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立法与监督并驾 创新与立制齐驱
——黄冈河水质实现Ⅳ类向Ⅱ类的提升

潮州市人大常委会环境资源工委

黄冈河在饶平县自成水系，全长 87.2 公里，承载着全县 85%

以上地区的生活、生产用水的重任，是饶平人民的母亲河。近年

来，黄冈河污染严重，水质Ⅳ类，成为Ⅱ类水质的攻坚目标是潮

州市污染防治攻坚战的难中难，重中重。市委市政府高度重视，

市人大常委会积极发挥职能作用，在饶平县党政和各界的努力下，

2020 年黄冈河流域 4 个地表水重点考核断面优良率 100%，黄冈

河水质由Ⅳ类提升到全年平均值达到Ⅱ类保护目标。今年来，黄

冈河水质继续保持Ⅱ类，创造了我市污染防治攻坚战中令人惊叹

的奇迹。

一、立法，为黄冈河保护提供法治保障

多年来，潮州采取多种措施对黄冈河开展一系列综合整治工

作，取得了一定的成效，但流域内人口密集，生活污水未能得到

有效处理，镇级污水处理设施运行效能不足；畜禽养殖污染未得

到有效控制；流域面积小，流程短，上中游多山，水体自净能力

弱。2017 年，黄冈河水质Ⅳ类，其 8 条主要支流、10 多条小流

的水质大部分为 V 类，有的甚至是劣 V 类。

尽管现行上位法为江河流域水环境保护提供了法律依据，但

对于黄冈河流域水环境保护所面临的问题而言，仍缺乏具有地方

特色的具体规定。根据规划，市委市政府和饶平县委县政府将努

力把饶平县打造成对台经济文化交流合作的“桥头堡”和闽粤两

省东南沿海省际经济建设的“聚宝盆”。面对这样的发展机遇，

如果没有黄冈河充足的水源作为生产、生活用水，任何蓝图都将
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无法实现!为此，制定一部针对性强的有潮州特色的地方性法规，

成为保护黄冈河流域水资源的迫切需要，也是广大人民群众的共

同呼声。市委书记、市人大常委会主任亲自部署、亲自谋划、亲

自推进黄冈河水环境保护立法。市人大常委会深入贯彻习近平法

治思想、习近平生态文明思想，积极回应社会关切，群众呼声，

紧紧围绕打好打赢污染防治攻坚战，制订了《潮州市黄冈河流域

水环境保护条例》(以下简称《条例》)，于 2018 年 6 月 1 日起

施行。

《条例》主要聚焦于建立水环境保护制度体系、建立人大监

督机制、发动社会力量共同参与、严格防止出现工业污染、突出

全流域水质保护、突出全流域生态保护等六大问题，为黄冈河流

域的保护构筑起一道坚固的法律屏障。《条例》明确，通过建立

黄冈河流域水环境保护联席会议制度、黄冈河流域水体污染应急

处置机制、黄冈河流域水环境河(库)长责任制、水环境保护目标

责任制和考核制、明确政府及其职能部门的职责，建立分工合作

的管理体系。同时，充分发挥市、县、镇三级人大的监督作用，

特别是发挥镇级人大代表在保护黄冈河流域水环境方面的带头

作用，共同推动基层组织保护黄冈河流域水环境的工作，营造共

建共治共享的社会治理格局。

二、执法，联动检查声势效果空前

污染防治攻坚号角已吹响近一年，《条例》施行近半年，但

黄冈河整治进展慢，成效低，流域内畜禽养殖、牛蛙养殖的粪便

和污水直排入河、生活垃圾、生活污水污染仍相当严重，一些河

段水体发黑异臭，黄冈河整治工作令人担忧。市人大常委会召开

主任会议，专题研究如何发挥人大职能作用，推进黄冈河整治工

作。于是，一项潮州首创，受省人大常委会李玉妹主任表扬，法

治日报、南方+和省人大网站和外省、兄弟市网站竞相转载报道



3

的创新做法——三级联动，五级代表共同履职的执法检查活动揭

幕。

这也是一次破冰之举。面对黄冈河整治缓慢态势，市人大常

委会决定，以《条例》执法检查为突破口，创新监督方式，组织

潮州市、饶平县人大常委会和黄冈河流域所有的镇人大，成立市、

县人大常委会和黄冈河流域镇人大执法检查组，同时分别开展

《条例》贯彻落实情况检查，实现“三级人大联动监督”；邀请

驻潮的全国人大代表和部分省人大代表参与活动，实现“五级代

表共同履职”，通过高规格大规模的监督活动扩大监督影响力，

提高监督效果。2018 年 11 月 7 日，一项声势浩大的执法检查在

饶平县黄冈河沿线开展。市人大常委会领导分别带领市县人大联

合执法检查组，前往高堂镇、黄冈镇、上饶镇等黄冈河流域沿线

乡镇进行实地检查。黄冈河流域 15 个镇人大执法检查组除了参

与市县人大联合执法检查组的实地检查活动外，还分别在本行政

区域内开展实地检查。参与执法检查的人大代表达 298 人次。执

法检查组坚持什么问题突出就检查什么、哪里问题突出就去哪里

的原则，实地察看污染严重的支流河段，深入养猪场、牛蛙养殖

场、工业企业等，并了解企业和县、镇政府及有关部门《条例》

实施以来的基本情况、存在问题和下一步工作措施，在肯定成绩

的同时提出针对性意见建议。与此同时，人大常委会注重传递百

姓心声，讲好人大助力治污故事，对此次执法检查作出周密的宣

传策划。在潮州日报、潮州电视台、潮州人大网、政府网、公众

号、微信工作群上积极宣传报道，并在《民声》期刊、潮州日报

《民声》专栏作专题报道，做到“广播上有声、电视上有影、报

刊网络上有文”。据统计，此次活动的宣传报道，在不同阵地刊

发的新闻稿件 100 多条。引起社会轰动、政府触动、群众感动。

与此同时，市、饶平县和黄冈河流域内各镇政府高度重视，采取
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铁腕手段强力推进黄冈河整治。

三、监督，创新方式方法提升监督实效

潮州市人大常委会紧紧围绕生态环境保护这一事关全市发

展大局和人民群众切身利益的重点课题，坚持在实践中探索创新

监督机制，采取听取审议专项工作报告、执法检查、专题调研、

专项工作评议等综合监督方式，利用上下联动与部门联合相结合、

专项监督与持续监督相结合等手段，有力推动黄冈河水环境保护

有效开展。三年来，围绕中央环保督察整改意见落实、治水、治

气、治土、环保基础设施建设、农村环境整治等内容，市人大常

委会听取专项工作报告 6 项，执法检查 5 次，视察 11 次，专题

调研 6 次，专项工作评议 2 次。饶平县人大常委会听取审议专项

工作报告 7 次，执法检查 2 次，视察 7 次，专题调研 2 次，并依

法行使重大事项决定权，听取审议并通过县政府关于实施村镇生

活污水处理设施 PPP 项目的议案、村镇生活污水处理设施 PPP 项

目财政支出责任纳入县财政年度预算和中长期财政规划的议案。

其中，首创了不少做法。主要有：

加强跟踪监督。市委、市人大常委会时刻关注黄冈河整治进

展情况。市委建立每周必谈制度，把了解黄冈河整治进展情况纳

入市委书记、市人大常委会主任与饶平县委书记，市委副书记、

市长与饶平县委副书记、县长每周工作联系必谈内容。市人大常

委会建立每月必查制度，每月至少一次听取了解黄冈河整治情况。

听取形式以实地察看、召开座谈会、书面汇报、电话询问等形式

进行；还印发《市人大常委会关于加强跟踪监督，进一步提高人

大监督实效的通知》，压实跟踪监督责任，坚持跟踪问效，打通

人大监督工作取得实效的最后“一公里”，实现监督闭环。

实行现场办公。紧扣整治任务目标和时间节点，有针对性地

开展监督。改变以往由有关单位落实察看点，室内听取情况汇报
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的形式，每次监督检查，察看点由市人大常委会指定，市政府和

有关单位负责领导陪同，现场听取有关情况汇报，现场指出存在

问题，提出意见建议，协调解决问题，提高监督实效性。三年来，

走遍黄冈河流域全部 15 个镇，察看养猪场、牛蛙场、畜禽场整

改情况、垃圾填埋场、污水处理厂及配套设施建设情况、重要河

段整治情况，市区环保发电厂、饶平县宝斗石生活垃圾无害化处

理厂建设进展情况。

首次对执法检查意见落实情况开展专题调研。为推进《条

例》进一步落实，2019 年，市人大常委会对市政府落实执法检查

意见的情况进行专题调研。调研组再次深入黄冈河流域，实地察

看黄冈河干流高堂水闸水泵站、垃圾填埋场、盛裕养猪场、联饶

溪支流、黄冈河县城河段，了解有关黄冈河流域水环境整治情况，

进一步查找工作中的短板和不足，持续加压督促各级政府和有关

部门加强源头管理，加大治水管水护水力度。

首次组织常委会全体成员开展专项视察。针对污染防治攻坚

工作的瓶颈，2020 年，市人大常委会组织全体组成人员和部分市

人大代表，分成 2 个视察组，对市污水处理厂及配套设施建设情

况进行视察。视察组实地察看了韩江新城污水处理厂、联饶镇污

水处理厂、饶平县城北污水处理厂，并召开座谈会，听取市、饶

平县政府和市直相关职能单位的工作汇报，了解市污水处理厂及

配套设施建设情况。针对存在问题，提出要求和意见，推动污水

处理厂及配套设施建设。

首次对地方性法规开展立法后评估。2020 年，启动《潮州市

黄冈河流域水环境保护条例》立法后评估。评估采取市人大常委

会评估组与第三方机构参与相结合的形式进行。评估组实地察看

饶平县新丰镇、三饶镇、浮滨镇、樟溪镇、联饶镇、黄冈镇河段

和污水处理设施，汤溪水库、高堂水闸，黄冈河水质监测站，实
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地察看黄冈河流域水环境保护条例落实情况，听取情况介绍、查

阅资料、交流意见。通过评估，检视和评价立法工作，更以此活

动推动《条例》深入贯彻执行。

四、协同，各级人大代表积极履职推动整治工作

潮州市人大常委会积极发挥各级人大代表和基层人大在环

境保护和整治工作中的作用。向全市人大代表发出《助力治污攻

坚 共建美丽潮州》倡议书，印发《潮州市人大常委会关于加强

和改进市人大代表工作的意见》，修订《潮州市人民代表大会闭

会期间人大代表小组活动制度》《关于建立潮州市人大代表活动

室意见》，规范代表活动，引导代表围绕污染防治攻坚工作，开

展调研检查活动。几年来，市人大常委会借助“推进县镇人大工

作年”从建章立制、依法履职、实践创新等方面入手，加强和改

进县镇人大工作，完善基层人大工作制度，全面加强人大代表履

职平台建设。各级人大出新招、出实招，让县镇人大工作焕发无

限生机和活力。全市共建立各级人大代表联络站 295 个（后优化

调整为 258 个）并投入使用。基层人大从“有名有实”迈向“有

力有为”。近年来，各级人大代表和基层人大不负期望，担当有

为，履职尽责，或捐资捐款，或调研提意见建议，助力污染防治

攻坚战。每年借助代表联络站和代表活动日活动，各代表小组围

绕污染防治、城乡人居环境整治等主题，组织 2777 名五级人大

代表开展“更好发挥人大代表作用”活动, 收集群众意见建议 100

多件，均转交政府研究办理。

五、见效，建章立制巩固整治成果

三年来，市委市政府措施有效，市人大常委会督促有力，各

级政府认真贯彻落实《条例》，加快环保基础设施建设和水污染

整治，推进绿色生产，黄冈河水质持续改善并按期完成保护目标。

期间，长效管理机制不断建立完善，开花结果。
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建立健全工作制度。建立饶平县政府每年向县人大或常委会

报告黄冈河流域水环境保护情况制度。制定《饶平县环境保护案

件通报联查工作机制》《黄冈河流域水环境保护联席会议制度》

《饶平县黄冈河流域水环境保护工作方案》《饶平县黄冈河水质

达标工作方案》《饶平县饮用水源保护区专项污染源整治方案》

《饶平县黄冈河流域镇级交界断面水质超标的整治方案》等，压

实各级责任，扎实推进黄冈河水环境整治工作。

设立黄冈河流域水环境保护专项资金。饶平县政府设立黄冈

河流域水环境保护专项资金，用于黄冈河流域污染源整治、生态

保护、水环境管理能力建设、生态保护补偿、水质保护科研等工

作，每年向社会公布专项资金使用情况。全县共投入 5420.78 万

元用于河道清淤拆违，投入 300 万元用于饮用水源地规范化建设，

投入 400 万元，用于樟溪溪、联饶溪、高堂干渠等重点支流水环

境整治，投入 2000 万元，用于村镇污水处理设施 PPP 项目。

贯彻落实河长制。饶平县委、县政府主要领导靠前指挥，深

入一线督导，召开县委常委会、县级总河长会议和成员单位会议

等专题研究河长制工作，及时协调解决存在问题。制订饶平县年

度河长制湖长制工作要点。建立全县江河、水库等各类水域河湖

警长制，县河湖第一总警长由公安局长担任，镇级河湖警长由各

派出所负责人担任。规范“县级河长每月、镇级每旬、村级每周

一巡河”督查制度，杜绝“表面巡河”“假装巡河”“敷衍巡河”。

组织万人巡河活动。开展全县河长制考核工作。从 2018 年开始

采取“以奖代补”“奖扣同等”等方式，启动实施黄冈河流域水

环境考核工作，对黄冈河各支流河段所在镇进行每季度一考核，

按每公里 1 万元的奖补标准，结合当季度考核分类进行奖补，进

一步提高各镇全面推行河长制工作积极性。加大重点流域和工作

滞后地区明督暗查和考核问责力度，对有关单位发出督办通知书、
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提醒函，进一步夯实各镇和各相关单位工作责任，有力推动河长

制工作从“有名”到“有实”转变。

建立专项整治和常态化执法相结合机制。进一步建立健全打

击环境污染联合执法机制，扎实开展“两随机一公开”、“交叉

执法”等专项执法检查行动。加强巡查监管，强力打击各类污染

环境违法犯罪行为。874 家畜禽养殖场（户）全部完成清理整治，

排查禁养区内111家畜禽养殖场全部关停。清理河流长度2157.06

公里，清理水域面积 798.445 平方公里，清理漂浮物 20.922 万

吨；清淤疏浚河道335条，长度501.378公里，累计清理淤泥3.871

万吨；排查清理河湖障碍物 149 处；清理违章建筑物 633 处，面

积 28063 平方米；清理废船、龙船 56 艘，查处违规养殖场 3 处，

发现并拆毁电渔船 29 艘，排查牛蛙养殖场 346 家，清除河道两

侧违章种植树木 8179 株。拆除黄冈河下游两岸泳寮 152 处，4362

平方米。


