浙江省城镇供水补偿农业节水调研报告

（2003年）
前言

张德江书记视察水利厅工作时指出，“我们要探索水利改革的新路子，特别是研究探索水利补偿机制，管好水资源，使水资源得到永续利用。” 《占用农业灌溉水源、灌排工程设施补偿办法》已实施五年多，《浙江省占用农业灌溉水源、灌排工程设施补偿实施细则》也已实施三年，但实施办法都是单个工程补偿，受到各环节的影响较大，且没有考虑全省水资源的统一补偿和调节，根据张德江书记“研究探索水利补偿机制”的指示，我处组织人员对全省的占用水利工程和农业水资源情况进行了调研，提出了“城镇供水补偿农业节水”的思路和方案，供参考。

一、资源状况分析

（一）浙江省水资源特点

1．水资源总量比较丰富，但人均资源量较少。

全省水资源多年平均为937亿m3，其中地表水723亿立方米，地下水214亿立方米，仅次于台湾、福建、广东居全国第四位。但人均水资源占有量只有2081m3，低于全国人均值2200m3，只有世界人均水量的23.1％。

2．水资源年际、年内分布不均，洪涝、干旱灾害频繁。

我省为典型的季风气候，季节变化明显，水资源量年内分配不均，径流年际变化较大，丰枯交替明显，每年降水主要集中在春夏之间的“梅雨”和夏秋之间的“台风雨”，平均50%~60%的降水量集中在春夏四个月内，而在7、8月份如无台风影响是干旱期，若台风带来暴雨往往洪涝成灾，旱涝交错发生是常有的现象。径流的年际变化比降水量年际变化更为激烈，并有丰枯交替明显的特点。在旱年或特旱年的径流量一般只有多年平均径流量的50%~60%，而丰水年的径流量是多年平均径流量的1.5倍~2.0倍。年径流量的最大值与最小值的比值在3.0~4.7之间，浙北大于浙南。

3．水资源量分布与耕地、人口以及经济状况不相适应。

我省水资源地区分布很不均匀，且与人口、耕地和工农业生产的布局不尽相适应。苕溪运河流域与浦阳江、曹娥江和甬江流域一带，耕地面积占全省总耕地面积的49.7%，人口占全省45%，工农业总产值占全省70%，而水资源量却只占全省 的20.5%。其中嘉兴、舟山、宁波、绍兴等地人均占有量大大低于全省平均水平。浙南浙西南山区水资源比较丰富，可是耕地、人口比较少，工农业生产相对落后。

4．地下水资源超采严重。

自60年代以来，地下水开采逐步增长，虽然采取了一些措施，但杭嘉湖地区和滨海平原不少地区因过度开采和不合理使用地下水，已造成区域地下水水位下降，资源衰竭、地面沉降、洪涝灾害加剧和海水入侵等一系列环境问题。

5．水资源污染日趋严重。

随着经济的发展，废污水的排放量日益增加，河流水质污染加剧。据统计全省废污水排放总量1998年为29.8亿t，而1999年增加到44.8亿t，增长率为50％，而达标排放量仅占废污水排放总量的30％左右。通过3230km河长的监测，Ⅳ类水以下的河段占到43％。

（二）我省水资源短缺的主要类型

解放以来，历届浙江省委、省政府十分重视水利建设，带领广大人民群众发扬自力更生，艰苦奋斗精神，兴建了大量的蓄水、引水、提水等水利工程，有效地抑制了旱涝灾害威胁。但是由于降水时空分布不均，气候地理环境的制约和水质污染日益严重，水资源开发利用程度不高等因素，致使我省水资源短缺现状较为严重，使枯水年极易出现干旱。按目前情况，如连晴50~60天，全省将有近千万亩农田受旱。全省尚有180万人旱季饮水困难，23座县级以上城市缺水。

目前我省水资源短缺大致分三种类型：

1．山区工程型缺水

我省山区水资源量较丰沛、而水资源利用率偏低的地区，如丽水市年降水量328.28亿m3，总水资源量为213.47亿m3，人均水量7758立方米，亩均水量12900立方米，目前地表水源可供水量9.1亿m3，水资源利用率仅为4.3％，人均可供水量370m3，属工程型缺水，遇到干旱年份，水库见底、河溪断流时有发生。类似水资源量丰富，水资源利用率偏低的地区有温州、台州、衢州等山区。解决措施一是不断加强水源工程投入，提高对地表水源的蓄、引、提能力；二是发展节水灌溉，实行开源节流并举，逐步缓解供用水矛盾。 

2．沿海、海岛资源型缺水

沿海、岛屿水资源短缺，且开发利用程度已较高，属资源性缺水。如舟山群岛面积1940km2，年降水量16.95亿m3，总水资源量为7.26亿m3。目前地表水源可供水量1.42亿m3，水资源利用率为20.3％，但人均可供水量只有150m3，缺水严重。如1996年大旱，工、农、渔业停产，人民生活用水发生严重困难，政府采取紧急措施，用油轮从长江口运水，供居民生活用水，水价高达30元／吨，人们至今还记忆犹新。仅1996年舟山市的全年度水荒，就直接减少财政收入达1亿多元。沿海、海岛由于受自然条件限制，无法兴建更多的水利工程拦蓄雨水，只有靠自身的节约用水和从内陆引水来解决缺水问题。舟山市、宁波市等迫切要求实现“富春江引水”以解决缺水问题。

3．平原污染型缺水

污染型缺水主要集中在人口密集、经济发展较快的杭嘉湖、萧绍平原及浙东南滨海平原地区。平原因属我省八大水系下游，降水量较少，河床淤积，水流缓慢，水体自净能力减弱。加上这些地区经济发展快，伴随而来的是工业、生活废污水超量排放，以及污染型化肥、农药施放量增加，致使河道水体高锰酸盐指数、氨氮、溶解氧、五日生化需氧量等含量严重超标，水体污染日趋严重。嘉兴等到地区民间流传这样一首民谣，很形象地说明近几十年河网水质的变化：60年代烧水做饭、70年代淘米洗菜、80年代农田灌溉、90年代只能洗马桶盖。如嘉兴市各河段水质全部超标，以Ⅴ类水为主。台州金清水域，温州的主要县、市区河网水体均为Ⅴ～超Ⅴ类水。

水质污染已严重制约平原地区的人民生活和经济发展，解决的措施：一是减少工业和生活污水的排放，加强污水处理，同时进行河道疏浚整治，沟通内外水系，促进水体交换，提高自身净化能力。我省已开展了“水畅河清”活动，绍兴市、台州路桥区等地区对河道整治已取得了初步成效。二是进一步发展节水灌溉工程和技术，在农田施放化肥或农药期间，科学控制灌溉水量，防止大水漫灌，避免农药化肥因水土流失造成浪费和水环境污染。

二、城镇、农业用水现状与趋势分析
1、用水现状

截至到1999年底，全省已建成小（二）型以上水库3796座，总库容达360多亿立方米；有效地抑制了旱灾对农业的威胁，基本上满足了农业对水的要求。各类水利工程年供水量约200多亿立方米，其中农业用水量约150亿立方米，工业用水量约30亿立方米，生活用水量约20亿立方米。根据省建设厅提供的数据， “九五”期末全省县城以上自来水厂综合供水能力已达到1127.8万立方米/日，年供水总量约25亿立方米。规划“十五” 期末达到1200万立方米/日，年供水总量约30亿立方米。2010年预测达到1300万立方米/日，年供水总量约36亿立方米。另据不完全调查统计，目前全省建制镇及乡以下农村供水能力已达428.5万立方米/日，年供水总量约10.5亿立方米。

表1          1997－2000年浙江省供用水现状表

	                                                      年份
	总供

水量（亿m3）
	用    水    量（亿m3）

	
	
	合计
	农田

灌溉
	林牧渔
	工业
	城镇

生活
	农村

生活

	1997
	200.61
	200.16
	122.36
	10.85
	44.79
	10.30
	11.86

	1998
	204.15
	203.20
	119.66
	11.30
	47.52
	11.61
	13.11

	1999
	204.86
	204.13
	117.89
	9.6
	52.14
	12.79
	11.71

	2000
	203.27
	201.15
	111.05
	10.16
	52.56
	15.51
	11.87


2、用水结构变化趋势

近年来，随着国民经济的迅速发展，人民生活水平的不断提高，城市化进程的加快，致使我省水资源在用水结构上发生很大变化。从上表可以看出，农田灌溉用水量，呈逐年下降趋势，工业和城镇生活用水量呈遂年增长势头。

农业用水面临需求增加，比重下降，灌溉保证率提高，供水总量不可能增加的趋势。从浙江粮食安全考虑，有效灌溉面积需稳定在2100万亩，粮食生产能力在1500万吨左右，这个目标的实现有赖于完善的灌溉设施和必需的灌溉水量。而人口的增加以及工业化和城市化发展，受比较效益的影响，并不充足的水资源不可避免地要优先满足不断发展的城市和工业需求，相当部分当初按灌溉农田设计建设的水源工程已转向工业和生活供水，农业用水在社会用水总量中的比重明显下降。农业种植结构调整，经济作物种植面积增加，农业的附加值提高了，对灌溉水源的保证率要求提高了，水产养殖面积增加，需常年供水，不仅用水量增加，对水质的要求也更高了。现代化的进程与农业用水下降趋势几乎同步，这符合经济发展规律，据国际有关机构统计分析，低收入国家农业用水占可供水量的90%，中等收入国家占70%，高收入国家在50%以下。我省目前的用水结构接近中等水平的国家，农业用水比重还将继续下降。在这种情况下，采用传统的“大水漫灌”方式，过度开发水资源，势必加剧水资源的浪费和破坏，对生态环境产生不利影响。而通过发展节水灌溉，不仅可以缓解农业、工业、城市用水的矛盾，而且可以有效保护水资源，维护生态平衡，实现农业可持续发展。

表2       近四年全省城镇、农业用水情况表

	年份
	总用水量                （亿m3）
	城镇综合用水（亿m3）
	农村工业、

生活用水（亿m3）
	农业灌溉用水（亿m3）

	1997
	189.31
	42.01
	24.94
	122.36

	1998
	191.9
	42.97
	29.27
	119.66

	1999
	193.52
	44.98
	30.66
	117.88

	2000
	190.98
	48.48
	31.45
	111.05
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工业和城镇生活用水量呈逐年增长势头，目前城镇合格水供不应求。 按照建设部规划，到2010年，南方城镇的生产、生活综合用水要达到每人每天0.6立方米至1立方米，而目前我省一般城镇还不足0.5立方米。据测算，到2010年全省城镇合格水的供应缺口将达20亿立方米。根据《浙江省水中长期供求计划报告》分析，到2010年水平年遇到一般枯水年（p=75%），全省农业和城乡工业、生活总需水量预测将达到325.80亿立方米。而实际可供水量，依据《浙江省水利发展“十五”计划和到2015年规划》中规划预测约为280亿立方米，全省将缺水45.80亿立方米，缺水率为14.06%，缺水问题将成为我省可持续发展的重要制约因素。

3、城镇供水占用农业用水情况分析

我省不少地方为解决城市综合用水和农村工业、生活用水，转向现有水库取水。而全省水库工程大部分建于60—70年代，绝大多数水库工程是在国家有限的支持下，依靠当地农民群众艰苦奋斗，集资投劳兴建的，且在土地淹没和移民中作出了很大贡献。当时大中型水库规划设计功能是防洪、灌溉、发电等，没有考虑城市供水。随着社会经济发展和工业化、城市化进程的推进，加之河水、浅层地下水污染严重，迫使人们对水库功能进行调整，即把原先以农业灌溉用水为主的水库水源挤出一部分，供城镇生活和工业用水，以满足人民对优质水日益增长的需求。由于水库水量是有限的，转向城镇供水后不可避免地对其它用水，尤其对农业用水带来了较大影响，目前城镇占用农业灌溉用水的情况，大致分二类：

①、水库水源直接转向城镇生活用水，降低了农业灌溉保证率

据初步统计，全省已建成的小（二）型以上3796座水库，已转向城镇供水的有221座（其中大型水库10座，占大型水库的55.6%；中型水库37座，占中型水库的35.2%；小（一）型水库65座，占小（一）型水库的1.8%；小（二）型水库109座。占用的设计日供水量357.8万立方米，年供水量约12.88亿立方米。目前全省有23个县级以上城市向灌溉水库取水，设计日供水量为133.5万立方米，年供水量约4.8亿立方米。水库水源直接转向城镇生活用水，降低了农业灌溉保证率。这些水库为保证向城镇提供优质水源，千方百计筹措资金进行灌区节水改造，节约灌溉水量，腾出有限的水资源供应城镇。但是，由于改造资金不足，通过节水改造节约的水量跟不上城镇供水增长的需求。

②、灌区灌溉用水间接转向城镇、工业用水，提高了灌区运行成本

我省灌区灌溉形式除了从水库取水由渠道输水自流灌溉以外，还有相当一部分灌区是以蓄、引、提相结合进行灌溉的，特别是平原河网30万亩以上的大型灌区，由水库或引水、提水工程将水送到河道，以河代渠，再由机埠提水灌溉。目前在这样的灌区内由于城镇化建设和乡镇工业的发展，其水利工程不仅承担灌溉任务，还担负向城镇生活和乡镇工业供水的任务，灌区内工业、乡镇生活用水间接地占用了灌区水利工程的固定资产，增加了运行成本。以萧山钱塘江灌区为例：灌区灌溉面积58万亩，水源工程有大中型提灌站6座，装机7340KW，提水流量110.3m3/s，灌排水闸40座及主干河道325km，灌区年均提引水量5亿m3，其中农业灌溉用水占90%，城乡工业、生活用水占10%。灌区农灌水价4.5元／亩，工业水价2分／m3，约为成本水价的43％。1999年灌区供水水费收入325.94万元，支出499.21万元，收不抵支，靠综合经营弥补。由于灌区现行水价偏低，加上工业供水任务逐年增大，动力费与人员管理成本不断提高，致使灌区无财力进行自身维护改造，灌区设施老化失修严重。又如温州市温瑞灌区，现有灌溉面积31.66万亩，灌溉用水主要依靠从瓯江提水，瓯江翻水站是灌区的唯一翻水站，装机4000千瓦，设计提水流量15立方米/秒，多年平均提水量8964万立方米，其中农业灌溉用水量占86.5%，城乡工业、生活用水占13.5%。我省大中型灌区内运行的泵站，大部分建于60—70年代，原设计主要是农业灌溉用水，现在增加城乡工业、生活用水提水量后，泵站运行时间延长，能耗增加，造成设备加速老化，效益衰减。

4、城镇占用农业用水对农业生产的影响

①．对农业抗旱能力的影响

全省现有耕地2420万亩，解放以来虽然不断进行农田水利基本建设，但农业灌溉水利用率仍处在50％左右，灌溉保证率仅达到75％，与先进国家比较，农田水利基础条件还相对落后。就目前拥有的水利工程供水情况下，一般连续30－50天晴热无雨天气，就会发生较严重的旱情，全省农田抗旱能力见表4。城镇供水占用农业用水后，农田抗旱能力将更加下降，农田灌溉受到影响，农业生产与农民利益受到损失。
表4        

	抗旱天数
	30天以下
	30－50天
	50－70天
	70天以上

	面积（万亩）
	300
	300
	370
	1450


如舟山市1995—1996年大旱，为保证市区居民生活用水，市和县、区政府统一协调从水库、河道中共调水500万立方米，调水水价为每吨3元共支出1500万元。因调水而停种晚稻面积达4万亩，每亩补偿350元，共补偿1400万元。又如衢州市龙游县，县城用水水源，主要从社阳、洪畈两个水库取水，1998年抗旱期间由于水库水源紧张，出现要保证县城供水水源，农田灌溉抗旱用水就得不到保障的矛盾，在这种情况下，县政府召开了有关部门协调会议，采取了从“乌引”工程调入水源进行补充的办法来解决农田灌溉用水，并按0.03元/立方米的价格，向“乌引”调入200万立方米源水，确保了县城用水和农田灌溉用水，缓解了供需矛盾。
②．对农业安全的影响

水安全，粮食安全、石油安全是我国21世纪面临的三大安全问题，为保证我省粮食安全，《浙江省农业和农村现代化建设纲要》提出“平原农田重点建设一批商品粮油基地，确保全省1500万吨粮食和50万吨油菜籽的生产能力”。而特殊的气候条件和自然条件决定了全省农业对灌溉的依赖性，目前农产品绝大部分来自于灌溉面积。农业用水转向城镇供水后必然对我省的粮食安全产生不利的影响，为确保全省2100万亩有效灌溉面积的灌溉用水，提高粮食安全保证程度，不能再依靠传统的靠天吃饭的农业生产模式和以单纯扩大耕地面积为主的外延型、粗放式发展道路，必须走节水农业的道路，大力挖掘节水潜力，进一步提高水的利用率、水的生产效率、土地单位面积产出率，用有限的水资源生产足够多的粮食。

③．农业用水短缺对效益农业的影响

我省已进入了传统产品农业到现代效益农业的新阶段，全省各地在确保稳定粮食生产能力的同时，积极调整优化农业产业结构，发展优质高值农产品生产。效益农业是由各类经济作物组成的高效农业，它与传统农业的区别在于高投入高产出，同时具有相应的种植风险，与水稻相比，蔬菜、瓜果、花卉等经济作物虽然单季灌溉用水量有所减少，但多季种植，灌水次数频繁，具有勤灌少灌，长年灌（指大棚作物）的特点。因此，效益农业对灌溉保证率有更高的要求，需要有较高的灌溉保证率来保障生产。若农业用水短缺而导致灌溉保证率降低，将会给效益农业带来很大影响，一旦旱情发生，经济损失更加严重。

无论是直接占用或是间接占用水源工程都对水源工程的受益主体造成损害，根据《占用农业灌溉水源、灌排工程设施补偿办法》对占用农业灌溉水源、灌排工程设施，人为造成农业灌溉水量减少和灌排工程报废或失去部分功能的行为，应实行有偿占用与等效替代相结合的原则进行补偿。
5、农业节水的作用与潜力

节水灌溉是以节约农业用水为中心的效益技术措施，用尽可能少的水投入，取得尽可能多的农作物产出的一种灌溉模式，它是技术进步的产物，也现代农业的重要内涵。其核心是在有限的水资源条件下，通过采用先进的水利工程技术，适宜的农业技术和用水管理等综合技术措施，充分提高农业水利用率和水的生产效率，保证农业持续稳定发展。它包括渠道防渗、管道输水、喷微灌、薄露灌溉等。

九十年代以后，我省节水灌溉受到民各级政府和领导高度重视，并得到快速发展。截至2000年底，全省已推广节水灌溉工程面积872万亩，推广实施水稻薄露灌溉面积485万亩。通过节水灌溉建设，全省年可节水12亿立方米，从一定程度上缓解了水资源的供需矛盾。据分析，推广节水灌溉技术，采用喷灌、微灌、管道灌溉以及U型混凝土渠道等工程措施可省水30%——50%，另外，根据水稻生长机理，科学地适时适量灌水即“薄露灌溉”又可省水20%。

我省是农业用水大户，目前农业灌溉水的利用系数约为0.5左右，水资源的利用率较低。根据《浙江省节水灌溉规划》，从以下几个方面开展节水灌溉工作：一是以节水增产为目标对灌区进行以节水为中心的灌区配套和节水技术改造，提高灌溉水的有效利用率，重点放在现有大型灌区渠道防渗、建筑物的维修、更新和田间工程配套等节水技术改造上；二是因地制宜地分别推广发展管道输水、渠道防渗、喷灌、微灌、水稻薄露灌溉等工程节水措施；三是平田整地开展田间工程改造；四是大力推广节水农业技术，积极发展节水综合技术。预测到2010年全省发展节水灌溉工程面积1560万亩；非工程薄露灌溉面积2000万亩，年可节约灌溉用水量约24亿立方米。农业节水潜力很大。

同时要看到，节水灌溉除了节水以外，还具有显著的综合效益，如作物增产，节省土地，减轻农田水利基本建设工作量，促进农业机械化、产业化，减轻农民负担和保护环境等。它已成为世界各国农业灌溉发展的趋势，不但水资源紧缺的国家非常重视，水资源条件较好的国家也十分重视。法国、英国、瑞典、奥地利、德国、匈牙利、捷克、罗马尼亚、以色列等国家都基本实现了大田喷灌化、经济作物滴灌化。节水不仅保护生态环境、实施农业可持续发展的有效途径。也是促进农业产业结构调整、实现农业增产、农民增收的有效方法。

三、城镇供水补偿农业节水的缘由
1．“补偿”的政策依据

党的十五届三中全会强调指出：“把推广节水灌溉作用一项革命性措施来抓，大幅度提高水的利用率，努力扩大农田有效灌溉面积。”发展节水灌溉是国民经济可持续发展、资源可持续利用、实现农业现代化、改善生态环境、提高农业综合生产能力和促进经济发展的重要保证，是实现传统农业向现代农业转变的战略性措施。
《中华人民共和国水法》第二十条规定“兴建水工程或者其他建设项目，对原有灌溉用水、供水水源或者航道水量有不利影响的，建设单位应当采取补救措施或者予以补偿。” 浙江省《水法》实施办法第十四条规定，兴建建设项目，对原有灌溉用水，供水水源或航运水量有不利的，以及经批准使用水域进行建设的建设单位必须按规定采取补救措施或支付补偿费用，补偿费按当地新建替代工程造价计算，列入项目工程概算。
水利部、财政部、国家计委发布的《占用农业灌溉水源、灌排工程设施补偿办法》（水政[1995]457号）。规定对占用农业灌溉水源、灌排工程设施，人为造成农业灌溉水量减少和灌排工程报废或失去部分功能的行为，实行有偿占用与等效替代相结合的原则。其中具体规定如下：占用农业灌溉水源、灌排工程设施3年以上的，占用者应当负责兴建与被占用的农业灌溉水源工程、灌排工程设施效益相当的替代工程。无条件兴建替代工程的，占用者应当按照新建被占用等量替代工程设施的总投资额交纳开发补偿费。补偿费用交付被占用的水源工程、灌排工程设施管理单位，专款专用，用于补偿损失。
1998年8月浙江省计经委、财政厅、物价局、水利厅又联合发布了《浙江省占用农业灌溉水源、灌排工程设施补偿实施细则》（浙计经农[1998]1712号、浙财农[1998]270号、浙价费[1998]519号、浙水政[1998]474号），《细则》规定：占用农业灌溉水源或设施应按有偿使用与等效替代结合的原则进行补偿；收取的补偿费，由水行政主管部门提出计划方案报经同级财政部门审核同意后，专项用于农业灌溉水源工程、灌排工程设施开发项目和灌排设施改造，不得挪作他用。
张德江书记视察水利厅工作时指出，“我们要探索水利改革的新路子，特别是研究探索水利补偿机制，管好水资源，使水资源得到永续利用。”
浙江省人民政府《关于城市和工业人现有水库取水有关问题的通知》（浙政发[1993]240号）提到了相关补偿政策措施：“严控制调用水库灌溉水源，落实调用补偿措施。解决城市和工业用水，应该主要依靠加快水源建设，开辟新的供水水源。如确需调用现有水库灌溉水源，除按上述规定进行科学论证外，应贯彻谁用水谁负担的原则，依法给予补偿，不能任意平调，不能损害农民的利益。补偿措施包括扩大现有水库蓄水量、采取可行的灌溉节水措施和调用其他水源用于灌溉等。”
《关于实施“五自”水库工程加快发展水利供水事业的通知》（浙政[1996]13号）中明确“现有水库将农业灌溉用水节约部分转为其他用水的，按新建等量替代工程设施的总投资额收取水源补偿费，用于水库等水源工程建设。”
国家发展计划委员会曾以（计价格[2000]1702号）文发出《国家计委关于印发改革水价促进节约用水的指导意见的通知》，提到：当前我国水资源短缺与用水严重浪费现象并存。水价机制不合理，水价偏低，是造成水资源浪费的重要原因之一。建立符合社会主义市场经济要求的水价形成机制和管理体制，逐步理顺水利工程和城市供水价格，对促进全社会节约用水、实施可持续发展战略具有重要意义。
浙江省水资源管理条例第四十一条（农业节水）各级水行政主管部门、农业行政部门应做好渠系配套改造和建设，落实农业节水措施，推广农业节水技术和节水灌溉方式，减少农业用水，提高水利用率。合理调整水库供水功能，增加对城市、工业供水。农业供水水源转向城市、工业供水的，城市、工业水价中应当计入节水补偿资金，专项用于农业节水。
2．“补偿”体现“谁受益，谁负担”原则

我省水库等绝大多数水利设施是在国家财力有限的支持下，依靠农民艰苦奋斗，集资、投劳兴建的，大部分水库原先设计的功能主要是农业灌溉兼防洪发电，没有城镇供水功能，农民在土地淹没政策处理和移民过程中做出了很大牺牲。随着城市化进程步伐加快，城市用水量急剧增加，为了让水库的优质水尽可能多的向城镇供应，各地大力推广各种节水灌溉先进技术，节约灌溉用水，支持城镇供水。到2000年底，已投入节水灌溉资金达20余亿元，农民群众自筹自筹是资金的主要来源，所以农民在兴建水源和发展节水灌溉方面都已做出了巨大贡献。为了保障城镇供水从现有农业灌溉水库中调水用于城镇供水（简称“农转非”），受益的是城镇居民，而利益受损的是农民。水“农转非”后，应根据“谁受益，谁负担”的原则给予农民和农业进行补偿。

但在我省的实践中，现行的补偿办法在具体操作中存在着一些困难和问题，突出有：一是占用农业灌溉水源而转向城镇供水多发生在污染型缺水和资源型缺水的地区，可利用的水资源不多，水资源开发程度又普遍较高，常常缺乏兴建“等效替代”工程的条件；二是由于某些灌区耕地被城镇化占用，或因农业结构调整后，灌溉用水量减少，水“农转非”后，通过节水措施等手段区域水量仍基本能维持平衡；三是若按新建替代工程设施来确定开发补偿费，则往往补偿费用大而无法一次性落实；四是供水工程关系到居民的生活，社会的安定等，一般都是政府直接参与，有的甚至是领导工程，民心工程，领导行政干预较多，而政府的财政补贴很有限，补偿得不到落实。
水“农转非”的结果往往是农业水源被挤占，影响了农业灌溉，侵占了农民的利益，转移了支农资金，损害农民的利益，挫伤农民发展节水灌溉的积极性，甚至有的地方引起水利纠纷，影响干群关系，激发矛盾，影响安定团结。宁波市镇海十字路水库，建设时为农业灌溉水库，镇海区和江北区共同受益，1991年起十字路水库向镇海区的骆驼镇和镇海等进行城镇供水，供水规模达31200吨/日。严重影响农业灌溉，损害了当地农民的利益，引发江北区与镇海区的矛盾，矛盾直达两区政府，要求政府出面协调。

党中央、国务院于去年3月下发了在农村进行税费改革试点的文件，明确提出在三年内逐步取消水利上的劳动积累工和义务工，村内农田水利建设实行“一事一议”，这一政策在社会上反响很大，许多农民群众已认为“两工”是中央确定的“农民负担”，取消“两工”，也即减轻农民负担。另外，市场经济的发展也带来了农民利益观念的变化，使农村水利工作的开展在组织发动上有了新的难度。在市场经济条件下，人们往往以“利益比较”来确定自己的行为方式。农民群众在这一方面比较明显的表现是，与自己收入直接有利的事愿意干，直接利益关系不大的则不愿意干。因此，劳动积累工制度取消后，农田水利建设项目实行“一事一议”，以前那种靠劳动积累工投入的农田水利工程建设项目不再存在，今后农民不会对水利重点工程，骨干性工程进行投入，这些项目要靠国家进行投入。取而代之的是每一项事情都必须通过村民委员会或灌区委员会讨论决定。如果政府没有资金支持，也不能要求农民自觉地进行节水灌溉建设。另外，水无偿地“农转非”，农民已提出许多异议，为进一步调动农民群众发展节水灌溉的积极性，为城市供水节约更多的水资源，按照“谁受益，谁负担”原则，占用方必须对被占用方进行补偿，因此，城镇供水必须对农业、农民作补偿。
3．“补偿”是实现水土资源平衡、宏观调控的措施

城镇供水补偿农业节水是实现全省水土资源平衡和宏观调控的手段。为了保障全省耕地的灌溉用水量，促进农业增产、农民增收，维护农民的利益，必须实现全省水资源的综合平衡，确保全省农田都有水可灌。对资源型缺水的地方，要通过补偿措施，收取补偿费用，用于节约用水，大力发展节水灌溉或实现跨流域调水等；对于耕地被占用，灌溉面积减少的地方，同样也应征收补偿费，因全省耕地实行“占补平衡”，（确保全省有效灌溉面积维持在2100万亩），本地区耕地减少，必须在其它地区发展围垦或开发红壤资源等措施，实行全省土地资源平衡，而新增灌溉面积要建新的灌溉水源或通过节水挖潜为其提供水源保障，因此新开发土地的灌溉水源及相应的水利配套设施所需投入应通过补偿费等来筹集；从河道中引水灌区也会引发上下游的矛盾，通过“补偿”费兴建水利工程以实现上下游间水资源矛盾的缓和；大力发展节水灌溉，是一项革命性措施，城镇供水补偿农业节水，反过来能保障城镇供水。因此，为了保障城镇供水促进节水灌溉发展，实现全省水土资源综合平衡，建立水价补偿基金是符合国家政策的，也是势在必行的。
4．“补偿”是保障城镇供水的有效途径

随着人口的增加和经济社会的发展，水资源需求的矛盾愈来愈突出。从我省国民经济可持续发展需求和水资源可能考虑，从现在起到下世纪中叶，新增供水能力将主要用于城镇供水、经济发展和生态用水，农业的发展只能在维持现有供水总量的前提下靠节水来保证粮食安全。据测算，按目前的农业需水情况，如通过发展节水灌溉和灌区配套改造，灌溉水利用系数提高到《浙江省水利现代化建设纲要》所提出的0.7以上，农业灌溉用水将减少约24亿立方米，也就是说，将有24亿立方米的水可转向城市用水，这不仅支持了工业发展和城市建设，而且为缓解整个国民经济和社会发展中水的供需矛盾起到巨大作用。
实现全省水资源平衡，发展节水灌溉是一项投资省、见效快的有效途径，一般节水灌溉工程当年投资、当年建设、当年受益，而兴建水源工程建设期长，见效慢且投资大。节约一方水投资大约在2元左右，而开发一方水资源的投资为7—10元。因此，城镇供水补偿农业节水灌溉的政策是符合国家节水政策，也是加快城镇供水事业的发展，减少城乡矛盾的重要举措。
四、可行性分析
1．水价调整势在必行
长期以来，水没有真正作为商品来看待，水价形成机制不合理。水利工程水价低于成本（见下表），供水管理单位长期亏损，水利工程老化失修。城市水价构成中，主要只考虑了净水成本补偿，对供排水管网和污水处理成本补偿不足，特别是对占用水库农业灌溉水源后对农业灌溉的补偿基本没有。水价没有建立根据市场供求和成本变化及时调整的机制。
国家计委《关于改革水价促进节约用水的指导意见》明确提出具体意见：“提高城市用水和水利工程供水价格。城市用水和水利工程供工业、城市自来水厂用水价格，均要按‘补偿成本，合理盈利’的原则调整到合理水平。”政府应制定相应的水价政策，加快水价改革，促进节约用水，研究有利于节水的水价政策，调动全社会节水的积极性。制定城镇供水价格应遵循“补偿成本、合理收益、公平负担”的原则。城镇供水价格由成本、费用、税金和利润构成。
城镇供水价格中的原水费应包括原水引水管道成本，引水管理成本以及水源建设成本。新建水源的水源建设成本是指建设水源的全部费用形成的成本，从原有水库等工程中引水的水源成本是指对占用水源工程应进行补偿的补偿费。水库转向城镇供水后，其水库的水费价格应按有关规定，改变原来农业供水按成本计收水费（目前大部分农业灌溉水费标准尚低于成本价，有的灌区甚至农业灌溉不收费）的办法，在转向城市供水后，应根据国家计委、财政部新近发布的有关水价改革文件精神，按照营业性水价要求提高水价标准。由于水价提高而增加的水费收入，对属企业正常利润部分应归企业所有，若是通过提高水价筹集占用农业补偿金，则这部分资金应专款专用，用于受损农民的补偿以及农业灌溉水源工程、灌排工程开发项目和灌排技术设备改造等。
2.我省水价尚有调价空间

据不完全统计，我省目前水库每吨原水价在0.02-0.2元不等,低于1995年测算的每吨0.2-0.5元的成本价，水库供水成本难以收回，水库的日常维护与管理难以为继，更谈不上灌区的节水配套改造。       

表5              典型水库供水原水价调查表                元/立方米
	水 库 名 称
	年 供 水 量
	原 水 价
	成 本 价

	余姚泗明湖水库
	9125
	0.105
	0.259

	乐清淡溪水库
	3600
	0.17
	0.4

	永康杨溪水库
	1400
	0.12
	0.4

	东阳横锦水库
	6080
	0.1
	0.2

	安吉赋石水库
	1000
	0.06
	0.24


从居民承受能力分析，世行和一些国际组织研究机构认为，家庭水费支出占家庭收入的比重应为3%-5%，我国建设部组织的有关研究认为,城市居民生活用水水费占家庭平均收入的2.5-3%是合理的；从城市工业企业承受能力分析，工业水费支出占工业产值的比重为3%。目前，我省城市居民生活以及工业水价标准普遍较低，以杭州市为例，一般三口之家，月用水量在20立方米左右，杭州市居民生活用水水价为每吨1.55元，月水费支出约31元，年支出为372元。杭州市人均收入达9000元/年，家庭年收入为27000元，则水费支出占家庭收入的1.38%。据2000年水资源公报，我省万元工业产值耗水量为36.5M3 ，按平均工业水价2元/ M3计算，万元工业产值水费支出73元，占工业产值的0.73%。另一方面，从水、电比价关系看，目前世界平均水、电比价为6.3，而浙江省平均为3.0左右,也存在很大差距。因此要适当提高水价，建立合理的水、电比价关系，基本改变水、电比价关系不合理的状况。

一些国家的经验表明，水价提高10%，用水量下降5%，提高水价对促进节水的作用十分明显。我省的水价偏低的主要原因是水价构成不合理，没有将原水工程建设或补偿成本计入水价。因此，要改革水价形成机制，适时、适地、适度调整水价，促使人们增强节水意识。

表6                   典型城市供水水价调查表                元/立方米

	城         市
	生活用水水价
	工业用水水价
	商业用水水价
	综合平均水价
	备    注

	东阳市吴宁镇
	1.5
	1.8
	2.0
	1.8
	

	永康城关镇
	1.2
	1.6
	2.1
	1.65
	

	新昌城关镇
	0.95
	1.25
	1.45
	1.2
	

	定海区城关
	2.0
	3.2
	4.0
	2.78
	

	临海汛桥镇
	1.3
	1.7
	2.2
	1.8
	

	绍兴县城
	1.2
	1.4
	1.6
	1.5
	基建水价1.9

	云和县城
	1.05
	1.1
	1.4
	1.1
	

	龙游县城
	1.1
	1.1
	1.1
	1.1
	


3．“补偿”的实践探索
东阳市以人民币2亿元的价格一次性把东阳横锦水库的每年5000万立方米水的永久用水权转让给义乌市。即义乌市用2亿元水利建设资金购买东阳市横锦水库5000万立方米优质水资源使用权。此举不仅开创了我国水权转让的先例，还是优化配置了水资源，水“农转非”后进行补偿的有益例证。此项交易对义乌和东阳市是“双赢”之举! 义乌市委励志海书记对记者说：“义乌市目前的水资源状况如不解决会成为全市率先实现现代化和建成50万人口以上商贸名城的瓶颈。通过购买水权解除这个瓶颈，也就为我市的可持续发展创造了条件，也使水资源得到了合理、有效的利用。从表面上看我们花了2亿元，其实我们算过账，这很合算：一是我们境内再也没有造一个5000万立方米以上的蓄水水库的条件了；二是即便有条件建水库，近期的供水、水质还是不能保证；三是现在我们花的钱相当于每立方米4元，如果自己建库再加2元也是不够的。” 东阳市领导班子成员都清楚，转让给义乌的水是丰余的弃水。实施节水工程得到的丰余水相当于每立方米1元钱，转让给共饮一江水的毗邻市后回报却是每立方米4元，实现资源共享、优势互补、共同发展，让义乌摆脱了水困，自己则可以充分利用水资源的价值，促进水利建设和经济的发展，岂不两全其美? 
东阳——义乌水权转让给我们的启示：随着城镇化进程的推进，农业灌溉水权转让、异地水权转让、跨流域水权转让是经济社会发展的需要而进行的水资源动态调节，也是对农业节水灌溉补偿的一种形式。 水利部、财政部、国家计委发布的《占用农业灌溉水源、灌排工程设施补偿办法》（水政[1995]457号）和浙江省政府《关于城市和工业从现有水库有关问题的通知》（浙政发[1993]240号）的规定，现有水库将农业灌溉用水节余部分转为其他用水的，按新建等量替代工程设施的总投资额收取水源补偿费，用于水库等水源工程建设。东阳——义乌水权转让也是“等效替代”补偿的体现形式，是“等效替代”政策在我省的具体尝试。随着水权市场的不断发育，我们需要更加完善的政策法规体系来规范，因此建立城镇供水补偿农业节水的基金是符合水权理论。
五、建立合理的补偿基金

1．补偿基金的测算
通过对我省水库等水利工程现状情况分析、现行水价政策分析和水价价格现状分析，根据“等效替代”原则、农业灌溉节水量分析、全省水资源平衡原则分析三方面测算出补偿价格。
①、根据“等效替代”原则
据测算，2000年全省县城以上城镇用水量为25亿立方米，其中约有7亿M3从水库供水的，到2010年全省县城以上城镇用水量为36亿立方米，其中约有14亿M3从水库供水的，到2015年全省县城以上城镇用水量为42亿立方米，其中约有18亿M3从水库供水，按目前水平开发1立方米水资源需投资6元计算，共需水源建设费108亿元，平均年需水源投资8.4亿元,按平均匀城镇年总用水33亿立方米计算，每立方米水为0.22元。补偿费按15年收取,则每吨为0.25元。

②、根据全省水资源平衡原则
仅仅从现有水库调水还不能满足城镇供水发展的需求，还需开发建设新的水源工程。新水源工程建设应主要以供水单位投入为主，工程造价计入水价成本。但由于水资源的社会共享性，本地域的开发使用，对下游的用水造成影响，从宏观上说，即对全省都有间接的影响。因此，从全省的角度出发，所有的用水户都应对占用水源进行补偿，不仅对农业节水灌溉进行补偿，还应对新建水源进行补偿。据测算，为保障城镇用水，到2005年，城镇需水量为30亿M3，其中从已有灌溉农业用水之外的水利工程供水有20亿M3，需从农业灌溉中节水后从水库调水9亿M3及新开发水源1亿M3，到2010年，城镇需水量为36亿M3，需从农业灌溉中节水后从水库调水14亿M3及新开发水源2亿M3，到2015年，城镇需水量为42亿M3，需从农业灌溉中节水后从水库调水18亿M3及新开发水源4亿M3。要从农业灌溉中节水后从水库调水18亿M3还需发展节水灌溉面积1200万亩，考虑物价因素总投资需投资80亿元，新开发水源4亿方，需投资28亿元，合计约108亿元。按照到2015年完成节水灌溉建设和水源开发，每年投资7.2亿元。按城镇平均年供水量33亿计算，每吨水应补偿0.22元。
表7              水价补偿测算价格表

	补偿测算原则
	需补偿工程
	补偿工程总投资
	平均每方水补偿价格
	补偿工程投资期

	等效替代
	占用水库水源
	126亿元
	0.25元
	15年

	水资源平衡
	节水灌溉工程
及新开发水源
	80亿元

28亿元
	0.22元
	15年


根据我省农业和农村现代化进程要求、经济发展状况以及城镇居民承受能力，补偿价格先暂定每吨0.20元，今后视物价等因素适当上浮，收费时间定15年为宜。

2．补偿基金征收办法与使用原则
“补偿”基金具体征收和使用办法参照浙江省物价局、浙江省建设厅、浙江省环保局（浙价工[1999]435号）文——《转发国家计委、建设部、国家环保总局关于加大污水处理费的征收力度建立城市污水排放和集中处理良性运行机制的通知》，即：县（市）以上政府所在镇供水价格在现有基础上附加0.20元/吨，附加部分上交省财政0.10元/吨作省节水补偿专项基金，其余0.10元/吨留作县、市地方节水补偿专项基金。县（市）属其它镇乡供水价格附加额由县（市）政府决定，附加部分全部留作县（市）用。征收办法与水价附加污水处理费相同，由城镇供水企业代收，上交同级财政，县、市财政分别于每年6月底和12月底两次上交省财政。
省级节水补偿基金主要用以下几个方面： 

1、国家立项的灌区配套与节水改造、节水增效示范、节水增产重点县骨干工程等项目的省级配套；跨流域、跨县、市行政区划的大型节水工程、水源工程的省级配套；省级节水灌溉试点项目等；
2、节水灌溉适用新技术的研制、开发与推广；节水科研项目研究和科技成果转化项目等；

3、以奖代补鼓励全省面上节水灌溉的推广。
县（市）级节水灌溉资金主要用于各县（市）的节水灌溉工程项目等。

3．基金管理办法
省级补偿基金由省财政厅和水利厅共同制定资金管理办法并负责管理。严格按照审批的工程建设内容使用资金，建立健全资金使用管理的各项规章制度，实行专款专用，严禁截留、挤占和挪用。
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		表3                   农业、城镇用水情况典型调查表

		县、市		年份		农业用水						综合用水量		生活用水						工业用水		备注

						灌溉面积		灌溉水利用系数		年灌溉用水量				城镇用水人口		生活用水量		人均生活用水量		生产用水量

						（万亩）		%		（万m3）		（万m3）		（万人）		（万m3）		（升/日）		（万m3）

		⑴		⑵		⑶		⑷		⑸		⑹		⑺		⑻		⑼		⑽		⑾

		永康市		1996		25.42		0.45		17975		5258		52.14		1300		68		3958

				1997		25.41		0.5		16162		5694		52.33		1368		72		4326

				1998		25.41		0.5		16162		5750		52.63		1400		73		4350

				1999		25.41		0.55		14751		5833		52.78		1458		76		4375

				2000		25.41		0.6		14650		7050		53.1		2270		117		4780

		定海区		1996		13.1		0.75		4599		1173		19.7		789		109.7		384

				1997		13.575		0.75		3964		1100		20.1		704		96		396		受96年下

				1998		13.56		0.76		4685		1270		20.5		838		112		432		半年干旱

				1999		13.53		0.78		4465		1489		21.1		892		115.8		597		影响

				2000		13.53		0.78		4200		1581		22.3		935		114.9		646

		云和县		1996		6.47		0.62		4380		145		2.54		102		110		43

				1997		6.45		0.63		4300		170		2.65		116		120		74

				1998		6.3		0.65		4071		178		2.95		151		140		27

				1999		6.17		0.66		3929		187		3.01		165		150		22

				2000		6.02		0.67		3770		188		3.07		168		150		20

		绍兴县		1996		53.51		0.6		32058										13565

				1997		53.34		0.65		29886										15065

				1998		53.37		0.65		31773										15735

				1999		53.42		0.7		31354										15946

				2000		39.63		0.7		19500										16136

		说明：综合用水量（5）=（7）+（9）






