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我国水资源管理现状及发展趋势
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摘　要 :以流域为单元 ,从调查规划阶段、流域水资源开发阶段、依法管理阶段和科学管理阶段 4个方面介绍我国

水资源管理现状 ,指出我国水资源存在流域机构缺乏权力、体制和政策上存在弊端、流域规划监督无力、缺乏合理

的水价体系、忽视开展节约用水等问题。同时 ,提出水资源管理发展趋势为大系统、多目标、多级优化的综合管理、

注重水权制度和水市场建设、尊重自然规律 ,坚持人与自然和谐相处、依法管理和加强公众参与与采用先进技术强

化水资源管理 ,为发挥水资源在人类生存、社会生产及优化环境等方面的重要作用做出积极的贡献。
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Abstract :The authors discussed the current situation of water resources management in China ,through the stage of investigation

on the basis of the river basin as a unit ,the stage of development ,the stage of management by the law and the stage of scientific

management . This paper pointed out the existing problems of water resource management in China ,for example basin organiza2
tion lack power ,system and policy exist drawback ,the supervision of river basin planning is not st rict ,and the price system is

not reasonable. Finally ,this paper proposed the t rend of water resources management which is large2scale systems ,multi2objec2
tive ,multi2level optimization and integration ,takes care of the rule of water right s and water market2oriented ,respect s natural

laws ,uphold harmonious coexistence between man and nature ,manages water resource by law ,enhance public participation in

water resources management and makes use of advanced technology. Thus it will play an important role and make a positive con2
t ribution for human survival ,society production and beautiful environment .
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　　目前 ,世界上的水资源日益紧张 ,水质与水环境恶化趋

势加剧 ,已威胁到人群健康 ,水环境问题成为研究热点。各

国都非常重视水资源的合理分配、有效利用及海水淡化、水

资源保护等问题 ,制定了地表水和地下水的水质标准 ,建立

了河流、湖泊与水库的各类水质模型 ,并试图将水质研究与

水量研究联系起来 ,以实现水资源学科中水量与水质的统一

模型描述 [1 ]。

各国在可持续发展观念启发下 ,从发展模式的高度认识

水资源开发利用和经济发展的相互关系 ,认识水资源利用与

保护的相互关系 ,经济发展和生态环境保护的关系 ,管理在

水资源开发、利用、保护中的作用 ,水资源管理中需水管理、

供水管理、水质管理和水价管理的相互关系 ,以及水资源管

理中的经济机制、法律机制和行政机制的作用 [2 ]。

在国际会议和联合国有关机构的组织推动下 ,世界各国

的水资源工作有了较大的进展。在全球范围内开展了水资

源评价活动。对水资源的评价方法进行了理论探讨和实验

研究。该文通过阐述我国水资源管理的现状和存在的问题 ,

提出水资源管理的发展趋势。

1　水资源管理现状

1. 1　以流域为单元调查规划阶段

　　历史上 ,为了管理漕运和江河防洪 ,我国很早就设立了

跨行政区域按水系管理的漕运总督或河道总督。新中国成

立后 ,我国政府对流域水管理十分重视。1949 年 11 月 ,中

央水利部召开的各解放区水利联席会议上即提出了各项水

利事业必须统筹规划、相互配合、统一领导、统一水政等水管

理的基本原则 ,明确指出“任何一个河流的用水 ,必须统一规

划 ,统筹管理 ,才能充分利用水资源。统一水利行政的原则

在于集中掌握河流的水政管理 ,水权核准 ,水利事业计划的

核定 ,水利事业的检察及多目标水利事业的兴办”。此后 ,相

继成立了流域机构 ,着手编制规划报告。这些流域规划的制

订对指导流域的水资源开发利用和防治水害等方面发挥了

重要作用。20世纪六七十年代 ,由于种种原因 ,淮河、珠江

等一些流域机构被撤销 ,流域规划工作也受到一定影响。直

到 70年代后期 ,流域规划工作又重新得到重视 [3 ]。

1. 2　流域水资源开发阶段

1981年 12月 ,国务院召开的第一次治淮会议指出 :“总结
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30多年来治淮的正反两方面经验和对现状调查分析、认为 :必

须按水系统一治理 ,才能达到治理淮河的目的。要实现按水系

统一治理 ,必须做到按水系统一规划、统一管理和统一政策 ,否

则统一治理不能落实 ,要在统一规划下充分发挥地方积极性。

统一管理的内容包括洪涝水统一调度 ;水资源综合利用 ;行蓄洪

区的管理 ;水利用 ;河道堤防 ;水库和枢纽工程的管理和综合经

营 ;边界水利矛盾 ,以及本系统的基本建设。”

在水利体制改革中 ,水电部于 1984年 12月召开了流域

机构座谈会 ,进一步研究并明确流域机构的地位、性质和任

务。流域机构负责各大江大河的防汛调度和水资源规划管

理 ,它的基本任务是 :“加强基本工作 ,搞好宏观决策 ,确保重

点任务 ,调度协调水源 ,服务各地各方。”具体工作要求是 :

(1)做好江河防汛工作 ; (2)抓好江河流域规划并定期修订 ;

(3)负责本流域水资源规划和管理 ,协助调查、调解水利纠

纷 ,组织有关各方联合开发 ,团结治水 ; (4)确保流域内重点

建设任务完成 ; (5)抓好水利基本工作 [3 ]。

1. 3　依法管理阶段

把水环境保护的任务列入流域管理的内容 ,我国的水管

理进入了既管水量 ,又管水质的新阶段。从 70年代开始 ,我

国政府开始重视水资源管理和保护方面的法律建设。1973

年 ,国务院召开了第一次全国环境保护会议 ,研究、讨论了我

国环境问题 ,制定了《关于保护和改善环境的若干规定》。这

是我国第一部关于环境保护的法规性文件。其中明文规定 :

“保护江、河、湖、海、水库等水域 ,维持水质良好状态 ;严格管

理和节约工业用水、农业用水和生活用水 ,合理开采地下水 ,

防止水源枯竭和地面沉降 ;禁止向一切水域倾倒垃圾、废渣 ;

排放污水必须符合国家规定的标准 ;严禁使用渗坑、裂隙、溶

洞或稀释办法排放有毒有害废水 ,防止工业污水渗漏 ,确保

地下水不受污染 ;严格保护饮用水源 ,逐步完善城市排污管

网和污水净化设施。”在各级政府的重视下 ,松花江和淮河流

域分别于 1980年和 1988 年成立了由有关地方政府负责人

和国务院有关部委领导组成的流域水资源保护领导小组 ,负

责组织协调流域内水资源保护和水污染防治工作。长江、黄

河等 7个流域机构先后成立了水资源保护局 ,并自 1983年

起与国家环保部门实行双重领导。1988 年 1 月颁布的《中

华人民共和国水法》,1989年 l2月颁布的《中华人民共和国

环境保护法》等一系列与水资源保护有关的法律文件 ,使我

国的水资源管理与保护有法可依 ,使水资源保护与管理走上

了法制化的轨道。在 1988 年国务院机构体制改革中 ,国家

决定新组建水利部作为国务院的水行政主管部门 ,负责水资

源的统一管理和保护 ,促进水资源的开发、利用 ,负责大江大

河的综合开发、并负责全国水利行业管理 [3 ]。国务院在批准

水利部的“三定”方案中规定 :七大江河流域机构是水利部的

派出机构 ,国家授权其对所在流域行使水法赋予水行政主管

部门的部分职责。流域管理不仅在我国主要江河上普遍推

行 ,在省级行政区域内有的江河也在实行。

1. 4　科学管理阶段

20世纪 80 年代我国建立了水质监测系统 ,到 1989 年

底共建起水化学分析站 2 500多个 ,监测项目由天然水化学

分析发展到包括天然水分析、水污染监测等 36个分析项目 ,

形成比较完整的水质监测体系。各省、自治区、直辖市建立

了两级水质监测分析室 ,流域机构内设置了水质监测中心。

随着《水质监测规范》、《水质监测资料整编补充规定》、《水质

监测方法》等规定的颁布 ,水质监测工作明显加强。从 1983

年我国以各大流域水资源委员会为主 ,开展制定七大水系的

流域水资源保护规划 ,目前已基本完成。这一规划的完成 ,

为我国水资源的利用、保护和管理提供了科学依据 [4 ]。随着

国家经济建设的需要和水环境破坏程度的加剧 ,我国水资源

研究在逐步加强。水资源科学研究分布在水利系统、大专院

校和中国科学院。水资源方面的研究课题从某一河流的研

究及规划 ,发展到全球水环境的探索 ,从地表、地下和土壤水

研究扩大到大气水 ,水资源管理研究也从防洪排涝 ,扩展到

防止水体污染和保护水环境方面。

2　水资源管理存在的问题

2. 1　流域机构缺乏权力

　　流域机构虽然拥有一定的行政职能 ,但在流域水资源的

综合管理中仅有有限的监控权和执行权 ,控制流域水资源分

配的实际权力也有限 ,因而很难直接介入地方水资源的开

发、利用与保护问题。此外 ,流域管理机构的财政权过小 ,不

能有效促进水资源管理及政策实施。流域管理机构权利的

缺乏阻碍流域综合规划的实施 ,浪费水资源 ,影响了国民经

济的可持续发展 [5 ]。

2. 2　体制和政策上存在弊端

水资源的国家级管理体制存在 2个问题 :第一 ,未建立

以经济手段为核心的管理体制和形成一系列的政策措施 ;第

二 ,我国水资源管理目前处于分散的 ,没有形成一个有权威

的中央统一水管理体系。这种对水资源的分散管理体制造

成了用水浪费、水体污染、产业布局不合理等现象 [4 ]。

我国目前出现的水污染和水源紧张问题 ,大都与政策有

关。长期维持的用水不花钱或少花钱的政策上 ,导致了全国

水价过低 ,普遍用水浪费。在城市中缺乏强有力的节水政策

措施 ,使城市工业和民用水量逐年上升并部分超量。水利用

和水污染治理长期缺少明确的结合性政策 ,加剧了我国部分

地区水体污染。虽然有“谁污染谁治理”的说法 ,但除了不能

严格执行外 ,还缺少政策的完整性。

2. 3　流域规划监督无力

流域综合规划是开发利用水资源、防治水害的基本依

据 ,也是流域管理和区域管理的准则 ,但是在我国现有的水

法规中没有明确谁来监督实施流域的综合规划。因而在流

域水事活动中 ,部门和地方流域规划观念淡薄 ,违背流域规

划的现象时有发生。

2. 4　缺乏合理的水价体系

水价是遏制用水增长和控制地下水超采的有效手段。

提高灌溉水价 ,人们就会主动寻求更优的灌溉方式、用水方

式、种植方式。我国目前水价偏低 ,缺乏必要的经济办法来

管理水资源 [6 ]。到目前为止水资源管理仍尚未完全纳入市

场经济管理范畴。城市工业用水费用仅占其成本的 0. 1 %

～1 % ,居民生活用水费用仅占其生活费用的 0. 5 %～1 % ,

农业用水的水费更低。我国要加大水价在水资源调配中的

作用 ,加快调整水价 ,建立合理的水价体系 ,并用部分水费作

为投入水资源建设、管理和保护的费用 ,从而实行良性滚动。
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2. 5　忽视开展节约用水

节水是控制用水需求、搞好水环境建设最有效的办

法 [7 ]。全国从上到下 ,除个别用水紧张的地区外 ,缺乏对节

水重要意义的认识 :国民将天然水作为一种没有价值的物资

使用 ;农业灌溉用水大量无效蒸发 ,渗漏长期得不到改进 ;农

药、化肥的使用导致水源的污染破坏 ;城市企业的用水在成

本核算中不占份量或所占份量偏小 ,单位产品的耗水量高。

而目前对于城市用水浪费处罚的政策 ,多是针对单位 ,不是

针对个人 ,这种办法 ,基本上是无效的。对工业用水户应严

格按产品用水定额核定计划用水指标 ,超计划累进加价。农

业是用水大户 ,要通过农业节水 ,提高用水效率 ,促进农业种

植向高效益转化。

3　水资源管理的发展趋势

3. 1　大系统、多目标、多级优化的综合管理

　　加强和发展流域水资源的统一管理 ,已成为一种世界性的

趋势和水资源管理的成功模式。水资源系统本身是一个高度复

杂的非线性系统 ,其功能与作用是多方面、多层次的 ,这就决定

了水资源管理模型是一个大系统、多目标、多级优化的综合模

型[8]。水资源管理是一个系统工程 ,涉及到众多方面 ,如农业、

水利、科技、气象、城建、环保、宣传、计划和行政部门等等。在以

往的水资源管理中 ,各个部门是“各管一段”,缺乏系统地考虑问

题 ,其最终的结果是有利则争 ,无利则推 ,使水资源开发利用短

期化 ,持续发展思想很难贯穿到实际工作中去。传统的水资源

管理是根据工农业用水需求 ,建立大中型水利工程来实现水资

源供需平衡 ,它为缓解水资源供需矛盾发挥了重要作用。随着

水利工程不断兴建 ,工程难度愈来愈大 ,成本也不断增加 ,而且

带来了系列的生态环境问题 ,完全依靠增加工程解决水资源问

题已经成为不可能 ,综合运用行政的、法律的和经济的手段来规

范水资源开发利用中的行为 ,从而实现对有限水资源优化配置

和合理利用[9]。由于水资源系统本身就是随机多变的 ,系统

的输入及作用于系统的环境是随机的 ,而且观测、计算的误

差波动也是随机的。所以 ,随机、动态模型更为现实、逼真。

并且 ,为了让决策者和实施人员都能直接、方便地干预、操

纵、修改和运行模型系统 ,只有建立智能化的模型才能实现。

未来的水资源管理 ,应以可持续发展为指导 ,将水资源放在

社会、经济、环境等大环境中去开发利用 ,并与经济结构、社

会发展等有机地结合起来。

3. 2　注重水权制度和水市场建设

水权制度的改革也要求建立权威的流域管理机构 ,加强

流域水资源统一的权属管理。流域管理机构可根据各区域

不同的土地、气候、人力等资源与产业优势 ,从流域的全局出

发 ,依据流域的水资源特点 ,权衡利弊 ,统筹安排 ,建立完善

的水权分配和水权交易制度 ,在一定程度上依据市场法则来

实现水资源高效配置。

由于认识上的偏差和制度的制约 ,市场作用没有得到发

挥 [10 ]。随着市场经济的逐步建立 ,水资源管理机制必然向

市场机制转变 ,又由于水资源市场的特殊性 ,决定了不可能

完全由市场来调解水资源 ,所以 ,未来的水资源管理模式逐

步向政府与市场相结合的模式转变。

3. 3　尊重自然规律 ,坚持人与自然和谐相处

贯彻“可持续发展”的原则 ,以水资源的可持续发展为中

心 ,将水资源的开发利用提高到人口、经济、资源和环境 4个

协调发展的高度来认识。抓紧制定节水型社会建设规划 ,推

进水资源开发利用方式由粗放型向集约型、节约型转变 [11 ]。

坚持以人为本 ,保障饮水安全。着力解决群众饮水水质不达

标、供水保证率低、水性地方病等问题 ,抓紧制定实施农村饮

水安全应急工程规划 ,逐步解决农村人口的饮水安全问题。

重视生态与水的密切关系 ,对生态问题严重的河流流域 ,采

取节水、防污、调水等措施予以修复 ,维持生态基本需水量 ;

重视并充分发挥自然的自我修复能力 ,保护生态系统 ,促进

人与自然和谐相处。

3. 4　依法管理和加强公众参与

世界各国都把流域的法制建设作为流域管理的基础和

前提 ,都在加强水的立法工作 ,内容涉及水资源开发、保护、

水污染防治、水资源规划、水灾防治、水质保护等各个方面。

许多国家水资源管理机构的设立和职能的授予 ,也多以立法

形式确定。公众将更加关注水的可用性及水质状况的问题。

目前 ,在国内已经出现了用户参与水资源管理模式 ,部分地

区建立了农户参与管理的一种新型的经济自立灌排区。市

区成立了由各级地方行政、水行政、节水专管单位负责人和

用户组成的节水管理委员会 ,一切重大决策通过该委员会决

定 ,或者成立用户自己选举具有法人地位的自我管理组

织———用水者协会 ,有关节水工作由灌区和协会共同协商解

决 ,其效果比较明显。

3. 5　采用先进技术强化水资源管理

因特网的广泛使用及其它传媒技术的进步 ,使无论在科

学界还是在普通大众中传播水文、水资源和其它科学信息都

变得更为及时方便。利用先进的技术手段 ,包括计算技术、

遥感技术、通讯技术等 ,是今后水资源管理的方向 [12 ]。使用

计算技术建立水资源的管理体系 ,包括建立各种用途的数学

模型、地理信息系统、管理信息系统等 ,在水资源管理中具有

重要价值。水资源管理的数学模型可以从不同的流域、地

区、城市、城镇体系以及使用对象、模型功能等方面加以考

虑 ,研制相应的管理模型及其计算机软件。目前在多数发达

国家中 ,利用计算技术和遥感技术 ,普遍地发展了水资源方

面的地理信息系统和管理信息系统以及相关的各种辅助系

统 ,这是加强水资源管理的强有力的技术手段 [13 ]。在“数字

流域”的基本平台上对各地方、各部门的防汛抗旱指挥系统、

灌区自动化系统等各类专业系统进行资源整合 ,联结信息孤

岛 ,使得与水务有关的各种信息资源能够有效实现可控、实

时的共享 ,同时又能保证信息的安全。

4　结　语

我国水资源管理工作起步较晚 ,但随着社会经济的不断

发展 ,对水资源的需求日益增加 ,水资源的科学管理将愈来

愈发挥其重要的作用。我们应该认真总结长期以来在水资

源管理实践中的经验和教训 ,从我国水资源的具体特点和国

情出发 ,逐步建立综合管理、注重水权制度和水市场建设、尊

重自然规律 ,坚持人与自然和谐相处、依法管理和加强公众

参与 ,采用先进技术的中国特色的水资源管理体系 ,为发挥

水资源在人类生存、社会生产及优化环境等方面的重要作用

做出积极的贡献。
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4　结论与讨论

4. 1　防风效益

　　通过观测分析 ,3种植被不同部位其平均防风效能明显

不同。这主要是由植被的结构特征不同引起 [2 ]。就降低风

速比较 ,在迎风面距迎风缘 1 H - 10 H范围内片林的防风效

能最大为 25. 6 % ;在林内距迎风林缘 1 H - 7 H 范围内杏园

防风效能最大为 70. 0 % ;在背风面距背风缘 1 H - 20 H范围

内林带防风效能最大为 32. 3 %。这与植被的类型和结构特

征有关。杏园树形较小 ,冠幅大 ,林下枝很低 ,实验期间枝叶

多而密集 ;而林带和片林在近地面枝条少而稀疏 ,覆盖度较

差。因此不同植被之间防风效能存在一定的差异。

4. 2　阻沙效益

3种植被在观测期间的阻沙效益存在显著的差异 ,其平

均阻沙量 ,杏园为 3. 2 mm/ m2、片林为 2. 7 mm/ m2、林带为

1. 7 mm/ m2。这说明植被类型不同 ,对应的阻沙效益也不

同。阻沙效益与植被的类型、结构和防风性能有密切的关

系。3种植被的积沙形态也不同 ,杏园迎风面 3 H处开始出

现沉降沙粒 ,在杏园迎风面沉降量占总沉降量的 57 %左右 ,

即杏园的积沙量主要集中在林缘前部。片林在迎风面 2 H

处开始出现沉降沙粒积沙 ,并在林内距迎风林缘 1 H处的区

域出现积沙量最大。林带在迎风面 1 H处的范围内开始出

现积沙现象 ,而且越靠近林带积沙量呈增加的趋势 ,林带的

背风面 3 H处出现积沙量最大值 ,林带积沙的分布范围相对

要大一些可达到林带背风面的 5 H处。

4. 3　土壤改良效益

3种植被土壤改良效益都非常明显 ,但不同的植被类型

存在着显著的差异。主要因为不同林分的枯落层累积、分解

和根系活动对土壤性质、结构和肥力影响程度不同。总体而

言 ,杏园的土壤改良效益最明显。
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