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浙江省农村小型水利工程建设管理现状
与模式创新

蒋　屏 1 , 董　浩 1 , 陆文聪 2 , 吕天伟 1

(11浙江省农村水利总站 , 浙江 杭州　310009; 21浙江大学 管理学院 , 浙江 杭州　310029)

摘　要 : 本文在分析农村小型水利工程建设管理存在的主要问题基础上 , 阐述了国家对小型水利

工程建设管理的现行政策与发展。着重剖析了浙江省嵊州市南山灌区用水者协会、诸暨市白塔湖

水利会、丽水市江弄村水利专业合作社和余姚市临山镇河道保洁物业化管理等 4种不同的农民参

与式管理模式。进一步提出构建“民主决策、和谐建设、自主管理、良性运行、持续发展 ”创新

型小型水利工程建设管理模式 , 并提出下一步模式创新的总体思路与目标措施。
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1　引　言

农村小型水利工程是农村基础设施的重要组成

部分 , 对改善农业生产条件、提高农业抗灾能力、

促进农村经济发展以及改善农村生态环境和提高农

村人居环境质量发挥了十分重要的作用。随着农业

经营体制的改革以及农业市场化与农村产业结构的

调整 , 传统的农村小型水利工程建设管理模式已难

以适应当前的发展需要。农村小型水利工程管理滞

后的问题已经成为当前水利工作中的软肋和制约农

村水利事业可持续发展的瓶颈因素。

2　农村小型水利工程建设管理存在的问题

与国家现行的政策及发展

211　农村小型水利工程建设管理存在的主要问题

　　浙江省约有 20余万处由乡 (镇 )、村集体所有

的蓄、引、提、灌、排、防、饮等小型水利工程。

长期以来 , 农民群众是农村水利的建设和投入主

体 , 但含糊不清的“集体建设、集体所有、集体管

理”观念 , 使得工程产权不明 , 农民参与管理意识

淡薄。这些工程大多存在责权利分离 , 建管用脱节

的弊端 , 老化失修、效益衰减成为普遍的突出问

题。农民群众局限在工程建设的主体 , 没有成为工

程管理的主角 , 村级工程几乎处于失管状态。

212　国家对小型水利工程建设管理的现行政策及

发展

　　国家历来重视农村小型水利工程的建设管理工

作。水利部于 20世纪 90年代提出小型农田水利工

程产权制度和经营管理体制改革 , 以明晰工程设施

所有权、经营权和管理权 , 盘活存量资产为主要目

标 , 指导各地开展承包、租赁、拍卖、股份合作等

形式的“小农水改革”。

2002年 , 国务院办公厅转发的《水利工程管理

体制改革实施意见 》明确提出“要探索建立以各种

形式农村用水合作组织为主的管理体制 ”。 2003

年 , 水利部制定《小型农村水利工程管理体制改革

实施意见 》, 积极倡导在受益区组建用水合作组

织。

2005年 , 中央一号文件指出“加快农村小型基

础设施产权制度改革 , 对受益户较多的工程 , 可组

建合作管理组织 , 国家补助形成的资产归合作组织
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所有”。国务院办公厅转发的《关于建立农田水利

建设新机制的意见 》指出“鼓励和扶持农民用水协

会等专业合作组织的发展 , 充分发挥其在工程建

设、使用维修、水费计收等方面的作用 ”。同年 ,

水利部、国家发改委、民政部联合下发了《关于加

强农民用水户协会建设的意见 》, 全面系统地阐述

了加强用水户协会建设的重要性、发展的指导思想

和原则 , 规范了协会的职责任务、组建程序和运行

管理 , 明确指出要为农民用水户协会健康发展营造

良好的政策环境。

国家有关部委不同时期对“小农水 ”管理提出

的要求 , 适应了社会经济发展对小型水利工程的管

理体制和运行机制的要求 , 体现从工程“点 ”的管

理体制改革提升到受益区“面”的管理制度建设。

3　浙江省农村小型水利工程建设管理若干

模式研析

　　近年来 , 浙江省各地积极开展了以农民参与式

管理为特征的“农民用水者协会”、“水利会”、“水

利专业合作社”及“物业化管理”等若干农村小型水

利工程管理模式的探索与实践。

311　用水者协会模式———以嵊州市南山灌区为例

　　嵊州市南山水库灌区是 1个以灌溉为主、防洪

与发电为一体的水利工程。南山灌区有东、西、

北、中 4条干渠。西畈支渠用水者协会负责管辖西

干渠以下 7条支渠、1 545亩灌溉面积、890户用

水户和 2 700多人口。南山灌区西畈支渠用水者协

会是典型的农民参与式灌溉管理的用水者民间组

织。该协会的运行机制主要表现为以下 4方面。

31111　组织结构

协会实行农民用水者代表大会下的执委会负责

制 , 执委会由农民用水者代表大会民主选举产生。

现任执委会由包括正、副会长在内共 4名成员组

成。按支渠划分 , 协会下设石阳、汤锅、玉英山、

尤家等 4个用水者小组 , 每个小组推选 2名代表 ,

小组代表负责执行用水者代表大会的决定。

31112　管理职责

协会的主要管理职责是负责支渠、田间渠系及

灌溉设施的维护与管理 , 统一编制和实施辖区内农

业供水计划。同时 , 协会与灌区渠道管理所通过订

立合同的形式 , 在供水时间与数量、灌溉面积、应

交水费和管理责任等方面明确双方的权利与义务。

31113　产权结构

协会管辖的支渠、田间渠系及其附属设施属于

村 (或跨村 )集体所有 , 但协会对工程资产有权进

行开发与经营。

31114　资金来源

协会主要采取争取乡镇政府和村委会补助与通

过农民群众集资投劳相结合的办法 , 解决对畈内支

渠及渠系、田间灌溉系统的改造与养护所需的资金

投入问题。

31115　水价机制

协会对农民用水者按照 8元 /亩 ·年的标准收

取农业水费。协会将收取的水费总额按一定比例上

交南山灌区渠道管理所 , 剩余部分归协会 , 用于协

会运行管理开支和水利设施养护费用。

312　水利会管理模式———以诸暨市白塔湖为例

　　诸暨市白塔湖水利管理协会 (简称“白塔湖水

利会”)是全省第一家经民政部门登记注册的综合

性农民自主管理农村小型水利工程的民间组织。白

塔湖是诸暨市 72个湖畈中面积最大的湖畈 , 流域

集雨面积 63174 km
2

, 所辖农田近 3万亩 , 水面

6 000亩 , 涉及 4个乡镇 48个行政村 , 共有农户

116万户、常住人口 5万人。白塔湖水利会的运行

机制主要表现为以下 5个方面。

31211　组织结构

湖民代表大会是湖畈农民民主管理水利事务的

最高权力机构 , 水利会是湖民代表大会的日常管理

机构。一般每 500～1 000亩受益田产生 1名湖民

代表 , 若受益田亩不足 500亩则以村为单位产生 1

名湖民代表且通常在各受益村主职干部中产生 ; 主

管镇镇长、受益镇农业副镇长、水管站长为特邀代

表。湖民代表每 3年进行 1次补充和调整 , 现有湖

民代表约 60人。

31212　管理职责

水利会的主要职责是负责区域内小型水利工程

规划、建设与管理 , 具体落实区域内的防汛抗旱工

作 , 协调处理区域内部的水事纠纷。

31213　决策机制

水利会的议事规则采取湖民代表大会制度。水

利会根据年度水利工程管理情况和年初工作安排 ,

拟出湖民代表大会主要议题。对于域内的重大水利

工程建设项目 , 先由水利会提出意向 , 征求湖民代

表意见 , 与各村协调 , 形成统一决策意见。水利会
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根据湖民代表会议作出的决定 , 具体负责工程岁

修、防汛抗旱等水利事务的组织实施。

31214　经费管理

水利会的资金来源主要是向上级水利部门申请

的费用、当地镇乡政府给予的扶持以及受益区湖民

上交的水费。水费标准是 8元 / (亩 ·年 )。每年年

终水利会邀请镇农经站审计员及湖民代表 , 对水利

会帐目进行审计 , 并将审计结果及时反馈到受益

镇、村及湖民代表。日常管理经费主要来源于受益

农田水利费以及其他多种经营收入。

31215　日常管理制度

水利会日常管理的重点是落实小型水利设施的

养护管理。水利会在合理划分各受益村的防汛责任

埂段和养护职责的基础上 , 建立了水利设施的巡查

管理制度。一般年初对全湖水利工程运行情况作一

次实地普查 , 及时发现和处理工程隐患和问题。平

时督促受益村加强养护 , 以确保水利工程设施良性

运行。在汛期 , 水利会人员实行 24小时值班制度 ,

按照防汛预案分埂段落实防汛抢险责任 , 水利会主

任具体指挥应对突发防汛事件。

313　水利专业合作社管理模式———以丽水市江弄

村为例

　　江弄村地处丽水市莲都区双溪镇的江弄口 , 属

丘陵山区。全村现有 66户农户共 239人 , 耕地面

积 90多亩。2001年在当地政府的资金支持下 , 成

立了江弄新村水利专业合作社 , 建设了 1座山塘及

其配套设施 , 实现了村民生活与生产用水的有效供

给。水利专业合作社是以民主方式组建、以股份制

投资小型水源工程建设与管理的农村用水者合作组

织。村民既是小型水源工程的直接受益者 , 也是小

型水源工程建设和管理的主体。其运行机制主要表

现为以下 4方面。

31311　股份结构

水利专业合作社是将相关水利设施的政府补贴

与集体投入作价为集体股、村民的出工出资作为社

员股而组建的股份制农村专业合作社。在股份结构

上 , 将政府有关部门给该村的 10126万元水利建设

补助资金作为村民集体股 , 占总股份的 60% ; 村

民按每户 600元、100元 /股计算投工或投资入股 ,

共计人民币 214万元及投工折现 4144万元 (村民投

工按男工 20元 /工、女工 15元 /工计 ) , 占总股份

的 40%。

31312　组织管理

水利专业合作社是实行“自主经营、自负盈

亏”、具有独立法人的股份合作制企业。参照股份

公司采取了合作社董事会与总经理负责制组织形

式 , 制定了股份合作章程 , 成立了由股东大会民主

选举产生的管理委员会。管理委员会现有 5名管理

人员 , 每 3年改选 1次 , 可连选连任。管理委员会

统一安排放水、统一调度 , 生产用水与生活用水发

生矛盾时优先保证生活用水。

31313　水价机制

村民实行一户一表的收费制度 , 并根据季节实

行季节性差别水价。每年 7～9月份为干旱季节 ,

生活用水价格为 1100元 / t; 其他月份生活用水价

格为 0180元 / t; 特殊干旱年份收费标准经管理委

员会讨论决定。农业生产用水价格为 10100元 /亩。

31314　收益分配

水费是水利专业合作社的主要收入来源。合作

社每年年终向股东大会汇报年度收支情况 , 股东有

权了解财务情况。合作社收益扣除必要的工程管理

与维护成本之后 , 全部收益按股进行分红。每年年

终利润 20%作为水利专业合作社的积累 , 80%用

于按股分红 (其中 60%的集体股资金用于今后村内

公益事业和村集体经济的发展 , 剩余的 40%用于

入股村民的收益分红 )。

314　物业化管理模式———以余姚市临山镇河道保

洁队为例

　　余姚市临山镇位于杭州湾南岸 , 镇域面积

4917 km
2

, 管辖 10个行政村、1个居委会和 4万余

人口。除市级一类河道外 , 辖区内还有二、三类河

道共 192 km。为更好地建立河道保洁的长效管理

机制 , 于 2005年 12月成立了临山镇环境保洁队。

镇政府对保洁队的保洁人员进行了上岗培训 , 并统

一穿戴工作服 , 同时对保洁人员制订了考核制度 ,

由镇有关人员会同所在村有关负责人及监督员进行

考核。其运行机制主要表现为以下 6方面。

31411　工作职责

保洁队是 1支多功能的环境保护队伍 , 主要职

责是清理河道漂浮物 , 保持河道清洁 , 同时还对保

护河道安全、监督排污、防止河水污染承担责任。

按照市级、镇级、村级 3类不同的河道 , 相应地分

别设置河面及其两岸延伸地带的河道保洁范围。
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31412　组织结构

环境保洁队由镇政府组建 , 由镇农经办负责

对保洁队的具体领导和管理工作。保洁队共有 45

名保洁员和 1名队长 , 平均年龄 55岁。队长属镇

事业编制人员 , 其工资福利由镇政府负责。保洁

员都是本镇村民 , 无事业编制。保洁队内部实行

分组分片的管理结构。每个行政村一般有 3～5

名保洁员 , 组成 1组 , 设 1名组长。全镇共有 11

个保洁组。2～3个保洁组成立 1个保洁片 , 设片

负责人 1名 , 由片内保洁组长担任。片负责人和

组长除了承担本片组管理工作以外 , 也同时直接

参加保洁工作。

31413　人员选聘、职责和待遇

保洁队依照各村河道数量和长度分别在各村招

聘一定数量的保洁员 , 每个行政村选聘 3～5名保

洁人员。通常由各村委推荐人选 , 镇政府面试后确

定人选 , 并在村内公示录用人员名单。聘用人员与

镇农经办签订用工协议。保洁队实行统一规定的工

资待遇标准。保洁人员基本工资 600元 /月、人身

意外保险 90元 /年、工具补贴 50元 /年。镇政府和

村委会对保洁小组进行定期或不定期的检查。

31414　工作方式与考核制度

保洁队采用集中与分散相结合的工作方式 , 在

落实个人工作责任同时也充分整合全队的保洁力

量。保洁人员实行每周 6天、每天 6小时工作制。

保洁人员在各自分段负责的河道内巡查保洁。对任

务较重的保洁工作则采用两种方式 : 一是“小集

中”工作方式 , 即对片中仅靠 1个小组力量仍不足

的保洁工作 , 由全部片内人员进行集体工作 ; 二是

“大集中 ”工作方式 , 即对于重点任务 , 由队长统

一指挥 , 集中全队人员进行统一工作。镇政府制定

了《临山镇河道长效管理考核办法 》, 按该考核办

法对保洁队进行考核。在考核方式上 , 采取镇农经

办会同河道所在村委会 , 每月 1次对全镇河道保洁

人员各自管辖的河道保洁工作情况进行标准化量化

考核。

31415　经费管理

保洁队经费全部来自镇财政。镇财政为保洁队

的运作每年安排 50万元的预算 , 主要用于保洁人

员的工资发放。河道保洁工作所需要的船只 , 一般

由所在村村委会负责解决落实。

31416　约束机制

由于河道保洁工作具有分布面广、监督困难等

特点 , 除了上述保洁人员监督考核与个人收入挂钩

以外 , 也采取了行政与舆论手段相结合的方式加强

对河道保洁队的管理约束。例如 , 通过新闻媒体宣

传或曝光的方式 , 监督河道保洁质量 ; 市级水政执

法中队经常性地开展河道保洁情况抽查。

4　农村小型水利工程建设管理工作创新思路

　　为了进一步创新和完善小型水利工程建设管理

模式 , 浙江省于 2005年开始研究部署实施“小型

水利工程和谐自主建管体系 ”建设 , 旨在形成一个

“和谐建设、自主管理 ”的农村水利工程良性建设

管理机制。

411　总体思路

按照“民主决策、和谐建设、自主管理、良性运

行、持续发展”的目标 , 总结典型经验 , 研究相关政

策 , 加快推进农村水利和谐自主建管体系建设。

412　工作目标与措施

41211　充分调动用水户积极性 , 实现工程民主决策

　　实现农村水利工程民主管理的一个重要前提就

是要在工程建设、管理和改革中大力推行民主议事

制度。一般情况下的民主议事程序为 : ( 1 )提出议

案。村民联户、村委会或农村水利组织提出工程建

设、管理及改革的议案。 ( 2 )广泛讨论。在议案提

交表决前进行张榜公示 , 广泛征求村民的意见和建

议。 (3)民主表决。召开村民大会、村民代表会议

或用水户协会会议对议案进行表决。 ( 4 )报批备

案。表决通过的议案 , 由村委会或农村水利组织按

相关规定报有关部门审批备案。 ( 5 )组织实施。议

案批复后 , 由村委会或农村水利组织按批复方案组

织实施。 (6)监督公示。工程建设完成后 , 村民代

表参与工程的验收、财务清算 , 并张榜公布资金使

用情况。

41212　综合考虑工程、人与自然各方关系 , 实现

工程和谐建设

　　在工程建设和方案确定的过程中要处理好各方

关系 , 实现 3个和谐 : ( 1 )工程与工程相和谐。充

分考虑新建工程与区域内其他各相关工程整体布局

之间的关系 , 兼顾上下游、左右岸之间的关系 , 实

现效率和效益的双赢。 (2 )工程与人相和谐。以人
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图 6　各地前期投入增减变化情况

投资企业的创新 , 搭建了政府投融资平台 , 拓展了

资金筹集来源渠道。贵州通过各种渠道积极筹集水

利建设资金 , 连续两年实现省级水利投入成倍增

长 , 年度投资达到历史最高水平 , 实施的烟水配套

工程 , “十一五”期间可增加投入 39亿多元 , 体现

了“工业反哺农业”措施的落实。

5　2008年省级水利建设投资将继续稳步

增长

　　目前 , 初步落实 2008年省级水利建设资金已

达 422亿元 , 北京、黑龙江、上海、江西、湖北等

省区尚未明确 2008年省级水利

建设投资额度 , 如按照 2007年

投资水平估算 , 2008年全国省

级水利建设资金将达到 500亿

元 , 比 2007年增长 16%左右。

从资金来源渠道看 , 2008

年省级财政预算内拨款继续保

持目前的规模 ; 大部分省区水

利建设基金保持平稳增长的趋

势 , 浙江、山东、深圳等地区

增幅较大 ; 省级财政专项资金

将继续增长 ; 各省区水利建设

融资水平将进一步提高 , 内蒙

古、辽宁、广东和河南等省增

幅较大 ; 湖南、甘肃等省区继续吸引外资投资水

利 , 河北、山东等省也将利用外资进行水利建

设。

注 : ①省级水利建设融资指政府通过搭建水利建设融资平台

(如成立水利水电投资公司等 ) , 以贷款、企业或个人投资等形式

筹集的非政府资金。

②省级财政专项资金包括水资源费等规费资金、省财政专项信

贷及其他财政专项资金。

③省级水利建设基金包括水利建设基金和防洪保安等其他专项

基金。

(责任编辑　韩丽宇 )
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为本 , 充分考虑各受益户对工程的需求 , 激发受

益农户亲水、护水、管水、爱水和团结治水的热

情。 ( 3 )工程与自然相和谐。树立生态理念 , 充

分考虑资源承载能力 , 坚持项目建设和生态环境

相协调。

41213　明晰工程所有权、使用权和经营权 , 实现

工程自主管理

　　根据各地经济发展水平和不同工程类型、规

模 , 选择适合当地实际的工程管理模式。其核心

就是要在明晰工程所有权、使用权、经营权的前

提下 , 大力倡导受益区农户参与管理 , 赋予他们

知情权、议事权、表决权和监督权 , 通过乡规民

约 , 确立受益农户在工程建设与活动中的权利与

义务 , 实现工程“建、管、用 ”和“责、权、利 ”相

统一。

41214　努力实现工程良性运行、促进农村水利持

续发展

　　通过民主决策、和谐建设、自主管理等方式 ,

逐步改变受益农户需要工程而不管工程的现状 , 培

育农户对工程的主体意识 , 从而实现工程的良性运

行 , 促进农村水利的持续发展。

5　结　语

小型水利工程的建设管理是一项长期性的基础

工作 , 要在系统总结历史上小型水利工程建设与管

理经验并借鉴国外成功经验的基础上 , 充分结合当

地实际 , 深入研究 , 大胆实践 , 努力探索完善适合

不同地区、不同模式的小型水利工程创新型和谐自

主建管模式 , 为推进和谐社会和社会主义新农村建

设提供基础保障。

(责任编辑　陈海燕 )


