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自 1997 年开始， 财政部每年安
排专项资金，并逐年增加，对中型灌
区进行节水配套改造。 在自流灌溉地
区以整修输水渠道为主，在提水灌溉
地区以改造提水工程和整修输水渠

道并重， 修建了大量的节水配套改造
工程设施。 自 1997—2007 年的 11 年
间，共投入中型灌区节水改造资金 46.6
亿元，其中：中央财政资金 17.8 亿元，
引导地方财政资金和其他资金 28.8亿
元， 对 226个重点中型灌区进行改造，
取得了明显成效。通过输水骨干渠道的
疏浚、开挖及衬砌，骨干渠系建筑物的
配套与改造，水源及渠首工程的加固与
改造等，使大量耕地由旱不能灌、涝不
能排的“靠天吃饭田”，变成了旱能灌、
涝能排的高产稳产田。

一、 支持中型灌区节水配套
改造情况和取得的成效

1.加大投入力度，加快改造步伐

1997—2000 年 ， 中央财政投入

3.78 亿元， 支持 44 个中型灌区改造
项目，年均投入不到 1 亿元，年均安
排中型灌区改造项目 11 个。 “十五”
期间， 中央财政累计投入 8.72 亿元，
支持了 114 个中型灌区改造项目，与
前一阶段相比，年均投入资金量和支

持项目数都接近翻了一番 。 2006—
2007 年，中央财政共安排中型灌区节
水改造资金 5.31 亿元， 启动 68 个项
目建设，投入力度明显加大 ，改造步
伐明显加快。

2.完善相关政策，工作更加符合

实际

为改变以往工作中一些不切实

际的做法，近年财政部完善了相关政
策：一是降低地方财政配套和水利部
门自筹资金比例。 中央财政安排、地
方财政配套和地方水利部门自筹资

金比例，2005 年起由原来的 1∶1∶1，调
整为全国平均 1∶0.6∶0.6， 其中粮食主
产区调整为 1∶0.5∶0.5， 尽量避免盲目
追求投资规模，导致资金不落实的问
题。 二是适当推迟项目竣工验收时
间。 考虑到中型灌区改造项目建设内
容较多，工程量较大，从 2005 年起，将
项目竣工验收时间由立项后第 3 年
推迟到第 4 年上半年，这有利于地方
更好筹措建设资金、提高工程质量。

3.财政和水利部门密切配合，严格

资金和项目管理

各级财政和水利部门 ， 密切配
合，明确分工，努力提高中型灌区改
造资金和项目管理水平。 一是统筹规
划项目布局。 在中型灌区改造项目选

择上，两部门共同坚持项目要位于农
业综合开发县（区、市），项目受益区
已经或准备列入农业综合开发中低

产田改造项目区，使灌区改造和中低
产田改造紧密结合，力求做到同步建
设实施、同步发挥效益。 二是严格资
金和项目管理。 按照《国家农业综合
开发中型灌区节水配套改造项目管

理实施办法》（国农办 〔2005〕26 号），
财政部门对资金实行专人管理、专账
核算、专款专用，并按灌区隶属关系
实行县级或地级报账制，提高资金使
用的规范性、合理性、有效性；水利部
门对项目实行项目法人责任制、招标
投标制、工程监理制，提高工程质量，
避免“豆腐渣”工程。
4.项目建设具有明显的经济、社

会和生态效益

根据对已完成的项目统计， 以及
对在建的项目测算，经济、社会和生态
效益明显。一是增强了抗灾能力。共新
增和改善灌溉面积 159.67 万 hm2，增
强了农田抗御旱灾的能力。 如重庆市

2008 年遭遇历史罕见的旱灾，已改造
的南川、潼南、万州、梁平 4 处中型灌
区，累计提供抗旱用水 11 422 万 m3，
保障了 1.73 万 hm2农田灌溉和 17 万
人、24 万头大牲畜的饮用水。 二是提
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高了农业综合生产能力。 新增粮食、
棉花、油料等主要农产品约 15 亿 kg、
农业产值约 42 亿元。 三是节约了水
资源。节约灌溉用水约 33 亿 m3。四是
改善了生态与环境。 通过节约灌溉用
水，减少了地表水引用量 ，加大了河
流下泄水量，对改善生态与环境发挥
了明显的作用。

二、当前面临的问题

1.地方财政在支持中型灌区改造

投入上存在依赖中央财政的倾向

以 2006 年为例， 根据对该年度

22 个中型灌区改造项目验收情况统
计，计划安排的中央财政资金 16 171
万元全部到位；计划安排地方财政配
套资金 17 427 万元，实际落实 10 968
万元，到位率为 62.94%。 这不仅反映
出地方财政在支持中型灌区改造投

入上存在依赖中央财政的倾向，也反
映出支农工作中，地方政府存在依赖
中央政府的倾向。

2.灌区管理单位自我积累投入工

程改造的能力不强

按规定 ， 实施中型灌区改造项
目，地方水利部门要按地方财政配套
资金的同等比例筹集资金投入。 地方
水利部门自筹资金，除地方水利建设
资金安排一部分外，主要由灌区管理
单位从收取的水费中积累，这部分资
金同样存在未完全落实的问题。 根据
对 2006 年 22 个中型灌区改造项目
验收情况统计，计划安排地方水利部
门自筹资金 13 965 万元， 实际落实

11 998 万元，到位率为 85.92%。 这反
映出灌区“以灌溉养工程 ”的良性循
环机制还没有完全形成。

3.农民用水户参与中型灌区改造

建设和运行管理的程度较低

原则上，中型灌区骨干工程的建
设、 改造和运行维护主要由政府和灌
区管理单位投入； 灌区小型工程的建
设、 改造和运行维护主要由受益集体
和农户投入。 但在实际工作中，农民用
水户参与中型灌区改造建设和运行管

理的程度较低，农民自愿投入工程建
设和维护的劳动量逐年减少；部分项
目完成改造后，由于工程维修管护跟
不上， 几年后又出现效益衰减的情
况。这反映出国家在支持中型灌区改
造的同时， 应当发挥和依靠农民互
助合作的力量 ，参与建好 、管好 、用
好灌区。

三、下一步的工作措施

1.严格执行引导投入政策，激励

地方财政足额落实配套资金

从实际出发，财政部已将该项目
地方财政配套资金比例下调到可承

受范围内。 加强中型灌区改造，提高
农业综合生产能力，是中央和地方的
共同责任， 要求地方财政安排一定配
套资金，不仅有利于增加投入 ，而且
有利于引导地方政府重视灌区工作。
为此， 财政部将严格执行三项政策：
一是根据地方配套资金到位情况拨

付中央资金。 对新立项项目，第一年
主要使用地方配套资金进行项目建

设，中央财政只拨部分资金 ；剩余中
央财政资金，视第二年地方配套资金
到位情况确定拨付进度。 二是根据已
建项目情况安排新项目。 对已批准立
项的项目配套资金足额到位、工程建
设质量好，能按时竣工验收的省 （自
治区、直辖市），优先安排新项目 ；反
之，暂缓安排新项目。 三是要求地方
财政部门主动做好工作。 地方财政部
门要进一步加强与水利部门的配合

协调， 切实承担落实配套投入的责
任，主动参与项目管理。

2.推进灌区管理体制改革，增加

灌区自我积累投入能力

各级财政部门要积极配合水利

部门，贯彻落实《农业综合开发水利
骨干工程项目灌区管理体制和运行

机制改革指导意见 》（水农 〔2003〕69
号），推进中型灌区管理体制改革。 重
点做好两方面工作：一是深化灌区管
理单位内部改革 ， 降低运行管理成
本。 对已纳入改造建设规划的中型灌

区，要通过定岗定员 ，推行全员劳动
合同制和承包经营制，解决人浮于事
问题，降低管理成本、将水费收入中
用于养人的钱更多地用于养工程，逐
年积累资金配合国家改造投入。 二是
改革水费计收方式，保障灌区合理收
益。 要合理核定灌溉水价，推行按量
计费和由用水户协会组织收费，确保
工程运行成本得到补偿，灌区经营有
合理收益。 总之，要通过增收节支、节
本增效等措施，使已改造的灌区不再
吃老本，使准备改造的灌区具备一定
自我积累投入能力。

3.加强农民用水户协会建设，建

立灌区良性运行长效机制

2006 年 10 月，水利部、财政部的
有关单位，联合印发了《农业综合开
发中型灌区节水改造项目全面推广

农民用水户协会实施方案》（办农水
〔2006〕174 号）， 将农民用水户建设
作为实施灌区改造的重要配套措

施。 工作目标是：2007 年及以后立项
的项目，改造完成后 3~5 年内，农民
用水户协会管理的灌溉面积要达到

设计面积 60%以上 ；2006 年及以前
实施的项目， 要在 4 年内使协会管
理的灌溉面积达到设计面积 50%以
上。 通过加强、培育和支持项目灌区
农民用水户协会建设 ， 解决多年来
灌区建设和管理中责任 、权利、义务
界定不清，效率低下的问题 ；更多依
靠农民互助合作力量 ， 使中型灌区
改造这件千家万户想干 、 而一家一
户又干不了的事，办得更好更实 ；通
过推行 “参与式灌溉管理 ”，建立灌
区良性运行长效机制，实现灌区和谐
发展。
按照连续几年的中央一号文件

要求，财政部今后将进一步加大中央
财政对中型灌区节水配套改造的投

入力度。 我们相信，今后会有越来越
多的中型灌区，骨干渠道连接着水源
和田间， 载着充满希望的生命之水，
浇灌出中国现代农业的明天。 ■
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