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摘要:首先介绍了黄河流域与澳大利亚墨累-达令流域的概况 ,在对两流域水资源状况相似性分

析的基础上 ,对水资源调度管理的差异性进行了深入的对比分析 ,指出我国现行流域水管理体制中

存在初始水权不明晰 、水价偏低及管理体制不完善等问题;并借鉴墨累-达令流域水资源管理的改

革经验及先进模式 ,结合我国的具体情况对流域水管理体制提出改革意见和措施 ,以促进水资源的

健康和可持续发展。
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Abstract:The general situation of w ate r resoures the Yellow River and the Aust ralian M -D ba-
sin w ere int roduced in the thesis.The similarity be tw een the tw o Basins we re analy zed , the
difference s w ere discussed.The problems of Chinese w ate r management institution are pointed
out , such as the perspicui ty of the original w ater right , the low w ater price and the faultiness o f
the management insti tution.At the end , using the successful expe rience o f M -D Basin's w ater
resources management fo r reference , based on Chinese specific condi tions , some suggestion and
measurements are given out w ith the purpo se to promo te the healthy and sustainable development

of w ater resources in the Yellow River Basin.
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　　我国黄河流域人均水资源量 542m3 ,为世界公

认用水警戒线 1700m3 的 1/3[ 1] ,而且在区域分布上

极不均匀 ,再加上水浪费和水污染 ,造成了干旱缺

水 、水土流失和水环境恶化等严重影响经济发展和

人民生活的水问题 ,水问题的存在严重阻碍了当前

社会的可持续发展 。如何加强水资源管理以实现水

资源的可持续利用已刻不容缓
[ 2]
。

澳大利亚墨累 -达令流域(Murray -Darling
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Basin ,简称 M-D流域)曾出现过与我国黄河流域

相似的水问题 ,但是该流域通过对水管理体制的改

革使得问题基本得到解决 。我国对于澳大利亚水资

源管理的研究主要集中在对其管理体制和制度方

面[ 3 ～ 5] ,缺乏将澳洲的具体流域和我国相似流域进

行对比研究 ,以及探讨我国流域管理的不足和如何

建立适应我国国情的水管理体制研究 。为此 ,通过

论述黄河流域与 M -D流域水资源在来用水情况 、

用水结构及水环境问题的相似性基础上 ,对 M -D

流域水资源调度管理制度进行剖析 ,并对两流域的

水资源调度管理制度进行对比 ,指出黄河流域在水

资源管理中存在的初始水权不明晰 、水价偏低及管

理体制不完善等问题 ,同时提出改进和完善中国流

域水资源管理的思路和办法。

1　黄河流域及 M -D流域概况

1.1　黄河流域概况

黄河是中国的第二大河 ,流经青海 、四川 、甘肃 、

宁夏 、内蒙古 、陕西 、山西 、河南 、山东九省(区),全长

达5 464km ,流域面积 79.5万 km
2
(包括内流区 4.2

万km2),占全国国土面积的 8%,是我国重要的粮食 、

棉花生产区 。多年平均天然径流量仅占全国河川径

流总量的 2%。流域内人口为1.07亿 ,约占全国总人

口的 8.6%。流域内灌溉面积 506万 hm
2
,占全国的

9.7%[ 6] 。

1.2　墨累-达令流域概况

M-D河是澳大利亚第一大河流 ,全长 2 560km ,

M-D流域包括昆士兰州 、新南威尔士州 、维多利亚

州和南澳州的部分地区以及澳首都直辖区 ,流域面积

106万 km2 ,是澳大利亚面积最大的流域 ,约占澳大利

亚国土面积的14%
[ 5]
,是重要的农牧产业基地 ,拥有

澳洲一半的绵羊以及 1/4的牛奶和奶制品 ,耕地面积

占澳大利亚总面积的 50%左右 ,灌溉面积 153.33万

hm
2
,占全国的 75%。流域总人口约 223万 ,占全国

总人口的 11%。

2　两流域水资源状况的相似性

2.1　来 、用水情况

黄河流域多年平均降水量 466mm ,降雨分布不

均 ,总的趋势是由东南向西北递减 ,年均天然径流量

580亿 m
3
。M -D流域年平均降雨量 472mm ,多年

平均降雨量由东南向西部递减 ,年均径流量 238 亿

m3 。由此可见 ,两流域在来水方面均具有来水量

少 、地区分布不均的共性 。

在用水方面 ,据黄河流域管理机构 20世纪 90

年代的用水资料 ,黄河供水区年均引水量 395 亿

m3 ,利用率达 53%[ 7] 。M -D 流域年用水量超过

117亿 m3 ,利用率达 85%以上。可见 ,黄河流域与

M -D流域水资源利用率都非常高 ,地表水水量远

不能满足流域用水量。

2.2　用水结构

黄河流域农业灌溉年引水量超过 300亿 m3 ,占

黄河年径流量的 50%以上[ 8] 。M -D 流域每年农

业用水量约占总用水量的 27%,畜牧业用水大约占

总用水量的 35%
[ 9]
,二者之和达 62%。农灌水量在

黄河与 M -D流域均占很大的比重 ,具有相似的用

水结构 。

2.3　水问题

随着流域用水量的激增 ,黄河水资源面临着越

来越多如供需矛盾日益突出 、缺水日益严重等问题 ,

同时因严重的水污染而造成的水质恶化 、水体功能

降低或丧失等水环境问题 ,进一步加剧了水问题的

严重性 。M -D 流域的水环境也曾面临水流量减

少 、争水加剧 、鱼类与植物入侵 、水质恶化(包括盐度

与营养盐增加 、浊度增加 、细菌与病毒增加 、杀虫剂

等化学品增加 、城市废水增加)、地下水位下降等缺

水和水环境问题。

3　两流域水资源调度管理制度的差异性

黄河流域与 M -D 流域水资源状况在来用水 、

用水结构及水环境方面存在着很大的相似性 ,不过 ,

M -D流域通过水管理改革 ,已基本解决水资源利

用中存在的问题 ,使水资源向着可持续发展的方向

转移。因此 ,有必要对具体流域进行对比研究 ,找出

中澳两国在水资源管理上的差异性 ,以借鉴澳大利

亚水资源综合管理的经验。

3.1　M -D流域水资源调度管理制度

M -D流域是澳大利亚最早依据分水协议进行

水资源配置的地区 ,经过几十年的发展 ,已经形成了

比较完善的水资源调度管理制度 。

最初 M -D 流域实行的是围绕水资源利用展

开的州际协作管理 ,随着水问题的出现 , 1914年由

澳大利亚联邦政府 、新南威尔士州 、维多利亚州以及

南澳州政府共同签署并于 1915年通过了墨累河水

协议(River Murray Waters Ag reement)[ 10] 。该协

议在此后 70 多年的时间里一直发挥着管理作用。

但是到了 20世纪 80年代 ,随着水质的恶化和土壤

的盐碱化 ,迫切需要扩大委员会的职权 ,加强政府间
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合作的力度以寻求新的对策。

1987年 10月 ,经过重新协商 ,签署了 M -D 流

域协议(Murray -Darling Basin Ag reement),该协

议最初被认为是墨累河水协议的最终修正。但随着

新的水问题的出现 , 1992年诞生了新的 M -D流域

协议 ,并完全取代了墨累河水协议 。

1992年协议的宗旨是“促进和协调行之有效的

计划和管理活动 ,以实现对 M -D流域的水 、土及

环境资源的公平 、高效和可持续发展利用” 。协议在

政策制定 、机构设置和社区参与 3个层面上创设了

流域协商管理的组织框架 ,同时确立了新机构的目

标 、功能和组成 ,规定了流域机构应遵循的程序 ,明

确了水资源的分配 ,机构资产管理以及财政支出等

相关事项 。协议于 1995年正式启用实施。

1992年协议实施后 , M -D 流域各州在水资源

分配和共享方面可以通过寻求一个相对的利益均衡

点 ,平等分配水资源 ,满足各州所需 ,从而减少水资

源的浪费 ,避免水事纠纷 ,并使水资源向高效益方向

转移 ,取得了很好的经济 、社会和环境效益 。

表 1 、2分别为新南威尔士州实施协议前(1994

-1995 年)后(1996 -1997 年)水资源的使用情

况[ 1 1 , 12] 。从表 1可以看出 ,Macquarie/Castlereagh/

Bogan 、Low er Da rling 在新协议实施前所分配的水

量远小于实际需求量 ,而 Gwydir 、Namoi等地区所

分配的用水量则远大于实际需求 ,从而造成部分地

区用水浪费 ,导致部分地区水量缺乏 ,进而引发一系

列的水问题 。新的协议实施后 , Macquarie/Cas-

t lereagh/Bogan 、Lachlan 、Mur ray 等地区的用水分

配更接近实际用水需求 ,能节省很大一部分的水量

用于改善水环境。

表 1　新南威尔士州 1994-1995 年水资源分配情况

地区
流域内用水量

(亿 m3)
流域外用水量

(亿 m3)
总用水量

(亿 m3)
分配的用水

定额(亿 m3)
实际用水所占

百分比(%)

Border River s 0.57 0 0.57 0.77 74

Gwydir 0.90 0 0.90 7.16 13

Namoi 0.52 0 0.52 1.58 33

Macquarie/Castle reagh/Bogan 5.37 0 5.37 5.11 105

Uppe r Darling 0.19 0 0.19 0.19 100

Lachlan 4.40 0 4.40 4.85 91

Murrumbidgee 30.01 0 30.01 31.34 96

Lowe r Dar ling 0.84 0 0.84 0.82 103

Mur ray 21.81 0 21.81 24.20 90

合计 64.62 0 64.62 76.01 85

表 2　新南威尔士州 1996-1997 年水资源分配情况

地区
流域内用水量

(亿 m3)
流域外用水量

(亿 m3)
总用水量

(亿 m3)
分配的用水

定额(亿 m3)
实际用水所占

百分比(%)

Border River s 1.95 0 1.95 2.70 72

Gwydir 4.15 0 4.15 4.85 86

Namoi 3.42 0 3.42 3.82 90

Macquarie/Castle reagh/Bogan 3.74 0 3.74 7.69 49

Barwon-Darling 2.09 0 2.09 2.09 100

Lachlan 4.59 0 4.59 7.62 60

Murrumbidgee 26.75 0 26.75 31.62 85

Lowe r Dar ling 2.24 0 2.24 2.24 100

Mur ray 22.23 0 22.23 29.84 74

合计 71.15 0 71.15 92.47 77

　　1992年协议在一定程度上促进了水资源的高

效利用 ,解决了部分水资源问题 ,但是用水量的不断

增加引发的水资源问题还在增加。为此 ,在全面核

查流域用水量的基础上 , 1996 年 6月部长理事会决

定对从流域引用的水量进行用水总量控制 。从

1997年 1月开始实施用水限额管理 ,通过建立一个

在全流域内共享水资源的“新框架” ,来确保水资源

的有效和可持续利用。按照取水量“封顶”(cap)的
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制度 ,任何新用户的用水都必须通过购买已有取水

许可证用水户的用水水权来获得。

取水量“封顶”制度是为保证河流和生态的健

康 、可持续发展 ,在确定总供水量时对用水量进行上

限限制。但是这个上限并不是所有地区都相同且固

定不变的 ,它是根据流域河道的长期流量 、结合各个

州的用水情况具体制定的 ,各个州必须确保其掌管

下的各条河流的取水量不能超过所分水量的上限 ,

超过水量则需从下一年的分水量中扣除 。维多利亚

州在给 The Goulburn/Broken/ Loddon and/orthe

Murray Valley 的供水系统计算基线用水量时 , 每

年给这些供水系统多分配 0.22 亿 m 3 的水量 。在

南澳州 , 利用途经 Sw an Reach-S tockw ell , Man-

num-A delaide和 Murray Bridge-Onkaparinga 的管

道 ,给 Adelaide市及其周边地区的供水 ,在未来 5年

的任意年段内都不允许超过 6.50亿 m3;为墨累沼泽

地区调用的水量每年不超过 0.834亿 m
3
;为城镇用

水的分水量一年不能超过 0.50亿 m3;为其他目的的

分水量不能超过 4.406亿 m3 的年均分水量[ 12] 。

自实施新框架以来 ,M-D流域的水资源问题逐

渐得到控制 ,流域内的水资源平均用量也有所减少 ,

在很大程度上缓解了水资源短缺所引发的环境问题。

3.2　黄河流域水资源调度管理制度

黄河流域是我国流域管理中调度管理体制相对

完善的流域 ,于 1987年开始以流域为单元实施取水

许可总量控制 ,水量分配方案见表 3[ 13] 。该方案对

宏观控制各省区用水有一定作用 ,但此方案是多年

平均情况的宏观分配指标 ,没有制定出不同来水情

况特别是枯水年份水量分配方案和控制意见 ,因此

在实际中未能得到很好地执行。

表 3　黄河可供水量分配方案

项目 青海 四川 甘肃 宁夏 内蒙古 陕西 山西 河南 山东 河北 总量

分配水量(亿 m3) 14.1 0.40 30.4 40.0 58.6 38.0 43.1 55.4 70.0 20.0 370.0

百分比(%) 3.81 0.11 8.22 10.81 15.84 10.27 11.65 14.97 18.92 5.41 100

　　1993 年国务院颁布了《取水许可制度实施办

法》 ,并于 1994年开始在流域管理中全面实施取水

许可制度 ,制度的实施对于控制全河取水规模 、合理

配置黄河水资源起到了积极的作用。1998 年颁布

的《黄河可供水量年度分配及干流水量调度方案》将

1987年国务院批准的《黄河可供水量分配方案》进

一步分配到年内各个月 ,并制定了不同来水年份的

水量分配 ,增强了分水方案的可操作性 。

1999年 3月正式实施水量统一调度 。根据《黄

河水量调度管理办法》实行总量控制 、断面流量控

制 、分级管理 、分级负责的原则 ,并且实行年计划 、月

旬调度方案与实时调度指令相结合的调度方式。统

一调度后黄河年均地表水耗水量减少 19.8 亿 m 3 ,

2003年万元 GDP 平均耗水定额比 1997 年降低

251m
3
,降幅达 45%。统一调度在一定程度上促进

了节约用水 ,超计划用水得到一定遏制 ,并且在黄河

来水持续偏枯甚至是特枯的情况下 ,实现了连续 4

年黄河全年不断流[ 14] 。

2002年黄河水利委员会制定并颁发了《黄河取

水许可总量控制管理办法(试行)》 ,首次在流域取水

许可管理中实施总量控制 。具体办法是:流域机构

和省区审批的取水总量 ,扣除回归黄河干支流水量

后的耗水量不得超过分配给各省区的水量指标。取

水许可总量控制的实施 ,有效促进了节约用水 、省区

用水结构的调整 ,提高了水资源的利用效率。

4　黄河流域水管理政策中存在的问题

黄河流域是中国目前唯一实行水量统一调度的

流域 ,其他的流域还是分段流量控制 。黄河流域水

量统一调度还处于刚刚起步阶段 ,调度制度还不完

善 ,且在实施过程中还存在许多问题 ,主要存在以下

几方面问题:

(1)初始水权不明晰 。虽然黄河流域制定了水

量分配方案 ,以流域为单元实施总量控制 ,但是并没

有严格执行 ,经常有超出配水定额的现象 ,并且对此

没有明确的规定约束。

(2)水价机制不完备 ,现行的水价偏低 。中国现

行水价标准大约是成本的 30%,最高不超过 40%～

50%,这就容易导致用水户在用水过程中不注意节

约用水 ,水利用率过低 ,从而影响流域整体的用水。

而且对超出用水定额的部分用水量及其水价没有严

格的规定约束 , 无法实现水价对水量的经济调节

功能。

(3)管理体制不完善 。黄河流域实施总量控制

后 ,有效提高了水资源的利用率。但是沿黄各区域

可能由于利益冲突而不能严格执行取水许可总量控

制 ,导致上下游及省际间的用水纠纷 。

(4)组织机构单一 。在目前的管理中没有考虑
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公众参与 ,主要还是依靠行政手段进行管理 ,缺乏上

下级之间的协调 ,致使许多重要水事得不到及时 、有

效的解决 ,造成整个调度系统工作效率低下。

5　中国水管理体制的改革建议

5.1　明晰初始水权 ,规范水权转换

水权的初始分配实际上就是水资源的初始分

配。在理论基础上应结合我国国情建立科学合理的

分配机制 ,同时考虑水资源的数量与质量问题 ,合理

分配水资源 ,避免水权不清引起的矛盾。可以借鉴

M-D流域的“封顶”(cap)制度 ,制定流域内各地区

的用水上限 ,并且要严格执行 。

5.2　结合用水现状 ,制定合理的水价机制

水价偏低是水资源配置难以优化 、水资源浪费

和水污染加剧的重要原因之一 ,因此需要结合国情 ,

改革和完善水价形成机制和水价体系 ,调动全社会

节水和防治水污染的积极性 。建议采用两部制水

价 ,结合农民的实际承受力及水资源的价值制定合

理的基础水价 ,并借鉴 M -D流域采取的用水量封

顶的制度制定灌溉定额 ,对定额内的农用水量实施

补偿制度 ,超出定额部分的农用水量要实施惩罚制

度 ,以促进节约用水 。

5.3　参照 M -D流域管理模式建立符合我国国情

的流域管理制度

借鉴 M -D流域的三级管理模式 ,在黄河流域

实行公众参与的三级管理 ,即流域水资源管理协会 、

水利部及黄河水利委员会 。明确各个机构的职责 ,

互相协调 ,促进我国水利的发展。

5.4　引入公众参与机制 ,促进节水型社会建设

成立社区咨询委员会或者在省区水资源管理委

员会中引入公众参与机制 ,由所有用水户推举代表

组成 ,协助流域管理机构监督管理水量分配及取水 、

用水情况 。通过公众参与 ,提高用水户的自觉性 ,促

进节水型社会的建设 。

6　结论

中国的水资源管理理论与实践近期得到迅速发

展 ,逐步形成相对完整的管理体系 ,但是与发达国家

的水管理体制相比仍具有很多需要完善的地方 ,如

何更好地解决我国经济发展过程中出现的新的水问

题 ,是我国水管理体制改革中急需解决的问题 。在

论述黄河流域与澳洲 M -D 流域水资源状况及存

在水问题相似性的基础上 ,通过对比分析黄河流域

与 M -D流域水资源调度管理制度的差异 ,指出我

国黄河流域水资源管理中存在的初始水权不明确 、

水价偏低及管理体制不完善等问题 ,并借鉴 M -D

流域先进的管理模式及发展过程中的经验 ,结合我

国国情提出改革流域管理模式 、完善流域水权的初

始分配 、实施两部制水价等措施 ,以缓解目前严峻的

水问题 ,促进黄河流域的健康水循环 ,维系水资源的

可持续发展 。
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