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论水土保持后治理与持续治理问题
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摘　要: 水土保持后治理是指对已经治理后的水土资源的进一步治理、保护、开发与利用。水土保持持续治

理是指按照可持续发展理论要求开展的持续治理过程。它应遵循可持续性、经济性、综合性的治理原则 ,积

极开展生物多样性建设、庭园环境治理、技术服务体系建设和土地利用结构调整 ,通过制度创新和技术创

新 ,不断促进水土保持事业向前发展。并提出了“粮草下川入沟 ,果树上岔入田 ,沟道淤泥蓄水 ,荒山封禁轮

牧”的黄土高原治理方略。
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Issues on Further Harnessing and Sustainable Harnessing of Soil and

Water Conservation

CAO Shi-xio ng, LIU Yu-wi , ZHAN G Jin

(Yanan Of f ice of Yanhe River Basin Project Under the Granted of the World Bank Loan ,

Yanan 716000, Shaanx i Province, PRC )

Abstract: The further harnessing based o n the soil and water co nservation m eans to further harness, protect, de-

velop, and use the soil and w ater resources that had been harnessed. The sustainable harnessing means the sus-

tainable harnessing process by follow ing the sustainable dev elopment theory. These practices should focus on keep-

ing the biodiv ersi ty, harnessing the farm yard envi ro nment , establishing technique service network, and adjusting

the structure of the land use according to the sustainable, economic, and com prehensive rules, w hich can promote

the development of the soil and wa ter conservation by the innova tion of the system and tech nique. Based o n these

approaches, the st rategies o n harnessing the loess plateau w ere dev eloped, which is to g row the crops o n the flat

land by the riv er; to plant the g rass on the hill, and plant the f ruit trees on the terrace; t rap the sediment and the

w ater in the channel; and close the hills o r rotate the g razing on the hills.

Keywords: further harnessing; sustainable harnessing; modern management; soil and water conservation

　　水土保持后治理是指对过去已经治理后的水土

资源的进一步治理、保护、开发与利用 ,以实现水土保

持效益的进一步提高、土地资源的永续利用和生态、

经济、社会效益的持续增长。具体而言 ,就是以控制水

土流失和改善生态环境为基础 ,以市场需求为导向 ,

以经济效益为中心 ,依托当地社会、经济、自然资源优

势 ,优化生产要素 ,实行区域化布局、规模化综合治

理、社会化服务、企业化管理 ,逐步建立治理、开发、经

营相结合 ,种养加、产供销、科工贸一体化的治理生产

经营体系 ,形成以群众自治为主体 ,社会各行业多元

化参与者驱动的社会化扩大再生产的新型运行机制 ,

不断加强水土保持自身造血功能 ,壮大区域治理开发

的综合实力 ,提高水土保持事业的活力和后劲 ,加快

山区群众脱贫致富奔小康步伐。

水土保持持续治理是指按照持续发展的理论要

求 ,以实现水土资源永续利用和区域经济可持续发展

为目标 ,不断促进区域社会优良化发展的治理思想。

具体而言 ,就是以实现可持续发展为目标 ,对水土流

失的土地持续不断地治理、开发和利用 ,使其在危害

不断减小的同时产出率不断提高 ,形成区域经济社会

优良化发展的持续过程 ,实现水土保持治理和后治理

的有机结合。

水土保持后治理和持续治理的基本内容包括以

下几层涵义。 ( 1)对过去已经治理过的水土资源进行

进一步的整治和完善 ,使水土流失治理程度逐步接近

100%。通过提高水土整治质量 ,使水土流失的速率进

一步下降 ,逐步趋向“形成”与“流失”、“输移”与“沉

积”的动态平衡。如地埂重力侵蚀防治、道路路面侵
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蚀防治、庭园治理与更新改造等 ; ( 2)开展产业化开

发 ,使经过整治后的水土资源充分发挥作用 ,成为真

正意义上的高值土地 ,为山区经济发展做出应有贡

献 ,逐步形成自我积累、自我完善、自我滚动发展的新

型生产经营体系 ,实现区域经济和广大群众生活水平

的根本性提高。 例如果园管护、牧草利用、农作物栽

培、农副产品加工、产品销售、市场培育、技术服务等

等 ; ( 3)为实现未来“环境消费”和人类社会进一步

发展 ,开展生态保护、资源贮备和水土资源的进一步

调整与整治 ,以及围绕以上内容开展的相关技术研

究、开发与服务 ; ( 4) 以持续发展为目标 ,从一开始

就把生态性“治理”、经济性“开发”、社会化“服务”、持

续化“创新”和优良化“发展”有机结合起来 ,形成不断

进步的优良化发展的“持续治理”过程。

1　问题的必要性和紧迫性

建国以来 ,特别是改革开放以来 ,我国水土保持

工作取得了举世瞩目的成绩。但是 ,各地区水土流失

治理由于资金来源渠道的单一性和群众生活的长期

贫困 ,尽管成效显著 ,但总是难尽人意 ,边治理边破

坏 ,甚至破坏大于治理的现象仍然十分普遍 [1 ] ,水土

保持工作的预期经济和社会目标常常难以实现。造成

这一现象的原因主要表现在以下几个方面。 ( 1)投资

严重不足 ,水土保持的社会性驱动能力有限。现在 ,每

治理 1 km
2
需要的总造价已达 2. 0× 10

5
～ 3. 0× 10

5

元 ,而我国对重点流域治理区的财政支出水平仅为

2. 0× 1014～ 3. 0× 104元。长期以来 ,我国水土保持运

行机制基本上还是原计划经济体制的产物。由于广大

群众经济贫困和僵化的一元化投资机制 ,资金短缺成

为影响水土保持工程质量和进度的主要限制因素之

一 ,水土保持的效果在整体生态环境恶化的汪洋中难

以显露 ; ( 2)水土保持事业内部缺乏活力和后劲。在

计划经济体制下形成的水土保持体系 ,基本上没有建

立起自己的优势产业 ,尚未形成水土保持事业公益性

支出的合理补偿机制 ,缺乏自我滚动发展的能力。一

方面水保部门自身财务效益很少 ,再生产能力严重不

足。另一方面 ,由于过去更多地考虑了社会效益和生

态效益 ,只注重治理的广度 ,不注重开发的深度 ,致使

许多治理工程经济利用价值较低 ,群众加强管护和深

度开发治理的积极性不高 ,治理成果得不到有效开

发、利用与保护 ; ( 3)对治理后的水土资源开发不力 ,

与山区群众脱贫致富目的仍有距离。在过去 ,“持水保

土”被认为是水土保持工程的主要目标 ,甚至是唯一

目标。 由于这种专业化和单目标化认识 ,没有把区域

经济发展和当地群众脱贫致富纳入水保范畴之内 ,因

此 ,水保工程在治理结束后 ,进一步的维护和开发就

自然而然地被搁置起来 ,水土保持发展区域经济和当

地群众发家致富的目标就难以实现。据各地重点小流

域经验 ,治理后区域农田面积一般减少 60% ～ 70% ,

这时如果没有增产技术提高单位农田产量、没有后续

技术使水土保持治理成果经济效益发挥出来、没有把

农村剩余劳力从农田中转移出去 ,那么 ,治理工作就

会出现反复 ,毁林毁草就会重新抬头 ; ( 4) 缺乏灵活

有效地投入机制和创新机制 ,水土保持公益事业的潜

在经济效益和内在发展动力没有充分发挥出来。土地

开发是周期性较长且风险极高的产业项目 ,一个灵活

有效地投资政策是保证投资回报的前提条件。然而 ,

改革开放后我国政策研究的重心主要集中在了经济

领域 ,水土保持政策的更替明显滞后 ,水土保持潜在

的经济效益挖掘和持续发展的技术、机制等方面的研

究还没有引起高度重视。我国毕竟还是一个发展中国

家 ,在今后很长时间里 ,国家财政不可能给水土保持

投入过多经费。而且 ,上述涉及水土保持行业机制创

新、目标确定等等一系列深层次矛盾和问题 ,在向市

场经济转轨过程中将会更加突出。因此 ,我们必须做

出新的抉择 ,尽快寻找出路 ,摆脱困境。 “水土保持后

治理”和“水土保持持续治理”的研究和探索就更加紧

迫和重要了。

2　后治理与持续治理的基本原则

2. 1　可持续发展原则

全球生态环境恶化和区域经济贫困化是目前国

际社会共同关注的热点 ,走可持续发展道路 ,实现人

口、资源、环境与社会、经济协调发展 ,是人类社会发

展的总趋势 ,也是水土保持事业必须遵循的基本原

则。 ( 1)水土流失治理的任何举措不仅要有利于解决

当代人类的需要 ,更要考虑未来发展可预测或不可预

测到的需要——即弹性原则将广泛应用于农业领域 ,

这就要求水土整治具有多种功能和多种用途 ,以适应

多变未来社会持续发展的要求。 ( 2)持续发展要求环

保行业保持持续不断的产出过程——即产业化发展

成为生态环境建设持续发展原则的重要内容。通过产

业化运作 ,扩大投资渠道 ,增加产出 ,形成滚动发展的

无限动力。 ( 3)充分理解和利用广大山区分散的资源

条件和资源优势 ,发挥小农经济分散经营优势——即

把水土保持技术、措施融于广大农户经营活动之中 ,

形成互通互融的小农经济与社会化大生产之间的有

机结合。通过引导农户经济的持续发展。最终实现区

域经济的持续发展。 ( 4)具有持续效能的综合的和现

代化的管理体系的建立是实现山区生态环境建设事
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业持续发展的基本要求。

2. 2　经济性原则

农业是与自然界直接相关的产业 ,因此我们所面

对的既不是一个单纯的自然生态系统 ,也不是一个单

纯的自然经济系统 ,而是自然、经济、社会复合体 ,在

这个复合体中 ,经济系统起主导作用 [2 ]。 ( 1)环境是

相对于人类而言的客观条件和物质实体 ,没有发展就

没有人类的历史和人类的进步 ,也就没有了真正意义

上的“人类自我” ,发展是人类社会永恒主题。因此 ,水

土保持必须首先考虑人类的生存与发展 ,其任何举措

都必须为人类基本需求和发展需求而服务。 ( 2)人类

的 3个层次需求是相互关联和依次为基础的进步过

程 ,以生存为主体的基本需求是环境需求的前提条

件。因此 ,以满足人类环境需求和发展需求为目标的

水土保持事业首先必须满足人类的基本需求——即

其任何举措无论是在现在还是在未来 ,在经济上必须

是现实的和可行的 ,这是粮食优先论的理论基础。

( 3)持续发展的理论基础是既满足当代人类的需求 ,

同时又能满足未来人类的需求 ,也就是说 ,水土流失

治理的任何举措不仅要有利于未来经济的发展 ,同时

必须有利于当代经济的发展。持续增长的经济效益是

现代和未来都必须坚持的基本原则。

2. 3　综合性原则

系统论研究告诉人们 ,整体功能或效益大于局部

或单一技术效益的算术之和
[2 ]

,这是综合治理原则的

理论基础。 ( 1) “综合治理”并不是把“山、水、田、林、

草、路”等技术措施简单地摆布在同一条流域 ,而是将

各技术要素的精华相互融合 ,充分利用各技术之间共

生互利关系进行复合配置 ,从根本上去除各技术之间

相互遏抗或相互不协调的危害 ,形成一套或一系列不

可分隔的技术系统开展国土整治。 ( 2) 由于山区各

地、各流域的自然条件以及人口、社会等因素的差异

性 ,要找到一个放之四海而皆准的各农业产业之间固

定的有指导价值的比例关系是有困难的 ,也是不切实

际的。农村产业结构调整应放在更高层次上认识和实

施—— 即按照区域物质循环、能量高效转换的原则加

以指导 ,其中的产业 (食物 )链条要因地制宜 ,科学搭

配。 ( 3)人是生态系统中最活跃、最积极的因素 ,是

生态环境的主体因子 ,人口数量与质量——适应和利

用环境的科学能力是生态环境优良化或恶化的最直

接和最重要因素。 ( 4)良好的社会化服务是现代化发

展的重要内容 ,我国农村以家庭经济为主体的现实情

况 ,客观地要求社会化的服务行业为山区农业产品与

市场构架桥梁。同时 ,也只有良好的社会服务系统的

建立 ,才能使先进的技术、信息、物资流向广大山区。

3　后治理与持续治理的主要途径

3. 1　建设和保护生物多样性 ,做好资源贮备开发

生物多样性是水土保持事业实现可持续发展的

前提条件和物质基础。一个地区水土流失发生与否及

程度轻重 ,与生物和植物生态多样性的集中表现——

植被的好坏密切相关
[ 3]
。同时 ,多样性生物资源本身

包含着极其丰富的经济开发价值 ,为优良经济生物品

种的培育提供了种源基础。利用生物多样性发展经

济 ,无论是种植业还是养殖业 ,都具有广阔的前景 [4 ]。

( 1)应建立合理的政策法规 ,保护和抚育好区域生物

资源 ,为水土保持事业进一步发展做好种质资源的贮

备工作 ; ( 2)各地应积极培育、培养当地乡土生物资

源 ,使其更好地发挥生态经济效益 ,这是实现适地适

树、适地适种最有效途径 ; ( 3)积极引进外地优秀生

物资源 ,提高区域水土保持生物的水保能力和经济开

发价值 ,通过引种—试验—筛选—评估—示范—推广

来完成整个引进工作 ,扩大区域生物资源。

3. 2　开展机制创新 ,探索水土保持新机制

改革开放以来 ,农业和农村经济发展“一靠政策 ,

二靠科学” ,国家政策一直是激励机制的一个决定因

素。因此 ,必须以制度变迁为发展的动力、组织创新为

发展的载体、科技创新为发展的依托 ,促进农业产业

结构调整和水土保持事业的持续发展 [5 ]。 ( 1)要有一

种机制和组织体系来使农民能有效地利用实用技术 ,

要通过制度变迁探寻生产者以最低成本、最快捷方式

与市场对接的途径 ,使山区农民能够利用水土保持项

目的实施 ,顺利完成产业结构调整。许多措施看上去

是技术问题 ,实际上却涉及到方方面面的利益 ,只有

通过深化改革、理顺经济关系才能最终得到解决。

( 2)在工作中只有抓住科技进步这一环节 ,才能把项

目转移到先进技术基础上来。通过制度变迁和组织创

新 ,促进农民自己的购买、销售、加工组织形成和市场

信息网络建设。要不断开展新技术 ,特别是复合技术

系统的研究和开发 [6 ] ,发展和完善国家、企业、个人几

方面都参与的科技推广体系 ,把技术创新和机制创新

有机结合起来。 ( 3)变革和进步是人类社会的主题 ,

水土保持持续发展是不断完善和进步的过程 ,事业发

展靠创新—— 这是硬道理。 要加快小城镇建设 ,特别

是加快我国户籍制度改革 ,逐步把农村剩余劳力转移

出来 ,促进农村土地功能从人人有一份的福利性资源

向生产性资源转化 ,提高农业劳动生产率。

3. 3　开展农户环境治理 ,抓好源头建设

我国农业生产要素主要被分散在千家万户农户

手中。由于历史上水土保持站在宏观角度进行研究和
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实施 ,最终形成农户经济与环境建设相分离的治理方

式和管护措施 ,治理成果在农户追求自身利益最大化

的冲击下 ,变得十分脆弱 ,这是水土保持治理成果总

是难以达到预期目标的主要原因之一。 ( 1)应积极开

展庭园治理 ,促进农户生态经济效益同步增长。 庭园

经济是我国农村经济 3大支柱产业之一 [7 ] ,也是水保

产业的重要组成部分 ,正视和探索治理与开发同步增

长的有效途径 ,是今后庭园环境治理的重要目标之

一。 ( 2)积极开展以农业科技扶贫和计划生育为主要

内容的家庭人口数量和质量建设 ,把提高人口素质、

降低人口数量作为农户水土保持工作的重要内容。

( 3)积极调整产业结构 ,发展劳动密集型产业 ,实现

农村劳力就地转移 ,从根本上提高单位环境的承载

力。当前应扩大设施农业、园艺农业在农村经济中的

比例 ,实践证明这是把农民从坡耕地转移出来的最有

效途径之一。

3. 4　推行现代化管理 ,探索产业化发展之路

从自然科学角度来看 ,水土流失不断加剧是人类

需求增长无限性与环境承载量有限性之间的矛盾。但

从管理角度来看 ,不科学的管理是导致这一矛盾激化

的重要原因。探寻能使国家、部门、农户都满意的管理

体制 ,是水土保持后治理和持续治理的的重要内容。

( 1)应积极探索能使土地所有权和使用权相融合的

适合我国国情的土地管理制度 ,要提供受益主体——

农户实现长久利益的保证机制 ,从根本上提高其获取

土地整治长远利益的信心和能力。 ( 2)探寻水土保持

现代化管理制度 ,按照企业化或部分企业化管理模式

确立投资方、管理方和受益方的责权利关系 ,充分调

动水保部门工作人员创造性地挖掘公益事业待开发

的经济效益 ,从根本上诱导水保事业产业化发展。积

极探索项目法人责任制、工程质量监理制、投标制等

现代化管理制度
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,逐步形成国家、地方、群众、企业

等多元化投资机制 ,促进水土保持 3大效益不断提

高。 ( 3)建立环境消费补偿制度 ,根据企业、个人、部

门参与水保建设与维护的效果进行经济补偿 ,使分散

在水保项目中的生态、社会效益转变为直接经济利

益 ,形成环境、经济等更合理的社会分配制度。 ( 4)把

分散的环保项目联合起来 ,按照系统论的原则方法进

行镶嵌配置 ,最大限度利用不同项目之间的相互依从

关系 ,实现局部利益和整体利益的有机结合。

3. 5　科学配置山区土地利用结构 ,建立持续治理技

术系统

实践证明 ,过分强调某一技术措施的功能不仅难

以实现经济目标 ,其生态功能也会极其脆弱。因此 ,水

土保持工作不仅要注意各个单项技术的提高和单一

方面效益的提高 ,还要注意各产业和各技术之间的科

学配置。在退耕过程中按照目标要求和土地资源实际

情况 ,把山区土地划分为“产业开发地、环境保护地和

发展贮备地”进行整治和配置。在黄土高原沟壑区和

类似地区按照“粮草下川入沟 ,果树上岔入田 ,沟道淤

泥蓄水 ,荒山封禁轮牧”的方针进行治理。具体地说就

是“粮果生产梯田化 ,刈割草场轮作化 ,森林建设疏林

化 ,牧草种植灌木混作化 ,水土整治弹性化”。

3. 6　建立健全技术服务保障体系

技术服务系统健全程度是社会进步程度的重要

标志 ,直接影响着水土保持功能的发挥。 ( 1)水土保

持有必要壮大自己的技术力量 ,改变经营策略 ,转变

职能 ,逐步把自己由投资主体转变为技术服务主体 ,

使各治理后的水土资源持续不断地获得技术支持和

产、供、销服务。 ( 2)水土保护部门—— 特别是政府部

门应该与有关技术部门联姻 ,通过有偿使用或其它途

径 ,充分利用各行业技术优势来维护水土保持治理成

果 ,提高水土保持工作的科技含量 ,促进水土保持事

业持续发展。 ( 3)政府部门应利用资金和政策优势 ,

扶持广大科技人员广泛进入环保领域 ,把现代科学技

术直接嫁接到水土保持主战场 ,通过试验、示范及科

普教育等技术服务形式 ,使现代科学技术成果转变为

老百姓摸得着看得见的具体实例 ,不断提高广大农民

群众技术素质 ,使科学技术成果转化为直接生产力。
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