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福建省水保监督执法面临的形势与对策
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摘　要: 在肯定 10 a来福建省水保监督执法工作所取得成绩的同时 ,深入分析了水保监督执法工作所面

临的新形势和主要问题。 提出了今后水土保持监督执法工作应确立正确指导思想、加强执法能力建设、拓

宽工作领域、建立技术支撑体系和进一步完善水保法律法规等方面的工作取向与建议。
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Situation and Countermeasures of Supervising and Executing Law of

Soil and Water Conservation in Fujian Province

CHEN Shan-m u

( Superv ision Station of Soil and Water Conservation of Fujian Province , Fuzhou 350003, China )

Abstract: The achiev ements o n superv ising a nd ex ecuting the law of soil and wa ter conserv ation of Fujia n

province are affi rmed. In addi tion, fiv e cha racteristics in the new si tuation a nd three aspects of dif ficul ties

existed there are also ana lyzed. Based o n the above, five points o f directions o r sug gestions are made o n the

future task of the supervising and ex ecuting the law of soi l a nd w ater co nserv atio n, that is, establishing

proper guiding ideas, st reng thening the pow er o f ex ecuting law s, broadening the task do main, set ting up

technique-suppo rting sy stem s and perfecting the law system.
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　　自 1989年 10月以来 ,福建省水土保持监督执法

机构从无到有 ,人员由少到多 ,工作从不规范到逐步

走上规范化的发展轨道。经过各级共同努力 ,水土保

持监督执法工作已取得良好成效: 据不完全统计 ,全

省现有县以上水保监督执法机构 86个 ,专兼职人员

1 483名 ,其中专职 412名 ;累计审批水保方案 1. 65

× 104份 ,发放水保方案合格证 1. 16× 104本 ;征收水

保补偿费 1. 84× 10
7
元 ,治理费 2. 82× 10

7
元 ;查处

违法案件 3 299起 ,收缴罚款 8. 00× 105多元 ;实施返

还治理项目 788项 ,资金 1. 32× 107元 ;已认定水保

方案编制资格单位 43个 ,其中甲级 2个 ,乙级 11个。

然而 ,目前水保监督执法工作面临着与 20世纪 80年

代末、 90年代初不同的社会经济环境 ,同时在执法工

作实践中也面临一些问题 ,这就要求我们在今后执法

工作中必须采取相应对策 ,以适应形势发展需要。

1　福建省水保监督执法工作形势

水土保持工作是一项综合性很强的社会系统工

程 ,既涉及农、林、水、气、土等自然科学 ,又涉及经济、

法律等社会科学 ,还涉及生态科学 ;既涉及生物工程

技术领域 ,又涉及水利、土建工程技术领域 ;既要服从

自然规律 ,又要受制于社会经济规律和生态规律。水

土保持监督执法工作作为规范人们开发建设与生产

经营活动行为、防止和扼制可能引发水土流失的有力

措施 ,必然与各个时期的经济、社会、法律、自然、生态

等环境条件息息相关。 因此 ,我们的工作绝不能囿于

“小水保”的传统观念 ,就水保论水保 ,也绝不能只重

视自然科学、自然规律作用 ,而忽视社会科学、社会规

律的作用 ,而必须从新的视角和全方位的角度去看待

形势和考虑问题 ,否则我们的工作就可能很难把握要

领 ,导致事倍功半。

1. 1　经济体制已向社会主义市场经济转变

以党的十四大提出“建立社会主义市场经济体

制”为标志 ,我国经济体制已逐步从原来计划经济体

制向社会主义市场经济体制转变 ,其最大特点是 ,对

经济资源的基础性配置作用由原来的靠计划手段为

主转变为市场手段为主。这意味着搞水保工作依靠行

政手段的作用逐步削弱 ,而经济手段作用逐步强化。
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1. 2　法制环境已发生巨大而深刻的变化

以 1991年全国人大《水土保持法》颁布为标志 ,

水保工作从原来的无法可依状况开始走上有法可依

的新阶段 ,通过“一五”、“二五”、“三五”全民普法教

育 ,特别是 1997年党的十五大明确提出“依法治国”

方略 ,社会公民的法律意识大大增强 ,为水保监督执

法工作创造了前所未有的有利条件。这表明了水保工

作从原来的无“法”行政时代走向了依法行政时代。

1. 3　生态环境建设已形成全社会的共识

随着经济社会的发展和生活水平的提高 ,人们对

生存环境 (生态 )的质量要求也日益提高 ,特别是

1998年长江等流域暴发百年不遇的特大洪灾和近年

来北方地区连续遭受沙尘暴袭击的严峻形势 ,上至国

家领导人 ,下至普通群众 ,对以水土保持为核心的生

态环境问题的认识 ,提高到前所未有的水平—— “水

土流失是中国的头号生态环境问题” ,“水土保持是我

们必须长期坚持的一项基本国策” ,而这些都是 80年

代末、 90年代初所没有过的有利条件。

1. 4　福建省生态环境条件已发生了很大变化

近 10 a来 ,经过各级各有关部门的共同努力 ,福

建省生态环境建设已取得了显著成效。全省水土流失

面积由 1987年的 21 130 km
2
,减少到 2000年的

13 134 km
2
,水土流失率由原来的 17. 4%下降到目前

的 9. 4% ,下个百分点。随着农村薪材替代燃料 (煤、

液化气等 )的推广和普及 ,过去沿海地区许多农村挖

草根、砍薪柴作燃料的现象已大大减少 ,这也为水保

工作提供了十分有利条件。

1. 5　加入 W TO为生态环境建设带来良好机遇

我国加入 W TO后 ,不仅对经济发展产生巨大影

响 ,而且对生态环境建设也必将产生重大而深刻的影

响。总的看 ,运用国际惯例 ,规范人们开发生产建设的

经济行为 ,运用法律的、经济的、行政的多种手段 ,加

强生态环境建设是大势所趋 ,这将对水土保持工作产

生十分有利的促进和推动作用。

2　福建省水保监督执法主要问题

2. 1　法律法规本身不尽完善

我国第一部水土保持法颁布于 1991年 ,法律条

规是根据当时社会经济条件情况制定的 ,应该说是符

合当时情况的。但随着社会经济的发展变化和水保监

督执法工作实践的不断深入 ,水土保持法的不完善性

也就日益显露。再从福建省人大颁布的《福建省实施

〈中华人民共和国水土保持法〉办法》 (下称“办法” )

看 ,从立法角度要求 ,省里的“办法”应更具可操作性 ,

然而恰恰由于这方面的缺陷 ,给水土保持监督执法带

来很大的困难和被动局面。而实际上有些项目如高速

公路、矿山开发等 ,其最大的生态环境问题就是水土

流失 ,因此 ,这方面的缺陷是显而易见的。又如 ,对水

保补偿费的征收 ,这是市场经济国家运用经济杠杆调

节开发生产行为、保护生态环境的通用手段 ,但福建

省“办法”也没有具体规定 ,而由省物委、省财政厅于

1996年作了规定 ,其法律效力相当有限。2000年省政

府颁布了闽政 [2000 ]5号文件 ,对外资企业收费项目

又作了清理性规定 ,没有把“水保补偿费”列上 ,实际

上就是没有明确取消的取消 ,给水土保持监督执法工

作带来很大困难。

2. 2　外部执法环境还很不理想

如同其它执法部门一样 ,水保监督执法在外部环

境方面主要存在如下问题。 ( 1)各种“特殊项目”碰不

得。这类项目大多是各级各部门的“首长工程”、“重点

计划项目”或“政绩工程” ,由于法律的不完善和各级

各部门领导认识不一致 ,导致水保监督执法难。 业主

单位往往自恃项目重要 ,大多没有专门履行水保方案

的报批程序就开工建设 ,即使找上门了 ,也以项目重

要、时间紧迫、经费紧张为由 ,拒不履行水保方案的报

批与实施义务。这类工程通常都是大项目 ,破坏面大 ,

执法难度也大。 ( 2)各类“关系项目”管不得。有些开

发生产项目 ,自恃来头大、“关系”硬 ,拒不履行水保义

务。如果说前种情况某些业主还是出于公心为其开脱

的话 ,那么这类项目业主则完全出于私心、凭借特殊

关系、拥“关系”自重 ,与执法人员对抗 ,拒不执法 ,这

种情况往往执法难度更大。 ( 3) “被保护项目”动不

得。 严打前 ,一些地方具有黑社会性质的组织独霸一

方 ,垄断某些资源开发 ,造成严重水土流失 ,给水保监

督执法带来很大困难和障碍。 上述情况划分是相对

的 ,有时可能相互渗透、兼而有之。

2. 3　水保监督执法系统自身建设很不完备

10 a多来 ,福建省水保监督执法工作所取得的成

绩应予充分肯定 ,这是主流 ,但与此同时 ,我们也必须

清醒地看到 ,水保监督执法工作中 ,仍然存在许多不

适应形势发展需要的困难和问题 ,突出表现在如下几

个方面。 ( 1)思想观念不适应。有些地方的有关人员

“小水保”观念浓厚 ,习惯于就水保搞水保 ,甚至就水

保只搞治理 ,导致路子越走越窄 ;有些地方的有关人

员对预防监督工作的认识存在很大偏差 ,把搞预防监

督等同于收费 ,进而提出“收费的事都不干” ,导致预

防监督执法工作长期开展不起来。 ( 2)执法主体不

明确。目前从各地情况看 ,大多数地方编制部门是批

准办、站实行两块牌子、一套人马 ,由于种种原因 ,对

水保监督执法主体的看法存在很大分歧 ,从而导致执
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法主体混乱 ;有些地方监督站负责人长期缺位 ,预防

监督工作没人负责。严格来说 ,不是法定的监督执法

机构去执法 ,其本身就是违法 ,这种情况在过去得过

且过的话 ,那么今后随着法制体系的逐步完备 ,是不

允许继续存在下去的。 ( 3)执法工作不规范。从检查

情况看 ,一些地方水保监督执法机构在履行“审批、收

费和监督检查”三项基本职能时 ,不论是大的方面如

执法程序、步骤及适用法律条款等 ,还是小的方面如

水保补偿费的名称、标准及印章、资料档案的整理归

档等 ,都还存在很大差距。 ( 4) 执法人员素质不适

应。总之 ,目前主要存在数量不足、文化和业务素质偏

低、经验缺乏等问题 ,有些执法人员对案件的查处存

在畏难情绪 ,往往回避或上交矛盾 ,不能很好履行职

责。 ( 5)执法装备很不适应。 许多地方特别是山区、

贫困地区 ,执法所必需的交通、调查取证器具等基本

装备 ,不是缺乏就是简陋陈旧 ,很难适应水保监督执

法工作形势发展的需要。

3　今后水保监督执法工作取向与建议

与其它执法部门相比 ,福建省水保监督执法工作

起步相对较晚、基础较差、装备较落后 ,显然 ,要在短

期内解决以上的困难和问题是不现实的。 面对新形

势 ,我们必须审时度势 ,立足现实 ,因势利导 ,寻找恰

当的工作切入点和着力点 ,以期取得事半功倍之效。

3. 1　确立正确的水保监督执法工作指导思想

面对生态环境建设的新形势 ,从事水保监督执法

工作的同志必须摒弃过去那种陈旧的、狭窄的“小水

保”观念 ,指导思想上应实现 3个转变:即水保工作的

着力点从过去以治理为主的格局向以预防监督为主

的格局转变 ;从过去以农村为重点的监督执法向农

村、城镇全方位监督执法转变 ;从过去对重点开发生

产建设项目的监督执法向所有开发生产建设项目监

督执法转变。 在具体监督执法工作中 ,必须正确处理

好三大关系: ( 1)经济建设与生态建设的关系。 按照

“一要建设、二要保护”的原则 ,主动送法上门 ,搞好服

务 ,把两者有机结合起来。 ( 2)条块关系。由于水保

监督执法部门与地方政府所追求价值目标的差异 ,在

实际工作中往往导致相当激烈尖锐的矛盾 ,在现有机

构管理体制下 ,往往导致执法工作不到位 ,这就需要

加强同各地政府部门之间的沟通联系 ,以期寻找合理

的执法“结合点”。 ( 3)上下关系。由于我国开发生产

建设项目立项是实行分级审批和管理的 ,因而 ,水保

监督执法工作实行分级监督分工是必要的 ,但与此同

时 ,还必须加强水保监督执法系统上下之间的协作 ,

以便上下形成合力 ,有利于全省水保监督执法工作形

成“一盘棋”。

3. 2　切实加强水保监督执法系统执法能力建设

这是水保监督执法行业的一个带有全局性、长远

性和根本性的大问题。一个行业是否具有履行法律法

规赋予的职责 ,执法能否到位及其社会的影响力大小

等 ,归根到底取决于执法能力的建设。 由于水保监督

执法系统机构设立及建设起步晚 ,执法能力建设先天

不足 ,这就要求从现在开始 ,务必引起我们的高度重

视。 首先 ,执法能力建设必须以人为本。要针对现有

人员的文化素质和执法经验状况 ,有计划、有步骤、有

针对性地加强与水保监督执法有关的法律法规培训 ,

尤其要加强现场执法经验的培训 ,提高执法临场经验

和应变能力。 其次 ,执法能力建设必须以执法装备为

依托。这是执法能力建设的基础和前提 ,要多渠道筹

措资金 ,逐步配备交通、取证、通讯以及计算机等设

备 ,有条件地方应争取加入“ 110体系” ,以提高执法

反应能力和应急处理能力。 第三 ,执法能力建设必须

以规范化建设为准则。 这项工作水利部水保司 1999

年已部署 ,我们初步打算 ,在全国试点工作基础上 ,

2002年进一步在全省全面铺开 ,重点是要抓好执法

主体、执法程序、手续完备性和资料归档等方面建设 ,

全面提高本系统的执法水平。

3. 3　不断拓宽水保监督执法新领域

水保监督执法工作涉及许多部门和行业 ,必须加

强横向联合 ,积极争取各有关部门的支持和帮助 ,才

能取得事半功倍之效。 2002年要进一步加强同计划、

建设、公路、电力、通信、煤炭、环保、国土等有关部门

联系 ,依照水保法律、法规和规章的有关规定 ,由省水

利厅与相关部门联合行文 ,就开发建设项目的水保方

案报批程序、内容要求等 ,作出明确规定 ,以便督促各

开发建设项目业主单位 (个人 )切实履行水土保持应

尽的义务 ,避免形成对某些行业或领域的执法 “真

空”。要克服目前存在的对开发建设项目水保方案的

“重论证审批、轻实施监督”状况 ,加大对水保方案实

施情况的跟踪监督 ,确保水保方案的实施到位。同时 ,

针对目前各地普遍存在的对各类水保设施缺乏动态

监管 ,导致已有一些水保设施难以继续发挥应有作用

的现实状况 ,从明年起 ,要把对水保设施的经常性监

管 ,列入水保监督执法的重要内容 ,切实引起重视 ,并

抓紧抓好 ,省里应制定出台这方面的有关制度。

3. 4　广集信息 ,建立水保监督执法技术支撑体系

一个行业能否适应形势发展 ,最关键的因素就是

要依靠科技。

(下转第 78页 )
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建立合理的城乡居民点体系 ,抓好城镇建设的生态设

计 ,特别是能源高耗工业企业群体化优化配置的规划

设计 ,实施工业区的绿化生态工程。结合集镇建设 ,搞

好乡镇企业的规划布局 ,在中心城镇集中建设工业小

区 ,以争取较大的规模效益、集聚效益和环境效益。

2. 6　执行环境影响评价制度

强化对开发项目的环境管理和资源管理。对生态

环境有影响的基本建设项目 ,包括新建扩建工矿企业

项目、交通运输工程、森林营造和采伐、草地开发利

用、荒山荒滩和水面的开发利用、水利工程、旅游资源

开发、城镇居民点建设等 ,都要严格执行环境影响评

价制度 ,并建立起资源评价制度。从建设项目的经济、

社会、环境综合效益是否符合国土规划、环境整治规

划的要求 ,到自然资源保证制度、分配额度的可行性。

从建设规模是否与人口、资源、环境相协调 ,资源开发

利用效率和资源用量定额的先进性 ,建设地点选择的

合理性 ,到是否符合国家、地方生产力布局的总体部

署 ,是否与城市建设总体规划协调配合 ,是否考虑到

保护和改善生态环境的要求。对建设项目进行论证、

评估和审查。

2. 7　建立健全环境法规、规划、政策

坚持环境立法与执法程序 ,逐步制订完善的适合

陕西省实际情况的环境规划与保护的一整套法规、规

范、标准体系等 ,实现对环境规划的法制保证。建立科

学完备、协调有效的环境保护法规和环境标准体系 ,

强化法规和标准的权威性和可行性。各级政府要大力

宣传有关的环境法规 ,积极配合执法工作 ,加强对环

境法规和法律执行情况的监督检查。逐步研究制订和

完善环境整治政策体系 ,对合理利用资源和综合利用

三废给予优惠和鼓励。凡适宜群众实施的治山、治水、

治沙、治碱、种草、造林等环境建设项目 ,要动员和组

织群众实施。

2. 8　加速发展环境科学技术

实现环境整治目标 ,一靠管理 ,二靠政策 ,三靠科

学技术。管理的强化 ,政策的制定 ,也要靠科学研究来

提供依据。环境科技工作要针对实际情况 ,坚持科技

领先 ,对目前急需解决的环境问题组织科技攻关 ,为

环境管理工作提供切实可行的科学依据。在加强基础

研究的同时 ,以城乡生态设计研究为核心 ,大力发展

系列化环境整治配套措施和资源综合利用技术。要稳

步推进科技体制改革 ,大力开发人才 ,改善科研条件 ,

促进内外协作 ,为环境科学发展提供一个良好的环

境。 同时对已成型的成果要及时进行转化和推广 ,为

环境建设提供良好的服务。
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　　根据水保监测系统业务特点 ,今后必须加快建立

以下 3大技术支撑体系: ( 1)执法相对人动态信息管

理体系。要对水保监督执法密切关联的开发建设、生

产经营企事业单位 (或个人 ) ,进行全面深入的调查摸

底 ,并进行跟踪调查 ,在此基础上 ,建立计算机管理信

息系统。 ( 2)水保方案信息管理体系。内容包括水保

方案编制资格单位基本情况 ,方案编制、报批与实施

情况跟踪等。 ( 3)水保监督执法科技信息管理体系。

内容包括与水保监督执法有关的科研、设计、技术中

介机构及其技术专家等方面的基本情况。

3. 5　加强调研 ,进一步完善水保法律法规

随着我国经济体制的变迁 ,社会经济的发展 ,以

及科技、文化、教育水平的提高 ,特别是我国加入

W TO后 ,福建省的社会、经济、法律等环境条件将发

生深刻变化 ,水保法律法规的完善性问题必将摆上议

事日程。 从现在开始 ,我们从事水保监督执法工作的

同志 ,必须着眼长远 ,立足当前 ,未雨绸缪 ,深入执法

第一线开展调查研究 ,掌握第一手资料。与此同时 ,加

强省际间水保监督执法单位的经验交流 ,借鉴各省

(市、区 )经验 ,提出完善水保法律法规的方案和意见 ,

待时机成熟时 ,依法定程序向有关权力机关提出修改

水保法律法规的建议。
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