
　　摘  要：城市化的快速发展导致了一系列水环境问题，文章在深入分析目前我国城市水环境管理现状的基础上，

针对目前存在的问题，结合《水污染防治行动计划》关于城市水环境的要求，提出了完善法规标准、加强城市水环境

质量目标管理、开展城市水环境系统综合规划、构建城市可持续水循环利用模式、加强监管和信息公开等城市水环境

管理策略建议，对于实现我国城市水环境质量全面改善、水生态系统健康发展、促进水环境保护与城市发展共赢的目

标具有一定的借鉴意义。
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Abstract: 　　 The rapid development of urbanization has led to a series of water environmental problems. Based on the deep 

analysis of the present status of urban water environment management, in view of the existing problems, with regard to the 

requirements of the Water Pollution Control Action Plan for the urban water environment, suggestions of urban water environment 

management strategy are proposed, including improvement of laws and criteria, strengthening of target management of urban water 

environmental quality, development of systematic and comprehensive planning of urban water environment, establishment of urban 

sustainable water recycling pattern, strengthening of supervision, information disclosure, etc.. All these will provide reference for 

overall improvement of urban water environmental quality, sound development of aquatic ecological system and promotion of the 

win-win target of water environmental protection and urban development.
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城市是我国经济社会发展的中心，而水是
[1]城市的命脉和灵魂 。城市水环境是城市生态系

统中最活跃、影响最广泛的要素，是城市居民健

康生活的必需品，是产业生产中不可替代的重要
[2]资源 。城市河流水系是部分物种和生物流动的

载体，承担着保持自然环境生态平衡、调节微气

候等多项生态功能，还为居民提供旅游与休闲娱
[3]乐场所 。近年来，随着城市化水平的不断提

高 ， 我 国 城 市 化 率 由 1978年 的 17.9% 提 升 到
[4]2013年 的 53.7% ，进 而 导 致 一 系 列 水 环 境 问
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题。目前，我国城市水体污染严重，流经城市的

河段普遍受到污染，严重威胁人民群众身体健

康，虽然一些地方已经采取不同措施，开始城市

水环境治理，也取得了阶段性成效，但城市河段

水环境状况仍非常严峻。据不完全统计，50%以

上的城市河段水体为劣V类，部分为黑臭水体，
[5-6]老百姓反映非常强烈 ；与此形成反差的是，我

国城市水环境管理基础能力薄弱，大多数城市建

成区内没有水体监测点位，更没有系统的监测数

据，难以对建成区内水体进行准确评价，难以进

行有效管理。在今后的一段时期内，我国城市化

水平将进一步提高，预计到2030~2040年，我国

城市人口将达到16~17亿，城市水环境污染、水
[7-9]资源短缺、生态脆弱等问题将进一步加剧 。因

此，我国城市水环境管理仍存在众多需要拓展完

善之处，亟需开展顶层设计，建立科学规范的城
[10]市水环境管理体系 。

1　我国城市水环境管理现状

1.1　污染物总量减排考核制度发挥重要作用

1996年8月，国务院《关于环境保护若干问

题的决议》确立污染物排放总量控制是国家实现

“九五”期间环境保护目标所采取的重大举措。

国家计委、国家经贸委、国家环保总局1996年联

合制定了我国的第一个全国污染物总量控制计划

《“九五”期间全国主要污染物排放总量控制计
[11]划》 。2011年，国务院明确提出，将节能减排

目标完成情况作为领导干部综合考评的重要内

容，纳入政府绩效和国有企业业绩管理，实行问

责制和“一票否决”制。对未完成考核的地方实

施区域限批，暂停审批该地区除民生工程、节能

减排、生态环境保护和基础设施建设以外的项
[12]目，并追究有关领导责任 。

1.2　我国的城市水环境管理涉及多个部门

　　城市水循环过程受人类活动的影响，发生了

二元演变效应，呈现出明显的“自然-社会”二
[13-16]元特性 。社会水循环过程包括取水、用水、

排水、回用等，目前我国大多数城市的水环境管

理是根据其循环过程由多部门负责。水资源管理

和防洪由水利部门负责，供水设施建设由水务和城

建部门负责，排水设施和污水处理设施建设由城建

部门负责，水体的污染防治由环保局负责，中水回

用根据其回用用途由住建或园林等部门负责。

1.3　建立了流域-区域相结合的水环境管理模式

环境保护部等部门在制定《重点流域水污

染防治“十二五”规划（2012~2015年）》时，

首次建立了“流域—控制区—控制单元”三级分

区管理体系，形成了流域一体化和行政区域分层

相结合的管理模式。一般每个城市包含2~3个控

制单元，控制单元的责任主体为各市人民政府，

通过加强工业污染防治、提升城镇污水处理水

平、河流综合整治等措施，有效控制了城市污染

物排放对水体的污染，实现了城市水环境质量的
[16]改善 。

1.4　我国城市水环境监管能力正逐渐加强

在环境监管能力建设方面，我国先后发布

了《全国环境监测站建设标准》及《全国环境监

测站建设补充标准》、《主要污染物总量减排监

测体系建设考核办法（修订）》、《污染源监控

中心建设规范》、《环保举报热线工作管理办

法》等标准和规范文件，有效指导了我国环境保

护能力建设，如重点断面水质自动监测结果在环

境保护部网站公开公布，大部分城市设置了环保

举报热线等。

2　我国城市水环境管理存在的问题

　　近年来，虽然我国城市水环境管理工作取得

了一定的进展，但随着城市化进程的快速推进，

城市人口越来越多，而城市的水环境承载力是有

限的，使得城市用水缺口逐年增加。有限的水资

源被优先用于生活和生产中，这就导致城市河道

和湖泊产生径流性水资源衰减、水生态系统调节

能力减弱、水体污染加剧、天然生态退化等各种

不良后果。我国城市水环境管理存在的主要问题

如下。

2.1　法律法规支撑不足

我 国 水 污 染 控 制 法 规 颁 布 时 间 较 晚 ，

1984年、1988年分别颁布了《水污染防治法》和

《 中 华 人 民 共 和 国 水 法 》 ， 分 别 于 1996年 和

2002年对两法进行了修订，使水管理法规进一步
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完善。但现有的水环境管理法规还不能满足我国

城市水环境管理的需要。

2.2　总量减排制度仍存需完善之处

目前，我国实行的污染物总量分配方式是从

中央到地方再到排污企业的四层分配机制，这种

分配方式是建立在行政区划的基础之上的，未与

水环境承载力很好的结合。此外，现行的水污染

物总量控制制度不包括城市降水初期雨水污染等

全部污染源，并且仅控制化学需氧量和氨氮2种污

染物，对水体自净功能和生态功能关注较少，不
[17]利于拓宽城市水环境质量改善措施的全面实施 。

2.3　多龙治水难以实现统一规划

　　城市水污染防治和管理职能分散在多个部

门，存在部分职责交叉，并缺少有效的信息交流

平台和机制，缺少资源共享、信息公布的机制与

平台，使得城市水环境管理的有关决策者、公众

和其他利益相关方不能够及时、便利地了解真实

的状况和问题，导致管理效率低。

2.4　城市发展缺少城市水环境系统性规划

城市规划是城市管理的重要组成部分，是

城市建设和管理的重要依据，现行的城市规划

中关于城市发展对城市水环境影响的考虑较

少，大部分城市水环境管理和修复滞后于城市
[18]建设进程 ，缺少城市水环境系统性规划。

2.5　监管能力相对滞后

虽然近年来我国水环境监管能力有了大幅

提升，但执法力量仍较薄弱，监管能力相对滞

后，对于城市地表水体水质监测项目和监测断

面、排污口的排污水量水质状况的监控等方面的
[19]能力还非常有限，有待进一步提升 。

3　我国城市水环境管理策略建议

城市水环境安全与我国水资源系统的安全

密切相关。为实现我国城市水环境质量全面改

善、水生态系统健康发展、促进水环境保护与城

市发展共赢的目标，应深入贯彻落实《水污染防

治行动计划》，构建我国城市水环境管理技术体

系。具体管理策略建议如下。

3.1　完善法规标准

　　认真贯彻落实依法治国基本方略，在全面执

行《环境保护法》基础上，按照《水污染防治行

动计划》要求，一方面，加快水污染防治法等法

律法规制修订步伐，研究制定环境质量目标管

理、节水及循环利用、饮用水水源保护、污染责

任保险等法律法规以保障城市水环境管理有法可

依，并做到有法必依，执法必严，违法必究；另

一方面，修订地表水等环境质量标准，制修订城

镇污水处理、污泥处理处置等污染物排放标准，

健全重点行业水污染物特别排放限值等标准体

系，进一步发挥标准对环境管理转型的支撑作

用，促进污染物减排与发展方式转变。

3.2　开展城市水环境系统综合规划

通过城市水环境系统综合规划，科学评估

城市水资源、水环境承载力，对城市水环境进行

分级分类管理，对城市的水源、供水、用水、排

水及回用等子系统以及各项要素进行统筹安排和

综合布置，落实《水污染防治行动计划》中以水

定城、以水定地、以水定人、以水定产要求，从

源头上解决城市水环境问题，从而促进我国城市

环境管理思路的战略性转变，实现城市水环境问

题的“源头控制”，保障城市建设和发展的可持

续性。同时通过综合规划统筹协调各部门职能，

化解部门间矛盾，提高管理效率。

3.3　加强城市水环境质量目标管理

　　《水污染防治行动计划》提出要加强水环境

质量目标管理。对于城市水环境管理，要在深化

污染物排放总量控制的基础上，构建水环境质量

目标管理平台，建立污染源-水质响应关系，基

于水质目标进行总量管理、标准调整和制定排污

许可证制度，切实改善城市水环境质量。

3.4　构建城市可持续水循环利用模式

　　城市水系统具有自然和社会双重属性，传统

的水资源利用方式并没有注意遵循水的自然循环

规律，不断利用水资源以满足生活生产需要，我

国大部分城市均存在无度取用和污水排放问题，

导致水环境日趋恶化。因此，应该注重多水源的

统筹和合理配置，按照《水污染防治行动计划》

要求，一是严格控制用水总量，二是提高用水效

率，重视节水，使其利用效率最大化，三是促进

污水的再生回用、雨水的集蓄利用等，从而建立
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城市可持续水循环利用模式，使有限的淡水资源

能够为人类可持续的利用。

3.5　加强监管和信息公开

《水污染防治行动计划》提出要严格目标

责任考核，并将考核结果向社会公布，作为对领

导班子和领导干部综合考核评价的重要依据，因

此建议在加强城市水环境监管方面，要不断完善

政策措施，明确落实各方责任，通过法律、行

政、经济等手段，使社会合理有效取用有限的水

资源、保护水环境质量。在发达国家环境政策的

制定和实施过程中，社会公众始终是一支重要力

量，发挥着关键作用。《水污染防治行动计划》

在信息公开方面也提出了更高的要求，如定期公

布城市水环境状况、黑臭水体整治情况等，这些

措施都将让公众在环境保护中起到非常重要的作

用，有效化解政府与社会间的矛盾，有利促进城

市水环境质量的改善。
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