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以内蒙古荒漠草原的一个嘎查为例
*

张 倩

内容提要 通过反思私有化或国有化这些简单化的方法管理自然资源的失败经验，基于社区的自然资源

管理越来越成为发展实践者和学界认可的自然资源管理的核心策略之一。但在实践中，通过外界推动建立基

于社区的自然资源管理多以行政单位定义社区，而忽视了社区与自然资源利用在不同尺度上的契合，导致其

实际执行效果达不到预期目标。本文基于对内蒙古荒漠草原一个嘎查的实地调研，分析该嘎查建立基于社区

的草原管理的社会经济条件，针对奥斯特罗姆提出的公共池塘资源的多层次分析，本文提出由于自然资源在

不同尺度上有不同的时空异质性，基于社区的草原管理在操作选择过程中也需要分层次制定占用、提供、监督

和实施的规则，通过建立一个基于社区的草原管理等级框架，保证草原管理与当地气候条件和畜牧业需求相

契合，从而实现可持续的草原利用与保护。
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基于社区的自然资源管理的理论与实践

自上世纪 60 年代以来，由于哈丁( 1968 ) 的

“公地悲剧”模型为众多决策者所接受，自然资源

开始了大规模的私有化或国有化进程( 奥斯特罗

姆，2000: 42 － 43; Lee，2002 ) 。然而，这两种简单

化的方法不但没有阻止原有的资源退化问题，反

而进一步推动了自然资源的过度利用，国有化管

理的反应滞后和缺乏弹性，以及私有化策略对资

源使用者自利行为的强化，都是主要原因( 奥斯

特罗姆，2000; Lee，2002 ) 。因此，从上世纪末开

始，许多发展项目开始考虑当地传统的自然资源

管理模式的正面作用，提出基于社区的自然资源

管理( Community － based natural resource manage-
ment，CBNRM) 的新思路。总体来说，基于社区的

自然资源管理是承认当地人拥有管理和使用自然

资源的权利并从中受益的一种保护和发展方式。
事实上，它强调的不仅是一个结果，更重要的是一

个不断持续的过程: 首先社区拥有对自然资源的

进入和使用权; 其次社区能够坦诚合作，共同规划

和参与资源使用的管理过程; 最后是社区成员能

够基于其成员资格获益，包括现金收入和其它利
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益( Child ＆ Lyman，2005) 。许多国际发展组织将

基于社区的自然资源管理作为其自然资源管理策

略的核心之一，在学界也被认为是自然资源管理

思想和实践的“最重要的发展之一”( Lee，2002;

左停，苟天来，2005) 。

要想将这样的理念变为集体行动，奥斯特罗

姆界定了三个需要解决的问题: ( 1 ) 新制度的供

给问题; ( 2) 可信承诺问题; ( 3) 相互监督问题( 奥

斯特罗姆，2000: 69 － 75) 。在此基础上，她强调影

响集体行动的制度并不只限于操作层次的制度，

而是需要区别长期影响公共池塘资源①使用行为

和结果的三个层次的规则: 操作规则、集体选择规

则和宪法选择规则。操作规则直接影响占用者日

常决策问题: 何时、何地及如何提取资源单位②，

谁来监督并如何监督其他人的行动，何种信息必

须进行交换，何种信息不能发布，对行为和结果的

不同组合如何进行奖励和制裁等。集体选择规则

间接影响操作选择。它通常是由占用者及其公务

人员或外部当局制定的有关如何管理公共池塘资

源的政策。宪法选择规则通过决定谁具有资格制

定影响集体选择规则的特殊规则，并影响操作活

动和结果。资源占用、提供、监督和强制实施的过

程发生在操作层次。政策决策的制定、管理和评

判的过程发生在集体选择层次。宪法决策的规划

设计、治理、评判和修改发生在宪法层次( 奥斯特

罗姆，2000: 84) 。操作规则嵌套在集体选择规则

中，而集体选择规则又嵌套在宪法规则中，层次越

高，规则的修改成本也越高。

然而在多年的实践中，基于社区的自然资源

管理的实际执行却常常达不到预期目标( Leach et
al． ，1999; Blaikie，2006 ) 。表面看来，这似乎是

由于项目执行时间太短和过于依赖外聘专家，或

者是对可持续性和项目成功缺乏清晰的评价指标

( Leach et al． ，1999 ) 。事实上，基于社区的自然

资源管理之所以达不到预期目标，不仅是由于它

作为一种有机的、弹性的、综合的和赋权的方法，

其实施是一个非常复杂的过程，更重要的是，对于

曾经将自然资源私有化或国有化的地区来说，有

三方面的因素进一步减小了基于社区的自然资源

管理成功的可能性。首先，在推行国有化或私有

化过程中，原有的社区共同管理自然资源的基础

被破坏，给重建基于社区的草原管理带来新的挑

战; 其次，随着实践项目的展开，人们越来越发觉

如何定义社区存在很多问题。最初，社区被定义

为集中居住的一个独特的社会群体，他们有共同

的文化特征( IUCN，UNEP ＆ WWF，1991; Agrawal
＆ Gibson，2001: 1 － 31) 。后来人们发现在多数情

况下找不到明确存在并且明显区别于外来者的社

区，而且社区也不是封闭的，其内部也存在诸多矛

盾( Leach et al． ，1999; Lee，2002; Blaikie，2006) 。
因此，如何在实践中定义社区也存在很多未知因

素。最后，目前大多数对集体行动问题的分析，多

集中于单一层次，即操作层次( 奥斯特罗姆，2000:

81) ，缺乏对集体选择规则和宪法选择规则的考虑

和互动，导致操作的不可持续性。事实上，针对内

蒙古草原的研究，我们发现，基于一个行政社区

( 如嘎查村) 的草原管理在操作层次也满足不了

畜牧业发展和草原保护的需求。原因就在于自然

资源在不同的时空尺度上具有不同的资源异质

性，即使在操作层次上，也需要针对资源不同时空

尺度的异质性进行多层级的管理。本文以内蒙古

草原为例，从以上三个方面讨论建立基于社区的

草原管理的必要性和可能性，提出要想建立既能

保护草原又可促进畜牧业发展的草场资源管理制

度，就有必要将奥斯特罗姆提出的多层次分析向

更深一层展开: 即在操作层面上基于生态视角的

多层等级框架。
本文分三部分讨论构建基于社区的草原管理

的多层等级框架。首先，通过对内蒙古荒漠草原

一个嘎查的实地调研，探讨该嘎查在畜草双承包

责任制实施近三十年后建立基于社区的草原管理

的社会经济条件，包括所面临的困难和可能性。
其次，分析草场资源在不同尺度上具有不同的时

空异质性及其对畜牧业经营和草原管理的影响。
最后，针对奥斯特罗姆提出的公共池塘资源管理

的多层次分析，本文提出由于自然资源在不同尺

度上有不同的时空异质性，基于社区的草原管理

在操作选择过程中也需要分层次制定占用、提供、
监督和实施的规则，通过建立一个基于社区的草

原管理等级框架，保证草原管理与当地气候条件

和畜牧业需求相契合，从而实现可持续的草原利

用与保护。

双重破碎的社会生态系统

白音嘎查位于内蒙古锡林郭勒盟苏尼特左旗
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的东北部，面积约 670 平方公里，2001 年有 89 户

牧民，共 372 人。草原类型属于荒漠草原，土壤为

砾质沙化土，自然条件适宜一般的旱生植物生长。

全旗达 80% 保证率的年降水量为 142 毫米。牧

草生长期 5 － 8 月达 80 % 保证率的降水量则更

少，所以当地有“十年九旱”的说法。年蒸发量

2458 毫米，是年降水量的 12． 4 倍，5 － 6 月蒸发量

最多，月蒸发量在 430 毫米左右。这一地区 5 － 6

月易发生干旱，除降水少这一原因外，蒸发量大也

是一个主要因素。这里的草场生产力很低，大部

分地区的干草产量小于 20 公斤 /亩( 内蒙古草原

勘测设计院，1986) 。选择这个嘎查作为案例研究

地有三个原因，一是苏尼特左旗降水量少而蒸发

量大，属于典型的干旱区。二是白音嘎查对于畜

草双承包责任制的实施很彻底，全嘎查 105 万亩

草场除去 10 万亩草场外( 其中 4 万多亩用作集体

抗灾基地) ，其余全部划分到户使用，家庭畜牧业

经济比较普遍。三是白音嘎查拥有很好的草场利

用和抗灾保畜经验，建立基于社区的草原管理离

不开这些宝贵的经验。

本文所用数据包括两组，一组是苏尼特左旗

近 40 年( 1970 － 2009 ) 的气象数据。另一组来自

2007 年和 2010 年在白音嘎查的两次实地调查。
两次 调 查 共 访 谈 37 户 牧 民，占 嘎 查 总 户 数 的

42%。第一次调查 28 户牧民，抽样时采取分层抽

样方法，考虑到草场资源的空间异质性，抽样时尽

量使抽样牧户的地理位置均衡分布于嘎查的各个

方向。同时，牧户的贫富状况( 主要以牲畜数量

衡量) 也是分层时的考虑因素。第二次调查原本

计划重访第一次调查的牧户，但由于疾病和外出

打工等原因，只有 21 户牧民接受了再次访谈，之

后又补充调查 9 户牧民。两次访谈都采用半结构

式问卷调查，除了上一年度畜牧业生产的各项成

本收益，开放式问题包括牧民畜牧业经营情况、对
抗灾害的策略、草场利用方式、水资源利用情况、

承载力管理和禁牧政策效果等。此外，第二次实

地调查还邀请嘎查的 10 位 60 岁以上老人进行开

放式的小组访谈，获取有关嘎查草原管理政策和

利用方式、水资源开发、畜牧业生产的社会组织以

及灾害应对的历史数据。

草原作为一种排他性弱但竞争性强的自然资

源，也是奥斯特罗姆定义的公共池塘资源中的一

种。与许多公共池塘资源一样，草原在私有化或

国有化变革后产生的诸多问题也迫使人们开始重

新思考草原共管的意义。1980 年代中期开始，伴

随着各类“自然资源管理项目”，非洲草原开始仿

效美国私人“牧场”模式，包括围封草场、人工草

地和饮水点的发展等，鼓励牧民定居。在这一过

程中，国际援助组织是主要外部推动力( Niamir －
Fuller，1999) 。然而经过十多年的发展，多数项目

只取得部分的成功，通常饮水点、道路、学校和诊

所等基础设施得到了暂时的发展，畜产品生产却

停滞不前，而且随着项目结束，这些基础设施也因

失去资金支持而不能维护修复( Niamir － Fuller，
1999) 。同样，中国草原也在 1980 年代初开始将

草场使用权承包给个体牧户，根据牲畜和人口数

量，草场被分配给牧户使用，形成了现在以独立牧

户为主要经济单位的小牧经济 ( 李文军，张倩，

2009: 66 － 69; 达林太，郑易生，2010: 97 ) 。但是，

这种产权安排给畜牧业经营带来越来越多的限

制，固定抗灾、牲畜移动性减小、单一畜种、劳动力

短缺成为畜牧业经营的主要问题( 张倩，李文军，

2008) 。围栏不仅把草原分割打碎，而且也使牧民

间的合作互惠关系逐渐为市场机制所替代。在这

样的情况下，以牧业专业合作社为代表的多样化

的牧民 社 会 组 织 兴 起 ( 达 林 太、郑 易 生，2010:

237) ，如何建立基于社区的草原管理，就成为草原

保护和牧区发展亟待解决的问题。
20 世纪 80 年代初，内蒙古牧区开始推行畜

草双承包责任制，随着草场承包逐步落实到户，草

原生态系统被分割成小块，呈现破碎化的趋势，与

此同时，草原社区也经历了破碎化的过程。这种

双重破碎的社会生态系统，给建立基于社区的草

原管 理 带 来 了 诸 多 困 难 和 挑 战。白 音 嘎 查 于

1985 年将牲畜作价分配到户，草场承包则是分两

个阶段完成: 承包初期浩特使用( 1984 － 1995 ) 和

第二次承包分户使用( 1996 年以后) 。草场承包

初期，嘎查分为五个大组，每组分为 3 － 5 个牧户

小组，每个小组由 4 － 5 户牧民组成。1996 年白

音嘎查开始实施第二轮承包，将草场进一步划分

到户，越来越多的牧户将自己的草场围封，牧户只

能在自己 1 万多亩的草场上放牧。从收集到的

30 户牧民的围栏修建时间数据来看，27 户牧民都

是在 1997 年以后开始修围栏，其中 9 户是 2000
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年以后才开始修围栏。
草场彻底承包到户后，牧民被固定在自己承

包的小块草场上，形成草原生态系统的破碎化

( 胡自治，2005 ) ，一系列放牧方式的改变使牲畜

给草场带来了更大压力，形成了分布型过牧( 张

倩，李文军，2008) ，从而导致草场退化。首先，围

栏将各户的畜群限制在自家承包的草场上，一些

牧户的牲畜数量相对于草场过多。畜多的牧户包

括两类: 富户和租用草场的外来户。在白音嘎查，

约 13． 3% 的草场租给了外来户，据当地牧民估

计，外来牲畜至少有 5000 只羊，大约是 28 羊 /亩，

而苏尼特左旗 2004、2005 和 2006 年的承载力标

准分别是 40 羊 /亩单位、40 羊 /亩单位和 73 羊 /

亩单位，远远超过了载畜量标准。其次，由于大畜

( 牛、马和骆驼) 需要较大的活动范围，草场承包

后白音嘎查的户均草场面积是 1—2 万亩，这对于

大畜尤其是马和骆驼来说面积太小。此外，小畜

繁殖速度快可以加速现金流动，因此牧民越来越

多的淘汰大畜增加小畜。白音嘎查大畜与小畜的

数量比例从 1984 年的 1: 5 变为 2006 年的 1: 14。

不同牲畜对牧草的喜好不同，山羊和骆驼喜食叶

类植物，绵羊和牛则喜食青草，牧民一般将绵羊、

骆驼和牛群混合放牧以最大效率地利用生物量

( 王建革，2006 ) 。因此，畜种结构趋向单一也给

草场利用带来压力，一些牧草被过度采食，而另一

些牧草则利用不足。再次，草场划分到户使用进

一步强化了牧民定居对草场的负面作用，包括定

居点和井周边的过度踩踏，还有固定抗灾。此外，

围栏也阻挡了野生动物的迁徙。

除了生态系统的破碎化，当地社区也呈现破

碎化的状态: 牧民间的合作逐渐消失，草场纠纷却

不断出现，嘎查领导对牧民生计的扶助作用缺失，

而牧民对嘎查领导的不信任和不满意也越来越

多。畜牧业季节性强，牧民间的合作不仅是必要

的，而且还能大大节省劳动力和资金投入。季节

性搬迁、接羔、抓羊绒和给羊药浴等工作都需要牧

户相互帮助，共同完成。承包之后，这些互惠的合

作或是被取消，或是被市场雇佣取代。在两次访

谈的 37 户牧民里，只有 2 户牧民承包后有简单的

合作，主要是在对方有事时帮忙看羊; 还有 2 组牧

民没有分家，将畜群放在一起轮流放牧。雇工费

用已经成为牲畜大户畜牧业经营成本的重要组成

部分，2007 年采访的 28 户牧民中有 3 户常年雇

佣羊倌，雇工成本约占其总成本的 11%，其他一

些牲畜较多的牧户则需要在接羔和走敖特尔时短

期雇佣人手。不管是草场出租还是牲畜放牧和饮

水，“现在都是各管各的”( 2010 年访谈) 。
草场划分后牧民间出现的纠纷主要来自两个

方面: 草场边界确定和牲畜跨越围栏进入别人家

的草场。草场划分到户的目标是建立清晰的界

限，但这种清晰的界限在实践中更多是由围栏修

建位置决定，而不是依据准确的测量结果决定。
在访谈中，有 10 多户牧民都提到他们怀疑自己草

场的实际面积与承包面积不符，要求重新测量，但

由于大队领导不批准盖章，草原部门就不给重新

测量。事实上，大队领导也处于非常尴尬的境地，

因为如果一家的草场边界修改，则整个嘎查的草

场划分都要调整，已有的草场围栏都要跟着移动，

这必定会出现非常混乱的局面。总之，草场边界

划分现在已经变成了谁也说不清的事，“现在牧

民大 致 知 道 界 限，但 真 正 量 时，却 不 知 从 哪 拉

网”;“多了几亩，少了几亩，分不清”( 2010 年访

谈) 。越来越多的围栏将草原分割成小块，严重

限制了马和骆驼的活动范围，“农田是静的，牲畜

是动的，( 牲畜跨过围栏) 出现很多纠纷”( 2007
年访谈) 。牧民一方面需要提防自己的草场不被

别人家的牲畜踩踏啃食，另一方面要注意自己的

牲畜尤其是马驹不被围栏挂伤。一位饲养很多骆

驼的牧民反映有时自己的骆驼进入别人家的草

场，草场的主人不来找他解决，却残害牲畜( 2007
年访谈) 。

随着草场承包到户，嘎查领导在草原管理、畜
牧业管理和组织抗灾中的作用也逐渐弱化。在控

制外来户进入的草原管理事务中，白音嘎查的领

导没有发挥应有的作用，虽然草场租赁合同是要

经过嘎查领导确认盖章，但更重要的监督管理职

能却是空缺的。集体草场的管理是牧民对领导意

见最大的焦点。一方面是集体草场的占用问题，

白音嘎查 104 万亩草场分给牧民 94 万亩，10 万

亩还是集体草场，嘎查领导将这些草场自己占用

或转租给亲戚朋友，引起很多牧民的不满: “大队

不利用，分给牧民也行; 还是领导，只考虑自己利

益”( 2010 年访谈) 。另一方面是国家项目补贴的

问题，2002 年起白音嘎查实施了 5 年的春季禁
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牧，“这些集体草场的补贴: 10 万亩* 0． 61 元 /亩
* 5 年，大概 30 万元哪去了? 有意见的人很多，

但不说”( 2007 年访谈) 。“现在嘎查会议内容都

是从上面来的任务布置，不让牧民说话”( 2010 年

访谈) 。在 2006 年最严重的旱灾中，28 户访谈牧

民也都是依靠亲戚朋友寻找运输工具和可用草

场，嘎查的组织和支持只是集体时期的记忆了。
嘎查领导也表达了组织抗灾的困难，一是由于牧

户组织起来牲畜太多，找不到可去的地方; 二是由

于嘎查没有集体收入，想帮助也无能为力。
在生态系统与草原社区双重破碎化的条件

下，2000 年以来对于白音嘎查又是灾害频发的十

年，先是连续 7 年的干旱，直到 2007 年开始才有

所好转，这几年中还发生过雪灾、冻灾和沙尘暴等

灾害，畜牧业经营遇到了极大的困难。很多牧民

认为只有合作经营，才能降低风险，减少成本支

出。白音嘎查已经在筹建 2 个合作社: 苏尼特羊

合作社和种公羊合作社。到 2010 年 8 月为止，已

有约 60 户牧民申请加入合作社，占白音嘎查总户

数的三分之二。事实上，这种合作社正体现了牧

民建立基于社区的草原管理的需要。但是，双重

破碎的社会生态系统给建立基于社区的草原管理

带来了诸多困难和挑战。第一，承包后牧户成为

畜牧业经营和草原管理的基本单位，“各管各的”
这种观念逐渐形成，在日常生产生活中，牧民间相

互监督的功能已经基本消失。第二，由于牧民间

纠纷增加而合作减少，牧民彼此间缺乏信任，如何

重建牧民间的相互信任是最大的问题。第三，如

何将破碎化的草场资源重新整合实现规划利用，

将是一个非常复杂的巨大工程，需要各方利益相

关者的共同协商，同时借鉴当地畜牧业管理的传

统知识。第四，基于社区的草原管理需要领导者，

如何在破碎化的社区选出当地精英来组织牧民共

同参与草原管理，也是一项艰巨的任务。由此可

见，奥斯特罗姆强调的形成集体行动的三方面问

题，即新制度的供给、可信承诺和相互监督问题，

白音嘎查在短期内都无法解决，建立基于社区的

草原管理困难重重。

资源时空异质性对畜牧业经营的影响

在干旱半干旱草原地区，由于草场类型的区

域分布、降水变化剧烈、牲畜需求的季节性差异和

自然灾害频发等因素，草原畜牧业所需的自然资

源具有很明显的时空异质性表征( 李文军，张倩，

2009: 137 － 149) 。畜牧业要想稳定发展，必须考

虑两个方面: 满足牲畜对水草的日常需求和应对

多发的自然灾害。但这两方面对草原利用的空间

范围具有很大的差别，草原社区的空间范围也发

生相应的变化，因此在建立基于社区的草原管理

时，需要综合考虑畜牧业经营的实际需求和自然

资源的特征。
基于对白音嘎查的调查，我们发现要想满足

牲畜对水草的日常需求，至少需要约 50 平方公

里，也就是集体经济时期牧户小组( 浩特) 的放牧

范围。植物生长需要降水，而牲畜饮水则需要降

水形成的淖尔( 水泡子) 和井水，虽然冬天降雪后

牲畜可以通过舔雪来满足对水的需求，但井水是

人畜饮水的必要条件。苏尼特特左旗地下水分布

很不均匀，苏尼特古河道是全旗地下水的主要富

集区。在实地调查中，多数访谈牧民都提到只有

在古河道附近才可能打出手井③，其它地方则只

能打机井④，而且是否能有水也具有很大的不确

定性。图 1 和 2 分别是牧民巴亚尔和刚苏和所在

的浩特草场资源图，这里将两个浩特简称为浩特 I
和浩特Ⅱ。浩特 I 覆盖 4 户牧民的草场，东西方

向宽约 4 公里，南北长约 10 公里; 浩特Ⅱ由 5 户

牧民组成，东西宽约 8 公里，南北长约 8 公里。从

图中可以看到，从浩特整体来看，两个浩特中都至

少有一口井，而且还有一些水泡子，在下雨后水泡

子有水时，牲畜可以在水泡子边上饮水，而不下雨

时，就可以利用井水来饮牲畜。这样，如果畜群能

在一个浩特范围内放牧，就可以保证牲畜对水资

源的最低要求。同时，这样半径超过 5 － 6 里的放

牧范围也使牧民能够每天改变放牧方向，避免牲

畜过度啃食和踩踏草场，有效保护草场的再生能

力( 荀丽丽，2011) 。
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图 1 巴亚尔所在的浩特草场资源图 图 2 刚苏和所在的浩特草场资源图

但是，如果遇到旱灾或者雪灾，牧户小组内部

不可能提供维持牲畜存活的饲草，这时，牧民必须

依靠外部资源。这包括两种方式: 买草和走敖特

尔⑤。买草作为一种市场机制，通常只能应付雪

灾，虽然成本很高，但只要牧户有资金，不靠社区

力量也可以应对。因此，本文主要讨论走敖特尔

这种灾害应对方式。白音嘎查牧户 2006 年严重

旱灾时走敖特尔和接敖特尔的历史数据( 表 1 和

表 2) 说明牧民在灾害时需要去其他嘎查寻找可

用草场，从而避免牲畜的全盘损失。在连续多年

干旱后，2006 年白音嘎查春季无雨，直到 6 月底 7

月初才有雨水，大部分牧民不得不采取高成本的

走敖特尔来避免畜群的全部死亡，28 户访谈牧民

中有 25 户走敖特尔。从走敖特尔的地点来看，19

户是在本旗范围，主要集中在南部的几个嘎查。

从表 1 可以看到，虽然白音嘎查 2006 年遇到严重

旱灾，但在距其 25 公里之外的地方，就可以找到

降水量较为正常的地方，从而为牧民避灾提供走

敖特尔的草场。同时，白音嘎查在其它年份里也

接受其它地方的走敖特尔牧户。表 2 就是访谈收

集的近几年白音嘎查接敖特尔的信息。从表中可

以看到，牧户来源地远近不等，他们与白音嘎查的

牧民都是朋友或亲戚关系，但也有一些牧户是在

走敖特尔的过程中成为朋友，从而建立起互惠互

助的关系。由此可见，由于干旱区降水在时间和

空间上的分布极不平衡，草原管理和畜牧业经营

需要在不同嘎查、苏木甚至是盟之间建立畜群移

动的抗灾机制，从而保证畜群总是能找到足够的

草料，减少灾害损失。

表 1 2006 年白音塔拉嘎查 25 户牧民

走敖特尔地点的相关信息表

旗 /市 苏木 /镇 嘎查 /地方名 走敖特尔户数 距离( 公里)

苏尼特左旗

满都拉图镇 白音宝力道 9 ＞ 50
贝勒镇 白音淖尔 7 ＞ 75

满都拉图镇 白音哈拉图 2 ＞ 75
满都拉图镇 白音温都尔 1 ＞ 100
满都拉图镇 萨如拉塔拉 1 ＞ 40

白音乌拉 阿拉善宝力格 1 ＞ 25
锡林浩特市 达布希拉图 3 ＞ 200
苏尼特右旗 2 ＞ 100
阿巴嘎旗 1 ＞ 200

乌兰察布市
察右后旗

1 ＞ 1000

共计 28

表 2 白音塔拉嘎查牧民以往接受
走敖特尔牧户的相关信息表

时间 来源地 距离( 公里) 搬来户数 与户主关系

2010 阿巴嘎旗 ＞ 200 1 朋友

2008 赛罕塔拉 ＞ 25 1 朋友

2007 阿拉善宝力格 ＞ 25 1 亲戚

2005 阿拉善宝力格 ＞ 25 2 朋友

白音哈拉图 ＞ 75 1 朋友

2004 白音宝力道 ＞ 50 6 朋友

阿拉善宝力格 ＞ 25 4 朋友或亲戚

阿巴嘎旗 ＞ 200 1 亲戚

通过以上分析可以看到，对白音嘎查来说，社

区不是一个封闭的群体，而是一个包含不同层次、

对应不同功能的综合体。这根源于干旱半干旱草

原生态系统的最大特点: 降水量少且波动大使得

植被生长剧烈波动。这种不确定性决定了牧民一

方面需要对关键资源⑥的稳定权利，另一方面需

要有灵活性的资源使用模式和社会关系以适应生
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态、气 候 和 经 济 中 的 不 确 定 性 ( Fernández －
Giménez，2002 ) 。由此可见，即使是奥斯特罗姆

( 2000) 所定义的操作层次，草原管理和畜牧业经

营在不同情况下也涉及到不同范围的社区，因此，

基于社区的草原管理在操作层次需要根据资源的

时空异质性分层次考虑社区范围。首先，就畜牧

业日常经营来说，社区是指由几户牧民组成的小

组，共同规划利用水资源和草场资源。在此基础

上，为了应对经常发生且不确定性很高的自然灾

害，牧民小组不仅需要与本嘎查其他牧民小组建

立互惠关系，更需要与其他嘎查建立互惠关系，从

而保证在灾害中寻找到可用草场，避免牲畜在灾

害中全盘损失。

基于社区的草原管理在操作

层次上的多层等级框架

为了充分讨论操作层次的多层等级框架，本

文将集体选择和宪法的规则假设为固定不变。正

如本文第一部分所说，要想建立既能保护草原又

可促进畜牧业发展的草场资源管理制度，就有必

要将奥斯特罗姆所说的多层次分析向更深一层展

开: 操作选择过程中基于生态视角的多层等级框

架。

基于干旱半干旱草原生态系统的资源异质

性，本文提出基于社区的草原管理在操作选择上

需要建立三个层次的等级框架: 小尺度的牧户小

组，中尺度的互惠网络和大尺度的支持服务，具体

见图 3。首先，从小尺度来看，由于干旱半干旱草

原的水草资源分布具有很大的时空异质性，需要

促进单户经营的牧民联合形成牧户小组，在较大

的空间范围⑦里实现水草资源的合理利用，这样

不仅能够满足牲畜对水草的日常需求，而且可以

实施轮牧，有效保护草原植被。就白音嘎查来说，

牧户小组可以由 4 到 5 户牧民组成，草场面积约

5 － 10 万亩，其中分布着地表水资源、井和适宜的

冬季避风地，就能满足畜牧业日常经营的需求。

如前所述，草场承包后，牧区面临生态系统和社区

的双重破碎化，牧民间的纠纷增加、信任度降低，

但畜牧业经营成本的增加和连年的灾害打击又迫

使牧民重新思考合作问题，由此可见，双重破碎化

的问题不能再从“分”的角度去解决，而是应该设

法推动牧民“合”。针对现有的机会和困难，小尺

度的牧户小组应以现存的合作为起点，推动更多

的牧户根据自身情况组合成牧户小组。

其次，在牧户小组的基础上建立中尺度的互

惠网络，这为自然灾害风险很大的草原畜牧业提

供了必不可少的保证。当一个嘎查发生灾害时，

牧户小组可以通过互惠网络寻找未受灾地区的牧

户小组接受他们走敖特尔避灾。正如牧民所说:

“现在旱了，我们不知怎么办。与别的嘎查建立

互惠关系也可以，朋友或亲戚”( 2010 年访谈) 。

如前所述，虽然草场被承包到户已有近 30 年时

间，但白音嘎查在近些年发生的旱灾里仍需要依

靠传统的走敖特尔，才能避免牲畜的全盘损失。

市场化的影响使牧民难以承受极高的走敖特尔成

本，2006 年 25 户走敖特尔牧民普遍的租草场价

格 是 8 元 /羊 /月、80 元 /牛 /月、80 元 /马 /月 和

100 元 /骆驼 /月。28 户牧民的走场总成本占其当

年畜牧业生产总成本的 20%，有一半的牧户 2006

年畜牧业生产入不敷出。建立互惠网络不仅能在

很大程度上减少牧民走敖特尔的成本，而且还能

缩短牧民寻找避灾草场的时间，减少牲畜损失。

这种互惠网络的参与者越多样越好，尽量使其跨

越不同类型的草场、地形，甚至可以农牧结合，这

样就能增加避灾地的可选范围。事实上，互惠网

络的建立是一个系统的工作，需要在不同地区建

立牧户小组的基础之上发展。从目前条件来看，

可以牧民现有的互惠行为出发，在逐步推广牧户

小组这种合作方式的基础上，促进牧户小组间的

沟通和相互支持，从而形成互惠网络。
第三，牧户小组和互惠网络的建立离不开当

地政府( 盟、旗和苏木三级) 相关职能部门的服务

支持，包括畜牧业技术服务( 防疫和改良等) 、贷

款支持、草场健康状况评估、仲裁和相关的市场信

息服务等。此外，在自然灾害发生时，当地政府部

门还发挥着重要的资源调配功能。事实上，这些

功能也都是当地政府长期以来在畜牧业和草场保

护方面的主要工作内容。在基于社区的草原管理

框架中，当地政府将把关注点从过程管理转向结

果管理。以承载力管理为例，目前草畜平衡政策

实施的主要方式是每年年底到年初当地草原管理

部门与嘎查领导到每个牧户核实牲畜数量，根据

当地的承载力标准判断牧户是否过牧。众所周

知，牧区草场面积大，牧户居住极为分散，每年草
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畜平衡检查的工作成本很大，包括人员、车辆和汽

油等。在基于社区的草原管理框架中，牧户小组

负责根据草场情况控制自己的牲畜数量，而在当

地政府尤其是盟级政府这一层次上，对牲畜数量

可以进行总量控制，配合草场植被的抽样调查，就

可以判断哪些牧户小组过牧。

图 3 基于社区的草原管理操作层次的多层等级框架

结论与讨论

从白音嘎查的案例分析可以看到，在草场使

用权承包到户近 30 年后，草场保护和畜牧业发展

的目标不但没有实现，牧区社会生态系统反而还

出现了双重破碎化的问题。通过反思草场使用权

承包到户管理草原的失败经验，牧民越来越需要

合作来适应市场发展和解决资源分布不均的问

题。在这样的背景下，基于社区的草原管理越来

越成为发展实践者和学界认可的自然资源管理的

核心策略之一。

在这样的条件下，基于社区的草原管理应该

如何建立，是一个亟待考虑的问题。目前已有的

基于社区的自然资源管理项目有两个特点: 一是

将社区约等于一个行政村或自然村，作为资源管

理的一个单元，在此基础上组织实施资源的共同

管理; 二是多关注于单一的操作层面，即认为只要

将社区成员组织起来，制定好资源占用、提供和监

督等方面的规则，自然资源就可以得到有效地管

理。从白音嘎查的案例可以看到，单纯依靠一个

嘎查村的牧民组织起来管理自己的草场，虽能实

现牲畜轮牧，但遇到自然灾害尤其是旱灾，社区内

部的资源则无法满足牲畜需求，牧民必须得依靠

外部资源即走敖特尔才能避免牲畜的全盘损失。

因此，本文以干旱半干旱荒漠草原为例，提出一个

建立基于社区的草原管理的等级框架。

这个等级框架分为三个层次: 小尺度的牧户

小组、中尺度的互惠网络以及大尺度上当地政府

提供的支持服务。几户牧民将草场组合利用，不

仅扩大了牲畜的放牧范围，为实现轮牧提供了条

件，而且还可以满足牲畜对水资源和冬季避风地

的要求。促进不同地区的牧户小组建立互惠网

络，是为了应对干旱半干旱草原多发的自然灾害，

如果一个地区的牧民遇到灾害，可以通过互惠网

络找到可避灾的草场，从而低成本地保护畜群。

在这一过程中，当地政府根据牧户小组和互惠网

络的需求，提供相应技术和信息服务，将过程管理

转交给牧户小组和互惠网络，同时将自己的关注

点聚焦在结果管理上。

很明显，本文提出的基于社区的草原管理的

等级框架，仅是一个初步的框架，要想在实践中建

立以社区为基础的草原管理，需要更多细致的动

员和规则设计。但这个等级框架所强调的社区的

多层次性是干旱半干旱草原实现可持续畜牧业发

展的关键，尤其是在草场承包实施近 30 年后草原

社区双重破碎化的条件下。草原生态系统被围栏

分割，导致了分布型过牧的产生; 而社区也同样面

临着破碎化的问题。在草原退化、牧民间纠纷不

断增加、合作几乎消失以及当地领导管理功能缺

失的条件下，建立基于社区的草原管理需要从现

有的合作与互惠关系着手，为其提供必要的服务

支持，如信息沟通和贷款等，逐步使其发展为成熟

的示范点。需要强调的是，这一阶段的工作不能

仅仅限制在一个嘎查村，而是应该鼓励不同地区

的牧民合作并且建立彼此间的互惠关系。在此过

程中，其他牧户也逐渐接受这种草场使用和管理

方式，自愿组合成牧户小组，从而加入到互惠网络

中，分享其中的权利和义务。
本文基于白音嘎查的案例研究，提出了基于

社区的草原管理在操作层次上的三层等级框架。

如果跳出这个案例，则需要说明两点。首先，白音

嘎查的植被类型是荒漠草原，与典型草原和草甸

草原相比，它拥有更低的降水量和居住更分散的

牧户。因此，本文中所提到的牧户小组所包含的

牧户数量和所覆盖的空间范围，可能与另外两种

草原类型都有不同。在实际操作过程中，需要根

据草原生态和社会的实际情况来定夺。其次，受

篇幅所限，本文将集体选择和宪法选择的条件都
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视为不变，只是在操作层面讨论了如何建立基于

社区的草原管理。事实上，在实际操作过程中，操

作层面将受到草原政策调整和国家项目实施的极

大影响，尤其是当前草原生态环境越来越为中央

政府所重视，相应的牧区政策项目也不断调整和

增加，以锡林郭勒盟为例，从 2000 年开始就陆续

实施了围封转移战略、退牧还草项目、京津风沙源

治理项目、游牧民定居工程以及各部门长期以来

实施的扶贫、农业开发、技术创新和品种改良等项

目，还有内蒙古自治区 2011 年刚推出的财政奖

补，这些工程项目的实施都给牧民生产生活带来

很大影响。由上可知，建立基于社区的草原管理

是一个覆盖不同草原类型地区的系统工程，是一

项高复杂性的长期性工作，因此，为牧民提供一个

相对稳定的政策环境，支持畜牧业充分利用干旱

半干旱草原的资源时空异质性得以发展，才能实

现可持续的草原管理和草原畜牧业发展。

①公共池塘资源是指一个自然的或人造的资源系统，这个系统
大得足以使排斥因使用资源而获取收益的潜在受益者的成
本很高( 但并不是不可能排除) ( 奥斯特罗姆，2000: 52) 。

②资源单位是个人从资源系统( 如牧场、渔场) 占用或使用的
量，如牲畜在牧场消费掉的饲料的吨数，从渔场捕获的鱼的
吨数。

③井深十米左右，手工挖掘，因此成本较低，几个牧民合作就可
以打这种井。

④井深百米以上，机器挖掘，因此成本很高，牧民需要请专业打
井队来打井。

⑤走敖特尔习俗: 在一般情况下，游牧在每季相对固定的时间
内搬迁营盘。如遇自然灾害则采取临时走场，即走敖特尔的
方式。“敖特尔”汉语的意思就是迁徙，走敖特尔分为近距离
和远距离两种。近距离走敖特尔是在自己所属的地域内选
择较好的草场。远距离走敖特尔是到较远的地方借用他乡
的草场。走敖特尔时间的长短根据自然灾害的轻重、牲畜的
膘情而定( 新巴尔虎左旗旅游网，2007 年 7 月) 。

⑥小块的高产草场，其 产 量 的 年 际 变 化 相 对 较 小 ( Scoones，
1995) 。

⑦在不同的草原类型地区，牧户小组对于空间范围的要求也是
不同的，例如在草甸草原，由于降水量较大，草原生产力也较
高，地表水资源也较丰富，因此牧户小组覆盖的空间范围可
能要比荒漠草原牧户小组的空间范围小。当然，在实践中，

人口数量等因素也会产生影响。
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