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提升民族地区生态政策绩效研究
———以内蒙古扎鲁特旗草原禁牧政策为例
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摘 要: 草原禁牧政策被认为是低效的，提升可信度是提高其绩效的关键。根据制度可信度理论和可
持续生计分析框架，对内蒙古扎鲁特旗草原禁牧政策的可信度和牧户生计资本进行抽样调查。研究发现: 对
于草原禁牧政策，不同生计策略牧户感知的可信度差异较大，且牧户的部分生计资本指标对可信度有显著影

响，是可信度差异产生的重要原因。研究结论是: 生态政策应该考虑不同群体的需求和反应，实现“多元化”;
应找到影响政策可信度的生计因素，提出针对性的政策建议，以提高政策绩效。
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一、引言

草原是我国最大的陆地生态系统，是我国西

部重要绿色生态屏障，在促进社会经济可持续发

展和维系生态安全方面具有不可替代的重要作

用。内蒙古草原面积占全区总面积的 70%左右，
据统计，20 世纪 70 年代到 21 世纪初，内蒙古退
化的草原面积占可利用草原面积的比例由 30%
急剧下降到 70%［1］。
为恢复草原生态，从 2002 年起，内蒙古自治

区发布全面封山禁牧的决定( 以下简称禁牧政

策) 。禁牧政策导致畜牧业生产成本的大幅度增
高，当地牧民整体收入受损。牧民参与禁牧政策
意愿普遍较低，政策执行效果差［2］。

2011 年，内蒙古自治区全面实施草原生态保
护补助奖励政策( 以下简称奖补政策) ，旨在通过

向牧民提供生态补偿，引导牧民减少放牧数量以

遏制草原退化趋势。该政策实施后，对禁牧政策
的绩效评价有两个基本结论: 一是草原生态环境

持续改善，表现在植被覆盖度、草原高度以及环境
质量［3］等诸多方面的提升; 二是由于收入、草场
规模等原因，牧民没有严格按照政策要求进行减

畜，对禁牧政策参与度依然较低［4］。
面对低效的制度，在以可持续性和现代化等

名义的新制度干预前，人们应先考虑现有制度的

可信度［5］。当制度被感知为“可信”时，理性经济
人方可对市场信号作出正确的反应［6］。Peter Ho
提出的制度“可信度”理论( Credibility thesis) ，将
可信度定义为: 作为一种公共安排的、内生的、自
主形成的制度的感知。提出最终决定制度绩效的
是可信度，也就是在一定时间和地点上制度发挥

的功能。可信度理论认为，社会行为者会以实际
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行动支持“可信的”制度，这会促使制度绩效( 经
济效率、稳定性或增长) 的提升，而不可信的制度
可能会引发激烈的争议［7］。
生态环境是生计和环保的共同追求，为了使

生态政策得到响应并实现预期目标，制定政策首

先要了解政策在多大程度上影响了依赖于环境资

源的农户的生计。“生计”概念源于 20 世纪上半
叶的人类学著作［8］，随后在农村发展规划的背景

下，转向对农村贫困领域的研究。英国国际发展
部( DFID) 提出可持续生计分析框架，其核心要素
是农民的资产( 生计资本) ［9］。生计资本是人们
的可持续生计能力，影响到人们的生计策略［10］和

实现生计目标进行的活动和选择［11］。生计资本
是农户可持续生计的资源物质基础，也是农户基

本行为的载体［12］。因此了解、分析生计资本的状
况及构成，能够从微观层面理解牧户生计行为。
综上，本文从可信度视角对禁牧政策绩效进

行评价，该方法是传统的基于牧民满意度和生态

系统服务价值评价方法的重要补充，也是本文主

要创新所在。之后将禁牧政策的可信度与牧民生
计资本进行相关分析，找出影响可信度的具体因

素。最后描述计算结果并得出结论。

二、研究区域、数据来源与研究方法

( 一) 研究区概况

扎鲁特旗位于内蒙古通辽市西北部，是蒙古

族牧民聚居区和禁牧政策实施重要地区。全旗土
地总面积 1． 75 万平方公里，草牧场约 1700 万亩。
总人口 31． 5 万，其中，蒙古族人口占 49． 2%，农
牧民占 77． 5%。扎鲁特旗地处生态脆弱的北方
农牧交错带，由于早期的过度开垦和超载放牧，当

地草原退化较为严重。
( 二) 数据来源

2019 年 8—9 月，通过对 180 户家庭的问卷
调查和一次小组讨论，收集了数据。第一阶段，一
对一访谈收集数据，调查重点是户主。牧户调查
采用参与式农村评估法( Participatory Ｒural Ap-
praisal ( PＲA) ) ［13］。调查样本分布在县域内的黄
花山镇、巨日合镇、联合镇、阿日昆都冷镇，每个镇
抽取 40—50 户进行问卷调查，共调查了 180 户，
收回有效问卷 163 份。由于牧户生计策略是高度

相似的，因此，163 份足够好地反映当地牧户的普
遍情况。问卷的内容包括: 牧户的基本信息、牧户
的生计资本; 牧户对禁牧政策感知的可信度( 见

附录 1) 。第二阶段，多个相关领域人员被邀请参
加小组讨论。他们是单独的参与者，不在被访谈
的牧户之列。小组讨论的主要目的: 一是验证从
调查表中获得的数据，二是了解我们调查问卷中

没有涉及到的重要内容。这些非结构化关键人员
访谈旨在收集更广泛的信息，以保证调研的真实

性与可靠性。
( 三) 研究方法

1．划分牧户生计类型。根据非农收入占家庭
总收入的比重，将牧户生计策略划分为纯牧户、兼
业牧户、非农牧户 3 种类别。其中，纯牧户的非农
业收入小于或等于 30%，兼业牧户的非农业收入
在 30% ～ 90%之间，非农牧户的非农业收入大
于 90%。

2．禁牧政策可信度的计算。Peter Ho 通过社
会行为者对制度感知、对冲突的感知以及制度变
迁 3 个指标，对制度的可信度进行定量及定性分
析［14］。参考 Peter Ho的可信度调查表［15］设计调
查问卷:

制度感知维度设置四个问题: 禁牧政策取得

哪些成果? 禁牧政策对你的实际影响? 您认为禁

牧政策是否公平? 理想的禁牧政策是什么?

冲突感知维度设置三个问题: 您是否遵守放

牧禁令? 禁牧政策是否引起冲突? 冲突发生在哪

些群体中?

制度变迁维度设置两个问题: 禁牧监管前后

是否一致? 禁牧政策是否有效?

此外，Peter Ho提出了 CSI检查表( Credibility
Scales and Intervention) ，将可信度分为高、较高、
中性、较低、低五个等级，并提出制度介入原则与
方案( 表 1 ) 。其中，“0． 000”表示制度完全不可
信;“1． 000”表示制度完全可信。CSI 检查表强调
要根据可信度的高低适时进行制度调整。

表 1 可信度介入检查表

可信度等级 制度介入 预期效果

高 ( 0． 8001 － 1． 0000) 允许 维持现状

较高 ( 0． 6001 － 0． 8000) 吸纳 现状正式化
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中性 ( 0． 4001 － 0． 6000) 促进 扶持应当行为

较低 ( 0． 2001 － 0． 4000) 禁止 禁止不应当行为

低 ( 0． 0000 － 0． 2000) 责令 责令整改 /命令必须做什么

3．测算牧户生计资本
( 1) 生计资本测量指标。可持续生计框架包

括五个要素，即: 生计背景、资产( 五种生计资
本) 、生计策略、制度过程以及结果。其中，生计
资本是核心，由自然资本、人力资本、物质资本、金
融资本、社会资本五个要素构成［12］，参考生计资
本量化研究的已有成果［16］，设计了牧户的生计资

本测量指标( 表 2) 。

表 2 牧户生计资本的测算指标、值及权重

资产 指标名称 指标计算 权重

人力

资本

家庭劳动力 H1
19 －60 岁 = 1． 0，11 － 18 岁 = 0． 6，61

岁以上 =0． 5，10 岁以下 =0
0． 523

受教育水平 H2

大专及以上 =1． 0，高中或中专 = 0． 75，

初中为 0． 5，

小学 =0． 25，文盲 =0

0． 477

自然

资本

草地面积 N1 家里拥有的草地总面积 0． 583

耕地面积 N2 家里拥有的耕地总面积 0． 352

承租地面积 N3
是否承租了他人耕地或草原: 有 = 1，

没有 = 0
0． 064

物质

资本

家庭资产 P1

交通工具 = 1． 00，家用电器 = 0． 67，家

具 =0． 33;

交通工具数量: 汽车 = 1． 0，农用车 =

0． 75，摩托车 =0． 5，

自行车 =0． 25

0． 367

房屋资产 P2

砖混结构 =1． 0，土木结构 =0． 67，土房

或窑洞 =0． 33;

5 间及以上 = 1． 0，4 间房 = 0． 75，3 间

=0． 5，

2 间 =0． 25，1 间 =0 0． 19

牲畜资产 P3
牛、马 =1． 2，猪 =1． 00，羊 = 0． 67，禽类

=0． 33
0． 228

基础设施 P4
从您家到县城是否便利: 方便 = 1，一

般 = 0． 5，不方便 =0
0． 214

金融

资本

家庭收入 F1 牧户家庭的年总收入 0． 531

信贷情况 F2 获得贷款和资助总金额 0． 469

社会

资本

社会关系 S1

亲戚有担任乡、村干部及其他国家公职

人员数: 4 个以上 =1，3 个 =0． 75，2 个

=0． 5，1 个 =0． 25，没有 =0

0． 586

社会阅历 S2

家庭成员中有过乡、村干部、技术员、教

师、医生

企事业职工、军人等以上工作经历的人

数: 4 个以上 =1，

3个 =0． 75，2 个 = 0． 5，1 个 = 0． 25，没

有 =0

0． 135

资金帮助 S3 近 3 年亲朋好友给与的资金帮助金额 0． 279

注: 利用抽样调查数据，根据下文中公式( 1) － ( 5) ，

计算出各指标的权重。

( 2) 生计资本测算。首先对数据的进行标准
化处理。由于数据具有不同量纲、数量级和变化
幅度，因此，采用正向极差标准化法进行数据的标

准化处理［17］，其公式为:

xij ' = ( xij － xmin ) / ( xmax － xmin ) ( 1)
式中 xij是第 i个样本第 j 个测量指标的量化

值; xij '为第 i 个样本第 j 个测量指标标准化后的
变量数据。
其次，指标权重的确定。为了克服指标间的信

息重叠和人为确定指标权重的主观性，本研究采用

熵值法确定各指标的权重［18］，具体步骤如下:

计算第 j项指标下第 i 个待评对象指标值的
比重 pij :

pij = xij ' /∑
m

i = 1
xij ' ( 2)

计算第 j项评价指标的熵值 ej :

ej = － 1 / lnm∑
m

i = 1
pij ln pij ( 3)

计算第 j项评价指标的权重 wj :

wj = ( 1 － ej ) /∑
n

j = 1
( 1 － ej ) ( 4)

最后，牧户生计资本指数 LC的测算:

LC = ∑
n

j = 1
wjxij ' ( 5)

三、结果与分析

( 一) 样本基本特征

样本总数为 180 份，其中，有效问卷 163 份。
受访者平均年龄是 43． 5 岁，平均家庭规模 3． 92
人。受访者中 73%是男性户主，79． 75%受访者
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接受过正式教育。牧民户主的教育水平以初中为
主，占 31． 9%，其次是高中学历，占 25． 77%。蒙古
族牧民占 70． 5%，汉族占 22． 7%。纯牧户平均年
收入最高，达 129424元，非农收入占比 9． 73%。兼
业牧户收入次之，平均为 43372 元，非农收入占比
53． 37%。非农牧户平均收入为 36211 元，非农收
入占比为 98． 6%。
( 二) 禁牧政策在三类牧户中的可信度

利用 Peter Ho［14］可信度的评价指标体系，对扎
鲁特旗的纯牧户、兼业牧户和非农牧户进行禁牧政
策的可信度进行随机抽样，获得指标值。用 AHP
( Analytic hierarchy process) 方法获得权重［19］。

表 3 禁牧政策可信度的计算

纯牧户

( N =47 户)
兼业牧户

( N =60 户)
非农牧户

( N =56 户)

权重 可信度 权重 可信度 权重 可信度

制度感知 0． 4 0． 2566 0． 4 0． 2488 0． 4 0． 3775

冲突感知 0． 4 0． 1248 0． 4 0． 2667 0． 4 0． 3429

制度变迁 0． 2 0． 0447 0． 2 0． 0783 0． 2 0． 0893

总可信度 0． 4261 0． 5938 0． 8097

注: 可信度指标的权重用 AHP方法获得，具体计算过
程见 Fan，et al． 2019．

表 3 中，三类牧户对禁牧政策感知的可信度
差异较大: 纯牧户可信度为 0． 4261，兼业牧户为
0． 5938，非农牧户为 0． 8097。根据 CSI分类标准，
其可信度水平分别为中等、较高和高( 见表 1) 。
制度感知维度的可信度分别为: 0． 2566、

0． 2488、0． 3775。三类牧户都认可禁牧政策取得
的成果，认为草资源质量的逐渐恢复，种类增多。
分歧存在于: 几乎全部纯牧户和兼业牧户认为，禁

牧政策直接导致饲料减少，饲养成本大幅增加，而

非农牧户普遍认为对自己影响不大; 较多的兼业

牧户和全部的非农牧户决定放弃养羊，改为从事

其他生计活动，这与当地官员上门到户的“游说”
有关; 大多数纯牧和兼业牧户认为禁牧的补助是

不足的，希望有更高的补偿标准、缩短禁牧时间或
允许合理范围放牧。非农牧户普遍认为补助充
足，少有降低禁牧限制的要求。
在冲突感知部分，纯牧户的可信度为 0． 1248，

明显低于兼业牧户和非农牧户的 0． 2667 和
0． 3429。40． 43%的纯牧户选择夜间偷偷放牧，还

有 25． 53%照常放牧，这说明禁牧政策没有得到
纯牧户的充分支持与配合。约一半的兼业牧户和
几乎全部的非农牧户严格的遵守放牧禁令，这可

能由于生计多样化，牧民没有高度依赖放牧维持

生计，所从事的生计活动弹性较大。纯牧户中，
31． 91%认为禁牧政策偶尔引起冲突，23． 40%认
为经常引起冲突，冲突主要集中在当地牧民与地

方政府之间，表现在对违规放牧的监管与处罚上。
兼业和非农牧户认为冲突较少。
制度变迁维度的可信度差值不大。纯牧户、

兼业和非农牧户分别为 0． 0447、0． 0783 和
0． 0893。三类牧户普遍认为，前期监管较为严格，
之后较为宽松。可能是草原奖补政策的介入，部
分牧民得到补助后不再放牧，因此，监管压力变

小。另外，由于禁牧政策遭到了牧民的不同程度
的抵抗，造成了执法的“妥协性”，甚至出现了“共
谋”现象。
( 三) 牧户生计资本指标对可信度的影响

当自然或制度因素的冲击造成了人们生存所

依赖生态环境发生变化时，家庭适应能力在很大

程度上取决于他们的资产状况［20］。同时，生态治
理可以理解为不同的政策与人们生计的多维度互

动关系。一旦制度建立起来并对人的行为进行规
范，就会引起人们基于生计所采取的决策与行为

的互动［21］。因此，人们的生计状况会引起对政策
感知的差异。表 4 为三类牧户各项生计资本对禁
牧政策可信度的回归分析结果。

表 4 生计资本指标与可信度回归分析

模型
纯牧户 兼业牧户 非农牧户

标准化系数 标准化系数 标准化系数

( 常数)

草地面积 － 0． 234＊＊＊ － 0． 008 － 0． 02

耕地面积 － 0． 334＊＊＊ － 0． 005 － 0． 019

承租地面积 － 0． 369＊＊＊ 0． 001 － 0． 019

家庭资产 0． 018 － 0． 004 － 0． 02

房屋资产 － 0． 026 0 0． 004

牲畜资产 － 0． 015 － 0． 004 － 0． 014

基础设施完善程度 － 0． 002 － 0． 004 － 0． 015

劳动力 － 0． 042 0． 580＊＊＊ 0． 009

劳动力受教育水平 0． 018 0． 416＊＊＊ 0． 008

家庭现金收入 0． 103＊＊＊ 0． 006 0． 628＊＊＊
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信贷情况 － 0． 025 － 0． 005 0． 340＊＊＊

社会阅历 0． 026 0 0． 038＊＊

社会关系 － 0． 006 － 0． 003 0． 019

资金帮助 0． 107＊＊ － 0． 006 － 0． 026

注: * 、＊＊、＊＊＊分别表示在 0． 1、0． 05、0． 01 水平上

显著。

对于纯牧户，草地面积、耕地面积和土地承租
面积均通过了显著性检验，回归系数显著为负。
当其他条件不变时，草地面积、耕地面积、承租地
面积每增加 1 单位，会分别导致政策可信度下降
0． 234、0． 334 和 0． 369 个单位。这表明自然资本
对禁牧政策的可信度影响最为显著，且自然资本

越多，可信度越低。可能因为草原奖补政策没能
够有效弥补纯牧户的禁牧损失，所以自然资本越

多，牧户损失也就越大。此外，现金收入与可信度
显著正相关。这是因为现金收入更多的牧民能够
承担、抵御更大的风险及损失，不会因为禁牧政策
而陷入生活困境。
对于兼业牧户，劳动力和教育程度通过显著

性检验，与政策可信度具有显著相关性。在其他
条件不变时，劳动力每增加 1 单位，禁牧政策的可
信度增加 0． 580 单位。教育程度增加 1 单位，政
策的可信度增加 0． 416 单位。表明人力资本对禁
牧政策有显著影响。充足的劳动力数量、较高的
劳动力素质更能够有效促进兼业户的生计多样

化。由于收入来源较为丰富，兼业牧户生计风险
被分担，在不同程度上抵御了禁牧政策造成的经

济损失。因此，相比于纯牧户，兼业牧户对禁牧政
策的适应性更强，对该政策感知的可信度更高。
非农牧户的现金收入和信贷情况通过了显著

性检验，与禁牧政策可信度显著相关。现金收入
和信贷情况每增加 1 单位，政策可信度分别增加
0． 628、0． 340 个单位。由于禁牧政策对非农牧户
造成的损失较低，而奖补政策的补贴又增加了他

们的收入，这就增加了牧户的金融资本，也导致了

可信度的提升。此外，拥有较高现金收入和信贷
水平的非农牧户，更有能力购买从事非农经济活

动的技术、设备和设施等，实现生计的转型。社会
阅历对非农牧户的可信度影响也较为显著，丰富

的社会阅历会使牧民对禁牧政策有更深入的理

解，不会拘泥于短期利益，在行为上对禁牧政策予

以支持，其生态保护的意识也更强。

四、讨论与结论

对于相同的草原禁牧政策，纯牧户、兼业牧户
和非农牧户感知的可信度分别是 0． 4261、0． 5938
和 0． 8097，相应的可信度等级为中等、较高和高。
这意味着非农牧户更支持禁牧政策，而纯牧户和

兼业牧户相对不支持该政策。显然，单靠国家的
政策资金补贴无法充分满足不同牧户的需求，为

了得到更多牧民的支持使政策顺利实施，禁牧政

策应该更好的适应牧民的生计。在禁牧政策的约
束下，应该区别对待不同生计策略的牧户，以免

“一刀切”造成负面影响。因此，根据测算的禁牧
政策可信度以及 CSI 检查表得出以下结论，并根
据生计资本与禁牧政策可信度的相关分析结果提

出政策调整建议:

1．纯牧户大多数是蒙古族牧民，其生计高度
依赖于草地资源，而生态补偿又不能弥补禁牧的

损失，因此，最好减少对其放牧行为的干预，以免

牧民不配合降低政策的可信度。纯牧民感知的可
信度为“中等”，可采取的制度介入方式为“扶植
应当行为”。因此，可取消或减少对他们的放牧
活动的限制，改为支持性政策。如: 提高禁牧政策
的生态补偿资金，更全面深入的宣传禁牧政策，推

广更宽松的“轮牧”或“休牧”政策，而非全面禁
牧。尤为重要的是，羊圈的修建以及草料的供给
政府应协助解决。

2．兼业牧户收入来源变化幅度比较大，非农
业收入占总收入的比重从 30% ～ 90%不等。由
于生计多样化，兼业牧户对政策适应性较强，监管

严格时则不放牧，而一旦监管放松，就更倾向于违

规放牧。兼业牧户感知的可信度为“较高”，相应
制度介入总体原则为“现状正式化”。兼业牧户
比例最高，约占当地总户数的 80%左右，为了避
免形成违规放牧的示范效应，“现状正式化”也应
伴随着更加严格的政策监管。
可采取的政策建议有: 继续提供禁牧政策的

生态补偿资金，按时发放并精准落户; 加强对牲畜

放牧数量的严格限制、明确执法人员权责、严格规
范执法人员行为、加大对违规放牧的处罚力度。
同时，有必要提供定期的职业技能的培训，如圈

养、防疫等技术与信息，为其生计多样化策略提供
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更为便利的条件。
3．由于非农牧户收入来源不依赖农业，因此，
禁牧政策对他们的影响有限。非农牧户对禁牧政
策感知的可信度为“较高”，根据 SCI 检查表，应
“维持现状”。由于其可信度与金融资本显著相
关，可采取的政策建议有: 政府对非农业服务、产
业和职业发展予以财政支持，增加普惠金融的贷

款量，促进非农产业发展等。
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