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摘要: 通过对新 水法 实施后我国水资源管理体制的分析, 在水文循环过程中表述水资源管理和利用的各个

方面, 论述了建立现行水资源管理体制的客观必要性。从水资源规划、开发、利用、保护和配置方面, 分析了

流域管理与区域管理相结合的水资源管理模式的内涵。结合我国有关将资源权属和资产运作相分离的改革发展

目标, 讨论现行水资源管理模式下的制度细化。
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1988年的 水法 中规定: 国家对水资源实行统一管理与分级、分部门管理相结合的制度。国

务院水行政主管部门负责全国水资源的统一管理工作, 国务院其他有关部门按照规定的职责分工, 协

同水行政主管部门, 负责有关的水资源管理工作 。概括起来就是分级、分部门的区域水资源管理模

式。经过十几年的实践证明, 这种管理模式存在一些弊端, 主要表现为: 在水资源开发利用中重开

源、轻节流和保护, 重经济效益、轻生态与环境保护, 水资源管理制度不完善, 影响了水资源的合理

配置和综合效益的发挥
[ 1]
。新 水法 把我国的水资源管理体制由原来的 国家对水资源实行统一管

理与分级、分部门管理相结合的制度 , 修订为 流域管理与区域管理相结合的管理体制。
[ 2]
本文具

体对流域管理与区域管理相结合的水管理模式进行探讨, 研究我国新时期水资源管理模式的内涵。

1 流域管理与区域管理现状与区别

新 水法 第十二条和第十三条规定: 国家对水资源实行流域管理与行政区域管理相结合的管

理体制。国务院水行政主管部门负责全国水资源的统一管理和监督工作。流域管理机构, 在所管辖的

范围内行使法律、行政法规规定的和国务院水行政主管部门授予的水资源管理和监督职责。国务院有

关部门按照职责分工, 负责水资源开发、利用、节约和保护的有关工作。
[ 3]
我国的现阶段水资源管理

体制, 概括为流域管理与行政区域管理相结合, 以区域管理为主、流域管理为辅的综合管理体制。法

律明确规定, 国务院水行政主管部门拥有水资源的统一管理和监督职能, 国务院有关部门只具有水资

源开发、利用、节约和保护的有关职能。从而在法律的高度, 确立了水资源的统一管理和监督的地

位。

流域管理与区域管理的区别主要表现在管理单元和管理趋向性不同。流域管理是以自然流域为单

元进行水资源的管理, 区域管理是以行政区域为单元进行管理。流域管理往往更趋向于对水的自然属

性的管理, 注重整个流域的水循环, 目标是使流域内水资源得到整体有效的利用。区域管理通常趋向

于对水的社会属性的管理, 从区域局部出发, 目标是综合利用辖区内的水资源充分发展区域经济。区

域管理是我国水资源管理的主要形式, 实行从上到下进行分级管理。
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2 流域管理与区域管理相结合模式的探讨

2 1 水循环方面 水循环是指水在海洋 大气 降水 产流 汇流 运移 (地表及地下) 海洋之

间周而复始的运动
[ 4]
。截取一般流域的横断面来分析, 从河槽到流域的分水岭, 分布着河谷、阶地、

农地、城镇、草场、山地等地貌 (图 1)。降雨是随机的, 所产生的地表地下径流由高向低流动。在

这样的运动过程中, 按分水岭形成不同的河流, 流经不同的区域。一般行政区域的边界与河流流域的

分水岭并不重合, 即同一流域分属不同的行政区域, 同时同一行政区域又跨越不同流域
[5]
。区域是人

类政治、经济、文化等社会活动范围的集中体现, 且区域管理具有明显的从上到下的分级和分区管理

的特征。自然流域因水而成, 整体地刻画水流动的范围。流域管理则具有水管理的整体性, 符合水流

动的自然属性, 能更好地协调对水资源和水环境的保护。理论上水资源属于国家所有, 但是降水的随

机性以及水的流动性使得水资源从一个区域运移到另一个区域, 从而导致了水资源在不同区域间的归

属以及开发利用等方面的矛盾。

图 1 流域横断面水文循环与水资源管理体制概化

现行的水资源管理模式中, 国务院水行政主管部门具有管理职能, 同时与其他有关部门协作进行

水资源的开发、利用、节约和保护。一个流域内与水有关的不同部门的职能简单示意于图 1, 如水污

染防治监测与管理归口于环保局体系, 河道内的水电建设归口电力公司管理, 内河航运归口交通部管

辖, 城镇供水归建设部管理, 水土保持生物措施归国家林业总局负责, 等等。从水循环的角度来看,

这些割裂的职能的运用和发挥, 相互之间必须协调, 不能破坏水循环的统一性和持续性, 客观上要求

水资源的统一管理。国务院水行政主管部门应该是水管理的权威机构, 在水资源统一管理上具有权

威, 在水资源的规划、开发、配置、利用、水环境和水工程保护、水事纠纷执法监督等方面发挥权威

性作用。无疑, 流域管理与区域管理的结合是可观的, 其实质是将人类对水资源开发利用的活动与水

的自然运动规律相结合。

2 2 规划方面 流域管理与区域管理相结合的水资源管理模式, 还体现在水资源规划方面。新 水

法 规定: 开发、利用、节约、保护水资源和防治水害, 应当按照流域、区域统一制定规划。规划分

为流域规划和区域规划。流域规划包括流域综合规划和流域专业规划; 区域规划包括区域综合规划和

区域专业规划。综合规划, 是指根据经济社会发展需要和水资源开发利用现状编制的开发、利用、节

约、保护水资源和防治水害的总体部署。专业规划, 是指防洪、治涝、灌溉、航运、供水、水力发

电、竹木流放、渔业、水资源保护、水土保持、防沙治沙、节约用水等规划。流域范围内的区域规划
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应当服从流域规划, 专业规划应当服从综合规划。

显而易见, 对水资源及防治水害的规划, 流域规划占主导地位。但流域规划和区域规划都必须与

国民经济和社会发展规划、土地利用总体规划、城市总体规划和环境保护规划等相关规划相协调。在

具体的规划编制方面, 不同级别的规划必须由相应级别的机构承担。按 水法 的有关规定, 流域规

划和区域规划基本分 5级: 全国水资源战略规划; 重要江河、湖泊的流域综合规划; 跨省 (区、直辖

市) 的其他江河、湖泊的流域综合规划和区域综合规划; 省 (区、直辖市) 内的其他江河、湖泊的流

域综合规划和区域综合规划; 省 (区、直辖市) 内的其他江河、湖泊的专业规划 (图 2)。

图 2 规划级别与相应的编制机构

规划级别以及编制和批准规划的机构, 充分体现了流域和区域相结合的思想。流域机构作为相应

规划的编制机构, 其法律地位得到加强, 从规划的方面反映了流域管理与区域管理相结合的原则。水

资源规划是实现区域发展和水资源可持续利用的基础, 分级规划是流域管理与区域管理相结合的有效

途径。

2 3 开发利用保护方面 水资源开发利用的优先次序为, 首先解决生活用水, 其次是生产用水, 最

后为生态环境用水。从流域的角度看, 兴利与除害、蓄泄兼顾、保护生态环境等是最大的需要。流域

作为水的汇集和提供的环节, 流域自身也需要基本的水量来维持和保护。因此, 水资源的开发利用必

须服从流域防洪的总体安排和防止对生态环境造成破坏。无论是生活还是生产, 某种程度上说, 都是

为了满足区域发展的需要。因此, 在水资源开发利用方面流域管理主要体现在维持流域自身的需要,

而区域管理则体现了水资源使用的利益最大化。流域管理与区域管理相结合, 就是在高效合理利用水

资源的同时, 生态环境能够得到有效的保护, 实现人和自然的和谐相处。

2 4 水资源配置方面 国务院发展计划主管部门和水行政主管部门负责全国水资源的宏观调配 ( 水

法 第四十四条)。在水资源配置方面, 区域管理占主导地位。流域管理职能的发挥, 必须依据经过

水行政主管部门批准的规划, 以流域为单元制定水量分配方案, 调蓄径流。一般区域的需水, 尽量在

区域所处的流域内解决。当流域内的水资源无法满足区域发展的需求, 国家实施跨流域调水。跨流域

调水, 是利用多流域的水资源来满足多区域的发展需求。因此, 合理的水资源配置, 实质上是区域管

理和流域管理高度结合的产物。

3 流域管理与区域管理相结合的制度细化

流域管理和区域管理相结合的水资源管理制度包括很多方面, 以下将这种制度在水资源利用方面

的管理进行细化。从水资源利用的角度, 流域管理的重点将集中于生态用水和环境用水的管理, 即以
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流域为单元确定流域的生态需水量及流域的纳污能力, 并对污水排放及污水资源化进行管理。区域管

理的重点集中于生活用水和生产用水方面的管理, 管理目标是优先满足生活用水的前提下高效配置水

资源 (见图 3)。流域的水资源管理职责将突出在防止水污染、改善生态环境。区域的水资源管理职

责突出于促进各产业间充分利用水资源, 为社会创造更大的效益。

图 3 综合水资源管理模式示意

依此水资源管理模式, 结合政府对资源权属管理和企业对资产运作管理的改革发展目标, 初步提

出以下4个方面的细化设计。一是流域管理的主要目标集中在生态建设, 利用水污染防治指标对生活

及生产的污水排放进行管理, 使生态和环境可持续发展。二是区域水资源利用管理将主要集中于生产

用水的管理, 在区域利益最大化的驱使下, 区域总会采取用水指标 (水价) 等管理手段使得水资源在

区域和产业之间高效合理配置
[ 6]
。同时在污水排放标准的制约下, 区域生产用水和排放逐渐趋于合

理。三是将现行的农村和城镇供水公司企业化, 同时成立污水排放与回收公司, 为水行业走资源权属

和资产运作相分离的市场化道路进行尝试。并在市场条件成熟的前提下, 由供水公司直接向生活以及

各生产产业供水。四是建立水资源需求管理机制, 约束需求
[ 7]

, 使水资源供需协调发展。

4 结语

新 水法 的贯彻实施, 必须有相应的配套法规。由于我国水资源紧缺的严峻形势和历史管理体

制的影响, 如何理解和阐释水法中规定的水资源管理模式也会成为非常敏感的问题。通过研究认为,

流域管理与区域管理相结合的水资源管理模式客观地体现了人类对水资源开发利用的活动与水的自然

运动规律的有机结合。流域对水的自然属性的管理和区域对水的社会属性的管理, 其目的是综合利用

辖区内的水资源发展区域经济的同时, 使流域水资源得到整体的利用与保护。
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Abstract: Based on an analysis of the connotation of water demand management as well as its importance

and necessity, the economic measures of the demand management were discussed in this paper. The ne

cessity of establishing an equitable water pricing mechanism was proved. The mode of the pricing mecha

nism was put forward. Various methods of designing water tariff structure were studied and their advan

tages and disadvantages were analyzed. The economic measures of water demand management for domes

tic, industrial and agricultural uses were discussed and a practicable method was put forward.
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Abstract: Based on the analysis of the Water Management Inst itut ion ( WMI) stated in the newly pro

mulgated Water Law of China, this paper revealed the necessity of establishment of WMI as involved

in a hydrological cycle and the different parts of WMI in one river basin. From the aspects of planning,

utilization, conservation and deployment of water resources, the authors also analyzed the content of

WMI based on conjunctive river basin management and region management. With the reforming objective

of separat ing the capital management from the resources authority, this paper approached the details of

present WMI.
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