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摘要：针对丹江口库区及其上游水环境保护现状和存在问题，探索建立跨地区、多部门、多

层次的丹江口水库水环境保护协调机制，逐步形成国家和地方、流域与区域、水利部门与

非水利部门间的水资源保护协调机制，以及流域上、下游分工明确、统一协调的水源地及

其上游水资源保护管理新格局，以推进跨地区、跨部门的水资源管理，促进南水北调水源

地水资源的持续利用。
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COLLABORATION MECHANISM OF WATER RESOURCES
PROTECTION IN DANJIANGKOU RESERVOIR

QIU Liang，CHEN Lei，ZHAI Hong-juan

（Changjiang Water Resources Protection Institute, Wuhan 430051, China）
Abstract: Aiming at the status quo and existed problem of water resources protection in ne-
gotiation mechanism of Danjiangkou Reservoir and it's upper reaches, we explore to build a
multiagency and an interregional, trans-department collaboration mechanism for water envi-
ronment protection, in which ,the clear -cut division of labors and responsibility fulfillment
can be realized between national and local, basin and regional, upstream and downstream ad-
ministration departments.
KeyWords：Middle route project of S-N diversion；Danjiangkou Reservoir；Water Resources
Protection； Collaboration Mechanism

2008 年颁布的《中华人民共和国水污染防治

法》指出“县级以上人民政府环境保护主管部门对

水污染防治实施统一监督管理”，以及“县级以上

人民政府水行政、国土资源、卫生、建设、农业、渔

业等部门以及重要江河、 湖泊的流域水资源保护

机构，在各自的职责范围内，对有关水污染防治实

施监督管理”。 2002 年颁布的《中华人民共和国水

法》确立了“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”。 水污染的流域性特

征， 决定了我们要进一步加强流域内环保和水利

部门的水污染联防工作，以减轻水污染、减少污染

事故、降低污染损失。丹江口水库及其上游水资源

保护工作涉及多个地方人民政府和多个部门，为

协调各部门、各地区的关系，分清责任，保障调水

水质，需要开展流域水环境保护协调机制研究。

1 南水北调水源地水环境保护概况

1.1 水源地概况

南水北调中线工程水源区主要指丹江口库区

及其上游地区，主要涉及陕西省安康市、商洛市、
汉中市，河南省南阳市及湖北省十堰市等，详见图

1。 南水北调中线工程水源区地处秦巴山区，山地
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丘陵河谷地貌，属北亚热带季风温暖半湿润气候，
土地总面积 8.81 万 km2，其中耕地 126.32 万 hm2，
占总面积的 14.3%。 库区及上游雨量充沛，水资源

丰富，年均降水量为 923.1 mm，多年平均入库水

量 387.8 亿 m2。 总体而言，丹江口库区及其上游经

济仍比较落后， 农业基础薄弱， 工业产业结构单

一，经济增长方式粗放，城乡差异较大。

图 1 南水北调中线工程水源地行政区划图

1.2 水环境现状

多年来的监测结果表明，在常规监测项目中，
丹江口水库除总氮超过该水域环境功能Ⅱ类标准

外，其他项目均符合Ⅱ类水体标准，能满足各类功

能用水的要求， 库区水质没有出现明显的分层现

象，是南水北调中线工程的理想水源地。 受降雨、
径流大小影响， 丰水期各干支流污染物入库量大

于枯水期和平水期，因此库区水质丰水期较平、枯

水期略差，主要污染物为有机物，主要污染源是支

流面源。 丹江口水库现为中营养状态， 局部库湾

氮、磷等营养元素富集程度较高。
1.3 水环境保护存在的问题

目前，库区点源污染治理已初见成效，但水污

染防治任务依然严峻， 部分企业尚未完全实现达

标排放，导致部分支流和局部库湾水质不达标。据

近几年有关监测资料表明， 面源污染已成为丹江

口水库主要污染源。 一方面农民增产增收的重要

方式是大量使用化肥和农药， 另一方面又缺乏技

术指导和有效农业增产措施作支撑， 所以要减少

面源污染将是水源区面临的主要问题之一。 其次

是发展与保护矛盾突出。 丹江口库区及其上游涉

及的县市绝大多数属于国家级或省级贫困县，经

济结构比较单一，在经济利益的驱动下，开矿、坡

耕种植等危害生态的生产活动屡禁不止。 如何发

展当地经济和保护水源区生态环境， 尽快脱贫致

富，建立和谐社会，是当前亟待解决和深入研究的

问题；第三是水质监测系统不够完善。目前水质监

测能力薄弱，机动和应急监测能力差，存在多头监

测、条块分割，资源分散等问题。一方面，有些水域

为开展监测，另一方面有些水域重复监测，一个断

面几家在监测， 监测断面重叠， 监测信息互相封

闭。 最后是水环境保护缺乏统一、 有效的管理机

制；不同行政区之间、上下游之间协调性很差，容

易产生地区与地区之间的矛盾。水利、环保等多个

独立部门以不同的职责实施管理，使库区用水、排

水、治污等难以协调。

2 水环境保护协调机制、模式的探讨

跨行政区的流域水环境治理问题作为区域公

共问题的一种， 其求解需要流域和政府间的协调

达成。 实际上，通过流域政府间协议(定)、协会、联

合会、 联席会议等方式建立流域政府间联盟的做

法， 早已经成为各国实现流域水环境合作治理的

普遍经验。 协调组织可以作为流域水环境治理与

保护的组织形式在流域政府间发挥独特的协调功

能，既尊重地方政府的自主利益要求，同时亦通过

积极磋商，彼此取得谅解和妥协，共同着眼于全流

域长远利益， 进而实现流域水资源的公平开发和
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水环境的合作治理。 流域水资源保护重点考虑 4
个方面的协调。
2.1 涉水部门与非涉水部门之间的协调性

在水资源的开发利用及管理中， 涉水部门与

非涉水部门之间的协调性问题对应的是水资源系

统本体与环境之间的相关性问题。 水资源系统与

环境之间联系的客观性， 决定着水资源管理中涉

水部门与非涉水部门之间存在协 调 关 系 的 普 遍

性。
2.2 涉水部门中流域机构之间的协调性

流域管理机构之间的协调性关系是水资源管

理系统内部的关系， 其协调处理的对象是水资源

管理系统内部各平级子系统之间的关联性问题。
我国水资源相对贫乏、时空分布极不均匀。在解决

实际水资源问题的过程中， 有时候单流域机构的

能力显得相对薄弱， 存在多流域机构合作的客观

必然性。 尤其是在现阶段，“引江济太”、“南水北

调”等大型涉水工程的实施，对流域机构间的协调

管理提出了紧迫的要求，需要加强。
2.3 流域机构与行政区域机构之间的协调性

流域机构与行政区域机构 （主要指区域水行

政机构） 之间的协调性问题是水资源管理系统中

各分级子系统之间的关联性问题。 流域机构和行

政区域管理机构在水资源管理事务上各有优势。
流域机构具有相对宏观、相对超脱的特点，并能协

调各方实现跨行政区的水资源优化配置； 而行政

区域管理机构属于地方政府职能部门， 拥有较为

有力的地方行政权力， 能够在本级行政区域内全

面实施国家的水资源管理制度。 水资源统一管理

制度能否真正取得成效， 取决于流域管理机构与

各级水行政主管部门在水资源管理事务上的相互

支持与配合。
2.4 行政区域内不同涉水部门之间的协调性

各行政区域内的涉水部门是水资源系统的直

接控制管理层，因此,研究不同涉水部门之间的协

调性具有普遍意义。 水资源管理包括地表水和地

下水的治理、保护、开发及利用。长期以来，我国许

多地区对水资源管理实行的是 “多龙治水” 的体

制，如水源工程由水利部门管，配水设施由城建部

门管， 污水处理由环保部门管； 管水源的不管供

水，管水量的不管水质，管污水治理的不管污水回

用；每家都有执法权，每家都有审批权，每家都有

收费权。 要科学合理地管理、利用水资源，就必须

协调好各部门之间的权限、利益关系，综合权衡，
统筹规划。

3 南水北调中线水源地水资源保护协调

机制框架

3.1 加强水源地水环境保护协调必要性分析

南水北调中线工程水源地水质保护是一项复

杂的系统工程，涉及面广、任务重、困难多，加强水

环境保护协作机制研究， 有利于区域和流域之间

水资源保护的协调管理； 通过南水北调中线水源

地水环境保护协作机制研究， 有利于部门之间的

信息沟通与共享，可提高政府工作效率，更好地保

护水源地水质； 通过加大对库区及上游的生态环

境保护的投入，以及生态环境补偿，可协调水源区

与受水区的关系，协调库区及上游各地区的关系，
也可促进丹江口库区及上游地 区 的 经 济 社 会 发

展，有利于社会的和谐。
3.2 水源地水环境保护协调组织机构和工作方

式设计

（1）协调组织机构

结合现行丹江口库区及上游水资源保护管理

的实际情况， 南水北调中线水源地水资源保护协

调机制的组成单位主要包括水源地丹江口库区及

上游地区的市级人民政府和流域水资源保护管理

机构，主要包括陕西省安康市、汉中市、商洛市人

民政府，河南省南阳市人民政府，湖北省十堰市人

民政府及其与水资源保护相关的行政管理机构，
以及水利部、 国家环境保护总局在长江流域设立

的长江流域水资源保护局等单位组成。 南水北调

水源地水资源保护协调机制组织机构设南水北调

中线水源地水资源保护协调领导小组、 南水北调

中线水源地水资源保护协调专业小组和南水北调

中线水源地水资源保护协调领导小组办公室等。
（2）协调组织工作方式

协调领导小组的工作方式主要有两种： 一是

在协调小组授权的范围内，由组长单位进行决策，
目的在于提高效率； 二是必须以协调会议的方式

进行充分协商后， 以少数服从多数的原则确定需

要决策的事项。协调小组组长职责：负责与成员单

位和其他单位确定每两年一次会议议题； 负责联

系会议的筹备、协调及承办工作；负责组织起草轮

执期间协调会议工作报告， 并向协调会议报告工

作； 向协调会议提供本辖区年度经济社会发展状
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况资料、水功能区水质监测资料、入河排污口统计

资料、水污染防治及水土保持规划实施情况、生态

建设情况、重大水污染事件、主要尾矿库运行情况

及其他有关资料， 通报水资源保护和水污染防治

方面的重大举措。
3.3 水源地水环境保护协调工作制度架构

（1）例会制度

为发挥协调小组在“协调机制”中的作用，加

强协调小组各成员之间的沟通联系，建立“协调机

制” 例会制度。 例会由协调小组组长单位负责召

集， 内容主要包括通报各成员单位水资源保护工

作及水污染防治工作的开展情况， 总结协调小组

及其办公室本年度工作， 研究部 署 下 一 阶 段 工

作。
（2）重大水污染事件报告制度

为加强“协调机制”各成员单位之间的协调，
完善南水北调中线水源地及上游支流重大水污染

事件的报告，提高工作效率，建立重大水污染事件

报告制度。各成员单位和有关地区、部门应相互积

极配合，共同做好水污染事件的报告工作。协调小

组办公室具体负责重大水污染事件报告工作。 各

成员单位应及时做好有关水污染事件的报告和水

质监测工作。
（3）水资源保护与水污染防治信息共享制度

为加强“协调机制”各成员单位之间的信息沟

通， 强化南水北调中线水源地及上游支流水资源

保护，建立“协调机制”信息共享制度。其主要内容

有： ① 水污染事件调查处理信息及处理情况；②
水资源管理与水污染防治的信息管理， 重点是水

资源管理部门发布的各种水资源信息、 水量调度

信息， 环境保护管理部门发布的各种水环境质量

信息；③水环境质量信息，包括省界及其主要控制

断面水环境质量信息、 重点水功能区水资源质量

状况、重点供水水源地水质信息、大型水利工程库

区及出库水质信息；④入河排污口信息，包括重点

排污口位置、污废水入河方式、污废水排放量、主

要污染物浓度、排入河流及主要排污企业等；⑤污

染源信息，包括重点排污企业年取水量、污废水排

放量、 主要污染物浓度与达标情况以及重点城镇

生活污水处理情况、污水排放量、主要污染物浓度

等；⑥污染治理信息，包括重点城镇集中污水处理

厂建设运行情况、 处理后水质情况与去向及重点

点源治理情况。

4 结语

（1） 流域水文单元的连续性与行政区域的分

割性普遍存在，在总量有限的前提下，水资源生态

服务功能与经济利用价值的双重特性易造成流域

整体福利与地方利益的冲突，因此，流域管理与区

域管理的矛盾是普遍存在的。 流域水资源保护工

作涉及多个地方人民政府和多个部门， 为协调各

部门、各地区的关系，分清责任，加强水资源保护

管理，保障调水水质，需要开展流域水资源保护协

调机制研究。
（2）按照“水资源实行流域管理与行政区域管

理相结合的管理体制”的要求，建立流域水资源保

护协调机制， 加强长江流域水资源保护局与各地

区水资源保护协调， 地区水利部门与非水利部门

之间的协调，以及流域上、下游之间水资源保护协

调。
（3）协调机制的核心在于建立流域与区域(部

门与地方)之间、部门之间、地方之间相互沟通和

协调利益的平台，从体制上保障流域可持续发展，
实现公共福利的最大化， 而要真正建立起各方联

合保护流域水资源的长效机制， 还需从科技、法

治、公众参与等方面共同努力。
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