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摘要: 由于地区经济社会发展不均衡, 配套工程建设与主体工程建设不同步, 南水北调中线用水指标初始分配与实

际用水需求存在不匹配现象。通过水权交易可以对初始用水指标进行再优化配置,实现沿线地区水资源供需平衡,

充分发挥工程的综合效益。南水北调中线工程基础条件完备, 具备开展水权交易的必要条件。水利部与河南省政

府共同开展了南水北调跨区域水权交易试点。通过实践探索,试点取得了良好的成效 ,为其他大型调水工程开展跨

区域水权交易提供了可借鉴的经验;同时, 试点也反映了一些深层次问题, 需要在后续工作中研究解决。平顶山市

与新密市之间开展的水量交易具有较强的引导和示范作用。南水北调中线水权交易市场潜力巨大,通过扩大交易

规模、创新交易形式、建立激励约束机制,有助于推动水权交易加快发展。
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Study on the practices of water rights trading in South2to2North Water Diversion Middle Route Project
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Abstract:Because o f the imba lance o f reg ional economic and social development and the asynchrony between the construction of

suppo rting projects and that o f t he main project, ther e is a mismatch bet ween the initial a llo cation of water quo tas and the actual

water demand in the M iddle Route P roject of South2to2North Water Diver sion ( SNWD) . Through the w ater r ight s t rading , the

initial water quotas can be reallo cat ed, so as to realize the ba lance of w ater supply and demand in the areas along the project and

br ing out the best comprehensive benef its of the project. T he basic conditions of the M iddle Route P roject of SNWD are com2

plete, so the necessary r equirements for water r ights tr ading have been fulfilled. The M inist ry of Water Resour ces and the

Henan provincia l g overnment jo intly launched a pilo t pr oject of tr ans2r eg ional water r ight s tr ading o f SNWD. T hrough practical

explo ration, the pilo t pr oject produced good effects and provided impo rtant water r ight s tr ading experience fo r other larg e w ater

div ersion pro jects. Meanw hile, the pilot pro ject also revealed some deep2seated problems w hich need to be studied and solved in

the future. T he wat er rights tr ading betw een Pingding shan and X inmi has a good guidance and demonstrat ion effect. The market

po tential o f water rights trading in the M iddle Route Project o f SNWD is huge. By expanding the scale o f t rading, cr eating new

trading fo rms and establishing incentiv e and restraint mechanisms, the government can promote the rapid development o f w ater

rights trading.

Keywords:w ater right; w ater rights t rading; surplus water quo tas; tr ans2reg ion; South2t o2Nor th Water D iver sion ( SNWD) ; M id2

dle Rout e Pro ject; opt imal r eallocation o f water resour ces
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  水权交易是实现政府宏观调控和市场机制调节

相结合,促进水资源节约保护、优化配置和高效利用

的重要手段。推行水权交易是我国水权制度改革的

重点任务。2014年 6月,水利部印发5关于开展水

权试点工作的通知6,确定在国内 7省区开展水权试

点工作,其中在河南省探索开展南水北调中线跨区

域水量交易试点。南水北调工程是缓解我国北方地

区水资源短缺、实现水资源优化配置、促进经济社会

可持续发展、保障和改善民生的重大战略性基础设

施。工程通水后,推进开展南水北调跨区域水量交

易,在初始水权分配明晰的基础上,通过市场化手段

对水量进行再优化配置, 可有效解决用水指标初始

分配与实际用水需求不匹配问题,实现沿线地区水

资源供需平衡, 充分发挥工程的综合效益。南水北

调中线工程基础条件完备, 具备开展水权交易的必

要条件。通过在河南省的实践探索,一方面, 试点取

得了良好的成效,为其他大型调水工程开展跨区域

水权交易提供了可借鉴的重要经验;另一方面,试点

也反映了一些深层次问题, 需要在后续的工作中认

真研究,逐一解决。平顶山市与新密市开展的首宗

南水北调跨区域水量交易具有较强的引导和示范作

用,有很好的研究价值。南水北调中线水权交易市

场潜力巨大,为推动水权交易快速发展, 需要对交易

规模扩大的途径、交易形式创新的思路、激励约束机

制建立的方式等进行深入探讨。

1  南水北调中线工程水权交易的基础条件

及法理分析

1. 1  基础条件分析
( 1)工程计量设施完备。南水北调中线一期工

程总干渠全长1 432 km, 总干渠和天津干渠有渡槽、

倒虹吸、隧洞、暗渠、节制闸、分水闸和退水建筑物等

各类大中型主体工程建筑物1 796座[ 1] , 与穿越的大

小河流全部实现立体交叉, 干渠两侧在 30 m 范围

内实行全封闭管理。工程同步建设了水量调度系

统、闸站监控系统、闸站视频监视系统、工程安全监

测自动化系统、水质监测系统、三维仿真系统等, 现

已实现全线的自动化调度和计量
[ 2]
。工程沿线配套

工程体系也已初步建成。

( 2)初始水权分配明晰。南水北调中线一期工

程年均从丹江口水库调水 95亿 m
3
,受水区域内年

均初始水权分配明晰。初始水权分配为, 河南

371 69亿 m
3
、河北 341 7 亿 m

3
、北京 121 4 亿 m

3
、天

津 101 2 亿 m
3
;各省(市)对省内行政区域的水权也

完成了初始分配。

( 3)有潜在的交易需求。一方面, 南水北调中线

工程通水后, 部分受水区有富余用水指标: 一是部分

受水区在工程运行初期配套水厂建设与干线主体工

程建设不同步,而产生富余用水指标; 二是部分受水

区经济社会发展用水增长低于预期,而产生富余用

水指标;三是部分受水区通过产业结构升级, 淘汰高

耗水产业,优化水资源配置及使用,大力节水等措施,

而产生富余用水指标。在不影响受水区经济社会可

持续发展的前提下,部分受水区的富余用水指标可以

进行一定期限的转让。另一方面, 部分地区初始水

量分配与实际用水需求不匹配, 无法满足经济社会

可持续发展的需要: 一是部分经济发展较快的受水

区有增加用水指标的需求
[ 3]
; 二是部分非受水地区

有新增南水北调用水指标需求。上述两个方面构成

了对南水北调中线用水指标的潜在交易关系。

( 4)有内生的经济驱动。依据5南水北调工程供

用水管理条例6,南水北调中线干线工程的供水价格

实行两部制水价(综合水价= 基本水价+ 计量水

价)。5国家发展与改革委员会关于南水北调中线一

期主体工程运行初期供水价格政策的通知6明确规

定, 在水费计算和收缴上,基本水费= 基本水价 @规

划分配的分水口门净水量, 由受水区固定向干线工

程运行管理单位缴纳; 计量水费= 计量水价 @ 实际

口门用水量, 由受水区按实际用水量向干线工程运

行管理单位缴纳。工程沿线各受水省(市)参照相同

的原则制定了本行政区域内的南水北调工程供水价

格, 并据此收缴水费。南水北调中线工程供水价格

实行两部制水价最大的特点是, 基本水费的收缴与

用水量不挂钩,受水区用水与否都必须向工程运行

管理单位缴纳基本水费
[ 4]
。在主体工程+ 配套工程

价格体系中, 基本水费主要用于覆盖工程的建设成

本及基本运行维护费用,计量水费主要用于支付基

本水费外的其它成本费用。从经济学上讲, 基本水

费也可以认为是受水区为获得对调水水量使用期权

而支付的固定成本。对于受水区政府而言, 浪费了

富余用水指标就等于支出了没有收益的成本。因

此, 持有富余用水指标的受水区地方政府必然会主

动寻求把水权期权及时变现, 而最便捷的方法是通

过水权交易转让出去。

1. 2  法理分析

( 1)南水北调工程调水水权的内涵。南水北调

工程调水水权是指在国家宏观调控下经科学论证,

工程沿线各受水省(市)根据实际需水量,按比例投

资建设调水工程设施,依法取得的对南水北调工程

调水水量的年度支配使用权
[ 526]
。从产权上讲,南水
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北调工程调水水权是受水权利主体依法对国家所有

的水资源享有的占有、使用、收益的排他性权利, 是

具有公权属性的私权, 依据5中华人民共和国物权

法6, 可以界定其为一种具有有限产权性质的准物

权,或者定性为水资源用益物权[ 728]。

( 2)南水北调水量交易客体的权属性质。按照

我国现行法律规定, 水权交易有前提条件,只有法律

法规予以明确的/可交易水权0才可以交易 [ 9211]。为

鼓励南水北调水权交易开展, 国务院和有关地方政

府出台了相关政策法规。国务院颁布实施的5南水

北调工程供用水管理条例6,明确规定了南水北调工

程水量调度年度内受水省(市)富余的调水水量可以

在不同省(市)之间转让及转让的方式和方法; 河南

省人民政府颁布实施的5河南省南水北调配套工程

供用水和设施保护管理办法6、河北省人民政府颁布

实施的5河北省南水北调配套工程供用水管理规

定6, 均明确规定了在本省区域内富余的调水水量可

以在不同地市之间转让及转让的方式和方法。上述

法规明确, 南水北调水量交易的客体是水量调度年

度内富余的/南水北调用水指标0而非特定的水体。

在法理上, 南水北调用水指标的权属性质是外调水

资源的使用权, 即南水北调工程调水水权,因而南水

北调水量交易其实质是南水北调工程调水水权交

易[ 12]。此外,水利部颁布实施的5水权交易管理暂

行办法6明确界定了/区域水权交易0,其交易的前提

是用以交易的水权应当已经通过水量分配方案和县

级以上地方人民政府或者其授权的水行政主管部门

确认,并具备相应的工程条件和计量监测能力。故

南水北调工程调水水权交易是区域水权交易的一种

特定形式。

2  河南省南水北调中线跨区域水量交易实践

2. 1  基本情况
( 1)背景。河南省地跨长江、淮河、黄河、海河四

大流域,是全国重要的人口大省、农业大省和经济大

省。全省多年平均水资源量 4031 53 亿 m 3 , 人均不

足 400 m3 , 为全国人均的 1/ 5, 水资源严重短缺, 已

成为制约经济社会可持续发展的重要瓶颈。南水北

调工程在河南境内全长 731 km,配套输水工程接近

1 000 km ,工程建成通水后,全省水资源短缺问题得

到较大缓解,但由于受水区有关市县经济社会发展

不均衡,规划的配套水厂分年度建设,与受水区地下

水压采实施也不同步, 在中线工程运行后的一定时

期内还存在南水北调用水指标分配与用水需求不匹

配,部分市县用水指标不足、部分市县用水指标有结

余的现象。此外, 还有部分水资源短缺的非原规划

受水区市县有新增南水北调用水指标的强烈需求。

鉴于省内南水北调初始水权分配已完成,为促进用

水指标有效使用, 引导交易开展并维护已获得初始

用水指标市县的权益,河南省水利厅会同省南水北

调办出台5关于南水北调用水指标使用问题的意

见6,明确提出跨省辖市和直管县(市)新增使用南水

北调中线用水指标的,需通过水量交易的方式取得

南水北调一定期限内的用水指标使用权,南水北调

用水指标所有权不变; 省辖市内县(市区)之间的用

水指标调剂可以通过水量交易方式解决。

( 2)协议交易。依据水利部和河南省政府联合

批复的5河南省水权试点方案6, 2014年 7月- 2017

年 6月, 河南省选择基础工作条件好, 供水需求比较

迫切,市县政府积极性高的地区开展了一定期限内

的南水北调跨区域水量交易试点。试点期间, 在河

南省水利厅协调及见证下,平顶山市与新密市、南阳

市与新郑市、南阳市与登封市人民政府或其授权的

水行政主管部门, 先后依托中国水权交易所,采用协

议转让方式签署了南水北调中线跨区域水量交易协

议(表 1) , 并通过南水北调主体工程、配套工程和新

建引水工程开展交易履约。在上述三宗交易中, 南

阳市与新郑市、南阳市与登封市之间的交易是不同

受水区之间的交易; 平顶山市与新密市之间的交易

是受水区与非受水区之间的交易。

表 1 河南省南水北调水量交易一览表
T ab . 1  Overview of w ater rights t rading of SNWD in Henan province

交易

年交易

水量

/万 m3

交易期限/ a

协议

期限

意向

期限

交易价格/ (元# m23 )

交易

价格

其中:

交易收益

平顶山市2新密市
南水北调水量交易

2 200 3 20 0. 87 0. 13

南阳市2新郑市
南水北调水量交易

8 000 3 10 0. 74 0. 13

南阳市2登封市
南水北调水量交易

2 000 3 10 0. 84 0. 23

  ( 3)水权收储转让。为解决部分有南水北调结

余用水指标的受水区市县转让意愿不强,结余指标

分散问题,满足一对多、多对多交易需求,经河南省

政府批准, 由省水利投资集团有限公司出资设立

河南省水权收储转让中心(以下简称/水权收储转

让中心0) , 负责对受水区结余指标统一收储、统一

调剂。同时,河南省政府办公厅印发5河南省南水

北调取用水结余指标处置管理办法(试行)6 , 明确

规定受水区当年未使用并在下一个水量调度年内

#177#

郭  晖等# 南水北调中线工程水权交易实践探析

南
水
北
调
与
水
利
科
技
（
中
英
文
）

南
水
北
调
与
水
利
科
技
（
中
英
文
）

南
水
北
调
与
水
利
科
技
（
中
英
文
）



研究与 探讨

仍不具备使用条件的区域分配用水指标, 由有管

理权限的水行政主管部门认定为南水北调取用水

结余指标, 在各地区自己对结余指标不处置也不交

易的情况下,由省水利厅委托水权收储转让中心予

以收储转让。水权收储转让中心 2017年 4 月成立

以来,已经作为甲方,就利用收储转让形式转让南水

北调结余用水指标分别与开封市人民政府、郑州高

新区管委会签订5用水指标转让意向书6, 年交易水

量 21 37亿 m 3。

( 4)制度建设。河南省为引导省内南水北调跨

区域水量交易顺利推进和健康发展, 不断强化制度

建设和政策引导,先后出台了 9项涉及初始水量分

配、用水指标使用及调整、结余用水指标认定及处

置、交易依据、交易管理、交易定价、交易风险防控、

综合水费缴纳、水权收储转让等政策制度文件(表

2) ,规范了水权交易程序及关键环节,构建了严格监

管机制和风险防范机制, 为区域水权交易的监管进

行了实践探索。

表 2 河南省南水北调水量交易相关政策制度文件
T ab. 2  Th e list of policy and system docum ents for w ater

righ ts t rading of SNWD in H enan province

文件名称及文号 制定主体 印发时间

5河南省人民政府关于批转
河南省南水北调中线一期
工程水量分配方案的通知6
(豫政[ 2014] 76号)

省政府 2014年 9月

5河南省南水北调水量交易
管理办法 (试行)6 ( 豫水政

资[ 2015] 6号)

省水利厅、省发展

改革 委、省财政

厅、省南水北调办

2015年 3月

5关于南水北调水量交易价
格的指导意见6 ( 豫水政资
[ 2015] 31号)

省水利厅 2015年 7月

5关于南水北调水量指标使
用问题的意见6 ( 豫水政资
[ 2016] 20号)

省水利厅、省南水

北调办
2016年 4月

5河南省南水北调配套工程
供用水和设施保护管理办
法6 ( 河南省人民政府令第
176号)

省政府 2016年 10月

5河南省南水北调水量交易
风险防控指导意见6 (豫水

政资[ 2016]99号)

省水利厅、省南水

北调办
2016年 11月

5河南省南水北调取用水结
余指标处置管理办法 ( 试

行)6 (豫政办[ 2017] 13号)

省政府办公厅 2017年 1月

5关于规范南水北调水量交
易综合水费缴纳渠道的通

知6 (豫水政资[ 2017] 2号)

省水利厅、省南水

北调办
2017年 1月

5河南省水利厅关于实施<

河南省水权收储转让 ( 交

易)规则> 的批复6 (豫水政
资[ 2017] 50号)

省水利厅 2017年 6月

21 2  典型案例

依据水利部与河南省政府联合批复的河南省水

权试点方案, 在河南省水利厅的协调及中国水权交

易所的运作下,平顶山市与新密市经过友好协商,开

展了南水北调首宗跨区域水量交易。

( 1)交易背景。新密市不是南水北调中线工程

原规划的受水区, 该市近年来经济社会快速发展,而

当地水资源已严重短缺, 人均水资源占有量 180

m3 , 不到全国平均值的 1/ 10,由于过度开采地下水,

地下水位每年下降 5 m, 静水位已下降至 160 m 以

下, 城市居民用水安全受到严重威胁,仅 2014年就

有 1/ 3的城区居民遭遇过断水, 因此急需增加水资

源供给, 但在实行最严格水资源管理条件下,其无法

通过行政手段或无偿调剂方式解决新增用水需求。

平顶山市是南水北调受水区之一, 初始配置的年均

南水北调用水指标为 21 5亿 m 3 ,该市拥有 170座水

库, 通过启动四库联动调配工程, 水资源保证能力大

幅度提升,在一定时期内有部分南水北调富余用水

指标。为解决水资源供需的不平衡, 在政府的引导

和协调下,两市产生了交易意向
[ 12]
。

( 2)交易过程。协商阶段:依据5河南省南水北

调配套工程供用水和设施保护管理办法6、5水利部

河南省人民政府关于河南省水权试点方案的批复6、

5河南省南水北调水量交易管理办法(试行) 6, 在河

南省水利厅协调下, 经平顶山市政府与新密市政府

多次商谈, 2015年 11月 26日,两市政府签订5河南

省平顶山市新密市水量交易意向书6。根据意向书,

交易期限为 20年, 平顶山市每年转让不超过2 200

万 m
3
的南水北调中线计划用水量给新密市, 原则

上每 3年签订一次具体协议。签约阶段:依据5水权

交易管理暂行办法6关于区域水权交易应当通过依

法设立, 为水权交易各方提供相关交易服务的场所

图 1  中国水权交易所水权交易协议转让流程
Fig. 1  Flow ch art of cont ract transfer of w ater rights in

China Water E xchange
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或者机构进行交易的规定, 2016年6月28日,平

顶山市水利局与新密市水务局代表在中国水权交易

所采用协议转让的方式,正式签署水权交易协议书。

( 3)协议内容。签约主体:转让方是平顶山市水

利局;受让方是新密市水务局。交易期限及水量: 本

次协议的交易期限起止时间自 2016 年 7 月 1 日至

2018年 10月 31日,分三期转让, 交易水量2 400万

m
3
。第一期自 2016年 7月 1日至 2016年 10月 31

日,转让水量 400万 m3 ,第二期自 2016年 11 月 1

日至 2017年 10 月 31日,转让水量1 000万 m3 , 第

三期自 2017年 11月 1日至 2018年 10月 31日, 转

让水量1 000万 m3。交易价格: 单价为 01 87 元/ m 3 ,

由交易双方依据5国家发展与改革委员会关于南水

北调中线一期主体工程运行初期供水价格政策的通

知6、5关于河南省南水北调工程供水价格的通知6、

5河南省水利厅关于南水北调水量交易价格的指导

意见6协商确定。交易价格= 转让方基本水价+ 受

让方计量水价+ 交易收益价格,交易收益价格参考

南水北调中线水源工程综合水价核定(表 3)。交易

价款为2 088万元。

表 3  平顶山市与新密市南水北调水量交易价格构成
T ab. 3  T he p rice st ructure sh eet of w ater rights trading betw een

Pin gdingshan and Xinmi along the Middle Route Project of SNWD

项目
价格

/ (元#m23 )
政策依据 付款方 收款方

平顶山
市基本

水价

0. 36

5关于我省南水北调工
程供水价格的通知6核
定的河南省南水北调

中线黄河南段价格

新密市
干线及配套工程
运行管理单位

新密市

计量

水价

0. 38

5关于我省南水北调工
程供水价格的通知6核
定的河南省南水北调

中线黄河南段价格

新密市
干线及配套工程

运行管理单位

交易

收益

价格

0. 13

5国家发展与改革委员
会关于南水北调中线

一期主体工程运行初

期供水价格政策的通

知6核定的南水北调中
线水源工程综合价格

新密市 平顶山市

交易

价格
0. 87

  ( 4)交易履约。平顶山市与新密市开展的南水

北调水量交易是省级区域内受水区与非受水区之间

的水权交易。为实现交易履约,需建设相关的输水

工程。本次交易履约的具体途径为: 平顶山市通过

南水北调干渠和配套工程将交易水量输送到郑州市

尖岗水库, 新密市通过修建引水入密工程,将交易水

量从尖岗水库输送到新密市城区。引水入密工程分

为取水工程、输水工程、调蓄工程、水厂工程和供水

工程, 总投资约 31 9 亿元, 其中输水管道长约 24

km,设计引水规模每日 8万 m3 ,新建水厂规模为每

日 5万 m3。工程已于 2016 年 7 月基本建成, 为该

宗交易履约提供了工程保障 [ 13]。

2. 3  效果评价
( 1)取得的成效。一是通过推进南水北调水量

交易,使社会各界接受了水资源有偿使用的理念,促

进了节水意识的提升和用水方式的转变;二是在河

南省用水总量和各市县分水指标已经确定, 难以采

用行政手段和无偿调剂方式对各地水资源进行调节

的情况下,通过开展区域水量交易,有效缓解了区域

间水资源供需矛盾, 促进不同区域经济社会的均衡

发展;三是通过在南水北调受水区和非受水区统筹

开展跨区域水量交易,较好地解决了部分市县的新

增用水需求, 同时缓解了受水区地方财政缴纳南水

北调基本水费的压力,加快了南水北调用水指标的

消纳,促进了工程运行达效; 四是南水北调中线跨区

域水量交易实践探索涉及面广、配套改革措施多样,

为全国其他大型调水工程跨区域水量交易积累了经

验, 提供了借鉴。

( 2)主要的经验。一是通过建立清晰的南水北

调初始水权确权机制和严格的南水北调用水指标调

控机制, 倒逼缺水地区采用水权交易方式满足新增

用水需求,解决了一些缺水市县希望通过向上级政

府申请的方式无偿获得南水北调用水指标的/等靠

要0问题,培育了水权交易的/买方0; 二是通过建立

产权保障机制和强制性结余用水指标收储转让机

制, 倒逼有结余指标的受水地区开展水权交易, 解决

了有富余用水指标的市县由于担心水权交易会影响

未来本地区用水而普遍存在的惜售问题,激发了水

权交易/卖方0。同时, 解决了结余用水指标分散、供

需不匹配,交易成本高的问题。三是通过建立/长期

意向0与/短期协议0相结合的水权交易动态机制,解

决了交易双方利益博弈的问题, 保障了水量交易的

稳定性和灵活性, 有效维护了交易双方的核心利益;

四是通过落实最严格水资源管理制度和设置结余水

量交易监管制度, 确保了水量交易的转让地区无超

过控制指标开采地下水情况的发生; 五是通过规范

水量交易综合水费缴纳渠道, 明确了区域水量交易

资金由受让方政府负责筹集, 并作为非税收入纳入

转让方财政专户, 实行收支两条线管理,主要用于南

水北调基本水费支出、配套工程运行维护, 以及水资

源开发利用、节约保护和生态补偿等用途, 推动了南

水北调工程运行维护机制更趋完善; 六是通过探索
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建立南水北调水量交易风险防控机制, 梳理了交易

可能存在的自然气候风险、水资源管理风险、工程突

发事故风险、交易双方违约风险等四类风险, 并针对

每一类风险制定了规避、降低以及防范的应对策略,

为南水北调水量交易全面推进提供了制度保障; 七

是通过引导交易双方在中国水权交易所搭建的国家

级水权交易平台使用制式协议文本签订交易协议,

规范了交易签约行为, 也为后续的交易履约及交易

监管提供了便利条件。

( 3)显著的优势。水权交易具有较强的外部性,

对除交易主体之外的特定第三方、公共利益、生态环

境可能产生直接或间接的负效应(以下统称/第三方
负效应0) [ 14215] 。在开放的自然流域间或流域上下游
开展区域水权交易,其第三方负效应通常比较突出。

调水工程可视作一个封闭的流域体系,在其范围内开

展跨区域水权交易,第三方负效应影响小, 水权交易

容易达成,且交易将产生更多的社会总福利的增加。

( 4)存在的问题。一是水权交易是一项政策性

很强的工作, 我国现有的法律法规没有对/水权0、

/水权交易0进行直接的、明确的界定,地方政府出台

的相关政策和制度只是引导水权交易开展的权宜之

计,强制力和约束力不足,水权交易缺少上位法的规

范和保护; 二是南水北调引水口门之间水量调整和

新建引水工程程序复杂, 水量交易配套工程建设滞

后,致使已签约的交易履约时间延后;三是在水量交

易实践中, 为减少商定交易价格的难度, 便于交易双

方达成一致意见,省水利厅通过印发5关于南水北调
水量交易价格的指导意见6,以政府指导价形式指导

双方协商定价, 虽然建立了水权交易价格与南水北

调综合水价联动机制和动态调整机制, 但价格形成

机制还不能完全反映水资源的紧缺程度、保护投入

和供求关系;四是由于缺少强制性约束, 在明确区域

用水总量控制指标后, 新增南水北调用水指标存在

无偿取得和有偿购买并存情况,这不利于跨区域水

量交易在更大范围推广; 五是由于南水北调中线工

程自身的特性, 总干渠上下游输水能力相差很大, 这

是制约南水北调上游地区结余用水指标向下游地区

交易的一个重要工程技术性约束条件。河南省在南

水北调水量交易试点期间已经意识到此问题, 提出

考虑到中线干线工程输水能力和用水安全, 除 2016

年底前南阳市、平顶山市已签订协议转让的用水指

标外,黄河以南区域其他需新增的用水指标, 原则上

从黄河以北市县结余指标中统筹解决。

3  南水北调中线工程水权交易展望

南水北调中线一期工程供水范围覆盖华北地区

的 19个大中城市及 100多个县(市) , 是世界上投入

运行的规模最大、距离最长、一次性投资最多、涉及

利益群体最广的特大型跨流域调水工程,客观上在

工程沿线催生了规模巨大的水权交易市场 [ 5]。在国

家加快推进水权交易制度改革的背景下,随着南水

北调中线配套工程的陆续建成, 最严格水资源管理

制度在工程沿线的全面落实, 以及南水北调水权交

易相关鼓励政策的进一步完善, 未来南水北调水权

交易将迎来快速发展的阶段。

3. 1  交易规模的扩大
( 1)交易范围。由于有主体工程设施作为连通

的纽带, 只要配套工程和新建引水工程建设能够跟

上, 南水北调中线不同受水区之间、受水区与非受水

区之间的跨区域水量交易就可以实现。未来, 为促

进工程运行达效, 沿线省市具备开展省内跨区域水

量交易和水权收储转让业务的潜力。同时, 南水北

调中线跨省级行政区域的水量交易也有很好的前景

和潜力。

南水北调中线工程(北京段)达效运行后, 北京

市仍存在水资源需求缺口[ 16] , 而工程运行初期, 河

南、河北两省均有一定的富余用水指标。为提升对

南水北调水配置和全市水资源调配能力,实现水源

供给丰枯互济,北京市投资建设了南水北调密云水

库调蓄工程, 工程连通了密云水库、怀柔水库、城市

河湖和地下水源地, 具备接纳更多南水北调水的能

力。这些条件为北京市与河南省、河北省开展省级

区域间的南水北调水权交易提供了可能。

此外,南水北调中线省级区域间的水权收储转

让业务可以依托中线干线工程运行管理单位与中国

水权交易所联合开展。

( 2)交易频次。水资源使用权确权登记是我国

水资源管理改革的重要目标和任务, 将南水北调用

水指标分解确权到最终用水户是今后的必然趋势。

随着我国水权水市场建设的法制化和规范化, 南水

北调水价机制进一步完善, 待南水北调水权真正确

权到最终用水户以后,用水户之间的水权交易将是

未来最具普遍性的交易形式。同时, 南水北调中线

工程为沿线地区增加了规模巨大水资源供给, 这在

区域整体上, 也为用水户之间在水权交易二级市场

开展更广泛和多样化的水权交易提供了基础条件。

通过推进用水户之间的水权交易可以大大增加交易

频次。

3. 2  交易形式的创新

( 1)借助调水工程开展的外调水与当地水混同
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交易。南水北调中线工程沿线两侧现有向城市供水

的水库和洼淀 19 座, 总调蓄库容为 671 5 亿 m3 , 可

充蓄的调节水库、洼淀调节库容 101 9 亿 m 3。通过

修建连接工程, 实现外调水与当地的地表水联调, 可

以实现这些水库等借助南水北调工程向可通达的需

水地区开展水权交易[ 17]。这种交易形式的交易主

体是水库管理单位和工程沿线地方政府或其授权单

位,交易方式宜采用一对一协商定向交易,这在技术

上是可行的。南水北调中线工程通水前, 2008年先

期通水的京石段应急供水工程从河北省岗南、黄壁

庄、王快、安格庄等四座水库连续 6年向北京调水实

际就是此类水权交易的一种形式。此外, 借助调水

工程开展的不同水源的混同水权交易可以与富余水

量收储转让结合起来实现, 通过工程措施把外调水

与工程沿线地下水联通起来, 通过/ 水银行0机

制
[ 18220]

,在丰水年将富余的外调水回灌地下,在枯水

年抽取使用,实现外调水/丰枯互济0 [ 21]
。此类交以

可以在一定程度上防范南水北调水量交易的自然气

候风险,提高供水保障率。

( 2)南水北调水与江河地表水置换交易。为减

少新建引水工程,降低交易成本, 便捷交易履约, 可

以引导使用南水北调水和江河地表水等多水源供

水,且有南水北调富余用水指标的受水区多使用南

水北调水, 通过水量置换交易将更多的江河地表水

取水指标转让给不是南水北调受水区但在同一江河

取水的缺水地区。此类交易的价格应包括使用不同

水源供水的水费差价以及转让方适当的合理收益。

( 3)水权金融。随着自然资源资产产权制度和

有偿使用制度的建立, 水资源的自然资源资产产权

属性也必将更加明晰,其价值也将进一步回归本源。

在水权制度进一步完善, 水权市场更加活跃后,可以

赋予水权更多的金融属性,按照/土地金融0、/碳金

融0等模式,通过法律形式建立/水权金融0制度[ 2 2]。

初期可以从开展水权抵质押、水权担保和水权融资

租赁这些形式入手。未来,在/水权金融0的活跃程

度达到较高水平后, 还可以进一步探索水权的资本

融资功能, 开发水权期权、水权股票、水权期货、水权

基金等/水权金融0衍生品。

3. 3  激励约束机制的建立
( 1)健全用水总量控制指标的刚性约束机制。

一是对于用水总量已接近总量控制红线的地区, 应

通过严格用水总量考核, 倒逼其通过水权交易满足

新增用水需求; 二是完善最严格水资源管理制度考

核体系,一方面,对开展水权交易的地区, 在考核中

予以适当加分, 鼓励地区间开展水权交易; 另一方

面, 对于空占和闲置南水北调用水指标的地区, 在用

水效率考核中予以适当扣分, 促进用水指标有结余

的地区积极参与水权交易。

( 2)调动中线干线工程建设管理单位的积极性。

开展水权交易离不开工程运行管理单位的支持与服

务。为充分调动运管单位对水权交易的支持力度,

在交易价格中应适当考虑增加其为水权交易提供服

务付出的成本及合理的收益。

4  结语

南水北调中线工程水权交易的实践,标志着我

国水资源管理的改革和水权交易市场建设已经迈出

重要步伐。但通过实践探索也暴露了一些深层次问

题, 现有的涉及水权交易的法律法规及配套制度还

不健全, 相关利益主体自觉通过水权交易来实现水

资源供需平衡的意愿还不强, 现实的水权交易还不

活跃,市场容量小。为真正把潜在的南水北调用水

指标供需关系转化为现实交易, 有效解决初始用水

指标分配与实际用水需求不相匹配的问题, 应补充

完善相关法律法规和配套制度, 特别是要尽快弥补

水权交易/上位法0的缺失,加大水权制度的宣传,鼓

励交易形式创新, 借鉴试点取得的实践经验,引导水

权交易规模逐步扩大, 促进用水指标消纳, 挖掘水权

交易市场的巨大潜力,为深化我国水利改革提供更

多动能。
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