
第 22卷第 6期
2002年 12月

水土保持通报
Bulletin of Soil a nd Wa ter Co nserv a tion

V o l. 22, N o. 6
Dec. , 2002

　

西部地区生态环境管理的策略

段汉 明
(西北大学 城市与资源学系 , 陕西 西安 , 710069)

摘　要: 回顾了我国生态环境管理制度立法过程 ,分析了西部地区生态环境问题的普遍性和多样性 ,对全

球变化、人类活动与西部生态环境变化的耦合作用进行了探讨 ,认为西部地区生态环境应重在综合治理 ,

制定不同生态区域 ,不同地区类型的生态恢复重建的国家标准和行业标准 ,完善特定区域内的生态管理机

构 ,提高生态管理中的科技含量 ,完善农业用水管理制度 ,建立开发项目生态安全风险评估制度、“生态审

计”制度和农村社会保障制度 ,保障西部地区生态重建的顺利实施。
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Strategy of Eco-environment Management in Northwestern Region

DUAN Han-ming

(Department of Urban and Resources, Northwest University , X i 'an 710069, China)

Abstract: The review s eco -env iro nment m anagement system legislatio n process of our country is rev iew ed.

The univ ersali ty and div ersi ty o f w estern eco -env iro nment a re analyzes, and the inter-function of g lobal

cha ng e, human activi ty and w estern regio n eco-environment change is discussed. Th e autho r sug gests that

w estern eco-environment const ruction should lay emphasis o n com prehensive ma nagement. At the same

time, w e sho uld fo rmulate natio nal and enterprise standard of ecolo gical resto ring , co mplete the eco-ma nage-

m ent agency in special regio n, raise the scientific co ntent of eco-enviro nm ent manag em ent , co mplete the ag ri-

cul tural wa ter used manag ement , set up ev aluating insti tutio n of ecolog y safety and v enture in the ex ploi ting

pro ject, ecolog y examination institutio n and villag e socia l guarantee institutio n, ensure the achiev ement of

the go al of western regio nal eco-enviro nm ent ma nagement w hich w as set up by the co untry.
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1　中国生态环境管理制度的立法过程

L· E· 戴维斯、 D· C· 若斯认为:制度变迁有 2

种形式 ,即诱导性变迁和强制性制度变迁 ,诱导性制

度的变迁是由个人或一群人在响应获利机会时自发

倡导、组织和实行的制度创新过程 ;强制性制度变迁

是代表绝大多数人利益的政府通过法律等方式实行

强制性制度变迁的过程 [1 ]。 由于中国的政治体制、经

济基础和文化心态等诸多方面与西方不同 ,新中国成

立后 ,生态环境管理制度一直是在国家政策、方针的

指导下制定实施的 ,是一个由行政政令为主导向由法

律法规为主导的变迁过程 ,行政政令与法律法规并不

是截然分离的 2个部分 ,而是一个连续不断强化社会

行为规范的过程 ,是一个与国家经济计划发展战略紧

密结合的过程 ,始终没有偏离维护绝大多数人民利益

这个根本的宗旨。从共和国初期至 70年代初 ,中国生

态环境管理主要侧重于治理土壤侵蚀 ,开展水土保持

工作。国务院先后颁布了《中华人民共和国水土保持

暂行纲要》 ( 1957)、《关于黄河中游地区水土保持工作

的决定》 ( 1963)等行政政令。 1979年 ,全国人大常委

会颁布了《中华人民共和国环境保护法 (试行 )》 ,对环

境的定义是“影响人类生存和发展的各种天然的和经

过人工改造的自然因素的总体 ,包括大气、水、海洋、

土地、矿藏、森林、草原、野生生物、自然遗迹、人文遗

迹、自然保护区、风景名胜区、城市和乡村等” ,规定环

境保护包括保护自然环境和资源 ,防治污染和其它公

害 2个方面。

1982年第 5届全国人大 5次会议通过的《中华

人民共和国宪法》规定: “国家保护和改善生活环境和

生态环境 ,防治污染和其它公害。”“国家保障自然资

源的合理利用 ,保护珍贵的动物和植物。禁止任何组

织或者个人用任何手段侵占或者破坏自然资源。”宪
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法作为我国的根本大法 ,确定了我国在自然资源开

发、利用和保护方面的基本原则 ,为进一步制定有关

自然资源开发、利用和保护的各种法律、法规和规章

提供了立法依据。

1989年颁布的《中华人民共和国环境保护法》 ,

确立了经济建设、社会发展与环境保护协调发展的基

本方针 , 1991年颁布的《中华人民共和国水土保持

法》是我国土地资源和生态环境保护的重要法规。

1993年国务院发布《中华人民共和国水土保持法实

施条例》 ,作为《水土保持法》的主要配套法规 ,进一步

明确了地方各级人民政府的水土保持责任。

1992年 6月 ,联合国环境与发展大会召开 ,中国

政府组团参加了会议 , 7月 ,中国政府批准了《中国环

境与十大对策》 ,明确提出了实行可持续发展战略及

主要对策措施。 1994年 ,国务院发布《中国 21世纪议

程—— 中国 21世纪人口、环境与发展白皮书》 ,确定

了实施可持续发展战略的行动目标、政策框架和实施

方案 ,并做出了《关于环境保护若干问题的决定》 ,批

准并实施了《全国生态环境建设规划》和《全国生态环

境保护纲要》。

我国政府针对特定的环境保护对象制定了多项

环境保护专门立法和自然资源法。除上述人大审议通

过的法律外 ,中国行政主管部门、国务院 ,还颁布了

30多件环境保护的条例 ,成为我国法律的主要配套

法规。 由国务院各部、委 (局 )颁发的国家标准是中国

法律体系的一个重要组成部分。各行业部门设立的各

类行业标准 ,作为国家标准的补充和完善。

通过对生态环境管理制度变迁过程的回顾可以

看到 ,中国环境立法的框架已经建立 ,但由于立法上

宜粗不宜细的原则及我国地域辽阔、地貌类型和植物

群落复杂等因素 ,未能形成针对不同地区地方性强的

生态环境管理的法律体系 ,加上司法、执法人员对生

态环境方面专业知识欠缺 ,难以及时准确处理生态环

境保护中的违法问题 ,进行有效的法制管理 ,在这种

状况下 ,生态环境管理的制度创新就显得更加突出和

重要。

2　西部地区生态环境的特点

2. 1　生态环境问题的区域差异

西部地区地域辽阔 ,国土面积约占全国国土面积

的 56% ,地形起伏大 ,地理类型多样 ,自然演变过程

复杂。 西部地区的生态环境 ,主要受大的地理区域类

型的控制 ,基本上可划分为西部干旱区、黄土高原区、

青藏高寒区、长江上中游地区、云贵高原区等类型 ,形

成不同的生态区域 ( eco-reg ion)。

西南地区是我国有林地和森林资源富集地区 ,汉

唐时期 ,四川、贵州、云南的森林覆盖率分别为 60% ,

50% , 70%以上 ,由于滥伐森林 ,地表植被破坏严重 ,

20世纪 80年代中期 ,森林覆盖率降至最低点 , 3省分

别为 13. 3% , 14. 0% , 23. 2% , 20世纪 90年代中期有

所回升 ,上升为 20. 37% , 14. 75% , 24. 58% [ 2]。西南

地区降水丰沛 ,植被生长条件良好 ,生态环境优于西

北地区 ,但喀斯特地貌发育强烈 ,岩溶地区广泛分布 ,

贵州省为国土总面积的 73. 0% ,广西自治区为国土

总面积的 52. 0% ,云南、四川 2省也有部分岩溶地

区。 由于植被破坏、水土流失 ,石漠化日趋严重 ,贵州

省石漠化面积为 1. 40× 104
km

2 ,占总面积的 7. 8% ,

并且以 933 km2 /a的速度增加 ,相当于每年失去一个

县的耕地面积
[3 ]
。 西南地区山高坡陡 ,泥石流在金沙

江下游、川西山地分布密集 ,爆发频繁 ,其中金沙江下

游攀枝花至宜宾的 782 km ,两岸有泥石流沟 258条 ,

每 1 km2年侵蚀模数可高达 5× 104～ 10× 104 t。

水土流失在西部地区甚为广泛 ,但区域差异明

显 ,西南地区、黄土高原地区以水力侵蚀为主 ,西部干

旱地区以风蚀为主 ,青藏高原以冻融侵蚀为主。四川、

重庆、贵州、云南 4省 (市 ) ,水土流失面积为 4. 84×

10
5

km
2
,占 4省 (市 )国土面积的 42. 8% ,年土壤流失

量为 1. 62× 109
t。 黄土高原水土流失面积为 4. 48×

105
km

2 ,占总面积的 70% ,年土壤流失量 1. 60× 109

t。青藏高原绝大部分地区为海拔 3 000 m以上的高寒

地区 ,土壤冻融侵蚀面积 1. 04× 10
6

km
2 [4 ]
。

西北地区自然环境复杂多样 ,高寒区与干旱区相

依并存 ,长期以来生态的敏感性和环境的脆弱性矛盾

突出 ,由于受季风气候影响较小 ,属于干旱半干旱地

区 ,其中宁夏、新疆、甘肃是我国最为干燥的地区 ,水

资源总量宁夏仅 9. 90× 108
m

3。西北 5省国土面积占

全国的 32. 2% ,水资源总量 ( 1995年 ) 5省合计为

2. 24× 10
11

m
3
,仅占全国 (不包括台湾省 ,下同 )水资

源总量的 8. 14%
[5 ]
。近 40a来 ,西北地区干旱日益严

重 ,出现冰川退缩、内陆湖水位下降 ,水面收缩 ,降水

量下降等现象 ,大部地区冬春连旱。西北地区特有的

自然地理环境 ,决定了其生境中植物群落结构简单 ,

沙漠、戈壁、盐渍等分布较广 ,荒漠化面积占全国荒漠

化面积的 56%。新疆荒漠化最为严重 ,危及 86个县 ,

面积达 1. 04× 10
6

km
2
,陕西省荒漠化危及县有 12

个 ,荒漠化面积达 3. 02× 105
km

2 ,青海、宁夏分别有

16个县 ,面积达 1. 67× 105
km

2和 2. 87× 104
km

2 ,高

寒荒漠、戈壁类荒漠、及黄土高原大部分地区植物种

类单一 ,植被覆盖率低 ,生态系统具有明显的脆弱性

和易失衡性 ,植被与生态环境的相互依赖性极强 ,生
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态系统弹性度低 ,其赖以生存的生境的微小变化 ,极

易引起植物群落的更迭和生态系统的失衡 ,直至引起

生物群落解体和生态极度恶化 ,使生境发生更大波动

变迁。 在一定环境条件下 ,生物群落具有自然维持复

原重建的能力 ( A· G· Ta nslely ) ,而在生态系统与

生境的相互作用中 ,任何一种变化都会导致生态系统

的物质和能量的相对平衡发生变化 ,但生态系统本身

有自调节能力 ,当作用超出一定的条件和范围后 ,即

可能使生态系统与环境间的作用发生障碍 ,直至通过

连锁反应导致生态系统的崩溃和环境的恶化 ,较小外

部 (或人类社会 )的扰动 ,土地使用性质的变化 ,生态

环境条件的变迁 ,即可直接导致生态环境的恶化。某

一地区生态环境恶化亦可波及周边邻近区域的生态

环境 ,出现链式恶化发展 ,继而影响整个区域的生态

环境 ,形成复杂的耦合关系。

2. 2　生态环境变化与人类活动耦合作用的区域差异

全球变化 (g lobal chang e)是 20世纪 70年代人

类学家提出、 80年代自然科学家借用并拓展的概念 ,

研究的重点是考察、辨识和透视人类活动可诱发的全

球变化问题 ,最终目标是提出全球变化对人类社会影

响的情景以及人类将如何适应这种变化 ,促进人类社

会可持续发展。工业革命以来 ,大气中二氧化碳和其

它稀有气体浓度的增加引发全球变暖趋势 ,加剧了西

部地区干旱化的程度 ,引起了沙尘暴和其它灾害事件

的频繁发生。 安芷生 ( 2000)认为 ,西北干旱气候具有

加剧的趋势 ,但在千年、百年以至十年尺度上 ,仍存在

着频繁的、有意义的干湿气候波动。中国科学家预测 ,

青藏高原变暖趋势大于全球平均趋势 ,冰川大萎缩将

严重影响水资源的稳定性 ,草场退化与沙漠化迅速发

展 (施雅风 , 2000年 )。西部地区脆弱的生态环境 ,对

全球变化具有相当程度的敏感性。西部地区脆弱的生

态环境是自然环境长期演化的结果 ,但在历史时期以

来 ,却在相当程度上叠加了人类活动的强烈影响 ,在

长期的自然营力和人类活动共同作用下 ,成为影响西

部地区生态演变的重要力量。千百年来人类社会中人

为的对生态环境的破坏及其后果的不断积累 ,使西部

地区生态环境的恢复能力下降 ,土地、草原退化、野生

动植物种类的数量锐减。尤其是清代以来 ,西部地区

人口增长迅速 ,生产中沿用历史上掠夺式的土地利用

方式 ,粗放式经营 ,广种薄收 ,单纯追求粮食产量和畜

产量 ,导致滥垦、过牧、乱樵采 ,植被日趋稀疏 ,土地沙

化、水土流失、石漠化等种种问题凸现 ,其中对生态环

境影响最大的还是种植业。 西南地区山大坡陡 ,人口

急剧膨胀使垦殖率不断上升 ,四川 (含重庆 )、贵州、云

南 3省 15°～ 25°的坡耕地 ,分别占耕地面积的 20% ,

24. 8% , 29. 3% ,而梯田仅占耕地面积的 6. 2% ,

5. 5% , 4. 4% ,大于 25°的坡地分别占耕地面积的

9. 4% , 17. 3% , 11. 8% ,而梯田仅分别占耕地面积的

2. 1% , 2. 2% , 1. 1% 。陡坡开垦 ,使土壤保土保肥保水

能力下降 ,侵蚀切割强烈、耕地减少 ,生存和发展空间

日趋狭窄 ,贫困和生存的需要导致对生态环境的进一

步破坏 ,形成恶性循环。 新疆和田县 1958年— 1960

年开荒 1. 33× 10
4

hm
2
,其中烧毁、砍伐的胡杨林面积

占 30% ,红柳灌木林面积占 20% [6 ]。自然环境的变化

与人类社会对生态环境的破坏具有不同的时空尺度 ,

在西部地区开发的历史过程中 ,战争与和平、建设与

破坏、开垦与弃耕等影响生态环境的事件和过程总是

在一个有限的空间范围内 ,在几十年至几百年的时间

尺度上起伏与波动、交替与更迭 ,并与自然环境大尺

度变化耦合 ,形成西部地区生态环境变化的主流 ,形

成自然环境大尺度时空演化过程中 ,人文因素小尺度

时空范围强烈波动的变迁过程。 在这个过程中 ,人文

因素明显大于物理、生物、化学等方面的变化强度。

3　完善西部地区生态环境管理的对策

西部地区生态环境问题具有普遍性、多样性和复

杂性 ,生态环境变化与人类社会活动具有多尺度的耦

合作用 ,生态环境重建、植被的恢复和水土流失的治

理是与自然条件、社会发展及工程技术系统紧密相关

的过程。 制度创新在生态环境管理中 ,具有更广泛的

社会意义 ,并能起到积极的作用 ,增强管理功能 ,提高

管理效益。

3. 1　制定生态恢复重建标准 ,加大执法力度

国家立法机关应在现有法律、规范的基础上 ,进

一步完善生态环境保护与治理的法律体系 ,建立不同

区域、不同生态类型的管理制度和治理标准 ,制定“喀

斯特地区生态恢复重建国家标准”“黄土高原生态恢

复重建国家标准”“小流域治理行业标准”等管理规

范 ,建立西部地区不同地貌类型生态环境重建指标体

系 ,使生态恢复重建工作走向法制化、标准化。同时加

大执法力度 ,把环境执法放在与环境立法同等重要的

地位 ,使西部地区生态环境的恢复和重建有法可依 ,

依法管理。

3. 2　西部地区生态环境重在综合治理

西部地区生态环境类型复杂多样 ,不同地区差异

较大 ,生态环境的管理应重在综合治理:水土流失治

理与扶贫相结合 ,生物措施与工程措施相结合 ,生态

建设与自然封育相结合 ,对干旱缺水、生态环境非常

恶劣的地区 ,应扩大移民的范围 ,加大移民的力度 ,充

分认识西部生态建设的长期性、复杂性和艰巨性。
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3. 3　提高西部地区生态环境管理中的科学含量

合理确定不同生态区域、不同生态类型地区维系

生态系统功能不致退化的最小生态用水量 ,在水资源

的统筹调配中应保证生态环境所需的最小水量。在生

态重建和自然封育的过程中 ,以小流域为单元 ,尊重

自然规律 ,因地制宜 ,宜林则林 ,宜草则草 ,宜荒则荒。

建立科学的生态建设评估机制及生态环境监测体系 ,

利用 3S技术 ,对区域生态环境进行动态监控。

3. 4　完善特定区域内的生态管理机构

对于大面积的自然封育地区、青藏高原等特定区

域 ,应设立专门研究及管理机构 ,负责协调其生态环

境保护工作。 对于青藏高原 ,应在保证民族生存的前

提下 ,妥善解决高原粮食等生活必需品短缺问题 ,采

取强制性措施 ,坚决制止盲目扩大垦殖面积、草场破

坏性经营等行为 ,对生态环境进行强制性保护。

3. 5　完善农业用水管理制度

黄土高原及西北干旱地区 ,应完善以节水为核心

的用水管理制度 ,以国家投资为主体 ,建设节水农业

所必需的基础设施 ,加大国家对节水灌溉投资的补助

金 ,免费为农民提供节水农业的技术支持、工程指导

和信息服务 ,科学确定农业用水定额 ,完善农业用水

计量设备 ,同时引入市场机制 ,农民高于用水定额的

用水量 ,由农民高价购买 ,低于用水定额的用水量 ,由

政府以同等高价向农民付费 ,使农民在节水农业的建

设过程中 ,节水越多 ,收益越大。

3. 6　建立开发建设项目生态安全风险评估制度

在西部开发的过程中 ,对所有开发建设项目 ,包

括各级政府、外商、私有企业等开发主体 ,均应实行生

态安全风险评估制度 ,都必需出具该项目的生态环境

评价报告 ,对项目的开发目标和过程对生态环境的影

响进行科学合理的分析论证 ,各级政府应切实负起生

态环境保护与重建的职责 ,对不利于生态环境保护与

重建的项目 ,实行“一票否决制” ,无论眼前的经济效

益多好 ,均不能批准。

3. 7　以经济发展为支撑 ,优化管理环境

西部地区有着丰富的煤炭、天然气、石油、水能等

资源 ,在西部开发中 ,提高资源的就地转换 (由初级原

材料向技术含量高、附加值高的产品转化 )能力 ,带动

相关产业发展 ,是西部经济发展的关键。资源开发和

相关产业的发展 ,将吸收接纳生态重建中农村大量剩

余的劳动力 ,给生态环境的保护与重建提供有力的经

济支撑 ,有效解决农村民用能源的使用问题 ,使广大

农村群众无需对水土资源采取掠夺式经营的生产方

式 ,优化生态重建和生态管理的经济社会环境 ,才能

保证生态环境管理有效实施。

3. 8　以完善的管理制度为保证

党和政府十分重视自然环境和资源保护工作 ,制

度建立也有一个较长的时期 ,然而 ,除少数几片特定

的试点外 ,西部地区的整体环境却日趋恶化 ,其关键

就是管理不力 ,有法不依、执法不严 ,“点上保护 ,面上

破坏”。荒山绿化也是我国的一项基本国策 ,年年植树

造林 ,“成绩显著” ,却未见改变恶劣的生态环境 ,其原

因是不按自然规律种植 ,只种不养 ,种而不管 ,鉴于这

种局面 ,应当进一步完善管理制度 ,包括建立生态治

理奖励基金制度、生态重建中土地使用权制度等 ,建

立健全各级领导任期目标责任制和生态工程建设管

理责任制 ,生态环境保护与重建应与各级政府主要领

导的政绩相关联 ,在评价政府及主要领导的政绩上 ,

建立“生态审计”制度。提倡讲真话 ,讲实话 ,坚持制止

“假成绩、假报表、假数据”的弄虚作假行为。

3. 9　建立农村社会保障制度是实现西部生态重建的

关键环节

国家西部地区生态重建的目标与农民的经济利

益从根本上是一致的 ,但却存在着不同价值取向问

题。“以粮代赈”并不能解决生态重建中农民的全部生

活忧虑 ,生态重建应与农民的经济利益结合起来 ,只

有紧密结合农民的经济利益 ,才能调动广大农民参与

生态重建的积极性。对此 ,建立健全长期稳定的农村

社会保障制度是协调国家目标和农民经济价值取向

的关键环节 ,农村社会保障制度和生态重建立法 (包

括条例、标准等 )的有机结合 ,完善农户承包治理和管

护的经济责任制 ,才能有效规范地方政府和农户等经

济实体的行为 ,才能保障西部生态重建的顺利实施。
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