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节水型社会差别水资源费征收模式探析

徐晓萍,王留军

(河海大学公共管理学院,江苏 南京摇 210098)

摘要:针对我国 31 个省市存在的水资源费征收标准偏低、征收模式单一化等问题,分析水资源费实

行差别化征收的可行性。 结果表明,建设节水型社会的理念营造了良好政策环境,水资源费征收的

差别性要素显著为建立差别水资源费提供了可能。 提出水资源费差别化征收的思路:提高取用水

主体自觉缴纳水资源费的意识;加强政策引导,针对水资源差别性要素,制定差别水资源费率;采用

以成本为基础和以市场供需平衡为基础的水资源费定价方法。
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Discussion on differentiated water charge collection modes for
construction of water鄄saving society

XU Xiaoping, WANG Liujun
(College of Public Administration, Hohai University, Nanjing 210098, China)

Abstract: In consideration of such problems as less difference in water charge collection modes and low standards
for water charge collection in 31 provinces in China, the feasibility of adopting differentiated water charge collection
modes is analyzed. Based on the concept of construction of a water鄄saving society, some policies need to be
formulated, and the significant differences in water resources in different areas make it possible to adopt
differentiated water charge collection modes. The basic ideas for differentiated water charge collection consist of
improving the awareness of water consumers in paying their bills for water consumption, determining water charge
rates of different levels according to policies and water resources situations in different areas, and pricing water
charges based on the cost and supply鄄demand balance.
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摇 摇 2011 年中央一号文件指出,水是“生命之源、生
产之要、生态之基冶,水资源是社会经济发展过程中

不可替代的生产资料和生活资料。 水资源具有稀缺

性,一方面,现代经济的快速发展,致使水资源的短

缺现象日趋严重,这成为我国社会发展亟待解决的

问题;另一方面,建设节水型社会要求转变用水方

式,实现水资源的可持续利用。 为解决上述问题,运
用经济手段,征收水资源费,实现水资源有偿使用是

有效途径之一。 目前,我国 31 个省市先后征收了水

资源费,但现行的水资源费征收存在征收标准缺乏

差别性的问题,没有体现节水的目的。 基于此,有必

要对差别水资源费进行研究。

1摇 水资源费征收模式现状

我国最早开始征收水资源费的是辽宁省沈阳市

(1980 年底开始收取城市地下水资源费) [1],2002
年《中华人民共和国水法》修订后,各省、市、自治区相

继对水资源费征收标准及管理作了相关规定,我国水

资源费的征收管理得到改进。 但受传统管理模式及

经济发展水平的影响,我国水资源费的征收仍存在征

收标准低、征收模式单一、缺乏动态调整机制等问题。
1. 1摇 征收标准偏低

合理的水资源费征收标准可以有效保护水环

境,提高水资源利用效率。 目前,我国各地普遍存在
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水资源费偏低的问题,一些地区只是象征性地收费,
难以发挥价格的调节作用。 各省市由于水资源条

件、经济水平的差异,水资源费标准各不相同,全国

地表水平均征收标准大多低于 0郾 20 元 / m3,大部分

省市水资源费平均征收标准占综合水价的比例不超

过 5%,比价关系极不合理[1]。 地表水水资源费征收

标准中,居民生活用水全国平均值为 0郾 14 元 / m3,最
低的为江西省,仅为 0郾 01 元 / m3;工业用水全国平均

值为 0郾 191 元 / m3,而最低的也仅为 0郾 015 元 / m3。 地

下水水资源费征收标准中,居民生活用水全国平均值

为 0郾 444 元 / m3,最低为 0郾 02 元 / m3;工业用水全国平

均值为 0郾 493 元 / m3,最低仅 0郾 025 元 / m3 [2]。
水资源费征收标准如此之低,严重偏离价值,导

致取水主体新增 1 m3 的取水成本,远低于节约 1 m3

的投入成本,难以促使取水主体挖掘节水潜力,改造

用水设施,因此不利于节水型社会的建设。 过低的

水资源费征收标准还使水资源节约保护、补偿开发

利用的资金难以得到保障,因而难以实现水资源的

有效利用和优化配置。
1. 2摇 征收模式单一化

我国大部分地区水资源费的征收仍然沿袭了计

划经济时代的静态化、单一化的管理模式,并没有充

分考虑水资源的根本特性,无法兼顾水资源费征收

的公平与效率原则,致使部分地区出现了征收主体

混乱、缺乏动态调整以及资金使用不当等问题。 水

资源费征收模式单一化最主要的表现是征收标准缺

乏差异性。 表 1 为现阶段部分省(市)工业用水和

生活用水水资源费征收标准情况。
表 1摇 我国部分省(市)工业用水和生活用水

水资源费征收标准 元 / m3

省(市)
工业用水 生活用水

地表水 地下水 地表水 地下水

江苏 0郾 2 0郾 2 ~ 0郾 4 0郾 2 0郾 2 ~ 0郾 4
贵州 0郾 06 0郾 12 0郾 04 0郾 08
安徽 0郾 08 ~ 0郾 1 0郾 25 ~ 0郾 5 0郾 06 ~ 0郾 08 0郾 2 ~ 0郾 35
湖北 0郾 1 0郾 2 0郾 05 0郾 1
广东 0郾 018 ~ 0郾 03 0郾 027 ~ 0郾 045 0郾 025 ~ 0郾 04 0郾 037 ~ 0郾 06
北京 1郾 1 2郾 0 1郾 1 2郾 0

摇 摇 注:资料来源于《广东省水资源费改革研究》。

从表 1 可以看出,目前我国水资源费的征收没

有考虑经济水平的差异,如江苏全省地表水资源费

都为 0郾 2 元 / m3;在征收时没有考虑到行业之间的

差异,江苏、贵州、安徽、北京、广东等省(市)的工业

用水与生活用水的水资源费征收标准差距较小;这
31 个省市不同水源类型的水资源费差异不显著,容
易导致过度开采地下水。

另外,在征收水资源费的不同类别部门中,

2004—2007 年,向工业用水征收的水资源费占总征

收额的 45% ~50% ,向生活用水征收的水资源费占

总征收额的 25% ~35% ,向农业灌溉用水征收的水

资源费占总征收额的比重不到 2% 。 而这 4 a 间,农
业用水量基本占总用水量的一半。 目前我国对农业

实行免征或缓征水资源费的政策,造成农业用水浪

费现象严重,不利于水资源的可持续利用。

2摇 建立差别水资源费的可行性分析

水资源费征收是建立科学水价,实现节水型社

会必须面对的问题。 我国的水资源费征收模式沿袭

了计划经济时代对城市公共供水的层级管理模

式[3],缺乏动态调整机制,灵活性差。 在节水型社

会建设的理念下,随着用水计量设施的不断完善,建
立水资源费差别征收模式已成为可能。
2. 1摇 建设节水型社会的理念营造良好政策环境

现阶段我国水资源短缺形势十分严峻,有资料

显示,我国多年平均水资源总量为 2郾 8 万亿 m3,人
均占有水资源量为 2200m3,相当于世界人均占有量

的 1 / 4[4]。 基于此,我国大力倡导建设节水型社会。
节水型社会是一种社会形态,其目标包括用水效率、
用水效益和水资源可持续利用三重目标[5]。 自

2002 年甘肃省率先开展节水型社会建设试点工作

以来,全国各地陆续对节水型社会建设进行探索。
多年来,节水型社会建设在理论和实践上都取得了很

大成就。 从各省市的经验看,运用经济手段提高用水

效益,成为节水型社会建设的一项重要试点工作。
实行差别水资源费政策正是在这一理念下提出

的。 在高耗水行业、缺水地区实行高收费,可以促使

用水主体自觉减少浪费,提高水资源利用效率,从而

达到节约用水、促进水资源可持续利用的目的。 可

见,建设节水型社会的理念为差别水资源费的征收

提供了良好的政策环境。
2. 2摇 水资源费征收差别性要素显著

2. 2. 1摇 水资源时空分布的差异性

我国水资源分布随地理位置的不同呈现出不同

态势,受地形、地貌、地区和季节影响,各地水资源总

量也各不相同,总体上由东南沿海向西北内陆逐渐

减少,北方地区水资源贫乏,南方地区水资源相对丰

富。 据统计,2010 年南方 4 区水资源总量占全国的

80郾 4% ,而北方 6 区水资源总量占全国 19郾 6% 。 各

地区随季节、年份的不同,降水量也有所差异,由此

出现丰水期和枯水期。 我国水资源时空分布差异性

显著这一特征,为建立差别水资源费提供了可能。
2. 2. 2摇 地区经济承受能力的差异性

我国东西部、南北方经济发展水平不同,导致经

·88·



济承受能力的差异很大。 经济发展水平与用水量关

系密切,通常情况下经济发达地区,城市化率相对较

高,对水资源需求量较大,面临的水资源环境压力也

较大,因此保护水资源的紧迫性更强。 因此,在不同

经济发展水平下,征收水资源费要区别对待。
2. 2. 3摇 用水主体的差异性

目前,用水主体可按照不同类别、不同用途进行

分类,主要可划分为工业和居民、高耗水行业和低耗

水行业等用水主体。 不同的用水主体,其用水目的

和水资源费承受能力各不相同,对水资源的消耗和

影响也不尽相同。 如工业的经济性决定了很大程度

上工业的水资源费承受能力高于居民。 然而,国内

水资源费征收的现实没有体现这一差别,如北京、江
苏、山东、陕西等地区地表水中工业用水和生活用水

都收一个价,北京为 1郾 1 元 / m3,江苏 0郾 2 元 / m3,山
东 0郾 2 ~ 0郾 6 元 / m3 之间,陕西 0郾 15 ~ 0郾 4 元 / m3。
用水主体的差异性要求对不同用水主体收取不同的

水资源费。
2. 3摇 用水计量设施逐步完善

用水计量设施不仅对计划用水、建设节水型社

会具有重要的意义,还能监管、核查各用水单位的取

用水水量,有效保证差别水资源费的征收。
从取水许可制度实施办法的执行到 2002 年新

《中华人民共和国水法》的颁布,我国取水计量管理

工作从无序到有序,取得了一定的成效,主要表现为

取水许可管理到位,计量设施安装率高。 如,江苏省

连云港市区 22 家取水单位在 1996 年底全部完成安

装任务,安装计量设施 47 台;到 1999 年底,全市非

农业用水户计量设施安装全部完成,全市共安装计

量设施 426 台,安装率为 100% ;到 2004 年底,共换

装 IC 卡智能水表等计量设施 109 台,新建、改建项

目的取水口新增超声波或电磁流量计共 8 台[6]。 河

北省桃城区目前全区工业安装普通计量水表 110
块,IC 卡智能水表 36 套,一级装表率达到 100% ;全
区农村生活用水普通水表装表率为 35% ,城镇生活

用水计量设施安装率达到 98% ;而全区农业 2004—
2007 年间共安装农用机井普通水表 360 套,IC 卡智

能水表 54 套,农业用水水表安装率达 25% [7]。 随

着用水计量设施的不断完善,我国部分地区已经实

现了取用水量的精确测量。 根据各用水主体及水资

源用途的不同,厘定差异性的水资源费征收标准,实
行差别水资源费征收已经成为可能。

3摇 节水型社会征收差别水资源费的思路

实行差别水资源费是水资源费征收未来的发展趋

势。 构建差别水资源费征收体系的基本思路如下。

3. 1摇 提高用水主体自觉缴纳水资源费的意识

建立差别水资源费,首先必须转变人们的观念,
提高用水主体自觉缴纳水资源费的意识。 从近年水

资源费的征收情况看,一些企业水资源费缴纳意识

薄弱,对水资源作为国家有限经济资源的认识不足,
导致出现水资源费征收难的情况。 此外,一些企业

也以自身经营困难为由拖欠水资源费。 实行差别水

资源费,促进节水型社会建设,光靠水利部门是不够

的,需要全社会的参与,因此,应开展各种形式的教

育,加大水资源费征收的相关法律法规的宣传力度,
让用水主体了解全国水资源紧缺形势,形成“节水、
护水冶的意识。
3. 2摇 制定差别费率,实行差别征收水资源费政策

为有效差别征收水资源费,要加强政策引导,针
对水资源差别性要素,制定差别水资源费费率。
3郾 2郾 1摇 水资源费的征收应与时间、空间相适应

首先,应随时间变化而制定不同的水资源费费

率。 要充分考虑水资源供水量和需求量的关系,对
汛期取用水的,征收较低标准的水资源费;对枯水期

取用水的,征收较高标准的水资源费[8]。 即,水资

源供需矛盾较小时,水资源费征收标准较低,反之则

高。 对于不同来水水平年也要考虑差别水资源费费

率,丰水年的费率要低于枯水年的费率,而平水年的

标准介于丰水年和枯水年之间。 水资源费的制定还

要考虑地域因素。 在制定水资源费标准时,应采用

地区分类指导、限定最低额度的方式,并参照多个地

区的水资源定价方法。
3郾 2郾 2 摇 水资源费应与当地经济社会发展水平相

适应

摇 摇 在制定水资源费费率时,要深入调查了解水资

源费在各类用水户的成本中所占的比例及其产生的

影响,因地制宜提出与当地经济社会发展水平相适

应的水资源费征收标准,经济发达地区的水资源费

标准应高于经济欠发达地区。 在考虑水资源承受能

力的同时,也要考虑各取用水单位的经济承受能力。
3郾 2郾 3摇 考虑产业和行业因素,制定分类水资源费

费率

摇 摇 不同产业和行业的用水户对水资源费的承受能

力也各不相同,因此要做到分类制定,以体现差异

性。 国家鼓励的产业水资源费费率应当低于国家限

制的产业水资源费费率;农业生产取水的水资源费

费率应低于其他用水户的水资源费费率;洗车、洗
浴、餐饮等高耗水第三产业用水的水资源费费率应当

高于其他产业的水资源费费率。 另外,对于高污染企

业要加收水资源费,如,广东省针对高污染企业加收

50%的水资源费,超额取水三成以上会被叫停[9]。
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制定差别水资源费政策,还应考虑不同水质的

差异、水源结构的差异。 水质好的地区水资源费率

应高于水质差的地区。 过量开采地下水会引起地下

水资源衰减,损害生态平衡,因此,从地下水取水的

水资源费要高于从地表水取水的水资源费。 此外,
各省市应逐步对农业生产用水征收水资源费,规定

其用水限额,对超出用水限额的部分征收农业用水

水资源费,用经济手段增强农业用水户的节水意识。
北京市 2007 年开始对农业生产超限额用水征收水资

源费,征收标准为:粮食作物灌溉用水 0郾 08 元 / m3,其
他农业生产用水 0郾 16 / m3。 但是,在差别化征收水资

源费的政策上,要配套落实对弱势群体、公益事业单

位的差别水资源费政策,对其给予一定程度的补贴。
3. 3摇 实行差别水资源费定价方法

在制定水资源费标准时,要因地制宜采取不同的

定价方法。 受水价定价基础的启发,可采用以成本为

基础和以市场供需平衡为基础的水资源费定价方法。
3郾 3郾 1摇 以成本为基础的定价方法

水资源费的征收是为了保护水资源、补偿某些

成本费用(如水利工程前期基础费用、水利工程建

设费用等)。 以成本费用为基础制定相应的水资源

费标准,可以根据维护、管理等成本费用的不同,收
取不同的水资源费,从而达到对不同的地域和水质

环境征收差别水资源费的目的。 在制定水资源费标

准时,可以按照水资源费需要补偿的成本内容,分别

考虑水利工程前期投入、水利工程设施建设费用以及

后续的管理和保护费用,以最终确定区域水资源费标

准。 这种方法适合于制定不同区域的水资源费标准。
3郾 3郾 2摇 以市场供需平衡为基础的定价方法

考虑市场供需平衡,通过市场价格变化来体现

水资源的稀缺程度,以实现水资源的优化配置。 现

阶段,我国经济快速发展,对水资源的需求量越来越

大,而可供给的水资源越来越少,且水污染严重,导
致水资源供需矛盾日益突出。 因此,要对不同生产

行业(如工业、高耗水行业)用水、生活用水和商业

服务用水以市场供需平衡为基础进行水资源定价。
采用以市场供需平衡为基础的水资源定价方法时,
要逐步向水资源以供定需转变。

4摇 结摇 语

实行差别水资源费,建立多层次合理的水资源

费征收体系,充分发挥价格机制对用水需求的调节

作用,是提高用水效率、推进节约用水的最直接和最

有效的手段。 首先,让所有取用水主体都有缴纳水

资源费的意识;其次,要使水资源费体现水资源价

值,对不同区域、水质、行业和水源结构征收差别水

资源费,并实行以成本为基础和以市场供需平衡为

基础的水资源定价法,制定不同的水资源费征收标

准,将水资源费征收静态管理转为动态管理,充分发

挥水资源费的经济杠杆作用。 这对优化配置水资

源,缓解用水矛盾,促进节水型社会建设,具有重要

的现实意义。
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