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呼伦贝尔市牧区发展中亟待解决的几个问题  

2018 年 7 月末，“内蒙古社科规划重大项目”

内蒙古社会科学院课题组赴呼伦贝尔市新巴尔虎

右旗、陈巴尔虎旗、鄂温克族自治旗，就牧民生产

生活情况进行了实地调研。通过走访一线牧民、合

作社理事和成员、贫困户，以及与农牧业局、扶贫

办、扶贫协调办公室等部门的主要分管领导及主管

业务的同志座谈，对现阶段牧民经营情况、运转方

式以及基础条件有了全新的认识。内蒙古呼伦贝尔

市各牧业旗在 2015—2017 年遭受三年干旱，充分暴

露出目前畜牧业的脆弱性和牧业经营、畜牧业市场

的风险性。2018 年，虽然风调雨顺，但是前几年的

干旱对牧民生产生活的影响仍然没被彻底消除，牧

业经营繁忙以及牧民生活安逸现象的背后，依然存

在诸多问题，而这些问题在牧业旗县都不同程度的

存在，本文截取其中最突出的三个问题加以阐述和

分析。

一、牧民债款攀升，引发潜在贫困  

 

传统牧区生产生活是在相对封闭的环境中，而

近几年受到生态、政策以及经济社会发展的冲击，

这种封闭环境逐渐开放，进而影响牧区生产生活的

要素增多、风险可控难度也随之增加，生产生活中

出现很多新问题，尤以隐藏在牧区“繁荣”景象下

的牧民贷款增多，导致债款攀升，进而引发的潜在

贫困问题最为突出。

（一）牧民债款攀升、占比高，存在潜在贫困户

课题组调查走访的牧户中，仅有一户没有贷

款，其中，贷款额度最少的 5 万元、最多的 20 万

元，贷款额度多为 10-20 万元。

陈巴尔虎旗 R 嘎查书记介绍，“在 2010 年左

右，多数牧户都没有贷款，当时全嘎查贷款加起来

70 万元都不到，但 2018 年全嘎查牧户贷款合计约

1000 万元，比当时的高出 10 倍以上！全嘎查有 70

多户牧民，其中 80%-90% 的牧户都有贷款。周围

几个嘎查的情况也都类似。因为贷款多了，一部分

牧民已经麻木，只要能贷款，不计后果继续贷，从

不考虑还款的问题”。

调研组走访牧户时发现，每家每户拥有几百只

绵羊、几十头牛、甚至有的还门口停着小轿车，看

似生活很富裕。但交谈后发现，这些牧户实际上背

负着巨额债务，且是越来越多，部分牧民已经到了

“拆东墙补西墙”的地步。如果资金链断裂，资不

抵债，生产瘫痪，极有可能出现新的贫困户。

下面以两户牧民 2017 年家庭收支及债务情况

为例说明 ：

A 户收支及债务情况 ：

牲畜头数 ：牛 21 头、马 4 匹、羊 168 只、山羊

30 只 ；

债务累计 50000 元 ；

总 收 入 ：出 售 牛 犊 收 入 6500 元 ×14 头 ＝

91000 元 ；出售羔 羊 收 入 490 元 ×100 只＝ 49000

元 ；羊绒收入 80 元 / 斤×0.7 斤 / 羊×30 只＝1680

元 ；跑出租车收入 60000 元 ；各种补贴收入 13000
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元。总收入合计 214680 元。

总支出 ：打草、雇佣人工费等生产费用 15000

元 ；吃穿、礼金等20000 元 ；全家通讯费6000 元 ；

房屋维修费 25000 元 ；子女教育费 15000 元 ；出租

车费用及家人交通费 40000 元 ；购买小轿车 116000

元。全部费用合计 237000 元。

纯收入 214680 －237000 ＝－22320 元。一年

亏损 22320 元，无法偿还 5 万元贷款。 

B 户收支及债务情况 ：

牲畜头数 ：牛 85 头、马 15 匹、羊 78 只 ；

债务累计 120000 元 ；

总收入 ：出售活畜收入 150000 元 ；各种补贴

18000 元 ；收入合计 168000 元。

总支出 ：购买草料、精饲料 50000 元 ；雇佣

人工费 45000 元 ；油费 7000 元 ；生活费（吃穿、

礼金、通讯费、看病等）30000 元。一年费用合计

132000 元。

纯收入 168000 －132000 ＝36000 元，同样无

法偿还 12 万元的贷款。

（二）牧民债款攀升的主要原因

一是畜产品价格下降导致牧民投资损失严重。

活畜价格下降是牧民债务增加的最主要原因之一。

牧民为了高额投资回报，羊价高位时举债购买牲畜

扩大生产，但 2014 年开始活羊出售价格连续几年下

跌，牧民资产大幅缩水，一时无法还清贷款，背负

上了沉重的债务。

二是饲养成本增加。随着生态环境政策的实

施，畜牧业生产方式逐渐向轮牧、半舍饲转变。半

舍饲时主要用草料和饲料来喂养，与传统自然放牧

畜牧业相比饲养成本大幅度增加 ；另外，牧区家庭

劳动力短缺，常年雇佣劳动力费用高，也增加了生

产成本。

三是传统消费意识被改变。随着牧区市场的

逐渐开放，原有的自给自足的生产生活方式彻底被

改变，牧民生活所需用品几乎全部从市场购买。因

畜牧业收入的季节性与消费品的常年不同步，因而

牧民不得不借贷消费 ；另外，一些牧民因受攀比心

理作祟贷款购买小轿车、豪华车等奢侈品，欠下巨

额债务。

四是使用资本成本增加。牧区金融机构贷款

利息普遍较高，且多数贷款周期为一年，到期还本

付息。贷款到期时，牧民为了还款不管羊价是否合

理，基本都要出售还贷，甚至部分牧民借高利贷还

贷，再从金融机构贷款还高利贷，这样的恶性循环

导致牧民利用资本的成本增加。

目前，债务问题已经成为牧民返贫的“定时炸

弹”，各级政府应高度重视，多措并举，阻止债务

问题蔓延。

二、牧民专业合作社有量无质，整体发展

状况不容乐观

自 2007 年《农民专业合作社法》颁布以来，内

蒙古呼伦贝尔市牧民专业合作社数量迅速增加，截

至 2017 年，陈巴尔旗、新巴尔虎右旗、鄂温克族自

治旗合作社数量分别达到 183 家、150 家和 538 家。

（一）牧民专业合作社数量众多，但正常运转

比例低，与规范标准差距较大

在实地调查发现，三个牧业旗的 871 家合作社

中正常运转的合作社为数不多，绝大多数合作社只

是在工商管理部门登记注册，实际上根本没有开展

工作。正常运转的合作社也存在社员松散、合作单

一、资金短缺、管理混乱、利益分配不公、辐射带

动差等许多问题，与合作社的规范标准差距较大。

运转较好的合作社确实能发挥降低生产成本，增加

规模效益作用，但是整体发展状况也不容乐观。

（二）导致牧民专业合作社发展状况不容乐观

的主要原因

一是建立合作社目的不纯，绝大多数合作社建

社初期就是为了套取项目资金，根本没有科学规划

未来发展。所以成立时积极申报项目，如果申请下

来项目，合作社围绕项目能够正常经营几年，假如

没能申请到项目合作社就无法运转 ；二是发起人获

得利益更多，无法带动合作社其他社员的积极性。

目前，合作社发起人基本都是理事长，注册地址也

多在理事长的草场上。假如获得项目支持（项目基
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本都是基础建设为主）也都建在理事长的草场上。

如果合作社解散，受益的还是理事长，其他社员获

得的利益不多 ；三是人才短缺。合作社需要高素质

的管理、会计、营销人才，多数牧民还没有具备这

样的素质技能，影响合作社发展 ；四是社员之间缺

乏信任和诚信。管理层与管理层之间、社员与管理

层之间缺乏信任，在重大问题上意见不统一，影响

效率。也有的管理人员借助合作社名义个人受益，

辜负社员的信任，损害合作的基础 ；五是牧民专业

合作社的优越性尚未显现出来，所以部分牧民不愿

意参加合作社。

（三）加快推进牧民专业合作社发展的要点

一是要注重市场规律。合作与否由牧民和市场

自主选择，在多种经营模式并存的牧区，提倡和扶

持优势并不明显的合作社，会导致 “拔苗助长”的

后果。所以用市场引导合作，用合作促进发展 ；二

是培养人才上下功夫。借助乡村振兴战略，出台一

些积极政策鼓励牧区毕业生返乡创业，参与合作社

建设。同时对合作社社员进行培训，提高其经营管

理合作水平 ；三是改变合作社扶持方式，盘活合作

社内部资金的流动性。目前，合作社的扶持项目仍

然停留在基础建设层面，这种扶持已不符合牧区实

际。通过多年基础设施建设，牧民生产设备基本更

新完善，因此减少设施建设投入，以贷款或银行贴

息贷款的方式扶持，促进合作社资金流动。

三、多头管理导致牧区基层负担增加

课题组在调研中与嘎查领导交谈时了解到，目

前牧区基层存在多头管理，过多干预牧区基层工

作，无形中增加嘎查和牧民的负担。

主要表现在 ：一是牧区嘎查领导层工作负担

在加重。牧区嘎查是一个生产生活区域，包括嘎查

领导在内的所有人都亲自参加畜牧业生产活动，加

上部署完成上级安排的扶贫、生态保护、项目等，

嘎查领导层需要完成的工作越来越多，负担越来

越重 ；二是各种调查组、督察组、检查组频繁下牧

区，既增加了基层工作量也增加了经济负担，且往

往因不了解牧区，提出一些不符合实际的意见，给

基层执行工作增加难度 ；三是一些上级部门把部分

责任和义务转移到嘎查，嘎查文件多、会议多，既

增加了嘎查委员会的负担，又不同程度导致以会议

落实工作、以报表来完成工作的形式主义现象。

针对以上问题，建议采取以下措施 ：

一是要统筹牧区基层管理工作，从多头管理

向一部门专管转变。减少多个部门对牧区嘎查的管

理，统筹部署集中到专管部门，协调嘎查各项工作。

二是减少嘎查的各项会议，简化各项考核办

法。有必要的会议和考核事项集中到专管部门统筹

安排，防止多个部门多头管理。

三是应增加嘎查管理人员待遇和活动经费。目

前，嘎查长、书记等基层工作人员的工资补助和运

转经费都偏低。嘎查层领导及工作人员都是一线生

产者，嘎查工作繁重影响其生产经营，所以整体提

高待遇是非常有必要的 ；上级各种考察、督察给基

层带来不少经济负担，因此需要适当增加嘎查经费

额度保证嘎查各项工作的正常运转。

四是上级管理部门应提高责任与担当意识。牧

区嘎查委员会是基层群众性自治组织，在基层管理

层与牧民之间起着重要的联系作用。但是，嘎查委

员会不是行政管理部门，不能完全代替管理部门的

责任与担当。上级管理部门要明确自身的权力和责

任，提升其担当意识。

总之，上述问题是影响内蒙古呼伦贝尔市牧区

未来发展的棘手问题，也是综合性问题，应跳出牧

区，在更大的系统内化解矛盾和问题，加快推动内

蒙古牧区又好又快发展。
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