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　　摘要：农牧民补助奖励政策是新中国成立后，国家实施的政策性最足、资金量最大、受益者最多的草

原保护建设与科学利用措施，体现了草原工作由“以物为本”向“以人为本”思想的转变，践行了发展为了

人民、发展依靠人民、发展成果由人民共享的理念，取得了显著的生态、经济和社会效益，补奖政策还需

延续和完善，以促进草原地区持续健康发展。
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　　我国有草地面积约４亿ｈｍ
２［１］，居世界第２位，占

国土面积的４１．７％，是耕地面积的３．２倍，森林面积

的２．５倍。由于草原地区经济发展水平和人民生活水

平不高，再加上受传统农耕文化和唯ＧＤＰ增长论的影

响，我国草原长期被作为畜牧业生产和开垦耕地、开发

矿山和采挖经济植物的基地，虽然畜产品产量、耕地数

量和ＧＤＰ总量及牧民收入都有了较大幅度增长，但是

也带来了草原生态环境恶化和经济社会发展不可持续

等问题。我国从２０１１年起实施的草原生态保护补助

奖励机制（２０１６年起名称改为草原生态保护补助奖励

政策，２０１９年起名称改为农牧民补助奖励政策，以下

简称为补奖政策）既是我国草原投入的重大突破，也是

我国草原生态保护和科学利用工作的新起点，充分体

现了“以人为本”的指导思想。

１　补奖政策体现了以人为本的思想

１．１　补奖政策实施前草原上存在的问题

１．１．１　滥垦乱占　从新中国成立到２０世纪末，我国

草原基本上以生产为主，在“以粮为纲”思想的指导下，

历经几次开垦，不仅面积减少，而且部分草原开垦后撂

荒出现了荒漠化现象。自２０世纪５０年代到２１世纪

初，全国累计开垦了１３３４万ｈｍ２草原，其中西北天然

草原开垦面积达７００万ｈｍ２，大多是水草丰美的放牧

场和割草场，草原开垦后有近５０％因生产力逐年下降

而被撂荒成为裸地或沙地［２］。此外，内蒙古中西部地

区甘草、麻黄、苁蓉等药用植物的无序采挖持续了近

２０年，致使７００万ｈｍ２草原受到严重破坏，其中４００万

ｈｍ２已经荒漠化
［３］。

一些地方片面追求经济发展，非法征占草原、大量

破坏草原、侵害农牧民利益的现象比较突出，据调查，

内蒙古自治区２０００～２００６年因公路建设、风电建设、

矿藏开采和城镇建设等，共征用草原约６．５万ｈｍ２，仅

２００７年全国违法开垦草原、非法征用占用草原、乱采

滥挖草原资源等案件近４５００起，破坏草原面积达１１

万ｈｍ２
［４］。
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１．１．２　过度利用　新中国成立后，牧区人口持续增

加，北方干旱草原区人口密度高达１１．２人／ｋｍ２，比国

际公认的干旱草原区生态容量（５人／ｋｍ２）高出了１．２４

倍［５］。草原地区的牧民维持生计和增加收入主要靠增

加牲畜饲养量，导致牧区草原超载过牧严重。补奖政

策实施前，牧区合理载畜量为１．２亿个羊单位，实际载

畜量近１．８亿个羊单位，超载率近５０％
［６］。不同类型

草原均有过牧现象。２１世纪初，西北地区和青藏高原

草原理论载畜量为１．７亿羊单位，实际载畜量为２．９

亿羊单位，超载率６９％；内蒙、新疆、青海３省区分别

超载６０％、１０７％、３２％，如果按季节草原平衡看，北方

草原区冬季草原超载５０％以上，少数地区己超载

１．０～１．５倍
［２］，有些地方已经难以做到“一方水土养

一方人”。

１．１．３　保障不足　新中国成立后到２０世纪末，由于

只注重草原的生产功能，而忽视其生态功能和社会功

能，再加上草原地区经济增长慢，可支配财力少［７］，各

级财政对草原保护的投入严重不足。据统计，１９７８～

１９９９年中央累计投资草原建设资金仅２１亿元，平均

每年每亩草原的投入不到２分钱
［８］；２０００年后在加快

生态文明建设的大背景下，２１世纪前十年草原投入约

２４０亿元，虽然有了较大幅度增长，但也仅占我国生态

保护建设资金的２．４％左右，与草原保护建设的需求

仍有很大的差距［９］。特别是２０００年后组织实施的天

然草原退牧还草、京津风沙源草地治理、西南岩溶地区

石漠化草地治理等重大草原生态保护工程项目中只安

排了生态保护建设资金，没有考虑畜牧业发展和牧民

增收需要，出现了草原边建设、边破坏的现象。人工种

草面积长期在１２００万ｈｍ２左右徘徊，仅占全国草原

面积的３％左右
［１０］，远低于发达国家６０％～７０％的水

平。在道路、通讯、电力等基础设施建设等方面，草原

地区与其他地区有很大的差距，农牧民受教育水平和

外出就业能力也远远落后于其他地区。

１．１．４　不可持续　２０世纪７０年代中期，我国北方重

点牧区草原退化面积约占草原总面积的１５％，而到了

补奖政策实施前，全国约９０％的可利用天然草原出现

不同程度退化［１１］，草原植被盖度降低，产草量和载畜

能力下降，有些草原完全丧失生产能力。草原沙化荒

漠化面积扩大，黄河、长江源头区荒漠化面积每年以

３～４万ｈｍ
２的速度扩展，内蒙古荒漠草原已从西部干

旱区向东部半干旱区推进了５０ｋｍ，每年来自草原的

泥沙已占到长江泥沙的３５％，草原沙化和水土流失已

成为北方沙尘暴形成的主要根源和长江特大洪水等突

发性生态灾难的重要原因之一［２，１２］。草原生物多样性

遭到破坏，大量生物资源消失，许多生物种类濒临灭

绝。牧民收入和增收速度持续低于其他的地区的农

民，２０００～２００８年，甘肃牧民人均纯收入增长７１％，低

于同期农民收入增长１９个百分点，内蒙古牧民人均纯

收入年均增幅为８％，比农民收入增幅低３．５个百分

点；２００８年我国牧民人均纯收入４０２６元，只有农民人

均纯收入的８４％
［１１］，牧民增产增收的难度很大。

１．２　补奖政策实施后草原工作体现出“以人为本”的

特点

１．２．１　政策性最足　２００９年补奖政策开始在西藏自

治区试点，历经两年的探索后，２０１０年１０月１２日，国

务院常务会议决定从２０１１年起建立草原生态保护补

助奖励机制，５年为一个周期，在内蒙古、新疆（含新疆

生产建设兵团）、西藏、青海、四川、甘肃、宁夏和云南８

个省区落实禁牧和草畜平衡制度，中央财政给予禁牧

补助和草畜平衡奖励，并实行畜牧品种改良、牧草良种

和牧民生产资料综合补贴，每年安排绩效考核奖励资

金，由地方政府统筹用于草原生态保护。２０１２年起扩

大了补奖政策范围，将河北、山西、辽宁、吉林、黑龙江

５省和黑龙江省农垦总局的全部牧区半牧区县纳入实

施范围。２０１６年起，继续在１３个省区和新疆生产建

设兵团、黑龙江省农垦总局实施新一轮草原生态保护

补助奖励政策，并将河北省兴隆、滦平、怀来、涿鹿、赤

城５个县纳入实施范围，构建和强化京津冀一体化发

展的生态安全屏障；内蒙古、四川、云南、西藏、甘肃、宁

夏、青海、新疆８个省区和新疆生产建设兵团实施禁牧

补助、草畜平衡奖励和绩效评价奖励，河北、山西、辽

宁、吉林、黑龙江５个省和黑龙江省农垦总局实施“一

揽子”政策和绩效评价奖励，政策资金可统筹用于国家

牧区半牧区县草原生态保护建设，也可延续第一轮政

策的好做法；中央财政每年安排绩效奖励资金，由地方

政府统筹用于草原生态保护和草牧业发展。综上可

见，补奖政策既考虑了草原生态保护建设的需要，也考

虑了牧区畜牧业发展和牧民生产生活的需要，是一项

全面系统的综合性政策措施。

１．２．２　资金量最大　２０１１年起，中央财政按照每年

每亩６元的测算标准给予禁牧补助，对履行超载牲畜

减畜计划的牧民按照每年每亩１．５元的测算标准给予
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草畜平衡奖励，按照每年每亩１０元的标准给予牧草良

种补贴、按照每年每户５００元的标准对牧民给予生产

资料综合补助。２０１６年起，中央财政按照每年每亩

７．５元的测算标准给予禁牧补助，比第１轮政策每亩

提高了１．５元；按照每年每亩２．５元的测算标准给予

草畜平衡奖励，比第１轮政策每亩提高了１元，并加大

了绩效奖励资金额度。中央财政２０１１年安排补奖政

策资金１３６亿元，２０１２年增加到１４７亿元，２０１６年又

增加到１８７．６亿元，２０１１～２０１９年中央财政已累计安

排补奖政策资金１５００多亿元，是２１世纪前十年草原

投入资金总和的８倍多。此外，地方政府也加大了投

入力度，比如，内蒙古自治区２０１１年省、地、县３级投

入配套资金１０．２７亿元，用于牧民燃油补贴、禁牧区转

移安置试点项目、良种补贴、嘎查村级管护员工资等方

面的支出，２０１２年还自筹１亿元用于高产苜蓿示范建

设项目补贴等；吉林省“十二五”期间省级安排配套资

金２４００万元，用于补奖政策工作经费、购置器材和

“草变肉”工程项目建设等；四川省“十二五”期间落实

配套资金６．５亿元，用于建设标准化“两棚一圈”、打贮

草基地、现代家庭牧场和牲畜改良点等；黑龙江省

２０１６年启动了“两牛一猪”标准化规模养殖建设项目，

其中在１５个牧业半牧业县投入财政资金２１．４５亿元。

１．２．３　受益者最多　草原是我国长江、黄河、珠江、雅

鲁藏布江、辽河和黑龙江等各大水系的源头，黄河水量

的８０％、长江水量的３０％、东北河流一半以上的水量

直接源自草原。天然草原野生植物１．５万种，野生动

物２０００多种，其中特有牧草和饲用植物３００多种，国

家级一级保护动物４０余种。我国１．２亿少数民族人

口中７０％以上集中生活在草原区，全国６５９个少数民

族县（旗）中草原地区就有５９７个。我国草原从东到西

绵延４５００余ｋｍ，全国有２．２万ｋｍ边境线，其中草原

地区就有１．４万ｋｍ
［１２］。草原的防风固沙作用显著，

据研究，植被盖度为３０％～５０％时，近地面风速可降

低５０％，地面输沙量仅相当于流沙地段的１％，草地土

壤含水量较裸地高出９０％以上
［１３］。草原还是我国重

要的草食畜产品供给基地，补奖政策实施前的２０１０

年，２６８个牧区半牧区县年末大牲畜存栏３５８９．８万

头，占全国的２３％，羊存栏１．０９亿只，占全国的

３０．７％，每年向农区提供育肥用牛羊达到３０００多万

头（只）［１４］。因此，实施补奖政策不仅让草原地区

１２１５万户、５０００多万牧民直接受益，还将惠及其他

地区的人民群众，使他们享受到“天更蓝、水更清、空气

更清新”的生态文明建设成果和更绿色、更丰富、更优

质、更安全的草原畜产品供给。

２　补奖政策展现了尊重人民的主体

地位

２．１　管理创新

补奖政策的覆盖面、资金量都是以往政策措施不

可比拟的，草原地区情况也比较复杂，沿用过去“一刀

切”“一竿子捅到底”的做法显然不行。因此，在政策实

施之初国家就明确了目标、任务、责任、资金“四到省”

和任务落实、补助发放、服务指导、监督管理、建档立卡

“五到户”的原则。２０１６年实施第２轮政策时，允许农

牧交错区的５个省和黑龙江省农垦总局采取“一揽子”

政策措施；还将原来具有明确指向性的畜牧品种改良、

牧草良种和牧民生产资料综合补贴统一归并到绩效奖

励资金中，加大了支持力度，由地方统筹用于生态保

护、草牧业发展和工作经费等方面的支出，充分尊重和

调动了地方政府及农牧民群众的积极性和主动性。地

方政府也探索出了一些好做法，比如，内蒙古自治区实

施了按人头、按面积以及整村推进发放补奖资金等多

种政策落实方式；青海省等地实行了目标、任务、责任、

资金“四到州（地、市）”，有的地方甚至实行了“四到县”

的做法；吉林省探索出了党支部提议、两委会商议、党

员大会审议、议案公告、村民会议或村民代表会议决

议、结果公布等补奖政策“六步工作法”，充分尊重人民

的意愿，确保政策落实的公平、公正、公开。

２．２　制度创新

草原承包、基本草原划定和草原管护等草原管理

制度是切实保护农牧民合理开发利用草原权益，实现

草原科学管理和可持续发展的关键举措。国家明确要

求补奖政策与草原承包、基本草原划定和管护员建设

相结合，把草原承包作为发放补奖资金的重要基础，把

划定基本草原作为实施政策的硬性条件，把管护员建

设作为落实政策的根本保证，有效推动了制度落地。

内蒙古自治区２０１２年８月就落实草原权属面积１１亿

亩，基本包括了全部可利用草原，其中草原承包面积

１０．４亿亩，比２０１０年增长了１９．５％，发放草原经营权

证１４８．２万份，涉及农牧民１９２．７万户，仅２０１２年备

案的草牧场流转面积就有４４５４．９万亩，涉及７６９５
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户，草牧场“隐性流转”问题得到初步缓解。西藏自治

区仅在２０１１～２０１２两年时间就完成草场承包到户或

联户面积４８５９５．４万亩，是２００５～２０１０年承包到户

草场面积的９０％。甘肃省将重要放牧场、人工草地以

及具有重要生态功能的２．７亿亩草原全部划定为基本

草原，聘用村级草原管护员１．５万多人，初步形成了

省、市、县三级草原监督管理和草原管护员构成的上下

联动的管理体系。青海省“十二五”期间就完成了基本

草原划定工作，禁牧区和草畜平衡区全部纳入基本草

原范围，共划定基本草原４．８亿亩，占草原总面积的

８８％，落实草原承包面积４．７亿亩，７５．７万户农牧民

明确了承包权益，还在全国率先设置了草原生态管护

员公益性岗位，明确了由原来１名监理人员管护近

１００万亩草原变为每人管护５万亩草原
［１５］，从根本上

解决了草原管护难的问题。四川省确保每个政策实施

村拥有１～２名草管员，初步构建了省、州、县、乡、村草

原管护联动网络。截至２０１７年，全国已划定基本草原

３８．５万亩，承包草原４２．３亿亩，分别占我国可利用草

原面积的７７．３％和８４．９％
［１０］。

２．３　执行创新

各地在政策落实工作中探索了很多听民意、接地

气的好做法，比如，宁夏自治区明确县级人民政府可根

据本县（市、区）实际情况，制定封顶保底标准，每户补

助面积最大不得超过３０００亩，牧草良种补贴采取项

目管理与直补相结合的方式，将５年的补助资金集中

在一年使用，即每亩一次性补助５０元；河北省明确补

奖政策资金“一揽子”用于“草原生态保护示范区”建

设，每个项目县（区、场）打造１个高质量的“草原生态

保护示范区”；西藏自治区明确单个牧户家庭享受禁牧

补助和以草定畜奖励的资金总额年人均不能高于

４５００元；青海省明确各牧户补奖资金的７０％通过“一

卡通”转入牧户账户，３０％绩效考核后兑现，以夏秋草

原为重点实施集中连片禁牧，对“镶嵌”分布、不适宜集

中禁牧的退化草原，按照自然分布，采取以合作社或牧

户（联户）为单元实施“插花式”禁牧；吉林省明确改变

草原用途，未恢复草原植被的不予补助；甘肃省明确牧

草良种补贴资金以直补和项目管理两种方式实施，全

省超载牲畜的减畜计划为２０１１年减４０％、２０１２年减

４０％、２０１３年减２０％；黑龙江省明确了非农业户籍不

补、外来草原承包经营者不补、企业使用的草原不补、

改变用途的草原不补，承包草原２０００亩以上超出部

分不补的限补政策；新疆自治区明确如果继承人不是

本村成员，或者全家户籍已迁人城市，不再是农村集体

经济组织成员，不得领取草原补奖资金，其父母承包的

草场应依法收回；内蒙古自治区采用“标准亩”为计算

方法，实现东部、西部区域平衡，将移民工程与草原生

态补奖政策结合起来，巩固禁牧成果，锡林郭勒盟等地

禁牧区按照４∶３∶３的比例分３年完成减畜，草畜平衡

区原则上按照４∶３∶３的比例分３年完成减畜，对于个

别减畜数量大的旗县按照２∶２∶２∶２∶２的比例分５年完

成减畜［１６］；青海省也以“标准亩”作为补奖资金发放的

基本依据［１７］，天峻、祁连等县财政还筹措资金，鼓励合

作社或牧民将牲畜出售到定点畜产品加工销售企业，

在市场价格的基础上每公斤肉发放１元的减畜补贴，

促进了减畜任务的落实［１５］。

２．４　产业创新

根据草原地区人草畜矛盾的实际情况，国家明确

了“减畜、转人、改方式”的发展路子，转方式就是要将

完全依赖天然草原放牧的传统方式逐步转变为舍饲、

半舍饲与放牧相结合的现代草原畜牧业生产方式，提

高畜牧业生产效益，缓解天然草原放牧压力。补奖政

策始终将产业发展作为重点，第１轮政策时设立了畜

牧品种改良、牧草良种补贴，第２轮政策时设立了绩效

奖励资金，主要用于草牧业发展支出。各地也积极利

用中央财政扶持资金和地方配套资金，推进草原畜牧

业生产方式转变。青海省要求项目县根据省级农牧主

管部门确定的供种单位购置鉴定合格的种公畜，补助

标准为牦牛２０００元／头、藏绵羊８００元／只、绒山羊

８００元／只，购置时仅支付差额部分价款，供种单位凭

销售记录和县级农牧部门出具的证明到财政部门领取

补贴资金。新疆自治区依托绩效奖励资金大力扶持草

牧业发展，仅２０１８年就投入中央财政资金９．４亿元，

带动社会投资近２０亿元，建设畜牧养殖专业合作社

３６０余家，入社社员１８００余户，初步构建了草牧业发

展的多元化格局。内蒙古自治区积极推广肉羊三元杂

交生产模式，推行“牧户繁、公司育”的办法，实现羔羊

不上草原放牧，直接育肥出栏，产生规模效益。青海省

培育和壮大了以饲草料生产加工为主的龙头企业、专

业合作社、生态牧场及种养殖大户等新型经营主体

８７３个，形成了“园区＋企业＋合作社＋农户”、“公司

＋合作社＋基地＋农户”、“合作社＋基地＋牧户”等多

种发展模式，生态畜牧业从数量型向质量效益型加快
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转变［１８］；四川省本着缺啥补啥的原则，按照“三通、四

有、五推广”的标准发展家庭牧场，探索总结出“４２１８”

牦牛标准化养殖模式，缩短牦牛饲养周期２年，改变了

千百年来传统的饲养方式，该省藏区还利用中央补奖

资金和省级配套资金大规模建设牲畜暖棚，阿坝州建

设牲畜暖棚２０１１年为５３５户，２０１３年达到１２０５户及

５个现代家庭牧场，提高了畜牧业生产能力
［１９］。

３　补奖政策践行了为民服务的根本

宗旨

３．１　全力推进

落实补奖政策是一个系统工程，各级党委政府和

有关部门积极参与，发挥各自优势，确保了政策不折不

扣落实到位，让农牧民群众真正受益。甘肃省成立了

由各级政府分管领导任组长，发改、财政、农牧、国土、

民政、环保、统计、审计、林业、公安和金融等部门任成

员的领导小组，明确补奖政策落实工作和绩效考核结

果作为考核评价市（州）领导班子草原综合植被盖度评

价指标的重要内容。西藏自治区县区成立清点牲畜督

导小组，县长、分管副县长分别任组长、副组长，年末召

开牲畜预清点工作会议、牲畜出栏会议，把任务分解到

户，定期或不定期到各乡镇进行督导检查，及时掌握政

策实施进度，发现问题，尽早整改，并将补奖政策落实

工作纳入年终考核范围，对落实政策不力，措施不到位

的乡（镇）追究责任人责任。新疆自治区发布了禁牧

令，各县（市）人民政府发布本行政区域内《禁牧令》，设

立禁牧区标志，任何单位和个人不得破坏和擅自改变

禁牧区域位置和管护标志，不得阻挠干预管护人员依

法行使职权。内蒙古自治区把补奖政策绩效评价结果

作为盟市领导班子年度考核的重要参考指标之一，阿

拉善盟等地还参考民政养老保险数字化管理模式，在

原有基础上开发了草原生态补贴牧户信息认证系统，

创新了视频认证办法，解决了边境地区牧民认证难的

问题。青海省结合开展“万名干部下乡”“百村千户调

查”等实践活动，深入牧区、深入牧户，大力宣传补奖政

策的内容、补助标准以及牧民的权利义务。各级财政、

审计、纪检、监察等部门充分发挥职能作用，开展经常性

的监督检查，对补奖资金的发放、使用进行全程监督。

３．２　规范管理

各地在坚持补奖政策“四到省”，资金发放“五到

户”的基础上，切实加强规范化管理，比如，甘肃省省政

府发布了《甘肃省草原禁牧办法》《甘肃省草畜平衡管

理办法》，省农牧厅制定印发了《关于加强草原生态保

护与修复工作的意见》，甘南州印发了《甘南州草畜平

衡管理办法》《甘南州草原生态保护补助奖励资金管理

实施细则》，肃南县制定出台了《肃南县禁牧监督管理

办法》《肃南县草畜平衡管理办法》《肃南县落实草原生

态保护补奖政策目标考核办法》等；内蒙古自治区纪检

监察、审计、财政、农牧多部门先后印发了《关于严明纪

律确保草原生态保护补助奖励资金安全发放的意见》

《禁牧和草畜平衡工作监督管理办法》《内蒙古草原生

态保护补助奖励机制资金管理办法》《内蒙古生态保护

补助奖励资金绩效评价办法》等；宁夏自治区制定了

《宁夏草原生态保护补助奖励资金绩效评价办法》《宁

夏草原生态保护补助奖励资金管理暂行办法》《多年生

人工草地档案管理办法》《宁夏草原生态保护补助奖励

机制人工种草验收办法》等；青海省制定了《青海省禁牧

与草畜平衡管理暂行办法》《青海省草原生态管护员管

理暂行办法》《青海省草原生态保护补助奖励机制资金

管理暂行办法》《青海省草原生态保护补助奖励机制牧

草良种补贴管理暂行办法》《青海省草原生态保护补助

奖励机制绩效考核奖励暂行办法》等配套办法和制度。

３．３　贴心服务

中央和地方在落实补奖政策过程中，认真听取牧

民群众和基层干部的意见，增加政策实施的透明度，让

牧民群众了解政策内容，明白应承担的责任义务，调动

了牧民参与的积极性和主动性，充分发挥了牧民的主

观能动性。农业农村部建设了补奖政策信息系统，各

地积极开展数据录入和审核工作，对已录入牧户的身

份证重号、牧户编号、录入数据错误等情况认真核查，

运用精准数据客观评价政策实施效益。各地将禁牧补

助、草畜平衡奖励和牧民生产资料综合补贴通过“一卡

通”或“一折通”发放给牧户，不具备“一卡通”和“一折

通”发放条件的地方采取了现金发放方式。西藏自治

区对实施禁牧的草原，埋设标识桩（已安装网围栏的不

埋设）、安装标识牌，索县还统一制作牲畜清点明白卡，

将牧户基本信息全部囊括在“绿卡”（草畜平衡户）和

“红卡”（超载户）上，一目了然。内蒙古自治区各级政

府充分发挥嘎查（村）牧民大会的职能，履行集体表决

程序，形成一个全部牧民认可的意见，维护了补奖政策

的严肃性，化解了矛盾，对于享受补奖的地区、类型、草
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原面积、户数、人口、减畜等情况均张榜公布，接受群众

监督，公示无异议后正式实施，新巴尔虎右旗还设立了

补奖政策办事大厅，成立草原纠纷仲裁办公室，及时解

决草场边界纠纷，化解矛盾，确保补奖资金及时兑现到

户［２０］。四川省甘孜、阿坝、凉山三州各县按照州上的

统一设计，制作安装草原禁牧管护区、草畜平衡区标识

标牌３０００余个，甘孜州每年下派补奖政策工作督导

员，深入１８县驻县蹲点指导、督查。新疆自治区用汉

语、哈萨克语、维吾尔语３种语言制作公益宣传片，组

织全疆２０多家媒体通过新闻、专题和视频等形式宣传

补奖政策，做到家喻户晓。宁夏自治区农牧厅、财政厅

建立了补奖政策进村入户联系制度，开展进村入户实

地调研，认真听取基层干部和农民群众的意见和建议，

保障落实政策不缩水、不走样。

３．４　持续改进

为了满足人民群众对保护建设草原和发展草原畜

牧业的呼声和期待，补奖政策不断丰富和完善，２０１１

年只有８个省纳入政策实施范围，２０１２年又增加了农

牧交错区的５个省和黑龙江省农垦总局，这样就把全

部牧区县和半牧区县纳入实施范围；２０１６年启动实施

第２轮补奖政策时，考虑到地方政府和农牧民群众积

极呼吁提高补奖资金标准，中央财政将每亩禁牧补助

和草畜平衡奖励标准分别提高了１．５元和１元，并充

分听取地方政府和农牧民发展合作社、提高饲草和畜

产品加工能力、开展农牧民转移就业培训、加强草原生

态修复改良等多方面的意见和建议，将原来的牧草良

种补贴和牧民生产资料综合补贴归并到绩效奖励资金

中，进一步加大了投入力度，由地方政府统筹用于草原

生态保护和草牧业发展等方面的支出；２０１９年国家机

构改革后，又将原政策中的禁牧补助和草畜平衡奖励

资金拿出来单独设立了农牧民补助奖励政策，进一步

体现了以民为主、为民服务的本质和要求。

４　补奖政策实现了发展成果由人民共

享的理念

４．１　生态好转

“十二五”期间，中央财政累计投入草原补奖资金

７７３．６亿元，实施禁牧面积１２．３３亿亩、草畜平衡面积

２６．０５亿亩，据监测和评估，２０１５年１３省区草原综合

植被盖度达５０．３％，天然草原鲜草产量达７．４亿吨，

分别比政策实施前提高２．３个百分点和５．２％，超过

９０％的受访农牧民群众认为近年来草原生态环境明显

好转。“十三五”期间已安排补奖资金７５０．４亿元（截

至２０１９年底），禁牧面积１２．０６亿亩，草畜平衡面积

２６．０５亿亩，据监测，２０１７年全国草原综合植被盖度达

５５．３％，天然草原鲜草产量达１０．６亿吨，分别比政策

实施前提高了７．３个百分点和５０％，全国重点天然草

原牲畜超载率从２０１０年的３０％下降到２０１７年的

１１．３％。四川省２０１７年川西北牧区天然草原综合植被

盖度８３．６％，较２０１３年增加了０．８个百分点；牲畜超

载率９．２３％，较２０１３年下降了４．０７个百分点。河北

省２０１８年项目区草原综合植被盖度达到７２％～

７８％，比２０１１年提高了８～１５个百分点，其中坝上地

区草原退化面积同比缩减２０％以上。新疆自治区天

然草原高峰期羊单位均需草地面积由实施补奖政策前

２０１０年的２．４６ｈｍ２下降至２０１７年的１．７６ｈｍ２，天然

草原超载率由实施补奖政策前２０１０年的３３％下降至

２０１７年的８．７％，通过对和静县２０１０年，２０１５年和

２０１７年天然草原高峰期地面监测，２０１５年鲜草总产

量、综合植被盖度、理论载畜量分别较２０１０年增加

６４．７４％，２．０２％和４．５０％，２０１７年鲜草总产量、综合

植被盖度、理论载畜量分别较２０１０年增加７７．３９％，

１１０．６７％和３４．４０％，实际载畜量分别减少２０．０８％和

１４．８７％
［２１］。甘肃省天然草原植被盖度从２０１２年的

５０．６％提高到２０１８年的５２．５％，草原牲畜超载率从

２０１２年的２７％下降到２０１８年的１０．６％。黑龙江农

垦总局补奖政策实施前天然草原理论载畜量１０万个

羊单位、实际载畜量１３０万个羊单位，牲畜超载率达

１２００％，草原综合植被盖度５０％，亩产干草７０ｋｇ，目

前理论载畜量达到１７万个羊单位，实际载畜量１４．５

万个羊单位，草原综合植被盖度８０％，亩产干草１２０

ｋｇ。内蒙古自治区２０１１～２０１３年就完成了减畜总任

务，据对阿拉善左旗监测，草原植被覆盖度由政策实施

前的１５％提高到２０１８年的１８％，草层高度由２２ｃｍ

提高到２５ｃｍ，鼠虫害危害面积占草原面积的比例由

２０％～３５％降低到１５％～２５％
［２２］。青海省对三江源

监测表明，与政策实施前相比，“十二五”期间退化状态

不变的面积约占原退化草原总面积的６９．３５％，轻微

好转类型占２１．８７％，明显好转类型占７．４０％，这表明

草原退化态势有一定程度的遏制，部分退化草地趋于

恢复。
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４．２　产业发展

“十二五”期间，共落实牧草良种补贴１．２亿亩，牧

民生产资料综合补贴２８４万户，各地加强人工草地和

牲畜棚圈等基础设施建设，促进草原畜牧业由天然放

牧向舍饲、半舍饲转变，初步实现了禁牧不禁养、减畜

不减肉的目标，新建牲畜棚圈８５００万 ｍ２，牲畜舍饲

率超过５０％，年出栏５０头牛和１００只羊的规模化比

重超过３０％，２０１５年１３省区牛、羊肉产量达到４１０万

ｔ和３０６万ｔ，分别比２０１０年增加８．４％和１１．６％。

“十三五”期间，各地进一步推进畜牧业生产方式转变，

加快草原畜牧业发展，２０１７年，牧区半牧区县人工种

草面积４６６．１万ｈｍ２，较２０１０年增加３．１％，占全国的

４１％；牛肉、羊肉的产量分别达到１６１．９万ｔ、１５２．４万

ｔ，较２０１０年分别增加１１．２％、１５．７％
［２３］。西藏自治

区２０１７年牲畜舍饲半舍饲率超过５０％，年出栏５０只

羊和１０头牛以上的牧户比例超过１０％，牛羊肉产量

达到２８．８６万吨，比２０１０年增加１５．２％。内蒙古自

治区２０１７年全区人工种草３４５６万亩，连续３年保持

在３０００万亩以上，主要牧区旗县全部建立了牧草应

急饲草储备库，牧区常年青干草储备能力达到１４０亿

ｋｇ左右，过冬畜羊单位平均贮草１６４ｋｇ，基本满足牲

畜过冬需求。黑龙江省自１５个牧业半牧业县实行草

原禁牧制度以来，牛羊舍饲率一直为１００％。新疆自

治区实施补奖政策促进了牧业生产组织化程度提升，

全疆成立的合作社总数由２０１０年的３６５２个增加到

２０１３年的９９４２个，年均增长３９．６３％，其中养殖业合

作社数量由２０１０年的１１４０个增加到２０１３年的４

１８５个，年均增长５４．２６％
［２４］。云南省２０１７年标准化

牲畜圈舍总量达９３３５．１万ｍ２，比２０１０年增１５０５万

ｍ２；储草棚总量达６８３．９５万 ｍ３，比２０１０年增３８５万

ｍ３；肉牛规模养殖比例达１９．３７％，比２０１０年提高９．２

个百分点；肉羊规模养殖比例达３３．９３％，比２０１０年

提高１２．１个百分点；奶牛规模养殖比例达４９．２４％，

比２０１０年提高１４．８个百分点。吉林省白城市建成了

１７万亩优质牧草基地，２０１５年全市牧草产量８４万ｔ，

创历史最高，２０１６年草业经济年均产值４．２亿元，草

原生态经济体系逐步建立。山西省右玉县牧业生产方

式由放牧为主逐步转变为完全圈养，２０１０～２０１５年，

右玉县平均羊出栏胴体重为１４．８０ｋｇ，山西省为１３．９５

ｋｇ，全国为１４．７７ｋｇ，右玉县的羊出栏胴体重高于全

省和全国的水平［２５］。四川省川西北牧区到２０１７年已

发展家庭牧场２５３９户、集体牧场（联户牧场）１９７个、

建立畜牧专业合作社４１６３个，甘孜、阿坝两州近３年

牲畜因灾死亡率为３．３％～３．７％，仅有前十年牲畜因

灾死亡率的１／３。

４．３　牧民增收

第１轮补奖政策有将近９０％的资金直补到户，第

２轮补奖政策虽然加大了绩效奖励资金投入，但是直

补到户的资金依然有８０％以上，据初步统计，２０１５年

全国２６８个牧区半牧区县农牧民人均纯收入超过

８０００元，较２０１０年提高近８０％，其中农牧民每年人均

补奖政策收入近７００元，成为促进农牧民政策性增收

的重要因素。四川省补奖政策惠及甘孜、阿坝、凉山３

州牧民１０３万户、４１２万人，２０１７年３州农村居民人均

可支配收入１１３０８元，比２０１２年增加６７３３元，红原、

理塘等６个县畜牧业对农村居民人均可支配收入贡献

率达到５０％以上。西藏自治区那曲双湖、阿里改则等

纯牧业县牧民可享受补奖政策资金人均５０００元，占

牧民可支配收入的６０％以上。黑龙江省２０１７年农民

人均收入达到１２６６５元，增幅７％，增速既高于全省经

济增速，也高于全省城镇居民人均收入增速，是近３年

来增速最快的一年。新疆自治区每年直接发放补奖资

金１９．０７亿元，户均政策性收入６０６４元，以补奖资金

为主的政策性收入占到牧民人均收入的１３％以上，成

为牧民增收的重要来源。辽宁省仅草原禁牧和生产资

料补贴两项，就有３７．４２万农牧民直接受益，人均纯增

收２５８元，户均８８９元。内蒙古自治区２０１７年全区农

牧民人均可支配收入达到１２５４８元，比２０１０年增长

了一倍以上。青海省“十二五”期间，全省７６．５３万户

牧民享受政策补贴，人均年增收１５８８元，其中三江源

地区农牧民人均纯收入年均增长１４．９％。

４．４　社会和谐

补奖政策在脱贫攻坚、农牧民转移就业、产业融合

发展等方面发挥了重要作用，促进了民族团结、边疆稳

定，增强了各民族同袍心向党、心向国家的感情，被农

牧民群众称赞为德政工程和民心工程。据不完全统

计，各地针对贫困户设立草原管护员公益岗位８．８９万

个，２０１７年８２个贫困县得到补奖政策资金２．２亿元，

帮扶贫困户１１万多户
［１８］。云南省补奖政策覆盖８２

个贫困县（市、区），其中国家级贫困县７３个、省级贫困

县９个，占全省８８个贫困县的９３．２％，２０１７年全省安

排８２个贫困县绩效奖励资金２１８３５万元，用于发展
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草地畜牧业，带动帮扶贫困户１１．４１２万户。甘肃省从

绩效奖励资金中安排 ２１２３０ 万元，占总资金的

６９．６％，给予贫困县区绩效考核奖励，组织安定等４３

个贫困县实施草牧业发展项目，扶持４２８个草牧企业、

合作社，通过建设人工饲草地、秸秆饲料化开发利用、

草产品开发和舍饲养殖，带动９０６５户贫困户脱贫增

收。内蒙古自治区结合精准扶贫政策，补奖政策资金

向全区４４个贫困旗县进行倾斜，涉及资金２９亿元，特

别是在草原牧区的部分贫困地区，提高禁牧补贴标准，

实现了生态补偿脱贫一批的目标。新疆自治区在落实

补奖政策过程中，以水源涵养区禁牧为切入点，以打造

全国乃至世界知名的最美草原为目标，将天池、那拉

提、巴音布鲁克、喀纳斯、喀拉峻一库尔德宁等８处草

原景区核心区列为水源涵养区实行禁牧保护，每年安

排禁牧补助资金７５００万元，有力助推了“天山申遗”

工作，２０１３年６月２１日，“新疆天山”成功列入世界自

然遗产名录［２６］。

５　政策展望

我国草原面积大，涉及农牧民人数多，人草畜矛盾

还没有得到根本解决，在补奖政策落实工作中也出现

了一些新情况、新问题，比如，牛羊肉价格变化导致牧户

收入变化，影响政策的落实；禁牧区和草畜平衡区落实

补奖政策的积极性和主动性不一致，影响政策实施效

果；草原执法监督工作不力，对偷牧和不严格落实减畜

政策的农牧户监管处罚不到位；已到禁牧期限的禁牧区

无法转换为草畜平衡区，难以做到科学利用草原资源；

补奖标准相对偏低，没有实现预期的禁牧和草畜平衡效

果；补奖政策每５年为一个周期，尚未建立长效机制，农

牧民群众不托底；对草牧业发展和畜牧业转型升级的支

持力度还不够大，草原畜牧业发展步伐不够快等［２７－３０］，

需要相关人员对补奖政策进行深入的研究和分析，完善

政策内容和补贴标准，把这项德政工程和民心工程落实

得更好，进一步促进草原地区持续健康发展。
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本 刊 声 明

近期，有单位和读者向本刊反映，有中介机构或网站宣称代理《草原与草坪》征集稿件，并向投稿者收取费

用，承诺可以在本刊发表文章，此举已对本刊声誉造成不良影响。对此，本刊声明如下：

１．《草原与草坪》从未设立其他采编点或分支机构，也从未委托任何单位或个人编辑出版《草原与草坪》期刊。
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３．发至《草原与草坪》编辑部邮箱的稿件视为正式投稿，不接受其他形式的投稿，本刊编辑部是通过邮件形

式通知作者交纳稿件审稿费和版面费。

敬请广大作者和读者注意，谨防上当受骗。同时，本刊将依法追究侵权者的法律责任。
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