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国外典型流域水资源综合管理的经验与启示
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摘要:对国外流域水资源综合管理的先进经验进行总结、提炼和分析,认为各国先进的流域水资源

综合管理经验虽不尽相同,但具有一些共性:淤普遍注重立法革新,使得流域管理机构行使水管理

权有法可依;于都建立了有效的流域管理机构,探求权利与民主的适宜均衡;盂都注重公众参与,明
确监督机构的责权。
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Experiences and lessons of integrated water resources
management in typical watersheds abroad
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(1. China Institute of Water Resources and Hydropower Research, Beijing 100038, China;
2. Construction and Administration Bureau of South鄄to鄄North Water Diversion
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Abstract: Through summarization and analysis of advanced experiences in integrated water resources management
in watersheds outside China, we find that, although the experiences vary across different countries, they have some
things in common. First, these countries pay close attention to legislation and innovation, which enables the
watershed management agencies to exercise their rights over water resources management. Second, efficient
watershed management agencies have been established in these countries to pursue a suitable balance between rights
and democracy. Third, they attach considerable importance to public participation, thus to clear rights and
obligations of supervisory agencies.
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1摇 研究背景

流域是一个完整的“资源鄄环境鄄社会鄄经济冶复

合生态系统,流域管理合理与否直接关系着流域的

可持续发展。 早在 1899 年,德国就设立了鲁尔河协

会,鲁尔河协会是水利工作者和电力生产商之间的

自愿联盟,是北莱茵鄄威斯特法伦州 11 个河流流域

管理机构之一。 1926 年,西班牙成立第一个流域管

理机构,最初的职责是建设水利基础设施。 目前西

班牙的 9 大河流流域均成立了相应的流域管理机

构。 1933 年,美国设立了田纳西流域管理局。 1964
年,法国成立了 6 个流域委员会和水利局。 20 世纪

60 年代早期,贝宁、布基纳法索、喀麦隆、乍得、科特

迪瓦、几内亚、马里、尼日尔及尼日利亚 9 国建立了

尼日尔河流域管理局。 1964 年,尼日利亚、尼日尔、
喀麦隆和乍得成立了乍得湖流域委员。 20 世纪 60
年代,塞内加尔同马里、毛里塔尼亚成立了“塞内加

尔河开发组织冶,规划和制订治理塞内加尔河的远

·33·



景和目标,为发展工农业生产、水力发电、航运做出

了规划。 1995 年,湄公河下游泰国、老挝、柬埔寨和

越南 4 国共同签订了《湄公河流域可持续发展合作

协议》,随后据此建立了湄公河委员会。 2000 年,欧
盟颁布《水资源管理框架指导方针》,要求 27 个成

员国都要制订流域管理计划,明确提出以流域为管

理单元实施水资源管理。 2002 年,加拿大的魁北克

《2002 年国家水法》确立了流域层面的水资源综合

管理,并选择了 33 个优先考虑的流域。 此外,墨西

哥(1992 年 )、巴西(1997 年)、摩洛哥和阿尔及利

亚等国家都引入了流域导向的管理方法。 2008 年,
全球可持续发展委员会对水资源综合管理国家计划

进行调查,发现受调查的 27 个发达国家中的 16 个

国家、77 个发展中国家中的 19 个国家已经制订了

全部或部分水资源综合管理计划[1]。
近年来我国在流域水资源综合管理方面也开始

了一些新的探索,如太湖流域建立了省际联席会议

机制,出台了《太湖流域管理条例》等。 然而太湖流

域管理局在履行行政执法权时,仍需要依托地方政

府,难以贯彻落实涉及全流域的重大决策,缺乏相应

的行政执法权力,水事问题利益协调难度大。 针对

我国流域水资源管理中存在的问题,为协调各方关

系,缓解用水矛盾,保证流域内国民经济各部门之

间、地区之间协调发展,借鉴国外先进的流域水资源

管理经验,提出适合我国的流域管理模式,对于推进

流域水资源管理体制建设具有重要现实意义。

2摇 国外典型流域水资源管理体制分析

世界各国的流域管理模式不尽相同,一般是根

据本国的具体情况或历史沿革而选择较为适合其自

身条件的管理模式[1鄄3]。 世界各国的流域水资源管

理体制可分为 3 种类型:淤集权管理。 管理权归中

央政府。 于分权管理。 管理权是分散的,由国家根

据有关部门的职责对水资源进行分权管理,或者将

水资源管理权交给地方政府,国家只制定相关法规

和政策。 许多国家采用了这种模式。 盂综合管理。
按河流水系设立相应的管理机构,对地表水、地下

水、水量和水质进行统一规划、统一管理和统一经

营。 国外典型流域水资源管理体制类型见表 1。
表 1摇 国外典型流域水资源管理体制类型

类型 代表国家

集权管理
捷克斯洛伐克、瑞典、芬兰、意大利、以色列、乌干达、
摩洛哥等

分权管理 英国、瑞士、智利、南斯拉夫、荷兰、印度、比利时等

综合管理 美国、法国、加拿大、澳大利亚、西班牙等

近 20 年来,随着水资源综合管理理论的提出,

世界各国已经把水资源综合管理整合到相关的政策

框架中,越来越多的国家和流域实施以流域为基本

单元的水资源管理框架,保持良好的水质、更加丰富

的环境和良好的生态系统服务是流域管理的核心目

标,多采用集权与分权相结合的综合管理模式,而且

呈现出多样化的特点。 笔者选取美国田纳西流域、
法国罗纳河流域和加拿大格兰德河为研究案例,重
点分析这 3 个国家流域综合管理模式的异同,并总

结其共性,旨在为我国流域综合管理体制建设提供

借鉴。
2. 1摇 美国田纳西流域水资源管理

美国流域内资源管理是相对独立的系统,州内

流域采用区域水资源管理模式,州际流域则采取基

于流域的统一管理模式。 美国在水资源管理方面制

定了很多法律法规和政策,其中不少体现了系统化

的管理思路,为水资源综合管理提供了制度基

础[4鄄6]。 田纳西流域综合管理是一种偏于集权式管

理的综合管理模式。 田纳西河是美国东南部俄亥俄

河最大支流,发源于阿巴拉契亚山的中南部西维吉

尼亚与北卡罗来纳州境内,流经 7 个州,全长 1 600
km,流域面积约 10郾 6 万 km2。 20 世纪 30 年代,为
改善田纳西河流域水运条件,综合开发河流功能,在
罗斯福总统“有计划地发展地区经济冶思想的指导

下,成立了一个国有、跨州、综合开发利用田纳西河

流域自然资源的管理系统———田纳西河流域管理局

(以下称 TVA)。 田纳西流域综合管理经验可以归

纳为以下几条[1鄄3,7鄄10]:
a. 成立高度自治的流域管理机构。 TVA 的管

理机构由决策机构 TVA 董事会和具有咨询性质的

地区资源管理理事会组成。 董事会由主席、总经理

和总顾问组成,行使 TVA 的一切权力;董事会 3 名

成员均由总统提名,经国会通过后任命,直接向总统

和国会负责。 目前,董事会下设一个由 15 名高级管

理人员组成的执行委员会,委员会的各成员分别主

管某一方面的业务。 TVA 具体的组织结构见图 1。
TVA 拥有高度自治权,既享有政府的权威性,又有

私人企业的灵活性和主动性。 法律赋予 TVA 全面

开发该流域资源的广泛权力,一方面 TVA 负责流域

防洪、发电、航运、灌溉水利工程建设等综合开发和

治理的任务;另一方面 TVA 可以跨越一般的程序,
直接向总统和国会汇报,甚至有权修正或废除地方

法规,并进行立法,从而避免了一般政治程序和其他

部门的干扰。
b. 流域水土资源统一规划。 TVA 对流域内各

种自然资源进行规划、开发、利用和保护,有统一的

目标———发展地区经济,对流域进行综合开发和管
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图 1摇 美国 TVA 组织构架

理。 他们将多方面的专家,如水资源专家、发电专

家、航运专家、农业专家、林业专家、经济专家等,放在

同一机构工作,这些专家先进行各自专业的分析和研

究,然后在董事会领导下开展综合研究,从而发挥各

专业的系统效应,实现流域内资源的最有效利用。
c. 有效的公众参与机制。 TVA 开展广泛宣传,

以增强民众的水资源意识,使他们参与治水。 TVA
还提供技术和信息服务,帮助当地居民发展多种经

营,通过开发水运、水上休闲、创造就业等措施,让当

地民众共享治水成果,从而获得社会公众的广泛

支持。
经过 80 年的开发建设,TVA 在流域航运、防

洪、发电、水质保护、娱乐和土地利用 6 个方面发挥

了巨大作用,治理和保护了该流域的环境,促进了社

会和生态环境相互协调,其管理模式已成为跨州流

域水资源综合管理的一种成功模式。 TVA 取得的

成果与其特殊的历史沿革有很大关系,它的管理模

式与流域管理的分权、协商、参与的发展趋势并不一

致,其体制一直难以在其他流域被简单地复制。
2. 2摇 法国罗纳河流域水资源管理

法国水资源管理的核心是对水资源的水量、水
质、水工程、水处理等进行统筹管理,管理层面分国

家、流域和地方[11鄄14]。 法国水法明确指出,法国“实
行以自然水文流域为单元的流域管理模式冶,按河

流水系分成 6 大流域,以流域为单位,按照流域面而

不是行政区进行管理。 罗纳河流域综合管理是偏于

分权式管理的一种综合管理模式,流域的管理机构

包括各级政府、用水户、专家等。
罗纳河是法国第 2 大河,发源于瑞士的阿尔卑

斯山, 注入地中海, 流域面积 9郾 9 万 km2, 河长

812 km,其中法国境内的长度为 500 km,面积为

9 万 km2。罗纳河流域是法国重要的政治、经济、文
化中心,该流域水上交通、农业灌溉、工业发展对法

国经济有着重大意义。 罗纳河流域的综合管理是世

界公认的流域综合开发与管理的成功范例[13],其经

验[3,15鄄16]可以归纳为以下几点:
a. 依法治水。 法国国会于 1921 年通过立法确

定从水电、航运、农业灌溉几方面对罗纳河流域进行

综合开发治理,规定罗纳河治理必须遵从综合利用

的方针,并赋予罗纳河公司开发和管理罗纳河的特

许权及罗纳河沿岸土地 100 年的经营使用权。 1934
年 6 月 5 日,罗纳河公司被授权对罗纳河进行综合

治理和经营,最近 20 年又增加了罗纳河旅游、环境

保护、污水处理工程的经营和管理权。
b. 成立经济实体公司。 1933 年成立了由国营

和私营机构组成的罗纳河公司(1948 年更名为罗纳

河国立公司)。 罗纳河公司在履行职责时是以所有

者、承包者和管理者统一的身份出现的,其职责是开

发罗纳河的水电、航运、灌溉、旅游、环境保护、污水

处理工程,以及与水面和河岸有关的开发工程。 罗

纳河公司组织结构见图 2。 罗纳河公司经济独立,
资金来源于污染者和用水户缴纳的税款,工程建设

由国家担保向银行贷款。 公司还征收罗纳河的多项

资源费用于补充开发治理经费。 作为非营利性的公

共事业机构,国家对罗纳河公司免征各项收入税,而
且为了使公司滚动开发有足够的资金,公司的大量

地方股份不参与分红。

图 2摇 法国罗纳河公司组织结构

c. 流域委员会充分协调各方的利益,实现决策

民主化。 罗纳河流域委员会由 124 位成员组成,其
中地方政府代表 48 位,用水户代表 48 位,中央有关

政府部门公务员 22 位,专家代表 6 位。 流域委员会

以投票表决的方式确定各种事项,超过半数代表同

意的事项才可获得通过。
罗纳河公司 80 余年的开发治理工作中,对流域

水电和航运资源的开发与管理带动了整个流域的总

体开发治理及水资源的综合利用,罗纳河流域被治

理成了世界上少有的美丽富饶之地。 法国以自然流

域为单元的水资源综合管理体制为更多国家提供了
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借鉴,世界上有近 20 个国家参照了法国的水资源管

理模式。 然而,法国气候温和、国家富裕、邻邦友好,
流域大小适中,而且多数流域几乎全部在境内,这些

都是许多国家所无法相比的,所以其成功经验也不

能完全被复制。
2. 3摇 加拿大格兰德河流域水资源管理

加拿大联邦政府实施多部门的水资源管理体

制,各部门根据授权承担一定的水资源管理职能,联
邦政府负责水资源的综合管理。 水资源管理职能主

要由环境部、渔业与海洋部、农业部等部门承担。 省

级政府成立专门负责流域水资源管理的机构,特别

强化了流域水资源综合管理的职能,将原来分布于

多机构的水资源管理权集中于一个或少数几个机

构。 加拿大流域水资源综合管理更注重流域上游、
下游的合作和共赢[17鄄18]。

格兰德河位于加拿大南安大略省,起源于邓多

克,向南延伸注入美加边界的伊利湖,河长 298 km,
流域面积约 0郾 68 万 km2,是加拿大南安大略省南部

最大的流域。 格兰德河流域管理的主要经验[19] 可

以归纳为以下几条:
a. 强有力的立法保障。 1946 年出台的《安大

略省保护职权法案》,是格兰德河流域综合管理强

有力的法律支撑,保障了流域机构的管理权限和资

金来源。 该法案明确流域保护机构一旦建立,安大

略省政府必须向该机构提供先进的技术和资金。

图 3摇 格兰德河保护权威机构组织结构

b. 建立多层次、持久的、相互信任的合作关系

与参与机制。 1932 年,格兰德河流域内 8 个市政当

局成立了格兰德河保护委员会。 1948 年该机构进

行合并和改组,成立了格兰德河保护机构。 在此基

础上进一步合并和改组,成立了格兰德河保护权威

组织机构(图 3)。 该权威机构有 26 名常任成员,由
上游、下游的市政府任命,使得流域内各市政府和相

关利益团体建立了持久的、相互信任的合作伙伴关

系,形成一个保护流域的共同体。 在制定流域水资

源管理计划和政策时,充分考虑各方意见,把资源、
环境、社会和经济作为整体来考虑。 该机构每年拿

出资金的 1 / 3 用于流域水环境和水资源教育。
c. 拥有可靠的信息。 加拿大的可持续水资源

管理将水资源与社会、经济等联系在一起,将水资源

管理与土地、森林等资源的管理联在一起,水资源管

理决策部门做出科学的管理决策有赖于越来越多学

科的信息支持。 格兰德河流域保护权威机构拥有流

域水系及其开发利用真实可靠的数据、适当的技术

和分析技能,每年通过年度报告指出当年流域管理

的现状,为问题识别、范围确定以及寻找解决方案提

供重要的信息支撑。
经过 80 多年的开发和保护,加拿大格兰德河流

域近 78%的土地已经成为富饶的农业区,区域经济

高度发展,格兰德流域 1992 年被命名为“加拿大遗

产河流冶,因其美丽的自然景色、多样的文化而享有

盛誉。

3摇 国外流域水资源管理对我国的启示

通过对多个国家的流域综合管理体制进行比

较,以及重点对美国田纳西流域、法国罗纳河流域和

加拿大格兰德河流域管理经验进行分析,可以看出,
国外典型流域水资源管理具有一些基本的共同点(表
2),可以为我国的流域水资源综合管理提供借鉴。

表 2摇 国外典型流域水资源管理的共同点

经验 美国 法国 加拿大 其他国家

注重立法 菁 菁 菁 菁
公众参与 菁 菁 菁 菁

管理机构化 菁 菁 菁
水土资源统一规划 菁

信息支撑 菁
合作机制 菁

摇 摇 注:其他国家主要指澳大利亚、西班牙等实施流域水资源综合管

理的国家。

3. 1摇 立法是流域水资源管理的强有力保障

流域各种组织的角色和授权必须通过流域相关

法律加以清晰界定,使得流域水资源管理权有法可

依。 欧美国家一般赋予流域机构必要的行政执行权

和经营管理权,以解决流域水资源管理中流域管理

机构与地方和区域的利益交叉和矛盾的问题。 在英

国、法国,流域水资源管理权归中央政府,而德国和

美国则是一部分管理权归联邦政府,另一部分归以

行政区划为基础的管理系统,管理权是分散的。 但

这两种水资源管理有一个共同的特点,那就是它们

对流域的水量、水质以及水利等方面的管理都具有

明确的法律地位和相应的权力。
3. 2摇 流域管理机构化,探求权利与民主的适宜均衡

建立有效的流域管理机构是实施流域综合管理

的组织保证。 权利体现在将流域管理机构列入国家

行政管理机构系列,并赋予流域管理机构一定的管

理权限;民主体现在流域层次上建立由国家、区域代

表和利益方代表以及用户代表组成的流域管理委员
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会,对流域水工程建设、规划、方案进行投票决策,如
法国和加拿大的流域管理模式。
3. 3摇 建立有效的公众参与制度和宣传、监督机制

多个国家的流域管理模型都是以公众参与为制

度的基本出发点,如法国以水务局为核心的模式,荷
兰以理事会为核心的模式,以及澳大利亚的全流域

管理模式等;都设有主管宣传的部门,负责宣传以提

高公众参与意识,工作内容包括接待来访者、组织各

种各样的宣传教育活动,让公众自觉和主动地参与

水资源保护与恢复行动;都有十分完善的监督协调

机构,并明确监管机构和执行机构的具体职责。 监

督机构通常设置在政府部门内部,但是也可能有一

些特殊工作(如监督和检测样品)会交给一些非政

府组织,并保证这些组织能够正常运作而不受政府

的干预。

4摇 结摇 语

当前越来越多的国家把水资源综合管理整合到

相关的政策框架中,对流域综合管理进行了不同的

尝试,取得了丰富的经验。 针对我国流域水资源管

理中存在的问题,借鉴国外典型流域水资源管理的

先进经验,旨在寻求更灵活的适合我国国情和不同

流域特点的水资源综合管理模式。
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