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论我国流域水资源管理模式中的权义形态
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摘要:根据新《水法》的规定，我国对流域水资源实行流域管理与区域管理相结合的管理模式。由于流域水资

源的特殊性及其在流域内失衡分布等诸多前置不平等条件，对流域内的各管理主体在法律面前产生了形式平

等权利义务关系问题。需根据流域水资源的自身特性，从造成流域管理困境中寻找根源，厘清权利义务，探寻

合理配置多元利益主体的权义关系途径，以期使流域水资源管理更加科学，实现水域资源公平、公正合理利用，

实现水利用的可持续发展。
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On the Form of Rights and Obligations of Water Resources
Management Model in River Basin in China

WU Jia-jia，HE Jian，SUN Jing-yu

( Environmental Law and Social Development Research Center of Zhejiang A＆F University，Hangzhou
311300，China)

Abstract: According to the new‘Water Law’China has carried out a water resources management model
integrating river basin management and regional management and the pattern of the national and local fragmen-
tation is being formed． Due to a number of inherent inequalities including the special nature of river basin wa-
ter resources and the imbalance in their distribution within the catchment basin，many problems arise in terms
of pre-made sub-basin management agents in the formation of formal equality before the law． It is necessary to
look for the root reasons，clarify rights and obligations for each agent，and explore channels to allocate the
multi-stakeholder relations in close connection with its own characteristics so as to smooth river basin water re-
sources management and improve the protective effect．
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mechanism

一、流域水资源的特性

水资源是一种重要的自然资源，是人类赖于

生存的基础性资源之一，同时也是维系一定区域

自然生态系统生态服务功能及其生物多样性保

护、区域经济社会保障和可持续发展的关键。长

期以来，我国学术界对水资源内涵没有形成共识，

在定义水资源时大多是借用联合国教科文组织和
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世界气象组织 1997 年对水资源的定义，即可以利

用或者有可能被利用的水源。
流域水资源作为水资源总类中的一种，除了

具有水资源一般性质外，还有其自身特殊性，现将

其特性进行总结归纳如下。
(一)流域水资源具有整体性

所谓整体性是指任何一个流域都是由一定的

地质结构组织而成，具有密切水力联系，且呈现出

统一整体。实际上在我国由于管理体制原因，流

域水资源的这种自然整体性常常被行政意志和行

政力量肢解，容易出现区域与区域的不协调、流域

与区域的不兼容，造成流域内社会团体用水关系

的混乱
［1］。人为划分和干预显然是不利于流域

水资源长远发展。人类需要生存和发展，必然要

对流域内水资源进行整合，但无论如何整合，流域

的整体性不容忽视。流域管理主体把单一流域内

属于其行政区划的水资源当作一个孤立的单元看

待和开发利用是造成各种水事纠纷、水资源浪费、
水质恶化、环境质量下降等问题的主要原因之一。
流域水资源整体性决定了流域管理主体开发利用

水资源时应充分考虑整个流域各个部分的联系和

制约关系，单纯的根据水资源的用途和地域人为

地进行管理职权的划分和开发是违背自然规律和

水资源的自身特性的，不可能达到提高水资源利

用效率、优化资源配置目的，也无法实现水资源的

可持续利用。因此，要始终从整体观出发，明确各

自区域内的权利义务，使各部分能协调发展。
(二)流域水资源分布具有失衡性

以流域性为单位存在是水资源一个显著特

征，由于各流域处在不同的地理位置，呈现出不同

几何特征，不同的自然地理特点，加之不同的人类

活动，各流域水资源状况表现出巨大的差异性。
这种失衡性需从两个维度进行阐释: 一是从整体

视角分析，从我国的流域水资源分布来看，空间层

面上我国北方水资源仅占全国的 14． 7%，南方水

资源却占全国的 80． 4%［2］。北方地区，降水集中

在每年的 6—9 月，且多以强降雨的形式出现。南

方降 水 一 般 密 集 在 5—8 月，降 水 量 占 全 年 的

60% ～70%。时间层面上南北方雨季和旱季区分

明显，年份不同，降水量也不相同。另一个则是从

部分视角出发，以各个单独的流域内人为划分的

行政区域管辖的水资源情况来分析，由于每一个

行政区域的划分都存在着历史因素和社会因素，

由于自身所处的地理位置不同，流域水资源在上

中下游地区间的数量和质量分配极不均匀。因

此，管理过程中需要进行一项长期的时空水量平

衡分析，这 是 水 资 源 科 学 和 持 续 管 理 必 备 资

料
［3］。

(三)流域水资源优势劣势存在互相转化性

水资源是流动的自然资源，水系以流域为单

元，在流域范围内，水资源不断地进行着地表水、
地下水、土壤水和大气水的循环转化，呈现出复杂

的水文循环过程。一般认为处于流域上游的参与

人因其有利的资源禀赋具有先动优势，而处于流

域下游的参与人则往往处于被动地位。但是由于

流域水资源整体性和水资源的随意性特点，洪水

期或者暴雨期时，处在上游或者流域水资源源头

的行政区域就需要泄洪，这时常态下的优势反而

成为劣势。另外，水资源质量变化具有渐变性。
人类活动影响流域水质的变化，污染行为也具有

渗透性，下游的污染对上游的影响具有渗透性，时

间较长，因此，无论是处在流域的那一个位置，优

势和劣势对每一个流域管理主体或者流域水资源

的权利义务者都是相对的，不具有绝对性。
(四)流域水资源具有典型的“外部性”
外部性是指经济主体之间在缺乏任何经济交

易的情况下，经济主体的行为直接影响另一经济

主体的环境，对他人造成损害或带来利益，却不必

为此支付成本或得不到应有的补偿
［4］。这一点

在流域水资源管理过程中体现得尤为明显，例如，

上游用水者增加取水量将会影响到下游用水者的

收益，而不必承担相应的成本。这种外部性的存

在，让形式平等下的流域管理主体权利义务关系

复杂，是导致纠纷根源。

二、我国流域水资源管理模式中的权义

形态

构建完善的流域治理模式至少需要处理好两

个关系，即流域内主体间关系和流域内多元利益

间关系。所谓流域内主体间关系是指流域管理机

构与国家之间、与相关的地方政府之间以及与流

域内水资源使用者是流域的可持续发展与地方的

经济发展之间的关系，流域内多元利益间关系是

其中最突出的的关系。关系之间也会互相交叉，

形成不同的主体之间的权利义务关系。
(一)我国流域水资源管理模式

流域管理通常指根据流域的统一规划与目

标，流域部门按其职责对有限的水资源分别进行

管理
［5］。目前我国学者已取得基本共识，将流域

管理定义为就是要将流域视为一个完整的生态社
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会经济系统，即把流域内自然条件、生态环境、自
然资源和社会经济看成相互作用、相互依存和相

互制约的统一体
［6］。这个定义正好体现了整体

论的观点，流域水资源管理就是要建立一套整适

应水资源自然流域特性和多功能统一性的管理制

度，使有限的水资源实现优化配置和综合效益最

大化。
我国新《水法》在管理模式方面，确定了流域

管理与区域管理相结合，统一管理与分部门管理

相结合，监督与具体管理相分离的新型管理体

制
［7］。但从总体上看，我国现行的水资源管理体

制在本质上仍然是一种行政区域分割管理体制，

即以政府行为为主导、以行政管理与行业管理为

主要手段的管理模式，存在诸多体制性障碍。集

中体现出在流域管理上呈现出明显的“条块分

割”性，在区域管理上具有显著的“城乡分割”性，

在功能管理上显现出较强的“部门分割”性，在依

法管理上集中表现为“政出多门”，在所有权归属

上，集中体现出产权的模糊性
［8］。流域与行政管

理相结合的结果仍然是水资源流域管理服从于行

政管理，依然不能解决日益严重的水危机问题。
(二)我国流域水资源管理模式中存在的权

利义务关系

1． 静态权利义务关系与动态权利义务关系。
水资源的特殊性决定了流域水资源管理过程中权

利义务关系是一种新型的权义形态。所谓静态权

利义务关系是指权利方与义务方基于合意或者某

项法律行为形成的稳定状态在较长时间段内不会

改变。而动态权利义务关系则是权利方与义务方

基于某种客观事实的出现，使得原同一权利义务

状态在权义双方之间转化，例如，在流域水资源管

理中，上游一般是流域水源地，从用水的角度看处

于优势地位，但是基于水资源使用权这一法律事

实，上游在享受水资源使用优先权的同时负有涵

养和保护水源的义务，中下游为保证自身顺畅得

取得流域内水资源的使用权，必须要给予上游适

当生态补偿的义务。但是由于我国南北方降水集

中，夏季多暴雨，易发生洪涝灾害，在这样非常态

下，同样基于流域水资源使用权，上游常态下的优

势地位成为劣势，从整个流域的水环境安全来看，

中下游流域管理主体成为泄洪抗涝的主动承担

者，在继续享有水资源使用权的同时，多了一项协

助上游泄洪抗涝的义务，此时，上游也应给予中下

游适当的生态补偿义务。流域生态补偿，是指由

于流域上下游之间基于水资源开发利用的受损和

受益的不公平，而由下游地区对上游地区因保护

生态环境所付出的代价给予一定补偿的法律制

度
［9］。这个定义没有考虑到流域水资源管理中

权利义务的动态转化。
2． 显性权利义务关系与隐性权利义务关系。

流域水资源配置过程中个体理性与集体理性的冲

突是广泛存在的。由于水资源自身的稀缺性及其

在使用过程中出现的负的外部性，使得流域用水

很难达到全局最优
［10］。由于流域水资源管理过

程中，涉及多方利益主体，要平衡他们之间的利益

关系比较困难。因为很多时候权利义务关系不是

自身显现出来。为了能更好的区分流域管理过程

中这类权利义务关系，将其划分为显性权利义务

关系与隐性权利义务关系。
根据《水法》的规定，直接从江河、湖泊或者

地下取用水资源的单位和个人，应当按照国家取

水许可制度和水资源有偿需要制度的规定，向水

行政主管部门或者流域管理机构申请领取取水许

可证，并交纳水资源费，取得取水权。法律对取水

权对水行政主管部门或者流域管理机构与用水者

之间的权利义务关系比较显现，是能够明确的，除

了权利义务双方外，其他社会主体也可以获知的。
这样的权利义务关系就称之为显性的权利义务关

系。但是，在水污染处理和水权取得和纠纷过程

中，由于历史的原因或者流域上中下游自身的习

惯，自发的在各流域内形成的权利义务关系，这样

的权利义务关系通常是不为流域外社会主体所获

知，但却是在流域管理过程中存在并发生重要作

用的。对违反水权习惯、水规、章程行为的公开处

罚，可形成公众监督，并借助水利宗教，维护水权

秩序
［11］。另一种民间形式就是碑刻，这些碑刻用

当地的语言或者符号记录，这些碑刻主要用于水

权事件或证据的记录，水权归属的认定，水权合同

等。这些形式在流域划分交界处存在的比较普

遍，且在实际的协调水权中起到重要作用。分析

显性与隐性权利义务关系主要是厘清各种利益关

系，有利于流域管理者最佳选择水权纠纷的解决

途径。这也是符合和谐社会和谐水利的宗旨。

三、权利义务不对等给流域水资源管理

带来的困境

我国现行管理模式是根据我国特殊的法文化

背景下建立的，但随着国家社会经济的快速发展，

出现了一些新情况，带来了管理上的困难，主要体

现在以下方面:
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(一)水权纠纷

根据水权理论，水权指水资源产权，是与水资

源用益相关的决策权，它反映各种决策实体在水

资源用益中相互的权利义务关系
［12］。水权是水

资源在稀缺条件下，围绕一定数量水资源用益的

财产权利。水资源的稀缺性和社会经济属性，使

得流域内各管理主体与用水主体都以各种方式寻

求活动水资源拥有量的最大化。
由于水权具有外部性特征，如果上游过多的

利用水资源，就可能导致下游可利用的水资源减

少，甚至江河干涸，给中下游带来一定的损失
［13］。

由于流域流经的各个区域的情况不同，加上流域

是跨区域的，行政区将取水、用水、排水、治理等人

为分割，本是一个生态系统内的水域遭到破坏，打

破了水资源利用与保护的自然循环，很难完全避

免区域间的水事纠纷。此外，流域的上、中、下游

之间因水资源利用，水量分配和水质的变化等问

题也极易产生纠纷。加上各地区在对待水开发、
利用方面往往易于各自为政，更加剧了矛盾。

(二)水污染事件或者特殊情形下责任主体

不明确

流域水资源管理中，由于一个流域是由不同

的行政区域进行管理，因此这种在两个或两个以

上的行政区域之间的因水污染而产生的纠纷和矛

盾格外引人关注。跨行政区域的水污染纠纷主要

有: 饮用水源的污染纠纷、养殖渔业方面的污染纠

纷、农业方面的污水灌溉引起的纠纷
［14］。

水污染对人体和牲畜等的损害有两种形式，

一种是污染水体能为肉眼所观察且对人和牲畜等

造成的损害直接显现的，水的流动性决定了凡污

水流经之处，诸如周边居民、单位、工厂等都会受

到不同程度的影响; 另外一种则是水体的污染是

无色无味的，同时需要较长的时间累积，对人体或

牲畜的损害才能显现。水体的污染有时候是一家

企业排污所致，有时候是多家企业排放的污染物

混合后形成的，污染的原因呈现出复杂性、交叉

性，这种复杂性和交叉性带来了责任主体确认的

困难性。

四、实现流域管理内权义形态平等的路径

法律面前人人平等，在《环境保护法》和《水

法》等水资源法律法规面前，流域内各管理主体

都统一按照法律的规定进行流域管理，但这种形

式上一刀切式的平等并不必然意味着对每一个流

域内行政管理单位和水权使用者是公平的。应该

正视这类实质不公平的社会现象，从对相对弱势

群体进行特殊保护，实现实质公平，构建实现实质

公平的流域水资源管理制度。流域水资源的特殊

性要求平衡权利义务主体间的利益，这种平衡的

结果不仅不会影响经济的发展，而且实现了社会

的实质公平，维护了社会的稳定，从而达到经济、
社会、环境利益的统一。

(一)国家政策的动态倾斜

政策与法律的不同之处在于法律具有稳定

性，而政策可以根据社会的发展状况予以改变或

者调整，灵活性强。如同上文对流域水资源特性

的解析，流域内各管理主体所处的地理位置的先

决条件存在差异，因此，就需要国家的政策弥补这

种先天的不足，实现流域内实质的平等，这种实质

的平等不等同于绝对的平等，而是强调流域内各

管理主体权利义务的相对对等。这条途径是强调

政府或者流域水资源管理的上级部门实施倾斜保

护，所谓倾斜保护是指为弥补实质平等前置因素

而作出的主要是指保护弱者，这个“弱者”本身在

整个流域管理内也是相对的。就保护弱者而言，

社会法是以一种特殊的标准衡量当事人的地位及

分配利益。这种特殊的标准源于社会“弱者”身

份的认定，是以特殊身份来决定利益的分配，使这

种分配结果有利于具有“弱势身份”的一方。
就目前而言，在整个流域内的上中下游地方

行政部门或者流域管理主体之间可以施行流域生

态补偿政策。制订、执行流域生态补偿政策政策，

指在政府的指导下，运用市场机制，在水权利益主

体之间制定和执行的一种有利于流域水环境保

护，包括流域水污染防治和流域生态系统保护与

恢复的经济政策。例如流域上中下游之间的资金

机制( 上游赔偿下游，或下游补偿上游) 等。这中

政策可以是国家层面的，也可以是流域管理上级

行政主管部门，也可以是流域内地方政府之间的

协商政策。
(二)建立完善的权义界定评估体系

利益均衡是对各种利益重要性作出估价或衡

量，并为协调利益冲突提供标准，使相互冲突的利

益趋于动态的平衡状态。流域水资源管理模式

下，由于前置条件的不同和水资源自身的随意性

等，使得原本的静态权利义务关系和显性权利义

务关系经常涉及到权利与义务的二次分配问题。
因此，有必要建立一套完整的权利与义务评估体

系。权义评估体系应由评估机构、评估标准、评估

程序、评估结果、评估监督和评估费用六部分构成。
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权利义务的评估机构必须是与流域内任何管

理主体或者地方行政部门没有利害关系，且能够

公平作出评估的。水利部作为国家水利的上级管

理部门，可以作为流域管理模式下各种权利义务

关系评估的主体。权利义务的评估标准则由水利

部根据每一个流域的具体情况分区域制订。权义

评估程序是由被评主体的自我评估、专家组现场

考察和主体整改三个阶段构成的。这三个阶段构

成了一个完整的过程。而评估结果则在水利部的

网站上公示，待到流域内出现新情况，评估失效，

权利义务主体重新申请，再行评估。评估监督的

承担者应该是国家环境保护部，对水利部的评估

进行监督。而评估费用应该由申请评估的权利义

务主体分摊。
(三)建立管理主体协商机制

作为国家的层面来说，确定流域管理模式，目

的就是希望流域生态共建共享，通过上下游之间

和流域内涉及的所有行政区之间的协商与合作，

最终达到生态共建、环境共保、资源共享、优势互

补、经济共赢的目标。但是，由于我国流域水资源

分布的不均匀性，流域管理过程中产生很多矛盾。
我国处理跨行政区域的水污染纠纷解决目前

协商解决、行政手段和诉讼方式。流域水资源管

理是将自然属性和经济社会属性融为一体的系统

工程，是社会经济发展到一定阶段的必然产物。
根据我国的流域水资源管理体制，主体之间的协

商主要是两个类别，一是管理主体之间，另一个是

用水主体之间。管理主体主要是针对水污染协商

处理，而用水主体之间协商主要是基于水权的分

配问题进行协商。我国《水污染防治法》第 26 条

也规定:“跨行政区域的水污染纠纷，由有关地方

人民政府协商解决，或者由其共同的上级人民政

府协调解决。”新《水法》第 57 条规定，“单位之

间、个人之间、单位与个人之间发生的水事纠纷，

应当协商解决; 当事人不愿协商或者协商不成的，

可以申请县级以上地方人民政府或者其授权的部

门调解，也可以直接向人民法院提起民事诉讼。
县级以上地方人民政府或者其授权的部门调解不

成的，当事人可以向人民法院提起民事诉讼。在

水事纠纷解决前，当事人不得单方面改变现状。”
协商的形式可以可以按照法律的规定进行，同时

也可以按照流域内的解决纠纷长期形成的习惯协

商方式，且这种习惯式协商的方式没有违背法律。
(四)建立用水主体应急互助基金

流域水资源一般由为两个或者两个以上的行

政区域管理，这样，不同的行政区域内为了使区域

的经济社会快速发展，鼓励企业和工厂的发展，企

业和工厂生产必然需要水资源，也需要排放一定

的废水等。就这个区域用水条件来看，上游处于

优势，但水资源的外部性决定了中下游的利益受

损，因此，针对这种特殊的情形，国家对水权的初

始分配做出了规定，对上游的水权作出了一定的

限制，因此，上游在这种情况下，企业数量有所限

制，必然对经济发展造成影响。因此，中下游有必

要对上游涵养水源或者保护水源造成的隐形损失

造成的损害给予适当的补偿。另外，如果洪涝灾

害期间，中下游协助上游泄洪所投入的人力和设

备，上游也应给予适当的补偿。另外，上中下游任

何一个水域污染都会彼此影响，因此，各流域管理

也应该有互相协助的义务。水体事件往往不是单

个主体所能解决的，因此，鉴于这种动态的权利义

务关系，有必要在各主体间成立一个用水主体应

急互助基金。用于补偿义务的承担者或者处理水

污染事件。
就我国而言，生态补偿融资渠道主要有财政

转移支付和专项基金两种方式，其中财政转移支

付是最主要的资金来源
［15］。我国的水资源以流

域为单位广泛分布，每年的财政收入总是有限的，

补偿的金额与实际需要的资金不能完全等同，而

以社会为主体，建立用水主体应急互助基金，能减

轻政府压力，同时让用水主体之间互相监督，衡平

彼此权利义务形态。“用水主体应急互助基金”
以企业自筹为主、政府协助管理，由于基金属于互

助应急性质，应该有互助基金管理章程，按章程来

合理应用这笔资金。
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