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        前言

水利是农业的命脉,农田水利是国家粮食安全的根基。笔者长期从事农

田水利政策研究,有幸先后承担或参与了全国农田水利立法、农业水价综合

改革、产权制度改革、水权改革等政策研究与决策咨询工作,对农田水利改

革发展有一些浅显的认识与思考。我国进入新时代,农田水利建设与管理出

现了一些新问题、新情况、新挑战与新任务,笔者再审视、再提炼、再深化

有关研究成果,形成本书,每章主要内容及思考分析如下:
一是农田水利发展历程、现状与形势研判。农田水利具有很强的群众性,

数千年来广大农民形成参与农田水利的良好习惯。但是,进入新世纪,传统

模式难以为继,新模式仍在探索。笔者试图跳出水利看水利,剖析农田水利

发展面临的问题与挑战,分析政策需求,主要成果见第1章。
二是农田水利建设与运行管护机制创新试点示范。农田水利是重建轻管

的重灾区。为系统解决此顽疾,国家提出 “先建机制、再建工程”的新要求,
水利部与云南省选择两个县三个项目区开展试点。笔者及其研究团队具体承

担三个试点机制方案的设计工作。在各方不懈努力下,试点工作圆满成功,
并在项目区召开全国农田水利改革管理现场会,推广复制试点做法经验。为

让经验成果在全国进行推广普及,笔者在系统总结试点做法与经验的基础上,
提出农田水利建设与运行管理机制创新系统解决方案,主要成果见第2章。

三是农业用水管理制度创新设计。在年均灌溉用水量基本稳定的情况下,
我国灌溉面积已跃居世界第一,严格水资源管理功不可没。目前,国家积极

推进自然资源产权制度改革和最严格水资源管理制度,如何推进农业用水管

理面临新机遇与新挑战。为此,笔者系统分析了40年农业用水变化及保障机

制,解析了农户灌溉行为的影响因素,系统构建了农业水权制度及其管理制

度体系,首次设计了集体水资源管理制度框架,主要研究成果见第3章和第

4章。
四是农业水价综合改革深化发展。目前,价格促进节水的理念已深入人

心。但是,农业水价改革是一项复杂而系统的工程,在农民水费承受能力长

期偏低的大背景下,推进改革没有现成的答案可以照抄。为此,笔者十多年



持续深耕农业水价综合改革研究,系统剖析了农业水价形成机制,合理测算

农民水费承受能力,提出与水利工程管理体制改革协调推进的农业水价综合

改革思路,形成解锁农业水价改革 “怪圈”的政策建议,解读农业水价核定

与精准补贴机制政策,主要内容见第5章。
五是灌区管理现代化路径探索。灌区现代不现代,关键看管理。当前,

管理是灌区现代化建设的短板。笔者在文献综述与实地调研的基础上,以宁

夏引黄灌区为例,探索灌区管理现代化路径,提出优化管理体制与深化内部

改革两项核心任务,主要研究成果见第6章。
六是农田水利改革重点及思路展望。笔者主要对认为影响农田水利改革

发展的重大问题进行探讨。这些问题中,一些是笔者多次研究呼吁,但尚未

在政策层面落实的问题,如农田有效灌溉面积红线、农田水利用地、固定观

测点问题;一些是改革发展路径尚不清楚,如农业节水管理体制机制;一些

是改革基本完成,但问题没有彻底解决,如工程产权改革问题。主要研究成

果见第7章。
上述各项研究成果得到有关人员的引领、指导与支持,在此一并表示

感谢。

作者

2020年6月5日
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第1章

中国农田水利发展历程、
现状与挑战

图1.1 1950—2018年我国粮食产量和灌溉面积增长趋势

由于降雨时空分布不均,中国的农业发展对灌溉的依赖性很大。自古以来,灌溉对中

国农业尤其是粮食生产一直发挥着重要的支撑作用。据调查统计,中国70%的粮食,

80%的棉花、油料,90%的蔬菜、水果来自灌溉土地,灌溉耕地粮食产量占粮食总产量的

比重为76.9%。中国以占全球6%的淡水资源和9%的耕地,保障了约占全球21%人口的

吃饭问题,为世界粮食安全做出了突出贡献。中华人民共和国成立以来,伴随着农村政策

的变迁、农业生产体制的反复,以及中央和地方事权财权划分的变化,农田水利建设和管

理方式历经变迁,农田水利建设走过了一条曲折复杂的道路,经历了几次建设高潮,也发

生了几次低迷徘徊。总体上我国灌溉事业得到快速发展,农田有效灌溉面积从1949年的

1593万hm2发展到2018年的68272万hm2,粮食产量从1949年的11318万t增加到2018
年的65789万t(图1.1)。可以说,中国的粮食安全受自然 (气候变化)、社会 (国家政

策)的双重影响,并且受政策影响显得尤为突出。因此,在联合国2015年正式发布的可
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持续发展目标 (TheSustainableDevelopmentGoals,SDGs)即 “2030年可持续发展议

程”目标2 (消除饥饿,实现粮食安全,改善营养状况和促进可持续农业)指引下,围绕

粮食生产,开展国家政策与粮食生产之间的相互作用的系统研究,预测及评估社会政策对

粮食作物的影响是当前亟待解决的重大问题,这既是保证未来粮食安全的需要,也是制定

变化环境下响应政策的依据,更是未来发展的主要方向。
本书通过分析1950—2018年近70年人口、粮食产量、灌溉面积、财政税收、农业收

入等变化,解析中国国家政策对农田水利影响的历史演变过程,预测新形势下中国农田水

利政策的取向。

1.1 我国农田水利发展历程

参考发达国家水利发展历程及其与经济社会发展之间的演变关系,我国水利发展大致

可划分为以下几个阶段:一是以单目标开发为主的水利建设时期;二是以多目标综合开发

为主的大规模水利建设时期;三是以水法规和现代水管理为中心的综合治理时期;四是以

人与水协调发展为主的可持续发展时期。其发展阶段大致与经济社会发展水平以及当时的

科学技术水平相协调。根据王亚华提出的中国水利发展阶段划分理论,水利发展的需求可

以划分为 “安全性需求”“经济性需求”“舒适性需求”三个层次,水利发展在概念上划分

为四个阶段:第一阶段是需求主导的阶段;第二阶段是经济性需求快速增长的阶段;第三

阶段是多种需求持续增长的阶段;第四阶段是舒适性需求成为主要新增需求的阶段。四个

阶段分别与国际上普遍划分的四个水利发展阶段相对应。
农田水利发展与人口、经济、社会发展密切相关,不同历史发展阶段,人口、经济、

社会发展对农田水利发展的需求呈现出不同的特点。同时,中国的农田水利发展历程又与

当时的政治体制、政策制度密切相关。本书将中国农田水利发展分为四个时期:以单纯实

现灌溉为主的建设时期、特定政治环境下的粗放发展时期、节水灌溉萌芽缓慢发展时期和

以农业水资源高效利用为目标的可持续发展时期。

1.1.1 以单纯实现灌溉为主的建设时期 (1949—1957年)

这一时期中国经历了新政权的巩固、农村土地革命、农业合作化运动等重要历史事

件。1949年中华人民共和国成立以后,由于饱经战争、百废待兴,人民生活极度困难,
解决温饱问题是当时的第一要务,国家将农田水利建设作为农业基础建设的重点,实现灌

溉以提高粮食产量。1952年政务院第129次会议提出 “塘堰、沟洫、小型渠道、井、泉

和水土保持等比较简单而有效的水利工程,应发动和组织群众力量,大量举办”;1955年

10月中央做出 《关于农业合作化的决议》;1956年编制了 《全国农业发展纲要》。在上述

政策背景下小型农田水利建设在全国普遍开展。在农田灌溉发展上,一方面主要是修复由

于战乱失修破坏的灌溉工程,另一方面组织发动农民群众修建了大量的塘坝和小型引水工

程。三年恢复和 “一五”时期小型农田水利平稳、快速发展。1949—1957年,全国有效

灌溉面积由1592.87万hm2发展到2733.9万hm2,年平均增长142.6万hm2;粮食总产

量由11318万t增加到19505万t。
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1.1.2 特定政治环境下的粗放发展时期 (1958—1979年)

1.1.2.1 粗放加速阶段 (1958—1965年)
这一阶段中国经历了三年 “大跃进”、人民公社的建立与发展。始于1958年的 “大跃

进”尽管在许多方面忽视了经济发展规律,给我国经济建设带来了很大的负面影响,但由

于在全国范围内掀起了全民兴修农田水利建设的高潮,在农田水利基础设施建设方面起到

了促进作用。在1957年冬到1960年春的三年 “大跃进”中,修建了一大批大中型水库和

灌区,中国大部分的大中型水库和大型灌区都是在这一时期开工兴建的,小型农田水利工

程更是遍地开花,数不胜数。1960年全国有效灌溉面积达到3508.3万hm2,较1957年

增长774.4万hm2,年平均增长258.1万hm2。由于当时的口号是多快好省地建设社会主

义,过于追求速度,导致一小部分工程因质量、水源等原因被废弃,不过大部分工程经过

1961—1965年的续建配套又逐步发挥了效益。

1.1.2.2 停顿到恢复阶段 (1966—1979年)
这一阶段中国经历了 “文化大革命”,最初几年受 “文化大革命”的冲击,农田水利

建设一度陷于停顿。直到1970年,停顿数年的农田水利建设逐步得到恢复,1971年以后

又有所发展。这一时期除对 “大跃进”中已建造的水库、灌区进行续建配套外,1972年

华北大旱,国务院决定拨出专款和设备支持北方17省的打井工作,全国配套机井由1972
年的100万眼增加到1980年的229万眼,对改变 “南粮北调”局面发挥了重要作用。

1976年 “文化大革命”结束,在党中央、国务院的直接领导下,由水利电力部会同11个

部委召开全国农田基本建设会议,要求抓好现有工程配套和当年受益的小型农田水利

工程建设。到1976年全国有效灌溉面积达到4498.1万hm2,粮食总产量达到28631万

t。1978年年底召开的党的十一届三中全会,确定把党的工作重点转移到社会主义现代

化建设上来。1979年9月党的十一届四中全会通过了 《关于加快农业发展若干问题的

决定》,要求 “实行山、水、田、林、路综合治理,积极地逐步地改变生产条件,提高

抗御自然灾害的能力,建设旱涝保收的高产稳产农田”。到1979年年底,粮食总产量

达到33212万t,整修了大量的中小型农田水利工程,为20世纪80年代农业丰收奠定

了重要的物质基础。

1.1.3 节水灌溉萌芽缓慢发展时期 (1980—2004年)

1.1.3.1 停滞徘徊阶段 (1980—1990年)

20世纪80年代,中国农村实行土地家庭承包责任制,生产经营体制发生重大变革,灌

溉工程建设与管理改革没有同步跟进,部分工程设施无人管护,加上国家建设重点、投资结

构调整,水利投入大幅度减少,农田水利建设规模缩小,再加之原有工程的老化失修和灌溉

水源、灌溉面积被工业和城市建设占用等原因,灌溉面积出现10年徘徊甚至萎缩。1986—

1987年中央连续召开了两次农村水利座谈会,指出存在的危机,国务院批转了会议纪

要,要求建立劳动积累用工制度,水利投资恢复到1980年财政包干时的水平。这一期

间,全国农 田 灌 溉 面 积 由1979年 的4500.313万 hm2下 降 到1985年 的4403.593
万hm2,6年间平均每年下降96.72万hm2,1986年以后逐步有所恢复,但一直到20世纪
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80年代末尚未恢复到1979年的水平。全国粮食总产量在1984年达到40731万t后始终处

于徘徊状态。

1.1.3.2 缓慢增长阶段 (1991—2004年)

1989年,国务院在 《关于大力开展农田水利基本建设的决定》中强调:“要充分认识

农业的基础地位和水利的命脉作用”。由于政策对头以及劳力投入大幅增加和资金投入的

配合,进入20世纪90年代后农田水利建设速度明显加快。继1989年建立劳动积累工制

度后,20世纪90年代成为全国农村劳动力投工投劳的高峰期,1990年劳动积累工32亿

工日,1997年增加到63亿工日。1996年中央农村工作会议确定 “九五”期间要把建设

300个节水增产重点县作为一项重要任务,国家每年安排15亿元财政贴息贷款,促进节

水灌溉快速发展。到1999年全国有效灌溉面积达到5315.84万hm2,其中节水灌溉工程

面积1727万hm2,粮食总产量达到50839万t。2000年开始中国农村进行税费改革试点,

2003年农村税费改革在全国全面推开,逐步取消了 “村提留和乡统筹费”,取消了 “两
工”①。农村税费改革造成农田水利基本建设的投入机制发生重大改变,尤其是取消 “两
工”制度,农民投工大幅度减少。2002年全国农田水利基本建设累计投入劳动积累工

27.1亿个工日,比20世纪90年代末农民投工高峰期的102亿个工日大幅减少。农田

水利工程建设出现新的滑坡,粮食产量也相应受到影响。2003年全国有效灌溉面积

5401.42万hm2,比2002年减少34.06万hm2,这是继20世纪80年代初期全国有效

灌溉面积第一次出现下降之后的第二次下降。全国粮食产量继1998年达到51230万t
后连续5年出现滑坡,降到2003年的43070万t。

与此同时,在这一阶段,随着经济社会发展,工农业争水、城乡争水矛盾日益突出,
国家逐渐开始重视 “节水灌溉”发展。20世纪80年代中期开始,全国普遍推行泵站与机

井节能节水技术改造,开展了低压管道输水灌溉技术的研究与推广,以及在试验示范基础

上开始大规模推广喷灌、微灌技术。到 “八五”末,有效灌溉面积中达到节水灌溉面积标

准的比例为21.8%,全国灌溉水利用率提高到35%～40%,正常年份全国平均灌溉用水

量约为7440m3/hm2,灌溉水利用效率和效益显著提高。

1.1.4 以农业水资源高效利用为目标的可持续发展时期 (2005年至今)

针对前一阶段农村税费改革后农田水利建设投入滑坡、小型农田水利工程管理主体缺

位等问题,国家出台了一系列政策,并逐渐完善农田水利投入机制和运行管护机制。“十
五”期间国家加大了大型灌区节水改造等农村水利重点工程的投入,同时开展了小型农田

水利工程建设补助试点,并逐步增加经费支持,但增加的资金投入并未完全弥补农民投劳

大幅减少的影响,特别是小型农田水利工程过去主要是依赖农民投劳建设,新的 “欠账”
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正在形成。鉴于此,2005年中央一号文件决定,中央财政设立小型农田水利设施建设补

助资金,以 “民办公助”① 方式支持小型农田水利建设,并逐年增加资金投入。2009年财

政部、水利部开始实施中央财政 “小型农田水利重点县建设”。2011年中央一号文件强调

小型农田水利工程产权制度和管理体制改革。2012年开始,水利、财政、编制等部门狠

抓基层水利服务体系建设;水利、财政等部门出台土地出让收益用于农田水利建设和管护

的政策。2013年,水利部、财政部印发 《关于深化小型水利工程管理体制改革的指导意

见》(水建管 〔2013〕169号),对小型农田水利工程的产权制度、管理制度和运行机制提

出了规范性意见。2014年,水利部出台 《关于深化水利改革的指导意见》,要求深化农田

水利投入机制、建设机制和管理体制改革。2015年12月31日,国务院颁布 《关于落实

发展新理念加快农业现代化实现全面小康目标的若干意见》,把农田水利作为农业基础设

施建设的重点。2016年1月4—5日,全国农田水利改革现场会在云南省曲靖市召开,会

议议题为加快体制机制创新,补齐农田水利短板。2016年1月21日印发并实施 《国务院

办公厅关于推进农业水价综合改革的意见》(国办发 〔2016〕2号),要求建立健全农业水

价形成机制,促进农业节水和农业可持续发展。2016年4月27日国务院第131次常务会

议通过 《农田水利条例》,自2016年7月1日起施行。
到2018年年末,我国农田有效灌溉面积达到6827.164万hm2,比2005年增加了

1170.96万hm2,年平均增长90.074万hm2。全国粮食总产量由2005年的48402万t增

加到2018年的65789万t,从2003年到2015年粮食产量实现了 “十二连增”。
随着经济社会快速发展,水资源不足成为制约国民经济和农业发展的 “瓶颈”,粮

食安全和生态环境安全等问题日益突出,农业可持续发展面临严峻挑战。为了提高资

源利用效益,解决国民经济发展和农业可持续发展中的 “水问题”,国家开始高度重视

节水灌溉的发展。国家利用国债资金、政策性贴息贷款,启动了 “以节水为中心的大

中型灌区续建配套与节水改造”、节水灌溉示范项目、300个节水增产 (增效)重点县

建设及节水型井灌区建设;水利部先后启动了18个农业节水示范市建设。“十五”期

间,国家又相继启动了牧区节水灌溉示范项目、末级渠系节水改造试点项目;在资源

节约和高效利用方面,开展了灌溉用水 “总量控制、定额管理”等基础性研究工作,
恢复建设了140多个灌溉试验站,节水灌溉的技术支撑体系开始建立。 “十一五”期

间,国家进一步加强了节水灌溉建设投资。2015年国务院关于落实发展新理念加快农

业现代化实现全面小康目标的若干意见,要求到2020年农田有效灌溉面积达到10亿亩

以上,农田灌溉水有效利用系数提高到0.55以上。截至2018年年底,全国节水灌溉

工程面积为3613.5万hm2,其中:喷灌、微灌面积1133.8万hm2,低压管道灌溉面积

1056.6万hm2。
可以说,在2005年以后,国家对农田水利承担了更多的事权,在加大工程建设投入

的同时,积极推进改革,特别是加大节水灌溉的投入力度,注重农业水资源的高效利用,
农田水利发展局面逐渐好转。
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1.2 农田水利发展存在的主要问题

(1)农业收入比重下降,灌溉对农民增收的贡献率减小,农民开展农田水利建设与管

理的积极性明显减弱。随着中国改革开放的不断推进,农村劳动力就业环境改善,收入渠

道扩展,农民收入结构发生显著变化,工资性收入占农民纯收入的比重逐年增加,从

1985年的18.15%上升至2018年的41.02%,成为农民增收的主要来源。而农业收入占

农民收入的比重逐年下降,从1985年的74.44%下降至2018年的24.89% (图1.2)。农

业收入对农民收入的贡献率已降至30%以下,而其中种植业收入对农民收入的贡献率更

低。此外,工资性收入全部为现金收入;而农业收入更多具有统计意义,现金收入比例约

为80%。收入结构的变化、加上农产品价格波动,使粮食增产对农民增收的贡献率大幅

下降,灌与不灌、灌多灌少对农民收入的影响并不显著,农民开展农田水利建设与管理的

积极性明显减弱。

图1.2 1985—2018年我国农民人均工资性收入和农业收入对比图

(2)国家法制环境发生变化,基层政府组织动员能力弱化,组织农民群众参与农田水

利建设难度加大。2000年中国开始农村税费改革试点,2003年取消了 “两工”。取消 “两
工”前,各级政府依靠行政命令与宣传发动,组织农民群众参与农田水利建设与管理是行

之有效的措施。取消 “两工”后,组织广大农民群众无偿参与农田水利建设已无法可依,
基层政府的组织动员能力逐步削弱,传统的带有行政强制色彩的投工投劳不再适用。虽然

从2003年起国家逐步增加对小型农田水利的经费支持,但增加的资金投入并不能完全弥

补农民投劳大幅减少的影响,投入缺口长期得不到有效弥补,开展农田水利工作的难度

空前。
(3)农村土地经营制度变革,土地分散经营与农田水利集体受益矛盾突出,化解矛盾

的对策缺位。改革开放后,我国农村土地制度发生了根本性变化,由之前的集体经营改为

以户为单位的分散经营,即所谓的家庭联产承包责任制。实行家庭联产承包责任制后,每
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个农户经营的土地规模都十分有限。据统计,我国户均经营耕地 (包括果园、菜地在内)
约为0.6hm2,且是分块经营,这种土地经营模式与农田水利工程集体受益的特性形成矛

盾。在农田水利工程设施不完善的情况下,农田水利使用不具排他性,“搭便车”很容易、
很普遍,最终导致全体农户都缺乏投入的积极性。针对上述矛盾,各地探索性地组建了农

民用水合作组织,把分散经营的农户组织起来,有效减缓了农田水利工程退化。但是,农

民用水合作组织的生存与发展还面临较大问题,需要政策大力扶持。
(4)农田水利工程标准和建设模式发生变化,工程由劳动密集型升级为资金密集型,

“人海战术”实施效果大打折扣。改革开放前,中国农田水利建设标准偏低,建筑材料大

多就地取材,简单、原始,工程建设与管理以人工为主,机械化和现代化程度较低。时至

今日,农田水利建设特别是大中型农田水利骨干工程建设标准大大提高,建设模式发生根

本性变化,工程设计程序化,施工作业机械化,建筑材料市场化,从因陋就简的土、石、
沙、灰变为钢筋、水泥、管材。目前,农田水利建设与管理需要投入更加充足的资金,聘

请更加专业的队伍,采用更加先进的机械,使用更加现代的材料,需要投工投劳的工程量

越来越少,农田水利工程已逐步从过去的劳动密集型转为资金密集型。据典型调查,当前

农田水利建设中依靠人力完成的工程量不超过10%。因此,“人海战术”已不能满足农田

水利建设要求。为应对农田水利工程标准提高、建设模式转变的趋势,国家逐步对农田水

利工程建设实施项目管理、加大投入,但目前投入水平与实际需求相比还有较大差距。
(5)财税体制改革造成中央与地方分配关系发生变化,农田水利投入责任未作相应调

整,投入严重不足。农田水利作为公共财政的重要支出领域,国家财税体制改革对农田水

利的影响十分显著。改革开放前,我国实行 “统收统支”财政体制,尽管经历了1958年

工业企业经营权下放、财税体制改革等过程,但国家财政收入与支出一直由中央财政统一

决策;改革开放初期进行了第一次财税体制改革,将 “统收统支”调整为以 “包干制”为

主要特征的中央与地方 “分灶吃饭”;1994年进行了第二次财税体制改革,实行 “分税

制”,对中央与地方的收入分配比例进行了重大调整,见表1.1和图1.3。

表1.1 1950—2018年不同阶段我国财税政策

阶段 1950—1952年 1953—1958年 1959—1979年 1980—1993年 1994—2018年

财税管

理模式
 中央统收统支

 中央统一领导,
中 央、省、县 三

级管理

 收支下 放,地 方

财政收入比例提高,
但 仍 由 中 央 统 一

领导

 划分中央和地方

的收支范围,地方

财政收入占大头,
中央收入依赖地方

上缴

 分税体制,将税种统一

划分为中央税、地方税和

中央地方共享税,中央财

政所占比例提高,中央和

地方按税种划分

农田水

利投入

机制

 农田水利建设、管理与投资由中央政府统一安排

 农田水利建设、
管理与投资由地方

政府负责

 农田水利建设、管理与

投资仍由地方政府负担,
从2003年以后中央给予

投资补助

在 “统收统支”时期,中央财政设立小型农田水利事业费,支持农田水利建设。以

1980年为例,当年中央财政安排农田水利事业费23亿元,占到当年全国财政收入1229
亿元的1.87%。“分灶吃饭”后,地方政府在国家财政分配格局中占 “大头”,中央财政

维持国家机关基本运转尚有困难,有时需向地方政府 “举债度日”,无力投资农田水利,
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图1.3 1950—2018年我国中央财政和地方财政收入对比

为此自1981年起,国家将小型农田水利事业费 “包干”下放地方。1994年实行 “分税

制”后,中央与地方的收入分配格局发生了根本性扭转,中央财政所占比例大幅提高,从

1993年的22%上升至1994年的55%,其余4级地方财政所占总比例约为45%,比例下

降明显。由于未在财权上移的同时对农田水利投入责任进行相应调整,农田水利建管经费

仍由各级地方政府负担,形成中央与地方事权、财权的错位。事实上,在地方政府所占

45%的财政收入中,省级财政占25%左右,市、县、乡三级财政占20%左右,大多数地

方政府是 “吃饭财政”、甚至是 “讨饭财政”,无力拿钱出来搞农田水利,造成农田水利投

入出现 “国家靠地方、地方靠农民、农民靠国家”的怪圈,投入主体责任难以落实。
为解决在农田水利领域中央政府和地方政府事权与财权不匹配的问题,2005年中央

一号文件要求:中央和省级财政从预算内新增收入中设立小型农田水利设施建设补助专项

资金;预算内经常性固定资产投资和国债资金安排小型农田水利基础设施建设项目;土地

出让金用于农业土地开发部分和新增建设用地有偿使用费,结合土地开发整理安排一定资

金用于小型农田水利建设;市、县两级财政也要增加对小型农田水利建设的投入。为此,
中央财政于2005年设立了小农水专项补助资金,补助规模3亿元,随后资金规模逐年增

长,2009年达到45亿元。同时,为实现小农水由分散投入向集中投入转变、由面上建设

向重点建设转变,中央财政于2009年开始实施小农水重点县建设,在全国选取400个县,
每个县安排中央资金800万元,以达到 “建一片,成一片,发挥效益一片”的目的。

尽管中央财政小农水补助资金的设立对局部改善我国小农水工程面貌、部分弥补 “两
工”取消带来的投入缺口具有一定作用。但不可否认,小农水补助资金杯水车薪,与点多

量大面广的农田水利工程需求相比,差距很大。2005年安排的3亿元补助资金,不足当

年财政支出的万分之一;2009年安排45亿元也仅占当年财政支出预算的0.59‰。然而

“两工”取消后,小农水的群众投工投劳下降幅度很大。据有关方面初步统计,2005—
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2010年每年冬春农田水利基本建设投入的劳动工日,比20世纪末减少约100亿个,按每

个工日30元计算,相当于每年减少投入3000亿元。而中央财政、省级财政和其他渠道

2009年之前投入到小农水的资金总量不足100亿元,投入到农田水利基本建设的资金总

量不足900亿元,缺口巨大,欠账太多,造成各地小农水工程整体退化、报废加快。

1.3 农田水利面临的新挑战

(1)农村人口数量显著下降,农村劳动力趋于老龄化,农民作为农田水利建设与管理

的主体地位失去人力支持。根据国家统计局数据,2018年年末,我国总人口 (包括31个

省、自治区、直辖市和中国人民解放军现役军人,不包括香港、澳门特别行政区和台湾省

以及海外华侨人数)为139538万人,比上年年末增加530万人,人口总量继续保持低速

增长。
然而,在人口总量持续增长的同时,农村人口数量显著下降,尤其是农村劳动力数量

明显降低,成为新时代我国人口变化的显著特征。据国家统计局数据,1974—2018年,
我国城镇居民占总人口的比例持续上升,与之相反,农村居民的比例持续下降。2018年

年末我国农村居民数量已降至56401万人,占人口总数的40.42%;城镇居民数量增至

83137万人,占人口总数的59.58%,城镇居民自2011年首次超过农村居民后继续上升。

1950—2018年我国人口结构如图1.4所示。另据中国2010—2018年国民经济和社会发展

统计公报结果显示,全国农民工总数呈增长趋势,2010年为24223万人,2018年为

28836万人,净增4613万人,增长率为19%,如图1.5所示。随着城市化速度加快,相

关政策更加完善,农民向市民转化更加便捷,农村劳动力还将继续减少。

图1.4 1950—2018年我国城镇人口和农村人口结构变化趋势

同时,农村劳动力结构也发生着显著变化。2018年农民工监测调查报告显示,外出

农民工群体表现出明显的年轻化趋势。从平均年龄看,2018年农民工平均年龄为40.2
岁;从年龄结构看,40岁以下农民工所占比重为52.1%,1980年及以后出生的新生代农

民工占全国农民工总量的51.5%,已逐渐成为农民工的主体。与之相反,农村本地务农
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图1.5 2010—2018年外出农民工和本地农民工数量

的劳动力结构表现出显著的老龄化特征。根据国家统计局公布的新生代农民工的数量、结

构和特点,如图1.6所示,随着农村劳动力年龄的增加,外出务工的比重明显下降。50～
59岁年龄段中80.2%的人选择本地务农、15.4%的人选择本地非农就业,40～49岁年龄

段中67.2%的人选择本地务农、21.1%的人选择本地非农就业,与30岁以下人群的就业

选择形成鲜明对比。由此可见,目前坚守、留守农村的劳动力不仅数量明显下降,而且结

构也明显趋于老龄化,与20世纪80年代末和90年代初期农村劳动力形势相比发生显著

变化,这决定了我国很难再通过 “两工”等政策大兴农田水利,传统上农民作为农田水利

建设与管理的主体地位失去了人力支持。

图1.6 不同年龄段农民就业取向

(2)中国的粮食作物种植布局与降水分布不匹配程度加剧,对灌溉的依赖性越发增

加。中国降水的时间分配特点是冬春两季少夏秋两季多,空间分布特点是南方多北方少,
东部多西部少。据 《2018年中国水资源公报》,中国水资源总量为27462.5亿 m3,其中,
北方六区 (包括松花江区、辽河区、海河区、黄河区、淮河区和西北诸河区)水资源量
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