合作社

负责人、优势畜种养殖户、相关

专家学者等各领域的代表广泛参

与。从而避免或减少出现不符合

实际的补奖方案、区域划分、养

畜规律等问题。
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