《湖南省饮用水水源保护条例（草案）》

立法调研报告

今年7月，省十二届人大常委会第三十一次会议审议了《湖南省饮用水水源保护条例（草案）》（以下简称草案），省人大农业与农村委员会作了审议意见的报告。为落实常委会组成人员的审议意见，了解我省饮用水水源保护实际情况，做好草案修改有关工作，8月，省人大农委、常委会法工委组成联合调研组，进行专题调研。调研组在郴州、娄底、株州三市分别召开座谈会，听取对草案修改的意见和建议；在益阳市赫山区兰溪镇千家洲村、衡阳市雁峰区岳屏镇公益村等地分别实地察看了农村饮用水水源保护情况；书面征求了怀化市洪江市等有关部门的意见。现将调研情况报告如下：

一、调研的主要问题

针对常委会组成人员和省人大农委提出的审议意见，调研的主要问题归纳如下：

1、是否应将农村饮用水水源纳入保护范围；怎样给设区的市预留立法空间。

2、如何规范倾倒医疗卫生垃圾、贮存、堆放固体废弃物、电鱼、违规使用农药化肥等行为；怎样加强第二水源建设。  

3、如何健全饮用水水源生态补偿机制。

4、如何明确地方政府和行政首长在汛期水源保护、水源污染事件应急处理中的职责；以及水利、环保等部门在饮用水水源管理、保护中的具体责任。

5、如何科学合理设置法律责任。

二、调研情况

1、调研发现，当前我省县级以上城市已经普遍实行集中式供水，部分条件好的地方已经实现城乡统筹全域集中供水，但是全省广大农村地区的饮用水条件和环境均不理想，有些地方还较差，在城市自来水无法统筹到农村的情况下，实施的政策是大力发展农村饮用水工程，由于农村饮用水水源保护起步晚、意识差、力度弱、问题多，因此很有必要将农村饮用水水源保护纳入条例的调整范围。

同时，农村饮用水工程建设及管理是各级政府的责任，但最终落实还得依靠县、乡两级政府，所以应当明确县、乡两级政府在农村饮用水水源地确定、保护范围划定以及保护措施等方面的责任。尽管水污染防治法明确规定饮用水水源保护区划定的批准权在省人民政府，下级人民政府无权划定，但是县、乡政府除了承担饮用水水源保护的具体工作外，还可以对乡（镇）、村饮用水水源地进行确定，并对分散式饮用水水源保护范围进行明确。

调研还发现，全省各地对集中式供水的标准有不同理解，湘北湖区以乡甚至以村为单位的集中式供水工程，动辄可解决数千人甚至上万人的饮水问题，但湘南山区以及衡邵娄干旱走廊，集中式饮用水工程往往只能满足数百人或者数十人的需求。尽管兄弟省市的做法以及国家部委的规范性文件界定了“1000人以上”人口规模的标准，但是我省广大农村饮用水情况差异较大，省本级立法不宜作出一刀切的定义，由设区的市根据自身实际定义为宜。同时，设区的市也可以立法对乡、村集中式饮用水水源地确定，分散式饮用水水源保护范围的划定、具体保护措施拟定等问题作出规定。

2、调研了解到，医疗卫生垃圾，违规使用农药、电鱼等行为在各地的饮用水水源保护区均有发生，应该采取措施予以处理。

第二水源建设尽管是各级政府的责任，但受条件制约，全省多数市、县均没有启动，且当前多数地方尚未确定应急备用水源，因此应结合我省实际，条例宜先明确应急备用水源建设的强制性要求，对第二水源建设宜作鼓励性规定。

3、调研发现，各地对建立饮用水水源保护生态补偿机制有较为集中的要求，希望立法能够明确生态补偿的方式、解决好跨行政区域饮用水水源的生态补偿问题。

4、调研反映，环保、水利、卫生计生等部门对饮用水水质监测监管均有法定义务。从当前我省乡（镇）、村饮用水水质监测情况看，多数地方是由卫生计生部门开展的，且能满足水质监测的需要。

至于跨行政区域饮用水水源保护中存在的相互推诿、保护与管理不到位等情况，立法宜建立巡查、联合执法等有关制度。

5、各地还反映，虽然群众对在饮用水水源保护区设立地理界标、警示标志的作法反响较好，普遍拥护，但认为：在一级保护区实行封闭式管理过于严厉，难以做到；在一级保护区禁止旅游也很难落实；担心有些保护手段会影响经济发展。

三、建议

1、对条例的调整范围和框架结构作出修改：草案一审修改稿拟将农村饮用水水源保护纳入调整范围，并在总则和有关章中予以规定。由于条例调整范围是饮用水水源保护，理想状态下，为了更好保护饮用水水源，应当对提供饮用水水体地表水及地下水进行全流域保护，为此必然会采取一系列严格措施，如禁设排污口等，而这显然难以做到。因此，条例根据水污染防治法的规定，并结合我省实际，对饮用水水源实行保护区保护制度，即通过划定饮用水水源一级保护区、二级保护区和准保护区实行比非保护区更加严格的保护措施。因而条例的主要内容应该是饮用水水源地确定、饮用水水源保护区划定、保护区的保护措施等方面，至于江河、湖泊全流域保护等方面的问题则宜在水资源保护管理立法中进行规范。因此，拟将草案第二章改为“饮用水水源地确定”，并将其中与水源地确定内容无关的条款予以删除。将草案第三章拆分为两章，分别为第三章“饮用水水源保护区划定”和第四章“保护措施”，并将草案第三章第十八条、第十九条、第二十条的有关内容划到“饮用水水源保护区划定”一章，将草案第三章第二十一条、第二十二条、第二十三条、第二十四条、第二十五、第二十六条、第二十八条的有关内容划到“保护措施”一章。将草案第三章中与上述内容无关的条文予以删除。将草案第四章、第五章合并为第五章“监督管理”。

 2、细化饮用水水源具体保护措施。草案一审修改稿拟不统一划定集中式供水的具体标准，由各设区的市根据各地实际情况确定。草案一审修改稿拟根据水污染防治法的规定和我省实际，重点规范集中式饮用水水源保护区划定、保护措施拟定和乡（镇）、村分散式饮用水水源保护范围确定及保护措施拟定。同时，根据常委会组成人员“采取更加严格保护措施”的审议意见，草案一审修改稿拟增加了饮用水水源水质标准的内容，并在保护区内相应增加了若干保护措施。草案一审修改稿拟对地下水水源保护进行细化，增加保护乡（镇）、村饮用水水源有关规定。

3、明确饮用水水源生态保护补偿机制。草案一审修改稿拟进一步明确补偿机制的操作方式；增加跨行政区域饮用水水源生态保护补偿机制有关内容。 

4、明确有关部门的监管责任。草案一审修改稿拟规定有关部门应建立健全执法协作机制，联合执法机制等，解决跨行政区域饮用水水源污染防治的监管责任；拟明确县级以上人民政府卫生计生主管部门对乡（镇）、村饮用水水源水质实施卫生监测的责任。
5、科学设置法律责任。草案一审修改稿拟对于有关法律法规有明确规定的，一般不再重复规定，只对上位法规定不明确或需要在条例中重点强调的，进行规定。
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