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【三农问题聚焦】

农田水利设施供给质量缺憾及其改善∗

杜 威 漩

摘　 要：农田水利设施供给质量缺憾的内涵是指被提供出来的农田水利设施对农民灌溉需求没有达到应有的满足

程度，具体表现为农田水利设施满足农民灌溉需求的非充分性、弱可及性和非普遍性，可分为投资缺憾导致的农田

水利设施供给质量缺憾、建造缺憾导致的农田水利设施供给质量缺憾、管护缺憾导致的农田水利设施供给质量缺

憾等三类。 农田水利设施供给质量缺憾的生成逻辑是，在投资、建造、管护每一环节或者某一环节，供给主体功能

的脆弱、供给机制的失灵导致被提供出来的农田水利设施满足农民灌溉需求的非充分性、弱可及性和非普遍性。
改善农田水利设施供给质量缺憾，需要强化农田水利设施投资、建造、管护各环节的主体功能，完善农田水利设施

投资、建造、管护各环节的供给机制。
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　 　 我国经济已转向高质量发展阶段，落实高质量

发展要求，必须坚持农业农村优先发展。 水利是农

业的命脉，农田水利设施能否高质量供给决定着农

业能否高质量发展。 近年来，随着国家投入的不断

增加，农田水利设施供给数量明显增加，例如，截至

２０１４ 年，我国小型农田水利重点县建设已启动实施

了 ６ 批 ２４５０ 个县次，共覆盖全国 １８８２ 个县，基本覆

盖了产粮大县和农业大县①，但一些地区在农田水

利设施供给实践中存在着诸如“灌溉工程成摆设”
“中看不中用的‘小农水’” “生锈的‘机井’” “‘合
格’工程成摆设”“被遗忘的抗旱井”之类的缺憾②，
这在一定程度上折射出农田水利设施供给的低质

性。 如何提升农田水利设施供给质量以推动农田水

利事业高质量发展，已成为我国新时代亟待解决的

重大“三农”问题之一。 长期以来，农田水利设施的

政府供给、市场化供给、农村基层组织供给、农民合

作供给等问题均得到了学界的广泛研究③，农田水

利设施供给质量方面的问题却鲜有研究。 基于此，
本文首先对农田水利设施供给质量缺憾及其相关概

念进行界定，其次运用上述五个案例具体分析农田

水利设施供给质量存在的缺憾及其生成逻辑，最后

提出农田水利设施供给质量缺憾的改善策略。

一、农田水利设施供给质量缺憾及其相关概念界定

１．供给

供给是指供给主体提供的一定数量的具有使用

价值和价值的产品、物品或劳务（亦即供给客体）。
供给是供给主体、供给客体、供给机制（亦即供给方

式）的完整统一体，其中，供给主体不仅要有供给意

愿，而且要有供给能力，是供给意愿与供给能力的完

整统一体；供给客体是使用价值与价值的完整统一

体；供给机制不仅是供给主体提供各有关供给客体

的基本方式、基本手段，而且是供给主体与供给客体

相互联系的纽带。 供给也是供给主体提供产品、物
品或劳务的过程，是供给客体制造条件投入、供给客

体制造、供给客体提供三个阶段的完整统一体，其
中，第一阶段是供给客体得以被有效提供的前提和

基础； 第二阶段是供给客体得以被有效提供的关键
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性、决定性阶段；第三阶段是供给得以有效实现的最

后保障阶段。
２．农田水利设施供给

依据《农田水利条例》（２０１６）第 ２ 条的规定，农
田水利设施是指以农业生产经营活动为服务对象，
以提供农田灌溉服务为主要内容，以防止旱涝灾害

从而保障农业生产活动正常进行为基本目的的水利

工程设施。 依据上述供给的基本内涵，农田水利设

施供给的内涵可界定为以下两个方面。
一方面，农田水利设施供给是农田水利设施的

供给主体、供给客体、供给机制的完整统一体，其中，
农田水利设施供给主体是农田水利设施供给意愿与

供给能力的完整统一体；农田水利设施供给客体即

农田水利设施本身，是使用价值（如灌溉、排水等）
与价值的完整统一体；农田水利设施供给机制是农

田水利设施供给主体与农田水利设施供给客体相互

联系的纽带。
另一方面，农田水利设施供给是一个完整的过

程，即农田水利设施建造条件投入、农田水利设施建

造与农田水利设施提供三个阶段的完整统一体。 结

合《农田水利条例》（２０１６）的相关规定，农田水利设

施供给过程可具体化为：（１）农田水利设施投资（关
键建造条件之一）。 投资是农田水利设施供给的财

力基础，没有充足的资金投入，农田水利设施的建造

就是无源之水、无本之木。 该环节由投资主体、投资

客体（农田水利设施）和投资机制三方面的基本内

容构成。 （２）农田水利设施建造。 农田水利设施建

造是农田水利设施供给的决定性环节，是人的因素

与物的因素相结合制造出农田水利设施的物质生产

活动。 该环节由建造主体、建造客体（农田水利设

施）和建造机制三方面的基本内容构成。 （３）农田

水利设施管护。 农田水利设施是具有固定资产性质

的在多个农业生产经营周期中发挥作用的工程产

品，其灌溉功能的正常发挥，不仅需要投入环节和建

造环节，而且需要管护环节，若缺少管护环节，农田

水利设施的灌溉功能就会在使用过程中或在自然力

的作用下减弱乃至丧失，因此，农田水利设施管护是

农田水利设施供给的重要环节之一，是农田水利设

施建造的后续环节，是农田水利设施的功能得以持

续发挥的保障，也是农田水利设施得以持续供给的

保障。 该环节由管护主体、管护客体（农田水利设

施）和管护机制三方面基本内容构成。

３．农田水利设施供给质量

依据国际标准化组织所制定的 ＩＳＯ９０００：２０００
标准关于质量的定义———一组固有特性满足要求的

程度，以及农田水利设施的灌排功能，本文将农田水

利设施供给质量定义为：被提供的农田水利设施对

农民灌溉需求的满足程度。 它包含三方面的基本内

容：（１）满足农民灌溉需求的充分性。 一方面，农田

水利设施的数量是否充分满足了农民的灌溉需求亦

即数量上的充分性，农田水利设施数量越充分，越能

满足农民的灌溉需求，其供给质量就越高，反之则相

反；另一方面，农田水利设施的品质是否充分满足了

农民的灌溉需求亦即品质上的充分性，农田水利设

施的品质越优良，越能满足农民的灌溉需求，其供给

质量就越高，反之则相反。 （２）满足农民灌溉需求

的可及性（即便捷性，亦即农田水利设施满足农民

灌溉需求的难易程度）。 一是时间上的可及性，即
农田水利设施是否能够为农民提供及时的灌溉服

务，时间上的可及性越强（越及时），越能满足农民

的灌溉需求，其供给质量就越高，反之则相反。 二是

空间上的可及性，即农田水利设施距离农田的远近，
空间上的可及性越强（距离农田越近），越能满足农

民的灌溉需求，其供给质量就越高，反之则相反。 三

是成本（体现在灌溉水费上的货币成本及农民在灌

溉活动中耗费的人力成本）上的可及性，成本上的

可及性越强（成本越低），越能满足农民的灌溉需

求，其供给质量就越高，反之则相反。 （３）满足农民

灌溉需求的普遍性。 农田水利设施具有明显的公共

性，农田水利设施越能普遍满足农民的灌溉需求，其
供给质量就越高，反之则相反。

４．农田水利设施供给质量缺憾

依据以上关于农田水利设施供给质量的定义，
所谓农田水利设施供给质量缺憾，是指被提供的农

田水利设施对农民灌溉需求没有达到应有的满足程

度，具体表现为农田水利设施满足农民灌溉需求的

非充分性、弱可及性和非普遍性。 农田水利设施供

给是供给主体、供给客体、供给机制的有机统一体，
是投资、建造、管护三个环节的有机统一体，农田水

利设施供给质量与投资、建造、管护三个环节及三个

环节中相关主体功能的强弱、相关机制的优劣密不

可分。 在农田水利设施投资、建造、管护的任一环节

中，若各该环节的相关主体功能强大，相关机制设计

合理、运行顺畅，那么，提供出来的农田水利设施对
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农民灌溉需求满足的充分性、可及性和普遍性就越

强，农田水利设施供给质量就越高；反之，则意味着

农田水利设施供给质量存在缺憾。 农田水利设施供

给质量缺憾可分为三类（见图 １）：

图 １　 农田水利设施供给质量缺憾的分类

　 　 农田水利设施供给质量缺憾 ａ———投资环节的

缺憾导致的农田水利设施供给质量缺憾。 即：投资

环节的相关主体功能脆弱、相关机制运行失灵→农

田水利设施建造资金投入滞后、不足甚至缺位→农

田水利设施供给数量不足、品质低劣、时间滞后等→
农田水利设施满足农民灌溉需求的非充分性（ａ１）、
非可及性（ａ２）和非普遍性（ａ３）出现。

农田水利设施供给质量缺憾 ｂ———建造环节的

缺憾导致的农田水利设施供给质量缺憾。 即：建造

环节的相关主体功能脆弱、相关机制运行失灵→设

计布局的非科学性、建设施工的非规范性、竣工验收

的非严格性→建成的农田水利设施品质的低劣→农

田水利设施满足农民灌溉需求的非充分性（ｂ１）、非
可及性（ｂ２）和非普遍性（ｂ３）出现。

农田水利设施供给质量缺憾 ｃ———管护环节的

缺憾导致的农田水利设施供给质量缺憾。 即：管护

环节的相关主体功能脆弱、相关机制运行失灵→农

田水利设施建成后管护的弱化甚至缺位→露天存在

的农田水利设施的灌溉功能在自然力的作用下逐渐

变弱→农田水利设施满足农民灌溉需求的非充分性

（ｃ１）、非可及性（ｃ２）和非普遍性（ｃ３）出现。

二、农田水利设施供给质量缺憾案例分析

１．案例简介：农田水利设施供给中的质量缺憾

案例 １：灌溉工程成摆设（缺憾 ａ 和 ｃ）。 ２０１０
年 ＪＩＮ 省（方便起见，案例中涉及的具体地名用字母

表示，后文同）水利厅实施由省政府投资的“提黄灌

溉工程”（利用高压泵提取行经的黄河水进行引水

灌溉的水利工程）建设，在该省 Ｌ 县拟投资 ４．７ 亿元

建造 ３３ 处“提黄灌溉工程”，建成后预计可灌溉 ２９
万亩农田，年增产值达 １ 亿多元。 ２０１１ 年该省的

“提黄灌溉工程”竣工，然而，“提黄灌溉工程”建成

４ 年却从未投入使用。 在该项“提黄灌溉工程”中，
大多数阀门（用水泥圈起的出水阀）几乎都被杂草

覆盖，有的已经锈迹斑斑甚至彻底损坏，有几处水泥

围挡内的出水口已出现不同程度锈死的现象，建在

ＸＷＹ 村的 ３ 号蓄水池旁边的水泥地因缺乏养护已

经塌陷碎裂，形成了一个不小的深坑，蓄水池顶上也

杂草丛生，在这一蓄水池方圆几公里的区域内，道路

一旁的分水管已断裂，有的水泥围挡（出水阀门）内
仅剩下一个管口，本应配套存在的阀门也已消失得

无影无踪。 在 ＭＪＷ 提黄灌溉管理站（位于黄河岸

边），仅 ３ 个高压泵机主体部件上的蓝色油漆没有

褪去，水泥平台上、管道接口处及泵站内的多处设备

均已经锈迹斑斑，泵站后院的蓄水池也已残破不堪，
３ 台 ５００ 千瓦的高压泵机只能待在那里，任山下的

黄河水流过而无法将其提至山上用于农田灌溉。
案例 ２：中看不中用的“小农水” （缺憾 ｂ）。 在

ＬＵ 省的 ＧＨ 县境内，很多乡间公路两边都建有一座

座的小泵房，距离小泵房不远处的田间地头建有水

泥墩子似的出水口。 这是为解决灌溉问题而投资建

设的农田水利惠民工程，其灌溉原理是：通过泵房里

的机电设备抽取沟渠里的水，经地下管道把抽取的

沟渠之水送至田间地头的出水口，在出水口接上管

子之后打开出水口的阀门即可直接浇地。 ＧＨ 县的

这批农田水利设施项目属于国家 ２０１０ 年的小型农

田水利重点县建设项目，其中，该县 ＱＣ 镇、ＭＬ 镇的

项目在 ２０１１ 年完工并通过验收，但据 ＱＣ 镇和 ＭＬ
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镇的农民反映，这批小型农田水利设施项目一直不

能使用或根本用不上，有农民说：“（泵房）安好（建
成）以后没用过，一次也没用过。”尽管这批农田水

利设施项目（泵房）３ 年来一直不能使用，但在 ２０１３
年却被粉刷上了醒目的黄颜色，以更漂亮的形象矗

立在田间地头。 但出乎意料的是，ＱＣ 镇和 ＭＬ 镇的

上述农田水利设施项目连续 ３ 年验收为优秀，２０１４
年 ２ 月，ＧＨ 县再次被列入高效节水示范县。

案例 ３：生锈的“机井” （缺憾 ｂ）。 ２０１１ 年 ＱＩＮ
省 ＱＳ 县的多个乡镇曾经“生锈” （荒废或建成后弃

置不用）的农田水利设施在时隔 ４ 年后的 ２０１５ 年依

然“生锈”。 （１）ＱＳ 县 ＪＤ 村“生锈”的农田水利设

施。 ２０１１ 年，上级部门曾给 ＪＤ 村打了一口新机井，
但这口机井没有配套的电线杆和电线，只有一个井

和一个泵，仅用了一次后就没有再用过，政府投入

２０ 万元左右建的新机井就这样闲置了三四年而没

有发挥任何作用，甚至这口机井里的电机功率有多

大村民们都不知道。 尽管这口上级部门新打的机井

旁边的灌渠被进行了翻修，但奇怪的是，新修灌渠却

被从老灌渠上拆下来的水泥碎块给填满而无法使

用。 新修灌渠还有不少裂缝，工程质量比较糟糕，渠
水渗漏不可避免，渠道两边不少地方的水泥脱落、土
层裸露，裸露处长出了不少杂草，而被拆掉的老灌渠

比新修灌渠质量要好得多。 ＪＤ 村的一位宁姓村民

反映：新渠一挖，不仅使原来的老渠没法使用，新渠

也用不成。 因为新修灌渠两边水泥粉刷的质量差

（裂缝及裸露等），渠里面放不成水，一放水就漏，根
本不起作用，早先那个老灌渠两边用水泥粉刷的质

量较好，现在这个新渠八面漏水，根本就没法使用。
（２）ＱＳ 县 ＬＤ 村“生锈”的农田水利设施。 对 ＬＤ 村

的农民而言，当地修建的农田水利设施让他们根本

不敢用水：若要从上游十几公里外给本村引水浇地，
则需从本村派青壮年农民去看管沿渠的开水口以免

上游邻村的农民把水截排到自家农田里（沿渠均为

自流灌溉）；若从上游引水至 ＬＤ 村浇地，一次最多

需派 ３０ 多个青壮年农民去看管水口，无论白天还是

晚上都要看水，一个人看管两个水口，跑来跑去非常

辛苦。 该村的苗姓村民说：若是一家一户用水浇地，
则根本找不到几十个人去看管水口，这往往造成花

钱的人用不上水、用水的人不用花钱的结果（因上

游不掏钱的农民把水偷偷引到自家农田里）。 由于

有的家庭愿意浇地，有的家庭不愿意浇地，收取水费

及如何配水都是难以解决的问题，村委会也不愿组

织农民浇地，结果导致了大家都陷入不愿意或不容

易浇地的尴尬境地。
案例 ４：“合格”工程成摆设（缺憾 ｂ）。 ＪＩＮ 省

ＸＦ 县 ＴＳ 乡的 ＣＺ 村属传统农业区，每年春耕时节

村里的近 ２０００ 亩耕地就急等着灌溉。 这个地区的

农田灌溉均靠打井取水来解决，２０１２ 年 ＣＺ 村被列

入 ＪＩＮ 省 ＬＦ 市“农业综合开发土地治理项目区”。
为了改善农田灌溉条件，当地政府专门为 ＣＺ 村农

民投资打了井。 该工程项目包括新打机电井 １ 眼、
埋设灌溉管道及相应的配套设施，项目总投资 １５０
万元，工程项目于 ２０１３ 年 ４ 月开始施工建设并于

２０１４ 年 ７ 月完工。 然而，项目完工给村民们带来的

不是喜悦而是烦恼。 村民们说：井打好了，管道也建

好了，可就是一直没有通过水，机井根本无法使用。
新打的基岩井上面的盖子上挂着大铁锁，配套机井

房的防盗门也一直锁着。 因为打好的机井质量有问

题（ＸＦ 县农业综合开发办公室负责人承认了这一

点），井打好后抽上来的不是正常的可用于灌溉的

地下水而全是泥沙水，根本无法用于农田灌溉。 奇

怪的是，这样的农田水利设施项目却能够验收合格。
存放于 ＸＦ 县农业综合开发办公室的新打机井工程

验收单上记载着以下信息：凿井一眼，深度达 ６０２
米，出水量达到设计要求；验收意见一栏里写着合

格；农发办、监理单位及建设单位都盖了章；参加验

收的人员都签了名。
案例 ５：被遗忘的抗旱井（缺憾 ｃ）。 ２０１１ 年，在

ＨＥＩ 省 ＳＣ 市国土资源局等政府部门积极争取下，总
投资约 ２０００ 万元的国家土地整治项目落户该市的

ＨＤ 镇，该项目中就包括了在 ＨＤ 镇建设的 １１７ 口抗

旱井。 在 ＨＤ 镇 ＳＸ 村周边的农田里，每隔四五百米

就能看到一座黄色的井房，这些井房就是 ２０１１ 年落

户在当地的农田水利设施项目。 在该村一位程姓农

民的地头就有这样一座井房，这座井房的现状是：蓝
色大门敞开着，井房里的水井虽说是一眼电力井，但
在井房里却没有任何电力设施，井里也没有水，水井

并不是很深，井底堆满了砖块及庄稼秸秆等杂物，井
房门前的地面也因缺乏管理而变形，井房的门常年

敞开着，现已无法关上。 这位程姓农民说：这座井房

从建成后就一直没人管理，遭到如此损坏的井房在

他们村还有很多。 在程姓农民的井房附近，有一个

编号为 ０１０ 的井房，这个井房的门同样也是敞开着，
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井房里没有通电，没有水泵（始终没安装水泵），井
里始终没有水，井房里的表箱已经破烂，里面的电线

接头已经被拔开。 该村还有一个编号为 ００８ 的井

房，其状况比前两个更糟，这座井房里同样没有水

泵，井里看不到水，井房甚至已经变成了厕所。 当地

农民们说：这些井房自建成验收后就从未使用过，也
从未有谁来管理过，井房就这样被荒废着，里面的设

施已经全部丢失或损坏。 更令人痛惜的是，井房还

遭到人为的毁坏：在很多井房里，电闸箱中的电力设

施被拆毁，电线接头裸露在外，零件散落在地上，有
的箱体已经生锈变形，不少井房的地基塌陷、墙体开

裂，已成危房。
２．案例分析：农田水利设施供给质量缺憾的生

成逻辑

其一，农田水利设施供给质量缺憾 ａ 的生成。
分税制财政体制下，中央及地方政府分别承担了相

应的农田水利设施投资责任，但在政府投资过程中

不同层级政府投资责任定位具有一定的模糊性④，
不同层级政府之间的投资协调机制不够健全，这种

状况在很大程度上导致了农田水利设施建设所需资

金不能及时到位，最终导致农田水利设施供给质量

缺憾 ａ 的出现。 案例 １ 中，“提黄灌溉工程”的正常

运转需泵站为其提供动力，而泵站的正常运转则需

电力部门提供电力。 在该案例中，为“提黄灌溉工

程”供电而建立的变电站需 Ｌ 县水利局（“提黄灌溉

工程”项目业主）投资 ４００ 万元，Ｌ 县水利局认为这

４００ 万元应由省水利厅承担，并一直就此事与省水

利厅进行沟通，但省水利厅认为这笔投资应有相关

市县（即 Ｌ 县）财政承担，其依据是 ２０１０ 年 ８ 月关

于 Ｌ 县 ＭＪＷ 和 ＧＪＷ 两项“提黄灌溉工程”项目初

步设计报告的批复文件。 该文件显示：该两项工程

共投资 ５０２７ 万元，所需建设资金省财政承担 ７５％、
市县两级财政负担 ２５％，若资金超出概算则一律由

市县负责解决。 由于该两项“提黄灌溉工程”共投

入了 ７５００ 万元，超出概算近 ５０％，这样省水利厅就

不愿再为这 ４００ 多万元埋单。 而据相关人士的说

法，超概算的主要原因在于对复杂的地理环境不够

了解及施工难度较大等，许多情况事前也估计不到，
特别是在山区地形条件下施工更是如此。 Ｌ 县水利

局曾多次针对工程超概算部分向水利厅申报，水利

厅相关部门却迟迟没有批复。 其给予的解释是：县
水利局对调概（调整概算）所需的资料准备得不太

充分，申报材料不符合调概的要求。 在该案例中，Ｌ
县水利局与 ＪＩＮ 省水利厅关于 ４００ 万元的变电站建

设资金应由谁承担和如何承担的问题，迟迟得不到

有效协调，投资阶段相关主体之间协调机制失灵导

致了农田水利设施建造资金不能及时到位，致使牵

一发而动全身的电力问题严重制约了“提黄灌溉工

程”的正常运转，致使这一惠民工程不仅在品质上、
时间上而且还在范围上难以有效满足农民的灌溉需

求，便导致了农田水利设施供给质量缺憾 ａ１、ａ２ 和

ａ３ 的出现。
其二，农田水利设施供给质量缺憾 ｂ 的生成。

建造是农田水利设施供给的关键环节，该环节又具

体化为项目设计布局、招标投标管理、项目施工监

督、项目竣工验收等内容，其中的任何一项内容出现

纰漏（设计布局不合理、招投标管理不规范、施工监

督不严格、竣工验收形式化等），均会导致农田水利

设施供给质量缺憾 ｂ 的出现。 案例 ２ 中，建造环节

设计布局的非科学性导致了建成的农田水利设施项

目品质上难以满足农民的灌溉需求，便导致了农田

水利设施供给质量缺憾 ｂ１ 的产生，具体情况如下：
在 ＧＨ 县 ＱＣ 镇、ＭＬ 镇的许多“小农水”项目中，地
下管道的出水口都建在了地尾（地块中地势较低的

一端），这些出水口即使能放水，放出的水也难以流

到几十米外的地头（地块中地势较高的一端），另外

还有一些出水口建在了路边，这些出水口即使能放

水，放出的水同样也没法浇地。 由于长期无法正常

使用，许多出水口的水泥墩子已经发生倾斜甚至倒

塌。 案例 ３ 中，对于 ＱＳ 县 ＪＤ 村新修的灌渠而言，
ＱＳ 县水利局并没有直接组织建设，而是将工程项目

承包给了私人建设。 在有效监督机制缺失的情况

下，该灌渠被建成了豆腐渣工程，品质上难以满足农

民的灌溉需求，便导致了农田水利设施供给质量缺

憾 ｂ１ 的产生。 对于 ＱＳ 县 ＬＤ 村的农民而言，当地

修建的农田水利设施让他们根本不敢用水———灌溉

的人力成本太高，这就意味着农田水利设施供给缺

憾 ｂ２ 的产生。 案例 ４ 中，建造环节竣工验收的形式

化导致了建成的农田水利设施项目品质上难以满足

农民的灌溉需求，便导致了农田水利设施供给质量

缺憾 ｂ１ 的产生，具体情况如下：ＸＦ 县农业综合开发

办是根据经验并通过目测方式对建成的机井项目进

行验收的，即目测没问题就验收合格。 此外，机井验

收中还有一个非常重要的环节，那就是抽水试验。
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据 ＸＦ 县农业综合开发办介绍，他们的抽水试验要

连续抽水 ７２ 小时，然而，ＣＺ 村的村民们说，他们村

的机井打好后并未连续 ７２ 小时抽过水，仅仅抽了一

天，泵就坏了，而且抽出来的全都是泥和沙子，而且

ＣＺ 村的这口机井的抽水试验是让村民自己盯着进

行的，这种如同儿戏的竣工验收工作不可避免会导

致“合格”工程成为摆设。
其三，农田水利设施供给质量缺憾 ｃ 的生成。

农地家庭承包制实施后，农民的“原子化”倾向显

现，其参与农田水利设施管护的意愿弱化；村庄正式

基层组织在农地家庭承包制实施后特别是农村税费

改革后财力不足，其参与农田水利设施管护的机制

弱化，农民用水协会（ＷＵＡ）的普遍“空壳化”也使

其难以有效组织用水农民参与农田水利设施的管

护；基层水管单位的企业化改革导致其事业经费减

少、运行经费短缺，其农田水利设施管护功能弱

化。⑤农田水利设施管护的主体功能及运行机制弱

化，最终会导致建成后的农田水利设施无法及时、正
常运转，无法满足农民的灌溉需求，即农田水利设施

供给质量缺憾 ｃ 的出现。 案例 １ 中，“提黄灌溉工

程”成为摆设，除了投资方面的原因之外，还有管护

方面的原因。 据 ＭＪＷ 引黄提灌泵站的一位管理人

员介绍：工程开始时他是村主任，组织村民参与了该

项工程建设，但村民们的工钱却迟迟拿不到手，他曾

几次三番到省里要，一直没有结果，村民们早已失

望，更别提对工程的后期管护了。 可见，管护的缺失

也在一定程度上导致了“提黄灌溉工程”难以正常

运转，难以及时满足农民的灌溉需求，即导致农田水

利设施供给质量缺憾 ｃ２ 的生成。 案例 ５ 中，ＨＤ 镇

的抗旱井被遗忘的原因在于管护的缺失，案例中的

１１７ 口抗旱井究竟该由谁管？ ＳＸ 村村委会认为：抗
旱井项目建设是 ＳＣ 市国土资源局出的钱，这 １１７ 眼

抗旱井项目建成后也该由他们管。 ＳＣ 市国土资源

局认为：抗旱井项目建设完成后，应交给当地的受益

方，后期的管护均移交给了受益方的村里，他们建设

完工后通过验收就可以了，即他们对 ＨＤ 镇 １１７ 口

抗旱井项目只负责建造不负责管护。 双方推诿的结

果是 ＨＤ 镇的抗旱井房无人管理、井房中电力设备

遭到严重损坏。 可见，管护的缺失导致了建成后的

农田水利设施无法正常运转，无法在品质上、时间上

和范围上满足农民的灌溉需求，这便导致农田水利

设施供给质量缺憾 ｃ１、ｃ２ 和 ｃ３ 的生成。

三、农田水利设施供给质量缺憾的改善策略

本文的五个案例无疑是农田水利设施运行实况

的特殊样本，但对上述五个案例的分析却有助于深

化对农田水利设施供给质量状况的多维度反思。 基

于上述五个案例的分析可知，农田水利设施投资、建
造、管护环节存在的缺憾直接导致了农田水利设施

供给质量的缺憾，即：投资环节相关主体功能的脆

弱、投资机制的失灵导致了农田水利设施供给质量

缺憾 ａ 的生成；建造环节相关主体功能的脆弱、建造

机制的失灵导致了农田水利设施供给质量缺憾 ｂ 的

生成；管护环节相关主体功能的脆弱、管护机制的失

灵导致了农田水利设施供给质量缺憾 ｃ 的生成。 因

此，改善农田水利设施供给质量的关键在于：强化农

田水利设施投资、建造、管护环节相关主体的功能，
完善农田水利设施投资、建造、管护环节的相关供给

机制。
首先，在农田水利设施投资环节，一方面，强化

各相关主体的投资功能。 主要包括：继续强化政府

部门的投资主体和主导地位，加大中央、省级财政预

算内的农田水利设施投资力度，确保中央、省级财政

用于农田水利方面的投资与财政支出同步增长；继
续强化市、县级政府部门的配套责任，确保配套资金

的及时足额到位；运用 ＰＰＰ 模式吸引私人部门（家
庭农场、农民合作组织、私营企业等）参与农田水利

设施项目的投资。 另一方面，完善农田水利设施的

投资机制。 主要包括：在明确中央和省级政府投资

主体责任、市县级政府配套责任的基础上，完善作为

投资主体的中央或省级政府、市或县级政府之间的

建设资金协调机制；通过设立风险基金、投保等方式

构建和完善建设资金风险防范机制；通过移植 ＰＰＰ
模式完善建设资金扩充机制———可考虑以政府资金

为杠杆吸引受益的私人部门（受益的村庄集体经济

组织、农民专业合作组织、家庭农场、农业企业等）
对农田水利项目的投资。

其次，在农田水利设施建造环节，一方面，强化

各相关主体的建造功能。 主要包括：强化施工单位

的质量意识及建造功能，强化政府部门及其他相关

部门的监督功能。 另一方面，完善农田水利设施的

建造机制。 主要包括：完善项目规划设计机制，即政

府部门（如县水利行政主管部门）在可行性研究并

充分征求村庄集体经济组织及用水农民等相关受益

１３

农田水利设施供给质量缺憾及其改善



主体意见的基础上依据科学性、可及性、适用性、普
遍性等原则对农田水利设施项目进行规划设计；完
善项目质量监督机制，即进一步完善项目招投标机

制（事前监督机制）以遴选优质施工单位，进一步完

善项目施工过程监理机制（事中监督机制）以实现

对项目施工的过程监督，通过多部门（相关专家、村
庄集体经济组织、家庭农场主、ＷＵＡ、农民代表等）
参与方式完善项目竣工验收机制（事后监督机制）
以确保对竣工项目质量评价的科学性、客观性和全

面性。
最后，在农田水利设施管护环节，一方面，强化

各相关主体的管护功能，即强化水管单位、村庄集体

经济组织、用水合作组织、农民个人等的管护功能。
另一方面，完善农田水利设施的管护机制。 依照

《农田水利条例》（２０１６）的相关规定，依据产权归属

状况，构建和完善多元参与、责任明晰、分类实施的

农田水利设施管护机制：县级以上政府部门投资从

而拥有产权的大中型农田水利设施，由县级以上政

府部门确定其相应的管护单位或以政府购买服务等

方式吸引社会力量参与管护；县级政府投资从而拥

有产权（所有权）的小型农田水利设施，建成后交由

受益主体（村庄集体经济组织或用水合作组织等）
管护或由其委托其他单位或个人管护；村庄集体经

济组织筹资筹劳从而拥有产权的农田水利设施，建

成后由村庄集体经济组织管护或由其委托其他单位

或个人管护；农民个人或其他社会主体投资从而拥

有产权的农田水利设施，建成后由投资者管护，或由

其委托的其他单位或个人管护；政府与社会力量合

作投资从而共同拥有产权的农田水利设施，建成后

由投资者双方按照相关约定确定相应的管护主体。
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