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摘 要：适应性治理通过边学边做，针对各地方的社会经济条件、自然生态系统、地方知识文化等基本特征，基于一个

动态、自下而上和自组织的过程不断测试和修正制度安排与知识体系，形成一个旨在解决实际问题的循环过程。通过

内蒙古 3 个地区案例的对比分析研究，基于对其气候变化风险和社会脆弱性的评估，发现其在气候变化影响下形成的

不同程度的社会脆弱性正是源于不同的草原利用机制和基于此的社会合作机制。正是因为 3 个案例地的牧民有着不同

的社会资本和社会记忆，所以他们面对极端天气导致的自然灾害时，采取了不同的应对方式，有的牧户可以依赖于社

会资本移动牲畜来渡过难关，有的牧户则可以在嘎查范围内重启社会记忆，通过合理安排草场利用和移动牲畜提高自

身的抗灾能力，而有的牧户则只能通过买草料独立抗灾。这样不同的结果有力证明了适应性治理在提升这些地区气候

变化应对能力方面的必要性和可行性。在地区层面引入适应性治理，可以满足各利益相关方的需求，有利于自然、社

会及管理的多学科协同，与“未来地球计划”的协同设计、协同实施和协同推广理念不谋而合，是“未来地球”思想

在气候变化适应研究中的实践。
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引 言

在强调减缓的同时，提高气候变化适应能力是

2015年《巴黎协定》加强《联合国气候变化框架公约》

的重要内容，对气候变化适应的研究也越来越引起

学者和政策制定者的关注 [1-4]。对于经济基础严重依

赖农、林、牧等产业的发展中国家，适应气候变化

对策尤为重要。在《国家应对气候变化规划（2014—

2020 年）》[5] 和《国家适应气候变化战略》[6] 中，

中国提出了全面适应气候变化国家战略，包括提高
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城乡基础设施适应能力，加强水资源管理和设施建

设，提高农业与林业、海洋与海岸带、生态脆弱区、

人类健康等领域的适应能力，加强防灾减灾体系建

设。同时，国家投入大量物力财力，采取一系列积

极的政策行动，提高中国适应气候变化的能力。

但是从国内外气候变化适应对策的实施情况来

看，地区层面的落实还存在很大问题，主要有 3 个

方面原因。首先，目前出台的气候变化适应对策都

是从全球尺度到区域再到国家层面，这种自上而下、

针对大尺度宏观层面的战略对策，较少考虑各个地
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区自然条件和经济基础的特殊性。这种缺乏地区或

局域情景的政策一旦落地，经常出现水土不服、治

理混乱的局面，很难达到提高基层气候变化适应能

力的目标 [7-9]。其次，针对地区层面适应气候变化

的方法研究和实践经验总结还远远不够，尤其是与

气候变化相关的社会 / 人文科学研究亟待进一步

充实和完善。在推动适应气候变化决策的跨学科研

究，提高各利益相关方的参与意识和主动性，提高

地区气候变化适应对策的可操作性、纠错能力和可

持续性等方面亟待改进 [10-11]。第三，目前地区层面

的气候变化适应对策往往忽略了当地民众的传统智

慧，对当地传统的农、林、牧业缺乏纵深了解和科

学分析。生活在独特自然生态环境中的农牧民，长

期以来形成了一套与自然和谐相处、对抗极端天气

和灾害的地方智慧，这些智慧隐含在当地的社会记

忆和传统知识当中。社会记忆的概念，最初由法国

社会学家哈布瓦赫在 1925 年提出，首次将记忆社

会学化，指在一个群体里或现代社会中人们所共享、

传承以及一起建构的事或物 [12]，本文的社会记忆

是指农牧区社会应对各种自然和社会变化的经验。

由于这些传统智慧与现代科学的语境和思维方式截

然不同，在教育水平低下和沟通能力欠缺的背景下，

这些存在于基层的强调人与自然关系的智慧往往被

政策制定者和科学家忽略。

同时，诸多气候变化适应研究指出了提高适应

能力的几个关键因素，Engle 等 [3] 与 Brooks 等 [13]

提出治理和制度机制非常重要，这涉及到复杂的治

理挑战、新机制以及机制安排 [1]。面对气候变化的

复杂性、不确定性和长期性，适应能力的提高要求

有不断改进的风险管理战略；在这一过程中，确认

和引入重要的利益相关者，从国家和地方政府到私

营行业、研究机构和民间社团，其中包括各社区组

织；承认多重压力、不同的优先价值和各利益相关

方与之竞争的政策目标，才能使适应策略更加有

效；协调利益相关方的不同作用，通过确定的职能

和能力来管理风险，使利益相关方发挥不同但又互

补的作用[2]。在这样的背景下，适应性治理（adaptive 
governance）逐渐成为气候变化研究的一个重要方

面。

1  适应性治理

适应性治理的概念于 1998 年被提出，指在不

同尺度上通过协作、灵活和以学习为导向的管理方

式来提高恢复力，从而形成一整套发展、管理和分

配资源的政治、社会、经济和行政系统 [14]，制度

安排和生态知识在一个动态、持续和自组织的过程

中被检验和修正[15]。适应性治理强调实验性的管理，

在管理过程中不断地检验和修正管理方法；注重多

个利益相关方的参与和合作，是科研－政府－社会

互动下的一个持续不断的解决问题过程 [16]；它承

认相互矛盾的目标、知识的不确定性、非对称的权

力分配和额外的管理成本，因此参与、实验和学习

是适应性治理的关键 [15,17-19]。适应性治理依赖于多

中心的制度安排，其间相互叠套、半自治的决策单

位在多个层级上共同运作 [20]。

根据 Munaretto 等 [21] 的归纳，适应性治理包

括以下几个特征：(1) 多中心的制度，这是多维的、

嵌套的和多重的权利中心，是官僚体制、市场和社

区自治理的集合。(2) 合作，包括网络和伙伴关系，

共享权利和责任，自组织和冲突解决机制。(3) 实
验，政治和管理都是实验，边做边学。(4) 弹性、

渐进性和可逆性，当新信息可得时，特别是出现了

很高的不确定性时，允许有各种调整。(5)集体审议，

集体寻找社会问题的解决方案。(6) 参与，包括科

学家、资源使用者、有兴趣的公众、政策制定者参与，

带来多样的立场、偏好、利益和价值。(7) 多样性，

发展多维度的问题框架和找到多维度的解决方案。

(8)多种知识的融合，当地和传统知识与科学知识，

建立获得、综合和共享知识的机制。(9) 社会记忆，

在变化中调动和利用过去的经验。(10) 学习，通过

了解事实来改进日常和管理实践，对假设、价值和

规范提出挑战，建立信任、欣赏和尊敬。(11) 基于

生物区域尺度的行动，将生态系统的尺度和治理的

尺度对应起来。(12) 弹性管理，关注系统承受变化

和自组织的能力。(13) 适应能力发展，关注社会适

应能力的提高。适应性治理的优势在于它接受不

确定性，将不确定性看作是信息来源并作为行动

的依据，因此它可以为变化甚至突变做准备，而
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不会因为不确定性而不作为。这一特点也决定了

适应性治理在小尺度和明确定义的资源系统中更加

有效。

适应性治理需要一系列的步骤来实现，首先是

创建多学科和多层级的气候风险评估，培养领导力

和综合持续学习过程以发展适应性战略。其次要认

识到目前的气候风险和脆弱性，以及预测未来变化。

三是通过已知的适应能力来适应现有的气候极端事

件，通过探索非传统的适应策略来适应新的影响。

四要与其他社会目标综合，适应气候变化。五要与

正式组织连接，促进流通、合作和学习。六要寻找

跨学科、跨部门的途径以培养当地领导力，促进当

地政府机构确定潜在的解决办法 [22]。

目前研究适应性治理如何提高气候变化适应能

力的研究还不多 [21]。Brunner 等 [23] 评价了一些试

图建立气候变化适应性治理的案例，包括基于社区

的创新不断增加、如何融入社会网络以及社区领导

理解利益共享原则，这一研究将适应性治理放到具

体的情境下，强调成功需要什么条件。邓敏等 [24]

结合哈密地区水权转让实例，讨论了水资源适应性

治理的规则。如上所述，任何气候变化适应策略都

需要考虑决策是为了满足哪些利益相关方的需求，

适应要深入到基层，尤其是提高当地民众的适应

力 [25-26]。而适应性治理的小尺度和明确定义的资

源系统恰恰能够满足这一要求，只有在局地层面将

两者联结起来，才能对气候变化适应能力的提高有

所贡献。

本文通过内蒙古干旱半干旱区草原 3 个案例地

的对比研究，基于上文提到的适应性治理实现步骤，

首先评估 3 个案例地的气候风险；再分析其社会脆

弱性，包括对过去气候极端事件的应对方式；第三

通过对比剖析其气候变化应对和适应能力不同的原

因，指出适应性治理在提升这些地区气候变化适应

能力方面的必要性和可行性；最后对如何建立适应

性治理的制度和组织保障提出初步的设想。总之，

通过适应性治理的实践减少这些地区应对气候变化

的社会脆弱性，尤其是在干旱半干旱草原，应对气

候不确定性方面有很多地方知识和社会记忆可以借

鉴，这也为适应性治理的发展提供了可能。

2  案例地介绍与研究方法

本文的 3 个案例研究地都在内蒙古，分别是锡

林郭勒盟苏尼特左旗（县）的巴彦塔拉嘎查（村 )、

呼伦贝尔市新巴尔虎右旗的克尔伦嘎查和赤峰市

克什克腾旗的岗更嘎查（图 1)。3 个地区的基本情

况如表 1 所示，根据长期气象观测资料数据，岗

更嘎查的年降水量最高，达到 383.3 mm，由于其

地处浑善达克沙地边缘，草场类型多样，沙地占

图 1  3 个案例的地理位置

Fig. 1  Location of three cases

表 1 3 个案例地的自然条件、人口和草场基本情况

Table 1   Natural conditions, population and grassland conditions of three cases

案例地 草原类型

670

453

141

巴彦塔拉嘎查

（苏尼特左旗）

克尔伦嘎查

（新巴尔虎右旗）

岗更嘎查

（克什克腾旗）

嘎查面积 /km2年降水量 /mm 草场承包时间 人口情况 抽样牧户 主要植被

荒漠草原

典型草原

典型草原

183.5
（1970—2016 年）

243.0
（1958—2016 年）

383.3
（1959—2016 年）

1984 年，1996 年

1996 年，2000 年

1982 年，1998 年

105 户 372 人

（2006 年）

97 户 277 人

（2010 年）

100 户 405 人

（2010 年）

37

40

38

小针茅、沙葱、多根

葱、红砂、珍珠猪毛菜

羊草、针茅、披碱草、

冰草

羊草、大针茅、冰草、

糙隐子草、冷蒿

注：气象数据来源于内蒙古气象局，下同；人口数据来源于案地调研。
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51.5%，平原丘陵占 32.3%，沼泽化草甸占 4.2%，

湖泊占 11.9%；其他两个嘎查的草场类型则比较单

一，大部分都是地势平坦的草场。

为了解当地的气候变化特征和当地社区对这些

变化的应对能力，笔者对巴彦塔拉嘎查（2007 年

和 2010 年 )、克尔伦嘎查（2010 和 2011 年）及岗

更嘎查（2010 年）进行调研，采取分层抽样的办法，

尽量使抽样牧户覆盖不同经济水平，抽样数量如表

1 所示。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

牧民对气候变化的感知、灾害损失、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，调查还邀请了嘎查的老

人和前任、现任当地领导进行开放式的小组访谈，

获取有关嘎查草场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。在实地调研过程中，还对当地气象、农业、林

业和草原管理部门等的相关人员进行访谈，收集了

相关数据。

3  3 个案例地适应性治理的现状与未来发展

适应性治理的主要目标就是减少系统的脆弱

性，脆弱性是指一个系统易受气候变化或难以应付

气候变化（包括气候变异和极端事件）负面影响的

程度。它是系统所面临的气候变异的特征、数量和

变率，以及系统自身敏感性和适应能力的函数 [27] 。

可以看到，脆弱性由系统的生物物理特征和社会经

济条件决定，而适应性治理主要针对后者，因此本

文主要关注系统的社会脆弱性，即生计受到灾害和

环境风险冲击和压力时，受害者应对能力的大小[28-29]。

3.1  3 个案例地的气候变化风险

内蒙古近几十年气温呈现明显上升趋势 [30-31]，

同时大部分地区的降水却在减少，呈现出较强的变

干趋势 [32-33]。3 个案例地所在地区的气象资料统计

结果证明了变暖结果，如图 2 所示，1970—2016
年 3 个地区四季的气温都有上升，呈现明显的变暖

趋势。降水的变化则比较复杂，如图 3 所示，3 个

案例地的春季降水都有增加；夏季降水却都在下

降；秋季降水则呈现不同的状态，克什克腾旗增加，

新巴尔虎右旗下降，苏尼特左旗持平；冬季降水是

苏尼特左旗持平，另两个旗增加。总体表现就是雨

热越来越不同步，不利于牧草生长。

从 3 个地区气温、降水以及极端灾害的情况

（表 2）可见，近十多年来的灾害主要有两个特征：

一个是时间上的连续性，如表 2 所示，不论旱灾

还是雪灾，都是多年连续的，苏尼特左旗 2000—

2006 年总降水量都维持在较低水平，新巴尔虎右

旗2000—2010年的冬季降雪都高于多年平均水平，

克什克腾旗 2007—2010 年的春季降雪也是连续高

于多年平均水平，连续的灾害使牧民难有喘息之机。

另一个特点是旱灾与高温、雪灾与低温同时发生，

表 2 中虽然苏尼特左旗 2000 年代旱灾和雪灾次数

都少于 1980 年代，但这几次灾害都伴随着极端高

温和寒潮，这无疑给畜牧业造成更大损失。

3.2  案例地应对气候变化的社会脆弱性分析

脆弱性评估是提高适应能力必不可少的前提条

件，社会脆弱性指当地社区、群体或个人在气候、

环境和社会经济制度变化下的暴露性、敏感性和适

应性，包括对群体或个人生计的干扰和对变化的物

理环境的被迫适应 [34-35]。Adger 等 [36] 提出了一套

衡量社会脆弱性特征的指标：主要包括贫困、不公

平性和制度适应性。贫困意味着应对策略减少和权

利受限；不公平性表示可利用资源集中在少数人手

里，同时这些人又影响着集体权力，这种不公平性

也会进一步导致贫困；制度适应性是指当地制度结

构的响应性、进化和适应性。本文就用这 3 个指标

衡量案例地的社会脆弱性。

灾害导致的最直接影响就是牲畜损失。巴彦塔

拉嘎查 2000—2006 年发生连续干旱，牲畜数量连

续下降，平均每年下降 10%，虽然牲畜损失比起

1977 年不算很高，但这是以高昂的草料成本为代

价的，从 2000 年以后几乎所有牧户开始买草料，

多年储蓄全部消耗，还需要举债，甚至借高利贷 [37]。

克尔伦嘎查的牲畜数量从 2000 年的 4.5 万头只下

降到 2010 年的 2.5 万头只，大畜（牛和马）比例
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图 2  1970—2016 年 3 个案例地所在旗县分季节气温距平变化

Fig. 2  Temperature deviation of four seasons of three cases (1970-2016)
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急剧下降，从 2006 年的 36% 下降到 2006 年以后

的不足 5%。岗更嘎查因灾害发生时间较前两个嘎

查晚，大约 2005 年才开始旱灾，因此总体牲畜数

量减少不多，但与巴彦塔拉嘎查类似，也是以高草

料成本为代价。

在这样的背景下，3 个案例地应对气候变化的

社会脆弱性如表 3 所示。巴彦塔拉嘎查和克尔伦嘎

查的贫困户数量明显增加，岗更嘎查稍有增加但不

是很多。不公平性也是前两个嘎查较为严重，它们

有一个共同点，就是草场承包经过两轮实施（表 1)，
草场全部划分到户，虽然巴彦塔拉嘎查单独划出三

场集体草场，但 2000 年后连续旱灾之后，也逐渐

放弃集体管理和利用，被嘎查领导占用，这引起了

村民的极度不满。与前两个嘎查不同，岗更嘎查除

了打草场明确划分到户外，其他放牧场包括沙地

（冬季放牧场 )、湖边草甸（春秋放牧场）和平原

丘陵温性草原（春秋放牧场）则都是全嘎查或小组

集体使用。相应地，面对与气候变化相关的极端天

气，前两个嘎查只能靠牧户自已应对，而岗更嘎查

则可以采取一些集体行动，通过制度调整增强牧民

对气候变化的适应能力。

3.3 案例地适应性治理的对比分析

通过内蒙古 3 个案例的对比分析，发现巴彦塔

拉嘎查和克尔伦嘎查的社会脆弱性远高于岗更嘎

查，在应对自然灾害的草场管理方面，岗更嘎查比
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图 3  1970—2016 年 3 个案例地所在旗县分季节降水距平变化

Fig. 3  Precipitation deviation of four seasons of three cases (1970-2016)
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另外两个嘎查更具有灵活性，而且灾后的恢复力也

更强。这主要源于 3 个案例地对社会记忆和社会资

本的不同程度的应用。

恢复力的社会资源，包括社会资本（信任和社

会网络）和社会记忆（处理变化和极端灾害的经验)，

是社会生态系统适应变化和形成转变的根本要求。

巴彦塔拉嘎查在2001—2005年连续5年的旱灾后，

2006 年又遭遇严重旱灾，在这样的情况下，牧民

依靠其个人的社会资本走敖特尔（将牲畜移动到亲

戚朋友的牧场以避灾）（表4)，才在旱灾中得以生存，

虽然成本高昂，但如果不走就会损失全部牲畜。而

岗更嘎查面对连续雪灾，依靠社会记忆逐渐恢复牲

畜移动性（表 5)，1982 年草场承包之后，牲畜移

动性明显降低，由于搬迁时劳动力不足，冬季草场

（沙地）常住户增多，导致一部分牛一年四季都在

沙地，对沙地破坏很大；而南部更远的冬季草场因

与相邻农区有土地划分的矛盾无法使用，牲畜都集

中在北部沙地，放牧压力加大；同时，由于草场相

对够用，前往夏季草场放牛的牧户减少。2000 年

以后面对连续灾害，岗更嘎查的牧民开始恢复移动

性，首先是沙地常住户在 5 月 1 日至 9 月 1 日搬离

沙地，其次是一些牧户开始在夏季将牛移到夏季草

场，这样撤出沙地的牛就占到 50%。移动性的增

加不仅能改善牲畜膘情，还使草场资源得到更合理
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表 2 3 个案例地所在地区的气候变化特征和自然灾害发生情况

Table 2   Climate change characters and natural disasters of three cases

表 4 2006 年巴彦塔拉嘎查 28 户牧民走敖特尔地点的相关信息表

Table 4   Information of aoter of 28 households sampled in BayantalaGacha

旗（市） 苏木 / 镇

苏尼特左旗

锡林浩特市

苏尼特右旗

阿巴嘎旗

乌兰察布市察右后旗

共计

嘎查（地方名）

满都拉图镇

贝勒镇

满都拉图镇

满都拉图镇

满都拉图镇

白音乌拉

数据来源：案例调研。

走敖特尔户数 距离 /km

白音宝力道

白音淖尔

白音哈拉图

白音温都尔

萨如拉塔拉

阿拉善宝力格

达布希拉图

9

7

2

1

1

1

3

2

1

1

28

> 50

> 75

> 75

> 100

> 40

> 25

> 200

> 100

> 200

> 1000

案例地 气温

苏尼特左旗

春夏连旱 /( 次数 /10a)降水

春、夏、秋明显上升，

冬季上升幅度较小

1980 年代：7
1990 年代：3
2000 年代：4

注：春降水量是从 4 月中旬到 6 月中旬，夏降水量是从 6 月下旬到 8 月上旬。春旱标准是 4 月中旬到 6 月中旬的降水量低于相应案例地数据年份范

围内的平均值，夏旱标准类似。春夏平均气温是各旬平均气温的平均值。为了与畜牧业经营周期相对应，本文将降雪量进行跨年度的统计，即将本

年度 11、12 月的降雪量与下一年度 1、2 月的降雪量进行连续统计。雪灾的标准为当年降雪量高于相应案例地数据年份范围内的平均降雪量。

雪灾 /( 次数 /10a)

1980 年代：5
1990 年代：4
2000 年代：3

夏季减少趋势，秋冬变化不明显，

春季上升趋势，但 2009 年极端

值在其中的贡献很大

新巴尔虎右旗 春、夏、秋、冬四季明

显上升，2000 年后大

波动且连续高温

1960 年代：5
1970 年代：4
1980 年代：6
1990 年代：3
2000 年代：6

1960 年代：2
1970 年代：4
1980 年代：3
1990 年代：2
2000 年代：9

夏旱冬雪：冬春增加，2000—
2010 年冬季连续高于平均值；夏

秋减少，连续低于平均值

克什克腾旗 春、夏、秋、冬明显上

升，波动增大

1970 年代：3
1980 年代：2
1990 年代：1
2000 年代：5

1970 年代：1
1980 年代：3
1990 年代：1
2000 年代：5

春雪秋旱：2005—2009 年春季降

雪连续高于平均值，秋季降水连

续低于平均值

表 3 3 个案例地应对气候变化的社会脆弱性

Table 3   Social vulnerability to climate change of three cases

案例地 贫困

巴彦塔拉嘎查

不公平性

无畜户从 2001 年的 4 户增加到 2006 年

的 11 户，贫困户从 16 户增加到 38 户

数据来源：案例调研。

草场承包面积与实际面积不符，集体草场占用和

集体草场补贴去向不明

制度适应性

无制度调整，牧户自己

找应对办法

克尔伦嘎查 贫困户 2006 年 35 户，无畜户 2010 年

43 户，多数出现在 2000 年后

贫富分化，抽样牧户中贫困户的牲畜数量占抽

样牧户牲畜总量的比例从 19%（2000 年）降到

12%（2010 年 )。富户得到多数畜牧业支持项目

无制度调整，牧户自己

找应对办法

岗更嘎查 2009 年雪灾后贫困户有所增加，但数

量较少

较低，因为草场承包程度小，有较多集体放牧地 恢复牲畜移动，对外来

牲畜的限制加强，集体

放牧场的管理加强
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表 5 岗更嘎查不同历史阶段中牲畜移动情况

Table 5   Livestock moving of GanggengGacha in different phases

不同历史阶段 牲畜

1958—1981 年集体经济

1982—2000 年草场承包

2001—2010 年移动恢复

时间

牛、马、羊

牛、马、羊

羊

牛、马

马、羊和 20% 的牛

80% 的牛

牛、马、羊

牛、马、羊

50% 的牛、马、羊

50% 的牛

牛、马、羊

牛、马、羊

数据来源：案例调研。

草场

6—8 月

4—5 月和 9—10 月

10—3 月

10—3 月

6—8 月

6—8 月

4—5 月和 9—10 月

10—3 月

6—8 月

6—8 月

4—5 月和 9—10 月

10—3 月

夏季草场

春秋草场

冬季草场

冬季草场（更远）

夏季草场

春秋草场和冬季草场

春秋草场

冬季草场

夏季草场

春秋草场

春秋草场

冬季草场

利用，从而提高抗灾能力，岗更的产权安排也具有

更大的灵活性，放牧场共用也为移动性的恢复提供

了基础。相比之下，克尔伦嘎查由于草场彻底划分

到户，牧民个体经营畜牧业，原有的互相帮助共同

应对灾害的条件已经消失，在连续雪灾中难以依靠

社会资本避灾，又无社会记忆恢复的基础，导致其

无畜户的比例最高。

3.4  适应性治理的制度和组织保障

综观这 3 个案例地影响适应性和恢复力的主要

因素，本文针对在干旱半干旱草原地区建立适应性

管理时如何实现制度保障和组织保障，提出一些初

步的思考。

(1) 建立适合当地社会生态系统特点的草原管

理制度。由草和畜组成的干旱半干旱草原生态系统

是复杂多变的生态系统。首先，从“草”来看，降

水量少且波动大使得植被生长剧烈波动，这是草原

生态系统的最大特点，也是牧民进行畜牧业生产时

的首要考虑因素。其次，从“畜”来看，不同牲畜

种类都有不同的习性，而且牲畜对水草的需求也随

着季节变化而变化。再次，自然灾害频发也是草原

畜牧业经营的关键影响因子，灾害发生不仅对草场

植被产生强烈的作用，而且也是牲畜数量下降的首

要影响因素。正是这种易变性、极端性和多样性，

迫使当地牧民长期以来选择逐水草而居的游牧生活

方式。由此决定了这里的人的特点，他们都分散居

住在地理位置边远的地区。这些因素都使得其社会

生态系统的可控性和可观察性很低，从而给草原管

理带来了极大的挑战。在这样的条件下，更加需要

多种来源知识的整合，以增强对草原生态系统的理

解和认识。

如前所述，岗更嘎查的草场资源类型多样，如

果各种草场都划分到户，则面积太小，无法放牧，

岗更嘎查在草场承包时就没有把放牧场全部划分到

户。在第二轮承包时，草场只是做了数字上的划分，

没有实际分到户，每户只有草场承包面积，但并没

有确定其所承包草场的物理边界，还是保持放牧场

的集体使用。当遇到连续极端灾害时，岗更嘎查在

集体使用草场的基础上，就能迅速地恢复牲畜移动

性。而另外两个嘎查由于草场彻底划分到户，多数

牧户将自己的草场安装了围栏，大大限制了牧户开

拓相互的网络合作能力，适应性治理也就难以实现。

事实上，加强联户或合作牧场建设，是牧区建设的

基础和关键，换句话说，也是牧区的社会、行政、

经济和基层建设 [38]。在现有条件下，如何加强牧

户间的合作能力，是减少牧区应对气候变化的社会



www.climatechange.cn

419张倩，等：适应性治理与气候变化：内蒙古草原案例分析与对策探讨4 期 

脆弱性的根本。2006 年 10 月颁布《中华人民共

和国农民专业合作社法》之后，牧区合作社发展

迅速，为牧民加强网络合作提供了可能，但要实

现适应性治理，必须与利益相关者开展多尺度、

多层级的合作。

(2) 建立多层级的管理。多层级的管理作为适

应性治理的重要特征，也是牧区草场管理和畜牧业

发展的现实要求，这也需要不同组织层级的领导力。

表面看来，适应气候变化主要是提高牧民应对极端

天气的能力，但正常时期草场的有效管理和牲畜的

合理放牧也是提高适应能力的重要环节，因为健康

的草原和牲畜是整个系统恢复力的基础。图 4 是基

于干旱半干旱草原生态系统特点建立的适应性治理

的多层级管理框架，该框架纳入各个利益相关者，

并对他们的地位、作用和彼此关系做了初步的描述。

这个框架分为 3 个层次：牧户小组、互惠合作网络

和当地政府。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。

更重要的是，这也可以利用当地人应对气候变化和

极端事件的本土知识，因为多年来的实践已经证明

很多地方性知识具有很强的适应能力。在此基础上

建立互惠合作网络，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。同时，政府各业务部门和

科研单位也要发挥作用，促进网络内的信息沟通，

对制度安排及时进行检验和修正，实现集体学习的

目的。当地政府则要提供相关的政策和服务，协调

不同利益相关者的目标，最终促进互惠合作网络各

项职能的发挥，同时在极端事件发生时，也要负责

对外的应急资源调配。

从本文 3 个案例地来看，岗更嘎查在牧户小组

的建设方面已有基础；巴彦塔拉嘎查在牧户个体经

营多年的基础上，有个别牧户已开始拆除围栏，合

作放牧；最困难的是克尔伦嘎查，因为很多无畜户、

贫困户已离开草原，迁入城镇。自 2011 年开始实

施的草原生态补助奖励政策也给一些想要恢复畜牧

业的牧民提供了机会，这些牧民可以利用补贴购买

母畜，而这与生态保护的目标并不矛盾，因为草原

保护从根本上是要通过合理利用来实现，而不是丢

弃不管。这些牧民也只有通过畜牧业，才可能脱离

贫困。对于另两个更高层次的管理，则应该成为目

前我国适应气候变化战略的实施重点，这一方面也

有国际经验借鉴，如红十字会实施的“十亿联盟”

项目，只有加强地方基层对气候变化的适应能力，

才能从根本上提高整个国家的气候变化适应能力。

图 4  适应性治理的多层级管理框架

Fig. 4  Multi-level management framework of adaptive governance
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４ 结论与讨论

基于对内蒙古 3 个案例地的调研和对比分析，

看到即使是在同一省份，气候变化也在局地层面产

生着不同的影响，但统一的趋势是雨热越来越不同

期，雪灾与旱灾次数增加且与极端气温同时发生。

由此决定气候变化的适应策略必须针对具体情况设

计，推动形成自下而上的适应方案。

面对连续灾害，3 个案例地不同的社会脆弱性

正是源于它们不同的草原利用机制和基于此的社会

合作机制。最明显的就是岗更嘎查在一部分草场还

保持集体利用的基础上，能够迅速恢复牲畜移动性、

加强对外来牲畜的限制和对集体放牧场的管理，因

此它能在这一过程中减少牲畜损失和防止草场退

化。而资源条件最好的克尔伦嘎查，在草场彻底分

到户之后，抗灾只能依靠牧户自己，面对连续雪灾，

单个牧户难以有效保护牲畜，结果导致近一半的牧

户成为无畜户。相比之下，更加干旱的巴彦塔拉嘎

查虽然也是草场划分到户，但还能依赖于长期积累

的各种社会资本渡过难关，无畜户的增长率不高。

这样不同的结果，正是因为 3 个案例地的牧民有着

不同的社会资本和社会记忆，这是社会生态系统适

应变化和形成转变的根本要求。

不可否认的是，案例中岗更嘎查年降水量

383.3 mm，是巴彦塔拉的 2 倍，是克尔伦的 1.5 倍。

就降水来讲，岗更的自然条件远好于巴彦塔拉和克

尔伦，脆弱性也小很多，似乎 3 个嘎查的可比性较

小。但本文主要探讨的是通过适应性治理的实践减

少这些地区应对气候变化的社会脆弱性，更加强调

这些地区不同的制度适应性，这些适应性治理的实

践在干旱半干旱草原，具有重要的借鉴意义。那么

在现有的草场产权制度下如何提高牧民的社会资本

和保护牧民的社会记忆，从而提高牧民对气候变化

的适应能力呢？本文根据干旱半干旱地区草原生态

系统的特点和畜牧业的要求，建立了一个多层级的

治理框架，协调利益相关方的不同作用，通过确认

其职能和能力来管理风险，使利益相关方发挥不同

但又互为补充的作用 [2]。

由于数据和案例有限，本文有诸多不足之处。

首先 3 个案例分析中体现的适应性治理的含义还很

狭隘，主要涉及到社会记忆和社会资本，如前所述，

适应性治理有十多个维度的特征，还需要更多案例

研究的支持，对每个特征都能有更深入的探讨。其

次，3 个案例地的适应性治理机制还没有真正建立

起来，尤其是没有得到当地政府的承认和重视，只

是自下而上的应对策略具有一些适应性治理的特

征，还需要进一步的努力。第三，本文提出的适应

性治理多层级管理框架还只是停留在理论阶段，且

有很多不足，适应性治理只有通过一个个局地层面

的实验，才能逐步建立起科研 - 政府 - 社会互动

下的一个持续不断的问题解决过程。基于此，未来

针对适应性治理的研究也如适应性治理本身的含义

一样，重视理论框架和实践研究的同时发展，边做

边学。同时加强与已有相关研究计划的合作，例如

适应性治理与“未来地球计划”的协同设计、协同

实施和协同推广理念不谋而合，是“未来地球”思

想在气候变化适应研究中的实践。
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Adaptive governance and climate change: case analysis of Inner Mongolia 
grassland and counterplan study

1 Institute of Sociology, Chinese Academy of Social Sciences, Beijing 100732, China;
2 Institute of Tibetan Plateau Research, Chinese Academy of Sciences, Beijing 100101, China

Abstract:  Through the adaptive governance, by which institutional arrangements and ecological knowledge 
are tested and revised in a dynamic, bottom-up, ongoing, self-organized, learning by doing process, different 
systems including social-economic system, natural ecosystem and local knowledge and culture system should be 
considered into the process of decision-making. Comparing three cases in Inner Mongolia, this article evaluates 
their climate change risk and social vulnerability, and explores the reasons of different adaptation capacity to 
climate extreme events, and illustrates the possibility to apply adaptive governance to the endeavor of decreasing 
the local vulnerability. We found that different herders have different strategies for coping with natural disasters 
because they have different social capital and social memory. Some herders could move out their livestock from 
drought area by using their social capital; some herders could reorganize grassland use and livestock moving 
based on their social memory; but some herders could only buy more and more fodder and forage. This research 
showed that introducing adaptive governance at local level may meet the different requirements of different 
stakeholders to adapt climate change, promote disciplinary cooperation between natural, social and management 
sciences. Therefore, adaptive governance has the same view with “Future Earth” on the conceptions of  “co-design, 
co-produce, co-deliver”, which can be developed as practical experiment in local adaptation to climate change.
Keywords: Adaptive governance; Social vulnerability; Resilience; Rangeland conservation; Social memory
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