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调水工程受水区增量水权转换模式创新与设计

赵勇，秦长海，李海红，王丽珍

（中国水利水电科学研究院流域水循环模拟与调控国家重点实验室，北京１０００３８）

摘要：结合南水北调受水区典型城市东营市经济社会发展格局以及水资源配置布局，提出统一配置、综合定价，定向

供给、独立核算，水权转换、市场竞价的增量水权利用的模式；进一步重点针对水权转换模式，初步构建包括利益

相关方界定、信息管理、交易定价、交易协调、合约管理等内容的增量水权利用机制，设计水权交易平台，就平台

性质界定、水权来源、利益相关方责任、准入要求、转让期限等内容进行探讨。结合水权交易模式设计，实现政府

行政调控和市场经济调节相结合，优化水资源配置、推进区域水资源节约集约利用，缓解东营市黄河以南南水北

调东线水利用不足、黄河以北产业发展用水短缺约束局面。

关键词：调水工程；增量水权；模式；转换；水权交易
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　　时空分布不均是我国水资源的基本特征，为了缓

解局地性缺水问题，我国修建了调水工程［１］。其中，

南水北调工程对缓解华北地区和东部沿海城市缺水

状况、提高供水保证率起到了重要作用，同时通过水

源置换和生态补水，增加了河湖生态水量，抑制了局

部地下水超采，真正实现了还水于河目标，改善了区

域水生态状况。构建行之有效的管理模式和运行机

制，有利于促进受水区增量水权有效利用，提升受水

区供水安全保障水平，实现南水北调工程预期效益。

南水北调受水区东营市本地水资源短缺，主要依

靠外调水，其中多年平均分配引黄指标７．２８亿ｍ３，

约占现状用水总量控制指标的７０％
［２］。全市引黄

指标已经用尽且部分年份存在超用现象，在黄河流

域生态保护和高质量发展强化管理约束下，黄河分

配指标的管理将更为严格。南水北调东线工程通水

后，东营市新增调水指标２亿ｍ３，配置范围主要为

黄河以南地区，但受配置和价格因素影响，２０２０年

东营市南水北调实际利用量仅约０．２５亿ｍ３，而黄

河以北能够承受起调水价格的增量工业用户又不在

受水范围内。在新形势下全市水资源节约集约利用

面临着新的挑战，用活南水北调等新增水源是解决

地区水问题的重要路径［３］。本文以东营市为例，借

鉴黑河流域［４］以及宁蒙灌区［５］存量水权转让经验，

探讨提出增量水权利用机制和利用模式，构建增量

水权市场交易平台，建立高效、灵活交易机制，引导

水资源从低效产业向高效产业转移。

１　增量水权利用意义

外调水量是区域现有水源基础上的净增水量。

增量水权是指分配给受水区但尚未足量利用的指标。

根据经济社会用水发展规律，东营市用水量尚

未达到峰值，仍处于增长过程中，节水在一定程度上

可以缓解区域水资源供需矛盾，但增量水权才是解

决水问题的根本路径［６］。推进东营市增量水权利用

可有效解决几方面问题：一是协调长远发展水资源

制约。到２０３５年，东营市经济社会需水总量较现状
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增量约３亿ｍ３，经济社会与生态环境用水矛盾将长

期存在，但东营市本地水资源不足，只有在深入推进

节水的基础上，用活外调水等增量水权，才能缓解水

资源对经济社会发展的制约。二是解决增量用水户

水权指标。与绝大部分地区类似，东营市当前用水

最旺盛的用户为工业和服务业，增量水权可有效解

决工业用水户发展过程中的水资源制约问题。三是

推进南水北调水量充分利用。当前北京、天津等地

区对水价承受能力较强，在其他受水区制约南水北

调水利用的根本因素就是价格，工业和服务业用户

承受能力相对较强，有能力消纳调水。四是提升区

域节水动力。受管理体制和水资源特点影响，现状

用户用水价格普遍偏低，导致用水户节水缺乏内生

动力、节水积极性不强，增量水权和现有水源将实施

差别化水价，通过价格杠杆有效提升节水动力［７］。

五是减少调整存量用水的阻力。东营市现有水权已

基本分配完毕，重新调整水权必然带来权益纠纷，增

量水权在不影响现有用户水权的前提下满足增量用

户需求，避免重新分配水权的矛盾。

２　增量水权利用模式

东营市增量水权利用的目标是用活南水北调东

线水源，通过增量水权支撑高效益产业发展，并通过

价格机制促进增量用水户深度节水，在解决发展用

水的同时实现水资源节约集约利用。结合水务改革

目标，初步设计了统一配置、综合定价，定性供给、独

立核算，水权转换、市场竞价３种利用模式
［８］：第一

种模式依托于水务一体化经营管理，实现从水源、水

厂、用户的统一配置和定价；第二种模式依托于水源

到用户畅通的工程路径，实现点对点独立配置和独

立核算。目前济南市尚未实现水务一体化经营，同

时也存在需求旺盛的用水户和水源受到黄河阻隔的

现实问题，为此设计了第三种模式，其核心是通过水

源端水权转换实现南水北调受水范围的延伸，满足

承受能力较强用户的需求，推进增量水权利用。

２．１　统一配置、综合定价

水资源统一配制模式见图１。将南水北调东线

水、引黄水、本地水统一纳入到原水配置体系中，核

算综合成本，同类用户实行统一终端水价，不同用户

间体现价格差价，从而解决南水北调东线单一水源

供水价格偏高的问题。这种模式依托于水务一体化

管理以及全市水生产供应一体化经营。东营市目前

集中供水仍属于条块化管理，各供水公司自主经营、

独立核算，在供水业务整合之前难以实现终端供水

综合水价。

图１　水资源统一配置模式

Ｆｉｇ．１　Ｔｈｅｍｏｄｅｏｆｗａｔｅｒｒｅｓｏｕｒｃｅｓｕｎｉｆｉｅｄａｌｌｏｃａｔｉｏｎ

２．２　定向供给、独立核算

工业、服务业等新增用水户对水价承受能力相

对较高，根据产业发展需求，直接将南水北调东线水

配置给相关企业、园区或开发区，独立于现有供水体

系，按照南水北调东线原水价格核算供水成本，实行

差别化水价，支撑重点产业和地区经济增长需求。

但是规划的东营港化工产业园、河口蓝色经济产业

园等园区主要集中在黄河北岸，用水需求与水源错

位成为区域南水北调东线水利用的障碍。

２．３　水权转换、市场竞价

黄河以北潜在工业用水户通过第三方平台在南

水北调东线供水基价的基础上以竞价的方式购买黄

河水权，黄河以南原有供用水户出让黄河水权并以

黄河水价格取用南水北调东线水源，通过建立的水

权交易管理平台为媒介实现水权转换，并将黄河以

北用户支付的价格差价补偿给南水北调东线管理机

构。水权转换模式见图２，通过市场模式实现跨区

域、跨水源交易［９］。

图２　水权转换模式

Ｆｉｇ．２　Ｗａｔｅｒｒｉｇｈｔｓｃｏｎｖｅｒｓｉｏｎｍｏｄｅ

３　增量水权利用机制

行之有效的运行管理机制是推进南水北调东线

水利用的重要基础。为推进增量水权利用，依据水

利部印发的《水权交易管理暂行办法》（水政法

〔２０１６〕１５６号），界定转换过程中的各利益相关方，

并初步提出信息管理、交易定价、交易协调、合约管

理等机制［１０］。

利益相关方。水权转让方：黄河南岸现状使用

黄河水，并可转换为南水北调东线水的供用水

户［１１］。水权受让方：以黄河北岸为主用水效益较

高、可承受南水北调东线水价的增量用水户，包括工

业企业、园区、新区等。水权交易管理方：以市场化

·８８·
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模式运行的管理机构，搭建增量水权交易平台实现

水权交易。水权交易监管方：东营市政府或其授权

的主管部门。

信息管理机制。建立信息发布和登记平台，水

权受让方利用平台发布用水信息，登记信息主要包

括用水户名称、地址、受让水量、受让期限、受让价格

等。发布的信息进入系统后台，管理机构审核信息

的真实性，经核实后公开发布。南水北调受水区范

围内供用水户对水权受让信息进行响应，并在平台

登记水权转让信息，主要包括供水户名称、地址、出

让水量、出让期限、出让价格等，管理机构审核信息

的真实性，经核实后搭建交易意向。

交易定价机制。增量水权交易实行市场定价、

政府监管模式。水权受让方根据预期经济效益，登

记水权受让基价；根据受让方发布的水量受让信息，

水权转让方结合水源成本、水质状况和期望转让收

益在交易平台登记用户出让基价［１２］；水权转让平台

聘请独立的第三方评估机构，基于水源置换费用、南

水北调东线工程水价、供水工程建设费用、管理费用

等，评估水权转让直接和间接费用，经与转让方沟

通，形成水权交易基价。

交易协调机制。若水权受让基价和水权交易基

价处于交易达成区间，即受让基价高于或等于交易

基价，则按照交易基价达成交易；若水权受让基价低

于水权交易基价，则通过平台重新登记受让基价和

交易基价，直至交易达成。若通过多轮报价仍未达

成交易，管理机构根据需要组织水权受让方和水权

转让方进行会商，会商成功则达成交易，会商失败则

取消交易意向，重新发起交易［１３］。

合约管理机制。交易达成后，水权转让方、水权

受让方、水权交易平台管理机构签订三方协议，明确

交易水量、交易期限、最低使用水量、水费支付形式、

其他权利和义务、违约责任、罚则等［１４］。

４　增量水权交易平台

建立受政府监管、以市场化运行为主导的管理

机构，建设增量水市场交易系统，形成集水权受让方

和水权转让方信息发布、水权转让竞价、水费收取和

支付、信誉评估、责任追究一体化的公共交易平台，

为受让方和转让方提供在线交易场所，发挥市场机

制对存量用水户的节水动力，解决工业企业等增量

用水户初始水权不足的问题，引导水资源从低效用

户向高效用户转移，提升水资源产出效益［１５］。

交易平台基本性质。东营市增量水权交易平台

管理机构定位于国有企业，归属于东营市国有资产

管理局，实施市场化经营管理，受东营市人民政府国

有资产监督管理委员会监督，承担东营市增量水权

交易平台运行管理职责，以及交易过程中必要的水

源置换工程建设、运行和管理。

交易平台水权来源。水权交易平台初始水权

为南水北调东线２亿ｍ３的政府水储量，基价为东

营市南水北调东线口门价格，在运行管理过程中

逐步收储存量用户的节水量，以南水北调东线水

源和引黄水价格的中间价位定价，纳入水权转让

配置体系，通过价格杠杆激励高耗水户实施节水

并获得收益［１６］。平台收储水量和转让单位水量成

本计算为

犠ｒ＝犠ｐ＋犠ｓ （１）

式中：犠ｒ为交易平台可用于交易的水权，万ｍ３；犠ｐ

为南水北调东线工程分配东营市的２亿ｍ３ 水权，

万ｍ３；犠ｓ为通过本地用户通过节约转让给交易平

台的水量，万ｍ３。

犘ｒ＝（犆ｐ＋犆ｓ）／犠ｒ （２）

式中：犘ｒ为交易平台转让单位水量的水源成本，元／ｍ３；

犆ｐ为南水北调东线工程分配水量成本，万元；犆ｓ为

收纳本地用户节水转让水量成本，万元；其他符号意

义同前。

犘ｔ＝犘ｒ＋犆ｔ／犠ｔ （３）

式中：犘ｔ为交易平台转让单位水量成本，元／ｍ３；犆ｔ

为水权转让过程中发生的工程成本支出，万元；犠ｔ

为转让水量，万ｍ３；其他符号意义同前。

水权转让双方责任。供需双方同时获得收益

是水权转换的基础。水权受让方通过购买水权获

得经营收益，购买水权费用包括南水北调东线水

源与转让方现有水源成本的差价、水权转让方期

望出让收益、水权转让方水源置换费用、水权受让

方供水工程建设费用、管理费用等［１７］；水权转让方

在转换水权过程中仍然承担原有水源成本，同时获

得合理补偿。

用户准入要求。进入平台的新增用水户即水权

受让方要符合政府相关产业政策发展定位，属于鼓

励发展产业，纳入地区发展规划或产业发展规划中，

新增用水户必须开展水资源论证和节水评价，在规

划和运行过程中要强化节水，用水指标必须满足山

东省和东营市有关节水标准要求［１８］。

水权转让期限。水权转让过程中受让方将承担

工程建设费用，短期内收回水权将影响受让方的基

本收益，导致利益受损；同时水资源也是水权受让方

的基本生产要素，水权转让期限应参照受让方的生

命周期设定，转让期限不宜太短，初步设定为１０～

·９８·

赵勇，等　调水工程受水区增量水权转换模式创新与设计



南水北调后续工程高质量发展与国家水网建设

２０ａ，到期后延续或收回。

平台基本框架。水权转让合同达成后，东营市

水权交易平台作为媒介履行交易协调责任。水权受

让方交纳水权购买预付款或保证金后，水权交易平

台将转换水量上报给东营市水务主管部门，由东营

市水务主管部门向山东省黄河河务局黄河河口管理

局上报各取水口取水量调整计划，按照调整后水量

供水，水权受让方取水后支付所有取水费用［１９］。水

权转让方由原有水源切换为南水北调水，南水北调

东线总公司按计划水量供水，水权交易平台按照东

线工程供水价格标准支付水费，水权转让方取水后

按原有引黄水源水费支付给水权交易平台，水权交

易平台按照合同规定的标准返还水权转让方出让权

益［２０］，详见图３。

图３　水权交易平台框架及交易流程

Ｆｉｇ．３　Ｔｈｅｐｌａｔｆｏｒｍｆｒａｍｅｗｏｒｋａｎｄｐｒｏｃｅｓｓｏｆｗａｔｅｒｒｉｇｈｔｓｔｒａｄｅ

５　一些待探讨的问题

增量水权利用目标是以市场需求为导向，基于

可供利用的增量水权，建立水资源配置平台［２１］，构

建起供需双方的联系，打通增量水权利用过程中的

桎梏，通过政府行政手段和市场经济手段相结合的

方式促进水资源向高效用水部门转移，同时通过价

格杠杆促进节水，实现水资源节约集约利用目

标［２２］。在构建水权交易平台、推进水权交易利用过

程中，尚存在一些需要改进和优化的事项。

管理机构建设。水权交易平台是通过水权转换

实现增量水权利用的核心，水权交易管理机构在起

步阶段可依托现有机构进行整合，逐步健全完

善［２３］；水权交易平台在初期可采取虚拟实体形式，

逐步开发管理信息平台作为交易平台载体。

近期示范推进。东营市增量水权转换属于跨区

交易，必然会涉及配套工程建设，在初期可选择工程

建设规模较小的水权转换项目开展典型示范，在工

作中系统总结分析存在的难点或制约因素，待成熟

后再全面推进示范。

平台运行模式。文中的平台设计是基于市场化

模式来设定的，优点是公平公正、用户自主，但也存

在用户分散、运行效率低等问题［２４］。可在保障转让

用户水质安全的前提下，考虑通过水源统一切换的

方式设计平台运行模式，提高运行效率。

管理运行细化。在实际运行管理过程中，尚存

在调水水源与现有水源水质差异、输水过程耗散影

响转让水量和受让水量均衡、转让过程的成本核算

和分摊等问题，需在后面工作中进一步细化和完善。
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