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中国黄河流域的水土保持有千年以上的历史。近 50年黄河流域的水土保持

发展迅速，取得了举世瞩目的巨大成就：累计治理水土流失超过 18万平方公里，

占 7省（区）水土流失面积的 41.1％。年均治理进度接近 1％。平均每年减少入

黄泥沙 3亿吨以上，累计增产粮食 600亿公斤，其中第八个五年计划期间每年稳

定增产粮食 40亿公斤，解决了 1000万人的吃饭问题；累计增加木材蓄积量 5000
多万立方米，生产果品 150亿公斤，产枝材 350亿公斤，产饲料 250亿公斤。总

结五十年的水土保持实践，有以下六条主要经验。

1、发挥政府职能

组织千家万户，通过几代人的艰苦努力来治理千沟万壑是水土保持工作的基本

特点，它决定了政府在这项基础设施建设中具有不可替代的重要作用。作为中国

水土保持治理的重点地区，黄河流域在五十年代就成立了具有政府职能的跨省区

协调机构。60年代成立了由国家有关部委和流域内省政府组成的黄河中游水土

保持委员会，在组织流域内省（区）的水土保持治理工作中发挥了重要的作用。

1981年召开了第一次委员会会议，安排部署新形势下的工作，使“六五”期间

开展治理面积逐年增加，达到年开展治理 1万平方公里的水平。1986年召开了

第二次委员会会议，针对当时的治理形势，提出了“提高质量，稳定速度，突出

效益，坚决保护”的 16字方针，这次会议对于完成“七五”任务和保证以后的

水土保持工作健康发展发挥了重要作用。1996年召开了第三次会议，确定了加

快防治步伐的指导思想，同时提出为了加强对黄河中游水土保持工作的指导，今

后每年召开一次委员会会议。在这次会议上还向国务院提出了增加水土保持经费

的报告。1997年 5月第四次委员会会议又一次向国务院报送了《关于加快黄河

中游水土保持综合治理的报告》，请求中央增加经费，加快治理速度。当年 6
月，姜春云副总理考察陕西北部的水土保持工作，并向中央领导提交了考察报告。

江泽民和李鹏等对黄河中游的水土保持工作作出了重要批示，提出再造一个山川

秀美的西北地区。8月国务院在陕北召开了“治理水土流失建设生态农业现场经

验交流会”，贯彻中央领导的指示精神。本年度国家显著增加了水土保持经费。

1998年第五次委员会会议后，国家对又大幅度增加了投资，使黄河中游的水土

保持治理进入了一个新的发展时期。

2、制定优惠政策

20世纪 80 年代初期，随着农村联产承包责任制的出现，以户承包或联户承

包治理小流域的模式和经营管理机制应运而生，产生了水土保持治理方式上的重

大突破。为了使非农耕地使用权出让工作健康发展，各地都制定了相应的政策：

集体组织治理开发、出让使用权、兴办集体经济实体等多种形式进行“四荒”治

理开发，实行谁治理、谁管护、谁受益；使用权长期不变，可继承转让；鼓励机

关、企事业单位、社会团体及其他组织和个人以不同形式参与治理开发“四荒”；

在税收、提留、征购等方面享受优惠条件；允许在治理开发区修建临时性生产管

理用房和进行开发产品加工；对远山、瘦山可无偿而有治理责任地进行使用权转

让等。各种优惠政策极大地促进了水土保持工作的发展。预期随着改革开放的深

入发展，各级政府还将继续制定新的政策，调动广大农民群众的积极性，加快治



理水土流失。高潮时期，黄河中游地区有 350 万农户承包治理小流域，约占这一

地区总农户的 38%。其后，户包小流域又进一步发展。户包、租赁、股份合作、

拍卖“四荒”的使用权等多种形式并存成为当前治理的一大特点。到 1998 年黄

河流域累计出让“四荒”使用权的面积达到 9150 万亩，占全国出让“四荒”使

用权面积 2.42 亿亩的 38％，涉及 135 万农户和 1200 多家企事业单位，其中拍

卖面积 2250 万亩，承包面积 5400 万亩，租赁面积 1350 万亩，股份合作经营面

积 150 万亩。在出让的“四荒”地中，约 40％的面积得到了治理与开发，远高

于同期全国 25％的治理开发率。

3、增加资金投入

黄河流域水土流失主要发生在经济欠发达的老少边贫地区。治理水土流失所

需要的资金数量是巨大的，水土流失地区的政府和群众不可能承担全部治理费

用，而且在中国大江大河的中上游治理水土流失，不仅是当地发展生产的需要，

也是国家治理江河的需要；同时治理水土流失不仅是生态建设的需要，也是少数

民族地区经济发展的需要。因此从这些角度，国家必须通过转移支付的形式，投

入一定的资金。实践证明凡是国家的补助资金到位的治理项目，其治理成效就好。

黄河中游的小流域试点项目从 80年代初开始实施，每年投入水保事业费 200－
500万元，平均每平方公里投资 2－4万元，治理进度达到 10％左右，是同期面

上治理进度的十倍。黄河流域水土保持重点治理项目从 1982年开始规划立项，

经过 10年的治理完成了一期工程，目前正在进行二期工程的第二阶段实施。该

项目由于资金到位，进展顺利，取得了较好的治理效果。其中位于山西省的三川

河流域已经达到预期目标，通过了验收。

随着改革形势的发展，水土保持利用外资也得到了国家的支持。在治理水土

流失中，除了小规模的利用外国和国际组织的赠款、粮援外，从 1994年开始还

大规模地利用世界银行、亚洲开发银行等国际金融组织的贷款开展水土保持。其

中黄土高原水土保持世界银行贷款项目一期工程贷款总额 1.5亿美元，加上国内

匹配，总投资额超过 20亿元人民币。项目从 1994年开始实施，进展顺利，取得

了显著的成效，得到了世界银行的肯定。1999年又向世行贷款 1.5亿美元，开展

二期项目的治理。

4、重视效益拉动

近年来，水土流失地区的经济发展和广大农民群众的脱贫致富成为国家极为

关注的热点问题。使水土保持从以追求治理的生态效益为主转向经济效益、生态

效益和社会效益并重，特别是在严重水土流失区，以经济效益调动广大农民群众

治山治水的积极性成为近 20年来水土保持工作的主要指导思想。其中最具代表

性的是 1985年原水电部部长钱正英向中央提出的“以开发沙棘资源作为加速黄

土高原治理的一个突破口”的报告。在报告中，钱正英女士指出：经过多年的探

索，终于找到了集经济效益和生态效益为一身的沙棘；指出在黄河流域黄土高原

地区通过开发沙棘资源可以使广大农民群众获得经济收入，从而调动农民群众种

植沙棘的积极性。从 1986年开始，在以黄土高原为中心的广大水土流失区开展

了大规模的开发利用沙棘资源。实践证明这一做法是正确的。十多年来，黄河流

域沙棘资源的面积增加了一倍以上，加工的产品除销售国内还小批量的出口，沙

棘种植区的农民通过种植沙棘不仅治理了水土流失，改善了生产条件，还获得了

充足的燃料、饲料和肥料。黄河流域涌现了一大批象山西右玉、陕西吴旗、甘肃

镇原、内蒙古准格尔旗等这样以开发沙棘治理水土流失的典型县（旗）。其中内

蒙古东胜市的农民王维柱从 1986年开始种植沙棘，面积已达 1500多亩，利用这



些沙棘林，王维柱饲养了 120 只羊，1998年收入一万多元，成为远近闻名的靠

种植沙棘致富的典型，在一定程度上带动周围群众种植沙棘。

5、加强技术推广

科学技术的推广在水土保持工作中占有重要的地位。千家万户在科学技术的

指导下，通过治理千沟万壑改善了生态环境，发展了农业生产。

其中最成功的是苹果栽培技术的推广。历史上黄河中游黄土高原地区没有苹

果，50年代初期，黄河水利委员会天水水保站引进苹果试种获得成功。与此同

时，黄委西峰水保站也在甘肃董志原建立了号称“陇东第一园”的东湖园艺场，

引进苹果进行推广试验。目前黄土高原秦安、庆阳、延安、太原以东南地区种植

苹果 1000多万亩，成为中国重要的苹果产区，每年生产的以苹果为主的果品上

千万吨，除畅销国内，还远销国外。其中陕西省近年在渭北旱原和北部山区山坡

地栽植苹果 600 万亩，果品年产量已达 400 万吨左右，充分显示了水土流失区发

展小流域经济的广阔前景。

在治理面积中，生物措施占了 70％以上，成为水土保持的主要措施。黄河中

游黄土高原地区属干旱、半干旱气候，利用有限的降水恢复植被，提高治理成效

十分重要。径流林业和工程整地造林技术的推广显著提高了水保林的保存率和生

长速度，世界银行贷款项目中大力推广这两项技术，取得了好的效果，得到了世

行官员的认可。

机修梯田技术的推广极大地促进了基本农田建设速度。自八十年代以来，黄

河中游每年建设的基本农田已连跨 100万亩、200万亩、300万亩三个台阶，1996
年又跃上 400 万亩的新台阶，是黄河中游水土保持发展史上又一个重要的里程

碑。

近年来在黄河中游地区大力推广的集雨节灌技术，又使基本农田的生产力得

到了进一步的提高，成为干旱山区发展生产的新的推动力。科学技术作为第一生

产力，促进了治理成效的提高和地方经济的发展。

6、实施法规监督

1991年中国颁布《中华人民共和国水土保持法》，使水土保持的法制建设

得到进一步的加强。十多年来，经过不断的努力，目前黄河流域各地已初步形成

了配套法规体系和执法监督体系，并开始了卓有成效的工作。据统计，近年来，

黄河上中游七省区共查处各类水保违法案件 7200 多起，审批水保方案报告（表）

12500 多个，征收水土流失防治费及补偿费 4100 多万元，促使生产建设单位投

入水保治理资金达 3亿多元，有效地遏制了黄土高原地区人为水土流失恶化的局

面。

对重点预防监督地区成立了专门的机构，并颁布了相关法规。黄河中游

晋陕蒙接壤地区从 80年代开始进行大规模的能源开发，对本就脆弱的生态环境

产生了不利影响。为了保护这里的环境，保证区域经济的可持续发展，1988年
经国务院批准，由国家计委和水利部联合发布了《开发建设晋陕蒙接壤地区水土

保持规定》（草案），1989年成立了由国家计委、水利部和三省区有关部门、

组成的晋陕蒙接壤地区水土保持工作协调小组，1991年升格为领导小组，并于

1992年春筹建晋陕蒙接壤地区水土保持监督局。晋陕豫接壤地区是我国重要黄

金、钼、铜等矿产资源的开发区，素有“金三角”之称，随着黄金等矿产资源的

开采，该地区生态环境受到很大破坏，泥沙和大量有毒物质污染了周围环境，并

流入黄河，使黄河的水质严重恶化。为了制止违法采矿，制止人为水土流失和环



境污染，黄委中游局等单位多次组织进行调查，经上级批准于 1999年开始对这

一地区进行防治规划，将“金三角”纳入国家重点监督区。


