
第 30 卷第 2 期
Vol. 30 No. 2

水摇 资摇 源摇 保摇 护
WATER RESOURCES PROTECTION

2014 年 3 月
Mar. 2014

DOI:10. 3969 / j. issn. 1004 6933. 2014. 02. 017

摇 摇 基金项目:国家自然科学基金(41101460); 河南省教育厅人文社会科学研究项目(2013鄄GH鄄136);河南省教育厅科学技术重点研究项目

(14A630002)
作者简介:杨小林(1983-),男,副教授,博士,主要从事环境突发事件应急管理方向研究。 E鄄mail: xiaolin4577@ sina. com

长江流域跨界水污染事故应急响应联动机制
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摘要:在系统分析长江流域跨界水污染事故应急响应组织体系和机制存在问题的基础上,提出长江

流域跨界水污染事故应急联动组织体系和联动机制的构建方法。 认为为了更好地实现长江流域跨

界水污染事故的应急联动响应,应建立基于流域应急指挥中心、地方应急指挥中心和专业应急联动

部门 3 个层次的应急联动组织体系。 指出流域跨界水污染事故应急响应联动机制包括信息沟通机

制、协调处置机制和奖惩机制 3 个部分。
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Cooperating mechanism of emergency response to cross鄄boundary water
pollution accidents in Yangtze River Basin
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(1. Safety and Emergency Management Research Center, Henan Polytechnic University, Jiaozuo 454000, China;
2. School of Surveying and Land Information Engineering, Henan Polytechnic University, Jiaozuo 454000, China)

Abstract: In this paper, the organizational command system and cooperating mechanism of emergency response to
cross鄄boundary water pollution accidents in the Yangtze River Basin are proposed based on analysis of the problems
of the existing organizational system and response mechanism. In order to improve the efficiency of the emergency
response to cross鄄boundary water pollution accidents in the Yangtze River Basin, an efficient organizational
command system, which includes a basin emergency command center, regional emergency command centers, and
professional organizations of emergency response, needs to be established, and an efficient cooperating mechanism
of emergency response, which includes an information communication mechanism, a cooperating disposal
mechanism, and a premium and penalty mechanism, also needs to be established.
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摇 摇 随着经济发展和人口增加,我国水环境污染日

益严重,突发性水污染事故频发[1]。 由于突发性水

污染事故不同于一般的水污染,无固定排放方式和

排放途径,发生突然,来势凶猛,在瞬时或短期内排

放大量污染物[2],一旦河流上游发生水污染事故,往
往导致下游城乡供水系统和水生态环境的严重破坏,

造成跨界污染[3鄄4]。 如 2003 年黄河兰州段短期内连

续发生两次重大油污染事件,殃及黄河中下游多个省

份;2005 年吉林石化分公司双苯厂爆炸造成松花江重

大水污染事故,严重影响下游数百万居民生产生活用

水,并造成跨国污染,引发国际纠纷。
水污染事故发生后,及时、有效的应急响应是控

·87·



制事态发展、减少损失的关键。 由于水污染事故往

往造成跨行政区(省、市、县)的污染问题,加之事故

应急响应涉及环保、水利、公安、消防、安监等多个部

门[5],因此,跨区、跨部门的协调与联动是跨界水污

染事故有效处置的关键[6]。
长江作为我国水资源安全的重要防线和流域经

济社会发展的基础,横跨东、中和西部 19 个省(区、
市),一旦发生水污染事故极易造成跨界污染。 近

年来,流域内船舶污染事件、工业(排污) 污染事件、
渔业污染事件等时有发生[7],据统计,仅 1995—
2010 年长江流域共发生水污染事件 9 333 起,其中,
四川、湖南、浙江等省发生频率最高(图 1)。 跨界水

污染事故时有发生,如 2004 年四川省川化股份公司

非法排污导致沱江干流发生特大水污染事故,给下

游成都、内江、自贡、泸州等城市的工农业生产和居

民生活造成了严重影响和重大经济损失。 目前,长
江流域水环境污染研究主要集中于污染物迁移过

程、通量估算、水体富营养化风险等方面[8],针对突

发性水污染事故的应急响应,特别是跨界水污染事

故应急联动机制,研究相对较少。 因此,开展长江流

域跨界水污染事故应急联动机制研究具有重要理论

意义和现实意义。

图 1摇 1995—2010 年长江流域水污染

事件(起)数量空间分布

1摇 应急联动存在的问题

1. 1摇 缺乏统一的应急联动指挥体系

当前,长江流域并未形成和建立专门的跨界水

污染事故应急指挥协调部门。 长江水利委员会作为

水利部在长江流域的管理派出机构,在事故应对过

程中的主要职责是事故的发现、报告、调查、监测、预
警和水文调度等,并非专门的应急指挥和协调部门。
在该情况下,一旦发生跨界事故,只能依靠各行政区

的各级水行政和环保部门组建临时应急指挥机构,
由地方政府组织力量负责属地范围内的现场处置工

作。 由于缺乏统一的指挥协调平台和机制,跨行政

区的部门之间在事故应急处置中缺乏应有的沟通和

联系,各部门“各自为政冶往往造成信息和资源难以

有效整合,导致应急响应速度慢、处置效果差、信息

失真和必要的跨区域响应部门联合行动难以开展,
往往错过事故处置的最佳时机。
1. 2摇 缺乏跨界信息共享机制

水污染事故发生后,事故相关信息搜集和管理

过程在应急管理工作中发挥着极为关键的作用。 然

而,跨界水污染事故的应急响应涉及多个行政区的

应急职能部门,事件相关信息不能有效共享是应急

管理的常见问题之一[9]。 客观上,由于缺少信息共

享平台,事故发生后,难以实现信息的快速传递和共

享;主观上,因涉及不同行政区域,鉴于利益因素的考

虑,一些地方对水污染事故存在着瞒报、漏报、不报等

情况,导致信息不对称和信息的封锁,事关事故及时、
快速、有效应对的重要信息无法在相关区域和部门间

有效传递和共享,大大降低了跨界水污染事故处置效

果,甚至导致下游地区猝不及防,事故危害放大。

2摇 应急联动机制构建

2. 1摇 应急联动组织体系构建

根据长江流域跨界水污染事故应急需求,需要

构建集中统一、坚强有力的组织指挥体系与管理机

构,做到集中领导、统一指挥、信息畅通、反应快捷、
运转高效。 笔者运用系统组织学原理提出了长江流

域跨界水污染事故应急联动组织体系,该组织体系

包括流域应急联动指挥中心、地方(省、市、县)应急

联动指挥中心和专业联动部门 3 个层次(图 2)。

图 2摇 流域应急联动组织体系结构

2. 1. 1摇 流域应急联动指挥中心

由于长江流域缺少水污染事故应急指挥专门机

构,长江水利委员会和长江流域水资源保护局均不

具备水污染事故的应急指挥职能。 因此,笔者认为

应成立长江流域水污染事故应急指挥中心,作为流

域水污染事故专门应急指挥机构。 该中心可由长江

水利委员和各省水利部门、环保部门联合组成,并聘

请来自不同部门和研究机构的相关专家学者作为顾

问。 其主要职能包括:淤实现对流域内水环境风险

源的调查、评估,建立流域危险源动态数据库;于根

据流域风险评估,制定相关水污染事故应急预案,建
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立流域水污染事故应急预案库和技术专家库;盂负

责统一指挥协调流域各行政区的地方应急指挥中心

的关系与活动,建立信息共享和交流平台,保持应急

联动机制的畅通;榆在应急响应过程中,指导和规范

污染区域的应急行动,调拨各级政府人、财、物资源,
利用其权威制定和执行带有强制性的政策和措施并

强制执行;虞事故发生后,定期或不定期举行信息发

布会,引导舆论的发展方向,稳定公众情绪,增强公

众信心,动员社会力量积极参与应急救援。
2. 1. 2摇 地方应急指挥中心

流域各省、市、县应急管理办公室作为各层级政

府应对突发事件的常设机构,应成立水环境突发事

件应急指挥中心,可由各级人民政府主要领导负责,
水利、环保等相关部门负责人组成。 主要职责包括:
淤根据有关法律、法规的规定和各省市县的实际情

况,组织制定相应的水环境突发事件应急预案、开展

应急预案演练以及相应人员的培训工作;于督促专

业机构和水环境监测网点的监测;盂与水利、环保、
交通、医疗卫生等专业应急联动单位保持信息互通

互联;榆事故发生后,保持跨地区的信息交流和共

享,并联系有关专业应急联动单位快速响应。
2. 1. 3摇 专业应急联动单位

专业应急联动单位主要包括水利、环保、公安、
消防、卫生、海事等相关应急部门,是实施应急联动

响应和应急处置的核心部门。 其主要职责包括:
淤常态下,各专业应急联动单位密切关注本部门和

单位相关工作的运行状态,加强责任范围内的监测

工作,保持与上级应急管理机构的沟通联系,定期汇

报相关信息;参与制定各类水环境突发事件专项应

急预案,参与预案演习;于发生应急事件时,加强水

环境污染情况的监测、分析工作,及时上报事故相关

信息并注重各联动单位的信息交流和共享。 根据上

级政府和应急指挥部门的指示,结合自身的职责和任

务,各专业应急联动单位迅速启动相应应急预案,调
集本部门的人物财资源,将应急响应工作落到实处。
2. 2摇 应急联动机制构建

2. 2. 1摇 信息沟通机制

跨界水污染事故信息沟通机制应着重考虑垂向

信息流通和横向信息交流问题。 一方面,流域应急

指挥中心应实现与中央、省、市、县各级垂直领导关

系的应急指挥中心的信息流通,保证在通讯、信息和

资源的互通;另一方面,跨行政区的地方应急指挥中

心和专业联动各部门保持相互的信息交流。
a. 垂向流通。 各省(市、县)环境保护、水行政

主管部门在发现或接到突发性水污染事故有关信息

后,及时向流域应急指挥中心和当地应急指挥中心

报告;流域和地方应急指挥中心负责汇总、分析相关

信息,划分事故等级,启动相应应急预案,制定应急

响应决策与处置指令并传达给专业应急联动单位。
同时将事故信息上报给中央水行政主管部门。

b. 横向交流。 各省(市、县)环境保护、水行政

等部门在发现或接到突发性水污染事件的有关信息

后,需及时向下游省(市、县)环境保护、水行政主管

部门通报。 若确定由上游引起,还应向上游省(市、
县)环境保护、水行政主管部门通报;各省(市、县)
环境保护、水行政等主管部门以及地方应急指挥中

心应及时相互通报各行政范围内污染强度、采取的

措施、处置情况及事故发展态势等相关信息。
长江流域跨界水污染事故应急处置联动组织机

构运行模式见图 3。

图 3摇 长江流域跨界水污染事故应急

处置联动组织机构运行模式

2. 2. 2摇 协调处置机制

应急联动机制中的“急冶要求在突发事件处理

中,突出快速反应能力;“联冶 要求多方力量协同参

与事件的处置,突出互联互通能力;“动冶要求统一

指挥、统一部署、统一行动,突出现场的处置能

力[10]。 跨界水环境污染事故发生后,流域应急联动

指挥中心行使统一指挥权,负责整个流域系统的指

挥调度,并根据情况派出专家组指导现场处置工作。
各地应急指挥中心和专业职能部门在流域应急指挥

中心的统一领导下依据属地管理的原则,按照职能

分工合作,采取相应应急处置措施。 同时保持跨行

政区多部门的横向联动,必要情况下相互提供应急

人物财支援,从而实现水污染事故跨行政区多主体

的联合应急响应。
2. 2. 3摇 奖惩机制

依据《中华人民共和国突发事件应对法》的规

定,水污染事故发生后,应实行统一领导、综合协调、
分级负责、属地管理为主的原则。 即一旦发生跨界

水污染事故,应急处置过程中应坚持属地为主、多方
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合作的原则。 根据“木桶冶原理,木桶容量并不取决

于桶壁上最高的那块木板,而恰恰取决于桶壁上最

短的木板。 对于跨界水污染事故,能否及时、有效的

控制和处置取决于各行政区的联动协作,任何一个

行政区或者部门在处置过程中“搭便车冶或“推脱责

任冶都会影响整个应急工作的顺利完成[11]。 因此,
流域应急指挥中心应负责事故应急过程中跨行政区

领导相关责任的认定、评价工作,建立以事故发生地

为主、影响地区为辅的跨区域领导责任制,完善事故

处置的责任追究机制和激励机制[12]。
笔者认为可根据不同行政区在应急响应过程中

的职责大小和行动态度,建立不同行政区领导相关

责任的认定和评价机制,并将奖惩标准划分为 4 种

类型:玉型,职责较小、行动积极型;域型,职责较大、
行动积极型;芋型,职责较小、行动消极型;郁型,职
责较大、行动消极型(图 4)。 如事故发生地作为处

置应对主体,职责最大,对于不按规定报送和公布有

关信息或者瞒报、谎报、缓报,未及时采取应急处置

措施,惊慌失措甚至临阵脱离领导岗位的,都要给予

责任追究。 情节严重的,要依法给予行政处分直至

依法追究其刑事责任(郁型);流域下游行政区作为

处置的次主体,职责次之,若能在第一时间采取各种

积极措施防止污染物的扩散、控制事态的发展,则应

该给予奖励和表彰(I 型)。

图 4摇 奖惩评价划分标准

3摇 结摇 论

水污染事故不但造成事故发生地严重的经济和

环境损失,更重要的是往往导致下游沿岸城乡供水

系统和水生态环境的严重破坏,造成跨界污染。 鉴

于跨界水污染事故的特殊性和复杂性,各行政区的

不同应急响应部门的协调、联动是事故控制的关键,
而建立统一的应急响应组织体系和可行的应急联动

机制是跨界水污染事故应急联动响应的基础。 鉴于

长江流域缺少专门的应急指挥和协调部门,笔者认

为应建立流域应急指挥中心、地方应急指挥中心和

专业应急联动部门等 3 个层次的应急联动组织体

系。 建立超越行政区划的跨区域信息沟通机制、协

同处置机制和奖惩机制等应急联动机制,提高跨行

政区、跨部门应急处置的快速响应能力和相关地区、
部门快速联合行动的能力。
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办公室组织实施,成立了浙东引水工程试通水工作

领导小组,组建了浙东引水工程试通水工作机构,明
确了各有关单位和人员的工作职责和工作分工,建
立了试通水工作机制,确保了本次试通水工作的顺

利实施。 浙东引水工程试通水工作方案基本合理,
试通水期间组织管理有序,沿线地区各有关单位各

司其职、密切配合,较好地完成了本次试通水工作。
b. 浙东引水工程试通水方案基本合理,调度方

案、水量水质监测方案为试通水工程提供了较好的

技术保障,而其较完善的调度指令程序、信息沟通机

制、调度会商机制等为试通水运行提供了制度保障。
c. 本次试通水运行中,萧山枢纽、三兴闸、浦前

闸、闸头堰闸、四塘闸、七塘闸等新建引水枢纽都能

正常运行,各引水枢纽联合运行也正常,期间没有发

生任何因工程自身问题导致的停引水情况。 萧山枢

纽、三兴闸、闸头堰闸、七塘闸等工程达到设计引水

能力,而浦前闸和四塘闸因河区有效需水不足、河道

输水不畅、辅助输水河道未实施等原因,未达到设计

引水能力。
d. 浙东引水工程试通水运行实现了富春江—

曹娥江—慈溪的一江清水向东流,不仅向浙东地区

补充了优质的富春江水,也改善了沿途萧绍平原河

网、虞余慈北部平原河网的水环境。 浙东引水工程

能够在一定程度上加快水体流动,增加水体自净能

力,改善区域水环境。 沿线地区需要进一步做好浙

东引水工程与本地引配水工程的联合调度运行,以
便更好地改善河网水环境。 但是,引水工程不是解

决水环境问题的根本途径,改善河网水环境的有效

途径仍是控制污染源,因此,浙东引水工程沿线地区

应加大污染源治理力度,加强水资源保护,确保浙东

引水工程充分且更好地发挥其供水效益。
e. 为确保浙东引水工程常态化运行期间能够

充分发挥其效益,应加快曹娥江至慈溪引水后续工

程的论证与建设,尽快建立浙东引水工程管理的省

级协调机构,并制定《浙东引水工程调度运行方案

(试行)》,完善浙东引水工程水资源监控系统建设。
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