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摘要：沙尘暴是自然活动与人为活动的共同产物。其存在对流转范围内的居民生产和生活造成巨大危害。本文通过对沙尘暴防治的文献综述，指出政府角色不清与角色错位是沙尘暴治理不力的根本原因，在此基础上试图从治理理论角度来阐发如何重塑沙尘暴治理中的政府角色。
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1.引言

沙尘暴是发生于干旱和半干旱地区的一种灾害性天气，其成因是气候干旱，大气环流，不稳定的层结
，空气地表土质稳定性差或地表植被覆盖少，以及不合理的人类活动。我过的沙尘暴影响范围是“三北”地区，其中祁连山以北的阿拉善是我过沙尘暴的最大策源地。依据20世纪90年代初的调查，我国沙漠化面积为106.7万平方千米，并且有发展的趋势：沙漠化面积＆年发频率都有发展的趋势。每年造成的直接经济损失在540亿元以上
。沙尘暴的防治工作必须提上日程。 “十一五”规划第六篇提出“落实节约资源和保护环境基本国策，建设低投入、高产出，低消耗、少排放，能循环、可持续的国民经济体系和资源节约型、环境友好型社会”，10项生态保护重点工程有6项关涉沙化治理。这充分体现了党和政府日益提高的对沙尘暴和相关环境问题的重视。作者也意在通过本文引起社会对沙尘暴问题的重视。

2.政府角色不清和角色错位是沙尘暴治理不力的根本原因

有关沙尘暴治理中文献资料不少，但大都缺乏经验新意，对于问题的解决只言片语如同隔靴搔痒。这些文献资料大都从技术视角、经济视角和法律视角谈论沙尘暴的治理，对于政府的角色和应该承担得责任则是很少提及。

各种文献综合表明沙尘暴治理效果不佳的原因如下：

（一） 农牧民的生存条件未改善，生活质量未提高，过垦过牧现象严重，对燃料、粮食、牧草过度索取。由于土壤贫瘠，农民为了增收，必然广种、广牧，破坏土地表皮，为沙源的形成提供可能。而单只实行退耕退牧必然影响农牧民的收入，即使实行短期补贴也不能补缺长期的问题。因此，有人喊出：“解决农牧民的生存与增收问题是抑制沙尘暴的关键”。

（二）不合理的草原城镇化，转游牧为定居，照搬农耕地区的城镇化模式，导致草地超载。为了改善农牧民的生活条件，集中畜产品进行加工，国家投资变游牧为定居，同时推进牧区城镇化。这本无可厚非，可是定居的后果是始料未及的。原本可以分散草地牧场的压力的游牧方式变为定居后，加大了定居点的草地负担，出现了“定居一点，沙化一片“的惨状。同时，小城镇建设式的定居点也不能改变远近牧场的轮牧给畜产品集中收购带来的影响。

（三）地方政府迫于政府政绩考核要求，唯GDP，产生短视效应，鼓励农牧民过度垦牧。传统的GDP考核忽视环境成本，造成了各地方官不惜环境受损和资源浪费而参与“政绩比赛”，这种对环境的有意破坏为更多土地沙漠化进而引起沙尘暴提供了可能。

（四）政府对国有财产的产权界定不清，草地矿山等公共资源变成了人皆可消费的公共物品，国家的所有权代理人和管理者政府未能充分履行职责，任人们“杀鸡取卵”。

在法律上，草地、矿产资源、耕地、荒地等明确属于国家，但现实是政府因为此类资源的分布偏远，而使自己作为管理主体的角色缺位，导致公有资源公共物品化。而与公共物品不同，这类公共资源具有竞争性，有限性。另外，管理权和代理权的分立使地方政府只对GDP感兴趣。对国有资源管理漠不关心，导致国有资源被竭泽而渔式的开发，造成水土流失，土地沙化严重。

（五）政府对沙尘暴问题缺乏重视，社会各界反响较弱。政府不一定非得成为沙尘暴治理的主体，但在相关问题上理应有积极的姿态，因为沙尘暴关系国家和人民的利益。政府的不作为不但无助于问题的解决，而且对这一社会性问题具有极大的消极影响。虽然一直在口号上倡导重视环境问题，但是由于以经济建设为中心的思想的指导和缺乏治理环境问题的经验，时至今日，党和政府才开始真正从行动上重视沙尘暴的问题。其标志性事件便是“十一五”规划中提出的建设“环境友好型社会”的10项生态保护重点工程中的6项涉及沙化治理的工程。

    社会方面，治理沙尘暴的民间团体较少，缺乏治理能力。迄今为止，在治理沙尘暴方面名气最大的非政府民间公益机构是2004年6月5日成立的“阿拉善SEE生态协会”，它被认为是建设环境友好型社会的一个里程碑，类似的其他协会当数凤毛磷角。但由于政府出于改革过渡时期国家的稳定考虑而进行的控制和资金来源等问题相关团体还是太少。

（六）防治技术、知识不到位，对防治的具体问题缺乏正确认识，综合防治体系构建不力。沙尘暴防治需要全民行动，防治的知识必需具有准确性、操作性。然而，现实中却出现了不少误导性的“防治手段”。例如，有学者指出，认为建立人工草场且可改变草原生态环境是错误的，因为人工草地的建设投入昂贵是；草原面积大，不可能成人工草原；人工牧草耐啃蹋能力差，翻耕种草造成的水土流失更为严重，会草地沙化，因此人工草地对于治理草原沙漠化毫无价值。不要认为在草地上种下一片牧草就意味着沙化问题解决了。这是一种误导
。又如，退牧还草只能局部推行，否则影响牧区经济发展，而且退牧后的界碑不能被牛羊认可，同时会加重其他草场负担。以退牧还草控制草地沙化的设想缺乏可行性和可推广性
。再如，盲目种树同样会导致地下水位下降，植被死亡，加剧沙尘暴。

诱发沙尘暴的原因是多方面的，因而对它的治理也应是全方位的。有学者指出“建立综合防治体系是有效防治的唯一途径”
。但是现实中的沙尘暴防治技术体系、沙产业发展体系、科技保障体系、法律法规体系和社会融资体系却构建不力。

综观以上原因，政府角色不清和角色错位，技术支持和服务体系构建不力是沙尘暴治理不力的根本原因。结合广大沙源地区面积大、单靠政府难以完成治理任务的现实，从治理论角度强调政府在沙尘暴治理中的角色也许提供了一种新的选择。这是因为：1.我国沙漠化面积大，治理任务艰巨，不可能单靠政府就可以很好地完成，必须对沙漠化地区居民进行防沙治沙教育并动员他们和其他社会团体参与到沙尘暴的治理当中；2.政府在沙尘暴治理中确实有很大的责任，只不过一方面要勇于承担责任，另一方面要改变承担责任的方式，改变传统的事必躬亲的作风，变划桨为掌舵。而这一切与治理理论不谋而合。我们只有在治理中重新、全面定位政府的角色，沙尘暴才有望得到抑制。

3. 沙尘暴治理中的政府角色重塑——基于治理理论视角的考察

1989年世界银行运用治理危机一词以来，治理被广泛运用于政治发展的研究中，特别是被用来描述后殖民地和发展中国家的政治状况
。治理一词的基本含义是指一个既定范围内运用权威维持秩序，满足公众的需要。治理目的是在各种不同的制度关系中运用权力去引导，控制和规范公民的各种活动，以最大限度地增进公共利益。从政治学的角度看，治理指政治管理的过程，它包括政治权威的规范基础，处理政治事务的方式和对公共资源的管理
。治理是一个各方参与，相互协调互动的持续过程。它强调社会网络的构建和治理体系的设立，表现出手段上的综合性、利益考虑的全面性、权威来源的社会性。

诚然，治理与传统意义上的统治有很大的差别，治理似乎有还政于民的味道。但治理并不意味着政府权威和角色的缺失。在我看来，治理对于政府角色提出了新的要求，对政府的执政觉悟提出了新的挑战。首先，治理要求政府放权，哪怕只是相对放权，（如果可能的话，即政府的权力不缩水，但允许社会拥有原没有的权力）。这表现为政府要退出自己不擅长的领域，进而促成相关培育竟争对手机制以利在处理相关问题上更高效组织的发展，即公民社会组织的培养。这样政府就可以不用亲自动手而提高行事的效率。其次，政府要改变独断专行的行事作风，树立社会共治的观念，加强与非政府组织和私人机构的合作，并在重大事件中变主体地位为主导地位。对我国传统的“单轨政治”而言，治理意味着由从上而下变为上下互动，由单纯地政治管理经济管理变成以公共利益为目的、以市场为原则的总体认同与合作。再次，有学者总结治理的内涵时指出：治理在主体上超越企业治理局限，突破一国治理范围；在基础上超越国家权力中心论，在方式上强制与民主，正式与非正式制度并存，在目的上实现社会发展和公共利益最大化
。最后，失败是一切社会关系的重要特征，治理也不例外。政府和市场反过来也可弥补治理的缺陷，治理是可供选择的但并非不可替代。一旦治理失效，政府应该承担起更加全面的角色。

综上，治理理论并没有弱化或削弱政府的角色，而只是政府的行事方式，角色扮演方式的改变。正如阿马蒂亚·森所言：“国家恶化社会在加强和保障人们的可行能力方面具有广泛重要的作用。这是一种支持性的作用，而不是提供制成品的作用。”
具体到沙尘暴治理上，从治理理论角度看政府应扮演如下角色： 

3.1 制度规则的确立
治理同样需要权威和规则，这包括使治理得以实现的规则和治理所在的社会的制度两个方面。总体上，我国政府处于转型时期，要加大制度供给的力度。具体而言，在沙尘暴治理的问题中，政府要确立土地森林草原矿产资源的国有地位，并加强管理机制落实的具体探索；通过税收转移支付等手段，建立生态补偿机制，对沙源地区的农牧民退耕还草圈养禁牧产业转移以及生态移民进行物质或者资金上的补偿
；建立有效的激励机制，对草场建设实行奖罚制度；作为全国人大立法的先导，政府制定相应的行政法规。目前，我国有关防沙治沙的法律条文散见于《森林法》，《环境保护法》，《水法》，《草原法》等法律中，缺乏专门的抑制沙尘暴的法律，为了依法行政，有必要在取得全国人大的授权的情况下制定相关行政法规，以明确政府的治理责任，规范政府的治理行为。

3.2 治理网络的培育与构建

沙尘暴治理是一项综合工程，从治理理论来看，必须构建不同层次范围的治理网络，调动广大农牧民的防治治沙热情，实现全民共治，国家和社会共治，共担责任心的良性局面。 这要求政府：1.分权。授权于非营利组织、私人组织和地方政府，根据各地的具体条件和问题,探索各个地方的分别治理模式(即所谓地方分治模式)，形成Ostorm,V所谓的多中心的交叠管辖的治理格局(即是指有多个治理中心,各个中心的治理功能虽然不同但却存在功能上的交错且可在需要的时候契合)。正如彼得斯所言：治理的概念有时被视为是授权给低级官员的一种方式，并形成一种自下而上的政策制定过程。
鉴于沙尘暴流转范围广大，只有常年居住在当地的居民才能通过切身的体会对沙尘暴有较为全面的感受和认识，中央政府在治理上的放权就更为必要。2.社会组织的培育。由于稳定需要以及我国传统文化中“君子群而不党”的影响，中国的公民社会团体数量不多且发展相当不成熟，。这恰是黄仁宇所言“国之上下之间缺乏一段有效的中间阶层”
。为了使政府和人民在沙尘暴治理问题上相互协作和配合，培育联系二者纽带的社会团体是必要的，即使是“大多数民间的组织是由政府建立并受政府主导”
，治理的本质在于社会组织参与对社会公共事务的管理，没有社会组织就不会有治理和善治。3.确立各个治理主体间的联动机制，将各个的治理体系联系为一个广大的系统，形成良性互动的格局。各个孤立的治理实体难免只会看到小范围内的治理事务，缺乏大局眼光，而且有些事情本身需要几个治理实体联合才能完成，因此，确立彼此的联系交流机制就格外必要和重要。

3.3 政府的支持服务功能

构建公共服务型政府已经成为共识，治理理论也强调政府的服务支持功能。在沙尘暴的治理中，政府的服务支持功能主要表现在以下几个方面：1.宣传服务。治理强调网络的构建，而网络高效运行依靠良好的沟通和互动基础上的合作。为了克服沙尘暴治理过程中的信息不对称和不完全问题，增进民众对防沙、治沙知识的了解，政府必须加大宣传力度，让人们走出防沙治沙的误区。2.资金支持。加大对治沙工程的投入和治沙研发的投入，主持重大的治沙项目，“十一五”规划中的生态重点保护工程表明了党和政府对沙尘暴问题的重视。在可能的范围内对沙尘暴受害地区实行财政补贴或者政府投资进行生态移民，并且在现实情况允许的范围内实行退耕退牧，提供资金解决农牧民的短期生存问题。3.灾害预报服务。在搞好沙尘暴地区的通信设施和基础设施建设的前提下，政府要对沙尘暴的爆发规律、时间及时加以预报，做到“防患于未然”。4.引导制定村规民约。当地居民的不当行为是引发沙尘暴的一大原因，有必要制定村规民约规范居民的行为。而政府的合理介入和引导是制定符合实际需要并能产生实际效果的必要前提。

4.结语

 沙尘暴的治理是一个宏大的工程。从认识到沙尘暴的危害到确立政府的治理责任，再到防治体系的构建是一个渐进的过程。本文从治理理论角度分析沙尘暴治理中的政府角色，这种尝试一方面旨在唤起政府的责任，另一方面则是表明在“公共管理主体多元化”的呼声日益高涨的时代，政府这一传统主体的作用与角色依然不可替代。同时，我也是为了更多的人士关注沙尘暴问题，参与到沙尘暴的治理中来。
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Behaviors of government in dealing with sandstorms: a perspective from The Goverance Theory
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Abstracts: The sandstorms which claim large harmness are the consequences of  both the nature and the human beings. On the ground of analysis of the present literature about the sandstorm, the paper aims to make the essential reasons behind the surface. Then , as the key measure, behaviors of government are put forward detailedly.
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