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中国黑河流域与澳大利亚墨累－达令河
流域水管理对比研究

高 妍１，冯 起１，２，王 钰１，成爱芳２，张 晗１，刘智兴１

（１．陕西师范大学 旅游与环境学院，陕西 西安７１００６２；２．中国科学院 寒区旱区环境与工程研究所，甘肃 兰州７３００００）

摘　要：水管理问题是中国西北内陆河流域社会经济发展及生态环境建设的关键问题之一，而有效的水管

理，是中国各大河流尤 其 是 西 北 内 陆 流 域 面 临 的 重 要 问 题。在 对 中 国 西 北 黑 河 流 域 与 澳 大 利 亚 东 部 墨

累—达令河流域概况分析的基础上，探讨了两流域水管理的相关问题，在借鉴墨累—达令河流域管理的成

功经验基础上，提出了优化黑河流 域 水 管 理 的 对 策：（１）优 化 用 水 结 构，提 高 经 济 效 益；（２）重 视 统 一 管

理，实现水资源优化配置；（３）强化组织管理，制定流域管理法；（４）鼓励公众参与，进一步深 化 水 权 制 度

改革。
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　　黑河流域是西北地区灌溉农业开发最早的流域

之一，是西部水土资源开发利用、流域内水环境和水

问题具有良好代表性的流域，受到国内外政界和学术

界的高度关注［１－４］。
黑河流域是我国西北地区第二大内陆河流域，具

有全球独特的以水为纽带 的“冰 雪／冻 土—河 流—湖

泊—绿洲—沙漠”多元自然景观，由高山冰雪带、平原

绿洲带和戈壁荒漠带等自然地理单元组成，完整地包

括了干旱区的主要自然地域，是从总体上综合研究社

会经济可持续发展、合理利用水资源的理想场所。
国内外虽然开始了流域科学研究和流域管理实

践，但水资源的生态价值、补偿机制、自然—社会—经

济系统的水循环和整体水管理研究仍然十分薄弱，流
域水管理的决策和实施缺乏科技支撑［５］。流域水管
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理是指通过保护、开发，实现流域水资源可持续利用

的过程［６］，不 仅 要 实 现“水 质 量 管 理”、“生 态 流 量”、
“优化调配”的 目 标，而 且 要 在 现 在 与 未 来，人 口、资

源、环 境 与 灾 害 的 系 统 中 提 出 水 环 境 问 题 的 解 决

方案［７－１１］。
黑河流域水资源的合理开发利用不仅关系到流

域内人民的生活质量，也关系着整个西北地区的环境

治理效果。科学合理地解决经济社会发展与水资源

供需的矛盾，加强流域尺度上水资源管理，实现水资

源与社会、经济和生态环境的协调发展，是当前该流

域迫切需要解决的重要课题之一［４］。鉴此，本研究采

用对比分析的方法，分别对黑河流域与墨累—达令流

域的水资源状态、流域水问题和流域水管理的相似性

和差异性进行分析，并借鉴澳大利亚墨累—达令河流

域水管理的成功经验，探讨黑河流域水管理需要改进

和完善之处，以期为西北内陆河流域可持续发展提供

参考和依据。

１　研究区概况

１．１　黑河流域

黑河流域是我国第二大内陆河流域，发源于祁连

山，地理位置介于３７°４３′—４２°４２′Ｎ，９７°３７′—１０２°０６′Ｅ
之 间［１２］。流 域 面 积 约 １．３×１０５　ｋｍ２，干 流 全 长

８２１ｋｍ，流经青海、甘肃、内蒙古３省区，覆盖上游祁

连县，中游张掖、酒泉、嘉峪关等地市和下游内蒙古自

治区额济纳旗，地势西高东低、南高北低，且地形复杂

多样。
黑河流域气候具有明显的东西和南北差异，南部

祁连山地，上游寒冷阴湿，有冰川分布，年平均气温为

－５～４℃，年降水量在３００ｍｍ以上，局部高山段年降

水可达６００～７００ｍｍ；中、下游平原区多热少雨，多年

平均气温５～１０℃，年降水量２５０～２００ｍｍ，陆面潜在

蒸发量２　０００～３　０００ｍｍ，降 水 量 由 东 南 向 西 北 减

少，干旱 严 重。黑 河 流 域 河 流 源 头 分 布 有 冰 川４２８
条，覆盖面积１２９．７９ｋｍ２，冰储量３．２９５ｋｍ３，年补给

河流的冰川融水量约３．６５×１０８　ｍ３，占流域地表径流

总量（３．７３×１０９　ｍ３）的９．８％。

１．２　澳大利亚墨累－达令河流域

墨累—达令 河 流 域（Ｍｕｒｒａｙ—Ｄａｒｌｉｎｇ　Ｂａｓｉｎ）是

澳大利亚最大的流域，位于澳大利亚的东南部（３０°—

４０°Ｓ，１４０°—１４５°Ｅ）［１３］，以 亚 热 带 大 陆 性 干 旱 与 半 干

旱气候为主。流 域 全 长３　７５０ｋｍ，面 积１．０６×１０６

ｋｍ２，包括新南威尔士、维多利亚、昆士兰和南澳大利

亚州，覆盖澳大利亚东南部的大部分，流域大部分地

区地势低平，虽然整个流域降水量变化较大，但总体

降水量 偏 少，墨 累 河 全 流 域 年 平 均 降 水 量 为４２５
ｍｍ，流域径流总量为２．２７×１０１０　ｍ３，为澳大利亚年

均降水量的６．４５％［１４］。

２　结果与分析

２．１　两流域水资源现状对比

２．１．１　水资源的基本特征　黑河流域主要为降水补

给，也受冰川补给的影响，径流具有显著的季节差异，
但年际变 化 不 大。流 域 位 于 干 旱 区，２００４—２０１０年

年平均降雨量为１８５．９４ｍｍ［１５－１６］，降雨分布不均，总

的趋势是由西南向东北方向递减，年均天然径流量为

２．８６×１０１０　ｍ３。墨累—达令流域年平均降 雨 量４７２
ｍｍ，降水时空分布不均：源头地区最大为１　４００ｍｍ，
中游的 奥 尔 伯 里（Ａｌｂｕｒｙ）地 区 年 均 降 雨 量 仅６００
ｍｍ；降水主要 集 中 在 冬 春 两 季，占 全 年 总 量 的２／３；
流域年均径 流 量 为２．３８×１０１０　ｍ３［１７］。两 流 域 在 来

水方面都具有来水量少且地表水量都远不能满足流

域用水需求的共性。黑河流域２００４—２０１０年年均可

用水资源总量为２．４４×１０９　ｍ３，其中农业年均用水量

为２．７８×１０９　ｍ３，占９２．１４％；工 业 年 均 用 水 量 为

１．３０×１０８　ｍ３，占水资源总量的４．３％；城镇公共用水

量为１．７５×１０７　ｍ３，占０．５７％；居民生活年均用水量

为６．４９×１０７　ｍ３，占２．１５％；生态环境年均用水量为

２．５２×１０７　ｍ３，占０．８４％（图１）。用水主要在人类活

动频繁的中游区，流域用水结构不合理，农田灌溉用

水比例高达９２．１４％，工业用水比例仅占４．３％，水资

源利用效 率 低。墨 累—达 令 流 域 径 流 总 量２．２７×
１０１０　ｍ３，畜牧业用水量为７．９５×１０９　ｍ３，占３５％；农

业用水量为６．１３×１０９　ｍ３，约占２７％；工业及其他用

水量为５．９０×１０９　ｍ３，占２６％（采矿为主）；城市用水

量为２．７２×１０９　ｍ３，占１２％［１７－１８］。澳 大 利 亚 墨 累—
达令流域用水结构比较合理，但其农业和畜牧业用水

比例达到６２％，农 牧 业 用 水 在 黑 河 流 域 和 墨 累 达 令

流域均占很大比重。由此可见，两流域中农业用水量

都占了较大比重，用水结构相似（图１）。

图１　两河流域用水结构比较
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２．１．２　水资源问题　黑河流域地处内陆干旱区，降

雨量少且蒸发量大，流域生态环境持续恶化，上、中、
下游都不同 程 度 地 存 在 生 态 系 统 破 坏 问 题，森 林 萎

缩、天然草场退化、水土流失严重、河道断流加剧、土

地沙漠化和沙尘暴危害加剧，水资源严重短缺，供需

矛盾突出；该流域是一个资源型缺水流域，由于人口

增长、流域经济快速发展，尤其中游地区生活、经济用

水挤占生态环境用水；用水结构不合理，水资源利用

效益低下，对水土资源进行了过度开发；水资源管理

在历史上一直沿用均水制，该制度在实施初期，为解

决金塔县黑河灌区在河道断流期间农作物夏灌一二

轮次用水起到了积极作用，但在每年５—６月的“卡脖

子”旱期间，用水矛盾依然十分突出；水利工程设施不

够完善，水资源浪费现象比较严重，因均水制的局限

越来越明显，从而导致下游与中游各县市因水生怨，
用水管理程序不完善，管理制度不健全［１９－２３］。

墨累—达令河流域降水量变化较大，且流经地域

蒸发强，以致中、下游常有断流现象，特别是干旱年断

流月份更长。墨累河上游依靠山地降水、雪水补给，
虽未断流，但水位也很低。因而，流域供水不足，流域

管理面临严重的水资源短缺；土著文化遗产区条件恶

化，过度放牧较为严重，欧洲移民文化遗产区条件恶

化；旅游与休闲区退化等使得水资源利用矛盾突出，
导致墨累—达令河流域水资源的不合理和低效率利

用，为流域水管理提出了严峻的挑战。流域覆盖４个

州，各州的自然地理特征、水资源时空分布格局、社会

经济状况复杂，造成流域水管理中各地区、部门间政

策不协调、不一致；已有法规政策实施不力；土地利用

与管理措施不当，水资源利用中面临河流环境恶化、
水利设施老化等问题；应对干旱挑战，解决水问题是

墨累—达令河流域水管理的主要任务［１１，４］。
通过对比分析黑河流域和墨累—达令河 流 域 所

面临的水资源问题，发现二者具有很多共性，然而墨

累—达令 流 域 近 年 来 已 基 本 解 决 了 以 上 存 在 的

问题［１９］。

２．２　两流域水资源管理的对比

黑河流域与墨累—达令河流域水资源状况、用水

结构等方面存在着很大的相似性，不过墨累—达令河

流域通过水管理改革，已基本解决水资源利用中存在

的问题，使 水 资 源 向 着 可 持 续 发 展 的 方 向 发 展。因

此，有必要对两流域进行对比研究，找出中澳两国在

水资源管理上的差异性，以此借鉴澳大利亚水资源综

合管理的经验。

２．２．１　墨累—达令河流域水管理体制

（１）墨 累—达 令 河 流 域 水 资 源 管 理 制 度。墨

累—达令河流域系统管理是澳大利亚水资源管理的

一个很重要的特色，该流域的水资源管理计划是一个

历史发展过程，体现了经济社会发展以及水资源状况

的变化对加强 流 域 管 理 的 客 观 要 求（表１）。澳 大 利

亚墨累—达令流域在流域水管理模式和流域水管理

计划的共同配合下，使的该流域经济效益明显提高，
成为世界上流域管理的典型区域。

表１　墨累－达令河流域１９８７年以来的水资源管理计划［２４］

年 份　　 水管理计划　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　

１９８７ 签订了《墨累—达令河流域协议》

１９９０ 施行洲际间的水贸易计划

１９９２ 确立了墨累—达令河流域行动计划，是世界上最大的整体流域管理项目

１９９４ 开展了水价改革、水权改革和水资源管理体制改革等

１９９５ 建立了一个地表水取水量的“封顶”的措施

１９９７ 实施用水限额管理，来确保水资源的高效利用

２０００ 建立了第一个用水账户

２００１ 开始了国家盐度和水质行动计划

２００４ 制定一个系统的水规划

２００６—２００７ 霍华 实施了国家水安全计划

２００７ 确定了墨累—达令流域规划，水交易，水市场和水交易原则、环境水和在水信息方面的新的投资

２００８ 实践了国家水安全计划

２００９—２０１０ 第一个墨累—达令河流域计划的准备，直接产生了２００７的水法案

　　墨累河是澳大利亚最大的河流，长达２　５００ｋｍ，
达令河是墨累河最大的一级支流，其流量占墨累河总

量的２０％左 右。该 流 域 在 行 政 上 包 括 新 南 威 尔 士

州，维多利亚州，昆士兰州，南澳大利亚州和首都直辖

区。流域管理 模 式 是 针 对 墨 累—达 令 流 域 所 面 临 的

环境问题、社会文化问题以及管理问题而采取的一种

措施［２５］，其目标是促进并协调有效规划与管理，以实

现墨累—达令流 域 的 有 效 治 理。在 联 邦 制 度 的 框 架
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内，该协定自然成为分担义务、分享权利、协调行为的

一种重要手段。墨累—达令河流域协议（Ｒｉｖｅｒ　Ｍｕｒ－
ｒａｙ　ｗａｔｅｒｓ　ａｇｒｅｅｍｅｎｔ），通过促进和统一有效的规划

和管理，希望达到平 等、高 效、可 持 续 利 用 流 域 水、土

地和其他资源的目标。为实现这一目标，建立了３层

管理组织框架主要 包 括 墨 累—达 令 河 流 域 部 长 理 事

会（Ｍｕｒｒａｙ—Ｄａｒｌｉｎｇ　Ｂａｓｉｎ　ｍｉｎｉｓｔｅｒｉａｌ　ｃｏｕｎｃｉｌ，ＭＤ－
ＢＭＣ）、墨 累—达 令 河 流 域 委 员 会（Ｍｕｒｒａｙ—Ｄａｒｌｉｎｇ
Ｂａｓｉｎ　ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，ＭＤＢＣ）和公众咨询委员会（ｃｏｍ－
ｍｕｎｉｔｙ　ａｄｖｉｓｏｒｙ　ｃｏｕｎｃｉｌ，ＣＡＣ）（图２）。决策层即部

长理事会的任务是为流域内的自然资 源 管 理 制 定 政

策和方针，是流域管理最高的决策机构。执行层即流

域委员会 是 一 个 独 立 机 构，是 部 级 理 事 会 的 执 行 机

构，向理事会负责，同时代表理事会向政府负责，它不

是一个政府部门或任何单个 政 府 的 机 构。协 调 层 即

公众咨询委员会，其主要任务是为部级理事会和委员

会就自然资源管理问题提供咨询以及 向 委 员 会 反 映

社区对所关注问题的观点、意见和确保流域公众的参

与。这３个机构分工明确，相互衔接，互相配合，达到

流了域管 理 的 最 优 化，从 而 实 现 了 流 域 整 体 管 理 的

目标。

图２　墨累－达令河流域三层管理组织框架

（２）墨 累—达 令 河 流 域 的 水 权 管 理 制 度。澳 大

利亚墨累—达令河流域 水 权 分 配 的 最 大 特 色 是 把 水

权从土地权中剥离出来，新的土地所有者可以通过申

请许可证或从水市场购买水权获得供水水源；水的所

有权和使用 权 归 州 政 府。水 权 类 型 主 要 有３种：①
批发水权，即授予灌溉和供水职能的管理机构；② 许

可证，授予个人及管理工程直接取水、用水的权利，有
效期１５ａ；③ 用水权，与土地相关的农户灌溉、生活

和畜牧用水权利［１０］。建立水交易市场机制是墨累—
达令河流域分配水权和协调水权利益的最主要措施，
而且逐步实现了供水管理企业化。在水交易市场上，
销售者可以自行决定出售其多余或不需要的水量，增
加了企业经营的灵活性，通过出售不需要的水量以增

加经济效益，尤其是不再经营现有的企业或到其它领

域投资的情况下，出售部分水权的收入同样可用于引

进节水技 术，更 进 一 步 提 高 水 的 使 用 效 率［２６］。对 于

购买者来说，通过在市场上购 买 水 权，可 以 投 资 新 企

业或在扩 建 现 有 企 业 规 模 时 增 加 水 使 用 的 可 靠 性。
供水管理的企业化对于实现水资源的 高 效 管 理 意 义

重大，其明显的优势体现在：竞 争 性 的 增 强 使 得 供 水

成本降低，却极大地提高了供 水 服 务 的 质 量；减 少 了

政府的财政风险，实现了地方 自 治 与 管 理，强 化 了 政

府作为资源管理者和调控者的作用；通过订立合同交

易水权的商业行为更加明确了用水者 对 水 资 源 或 其

它环境资源产生有害影响后的责任，加强了生态保护

的力度［２７］。水权交易的方式一般有区（州）内的临时

贸易和永久贸易以及区（州）际间的临时贸易 和 永 久

贸易，其中临时贸易是主要的 交 易 方 式 且 价 格 较 低、
形式灵活多样，满足了正常的生产、生活需要；而永久

贸易则需要通过法定程序完成，具有较好的稳定性和

连贯性。除了签订水权交易合同外，该流域还有专门

的法规以确定水权交易的合理有序，其主要强调水贸

易必须以维持河流生态系统的平衡与 流 域 生 态 环 境

的保护为前提且不能损害其它用户的用水权益，水贸

易必须要在信息透明的水交易市场且 在 买 卖 双 方 协

商谈判的基础上签订合同，而水权的永久贸易必须要

向水权管理机构提出申请并经过第三 方 评 估 及 媒 体

监督的基础上开展并公开颁布用水许可证，实现了水

权交易的市场化与政府宏观调控的有机结合。
（３）墨 累—达 令 河 流 域 的 水 价 管 理 制 度。水 价

制度在墨累—达令河流 域 得 到 了 大 力 实 施 并 取 得 了

显著成效［２７］，该 流 域 水 价 制 定 的 原 则 为：① 水 价 体

系采用消费定价、成本回收的原则；② 按照行业用水

确定收费依据及补贴事项，比如农村供水的水价制定

原则是在２００１年前实 现 以 全 部 成 本 回 收 定 价、资 产

重置成本有正回收率、各项补 贴 透 明 化；当 进 行 跨 州

界的水权 交 易 时，必 须 保 证 水 价 和 资 产 评 估 的 一 致

性，但对政府提供的更新改造基金不作为计算水价的

成本；③ 建立了防止水价过分上涨的约束机制，将明

确用水权和明确评估有多少水资源可 用 于 消 费 性 需

求作为定价的重要依据；④ 在政府的监督和指导下，
由独立的第三方或定价管理机构（ＩＰＡＲＴ）进行资产

评估和价格制定，而资产的评估和供水服务成本分析

由审计单位独立进行；⑤ 对于环境和生态用水则由

政府授权 相 应 水 量 用 于 环 境 目 的，在 确 定 总 供 水 量

时，为保证河流健康和生态的 可 持 续 发 展，对 用 水 量

进行上限限 制。更 为 有 效 的 是 墨 累—达 令 河 流 域 采

取的用水量“封顶”制度，制定灌溉定 额，对 定 额 内 的

农用水量实施补偿制度，超出定额部分的农用水量要
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实施惩 罚 制 度，进 而 促 进 了 节 约 用 水，提 高 了 用 水

效率。

２．２．２　黑河流域水管理体制

（１）黑河 流 域 水 资 源 管 理 制 度。我 国 流 域 管 理

采用国家部委、流域机构、地方水利三级管理体制，实
质上就是流域管理、部门和行政区域管理相结合的多

部门、多 层 次 管 理。黑 河 流 域 水 资 源 的 统 一 管 理 问

题，始终是干旱区流域管理的重点。对水资源实施统

一管理，是国家《水法》所规定的，在西 北 地 区 尤 为 必

要。在管理机构方面，历 史 上，黑 河 流 域 一 直 沿 用 均

水制，并且 设 有 专 门 的 管 理 机 构。１９５１年１月 设 立

了黑河流域水利管理委员会，１９５２年交张掖市管理。
为了加强该流域的水资源的流域管理，根据国务院中

编办１９９９年１月的批 复，黄 河 水 利 委 员 会 成 立 了 黑

河流域管 理 局，专 门 负 责 黑 河 水 资 源 统 一 管 理 和 保

护。在管理体制方面，整 个 水 资 源 管 理 体 系 中，缺 乏

一个全流域的水资源统一管理机构，目前黑河流域还

是以行政分区的方式实施分级水资源管理。１９９７年

颁布的《黑河流域水资源条例》中明确指出了 黑 河 的

流域范围，但是直到今日，仍未树立起这种流域观念。

２００１年８月，国务院以国函〔２００１〕８６号文批复了《黑

河流域近期治理规划》，确定黑河流域 近 期 治 理 的 目

标、核心 和 对 经 济 结 构 进 行 积 极 稳 妥 的 调 整。按 照

《国务院关于黑河流域近期治理规划的批复》中 同 意

建立黑河流域综合治理联席会议制度的意见，黄河水

利委员会代水利部草拟了“黑河流域综合治理联席会

议制度”，２００２年４月，水 利 部 确 定 了 联 席 会 议 组 成

人员，黄河水利委员会开始筹备黑河流域综合治理第

一次联席会议，组织起草有关文件，提出了会议预案。
但是，联席会议制度远没有得 到 真 正 落 实，通 过 联 席

会议制度发挥其协商解决黑河流域综 合 治 理 重 大 事

项的作用 也 远 没 有 发 挥［２８］。黑 河 流 域 的 多 部 门、多

层次的管理体制则逐步造成管理部门各自为政、分割

管理的局面，不利于流域水资源的统一调配。
通过分析澳 大 利 亚 墨 累—达 令 河 流 域 水 管 理 的

计划与模式，相比于黑河流域 水 管 理 的 机 构 与 体 制，
研究发现墨累—达令流 域 管 理 是 基 于 协 定 的 合 作 管

理，流域管理机构的职能只是在总体上负责并且控制

有关各缔约方遵从 墨 累—达 令 河 流 域 的 共 同 利 益 的

重大政策，避免了各级政府争 权 夺 利 的 可 能 性，是 通

过各州让渡部分权力来保证 管 理 得 以 实 施。更 重 要

的是，澳大 利 亚 在 流 域 管 理 中 重 视 管 理 的 科 学 与 民

主，重视政府和社区公众的合 作 关 系，这 使 得 该 流 域

管理可以发挥的效用更大。
（２）黑河流域水权管理制度。改革开放后，随着

国家“三西”建设的部署和河西商品粮基地建 设 的 深

入，黑河流域的水资源开发利用统一规划提上议事日

程。１９８６年，兰 州 水 利 勘 测 设 计 院 开 始 进 行 黑 河 干

流（含梨园河）水利规划，并于１９８９年完成。１９９２年

水电部据此提出了《黑河干流（含梨园河）水利规划报

告》并报 国 家 计 委 审 批 通 过。１９９７年 国 务 院 又 审 批

了由黄河水 利 委 员 会 提 出 的《黑 河 干 流 水 量 分 配 方

案》。２０００年６月，水利部批准了由黑河流域管理局

编制的《１９９９—２０００年 度 黑 河 干 流 水 量 实 时 调 度 预

案》、《黑河干流水量调度管理办法》和《黑河干流省际

用水水事协调规约》等。在黑河流域管理局接连召开

了５次调水工作会议协调下，黑河流域圆满完成２０００
年的分水任务，这是历史上首 次 实 现 跨 省 区 分 水，黑

河流域水资源管理由此实现 了 历 史 性 突 破。历 史 上

实行 长 达 近３００ａ的 黑 河 均 水 制 度，被 新 的 均 水

制———黑河调水 计 划 所 取 代。均 水 制 分 水 在 特 定 历

史时期对于流域水资源管理及经济社 会 发 展 确 实 起

到了积极作用，但随着市场在资源配置中的作用的不

断加强，当前的均水制已经显 现 出 一 些 明 显 的 不 足，
主要体现在：① 水 权 配 置 不 清 晰。黑 河 流 域 是 跨 省

区的大流域，流域内的水资源所有权属于国家。但水

资源的所有权和使用权是可以分离的，这就使得所在

流域的居民享有水资源的使用权成为可能，但如何公

平地分配水量，如何将水权切 实 落 实 到 各 用 水 户，是

解决本流域水资源配置问题的关键［２９］。因此只有在

水行政主管部门监督指导下，遵循水资源初始分配的

原则，将总量指标逐级分配到乡镇、用水协会，村级农

民用水者协会，根据确定的水 权 面 积，将 分 配 到 本 级

的用水总量指标进行分解，民 主 分 配 给 每 一 用 水 组、
用水户，落实 到 地 亩，具 体 到 每 一 灌 溉 轮 次［３０－３１］。在

此基础上，由水行政主管部门向每一用水户核发水权

证书，明晰各用水户 的 权 利 与 义 务。通 常 情 况 下，享

有农村土地承包经营权的的主体都可以取得水权证，
进而享有水权。也只有这样，才有可能更好地进行水

权交易，不断 降 低 用 水 成 本。② 区 域 水 权 管 理 与 流

域水权管理相互重叠，大大降低了水管理的效益。目

前虽然该流域干流水量调度主要由黄 河 水 利 委 员 会

及其所属的黑河流域管理局主要负责，但黑河流经的

三省区有关县级以上地方人民政府水 行 政 主 管 部 门

和东风场区水务部门各自负责着所辖 范 围 内 黑 河 干

流水量调度的实施和监督检查工作，而且黑河干流年

度水量调度方案、月水量调度方案和实时调度指令的

执行，实行地方人民政府行政首长负责制和黄河水利

委员会、黑河流域管理局、东风 场 区 主 要 领 导 以 及 水

库、水电 站 主 管 部 门 或 者 单 位 主 要 领 导 负 责 制［３２］。
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而且就取水权而言，黑河流域管理局和流域内县级以

上人民政府水行政主管部门批准黑河 干 流 取 水 的 总

耗水量，以国务院批准的黑河 水 量 分 配 方 案 为 依 据，
由黄河水利委员会实行总量控制［３３］。这一管理体系

不仅增加了水权分配与管理的流程，而且“多龙治水”
的格局造成了水权管理的不 清 晰。因 此 在 将 来 的 水

权管理中要实行流域范围内的区域规 划 应 当 服 从 流

域规划，专业规划也应当服从流域规划，形成“一龙治

水”的新格 局。③ 水 权 交 易 的 市 场 化 水 平 低 下。长

期以来，黑河流域均水制下的 水 量 分 配 管 理 较 粗 放，
丰水年时执 行“定 额 管 理”不 彻 底，“总 量 控 制”不 严

格，超额灌溉的现象较普遍；剩余水量回购定价过低，
水权交易 难 以 全 面 推 开，难 以 引 导 农 户 减 少 用 水 需

求；枯水年时黑河中游地区的水资源供需将会出现紧

张局面，绿洲农业将会面临规 模 和 结 构 调 整 的 挑 战，
最终导致水资源严重短缺与利用上的 惊 人 浪 费 现 象

并存。为实现水资源的优化配置，解决初始配置带来

的不公平、不均衡、不合理问题，以及由此产生的一系

列其他问题，客观上要求建立 有 效 的 流 转 机 制，实 行

水权交易，建立水权交易市场，发 挥 市 场 机 制 自 我 调

整的功能，使水资源能够在市 场 的 引 导 下 合 理 流 动，
使用水权主体能够在市场上各取所需，互通有无。明

晰黑河流域内各地方政府、流域（区域）管理机构以及

用水户对水资源的各种权利，推动流域内水权交易的

开展，是优 化 配 置 流 域 水 资 源 的 有 效 途 径［３４］。也 只

有这样，才能更好地实现水资源的高效利用。
（３）黑河流域的水价管理。当前，虽然黑河流域

也施行了水价制度，但这一制度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，而

且水价制定的市场化水平极低。一般来讲，完整的水

价应由资源水价、工程水价和 环 境 水 价３部 分 组 成，
黑河灌区现行水价主要指农业灌溉供水工程水价，不
包括资源水价和环境水价。工 业 用 水 只 征 收 水 资 源

费，工业废水的达标排放由环 保 部 门 管 理，管 理 难 度

较大。目前根据建立节水型社会的要求，应借助水价

这条经济杠杆来促进水资源 的 优 化 配 置。要 按 照 现

行水价核定规定，尽快测算并由当地人民政府批准实

行新的农业水价，并在不同灌溉季节采取浮动水价和

超额用水累进加价等措施，灵活运用水价的涨落调整

来促进水资源优化配置，运用经济杠杆促进节水。对

于资源水价这一非市场调节的水价部分，应通过征收

水资源费（税）来体现，任何用水户通过缴纳该费用可

获得取水 许 可 证，从 而 取 得 水 资 源 使 用 权［３５］。对 于

市场调节的 水 价 部 分———工 程 水 价 和 环 境 水 价 分 别

由供水价格和污水处理及达 标 排 放 来 体 现。要 特 别

注重地下水的保护，鼓励优先 使 用 地 表 水，而 对 地 下

水使用实行保护性的高价。此外，合理水价建立的前

提是准确的计量终端户的用水量，目前黑河中游地区

部分地区计量设施不配套，水 量 不 能 准 确 计 量 到 户，
水费计收方式粗放。因此，在建立合理水价并不断完

善的同时，应不断改 善 该 地 区 用 水 计 量 设 施。同 时，
改进末级渠系的管理，约束终 端 水 价，以 减 少 中 间 环

节的加价和搭车收费，实实在在地减轻农民负担。有

研究 也 指 出［３６］，农 业 水 价 的 制 定 应 优 先 考 虑 农 户 对

水价的承受力，不能一味强调 供 水 成 本 的 全 部 回 收，
要提高农户对农业用水水价的承受力，最重要的是提

高农户的收入。同时，由于工业用水的效益远高于农

业用水的效益，政府在当前对农业用水供水单位进行

扶助，以及工业用水和城市生活用水对农业用水的交

叉补贴非 常 有 必 要。也 有 研 究 认 为［３７］，当 前 各 灌 区

的水价应在现有的基础上提高，传统的大水漫灌方式

将受到冲击，节约用 水 的 观 念 将 进 一 步 强 化。同 时，
可增加水 费 收 入，以 用 于 对 灌 区 的 水 利 工 程 进 行 维

护、管理、更新改造。随 着 高 新 节 水 技 术 的 进 一 步 推

广和应用，灌区农户水费负担将随着引水量的减少而

有较大幅 度 的 减 轻。综 上，在 水 价 的 具 体 制 定 过 程

中，应充分考虑流域的水资源 条 件、社 会 经 济 条 件 以

及综合的自然资源情况等各方面的因素，而且水价还

要受到市场供求关系的影响，更重要的是要考虑农户

的承受力，这 样 才 能 实 现 水 资 源 的 有 序 管 理 和 高 效

利用。

２．３　墨累－达令河流域先进水管理模式对黑河流域

的启示

２．３．１　进一步深化水权制度改革　澳大利亚联邦政

府及有关州和地区政府在流域管理方 面 逐 步 推 行 企

业化和私有化，减少了政府的 干 涉，增 加 了 政 府 的 核

算功能，并从调控作用中进一步分离政府的商业性所

有权（或经营权）［２７］。借鉴澳大利亚的市场化水管理

模式，特别是吸取墨累—达令河流域水权交易的管理

经验，黑河流域的水资源管理应逐步实行市场化。在

现行的市场化经济体制下，保留初始水权作为生态之

用，而对市场上进行交易的水权，通过各地区、各部门

之间的协商，以市场作为流域水权方向的导向。逐渐

减弱政府的导向作用，而政府主要体现在宏观调控与

监督作用上，将政府放在流域的资源管理者和调控者

的位置上。同时，可针对流域市场化对农民增加的负

担适当予以补偿，来有效遏制农业用水的浪费。这样

有利于加强竞争性，减小政府 的 财 政 风 险，有 利 于 自

然资源的恢复与保护。

２．３．２　优化用水结构，提高经济效益　切实加强黑
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河流域以水资源合理配置，改 善 水 利 基 础 设 施，合 理

安排生产、生活和生态用水，促 进 水 资 源 优 化 配 置 和

高效利用，实现黑河流域水资源的可持续利用。在满

足城市生活用水、生态用水的 基 础 上，适 时 调 节 农 业

和工业用 水，缩 小 农 灌 用 水 比 例，提 高 农 业 生 产 率。
要通过大力发展现代灌溉农业，发展农产品加工业和

食品轻工业，促进用水结构和 生 产 方 式 根 本 性 转 变，
探索建立节水农业与生态保护相生相伴的耦合体系，
以缓解黑河流域的用水矛盾，保护和改善流域及周边

地区生态环境，促进全流域的和谐可持续发展［３８］。

２．３．３　重视统一管理，实现水资源优化配置　从流

域管理体制来看，澳大利亚注重流域管理机构与国家

职能部门和地方政府的监督、协 调 相 结 合，以 及 部 门

间及区域间的合作与协调。从联邦政府到州、地方水

资源管理 机 构 的 职 责 明 确，实 现 了 水 资 源 的 统 一 管

理，避免了因多头管理导致的 职 责 不 清、管 理 不 到 位

的现象。通过充分协 商 机 制，对 流 域 实 施 综 合 管 理。
黑河流域也应避免多部门、多 层 次 管 理，实 行 统 一 管

理和计划规划配套建设，上、中、下游的水资源和加强

流域地表水与地下水联合调 度 统 一 管 理。发 布 流 域

水资源管理条例和工程法令，重视对控制流域水资源

与动态的水文站网建设，加强 有 关 科 学 研 究，尽 快 建

成统一的流域水资源信息管理和调度系统［２３］。

２．３．４　强化组织管理，制定流域管理法规　充实完

善黑河流域管理局及地方行政管理机构，发挥权威作

用。在 澳 大 利 亚，通 过 墨 累—达 令 河 流 域 法 案 和

２００７年法案，建立了完善的流域管理机构，由墨累—
达令河流域部长级会议全面 负 责、统 一 管 理，逐 步 实

现水的良性循环。黑河流域上下游之间，地表水和地

下水之间都存在多种需要协调和统一规划的过程，对
水资源要实行流域层次上的统一管理和保护；制定流

域管理机构法规，为流域管理 提 供 法 律 依 据，改 革 和

完善现行流域管理机构及流域管理体制，建立权责一

致、精简高效、运转协调、行为规范的黑河流域水资源

管理新体制。

２．３．５　鼓励公众参与，加强流域民主　澳大利亚墨

累—达令河流域管理模 式 中 最 重 要 的 一 条 就 是 由 广

泛的公众参与，政府则以协调层的身份沟通决策层和

执行层，协调各主体之间的利益和责任。流域各级水

服务机构均向公众公布年度财务报告 和 供 水 价 格 测

算结果，宣传水知识和有关信 息，以 便 公 众 能 真 正 参

与管理［３９］。因 此 黑 河 流 域 公 众 参 与 全 流 域 的 合 作，
是全民的事情。建立各种供用水户的协会，提倡和鼓

励社会公众参与水资源管理。除 了 政 府 的 支 持 和 重

视，还需要公众增强环保意识，自觉参与和维护，这样

黑河流域管理政策才能更加民主，才能真正促进黑河

流域健康发展。

３　结 论

在论述黑河 流 域 与 澳 洲 墨 累—达 令 流 域 水 资 源

状况、用水结构及水问题的相 似 性 的 基 础 上，通 过 对

比分析黑河流域与 墨 累—达 令 河 流 域 水 资 源 管 理 制

度的差异，指出我国黑河流域水资源管理中存在管理

体制不顺，管理不统一、组织约 束 力 弱 和 公 众 参 与 不

积极等问题，并借鉴墨累—达令河流域先进的管理模

式及发展过程中的经验，结合 黑 河 流 域 的 现 实 情 况，
提出了深化水权制度改革，优 化 用 水 结 构，重 视 统 一

管理，强化组织管理和鼓励公 众 参 与 等 措 施，以 流 域

为单元，在政府、企业和公众等共同参与下，综合自然

和社会经济系统的力量，集成 黑 河 流 域 水 资 源 管 理，
以缓解日益严峻的水资源问题，进而促进黑河流域的

健康循环与可持续发展。
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（６）：１７７９－１７８５．
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［６］　李奋 华．讨 赖 河 流 域 水 利 工 程 管 理 体 制 改 革 初 步 探 讨

［Ｊ］．甘肃水利水电技术，２００４（４）：３７．
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（３）：４１９－４２４．

８４２ 　　　　　　　　　　　　 　　　　　　水土保持通报　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　第３４卷



［１２］　颉耀文，王学强，汪桂生，等．基于网格 化 模 型 的 黑 河 流
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［１４］　Ｍｕｒｒａｙ—Ｄａｒｌｉｎｇ　Ｂａｓｉｎ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ．Ｒｉｖｅｒ　ａｓ　Ｅｃｏｌｏｇｉ－
ｃａｌ　Ｓｙｓｔｅｍ：Ｔｈｅ　Ｍｕｒｒａｙ　Ｄａｒｌｉｎｇ　Ｂａｓｉｎ［Ｍ］．Ａｕｓｔｒａｌｉａ：

Ｍｕｒｒａｙ　Ｄａｒｌｉｎｇ　Ｂａｓｉｎ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，２００１．
［１５］　甘肃省水利厅．２００４—２０１０年 甘 肃 省 水 资 源 公 报［Ｒ］．
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４６６．
［３９］　陈露．切实加 强 黑 河 流 域 水 资 源 合 理 配 置［Ｎ］．张 掖 日
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