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摘 要：从水资源管理体制、配置程序、市场化管理等方面探讨了河西走廊疏勒河流域水资源管理及

存在的问题。目前流域已建成较健全的用水者协会体系，水价和水权在不断调整以适应水资源管理的

需求。其管理存在以下问题：受地方行政、企业等多方权力博弈的影响，地表水和地下水处于双线管

理状态，未能实现流域水资源的全面统一管理；用水者协会的职能未得到充分发挥，公众参与水资源

管理不积极；流域内水价、水权制度不完善。建议如下：应在甘肃省水利厅和酒泉市政府之间形成协

调机制，以协调各相关方的权益，完善流域管理局和地方政府统一协调的水资源管理体系，实现流域

水资源的集成管理；加强流域机构立法，实现流域水资源的统一管理与调配；将协会的职责和义务融

入到村委会的职务中，并完善水价制度，建立水权交易市场，以调动公众的自我管理和实现水资源的

高效利用。

关键词：水资源管理；管理体制；水价；水权；疏勒河流域

中图分类号：ＴＶ２１３．４ 文献标志码：Ａ 文章编号：１００００２４０（２０１８）０４０８４６０７

０　引言

水资源是影响可持续发展的重要因素，各国各

地区都十分关注水资源管理。水资源管理的内容包

括水资源的开发利用、配置、制度设计与安排、水

权交易、组织与协调、水环境保护、技术等多方面

的管理［１］。人类对水资源的管理经历了供给管理、

技术性节水管理和结构性节水管理阶段，正向社会

化管理的方向转变［２］。在水资源的社会化管理中，

突出强调集成水资源管理（ＩｎｔｅｇｒａｔｅｄＷａｔｅｒＲｅ
ｓｏｕｒｃｅＭａｎａｇｅｍｅｎｔ，ＩＷＲＭ）［３］。ＩＷＲＭ从传统的
以水为中心的命令控制型管理转向了公共参与协调

的新水资源管理模式，通过多部门和不同利益团体

的共同协作，解决水资源利用中的问题与冲突［４］。

流域尺度是 ＩＷＲＭ研究的主要单元，流域通过建
立流域管理机构进行体制革新，以实现流域水资源

的集成管理。

１９９２年通过的《２１世纪议程》提出对水资源的
开发、管理和利用采用了集成的理念，至２０１１年，
全球１３０多个被调查的国家中有８２％的国家采用
集成的理念进行水资源管理，对其水法律法规进行

了修改，３４％的国家进入了较高级的规划实施阶
段［５］。国外典型流域集成水资源管理具有建立有

效的流域管理机构，探求权利与民主的适宜均衡；

注重立法革新，使流域管理机构有法可依；注重公

众参与，明确监督机构职责等共性［６］。

２１世纪初，中国政府采取了一系列重要举措
来提高治水能力。２００２年集成流域管理理念融合
到中国新《水法》中。２０１１年《关于加快水利改革发
展的决定》提出，到２０２０年基本建成水资源合理配
置和高效利用体系，以及有利于水利科学发展的制

度体系［７］。２０１２年《关于实行最严格水资源管理制
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度的意见》确立了“三条红线”和“四项制度”［８］。

２０１５年《关于印发水污染防治行动计划的通知》提
出了明确和落实各方责任、强化公众参与和社会监

督等实施意见［９］。２０１６年《关于全面推行河长制的
意见》全面建立了河长体系，为河湖的健康与永续

利用提供了制度保障［１０］。我国的流域集成水资源

管理研究进入理论与应用并重的阶段，体现在对流

域管理体制革新［１１－１２］、流域治理模式［１３－１４］、集成

水资源管理理论、指标体系及定量评价模型进行实

证研究［４，１５］等方面。

河西走廊内陆河流域水资源管理也正向社会化

管理的方向转变，相继成立了流域管理机构，担负

起流域水资源管理和监督的职责：黑河流域集成管

理模式被视为内陆河流域水资源管理的成功典

范［１６］；石羊河流域水资源统一管理，严格控制地下

水开采，合理分配地表水，对控制地下水的过度开

采和保护流域末端的生态环境起到重要作用［１７］。

研究显示，疏勒河流域是河西走廊三大内陆河流域

水贫困指数最低的流域［１８］，但随着疏勒河农业综

合开发暨移民转移安置项目（疏勒河项目）的完成，

向中下游输入生态移民６．７８万人［１９］，《敦煌水资

源合理利用与生态保护综合规划》要求每年从双塔

水库下泄０．７８×１０８ｍ３生态水进入敦煌西湖自然保
护区，疏勒河干流面临着严峻的水资源挑战。为了

应对水资源管理的潜在危机和响应国家水资源管理

政策，疏勒河流域从２０００年开始组建了农民用水
者协会，２００４年建成了疏勒河流域管理局（简称疏
管局），并不断进行水价改革与水权制度建设。本

文就改革进展、水资源配置变化、存在问题等方面

进行分析，以期为流域水资源高效利用、改革方向

和可持续管理提供借鉴。

１ 研究方法

１．１ 研究区概况

疏勒河流域（３８°００′～４２°４８′Ｎ、９２°１１′～９８°
３０′Ｅ）地处甘肃省西北部，是河西走廊三大内陆河
流域之一，多年平均径流量为１０．３１×１０８ｍ３。上
游的祁连山区以畜牧业为主，用水量较少，中下游

盆地的细土平原以绿洲灌溉农业为主，是河西走廊

粮食生产基地的重要组成部分，农业用水占流域总

水量的８５％以上。本文以疏勒河干流中下游的玉
门市、瓜州县为研究区（图１），面积为３．７９×１０４

ｋｍ２，多年平均降水量为 ６２．５ｍｍ，蒸发量高达
２０００ｍｍ以上，属典型的内陆干旱性气候。

图１ 研究区示意图
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１．２ 数据来源与研究方法

数据主要由笔者２０１６年１月２２日至２９日到
疏管局（灌溉管理处、水管所、水管站）、玉门市及

瓜州县水务局、用水者协会等水务相关单位、组织

进行收集，并与技术管理人员座谈交流，下乡与农

户进行开放式一对一调查访问，以及整理相关文献

所得。运用历史比较和定性分析的方法，梳理流域

水资源开发利用演变过程和管理进程，指出管理存

在的问题并提出建议。

２ 疏勒河流域水资源管理体制

２．１ 水资源管理机构及其管辖范围

２００４年底甘肃省水利厅成立了疏勒河流域管
理局，拟建立流域管机构和地方政府统一协调的水

资源管理体系，目标是实现地表水和地下水资源的

统一管理。

目前，疏勒河流域实行流域机构与行政部门并

行的管理体制，涉及的主要管水单位有其相应的水

资源管理范围（表１）。水资源主要由４个部门负责
管理，昌马、双塔、花海３大灌区及中下游生态用
水的地表水由疏管局管理，其余河流小灌区（白杨

河、石油河、榆林河、桥子灌区）地表水和全部地下

水（灌溉及城镇、农村生活用水）由玉门市水务局、

建设局和瓜州县水务局管理。

２．２ 主要水务机构的职能

疏勒河主要水务机构设置及职能包括三个层次

（图２）：①决策层，即甘肃省水利厅，任务是贯彻
执行国家水利政策，负责全省的生活、生产经营和

生态环境用水的统筹兼顾和保障，开展水利科技等

工作。②规划、执行层，即疏管局和酒泉市水务局
及其下设部门，承担甘肃省政府及水利厅交办的事
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表１　水管机构及管辖范围
Ｔａｂｌｅ１ Ｗａｔｅｒｍａｎａｇｅｍｅｎｔｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓａｎｄｔｈｅｉｒｊｕｒｉｓｄｉｃｔｉｏｎａｌｌｉｍｉｔｓ

水资源管理单位 管 辖 范 围

疏勒河流域管理局 昌马灌区、双塔灌区、花海灌区地表水调度，昌马总干渠梯级电站用水，中下游生态供水（地表水）

玉门市水务局 玉门市地下水（灌溉用水、农村生活用水），白杨河、石油河及泉水河流的地表水

玉门市城建局 玉门市城市生活用水

瓜州县水务局 瓜州县地下水和榆林河灌区、桥子灌区地表水

图２ 研究区水资源管理组织框架
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项，拟定流域水资源管理政策和规章制度，制定地

表水水量分配、地下水开采计划，水资源的保护、

监测和评价以及国有骨干水利工程及防洪工程的规

划建设、调度运行、防汛抗洪，配水计量到斗口，

供水、收费到用水者协会等职责。③协调层，即农
民用水者协会，它是民间社团组织，是水管单位和

农户之间连接的纽带，是公众参与公共资源管理的

体现。研究区内的用水者协会于２０００年推行，设
立在行政村一级，负责斗口以下田间工程的建设、

运行、用水管理、水费收缴等。各乡镇政府对协会

负有监督、指导与管理的职责，疏管局为协会提供

技术服务与业务指导。至２０１６年初，疏勒河流域
共建成用水者协会１０４个，涉及１６．３７万人，已建
立了明确监管主体、规范量水收费等为主要内容的

管理体制。

３ 水资源管理与配置程序

３．１ 地表水

地表水采取专业管理和群众管理相结合的管理

模式，即支渠以上（含支渠）国有骨干工程由疏管局

（专业机构）管理，支渠以下由用水者协会管理。水

管单位计划配水、分水、斗口计量、收费到用水者

协会，协会按照农田面积配水、计量、开票到农户。

农户申请取水、配水为自下而上申报用水计划，自

上而下总量控制的分配模式：农户→用水者协会→
水管站→水管所→灌溉管理处→疏管局逐级上报用
水计划，疏管局则根据省水利厅用水总量控制，按

作物需水量、需水时间和种植面积，综合预估气候

变化、来水量变化，再逐级下达用水计划。

２００９年以来，甘肃省水利厅给疏管局下达年度
用水计划总量为８．３×１０８ｍ３。根据２００３－２０１５年
昌马、双塔和花海三大灌区引水量及昌马总干渠引

水量统计资料（图３），昌马总干渠的年引水量均在
８．４×１０８ｍ３以上，超出了省定额水量，１３年平均引
水量为１１．３×１０８ｍ３，且表现为逐年上升的趋势，
引水量方面昌马灌区＞双塔灌区＞花海灌区。没有
实施明确的作物亩均配水定额，也未对农户灌溉进

行用水限制，而是根据农户的需求进行配水，仍以

大水漫灌为主，农业灌溉的节水意识不强。

图３ ２００３－２０１５年总干渠渠首引水量及各灌区
引水量变化
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３．２ 地下水

地下水主要由玉门市水务局、城建局和瓜州县

水务局负责管理和配置。通过安装智能水表，交水

资源费进行管理，并采取总量控制、阶梯水价来限

制地下水的过度开采。纯井灌区限额为每口井每年

１０×１０４ｍ３，井河混灌区限额为每口井每年５×１０４

ｍ３。水务部门负责水表的安装，发放取水许可和水
卡，井的维修由受益农户自行集资解决。

农户打井流程：农户→市（县）水务局→酒泉市
水务局，再与市（县）水务部门协商，确定是否审

批。农户取水流程：用水者协会代表到农户家收取

水费，到水管单位购买水卡，用户凭卡取水。

４　水资源市场化管理

４．１ 水价管理

自２０世纪５０年代末以来，研究区一直存在地
表水水价的管理，经过５～６次变革，水价由０．０１
元／ｍ３变为０．１１１～０．１２１元／ｍ３。

地表水水价核算由省物价局拟定，省水利厅、

发改委到灌区调查后最终确定。水价核算一般包括

工程造价、工程养护费、资源水价及水资源管理费

用等几部分。该区地表水价核算到斗口以上，田间

工程还未核算。灌区保本运行水价为０．２８元／ｍ３，
实际收取水价为：昌马灌区０．１１１元／ｍ３，双塔灌
区０．１１元／ｍ３，花海灌区０．１２１元／ｍ３，白杨河、石
油河、小昌马河灌区０．１１４元／ｍ３。各灌区再收取
０．００８～０．０１１元／ｍ３的末级渠系水费，返还协会专
项用于末级渠系的维护与协会的运行管理。

地下水水价管理实行较晚。２０００年之前农户
自行抽水灌溉，只交电费，２０１２年农业机井全面安
装水表后才计算水价。纯井灌区、井河混灌区限量

按０．１元／ｍ３征收。智能水表既可以提高用水的透
明度，又可以有效地遏制地下水超量开采，是符合

当前地下水资源管理形势的一种计量设施，对于水

资源管理、建设节水型社会有着重要意义。

４．２　水权管理
水权制度是落实最严格水资源管理制度的重要

市场手段，是促进水资源节约和保护的重要激励机

制，也是保障生态用水不被挤占的有效途径。民国

时期，甘肃省建设厅曾试图在全省推广以水量为计

量单位实施水权登记、建立现代水权管理体制，但

在疏勒河流域乃至整个河西地区都难以推行［２０］。

以“时间水权”的水资源使用权为计量方式的流域

性分水活动长期居于主导［２０］，但并未有明确、详细

的法律界定，使下游用水很难得到保证，水利纠纷

冲突频发。２０世纪６０年代末至２１世纪初，双塔、
昌马、赤金峡三座大中型水库的建成，及以昌马总

干渠为代表的现代化干渠网络的投入运营，使得全

流域的水量调度、精确控制成为可能［２０］。

２０１４年水利部下发了《关于开展水权试点工作
的通知》，将甘肃省列为全国水权试点省份之一，

重点在疏勒河流域开展行业和用水户间的水权交

易。２０１５年甘肃省政府和水利部联合批复了《甘肃
省疏勒河流域水权试点方案》，要求用三年时间在

疏勒河流域开展水权试点，初步建立水权水市场制

度体系。目前，受流域水资源管理硬件设备老化、

监控能力不足等的影响，很难为水权行使提供严格

的监控计量支撑。此外，现有水权交易案例是政府

促成的，市场在水权交易中尚未发挥作用，影响了

全面实施水权制度建设进程。

５ 存在问题及改善建议

通过对疏勒河流域中下游水资源开发利用与管

理的梳理及实地调研与访谈，发现流域管理存在以

下问题：

（１）从水资源管理体制上看，流域机构的引入
结束了一贯以来自上而下的单一行政管理模式，但

疏管局仅是甘肃省水利厅派出的执行机构，属于事

业单位，很少有利益相关方代表，不能全面反映各

方用水者利益。此外，作为派出机构，其不具有完

全独立的水资源管理权，即流域机构的立法不足，

出现疏管局与地方行政对水资源管理的争端，形成

该流域的地下水与地表水由水务局与疏管局分开管

理的局面，流域机构未能实现流域水资源统一管

理，不利于流域水资源的整体调度和优化配置。长

期来看，可能会导致用水冲突和水资源利用的不可

持续。

（２）农民用水者协会职能未得到充分发挥。成
立用水者协会是实现灌区管理的发展趋势，它有利

于培养公民参与公共事务管理的责任感与积极性，

促进社会自主组织的发展与壮大。但受访农户指出

流域田间渠道配水有乡镇行政人员参与的传统，如

果完全另外选举人员成立用水者协会，在收取水

费、动员农民整修灌排渠道等方面存在困难。此

外，协会成员工作量繁重而工资偏低，仅为３００元／
月，少有农户（用户）愿意主动担任此职务，建立起

来的用水者协会很难发挥其应有的作用。

（３）水价制度不完善，水权制度进程缓慢。水
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价是提高用水效率常用的经济激励手段，尽管疏勒

河流域一直实行地表水水价管理制度，但受人们长

久以来认为水资源是“取之不尽、用之不竭”意识的

影响，现行水价标准偏低，低于保本运行水价。疏

勒河流域的地表标准水价也较石羊河流域（０．２４
元／ｍ３）和黑河流域（０．１６５元／ｍ３）低。这不仅造成
农民节约用水的意识不强，而且水费难以维持农田

水利设施的正常运行与维护，尚未真正实现降低用

水成本、提高用水效益和节约水资源的最终目标。

受水权分配基础工作不充分的影响，目前水权制度

只局限于水库间的水量调度，水权没有明晰到微观

终端用户；缺乏市场引入机制等，水权制度进程

缓慢。

针对以上问题，本文提出如下建议：

（１）建立协调机制，协调各利益团体间的权
益；立法赋予流域管理机构更大的权限，加强其职

能。目前流域缺乏一个强有力的协调、监督组织来

权衡与协调各利益相关方的权益。从水文边界上

看，流域基本从属于甘肃省行政边界，因此可在省

水利厅和酒泉市政府设立一个由各利益相关方参与

组成的疏勒河流域管理理事会，专门负责收集、协

调各利益相关方的意见，并将讨论后的方案由疏管

局负责统一规划、执行，其他涉水部门协助完善管

理，形成流域机构、地方行政、企业、用户等利益

相关者共同协商、协调合作的多元配置机制共生的

一体化集成管理模式。针对流域机构立法不足而形

成疏管局与地方水务局在水资源管理中的争端问

题，可借鉴国外先进流域管理经验———立法革新，

明确流域机构的法律地位，使其在行使水资源管理

权时有法可依，实现研究区地表水和地下水资源的

协调统一管理。

（２）发挥用水者协会的作用。受访者表示实行
“一套人马、两块牌子”的管理方式是解决以上问题

的有效办法。即大部分协会管理人员由村委会成员

兼任，将用水者协会的职责和义务融入到现存的行

政职务中，协会人员工资形成以财政工资为主，收

取的水资源运营管理费为辅的报酬机制。这不仅可

以避免因用水者协会成员工资低而无人愿意承担这

份责任的局面，还顺从了长期以来中国农民服从村

长管理的习惯，有利于协调层机构的运营和水资源

管理。

（３）完善农业水价制度，深化水权改革，明晰
水权，建立水权交易市场。农业水价改革是一个复

杂的系统性工程，涉及到水权的合理配置、种植业

结构调整、节水技术和资金的投入等，需要在系统

设计前提下整体协调推进，才能取得相应成果。根

据疏勒河流域的实际情况，借鉴国内外内陆河流域

水价改革的成果，该流域可按照灌溉方式、作物种

类等实施不同的水价，引导农户选择节水的灌溉方

式，种植高效节水的作物；实行以水定地、以水定

作物的严格配水制度，对超出规定的水量实行阶梯

水价制度，提高和增强农户的节水意识；国家和地

方政府要加大农业基础设施与节水技术资金的投入

等。加大水权分配基础工作资金投入，健全水资源

信息管理体系，尽快完成初始水权分配机制，赋予

不同实体对水的使用权、收益权等，尽可能明晰微

观用水者的水权。在此基础上建全水权交易市场，

为发挥水市场的水资源配置基础作用提供制度

保障。
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