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南水北调工程法治建设研究

杜丙照

(国务院南水北调工程建设委员会办公室, 北京 100038)

摘要: 在分析南水北调工程有关法律、法规、方针、政策等法制建设现状和问题的基础上, 通过分析南水北调工程建

设及建成后的运行、管理、保护等工作实际和发展趋势,借鉴国内外跨流域调水等基础设施的建设管理经验,从法制

体系建设的高度,对南水北调工程下一步亟需采取的法制建设思路和相关措施进行研究探讨。
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Research on Law Construction of the South2to2North Water Diversion Project

DU Bing2zhao

( Of f ice of the South2to2N or th Water D iv er sion Proj ect Commiss ion of the State Council , Beij ing 100038, China)

Abstract: On the basis o f the relev ant laws, regulations, po licies, and law measures o f the South2t o2Nor th Water Div ersion Pro2

ject, the cur rent const ruct ion situation o f the South2to2North Wat er Diversion Project and the operation, management, and pro2

tection of the Project after the com pletion o f constr uction are analyzed in this paper . The lessons and exper iences of the con2

str uction management of inf rastructure fr om similar water div ersion pr ojects among different r eg ions are used as r eferences. T he

needed construction of lega l system and relevant measur es of the South2t o2Nor th Water D iversion Project ar e discussed.
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  南水北调工程是缓解中国北方水资源短缺和生态环境

恶化、促进水资源整体优化配置的重大战略性基础设施[122]。

工程涉及沿线众多的省(自治区)、市、县, 涵盖水利、国土、交

通、铁道、文物等行业[ 3]。如何协调兼顾多方利益, 关系到工

程的顺利建设以及完工后的良好运行, 关系到国家水资源优

化配置和子孙后代的福祉

在国务院南水北调工程建设委员会(简称建委会)的领

导下,国务院有关部门和各地政府各司其职, 各负其责, 形成

了良好的法治工作机制。今后, 随着工程建成通水、投入运

行,应进一步完善法制体系, 采取行之有效的法治手段, 为工

程运行调度、移民帮扶、治污环保等提供法律依据和保障。

1  南水北调工程法治建设的现状

1. 1  国家行政法规
国务院在南水北调工程建设管理、征地移民、治污环保

等方面,制定了一批规章制度。比如, 国务院批转国务院南

水北调工程建设委员会办公室(简称南水北调办 )、发展改革

委等六部门制订的5关于南水北调东线工程治污规划实施意

见6 ; 国务院办公厅印发的5南水北调工程基金筹集和使用管

理办法6 ; 建委会印发的5南水北调工程建设管理的若干意

见6、5南水北调工程建设征地补偿和移民安置暂行办法6、

5南水北调工程投资静态控制和动态管理规定6等。这些行

政法规已经成为指导工程建设的重要依据[4]。

1. 2  部门规章及规范性文件
在部门规章方面, 南水北调办、发展改革委等六部门颁

布了5南水北调东线一期工程治污工作目标责任考核办法6 ,

以保证东线治污目标的实现。南水北调办颁布了5南水北调

工程质量责任终身制实施办法6, 在推行工程领域质量终身

制方面进行新尝试。国家文物局、南水北调办颁布了5南水

北调东、中线一期工程文物保护管理办法6、5南水北调工程

建设文物保护资金管理办法6。

此外,有关部门还协调出台一些规范性文件。比如: 南

水北调办、发展改革委等六部委印发了5关于进一步深化南

水北调东线工程治污工作的通知6; 南水北调办、发展改革委

等五部门印发了5关于加强南水北调东线京杭运河段航运水

污染综合治理工作的通知6, 就确保实现东线"清水廊道"目

标作出部署;最高人民检察院、南水北调办还印发文件, 部署

专项惩治和预防职务犯罪工作, 南水北调办、水利部等五部
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门印发文件,共同部署加强质量管理工作。南水北调办还根

据实际需要, 制定公布工程建设、征地移民、治污环保、文物

保护等工作规定。

1. 3  地方性法规和政府规章
工程建设方面:北京、天津、江苏等省 (直辖市)颁布基金

筹集管理实施办法, 天津市颁布配套工程建设管理办法 ;北

京市施行5北京市南水北调工程保护办法6, 这是工程沿线首

个经省级政府颁布的保护法规, 为加强工程管护、确保输水

安全提供法律保障。

征地移民方面:河北省政府颁布中线工程建设征地拆迁

安置办法;河南省政府移民工作领导小组颁发实施征迁安置

工作奖惩办法、征迁安置工作督察办法等。

东线治污方面: 山东省颁布5山东省南水北调工程沿线

区域水污染防治条例6 , 在国内首创以地方立法形式对水污

染防治进行了规定;发布5山东省南水北调沿线水污染物综

合排放标准6 , 在沿线流域内执行统一标准且严于国家标准,

这是国内第一个流域性污染控制标准。

中线水源保护方面:河南、湖北、陕西等省颁布水污染防

治条例或水质保护实施意见,并将治污项目建设任务和目标

分解落实到有关地区、部门和企业。

2  南水北调工程法治建设的有关问题

从目前法治实践来看,南水北调相关法规制度基本满足

工作需要,为南水北调各项工作顺利推进创造了条件。但长

远来看,南水北调工程法律法规尚有一些不足之处, 如立法

主体资格存在位阶低、建成后运行体制尚需进一步明确、与

社会法规的对接等问题[5]。

2. 1  立法主体规格较低
根据5国务院关于议事协调机构设置的通知6 , 建委会属

于议事协调机构。5国务院行政机构设置和编制管理条例6

规定: / 国务院议事协调机构议定的事项, 经国务院同意 ,由

有关的行政机构按照各自的职责负责办理。在特殊或者紧

急的情况下,经国务院同意, 国务院议事机构可以规定临时

性的行政管理措施。0国务院办公厅印发的5南水北调工程基

金筹集和使用管理办法6, 建委会颁布的5南水北调工程建设

征地补偿和移民安置暂行办法6、5南水北调工程投资静态控

制和动态管理规定6等, 作为行政法规, 有较强的约束力。而

南水北调办颁布的5南水北调工程质量责任终身制实施办

法6 , 对参建单位的约束力和震慑力有限。

2. 2  法规约束力不够
现存法律有些仍然停留在框架立法的层次, 内容抽象宽

泛,而具有可操作性的内容仍然大多数由政策文件予以规

定。由于各种政策文件缺少规范性, 且容易变动, 导致工程

建设实践中相关措施不稳定、不一致, 影响工程推进的效率

和质量,影响到各种利益主体权益的保障。例如, 5南水北调

工程建设征地补偿和移民安置暂行办法6 , 关系到数以百万

计的民众重大权益, 但该办法属于典型的框架立法, 仅规定

一些大的目标和原则,需要大量的政策文件去填补。

2. 3  法规内容不协调
现行法律之间存在不一致之处,导致法律执行时有差异。

铁路、公路等工程在征地时, 执行的是5土地管理法6及其5实

施细则6等规定。而包括南水北调工程在内的水利工程则执

行的是5大中型水利水电工程建设征地补偿和移民安置条

例6 ,土地补偿费为被征土地所在乡(镇)耕地前三年平均年产

值的 16 倍。同样的国家建设工程,征收的同样是农村集体土

地,然而铁路、公路和水利工程建设所执行的征地补偿制度

和标准相差甚远。应该重新审视,通过法规修改进行统一。

2. 4  新情况需深入研究
南水北调工程是人工修建的跨省界、流域,涉及多个省

份和数十个城市,沿线各地的利益纠纷需引起重视。主要表

现在受水区与调水区之间的利益纠纷以及受水区沿线地区

对水资源的争夺,以及调水区呼吁完善生态补偿机制和受水

区的对口协作等。应研究建立常态性、多层次的生态补偿制

度,推进生态补偿的立法。对受水区而言, 外调水如何充分

发挥作用,如何与节约用水[ 6]、地表水开发、地下水控采[ 7]进

行协调,都需要从法治高度来统筹解决。就工程而言, 建成

通水后如何运行、调度、管理, 直接关系到工程效益, 也成为

当前迫切需要研究解决的问题。

3  南水北调工程法治建设的对策与建议

为确保南水北调工程建设质量和运行管理, 国外很多国

家建立专门的较为完善的法规保障体系, 对工程的目标和规

划、筹资和还贷、建设管理、运行管理、水量分配、水价机制、

生态环境保护、移民和补偿机制等进行法律约束和规范, 并在

实践中严格依法执行。例如, 美国为规范中央河谷工程的建

设和管理,先后颁布十余部法律法规。健全的法律体系,是国

外许多著名调水工程成功建设和高效管理的重要保证[2]。从

法治高度来推动工程建设、运行、管理等工作, 确属必要。建

议对南水北调进行专项行政立法,制定专门的行政法规和配

套的行政规章。

3. 1  进一步完善法规体系
跨流域调水工程有关规定, 散见于相关法律法规中, 加

之规定比较宏观,可操作性不强。建议着手开展南水北调工

程专项立法工作,争取尽快颁布实施,为南水北调通水后的利

用管理创造法治依据,必要时提高法制措施的立法层次,提升

其法制权威性。完善法规体系需要考虑四个方面: 一是南水

北调工程运行、管理、调度等需要从法律层面提供保障,进一

步明确沿线各地在工程安全、设施保护等方面的责任和义务;

二是库区移民的后期帮扶、治污环保成效的巩固等,需要长远

谋划、科学设计,以确保人民幸福、社会安定和环境优良;三是

科学发展观需要在工程中得以体现, 水量分配、节能减排、环

境保护、生态文明等精神亟待在法律法规中贯彻; 四是采纳

国内外调水工程成功经验,进一步完善相关法规体系。

3. 2  健全法治工作机制
健全和改善南水北调建设、运行和管理体制机制, 进一

步强化党委、政府的责任,增进水利、环保、交通等行业的协

同配合。完善征地移民、治污环保、文物保护等联席会议制

度,建立中线水源保护对口扶持、东线水质达标排放考核等

机制。加强沿线区域经济社会发展的整体规划, 加强受水区

节约用水、地下水控采、水资源调配使用等工作, 促使各项工
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作常态化、法制化,确保工程长期稳定发挥效益。突出移民

搬迁帮扶工作,完善工作机制, 落实经济扶持政策, 为移民群

众长远发展注入持续动力。

3. 3  加大工程执法力度
强化沿线政府对工程保护工作的考核, 引导沿线地区经

济结构调整优化和生产技术更新升级, 并将考核情况作为衡

量经济社会发展的重要依据,作为政府及部门干部工作绩效

的考评成果。将南水北调工程建设、运行和管理拉入公众视

野,形成保护工程人人有责的社会环境。加强对企业生产的

监督,加强企业污染物排放的监控, 开展扎实可信的考核工

作,并将考核结果作为企业经营成果乃至经营行为是否合法

的评判依据。严格贯彻落实法律法规, 对有法不依、执法不

严、违法不究以及行政不作为的, 依法追究有关人员的经济、

行政和刑事责任。

3. 4  做好法治宣传
跨流域调水工程建设和管理, 离不开社会公众的支持。

要大力宣传南水北调工程的重要意义和特殊作用, 增强社会

公众的水工程意识、水成本意识、水安全意识。使沿线企事业

单位和社会公众了解、掌握和熟悉南水北调工程相关法规, 形

成保护工程的良好社会风尚。抓住反面典型开展警示教育,

使更多企事业单位树立责任意识,发挥其在工程设施保护中

的作用。充分发挥新闻媒体的舆论引导作用,积极宣传工程

建设中的先进集体和事迹,使社会公众了解南水北调工程。

4  结语

加大南水北调立法工作力度, 对确保南水北调工程安

全、发挥工程综合效益具有十分重要的作用。国务院和沿线

各级政府应进一步加强南水北调工程法治建设, 采取各种有

效措施, 加大工程建设、运行管理、设施安全等工作力度 ,使

南水北调工程尽早建成通水并造福于民, 为沿线经济社会又

好又快发展做出贡献。
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