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[摘  要] 灌区工程是保证区域粮食安全、农业可持续发展的重要基础设施,灌区工程运行管理的好坏直

接影响到水资源的合理利用和灌区综合效益。本文以陕西省蒲城县灌区为研究对象,对灌区工程运行管

理现状特征和现实困境进行系统的分析,从管理体制、运行机制、技术支撑、资金保障四个方面来分析

影响管理效能的主要制约因素。在此基础上提出健全权责明晰的管理体制、市场化运作机制、推进智

慧灌区建设、完善多元化投入保障机制的路径和对策建议。研究表明,依靠体制机制创新同现代化技术

手段的融合应用,可以明显改善灌区工程运行管理效能,推进灌区可持续发展。 
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[Abstract] Irrigation project is an important infrastructure to ensure regional food security and sustainable 

agricultural development. The operation and management of irrigation project directly affect the rational 

utilization of water resources and the comprehensive benefits of irrigation area. This article takes the Pucheng 

County Irrigation District in Shaanxi Province as the research object, and systematically analyzes the current 

characteristics and practical difficulties of irrigation project operation and management. The main limiting factors 

affecting management efficiency are analyzed from four aspects: management system, operation mechanism, 

technical support, and financial guarantee. On this basis, propose a sound management system with clear rights 

and responsibilities, market-oriented operation mechanism, promote the construction of smart irrigation areas, 

and improve the diversified investment guarantee mechanism, as well as countermeasures and suggestions. 

Research has shown that the integration and application of innovative institutional mechanisms and modern 

technological means can significantly improve the operational management efficiency of irrigation projects and 

promote sustainable development of irrigation areas. 
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灌区属于农田水利基础设施的重要组成,它担负着农业灌

溉供水、区域水资源调配、生态环境保护等诸多任务。我国灌

区工程数量多、分布广,但是长期以来存在着重建设轻管理、运

行机制僵化、资金投入不足等问题,造成工程效益衰减、水资源

利用效率低。伴随着农业水价综合改革、灌区续建配套及现代

化改造的不断推进,灌区运行管理也遇到了新的机会和困难。蒲

城县位于关中平原东北部,属于典型的干旱半干旱地区,水资源

短缺问题严重,灌区工程对农业生产、农民增收起着不可替代的

作用。本文从蒲城县灌区运行管理实际出发,探究提高管理效率

的机制创新和对策途径,希望给同类型地区灌区管理改革提供

借鉴。 

1 灌区工程运行管理的现状特征与现实困境 

1.1灌区工程运行管理的基本现状 

蒲城县灌区工程体系主要是大中型灌区骨干工程、小型农
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田水利设施和田间配套工程。县域内有交口抽渭灌区、洛惠渠

灌区等大型灌区的部分控制范围,还有中小型水库、抽水站、机

井等各种小型水利设施。灌区工程运行管理包含县级水利部门、

乡镇政府、农民用水合作组织、村级组织等众多主体,存在分级

负责、分段管理的组织形式。灌区骨干工程的运行维护由灌区

管理单位负责,田间工程和末级渠系的管理责任则下放到农民

用水协会或者村集体。 

近几年来,蒲城县不断推进灌区续建配套和节水改造,骨干

工程完好率稳步提高,渠道防渗衬砌率逐步提高,灌区灌溉保障

能力有所增强。农业水价综合改革取得阶段性成果,部分灌区实

行了分类水价、超定额累进加价制度,用水管理的精细化程度不

断提高。农民用水合作组织在末级渠系管理、水费计收、用水

协调等各方面起着越来越大的作用,灌区运行管理的基层基础

得到加强[1]。 

1.2运行管理中面临的突出问题 

灌区工程运行管理效能的提高受到很多现实条件的制约。灌

区管理职能分散在各个部门,县、乡、村三级的管理权责界限不

清,工程产权和管护责任没有落实到位。部分小型水利设施存在

着“有人用、无人管”的情况,工程老化失修的问题比较严重。

运行机制上水价形成机制还没有完全理顺,农业水价总体偏低,

不能覆盖工程运行维护成本,水费实收率低,管护经费缺口大。农

民用水合作组织的运行规范化程度高低不一,部分组织管理能

力弱,不能很好地履行管护责任[2]。 

技术支撑上灌区信息化建设较晚,水量计量设施数量少,用

水计量仍以传统的断面测流为主,计量精度低。水情、墒情、雨

情监测网络不健全,灌溉调度主要靠经验来判断,精细化的调度

水平不高。工程维修养护资金大部分来自于财政补助,资金来源

单一、不稳定。县级财政投入少,工程维修养护经费缺口大,部

分灌区工程带病运行,维修跟不上造成效益下降[3]。 

1.3影响管理效能的关键制约因素 

影响灌区工程运行管理效能的制约因素可以分为体制机

制、技术能力、投入保障这三个方面。体制机制上灌区管理权

责配置和事权划分不合理,专业化管理和社会化服务之间衔接

不畅,绩效考核与激励约束机制不健全,管理效能不能得到有效

的激发。部分灌区采取的是“大锅饭”式的管理模式,干好干坏

一个样,管理人员的积极性不高。技术能力方面灌区管理人员

专业化水平参差不齐,基层管护人员年龄结构老化、知识结构

单一的情况比较普遍,新知识、新技术的推广应用不足。灌区

信息化、智能化水平同现代化管理的要求存在差距,管理手段

比较落后[4]。 

2 提升灌区工程运行管理效能的机制创新路径 

2.1构建权责明晰的管理体制 

提高灌区运行管理效能,需构建权责明晰的管理体制。应遵

循分级管理、权责统一原则,明确县级水利部门、灌区管理单位、

乡镇政府及农民用水合作组织各自的职能。县级水利部门负责

行业监管、规划制定与考核评价；灌区管理单位具体承担骨干

工程运维、供水调度、水量分配与水费计收等核心管理任务；乡

镇政府则负责辖区内的矛盾协调,并配合水费征收与工程管护

工作。 

同时,需深化灌区工程产权制度改革,明晰所有者与管理

者。公益性骨干工程可由灌区管理单位行使所有权与管护权；对

准公益性和经营性工程,可探索所有权与经营权分离,通过承

包、租赁等方式引入社会资本。对于小型农田水利工程,鼓励将

产权确权给农民用水合作组织或受益农户,并建立管护责任台

账,确保产权清晰、责任到位、管护经费落实[5]。 

2.2建立市场化运行机制 

建立市场化运行机制是提升灌区管理水平的有效途径。在

农业水价改革框架下,需完善水价形成机制,建立反映成本、体

现稀缺性的分类水价体系。骨干工程供水可按补偿运维成本定

价,末级渠系供水可由农民用水合作组织与用户协商。实行超定

额累进加价制度,发挥价格杠杆的节水调节作用。同时,应加强

水费计收管理,规范收费,提高实收率,确保水费收入用于工程

运维。 

创新灌区管护模式,推行“管养分离”。将工程维修养护等

专业技术性作业,通过政府购买服务、公开招标等方式,交由专

业化队伍承担。灌区管理单位则从具体养护事务中解脱,聚焦于

调度运行、监督考核与协调服务。对于小型水利工程,可采取“以

大带小、以强带弱”的方式,由骨干工程管理单位统筹管护周边

小型设施,实现资源整合与优势互补。 

2.3推进智慧灌区建设 

信息化、智能化属于提高灌区运行管理效能的技术保障。推

进灌区监测感知体系建设,在骨干渠道、重要节点、典型田块布

置水位、流量、墒情、视频等监测设备,建立灌区主要区域的信

息采集网络。利用物联网技术完成对监测数据的自动采集、及

时上传以及集中管理,为灌区运行调度提供准确及时的基础信

息支持。推广自动化控制技术,对重要闸门、泵站进行远程控制

和自动调节,提高供水调度的准确性和响应速度。 

建立灌区综合管理信息系统,把水情、墒情、雨情、工情、

农情等信息资源纳入其中,开发水量调度、水费计收、工程管理、

绩效考核等模块。采用大数据分析技术对灌区用水规律进行挖

掘分析,改善供水调度方案。开发移动端应用,方便基层管护人

员开展巡查检查、信息填报、任务接收等工作,提高管理效率。

推进灌区水量计量设施的升级改造工作,在重要的节点处安装

自动化的计量设备来提高计量的精确度,为精准调度、按方收费

打下基础。 

2.4完善多元化投入保障机制 

稳定的资金投入是灌区工程运行管理的保证。创建以财政

投入为主、多渠道筹措为辅的运行维护经费保障体系。把灌区

骨干工程维修养护经费列入县级财政预算,创建起同工程规

模、运行年限相适应的经费动态调整机制。积极争取中央和

省级财政对灌区维修改造的资金支持,用好水利发展资金、农

业综合开发资金等各类渠道资金。对小型水利工程的管护可
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以建立县级水利工程维修养护专项资金,按工程数量、管护绩

效进行补助。 

3 提升灌区工程运行管理效能的对策建议 

3.1强化组织领导与部门协同 

提高灌区运行管理效率要依靠强有力的组织保证以及部门

间的密切配合。县级层面要建立灌区运行管理工作协调机制,

水利、农业农村、发展改革、财政、自然资源等有关部门按职

能分工,共同推进灌区规划建设、运行管理、资金保障等工作。

水利部门负责灌区运行管理的统筹协调和业务指导,农业农村

部门配合做好田间工程管理维护,发展改革部门负责水价政策

制定和改革推进,财政部门负责资金保障和绩效管理,自然资源

部门负责工程用地协调保障。 

完善灌区运行管理考核评价体系,把灌区工程完好率、灌溉

水有效利用率、水费实收率、用水户满意率等主要指标纳入考

核内容。对灌区管理单位、农民用水合作组织、乡镇政府等管

理主体实行分类考核,考核结果与资金补助、评优评先、干部评

价挂钩。建立激励约束机制,对管理成效好的单位和个人进行表

彰奖励,对责任落实不到位、管理效能低下的单位和个人进行通

报批评,并督促整改。 

3.2健全基层管理组织体系 

农民用水合作组织是灌区末级渠系管理的中坚力量,要推

进规范化建设。指导农民用水协会建立完善的章程制度,健全民

主决策、财务管理、水费收取、工程管护等内部管理制度。开

展用水合作组织骨干人员业务培训,提高组织管理能力和服务

技术能力。对运行规范的农民用水协会,可以赋予其末级渠系维

修养护资金使用管理权,提高其履行职责的能力。探索把农民用

水协会纳入到村级组织体系当中,同村委会一起开展灌溉服务、

工程管护。 

加强基层水利服务队伍的建设。落实乡镇水利站编制及人

员,保证工作经费,改善工作条件,发挥其在技术指导、工程巡

查、用水协调等各方面的职能作用。健全村级水管员制度,选聘

有水利业务知识、责任心强的村民担任村级水管员,对田间工程

进行日常巡查、用水计量、水费代收等。建立基层水利服务人

员培训制度,定期开展政策法规、业务知识、操作技能的培训工

作,提高基层水利服务人员的服务能力和服务水平。 

3.3推进灌区标准化规范化管理 

标准化规范化管理是提高灌区运行效率的基本工作。制定

灌区工程运行管理标准,对骨干工程、建筑物、机电设备、信息

化设施运行维护规程及技术要求作出规定。建立工程巡查检查

制度,明确巡查频率、检查内容、问题处理程序,保证及时发现

问题、及时解决。建立设备维护保养制度,对机电设备、闸门启

闭设施等重要设备实行定期检修保养,保证设备正常运行。 

健全灌区运行管理档案,建立工程台账、设备台账、维修养

护记录、用水记录等信息档案,做到可追溯、可查询。规范水费

计收管理,健全水费台账,公布水价标准、用水量、水费收取情

况,接受用水户监督。 

3.4加强人才队伍建设与科技支撑 

专业人才是提高灌区运行管理效能的主要因素。加强灌区

管理人员队伍建设,改善人员结构,引进水利工程、信息化、自

动化等相关专业技术人员,充实管理力量。建立岗位培训和继续

教育制度,定期开展灌区运行管理业务培训,提高管理人员的专

业素质和技术水平。健全技术人员职称评定、晋升机制,调动人

才积极性。 

加大科技推广使用力度,依靠科研院所、高校的技术力量开

展灌区运行管理关键技术研究。推广防渗、管道输水、喷灌微

灌等节水灌溉技术以提高水资源利用率。推进灌区同气象、水

文部门的信息交流,加强灌溉预报及用水计划的科学性。 

4 结束语 

灌区工程运行管理效能的提高,是实现水资源集约节约利

用、保证灌区可持续发展的有力保障。蒲城县灌区运行管理实

践证明,管理体制不顺、运行机制僵化、资金投入不足、技术手

段落后等都是影响管理效能的主要原因。提高灌区运行管理效

能要从体制机制创新入手,建立权责分明的管理体制,实行市场

化运行机制,推进智慧灌区建设,完善多元化投入保障。另外还

要加强组织领导、部门协调、完善基层管理组织结构,推行标准

化规范化管理、加大人才队伍建设力度、提高科技支撑能力。通

过多管齐下、综合施策的方式,不断推进灌区运行管理的精细

化、规范化、现代化进程,给灌区经济社会发展以及水资源可持

续利用赋予有力支撑。 
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