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草原生态补偿及其对牧户行为影响：综述与展望
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摘　要：本文主要就草原生态补偿尤其是中国的草原生态补奖政策与牧户行为进行了相关文献的梳理和回

顾，就草原生态补偿的国内外发展、生态补偿政策对农牧户行为的干预机理、生态补奖政策与农牧户行为的互动影

响进行了分析。以“Web of Science”和中国知网为数据源，搜集整理并归纳了相关研究。研究认为：①中国的草原

生态补偿有别于国际上广泛实施的生态系统服务付费项目，是一种自上而下且具有环境管制方式的政策工具，有

更为深刻的政府主导性。②草原生态补偿确实影响了农牧户的草场经营行为，基本沿着“生态政策—行为影响机

理—政策执行”的机理路径，调节农牧户行为，收获治理成效。但因制度情境、农牧户异质性，呈现了治理结果的差

异。③中国的生态补奖政策收获了较好的生态成效，牧民为适应政策调整了经营行为，如减畜、流转、半舍饲、非农

就业等，但因生计局限性、对减畜的认知差异，没有形成激励相容的政策干预模式。本文从 3 个方面提出了未来可

能的研究方向：①减畜替代行为研究。应明确补奖政策的核心目标不是减畜，而是减轻放牧强度从而实现草畜平

衡；②草原生态补偿制度的干预机理研究。需要解构政策、揭示单一政策手段对行为的影响规律，进而解析“政策

—行为”的互动机理；③融入乡村振兴的战略背景，完善未来尤其是第四轮草原生态补奖政策。
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1   引言
为恢复和改善自然资源生态系统，生态系统服

务付费（Payments for Environmental Services，PES）

逐渐成为国际上较为广泛使用的途径与手段[1]，而

在中国多被翻译为生态补偿。PES 最早实施于 20

世纪末，主要用于森林、湿地、农田等领域[2]，并成为

生态政策的重要构成。

近 20 年来，伴随全球气候变暖和人口膨胀，草

地频繁出现被建设用地征占用以及过度利用等现

象，导致草地面积骤减，“人-草-畜”问题日趋突出，

草地退化已成为严重的现实威胁[3,4]。作为重要的

自然资源，草地不应局限于扮演畜牧业生产资料这

一单一角色，更需要体现其生态价值[5]。为解决上

述问题，中国于 1999年启动了退耕还林（草）生态工

程，并在 2003年单独确立了草原领域的退牧还草生

态工程，以及 2011年实施草原生态奖励与补助政策

（以下简称补奖政策）；目前，第三轮补奖政策正在

实施中。

公共政策旨在通过干预措施或政策设计影响

人的集体行动，进而实现政策效果。尤其在复杂的

社会生态系统中，公共政策对行为施加影响，不仅

为创新政策工具提供了思路，也通过人的行为发掘

新福利诉求[6]。毋庸置疑，无论是以工程还是以政

策的形式，中国的草地生态补偿都旨在用自上而下

的影响实现治理目标，以调节牧民行为促进草原生

态功能的恢复，对牧民产生一定的正向引导[7,8]，但

因地区和资源禀赋差异而效果不同。如补奖政策试

图调控牧户减畜行为，进而实现草畜平衡，但受到较

多非政策因素干扰[9]；虽然总体上增加了牧民的收

入，但却加深了现有收入的不平等[10]。普遍且强制
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性的政策要求与牧民主观意愿形成了较大反差，进

而造成了“执行度低”的现状[11]。由于激励手段不仅

涉及到补偿的标准、核算方法与牧户资源禀赋差

别，也关系到激励是否可以弥补牧户在行为约束中

所损失的机会成本这一核心问题，治理成效因激励

差异造成了牧户行为的不同。因此，政策执行结果

归根结底取决于牧户的行为和态度，构建与牧户行

为相互调适的治理制度及执行模式是生态治理的

核心。就补奖政策而言，其主体目标的确是生态恢

复，同时兼顾了益贫效果，但现有关于补奖政策成

效的研究没有得到共识性结论[12,13]。

回顾既有草原生态补偿方面的文献，鲜有研究

聚焦于生态政策对牧户行为的影响或二者互动机

理的分析。基于此，本文希望从草原生态补偿影响

下农牧户行为调节这一微观层面入手，试图围绕

“生态政策—行为影响机理—政策执行”这一路径

展开文献梳理和分析。在生态政策层面，就草原生

态系统服务付费的国内外进展进行梳理总结；在行

为影响机理层面，构建生态补偿对农牧户行为的影

响机理；在政策执行层面，用中国的生态补奖政策

验证上述机理，以期解构补奖政策对牧户经营行为

的影响。通过上述归纳与分析，以期调整或优化政

策研究方向，提升治理成效，为牧区现代化高质量

发展提供有益的参考和借鉴。

2   草原生态系统服务付费与中国草原

生态补偿研究
2.1  草原生态系统服务付费（PES）的国内外研究

进展

为更好地对草原生态系统服务付费研究作出

梳理、归纳与总结，本文结合Web of Science（WOS）

数据库和CNKI数据库对国内外文献进行检索。对

WOS 数据库采用以下关键词检索：TS=（grassland 

ecological compensation grazing） OR TS=（grassland 

ecological compensation transfer behavior）OR TS=

（grassland ecological compensation overgrazing） OR TS

=（grassland ecological compensation rent-in behavior） 

OR TS=（grassland ecological compensation and effect），

检索的时间设定为 1999—2023年，获得与主题相关

的文献 106篇。国内对于草原生态补偿的研究晚于

国外研究，故以补奖政策开始实施的 2011 年为起

点，2023年为终点。对草原补奖政策相关的关键词

进行检索（（篇关摘：草原生态补偿的政策效果）OR

（篇关摘：草原生态补偿的意愿）OR（篇关摘：草原生

态补偿的满意度）OR（关键词：草原生态补奖政策的

政策效果）OR（关键词：草原生态补奖政策的满意

度）），共检索到116篇文章。

总体看来，除了中国早期的退耕还林还草生态

项目和当前仍在实施的补奖政策外，国际上针对草

原的专项PES并不多见。Adhikari等[14]对 26个不同

的生态系统服务补偿方案进行了研究，但均未涉及

到草原和农牧户。德国勃兰登堡、厄瓜多尔的帕拉

莫草原和瑞典草原的草原生态系统服务付费，均是

在政府主导下展开；主要为了改变不可持续的草地

利用方式，补偿使用者因参与这些项目而遭受的经

济损失[15-17]。Ostrom[18]根据草场实践的研究表明了

对于共有产权或产权不明晰的自然资源，可以通过

集体行动有效管理，并形成了有效管理公有资源的

制度性理论，为自然资源治理提供了宝贵的思路。

其实，国外对 PES的实施与中国的本土演化存在较

大不同，以美国的 Agricultural Conservation Ease‐

ment Program（ACEP）为例，ACEP始于 2002美国农

业法案重新授权的保护计划，命名为“农场和牧场

保 护 计 划 ”（Farm and Ranchlands Protection Pro‐

gram, FRPP），于 2014 年整合为 ACEP，由美国自然

资源管理局统一管理，提供援助资金，防止农地用

途变更。美国在此项目中采用了保护地役权的概

念，政府机构并不能持有此类地役权；农业部保留

了作为第三方执行机构的执行权，即农户可以主动

参与，由政府出资资助；但如果未能履行相应义务，

美国农业部将有权执行相关地役权条款。

PES 在国外研究视域下，主要聚焦于对自然资

源产权属性下土地的使用、治理所带来的环境额外

性，或 PES 框架内补偿标准、效率及益贫的论证。

此类 PES虽然也由政府提供资金支持，但需要受益

者（一般是农牧户）提供资源或生态系统服务，且依

照资金提供方的要求选择土地的特定利用方式或

约定的资源管理规定[19]。因此，虽然形式类似，但实

际执行与中国存在较大差异。鉴于国内外土地经

营制度的不同，PES在经过中国本土化演化后，除了

早期关注的补偿标准、补偿机制设计，更多地聚焦
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于补偿后的生态治理成效及对人的行为影响。一

方面，中国的草原生态补偿政策是一种自上而下的

行政命令而非自愿参与机制，涉及的群体与实施范

围为世界之最；另一方面，与传统西方 PES 项目的

监管方式不同，中国的草原生态补偿监督管理体系

是在禁牧和草畜平衡框架下的数量监管体系，由自

上而下的各级行政管理机构负责[20]①。目前，中国的

草原生态补奖政策已经成为全球最为典型的草原

生态补偿政策之一，因此，此类研究的经验证据更

多由中国学者所提供。

2.2  中国草原生态补偿对PES的演化与发展

在生态治理过程中，PES 作为政策工具影响农

牧户行为，进而推动政策实施，收获治理成效。Mu‐

radian等[21]认为 PES是一种激励个人或集体在自然

资源管理中按照社会利益进行土地利用决策而实

施的社会成员间的资源转移，故在 PES 设计中，个

体或群体行为、激励手段是顺利实施的必要条件。

PES 在国内初次呈现，就作为了解决公共问题

的政策工具[22]，而中国草原生态补偿对 PES 的本土

化发展，存在更深程度的政府主导性。中国为了实

现自然资源的合理利用与环境可持续发展，在草原

生态补偿中采取了自上而下的略具有环境管制的

方式，用行政指令实现生态环境目标，要求牧户严

格执行禁牧和草畜平衡政策才能获得补贴与奖励；

实际上，相应的监管尚未达到法律层面的严格管

控[23-25]。其中，禁牧措施的极端和强制性，导致生态

效益边际递减，生态与民生冲突不断；草畜平衡管

理虽然相对温和，但执行过程中难以准确判定标准

并落实到牧户尺度[26]，生产资料补贴的额度又远不

及后续花费成本，补偿及相关配套措施与牧民核心

利益的错位与不匹配，导致政策与激励不相容，监

管难度大[27]。因此，生态补奖政策虽然作为一种机

制被固定下来，但依然存在法律制度不健全、监管

不到位、政策设计缺乏公众参与、畜牧业生产方式

难以转变等问题[28,29]。尽管在行政管理层面存在不

足，中国的草原生态补偿依然对益贫作出了长足贡

献。在Wunder对PES的定义中，并没有明确提出益

贫或者减贫的要求；而 PES 政策设计中，生态目标

经常与扶贫目标交织在一起[30]，需要自下而上地对

当地贫困现状、结构和成因进行分析[31]。中国的生

态补偿政策将增加牧民收入作为政策目标之一，某

种程度上，明确了草原生态补偿已经肩负了减贫和

推动现代草牧业发展的重任。中国草原生态补偿

已经不单单是生态保护，而是兼顾社会经济及生态

的综合目标。因此，更有必要就草原生态补偿对农

牧户行为的影响机理进行深入分析。

3   生态补偿与农牧户行为
3.1  农牧户行为生成的机理构建与解构研究

以“理性经济人”假说为基础，农户行为被认定

为在风险、不确定性、偏好、损失厌恶、跨期选择、公

平与福利等“有限理性”下的决策[32]。牧户行为同样

适用农户行为解释框架。众多研究显示，农牧户行

为已经演化为某种心理情境或政策指引下的过程研

究，具体呈现为：①农牧户行为机理的解释框架及

适用性研究：总体看来，理性行动理论（Theory of 

Reasoned Action, TRA）和计划行为理论（Theory of 

Planned Behavior, TPB）[33,34]作为两种最经典的农户

行为理论解释框架，构建了农牧户行为的生成机

理，且 TBP对 TRA 作出了改进，并在后来的研究中

形成扩展计划行为理论（Extended TBP）[35,36]。随着

研究的进展，规范激活理论[37]（Norm-Activation Mod‐

el, NAM）、保护动机理论[38]（Protection Motivation 

Theory, PMT）及“价值—信念—规范”理论[39]（Value-

Belief-Norm Theory, VBN）更多应用于行为机理的

分析。就目前研究看，单一的某种理论框架已很难

解释行为生成的复合机理，因此，部分文献开始采

用 TBP-VBN 解释框架、TBP-NAM 或者 TBP-PMT

及其他复合研究框架，以适应不断扩展的研究领

域。②农牧户行为机理的解构性分析：基于社会心

理学等综合考虑，Taylor 等[40]提出计划行为理论的

结构分解，国内外学者对此进行了本土化或者情境

化的延展。梳理文献后可将农牧户经营行为的解

构分析概括为如下 3类：首先，“意愿—行为”机理研

究[41,42]。意愿与行为可能造成两种结果，即行为和

意愿具有一致性[43,44]；或利益驱动下，造成意愿与行

为的偏差甚至悖离[45,46]。其次，行为的影响因素研

① 这一管理体制在 2005年草原监理中心成立后创建，2018年机构改革后，草原管理的职能转隶至国家林业和草原局，也因此，基层的行

政执法职能一部分由地方林草局负责监管，行政执法权下放至乡镇行政执法大队或者是县一级的自然资源局。
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究。外部环境和自身个体特征对行为的影响非常

重要。就农户经营行为而言，一般受到制度、政策、

经济周期、风险、外部经营环境等因素的影响[47]；同

样，社会认知、经营者年龄、性别、受教育程度、收

入、职业、风俗习惯、个人信念则在不同程度影响了

家庭经营行为[48,49]。最后，农户行为响应及调整研

究。农户行为响应研究一般多集中于意愿或行为

决策层面，表现为是否接受、参与或采纳[46]，在实际

经营行为的调整与转变中，兼业化程度、劳动力工

资、效益、农地要素条件更深刻地发挥了作用[50-53]。

3.2  综合情境下生态补偿对农牧户行为的影响路径

近年来，逐步有研究试图分析 PES在公共资源

治理和行为之间所起的作用[54,55]，形成“公共治理体

系—PES—行为影响”的路径分析[56,57]。制度分析与

发展框架（Institutional Analysis and Development，

IAD）和社会-生态系统框架（Social-Ecological Sys‐

tems，SES）较完善地解决了公共资源治理制度情境

下的行为干预[58-62]（后简称 IAD 和 SES 框架）。IAD

框架始于一系列可能影响行动舞台的外部变量、应

用规则等，并在给定框架内由行动者依据行动情境

建立相互作用的模式，产生互动结果并影响外部变

量；而 SES 则是对 IAD 的延伸和发展，将 IAD 的外

在变量演化成为多个层级的系统变量，共同影响行

动舞台中互动过程。目前，这两类框架仍在不断演

化、发展和融合，成为个体乃至集体行为决策（Deci‐

sion Making）[63]以及公共事务治理方面的经典分析

框架，并区分真正发挥作用的激励措施[64,65]。

依照 3.1 小节研究归纳，牧户行为适用农户行

为理论的解释框架，行为受限于 3 类因素：生态政

策、土地制度及市场环境变迁、草原管理或治理单

元。3类因素在生态、社会经济生活中交织，互相影

响。①生态约束下的经营行为：诸多研究表明，过

牧与粗放经营仍然是牧民畜牧业经营的主要特

征[66]，牧户的经营在家庭情况、草场资源数量与质量

等方面凸显不同，出现了亲环境经营行为[67]和逆选

择行为[68]。总体看来，在世界范围内，大部分草原生

态工程或生态政策减缓了草地退化[69-72]，尤其是中

国草原生态补助奖励政策逐渐实现了牧民在草场

经营中的环境保护，一定程度上缓解了经营利益与

草场环境的矛盾[73]，但收入最大化始终是牧民最强

烈的内在需求。②草地制度及市场环境变迁下的

经营行为：众多研究认为在土地制度变迁的背景

下，完善草原承包经营权、促进草地流转是推动草

地合理利用、农牧民生计可持续的有效手段[74,75]。

中国多个牧区存在牧民承包草地面积大小不一的

现状，差异极大[76,77]，且碎片化严重[78]。农地“三权分

置”在一定程度调节了农业市场化、现代化、农户兼

业化与土地经营权固化的矛盾；但现实中，草场经

营与农地经营差异巨大。首先，现代畜牧业市场化

程度不高，家庭牧场仍是主要经营单元；其次，收入

手段单一，即生活脆弱度高，经营方式单一，兼业化

程度较低；最后，棚圈养殖成本高，放牧在短期内具

有经济上的比较优势。侯学博等[79]对新疆 12 个牧

业县 232户的微观调查发现，生态风险、经营风险、

家庭收入结构对草地流转行为存在显著影响。制

度和市场环境变迁提高了牧民在生态退化中的适

应性，但草场经营制度尚未达到生产与保护的平

衡。当前，中国是以草畜平衡为核心的生态补偿制

度，而草畜平衡是以罚款为基础的行政管理手段，

载畜量的调整仅依赖于产草量，与市场关联不大[80]。

因此，改变目前的制定载畜量标准、核定牧户牲畜

总数、超载罚款的管理模式，建立可交易放牧权模

式[81]，与市场经济形成有效关联或许可成为调整草

原生态补偿政策的一种思路。③草原治理单元约

束：根据自然资源共管理论和公共治理理论[82,83]，牧

民草场经营中具有组织保护与自我治理的意识。

这一逻辑以社会资本为行动调节变量，尤其通过民

间精英实现了牧民参与草原共管的集体行动[84,85]。

理论上讲，确立草场承包经营权，弱化了牧业社会

解决草原生态系统非平衡的能力。草原生态政策

虽然提供了优良的环境治理工具，但又忽视了牧区

社区治理的作用[86,87]。因此，草原牧区的良性发展

需要以牧民行为决策为研究核心，适应牧区社区治

理，适应牧民认知、资源与生产经营能力，将草原治

理转向“自上而下”与“自下而上”的结合。

4   中国草原生态补偿政策对牧户经营

行为影响
4.1  中国牧户草场经营行为的界定

正如农户行为理论所述，牧户行为也类同于农

户行为，国外的文献除了农户行为外，很少有针对
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牧户经营行为的定义归纳，中国现有文献也很难对

牧户经营行为进行统一的界定，主要原因在于：①
牧区自然状况差异大；②牧区市场化程度不同，或

封闭或开放[88]；③经营行为与牧户经济水平密切相

关[89]。总体看来，牧民收入渠道单一，草地的利用应

以牧民的微观认知和行为选择为基础[90]。研究者多

将牧民的草场经营行为界定为土地利用方式[91]，即

畜牧业生产经营。如陈秋红[92]在研究中将畜牧业经

营行为分解为放牧行为、牧场利用与保护行为（包

括翻耕、改良、圈养）。伴随现代畜牧业和草地承包

经营制度的变迁，尤其是集约化、专业化、社会化、

组织化的生产经营方式出现，牧民经营行为呈现外

延拓展[93]。目前，国内学者对牧户草场经营行为的

研究基本沿袭了陈秋红的界定[92]，聚焦于草畜平衡

过程中的放牧、减畜；生产经营过程中的种养殖、草

场流转、合作社经营、委托放牧等[94]；并外延至非农

就业等领域[95]。考虑到畜牧业亦是北方农牧交错带

农户生计的主要来源，因此，本文提及的牧户行为，

涵盖了纯牧区和农牧交错带以畜牧业为主的农牧

户生产经营行为。

4.2  补奖政策影响下农牧户行为决策研究

牧民放牧、舍饲、草场流转已是较为普遍的经

营行为，但超载过牧依然难以管理。以内蒙古典型

牧区为例，超载行为的直接原因是补奖政策与行为

激励不相容[96,97]；且在现行草地家庭承包经营体制

下，过牧、草地流转不畅影响了草场的经营决策与

利用，部分牧民采用委托放牧和专业合作社形式解

决此类问题[98]。不可否认的是，补奖政策对农牧户

养殖方式的调整确实起到激励作用。如宁夏农牧

交错区的实证研究发现，补奖政策对农牧户种养殖

替代行为具有明显的激励作用，棚圈养殖成为农牧

户新选择[99]。但作者团队在甘肃、青海和内蒙古牧

区的实地调研中发现，虽然草原生态补偿政策促进

了半农半牧区小牧户的劳动力转移，依然没有显著

改变牧户以畜牧产业为主的生计方式。

为从根本上改善草原生态环境状况，必须构建

政策执行主体与农牧户相调适的模式，最重要的就

是促进农牧户的有效参与[100]。草原生态补奖政策

在不同牧区实施差异较大[101]，影响了牧户决策意愿

和生态保护意识，因此，造成了不同程度的超载过

牧。总体看来，农牧户的草原保护意识直接影响了

草场资源的经营与利用。草场流转作为缓释草地

放牧压力的手段，近年来开始盛行，谭仲春等[102]调

研呼伦贝尔和锡林郭勒盟典型草原发现草场流转

率已经高达 47%；李先东等[103]发现新疆牧区的草场

流转率也达到 27.2%。目前，部分牧区补奖政策实

施后，促进了中小牧户的劳动力转移，但是抑制了

牧区大户的积极性[104]。鉴于牧区环境、行为主体家

庭特征、牧户认知水平及行为响应的差异，年龄、受

教育程度、人口数量、家庭收支结构对牧户的补奖

政策响应产生了影响[105]。Qiu等[106]分析了草原生态

补偿政策对农村生计多样化的影响，认为补偿金额

与生计多样化之间存在U型关系，且转移支付只能

影响纯牧户家庭的生计多样化，并不影响兼业牧户

家庭。由此可见，在草原生态补偿政策的影响下，

农牧户草场经营行为已经发生异质性转变。

4.3  补奖政策影响下牧户减畜行为研究

就补奖政策对牧户调整放牧行为的影响而言，

中国学者进行了多方面的论证，最为典型的就是对

减畜行为影响的研究。理论上，直接减畜可避免人

为干扰对草地生态系统的潜在影响，但载畜率却居

高不下，这种补助或奖励的激励方式没有很好实现

减畜目标[107]。胡振通等[108]较早论证了草原生态补

偿中减畜和补偿的关系，并以内蒙古四子王旗查干

补力格苏木为例进行了实证分析，发现因为超载情

况存在时空动态变化（如牲畜在抽查时流动），实际

的超载率往往更高，且补偿和减畜的关系并不对

等，约有 47.9%的资金给了那些不需要减畜的牧户，

预期能够实现的减畜比例对草畜平衡奖励标准和

每羊单位损失均不敏感。丁文强等[109]同样基于内

蒙古自治区 5大草原类型，对比了 2010和 2015年两

期调研数据，认为第一轮补奖政策实施后，促使内

蒙古草原牧户减畜率达 28.75%；牧户草场承包面积

和畜牧业收入比重与减畜程度呈负向相关，即减畜

实际造成了收入的下降。李洪庆等[110]以西藏自治

区的山南市为例，测算了其 2016—2020年的实际载

畜量，发现当地基本保持草畜平衡，但各县的超载

状况各不相同。张如心等[111]对第一轮和第二轮补

奖政策进行了减畜效应的比较，认为第二轮减畜效

应强于第一轮；但在约束作用占主导地位的机制
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下，牧户消极应付检查，以远小于政策规定的数量

减畜，造成第二轮补奖政策的减畜效应表面增强，

实则受限。事实上，各地促使牧户降低草场载畜率

的途径单一，牧户由于生计手段狭窄，才会过度依

赖放牧，减畜目标因此未能实现。其实在非制度层

面，生计资本同样影响了现实中农牧户的减畜意

愿[112]。如Gao等[113]将补奖政策对牲畜数量、放牧强

度和牧民收入的影响作出了评估和验证分析，将补

奖政策中的补贴对行为的影响进行了关联性分析，

得出结论是，牲畜数量、草场经营面积、放牧强度和

收入都在不同程度上影响了牧户的行为。可见，在

10余年的政策推进中，中国生态补奖政策在不同阶

段、不同地域对不同类型牧户减畜行为的影响具有

显著差异，因此，单纯依靠或强调采用减畜实现草

畜平衡，已不合时宜。

5   研究展望
草原生态补偿对农牧户行为和家庭生活产生

了潜移默化的影响，是一项持久改善草原质量并推

动牧区经济发展的重要举措。当前，第四轮补奖政

策尚未开启，需要深入分析政策效益日趋递减的原

因，以更为精准的研究提高政策的瞄准性。本文认

为未来研究具体可尝试从如下3个方面展开：

（1）减畜替代行为研究。因生态补奖政策的实

施，减畜被视为促进草畜平衡的有效方式，农牧户

的减畜行为亦成为牧区研究热点，但历经 3轮政策

影响，减畜的边际效益逐年递减。牧民在政策影响

下，中小牧户基本养成了每年定期出栏牲畜，加快

出栏的经营策略，同时兼顾舍饲或半舍饲，减轻草

场的放牧强度；有些大牧户通过流转（租赁）草场的

形式，维持草畜平衡。大规模减畜确在补奖政策前

两轮实施中收获了显著的生态效益，但为了不降低

收入，保持草畜平衡，牧户不得不选择半舍饲及租

赁草地弥补生计损失，对中小牧户而言，补奖政策

的补贴和奖励资金是远不能弥补舍饲或租赁成本

的。牧户作为理性经济人，难以将减畜视为维持草

畜平衡的长久之计，而会根据家庭状况、预算、社会

规则、劳动力等作出适宜的决策，调整牲畜数量。

近年来，随着人口、市场等激励因素的变化，减畜的

瓶颈已经凸显，更多减畜替代行为出现[114]，非农就

业在某些地区也形成了减畜效应[115]。因此，后续研

究必须明确补奖政策的核心目标是草畜平衡而非

减畜，减轻放牧强度才是牧户行为的调整方向。除

此之外，草地保护还是应该基于自然解决的方案，

如轮牧、季节性放牧等，都可以减轻草地放牧强

度[116,117]。

（2）草原生态补偿制度的干预机理研究。中国

的草原生态补偿机制与 PES具有显著差异，尤其融

入了土地制度、市场经济和牧区治理情境。如前文

所述，PES要求根据生态系统的恢复程度进行付费，

美国农业部在 ACEP 项目中，可以依照政策对农户

进行管理，并据责任履行效果提供补偿资金。但中

国的补奖政策对农牧户行为约束是极其微弱的，履

责与补贴发放脱节，补贴并非依据草畜平衡核查结

果发放，为监管带来极大困扰。当前阶段，可以更

多聚焦于政策本身的经济机理分析，将补奖政策视

为多政策的组合，在解构政策过程中，区分禁牧、草

畜平衡、监管、草原生态保护和修复工程、补偿激励

等多重力量的效用及基本规律。这种解构性分析

可以揭示公共政策对行为影响的基本规律，了解政

策的影响困境，对完善政策提供有效的建议。在政

策干预层面，不再限定于某一单一行为要素，而是

基于政策对行为的影响机理分析牧户行为的规律

性和异质性，形成政策影响与行为的适应性调整机

制；同时，解构行为调节，改进并丰富系统解析“政

策—行为”互动机理的研究。此外，中国目前的草原

生态补奖政策可以借鉴地役权的概念，将权利分解

为多个权利束，从而推动政策的优化。

（3）牧区乡村振兴背景下的草原生态补奖政策

改革研究。中国的草原生态补偿政策在某种程度

上构成了生态扶贫的重要举措，尤其补奖政策实施

后，牧区畜牧业生产方式发生明显变化，对下一步

牧区乡村振兴提供了较为坚实的基础。但就当前

的研究看，鲜有文献就农牧户生计多元化、替代性

生计策略及畜牧业的代际传承问题展开深入探讨。

为此，需要形成制度情境下系统解析生态补奖政策

的框架，立足乡村振兴的战略背景，巩固牧区脱贫

成效，就后续补奖政策的补贴标准、草畜平衡动态

管理、配套制度等进行更为切实的研究，实现生态

目标下的激励相容，化解现有执行困境，形成生态

补偿与区域协调发展的双赢之路。
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6   结论
本文梳理了国内外 20多年相关研究，结合国内

外草原生态系统服务付费相关实践经验，对生态系

统服务付费、中国草原生态补偿等展开了分析。在

制度分析与发展框架、社会生态系统理论等基础

上，以“生态政策—行为影响机理—政策执行”路

径，系统阐述了生态补偿对农牧户行为的影响机

理，剖析了中国草原生态补奖政策影响下牧户行为

的异质性及政策响应，并进一步提出中国未来草原

生态补偿政策应关注的研究议题和方向。主要研

究结论包括：

（1）对比生态系统服务付费国内外研究，本文认

为生态系统服务付费在草原领域的国际实践并不广

泛，虽然中国的生态补奖政策可视为生态系统服务

付费基础上演化发展的重要政策工具，但与生态系

统服务付费仍有较大差异，中国的生态补奖政策存

在更深的政府主导性，不能仅仅局限于生态保护的

视角或者生态系统服务付费的角度进行探讨。

（2）在融合了生态、经济、社会综合目标的基础

上，构建了生态补偿政策对农牧户行为的影响机理

分析框架，并对其进行解构分析。在生态政策对行

为影响的路径下，农牧户行为实际受到了生态政

策、土地制度及市场环境和草原治理单元的综合影

响，且共同影响了政策的治理效果。

（3）生态补奖政策实施过程中，对不同规模、不

同草地类型、不同收入水平的农牧户行为产生的影

响有明显异质性，值得深入研究探讨。这些影响因

素包括家庭资源禀赋如草地面积、劳动力等，也包

括气候等外部因素。因农牧户自身和资源禀赋的

差异，生态补奖政策的执行受到明显的影响，尤其

是，当前对“如何有效地减畜”仍然没有共识，急需

沿着“生态政策—行为影响机理—政策执行”路径

进一步深入研究生态补偿对农牧户行为影响。

（4）未来可尝试从 3个方面拓展研究：减畜替代

行为研究；草原生态补偿制度的干预机理研究；牧

区乡村振兴背景下的草原生态补奖政策改革研究。
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A review and prospect of grassland ecological 
compensation and its impact on herders’ behavior

HAN Feng1, ZHANG Xin1, ZHOU Rongzhu2

(1. Development Research Center of the National Forestry and Grassland Administration (NFGA), Beijing 100714, China; 

2. National Animal Husbandry Services, Beijing 100125, China)

Abstract: This study mainly reviewed the relevant literature on payment for environmental 

services (PES) policies, especially China’s grassland ecological compensation policy, and the 

intervention mechanism of ecological compensation policies on the behavior of herders, as well as 

their interactive impacts. We used the Web of Science (WoS) and China National Knowledge 

Infrastructure (CNKI) databases as data sources to examine relevant research trends. This study 

found that: (1) China’s grassland ecological compensation is different from the PES projects 

commonly implemented internationally. It is a top-down policy tool with an environmental control 

method, under a strong government leadership. (2) Grassland ecological compensation does affect 

the grassland management behavior of farmers and herders. It basically follows the path of 

ecological policy-behavioral intervention-governance effectiveness to regulate the behavior of 

farmers and herders and achieve positive governance results. However, due to the institutional 

context and the heterogeneity of farmers and herders, there are differences in governance results. 

(3) China’s grassland ecological compensation has achieved good ecological results. Herders have 

adjusted their grazing and management behaviors to adapt to the policy, such as by reducing 

stocking rate, transferring grassland use rights, supplementing animal feed for breeding, engaging 

in non-agricultural employment, and so on. However, due to livelihood limitations and lack of 

awareness of the necessity of such policies on the part of herders, incentive-compatible policies are 

yet to be developed. This article proposed possible future research directions from three aspects. 

First, research on alternative behaviors for destocking. It must be made clear that the core goal of 

the compensation policy is not to reduce livestock numbers, but to reduce grazing intensity in order 

to achieve a balance between grass and livestock; Second, research on the intervention mechanism 

of the compensation system. It is necessary to deconstruct policies, reveal the influence of 

individual policy means on behavior, and then analyze the interactions between policy and 

behavior; Third, integration into the strategic background of rural revitalization and improvement 

of future policies, especially the fourth round of grassland ecological compensation policies.

Key words: ecological compensation; grassland ecological subsidy policy; herders’ behavior; live‐

stock reduction; policy effects
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