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民营水土保持发展现状及对策探讨

刘正 斌
(平昌县水土保持局 , 四川 平昌 636400)

摘　要: 民营水保的出现昭示着今后水土保持改革发展的重要方向 ,经营方式主要有租赁承包、返租倒包、

股份合作、买断和公司+ 农户等。土地利用类型主要有种植、种养加、旅游和综合型等。 存在的主要问题是

发展不平衡、资金扶持渠道不畅、政策难到位和侵犯利益现象时有发生等 ,其对策是: 政策配套 ,规范管理 ;

确认产权 ,保障权益 ;大力扶持 ,强化服务 ;抓大放小 ,以大带小。
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Management and Present Situation of Soil and Water

Conservation Organized by Local People

LIU Zheng -bin

( Soil and Water Conservation Bureau of Pingchang County , Pingchang 635400, Sichuan Prov ince , China )

Abstract: The emerg ence of soil and wa ter co nserv atio n projects run by local people signals a new trend in

the dev elopment o f such activ ities. Opera tional ar rangements include lease and co ntract, shi f-lease, joint-

sha re, mo no polized management and co opera tion betw een com panies and households. Fa rming , animal hus-

bandry, peripheral production and integ ra ted ex ploi ta tion a re representa tiv e styles of land utili za tion. Prob-

lems lie in im balances in dev elo pm ent , the im pedim ent of ca pi ta l assistant, dif ficulties in implem enting of

policies and the vio latio n of ow ner /operator interest. Manag ement measure fo r loca lly-driv en projects include

systema tizing Policy reg ula tion; standa rdizing manag em ent m ethods; co nfi rming pro perty rig hts, improv ing

assistance and ex tensio n services a nd st ressing the fundamentals of soi l and wa ter conserv atio n, including

discouraging less im po rtant actions
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　　水土保持生态建设经过数十年的发展 ,已经走出

了一条具有自己特色的发展之路 ,取得了辉煌的成

绩。随着形势的发展和改革的深入 ,水土保持不断与

时俱进 ,其内涵和外延都得到了极大的丰富和拓展 ,

水土保持的治理形式和方式也发生了深刻的变化 ,出

现了各部门同参与、社会各界齐支持的新局面。 尤其

是在各地优惠政策的吸引下 ,一批个体工商户、能人

大户、民营企业等 ,聚集社会闲散资金 ,积极投身“四

荒”开发 ,进行水土流失治理 ,形成了富有生机活力的

民营水保新模式。 民营水保因其机制灵活 ,融资能力

强 ,管理高效 ,技术到位 ,信息灵通 ,销售顺畅等特点 ,

因而效益显著 ,发展迅猛 ,在当今异彩纷呈的水保生

态建设中独显魅力和生机 ,成为一个崭新的亮点 ,是

新形势下水保生态建设中的一匹黑马和一支重要的

不可忽视的生力军。民营水保的出现和发展昭示着今

后水土保持改革发展的重要方向 ,可以说是使水土保

持由政府号召、部门包办 ,加快向市场导向、政策引导

转变的必然之路。 为进一步规范、引导和促进民营水

土保持的发展 ,本文仅以对平昌县民营水保的发展调

查为例 ,思考探讨其存在的问题和对策 ,供大家商榷。

1　民营水土保持的发展历程

20世纪 80年代末 ,在一些优惠政策的吸引下 ,

四川省平昌县民营水保应运而生、崭露头角。民营水

土保持主要以当地在外打工返乡的有识青年为主 ,因

这些人在外经过了“洗脑” ,开阔了眼界 ,增长了见识 ,

大都学有一技之长 ,具有一定资金实力 ,且有敢吃螃

蟹的精神。一般采用承包、租赁方式 ,规模不大 ,投资

较小 ,以栽植经果林为主 ,开发有茶叶、水果、西瓜、金

银花、药材、干果等 ,有的产品不但填补了县内空白 ,

且初步形成了产业。当时全县约有 100多家个体“四

荒”治理户。
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　　 20世纪 90年代中期至现在 ,平昌县民营水保呈

膨胀式发展 ,快速崛起 ,愈显欣欣向荣、勃勃生机之

势 ,全县民营水保业主已发展到 8 00多家。开发业主

中既有个体户、又有民营企业、也有机关干部和下岗

人员等 ,业主向多元化、社会化方向发展 ,呈现出全社

会参与水保生态建设的可喜局面 ,除承包租赁经营

外 ,还有股份合作、买断、公司+ 农户等形式 ,在开发

上既有传统的种植型 ,也有养殖型和旅游观赏型等 ,

规模大 ,投入高。据统计 ,租赁承包占 60% ,股份合作

占 25% ,公司+ 农户占 10% ,买断开发占 5%。 全县

民营水保已投入治理资金近 1. 0× 10
8
元 ,治理“四

荒” 3 000 hm
2 ,容纳各种人员务工就业 1 000人余。

2　民营水土保持经营管理方式

2. 1　租赁承包式

民营水土保持经营业主将坡地荒山承包治理后 ,

自主安排经营项目 ,一次性或分期交纳承包费。 某县

物价局离休干部何明祥在泻巴大宁村承包坡耕地和

荒山荒坡 20 hm
2
,经高标准改造后 ,栽植优质梨、桃、

枇杷和培育苗木等 ,现已进入丰产期 ,年收入在 4. 0

× 105元以上。

2. 2　返租倒包式

在农民自愿的基础上 ,投资者以每年 7 500～

9 000 kg /hm
2稻谷的市场价获得土地的使用权 ,租期

一般 3～ 5 a ,农民成为个体劳动者受雇于投资者 ,并

按劳动工日和返承包的办法计算劳动报酬。平昌井昌

生态有限责任公司在白衣镇办的圈井绿色食品示范

园 ,将 100 hm2荒滩地改造后 ,返雇附近农民管理 ,依

托城镇发展绿色蔬菜。

2. 3　股份合作式

民营水土保持经营业主各自以资金、技术、土地、

管理等入股 ,风险共担 ,利益共享 ,按股分红。镇龙五

峰茶叶股份公司 ,注册资金 3. 00× 10
6
元 ,开发茶场

160 hm
2 ,有 17个股东 ,四川江口醇酒业集团、平昌县

电力集团公司均加盟其中。

2. 4　买断式

将土地使用权一次买断 ,自主开发 ,经营期限一

般在 30 a上。原平昌县糖酒公司汽车运输队队长刘

开忠 ,一次性买断 75 hm2荒山的使用权 30 a,累计投

入近 1. 00× 10
6
元 ,绿化荒山 ,修建亭台 ,培植景点 ,

发展生态旅游业 ,现已成为城市居民休闲的好去处。

2. 5　公司+ 农户式

平昌县茧丝绸公司与农户签定桑树发展合同 ,提

供种苗、化肥和技术指导 ,按保护价收购蚕茧。该公司

建立了 6个 66 hm
2以上的示范桑园 ,带动农户栽桑

2. 00× 10
7
多株。四川江口醇和四川小角楼 2家酒业

巨子 ,为发展基酒原料 ,与农户签定收购合同 ,大力倡

导农户在田坎地埂、瘠薄地种植红粮 ,并拿出一定资

金予以扶持。 仅白衣片区就栽植红粮 3 500 hm
2
。

3　民营水土保持土地开发利用类型

3. 1　种植型

以栽植经果林、反季节蔬菜为主。 泻巴乡星光水

果科技园由成都科威果业有限公司投资 ,开发荒山滩

地 50 hm2 ,配置水系 ,种植苹果梨、黑李、五星枇杷和

无核柚等 ,果苗长势喜人 ,业主初获收益。

3. 2　种养加型

在种植的基础上 ,配套发展养殖与加工业 ,实行

农工商一体化。白衣云梯种草养畜基地由成都艾格林

公司投资兴建 ,在 66. 67 hm
2退耕地上种植鲁麦克

斯、篁竹草等优质牧草 ,年饲养西门达耳牛 2 500头 ,

该公司带动当地农户种草 55 hm
2
,圈养牛 2 000头。

灵山吴海仁投资 5. 0× 105元将生态养殖场办在山

上 ,集饲草种植、加工、养殖于一体 ,年销售商品猪

1 000头 ,各类小家禽 5 000只。

3. 3　旅游观赏型

平昌绿科园有限公司在县城东郊办的兰苑山庄

依托城镇 ,面向市民 ,在开发中以观赏花卉、品尝水

果、休闲垂钓和特色民俗为突破口 ,着力构建城郊观

光庄园 ,处处呈现出花果鱼池、稻香麦浪、林道幽幽的

生态田园风情。每逢周末 ,来此赏花品果垂钓的城里

人络绎不绝 ,每年接待游客近 3. 0× 10
4
人次。

3. 4　综合型

实行立体开发 ,综合经营 ,农林牧副渔全面发展。

云台乡的五桐梁生态农业示范园 ,由 3家外地个体老

板联合投资 ,实行林、粮、菜、果间套 ,林间珍禽养殖 ,

沟底蓄水养鱼 ,长短结合 ,以短养长。现已成为全县的

高效农业示范基地。

4　民营水土保持特点及发展趋势

4. 1　呈多元化发展态势 ,彰显生机与活力

水土保持经过多年的发展 ,已经由最初的 "国家

拿钱 ,群众出力 "发展到现在的承包、租赁、股份、拍

卖、公司+ 农户等多种形式 ,业主也由个体农户发展

为工人、干部、城镇居民和工商界人士等多种成分并

存 ,治理开发模式由开始的单一种植型发展为种、养、

加、旅综合发展 ,经济效益与生态效益协调并进 ,相得

益彰。同时 ,治理业主的多元化更易打破行业界限、所

有制界限和地域界限 ,实行连片开发 ,集约经营。
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4. 2　投资多 ,规模大 ,效益好

20世纪 90年代末期以后的治理开发业主 ,承包

面积由数公顷发展到数十公顷甚至上百公顷 ,投入资

金数万元到数十万元甚至上百万元 ,呈现出投资多、

规模大的发展趋势。单位面积治理开发投入的强度也

愈来愈大 ,通过调查 ,大户治理开发每 1 hm
2水土流

失地投资达 6 000～ 15 000元 ,是目前重点治理工程

国家单位投资的 10～ 25倍。个体户陈武得承包的得

胜大梁山茶场 ,按照现代农业模式进行管理 ,滚动开

发 ,茶场已扩展至 90 hm2 ,开发的高档有机茶获国家

金奖 ,产品供不应求 ,税收占当地财政收入的 12% 。

4. 3　市场意识强 ,善于经营管理

民营水保业主一般市场风险意识和预测能力强 ,

深谙经营管理之道。随市场变化而调整产业结构 ,同

时建立和完善了一整套适应市场经济的经营管理机

制 ,形成区域化布局、专业化生产、规模化经营、产业

化开发、系列化服务的链条 ,循序渐进 ,良性循环。大

宁黄金梨基地 ,由外地业主何明祥 1998年投资建设 ,

将荒山坡地建成果梯 ,配套水系 ,高标准整地后 ,在全

县率先发展黄金梨 ,栽植第 2 a年便挂果 ,随之投入

市场 ,以 10元 /kg的价格被抢购一空 ,当年就收入

1. 5× 10
5
元 , 2000年他又发展黄金梨苗圃 2 hm

2
,次

年仅苗木收入在 1. 0× 105以上 , 2002年他又实施调

整 ,发展优质大宝桃和解放钟枇杷 ,前景十分看好。

4. 4　科技意识强 ,注重实用技术的推广和运用

一些业主通过防渗、抗旱、喷灌等先进技术的应

用 ,无公害果品、蔬菜的引进 ,产品的深加工等 ,促进

了水土保持科技与生产的结合 ,大大提高了治理效

益。金宝乡五一苗圃改制以前连续亏损 , 2000年实行

股份制后 ,以科技为先导 ,走产学研结合之路。常年聘

请农林院校以及有关部门技术人员 12人 ,专门负责

种苗培育的技术指导和科技攻关 ,积极采用先进的根

定与保湿技术 ,并引进油樟、毛白杨等 20多个速生抗

病树种 ,改制第 2 a苗圃便扭亏为盈 ,现每年销售苗

木 4. 5× 106株 ,收入 3. 0× 106元 ,效益十分显著。

4. 5　示范辐射带动作用强

民营水保给当地带来了市场经济意识和现代经

营管理方式的革新 ,对促进山区广大农民开阔视野、

转变观念起到了积极的推动作用。同时 ,民营水保的

产业化经营给周围群众脱贫致富创造了条件 ,业主同

群众形成利益共同体 ,大户有收益 ,群众也获利。白衣

种草养畜基地 ,采取“公司+ 基地+ 农户”方式 ,几年

来 ,公司不断发展的同时 ,农民也得到了实惠 ,这个村

靠种植牧草彻底摆脱贫困 ,并连续 3 a获得文明示范

村。圈井绿色食品示范园 ,积极引导农户走向市场 ,种

植盖膜蔬菜 , 2002年该村人均纯收入达 2 000元 ,成

为远近闻名的富裕村。

5　民营水土保持存在的问题与不足

5. 1　发展不平衡 ,整体规模较小

从业主分布与构成来看 ,全县现有大小民营水保

户 800多家 ,累计投入资金近 1. 00× 10
8
元 ,而投资

规模 2. 00× 10
5
或经营土地 6. 67 hm

2
以上的大户有

120家 ,仅占总数的 1 /6,资金投入却占总量的 35%。

单户投资 5. 00× 105以上仅有 28家 ,投资 1. 00× 106

以上就只有 15家 ,单户经营土地 30 hm
2
以上有 22

家 , 66. 67 hm
2以上仅 14家。 从治理面积来看 ,全县

现有 “四荒”地 2. 00× 104
hm

2 ,而民营治理的仅占

15% 。从地理条件来看 ,民营水保经营的土地资源一

般位于城郊附近 ,交通便利 ,立地条件相对较好 ,而治

理难度相对较大的偏远恶劣之地却很少有人问津。从

经营和效益来看 ,绝大部分业主经营良好 ,效益也不

错 ,但也有少部分业主或因盲目治理、或因低层次开

发、或因管理不善等因素 ,导致亏损 ,甚至血本无归。

5. 2　重经济效益而轻生态效益的现象存在

不可否认 ,经济效益是民营水保追求的最终落脚

点。在开发中 ,一些业主只顾眼前利益 ,一味地追求经

济效益 ,而忽视生态效益 ,对土地资源进行掠夺式开

发 ,只管自己承包期内的产出 ,哪管可持续发展 ,有的

还改变土地用途 ,哪项赚钱就经营哪项 ,借治理之名 ,

行开荒建设之实 ,反而造成新的水土流失。 如近几年

县城附近崛起的各种山庄、农家乐 ,有的甚至在承包

的荒地上开办机砖厂。也有个别业主钻优惠政策的空

子 ,利用资金优势 ,先买下土地使用权 ,至于开发 ,便

是后话 ,甚至待价而沽 ,一有机会便转手他人。这种占

地盘的现象很容易造成买 (包 )而不治 ,治而不力。

5. 3　资金扶持渠道不畅

虽然民营水保业主较一般群众有一定的资金优

势 ,但因治理周期长、影响因素多 ,往往付了承包、买

地的钱 ,然后水、电、路等前期投入 ,后面的治理、开

发、管护利用就只能因陋就简 ,出现虎头蛇尾现象。由

于认识上的偏见 ,民营大户很难与国家重点治理区同

等对待 ,怕扶了大户 ,而违背了“专款专用”。 近年来 ,

相关部门也只是对重点治理区的少数大户提供一些

苗木、物资而已 ,至于资金可以说是谨小慎微 ,基本上

无支持。支农资金、小额信贷等也基本上与之无缘 ,即

使有 ,也是杯水车薪 ,解决不了实际问题。

5. 4　侵犯民营水保利益现象时有发生

一些地方看到民营水保业主开发获利后 ,便得了

“红眼病” ,撕毁合同 ,强行收回土地使用权。 有的阻
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挠、干扰甚至破坏业主的正常经营管理活动。这些行

为不但给业主造成了巨大损失 ,而且影响极坏 ,严重

打击了业主的信心 ,阻碍了民营水保事业的发展。

5. 5　政策落实难 ,服务到位差

尽管政府相继出台了一系列优惠政策 ,以鼓励和

吸引民营资本参与水保生态建设。但在调查中发现 ,

有相当一部分政策没有得到真正落实。而相关部门的

管理基本上是统计管理、形式管理、名义管理甚至多

头管理 ,谁都管其实谁也不管。管理工作松懈 ,资金扶

持不畅 ,技术服务欠缺 ,使业主基本上是单枪匹马 ,且

顾虑重重 ,常常处于困境。

6　对策及建议

6. 1　政策配套 ,规范管理

政府不但要从小额信贷、低息贷款、手续、税收等

方面制定操作性强的优惠政策 ,而且要从地价、期限、

经营、利用等方面制定规范性的管理文件 ,狠抓各项

政策制度的配套健全 ,大力宣传 ,建立一整套确保落

实的运行机制 ,在全县范围营造出一个安全、轻松的

经营环境 ,从而引导民营水保走向健康、规范、快迅发

展的轨道。同时 ,对民营水土保持实行归口管理 ,水保

部门要按照有关规定切实负起管理之职 ,指导之责 ,

对民营水保予以认真登记、分类建档 ,制定原则 ,规范

操作程序 ,严格管理 ,使其按规划进行治理 ,彻底改变

目前民营治理的盲目、无序状态。

6. 2　确认产权 ,保障权益

为切实保障民营水保业主的权益不受侵犯 ,政府

要大力推行产权确认制度 ,对民营水保业主治理开发

的每一块土地进行确权发证 ,对土地的用途、经营期

限等进行严格规定 ,对经营期限内的治理成果 ,允许

继承、转让、抵押等 ,对“红眼病”现象坚决制止 ,通过

采取法律的、行政的、制度的等多种手段全方位保障

其权益 ,让他们毫无后顾之忧放开手脚去经营发展。

同时对不按规划治理、不按期治理、擅自改变土地用

途、甚至造成新的水土流失的业主要依法收回其土地

使用权或经营权。

6. 3　大力扶持 ,强化服务

对民营水保 ,要突破认识上的障碍 ,加大在资金、

技术、信息等领域的扶持力度。凡是在规划区内按照

国家标准治理 ,经过验收的民营水保工程 ,都可以理

直气壮地申请享受国家水保补助资金。政府加大相关

部门的协调力度 ,通过项目配套的方式 ,合力帮助民

营水保业主解决水电路等基础设施和生态公益性部

分的治理 ,免费提供技术指导、技术咨询和市场信息

等 ,切实为他们排忧解难 ,以实际行动吸引更多的业

主投入到水保生态建设中来。

6. 4　抓大放小 ,以大带小

选择规模大、效益好且示范辐射效应明显的项

目 ,在资金与技术方面实行重点倾斜 ,切实抓好一批

民营水保大户 ,及时对他们获得的成功经验和丰硕回

报进行表彰和总结。组织其它治理户与群众现场参观

和学习 ,取长补短。通过典型示范 ,带动中小型治理户

共同发展 ,激发全社会参与水土保持与生态环境建设

的积极性。
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　　在营造其它林种时 ,必须和该地区生态环境建设

的总目标联系起来。经济林结构稀疏 ,水土保持的功

能比较弱 ,需要通过水平整地减少坡面侵蚀 ,通过林

下种植牧草或其它作物加强地表覆盖度。这样既能增

强水土保持效果 ,同时可以取得更大的经济效益。

“适地适树”是森林培育和植被恢复的基本原则 ,

但是在实际工作中违背这一原则的事例很多。干旱和

水分胁迫是榆林市树 (草 )种选择的限制因子 ,在栽培

中首先应予以特别注意。简单地说 ,不能在只适合灌

木草本的立地条件种植乔木树种 ,要切实做到宜林则

林 ,宜灌则灌 ,宜草则草 ,充分发挥草、灌在榆林市植

被建设中的作用。 在植被演替上 ,可以实行先恢复灌

丛草原植被 ,再恢复森林植被的方式。 只在局部水分

条件较好的立地类型才营造乔木树种。

在乡土树种和引进树种的关系上 ,首先要充分挖

掘和利用乡土树种资源。目前 ,在造林中树种单调是

比较突出的 ,究其原因主要是对乡土树种尤其是灌木

树种的开发利用和研究不够。在利用引进树种时 ,必

须采取慎重的态度 ,应经过长期和科学的鉴定方可在

生产中应用。

在树种的搭配上 ,尽量避免单一树种造林 ,大力

提倡营造混交林。 在混交林的营建上 ,可以是人工和

天然相结合的 ,乔木树种和灌木树种相结合的 ,最好

能有草本覆盖地面 ,形成立体结构。
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