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我国草原确权承包及信息化管理探讨
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摘要:草原是我国重要的自然资源,对维护生态系统稳定具有十分重要的意义。草原确权承包工作是草原生态保

护和建设的制度保障,是落实中央有关要求的具体举措。从已有对草原确权的报道来看,由于我国草原牧区的特

殊情况,草原确权工作在地区间推进速度不一,整体推进不平衡,部分地区确权工作推进相对缓慢。在对草原确权

承包工作的背景、现状进行分析的基础上,梳理了推进我国草原确权承包需要的基础工作,包括基础信息收集、承

包合同完善、颁发草原权属证书、开展培训、加强信息管理和健全草场纠纷解决机制等,提出了信息管理平台的构

建思路,包括主要构成模块、基本功能、工作流程、采用的主要技术等。在此基础上,提出了下一步推进草原“三权

分置”的思考和建议,对于推动我国草原确权承包和信息化管理具有重要意义。
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Abstract:Grasslandisanimportantnaturalresourceandplaysakeyroleinmaintainingthestabilityofecosys-
temsonaregionalscale.Confirmationofgrasslandcontractsandpropertyrightsprovidesaninstitutionalguar-
anteeforgrasslandecologicalprotectionanddevelopment,andisaspecificmeasuretoimplementtherelevant
centralgovernmentrequirements.Previousresearchshowedthatthespeedofdetermininggrasslandownership
variesfromregiontoregionduetouniquelocalfactorsinthevariousgrasslandareasinChina,andinsomere-
gionstheprogresstowardsdeterminingtheownershipofgrasslandsisrelativelyslow.Basedonanalysisofthe
historicalbackgroundandcurrentsituationsrelatingtocontractandpropertyconfirmationforgrasslands,we
heresummarizethebasicworkingrasslandcontractandpropertyconfirmation,includingdatacollection,con-
tractcontent,contractoptimization,issuingofcertificatesofownership,landholdertraining,information
managementandimprovementofgrasslanddisputeresolutionmechanisms,etal.Thethinkingoftheplanning
sectoringrasslandmanagementincludingthemainbuildingblocks,basicfunction,workflow,keytechnolo-
gies,isputforward.Finally,considerationofandsuggestionsforthenextstageoftheworkinvolving‘three

propertyrightsseparation’areputforward.Thisresearchisofgreatsignificancetofurtheringthedevelopment
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我国有草原近4亿hm2,草原不仅是我国最大的陆地生态系统,也是重要的畜牧业生产基地和广大农牧民赖

以生存的场所,在维护边疆稳定和民族团结方面起到了重要作用。自20世纪80年代以来实施的草原承包制度

稳定了牧区人地关系,调动了牧民保护和建设草原的积极性[1]。推进草原承包工作是草原保护与建设的基础[2],
也是基本草原划定、禁牧和草畜平衡等草原保护与利用制度的重要保障[3]。2008年《关于推进农村改革发展若

干重大问题的决定》中明确提出要稳定和完善草原承包经营制度[4]。2013年《中共中央关于全面深化改革若干

重大问题的决定》提出健全自然资源资产产权制度和用途管理制度,对水流、森林、山岭、草原、荒地、滩涂等自然

生态空间进行统一确权登记[5]。之后,《生态文明体制改革总体方案》《关于加大改革创新力度加快农业现代化建

设的若干意见》《农业部关于开展草原确权承包登记试点的通知》等多个文件均对草原承包工作做出了明确要

求[6-10]。然而,受地理、历史等因素的影响,我国草原确权承包工作滞后于农村土地[11]。但自2011年草原生态

保护补助奖励政策(以下简称为“补奖政策”)实施以来,由于政策规定只有承包了的草原才予以核算补奖资金,草
原承包工作有了明显的推进[12]。

当前,随着乡村振兴战略在牧区的逐步推进,草原流转、牲畜托管、劳动力转移等需求增加[13],给草原确权承

包提出了新的时代要求[14-21],进一步完善和推进草原确权承包,应用现代信息化技术构建草原确权承包管理系

统,实时掌握草场“三权分置”情况[22],对国家生态文明建设已显得尤为重要[23]。

1 草原承包现状

补奖政策实施以来,各地加快推进草原承包工作,截止2017年全国草原承包面积达到2.82亿hm2[24],较

2010年提高了20.4%[25],其中承包到户2.11亿hm2、承包到联户0.66亿hm2,分别较2010年提高了19.5%、

30.8%。在6大牧区中,西藏、内蒙古、新疆、青海、四川、甘肃的草原承包面积分别为6852.93万、6804.73万、

4481.92万、3990.73万、1730.72万、1596.71万hm2[24](图1)。在全国268个牧区半牧区县中,草原承包面积

1.67亿hm2,其中牧区县1.27亿hm2、半牧区县3917.84万hm2[24]。草原承包以承包到户为主,占总承包草原

面积的75%,其次为承包到联户的形式,占总承包草原面积的23%。各省区承包类型如图1所示,当前实施补奖

政策的各牧区省,除河北外,均以承包到户为主,河北省承包到联户的比例(36%)高于承包到户比例(8%)。此

外,新疆、河北、宁夏、吉林、辽宁、黑龙江6省区还存在少量草原以竞价承包等其他形式承包[26-27]。

图1 2017年13个牧区省区草原承包情况

Fig.1 Grasslandcontractin13pastoralprovincesin2017

 数据来自中国草业统计2017[24]。DatawasfromstatisticsofChina’sgrassindustryin2017[24].
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2 草原确权承包基础工作

2.1 草原承包基础信息采集

推进草原承包,要明确草地资源数量[28],填写草原基础情况信息采集表[29]。需要采集的信息包括:1)行政

区划信息,即地块所属县、乡、村的名称。2)牧户信息,包括牧户编号和户主身份证号。3)承包信息,包括承包证

号、承包面积及草原承包证照片。4)草原管理规定,包括禁牧面积、草畜平衡面积、划定基本草原面积、核定载畜

量等。5)草场使用情况,包括饲草料地面积,冬春场、夏场、秋场面积等。6)草场流转信息,包括流转时间、流转

人、流转期限、流转合同等。

2.2 完善草原承包合同

根据调查摸底结果,制定完善统一的草原承包合同。对没有承包的草原,要根据利用现状落实承包关系,公

示无异议后签订承包合同,做到应包尽包;对已承包但合同丢失、残缺、不完善的,进行补签、完善。以承包农牧户

为基本单位,按照一户一簿或者一村一册的原则,建立健全草原承包登记簿[23]。

2.3 颁发草原权属证书

制定核发统一的草原所有权、草原使用权、草原承包权和草原经营权证书。涉及换发证件的,原权属证书要

收回销毁、宣布作废。未确定给农牧民集体使用的国有草原,由县级人民政府登记造册[23]。

2.4 加强技术培训和技术服务

加强对各级草原主管部门、技术支撑部门管理、技术人员的培训,并且定期组织人员到基层对开展草原承包

教育和普法宣传,在牧区营造草原依法承包经营、合理利用的氛围,让草原的承包者和经营者明确自己的责权利。

2.5 加强信息化管理

草原确权承包信息涉及空间地理和属性两类信息,需将3S技术(遥感、地理信息系统和GPS)、数据库技术

和计算机技术进行集成,建立草原确权承包数据库,对农牧民承包草场信息进行数字化管理,建立草原承包电子

档案,建立草场流转交易平台,动态掌握草场经营流转情况,为打造数字草原奠定基础。

3 草原承包管理信息平台构架

3.1 承包信息到户管理系统

以户为单位收集上报信息,涵盖人口信息、承包面积、承包证号、承包证图片、流转情况、地块拐点GPS坐标

等,按照省、地、县、乡、村5级管理,逐级审核上报,构建一套完善的系统框架。

3.2 大数据快速检索功能

科学制定牧户编号和填报年度等信息数据位数,确定数据库最佳检索方案,实现省、地、县、乡、村逐级信息管

理机制,并对牧户信息进行快速查询与检索。

3.3 Excel模板导入与导出

制作规范的数据导入模板,用Excel实现承包系统空间和属性数据集成接口,规范系统数据,提高准确性,减

少服务器并发访问压力,提高基层管理部门工作效率,也便于技术人员理解和上机操作。

3.4 基本流程

首先是基层用户根据采集指标,对农牧户草场承包信息到实地进行准确、规范采集并数字化;然后导入Ex-
cel模板数据,上传牧户草场承包证照片,逐级审核已导入信息(图2)。

3.5 系统框架

从面向分层设计的视角,可以将系统设计分为如下层次:用户交互分层、交互控制层、业务服务层、公共服务

层、业务流程管理、数据访问层和数据存储层[30-31]。

3.5.1 用户交互层  应用 Web2.0技术,构建用户与系统的人机交互界面,为用户提供本地计算机的计算能

力[32]。
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图2 草原承包信息化技术路线

Fig.2 Technicalrouteofgrasslandcontractinformatization

3.5.2 交互控制层  主要为系统操作界面和行业业务服务之间进行数据交换,同时对系统的业务进行整体控

制,将前台与后台业务隔离开,使后台业务服务实现标准化操作,操作界面友好。

3.5.3 业务服务层  主要包括各类封装的实现逻辑业务和服务组件业务,调用数据访问层的数据,但本身不

直接访问系统业务数据库。

3.5.4 公共服务层  为系统用户提供统一的、通用的业务需求服务。包括:日志、事物、校验、异常等,其中日

志按日期生成包括网络服务器运行、业务操作等文件;校验主要包括前台开发的脚本校验框架和后台JAVA开

发数据校验框架;异常包括对业务操作异常和持久化异常进行了封装。

3.5.5 业务流程管理  主要为系统业务用户提供对流程和管理以及处理等操作,如信息录入、审核流程,单位

与用户注册、审批、授权等流程。

3.5.6 数据访问层  主要负责进行数据库访问及系统模块间交互操作,同时进行数据的存取操作。

4 下一步工作的思考

当前,虽然草原承包工作有了一定进展[33],但在很多地区还存在产权不清的情况,各省区草原的承包进度也

不一样,存在的问题各不相同[34-36],需要继续稳定和完善草原承包经营制度,探索信息化、规范化的草原承包管

理模式和草原“三权分置”制度[37],进一步激发草原活力。2016年,《关于完善农村土地所有权承包权经营权分置

办法的意见》[38]明确提出探索农村土地集体所有制的有效实现形式,草原“三权分置”制度强调稳定草原承包权。

稳定承包权有利于发挥草原的社会保障功能,促进牧民转产,降低对草原的依赖性[1]。但草原异质性很强,在确

权承包过程中,应结合当地特点,充分考虑农牧民的意愿,组织发动群众积极参与[39]。

实施“三权分置”的重点是放活经营权,从法律上明确经营权的权能和边界[40]。“三权分置”为完善草原产权

制度提供了方向,但草原不同于耕地,除了是农牧民生产生活资料外,还具有涵养水源、净化空气、碳汇储备、防风
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固沙等重要生态功能,以及维护边疆稳定和国家安全的政治功能[1]。在市场经济环境下,流转方式不合理,会导

致非牧民涌入草原地区与牧民争夺资源[1],因此,对草原实行“三权分置”时要慎重,防止企业、合作社等新型经营

主体对草原大面积流转后,过度放牧利用,导致草原退化,生产、生态功能下降,甚至不能恢复。
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