
水利经济,2020,38(6) 　 E-mail:jj@ hhu. edu. cn　 http: / / jour. hhu. edu. cn　 电话:025 83786350　

第 38 卷第 6 期
Vol. 38 No. 6

水　 利　 经　 济
Journal of Economics of Water Resources

2020 年 11 月
Nov. 2020

作者简介:梁宁(1971—),女,高级工程师,主要从事水资源税研究。 E-mail: lning@ waterinfo. com. cn

DOI:10. 3880 / j. issn. 1003 9511. 2020. 06. 014

以色列水资源税制度经验与启示
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摘要:以色列是水资源最为短缺、水资源税制设置最为复杂但实施效果最好的国家之一。 通过系统
梳理以色列水资源税制度的设立原则、法律保障、架构设计、征管措施以及税款分配等内容,分析总
结其在法律保障、税制设计、税款分配、农业水资源有偿使用等方面的经验,根据得到的启示,提出
了完善我国水资源有偿使用和实践的思路与建议,为推进我国水资源税费改革提供参考。
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　 　 水资源税是自然资源有偿使用制度改革的重要
内容,是绿色税制建设的重要组成部分。 我国从
2016 年 7 月开始水资源税试点工作,在引导用水行
为、优化用水结构、提高用水效率、遏制地下水超采、
节约保护水资源等方面成效初显,但也遇到了一些
个性或共性问题。 2019 年 8 月颁布的《中华人民共
和国资源税法》明确要求“国务院自本法施行之日
起五年内,就征收水资源税试点情况向全国人民代
表大会常务委员会报告,并及时提出修改法律的建
议。” [1]在水资源税改革进入试水期、水资源费改革
进入深水期之际,不仅需要对我国水资源有偿使用
制度进行全方位的总结、研判,更需要借鉴其他国家
的经验和做法。
以色列是水资源最为短缺、水资源税制设置最

为复杂的国家之一[2]。 该国成功地将水资源税通
过价格机制内化为用水主体的成本,起到了引导用
水行为、节约用水的作用,实现了水经济效益的最大
化。 这得益于其科学的发展理念、完善的制度体系、
先进的技术手段、有效的经济措施等方面。 本文通
过分析以色列水资源税制度框架,从中挖掘出可资
借鉴的经验,为完善我国水资源税改革提供参考。

1　 概　 况

以色列是水资源极度匮乏的国家。 全国 60%
的国土位于干旱半干旱区,降雨稀少且分布不均,
主要集中在 11 月到次年 4 月的冬季,降水量从北
向南递减。 地下水资源量占全国水资源总量的

63% ,总体水质较好,但南部地区因水少加之蒸发
量极大,地下水盐度较高。 随着经济发展、人口增
加以及生活水平的提高,水资源供需关系愈发严
峻。 尤其是 1998—2002 年连年大旱,每年来水量减
少约 5 亿 m3,使得原本捉襟见肘的水资源更是雪上
加霜。 据世界银行最新统计,以色列人均可再生水
资源为 276 m3 / a,约为世界人均可再生水资源红线
(500 m3 / a)的一半[3]。 然而在水资源十分有限的条
件下,以色列充分利用自身的优势,采取有效的技术
手段和经济管理措施,满足了国内各行业对水资源
的需求。
以色列各行业中,农业用水占比最大,在 2016

年 23． 46 亿 m3的总用水量中,农业灌溉占 55% ,生
活用水占 34% ,工业用水占 7% ,环境等其他用水占
4% 。 农业用水具有较高的优先度,仅次于生活用
水,排在工业和环境用水之前[4]。
在以色列,水资源是一项战略资源,政府高度重

视其开发利用,将开源与节流视作一项国家要务。
一方面,积极开发多种水源,除常规水资源(即天然
淡水)外,再生水、海水淡化水、雨洪水及微咸水等
非常规水源均被纳入水资源管理的范畴;另一方面,
采用经济手段,激励节约用水、提高用水效率。 国家
于 1999 年开征水资源税,即取水税(water extraction
levy) [5]。 取水税是以色列重要的水经济管理工具,
充分反映了国家对水资源稀缺和用水危机的忧虑,
以求加大社会保护和节约水资源的力度。
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2　 取水税制度概要

取水税旨在通过税收经济杠杆对水资源配置进

行宏观调控,实现配置方向和配置数量的最佳,激励
节约水资源,促进全社会保护水生态环境。
2． 1　 征税对象及纳税人
取水税征税对象涵盖较广。 法律规定水资源不

仅仅指常规的天然淡水,还包括海水淡化水、污水
(雨水)处理水、地下含水层中的苦咸水等非常规水
资源,这些水资源大部分由国家管理,以保证水资源
的合理配置,并保证每个公民充分享有用水的权利。
因此,水资源税的征税对象包括天然的地表水和地
下水、淡化水、处理水和苦咸水[6]。
取用上述水的单位和个人均为取水税的纳税

人。 具体而言,天然水和淡化水主要用于生活、工业
和农业,这类用水户是淡水和淡化水的实际纳税人。
而处理水和苦咸水只有农业和环境使用,农业用水
户是其主要纳税人,不同行业不同水源应纳税情况
见表 1。

表 1　 不同行业不同水源应纳税情况[7]

类别
常规水源

(天然淡水) 海水淡化水 污水处理水
国家水务
公司供水

农业 征收 征收 征收 征收

居民 征收 征收 征收

工业 征收 征收 征收

能源生产
(不包括水电站) 征收

水电站 征收 征收

2． 2　 税率设置
取水税实行从量计征,税率设计比较复杂,鉴于

农业用水量较大并且水源结构复杂,因此,国家在设
置税率标准时按非农业用水和农业用水分类进行

设计。
2． 2． 1　 非农业用水适用税率
非农业用水主要指生活用水和工业用水,税率全

国统一,按冬季和非冬季、限额内和限额外适用不同的
税率。 总体而言,冬季高于非冬季,限额外远远高于限
额内。 非农业取水税适用税率见表 2。 数据来源为
OECD环境政策工具数据库,更新时间 2016年[8]。

表 2　 非农业取水税适用税率

季节 是否超限额 税率 / (元·m - 3)

冬季
限额内 3． 51
限额外 5． 78

非冬季
限额内 0． 375
限额外 2． 084

2． 2． 2　 农业取水税适用税率
在以色列,农业是用水大户,占全国总用水量约

一半以上,以色列《水法》规定,农业用水无论是常
规水源还是非常规水源,均要交纳取水税,并且有一
套分类细致、复杂的税制结构。 农业取水税适用税
率按取水途径分为三类:第一类是从国家水务公司
(即麦考罗特国家水务公司)取水,其承担了 75%的
农业用水量;第二类是自行从河道或地下取用常规
天然淡水;第三类是取自地方供水公司的处理水等
非常规水源。
以色列《水法》规定,如果农业用水来自麦考罗

特国家水务公司或者取用天然水(即第一类和第二
类),则需要在水管理部门分配的额度内取水,配额
内根据用量又分为 ABC 3 个等级,每个等级对应相
应的税率标准,并依次增加。 在缴纳税金时,对于第
一类用水户,取水税包含在水费单里,按水价计费,
无须另行计算税金[9]。 对于第二类用水户,则需要
按规定计算税金,自行缴纳,其适用税率标准有水源
和地区的差异。 水源按地表水和地下水分类。 地区
主要分为三大块,即农村供水系统地区( the country
system)、非连续地区(disconnected)和加利利海地区
(the Sea of Galilee area)。 表 3 是以色列农业配额
内取水税的适用税率标准。 第三类主要是指从夏夫
丹地区等一些地方污水处理厂取用非常规水源,这
类农业用水户也需要缴纳取水税,其适用税率标准
见表 4。

表 3　 农业用水来自麦考罗特国家水务公司和天然淡水适用税费标准[10]

用水量
(在配额内的比例)

麦考罗特国家水务
公司水价 / (元·m - 3)

取水税 / (元·m - 3)

农村供水系统地区 非连续地区 加利利海地区

地下水 地表水 地下水 地表水 地下水 地表水

用水量 A(50%以内) 3． 26 0． 10 0． 41 0． 02 0 0． 10 0． 08
用水量 B(50% ~80% ) 3． 75 2． 01 2． 33 0． 06 0． 02 0． 26 0． 22
用水量 C(80% ~100% ) 4． 75 2． 96 2． 96 0． 08 0． 04 0． 42 0． 34

平均 3． 71 1． 24 1． 50 0． 04 0． 02 0． 22 0． 18
　 　 注:2016 年,除个别地区外,所有等级税率标准均提高了 0． 6 新谢克尔 / m3(合人民币 1． 18 元)。

2． 3　 超配额用水的处罚
以色列严格禁止超配额用水,如出现则重

罚。 如农业超配额用水施以 3 ~ 5 倍罚金,而对
生活用水,2009 年开始征收超额用水税,对两口
之家每月用水量超过 32 m3的部分征税,税率高达
39． 2 元 / m3 [8]。
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表 4　 农业取水来自地方污水处理厂适用税率标准[9]

分类 水源 税率 / (元·m - 3)

污水再利用水
夏夫丹地区污水处理厂 2． 486
其他地区污水处理厂 1． 697

取用微咸水
(非海水) 所有地区 根据含盐度不同逐级降低

2． 4　 征收管理
以色列供水商有两类,麦考罗特国家水务公司

和地方水务公司。 麦考罗特国家水务公司负责国内
大部分水资源的生产、运输和管理。 根据 2016 年数
据统计,麦考罗特国家水务公司年供水量约
16 亿 m3,占全国总用水量的 70% ,占饮用水总供应
量的 85% [11]。 麦考罗特国家水务公司采用价内税
的方式向用水户代收代缴取水税,即由公司在取水
端代为缴纳,用水户只需按照全国统一定价(除 The
Beit Sh’eán山谷等个别地区外)支付水费,无须自行
缴纳税金[3]。
地方水务公司主要是指地方层面上的市政水务

公司,采用价外税的税收征管方式,即用水户需在支
付水费的同时另外缴纳取水税,纳税人每个月按照
规定的时间和地点自主申报纳税。
2． 5　 税款分配与使用
在 2017 年初以色列《水法》第 27 号修正案通

过前,以色列与水有关的所有税收收入均纳入国库,
由国家统一预算管理[12]。 虽然是统一纳入一般财
政,但是在分配使用时,法律规定,这部分款项主要
用于与水管理相关的部门或活动,既包括相关部门
的经常性预算,也包括相关项目(或活动)的开发预
算,并要求按照规定的层级依次分配。 资金首先下
达给部级单位(即能源部),其次是预算项目(即国
家水管理局),最后由国家水管理局拨付给水部门,
用于水资源管理、节约保护等方面的工作经费和项
目经费。 根据以色列《水法》规定建立的补偿基金,
如“灌溉体系改进基金”“水网更新基金”“废水更新
和再使用计划基金”等,均来源于水资源税收。 取
用淡水的税款进入国库,主要专用于保护和修复国
家的天然水系统。 农业取水税纳入国库后,以基金
形式存放,或者以财政补贴的形式对农民提供财政
支持。 用于农业灌溉方面的财政补贴在以色列是最
大的国家财政支出之一,占水系统政府预算的 20%
以上[5]。

3　 经验借鉴

以色列水资源税的制度建设和实施情况为我国

提供了诸多可资借鉴的经验,法治保障、科学计税、
还税于农、专款专用等措施,满足了国家通过税收间

接引导人们的用水行为和经济行为服从于节约、保
护水资源的宏观要求,达到了国家设立水资源税的
初衷。
3． 1　 法律保障有力,强化国家统一管理
以色列高度重视水资源配置、节约与保护,将其

视为一项国家要务,为了加强监管,政府出台了《水
法》《水计量法》等多部涉水法律[13]。 特别是《水
法》,对水资源有偿使用制度、水资源补偿基金与水
资源税征收标准等有明确的规定。 正是因为法律较
强的刚性约束作用,保障了后续一系列政策措施可
以朝着规范化、条理化、高效化的方向发展,充分发
挥了通过经济杠杆调节用水需求和保护水资源的作

用,实现了国家立税之宗旨。
我国 2019 年 8 月出台的《中华人民共和国资源

税法》,未对水资源税做出具体规定,现仍处于征求
意见阶段。 而《中华人民共和国水法》《取水许可和
水资源费征收管理条例》 《水资源税改革试点实施
办法》等多部法律法规或文件,从不同侧面、不同程
度对水资源税和费进行了规定。 但这些文件出台时
间不同,有的未能及时修订和调整,难免出现诸如取
水许可管理与水资源税征管方式欠匹配、取水许可
文件中规定的持证人与水资源税规定的纳税人不对

应等问题。
以色列各类涉水法律框架的高度整体性和一致

性,使得各类政策中的水资源税、水价、取水许可、全
国供水分配等规定衔接有序、标准一致,形成了目标
清晰、权责明确、指挥统一、运转高效的水资源顶层
管理体制,从而实现了水资源配置的最优化、水资源
使用效率和效益的最大化以及水生态系统保护的最

强化。 这方面的经验值得我国在推动水资源税费改
革和制度顶层设计时加以借鉴。
3． 2　 税制设计科学合理,有效激励节水
作为水资源税收制度的核心要素,税制设计是

发挥税收经济杠杆作用的关键。 以色列是先天水资
源极度匮乏的国家,但国家通过制定一系列周全、缜
密、科学的税收准则和规范,形成了一套公平、合理
且有利于资源节约保护和社会经济发展需求的税制

体系。 具体体现在其税制设计考虑因素多,以区域、
水源、水量、水质、用水行业等因素为基础,对节水有
较强的激励作用。 不仅对超配额用水实施高税率,
也在配额内根据用水量多少分档纳税。 在过去的
50 年,以色列商品和服务增加了 3 倍,但用水量却
未见增加。
从我国水资源费改税试点实施情况看,税制设

计主要存在以下几个方面的问题:①征收标准考虑
因素欠周全,未考虑水质优劣、水量丰枯、区域经济
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发展水平等,使得征收标准与当地水资源条件和经
济发展水平欠匹配;②缺乏一套规范的征收标准测
算办法,致使各地在标准制定上存在较大盲目性,加
剧了征收标准不合理等问题;③取水许可限额与水
资源税征收标准脱节,造成某些地区水资源税征收
工作形同虚设;④征收标准的修订多是政策驱动,而
非随经济社会发展、水资源禀赋条件变化及时动态
调整。
以色列多层次、多角度、全方位、高细分度、动态

调整的税制体系不仅对激励节约用水、优化水资源
配置起到积极的作用,而且还保证了社会经济的发
展和生态环境的补偿,真正具有实效性和经济调节
作用。
3． 3　 农业用水纳税,收税返还于农
以色列是农业大国,农业用水占比高。 所有农

业用水无论限额内还是限额外均需纳税,总体上,农
业用水税率低于非农业用水。 为了鼓励农业节约用
水和纳税的积极性,政府将所收税款以财政补贴的
形式返还于农,用于加大农业废水循环利用、农业耕
作现代化、节水设备改造、水计量设施维护等方面的
支出,保障农业用水的及时、充足、可持续,以节水带
动农业生产和经济发展,实现国家财政、水资源保
护、农业生产等经济效益、环境效益和民生改善的共
赢[14]。 据统计,随着农民节约用水意识的不断增强
和农业用水效率的大幅提高,政府对农业的补贴趋
于递减,2000 年、2005 年和 2010 年分别为 20 502 万
元、16 967 万元和 9 190 万元。
我国农业也是用水大户,一方面,按现行规定对

农业用水超限额部分征税,但试点地区中除北京、河
北、四川三省市制定了农业取水限额,其他地区均未
制定相关标准,致使农业水资源税征收工作步履维
艰。 另一方面,由于缺乏资金,农业用水计量设施覆
盖率低,基层水务工作经费不足,这些也造成了征税
工作进退维谷。
以色列农业用水限额制定政策上的按用水量不

同分级纳税,以及税收返还于农,用于支持农业节水
设施改造、计量设施维护的做法,为我国农业水资源
税的政策制定和顺利推行提供了很好的经验。
3． 4　 税款专款专用,涉水经费有保障
以色列《水法》在第 27 号修正案生效前,其水

资源税收入定向分配,专款用于水资源管理保护工
作。 《水法》第 27 号修正案生效后,非国家水务公
司缴纳的税款留存在水利部门,直接用于水资源开
发保护的相关支出[15],如此一来,税款支出有了较
强的指向性和明确性,避免了各方在用水利益上的
冲突和可能产生的资金分流,同时还能更大程度地

激发地方水务公司在节约用水和高效服务等方面发

挥能动,主动创新。 以色列对超配额用水户征收高
额处罚,用于奖励配额内用水户的做法,不但对高效
用水有激励作用,而且还可以补充水资源开发利用
和节约保护管理上的经费。
关于水资源税款分配,我国仅有原则上的中央

与地方分配比例,但对税款的具体分配方向和使用
领域均未做出明确规定,更无取之于水用之于水的
专项规定。 在某些费改税试点地区,原来以水资源
费做担保的在建水利工程项目失去已有的资金来

源,对项目的实施和推进造成了很大的影响
以色列建立专项基金、税款用途指向明确等做

法,有利于筹集水资源管理保护资金,同时还增加了
人们对纳税的接受度,保障税收的长期健康发展,为
我国提供了很好的经验借鉴。

4　 对策建议

4． 1　 加强顶层设计,强化国家宏观管理
目前,我国水资源有偿使用制度正处于改革的

关键期,新颁布的《中华人民共和国资源税法》中要
求自颁布之日起的 5 年内对水资源税改革提出建
议。 为此,建议以完善《中华人民共和国资源税法》
为契机,以推动税费改革为抓手,加强顶层设计,强
化国家宏观管理,修订完善《中华人民共和国水法》
《中华人民共和国资源税法》《取水许可和水资源费
征收管理条例》等一系列法律法规,并就试点地区
出现的各项政策中关于水资源税说法口径不同、用
水计量覆盖率低、农业用水限额制定困难、税款用途
不明确、计税标准与水资源禀赋和经济发展欠匹配、
部门间协调不畅通等共性问题进行专题研究,适时
出台指导性意见。 地方层面积极跟进出台配套政
策,在税制结构设计、征管措施和税款分配使用上,
立足于资源保护,配合国家制度落实。
4． 2　 优化税率设置,以经济手段纠正人的错误行为
税率制定是水资源费改税的核心和关键性问

题,其标准的制定应以资源价值标准体系为基础,以
水的资源价值为杠杆,遵循优质优价、资源稀缺程度
来定价,以水的资源价值引导水资源的优化配置,保
障水资源的可持续利用[16]。
我国现试行的水资源税征收标准主要参照原

水资源费标准征收,按照税费平移原则,由各地方
政府自主决定。 税额计算标准尽管对不同水源、
不同行业、不同取水标的实行差别税率,但在水质
优劣、水量丰枯、区域经济发展水平、纳税人承受
能力等方面考虑不全面,国家规定的最低征收标
准主要以人均水资源量作为依据,对经济发展水
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平考虑的权重较低,不足以起到有效激励节水的
作用。 为此建议:

a. 优化税率标准,以此调整人的用水行为。 从
地区水量丰缺、经济发展水平、取耗水率、社会承受
力、水质优劣等多方面综合考虑,并适当加大经济发
展水平的影响权重,因地制宜地制定出既符合实际
情况、便于核准计算,又能刺激用水户调整用水方式
的税率标准体系。

b. 对生活用水采用超额累进税率,以此纠正人
的错误行为。 生活用水在限额内采用一般税率,而
对用水量大的家庭开征超限额用水税,将超出限额
部分的用水量分档制定高额累进税率。
4． 3　 合理制定农业用水限额标准,让水资源成为最
大刚性约束

　 　 以色列的经验表明,激励农业高效用水是促进
农业发展和节约用水的有效措施,也是水资源有偿
使用制度的根本目的所在。 我国与以色列同为严重
缺水国家,农业用水占比相当,同样征收农业水资源
税。 但我国仅对超限额部分征收,且多数地区限额
标准不是尚未制定就是制定过高,有政策空转之嫌。
农业是最大的用水户,节水潜力巨大,让水资源成为
刚性约束,农业首当其冲。 为此建议:

a. 合理制定农业用水限额标准。 原则是有利
于节水,既不能从严而加重农民负担,也不能从宽而
任由水资源低效使用。 各地结合自身“三条红线”
用水总量控制指标压力和经济发展基础等因素,以
农业用水定额作为制定限额的标准,科学合理、因地
制宜地提出农业用水限额标准。

b. 建立奖惩制度。 借鉴以色列农业用水奖惩
分明的做法,在极度缺水地区进行试点,对限额内用
水分档计税;对超限额用水惩罚性征税,并将所收税
款用于对农业节水的奖励。
4． 4　 取之于水用之于水,税款用于水资源管理保护
长期以来,我国水资源费专项用于水资源的节

约、保护、管理和合理开发,但水资源费改税后,税款
统一纳入地方财政,未明确具体分配方向和使用方
式,致使一些财政收入较低的省份水资源管理经费
无法保障。 为此建议:①在相关文件中明确税款专
款专用于水资源的管理与保护,并明确各级政府对
于水资源税收支出的权限;②建立公益性水资源管
理保护基金,专门用于水资源的节约、保护、治理、科
研、宣教等支出[17];③还税于农,明确税收中预留一
部分返还于农,用于农业节水设施、计量设施的普及
和升级改造,支持农业结构调整和技术进步等重点
项目,促进农业高效用水,助力农业生产,以实现经
济效益与资源环境保护的共赢。
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