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摘　要：［目的］研究生产建设项目水 土 保 持 方 案 实 施 分 类 管 理，实 现 管 理 精 细 化，以 满 足 新 时 期 简 政 放

权，提高行政效能的要求。［方法］采用模糊聚类法，将全国３１类生产建设项目划分为极严重、严重、一般、
较轻微和轻微５个水土流失程度等级。［结果］根据项目区域敏感性和所在地区敏感性分析结果，将 生 产

建设项目划分为极敏感、敏感和轻度敏感３个 水 土 保 持 敏 感 等 级。综 合 分 析 生 产 建 设 项 目 的 水 土 流 失 程

度、水土保持敏感性和项目规模，将生产建设项目划归Ａ，Ｂ，Ｃ　３个水土保持管理级别。［结论］对于 Ａ类

项目，从水土保持方案编制、后续设计到方案审批各环节均应采取 非 常 严 格 的 管 理 措 施。Ｂ类 项 目 中 极 敏

感和敏感程度的项目也应该采取较严格的管理措施。对于Ｃ类项目可以简化有关管理程序。
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　　当前，我国正处经济结构调整和快速发展阶段，
各类生产建设活动越来越频繁，且规模不断扩大。一

些项目建设在促进社会经济发展的同时，也造成地表

扰动，植被破坏，大量土石方开挖或堆弃，造成严重水
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土流失［１］。自１９９１年《中华人民共和国水土保持法》
颁布以来，我国各地加强了生产建设项目的水土保持

方案审批和监督管理，在一定程度上扼制了因生产建

设活动造 成 的 人 为 水 土 流 失。据 统 计，“十 五”期 间

（２００１—２００５年），全 国 各 类 生 产 建 设 项 目 共 计７．６８
×１０４ 个，其中 水 土 保 持 方 案 编 报 率４９．７％。“十 一

五”期间（２００６—２０１０年），全国各级水行政主管部门

共审批生产建设项目水土保持方案１．１５×１０５ 个［２］，
方案编报 率 虽 略 有 提 高，但 仍 造 成 面 积１．５３×１０７

ｈｍ２ 的 水 土 流 失。２０１１年 修 订 后 的 水 土 保 持 法 施

行，进一步明确了生产建设项目水土保持方案管理的

要求［３］。多年来，水利部与其他部委联合或单独发布

大量与生产建设项目水土保持方案管理相关的规章

或文件，明确用项目占地或土石方挖填总量指标，作

为划分水土保持方案报告书和报告表的标准，并按各

级发改委的项目审批权限，规定各级水行政主管部门

的方案审批权力。实施过程中，为规范生产建设项目

水土保持管理，推动行业管理实践，提高管理成效，大
量学者分别从管理环节［４－５］、制度建设［６］、评价指标［７］、
准入条件［８］等方面进行了大量研究。

“十二五”以来，党和国家明确提出了包括生态文

明建设在内的“五位一体”战略指导思想，对水土保持

工作提出了新的更高要求。现行生产建设项目水土

保持方案分类管理存在管理不够科学，行政效率低，
成本高以及技术标准和措施要求针对性不强等问题，
管理相对粗放，难以适应新时期精细管理、简政放权、
提高效能的要求。国家发改委、环保、国土等部门对

此均进行了 政 策 调 整，施 行 了 生 产 建 设 项 目 分 类 管

理，下放或取消了大量行政审批事项。因此，开展生

产建设项目水土保持方案分类研究，实施区别管理已

是大势所趋，可为各级水行政主管部门实施有效管理

提供科学依据，满足新时期简政放权，提高行政效能，
降低行政成本的要求。

本文采用模糊聚类法，将全国３１类生产建设项

目划分为极严重、严重、一般程度、较轻微和轻微５个

水土流失程度等级，拟通过对生产建设项目水土保持

方案实施分类管理，实现管理精细化，以满足新时期

简政放权，提高行政效能的要求。

１　数据与方法

１．１　数据来源

在东北黑土区、北方风沙区、北方土石山区、西北

黄土高原区、南方红壤区、西南紫色土区、西南岩溶区

和青藏高原区等８个全国水土保持区划一级区，分别

选择１个代表省份，分行业类别，收集２００９—２０１１年

３ａ内由部、省、地市和县４级水行政主管部门批复的

生产建设项目水土保持方案２　２２７个，分别采集项目

名称、扰动地表面积、土石方挖填总量、投资等水土保

持信息６．００×１０４ 余条，用于分类研究。

１．２　生产建设项目水土流失程度确定

按项目选 择 扰 动 地 表 面 积（永 久 占 地 和 临 时 占

地）、损坏植被面积、土石方挖填总量、永久弃渣量、建
设总工期、新增水土流失量、水土保持投资强度、是否

涉及国家（省、地市或县）级水土流失重点防治区、地

貌类型（山 区、丘 陵、风 沙 或 平 原）、防 治 责 任 范 围 面

积、水土保持区划一级区、项目审批部门、水土流失生

态影响的不可恢复度等１３项指标，采用模糊聚类法，
先进行数据规格化处理，再构造模糊相似矩阵，在此

基础上进行模糊聚类分析，以此研究确定生产建设项

目的水土流失程度等级。

１．３　生产建设项目水土保持敏感度确定

选用水土保持敏感度来反映生产建设项目建设

的水土流失潜在影响程度。敏感度越高，其水土流失

的潜在影响程度越大。生产建设项目水土保持敏感

度包括区域敏感性和项目所在地敏感性。按项目所

属水土保持一级区划和是否属于依法公告的国家级

水土流失重 点 预 防 区、重 点 治 理 区 或 省 级 重 点 预 防

区，判别生产建设项目的区域敏感性，用以反映区域

的水土保持重要程度，以及项目建设可能造成的水土

流失危害程度。依据项目所在具体位置的地形地貌

（如相对高 差、地 表 平 均 坡 度）、气 候、侵 蚀 营 力 等 要

素，判别项目所在地敏感性。以此可克服因划定的水

土流失重点防治区范围过大，具体项目水土保持敏感

性判别针对性较差的问题，增强具体项目水土保持敏

感性判别的准确度。具体判别标准为：位于西南岩溶

区、西南紫色土区、北方土石山区、南方红壤区、青藏高

原区的项目，所在地点的地面相对高差超过１０ｍ，或

地面平均坡度＞５°的面积超过总面积的４０％，或天然

林或天然草地面积百分比大于３０％，或林地或高山草

甸面积占总面积６０％以上；或北方风沙区日平均风速

大于５ｍ／ｓ的天数全年累计在３０ｄ以上的项目。

２　结果与分析

２．１　生产建设项目水土流失程度分级

采用模糊聚类法，筛选出扰动地表面积、土石方

挖填总量、永久弃渣量、新增水土流失量和水土流失

生态影响不可恢复度５个主成分；再经专家咨询，确

定各主成分的权重：扰动地表面积权重取０．１，土 石

方挖填总量取０．２５，永久弃渣量取０．１５，新增水土流

失量取０．１，水土流失生态影响不可恢复度取０．４；最
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后再经各主成分标准化结果加权求和的聚类分析，将

３１类生产建设 项 目 划 分 为 极 严 重、严 重、一 般、较 轻

微和轻微程度５个水土流失程度等级。
（１）极严 重 程 度 类。包 括 公 路、铁 路、露 天 矿 工

程（包括露天金属矿、非金属矿和煤矿）和林浆纸一体

化工程４类。
（２）严重 程 度 类。包 括 机 场 工 程、核 电 站 工 程、

水利枢纽工程、水电站工程和工业园区项目５类。
（３）一般 程 度 类。包 括 涉 水 交 通，风 电，引 调 水

工程，井采矿 工 程（包 括 井 采 金 属 矿、非 金 属 矿 和 煤

矿），油气开采，油气管道，轨道交通，农林开发工程和

火电工程９类。
（４）较轻 微 程 度 类。包 括 灌 区 工 程、堤 防 工 程、

蓄滞洪区工程、其他小型水利工程、油气储存与加工

工程、管网工程、加工制造行业和输变电工程８类。
（５）轻 微 程 度 类。包 括 房 地 产，其 他 类 城 建 工

程，社会事业（教育、卫生、文化、广电、旅游等），信息

产业（电信、邮政等）和其他行业５类。

２．２　生产建设项目水土保持敏感性分级

根据项目的区域敏感性和项目所在地敏感性，将
生产建设项目的水土保持敏感性划分为极敏感、敏感

和轻度敏感３个等级（详见表１）。

表１　生产建设项目水土保持敏感性判定标准

水土流失程度

判断因子

所属水土保持区划一级区
是否属于规定的水土

流失重点防治区

项目所在地

是否敏感

判定

结果

极严重、严重程度类

北方土石山区、西南岩 溶 区、西 南 紫 色 土 区、南 方

红壤区、青藏高原区
－ －

西北黄土高原区、东北黑土区、北方风沙区

是

是

否

是

否

是

一般程度类

北方土石山区、西南岩 溶 区、西 南 紫 色 土 区、南 方

红壤区、青藏高原区

是

是

否

是

否

是

西北黄土高原区、东北黑土区、北方风沙区 是 是

较轻微、轻微程度类 所有一级区 是 是

极

敏

感

极严重、严重程度类 西北黄土高原区、东北黑土区、北方风沙区 否 否

一般程度类

北方土石山区、西南岩 溶 区、西 南 紫 色 土 区、南 方

红壤区、青藏高原区
否 否

西北黄土高原区、东北黑土区、北方风沙区
是

否

否

是

较轻微、轻微程度类 所有一级区
是

否

否

是

　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　敏

　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　感

一般程度类 西北黄土高原区、东北黑土区、北方风沙区 否 否

较轻微、轻微程度类 所有一级区 否 否

轻度

敏感

　　注：“—”表示不考虑该判别因子是否存在。

２．３　生产建设项目水土保持分类管理分析

依据项目水土流失程度和水土保持敏感性，并结

合项目规模，即项目占地面积和土石方挖填总量，将

生产建设项目水土保 持 管 理 分 为 Ａ，Ｂ，Ｃ共３类（详

见表２）。Ａ类项 目 管 理 最 为 严 格，Ｂ类 次 之，Ｃ类 管

理相对宽松，可作为简政放权的对象。敏感程度越高

（一般指极敏感或敏感等级）的项目，既使规模相对较

小也可能产生较大的水土保持影响，故需提高管理层

级，加强管理；敏 感 程 度 较 低（一 般 轻 度 敏 感 等 级）的

项目，可扩大项目规模，适度从宽管理。

２．４　生产建设项目水土保持方案分类管理研究

为适应新时期水土保持管理改革的需要，结合我

国多年水土保持方案管理的生产实践，根据生产建设

项目的水土流失程度、水土保持敏感性和项目规模，
在现有生产建 设 项 目 水 土 保 持 方 案 分 类 管 理 的 基 础

上，按生产建设项目水土保持管理分级，提出水土保

持方案分类管理的对策建议（详见表３）。

２．４．１　水土保持方案编制　将生产建设项目水土保

持方案分为报告书、报告表和报告简表３类，与生产

建设项目水土保持管理层级相对应，研究认为Ａ类项
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目，应编制方案报告书，Ｂ类项目应编制方案报告表，

Ｃ类宜编制方案报告简表。
编制方案报 告 书 的 项 目 应 从 严 管 理。方 案 报 告

书应内容全面，深度满足规程、规范要求，审查程序严

格，管理要求高，部分还应附相关专题分析报告；方案

报告表相对简单，应明确水土流失防治责任范围，提

出防治技术体系和措施要求，并能为监督管理提供依

据，也可根据需要将部分内容作为报告表附件；报告

简表则更为简单，对于规模较小、水土流失程度轻微、
水土保持敏感程度低的项目，可简化手续，或下放权

限。据此，进一步明确水土保持方案编制相应的资质

等级要求。

表２　生产建设项目水土保持管理分类管理级别

行业类别　　　　　　
水土保持

敏感性

水土保持管理级别

Ａ类项目 Ｂ类项目 Ｃ类项目

１公路行业

２铁路行业

３露天矿工程

４林浆纸一体化工程

５机场工程

６核电站工程

７水利枢纽工程

８水电站工程

９工业园区项目

极敏感
Ｓ≥５ｈｍ２，或

Ｍ≥５．００×１０４　ｍ３
Ｓ＜５ｈｍ２，或

Ｍ＜５．００×１０４　ｍ３
　　　—

敏感
Ｓ≥１０ｈｍ２，
或Ｍ≥１０．００×
１０４　ｍ３

１ｈｍ２≤Ｓ＜
１０ｈｍ２，或１．００×
１０４　ｍ３≤Ｍ
＜１０．００×１０４　ｍ３

Ｓ＜１ｈｍ２，或

Ｍ＜１．００×１０４　ｍ３

１０涉水交通行业

１１风电行业

１２引调水工程

１３井采矿工程

１４油气开采工程

１５油气管道工程

１６轨道交通工程

１７农林开发工程

１８火电行业

极敏感
Ｓ≥５ｈｍ２，或

Ｍ≥５．００×１０４　ｍ３
１ｈｍ２≤Ｓ＜５ｈｍ２，或

１．００×１０４　ｍ３≤Ｍ
＜５．００×１０４　ｍ３

Ｓ＜１ｈｍ２，或

Ｍ＜１．００×１０４　ｍ３

敏感
Ｓ≥１０ｈｍ２，或

Ｍ≥１０．００×１０４　ｍ３
５ｈｍ２≤Ｓ＜１０ｈｍ２，或

５．００×１０４　ｍ３≤Ｍ
＜１０．００×１０４　ｍ３

Ｓ＜５ｈｍ２，或

Ｍ＜５．００×１０４　ｍ３

轻度敏感
Ｓ≥１５ｈｍ２，或

Ｍ≥１５．００×１０４　ｍ３
５ｈｍ２≤Ｓ＜１５ｈｍ２，或

５．００×１０４　ｍ３≤Ｍ
＜１５．００×１０４　ｍ３

Ｓ＜５ｈｍ２，或

Ｍ＜５．００×１０４　ｍ３

１９灌区工程

２０堤防工程

２１蓄滞洪区工程

２２其他小型水利工程

２３油气储存与加工工程

２４管网工程

２５加工制造行业

２６输变电工程

２７房地产工程

２８其他类城建工程

２９社会事业

３０信息产业

３１其他行业

极敏感
Ｓ≥５ｈｍ２，或

Ｍ≥５．００×１０４　ｍ３
１ｈｍ２≤Ｓ＜５ｈｍ２，或

１．００×１０４　ｍ３≤Ｍ
＜５．００×１０４　ｍ３

Ｓ＜１ｈｍ２，或

Ｍ＜１．００×１０４　ｍ３

敏感
Ｓ≥１５ｈｍ２，或

Ｍ≥１５．００×１０４　ｍ３
５ｈｍ２≤Ｓ＜１５ｈｍ２，
或５．００×１０４　ｍ３

≤Ｍ＜１５．００×１０４　ｍ３
Ｓ＜５ｈｍ２，或

Ｍ＜５．００×１０４　ｍ３

轻度敏感
Ｓ≥２０ｈｍ２，或

Ｍ≥２０．００×１０４　ｍ３
５ｈｍ２≤Ｓ＜２０ｈｍ２，
或５．００×１０４　ｍ３≤Ｍ
＜２０．００×１０４　ｍ３

Ｓ＜５ｈｍ２，或

Ｍ＜５．００×１０４　ｍ３

　　注：①表中“Ｓ”表示项目工程占地面积（ｈｍ２），“Ｍ”表示工程土石方挖填总量（ｍ３）；②露天矿工程包括露天金属矿非金属矿和煤矿；③井采

矿工程包括井采金属矿、非金属矿和煤矿；④社会事业包括教育、卫生、文化、广电、旅游等；⑤信息产业包括电信、邮政等。

表３　生产建设项目水土保持方案的分类管理

管理内容
Ａ类项目 Ｂ类项目 Ｃ类项目

极敏感 敏感 轻度敏感 极敏感 敏感 轻度敏感 极敏感 敏感 轻度敏感

水土保持方案编制 报告书 报告表 报告简表

水土保持后续设计 须有水土保持专篇（专章） 须有水土保持专篇（专章） 应有水土保持内容

水土保持方案审批 先评审，再公文批复
先评审，再公文批复

（简化程序或降低公文等次）
不评审，

直接审批
县级签章审批
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２．４．２　水土保 持 后 续 设 计　所 有 Ａ类 和Ｂ类 项 目

中极敏感或敏感等级的生产建设项目，其主体工程后

续设计中应有水土保持专篇（专章），可由生产建设单

位组织水土保持后续设计的审查，确保方案中明确的

水土保持措施和投资得到有效落实，并可作为水土保

持设施竣工验 收 的 依 据。Ｂ类 中 轻 度 敏 感 和 所 有Ｃ
类生产建设项目可适当降低要求，在主体工程后续设

计中，应有水土保持内容。

２．４．３　水 土 保 持 方 案 审 批　所 有 Ａ 类 生 产 建 设

项目，因其水土流失影响大，水土保持敏感程度高，均

应加强水土保持管理，其水土保持方案应先进行技术

评审，待评审通过后，再由有权机关公文批复；Ｂ类中

极敏感或敏感等级的生产建设项目的 水 土 保 持 方 案

也应先进 行 技 术 评 审，后 再 由 有 权 机 关 以 公 文 形 式

（可适当降低公文等次）批复；Ｂ类中轻度敏感的生产

建设项目水土保持方案可简化程序，可不进行评审直

接由有权机关或其代表机构（如行政审批中心 等）审

批；所有Ｃ类生产建设项目水土保持方案的审批可简

化程序，直接委托或下放到县 级 水 行 政 主 管 部 门，由

其在方案报告简表上直接签 章 审 批。各 级 水 行 政 主

管部门的审批权限宜与同级发改委调 整 后 的 审 批 权

限相对应。

３　结 论

（１）本 文 采 用 模 糊 聚 类 法，筛 选 出 扰 动 地 表 面

积、土石方挖填总量、永久弃渣量、新增水土流失量和

水土流失生态影响不可恢复度５个主成分，经专家咨

询，确定各主成分的权重，再经 各 主 成 分 标 准 化 结 果

加权求和的聚类分析，可将３１类 生 产 建 设 项 目 划 分

为极严重、严重、一般程度、轻轻微和轻微程度５个水

土流失程度等级。
（２）按项 目 所 属 水 土 保 持 一 级 区 划 以 及 是 否 属

于国家级水土流失重点预防区、重点治理区和省级重

点预防区，判别项目区域敏感 性；按 项 目 所 在 地 地 面

相对高差、地面 平 均 坡 度＞５°面 积 百 分 比、林 草 地 面

积百分比以及日平均风速大于５ｍ／ｓ的累计天数等，
判别项目所在地的水土保持 敏 感 性。根 据 区 域 敏 感

性和所在地敏感性及其所属水土保持区划一级区，可
将生产建设项目水土保持敏感性划分为极敏感、敏感

和轻度敏感３个等级。
（３）依据项目水土流失程度和水土保持敏感性，

结合项目规模（即工程占地面积和工程土石方挖填总

量），可将３１类项目划分了 Ａ，Ｂ，Ｃ这３个水土保持

管理级别；对于Ａ类项目应从严管理，Ｂ类次之，Ｃ类

管理宜适当放宽，可纳入现阶段简政放权的范畴。
（４）根据 项 目 水 土 保 持 管 理 层 级 和 水 土 保 持 敏

感性，分别提出项目水土保持 方 案 编 制、后 续 设 计 和

方案审批的 分 类 管 理 措 施 建 议。对 于 Ａ类 项 目，各

环节均应采取非常严格的管理措施，其次是Ｂ类极敏

感和敏感程度的项目。对Ｃ类项目可适当降低要求，
并简化审批程序。
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