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最严格水资源管理制度的和谐论解读

张志强,左其亭,马军霞

(郑州大学 水科学研究中心, 郑州 450001)

摘要: 我国面临着严峻的水资源形势, 水资源开发利用程度大、效率低、污染严重,水资源问题已经成为制约我国经

济社会发展的主要因素。实行最严格水资源管理制度是解决水资源问题的重要举措。本文在以和谐论理念对最严

格水资源管理制度指导思想、基本原则进行系统解读的基础上, 运用和谐论五要素剖析了/ 三条红线0 ,将三条红线

实施过程中的一些问题转化为和谐问题来解决,最后运用和谐度方程分析/ 三条红线0的实施过程,并提出有效实施

最严格水资源管理制度的途径,为最严格水资源管理制度的顺利实施提供新思路。
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Harmony Theory Interpretation for the Strictest Water Resources Management System

ZH ANG Zhi2qiang , ZUO Qi2ting , MA Jun2x ia

( Center f or W ater Science Resear ch, Zheng zhou Univers ity , Zheng zhou 450001, China)

Abstract: China is facing the sever e sit uation o f w ater r esources, such as high degr ee of w ater resour ces development and utiliza2

tion but low efficiency and serious water pollution. These w at er resources problems have alr eady become the main factor that re2

str icts the economic and social development in China. Implementation o f the most strict water resour ces management system is

an impo rtant approach to solve these w at er resources pr oblems. In this paper , the concept of harmony theo ry w as used to inter2

pret t he guiding ideolo g y and basic pr inciples of the most str ict water resources management sy stem. The fiv e element s o f har2

mony theo ry were used to analy ze the / T hree Red L ines0 , and some problems during the im plementation o f / Three Red Lines0

can be converted into harmonious pr oblems. Finally , the ha rmony deg ree equat ion w as used to analy ze the implementation

pr ocess o f / Three Red L ines0. T he effect ive appro aches to perfo rm the most st rict water r esources management system were

pr oposed, which can provide new ideas for the smooth implementation o f the most st rict w ater r esources management system.

Key words:harmony theo ry ; five2elements o f harmony theo ry ; harmony deg ree equation; t he most strict w ater resour ces manage2

ment system

1  研究背景

水是生命之源、生产之要、生态之基, 人多水少、水资源

时空分布不均是我国的基本国情和水情[ 1]。随着经济社会

的发展和人民生活水平的提高, 我国水资源形势更加严峻,

水资源过度开发利用的现象普遍存在。据统计, 我国大部分

河流水资源开发利用率较高, 地下水超采严重,海河、黄河、

淮河以及内陆河流域水资源开发利用率均超过 50% , 其中海

河流域开发利用率超过 100% , 有超过 50个城市发生不同程

度的地面沉降, 累计沉降量超过 200 mm, 沉降总面积高达

71 9 万 km2 [2]。为了解决我国面临的日益严峻的水资源问

题, 2012 年, 国务院发布了5国务院关于实行最严格水资源管

理制度的意见6 (以下简称5意见6) , 对实行最严格水资源管

理制度工作进行了全面部署和具体安排。

针对最严格水资源管理制度,社会各界进行了广泛的研

究。左其亭等在深入分析和研究最严格水资源管理制度基

本理念的基础上,系统地构建了最严格水资源管理制度的理

论体系框架,并探讨了最严格水资源管理制度实践过程中的

几个关键问题[ 3] ;各试点省份和国务院先后出台了实行最严

格水资源管理制度的考核办法[ 425] ; 孙宇飞等结合部分流域
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机构和典型地区的水资源管理部门在调研过程中遇到的问

题和困惑,围绕/ 三条红线0考核指标的确定和指标的标准、

监测、考核等重点问题, 对/ 三条红线0指标体系的构建提出

了几点建议[ 6] ;孙可可等结合影响/ 三条红线0分配的各种因

素,提出了/三条红线0评价指标体系, 并以武汉市为例, 进行

/ 三条红线0的量化研究[7] ;陶洁等在分析最严格水资源管理

/ 三条红线0内涵的基础上,从用水总量控制、用水效率控制、

水功能区限制纳污三方面构建了/ 三条红线0控制指标体系

及指标确定方法[8] ;窦明等基于/ 三条红线0约束, 构建了水

资源优化配置模型, 以莱州市为例确定了/ 三条红线0 指标,

提出了不同分区的水资源优化配置方案[ 9] ; 蒋云钟等从制度

的实施角度出发,指出了加强水资源监控能力建设是实施最

严格水资源管理制度的关键,建立了水资源监控能力建设功

能需求框架,并探讨了支撑/ 三条红线0管理的具体实施策

略[ 10]。上述成果涉及了最严格水资源管理的理论、方法、保

障和应用等多个方面,但是对于/ 人水和谐0这一基本原则的

把握,涉及不多。本文基于和谐论理念、和谐论五要素以及

和谐度方程,对最严格水资源管理制度的指导思想、基本原

则和核心内容进行深入剖析,并提出有效实施最严格水资源

管理制度的途径,为进一步落实最严格水资源管理制度提供

参考。

2  最严格水资源管理制度与和谐论简介

2. 1  最严格水资源管理制度
最严格水资源管理制度是一种行政管理制度, 它是指根

据区域水资源潜力, 按照水资源利用的底限, 制定水资源开

发、利用、排放标准, 并用最严格的行政行为进行管理的制

度[ 3]。最严格水资源管理制度从取水、用水、排水 3 个方面

对水资源进行严格的控制和管理,以期实现水资源的高效利

用,进而促进经济社会的可持续发展。

2. 1. 1  最严格水资源管理制度指导思想
最严格水资源管理制度深入贯彻科学发展观, 以实现人

水和谐为核心理念,以水资源配置、节约和保护为重点, 通过

健全责任制度、落实责任、提高能力、强化监管等方法, 严格

控制用水总量,全面提高用水效率, 严格控制入河湖排污总

量,促进水资源可持续利用和经济发展方式转变, 推动经济

社会发展与水资源水环境承载能力相协调, 从而保障经济社

会长期平稳较快发展[1]。

2. 1. 2  最严格水资源管理制度坚持的基本原则
最严格水资源管理制度: a. 坚持以人为本的原则, 着急

解决当前水资源问题,保障饮水安全、供水安全和生态安全;

b. 坚持人水和谐,尊重自然规律和经济社会发展规律, 处理

好水资源开发与保护关系, 以水定需、量水而行、因水制宜;

c. 坚持统筹兼顾,协调好生活、生产和生态用水, 协调好上下

游、左右岸、干支流、地表水和地下水关系; d. 坚持改革创新,

完善水资源管理体制和机制, 改进管理方式和方法; e. 坚持

因地制宜, 实行分类指导, 注重制度实施的可行性和有

效性[1]。

2. 1. 3  最严格水资源管理制度坚持的核心内容
最严格水资源管理制度的核心内容是建立健全/ 三条红

线0 ,即水资源开发利用控制红线、用水效率控制红线和水功

能区限制纳污红线。通过统一规划和水资源论证, 严格控制

流域和区域用水总量, 强化水资源统一调度, 进而实现严格

的用水总量控制;通过全面加强节约用水管理, 强化用水定

额管理 ,推进节水技术的改造, 从而全面提高用水效率, 推进

节水型社会建设;通过完善水功能区监督管理, 加强饮用水

水源保护,推进水生态系统保护与修复, 最终实现对入河湖

排污总量的控制。

2. 2  和谐论
和谐是为了达到/协调、一致、平衡、完整、适应0关系而

采取的行动[11]。研究和谐行为的理论和方法体系称为和谐

论[ 11]。和谐论主要包括和谐论理念、和谐论五要素、和谐度

方程等。

2. 2. 1  和谐论理念
( 1)和谐论提倡以/ 以和为贵0的理念, 提倡理性认识各

种关系中存在的矛盾和冲突,提倡以和谐的态度来处理各种

不和谐因素和问题。和谐的思想是和谐论的基石。

( 2)和谐论坚持以人为本、全面、协调、可持续的科学发

展观,解决自然界和人类社会面临的各种问题。

( 3)和谐论坚持辩证唯物主义哲学思想, 关注人和自然

界的唯物辩证关系, 提倡人与自然和谐相处的观念, 认为人

和自然协调发展是必要的、可能的; 主张人类应主动协调好

人与人的关系。

( 4)和谐论坚持系统的观点, 提倡采用系统论的理论方

法来研究和谐关系问题[12]。

2. 2. 2  和谐论五要素
( 1)和谐参与者:就是参与和谐的各方, 也称为/和谐方0。

( 2)和谐目标: 是指和谐参与者为了达到和谐状态必须

实现的目标。

( 3)和谐规则: 是指和谐参与者在实现和谐目标的过程

中必须遵守的一切规则或约束。

( 4)和谐因素: 是指和谐参与者在实现和谐目标的过程

中必须考虑的各种因素。

( 5)和谐行为: 是指和谐参与者考虑各种和谐因素后采

取的具体行为。

2. 2. 3  和谐度方程
和谐度方程是定量评估和谐状态的基本方程。某 ) 因

素( Fp )和谐度( H armony Deg ree)方程[ 13]定义为:

H Dp = ai- bj ( 1)

式中: H D p 为某 ) 因素 Fp 对应的和谐度, 是表达和谐度的

指标, H D p I [ 0, 1] , H D p 值越大, 和谐程度越高; a 为统 )

度, b为分歧度。a, b I [ 0, 1] , 且 a+ b= 1; i为和谐系数, 反

映和谐目标的满足程度, 由和谐目标计算确定, i I [ 0, 1] ; j

为不和谐系数,反映和谐方对存在分歧现象的反对程度, 由

分歧度计算确定, j I [ 0, 1]。

3  最严格水资源管理制度中的和谐论理念

( 1)最严格水资源管理制度是在理性认识人与人之间矛

盾、人与水之间矛盾和人与自然之间矛盾的基础上提出来

的,提出的目的就是为了解决多方参与者之间的矛盾, 最终
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实现和谐发展的目标。在实施的过程中, 深入贯彻落实科学

发展观,通过协调人与人之间、部门与部门之间的关系, 调整

用水方式,调整产业结构, 以和谐的态度处理人文系统与水

资源系统之间的存在的不和谐问题和因素, 最终实现水资源

的可持续利用和经济社会长期平稳较快发展。因此, 人水和

谐理念是最严格水资源管理制度必须始终坚持的基本理念,

是最严格水资源管理制度顺利实施的基础。

( 2)最严格水资源管理制度通过/ 三条红线0和/ 四项制

度0 , 着力解决我国当前面临的严峻的水问题, 保障饮水安

全、供水安全和生态安全, 在实施的过程中尊重自然规律和

经济社会发展规律,以和谐的态度处理水资源开发与保护的

关系,协调生活、生产和生态用水, 上下游、左右岸、干支流、

地表水和地下水之间的关系 ,这充分体现了坚持以人为本,

全面、协调、可持续的科学发展观,解决各种矛盾和问题的和

谐论理念。

( 3)最严格水资源管理制度是新时期水利改革形势下的

治水方略,是水资源管理制度的一次重大改革。为了保障最

严格水资源管理制度的顺利实施,系统地提出了用水总量控

制制度、用水效率控制制度、水功能区限制纳污制度、水资源

管理和责任考核制度四项制度,完善了最严格水资源管理的

体制。在实施的过程中, 考虑到各地区实际情况的不同 ,在

进行三条红线指标分配时, 划定不同的指标值, 既保障了地

区社会经济的快速发展,又保证了水资源的可持续利用。这

体现了采用系统论的理论方法解决多方参与问题的和谐论

理念。

4  最严格水资源管理制度三条红线的和谐

论五要素解读

4. 1  水资源开发利用控制红线的和谐论五要素
水资源开发利用控制红线主要是针对水资源开发利用的取

水环节,实现对河流和区域取用水总量的严格控制。在制定

流域水量分配方案时, 对于跨省流域, 各省份为了满足经济

社会发展对水资源的需求, 都希望获得更大的水资源分配

量,但是流域可利用的水资源总量是有限的, 这势必会加剧

各省份之间的取水矛盾和人类社会发展与生态环境之间的

矛盾。为了正确处理各省份之间、人类社会发展与生态环境

保护之间的矛盾,可以基于和谐理论, 从和谐论五要素的角

度来剖析流域水量分配问题,制定科学合理的流域水量分配

方案。跨省流域水量分配问题的和谐论五要素见表 1。

4. 2  用水效率控制红线的和谐论五要素
对于一个特定地区,为了使该地区总的用水效率小于用

水效率控制红线的规定值,需要对各个用水部门制定科学合

理的用水定额, 实行严格的用水管理。通常情况下, 用水部

门包括生活用水、工业用水、农业用水和生态用水四个部

门[ 14]。在制定各部门用水定额的过程中, 由于水资源利用

水平有限,并且用水效率的提高需要投入大量成本, 因此各

部门都希望本部门的用水定额被制定的大一些, 这势必会导

致各用水部门之间矛盾加剧。为了正确处理各部门之间的

矛盾 ,可以基于和谐理论从和谐论五要素的角度剖析各部门

用水问题,为各用水部门制定科学合理的用水定额。用水定

额制定问题的和谐论五要素见表 2。

表 1 跨省流域水量分配问题的和谐论五要素
Table 1  Five elements of h arm on y theory for

w ater allocat ion issues of inter provin cial river basin

和谐论五要素 具体内容

和谐参与者 该流域内的各个取水省份。

和谐目标

¹ 流域水资源开发利用总量小于红线规定值;

º 实现水资源与社会经济的协调发展;

» 保护生态环境。

和谐规则

¹ 在分水时,坚持水资源开发利用总量小于红

线规定量,并预留出一部分空余的原则, 并且

要首先满足基本的生态环境用水;

º 依据各省份经济发展状况和水资源供需现

状进行水量分配,对于经济发展快、供需矛盾

突出的省份可以适当的多分水;

和谐因素

各省份水资源开发利用现状和水资源供需矛

盾;各省份其它水源可利用水资源量; 流域生

态环境需水量等。

和谐行为
在考虑各种和谐规则和和谐因素的情况下,各

省份能够获得的最大水资源量。

表 2 用水定额制定问题的和谐论五要素
Table 2  Five elements of h arm on y theory for

w ater quota s et t ing is sues

和谐论五要素 具体内容

和谐参与者 工业用水、农业用水、生活用水和生态用水。

和谐目标

¹ 提高各部门用水效率,使区域总的用水效率

达到甚至超过红线规定值;

º 遏制用水浪费,加快推进节水型社会建设。

和谐规则

¹ 结合地区总的用水效率,依据生活用水和生

态用水优先的原则,制定各部门用水定额;
º 增强各用水部门的节水意识,改善节水技术;

» 限制高耗水工业项目建设和高耗水服务业发

展,遏制农业粗放用水。

和谐因素

现状的万元工业增加值用水量、灌溉用水定

额、人均生活用水量、生态用水占总用水的比

例等指标;各用水部门的节水技术。

和谐行为 各用水部门的用水定额。

4. 3  水功能区限制纳污红线的和谐论五要素
水功能区限制纳污红线针对水资源开发利用的排水环

节, 严格控制入河湖排污总量。对于某条具体的河流,首先需

要确定该水功能区的水环境容量, 然后基于人水和谐理念, 考

虑水功能区的水环境容量,合理确定各排污点的排污量。

在确定各排污点排污量的过程中, 各排污单位为了降低

污染物处理成本,提高自身经济效益, 都希望获得更多的允

许排污量,这势必会造成流域上下游之间, 各排污单位之间

的矛盾。为了满足水体纳污能力的要求, 保证河流湖泊生态

健康,需要加强流域上下游之间、各排污单位之间的协调与

合作,可以从和谐论五要素的角度出发, 分析各排污点的排

污量分配问题。各排污点排污量分配问题的和谐论五要素

见表 3。

4. 4  最严格水资源管理制度的和谐论五要素
实施最严格水资源管理制度的核心是建立健全/ 三条红
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线0。建立水资源开发利用控制红线, 严格控制取用水总量,

避免水资源过度开发利用; 建立用水效率控制红线, 对用水

过程中的用水效率进行严格控制,通过工程措施和非工程措

施,提高用水效率, 减少水资源浪费;建立水功能区限制纳污

红线 ,严格控制污水排放量, 减小水环境污染,创建水生态文

明[ 15] , 见表 4。

表 3  各排污点排污量分配问题的和谐论五要素
Table 3  Five elem ents of harmony theory for the volume of

discharge dist ribut ion issu es of each pollut ion dis charge locat ion

和谐论五要素 具体内容

和谐参与者 该水功能区内的各个排污单位。

和谐目标 改善水质,保持水功能区生态健康。

和谐规则

¹ 该地区主要污染物的入河总量小于水体能

够承纳的最大污染物数量;

º 各排污点排污水质,达到水功能区规定水质

要求时才可以排放。

和谐因素
水功能区水环境容量;各排污单元的污水处理

能力。

和谐行为 各排污单元允许的最大排污量。

表 4 最严格水资源管理制度的和谐论五要素
Table 4  Five elements of h arm on y theory for th e most st rict

w ater res ou rces m anagem ent system

和谐论五要素 具体内容

和谐参与者 水资源利用过程中的取水、用水和排水三个部门。

和谐目标
建设水生态文明,实现人水和谐和社会的可持续发

展。

和谐规则

三条红线的硬性约束,即在取水过程中取水总量不

能超过水资源开发利用控制红线规定的取水总量;

在用水过程中,用水效率不能低于用水效率控制红

线规定的用水效率;在排水过程中, 排污总量不能

超过水功能区限制纳污红线规定的排污总量。

和谐因素

最严格水资源管理制度实施过程中需要考虑的因

素,包括流域防洪规划、河道治理、经济社会发展、

生态保护等。

和谐行为 最严格水资源管理制度各项控制指标。

5  和谐度方程在最严格水资源管理制度三

条红线中的应用

5. 1  和谐度方程在水资源开发利用控制红线中的

应用

  对于某一流域, 水资源总量是有限的, 水资源开发利用

过程又涉及多个用水部门, 各用水部门必须统一思想, 协调

一致 ,尽可能地达成共识, 合理分配水资源开发利用量, 即做

到和谐度方程中的/统一度0 ( a)较大, / 分歧度0 ( b)较小[ 16] ,

只有这样才能保证该区域总的水资源开发利用量满足水资

源开发利用控制红线的要求。

从和谐度方程中还可以看到, 为了实现人水和谐的目

标,应该提高/ 和谐系数0 ( i) , 减小/ 不和谐系数0 ( j )。水资源

开发利用涉及到众多影响和谐的因素, 例如社会经济发展程

度、人民生活水平、生态环境质量和水资源供需现状等。在

水资源开发利用过程中,为了满足水资源开发利用控制红线

的要求,必须提高这些因素的和谐系数, 尽量在上述因素之

间寻求平衡,既能够满足控制红线的要求, 又能够尽可能地

满足各用水部门的用水需求。例如在进行流域水量分配的

过程中,应充分考虑各和谐参与方的水资源供需现状、生态

环境破坏程度和经济社会发展程度,对于那些水资源供需矛

盾突出、生态环境破坏严重、经济社会发展迅速的地区可以

适当多分配水权;同时, 可以完善水权交易市场, 通过市场杠

杆,促进水资源的合理分配和高效利用。

5. 2  和谐度方程在用水效率控制红线中的应用
在用水效率控制红线实施的过程中, 和谐参与者是指该

地区的各个用水部门,主要包括工业用水、农业用水、生活用

水和生态用水。和谐目标是提高该地区总的用水效率, 尽快

达到用水效率控制红线的规定值。为了尽快实现和谐目标,

在制定各部门用水定额的过程中, 各用水部门必须提高/ 统

一度( a)0 ,减小/ 分歧度( b)0。

影响用水效率的因素有很多,例如经济因素、技术因素、

节水器具的推广情况以及人们的节水意识等。为了尽快实

现用水效率控制, 必须提高/ 和谐系数 ( i)0 , 降低/ 不和谐系

数( j )0 ,从而使该地区总的用水效率尽快达到国家的规定。

采取的具体措施包括: a.大力研发有效的节水器具; b. 通过

大力的宣传,提高人们的节水意识; c. 限制高耗水工业项目

建设和高耗水服务业发展,遏制农业粗放用水等。

5. 3  和谐度方程在水功能区限制纳污红线中的应用
在限制水功能区排污总量的过程中, 和谐目标是入河

污染物总量小于水体能够承纳的最大污染物量; 和谐参与

者是指各个污染源, 为了实现对水功能区限制纳污的控制。

各排污点必须统一思想、统一认识, 服从流域管理部门分配

的排污量要求, 控制污染排放 , 即提高/ 统一度 ( a )0 , 减小

/ 分歧度( b)0。

在分配各个排污点排污总量的过程中, 需要考虑的因素

有很多,例如区域经济的发展、污水处理技术等。为了实现

对排污总量的控制, 尽快达到水功能区限制纳污红线的要

求,必须提高/和谐系数( i)0 , 减小/ 不和谐系数( j )0。例如,

综合考虑地区经济发展和污水处理技术, 制定科学合理的污

水排放量;通过改进生产技术和污水处理技术, 逐步减小污

水的排放;加强对各排污点的监督和管理, 严格控制排污量。

6  结语

最严格水资源管理制度作为新时期水利改革发展形势

下的治水方略,是解决我国水资源问题的根本途径, 对于水

生态文明建设具有重要意义。本文从和谐论角度分析最严

格水资源管理制度的基本原则,认为始终坚持人水和谐是最

严格水资源管理制度顺利实施的基本保障。最后, 分别从和

谐论五要素、和谐度方程两方面进一步剖析了最严格水资源

管理制度实施过程中的水资源开发利用控制红线的水量分

配问题、用水效率控制红线的用水定额分配问题和水功能区

限制纳污红线的排污量分配问题, 并以提高和谐度为目的,

提出一些具体的实施意见,为最严格水资源管理制度的顺利

实施提供了新的思路。
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