
        1

江苏省农田水利设施管护经费投入保障机制初探

陈  诚，袁承斌 *
（扬州大学水利与能源动力工程学院，江苏  扬州    225009）

摘要：随着我国对农田水利建设的大力开发，农田水利设施管理与维护问题日益突出。通

过必要的管护措施确保农田水利工程能够充分发挥其应有的效益，成为近年来农田水利

工程建设研究的热点之一。目前大部分研究多集中于对确立农田水利设施产权制度、管护

方式的探讨上，对管护经费投入保障机制的研究较少。本文基于财政政策的视角，分析农

田水利工程运行维护费用缺乏有效投入与经费保障问题，提出具有江苏特色、操作性较

强的农田水利设施运行管护财政政策机制，为经费投入无保障问题的解决提供一定的参

考和依据。
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Primary exploration of the guarantee mechanism of investment and management
of farmland water conservancy facilities in Jiangsu 
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Abstract：With the development of irrigation and water conservancy construction in China, the problems of 

management and maintenance of irrigation and water conservancy facilities are becoming more and more serious. It 

has become one of the hot spots in the field of water conservancy and hydraulic engineering construction to ensure 

that the farmland water conservancy project can give full play to its benefits by means of necessary management 

measures. At present, most of the research is focused on the establishment of farmland water conservancy 

facilities property rights system, management and protection methods, the research on the protection mechanism 

of investment funds is less. In this paper, the view of fiscal policy based on the analysis of the maintenance cost 

effective investment and funding problems of lack of protection of farmland water conservancy project operation. 

Strong operational farmland water conservancy facilities operation and maintenance mechanisms of fiscal policy 

with the characteristics of Jiangsu are put forward to provide a reference and basis for solving the problem without 

security funds.
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0  引言

水是农业的命脉，是粮食生产的根本。水之

于农业生产，有利亦有害，少则旱，多则涝，都会

导致粮食减产，对粮食安全造成威胁。2011 年，国

务院发布 1 号文件《中共中央国务院关于加快水

利改革发展的决定》，明确提出：“水是生命之源、

生产之要、生态之基。”这是新中国成立 62 年来

首次以中央文件的形式对水利工作进行全面部署。

“十二五”期间，江苏省投入 680 亿元用于农村

水利建设，远远超过“十一五”期间的 230 亿。随

着近年来政府大规模农田水利建设资金的投入，农

田水利工程供求矛盾状况已得到有效缓解，但是

达到农田水利工程设施持续发挥作用的关键在于

运行过程中加强农田水利工程设施的管理和维护。

如何确保农田水利工程能够充分发挥其预期的效

益，为农业生产服务，已得到人们越来越多的关注。

目前，小型农田水利工程普遍存在“重建轻管”、

产权不清、管护主体和责任不明、管护经费不足等

问题，直接导致工程效益大幅度衰减。这些问题

若不尽快从根本上解决，不仅已建的大量小型农

田水利工程效益无法充分发挥，而且国家今后一

个时期投入巨资新建的农田水利工程也将难以持

续正常运行。因此，迫切需要深化农田水利设施产

权制度改革及创新运行管护机制。针对上述问题，

大部分研究就农田水利设施产权归属、管护方式

等问题，基于产权制度 [1-2]、公共物品理论 [3-5]、制

度变迁理论 [6]、“多中心治理”理论 [7]、博弈论 [8]

进行了分析和研究，鲜见有关管护财政政策机制

的研究。本文拟着眼于农田水利设施管护经费投

入的问题，探索建立一套具有江苏特色的农田水

利设施运行管护财政政策机制，解决管护资金投

入来源问题，为其正常运行和效益发挥提供保障。

1    管护经费投入现状及必要性分析

2000 年 3 月 2 日，中共中央、国务院下发《关

于进行农村税费改革试点工作的通知》，决定率

先在安徽省进行农村税费改革试点。江苏省于

2001 年全面开展农村税费改革。涉及农村水利建

设的政策规定主要有 3 方面：一是逐步取消统一

规定的劳动积累工和义务工（以下简称“ 两工”）；

二是改革村提留使用办法，原村提留中主要用于

农田水利建设的公积金取消；三是村内兴办公益

性事业，实行“一事一议”。

以江苏省为例，农村税费改革对其农村水利

建设带来了新的变化和挑战。长期以来，农民一直

是全省农村水利的投入主体，地方财政只给予适

当补助。税费改革后，“两工”逐步取消，占农村水

利工程总量 70% ～ 80% 的跨村、跨乡工程失去了

原有主要投入渠道，新的资金渠道尚未明确。没

有政策或法律规定的投入机制，分散生产经营的

农户难以组织开展水利建设，更难以进行水利设

施管护。特别是在建立社会主义市场经济体制的

新情况下，农民的思想观念也发生了较大的变化，

按照经济学中的经济人假定，每个人都以自身利益

最大化为目标，即对与自己有直接收入的事愿意

干，无直接收入的事不愿意干。像农村水利属于公

益性较强的事业，虽然是改善农村生产条件的重

要行为，农民是受益主体，但不是直接受益，因而

农民投资投劳的主动性不高，缺乏动力。

2011 年中央 1 号文件《中共中央国务院关于

加快水利改革发展的决定》明确要求对公益性小

型水利工程管护经费给予补助。之后，中共中央和

江苏省出台了一系列政策对小型水利工程管护经

费的问题给予指导。2014 年，水利部、财政部、国

家发展改革委组织开展了农田水利设施产权制度

改革和创新运行管护机制试点，要求各省（区、市）

水利、财政、发展改革部门要指导试点县进一步

细化实化试点方案，加强对试点工作的检查督导

和总结评估。江苏省获批南京高淳区等 5 个国家

级试点，以及南京江宁区等 16 个省级试点。

农田水利工程设施大部分具有公益性，仅靠

其自身的收入远不足以维持正常的运行和发展。农

田水利工程的经费投入机制仍然不完善，具体表

现为：各级政府的财政支出有限，大幅度增加农

田水利工程投资的可能性并不大，尤其是管护资

金；农田水利工程很少能够在短期内盈利，社会

各阶层对它的投资热情并不高。这种情况加剧了

农田水利工程筹集资金，尤其是管护资金筹集的

难度。资金的缺乏会使农田水利工程管理工作寸

步难行。因此，解决管护资金投入来源问题，寻求

新的长效经费投入保障机制是农田水利工程设施

良性发展的关键，如何科学合理确定农田水利工

程维修养护经费需求，指导地方足额落实经费预

算，规范资金使用，进而提高维修养护资金的使

用效率成为农田水利工程养护管理工作所必须面
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对的重要问题。

2    建立管护经费长效保障机制

2.1   管护经费来源及用途

管护经费主要来自国家、各级地方政府投入、农

民自筹资金、工程收益、水费等，具体包括：（1）中

央统筹、省财政资金；（2）县镇财政专项补助资

金；（3）村级经济筹集资金；（4）通过整合管护项

目统筹资金；（5）通过资源性水利工程开发来筹

措资金；（6）水利开发收益赚取资金；（7）通过村

民集资；（8）农业水价改革获取的水费。

主要用途包括：小型水利工程管理资金重点

用于小型水利工程管理中的人员工资及保险、材

料设备、维护保养、工程管理用具以及用于工程

管理的工作经费。奖补资金对参与小型水利工程

运行管理的单位、组织和个人给予一定经费补助，

以提高其参与管护的积极性。

2.2   管护经费投入模式研究

按照“谁出资，谁所有；谁受益，谁管护”的原

则，制定如表 1 的产权、管护、经费投入参考模式。

2.3   灌区小型农田水利工程养护定额

2004 年水利部、财政部发布了《水利工程维

修养护定额标准（试点）》，对大中型水利工程维

修养护进行了规定，有效促进了维修养护经费落

实。该定额仅明确了农田水利工程中的大中型灌

区、大中型泵站的维修养护定额，未对小型农田

水利工程维修养护定额做出规定，使得地方在开

展相关工作时缺少有效依据。为此，水利部制定了

《小型农田水利工程维修养护定额（试行）》（2015

年 7 月），将小型农田水利工程维修养护分为自流

灌区工程维修养护、提水灌区工程维修养护、井

灌区工程维修养护和高效节水灌溉工程维修养护

等四类。高效节水灌溉工程维修养护分为管道灌

溉工程维修养护、喷灌工程维修养护和微灌工程

维修养护三类。

在水利部《小型农田水利工程维修养护定额

（试行）》所给定额标准的基础上，针对江苏经济

发展的实际情况，对江苏不同地区（苏南、苏中、

苏北）的同类小型农田水利工程，分别给出其定

额标准调整系数。其中苏南地区推荐为 1.15，苏中

地区推荐为 1.05，苏北地区推荐为 1.00。不同养

护定额见表 2 ～表 7。管护内容不再罗列，具体可

参考该养护定额。

2.4   管护经费落实保障机制

实际管护过程中，应当注意如下几个问题：①

产权归谁谁出钱管（根据实际情况受益者适当分

表 1    农田水利设施产权分类、管护模式、经费投入模式

兴建主体 所有权主体 受益范围 管护主体 管护经费投入模式

国家出资
国家、农村集体经济组织

或农民用水合作组织

两个以上行政村，
属乡镇（街道）辖区内

乡镇街道

 所有权主体投入为主
管护主体投入为辅

两个以上行政村共建共用 联村组织

两个以上村民小组、
属村级管理范围

村民委员会

村民小组管理范围 村民小组

农村集体经济
组织

农村集体经济组织 农村集体经济组织
农村集体
经济组织

集体投入为主
政府投入为辅

受益户共同出
资

受益户共同所有 受益户 受益户
受益户投入为主

政府投入为辅

社会资本
投资

个人所有

个人 个人 个人

集体
集体为主
个人为辅

集体为主
个人为辅

注：多方参与管护经费投入的情形，其投入比例按经济发达程度不同适当进行调整。对于苏南（南京市、镇江市、常

州市、无锡市、苏州市）、苏中（扬州市、泰州市、南通市）、苏北地区（徐州市、宿迁市、淮安市、连云港市、盐城市），国家、

政府投入比例逐渐增大，个人、受益户、集体（非政府主体）投入比例逐渐降低。

陈    诚，等：江苏省农田水利设施管护经费投入保障机制初探第 5 期
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表 2    自流灌区养护定额标准表

表 3    提水灌区养护定额标准表

表 4    井灌区养护定额标准表

表 5    管道灌溉工程养护定额标准表

表 6    喷灌工程维修养护定额标准表

表 7   微灌工程维修养护定额标准表

 单位：万元 /（万亩·年）

 单位：万元 /（万亩·年）

 单位：万元 /（万亩·年）

 单位：万元 /（万亩·年）

 单位：万元 /（万亩·年）

 单位：万元 /（万亩·年）

管护等级 一 二 三 四 五 六

灌溉面积 A（万亩） A ≥ 300 300 ＞ A ≥ 100 100 ＞ A ≥ 30 30 ＞ A ≥ 5 5 ＞ A ≥ 1 A ＜ 1

分级
分区
定额
标准

苏南地区 22.92 23.38 24.67 27.00 31.21 36.36

苏中地区 20.93 21.35 22.52 24.65 28.50 33.20

苏北地区 19.93 20.33 21.45 23.48 27.14 31.62

管护等级 一 二 三 四 五 六

灌溉面积 A（万亩） A ≥ 100 100 ＞ A ≥ 30 30 ＞ A ≥ 5 5 ＞ A ≥ 1 1 ＞ A ≥ 0.5 A ＜ 0.5

分级
分区
定额
标准

苏南地区 20.15 20.26 20.45 20.83 24.01 25.56

苏中地区 18.39 18.50 18.67 19.02 21.92 23.34

苏北地区 17.52 17.62 17.78 18.11 20.88 22.23

养护等级 一 二 三

灌溉面积 A（亩） A ≥ 400 400 ＞ A ≥ 200 A ＜ 200

定额 苏北地区 15.06 17.13 27.38

工程类型 管道灌溉工程

分区定额标准

苏南地区 30.81

苏中地区 28.13

苏北地区 26.79

工程类型 管道灌溉工程

分区定额标准

苏南地区 30.66

苏中地区 27.99

苏北地区 26.66

工程类型 微灌工程

分区

定额

标准

苏南地区 39.56

苏中地区 36.12

苏北地区 34.40

注：江苏的井灌区主要集中在苏北地区。

江  苏  水  利 2017 年 5 月
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担），国家、政府“以奖代补”提高农民积极性；②

政府和工程管护主体都应明确管护责任人，确保

有管护人员管工程，有政府人员监督管护人，做到

奖惩一致，奖惩并用；③根据考核工作进行分级奖

补，及时公示；④人民对政府的工作进行监督，对“该

奖不奖”、“该罚不罚”、“奖惩不实”、“长期管护

不利”等情况，应当对政府相关责任人予以批评，及

时更换相关人员。

对于国家筹资建设的农田水利工程，产权归

国家所有，农民有使用权，对于此类工程的管护以

国家筹资为主，以奖补的形式发放给使用者；农民

用水协会或个人筹资管护为辅。根据考核评分结

果、实际管护效果的差异，实行分级奖补，以提高

农民自主管护的积极性。对产权归农民用水协会

或农民个人的农田水利工程，以用水协会或农民

筹资管护为主，国家奖补为辅，具体比例可根据工

程的等级、规模、灌溉效益等确定，等级高、规模大、

灌溉效益明显的工程，国家可适当增加奖补资金

的比例。奖补资金应参照考核评分结果、实际管

护效果下发，对于考核情况较差的工程，宜少奖

甚至不奖。考核评定工作每年组织一次，完成之

后据此下发奖补资金，及时进行公示。最终目的是

通过分级考核与奖补提高农民自发对农田水利工

程进行管护的积极性。

对于奖补资金的支出者，应依据工程的实际

受益范围确定。比如，某一农民自筹自建的农田灌

溉抽水泵站工程，应当遵循“谁建产权归谁，谁有

产权谁来管”的原则，同时政府适当给予奖补以

提高农民的积极性。若该泵站工程的灌溉受益区

域涉及多个村镇，应由所涉及村镇的地方政府根

据受益程度联合进行奖补。在实际管护过程中，应

当首先明确工程的投资人——产权人——管护责

任人，奖补资金应及时下达给管护责任人，当发

生管护不利的情况时，管护责任人是应当进行赔

偿的第一责任人，做到“奖惩一致”。

对于长期（3 年以上或者 5 年以上）考核结果

较差、管护不利的小型农田水利工程，在国家奖补

资金到位的前提下，由此造成的后果由实际管护

责任人负责。因为非不可抗力造成的管护不利，而

使工程的使用年限、实际效益受到影响的，应由

实际管护负责人给予一定的赔偿，并扣回已经发

放的部分奖补资金，具体情况应当予以公示。通过

“奖惩并用”的方式确保小型农田水利工程管护

新机制的建立和实施。情节严重的，应参照相关法

律法规执行。通过以上一系列措施的实施，切实

扭转由“建设为主、管理为辅”向“建管并重”转变。

从政府的层面来看，为保障管护机制的顺利

实施，应当建立财政保障机制。政府应当建立农

田水利设施管护专项资金，专门用于管护，在政府

公务人员中明确管护责任人对资金进行管理，同

时人民对政府有监督的义务。如发现“该奖不奖”、

“该罚不罚”、“奖惩不实”、“长期管护不利”等

情况，政府的管护责任人应负有一定责任。由于政

府过失造成农田水利工程长期管护不到位的情况

且未采取积极措施进行弥补的，应当对政府的管

护责任人进行通报批评，情况严重的，应撤销其

管护职能，择能人代之。对农田水利工程管护情

况长期保持良好、管护机制实施到位的，也应当对

政府内部的管护责任人予以褒奖，以提高其履行

职能的积极性。

对于一些管护情况比较好的试点地区与部门，

应当及时分享经验，由有经验的管护管理者与人

员对全省的管理单位主要负责人及相关管护人员

进行培训，逐渐形成一整套的具有江苏特色、可

操作性强、效益明显的农田水利设施运行管护财

政政策机制。

3    结论与展望

本文针对江苏省不同地区的实际情况，因地

制宜地提出了一套初步的农田水利设施管护经费

投入长效机制。并从管护的整体层面分析，提出在

明确管护主体之后应进一步选定管护责任人，由

管护责任人接受政府的绩效考核以及奖惩措施。同

时，实行管护责任人与政府的互相监督。当管护不

利情况发生时，双方应负有连带责任，这样可有效

地调动管护积极性，确保奖惩考核机制达到预期

的目的。

2000 年税费改革后，随着“两工”逐步取消，及

近年来国家对水利建设投资的逐年加大，农田水

利设施的管护问题必将得到越来越多的关注，其

经费长效保障机制的建立是水资源规划经济学中

的一个新的难点和热点，它与农村水利建设投融资

体系建立 [11-12]、农村供水水价 [13-14]、节水型社会建

设 [15-17]、农田水利工程建设项目绩效评价 [18-20] 等

问题密切相关。农田水利设施管护问题所涉及的
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产权制度、管护方式、经费保障、绩效考核及奖惩

机制等诸多环节中，经费投入保障机制的建立是

管护顺利实施的根本，今后应充分予以重视。
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