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一、引言

2011 年起，我国多地实施了

草原生态保护补助奖励机制（以

下简称“草原补奖政策”）。10 年

来，草原补奖政 策 对草原生态

的保护与修复、当地居民的收入

增长与居住环境改善、畜牧业结

构性供给侧改革等方面带来了一

定的良性效果。在内蒙古，草原

补奖政策已覆盖全区 12 个盟、

市的 10.2 亿亩（占总土地面积的

57.48 %）天然草原，并有 534 万

农牧民从中受益。在阿巴嘎旗，

2015 年的草原植被平均覆盖度

达到 54.9%，比 2010 年提高了 9

个百分点。在收入方面，2015 年

牧区常住居民人均可支配收入为

20,090 元。其中，草原奖补资金

平均直接拉动牧民增收每人每年

5,123 元，占全旗牧民人均收入

的 25.5%。

从已有的文献中发现，草原
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阿巴嘎旗实施草原生态补奖政策中
存在的问题及对策研究

补奖政策实施中仍然存在补奖标

准低、禁牧区和草畜平衡区的划

分不合理、草原的监管难度大等

诸 多问 题。2019 年， 阿 巴嘎 旗

被确定为内蒙古自治区牧区现代

化试点旗。因此，解决牧民增收

与草原保护的矛盾成为牧区现代

化试点建设的痛点。围绕着这些

问题，课 题 组于 2020 年 8 月和

2021 年 6 月，两次对该旗的牧户

及基层工作者进行了深入访谈调

研。对草原补奖政策实施中存在

的问题和不足之处进行解析，并

提出相应的对策与建议。

二、阿巴嘎旗实施草原补

奖政策基本情况

阿巴嘎旗地处锡林郭勒盟中

北部，旗辖 7 个苏木镇、71 个嘎

查，总面积为 2.75 万平方公里，

其中可利用草场面积为 2.7万平

方公里。全旗户籍人口为 4.35 万

人，其中牧 业 人口为约 2.06 万

人。目前，该旗重度退化草场面

积 228 万亩（5.59%）、中度退化

草场面积 1,252 万亩（30.69%）、

轻 度 退 化 草 场 面 积 2,553 万 亩

（62.58%）。

（一）第一轮草原补奖政策

实施情况（2011-2015）

该 旗自 2011 年起落实草原

补奖政策。从表 1 可知，第一轮

补奖政策涉及到全旗 7 个苏木镇

71 个 嘎 查 的 5,300 牧 户、18,106

人。 总 补 奖 面 积 为 4,124.25 万

亩，其中草畜平衡面积为 3,708.55

万 亩（89.92%）， 禁 牧 面 积 为

415.70 万亩（10.08%）。草畜平衡

区的奖 励 标准为每年每亩 1.71

元。禁牧区补助标准为 ：人均草

场面积不足 500 亩的，每人每年

给予 3000 元补贴 ；人均草场面

积 501－ 2,050 亩的， 按 每年每

亩 6 元给予补贴 ；人均草场面积

超过 2051 亩的，每人每年给予
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12,306 元补贴。

（二）第二轮草原补奖政策

的实施情况（2016－2020）

2016 年， 第二轮草原补 奖

政策落实时，全旗 4,079.5 万亩

草原全 部纳入补奖政策实施范

围，涉及 7 个苏木镇的 6,241 户、

20,561 人。全旗牧户平均草场面

积 为 6,537 亩、 人 均 1,984 亩。

表 2 为全旗涉及到第二轮草原补

奖政策的牧业人口户均或人均草

场面积数据。在划定分区上，以

全旗草原普查与监测数据为依

据，以第一轮草原补奖政策落实

为基础，区域划分为禁牧区和草

畜平衡区，实 施奖 补。除此 之

外，还有其它配套扶持政策。

1. 草畜平衡区

全旗实施草畜平衡总面积

3,777.87万 亩， 占 92.61%。 涉及

7 个苏木镇的 6,168 户、20,344 人

（表 2）。草畜平衡奖励标准为每

年每亩 3.00 元（表 3）。盟级下达

阿巴嘎旗的草原载畜量标准中，

暖 季（6 月初 -10 月末） 适 宜 载

畜量（羊单位）13.08 亩 / 只，冷

季（11 月初 -5 月末）适宜载畜量

（羊单位）32.29 亩 / 羊。

2. 禁牧区

据表 2 显示，全旗实施禁牧

总面积为 301.63 万亩，涉及 7 个

苏木镇的 2,020 户、6,557人。禁

牧区又分为固定打草场和常规禁

牧区。（1）固定打草场。总面积

为 269.61 万亩、占 6.61%，涉及

6 个苏木镇的 1,828 户、5,959人。

固定打草场补助标准为每年每亩

5 元，补助资金按实际面积兑付

（参考表 3）。（2）常规禁牧区。

总面积为 32.02 万亩、占 0.78%，

涉及旗南部 4 个苏木镇的 192 户、

598 人。在分布的位置上，具有

101 线省道和 920 线县道两侧、

成吉思宝格达山和浩日格乌拉山

周边、乌里雅斯太景区等保护或

修复主要道路、名山、风景区的

特征。常规禁牧补助标准 ：①人

均草场面积不足 556 亩的，每人

每年给予 5,000 元补贴 ；②人均

草场面积 556-2,000 亩的，按每

年每亩 9 元给予补贴 ；③人均草

场面积超过 2,000 亩的，每人每

年给予 18,000 元补贴。

3. 配套扶持政策

另外，还实施了禁牧区养老

补助、助学补助、草原专职管护

员工资补贴和基础设施建设等配

表1  阿巴嘎旗第一轮草原补奖内容及标准（2011－2015年）

奖补内容

草畜平
衡奖励

禁牧补助

合    计

面积比率 (%)

89.92

10.08

100.00

涉及范围

3,708.55 万亩
4,221 户 14,191 人

415.70 万亩
1,079 户 3,915 人

4,124.25 万亩
5,300 户 18,106 人

补奖标准 ( 人均草场面积 =S)

1.71 元 / 亩 / 年

S ≤ 500 亩

501 亩 < S ≤ 2,050 亩

S>2,051 亩

3,000 元 / 人 / 年

6.00 元 / 亩 / 年

12,306 元 / 人 / 年

数据来源 ：根据《阿巴嘎旗草原生态保护补助奖励政策实施方案（2016－2020）》及调研内容整理制作。

表 2   全旗 7 个苏木镇第二轮草原补奖政策涉及到的牧户户均（或人均）
草牧场面积差距状况

草场面积
( 万亩 )

3,777.87

269.61

32.02

4,079.50

牧户数
( 户 )

6,168

1,828

192

6,241

划区

禁 牧
区

固定打草场

常规禁牧

合计

草畜平衡区

人口
( 人 )

20,344

5,959

598

20,561

户均草场面积及范围
( 亩 / 户 )

6,125  2,556 －9,903

1,475      567－3,704

1,668     493 －2,520

6,537

人均草场面积及
范围 ( 亩 / 人 )

1,857    929－2,965

452     200 －1,199

535       166 －791

1,984

数据来源 ：根据《阿巴嘎旗草原生态保护补助奖励政策实施方案（2016 －2020）》相关数据整理制作。

表 3   阿巴嘎旗第二轮草原补奖内容及标准（2016－2020 年）

     涉及范围

3,777.87万亩
6,168 户 20,344 人

269.61 万亩
1,828 户 5,959人

32.02 万亩
192 户 598 人

60 岁以上

高校在校生

全旗共 60 人

4,079.50 万亩
6,241 户 20,561 人

面积比(%)

92.61

6.61

0.78

-

100.00

禁
牧
区

固定打草
场补助

常规禁
牧补助

养老补助

草原专职管
护员工资补贴

助学补助

合    计

草畜平衡奖励

奖补内容 补奖标准（人均草场面积 =S）

3.00 元 / 亩 / 年

5.00 元 / 亩 / 年

S ≤ 556 亩
556 亩 < S ≤ 2,000 亩
S>2,000 亩

5,000 元 /人 / 年
9.00 元 / 亩 / 年
18,000 元 /人 / 年

300 元 /人 / 月

6,000 元 /人 / 年

2,650 元 /人 / 月

数据来源 ：根据《阿巴嘎旗草原生态保护补助奖励政策实施方案（2016－2020）》及调研内容整理制作。
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套扶持政策。（1）禁牧区养老补

助。对承包草场全部纳入禁牧区

的 60 周岁以上牧民，在享受草场

补助和当地养老金的基础上，给

予每人每月 300 元补助，所需经

费由盟、旗按比例承担 ；（2）禁

牧区助学补助。对承包草场全部

纳入禁牧区的高等院校在校牧民

子女，给予每人每学期 3,000 元

补助，所需经费由盟、旗按比例

承担 ；（3）草原专职管护员工资

补贴。全旗聘用 60 名草原专职

管护员，重点对禁牧区进行管护

和草畜平衡区进行巡查。管护员

工资实 行 2,650 元 / 月发放。所

需经费按自治区 50%、盟 25%、

旗 25% 等比例承担 ；（4）基础设

施建设。草畜平衡区，集中投入

建设暖棚、储草棚、青贮窖、围

栏等畜牧业基础设施，促进牧民

持续增收。

三、 存在问题及对策建议

（一）因人均草场面积差距

大导致牧民补贴收益差异变大，

需要提高草原补奖保底标准，更

加合理地分配有限的补偿资金

由于该 旗的草原面积相对

较大、类型多样、草原面积和人

口分布不均衡等因素，导致牧民

的补贴收 益 差 异大。全 旗 7 个

苏木镇的牧民人均草牧场面积

为 1,984 亩，而面积范围在每人

166-2,965 亩之间（表 2）。据表 4

显示，草场全部纳入禁牧区实施

常规禁牧的牧民，草场面积小的

“小户”，每人每年保底仅 5,000

元，也不能放养牲畜。而草畜平

衡区的牧民，平均每人每年 5,571

元（ 其 范 围 在 2,787-8,895 元 之

间），还允许放养牲畜 58-142 羊

单位。甚至，人均草场面积大于

2,000 亩的“大户”，不仅有每人

每年 18,000 元的封顶奖励，还允

许放养牲畜 62-153 羊单位。

对此，提高保底标准，更加

合理分配有限的补偿资金。需要

以牧户的人口和草场承包经营权

证为基本依据，确定享受补贴人

口数量与面积大小，重新核定全

旗的保底人口数量和保底标准，

以及封顶人口数量和封顶标准。

因此，要尽快解决有争议牧户的

草场界限、面积等确权问题，并

及时发放《草场承包经营权证》。

（二）草原补奖区域划分不

够细致导致缺乏对重度退化草场

的保护力度，应当把草原生态保

护作为首要目标

划为常规禁牧区主要分布于

道路两侧、名山周边、风景区、

人均面积相对小等几个特征。据

表 4 显示，该旗常规禁牧区牧民

人均草场面积为 535 亩，划为固

定打草场的牧民人均草场面积

为 452 亩，划为草畜平衡区的牧

民人均草场面积为 1,857 亩。另

外，该 旗重度退化草场面积为

228 万亩，但实施第二轮草原生

态补奖时纳入常规禁牧区的总面

积仅为 32.02 万亩。显然，在补

奖区域划分上，过分注重了人均

面积、主要道路和各种风景区等

因素，缺乏重视对重度退化草场

的保护与修复。

对此，应当以草原的保护与

修复为首要目标，对补奖区进行

更细致的、合理的区域划分。在

今后的草原补奖政策实施方案制

定过程中，至少把全旗的 228 万

亩重度退化草场全部纳入常规

禁牧区。另外，把人均草场面积

小，但草场的覆盖度高、产草量

好的“小户”也适当地纳入草畜

平衡区，对“小户”给予更多的

鼓励和支持。例如，以草场的长

期租赁、稳定的草原经营权流转

等方式促进畜牧业规模化经营。

（三）暖季和冷季载畜量标

准差距过大导致不符合实际养畜

规律，应合理测定载畜量、完善

草畜平衡标准

数据来源 ：根据表 2、表 3 及调研内容的数据整理制作。

表 4  阿巴嘎旗因实施草原补奖政策导致各种划分区域的牧民补贴收益差异状况

全旗人均面积及
7 个苏木镇人均
面积及范围( 亩 )

1,857
929 －2,965

5,571
2,787－ 8,895

2,260
1,000－5,995

草场全部纳入禁牧区的 ：
① 60 岁以上牧民 ：3,600
②高校在校生 ：6,000
③固定打草场的卖草收入

>5,000
5,000 －7,119

452
200 －1,199

535
166 －791

人均补贴收
益及范围
( 元 /人 / 年 )

养老补助(元 /人 /年 )
助学补助(元 /人 /年 )

禁
牧
区

区域划分

草畜平衡区 0

固定打草场

常规禁牧

其它草原生态补奖或畜牧业相关收入

人均养畜头数
( 羊单位 / 人 )

暖季

142
71-227

  冷季

58
29-92

0
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依 表 4 的 数 据， 草 畜 平 衡

区的人均草场面积为 1,857 亩，

按阿巴嘎旗载畜量标准暖季每

人可以养 142 只羊，冷季只能养

54 只。实际上，冷季保持 76 只

基础母畜的前提下，下一年暖季

才能有繁育 142 只羊的可能。而

且，这是在 76 只健康的基础母

羊、无自然灾害、有足够的饲草

料储备、不留冬储羊、除去种羊

等条件下最理想的假设。

对此，制定旗级《草原生态

保护补助奖励政策实施方案》时

应当多方沟通参与。需要本旗宣

传、财政、农牧业与林草、苏木

镇等各部门的基层工作者，邀请

相关专家学者，牧民代表等多方

人员广泛沟通和参与。避免方案

中再次出现不符合实际的规定或

条例。不仅以科学数据为依据，

还要适当听取和采纳当地牧民的

本土性经验数值和基层工作人员

所观察到的意见。如果暖季草畜

平衡标准为现行的 13.08 亩羊单

位，冷季最多改为 26.16 亩羊单

位。反之，冷季草畜平衡标准为

现行的 32.29 亩羊单位，暖季至

少改为 16.14 亩羊单位。

（四）草原专职管护员少、

监管技术薄弱导致监管难度大，

应适当增大人力、财力以及加强

监管技术服务体系保障

草原专职管护员少、财力不

足、监管技术服务体系薄弱、补

奖涉及面积广等原因导致草原管

护难度大。目前，全旗聘用草原

专职管护员 60 人。管护员人均管

辖面积约为 68 万亩，按规定行

政执法必须 2 人以上共同进行。

一般 3-4 人小组要在 204-272 万

亩 范围内巡 逻，每组的巡 逻半

径在 20.82-24.04 公里之间。因

此，执法小组的巡逻半径过大，

导致监管极为艰难。

对此， 应 适 当增大 人 力、

财力、以及监管技术服务体系保

障。1. 按照“内蒙古草原管护员

管理办法”相关规定和程序，适

当增加专职管护员名额 ；2. 加强

草原专职管护员工作的稳定性及

工资待遇的前提下，保障油、车

辆和仪器的购买或修理等工作经

费。同时，适当缩小旗级财政承

担的经费比率，避免出现具有罚

款任务的监管现象 ；3. 旗级林草

局事业编制招聘考试中，优先录

取土地资源管理、GIS、水土保

持与荒漠化防治、草业科学等草

原生态环境保护相关专业的高校

毕业生，或定向培养具有本土性

知识的牧区生源。以此，逐步完

善草业监管技术服务体系。
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