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序　 言

大力推进水权制度建设

这是一本经过跋山涉水、 深入典型水权案例调查而写成的考察报告。 这

是作者研究国家社科基金重大项目 “我国流域经济与政区经济协同发展研

究” 所取得的重要成果之一。 这个成果结合运用水科学和经济科学的理论

和实践， 涉猎了流域经济和政区经济协同发展的基本规律， 我作为一同跋山

涉水的作者， 作为全书的第一读者， 阅读后深受鼓舞和启发。
中国自 １９８７ 年在黄河流域以省、 自治区、 直辖市为单位实行分水及之

后探索水权改革以来， 经过 ３０ 多年的试验， 取得很大成就。 ２０１４ 年， 水利

部又决定在长江、 珠江等其他流域推广黄河流域经验， 并选择在不同特色地

区实行水权交易的试点。 这些水利专业的政策举措， 经过作者们的深入考察

和研究发现， 在许多方面， 实际上 ２０ 世纪 ８０ 年代以来， 中国以产权制度改

革为核心的市场化改革已经跨过了工业、 农业、 服务业等领域， 进入了决定

人类万物生存、 发展、 演进的水资源、 水资产、 水市场的领域。 这是中国经

济改革和社会发展向现代化迈进的一个重要标志。
水是大自然施予地球上人类及各种动植物的特殊物质资源。 在人类千百

万年的繁衍、 进化和发展中， 水是， 科学家们把水的性质和功能定义为

“生命之源”、 “生产之要”、 “生态之基”。 也就是说， 地球上一切有生命的

物质均源于水， 没有水就没有生命。 因此科学家们判断， 可能存在的外星

人， 就栖居在宇宙的某个有水的星球。
人类要在地球上生存、 发展和享受生活， 就需要生产各种物质的、 精神

的产品， 而生产这些产品的要素， 除人类本身外， 就是水。 水和其他物质



（如矿产、 原油） 最大的不同， 是供给的可持续性， 一年四季， 千年万载，
地球都有 Ｈ 和 Ｏ 的元素化合， 产生降水的机制， 保证了水作为生产要素的

永续性。 所以水被定义为生产之要， 而且是要素中不可或缺的。
人类和各种有生命动植物要在地球上生存、 繁衍、 进化、 发展， 必须有

良好的生态环境， 这个环境主要是水、 大气、 阳光、 土壤等几个方面。 水在

不同温度下改变着自己的存在形态， 大气、 土壤的污染与水的污染有密切关

系， 所以， 保持良好的生态环境主要在水。 科学家们把水的性质和功能定义

为生态之基———基本和基础， 是很切实的。
水是流体型的性状， 表现为一年四季的降水或降雪。 水具有很强的流动

性， 在不同的气温、 海拔下形成冰川、 雪山、 江河、 湖泊、 海洋等多种形

式。 它的承载体是由水的冲刷、 水流造物形成的， 如江河流域的河道、 河

床、 岸线等构成了大小不等的河流， 依靠不同的落差从高处向低处流动。 最

长的河流可以从地球海拔的最高处流入海洋。 如中国长江， 源头的海拔

６６２１ 米。 不可忽视的是， 水还有很强的渗透力和沉降力， 从而在地面下形

成储藏丰富的地下水藏。
大自然施予地球丰富的水， 但却不均衡， 有的时间多、 有的时间少， 有

的地区多、 有的地区少。 遇到极端气候还会形成危害人类的洪涝和干旱灾

害。 为了解决这个矛盾， 整个人类的历史， 可以说是一个治水的历史。 除整

治自然河流外， 还不断动用大量人力物力建造运河、 水坝、 水库、 水渠、 水

堰、 水塘以至水井， 优化水资源配置。 ９０ 年代以来中国政府启动的南水北

调宏大工程， 就是想要在中国大地上构建一个 “四横三纵” 的水资源优化

配置网络。 中国在地球上所处的地理位置决定了中国就是一个人多水少的国

家， 人均拥有的水资源仅为全球人均的 １ ／ ４。 夏季降水多、 冬季降水少， 南

方水多、 北方水少， 很不均衡。 这种特征， 随着人口的增加、 经济社会的发

展、 人民生活水平的不断提高， 对生态环境的要求越来越高， 水危机越来越

明显地摆在中国面前。 应对水危机将是中国长期而紧迫的任务。
水是大自然无偿地施予地球上人类和各种生物的物质， 但由于地球的陆

地归属于不同的称为 “领土” 的国家， 海洋则根据国际规则划分为不同国

家的 “领海” 和共同享用的 “公海”。 于是在国家间就产生了河流的权属问

题。 长江是中国的， 密西西比河是美国的， 权属关系很清晰； 欧洲的莱茵
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河、 多瑙河流经几个国家， 就必须有明确的国家间的权属界定。 在一个国家

内， 河流的权属无疑是国家所有的。 长江是国家的， 黄河是国家的， 其支流

大渡河、 渭河同样是国家的。 但是许多河流特别是大江大河， 要流经许多

省、 自治区、 直辖市， 如黄河要流经 ９ 个省 （区、 市）， 不同省 （区、 市）
产水多寡不同， 发展进程不同， 用水多寡不同， 这就提出了所有权与使用权

的问题。 所有权是国家的。 根据经济学的产权理论， 在不改变国家所有权的

前提下， 可由国家赋予各省 （区、 市） 水的使用权。 以此类推， 一直可以

把水的使用权划分到县。
在一个江河流域内各省 （区、 市） 的水权应当怎样划分和确定呢？ 这

是一个很复杂的问题， 至今没有科学的方法。 我国目前的分水原则是现实为

主兼顾发展， 同时， 在长期对河流的治理、 管理和解决河水使用的纷争中发

现， 经济规模、 人口规模、 城市规模与用水量有着较紧密的关系， 于是， 万

元 ＧＤＰ 用水量也成为我国分水中较重要的潜在参考———各省 （区、 市） 无

法漫天要价。 分水方案是动态的， 要根据变化进行调整。 如黄河划分水权是

１９８７ 年经国务院批准实施的， 称为 “八七分水” 方案。 近 ３０ 年来， 黄河流

域和各省 （区、 市） 情况都发生了很大变化， 但因为再划分难度很大， 至

今没有调整， 对各省 （区、 市） 的经济社会发展都产生不同程度的影响。
由于流域中各省 （区、 市） 地形地貌、 地域面积、 人口数量、 上游输

入水量、 自产水量、 经济社会发展用水量有较大差异， 因此各地区所分水量

差异往往也大， 这就需要中央政府加以协调， 做出国家的流域分水方案， 由

各区域遵照执行。
划分水权的目的， 是要运用水权制度和水权交换机制， 动员广大人民群

众全面贯彻落实和提升水对人类社会的 “三生” （ “生命之源”、 “生产之

要”、 “生态之基”） 功能和作用， 实现合理用水、 节约用水、 清洁用水、 安

全用水、 可持续用水的目标。 水权制度是江河流域各行政区拥有其区内水的

使用权的制度。 使用权可以在本区域内和各区域间相互交换， 但交换是有偿

的。 一个区域内的水可划分为三类： 生产用水 （包括工、 农、 服务业用

水）、 生活用水、 生态用水。 这三类用水 （特别是农业、 工业用水） 是最有

交换条件的。 在内蒙古鄂尔多斯市， 农业用水节约潜力很大， 工业新上项目

则基本无水可用， 难以发展。 经过政府有关部门牵线搭桥， 双方进行价格协
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商， 农业方面就把部分节约的水卖给工业， 卖水得到的钱就用来改造灌溉渠

道， 用喷灌等现代化方法灌溉， 不但把水节约下来了， 还省了钱。 原来工业

有项目， 没有水， 上不了马， 买到农业水后， 一下上了 ２４ 个项目。 这种水

权交换真正做到了工农双赢。 河南省平顶山市把南水北调中线分给他们的

２􀆰 ５ 亿立方米水拿出 ２２００ 万立方米， 以每立方米 ０􀆰 ８７ 元的价格卖给本省的

新密市， 解决了新密市用水不足的问题。 表面上看是钱的问题， 实际上是把

水省下来了。 这两个例子告诉我们， 建立水权制度和水权有偿交换机制是一

个很好的方法， 在某种程度上比建调水工程还重要。
建立水权制度和水权有偿交换机制有许多学问， 我希望水利部门、 水科

学研究部门、 经济学研究者、 产权、 物权研究者等， 独立或联合研究这个问

题， 写一本水权经济学出来， 编一本水权制度建设规章制度出来， 立一本水

权建设和水权交易法规出来。 用这三本书， 培训全国七大流域成千上万这方

面的人才， 我国水资源的优化配置， 区域性、 全国性水网建设， 现代化用

水、 节水事业的发展， 绿色江河流域建设， 水生态的保护等等， 就会飞速发

展了。 我作为一个老社科工作者愿意参加这方面的工作。

林　 凌

２０１５ 年 １２ 月
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第　 一　 章

中国水情及水权制度建设的战略意义
∗

中国是水资源大国， 根据全国水资源综合规划成果， １９５６ ～ ２０００ 年，
全国多年平均水资源总量为 ２８４１２ 亿 ｍ３①， 其中地表水水资源量为 ２７３８８
亿 ｍ３， 地下水与地表水资源不重复计算水量为 １０２４ 亿 ｍ３， 居世界第六位；
中国是人口大国， 人均水资源拥有量只有 ２２００ｍ３， 仅为世界平均水平的

１ ／ ４， 是全球 １３ 个人均水资源最贫乏的国家之一， 特别是在经济高速增长

３０ 多年后， 缺水状况是全国普遍现象且不断加剧， 全国 ６７０ 个城市一半以

上缺水， １１０ 多个严重缺水， 水资源已成为制约我国经济社会发展的最大瓶

颈， 促进水资源节约、 高效、 可持续利用， 成为今天中国面临的最大课题。
从 ２０ 世纪 ８０ 年代黄河分水、 ２００１ 年西北三条内陆河分水， 到今天全国所有

区域完成分水， 我国实行最严格的三条红线制度， 探索南水北调中线东线跨

流域分水， 水权建设正在逐渐走进人们的生活。

第一节　 中国水资源概况

地球是一个名副其实的大水球。 水是地球表面数量最多的天然物质， 它

覆盖了地球 ７１％以上的表面。 据估计， 地球上的水总共有 １４􀆰 ５ 亿 ｋｍ３， 然

而目前能够直接用于人类生存的淡水却只占其中不到 １％ （陆地淡水占总水

∗

①

本章作者： 郭时君， 四川省社会科学院区域经济硕士研究生； 刘立彬， 四川省水利水电设计研

究院规划设计分院原副院长、 教授级高级工程师。
水利部水利水电规划设计总院： 《中国水资源及其开发利用调查评价》， 中国水利水电出版社，
２０１４， 第 １１０ 页。
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量的 ２􀆰 ５３％ ， 其中冰川占陆地淡水的 ６８􀆰 ６９％ ）， 即存在于大陆表面的湖泊、
河流以及浅层地下水是地球浩瀚水圈的极小部分， 而且在地球大陆的分布十

分不均匀。 巴西、 俄罗斯、 美国、 加拿大、 中国等 ９ 个国家， 大约拥有地球

大陆淡水的 ６０％ ， 其余近 ２００ 个国家只占另外的 ４０％ 。 地球上大多数国家

和地区都面临着先天缺乏淡水资源的困境， 而中国的水资源形势尤为严峻。
中国幅员面积 ９５０􀆰 ６ 万 ｋｍ２， 分属 １０ 个水资源一级区 （流域）， 有松花

江 （包括黑龙江、 图们江、 乌苏里江等）、 辽河 （包括辽宁沿海诸河及鸭绿

江等）、 海河 （包括滦河及冀东沿海地区等）、 黄河、 淮河 （包括山东沿海

诸河）、 长江 （含太湖流域）、 东南诸河、 珠江 （包括华南沿海诸河、 海南

岛诸河等）、 西南诸河、 西北诸河。 按地域划分北方地区流域面积 ６０５􀆰 ６ 万

ｋｍ２， 水资源总量 ５２６７ 亿 ｍ３， 人均水资源占有量 ８６８ｍ３ ／年； 南方地区流域

面积 ３４５ 万 ｋｍ２， 水资源总量 ２３１４５ 亿 ｍ３， 人均水资源占有量 ３３００ｍ３ ／年
（见表 １）。

考虑多年平均地表水资源量减去不应该被利用的生态环境基本水量

和难以被控制利用的水量的多年平均值， 剩余的水量即为多年平均地表

水资源可利用量。 地表水资源可利用量和平原区浅层地下水可开采量相

加， 再扣除地表水可利用量与平原区浅层地下水可开采量之间的重复计

算水量， 得水资源可利用总量为 ８１４０ 亿 ｍ３， 水资源可利用率为 ２９􀆰 ４％
（见表 ２）。

表 １　 中国水资源一级区多年平均年水资源统计

水资源

一级区

计算面积

（ｋｍ２）

地表水

资源量

（亿 ｍ３）

地下水

资源量

（亿 ｍ３）

不重复

计算水量

（亿 ｍ３）

水资源

总量

（亿 ｍ３）
产水系数

产水模数

（万 ｍ３ ／ ｋｍ２）

松花江区 ９３４８０２ １２９６ ４７８ １９６ １４９２ ０􀆰 ３２ １５􀆰 ９６

辽河区 ３１４１４６ ４０８ ２０３ ９０ ４９８ ０􀆰 ２９ １５􀆰 ８６

海河区 ３２００４１ ２１６ ２３５ １５４ ３７０ ０􀆰 ２２ １１􀆰 ５７

黄河区 ７９５０４３ ６０７ ３７６ １１３ ７１９ ０􀆰 ２０ ９􀆰 ０４

淮河区 ３３０００９ ６７７ ３９７ ２３４ ９１１ ０􀆰 ３３ ２７􀆰 ６２
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续表

水资源

一级区

计算面积

（ｋｍ２）

地表水

资源量

（亿 ｍ３）

地下水

资源量

（亿 ｍ３）

不重复

计算水量

（亿 ｍ３）

水资源

总量

（亿 ｍ３）
产水系数

产水模数

（万 ｍ３ ／ ｋｍ２）

长江区 １７８２７１５ ９８５６ ２４９２ １０２ ９９５８ ０􀆰 ５１ ５５􀆰 ８６

东南诸河区 ２４４５７４ ２６５６ ６６６ １９ ２６７５ ０􀆰 ６１ １０９􀆰 ３７

珠江区 ５７８９７４ ４７２３ １１６３ １４ ４７３７ ０􀆰 ５３ ８１􀆰 ８２

西南诸河区 ８４４１１４ ５７７５ １４４０ ０ ５７７５ ０􀆰 ６３ ６８􀆰 ４２

西北诸河区 ３３６２２６１ １１７４ ７７０ １０２ １２７６ ０􀆰 ２４ ３􀆰 ７９

北方地区 ６０５６３０２ ４３７８ ２４５８ ８８９ ５２６７ ０􀆰 ２７ ８􀆰 ７

南方地区 ３４５０３７７ ２３０１０ ５７６０ １３５ ２３１４５ ０􀆰 ５５ ６７􀆰 ０８

全国 ９５０６６７９ ２７３８８ ８２２０ １０２４ ２８４１２ ０􀆰 ４６ ２９􀆰 ９

　 　 注： 此表摘自 《中国水资源及其开发利用调查评价》 一书。

表 ２　 中国水资源一级区水资源可利用总量估算成果统计

水资源

一级区

水资源

总量（亿 ｍ３）

水资源

可利用总量

（亿 ｍ３）

水资源

可利用率

（％ ）

２０１０ 年

实际供水量

（亿 ｍ３）

水资源

开发利用率

（％ ）

松花江区 １４９２ ６６０ ４４􀆰 ３ ４５６􀆰 ６ ３０􀆰 ６

辽河区 ４９８ ２４０ ４８􀆰 １ ２０８􀆰 ９ ４１􀆰 ９

海河区 ３７０ ２３７ ６４􀆰 １ ３６８􀆰 ３ ９９􀆰 ５

黄河区 ７１９ ３９６ ５５􀆰 １ ３９２􀆰 ３ ５４􀆰 ６

淮河区 ９１１ ５１２ ５６􀆰 ２ ６３９􀆰 ３ ７０􀆰 ２

长江区 ９９５８ ２８２７ ２８􀆰 ４ １９８３􀆰 １ １９􀆰 ９

东南诸河区 ２６７５ ５６０ ２７􀆰 １ ３４２􀆰 ５ １２􀆰 ８

珠江区 ４７２３ １２３５ ２６􀆰 １ ８８３􀆰 ５ １８􀆰 ７

西南诸河区 ５７７５ ９７８ １６􀆰 ９ １０８ １􀆰 ９

西北诸河区 １２７６ ４９５ ３８􀆰 ８ ６３９􀆰 ５ ５０􀆰 １

北方地区 ５２６７ ２５４０ ４８􀆰 ２ ２７０４􀆰 ９ ５１􀆰 ４

南方地区 ２２４５１ ５６００ ２４􀆰 ９ ３３１７􀆰 １ １４􀆰 ３

全国 ２７７１８ ８１４０ ２９􀆰 ４ ６０２２ ２１􀆰 ７

　 　 注： 此表根据 《中国水资源及其开发利用调查评价》 和 《中国水资源公报 ２０１０》 编制， 在全国和

东南诸河水资源总量中均未包括台湾省、 香港和澳门特别行政区。

首先， 从水资源总量来看， 我国水资源总量不少， 仅次于巴西、 俄罗

斯、 加拿大居世界第四位。 但由于水资源禀赋条件并不优越， 中国人口众
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多， 人均、 亩均水资源占有量非常低， 人均水资源仅为 ２２００ｍ３ ／年， 仅为世

界人均占有量的 ２８％ ； 亩均水资源仅为 １４４０ｍ３ ／亩， 约为世界平均水平的

１ ／ ２。 单位国土面积水资源量仅为 ２９􀆰 ９ 万 ｍ３ ／ ｋｍ２， 为世界平均水平的 ８３％ 。
据统计， 全球淡水资源的人均占有量为 １００００ｍ３ ／年， 各个国家的人均占有

量差距很大， 加拿大为 ９２６９２ｍ３ ／年， 美国为 １０４９１ｍ３ ／年， 巴西为 ４５９３１ｍ３ ／
年， 俄罗斯为 ３０８３６ｍ３ ／年。 国际上一般认为， 人均占有量小于 ３０００ｍ３ ／年即为

轻度缺水， 小于 ２０００ｍ３ ／年则为中度缺水， 小于 １０００ｍ３ ／年就属严重缺水， 小

于 ５００ｍ３ ／年则属极度缺水。 由此看来， 中国是轻度缺水国家， 且已接近中度

缺水临界线， 北方部分地区甚至严重缺水、 极度缺水， 全国人均拥有淡水量

在世界仅排第 ８８ 位。 在确保生态环境 “健康” 的情况下， 水资源可利用总量

为 ８１４０ 亿 ｍ３， 水资源可利用率为 ２９􀆰 ４％， 可利用水量更加有限。 更可怕的

是， 随着经济社会的发展和人口的增长， 有人预测， 到 ２０３０ 年我国人均水资

源量将降至 １７６０ｍ３ ／年， 成为中度缺水国家， 向严重缺水国家滑落， 水资源的

整体缺乏与经济社会发展、 人民生活水平的提高有着极大的矛盾。①

其次， 我国水资源时空分布不均， 且与人口、 耕地、 生产力分布不相匹

配是一大显著特征。 空间分布表现为南方多、 北方少， 山区多、 平原少。 全

国多年平均产水系数为 ０􀆰 ４６ （产水系数指范围内水资源总量与其相应降水

量的比值）， 其中北方地区多年平均产水系数为 ０􀆰 ２７， 南方地区多年平均产

水系数为 ０􀆰 ５５。 山丘区多年平均产水模数为 ３７􀆰 ４４ 万 ｍ３ ／ ｋｍ２ （产水模数指

每平方千米产生的水资源总量）， 平原区为 １０􀆰 ６ 万 ｍ３ ／ ｋｍ２。 特别是我国北

方地区国土面积、 人口、 耕地和 ＧＤＰ 分别占全国的 ６４％ 、 ４６％ 、 ６０％ 和

４５％ ， 但其水资源总量仅占全国的 １９％ ， 其中黄河、 淮河、 海河流域水资

源仅占全国的 ７％ ， 人均水资源占有量不足 ４５０ｍ３ ／年， 辽河流域人均水资源

占有量只有 １７００ｍ３ ／年。 流域内部水资源径流量差异大的特点为： 长江流域

以南的地区， 国土面积占全国的 ３６􀆰 ５％ ， 水量占全国的 ８１％ ； 长江流域以

北的地区， 国土面积占全国的 ６３􀆰 ５％ ， 水量却只占全国的 １９％ ， 各地水资

源条件差别很大。 在各大流域沿岸， 水资源分布依然不均， 例如长江水主要
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集中在三峡水库地区， 即长江上中游接合部， 三峡水库多年平均径流量

４５１０ 亿 ｍ３， 占长江入海水量近一半， 长江源头地区则水资源贫乏； 黄河水

主要分布在上游， 黄河水量约 ６０％ 产生在黄河上游兰州以上地区， 下游地

区则严重缺水。 在省级行政区中， 台湾、 香港、 澳门、 广东、 福建、 江西、
浙江、 海南等多年平均产水模数较大， 在 ９０ 万ｍ３ ／ ｋｍ２ 以上， 为全国平均的

３ 倍多； 宁夏、 内蒙古、 新疆、 甘肃、 山西等省 （自治区） 多年平均产水模

数较小， 在 １０ 万 ｍ３ ／ ｋｍ２ 以下， 不足全国的 １ ／ ３。 因此， 中国区域水资源供

需矛盾十分尖锐， 北方地区尤为突出， 水资源开发利用的任务不仅十分繁

重， 而且难度非常大。 必须在更大的空间寻求水资源的合理配置， 进行流

域、 区域之间水资源的优化配置， 以及流域内部的水资源优化配置。
近年来， 随着人口的增长和经济规模的不断扩大、 城市化和工业化进

程的提速， 水资源的消耗日益增大， 我国水资源在水量型缺水和水资源分

配不均的基础特征上， 还呈现水质型缺水愈加严重的趋势。 全国 ６００ 多座

城市中有 ４００ 多座缺水， ２ ／ ３ 的城市供水不足， 缺水已经是几乎无法解决

的难题， 更可怕的是， 在我国 １１８ 个大中城市中， 较重污染的城市占

６４％ ， 较轻污染的城市占 ３３％ ， 有 １ ／ ４ 的人口饮用水不合标准， ３􀆰 ６ 亿农

民无清洁用水。 ２０１２ 年， 我国主要城市污水排放量达到 １７６ 亿吨， 废水排

放 ４３９􀆰 ５ 亿吨 ／年， 超过环境容量的 ８２％ ， 导致流经城市的河段 ９０％ 以上

污染严重。 ２０１１ 年我国淡水资源约 ４０％为Ⅳ类以下水质， 水污染已经对生

态环境造成重大破坏， 甚至给人的生命带来致命危害， 加强水资源管理刻

不容缓。

第二节　 中国水资源开发利用基本情况

新中国成立以来， 全国的水利建设取得了巨大的成就， 中国以占全球

５％的淡水资源、 ９％的耕地保障了占全球 ２２％ 的人口的温饱和经济社会的

快速发展。 截至 ２０１０ 年， 中国已建成大中小型水库约 ８􀆰 ７９ 万座， 总库容约

７１６２ 亿 ｍ３， 其中大型水库 ５５２ 座， 总库容约 ５５９４ 亿 ｍ３， 中型水库 ３２６９ 座，
总库容 ９３０ 亿 ｍ３， 小型水库 ８４０５２ 座， 总库容 ６３７􀆰 ９ 亿 ｍ３； 引水工程近 ８６
万处， 年引水能力为 １６８６ 亿ｍ３； 机电排灌站装机容量 ４３９８􀆰 ７ 万千瓦， 其中
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