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我国现行水污染物排放许可证管理存在的问题

薛偲琦1,李一平1,逄摇 勇1,王摇 欢1,王摇 烨1,章双双2

(1. 河海大学环境学院,江苏 南京摇 210098; 2. 南京信息工程大学滨江学院,江苏 南京摇 210044)

摘要:对我国现行排污许可证制度在水环境管理方面存在的问题进行具体探讨和原因分析,指出我

国现行水污染物排放许可证管理存在如下问题:淤 管理考核体系不够完善;于 许可证发放范围不

够全面,未科学利用水环境容量核定成果;盂 水污染排污许可证污染排放指标的不确定性。 并指

出存在以上问题的原因主要包括缺少相关法律的有力支撑、完整的管理系统及先进的人员技术。
借鉴美国现已运用的水污染物排放许可证管理的成功经验,进一步提出了相应的对策。
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Deficiencies in water pollutant discharge license management in China
XUE Siqi1, LI Yiping1, PANG Yong1, WANG Huan1, WANG Ye1, ZHANG Shuangshuang2

(1. College of Environment, Hohai University, Nanjing 210098,China;
2. Binjiang College, Nanjing University of Information Science and Technology,
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Abstract: In this paper, we discuss the deficiencies in the current Chinese pollutant discharge license system in
terms of water environmental management, and analyze their causes. We find that the main problems are as
follows: (1 ) the management and evaluation system is not well鄄developed, ( 2 ) the licensing range is not
comprehensive and not based on scientific utilization of the water environmental capacity assessment results, and
(3) there are uncertainties in the pollutant discharge indicators for the water pollutant discharge licensing. We
point out that these deficiencies are mainly attributed to the lack of strong legal support, incomplete management
system, and unadvanced technologies and skill level among professionals. We draw on successful experience in the
United States in the management of water pollutant discharge licenses, and put forward several countermeasures.
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摇 摇 排污许可证制度指的是但凡环境排放污染物的

单位或者个人,都需要事先到环境保护部门去办理

申请排污许可证的手续,后经过环保部门批准获得

排污许可证后才能排放污染物。 在我国第三次全国

环保会议上,排污许可证制度被提议先试用于水环

境管理,即在全国首先实施水污染物排放许可证的

核发工作。 我国现行水污染物排放许可证的管理是

以污染物浓度控制为前提的,以实现总量控制为目

标,并对排污单位或者个人所排放的污染物种类、方

式等进行规定的一项环境管理制度。 在国外许多国

家,包括瑞典、美国、日本、法国、加拿大等均将排污

许可证制度称为污染控制法的“支柱冶。 其中美国

是较早实施排污许可证的国家,具有 40 多年的排污

许可证制度实施经验,且实践过程中几次对排污许

可证制度进行修正,现已是具备较完善的排污许可

证管理体制的国家之一[1]。
近些年,我国以目标总量为基数的减排措施虽

然有效削减了污染物的排放,但水环境质量仍未能
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得到有效改善。 为此,笔者主要分析我国现行排污

许可证制度在水环境管理方面尚存在的一些问题,
并借鉴美国水污染物排放许可证管理的一些成功经

验,提出相应的对策建议,使水污染物排污许可证管

理成为真正有效的环境管理手段,起到真正改善水质

的作用。

1摇 水污染物排放许可证制度存在的主要问题

1. 1摇 管理考核体系不够完善

我国水污染物排放许可证管理的实践历史已超

过 20 年,但由于缺乏系统的监督考核管理体系,现
还未能成为环境管理的有效手段。 在水污染物排放

许可证管理较成功的美国,各州县环保局都有专门

审核排污许可证发放的机构。 在排污许可证审核之

前,申请排污许可证的单位首先需向环保部提交一

份详细的数据清单,其中包含:生产工艺、污染治理

方式、产品产量、燃料消耗量、污染物排放量等。 通

过这些参数数据并结合当地污染物总量控制要求,
环保部门计算出企业允许的污染排放量。 现我国水

污染物排放许可证审核发放过程虽然也包括了排污

企业申请、污染物排放总量分配、排污许可证发放及

审核监督等步骤,但由于缺乏专门的许可证排放量

核算机构和审核机构,各地环保部门缺少对企业发

证量确定的法律依据和科学依据,一些环保部门只

能根据 “三同时冶或者环评批复文件中污染物总量

控制值确定或仅根据企业排污申报值确定。 然而,
现存文件多数已经过了其时效性,且数据单一只包

含 COD 的总量控制值,已不具备可操作性[2];排污

申报值也不具备代表性和科学性。
1. 2摇 许可证发放对象不够明确

“十一五冶期间,我国水环境管理已经开始从目

标总量向容量总量控制转变[3]。 但各地现行的水

污染物排放许可证管理大多仍是以污染物浓度控制

为前提,以实现总量控制为目标。 由于许可证发放

对象不够明确,各地环保部门对许可证发放对象多

数局限于重点监控工业企业,且仅对这些企业采取

总量控制。 但是水环境容量总量控制,应包含对所

有入河排放污染源的控制,不应仅局限于重点监控

工业企业。
1. 3摇 许可证污染排放指标的不确定性

在我国有关水污染物排放许可证制度的相关法

律和地方条例中,未对水污染物排污许可证发放的

污染物排放指标做硬性规定,导致多数地方单位为

方便管理,仅仅针对排放影响明确、监测可靠的

COD 和 NH3 鄄N 发放许可证。 但是不同流域存在的

水质问题不尽相同,且由于气候、生态系统、水环境

容量等自然条件的不同,污染源同时排放的多种污

染物对环境会造成不同影响。 因此,水污染排污许

可证发放的污染物因子的不确定性将会影响水污染

物排放许可证制度实施的科学性。 此外,一些特殊

性质的企业不同时段或季节污染物排放量不同,对
水体冲击影响不同,因此单一地规定企业污染物整

体允许排放量值并不能起到有效控制水质的作用。
1. 4摇 缺乏可操作的法律依据

水污染物排放许可证制度的有效实施需要法律

惩处措施作为保障。 但我国尚未正式颁布法律条

文,明确对违反排污许可证行为的惩处措施。 各地

环保部门只能借助相关法律中的法律责任来进行惩

戒,如《建设项目环境保护条例》、《中华人民共和国

水污染防治法实施细则》、《环境保护行政处罚办

法》等。 这些法律法规对排污者的环保要求分散,
许多要求不够具体,导致监管部门惩戒的法律依据

不够强硬,惩戒力度不大,使许多排污单位对排污许

可证制度不够重视[4]。

2摇 水污染物排放许可证制度管理的对策

2. 1摇 以流域为单位进确定许可证排放指标

不同流域水质问题不同,自然属性不同,污染源

对水体排放的影响也不尽相同。 因此,对水污染物

排放许可证中污染物排放指标的确定应当以流域为

单位,对流域进行水质诊断后进行确定。 流域水质

诊断包括:根据断面水质监测成果进行水质评价,针
对重点断面进行水质空间变化趋势分析,针对特征

污染物进行污染类型变化趋势分析。 当地环保部门

可根据分析结果,确定许可证污染物排放指标。 现

美国实行 TMDL( total maximum daily loads)计划就

是以控制单元为单位,对控制单元内的污染源及其

土地利用状况进行分析,基于控制单元提出点源和

非点源污染物的排放浓度和总量提出控制措施,从
而引导整个流域管理的计划。 TMDL 计划现已成为

美国确保地表水达到水质标准的关键手段[5鄄7]。
2. 2摇 完善管理考核体系

首先,应明确许可证发放对象。 水环境容量总

量控制要求对所有入河污染源进行控制,包括“点
源冶和“面源冶。 考虑针对面源的许可证发放制度可

操作性不强,因此许可证对象应针对点源发放。
“点源冶不仅包括工业污染源,还应包括污水厂、直
排的规模化养殖场等。 其次,应设立专门核算许可

证发放量的机构和审核排污许可证发放的机构。 核

算机构必须先对“点源冶排污口所在流域的水质资

料进行分析,这方面可借鉴美国 TMDL 计划经验,确
定许可证发放因子再确定其发放量。 许可证发放量
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的确定应减除面源所占水环境容量,再对许可证发

放范围内所有“点源冶进行剩余水环境容量总量控

制。 此外,所有向水体排污的“点源冶单位都必须向

核算和审核机构提交一份详细的材料,材料内容包

括:污染物排放执行的国家或地方标准,排污口的数

量、位置,排放污染物的种类、数量、浓度、速率、方
式、去向以及时段、季节要求,产生污染物的主要工

艺、设备,污染物处理设施种类和能力,污染物排放

的监测和报告要求。 核算机构以这些数据为依据,
利用水环境容量核算结果,最终计算出企业允许的

污染排放量。 该排污量最终由审核机构根据企业实

际情况确定。 对于特殊性质企业,即在不同季节时

段下排放量不同的企业,其允许的污染排放量应按

季节时段区分。 最后,水污染排污许可证的相关信

息应做到透明公开,能够接受社会公众监督。
2. 3摇 增加水污染物排放许可证制度的法律管理依据

a. 应在法律上明确规定发证对象。 为充分利

用水环境容量结果,考虑“面源冶许可证发放的不可

操作性,我国应对所有入河排放“点源冶进行发证。
故应从法律上明确发证“点源冶定义。 美国现行排

污许可证制度就明确禁止未获取排污许可直接从

“点源冶排放的行为。 其法律规定:“任何可辨认的、
受限制的和不连续的排放或者可能排放污染物的输

送设施,包括但不限于任何管道、沟、运河、隧道、渠、
井、裂隙、容器、车辆、动物集中饲养场、船舶或者其

他漂浮器冶都在点源范畴之内[1]。
b. 应从法律上明确规范水污染排放许可证管

理体系。 从法律上要求各县市环保部门设立专门核

算企业允许排放量的机构和专门审核许可证的机

构,明确规定核算机构和排污许可证审核机构的权

利和义务,规范许可证发放流程(包括许可证发放

对象、发放因子以及发放量的确定)。 从而使各地

方单位在发证过程中有据可循,企业能积极高效地

配合各机构工作的进行。
c. 根据许可证管理考核体系,赋予环保部门行

使相关权力及义务,明确相应惩处措施。 根据许可

证管理考核体系,应使环保部门具有要求所有向水

体排污的企业提供详细资料的权力,并对不愿意合

作的企业具有一定的行政处罚权力且应明确相应处

罚措施。 对具有违反水污染物排放许可证行为的企

业,环保部门也应具有对其限期处理、中止或吊销其

许可证的权力,从而提高许可证制度管理的权威性

和高效性。 同时,环保部门工作人员也应当尽职履

行定时监察发证企业运行的义务,尤其是对一些随

季度改变排放量的企业。 最后,环保部门应公开企

业排污和许可证最终核定结果的信息,能够接受社

会公众的监督[4]。
2. 4摇 加强环境保护行政管理部门的人员和技术力量

从技术力量上讲,应配备和展开行政管理许可

相符合的现场以及实验室检测、监察的仪器设备,做
好环境监测与检测能力建设;同时还应保证监管设

备的先进性,防止出现因监管设备的漏洞,导致一些

不良排污单位多排的现象[4,8]。 从执法人员上讲,
许可证核算机构要求执法人员具备较强专业素质,
应对这些执法人员开展专业知识培训,使其具备核

算污染物因子水环境容量、分析水质资料、确定许可

证发放因子及分配水环境容量等方面的专业能力。
2. 5摇 积极开展宣传教育

应大力开展水污染排放许可证相关法律法规的

宣传教育工作,使相关单位真正了解到其在许可证

发放过程中应尽的责任、义务及可要求排污单位行

使其义务的权力;同时,排污企业或单位也应了解持

有许可证的权利和义务。 这样,可使管理和与被管

理双方起到相互约束的作用[4]。 此外,应鼓励第三

方社会群众积极加入许可证的监督工作中,主动关

注排污单位的上报数据,帮助环保部门监督企业的

污染物排放情况,同时也能有力监督环保部门的执

行力度。

3摇 结摇 语

水污染物排放许可证管理是一项切实减少污染

物排放总量的控制措施。 水污染物排放许可证可以

把对水环境中有影响的、向水体排污的行为统一纳

入国家管理的轨道,并将其严格控制在法律规定的

范围内;水污染物排放许可证管理有利于维护公民、
法人和其他组织的合法环境权益。 因此,应尽快将

我国水污染物排放许可证管理规范化、具体化、系统

化,使水污染物排放许可证真正发挥其在水环境管

理方面的作用,进而可有效改善我国水环境[9]。
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3摇 结摇 语

DWSM 模型在结构上属于分布式松散耦合型

水文模型, 按对基本单元的划分可以认为是基于子

流域的分布式模型, 这类模型在近期有较好的发展

前景[7鄄9]。 同时, 由于模型计算单元顺序表的存在

使得其计算效率和适用范围具有一定的局限性。 随

着存储技术的发展和大数据时代的到来,需要改进

DWSM 模型的算法和存储规则以提高计算效率,扩
大其对诸如黄河宁夏段等大范围、复杂河网结构流

域水沙规律研究的适用性。 上述不足也是有待进一

步改进的问题。
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