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法制建设与黑龙江流域可持续发展的研究
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摘要：根据黑龙江流域重要的地理位置和生态环境现状，应加强环境方面的立法、执法、法律监

督、处罚力度以及宣传这五个方面的法制建设．加强法制建设对黑龙江流域的可持续发展具有积极

地促进作用。
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Abstract：According to both the important geographical location and the current status of the natural envi—

ronment of Heilongjiang River Valley，law constru。tion should be strengthened in five aspects：law—rnak—

ing，law—executing，law—supervising and law—management，punitive powert and propaganda．Strengthen—

ing the construction of law plays promotive functiov in the sustainable development of Heilongjiang River

Vafiey．
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中俄界河黑龙江的环境保护在黑龙江省可持续

发展中具有重要地位。加强环境法制建设对黑龙江

流域可持续发展，对边境地区的稳定、保护国土生态

安全、防止流域生态环境退化具有重要意义。本文试

图从黑龙江流域的环境法制建设方面做一些探讨。

1黑龙江流域生态环境现状

黑龙江流域跨中国、蒙古和俄罗斯3个国家，黑

龙江全长4 510 km，流域面积185 5000km2，是世界

上三大仍然自由流动河流之一。也是世界十大巨川

之一，是一条重要的国际河流。黑龙江为中国第三长

河流，流域面积是893 400 km2，占黑龙江全流域面

积的48％[4]。黑龙江江宽水深、水量丰沛。黑龙江干

流区在黑龙江省境内资源总量为269．1亿m3，占全

省水资源总量的30％[住]。

I．1水环境现状

黑龙江干流绝大部分水质较好，均达到I～Ⅲ

类，只是在个别干流城市江段或流经城市的支流江

段等处水质恶化，如黑河市江段已经达到超v类水

质；伊春市嘉荫江段达到V类水质}在黑龙江和松

花江交汇的同江市江段达到IV类水质，其余江段

水质较好，并未形成流域性污染。

1．2生态现状

在过去的50 a中，在黑龙江流域中俄两国丧失

的湿地不少于620万hm2。本境内沿江平原区植被

破坏较严熏，大多数被垦为农田。上游大兴安岭地区

和本境界河主要支流流域的砂金采矿作业，也破坏

了大量的植被并使河床改道，使流域森林植被覆盖

率下降，水土保持能力降低，沿岸农田水土流失，随

暴雨洪水进入黑龙江。
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在黑龙江流域中国部分，森林覆盖率由原来的

90％减少到目前的47％。在永冻土带的森林砍伐导

致2×10e hm2森林的永久丧失。

灾难性的大火每年都会破坏大面积的森林植

被。1996年发生在中国的大火烧毁了10万hm2的

森林，1998年俄罗斯的大火造成30万hm2森林的

损失。在俄罗斯每年的草原大火会烧毁3×106～7

×106 hm2的湿地和草甸。

水环境恶化改变了生物原有生存环境，生物多

样性受到重大影响。许多动植物数量大大减少。一

些珍惜品种濒临灭绝，如：东北虎、狼、梅花鹿、紫貂、

猞猁、白鹤、黑鹤、丹顶鹤等已罕见踪影。红松、紫椴、

黄菠萝派等经济价值较大的树种和人参等珍贵资源

也大为减少。鱼类水产资源减少的主要因素是过量

捕捞和水环境污染及流域生态破坏。

1．3河道演变，国土流失

黑龙江江岸冲刷强度上游段平均每年3～5 m，

严重段平均每年9 m左右，最大可达到每年15 m

左右。黑龙江上中游黑河至嘉荫，江岸冲刷一般每年

5～8 m，严重冲刷地段平均10～12 m，最大可达到

20 m。黑龙江中下游兴东至松花江口年平均坍塌

5～12 m，最大平均10～24 m。

2加强流域生态环境的法制建设

2．1加强流域环境管理立法

保证黑龙江流域的可持续发展首要的是加强环

境立法，作到有法可依。环境保护是可持续发展战略

的重要组成部分，因此环境保护法制在实现持续发

展进程中具有举足轻重的地位。我国实行的“预防为

主，防治结合”、“谁污染谁治理”和“强化环境管理”

的三大政策，坚持“以人为本，实事求是、从实际出

发、立足于全面统筹兼顾可持续发展”的原则，同时

遵循环境保护优先原则[6]。

立法的基本精神：一是强调黑龙江流域水资源

统一管理。规定黑龙江的水资源由一个专门的部门

主管，协调多个分管部门；主管部门负责规划，分管

部门负责具体的开发利用项目，要明确水利部门和

环保部门以及其他部门的职责及工作分工。水利部

门应该对水资源的质和量进行统一管理，环保部门

依据多部门提出的排污口处的限制排污总量意见，

对该流域范围类的污染源进行管理。但部门之间都

应遵守法律、法规的同时加强协作，部门规划应符合

国家的总体规划的要求以及多部门联合做出的规划

要求。在法律条文上应明确规定出谁污染谁治理的

原则，尽管赔偿程序常让人感觉是惩罚，但它并不能

作为一种手段对污染者起到制止作用嘲，应该把经

济刺激和法律手段结合起来。

加强制度建设是各国开展水资源管理活动的前

提。制度化是当前国际水资源管理活动的趋势之一，

也是水资源管理活动健康发展的基本保障条件口]。

要使黑龙江流域保持可持续发展，中俄两国就必须

严格遵守国际环境条约。为了更好地实施国际环境

条约，必须加强国际环境合作，增强国际环境管理能

力、监测的中心作用和信息的流通口]。重视国际刑法

对环境的保护，是加强环境法实施的一个重要领域。

1982年的《内罗毕宣言》指出，“许多环境问题是跨

越国界的，在适当的情况下应为了大家的利益，通过

各国间的协商和协调一致的国际行动来加以解决．”

中、俄、蒙兰国应尽快共同制定明确可行的、针对性

强的关于界河黑龙江流域可持续发展环境条约。

应将政府的生态环境保护职责写入宪法，明确

为各级政府的职责，以国家根本大法的形式，使其真

正引起各级政府和全社会的重视和落实。遵循法制

统一，建立健全环境管理制度，应进一步确定有关主

体的权力、义务和违法责任。而我国现行《环境保护

法》第6条首先强调的是环境义务而非环境权利；对

于环境权利，也仅限于检举权和不明确的控告权。作

为中国第三大河流的黑龙江并没有被纳入国家“十

一五”水资源综合规划中，虽然黑龙江省共出台环保

方面的地方法规2件、政府规章1件、地方规划与标

准多件，但是缺少针对黑龙江流域的专门法规。我省

应在遵循国家立法、法规的前提上，制定适合于全省

的具体的针对性强的地方性配套法规并编制出黑龙

江流域的水资源综合规划。

2．2加大执法力度

环境保护的关键在于环境管理，在环境管理的

诸多手段中，环境行政执法以强大的行政权力为后

盾，是环境管理过程中最为有效的手段。应充分认识

到环境资源的自然属性基础上，加强流域性环境执

法机构的设置，提高执法效率。对环境问题实行全

面、集中、统一的执法是促进环境执法的有效手段和

方式。我国现行的环境执法体制，是综合管理与统一

监督相结合的模式。鉴于环境执法工作具有区域陆、

地方性的特点，黑龙江流域应相应地建立地方分级

管理体制，建立完善的领导干部环境保护实绩考核

制度，实行环境责任追究制。

根据现行的《环境保护法》有关规定，环境保护

行政主管部门对环境保护工作实施统一监督管理，

各相关部门依照有关法律规定对环境污染防治和资

源保护实施监督管理。但在环境执法实践中，对此并
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没有具体、可操作性强的实施细则，执法部门所能采

取的处罚措施与手段较少、对排污者构不成威慑。环

境执法不能靠环保部门单打独斗，不能靠行政手段

“包治百病”，应探索各部门联合执法、公众积极参

与、多种手段共同发挥作用的环境执法机制。增强环

境执法的严肃性、高效性、实效性和广度性。应进一

步完善环境执法中的经济机制，建立经济奖惩机制，

重视运用经济手段。

《水法》通过强化节约用水，提高用水效率，减少

污水排放，加强城市污水集中处理，鼓励使用再生

水，提高污水再生利用率，维护水体自然净化能力等

综合措施保护水资源。它加强了在水资源综合开发

利用中对生态环境的保护，改变了过去水污染防治

与水资源综合利用相脱节的状况。以水资源的承载

能力为基础，按照污染物浓度控制与总量控制相结

合的原则，控制江河水质污染。加大黑龙江的干流和

支流沿岸城镇污水的净化，加强流域内城镇生活污

水、工业废水和垃圾的集中处理，加快城市污水处理

厂的建设力度。到2010年，把主要城市污水处理率

应不低于70“，其他城市污水处理率应不低于60％

这项指标严格规定在法律条文上。并同各级地方政

府政绩挂钩，实行一票否决制。

2．3加强流域的环境监督管理

我们现在已制定了不少有关环境的保护法规，

但由于国家缺乏相应的、行之有效的执法监督体系

与措施，往往使环境保护法规在地方行政的干扰下

得不到切实的贯彻。所以，必须加强流域的环境监督

管理。

加强环境监督管理体制建设，扩大环境保护行

政主管部门的职权，建立一个真正的环境保护的统

一管理和综合管理部门。现行的环境保护行政主管

部门名义上是一个统管部门，而实际上重点是对污

染防治进行监督管理，对于资源的管理则由资源管

理部门负责。因而在实行可持续发展战略的今天，应

扩大环境保护行政主管部门监督管理的职权范围，

使其既对污染防治进行监督管理，又对资源的保护

行使监督管理权，真正成为一个综合性的统一监督

管理部门。使资源管理部门隶属于国家环境保护行

政主管部门管理。

环境保护行政主管部门只在中央一级设立，根

据其履行职责的需要设立分支机构，作为国家环境

保护行政主管部门的派出机构。分支机构根据国家

环境保护行政主管部门的授权，负责本辖区的环境

监督管理。分支机构的设立不按行政区划层层设立，

而是根据需要按流域、区域设置。国家虽在重要江河

设立了水源保护机构，但由于黑龙江特殊的地理位

置原因，其水源地区缺少相应的保护机构。建立完善

以黑龙江流域为单元的水资源保护管理体制，实现

中央、流域、区域三级管理。完善落实双重领导体制，

充分发挥现有流域水资源保护机构作用，且赋予它

们必要的管理与监督职权，在流域内行使水资源保

护监督管理职能。

创新环境监督管理模式，全过程控制水环境污

染。强化环境影响评价，严格执行环境准入制度。一

是积极推动规划环评，将环境因素更为系统地纳入

宏观战略决策，以解决经济发展与环境保护的矛盾，

使产业发展、生产力布局与区域资源禀赋、环境容量

和生态功能相一致，促进发展方式的转变和实现循

环经济。实行建设项目环境保护管理自上而下的监

督检查责任制、环境影响评价终身负责制，切实加大

源头控制力度。对河流没有环境容量、严重缺水和地

下水超采的地区．不得新上增加排污总量、影响水环

境质量和耗水量高的项目。二是严格建设项目环境

影响评价，依法限制新建能耗物耗大、污染严重的项

目。按照水环境褰量和水资源保证能力，对污染源排

污量进行分配核定和动态管理，严格控制排污总量。

建立严格的强制淘汰制度。配合发展改革部门公布

技术落后、污染严重的生产工艺和设备淘汰名录，对

规模不经济、污染严重的造纸、制革、电镀、印染、化

工、采金、炼焦、建材、火电等企业和落后生产力、设

备和产品实行强制淘汰，促进产业结构优化。 ·

加强队伍建设，提高执法水平，树立环境监察队

伍的良好形象。环境监察机构标准化建设基本完成，

按照成熟一个验收一个的原则，验收一批达到一级

标准的监察大队}加强环境监察人员的业务培训。

为适应可持续发展的需要，我国《水法》注重资

源、环境与发展的相互协调，特别注意加强水资源开

发利用中对环境与生态系统的保护。而强调水资源

的统一管理和监督，将水资源保护放在突出位置，是

实现水资源可持续利用的体制保证和根本措施。但

是我国2002年《水法》对流域水资源的管理仍然比

较分散。我国虽然设有七大流域的管理机构，但这些

流域管理机构没有独立的管理职责，缺乏统一调度

和管理流域水资源的功能，没有能力协调流域内部

各个行政区之间的水资源管理工作，因而水资源实

际上无法真正实现流域统—管理。同时，我国目前已

经制定的多部环境与资源保护法律，难以综合调整

生态环境的缺陷愈发凸现，亟须一部高位阶的水资

源保护的基本法以一个综合性的整体理念和基本思

想将它们统合起来，以达成立法总目标的一致。环境
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保护重点应着力于该法的生态化和确立各级政府的

生态环境与资源保护的责任上，为单项生态环境与

资源保护法律的立法及其有效施行奠定基础。尽管

我国颁布的许多环保法律、法规中都明确规定环保

部门为统一的监督管理部门，但在哪些方面监管、如

何监管以及监管的方式和手段等都没有明确界定。

明确赋予环保部门实行统一监管的法律或行政手

段，或者提高环保部门的行政级别。

2．4加重处罚力度和加强对环境犯罪的刑事制裁

当代环境法发展的重要实践之一是诉讼实践，

发展环境诉讼是实施环境法的—个重要方面。加强

环境法的实施的一个重要方面，是加强刑法对环境

的保护和加强对环境犯罪的打击。增加有关环境刑

事责任的条款，如对因故意或过失而犯罪者可以判

决罚款和一定年限的有期徒刑。在美国，为了打击环

境犯罪，环境法律大都有环境犯罪的规定，并且详细

规定引起刑事责任的环境犯罪形式，以及相应的刑

事制裁。以强化环境监督管理为中心，努力提高环境

法的实施能力和执法效率[6]。

在可持续发展时期，中国环境法发展体现着一

个重要的特点是以强化环境监督管理为中心，加强

环境执法和环境立法的有效实施，提高环境法的实

施能力和执法效率。当前行政处罚中存在主要问题

有：认定行政处罚主体错误，不能正确引用法律法规

条款等，而且环保执法强制力不够。环境监察队伍的

执法能力与所承担的执法职能、执法人员素质与环

境执法的要求相比还有差距、工作任务相比还存在

很大的差距。

2．5加强宣传教育

强调环境法治和公众参与环境问题是—个全球

问题、全民问题，实行包括环境正义、民主、公平和公

众参与在内的环境法治，是环境法所追求的目标和

价值标准口]。保护环境，应从每一个人做起，先要树

立与提高环境意识．建立并强化生态观念．进而确定

可持续发展的思想，并进一步在这些意识，观念思想

指导下用各种的实际行动来保护我们的环境．环境

意识是实现保护我们依存的环境与实现可持续发展

战略的最基本条件。通过宣传教育活动，使人民树立

黑龙江流域的生态安全事关国家全局的观念和提高

公众对生态环境的认识，强化公众的水资源保护意

识和资源忧患意识，加强公众参与意识，才能有效保

护和管理环境。

国外依靠公众加强环境法的实施主要是抓两

头：一是抓源头，通过保障公众的知情权促进环境法

的实施；二是抓末端，通过公民诉讼促进环境法的实

施，这是值得我们借鉴的。应尽快将保护公民生态环

境权益的规定在立法中具体化和程序化，以确保公

民生态环境权益的实现[“。通过权利的设定，充分调

动公众的环保积极性。目前，公民的生态环境权益至

少包括：生态环境知情权、生态环境决策参与权和生

态环境救济权。当然，公民在享受生态环境权益的同

时，也有保护生态环境和资源的义务。要通过环保法

制宣传、教育、实施公众参与机制等手段。

没有公众的参与，保护环境是空口号I没有全民

良好的环境意识，保护建设良好环境是不可能的。

3结语

法治在促进和保障一定地区的经济和社会发展

中有不可替代的作用。黑龙江流域开发涉及面广，影

响力久远，关系到中俄两国的发展。所以在黑龙江流

域可持续发展的过程中，一定要加强黑龙江流域环

境管理的法制建设并将其纳入法治轨道。

因此。在社会主义市场经济条件下，采取有效

措施实施环境管理，建立完善环境管理体系，做到

“有法可依，有法必依，执法必严，违法必究”，是保证

黑龙江流域可持续发展的有力手段。
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