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摘要：为进一步提高灌区管理水平和服务质量，研究基于平原河网地区大型灌区实际，提出了以

灌区规范化管理为基础、监管考核打分为方法、灌区补助资金为奖惩手段的一套规范化监管体

系，主要从组织制度、安全监管、供用水监管和经济监管四个方面开展考核，采用“自下而上汇

报+自上而下抽检”与“综合考核+技术考核”的监管运行方式，配合补助资金奖惩措施，达到监

管目的。
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规范化监管体系研究

Research on standardized supervision system of large-scale irrigation areas in
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Abstract: Based on the actual large-scale irrigation areas in the plain river network region, this paper proposes a
set of regulatory system based on standardized irrigation area management, regulatory assessment scoring method,
and irrigation area support funds as a control means in order to improve the management level and service quality of
irrigation areas. The main regulatory content includes the organization system, safety supervision, water supply
supervision and economic supervision. The regulatory system is based on“ bottom-up reporting + top-down
sampling”and“comprehensive assessment + technical assessment”, with the support funds reward and punishment
measures to achieve regulatory purposes.
Key words: large-scale irrigation area; irrigation area management; regulatory system; standardization

灌区作为复杂的自适应系统，既包含物理设施

（渠道、泵站等），还包括制度规则设施（制度流程、

监督治理等）等人类与灌区交互的关键环节［1］，容易

受治理能力、治理手段的变化而改变健康状态。

因此，不同的监管办法和监管模式会直接影响灌区

现代化改造提升效果，甚至关系到灌区高质量发展
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进程［2］。

目前关于灌区建设发展中监管治理机制的研

究不多见，主要涉及工程维护管理、水资源综合利

用、灌溉技术发展、管理制度建设等方面。罗琳等［3］

认为，我国灌区建设和管理还存在管理水平有限等

主要问题，影响农业灌溉效益；李根东等［4］认为要建

立高效科学的运行机制推进灌区工程建设管理的

标准化规范化，最终带动灌区科学健康发展；张闻

笛等［5］认为，各省级水行政主管部门应整合水利行

业力量，加强地方水利监督检查队伍建设，提高行

业监管水平。

为提升灌区治理能力，促进灌区整体健康状态

提升，本文以平原河网地区大型灌区为案例，初步

构建一套适宜的监管体系，通过实施外部监督考核

激励措施，强化灌区系统内部标准化管理。

1 灌区规范化监管体系构建框架

规范化监管体系包括两部分内容，即规范化管

理与规范化监督考核。首先明确监管体系中规范

化管理和监督考核对象为平原河网地区大型灌区

管理机构，考核工作由省级、地方水行政主管部门

组织实施。基层灌溉管理组织根据大型灌区管理

机构考核办法制定相应管养队伍考核办法。

大型灌区规范化管理主要是对灌区运行管理

中主要内容的操作方法、业务流程、运行规则、衔接

过程等进行梳理，使灌区管理运行过程有章可循。

此外，规范化管理明确各项工作职责和管理流程，

便于实施考核和监督，而监督和控制机制的实施力

度和完善程度对大型灌区管理机构参与灌区规范

化组织与集体行动至关重要［4，6］。因此，下文以政府

为主导，按照责任推动、部门协同的原则，提出平原

河网地区大型灌区的规范化监管体系，制定监管考

核打分标准，其主要内容包括组织制度监管、安全

监管、供用水监管、经济监管。

1.1 灌区组织制度监管

灌区管理组织按渠系统一管理、分级负责的原

则，结合灌区工程实际，建立职能清晰、事企分开、

管养分离的管理运行机制。大型灌区管理大多采

取专业管理机构与群众性管理组织相结合的办

法。专业管理组织是全面负责灌区日常管理工作

的常设管理机构，代表国家对灌区范围内除群众集

资兴建以外的工程，包括水源工程、取水枢纽工程

和支渠以上渠系工程进行管理。群管组织在不同

灌区有不同管理形式，主要包括农民用水协会等农

民用水合作组织、基层水利站管理、承包管护等多

种形式。一般支渠以上工程由灌区专管机构管理，

支渠以下工程由群管组织管理［5］。管理组织架构

见图1。

灌区组织制度规范化管理主要从管理机制体

制与运行机制建设、制度建设与执行、基层用水

组织建设和精神文明建设 4项开展考核，总分为

40分，每项满分为10分，按3个档次赋分：全部实现

为8~10分，基本实现为6~7分，基本未实现为0~5分，

扣分标准可根据实际情况酌情给出，具体考核办法

见表1。
1.2 灌区安全监管

灌区安全管理总目标是在建设过程中建立安

全生产责任制，最大限度地规避安全风险，降低工

程损失，实现零风险、零事故、零损失，履行安全生

产监管职责和主体责任。从实地调研结果来看，大

型灌区需建立完善形成统一的规范化安全管理流

程，包括灌区防汛抗旱和应急管理、工程安全管控、

安全标志和安全设施管理、水行政执法管理 4项常

态化操作流程，满分为 40分，每项考核计 10分，考

核办法具体内容见表2。
1.3 灌区供用水监管

灌区管理单位要统筹灌区范围内生产、生活、

生态用水需求，科学调配供水，推行总量控制与定

额管理，规范供水、用水、收费等行为。根据灌区实

际与需要开展用水计量、水质管理工作，对提高节

水能力、供水服务质量有推动作用。灌区供用水规

范化管理及考核办法具体内容见表 3，分为 4项，总

分为40分。

1.4 灌区经济监管

大型灌区经费来源主要是财政补贴和水利工

程水费。灌区管理单位经济管理涉及工程建设、人

图1 灌区组织架构
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员管理、工程运行维护、供水成本计收等多项经费，

需要建立健全财务管理和资产管理机制，专款专

用，对资金使用全过程进行实时监督灌区经济规范

化管理及考核办法具体内容如表 4，分为财务与资

产管理、供水成本核算、基层用水组织费用管理项，

总分为30分，每项计10分，按3个档次赋分。

表1 灌区组织制度规范化管理及考核打分

项目

管理机制体制与
运行机制建设

制度建设与执行

基层用水
组织建设

精神文明
建设

分值及标准

全部实现（8~10分）

完成职能清晰、权责明确的管理机制体制
改革，确立符合灌区实际的事企分开、管
养分离或物业化管理等模式

建立符合灌区需要的组织、安全、工程、供
用水、经济等管理制度体系，明确岗位责
任主体和工作职责

指导灌区基层用水组织的建设和管理，充
分发挥基层用水组织的作用，并对基层意
见和建议进行记录

重视管理单位精神文明建设，有序推进地
方特色水文化建设，管理单位环境优美

基本实现（6~7分）

管理机制健全并符合实际，运行
机制职能清晰且落实实施

有明确的管理规章制度，关键岗
位制度明示

基层用水组织体系健全，有基层
用水组织参与用水管理和工程
运行维护制度

开展精神文明教育活动，水文化
宣传活动，管理单位环境良好

基本未实现（0~5分）

管理机制未按要求调整、
运行机制不明

管理体制不顺畅，管理权
限不明确

未制定或落实基层用水
组织参与运行管理制度

对精神文明、文化创建、
环境建设不重视

表2 灌区安全规范化管理及考核打分

项目

防汛抗旱和
应急管理

工程安全管控

安全标志和
安全设施管理

水行政执法管理

分值及标准

全部实现（8~10分）

组建防汛抗旱抢险队伍，配备应急救援物
料储备，定期开展培训演练

开展工程日常巡查、定期检查、特别检查，
对安全隐患进行排查和检修

依规设置安全标志，配备安全设施

设置水政监察、执法队伍，定期开展水政
巡查，对违法行为进行处理

基本实现（6~7分）

具有应急抢险工作队伍并满
足应急抢险需求

定期巡检，对工程安全出现隐
患进行检修

安全标志不健全，安全设施不
配套

定期开展水政巡查，并对结果
进行记录

基本未实现（0~5分）

不具备防汛抗旱和应急抢
险能力，出现重大险情，造
成巨大损失

对灌区工程隐患排查不明，
出现重大险情

未设置安全标志，未配备安
全设施

未开展水政巡查

表3 灌区供用水规范化管理及考核打分

项目

取水许可及
供用水计划管理

供用水测量管理

灌溉水质管理

灌溉节水
技术推广

分值及标准

全部实现（8~10分）

取水许可手续规范，推行总量控制和定额
管理，用水总量指标细化到用水主体

根据需要设置量水设备，配备量水测水技
术人员，水量测量精准

依规开展水质检测工作，制定水污染防治
预案和措施

积极推广节水技术和水价改革，结合灌区
实际，建立灌溉试验基地

基本实现（6~7分）

具有满足灌溉需求的取水许
可规范和供用水调配方案，水
量调度通畅

供水计量设备和测量满足用
水统计、水费计收需求

定期开展水质监测工作且水
质安全有保障

实施节水推广计划，完成水价
合理改革

基本未实现（0~5分）

不具备取水许可规范，供水
计划不满足灌溉需求

未按规定检测率定供用水
量或工作不可靠

未开展水质监测工作

未开展节水行动和水价改
革，未进行灌溉试验
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2 监管考核体系运行与奖惩方案构建

目前平原河网地区大型灌区补助经费的资金

投入主要以“政府主导、社会参与”的形式组成，包

括政府对大型灌区日常管护、节水改造和续建配套

等灌溉工程投资等。政府通过资金补助与管控把

各种约束手段有效结合，但如何在降低监管成本的

同时产生足够的监管约束力，这是监管考核体系运

行和奖惩方案需要着重考虑和重点解决的问题。

2.1 监管考核体系运行

本文提出以年终总结考核监管和年中落实抽

查的方式，实现自下而上材料汇报、自上而下落实

检查的层级式监管运行办法（图 2）。此外，为减轻

层级检查压力和成本，增加对建设落实情况的专业

性考察，对监管对象进行抽查考核结合查收总结材

料、听汇报、查资料、看现场、听取群众意见相结合

的办法。考核方式分为综合考核与技术考核，前者

的考核内容包括组织管理和经济管理，涉及管护制

度、专项资金使用情况等。技术考核内容属于主要

包括安全管理和供用水管理，涉及工程面貌、具体

经济技术指标等。参照各个指标占据的分值，进行

打分考核，最终汇总后对考核工作整体进行评价。

技术考核由当地水行政主管部门及其专业技术人

员共同组织实施。

2.2 奖惩方案制定

在明确监管考核运行的基础上，还需要探索适

宜的奖惩机制，采取考核结果与补助资金的金额相

挂钩的奖惩形式。考核打分共计 150分，综合得分

达到90分及以上为“合格”等次，得分达到120分及

以上为“良好”等次，达到 135分及以上为“优秀“等

次，对于得分低于90分的灌区考核为不合格。年度

考核为合格及以上的灌区的全额拨付该灌区应得

补助经费，年度考核在 90分以下的“不合格”灌区，

每下降 1分，相应扣除维护主体实际应得补助经费

的 1%，对扣除的经费再分配，按 1∶2比例用于对年

度考核为良好、优秀等次的奖励，对于连续两年年

度考核达不到90分灌区管理进行年中重点抽查。

年终落实情况抽查，可采取 50%的抽查比例，

倾向于抽取年终考核结果靠后和历年出现过补助

资金利用管理不到位或出现不正常建设管理行为

的灌区。对出现补助经费不正当使用的灌区，收缴

不正当使用经费，并对灌区进行罚款，罚款金额为

不当使用资金的50%，同时对出现责任重大的需要

整改问题的灌区进行行政处罚。

3 灌区规范化监管体系运行实例

选取江苏省某大型灌区作为研究实例，该灌区

总人口 57.19万人，土地面积 8.01万 hm2，其中耕地

面积为5.35万hm2，设计灌溉面积为5.13万hm2。灌

区处在平原地区，地势平坦。灌区内现有总干渠1条，

表4 灌区经济规范化管理及考核打分

项目

财务与资产管理

供水成本核算

基层用水组织
费用管理

分值及标准

全部实现（8~10分）

管理人员基本支出和工程运行维护等经
费使用及管理有清晰制度流程，积极争取
全额落实核定的经费

科学核算供水成本，配合主管部门做好水
价落实工作，按规定收取水费及其他费用

按分级管理原则，督促基层用水组织水费
征收及经费支出规范

基本实现（6~7分）

财务与资产制度清晰，经费使用
和管理清晰

水价征收合理，收费收取率不低
于90%
基层用水组织经费补助合理，费
用支出明确

基本未实现（0~5分）

经费使用不明，存在不符
合规定的现象

水价不合理，水费收取率
低于80%
基层用水组织经费管理
不规范

图2 监管考核体系运行办法
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长为14.3 km，干渠4条，共计118 km，骨干排涝河道

6条，共计 162.7 km。1座渠首闸，4座干渠进水闸，

其它配套建筑物若干。灌区内骨干工程配套和完

好，整体设施完善，灌区内生态环境良好。

为解决灌区健康存在的问题，灌区管理机构计

划采取“文化宣传补漏+节水潜力挖掘”的方式，具

体包括：①充分挖掘灌区节水潜力，建立从渠首到

田间再到排水的全过程节水体系。深入推进灌排

工程现代化改造的同时，考虑与下游田间工程建设

协调配套，形成覆盖灌溉水源、灌排骨干工程与田

间工程的全过程节水合力。②加大水文化、灌溉历

史宣传力度，创建灌区农业文明活动，挖掘灌区内

灌溉特点和水利特色，依托平原区河流水系等有利

条件大力推进灌区生态水利与新农村建设相结合，

形成灌区文化特色，进行深度宣传。

灌区专管单位在原有管理办法的基础上，按照

灌区规范化管理内容进行自查自改，形成规范化管

理制度，并在实际运行管理中得以良好体现，在监

管考核中获得135分的成绩。具体打分见表5。

按照财政对灌区年度补助经费预算，该灌区应

获得经费为106万元，由于考核达到“优秀”，补助经

费全额发放，同时，本年度有5个灌区出现“不合格”

等次，共计 82万元补助经费用于再分配，该灌区当

年最终获得117万元补助经费。

根据制定的监督机制，将对 50%的灌区进行年

终落实情况抽检，对补助资金出现不当使用的建设

管理行为收缴不正当使用资金，并收缴金额为不当

利用资金的 50%作为罚款。灌区管理单位出于本

身对灌区治理意愿驱使，且受年终落实考核的约

束，将补助经费落细落实，完全利用于灌区建设管

理，完成了制定的“文化宣传补漏+节水潜力挖掘”

方案，实现灌区正常化、规范化运行，在年中综合检

查+技术检查中获得“优秀”成绩。灌区健康水平出

现可以预见性的提升趋势，灌区建设管理实现良性

循环。

4 结 语

本文结合平原河网地区大型灌区实际提出了

规范化管理框架及其对应的考核方案，并对该监管

体系运行方式和奖惩方案进行探索，取得如下主要

成果：

（1）提出灌区规范化管理框架，研究了相应的

打分考核制度，并对其内容进行阐述，主要包括组

织制度监管、安全监管、供用水监管、经济监管。

（2）监管体系运行采用“自下而上汇报+自上而

下抽检”与“综合考核+技术考核”的监管考核打分

方式，结合补助资金奖惩措施，达到监管目的。

（3）选取江苏省某大型灌区作为监管体系运行

实例，由该灌区监管运行结果可以认为，本文构建

的平原河网地区大型灌区监管体系运行合理，能有

效促进灌区健康水平提升，激励、监督灌区自觉改

善灌区健康状况，促进灌区实现良治。
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表5 H灌区年终考核打分结果

项目

（1）
（2）
（3）
（4）
总计

组织制度

10
10
3

10
135

安全规范化
管理

10
10
6

10

供用水规范化
管理

10
10
10
6

经济规范化
管理

10
10
10
—
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