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[ 摘　要] 　水资源分配中一直存在城乡不公的问题 ,已经影响到了我国城乡经济与社会的协调发展 ,运

用课题组的调查资料试着对这一问题进行分析 ,并提出了针对性的解决对策。
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　　我国是世界上水资源比较短缺的国家之

一 ,如何合理配置和有效地使用水资源 ,关系

到我国经济的可持续发展 。我国长期存在城

乡水资源分配不公的问题 ,未来几十年里 ,城

市要发展 ,农村也要发展 ;工业要发展 ,农业

也要发展 ,工农业 、城乡在发展的过程中争夺

水资源的情况会进一步加剧 ,尤其在北方干

旱和半干旱地区 。水资源如何在城乡进行合

理 、公平的分配才能更好促进我国城乡的协

调发展显得日益重要 。

1　城乡水资源分配中一直存在不公平的现

象 ,主要体现在饮用水 ,灌溉用水及调水

工程供水等几个方面

1.1　饮用水

根据南水北调公众意愿与社会心理课题

组的调查 ,目前农村饮用水的主要水源为井

水 ,占 54.29%;以河水 、水库水等地表水作

为饮用水水源的加在一起不到 3%。而城市

居民的用水主要以自来水为主 ,自来水的水

源主要是水库水 。为了调配水资源 ,国家投

资兴修了许多大中型的水库 ,水库作为饮用

水水源主要供给大中型城市。由于水库的建

设 ,原本流向农村的河流干涸了 ,有些河流不

仅是在干旱季节无水 ,而是多年看不到河水 。

作为饮用水的地下水正连年下降 ,在靠近沿

海的地区 ,地下水低于海平面 ,地下淡水变

咸 ,有的已不能饮用。加上城市生活污水和

工业废水的排放 ,近一半的农村生活用水的

水质正在恶化 ,越来越多的农村人口饮用水

困难 。

1.2　灌溉用水

农业灌溉用水是农村用水的主要部分 ,

占总用水量的 70%～ 80%。由于流经附近

村庄的河水被水库拦截 ,河湖水面萎缩 ,有的

甚至干涸 ,灌溉用水困难 ,农民只得依靠地下

水作为灌溉主要水源 。地表水的过度利用 ,

地下水得不到及时的补充 ,所以地下水水位

下降很快 ,在河北省沧州地区有的地下水位

已经下降到 80m。长期过量超采地下水导致

了一些地方地面沉降塌陷 ,地下漏斗面积不

断扩大。靠近海边的地区海水入侵 ,土地盐

碱化。在课题组抽样调查的 385户农户中 ,

45.19%的农户使用井水灌溉 , 占第一位 。

49%的农户认为灌溉用水比较短缺或很缺 ,

对于缺水的主要原因 , 第一位的原因中

83.5%的人认为是由于降水太少 ,这是自然

原因 ,我们无能为力;但在第二位的原因中 ,
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25.24%的人认为是由于水被上游截流 ,其次

是水被污染(占 20%),如果再加上“本地工

业用水的增加”(占 8.52%),这三个原因都

是人为原因 ,加在一起共计 53.76%。可以

看到造成灌溉用水短缺人为的原因越来越重

要 ,也就是说农村灌溉用水的缺乏在正常的

年份主要是城市用水挤占造成的。根据各流

域水资源供需现状的分析 ,黄淮海地区现状

缺水 131-178亿 m3 ,其中城市缺水 53 亿 m3

(见水利部《南水北调工程实施意见》第 10页

表5),主要依靠不合理的挤占生态及农业用

水。由于城市用水对农业灌溉用水的挤占 ,

在水资源严重缺乏的情况下 ,城市排放的生

活污水和工业污水正日益成为一些地区农民

灌溉的主要来源 。水资源的紧张 ,使用污水

进行灌溉作为一定程度上缓解农业灌溉用水

未尝不可 ,但污水是需经过处理以后 ,达到灌

溉水质要求的水 。但是目前 ,我国一些地区

农业灌溉用的污水大多是未经处理的 ,污水

中含有镉 、铬等各种重金属 ,还有各种有毒物

质 ,用其灌溉的粮食和蔬菜中残存着的有毒

物质直接威胁着使用者的身体健康 。据农业

部的一位专家估计 ,全国污水灌溉面积已占

全国灌溉总面积的 7.3%,这一趋势还在不

断增加。

1.3　水利工程

水利工程是调节和分配水资源 、缓解水

资源紧张的重要设施 ,在保证农业生产和城

市生活用水方面有非常重要的作用 。由于工

业粗放式的发展 、城市化进程加快 ,导致城市

缺水的形势日益严峻 。为缓解城市用水紧张

的一个又一个调水工程上马 ,如引滦入津 、引

黄济津等的。这些调水工程实际将本来就不

富裕的农村及农业用水调往城市 ,进一步加

剧了农村缺水的状况 。南水北调工程也是以

解决京 、津等华北地区的城市用水紧张为主

要目标的 ,由于调水的成本价格比较高 ,它的

供水对象只能是工业和城市用水。调水工程

分配水资源时 ,对城乡并不是一事同仁的 ,重

城市 、轻农村 ,重工业 、轻农业 。

2　为什么会出现水资源在城乡分配上不均

　　实际上 ,这和我国在发展上采取的先城

市后农村 、先工业后农业的一贯做法有密切

关系 。在建国以后 ,我国政府对城乡 、工农实

行的是两种户籍 、两种福利制度 ,两种生产 、

分配模式。为了保证工业化的进行 ,国家以

压低农产品价格 、牺牲农民利益支援工业和

城市的发展 ,由此形成了工农业产品的剪刀

差 ,这种情况在经济和社会上都形成了特殊

的二元结构 ,非常不利于社会的协调发展 。

几十年来 ,农民通过剪刀差向城市无偿贡献

了几百个亿 ,农民和城市居民的收入不断拉

大。在水资源的分配上 ,我国也一直是本着

先城市 、后农村 ,先工业 、后农业的思想 ,城市

生产及生活用水一直放在优先的位置 ,工业

效益较高 ,优先发展工业 ,更有利于国民经济

发展 ,但是工业结构不够合理 ,一些耗水量

大 ,污染严重的企业一直低效益地运营着 ,农

业灌溉用水却得不到保证 。

在城乡 ,水资源的管理长期分而治之也

是导致水资源分配不均的一个重要原因 ,水

资源的多龙管理无法使水在城乡之间合理配

置 ,只能各自从自己的利益出发 。水的低价

位运作导致了不管是在工业生产还是在城市

生活用水以及公共用水方面浪费惊人。可以

看到在城市中 ,一方面水的浪费惊人 ,一方面

又在大喊缺水 。

水在工业和农业生产中都是重要的资

源 ,在我国农业生产力的落后 ,使得农业发展

对水的依赖性更强。从各国发展的实践来

看 ,农业在国民经济发展中是基础产业 ,但同

时又是薄弱产业 ,必须予以保护 ,西方一些发

达国家都曾出台过相应的农业保护措施 ,以

稳定农业的发展 ,这些举措对整个国民经济

的发展都起到了很好的作用。在我国 ,农业

的比较效益一直偏低 ,农民的增收缓慢 ,农民

和城市居民之间的收入差距近些年不断加
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大 ,农民纷纷走出家乡外出务工 ,土地抛荒现

象在不同地方都有出现 ,这直接影响到农业

的稳定。

3　城乡水资源分配中不公问题进一步加剧

了农业的不稳定

　　为了巩固农业的基础地位 ,同时也为了

建立“资源共享 ,人人平等”的社会 ,在水资源

的城乡分配方面首先我们应该改变重城市 、

轻农村 ,重工业 、轻农业的思想 ,根据协调发

展的原则 ,将城市和农村的发展 ,工业和农业

的发展放在一盘棋来考虑 ,水资源的分配统

筹考虑。过去一直通过挤占农业用水来解决

城市用水紧张的做法应该改变 ,解决城市用

水 ,自身的节流是关键 ,长期被挤占的农业用

水应该还给农业 。具体可以从下几个方面去

做:

3.1　尽快建立水资源的统一管理机构 ,合理

分配水资源

我国现有的水资源的管理体制非常不利

于水资源的统一管理。水利部门管农业用

水 ,城建部门管城市用水 ,这种多龙管理的做

法必然会导致在水资源管理中的矛盾和冲

突。有些地方成立水务局的做法可以推广 ,

但水务局要真正具有统一管理水务方面的实

权。

3.2　适当提高水价 ,通过价格调节水资源在

城乡的分配

通过价格杠杆调节水的供需矛盾已成为

很多人的共识。在城乡根据不同的社会群体

的承受力适当地提高水价还可以对水资源的

分配起调节作用 。课题组对冀 、鲁 、豫 、京 、津

五地城乡的抽样调查发现 ,城市居民由于收

入较高 ,用水继续增长的空间有限 ,对水价的

提高有较强的承受力 ,通过提高水的价格可

以提高居民节水意识 ,节水效果相当明显。

2000年夏季 ,胶东半岛由于连年降雨稀少出

现了多年少见的水危机。为了解决这一燃眉

之急 ,烟台和威海相继出台了定量供水 ,超量

高价的办法 ,收到了较好的效果 。其做法是

每人每月 1t水 ,超过定量 40元/ t。普通的三

口之家月用水量从原来的 7 ～ 8t一下子下降

到3t ,烟台市的日用水量一度从 27 万 m3 下

降到 12 万 m3 。如果提高工业用水的价格 ,

它就要考虑污水处理以及回水利用的问题 。

回水利用率高的企业可以达到 90%以上 。

水的利用率高又减少了排污 ,一举两得。城

市生活用水和工业用水的节约缓解了城市水

资源的紧张 ,减少城市用水对农业的挤占 ,农

业灌溉用水有了一定的保证。农业的承受力

是最差的 。但是如果在农业用水一直以现在

低成本的投入势必会继续维持农业的低效益

动作 ,不能改变农业效益低的现状 。适当提

高农业用水的价格可以促使农民节水 ,最主

要是可以促动他们对产业结构的调整。考虑

到农民收入的连年走低 ,我们在提高农业用

水价格时考虑到农民 、农业的承受力 ,提高比

例不宜过大。城市及工业用水由于承受力较

强 ,可以较大幅度提高水价。

3.3　大力推广节水灌溉技术 ,发展高效 、节

水农业

节水灌溉节水的效果是比较明显的 ,课

题组的调查发现 ,在华北地区已经搞了节水

灌溉的农户对于节水灌溉的评价是:49.32%

的农户认为可以节水 20%;32.88%的农户认

为可以节水 40%,甚至还有人认为节约更

多。但是由于种种原因 ,节水灌溉的普及率

较低 ,节水灌溉并不象人们想象的那样 ,节约

大量的农业用水 。据我们课题组对河北 、河

南 、山东 、北京 、天津农村 385个农户的抽样

调查显示 ,实行节水灌溉的农户仅占被调查

总农户的 18.96%, 当问及什么时候打算搞

节水灌溉时 ,一半以上的农户回答“说不清

楚”。农户为何对节水灌溉的积极性不高 ?

我们课题组的成员在全国节水灌溉搞得比较

成功的威海市访问时了解到 ,经济上较大的

投入和技术上的要求是制约农民自发搞节水

灌溉的主要原因。节水灌溉的措施目前有很
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多种 ,滴灌 、喷灌 、渗灌 、修防渗渠等都是比较

好的做法 ,对于这些节水灌溉的设施的投入 ,

高的每亩需 2 000 ～ 3 000元 ,最少的成本投

入也需 200 ～ 300元。由于农民近年来增收

缓慢 ,土地的产出又非常低 ,这是农民对节水

灌溉积极性不高的主要原因。除了资金 ,技

术也是阻碍节水灌溉推广的重要原因。农村

现有的专业技术人员在经过培训后 ,仍达不

到相应的要求 。威海的节水灌溉主要是国

家 、地方和农民共同出资 ,水利系统的专业技

术人员亲自参与的。建议在节水灌溉的推广

方面加大资金和技术的投入。

解决农业用水实际上和产业结构的调整

联系在一起。为了从根本上解决农业用水 ,

农业要从传统的粗放型灌溉农业和旱地雨养

农业转变为节水高效的现代灌溉农业和现代

旱地农业 。如华北地区是半干旱地区本不适

宜发展需水量大的农作物 ,但是 50年来 ,偏

偏在水资源不丰富的这一地区发展水田 ,种

植水稻 ,增加了农业的需水量 。在京津地区 ,

旱地每亩需水量一般为 300m
3
,而每亩水稻

需水约 800m3 ,是旱地用水的 2倍多。所以

上述地区不宜发展灌溉农业 ,而适合发展旱

地农业 ,只有将灌溉农业和旱地农业相结合 ,

水旱互补解决农产品问题 ,才能立足于现有

的规模的耕地和灌溉用水量 ,满足今后 16亿

人的农产品的需要。在推广节水灌溉的同

时 ,促使农业结构调整的实现 。

4　加大城市污水处理的力度 ,污水排放必须

达标

　　城市和工业用水 70%以上都要转化为

污水 ,若不加大污水的处理 ,再多的水也不够

用。污水的排放加剧了农村的水危机。南方

多水的地区由于污染而形成的水质性缺水的

状况已经日益严重 。如果能将强制性要求生

活及工业污水处理必须达标 ,然后用于其他

方面 ,特别是农业灌溉 ,将是解决由于城市用

水对农村的挤占而带来农村用水紧张的好办

法。以色列就成功地将城市污水经处理后用

于农业灌溉 ,成效显著 。或者向污水排放单

位和个人收取排污费 ,由专门的部门集中处

理后用于农业灌溉也是很不错的做法。

5　调水工程也应该对农业用水予以充分的

考虑

　　1997年黄淮海地区用水 1 492亿 m
3
,其

中农村用水占 80.8%。即使节水灌溉的普

及率进一步提高 ,在未来几十年里 ,农业需水

仍会有较大的增长 ,而工业需水则进入了低

增长期 ,有些行业可能进入零增长 。因此 ,调

水工程中不能将农业用水排斥在外 。过去城

市用水及工业用水挤占农业及农村用水的情

况应在调水后水资源的再分配方面有所体

现。挤占农业及农村的用水要归还 。具体做

法可以从本来调给城市或工业的水中扣除 ,

直接供往农村;也可以将生活及工业污水处

理以后用于农业灌溉。

水资源分配在城乡的不公问题是多年积

累下来的 ,要改变这一状况不是短时间内能

解决的 ,只要我们树立在水资源分配中的公

平思想 ,在水资源的分配方面尽可能将城乡

放在一盘棋来考虑 ,水资源分配不公的情况

一定会有所改观。
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