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� � 摘 � 要:新时期, 如何找准切入点,又好又快地解决点多面广量大的小型农田水利工程建设和管理上存在的难点, 成

为农田水利工作的重点和热点。从小型农田水利工程历史投资构成和服务对象着手, 通过分析水利工程性质现状,剖析

公益性、准公益性特征和水利工程的边界界定, 对小型农田水利工程建设主体及相关问题提出了若干见解。
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Abstract: It is v ery import ant fo r ir rig ation and w at er conser vation pro jects to safegua rd ag ricultur e and the reconstruction of the new

socialist country side. I n the new histor ical period, it has become a hot topic to seek a breakt hr ough to overcome the difficulties of the

small�scale irr ig ation and w ater conser vancy construction and management well and fast. By analy zing the status quo, explaining

char acter istics of commonweal, interpr et ing hydraulic eng ineering bounda ry limits, this paper puts forward some advice.
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� � 加强以农田水利为重点的农业基础设施建设是解决� 三

农 问题、促进农民增产增收的紧迫任务。农村水利所涉及的
内容都事关农民群众生产生活最直接和最基础的问题, 也是

� 三农 亟需解决的问题之一,它带有普遍性而不能忽视。

1 � 明确小型农田水利工程性质

1. 1 � 现状概况
国务院颁布的!水利产业政策∀规定, 根据功能和作用, 水

利建设项目划分为甲、乙 2 类。甲类为防洪除涝、农田灌排骨

干工程、城市防洪、水土保持、水资源保护等以社会效益为主、

公益性较强的项目; 乙类为供水、水力发电、水库养殖、水上旅

游及水利综合经营等以经济效益为主, 兼有一定社会效益的项

目。甲类项目的建设资金主要从中央和地方预算内资金、水利

建设基金及其他可用于水利建设的财政性资金中安排。乙类

项目的建设资金主要通过非财政性的资金渠道筹集, 其公益性

部分的投资也可由财政性资金负担。但是, 面广量大的小型农

田水利属于哪种类型, 是归属甲类项目由财政资金安排建设,

还是作为乙类项目主要由农民负担,目前无明确规定。

建国以来, 无论已建还是新建的小型农田水利工程, 甚至

一些大中型农田水利工程, 建设的主体是农民, 其投资构成中

有 2/ 3是农民群众以劳动积累工形式投劳或以劳折资, 还有一

部分由乡、村集体投资, 各级财政很少投入。这些工程的效益

很难用农民的投入产出及其直接经济效益去计算, 相反, 因不

合理的投入机制、价格机制和各种税费,农村、农业和农民一直

为工业和城市的发展提供着大量的原始积累。农民在缴纳农

业税费的同时,还要承担工农业产品不等价交换和价格� 剪刀

差 , 支撑工业化、城市化进程。农民投劳集资兴修的防洪除涝

工程除保护自身利益外, 还受益于区域内的城镇居民和企业,

农民的耕地转为工业、城市建设, 得不到从事二、三产业的原始

资本和在城市安居乐业的基本条件。农业水源工程及灌排工

程转向城市和工业,不仅得不到补偿, 农民还得为新水源开发
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和新灌排设施建设投工投劳, 工业化、城镇化进程中所带来的

污染又往往发动农民群众去进行水环境治理。背离� 谁受益、

谁负担 准则的工农、城乡非平等对待政策已使农民和农业为

工业化、城市化作出了巨大牺牲, 而随着社会经济快速发展, 农

田水利基础设施建设仍未得到来自城市及二、三产业应有的补

偿,有挫农民群众开展农田水利建设的积极性。

1. 2 � 公益性、准公益性水利工程定义
公益性的基本特征为非竞争性和非排他性。非竞争性是

指一部分人对某一产品的消费不会影响另一些人对该产品的

消费,一些人从这一产品中受益不会影响其他人从这一产品中

受益,受益对象之间不存在利益冲突。非排他性是指产品在消

费过程中所产生的利益不能为某个人或某些人所专有。具有

非竞争性、非排他性而且不能分割的纯公共产品具有公共消费

的性质。按其行为功能从如下 4 个方面来确定: 提供公共服

务,满足公众需求; 不具有消费排他性和收益独享性; 无法通过

市场提供交易;无法使用市场供求关系的因素影响价格(或收

费标准)。公益性水利资产具有明显的社会效益和生态效益,

直接的经济效益不显著或不是主要的, 但间接经济效益明显,

加之投资规模都比较大,这就决定了私人无法或不愿进入公益

性水利资产的领域单独投资,而只有依靠政府通过税收的集中

和财政预算的方式决定公益性水利资产的供给数量。水利工

程不是为单一功能而建设, 而是综合考虑多个除害兴利目标。

公益性水利工程是指仅仅具有社会服务和管理功能, 提供的是

社会效益,这类工程不能通过市场经营得到直接的经济回报。

准公益性的特征为: 通常具备非竞争性、非排他性 2 个特

性中的一个,而另一个则表现为不充分。准公益性水利工程是

以社会服务或管理功能为主, 兼有经济效益或经济功能, 同时

又兼有社会效益,能为其产权所有者带来直接经济效益又能同

时为众多人提供无偿服务的水利工程。从社会经济活动主体

对准公益性水利工程设施的消费行为来看, 准公益性水利工程

是一种准公共产品, 是社会公益性和商品经济性相结合的产

物。准公益性水利工程既提供公益性产品, 又提供盈利性的私

人产品,反映在建设和运营上也同样具有公共产品和私人产品

2 方面的特征。因此必须理顺投资体制,融通资金渠道, 在水利

主管部门与生产要素投入者之间引入市场竞争机制, 在准公益

性水利工程建设参与者实现公共利益服务的同时, 尊重其作为

一个独立的经济活动主体按照市场经济规律从事经营活动的

权利。

1. 3 � 小型农田水利工程的边界界定
小型农田水利是公益性、准公益性还是经营性, 涉及到投

入主体、建设主体的问题, 需要对其进行定位。小型农田水利

工程主要是指分布在田间, 用提、引、蓄、抽等方式给农田提供

灌溉的工程,主要有水库、渠道、塘坝、水闸、泵站等。其特点是

规模小且分散在田间地头, 维护和运营比较困难, 但是其运行

效率的高低直接影响到农作物的收成和水资源的使用效率, 作

用和功能非常重要。农村水利既有农田灌溉、水产养殖和生活

供水等兴利功能,也有防洪、除涝、降渍、治碱、防治地方病等除

害减灾功能;既可以为花卉、蔬菜、果园、养鱼等高附加值产业

服务,又承担着大田作物灌排, 保证国家粮食安全的任务。其

性质是多重的,可以被分成具有完全公益性(如防洪除涝等工

程)、准公益性(如防洪除涝和水产养殖相结合的小水库工程)

等类型。以兴利为主的工程兼有经营性和公益性, 而防洪除涝

等工程完全是公益性,不具备经营条件。农村水利的服务对象

是弱质产业,投资回报率较低, 其受益者不仅仅是农民和农业,

农村中的各行各业以及所有非从事农业的单位和个人无不受

益。农村水利与农村道路、农村供电等同属农村公共工程, 是

农业和农村社会化服务体系的组成部分, 具有较强的基础性、

公益性。因此,小型农田水利工程应该是公益性为主, 准公益

性为辅。

2 � 小型农田水利建设主体与投入

2. 1 � 将小型农田水利建设市场化存在方向性偏差
农田水利的主要服务对象是农业、农村和农民, 是弱势产

业和弱势群体,应是公共财政重点扶持的对象, 不适宜提倡用

市场经济、社会资金投入来建设, 更不能将农民作为农业基础

建设的投入主体。我国经济社会已经发展到以工补农、以城带

乡的新阶段,加大对农业基础设施建设扶持有助于国家可持续

发展和社会稳定。农田水利建设的公益性性质与社会资金追

求利润之间存在不可调和的矛盾, 以浙江为例, 虽然浙江具有

发达民营经济这个优势, 但是投资回报低、风险高导致社会民

营资金不可能流向农田水利基础建设。不管是政府财政,还是

农民群众,属于第一产业的农业在浙江省已经不占收入的主

体,农田水利基础设施的高投入与低产出之间不对等的矛盾,

导致农业农田生产资料所有者不会主动投资农田水利基础设

施建设。所以,不管是追求经济利润的民营老板, 还是农业农

田生产资料所有者的农民群众,社会资金投入基本为零。公益

性质的灌溉排水渠道、渠首建筑物和承担防汛任务的塘坝等工

程因直接经济效益差,通常无人投资。

2. 2 � 将小型农田水利设施建设纳入公共财政支出
范围

� � 如果农民成为小型农田水利设施建设的投入主体 ,则无法

缩小城乡差别、解决� 三农 等问题。现行政策规定财政资金只

补助工程造价的小部分, 大部分都需农民自筹或投工投劳解

决。工程建设的资金筹措, 在经济发达的地方, 村集体有能力

筹集足够资金;但欠发达地区农民群众由于经济困难, 筹资难

度相当大,因此, 在建设项目要求上级财政补助时, 总投资被夸

大,或者在项目实施中, 只完成财政补助资金的工程量。小型

农田水利设施是以公益性为主导的基础性设施, 属于公共财政

支持的范畴,政府应明确将小型农田水利设施建设纳入公共财

政支出范围,加大对农田水利设施的投入, 各级政府应成为农

田水利建设的主要倡导者,财政资金为建设的投入主体。在统

一规划、尊重民意的前提下, 以改善农业生产条件、提高农民生

活质量和推进社会主义新农村建设为目标, 按照政府财政投入

为主导,受益农民积极参与的原则,充分发挥政府财政投入在

农田水利基本建设中的主导作用,把政府财政投入与农民的自

主管理紧密结合起来,推进建立小型农田水利工程建设和管理

的长效机制。
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2. 3 � 充分发挥政府和农民在小型农田水利建设中的
作用

� � 小型农田水利设施的主要服务对象是农业、农村和农民,

受益范围涉及千家万户,社会效益明显,但经济效益低, 农民一

家一户办不了。因此,小型农田水利建设只有以财政投入为主

体,才能确保工程建设顺利完成, 但小型农田水利建设又不能

完全由国家包办,农民必须负担少量资金或以劳代资, 才能充

分发挥农民的建设管理积极性。受益区农民可以通过� 一事一

议 等形式, 决定项目是否要建, 并适当筹资筹劳; 在工程建设

中积极参与质量监督、投工投劳, 项目建后成为管理主体。农

民负担的资金在集体经济积累较好的地方由村集体出(实际上

这也是农民自己的钱) , 欠发达地区农民可投工以劳代资。一

直以来,省以上财政对小型农田水利建设的资金投入微乎其

微,近几年来, 省以上财政资金在水利上的投入增长较快,但是

占工程总投资的比例还太少,中央和地方财政的补助比例都低

于实际需要。小型农田水利设施是财政重点扶持的对象,在政

策上需给予积极扶持,应明确其公共性、公益性性质, 政府成为

建设投入的主体,省、市、县、乡各级财政应有一定比例的投入,

确保工程建设的顺利实施。参照相关部门对农田水利项目实

施的情况,财政投入比例都较高, 如农业综合开发的项目,省级

以上财政投入比例达到工程总投资的 60% ~ 80% , 因此水利部

门实施的项目也可参考办理。 ∃
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(上接第 4页) � 基本做到 3点 :一是对灌溉的土地进行激光控

制整平,即使是喷灌土地, 也进行了激光控制整平。二是耕种

机械与灌溉设施配套组合,灌溉设施的布设不会影响耕种机械

的作业,耕种机械的作业也不会对灌溉设施造成破坏, 两者之

间形成了科学统一的整体。三是灌溉都是在土壤墒情、作物生

长状况及天气变化科学预报的基础上进行的,很少有凭感觉进

行灌溉的。在加州可以看到几乎所有的先进灌溉技术, 包括虹

吸灌溉、波涌灌溉、沟灌、小管出流灌溉等等。各类喷灌包括固

定喷灌、移动喷灌、桁架式喷灌、时针式喷灌, 比比皆是, 是加州

灌溉的主要方式。近几年又兴起了精准灌溉,灌溉设施将通过

卫星导航,通过科学计算得出的作物需水量和营养液准确地送

达作物根部,从而大幅度提升了农产品品质。

在日本,实施耕地激光整平计划, 将所有的耕地, 进行激光

控制整平,整平后的稻田灌溉水层的深度相差不到 1 公分。灌

溉是通过电磁阀控制, 做到无人值守,自动高水平灌溉。田间

排水实行暗管排水,汇流到生态型的排水系统中。渠道中漂浮

物的清除也实现自动化。

法国已形成地下网络供水系统,大型灌溉设施可以做到以

快速接头的形式与地下高压供水系统进行对接 ,实行 24 h 不

间断供水,灌溉也可以不间断进行。

依靠科技改善灌溉质量, 提升农产品的品质是世界性趋

势。在这个大趋势面前农村水利应该有所作为。山东省近 10

多年来,通过引进、自我研发,农田水利的科技含量有了明显的

提升。山东省已经先后引进了美国、英国、日本、以色列、法国、

澳大利亚等 20 多个国家的先进灌排设备。山东章丘市垛庄水

库灌区实现了全灌区高压管道输水灌溉, 利用自然压差, 可以

喷灌,可以管灌, 可以地面灌溉,全天候供水。山东邹平引进激

光控制整平土地技术, 建成示范区, 灌溉质量大幅度提升。垦

利县横店集团建成 0. 67 万 hm2 的激光控制整平牧草种植基

地,牧草质量好、效益高, 同时建成高标准的暗管排水系统, 达

到国际先进水平。山东新口农民自发研制了风力提水技术, 该

技术借助风能,将水从低处自动提到高处, 节能、省力、环保, 群

众概括为� 不用电, 不用油, 自动提水到山头, 自流灌溉到地

头 , 每公顷投资 0. 75 万元左右, 很受群众欢迎。推广井灌区

IC 卡控制灌溉, 农民什么时间灌, 灌多少自主决定,既节水, 又

使农民用水明明白白,减少了用水矛盾。山东省南水北调研制

成功大型渠道衬砌机,用于大型灌区节水改造建设,效果好, 质

量优,效率高。山东省水利厅、武汉大学、苍山县水利局还联合

开发研制了具有中国特色的田间给水栓, 与国外先进给水栓性

能相近,但价格便宜得多。济南保尔公司与山东省水利厅合

作,研发了适合家庭使用的小型喷灌设施, 可以做到以户为单

元进行操作,等等。从水源到田间地头,无处不有科技的贡献,

无处不有新技术的身影。山东省每年通过鉴定的农村水利科

技成果达 100 余项,对提高山东省农村水利的科技水平起到重

要作用。

为进一步提升山东省农村水利的水平,山东省计划实施 10

大科技研究与推广项目: % 山区自压网络灌溉技术, 依靠山区

水库水头发展管道灌溉、喷灌及微灌技术; & 试点推广激光控

制整平土地技术; ∋ 风力扬水技术, 力争 5 年风力提水灌溉面

积达到 6. 67 万 hm2 ; (风力排涝技术,将风力提水技术在平原

区、涝洼区推广, 5 年内实现风力排涝 1. 3 万 hm2; ) 末级渠系

及田间建设物优化改造技术; ∗引黄灌区科学配水、计量到户

技术; +井灌区 IC 卡控制灌溉技术; ,灌区和供水工程信息化

管理技术; −灌排沟渠及河道生态化建设技术; .企业基地、种

植园区精准灌溉技术。 ∃
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