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生产建设项目人为水土流失监管问题与对策

白云

海南省建设项目规划设计研究院有限公司，中国·海南 海口 570100

摘要：为解决海南自贸港背景下生产建设项目人为水土流失的监管困境，对目前所面临扰动点位的动态隐蔽问题进

行系统分析、部门协同面临壁垒，基层监管力量落后等严重困境。本文从海南实际情况出发，提出建设以空天地一

体化智慧监管模式为主线，覆盖高精度遥感速查，实时预警平台和远程视频巡查为主要内容的创新方法。同时在方

案和施工图联动审查，监测数据归集和失信惩戒，弃渣减量化利用和生态修复上探索全链条闭环监管和主体责任的

实现路径，其目的在于为海南省水土保持监管效能的提高提供理论支撑和实践参考。
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The Problems and Countermeasures of the Supervision of Soil and Water Erosion in 
Production Construction Project
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Abstract: To address the regulatory challenges of human-induced soil erosion in production and construction projects within 
the Hainan Free Trade Port framework, this study systematically analyzes the dynamic concealment issues at disturbance 
sites, interdepartmental coordination barriers, and the limitations of grassroots regulatory capacity. Grounded in Hainan's 
practical conditions, the paper proposes an innovative approach centered on an integrated space-air-ground smart supervision 
model, featuring high-precision remote sensing rapid inspection, real-time early warning platforms, and remote video patrols. 
Additionally, it explores pathways for full-chain closed-loop supervision and accountability implementation, including 
coordinated review of design plans and construction drawings, monitoring data aggregation, credit-based penalties, waste 
residue reduction and utilization, and ecological restoration. The aim is to provide theoretical support and practical references 
for enhancing soil and water conservation supervision efficiency in Hainan Province.
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0 引言
在海南自贸港发展的推动下，多种生产建设项目密集

登陆，人为水土流失现象日益突出。传统监管模式难以解

决施工扰动动态性大，违法占地隐蔽性高的新问题，海口

和三亚的发展实践证明监管对象难以确定、部门信息壁垒，

基层力量薄弱，成为监管效能提升的三大瓶颈。如何利用

新技术手段进行精准监管以及如何以机制创新强化主体责

任已成为水土保持工作中亟待解决的问题。文章基于海南

现实，在监管困境解剖的基础上，对智慧监管的模式革新

和全链条闭环路径进行了探索，旨在为区域水土流失防治

能力的提高提供对策和建议。

1 新时期人为水土流失监管面临的突出困境
1.1 监管对象动态隐蔽与精准识别难

在海南自由贸易港迅速发展的背景下，各生产建设项

目表现出点多，面广，工期紧等特征，对水土流失监管提

出空前挑战。海口江东新区，三亚中央商务区等片区开发

期间，基坑开挖量大，场地平整与临时堆土作业同步进行，

施工扰动点位经常发生变化，环岛旅游公路支线建设便道

等一些线性工程被任意加建，很容易游离在常规监管的视

线之外[1]。更麻烦的是有些工程为赶工期，未经水土保持

方案修改审批就擅自扩建取土场、弃渣场，甚至把废弃土

石方扔到审批用地红线外，隐蔽性很强。传统的“双随机，

一开放”的检查和定期巡查方法，常常不能及时覆盖所有

正在发生扰动的点，这导致了监管人员无法及时赶到现场，

违法堆土或者占压已成为一种既定的事实，有些生态破坏

是不可逆的。尤其是在儋州、东方等西部工业项目集中区，

线性工程与点式工程交织，施工场地动态迁移，如何在海

量施工信息中精准捕捉违法违规的苗头，已成为当前水土
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保持监管的首要难题。

1.2 多部门协同监管机制不畅与信息壁垒

在生产建设项目的水土保持监管中，涉及到发改、自

然资源、水务、交通和综合执法等多个部门的参与[2]。然

而，目前海南的部分市县在部门协同机制上还存在一些不

完善之处，信息的障碍使得监管的整体力量难以发挥。以

三亚市为例，一些房地产项目及市政道路拿到施工许可证

开始施工之后，水务部门由于没有及时得到项目清单，经

常会遗漏水土保持方案上报的前期监管环节。在跨部门联

合执法过程中，由于职责边界不够清晰，常出现“水务部

门查出违法但无权喊停建设，综合执法部门有处罚权力但

很难在第一时间抓住现场证据”的被动局面。自然资源部

门国土空间基础信息平台和水务部门水土保持审批管理系

统还没有做到数据互联互通，造成规划调整，用地审批和

水保监管在时间上有一定差异。例如在海口西海岸的某大

型综合体项目建设中，因地块规划指标调整而增加的开挖

量未能及时反馈至水保方案变更流程，造成了监管真空。

这种跨部门数据割裂的状态，不仅降低了监管效率，也给

企业带来了重复填报数据的负担。

1.3 基层监管力量与技术手段的滞后性

面对日益繁重的水土保持监管任务，海南基层水务部

门的监管力量与技术手段明显捉襟见肘。琼中、白沙等中

部生态核心区的市县，水务部门往往只有一两名兼职人员

负责水土保持工作，面对辖区内散布的农村公路、小型水

利工程及民宿开发项目难以实现全方位的覆盖。即便在海

口、三亚等监管任务较重的地区，面对数百个在建项目，

监管人员即使全年无休也只能对重点项目进行抽查，大量

中小型项目长期处于监管盲区。在技术手段上，尽管有些

市县已经开始尝试利用无人机进行辅助巡查，但大部分仍

然仅仅局限于摄影取证，缺少专业的遥感解译技术和数据

处理平台。五指山市山区公路建设工程中，为了达到一个

弃渣场需要几个小时的徒步翻山越岭，花费了很多体力和

时间，这个弃渣场真正的改变可能是 1 个月以前。这种传

统的靠“人们跑眼一看”模式不仅难以充分把握施工扰动

动态变化规律，而且不能有效地进行历史数据的比对和分

析，极大地限制了监管精准性和时效性。

2 基于空天地一体化的智慧监管模式革新
2.1 构建高精度遥感与无人机速查体系

为破解传统人工巡查效率低下的困局，海南亟需依托

高分辨率遥感卫星与无人机技术，构建覆盖全省的“天上

看、空中查”速查体系。以三亚市为例，水务部门可购买

季度亚米级卫星影像，通过前后时相对比，精准识别出新

增施工扰动图斑，快速锁定疑似违法用地和违规弃渣区域。

针对遥感探测到的可疑点，即时启动无人机精细化核查机

制并采用无人机倾斜摄影技术制作三维实景模型对扰动范

围，土方量和地表植被损毁程度进行准确测量[3]。对海口

美兰机场扩建工程二期工程进行监督时，利用无人机定时

巡航采集高程数据，使监督人员可以精确地统计各个标段

挖掘回填土石方平衡状况，并及时发现临时堆土保护不力

等安全隐患。该速查体系优点是不仅可以实现全省重点工

程大面积宏观监测，还可以对可疑违规点开展厘米级微观

核查，完全改变以往“大海捞针”监管模式。今后将推进

全省遥感数据共享统一化平台建设，各县市区监管图斑自

动发布和核查结果网上填写，并形成可视化闭环，从检测

到处理。

2.2 建立实时动态的施工扰动预警平台

借助物联网与大数据技术，海南应率先在重点园区和

重大线性工程区域建立施工扰动实时预警平台，将监管关

口从事后查处前移至事中干预[4]。在儋州洋浦经济开发区，

可选取典型石化项目作为试点，在项目出入口、基坑周边

及弃渣场等重点部位安装视频监控和颗粒物传感器，数据

实时接入监管平台。平台在监控施工活动超过允许范围或

者防护措施不当的情况下，通过制定扰动范围红线和土方

堆积高度阈值预警规则，对施工单位，监理单位及水务监

管人员进行预警信息的自动同步传输，请求限期改正，上

传改正图片。针对昌江和乐东两矿采矿工程集中区，可以

采用北斗定位技术监测采矿运输车辆的运行轨迹，防止乱

排乱倒。建立这个预警平台的核心目标是确保前端的感知

设备与后端的执法系统之间的数据连接畅通无阻，从而达

到“监控—报警—处理—反馈”的完整管理流程。同时，

要鼓励企业独立进入平台，变被动监管为主动自律，对于

及时反应预警、整改到位的公司要采取信用加分积极激励

措施。

2.3 推行远程视频与移动终端结合的巡查模式

针对基层监管人员少、项目分布散的现实矛盾，海南

应大力推行远程视频巡查与移动终端现场执法相结合的新

型监管模式。三亚崖州湾科技城水务部门可以要求正在建

设的全部工程在建设的关键区域设置高清球机和视频流进

入监管平台，监管人员可以通过电脑或办公室大屏对各项

工程水土保持措施的实施情况进行轮巡，经视频截图将问

题固定在证据上，并直接打电话告知在场领导进行纠正。

这种非接触式巡查不仅降低了进企频繁对建设的扰动，而
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且显著提高监管效率。对需现场核查的案件，监管人员可

以搭载移动执法终端进行核查，在终端中整合项目水保方

案，历史巡查记录和遥感对比图，并对检查表单进行现场

照相，定位和填表，并将资料实时上传到电子档案中。以

海南环岛旅游公路工程为例，监管人员可在手机 APP 上调

取该段设计图纸及前期影像资料并进行挡墙现场对比分析、

截排水沟有无按图纸施工、发现可疑问题现场输入系统及

产生整改通知单等。该模式在规范执法行为的同时，也使

每次现场检查变成数据积累。

3 全链条闭环监管与主体责任落实路径
3.1 深化水土保持方案与施工图联动审查

水土流失防治的源头把控，关键在于将水土保持要求

深度融入项目设计与施工准备的全过程。海南应借鉴海口、

三亚等地经验，在工程建设项目审批制度改革框架下，建

立水土保持方案与施工图设计文件的联动审查机制。对于

江东新区新出让的建设用地，水务部门提前介入，将水土

流失防治要求纳入地块出让的规划条件，明确表土剥离保

护、临时排水沉沙等强制性措施。当工程获得水土保持方

案审批时，审批系统会自动向施工图审查机构推送方案内

水土保持措施列表，审图专家会对照列表对截排水沟进行

逐一检查、护坡挡墙和其他水保工程的具体落放在施工图

上，尺寸参数能否满足规范要求。如发现施工图和水保方

案有较大出入或者水保措施欠缺的，不出具施工图审查合

格书。以万宁市旅游综合体工程为例，联动审查时发现其

基坑支护设计改变造成原临时排水沟选址发生偏移，审图

机构要求设计单位适时对水保措施进行再优化，以免后续

建设期间无序排放。该机制从根本上杜绝了水保措施设计

和施工中出现断层现象，保证每项防治责任都明确可循后

才能启动。

3.2 强化监测数据归集与失信行为惩戒

生产建设项目水土保持监测是检验防治效果、发现问

题的关键环节，但目前部分监测单位责任心不强，数据弄

虚作假、报送滞后现象时有发生[5]。海南应依托全省水土

保持信息管理平台，建立监测数据实时归集与在线核查机

制。所有在建项目的监测单位必须按季度或月度上传扰动

土地面积、水土流失量、措施运行情况等核心数据，平台

自动比对同期遥感影像和无人机正射影像，对存疑数据发

出预警。在海口五源河片区的开发工程中，监管人员从平

台上找到了一个标段的监测报告，结果显示水土保持设施

保存较好，但是同时期的无人机影像显示临时排水沟被渣

土埋设，经过现场核查，监测单位被约谈，信用扣分。在

失信惩戒中，要建立水土保持信用评价制度，对不按期提

交资料，资料造假，整改不到位的建设单位和施工单位进

行惩戒、将监测单位纳入重点关注范围，并通过信用海南

平台予以公告。对于屡查屡犯的企业，水务部门可联合发

改、住建等部门在招投标、项目审批、资金安排等方面依

法予以限制，形成“一个失信的地方，到处都受到限制”

的联合惩戒格局。

3.3 创新弃渣场减量化利用与生态修复机制

弃渣场是人为水土流失的高发区域，也是监管难点

所在。海南应立足岛屿型地理特征，在文昌、琼海等砂

石需求旺盛地区，探索弃渣减量化与资源化路径。加大

源头减量力度，鼓励建设单位开展土石方平衡前的专项

论证、场地竖向设计优化、尽量减少弃方。推进资源化

匹配工作，以省土石方综合利用信息平台为支撑，精准

衔接弃方和填方项目供需，促进建筑垃圾再生骨料大规

模用于海绵城市建设。在昌江石碌铁矿和乐东抱伦金矿

矿山恢复时，可以通过矿区生态恢复和周边弃渣消纳相

结合的方式，采用满足环保要求的弃渣回填矿坑和重塑

地形。对已闭库弃渣场的监管重心要由工程防护向生态

修复转变。三亚半岭水库附近弃渣场的整治，采用削坡

整形，乡土草种混播及辅以截排水系统等措施，使该地

区再现了绿意。这一模式实现了工程措施和生物措施相

结合，资源利用和生态修复相结合，探索了一条土地资

源再生利用的新途径。

4 结语
解决海南生产建设项目人为水土流失监管难题，需推

动技术赋能与机制创新的深度融合。空天地一体化智慧监

管有效突破了传统巡查的时空局限，实现了从被动应对到

主动预警的转变。全链条闭环机制则从源头设计到末端修

复层层压实责任，特别是弃渣资源化利用的探索，为生态

脆弱区治理提供了新思路。海口、三亚等地的实践表明，

只有打通部门数据壁垒、强化信用惩戒效力、激发企业内

生动力，才能真正构建起预防为主、防治结合的长效监管

格局。未来仍需持续深化监测预警精准度与跨区域协同机

制研究，为自贸港生态安全保驾护航。
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