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摘要：美国国家污染物排放消除系统许可证（NPDES）是实践证明比较有效的一种排污许可证。当前我国正逐渐推行的排污许可证管理还存在较大不足，已经严重影响到排污许可证的实施效果。介绍和分析NPDES许可证实施办法的精细化科学管理方式，提出借鉴NPDES许可证在长期发展中积累的管理经验，结合我国国情和实际，在排污许可证的精细管理、分类管理、流域管理、行政执法监督检查程序、强化环保组织参与等方面不断予以完善。
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Permit Management System of Pollutant Emission Elimination System in the United States and Its Enlightenment to the Management of Emission Permits in China
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Abstract: The National Pollutant Emission Elimination system (NPDES) license in the United States is proved to be effective in practice. At present, there is still a large shortage of the pollution discharge permit management in China, which has seriously affected the implementation effect of the pollution discharge permit. This paper introduces and analyzes the meticulous and scientific management methods of the implementation of NPDES license, and puts forward the management experience accumulated in the long term development of NPDES license, combining with the national conditions and reality of our country, in order to continuously improve the aspects such as fine management of sewage permits, classification management, watershed management, administrative law enforcement supervision and inspection procedures, strengthening the participation of environmental protection organizations, etc.
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为有效治理水污染，我国国务院制定颁布的《水体污染控制与治理科技重大专项》（以下简称水专项）提出从理论创新、体制创新、机制创新和集成创新出发，立足中国水污染控制和治理关键科技问题的解决与突破，通过河流水污染控制综合整治技术示范、城市水污染控制与水环境综合整治技术示范、流域水环境监控预警技术与综合管理示范、水环境管理与政策研究及示范等，实现示范区域水环境质量改善目标，有效提高我国流域水污染防治和管理技术水平。然而，如何通过优化水污染防治管理和技术，从而尽快实现水专项设定的目标呢？对此，理论界和实务界均提出构建和完善以排污许可证为核心的基本环境管理制度。
1   我国排污许可证管理中存在的问题
排污许可是环境行政许可之一，是依法规范排污行为的基础性环境管理制度，它通过对排污者综合的、系统的、全面的、长效的统一管理，推动环境管理的科学化、精细化[1]。改革开放以来，排污许可证制度在我国水污染控制中发挥了独特的重要作用，保证了水环境质量没有持续严重恶化，但排污许可证在实施中也逐渐暴露出在管理上存在的以下四方面主要问题。
1.1  排污许可证管理低效率
行政效率是行政管理的生命，而且效率既是管理的重要内容，也是衡量一个管理制度优劣的标准。要充分有效控制污染物排放，必须依靠排污许可证广泛深入地实施，即对所有固定污染源普遍真正实施排污许可管理。但污染源的具体情况千差万别，且不同污染物采取的污染控制方式、控制技术和管理模式都有差异，这就需要因应不同污染类型制定不同的排污许可证。然而，我国排污许可证类型较少、品种单一，没有根据污染源排放的不同污染物区分出不同的排污许可证类型，无法适应压缩型、复合型、结构型污染所要求的多样化排污许可证，不利于排污许可证的有效行政管理，导致排污许可证执行低效率，甚至无效率。以广州市为例，按照《2015广州统计年鉴》，截止到2014年年末，有内资企业43 821家，而持有排污许可证的企业只有1万多家 [2]，虽然涵盖了全市纳入环境统计的工业企业，但显然排污许可证发证比例过低；而如果以私营企业为比较，这个比例就更低了，截止到2014年年末的私营企业达到了364 784家。----上述内资企业不含私营企业？私营企业中持有排污许可证的数量是多少？
1.2  排污许可证管理缺乏有效的社会组织参与机制
社会治理是现代化国家治理体系中不可或缺的一个重要因素，但在我国环境管理中普遍缺乏有效和深度的社会组织参与。排污许可管理在我国已实行30多年，但执行效果不尽如人意，其中一个重要原因是社会组织参与管理缺位。我国的排污许可证管理属于典型的控制式、威权型行政管制模式，这种模式的优点是见效快，表面看起来污染控制“成绩斐然”，但很容易导致“一刀切”，不考虑中小企业污染源的实际情况，一律关停，从而影响了排污许可管理的正当性和实效性。我国现行的排污许可管理制度虽原则性规定了对污染源的社会组织监督，但并未规定社会组织实施监督的方式方法和具体程序。社会组织是发达国家环境管理实践证明比较有效的参与主体。我国环保组织虽有参与和提起环境公益诉讼的案例，但却没有参与排污许可证管理的实例。相对于排污许可的其他规定，对社会组织参与排污许可管理缺乏较详细的制度性规制，这显然是对社会组织参与排污许可管理的漠视，而这种制度设计也导致我国排污许可证执行因缺乏社会组织的有效参与和监督而低效率。
1.3  排污许可证管理缺乏可操作的技术性规范支撑
有效的排污许可管理需要充分、科学、精准的技术标准、技术手段和技术运用，需要针对不同行业、不同污染物类型适用不同的排污控制技术。我国环境行政主管部门为提高排污许可证的管理效率，虽然近年来发布了一系列排污许可证实施的技术规范，不断完善排污许可技术支撑体系，但从总体上审视，仍然不能满足排污许可证精准实施的现实需求；已经颁发的排污许可证技术规范也存在制度规定不够详细、操作性比较欠缺、推荐技术缺乏代表性等问题。按照《国民经济行业分类》（GB/T 4754—2017），我国目前行业分类共有97个大类、473个中类、1380个小类，而适用排污许可的单位只涉及78个行业，主要是按照污染物产生量和排放量比较大的前80%的行业作为重点行业或重点排污单位。而在已经颁布的技术规范中，由于“大跃进式”地发布技术规范，对技术规范的操作性、可实施性就会有所欠缺。2017年我国颁发的《排污许可证申请与核发技术规范——石化行业》虽然规定了石化工业排污许可证申请与核发的许可排放限值确定、合规判定方法等环境管理要求，提出了石化工业污染防治可行技术要求，但规定不够详细，无法保证精准管理的要求。比如，该规范宣告了主要工艺，包括废水处理、废气处理、吸收、干燥等，却并未进一步较详细地规定该规范采用的主要工艺的操作细节。
1.4  排污许可证管理缺乏行之有效的行政监督检查程序
我国当前排污许可证管理的一个突出问题是管理程序过于粗放式规定，操作性不强，导致管理缺乏具体依据、管理人员的自由裁量权过大，难以实现精准管理，特别是对排污许可证的行政监督检查程序。比如，对排污许可证实施情况的检查，《排污许可证管理规定》只有第33条才规定了：环境保护主管部门应依据排污许可证对排污单位排放污染物行为进行监管执法，检查许可证事项的落实情况，审核排污单位台账记录和许可证执行报告，检查污染防治设施运行、自行监测、信息公开等排污许可证管理要求的执行情况。而后来颁发的《排污许可管理办法（试行）》则仅在第39条规定了：环境保护主管部门应当制定执法计划，结合排污单位环境信用记录，确定执法监管重点和检查频次。环境保护主管部门对排污单位进行监督检查时，应当重点检查排污许可证规定的许可事项的实施情况。通过执法监测、核查台账记录和自动监测数据以及其他监控手段，核实排污数据和执行报告的真实性，判定是否符合许可排放浓度和许可排放量，检查环境管理要求落实情况。可见，当前我国排污许可管理的两个主要部门规章都没有规定监管执法的具体执行程序，只是赋予了监管部门的实体权利，因缺乏规定明确的检查步骤和要求，很容易导致监管部门在具体管理中裁量权过大，又因缺乏可操作的程序依据而导致行为失范。
2  美国NPDES许可证的精细化科学管理
排污许可制度在美国水、大气等多个领域得到广泛应用并取得了显著成果，被认为是美国环境管理最为有效的措施之一。美国的排污许可制度最早确立于水污染防治领域。虽然美国以排污许可证作为整个水污染控制的基础性管理制度曾经历了长期的争议和反对[3]，但最终清洁水法确定了NPDES（National Pollutant Discharge Elimination System，简称NPDES）许可证制度。NPDES许可证制度是基于水质目标管理和排放经济可行性相融合的管理制度，通过管制点源控制水污染，是整个水污染控制的核心。该制度包含了两个方面的主要内容：一是设定主要以技术为基础的排放限制；二是许可证实施的最优管理。
2.1  以现有可实现技术为基础的“模范技术”排放限制
[bookmark: OLE_LINK1][bookmark: OLE_LINK2]提高NPDES许可证实施效果的一个关键手段就是，要求在可实现的现有技术基础上控制污染物排放，即通过使用“模范技术”提高管理效率、降低管理成本。NPDES许可证先后设定了7个排放限制的“模范技术”，分别设定了不同的排放水平：最优实用控制技术（best practicable control technology，BPT）、最优常规污染物控制技术（best conventional pollutant control technology，BCT）、最优可利用技术（best available technology，BAT）、新污染源绩效标准（new source performance standards，NSPS）、新污染源预处理标准（pretreatment standards for new sources，PSNS、现有污染源的预处理标准（pretreatment standards for existing sources，PSES）、最优排污许可管理制度（best management practices，BMPs）。除了以上类型的技术性排放限制之外，还有特殊问题特殊对待的技术排放限制。根据《清洁水法》第402（a）（1）的规定，如果联邦环保局颁布的类型化排放限制无法适用于特定的污染源，则可在NPDES许可证中针对该特定污染源实行特定的以技术为基础的处理要求 [4]。
2.2  多样化分类设置NPDES许可证的遵守检查类型
[bookmark: OLE_LINK3][bookmark: OLE_LINK4]出于多元化的检查目的，适应复杂多样的污染源和污染物排放类型，美国联邦环保局（Environment Protection Agency, EPA）[5]为有效管理NPDES许可证，设计了多样化的检查类型，主要有：遵守评估检查、绩效审计检查、合规生物监测检查、毒物抽样检查、故障检测检查、侦察检查、预处理遵守检查、跟进检查、污水污泥检查、雨水检查、混合下水道溢流检查、下水道溢流检查、集中动物饲养操作检查等。检查者应在检查前事先和相应的被检查人规划所有的行动，检查类型可用于确定应采取的现场检查行动；被检查人应基于污染排放设施的遵守状况、设施需要提供的信息、设施的类型等因素选择适当的检查类型。有一些NPDES检查可能包括几种主要的检查类型，例如，雨水检查包括了遵守评估检查、绩效审计检查两种类型。以下列举几种有代表性的检查类型。
2.2.1 遵守评估检查
遵守评估检查是一个不要求取样的检查，目的是证实被许可人是否遵守许可证的自我监测要求、排放限制要求、遵守程序要求。该项检查要求检查者必须评估被许可人的各种记录，对污染源进行外部观察，评估污染源的污染处理设施、实验室、污水和受纳水体。在遵守评估检查期间，检查者必须检查污染源的化学和生物自我监测情况，这是实施除侦察检查之外的其他检查类型的基础。
2.2.2 遵守取样检查
遵守取样检查是一个要求取样的检查。该项检查和遵守评估检查有相同的目的和任务，不过，在遵守取样检查期间，检查者必须对持有NPDES许可证的排污设施提取有代表性的样品，然后通过化学和细菌学分析，证实被许可人自我监测和报告的准确性；确定遵守排放限制的要求；确定污水的数量和品质；为将来可能的执行程序提供证据。
2.2.3 绩效审计检查
检查者通过绩效审计检查来评估被许可人的自我监测项目。和遵守评估检查一起，绩效审计通过记录检查证实被许可人报告的数据和遵守情况。在绩效审计检查中，检查者需要检查和评估被许可人的取样收集程序、流量测试程序、实验室分析程序、数据编辑程序等内容。与遵守评估检查相比较，在遵守评估检查中，检查者只需要粗略地对处理设施、实验室、污水和受纳水体进行外部观察；而在绩效审计检查中，检查者要认真仔细地观察被许可人实施的自我监测过程，从取样、流量测试到实验室分析、数据检查和报告。
2.2.4 诊断检查
诊断检查的主要目的是针对尚未实现遵守许可证规定的公有污水处理厂，特别是那些有困难诊断自身问题的公有污水处理厂。通过诊断检查，可以鉴别出污水处理厂无法实现遵守许可证规定的原因，从而提出帮助污水处理厂迅速实现遵守许可证规定的建议，以及为当前或未来执行行动提供支持。一旦不能实现遵守许可证规定的原因确定，则主管部门通常会发出一个行政命令，要求被许可人进行详细地分析，制定一份综合性的纠正计划。
2.2.5 侦察检查
侦察检查主要是用于对被许可人遵守许可证规定的情况做一个预先评估，检查者对被许可人的污水处理设施、污水和受纳水体做一个简单的外部检查，主要是凭借检查者的经验和判断来迅速发现任何潜在的遵守问题。侦察检查的目标是在不增加检查资源的情况下扩展检查覆盖范围。侦察检查在所有NPDES许可证的执行检查中是最简单、耗费资源最少的一种检查类型。
2.2.6 雨水检查
雨水检查的设计目的是确保被管制设施拥有一个雨水排放的NPDES许可证、雨水污染预防计划以及相应的技术参数。在检查期间，检查者应评估被管制设施的雨水排放的NPDES许可证执行情况和雨水污染预防计划，确定雨水污染预防计划是否能够满足许可证中规定的要求；检查者也应该评估被管制设施的各种记录，诸如自我检查报告，以证实污水排放设施是否遵守许可证规定和雨水污染预防计划，而且应走遍雨水排放现场来证实雨水污染预防计划是准确的、所实施的管理制度是适当且运转良好。
2.3  操作性强、注重细节的执行程序管理
为保证被许可人切实执行许可证，主管部门规定了严格、规范的执行程序管理，主要有预先检查准备、非现场检查程序、进入程序、检查开始程序、文件记录程序、检查结束程序、检查报告等内容[5]。
2.3.1 预先检查准备
为确保检查能够有效、顺利和集中地实施，预先检查准备是必须的。预先检查准备主要包括排污设施的背景信息评估、检查计划的制定、排污设施的通知、联邦对州的检查通知以及准备适当的检查设备等。
2.3.2 非现场检查
在进入排污设施检查之前，通常有许多潜在的问题能够预先发现，比如非法排放、污染泄漏、排放烟尘或非法倾倒等问题。非现场检查能够帮助检查者确定检查方向，比如参考污染源拍摄照片、检查位置、违法情形等，从而使得检查者能够预先确定排污设施的布局，判断应该如何安排检查的先后次序。非现场检查时，检查者必须要弄清楚几个问题：一是非现场检查的依据，是根据公共通行权进行吗？二是正确的检查方向在哪里？三是从公共通行权出发，可以发现哪些显而易见的问题（诸如容器、储藏罐、加载区域、显而易见的排放、不适当处置等）？
2.3.3 进入程序
该程序详细规定了检查者进入被检查者污水排放设施的步骤和可能发生的各种问题的处理方式。比如，检查者进入一个污水排放设施的法定授权来自于《清洁水法》第308（a）（4）（B），同时，NPDES许可证也包含授权检查者的内容：检查者到达排污设施检查应在正常上班时间，被检查者应在位，检查者应做自我介绍并出示授权证书；而进入排污设施检查程序中可能遇到的问题，如进入检查权受到质疑，则检查者必须友善地向被检查者解释法定授权，如果被检查者不满意这个解释，或者分歧没有解决，则检查者应该离开，从上级那里获得进一步的指示。在检查过程中，专业和礼貌必须始终占据主导。
2.3.4   检查开始程序
一旦授权证书出示，合法的进入检查确立，则检查者能够和排污设施主管制定检查大纲。在检查开始程序中，检查者应提供姓名、检查目的、检查授权和检查程序。在此程序中需要考虑的问题主要有：检查目标、检查的行政命令、和关键人员的会面安排、设施排放记录、排污设施主管陪同检查者、安全要求、许可证的证实、拍照等方面。
2.3.5 文件记录
检查者在检查中的一个基本责任是对检查中发现的异常现象提供文件记录，这种记录是固定检查时发现的实际状况，从而为核实被检查者是否违法提供客观证据。文件记录了主要包括检查者的田野记录、检查笔记、观测记录、拍照、样品记录、目击证人记录等。
2.3.6 检查结束程序
要达到最有效的遵守检查结果，检查者应迅速和排污设施主管交流意见。检查者可举行一个会议讨论检查发现的问题。在这个会议上，检查者应告知检查存在的不足，鉴别出需要重点关注的问题，比如未经许可的排放、未完成的检查、排放到雨水道等。在会议期间，检查者能够回答最终的问题、提供NPDES许可证信息、要求汇编在检查时尚未获得的数据等。检查者还应该准备讨论跟进程序，诸如检查结果将如何使用，以及区域、州、部落或地方政府如何与排污设施管理者进行进一步的交流等。
2.3.7 检查报告
对检查中发现问题的纠正在极大程度上依赖于检查者的报告。NPDES许可证检查报告是组织和协调所有检查信息和证据整合成一个综合性的、有价值的文件。检查者有责任在报告中报告所有遵守检查行为，一个完整的检查报告一般包括5个部分：NPDES遵守检查报告表、补充性材料、完成检查任务清单、文件记录支持、检查结论等。
2.4  严格、规范、周密的现场检查评估
现场检查评估是NPDES排污许可证管理中一个至关重要的环节。现场检查评估既可以复核某些环境在线监测或公众举报发现的问题，也可以及时发现排污设施运行中存在的潜在可能性故障，提高管理效率，改进管理效果。
在实施现场检查评估过程中，检查者需要检查污水处理设施、取样和流量监测设备、排污口和受纳水体。检查者应集中于被许可人范围内污染物产生、泵送、传输、处理、储存或处理问题。现场检查要求检查者应完全理解污水处理过程，每一个步骤如何合理构成全部污水处理程序[6]。
现场检查主要包括物理检查、运行和维护评估。在物理检查中，检查者应仔细记录，主要包括外观（颜色、气味等）、组合污水负荷、渗透物或流入物、每日或季节性污水排放负荷、过程控制、设备状况、维护和运行人员、安全控制和设备。物理检查可以帮助检查者确定：一个主要的排污设施设计问题是否需要工程方法解决；问题是否能够通过适当的排污设施运行和维护加以解决；周期性的设备故障是否需要完全大修或更换设备来解决。
运行评估必须集中于污水处理、污泥处置和实验室设备分析。评估应基于以下专题：政策和程序、组织、人员和培训、计划、管理控制。检查者应该在评估运行时提出一些基本问题，内容必须涵盖所有专题。比如就政策和程序这个专题而言，检查者必须提出的基本问题包括：（1）是否有一套正式的或非正式的设施运行政策？（2）政策是专门规定遵守许可证，还是维持过程控制，或是质量控制，或预防性维护？（3） 是否有一套标准程序来执行这些政策？（4） 程序是书面的还是非正式的？（5） 程序考虑了下属领域吗？包含安全、紧急情况、实验、过程控制、运行程序、监测、劳动关系、收集系统、泵送站、处理过程、污泥处置、设备记录系统、维护规划和日程安排、能源节约、处理用化学品供应、工作指令、库存管理等。（6） 这些程序是否得到遵循？
2.5  以流域为基础的管理模式
在NPDES许可证制度付诸实施以来，美国水污染控制战略逐渐从孤立的点源控制发展到以流域为基础的控制模式，将流域水环境保护与NPDES许可证制度有机结合起来，在水污染物排放许可证的核发过程中考虑流域水质标准和多种污染源的影响。仅仅依靠基于排放标准的排污许可证难以实现流域水质达标，联邦环保局要求各州实施最大日负荷总量项目，将污染负荷在具体流域内相关点源和非点源间进行分配，进而实现水质标准对点源排放行为的约束，建立了基于排放标准和水质标准双重约束的排污许可证核发制度，保证水体水质达标[7]，从而形成流域性的NPDES许可证制度，实现了以流域控制为基础颁发和执行NPDES许可证。与传统的NPDES许可证相比，基于流域颁发的NPDES许可证着重于实施流域水质量标准，采取多种更加灵活多样的机制提升流域水质量。该许可证既可针对整个河流流域，也可针对分支流域、行政区域内的流域和社区流域而设定；既规范点源排放，也将非点源排放（如排放到水体中的空气沉积物等）纳入进来。
2.6  社会公众全程、广泛、深度参与许可证管理
在NPDES许可证管理过程中，社会公众参与作为许可证行政主管部门管理的一个主要辅助手段发挥了不可或缺的重要作用。以排污许可证的行政执法监督检查为例，按照联邦环保局[5]的《NPDES许可证遵守检查手册》规定，在针对长期性混合下水道溢流的控制计划中，公众参与是其中一个必不可少的组成要素，比如在公共污水处理厂的NPDES许可证管理中，许可证主管部门必须保证遵守公众参与要求。再比如，在NPDES许可证以水质为基础的排放限制中，作为构成州水质标准的构成要素之一的反退化政策提供了3个层次的水质保护，其中第二层次的水质保护是指水质超出了支撑鱼类、贝壳类和野生生物的繁殖、水上和水中娱乐，则该层次的水质应予保护和维持；但如果州政府在经过了充分的政府间协调和社会公众参与程序之后，允许更低水质对于保证该水体所在区域重要的经济和社会发展是必须的情况下，州政府可以允许这样的水质退化或更低的水质标准，但州必须确信该水质足以保护水体现有用途，对所有新的、现有点源和非点源控制符合成本效益原则和最优管理实践，对这些污染源的法定最高要求和管制要求都能实现[4]。由此可见，社会公众的参与不仅是NPDES许可证管理的一个必须要求，也是NPDES许可证严格管理的“调节器”。特别值得一提的是，在排污许可证管理中，除了普遍的公众个人参与之外，环保组织在排污许可证的管理中起到至关重要的作用。环保组织可以借助于自身强大的专业优势和人力资源，通过公民诉讼条款强化对违反NPDES许可证的管理，即如果许可证主管机构疏于管理，则环保组织可以替代行使管理权，对违反NPDES许可证的任何人起诉，要求法院撤销其许可证。比如，环保组织圣弗朗西斯科海湾守护者起诉要求法院撤销圣弗朗西斯科海湾区域水质委员会颁发的NPDES许可证，因为该区域有两个城市排放污水进入海湾北部河段，一个是帕塔鲁马市（Petaluma）排放污水进入帕塔鲁马河，另一个是费尔菲尔德绥顺污水管区（Fairfield-Suisun Sewer District）排放污水进入绥顺沼泽 （Suisun Marsh），排放后果是圣弗朗西斯科海湾受到严重污染，包括重金属汞、铜、镍[8]。
3  对完善我国排污许可证管理的启示
    建立排污许可证制度是推进生态文明建设、创新生态文明制度的重大举措，也是实现环境质量管理转型的基础制度[9]。美国的NPDES许可证融合了以技术为基础的排放限制、科学高效的管理手段、充分扎实的公众参与，取得了较好的水污染控制目标。反观我国排污许可证制度，则尚缺乏可操作性的水污染物处理技术、有效的管理手段和充分扎实的公众参与，结合我国国情，可以借鉴美国NPDES许可证在水污染控制技术、管理和公众参与上的经验做法，发展广泛的、操作性较强的水污染防治技术，完善排污许可证的管理手段，强化社会公众参与排污许可证管理。
3.1 创新排污许可证的技术规范和依据
科技创新是引领发展的第一动力，是缓解区域经济发展和生态环境矛盾、协调人与自然关系、推进绿色化的主要驱动力。以科技创新驱动绿色化是经济发展新常态下我国实现可持续转型的必然选择[10]。对工业废水排放，美国联邦环保局设定了多个以技术为基础的数字化排放限制，分别设定了不同的排放水平，比如前述的最佳可实现控制技术（BPT）、最佳常规污染物控制技术（BCT）等，每一种技术适用不同的对象，反映出不同的控制水平，考虑到成本效益因素、技术的可实现性等因素，在使用时结合污染源的不同情况选择性采用，从而在最大程度上实现排污总量控制指标。我国当前在设计排污许可证的限制标准时缺乏种类多样，适合不同情况和特点、不同种类污染源的污染控制技术，从而导致排污许可证无法有效实施。在我国排污许可证的行政监管中，建议建立以可操作的排放限制技术为基础，强化排污许可证行政管理的理念和模式，根据不同种类的污水排放创新设计不同的污染控制工艺，对常规污染物、有毒有害污染物等不同污染物，以及点源和非点源采取不同控制技术，按照结构减排、工程减排和管理减排的种类划分创新实现这3种减排目标，并按照水环境功能划分而区分不同污水减排技术，同时注意这些不同污水控制技术的协调配合，在点源或非点源发展的不同阶段针对不同的污染源采取不同的污水减排控制技术。
3.2  实行以流域管理为基础的排污许可证
流域管理方法是发达国家经过水污染治理实践证明为比较成功的经验做法。排污许可证实施目的是为了保持水环境质量，最终归结为流域水质的改善，这就需要把排污许可证管理扩张至以流域范围的水质达标为导向。但我国当前的排污许可证制度主要是以行政区域管理为主的管制模式，未考虑采取以流域方法和流域管理为主，这是造成我国流域水质不达标的主要因素之一。建议借鉴美国采用流域方法管理NPDES许可证的做法，结合每日最大负荷总量控制（TMDL）形成组合式控制流域水质的模式，把排污许可证、排污总量控制与流域规划紧密结合起来，采用排污标准和水质标准相结合的方式控制流域水质，扩大排污许可证的适用范围，形成全程性、综合式治污而非仅仅源头削减，这样才有最大可能从根本上解决水污染问题。同时，中国特色的排污许可证制度应注意与“河长制”“湖长制”相结合。作为具有中国特色流域治理机制改革的探索性实践，“河长制”对于提高我国流域生态环境治理体系和治理能力现代化具有重要意义[11]，各级河长、湖长应充分利用该制度形成的组织机构优势、人力资源优势等有利因素，把对排污许可证的监督检查作为一项重要管理手段，通过流域性的排污许可证管理，实现流域水质的根本改善。
3.3  多样化设置排污许可证类型
我国环保部颁布的《排污许可证管理暂行规定》（以下简称《暂行规定》），规定环境保护部按行业制订并公布排污许可分类管理名录，分批、分步骤推进排污许可证管理，排污单位应当在名录规定的时限内持证排污，禁止无证排污或不按证排污。环境保护部根据污染物产生量、排放量和环境危害程度的不同，在排污许可分类管理名录中规定对不同行业或同一行业的不同类型排污单位实行排污许可差异化管理，其中对污染物产生量和排放量较小、环境危害程度较低的排污单位实行排污许可简化管理，简化管理的内容包括申请材料、信息公开等；但这个政策性宣告尚未实现真正意义上的排污许可证分类管理。在水污染物排污许可证管理中，建议借鉴美国的NPDES许可证分类管理制度，除了按照不同行业或同一行业的不同类型排污单位设置差异化排污许可证之外，还可以按照区域、城市污染源或非城市污染源进一步精细划分，实现精准化管理。在排污许可证的实施上，可以按照现实国情实行阶段化管理。比如，可以把排污许可证划分为城市设施排污许可证、非城市设施排污许可证；在城市设施排污许可证中，可以细分为污水处理厂排污许可证、污泥排放许可证、雨水排放许可证、城市雨水污水分离系统许可证等；在非城市设施排污许可证中，又可进一步细分为工业设施、商业设施、农业设施、企业设施、集中式动物饲养机构、集中式水产动物生产设施、船舶排污许可证等；而在船舶排污许可证中，还可以按照船舶吨位、排水量大小、载货或载客、不同的载货类型等进一步划分为不同类型的排污许可证。在分阶段实施排污许可证上，可以先设定适用于较大范围、优先控制污染源的排污许可证，然后再选择适用较小范围、需进一步实施控制污染源的排污许可证。
3.4  完善排污许可证的现场检查制度
运用层次分析法（AHP）与模糊评价相结合的方法对我国环境治理政策的实施效果进行综合评价的结果表明，我国的环境治理政策总体评价较差，为了提高环境政策效率与效果，我国的环境治理政策必须进行改革与完善[12]。我国现行排污许可证执行主要依赖排污企业自我监督和主管部门的抽查，但是当前企业的环境责任感还不强，企业的环境信用也还有待提高，社会监督也还比较薄弱，加企业环境监测的自主能力和自我监督都不够，难以满足严格执行排污许可证的需要。比如，2018年以来，在当前如此高压的环境管制下，仍然有不少环境监测造假现象，仅全国公开宣判的环境监测造假案件就有四起[13]。由此可见，排污许可证的管理还不能完全依赖企业的自觉自主，排污许可证行政主管部门的现场检查是必不可少的。然而，我国现行排污许可证管理规章仅仅宣告了核发机关根据排污单位申请材料和承诺，对满足法定条件的排污单位核发许可证，对申请材料中存在疑问的可开展现场核查，但对于如何实施现场核查并没有具体规定，这显然是借助于环保法律法规笼统规定的现场检查制度，规定过于简单、过于概括化，难以实现有效的、严格程序的现场检查。建议借鉴美国NPDES许可证的现场检查制度设计，细化规定现场检查的实施步骤和具体实施程序。比如，可以规定现场检查的内容分为两大模块：一块是对排污设施的物理检查，主要检查排污设施的外观、构成、排污口、排污量、污染监测等方面；另一块是对排污设施的运行状况检查，主要检查排污设施的操作人员、操作流程、监测设备运行、监测方法实施等方面。同时，应细化每种检查的具体实施程序，包括与操作人员的交流、询问问题等都应该设计好。
3.5  精细化排污许可证的行政监督检查程序
制度的生命在于实践。排污许可证制度能否发挥污染控制的决定性作用，关键还是在排污许可证的实践应用，尤其是当前我国公众参与排污许可证管理比较薄弱情况下，排污许可证行政主管部门对排污许可证的全程行政监督管理至关重要。必须摒弃粗放式管理模式，通过完善排污许可证的行政监督检查程序，加强排污许可证的实施后监管执行。我国环保部颁布的《暂行规定》概要地规定了排污许可证的申请、核发、实施、监管等行为的程序，但仍然过于原则化、概括化，缺乏操作性，难以实现精细化管理要求。比如按照《暂行规定》，对排污许可证的实施至关重要的监管程序中，对环境监测要求按排污许可证规定的监测点位、监测因子、监测频次和相关监测技术规范开展自行监测并公开，而在排污许可证的内容中也是要求应载明排污单位自行监测等信息公开要求，虽然环保部公布了《排污单位自行监测技术指南总则》，但仅仅依靠企业自觉建立合规的监测规范显然不够，而《暂行规定》对排污许可证的监管主要是形式审查，这就难免会留下监管漏洞。建议借鉴美国NPDES许可证的遵守监测和执行方法，采取多种监测和检查方式，不仅采用自行监测，还应增加在线监测等监督性监测措施；不仅包括形式审查、随机抽查和现场检查，还应该纳入在线检查、遥感检查、诊断性检查等多种检查模式，从而保证排污许可证的内容能够切实实施。
3.6 发展环保组织全面深入参与排污许可证管理和监督执法
    代表公众参与排污许可证管理是环保组织的法定权利，特别是对政府执法权的监督。在美国NPDES排污许可证的申请、执行等管理过程中，如果缺乏公众参与，可能会受到起诉追究。比如，环保组织水体守护者联盟起诉联邦环保局，认为该局制定的动物集中饲养的NPDES许可证规则剥夺了公众参与许可证申请程序的机会，因为该规则没有要求养分管理计划纳入许可证申请程序，而该计划对确定动物集中饲养NPDES许可证的排放限制至关重要，由于不要求提交养分管理计划，公众就无法获知NPDES许可证的排放限制信息。实际上，许可证主管机构为减少因公众参与而产生的行政负担，可以不要求许可证申请人提交所有文献资料说明如何最小化污染，而缺乏足够的文献，被许可人就可以自己设定排放标准；而且，没有公众参与的充分对话，公众无法表达观点，许可证申请过程很可能会支持排放而非环境质量[14]。发达国家的环境治理实践已经证明，环境组织是公众参与的主要依靠力量之一。然而，在我国排污许可证管理制度体系中，环保组织参与既没有制度的明确规定，也没有实际能力参与。在现行制度尚未对公众个人参与排污许可证管理作出充分安排的条件下，环保组织相对个人具有人力资源优势和专业优势，参与排污许可证管理能够更有利于正确实施排污许可证，从而监督和改进排污许可证管理效率。在绿色发展日益成为社会共识的背景下，我国生态环境类社会组织已在环境保护事业中占据一席之地，但目前我国生态环境类社会组织普遍存在人才队伍短缺、结构不合理、专业化程度不高等问题，而专业人才培养和队伍建设是组织可持续发展的保障[15]。建议在政府的强力支持下优先和重点发展环保组织，以环保组织参与作为排污许可证管理的公众参与主要形式，为公众有效参与排污许可证管理提供充足的人力资源基础，提高环保组织的参与能力。具体而言，一是环保组织参与排污许可证的申请和核发过程。对影响较大的排污企业，应赋予环保组织参与审核检查排污企业的排污许可证申请。二是环保组织应参与排污许可证的遵守检查、评估过程。应允许环保组织代表利益相关者对排污许可证执行情况进行监督，利用环保组织的专业技术经验和人力资源弥补政府监督的不足。三是应赋予环保组织有权监督排污许可证主管部门，对行政不作为、不当作为、滥作为的主管行政部门可以提起环境行政公益诉讼，进行司法审查。
4  结论
我国国务院颁布《水污染防治行动计划》（以下简称“水十条”）进一步提出强化科技支撑，切实加强水环境管理，全面推行排污许可，加强许可证管理。由此，我国正式提出了以排污许可证为核心的基本环境管理制度。排污许可证融合了水污染防治科技与管理，是实践证明了行之有效的水污染控制手段。当前我国政府已经充分认识到排污许可证在实施水污染控制中的关键作用，也制定了“水专项”“水十条”等重大科技管理计划作为排污许可证实施的技术和管理基础。本文介绍和分析了美国NPDES许可证在长期发展中积累的管理经验和做法，结合我国国情和实际，提出在排污许可证的精细管理、分类管理、流域管理、行政执法监督检查程序、强化环保组织参与等方面建立和完善我国排污许可证制度的对策建议，为促进我国排污许可证具体落实，实现我国水环境质量有效控制和不断改善的目标提供参考借鉴。
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