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摘要：通过文献梳理的方式阐明了美国公共牧草地法治化管理进程，并以立法节点为依据，划分为应对草地退化、确

立多用途利用与联邦所有制、调整放牧费制度、修正立法及完善政策 4个阶段，详述了各阶段的矛盾冲突、治理目标

及政策手段，并总结特征。研究发现，草地经历严重退化后，联邦政府积极治理，以立法确立了公有制下的多用途使

用原则。法治进程中，分类管理、放牧费制度、公有制、土地资源调查、市场化探索贯穿始终，法治管理手段不断完

善，形成了稳定的治理格局。从现代产权制度看，草原资源公有制对资本主义私有制国家亦是一种有效的产权管理

探索形式，在私有草原之外，形成了相对完善的法理体系和有效的法治治理基础。尽管中美两国政治经济体制、产

权结构不同，但美国公共牧草地管理历程依然为中国提供了较为丰富的经验借鉴，研究认为，中国应在草原国有的

公有制原则下，强化草原生态环境保护的法治化；清查草地资源，实施产责明晰的分类分级管理，同时开展生态与民

生效益监测；将草原生态补偿及草原重点生态工程纳入常规化法治管理；充分发挥市场作用，实现生态产品多元化

供给。
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Abstract：This paper clarifies the process of legal management of public rangelands in the United States through a
literature review，with coverage divided into four categories according to the legislation：Grassland degradation，
establishment of multi-utilization and federal ownership，adjustment of the grazing fee system，and amendment of
legislation and improvement of policies. Our report details the contradictions and conflicts，governance goals and
policy tools of each stage，and summarizes the outcomes. The study found that after experiencing severe degradation
of rangelands，the federal government established the principle of multi-utilization under federal ownership through
legislation. In the process of legislation，classification，a grazing fee system，public ownership，land resource survey
and marketization became more sophisticated，forming a stable governance pattern. From the perspective of a
modern property rights system，the public ownership of rangelands is also an effective form of exploration of property
rights management for capitalist private ownership countries，and a relatively comprehensive legal system has been
formed. Although China and the United States embrace different political and economic systems，especially the
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property rights structures，the United States example still provides a wealth of experience. It is recommended that
China continue to adhere to the principle of state-owned property for grasslands，and strengthen the legal framework
for grassland ecological environmental protection and inventory of grassland resources，implement clear classification
and management of production and responsibility，and carry out ecological and well-being monitoring. Compensation
for grassland ecological outcomes should be incorporated into routine legislation，giving more attention to the supply
of products and ecosystem services.
Key words：public rangelands；grassland degradation；multi-utilization management；state ownership；rule of law

20世纪 50年代中国草原牧区进入了人民公社时期，伴随人民公社解体，80年代开始了草原牧区承包到户的

进程，逐步以“双权一制”的形式确定了家庭作为畜牧业生产的主要单位，但并没有有效阻止草地退化，90年代

末，草地退化比例已经高达 62%，后经中央到地方政府的积极介入，在人员、设备和资金方面给予的巨大支持［1］，

退化问题才得到遏制。伴随着 1999年退耕还林还草重点生态工程的启动，草原生态补偿工作已经推行了 20余
年，截至 2018年，全国草原综合植被盖度达到了 55. 7%，但当前整体草原生态状况仍然比较脆弱［1］。除气候环境

变化等累积影响外，草地资源管理方面的缺陷亦构成了持续恶化的诱因，一方面家庭承包经营制度没有从法律意

义上形成对草原保护的强制性，另一方面草畜平衡管理制度作为唯一法律保障来约束牧户之间竞争的协调机制，

并没有抑制超载过牧［2-3］。

作为世界主要牧业发达国家之一，美国拥有超过 3. 13亿 hm2的牧草地（rangelands）［4］，其中，超过 50%为私人

所有，多分布在东部州，基于市场化运作，私有草地多经历了“草改饲”的过程，大片玉米（Zea mays）田的开辟造成

了土地的退化，但由于产权属性问题，联邦政府只能通过经济手段进行干预，效果有限。与私有草地不同，联邦政

府所有的公共牧草地经历了曲折复杂的探索治理过程，奠定了以放牧费制度为核心的管理体系及保育方式，坚持

了联邦政府对公共牧草地的所有权，遏制了放牧导致的损害，并呈现良好的生态成效，形成了稳定的治理格局。

美国从西进运动时期至 20世纪 30年代早期，公共牧草地一直处于无序使用的混乱状态，因此，联邦政府通过国会

正式出台《泰勒放牧法》，以控制放牧对公共资源的损害，并在 1960年左右得到了普遍性好转，牧草地退化比例从

立法当年的 80%降至 20%［5］。此后，美国放牧地一是正式开启了放牧费制度体系；二是对公共土地进行了分类

管理［6］，《泰勒放牧法》虽然短期内突破了“公地悲剧”的限制，但由于公地产权之争及《宅基地法》的规定，公共牧

草地尚未形成良好的管理约束，伴随第二次世界大战打破了美国的资源保护优先权［7］，美国开始对现存法律和政

策对公共土地进行影响评估，并将草地用途拓展至家畜生产之外的多功能服务，即草地服务功能的多样性得到了

充分肯定，同时，草地的多用途管理需坚持联邦政府对草地的所有权［8］，因此，于 1976年以《联邦土地政策与管理

法》平衡了多重利用管理目标，且强化了公共牧草地的公共属性［9］。80、90年代后，伴随着环保主义的深入和“公

共池塘理论”的兴起，持新自由主义观念的环保主义者和学者更倾向“少政府干预和自由市场”［10］，市场化操作下

的放牧费制度并没有打消公共草地和私有草地的分歧及背后利益集团的斗争，《94草地革新法》的出台基本协调

了公共牧草地的管理目标，确立了放牧优先、草地改良的所有权和申请人托管资格几项内容［11］。此后，美国公共

牧草地相关法律已基本完善，虽后来有相关政策制度的调整与完善，但基本形成了稳定的治理格局。

国内在 2010年左右掀起了对主要发达国家尤其是美国草原管理及法治建设的研究热潮，多采用翻译或介绍

草原法律体系的方式，对其资源管理模式进行分析［6］，以提供对我国有意义的借鉴或参考［12］。值得思考的是，国

内学者在美国草原的法律进程及管理体系研究方面弱化了公共牧草地的公有产权概念，较少对草地类型、用途等

进行界定和区别，缺乏对政府法规及政策的系统化分析，直至近年，才有文献阐释了以市场化为核心的美国公共

牧草地管理过程［13］，且首次提到美国牧草地及国家草原法治进程中极为重要的《班克黑德-琼斯农场租赁

法案》［14］。

诚然，美国草地治理至今仍存在某些市场化进程中难以剥离的问题，且与中国制度基础和管理体制差异极

大，中国更凸显了“自下而上”的治理优势和“关注民生”的特色。两国都在进入政策制度的稳定期后选择了政策

手段及制度建设为治理体系的有效补充，但我国至今并没有阻止载畜量、草原退化和生计陷入恶性循环的怪圈，
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“人-草-畜”问题依然突出。长远看，我国应遵循怎样的保护与发展模式？如何建立生态与生计间的关联？现

有法治体系如何完善？市场激励能否介入政策制度？这一系列问题的解答是草原系统治理的重点和难点，是构

建“山水林田湖草”生命共同体的关键，更是生态文明治理体系中必不可少的环节。因此，通过求同存异地了解美

国主要管理机构对公共牧草地（内含国家草原）的法治管理进程，系统认识应对措施和核心法律制度，能够总结美

国在面临草地无序利用、退化及多用途利益冲突中的处理方式、坚守原则和创新思路，规避市场化进程中的教训

与不足，以获得推动我国草原治理体系完善的重要启示。

1 美国公共牧草地概况及主要管理机构

联邦公共土地主要由四大管理机构负责，分别是美国农业部（United States Department of Agriculture，
USDA）所属林务局（Forest Service，FS），管理 7. 85×107 hm2国家森林体系，资源含林业产品、公共牧草地、渔业

与 野 生 动 植 物 栖 息 地 ；美 国 内 政 部（Department of the Interior，DOI）土 地 管 理 局（The Bureau of Land
Management，BLM）管理 1. 00×108 hm2公共土地，内含资源主要为公共牧草地、矿采、伐木、能源采集等；美国内

政部渔业与野生动植物管理局（Fish and Wildlife Service，FWS），管理属于国家野生动植物保护体系的 3. 62×
107 hm2保护区；另有 3. 26×107 hm2国家公园体系的土地由内政部国家公园管理局（National Park Service，NPS）
管辖。美国现有 43%公共牧草地由土地管理局管辖；而美国农业部林务局管理着大约 3. 91×107 hm2公共牧草地

（主要为林间草地及国家草原），共有 20处国家草原（national grassland），另有小部分由州政府、地方政府或其他组

织管理。美国国家草原主要分布在六大区域，分别是洛基山脉两侧、美国西北部地区、加利福尼亚沿海地区、北加

利福尼亚草地、内华达州为主的沙漠化平原草地、沿墨西哥湾草地，另外 3处则坐落于落基山脉以西的俄勒冈州、

加利福尼亚州和爱达荷州的大盆地地区，共计 1. 55×106 hm2。总体而言，美国公共牧草地虽然管理机构较多，但

均依照地类属性及生态系统服务功能进行了严格的划分，分散却自成体系［15］。

早在 20世纪初国会就已经介入牧草地的管理，指定林务局作为放牧控制的主导机构，1906-1907年，林务局

建立了范围调节系统，依照服务牧场管理的法律、法规和政策等信息，管理牧场的放牧、拨款、租金等制度。当前，

内政部土地管理局和农业部林务局分别负责所属公共牧草地放牧许可证的申请与发放。联邦政府通过国会出台

重要的法律统一管理联邦政府公共牧草地；农业部自然资源保护局（Natural Resources Conservation Service，
NRCS）发布一系列规章制度（regulations）和政策性文件（policies），协同管理农业部管辖内公共牧草地［16］。联邦

环境保护局（Environmental Protection Agency）亦参与了法治化管理的过程，依据《清洁水法》发放排污许可证，加

强动物废物排放监督，监测环境和评估项目，收集以样地数据和远程卫星遥感信息为基础的草原数据，加强西部

各州的草原环境监管。

行业协会和非营利组织则在保护实践中扮演重要的角色，放牧协会作为州一级注册成立的组织，是独立的法

人实体，其成员对协会的债务和义务承担有限责任，协会执行的管理规则包括了放牧权资格获取要求、准则及放

牧用途的限定。由此，美国自 20世纪 30-70年代形成了持续至今的公共牧草地管理体系（图 1）。

2 美国公共牧草地法治管理：问题驱动与政策演进

在借鉴戎郁萍等［7］对美国草原管理法律法规发展解析的基础上，以美国公共牧草地立法进程中重要的指引

性法律出台为节点，以矛盾问题与应对策略为演进脉络，将美国公共牧草地管理划分为应对草地退化、多用途利

用及确权治理、调整放牧费制度、修正立法及政策补充 4个阶段。

2. 1 应对草地无序利用（西进运动-1930年），形成公共牧草地分类管理原则及放牧费制度

2. 1. 1 严重的草地退化问题 美国公共牧草地尤其西部草地一直用于放牧，这一惯例确立于美国殖民地时代

与西进运动时期。伴随拓荒时代的结束，公共牧草地的使用已经达到利用峰值，超载过牧极为普遍，草地退化迅

速。尽管 1905年联邦政府制定了放牧区划方案，但并没有发挥实际作用，放牧地处于失控的争夺状态。随后，联

邦政府将大量放牧地纳入国家森林保护区和国家公园加以保护，但这一措施更加剧了放牧地的争夺，公共牧草地

面临着水土流失、生计冲突等严重压力。
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2. 1. 2 分类管理及放牧费管理系统的确立 《泰勒放牧法》的出台成为美国草原立法的标志，以评估分类再使

用原则结束了联邦政府在公共牧草地的无作为状态，1934年由富兰克林·罗斯福总统签署。《泰勒放牧法》首先对

公共牧草地上的放牧进行分类管控，除阿拉斯加以外的西部州，禁止在所有未评估分类的公共土地上定居或放

牧，这是美国联邦政府第一次对土地进行分类管理。其次，法案制定了放牧费制度细则，共有两个约束条件，分别

是必须在公共草地邻近区域拥有基础设施或住址、近年内必须有在公共牧草地放牧的经历且禁止其他非牧业用

途。林务局从 1906年开始向放牧者收费，但该法案出台后，改为由土地管理局在 1936年正式收费，这也说明美国

政府逐渐建立起国家土地管理局主导下的放牧费管理制度。同时，《泰勒放牧法》允许下级部门在公共土地上建

立放牧区并设立有关的草地调控法，构成持照放牧系统，持证经营的调控方式基本结束了公共草地的无序利用。

但由于上述放牧许可资格较为苛刻，排除了非西部州利益集团的权利，因此，法案后期的执行并不顺利。

2. 2 调和公共牧草地利益争夺（1930-1976年），确立多用途管理及联邦所有制

2. 2. 1 公共牧草地多功能使用导致利益争夺激烈 《泰勒放牧法》颁布后，这一时期经济大萧条刚刚结束，除

了依然严峻的草地退化问题外，亟需生态恢复和产业发展，诸多利益集团进入公共牧草地。因此，20世纪 40-60
年代，林业、矿业、城市开发者、环保组织的介入，促使公共牧草地突破了“放牧”这一主业，形成多种土地的利用，

也造成私营企业主不断谋求公共土地私有化，这一段时间，公共牧草地的权属问题在私有产权利益代表者和联邦

所有支持者中间来回摆动［17］。公私产权之争极大影响了退化草地的修复，尤其私人利益集团的逐利和寻租行为，

迫使联邦政府和环保组织无法相信私有产权带来的结果。加之 20世纪 60-70年代，美国生态与环境保护运动高

涨，上述利益之争导致多台法律密集出台。较为突出且重要的分别是 1964年《土地分类和多重利用法案》、1969
年《国家环境政策法》、1976年《联邦土地政策与管理法》［18］。

2. 2. 2 多用途和确权治理的正式开始 《土地分类和多重利用法案》（Classification and Multiple Use Act
1964）打破了上述利益纷争，重申了公共牧草地的多用途理念［19］，但鉴于《泰勒放牧法》放牧优先的原则，仍然无

法阻止各利益集团之间的矛盾，为此，美国政府于 1969年颁布了《国家环境政策法》（National Environmental
Policy Act），确立了公共土地的保护原则，且在众多问题上具有明显的先决优势。林务局在授权签发放牧协议

前，必须依照《国家环境政策法》中的环境评估，制定放牧管理计划，使之成为放牧协议的条款和条件。

图 1 美国公共牧草地管理体系及主要机构

Fig. 1 Public rangelands management system and main institution in the United States
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1974年，国家土地管理局对其管辖的公共牧草地进行了综合评估，结果发现，由于过牧草地退化严重。随

后，土地管理局立刻提出改良方案，大幅削减载畜量，限制放牧区域，并根据美国立法中的公共信托原则，即“联邦

政府有义务管理自然资源，不得使公共利益受到不可逆的损伤”，坚持了联邦政府对公共牧草地的所有权。

为此，国会于 1976年出台《联邦土地政策与管理法》（Federal Land Policy and Management Act of 1976）确立

了公共土地的管理原则，即在“多用途利用”情境下保护和管理公共土地，明确了公共牧草地的公有属性和相关保

护原则［20］。一方面，通过扩大土地管理局的权力，促使联邦政府对公共草地和其使用者产生永久的影响，开启了

自然资源多用途与保护并存的理念。另一方面，提出了全新的管理体系，形成 7条用途的使用原则，分别是户外

娱乐、休憩；放牧；伐木；矿采；水土保持；野生动物保育；自然、科学和历史价值。

2. 3 调整放牧费制度不足（1976-1994年），完善立法推动管理

2. 3. 1 放牧费制度的保育功能面临挑战 公共牧草地联邦所有制和多用途原则确立后，美国公共牧草地管理

进入了新的矛盾期，放牧费问题逐步凸显，并伴随市场化的深入愈演愈烈［21］。美国的放牧费制度采用了“双轨

制”，即私人牧场和公共牧草地两套标准，多年来，放牧费从每头牛单位每月（animal unit month，AUM）收费 5美
分提升至 1. 23美元，但仍明显不足以支付土地管理局的运行成本［22］，这种悬殊未能满足各方利益集团的诉求，且

确实有失市场公允。但背后的问题却是多方面的，一方面在新自由主义影响下，环保运动进入了最为繁荣的 10
年，环保主义者极为关注草地退化问题；另一方面，1985年启动的休耕项目（conservation reserve program，CRP），

以生态补偿的方式促进了私人牧草地的修复，但并没有给公共牧草地的保育带来实质性的影响，这种市场化保护

项目的初探，更加凸显了公共牧草地在草地修复和治理上的被动，环保主义者对土地管理局的保育方式并不满

意，并将放牧费制度视为保育效果低下的主要原因。法案改良前，土地管理局调查发现，公共牧草地的生产力仍

然低于它们的理论产能；且饲草损失、水质恶化、洪水危险等环境问题仍然严重，对地方经济产生了巨大威胁［23］。

2. 3. 2 明确草地调查地位并推动放牧费市场化 为平衡多方利益，国会改良基础法律条款，于 1978年通过了

《公共草原改良法》（Public Rangelands Improvement Act of 1978），重新肯定了草地调查、公共草地基本情况及发

展趋势评估作为国家政策指导的重要价值，使其最大程度实现草地管理目标，确立公共放牧地收费的公正性。同

时，继续执行禁止捕获、虐待和杀害草地上野马及野驴等保护政策；协同《联邦土地政策与管理法》清查公共牧场，

管理、改善、规范公共牧草地使用，设立牧草地改良基金，同时对放牧费、牧草地租赁许可等进行重新修订。

法案另一项推动是明确规定了放牧费的计算方法与规则。土地管理局和林务局将其所管辖的公共牧场进行

重新划分，为兼顾牛羊肉价格和畜牧业成本，选择基于当年畜牧市场变化核定收入收取放牧费用，基础价定位是

每头牛单位每月（animal unit month，AUM）1. 23美元，按照牛肉生产成本和价格在 1. 37~2. 36美元区间内浮动。

《公共草原改良法》充分反映了市场公平价值的核心，不仅参照了基础年费，并做了浮动设置，即放牧费会受上一

年度饲草价格指数（forage value index，FVI）、牛肉价格指数（beef cattle price index，BCPI）、畜牧业生产成本指数

（prices paid index，PPI）的影响［24］。

1986年总统令（1986 Executive Order 12548）发布，要求每月单位牲畜头数收取不得低于 1. 35美元的放牧

费，且前后年份浮动不得超过 25%［25］。这就意味着，此后放牧费面临难以大幅增加的局面，事实上，在 1978年法

案修订当年直至 20世纪 90年代初期，美国没有对公共牧草地相关法律进行更多的修正。

2. 4 优化管理目标（1994年-至今），完善法律及配套政策

2. 4. 1 减少冲突优化管理目标 1994年之后，美国公共牧草地治理格局已经相对稳定，虽然各方利益集团仍

围绕着放牧费问题有意更改或修订相关法律，但因美国的制度始终没有突破性进展，公共牧草地的焦点回归到继

续治理草地退化和缓解放牧费体系冲突两个方面。环保组织在呼吁国会修订法律受阻后，转而支持市场化的生

态补偿模式，但此举并没有得到政府的支持，单纯市场化的生态补偿空前尴尬。 20世纪 90年代初期，正值

Ostrom的“公共池塘理论”盛行［26-27］，其认为公地及公共资源作为一种特殊的所有权形式，无序竞争造成的破坏

需要依靠成员间的信任、自我管理等非正式制度得以解决，也因此在该理论中，“去政府化”的非正式制度更受偏

爱［28］，小部分公共土地试图通过小集团的集体行动获得治理成效，但对于大范围的公共牧草地而言，这种自下而
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上的自我治理并不适用。为了得到更好的保育方式，美国内政部通过国会再次修订相关法律，并出台配套政策，

以推动公共牧草地的治理。

2. 4. 2 完善立法配套体系推动精细化管理 为了更好地实现公共草地管理目标，协调林务局和土地管理局等

不同管理部门之间的冲突，内政部开始对公共土地管理做了一些调整，推动形成了《94草地革新法》（Rangeland
Reform of ’94）。其 3个主题包括放牧优先、草地改良的所有权和允许申请托管资格，同时提出增加西部地区联

邦公共草地放牧费，以改善环境质量，同《联邦土地政策与管理法》类似，均是对 1934年《泰勒放牧法》的延续和完

善。1995年为完成《国家环境政策法》中相关放牧地的规定，出台《1995年干预法》（Enactment of the Intervention
Act of 1995），此法可以视为《国家环境政策法》的延续，以完成相应条款要求和指定计划［29］。

美国在《1995年干预法》出台后，没有对公共牧草地的管理进行更多的立法修正，而是出台了一系列规章制

度、政策指导意见以配合管理。农业部为实现所属公共牧草地的保护性利用，明确承租人、租赁者的权利义务，出

台了关于牧草地及国家草原的管理政策，如牧草地管理指令（forest service rangeland management directives）内含

了 服 务 指 南（forest service’s rangeland management manuals，FSM）和 服 务 手 册（forest service’s rangeland
management handbook，FSH），二者对放牧协议、放牧许可、放牧费收取、短期租赁、合理载畜和改善草场等多方面

进行了指导，尤其彰显了放牧协议及放牧协会在放牧费管理中的突出作用。其中，指南偏向于政策规则的指引，

包括相关名词的释义等；而手册更侧重于实践指导，细化了规则条款。除牧草地管理指南，《国家草原管理白皮

书》（后简称白皮书）［30］及《国家牧草地和牧场管理手册》（national range and pasture handbook，NRPH）均出自自然

资源保护局［31］。《白皮书》作为林务局管理国家草原的主导性指南，于 1997年颁发，明确了国家草原的定义、范围、

地位，同时对《班克黑德-琼斯农场租赁法案》在国家草原土地利用方面的指导意义、法律定位做出了权威回

答［32］。《国家牧草地和牧场管理手册》则旨在协助农民、牧场主、团体、组织、政府部门以及其他通过保护区开展工

作的人们规划和实施非自然资源保护。除为牧草地提供指导之外，《国家牧草地和牧场管理手册》还包括有关干

草地、林间草地、自然牧场、其他牧场和植被、生态问题（水文等）的基本信息。

为清晰理解上述 4个阶段，形成立法、法规、政策历史沿革（表 1）。

3 美国公共牧草地管理的特征与经验

美国联邦政府在公共牧草地退化治理中形成了以放牧费为核心的治理体系，确立了公共牧草地的联邦所有

制，坚持了政府的干预和控制权力，形成了特有的保育方式。《泰勒放牧法》作为开创性法律，几经修订，也因政策

的时滞性，直至 1960年左右才遏制住公共牧草地的恶化趋势，但法案确立的放牧费制度保留至今。法案出台于

罗斯福新政时期，秉承凯恩斯主义的政府推动了公共牧草地的保护与利用，虽然放牧费制度成为日后矛盾与争议

的焦点，其衍生出的放牧权、放牧证转租及放牧费是否公允等问题导致联邦政府陷入各利益集团的泥淖［36］，但在

时代发展中，该法案没有因“公地悲剧”而被土地私有化治理理论及新自由主义者所吞噬，始终确立了联邦政府主

导地位。

3. 1 美国公共牧草地法治管理的演变特征

美国公共牧草地的法治治理格局基本上是国家土地管理局和农业部协同治理的局面，法治管理的内容从最

初治理草地退化延伸至多用途保护利用，现阶段已经形成了环境保护、市场化利用、传承文化价值等多面的发展。

总体看来，美国公共牧草地治理演变有如下 4个特征。

3. 1. 1 以草地生态属性为分类标准，明确管理机构权责 美国联邦层面的公共土地管理制度，是权责明晰且

管理精细的。美国内政部土地管理局作为最主要的负责监督联邦土地使用及配置的机构，其所管理的公共牧草

地主要用于饲养牲畜及放牧，遍及美国西部 12个州［37］；农业部林务局虽然同样管辖一定范围的牧草地和林地，但

管理区域、管理职责与土地管理局不存在重合，且林务局管理的公共牧草地主要指隶属于林业生态系统的牧草

地、国家草原及林间草地，更多提供了野生动植物栖息地、水、矿产、休闲资源等生态产品。同时，土地管理局负责

了草场改良、补播、围栏、水源等系列管护工作，制定草地健康标准指南，规定何时禁牧或延期放牧，主导公共土地

的质量评估，在法治进程中，土地管理局具有绝对的统筹职能。而农业部林务局在立法指导下，针对本机构管辖
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区域，颁布相应的政策制度，负责具体的业务指导与流程操作；自然资源保护局则在环境保护中发挥了技术支撑

的作用。

3. 1. 2 坚持公共土地联邦所有制，强化制度保障 美国公共牧草地退化得以遏制主要源于联邦所有权的确

立，为兼顾产业产出和草地修复，以及环保组织巨大的舆论压力，公有制制度的确立基本奠定了减少公共牧草地

负外部性效应的趋势，也既减轻了利益集团的巨大纷争，更重要的是为后续法治治理提供了强有力的制度保障，

因此，在 1976年之后，相关法律政策的出台逐步以改良原有法律为主，并在 20世纪 90年代后，仅颁布政策法规作

为相应补充。

3. 1. 3 及时调整政策目标，推动立法修正及配套政策建设 如上所述，美国公共牧草地治理矛盾更迭，但联邦

政府紧跟经济与社会发展趋势，不断完善法治。从 30年代的“公地悲剧”直到 60年代的退化遏制，实现了公共牧

草地质量提升，形成了较好的生态改良基础。法治的完善，是管理思想和市场化的演变，同时也是政府、市场与利

益集团之间的协调。美国国会立法适用于土地管理局及林务局（如《泰勒放牧法》、1978年《公共土地改良法》、

1986年总统行政令等）；同时，美国内政部、农业部各自在国会授予的权力下，颁发具体法规、政策、指南，以精细

化实施、推进相关项目。

3. 1. 4 以“法治+市场化”调节放牧费制度，缓和矛盾 放牧费是美国公共草地管理的核心制度，起初的设定

旨在成为一种保育模式。《泰勒放牧法》一出台，就做出了放牧费使用的明确规定，50. 0%用于范围改良项目，

37. 5%留在财政部，12. 5%返还本州，租赁使用者必须严格按照规定的放牧强度进行放牧利用［38］。鉴于初始征

收标准仅为 5美分，实在无法覆盖管理机构的经营费用，国会才逐步提高，但真正导致放牧费矛盾激化的原因在

于，市场化和草地多重利用引发了租赁者与私人土地所有者之间的不平等和不均衡。为符合市场价值，平衡公共

牧草地放牧费远低于私人牧场主收取标准的困境，也为了缓和环保主义集团的不满、降低政治诉求，国会以《公共

草原改良法》确立了放牧费制度市场化变动原则［39］。

3. 2 美国公共牧草地法治管理的经验

3. 2. 1 坚持国家对公共牧草地的所有权，明确公有制的主导地位 公有制的确立促成了美国公共牧草地治理

进程中的历史性转变，1976年之前，所有权纠纷一直是治理中的噪音，虽然早在 20世纪初就历经了主管机构从林

务局到内政部土地管理局的调整，但由于缺少中央政府对草地的集中管理，治理是混杂且缺乏约束的。20世纪

60-70年代，政府历经了众多利益集团希望将公共土地私有化的游说，但国会对政策的把控及环保运动的促进，

联邦政府最终坚持了核心立场，确立了中央政府的所有权地位。这一措施理顺了管理权的行使问题，联邦政府内

政部土地管理局作为指定主管机构，在实现公共牧草地使用权的转让、出租或其他市场化操作时，可以对公共牧

草地的使用途径形成有效约束。

3. 2. 2 分类管理与多用途利用并进，既完善治理又发展产业 美国的公共牧草地治理过程是不断完善和调整

的，20世纪 30年代出台的《泰勒放牧法》，名义上结束无序使用，实际更源于大萧条时期政府管控的强势推进，不

仅满足了经济需要，更确定了分类治理原则。而后，伴随经济形势的好转，更多利益集团的进入，畜牧业及相关产

业发展的需求明显占据上风，多用途苗头初显，因此，在艾森豪威尔政府时期修订了《泰勒放牧法》，并提高了放牧

费，并在 1976年再次通过立法确立公有制原则，明确多用途利用。在每一个治理阶段，草地的生态系统和生产资

料功能均得到重视，也因此成就了美国发达的草食畜牧业经济。

3. 2. 3 完善配套制度保障，增强法律的可操作性与执行性 美国公共牧草地的治理进程中，完善的立法程序

是不可或缺的重要举措，主导法律由国会颁发，效力位阶较高，约束力较强，除前文所述的主导法案外，在诸多农

业和林业法案中也涉及草地资源的保护，如《水土保持法》《清洁水法》《野马和野驴法案》等。且在法律出台后，配

套的法规、政策制度都有具体的跟进与细化，增强了法律的可操作性和可执行性，以美国牧草地管理指令与《国家

草原管理白皮书》为例，两部政策制度文件已经细化到具体流程的操作，前者对中短期和长期放牧申请、牲畜许可

内容和办理程序、草地的管理与维护等进行了过程解释；后者对系列管理问题、尤其对《国家环境政策法》《班克黑

德-琼斯农场租赁法》等做出了关系阐释和界定。在美国法制环境中，制度和政策已经成为法律体系的有效补
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充，提供了相应的实施保障。

3. 2. 4 注重草地综合效益评估，第三方机构形成相对有效监管 美国自《泰勒放牧法》开启放牧地评估分类的

原则，对草地生态效益极为重视，1974年放牧地监测评估结果亦极大坚定了联邦政府坚持公有制的决心，因此，

草地质量的综合效益评估对整个美国公共牧草地的治理极为重要。非政府组织及第三方机构在治理体系中的突

出作用主要由美国的政体所决定，这一力量的综合评判不能简单以好或差给予断定。以环保组织为例，一方面极

为关注草地的质量和环境保护，无形中对公有制确立形成了推进作用，但由于每届政府内阁成员存在变动，当环

保组织者任职于土地管理局时，环保组织在政策决策中明显更具话语权，因此，导致美国历届政府对公共牧草地

治理态度不一，出现政策僵持的局面；另一方面环保组织独立于联邦政府，其对公共牧草地的监管在一定程度上

避开了既作“裁判员”又作“运动员”的双重身份，减少了舆论苛责。

4 对中国草原治理的若干启示

4. 1 中美草原主要治理差异

美国公共牧草地的治理历程比中国起步约早 40年，就治理阶段而言，两国都是经历了退化再治理的过程，但

就法律法规的完整性及适应性而言，我国的配套制度存在难以落地或不完善的状况；在政策目标层面，美国自大

萧条恢复后，始终坚持了多用途使用的原则，草原产业的发展与草地保护同样重要，但中国则明显更注重民生，尤

其是牧民的生计问题，显然，中国基于本国的政体与经济体制，决定了在管理目标上与美国的巨大差异（表 2）。

在两国政体、发展阶段、制度政策背景均差异较大的情况下，同时采用了公有制作为治理草原的基础，围绕草地退

化、草原生态系统的可持续发展展开了政策的调整与演进。共性之余，两国差异的探讨对优化中国草地治理亦具

有一定的借鉴意义。

4. 2 若干启示

中国的草原治理正处在转折的重要时期，在乡村振兴战略中占据极其重要的地位，如何实现“山水林田湖草”

的一体化，走上“绿水青山就是金山银山”的道路，从而在生态文明建设中发挥应有作用，是我国草原管理变革需

要再次思考的问题。

以草原生态治理与牧区建设的现有成效看，中国一直力图实现重生态、重保护、重民生、重产业的复合路径，

尤其以政策性的生态补偿实现草原保护与修复，引导牧区发展。纵观美国草原管理体制与治理体系的推动进程，

可以提供如下较好启示：

1）突出我国公有制治理的优势，坚持草原承包经营制度，并不断完善草原治理法治化。美国由于其政体决定

了公共牧草地治理法治化的波折和艰难，尽管其以联邦所有为主导，通过短中期契约的形式实施了草地租赁，即

以委托代理形式明确了公共牧草地的市场地位，但日后却陷入了放牧费系统的利益冲突中。较之我国，对草原生

态系统的治理始终坚持以人民为中心，基层治理理应成为我国的法治优势。“双权一制”虽存在某些治理局限，但

在政府“自上而下”的垂直治理之外，牧民社区中以民间精英为核心的“自下而上”的牧区自治，与政府形成合力。

目前法治进程中，我国应充分理解管理机构垂直治理的优势，顺应现有制度并以此创新，首先积极推动《草原法》

的修订，明确界定国家和集体的草地权属；其次，坚持草原承包经营制度，对集体之下每个家庭的使用权和收益权

赋予草原保护的约束，同时，注重放牧权长期存在这一特定习俗，并纳入法律修订考虑范畴；再次，壮大基层执法

队伍，同时聘用农牧民任草管员，实现法治管护无死角；最后，推动国家《草原保护管理条例》，及新《草畜平衡管理

办法》的出台，增强政策执行的可操作性。

2）开展草地资源清查与生态效益监测，实施分类分级管理。美国对草地分类治理的思路值得借鉴，自然资源

的资产清查是明确产权、分类管理、合理规划的前提，因此，我国首先应对特殊草地予以草原自然保护地（草原自

然公园）的形式加强管理，对未包产到户的草地实施分类治理；其次，结合草地资源清查的结果，开展生态效益监

测，细化评估准则，合理评判草地质量，在各类草原中按照草地质量设定级别，对于已经遭到破坏且尚未得到修复

的草地，即使已经分包到户，也要采用合适的形式统一管理、修复治理。分类分级治理模式旨在合理定位草地生

态功能、质量级别，推动草原生态系统保护，也方便合理利用与开发。
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表 2 中美两国草原主要治理差异［40-41］

Table 2 Main differences in grassland governance between China and the United States

主要治理

问题

Outstand⁃
ing issues

基本制度、

政策措施

Funda⁃
mental
systems，
measures

主要立法

法规政策

Main legis⁃
lation，reg⁃
ulations
and poli⁃
cies

主要政府

管理机构

Major ad⁃
ministra⁃
tion

管理目标

Manage⁃
ment goals
管理结构

Adminis⁃
tration
structure

草地退化

Grassland degra⁃
dation

确立联邦政府的所有权（公有制）；采用立法、总统令、法规政策等

约束；持续实施放牧费制度，利用放牧权等放活制度；对国家草

原、林间草地等分类治理。Established the ownership of the federal
government（public ownership），adopted legislation，presidential de⁃
crees，regulations and policies，etc.，continued to implement the
grazing fee system，and used the grazing rights and other revitaliza⁃
tion systems，classified the national grasslands，forest grasslands，
etc.
《泰勒放牧法》《班克黑德-琼斯农场租赁法案》《联邦土地政策与

管理法》《国家环境政策法》《公共草原改良法》《94草地革新法》

等。Taylor Grazing Act，Bankhead-Jones Farm Lease Act，Fed⁃
eral Land Policy and Management Act of 1976，National Environ⁃
mental Policy Act，Public Rangelands Improvement Act of 1978，
Rangeland Reform of’94，etc.

内政部土地管理局、农业部林务局、自然资源保护局；内政部国家

公园管理局、渔业和野生动植物管理局协助管理。Bureau of
Land Management，Forest Service，Natural Resources Conserva⁃
tion Service；National Park Service，and Fish and Wildlife Service.

公共牧草地的保护与多用途合理利用，适度合理发展畜牧业。

The protection of public pastures，the rational utilization of multi-purpos⁃
es，and the appropriate and rational development of animal husbandry.
联邦政府主导，实现权力结构的分权和制衡，州政府具有较大的

自主权，环保组织等第三方机构也可以诉诸国会，影响立法程序。

The federal government is leader，and the checks and balances of
powers were realized in the separation of powers. State governments
had greater autonomy，and third-party agencies such as environmen⁃
tal protection organizations can also appeal to Congress to influence
the legislative process.

草地退化、平

衡多集团利益

寻求多用途利

用。Grassland
degradation，
balanced multi-
group interests
and sought
multi-purpose
utilization.

草地退化、

推动放牧费

制度市场

化。Degra⁃
dation of
grassland
and marketi⁃
zation of
grazing fee
system.

完善草地保

护，平衡放牧

费问题。Im⁃
proved grass⁃
land protection
and balanced
grazing costs.

草地退化

Grassland
degrada⁃
tion

国有（全民所有）、集体所有的公有制；家庭承包经营制度、逐步推动立

法约束；牧民定居政策；依照草原地域特性、行政区划、制度安排等制定

规划、计划；生态补偿。State-owned（owned by the whole people）and
collectively owned public ownership，household contract management sys⁃
tem，gradually promoted the legislative constraints；herdsmen settlement
policy，formulated plans based on grassland regional characteristics，admin⁃
istrative divisions，and institutional arrangements，ecological compensa⁃
tion.
《草原法》1985年颁布，《防沙治沙法》《草畜平衡管理办法》、其他涉草法

律（《农业法》《农村土地承包法》《畜牧法》《自然保护区法》《种子法》

等），政令和计划（《国务院关于加强草原保护和修复的若干意见》）。

“Grassland Law of the People’s Republic of China”was promulgated in
1985，“Law of the People’s Republic of China on Prevention and Control of
Desertification”，“Measures for Balance Management of Grass and Live⁃
stock”，related laws（“Agricultural Law”，“Law of the People’s Republic
of China on Land Contract in Rural Areas”，“Animal Husbandry Law”，

“Regulations of the People’s Republic of China on Nature Reserves”，
“Seed Law”，etc.），executives and plans（“Several Opinions of the State
Council on Strengthening the Protection and Construction of Grasslands”）.
农业农村部统筹管理（畜牧兽医局、草原监理中

心、全国畜牧兽医总站）。Overall management
by the Ministry of Agriculture and Rural Affairs
（Bureau of Animal Husbandry and Veterinary，
Center of Supervision and Management of Grass⁃
land，National Animal Husbandry and Service）.

实现草原生态系统的可持续发展，同时缓解生计压力，发展草牧业经

济。Achieved sustainable development of grassland ecosystems while alle⁃
viated pressure on livelihoods and developed the grass-grazing economy.
垂直于中央政府的管理方式，集中又分散，机构

之间保持管理的垂直性，但权力授权于基层，体

制相对分散，如地方的畜牧局、畜牧站、草原站及

个别县级监理所等。Vertical to the management
method of the central government，centralized and
decentralized，with vertical management among
agencies，but power was delegated to the grass⁃
roots，and the system was relatively decentralized，
such as local animal husbandry bureaus，animal hus⁃
bandry service，grassland stations，and individual
county-level supervision offices，etc.

平衡草地退

化、畜牧业发

展和民生。

Balanced grass⁃
land degrada⁃
tion，animal
husbandry de⁃
velopment and
people’s liveli⁃
hood.

遏制草地退化、牧

区脱贫攻坚。

Curbed grassland
degradation and
poverty alleviation
in pastoral areas.

严控草地退化、实现

草畜平衡；牧区如何

高质量发展。Strict⁃
ly control degradation
of grassland and
achieved a balance be⁃
tween grass and live⁃
stock；how to devel⁃
op high-quality pasto⁃
ral areas.

国家林草局草原管

理司及农业农村部

畜牧兽医局等。Na⁃
tional Forestry and
Grassland Administra⁃
tion，Bureau of Ani⁃
mal Husbandry，etc.

地方林草局、草原站

及基层草原监理机

构（机构改革后待完

善）。Local forest
and grass bureaus，
grassland stations and
local grassland super⁃
vision institutions（to
be improved after in⁃
stitutional reform）.

项目

Item
美国United States

西进运动-1930
Westward Move⁃
ment-1930

1930-1976 1976-1994 1994-至今

1994-Now

中国China

1950-
1980

1980-1990 1990-2018 2018-至今

2018-Now
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相对优势

Compara⁃
tive advan⁃
tages

治理困境、

挑战Di⁃
lemmas
and chal⁃
lenges

形成特有的保育方式，完善的法治；市场化运作良好，产业发达；

较为客观的第三方监督，尤其与私人牧草地对比，集中治理优势

明显。Formed a unique conservation method，perfect rule of law，

good market operation，developed industry，more objective third-
party supervision，especially compared with private grassland，the
advantages of centralized governance were obvious.

放牧费问题导致利益集团扯皮、斗争，甚至成为政府内阁的争夺

筹码；放牧费系统衍生的放牧权、转让权、地役权等处理不顺；政

体与意识形态原因所致立法程序复杂，相关法律修订历程艰难；

保育方式不成功，内政部修复公共牧草地财政压力大。The issue
of grazing fees had caused interest groups to argue and fight，and
even became a bargaining for the government and cabinet，the graz⁃
ing rights，transfer rights，and easements derived from the grazing
fee system were not handled smoothly，due to political and ideologi⁃
cal reasons，the legislative procedures were complicated. The revi⁃
sion process was difficult，the conservation method was unsuccess⁃
ful，and the Ministry of the Interior was under great financial pres⁃
sure to restore public grasslands.

既集中权力又放权基层，实现中央政府垂直管理和上下协调的优势，

同时，基层牧区形成以农户为基本单元的社区管理，即自上而下与自

下而上治理结合；减少中央政府负担。Centralized power and delegating
power to the grass-roots level，realized the advantages of vertical manage⁃
ment and coordination between the top and bottom of the central govern⁃
ment. At the same time，the grass-roots pastoral areas formed community
management with farmers as the basic unit，that was，the combination of
top-down and bottom-up governance；reduced the burden on the central
government.
人口和生计压力，超载过牧持续存在；资源和经济管理体系相对分散，

基层权力存在交叉，机构改革后，基层管理机构不健全；农户分散化和

小规模系统经营；弱市场化。Population and livelihood pressure，over⁃
loading and grazing persisted，resource and economic management sys⁃
tems were relatively scattered，grassroots powers overlap，and after institu⁃
tional reform，grassroots management institutions were not sound，farmers
were decentralized and small-scale systematic management，weak marketi⁃
zation.

续表 Continued Table
项目

Item
美国United States

西进运动-1930
Westward Move⁃
ment-1930

1930-1976 1976-1994 1994-至今

1994-Now

中国China

1950-
1980

1980-1990 1990-2018 2018-至今

2018-Now

3）构建草原生态补偿长效机制，并纳入常规化法治管理。20世纪 90年代生态付费项目飞速高涨，但美国推

行的个别项目仅针对私人土地及牧草地，公共牧草地的保育除了内政部土地管理局外，没有多样化的操作。尽管

我国的生态付费项目较晚于美国，但却是在国有及集体所有草原上的成功实施。目前草原生态补偿已经推行了

20余年，在配合现有法治体系方面确实提供了保护与发展的有效路径，并以制度化的形式巩固了退牧还草的生

态成效。总体看来，生态补偿项目一是提供了新的生态政策工具，二是一定程度满足了牧民的福利诉求，因此，有

必要在三期奖补政策结束后，继续推进草原生态补偿长效机制建设，注重第三方评估机构的监督作用，形成有效

的事前、事中和事后评估。同时，要确保在原有标准上，不减少农牧民补助，且形成与草畜平衡治理相挂钩的联动

机制，实现保护与利用的统一目标。

4）以经济发展带动生态保护，创新草原生态产品供给方式。美国公共牧草地早早确立的多用途使用原则，正

是以市场化手段推动草原多元产业发展。但我国牧区一方面市场化推动缓慢，产业迟迟未实现高水平发展；另一

方面多元治理仍停留在表面，政府在生态保护修复和监管方面的投入不足，农牧民缺乏一致的集体行动，草原生

态退化趋势难以有效扭转。因此，要充分发挥政府和市场的合力，以激发农牧民积极性。一是加强政策性金融支

持和小微金融支持，为当地牧民提供更多普惠金融和保险政策；二是探索牧区产权改革，培育新型牧业经营主体，

形成保护与经营的高效体制。为自然禀赋条件优越且分包到户的草原提供更为完善的市场条件，发展生态畜牧

业、旅游多元化复合草原经济，开拓生态产业化、产业生态化的发展道路；在没有分包到户的国有草原地区加强生

态保护修复，适当展开有偿使用试点，为草原牧区治理改革提供积极的内在动力。

5）深挖草原生态文化，坚持制度与文化自信，推动牧区现代化质量发展。美国在《联邦土地政策与管理法》中

明确了草原所具有的科学、历史与文化价值，但由于历史文化局限，主要仅突出了其游憩休闲的功能。我国的草

原牧区是多文化、多民族的聚居区，具有重要的非正式约束法则，亦是制度和文明的载体，伴随农村经济发展和现

代农牧业兴起，深入挖掘草原丰厚的传统民族文化、塑造现代牧业文明是实现牧区现代化转型，引领现代化治理

的有效路径。因此，需对我国北方和南方草原牧区的文化风俗、价值信念区别性的深入研究，重视牧区文化建设，
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将各地悠久的牧业文明视为宝贵的文化资源，结合我国乡村振兴的乡风文明建设等行动，极大改变牧区面貌，激

发牧区基层现代化治理的热情。同时，依托草原现代产业等发展契机，促使牧区生态文明建设与政府主导的治理

体系形成良性互动。
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