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［摘要］改革开放以来，中国牧区的经济社会发展不仅大大落后于东部沿海地区，也落后于丘陵和山区。中国牧
区的经济社会发展问题，归根结底就是“牧区、牧业、牧民”的发展问题。“三农”问题的解决，在我国牧区实际
上就是“三牧”问题的解决。本文正是基于这一现实，首先对全国 264 个牧区、半农半牧区县经济社会基本情况
进行了全面细致的分析;其次，深入分析了“十一五”以来，我国牧区经济社会发展取得的成就和面临的发展挑
战;最后，结合牧区“十二五”发展的目标，提出了解决牧区经济社会全面发展的一些政策建议。
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一、中国牧区的概况

中国拥有各类天然草原面积居世界第二位，

占全国国土面积的 42%，是世界上畜牧业发展较

早的国家。根据国家相关统计资料显示，2008 年，

全国共有牧区、半农半牧区县( 市、旗) 264 个，占

全部县域数的 9． 23%，3347 个乡( 镇) ，31176 个村

民委员会，2008 年总人口 4517． 1 万人，占全部县

域人口的 4． 6%，其中乡村人口 3298 万，占牧区全

部人口的 73% 以上; 行政区域面积约 385 万平方

公里，约占全国总面积的 40%。本文所指的牧区

是指 264 个牧区、半牧区县，具体情况见表 1。
表 1 中国牧区、半牧区县( 市、旗) 概况

省( 自

治区)
数量

占全国牧、半牧

区县百分比

国家扶贫

重点县( 旗)

牧区县

数量

国家扶贫

重点县

半牧区

县数量

国家扶贫

重点县

自治

县

内蒙古 53 20． 1% 20 33 10 20 10 2
新疆 37 14． 0% 7 22 5 15 2 4
西藏 37 14． 0% 37 13 13 24 24
宁夏 3 1． 1% 2 1 1 2 1
青海 30 11． 4% 8 26 7 4 1 2
四川 48 18． 5% 19 10 4 38 15 1
甘肃 20 7． 6% 8 7 2 13 6 4

黑龙江 15 5． 7% 6 7 2 8 4 1
吉林 8 3． 0% 3 1 1 7 2 1
辽宁 6 2． 3% 0 0 0 6 0 2
河北 6 2． 3% 6 0 0 6 6 2
山西 1 0． 4% 1 0 0 1 1 0
合计 264 100% 117 120 45 144 72 19

注: 中央把西藏作为特殊集中连片贫困区域，给予重点扶持，论

文将西藏所有县纳入国家扶贫重点县范围。

全国 264 个牧区、半牧区县( 市、旗) ，分布在

12 个省( 自治区) ，其中内蒙古 53 个，数量居全国

牧区、半牧区县( 旗) 数量第一位，占 20． 1% ; 四川

以 48 个位居次席，占 18． 5% ; 新疆和西藏拥有相

同的牧区、半牧区县，为 37 个，并列排在第三位。
内蒙古、四 川、新 疆、西 藏，拥 有 牧 区、半 牧 区 县

( 旗) 175 个，占全部总数的 66． 3%。其中，四省

( 自治区) 拥有牧区县( 旗) 78 个，占全部牧区县

( 旗) 的 65% ; 半牧区县( 旗) 97 个，占全部半牧区县

( 旗) 的 67． 4%。从区域分布看，我国牧区主要分布

在内蒙古高原、青藏高原、黄土高原北部、东北平原

西部、祁连山以西、黄河以北的广大西部地区。［1］

西部地区拥有牧区、半牧区县( 旗) 228 个，占

全部总数的 86． 4%。其中，内蒙古、西藏、新疆、宁
夏四个少数民族自治区，拥有牧区、半牧区县( 旗)

130 个，占全部总数的 49． 2%。四个民族自治区

拥有牧 区 县 ( 旗) 69 个，占 全 部 牧 区 县 ( 旗) 的

57. 5% ; 半 牧 区 县 ( 旗) 61 个，占 全 部 半 牧 区 县

( 旗) 的 42． 4%。
东北三省拥有牧区、半牧区县 29 个，占全部



总数的 11． 0%。其中拥有牧区县( 旗) 8 个，占全

部牧区县( 旗) 的 6． 7% ; 半牧区县( 旗) 21 个，占全

部半牧区县( 旗) 的 14． 6%。
其他地区，只有河北和山西拥有牧区、半牧区

县( 旗) ，总数为 7 个，其中河北 6 个，山西 1 个，全

部为半牧区县，占全部半牧区县( 旗) 的 2． 7%。
从国土空间分布来看，中国牧区大多分布在

陆地边疆地区，同时也是少数民族聚居区; 根据

《全国主体功能区规划》，牧区更是我国的重点生

态功能区，264 个牧区县的政治、经济地位非常重

要。综上所述，中国牧区的问题，本质上是我国西

部民族地区牧区经济、社会全面发展的相关问题。

二、“十一五”以来我国牧区经济社会发展状况

( 一) 我国牧区经济社会发展取得的成就分析
“十一五”期间，随着我国西部大开发战略的

不断深入推进实施以及“兴边富民”等一系列富民

行动的开展实施，中国 264 个牧区县的经济发展

水平、人民生活水平、基础设施等方面都取得了明

显改善。
1． 经济发展水平显著提高。全国 264 个牧区

县的地区生产总值、地方财政收入增长较快。截

止到 2008 年，264 个牧区县的地区生产总值达到

7887. 1 亿元，约为 2000 年的 4. 6 倍，2005 年的

2. 1 倍。牧区县地方财政收入 387. 98 亿元，约为

2000 年的 5 倍，2005 年的 2. 2 倍。同时，地方财政

一般预算支出也实现快速增长，2008 年达 1456. 9
亿元，约为 2005 年的 2. 3 倍以上。牧区县 2008 年

年末金融机构各项贷款余额为 2901. 8 亿元，约为

2005 年的 1. 5 倍。规模以上工业企业数量 2008
年达到 5252 个，是 2000 年的 1. 98 倍。具体情况

见表 2。
表 2 2000 年以来牧区、半牧区县主要经济指标数据

指标 2000 年 2005 年 2007 年 2008 年

地区 生 产 总 值 ( 万

元)
17121652 37835832． 4 61056200 78871247

地方财政一般预算

收入( 万元)
776322 1742683 2959013 3879817

地方财政一般预算

支出( 万元)
2151354 6332594． 7 10477033 14568972

年末金融机构各项

贷款余额( 万元)
19745667 25698416 29017658

规模以上工业企业

数( 个)
2646 3269 4113 5252

规模以上工业总产

值( 现价) ( 万元)
6570546 17393661 38197844 82849941

资料来源: 作者根据国家农调总队提供的相关数据整理而成。

2. 人民生活水平较大改善。2008 年，牧区农

民人均纯收入 3832 元，比 2002 年增长 1. 2 倍; 每

百户居民汽车拥有 4. 6 辆，比 2002 年增长 1. 5
倍。［2］城乡居民储蓄存款余额 2008 年是 2000 年

的 3. 14 倍，其中 2008 年城乡居民储蓄存款余额人

均 6037 元，比 2002 年增长 1. 4 倍; 本地电话年末

用户 6768956 户，为 2000 年 2. 5 倍，每百户拥有电

话 48. 7 部，比 2002 年增长 45. 5% ; 医院、卫生院

床位数、各种社会福利收养性单位数、各种社会福

利收养性单位床位数都有了一定的增长，具体情

况见表 3。
表 3 2000 年以来牧区、半牧区县主要社会指标数据

指标 2000 年 2005 年 2007 年 2008 年

城乡居民储蓄存款

余额( 万元)
8674143 17484524 21344748 27271408

本地电话年末用户

( 户)
2681795 6259400 6860766 6768956

普通中学在校学生

数( 人)
2055953 2427189 2463540 2389618

小 学 在 校 学 生 数

( 人)
4271644 3682355 3607969 3512658

医院、卫 生 院 床 位

数( 床)
90069 93340 94605 103805

各种社会福利收养

性单位数( 个)
1343 1398 1417 1314

各种社会福利收养

性单位床位数( 床)
28764 38167 48431 61928

资料来源: 作者根据国家农调总队提供的相关数据整理而成。

3. 畜牧业产量快速增长。牧区是我国重要的

畜产品供应基地，畜牧业作为其特色支柱产业，肉

产量、奶产量和禽蛋产量均在全国前列，其中牛羊

肉产量占全国总产量的比重达到 25% 以上。2008
年，牧业增加值为 705. 91 亿元，比 2005 年增长

59. 9%。奶类产量达 745. 26 万吨，比 2005 年增长

34. 9%，同年奶产量占全国比重达到了 19. 7%。
肉 类 总 产 量 达 549. 79 万 吨，比 2005 年 增 长

11. 1%，比 2000 年增长高达 80. 7%。禽蛋类产量

达 127. 11 万吨，比 2005 年增长 27. 3%。具体情

况参见表 4。
表 4 2000 年以来牧区、半牧区县畜牧业相关数据

指标 2000 年 2005 年 2007 年 2008 年

牧业增加值( 万元) 2442410 4413968． 4 6001607 7059050

奶类产量( 吨) 1944831 5522023． 9 6767253 7452695

肉类总产量( 吨) 3042190 4944830． 9 5575917 5497895

禽蛋产量( 吨) 998282． 3 1153970 1271073

资料来源: 作者根据国家农调总队提供的相关数据整理而成。
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4． 国家基础设施建设投入力度加大。随着国

家深入实施西部大开发战略，“十一五”以来，各级

政府投入牧区县基础设施建设力度不断加大，长

期制约牧区科学发展的基础设施瓶颈取得了一定

程度改善。2008 年，牧区每百平方公里有公路 8
公里，比 2002 年增长 78． 7%。［2］2008 年实现通电

话、通有线电视、通自来水的村比例分别达到了

83% 、40%和 48%，比 2004 年的比例各自提高了

20%、10%和 10． 1%。
( 二) “十二五”时期，我国牧区经济社会发展

面临的挑战
十一五期间，牧区经济发展虽然取得了长足

发展，但由于受到基础设施历史欠账多、远离市场

交易中心、劣势地理区位等影响，相对其他类型区

来说，牧区仍然面临着生产方式落后、生产力水平

低、交易成本费用偏高等严峻现实。我国牧区的

“三农”问题实际上就是“三牧”问题，即牧区、牧

业、牧民。
1. 牧区: 经济实力偏弱，发展后劲不足，生态

保护与经济发展的矛盾日趋突出。
( 1) 经济实力仍然不强，总体偏弱。
从 264 个牧区县的生产总值来看，2008 年全

国所有牧区县 GDP 总和为 7885 亿元，与全国百强

县前 6 个县的 GDP 总和相当。
从地方财政收入和地方财政支出角度而言，

2008 年全国 264 个牧区县均财政收入 1． 5 亿元，

只为全国平均水平的 40% 左右，更是不到东部沿

海发达县的 20%。2008 年牧区县均地方财政支

出 5． 5 亿元，仅占全国平均水平的 61%，仅仅相当

于东部沿海发达县的 43%。
( 2) 发展后劲乏力，自我发展能力亟待提升。
牧区传统的支柱产业草原畜牧业，一方面由

于受到我国牧区牧场资源自身的总量约束，另一

方面随着近年来极端气候等自然灾害的影响，如

雪灾、鼠患、高温干旱等，客观上要求广大牧区牧

民的牲畜存栏量保持在一定的合理范围内，因而

导致了牧区牲畜存栏量和出栏量持续增长难度越

来越大，要依靠牧区草原畜牧业这一支柱产业加

快发展步伐，显得困难重重。更为重要的是，随着

农区粮食产量的迅速提高，农区越来越多的土地

用来进行奶牛、肉牛、山羊等饲养，并且利用丘陵

等提供大量的饲草，传统牧区奶、肉等相关产品面

临着市场替代的巨大风险。
( 3) 牧区生态保护与经济发展的矛盾突出。

近年来，草原生态持续恶化的趋势未发生根

本性的改变，草原生态形势依然非常严峻，牧区面

临着维护生态安全与加快经济发展的两难选择。
就 264 个牧区县而言，牧区依然是个欠发达的经

济体，经济发展是牧区未来的主要任务; 就中国而

言，牧区首先是国家最重要的生态屏障之一，生态

保护、生态安全是牧区未来的重要任务。如何处

理好生态安全与经济发展的关系，是牧区重要的

课题。
2. 牧业: 资源环境制约严重，发展空间受限。
( 1) 家畜超载严重。全国 264 个牧区及半牧

区县虽然自 2003 年以来大多数县( 旗) 陆续实施

了禁牧休牧等生态保护工程，但牧区的家畜饲养

量仍然在快速增长，牧区家畜超载现象非常严重。
根据农业部草原监测中心的监测报告，2009 年全

国主要牧区草原牲畜超载率为 31%，其中，内蒙古

和青海相对较低，但也分别达到 25% 和 26%，新

疆、四川、甘肃和西藏草原牲畜超载更为严重，草

原牲畜超载率都超过了 35%，其中新疆 35%、四

川和甘肃为 38%，西藏草原牲畜超载率达到了

39%。
( 2) 牧业生产方式依然落后，资源转化率不

高。游牧型生产方式仍然是牧区畜牧业的主要生

产方式，逐草而牧、逐水而居仍然是牧民生活的主

要方式。“养长寿畜”和“畜多为富”这些传统观

念仍然普遍地存在于广大牧民中。牧区家畜质量

下降、品种退化问题比较突出，导致上述问题的主

要原因是草原家畜近亲繁育、自然繁育等。
( 3) 资源破坏严重，牧业生产条件恶化。目

前，我国种粮补贴种类多且出售有最低收购价保

护，牧区种粮户经济收入高于畜牧业户，更大大高

于禁牧休牧的补贴所得，受经济利益刺激，牧区牧

民开垦草原、毁草种粮等现象凸显。根据农业部

2009 年的草原监理报告，全国违法开垦草原受到

相关部门查处的案件就达 2456 起，全年共破坏草

原植被约 16． 42 万亩。为促进牧区地方经济发

展，增加牧区的地方财政收入，牧区征、占用草原

问题比较突出，牧区的重要生态屏障地位面临着

严峻挑战。
3. 牧民: 收入水平低，贫困问题严重，享受惠

农政策少。
“十一五”以来，牧区的居民收入水平有了不

少提高，但总体上仍然落后，属于典型的欠发达的

经济体。
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( 1) 牧民收入水平总体偏低，贫困问题突出。
264 个牧区、半牧区县中，有 117 个国家扶贫重点

开发县，占总数的 44． 3%。其中，牧区县有国家扶

贫开发重点县 45 个，占总数的 37． 5% ; 半牧区县

有国家扶贫开发重点县 72 个，占总数的 50%。
( 2) 牧民增收困难重重。一方面，传统畜牧业

收入的增长空间受限。当前国家实施退牧还草、
禁牧休牧、草畜平衡等政策措施，客观上要求对放

牧家畜的数量进行限制，减少牧民采挖和销售草

原野生植物的收入，从而在客观上将直接影响牧

民的牧业收入和效益。另一方面，牧民工资性收

入增长障碍凸出。当前牧民文化水平、专业技能、
市场意识等制约着牧民的增收，再加上语言、生活

习惯等方面的不同，牧区剩余劳动力走出牧区、向
城镇转移就业相对困难。

( 3) 强农惠农政策在牧区针对性较差。新世

纪以来连续 8 年的中央一号文件锁定“三农”，显

示了中央政府对强农、惠农政策的高度重视。“三

农”政策对农区和种粮农民发挥了很好的作用，但

广大牧民能真正享受的惠农政策偏少。内蒙古农

民、牧民人均享受的国家补贴资金比例大约为 66:

1，反差明显。［3］近年来，虽然国家也对牧区进行了

一定的补贴，如退牧还草补贴，但补贴标准太低、
补贴时限太短，政策落实效果大打折扣。

三、推动我国牧区经济社会又好又快发展的

政策建议

“十二五”期间，以促进牧民增收为出发点，从

战略和全局高度做好 264 个牧区、半牧区县的大

文章，是实现西部少数民族地区经济显著发展、社
会显著进步、生态显著改善、社会和谐文明的重要

环节。
1． 以人为本，建立“因草原保护丧失发展机

会”的补偿机制。
牧区当前最重要的任务是保障国家生态安

全。社会主义新牧区建设必须坚持以人为本，处

理好人与草、草与畜的关系，达到人、畜、草的平衡

协调。鉴于牧民和牧区为实现上述目标放弃了不

少发展机会、牺牲了一定的经济利益，国家需要实

行必要、合理、适当的补偿措施。第一，牧区为建

设重要生态屏障而放弃矿藏资源开发等行为，要

加大中央财政对牧区的转移支付力度和信贷资金

支持力度。根据牧区实际，减少相应的地方政府

配套资金比例，加快牧区经济和社会发展的步伐;

第二，尽快制定落实《生态补偿法》，明确生态补偿

不是对牧区恩惠照顾，而是牧区本身的一种合理

权利; 第三，为减轻超载过牧而减少牲畜饲养量，

主动实施草畜平衡的牧民实施补贴; 对少畜户或

无畜户，放弃畜牧业生产从事其他产业的，实施再

就业培训补贴; 第四，对划入国家级自然保护区永

久性禁牧的牧户进行补偿，处理好生态保护与落

实牧民利益之间的关系。
2． 转变牧区发展方式，实现牧区科学发展。
长期依赖对草原资源的掠夺式开发利用，以

高资源、高能耗、高排放为特征的传统牧区经济发

展方式，对我国的生态安全造成了严重的威胁，同

时也严重制约了牧区自身经济社会的科学发展。
“草 原 退 化———牧 区 贫 困———草 原 进 一 步 退

化———牧区进一步贫困”的恶性循环，是当前草原

地区的突出问题。［4］各种生态保护治理工程措施

能够起到治标的作用，解决治本的关键是转变传

统的畜牧业发展方式，从根本上解决牧区经济社

会发展与生态保护的矛盾。在尊重牧民意愿，保

障牧民权益的前提下，借鉴农村土地流转的经验，

探索牧区草场承包经营权的合理流转，向养殖大

户流转、向牧区经营能手流转，积极推进牧区新型

城镇化建设，增强牧区城镇接受牧区剩余劳动力

的能力。
3． 积极发展和扶持牧民专业合作社，转变牧

民传统生产方式。
大力发展利益联结紧密的牧民专业合作社，

实现生产、管理方式的转变。第一，引导牧民围绕

主导产业积极兴办专业合作社，同时引导牧民将

具有雏形的专业协会改造成专业合作社; 第二，各

级财政的扶持资金和涉农部门的项目资金，向牧

民专业合作社倾斜，鼓励牧民专业合作组织加强

对畜产品的生产、加工、销售服务; 第三，稳步发展

跨区域、跨行业的专业性或综合性合作组织。适

时引导各专业合作组织和专业协会之间的联合，

以及专业合作组织与涉牧经营服务机构、龙头企

业之间的合作联合，实现生产要素逐步向养殖大

户、经营能手、专业合作社、龙头企业集聚，形成规

模经济; 第四，加强信息网络建设，打造牧民合作

组织信息平台，建立辐射、服务到每个合作组织成

员的全旗牧民专业合作组织信息网络，增强牧民

专业合作组织驾驭市场的本领。
4． 培植牧业龙头企业，强化牧区科技支撑和

服务体系建设。
以市场为导向，建立激励机制，从资金和政策
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上给予相应的扶持和优惠，为牧业经济组织提供

运行所需资金信贷政策，采取成员合作、入股、租

赁经营等生产方式，积极培植牧业区域龙头企业，

提升区域产业竞争力。［5］

宣传和推介特色畜牧产品，做好品牌建设，打

造“天然草原”、“生态草原”、“绿色草原”等具有

区域特色产业优势的品牌，提高经济价值，增强市

场竞争力。完善和充实基层畜牧业综合服务站，

更新设备和设施，改善工作环境，培训和充实技术

人员，有效完成对动物疫病的防治和监测。提高

农牧业的科技含量，加快良繁体系建设，实现奶

牛、肉牛、肉羊的良种化。建立健全农牧业的社会

化、全程化服务网络。大力推进农牧业生产综合

技术，提高农牧业生产科技含量; 大力推广饲草饲

料种植、加工、利用技术，提高饲草料转化率; 大力

推广先进的农牧业生产机械，不断提高农牧业生

产的机械化水平。
5． 加快牧民的人力资本积累速度，提高牧民

自我发展能力。
提高牧民素质，加强技能培训，加快向非牧产

业转移，提高牧民自我发展能力。一是对牧区剩

余劳动力，开展有针对性的劳动力转移培训，同时

鼓励牧民在非牧产业就业，缓解草原的就业压力，

实现牧区可持续发展; 二是对从事畜牧业的牧民，

实行相关的养殖、种植等方面的实用技能培训，提

高畜牧产品的附加价值; 三是加强牧区职业教育，

对完成 9 年义务教育的年轻牧民进行免费职业教

育，开展以一技专长为主的职业技术培训。
6． 统筹考虑，尽快出台、落实“三牧”政策。
统筹考虑 264 个牧区县，参照国家农业补贴

政策，因地制宜地出台草原生态保护与建设和人

工饲草料地建设的相关补贴制度，以提高牧区生

态保护和基础生产的积极性。实行牧区学生“交

通补贴”和“住宿补贴”。以“撤村小并校到乡镇”
为代表的一系列政策，对改善牧区孩子的受教育

条件有了很大的改善，但也面临着突出的问题，如

广大牧区群众居住非常分散，小学一年级的孩子，

有些要到上百里之外的学校就读，上学的交通成

本大，而且必须住宿，甚至出现牧民放弃正常的生

产活动，到离家上百里的乡镇照顾孩子读书的情

况。
参照国家“猪肉储备计划”，研发鲜奶存储技

术，或者加大奶的深加工技术投入，技术可行的

话，适当的时候，国家启动“储备奶制度”，这样，牧

民面临“三鹿”等事件时，能够更好地保障牧民的

经济利益。加大各种补贴的执行力度，制定相关

责任制度。要努力杜绝国家“三牧”政策在实际的

执行过程中大打折扣，实行责任追究制。
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