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生态治理政策工具对农户行为的影响差异研究
———以宁夏盐池县为例

夏翠珍１， ２，周立华１，３，∗，廖　 杰４，王　 娅４，刘　 慧２，５

１ 中国科学院科技战略咨询研究院， 北京　 １００１９０

２ 中国科学院大学， 北京　 １０００４９

３ 中国科学院大学公共政策与管理学院，北京　 １０００４９

４ 中国科学院西北生态环境资源研究院， 兰州　 ７３００００

５ 中国科学院地质与地球物理研究所， 北京　 １０００２９

摘要：政策工具被认为是政府为解决某个公共问题采取的具体手段或措施，一项政策可以视作目标和多种政策工具的组合。 在

生态治理过程中，不同政策工具对农户行为的刺激程度不同，进而导致不同的政策效果。 分离不同政策工具的影响，可为工具

选择和政策优化提供科学参考。 以盐池县为例，利用基于该县 １９８３—２０１７年内出台的 ３１６份生态政策文本构建的政策工具数

据集和 ＶＡＲ 模型中的脉冲响应和方差分解方法定量研究了强制型、混合型和自愿型三大类政策工具及十种子工具对农户耕

作、放牧、造林 ３种行为的影响。 结果表明：（１）政策工具对农户行为的影响具有时效性，一般在政策出台后 ２—３年内影响最

大，随后逐渐减小并消失，影响持续时间为 ７—１０年。 （２）总体来看，政策工具对农户行为的冲击力度较小，冲击范围在 ０—０．３０

之间，说明农户行为还受到其他诸多因素的影响。 （３）１０年累计影响从大到小依次为强制型、混合型、自愿型，其中直接提供和

规制两种子工具的影响最大。 放牧行为受到政策工具的刺激最大，耕作行为次之，造林行为最小。 （４）直接提供工具对耕作行

为具有最大正向影响，最大冲击为 ０．３０；规制工具在短期内抑制牲畜数量增长，而直接提供和补贴工具促进牲畜数量增长，且由

于冲击曲线存在正负波动，说明政府与农户在牲畜养殖上存在长期博弈；只有规制工具对造林行为具有积极影响，说明造林更

多是在政府的主导下进行。 建议充分利用政策工具的短期效应，凸显政府角色，及时做好政策效果评估工作，调整工具组合，助
力生态目标的实现。
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ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ， ｉｔ ｉｓ ｒｅｃｏｍｍｅｎｄｅｄ ｔｏ ｍａｋｅ ｆｕｌｌ ｕｓｅ ｏｆ ｔｈｅ ｓｈｏｒｔ⁃ｔｅｒｍ ｅｆｆｅｃｔｓ ｏｆ ｐｏｌｉｃｙ ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔｓ， ｈｉｇｈｌｉｇｈｔ ｔｈｅ ｒｏｌｅ ｏｆ
ｔｈｅ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ， ａｎｄ ｏｐｔｉｍｉｚｅ ｔｈｅ ｃｏｍｂｉｎａｔｉｏｎ ｏｆ ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔｓ．

Ｋｅｙ Ｗｏｒｄｓ： ｐｏｌｉｃｙ ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔ； ｆａｒｍｅｒｓ′ ｂｅｈａｖｉｏｒ； ＶＡＲ ｍｏｄｅｌ； Ｙａｎｃｈｉ Ｃｏｕｎｔｙ

十八大以来，中央政府提出要推进国家治理体系与治理能力现代化，特别强调生态环境保护制度的创新。
如何判断政策措施的优劣，有针对性地实施政策，提高政策绩效，受到诸多学者关注［１⁃２］。 政策工具，一般认

为是政府为解决某个公共问题采取的具体手段或措施［２⁃３］，是目前公共管理领域的研究热点。 政策工具研究

兴起于 １９世纪 ８０年代西方从“政府管理”转向“政府治理”的新公共管理改革运动，学者们意识到工具知识

的缺乏和不足是政策失败的原因，因此考虑将政策研究和公共管理的分析单元聚焦到公共项目所使用的基础

操作工具上［４］。 经基尔申、萨拉蒙、胡德、陈振明等国内外学者发展后，目前已被广泛运用到财政、金融、环保

等多个领域，如碳排放［５］、气候变化［６］、环境污染［７⁃９］、可再生能源技术创新［１０⁃１１］、生物多样性保护［１２］等。 任

何一项政策都可以视为政策目标与政策工具的有机统一［１３⁃１５］，一项政策可以由多种政策工具构成，一种工具

也可以在多项政策中使用。 生态治理政策是以生态治理为目标，融合多种手段和方法的工具组合。 政策发挥

的效果，可以视为多种政策工具的综合作用［１６］。
中国北方农牧交错区生态环境恶劣脆弱，在生态恢复问题上，政府扮演主导角色，农户是政策的被动接受

者，从政策工具执行到发挥作用的过程中，农户对工具的响应及行动是其中的重要一环。 研究农户对政策工

具的响应，探究不同工具之间的差异，对优化工具选择和提升政府管理效能具有重要意义。 为实现生态目标，
政府采用的工具比较多样化，政府既要加强管制（如禁垦、禁伐、禁牧），也要利用市场机制（发展沙产业），同
时做好宣传工作（鼓励植树种草）等。 在以往有关政策对农户行为影响的研究中，考虑单一政策或工具影响

的研究很多，如退耕还林工程［１７］、草原生态补奖政策［１８］、禁牧政策［１９］等，研究方法多以政策为背景，以政策

实施前后相应指标的变化来突出政策的作用［２０］，但缺乏对政策的工具属性及其影响差异的研究。 目前，在生

态治理上，已经有学者开始探索不同政策工具的应用，比如冀光楠等人分析了天保工程区集体林管理中运用

的政策工具［２１］，黄明分析了行政、经济和物理三类政策工具对农户低碳能源使用行为的影响［２２］，黄金梓提议

在生态扶贫中运用多元政策工具［２３］等。 在如何选择政策工具上，学者们也做了一些探索，比如童洪志运用二
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元选择 ｌｏｇｉｔ模型发现监管约束与惩罚、补贴、信息诱导 ３ 种政策工具对农户采纳秸秆还田技术具有积极作

用［２４］。 但目前对北方农牧交错区的生态治理政策工具及其对农户行为影响的研究还很少见。
为了定量研究农户行为对不同政策工具的响应，本文借鉴了 ＶＡＲ（向量自回归模型）模型。 该模型 １９ 世

纪 ８０年代由西蒙提出，最早被用于探究宏观经济系统中各变量之间的相互作用关系，该模型可以基于时间序

列变量的信息模拟出自变量与因变量之间可能存在的同期或者滞后的相关关系。 目前，在环保领域，主要是

环境污染领域，已经有不少学者运用 ＶＡＲ模型对环境政策工具的生态、经济作用做了计量分析，如张可等运

用对比分组的 ＶＡＲ模型分析了水环境政策对农业增长与面源污染的影响［２５］；张卫东等分析了环境政策对经

济增长和环境污染总体关系的影响［２６］；黄清子利用 ＧＲＡ⁃ＶＡＲ 模型研究了三类六项政策工具对环保产业的

促进作用，发现科技政策最优、法制政策工具最弱［２７］。 但是在生态治理领域，对政策工具的对比分析还几乎

没有。 本文以盐池县为典型区，在辨析盐池县所采用政策工具的基础上，结合已获取的 １９８３—２０１７ 年盐池县

生态治理政策所采用的政策工具数据集，运用 ＶＡＲ模型中的脉冲响应和方差分解函数研究农户对各种政策

工具的响应，探究政策工具对农户行为的影响差异，判断哪种政策工具对农户行为的调节力度最大，为后续的

政策工具选择和管理优化提供参考，具有一定的现实意义。

１　 盐池县概况

盐池县位于宁夏回族自治区东部（图 １），该区干旱少雨，风大沙多，年平均降水量 ２９４．６ ｍｍ，蒸发量 ２８９７
ｍｍ。 盐池县是农牧交错带上最为典型的气候、地形、土壤、植被、资源利用多重复合过渡地带，相比于其它区

域，盐池县对于环境扰动的反应更加迅速且具有放大作用［２８］。 作为全国 ２６６个牧区县之一，盐池县草原面积

辽阔。 根据中国荒漠化（土地退化）防治研究课题组的分析，过去盐池县环境破坏的原因主要有过度开垦、过
度放牧、过度樵采等［２９］。 经过大力治理，如今，盐池县的沙漠化面积大幅缩减，众多学者都认为其中起决定性

作用的是退耕还林还草、草地禁牧、禁止乱砍乱挖和植树造林等政策措施［３０］。

２　 政策工具⁃农户行为⁃生态治理的关系

可供政府选择的政策工具十分丰富，学者们提出多种分类方式，在不同研究领域采用的分类方法有所不

同［２０］。 经过实践，越来越多学者倾向于将政策工具分为命令控制、经济刺激和自愿行动 ３ 种类型［３１⁃３３］。 为了

更好地区分基层政府所使用的政策工具，此次研究采用迈克尔·霍利特和拉米什等人的分类框架［３４］，按照强

制型程度，以完全自愿和完全强制为两端，将各项政策工具依次排列，总体可分为强制型、混合型和自愿型 ３
大类以及 １０小类工具。 自改革开放以来，中国在生态治理上加大资金和人力投入，自上而下实施了三北防护

林、退牧还草等重大生态工程，这些工程都通过具体政策文件得到贯彻落实。 政策可以视作政策目标和政策

工具的组合，如禁牧政策可以视为以禁绝放牧为目标，直接提供、规制、税收和使用费、补贴和奖励、使用权、信
息与劝解、家庭与社区等工具的组合。 图 ２描述了在生态治理过程中，政府通过政策工具调控农户行为进而

达到生态可持续恢复的逻辑关系图。
生态治理政策的作用对象主要是农户，作为理性经济人，农户将在自身利益和违规风险之间做权衡。 政

策下达后，农户将根据自身的资源禀赋情况做出最有利于自己的选择，而农户的行为调整方向，直接影响到生

态治理效果。 生态治理目标的达成就是农户在各项政策工具的综合影响下采取行动后产生的累计效应。 不

同资源禀赋的农户受政策影响不同，调整方式也多种多样，比如减少牲畜、退耕还林、发展副业等。 因此，考虑

到农户行为的复杂性，从生态治理目标和人地关系角度，将农户社会经济活动视为一个自主运行的系统，将政

策工具作为一项外部影响因素，主要探究可观测的对生态环境有重大影响的行为会对政策工具产生什么样的

响应。 在以往研究中，过度放牧、滥垦滥伐、过度樵采等被视为盐池县沙漠化的主要原因，因此，选择农户耕

作、放牧和造林行为作为代表变量。
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图 １　 盐池县区位图

Ｆｉｇ．１　 Ｌｏｃａｔｉｏｎ ｏｆ Ｙａｎｃｈｉ Ｃｏｕｎｔｙ

图 ２　 政策工具⁃农户行为⁃生态恢复的关系图

Ｆｉｇ．２　 Ｄｉａｇｒａｍ ｏｆ ｒｅｌａｔｉｏｎ ａｍｏｎｇ ｐｏｌｉｃｙ ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔ， ｆａｒｍｅｒｓ′ ｂｅｈａｖｉｏｒ ａｎｄ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｒｅｓｔｏｒａｔｉｏｎ
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３　 数据来源与方法

３．１　 变量选取与数据来源

３．１．１　 农户行为变量

针对当地的问题以及数据的可得性，在县域层面上，本文选择农户人均播种面积、人均牲畜数量、人均造

林面积作为耕作、放牧和造林行为的指标。 选择播种面积而非耕作面积是因为土地产权固定，官方统计的耕

地面积变化很小，但是农户实际的播种面积却会随着外界自然和社会环境的变化发生变化。 牲畜数量一定程

度上反映土地的承载压力。 各种类牲畜按羊单位换算，１ 头牛 ＝ ５ 只羊，１ 匹马 ＝ ４ 只羊，１ 头驴 ／骡 ＝ ３ 只羊。
人均造林面积代表生态保护行为，在盐池县，大规模造林活动虽然由政府主导，但农户是实际执行者。 以上数

据来自《盐池县经济要情手册 ２０１６》、《盐池县统计年鉴》、《盐池年鉴》、《盐池县志》。
３．１．２　 政策工具变量

以调控农户生产生活为目的的政策很多，这里重点关注农、牧、草、林类及防沙治沙、水土保持等与生态治

理息息相关的政策。 一个政策文本可以分解出多种政策工具，政策工具的使用频次一方面可以反映政府的工

具偏好；另一方面，以生态治理为目的，各项工具的方向相对一致，使用频次可以反映出政府在某个方向的执

行力度。 因此，基于以上分析和数据可得性，为了探究不同政策工具对农户行为的影响以及各工具之间的使

用效果差异，将盐池县历年出台生态治理政策中使用的政策工具使用频次作为政策工具的指标。 在选择政策

工具变量时，有几个基本假设：一是政府具有工具惯性，即政府习惯性使用某些工具；二是如果一种工具的效

果明显，那么政府会保持或者增加该工具的使用频率；三是政府会根据生态环境状况和上级规划调整当年的

发文数量，导致政策数量和相应工具的使用频次在不同年份存在差异。

表 １　 变量表

Ｔａｂｌｅ １　 Ｖａｒｉａｂｌｅ ｔａｂｌｅ

变量类型
Ｖａｒｉａｂｌｅ ｔｙｐｅ

变量名称
Ｖａｒｉａｂｌｅ ｎａｍｅ

指标
Ｉｎｄｅｘ

农户行为变量 土地利用行为 人均播种面积

Ｆａｒｍｅｒｓ′ ｂｅｈａｖｉｏｒ 放牧行为 人均牲畜数量

ｖａｒｉａｂｌｅ 生态保护行为 人均造林面积

政策变量 强制型政策工具 规制

Ｐｏｌｉｃｙ ｖａｒｉａｂｌｅ 直接提供

国有企业

混合型政策工具 信息与劝诫

补贴和奖励

使用权

税收和使用费

自愿型政策工具 家庭和社区

市场

研究小组从 ２０１７年起多次前往盐池县进行数据的

收集工作，在盐池县农牧局、环林局、科技局、档案局等

处获取 １９８３—２０１７年的生态政策文本，由于资料从系

统的政府办全宗得到，因此认为资料全面，可信度高。
在前期工作中，课题组运用内容分析法，对从政策库中

挑选出的 ３１６份政策文本进行编码统计，首先统计每一

份文件中使用过的工具，然后按年份求和，获得了各项

政策工具历年使用频次的时间序列数据集，详细步骤见

另一篇论文［３５］。 由于自愿性组织工具仅有一次，因此

不考虑该项工具。 所有变量如表 １ 所示。 每种工具的

定义参考迈克尔的原始定义及盐池的实情，实例均来自

于盐池县曾出台的政策。 各类工具的定义见表 ２。
３．２　 模型选取与构建

３．２．１　 ＶＡＲ模型原理

ＶＡＲ（Ｖｅｃｔｏｒ ａｕｔｏｒｅｇｒｅｓｓｉｏｎ）模型是从数据的统计

性质出发，把系统中每一个内生变量作为系统中所有内

生变量的滞后值的函数来构造模型，从而把单变量自回归模型推广到由多元时间序列变量组成的“向量”自
回归模型［３６］。 以常数 ｃ 作为唯一外生变量，拥有滞后期 ｐ 的 ＶＡＲ模型的一般表现形式如下：

Ｙｔ ＝∏ １
Ｙｔ －１ ＋∏ ２

Ｙｔ －２ ＋ … ＋∏ ｐ
Ｙｔ －ｐ ＋ ｃ ＋ εｔ，

ｔ ＝ １，…，Ｔ （１）

式中，Ｙｔ ＝ ｙ１ｔ，ｙ２ｔ，…ｙｎｔ( ) ′表示（ｎ×１）维时间序列向量，∏ ｉ
是 （ｎ × ｎ ）维系数矩阵， εｔ 是 （ｎ × １）维不可见的

零均值白噪声矢量过程。 理论经济学家在 ＶＡＲ模型基础上发展了脉冲响应函数和方差分解。 脉冲响应函数
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反映的是当 ＶＡＲ模型中某一变量的误差项发生一个单位变化时（脉冲）给其他内生变量所带来的影响；方差

分解结果是通过改写 ＶＡＲ模型得出的一个脉冲冲击对某一变量产生的多期累计冲击，反映各个扰动项的相

对重要性。 以两个变量 ｙ１ 和 ｙ２ 滞后两期为例，所建立的 ＶＡＲ模型方程组为：
ｙ１ｔ ＝ ａ１１ ｙ１ｔ －１ ＋ ｂ１１ ｙ２ｔ －１ ＋ ａ１２ ｙ１ｔ －２ ＋ ｂ１２ ｙ２ｔ －２ ＋ ｃ１ ＋ ε１ｔ，ｔ ＝ １，…，Ｔ （２）
ｙ２ｔ ＝ ａ２１ ｙ１ｔ －１ ＋ ｂ２１ ｙ２ｔ －１ ＋ ａ２２ ｙ１ｔ －２ ＋ ｂ２２ ｙ２ｔ －２ ＋ ｃ２ ＋ ε２ｔ，ｔ ＝ １，…，Ｔ （３）

表 ２　 政策工具定义与实例

Ｔａｂｌｅ ２　 Ｄｅｆｉｎｉｔｉｏｎ ｏｆ ｐｏｌｉｃｙ ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔｓ ａｎｄ ｅｘａｍｐｌｅｓ

类型
Ｔｙｐｅ

名称
Ｎａｍｅ

定义
Ｄｅｆｉｎｉｔｉｏｎ

实例
Ｅｘａｍｐｌｅ

来源
Ｓｏｕｒｃｅ

强制型政策工具
Ｍａｎｄａｔｏｒｙ ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔ 规制

政府命令个人或团体遵
守某项规定或执行某项
决策，如果违背通常会受
到惩罚

逐户清理核实饲养量，逐户落实出栏销售任
务。 凡不积极出售完不成出栏任务的农户，
每超养一只羊征收草原费 ２０ 元，或集体终
止包干合同，收回承包羊只

１９９０《关于认真做好秋
季羊只出栏工作的通
知》

直接提供
政府直接履行职能，向社
会提供物品与服务，不依
靠其他对象提供

开发实用技术参与灾害防御，开展多种形式
服务。 经区人民政府批准，每年 ５—７ 月在
我区开展人工增雨工作

１９９０《转发县气象站 ＜
关于气象科技兴农工
作报告＞的通知》

国有企业

政府通过自己控制的企
业或类似机构（如供销社
等）进行与市场有关的活
动，调节市场需求

县食品公司和牧工商公司要把羊只出栏销
售工作作为长年性任务，与乡村和农户建立
销售关系和合同，牧商结合，四季购销

１９９０《关于认真做好秋
季羊只出栏工作的通
知》

混合型政策工具
Ｈｙｂｒｉｄ ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔ 信息与劝诫

政府给出参考的意见，引
导或劝诫公众按照政府
意愿调整他们的行为

要采取各种会议、各种形式，利用黑板报、宣
传专栏，广播、图片、办学习班以及利用当前
农村扫盲的机会大张旗鼓地宣传国家颁布
森林法的重大意义

１９８４《关于宣传贯彻 ＜
中华人民共和国森林
法＞的通知》

补贴和奖励

政府使用荣誉、经济激励
等方式鼓励目标对象采
取有利于政策目标实现
的行动

在查获毁坏林木、非法贩运木材、非法侵占
林地等涉林案件中，对能够提供有价值线索
的有功人员给予奖励

２００６《关于印发 ＜盐池
县林地保护和管理暂
行办法＞的通知》

使用权

政府在没有市场的领域，
将稀缺资源的使用权固
定到具体对象，创造一个
可交易市场

以市场为导向，以优化配置土地资源为目
标，采取多种形式实现农村土地承包经营权
流转，包括转包、转让、互换、入股、反租倒
包、退包、租赁、抵押等多种流转形式

２００１《关于建立健全农
村土地经营权流转机
制，加强土地流转管理
工作的通知》

税收与使用费
政府通过对不受欢迎的
行为进行收费达到减少
该类行为的目的

凡是采挖甘草的，要逐步实行收费管理，收
购和经营部门，每收购一公斤甘草要向县草
原管理站上缴 ０．０５元的草原建设费

１９９２《关于禁止采挖甘
草有关问题的通知》

自愿型政策工具
Ｖｏｌｕｎｔａｒｙ ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔ 家庭和社区

政府不参与，依靠家庭或
社区的自愿行动来进行
与生态治理相关的活动

把草原的管、建、用，尤其是甘草资源的保护
工作，要交给群众讨论，拿出自己的意见和
办法

１９９２《关于禁止采挖甘
草有关问题的通知》

市场
政府依靠自由市场，通过
市场 规 律 调 节 相 关 的
活动

以优惠政策吸引社会资金，招商引资吸引能
人、大户投资特色种养业开发，激活民间资
本，逐步形成以农民等经营者自主投入为
主，以财政和项目扶持为补充，社会各方积
极参与的投资机制，促进农业产业快速发展

２０１２《关于印发 ＜盐池
中部现代草畜产业示
范带规划＞的通知》

自愿性组织

政府通过不由政府强制
成立，仅出于自身利益、
道德和情感上的满足，不
以盈利为目的组织进行
生态治理活动

为了学习种树种草经验与先进管理办法，开
阔乡、村、队干部的眼界，同意你乡组织三十
五名乡、村队干部到榆林、延安两地区学习

１９８４《关于对马尔庄乡
组织乡村干部外出学
习种草种树先进经验
的请示的批复》

从第 ０期开始， ε１变动一个单位， ｙ１ｔ 系列数值的变化解释为 ｙ１受到自身一个脉冲冲击下的响应函数， ｙ２ｔ
系列数值的变化解释为 ｙ２受到 ｙ１一个脉冲冲击下的响应函数。 方差分解结果分别指 ｙ１受到自身一个脉冲冲
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击后的多期累计影响和 ｙ２ 受到 ｙ１ 一个脉冲冲击后的多期累计影响。 由此，构建以政策工具变量和农户行为

变量作为内生变量的 ＶＡＲ模型，可以研究在不同政策工具冲击下农户行为的响应程度差异以及不同政策工

具对农户行为调整的多年累计影响。
３．２．２　 原始数据序列的标准化与模型平稳性检验

为了消除变量的异方差性，避免伪回归，本文先采用 Ｚ⁃Ｓｃｏｒｅ 标准化方法处理原始数据，公式为 Ｘ′ｉ ＝

（Ｘ ｉ － Ｘ ｉ )

σ
， Ｘ′ｉ 为标准化后的值， Ｘ ｉ 为平均值， σ为原始数据序列的标准差。 利用 ＥＶｉｅｗｓ软件完成时间序列

数据平稳性检验和建模工作。 ＡＤＦ平稳性检验结果如表 ３所示，其中，人均牲畜数量 Ｐ＝ ０．３４４０，接受原假设，
说明原序列是一个非平稳序列，经过一阶差分后进行单位根检验，Ｐ ＝ ０．００００，拒绝原假设，因此，人均牲畜数

量是一阶单整序列。 在建立政策工具对养殖行为影响的 ＶＡＲ 模型时，考虑用一阶差分序列建模。 人均播种

面积和人均造林面积序列均通过 ＡＤＦ平稳性检验，用原始时间序列建模。 通过 ＬｏｇＬ、ＬＲ、ＦＰＥ、ＡＩＣ、ＳＣ及 ＨＱ
等标准比较，确定最优滞后期数为 １。 模型平稳性检验结果如图 ３ 所示，所有单位根都位于圆内，说明所建

ＶＡＲ模型平稳有效，后续的脉冲响应与方差分解结果可靠。

表 ３　 标准化序列平稳性检验结果

Ｔａｂｌｅ ３　 Ｓｔａｔｉｏｎａｒｉｔｙ ｔｅｓｔ ｒｅｓｕｌｔｓ ｏｆ ｓｔａｎｄａｒｄｉｚｅｄ ｓｅｒｉｅｓ

变量
Ｖａｒｉａｂｌｅ

检验形式 Ｔｅｓｔ ｍｅｔｈｏｄ
（Ｃ，Ｔ，Ｋ）

Ｔ⁃统计值
Ｔ⁃ｓｔａｔｉｓｔｉｃ

临界值
Ｃｒｉｔｉｃａｌ ｖａｌｕｅ Ｐ 结论

Ｃｏｎｃｌｕｓｉｏｎ

ＣＡ （０，０，１） －３．３５ －１．９５（５％） ０．００１４ 平稳

ＬＮ （０，０，０） －０．８４ －１．９５（５％） ０．３４４０ 非平稳

ＤＬＮ （０，０，０） －６．３１ －２．６３（１％） ０．００００ 平稳

ＦＡ （０，０，１） －３．０３ －２．６３（１％） ０．００３６ 平稳

ＲＥ （０，０，０） －３．９３ －２．６３（１％） ０．０００３ 平稳

ＧＳ （０，０，０） －４．２９ －２．６３（１％） ０．０００１ 平稳

ＳＥ （０，０，１） －２．４９ －１．９５（５％） ０．０１４５ 平稳

ＩＰ （０，０，０） －３．６０ －２．６３（１％） ０．０００７ 平稳

ＳＲ （０，０，０） －４．４５ －２．６３（１％） ０．０００１ 平稳

ＰＲ （０，０，０） －５．０３ －２．６３（１％） ０．００００ 平稳

ＴＲ （０，０，０） －４．８７ －２．６３（１％） ０．００００ 平稳

ＦＣ （０，０，０） －４．０９ －２．６３（１％） ０．０００２ 平稳

ＭＡ （０，０，０） －３．７８ －１．９５（１％） ０．０００４ 平稳

　 　 ＣＡ：人均播种面积 Ｃｕｌｔｉｖａｔｅｄ ａｒｅａ ｐｅｒ ｃａｐｉｔａ；ＬＮ：人均牲畜数量 Ｌｉｖｅｓｔｏｃｋ ｎｕｍｂｅｒ ｐｅｒ ｃａｐｉｔａ；ＤＬＮ：一阶差分后的人均牲畜数量 Ｌｉｖｅｓｔｏｃｋ

ｎｕｍｂｅｒ ｐｅｒ ｃａｐｉｔａ ｂｙ ｆｉｒｓｔ ｄｉｆｆｅｒｅｎｃｅ；ＦＡ：人均造林面积 Ｆｏｒｅｓｔｌａｎｄ ａｒｅａ ｐｅｒ ｃａｐｉｔａ；ＧＳ：直接提供 Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｓｅｒｖｉｃｅ；ＲＥ：规制 Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ；ＳＥ：国有企

业 Ｓｔａｔｅ⁃ｏｗｎｅｄ ｅｎｔｅｒｐｒｉｓｅ；ＩＰ：信息与劝诫 Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ ａｎｄ ｐｅｒｓｕａｓｉｏｎ；ＰＲ：使用权 Ｐｒｏｐｅｒｔｙ ｒｉｇｈｔ；ＳＲ：补贴和奖励 Ｓｕｂｓｉｄｙ ａｎｄ ｒｅｗａｒｄ；ＴＲ：税收和使用

费 Ｔａｘ ａｎｄ ｒｏｙａｌｔｙ；ＦＣ：家庭和社区 Ｆａｍｉｌｙ ａｎｄ ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ；ＭＡ：市场 Ｍａｒｋｅｔ；Ｃ，Ｔ，Ｋ 分别表示常数项、时间趋势和滞后阶数，滞后阶数由 ＳＩＣ 准则

确定

４　 结果与分析

４．１　 农户行为对政策工具冲击的响应

脉冲响应函数反映了人均耕作面积、人均牲畜数量、人均造林面积在受到自身和政策工具冲击下的响应

程度。 为了突出政策工具的一个标准误差项的冲击对农户耕作、牲畜养殖和造林行为的动态影响，这里只列

出了各项政策工具的脉冲响应函数。 如图 ４ 所示，横轴表示滞后期数，纵轴表示响应程度，负值表示抑制作

用，正值表示促进作用。 建模后发现冲击多在第 １０期接近于零，为了对比明显，绘出 １０年的脉冲函数图。 总

体上看，政策工具对农户行为的冲击力度较小，响应范围在 ０—０．３０之间。 说明除了政策工具之外，农户行为

更多受自身条件影响。 各项政策工具的冲击在 ２或 ３期达到峰值之后逐渐下降，并在第 １０ 期左右趋近于 ０，

９５２９　 ２３期 　 　 　 夏翠珍　 等：生态治理政策工具对农户行为的影响差异研究———以宁夏盐池县为例 　
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图 ３　 ＶＡＲ 模型检验结果

Ｆｉｇ．３　 Ｔｅｓｔ ｒｅｓｕｌｔｓ ｏｆ ＶＡＲ ｍｏｄｅｌ

ＭＡＮ：强制型政策工具 Ｍａｎｄａｔｏｒｙ ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔ；ＨＹＢ：混合型政策工具 Ｈｙｂｒｉｄ ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔ；ＶＯＬ：自愿型政策工具 Ｖｏｌｕｎｔａｒｙ ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔ。 ＣＡ－ＭＡＮ

表示耕作行为与三种强制型工具建立的 ＶＡＲ模型，其它同理

表明政策工具对农户行为具有较强的短期影响，后期影响逐渐减弱，持续时间为 １０年左右。 直接提供工具对

人均播种面积和牲畜数量都具有较明显的积极影响，分别为 ０．２９和 ０．２８，规制工具对人均造林面积具有明显

的正面冲击，为 ０．１９。 总体上看，强制型工具对耕作、牲畜养殖和造林行为的影响最大。
４．１．１　 农户耕作行为对政策工具的响应

盐池县位于农户交错区，当地的主要作物为玉米、荞麦、糜子等。 从图 ４ 可以看出，十种政策工具对农户

耕作行为都有一定影响，影响最大的依次是直接提供（０．３０）、国有企业（－０．１８）、税收和使用费（－０．１４）、使用

权（０．１２）。 具体来看，规制和直接提供、产权和补奖工具的一个标准差冲击对人均耕作面积产生了正向影响，
这表明政府的直接引导，如建立专业的领导小组、派科技人员下乡等行为对农户的耕作行为产生了较大促进

作用。 规制工具的影响体现在禁牧后舍饲成本上升，导致部分农户扩大玉米等作物的种植面积，自产自销，降
低养殖成本。 另外，土地利用价值上升，部分农户选择种植苏丹草等优质饲草出售。 路慧玲、陈洁等［１９，３７］在

对盐池县进行实地调查中也发现类似情况。 另外，政府大力调整种植结构，扶持小杂粮产业发展，加大对糜
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图 ４　 人均播种面积、牲畜数量、造林面积对政策工具的响应

Ｆｉｇ．４　 Ｒｅｓｐｏｎｓｅ ｏｆ ｐｅｒ ｃａｐｉｔａ ｃｕｌｔｉｖａｔｅｄ ａｒｅａ， ｌｉｖｅｓｔｏｃｋ ｎｕｍｂｅｒ ａｎｄ ａｆｆｏｒｅｓｔａｔｉｏｎ ａｒｅａ ｔｏ ｐｏｌｉｃｙ ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔｓ

ＣＡ：人均播种面积；ＬＮ：人均牲畜数量；ＤＬＮ：一阶差分后的人均牲畜数量；ＦＡ：人均造林面积；ＧＳ：直接提供；ＲＥ：规制；ＳＥ：国有企业；ＩＰ：信

息与劝诫；ＰＲ：使用权；ＳＲ：补贴和奖励；ＴＲ：税收和使用费；ＦＣ：家庭和社区；ＭＡ：市场

子、荞麦等经济作物的补贴，这促使更多农户重新开垦以前撂荒的土地，以获得更多的经济补偿。 信息与劝

诫、税收与使用费和市场工具的使用有助于缩小播种面积，税收和使用费工具的影响要稍滞后于其它两项工

具。 税收和使用费工具的负面作用在于，在取缔农业税以前，农户需要按照耕地面积缴税，为了少缴税款，农
户会采取瞒报实际耕地面积的做法，从而导致面积减少。 市场工具的负面效果可能在于农户为了获得更高的

收益外出打工，放弃耕作。 田玉军等［３８］的研究结果也认为务农机会成本促使农户在农业种植和外出务工之

间做出选择和优化资源配置。
４．１．２　 农户放牧行为对政策工具的响应

从人均牲畜数量对政策工具的脉冲响应函数图看出，政策工具的冲击在 ２—３达到最大值，且部分工具的

冲击存在正负波动。 畜牧业是盐池县的支柱产业，政策对畜牧业的影响很大。 在新政策出台后，农户会产生

相应的应激策略，并在之后的长时期内逐渐调整，以达到利益最大化。 如禁牧之初，由于政府加大监督和罚款

力度，农户的主要应激策略是减少牲畜数量；而在之后与政府的博弈中，农户的养殖行为开始分化，有的彻底

放弃养殖，有的半舍饲半偷牧，另外还有部分农户完全圈养，成为专业养殖户，全县的养殖数量反而增加。
在强制型政策工具中，规制和国有企业对人均牲畜数量在第 ２—３年内具有负向影响，说明这两项工具在

使用后对控制牲畜数量起到了积极作用。 直接提供工具在初期具有较强的正向效应，说明政府在牲畜养殖上

的直接参与，如牲畜防疫、品种改良等行为对牲畜数量的增加起了促进作用。 在混合型政策工具中，信息与劝

诫工具、使用权和税收和使用费在前 ３年具有负面影响，但之后存在正负波动，说明三类工具的影响不稳定。
补贴工具具有正面冲击，可能是由于政府在后续滩羊产业发展中的大量补贴，如圈棚、饲料等，刺激部分农户
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扩大了养殖规模。 在自愿型工具中，市场工具具有轻微的正面冲击，而家庭和社区工具具有持续的负面影响。
４．１．３　 农户造林行为对政策工具的响应

在县域层面，每年的造林任务是由退耕还林、保护区建设等多个项目配套实施的，农户作为基层参与者，
负责实际的造林工作。 从政策工具对造林行为的冲击来看，规制工具在第二年对人均造林面积有较强的正向

冲击，为 ０．１９，而除税收和使用费以外的各项工具均是负面冲击，说明造林行为更多是在政府的主导下进行，
除规制之外，其他工具对造林面积都没有积极影响。 在 １９８１ 年出台的《盐池县农业建设总体规划》中，计划

从 ８３年开始每年种树约 ６６６６．６７ ｈｍ２，在本世纪末种树达到 １５．４万 ｈｍ２，包括机械化林场植树 ３．２７万 ｈｍ２，覆
盖率达到 ２１．９％。 由此看出，造林数量实际与政府规划密切相关，模型结果与实际情况比较符合。
４．２　 政策工具对农户行为影响的方差分解

用方差分解来判断不同政策工具对农户行为变化的累计贡献。 表 ４ 中统计了当滞后 １０ 期时，政策工具

对农户生计行为的累积解释百分比。 从表中数据得出，农户行为变量受到政策工具的累计影响较小，这是因

为农户行为除了受到政策影响之外，也受到气候、家庭变迁、个人健康、地区发展等多种因素影响。 在这篇文

章中，主要分析政策工具的影响差异。 对于耕作行为，按方差贡献大小依次排列为强制型（１８．１％） ＞混合型

（９．５１％）＞自愿型（１．０６％），其中，直接提供工具的累计影响最大（９．００％）；对于放牧行为，依次为强制型

（３６．９２％）＞混合型（２６．７５％）＞自愿型（２．３０％），规制工具和使用权两种工具的影响最大，贡献百分比分别为

２６．９２％、１７．０５％；对于造林行为，依次为强制型（５．４０％）＞混合型（１．６５％）＞自愿型（０．６３％），其中，规制工具的

影响最大，为 ３．２８％。 由此可以看出，强制型政策工具仍然在调节农户行为中发挥主要作用，混合型工具的作

用稍弱，自愿型工具的作用最弱。 另外，就 ３种行为受到的冲击力度来看，放牧行为受到政策工具的刺激作用

最强，耕作行为次之，造林行为受到的影响最小。

表 ４　 方差分解结果 ／ ％

Ｔａｂｌｅ ４　 Ｒｅｓｕｌｔｓ ｏｆ ｖａｒｉａｎｃｅ ｄｅｃｏｍｐｏｓｉｔｉｏｎ

行为
Ｂｅｈａｖｉｏｒ

强制型 ＭＡＮ 混合型 ＨＹＢ 自愿型 ＶＯＬ

国有企业
ＳＥ

直接提供
ＧＳ

规制
ＲＥ

合计
ｓｕｍｍａｔｉｏｎ

信息与
劝诫
ＩＰ

使用权
ＰＲ

税收和
使用费
ＴＲ

补贴和
奖励
ＳＲ

合计
ｓｕｍｍａｔｉｏｎ

家庭和社区
ＦＣ

市场
ＭＡ

合计
ｓｕｍｍａｔｉｏｎ

耕作 ＣＡ ５．４２ ９．００ ３．６７ １８．１ ２．１２ ２．３６ ４．１２ ０．９１ ９．５１ ０．０７ ０．９９ １．０６

放牧 ＤＬＮ ６．９３ ３．０７ ２６．９２ ３６．９２ ２．１９ １７．０５ ３．１２ ４．３８ ２６．７５ ０．２５ ０．２５ ２．３０

造林 ＦＡ ０．３３ １．８０ ３．２８ ５．４０ １．１４ ０．２１ ０．２９ ０．０１ １．６５ ０．１７ ０．４７ ０．６３

５　 讨论

通过对上述结果的分析发现，总体上农户 ３种行为对政策工具的响应不是特别强烈，相对来看，放牧行为

受到的影响最大，且 ２—３年内效应最强。 以往研究表明，农户与地方政府之间存在双重博弈结构［３９］，农户在

面对政府要求时会根据自身情况选择相应的适应性策略。 这种应对模式正好解释了政策的短期效应，且作为

主要生计的放牧活动会受到最大影响。 如盐池县实施退牧还草政策后，由于草地的利用受到限制，农户会考

虑缩减养殖规模和扩大粮食作物种植面积等［１９］，随后生计方式日益分化，非农化现象突出，收入结构趋于多

元化［４０］。 就此次研究结果来看，政策工具对农户行为的影响程度不太强烈，说明农户行为模式的转变并非只

受单一工具影响，工具的组合、外部环境以及农户自身资源禀赋等多种因素可能对农户行为产生更大影响。
如安祎玮等曾做过研究，证明农户养殖业收入提高并非完全是“退牧还草”生态政策的影响，而是结合社会经

济发展、粮食价格变化、思想观念转变和通货膨胀等多种因素的结果［４１］。 从农户视角来看，出于个人利益最

大化目标，农户做出有利于生态保护行为的意愿受到自身生计资本以及政策感知的双重影响，如自然资本会

产生负面影响，而金融资本和人力资本会产生正向影响［４２］。
这篇文章利用大量一手资料，以盐池县为例，对不同政策工具的作用进行了实证研究。 从 ＶＡＲ模型结果
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来看，各项工具对农户行为的影响具有程度和方向上的差异。 但总体来看，虽然研究结果可以用于各项工具

作用的初步对比，但是由于原始数据仅选取频度代表工具变量，因此结果可能并不能完全说明工具的效力。
在前期工作中，我们发现政府偏好强制型工具，随着社会的发展，手段愈发多元，补贴和奖励、市场等工具的占

比逐渐增加［３５］。 这实际上反映了命令控制类工具在我国科层制管理体制中的运用范围广，可操作性强。 从

研究结果看，强制型工具如直接提供和规制的作用要明显高于其他工具。 这一方面是由于违反这类工具的代

价相对较大，在博弈中农户倾向于服从；另一方面也可能是传统管理思想在一定程度上影响了民众和政府对

自身角色的认知，政府被默认为公共事务的承担者，民众循规办事。 这些进一步巩固和发展了直接提供、规制

等传统工具的优势。 然而，市场等自愿型工具的作用比较薄弱，但这可能是由于这些工具可以自发而非由政

府引导，政府运用较少，从频度上不能完全体现工具的实际参与度。 因此，这些自愿型工具的作用也许不能完

全被模型所展示的结果说明。 实际上，在一个完整的自然－社会－经济系统中，农户在经济系统中的角色强烈

影响了农户的资源配置行为，农户的日常经济活动以及由此导致的资源利用行为是连接政策与生态质量的桥

梁。 随着外部市场的形成和开放，农户参与市场活动的形式多样化，生计方式多样化，进而导致自然资源利用

方式的多样化。
从政策制定到农户决策到产生效应的每个环节都会影响到一项政策最终的实施效果。 政策工具实质上

是通过限定作用对象和行为模式，调节人的活动范围以及资源配置方式。 在生态治理领域，以往关于政策或

政策工具作用的研究，常将其作为一个背景看待，基本不涉及政策本身的特征。 主要有几种方式，一是以政策

实施节点为基准，通过遥感手段直接调查生态质量的时空变化；二是直接在措施层面，研究比如围栏封育、休
牧等多种条件组合对草地恢复的影响；三是考察对农户行为的影响，研究农户对某一项政策的感知和行为调

整模式，并延伸讨论生态治理效果；四是将政策的有无作为模型的一个解释变量代入模型建模。 然而，要优化

决策体系，提高施政水平，除了关注结果，对政策本身的关注也不可忽视。 目前的研究认为，政策工具的选取

也并非是政策效力的决定性因素，政策组合、政策网络、政策系统等也对政策效果产生重要影响。 工具属性作

为政策研究系统中的一部分，从工具视角进行研究仅是政策优化的一个开始。 面对日益繁复的公共事务和复

杂的决策环境，还需要以政策工具为突破口，加大对生态治理政策工具的研究，促进政策工具理论的本土化改

造和利用。
此次研究还存在以下几点需要进一步完善，一是研究结果虽然可以初步判断各项工具的正负影响，但任

一政策工具都可能产生双向影响。 因此，还需要就具体问题，加强政策工具混合效应研究，深入分析各项工具

之间的协调性和互补性；二是我们只强调了政策的工具属性，但深入的政策分析还应考虑政策目标合理性、执
行效率、价值等多方面的内容。 三是此次研究利用了工具的初步量化结果，但一项政策的生成往往遵循政策

惯性，内容和结构相似度很高，某一项特殊工具可能是政策文本中的关键，在编码时不能突出其作用。 且同一

种工具的力度也有区别，比如不同的补贴金额。 因此，还需要进一步研究如何定量评价政策工具的效用，如张

振华用政策属性力度、政策目标力度和政策工具力度的乘积表示政策工具效力［４３］。 四是此次选择了播种面

积和牲畜数量作为农户行为指标，但在调研中发现，牲畜数量增加可能导致局部土地退化，总体来讲，由于养

殖方式改为专业化饲喂，牲畜数量虽然大幅增长，但对生态的破坏远不如 ８０年代。 播种面积的大小能影响沙

漠化程度，但是后续土地的管理和利用方式更是影响生态治理效果的关键。 因此，在深入判断政策工具对生

态治理效果的影响时，有必要充分了解各阶段农户行为模式的转变。

６　 结论与建议

本文以盐池县为例，利用 ＶＡＲ模型中脉冲响应函数和方差分解对不同类型政策工具对农户耕作、放牧和

造林行为的作用过程及作用程度进行了研究。 由于基础政策工具在我国政策环境中的通用性，本文的结果对

其他地区的生态治理政策优化也具有一定的参考价值。 经分析得出：
１） 不同政策工具对农户各项行为的刺激作用具有方向和程度上的差异。 强制型工具在调节农户行为时
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作用最明显，尤其是直接提供和规制两种工具。 政策工具的冲击多在 ２—３年达到峰值，随后效果逐渐减弱，
１０年左右基本消失。 据了解，地方某一项政策出台后，一般只在当年实施，随后自动失效，或用新的文件覆

盖。 地方每年会根据当地的突出问题，制定新的政策并调整工具的选择。 部分政策工具作用时间较长，如耕、
草、林地的三权固定；而有些政策工具，如直接提供、补贴、市场工具等作用时间稍短。 政策的制定和实施是动

态的，政策实施后的影响又反馈于政策制定。 根据这一特点，政府每年应及时评估政策效果，总结经验，并调

整接下来的政策工具选择，实现短期刺激与长期调控的均衡，更好地实现政策目标；
２） 政策工具对农户行为的冲击力度有限，农户更多受到自身条件影响，其中放牧行为受到的冲击力度最

大。 结合实地调查结果，可以发现，畜牧业是盐池的主要产业，牲畜养殖受到政策的影响较大。 农户对政策的

响应往往是综合自身的资源禀赋，基于短期的家庭收益最大化做出的相对最优选择，而不会具体去区分政策

工具之间的区别。 因此，政策工具的选择应该与当地农户的生产生活紧密联系起来，关注农户的实际需求，因
势利导，才能更好发挥政策效用；

３） 政策工具的协调性、政策之间的协调性和一致性是能否实现目标的关键。 比如，许多学者认为补贴工

具对农户行为具有重要影响。 但实际情况是，草场补贴的资金与农户的损失相比相差太远，如果没有政府的

强制监督罚款，那么盐池县的禁牧政策将很难实施。 因此，工具之间需要相互配合才能达到阶段性的政策效

果。 建议充分凸显政府主体角色，进一步巩固强制型工具的作用，同时根据地区发展需要，开发利用混合型和

自愿型工具，进一步完善生态治理政策体系。
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