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摘 要: 山东省 2014 年农业水价改革在禹城市、安丘市、博兴县、沂源县、莒南县 5 个县( 市)

展开，本研究介绍了不同试点县农业水价改革总体情况，总结了主要试点经验，为制定针对山东

省不同区域的可复制易推广的农业水价综合机制体制创新模式，推动全面推进农业水价综合改革

积累经验、奠定基础。
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0 引 言

人多地少水缺是山东省的基本省情，水短缺、

水污染、水灾害、水生态、水争端等水问题日趋突

出，部分地区地下水超采严重，水安全形势严峻。

农业是用水大户，节水潜力大，但长期以来，部分

农田水利基础设施薄弱，田间节水设施不配套，运

行维护经费不足，农业用水管理不精细，水商品意

识淡薄，农业用水价格长期低于供水成本，利用价

格杠杆促进节水良性机制尚不完善，不仅造成农业

用水方式粗放，用水效率偏低，而且难以保障农田

水利工程良性运行［1，2］。

加快农业水价综合改革，创新农田水利管理体

制机制，建立科学合理的农业水价形成机制，完善

水价体系，探索建立合理的奖补机制，对促进农业

节水增效和农田水利工程良性运行，缓解山东省水

资源供需矛盾，推动现代农业可持续发展具有重大

而现实 的 意 义［3 － 5］。2014 年 12 月 山 东 省 物 价 局、

财政厅、水利厅、农业厅印发《关于贯彻落实发改

价格〔2014〕2271 号文件深化山东农业水价综合改

革的通知》，在 山 东 省 沂 源 县、安 丘 市、莒 南 县、

禹城市、博兴县等 5 个县市开展农业水价综合改革

试点，2015 年 6 月山东省农业水价综合改革试点

领导小组对试点进行了验收，试点工作取得了良好

效果，积累了一些经验，可为制定针对山东省不同

区域的可复制易推广的农业水价综合机制体制创新

模式，推动全面推进农业水价综合改革积累经验、

奠定基础。

1 试点总体情况

沂源县、安丘市、莒南县、禹城市和博兴县等

试点项目区按照地形分为山区、丘陵区、平原区;

按照水源分为引黄灌区、井灌区、水库灌区、小水

源灌区。项目区覆盖面积 11. 44 万亩，涉及 119 个

行政村，项目总投资 5 312. 4 万元，其中中央投资

5 000 万 元，市 县 投 资 192 万 元，农 民 投 劳 折 资

120. 4 万元。项目区种植作物包括玉米、小麦、大

姜、苹果、樱桃等。其中，禹城、莒南、博兴等项

目区以种植粮食作物为主，安丘、沂源等项目区以

种植经济作物为主。

试点前，项目区农业水价普遍低于供水成本，

由于缺乏必要的计量设施，一般实行按亩收费，水

费实收率低。试点后，通过完善工程基础、建设计

量监测体系、明晰农业初始水权、完善农业水价政
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策、建立农业用水精准补贴和节水奖励机制、落实

工程产权和管护权等措施，实现了终端计量供水，

建立了科学合理的农业水价形成机制。项目区粮食

作物水价普遍达到运行维护成本，经济作物水价达

到全成本。

2 取得的主要经验

2. 1 坚持政府主导，确保试点工作高效顺畅

省委、省政府高度重视试点工作，专门成立了

由副省长任组长、发改、财政、水利等相关部门参

加的试点工作领导小组，五个试点县 ( 市 ) 也都相

应成立了试点工作领导小组，统一指导试点工作，

及时研究解决试点推进过程中的难题。副省长每月

定期调度试点进展情况，多次赴项目区调研并主持

召开座谈会。省、市两级有关领导加大督导力度，

多次现场督办、推进工作，逐项研究改进措施。各

试点县( 市) 财政、水利、物价、农业等相关部门

充分发挥各自职能、各履其职，形成推动试点工作

合力。另外，省委、省政府把试点工作进展列为对

2015 年省水利厅科学发展综合考核重要指标，进

一步明确了具体推进措施、年度量化目标、分季度

进度计划以及分管责任人、直接责任人、具体责任

人。

2. 2 坚持权属管理，建立健全农业水权分配体系

落实农业水权是确保农业用水总量控制的抓

手，各试点县采取逐级分配的方式，将水权层层分

解到县、乡、村、用水合作组织以及农户，在水权

明晰方面，各地结合实际，大胆创新。禹城市结合

农村土地承包经营权确权登记颁证，做实水权分

配。抓住全省农村土地确权颁证有利时机，禹城市

在精确核准用水计量单元内耕地面积的基础上，根

据项目区总水权量，核定用水户水权每亩 240 m3，

逐户颁证，定额管理，定额内结余水量，农户可流

转或结转下年使用。实现了水权分配公平公正，得

到群众认可与好评。博兴县以取水许可形式分配农

业水权。考虑到水权证缺乏明确的法律法规依据，

博兴县水利局依据现行水法、取水许可办法和水资

源费征收管理条例等规定，为项目区农民用水协会

各分会颁发了取水许可证 ( 临 ) ，期限一年，确保

水权分配更具严肃性、可操作性。

2. 3 坚持分类定价，推动建立合理水价形成机制

着眼于项目区地形 地 貌 特 点，区 分 农 作 物 种

类，各试点县( 市) 采取了不同的定价机制，力求

达到价格公平合理、群众能够接受、工程运转良

好。对粮食作物区，由于效益低，农民承受能力

差，要 求 至 少 达 到 运 行 维 护 成 本， 部 分 井 灌 区

( 如禹城) 达到了全成本 ; 对经济作物区，按全成

本核定水价，沂源项目区水资源紧缺，种植高收

益的苹 果、樱 桃 等 经 济 作 物，核 定 水 价 1. 5 元 /

m3 ; 对两种作物混种区，采取“以经补粮”的定价

机制，即以经济作物补贴粮食作物成本费用。安

丘项目区试点面积 2. 2 万亩，其中经济作物 1. 76

万亩，粮 食 作 物 0. 44 万 亩，测 算 项 目 区 全 成 本

水价为 0. 76 元 /m3 ， 水 费 收 入 234. 08 万 元。项

目区水价综合改革执行分类水价，经济作物执行

微利 水 价 0. 8 元 /m3 ，略 高 于 全 成 本 ; 粮 食 作 物

执行 0. 6 元 m3 ，水价低于全成本。水费收入通过

经济作物补贴粮食作物达到平衡，实现项目区全

成本水价。

2. 4 坚持“一提一补”，增强补贴精准性与奖励可

操作性

为有效调动项目区广大群众的积极性，使农

民群众从思想认识上由“要我节水”转变为“我 要

节水”，禹 城、安 丘 等 试 点 项 目 区 大 胆 创 新，运

用价格杠杆，推行“一提一补”制，即在测算的终

端水价基础上，适当提高水价，将提价增收的水

费作为奖补资金来源，对照定额按节水量累进奖

补，结余资金滚动使用。“一提一补”机制的成功

推行，不仅达到了“以水养水”，而且实现了经济

效益、社会效益、生态效益的“三赢”，为推动试

点区产业结构调整，促进社会和谐稳定提供了有

力保障。

2. 5 坚持机制创新，建立健全农田水利管护机制

农田水利工程良性运行，是农业水价综合改革

追求的目标。为解决农田水利设施有人建无人管、

建了毁、毁了再建等难题，各试点区坚持遵循农田

水利的发展规律，积极创新工作机制、方式方法，

推动建立了乡镇水利站、工程公司、社会组织、专

业服务队伍以及用水户、水管员等多种主体参与的

运行管护机制，力求达到产权明晰、队伍精干、权

责一致、服务到位。比如，禹城项目区在井灌区实

行“井长负责制”，机井产权属村级分会。泵站灌

区推行“灌溉服务中心 + 协会 + 用水户”运行机制，
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泵站产权属协会，主管道及以下产权属村级分会。

形成了以协会为主体、用水户自主管理、政府监督

相结合的新型管理体系，初步解决了小型农田水利

工程“农民管不了，集体管不好，政府管不到”的

问题; 博兴项目区在自流灌区，实施了土地流转，

进行集约化经营，有利于灌溉管理、工程维护和综

合农业水价的实施; 沂源项目区糅合了农民用水协

会、水利工程公司、土地流转专业化公司等三种主

体参与运行管护，协会运作模式下由协会负责辖区

内灌溉工程的运行、管理和供水调度; 水利工程公

司承包管理的工程，由承包人按照公司确定的管理

标准进行用水管理和工程维护; 土地流转项目则由

土地流转专业公司进行运营管理; 安丘建立了科学

合理的水管员薪酬激励机制，明确水管员从每方水

费中提留 0. 15 元管理费为其工资收入，既调动了

管理员的积极性，也解决了由于田块分散导致的超

定额累进加价与奖补政策难操作的问题。

2. 6 坚持科技支撑，着力夯实现代灌区工程基础

深化农业水价综合改革，工程是基础，科技是

支撑。各项目区配备了信息管理中心，通过远程控

制、实时用水分析等技术，实现了灌区水量及水费

管理的信息化、自动化。灌区现代化管理主要实现

了“三化”: ( 1) 供水计量化。在主管道上安装管道

流量计，在支管道的首段安装低功耗农灌机 ( 刷卡

控制机) ，采用远程遥感技术，将数据传输到用水

协会信息管理中心进行数据处理，实现了灌溉计

量。( 2) 灌溉科学化。以灌溉管理决策支持系统为

平台，通过土壤 墒 情 监 测 数 据 分 析，进 行 科 学 配

水，对农作物进行适时适量灌溉，实现了“增产增

收不增水”的目标。( 3) 工程实用化。坚持“方便实

用”的原则，受益群众人手一卡，实行“预付费”制

度，管道输水实行恒压变频供水技术，只要一刷卡

就有田间“自来水”从出水口流出，既方便又防止

了水费拖欠问题。
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