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江苏省排水权配置及交易的必要性及可行性
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摘要:分析江苏省近年来频繁发生洪涝灾害的原因,认为除洪水本身具有强大的破坏性以外,最根

本的原因还在于长期以来缺乏对流域初始排水权的分配与交易。 探讨了江苏省排水权配置及交易

的必要性与可行性:必要性在于通过排水权的配置和交易,可以确保区域利益均衡,缓解排水矛盾,
实现流域防洪效益最大化;而其可行性表现在具有明确的法律基础、有利的政策导向、较好的市场

基础和交易市场条件、完备的调度方案以及良好的调度决策支持信息系统等。
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Necessity and feasibility of allocation and trading of drainage rights in Jiangsu Province∥ZHANG Jinsong1, ZHANG
Chunsong1, LIU Lijun1, SHEN Juqin2, ZHANG Dandan2, SUN Fuhua2 ( 1. Water Resources Department of Jiangsu
Province,Nanjing 210029,China; 2. Business School,Hohai University,Nanjing 211100,China)
Abstract: The causes of frequent floods in Jiangsu Province in recent years are analyzed. It is believed that the most
fundamental reason lies in the long-term lack of allocation and trading of the initial drainage rights in the basin, in addition
to the strong destructiveness of the flood itself. The necessity and feasibility of the allocation and trading of drainage rights
in Jiangsu Province are discussed. The necessity lies in that through the allocation and trading of drainage rights, the
balance of regional interests can be ensured, the contradiction of drainage can be relieved, and the benefit of flood control
in river basins can be maximized, while the feasibility is manifested in clear legal basis, favorable policy guidance, better
market basis and trading market conditions, complete scheduling scheme and good scheduling decision support information
system, etc.
Key words: drainage right allocation; drainage rights trading; drainage; flood control; Jiangsu Province

　 　 涝灾的主要原因是暴雨径流不能及时排出[1],
消除涝灾的主要措施是开沟排水。 排涝与排水的共

同目标均是在一定时间内将区域范围内的积水排

出,使雨水不会给人民生活带来不便,涝水不会导致

灾害发生,污水不影响环境卫生[2-4]。 常用的排水权

是指通过人为方法排泄流动或积存于地表或地下足

以造成危害或可供循环利用之水的权利,包括因不

动产原因的相邻排水权与水资源使用后的污水排水

权。 由于影响排水工程规模的主要因素是雨水,因
此本文所提出的排水权是指由于暴雨所导致的区域

涝水排放权利,是在超过区域行洪能力时,对各区域

排水进行控制的主要手段。 排水权配置是指政府在

特定流域范围内,以防洪安全为目标,综合考虑流域

内水利工程的排水能力、各区域的降雨分布及排水

需求,并同时结合各区域的社会环境、经济环境、生
态环境等要素,将排水量及排水过程配置给各区域。
排水权交易是政府为了降低洪水风险,根据水利工

程防洪调度管理要求,在排水权配置基础上,基于政

府引导及市场规则,通过一定的经济补偿,实现排水

权由洪灾损失较小区域向洪灾损失较大区域让渡,
从而达到流域防洪效益最大化。 排水权配置是排水

权交易得以实现的基础,排水权交易是进行排水权

配置的最终结果。
国内外学者对于资源市场化配置与交易机制的

研究主要集中于水权、排污权、碳排放权、国土资源

等方面的分配与交易,并构建了各种交易定价模型

及交易管理体制[5-11]。 雷波[12] 探讨了市场配置水

资源的基本过程,提出在竞争的市场条件下,市场机

·52·



制可以实现水资源配置的最优状态,解决资源配置

的公平和效率问题。 杜群飞等[13-14] 认为对排污权

进行确权,可以体现环境资源的价值,而排污权的有

偿使用,能够体现污染者的付费原则。 周林[15] 提出

建立资源型资产的产权交易市场,需要着眼于资源

性资产的合理定价与优化配置,以实现经济价值最

大化和配置效率最优化。 目前除了于凤存等[16-17]

尝试性对排水权的概念及排水权配置进行了初步探

讨外,无论是理论上还是实践中均缺少排水权分配

与交易的相关研究。 如何实现流域范围内各区域排

水权的分配,如何设计排水权交易方式并进行定价

以实现排水权的优化配置,提高防洪工程效益,实现

流域范围内的防洪安全,亟须排水权分配与交易有

关理论成果的支撑。
江苏省属于平原河网地区,近年来频繁发生洪

涝灾害,除因洪水本身具有强大的破坏性以外,最根

本的原因还在于长期缺乏对流域初始排水权的分配

与交易。 建立排水权配置与交易机制符合国家的政

策导向,可以解决流域上下游、左右岸、干支流之间

的排水权问题,降低洪涝灾害损失,实现流域整体利

益最大化,保障社会、经济、生态的可持续发展。 本

文主要探讨江苏省排水权配置及交易问题,旨在为

排水权分配与交易研究提供参考。

1　 问题分析

1. 1　 江苏省近几年发生大范围的洪涝灾害

江苏省位于我国大陆东部,为亚热带季风气候,
降水量偏多且年际分布不均匀,是暴雨出现较多的

省份之一。 在季风环流异常情况下,常会出现大范

围降水失调,其中,洪涝的发生具有明显的地域性和

时间性差异。 从地域上看,江苏省地处江淮流域下

游,长江干流穿省而过,是长江流域和淮河流域的主

要排水通道。 江淮上游下泄洪水对江苏省大江大河

周边地区洪涝灾害的发生有着直接的影响。 这些地

区包括长江干流沿线地区、洪泽湖和高邮湖下游地区

等。 地形地势是决定洪涝灾害发生频次和程度的重

要因素。 江苏省境内地势低平,河湖众多,水网密布,
排水通道不畅。 其中,以苏北里下河地区和苏南苏锡

常地区地势最为低洼,极易积涝成灾,或溃圩遇险。
从时间上看,江苏省洪涝发生最多的月份是 5—9 月,
其中 6—8 月是洪涝发生最频繁的时期。

2015 年,江苏省汛期出现 3 次较大范围的强降

雨过程,这 3 场降雨呈现出雨量大、强度大、受雨面

积大的特点。 受强降雨影响,苏南运河[18]、秦淮河

流域、里下河地区水位高,超历史记录,局部地区发

生工程险情及短时内涝[19]。 2016 年,江苏省气候

异常,洪涝旱交替发生,洪涝偏重。 汛期,沿苏南和

里下河地区出现连续暴雨,太湖流域发生流域性特

大洪水,境内长江干流发生全线超警戒水位洪水,水
阳江流域出现超保证水位洪水,秦淮河流域发生超

历史记录洪水,固城湖、石臼湖、洮湖、滆湖、苏南运

河等站点也相继突破历史最高水位;出梅后,全省大

部地区遭遇持续晴热高温少雨天气,部分地区高温

强度突破或达到历史极值,淮北部分地区出现旱情;
汛后,淮河、太湖、里下河等地区发生秋汛[20-21]。
1. 2　 缺少排水权的调配及交易机制

在洪涝灾害发生时,虽然已有流域层面和行政

区层面的防洪调度规划,但各地出于自身利益考虑,
想方设法减轻防洪压力,降低受灾损失,“低水淹高

田,一水淹多田”现象频繁发生,甚至发生流域上下

游、左右岸排水量上的水事冲突。 由于太湖地区工

情、水情发生了较大的变化,以航运为主的苏南运河

渐渐成为两岸地区的主要排涝通道,加之沿线原有

部分排水通道受阻、洪水出路不足以及太湖水环境

保护等原因,苏南运河变成了流域内典型的“高水

河道”,形成多处洪水顶托,运河及其沿线地区洪涝

矛盾日益突出。 2015—2017 年汛期,运河主要代表

站连年出现超历史水位,沿线及周边部分地区受灾

严重,运河防汛成为太湖地区防洪最薄弱环节。 如

果在强降水集中期间,通过错峰或适当在某些区域

滞留一段时间,实现行洪、蓄洪、滞洪时间的有效调

配,可有效解决流域有限的防洪能力与区域排水需

求之间的矛盾,实现流域内防洪效益的最大化。 我

国目前仅有水权、排污权等相关公共资源市场化配

置与交易的机制,而缺失排水权配置与交易机制,使
得各地出于自身利益的考虑,难以从整个流域角度

出发进行排水权的调度分配。

2　 江苏省排水权配置及交易的必要性

2. 1　 确保利益均衡,实现社会公平

对于区域排水而言,区域排水的去向包括各河

流和蓄滞洪区。 目前,淮河下游防洪标准基本达到

100 年一遇,太湖、沂沭泗流域、长江堤防、沿海堤防

基本达到 50 年一遇[19]。 当各区域的工程标准都很

高时,如果各区域均进行排水,后果是增加流域防洪

压力,造成全局受损,同时局部也会受到损失,因此,
有必要从公平的角度,坚持以政府为主导,引入市场

这只 “无形的手”,保证排水权的合理分配,实现流

域整体利益均衡,促进社会公平。
2. 2　 解决排水矛盾,实现流域防洪效益最大化

近年来,江苏省政府加大对水利设施建设的投

入力度,发展并完善排水沟、排水闸、抽排站、河网、
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湖泊等排水及蓄水工程,形成了蓄泄兼筹的除涝排

水系统,积累了丰富的除涝排水经验。 但不可避免

的是,当集中降雨导致水位上涨,加之流域上下游、
左右岸、干支流之间各方只考虑减轻自身防洪压力,
而不从整体的防洪除涝角度考虑时,错峰难以实现,
导致洪涝灾害频繁,产生排水权纠纷。 如,2016 年

7 月发生洪水,太湖上游泄水导致下游宜兴市杨巷

镇部分村庄被大水淹没,该市累计受灾人口超过

13 万,宜兴居民人身安全及财产安全都受到了严重

威胁。 这次太湖流域泄洪排水的力度,也从侧面反

映了流域内复杂的水事关系。 可见,排水配置的权

不合理已成为地域间产生矛盾的根源,严重影响人

民生产、生活和地区经济社会发展。 2016 年入梅

后,连续的强降雨过程造成秦淮河流域发生了两次

超历史的特大洪水。 为控制秦淮河东山水位,确保

下游防汛安全,江苏省防汛抗旱指挥部实施错峰调

度,命令关闭赤山闸,启用赤山湖内湖、白水荡、西万

亩圩等滞洪区。 启用滞洪区虽然对滞洪区造成了较

大损失,但为流域防洪尤其是南京防洪安全做出了

重要贡献。 可见,对排水权进行合理配置,通过政府

引导,对部分牺牲自身利益的区域给予适当、共认的

经济补偿,促成排水权交易,实现错峰排水,是解决

排水矛盾及水事纠纷,最大限度规避下游被淹没和

洪涝灾害的损失,实现流域防洪效益最大化,保障人

民生产与社会经济发展的重要路径。
2. 3　 优化调度决策,实现区域均衡发展

传统的水利工程调度未考虑各区域的排水权问

题,仅考虑水文方面,故在优化调度模型中缺少相关

约束函数,影响了水利工程人文效益和经济效益的

实现。 实际上,江苏省排水权的分配涉及多目标多

层次的决策问题,涉及流域内各区域社会、经济、资
源及环境等众多因素。 2003 年以来,无锡、苏州、常
州的城市防洪工程陆续开工建设,截至 2012 年底,
3 座城市的防洪工程基本建成。 由于实际调度中城

市防洪主要考虑城市内部,通过牺牲局部利益,确保

中心城市的安全,洪涝水集中外排导致汛期沿线城

市外河水位过高。 另外,历史上运河沿线地区洪涝

外排出路既有北排长江,也有南入太湖,但在 2007
年太湖蓝藻事件发生后,由于保护太湖水环境的需

要,太湖环湖口门受到严格控制,地区向太湖泄洪受

到了较大限制。 加上近年来太湖地区经济发展迅

速,城市化进程加快,造成不透水面积增加,湿地和

耕地面积减少,产汇流下垫面发生变化,对汛期高水

位产生影响。 为均衡调节流域上下游、左右岸排水

量,必须对流域排水量进行合理规划,联合调度,科
学配水。 因此,对流域上下游、左右岸以及雨情洪水

分布情况进行综合考虑,是防洪调度决策的重要基

础。 通过对排水权进行合理分配与交易,可促进流

域内各区域社会、经济、资源及环境的均衡发展,实
现流域整体利益最大化。
2. 4　 保障防洪安全

通过研究区域初始排水权的分配与交易,可以

明晰江苏省排水权益划分的总体情况,实现区域排

放水量和水质的统筹管理,促进排水权调配市场化,
有利于建立河长制下区域排水权的管理机制,确保

河道断面水质达标,保障河湖防洪安全。 因此,开展

排水权分配与交易的研究对于防洪具有重要意义。

3　 江苏省排水权配置及交易的可行性

3. 1　 明确的法律基础

虽然迄今为止排水权交易制度的建立尚未开展

试点,但是在法律法规中已涉及排水权相关政策。
其中,《中华人民共和国防洪法》明确提出编制防洪

规划应“充分考虑洪涝规律和上下游、左右岸的关

系以及国民经济对防洪的要求”。 此外,《中华人民

共和国水法》第二十八条、第七十六条分别指出“任
何单位和个人引水、截(蓄)水、排水,不得损害公共

利益和他人的合法权益”“引水、截(蓄)水、排水,损
害公共利益或者他人合法权益的,依法承担民事责

任。”可见,作为公共资源,排水权的分配与交易涉

及各方面利益,且各区域应当享有同等的权利与义

务。 一旦出现个别地区超标准排水的情况,将影响

到社会和谐及社会公平的实现。 当发生排水冲突

时,可依据相关法律界定各自的责任。 《中华人民

共和国防洪法》与《中华人民共和国水法》中所涉及

的相关条文,为排水权的合理配置及交易提供了明

确的法律基础。
3. 2　 有利的政策导向

区域排水权的合理配置及交易与目前的政策导

向相一致。 2011 年《中共中央国务院关于加快水利

改革发展的决定》明确提到“建立和完善国家水权

制度,充分运用市场机制优化配置水资源”。 2013
年党的十八届三中全会进一步明确“推行排污权、
水权等交易制度,建立吸引社会资本投入生态环境

保护的市场化机制”,均凸显出今后我国水利工作

将重点利用市场手段构建并完善水权交易,这些都

为排水权交易制度的实施与推广提供了充分的

条件。
3. 3　 较好的市场基础

1987 年上海市闵行区开展了企业之间水污染

物排放指标有偿转让的实践,为后续排污交易试点

的探索打下了基础。 2000 年浙江东阳 义乌水权交
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易是我国较为正式的水权交易实践,此后各地陆续

出现不同形式的水权交易并延续至今。 2013 年中

国开始碳交易的试点运行,深圳、上海等 7 大碳排放

交易所相继成立并投入运行。 针对水权、排污权、碳
排放[22-23]等交易方案的设计已有丰富的研究,并构

建了各种交易定价模型及交易管理体制。 虽然排水

权与水权、排污权、碳排放权等存在差异,但是通过

梳理、总结国内外相关交易案例,可以为排水权交易

提供借鉴。
3. 4　 具备构建交易市场的条件

目前,我国已经具备构建排水权交易市场的条

件,且江苏省已有 2016 年汛期句容市赤山湖滞洪区

损失补偿的先例。 在排水权交易中,排水数量的确

定是排水权交易的前提,在此基础上由政府制定分

配方法与分配依据;而发育较好的市场机制是确保

排水权交易顺利实施的基础,受让方、出让方等交易

主体在交易市场上进行竞争与交换,最终实现资源

的优化配置;配套的法律法规体系则为排水权交易

提供法律依据,政府制定一系列相应的法律法规,如
交易规则、配额管理办法、审核制度、监测制度、处罚

措施等,规范排水权交易行为;此外,建立连续监测

数据与配额跟踪系统是排水权交易市场高效持久发

展的保证。
3. 5　 完备的调度方案

调度方案是提高区域防洪除涝减灾能力,发挥

防洪除涝工程综合作用,实现排水权管理的重要手

段。 根据我国《洪水调度方案编制导则》,防洪调度

应统筹考虑流域或区域中小洪水、防御标准洪水和

超标准洪水的调度。 经过数十年的建设,江苏省结

合防洪排涝调度实践,已经基本建立起一套科学合

理、行之有效的防洪排涝调度体系。 里下河地区防

洪排涝调度方案、秦淮河流域防洪调度方案、苏南运

河防洪调度方案、太湖流域洪水与水量调度方案等

一系列方案的制定,为排水权配置及交易的实施提

供了依据,有利于实现流域、区域与城市统筹,兼顾

上下游利益,合理利用现有河道、闸泵等水利工程,
有序调控洪水下泄流量,确保流域防洪安全。
3. 6　 良好的调度决策支持信息系统

排水权配置和交易,离不开相关技术领域的研

究和开发。 目前我国已有完善的防洪预报预警和优

化调度业务系统,通过充分运用地理信息系统、遥感

等技术,以气象、水情、工情等信息为基础,可以实

时、准确掌握各种防汛抗旱资料和信息,为实现调度

决策提供有力的技术支撑和科学依据。

4　 结　 语

面对当前矛盾突出的排水权问题,对区域排水

权的初始分配与交易展开研究势在必行。 通过政府

的引导发挥市场对排水权的配置作用,促进排水权

分配中政府与市场的有效结合,实现流域内排水权

的优化配置,保证流域范围内防洪安全,降低洪涝灾

害造成的损失。
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