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摘　要：为了研究陕西省丹汉江流域水土保持工程投资的构成和使用情况，解决国家投资不能满足实际需求的矛盾，

通过对典型小流域投资情况的实地调查和数据比较，分析了陕西省丹汉江流域人工费用和原材料价格变化、水土保

持工程投资的实际需求和使用方式等。结果表明：陕西省丹汉江流域水土保持工程的实际投资需求远高于概算标

准，近年来人工费用和原材料价格大幅上涨，地方配套资金难落实，群众投劳和项目捆绑的数量十分有限，项目资金

主要来源于中央投资，而实际落实的中央资金不仅要用于工程建设，还要用于前期工作和项目管理等方面。所有这

些因素，导致项目资金严重不足。建议修订水土保持工程概（估）算定额、增加水土保持工程单位面积投资标准、提高

中央投资比例、落实地方配套资金、多方融资、鼓励群众参与项目建设以及增加前期工作和项目管理费用等。
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　　水土保持效益能够反映水土保持工作的整体成
效。分析水土保持投资的来源、构成、经济效益等，

能够为水土保持项目管理提供科学依据，有助于国家
开展水土保持工作总结，对水土保持工程建设进行总



体部署［１－２］。目前，我国的水土保持工程投资主要
包括国家补助、地方匹配、群众自筹及投劳三部分。
由于受水土流失治理难度、当地社会经济状况、国家
财力水平以及物价等影响，国家补助部分占工程总投
资的比例很低且补助标准与治理措施造价不相适应，
地方财政匹配资金难以到位，群众自筹资金少等造成
投资渠道单一，数量不稳定，绝大部分投资为国家投
资，其中又以中央投资为主，社会参与及其它方面的
积极性和主动性不够。致使水土保持计划、规划难以
很好落实。提高国家补助标准和治理措施单价、建立
水土保持基金制度、对水土保持工程进行政府投资风
险分析等，是增加投资来源、合理使用投资的有益
探索［３－５］。
本研究以陕西省“长治”工程和“丹治”工程为对

象，选取典型小流域，采用实地调查、数据比较的方
法，分析陕西省丹汉江流域人工费用和原材料价格变
化、水土保持工程投资的实际需求和使用方式，并提
出解决资金短缺、合理使用投资的建议。

１　研究区概况

陕西省丹汉江流域位于秦岭以南，巴山、米仓山
以北地区，涉及西安、宝鸡、汉中、安康、商洛５市３１
个县（区），包括汉江和丹江两大支流，是国家南水北
调中线工程的主要水源区，土地总面积６２　７３１ｋｍ２，
占丹江口水库控制面积的６５．９％，年均出境水量２７０
亿ｍ３，占丹江口水库入库水量的７０％［６］。治理水土
流失，保护水资源，对保障南水北调中线工程的水质
安全和稳定供水具有重要意义。自１９８９年国家启动
长江上中游水土保持重点防治工程（简称“长治”工
程）以来，陕西省丹汉江流域的水土流失治理范围和
投资力度逐步增大，截至２００８年，先后有１３个县开
展了一至七期工程建设，累计治理水土流失面积

５　６９７ｋｍ２，完成总投资９．９亿元。２００７年丹江口库

区及上游水土保持工程（简称“丹治”工程）启动实施，
陕西省有１７个县（区）纳入治理范围，截至２０１０年累
计治理水土流失面积７　５３５ｋｍ２，完成总投资１８．９５
亿元，成为陕南有史以来规模最大的水土保持项目。
“长治”工程和“丹治”工程的建设取得了巨大的效益，
但在实施过程中也出现了设计标准低、国家补助少、
地方配套难落实等问题。

２　资料与分析

２．１　人工费用和原材料价格调查
目前，我国水土保持项目的概（估）算编制规范为

２００３年水利部颁布的《水土保持工程概（估）算编制
规定和定额》，取费标准普遍较低。２００６年２月国务
院批复的《丹江口库区及上游水污染防治和水土保持
规划》于２００５年编制完成，由于时间较早，各项标准
包括机械费、人工工资普遍低于现行市场价格。例
如，工程措施的人工费为１．７～１．９元／工时，植物措
施和封育治理措施的人工费为１．３～１．５元／工时。
“丹治”工程启动以后，项目区可行性研究报告和小流
域初步设计的编制必须与规划的指标一致。而在工
程实际建设中，人工单价、炸药、水泥、柴油等物资居
高不下，超出初步设计批复单价的５０％～８０％。如
果将水土保持措施维修管理、封禁管护人员工资、水
土保持造成地方经济发展机会损失等纳入其中，投资
标准将更高，而规划批准的概（估）算投资标准远低于
实际水平。
以安康市的调查结果为例，预算干砌石每方为

５０．５８元，而实际每方价格达到了７０～８０元；人工挖
土方每方预算２．４９元，而实际每方达到了６元；普工
工资预算每天为１５元，而实际为５０～６０元；炸药预
算单价为５　８００元／ｔ，实际为１２　０００元／ｔ。实际价格
除了柴油相差较少以外，其它价格均超过概算的

５０％以上，普工工资更是超出３倍，详见表１。
表１　安康市部分人工费用和原材料的概算价格与实际价格比较

项目 普工工资／（元·ｄ－１）人工挖土方（元／方） 干砌石（元／方） 炸药／（元·ｔ－１） 水泥／（元·ｔ－１） 柴油／（元·ｔ－１）
预算价格 １５　 ２．４９　 ５０．５８　 ５８００　 ３５０　 ５５００
实际价格 ５０～６０　 ６　 ７０～８０　 １２０００　 ５４０　 ５８００

　　汉中市部分原材料价格的调查结果见表２。从
表２可以看出，２００５—２００８年部分原材料涨幅明显，

除了柴油涨幅较小仅为６．９％以外，其它材料涨幅为

５０％～１００％，远高于物价指数的增长。
表２　汉中市２００５－２００８年部分原材料价格变化

年份 水泥／（元·ｔ－１） 炸药／（元·ｔ－１） 柴油／（元·ｔ－１） 人工工资（元／工时） 物价指数／％
２００５　 ２８０～２９０　 ５０００～５１００　 ５８００　 ２０～５０　 １０５．４
２００６　 ３００～３１０　 ５２００～５３００　 ５９００　 ３０～５０　 １０４．７
２００７　 ３００～３１０　 ５２００～５３００　 ６０００　 ３０～６０　 １０５．２
２００８　 ４３０～５００　 ７５００～８０００　 ６２００　 ４０～８０　 １１３．４
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２．２　典型小流域治理投资需求调查

　　表３为陕西省丹汉江流域６条小流域水土保持
投资调查情况。数据显示，“长治”工程和“丹治”工程
小流域初步设计的概算标准为１０～３０万元／ｋｍ２。
而实际单位面积的治理费用折合２００６年价格水平，

工程投资均高于５０万元／ｋｍ２（表３）。如果按２００９
年一季度材料价格和劳动力价格水平编制概预算，在
同样的工程措施结构下，单位面积投资将达７０～８０
万元／ｋｍ２。

表３　陕西省汉丹江流域小流域投资需求情况

小流域

名称

所属

工程

治理

时间

治理水土流

失面积／ｋｍ２
概算投　
资／万元

概算单位面积投资／

（万元·ｋｍ－２）

实际治理

　费用／万元

实际单位面积治理　
费用／（万元·ｋｍ－２）

宁强县冉家沟 “长治”五期 １９９９—２００３　 １６．１６　 ４９２．０５　 ３０．４５　 ９３９．３８　 ５８．１３
商南县索峪河 “长治”五期 １９９９—２００３　 １９．５１　 １８２．５０　 ９．３５　 １０４６．３７　 ５３．６０
南郑县铁炉沟 “长治”五期 １９９９—２００３　 １０．９６　 ６７８．７４　 ６１．９３　 ８３８．２７　 ７６．８８
凤县李家沟 “长治”五期 １９９９—２００３　 １８．２０　 ６４３．５２　 ３５．３５　 １０３７．３１　 ５６．９７
白河县黑沙沟 “长治”七期 ２００４—２００６　 １９．６７　 ２９０．４０　 １４．７６　 １１０７．００　 ５６．３
白河县龙王沟 “丹治”工程 ２００８—２００９　 １５．２４　 ３７３．５９　 ２４．５０　 ７７０．９０　 ５０．６

　　２０１０年陕西省在部分“丹治”工程项目县开展生
态清洁小流域建设。表４为３条个试点县生态清洁
小流域实施方案概算情况。由于增加了防治面源污
染、生态农业建设和人居环境综合整治等措施，其投

资标准比普通小流域更高，在１００万元／ｋｍ２ 左右。

丹凤县桃花谷小流域由于地处旅游景点，结合旅游开
发增加了垃圾收集、污水处理、庭院美化等措施，投资
高达４８０万元／ｋｍ２。

表４　陕西省丹汉江流域生态清洁小流域投资需求情况

小流域

名称
所属工程 治理年限

治理水土流失

面积／ｋｍ２
概算投资／

万元

概算单位面积投资／

（万元·ｋｍ－２）

商州区闵家河 “丹治”工程 ２０１０—２０１５　 ６．５５　 ７７７．０１　 １１８．６３
丹凤县桃花谷 “丹治”工程 ２０１０—２０１２　 ２．１０　 １００９．９２　 ４８０．９１
商南县鹦鹉沟 “丹治”工程 ２０１０—２０１２　 １．２７　 １１２．２７　 ８８．３３

２．３　实际完成投资构成分析
陕南丹汉江流域３１个县（区）中有２０个为国家

级贫困县，６个为省级贫困县。地方财政十分困难，

不能保证配套资金的落实。汉中、安康、商洛等３市

２００８年地方财政总收入２６．６５亿元，实际财政支出

１８３．４９亿元，财政赤字１５６．８４亿元［７］，只能依靠国

家财政转移支付维持正常的开支，根本没有财力落实
地方配套资金。在项目实施中，配套资金只有通过与
项目区群众签订“投工承诺书”落实群众投劳折资、与
其它项目捆绑使用、与个体户群众投资相结合这三种
主要模式才得以落实，严重影响了项目建设，加大了
治理任务完成的难度。国家取消“两工”后，群众实际
无偿投劳的数量非常少。国家为了减轻农民的负担，

也不允许农民无偿投劳，再加上项目区的农民大量外
出务工导致实际能够落实的群众投劳折资很少。而
各县由于农业、林业、国土、扶贫等与水保有关的国家
项目有限，不可能给每个小流域都落实捆绑资金。农
民收入低，用于水土保持的投入有限，不合理的土地
产权制度和不完善的信贷市场等阻碍了农民对水土

保持的长期投资和对土地生产力的维护，因为农民不

愿采取不能获取收益的农业生产措施［８］，个体户和群

众现金投资量也很低。由于实际到位的资金只有中
央投资，地方配套资金难以落实，群众投资和投劳折
资少，实际上只能依靠中央投资完成工程建设。

如勉县杨家山小流域于２００７—２００９年实施，治

理水土流失面积３４．４３ｋｍ２，概算投资９０８．９６万元。

实际完成总投资８６４万元，其中到位中央资金４５４万
元，无地方配套资金，群众投劳折资１４９．２５万元，整
合通村公路项目资金２１５万元，小型农田水利资金１６
万元，治理大户自筹资金２９．７５万元。中央投资、地
方配套、群众投劳折资、项目捆绑、个体户和群众现金
投资占实际完成总投资的比例分别为５２．５％，０，

１７．３％，２６．７％，３．４％。

２．４　资金实际使用形式分析
水土保持项目的资金使用构成主要包括前期工

作、工程建设和工程管理３个方面，其中工程建设资
金占绝大部分。“长治”七期工程（２００４—２００８年实
施）资金使用中，前期工作资金、工程建设资金和工程
管理资金平均分别占总投资的１．５％，９６．４７％，

２．０４％。由于“长治”工程和“丹治”工程属于中央预算
内水土保持项目，中央资金仅能用于工程建设，前期
工作和工程管理的经费只能从地方配套中筹集。如
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果去除其他资金，仅使用中央投资进行工程建设，前
期工作和工程管理资金分别占中央投资的４．０４％，

５．４９％，合计为９．５３％，详见表５。这样一来，用于工
程建设的资金进一步减少。

表５　陕西省长江上中游水土保持重点防治工程资金使用形式

项目区

名称

总投资／

万元

中央投资／

万元

占总投资

比例／％

资金使用形式

前期工作／

万元

占总投资

比例／％

工程建设／

万元

占总投资

比例／％

工程管理／

万元

占总投资

比例／％
凤县凤州 ２１２０．７０　 ８４６．００　 ３９．８９　 ８．５９　 ０．４１　 ２０５７．５４　 ９７．０２　 ５４．５７　 ２．５７
镇巴县楮河 １７９６．０９　 ７１０．９３　 ３９．５８　 ２４．０３　 １．３４　 １７２４．０４　 ９５．９９　 ４８．０２　 ２．６７
丹凤县丹北 ２３８８．９６　 ７２４　 ３０．３１　 ４７．７８　 ２．００　 ２３１７．２８　 ９７．００　 ２３．９０　 １．００
商南县富水 ２２６０．００　 ７５５　 ３３．４１　 ４５．２　 ２．００　 ２１６７．００　 ９５．８８　 ４７．８０　 ２．１２

山阳县丰东 １５６３．００　 ７２１　 ４６．１３　 ２６．３　 １．６８　 １５０４．８５　 ９６．２８　 ３１．８５　 ２．０４
全省合计 １０１２８．７５　 ３７５６．９３　 ３７．０９　 １５１．９０　 １．５０　 ９７７０．７１　 ９６．４７　 ２０６．１４　 ２．０４

３　结 论

近年来陕西省丹汉江流域人工费用和原材料价

格大幅上涨，水土保持工程的实际投资需求远高于概
算标准，地方配套资金无法落实，群众投劳和项目捆
绑资金的数量十分有限，项目的资金主要来源于中央
投资，而实际落实的中央资金不仅要用于工程建设，

还要用于前期工作和项目管理等。所有这些因素，导
致项目资金严重不足。主要问题如下：

（１）人工费用和原材料价格大幅上涨导致工程
实际造价远高于概算定额。由于水土保持工程概
（估）算定额标准低，规划、项目区可行性研究、小流域
初步设计等前期工作编制的治理标准普遍较低，再加
上近年来人工费用和原材料价格大幅上涨，使得水保
项目的概（估）算与实际状况相差较大。

（２）小流域治理实际投资需求远高于概算。小
流域初步设计的概算标准为１０～３０万元／ｋｍ２，而从
实际调查情况来看，要初步治理一条小流域，工程费
用至少５０万元／ｋｍ２，约为概算标准的２倍。生态清

洁小流域的治理费用更高，约１００万元／ｋｍ２。
（３）实际完成投资主要为中央投资。在水土保

持项目实施过程中，由于地方财政困难，配套资金难
以落实；国家取消“两工”后，农民大量外出务工，群众
投劳折资十分有限；而项目捆绑、个体户和群众现金
投资量也很低，实际上主要依赖中央投资完成工程
建设。

（４）资金使用构成中工程建设占绝大部分。

前期工作、工程建设和工程管理分别占总投资的

１．５％，９６．４７％，２．０４％，工程建设占绝大部分。但由
于水土保持项目主要依靠中央资金实施，前期工作和
工程管理的资金只能从中央资金中筹集，二者合计占
中央投资的９．５３％，使得用于工程建设的资金进一
步减少。

４　讨论与建议

目前，我国水土保持工程的管理依照２０１１年国
家发展改革委、水利部颁发的《水土保持工程建设管
理办法》，该办法中规定“水土保持工程建设投入由中
央、地方和受益区群众共同承担。各地要按要求及时
足额落实地方建设资金，并根据国家有关政策组织受
益区群众投劳参与工程建设。同时，要进一步深化改
革，完善政策，创新机制，广泛吸引社会资金投入工程
建设”。长期以来，水土保持项目的投资都是国家补
助性质。在目前“国家补一点、地方配一点、群众筹一
点”的投资模式下，各地广开思路、不断探索，逐步建
立起了国家、地方、集体和个人的多层次、多元化、多
渠道的投资机制［９］。２０００年以前群众为我国水土保
持项目的投资主体，自１９９６年起政府投资的力度明
显加大，２００１年以后政府成为水土保持投资项目的
主体［２］。农户水土保持行为主要受到非农收入比例、

从事农业生产的时间、从事农业人口数量、家庭收入、

经营土地面积、农户兼业经济行为、水土流失减产损
失、以及距离城市远近等因素的影响［１０－１２］。水土保持
工程虽然能够改善农业生产条件，与农民的切身利益
息息相关，但是要调动农民参与工程建设的积极性，

必须考虑各项因素。

水土保持作为一项社会公益性事业，是国家的甲
类建设项目，参照水利基建项目进行管理。工程的建
设必需有充足的资金作保障，才能充分发挥治理成果
的效益。因此，目前陕西省丹汉江流域水土保持项目
还应以中央投资为主，地方配套为辅，多方融资，鼓励
受益群众积极参与。根据研究区的现状，为科学实施
水土保持工程，增加资金来源，合理使用资金，拟提出
如下建议：

（１）修订水土保持工程概（估）算定额，增加水土
保持工程单位面积投资标准。国家水利部根据当前
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的物价水平，参考水利工程定额，结合水土保持项目
的特点，修订水土保持工程概（估）算定额。陕南地区
属秦巴土石山区，山大沟深，地形破碎，水土流失严
重，治理难度较大。在做水土保持项目的前期规划
时，应根据实际的价格水平确定合理的治理标准，生
态清洁小流域的治理标准根据措施的种类和治理程

度应该更高。
（２）提高中央投资比例，落实地方配套资金，鼓

励群众参与项目建设。根据陕西省地处西北、经济欠
发达的实际，应大幅提高中央投资比例，中央投资占
总投资的比例应不低于８０％，国家级贫困县可取消
地方配套。水土保持项目启动之前，省、市、县政府应
逐级签订落实配套资金的承诺，按比例由地方财政落
实配套资金，不能落实配套资金的不得安排项目。采
取大户承包治理，鼓励社会资本投资水土保持项目；
建立“公司＋农户”的组织制度，为区域水土保持投资
积累资金，提高农业生产效率；组建农民施工队，既安
排农民打工增加收入，又可降低工程费用；完善农村
土地流转机制，保障耕地、林地产权，鼓励农民参与工
程建设。

（３）完善项目管理，增加前期工作和项目管理费
用。国家《水土保持工程建设管理办法》中要求“项目
前期工作应由具有相应资质的机构编制。各地可按
规定在水土保持工程省级建设投资中提取不超过工

程总投资２％的项目管理经费，用于前期工作和管理
支出”。实际上省级部门能够落实的配套资金十分有
限，大部分项目没有配套资金。因而，市、县级水保部
门普遍缺乏工作经费，难以完成前期工作任务以及项
目的日常管理。因此，国家应修订项目管理办法，明

确将一定比例的中央资金用于前期工作和项目管理。
同时，建议国家安排专项资金用于重点水保项目的前
期工作。

参考文献：

［１］　杨倩，李锐，陈祥．西南地区水土保持投资及其对农村经

济影响分析［Ｊ］．水土保持研究，２００８，１５（６）：１４６－１４９．
［２］　杨倩．全国水土保持投资及效益评价初步研究［Ｄ］．陕西

杨凌：西北农林科技大学，２００８．
［３］　张志兰．水土保持工程投资状况分析与对策［Ｊ］．中国水

土保持，２００２（６）：１３－１４．
［４］　王文善．建立基金制度是水土保持投资体制改革的突破

口［Ｊ］．中国水土保持，１９９５（６）：４６－４８．
［５］　温鹏，匡尚富，贾仰文．水土保持工程的政府投资风险分

析［Ｊ］．中国水土保持科学，２００９，７（５）：３２－３６．
［６］　陕西省水利厅．陕西省水土保持公告［Ｍ］．西安：陕西省

水利厅，２００６：９－１０．
［７］　陕西省统计局，国家统计局陕西调查总队．２００９年陕西

统计年鉴［Ｍ］．北京：中国统计出版社，２００９：１４７－１４８．
［８］　包晓斌．水土保持投资效果及影响评价［Ｊ］．水利经济，

２００８，２６（４）：２３－２６．
［９］　周益萍．关于加强水土保持项目资金管理的思考［Ｊ］．中

国水土保持，２００９（１２）：２３－２４．
［１０］　于术桐，黄贤金，邬震，等．红壤丘陵区农户水土保持投
资行为研究：以江西省余江县为例［Ｊ］．水土保持通报，

２００７，２７（２）：１３６－１４０．
［１１］　邬震，黄贤金，章波，等．江西红壤区农户水土保持行为
机理：以兴国县为例［Ｊ］．南京大学学报：自然科学版，

２００４，４０（３）：３７０－３７７．
［１２］　马鹏红，黄贤金，于术桐，等．江西省上饶县农户水土保
持投资行为机理与实证模型［Ｊ］．长江流域资源与环
境，２００４，１３（６）：５６８－５７２．

７４第５期 　　　　　　王星等：陕西省丹汉江流域水土保持工程投资情况分析


