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西部地区水资源生态效益补偿制度探析 
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摘 要：中国西部地区的生态环境是中国生态环境体系的重要组成部分。该地区水资源相对丰富， 

但其生态现状却令人担忧，大力保护西部地区水资源和治理水污染已经刻不容缓。在西部地区建立完 

善的水资源生态效益补偿制度对于该地区的水资源保护有着极其重大的意义。首先利用归纳总结法和 

数据论证法论证了水资源生态效益补偿制度对西部地区水资源的积极作用，然后通过比较分析等方法 

分析了中国西部水资源生态效益补偿制度的现状，最后在此基础上设计了中国西部地区水资源生态效 

益补偿制度的总体框架和一般制度。 
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水资源是一种既具有经济价值，又具有生态价值的 

极为宝贵的自然资源，它对人类的生存和发展有着非常 

重要的作用。1977年，联合国教科文组织(UNESO)给 

水资源下了明确的定义：指可利用或有可能被利用的水 

源，这个水源应具有足够的数量和可用的质量，并能够 

在某一地点为满足某种用途而被利用 J̈。水资源的保 

护对人类的生存和发展具有极其重要的意义。 

1 生态效益补偿制度对西部地区水资源保护 

的意义 

1．1 西部地区水资源现状 

西部地区包括重庆、四川、贵州、云南、广西、陕西、 

甘肃、青海、宁夏、西藏、新疆、内蒙古等 12个省、市和 

自治区。其土地面积 538万平方公里，占全国国土面 

积的56％；目前有人 口约 2．87亿，占全国人口的 

22．99％_2 J。西部地区的自然资源特别丰富，特别是水 

资源。其水资源总量为 15 000×10 m ，占全 国总量 

的55．65％，可开发水能资源装机达 3．4×10 kW，占 

全国总量的90％。但西部水资源地区分布极不均匀， 

南多北少，占西部总面积 57％的西北地区，因干旱少 

雨，多年平均降雨量 235 mm左右，而年蒸发量却高达 

1 000～2 600 mm，水资源量只占18％，水能资源只占 

24．4％。西南地 区湿润 多雨，多年平 均降雨量在 

1 000～2 000 mm 以上，水 资源和水能资源十分丰 

富 J。这就使西部地区，尤其是西北地区表现出严重 

的水资源紧缺。水资源紧缺和污染不仅使西部许多地 

区脆弱的生态平衡遭到严重破坏，而且危及正常的生 

产活动和群众生活，目前这里仍有 1 000多万人吃水 

问题没有得到解决 J。总的来说，西部地区水资源状 

况令人担忧，体现在以下几个方面。 

1)西部地区水土流失非常严重。西部地区是中 

国水土流失严重的地区之一，目前，西部地 40％以 

上的土地已经出现水土流失，如黄河流域黄土高原地 

区的水土流失面积多达 45万 km ，占其总面积的 

71％，其中严重流失区面积为 28万 km ，平均每年流 

失 1 em厚的表土。青海省境内长江流域的水土流失面 

积为 l0．63万 km ，占其境内长江流域总面积的 63％。 

而新疆全区的水土流失面积已达 ll万余 km 。 

2)西部地区水污染严重。西部地区不少地方政 

府在处理经济效益、环境效益之间的关系上还存在认 

识偏差 ，抱有“先污染后治理”的思想，怕影响企业的 

经济效益和投资环境，对水污染防治的要求过低。存 

在以罚代治、处罚过轻等问题，直接影响了水污染治理 

和防治的积极性。此外，日益增多的城镇生活污水同 

样加重了我国西部的水污染。 

3)西部生态环境恶化，导致河湖断流干涸。西部地 
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区是保障国家生态安全的要害地区，但 目前该地区生态 

环境十分脆弱。近 20年来，青海境内的黄河入水量已 

减少23．2％ ，黄河从 1972年夏天出现断流后，断流现 

象就不时发生。长江在 1999年出现了历史上罕见的枯 

水期，造成长江断航。西部地区冰川覆盖率也日渐减 

少。此外，作为我国最大的内陆河，塔里木河居然已经 

永久『生断流。这些都和西部生态环境的恶化直接相关。 

4)西部地区水资源浪费严重。西部大水漫灌的 

传统灌溉方式严重浪费了已紧张的水资源，每公顷农 

田灌溉水量 1 35m ，个别地区高达 2 25～3m ，而且使 

土地大面积盐渍化，仅甘肃、宁夏、青海和新疆四省区 

的盐渍化土地就达 1 574万 hm ．种植业结构不当也导 

致用水量增加，如新疆大面积种植棉花已不适宜，目前 

新疆农业用水占国民经济用水总量的 90％以上，新疆 

每公顷农业用水量在 10 500 m 以上 J。这些都导致 

了水资源的严重浪费。 

表 1 2004年全国各地区用水量比较 m 

1．2 水资源生态效益补偿制度对西部水资源保护的 

作用 

许多学者认为生态补偿是指通过对损害(或保 

护)资源环境行为进行收费或税(或补偿 )，提高其行 

为的成本(或收益)，从而激励损害(或保护)行为的主 

体减少(或增加)因其行为带来的外部不经济性(或外 

部经济性)，来达到保护资源的 目的。具体手段应该 

根据“谁破坏，谁补偿”、“谁受益 ，谁补偿”的原则，以 

市场和经济手段调节相结合，形成“污染者付费、使用 

者补偿，保护者得到补偿”的局面 J。笔者认为，对水 

资源生态效益补偿制度的主体应该作广泛的解释，不 

应该仅仅限于国家和个人，还应该包括社会和受益的 

其他组织，因为水资源的保护和水环境的净化，受益的 

不仅仅是国家和个人。其客体也应作广义的解释，为 

了调动大家保护水资源、治理水污染和节约用水的积 

极性，应该把客体的范围扩展到所有对西部地区水环 

境保护和水污染治理作出了贡献的个人、企业、单位和 

其他组织。在补偿范围上考察是否作出贡献，应该看 

其是否为此付出了代价，无论是经济代价还是其他的 

代价，应该摒弃传统的仅仅对付出经济代价进行补偿 

的观念。只有这样，才能更充分的调动民众的积极性， 

形成一个良『生循环，而不是一边大力治理，一边大肆污 

染的恶性循环。另外，水资源应该看作一个生态有机 

体，包括其 自身的生态调节和补偿功能。综上所述，水 

资源生态效益补偿制度可以定义为：为减少或抑制地 

表水和地下水及其周边自然生态环境所受到的污染，国 

家、社会、水资源生态效益受益人及其他组织以资金给 

付等方式给予为水资源生态效益付出代价的个人、企 

业、单位和其他组织经济补偿和其他补偿的法律制度。 

水资源生态效益补偿制度在西部地区和全国的水 

环境保护体系当中应当扮演重要角色，在西部水污染 

日益严重的趋势下，建立水资源生态效益补偿制度就 

更加必要和紧迫。它对于西部水资源保护有着十分积 

极的作用。 

1)有利于保障西部水环境安全和西部整体生态 

环境安全。生态环境安全是在环境污染全球化的形式 

下，人们对“安全”的全新诠释。水在人类生态圈中的 

重要性是毋庸怀疑的，水污染将导致严重的生态失衡， 

产生严重的生态危机。特别是在西部地区，水资源相 

对丰富，水环境问题突出，水污染日趋严重，它对整个 

西部地区的生态环境安全的作用就更加明显。所以， 

在利用水资源的同时应该对水资源进行积极的保护。 

对水污染的治理需要大量的财力和人力，需要利用水 

资源生态效益补偿制度进行解决。如果建立了一个完 

善的水资源生态效益补偿制度，治理水污染、保护水环 

境的财力和人力就可以通过更多的途径获得，从而更 

好的保障西部地区水环境安全，从而保障西部整体生 

态环境安全。 

2)有利于促进环境成本内在化，加强水资源保 

护。所谓环境成本内在化是指把商品生产、使用过程 

中造成环境污染和资源流失所形成的损失计量在生产 

成本或交易成本中 J。环境问题的原因之一是环境 

成本没有内在化造成了产品价格扭曲和市场失灵。也 

就是说，环境的外部效果引起某些环境结构趋于不合 

理，这种不合理又加重了环境问题 。环境成本内在 

化能够提高西部企业保护生态环境的自觉性，间接提 

高企业的竞争力；能够提高西部公民保护环境的自觉 

性；能够实现环境公平和环境正义；能够保护我国西部 

地区的环境敏感型产业。而实现环境成本内在化最直 

接、最有效的方法就是建立完善的生态效益补偿制度。 

环境资源的稀缺性决定必须将环境视作一项生产要 

素，并且通过市场将它的价格机制反映出来，以经济的 
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手段促使企业和公民加强保护水资源。 

3)有利于促进西部水资源保护与经济效益的最 

优化发展。水资源保护与经济效益一直以来都是一对 

矛盾。水资源保护可能要牺牲一定的经济效益，争取 

更大的经济效益势必会影响到水资源保护。如果要做 

到既能有效的保护水资源，又能持续获得可观的经济 

效益，生态效益补偿制度是一个十分合适的选择。生 

态效益补偿制度通过市场和政府的双重手段，向那些 

获得了水资源生态效益的使用者征收补偿费，用于保 

护水资源及其生态环境，使水资源不至于处于无资金 

保护的危险状态，这样不但减轻了政府的负担，也维持 

了水资源的循环性，使生态效益受益者能够继续利用 

无污染的水资源，持续的创造出经济效益。 

2 西部地区水资源生态效益补偿现状分析 

现阶段，我国西部地区与水资源生态效益补偿制 

度相关的政策、措施及制度主要包括以下 3类。 

1)国家财政拨款。由于水资源生态效益补偿制 

度尚未建立起来，我国只有利用财政拨款来补充这一 

领域的空白。近年来，由于国家意识到西部水资源对 

西部地区可持续发展乃至全国的可持续发展的重要 

性，逐步加大了对西部水资源保护和水污染治理的财 

政投入，西部地区水资源的保护，受益的是西部地区的 

人民，同时也包括全国人民，此时，国家和地方政府就 

代表各自的受益团体对西部水资源的保护进行补偿 ， 

也就是政府财政拨款。这应该是水资源生态效益补偿 

资金的一个主要来源。 

2)征收水资源使用费和排污费。《中华人民共和 

国水法》第 34条规定：“使用供水工程供应的水，应当 

按照规定向供水单位缴纳水费”；“对城市中直接从地 

下取水的单位，征收水资源费；其他直接从地下或者江 

河、湖泊取水的，可以由省、自治区、直辖市人民政府决 

定征收水资源费”。水资源使用费的征收是 目前保护 

水资源和治理水污染的主要资金来源之一，有着重要 

的作用。《中华人民共和国环境保护法》第二十八条 

规定：“排放污染物超过国家或者地方规定的污染物 

排放标准的企业事业单位，依照国家规定缴纳超标准 

排污费。另外，我国还制定了《排污费征收使用管理 

条例》、《排污费征收标准管理办法》、《关于排污费征 

收核定有关工作的通知》等具体规定排放水污染物的 

原则、收费标准以及征收程序。 

3)“南水北调”工程的生态补偿。南水北调工程 

从 1952年开始酝酿，经过 5O年的勘测、规划和研究， 

分别在长江下游、中游、上游规划了3个调水区，形成 

了东、中、西 3条调水线路。通过 3条调水线路，与长 

江、淮河、黄河、海河相互联接，构成我国水资源“四横 

三纵、南北调配、东西互济”的总体格局。从一定程度 

上讲 ，能否解决好水污染的防治问题 ，关系南水北调工 

程的成败。所以，在南水北调规划中充分考虑到了这 
一

点 ，东线工程对于治污规划和水源保护非常重视，已 

经投入了69亿进行生态补偿  ̈，把水污染控制在标 

准以内，保证调到北方的水质良好，符合饮用水标准。 

虽然西部地区水资源生态效益补偿制度已经有了 

相关的政策、制度和措施，但是总的看来 ，西部地区水 

资源生态效益补偿制度还没有真正建立起来，现有制 

度还存在一定的缺陷。例如，没有立法明确规定水资 

源生态效益补偿制度的建立 ，补偿主体的范围还比较 

窄，补偿资金的筹措方式有限，还没有引入市场机制， 

补偿对象、受益对象、补偿额度的不明确等。这些都需 

要对西部地区水资源生态效益补偿制度进行进一步构 

建和完善。 

3 西部地区水资源生态效益补偿制度的构建 

与完善 

3．1 通过立法确立水资源生态效益补偿制度 

任何一个制度要在社会上取得预期的效果，就必 

须以法律的形式确定下来 ，这样才能使该制度规范化。 

同样，如果要让水资源生态效益补偿制度能够发挥出 

其作用和价值，就必须将其纳入到法律法规中，以立法 

的形式将其确定下来。关于西部地区水资源生态效益 

补偿制度在法律上的确定，可以从以下3个方面进行： 

1)在法律层面确定整体的生态效益补偿制度。即在 

全国性的法律中规定生态效益补偿制度，将其规定在 

《水法》中。在《水法》中明确规定：“建立水资源保护 

基金制度，国家建立水资源生态效益补偿资金，用于水 

资源的保护、管理以及水污染的防治。水资源生态效 

益补偿资金必须专款专用，不得挪作他用。”然后 ，由 

国务院对其具体实施办法作细致的规定。2)进行流 

域立法。流域本身具有生态性和整体性等特征。西部 

地区水资源丰富，有多个流域，每个流域又有不同的地 

理特点和生态特点 ，我国应该根据西部地区的各个流 

域的实际情况，进行流域立法，在各个流域实施符合其 

自身特点的水资源生态效益补偿制度。3)各省市要 

按照国家和区域的法律规定，从本地区的实际情况出 

发 ，将水资源生态效益补偿制度体现在地方法规和政 

策中，制定更加细化的实施措施。 

3．2 明确补偿标准，进一步扩展资金筹措方式 

确定水资源生态效益补偿的标准是建立水资源生 

态效益补偿制度的一个重点和难点，补偿标准的制定 

权应该下放到各地方政府，因为各地区的经济发展状 
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况和水环境状况有着明显的差距，应该由各地方政府 

根据当地的实际情况实事求是的进行制定。对于补偿 

标准的计算方法，环境学者和经济学者都提出了很多 

建议，包括直接替代法、损失等额补偿法等。根据水资 

源的特殊性，笔者建议各地方政府根据本地区的实际 

情况按照“费用投入法”公式进行计算 

G ： ， 

式中 G为单位流域面积的补偿标准；∑ 为单位面积 

流域的生态环境保护和污染治理及管理等各项费用； 

为实际现金费用和所有费用总和的百分 比；P为获益 

方关联收入的增长率；Js为污染损失率。 

此外，为了保证补偿标准其公正性 ，在确定补偿标 

准的时候应当召开听证会，确保公众参与，使补偿标准 

能够客观公正。 

资金是水资源环境补偿的物质基础，如果没有资 

金，水资源生态效益补偿就是纸上谈兵。目前，西部地 

区仅有的水资源生态效益补偿资金筹措方式是国家拨 

款、水资源使用费。市场机制的引入，不但能够减少国 

家和政府的在生态效益补偿方面的经济负担，并且能 

筹措到更多的资金来用于水资源保护和水污染治理。 

可以采取以下方式：1)征收水资源生态安全保险金。 

对于每一个向水域排污的个人和组织在排污的时候 ， 

征收一定比例的保险金，在出现水污染危机时，可以调 

动此资金进行紧急救助。2)增加水资源使用费和排 

污费。目前西部地区的水资源使用费和排污费处在一 

个非常低的状态，为了更好的保护水资源，加强约束民 

众节约用水，应该逐渐适当提高水资源使用费和排污 

费。建议对水费和排污费实行按量收费，也就是设定 
一 个标准，对超过这个标准的部分实行高收费，超过的 

量越大，收费标准越高。3)向受益人收取水资源生态 

补偿费。水资源有流动性和区域性的特征，这就决定 

了水资源补偿的复杂性 ，如处于河流上游的地方政府、 

企业或个人对河流进行的生态环境进行了保护，付出 

了一定的代价，上游的水资源生态环境好了，下游也明 

显受益 ，这个时候，下游的受益者就应该给上游的代价 

付出者一定的补偿。4)生态组织公开募集水资源生 

态补偿基金。生态组织在环境保护中可以发挥很大的 

作用，它们有一些特点是政府拨款等传统方式不具备 

的。法律应该赋予生态组织向社会筹集资金，用于水 

资源保护和水污染治理的权利。5)发行生态彩票  ̈。 

彩票可以作为公益事业筹措资金的一个有效途径。为 

了保护水资源，治理水污染，可以通过发行生态彩票的 

方式，向社会募集水资源生态效益补偿资金。 

3．3 建立有效的的补偿金管理制度 

补偿金管理制度是水资源生态效益补偿制度中的 

关键制度，它是水资源生态效益补偿能够真正得到实 

施的保障制度。必须在法律中明确规定：“水资源生 

态效益金只能用于水资源保护和水污染治理，不能挪 

作他用”。笔者认为，应该在西部地 区建立一个独立 

的水资源生态效益补偿金管理机构，直接隶属于国家 

环境保护总局，由它按照公平原则来收取、管理和分配 

整个西部地区的水资源生态效益补偿金。西部地区各 

省市又设立该管理机构的分部，确定具体的补偿对象， 

报西部水资源生态效益补偿金管理机构审核。生态补 

偿金由西部总管理机构分配到各省市分部，直接交到 

补偿对象的手上，严格避免“付出了得不到补偿”的现 

象发生。还应该将补偿资金的使用情况纳入国家审计 

范围，由国家审计机关对其进行审计监督。另外，水资 

源生态效益补偿金中应该拿一部分出来作为奖励基 

金，对那些自愿进行水资源生态保护和水污染治理，并 

作出了特殊贡献的个人、企业、单位和其他组织进行奖 

励。这样的补偿金管理制度有利于提高公众保护水资 

源的积极性和自觉性 ，保障西部地区水资源的可持续 

发展。 

3．4 完善“南水北调”的生态效益补偿制度 

“南水北调”工程对于西部的生态环境具有很大 

影响。如在其西线工程实施后，会引起引水枢纽以下 

10～50 m，局部河段河道水位下降  ̈，这必然会对那 

些地区的生态环境产生巨大的影响。目前南水北调的 

资金来源主要有3部分，一是国家投资，二是南水北调 

基金，三是贷款集资。这些资金虽然也对一些水源区 

和涵养区进行了补偿投入，但 目前南水北调的资金项 

目主要仍关注于工程的建设，对于改善生态环境和治 

理污染问题还是靠当地政府的投入，这显然是不够的。 

南水北调的经济效益是每年平均 300多亿元，其中工 

业城市用水的经济效益大约是 277亿元，农业灌溉经 

济效益大约是 20亿元，防洪的效益大约是近 5亿 

元  ̈。在“南水北调”工程中，应该建立完善的生态效 

益补偿制度，通过提高改工程用水区的水资源使用费、 

直接向受益区地方政府收取补偿金等手段，发挥市场 

对水资源配置的调节作用，从用水区经济效益中抽取 
一 部分 ，对水源涵养区进行补助，改变上游受苦下游享 

福的不公平现象，并借以强化其生态保护的经济实力。 

补助的对象不仅仅是水源区的地方政府，应该包括所 

有对该工程付出了代价的企业、个人和组织，使他们有 

更大的积极性为受益者保护水资源。 
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3．5 完善其他相关的生态补偿制度 

生态是一个整体概念，水资源只是生态这个整体 

中的一部分。生态安全是指整个生态的安全，不仅仅 

是指水资源的生态安全。生态中的各个部分紧密联 

系，不可分离。所以，要建立完善的水资源生态效益补 

偿制度，就必须同时完善其他相关的生态补偿制度，如 

森林生态效益补偿制度、矿产资源生态效益补偿制度、 

草原资源生态效益补偿制度等。只有生态中的各个部 

分都得到保护，整个生态才会安全。如果森林生态效 

益补偿制度不完善，森林受到了污染，它也会波及到森 

林周围的水资源环境，尽管水资源的生态效益补偿制 

度是完善的。所以，生态体系中的各部分要共生存、共 

发展，在建立水资源生态效益补偿制度的同时，也要积 

极完善其他相关的生态补偿制度。 
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Abstract：The ecological environment of west region is an important part of the whole ecological environment system of 

China．The west region has plentiful water resource．But the ecology of water is anxious，it is urgent to protect the wa- 

ter．A consummation ecology benefit compensate of water has significances for west China．This paper summaries the pos- 

itive role of the ecology benefit compensate system for west China ，and analyze the present situation of ecology benefit 

compensate system in west China，giving some suggestion on its establishment and consummation． 
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