关于统一环保职能，加快推进环保

 “大部制”改革的建议
1989 年12 月, 《中华人民共和国环境保护法》正式颁布，是我国第一部真正意义上的环保基本法，其中明确规定政府对环境保护各项职责。但是该法并没有提到其他个人或组织对环境保护的职责和权力，政府成为环境保护的唯一“角色”，主导环境保护全过程。
不可否认，我国政府在20年多来的环境保护工作中取得了一定的成绩。进入新世纪以来，政府把保护环境摆在更加重要的位置，积极探索环境保护新路，大力推进生态文明建设。但是，我国目前环境形势依然严峻，环境质量与人民群众期待还有不小差距。随着环境问题的日益突出，各级政府主导型的环境监管执法体系暴露出的问题越来越多：
第一，部委间权力、职能交叉，分散了监管、执法力量
目前，从中央到地方各级环保监管工作仍比较分散，根据国务院的三定方案，地质环境归国土部门管理，土壤污染归环保部门管理，海洋环境由海洋部门管理，农业环境由农业部门管理，河流水域水量归水利部门管理、水质归环保部门主管，地下水的水量由水利部门管理、水质归环保门主管、动态监测归国土部管理，林业环境由林业部门管理，“九龙治水，各自为政”。而环保部因与各部门存在职能交叉，常常处于出现应急状况都要管但又什么都难插手管的尴尬局面。现行环境监管体制，政出多门、权责脱节等问题明显存在，分散了监管、执法力量。
　  第二，地方保护主义严重，削弱了监管、执法力度
目前，我国的环境行政组织由中央、省（自治区、直辖市）、市、县、乡（镇）政府的环境行政部门组成，各级环境保护部门接受相应一级政府领导，各级环保部门的经费开支列入相应一级政府财政预算，各级政府对本辖区环境质量负总责，此种财权、人权与事权上的直接管辖，使得地方环保部门在执法过程中，受到当地政府部门左右，监管工作处于弱势地位，在可能发生的恶性污染事件前，很难提前介入，且事后的整改建议也往往被忽视或无法执行。
一方面，对地方官员的政绩考核体系在一定程度上仍是以经济总量和经济增长速度为重点，环保部门一边要监管环境问题，一边要掂量政府的经济政策，环境监管出现“墙头草”的状况。另一方面，某些地方环境执法的对象同时又是纳税的大户，是解决当地政府就业压力、增加财政收入的主要力量，这些污染企业大多寻求当地政府的“庇护”。在发展地方经济的利益驱使下，环保部门的执法力度打折扣难以避免，一些污染企业“顶风作案”屡见不鲜。
　　近年来水污染、重金属污染、雾霾围城等环境问题频频发生，已经严重影响到人类正常的生存活动。为缓解当前的环境污染问题，统一环保职能，建立强有力的监管执法体系被寄予厚望。
美国环境保护署(EPA)是联邦立法创立的独立机构，受托监督美国经济活动的各个具体部门。它直接对总统负责，可以参加内阁会议，兼有立法、行政、司法三种职能，往往被称为第四政府部门。
国情虽有不同，但美国环保机构的体系对于思考我国环保部门的职能职责应该有所启示，由此提出如下建议:

（1）加快推动环保大部制的落定。大部制的特点是扩大一个部所管理的业务范围，把多种内容有联系的事务交由一个部管辖，最大限度地避免政府职能交叉、政出多门、多头管理，从而提高行政效率。在环保大部制的设计中，国土资源部、国家林业局、国家海洋局和水利部等机构有关生态保护、污染防治的职能应该纳入环保“大部制”职责范围，甚至包括发改委目前负责的二氧化碳减排的职责。在此基础上，新组建的大环境部这一机构将统一监管国土范围内所有污染物的排放，并负责山川、林木、农田、河流、湖泊、海洋环境的统一保护和统一修复。

（2）改革地方政府机构，实现从中央到地方的垂直环境监管治理体系。加大对环保监管的投资，资金由中央财政直接拨发，避免地方环保部门开支受限于地方财政；加强对有关部门和地方政府执行国家环境法律法规和政策的监督，纠正其执行不到位的行为，特别是纠正地方政府对环境保护的不当干预行为；淡化地方政府环境责任制，全权由大环境部负责是我国环境保护工作发展的方向。

（3）加强执法力量的建设。加大环境监察队伍建设，强化环境监督执法，推进联合执法、区域执法、交叉执法等执法机制创新，严厉打击企业违法排污行为，为实行统一监管和提升执法效能提供保障。
（4）健全公众参与制度。在环境保护中，即便大环境部承担起环境监管的总责，要想切实推进环境保护工作，建设生态文明，公众的积极参与是非常必要的，具有环保意识的公众是环保问题的第一目击者、发现人、举报人。环保部门与公众是天然的联盟，它需要公众来分担压力、共享信息、抵御地方政府行政干预。
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