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摘  要：  ［目的］ 科学评估三江源国家公园生态补偿政策实施的绩效表现，分析政策实施过程中存在问题

和生态效益的实际效果，以期为政府优化生态补偿政策提供决策依据。  ［方法］ 基于公共价值理论，从牧

民视角构建涵盖政策实施过程感知和生态结果两个维度的综合评价指标体系。在政策实施过程中，围绕

公平性、参与性、效率性和可持续性 4 个核心维度进行分析。而生态结果则通过政策达标率、植被生长状

态、水土保持变化率、植被盖度变化和空间均一性这 5 个指标来衡量，并运用层次分析法（AHP）确定各指标

权重。  ［结果］ ①三江源国家公园生态补偿政策的实施过程综合绩效值为 0.646，整体表现较好； ②县域之

间存在一定差异，其中治多县和杂多县的绩效值相对较低，生态结果的综合绩效值为 0.623，整体评价为良

好； ③政策实施过程中各县域的差异表明，政策更多关注生态结果，较少关注实施过程的管理。  ［结论］ 未
来生态补偿政策优化应加强对政策实施过程的关注，促进生态结果与政策实施的协同共进，全面提升生态

保护与牧民福祉的公共价值。
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Abstract： ［Objective］ The performance of ecological compensation policy implementation was scientifically 
evaluated in the Three-River-Source National Park. Existing problems and actual ecological benefits were 
analyzed during the implementation process in order to provide a decision-making basis for optimizing government 
ecological compensation policies. ［Methods］ Based on the theory of public value， a comprehensive evaluation 
index system covering the two dimensions of the perception of the policy implementation process and ecological 
outcomes was constructed from the perspective of herders. The implementation process was assessed based on 
four core dimensions： fairness， participation， efficiency， and sustainability. The ecological outcomes were 
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measured using five indicators： policy compliance rate， vegetation growth conditions， soil and water conservation 
improvement rate， vegetation cover change， and spatial evenness. The Analytic Hierarchy Process （AHP） was 
used to determine the weights of each indicator. ［Results］ ① The overall performance score of the policy 
implementation process in the Three-River-Source National Park was 0.646， indicating relatively good 
performance； ② There were certain differences between counties， with Zhiduo and Zaduo counties scoring 
relatively low， while the overall ecological outcome performance score was 0.623， which was considered good； 
③ The performance differences among counties suggest that more attention had been paid to ecological outcomes， 
while less emphasis had been placed on the management of the implementation process. ［Conclusion］ Future 
improvements in ecological compensation policies should emphasize the implementation process to better 
coordinate policy execution and ecological outcomes， ultimately enhancing the public value of ecological protection 
and the wellbeing of herders. 
Keywords： ecological compensation policy； public value； performance evaluation； Three-River-Source 

National Park

“生态兴则文明兴，生态衰则文明衰”，加强生态

文明建设是关系人民福祉、国家长治久安的根基。当

前，中国正着力构建以“两屏三带”和关键江河水系为

核心的生态安全屏障，作为“中华水塔”的青藏高原，

其生态状况受到国家高度重视。青藏高原生态系统

丰富多样，也十分脆弱。加强对该区的生态环境保

护，实现生态功能最大化，是这一区域的主要任务。

作为中国首批建设面积最大的国家公园，三江源国

家公园不仅是中国重要生态安全屏障，更是全球生

物多样性、遗传多样性及高寒生态系统极为丰富的

地区之一［1］，具有极高的生态价值和战略生态地位。

然而自 21 世纪初，因草食动物数量持续增长［2］、气候

变化［3］，加之牧民为维持生计过度开垦和超载放牧等

人为因素，导致该地区高寒草地面临不同程度的

退化［4-5］。

为积极推动该地区草原生态修复和提升牧民福

祉，促进人与自然和谐共生的中国式现代化，国家从

2003 年以来在三江源国家公园区连续实施生态建设

工程（以下简称“工程”），对不同生态功能区和人类

活动干预强度，围绕“退牧”和“还草”主线进行，以牧

民为实施对象，通过生态移民、生态补偿、基础设施

建设、生态管护员、生态畜牧业合作社等多措并举，

对 1.31×105 km2 严 重 退 化 草 地 实 施 禁 牧 ，8.88×
104 km2 未退化和轻度退化草地实施草畜平衡奖励，

计划覆盖 94.5% 的草地资源。在初期阶段，计划治

理草地面积达 1.00×107 hm2，约占三江源地区可利用

草地总面积的 63.3%。生态补偿政策作为工程的核

心部分，其实施效果已引起社会和国内外学者的广泛

关注［6-8］。

以往关于生态补偿政策效果相关研究主要集中

在以下 3 个方面： ①政策的生态效益，指标获取主要

从生态服务方面取得。例如张慧和武萍［9］通过生态

修复治理、森林覆盖率等指标评价三江源国家公园

生态补偿政策生态效益。  ②政策的经济效益。例

如，李军辉和陈文烈［10］通过牧民传统生计资本和人

均可支配收入评估三江源国家公园建设的效果。  
③政策的社会效益。例如，胡振通等［11］从生态绩效、

收入影响、政策满意度 3 个方面对草原生态补偿政策

进行了评估；陈廷贵［12］从政府工作、政府尊重、生活

质量以及社会关系指标评价生态补偿政策效果。同

时，使用 CRITIC-熵值法［13］、加权综合指数法［14］、

TOPSIS-物元模型法等方法估算政策绩效值［15］。总

而言之，现有研究多从政府角度，或政府与牧民之间

的博弈进行细致探讨［16-17］，强调政策目标达成与生态

结果改善，对绩效结果也有简明的判断。然而，他们

却忽略了政策实施过程中最大核心利益主体牧民，

对生态补偿政策的牧民主体视角评价稍显不足。

事实上，生态补偿政策实施的主体是政府和牧

户，牧户的目标与政府不同，政府是为了改善生态，更

多关注生态结果，而牧户只关注如何提高畜牧生产率

和收入的增加［18］。目前，三江源地区整体生态趋势

向好发展，2024 年林草覆盖率达 74% 以上。已建成

35 个生态移民社区和 6 万名牧户搬迁，玛多、杂多、治

多、曲麻莱 4 县禁牧补助分别为 61.5，79.5，64.5 元和

57 元/hm2，草畜平衡为 37.5 元/hm2，设置生态管护员

17 211 人 。 落 实 草 原 补 贴 9 000 元 、生 态 管 护 岗

21 600元、生活补贴 5 600元、燃料补贴 3 000元/（人·a）。
但困扰牧区的生态退化、违规放牧、补偿标准低、牧民

生计能力脆弱问题仍然严峻［19］。

因此，评估生态补偿政策实施绩效水平不仅要

关注生态结果，还需注重牧户这个重要主体的感知

行为态度。生态补偿政策效果如何？需要更为全

面、包含政策过程和政策结果的绩效评价方法。鉴

于此，本文在已有研究的基础上，重新审视牧民这个
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微观主体，以三江源国家公园为研究区域，拟选取玛

多县、治多县、曲麻莱县、杂多县 4 个核心保护地为研

究样本，从牧民视角构建以公共价值理论为基础的

生 态 补 偿 绩 效 评 价 指 标 体 系 。 采 用 层 次 分 析 法

（analytic hierarchy process， AHP）和 Yaahp 软件确定

指标权重，通过实地调研数据和牧民主观感知，从政

策实施过程感知和生态结果绩效进行系统评估，尝

试解决生态补偿政策绩效评价中多维指标整合与牧

民行为反馈量化的技术难点，以期为中国下一轮草

原生态补偿机制的完善提供理论依据和决策参考。

1　材料与方法

1.1　研究区概况

三江源国家公园位于青海省南部，是中国首批

面积最大的国家公园，由原三江源自然保护区的索

加-曲麻河、当曲、果宗木查、昂赛、约古宗列、扎陵湖-

鄂陵湖、星星海等多个分区组成，具体包括长江源、黄

河源和澜沧江源三大园区，行政区包括治多、杂多、曲

麻莱、玛多 4 县和可可西里自然保护区，涉及 12 个乡

镇，总面积约为 1.23×105 km²（图 1）。
该区年均降水量在 262.2~772.8 mm。生态系统

类型多样，其中冰川雪山面积 883.4 km²，河湖湿地面

积 29 842.8 km²，草地面积 86 832.2 km²，林地面积

495.2 km²，合计占公园总面积 31.16%。2024 年 4 县

人均可支配收入分别提高至 12 600，24 044，41 380
和 19 300 元。

1.2　指标体系及权重确定

1.2.1　指标体系构建　

政府绩效治理应体现公共价值，这是其合法性

的本质规定［20］。基于公共价值的指标体系构建，本

质是为牧民提供满足基本生存需求的非竞争性、正

外部性的生态产品及服务创造的公共价值，通过解

决具有区域外溢性的生态环境保护问题［21］，建立一

个稳定的生态系统，为区域提供更高的生态效益，实

现民生改善与生态保护的共赢之路。自 2003 年启动

生态建设工程到 2011 年二次规划，生态治理策略由

初期草原围栏、补播种草和饲料粮补助到增加黑土

滩治理、毒害草治理、储草棚和青贮窖建设等动态调

整。实行“以草定畜”，严格控制载畜量，采取围栏封

育、禁牧、休牧、划区轮牧等措施，客观上可能会损害

部分牧民家庭利益。在构建指标体系时，不仅要充

分结合政策实施过程中利益主体牧民的具体情况，

还需涵盖公共过程的产出及结果。全面体现公共管

理的“效率性”、政策的“公共性”、对“合作生产”主体

的尊重性以及政策效果的“可持续性”［20］。

综上所述，对于生态补偿政策绩效评价需从政

策实施过程感知+生态结果两个维度综合衡量。经

专家讨论反复遴选，参照樊胜岳等和聂莹等［22-23］的研

究，遵循系统性、定量与定性相结合、稳定性、全面性

与独立性相结合原则。从牧民视角提取实施过程感

知的公平性、参与性、效率性及可持续性 4 个二级指

标。再结合生态补偿政策治理目标，提取生态结果

政策达标率、植被生长状况、水土保持变化率、植被

盖度变化及空间均一性 5 个二级指标，全面体现公共

价值的实现程度（表 1）。面向牧民采用李克特 5 级量

表问卷，经过信效度检验，其中 Cronbach’s a 系数为

0.904，高 于 0.700，表 明 问 卷 具 有 良 好 信 度 水 平 ，

KMO 值 为 0.812，Bartlett 球 形 检 验 结 果 显 著（p=
0.000， <0.05），表明问卷结构效度较好。

1.2.2　指标权重确定　

表 1 中各项指标权重的确定，是对生态补偿政策

实施效果进行定量评价的重要环节。由于牧户在知

识结构与认知水平上的差异，他们对于政策的理解

与操作方式存在一定差异，进而影响其对各项指标

的感知强度。因此，各项评价指标的权重应有所区

分。鉴于此，为更准确地体现各指标在生态补偿政

策 中 的 相 对 重 要 性 ，本 文 采 用 AHP 层 次 分 析 法

（analytic hierarchy process）进行权重分配［24］。权重设

置采用专家与牧户代表联合赋权的方式： ① P1—P4

指标由 15 位专家依据表 2 标度值填写判断矩阵［25］，P5

—P9指标由调研团队在三江源国家公园管理局组织

座谈，随机抽取 15 名工作人员，并指导其根据表 2 填

写判断矩阵。对于农户有关指标权重的确定，随机

邀请 15 位未参与问卷调查的牧户，聘用当地学生将

课题组语言翻译成本地方言，在课题组指导下填写

相关指标的判断矩阵，P1—P9各项权重均采用一致的

AHP 方法进行判断矩阵构建与权重计算。

图 1　三江源国家公园地理位置

Fig.1　Location of Sanjiangyuan National Park
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②根据公式（1）—（2），构建判断矩阵后将各行

判断矩阵分值的乘积开 N 次方，并归一化得到权重

向量 ωi：

ω i = ∏
j = 1

n

aij

n

        ( i = 1，2，3…n ) （1）

ωi = ωi

∑
i = 1

n

ωi

            ( i = 1，2，3…n ) （2）

③对每个矩阵计算最大特征值 λmax 进行一致性

检验：

λ m = 1
n ∑

i = 1

n ( )Bω
i

ωi
= 1

n ∑
i = 1

n ∑
j = 1

n

aij wj

w i
（3）

CI = λmax - n
n - 1 （4）

CR = CI
RI （5）

式中：aij表示在构建的判断矩阵中因素 i对因素 j的重

要性比较结果； ωi 是权重向量；λmax 是判断矩阵的最

大特征值； CI 是一次性检验指标； n 是判断矩阵的阶

数； CR 是检验系数； RI 是随机一致性指数，当 CR<
0.1 时，认为判断矩阵满足一致性要求。将上述获得

判断矩阵数据导入 yaahp12.9 软件，依次得出各个指

标的权重值。

1.3　调查与数据采集

2023 年 7 月，本研究团队对三江源国家公园开展

实地调研，重点考察不同生态类型的特征。走访了

国家公园管理局、黄河源区、澜沧江园区、长江源区

管委会及部分牧户，深入了解生态补偿政策的实施

现状与存在问题，采集内容包括政策实施情况、禁牧

后生态恢复进度与范围等，以牧民为主要调查对象。

考虑语言障碍，设计结构化问卷并雇佣当地学生协

助翻译与访谈。问卷内容涵盖牧民对生态补偿政策

在公平性、参与性、效率性和可持续性等方面的满意

度，另含植被覆盖度、植被高度、草地产量、牧草种类

与物种多样性等生态指标。样本点分布于玛多、治

多、杂多和曲麻莱 4 县。为更全面掌握牧民行为与态

度，团队依照表 1 所列指标，采用线上线下结合方式

开展问卷调查，单份问卷时长约 30 min，共发放 305
份，剔除无效问卷后有效样本 290份，有效率达 95%。

表 1　生态补偿政策的公共价值绩效评价指标体系

Table 1　Public value-oriented performance evaluation index system for ecological compensation policies

第一层

实施过程感知

（Q1）

生态结果

（Q2）

第二层

公平性（P1）

参与性（P2）

效率性（P3）

可持续性（P4）

项目达标率（P5）

植被生长状态（P6）

水土保持变化率（P7）

植被盖度变化（P8）

空间均一性（P9）

行为主体

牧户

牧户

牧户

牧户

子准则层

收益与损失比率（Z1）

补偿资金足额率（Z2）

参与建设（Z3）

参与生产（Z4）

参与管理和维护（Z5）

按计划完成率（Z6）

补偿资金按时发放率（Z7）

对生态补偿的满意度（Z8）

对维护生态治理成果责任的认识（Z9）

对生态补偿必要性的认识（Z10）

对生态补偿对自身影响的认识（Z11）

项目达到验收标准比率（最高为 100%）

同一区域政策实施的外观形象（分 5 级）

政策实施作用影响的直接体现（分 5 级）

地表植被的恢复状况（分 5 级）

不同区域植被生长状态一致性（分 5 级）

权重

0.08
0.17

0.10
0.04
0.11

0.06
0.19

0.05
0.03
0.10
0.07
0.36
0.23
0.16
0.16
0.11

表 2　层次分析法判断矩阵比例标度值及含义说明

Table 2　Scale values and their meanings in 
AHP judgment matrix

标度值

1
3
5
7
9

2，4，6，8

含  义
两个指标相比，A 比 B 同等重要

两个指标相比，A 比 B 重要

两个指标相比，A 比 B 更加重要

两个指标相比，A 比 B 强烈重要

两个指标相比，A 比 B 绝对重要

判断中值
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2　结果与分析

2.1　生态补偿政策实施过程感知绩效评价

在进行生态补偿政策实施过程感知绩效评价

前，参考台辉等的研究［26］，将公共价值绩效细化为

5 个不同的等级，评价值的范围为 0 到 1，其中 1 代表

最佳绩效，0 则为最差绩效。为便于更直观地呈现评

估结果，将绩效评价指数在 0 至 1 的区间内进一步划

分为 5 个等级，分别为很差、较差、一般、良好和优

秀（表 3）。
对问卷数据进行清洗、分析、计算，将原始数据

标准化处理得出各项指标值（表 4），从牧户角度评价

生态补偿实施过程中的绩效值。

根据表 3 中的生态补偿政策绩效等级划分及计

算结果可知，玛多县的绩效值是 0.92，绩效结果优秀，

治多县的绩效值是 0.49，绩效结果一般，杂多县的绩

效值是 0.31，绩效结果较差，曲麻莱县的绩效值是

0.87，绩效结果优秀（表 5）。
从不同牧户角度对生态补偿政策绩效实施过程

感知评价结果显示，每个地方牧户对生态补偿政策

的利益关注点不同，导致其感知结果不同。

基于公共价值的生态补偿政策 4 个样本县实施

过程绩效存在显著差异（表 5）。其中，玛多县绩效值

最高（0.92），曲麻莱县绩效值次之（0.87），主要得益

于政策良好的合理性价值。相比之下，治多县（0.49）
和杂多县（0.31）绩效值偏低，表明两县牧民在生态补

偿、各项补贴中满意度不高。根据问卷数据统计，在

公平性方面，72.53% 牧户认为政策补贴较为公平，

27.47% 牧民认为禁牧使收入减少，特别是在“一户一

岗”管护员补偿方面，存在补偿与家庭人口不匹配，

管护设施缺乏，管护时间长等问题，表明政策在资源

分配上可能不够公平，导致牧户感觉补偿与他们的

付出不成比例；在参与性方面，25.46% 的牧户感知较

差，说明牧户在参与建设、参与生产、参与管理和维护

方面还需增加宣传和积极引导，特别是作为“虫草之

乡”的杂多县，牧民大多以挖虫草为生，对生态补偿政

策关注较少；在效率性方面，82.57% 牧户认为补偿效

率较高，4.89% 的牧民认为补贴较多，表明目前补贴

表 3　生态补偿政策绩效等级划分

Table 3　Classification on performance levels of
ecological compensation policies

评价等级

很差

较差

一般

良好

优秀

分  值
［0，0.2）
［0.2，0.4）
［0.4，0.6）
［0.6，0.8）
［0.8，1］

含  义
项目在大多数环节的表现很差

项目在多个环节的表现比较差

项目在多个环节的表现一般

项目在多个环节的表现良好

项目在大多数环节的表现优秀

表 4　各县生态补偿政策实施过程绩效评价结果（1）
Table 4　Process performance evaluation results （1） of ecological compensation policies by county scale

第三层指标

指标

Z1

Z2

Z3

Z4

Z5

Z6

Z7

Z8

Z9

Z10

Z11

权重

0.08
0.17
0.10
0.04
0.11
0.06
0.19
0.05
0.03
0.10
0.07

玛多县

指标值

0.64
0.94
0.96
1.00
0.88
0.98
1.00
1.00
1.00
0.92
1.00

结果

0.05
0.16
0.09
0.04
0.10
0.06
0.19
0.05
0.03
0.08
0.07

治多县

指标值

0.90
0.90
0.05
0.00
0.13
0.98
0.01
0.01
0.02
0.10
0.00

结果

0.07
0.15
0.01
0.00
0.01
0.06
0.00
0.00
0.02
0.10
0.07

杂多县

指标值

1.00
0.92
0.00
0.76
0.00
0.99
0.00
0.00
0.00
0.00
0.77

结果

0.08
0.15
0.00
0.01
0.00
0.06
0.00
0.00
0.00
0.00
0.01

曲麻莱县

指标值

0.00
0.93
1.00
0.89
1.00
0.98
0.85
0.98
1.00
1.00
0.93

结果

0.00
0.15
0.10
0.04
0.11
0.06
0.16
0.05
0.03
0.10
0.06

注：指标 Z1—Z11含义详见表 1。

表 5　各县生态补偿政策实施过程绩效评价结果（2）
Table 5　Process performance evaluation results （2） of 

ecological compensation policies by county scale

第二层指标

指标

P1

P2

P3

P4

总  计

权重

0.25
0.25
0.25
0.25

玛多县

结果

0.21
0.23
0.25
0.24
0.92

治多县

结果

0.23
0.02
0.06
0.17
0.49

杂多县

结果

0.24
0.01
0.06
0.01
0.31

曲麻莱县

结果

0.15
0.25
0.22
0.24
0.87

注：P1—P4含义和表 1 相同。
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水平能满足大多数牧民的需求；在可持续性方面，

55.23% 牧民感知一般，32.36% 牧民感知较差，这也

说明生态补偿政策实施过程中不稳定性特征明显，可

能引发牧户忧虑，如担心未来对生计产生负面影响。

综合来看，玛多县、曲麻莱县牧民对目前政策实

施过程的感知较为满意，而治多县和杂多县牧民对

政策实施过程的态度并不是积极乐观的。因此，在

生态补偿政策的实施过程中，必须重视牧户的利益

需求，充分征求牧户意见，倾听牧民声音，通过激励

措施促使牧户积极参与生态补偿等生态建设项目，

从而更好地发挥牧民的积极性和创造性。

2.2　生态补偿政策生态结果绩效评价

根据表 3 绩效等级划分及计算结果可知，就生态

结果而言，玛多县的绩效值为 0.70，绩效结果良好；治

多县的绩效值为 0.66，绩效结果良好；杂多县的绩效

值为 0.76，绩效结果良好，曲麻莱县的绩效值是 0.82，
绩效结果优秀（表 6）。从表 6 生态结果可知，各县生

态补偿政策实施后的生态结果绩效水平存在一定差

异。根据表 3 标度值，生态结果总体在良好与优秀范

围，呈向上向好发展。综合来看，园区的生态结果绩

效值良好，说明生态补偿政策对实现生态修复、提升

生态系统服务功能以及促进生物多样性恢复有着显

著成效，有效地提升了草地生态系统的支持服务、调

节服务，其生态效益，在草地生态功能方面取得积极

进展，但部分生态指标仍有提升空间。

2.3　生态补偿政策综合绩效评价

为更准确地体现三江源国家公园生态补偿政策

在过程感知绩效与结果绩效之间的差异与关联，并

基于二者在生态补偿政策评估中的作用，本文将政

策实施过程感知与生态结果的绩效统称为综合绩

效。其构成为

（1） 实施过程感知绩效（Q1）=（玛多县绩效值+
治 多 县 绩 效 值 + 杂 多 县 绩 效 值 + 曲 麻 莱 县 绩 效

值）/4
（2） 生态结果绩效（Q2）=（玛多县绩效值+治多

县绩效值+杂多县绩效值+曲麻莱县绩效值）/4
（3） 生态补偿总绩效值=（Q1+Q2）/2

本文设定政策实施过程与生态结果权重各占

50%，即草原禁牧政策在实施过程和生态结果两个

方面的重要性相同。计算结果显示，园区生态补偿

过程绩效值为 0.646，生态结果绩效值为 0.623，生态

补偿总绩效值为 0.635，整体绩效表现均属良好。从

表 7 生态补偿政策综合绩效值可知，实施过程感知绩

效与生态结果绩效均处于良好水平，说明该政策在整

体上具有较高的综合效益，不仅有效促进草地生态系

统的恢复与功能提升，也在政策实施过程中体现一定

的规范性与牧民的接受度。然而，县域间的实施差

异也反映出生态补偿政策仍有优化空间。因此，政

策完善应因地制宜，充分考虑不同县域牧民的意愿，

以提升其福祉，增强内生动力。

3　讨  论
本文结合公共价值理论，构建实施过程感知+

生态结果的绩效评价指标体系，对三江源国家公园

典型地区生态补偿政策绩效进行绩效评价。结果显

示，园区 4 县综合政策实施过程感知和综合生态结果

绩效值都较好（表 7），但实施过程感知绩效在县域间

相差悬殊。从总体结果来看，生态补偿政策实施呈

现“重结果性，轻价值性”的管理主义特征，前者体现

在政策设计强调生态修复目标的完成，突出资源投

入与生态指标的线性逻辑，后者则表现为政策实施

中对牧民感知行为态度与价值认同关注不足，忽略

了牧民对政策实施的知情、参与、建言、监督等权

利［27］，与学者在社会、生态、经济效益方面研究不

表 6　各县生态结果绩效评价

Table 6　Ecological outcome performance 
evaluation by county scale

第二层指标

指标

P5

P6

P7

P8

P9

总  计

权重

0.36
0.23
0.16
0.16
0.11

玛多县

结果

0.28
0.23
0.15
0.01
0.03
0.70

治多县

结果

0.28
0.03
0.16
0.11
0.10
0.66

杂多县

结果

0.48
0.00
0.00
0.28
0.00
0.76

曲麻莱县

结果

0.28
0.23
0.05
0.16
0.11
0.82

注：P5—P9含义详见表 1。

表 7　各县生态补偿政策综合绩效值

Table 7　Comprehensive performance scores of ecological compensation policies by county

第一指标层

实施过程感知绩效（Q1）

生态结果绩效（Q2）

生态补偿总绩效值

权  重
0.5
0.5
1.0

玛多县

0.924
0.700
0.810

治多县

0.489
0.905
0.700

杂多县

0.306
0.275
0.690

曲麻莱县

0.866
0.611
0.740

园区绩效值

0.646
0.623
0.635
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同［9］。这种倾向体现出一种以行政效率为核心的治

理逻辑，在一定程度上忽略了牧民作为生态治理共

同体成员的主体地位与参与权利，使得政策的公共

价值生成过程缺乏制度性支撑与反馈机制。如在调

研中发现，政策实施前很少征求农户意见，属于自上

而下的强制性措施，牧民的牲畜放养数量受到限制，

直接影响其经济收入，且大量牧民生计严重依赖财

政补贴。为弥补禁牧带来的损失，一些地区出现非法

放牧现象，如“偷牧”“夜牧”等。这表明在生态补偿政

策实施过程中，应以公共价值为核心，综合考虑各禁

牧区的生态状况与牧户意愿。因此，在制定和实施政

策时，除关注生态修复效果外，更应重视补偿额度、参

与程度以及政策实施方式，不应以牺牲民众利益为

代价，追求短期的生态效益。为提高整体绩效，应在

政策设计阶段充分评估牧民对禁牧的态度和反馈。

特别是在生态脆弱、确需禁牧的区域，须确保牧民愿

意积极配合，而在生态状况较好的县域，政府应避免

过度限制，减轻不必要的经济负担，从而提升资金使

用效益，确保政策的公平性和可持续性。

本研究仍有一些局限，绩效评价过程主要依赖

牧户主观感知，其文化程度、认知局限、角色定位等

偏差均可能影响评价的客观性和准确性。为减少理

解偏差，雇佣培训懂汉藏双语学生协助问卷填写与

访谈，玛多、治多、杂多、曲麻莱 4 县样本比例分别为

24.14%，27.59%，20.69%，27.59%。为增强主观感

知的解释力，研究还采集了林草成活率、物种多样性

等客观指标，对比和验证政策实施效果。尽管如此，

评价仍难完全避免片面性。未来研究可考虑融合遥

感监测数据、政策执行记录等客观信息，将主观评价

与客观绩效数据相结合，开展横向对比与一致性检

验，从中识别评价维度之间的偏差来源。通过建立

更完善的反馈机制与评估工具，有助于提升牧民自

我评价的理性程度，并为将其纳入生态补偿绩效评

估体系提供更加可靠的理论支持与实践依据。

4　结  论
（1） 从牧民视角看，生态补偿政策的综合绩效值

为良好，其中效率性绩效值较高，而公平性、参与性、

可持续性绩效值偏低，不同县域之间政策实施绩效

水平迥异，牧民对生态补偿政策布局、冲突管控、资

金发放等方面的评价一般，体现出行为态度上的异

质性，但综合政策实施绩效水平为良好。

（2） 对比生态结果绩效值与过程绩效值，牧民对

政策实施总体上持积极态度。尽管两者的综合绩效

均为良好，但整体生态结果绩效值高于过程绩效值。

这表明，在生态补偿政策的实施过程中，过于侧重于

生态结果，往往忽视实施过程的细节。

综合研究结果显示，下一轮生态补偿政策应进

一步聚焦区域适应性治理和牧民生计改善。  ①在区

域适应性治理方面，注重因地施策，优化政策区域适

配性； ②充分考虑各县域在社会经济基础、生态条件

和资源禀赋等方面差异，提升政策区域适配性； ③完

善牧民新居点配套措施，针对新居点地理偏远、经济

落后、语言与文化水平低等问题，提升就业率和新环

境生活能力； ④加强政策应在差异化设计、补偿机制

调节、基层治理回应性等方面持续优化，提升政策在

不同区域的精准性与协同性，推动生态保护与区域

发展良性互动。

建议在生计改善方面，更加注重牧民经济福

祉。  ①在保持生态目标的前提下，可考虑适度提高

补偿标准，以更好匹配生态服务价值，从而提升牧民

参与生态保护的积极性； ②实施多元化补偿方式，如

技能补偿、智力补偿、产业补偿等，增强牧民自我发展

能力，助力牧民平稳过渡至新的生产生活方式； ③加

强供水、供电、道路、通信等基础设施建设，提升教

育、医疗等公共服务水平，改善生产生活条件； ④建

立稳定的生态补偿资金来源和长效机制，确保补偿

政策的可持续性。
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