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农牧民对禁牧政策的意愿及其影响因素分析

赵玉洁１，张宇清１，吴 斌１，秦树高１，石慧书２，赵进宏２
（１．北京林业大学 水土保持学院 宁夏盐池荒漠生态系统定位研究站，北京１０００８３；

２．宁夏自治区盐池县环境保护与林业局，宁夏 盐池７５１５００）

摘　要：采用问卷调查方法，以宁夏自治区盐池县为例，调查了农牧民对封育禁牧政策的意愿及其影响因

素。调查结果表明，９２．４％的受访者认为封育禁牧政策对恢复草原生态成效显著，草原生态环境得到改

善，７８．０％的受访者表示支持禁牧政策，但同时有４２．６％的受访者表示禁牧对其生活造成了负面影响，高

达８１．８％的受访农牧民认为存在偷牧现象。调查结果也揭示出当前封育禁牧政策对政策参与者切身利益

关注不足，增加了弱势群体（受教育程度低，收入少，生存条件差，老年人群、妇女等）的生存风险，政策制定

过程中农牧民参与度不够，后续配套政策措施不完善，跟进不及时等现实问题，影响了实施效果。建议政

策制定和实施过程中，必须充分考虑当地居民最基本的生存与发展权利，发展地区优势产业，实现生态、经

济、社会的综合可持续发展。
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　　中国拥有草地面积４．０×１０８　ｈｍ２，占世界草地
面积的１３％，占全国陆地总面积的４１％，是耕地面积
的３倍，林地面积的４倍［１］。草地作为陆地生态系统
的重要组成部分，是畜牧业的基地，同时也是生态环
境的屏障，对人类的生存与发展起着巨大的作用。然
而，近年来我国草原生态环境日益恶化，约９０％的可
利用草原出现不同程度的退化［２－３］，退化草原主要分
布在新疆、甘肃、青海、内蒙古和宁夏等生态脆弱和经

济贫困的西北部地区［４－５］。天然草原的退化不仅危及
国家生态安全，更直接影响牧民的生产与生活。
为扭转草原生态环境日趋恶化的形势，２００３年

中国政府开始加大天然草原保护与建设力度，在生态
草原区开始实施退牧还草工程，通过实施禁牧、休牧
围栏等措施，使退化的草原休养生息［６－７］。在此背景
下，宁夏自治区于２００３年５月１日在全区范围内实
行封育禁牧政策［８］。



禁牧作为一项生态政策，其可持续性评价不仅包
括现状评价，更要研究政策变化的最佳动态效果，判
断政策调整的最佳时间与调整内容，使政策内容适应
不同利益群体的需求，确保政策涉及领域群体间利益
的均衡性随社会进步而进步［９］。当前有关生态政策
的研究主要集中在生态环境的持续变化趋势方

面［１０］，这些研究试图通过农业政策和生产实践，来解
决全球生态景观与生态环境问题［１１］，缺少对环境经
济行为具有指导意义的解释、预测以及科学假设［１２］。
因此，研究该区农牧民对生态环境的态度、意愿以及
知识水平、收入状况等因素对个人生态环境行为的影
响至关重要。
农牧民作为禁牧主体，其行为选择将直接影响政

策的可持续性。本研究以宁夏自治区率先开展禁牧
试点工作的盐池县为研究对象，调查分析自２００３年
全面禁牧以来的７ａ间，广大农牧民对禁牧政策实施
的态度和意愿，并分析政策参与者的认知与响应对禁
牧政策持续性的影响，以期为政策后续调整提供
依据。

１　研究区概况与研究方法

１．１　研究区概况
盐池县位于宁夏回族自治区东部，地处毛乌素沙

漠南缘，位于宁夏自治区与陕西、甘肃、内蒙古三省
（区）的交界地带，（１０６°３０′—１０７°４７′Ｅ，３７°０４′—

３８°１０′Ｎ）。该地区四季分明，昼夜温差大，属典型的温
带大陆性气候。年平均气温８～１０℃，年平均降水量

１８０～３００ｍｍ，且多集中在７—９月份，日照充足，蒸
发强烈。该区主要为荒漠草原，属典型的生态脆弱
区。盐池县是全国滩羊集中产区和宁夏自治区畜牧
业生产重点县，以滩羊为主的畜牧业是该区农业和农
村经济的支柱产业。

１．２　研究方法
研究采用参与式问卷调查方法，从不同人口统计

量的角度，分析盐池县居民对封育禁牧政策的响应情
况，集中分析了不同受访人群对政策的接受度及其对
政策实施效果的影响。人口统计变量，是指研究对象
的经济、社会背景资料。Ｋｏｔｌｅｒ［１３］认为，人口统计变
量可以分为年龄、性别、家庭人数、家庭生命周期、所
得、职业、教育、宗教、种族及国籍等１０类。本研究根
据盐池居民实际情况，共包含了年龄、收入、学历、性
别、生产条件等５项人口统计变量。
在前期定性调查的基础上，问卷主要设计了４类

问题，涉及到受访者对政策改善环境的满意度、政策
对居民经济生活的影响、居民对禁牧政策支持情况以

及受访问者基本状况等，为确保问题简明、易懂，问题
主要采取单项和多项选择题的形式，供农户选择。
本次调查采取随机抽样的方式，在５个乡镇（高

沙窝、花马池、王乐井、青山、冯记沟）进行，每个乡镇
随机抽取３～５个村庄，每村随机抽取１５～２０个农户
进行问卷调查。为了提高问卷调查可靠性，受访者选
择年龄在１８岁以上，没有智力障碍的成年人，所有受
访者使用相同问卷。
本次调查共发放调查问卷３００份，获得有效问卷

２９１份（占问卷总数的９７％）。调查结束后，采用

ＳＰＳＳ软件（ｐ＜０．０５）对调查问卷进行统计分析。

２　结果与分析

２．１　受访群体组成特征
受访群体中大多数（５９．５％）为４０～５９岁的中年人，

受教育程度普遍较低，接受小学教育者居多（６６．４％）。
受访群体家庭人数多为两人（４０．８％），一般为中年夫
妇。这与当地政府人口和环境政策有关，当地政府为
减少草场的人口负荷，同时提高学校的教育质量，在
乡镇统一办学，农村大量的青壮年劳动力为了子女接
受更好的教育大多选择进城务工，中年人多留守在家
从事养殖业和农业。
研究区是典型的农牧交错区，从事养殖业和农业

一直是当地百姓的主要经济来源。由禁牧前后主要
经济来源对比（图１）发现，与禁牧前相比，从事养殖
业的人口比例下降约１０％，外出务工人口的比例显
著增长了近２倍，年轻人进城，加剧农村人口老龄化，
需要政府和子女救济的比例也明显增加了约３倍。

图１　盐池县禁牧前后农牧民主要经济来源分析

２．２　禁牧对生态环境的影响
封育禁牧政策实施后，草场植被得到迅速恢复，

覆盖度开始增长，草原质量明显提高。方广玲等［１４］

对盐池县土地利用的研究表明，与其他年份对比，

２０００—２００７年间在各种土地类型中，草地的增长速
度最快。李天跃等［１５］研究表明，禁牧后盐池县草种
结构不断改善，禾本科比重逐年增加，杂草与有毒植
物逐年减少。
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调查显示（表１），高达９２．４％的受访者认为通过
实行封育禁牧政策，草场退化、沙化的情况得到明显
控制，已退化的草场得到恢复，沙尘暴的强度和次数
降低（ｐ＜０．０５，）。相比之下，仅有６．５％受访者认为
环境并没有得到改善，１．０％的受访者对这一问题表
示不关心。

可以看出，农牧民对政策改善环境的满意度很
高。在调查农牧民“发展经济与保护环境哪项更重
要”时，有８１．４％受访者认为保护环境至少与发展经
济同样重要，认为经济更重要的只有１５．１％。由此
可见，农牧民的环境保护意识增强，与此同时，要求发
展经济提高生活质量的需求也非常迫切。

表１　盐池县农牧民环境态度调查结果

调查项目　　　 肯定比例／％ 否定比例／％ 不清楚／％ 显著性 标准差

禁牧后，环境是否有所改善 ９２．４　 ６．５　 １．０　 ０．０５　 ０．３１５
禁牧是否有负面影响 ４２．６　 ５４．０　 ３．４　 ０．０５　 ０．５５５
是否支持禁牧政策 ７８．０　 １２．４　 ９．６　 ０．０５　 ０．６４０
是否有专项贷款意愿 ７４．２　 １４．１　 １１．７　 ０．０５　 ０．６８５

２．３　禁牧对居民生计的影响
禁牧后，羊子养殖方式转变为舍饲圈养，牧草则

主要通过推广种植紫花苜蓿和购买玉米等途径解决，
导致农牧民的生产成本大幅提高，畜牧收入下降。调
查显示，３７．９％的受访者认为养殖支出是其最大的生
活支出，其次是子女教育支出和日常生活支出（表

２）。５４．０％的受访者认为，禁牧政策没有对其生活造
成负面影响（表１），这与近年来农牧民非农牧收入的
增加有密切关系。但是仍然有４２．６％的受访者认
为，政策的实施对其生活和收入造成了负面影响，政
策的可持续性令人担忧。目前，饲料短缺、贷款门槛
高和羊棚建设过于形式化等问题，是农牧民在养殖过
程中遇到的最大困难，其中８１．８％的受访者认为饲
草料不足是当前最为亟待解决的问题，其次就是贷款
难等问题。

表２　研究区受访者经济支出调查结果

支出项目 养殖 医疗 教育
日常
生活

种植

支持率／％ ３７．９　 ８．６　 ２３．９　 ２２．９　 ６．７

２．４　不同类型农牧民对政策的响应情况

２．４．１　不同年龄农牧民对禁牧政策的响应　调查结
果显示（图２），１８～２９岁年轻人群，环境意识普遍较
高，８１．３％年轻人群表示支持政府继续实施禁牧政
策。与其他年龄层人群相比，认为保护环境更重要的
百分率更高，为５６．３％；同时这一年龄层的人群也有
较强的专项贷款意愿。这与年轻人接受了相对较好
的教育并具有更多的环境知识有关 ，这同时预示着
未来该地区公民的环保意识会进一步增强。相比之
下，３０～４９岁人群环境保护意识最低，在“支持禁牧
政策和保护环境更重要”这两项的支持率最低。调查
还显示，４０～５９岁人群认为政策实施对自己生活造

成的负面影响更大，也更有意愿通过贷款，改善自身
生活。≥６０岁人群对政策的支持率普遍都很高，这与
老年人群对政府的信任度高有关。

图２　研究区不同年龄农牧民对禁牧政策的响应

２．４．２　不同收入农牧民对禁牧政策的响应　调查显
示（图３），年人均纯收入４　０００～６　０００元的受访者对
禁牧政策的支持率最高，为８７．８％，其次分别是年收
入＞８　０００，６　０００～８　０００，２　０００～４　０００，＜２　０００元的
受访者，比率依次为８１．３％，７５．８％，７５．０％和７１．９％
（ｐ＜０．０５），呈现类似环境库兹涅茨（Ｋｕｚｎｅｔｓ）倒 Ｕ
形曲线，收入居中人群普遍较收入偏高和偏低人群对
环境政策具有更强的支持度，同时认为政策对其生活
造成负面影响的比例也最低。

图３　研究区不同收入农牧民对禁牧政策的响应
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２．４．３　不同教育程度农牧民对禁牧政策的响应　调
查结果显示，受教育程度在初中以下的被访者中，认
为禁牧政策有负面影响的比率高达４３．２％。相比之
下，高中教育程度以上的受访者中，认为禁牧政策对
其生活造成负面影响的仅有３５％（ｐ＜０．０５）。同时，
认为“保护环境更重要”百分率曲线也从“高中”开始
剧增（图４）。调查同时显示，居民贷款意愿随受教育
水平的提高而呈上升趋势。

图４　研究区不同受教育程度农牧民对对禁牧政策的响应

２．４．４　不同性别农牧民对禁牧政策的响应　由图５
可以看出，与男性相比，女性的环境保护意识更为强
烈，认为“保护环境更重要”的支持率中，女性要远高
于男性。相反，男性对政策的支持率更高，要显著高
于女性，这可能是由于男性相较于女性来讲，对环境
的认识比较客观，也更有参与政治的积极性。在禁牧
政策对生活造成负面影响、有专项贷款意愿两项中，
男女差异不显著。

图５　研究区不同性别农牧民对禁牧政策的响应

２．４．５　不同生产条件农牧民对禁牧政策的响应　在
调查中发现，生产条件的差异对参与群体政策接受度
有明显影响。有灌溉条件的牧民可以种植玉米，减少
养殖成本。而只有旱地的牧民，饲料几乎全靠购买，

成本更大，农牧民的负担也更重。调查显示，生活环
境较好，有灌溉条件的农牧民对禁牧政策的支持度更
高。相比之下，生产条件较差，无灌溉条件人群认为
禁牧对其造成负面影响的比例明显更高，同时，无灌

溉条件人群对“保护环境更重要”的支持率更高，也更
有意愿通过贷款来改善生活条件。

３　讨 论

人类与环境和谐发展，离不开正确的生态恢复策
略与途径［１６］。环境修复项目能否成功，关键是在于
能否得到项目参与者的支持［１７］。忽视公众的意愿，
得不到公众的支持，这是许多生态项目和政策失败的
根源。因此，充分了解并重视公众的意愿对政策管理
与执行至关重要［１８］。
生态修复项目具有增加生物多样性，优化生态系

统功能，改善居民生计等重要作用，但是必须要确保
项目实施方式不损害直接利益者（农牧民）的切身利
益，同时，贯彻因地制宜的原则，根据不同自然、社会
条件灵活调整相关政策内容［１９］。许多案例说明，如
果不重视公众意愿，得不到公众的支持，已恢复的植
被，依然存在重新退化的风险，农牧民会在生态项目
结束后重新将其转变为农田或牧场。因此，生态政策
的实施必须要充分了解公众意愿，获得公众的支持。
生态修复项目的目标必须符合公众的基本权益［２０］，
同时任何生态项目和政策的制订都必须有利于改善

居民生活，并对居民的未来生计没有负面影响。
本调查显示，虽然禁牧政策实施对恢复草原生态

成效显著，９２．４％的受访者认为草原生态环境得到改
善，７８．０％的受访者表示支持禁牧政策，但同时有

４２．６％的受访者表示禁牧对其生活造成了负面影响，
受访者大多都是教育程度低、收入少、生存环境差的
弱势群体，这表明封育禁牧政策实施过程中，对政策
参与者（农牧民）的切身利益关注不足，增加了弱势群
体（受教育程度低、收入少、生存环境差、老年人群、妇
女等）的生存风险。
盐池县农牧民对禁牧政策的态度同人口统计变

量有着密切关系。农牧民对禁牧政策的支持率与经
济收入的关系符合环境库兹涅茨（Ｋｕｚｎｅｔｓ）倒 Ｕ 形
曲线，现阶段盐池县居民生活水平普遍偏低，尚未达
到环境认识的转折点，发展经济是环境建设的首要任
务之一。受教育水平的提高可导致环境意识的显著
提高。通过分析年龄对农牧民环境态度的影响表明，
研究区大量留守老龄人群生计问题亟待关注，急需政
府实行相应的扶助措施。性别影响着人们的行为、态
度、信仰、观念、价值观以及其他特征，因而性别是重
要的影响因素。生态女性主义理论认为，女性对自然
界有一种天生的认同感，比男性更亲近于自然，对待
自然更为友好［２１－２２］，因而女性有更强的环保意识。男
性相较于女性来讲，对环境的认识比较客观，同时有
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与生俱来的政治参与性，因此对政策的支持度更高。
由于生产条件（有无灌溉水源）不同，造成参与群体对
政策态度上的差异，说明现阶段一刀切的禁牧政策，
没有充分考虑区域环境和资源的差异性，仍需进一步
完善。
生态政策的核心是通过利益均衡来保证政府与

公众行为的一致性，调动公众的积极性［２３］，使公众行
为持续有效地趋向生态修复目标。要使农牧民主动
参与到草原恢复中来，首先必须充分重视农牧民的意
愿，让农牧民积极参与到家园保护和建设的决策中
来。此外，政府的引导机制也至关重要，尤其是通过
利益引导，帮助农牧民发展高效、高利润产业的同时，
保护草原环境。此外，为使禁牧政策的生态、经济、社
会效益最大化，地方政府还应构建公平合理的社会补
偿机制、产业促进机制、社区组织和监督机制、农牧民
参与机制，并在此基础上促成构建多种机制的合力
效应。

致谢：本项调查研究得到了赵紫阳、侯阳同学的
大力帮助与支持，在此表示衷心的感谢。
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