
第３５卷第３期
２０１５年６月

水土保持通报
Ｂｕｌｌｅｔｉｎ　ｏｆ　Ｓｏｉｌ　ａｎｄ　Ｗａｔｅｒ　Ｃｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎ

Ｖｏｌ．３５，Ｎｏ．３
Ｊｕｎ．，２０１５

　

　　收稿日期：２０１４－１２－０６　　　　　　　修回日期：２０１５－０３－０６
　　资助项目：水利部“生产建设项目水土保持分类管理名录研究”（２０１２－２０１４）
　　第一作者：姜德文（１９５９—），男（汉族），内 蒙 古 自 治 区 阿 拉 善 左 旗 人，博 士，教 授 级 高 级 工 程 师，主 要 从 事 水 土 保 持 管 理 与 技 术 咨 询 工 作。

Ｅ－ｍａｉｌ：ｊｉａｎｇｄｗ８８８＠ｓｉｎａ．ｃｏｍ

櫙櫙櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙

櫙櫙櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙
櫙

毌

毌毌

毌

。

水
保
监
测
与
应
用
技
术

生产建设项目水土保持分类与分类管理对策
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摘　要：［目的］系统总结生产建设项目水土流失特征，分析管理工作现状与存在问题，提出实行分类管理

的具体意见。［方法］采用调查分析法，调查国家级、不同水土流失类型区的省级及其典型县生产建设项目

水土保持管理的经验与成效，分析生产建设项目分类管理的实践经验。［结果］按照项目水土流失影 响 特

征、影响程度以及项目所在地域地形特点和水土保持敏感程度，进行分类管理。［结论］根据分 类 结 果，将

水土保持方案编报划分为报告书、报告表和报告简表三类，在方案审批中的审查、审批、变更、公示环节，方

案实施中的监督检查、水土保持监理、监测工 作，项 目 竣 工 时 的 水 土 保 持 验 收 环 节 分 别 实 行 不 同 的 管 理 程

序并提出要求。
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　　随着我国工业化与城市化的快速发展，以生产建

设项目为代表的人为活动对自然资源与环境的扰动、
损坏也在不断加剧，造成大量植被破坏，弃土弃渣没

有得到及时有效防护，水土流失严重甚至引发局部地
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质灾害，空气扬尘含量居高不下等一系列环境问题。
我们在享受人类现代文明所带来幸福、快乐的同时，
由于忽视对资源、环境的保护，也正在遭受着大自然

的惩罚。对此，党和政府高度重视，尤其是十八大提

出的“五位一体”战略发展目标和新修订水土保持法

的颁布实施，更加体现了做好以生产建设项目为重点

的人为水土流失防治工作的重要性。本文拟在回顾

总结以往管理工作的基础上，探讨生产建设项目水土

保持分类管理的必要性及今后分类管理的对策。

１　生产建设项目水土流失及其防治工

作管理现状

　　生产建设项目水土流失是指项目建设、生产过程

中，由于 开 挖、填 筑、堆 垫、弃 土 排 渣 等 活 动，造 成 扰

动、挖损、占压地貌、土壤、植被，并在水力、风力、重力

等外营力作用下，致使土、石、渣发生搬运、迁移和沉

积的过程［１］。

１．１　生产建设项目水土流失特征

由于生产建设项目的类别不同，造成水土流失及

其危害的因素与环节也各不相同，其水土流失特征差

异也较大［２］。

１．１．１　扰动地表规模及分布形式各异　生产建设项

目因其规模大小不同，扰动地表和征占地大小差异很

大，房地产项目 一 般 占 地 不 足１ｈｍ２，而 露 天 矿 项 目

占地达１　０００ｈｍ２，项 目 类 别 间 的 差 异 达 上 百 倍、千

倍。水土流失分布也随着工程布局的特点，呈现出不

同的分布形式。电厂、矿山、机场等工程所造成的水

土流失相对集中，呈点式分布；铁路、公路、管线、输变

电线路等工程长距离建设，呈线性分布；灌区、风电等

工程涉及区域广，所造成的水土流失呈片状分布。这

种分布方式的差异常常打破了流域界限，边界开放，
造成了水土流失防控的困难性。

１．１．２　挖填土石方强度、弃土弃渣量差异大　生产

建设项目的水土流失主要发生在土石方的挖填、堆弃

中，露天矿项目的土石方量通常都在几亿立方米，核

电站、水电站、机场、公路、铁路项目的土石方量一般

在１．００×１０７～２．００×１０７　ｍ３，火电站、井采矿等项目

土石方量一般在数百万立方米，房地产项目只有几万

立方米。从弃土弃渣来看，露天矿大量剥离弃渣量高

达数亿立方米，核电站、水电站、公路、铁路项目弃渣

量也达到数百万立方米，而管线、输变电项目等弃渣

量只有数万立方米。由于受生产建设项目地理位置、
地貌特征、施工条件等限制，弃土弃渣的堆放类型、堆
放形式、堆放高度、堆放时间等也不相同，造成了弃渣

水土流失特征的差异［３］。

１．１．３　对水土保持的影响时间跨度很大　受不同行

业、工程类型、施工工艺的影响，生产建设项目水土流

失在时间跨度上也有很大的不同。核电站、水电站项

目工期较长，一般６～７ａ时 间，从 施 工 准 备 期 开 始，
直至土建部分工程全部完成，期间一直存在挖填排弃

现象，需要及时采取各类防护措施；管线、输变电项目

施工期较短，一般 为１ａ多，分 段 施 工 的 挖 填 时 间 更

短，很快可以恢复；矿山类项目不仅在建设期存在水

土流失，在生产期随着矿产资源的开采、运输、冶炼加

工，水土流失防治工作一直伴随其中，时间长达数十

年甚至１００ａ多。

１．１．４　可恢复比例差异明显　由于生产建设项目占

地性质、占地时间的不同，对占用土地的恢复比例也

不同，公路、铁路、机场、露天矿等项目，７０％的土地被

永久占用，大部分土地的水土保持功能丧失，可恢复

的比例较低；而管线、输变电等项目，永久占地不超过

３０％，施工结束后大部分土地可以恢复原有功能。

１．１．５　水土流失类型、强度、危害不同　由于生产建

设项目的多样性，其活动所造成的流失类型也呈现多

样性。大多数项目会扰动地表，破坏植被，加剧面蚀、
沟蚀、风蚀，开 挖 高 陡 边 坡 的 项 目 还 会 引 发 崩 塌、滑

坡，甚至泥石流灾害；地下开采项目，由于地下生产建

设活动需要 大 量 输 排 水，引 发 地 陷、沉 降、滑 塌 等 灾

害。由于施工密集程度、扰动地表强度的不同，造成

的水土流失量相差较大，公路、铁路、水电站、水利枢

纽、露天矿等 项 目 造 成 的 水 土 流 失 量 往 往 在 数 十 万

吨，火电站、井采矿等项目水土流失量一般在数万吨。
由上述分析可以看出，因生产建设项目及其施工

活动的不同，水土流失特征差异明显，水土流失影响

及防治也不相同。因此，水土保持管理应根据其差异

性，分类指导。

１．２　我国生产建设项目水土流失防治工作取得的成效

近年来 ，我国 因 生 产 建 设 项 目 活 动 造 成 水 土 流

失的问题十分突出。据水利部等组织调查，“十五”期
间全国 共 有 建 设 项 目７６　８１０个，占 地５．５３×１０６

ｈｍ２，所产生的弃土弃渣９．２１×１０９　ｔ，估算所造成的

流失总量９．４６×１０８　ｔ［４］。
为了加强生产建设项目的水土流失防治，从管理

层面上，国家 及 地 方 先 后 颁 布 了 一 系 列 水 土 保 持 法

律、法规、规章和规范性文件，构成了比较完善的监督

管理法律体系；制订了一系列有关生产建设项目水土

流失防治的技术标准、规范、规程等，基本构成了技术

服务体系；各级水行政主管部门建立了相应的机构、
队伍，开展执法培训和执法检查，构成了比较完备的

执法工作体系；按照“谁破坏，谁治理”的原则，开展了
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以生产建设项目水土保持方案报告制度为“抓手”的

水土流失防治工作，取得了较为显著的成绩。据不完

全统计数据，自２００４年至２０１３年，仅水利部审批的

生产建设项目水土保持方案２　９９２个，涉及水土流失

防治责任范围４．４１×１０４　ｋｍ２，生产建设项目计划投

入水土流失防治资金２．８４×１０１１元［５］，为遏制生产建

设项目水土流失发挥了积极作用。

１．３　我国生产建设项目水土流失防治存在的管理问题

根据国 务 院２００４年 印 发 的《依 法 行 政 实 施 纲

要》，中央十八届三中、四中全会决定中对依法行政的

基本要求，对生产建设项目水土保持监督管理也必须

按照“依法行政，高效便民”的原则贯彻执行。但是，
由于受到对生产建设项目水土流失特征、规律认识的

限制，并 经 过 十 几 年 的 实 践，在 管 理 上 暴 露 出 以 下

问题。

１．３．１　因地（因项目）制宜原则尚未得到充分体现　
生产建设项目水土流失在空间、时间等物理特征上存

在着很大的差异性。目前，这种客观上的差异没有充

分体现到主管部门对管理对象的政策和技术文件要

求之中。例如，根据《开发建设项目水土保持方案编

报审批管理规定》的要求，凡占地１ｈｍ２ 或挖填方量

在１０　０００ｍ３以上的项目，应当编报方案报告书，其它

则编报方案报告表。其中，就没有考虑行业特点、地

域特点对生 产 建 设 项 目 水 土 流 失 的 影 响，并 进 行 科

学、合理 的 分 类，由 此 也 造 成 管 理 部 门 的 重 要“抓

手”———水土保持方案报告制度，无论从技术上，还是

从管理上都难以做到有的放矢和因地制宜。

１．３．２　管理效率尚需提高　根据今后行政管理改革

方向，需要由政府管理的事务，要在保障管理到位前

提下，不断提高行政效率。目前，由于没有科学分类

作基础，对一些行业项目如何做到繁简适度要求，审

批快捷便民等问题的处理。也就缺乏相应依据。例

如，位于平原山丘过渡带的管网工程，尽管项目占地

和挖填土石方量可能较大，但具体到施工标段的施工

期较短，特别是在平原地貌上，对水土流失的影响较

为有限。这种特点在审批、检查、验收等管理环节应

有所体现，以提高效率。
从存在的问题分析，其主要症结在于没有从水土

流失影响程度方面对生产建设项目进行科学、准确的

分类，造成管理上缺少相应的针对性、科学性。因此，
开展生产建设项目水土保持分类研究十分必要。

２　生产建设项目水土保持分类管理的

实践基础

　　自２０世纪９０年代以来，全国各地针对水土保持

工作中存在的“边治理，边破坏”问题，开始逐步重视

生产建设项目水土流失的防治与监管，不断建立、完

善与此相关的法律体系、制度体系、技术体系和服务

体系，并开展了卓有成效的工作，也为开展生产建设

项目分类奠定了基础。

２．１　多年水土保持监督管理工作积累了经验

在各项法律 制 度 体 系 的 支 撑 下，自“九 五”时 期

起，水土保持方案报告制度开始纳入生产建设项目基

本建设程序。据水 利 部２００４—２０１１年 统 计，全 国 共

批复各类生产建设项目水土保持方案１８６　１７９个，涉

及防治 责 任 范 围３．８７×１０４　ｋｍ２，涉 及 行 业 包 括 交

通、水利水电、能源、矿产、城建等许多领域。各级水

行政主管部门还围绕这些项目，依法开展监督检查、
监理监测、竣工验收工作，为开展生产建设项目分类

研究提供了丰富的实例。

２．２　行业内进行了探索，实践作支撑

生产建设项目水土保持方案报告制度确立之后，
如何使方案能够很好地结合不同行业特点和其引发

的水土流失特征，一直是水土保持行业内不断探索的

问题。例如，曾大林２００１年就提出，要针对铁路、公

路项目特点，在水土保持方案中做出特殊要求［６］，其

实质就包含有分类之意。浙江省在分类管理思路专

项调研的基础上，于２００３年颁布了《浙江省生产建设

项目土保持分类管理暂行办法》，又经实践和进一步

修订，于２００７年发布《浙江省开发建设项目水土保持

工作指南》［７］，其主要指导思想就是根据不同行业、类
型的项目对水土流失的影响程度，分别编制报告书、
报告表和填报登记表，确定了分类管理名录表，为推

动全省水土保持科学管理和提高管理效率发挥了积

极作用。２００８年 姜 德 文 开 展 了“开 发 建 设 项 目 水 土

保持损益分析研究”项目，对不同类别项目的水土流

失特点和水土流失影响进行了系统研究，提出了根据

水土流失影响指数分类管理的建议［２］。２００９年水利

部组织开展 的“生 产 建 设 项 目 水 土 保 持 准 入 条 件 研

究”，对公路、铁路等１６类与水土保持密切相关的行

业，从工程特点、流失特征、防治体系、技术标准等方

面，进行了系统研究，提出了分类进行水土保持准入

的量化条件，并对审查、审批程序提出了管理对策［８］。
这些都为开展分类研究提供了技术、实践支撑。

２．３　借鉴相关行业分类管理经验

环保部门依照不同行业生产建设项目对环境污

染的类型、特征、危害后果等因素，于２００１年发布了

《建设项目环境保护分类管理名录》，后又经实践、修

订、完善，于２００８年发布《建设项目环境影响评价分

类管理名录》，２０１５年 发 布 新 的《建 设 项 目 环 境 影 响
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评价分类管理名录》，以此作为环境影响评价单位为

项目单位开展环境影响评价工作、编制环境影响评价

报告书、报告表或登记表的技术依据，也是各级环保

部门实行有针对性管理的规章。此外，国家发改委、
国土等部门，在项目核准、土地审批等行政许可时，也
依照产业政策、发展规划、国民需求、结构调整等，适

时发布了分类管理目录。

３　生产建设项目水土保持分类管理对策

鉴于生产建设项目水土流失防治是以水土保持

方案“抓手”，以落实“三同时”制度，控制和减少生产

建设过程中水土流失为目的，根据研究具体情况，结

合已有实践，从方案编制分类、管理分类、监督检查分

类等方面提出如下对策。

３．１　水保方案编制分类要求

依据前述对生产建设项目水土流失特征、存在问

题的分析，结合新形势下深化行政审批改革、创新管

理方式的要求，为便于今后进一步加强管理、提高效

率，应在细化项目占地面积和挖填方量的基础上，再

根据项目对水土流失影响特征、程度和项目所在地域

地貌、对水土保持敏感程度两大类指标，将水土保持

方案编报划分为报告书、报告表和报告简表三类。根

据《生产建设项目水土保持准入条件研究》成果所揭

示的规律及多年的实践，就生产建设项目对可能造成

的水土流失影响关系分析，一般多为行业项目特征﹥

地域地貌特征﹥占地或挖填方量，当然，三者之间也

还存在互补关系。例如，采矿工程有露采、井采两类。
作为前者，无论处于何种地域地貌，都会产生相对较

大的剥离、排弃等，全部生产活动集中于地表，同等条

件下对水土流失的影响程度也高于井采。在考虑地

域地貌时，还应当结合水土保持法对一些特定区域实

行重点保护的规定，在指标体系中予以体现。

３．２　水保方案管理分类要求

水土保持方案管理包括：审批、变更、公示等。
（１）编制方案报告书的项目，一般均具备工程影

响程度高，地域地貌敏感度强或占地或挖填方量大的

条件之一。审批前应当组织由各方专家、代表参加的

技术审查；对规模大且位于重点预防区、崩塌滑坡危

险区、泥石流易发区等或靠近人口稠密和重要基础设

施周边的项目，还应根据可能的影响范围、程度和公

众关注度，分别采取公示、听证方式，进一步了解各界

反映，以便从技术措施上弥补完善；水土保持方案审

批主体应为项目立项审批的同级审批、核准、备案的

水行政主管部门，并不宜委托；水土保持方案审批时

限可以依照行政许可法规定执行，审批方式要以正式

公文批复；项目主体设计单位要依据水土保持方案批

复，在初步设计阶段编制该项目水土保持初步设计篇

章；在水土保持方案批复后，因各种原因在一定时间

内没有开工或者项目地点规模发生变化、占地面积增

加超过一定 数 量、主 要 工 程 位 置 或 线 路 发 生 较 大 变

化，应重新报批水土保持方案；在方案实施过程中，如
存在较大取弃土场位置发生变化或者水土保持工程

量、植物措施面积与批复差异超出一定数值时，项目

法人单位应会同施工、监理单位，编制变更报告，并到

工程变更所在县办理变更手续。
（２）编制方 案 报 告 简 表 的 项 目，因 工 程 规 模、占

地面积等较小，故造成的影响范围较小，周期也相对

较短。因此，在方案管理时，应以“简化手续，便民高

效”为原则，以项目所在县为主体，以落实水土流失防

治责任为目标，在明确基本原则、程序的前提下，采取

简便方式开展方案管理工作。

（３）编制方案报告 表 的 项 目 是 介 于 上 述 两 种 情

况之间的项目。方案管理时，应根据项目的具体情况

或所处地域地貌条件及可能造成流失的影响危害程

度，因地（因项目）制宜地采取相应管理方式。

３．３　监督检查分类要求

本文所述监督检查是指水行政主管部门，依照法

律和批复的 方 案，对 生 产 建 设 单 位 开 展 水 土 流 失 防

治、履行法定义务情况的管理过程。为扭转目前存在

的重许可，轻落实，重前置审批，轻事中事后监管，检

查责任主体不清，检查不到位和重复检查等现象，应

在分类的基础上厘清检查主体、职责和要求。

（１）编制方案报告书的项目，监督检查主体应为

方案审批机关，原则上不宜委托给下一级单位；程序

应按照告知、现场检查、反馈检查整改意见三步。其

中告知、反馈意见应以机关公函形式并明确合理时限

要求，现场检 查 包 括 汇 报、现 场 查 看、交 流 质 询 等 环

节；检查重点既包括水土保持防护工程等相关“硬件”
设施情况，也包括生产建设单位落实水土保持工作的

相关制度、后续设计、监理监测、施工管理等“软件”方
面情况；检查频次应为每年主汛前至少一次，对水土

保持影响度高，地域地貌特殊的大型项目，应当增加

检查频次；每次检查都应在上次基础之上不断深入，
对难以整改的问题要分析原因，妥善处理。对涉及安

全问题的项目必须整改到位。
（２）编制方案报告简表的项目，监督检查一般应

以项目所在县为主体，在明确原则程序要求，达到水

土流失防治目的的前提下，可以根据实际情况，采取

简便易行方式。
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（３）编制方案报告 表 的 项 目 是 介 于 上 述 两 种 情

况之间，监督检查主体可以是方案审批机关，也可以

委托给下一级单位；监督检查原则、程序可以参照第

一种，形式、方法、内容应视项目具体情况，适当简化。

３．４　监理、监测分类要求

（１）监理方面。对编制方案报告书的项目，应当

开展水土保持施工专项监理，并在水土保持专项验收

时，提交专项监理报告。对水土保持影响度高，地域

地貌特殊的大型项目，监理工作应由水土保持监理资

质单位独立承担；对编制方案报告表的项目，在完成

水土保持监理报告的前提下，具体监理工作可由水土

保持监理上岗人员承担，也可由主体监理人员在水土

保持专业技术人员指导下承担；对编制方案报告简表

的项目，监理可以不做统一规定。在保障水土保持工

程安全的前提下由项目单位自行决定。
（２）监 测 方 面。① 对 报 告 书 的 项 目，监 测 工 作

应由水土保持监测相应资质单位承担。监测工作展

开前，监测单位应根据项目情况，编制监测实施方案，
必要时可以对监测技术方案组织论证，并报同级方案

审批机关备案，实行驻点监测和监测报告季报制度。
水土保持专项 验 收 时，提 交 监 测 报 告。② 对报告表

的项目，可根据项目的具体情况，确定由资质单位或者

监测持证人员承担，开展水土保持监测。监测实施方

案应当备案，一般不再组织论证。实行驻点与巡测相

结合和监测报告年报制度。水土保持验收时，提交监

测报告。③ 对 报 告 简 表 的 项 目，监 测 可 不 作 统 一 规

定，在控制水土流失的前提下，由项目单位自行决定。

３．５　水土保持设施专项验收分类要求

（１）对报告书的项目，验收主体应为方案审批机

关，原则上不宜委托给下一级单位；验收要件应包括项

目验收申请函、方案实施工作报告、水土保持 监 理 报

告、水土保持监测报告、水土保持设施验收技术评估报

告；验收程序应为验收主体机关受理—验收主体机关

复核审查—现场验收—出具验收意见；通过验收的项

目，验收主体机关应在法定时限内向生产建设单位出

具验收文件；没有通过验收的项目，验收主体机关应下

达限期整改意见，直至达到要求方可办理验收手续。

（２）对报告简表的项目，验收主体应为项目所在

县水行政主管部门，验收要件为项目单位填报的水土

保持 设 施 验 收 申 请 表，验 收 程 序 应 为 受 理—现 场 验

收—签字盖章；时限应大大低于法定时限。
（３）对介于上述两者之间的报告表项目，验收主

体可以为方案审批机关，也可以委托给下一级单位，
其验收要件、程序、时限等要求，可在参考报告书要求

的基础上，进一步简化。

４　结 论

对生产建设项目水土保持的管理，要从其水土流

失的特征、规律出发，结合具体项目所属行业、所在地

域地貌、工程规模大小等情况，实行分类、科学管理。
将水土保持方案编报划分为报告书、报告表和报告简

表三类。本文针对３类水土保持方案，方案审批中的

审查、审批、变更、公示采取不同的程序和要求，方案

实施中的水土保持监督检查、水土保持监理、监测工

作也要分别提出了不同要求，项目竣工时的水土保持

验收也应制定不同的程序和要求，以便最终收到事半

功倍的效果。
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