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论水土保持生态环境监督管理发展新趋势及其对策
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摘　要: 通过深入贯彻落实《水土保持法》 ,水土保持生态环境监督管理呈现出了新的发展趋势:社会大环

境明显趋好 ;水土流失防治呈社会化、市场化、效益化发展 ;水土保持监督执法向全面性的监督管理转化 ;

“预防为主”方针正在得到加强和落实 ;规范化建设成效代表了向高层次发展的趋势 ;城市水土保持监督管

理工作加强等。水保监督管理好的发展趋势与问题并存 ,应采取以下对策: 依法行使归口管理职责 ;提高认

识 ,加强管理 ;强化“预防为主”首要方针 ;综合发展人为水土流失防治技术 ;开展水土保持监测工作 ,提高

监督管理整体水平等 ,以促进水土保持生态环境监督管理事业的顺利发展。
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Abstract: New prog ress t rend of supervision regula tion has appeared when deeply enfo rce the law of soi l and

w ater conserv ation envi ronment: ( 1) The social surrounding is up and up; ( 2) Preventing and contro lling fo r

soil and w ater lo ss become sociali za tion, marketabi li ty and beneficiation; ( 3) The executing enactment ha s

changed to administ ration; ( 4) The principal policy of prevention is streng thened; ( 5) The regular const ruc-

tion is developed in high stair; ( 6) Urban soi l and w ater conserv ation is emphasized, etc. But there a re some

problems to be solv ed, it is necessary to act wi th the fo llowing countermeasures: ( 1) To execute the regula-

tion by law; ( 2) To enhance the realization and enfo rce regulation; ( 3) To emphasize the principal policy of

prevention; ( 4) To developed the techno logy of prevention and contro l of soil and w ater lo ss comprehensiv-

ely; ( 5) To monitor soi l and wa ter conserva tion, and enhance the lev el o f all supervision and regula tion, etc.

in o rder to urge the development fo r supervision regula tion o f soil and w ater conserv ation.

Keywords: soil and water conservation; ecological environment; supervision regulation; progress trend;

countermeasures

　　《水土保持法》颁布 10周年来 ,黄土高原水土保

持生态环境监督管理工作同全国一样 ,出现了好的发

展新趋势 ,为水土保持步上新台阶展示了有利的前

景。为此 ,每个水土保持工作者应充满信心 ,以新的思

维适应形势需要 ,努力开创新局面。

1　新趋势的主要特点

1. 1　水土保持监督管理工作的社会大环境明显趋好

江总书记在 1997年就发出了“建设一个山川秀

美的大西北”的号召 ,国务院 1998年印发《全国生态

环境建设规划》 , 2000年底又印发《全国生态环境保

护纲要》 ,给全国人民指明了水土资源保护的战略方

向 ,其中 ,“坚决控制住人为因素产生新的水土流失” ,

“使水土保持重点预防保护区、重点监督区等重要生

态功能区的生态系统和生态功能得到保护与恢复”

等 ,都是作为我国近期 ( 2010年前 )的首要目标提出

来的 ,这标志着国家加大生态环境保护和建设法制力

度的过程中 ,水土保持生态环境监督管理将步入重点

发展的新时期。

《水土保持法》的贯彻力度加大 ,社会监督作用增

强。 1998年 ,全国人大组织了对《水土保持法》贯彻落

实情况的大检查 ,对各种开发建设活动造成人为水土
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流失的行为 ,提出了进一步加大执法力度的要求 ,由

此 ,带动了各级人大对《水土保持法》落实情况的监督

作用 ,引起了各级政府部门的广泛重视 ,各级领导和

相关部门、企业的负责人支持水土资源保护和水土保

持工作的积极性普遍增强。 同时 ,各新闻媒体关注水

保生态环境建设 ,舆论焦点频繁曝光造成人为水土流

失的不法行为、破坏自然环境造成的危害等 ,社会监

督作用明显增强 ,这些因素都极大地推进了水土保持

预防监督管理工作的深入发展。

10 a来 ,随着《水土保持法》的贯彻落实 ,国家生

态环境建设和保护的全面推开 ,水土保持作为生态环

境建设的主体工程 ,正广泛地被社会所认同。加上我

国人口大幅度增加和改革开放以来 ,因急功近利而产

生的人为水土流失等破坏活动加速了荒漠化进程 ,所

造成的洪水、干旱、沙尘暴等灾害使人们对保护大自

然、协调发展经济有了更清醒的认识 ,也使关注自身

生存环境、保护资源、抵制破坏的新风尚越来越被推

崇 ,广大干部群众防治水土流失的自觉性显著提高 ,

水土保持预防监督管理工作的社会大环境明显趋好。

水土保持监督执法、法规制度、技术服务三大体

系的迅速建立和完善 ,为水土保持预防监督管理工作

社会大环境的明显趋好提供了有力的物质基础。 10 a

来 ,水土保持预防监督工作经历了从无到有 ,从起步、

发展、壮大到规范的奋斗历程 ,创造了辉煌的业绩。目

前 ,黄河上中游地区监督执法体系基本完善 ,流域机

构、省、地、县级水土保持监督机构已基本成立 ,乡镇、

村级监督网络遍布 , 306个县级监督机构和经过培训

的 2 944名专职、 10 659名兼职的监督人员活跃在工

作第一线 ;各级人大和政府部门还重视水土保持法制

建设 ,结合具体情况 ,颁发地方性、可操作性较强的落

实《水土保持法》的工作条例、管理办法及配套的各项

管理制度 1 225条 ,健全了较为完善的水土保持法规

制度体系 ,为行使水土保持生态环境监督管理工作奠

定了坚实的法律基础 ,水土保持执法程序和行政执法

行为也得到了进一步规范 ,至 2001年 ,共审批水土保

持方案 8 419个、查处违反水保法案件 7 043起、收缴

水保规费 1. 20× 108元 ,树立了水土保持监督执法的

社会形象 ;与此同时 ,预防监督工作的技术服务体系

正在建立 ,定期开展的人为水土流失普查摸底工作与

自然水土流失调查相结合 ,使水土保持预防保护区、

监督区、治理区 3区划分明确到了县一级 ,区域水土

保持规划更趋完善。 《开发建设项目水土保持方案技

术规范》的颁布和水土保持监测工作的启动等 ,发展

和创新了人为水土流失防治的科学研究领域 ,增强了

防治水土流失的科学性、全面性和量化性。

1. 2　水土流失防治呈社会化、市场化、效益化发展的

趋势

在贯彻《开发建设晋陕蒙接壤地区水土保持规

定》和《水土保持法》过程中 ,按照“谁开发 ,谁保护 ,谁

造成水土流失 ,谁负责治理”的原则 ,使得各行业部门

和个人的各种开发建设活动都具有防治水土流失的

义务 ,打破了单纯的国家投资治理局面 ,促进了水土

流失防治的社会化发展。 据统计 ,近 10 a来 ,通过预

防监督管理 ,水利部已审批水保方案的开发建设项目

涉及电力、水利、铁路、煤炭、冶金、城建、公路、通讯、

航空、天然气等多领域 ,防治费用达 8. 00× 10
9
多元。

相应的各省 (区 )、市、县分级审批水保方案 ,数量更

多 ,涉及领域更广 ,呈塔型放大模式 ,“九五”期间 ,黄

河上中游地区已审批水保方案 8 419件 ,促使开发建

设单位和个人投入水土流失防治的经费约 5. 63×

10
8
元。

水土流失防治在编制水保方案和建设水保设施

等阶段已经表现出了市场化性质。全国现有甲、乙、丙

级水保方案编制证书单位 1 300多个 ,持证上岗人员

4 000多人 ,水保方案编制队伍涉及多种行业和各级

规划设计部门 ,正在逐步开始遵循市场规律 ,对大、中

型开发建设项目以招投标、议标等方式竞争水保方案

编制权。 水土保持监测也将按规定建立资质认证 ,并

将以开发建设项目专项监测的形式 ,对建设和生产过

程中的水土流失进行监测。还有目前涌现出来的专业

队承包治理、水保科研竟标承接方式等 ,这种各行业

众多设计、施工、科研单位、个人广泛的参与性和竞争

机制 ,决定了水土保持工作正趋向于市场化的发展轨

道。同时 ,水土保持设施的综合性、多样性和必要性以

及水土保持事业单位改革职能转轨等因素都将促进

未来市场机制下水土流失防治技术和专业建设大军

的形成。

按照《水土保持法》要求 ,各开发建设单位和个人

开展水土流失防治的投资必将纳入到建设和生产的

成本中 ,加上水保设施特有的功能性、安全性和再造

环境的可塑性等特点 ,使得水土流失防治措施的经

济、社会、生态效益已受到更加全面的重视和发挥。目

前 ,大中型水保项目已纳入国家基本建设程序 ,水保

治理、监督管理、监测等内容的投资估算、概算趋于规

范化 ,同时 ,各行业开发建设项目水保方案的实施过

程中 ,资金利用也趋于有效 ,水土流失防治措施的到

位率、成活率显著提高 ,防治质量和再利用效率以及

高标准塑造和美化环境等功效都迈上了新的台阶 ,水

土流失防治的高效益化发展成为水土保持工作的新

趋势。
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1. 3　水土保持监督执法向全面性的监督管理转化

水利部于 1999年部署开展全国水土保持生态环

境监督管理规范化建设的工作 ,“水土保持生态环境

监督管理”替换了“水土保持监督执法” ,这不仅仅是

名称的改变 ,而且 ,预示着水土保持预防监督工作告

别了初期的试点、推动阶段 ,正向发展、壮大时期过

渡 ,工作性质也在由典型的案件查处型向规范管理程

序型转化。

水土保持监督执法转变为水土保持生态环境监

督管理是发展的必然趋势。 事实上 ,黄河上中游地区

因其起步较早 ,监督执法体系和法规制度建立健全

后 ,出现了程序理顺、矛盾缓和、案件减少等现象 ,许

多预防监督工作进展较快的地区 ,正由初期的上门宣

传、催报方案、被动执法向近期的受理方案报批手续、

依法征收水保规费、检查和落实水土流失防治责任等

全面性管理方面转化。

同时 ,水土保持监督执法体系的行业联动性和同

其它相关部门的协作性明显增强 ,监督管理的社会地

位已基本形成。水利水保行业内部的上下级关系和工

作联系更加紧密 ,对不同形式的开发建设项目 ,既对

症入手 ,又分级管理 ,监督管理效力明显增强 ,地方保

护主义得到一定程度的遏制。其它相关部门协作性得

以增强 ,如计委、环保、土地、矿管等部门在水土保持

方案的源头化管理方面起到了提前把关和协同作战

的作用 ,农、林、牧、公安、铁道、交通、电力、煤炭、财

政、工商等部门进一步明确了水土保持工作责任 ,水

土保持预防监督归口管理的地位已开始树立。

1. 4　“预防为主”方针正在得到加强和落实

在贯彻落实《水土保持法》“预防为主”首要方针

的过程中 ,防患于未然、预防于事先的各种措施正在

实施: ( 1)国家在下达 2001年全国水土保持综合防

治任务时 ,不仅下达了 5. 00× 10
4
km

2
的水土流失综

合治理任务 ,也确定了 1. 00× 10
5
km

2
新实施保护面

积的任务 ,预示着监督和管护作用将得到加强和发

挥。最近 ,水利部“关于加强封育保护 ,充分发挥生态

自我修复能力 ,加快水土流失防治步伐的通知” ,指明

了水保工作新的发展方向 ,是贯彻“预防为主”方针的

有力举措 ; ( 2)水土保持方案的编报和审批工作已经

成为监督管理工作的切入点 ,水土保持设施必须与主

体工程同时设计、同时施工、同时投产使用的“三同

时”制度正在逐步规范和加强落实 , 1999和 2001年 ,

水利部专门组织了对大型开发建设项目落实水土保

持方案的大检查 ,极大地推动了各行业落实水土保持

工作 ,水保设施建设正在逐步落实 ; ( 3) 在水土保持

生态建设项目前期工作中 ,把预防监督与监测作为主

要内容融入到水土保持项目的规划、建议书、可行性

研究、初步设计等各个阶段 ,充分体现了“预防为主”

方针的实际操作性 ,也使水土保持工作由单纯的治理

自然水土流失扩展到了包括人为水土流失防治的广

阔领域 ,保证了我国防治水土流失的全面性和综合

性 ; ( 4)近几年 ,国家采取预防监督工作“一票否决

制”政策 ,强调监督管理成效在水土保持工作中的突

出作用 ,强化了“预防为主 ,保护优先”的原则 ; ( 5)国

务院 ( 1993) 5号文明确的“在水土保持经费中安排

20%的资金用于预防、监督和管护” ,尽管有困难 ,但

是国家和地方还是尽力推动 ,使监督行政行为具备一

定的物质基础。

1. 5　规范化建设成效代表了向高层次发展的趋势

为深入贯彻实施《水土保持法》及其实施条例 ,提

高执法效率 ,加大执法力度 ,巩固和发展执法成果 ,水

利部发出了“关于开展全国水土保持生态环境监督管

理规范化建设工作的通知” (简称:规范化建设 ) ,部署

了 60个地 (市 )、 1 166个县开展此项工作 ,在监督体

系、法规制度、宣传培训、方案审批、规费征收、恢复治

理、案件查处等方面提出了新的标准 ,突出了规范管

理的发展要求。 2 a来 ,经过规范化建设的蓬勃发展 ,

黄河上中游地区水土保持生态环境监督管理迈上了

新台阶 ,截止 2001年底 , 10个试点地 (市 )和 170多

个重点防治县通过验收 ,圆满完成规范化建设任务 ,

且优秀率达到了 70%以上。非重点防治县的规范化

建设也已接近尾声。通过这次较大规模的水土保持生

态环境监督管理规范化建设工作 ,极大地推动了黄河

上中游地区预防监督工作的全面发展 ,提高了预防监

督工作的发展层次 ,表现出来的突出成效和发展方向

有: ( 1)以地 (市 )为规模的试点 ,实现了整体提高。水

利部部署的以地市级为单元的规范化建设试点 ,减少

了不同县域之间监督管理发展的不平衡性 ,实现了地

市区域内的整体提高。 同时 ,充分发挥了较高水平的

地 (市 )级监督管理的领导作用 ,顺应我国“地”改“市”

建制和撤乡并镇等集约化社会发展的需要 ; ( 2) 恢复

治理步入正规是监督管理发展的良好趋势。有水土流

失防治任务的开发建设单位自行防治水土流失的自

觉性明显提高 ,建设了许多高质量、具有样板作用的

水土保持方案实施“三同时”示范工程 ,如神华集团神

府东胜煤炭有限责任公司的饮马渠和石圪台小流域

治理、长庆油田的井田区综合治理、中宁—银川输油

管道防治工程、山西 307国道拦渣坝系等 ,补偿或恢

复治理了大型工程造成的人为水土流失影响 ,进一步

贯彻落实了“谁建设 ,谁保护 ,谁造成水土流失 ,谁负

责治理”原则。同时 ,由监督管理部门收缴的水土保持
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规费也在逐步返还 ,用于水土流失的防治 ,建立了一

批返还治理的样板工程 ,如山西省偏关县的韩杜家沟

流域、宁夏盐池县的芨芨沟流域、陕西省榆林地区的

沙地治理等 ,水保规费的管理和使用逐渐趋于规范

化 ; ( 3)技术服务体系化发展使得防治水土流失更加

科学。 规范化建设过程中 ,各地监督机构能够合理运

用技术规范审查、审批水土保持方案 ,规范地进行水

土流失普查 ,科学地划分“三区” ,针对性增强 ,水土保

持规划更加全面 ,尤其是水土保持监测的启动 ,“ 3S”

技术运用的快速发展 ,办公自动化、设备现代化的引

入 ,使水土保持监督管理的技术服务内容和范围不断

扩展 ,将占据越来越重要的地位。同时 ,对开发建设单

位主动服务和技术支持力度加大 ,无偿协作性的人为

水土流失防治技术指导、大中型水保工程监理、中小

型水保设施技术承包或代为治理等成为新的发展方

向 ,将树立起人为水土流失防治咨询和技术服务的行

业新特色。

1. 6　城市水土保持监督管理工作加强

在我国目前城市现代化和城镇化快速发展之机 ,

搞好城市水土保持试点工作是扭转以往“边建设 ,边

破坏”状况的有力措施 ,也是预防为主、保护优先的具

体体现。通过试点 ,城市水土保持工作引起了全社会

的重视和关注 ,正在融入城市可持续发展规划之中 ,

与城市防洪、环境建设、市政工程、水源保护、环卫设

施、综合治理等城市基础发展要素密切相关 ,所建设

的水土保持设施已经成为城市、郊区、城乡结合部等

区域内的生态建设样板工程。同时 ,城市水土保持工

作也是城市发展中精神文明建设的组成部分 ,它带给

了全社会和公众以新的建设和保护理念 ,促进了各

企、事业单位和广大居民 ,从周围环境出发、从自身做

起的主人翁保护意识。 在城市水土保持试点过程中 ,

具有突破性发展和操作性较强的水土保持生态环境

监督管理工作 ,主要针对城市化进程中乱挖、乱建、乱

堆、乱排等破坏生态环境造成人为水土流失的违法行

为 ,扼制开发建设中随意弃土弃渣的破坏 ,是有效保

护城市水土资源合理使用和可持续利用的关键环节。

“九五”期间开始的城市水土保持工作发展非常

迅速 ,将水土流失防治工作由农村扩展到了城市 ,渗

透到了一切有水土流失的地方。黄河上中游地区率先

在兰州市西固地区开展了城市水保监督执法试点 ,继

后又在西宁市、西安市未央区开始了城市水保工作试

点 ;国家水土保持生态环境“十百千工程”项目中所确

立的 10个首批试点的城市中也包括了太原、韩城 2

个城市。到目前为止 ,兰州市西固区、西宁市、太原市、

韩城市已经通过了试点验收 ,西安市未央区以及各省

(区 )确定的城市 ,水土保持试点工作也初具规模 ,摸

索出了许多新的特点 ,积累了一定的工作经验。

随着全国第 2批城市水土保持试点工作的继续

和加强 ,黄河流域又有 7个城市被列为试点单位 ,城

市水土保持工作将进一步加强 ,起主导作用的城市水

保监督管理工作必将开创出新的成绩。

虽然 ,水土保持生态环境监督管理工作正朝着健

康向上的方向发展 ,社会大环境也在明显趋好 ,但是 ,

趋势不能替代现状 ,此项工作还存在不少问题: ( 1)

监督管理网络体系的运作还达不到《水土保持法》深

入、全面贯彻的要求。监督执法人员素质有待加强 ,国

家和地方投入的预防监督管理工作经费严重不足 ,对

水土资源、生态环境建设成果等尚未达到全面管理的

程度 ,重治理、轻监督的意识也还存在等 ; ( 2)水土

保持方案的审批和实施还达不到“三同时”要求。表现

在水土保持方案的源头化管理还不过硬 ,监督部门

“重方案审批、轻方案落实”的现象还普遍存在 ,水土

保持方案的年检和验收等制度实施的管理措施有待

加强 ; ( 3) 开发建设单位和个人还需进一步认识水

土保持方案编制的目的和意义 ,确保水土保持设施建

设真正落到实处。

2　对目前水土保持生态环境监督管理
工作的建议

2. 1　依法行使水土保持归口管理职责

水土保持工作在水土资源的监督和治理等方面

正在逐步具备行业性综合管理和统一规范的优势 ,尤

其体现在对人为不合理活动的规范和约束方面。各级

监督管理部门应该进一步深入研究和运用《水土保持

法》 ,结合实际 ,逐项明确监督管理的具体任务 ,通过

抓《水土保持法》行政“权”去树立法制形象和行政管

理地位 ,全面履行水土保持生态环境监督管理职责 ,

实现真正意义上的水土保持工作归口管理。

2. 2　提高认识 ,加强管理

水保监督管理人员应充分认识水土保持生态环

境监督管理工作在西部大开发和加入世界贸易组织

( WTO)后的重要性和发展要求 ,不断系统和完善法

规制度、技术规范等 ,认真贯彻 WTO的透明度原则 ,

尽快适应对日益巨增的外资、合资开发建设项目水土

保持工作的高效管理等。同时 ,充分发挥预防监督机

构和网络的综合管理作用 ,扩展包括城市、农村和一

切有水土流失影响的管理领域 ,促进行政管理手段和

技术服务技能的高效性 ,通过全面性和行业化的监督

管理来达到以管理显地位、以管理促效益的目的。
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表 1　脆弱程度分级标准

程度 不脆弱 较不脆弱 中等脆弱 较脆弱 非常脆弱

范围 < 0. 2 0. 2～ 0. 7 0. 7～ 1. 3 1. 3～ 1. 8 > 1. 8

　　脆弱性是可持续发展的障碍 ,水资源脆弱性应作

为水资源持续开发利用研究中的一部分内容。脆弱度

越大 ,越不利于可持续发展。因此对水资源系统脆弱

性的研究有助于进一步了解水资源系统的性质 ,有助

于水资源的持续利用与规划以及社会的良性发展。本

文在前人研究基础上扩展了水资源脆弱性的范围 ,建

立了表示水资源脆弱性的指标体系。提出了一种计算

脆弱度的可行方法 ,旨在与大家共同探讨。
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2. 3　进一步强化“预防为主”首要方针

抓住水保方案的编制、审查审批、检查、验收等各

个环节 ,作为主要工作来抓 ,突出“三同时”制度落实

的监督和管理 ;同时 ,加强对生态环境建设治理成果

的监督和管护 ,尤其对国家重点投资的大规模建设项

目 ,主动服务、积极执法 ,实施跟踪监督和现场监理 ;

提倡并推行全社会水土资源开发与保护的新理念。比

如城市建设尽量合理使用、少占土地资源。公路、铁路

的设计尽量挖填平衡、减少沿河而建的概率。合理开

发矿山、保护地下水等。

2. 4　综合发展人为水土流失防治技术

随着水土流失防治的社会化、市场化、效益化 ,以

及我国加入 W TO的迫切需要 ,对人为水土流失防治

理论的研究和应用措施标准化的探索更为迫切 ,水土

保持设施的设计、施工规范、验收标准及水土流失预

测方法、防治理论指导和量化性效益计算方法等都需

要及时确定和建立 ,不断探索和建立新的综合性学

科 ,使水土流失防治技术服务性更加科学化、系统化。

2. 5　开展水土保持监测工作

水土保持监测是预防监督管理的基础 ,是科学开

展水土保持工作和水土流失防治的前提 ,也是新世纪

水土保持领域发展的突破点。目前 ,从管理体制上 ,水

土保持监测和预防监督管理工作结合紧密 ,需要重点

发展 ,快速提高 ;在区域性宏观遥感监测的基础上还

要深抓众多的典型样区和实测点的具体微观监测 ,并

突出城市人为活动和各种开发建设活动造成水土流

失的专项监测等 ,科学地指导水土流失防治任务。

2. 6　提高水土保持预防监督管理整体水平

继续开展以地 (市 )级为单元的规范化建设试点 ,

深化并推广监督管理规范化建设成果 ,达到整体提高

的目的 ;充分发挥流域机构的协调、指导、宣传、示范、

推动作用 ,建立交流和培训中心、建立监督管理重点

示范基地 ,促进各省 (区 )的经验交流和试点成果推

广 ,培训监督管理骨干队伍和技术服务力量 ,提高水

土保持监督人员和监测人员的整体水平。

　　本文得到了刘万铨教授级高工的悉心指导 ,在此

表示衷心的感谢!
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