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摘  要 

为了解决草原生态持续恶化的问题，我国于2011年开始实施草原生态补偿政策。随着我国生态补偿顶层

设计逐步完善与健全，12年间草原生态补偿政策在改善草原生态、提升农牧民生计、畜牧产业转型等方

面发挥了重大作用，但草原生态补偿政策在基层实施过程中出现的草补职能相关部门难以实现协调运行，

草补工作人员与草原监管人员队伍建设薄弱，草原生态补偿保障的法律制度建设有待提升，牧民意愿未

能在政策制定中充分体现等问题影响着草原生态补偿政策的有效落实，因此推进机构改革增强草补职能

部门主观能动性、提升草补工作人员与草原监管人员队伍建设、健全草原生态补偿保障的法律制度建设、

尊重牧民意愿提升牧民参与对落实草原生态补偿政策显得格外重要。根据C旗田野调查，结合学界已有

的丰富文献，总结以往草原生态补偿政策实施效果与第三轮草原生态补偿政策现状，以期为第三轮草原

生态补偿政策顺利实施提供助力。 
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Abstract 
In order to solve the problem of grassland ecological deterioration, China began to implement the 
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grassland ecological compensation policy in 2011. With the gradual improvement and improve-
ment of the top-level design of ecological compensation in our country, the policy of grassland 
ecological compensation has played a significant role in the past 12 years in improving grassland 
ecology, upgrading farmers' livelihood and the transformation of livestock industry. However, it is 
difficult for the relevant departments of grass compensation functions to realize the coordinated 
operation during the implementation process of grassland ecological compensation policy at the 
grassroots level. The effective implementation of the grassland ecological compensation policy is 
hampered by problems such as the weak construction of the staff of grass compensation and 
grassland supervision personnel, the need to improve the legal system of grassland ecological 
compensation guarantee, and the failure to fully reflect the wishes of herdsmen in policy formula-
tion. Therefore, it is particularly important to promote institutional reform to enhance the subjec-
tive initiative of functional departments of grassland compensation, improve the construction of 
staff of grassland compensation and grassland supervision personnel, improve the construction of 
legal system of grassland ecological compensation guarantee, and respect the will of herdsmen to 
enhance their participation in the implementation of grassland ecological compensation policies. 
According to the field investigation of C Banner combined with the abundant literature in the aca-
demic circle, the implementation effects of the previous grassland ecological compensation poli-
cies and the current situation of the third round of grassland ecological compensation policies 
were summarized in order to provide help for the smooth implementation of the third round of 
grassland ecological compensation policies. 
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1. 引言 

国外学者早于上世纪 60 年代便开始了生态补偿研究，截至目前国外主要以 Wunder 为代表的科斯理

论、庇古理论以及其他相关理论为主流理论对生态补偿进行研究。国内的生态补偿研究始于上世纪 80 年

代，学者张诚谦于《论可更新资源的有偿使用》一文中首次对“生态补偿”的概念进行论述，随着生态

补偿在我国不同领域的研究探讨，生态补偿在我国生态系统治理中愈发承担着重要作用。草原生态补偿

作为生态补偿中的重要一环，在多年的理论研究与实践研究中学界围绕草原生态补偿运行机制组成要素

即补偿主体、补偿客体、补偿方式、补偿标准、补偿保障等方面取得了丰硕的成果。牧民是草原最直接

的利用者、草原生态补偿政策终端受偿者，牧民自愿遵守和配合政策，对草原生态补偿政策成功落实、

草原生态系统有序美好发展起着重要作用，出于牧民的重要性，牧民反馈即牧民意愿在近年草原生态补

偿研究中占有重要一席。 

2. 生态补偿的顶层设计 

生态补偿是生态文明建设的重要组成部分，2015 年《生态文明体制改革总体方案》明确将建立完善

生态保护补偿机制作为促进我国生态文明建设的重要保障措施，2016 年《关于健全生态保护补偿机制的

意见》的目标：2020 年，实现森林、草原、湿地、荒漠、海洋、水流、耕地等重点领域和禁止开发区域、

重点生态功能区等重要区域生态保护补偿全覆盖，2017 年《关于划定并严守生态保护红线的若干意见》

文中指出划定并严守生态保护红线，是健全生态文明制度体系、推动绿色发展的有力保障，2021 年《关
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于深化生态保护补偿制度改革的意见》目标：2035 年，与经济社会发展状况相适应的生态保护补偿制度

基本完备，2035 年适应新时代生态文明建设要求的生态保护补偿制度基本定型。随着我国生态文明建设

的重视程度和进程不断加大加快，生态补偿的顶层设计也随之逐步完善与健全。 

3. 草原生态补偿政策的实施效果 

2011 年我国正式实施草原生态补偿政策，意味着我国草原生态补偿的实践研究步入正轨，实现了草

原生态补偿理论研究与实践研究并行。截至目前我国正在第三轮草原生态补偿政策实施周期中，实施范

围覆盖河北、山西、内蒙古、辽宁、吉林、黑龙江、四川、云南、西藏、甘肃、青海、宁夏、新疆等 13
个省(自治区)以及新疆生产建设兵团和北大荒农垦集团有限公司，草原生态补偿政策主要根据草原的生态

属性将不同程度的退化、沙化草场划分为禁牧与草畜平衡草场，以改善草原生态，并对因实施禁牧、草

畜平衡管理方式而造成经济损失的牧民发放补偿资金，以保证政策长久而稳定的实施。草原生态补偿政

策实施的 12 年对草原生态、农牧民生计、牧区畜牧生产起到了显著正向作用。 
(一) 生态效果方面 
以青海省黄南自治州、内蒙古新巴尔虎右旗为例的研究显示，草原生态恶化趋势得到遏制，草原植

被覆盖度上升，草地产草量提高，天然草地得到修养生息的机会，草原生态得到有效改善。结合 2001~2020
年间内蒙古草原植被覆盖度波动上升趋势与 2021 年内蒙古自治区草原检测报告中草地产草量上升、草原

生态保护项目实施区与内蒙古界内各流域草原植被覆盖度增加的情况可知，草原生态补偿政策的实施使

草原生态得到明显改善[1] [2]。 
(二) 农牧民生计方面 
草原生态补偿政策宏观层面取得良好效果提升了农牧民生计、促进了农牧民职业水平分化即农牧民

的非农牧就业、推动了农牧区劳动力向城镇转移、提升了农牧民的融资能力，但仍存在生计方式对草地

资源依赖程度高、收入来源单一的情况。此外研究显示政策实施与牧民生计对草地资源的依赖程度呈现

“倒 U 型关系”，即在达到拐点前补偿资金越高牧民生计对草地资源依赖度越高，拐点之后随着补偿资

金的升高牧民生计对草地资源的依赖程度会逐步降低，依照目前补偿标准的设定，我国绝大多数地区处

在倒 U 型左侧，因此提高补偿标准增加牧民补偿资金收入，可以提升牧民生计能力并降低牧民生计对草

地资源的依赖[3]。 
(三) 畜牧生产方面 
畜牧生产宏观层面体现为专业化规模化趋势提升、牧户抗灾能力提高、以市场需求和草地资源结合

为导向的畜种改良水平提升。以内蒙古自治区为例，具体数据表现为截至 2021 年底内蒙古全区农牧民合

作社和示范社共达 10070 家、录入全国系统的各类家庭农牧场共达 28 万户[4]。此外草补偿政策实施背景

下畜牧生产方面暴露出的问题表现为牧区禁牧休牧与草畜平衡管理方式减少了可使用草地资源增加了牧

户的饲草投入从而增加了牧户的养殖成本，而提升的养殖成本并不能通过现下的补偿标准得到有效弥补。 

4. 草原生态补偿政策在基层实施中出现的问题 

草原生态补偿政策的实施于生态效果、农牧民生计、畜牧生产等方面起到了推动作用，草原生态补

偿政策实施下的畜牧产业愈发成为地区经济发展的坚实基础且后续发展势头强劲。根据 C 旗田野调查与

前人文献发现草原生态补偿政策在基层实施过程出现的草补职能相关部门难以实现协调运行，草补工作

人员与草原监管人员队伍建设薄弱，草补相关法律制度建设有待提升，牧民意愿未能在政策制定中充分

体现等问题，影响着草原生态补偿政策的有效实施。 
(一) 草补职能相关部门难以实现协调运行 
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2018 年我国实施机构改革，草补职能从农牧局被划分至重建的林草局、农科局、自然资源局、财政

局等部门，草原工作站人员整体转隶至林草局。机构改革将草补职能划分一方面克服了草补职能交叉、

草补相关工作重叠的弊端，在草补职能相关部门间构建了机构间协调运行机制，但另一方面使得新建或

重组的机构职能发生变化、转隶等人事变动与机构职能转移不彻底使得机构间难以形成有效的运行机制，

阻碍了草补职能的有效实施[5]。基层第三轮草补政策实施方案出台不及时正是草补相关职能部门未主动

担负起牵头工作、机构间未实现协调运行的结果。 
(二) 草补工作人员与草原监管人员队伍建设薄弱 
草补工作人员队伍建设薄弱主要体现在草补工作人员多由草补职能相关部门内的工作人员兼任、工

作人员不具备草补相关的专业背景。草原监管人员的队伍建设薄弱体现在草原监管人员数量不足、执法

出行经费不足、执法能力不足等问题，使得草原监管人员难以实现对禁牧、草畜平衡制度落实情况的有

效监管。 
(三) 草原生态法律制度建设有待提升 
草原生态系统具有复合性的特征，因此草原生态补偿的相关法律体现于诸多领域，例如《草原法》

《畜牧法》《森林法》《土地管理法》《防沙治沙法》等。诸多的规范性文件从不同领域对草原生态补

偿进行保驾护航，但草原生态法律制度建设的规范性文件分散性立法、实体性规范多于程序性规范、可

操作性差，未规范补偿相关方权责义务等问题影响了草原生态补偿保障，成为草原监管人员执法过程中

缺乏有效执法依据、牧户偷牧超牧的主要原因[6] [7]。 
(四) 牧民意愿未能在政策制定中充分体现 
根据田野调查，发现 C 旗 D 苏木某嘎查在第三轮草补政策实施方案出台后，存在嘎查多数牧户草场

被 C 旗林草局行政规划为禁牧管理的问题，该嘎查牧户对此表示不解，认为自家草场具备草畜平衡管理

的标准。牧民不解的原因主要是由于 C 旗林草局在政策制定过程中关于禁牧区与草畜平衡区的划定完全

出于行政规划，并未就 C 嘎查禁牧区划定与 C 嘎查牧民或牧民代表进行沟通协商，未就草场管理方式变

更进行公开征求意见、座谈会、听证会等程序，使得牧民意愿未能在政策制定中充分体现。牧户面对生

计与禁牧管理也许会铤而走险进行偷牧超牧等行为，不利于草原监管与草原生态美好。 

5. 完善草原生态补偿政策的建议 

持续推进机构改革，草补职能相关部门加强主观能动性发挥草补职能，变各司其职各行其是为同舟

共济戮力同心，草补职能牵头部门发挥带头作用协调机构间职能运行，其余相关部门也积极响应做好配

合工作，共同完成草补政策的实施工作与后续监管、保障等工作。 
完善与提升草补工作人员与草原监管人员队伍建设。草补职能部门设置固定、专业的工作人员专门

负责草补工作。草原监管方面应增加人员数量、提高人员待遇、提高执法装备水平提供充足的执法出行

经费、提升草原监管人员法律素养增加教育培训以增强草原监管人员的执法能力、执法水平与执法权威，

有效提升对草畜平衡、禁牧休牧制度落实情况的监管力度。 
草原生态法律制度的建设是我国依法治国的具体体现，因此要提升草原生态法律制度的建设水平，

针对存在的问题应出台可操作性强同时规范补偿主体和补偿对象自身对于草原生态补偿的权力责任义务

的意识的规范性文件，以作为草原监管人员草原执法的有利法律依据、约束牧户的不规范行为。 
禁牧区的划定在考虑草地资源生态属性的同时应将牧民意愿纳入考量范围，若排除牧民意愿，出于

草场生态属性而将草场行政规划为禁牧区，那么牧民可能会出于生计难题采取偷牧超牧等行为从而增加

草原监管人员的监管困难。因此建议草补职能相关部门与嘎查代表等责任方在进行公开征求意见、座谈

会、听证会等程序之后再将草场转为禁牧管理，从而增加牧民参与、增强牧民对政策的理解、提升牧民
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保护草原的积极性与责任感，才能切实有效的实施草原禁牧休牧、草畜平衡管理制度。 

6. 总结 

总而言之，目前草原生态补偿困难主要体现在：职能部门、工作人员、法律保障、牧民合理参与等

方面。这些问题是草原生态补偿政策的重中之重，增强职能部门担当并使其权责清晰、提高工作人员队

伍建设、完善法律保障、尊重牧民意愿增强牧民参与才能有效落实草原生态补偿政策、改善草原生态、

惠及农牧民，切实履行绿水青山就是金山银山理念，实现人与自然和谐共生。 
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