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黄河中游多沙粗沙区生态建设管理的探讨和建议
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摘　要: 在对黄河中游地区水土保持管理工作现状分析的基础上, 对即将开展的黄河中游多沙粗沙重点区水土保

持生态工程建设项目的管理工作提出了新的思路,初步设想以社会主义市场经济为导向,探索有水土保持特点的

市场经济管理模式, 并进一步对这一新的改革思路的可行性进行了分析。
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Abstract: Based on the analy sis o f so il and w ater conser vation management conditions in m iddle br anches o f t he Yellow River ,

new t houghts w ere pr oposed for the management w orks in key so il and w ater conser va tion r eg ions in coar se and sandy ar ea a-

long middle br anches of the Yellow River . It is assumed that t he management w orks should be o rient ed by social market econ-

omy , on t he basis o f which to explor e market economic management pattern for soil and wa ter conser vation w orks. In addi-

tion, feasibility fo r this new thought w as analyzed, which indicated that it's time to implement the r eformation in soil and w a-

ter conser vat ion management wo rks.
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　　根据实施西部大开发的战略部署, 黄河中游多沙粗沙重

点区水土保持生态工程建设项目, 将于近期付诸实施,这标

志着黄河中游水土保持工作即将进入一个新的历史时期[1]。

认真做好各项前期准备工作, 为该项目的顺利实施打好基

础, 是当前面临的紧迫任务,特别是在新的形势下,如何对建

设管理工作进行深化改革, 是十分关键而重要的问题,有必

要进行深入的探讨[ 2, 3]。

1　黄河中游水土保持管理工作的历史和现状

水土保持建设的管理工作, 主要是指管理模式、机制及

机构设置等[ 1]。

历史上,在落后的小农经济条件下,水土保持只是农民

为了抵御自然灾害采取的自发性措施, 如修梯田、打谷坊, 挖

鱼鳞坑种树等(像山西阳高县大泉山的治理工作) ,是分散的

单干活动, 基本谈不上管理工作。

解放后水土保持工作受到党和国家的重视,随着黄河中

游水土保持工作的迅速发展,国家在水利部、黄委会设立了

水土保持机构, 有关省(区)和地方也都先后成立了水保机

构。水土保持的管理工作开始运行。由于历史条件的变迁,水

土保持工作几上几下,机构时撤时立, 管理工作时有时无。这

一时期管理工作基本上是一整套计划经济的管理模式。水保

经费在50～60 年代初投入还是很大的, 采取的是逐级下拨,

以拨代支。治理任务是年初下达计划指标,年终统计报表。由

于是计划管理, 行政干预大, 往往是长官意志, 管理程序混

乱,经费挤占挪用不说, 就是用于水保的经费, 拨下去就完事

了,没有监督没有验收, 更谈不上科学化、规程化管理。“造林

不见林,种草不见草”,个别地方每年统计的治理面积水分很

大,虚报成绩十分严重, 累加起来甚至于超过了总面积, 实际

上依然是荒山一片。有些群众挖苦说“水保治理面积连坑头,

房顶都要算上治理面积,不然就不够了”。由此可见单纯的计

划管理只重统计数字,而轻治理实效的弊端是显而易见的。

改革开放以来,水保管理工作随着农村联产承包责任制

改革的深入发展,也有了重大突破。“户包治理小流域”、“五

荒拍卖”等新的水土流失治理模式如雨后春笋般迅速发展起
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来, 为水保管理工作的改革注入了新的活力。社会主义市场

经济在地方小规模的水保治理中开创了可喜局面。但是, 就

水土保持工作整体而言, 管理工作基本上还是传统的计划经

济管理模式。

2　黄河中游水土保持管理工作进一步深化改革的

必要性

　　黄河之患源于泥沙, 泥沙来自水土流失, 尤其是黄河中

游多沙粗沙区的水土流失。解决该地区的水土流失问题, 加

快多沙粗沙区的水土保持工作, 是水土保持工作者长期关注

的问题, 西部大开发战略的实施给该地区水土保持工作带来

新的历史机遇。

近几年来,在深化改革的大好形势下, 黄河中游的水土

保持工作取得了长足的发展。国家对这一地区的投资成倍的

增长, 奠定了良好的物质基础;从技术角度而言,有关部门制

订了一系列规范、规章,做了大量的规划前期工作;在技术管

理方面,应用微机信息技术,各级管理部门充实了一大批技

术人才, 通过示范区应用水坠坝、机修梯田、治理沟骨干工程

试点建设, 为大发展做好了充分的技术准备。所有这些, 与明

显滞后的单纯计划管理模式形成较大的反差。

如果说水土保持专项投资和技术、人才是“硬件”的话,

那么水土保持建设管理就是“软件”。现在可以说黄河中游多

沙粗沙重点区水土保持生态建设项目, 在“硬件”建设方面有

了很大发展, 而从管理工作“软件”的角度看, 还存在着相当

的差距。无论从加快黄河中游多沙粗沙重点区水土保持生态

工程建设的需要来看, 还是从适应国家社会主义市场经济大

环境现代化建设的改革大局出发, 加快进行黄河中游多沙粗

沙重点区水土保持生态建设管理工作的改革,势在必行。

3　黄河中游多沙粗沙重点区水土保持生态建设工

程管理工作的改革思路

　　管理工作的改革, 要以社会主义市场经济为导向,探索

有水土保持特点的市场经济管理模式, 初步设想是:

3. 1　建设管理改革的指导思想

水土保持生态建设工程是一项基础建设工程,同时也是

综合技术性、社会性、群众性工程。从技术角度看,它涵盖农、

林、牧、副等多方面专业。同时它又是一项应用技术科学, 不

但与改变生产条件, 产生经济效益与发展生产和开发市场密

切相关, 而且具有改变生态环境的社会效益和生态效益。正

是因为水土保持具有多面性的特点。所以其建设管理改革的

指导思想,既要遵照工程建设管理的通行规则,以社会主义

市场经济为导向, 又要考虑其特殊性,符合水土保持的特点。

3. 2　改革的初步设想

( 1)在建设阶段实行三项制度的管理机制改革。根据水

利部1995年 4 月21 日发布的水建( 1995) 128 号文关于发布

《水利工程建设项目管理规定(试行)》的通知精神,应在国家

重点投资的水土保持生态建设工程, 实行项目法人责任制,

招标投标制和建设监理制的改革。

“三项制度"的改革是发展社会主义市场经济的需要, 是

在建设领域推行的科学管理制度。几年来在水利工程建设提

高工程质量、控制工期、降低投资、提高效益等方面, 取得了

很好的成绩。就水土保持生态建设工程而言, 应该纳入水利

工程系统,实行“三项制度”的改革, 借鉴其经验, 搞好水土保

持生态工程建设。

( 2)管理模式和体制改革。实行建设项目管理模式的改

革,以支流域为建设总项目, 以小流域为建设单元项目。设立

相应的项目法人(业主) ,即项目管理单位。组建由国家投资

方,如黄委会黄河上中游管理局, 地方投资方, 如相关的地方

政府或有关业务部门参加的“×××流域水土保持生态工程

建设股份有限责任公司”, 实行事业性企业式管理。成立董事

会,设立项目监理部, 聘任总经理和总监理。

( 3)实行招标投标制改革。在工程施工建设阶段,实行公开

或邀请招标和投标。改变长期以来单纯依靠行政指令,下达治

理任务给基层行政单位的办法。面向社会吸纳具有施工能力的

水利水保专业队, 煤炭部门、建筑部门、农林站场和民营个体专

业队伍参加治理建设。广泛调动社会各方面力量的积极性, 通

过公开、公平、公正的有序竞争, 择优选用好的施工队伍与公司

签定施工承包合同,把施工建设纳入经济法规进行运作。

过去水土保持工作长期以来习惯于发动当地群众, 依靠

义务工发给补助的办法搞施工。那是在当时的历史条件下形

成的施工方式。现在农村实行承包责任制后, 形势发生了很

大变化,农业生产结构, 农村劳动力组合都有很大调整。一部

分人已经先富起来,一些能人开始走向市场经济的大潮。单

纯依靠行政命令的办法已经过时,而用经济杠杆的手段来调

动农村社会生产力参予水保建设是形势发展所决定的。

( 4)实行工程建设监理制改革。实行工程建设监理制的

目的在于改革阻碍生产力发展的传统管理体制, 建立适应社

会主义市场经济的新型管理体制,提高工程建设管理水平和

投资效益。

过去水土保持工程建设的管理工作,一直处于比较落后

的状况, 管理工作不规范, 水土保持工程建设的质量难于保

证。为了彻底改变这种状况,必须实行科学有效,实践证明是

先进的工程建设监理制。现在黄委会黄河上中游管理局已经

注册成立了水土保持工程建设监理公司,为开展此项改革奠

定了基础,提供了保障。

( 5)建设成果作为特殊商品推向市场进行拍卖。水土保

持建设成果按效益大体上可以分为两大类: 一类是具有明显

经济效益的 ,如坝地、梯田、水地、山区果园、苗园、人工优良

牧草、经济林木、小型水利工程、集水灌溉工程(含人畜饮水

工程)等。另一类主要是以生态效益和社会效益为主的,如防

护林、防洪堤坝等。

对于前一种,可以在建成后根据效益大小, 兴建投资多

少和当地的经济发展情况,承受能力, 实行特别优惠价的拍

卖或有偿转让承包。这项改革是在水土保持方面把水保成果

当作一种特殊商品推向市场的尝试,是走市场经济道路的一

个探索。这一做法有利于水保成果的保存、管理和长期发挥

效益。其优点: ¹ 可以通过改变生产条件促进当地群众尽快

脱贫致富, 变输血式扶贫为造血式扶贫; º收回的资金可以

转为建设开发基金, 继续用于建设工程的建设和开发, 形成

滚动开发,良性循环; »解决了长期以来重建轻管, 后期管护

无人问津的难题。有些地方已经有过这样的做法, 积累了经

验,需认真总结, 加以推广。
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( 6)基于水土保持工作的复杂性,管理改革应该首先在

调研的基础上制定具有操作性的实施方案,在具备条件的地

方先搞试点, 然后逐步推广循序渐进。

4　可行性分析

( 1)国家实施西部大开发战略, 保护母亲河生态工程建

设, 黄河河龙区间水电阶梯开发,陕蒙接壤区能源化工基地,

以及国家对老少边穷地区扶贫政策等, 构成了实施黄河中游

多沙粗沙重点区水土保持生态建设工程的良好社会环境。

( 2)国家加大投资力度,实行优惠政策是实行该项目建

设管理改革的有力支撑。

( 3)社会主义市场经济是我国实行改革开放的一项基本

政策。为建设工程管理改革起了指导作用。同时在相应的政

策、法律法规等方面提供了依据。

( 4)该地区煤炭、公路、铁路和水利枢纽工程的相继开发

建设, 经济实力已经增强,市场经济的观念已经建立,具备了

相应的承受能力。

( 5)黄河中游多沙粗沙重点区水土保持生态建设工程,

以治沟骨干工程为主的沟道坝系建设作为重点, 符合这一地

区的自然特点。并且自 1986 年以来在这里进行的治沟骨干

工程试点建设,积累了丰富的经验, 为管理改革的顺利进行

奠定了坚实基础。

5　结　论

随着水土保持体制改革的深入发展,在社会主义市场经

济的新形势下,黄河中游多沙粗沙重点区水土保持生态建设

工程,即将立项付诸实施, 这既是一次难得的机遇, 又是一次

重大的挑战。我们一定要把握时机,兢兢业业做好各项前期

准备工作,尤其是按照邓小平同志提出的“思想再解放一点,

步子更大一点”的思想, 进行工程建设管理的改革, 让水土保

持事业在新的历史时代,与时俱进, 创造辉煌。
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　　其中按侵蚀面积绝对值计算, 超过 50 万 hm2 的流域水

系有辽河、大凌河、辽东入黄海和辽西入渤海等水系,分别占

总侵蚀面积的23. 3%、21. 6%、14. 4%和13. 5% ; 按侵蚀面积

占各自流域面积计算, 依次为滦河水系65. 5%、大凌河 49.

2%、辽西入渤海 48. 2%、辽东入渤海 41. 2%、辽东入黄海水

系40. 4% , 均超过了 40% , 且以辽西的河流水系土壤侵蚀面

积较大。辽西的3个流域土壤侵蚀面积占全省总侵蚀面积的

近40%。

从土壤侵蚀程度分析,辽河水系以轻度和中度侵蚀为主,

占该水系侵蚀面积的95%以上; 辽西的大凌河、滦河、独流入

海水系强度以上侵蚀面积达32. 1 万hm2, 占全省强度以上级

别的63. 6%。如果加上辽河水系的老哈河、柳河、绕阳河等西

部水系,则辽西土壤侵蚀面积和侵蚀程度将更大和更严重。

图7　土壤侵蚀占流域面积和总侵蚀面积

说明辽西各水系是水土流失重点治理的区域。

4　结　论

( 1)径流泥沙是由典型水文测站分析的结果, 不能代表

全部流域状况, 但也可基本反映出所测河流的多年平均水沙

状况, 及其相关关系。从而可以推断这些河流或流域的水沙

动态变化。

( 2)径流量的大小不完全取决于控制面积, 而与地势地

形密切相关。含沙量和输沙模数则取决于流域内的水土保持

环境的优劣。辽东山区虽雨量充沛,径流量大,但由于植被条

件较好,故河流含沙量少, 输沙模数相对较小。

图8　强度以上侵蚀在各流域分布(万hm2)

图 9　侵蚀模数与输沙模数

( 3)土壤侵蚀状况与河流泥沙分布情况相关密切。辽西

各河流水系含沙量和土壤侵蚀量均高于辽东的河流水系。
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