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沙尘暴产生的环境管理体制根源分析及对策研究
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摘要：以在内蒙古锡林郭勒盟和浑善达克沙地所做的实地调研为基础，对沙尘暴产生及治理环节中的政策和体制问题进行

了探讨．分析表明，政策和体制问题才是沙尘暴问题的根源所在：以“自给自足”为核心目标的农业政策与环境政策的不协调

和草地资源的公共产权是造成草地退化的诱因，在沙尘暴的治理中存在的责任机制不当、生态建设投资机制不当、草原建设

管理缺位以及草原生态环境监管低效等政策和体制中存在的缺陷是沙尘暴无法得到有效控制的根本阻力．提出首先要通过

协调农业和环保政策、实施可持续贸易，从源头上减少对资源的需求，从而预防沙尘暴的产生；其次要重点从明确职责和加强

基层环保力量人手，提升沙尘暴的治理能力．
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EnVirOnmental GOVernance AnalysiS Of the ROot Causes Of SandstOrms jn China
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Ah舡俄t：Whv hasn’t land desert墒cation been contmlled e仿cientlv?What are山e root cau8es of sandsto册8 in China?Based on a field

suHey in XilinGol Prefecture and Hun8handake 8and larId in Inner Mongolia， tllis paper gives an analysis on the govemance causes for

sandstonns problem in China．The study results indicate tll砒the govemance pmblems are actually the mot causes of the genemtion aIld

inemcient control of sandsto册s． “Semsumciency”一targeted a鲥cultuml policie8 and common pmpeny of gmssland are t}le inducement of

grassland de酽adation．Meanwhik，血e f砬tors《improper respo隅ibility黯signment mechanism，improper ecok西cal restoration inVestmem

mechallism，absence of grassland restoration managemem and inemciency of supervision mechanism are aU the restriction8 for emcient contml

of saIldstorrn8 in China．To solve the problems above，tlle au山ors su职est that firstly，we should coordinate targets of cu玎ent a鲥cultural policy

如d envimnmental policy in order to reduce resources demand and prevent sandstonns f而m its sources． Secondly， we shouJd enhance the

govemaIlce c叩acity in sandsto咖control，focusing on clarifying duties and stren昏hening the goVemment human resources for enVimnmental

pIDtection in mml areas．

1【ey words：sand8to珊s；environmental govemance；envimnmental policy coordination

1沙尘暴问题

2006年的春季，在中国的北部地区沙尘暴再度

肆虐．据报道，4月6—7日的沙尘暴造成了一些地

区农作物受损、牧区牲畜丢失、房屋被毁．新疆有1

人死亡，一些航班被迫取消，从乌鲁木齐开往北京的
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r170次列车向风方向的双层钢化玻璃窗几乎被风沙

击碎．内蒙古包头的电网线路在5 h内相继发生跳

闸事故54次．北京等地刮起了5—6级大风，空气质

量下滑至最严重的5级重度污染⋯．4月16—17日，

受冷空气影响，中国新疆南疆盆地、西北地区东部、

华北大部和山东半岛出现了沙尘天气，局部地区发

生沙尘暴．据国家林业局的监测，该次沙尘天气影响

了新疆、宁夏、陕西、山西、河北、北京等10个省(区、

市)的562个县、市，受影响面积约161万km2，受影

响的人口约2亿人心o．

沙尘暴的形成主要由2个因素决定：①气象因
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素——大风天气；②植被因素——裸露的地表存在

沙尘源．目前人类尚无法左右气象因素，但人类的活

动对地表的植被覆盖有很大影响．

事实上，沙尘暴从古至今从未中断过，只是近

50年来愈演愈烈．这说明人类活动加剧了对地表植

被的破坏，从而导致土地荒漠化并引发了大规模、高

频次的沙尘暴．暂且不考虑引起沙尘暴的自然因素

和来自国外的沙源，就我国的情况来看，草地退化速

度加大，北方一些地区自然植被严重退化，荒漠化进

程还在加剧．我国沙漠化土地形成了一条西北、华

北、东北的弧形分布带．与此相对应，这50年来强沙

尘暴年均发生的次数呈逐渐增多的趋势．

在过去几十年里，国家对荒漠化防治工作投入

了大量人力、物力、财力．但研究显示：仅有约10％

的沙漠化土地得到了治理，12％的沙漠化土地得到

了不同程度的恢复，“局部逆转，整体恶化”的状态并

没有得到根本改变，土地沙漠化形势依然严峻，沙尘

暴也愈演愈烈，竟出现了像2006年这样如此严重的

局面．笔者从现行的政策与管理体制人手，并结合在

内蒙锡林郭勒盟及浑善达克沙地进行的实地调查，

对沙尘暴原因背后的政策与体制问题进行深入

分析．

2沙尘暴问题的政策与体制根源分析

锡林郭勒盟(简称锡盟)位于内蒙古自治区中

部，是距离首都最近的草原牧区．该地区农业耕地面

积很小，不足农耕总面积的2％，绝大部分是草原牧

区．全盟草原退化、沙化严重，沙漠化土地以浑善达

克沙地为主．浑善达克沙地东西横跨锡盟中南部1

市1县6旗，其在锡盟内的面积占全盟土地面积的

28．6％，主要分布在典型草原区南端，并与荒漠草原

区相连，其中沙漠化土地面积3．88万km2，占沙地

总面积的54．6％．浑善达克沙地位于京津地区上风

方位，是形成京津地区沙尘暴的主要沙源．

1949—1999年，浑善达克沙地生态环境急剧恶

化．1949—1995年，浑善达克沙地中沙漠化面积由

2．6万km2增加为3．1万km2，平均每年扩展103

km2；1987—1999年，浑善达克沙漠中流动沙地由

800 hm2增至6 667 hm2，年均增加率为62．6％；半固

定沙地由4．273万hm2增至7．913万hm2，年均增加

率为7．1％；而固定沙地在12年间减少了4．200

万hm2，年均减少率为0．5％．

2．1沙尘暴产生的政策和体制因素

2．1．1农业政策与环境政策的不协调导致了草原

退化

长期以来，我国主要实行自给自足的农业政策，

只有少量的粮食进口．不仅种植业，而且畜牧业、养

殖业都必须生产出尽可能多的农畜产品．在锡盟具

体体现为扩大耕种面积与增加畜牧头数，由此而导

致了过垦、乱垦、过牧，进而使得土地退化，遇到适当

的气候条件就会产生沙尘暴．

2．1．1．1现行的种植业政策导致过垦、乱垦

建国以来，锡盟经历了4次大开垦：①解放初

期，大量移民进入锡盟南部几个旗，全盟人口、城镇

人口和农区人口分别比解放时增加了10％，45％和

13％，当时为了解决移民吃饭问题，政府鼓励开垦荒

地，实行按地亩补助的政策，耕地面积在1951—1952

年的1年内就增加了4．266万hm2，是上年的

124％．②1958—1961年的大开垦，仅1959—1960年

就新增开垦耕地面积14．40万hm2，是上年耕地面

积的157％．③1966—1976年，文化大革命时期大搞

建设兵团，提出“牧民不吃亏心粮”的口号，新增耕地

5．33万hm2．调查中发现在锡盟草甸草原和典型草

原的过渡带，仍有开垦情况．④改革开放后大搞开发

区热，特别在东乌珠穆沁旗一些草甸草原开垦不

少∞o．在过去相当长的时间里，锡盟“以粮为纲”的

政策效果是虽然不鼓励开垦，但不制止开垦，对于农

牧交错区的农牧民来说，耕地连着草原，需要开垦就

开垦，谁也不管，谁也说不清楚．

2．1．1．2“头数”畜牧业政策导致超载放牧

建国后，在突出战略防御的年代里，畜牧业成为

一种在行政干预下依靠觉悟、依靠体制完成的计划

经济，属于战略防御以外的产业．尽管当时生产靠计

划，产品交给国家统购统销，畜牧业经济政策对草地

生态环境有一定的负面效应，但是以牲畜头数作为

唯一计划指标和统计指标引导政府去大力发展畜牧

业．改革开放以后，保留了以牲畜头数作为唯一的计

划指标和统计指标，以至于在国家提出速度经济变

为效益经济后，一些上级领导对于基层干部的考核，

仍旧不看牧民增长的实际收入，而看牧民的牲畜头

数翻了几番．尽管国家制定了《草原法》，提出了以

草定畜，不准过牧超载，但以牲畜头数纳税的方式软

化了法律效力，地方政府为了考虑牧业税的税收，没

有下大力气制定与生态适应指数相适应的控制牲畜

数量的地方性法规．1996年后，内蒙古自治区领导

针对锡盟牧区贫困户达小康问题，提出“双增双提”

(即增草增畜，提高质量提高效益)．在此期间，大力
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鼓励养畜大户，选人大代表、评劳动模范等都是养畜

大户，牲畜的快速发展大大超出了草原生态环境的

承载能力．

2．1．2“公共产权”促成草地退化的悲剧

锡盟从1985年开始，实行牲畜作价归户、草牧

场家庭承包的“畜草双承包”制度．但是，在实际生活

中，牲畜很早就作价归户了，草并没有承包下去．据

调查，1997—1999年牧区草场基本上承包到户．实行

草牧场承包后，草牧场相对狭小，沙化严重的白旗、

蓝旗、太旗，1999年与1989年相比，10年间牧业年

度牲畜总头数分别下降了4．9％，3．5％和39％(太

旗27万人口中，主要是农业人口，没有草场)．但是，

草场承包落实得太晚了，结果不彻底的产权变革使

牲畜很快增加，出现了放牧无界、使用无偿、建设无

责的肆意滥用作为公共资源的草场的短期性经营行

为．笔者认为草场承包的贯彻执行之所以延续了15

年的原因是：牧民过去过游牧生活，牲畜承包容易接

受，牲畜很早就作价归户后，由过去100个羊单位发

展到2 000个羊单位的牧户不是少数；而对于草场承

包则不容易接受，“鞭子一打，想到哪就到哪”，而且

牧民也不会科学的管理草地．近年来，为了落实草场

承包，盟里提出具体需要落实“双权一制”(即所有

权、使用权、责任制)，但是具体的政策没有跟上去，

有一些有草场没有牲畜、草场多牲畜少的家庭，出租

草场收钱，实际的草场经营者仍旧在采取掠夺式的

方式经营草场，草场承包没有收到预期效果．

此外，当地牧民还缺乏市场经济意识，有饲养长

寿羊的习俗．绝大多数牧民以牲畜多为财富，存在

着惜售现象．突出表现为在出栏的肉羊中大多数是

成年羯羊和淘汰母羊．这种长寿牲畜对草原畜牧业

的危害比自然灾害还要厉害．过一个冬春，1只羯羊

体重降低10 kg，相当于75 kg优质青干草所换来的

热量．达茂旗牧民达林太对于长寿羊和羔羊出栏经

济进行了对照，9月羔羊需要干草按250 kg(0．2

元／kg)计，需要支出50元，而6岁羯成羊月需要干

草按45 kg(0．2元／kg)，72个月计，共需要支出648

元．其他税费、生产资料更新折旧等支出及肉、毛等

产出差别不大，结合其他投入产出计算，9月羔羊出

栏每只净赚140元，6岁羯成羊出栏每只净赔527

元．这就是目前牧民有羊没有钱的主要原因．既然出

栏长寿羊会赔钱，为什么牧民还不破产呢?主要原

因是长寿羊最大消耗支出是草的开支，而天然草是

国家的，是公共性资源，没有进行有偿使用，现在盟

里每亩只收取0．1元是草地费实际上是一种草地管

理费，并不是天然草的价钱．

由于没有彻底的产权变革，目前锡盟的畜牧业

仍旧属于小生产自然经济范畴，缺少一些如同“草原

兴发”、“伊盟羊绒厂”等畜产品加工企业去引导牧民

进入市场；也没有畜产品加工企业参照外地“企业+

农户”的经验，搞一些“公司+牧户”，以期风险共担，

利益共享．牧民的产品卖活畜的多，转化加工的少；

本地销售的多，跨区域销售的少，产品内在优点难以

体现，滞后于现代人的消费需求．种种原因，使得产

业起步阶段资本积累无力，资本援助缺少环境氛围．

最终的结果，只能是拼资源、拼草场．

2．2沙尘暴生态治理中的政策与体制问题

2．2．1沙尘暴治理责任界定不当

根据《中华人民共和国环境保护法》(以下简称

《环保法》)的规定：“地方各级人民政府，应当对本辖

区的环境质量负责，采取措施改善环境质量．”“跨

行政区的环境污染和环境破坏的防治工作，由有关

地方人民政府协商解决，或者由上级人民政府协调

解决，做出决定”．

由《环保法》可以看出，环境质量是属于地方负

责制，但对于沙尘暴这类跨区域环境问题来说，该项

责任机制显然并不具有科学性和合理性．虽然《环保

法》中也规定了跨区域的环境问题由地方政府协商

解决或者由上级政府协调解决，但并没有在法律中

对于上级政府在跨区域环境治理上的责任进行很好

的定位，也没有对各级政府的职责做出明确的分工，

因此其可操作性不强．

北京自1998年开始控制大气污染，打响了“蓝

天保卫战”．1998年北京市“蓝天计划”实现了全年

大气质量达到或好于2级蓝天数100 d的目标，此

后蓝天目标逐年递增．2006年，北京的蓝天目标是

实现全年大气质量达到或好于2级蓝天数238 d，占

总天数65％．然而，由于春天严重的沙尘天气影响，

2006年实现蓝天目标的形势已变得非常严峻，但市

政府依然表现得决心坚定．北京市政府的坚定决心

虽然值得颂扬，可是也必须看到，在沙尘来袭的时

段，仅只控制本地道路和工地的扬尘，并不能彻底解

决颗粒物污染问题．

2．2．2生态建设投资机制不当

在沙尘治理中，生态建设的投资机制不当是造

成生态建设速度缓慢的主要原因之一，从而导致了

草地生态系统恢复缓慢．在锡林郭勒调查发现：多年
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来，草原建设建成了4万hm2人工草地，247万hm2

围栏和半人工草地，2．67万hm2高产饲料地，3项工

作在1985—1999年共增草22亿kg；与此同时，全盟

可食草场面积由1985年的1 780万hm2减少到1999

年的1 467万～l 533万hm2，天然草场的可食草产量

由每亩50．3 kg下降到30．2 kg，共减少草产量48

亿kg．这样，总的草产量事实上减少了，加上牲畜的

大幅度增加，1985年全盟大小牲畜643．33l万头

(只)，1999年发展到1 800万头(只)，增加了近2

倍b o．草地建设速度赶不上草地的退化速度．

生态建设投资机制不当主要体现在：

a．生态建设投资的财权、事权没有统一．一般

来说，生态建设经费主要是由国家发展与改革委员

会等综合经济部门掌握，而非环保部门．1989年后，

实行“资金跟着项目走，项目跟着技术走”，在实践

中，第1步做到了，第2步没有做到．虽然从整体上

看，资金有所增加，但资金渠道是由国家农业开发项

目办(国家财政部内)到盟农牧局农业开发项目办，

由项目办再通过项目到牧民手中．由于项目办不熟

悉环保技术，草原建设保护投资效率很低．调查中达

茂旗牧民反映，在内蒙古包头地区，为加强牧民单体

的抗灾能力，政府搞了不少系统工程，但实践中可操

作性差．地区搞了“五配套”的小草库伦，政府每年拨

款，也收效甚微，尤其是在干旱没有电的地方，效益

很难巩固．在降雨量200 mm以下的地区，蒸发量数

倍于降雨量，用小喷灌提水浇地往往因上蒸发、下渗

水，产出的草连油钱也赚不出来．再加上农牧民种植

具有盲目性，又没有配套的饲料加工企业及储草设

施、青贮设施，各个独立的小农牧户在正常年景产出

的草售不出去，烂在地里．

b．投资渠道过于单一，主要以中央财政为主，

没有充分调动地方和民间投入的积极性．这个问题

的弊端不仅是中央财政有限，影响投资力度，更重要

的是如果不充分发挥地方、民间投入，就会培养出

“等、靠、要”的思想，而且缺少了地方、民间对于投资

效益的关注，在资金使用的监督管理上也会乏力．

c．生态建设项目的投资缺乏科学的论证．如落

实退耕还林还草，就存在着一个地区综合考虑的问

题，比如这个地区林种多少?草种多少?灌木属于

林口管理，还是属于农口管理?退耕后种柠条(一种

灌木，需要经过5年保护后才能被利用)还是种多年

生牧草(第2年就可以有效益)合适等几个层次的问

题需要考虑．由于经费主要由林业口下来，因此，如

何发挥行业投资的综合效益，实施综合生态系统管

理，需要从体制和制度上解决．这种情况具有普遍

性，在内蒙古的其他地区也有类似的情况．国家的畜

牧业投资用于发展畜牧业，如配种等，不是草原建设

投资，草只能靠天然生长．目前，基层项目基本上是

从林业口下来的，林业投资不能种草．

d．地方政府作为目前的生态建设项目的执行

方，也有可能造成一系列的问题．其中最主要的问题

是项目费用被挤占挪用．加上缺少一个有效的监督

管理机制，项目管理的透明度不高，其结果就容易出

现这样的现象：即上面的投资方与下面的执行方成

为一个利益共同体．

2．2．3草原建设管理缺位

现行的草场管理部门是畜牧局草原站．现行政

策多是关心牲畜头数，很少过问“草”长得怎么样．

目前，草场承包中规定草原监理站每年每亩收取

0．1元草原管理费，上缴财政后，其中80％用于草原

建设，其他部分用于站的自身建设．现在用于草原建

设的部分基本上用做村民小组发工资．草原监理队

伍没有预算，吃防火经费，无法进行草原保护．

2．2．4草原生态环境监管低效

根据《环保法》，环保部门应当对所有的生态环

境问题实行统一监督管理．然而，对草原的生态环境

监督管理至今缺位．与草地有关的项目很少进行环

境影响评价，破坏草地生态环境的行为也没有任何

处罚．例如，如果发现了挖中草药破坏草场，只能没

收工具，没收药材，扣留车辆，受到围攻时，也只能是

“打不还手”，无法强化监督管理力度．根据《草原法》

中规定的行政处罚条例实施标准，破坏草场按破坏

面积计算，罚款200—2 000元，亩，但实际工作中，农

户在草原上多开垦了土地，是否属于破坏草原呢，依

照目前的规章制度还无法定论．即便是属于破坏草

原，这种破坏面积又该如何进行准确计量呢?

3防治沙尘暴的政策建议

3．1退耕还林还草政策——只是治标

国家实施的“退耕还林还草”战略，无疑是治理

水土流失、防治沙化的重要举措．但这个政策对于解

决土地荒漠化，防治沙尘暴问题上还只是起到了治

标的作用，并没有从根本上解决问题，因此，在具体

的实施中尚存在许多问题，使得目前退耕政策不容

易落实：①退耕后粮食如何送到牧民手里?如何保

证生活所需要粮食的数量、品种、质量，特别是粮食

品种?如何防止层层克扣?牧民居住特别分散，运
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输问题如何解决，特别是大雪天如何保证按时送到

牧民手里?②农民退耕后干什么?不仅是吃饭问

题，还有发展问题．③如何保证不复垦和不继续开

垦?比如在草甸草原种地，由于地力条件好，第1年

可以不需要施肥(成本低，很受开垦者的欢迎)，以后

进行轮作，到每亩产100多斤的时候，周围又有地，

而且耕地与草场相连，继续开垦，除了卫片可以知

道，谁还能知道?④退耕还林还草政策之所以受欢

迎主要是欢迎钱．技术、种子从哪儿来?另外，国家

能拿出多少钱?这个政策将持续多长时间?

此外，最重要的是：对草地的生态环境压力是否

消失?生态环境管理体制是否有效?所以需要从根

本上解决政策和体制根源问题，建立长效机制．

3．2解决政策和体制问题——长效机制

3．2．1协调农业和环保政策，从源头控制沙源

要解决沙尘暴问题，需要建立有效的政策协调

机制来协调农业和环保政策，实施可持续贸易战略，

从源头上减少对资源的需求．

自改革开放以来，我国农业取得了巨大成就，为

我国基本解决温饱问题提供了坚实的物质基础，并

保证了我国的粮食安全．但是，从环境保护的角度来

看，为保障粮食安全也付出了沉重的生态环境成本．

在保障粮食安全的同时，生态环境安全没有得到应

有的保障．这些生态环境成本既影响了我国的整体

利益，又对农业的进一步可持续发展造成了障碍．除

了带来严重的沙尘暴外，还造成了化肥农药的面源

污染、土地退化、秸秆焚烧的大气污染等．

造成保障粮食安全的同时忽略生态环境安全的

主要原因是，我国农业政策目标与环境政策目标极

度不协调．农业政策的核心是保障粮食安全，而环境

保护政策的核心是保护生态环境．在使用化肥农药

与水资源的高投入、高产出的现代农业生产中，在维

持和扩大耕地面积的过程中，不可避免地会产生上

述的生态环境问题．而从环境管理的角度，需要对自

给自足的农业政策进行环境影响评价．同时，也需要

强化对各种农业、畜牧业开发项目的环评工作．

当然，三农问题是我国当今所面临的最为严峻

的社会问题．给农牧民补贴、减少农业税，可以增加

农民收入、减少农民负担，对让农民安心务农也起到

了积极作用．但是，种粮、放养牲畜并不能从根本上

解决农牧民增收问题．相对于生产其他农副产品或

将劳动力转移到制造业部门来说，种粮是利益最低

的行业．从我国的农业自然禀赋来看，由于我国的人

均耕地面积非常有限，在国际上并不具有土地密集

型产业的优势．而由于人口众多、基础教育相对于其

他人口大国较好，我国的劳动力是具有比较优势的．

因此，农村劳动力向工业部门的转移，向养殖业、园

艺业的转移是市场经济驱动的必然结果．这也是20

多年来中国扶贫的重要经验之一．

因此，应当实施可持续贸易战略，从源头上减少

对草地资源、水资源的压力．在保证粮食安全的基础

上，适当扩大粮食进口比例．粮食进口的意义不仅仅

在于保障粮食安全，其实粮食进口是直接进口粮食，

间接进口生态环境．应当充分利用2种资源和2个

市场，协调好粮食的国内生产与进口的关系．

3．2．2修改《环保法》，明确跨区域环境问题的责任

分工

沙尘暴问题是典型的跨区域环境问题．从美国等

发达国家的经验来看，在跨区域环境污染的治理上，

中央政府负责制比地方政府负责制更为有效．因此，

有必要对现行《环保法》中第十六条所规定的“地方各

级人民政府，应当对本辖区的环境质量负责，采取措

施改善环境质量”进行修改，借鉴国际成功经验，合理

分配中央和地方政府在跨区域环境问题上的职责．

3．2．3壮大基层环保力量，强化草原管理

目前农村基层的资源环境管理非常薄弱，往往

几万km2的牧区、几十万人口的农区，仅有为数很少

的环保管理队伍．环境保护的能力不足严重制约了

农村地区的资源环境管理．应当对农业开发项目进

行环境影响评价，预防农业项目可能带来的环境影

响．在有条件的地方，应当允许土地休耕．
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