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　　摘　要：小型农田水利工程仍然是农业基础设施建设中的薄弱环节，是解决农田灌溉“最后一公里”问题的关键。加

快小型农田水利工程建设，既要靠财政主导，也要充分调动受益农户、农民用水合作组织、各类新型农业经营主体等的积

极性。农水司在深入调研、认真分析现有民间资本投入农田水利建设现状的基础上，从技术、经济、管理等方面，提出了

进一步鼓励和引导民间资本投入的建议。
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　　农田水利工程与农业生产、农民生活和农村生态环境改善

密切相关，既是基本公共服务的重要组成部分，是保障国家粮

食安全和维系农耕文化传承的重要基础，具有较强的公益性，

也是农业生产、农民生活的必要成本，具有一定的经营性。当

前，我国农村经济社会正在发生深刻变化，大量农村劳动力外

出务工、种植业比较效益持续下降、新型农业经营主体正在兴

起等，农民参与农村水利建设的积极性和配合程度也随之出现

较大变化，带来农田水利工程投入、建设、管理机制的改变，很

多问题值得深入思考。

１　农田水利工程管理经营现状

广义的农村水利是指为增强抗御干旱洪涝、改善农业生产

条件和农民生活条件、提高农业综合生产能力、保护和改善农

村生态环境服务的水利设施。狭义的农田水利工程是指为灌

溉排水服务的小型水源、渠道及其配套建筑物等，服务的对象

主要是农业生产和农民生活，其直接经济效益来自灌溉水费，

间接经济效益主要是农作物的增产增收、解放劳动力增加的打

工收入等。

１９８０年前，中央财政安排一定财政资金补助各地开展小型

农田水利工程建设，１９８０年将约２０亿元专项资金下放地方。

这一时期，小型农田水利工程建设中财政补助资金所占比例较

小，主要是依靠农村集体组织农民投工投劳修建。２００１年中央

财政开始对各地小型农村水利公益设施建设进行少量补助，

２００５年正式设立中央财政小型农田水利设施建设补助专项资

金，到２０１４年该专项资金规模达到２１０亿元，加上中央统筹的

从土地出让收益中计提的农田水利建设资金１６５亿元，专项资

金规模有了大幅度增长，地方财政补助资金规模也相应增长，

项目区小型农田水利设施建设财政补助比例达到９０％。同时，

国土整治、农业综合开发等项目中均有一定资金用于开展小型

农田水利工程建设。农田水利工程管理维护上主要依靠灌溉

水费，由于执行水价仅占成本的约３０％、水费实收率约６０％，

灌排工程运行艰难。自２０１１起，从土地出让收益中计提的农

田水利建设资金中部分用于工程维护费用补助，部分地区通过

补贴电价、财政专项补助、骨干工程水费财政转移支付、落实灌

区与泵站公益性人员基本支出和工程维修养护费用财政补助

等方式，促进农田水利工程正常发挥作用。

目前，我国农户经营规模小、农业比较效益低，家庭经营性

收入仅占农民人均纯收入的约４０％，种植业收入占比不大；农

民收入不高，水商品意识尚待培养，从心理和经济上对水费的

承受能力不强；尚未建立合理的水价形成机制，农业用水计量

设施缺乏，农业水价不及运行成本，工程普遍运行管护困难，严

重影响工程可持续运行和更好为农业农村服务，也影响到各类

社会主体投入农村水利工程建设和管理的积极性。

２　民间资本投入农田水利的类型分析

２０１２年出台了《水利部关于鼓励和引导民间资本参与农田

水利实施细则》，各地也探索通过“以奖代补”、“先干后补”等方

式，鼓励和引导农民、农民用水合作组织、新型农业经营主体投

入节水灌溉等农田水利工程建设和管理。近年来中央财政小

型农田水利建设项目中都将农民用水合作组织、农民合作社作
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为项目申报和工程建设的主体。从近年来各地的情况看，民间

资本投入农田水利工程主要有以下情形。

（１）主动投入。一些专业大户、家庭农场、农民合作社、农

业企业等新型经营主体看中新发展灌溉面积上新增的农业收

入，主要来自灌溉面积扩大和种植结构调整，主动完善农田水

利设施和发展节水灌溉。如阿克苏市农民李国平的金田家庭

农场，１９９６年，李国平中标并与乡政府签订了塔克拉玛干沙漠

边缘约６９３ｈｍ２ 的戈壁开荒，５０年的承包期。到２０１４年，昔

日戈壁变成了万亩良田，灌溉设施、防护林、土壤改良等投入超

过６万元／ｈｍ２，渠道和膜下滴灌等农田水利工程是主要投入，

基本是其个人积累和依靠银行贷款滚动投入。２００６年始，李国

平将土地发包给附近的２０８户农户耕种，户均经营规模３．３３

ｈｍ２，最大的６．６７ｈｍ２。李国平也成立了农机合作社和农民合

作社，兴办了轧花厂，为农户提供播种、灌水施肥、机收、收购服

务，水费５２５元／ｈｍ２，不足实际灌溉运行成本，也未计提灌溉工

程折旧。李国平大约净收５　２５０～６　０００元／ｈｍ２，承包户的收益

也在１．２～１．５万元／ｈｍ２。来自棉花的种植、加工收入和发包

收入让李国平的农田水利投入逐步得到回报。

（２）被引导投入。这种情况主要出现在农田水利各类项目

区，多数地区农民以投劳或投资折劳参与为主。近年来，部分

地区探索以奖代补、先建后补等有效方式，有效调动项目区农

民、用水合作组织和农民合作组织积极投入。新疆发展棉花、

加工番茄膜下滴灌，自首部至田间投资约１．８万元／ｈｍ２（含电

力配套），省级以上财政补助约０．９万元／ｈｍ２，受益主体负担约

０．９万元／ｈｍ２，由于节水增收效益明显，且节约的部分水量可

以新增灌溉面积，所以工程受益主体积极性较高。安徽定远县

通过补助工程投资的１／２～２／３，鼓励农民扩挖塘坝、进行沟塘

库泵站等连通，提高灌溉能力。农民王胜球申请财政补助１１．５

万元，自己投资８万元，将承包经营的原来仅有４万ｍ３ 的塘坝

扩容到９．６万ｍ３，不但保证了原来受益户的灌溉权益，而且增

加灌溉面积５．３３ｈｍ２，增加年养鱼收入９万元。

（３）生产经营性投入。主要指农田水利设施的维护、节水

灌溉设备的更新等。新疆、甘肃和东北节水增粮项目区实施的

滴灌，每年需要更换田间毛管，投资约１　２００元／ｈｍ２。塘坝、渠

道等灌溉设施及其配套建筑物的日常维护，都需要由受益主体

将维护费用上交给工程管理主体进行工程运行管理和维护，骨

干工程主要由水管单位负责管理，小型工程主要由村集体、农

民用水合作组织或者新型农业经营主体管理。一些实行了管

理体制改革的机井、塘坝等小型农田水利工程管理者，为保证

工程在使用期内正常发挥作用，农民投入的主要形式是上交水

费或工程维护费。陕西富平县流曲镇丈八村农民用水者协会，

灌溉农田面积２６６．６７ｈｍ２，涉及５个行政村１３个村民小组５３０

户农户，协会按照０．０２８元／ｍ３ 的标准收取水费维持工程运

行。但是，根据测算，要实现把工程维护好和协会正常运行，协

会管理的工程水价要提高到０．１０８元／ｍ３。

（４）捐助投入。广大农村还延续着过去士绅、乡贤带头兴

办农村公益事业的习惯，在农田水利、乡村道路等农村公共事

业发展中本村在外工作、经商人员及在本村、本组有影响人士

等带头捐资、捐物。同时，也有政府组织动员号召单位、个人为

农田水利建设捐资捐物。２０１３年湖南宁乡县冬春农田水利基

本建设中，老粮仓镇双舞村党支书记李喜文动员家族企业捐资

近１２万元，菁华铺村李小平先行垫付建设资金１０万元，龙田

镇企业老板李健康投入１０万元，带头受益农户积极投劳投资

改善农田灌溉条件。２０１２年湖北省开展“万名干部进万村挖万

塘”活动，全省整治２０余万口当家塘堰，实际投入资金８１．７５亿

元，其中各级工作组帮扶资金６．２４亿元，占７．６３％；企业和社

会捐资１８．８亿元，占２３％。

３　几点认识与思考

目前，我国农田水利建设滞后仍然是影响农业稳定发展和

国家粮食安全的最大硬伤，未来一定时期，是大兴农田水利的

重要时期，需要大幅度增加投入和强化管理，逐步建立良性发

展机制。在投入机制上，既要看到在粮食等大田作物的灌溉设

施投入上越来越依赖财政投入，也要看到在一些经济作物规模

化种植区、小型水源工程建设上，受益农户、农民用水合作组

织、新型农业经营主体也积极参与农田水利工程建设与管理。

因此，要按照习近平总书记 “节水优先、空间均衡、系统治理、

两手发力”的重要治水思想，不断加大财政投入力度，创新机

制，鼓励和吸引各类农业经营主体投入农田水利，不断夯实国

家粮食安全和农民持续增收的水利基础。

（１）进一步发挥财政资金带动作用。县级人民政府是小型

农田水利建设和管理的责任主体，履行好组织、规划、标准、监

管等职责。要依托农田水利建设规划，发挥中央财政小型农田

水利设施建设补助专项资金、土地出让收益计提农田水利建设

资金、大中型灌区节水改造资金等引导作用，加强农业综合开

发、国土整治等涉水资金的整合，加快落实灌排工程运行管理

费用财政适当补助政策，增加农田水利工程建设和管理投入。

完善项目管理办法，加大力度探索以奖代补、先建后补等有效

实现途径，优先把符合条件的农户、农民用水合作组织和新型

农业经营主体作为项目申报的主体，自主建设，自行管理，将国

家补助形成的资产交由其持有，充分调动其投入农田水利工程

建设和管理的积极性。

（２）多渠道吸引民间资本积极投入。在加大财政项目带动

的同时，完善价格、税收、金融等政策，引导民间资本加大投入。

以建立科学的农业水价形成机制、明晰农业初始水权、深化农

田水利工程管理体制改革、建立农业节水精准补贴机制和统筹

节水灌溉工程与用水计量设施建设等为主要内容，积极推进农

业水价综合改革，实行骨干工程水价与田间工程水价合并的终

端水价制度，合理分担农业灌溉成本，实行灌溉用水定额内优

惠水价、超定额累进加价。建立农业节约水量的有偿转让或政

府回购机制，鼓励各类农业经营主体主动投入包括节水灌溉工

程在内的农田水利设施建设。借鉴国际经验，加大财政贴息力

度，对兴修农田水利设施发放低息、长期贷款。完善农机具购

置补贴政策，鼓励农业经营主体购买先进适用的节水灌溉设
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备，提高灌溉用水效率和效益。

（３）不断创新农田水利建设和管护机制。要鼓励和引导小

型农田水利工程受益主体自建、自管工程，明晰工程所有权、使

用权和受益权及工程维护责任，建立工程管护机制，保证工程

正常发挥效益。水利部门加强对各类主体兴修小型农田水利

工程的技术指导，公示县级农田水利建设规划，编印小型农田

水利工程设计标准图集和施工技术指南，避免因专业门槛高影

响民间资本进入，也避免因自建主体缺乏技术而影响工程质量

或与规划不衔接。深化灌区、泵站等管理体制改革，出台农田

水利工程管理维护定额，合理确定农业水价，落实灌排工程运

行管理费用财政适当补助政策，灌区、泵站等公益性人员基本

支出和工程维修养护费用由财政补助，中西部地区、粮食主产

区和有条件的地区实行灌排骨干工程运行管理费用财政转移

支付。加快推进小型农田水利工程产权制度改革，鼓励各类主

体采取承包、租赁、股份合作或者组建用水合作组织等形式参

与小型农田水利设施管理。合理确定小型农田水利工程维护

费用，财政补助部分不计提折旧，社会资本投入按市场机制计

算全成本，科学确定农业水价。对种粮农民实行灌排设施财政

精准补贴，让社会资本参与管理的农田水利设施成本得到合理

补偿，提高其参与工程建设和管理的积极性。鼓励和扶持农民

用水合作组织创新发展，更多地参与农田水利工程建设、管理

和为农服务。经济作物规模化种植区可以培育专业化灌溉组

织开展有效服务。有条件的地区，可将农田水利工程受益范围

内具有一定经营价值的工程、渠道旁树木、耕种土地等打捆由

农田水利工程管理主体统一经营管护，弥补管理成本。 □

参考文献：

［１］　汪洋副总理在冬春农田水利基本建设电视电话会议上的讲话

［ＥＢ／ＯＬ］．中国政府网，２０１４－１０－２４．

［２］　陈　雷．新时期治水兴水的科学指南［Ｊ］．中国水利，２０１４，（１６）．

［３］　加强新时期群众工作的成功实践［Ｎ］．湖北日报，２０１２－１１－０７．

［４］　湖南宁乡在冬春农田水利基本建设中实践群众路线［Ｒ］．水利部

农田水利基本建设简报，２０１４－０３

檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶檶
檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪

檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪

檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪
檪

殏

殏殏

殏

０６．

《中国农村水利水电》投稿须知
（１）文稿务求论点明确，论据可靠，数字准确（统一有效位数），文字精练，勿使用方言，应注意保守国家机密，引用资料请

列出出处，不得侵犯他人著作权。文章应有３００字以内的中、英文摘要，并选取３～８个中、英文关键词。

（２）文稿直接通过网上投稿。文稿字数一般不超过６　０００字（包括图、表）。文中计量单位一律采用法定计量单位。

（３）文稿中的表格采用三线表形式，除应注明表序、表名外，表内所用外文符号及其单位应与文稿中相应的外文符号及其

单位一致。文稿中的插图请注明图序和图名，插图中的外文符号及其单位应与文稿中相应的外文符号及其单位一致。机械

图、电路图等的描绘应依照有关国家标准。除机械图外，其他插图中所标尺寸均应注明单位。文稿中的物理量符号（包括角

标）须给出相应的意义解释（必要时在文稿后附上本文符号意义表）。图名与表名应中英文对照。

（４）文末应附参考文献。参考文献只需择其主要者列出，作者撰文时参考过的本刊文献，应尽量列入，未公开发表的资料

请勿引用。文献序号按文中出现的先后顺序排列。文献各项书写顺序如下：

期刊：作者 ．文题 ．刊名，年份，卷（期）：页．
专著：作者 ．书名 ．版次 ．出版地：出版者，年份：页．
（５）来稿如属国家及部委、省级自然科学基金，国家及部委、省级重大（重点）或攻关项目的部分内容和研究成果，请在文

末说明，本刊将优先刊出。如曾在全国性学术会议上宣读，也请在文末予以说明。

（６）所有来稿均需附有作者简介。作者简介务请写清姓名、性别、年龄、职称、职务，研究方向以及Ｅｍａｉｌ。

（７）请勿一稿多投，并请自留底稿，一般不退稿。稿件投出后３个月未接到本刊采用通知者，可自行处理。来稿一经刊

登，即按本刊规定付酬，并赠当期杂志两册。

（８）本刊已与有关机构合作出版网络版和光盘版，作者稿件一经录用，将同时被网络版和光盘版收录，如作者不同意收

录，请将稿件另投他刊。所有刊出文章稿酬均含网络版和光盘版。

（９）编辑部通讯地址：武汉大学二区《中国农村水利水电》编辑部（邮编：４３００７２），Ｅ－ｍａｉｌ：ｘｓｄｂｊｂ＠１８８．ｃｏｍ，电话：（０２７）

６８７７６１３３。

《中国农村水利水电》编辑部

３关于民间资本投入农村水利建设管理问题的研究报告　　王爱国　倪文进　周　玉　等


