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摘要：随着工业化、城镇化的深入发展，全球气候变化影响加大，我国水资源情势正在发生新的变化，北少南多

的水资源分布格局进一步加剧。在分析我国水资源的承载能力和强化水资源节约保护的科学用水模式基础

上，提出了未来水资源可持续利用的战略目标、总体思路、各流域和区域的控制性指标，全国、流域和区域水资

源配置总体方案，保障国家水资源安全的对策以及节约高效利用水资源、保护水生态环境、保障粮食安全、能

源安全和区域协调发展的措施，以及实行最严格水资源管理制度的设计方案。
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１　我国水资源环境总体状况

１．１　空间分布特点
根据全国水资源调查评价成果，１９５６～２０００年 ４５

ａ同步水文系列，全国水资源总量为 ２８４１２亿 ｍ３，其

中地表水资源量２７３８８亿 ｍ３，地下水资源量 ８２１８亿

ｍ３，地表与地下水资源重复计算水量 ７１９４亿 ｍ３。我
国地域辽阔，气候、地理等自然条件复杂多变，降水受

季风气候控制，水资源时空分布不均，空间分布表现出

南方多、北方少，山区多、平原少的特点。北方地区水

资源总量占全国的 １９％，南方地区占 ８１％；山丘区占
９０％，平原区占１０％，各地水资源条件差别很大，主要
有以下特点：① 河流湖泊众多；② 水资源总量并不丰
富，人均、亩均水资源量少；③ 水资源时空分布不均。

１．２　水资源演变状况
对比１９５６～２０００年同步水文系列及近期下垫面

条件的水资源评价成果与２０世纪８０年代初期开展的
第一次全国水资源评价成果可知，全国水资源总量变

化不大，但由于气候变化和大规模人类经济社会活动

的影响，我国许多地区的产水规律发生了一定的变化，

特别是北方地区长期干旱，部分流域水资源数量减少

明显，水资源供需形势更趋紧张，南方水多、北方水少

的水资源分布特点更加突出。根据对 １９５６～１９７９年、
１９８０～２０００年和２００１～２００８年３个时段降水量、地表
水资源、地下水资源量和水资源总量的分析，并与

１９５６～２０００年４５ａ系列成果进行比较，降水量和地下
水资源量变化较小，地表水资源量和水资源总量变化

较明显。南方地区变化较小，北方地区变化大，海河、

辽河和黄河流域地表水资源量和水资源总量减少的趋

势显著。由于气候变化以及人类活动对下垫面条件的

改变，我国水资源状况，特别是北方地区水资源情势变

化十分显著，水资源供需形势更趋紧张，对经济社会发

展和生态环境产生了重大影响。

１．３　水资源开发利用现状

２００８年全国总供水量为 ５９１０亿 ｍ３，其中地表
水、地下水和其他水源供水量分别为 ４７９６亿，１０８５
亿，２９亿 ｍ３，分别占全国总供水量的 ８１．２％，１８．３％
和０．５％。全国总用水量 ５９１０亿 ｍ３，其中生活用水
６３３亿 ｍ３（其中城镇生活占 ６８％），占总用水量的
１０．７％；工业用水１３９７亿 ｍ３，占总用水量的 ２３．７％；
农业用水３７０７亿 ｍ３（其中农田灌溉占８９％），占总用
水量的６２．７％；河道外生态环境用水量为 １７３亿 ｍ３，
占总用水量的 ２．９％。２００８年南方地区用水量 ３２８８
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亿 ｍ３，占全国总用水量的５５．６％，其中生活用水、工业
用水、农业用水和生态环境用水量分别占其总用水量

的１２．５％，３２．２％，５４．５％，０．８％；北方地区用水量
２６２２亿 ｍ３，占全国总用水量的 ４４．４％，其中生活用
水、工业用水、农业用水和生态环境用水量分别占总用

水量的８．４％，１３．０％，７３．０％，５．６％。

１．４　水资源开发利用现状中存在的问题
（１）过度开发利用水资源。全国河道外总供水量

扣除重复利用水量后的河道外供水消耗量为４０５２亿
ｍ３，相当于全国水资源可利用总量的 ４９．８％。虽然总
体上开发利用程度尚未超过水资源可利用总量，但区

域之间差异很大，北方地区普遍存在水资源开发利用

过度问题，部分地区已十分严重。

（２）挤占河道内生态环境用水。由于对地表水资
源的过度开发，北方地区挤占河湖湿地生态环境用水

问题十分突出。据调查，２０世纪 ８０年代以来，我国特
别是北方河流实测径流量较其天然径流量均呈显著的

减少趋势，有的河段甚至常年干涸。长期累积性过度

开发利用水资源，已导致这些河流和相关地区生态环

境严重退化，其中海河、黄河、辽河、西北诸河区中水资

源禀赋条件较差、水资源开发利用程度较高河流（水

系）的经济社会用水挤占河道内生态环境用水量，一

般约占其生态环境需水量的２０％ ～４０％。
（３）地下水严重超采。由于地表水资源短缺或遭

到严重污染，我国许多地区不得不依靠过度开采地下

水维持经济社会发展。北方地区地下水资源开发利用

程度普遍较高，特别是近 ３０ａ开采量增长过快，超采
十分严重。据最近的规划调查，全国目前已形成深浅

层地下水超采区４００多个，主要分布在北方地区，其中
海河平原地下水超采尤为严重。

（４）引发生态环境问题。由于经济社会发展大量
挤占河道内生态环境用水和超采地下水，导致许多地

区出现河流断流、干涸，湖泊、湿地萎缩，入海水量减

少，河口淤积萎缩、地下水位持续下降、地面沉降、海水

入侵、土地沙化等一系列与水有关的生态环境问题。

据调查，在北方地区调查的 ５１４条河流中，有 ４９条河
流发生断流，断流河段长度总计达到 ７４２８ｋｍ。受气
候变化和水资源过度开发影响，北方地区的黄河、淮

河、海河、辽河４个水资源一级区入海水量呈显著减少
趋势，其中河西走廊及新疆内陆河流，其下游河段及尾

闾湖泊常年处于干涸状态，导致林草干枯、土地沙化、

绿洲退化等严重后果。

２　未来我国水资源面临的形势与要求

近年来，中国水资源面临严峻的形势。① 由于气

候持续干旱和人类活动的影响，水资源情势发生变化。

近３０ａ来，北方水资源总量减少 １０％以上，而且经常
出现极端气候天气。② 水资源严重短缺，对水资源和
水环境的压力加大。北方大部分河流水资源开发利用

接近或超过水资源承载能力，资源环境约束矛盾日益

突出。③ 用水不足与用水浪费并存，用水效率和效益
不高。④ 水资源过度开发导致生态环境恶化，部分河
湖及地下水生态环境破坏较为严重。

目前，我国水资源配置和水权制度建设取得重要

进展，节水型社会建设取得初步成效，水资源保护力度

不断加大，城乡水务一体化改革扎实推进，管理基础工

作得到加强。然而，我国长期形成的高投入、高消耗、

高污染、低产出、低效益的状况仍未根本改变，一些地

方水资源过度开发、无序开发引发一系列生态与环境

问题。现有水资源管理制度法规基础仍然较为薄弱，

管理较为粗放，措施落实不够严格，投入机制、激励机

制、参与机制不够健全等，难以应对当前严峻的水资源

形势。

随着我国人口增长、城镇化进程和新农村建设步

伐加快、经济平稳较快发展、经济结构优化调整和人民

生活水平日益提高，未来一个时期，对水的需求及保障

能力的要求将不断提高。国家主体功能区划提出了以

“两横三纵”为主体的城市化战略格局、“七区二十三

带”为主体的农业战略格局、“两屏三带”为主体的生

态安全保障的战略格局，划分了优先开发区域、重点开

发区域、限制开发区域和禁止开发区域，并明确开发方

向与保护内容等。按照强化节水用水模式，预测 ２０３０
年全国经济社会需水总量为 ７１９２亿 ｍ３，年均增长率
控制在０．５％以内。城镇生活和工业需水有所增加，
年均增长率分别为２．９％，０．９％；农业需水基本稳定。
为满足未来的用水需求，综合考虑现有工程挖潜和科

学调度、新建必要的水源工程、合理利用地下水、加大

非常规水源利用等措施，预测到 ２０３０年，全国多年平
均总供水量可达到７１１３亿 ｍ３，基本实现我国水资源
供需紧平衡。北方地区平水年、南方地区中等干旱年

基本保证不缺水，特殊干旱年经济社会发展不因缺水

遭受大的冲击。

为应对我国新时期所面临的水资源严峻形势，

《中共中央 国务院关于加快水利改革发展的决定》

（中发［２０１１］１号）明确提出，把严格水资源管理作为
加快转变经济发展方式的战略举措，实行最严格的水

资源管理制度，确立水资源开发利用控制、用水效率控

制、水功能区限制纳污 ３条红线。中央水利工作会议
上胡锦涛总书记发表了重要讲话，明确要着力实行最

严格的水资源管理制度，加快确立３条红线，充分发挥

２１



　第 １８期 　　　孙素艳，等：我国水资源面临形势及可持续利用对策研究

红线的约束调节作用，从制度上推动经济社会发展与

水环境承载能力相协调。根据中央有关文件精神和国

务院批复的《全国水资源综合规划（２０１０～２０３０年）》
的要求，２０２０年和 ２０３０年全国年用水总量力争控制
在６７００亿 ｍ３和７０００亿 ｍ３以内。

３　我国水资源配置格局

以流域为单元、以采取强化节水措施的水资源供

需分析成果为基础，按照水资源可利用量对河道外用

水消耗实施总量控制，按照河流生态环境用水要求进

行断面水量控制，按照节水型社会建设要求进行用水

定额控制，按照资源循环利用的要求严格控制新鲜淡

水的取用量，按照水功能区纳污能力进行入河排污总

量控制，对我国水资源在经济社会系统和生态环境系

统之间、不同流域和区域之间以及不同用水行业之间

进行合理调配，使得水资源配置格局与经济社会发展

及生态环境保护的要求相协调。坚持公平公正、统筹

协调、高效可持续利用、综合平衡等基本原则，建立我

国水资源总体配置格局，确定我国各行业、各省、自治

区、直辖市２０２０年和 ２０３０年的水资源配置方案。到
２０３０年，全国配置经济社会用水量 ７１１３亿 ｍ３，占全
国水资源总量的 ２５％；折算成水资源消耗量为 ４６１０
亿 ｍ３，占全国水资源可利用量的 ５７％，为未来水资源
战略储备留有适当的余地。北方地区河道外经济社会

配置水量对水资源的消耗量为 ２４８３亿 ｍ３，比现状增
加４９５亿 ｍ３，其中有近６０％用于置换现状超采的地下
水、挤占的河道内生态环境用水以及通过人工措施直

接进行河道外生态环境补水；南方地区河道外配置水

量对水资源的消耗量为２１２７亿ｍ３，加上４３４亿ｍ３跨
流域调出水量后，南方地区总消耗量占其水资源可利

用量的 ４６％。到 ２０３０年，在配置的全国河道外经济
社会用水量中，生活、工业、农业和河道外生态环境人

工补水量分别为１０２１亿，１７１８亿，４０７８亿 ｍ３和２９６
亿 ｍ３，占总配置水量的比例分别为１４．３％，２４．２％，
５７．３％和４．２％。配置的河道外水量中约有６７４亿 ｍ３

用于退减现状超采地下水、退还挤占河道内生态环境

用水以及通过人工措施直接供给河道外生态环境用

水。到２０３０年，全国水资源总量扣除河道外配置水量
的消耗量后，配置给自然生态系统用水量及难以利用

的洪水总水量为２３１０８亿ｍ３，约占全国水资源总量的
８３％。其中北方地区配置给生态系统的总水量为
３２１４亿 ｍ３，占其水资源总量的６１％；南方地区配置给
生态系统的总水量为１９８９４亿ｍ３，占其水资源总量的
８９％。

２０３０年，全国城乡生活配置水量由现状的 ６３３亿

ｍ３增加到１０２１亿 ｍ３，增加水量中约有 １１０亿 ｍ３用
于退还挤占的生态环境用水和人居环境改善，基本满

足我国人口增长和城市化发展的需要；全国工业生产

配置的水量由现状的１３９７亿 ｍ３增加到１７１８亿 ｍ３，
在建设节水型工业体系的基础上，基本满足保障我国

实现新兴工业化发展的需要；配置的农业水量由现状

的 ３７０７亿 ｍ３增加到４０７８亿 ｍ３，占全国配置水量的
比例由现状的６２．７％降低为５７．３％，农业配置水量中
约有２５０亿 ｍ３直接用于退还挤占的生态环境用水和
农村地区生态环境建设，同时也发挥涵养水源等生态

作用。到２０３０年，在提高农业用水效率的基础上，全
国农业用水合计共产生６００亿 ｍ３左右的回归水量，主
要用于改善河道生态环境用水。农业增加的用水量

中，农田灌溉配置水量增加约 ２００亿 ｍ３，配置的农田
灌溉水量占农业总水量的比例由８９％下降到 ８５％，正
常年份可保障６２００万 ｈｍ２（９．３亿亩）的农田灌溉用
水量，基本满足保障粮食安全的需要。

４　我国水资源可持续利用对策

针对我国水资源面临的严峻形势，我国政府高度

重视，并制定了今后一个时期水资源规划目标，即用

２０ａ左右的时间，逐步完善城乡水资源合理配置和高
效利用体系，全面解决农村饮水安全问题，可靠保障城

镇供水安全，使节水水平逐步接近或达到世界先进水

平，用水总量保持微增长，抗御干旱能力明显增强，最

严格的水资源管理制度基本完善；逐步建立水资源保

护和河湖生态健康保障体系，有效控制江河湖泊水污

染，基本保障河流的生态用水，有效控制地下水超采，

重点地区水环境状况明显改善。

解决我国水资源问题的重大举措，归纳起来，主要

有以下６个方面。
（１）全力保障城乡饮水安全。从 ２００５年到 ２００９

年，将已有农村饮水不安全人口减少了一半，提前 ６ａ
实现联合国提出的农村饮水安全目标，到２０１３年全部
解决农村饮水安全问题。２０１３年以后，逐步提高农村
饮水安全标准，建立和健全农村饮水安全保障体系，让

群众喝上安全、方便、卫生的饮用水。

（２）全面建设节水型社会。建设节水型社会是解
决我国水资源短缺，实现水资源可持续利用的根本措

施，也是最为科学、最为可行的战略性选择。在农业方

面，通过高效节水灌溉，综合运用灌区节水改造、田间

高效节水等工程措施和种植结构调整等非工程节水措

施，提高农业综合节水能力；在工业方面，重点推进火

力发电等高用水行业节水技术改造，合理调整经济布

局，加快产业结构调整，加强循环用水，努力提高工业
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用水效率；在城乡生活方面，通过强化公共用水管理、

合理调整水价、推广城市建筑中水利用技术、加强城镇

污水集中处理与回用等措施促进节水。

（３）逐步构建国家水资源配置格局。在全面节水
的基础上，按照“先节水后调水，先治污后通水，先环

保后用水”的原则，加快南水北调东、中线工程建设，

逐步构建全国“四横三纵、南北调配、东西互济”的水

资源宏观配置格局，有效解决北方地区缺水问题。在

保护生态环境和充分论证的前提下，适当建设一些区

域性水资源调配工程和必要的水库工程，提高对区域、

城市和粮食主产区的供水保障能力和抗旱蓄水能力。

在综合考虑区域水资源条件、河流水系分布、工程布局

特点、生态环境影响等基础上，因地制宜研究实施江河

湖库水网连通，发挥河湖水系水资源调配功能。加强

水资源科学调度，逐步建立和完善水资源调度体系，加

强水库优化调度及梯级水库群水资源综合调度，统筹

外调水和当地水、地表水和地下水，重视生态调度，合

理高效配置水资源。

（４）加强与水相关的生态环境保护。按照建设生
态文明，维护河湖功能和水功能区水质的要求，确定全

国主要江河河道内生态环境需水标准，提出主要污染

物入河总量限排意见；建立统筹兼顾防洪、供水、发电

和生态用水的水利工程调度运行模式，保障河道内生

态环境用水要求；通过加强节约用水和进行水资源合

理配置，减少水资源过度开发利用的用水或通过水源

置换增加其河道内生态环境用水；加强入河排污口管

理和整治，优化排污口布设，制定并实施入河排污口搬

迁、整治和调整方案。加强江河源头自然保护区的管

理，发挥自然保护区的水源涵养保护作用。

（５）实行最严格的水资源管理制度。建立水资源
开发利用控制红线，严格实行用水总量控制；建立用水

效率控制红线，坚决遏制用水浪费；建立水功能区限制

纳污红线，严格控制入河排污总量。通过实施水资源

管理的“三条”红线，完善用水总量控制与定额管理相

结合的管理制度，加快制定全国主要江河水量分配方

案，逐步建立国家水权制度和水权转换制度，发挥市场

机制在水资源配置中的作用；建立健全水资源与水生

态保护制度，有效保护水资源和水环境，维护河湖健

康；国民经济和社会发展规划以及城市总体规划的编

制、重大建设项目的布局，应当与当地水资源条件相适

应；严格规范水资源论证、取水许可和水资源有偿使用

制度，积极推进水价改革；加强水文水资源监测，提高

对水资源的动态监测和调控能力；建立应对特大干旱

及突发安全供水及水污染事件的水源储备制度和应急

管理制度，提高应急风险管理水平。

（６）加强水资源管理能力建设和科技创新。不断
完善流域管理和区域管理相结合的水资源管理体制，

加强水事纠纷的预防和调处，维护正常的水事秩序。

加大农田水利、水资源调配以及生态环境保护等水利

建设投入力度。开展气候变化及对水资源与生态环境

影响预估技术和适应对策、区域水资源优化调配、河湖

连通及生态调度等科研工作，开展国家水资源管理信

息系统建设等前期论证工作。

（编辑：常汉生）
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