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郑州市最严格水资源管理绩效评估体系及应用

郭  唯,左其亭,靳润芳,马军霞

(郑州大学 水科学研究中心, 郑州 450001)

摘要: 为了解决中国水问题, 促进经济社会可持续发展,实施最严格水资源管理制度势在必行, 在此背景下, 构建最

严格水资源管理绩效评估体系显得尤为重要。以5最严格水资源考核实施方案6为准则, 结合郑州市的具体情况, 提

出市级地区水资源评估的总体设想,构建了适用于郑州市的最严格水资源管理绩效评估体系,并据此对郑州市的新

密市进行了绩效评估,以期为区域最严格水资源管理绩效评估提供参考。
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Performance Evaluation System and Application of the Strictest Water Resources Management in Zhengzhou

GUO Wei, ZUO Qi2ting, JIN Run2fang , M A Jun2x ia

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

Abstract: In order to solve the water pr oblems in China and promo te the sustainable economic and social development, it is im2

perative to implement t he Str ictest Water Resources Management System, and constructing the per formance evaluation sy st em

of the Strictest Water Resources Management is particula rly impor tant. In t his paper , based on "T he Implementation Scheme of

the Strict est Wat er Resources Management Assessment" and the actual condit ions in Zheng zhou, the overall idea o f perfo rmance

evaluation in municipal ar eas w as proposed, and of the perfo rmance evaluation sy stem o f the St rictest Water Resour ces Manage2

ment in Zheng zhou was developed. The system was applied to Xinmi City in o rder t o pr ov ide refer ence fo r the perfo rmance eval2

uation o f the reg ional Str ictest Water Resources Management.
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  水是生活、生产、生态的必需品,对于处在发展阶段的中

国,水资源更是经济社会发展的重要制约因素之一。传统的

水资源管理缺乏硬手段和硬约束, 水资源管理责任不明确,

考核制度缺位等问题一直未能有效解决, 导致我国水资源过

度开发、粗放利用、生态退化[1]。从我国的国情和水情来看,

最严格水资源管理制度势在必行[2]。2011 年中央一号文件

提出 ,要实行最严格水资源管理制度; 2012 年和 2013 年国务

院分别印发了5关于实施最严格水资源管理制度的意见6和

5实行最严格水资源管理制度考核办法6[ 3] (以下简称5考核

办法6 ) ; 2014 年初水利部等十部门又联合印发了5最严格水

资源管理考核实施方案6[ 4] (以下简称5实施方案6) , 在此形

势下 ,建立一套绩效评估体系是落实最严格水资源管理制度

的迫切要求。

目前,国内外针对水资源管理工作的评价方法开展了大

量研究,如刘明柱[ 5]、王浩[6]、赵帅[7]、BrownLJ[ 8]、M. Shafiee

Jo od[ 9]等学者,利用不同的软件、模型、方法对区域或流域的

水资源现状进行评价[125] ; 金羽[ 10]、李玉文[ 11]、关峰[ 12] 等构

建了针对区域或流域的水资源管理评价体系 [628]。但是,已

有研究缺乏在区域整体上对水资源管理绩效进行定量评估,

针对最严格水资源管理绩效评估的理论研究少之又少。虽

然国务院出台了5考核办法6 , 各试点地区也进行了积极探

索,如广州省首先出台了5广东省实行最严格水资源管理制

度考核暂行办法6 [ 13] ;接着湖南、烟台、杭州、新疆、江苏等地

也出台了相关的考核方案;5实施方案6也针对 31 个省级行

政单位,对考核内容、考核程序、评分方法及结果运用做出了

详细规定,但是现有的相关研究基本都停留在省级行政单

位,缺乏市级地区的评估研究。鉴于此, 本文以5实施方案6

为准则,结合郑州市的实际情况, 构建了郑州市的最严格水

资源管理制度绩效评估体系, 从绩效评估的目标完成情况、

制度建设和措施落实两个方面,确定了水资源绩效评估的责
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任主体、评估程序。最后利用该评估体系对郑州市辖的新密

市进行评估,为区域最严格水资源管理评估提供参考。

1  郑州市最严格水资源管理绩效评估思路

1. 1  理论指导
绩效评估体系包括评估目标、评估程序、评估指标体系

和结果运用四个方面。依据5考核办法6 , 对郑州市最严格水

资源管理采用评分法进行考核, 以/ 三条红线0为评估目标。

这就要求先选取评估指标, 构建指标体系, 再根据各项指标

结果确定相应的分数。

在构建郑州市最严格水资源管理绩效评估体系时, 以客

观公平、科学合理、系统科学、求真务实为基本原则, 并保证

评估体系的可执行和可操作。与此同时, 构建的绩效评估体

系不应因循守旧,一要丰富评估主体, 从各个角度进行评估;

二要坚持分类评估, 因地制宜进行评估, 提升评估的公平性

和结果的可比性;三评估结果反馈和奖惩应及时执行, 督促

考评单位改进工作, 促进工作效率的提高[ 14]。在具体构建

评估指标体系时,需要综合考虑多方面因素, 要求内部评估

与外部评估相结合[ 15] , 鼓励改革创新; 注重多指标结合, 包

括责任指标与配套指标结合、动静指标结合、关键指标与常

规指标结合[16] ; 要遵循核心性、代表性、通用性、可操作性、

可比性、系统性、效率性、可检测性的原则[ 17]。不同区县的

水资源情况也不尽相同,因此, 应根据郑州市各区县的特点,

结合相关政策,选择适合其地区评估的指标, 因地制宜进行

评估 ,不能/死搬硬套0。郑州市最严格水资源绩效评估体系

框架见图 1。

图 1 郑州市最严格水资源绩效评估体系框架

Fig. 1  Frame of performance evalu at ion system of th e

St rictest Water Resources in Zh engzhou

1. 2  评估程序
评估工作与国家经济社会发展五年规划相对应, 规定每

五年为一个评估期, 采用年度评估和期末评估相结合的方

式。郑州市水资源绩效评估是对本市各区县最严格水资源

管理制度实施情况进行评估,由郑州市水务局、发展改革委、

工业和信息化委、财政局、国土资源局、环保局、城乡建设委、

农业局、审计局和统计局等有关部门组成考核组,开展考核、

评分工作。各区县人民政府是责任主体, 人民政府主要负责

人是第一责任人,相关负责人为直接责任人[ 3]。

确定年度目标和工作计划[13]。水资源评估是根据实际

完成情况与计划完成情况对比进行,这就要求郑州市各区县

首先要制定考核期水资源管理工作年度目标与工作计划,并

在考核期前一年的一月份上交郑州市水务局和考核组,通过

审查才可生效,否则要进行修改[ 18]。

年度评估。各区县每年要进行自我评估和结果上报,在

一月底之前上交上年度水资源管理工作情况资料, 考核组在

二月底前完成审查工作, 并组织抽查。抽查时要分类抽查,

首先根据各区县水资源管理指标数据完成情况的好坏进行

分类,再根据不同类别中出现的问题进行分类, 在其中找典

型地区或者对上报结果有疑问的地区进行抽查。最后将结

果上报市政府审定并划分等级,在三月底之前完成。

期末评估。在五年规划的第六年一月份进行期末评估,

根据前几年上报的工作总结、自我评估和指标数据完成情

况,考核工作组对其审核。综合考虑自评、抽查、检查情况,

划定评估等级并计算分值。此项工作在三月底之前完成,由

郑州市水务局上报郑州市人民政府审定、划分等级。

1. 3  结果运用
确定考核项分数、划分评估等级之后, 要进行奖优惩劣,

充分发挥其激励约束作用,并坚持将绩效评估结果作为郑州

市各区县相关部门领导个人业绩的重要依据。

奖优惩劣。根据绩效评估的结果进行等级划分, 若某地

区为优秀,则优先考虑相关项目安排。对于取得显著成绩的

单位和个人,进行奖励、评先进并上报国家申请奖励。组织

落后地区到先进地区进行经验交流,促进整个市的水资源管

理工作。若某地区为不合格, 在市内进行通报批评,责令其

做书面检查并拟定整改方案, 同时上报郑州市水务局, 在结

果公布一个月内完成整改。在整改期间, 暂停该地区建设项

目新增取水和入河排污口审批,暂停该地区新增主要水污染

物排放建设项目审批。对整改不到位的, 严格控制该地区下

一评估期的用水,并由监察机关依法追究该地区有关责任人

员的责任[3]。

评估结果与政府官员升迁或加薪挂钩。评估结果应纳

入当地政府负责人的综合评估中,把最严格水资源管理绩效

评估结果与相关负责人的调动升迁及薪金水平联系起

来[ 19]。对于评估结果优秀的相关负责人可以给予一定奖

励,并作为升迁或加薪的一项重要依据; 对于评估结果合格

但是落后的负责人,督促其改进, 争取下次取得优秀; 对于问

题较多或者不合格的负责人, 给予警告处罚; 对于有严重失

误的负责人,可给出/ 一票否决0, 追究相关负责人的责任。

2  郑州市最严格水资源管理绩效评估指标
选取及评分方法

  构建评估指标体系是定量评估最严格水资源管理绩效

的重中之重,该部分详细介绍了构建的指标体系及相应评分

方法, 提出了一套系统的评估分数计算方法。5实施方案6[ 4]

中提出要对目标完成情况、制度建设和措施落实情况两方面

进行评估,分别选择合适的指标对郑州市各区县最严格水资

源管理来进行定性和定量评估。

郑州市最严格水资源管理绩效评估指标体系的建立,需

要综合考虑多方面因素和原则,不同区县的水资源情况也不
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尽相同, 因此, 应根据考核区的特点, 再结合相关政策, 选择

适合其地区评估的指标, 因地制宜进行评估, 不能/ 死搬

硬套0。

2. 1  目标完成情况
( 1)指标体系的建立。

郑州市水资源问题十分严峻, 由于水资源时空分布不

均、水体污染、不合理开发利用, 郑州市人均水资源量少 ,不

足全国人均水资源量的 1/ 10, 属于极度缺水地区[ 20]。针对

郑州市的水问题,本着效率原则选取/ 三条红线0评估指标,

参考相关研究和全国试点地区的情况[3, 13, 15, 19, 21, 22] , 结合其

内涵和特征进行综合分析, 建立了郑州市评估指标体系 ,见

表 1- 表 3。评估时每年可根据具体情况适当增加一些指

标,保证指标的动态性、适应性及可执行性[23]。

表 1 郑州市用水总量控制指标
Table 1  Cont rol indexes of total w ater use in Zhengzhou

目标 指标

用水总量控制

用水总量/万 m3

地下水开采量/万m 3

生活用水量/万m 3

工业用水量/万m 3

农业用水量/万m 3

外调水量/万 m3

用水计量率( % )

表 2 郑州市用水效率控制指标
Table 2  C on tr ol indexes of water us e ef ficiency in Zhen gzhou

目标 类型 指标

用水
效率
控制

区域性指标

行业性

工业

农业

生活

人均综合用水量/ ( m3 # a21)

万元 GDP 用水量/ m3

万元工业增加值用水量/m 3

农业灌溉水有效利用系数( % )

水资源开发利用率( % )

城市污水处理回用率( %)

万元工业增加值用水量递减率( % )

单位产品用水定额/ ( m3 # 个21)

节水型企业覆盖率( % )

工业用水重复利用率( %)

单位面积灌溉用水量/ ( m3 # hm22 )

主要作物用水定额/ ( m3 # hm22 )

节水灌溉率( % )

水分生产率( % )

单位粮食产量耗水率( %)

节水灌溉工程投入规模

节水器具普及率( % )

管网漏损率( % )

城镇居民生活用水量/ ( m3 # 人21 # a21)

人均总和生活用水量/ ( m3 # a21)

  ( 2)指标权重的确定。

指标确定后, 根据各项指标的重要性排名构造判断矩

阵,利用层次分析法确定所用指标的权重。由于指标数量比

较多, 利用多准则决策方法[ 24] , 分别确定目标层、指标层的

权重。

表 3 郑州市水功能区纳污控制指标
T ab le 3  Cont rol In dexes of pollutants of w ater

fu nct ion area in Zhengzhou

目标 指标

水功能区纳污控制

重要江河湖泊水功能区水质达标率( % )

重要江河湖泊水功能区达标提高率( % )

主要污染物入河总量/ t

工业废水达标排放率( % )

水源地水质达标率( %)

城市生活污水处理率( % )

安全供水保证率( % )

城市生活污水处理率( % )

  ( 3)评分方法。

实行满分为100 分的评分法, 首先由郑州市各区县政府进

行自查评分,再提交考核组进行审查核算,确定各区县的分数。

针对单项指标的评分, 由于/ 三条红线0指标必须达到要

求, 所以可参考企业绩效评估中的难易折线法[ 25] ,利用每年指

标的实际值与计划值的比值确定分数, 并增加了上下限值, 确

定基本值和挑战值,分段确定分数:当指标实际值与目标值的

比值低于基本值时, 分数为 0, 此时不满足/ 三条红线0刚性要

求; 当指标实际值与目标值的比值在基本值和挑战值之间时,

分数与该比值呈线性关系,此时满足/红线0要求,但是超过幅

度不大;当指标实际值与目标值的比值高于挑战值时, 分数

为 100, 此时远远超过/红线要求0 ,工作完成的比较好。

计算时,要首先根据地方制定的目标值与/ 三条红线0要

求之间的关系以及实际情况来确定基本值 a和挑战值 b。由

于指标具有正指标和逆指标之分,指标评分的计算公式和图

形表达也分为两种情况,具体见图2、图 3和公式( 1)、公式( 2)。

图 2  单项指标评分方法(正指标)

Fig. 2  Scoring method of in dividu al index( posit ive index)

f ( x )=

  0      x< a

40( x- a)
b- a

    a< x< b

 100      x \b

( 1)

图 3  单项指标评分方法(逆指标)

Fig. 3  Scoring method of in dividual index( inverse index)

f ( x )=

 100      x< b

40( a- x )
a+ b

+ 60   b< x< a

    0    x \a

(2)
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图 2 和图 3 中横坐标为指标实际值与目标值的比值,记

为 x ; 纵坐标为所得分数,记为 f ( x )。当实际值与目标值的

比小于基本值时,该项分数为 0;当 x 在基本值和挑战值之间

时,分数呈线性变化; 当 x 大于挑战值时,为 100 分。

单项分数确定后,目标完成情况总分数就可以根据加权

求和法确定,见公式( 3)。

目标完成情况得分= E
15

i= 1
单指标分数@ 指标权重    

  ( i= 1, 2, 3, ,, 15) ( 3)

2. 2  制度建设和措施落实
制度建设和措施落实的对象都是水资源管理工作, 但两

者的侧重点有所不同,制度建设侧重于为使管理达到水资源

管理目标而制定的规章制度等,而措施落实的重点在于计划

采取的措施的实际执行能力。

参考5实施方案6 [4] ,将制度建设和措施落实分为用水总

量控制、用水效率控制、水功能区限制纳污、水资源管理责任

和考核等制度建设及相应措施落实情况。

表 4  制度建设和措施落实评估指标体系[ 4, 13, 22, 26]

Table 4  E valuat ion in dex sys tem of inst itut ional d evelopment

and measure implementat ion

评估项目 分值 评估内容

用水总量
控制

25分

¹ 取水许可监管力度、水资源论证、规划水
资源论证开展情况

º 取用水计量设备安装情况

» 三条红线指标分解下达情况

¼ 地下水取水管理

用水效率
控制

25分

¹ 用水定额管理

º 节水/ 三同时0管理制度实施力度

» 节水型社会建设

¼ 计量管理、管网管理

½ 非常规水资源开发利用

¾ 做好水量调度

水功能区
限制纳污

25分

¹ 水功能区管理

º 水源地管理

» 入河排污口监督管理

¼ 跨界断面水质监测

½ 河道整治与生态修复

¾ 河湖健康维护

¿ 入河排污总量控制

水资源管理

责任和考核
等制度建设
相应措施落
实情况

25分

¹ 水务一体化管理

º 水资源考核体系及结果应用

» 水资源执法有效率

¼ 水资源管理投入

½ 水资源费征收使用管理

¾ 节水知识宣传,完善公众参与机制

¿ 水资源管理信息系统建设

À 水资源简报、公报、水资源及水务管理年
报、地下水通报等编发情况

  郑州市制度建设和措施落实测评总分为 100, 可实行加

分制。基本分为零, 完成制度建设和措施落实指标中的一

项,就加上相应的分数; 若无,则不加分。若地方有其他有助

于制度实施的项目时, 可根据相关加分项加分; 当有严重污

染事故等严重失误项目时, 应减去一定分数。加减分时 ,总

分数控制在 0~ 100 之间。

2. 3  评估总分的计算
郑州市评估总分计算公式参考5实施方案6 [4]中方法,年

度评估中权重系数利用层次分析法求得, 并认为同一个考核

期权重系数不变,两个权重系数分别为 01 63、01 37,则年度分

数和期末分数计算公式为:

年度分数= 目标完成情况分数@ 01 63+ 制度建设和措

施落实分数@ 0. 37 ( 4)

期末分数= E
4

i= 1

年度分数
4

@ 01 4+ 期末年分数@ 0. 6 ( 5)

3  最严格水资源管理绩效评估实例

本文将利用上文建立的评估体系, 选择郑州市辖的新密

市进行最严格水资源管理绩效评估。

3. 1  新密市概况
新密市位于河南省中部的嵩山东麓 , 郑州西南 40 km

处,隶属省会郑州。市域地处一西北向东南倾斜的盆地, 属

于闭合流域,水资源补给来源只有降雨, 但降水时空分布不

均。新密市面临的主要水问题有: 水资源总量短缺,人均水

资源占有量少,水利设施不齐全; 地下水超采严重, 地下水是

主导水源,大量煤矿企业加剧了地下水开采; 水资源浪费严

重,设备老化,管理不合理,利用效率低;水资源污染严重,大

量污水直接排入河流, 城市污水集中处理水平低; 节水运行

机制不完善,公众参与机制不健全, 节水管理和激励机制尚

未建立[27228]。近期, 新密市提出了/ 留住天上水、拦住地表

水、保护地下水、引进外来水0的水资源开发利用原则。但是

存在缺乏相应的法律保障、水资源监测不健全、宣传力度不

够、公众参与少、缺乏先进理论指导、绩效评估体系尚不完善

等问题,制约着水资源管理工作的开展, 影响新密市最严格

水资源管理的实施。

3. 2  绩效评估
根据新密市的水资源问题,确定了该市/ 三条红线0评价

指标体系。由于目前还未到 2015 年第一个考核期,仅对/三

条红线0规划实施情况进行评估, 暂不考虑制度建设和措施

落实。参考新密市、郑州市和河南省/ 十二五0规划, 利用新

密市 2011 年- 2015 年各指标的平水规划值,对新密市实施

最严格水资源管理进行评估。

参考企业绩效评估目标值确定的相关研究[ 25] , 结合各

试点省市实行最严格水资源管理制度的情况,坚持/ 最严格0

的原则 ,确定了新密市各考核指标的基本值 a和挑战值 b,见

表 5。根据式( 1)至式( 5)求出 2011 年- 2015 年三条红线考

核分数,见表 6。

从表 6 中考核分数可以看出,在未考虑新密市水资源制

度建设和措施落实时, 如果新密市按照规划发展, 2011 年-

2015 年五年间的年度评估和期末评估均略高于 60 分, 属于

基本及格水平, 还需不断改进。表 6 还显示, 考核分数是逐

年升高的,说明随着最严格水资源管理制度的完善, 新密市

的水资源管理水平越来越好。对/ 三条红线0进行对比, 可以

看出用水总量指标的分数最高( 67~ 73分) ,而限制纳污的分

数最低( 50~ 51 分) ,限制纳污现状值与红线值差别较大,水质
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表 5 新密市目标完成情况评估指标
T ab le 5  Evaluat ion indexes of completion of goals in Xinm i

目标层 指标层 权重
2015

红线值

指标

特征

基本

值 a

挑战

值 b

用水总量

用水效率

水功能区
限制纳污

用水总量/万m 3 0. 5 11 120. 1 逆 0. 9 1. 2

万元 GDP 用水量/ m 3 0. 125 22 逆 0. 9 1. 2

万元工业增加值用水

量/ m3 0. 125 23 逆 0. 9 1. 2

工业用水重复利用率(%) 0. 125 120 正 1. 1 0. 9

单位面积平均灌溉用
水量/ ( m3 # hm22)

0. 125 0. 75 逆 0. 9 1. 1

农业灌溉水有效利用

系数
0. 125 0. 61 正 1. 1 0. 9

氨氮最大允许纳污量
/ ( t # a21)

0. 125 71. 2 正 1. 1 0. 9

化学需氧量最大允许

纳污量/ ( t# a21)
0. 125 1234. 5 正 1. 1 0. 9

表 6  新密市/三条红线0指标得分
T ab le 6  Index score of / three Red Lin es0 in Xinm i

三条红线 2011 2012 2013 2014 2015

用水总量 67. 8 69. 0 70. 2 71. 4 72. 6

用水效率 60. 6 61. 0 61. 3 61. 4 61. 3

限制纳污 50. 2 50. 4 50. 6 50. 8 51. 0

总分数 61. 6 62. 4 63. 1 63. 8 64. 4

期末 63. 73

改善较缓慢。由于新密市的用水量比可利用水量少, 2010 年

地表水供水量仅占地表水可利用量的 821 8% , 地下水供水量

占地下水资源可开采量的 1041 8% ,有大量的地表水未得到

充分利用,而如果未来几年通过建设地表水工程, 注重矿坑

水的充分利用等措施, 可高效利用地表水, 因此用水总量较

易达到红线目标。对每条/红线0指标进行单独分析发现,虽

然用水总量分数最高,但是也达不到 80 分, 原因是受新密市

水资源条件限制,地下水超采严重, 地表水的利用不充分,特

别是矿坑水浪费严重;用水效率分数在 60~ 62 之间, 主要是

因为生产工艺比较落后, 工业结构亟需调整, 生活节水器具

普及率低,灌溉方式落后, 节水灌溉面积少; 限制纳污分数还

不到 60,其主要原因是经济快速发展,生活水平不断提高, 污

废水排放量迅速增加, 超过了水体的承载能力, 污废水处理

技术和配套处理工程不完善, 污水处理率低, 造成水功能区

限制纳污不达标[29]。

基于上述分析,为新密市水资源管理提出一些建议: ( 1)

加快实施最严格水资源管理制度的步伐, 实施取水许可监

督、水资源论证制度; ( 2) 安装取用水计量设备, 增加地表水

工程建设,管理地下水开采, 增加非常规水利用; ( 3)积极推

进节水型社会建设,进行水价改革; ( 4)实施入河排污口监督

管理,开展河道整治与生态修复; ( 5)出台相关水资源管理法

规,增加水资源管理投入。

4  结语

建立水资源管理绩效评估体系, 将水资源开发、利用、保

护、节约等指标纳入综合评价体系, 并将考核结果与地区负

责人政绩结合,能够有效促进水资源管理落实到基层。本文

从目标完成情况、制度建设和措施落实两个方面考虑, 分析

了郑州市最严格水资源管理绩效评估的责任主体、评估原

则、评估程序和结果运用, 构建了指标体系, 并以郑州市新密

市为例进行最严格水资源管理绩效评估, 为最严格水资源管

理绩效评估提供新思路。但是, 绩效评估是一个复杂的问

题,在实践中需要结合新思想、新理念、新方法, 不断发展完

善,使其充分发挥水资源管理的监督和保障作用, 促进经济

社会发展。
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