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新疆大型灌区农业灌溉水价调研与思考

张 娜

( 新疆维吾尔自治区水利管理总站，新疆 乌鲁木齐 830000)

摘 要: 文章通过大型灌区农业灌溉水价专题调研，全面摸清了新疆维吾尔自治区大型灌区管理

机构、水费收取和支出等基本情况，以及灌区体制改革方案审批、“两定”“两费”测算落实、农

业灌溉水价及水费收取情况，分析了目前存在的主要问题，提出了强化用水定额管理、加快水利

工程管理体制改革、加强农业用水需求管理、健全农业水价形成机制和建立农业用水精准奖补机

制的建议。
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1 大型灌区基本情况

新疆维吾尔自治区地处祖国西北边陲，深居

亚欧大陆腹地，地形呈“三山夹两盆”，国土面积

为 166 万 km2，属典型的内陆干旱半干旱区，降水

稀少、蒸发强烈，农业对灌溉的依赖性极强，生态

环境脆弱，经济相对滞后。根据 2019 年灌区现状

普查［1］，全区共有大型灌区 59 个，有效灌溉面积为

2 956. 7 万 hm2，占全区有效灌溉面积 4 807. 6 万 hm2

的 61. 5%，其中列入《全国大型灌区续建配套与节

水改造规划报告》( 以下简称“全国规划”) 的大型灌

区有 34 个，控制灌溉面积为 2 486. 7 万 hm2。按照

水利部要求，重点对纳入全国规划范围的 34 个大

型灌区进行了农业灌溉水价专题调研［2］。

1. 1 管理机构

自治区大型灌区管理采用各级地方政府行政管

理为主、水行政主管部门行业指导为辅的“条块结

合、分级管理”模式，没有设立独立的灌区管理机

构，且由于部分灌区跨地州、县市，所以在水利行

业指导中又采用流域和区域管理相结合的水资源统

一管理体制，设立流域管理单位。目前，自治区已

基本形成了“国有水管单位 +农民用水合作组织 +

农户”的管理体制，如: 昌吉州呼图壁河大型灌

区，控制性骨干工程由昌吉州直属的昌吉州呼图壁

河流域管理处管理，其他水利工程由县级水利管理

总站( 简称“县水管总站”) 管理，管理体制为昌吉

州呼图壁河流域管理处 +县水管总站 +乡镇水管单

位 +农民用水合作组织 +农户; 哈密市柳条河大型

灌区由巴里坤县水利水电工程管理站管理，管理体

制为巴里坤县水利水电工程管理站 +乡镇水管单位 +

农民用水合作组织 +农户。

据统计，列入全国规划的 34 个大型灌区管理人

员有 13 035 人，平均管理人员数量为 5. 24 人 / hm2。

其中: 公益性管理人员有 5 256 人，占管理人员的

40. 3% ; 劳务派遣、季节性用工等临时聘用人员有

7 779 人，占管理人员的 59. 7%。

1. 2 水费收取和支出

大型灌区水费实际收入为 23. 99 亿元，其中:

农业水费收入为 22. 41 亿元，农业水费中财政转移

支付为 1. 58 亿元。实际人员经费支出为 13. 06 亿

元，其中公益性管理人员经费支出为 1. 99 亿元;

实际工程维修养护支出为 8. 12 亿元，其中公益性

工程维修养护经费支出为 0. 28 亿元。
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1. 3 灌区改造成效

据统计，1998—2019 年 34 个大型灌区累计投

入 151. 38 亿元实施续建配套与节水改造项目建设，

改善灌溉面积 1 492万 hm2，防渗渠道长度 7 289 km，

配套建筑物15 061座，干渠防渗率达到75. 0%，支渠

防渗率达到 62. 9%［3］。2018 年，大型灌区灌溉水

利用系数为 0. 513 6，高出国家节水灌溉规范规定

的灌溉水利用系统 0. 50，低于自治区灌溉水利用

系数 0. 546［4］。与 1998 年灌区改造前对比，亩均综

合灌溉定额降低了 120 m3，年均节水 44. 76 亿 m3，

年新增粮食生产能力 1. 77 亿 kg［5］。

2 大型灌区管理体制改革情况

2. 1 改革方案审批情况

2008 年，自治区启动国有水管单位体制改革

工作，制定了水管体制改革实施办法、改革试点指

导性意见以及水利工程管理单位定岗标准和水利工

程维修养护定额标准。2010 年，国有水管单位全

面完成水管体制改革实施方案编制、批复，大型灌

区也随之完成水管体制改革任务。受地方各级财政

薄弱的影响和制约，34 个大型灌区中 33 个灌区管

理单位被定性为准公益性事业单位，1 个灌区管理

单位被定性为经营性单位( 乌鲁木齐河灌区由乌鲁

木齐市水业集团管理) ，没有灌区管理单位被定性

为纯公益性事业单位。

大型灌区管理单位改变了以往自收自支、自负

盈亏的状况，自治区、地州、县市财政对大型灌区

骨干工程的补助逐渐增加，基本保障了水管单位职

工的收入和社会保障。近些年，大型灌区的田间工

程在高效节水建设的快速发展推动下，小型水利工

程管理体制改革不断进步，积极探索以农民合作组

织为管护主体的运行机制，并不断吸引社会资本参

与工程建设和管护，提高了运行效率和服务水平，

逐步降低了供水成本［6］。

2. 2 “两定”“两费”测算和落实情况

( 1) 自治区 119 个国有水管单位 2008 年核定

公益性人员基本支出经费 3. 70 亿元，其中自治区

财政承担了南疆 3 个地州和国家级贫困县 35 个水

管单位 3 226 名公益性管理人员的基本支出经费

1. 06 亿元，其他水管单位的人员基本支出经费由

同级财政承担。2008 年 33 处准公益性大型灌区核

定公益性管理人员为 5 607 人，核定公益性管理人

员经费为 1. 87 亿元。2018 年灌区实际管理人员为

12 759 人，其中公益性管理人员为 5 256 人，自治

区和县市财政落实公益性管理人员经费 1. 99 亿元，

落实率为 106%。随着事业单位工资制度的改革、

社会保险制度的完善，主要依靠各级财政的资金

支持，大型灌区公益性管理人员经费基本得以保

障。

( 2) 自治区国有水管单位 2008 年核定公益性

工程维修养护经费为 2. 46 亿元，其中自治区财政

承担自治区直属水管单位的公益性工程维修养护经

费，其他水管单位的公益性工程维修养护经费由同

级财政承担。2008 年 33 处准公益性大型灌区核定

公益性工程维修养护经费为 2. 22 亿元。2018 年实

际支出维修养护经费 8. 12 亿元，其中实际落实公

益性工程维修养护经费 0. 28 亿元，落实率仅为

12. 6%。地方各级财政只能解决管理人员经费，无

力支持灌区开展工程维修养护，资金缺口很大。

2. 3 农业灌溉水价及水费收取情况

全区所有的大型灌区都收取水费，其中伊犁州、

塔城地区、阿勒泰地区、乌鲁木齐市、昌吉州、哈

密市、巴音郭楞蒙古自治州、阿克苏地区、喀什地

区( 除叶城县和麦盖提县) 、克孜勒苏柯尔克孜自治

州的阿合奇县和乌恰县、和田地区采用“收支两条

线”方式; 博乐州、吐鲁番市、克拉玛依市、喀什地

区的叶城县和麦盖提县、克孜勒苏柯尔克孜自治州

的阿图什市和阿克陶县采用“自收自支”方式。

大型灌区现状执行水价为 0. 073 元 /m3，执行水

价仅为运行维护成本水价 0. 140 元 /m3 的 52%，其

中: 北疆和东疆除伊犁州外的大型灌区，执行水价

均已达到运行维护成本水价的 70%以上; 南疆大型

灌区执行水价不足运行维护成本水价的 60%。大型

灌区水费收取率均在 90%以上，其中昌吉州、塔城

地区、博乐州等地已达到 100%，通过提高水费收

取率增加水费收入的潜力较小。目前，只有昌吉州、

吐鲁番市、塔城地区等区域建立了终端水价制度，

南疆地州大部分县( 市) 还没有征收末级渠系维护费。

3 存在的主要问题

3. 1 灌区水利工程基础设施薄弱

自治区列入全国规划的大型灌区只占灌区总数

的 57. 6%，还有 25 个大型灌区未列入全国规划;

在国家和自治区资金扶持下，开展续建配套与节水
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改造的大型灌区也只是完成了规划投资，如柳条

河、三屯河等已经销号的 7 个大型灌区规划投资

13. 12 亿元，实际只下达骨干工程投资 5. 2 亿元，

占规划投资的 39. 65%，规划改造渠道 1 112 km，

实际改造 401 km，占规划改造的 36. 5%。由于资

金短缺严重，大型灌区未能形成完整的“引蓄提排

供”的水利工程体系，普遍存在末级渠系未配套现

象，灌区工程作用和效益难以得到充分发挥; 计量

设施严重不足，水费计收大多采用整村按面积分摊

的办法，无法做到真正意义上的“按方收费”，难

以实行超定额累进加价制度。

3. 2 灌区水利管理体制不完善

目前，自治区流域管理与区域管理相结合的水

资源统一管理体制尚不完善，由于管理体制不顺、

管理经费不足，水管人员严重不足，同时由于待遇

较低、生活条件艰苦，技术人员流失现象严重，导

致水利管理技术水平低下，上级制定的灌区水管政

策在基层得不到很好落实。最严格水资源管理制度

需要进一步落实到位，水权、水价、水市场等改革

还处在试点阶段尚未全面推进，区域之间、城乡之

间、兵地之间、行业之间供用水缺乏统筹调配。

3. 3 农业水价综合改革推进力度不足

自治区农业水价综合改革进展极不平衡，昌吉

州、博乐州、吐鲁番市、哈密市等地改革成效逐步

显现，改革红利已逐渐释放，但南疆区域推进困

难。2016 年以来，以大型灌区为重点开始推进农

业水价综合改革试点，3 年累计实施计划改革面积

1 863. 49 万亩，占总体改革面积的 32%。目前只

有昌吉州、吐鲁番市、博乐州、塔城地区、哈密市

等地完成改革任务的 50%以上，其他地区特别是

南疆 4 个地州进展缓慢，严重影响了农业水价综合

改革的整体进度。执行水价长期低于运行维护成本

水价，执行水价与运行维护成本价处于政策性倒

挂，农业水价调整难度大。

3. 4 农业水价综合改革机制不健全

自治区尚未建立健全用水管理、工程建设和管

护、农业水价形成、精准补贴和节水奖励等机制，

无论是大型灌区的骨干工程还是田间工程依然存在

重建设轻管理的问题。部分地区依然将农业水价综

合改革视为提高水价，没有从健全水价制度的高度

认识改革工作，从而建立、落实超定额用水累进加

价制度，同步建立精准补贴和节水奖励机制。

3. 5 公益性工程维修养护经费不足

自治区各级财政只能保证公益性管理人员经费

支出，公益性工程维修养护经费严重不足，直接影

响到灌区水利工程的正常运行和水管单位的稳定与

发展。部分地区工程验收不及时，测算、批复的农

业水价偏低，不能真实反映灌区工程运行成本; 采用

“收支两条线”的一些县( 市) ，随着农业灌溉水价的提

高，收取的水费也相应提高，但国有水利工程供水水

费用于工程运行和维修养护的支出少于 60%，灌区管

理人员和老百姓没有享受到改革带来的“红利”。

4 推进灌区农业灌溉水价改革的意见建议

4. 1 强化用水定额管理

实行定额管理不仅是控制用水总量、实现节约用

水的重要举措，更是确保生态用水、实现区域流域可

持续发展的重要保障。依据“三条红线”加强灌溉用水

管理，按照灌溉用水定额，逐级将灌区用水总量控

制指标分解、落实到斗口控制单元，明晰用水单位

或主体。限额内用水的用水主体进行财政补贴，对

超限额的用水实施累进加价制度。逐步实现“以水定

需、以水定产”，通过大力发展节水农业、强化农业

用水定额管理，达到严格控制用水总量的目的。

4. 2 完善灌区工程建设

“十四五”时期是水利事业发展的关键期，按

照“设施完善、管理科学、节水高效、生态良好”

的灌区现代化总体目标，大力推进现代化灌区建

设，结合大型灌区实际情况，科学分析，做好顶层

设计，明确灌区现代化改造的指标，即灌溉保证率

达到设计以上标准，灌区骨干灌排设施完好率达到

90%以上、公益性管理人员基本支出和公益性工程

维修养护经费财政补助落实率达到 95%以上、灌

溉水利用系数达到 0. 55 以上、灌区信息化覆盖率

达到 80%以上［7 － 8］。统筹整合大中型灌区、土地整

治、农业综合开发、小型农田水利建设等各类涉水

涉农资金，完善灌区水利工程的基础设施，加强末

级渠系改造及渠系配套设施建设，打通农田灌溉“最

后一公里”，为农业水价综合改革提供硬件支撑。

4. 3 加快水管体制改革

针对自治区地方财力较弱的现状，逐步在大型

灌区培养财政承担与水费收缴相结合管理模式，及

时修订自治区水利工程维修养护定额标准( 试点) ，

调整定额标准，建立管理单位人员经费与当地同类
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人员经费、工程维修养护经费与物价水平相适应的

同步增长机制。建立农业水权确权制度，应结合土

地清理、农村土地承包经营权确权和不动产登记等

成果，在“三条红线”用水总量控制指标范围内，

对基本农田、农民二轮承包地、村集体预留地、国

营农林牧场等各类依法获得开发权的土地确定初始

水权。深化小型水利工程产权制度改革，明晰小型

水利工程产权，鼓励将末级渠系工程产权移交给农

村集体经济组织或农民用水合作组织。鼓励创新农

民用水合作组织发展模式，适应农业生产经营方式

的转变，结合自身特点和发展需求，合理选择农民

用水合作组织的发展模式，健全工程管护机制，积

极筹集管护经费，落实管护人和管护责任。

4. 4 加强农业用水需求管理

按照自治区“稳粮、优棉、促畜、强果、兴特

色”的总体要求，在稳定粮食产量和产能的基础

上，进一步优化大型灌区的粮、经、饲( 草) 比例，

形成推进粮经饲兼顾、种养加协调、农林牧渔结

合、第一二三产业融合发展的新型农业结构。根据

各地不同的气候特点、水资源现状、农业种植方

式，在发展高效节水的基础上，大力推广水肥一体

化技术，开展节水农业试验示范和技术培训，提高

农民科学用水技术水平。

4. 5 健全农业水价形成机制

各地( 州、市) 辖区内跨县( 市) 和地( 州、市)

所属水利工程农业供水价格由授权的地( 州、市)

人民政府( 行政公署) 制定，县( 市) 所属的水利工

程农业供水价格由授权的县( 市) 人民政府制定;

为保证粮食安全，区别对待粮食作物( 小麦) 和经

济作物用水类型，在终端用水环节逐步推行分类水

价，根据不同水源类型实行地表水、地下水分类水

价，地下水农业供水价格原则上应达到完全供水成

本; 按照“多用水多付费”的原则，在实行农业用

水定额管理的基础上，积极推行超定额累进加价制

度; 建立并完善计量合理、管理规范的终端水费计

收体制，稳步推进农业终端水价制度。

4. 6 建立农业用水精准奖补机制

建立与节水成效、调价幅度、财力状况相匹配

的农业用水精准补贴机制; 建立健全易于操作、用

户普遍接受的农业用水节水奖励机制，对积极推广

应用工程节水、农艺节水、调整优化种植结构等实

现农业节水的用水主体给予奖励，对于未发生实际

灌溉，因种植面积缩减或者转产等非节水因素引起

的用水量下降，不予奖励; 奖励标准应依据定额用

水量与实际用水量之间的节约水量计算确定，同时

要综合考虑水权交易、回购等因素，结合当地农业

用水情况选择适宜的奖励方式，可根据节约水量给

予奖励，也可采取节水回购给予奖励; 要多渠道筹

集精准补贴和节水奖励资金，精准补贴和节水奖励

资金以各级财政补助和水资源费为主，统筹整合超

定额累进加价水费、水权转让费等多种资金来源，

并上交同级财政，纳入财政预算管理。

5 结 语

2017 年 3 月，自治区人民政府印发了《新疆维

吾尔自治区农业水价综合改革实施方案》( 新政发

〔2017〕29 号) ，为农业水价综合改革工作指明了

路径、明确了任务。大型灌区需要不断探索和发展

以水价改革为牵引、以工程节水为主线、以水权改

革和小型水利工程产权制度改革及“三项补贴”落

实为辅助的农业节水和高效用水模式，全面推动农

业水价综合改革，确保改革取得实效。
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