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摘  要 

本文旨在梳理西咸新区水土保持方案编报、审查、审批等工作过程中的各类情况，对城市建设项目水土

保持方案编制、技术审查与行政审批中存在的主要问题进行深入思考，进而提出城市建设项目水土保持

方案编制、技术审查与审批关键性要求，明确后期工作思路，为进一步加强城市水土保持工作，落实新

时代水土保持高质量发展建设理念夯实基础。 
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Abstract 

Urban construction project of soil and water conservation program technical review approval to 
think about the purpose of this paper is to comb the salty new city soil and water conservation 
plan in the process of application, examination and approval work of all kinds of situation, the ur-
ban construction project of soil and water conservation plan preparation, technical review and 
administrative examination and approval of the main problems existing in the in-depth thinking, 
put forward urban construction project of soil and water conservation plan formulation, technical 
review and examination and approval of key requirements, clear train of thought, the late work to 
further strengthen the urban soil and water conservation work, the implementation of the new 
age concept of high quality development and construction of soil and water conservation founda-
tion. 
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1. 引言 

我国水土流失问题严重，水土流失问题已成为我国重大环境问题之一[1] [2]。当前，我国经济已从粗

放型成功转型为精细化、知识密集型，在此形势下，城镇化建设、开发区建设、城市区域内微小企业、

金融、科研类建设项目数量以指数级高速增长，城市建设项目造成的人为水土流失问题日益突出，因此

人为水土流失防治工作成为水土保持工作中的一项重要任务[3]。自 2011 年 3 月新修订的《水土保持法》

施行以来，水利部提出了“水利工程补短板，水利行业强监管”的水利改革总基调[4]。2016 年《陕西省

水土保持条例》和《陕西省水土保持规划 2016-2030 年》明确了陕西省水土流失易发区域及城市生产建

设项目水土保持工作规范和要求[5] [6]。水土保持工作从农村走向城市，城市生态环境建设对水土保持工

作提出了更高的要求。加强城市建设项目水土保持工作是贯彻落实生态文明建设理念的重要环节，水土

保持方案编制、审查与审批工作是生产建设项目水土保持工作的前提和基础，也理所当然地成为了新时

期城市水土保持工作中一项必备的重要内容。 
西咸新区是陕西省直属，西安市代管的新建开发区。区域内人口密度大，人类活动频繁、密集，城

市经济增长需求远高于周边区域，城镇化建设，知识密集型、劳动密集型企业建设数量巨大。西咸新区

在城市建设过程中，不可避免的造成人为水土流失，因此城市建设项目水土保持方案技术审查与审批工

作成为西咸新区行政部门的迫切需求，也对政府审批部门专业水平提出新的要求。笔者长期从事水土保

持方案技术审查组织与审批事务办理，在通过梳理西咸新区水土保持方案编报、审查、审批等工作过程

中的各类情况并结合自身的工作经验，分析水土保持方案编制在技术审查环节、审批环节存在的问题，

进而思考城市建设项目水土保持方案技术审查和审批的主要内容与注意事项。 
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2. 城市建设项目水土保持方案现状 

2.1. 城市建设项目建设特点 

城市水土保持是针对城市水土流失提出来的，1999 年以前我国城市水土流失的研究重点主要集中在

如何认识和解决城市水土流失的问题上。2000 年以来，我国的研究重点转变到城市水土保持与城市生态

安全和环境保护目标的结合，其研究多集中在城市水土保持的规划编制和机制完善方面[7]。城市建设项

目有别于传统生产建设项目，相对于传统建设项目，城市建设项目具有扰动范围较小，大量不同类别项

目集中建设，人为干扰剧烈，建设扰动时段集中，扰动形式类似、单一，土石方难以实现自身平衡等特

点[8] [9]。且城市征占地情况与传统建设项目也不太相同，尤其表现在代征道路、代征绿地等征地情况等。

同时，受地域限制，城市水土流失承载能力小，对水土流失危害反应敏感，这对城市水土保持方案编制

提出了更高的要求。 

2.2. 城市建设项目水土保持方案编制存在的问题 

水土保持方案编制是根据项目所处地理位置、地形地貌、主体功能设置，从水土保持角度出发，按

照水土保持法律、法规、规范性文件要求，分析评价项目水土保持因素，提出水土保持措施布局与措施

体系，并对措施进行典型设计，梳理、统计措施数量与工程量，进而按照水土保持投资相关依据，估算

水土保持各项费用。 
在此过程中由于城市建设项目类别(房地产、物流、市政、公共服务设施)、主体功能设计、施工组织

设计存在很大差异。因此，水保措施体系应结合主体设计因地制宜、因害设防，有针对性的提出水保措

施。笔者结合工作实际发现，城市建设项目主体设计的景观绿化、雨水管网等一般均高于水土保持措施

设计标准，可满足水土保持要求。但因主体考虑角度不同，从水土保持角度来看，存在以下问题： 
一是易忽视海绵城市水土保持要求、施工过程水土流失危害防治需求和对雨水滞蓄利用、透水铺装、

植草砖铺装等区域生态环境要求。 
2012 年的低碳城市发展科技论坛上，提出了海绵城市这一新型理念，它主要是指城市能像海绵一样

具有弹性，下雨时能够吸水、蓄水、渗水、净水，需要时将蓄存的水“释放”并加以利用，从而解决城

市现存的排水不畅问题和缓解城市水资源短缺等问题[10] [11] [12]。中国传统的雨水管理是直接排放，加

上我国管路系统并不发达，不仅会造成水资源浪费，还容易引起城市内涝。对于城市水资源管理，Ambrose 
[13]提出了一种合理利用并减少灌溉用水的有效途径，其内容可概括为：成立专业的技术小组为相关的管

理领导和员工制定针对性的管理改善计划并提供技术指导。 
美国的水资源利用管理一直处于领先地位，其对水资源的利用强调生态和低影响的开发，其低影响

开发技术不仅能够有效地蓄积雨水，减少雨水的浪费，提高水资源利用率，还能减轻暴雨对城市生态环

境的影响[14]。英国为解决洪涝、污染和提高雨水利用率，建立了可持续城市排水系统(sustainable urban 
drainage system, SUDS)，该系统对水资源进行了充分利用，不仅维持了良性水循环、提高了径流的水质、

降低了城市洪水发生的概率，使排水系统与环境、生态自然融合，还产生不错的经济效益[15]。“海绵城

市”是解决我国城市水资源管理的重要举措，该项措施在我国还处于示范阶段，存在着诸多问题，通过

借鉴国外的成功案例，结合中国发展实际，我们一定可以加强先进技术的研发与应用，推进“海绵城市”

的建设。 
二是因城市生产建设项目水土保持措施内容与类别复杂，针对城市水保落实到项目中，很多问题虽

有相同或类似之处，也又有细致区别，针对不同水土流失问题的防治性差异，设计单位不能准确把握，

仅作为相同问题处理对待，进而造成措施内容设计相近，体系相似、措施布设雷同，无针对性等问题的
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发生。 
三是因城市建设项目功能性差异较大，方案设计过程中防治指标选取设置与目标值合理确定时，存

在死搬硬套现象，不能以地形地貌为前提、以扰动形式为基础、以主体功能与施工特点为依据，从水土

保持角度出发合理选取防治指标、科学设置目标值，进而达到有效防治水土流失的目的。 
四是因城市建设项目建设和程序办理进度、程序差异较大(批复制、核准制、备案制)，水土保持方案

编制工作阶段差异较大，且大多数以补报水土保持方案为主，加之业主对水土保持工作意识不到位、重

视程度参差不齐，编制单位编制水土保持方案时“猜、抄、拼、凑”现象严重，造成水土保持方案流于

形式，多数措施无法在实际施工中得到落实。 
五是城市建设项目受用地条件限制，难以设置取土场、弃土场及临时堆土场设置，对于表土资源存

在表土保护意识不强，剥离与恢复组织施工不到位，致使表土保护没有得到有效落实。 
六是水土保持分析评价内容不全面、不深入，对水土保持法律、法规、规范性文件约束条件理解不

到位等问题，更有甚者，方案编制时，水土保持分析评价内容与主体功能建设扰动情况严重脱节，不能

梳理、分析出项目的水土流失具体问题，使得水土保持分析评价成为水土保持方案报告书的“阑尾”，

导致分析结论不全或结论模糊，更不可能提出水保方案新增措施内容。 

3. 城市建设项目水土保持方案要点与难点 

目前城市建设项目水土保持方案编报现状，对技术审查和审批工作提出了新的要求。现阶段城市建

设项目水土保持方案技术审查与审批时应着重考虑以下几个方面的问题： 
一是应结合城乡规划法、水土保持防治责任范围确定要求，明确防治责任范围，且应提供相关支撑

性文件，如：建设用地规划许可证、规划条件书、勘测定界图、选址意见书、征地成果表、宗地图等相

关资料，明确项目建设净用地面积、代征地面积、建设过程临时用地面积等。完整、准确、合理界定防

治责任范围，并计列补偿费，进而达到防治范围不重不漏，措施布设合理、全面、系统、科学，规费征

收全而不重、准而不漏。 
二是应全面掌握区域自然景观单元土壤侵蚀特点，深入分析项目自身功能定位与主体设计，切实结

合当地规划与生态环境建设需求，进而对水土保持方案编制总则、设计原则合理性进行核实，对方案设

计的措施总体布局合理性、措施体系完整性、措施布设适宜性，典型设计的针对性等方面进行技术考量，

在此基础上复核其方案估算投资是否合理。 
三是防治指标选取设置、防治目标值的修正与确定。因城市建设项目区域差异不大，但其功能设计

与施工组织各项目均有不同，造成了同一小区域，城市防治要求的相关指标因项目功能、类别差异，指

标选取、设置千差万别，部分指标因行业限制无法落实对应措施，部分防治目标值无法实现。笔者认为，

在水保方案编制时防治目标设计应具备三个概念，一是按照相关技术标准、规范要求合理确定防治目标

标准值；二是方案根据城市建设项目建设实际，在达到一般水土流失防治目的，不造成水土流失危害前

提下，对技术标准、规范要求防治目标标准值进行修正，由方案设定的本项目水土保持方案设计目标值；

三是从理论角度讲，全面落实水保方案设计的水土保持措施后，本项目可实现防治目标预测值。以规范

要求的防治目标标准值为基础，合理分析论证后，作为该项目水土保持工作实施、分析、验收的标准值。

因此，在技术审查环节中，依据标准、规范要求，结合项目实际，如何合理、科学、严谨的确定方案设

计的防治指标与目标值就成为水保方案技术审查的核心。 
四是水土保持方案应在城市建设项目区域性规划、区域性生态环境建设要求的水土保持体现，无论

防治指标选取、目标值设定、措施布局、水土保持措施选取与设计是否能够落实规划理念，生态环境建

设理念等要求。 
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4. 结语 

城市建设项目水土保持方案存在社会认可度不高、水保方案编制从业人员业务水平高低悬殊过大，

方案编制单位无资质要求后，非水保从业单位大量介入水土保持方案编制市场，落实水土保持技术规范

具体问题操作性不强，致使水土保持方案部分问题审查人员看法不统一等问题。因此，笔者认为，在城

市建设项目水土保持方案技术评审与审批过程中应把好“四关”，即报告编制关、方案上会关、技术审

查关、行政审批关。 
在此要求下，编制单位及从业人员应加强从业理念、端正从业态度，切实从项目实际出发，加强水

土保持方案内容与实际的契合度、与行业法律法规的相符度、与城市生态建设理念的贯彻度；方案技术

审查组织单位在组织技术审查会议前按照相关要求，从水土保持方案格式、审批权限、支撑性文件等方

面，对技术审查项目报告进行初步审查；技术审查环节，应合理配置审查组成员的专业结构，按照技术

审查文件要求，全面、细致、严格、公正做好技术评审工作；行政审批环节应核实报批的水土保持方案

报告书是否按照专家组审查意见修改完善到位，是否符合相关法律、法规要求，是否满足相关技术规范

和标准。 
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