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从沙尘暴防治看立法理念的转换

吕忠梅，刘 超

(中南财经政法大学法学院，湖北武汉430064)

摘要：近年来沙尘暴事件频繁发生、社会危害严重。引起全社会的高度重视。我国颁布实施的‘防沙治沙法)以防沙治沙

为目的、被预期能直接应对沙尘暴，但法律治理效果甚微。这需要我们反恩环境立法理念。从源头上看，沙尘暴

的表现形式为自然灾害，但人类对自然界的严重破坏行为是原因的主要方面。因此相应的立法理念、思路和重点

就必须重在对于人的行为进行控镧，需要治沙但更为重要的是在立法中引入人她终调的理念。理念的转换带来

相应的制度的完善。解决现有的防沙治沙的问题、实现其立法目的，其根本上还要在防沙治沙法中突破原有单项

思维模式，引入综合决策方式。

关键词：沙尘暴；防沙治沙法；立法理念；综合决策

中圈分类号：DF468 文献标识码：人 文章编号：1002·3933(2007)07·0026一05

On the Conversion of Legislative Ide嬲from SandstOrm Protection

LU Zhong—mei，LIU Cha0

(kw school，zhongnan univcfsity ofEoon锄i岱and Law，wuh孤430064 china)

Abstract：In rcccnt years，thcre arc f}cquent occurrcnc瞄of sandstorms，it驼riously endangers∞ciety and∞u跎s high intention of

the∞cjcty．Cb王na b私promul舻tcd and implementcd thc A越瞳肪册t访∞fi鲫工露t￡，to preVent d姻ertification，it can be

expected to directIy deal sandstom玛，however，the effect of the law is ITIinimal，This requires u3 to renect on the idea of

environm∞t越legisIation．From the$ource point of view，啪d5totms renect in the fo珊of Ilat刊disasters，but hum龃

bel协vior is the majn cause of 8andstoⅡ陷．S0 the le画sIative idea3 must focus Dn the∞ntrol of h啪an behavior，but nmre

importaIlt，the need for anti．de鸵rtification js to intloduce fhe id豫of c00rd；nation of h啪an肌d land．The perfection Df

the idea r嚣ults in a∞Ⅲ}sponding chaIlge，to pre、，ent desertification柚d achieve kgishtiVe objectives，we must have

fun妇Iental breal【through in single rrIode of thinl【ing in the exiSting law，肌d introduce integrated decision-making．

1(ey碲删s：sandstoms；∞ti-desertific8tion law；1egishtive id％s；integrat酣decis．on

近年来，我国沙尘暴事件的频繁发生，引发了各界对这

一现象的广泛思考。中国是世界上制定第一部防沙治沙专

门法的国家，这部被誉为“减少土地沙漠化和沙尘暴对我国

的危害具有重要的意义”的法律，人们对它充满期待。然

而，法律实施的效果却差强人意。究其原因，是立法理念出

现了偏差。由于沙尘暴向来被认为是一种自然灾害，故人

们多从技术的角度审视着各种治理措越的辩学性，从实效

的评价方面反省着巨大投入的合理性。种种迹象表明：我

们依然陷于技术治理和应对第一环境问题的思路中难以自

拔。在今天，沙尘暴的形成早已不是单纯的自然原因，人类

的破坏已经远远超过自然力的时候，我们必须考虑社会控

制的方式，通过对人类自己破坏环境行为的调整，实现人与

自然和谐相处的目标。在这样的思路下，过去那种防沙与

治沙分离、治害与保护开发脱节、技术治理与社会治理断裂

的立法模式受到了挑战，防沙治沙综合决策、综合立法的新

理念必须确立。

一、沙尘暴之源：天灾还是人祸

2006年4月17日清晨，居住在北京的人们早晨起来，

惊愕地发现，马路和露天停放的汽车上都蒙着一层黄沙。

一夜之同，偌大的北京城被装扮得“金碧辉煌”，连清晨的空

气都透着灰蒙蒙的黄色。17日、18日的新闻说，北京遭遇

近年来最强的沙尘天气，造成了空气的五级重度污染，呼吸

内科的哮喘病人比平时多了2倍，市民“上班路上就像在走

沙漠”。据专家测算，北京全市降尘平均每平方米20克，总

量超过30万吨。

其实，这一次的沙尘暴事件，仅仅是近年来我国jE方地
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区频繁发生的沙尘天气中的一个片断。

沙尘天气是沙尘暴、扬沙和浮尘天气的统称，它是一种

由大风将地面沙尘吹(卷)起，或被高空气流带到下游地区

而造成的一种大气混浊现象。根据国际观测规范，以一定

地区能见度为标准，水平能见度小于1千米的沙尘天气称

为沙尘暴；水平能见度在500米以内的称为强沙尘暴。可

见，沙尘暴是一种强烈的沙尘天气现象，它时常发生于干旱

和半于旱地区，是一种风与沙相互作用所形成的灾害，危害

后果涉及多个方面。

科学家们说，沙尘暴的形成原因非常复杂，它与地球的

温室效应、厄尔尼诺现象、森林锐减、植被破坏、物种灭绝、

气候异常等因素有着不可分割的关系。并且这些原因与结

果相互交织，沙尘暴是这些原因造成的后果，其一旦形成又

成为加剧这些现象的重要原因，以沙尘暴为表征的环境事

件有着与其他环境问题不同的特性。

沙尘暴作为一种自然灾害，在我国已经有几千年的历

史。据考证，最早有确切文字记载的沙尘暴是公元前205

年(汉高祖二年)：甘肃“夏四月，大西风，折木发屋，扬沙昼

晦。”据气象部门统计，从公元前3世纪到1949年的2154

年中，至少发生过沙尘暴70次，平均每31年发生1次。以

世纪为单位，17世纪以前，最高发生7次，进入18世纪为

10次，到19、20世纪升至17次。而从1949年至2001年的

52年间，共发生沙尘暴88次，平均每年1．7次，与历史上

的每31年1次形成惊人对比。进入2000年后，沙尘暴更

是急剧增加，当年特强沙尘达到9次，为近50年之最；2001

年出现12次沙尘天气，其中沙尘暴6次；2002年入春后仍

是沙尘天气不止，3月19至21日发生连续几天横扫大半

个中国并远及日、韩的特强沙尘暴之后，又不断出现过几次

沙尘暴。这些，预示着新一轮沙尘暴活跃期已经开始，发生

频数与趋势在直线上升【i】。

面对发生频率越来越高、强度越来越大、持续时间越来

越长、覆盖地域范围越来越广的沙尘暴，我们不禁要问：为

什么人类文明越发达、控制外界能力越强大，沙尘暴却越来

越频繁、后果越来越严重?究竟是什么原因引起了沙尘暴

的疯狂肆虐?今天的沙尘暴，到底是天灾，还是人祸?抑或

是天灾人祸的交织?

种种事实表明，虽然环境灾害在人类历史长河中一直

存在①，沙尘暴也并非只是到现代才发生，但是，现代所发

生的沙尘暴却不能简单以自然灾害一言而蔽之，它在相当

程度上是自然对于人类不合理开发利用行为的惩罚。

1．滥垦造成了土地沙化。人口增长形成的对土地资源

的盲目开发，破坏了生态系统的平衡，使水土流失，土地沙

化，为沙尘暴形成提供了丰富的沙尘物质。

2．滥牧使地表结构遭到破坏。过度放牧导致草场退

化。土地载畜量过大，草原退化，面积缩小；超载引起草场

退化、产草量下降、载畜能力降低，牧草不足以覆盖沙质地

表，加之牲畜的反复啃食践踏，使草原沙漠化进一步发

展睇’。这也为沙尘暴肆虐创造了物质基础。

3．滥伐破坏水土涵养能力。分布在沙漠、沙地周围的天

然林与大面积栽植的各类人工林(包括灌木林)形成的防护

体系是维持荒漠化地区生态系统稳定的重要组成部分。而

西部地区由于滥伐林木，致使流沙四起。根据陆地卫星影像

分析：全国自1987年至1996年9年间森林面积由36．35万

公顷减少到22．24万公顷，减少了38．82％；流沙面积由6．8

万公顷增加到12．91万公顷，增加了81％【3I。在内蒙古，

每年进入阿拉善盟搂发菜的农牧民达10万余人，全区近几

年因搂发菜破坏草原面积达1300万公顷，其中400多万公

顷已经沙化。陕西省榆林地区的煤田开发，已造成2万公

顷土地沙化。

4．滥用水资源导致水土流失严重。滥用水资源导致了

当地生态系统失衡、发生不利涵养水土的后果，土地沙化严

重。一是大水漫灌，既造成水资源浪费，又使土地盐渍化；

二是过度开采地下水，导致地下水位下降，造成植被衰败，

甚至枯死；三是上游的大规模开垦，违反规划过量用水，修

建水利工程拦蓄河水，造成下游水量减少，河水断流，植被

死亡。据甘、宁、青、新四省区统计，已有1573万公顷土地

盐渍化。新疆塔里木河流域由于50年代以来上游不断超

量采水，使进入巴州境内河水锐减，下游270公里河道断

流，造成35万公顷胡杨林枯死，1．7万公顷农田被迫弃耕，

6．6万公顷草场退化【4J。

由上可见，如果说古代的沙尘暴还可以归结为自然灾

害，而在今天，沙尘暴已经演变成人类严重破坏自然环境所

带来的后果。它的形成虽然不能完全归结为人为因素，是

自然作用与人为因素相结合所产生的；虽然它的表现形式

仍然是自然灾害，但人类对自然界的严重破坏加速其形成

或者扩大其后果的问题已经不容忽视。因此，防治沙尘暴

的各种对策，必须从对其形成的主要原因人手。

二、防沙治沙立法：是治沙还是人地协调

人们追寻沙尘暴发生的历史，分析沙尘暴形成的原因，

目的在于寻求防治沙尘暴的科学对策。也许，种树还是植

草的争论的确直接关系到沙尘暴的根治o。但对于法律人

而言，无论是哪种技术都需要人来完成，必须由相应的制度

安排来落实由谁来种树，由谁来种草。申言之，如果沙尘暴

是纯粹的自然灾害，或者说是典型的第一环境问题，解决这

一问题的主要的措施在于通过对自然规律的把握，进行技

术性治理，立法的重点也应为治理灾害制度的建立。如果

沙尘暴的形成具有人为因素，或者说是第二环境同题，那么

解决的方案则要复杂得多，既要考虑自然因素，更要考虑人

为因素，通过对可能影响自然因素的各种人类行为进行控

制，将人类行为引向与自然的和谐，立法的重点则应为控制

人类破坏环境行为的各种制度。

应该说，中国由于历史和现实的原因，对于土地沙漠化

以及由此可能引发的沙尘暴等后果高度重视，也采取了各

种手段加以控制。仅就立法方面而言，中国于1997年签署

了<联合国关于在发生严重干旱和俄荒漠化的国家特别是
在非洲防治荒漠化的公约》(简称<防治荒漠化公约》)；2001

年8月31日通过了<中华人民共和国防沙治沙法》(以下简

称<防沙治沙法》)，该法于2002年1月1日起实施。为了

贯彻落实<防沙治沙法》，国务院专门发布了<关于进一步加

强防沙治沙工作的决定》，国家林业局出台了<全国防沙治

沙规划》。我们应该看到，这些从国际法到国内法、从制度

措施到行政手段、从法律到规划的安排，都表明了国家对于
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将防沙治沙纳入法制化轨道的决心。

<防沙治沙法》实施几年来，虽然不能绝对地说这部被

称之为世界上第一部专门用于防沙治沙的法律完全没有发

挥作用，但中国土地沙化的现实和诸如沙尘暴这样一些与

土地沙化有关的生态灾害频发，使得我们必须更为理性地

来评价这部法律。客观地说，这部法律实施的效果与其立

法目的所提供的预期存在着相当大的距离，<防沙治沙法》

并没有如人们当初所设想的那样，只要将防沙治沙工作纳

入法制轨道，必然会减少土地沙化和沙尘暴的危害。

<防沙治沙法》的实效不佳，我们应该也可以从各方面

寻找原因。从形式上看，我国的防沙治沙法律制度体系已

经相当完备，除了有专门的<防沙治沙法》外，在土地管理

法、森林法、草原法、环境保护法和水土保持法等法律法规

中也有防沙治沙的相应规定。从条文规定看，涉及的内容

也比较全面，对防沙治沙的管理机构、防沙治沙规划、预防

措施、治理措施和保障措施都做了规定。但是，为什么形式

和内容都十分完备的法律的实旅却不能达到预期效果呢?

有几个现象值得我们反思：

1．尽管<防沙治沙法》将“沙化土地的预防”进行了专章

规定，体现出立法者“预防为主”的预期，但是在实际执行

中，行政机关的工作重点似乎一直是“治”而不是“防”。据

调查，出现问题的原因一是由于<防沙治沙法》以及相关法

律规定的防沙治沙主体十分广泛，相互之间的权利义务关

系却不清楚，大大增加了预防工作的难度；二是因为治沙更

容易出“政绩”。这也许可以在一定程度上解释为什么我国

每年投入巨资治沙@，同时每年又有大量沙化土地出现，使

得沙化土地的总面积总是居高不下。

2．在资金保障方面，<防沙治沙法》做了原则规定，有关

规划也进行了安排，但是，总体上看资金的使用效果令人忧

虑。一方面是中央资金和地方资金应该如何调配，在地方

资金不足的情况下，中央是否应该采取何种措施?法律并

无规定；另一方面，资金应该如何使用?由谁决定使用?法

律也无明确规定。到现在，沙化土地治理的方式是植树还

是种草，学者们在进行争论@，官员们也在参与争论，争论

的背后并非科学而是部门利益与权力分配。如果这的确是

一个科学问题，应当经过科学论证，而不应由行政机关官员

在无知中盲目决定。而在我国专家意见对环境决策的影响

还很小，<防沙治沙法》第7条第1款规定的原则——“国家

支持防沙治沙的科学研究和技术推广工作，发挥科研部门、

机构在防沙治沙工作中的作用，培养防沙治沙专门人才，提

高防沙治沙的科学技术水平”——并没有具体制度落实。

<防沙治沙法》和<国务院防沙治沙决定》都明确规定，

土地沙化的防治责任在地方各级政府，重点沙区人民政府

每年都要向本级人大报告防沙治沙工作，这是地方各级人

民政府的法定责任。但是，现实是防治的速度却远远赶不

上植被破坏的速度，发生沙尘暴的链条始终不能被阻断。

种种问题表明，貌似完善的防沙治沙法律制度体系其实存

在着许多的不足和缺陷。制度缺陷的背后是理念的缺失，

而理念缺失又必然会体现在具体制度设计方面。

总体上看，我们在防沙治沙立法上存在的缺陷包括：在

理念上，缺乏人地关系协调观、防沙治沙与保护性开发相结
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合的系统观和经济社会环境相统一的可持续发展观；在宏

观判断上，将防沙治沙的重点放在沙源地区的“治沙”而非

“退人”，缺乏对自然力自我恢复机制的应用，缺乏对沙漠和

沙尘在自然生态系统中存在的合理性认识；在制度设计上，

将防沙治秒这样一个需要全社会采取协调统一行动的复杂

系统工程，简单理解为人工恢复植被，就治理而治理，脱离

经济社会发展实际，不能解决沙化地区人民的生存与发展

问题。具体表现在制度上，有几个明显的不足：一是公众参

与制度，只有沙化治理过程中的参与，并没有决策过程的参

与o；二是综合治理制度，仅仅注重各种治理方法的综合，

并没有对经济社会技术文化等同题进行综合考虑@；三是

合作机制方面，各行政主管部门的合作关系不明确，中央与

地方的合作机制根本没有建立∞。

这表明，我国的防沙治沙的立法理念必须转换，在新的

理念下的制度也必须得到进一步完善。

三、防沙治沙法的完善：从单向思维到综合决策

现行的防沙治沙法存在的问题，从根本上讲是在理念

上将土地沙化问题作为了一个单纯的技术问题和治理问

题，忽视了它与社会经济文化科技问题的联系；将沙漠以及

由此引起的沙尘暴简单地看作是一种灾害，忽视了它们在

自然生态系统中的正常功能和作用；将防沙治沙手段简单

化为行政机关的强制手段，忽视了社会公众、市场机制、合

作与协调机制的作用。说到底，是没有将综合决策的方式

应用到防沙治沙法中来。

所谓综合决策@，“是指在决策过程中对环境、经济和

社会发展进行统筹兼顾，综合平衡，科学决策。也就是说，

从决策开始就要在环境、经济、社会之间寻找最佳结合点，

使三者协调发展，实现经济发展、社会进步和环境改善”"】。

综合决策作为实现可持续发展的一种基本方法由联合国有

关文件提出@。<2l世纪议程》第8章指出，许多国家普遍

采用的制定决策制度倾向于在政策规划和管理的各级上将

经济社会和环境要素分开，这对社会各团体(包括政府、工

业和个人)的行动都有影响，并对发展的效率和可持续能力

产生重大影响。如果要使环境与发展成为经济和政治决策

的中心，就必须根据各国的具体条件来调整，甚至是根本改

变决策方式，实际做到将这些因素充分结合起来。各国政

府承担责任，对体制结构进行重大改革，以便在制订经济、

社会、财政、交通、贸易和其他政策决定时能够更有系统地

考虑环境问题，以及这些领域的政策对环境方面产生的影

响，同时促使当地政府、工业界、科学界、环境团体和社会大

众在制订环境与发展有效方针的进程中形成新的对话形

式。<21世纪议程》对环境与发展综合决策提出了一个基

于实际运行或操作的蓝图，用以指导全球的可持续发展行

动【6j，它所列出的行动方案领域有四个：(1)在政策、规划和

管理各个层次上对于环境与发展问题进行综合决策；(2)制

定有效的法律法规框架；(3)有效利用经济手段以及市场和

其他鼓励措施；(4)建立环境和经济综合核算制度。

中国于1992年参加了联合国环境与发展大会，签署了

<2l世纪议程》，并根据会议精神制定了中国自己的可持续

发展战略和21世纪议程。在2002年的约翰内斯堡会议以

后，叉制定了‘中国21世纪初可持续发展行动纲要》，这些
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重要的文件都对综合决策的必要性进行了分析，并对如何

实现综合决策作出了部署。<中国21世纪议程》认为：“在

中国的自然资源利用和保护中，目前存在的问题有：缺乏有

效的资源综合利用管理及把自然资源核算纳入国民经济核

算体系的机制。传统的自然资源管理模式和法规体系将面

临市场经济的挑战；经济发展在传统上过分依赖于资源能

源的投入，同时伴随大量的资源浪费和污染产出，忽视资源

过度开发利用与自然环境退化的关系；采用不适当行政干

预的方式分配自然资源，严重阻碍了资源的有效配置和资

源产权制度的建立及资源市场的培育；不合理的资源定价

方法导致了资源市场价格的严重扭曲，表现为自然资源无

价、资源产品低价以及资源需求的过度膨胀；缺乏有效的自

然资源政策分析机制以及决策信息支持，尤其是跨部门的

政策分析和信息共享，从而经常出现部门问政策目标相互

摩擦的不利影响；资源管理体制上分散，缺乏协调一致的管

理机制和机构。”L．¨因此，中国21世纪环境战略的核心是环

境的外部化转向环境的内在化，环境保护是“发展”自身的

重要组成部分。把环境保护放在传统发展模式的修补位置

上，事实证明不是成功之路。要由环境与经济、环境与社

会、环境与资源等相分割的战略、政策和管理模式，转向环

境与发展紧密结合为一体的可持续发展管理模式。从现在

起到21世纪初，中国环境保护的主要压力还是来自工、农

业发展和城市化引起的环境问题。解决的关键在于产业政

策与环境政策的协调、科学的管理与恰当的技术选择。“在

决策过程中实现经济、社会、资源和环境因素的综合决策：

各级政府部门在重大决策和设立有关重要项目时，要同时

进行可持续发展影响的评价和审查是否符合区域开发整治

规划的要求；提高行政和决策方面的透明度，通过建立非政

府性的咨询机构以及大众信息网等，使有关社会团体、公众

有效地参与决策过程；有系统地监测和评估发展进程，以便

各级政府与各部门评估可持续发展的成效；通过政策协调，

提高资源分配方面合理性。”【_7J

事实上，法律的制定与实施本身也是一种决策。如果

我们用综合决策的理念来评估和审视我国的防沙治沙法，

发现过去的立法正是建立在分隔决策或者非综合决策机制

之上的，由此才造成了制度设计上的缺陷和实施中的防沙

与治沙分离、治害与保护开发脱节、技术治理与社会治理断

裂问题。其结果是，防沙治沙立法与社会经济发展方面的

法律都具有单向性，不仅实现可持续发展所必须考虑的各

种综合因素被分隔，而且和谐的方式并没有被采用，法律之

间的双向互动或者沟通与协调严重不足。因此，要从根本

上解决问题，必须转变立法思维，将综合决策、综合立法的

理念贯彻到防沙治沙法中。

1．综合考虑沙漠和沙尘的生态功能与对人类生存的两

方面影响，准确地定位防沙治沙的范围与对象。

人们提起沙漠，似乎自觉不自觉地想到的是它的危害，

其实，在自然界中，沙漠也是一种特殊的资源，它也可以和

其他自然体、人类和谐共处。沙漠的独特地质、地貌是科学

研究的好素材，也拥有奇特的沙山景观。而且，沙漠里还有

很多资源，如油气资源。这些表明沙漠自身就有其独特的

存在价值。即使是沙尘暴，也并不是一无是处，它可以把空

气中的杂质沉淀下来，使空气更加干净。沙中含有许多矿

物元素，由沙尘暴把这些“沙”带到海里，给海水里的生物提

供了大量的营养物质【8j。

从土地沙漠化原因来看，包括自然和人为两种因素。

在我国174万平方公里的沙化土地中，大约有近110万平

方公里的沙漠、戈壁和其他沙化土地。这里自然条件极为

严酷，年降水量不足200毫米，多数地区低于150毫米，其

中约有七八十万平方公里年均降水只有几十毫米。由于水

资源的极度匮乏，风力极为强劲，特别是水资源的限制，目

前尚无法开展大规模治理，如果违背自然规律强加治理，其

结果必然是受到大自然的惩罚。所以，除了其中的绿洲之

外，目前对这类极端环境的最好办法是根据需要进行封禁

保护，通过减少人为活动干扰，促进天然荒漠植被的自然

恢复。

我国目前具备治理条件的可治理沙化土地大约53万

平方公里，主要是人为原因形成的沙化土地，分布于自然条

件相对较好、人为活动最为频繁的农牧交错和草原带。长

期以来，这里是北方干旱区人为活动最活跃，人地矛盾最

大，土地沙化扩展最为活跃的地区，所以也是目前我国沙化

土地的主要治理区域。这里年均降水一般在250一450毫

米左右，自然条件虽较荒漠半荒漠地带为好，但其生态环境

仍很脆弱，特别是由于水分的限制，植物生长受到严重

制约[引。 ，

因此，立法必须综合考虑沙漠的生态功能以及沙漠化

的不同原因，对固有的治沙思路进行调整，将沙漠看作一种

特殊资源。大部分沙漠可以尽量让它保持原样，仅对和人

关系密切的沙漠进行针对性的治理。<防沙治沙法》将其调

整范围限定于人为原因，实际上将自然原因的沙漠利用和

保护排除在外，体现的是对沙漠资源的一种不全面认识，必

然导致对沙漠化防治决策的非综合性。

2．综合考虑引起土地沙漠化的各种人为因素，将防止

沙漠化的责任落实到相关的资源开发利用和经济活动的各

种决策之中。

人为原因造成的土地沙漠化是生态系统失衡的结果，

与土地、森林、草原等环境要素被破坏紧密相关、互为因果，

因此防止土地沙化必须从源头控制这些可能导致土地沙化

的各种环境破坏。从立法上讲，必须将防止土地沙化行为

与森林开发利用、草原利用和保护、水土保持、土地开发利

用的各种行为以及与之相关的产业政策、农业政策等等综

合考虑，将防止土地沙化纳入相关政策制定、开发利用决策

之中。为此，必须设立相应的制度，建立综合决策、广泛参

与的良性机制。

现行的<防沙治沙法》虽然对管理体制做出了规定，应

该说在某种程度上也注意到了相关部门的沟通o。但是，

这种机制依然是以结果为导向的“事后机制”，并没有从沙

漠化发生的源头进行控制。<防沙治沙法》与<土地管理

法》、<森林法》、<草原法》、<水土保持法》以及<气象法》之间

不仅存在着制度冲突，而且缺乏制度冲突的协调机制。同

时，管理体制的设置以行政地域划分为主，各地方政府在发

展经济的硬任务与防止土地沙化责任的软约束之间，当然

会毫不犹豫地选择优先发展经济，甚至是掠夺性地发展经

一29—
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济，因为沙漠化的后果并非完全由本届政府或者是本地承

担，北京或者更远的地方发生沙尘暴是他们的事情。

因此，立法上必须高度关注这些问题，通过设计合理的

决策机制、管理体制，解决事后控制问题、地方利益选择问

题。建立综合立法模式，将土地沙漠化防治与土地开发利

用、森林和草原利用、水土保持等相关行为结合起来进行决

策，实现“源头一过程一结果”控制机制，改变目前各部门分

头管理、各地域分隔决策的现状。

3．综合考虑治理土地沙漠化的技术、经济、社会措施，

建立综合治理、综合保障、广泛参与、科学决策的各项制度。

首先，建立综合治理制度，明确将消除贫困、保护农牧

民的基本生存条件作为沙漠化治理的政府责任，仅仅规定

“帮助农牧民脱贫治富”@是不够的，应借鉴<防止荒漠化公

约》的综合治理措施，将综合治理作为政府的责任，内容包

括改善经济环境以便根除贫困；养护自然资源；改善机构组

织；增加荒漠化知识；监测和评估干旱影响。

其次，建立合作制度，除明确各有关部门在防治土地沙

漠化、改善农牧民的基本生存条件的职责外，还应明确各部

门、各区域、各层级之间的合作关系与合作方法，明确政府

部门与集体经济组织的合作关系与合作方式。

再次，建立广泛参与制度，明确沙漠化治理技术方案的

专家咨询、公众参与的科学决策、民主决策程序；建立公众

参与规划、决策、审查、实施的程序制度。

最后，建立综合保障制度，改变现行的中央资金与地方

资金分割使用，资金严重不足与资金严重浪费并存的现象，

建立统一的资金使用制度、生态补偿制度。同时，还需要建

立完善的吸引社会资金的制度，利用市场规律，弥补政府资

金不足；通过利益激励，提高资金使用效率。

注释：

①先秦典籍中记录了很多有关环境的言语，如《庄子》中的“山木自寇，源泉自盗”。‘逸周书》中的“直木先伐，甘泉先竭”．等等。这些有关环

境的语言。当然不能说明古代人具有环境意识，但至少表明了环境事件存在的一种历史型态，同时也是古代人朴素、直观观察出了环境事

件的后果和各种环境因素之间的联系。

②目前，关于沙尘暴的治理在技术上存在争论，争论的焦点相对集中于对植被品种的选择，到底是应该种树还是种草或者两者都种还没有

定论。参见钱昊平：<林草之争促变防沙思路专家：单纯造林劳民伤财》，http：／／env．people．com．cn／GB／1073／4338628．ht“，2006年

11月12日访问。邓聿文：<正确的治沙思路是让生态自然修复>'http：／／star．news．sohu．∞m／20060419／n242885804．sh仰1．2006年11

月12日访问。赵学敏：‘治理沙尘暴必须保护湿地》，载于‘人民日报>2006年5月25日。

③新千年的第一场沙尘暴过后，中央就拨出50亿专款给国家林业局，用于对沙尘暴的研究和防治。

④据调查，目前国家投入在沙地草地生态治理的大量费用，主要用于三部分：种树、飞播、打井舍饲。有关专家认为，除了第三项是主动的措

施外，其余两项经费支出的效果相对于大量的投资来说收效很小。特别是种树，著名地理学家黄秉维院士就非常形象地将干旱、半干旱

地区的树比喻成“抽水机”。种树在干旱、半干旱地区之所以不合理，首先是自然规律使然。在年均降水量不足300毫米的地区，树木很

难成活，即使活了，也只能长成“小老头树”。不仅如此，种树还会加重土壤的干旱。因为树木的生态耗水远大于灌木和草本。另外。树木

本身并不能阻挡沙尘暴。再加上在防治过程中存在的“重种轻养”。实际上，在干早、半干旱区人工造林是失败的。转引白邓聿文：(正确

的治沙思路是让生态自然修复》，http：／／star．news．sohu．㈣／20060419／n242885804．shtrnl，2006年10月10日访问。
⑤参见‘防沙治沙法》第3l条：“沙化土地所在地区的地方各级人民政府，可以组织当地农村集体经济组织及其成员在自愿的前提下，对已

经沙化的土地进行集中治理。”

⑥‘防沙治沙法>从第14条到第21条规定了预防措施，包括检测统计和分析、植树造林、草原的管理和建设、耕地的开垦和退耕还林、流域

和区域水资源的统一调配和管理、建设项目的环境影响评价等等措旌。

⑦‘防沙治沙法》第5条到第7条，主要是从管理体制角度进行的规定，其中有政府组织与社会各界的参与的结合，林业、农业、水利、土地、

环境保护等主管部门和气象主管机构的职权，以及防沙治沙的国际合作的规定。

⑧在‘二十一世纪议程中》中，英文的原文为“Integ∞tion of Environnknt¨d Devdopment．m Dedsion—making”，中文可以直译为“在决策中把

环境与发展综合起来”，但根据中文的表达习惯，将这句话意译为“环境与发展综合决策机制”更加符合其涵义。

⑨环境与发展综合决策的思想，由‘斯德哥尔摩宣言》首先表达，在世界环境与发展委员会发表的‘我们共同的未来》中作了充分论述，最后

由<里约宣言》明确宣示。参见万以诚、万岍选编：‘新文明的路标——人类绿色运动史上的经典文献》，吉林人民出版社2000年版，第2

页、第8页。世界环境与发展委员会：<我们共同的未来》，王之佳等译，吉林人民出版社1997年版。

⑩<防沙治沙法》第5条：“在国务院领导下，国务院林业行政主管部门负责组织、协调、指导全国防沙治沙工作。国务院林业、农业、水利、土地、

环境保护等行政主管部门和气象主管机构，按照有关法律规定的职责和国务院确定的职责分工，各负其责，密切配合，共同做好防沙治沙工

作。县级以上地方人民政府组织、领导所属有关部门，按照职责分工，各负其责，密切配合，共同做好本行政区域的防沙治沙工作。”

⑩参见<防沙治沙法》第3条的规定。
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