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摘 要：【目的】探究新一轮草地确权对草原生态的影响，有助于创新和推进草地绿色治理的产权制度。【方法】

本文基于2014、2017和2020年内蒙古乌拉特中旗的实地调研微观数据，采用时变DID模型研究新一轮草地确权对

草原植被覆盖度的影响。【结果】①在既定的草原生态补奖政策下，新一轮草地确权有助于改善草原生态。确权后

草地植被覆盖度与高度分别比确权前提高了0.265个等级与13.8 cm，这是确权带来的产权安全效应与规模效应的

净效果。②产权安全性改变了牧民利用草地的态度、提高了牧民的信贷能力，并促进了牧民的生态保护行为。③
异质性分析表明，确权对大牧户改善其草原生态较小牧户更有效。【结论】可在确权条件较好的牧区或草场继续推

动牧户层面的新一轮土地确权，促进草原生态的改善；而在户均草地面积小、地形地貌复杂等确权困难的地区可考

虑确权不确地、或以社区为单位因地制宜实施草地确权政策。
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1 引言
草原牧区是中国大江大河的发源地、重要的水源

涵养地和生态屏障。促进草原牧区草地绿色治理、

改善草原生态有助于保障中国的生态安全。而草

地绿色治理需要有效的产权制度安排。受 1978年

农村改革影响，牧区从 20世纪 80年代初开始推行

以家庭联产责任制为主的产权制度改革，至90年代

中后期落实草场所有权、使用权与实施草地家庭承

包责任制的双权一制政策在牧区推行[1-4]。双权一制

对草原生态有何影响？有学者认为双权一制导致

了草地细碎化，从而不利于草地生态治理[5]；而有学

者认为，双权一制促进了牧民对草地的保护，从而对

草原生态治理产生了积极影响[6,7]；还有学者对双权

一制的生态效应持中立观点，认为草地承包到户并

不是草地退化的原因[8]。

深化资源产权制度改革可望更有效地保护牧

民权益及草原生态。为此，随新一轮土地确权在农

区开展，原农业部于 2015年下发了《农业部关于开

展草原确权承包登记试点的通知》，这标志着以“稳

定为主、长久不变”和“确权确地、依法有序”为原则

的新一轮草地确权在内蒙古、青海以及西藏等主要

草原牧业省区正式开始。新一轮草地确权的核心

是采用地理信息系统等测量技术与设备重新获取牧

户的草场四至信息，重新登记测量信息和核实承包人

信息，并给承包人颁发新的草地承包经营权证书[4]。

相较于双权一制，此轮草地确权在确权程序、信息

存储介质以及技术等方面得到较大改善，产权的保

障性相应提高，法律意义也更明确[4,9]，但牧户的草
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地细碎化程度依然较高（表1）。

已有研究主要探究双权一制对草地生态的影

响，鲜少聚焦于新一轮草地确权政策的效果，且未

探明影响机制。为此，本文拟以内蒙古乌拉特中旗

为研究区域，探究新一轮草地确权对草原生态的影

响，并利用深度访谈资料，分析确权对牧民草地利

用态度、能力和行为的影响，证实新一轮草地确权

对草原生态影响的机制。研究可望促进草地绿色

治理，并为其他国家（地区）的草地产权制度改革提

供借鉴。

2 理论基础与研究假说
新一轮草地确权主要通过草地产权效应和草

地规模效应对草原生态产生影响。新一轮草地确

权的生态效应为以上两种效应的净效果（图1）。

2.1 草地产权效应

草地产权效应的路径为“产权强度提升—牧户

草地产权更安全—利于草原生态保护”。草地产权

效应的发挥得益于新一轮草地确权后产权强度的

提升。产权强度是国家法律赋权、社会认同与产权

主体行为能力的函数[10]，其提升改善了农牧民所获

地权的安全性与稳定性[11,12]。土地产权安全性主要

体现为法律安全、事实安全与感知安全，是产权安

全效应发挥的重要基础。牧民的土地感知安全是

指其对于未来草地权益遭受损害或者可能失去草

地的主观感受[13]，是牧民决策和行动的基础。法律

和事实的产权安全通过影响牧民土地产权安全感

表1 双权一制与新一轮草地确权政策的异同点（以内蒙古牧区为例）

Table 1 Differences and similarities between the“double rights plus one system”and the new round of grassland

tenure confirmation (an example of Inner Mongolia pastoral areas)

相同点

不同点

所有权权属

使用权权属

草地细碎化程度

确权程序

确权信息存储介质

确权技术

颁发证书

承包权、经营权分离程度

产权保障功能

抵押贷款功能

流转功能

双权一制

以集体所有为主，少数（农垦、国营牧场）草地为国家所有

集体草地分给牧户使用，国有草地由农垦或牧场职工共同使用

较高

不够规范

纸质

人工测量估计

《草牧场使用证》

较低

较弱

较弱，难以抵押贷款

较弱

新一轮草地确权

较规范

电子

GIS、GPS等测绘技术

《草原承包权证》《草原经营权证》

较高

较强

较强，易抵押贷款

较强

资料来源：根据课题组实地访谈整理。

图1 新一轮草地确权对草原生态的影响及机制

Figure 1 The impact of the new round of grassland tenure confirmation on grassland ecology and mechanism
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知影响其草地利用行为，从而充分发挥产权安全效

应。新一轮草地确权通过确定“四至点”、登记面积

与颁发双证等法律赋权过程保证了产权的法律与

事实安全性，利于加强牧民的产权感知安全性 [14]。

提高草地产权安全性有利于降低牧户因草地调整

或者征用等而导致的无法收回的投资风险，提升其

贷款等能力，从而使牧民能够以更积极的态度利用

和保护草地。

根据以上分析，本文提出假说1：新一轮草地确

权后产权强度的提升有助于发挥产权安全效应，促

使牧民采取保护性草地利用行为，利于避免草地租

值耗散，从而保护草原生态。

2.2 草地规模效应

草地规模效应路径为“草地细碎化—牲畜移动

性降低—围栏陷阱”。有些牧区的草场，确权到户

后，呈现细碎化状况。这降低了牲畜的移动性，使

牲畜往来觅食时反复践踏草地，出现“蹄灾”，导致

“围栏陷阱”，从而不利于草原生态。

草地规模包括承包草地与租赁草地的规模。

目前牧区的多数草场已承包给牧户，承包草地的固

定面积不变，与双权一制相比，新一轮草地确权的

草地规模效应的变化主要由租赁面积的差异所致，

租入草场面积越大，细碎化程度就越低，其对草原

生态产生的规模效应就可能越大。若新一轮草地

确权后牧户租入草场的面积与双权一制时无异，则

新一轮草地确权所产生的规模效应可忽略不计，而

在草场尚未分配到户的地方，新一轮确权可能导致

草地细碎化，从而不利于草原生态（图1）。

根据以上分析，本文提出假说2：新一轮草地确

权造成的细碎化可能因降低牲畜移动性而在一定

程度上抵消确权带来的产权安全正效应，从而不利

于草原生态保护。

3 研究方法与数据
3.1 模型设定

新一轮草地确权自2015年开始实施，先试点再

大范围推进。政策在各地实施的时间不同。为排

除气候和载畜率在年际间的变化以及生态补奖政

策等对草原生态的影响，本文基于牧户层面的微观

数据采用时变双重差分（DID）模型，探讨草地确权

对草原生态的影响。基准回归模型为：

Yit = α0 + α1Zit + γXit + δi + λt + εit （1）

式中：Yit表示第 t年牧户 i的草地植被覆盖度；Zit表示

牧户 i在第 t年的草地确权情况：若牧户 i在第 t年之

前获得《草地承包经营权证书》赋值为 1，反之则赋

值为 0；Xit为一系列控制变量；α0、α1和γ表示待估计

参数，其中α1为核心参数，衡量了新一轮草地确权的

生态效应；δi为牧户的个体固定效应，旨在控制诸如

能力、偏好等不可观测因素；λt表示时间固定效应，

旨在控制与生态变化相关的政策或其他随时间而

不随牧户变化的因素；δi+λt可涵盖以上一系列不可

观测因素带来的效应；εit 为随机扰动项。

满足平行趋势假定是使用双重差分模型的前

提条件，保证政策实施后实验组的变化均由政策产

生。拓展式（1），构建式（2）的时变 DID 模型，验证

数据是否满足该假定：

Yit = β0 +∑
k = 1

K

Bk Zi, t - k +∑
m = 0

M

AmZi, t + m + γXit + δi + λt + εit（2）

式中：Zi, t-k表示草地确权第k（k=1, 2, …, K）期的前置

项；Zi, t+m表示草地确权第m（m=1, 2, …, M）期的后置

项；当m=0，Zi, t + m 表示政策实施当期的草地确权情

况；β0为待估计参数；Bk和Am分别表示政策实施前与

实施后不同年份核心解释变量的估计系数。如果

Bk 不显著，但 Am 显著或者部分显著，则表明平行

趋势得到满足，且草地确权对于草地植被覆盖度有

影响。

3.2 变量选取

借鉴相关研究 [15,16]，本文分别采用草地植被覆

盖度和植被高度作为基准回归和稳健性检验的被

解释变量，指代草原生态状况（表 2）。植被覆盖度

指观测区域内植被垂直投影面积占观测区地表总

面积的比例[17]，是人类活动与生态环境相互作用的

关键变量[7]。植被覆盖度和植被高度是草地生态环

境状况的重要表现，如 2015年《内蒙古草原监测报

告》提到，内蒙古草地平均植被覆盖度为44%左右，

植被高度在20 cm以上。目前微观层面测量植被覆

盖度和高度主要有采样法、仪器法与目视估测法[18]。

由于专业差异以及调研时间和经费的制约，本文的

草地植被覆盖度数值主要来源于牧民自身感知。

为尽可能获得可靠数据与最大程度保持结果的合

理性，实地调研询问牧民时将植被覆盖度分为

“[0%, 20%]，(20%, 40%]，(40%, 60%]，(60%, 80%]以
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及(80%, 100%]”5个等级，将植被高度划分为5个区

间（单位为 cm）：[0,10]、(10, 20]、(20, 30]、(30, 40]以

及>40。由调研者在实地调研中向每个牧民详细说

明植被覆盖度和植被高度分级情况后，询问他们：

“您觉得您家草场植被覆盖度和高度为哪个等

级？”。牧民按照以上5个等级对自家草场情况进行

判断。牧民自身感知的草地植被覆盖度和高度虽

然带有一定的主观性，但诸多研究表明牧民对草地

状况的感知与实际结果一致[15,19,20]。牧民作为草地

的直接使用者，最熟悉其自家草场的植被状况 [21]。

采用牧民感知的区间指标衡量植被覆盖度和高度

可在一定程度上减少主观评价的偏差。

本文用草地确权作为核心解释变量。该变量

通过以下方式赋值：内蒙古地区新一轮草地确权自

2015年开始实施，在所收集的2014、2017与2020年

3期数据中，牧户获得《草地承包经营权证书》赋值

1；反之，则赋值0。

控制变量包括户主个人及其家庭特征、生态补

奖政策以及当地气候状况。其中个人特征包括户

主的年龄和受教育程度，用来表示户主的牧业经营

能力；家庭特征为家庭成员中是否有人担任过（或

正在担任）村干部、放牧人口占家庭人口的比例以

及家庭草地使用面积 [22,23]，分别用来表示牧户的社

会资本、人力资本和自然资本；生态补奖政策用“牧

户收到的补奖金额”来反映，因为自 2011年全面实

施第一轮草原生态补奖政策以来，调研区所有牧户

都被纳入补奖范围，用“是否实施补奖政策”作为变

量会因缺乏足够的变异度而使模型无法估算。本

文控制了调研地的气温和降水，以排除气候变化对

植被覆盖度的影响。变量说明见表2。

3.3 数据说明

本文数据主要来源于两方面：一是中国地面气

候资料。气候数据来源于国家气象数据共享服务

平台的中国地面气候资料日值数据集（V3.0），其中

气温和降水为乌拉特中旗观测站点的日度数据。

本文先使用反距离权重（Inverse Distance Weight,

IDW）插值法将日值数据插值成格点数据[24]，再计算

2014、2017 和 2020 年样本所在区域乌拉特中旗的

年均气温和年降水量数据。二是课题组 2021年在

内蒙古巴彦淖尔市乌拉特中旗实地调研的微观数

据。巴彦淖尔市为内蒙古新一轮草地确权政策的

试点地区之一，其确权工作开展较早，相对于非试

点区域，试点区确权提前了 3~5年。调研采用分层

抽样法，首先随机抽取了该旗的巴音乌兰苏木（与

镇平级）、川井苏木、新忽热苏木、温更镇和同和太

牧场5个苏木/镇，然后在每个苏木/镇抽取了3~4个

嘎查（与行政村平级），再在各嘎查随机抽取了 4~8

个牧户进行问卷调查。经过培训的课题组研究生

到实地对所选牧户进行一对一、面对面的入户调

研，访谈并收集牧户 2014、2017和 2020年的 3期数

据以及相关资料。本次调研共获得302个牧户的访

谈信息。根据研究主题剔除部分无效样本，得到

279个牧户的3期共837个面板数据。

各变量的描述性统计见表3。草地植被覆盖度

表2 变量说明

Table 2 Definition of variables

被解释变量

核心解释变量

控制变量

变量

植被覆盖度/%

植被高度/cm

草地确权

年龄/岁

受教育程度/年

村干部经历

草地面积/亩

放牧人口比例/%

生态补奖/（元/年）

气温/℃
降水/mm

说明

[0, 20]=1，(20, 40]=2，(40, 60]=3，(60, 80]=4，(80, 100]=5

[0, 10]=1，(10, 20]=2，(20, 30]=3，(30, 40]=4，>40=5

当年之前（不包括当年）是否领取了草地承包经营权证书（是=1，否=0）

户主年龄

户主实际受教育年限

户主或其家庭成员是否曾为或正在做村干部（是=1，否=0）

牧户使用的草地面积

家中从事放牧的人口占家庭总人口的比例

牧户获得生态补奖的总补贴金额

当地年均气温

当地年降水量
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由 2014 年的（20% , 40% ] 增至 2020 年的（40% ,

60%]。2014年户主平均年龄约为 45岁，至 2020年

户主平均年龄升至51岁，反映出牧业经营人口年龄

在不断老化。户主受教育程度在各年份之间差异

较小，2014年平均为7.45年，初中未毕业；由于部分

年轻牧民学业结束后回乡从事畜牧业，2020年牧民

受教育程度略有提升，约为 8.26年，但总体受教育

水平仍偏低，这在一定程度上影响了牧民的增收能

力。2014年村干部牧户比例为14%，放牧人口占家

庭人口之比为 43%，2020 年分别升至 24%和 91%。

实地调研询问发现，牲畜价格上涨以及外出就业形

势严峻，迫使大批在外务工的牧区人员返乡，导致

人口回流。户均草地使用规模 2014 年约为 3800

亩，确权后约4100亩。本文采用草地使用面积的对

数以提高模型的拟合优度。

4 结果与分析
4.1 平行趋势检验及基准回归结果

根据式（2）的回归结果，本文绘制了不同年份

确权政策对草地植被覆盖度影响的系数及其置信

区间（图 2）。图 2 表明，新一轮草地确权政策实施

前，牧户间草地植被覆盖度不存在显著差异，而政

策实施后，确权牧户的植被覆盖度显著高于未确权

牧户，这表明，本文所用模型满足平行趋势假定。

在此前提下，本文估计了新一轮草地确权对草地植

被覆盖度的影响，结果见表 4。列（1）表明，仅考虑

时间与个体固定效应，草地确权显著提高草地植被

覆盖度。相较于未确权牧户，确权牧户草地植被覆

盖度提升了 0.395 个等级。列（2）固定了个体和时

间效应，并控制了气温和降水，结果仍显著，表明新

一轮确权仍可提高牧户草场植被覆盖度。列（3）添

加个体控制变量，结果显示，新一轮草地确权使草

地植被覆盖度提高了0.396个等级。为排除气温和

降水对草地植被覆盖度的影响，列（4）控制家庭层

面变量，结果仍显著。这表明新一轮草地确权可在

一定程度上提高草地植被覆盖度，改善草原生态。

考虑牧户年初牲畜存栏数和生态补奖，发现前者因

缺少足够的变异度而被模型忽略，列（5）因此仅考

虑生态补奖，结果显示，生态补奖不显著，说明研究

区牧户获得的生态补偿金额没有显著改变其与草

原生态相关的生产决策。至此，研究假说 1部分得

到验证，即新一轮草地确权有助于改善草原生态。

此外，列（3）-（5）还关注了户主的年龄。结果

表3 数据的描述性统计

Table 3 Descriptive statistics of variables

变量

植被覆盖度/%

植被高度/cm

年龄/岁

受教育程度/年

村干部经历

放牧人口比例/%

草地面积的对数

生态补奖/(元/年)

2014年

均值

2.23

1.37

45

7.45

0.14

43

8.25

18988

标准差

0.88

0.55

10

3.42

0.35

20

0.48

10721

2017年

均值

2.53

1.39

48

8.01

0.14

67

8.32

9844

标准差

0.82

0.54

10

3.42

0.35

21

0.54

6269

2020年

均值

3.08

1.57

51

8.26

0.24

91

8.32

10163

标准差

0.95

0.59

10

3.53

0.43

17

0.59

8618

总样本

均值

2.61

1.44

48

7.91

0.18

67

8.30

12883

标准差

0.95

0.57

10

3.47

0.38

27

0.54

9633

图2 确权对草地植被覆盖度的影响：平行趋势检验

Figure 2 The impact of grassland tenure confirmation on grassland

vegetation coverage: parallel trend test

注：为充分利用样本的变异性，将k<-4一并归入到了k=-4中。
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显示，年龄对草地植被覆盖度呈现正向影响。这表

明，年长的牧民本土知识更丰富，更了解和珍惜草

原，因而更注重在牧业经营中保护草原生态。

4.2 安慰剂检验

为提高前述估计结果的可信度，验证结果是否受

不同家庭以及不同年份等不可观测因素的影响，本

文随机分配“虚构”的确权时间进行安慰剂检验[25]。

首先根据样本所涉及的 279 个牧户，随机选取

2015—2020 年期间的任意一年作为草地确权的实

施年份，利用 bootstrap随机抽样 500次；然后，在控

制牧户的个体特征、家庭特征、年份固定效应以及

个体固定效应之后，使用随机抽取的草地确权年份

替代式（1）中的确权年份进行500次双重差分估计，

并根据具体估计结果绘制500个草地确权系数的散

点图以及核密度估计曲线（图3）。

图3显示，草地确权系数大都集中在0附近，与

表 4列（5）估计的系数 0.265存在显著差异，拒绝了

安慰剂检验的估计结果与真实估计之间不存在差

异的原假设。这进一步证明前述估计结果不存在

偏差，且受其他不可观测因素影响的可能性较小。

4.3 稳健性检验：确权对草地植被高度的影响

用植被高度替代植被覆盖度进行稳健性检

表4 确权对草地植被覆盖度的影响

Table 4 The impact of grassland tenure confirmation on grassland vegetation coverage

草地确权

年龄

受教育程度

村干部经历

放牧人口占比

草地面积

生态补奖

个体固定效应

时间固定效应

气温

降水

常数项

观测值

R2

(1)

0.395***

(0.105)

控制

控制

否

否

2.233***

(0.034)

837

0.269

(2)

0.395***

(0.105)

控制

控制

控制

控制

-44.115***

(8.229)

828

0.269

(3)

0.396***

(0.105)

0.130***

(0.021)

-0.101***

(0.035)

控制

控制

控制

控制

-53.968***

(9.006)

649

0.280

(4)

0.338***

(0.109)

0.090***

(0.020)

-0.054

(0.050)

0.020

(0.111)

-0.169

(0.232)

0.182

(0.170)

控制

控制

控制

控制

-63.080***

(14.352)

649

0.367

（5）

0.265**

(0.114)

0.142***

(0.047)

-0.043

(0.055)

0.040

(0.117)

-0.107

(0.241)

-0.273

(0.305)

0.354

(0.241)

控制

控制

控制

控制

-3.504

(3.341)

616

0.021

注：表中括号内的数字是稳健性标准误；***、**、*分别表示在1%、5%和10%的水平上显著。下同。

图3 草地确权对草地植被覆盖度的影响：安慰剂检验

Figure 3 The impact of grassland tenure confirmation on

grassland vegetation coverage: placebo test
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验。在控制个体、家庭以及气候等变量后，草地确

权对植被高度的影响仍显著为正（表 5），这一稳健

性检验证实了草地确权有利于改善草原生态。

4.4 确权对草原生态影响的机制分析

图 1的理论框架及分析揭示，新一轮草地确权

主要从产权安全效应和草地规模效应影响草原生

态，实证分析结果为两种效应的净效果。调研地区

的草场在双权一制时便已全部承包到户，且从未调

整，因此，规模效应主要由新一轮草地确权前后租

赁草场面积之差所致。根据实地调研，2020年样本

牧户平均承包的草地面积为3700亩，租赁草场面积

变化不大，平均约为400亩，与双权一制的情形无显

著差异。实证中剔除了草场承包面积的固定规模

效应，而租赁面积对草地生态的规模效应较小，因

而可判断研究结果中新一轮草地确权对草原生态

的影响主要由产权效应所致。以下基于访谈牧户

资料，探讨新一轮草地确权中产权安全性对草原生

态影响的机制。由于定量分析所需的牧户态度、牧

户贷款能力和规模经营能力等难以量化，本文未能

采用效果更好的定量方法分析影响机制。

（1）确权改变了牧民对草地的利用态度。调研

中牧民表示，2010年，乌拉特中旗修建的西金铁路

占用了多个牧民的草地。由于旧草原经营权证的

法律效力不被铁路公司认可，租入草地的牧民因对

补偿标准没有发言权而未能得到应有补偿。土地

产权界定不明，牧民面临征用风险，这影响牧民的

草地利用态度，使其不敢进行修建暖棚和水井等基

础设施的长期投资[26]。新一轮草地确权增强了地权

的稳定性、安全性和完整性，使牧民以更积极的态

度利用草场。对牧户进行的一对一、面对面访谈

时，牧户提供了以更积极态度利用草场的案例证

据，如有牧户表示准备在确权的草场上围封1000亩

进行滴灌，设法恢复草原生态。根据实地调研数

据，确权后的 2020年，表示以更积极的态度利用草

场的样本牧户比确权前高54.5%。

（2）确权提高了牧民的规模经营能力。首先，

新一轮草地确权明确界定了证书的法律作用，改变

了旧证书法律作用模糊的状况，提高了牧户的贷款

能力。确权期间，牧区广泛宣传草原经营权证的作

用，这增强了牧民用草原经营权证进行贷款的认

知。银行等正式金融机构也认可用草原经营权证

抵押进行贷款，保障了牧民权益。其次，确权扩大

了牧户规模经营的可能性。确权前草地流转手续

繁杂，简化手续易出现草地纠纷。租出方可利用简

化合同的漏洞强制收回草场，租入方利益易在纠纷

中受损。这不仅妨碍租入方对草场进行投资，还可

能加大租入草场的利用强度，导致草地退化，致使

租出方的长期利益受损[27]。在草地纠纷频发的情形

下，为减少受损，牧民会倾向于选择熟人流转草地，

这极大地限制了租赁范围与牧民的草地经营行为，

降低了草地利用效率。新一轮确权后，牧民获得了

草场承包权证与草场经营权证两本证书。租赁草

表5 确权对草地植被高度的影响

Table 5 The impact of grassland tenure confirmation on grassland vegetation height

草地确权

个体控制变量

家庭控制变量

个体固定效应

时间固定效应

气温

降水

常数项

观测值

R2

(1)

0.970**

(0.407)

否

否

控制

控制

否

否

10.37***

(0.141)

837

0.143

(2)

0.844**

(0.404)

控制

否

控制

控制

否

否

-0.197

(2.580)

828

0.170

(3)

0.847**

(0.401)

控制

控制

控制

控制

否

否

-2.552

(3.312)

828

0.178

(4)

1.381***

(0.363)

控制

控制

控制

控制

控制

控制

4.720

(3.533)

616

0.083
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场由嘎查证明，手续有所简化，租赁合同对草地利

用强度和租赁时间等有明确规定，租出方会保留草

场承包权证，租入方则会获得草场经营权证。这增

强了租入和租出方的信心，草场流转范围由以往的

熟人社会扩大为上百公里外的嘎查，提高了牧户草

场规模经营的可能性。

（3）确权促进了牧民的草地保护性利用行为。

①强化了牧民补播草种等草地改良行为。牧区受

限于降水量少，自然生态脆弱，补播草种对于改善

草场生态，促进草原可持续利用尤为重要。调研中

近一半牧民表示他们在确权后的草场上进行了草

种补播。②更重视围栏的修建和维护。调研发现，

一些牧民在旧一轮确权后拉的是木桩铁丝网围栏，

但围栏因年久失修而毁坏较严重，难以发挥有效作

用。新一轮确权后，37.5%的牧民将围栏的木桩换

成了水泥杆，并更新铁丝网；超过 90%的牧户修理

了围栏。此外，牧民也能及时修理夏季山洪损毁的围

栏。③增加了舍饲行为。调研区冬季寒冷，暖棚是

提高仔畜成活率的重要保障。多数牧民同时饲养

牛、羊、马、骆驼和驴等，暖棚空间严重不足。确权

前牧民由于担心草地调整或土地征收等使草地被

收回，多数牧民不愿意投资。新一轮确权后，增加

暖棚建设的牧民比确权前高42.9%。在草场返青或

因干旱而生长不佳的时期，牧民更愿意选择购买饲

草料，圈养牲畜以减少踩踏与啃食，使植被得以休

养生息。

可见，相较于旧一轮草地确权，新一轮草地确

权改变了牧民的态度、能力和行为，从而改善了牧

区的人-草-畜关系，进而对草原生态产生影响。至

此，研究假说1得到验证。

4.5 异质性分析

为进一步分析草地确权对不同经营规模牧户

草原生态的影响，本文以户均草地经营规模（3700

亩）为界，将样本牧户分为小规模牧户（平均 1434

亩）和大规模牧户（平均 5970亩），比较确权前后这

两组牧户的草地植被状况（表6）。表6显示，确权前

（2014年），小规模和大规模牧户的草地植被覆盖度

都约为 50%~55%，差异不显著；确权后（2020 年），

小规模和大规模户的草地植被覆盖度分别上升了

大约 6%和 15%。大规模户的草地植被覆盖度接近

70%，比小规模户的 60%高出 10%。这与调研中观

察到的一致：一些草地远小于平均经营规模的牧户

反映，确权后牲畜被围栏所限，只能在狭小的草地

上移动，无法进行轮牧，由此导致“蹄灾”；而经营规

模大的牧户更有条件进行轮牧，增大牲畜的移动

性，减少“蹄灾”，使草地植被有更加充分的生长时

间，进而改善草原生态。表6的结果说明，草地确权

后大规模户草原生态改善效果明显好于小规模户，

验证了假说 2，即草地确权造成的细碎化妨碍草原

生态保护，部分抵消了产权安全的正效应，使小规

模户草地确权的生态效果远不及大规模户。

5 结论与政策建议
5.1 结论

本文利用 2014、2017 和 2020 年的中国地面气

候资料与 837份牧户的实地调研数据，探讨新一轮

草地确权的生态效果。主要结论如下：

（1）新一轮草地确权总体上有利于改善草原生

态。确权后牧户草地植被覆盖度提高了0.265个等

级，在逐步控制个体层面和家庭层面的变量后，结

果依然显著。用植被高度替代草地植被覆盖度的

表6 确权前后不同经营规模牧户草场植被覆盖度差异

Table 6 Difference in vegetation coverage of pastures of herders with different operating scales before and after tenure confirmation

确权前（2014年）

确权后（2020 年）

t值（前-后）

P值（前-后）

均值

标准差

均值

标准差

小规模

2.695

0.895

2.982

0.828

-1.773*

0.079

大规模

2.638

0.866

3.449

0.761

-6.897***

0.000

t值（小-大）

0.389

-3.529***

P值（小-大）

0.698

0.001

注：草地植被覆盖度数值分为5个等级，[0%, 20%]=1，(20%, 40%]=2，(40%, 60%]=3，(60%, 80%]=4，(80%, 100%]=5。
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稳健性检验表明，新一轮草地确权使植被高度提高

了13.8 cm。

（2）大规模牧户新一轮草地确权的生态效应大

于小规模户。确权后（2020年），大、小规模户（以户

均草地经营规模3700亩为划分标准）的草地植被覆

盖度分别上升了约 15%和 6%，但是，远小于平均规

模的牧户的草场在确权后却容易发生“蹄灾”。

（3）新一轮草地确权对草原生态的改善主要由

产权安全效应所致。产权安全通过影响牧民的草

地利用态度、提高牧民规模经营等相关能力，促进

牧民采取补播草种等草地保护性利用行为，改善了

草原生态。

5.2 政策建议

基于以上研究发现，本文建议在户均草地面积

较大、地形较为平坦等确权条件较好的地区可继续

推动新一轮草地确权，以发挥确权改善草原生态的

作用。目前中国主要草原牧区仅内蒙古完成了新

一轮草地确权，西藏、青海和新疆等主要草原牧区

仍未完成或推进缓慢。缺乏必要产权界定将使作

为公共池塘资源的草地面临“公地悲剧”问题。借

鉴内蒙古草地确权经验，在自然条件相似的地区推

进新一轮草地确权有利于发挥改善草地生态的作

用。但本文不建议在确权难度较大，如户均面积较

小、地形地貌复杂的地区将草地从物理上确权到

户，以避免确权产生的过小规模（草地细碎化）导致

的“蹄灾”等给草原生态带来不利影响。在户均草

地规模较小的地区进行新一轮草地确权时，可以牧

户为单元确权但不确地、或以牧户小组为单位确

权，草地由该集体成员合作共用，保持放牧草场内

的牲畜有足够的移动性和接触更多种类资源的机

会，避免确权确地到户带来的不利生态影响。

为提供更令人信服的结论和建议，未来的研究

可进行以下改进：①构建检验机制的指标体系，以

定量分析新一轮草地确权对草地生态影响的机

制。由于对机制进行定量分析所需的部分数据，如

牧户的态度、牧户的贷款能力和规模经营能力等难

以量化，本文只基于调研事实对影响机制进行定性

说明。②使用基于地块和牧户层面的更具客观性

的NDVI等指标探究新一轮草地确权对草场植被的

影响。本文衡量草地生态状况的植被覆盖度与高

度为牧户感知的五级分类区间指标，虽然可在一定

程度上减少“好、中、差”等主观评价偏差，但若能采

用客观的NDVI指标，研究结果将更为可靠，结论和

建议也将更加可信。③本文仅选择了内蒙古荒漠

草原牧区的乌拉特中旗作为研究对象，若条件允

许，今后最好能针对不同草地类型，如草甸草原、典

型草原和荒漠草原，以及在不同的草原牧区进行更

为广泛的研究。
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Impacts and mechanism of the new round of grassland tenure
confirmation on grassland ecology:

Take the pastural area of Inner Mongolia as an example

TAN Shuhao1, YE Zhuohui1, DU Hui2

(1. School of Agricultural Economics and Rural Development, Renmin University of China, Beijing 100872, China;

2. School of Public Administration, Hebei University of Economics and Business, Shijiazhuang 050061, China)

Abstract: [Objective] Exploring the ecological impacts of the new round of grassland tenure

confirmation can help to innovate and promote the grassland property rights institution for green

governance, and provide a reference for the reform of grassland property rights in other countries

and regions. [Methods] By applying field research data from pastoral areas in Inner Mongolia and

the time-varying difference-in-differences (DID) model, this study explored the impacts of the new

round of grassland tenure confirmation policy on grassland ecology and its mechanisms. [Results]

(1) The new round of grassland tenure confirmation policy contributes to improved grassland

ecology. Compared with those before tenure confirmation, the vegetation cover and plant height of

grasslands after grassland tenure confirmation increased by 0.265 and 13.8 cm, respectively. This is

the net impact of the positive property rights security effect and the negative scale fragmentation

effect brought about by grassland tenure confirmation. (2) The security of property rights brought

about by grassland tenure confirmation has changed herders’attitude toward grassland use,

improved their capacities, and promoted their ecological conservation behavior. (3) Heterogeneity

analysis showed that the new round of grassland tenure confirmation is more effective for large

herders to improve their grassland ecology compared to smaller herders. [Conclusion] This article

suggests that the new round of grassland tenure confirmation could be carried out in pastoral areas

with favorable conditions. By confirming grassland use rights of herding households, this policy is

expected to improve grassland vegetation cover and height. In areas with small grassland area per

household and complex topographic and geomorphic conditions, grassland tenure confirmation

could be implemented according to local conditions, or considering to confirm the rights not to

individual herding households but to small communities.

Key words：grassland tenure confirmation; grassland ecology; time- varying DID model; herder

behavior; Inner Mongolia
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