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河长制的法制基础和实践问题
国务院发展研究中心资源与环境政策研究所副所长!常纪文

河长制出台的现实和法制基础

关于水污染防治和水环境保护"我国的#环境保护

法$和#水污染防治法$ #水法$ #水污染防治行动计

划$等法律和规划性文件设立了很多制度"譬如环境影

响评价%排污许可证%取水许可证%排污交易试点%污染

物排放总量控制%污水集中处理制度等&不仅规定了地

方人民政府对本地区的环境质量负责"还规定了水利%

环保%住建等部门的水污染防治和水环境保护职责'

表面看来"这些制度和发达国家相比"都不缺&这些机

构的监管职责也相互衔接"但是目前我国的很多流域

水污染仍然很严重"有的还加重了"这说明在现有体制

下"上述立法和规划在现实中没有得到有效的运行"作

用没有得到有效的发挥' 也就是说"严峻的水环境问

题是倒逼水环境监管体制改革的现实基础' (河长

制)的设立目的主要有两个'

一是结合中国的国情"让水环境保护法律法规规

定的职责和要求运转起来' 地方党政一把手担任河长

或者总河长"有利于调动行政资源"对不认真履责的人

追究责任"有利于让急需解决的环境问题在最短的时

间内得到有效解决' 在目前的国情之下"通过党内文

件和国家立法相衔接"以问题为导向"规定地方党政主

要领导担任(河长)"可抓住关键少数"形成一股强大

的力量"解决突出的水环境污染问题'

二是解决目前的立法难以解决的问题"如一些水

污染是由岸上的生活垃圾和农田的秸秆腐烂造成的"

或者由农村面源生活污水流入造成的"涉及上下游%左

右岸%不同行政区域和行业"很复杂"而这些"水利部门

和环保部门难以依据现行的#环境保护法$#水污染防

治法$#水法$予以解决' 设立河长制"可以突破现有

的法律制度和监管体制局限"让地方党政主要领导对

水环境保护工作兜底"对河湖管理保护这项复杂的系

统工程负起责"牵头解决现有部门难以牵头解决的

问题'

由于环境保护党政同责理论已经由理论走向现

实"被#党政领导干部生态环境损害责任追究办法*试

行+$和#生态文明建设目标评价考核办法$采纳"为

此""#$% 年 $" 月中共中央办公厅%国务院办公厅结合

浙江%江西等地的试点情况"以党政机关联合发文的方

式印发了#关于全面推行河长制的意见$"再次强调流

域水环境保护的党政同责制度' 可以说"环境保护的

党政同责制度和#环境保护法$规定的地方政府对本

地区环境质量负责是河长制的法制基础'

河长制在实践中正步步深入推进

中央出台#关于全面推行河长制的意见$后"一些

省级党委政府甚至市县级党委政府联合出台了实施方

案"如上海市出台了#关于本市全面推行河长制的实施

方案$' "#$& 年 " 月 % 日"上海市政府举行新闻发布

会"披露上海将全面推行河长制"开展 %'$ 公里中小河

道综合整治' 按照分级管理%属地负责的原则建立

市,区,街镇三级河长体系' 在谁担任河长的问题

上"规定市政府主要领导担任全市总河长"市政府分管

领导担任全市副总河长&区%街镇主要领导分别担任辖
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区内区%街镇的总河长' 目前"上海首批河长名单已经

公布"年底前将公布其他镇村管河道的河长"实现全市

河湖河长制全覆盖'

上海市之所以这么安排"是因为 "#$% 年#关于全

面推行河长制的意见$明确规定"全面建立省%市%县%

乡四级河长体系&各省级行政区域设立总河长"由党委

或政府主要负责同志担任&各省级行政区域主要河湖

设立河长"由省级负责同志担任&各河湖所在市%县%乡

均分级分段设立河长"由同级负责同志担任&县级及以

上河长设置相应的河长制办公室"具体组成由各地根

据实际确定' 水利部%环境保护部制定的#贯彻落实

.关于全面推行河长制的意见/实施方案$对河长制的

推进措施也予以了细化'

不仅上海如此"其他省级行政区域也出台或者正

在出台相关的实施意见"而且实施意见的制定和落实

有的已到了区县一级"如北京市通州区出台了#通州区

(河长制)实施意见$%湖北省秭归县人民政府出台了

#关于建立(河长制)的实施意见$' 这说明"河长制目

前已一竿子捅到底"由省级层面步步深入到了最基层"

开了一个好头'

总的来看"截至目前"地方行政一把手担任总河长

的多一些"地方党委一把手担任总河长的少一些"因

此"下一步应当鼓励给更多的地方党委主要负责人担

任总河长或者河长'

如何让河长制发挥预期的作用

河长如果认真履职"可以促进流域和湖泊的水污

染治理' 河长如果不认真履职"河长制的设立会形同

虚设"和现有立法规定的监管体制没有两样"水污染问

题仍然难以得到解决' 为此"需要设立监督制约机制"

如考核%督察%督查等"以及相应的奖惩机制' 中央在

生态文明体制改革设计时"针对地方主要的党政领导

设计了自然资源资产负债表%领导干部离任审计制度

和领导干部生态环境损害责任终身追究制度' 所以河

长制的设计和其他制度的设计是相互匹配的"如果出

现了水环境污染问题"联网的环境监测数据会说真话"

公众的举报投诉会说实话"中央和地方环境保护督察

制度也会发现问题'

关于考核"中共中央办公厅%国务院办公厅出台了

#生态文明建设目标评价考核办法$"每年评价一次"

每五年考核一次' 无论是评价%考核发现的水质变差

问题"还是现实中发现的水污染事件"都要按照#党政

领导干部生态环境损害责任追究办法*试行+$的规定

来追究地方党政领导的责任' 正因为如此"由各级党

政主要负责人担任(河长制)"一级一级地担起统帅的

责"效果比目前纯粹依靠法律和规划应当好一些'

有了河长制"不是说现有的职责部门责任就轻松

了"就可把全部的监管责任都推给河长了' 相反"水

利%环保等部门仍需依法履职"严格执法"向河长负责"

接受河长协调"受河长监督' 因为河长基本上都是本

区域的行政负责人"因此这个体制与#环境保护法$第

六条第二款规定的(地方各级人民政府应当对本行政

区域的环境质量负责)是一致的' 为了让河长制更好

地在法律方面发挥作用"下一次修改#水法$和#水污

染防治法$时"可以考虑把现行的监管体制和河长制有

机地衔接起来' 为了让河长制更好地在党内法规方面

发挥作用"下一次中共中央%国务院或者中共中央办公

厅%国务院办公厅联合制定或者修改涉及水污染防治

和水环境保护方面的文件时"可以考虑把河长制明确

纳入考核和监督体系'

此外"要治理好水环境"使河流清澈"必须配套

性地加强水利设施建设"加强农村垃圾分类收集"推

进农村生活污水处理"从源头系统性地解决问题'

这些工作的加强"需要一个比较长的过程' 因此"公

众想要通过河长制使水质得到明显的提升"也需要

一定的耐心'
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