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  摘要: 我国水资源管理法在近年来呈现出一系列新发展,如采取流域管理与区域管理相结合、重视防治面源

污染、广泛实施排污许可制度、推行取水许可与用水付费制度等。国外在长期的立法实践中也积累了相当成熟的

经验, 如中央立法与地方立法并重、法律实施与制度改革齐驱、法律保障与政策支持互补、行政管理与公众参与结

合。国外立法经验对于完善我国水资源保护的立法和执法提供了有益的经验和启示。
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  水是人类从事社会生产活动必不可少的基本物质。自
人类社会产生以来, 很长时期内,人们一直将水作为一种自

然资源加以利用。工业社会掀起了大规模的挖掘、生产与

加工, 水污染也由此开始日益加剧。人口的增长、环境的恶

化使一部分人面临用水的危机 ,而另一方面, 水资源充足地

区的人们丝毫未能意识到水的珍贵 ,浪费与污染每天都在

发生。为有效地防止水资源污染,节约用水, 充分发挥水资

源的效率, 实现可持续发展, 各国在 20世纪以来纷纷通过

一系列的法律和政策来保护水资源。我国在水资源保护方

面在近二三十年间取得了巨大进步 ,但在具体制度设计和

管理模式方面还存在不少问题, 借鉴国外成熟的立法经验

对于完善我国水资源保护的立法和执法具有积极作用。

  一、国内水资源管理的重要制度及存在
的问题

  自 1984年颁布首部水污染防治法, 对水资源进行保护

以来, 我国在水资源管理的实践中深入探索, 科学立法与执

法, 在水资源的管理和保护领域逐渐形成制度健全、管理到

位、重点突出、方法得当的管理与保护模式。

(一 )我国关于水资源管理的重要制度

1.不断明晰管理部门职责

1988年水法对水资源的权属管理部门与开发利用部

门相互间的关系和职责划分不清, 没有明确管理机构的职

责和权限, 导致了部门之间职能交叉和职能错位的现象并

存, 造成流域按行政区域分割管理、地表水和地下水分割管

理、水量与水质分割管理等。 1998年5水利部职能配置、内

设机构和人员编制规定6明确将由建设部承担的指导城市
防洪职能、城市规划区地下水资源的管理保护职能, 交给水

利部承担。 2008年5国务院办公厅关于印发水利部主要职

责内设机构和人员编制规定的通知6进一步明确水行政主
管部门的职责,并对水利部、环保部以及其他相关部门在水

资源保护方面的职责划分作出详细规定。这有利于从根本

上解决各部门在水资源开发和管理中的利益冲突, 有效地

解决了 /多龙治水0所造成的一系列问题。

2. 流域管理与区域管理相结合

我国重要江河均是跨省区的流域, 这一自然特点使得

协调流域管理与行政区域管理的关系显得更为重要。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在国家确定的重要江河、湖泊

设立的流域管理机构, 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;县级以上地方人民政府水行政主管部门按照规定

的权限,负责本行政区域内水资源的统一管理和监督工作。

各级政府的有关部门有其具体的职责分工, 负责水资源开

发、利用、节约和保护的有关工作。

3. 水功能区划制度的设立

明确各江河湖库水域的功能, 有利于合理安排供水与

排水布局,协调好开发利用与保护的关系,以及有效解决地

区间、行业间的用水矛盾问题。水功能区划就是通过在流

域范围内,按照水资源可持续发展的要求,根据国民经济发

展规划和流域综合规划,划定各水域的主导功能和功能顺

序,确定水域功能不遭破坏的水资源保护目标。根据水功

能区划确定的水域功能对水质的要求和水体的自然净化能

力,核定水域纳污能力。按照水域纳污能力与现实排污状

况确定限制排污的总量意见, 作为水污染防治的依据。

4. 排污许可制度的广泛实施

排污许可制度是落实污染物排放总量控制制度, 加强

污染物排放监管的重要手段。水污染防治法规定, 直接或
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者间接向水体排放工业废水和医疗污水以及含重金属、放

射性物质、病原体等有毒有害物质的其他废水和污水的企

业事业单位、个体工商户以及城市污水集中处理设施的运

营单位, 都应当取得排污许可证。禁止无排污许可证或者

不按照排污许可证的规定向水体排放污染物。除此之外,

法律还进一步规范排污口设置, 对重点排污单位排放水污

染物加强监测。

5.水环境监测网络的建立

为了完善水环境质量监测网络, 规范水环境质量监测

活动, 建立统一的水污染环境状况信息发布制度, 国家建立

水环境质量监测、水污染物排放监测制度。

国务院环境保护主管部门负责制定水环境监测规范,

统一发布国家水环境状况信息, 会同国务院水行政等部门

组织监测网络。国家确定的重要江河、湖泊流域的水资源

保护工作机构负责监测其所在流域的省界水体的水环境质

量状况, 并将监测结果及时报国务院环境保护主管部门和

国务院水行政主管部门; 有经国务院批准成立的流域水资

源保护领导机构的, 应当将监测结果及时报告流域水资源

保护领导机构。

(二 )水资源管理存在的问题

尽管国内水资源管理的立法较为完善,然而, 由于水资

源保护以及水污染防治仍然面临监管困难、认识不足、机构

之间职权重叠等问题, 在水资源的保护问题上, 各机构之间

协调程度仍然存在较大差距。

  ¹ 该原则是指 ,政策应当在最低一级组织产生, 高一级组织只有在其采取行动比低一级的组织更有效时才作出行动。

º RosaM ar ia Fo rm iga Johnsson and K arin E rikaKemper, Institu tiona l and po licy ana lysis o f river basin m anagem en t, TheA-l

to-T iet�R iver Basin, S�ao Pau lo, B ra z,i Wo rld Bank Po licy ResearchW ork ing Paper 3650, June 2005, p4。

水资源保护的执法问题是保护与防治的关键。虽然我

国在水资源的保护方面不断积累相关经验, 并仿效世界其

他国家的做法, 通过一系列具体的执行行动或项目来针对

性地保护水资源, 但由于资金、人力等限制, 多数的项目不

能持续进行下去。另一方面, 公众的水资源保护意识的提

高是解决问题的根本。我国水量分配不均, 对于水量富裕

地区的居民, 对水资源的开发利用普遍存在浪费和污染的

现象, 这严重制约了水资源保护行动的开展。因此, 尽管我

国在全国范围内通过了许多水资源保护的相关法律,各省

也相应地结合自身实际制定一些实施办法, 但保护的效果

仍不尽如人意。因此, 借鉴他国有效的管理经验, 更加有效

地保护水资源是水资源保护和决策的基本参考。

  二、国际社会水资源管理立法现状

1.中央立法与地方立法并重

从世界范围来看, 在水资源管理和保护领域, 各国的立

法呈现中央立法与地方立法并行不悖、地方立法更具操作

性的态势。这是因为, 在一些国家,水资源的所有权归属于

地方政府, 由于各地水资源呈现不同的特点, 统一的保护标

准不适用。这符合行政法或行政学上的 /辅助原则0 ¹。一

些国家的中央层面的立法以政策指导为主, 如澳大利亚

5全国水资源计划6、墨西哥5国家水计划 1995) 20006。
无论是单一制还是联邦制的国家, 地方立法对于水资

源的保护更具针对性。在美国、加拿大和澳大利亚,一些州

或地方在地表水、地下水、水质、水量、生态用水等方面的立

法甚至走在联邦立法的前头。例如, 在 2005年, 巴西 26个

州有 25个州和联邦地区颁布了水法。在巴西的全国水法

颁布之前共有 11个州颁布了地方水法 ,这些地区层面的立

法为联邦立法框架的设置提供了相当有益的经验。 1997

年生效的全国水法涵盖了诸多先行实践的地方立法的新方

式,从而确保巴西的水资源管理进入一个新的时代 º。

2. 法律实施与制度改革齐驱

水资源保护法的实施面临很多困难, 亟须有效的制度

对其加以改革, 但改革需要经过长时间的试验和检验。

澳大利亚 1994年就实施了5水改革框架6, 1998年制
定了5水资源法6, 2004年制定了 5全国水资源计划 6, 在

2007年又制定了5水法6。5水法6于 2008年 3月生效, 其

目的是推动5水改革框架6和5全国水计划6内容的实施, 包

括: ( a)墨累达令流域的水市场和交易体制; ( b )水价的最

佳实践; ( c)在流域与多方主体合作, 确保在所有用水者之

间的平衡, 包括用于湿地和河流生态的水; ( d)就水资源的

获取和使用及时更新数据。由此可见, 目前为止的改革主

要集中在通过立法和行政结构来改变水资源管理体制 [ 1] ,

对更深层次的利益的分配和协调, 仍是改革的难点所在。

3. 法律保障与政策支持互补

水资源保护立法与水资源项目、计划、行动等双管齐

下,共同保护水资源。

尽管在联邦制国家, 水资源的所有权归各州所有,但中

央政府 (联邦政府 )与地方政府在水资源保护方面的行动

是高度统一的, 联邦政府尤其重视对大型水生态区或是一

些重点水污染问题开展项目和计划并提供资助。这方面,

需要中央政府与地方政府的紧密合作。

在保护水资源方面, 加拿大联邦与相关的省发起了一

系列计划或行动, 如 1988年 /圣劳伦斯河计划0, 1989年
/大湖行动计划0、1998年的 /北部生态行动0, 2003 - 2008

/乔治亚流域行动计划0 [ 2]。这些计划的实施都有一个显

著特点,即尽管最初都规定了实施期限, 但在到期之后, 都

作了相应的延期。

美国也非常重视水资源保护计划和项目的实施。美国

开展了一系列的项目和资助计划, 如 1980年全国范围内市

区径流项目、1987年非点源污染示范资助项目、1996年州

饮用水循环基金、2004年的休耕保护计划等。

4. 制定新法与完善旧法共举

在最近十年间, 许多国家纷纷对本国的水法进行修改,

或是制定了新的水法, 加强对水资源开发和利用的管理和

保护。如阿尔及利亚 2005年的 5水法6、喀麦隆 1998年

5水体制法6、埃塞俄比亚 2000年5水资源管理声明6、肯尼

亚 2002年5水法 6、毛里塔尼亚 2005年5水法 6、纳米比亚

2004年5水资源管理法6、斯威士兰 2003年5水法6、津巴布
韦 2003年5水法 6、洪都拉斯 2003年 5水服务框架法6、尼
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加拉瓜 2007年 5国家水资源法总则 6、澳大利亚 2004年

5国家水计划协议6和 2007年 5水法6、印度尼西亚 2004年

5水资源法 6、法国 1992年 5水法6、芬兰 2001年 5水服务

法6、德国 2002年 5联邦水法 6、爱尔兰 2007年 5水服务

法6、拉脱维亚 2002年5水管理法6、荷兰 2003年 5水法6、
葡萄牙 2005年5水法6、西班牙 2001年 5水法6、英国 2003

年5水法6等 ¹。

5.行政管理与公众参与结合

由于水资源涉及生产和生活的方方面面,因此, 对于水

资源的管理不可避免涉及多个机构。这些机构既包括不同

部门的机构, 也包括不同层面 (中央与地方 )的机构。有的

国家有统一的水资源管理机构, 有的国家是由多个机构共

同管理。根据这些机构的不同, 又有政府管理、非政府管

理、政府与私人联合管理等模式。

  ¹ See In ternational Env ironm enta l Law Research Centre, http: / /www. ie lrc. org /w ater /doc_countr iesm is. htm。

( 1)政府管理。大多数国家对水资源管理采取政府管

理的模式, 尤其是在有关供水、排水等基础设施服务上。根

据罗马尼亚 1996年5水法6和 1995年5环境保护法 6, 罗马

尼亚涉及水管理的机构主要有四个:水与环境部、农业与食

品部、罗马尼亚国家水公司和地方环境保护检查局。其他

涉及水管理的部门包括卫生与家庭部负责监测饮用水质,

公共工程、交通和住房部负责管理航运及与航运有关的活

动。地方环境保护检查局负责颁发环境许可证以及检查和

控制水质及污水排放 [ 3]。

( 2)非政府管理。荷兰的水管理体制分中央、省、水董

事会和市镇三级。地方和区域水管理由水董事会和市政委

员会负责。水董事会是一个非政府、公共的、经济独立自

主、自负盈亏的组织。荷兰水董事会最多时, 曾达 2 700

个, 经过不断调整和合并, 截止 2005年全国仍有 27个水

董事会。水董事会的行政管理地位与市政管理机构相当,

具有制定规章和征税的权力,按照全成本回收和污染者付

费的原则通过征税获得水质和水量管理工作所需的全部经

费。

( 3)政府与私人联合管理。法国共有六大流域, 流域

级主要管理机构有流域委员会 (水议会 )及其执行机

构 ) ) ) ) 流域水管理局。流域委员会是流域水资源管理的
最高决策机构, 它由代表国家利益的政府官员和专家代表、

地方行政当局的代表和企业与农民利益的用户代表组成,

三方代表各占 1 /3。流域委员会的重要任务是审议和批准

流域水管理局董事会提交的管理局五年计划和各年度工作

计划及其他计划。流域委员会通过的行动计划和政策纲要

必须得到执行。流域水管理局是一个独立于地区和其他行

政辖区的流域性公共管理机构 ,接受环境部的监督, 负责流

域水资源的统一管理,而且在管理权限和财务方面完全自

治, 同时在流域内还必须执行流域委员会的指令 [ 4]。

  三、国外水资源管理立法对中国的启示

由于水资源长期以来一直被作为自然资源加以占有并

利用, 各国在水资源管理方面面临一系列共同的问题。

在水量保护方面 ,一直无法避免利益之争。不同的用

水者、不同流域之间会在水资源分配方面产生分歧。而平

衡这些不同主体的利益并非易事。例如 ,即便是在水资源

管理方面具有世界级水平的澳大利亚, 目前为止的改革亦

主要集中在通过立法和行政结构来改变水资源管理体制。

随着改革的逐步深入, 并且直接作用到不同的利益主体, 实

施就可能变得艰难, 特别是水资源共享计划、环境用水的划

拨、水价的变化、分流方面、社会外部性和第三方利益或是

农业与城市用水的竞争。因此, 从先前的体制过渡到新的

体制,需要格外注意兼顾所有的利益方的利益,并确保利益

方之间的所有安排或是地方目标的修改不会构成对环境的

妥协 [ 1]。

非点源污染是目前国际社会防治水污染面临的主要难

题。在经合组织近几年对各国环境绩效评估报告的建议

中,几乎毫不例外地强调各国都应加强对非点源污染的控

制与防范。大量分散的、没有固定发生源的非点源污染物

对水质造成了严重污染, 其中,最主要的来源是农业生产中

所使用的化肥和农药。非点源污染对于地表水和地下水都

会产生污染。

尽管面临诸多难题, 但各国仍不懈地探索更有效的水

资源保护方式。水资源保护涉及的社会面之广, 牵涉的利

益之复杂, 使任何一个国家都无法采取单一的方法来管理

和保护水资源。国外在水资源管理方面的一些经验和不足

值得中国借鉴。

1. 完善项目实施制度

在水资源保护领域, 世界上呈现的明显趋势是立法与

执法并重。而执法尤以项目的实施最为流行。在美国, 无

论是水量保护还是水质保护, 都配以大量的实施项目。例

如,就大湖区流域, 美国方面 10个联邦机构就开展了 140

多个项目来对大湖区的环境修复和管理进行资助和实

施 [ 5] 245。再如, 针对地下水保护,联邦环保局与州开展了地

下水补水控制项目。安全饮用水法还鼓励各州在水井密集

或公共供水体制区域发展优质源头保护项目。

通过项目和计划来促进相关水资源保护的法律的实施

已经成为西方国家的普遍做法。美国水资源保护的项目无

论从涉及范围、种类、参与部门、受众群体,还是项目的实施

效果上,都有很多成熟的经验。尤其是在项目的开展程序,

资金的分配、使用和监督等方面,更值得我们借鉴。值得注

意的是,尽管很多项目有明确的期限,但对于一项实施效果

良好的项目, 通常在到期前都会续期或更新。

2. 审慎发展水市场

在世界范围内的水权改革、水市场、水银行建设如火如

荼地开展的同时, 美国对水权交易和水权市场的建设则显

得相对冷清。例如, 根据经合组织 2005年的统计, 美国的

水产业高度分散,大约 16. 1万个公共供水设施中, 有 5. 34

万个市政供水体制, 担负 2. 73亿居民的供水服务, 而 10. 78

万个非市政供水体制仅服务于 3千万居民的用水。约有

85%的美国居民是由公共供水机制提供用水。尽管经合组

织不断建议美国加强使用者付费原则的实施, 但美国联邦

政府继续对供水基础设施建设提供巨额财政支持, 尤其是
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在确保小型社区能够获得充足的饮用水方面 [ 5] 79。尽管这

种做法造成了供水服务的定价过低 ,甚至存在无法收回成

本的可能, 并导致水资源消耗严重, 但美国对于公共机构、

非营利性组织、印第安部落以及低收入社区的供水设施和

供水服务始终未交由私人供水公司经营。

3.健全公众参与机制

无论是将水资源作为一种公共物品, 由政府机构通过

公共信托的方式加以管理, 还是将水资源作为一种商品, 通

过市场来实现其优化配置, 都离不开作为水资源消费者的

公众参与到相关的制度或机构设计中。公众参与能够促进

水资源保护法的实施。在水资源保护的公众监督和公益诉

讼方面, 美国相关的立法和实践走在世界的前列。

4.健全水资源信息发布制度

对一国水资源进行有效的保护和管理, 需要可靠的水

量和水质数据以及社会、经济和环境数据, 这些数据和信息

能为政策的制定和项目资金的发放提供合理依据。信息共

享也可以加强对水资源的利用、管理和交易的深入理解, 促

进创新性机制和管理体制的发展。鉴于此, 许多国家都高

度重视数据水资源信息的收集和处理。

在针对河流的流域管理上, 加拿大主要通过与所辖省

进行合作来获取水资源信息。 2000年, 加拿大联邦政府与

安大略省发起 /联邦与省水资源利用和供给共同计划0。
其主要的目标是获得次流域层面上关于水资源供应、使用

和需求的基本信息, 以确定水资源的生态敏感性。

  在澳大利亚的联邦政府体制下, 机构之间以及各州或

领土与澳大利亚政府之间的信息交换的程序、标准和协议

都是不一致的。在澳大利亚, 600多个不同的机构拥有相

关的水资源信息, 目前, 并无散发和融合这些信息的机制。

目前的信息共享安排主要是在各机构之间展开。由于干旱

和气候的多变一直持续影响着澳大利亚的水资源供给, 获

得可靠的水资源信息, 无论是现时还是历史,是发展有效和

可持续的水资源管理的重要环节 [ 6]。
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