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  摘  要:财政直接补贴农业水费是推进农业水价改革、解决农业水费问题的关键政策。根据农业水价改革相

关政策及未来可能的水价模式,分析不同水价模式补贴的适用性,提出补贴农业水费的关键环节与计算方法,在对

全国大中型灌区普查的基础上,估算大中型灌区与全国所有灌区农业水费补贴需求, 与全国财政供应情况对比, 提

出推荐补贴方案。研究认为,应按照有利于提高农业综合生产能力, 保障国家粮食安全, 促进节约用水, 进一步减

轻农民负担,保证水利工程良性运行的总体要求 ,建立财政直接补贴农业水费机制。水费补贴的基础条件是推行

两部制水价,切入点是补贴政策性亏损与基本水费。据测算, 全国所有灌区农业水费补贴需求为( 52149~ 2451 52)

@ 108 元, 其中主产区大中型灌区补贴需求为( 131 19~ 58124) @ 108 元。预计今后一个时期中央财政对农民直接补

贴增量每年都在 523@ 108 元以上, 能满足水费补贴需求。考虑到提高水价难度很大,建议暂先维持现状水价标准,

财政对水管单位政策性亏损与用水户灌溉定额内的基本水费进行补贴, 用水户负担计量水费; 建议分步实施补贴,

优先安排主产区大中型灌区农业水费补贴。

  关键词:水价; 水费;综合改革; 财政补贴

  2000年农村税费改革启动后, 农业水费问题成

为农村工作和社会关注的热点,党中央、国务院对农

业水费问题十分重视, 有关部门在专题调研的基础

上,提出建立农业灌溉末级渠系节水改造奖补基金

和中央(省)财政直接补贴农业水费的新机制是解决

农业水费问题的关键
[ 1, 2]
。本文就财政直接补贴农

业水费开展研究,以期对出台补贴政策有所帮助。

1  研究方法
111  农业水价相关政策及水价模式分析

农业水费补贴与当前及今后一个时期的水价政

策和水价模式有关,不同水价模式, 补贴的环节、标

准与效果不同。当前农民水费承受能力不高,农业

灌溉水价普遍偏低, 大部分水利工程水价与末级水

价单独核算、分开征收,采用单一制水价
[ 3]
。今后一

个时期农业水价改革政策方向为: 推行全成本核算

水价;把农业末级渠系水价纳入政府管理范围, 实行

国有水利工程水价加末级渠系水价的终端水价制

度;逐步推行基本水价和计量水价相结合的两部制

水价
[4]
。从调研情况来看, 推行上述政策面临一定

的困难, 4种农业水价模式在今后一个时期内将共

同存在,见表 1,不同模式终端水价构成有所区别。

表 1  水价模式

Table 1  Water price patters

水价模式
终端水价构成

工程水价 末级水价

情景 1: 模式 1:单一制水价 成本水价 + 末级水价

水利工程水价调整到位 模式 2:两部制水价 基本水价+ 计量水价 + 末级水价

情景 2: 模式 3:单一制水价 政策性亏损+ 成本水价(部分) + 末级水价

水利工程水价调整不到位 模式 4:两部制水价 政策性亏损+ 基本水价(部分) + 计量水价(部分) + 末级水价

  注:政策性亏损是指政府批复水价与水利工程成本水价的差额。



112  确定财政补贴农业水费的基本原则

建立财政直接补贴农业水费机制, 要按照有利

于提高农业综合生产能力,保障国家粮食安全,有利

于促进节约用水,进一步减轻农民负担,有利于水利

工程良性运行的总体要求,推进水价综合改革,建立

农田水利新机制。具体原则为:

( 1)保证农业生产基本用水。建立财政直接补

贴农业水费机制的根本目的是水资源的可持续利

用,保证农业生产合理用水, 增强农业抗灾减灾能

力,提高农业综合生产能力。因此,建立财政补贴农

业水费机制,既要考虑减轻农民负担,使农民能够用

得起水,又要考虑建立有利于农业节水的经济机制,

定额内用水享有补贴的权利, 节约转让, 超用加

价
[ 5,6]
。

( 2)推进水价综合改革。农业节水是我国节水

型社会建设的重点和难点, 建立符合市场经济规律

的价格机制和节水补偿激励机制,对农业节水至关

重要。在建立财政直接补贴农业水费的同时, 必须

同步推进水价综合改革, 逐步调整到补偿成本的水

平,充分发挥价格杠杆在水资源配置中的基础作用。

在财政直接补贴农业水费时, 坚持向成立用水户协

会、水价调整到位、实行两部制水价、实施水管单位

体制改革、制定科学用水定额、推行农业用水计量到

户等的灌区或地区倾斜, 以此推动水价综合改革。

( 3)向粮食主产区倾斜。粮食主产区肩负着加

快农业和农村经济发展, 保证粮食等主要农产品有

效供给的重大任务。近些年来, 粮食主产区农民增

收面临更大困难,大多数主产区农民收入增长水平

低于全国平均水平。增强对粮食主产区和种粮农民

的支持,促进当地农民增收,已成为当前农业和农村

工作的重要内容。因此, 实行财政直接补贴农业水

费政策应重点向粮食主产区大中型灌区倾斜。

113  不同水价模式补贴分析

研究水费补贴的切入点是水价, 水价模式决定

水费补贴的形式与效果。

( 1)模式 1: 终端水价= 成本水价+ 末级水价

面临的风险: 水价调整难度大。把水价调整到

位,农民在心理上难接受,经济上难承受。

水费补贴方法: 差价补贴。补贴标准计算方法

为:补贴标准\供水成本费用- 目前农民水费支出

负担。

补贴要点: 农民最终承担的水价仍维持现行水

价或有所降低, 水价调整增加的水费支出,由政府补

贴。这种补贴不能真正理顺政府与用水户的关系。

( 2)模式2:终端水价= 基本水价+ 计量水价+

末级水价

实行两部制水价, 政府承担提供农业灌溉基本

用水的责任,补贴基本水价。补贴标准计算方法为:

补贴标准= 基本水价@ 合同或协议供水量。
优点:完全理顺政府、用水户的关系。面临的问

题是计量水价会不会高于现行水价。如果高于现行

水价,实际上增加了农民的水费支出负担,政府对这

一部分也应给予补贴。

( 3)模式 3:终端水价= 政策性亏损+ 成本水价

(部分) + 末级水价

水价不作大的调整, 仍维持现状。水费补贴方

法:补贴政策性亏损,并按比例补贴工程水费。补贴

标准计算方法为: 补贴标准= 政策性亏损+ 工程水

费补贴部分。

优点:对现行工程水价不作大的调整,对农民承

担的水费按比例给予补贴。这种补贴好处就是一定

程度上能减轻农民负担, 能切实解决水管单位运行

难的问题。

( 4)模式 4:终端水价= 政策性亏损+ 基本水价

(部分) + 计量水价(部分) + 末级水价

水价不作大的调整,但现行水价划分为基本水

价和计量水价,政府承担基本水费,计量水价将低于

现行水价,农民负担有所减轻, 并理顺了政府、用水

户的关系,政府能切实履行自己提供农业基本用水

公益服务的职能。补贴标准计算方法为: 补贴标准

= 政策性亏损+ 基本水价@ 合同或协议供水量。

末级水费补贴属于社会救助方面, 可以与工程

水费补贴分开核算。

114  不同补贴模式评价
从上述 4种水价模式及补贴方式来看,实行单

一制水价情况下水费补贴不能真正理顺政府、用水

户的关系,不是一种科学的补贴方法,不能解决水费

补贴需要解决的问题。实行两部制水价情况下的补

贴比较科学,政府承担公益任务, 减轻用水户负担,

既解决了基本水费征收难的问题, 又解决了水管单

位运行难的问题, 也贯彻了/谁受益、谁付费0的基本
原则。因此, 补贴基本水费应作为水费补贴的基本

模式。模式 2与模式4的区别为是否提高水价。模

式 2是政府对水管单位的补贴不变, 供水成本费用

不变,通过提高水价,使水价达到补偿供水成本费用

的水平,对用水户的心理冲击比较大, 在三农政策
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下,实施这样的政策难度较大,这也是为什么许多地

方农业水价多年未作调整的主要原因。模式 4就是

维持现行水价水平, 政策性亏损部分由财政补贴, 同

样实现了水价调整到补偿供水成本费用的水平, 相

比较工作容易开展。但是, 地方政府补贴亏损比较

困难,这也是为什么贯彻5水利工程管理体制改革实
施意见6(国办发[ 2002] 45号)、落实/两项0经费(公

益性人员基本支出、公益性工程维修养护经费)不到

位的原因。

115  补贴环节分析

根据上述分析,可以认为补贴水费的切入点是

基本水费,关键点是政策性亏损。

根据5水利工程供水价格管理办法6, 基本水费

补偿供水直接工资、管理费用和 50%的折旧费、修

理费,计量水费补偿基本水价以外的水资源费、材料

费等其他成本、费用。5水利工程供水价格管理办
法6规定的基本水价和计量水价核算原则比较符合

我国水利工程供水实际,二者比例比较合理。根据

2005年度统计报表, 全国国有水利工程管理单位灌

溉面积4 333 @ 10
4
hm

2
,供水量2 091113 @ 10

8
m

3
, 基本

水价 1814分Pm3
, 计量水价为 1419分Pm3

, 二者比例

为 55B45。考虑全国各地农业供水工程情况复杂,

在估算农业水费补贴标准时, 取二者的比例为 1B1。

2  财政直接补贴农业水费需求分析
211  普查灌区基本情况

为了解农业水费计收情况, 对 18个省 36 个灌

区进行了实地调研,并对 26个省区 551处灌区进行

了普查。551处灌区中 350处在粮食主产区, 201处

在非主产区。普查灌区有效灌溉面积 1 553 @
10

4
hm

2
,近 5年实际灌溉面积为1 340 @ 10

4
hm

2
, 占有

效灌溉面积的 86127%。农业供水量为1 025139 @

10
8
m

3
(表 1)。农业供水成本费用为 79154 @ 10

8
元,

其中应收水费占 37158%, 实收水费占 27197%。普

查灌区平均成本水费为 718分Pm3
,政府批复水价为

219分Pm3
, 实收水价仅为 212 分Pm3

; 单位面积水费

513元Phm
2
, 执行水费 192 元, 实收水费 144 元(表

3)。由表 3可知, 主产区水价改革及农业用水管理

水平比较高,主产区单位面积灌溉用水量较小, 尽管

农业用水单方水价格高于非主产区, 但单位面积水

费低于非主产区。

212  水费补贴估算
( 1)基本方案。根据上述水价模式及水费补贴

标准,对全国大中型灌区水费补贴进行了匡算, 结算

见表4。据表 4 可知, 全国大中型灌区面积2 640 @
10

4
hm

2
, 其中主产区大中型灌区面积为 1 600 @

10
4
hm

2
, 占大中型灌区面积 60161%。如果按方案 1

(对应模式 2)进行补贴,全国大中型灌区需要补贴

67109 @ 10
8
元, 其中主产区补贴 35172 @ 10

8
元。按

方案2(对应模式 4)进行补贴, 全国大中型灌区需要

补贴109133 @ 10
8
元, 其中主产区补贴 58124 @ 10

8

元,与方案 1 相比, 全国需要增加补贴 42124 @ 10
8

元,其中主产区需要增加补贴 22152 @ 10
8
元。

从表4可知,方案 1增加了农民负担,需要进行

修正。修正方法为对农民负担增加部分进行补贴。

修正后,全国大中型灌区需要补贴 84153 @ 10
8
元,

比方案 1增加了17144 @ 10
8
元, 其中大中型灌区需

要补贴 45105 @ 10
8
元, 比方案 1 增加了 9134 @ 10

8

元。修正后的补贴与方案 2相比, 规模仍比较少,全

国大中型灌区比方案 2少 24180 @ 10
8
元, 其中主产

区大中型灌区比方案 2少13119 @ 10
8
元(表 4)。

表 2 普查灌区基本情况
Table 2 The situation in the investigated irrigation areas

( @ 104hm2 , @ 108m3 )

有效灌溉面积 实际灌溉面积 农业供水量

主产区 1 005167 803100 508157

非主产区 546160 537127 516182

总计 1 552127 1 340127 1 025139

  注:以上数据为 2000 年、2003年、2005年 3年的平均值,下同。

主产区包括:河北、内蒙古、辽宁、吉林、黑龙江、江苏、安徽、江西、山

东、河南、湖北、湖南、四川。

表 3 普查灌区水价及水费情况
Table 3  The water price and water fee in the investigated irrigation areas ( @ 104 元,分Pm3,元Phm2 )

成本

费用

应收

水费

实收

水费

成本

水价

批复

水价

实收

水价

单位面积

成本水费

单位面积

执行水费

单位面积

实收水费

主产区 454 408 164 533 116 272 1 33510 48010 34510 45115 16315 11515

非主产区 340 977 134 264 106 198 99010 39010 31510 62410 24610 19510

总计 795 385 298 797 222 470 1 17010 43510 33010 51310 19210 14410

  注:应收水费= 批复水价 @ 供水量。
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  同样的方法对全国所有灌区补贴需求进行了测

算,测算结果见表 4。

( 2)低标准方案。从近年来农业水价调整情况

来看,不论水价提高到供水成本费用,还是政府对水

管单位政策性亏损进行补贴的难度都比较大, 尤其

是地方政府难以承担这样的补贴负担。很可能将来

补贴政策大打折扣,即不提价,也不补贴亏损, 仅补

贴现行水费中的基本水费, 本研究称这种补贴方案

为低标准补贴方案。浙江省水费补贴的做法就是这

样。因此,有必要对低标准补贴方案进行研究。

低标准补贴方案补贴估算结果见表 4。全国在

大中型灌区需要补贴水费 24186 @ 10
8
元, 其中主产

区大中型需要补贴 13119 @ 10
8
元。全国灌区全部

进行补贴需要补贴 52149 @ 10
8
元,其中主产区需要

补贴 34180 @ 10
8
元(表 4)。

( 3)补贴对水费影响分析。各方案对水费影响

见表 5。可以看出,方案 1不能减轻农民水费支出负

担,一些地方反而增加了农民负担。方案 1修正后,

农民承担的单位面积水费均为 194170元,单位面积

水费支出减少了 012元。方案 2可以减轻农民负担,

补贴后农民单位面积水费降低 50% ,下降到 9613元

Phm
2
。低标准补贴方案对农民承担的水费影响与方

案2相同,但是补贴规模为方案 2的 22%左右。

表 4  财政直接补贴农业水费需求汇总
Table 4  The agriculture water fee total demand

from directly financial subsidy ( @ 108 元,元Phm2)

补助区 补贴需求

全国 主产区

补贴标准

大中型灌区 方案 1 67109 35172 256120

方案 2 109133 58124 416110

方案 1修正 84153 45105 320110

低标准方案 24186 13119 96130

全部灌溉面积 方案 1 148199 95192 256120

方案 2 245152 157104 416110

方案 1修正 193111 122124 320110

低标准方案 52149 34180 96130

表 5 补贴后水费变化情况
Table 5 The changed water fee after subsidy (元Phm2 )

补贴后农民承担的水费 水价变化

方案 1

 
方案2

 
方案 1

修正

低标准

方案

方案 1

 
方案2

 
方案1

修正

低标准

方案

主产区 22519 8118 16317 8118 6213 - 8118 010 - 8118

非主产区 31119 12219 24513 12219 6613 - 12219 - 015 - 12219

合计 25612 9613 19213 9613 6318 - 9613 - 012 - 9613

3  财政直接补贴农业水费供给分析
近年来,中央提出发展农业和农村经济,增加农

民收入,作为经济工作的重中之重, 制定了/多予少
取放活0和/工业反哺农业、城市支持农村0的基本方

针,提出了建设社会主义新农村的重大历史任务,农

业和农村经济发展发生了可喜的变化。各级政府更

多地关注农村,关心农民,支持农业, 采取更直接、更

有力、更明确的措施,加大投入, 努力增加农民收入,

其中最重要的措施之一就是对农民进行补贴。

311  全国财政收入增长趋势

近年来,在经济平稳较快发展的基础上,全国财

政收入实现较大幅度增长, 年增长速度约 20%。

2005年~ 2007年每年新增财政收入支出超过5 000

@ 10
8
元,超过 1994 年全年财政收入, 其中 2007年

全国财政超过 511 @ 10
12
元, 同比增长超过 30%。

/十一五0后 3年, 全国国民经济仍将保持平稳较快

发展,每年新增财政收入将保持在7 000 @ 10
8
元以

上,其中中央财政收入将超过1 500 @ 10
8
元。预计到

2010年全国财政收入将超过 712 @ 10
12
元(表 6)。

312  财政支农政策及投入预测
建设社会主义新农村是十六届五中全会提出的

一项宏伟目标。2006年中央财政预算安排用于/三

农0的支出达3 397 @ 10
8
元,比 2005年增加 422 @ 10

8

元,增长 1412%, 高于中央财政总收入、总支出的增

长水平,占中央财政总支出增量的 2114%。2007年

继续实行对农民的直接补贴政策,中央财政用于/三
农0的支出达到4 318 @ 10

8
元,新增补贴 170 @ 10

8
元

(其中:增加种粮直补、良种补贴和农机具购置补贴

15 @ 10
8
元, 增加对产粮大县的奖励资金 30 @ 10

8

元,新增对种粮农民的农资增支综合直补 125 @ 10
8

元) ,补贴总额达到 39817 @ 10
8
元(表 7)。2008年中

央财政用于/三农0的支出超过5 600 @ 10
8
元, 补贴

力度进一步加大。

今后一个时期,国家支持/三农0的政策不会变,

将坚持/多予少取放活0的方针, 不断加大/三农0支

持力度。将加快建立以工促农、以城带乡的长效机

制和财政支农资金稳定增长机制; 调整国民收入分

配格局,国家财政支出和预算内固定资产投资, 按照

存量适度调整、增量重点倾斜的原则,不断增加对农

业和农村的投入, 使建设社会主义新农村有一个稳

定的资金来源;逐步扩大公共财政覆盖农村的范围,

坚持/两个高于0(财政支农资金高于财政收入、财政

支出的增长速度) ,确保财政用于/三农0投入的增量
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   表 6 国家财政收支总额及增长速度
Table 6  The National financial revenue, expenditure and the total growth rate ( @ 108 元, % )

财政收入 财政支出 增长速度

总计 中央 地方 总计 中央 地方 财政收入 财政支出

2000 13 39512 6 98912 6 40611 15 88615 5 51919 10 36617 1710 2015

2001 16 38610 8 58217 7 80313 18 90216 5 76810 13 13416 2213 1910

2002 18 90316 10 38816 8 51510 22 05312 6 77117 15 28115 1514 1617

2003 21 71513 11 86513 9 85010 24 65010 7 42011 17 22919 1419 1118

2004 26 39615 14 50311 11 89314 28 48619 7 89411 20 59218 2116 1516

2005 31 62810 17 24918 14 37812 33 70811 8 77517 24 93214 1918 1813

2006 38 76012 20 45616 18 30316 40 42217 9 99114 30 43113 2215 1911

2007 51 30410 27 73910 23 56510 49 56514 11 44510 38 12014 3214 4417

2010 72 30410   70 56514

  注: 2010年财政收入支出为估算数。以 2007年为基础,按每年增加7 000 @ 108 元估算。

表 7 近 3 年中央财政用于/三农0投入
Table 7 The three- dimensional rural issues inputs of

the central financial for the past years ( @ 108 元)

总量 粮食补贴 良种 农机 综合补贴 对产粮大县补助

2004 2 626 ) ) ) ) )

2005 2 975 132 3817 3 ) 55

2006 3 397 142 4017 6 125 85

2007 4 318 151 6916 20 ) )

表 8 财政用于/ 三农0投入预测
Table 8 The three- dimensional rural issues inputs forecast

( @ 108 元)

财政用于
/ 三农0的投入

新增投入 A
 

新增用于补贴的
投入 B= A* 014

2004 2 626 ) )

2005 2 975 349 )

2006 3 397 422 169

2007 4 318 921 368

2008 5 625 1 307 523

2009 6 932 1 307 523

2010 8 239 1 307 523

  注: 2009年~ 2010年财政用于/ 三农0的投入以 2008年投入和增

速为基数进行估算。

高于上年, 中央和地方各级政府基础设施建设投资

的重点要放在农业和农村。完善农业补贴政策, 扩

大补贴范围, 加大补贴力度, 增加农民收入。因此,

今后一个时期, 中央财政用于/三农0投入增量每年

在1 307 @ 10
8
元以上, 对农民直接补贴增量每年在

52218 @ 10
8
元以上, 如果其中 50%用于补贴农业水

费,就能满足需要(表 8)。

4  结论与建议
(1)建议采用方案 2补贴农业水费。从农业水

费补贴需求与供给情况来看, 2007年中央财政新增

可以用于/三农0的直接补贴为 170 @ 10
8
元, 2008年

以后中央财政每年新增直接补贴可以超过 523 @ 10
8

元,大于不同方案测算的农业水费补贴需求。因此,

综合考虑,建议采用方案 2进行补贴,从中央财政新

增预算内经费安排,具体操作方式有两种:一是现行

水价不变,财政补贴政策性亏损和现行水价中的基

本水价部分(占现行水价的 50% ) ; 二是水价调整到

成本水价,农民承担调整前水价中的计量水价部分

(约占现行水价的 50% ) ,其他由财政直接补贴。

( 2)分步实施补贴政策。财政直接补贴农业水

费需其他配套政策,考虑到水价调整、用水户协会成

立、水管单位体制改革进展等因素,建议分五步推进

财政直接补贴农业水费机制的建立。第一步,尽快

出台补贴政策,对粮食主产区的大中型灌区农业水

费按低标准补贴方案(现行水价的 50%或现行水价

的基本水价部分)进行补贴, 补贴总额约为 13119 @
10

8
元。第二步, 推进各地水价综合改革, 对粮食主

产区的大中型灌区按方案 2(水价调整到成本水价,

农民承担的水价不变, 其他部分由财政补贴)进行补

贴,补贴总额为 58124 @ 10
8
元。第三步, 对粮食主

产区的所有渠灌区按方案 2进行补贴, 补贴总额为

91139 @ 10
8
元。第四步, 对粮食主产区的所有灌区

按方案 2进行补贴,补贴总额为 157104 @ 10
8
元。第

五步,总结主产区农业水费补贴经验,对全国所有灌

区按方案2进行补贴,补贴总额为 245152 @ 10
8
元。
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Analysis of Direct Subsidy Policies for Agricultural Water Fees

DU L-i juan1 , LIU Chang-shun2

( 1. Beijing Forestry University, Beijing 100083, China; 2. Development Research Centre of theMinistry of Water Resources, Beijing 100038, China)

Abstract: Direct subsidies for agricultural water fees are important for resolving issues with agricultural

water fees and prompting comprehensive reform of agricultural water prices. According to the reform

policies on agricultural water prices, there are different models of water prices. In this paper, we analyze

the subsidies and calculation methods of every model. In order to collect information on agricultural water

fees, we carried out a field study on 36 irrigation areas in 18 provinces, and used census data on 551

irrigation areas in 26 provinces. Based on this data, we calculated the water fee subsidy demand for all

irrigation areas. A subsidy scheme is suggested based on a comparison of annual financial income. Direct

subsidy mechanisms should be established in order to meet the objectives of improving agricultural

comprehensive production capacity, ensuring food security, promoting water conservation, alleviating the

burden on farmers and achieving sound operation of water conservancy projects. The basic condition of

water fee subsidies is to implement a two-part water price, including both a basic water fee and a metered

water fee, with the goal of compensating for policy flaws and basic water fees. Four subsidy schemes are

compared. Under Scheme 1, adjust the water price to reach the level of compensation for all costs, and

then subsidize the base portion of the adjusted water fee. Under Scheme 2, water prices are not adjusted,

and subsidies cover policy shortcomings and the base portion of the current water fee. Scheme 3 is a

modification of Scheme 1, under which there is a subsidy of additional expenditure to farmers in order to

not increase the burden on farmers. Under Scheme 4, water prices are not adjusted and subsidies only

cover the base portion of current water fees. Based on estimates for the different schemes, the demand for

water fee subsidies for all irrigation areas in China is 5125 to 24155 billion yuan, with demand from large

and medium-sized irrigation areas in the main grain-producing provinces accounting for 1132 to 5182

billion yuan. In the near future, it is expected that allocations of the annual central government budget for

direct farmer subsidies will be more than 5213 billion yuan, which would be able to meet the demand for

water fee subsidies. Taking into account difficulties in raising the price of water, we proposed that the

current level of water prices be maintained. The policy shortfall and basic water fee under the rational

water quota would be subsidized by fiscal revenues, and water users would only pay for the metered water

fee. The subsidy should be carried out gradually, with priority given to the large and medium-sized

irrigation areas of the main agriculture-producing provinces.

Key words: Water price; Water fee; Integrated reform; Subsidy
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