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摇 摇 我国江河污染严重,黑臭水体治理已成为环境

治理的重要任务。 对于今后有关部门将建立哪些长

效的机制以更好地解决跨行政区的流域和区域环境

问题,相关部门回应称,存在很多深层次问题,首先

是按行政区域分割管理,导致区域、流域环境保护全

局性不够。 一些地方政府因为各自的发展阶段、利
益诉求不完全一致,各自为政,各地在环保目标、政
策标准、执法尺度方面难以统一。 其次是职责关系、
事权划分有待进一步明确。 一些需要各省(区、市)
衔接配合的事项应该由中央直接负责,但这些事项

往往涉及中央多个部门,没有一个权威机构进行统

筹协调,导致一些跨区域的环境问题比较难以解决。
第三是现有的协调机制比较松散,权威性不足,协作

力度弱,效率不高,对于涉及各方利益的问题难以达

成共识。 强调要开展建立跨地区环保机构、按流域

设置环境监管和行政执法机构试点等举措。
这些说法有一定道理,但没有抓住河湖水污染

治理的根本,且很多更实质性的深层次问题还没挖

掘到位。 我国水污染治理工作需要在以下 4 方面进

一步厘清。
一是进一步明确水污染治理的目的。 水污染治

理的目的是为了保护好宝贵的水资源,保证人民用

水安全。 而正在修订的《水污染防治法》却在立法

初衷的第一条中只字不提资源二字,凸显了我国

“部门立法冶的严重弊端。 水环境是什么? 是对人

们有影响的水体,黑臭水体是典型的水环境问题。
如果将水作为生活和生产资料通过劳动获取并创造

价值,这时的水体就不仅仅是水环境的组成部分,更
是宝贵的水资源。 如果说水质指标有 100 项,那么

属于环境属性的指标不足 10 项,其他都是资源属性

指标。 显然,水污染防治的主导方向是水资源质量

的保护。 没有落到水资源保护的目的上,环境和资

源就是两层皮,对水的波动性、循环机制和环境承载

力的变化,污染监管者不清楚,导致水质改善的目标

严重脱离实际。
二是进一步明确污染真凶并追究其法律责任。

无论污染者是企业、农户还是个人,每个人都要承担

环境保护的责任,而大家经常沉醉于市长约谈、区域

限批、行政督察等行政监管层面,对水污染真凶却没

有建立严厉的法治体系。 如,我国地下水硝酸盐污

染十分普遍,但对农业化肥施用者如何进行限制不

清楚。 我国的单位农田化肥施用量比美国高出几

倍。 工业企业、城镇污水处理厂等能够排什么、排多

少、浓度要控制在多少以下,这些针对环境污染真凶

的标准、监测、监督、法律责任和惩罚制约体系不建

立起来,依法治污无从谈起,在这种情况下,环保部

门权力再大也是苍白无力。
三是要明确流域和区域的关系。 自然界的水是

不断循环的,上下游左右岸相互影响。 这种影响有

水量分配问题,也有跨界污染纠纷问题。 水量分配

要从流域尺度统一分配水权,因为产水区和用水区

不一致。 但对于污染问题必须通过设定行政断面的

水质目标来控制,污染者都是在各个行政区的范围

内“活动冶,绝对不是成立一个流域环保机构,甚至

脱离水利部门的流域机构再重复设置一批人马,流
域跨界污染问题就解决了。 污染的根子在行政区

内,不落实行政区内各相关方面的治污职责,流域尺

度成立再多的机构也毫无用处。 不能搞污染负荷的

空间转移和跨界交换,污染控制单元必须按照所在

流域水功能区的断面水质目标要求,一丝不苟地把
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污染控制好。 其实,我国水功能区划及各区水质目

标都已经通过国家批复,还为了协调上游水质对下

游用水的影响,在省界设立了缓冲区,缓冲区内的断

面设置也都经过跨界省界行政主管部门包括环保部

门的共同认定。 难道为了一个部门的权力诉求还要

再成立另外一个流域机构吗?
四是进一步明确行业之间的协调机制。 一些人

总强调行业协调难度大。 这个问题的确存在,但要

分析清楚为什么部门间行政协调效率不高。 根本原

因是责任、权利、义务的关系没理顺、不明确,更深层

次的原因是权力背后利益的驱动。 以资源和环境部

门为例,水利负责水资源的安全保障及供应,但所供

应的水资源到底质量如何,是好是坏,水利部门居然

没有权力发布信息,要听环保的。 环保一手抓治污,
一手发布水质信息,集运动员裁判员于一身,这样效

率就高了吗? 恐怕恰恰相反,也许问题更多被掩盖

了,因为数据造假更有主观能动性了。 美国对江河

和地下水的水质、流量等的监测大都由美国内务部

的地质调查局负责,并向社会公开。 美国环境保护

局也好,一个普通公民也罢,都可以随时查看并获得

水质与流量的数据。 美国西雅图市水质监测化验

200 多项,网上都可以看到。 只要客观真实,谁负责

发布水质信息没有任何差别。 抓权不抓事,责任、权
利、义务相互脱节。 权力背后的利益(如财政资金

使用、部门与下属庞大的企业事业群体的利益关联

性等)更是需要考虑的因素,政、企、事之间的利益

链需要逐步剥离。
我国目前处于转型期,资源和环境之间、产业和

资源环境之间、社会各阶层之间、行业部门之间乃至

地区之间的关系更加紧密,深层次的矛盾冲突更加

尖锐。 在这种情况下,一定要强调上述几个维度的

良性合作互动机制的建立,而不是把权力都归到一

个部门,却把责任都分散到各个地区和各行业。 权

力、责任、义务要高度协调一致。 不仅对政府,对个

人也一样。 如北京的居民喝着北京的水,就有义务

节约水并交水费以支付制水成本,也有义务支付所

排污水的处理成本,哪怕为了改善污水处理出水水

质而提高收费标准,居民也有义务支付。 但不能仅

强调居民的责任和义务,居民也应该有知道 106 项

水质指标值的权利。 居民不仅要有知情权,如知道

制水、污水处理过程的成本控制等信息,还应该有更

多其他权利,甚至一些决策权。
总之,我国水污染治理深层次问题的确很多,要

全面厘清上面 4 方面问题,建立良性机制,最核心的

是依法治污,不要片面强调行政力量的作用,不能强

化行政色彩,应该让集权思维早日淡出社会治理

体系。
(收稿日期:2016 10 20摇 编辑:彭桃英
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