
水土保持方案编制现状分析与讨论
孙中峰

[水利部沙棘开发管理中心(水利部水土保持植物开发管理中心),北京
 

100038]

[关键词]
 

水土保持方案;编制现状;变更率;前期工作;项目组成;水土保持措施

[摘　 要]
 

为贯彻落实《水利部印发贯彻落实〈关于加强新时代水土保持工作的意见〉实施方案》,根据 2022 年水土保持

方案质量抽查情况和 2023 年 1 月发布的《生产建设项目水土保持方案管理办法》(以下简称《管理办法》)要求,2023 年

7 月水利部制定了针对不同区域、不同行业水土流失特点的《生产建设项目水土保持方案审查要点》(以下简称《审查要

点》)。 为更好地理解与把握新颁布的《审查要点》和《管理办法》,针对当前水土保持方案中存在的变更率过高、前期工

作不扎实、水土保持内容缺失、响应法规标准要求不够等问题进行了剖析,并就项目的完整性、前期工作的重要性、对主

体工程的理解程度、水土保持措施布设的科学性及其他相关内容的相符性方面,对方案编制内容进行了重点分析,在此

基础上对《审查要点》的条款要求进行了系统解读,明确了水土保持方案内容审查的红线要求,为规范水土保持方案编

制与审查提出了解决方案。
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　 　 生产建设项目水土保持方案管理制度是《中华人

民共和国水土保持法》(以下简称《水土保持法》)规定

的一项重要的水土保持行政许可制度,是建设单位在

开工前要获得的一项行政许可,也是生产建设项目法

人的一种承诺,即承诺在工程建设和生产过程中实施

一系列技术与管理措施,以限制施工扰动范围,保护水

土资源,恢复水土保持功能,减少和控制水土流失。 水

土保持方案的质量直接影响到项目建设过程中水土保

持工作的开展。 1995 年,水利部发布了《开发建设项

目水土保持方案编报审批管理规定》 (水利部令第 5
号),规范了水土保持方案编报审批程序和内容,对于

加强生产建设项目水土保持方案管理、防治人为水土

流失发挥了重要作用,并于 2023 年 1 月修订发布了

《生产建设项目水土保持方案管理办法》 (以下简称

《管理办法》)。 方案审查审批制度实施 20 多 a 来,为
人为水土流失监督管理与防治提供了有力保障。

2022 年,水利部在全国范围内组织开展了水土保

持方案编制质量抽查,发现在已批复的水土保持方案

中仍存在着方案基础资料不实和内容遗漏、水土流失

防治目标和防治责任范围不准确、水土保持措施体系

不完整、取(弃)土场选址与土石方综合利用方案不合

理不可行等问题。 进入新时代,水土保持方案管理面

临新形势和新要求,需要与之相适应的编制与审查要

求,应针对不同区域、不同行业特点,明确差异化针对

性要求[1] 。 为此,2023 年 7 月水利部制定了针对不同

区域、不同行业水土流失特点的《生产建设项目水土保

持方案审查要点》(以下简称《审查要点》)。

1　 水土保持方案存在的主要问题

1. 1　 变更率过高

2016 年前,水土保持方案为项目立项的前置条

件,一般在项目可行性研究阶段完成,受项目主体设计

深度的影响,水土保持方案落地性略显不足;2016 年

后,水土保持方案批复时间延后至项目开工前,与《水

土保持法》要求保持一致。 随着水土保持方案设计阶

段后延,设计深度提升,方案的落地性明显提高,基本

能够满足项目建设期水土保持工作的要求。 但是,由
于不同行业对设计深度要求不同,部分行业水土保持

方案内容还与建设实际差距较大,因此在建设过程中

项目本体、水土保持措施或弃渣场等会发生较大的变

化,按规定需进行水土保持方案变更,如 2021 年和

2022 年水利部批复方案的生产建设项目中,交通类项

目的变更报告占全部交通类项目报告的 46. 5%,变更

率高,这不仅增加了项目建设成本,还浪费了国家行政

成本,同时也影响到水土保持方案审批的质量与公

信力。
1. 2　 前期工作不扎实

前期工作是水土保持方案编制的基础和保障[2] ,
只有将前期工作做好做细,水土保持方案才能真正指

导后续工作。 目前,前期工作存在的主要问题是相关

调查、勘测没有按有关标准、规范开展,调查或勘测内

容有缺项;另外就是水土保持方案中需要确定的一些
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关键数据未经过实际调查或勘测,导致关键数据不准

确,严重影响到后期方案的落地性,甚至部分项目开工

即发生变更。
1. 3　 水土保持内容缺失

据对 2022 年全国范围内水土保持方案的抽查,在
各类问题中,水土保持内容缺失的项目占抽查项目的

18. 67%,存在的主要问题是基础资料不充分,缺少相

应支撑材料,项目基本情况介绍不详细或漏项,内容不

合理或数据、描述与编制依据不相符等,主要原因是主

体资料设计深度不足,编制人员对项目所在行业不了

解等。
1. 4　 响应法规、标准要求不够

水土保持方案作为行政许可事项,是在法规、标准

的条款内对建设行为的一种约定,要求水土保持内容

必须响应水土保持相关法规和标准的条款,但当前部

分方案对法规、标准条款的响应还不足,主要表现为响

应法规标准条款的选择性、落实标准条款的局限性及

运用标准规范的不合理性。 据 2021 年、2022 年部批方

案统计,在没通过审查的方案中,不能有效响应法规标

准的方案占比高达 90%以上。

2　 水土保持方案编制内容重点分析

水土保持方案既是建设过程中水土保持措施落实

的技术文本,也是人为水土流失监管过程的管理文本,
影响到生产建设项目整体水土保持工作的过程与质

量。 一个好的水土保持方案可以指导建设单位和参建

各方有条不紊地有效开展各阶段水土保持工作,保证

项目是在保护中建设、建设中保护。
2. 1　 项目的完整性

水土保持方案中生产建设项目内容一定要完整,
即项目建设投资中所包含的全部建设内容应与项目的

立项依据保持一致。 目前的水土保持方案中,对部分

组成较为复杂的项目定位不太准确,缺漏项目组成内

容的情况较为普遍。 而项目组成各部分前期工作进展

不平衡,会导致项目组成部分施工时序安排得不统一,
可能导致在水土保持方案中项目被分解,一个立项文

件中的项目组成被分解成为多个方案进行报审,与“放

管服”精神相悖。 同时,遗漏项目部分内容会导致项目

防治责任范围不全,为人为水土流失监管增加额外的

工作内容。 此外,还有些方案将地方配套工程或依托

工程包含到项目建设内容中来,但由于投资渠道、建设

主体不同,因此在后期监管与水土保持措施实施中会

造成目标不明、责任不实。
2. 2　 前期工作的重要性

前期工作是水土保持方案的基础,只有前期工作

扎实,水土保持方案才能真正起到指导水土保持工作

的作用。 在《生产建设项目水土保持技术标准》 ( GB
 

50433—2018)、 《 水 土 保 持 工 程 设 计 规 范 》 ( GB
 

51018—2014)、《水土保持工程调查与勘测标准》(GB /
T

 

51297—2018)中,针对前期工作的内容、精度与成果

表达均提出了具体要求,在编制水土保持方案前应严

格按规范和标准开展前期调查与勘测。 项目前期情况

主要包括项目涉河情况、取土来源、弃渣去向、临时占

地可行性等,项目区调查与勘测应包含表土分布、植被

生长情况、植物品种分布、河流及各种敏感区、取土场

及弃渣场周边影响范围内重要基础设施空间分布、汇
水情况等。 只有将这些相关内容调查和勘测清楚,才
能编制出科学有效的水土保持方案。
2. 3　 对主体工程的理解程度

水土保持方案是对主体工程选址与建设方案的完

善与优化,只有对主体工程充分了解,才能从水土保持

角度对其进行完善与优化。 如选址与建设方案的合理

性方面,依据水土保持相关法规标准进行对比分析,掌
握其强制性与许可性要求,并从水土保持角度对其许

可条件进行分析评价,明确采取规避或优化方式,并反

馈给主体设计单位,在下阶段按水土保持方案要求对

主体设计进行修正;水土保持评价应从主体工程组成

方面对其完整性进行分析评价,对永久占地的合规性、
临时占地的确定性及特殊用地的合理性等进行分析;
针对主体工程施工工艺、方法,从水土保持要求角度进

行分析与评价,对其土石方、工程征占地等进行复核,
才能得出与实际相符的评价成果。
2. 4　 水土保持措施布设的科学性

水土保持措施布设是项目建设过程中水土流失防

治工作的基础,是水土保持方案的落地性成果,也是水

土保持方案质量优劣的重要评判内容。 首先,要满足

水土保持措施体系在项目空间上全覆盖、时间上全流

程,通过工程措施、植物措施、临时措施及相应的管理

措施的实施,保证项目建设过程中水土流失防治工作

的完整性;其次,要保证措施等级、标准的合规性,水土

保持相关标准中对水土流失防治措施均提出了相应的

等级、标准要求,方案确定的措施一定要达到或优于标

准条款的具体要求;最后,措施配置要保证布设的科学

性,既要保证其满足标准,又要达到节约投资的目的,
同时还要注重红线内外的衔接及保持上下游的通畅。
2. 5　 其他相关内容的相符性

水土保持方案一定要在措施布设合理、科学的基

础上保证足额的投资,只有资金保证了,才能真正落实

参建单位的水土保持责任。 同时,要计算出符合实际

的独立费用,保证建设过程中水土保持工作有效开展。
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在相关支撑材料方面,要保证其相关内容落地的合法

合规、合理有效,相关图件能够满足指导后序工作的

要求。

3　 《审查要点》的基本原则与关注问题

3. 1　 《审查要点》坚持的基本原则

编制与审查水土保持方案是为了协调项目建设与

水土保持的内在关系,做到既能够促进经济发展,又能

够保证生态环境良好,因此方案审查工作要坚持以下

几条原则:①生态优先。 中办、国办印发的《关于加强

新时代水土保持工作的意见》(以下简称《意见》)中提

出绿色设计、绿色施工的要求均立足于此,该原则也是

水土保持方案落实《意见》的具体体现。 ②因地制宜。
水土保持方案中的各项措施要能够适时落地,要求水

土保持措施与工程建设实际紧密结合,保证水土流失

防治措施与主体建设同步展开,这是水土保持方案落

地的基本要求。 ③底线思维。 这是水土保持方案依法

合规的底线条款,是从工程安全、生态安全角度对水土

保持审查提出的基本要求,目的是保证不会因项目建

设而产生新的水土流失危害。 ④突出重点。 针对不同

类型生产建设项目,应突出地域、水土流失、行业等特

点,保证水土保持方案所设措施具有针对性与合理性。
方案审查原则的确定就是确保经批准的水土保持

方案不留安全隐患,不产生水土流失危害,不突破法律

红线。 水土保持方案只有达到以上原则要求,方有条

件通过审查。
3. 2　 《审查要点》关注的问题及解决方案

3. 2. 1　 项目概况应完整清晰

项目及项目区概况完整、清晰是水土保持方案的

基础保证。 水土保持工作开展的对象的各环节、各范

围全部包含于此,同时确定水土保持工作目标也要充

分考虑项目区自然概况与水土流失状况。
项目概况存在的主要风险点为:①项目组成缺、漏

项,可能导致防治责任范围确定得不合理,出现因技术

问题导致的超红线施工,加大水土保持监管成本;②竖

向布设不明导致高陡边坡防护不到位,可能产生安全

隐患或水土流失隐患;③土石方流向不明确或不合理

会导致出现大量临时堆土,可能造成水土流失危害;
④取(弃)土场基本情况不明确、周边有敏感目标没有

得到反映等,会导致无法判断其选址、堆置方案、水土

保持措施的合理性、科学性,可能出现占用河湖管理范

围等违规情形,甚至会影响人民群众生命财产安全和

导致重大水土流失事件;⑤土壤植被调查不清晰可能

导致表土剥离成果不可信,植物品种选择不合适可能

导致植物措施发生变更,增加行政成本,降低水土保持

方案行政审批效能。
从方案技术审查和 2022 年质量抽查结果来看,报

告书存在的问题主要集中在项目组成与建设内容有遗

漏、项目布置不明确、依托工程不清晰、工程占地与土

石方平衡不合理、拆迁安置与专项设施的改建内容与

防治责任不明确等方面。 针对以上不足,《审查要点》
给出重点审查内容及标准要求:项目概况中首先解决

项目组成与建设内容问题,针对目前存在的分期建设

项目,明确了分期依据;针对水土流失危害易发生的红

线衔接边坡区域,提出了相应的要求与标准,消除水土

流失与安全隐患;对容易与建设内容混淆的依托工程、
分期工程提出了要明确建设要求与衔接关系,编制过

程中要了解掌握本期工程、依托工程的边界情况,为编

制方案提供基础;对工程占地与土石方统计进行规范

化要求,并对部分项目取土来源介绍不清和弃方去向

不明等问题,专门提出了要求,保证项目建设过程的水

土流失防治责任全覆盖;针对拆迁与专项设施不同行

业责任不清的问题,特别要求应在方案中明确其水土

保持责任。
3. 2. 2　 项目水土保持评价应科学合理

项目水土保持评价是检验项目主体设计是否落实

水土保持法律法规、技术标准及绿色设计水平的重要

手段。 水土保持方案中“项目水土保持评价” 章节是

水土保持与主体设计相结合的连接点,是对主体设计

的完善与修正,使主体设计更能体现出水土保持理念

与工作水平,是从源头上开展水土保持的重要环节,可
以从源头上减少扰动范围与土石方挖填数量,是对生

态环境的最大保护。
项目水土保持评价存在的主要风险点为:①选线

(址)评价不当,导致水土流失防治等级不准确,水土

保持措施适用等级与标准不正确,直接触碰到法律红

线;②建设方案与布局分析评价不科学,没有从水土保

持保护优先与余方综合利用优先的角度进行合理分

析,产生多余的弃渣场,破坏生态环境;③工程占地分

析不到位,导致防治责任范围确定不合理,突破红线管

理范围或扩大扰动范围;④土石方平衡分析不合理,也
是编制报告中较为薄弱的地方,施工过程中产生数量

很多的临时土石方中转场地,导致施工过程中存在水

土流失风险隐患;⑤对行业施工工艺与方法不熟悉,对
主体设计中的施工工艺与方法分析评价不到位,不能

满足绿色施工要求;⑥取(弃) 土场评价不合理,此部

分最能影响方案审批结论,存在的主要安全隐患也出

现在这个章节,特别是一些取(弃)土场选址直接涉及

人民群众生命财产安全和法律红线,分析评价应根据

相应的客观要素进行综合判断;⑦水土保持措施分析
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与界定不合理,导致水土保持措施体系与具体配置不

能满足项目建设水土保持要求。
《审查要点》对项目选址(线)的禁止与避让区域

提出了具体要求,并提出了确实无法避让“两区”的项

目所需采取的具体措施,以及工程布局与建设方案的

绿色设计、土石方挖填数量与流向、弃渣综合利用、表
土剥离保护、取土场与弃渣场选址等 8 条具体的标准

要求,切实从源头上做到预防保护,减少占地和扰动范

围、土石方数量等。 针对弃渣综合利用、表土资源保护

等提出了针对性要求,对取土场、弃渣场等水土流失及

安全风险关注重点,从选址、调查、勘测、水土流失风险

防控、位置变更控制、施工期水土流失防治、场地恢复

等角度提出了详细审查标准与要求。
3. 2. 3　 防治责任范围与防治目标应准确

水土流失防治责任范围是人为水土流失监管的红

线范围,特别是在现行管理方式下,其红线的准确确定

是人为水土流失监管的法定依据。 防治目标是水土流

失防治总体布局、具体措施落实、过程管理控制的定性

与定量要求。
防治责任范围与防治目标存在的主要风险点为:

①防治责任范围界定不科学,导致后续监管出现红线

问题;②防治标准与目标确定存在问题,涉及法规与标

准红线,这就给项目后期水土保持验收设置了障碍。
《审查要点》从防治责任范围、防治目标提出了具

体要求,并根据不同区域、行业特点提出了防治责任范

围和目标确定的具体做法。
3. 2. 4　 水土保持措施应完善科学

水土保持措施布设是水土保持方案的主要出口成

果,直接关系着生产建设项目水土流失防治效果。 水

土保持方案中“水土保持措施布设” 章节为水土保持

方案对项目建设水土保持技术文本的落地内容,是指

导项目后续设计的基础章节,也是科学、有效布设防治

措施的依据,由防治分区划分、措施总体布局、分区措

施布设、施工要求 4 节组成。 水土保持措施是对项目

建设水土保持工作全过程、全空间的体系配置,应全部

体现在后续设计中,并从防治时段、防治空间上进行说

明与设计,具有合规性、科学性、有效性与落地性。 水

土保持方案中应有水土保持措施实施时序,并明确各

分区工程量。
水土保持措施布设存在的主要风险点为:①措施

体系不完善,没有起到全时空防护的作用,存在水土流

失潜在危害(普遍存在);②水土保持措施种类、等级、
设计标准不能满足规范要求,存在安全风险;③水土保

持措施设计不科学,浪费投资;④水土保持植物措施实

施时段不适宜,不能及时有效地起到防治作用;⑤水土

保持措施数量明显偏少,不能起到相应的全面防护作

用,存在潜在的水土流失风险。
从 2022 年质量抽查结果来看,近 30%的方案存在

问题,主要集中在措施总体布局、防治措施体系、弃渣

场级别及措施布置、典型措施布设、高陡边坡水土流失

防控等方面,存在着植物措施标准偏低、典型措施不具

备典型性、措施设计没有按实际情况进行分析而是采

用行业标准设计、水土保持措施等级与标准没有按要

求提高等情形。 针对以上不足,《审查要点》从防治分

区、措施总体布局、三大措施要求、弃渣场与边坡防治

措施布置等方面提出了 7 条重点关注内容,并明确了

要求。
3. 2. 5　 水土保持投资概(估)算应充足

水土保持投资是水土保持工作开展的基础,也体

现了水土保持工作的成效。 投资概(估) 算要分析主

体工程设计资料概(估)算中的相关内容与数据,概算

价格水平年、主要材料单价、施工机械台时费、概(估)
算定额、取费项目及费率等要与主体工程一致,并按行

政区(线性工程)、防治分区、年度分别计算水土保持

投资。
水土保持投资概(估)算存在的主要风险点为:投

资概(估)算计算不足,导致水土保持工作开展受限。
常见问题:不能与主体概(估) 算数据保持一致,致使

投资概(估) 算偏低;材料价格与实际不符;费率错

误等。
《审查要点》明确要求水土保持投资的编制依据、

定额、价格水平年、基础单价、相关费率等与主体工程

相统一,主要材料价格与项目区实际相统一,各种措施

布设数量、工程量与投资总额相统一。
3. 2. 6　 管理措施应具体有效

水土保持管理是指导建设单位与参建各方开展后

续工作的技术文本,由组织管理、后续设计、水土保持

施工、水土保持监测、水土保持监理、水土保持设施验

收等组成,是对全过程水土保持工作管理的具体要求。
水土流失防治重在管理,管理不能缺位,各项工作应相

互衔接、有效配合,这样水土保持方案才能落实到位。
管理措施存在的主要风险点为:①建设单位主体

责任与工作内容不明确,不能指导建设单位开展后续

水土保持工作;②参建单位后续水土保持工作内容不

明晰,责任不落实;③方案中的措施不能在后续设计中

深化、细化,无法有效落到实处。
《审查要点》针对当前存在的问题,从建设单位主

体责任、施工单位的具体责任及参建各方的工作内容

与注意事宜等方面提出了具体要求,以具体指导后续

工作。
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4　 结束语

水土保持方案编制与审查的目的是解决项目建设

与生态保护的协调问题,实际上就是发展与保护的关

系在水土保持领域的具体落实。 协调经济发展与生态

保护,不给生态环境留下水土流失隐患,是水土保持方

案需要解决的问题,而《审查要点》解决的是项目建设

过程中水土流失防治的及格线问题,因此在水土保持

方案编制与审查中应以此为红线,根据项目实际情况

明确项目建设过程中的水土保持相关要求与内容,为
水土保持方案行政许可提供科学有效的支撑。
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[摘　 要]
 

国道 G102 线小凌河桥至四合段是辽宁省干线公路网规划的重要线路之一,为一级公路。 其改建工程项目区

原有水土流失面积 65. 37
 

km2,土壤侵蚀强度为轻度。 根据《生产建设项目土壤流失量测算导则》(SL
 

773—2018)、《土

壤侵蚀分类分级标准》(SL
 

190—2007),项目区 9 个水土流失防治区在工程建设期新增土壤流失量 15
 

835
 

t,其中施工期

为 15
 

538
 

t,自然恢复期为 297
 

t,而半挖半填路基区和弃渣场区新增土壤流失量 10
 

987
 

t,约占总增量的 71%,是水土流

失重点防治区。 依区施策,设计了不同的水土保持措施和监测方法,以严控人为水土流失。
[中图分类号]

 

S157　 　 [文献标识码]
 

C　 　 DOI:10. 3969 / j. issn. 1000-0941. 2024. 06. 013
[引用格式]

 

孔庆春. 国道 G102 线改建工程土壤流失量测算及防治措施配置[J] . 中国水土保持,2024(6):41-43.

　 　 公路工程极易对沿线生态环境造成严重破坏,削
弱各地貌单元原有的水土保持功能,不可避免地打破

原有生态平衡,因此开展公路工程水土流失治理极其

必要[1-2] 。 笔者通过查阅资料和遥感调查等方式,基
于国道 G102 线小凌河桥至四合段改建工程区域水土

流失基础数据,对各防治区土壤流失量进行了测算,并
针对性地提出各区水土流失防治措施及监测方法,以
期为其他工程水土保持规划编制提供参考。

1　 研究区概况

国道 G102 线小凌河桥至四合段是辽宁省干线公

路网规划的一条重要线路,其改建工程立项时间为

2020 年 11 月,竣工时间为 2021 年 10 月。 该工程全线

长 20. 70
 

km,其中新建里程 16. 60
 

km、改造已有道路

4. 10
 

km。 根据 《 公路工程技术标准》 ( JTG
 

B01—
2014)的规定,主线采用的主要技术标准为:双向四车

道,最高行车速度 80
 

km / h,一级公路荷载;设计洪水

频率特大桥 1 / 300、大中小桥及路基 1 / 100;主线路面

采用沥青混凝土,标准轴载 BZZ-100。

2　 水土流失原状

改建工程项目区所在地及其周边区域成土母质主

要为红砂岩、第四纪红土、花岗岩及砂砾岩风化物,以
水力侵蚀为主,主要为面蚀,土壤侵蚀模数背景值为
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