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［摘　 要］ 在人多地少、水资源短缺、水土流失严重的情况下，改革开放 ４０ 年来，山东水土保持事业在几代人矢志不渝艰

苦奋斗中不断发展前行，治水保土的累累硕果再造了齐鲁秀美山川。 根据山东省三次水土流失调查（普查）结果，分析

了全省水土流失动态变化，总结了水土保持发展历程和主要成效，概括出政府大力扶持水土保持项目建设、调动群众水

土流失治理积极性、大力发展民营水土保持、强化生产建设活动监管、坚持不懈搞好宣传等经验。
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　 　 山东地处黄河下游，跨黄、淮、海三大流域，国土总

面积 １５． ７９ 万 ｋｍ２，总人口 １ 亿人，人均耕地面积约

０．０７３ ｈｍ２（１．１ 亩），人均水资源占有量 ３１５ ｍ３，仅为全

国平均水平的 １ ／ ６，人多地少、水资源短缺是山东的基

本省情，因此搞好水土保持工作十分重要。 ４０ 年来，
沐浴着改革开放的春风，山东水土保持事业在几代人

矢志不渝艰苦奋斗中不断发展前行，治水保土的累累

硕果再造了齐鲁秀美山川。 系统总结改革开放以来山

东省水土保持工作的成效与经验，对于在新起点上推

动山东水土保持事业新发展，加快建设天更蓝、地更

绿、水更清、环境更优美的生态美丽山东，具有重要的

现实意义。

１　 山东省水土流失动态变化

１．１　 三次水土流失普查（调查）情况

２０ 世纪 ８０ 年代中期，山东省组织了第一次水土

流失遥感普查。 结果显示，全省有水土流失面积

６３ ５３６ ｋｍ２，占国土总面积的 ４０．５％，其中轻度水土流

失面积 １８ ２８８ ｋｍ２、中度 ２２ ８６０ ｋｍ２、强烈 １３ ８９３ ｋｍ２、
极强烈 ６ ４３１ ｋｍ２、剧烈 ２ ０６４ ｋｍ２。 水土流失类型主要

为水力侵蚀和风力侵蚀，其中：水力侵蚀面积 ５．２ 万

ｋｍ２，主要分布在鲁中南中低山丘陵和胶东半岛地区；
风力侵蚀面积 １．１５ 万 ｋｍ２，主要分布在鲁西北黄泛平

原区与滨海地带。
２０ 世纪 ９０ 年代末，全省第二次水土流失遥感普

查结果显示，全省水土流失面积为 ３５ ９８７ ｋｍ２。 ２０１０
年，据山东省水利科学研究院遥感调查结果，全省水土

流失面积为 ２９ １８４ ｋｍ２。 后两次普查（调查）结果中水

土流失类型及其分布规律与第一次基本相同。

１．２　 水土流失演变分析

根据全省三次水土流失普查（调查）结果（表 １），
从第一次水土流失普查至第三次水土流失调查约 ２５
年间，全省水土流失面积总体呈下降趋势，其中前 １５
年水土流失面积年均减少 １ ８３７ ｋｍ２，后 １０ 年内年均

减少约 ６８０ ｋｍ２。 这说明，多年来全省不断加大水土流

失防治力度，水土流失面积逐年减少，但同时容易治理

面积也逐年减少，剩下的是较难治理的“硬骨头”，导
致年均水土流失面积减少量呈下降趋势，治理速度有

所放缓。
１．３　 水土流失特点分析

根据水利部公布的全国第二次水土流失遥感调查

结果，山东省水土流失面积为 ３５ ９８７ ｋｍ２，在全国 ３１
个省区排名第十八位，水土流失面积占全省面积比例

约为 ２２．７９％，在全国排名第十六位。 从上述数据看，
山东水土流失似乎不太严重。 但省内山丘区绝大部分

地区土层厚度只有 ３０～５０ ｃｍ，以每年流失 １～２ ｍｍ 的

速度计算，若任其发展，那么数十年后可耕作土地将损

毁殆尽，这对人地矛盾十分突出、生态环境压力巨大的

山东来说非常可怕。 另外，从东部地区 １０ 省市来看，
山东水土流失总面积、流失面积占国土面积比例分别

位列第二、三位，属水土流失较严重省份，因此加强水

土流失治理势在必行且迫在眉睫。

２　 山东省水土保持工作成效

２．１　 发展历程概述

山东水土保持发展历程大致分为 ３ 个阶段。
（１）试点探索阶段。 改革开放初期，随着农村经

济体制改革的深入推进，全省水土保持工作逐渐改变
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表 １　 山东省 １７ 个地级市水土流失面积变化对比 ｋｍ２

地级市名称
第一次全省水土流失普查

小计 水蚀 风蚀

第二次全省水土流失普查

小计 水蚀 风蚀

第三次全省遥感调查

小计 水蚀 风蚀

济南 ４ ０１８ ２ ７７７ １ ２４１ ２ ２４７ ２ １９６ ５１ １ ５９２ １ ５２０ ７２
青岛 ５ ０９０ ５ ０９０ ０ １ ７２４ １ ７０３ ２１ １ ４４４ １ ４４４ ０
淄博 ３ ０３９ ２ ９５４ ８５ ２ ７１３ ２ ６５１ ６２ １ ６４４ １ ６４２ ３
枣庄 １ ９７７ １ ９７７ ０ １ ２１８ １ ２１８ ０ ９７１ ９７１ ０
东营 ５６７ ０ ５６７ ４９７ ０ ４９７ ６４２ ４３５ ２０７
烟台 ８ ７２５ ８ ７２５ ０ ５ ９９５ ５ ９５０ ４５ ４ ９３６ ４ ９３６ ０
潍坊 ６ ５４２ ５ ２６０ １ ２８２ ３ ００２ ２ ９３６ ６６ ２ ３７２ ２ ２９９ ７３
济宁 ３ １３７ ２ ３６３ ７７４ １ ５０３ １ ３７９ １２４ １ ２３１ １ １４２ ８８
泰安 ４ ００１ ３ ９９３ ８ ２ ４９７ ２ ４９４ ３ １ ９３４ １ ９３４ ０
威海 ３ ４０６ ３ ４０６ ０ １ ６３６ １ ６３６ ０ ２ ２４３ ２ ２４３ ０
日照 ３ ５７９ ３ ５７９ ０ ２ ８５３ ２ ８５３ ０ １ ８１７ １ ８１７ ０
莱芜 １ ５７３ １ ５７３ ０ １ ０９９ １ ０９９ ０ ９２８ ９２８ ０
临沂 １０ １００ １０ １００ ０ ６ ２１４ ６ １７８ ３６ ５ ５６５ ５ ５６５ ０
德州 ８６９ ０ ８６９ ６９４ ０ ６９４ ５９６ ３１０ ２８６
聊城 ２ ００５ ０ ２ ００５ ５８０ ０ ５８０ ５５９ ３４５ ２１４
滨州 １ ００６ １７２ ８３４ ２６３ １３９ １２４ ５００ ３３９ １６１
菏泽 ３ ９０２ ４ ３ ８９８ １ ２５２ ０ １ ２５２ ２１１ １４５ ６７
合计 ６３ ５３６ ５１ ９７３ １１ ５６３ ３５ ９８７ ３２ ４３２ ３ ５５５ ２９ １８４ ２８ ０１４ １ １７０

过去的一村一社结合农田基本建设的治理方式，推广

以小流域为单元的承包治理。 省财政从 １９８０ 年开始，
每年拿出一定的专项资金，对面上小流域治理进行重

点扶持，示范带动全省水土流失治理工作的开展。
１９８６—１９９２ 年国家在山东实施了两期以工代赈项目，
用于沂蒙山区等水土流失严重地区治理。 水利部黄河

水利委员会、淮河水利委员会、海河水利委员会等流域

机构也先后实施了一些试点示范性的小流域治理项

目。 水土保持法颁布后，山东颁布实施了《山东省实

施〈中华人民共和国水土保持法〉办法》，标志着全省

水土保持工作进入法制化轨道。 水土保持预防监督工

作也逐步受到重视，从 １９９１ 年开始在全省 ７９ 个县

（市、区）分 ４ 批开展了为期 ８ 年的监督执法试点工

作，从 １９９５ 年起全面开展审批生产建设项目水土保持

方案、收取水土保持设施补偿费、案件查处等工作。
（２）快速发展阶段。 １９９７ 年，党和国家领导人多

次就水土流失治理问题作出重要批示。 当年 １１ 月，山
东省委省政府在临沂市召开会议研究加强水土综合治

理工作，省委书记、省长出席会议并讲话，会后印发了

省委省政府《关于加强水土综合治理建设生态农业的

决定》，提出了全省水土综合治理“１０ 年初见成效，２０
年大见成效”的奋斗目标。 第二年，长江流域发生大

洪水，国家开始加大水土流失治理投入。 经过前期试

点经验积累，监督管理工作逐步走向规范化轨道，全省

水土保持工作进入防治并重、快速发展的新阶段。 国

家在山东省内先后启动实施了中央财政预算内专项资

金水土保持项目、黄河水土保持生态工程、淮河流域水

土保持重点工程等水土流失治理工程，省财政也不断

加大水土流失治理投入。 此外，随着市场经济的深入

发展，民营水土保持也迅速发展起来，出现了“企业加

农户”、产业合作社等多种治理形式。 各级水土保持

方案审批数量逐年增长，特别是 ２００９ 年起在 ９５ 个县

开展监督管理能力建设活动之后，县级生产建设项目

监督管理能力显著增强，水土保持“三权”落实取得显

著成效。
（３）提档升级阶段。 ２０１４ 年《山东省水土保持条

例》正式颁布施行。 该条例针对山东实际，进一步提

高了水土保持工作要求，制定了许多更加系统完备、科
学规范的政策规定，标志着全省水土保持事业进入新

的历史发展时期。 各级财政投入显著加大，近 ５ 年省

以上财政投入年均约 ２ 亿元，相当于 １９９８—２０１３ 年平

均值的 ４ 倍。 ２０１７ 年山东省政府出台涉农资金整合

意见，其他部门涉农资金也可用于水土保持工作，有利

于进一步提高水土流失综合治理的标准和质量。 随着

“放管服”改革的深入推进，水土保持监督管理更加深

入具体，水土保持方案审批事中事后监管得到全面加

强，监督检查实现常态化，水土保持设施验收率逐步提

高。 重点工程“图斑精细化”管理和生产建设项目“天
地一体化”监管等信息化技术的应用，推动了水土保

持管理效率和水平大幅提高。 从工作成效、社会影响

等多个角度看，最近几年都是山东水土保持事业发展

的历史最好时期。
２．２　 主要成效

通过多年坚持不懈开展水土保持工作，建立了行

之有效的水土流失治理和预防保护制度体系及工作机

制，全省水土流失状况明显改善，进入江河湖库的泥沙
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显著减少，林草植被得到有效保护与恢复，水土保持在

保护资源、改善生态、服务民生等方面发挥了难以替代

的重要作用。
２．２．１　 水土保持顶层设计基本完成，为未来发展奠定

了良好基础

一是法规配套体系全面建立。 《山东省水土保持

条例》的颁布，是山东水土保持发展历史上具有里程

碑意义的事件。 围绕贯彻《中华人民共和国水土保持

法》和《山东省水土保持条例》，省水利厅单独或联合

省直相关部门及时修订完善或制定出台了生产建设项

目水土保持方案审批管理、水土保持补偿费征收使用

管理等规范性文件，各设区市、县（市、区）也都积极落

实中央和省级层面的法规制度，修订出台了相关规范

性文件。 水土保持工作的法制化、规范化建设得到了

全面加强。 二是制定实施新一轮水土保持规划。 ２０１６
年 １１ 月，《山东省水土保持规划（２０１６—２０３０ 年）》获
省政府批复，之后由省水利厅、发改委、财政厅等 ７ 个

省直部门联合印发各地执行。 该规划在全面分析全省

水土流失现状和经济社会发展需求的基础上，确定了

今后 １５ 年全省水土流失防治总体目标、工作布局和主

要工作任务。 各设区市、县（市、区）也都制定水土保

持规划，由同级政府批复。 这是山东历史上各级水土

保持规划首次获同级政府批复。
２．２．２ 　 水土流失得到有效治理，水土保持综合效益

凸显

全省水土流失面积由改革开放之初的 ６．４ 万 ｋｍ２

减少到目前的约 ２ 万 ｋｍ２，成绩巨大。 根据全国第一

次水利普查成果推算，全省各项水土保持措施每年可

减少土壤流失 １ 亿 ｔ，增加蓄水保水 ２７ 亿 ｍ３。 在水土

流失严重的沂蒙山区，通过系统、重点治理，林草覆盖

率较高的小流域，基本都能做到“小雨不下山，大雨不

成灾”；在鲁西、鲁北黄泛平原区，通过大力整地改土、
建设防风林带，从根本上避免了严重风沙危害，“大风

一刮沙满天，种的庄稼连根端”的现象一去不返。 水

土流失综合治理不仅有效减轻了水旱灾害，保护了水

土资源，还带动了农民致富、美化了农村生态环境，推
动广大农村走上了生产发展、生活富裕、生态良好的文

明发展之路。
２．２．３　 初步建立了行之有效的监督保护机制，人为水

土流失逐步得到控制

山东是经济大省，工业化、城镇化的迅速推进不可

避免地带来了巨大的水土流失隐患。 各级水利部门依

法履职，扭住生产建设项目开工前水土保持方案报批、
开工后水土保持方案落实不放松，朝着源头严防、过程

严管不断发力，深入推动水土保持“三同时”制度落

实，初步遏制了人为新增水土流失面积不断增大的趋

势。 目前，全省每年审批水土保持方案 ２ ０００ 多项，收
取水土保持补偿费 ５ 亿多元，生产建设项目水土保持

方案编报率、落实率和水土保持设施验收率逐年提高，
其中大中型生产建设项目水土保持方案基本能做到应

编尽编。 生产建设单位落实水土保持法律责任的主动

性明显增强，“动土必保土”的意识逐步深入人心。
２．２．４ 　 水土保持监测初见成效，基础支撑作用不断

增强

省级及各设区市成立了水土保持监测机构，初步

建立了覆盖不同水土流失类型的全省水土保持监测网

络。 全省建成水土保持监测站点 ３０ 处，其中小流域综

合观测场 ２ 处、流域控制站 ９ 处、坡面径流场 １８ 处、风
蚀监测点 １ 处。 在前期县级行政区域开展试点的基础

上，生产建设项目“天地一体化”监管和区域水土流失

动态监测顺利推进，即将在全省范围内实现，这将为水

土保持工作开展和目标责任考核提供有力支撑。

３　 山东省水土保持经验与启示

山东干部群众在几十年同水土流失作斗争的过程

中，不断创新思路和做法，走出了一条符合山东实际的

成功路子，积累了许多成功经验。
３．１　 政府大力扶持水土保持项目建设，发挥示范带动

作用

水利部门联合财政、发改等部门，制定管理制度，
加强水土保持项目建设管理，建设精品工程。 在积极

争取实施国家水土保持重点工程的同时，山东各级财

政也不断加大水土保持财政投入，开展山丘区水土保

持小流域和平原区风沙片综合治理。 水土保持工程的

实施，让跑水、跑土、跑肥的“三跑田”变成保水、保土、
保肥的“三保田”，经济效益明显，更带动农民群众自

发开展水土流失治理，在项目区周边起到良好的辐射

带动作用。 同时，水土保持项目还带去了专业的水土

流失防治技术，深刻改变了农民群众的传统耕作方式，
在推动水土保持工作中发挥着难以替代的“引子”作
用。 此外，政府项目还解决了一家一户想干而不好干

的事情，如修建塘坝、拦河坝、大型水池等蓄水设施。
在山东这样一个缺水地区，引水的问题解决了，其他的

水土保持措施就会自然跟进，辐射作用明显。
实践表明，水土保持工程的特点决定了它是一项

公益性的工程，政府投入能起到“四两拨千斤”的作

用，是必不可少和难以替代的。
３．２　 把经济效益放在突出位置，调动群众水土流失治

理积极性

各地在推进水土流失治理过程中，按照“一河清
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泉水、一条经济带、一根产业链、一道风景线”的治理

思路，因地制宜、因势利导，发展优势产业，宜农则农、
宜林则林、宜果则果，充分调动了农民群众的积极性。
特别是深入实施“一乡一品” “一县一品”等发展策略

后，全省经济林果产业得到了迅速发展，胶东的苹果、
樱桃，鲁中南的蜜桃、核桃、金银花，鲁西北的枣、梨等

享誉全国。 鲁西北地区还结合防护林建设，大力发展

速生杨相关产业。 鲁中南山丘区改革开放初期是山东

贫困县最集中的地区，主要通过持续发展林果生产，１０
个重点贫困县一举甩掉了穷帽子，将良好的水土资源

转变为农村经济发展的优势，生动诠释了“水土保持

是山区发展的生命线”的深刻内涵。 此外，大面积建

设经济林果还有一个优点就是地表覆盖持续时间长、
水土保持效果优良，这在鲁西北风沙区尤为明显。

实践表明，只要能让群众从中实实在在受益，就会

激发千百万农民群众治理水土流失的不竭动力，“我
要干”的效果远比“要我干”更好且更持久。
３．３　 大力发展民营水土保持，广泛吸引社会投入

山东省主要通过两种途径深入推进民营水土保

持。 一是鼓励承包“四荒”搞治理开发。 在改革开放

之初，承包租赁“四荒”搞开发就在全省广泛推广开

来。 １９９９、２０１１ 年，省政府办公厅两次下发文件，鼓励

各地出台优惠政策推进“四荒”治理开发，同时对做好

水土流失防治提出要求。 二是鼓励建设小型水利水保

工程。 省政府办公厅 １９９９ 年下发《山东省小型水利工

程产权制度改革暂行办法》，实行谁投资、谁所有、谁
管理、谁受益，鼓励建设小型蓄水工程等水利设施。

民营水土保持有诸多优点。 一是弥补了政府投入

的不足。 生态治理开发相关产业方兴未艾，民营资本

投资潜力巨大。 二是治理标准高。 基于对良好经济效

益和生态效益的追求，民营资本治理投入标准一般为

政府投入标准的数十倍甚至更多，比如淄博一企业家

承包荒山 ２．４ ｋｍ２，投入资金就高达 ２ 亿元。 三是管护

效果好。 民营资本投入后，一般都有专人管护，管护和

治理效果较好。
实践表明，民营水土保持是水土流失治理的一支

重要“生力军”，是新时期水土保持发展的一个重要方

向，需要加强引导使其不断发展壮大。
３．４　 强化生产建设活动监管，以防促治

一是严把源头关，搞好水土保持方案审批。 在很

多市、县，水利部门和环保、发改等部门联动，实行建设

项目前期设计“联审联批”制，杜绝未批先建行为。 二

是强化过程监管，严控人为水土流失。 压实属地管理

责任，坚持执法重心下移，以县级管理为主，推动落实

对县级行政区内各级审批的生产建设项目每年至少检

查一次的制度。 设区市及省级水利部门，对跨行政区

域的项目及其他重点项目加强监督。 创新督导方式，
将现场检查与书面检查、集中培训、约谈等有机结合起

来。 三是采取强力措施，震慑违法违规行为。 对拒不

履行法定义务的，采取责令限期改正、限批水土保持方

案及行政处罚等措施。 慑于强大压力，近年来全省公

路、铁路等行业建设项目开始逐步缴纳水土保持补偿

费，落实监测监理及水土保持设施验收工作。 近 ３ 年

省级收取补偿费 ５ 亿元，很大一部分都是追缴的欠款。
实践表明，预防保护是搞好治理的基础，搞好水土

保持，必须牢牢把握预防为主的工作方针，把监督管理

放在重中之重，一以贯之地抓好监督执法。
３．５　 坚持不懈搞好宣传，提高社会水土保持意识

各级都把宣传教育作为水土保持工作的一项重要

内容，常抓常新。 每年在重要纪念日前后集中组织开

展形式多样的宣传活动。 《山东省水土保持条例》颁

布和省级水土保持规划获批，省政府都举行了新闻发

布会。 以水土流失较为严重、水土保持氛围最为浓厚

的临沂市为例，自 ２０１０ 年开始，临沂市就在全国较早

开展水土保持进党校活动并坚持至今；编制了中小学

生《水土保持知识读本》，推动水土保持“进课堂”；拍
摄了以水土保持为题材的电视连续剧。 全省 １１ 个市

建成国家级水土保持科技示范园 １５ 处，面向机关和企

事业单位职工、大中小学生等广泛深入开展水土保持

国策宣传教育，社会反响良好。
实践表明，思想是行动的先导，只有坚持不懈地搞

好宣传教育，才能提高领导干部和社会公众的思想认

识，进而获取社会各方面的广泛支持和参与。

４　 结　 语

４０ 年来，在党和政府的坚强领导和全省上下的共

同努力下，山东水土流失状况实现根本好转，水土资源

的有效保护支撑和保障了全省经济社会持续快速发

展。 放眼未来，有理由相信，在生态文明理念越来越深

入人心的背景下，在开创社会主义生态文明新时代的

道路上，山东水土保持事业一定能再创新的辉煌。
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