
        7

淮安市水土流失治理对策探析
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摘要：水土保持是生态文明建设的重要内容。地处江淮平原的淮安市也存在一定程度的水

土流失，主要分布在丘陵岗地及平原沙土区。本文分析了淮安市水土流失的现状及其成因

与特征，总结了水土保持工作成效并剖析了所存在的问题，从总体布局、水土流失预防、水

土流失治理、水土流失监测与综合监管等方面提出了水土流失治理的对策与建设模式。
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Abstract：Soil and water conservation is an important part of ecological civilization construction. There is a certain 

degree of soil erosion in Huaian, who is located in Jianghuai plain, mainly distributed in the hilly land and plain 

sand areas. The present situation of soil erosion in Huaian city and its causes and characteristics are analyzed in 

this paper. The work effectiveness of soil and water conservation is summed up, existing problems are analyzed. 

Countermeasures and construction mode of soil and water conservation are put forward from the overall layout, 

prevention, control and monitoring of soil erosion, comprehensive management, supervision and other aspects.
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农村水利与水土保持

0    引言

水土保持是生态文明建设的重要内容，是生

态安全、国土安全、防洪安全和水安全的根本保

障，是实现美丽中国梦的重要基础。习近平总书记

的系列重要讲话与党的十八大、十八大三中、四中、

五中全会强调，要遵循“节水优先、空间均衡、系

统治理、两手发力”的治水新思路，践行“创新、协调、

绿色、开放、共享”的发展理念，加大水土保持生

态建设力度，助推生态文明和美丽中国建设。淮

安市地处江淮平原东部，境内有部分丘陵岗地，全

市存在不同程度的水土流失，水土流失类型以水

力侵蚀为主，主要分布在丘陵岗地及平原沙土区。

通过调查总结淮安市水土保持的成功经验，分析

水土保持工作面临的新形势与新要求，坚持“预

防为主、保护优先、因地制宜、综合治理”的方针，

研究构建水土流失防治总体布局，并研究提出预

防、治理、监测、综合监管等一系列水土流失治理
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对策，对实现淮安成为长三角北部中心城市、苏

北中心城市和绿水生态特色宜居城市的发展目标

具有重要的现实意义。

1    水土流失现状

1.1   类型与分布

淮安市水土流失类型以水力侵 蚀为主，表

现形式主要为面蚀和沟蚀，主要分布在丘陵岗

地及平原沙土区。2014 年，淮安市水土流失面积

478.34 km2，约占总国土面积的 4.7%，其中：丘陵

山区水土流失面积为 316.34 km2，占全市水土流

失面积的 66.13%；平原沙土区水土流失面积为

162 km2，占全市水土流失面积的 33.87%。

按水力侵蚀等级划分，轻度侵蚀占水土流失

面积的 76.59%，中度侵蚀面积占 11.99%，强度侵蚀

面积占 7.79%，极强烈侵蚀面积占 2.80%，剧烈侵蚀

面积占 0.83%。从水土流失的地域分布来看，水土

流失最严重的是盱眙县，其水土流失面积占全市

水土流失面积的 59.65%，主要分布丘陵山区；其

次是涟水县，占 28.25%，主要分布平原沙土地区；淮

阴区占 5.62%，主要分布平原沙土地区；金湖县占

4.53%，主要分布在该县西南部的丘陵山区；洪泽

县占 1.95%，主要分布在该县老子山镇的丘陵山

区；清河区、楚州区、清浦区无轻度以上水土流失

面积。实际调查表明，淮安市境内黄河故道沿线

均存在不同程度的水土流失问题，其中淮阴区、涟

水县的水土流失问题较为突出。

1.2   成因与特征

淮安市水土流失区主要分布在丘陵山区和平

原沙土区，水土流失的形成有自然因素，也有人为

因素。

（1）丘陵山区

淮安市丘陵山区是全市水土流失的主要分

布区域，其水土流失面积占全市水土流失面积的

66.13%，主要分布在盱眙县境内，其次是金湖县、洪

泽县的部分丘陵岗地。该地区属大别山余脉，大部

分属新生代玄武岩区，沿淮河一带少数为石灰岩基，

覆盖层主要有风化冲积土和风积土，颗粒较粗，结

构松散，粘结力差，容易发生水土流失 [1]。盱眙县

中部和东部以岗地为主，一般高程为 16 ～50 m（废

黄河高程，下同），为该县主要的农业区，分布有坡

耕地；盱眙南部以丘陵为主，地面高程多在 50 m

以上，部分植被覆盖较差的地区水土流失较严重。

丘陵地区地形相对复杂，山峦起伏，岗冲交错 [2]，逢

暴雨季节在高程 20 m 以上的岗坡地，覆盖在基岩

上结构松散的浅薄土层容易流失。部分低山丘陵

在山顶比较平缓开阔，但山腰坡面较陡，易产生水

土流失。盱眙县的水土流失不仅对当地生态环境

和农业生产产生了负面影响 [3]，还淤塞洪泽湖航

道和淮河下游河床，是淮河洪涝灾害的诱因之一。

（2）平原沙土区

淮安市平原沙土区系黄泛冲积而成，分布在

黄河故道沿线的淮阴、清河、清浦、开发区、淮安、涟

水等区县，沙土区总面积约 14.4 万 hm2，约占全市

耕地面积的 30%。其中淮阴、涟水的沙土区面积

约占全市沙土区面积的 80%，其水土流失面积占

全市水土流失面积的 33.87%。沙土地区地势相对

平坦，土质松散，黏结力弱，抗蚀性差，在汛期或

暴雨期间易产生土壤侵蚀，造成河道及沟道的岸

坡坍塌、淤积和淤塞，削弱了河沟正常的引水、排

水、调蓄等功能，也给当地工农业生产和生态环

境造成不利影响 [4-5]。据淮阴区、涟水县的调查统

计，每年因水土流失而淤积沟河土方约 300 ～500

万 m3。

2    水土保持工作现状

2.1   主要成效

（1）水土流失面积显著减少

淮安市长期以来坚持开展水土保持工作，取

得了一定的成效，全市水土流失面积显著减少。

“十五”期末，全市水土流失面积 1440 km2，其中

丘陵山区 466 km2、平原沙土区 974 km2；2014 年

较之水土流失总面积减少了66.8%，其中，丘陵山

区减少了 32.1%，平原沙土区减少了 83.4%；水力

侵蚀强度各等级的面积均发生了变化，中度侵蚀

以上面积显著减少，水土流失总体以轻度侵蚀为

主。淮安市水土保持措施面积逐步增加，治理措

施保存率得到提高，有效控制了新增水土流失面

积。

（2）实施重点区域治理

以淮阴、涟水为主的平原沙土区，水土保持工

作围绕农田水利基本建设开展，结合灌区改造、县

乡河道疏浚、农业综合开发等工程建设，推广应

用包括沟口防护与跌水设施、河沟渠岸坡护砌、骨

干河道整治、农田林网建设等沙土区水土保持治

理技术，有效改变了沙土区水土流失面貌。

以盱眙为主的丘陵山区，以小流域为单元的

水土流失治理取得了显著成效 [6]。盱眙县从 20 世
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纪 80 年代前的丘陵山区水源工程建设和山区造

林、梯田建设等开始，到 20 世纪 90 年代初的小

流域水土保持试点，再到 20 世纪 90 年代中期以

后的小流域水土保持生态建设，实行山、水、田、

林、路、环境综合治理，总结提出了“三条带”[1]、“等

高条垦”、“坡面植物篱”和“水土资源综合治理

开发模式”等治理技术 [7]，水土流失面积由 1985

年的 1182 km2 下降到 285.34 km2，水土流失治理

率达到 75.9%；中度侵蚀以上面积占水土流失总

面积的比例由 1985 年的 53.47%下降至 39.24%。

（3）区域生态环境质量提升

淮安市在开展水利等重点建设项目的同时，

加强了配套水土保持方案的编报和实施，使得依

托重点项目的水土保持工作建设成效显著，以点

带面提升了区域生态环境质量。如淮河入江水道

整治、洪泽湖大堤除险加固、分淮入沂整治、灌区

续建配套与节水改造、白马湖退圩还湖等湖泊综

合治理等工程，在实现水利功能的同时显著提升

了工程的生态效果。

（4）监督管理与科技示范同步推进

淮安市针对水土保持的监督管理、科技示范

和宣传教育，取得了显著的成效。

以盱眙县为重点，建立完善水土保持监督管

理机构和管理制度，推进监督管理的规范化建设。

同时，在水土保持的科学研究项目、科技示范基

地和应用推广项目等方面，发表多篇水土保持科

技论文。

樱花园作为国家级水土保持科技示范园，着

重打造水土保持试验示范区、水土保持科普教育

区、自然生态特色治理区、生态防护工程区、休闲

观光区等五大功能区，包括多媒体教室、宣传教育

长廊、实验室等的室内展馆，以及人工模拟降雨

演示系统、径流小区、气象观测场、根箱、跌水工程、

生态护坡等室外展区，已成为社会公众和中小学

生水土保持科普教育活动的重要基地。

盱眙县水利试验站和水土保持监督站建立了

包括龙王山、古城等坡面径流监测区，开展了多年

的水土流失数据现场监测及丘陵山区小流域综合

治理技术、废弃矿山宕口水土保持治理技术、水

土保持生态建设模式等方面的科研项目。涟水县、

淮阴区水利科学研究站针对平原沙土区水土流失

问题也开展了“沙土区水土保持综合防护措施研

究与应用”等省级水利科技项目。

2.2   存在问题

（1）综合治理任务依然较重

淮安市现状水土流失面积 478.34 km2，其中

丘陵山区 316.34 km2，平原沙土区 162 km2。丘陵

山区仍是治理重点，其中中度侵蚀强度以上（主要

在盱眙县）112 km2；对于已开展以小流域为单元

治理的丘陵山区，大部分小流域治理的时间较早，多

集中在 20 世纪 90 年代，后续水土流失防治工作

任务重、难度大。平原沙土区水力侵蚀等级以轻

度为主，主要分布在淮阴和涟水，该地区土质松

散容易流失，河沟渠岸坡坍塌、淤积问题较为严峻。

此外，经济社会发展对当前水土保持工作提出了

更高的要求，需要大力推进生态清洁型小流域建

设、面源污染控制、河湖水环境治理等，水土流失

治理任务较重。

（2）水土保持意识和法制观念亟待进一步提高

淮安市虽加大了对社会公众水土保持的宣传，

并以樱花园水土保持科技示范园区等为载体开展

了一系列水土保持的科普教育，但由于淮安市以平

原为主，水资源、植被绿化等条件相对较好，仍然

有不少人对淮安市水土流失的严重性和危害性以

及水土保持工作的重要性等认识不到位，水土保

持投入不足、“边治理、边破坏”等问题突出，人

为水土流失现象没有得到全面控制。部分可能引

起水土流失的生产建设项目未按规定编报水土保

持方案就擅自开工，“三同时”制度执行不到位等

问题仍然存在。

（3）投入机制有待完善

从全市水土保持项目的实际投入情况来看，淮

安市主要在盱眙丘陵山区开展了部分小流域的综

合治理，资金来源包括国家债券水土保持项目、淮河

流域水土保持项目、江苏省水土保持小流域治理

项目等，但这些项目开展时间较早、不连续，近年

来投入不足。“十一五”期间全市水土保持总投资

2100 万元，完成了243.1 km2 水土流失面积的治理，

其中丘陵山区 166 km 2，平原沙土区 77.1 km 2；

“十二五”期间全市仅开展了盱眙县月亮山小流域

的治理，总投入 500 万元，完成了约 10 km2 的水

土流失治理。从全市来看，市、县各级财政均没有

固定的水土保持专项资金投资渠道，由于地方配

套困难等造成向上争取项目资金的难度大，加上

投资收益周期较长，经济效益相对较低，社会和

群众参与治理的积极性不高，引入市场机制或自

筹资金的难度大，水土流失治理进度缓慢。

（4）监督管理体系亟待加强
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目前淮安市主要在盱眙县成立了实质性的水

土保持监督管理机构，并开展了具体的监督管理工

作，需在全市范围内成立水土保持监督管理机构，

建立完善各项水土保持监督管理制度，扎实推进监

督管理规范化建设。重点加强生产建设项目水土保

持方案审批和监督管理，督促水土保持设施与主体

工程同时设计、同时施工、同时投产使用；加强同

发改委、国土、住建、规划、环保等相关部门的协

调沟通，保障条例各项制度的贯彻落实，提高依法

行政能力和水土保持监督管理水平。

3    水土流失治理对策

3.1   总体布局

淮安市境内有宿淮盐黄河故道平原农田防护

水质维护区、盐淮扬平原农田防护水质维护区和

盱眙丘陵岗地农田防护土壤保持区三个江苏省水

土保持区划分区；省级水土流失重点预防区包括

淮阴区、涟水县、楚州区、洪泽区、金湖县、盱眙县

等 6 个区（县）、80 个镇级行政单元；省级水土流

失重点治理区包括盱眙县的 8 个镇级行政单元。

结合水土流失状况、防治现状、各区水土保持功

能以及水土保持需求，提出“一线两片多带”的水

土流失防治总体布局。

“一线”：以黄河故道沿线为主轴，做好黄河

故道的综合治理与保护，防治沿线岸坡及滩地水

土流失，提升农田防护和水质防护功能。

“两片”：以现状水土流失主要分布的南部丘

陵山区、北部平原沙土区两个片区为重点，做好丘

陵山区和平原沙土区的水土流失综合治理工作，

提升土壤保持、农田防护和水质防护功能。

“多带”：指河沟渠沿线两岸的岸坡防护带和

农田防护林带，以及河湖库水源地的植物防护带，

做好河沟渠岸坡防护、水源地的预防保护和监管

工作，提升农田防护和水质防护功能。

根据水土流失分布的特点，以划定的水土流

失重点预防区和重点治理区为重点，开展水土保

持重点预防与治理，明确防治重点范围和主攻方

向。其中，宿淮盐黄河故道平原农田防护水质维护

区及盐淮扬平原农田防护水质维护区的水土保持

主导基础功能为农田防护和水质维护，盱眙丘陵

岗地农田防护土壤保持区水土保持的主导基础功

能为农田防护和土壤保持。

3.2   水土流失预防

水土流失的重点预防范围主要为划定的水土流

失重点预防区和水土流失易发区。其中，重点预防

区涉及 80 个镇级单元，镇域总面积 6521.77 km2，重

点预防区面积 437.91 km2；全部划入易发区的涉

及 32 个镇级单元，镇域总面积 1210.28 km2；镇区

划入易发区的乡镇及街道主要涉及 12 个镇级行

政单元，镇区总面积 21.69 km2。在该区域范围内

主要采取预防措施，保护植被、涵养水源，组织植

树造林，扩大林草覆盖面积，加强对取土、挖砂、采

石等活动的管理，减少对地表的扰动，预防和减

轻水土流失。按照水土保持从事后治理向事前保

护转变、从以治理为主向治理和自然修复相结合

转变的要求，促进水土资源“在保护中开发，在开

发中保护”，加强封育保护和局部治理，将潜在水

土流失危害消除在萌芽状态，加强监督、严格执法，

从源头上控制水土流失。预防措施主要包括水源

地保护、封禁管护、生态恢复、植物缓冲带建设，以

及局部区域水土流失治理措施和水土保持监督执

法等。

针对水土流失重点预防范围内的局部水土流

失区域，其措施还包括水土流失治理措施，主要

分平原沙土区和丘陵山区两种类型开展治理。

（1）平原沙土区治理措施。以淮阴区、涟水县

为主，结合农田水利基本建设项目开展平原沙土

区水土流失治理，以村镇河道或者村为单元，采

取沟、河、渠堤坡工程防护与植被防护等措施进

行治理 [8]，并加强预防保护和监督管理。主要措

施有：工程措施，包括沟头配套跌水设施、河沟渠

重点流失区段的护砌、岸坡生态防护措施；植物

措施，包括在河沟渠迎水坡常水位以上种植草皮

护坡，两岸植树绿化，完善农田林网等。

（2）丘陵山区治理措施。以小流域为单元，在

盱眙县小流域治理实践经验的基础上，实行“三

条带模式”治理，即“山顶林草带、山腰果树带、山

脚基本农田带”，重点采用林草防护、等高条垦

技术、坡改梯技术等措施进行综合治理，同时配

套解决丘陵山区水源问题的小型蓄水保土工程。

3.3   水土流失治理

水土流失治理范围主要为水土流失重点治

理区，主要涉及盱眙县的 8 个街道，总水土流失

重 点治理面积为 280.33 km2，占总镇 域面积的

24.87%。突出“综合治理、因地制宜”，充分考虑

治理需求迫切、集中连片的区域开展生态清洁型

小流域建设 [9]。以生态优先，强化林草植被建设，

工程、林草和农业耕作措施相结合，以小流域为
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单元实施山、水、田、林、路综合治理，形成综合

防护体系，维护水土资源可持续利用。还可以通

过设定不同的开发治理主题，结合小流域的特点

及其当地社会经济和生态环境条件，打造具有一

定地方特色的小流域水土保持综合治理模式，相

应的主题可包括以农业综合开发为主、以生态保

护为主、以农业园区为主、以科技示范为主、以生

态旅游为主等。同时，对区域内生产建设活动加

强水土保持监督管理工作。

3.4   水土流失监测

考虑到淮安市丘陵岗地和平原沙土区不同土

壤侵蚀类型与地貌类型设置监测站点，规划在盱

眙县桂五镇原有监测站基础上改建为综合试验

站，在涟水县朱码镇的涟水县水利科学试验站设

置为平原沙土区水土流失野外调查站点，同时，在

淮河入海水道二期工程、盱眙冯铁营引河、淮安

高铁新区等重点生产建设项目设立监测点，以此

建立一个覆盖全市的水土保持监测站网。水土保

持监测的主要任务包括收集水土流失数据，积累

长期监测资料；根据水土流失监测调查成果，分

析一定时段内区域水土流失类型、面积、强度、分

布状况和变化趋势；调查分析一定时段内水土流

失重点防治区的水土流失和水土保持状况；调查

评估水土流失综合治理工程实施质量和水土保

持效果；调查分析生产建设项目集中区的水土流

失和水土保持状况等。通过开展水土流失监测工

作，对水土流失发生、发展、危害及水土保持效益

进行长期的调查、观测和分析，为水土流失的治

理和水土保持工作的开展提供依据。

3.5   综合监管

加强水土保持综合监管，落实“预防为主、保

护优先”方针，推动水土流失防治由事后治理向事

前预防转变。监管内容主要包括生产建设活动和

生产建设项目、水土流失综合治理项目、水土保

持监测工作、水土流失违法案件查处、纠纷处理、行

政许可、水土保持补偿费的征收等。继续加强水

土保持监管基础设施建设，完善水土保持专管机

构和人员配置，并加强水土保持科技示范与推广。

加强水土保持的宣传平台建设，通过广播、电视、

报纸、网络和移动终端等新媒体宣传平台建设定

期向社会公告水土流失状况。完善各类社会服务

机构的管理制度，特别是加强水土保持方案编制、

监测、监理等资质的社会化管理，实现水土保持

设计、咨询、监测、评估等技术服务全面市场化运

作，确保形成公平公正的有效竞争市场。

4    结语

本文分析了淮安市全境水土流失现状与成因，

结合水土保持工作的新形势与新要求，提出了与自

然条件和经济社会发展相适应的“一线、两片、多带”

的水土保持总体布局。通过划定水土流失重点预

防区和重点治理区，以小流域为单元实施山、水、田、

林、路综合治理，构建水土流失预防与治理体系。

针对丘陵岗地和平原沙土区分别设置监测站点，

建立水土流失监测站网，并加强水土流失综合监

管，推动水土流失防治由事后治理向事前预防转

变。从总体布局、水土流失预防、水土流失治理、水

土流失监测与综合监管等方面构建了淮安市水土

流失综合治理模式，充分发挥水土保持在生态环

境改善和经济社会发展中的作用，实现水土资源

可持续利用与生态系统可持续维护，为淮安市经

济社会全面协调发展提供有力支撑。
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