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第一部分：案例正文 

除淤泥而无污染
①
 

——从 Z 镇污泥事件看政府环境治理困境 

摘要 

环境治理关系到一定区域内居民的生命权和健康权能否得到保障；与地方经

济发展既相互依存，又存在某种程度上的相互制约。治理过程往往面临部分政府

官员求全求稳不肯担当、涉事企业出于法律和经济考量逃避责任、环境修复耗时

漫长而居民心情迫切等现状。Z 镇环境污染及治理问题困扰当地政府和居民多

年，为了确保“十三五”生态环境保护规划的顺利实现，改善居民生活环境，促

进经济可持续性发展，成功治理污染势在必行。本案例通过对 S市 Z镇的实地走

访和参与式观察，与当地居民、污染治理企业工作人员、政府环保部门负责人等

进行深度访谈，全面了解 Z镇污泥治理过程中的实际情况。据调查，Z镇污泥堆

放已久，对周边水体、大气、土壤等已造成危害并严重威胁附近居民健康。在多

年污泥治理过程中，暴露出政府部门联动效果不佳、职责范围不清晰、对村镇监

管不足等问题。但 2013 年开始，有关部门已经意识到问题的严重性，并着手解

决。随着地方政府、科研人员、企业等各方的分工合作，污泥治理工作已在近年

初见成效，并有望在 2019 年全面完成。“绿水青山就是金山银山”终将成为现

实。Z镇的经验表明，人们应注重经济发展中的环境污染问题，坚决杜绝“先污

染，后治理”的落后发展模式。 

 

关键词:  污泥事件  环境污染  环境治理 

 

 

                                                        
①
 本案例来源于 S市 Z 镇发生的真实事件，案例组于 2018 年 9 月至 2019 年 4月多次深入 S

市 Z镇进行实地调研，走访污泥堆放点、周边乡村、施工企业，并与环保部门负责人、S市

环境科学研究院专家及周边村民进行深度访谈，获取案例第一手资料。访谈经过同意录音并

转录 24032 字的文字材料。 
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Sludge Removal without Pollution---From 

the Sludge Event in Z Town to See the 

Governmental Environmental Governance 

Dilemma 

Abstract 

Environmental governance concerns whether the right to life and health of 

residents in a certain region can be guaranteed or not; It is not only interdependent, 

but to some extent, mutually restricted with the development of local economy. The 

governance process is often faced with the status quo of some government officials 

are seeking stability and not willing to take responsibility, involved enterprises evade 

responsibility for legal and economic considerations, environmental remediation takes 

a long time and residents are in an urgent mood. The environmental pollution and its 

governance in Z Town have plagued the local government and residents for many 

years. In order to ensure the smooth implementation of the 13th Five-Year Plan for 

Ecological & Environmental Protection, improve the living environment of residents 

and promote sustainable economic development, it is imperative to successfully 

control pollution. In this case, through site visits and participatory observation in Z 

town of S city, in-depth interviews were conducted with local residents, workers of 

pollution control enterprises and heads of government’s environmental protection 

departments, so as to fully understand the actual situation of sludge treatment process 

in Z town. According to the investigation, the sludge in Z town has been piled up for a 

long time, which has caused harm to the surrounding water, atmosphere and soil, and 

seriously threatened the health of nearby residents. In the process of sludge treatment, 

problems such as poor linkage effect of government departments, unclear scope of 

responsibilities and insufficient supervision of villages and towns have been exposed. 

But since 2013, the relevant departments have realized the seriousness of the problem 

and started to solve it. However, with the cooperation among local governments, 

researchers, enterprises and other parties, the sludge treatment has achieved initial 

results in recent years, and will be completed in 2019. "lucid waters and lush 

mountains are invaluable assets" will eventually become a reality. The experience of 

Z town shows that people should pay attention to environmental pollution in 

economic development and resolutely put an end to the backward development model 
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of "pollution first, treatment later" . 

 

 

Keywords: Sludge Event; Environmental Pollution; Environmental Governance 
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一、引言 

一个仅有 105 平方公里，2万人口的小镇 Z镇，静谧而安详的蜗居在北国平

原一隅，年复一年与世无争的静待春夏交替，秋冬接踵。然而，2007 年初春，

耕耘的村民们却突然发现嫩绿的土地上多了些许“斑斓色彩”，柔弱的微风中不

时飘来刺鼻的气味，一堆堆格外突兀的污泥进入村民的视线……随着 S市某单位

在村内土地上不断倾倒污泥，小镇的环境在几年内迅速恶化，没有了青山绿水，

堆满污泥、恶臭遍地。附近村民们也不得不组织上访，试图解决问题。2016 年

中央新闻记者对此事做了报道，引起外界的关注，小镇一夜之间“臭”名远扬。

习近平总书记多次强调，绿水青山就是金山银山，全国上下一系列环境保护战役

在各地陆续打响，公众环保意识和对环保的重视在不断提高，小镇的污泥与恶臭

就更显得与大环境格格不入。2017 年开始的中央环保督察工作中，此事又榜上

有名，成为 S市重点环境案件之一。污染是何时因何原因造成的？污染给当地居

民带来了哪些不利影响？地方政府采取了哪些治理措施？成效如何？“污泥之

殇”为何久治不愈？本案例带您走进 Z镇环境污染与治理问题的前世今生。 

二、追本溯源—污泥为何“从天而降” 

（一）污泥，从哪里来 

Z 镇的 150 万吨污泥，不会从天而降，11 个污泥坑的形成，也绝非朝夕之间。

Z镇位于 S市东南部山区，山青水绿，景色怡人。素有东西两座山、南北一条川

之美称。有耕地、林地各 50000 余亩，人口 2 万，下辖 17 个行政村、43 个自然

村，种植多种经济作物。涉及环境污染的污泥大“坑”共 11 处，位于几个村庄

中间的高地，围绕在四周的村分别是 P村、D村和 X村，其中 X村最近的村户离

大“坑”仅有 300 米。 

2005 年 11 月，Z 镇 P 村将村西山山地使用权有偿转让给一位金某经营，允

许金某承包 50 年；2010 年 4 月 1 日，X 村村民委员会也与金某有偿签订一份转

包山地合同书，承包期同样长达 50 年。两处被承包的山地原有山林、果树等植

被覆盖，且合同约定该山地主要用于农业项目，要求乙方（金某）依据《森林法》、

《水土保持法》等法律法规进行水土保持，保持生态平衡，不准在该山地搞污染 
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空气和污染环境的企业①，然而，金某之意却不在进行利润微薄的农业项目。2007

年开始，在鲜为人知的情况下，金某建设围墙将其所承包土地与外界隔离，砍掉

承包地上所有山林及果树，挖出大小不等的 11 个坑，并卖掉开挖产生的数百万

立方米山土，获利颇丰。而后，金某将承包地转租给 S市的某运输公司，随后这

家运输公司开始将其受委托运输处置的数家污水处理厂的污泥倾倒在大坑中，长

年累月，终于“酿”出了大祸。 

（二）污泥，是否有毒 

十几年来，伴随着堆积如山的污泥（图 1）的，是不能忍受的恶臭，不仅如

此，污泥成分有哪些，是否含有有毒有害物质？地下水是否受到污染？这一系列

问题，已然成为当地村民急切想知道的疑惑。2015 年以来，当地村民不停地向

环保部门要求公开污泥的成分，同时，要求对污泥处理进行论证。针对群众诉求，

市政府相关部门和 H 区按照要求进行了大量调查以及检测工作，并公示了检测结

果：一是坝体处于稳定状态；二是污泥堆放场周围地下水、土壤未受堆放的污泥

污染；三是农产品重金属指标合格；四是从 2007 年至 2016 年恶性肿瘤发病率上

看，没有证据表明 Z 镇污泥造成了 P村、D村、X村等三村居民恶性肿瘤高发。 

不过，H 区政府 2018 年 1 月制定的《区土壤治理与修复规划》中指出：Z

镇堆积的这些污泥对该区域生态环境及附近居民卫生、安全造成严重威胁：污泥

含水率高，大于 90%；场地细菌滋生，不仅造成视觉污染，而且为其它有害生物

的滋生提供了场所；污泥堆放在露天，散发出去臭气和异味，日晒风刮，污染物

颗粒造成了大气污染；污泥会污染水体，经雨水浸泡溶解的污泥颗粒，伴随地表

径流，污染地表水体，进而污染地下水；污泥含有重金属，可能对周边土地造成

污染。② 

 

 

 

 

 

 

                                                        
① 法制日报记者，《无处安放的污泥 ——S 市 Z 镇 150 万吨污泥露天堆放调查》，中华环境网，[EB/OL]. 

http://www.zhhjw.org/a/qkzz/zzml/201607/fz/2016/0816/6102.html,2016-8-26/2019-3-1. 
② H 区环保分局，《区土壤污染治理与修复规划》，H 区人民政府，[EB/OL]. 

http://www.hunnan.gov.cn/system/2018/01/26/010203684.shtml,2018-1-26/2019-3-1. 
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图 1 堆放污泥的污泥坑 

可见，污泥的长期堆放及其产生的刺激性气味对当地土壤的侵蚀和大气的污

染客观存在，但从政府的检测报告看，对当地居民身体健康的影响程度尚未有明

显定论。 

三、不速之泥投放的环境“炸弹” 

污泥坑地势高于周边村庄，从污泥坑所在位置往下俯瞰，能看到周边村庄的

全貌，向山顶走去，小路的四周是当地村民耕种的玉米和其他农作物。越过新建

隔离泥坑的栅栏，便能看到“壮观”的污泥大坑。 

Z 镇的污泥是多年来 S市几家污水处理厂在运行中产生，“污泥”与“污水”

互为孪生兄弟，但污泥自始至终都不受宠。作为污水处理过程中产生的固体废弃

物，污泥最终是否被合理处置利用决定了污水处理是否最终完结。对于污泥是否

合理处置，这颗环境“炸弹”能否顺利拆除早已成为各界关注的焦点。静静安放

在 Z镇山地间的污泥也如定时炸弹般，让周边居民绷紧了神经。 

（一）谈水色变 

随着污泥堆放量逐渐增加，堆放时间不断增长，水质污染首先成为了村民们

担心的主要问题。据村民反映，1999 年时，Z 镇饮料厂抽样验水还是矿泉水标准。

但从 2012 年至 2015 年，连续四年的饮用水水样送检的八份检测报告均有不合格

项，其中 S市禹泉水利水电工程公司送检报告（图 2）不合格项目多达五项（表

1）。现在当地镇政府、派出所、第 72 中学、残疾人学院、Z镇医院、周边居民
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均饮用外地桶装水或到外地拉水。区、镇政府虽出资修建上下水管线，着力解决

生活用水问题，但村民们谈“水”色变的恐慌，仍未缓解。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

图 2  2015 年 9 月水质检测报告 

表 1 检测报告中不合格项 

检验项目 铁 锰 肉眼可见物 浑浊度 游离性余氯 

标准指标 0.3 0.1 无 1 ≥0.05 

结果 0.5 0.36 黑色颗粒沉淀物 3.36 ＜0.005 

资料来源：Z镇生活饮用水送检检测报告：水质监测报告编号DLCDC（水）检字2015第（SZ0388）

号 
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（二）疾病接踵而至 

据当地村民反映，2007 年至今，污泥坑附近的 X 村等患癌人数升高，且已

经有向年轻化发展的趋势。区卫计委统计:2007-2017 年三村死亡 176 人，2017

年不完全统计死亡 22 人，其中 2007 年以来，周边村落因癌症死亡 18 人，另有

癌症患者 21 人。其中当地反响较大的有一个“癌症之家”：孙某死于肺癌，他

的母亲刘某死于胰腺癌，他的叔叔和侄子（25 岁大学生）死于淋巴癌，他的妹

妹死于直肠癌，他的大嫂也正身患“乳腺癌”。①村民普遍认为下风口和低洼地

接触污染更近，是癌症肆虐的主要原因。不过，经市卫计委统计及计算，附近村

落癌症发病率及死亡率并不高于全市、全省平均水平。 

（三）经济受损，今非昔比 

在离污泥坑最近的“重灾村”—X村。污泥坑所在地是集体土地，曾经有耕

地、山林、水库，属于风水宝地；人民公社年代建有千亩果园，文革时期又大量

植树造林；交通发达，具有建立蔬菜、水果、肉蛋副食基地的天然条件。由于持

续污染，农业损失惨重：十年前三村鸡场、猪场、果园、鱼塘、大棚比比皆是，

如今鸡场空、猪场黄、果园残、鱼塘废、大棚拆，上市菜果均不敢报出产地是 P

村、D村和 X村。根据 L 省人民政府关于调整 L 省中心镇的通知（L政发[2007]40

号）,Z 镇在 2007 年属于 L 省确定的 100 个省级中心镇之一，S 市仅有 9 个镇入

选，H区更是只有 Z镇 1个镇入选。省政府提出“各级政府要加强对中心镇的规

划建设管理，加大对中心镇基础设施建设投入，提高其对周边地区的辐射带动能

力，全面推进我省县域经济的发展。”很难想象后来污泥遍地的 Z镇曾是省、市、

区拟着力建设的中心城镇。 

（四）众多村民逃离安乐窝 

污泥的“无处安放”引发村民恐慌，污泥坑的周围常常伴着一片死寂（图 3）。

2007 年起，陆续有大量居民迁出涉及污染的三个自然村，D 村的 40 多外来户几

乎走光，X 村王某一家四代 14 口人全部“出走”。其中固然有随着经济发展，

农村人口向城镇自然流动的因素，但也不乏因担忧当地环境污染，试图给自己和

家人更安全生活环境的选择。一户户“安静”的民房，更像是静默的敲打和无声

的讽刺，环保问题归根结底还是民生问题，金窝银窝不如自己的老窝，众多村民

                                                        
① 来自村民上访材料《陈情信》（附录 1）。2018-12-9/2019-3-1. 
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出走逃难，引来了更多的质疑和责问。 

“你们说的什么数据呀多少人呀我们不知道，不过你看吧，你看周边这几家

哪有人，房子在，人都进城了，去外地了，不知道，你看看街上哪有年轻人。我

儿子在 S市上学，上完了也不能回来，不是我让不让，我让不让他也不能回来。

（村民-1） 

 

图 3 污泥坑附近“千山鸟飞绝，万径人踪灭” 

四、污泥周边的众生相 

调查中发现，犹如千人眼中有千个哈姆雷特，Z镇污泥在不同人的眼中，也

如那忧郁而多变的丹麦王子，有着千张脸孔。 

（一）普通村民：群情激愤众口难调 

作为污染事件最大的受害者，村民们提到污染事件显然表现的最为激烈。 

一是诉苦。诉说这些年来深受环境污染之害，空气中布满了污泥的恶臭让人

有窗不敢开、地下水体被污染严重影响了生活用水安全、频发的癌症病例使得人

人自危。 

“你们这是冬天来的，要是夏天，不用问，你们自己都能闻到就这村里到处

都是臭味。现在还好点，前几年我们根本窗户都不敢开，大人孩子的，能不在街

上走就不出去走，受不了。”（村民-2） 

“那水，他们检测说是没污染，没污染也不敢喝呀，你看离那个坑这才多近。

我这老了是算了，儿子媳妇孙子来，都是买水，一点不让他们碰这村的水。”（村

民-3） 

二是质疑。质疑政府部门的不闻不问、推诿和不作为，质疑污染处置迟迟不
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展开且进展缓慢，质疑对受害村民缺少补偿措施。这里反映出了村民对污染治理

工程义愤填膺又知之甚少的现状，经过我们实地调查和访问，这些年间确有政府

官员深入农户家中访问、政府领导多次过问和现场视察污染治理情况、政府确实

已经主导完成了对 11 个污泥坑中 7 个的开挖和回填。同时，区政府也投入资金

开展就地宜居工程，对涉及污染的三个村庄进行上下水整修，为村民免费更换铁

皮房盖等。由于信息公开方式、范围等问题，许多村民却对此不甚了解。 

“也没人管我们呀，钱也没有赔过，说搬迁也没有人给搬迁。他那污泥也都

在里面堆那么多年了也没人管。夏天确实有车一趟趟的来回跑，但是运泥还是干

啥我们不知道，没人告诉过我们。”（村民-4） 

三是索赔。村民对补偿问题的也有多种意见。有人倾向于整村搬迁；有人期

待能够得到经济补偿；有人希望政府能出台长期的帮扶村里农户和养殖户的优惠

政策；有人指出最重要的前提是把污染尽快治理好，同时根据受影响程度对村民

分别补偿。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

图 4 在 D 村商店采访村民 

其中，一位商店老板有自己的想法：“我们这个家庭，拼搏经营了这么多年，

现在有了村里主路街边的这个店，搬迁的话，能够给我们同样位置的地方吗？我

们这个是村里最大的超市，现在盈利非常稳定，补偿的话，就算真给我们三百万

五百万，我们能就放弃这个家业吗？”（村民-5） 

可以看出，由于污泥污染持续久，影响大，许多村民已经逐渐失去了对土地

恢复原貌的信心，倾向通过拆迁，远离污泥来解决困扰。事实上，2015 年 S 市

环保部门曾向 Z 镇所属区发函提议对 Z 镇实行新农村改造动迁，2016 年 1 号函
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再次提议棚改动迁，均因拆迁补偿金与村民未达成一致而搁浅。 

（二）上访者：愿望与秩序 

十几年间，村里陆续出现了一些上访现象，组织者各不相同，反映诉求的方

式和目的也各异。早年据说有拦路防止污泥运输车进村的、有试图联系各级政府

和媒体的，目前村民口中的组织者，是一位比较受本地人尊敬的王姓老同志，据

说有高级工程师职称和比较高的文化水平。上访组织者们最主要的诉求是为了维

护自身和集体的权益，同时，也在无形中扮演了更重要的角色。一次次的上访，

不断暴露着目前环境保护和治理中的问题，也倒逼着政府、媒体和民众加强了环

境保护责任和意识，也在潜移默化的督促着政府管理体制不断革新和建设法制化

社会的进程不断加快。 

在 2017 年的中央环保督察、2018 年的督查“回头看”过程中，大量村民向

中央环保督察巡视组投诉 H 区 Z 镇污泥污染问题。据不完全统计，仅 2018 年巡

视组接到的针对 Z镇污泥污染的信访投诉案件就达 29 件（表 2）。 

表 2 2018 年环保督查回头看行动中仍有群众举报 Z 镇污染问题（节选） 

资料来源：H区环保分局，《Z镇污泥相关信访案件汇总》 

为表达诉求，Z 镇村民收集了多年来关于污泥污染事件的材料、具体案例、

检测报告、各部门公示的相关信息、媒体报导资料等，由上访组织者王某牵头，
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向 S市相关领导写了一封陈情信（图 5）表达诉求。信的内容主要包括污泥是否

造成污染，污染事件的前因后果，村民认为污染问题有何黑幕，今后如何进行治

理以及希望尽快动迁等具体意见。为扩大影响，此陈情信在当地村民间广泛流传，

并由其中一位热心村民将陈情信电子版发给了在 Z镇调研的案例团队。   

图 5 陈情信首页 

资料来源：2019 年 1 月案例组实地调研时受访村民提供 

（三）基层干部：夹缝中静默 

调研中发现，村支书、村主任以及乡镇基层干部在村民的口中少有提及。村

民口中的他们，对信访维权既不阻拦也不支持。在调研中也确实能发现，向村民

宣传政府已经做的工作时并不顺畅，村民们对当地政府部门、涉事企业等意见很

大，对他们多数都是负面评价。如果对村民的意见耐心倾听或随声附和，就会赢

得村民的认同。而如果试图向村民们解释政府和涉事企业已经做了哪些工作，劝
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阻村民们平复情绪，规劝村民们在合情合理的范围内用温和的方式反映诉求，村

民就会立刻开始警觉甚至开始争论。由此，也可以想见每天生活在农村的基层干

部面临的压力，他们既要为村民争取利益，又要向村民们宣传政府的工作和态度，

一时失慎，就会失去村民们的信任。 

“他们不管，对，不参与，也不阻拦。我们这主要是王 XX 组织大伙跟各地

的领导们反映问题。他们村里，镇里的人都不参与，也没阻拦。阻拦主要是公安

派出所的，这边（污泥坑附近）一有领导来，警察各个道口就站满了。我们之间

总唠这个事儿（污泥污染），他们（基层干部）不跟着唠。”（村民-6）  

（四）环保部门工作人员：承担与探索 

由于历时已久且处理困难，Z镇污泥这几个字在 S市的环保部门中早已不只

是“闻名已久”，更是“振聋发聩”。而对这样的现状，环保部门也有自己的苦

衷。 

工作压力大。数年来，面对着确定主体责任难、选择环境修复方案难、完成

污泥无害化处理难等种种问题，环保部门工作人员的压力之大，不言而喻。 

“工作压力确实比较大，Z镇污泥治理已经成为各级领导都在抓、都在调度

的重要问题，同时也是全市老百姓都在关注的问题，按照上级要求的时间节点完

成工作，包括化解矛盾、安抚当地村民情绪，都是挑战。很多同事一直在加班加

点，但我们身为国家工作人员，职责所在的工作必须要完成好。这次完成好，对

我们今后工作的开展也是重要的经验。”（环保部门工作人员-1） 

缺少话语权。污泥处理的难度很大，Z镇污泥事件的处理过程中，也会遇到

各种各样的问题。 

“最突出的是污泥处理的问题。现在各地的邻避效应都很明显，不仅污泥不

能乱堆乱放，污泥处理厂的选址修建也很难，这就导致污泥处理的能力跟不上。

所以从 Z镇可以把污泥运走，但是怎么对运走的污泥进行无害化处理很难。S市

已有的污泥处理厂已经差不多满负荷运转了，外地的企业，又因为利润低、责任

大等原因不想做。”（环保部门工作人员-2） 

“现在我们工作很难做，首先是各单位责任意识还没能转变过来，过去大家

的想法是环境保护也好治理也好当然是环保局的事儿，现在强调环境保护的主体

责任在地方政府，而且各个政府组成部门都有在自己职责范围内进行环境保护的

责任和防止行使权力过程中造成破坏环境结果的义务，但是现在有些其他单位的

同事思想还没有转变过来。然后是环保局在地方话语权还是比较小。比如深圳环

境保护做的好，有一部分原因是人家的环境保护部门叫‘人居环境委’，在当地
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话语权很大，你经济效益再好的项目，如果存在环境污染隐患，他可以直接叫停。

而且在权力上对其他政府部门有制约，这样政府部门联动时也比较容易协调。（环

保部门工作人员-3） 

需要支持与理解。中央环保督查工作开展以来，投诉举报案件大幅增加，执

法人员在加班加点工作的同时，被问责的概率也大幅提高。“我们很需要政府、

兄弟部门、和群众们更多的支持和理解。这几年环境保护的担子越来越重，我们

执法任务越来越多，免不了与其他部门或者企业、个人产生冲突。我们欢迎大家

合理的监督，同时也希望能给我们多一些包容和支持，以免打击年轻同志的工作

积极性。”（环保部门工作人员-4） 

五、媒体关注，影响加大 

在当今时代的环境污染事件中，新闻媒体扮演的角色往往愈发重要。一方面，

媒体起到了社会监督的作用，如实报导事件真相将有利于化解矛盾和进行社会监

督，有助于避免地方政府或企事业单位出于私心对环境问题隐瞒不报，也将有利

于完善政府管理模式。及时通过互联网、报纸等媒体对环境治理进程、招投标情

况进行公示，能在加强政府与居民之间互信的同时起到防止贪腐等作用。另一方

面，媒体如何正确发挥舆论引导的功能，也已经成为维护社会稳定的关键因素。

目前在互联网上能浏览到的新闻，大多以正面报道事件解决进展为主，也有部分

新闻在比较公正客观的叙述污染事件产生的前因后果。 

（一）各地记者的报道 

针对 Z 镇污染事件，法制日报记者曾于 2016 年来 Z 镇实地考察，并有针对

性的采访了部分村民、专家、公益律师，并将具体的环境污染现象在法制网、环

保网、凤凰网曝光（图 6），大大提升了 Z镇污染问题的影响范围和关注度。 
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图 6 《法制日报》报道 

华商晨报记者也于 2018 年到 Z 镇考察，采访了政府工作人员、施工企业负

责人等相关人员，了解并报导了污泥处理的进程（图 7）。 

图 7 《华商晨报》报道 
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（二）论坛贴吧激烈讨论 

人们对发生在身边环境污染问题往往更加关心，随着事件热度的提升，Z镇

污染问题在 H区乃至 S市的街头巷尾、论坛贴吧等处产生了较大的反响，引发了

激烈的讨论（图 8）。担忧者有之：“网上查了一下，污泥有 150 万吨，S 市属

污水处理厂的污泥应该都卸到那去了。天然山谷，呵呵了。当地居民应该化验一

下地下引用水源，看看重金属啥的超不超标，证据啊。”（贴吧网友-1）抱怨者

有之：“很多当地老百姓都死于癌症，天天告，也没人管，政府不作为有啥办法”

（贴吧网友-2）；“是啊，地下水也不甜了，村里这几年五六十岁得重病的比十

年前多很多。为老百姓服务？有钱都修轻轨，搞面子啦。”（贴吧网友-3）理智

者亦有之：“污泥成分太复杂了，做建材也不是什么好的选择，不过现在很多都

在做建材，没有好办法”（贴吧网友-4）。 

 

 

 

 

 

 

 

 

      

 

 

 

 

 

图 8 贴吧激烈讨论 

（三）当地报纸继续跟进 

S 市当地媒体的 S日报及 S网，则主要以正面角度，报道污泥治理的进度（图

9）、已采取的措施、有关领导及政府部门对污染治理的努力等。比较及时准确

的向公众反馈了污泥治理的进展和安排，解答了对污泥去向的疑问，舒缓了对污

泥是否会继续威胁生态环境的忧虑，提振了 S 市打好污染防治攻坚战的士气。 
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图 9 本地媒体正面报道污泥治理的进度 

资料来源：S市网、S报融媒讯(记者杨晓楠文摄) 

在媒体的宣传发酵下，Z镇以外的公众对此事件的了解和关注也日益加深。

尤其是居住环境类似 Z镇的郊区居民，普遍有些人人自危的感觉，不少人曾跟身

边朋友聊起周围有无环境隐患，是否应适当维权等话题。 

六、污染治理一波三折 

（一）杯水车薪的漂白粉（2013-2014 年） 

Z 镇污染问题日益严重以来，污泥场周边的村民多次到国家、省、市各级政

府部门上访，提出村屯整体搬迁以及环境损害赔偿、健康损害赔偿，诉求得不到

解决污泥处置项目不得开工等要求。因此，政府有关部门也开始采取了一些措施，

但收效甚微。2013 年，当地政府采取向污泥坑内抛撒漂白粉的措施，试图抑制

气味；结果导致村里不止有恶臭，还飘着粉尘，反而影响了村民们正常的生活和

劳作，而且抛撒漂白粉的治理方式治标不治本，污染的根源并未解决，淤泥对当

地土壤、地下水安全的威胁仍然存在。 
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（二）科学评估、步入正轨（2015-2016 年） 

2015-2016 年，S 市政府责成环保、安监、食药监等部门开展对 Z 镇污泥坑

周边坝体安全评估、对地下水与土壤污染情况进行监测，对周边村民进行健康调

查，对周边产品进行安全调查等工作。 

同时，公安、信访等部门，区、镇政府组织人力物力热心接待村民信访，安

抚村民情绪。这些基础性工作对于探究污染成因和影响、维持社会稳定十分必要。

Z 镇村民代表王某也提到，自己在多年的上访中，S 市环保系统领导和信访部门

从未推诿，多次亲自接待上访群众代表，着力解决问题，让村民觉得很是安慰。

2016 年 7 月，省委主要领导也批示要求当地抓紧采取有效措施，尽早消除安全

和污染隐患。市委、市政府将 Z镇污泥整改工作列为市重点整改项目，积极采用

多渠道拓宽污泥处置途径，加快推进处置进程。并组织污染治理、生态环境修复

等方面专家来污染现场实地考察评估，并对部分污泥处置工程开始公开招标（图

10），Z 镇污染问题的解决自此走入正轨。 

 

 

 

 

 

 

           

 

 

 

 

 

 

 

图 10 2016 年 Z 镇污泥处理部分项目公开招标 

（三）污泥治理进入“快车道”（2017 年） 

2017 年以来，特别是中央环保督查工作全面在 S 市展开以来，污泥治理工

作有了明显提速。 
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首先，按照“谁污染、谁治理”的原则，S 市政府确定了某大型国有企业 G

集团为污泥处置的法定责任主体，由 G集团统一负责 Z镇污泥的开挖、运输、无

害化处理、污泥坑回填、种植植被恢复土地原貌等工作。 

其次，由 G集团组织，公开征集 Z污泥提速处置实施方案，确定污泥处置各

个环节的具体施工办法，并经过两轮专家评审后准备实施。 

第三，公开招标污泥清运单位。污泥处置过程又分为清运和无害化处理两部

分。通过向社会公开招标，确定中铁大桥局有限公司为中标单位开展污泥清运工

作。确定污泥清运方式，主要包括以下三种：一是采用应急外运处置方式，清挖

并回填；二是采取真空预压方式，对污泥坑整体进行真空脱水，水份达到 60%以

下后，集中外运处置；三是采用板框压方式，对污泥加药经板框压滤脱水达到

60%以下后，集中外运处置。污泥外运的“快”不等于“好”，这不是一场“秀”，

将外运污泥合理利用，发挥其最大功效才是环境治理最关键的步骤。污泥外运后，

选取合格土壤回填，进行生态修复。 

（四）领导大力推动，终点就在眼前（2018-2019 年） 

2018 年初以来，市委、市政府将 Z 镇污泥整改工作列为市重点整改项目，

成立了由市长任总指挥、副市长任副总指挥、市环保局局长为现场工作组组长、

市公安局、H区区委区政府、G环保集团为成员的指挥体系，采取日调度日报告、

周汇总、月督办的方式，多渠道拓宽污泥处置途径，加快推进处置进程。市长先

后 3次赴现场检查调研，4次召开专题办公会议研究部署工作，多次就整改工作

作出重要批示。截至 2019 年 4 月，在各级相关部门的通力协作下，Z 镇污泥处

置工作取得了显著进展。 

1.污泥的开挖和运输 

现场的 11 个坑中已有 7 个坑开展施工作业，采取的三种处置方式均有明显

效果（图 11）。 
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图 11 已有部分污泥坑完成污泥开挖及土方回填 

一是应急外运处置方式：目前每日应急外运处置污泥 3000 吨以上，已累计

应急外运处置污泥 33 万吨，完成了 2 号、3 号、6 号、8 号、9 号等 5 个坑的清

挖外运处置及 2号、3号坑的回填工作，正在组织对 6号坑进行回填。 

二是真空预压方式： 4 号坑于 9 月 9 日开始抽真空排水，目前完成抽真空

排水，开始对污泥进行外运处置：5 号坑已于 9 月 20 日开始抽真空排水，目前

正在逐渐脱水减量中。 

三是板框压方式：对污泥加药经板框压滤脱水达到 60％以下后，集中外运

处置；新建板框设备正逐步达到 2000 吨／日产能，对 10 号、11 号坑污泥进行

处置。截止目前，真空预压和板框压滤两种工艺累计处置污泥 1.4 万吨。 

通过半年多的应急处置工作，发现 Z镇污泥实际堆存量较原预估的 150 万吨

有较大差异。针对这一情况，为准确核算污泥存量，科学安排处置工期，S市环

保局责成G环保集团组织第三方检测单位对余下相对完整的4个坑内污泥存量进

行测定，通过插杆法测量出污泥坑存泥的平均深度，根据坑体面积计算出 4个坑

的存泥体积，再依据污泥密度推算出污泥存量。经过测量计算，污泥实际堆存总

量约 95 万吨（最终污泥处置量以称重计量为准），比预估数量大幅减少。 

2.污泥的无害化处理 

从 Z镇运走污泥的同时，及时妥善的把污泥进行无害化处理，使其不致继续
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污染环境，是解决 Z 镇污泥问题的另一重点和难点。 

2018 年 4 月 11 日，市长办公会议决定启动 Z镇污泥应急处置，成立了工作

机构，全力推进 Z镇污泥无害化处置工作。在充分利用 S市污泥处理厂剩余能力

的同时，大力寻找水泥厂和电厂协同处置。经过 2个半月的应急处置，应急处置

已从最初污泥厂、水泥厂和电厂三个处置工艺路线，最终确定主要采用电厂掺烧

工艺，至 2018 年 7 月 15 日已累计处理污泥 11 万吨。截至 2019 年 4 月，已完成

了占总量 50%以上污泥的无害化处理，预计 2019 年内，污泥处置工作将全面完

成。 

3.后勤保障 

古人云：“兵马未动，粮草先行”，与此类似，在处理 Z镇污泥问题时，各

级政府部门也做到了“污泥未动，保障先行”。在 Z镇污泥处理过程中，S市环

保部门在保障污泥处理工作的顺利进行方面，付出了大量努力。一是多次发函，

商请省、附近城市市环保部门，帮助协调本地电厂协助接收和处理污泥。二是联

系市交通部门、各区政府，帮助解决 Z镇污泥应急处置期间，运输车辆通行问题。

三是组织市环科院专家，多次对污泥处理过程中需要注意的技术上难题献计献

策。S市财政局、发改委等部门，也在协调解决污泥处理中产生的部分必要费用

中贡献力量。另外，Z 镇所在区政府也组织城建、房产等部门，在市公共资源交

易中心的帮助下，也于 2018 年起，对 Z 镇污泥厂附近的几个村子进行宜居乡村

建设、房屋改造（图 12）、下水管线改造等工程，对改善当地居民居住和生活

环境产生了良好效果。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

图 12 Z 镇宜居乡村建设中为村民更换铁皮房盖 
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七、Z镇污泥的最优“归宿”与展望 

环境污染治理任重道远，Z镇污泥污染问题，经过多年的拉锯、讨论、明确

责任、确定方案到实施治理，成效终显。截至 2019 年 4 月，S 市 Z 镇污泥处置

项目进度已超过原计划的预期，工作进展满足时序进度要求。按此测算，Z镇污

泥处置项目完全可以确保在 2019 年底前全面完成，并有望提前。 

堆存的污泥处置完成后，施工人员还要还原现场地貌。“我们计划用合格土

壤进行回填，再在这片场地上种植树木，进行绿化。2019 年底前，堆存在 Z 镇

污泥临时堆放场的污泥将全面完成处置，同时，该区域地表的生态修复工作也将

完成。”（施工企业负责人—1）  

八、结语 

随着一辆辆污泥运输车由远而近的轰隆声震耳欲聋，随着一个个焚烧机器不

停工作产生的滚滚热浪扑面而来，随着 2019 年全面完成污泥治理时间节点的逐

渐接近，Z镇污泥污染的问题终会得到圆满的解决，相关的诉求也终会得到满足。

随着刺鼻的气息悄悄消散，随着“斑斓的色彩”慢慢褪去，Z镇的热度终会从网

络搜索和政府公文中冷却，小镇将回归它原有的安详和静谧，村民们也会从曾经

为维权而奔走不停的一个个大院和办公楼旁离开，变回夕阳余晖下远方扛着农具

的一个个人影，日出而作，日落而息。但本次事件的影响不会就此消失，Z镇污

泥污染事件，必将成为 S市，乃至省、国家在环境治理、环境修复方面的经典案

例，也将时刻提醒我们保护环境的重要性、环境污染的危害性、污染事件的复杂

性和环境修复的困难性，也将成为我们贯彻落实习总书记关于生态环境保护的重

要理念，建设绿水青山路途上重要的一课。 
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附录一：调研采访提纲 

 

（一）针对 Z镇居民的访谈提纲 

1.Z 镇“污泥案件”是否对您产生了影响，具体有哪些？ 

2.请问您认为造成污泥事件迟迟没有解决的主要原因？ 

3.这些年有政府部门或者专家来实地调研考察过吗？和村民有无交流？ 

4.请问您觉得现在还能闻到臭味吗，目前环境与从前相比有没有明显改善？ 

5.请问您认为污泥事件得到重视并出现转机的原因？ 

6.请问您认为此次环保督查这种形式对于污泥事件解决的推进有何影响？ 

7.如果政府对于居民进行一些补偿，您希望是哪种形式？ 

8.您认为在提高环境污染治理的监管措施当中，最有成效的是？ 
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（二）针对 S市环保系统工作人员的访谈提纲 

1.Z 镇“污泥案件”是 S市重点环境督查项目之一，对于 Z镇“污泥案件”您有

哪些了解？ 

2.您觉得 Z镇污泥污染事件处理过程中，遇到的问题都有哪些？最大的难点是什

么？ 

3.各级政府及部门针对 Z镇的这些问题与阻碍，都采取什么方式和方法解决的？ 

4.环保督查以来，政府对 Z镇“污泥案件”采取的解决措施都有哪些？哪些措施

与以往不同？ 

5.您觉得当今环境保护工作中，给我们工作造成困难的因素都有哪些？这些困难

产生的原因是什么？针对这些困难，我们是如何解决的？ 

6.您觉得针对 Z镇污泥问题，我们环保部门下一步还应做好哪些方面的工作？ 

7.近年来，S市产生的污泥不再集中堆放了，那么这些污泥是如何处理的？是否

有环境安全隐患？ 

8.您对未来的环境保护工作有何展望？ 
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附录二：陈情信 

 

以下略…… 
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附录三：H 区土壤污染治理与修复规划 

以下略…… 
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思考题： 

1.Z 镇污泥事件面临哪些特殊的困难和问题？治理过程中存在哪些困境？ 

2.如何完成污泥治理整改目标？在完成污泥治理的过程中，需要着重考虑哪

些方面？ 

3.假设您的角色分别是 S市领导、环保部门负责人，您会分别采取什么样的

措施来推进环境污染治理工作？ 

4.假设您的角色是 Z镇镇长或受污染地区的村长，您会怎样利用上级政策和

本地的有利条件，科学合理、因地制宜地推进污泥治理工作？ 
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第二部分：案例分析报告 

一、引言 

十九大报告明确指出：“要加快生态文明体制改革，建设美丽中国。构建政

府为主导、企业为主体、社会组织和公众共同参与的环境治理体系”。中央和地

方各级政府积极落实相关政策，取得了一定的成效，据 2018 年《政府工作报告》：

近五年，我国生态状况逐步好转，单位国内生产总值能耗、水耗均下降 20%以上，

主要污染物排放量持续下降，重点城市重污染天数减少一半。 

然而，与之不相和谐的是，Z 镇污泥治理困扰周边居民 12 年之久，受到了

社会广泛的关注，并成为了 2017 年中央环保督察的重点督察对象。政府在污泥

治理的过程中，治理速度先慢后快，政府面临的治理困境具有一定的典型性和代

表性。目前 Z镇污泥治理虽初见成效，但为保证治理效果，仍需进一步整合治理

结构、转变治理理念以及鼓励社会参与等，而这些举措对于其他城市进行污泥治

理，甚至是环境治理都具有一定的借鉴意义。 

本案例基于整体性治理理论，对政府在 S市 Z镇的污泥治理问题进行梳理和

分析，并探究其存在的根源，根据研究结论提出可行性的解决方案和对策，以化

解政府在环境治理中的困境，提高治理效率，早日实现“绿水青山就是金山银山”

的环保理念。本案例适用于行政管理、公共事业管理等专业研习公共管理学、公

共政策分析、西方公共管理理论研究、市政学等课程的本科生、研究生、博士生，

可以在不同层次上从不同角度学习和研讨本案例。 

二、理论基础及分析框架 

本案例分析中主要涉及到的理论是整体性治理理论。此部分将对整体性治理

理论的基本内涵进行阐述，并对其如何应用到本案例分析中进行讨论。 

（一）整体性治理理论 

1.理论内涵 

整体性治理理论源于 20 世纪 90 年代末西方国家“整体政府”的改革实践，

是英国学者佩里·希克斯（Perri Six）等学者对新公共管理模式下政府管理碎

片化等问题进行反思与修正基础上，逐渐形成的全新的政府治理模式，是服务型
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政府的治理逻辑和理想选择。它作为西方公共治理前沿理论之一，在各国的公共

管理实践中扮演着重要角色。 

佩里·希克斯认为整体性治理是“政府机构通过组织间充分沟通与合作，达

成有效协同和整合，彼此的政策目标连续一致，政策执行手段相互强化，达到合

作无间地去实现共同目标的治理行动”[1]，是“一种通过横向和纵向协调的思想

与行动以实现预期利益的政府治理模式”[2]。整体性治理理论的核心主张是协调、

整合、紧密化与整体主义[3]，它强调治理理念、治理结构、治理机制、治理方式

四方面的整合，注重理念、方法、前提、手段的一体化，主要涉及三个维度：不

同层级或同一层级内部的治理，不同职能间的治理，政府、私人部门与非政府间

的治理，以此形成有机闭环的复合性治理策略体系。 

作为西方公共治理的前沿理论之一，整体性治理理论以价值理性与工具理性

的结合为其价值取向[4]，“着眼于政府内部机构和部门的整体性运作，主张管理

从分散走向集中，从部分走向整体，从破碎走向整合”[5]。整体性治理理论有着

丰富的内涵，主要包括以下几方面： 

首先，追求以公共需求和公共利益为导向的治理理念。整体性治理要求政府

保持对民众需求的敏感性，重视社会和公民参与等，[6]并有效处理公民最关心的

一些问题。以公众需求为核心，有别于以问题解决为导向，不是政府部门从自身

的便捷性出发，而是围绕着公众的真实需求，对政府系统进行根本性的变革，以

大幅度提高公共服务效能和创新能力，并通过变革政府系统的激励与责任机制、

权力结构以及行政文化来完成这一变革过程[7]。 

其次，打造整合式组织结构。为打破政府内部“碎片化”问题，提高政府部

门的执政能力与执政效率，整体性治理主张在不取消部门专业化分工的前提下，

建立政府部门间以及政府与非政府间横向功能整合、纵向层级联动的协调发展的

组织结构。 

再者，建立跨部门协调机制。整体性治理理论特别着力于政府组织体系整体

运作的整合性与协调性，其总体特征是强调制度化的跨界合作[8]。整合式组织结

构的运行需要有效的机制来加以保障，它着重强调了责任、信任、协调、整合、

监督机制构建的重要性。 

最后，创新服务方式。整体性治理主张运用现代化信息技术，构建以整体为
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特征的服务平台，提供基于电子政务模式的“一站式”网络化服务，比如政务公

开、网上办公等服务，这既可以帮助公民方便快捷的了解相关信息，获取政府提

供的服务，同时能促进不同政府间的信息共享、资源互换，还有助于加强对政府

部门的监督，构建阳光政府，实现政务透明化，减少不作为及腐败现象的发生。 

 

图 1 整体性治理理论 

2.整体性治理理论在本案例中的应用 

首先，当地政府的治理理念需要整体性治理理论的指导。2013 年 Z 镇污泥

问题曝光，当地政府在受到社会广泛关注与舆论的压力下，才采取一些收效甚微

的治理措施，这说明当地政府并未有效关注公众需求。而整体性治理理论强调以

人为本，注重从公众需求出发，因此为有效解决污泥事件，政府需要改变以往仅

追求绩效的工作方式及理念，注重关注并解决民生问题，真正做到“从群众中来，

到群众中去”，以此有效发挥政府公共服务职能，最终实现公共利益。 

其次，当地政府污泥治理结构分散，治理进程缓慢，而整体性治理理论主张

打造整合式结构。为加快治理进程，不同部门间及不同政府层级间打破各自为政

的弊端，从分散走向集中，进行跨部门合作，同时建立政府与社会其他组织之间

的伙伴关系、网络化结构关系等，整合政府与市场、社会不同资源，充分发挥三

者各自的优势，以此实现对污泥事件的协商解决和对资源的充分利用。 

另外，组织结构的有效运行需要制度的保障。整体性治理倡导以公民需求为

导向，通过部门间的功能性整合、层级性整合，打破传统部门界限限制，并协调
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多元主体间的利益，规范多元主体的行为，这使各部门、各主体合力解决污泥问

题具备了必要条件，促进达到合作治理污泥的最优解。 

最后，为防止出现类似事件，政府需要创新服务方式，一方面加强信息公开，

便于民众的监督，另一方面也能促进以公众需求为导向的治理理念的实现，有利

于整合式组织结构的顺利运行。而这正与整体性治理理论运用现代化信息技术的

主张相吻合。在整体性治理理论的指导下，政府对运用信息技术、创新服务方式

有了更为明晰的认识。 

（二）案例分析框架 

 本案例分析主要分为三部分，首先阐释了分析过程中运用的整体性治理理

论的主要内涵及其对本案例的指导意义，其次在整体性治理理论的指导下，指出

政府在 S市 Z镇的污泥治理中面临重视程度不足、治理主体单一、监督工作不到

位、治理方式落后等困境，并剖析了困境出现的原因，即服务与责任意识淡薄、

协调机制不健全、监督制度不完善、行政能力欠缺等，最后在整体性治理理论的

指导下，提出推进政府进行污泥治理的政策建议，即转变行政理念、健全协调机

制、完善监督制度、提高行政能力等，以进一步加快污泥治理，保证治理成效。 

案例分析框架图如下： 

 

图 2 案例分析框架 
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三、Z镇污泥事件折射出的地方政府环境治理困境及成

因 

本案例中，Z 镇污泥问题从产生到治理，已历时 12 年。污泥问题产生后，

周边村民多次向中央及地方各政府部门上访而引发社会各界关注。治理初期，政

府部门未真正采取治理污染的具体措施，治理进程相对缓慢，民众的诉求未得到

根本解决，民怨沸腾，这给当地政府带来一定的压力。 

（一）地方政府环境治理困境 

首先，重视程度不足。Z镇污泥事件发生后，作为相关责任主体的环保部门

置若罔闻，并未有效发挥自身治理与监管作用，致使污泥事件进一步恶化。周边

群众多次上访却未果，政府部门并未提出有效的污泥解决方案。作为唯一的治理

主体，环保部门虽于 2013 年开始着手治理污泥，但治理态度不端正，对污泥事

件的重视度严重不足，采取的治理措施治标不治本，致使治理进程非常缓慢。 

其次，治理主体单一。从地方政府层面来讲，污泥问题的解决属于跨界公共

事务的治理，需要多个政府部门进行协调合作，其中，环保部门是污泥治理的主

要执法部门，公安部门主要维护当地社会的稳定，民政部门是承担特殊群体权益

保护的执法部门。在 2017 年中央环保督察实施之前，环保部门承担相当大的责

任，比如建房盖、监测水土资源、调查周边村民情况等，治理主体单一，治理能

力有限，难以有效回应多样化的居民诉求，且由于属地化管理及环境的外部性特

征，出现碎片治理，治理进程相当缓慢。 

另外，监督工作不到位。从当前 Z镇污泥事件来看，存在的一个突出问题是

监督工作不到位。污泥问题于 2007 年产生，数十年间污泥场周边群众多次到国

家、省、市各级部门上访，然而 2013 年迫于社会压力才开始治理污泥，2015 年

才进行科学评估，治理进程缓慢，治理时间过长，反映了上级部门对基层环保部

门的监督不到位。同时，环保部门缺乏对内部行政人员高效率的监督，在治理初

期，环保部门行政人员专业化素养较低，未采取治理污泥的有效措施，致使污泥

事件进一步发酵，产生不良的社会影响。 

最后，治理方式落后。Z 镇污染问题日益严重，S 市环保部门初期采取的一

些治理措施，比如主要评估坝体安全，监测地下水与土壤污染、对污泥进行检测、

向污泥坑内抛撒漂白粉等，未能从根本上解决污泥问题，治理方式落后。另外，
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在环保部门委托大型国有企业 G集团进行污泥治理后，信息公开力度有限，导致

民众不了解实际治理情况，且在治理过程中，居民搬迁、赔偿的诉求未得到有效

回应，政府服务方式欠佳。 

（二）造成环境治理困境的原因 

1.责任与服务意识薄弱 

整体性治理追求的是公民需求导向和以解决公民个人问题为目的的结果导

向，政府协调与整合的根本目的也是在于能高效率地解决公民所关心的问题[9]。

然而，S市相关政府部门责任意识淡薄，思想指导与引领缺乏，对待与公民的利

益关系存在偏差，导致在面对污泥事件时，不重视污泥的治理与公民利益诉求的

满足与消解，对公民的合理诉求置之不理，推脱自身责任，责任履行不到位。官

本位思想严重，视人民群众为被管理者，忽视了“为人民服务”的责任与宗旨，

服务意识淡薄，在面对公民多次上访时，态度冷漠，不作为不碰硬，治理监督角

色缺位，整改落实不力，使公民的根本诉求未得到有效回应，矛盾激化，降低了

政府的公信力。 

2.协调机制不健全 

在跨界公共事务治理过程中，整体性回应与碎片化行政形成了一对张力，碎

片化行政阻滞了跨界公共事务的整体性回应，而跨界公共事务的有效治理则迫切

需要超越碎片化行政的制约进行整体性回应[10]。污泥问题的治理涉及到多个政府

部门，然而由于政府内部跨部门协调机制不健全，各自为政、碎片化现象严重，

在治理初期出现多部门“都不管”的局面，治理主体单一。且囿于现有绩效考核

制度，各部门“各扫门前雪”，对于行政责任比较模糊复杂的公共事务，各部门

相互推责，很少主动承担责任，导致前期污泥治理缓慢。同时，政府与外部力量

之间协同力度较弱，其他主体参与度低，比如媒体难以跟踪报道污泥治理进程，

其监管作用的发挥受到一定的限制。 

3.监督制度不完善  

相关部门治理监督制度不完善是当前污泥治理监督工作不到位的重要原因。

在 Z镇污泥治理过程中，“尚未真正形成一个严密有序、协调互动、责任清晰、

权限明确、运转高效的监督机制”[11]，政府间的关系还没有完全理顺，上级业务

主管部门对地方政府以及地方政府对内部人员的监督职责不明晰，对其日常工作
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没有形成有力的约束，监督缺位现象十分严重。另外，在日常工作中，缺乏多主

体的监督激励机制与保障机制，外部监督力量参与不足，其他主体难以对环保部

门的执法监管工作进行充分地监督与制约。 

4.行政能力欠缺 

在治理污泥过程中，政府行政能力有限，致使其治理方式落后。政府工作人

员专业素养低，处理突发事件的意识与能力较差，组织协调能力、信息化管理能

力、社会动员能力等行政能力欠缺，阻滞了问题的进一步解决。另一方面，专业

化的行政队伍是政府进行污泥治理的重要保障，然而治理过程中，政府工作人员

结构单一，缺乏复合型人才，治理方式落后，现代化行政理念缺乏，在行政管理

工作中运用高新技术的理念不足，传统信息公开理念固化，由此导致公众对政府

行政工作进度的不了解，以及政府工作与民众诉求之间的脱节。 

四、推进政府进行污泥治理的政策建议 

当地政府在解决 Z镇污泥环境污染问题过程中，如何能妥善解决已经出现的

环境问题，如何能防止产生新的“Z镇”，如何能突破环境污染预防难、治理难、

问责难的局面，已经成为了我们需要审慎思考的问题。 

（一）转变行政理念 

整体性治理理论追求以公共需求和公共利益为导向的治理理念，强调以人为

本，重视与公民之间的关系。为更好的处理污泥问题，政府应转变行政理念。 

首先，多途径增强工作人员的责任意识。第一，政府人员要自觉培养责任意

识。在工作过程中不断强化自身责任主体意识，主动承担相应的责任，树立正确

的行政责任观，并将责任观作为开展工作的行动指南，内化于日常工作中，比如

在污泥事件中，主动承担污泥治理与民众沟通责任，积极进行污泥治理；注重培

养自身的行政道德责任感，加强内心的自我约束与自我督促，努力规范自身行为。

第二，以法律制度为载体，培养公务员行政责任意识。借鉴西方发达国家的先进

经验，加强公务员行政伦理方面的立法，强化公务员自身的道德责任，通过法律

制度来培养责任意识，实现权责一致。第三，加强组织建设，培养组织内部责任

意识，要求工作人员履职尽责，攻坚克难，全心全意为人民服务，努力与人民群

众建立信任的桥梁与纽带。 

其次，鼓励工作人员树立正确的政绩观。将以民为本的执政理念作为创造政
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绩的出发点，并将以民为本的政绩观内化于心，外化于行；鼓励工作人员求真务

实、真抓实干，拒绝搞“政绩工程”和“面子工程”。从公民角度出发，积极落

实污泥治理工作，实事求是，尽可能的满足公民的合理诉求，努力为 Z镇居民营

造良好的生活与生产环境。 

（二）健全协调机制 

首先，建立政府内部跨部门合作协调与沟通机制。基于希克斯提出的整体性

治理协调的建议，加上环境治理问题的复杂性，建立跨部门的协调管理机构与合

作机制，形成环保、公安、行政执法等多部门联动格局显得尤为重要。尽管目前

Z镇污泥整改工作已列为市重点整改项目，并成立了相应的指挥体系，但为进一

步打破政府间的壁垒与碎片化状态，政府应建立跨部门合作协调机制，总体规划

污泥治理涉及到的各项重大事务，统一管理并调度所涉及到的资源，提高统筹层

次，确保污泥处置的实质性进展，为不同政府部门协同治理污泥提供有利条件。 

其次，政府还应加大与外部力量的协同力度，打造整合式的组织结构。加大

与科研院所的合作力度，充分发挥其技术优势，S市政府虽已引进科研人员，但

为加快治理进程，今后政府应发挥好自己在组织、管理、服务方面的优势，重视

媒体的主体地位，鼓励媒体一方面如实报道事件的进展程度，进行积极的舆论引

导；另一方面加强社会监督，及时遏制破坏环境的行为。充分重视民众的监督作

用，鼓励民众参与到监督队伍中来，一旦发现周边企业有违法排放、堆积垃圾等

破坏环境的行为时，立即向有关部门进行举报，及时将破坏环境的行为遏制在萌

芽状态。 

（三）完善监督制度 

在污泥治理过程中，政府部门承担着十分重要的监督责任，为强化政府部门

的监督责任，实现良好的监督效果，政府首先要建立完善的权责划分机制和责任

制度，根据各部门的具体特点和具体职权，划分各部门具体的监督领域和监督内

容，明晰其监督职责，规范监督事项。其次要建立相应的监督考核体系，量化评

定各部门的监督区域，对于职能交叉区域，进一步细化各部门的监督考核指标，

防止出现监督真空地带。另外政府应积极探索制度创新，实现多方位的监督参与。

制定多主体参与监督机制和利益保障机制，充分发挥民众、媒体以及社会团体的

监督作用，开展多方位的监督工作，提升污泥治理的监督效果。最后要继续完善
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监管方式的制度创新，重视过程监管和合同监管等监管方式，加大对企业的事中

事后监管力度，实时跟踪了解企业相关项目的进展，有效规范企业行为，促进其

正确履行职责；要继续通过对重点区域、重点行业、重点企业进行监测、检查等

方式，对环境污染行为及时发现、及时处理，防微杜渐，避免恶性污染事件的重

现；重视合同监管，通过与企业签订合同，规定企业排污行为，强化企业责任意

识，促使企业自觉遵守合同内容，履行合同义务，让企业在合同的约束下进行建

设。 

（四）提高行政能力 

首先，政府应注重加强对行政人员业务方面的教育培训，提高其业务能力，

增强现代化行政理念。按照业务能力的建设要求，培训时加强培训目标、培训内

容、培训形式、培训对象、培训重点等方面的针对性，通过科学安排和严格培训,

切实提高行政人员的专业素质，搞懂弄通具体事项的处理流程。 

其次，要积极引进智囊团。加大与科研院所、民间智库的合作力度，通过重

大项目合作、不定期邀请科学顾问列席政府相关会议等方式，发挥“思想库”与

“智囊团”的作用，提供专业科学的决策建议与指导意见，提高决策的科学化与

民主化，实现污泥的科学治理。 

最后，政府也应创新服务方式。整体性治理理论主张运用现代化信息技术，

构建基于电子政务模式的“一站式”网络化服务，促进政府的信息共享与信息公

开。因此，为加快治理进程，与民众保持有效沟通，政府应运用互联网技术与“政

府门户网站”等传播平台，适度的进行信息公开，一方面方便民众快捷了解治理

进程等相关信息，加强对政府部门的监督，另一方面促进不同政府部门间的信息

共享与资源互换，打破部门之间合作的壁垒，加强信息与业务沟通。同时，政府

也应在乡镇、农村加强环保方面的宣传教育，提高居民的知识水平，并积极引导

社会舆论，减少蒙昧谣言的传播，促进污泥治理工作的进一步开展。 
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