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水权交易机制探究

田贵良1,杜梦娇1,蒋摇 咏2

(1. 河海大学商学院,江苏 南京 211100; 2. 江苏省水资源服务中心,江苏 南京摇 210029)

摘要:在对水权概念界定的基础上,从水权交易主体、交易程序以及水权交易的保障措施 3 个方面

对水权交易机制进行大胆构想。 在水权交易过程中,要对水权转让申请进行严格审查,对水权交易

可能给第三方带来的影响进行综合评价并做出利益补偿,水权转让的整个过程要在社会的监督之

下,以确保转让公平公正。 通过对水权交易机制的分析和落实,水权交易将得以顺利进行。 未来,
国家可以在不同层面建立水权交易所,充分利用网络和信息技术简化水权交易程序,并完善相应法

律制度,给予水权交易相应的制度保障。
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Study on water rights trading mechanisms
TIAN Guiliang1, DU Mengjiao1, JIANG Yong2

(1. Business School, Hohai University, Nanjing 211100, China;
2. Water Resources Service Center of Jiangsu Province, Nanjing 210029, China)

Abstract: Based on the concept of water rights, we propose water rights trading mechanisms from the perspectives
of water rights trading bodies, trading procedures, and corresponding safeguards. Within the process of water rights
trading, we should provide a rigorous review of the application for water rights transfer, conduct a comprehensive
evaluation of the impact of water rights trading on third parties, and offer interest compensation. The whole process
of water rights trading should take place under supervision of the society in order to ensure fair and equitable
transfer of water rights. Through analysis of the water rights trading mechanisms and their implementations, water
rights trading can proceed smoothly. In the future, the state can establish water rights exchanges at different levels,
make full use of the internet and information technology to simplify the water rights trading procedures, and improve
the relevant legal systems to provide a corresponding system safeguard for water rights trading.
Key words: water rights; water rights trading; trading mechanisms; market

摇 摇 《中华人民共和国水法》规定,水资源属国家所

有[1]。 水资源的公有属性使得水资源的配置多采

取行政的手段。 然而,经济的发展、人口的增加、城
镇化进程的加快使得社会对水资源的需求不断增

大,再加上水资源时空分配不均、水质污染、用水浪

费、水灾害等问题使得我国大部分区域特别是北方

缺水地区水短缺的压力越来越大,仅依靠政府行政

的手段已无法化解目前的危机,亟须探索一条全新

的道路使区域水资源回到供需平衡的状态。
十八届三中全会提出“经济体制改革是全面深

化改革的重点,核心问题是处理好政府和市场的关

系,使市场在资源配置中起决定性作用和更好发挥

政府作用。冶 [2] 在水资源领域也应该充分利用市场

机制,通过市场交易的手段解决水资源短缺的问题。
目前,尽管国内外对水权的概念没有清晰的定

义,但是水权交易的实践早已出现,相关研究得到了

国内外专家的关注。 ROSEGRANT[3] 等认为可交易

水权的出现对发展中国家提高水资源的使用效率以

及水资源的可持续利用起到了重要的作用,水权交

易市场的建立应引起政府的关注。 PIGRAM 等[4]通
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过对澳大利亚水权交易实践的分析,认为水权交易

是解决澳大利亚与日俱增的用水需求的有效方式,
并预言,未来几十年,澳大利亚的工业用水的获得将

主要依靠水权交易。 HOWE 等[5] 对科罗拉多流域

水权的州内和跨州交易的优劣势进行了研究,并认

为水权交易受制度、经济、环境等因素的影响。 姚树

荣等[6]认为完善的水权交易市场能够促进节水和

有效用水,提高水资源配置和使用效率,并建议加快

构架中国水权交易的市场体系。 李胚等[7] 以最严

格水资源管理需求为导向,构建了水权交易机制。
然而,以上研究主要对水权交易的概念、作用和程序

进行分析,并没有对交易中涉及的具体机制进行综

合分析。 笔者在对水权交易中涉及的具体机制分析

的基础上,设计了水权交易程序,并提出相关建议以

完善水权交易市场。

1摇 水权及水权交易

1. 1摇 水权界定

截至目前,国内学术界对水权的概念仍没有统

一、明晰的定义。 但是,不管何种定义,对水权概念

的界定应在我国现行的法律制度体系下结合中国的

水情以及水资源管理的实践。 《中华人民共和国宪

法》和《中华人民共和国水法》都明确规定水资源归

国家所有,因此在法律属性上水权应包括水资源所

有权。 从性质来看,水权是具有公权性质的私权,可
从两方面来说明:一方面,水资源的国家所有使得水

权具有了公权的性质;另一方面,水权对于用水户来

说是一种财产权,而且其价值是在使用和流转中不

断体现的,水权也因此具有了私权的性质。 水权的

公权性质决定了水权应包含所有权的内容,水权的

私权性质又决定了水权还应包含使用权的内容。
基于以上分析,可把水权定义为水资源所有权

以及由所有权所衍生出的水资源使用权。 水资源所

有权是在所有权概念基础上加以总结的,它是指水

资源所有者依法享有占有、使用、收益和处分水资源

的权利。 这其中的每一项权利都具有相对的独立

性,是可以分离的,正是这种相对的独立性和可分性

使水资源进入民事流转成为可能。
一般认为,水资源使用权是指单位和个人按照

法律的规定对国家所有的水资源享有的占有、使用、
收益和限制处分的权利。
1. 2摇 水权交易

本文所指的水权交易主要是水权转让,即水权

流转的一种重要形式。 平等主体之间的交易水权的

行为,是水资源使用权拥有者利用其收益权利的集

中表现,也是水资源向高效益用转移的有效途径。

2摇 水权交易的主体

2. 1摇 交易主体的界定

水权交易主体即水权转让过程中的行为主体,
主要包括水权的出让主体和受让主体。 理论上,任
何持有合法水权的自然人或法人均可以成为水权转

让的主体。 《中华人民共和国水法》规定,水资源由

国家所有,水资源的所有权由国务院代表国家行使,
国务院将权利层层分解的过程中,水资源的所有权

和使用权也逐渐分离。 因此,水权转让主体应是水

资源使用权的合法持有者,而非水资源真正所有者。
现阶段就是依法取得取水许可的持证者。 由于生态

用水主体缺位,政府可以担当生态、环境等公共水权

转让主体,在现阶段生态用水被经济用水严重挤占

的条件下,政府通常会作为受让主体出现。 除此之

外,政府应该以水权转让监管者的角色出现。
2. 2摇 交易主体的归类

水权界定的多样性决定了水权转让主体的多元

性,依据不同的标准,如按照行政层级,按流域划分,
按水权转让的方向等可对其进行多角度划分,但无

论形式如何,水权转让主体的本质是有水权供求意

愿并具有转让能力的合法个体或组织。

3摇 水权交易机制分析

3. 1摇 交易规则

水权一级市场即水权的初始分配市场,指由作

为水资源所有主体的国家,将水权分配到水资源使

用者手中。 二级市场是水资源使用权在用水人之间

的再分配,狭义的水权交易仅指水权的二级市场。
笔者将对水权一级市场的分配规则与二级市场的交

易规则进行探讨。
3. 1. 1摇 水权一级市场分配规则

虽然水资源、土地资源和矿产资源都属于自然

资源的范畴,但由于水资源的特殊性,水权的交易规

则目前没有明确的文件,仍处于探索阶段。 水权一

级市场是指水资源所有者即国家,将水权分配到水

资源使用者手中。 这阶段主要包括初始水权分配、
确权登记、取水许可证的发放、水资源费的征收等。

a. 初始水权分配。 初始水权的分配主要依据

《水量分配暂行办法》,以流域为单位,向行政区域

进行逐级分配,确定行政区域生活、生产可消耗的水

量份额或者取用水水量份额。 通过初始水权分配,
各行政区域有了可供使用的水量额度,再通过进一

步确权才能把水权分配到使用者手中。
b. 水权确权登记。 2014 年 7 月,水利部召开了

水权试点的启动会,会议提出我国将在宁夏、江西、
·03·



湖北等省区重点开展水资源使用权确权登记试点工

作,结合试点地区的经验,对水权确权的规则总结如

下:淤水权确权登记实施主体是县(市、区)人民政

府,具体工作由县(市、区)水行政主管部门负责,确
权登记结果报省、市水行政主管部门审核备案。
于生活用水确权到集中供水厂(站),其水量 =现状

合理的生活用水量 =现状人均合理用水量伊现状用

水人口。 盂工业用水确权到企业,其水量=按近 3 年

实际平均用水量和水平衡测试等方式核定后的企业

用水量=现状合理的用水量。 榆生态环境水权,其水

量=现状核定后用水量。 虞农业用水户水权确权到

农户,其水量=单位面积平均耕地分配用水量伊农户

承包土地面积。 单位面积平均耕地分配用水量 =
农业可分配水量衣全县耕地面积。

水权确权完成后,地方人民政府对有效期满的

取水许可证,可根据实际情况重新分配调整。
c. 水资源费征收。 水资源费由区域水行政主

管部门代为征收,征收对象是依法取得取水权的单

位和个人(法律规定免征对象除外),水权额度内用

水按平价水收费,超用部分按高价水收费,具体办法

由各地根据实际情况另行规定。
3. 1. 2摇 水权二级市场交易规则

由于水权是水资源的使用权,因此水权属于产

权的范畴,其转让细则可以参考产权转让的相关规

定,并考虑水资源的特殊性。
水权转让需经区域水行政主管部门的批转方可

实行转让。 水权转让方首先应通过水权交易中介

(水权交易所)发布转让公告,披露转让信息(水量、
取水地点、交易期限等)。 公开征集后若产生两个

以上受让方时,可采取招标或拍卖的方式进行水权

交易,具体细则可参考《中华人民共和国拍卖法》以
及其他相关法律规定;若只产生一个受让方,可采用

协议转让的方式。 水权转让成功后,转让方和受让

方需进行水权转让登记,到水行政主管部门变更水

权,为受让方发放取水许可证。 水行政主管部门仍

然要不断对后续的水资源的使用进行监管。
3. 2摇 交易价格机制

水权价格从价格的形成到市场完善阶段价格发

挥主导作用,政府在这其中都发挥了重要的作用,建
立政府调控下的价格引导机制,可以避免水权交易

过程中形成价格垄断,弥补市场失灵。 政府调控下

水权价格机制基本框架见图 1。
3. 3摇 第三方影响评价机制

从我国水权转让的实践看,东阳—义乌、宁蒙水

权转让等都暴露了一些问题。 前者引发了嵊州的反

对,后者因忽略农民的利益也招致了一些阻力,为水

图 1摇 水权转让价格机制

权转让的持续性发展埋下了隐患。 因此,水权转让

的良性发展需要对其引发的第三方影响作出可靠且

可行的评价。 适宜的第三方影响评价机制为:政府

或中立机构两大评价主体区分水权转让中的其他利

益相关者和生态环境两大客体,对第三方影响进行全

面的评价。 水权转让第三方影响评价机制见图 2。

图 2摇 水权转让第三方影响评价机制

如图 2 所示,该机制在水权转让主体提出转让

申请时即启动,首先对水权转让的潜在第三方影响

进行初始评价,提出应对预案;然后对转让过程进行

追踪,考察水权转让实际对第三方的影响;最后对转

让结果进行评价,包括收益和第三方影响,提出最终

的评价报告。
3. 4摇 补偿机制

补偿是在一定原则指导下,对于因水权转让而

受到损害的相关利益者进行相应偿付的行为。 主要

包括以下几个组成部分:受益者、受损者、补偿者、补
偿原则、补偿方式等。 水权转让补偿机制的构建主

要按照“谁受益、谁补偿冶的原则进行,要明确界定

补偿主体,合理确定补偿制度,并采用多样化补偿方

式。 如图 3 所示,受益者主要对水权转让主体但也可

能存在第三方受益者,受损者主要是水权转让的负外

部影响的承受者,补偿者主要是受益者承担,补偿可

直接支付给受损者或可由政府以补助金等形式进行

救济,补偿的方式可以是实物、货币和政策补偿等。
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图 3摇 水权转让补偿机制

3. 5摇 保障机制

水权转让的保障机制是为了促进水权转让顺利

进行的机制,主要由工程设施保障、组织保障和法律

保障三个方面组成,保障机制构成见图 4。

图 4摇 水权转让保障机制

3. 5. 1摇 工程设施保障

工程设施是保障水权转让得以进行的硬件基

础,主要包括调水工程、河道、水渠、管线等。 工程设

施通常是由政府筹建,其后管理与养护分离,建立养

护与使用者之间的责任联系,确保设施的合理使用。
经过多年建设,中国已初步形成较完善的水利工程

体系。 但对于满足市场条件下的水权交易,现有工

程技术条件仍显不足,需进行有针对性的工程建设。
3. 5. 2摇 组织保障

组织保障主要是通过设立一些相关机构或组织

以保障水权转让顺利进行,这些机构或组织主要是

起到中介的作用。 他们的主要工作是:为意向的水

权供求双方提供交易信息、对交易者提供技术和咨

询服务。 结合我国水权交易实践,水权交易中介机

构包括:淤水权交易所。 水权交易所被定义为水权

交易的市场。 水权交易所依照水权交易的相关规

定,集中协调水权交易,并借助于信息服务平台,实
现水权交易信息共享,水权异地交易等。 目前,国家

级水权交易所正在筹备当中,未来,流域或区域水权

交易所的建立将成为一种趋势,通过水权交易所这

一平台,将进一步推动我国水权交易市场的形成,也
将大大提高我国水权交易的效率,优化水资源配置。
于交易经纪人。 水权交易经纪人是指接受水权出让

方或受让方的委托,为委托方提供水权交易信息、机
会或者代表委托方签订水权转让合同从中获取佣金

的依法设立的组织和个人。 与大宗水权受让者相

比,在水权出让者分散的情况下,为了节约交易成本

促成水权交易而成立的用水者协会,以集体的形式

参与水权转让。 在水权交易所尚未建立的时候,水
权交易经纪人将充分地活跃在水权交易市场。 未

来,随着信息技术和网络的发展,水权交易经纪人将

更多的通过互联网进行业务办理。
3. 5. 3摇 法律保障

法律保障是贯穿于整个交易过程、为水权转让

的相关利益者提供行为规范和利益保障的一系列强

制规则,它以国家强制手段确保水权转让朝着有益

的方向发展。 目前,我国水权交易尚处于探索之中。
未来,我国水权交易法律建设的重点应在于 5 个方

面:淤水权转让审批制度。 包括转让主体资格认定、
客体审查、转让方式和转让行为规范制度等;于水权

转让信息披露制度。 包括水权转让主体的公告制度

和水权转让审批机构的公示制度;盂水权转让第三

方影响评价制度。 包括水权转让环境、经济和社会

影响评价制度以及第三方影响综合评价制度;榆水

权转让利益补偿制度。 包括水权转让生态环境补偿

制度、水权转让相关主体受损补偿制度;虞水权转让

监管制度。 包括水权转让行政和社会监管制度。
3. 6摇 水权转让监督机制

为了确保水权转让有序、高效进行,必须建立水

权转让的监督机制。 在现有的单一行政监督基础之

上构建内部自律和外部社会监督的双重监督机制,
使其在水权转让的各个环节发挥作用,规范各方行

为。 水权转让监督机制构成见图 5。
在水权转让申请和审批阶段,既需要监督部门

在审批监管过程中的保持公正,又要对转让主体的

申请行为进行监督,防止转让主体的不当行为;在水

权转让阶段,既要根据审批部门的审批要求对转让

行为进行监督,又要对水权转让第三方影响进行监
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图 5摇 水权转让监督机制

督,特别是对水权转让对生态环境的影响进行严格监

督;在水权转让发生后,由于水权转让的某些影响不

能立刻显现出来,社会监督仍要发挥重要的作用。 需

要注意的是,社会监督必须得到国家的授权或认可,
并且二者之间要有沟通和信息反馈的渠道,一般从实

质上确保社会监督机制发挥有效的作用。 监督的内

容主要是转让后水资源的使用是否符合转让合同的

要求,是否给第三方和生态环境等带来新的损害。

4摇 水权交易程序

水权转让同其他交易一样,无论是行政主导还

是市场主导,都必须按照一定步骤有秩序的进行。
在水权完成初始配置的前提下,制定严格的水权转

让程序,通过明确水权主体的转让行为步骤和降低

第三方影响来降低水权转让成本,为水权转让有序

进行提供有力保障。 具体转让程序为下:淤转让申

请。 由水权转让主体向水权管理机构(如区域水行

政主管部门)提出水权转让申请,并提交相关材料,
如所在地政府对水权转让的意见、水权转让可行性

说明等材料。 于申请审批。 申请审批是水行政主管

部门按国家和区域的水资源利用规划以及相关规

定,对水权转让申请进行受理和审查的行为。 主要

的审查内容是:水权转让主体、转让条件等。
我国在水资源管理上实行流域与行政区域相结

合的管理体制。 与此相对应,水权审批根据水权转

让的规模、所在流域和区域等由不同级别的政府和

水行政主管部门执行,呈现出自下而上报批的特点。
各级审批机构在各自的审批权限范围内对水权转让

进行审查,审查内容和重点各异。 审批主体在规范

水权转让主体行为的同时,其审查行为需按法定程

序执行,同时接受上级审批主体的制约。 在无第三

方异议的前提下,对审查合格的申请者准许转让交

易,并进行水权变更登记。 水权变更登记由水行政

主管部门负责。 水权转让申请获得批准后,由水权

出让和受让方持取水许可证和转让合同到水权登记

机关去办理转让登记。 登记机关将对水权转让过程

中涉及的取水人、取水量、取水时间以及用水目的等

进行记录,对水权变更信息及时进行汇总并更新,来
规范水权转让主体的行为。 水权转让公告是由水权

转让管理机构或转让主体等对水权转让相关事宜进

行披露,为公众了解水权转让提供信息支持。 一般

情况下,应由水行政主管部门对水权转让的总体状

况向公众公布;对于水行政主管部门在管理依据、审
批程序、费用收取等方面的情况由审计、监察机关等

定期披露;水权转让的主体、水量、水权流向、第三方

影响等转让信息可由转让主体及其他非政府机构披

露[8]。 在公告形式上,水权转让管理机构应采取通

知、布告等正规的形式,增强权威性和可信度;水权

转让主体对转让信息的披露可采取报纸、网络等多

种形式。 在水权转让发生后,社会监督仍要发挥重要

的作用,监督的内容主要是转让后水资源的使用是否

符合转让合同的要求,是否给第三方和生态环境等带

来新的损害。 综上分析,水权转让程序见图 6。

图 6摇 水权转让程序

5摇 结论与建议

我国水权交易仍处于探索之中,水权交易机制

尚未建立,笔者对此进行了大胆的设想并做出具体

分析。 结合交易机制设计了水权交易的一般程序。
通过水权交易模式的建立,将市场机制引入到水权

交易当中,将有助于水资源的优化 (下转第 52 页)
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配置,提高资源的利用效率,也为水资源短缺地区缓
解水资源矛盾提供了一条切实可行的方案。

为了确保水权交易的顺利进行,国家应给予必
要的制度保障,制定公正合理的交易规则。 对水权
转让过程中所涉及的收益确认、第三方利益保护以
及纠纷处理等问题要通过法律法规予以规范。
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