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国外跨流域调水工程的运营管理对我国的启示

沈  滢,毛春梅

(河海大学, 南京 211100)

摘要: 通过分析国外重大跨流域调水工程的管理与运营过程中涉及的技术、环境、法律以及经济等多学科的问题, 从

立法、水权、水价、水资源统一管理、工程建设的投资管理以及跨流域调水的运营管理模式等/ 软环境0方面, 总结了

国外跨流域调水工程运营管理的成功经验,为我国跨流域调水工程的实施提供参考。
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The operation and management of inter2basin water diversion projects abroad and its inspiration to China

SH EN Y ing, M A O Chun2mei

( H ohai Univ er sity , N anj ing 211100, Chi na)

Abstract: T hro ug h the analysis of t he technique, envir onment, law , and eco no my in the manag ement and operatio n o f inter2basin

water transfer projects abro ad, this paper summar ized the successful ex per ience o f int er2basin w ater tr ansfer pr ojects in the

wo rld fr om the aspects of leg islat ion, w ater r ig ht s, water pr ice, unified manag ement o f water resources, investment manag ement

of eng ineering const ruct ion, and management o per ation mode, w hich can pro vide t he refer ence fo r the o per ation of inter2basin

water transfer pro jects in China.
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1  国外重大跨流域调水工程概况

调水工程的发展历史悠久, 追溯其历史, 大约在公元前

3400 年,埃及就已经开始了将尼罗河水引去灌溉沿岸土地。

据不完全统计,目前全球已建、再建或拟建的大型跨流域调

水工程有 160 多项, 主要分布在 24 个国家[ 1] 。其中比较著

名的有美国的加州北水南调工程和中央河谷工程、澳大利亚

的雪山工程、加拿大的切尔齐赫尔和/ 詹姆斯湾0调水发电工

程、印度的阿比斯调水、巴基斯坦的西水东调以及俄罗斯的

额尔齐斯河等调水工程(表 1)。

2  国外跨流域调水工程的管理和运营

跨流域调水工程的管理和运营是非常复杂的, 涉及社

会、技术、环境、政治、经济、法律、人文等多个领域。单就/软

环境0 而言, 就包括了如立法、水权、水价、水资源统一管理、

工程建设的投资管理、调水的运营管理模式等方面。

2. 1  跨流域调水的立法
对于任何国家而言,水法都是该国家跨流域调水管理的

表 1  世界著名的跨流域调水工程
Tab . 1  The wel lknow n inter2basin water t ransfer project s in the w orld

国家
工程

名称

兴建

年份

年调水量

/亿 m3

引水线长

/ km
调出区 调入区

加拿大
切尔

齐赫尔
1976 850 沿河道

切尔齐

赫尔
瑞特河

巴基

斯坦

西水

东调
1960 160 593 印度河

该国

东部

美国
中央

河谷
1937 134 983 萨克门托 圣华金

美国
加州

调水
1959 52 715 费河 南加州

印度
阿比斯

调水
1961 47 40 阿比斯河

萨特里

季河

俄罗斯
额尔齐

斯河
1962 25 458

额尔齐

斯河
萨拉河

澳大
利亚

雪山
调水

1949 23. 7 644 雪水河 马瑞河

利比亚
大人造

河流
1975 7. 3 1900

南部沙漠

地下水

北部沿海

地区
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法律基础和保障。世界许多国家和地区通过政府立法的方

式来确立了水资源的所有制形式, 规定公民合法的用水权

利,同时实行诸如用水许可证制度和水权管理等一系列配套

法律和法规[3] 。

作为已经建成了 10 多项跨流域调水工程的美国[ 4] ,其

水资源法律和其他自然资源法律不同, 是实行以州法律为主

的。在美国,水权制度是建立在私有制基础上的, 水权作为

美国公民的/ 私有财产0 , 和一般私有财产一样, 受到国家法

律的保护,也可以依法转让。以加州为例, 1956 年在水道工

程的建设过程中,通过5温柏格议案6成立的加州水资源部负

责建设和管理该工程,该机构同时负责加州水资源的开发和

保护。在中央河谷工程中,加州议会在 1933 年通过了5加州

中央河谷工程法案6, 允许用发售偿付债券的方式来筹集建

设资金;而在 1935 年, 美国制定了5河流与港口法案6 , 授权

美国陆军兵部队负责中央河谷工程前期设施的建设; 同年 12

月,垦务局在内务部的任命下负责该工程的建设; 1937 年经

重新修订5河流与港口法案6 ,中央河谷工程的建设和运营权

正式由垦务局负责接管。总的来说,美国作为一个市场化程

度相比别的国家较高的国家,在跨流域调水工程的立法中积

极促进跨流域调水的水权交易, 政府在立法上也加强了干

预;同时, 美国也很重视调水中的环保政策。在美国, 州水资

源分配法、土地使用法、水质法、河道流量保护法、联邦垦务

法等法律都与调水相关, 都坚持/ 无侵害0原则, 从法律的角

度体现了美国对于生态环境的重视。

在澳大利亚,5维多利亚水法6规定,州政府对于河道内

的水和所有地下水是有使用和管理的权力的。

在加拿大,调水工程的管理倾向于从单一目标的水管理

逐渐向多目标综合的水管理进行转变, 有利于促进各级政府

通力合作,从而保护地区环境。

2. 2  在跨流域调水中的政府地位
作为国家权力机关的执行机关,政府在跨流域调水工程

的建设和管理中发挥着主导作用。美国、法国、俄罗斯、澳大

利亚等国家在跨流域、长距离调水工程建设过程中都有强烈

的政府行为,跨流域调水工程只有在政府统一组织下, 通过

政府的授权,才能正式开始运行和管理,社会团体或私人可以

参与工程的建设投资,但是无法直接对工程进行开发和管理。

2. 3  水权管理是基本的水管理模式
水权作为国家水资源宏观调控的基础, 在国家水资源管

理中发挥着重要的作用。水权在固有的社会、政治、法律、经

济、自然、人文、历史等错综复杂的因素的影响下,管理起来

是相当困难的[5] 。在国际上, 不同国家的水资源状况不同,

水资源管理体制不同[629] , 水法制度主体也不同, 因此水权管

理体系也是不同的。在国际上,无论各国采用哪一种水资源

的管理模式,都有下述共同的特点: ( 1)按水权来对水资源进

行配置; ( 2)分配水权时坚持优先用水的原则; ( 3)水权不是

免费获取的; ( 4)重视水权转让,同时也注意培育水权交易市

场的规范; ( 5)以水权作为股份,致力于成立股份制的灌溉公

司; ( 6)建立适合当地实际情况的水权管理体系; ( 7)强调水

权是跨流域调水的基础,设立公正的水权咨询服务公司作为

水权交易的中介[10] 。

2. 4  用合理的水价机制调节调水的供需
水价作为调节水需求的重要杠杆, 在跨流域调水工程中

发挥着配置水资源的重要作用,合理制定水价对于水需求的

分配有着重要的意义。适合调水工程的水价模式, 除了要满

足工程良性运行的需要外,还要满足工程发挥最大效益的要

求,同时也要符合用户的承受能力。各国在制定合理的水价

机制过程中除了需要满足上述三个要求, 在具体制定水价的

规则、管理模式以及管理权限等方面还存在以下相似处: 各

国有制定合理的水投资回收补偿机制; 水价都由各国政府进

行宏观的调控,实行统一的水管理制度;根据市场需求, 经济

运行状况以及投资变化,各国都适时调整水的价格以反映水

成本的变动;各国在制定的水价时会以排污和污染治理的成

本为重点考虑对象。

2. 5  跨流域调水的水资源统一管理
跨流域调水的水资源管理涉及很多方面[ 11213] , 包括供水

安全、防洪和生态环境方面等, 各国在不断地探索中也得出

了符合自己国家国情和特点的水资源管理模式。欧洲和北

美各国的管理模式其本质基本相同, 都是以水文流域为单

位,通过流域管理委员会、流域性公司、流域管理局等形式来

统一管理水资源,流域内水利工程项目的建设和运行等经营

性管理也是由这些机构承担的。通过政府直接参与水资源

的开发利用,使得社会效益和经济效益得到了显著的提高。

例如,相对于美国其他地区 ,原先的田纳西流域发展较为落

后,为了改变田纳西流域长期的贫穷面貌, 美国政府设立了

田纳西流域管理局,拥有对该流域综合治理和统一管理的广

泛权利 ,在某种程度上田纳西流域管理局具备行使政府机关

权力和私人企业的灵活性的双重优势。这样一个流域管理

局创造了田纳西的奇迹,极大促进了当地经济的发展, 同时

也改善了生态环境。

2. 6  跨流域调水工程建设的投资管理
和其他基础设施和基础产业不同, 水资源开发利用工程

的社会效益和环境效益较为明显,而经济效益较低,为此,各

国政府在其水资源开发利用过程中有不同的支持政策。以

美国为例:一是联邦政府提供拨款和长期低息贷款, 例如早

在 1928 年美国国会在开发科罗拉多河水资源时通过5博尔

德河谷法6 , 规定建造胡佛大坝及相关工程的资金由联邦政

府支付,还款期 50 年,年息 4% ,建设期不付利息; 二是发行

建设债券,这是目前美国跨流域调水工程建设资金的主要集

资方式之一;三是设立调水工程的建设基金, 例如在加利福

尼亚水工程中,主要通过发行债券、联邦防洪工程拨款、加利

福尼亚水基金、用水合同预付等方式来筹集建设资金[ 14] 。

2. 7  跨流域调水的运营管理模式
调水工程的效益是通过运营来发挥的, 而管理水平的高

低直接关系到调水工程的效益的发挥和运行。因此, 合理的

管理体制、现代化的管理设施与设备以及管理人员的管理能

力是影响调水工程正常运营的重要因素。现今, 国际上的很

多国家在跨流域调水工程中普遍实行企业化管理, 也就是成

立调水有限责任公司,通过合同供水的方式实现调水运营管

理,以此明确供水公司之间或者是供水公司和用水户之间的

权利与义务,保证合同双方的利益。此外, 通过合同供水的
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方式来实现调水运营管理也有利于实现合理配置水资源的

目标 ,可以结合计量水价理论, 采取递减式的多部制水价,鼓

励外调水的合理利用,优化配置水资源。纵观国内外的调水

工程,其投资的主体一般都是政府, 但在工程的运行和管理

中,很多国家采用的是多形式、多层次、多渠道的筹资方式和

水利投融资的新模式, 例如美国的加利福尼亚水道工程 ,在

该工程中,水利机构承担了绝大部分资金, 同时在费用征收

上是按需求用水量的比例向用户征收的。

3  国外跨流域调水工程管理和运营的启示

3. 1  建立健全跨流域调水工程管理和运营的法律体系
要保障跨流域调水工程能够良好地运营与管理, 我国必

须建立完善的、有针对性的政策与法律体系。国外成功的调

水工程均制定有专门的法律,例如美国的加利福尼亚南水北

调和巴基斯坦的西水东调。各国考虑到调水工程的社会效

益较大而经济效益相对较小的特点,一般制定一些补偿性的

政策去给予此类工程以投资上的优惠, 鼓励其运行。此外,

在跨流域调水工程中不可避免的会对生态产生一定的影

响[ 15216] , 我国对于此情况也应出台相应的法律法规保障生态

破坏的减少。工程在组织建设、职责划分、运行调度以及水

事纠纷的处理等环节中,都需要强制性的法律来保障其顺利

执行。

3. 2  发挥政府在跨流域调水工程的管理和运营中
的主导作用

  跨流域调水工程通过对水资源进行优化配置来改善局

部区域缺水的局面, 使区域的水资源的供给适应经济发展,

同时也能改善生态环境, 提高当地人民的生活水平, 对收入

的分配和国家经济的发展都会产生影响, 因此, 在跨流域调

水工程的建设过程中,我国政府需要发挥着不可替代的统筹

作用。在我国,尽管一些管理机构具有高度的权威性, 但是

其行政职权,包括立法权, 都由政府赋予, 因此在跨流域调水

工程的管理和运营方面,政府必须出面统一组织实施。

3. 3  采用市场和计划相结合的方法合理制定水价机制
从上文中可知水价必须由政府进行宏观调控, 在实际的

运行调度中也应结合市场需求、经济运行状况以及成本变

化,适时调整。此外, 多元化的产权在一定程度上是由多元

化的投资产生的,多元化的资金筹措会导致多元化的产权而

使得水价问题变得复杂化。在调水工程中, 我国政府需要把

宏观调控和市场的供需结合起来, 制定合理的水价, 利用水

价调节水供需的平衡,在避免水资源浪费的同时保证管理企

业的正常运行。

3. 4  实现水资源的统一管理
统一的水资源管理模式在调水工程的顺利运行中发挥

着重要的作用。各流域机构是流域水资源统一管理的主体,

也是跨流域调水工程国家投资主体的代表, 在流域水资源管

理中具有特殊地位和重要作用。实践证实, 流域管理是一种

有效的水资源统一管理体制。从欧美和北美的管理模式中

可以看出,其都是以水文流域为单元, 设立流域管理局、流域

性公司等来代表政府行使统一管理的行政职能。借鉴国外

经验,我国可以设立代表国家投资主体的流域机构。

3. 5  优化调水工程的运营管理模式
合理的管理体制、现代化的管理设施与设备以及管理人

员的管理能力是影响调水工程正常运营的重要因素。在合

理的管理体制方面我国可以根据不同的调水工程的气候、流

域水文特性及人类活动的特点出发建立科学的水资源管理

体系。在现代化的管理设施方面可以加强开发自动化系统,

运用高科技手段在工程运行调度时随时掌握调水工程的运

行状况,有效对调水工程进行控制; 在管理人员的管理能力

方面可以加强培训,也可以聘请有经验的人才进行指导。

4  结语

国外跨流域调水工程的运营管理在立法、水权、水价、水

资源统一管理、工程建设的投资管理、调水的运营管理模式

等方面各有特点又存在共同之处,研究国外成功的调水工程

在以上方面的具体规定和做法,总结国外的成功经验。建立

健全的法律保障、发挥政府的主导作用、制定合理的水价机

制、实现水资源的统一管理、优化调水工程的运营管理模式

等经验为我国跨流域调水工程的合理运行、科学调度以及有

效管理提供了有价值的参考。
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