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黄河流域民主参与式的水资源统一管理
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［摘要］针对黄河流域水资源管理存在逐利、水资源被分割管理，以及缺乏民主参与等问题，提出黄

河干流及其主要支流实行水资源统一管理，成立利益相关者参与的民主管理监督机构。
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渭河是黄河流域的第一大支流，自西向东横穿

陕西省，在陕西潼关汇入黄河。渭河的主要特点是

水土流失严重，泥沙多。黄河在潼关的水位直接关

系到渭河下游的排沙能力。如果潼关高程居高不

下，致使渭河入黄不畅，水流减慢，大量泥沙在渭河

下游地区淤积下来。泥沙淤积过多致使渭河河床抬

高，使渭河成为地上河，一遇大水就容易破堤而出。

’(.$年三门峡大坝建成以来，泥沙大量淤积使
渭河下游的河床平均抬升了 #/& 0［’］。潼关高程的
抬高是造成渭河下游严重淤积的主要根源［!］。周建

军、林秉南从历史和三门峡水库运行的角度来研究

潼关高程的变化，他们认为三门峡水库建库后，潼关

高程大量抬高主要是水库壅水的结果；降低水库的

运用水位是降低潼关高程的必要条件［"，#］。

著名泥沙学专家曹如轩认为：“造成渭河水灾第

一位的原因就是三门峡大坝的运用不当。由于过于

注重发电效益，致使蓄水水位过高、时间过长，从而

使潼关高程一直抬高”［%］。

!$世纪 .$年代建造的三门峡水库是为了缓解
黄河下游的洪水。水库建成后因为泥沙淤积问题曾

经两次改建，改建后潼关高程有一定程度的下降。

但是从 !$世纪 )$ 年代中期以来，潼关高程一直在
上升。库区水位也保持在较高水平。既然三门峡水

库的水位高低直接关系到上游渭河流域的安危，为

什么其水位还一直在高水位呢。

笔者研究认为，黄河干流和支流没有被统一管

理是问题的核心所在。三门峡水库的发电有外部

性，上游利益受损的外部成本没有被纳入其中，致使

过度发电，社会总福利下降。本文提出黄河流域（干

流及其主要支流）水资源需要统一管理，由流域内的

利益相关者组成管理机构并参与民主决策。

! 黄河流域水资源管理的现状与问题分析

! ,! 逐利问题
三门峡水库的管理机构是三门峡水利枢纽管理

局（以下简称枢纽局），它隶属于黄河水利委员会（以

下简称黄委）。枢纽局不享受政府拨款，其运行方式

是“以电养水”。’((. 年以枢纽局为基础改制成立
了三门峡黄河明珠集团有限公司，该公司以电力生

产为支柱产业，!$$!年总收入为 %亿元。枢纽局进
行企业化改制，容易使其行为追求企业利润最大化，

而不是全社会效益的最大化。

陕西、山西、河南和山东这 #个与三门峡水库运
行方式发生直接利益关系的省份在 ’(.( 年达成的
一项“协议”：三门峡水库汛期控制水位为 "$% 0，必
要时降到 "$$0，非汛期为 "’$0。但是近些年来，三
门峡水库非汛期蓄水水位最低也有 "!$ 0［%］。水力
发电需要借助水流落差，通过动能产生电能，水位的

高低就决定着发电量的多少。枢纽局违反协议的逐

利行为降低了水资源的社会总效益。

! ," 自然资源的分布区域被分割管辖
渭河水土流失严重、泥沙多的特点决定了渭河

与黄河的治理密切相关，相辅相成。渭河流域水土

保持得好，汇入黄河的泥沙就少，黄河治理的压力就

小；若黄河流域建坝挡沙，使渭河入黄不畅，泥沙淤

积其下游，渭河流域就很难治理。

鉴于渭河与黄河的治理息息相关，最好的办法

是将其纳入单一机构来统一治理。然而，根据 !$$!
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年 !"月 !日颁布实施的《中华人民共和国水法》第
十二条的规定，“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”，以及国务院的相关规

定，黄委是水利部在黄河流域内水行政主管单位。

而渭河流域由陕西省水利厅统一规划治理。

! #" 缺乏民主参与
黄河的水资源管理采用的是中央集权与科学管

理，由国务院水利部直属的黄委专职管辖，综合规划

开发。管理方式为行政管理，少了经济诱因，更没有

监督机制，出现问题不能得到及时反馈，以至于管理

机构对问题不能快速应对、及时解决，耽误了解决问

题的时机。缺乏民主参与的制度，政府在制定政策

和规划设计时，容易忽略流域内弱势群体的利益，执

行政策时也容易受到当地群众的抵触［$］。

# 建 议

# #! 黄河及其主要支流的水资源统一管理
三门峡水电站发电，一方面为社会提供了能源，

另一方面产生了负面的外部性。这里的外部性主要

指上游泥沙淤积，河床抬高增加渭河两岸遭受洪灾

的可能性的成本，见图 !。

图 ! 三门峡水库发电的边际分析

如图 !所示，%&（’()*+,( -.,./+/）为三门峡发电
站发电的边际收益；%0（’()*+,(1 2345）为（企业）内部
的边际成本。同时，发电也产生外部成本，其边际外

部成本如 %60（’()*+,(1 .75.),(1+58 2345）曲线所示。

对整个社会而言，全部的生产成本应该是 %0 与
%60 的垂直加总，称之为边际社会成本 %90
（’()*+,(1 432+(1 2345）。在没有考虑外部成本的情况
下，三门峡水电站每年的发电量将为 !。对整个社
会来说，最有效率的发电量为 !! : !。不考虑
%60的情况下，发电量过多，资源配置没有效率。
水电站发电存在外部效应时，只有黄河上下游

实行统一管理，才能使外部成本内生化。管理机构

在做发电量的决策时，就会将边际社会成本作为其

决策依据，从而更加合理地利用水资源，提供社会

福利。

# ## 利益相关者参与的民主管理
黄河流域利益相关者主要有：陕西、山西、河南、

山东 ;省。由这 ;省派出代表组成黄河流域管理机
构的董事会，负责该流域水资源的统一规划开发、环

境治理、资金支配。董事会为黄河治理的最高权力

机构，黄委会可以作为董事会下的一个执行单位。

民主管理机制的设计，比中央行政管理更有效率，因

为利益相关者更有诱因去监督与考核专业管理人，

使政策的制定更为合理。此制度设计有如下优点：

!协调各省之间的利益冲突，共同发展。"政策的
执行能够得到各省的有效配合，出现问题也能及时

反馈到管理机构。#避免利益集团的逐利问题。
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