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摘　要 :法律法规作为一种水土保持管理措施 ,具有十分重要的战略地位。适值《中华人民共和国水土保持法》修

订之际 ,学习和借鉴发达国家 (如美国)长期积累的成功经验 ,有利于提高我国水土流失治理管理水平。对美国水

土流失概况 ,水土保持法律法规发展史 ,联邦水土保持机构 ,联邦、州级颁布的几部与水土保持相关的法律法规做

了简要介绍 ;并对我国水土保持工作提出了建议。
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Abstract :Legal system , as one of management measures in soil and water conservation ( SWC) is of great

st rategic importantance. Coinciding wit h t he amendment of‘The Soil and Water Conservation Act s of t he

People’s Rep ublic of China’, learning experiences f rom developed count ries such as the U SA will better

our management systems. This paper investigated the legal and management system aspect s of SWC in t he

U SA , such as t he history , depart ment s and agencies of federal , several laws and regulations of federal and

states. Advices were suggested for our SWC work.
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1　美国水土流失概况

美国国土面积 936. 3万 km2 (不包括阿拉斯加

州) ,与我国的国土面积相当 ,土壤侵蚀遍布 50 个

州 ,西部 17个州尤为严重。平均每年流失土壤 50

亿 t [1 ] (与我国的土壤流失量相当) 。1934年水土流

失面积为 428 万 km2 ,占其国土面积的 55. 5 %[ 1 ]

(大于我国 80年代末水土流失总面积 ,占国土面积

的比例 38. 2 %) ,危害相当严重。经过多年治理 ,水

土流失问题得到极大改善。据美国自然资源保护局

对 80万个数据采集点进行的自然资源调查显示 ,

1982年产生于农田上的土壤侵蚀总量为 30. 6亿 t ,

而 2003年为 17. 5 亿 t ,下降了近 43 %[2 ]。这一成

就的取得 ,是与美国水土保持法制建设分不开的。

2　美国水土保持法律法规的发展史

美国水土保持的法制建设 ,起源于对耕地的保

护。由于美国是联邦制国家 , 立法体制是多元的 ,

它不仅有着整个联邦宪法和联邦法律 , 各个州还有

着自己一套相应的法律 ,所以各州的法律是不一样

的。从联邦级制定的法律法规角度看 ,美国水土保

持法律法规的发展大致可以划分成 3个阶段。

2. 1　立法准备阶段

随着 19世纪美国西部 100年的大开发运动 ,生
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态环境遭到严重破坏。在 1860 - 1890年间开发密

西西比河流域时 ,联邦政府陆续出台《鼓励西部植树

法》和《沙漠土地法》等法律表明 ,联邦政府在制定土

地法律时 ,已经有了环保意识。

1875年 ,美国第一个自然资源保护组织———美

国林业协会成立 ;1894 年 2 月 ,农业土壤部作为气

象署的一个分部成立 ,此后开展了全国土壤普查工

作 ,美国政府开始对土壤侵蚀问题有所关注 ; 20 世

纪 20年代末 ,土壤和水源保护问题 ,已引起了全国

关注。后来 ,在被誉为美国水土保持之父的土壤科

学家 Hugh Hammond Bennet t 的倡导下 ,农业部在

全国各地建立了 10 个代表不同土壤和气候条件的

土壤侵蚀实验站 ,开展土壤侵蚀方面的研究。

2. 2　宣传、补贴和科技帮助模式阶段

美国土地 (不包括阿拉斯加州)约 73 %属私人

所有。由于私有权和传统的原因 ,政府不能要求私

有土地上采取土壤保护措施。故自 1930年起 ,针对

私有土地问题 ,美国公共土壤保护政策就是基于自

愿基础上的宣传、补贴和科技帮助模式[3 ]。

20世纪 30年代 ,处于金融危机大萧条困境中

的美国遭受了“黑风暴”的袭击 ,美国政府为此成立

了水土保持局 ,作为全美水土保持工作的主体单位。

该局自 1935年颁布《水土保持法》后 ,逐步建立、健

全法律、法规体系和技术、标准体系 ,水土保持工作

由此步入了法制化和科学化轨道[4 ]。第二阶段与水

土保持法制建设相关事件主要有 :

(1) 1933年 9 月 ,土壤侵蚀局作为临时机构在

内务部成立 ,为农业生产者示范实用的水土保持措

施 ;1935年 3月 ,水土保持工作被转交给农业部 ,土

壤侵蚀局更名为水土保持局 ,负责土壤侵蚀调查和

区域实验站的建立。

(2) 1935年 4月 ,罗斯福总统签署了《水土保持

法》,法案授权农业部为农业生产者实施水土保持和

改善环境方面的设施提供资金帮助。

(3) 1936年 ,《水土保持法》被修改并定名为《土

壤保护和国内配额法》,该法案开创了政府和农场主

分摊土壤保护成本的先例 ,并从此把解决农产品过

剩、控制生产的政策与土壤保护目标紧密结合起来 ,

使土地保护成为农业政策的一个重要部分[5 ]。

(4)为了获得基层民众的支持与参与、长期有效

的开展水土保持工作 ,1937年 2月 ,《标准水土保持

区法》出台 ,建议各州参照 ,随后 50个州都基于标准

法颁布了相应的州法案 ,建立了创建水土保持区来

保护土壤、水及其它相关资源的机制。详见 5. 1。

(5) 1954 年 8 月 4 日 ,《流域水土保持和防洪

法》颁布 ,授权水土保持局为各地方流域机构提供科

技和经济方面的帮助 ,以开展流域水土保持和洪水

防治工作。

(6) 1956年修订后的《农业法》出台了土壤银行

计划 ,它是美国历史上最重要的土壤保护立法之一 ,

通过补贴来鼓励农场主短期或长期退耕部分土地 ,

以用于土壤保护。

(7) 1969年颁布的《自然资源保护法》,内容较

为广泛 ,中心内容是对自然资源的保持 ,其中水土资

源的保护利用 ,即水土保持是其主要内容之一[6 ]。

2. 3　全面治理阶段

从 20世纪 70年代起 ,由于城市的高速发展和

扩建 ,美国水土保持立法开始关注建筑用地土壤侵

蚀问题。第三阶段与水土保持法制建设相关事件主

要有 :

(1) 1972年联邦《水污染控制法》(又称《清洁水

法》)颁布 ,立法目的是恢复和保持国家水体化学的、

物理的和生物方面的完整性 ,法律同时考虑了对点

源污染和非点源污染的控制[7 ]。

(2) 1973年 ,州政府委员会签署了《标准土壤侵蚀

和泥沙防控州法案》,规定了治理土壤侵蚀的基本要

求 ,建议各州参照。随后 50个州都基于标准法颁布了

相应的州法案 ,来治理土壤侵蚀和泥沙防控问题。

(3) 1977年 11 月 ,国会通过了《水土资源保护

法》,授权并指导农业部定期对全国土壤、水和其他

相关资源进行收集、分析与评估 ,为保护和改善国家

自然资源 ,实现可持续发展提供数据。

(4) 1985年修订后的《农业法》(即《食品安全

法》) ,新提出了 4个计划 :保护储备、草地保护、沼泽

地保护以及保护依存计划 ;其重大意义在于 ,首次将

农场主是否实施土壤保护措施与其能否有资格接受

政府农业计划的优惠政策相联系起来[ 5 ] ;虽然这些

条款还保留着自愿性 ,但农民被要求在农地上实施

水土保持措施 ,以作为其参加政府对农产品进行价

格补贴计划的前提。在 20世纪 80 年代 ,从农产品

价格补贴中得到的收入几乎是必不可少的。这种经

济刺激手段是如此之强硬 ,一些农业生产者认为政

府的环保计划已经由自愿转为强制了[8 ]。

(5) 1994年 10月 ,水土保持局更名为自然资源

保护局 ,工作领域有了更大拓宽 ,将水土保持工作的

开展与水、土、空气、植物和动物等其他自然资源生

态系统联系在一起。

3　美国联邦水土保持机构

美国农业部在全美土地资源和其他自然资源的
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综合利用和保护方面 ,发挥着十分重要的作用 ,其负

责自然资源保护职能的机构包括自然资源保护局和

林业服务局。

3. 1　农业部自然资源保护局

自然资源保护局是在 1994 年由水土保持局改

建的。它是联邦级的水土保持机构 ,主导私有土地

上自然资源的生产、发展和保护。

自然资源保护局雇佣了在各行业拥有高科技专

长的专家和具有丰富实践经验的技术人员 ,其人数

占自然资源保护局总人数的 86 %(共有 11 065名全

职雇员和 1 708 名其他雇员[9 ] ) ,涉及土壤科学 ,水

土保持学、农学、生物学、农业生态学、林学、工程学、

地质学、水文学、文学和经济学。这些专家针对私有

土地所有者 ,在其自愿的基础上为其提供一对一的、

现场的、持续的科技帮助。提供的帮助有 :帮助土地

经营者设计水土保持方案、申请农业保护计划资金 ,

示范适用的水土保持经营方式 ;进行农田保护、洪水

预防、小流域治理和城市水土保持等活动 ;开展全国

土地调查和资源调查 ,对全国私有土地资源状况做

出准确评价等等。

自然资源局在全国设有 2 700个左右的地方办

公室 ,几乎每县一个 (以爱荷华州为例 ,爱荷华州共

有 99 个县 ,拥有 100 个自然资源局地方办公室) 。

这些地方办公室与当地的水土保持区关系非常紧

密 ,为其提供科技帮助 ,共同开展工作。

此外 ,自愿者的帮助力量也不容忽视 ,仅 2005

年就有 13 200 名志愿者投入总计大约 100 万小时

的时间从事自然资源保护工作[10 ]。

3. 2　水土保持区

地方级水土保持区是按照《标准水土保持区法》

成立的。地方级水土保持区是半官方组织 ,是美国

最基层、最重要的水土保持单位。它贯彻联邦级、州

级对水土保持工作的要求 ,结合当地实际情况 ,深入

帮助当地群众开展工作。目前 ,全美共有近 3 000

个地方级水土保持区 ,几乎每县一个 (以爱荷华州为

例 ,有 100 个地方级水土保持区) ,员工17 000名左

右 ,在全国范围内形成网络式的分布格局。目前 ,水

土保持区正帮助 250多万土地所有者和经营者管理

和保护他们的土地资源和水资源。全美近 98 %的

私有土地已划归水土保持区[ 11 ]。

3. 3　州水土保持机构

每个州都设有专门的水土保持机构 ,来指导自

己州内所有地方级水土保持区的工作 ,我们将之称

为州水土保持机构 (每个州该机构的名称各不相同 ,

如在爱荷华州 ,负责全州水土保持区工作的是爱荷

华州农业部土地服务部土壤保持局 ,在维吉尼亚州 ,

负责该工作的机构是维吉尼亚州保护与发展局) 。

联邦政府的自然资源保护局、各州的水土保持

机构、地方水土保持区 ,形成了美国水土保持机构

“三足鼎立”之势[12 ] ,三者紧密合作、互相配合 ,共同

维护美国的自然资源。

3. 4　农业部林业服务局

创建于 1905年 ,负责对国有土地 (78. 1万 km2

的林地和草地[13 ] )的综合利用和保护。

除此之外 ,农业部农场服务局、环境保护局和水

土保持学会也开展了与水土保持相关的工作 ,并起

到重要作用。

4　联邦颁布的几部与水土保持相关的
重要法律法规

　　美国联邦政府出台的水土保持法律法规 ,是通

过对点源污染和面源污染两方面来控制的。对于来

自点源的水土流失 ,联邦政府是通过《清洁水法》中

的 N PDES规则来严格控制的。对于来自面源的水

土流失的治理又分为两类 :一类是污染源重点控制

地区 ,1985修订后的《农业法》对高度侵蚀耕地和加

入农业计划的耕地提出了针对性的治理办法 ,1990

年美国国会在《海岸带管理法》修正案中 ,对各州海

岸带的面源污染治理提出具体要求 ;对于其他面源

污染的治理 ,联邦政府没有出台具体的法规 ,而是在

提供资金援助的前提下 ,把这项权利交给了州政府 ,

各个州对非点源污染治理的立法是各不相同的。

4. 1　清洁水法

1972年颁布的《水污染控制法》(《清洁水法》)

将含在水体中的泥沙认为是一种污染物。它是美国

最重要的联邦水污染防治法 ,是绝大多数联邦水质

法例的立法基础 ,30 多年来 ,它对美国水质的改善

与保护起到了非常重要的作用[ 7 ]。《清洁水法》对水

污染的控制主要分为点源控制和非点源控制。

点源污染控制 :除非获得“国家污染物排放清除

系统”( t he National Pollutant Discharge Elimina2
tion System) (以下简称为 N PD ES)许可证 ,否则禁

止任何人从点源排放污染物。在 70 - 80年代 ,N P2
D ES 重点控制市政、工业设施等传统的点源排

放[14 ] ,自 20世纪 90 年代以来 ,水污染控制的重点

逐渐从传统的点源排放发展到城市暴雨排放设施。

1987年修正后的《清洁水法》,要求通过两阶段

的暴雨排放规则在全美针对非农业来源的暴雨排放

进行控制。1990年 ,联邦环境保护局公布了第一阶
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段的暴雨排放规则 ,规定需要获得国家污染物排放

清除系统 (N PD ES)暴雨排放许可的范围为 : (1)服

务人口为 100 000及以上的城市大型独立排污管道

系统的暴雨排放 ; (2) 11 类指定的大类工业活动的

暴雨排放 ,其中包括扰方范围在 2 hm2 及其以上的

建筑场所的暴雨排放。联邦环境保护局于 1999 年

公布了第二阶段的暴雨排放规则。这一阶段暴雨排

放许可的范围为 : (1)小型的城市独立排污管道系统

的暴雨排放 ; (2)扰方范围在 0. 41 hm2 以上的建筑

场所的暴雨排放[ 15 ]。

自 20世纪 90 年代中期 ,美国开始采用以流域

控制为基础颁发 N PD ES许可证以控制点源和非点

源排放[14 ]。流域控制能更好地促进国家对水资源

的管理。

面源污染控制 :1972 年联邦《水污染控制法》首

次明确提出控制非点源污染 , 倡导以土地利用方式

合理化为基础的“最优管理实践”(BMPs) 。1987 年

修正后的《清洁水法》则明确要求各州对非点源污染

进行系统的识别和管理 , 并给予资金支持[16 ]。在非

点源污染具体管理问题上 ,采取自愿加奖励措施。

4. 2　农业法

《农业法》中的多项保护计划 ,以及各州、地方级

水土保持区制定的各种形式的水土保持计划中 ,均

使用了成本分摊 ( Cost - share)这一激励措施。成

本分摊的含义是 :如果土地所有者采取水土保持区

政府认可的水土保持工程或措施 ,并且遵守与州政

府达成的协议 ,保持这些工程或措施达一定年限 ,政

府将负担此项工程费用的 10 %～100 %不等。

2002年修订后的《农业法》(即《农场安全与农

村投资法案》)与水土保持工作密切相关的计划总体

上分为两类 ,一类是以遵守环保规定为前提而享受

政府补贴的交叉遵守规则 ,另一类是以奖励或补贴

为基础的自愿性计划。

交叉遵守规则是指土地的拥有者如果不遵守州

所做设立的一些条件 ,就不允许享受农业补贴利益

的规则。它主要是用于保护高度侵蚀地和湿地。

自愿性计划主要包括保护储备计划和在耕土地

计划。保护储备计划是美国最主要的土地退耕计

划。在容易发生荒漠化的地区 ,实行为期 10～15 a

的退耕还草、退耕还林及休耕计划 ,农牧民自愿参

与 ,农业部每年向该计划的参加者支付一定数量的

补助金。在耕土地计划主要包括环境质量激励计划

和保护安全计划 ,它支持农牧民在农业土地 (包括耕

地、牧场等)上采用有利于改善自然资源的土地管理

措施和保护方法 ,政府则提供成本分摊、奖励补贴和

技术帮助 ;对已经实施了保护措施的农牧民 ,则提供

经济和技术扶持 ,以激励他们继续保持这些措施。

4. 3　海岸带管理法

1972 年 10 月 ,美国国会颁布了《海岸带管理

法》,对海岸带进行综合管理。其中的“海岸带管理

计划”,为自愿加入该计划的州提供联邦拨款 , 以便

各州根据该法所提供的指导方针来制定管理海岸计

划。1990年《海岸带管理法》修正案进一步要求 ,要

想获得联邦的全额拨款 ,加入“海岸带管理计划”的

那些州必须进一步出台海岸带非点源污染防治计

划。修正法案还对来自以下 6个主要污染源的径流

控制措施做出了具体规定 :城镇、农地、林地、码头、

水利工程、湿地和植被海岸带[17 ]。

5　州级、地方级颁布的几部与水土保
持相关的重要法律法规

5. 1　地方标准水土保持区法

该法规定 :一个区域任何 25个以上的居民 ,就可

以向州水土保持委员会提出建立水土保持区的申请。

州水土保持委员会将就建立该水土保持区的必要性、

是否批准建立该水土保持区和选举水土保持区管理

员举行听证会。所有该区域的居民均有选举权和被

选举权 ,得票数最多的三位候选人与委员会指定的两

名管理人共同当选该水土保持区管理员[18 ]。

水土保持区的责任是 :进行土壤侵蚀和防治方

面的测量、调查和研究 ,并发布结果 ;实施水土保持

示范工程 ;实施土壤侵蚀控制与预防措施 ;为居民提

供农业和工程设备、肥料、种子、秧苗等 ,来帮助居民

实施水土保持防治工作 ;开展水土保持宣传与教育 ;

制定并执行地方土地利用规章。

5. 2　标准土壤侵蚀和泥沙防控州法案

该法规定 :所有水土保持区的土地使用都要符合

区侵蚀与泥沙治理计划以及区水土保持标准 ;地方和

州政府在签发大范围的土方扰动、建筑或类似土地扰

动活动的许可证时 ,要求申请者在递交申请书时必须

同时交纳经水土保持区通过的侵蚀与泥沙治理计划 ;

农业或林业地用户只有在取得至少 50 %的成本分摊

或足够的科技帮助情况时 ,才被要求必须配置设施 ,

以实施保护农田计划 ,或要求遵守区保护标准 ;地方

法院有权在许可证批准部门或水土保持区的申请下 ,

采取强制措施对违反计划者处以惩罚[19 ]。

5. 3　州、地方级颁布的与水土保持相关的保护计划

州、地方级水土保持区也制定了适合本区域使

用的水土保持计划。如农地保护计划 ,州政府的无

息贷款计划等。

·972·第 3期 　　　　　　冯慧敏等 :美国水土保持法律法规简介



6　总结与建议

(1)美国水土保持管理具有如下特点。对农地

的水土保持有严格的要求。重视公众在水土保持过

程中的巨大作用。水土保持机构和各水土保持法制

的主要目标是 :通过提供教育、科技帮助、经济刺激

和成本分摊来促使群众充分认识自己周围的自然、

社会、经济环境资源 ,认识到水土保持工作的必要

性。从而将保持水土资源变成自觉的愿望和行动。

(2)充分认识群众在水土保持工作中的巨大作

用。水土保持机构的设置或水土保持法案的制定 ,

要以调动广大群众积极性 ,促使其自觉遵守为目的。

(3)借鉴美国自然资源保护局和水土保持区的

优点 ,提高我国水土保持工作站的科技含量 ,以实现

高科技与新信息更快的为水土保持工作服务 ,因地

制宜地提供实地科技教育和指导 ,将水土保持工作

落到实处。

(4)加大对普通耕地 (0～25°)水土保持工作的

重视。借鉴美国自然资源保护局推行的在耕土地计

划 ,利用经济手段 ,辅之以激励和限制措施 ,兼顾公

共利益和治理主体的利益。

(5)借鉴美国侵蚀和泥沙控制法案 ,注重法规的

可操作性 ,注重水土保持效益与违法者利益的结合。

关注的重点更趋向于危害行为的纠正 ,而不是惩罚

本身 ,甚至提供一定技术、资金资助。

(6)借鉴“交叉遵守”规则 ,各政府部门进行紧密

协调、配合 ,推动水土保持工作全面实施。我国综合

防治水土流失工作涉及水利、农业、林业等多个部

门 ,需要建立一个综合的协调机构 ,统筹协调水土保

持工作。
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