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黄河流域水权制度的问题、挑战和对策
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摘 要：流域水权制度建设是黄河水沙关系调节的关键。本文基于中国水权制度建设框架，回顾了黄河流域

水权制度的发展过程，分析了存在的问题和面临的挑战，并提出了完善黄河流域水权制度的建议。黄河流域是中

国现代水权制度建设的典范，通过自发和问题驱动机制，流域制定了水量分配方案、开展了水量调度、探索了水权

转换和进行了水权明晰。但流域水权制度建设没有完成，存在用水计划没有灵活性、用户没有选择性、交易没有市

场以及调度取代取水许可管理等问题。同时，水权制度还面临40年来流域经济、社会和生态环境的剧烈变化，以及

水资源量、用水结构和水沙关系的根本性转变。最后，建议黄河流域进一步明晰水权、建立生态和环境水权、构建

水权交易机制、转变机构职能和进一步推进水资源监测、计量和管理系统建设。
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1 引言
黄河流域在保障中国经济社会发展和生态安

全方面具有十分重要的地位，但面临生态环境脆弱

和水资源保障形势严峻等严重问题。习近平总书

记在黄河流域生态保护和高质量发展座谈会上的

讲话明确指出，要保障黄河长久安澜，必须紧紧抓

住水沙关系调节这个“牛鼻子”。

在黄河流域水资源配置中，水沙关系体现了人

与自然的关系，也就是人类生产和生活用水与生态

环境用水的关系。在黄河流域工程体系基本建设

完成、水资源开发利用率高达 80%的情况下，抓住

“牛鼻子”的“缰绳”是流域水权制度，也就是如何建

立和完善流域水权制度体系，通过水权制度及其交

易机制有效和适时调节水资源在经济发展、社会保

障和生态环境保护之间的配置，并“以水定城、以水

定地、以水定人、以水定产”，实现黄河流域生态保

护和高质量发展的战略目标。

黄河流域水权制度的演进是一个长期而复杂

的政治和社会过程 [1,2]。在工农业用水竞争日趋激

烈的条件下，流域水权初始配置主要依赖行政方

法，按照用途分配[3]。然后，结合社会转型，权利主

体逐渐由支配占有转向高效利用[4,5]，并可能建立贯

穿流域、区域与部门的分级交易制度[6-8]。但流域计

划的分配方法无法实现水资源高效配置，而准市场

方法可以降低交易成本、提高水权市场有效性，并

打破其行政运行困境[9-11]。但是在黄河流域宁夏与

内蒙古的水权转换中，政府定价并没有使市场机制

成为农业用水流向更高经济产出的驱动因素，也没

有形成严格意义上的水市场。同时，微观用户水权

的缺位使监管的政府错位成为交易的出让方，架空

二级水市场。

所有这些问题导致黄河流域水权制度在面对

流域经济和社会快速发展、生态环境急剧变化和水

资源减少的挑战，以及黄河大保护和高质量发展的

战略需求时，不能作出积极有效的响应和调整。因

此，本文拟从黄河流域水权制度建设的发展过程出

发，探讨其存在的问题和所面临的挑战，并提出

建议。
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2 黄河流域水权制度发展过程
按照中国国家水权制度建设框架，水权在空间

尺度上由流域与区域水权、取水权以及公共供水系

统的用户用水权组成，在时间尺度上由长期水权

（水量分配）和临时水权（水量调度）组成（图1）。流

域用水权是流域水量分配方案所界定的流域可利

用水资源量；区域水权一般也由流域水量分配方案

规定；取水权由取水许可规定。在相互关系上，除

了框架所要求的空间、时间和水量的一致性外，法

律上，上层次空间的水权是下层次空间水权存在的

基础，也即取水权的存在基于流域与区域水权、用

户用水权的存在基于取水权；在时间上，临时水权

基于长期水权制定[12]。

2.1 1987年流域水量分配

黄河流域是中国现代水权制度建设的发源

地。新中国成立以后，流域工农业迅速发展，用水

量大幅度增加，导致 1970 年代以来黄河下游经常

断流。

为了解决上下游的用水矛盾，1987年9月，国务

院办公厅以国发办[1987]61号《国务院办公厅转发

国家计委和水电部关于黄河可供水量方案报告的

通知》原则同意水量分配方案（简称“87 分水方

案”）。“87分水方案”以 1980年实际用水量为基础，

流域总引用水量比1980年增加40%。其中，山西因

能源基地发展的需要，增加用水量50%以上；宁夏、

内蒙古自治区农业用水较多且利用率不高，仅增加

10%左右；其他各省区增加约 30%~40%[13]。这个分

配客观上为 2000年以后的宁蒙水权转换埋下了伏

笔，恰恰是水量增幅最小的两个省区开始能源基地

建设，探索水权转换。而水量增加幅度最大的山西

省至今还未能充分利用其分配指标。

2006年，黄河流域启动省级总量控制指标细化

工作，依据“87分水方案”，将分水指标细化到市县

一级和干流、支流[14-17]。2009年，宁夏自治区印发了

《宁夏黄河水资源县级初始水权分配方案》，将40亿m3

可耗黄河水量初始水权分配到各市县，建立了自治

区、市、县三级水权指标体系[18]。

在流域水量分配的发展过程中，随着对流域水

资源及其管理认识的深入和提高，黄河水量分配对

象不断调整：从 1987 年的河川径流量演变到 1998

年的耗水量[13,19]，乃至 2006年的“在黄河流域干、支

流多年平均天然年径流量中，除必需的河道输沙入

海水量外，可供城乡居民生活、农业、工业及河道外

生态环境用水的最大水量”[20]。分配对象调整反映

了黄河水资源配置范围从干流到干支流、河川径流

到水资源、地表水资源到地表和地下水资源演变

的过程。

2.2 1999年流域水量调度

“87分水方案”颁布后并没有有效实施。随着

黄河流域用水量的大幅度增加，水资源供需矛盾严

图1 中国及黄河流域水权制度建设框架[12]

Figure 1 Water rights system development framework of China and the Yellow River Basin[12]
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重恶化，终于在1997年发生了历史上最严重的干流

断流。为此，1998年12月，国家计委和水利部以“计

地区[1998]2510号”文件颁布了《黄河可供水量年度

分配及干流水量调度方案》，开始黄河水量调度

工作。

黄河水量调度根据年度黄河来水预估和水库

蓄水情况，按照“同比例丰增枯减”原则，确定年度

黄河可供水量，并对省（区）用水实行总量和断面流

量双控制。黄河水量调度有效缓解了黄河断流，改

善了流域生态环境特别是河口三角洲生态环境，但

根本性的功能性恢复并没有实现[22-24]。

经过20年的摸索，黄河水量调度范围在时空上

进行了扩展。水量调度时段由非汛期扩展到全年，

调度范围由干流扩展到主要支流，调度目标从确保

黄河不断流逐步向实现黄河功能性不断流发展。

2.3 21世纪初宁蒙水权转换

20世纪初，宁夏和内蒙古西部地区依托当地丰

富的煤炭资源和国家宏观经济发展战略布局，迫切

需要快速发展当地经济，但建设项目由于没有用水

指标而无法立项建设。不过宁夏和内蒙古农业灌

溉配置的初始水权比重较大，引黄灌区工程老化失

修严重，节水潜力较大。为此，2002年底，内蒙古和

宁夏提出由工业项目业主出资对引黄灌区进行节

水工程改造，将节约的水量指标有偿转让给工业

项目。

通过水权转换，内蒙古杭锦旗黄河南岸灌区一

期转换水量1.3亿m3，二期可转让水量9795万m3[25]。

在此思路指导下，内蒙古和宁夏进一步探索黄河流

域其他地区的水权转换。2010年鄂尔多斯与巴彦

淖尔签署协议，为河套灌区建设节水灌溉工程，并

将年节约的2亿m3水用于其工业项目。

2.4 21世纪初内蒙古灌区水权明晰

为了配合水权转换试点工作，内蒙古杭锦旗黄

河南岸灌区开展了水权明晰工作。2005年 9月，内

蒙古自治区杭锦旗人民政府颁布了《内蒙杭锦旗黄

河南岸自流灌区水权转换框架下灌区水资源配置

实施方案》，将灌区的取水量2.8亿m3分级配置到干

渠、支渠和斗渠（用水户协会）[26]。

2.5 2014年水权试点

2014年 6月，水利部开展水权试点。其中直接

涉及黄河水资源的省份是宁夏和内蒙古。宁夏重

点开展水资源使用权确权登记，将国家分配的取水

总量、初始水权指标分解细化到用水户，其中农业

确权到乡镇或村，生活确权到乡镇或供水工程管理

单位，工业确权到供水工程管理单位或工业园区、

重点用水企业，生态确权到湖泊湿地管理单位或湖

泊湿地。内蒙古重点开展水权交易试点，完成巴彦

淖尔与鄂尔多斯、阿拉善一期项目节水 2.3489 亿

m3、转让 1.2亿m3；完善自治区水权收储转让中心，

建立健全交易制度。2017年底，试点工作完成[30]。

通过30多年的不懈努力和探索，黄河流域已经

成为中国现代水权制度建设的典范，其水量分配和

调度、机构设置等模式在中国北方流域得到了推

广。分析其发展过程也可以发现，黄河流域水权制

度建设并没有系统性规划，许多工作都是自发和问

题推动的。“87分水方案”为了缓解流域水资源供需

矛盾；1999年水量调度为了应对断流；21世纪初水

权转换是基于工业发展用水需求；灌区水权明晰服

务于水权转换。正是由于这个特点，黄河流域水权

制度建设并没有完成，具体表现在没有完成初始水

权分配工作和建立水权保障机制、缺乏市场化的水

权交易机制等。技术上，各层次间的水权衔接也没

有解决，特别是在临时水权层次。同时，工作都是

区域和局部的，没有覆盖全流域。另外，工作也没

有连续性，试点成果并没有全面推广。

3 黄河流域水权制度存在的问题
制度建设的不完整导致水权制度在实施过程

中存在诸多问题。

3.1 用水计划没有灵活性

用水计划应用于临时水权管理，包括流域层次

的年度水量调度计划、取水许可层次的年度取水计

划和灌区内的年度（季节）用水计划[12]。

（1）按照现行管理框架，年度水量调度计划由

黄河水利委员会根据年度黄河来水预估和水库蓄

水情况，按照“同比例丰增枯减”原则制订，报水利

部批准以后执行。如果需要申请在年度水量调度

计划外使用其他省市的水量指标，必须同时满足辖

区内发生严重旱情、年度用水指标不足和辖区内其

他水资源已充分利用的条件[27]，并需要各方协调一

致。因此，客观上，年度水量调度计划无法调整。
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同时，如此情况下的水量调度应该按照旱情紧急情

况下的水量调度预案执行[12]。

（2）年度取水计划由黄河水利委员会和各级水

资源管理部门于每年的 1月 31日前根据黄河年度

水量调度计划，通过监督管理机关向取水单位或者

个人下达当年各月取水计划。因扩大生产等特殊

原因需要调整年度取水计划的，应当报经原取水审

批机关同意[28,29]。由于年度取水计划是根据年度水

量调度计划制定的，在前述年度水量调度计划无法

调整的情况下，理论上，年度取水计划也不可能调整。

（3）灌区年度（季节）用水计划一般由用水户向

灌区管理单位提出用水申请，经灌区管理单位综合

平衡后，报主管部门批准。然后，用水户和管理单

位根据批准的计划用水和供水。灌区管理单位一

般根据历年作物种植面积、主要作物灌溉制度、水

源条件、渠道输水情况、气象预报等，拟定灌区用水

计划。灌区年度用水计划颁布后，目前无调整机

制。在黄河流域，灌区用水计划根据灌区的年度取

水计划制定，在年度取水计划不能调整的情况下，

客观上灌区用水计划也就无法调整。

3.2 用户没有选择

在现行的用水管理制度下，黄河流域的用水户

无法根据自己的生产变化情况作出自己的用水选

择。在跨年度用水方面，用户无法将本年度结余的

水量安排到未来使用；同时也无法通过相关手段或

机制变更自己的用水计划，从而提高水资源利用效

率和效益。

3.3 交易没有市场

尽管黄河流域是中国水权交易的试点地区。

但经过20年，黄河流域依然没有建立和发展任何市

场形式的水权交易机制。尽管有水银行的雏形，但

内蒙古水权收储机制所有活动都在政府层面开

展。没有市场的交易严重限制了水权制度的功能，

不仅不利于水资源节约利用和优化配置，还无法对

变化的水资源需求作出响应。

3.4 水量调度部分替代取水许可管理

水量分配和调度与取水许可监督和管理是中

国两项基本的水资源管理制度。水量分配和调度

针对流域和区域，取水许可针对取水活动；它们在

空间上是一个点面关系。但由于断流，黄河流域加

强了水量调度，特别是针对黄河干流和主要支流的

引水活动的管理。客观上，形成了水量调度部分替

代取水许可管理的局面。

同时，在技术上，由于水权时间和空间的衔接

和一致性的问题没有解决，流域水权没有得到切实

保障，特别是临时水权。在管理上，黄河流域还存

在不同层次的水权对象和管理时段不一致的情

况。黄河流域水量分配方案以耗水量作为对象，而

取水许可以取水量作为对象，灌区用户以用水量作

为对象，不同层次之间的对象转换关系进一步提高

了管理难度。另外，黄河水量调度的水利年与取水

许可的日历年选择也增加了黄河流域水权制度实

施的复杂性。

4 黄河流域水权制度面对的挑战
在水权制度没有完成的情况下，在过去的40年

中，黄河流域生态和环境、经济和社会发展发生了

根本性的变化，并对流域水资源形成机制和数量产

生了显著影响，从而对黄河水权制度的建设和实施

带来了更大的挑战。

4.1 经济和社会发展的挑战

经过40多年的发展，黄河流域的经济和社会发

生了剧烈的变化。根据黄河流域以及供水区的青

海、甘肃、宁夏、内蒙古、陕西、山西、河南和山东8省

区的数据统计，8 省区的 GDP 从 1980 年的 0.3921

万亿元（2017 年价格水平，下同）增加到 2017 年的

18.4239万亿元，年均增长11%。更为重要的是产业

结构的变化，8省区三次产业的比重已经从 1980年

的47:26:27演变为2017年的8:45:47，流域已经从一

个农业为主的经济结构发展成为工业和服务业并

重的经济体系（图2）。

伴随着经济发展的是城乡人口比例的变化。8

省区的城镇化率从 1980年的 14.7%增加到 2017年

的 55.6%（图 3）。城市人口增加带来了农村劳动力

的变化，1980—2012年期间，8省区农林牧渔业从业

人口从 1980年 7484万增加到 2000年的 9199万，随

后逐步下降到2012年的7480万（图4），而且连年下

降趋势不变，由于近年来统计口径发生改变，没有

2012年至今的统计数据，但是按照原有趋势，估计

现在的数量更少。城乡人口比例的变化影响了黄
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河流域用水结构和用水方式，进而形成了对流域水

权的挑战。

4.2 生态环境变化

最近 40年来，受经济和社会发展、水土保持和

气候变化的影响，黄河流域的生态环境持续改善，

特别是 2010 年以后，流域植被增加的趋势更加明

显。1982—2013 年间黄河流域整体上植被覆盖呈

现增长趋势，NDVI 从 0.531 增长到 0.640，增速为

0.018/（10 a）。生态环境非常脆弱的黄土高原地区，

植被覆盖改善尤为明显[33]。黄河中游耕地向林地迅

速转化，特别是河龙区间[34]。但是生态环境改善导

致流域水沙关系和水量平衡发生变化，对流域水权

制度的实施带来了挑战。

流域生态环境变化最显著表现是产沙量急剧

减少。以陕县/潼关站为例，1919—1959年间泥沙量

为 15.8 亿 t，2000—2009 年减少到 3.05 亿 t，2010—

2018年进一步减到 1.79亿 t（图 5）。黄河最大支流

渭河的泥沙也显示了相同变化，干流华县站1956—

图2 1980—2017年黄河流域经济增长和经济结构变化[31,32]

Figure 2 Economic development and structural change in the Yellow

River Basin, 1980-2017[31,32]

图3 1980—2017年黄河流域1980年以来人口增长和城乡

人口变化[31,32]

Figure 3 Population growth and urban-rural population structure

change in the Yellow River Basin, 1980-2017[31,32]

图4 1980—2012年黄河流域8省区农林牧渔业从业

人口变化[31,32]

Figure 4 Rural labor force change in the eight provinces of the

Yellow River Basin, 1980-2012[31,32]

图5 1919—2018年黄河陕县/潼关站泥沙变化

Figure 5 Sedimentation change at the Shanxian/Tongguan Station of the Yellow River, 1919-2018

注：数据来源于黄河水利委员会刘晓燕副总工程师。
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2010年间平均下降速率为0.084亿 t/a[35]。

在水文响应上，与 1980—1999 年相比，2000—

2013 年的降水增加了 1.7%，而径流量却下降了

33.1%，径流系数减小，而蒸散发系数增加，表明近

30 年来黄河中游水热特征已发生了显著变化 [35]。

黄河干流 4 个典型水文站 1950—2017 年的实测径

流数据显示1990年后径流量显著减少[36]。

4.3 水资源量及其利用变化的挑战

黄河流域生态和环境的变化影响了流域水资

源。1919—1975 年期间黄河花园口的多年平均天

然径流量为580亿m3[37]。根据水资源综合规划的成

果，1956—2000 年期间减少到 535 亿 m3[38]。而

2000—2018 年期间黄河花园口多年平均天然径流

量仅为 461 亿 m3，较多年同期偏少 13.8%[23]（图 6）。

水资源量的进一步减少对水资源严重短缺的黄河

流域的水资源开发、利用、保护和管理提出了更大

的挑战。

经济和人口结构变化影响了水资源的利用。

1980—2017年期间，黄河取水量从356.90亿m3增加

到519.16亿m3，其中在2011年达到峰值。流域水资

源利用结构在持续变化，农业取水比重从 85.7%持

续减少到 71.4%，生活取水比重从 6.5%增加到

10.7%，工业取水比重从 7.8%增加到 12.9%（图 7）。

1998—2017年期间，黄河耗水量从364.80亿m3增加

到417.09亿m3，并在2015年达到峰值。流域水资源

消耗结构也在持续变化，农业耗水比重从 85.7%持

续减少到 72.0%，生活耗水比重从 6.3%增加到

9.7%，工业耗水比重从7.9%增加到12.2%（图8）。

综合以上的分析可以发现，流域经济和社会、

生态和环境与水资源和利用的变化相互关联。

图6 1919—2018年黄河花园口天然径流量变化

Figure 6 Natural flow change at the Huayuankou Hydrological Station of the Yellow River, 1919-2018

注：数据来源于黄河水利委员会刘晓燕副总工程师。

图8 1998—2017年黄河耗水量和耗水结构变化[39]

Figure 8 Water consumption and structural change in the Yellow

River, 1998-2017[39]

图7 1980—2017年黄河取水量和取水结构变化[39,40]

Figure 7 Water extraction and structural change in the Yellow River,

1980-2017[39,40]
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2000年以后农林牧渔业从业人口减少以及经济的

更快速增长，与流域NDVI显著快速上升一致[33]，也

与天然水资源量减少和入黄泥沙进一步减少同步。

这些变化和挑战也说明，黄河流域的水资源管

理对象和问题产生了显著变化。黄河泥沙量变化

和当前黄河大保护战略反映出，黄河的水沙关系已

经在一定程度上演变为水与生态的关系。这些变

化对流域水权制度提出了挑战，如水权制度如何应

对流域水资源量的持续减少、流域生态环境消耗水

量增加、入河泥沙显著减少和用水结构调整等。所

有这些挑战都需要流域水权制度作出响应。

5 完善黄河流域水权制度的对策
从以上的分析可以得出，黄河流域水权制度存

在的主要问题是体系建设没有完成，从而无法应对

行业内外的各种变化和挑战。解决这些问题的手

段可以是多方面，既可以从政府角度加强干预，对

“87水量分配方案”作出调整，但这不是可持续的长

远之计，因为新的水量分配方案仍将面对未来经济

社会与生态环境的变化，以及水资源量及其利用变

化的风险；也可以从应对黄河断流的思路出发，以

应急管理的角度强化对流域水资源管理和调度，但

这也不是长久之计，而且会对正常的水资源管理活

动产生影响。从可持续发展的角度，黄河流域水权

制度应该继续深化改革，充分发挥市场在资源配置

中的决定性作用和更好地发挥政府的功能，深化体

制机制改革创新，探索出一套符合市场规律和方向

的合作机制。

（1）完成水权明晰

水权明晰是指将水权分配到具体的权利人，建

立水权保障机制，从而保障权利人的水权收益、并

明确其责任和义务。目前，黄河流域的水权明晰工

作并没有完成，大多只是将水量分配到县市的区域

层面，这是一个集体水权，由区域内的所有用水户

的水权组成。同时，流域只有少量的灌区将水权分

配到了用水户协会或用户。在市场经济条件下，只

有将产权赋予真正的权利人，才能体现资源的价

值，从而促进资源的高效配置。黄河流域需要将黄

河水量分配到流域内的每一个权利人，包括取水权

人和用水权人。

在将水权分配到权利人以后，水权保障的关键

是建立清晰的长期水权和临时水权之间的规则，也

就是用水规则，明确权利人用水量并规范其用水行

为。目前，除了流域层面的年度水量调度计划制定

原则比较清晰以外，取水计划以及灌区年度/季节用

水计划的原则不明确，管理机构的随意性较大，将

可能损害水权人的权益。同时，层次之间的规则不

一致和不协调也损害权利人权益，特别是第三层次

的用水户。基于中国多层次水权制度建设框架，黄

河流域需要建立长期水权与临时水权、多层次协调

的水权使用规则。而最简单的可能是丰枯同增减，

或者基于用水优先性的权利次序。

（2）建立生态和环境水权及其权利人

在“87水量分配方案”中，分配水量为370亿m3，

由各省区使用。剩余的 210 亿 m3冲沙水量并没有

明确权利人，导致黄河冲沙水量并没有完全实现。

1999—2018年黄河水量统一调度以来，利津年均入

海水量 157.33 亿 m3，尽管比统一调度前的 1990—

1998年年均值增加 88.54亿m3，但仍然低于其应该

分配的冲沙水量167亿m3（基于黄河花园口2000—

2018年天然径流量461亿m3估算）。黄河冲沙水量

或生态和环境水量不足的制度原因是缺少权利人

或代表人。

因此，建议确立黄河流域生态和环境水权及其

权利人，将210亿m3冲沙水量暂时确定为生态和环

境水量，由水利部黄河水利委员会或生态环境部、

水利部黄河流域生态环境监督局（以下简称“监督

局”）行使权利人职责。由水利部黄河水利委员会

代为行使的优点是，黄河水利委员会长期管理黄河

流域的水资源，从事水量调度和管理工作；但缺点

是其生态和环境水权的权利人角色和流域水资源

管理者的职能存在利益冲突。由生态环境部、水利

部黄河流域生态环境监督局代为行使的优点是，代

为行使的优点是，监督局就是黄河流域生态环境的

保护机构，与生态和环境水权的目标一致。

在明确流域生态和环境水权人以后，权利人就

可以根据流域生态环境保护的目标，确定生态和环

境水量，开展生态和环境水量的使用和调度工作。

（3）构建水权交易机制
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推动用水方式由粗放向节约集约转变的最好

方式是充分体现水资源的价值和价格，并推动水资

源从低效向高效配置转变。黄河流域水权制度发

展过程以及存在的问题分析充分说明，正是包括水

权分配和水权转换在内的机制创新才促使黄河流

域成为中国现代水权制度建设的先行者；也正是制

度建设的不完善，导致其在面对黄河流域大保护和

高质量发展的战略要求时，缺乏应对生态环境、经

济和社会变化的机制。这个机制就是黄河流域水

权交易机制。

按照中国水权制度的建设框架，黄河流域应该

积极探索和建立适合各个层次、以及当地水资源及

其开发利用状况的水权交易机制。如适合有一定

蓄水能力的跨年度使用和退水信用（黄河流域具备

这样的条件）、适合少量大型购买者和众多小型出

售者的水银行，以及交易活跃的水权交易所等。同

时应该鼓励发展租赁和租借等多种期限和形式的

水权交易。

黄河流域水权交易机制建设的最终目标是，建

立一个综合的、全流域的、跨区域的、多机制的、多

水源的（包括南水北调供水和供水区当地水资源）

的水权交易平台，从而实现流域范围（包括流域和

供水区）水资源的有序配置和高效流转，并及时对

各种变化作出响应。例如，如果黄河流域的生态和

环境保护目标提高需要更多的水量，生态和环境权

利人就可以通过水权交易购入水权；同样，如果生

态和环境目标实现有多余的水量或者某一时段（如

1~2年）有多余的水量，权利人也可以出售水量。

需要明确的是，水权交易机制的建立和完善是

水权制度建设的最终目标；水权交易机制的建立必

须以水权明晰为前提。

（4）转变机构职能

在推进流域水权制度建设的过程中，黄河流域

水资源管理机构需要转变职能，从行政主导为主的

水资源管理向水权制度建设转变，从管理为主向服

务为主转变。黄河水利委员会和各级水行政主管

部门需要从用水计划的制订、颁布和实施转变为流

域水权登记和管理、流域水资源的预测预报、用水

计划执行的监督。同时，管理机构应该推动和服务

于交易机制和平台建设，推动水权人之间开展各种

形式的交易，并为交易提供服务；推动流域和区域

统一的水权交易平台建设，划分交易区域、制定水

权交易规则，开展第三方影响评估。

（5）进一步推进水资源监测、计量和管理系统

建设

良好的管理基础是提高水资源管理水平、推进

流域水权制度建设的前提。在黄河流域现行水资

源调度管理系统的基础上，流域应该加强取用水户

的计量工作。对用水量少、数量众多的农业用水

户，应该探索因地制宜的用水计量和管理方式。在

流域层面，应该开展水量账户系统的建设，建立流

域水资源账户和水权账户，为水权明晰以及水权交

易提供支撑。

致谢：感谢黄河水利委员会副总工程师刘晓燕

教授提供了黄河流域植被覆盖、泥沙和水资源量资料。
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Water rights system in the Yellow River Basin:
Problems, challenges, and suggestions

SHEN Dajun, ALI Guna, CHEN Chen

(School of Environment and Natural Resources, Renmin University of China, Beijing 100872, China)

Abstract: River basin water rights system development is the key for regulating the water and

sedimentation relationship in the Yellow River. This article, in accordance with the national water

rights system development framework, reviews the development process of and analyzes problems

and challenges faced by, and provides recommendations for improving the water rights system in

the Yellow River Basin. As the model of modern water rights system development in China, driven

by the problems, the Yellow River Basin has formulated water resources allocation plans,

conducted water resources regulation, and explored water rights transfer and water rights

clarification. But the system has not been completed and problems exist, including inflexible water

use plan, no choice for users, no market for trading, and replacement of water extraction

management by regulation, among others. More importantly, the system has been facing radical

changes in socioeconomic development and in the ecological environment, as well as fundamental

changes in water resources, use structure, and water-sedimentation relationship in the basin in the

past 40 years. The article recommended to complete water rights clarification, establish eco-

environment water rights, introduce water rights trading mechanism, shift management agency

functions, and improve water resources management basis for the Yellow River Basin.

Key words: water rights system; water rights clarification; water rights trading; eco-environment

water rights; Yellow River Basin
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