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摘　要: 归纳总结了陕西关中 9 大灌区, 支斗渠管理体制改革的几种主要形式及运作程序, 探讨了各改制形式的成

效、特点, 分析了各自的利弊、存在的问题, 并提出了改进意见。这是灌区主动适应社会主义市场经济的发展, 增强

自我发展活力, 促进水利工程经济良性循环的根本之举与必由之路。同时对长期困扰我国各灌区量大面广的田间

工程投入和管护问题提出一条解决途径。
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　　我国各灌区一直实行“以条为主, 专群结合”的

管理体制。专管机构为灌区管理局和管理站; 群管组

织按干支渠段及行政区划设立管理段、配水斗。从而

形成了局、站、段、斗到村组“一条龙”的管理体系及

服务网络。这种适应于计划经济的管理体制, 曾代表

了我国大中型灌区灌溉管理的基本模式, 也曾发挥

过相当大的作用。但随着农村家庭承包经营责任制

的实施及农村市场经济的发展, 这种管理体制暴露

出许多难以克服的缺陷。一是由于村组集体经济薄

弱, 田间工程投入严重不足, 老化失修日趋加剧。二

是村组集体组织作用相对弱化, 田间工程管理粗放,

责、权、利不明。从而造成田间工程人为破坏及平毁

严重, 公有 (集体)资产不断流失。三是群管组织层次

过多, 层层加码, 使农民实际水费负担居高不下。

斗渠以下田间工程是灌溉工程效益的基础。若

不对管理体制进行改革, 必将严重影响到灌区自身

发展的活力和农业生产发展的后劲, 也将会影响到

灌溉工程效益的充分发挥。因此, 灌区支斗渠管理

体制的改革, 将是灌区全面适应社会主义市场经济

发展, 增强自我发展活力, 促进水利经济良性循环的

重要环节, 对我国各灌区均有普遍的指导意义。

1　支斗渠管理体制改革的形式及运作程序

经调查, 陕西关中 9 大灌区支斗渠管理体制改

革, 截止 1999 年 8 月底: 已完成改制的支、斗渠共

835 条, 改制率已达总数的 19. 7%。而且各灌区改制

形式较多, 叫法也各异。其中承包经营 323 条; 拍卖

使用权、经营权 312 条; 股份合作制 110 条; 租赁经

营 81 条; 用水者协会 9 条。改制涉及支渠 102 条, 其

中完成整条支渠改制的有 40 条。

1. 1　支斗渠管理体制改革的主要形式

1) 承包经营　承包经营是在产权不变的前提

下, 按照所有权与经营权分离的原则, 以承包经营的

合同形式, 确定灌区、承包人、农户 3 者之间的经济

关系。承包人可在灌区核定的最高水价限度内浮动,

实行自主经营, 自负盈亏。根据承包人出资的大小及

今后推广的适用条件, 承包经营还可细分为承包修

复经营这一种特殊的形式。

2) 拍卖 (竞价承包) 　拍卖是“五小”水利工程,

通过资产评估后, 采用公开竞价, 出让移交给另一方

经营管理的一种产权转让手段。它是市场经济条件

下水利资产优化组合、配置的一种有效实现形式。但

在关中灌区, 特别是泾惠渠灌区, 他们是借用拍卖这

种形式, 实质是出让支斗渠的经营权、使用权。所以

更确切地讲, 应当叫作竞价承包。截止 1999 年 8 月,

泾惠渠“拍卖”斗渠 330 条, 占全灌区斗渠总数的

61. 3%。其中单斗承包 72 条, 占改制总数 22% ; 其

余为配水段一人竞标, 多人参与, 段内各斗渠再责任

承包的 258 条, 占改制斗渠总数的 78%。

3) 租赁经营　将支斗渠工程设施进行资产评

估后, 出租给个人或合伙人。由他们自行负责渠道工

程改造的资金投入, 经营管理。而且承租者应预交一
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定的租金, 其款项用于该承租的支、斗渠设施的改

造。租赁经营是在市场经济条件下, 实现水利资产优

化组合配置的一种尝试形式, 是公有共营和公有民

营的典型。其特点是支、斗渠所有权不变, 将使用权、

管理权、开发权出租。而且租期相对灵活, 一般为 5

～ 30 年。承租权只能继承, 不得转让。而且经营中,

出租方 (甲方)不负联带责任。

4) 用水者协会　用水者协会是沿着渠道, 由各

受益农户按自然村自发地组织起来, 从事用水管理

的民间组织。由协会与管理局 (或管理站)签订协议,

明确双方权利与职责。协会全面负责对斗渠工程的

修复、改造和经营。根据协会章程, 会员代表大会是

协会最高权力机构。由各村、组会员大会推选代表,

再由会员代表大会选举协会执委会。一般选主席 1

人, 执委 1 至 2 人。执委会是协会的办事机构。由于

协会主席和执委都是由农民群众通过公正、民主选

举产生的。一般都是在农村中有威望, 办事公正, 能

为农民办实事, 又在水利管理方面有经验的能人。而

且他们自己本身也是农民。因而用水者协会最能体

现出群众的事由群众自己来管理。每个灌季的灌溉

用水决策均通过协会直接贯彻到各家各户。因此, 用

水者协会在代表农民群众利益、农民群众参与管理

及民主监督等方面颇具特色。

5) 股份合作供水公司　股份合作制是中国小

型企业改制中涌现出来的新生事物。它是把规模较

小的企业资产评估后, 将部分生产经营性资产折成

等额股份出售给企业内部职工, 把原来的公有制改

造成内部职工持股的股份合作制。其特点是产权归

个人所有, 但由集体占有, 共同使用, 民主管理。按劳

分配与按股分红相结合, 职工通过劳动和资本的双

重结合成为利益共同体。

目前宝鸡峡灌区帝王、阡东两个股份合作供水

公司, 入股人员以管理站职工, 原段斗行水干部为

主, 吸收当地部分乡镇、村组干部及农民代表参股。

股金募集到位后, 由发起人召集股东大会, 选举董事

会 5～ 7 人, 董事长 1 人; 并选举监事会 3～ 5 人, 监

事长 1 人。由董事会主持招聘公司经理 1 人, 由经理

公开择优聘用工作人员, 组建公司管理机构。公司下

属各斗及自然村组相应成立用水监事会, 对公司经

营实施外部监督, 并负责对渠道工程管护。形成了决

策、经营、监督机构互相独立, 互相约束的良好运行

机制。例如宝鸡峡帝王输水段股份合作供水公司, 由

于股东参股, 吸收投资, 使公司有能力注入资金来改

善工程设施。公司员工参股并作为股东来参与管理,

提高了责任心, 渠道管护得到进一步落实, 工程状况

较改制前有较大的改观。公司管理人员精干高效, 改

制前段斗行水干部 14 人, 改制后公司员工减至 10

人, 其中 2 人还是管理站分流的职工。

1. 2　支斗渠管理体制改革的运作程序

由于斗渠的产权归属在某些灌区仍不明晰, 为

有利于改制工作顺利开展, 灌溉管理局 (或管理站)

应主动与当地乡镇地方政府取得联系, 共同组成斗

渠改制工作领导小组。统一领导、统一部署支斗渠的

改制工作。具体到某一条斗渠, 应由管理站职工、乡

政府派员及农民代表 3 方组成的斗渠管委会负责。

而且建议: 改制合同应以支斗渠所属的村组为甲方

代表; 经营人为乙方代表; 斗渠管委会或管理站为监

证方代表。改制合同应由县级以上公证处公证后才

具有法律效力。其具体运作程序为: ①进行渠道工程

的固定资产评估, 确定改制方案后张榜公布。②各村

民小组按条件推选竞标人, 由斗渠管委会对竞标人

进行资格审查。③采用公开竞价, 民主竞争的方式确

定经营人。成交后签订合同, 明确灌区与经营人双方

的责职。④由经营人负责制定渠道工程修复、管护及

维修规划, 自筹落实更改资金。⑤管理站帮助经营人

核定民营水价标准, 制订相应的规章制度, 昭示群

众, 自觉接受群众监督。

2　几种改制形式的特点、利弊及成效分析

2. 1　承包经营

1) 承包修复经营　特点是承包人出巨资修复

平毁渠道, 恢复失灌面积。其推广难度较大, 承包期

较长 (大于 20 年)。但有利于调动经营者投资办水利

的积极性, 建立起以经营者为投资主体的新机制, 拓

宽了投资渠道, 减轻了农民负担和国家的负担。从根

本上增强了水利发展的活力, 促进灌区自我发展机

制。这种形式适用于斗渠工程年久失修或失灌面积

较多, 社会贤达愿意出巨资者。不利条件是筹资比较

困难, 修复工程缓慢, 尚缺乏完善配套政策。因而建

议国家政策应当对巨额投资者优先提供水利低息贷

款和中低产田改造资金。

改制后由承包人委派的灌水员把水送到各农户

地头, 实行送水、计量、收费、开票“四到户”一条龙服

务。有效地遏制了承包前各村、组层层加码与“人情

水”, 单位面积水费比改制前均有下降。而且承包人

的积极性得到充分发挥, 管护工作变得更积极主动。
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放水前抓紧对渠道工程维护; 行水期间, 加强巡渠查

水, 使渠道管护的责任得到落实。例如洛惠渠灌区大

荔县伯土乡安士村村民宋学潮, 1997 年 5 月承包了

东 3 支 12 斗 5 分渠, 自筹资金 18 万元, 修复并衬砌

了已失灌近 20 年的分渠 1 800 m , 引渠 2 条共 800

m , 重新修复渠系建筑物 25 座。截止 1998 年 8 月已

浇灌 2 水, 灌溉面积近 200 hm 2, 受到广大群众好

评。

2) 拍卖 (竞价承包经营) 　特点是公开竞价, 民

主、竞争地确定承包人, 承包期短 (5～ 10 年)。这种

方式可在各灌区推广。尤其适用于渠道工程状况较

好的斗渠。不利条件是由于斗渠产权的归属仍不清

晰, 推广拍卖有一定阻力。核心问题是拍卖金的归属

及使用。建议: 应尽快制定有关拍卖金的归属及使用

方面的政策, 并对农民参与及民主监督从制度上予

以保证。

改制的成效为: ①责任落实, 经营积极性被调

动。因斗渠拍卖后, 运行管理的好坏直接关系到承包

人的投资与收益, 他主动与农户联系, 引水期间加强

巡渠、查水, 水量对口率有较大提高。而且渠道的日

常养护和管理得到落实。②减少中间环节, 降低农民

水费负担。改制后, 承包人通过灌水员直接面向农

户, 减少了村、组等中间环节。加之经营者管护渠道

的积极性提高, 基本杜绝了淹滩、漫路及渠道跑水,

减少了水量的浪费, 相对降低了农民水费负担。③有

利于发扬民主、法制化管理。通过改制, 确定了经营

主体, 使农户监督有了具体对象。加上承包合同有明

确的管护、经营责任及指标, 做到责、权、利相结合,

管、护、建相统一。

2. 2　租赁经营

特点是支斗渠的所有权不变, 将使用权、管理

权、经营开发权出租; 承租者要交付一定的租金或投

入一定资金, 用于原支斗渠改造; 租期相对灵活, 一

般为 5～ 20 年。租赁经营适用于具备一定的工程条

件, 尚能使用, 效益较差的支、斗渠。其优点是有利于

吸收社会资金, 拓宽投资渠道, 加快工程改造, 落实

管护责任, 减少中间环节, 能真正形成一种责、权、利

相统一, 建、管、用相结合的良性发展机制。不足之处

是经营者个人一次性投资过大, 实际推广有一定难

度。

改制成效比较明显的是洛惠渠灌区西干 8 斗,

该斗因有约 980 m 渠道通过冯村镇街道。改制前旧

土渠年久失修, 垃圾堵塞渠道成灾, 致使引水量不足

且流速缓慢, 过流时间长, 决口、跑水、漏水屡屡发

生。西干 8 斗农民刘深友通过公开招标, 择优为承租

人。个人筹款 15 万元, 对该斗渠进行了全面整修, 砼

衬砌总长度达 2 300 m。对过街 980 m 渠道全部实

行U 型砼衬砌并加盖。通过加大渠道比降, 使整条

斗渠引水通畅。改制前, 由斗口至斗尾需 5 h; 而现

在仅需 18 m in。灌水定额由原先的 100 m 3 降至现在

70 m 3。当地农民因能浇上及时水, 灌溉时间大为缩

短。此种改制形式较受欢迎。

2. 3　用水者协会

用水者协会是农民自己的管水组织。重大问题

由会员代表大会讨论表决, 充分体现农民群众参与

管理与民主监督。可在各灌区渠道工程状况较好的

斗渠推广。但由于投资主体是广大的受益农户, 目前

大多数农民家庭较贫困, 因而对渠道工程投入甚少,

渠道的工程状况无明显改善。作者认为可将用水者

协会与股份合作制联合, 既解决投入资金的来源问

题, 又能保证农民群众参与及民主监督的特色。

例如交口抽渭灌区东六支 3, 4 斗, 成立用水者

协会后, 把改善斗、分渠的管理水平作为一项基础工

程来抓。通过落实责任, 分区包干, 落实专护人员等

措施, 使斗分渠的管护得到落实。改制后单位面积水

费明显下降, 农民用水得到保证。协会组织了专业护

渠浇地队, 使巡渠、浇地、维护、收费等有专人负责。

协会仅从每方水中提取 1 分钱作为协会的办公费及

管理人员工资, 广大农民群众比较欢迎。

2. 4　股份合作供水公司

特点是农民参股成为公司股东, 公司经营状况

直接关系到按股分红, 形成利益共同体。今后应努力

向广大受益的农户扩股, 真正实行股份合作制。并需

进一步规范股份合作供水公司的运作程序及规章制

度。这种形式应当在灌区改制中大力推广。其不利

之处是缺乏配套的政策指导, 核心问题是股金的归

属及使用。

总之, 在全面推广以上 4 种主要改制形式中, 存

在着 3 个共性的问题: 一是承包金、租赁金、拍卖款

或股金的归属及使用。二是支、斗渠改制后转化为民

营水利, 既要确保投资经营者的合法权益和工程的

完好率, 又要防止经营者的短期行为。三是监督经营

者实施保本微利的经营原则, 组织与发动广大受益

农民参与到灌溉用水管理中来, 对经营者实施有效

地监督。积极鼓励职工承包经营支斗渠, 这样做既有

利于管理局减少开支, 降低供水成本; 又可发挥职工
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管理经验丰富, 专业知识和组织纪律性强的人才优

势。还有利于支、斗渠改制与分流职工结合。促进职

工通过自身的努力和劳动, 来提高个人的经济收益

以及灌溉管理水平。

3　结　论

陕西关中灌区支斗渠管理体制的改革是十分必

要的。不彻底扭转现行的管理模式与经营机制, 灌区

就没有活力, 农业生产缺乏发展后劲。只有通过改

制, 才能使关中灌区更新改造工程的效益具有坚实

的基础。目前关中灌区支斗渠管理体制改革的成效

是显著的, 特别是对量大面广的田间工程的投入与

管护问题找出了一种解决途径, 且为我国各灌区提

供参考。
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M anagem en t System Reform of Branch and La tera l Cana ls in

Guanzhong Irr iga tion D istr ict in Shaanx i Prov ince
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(N orthw est S ci2T ech U niversity of A g ricu ltu re & F orestry , Y ang ling 712100)

Xue J ia nx ing

(Guanz hong I rrig a tion Im p rovem en t P roject Of f ice of S haanx i P rov ince)

M a Xia oy i
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Xue D ingw u

(Guanz hong I rrig a tion Im p rovem en t P roject Of f ice of S haanx i P rov ince)

Hu Xia o ta o　W a ng W e n’e
(N orthw est S ci2T ech U niversity of A g ricu ltu re & F orestry )

Abstract: T h is paper summ arized severa l m ajo r m odels and opera t ing p rocedu res of m anagem en t system

refo rm of b ranch and la tera l cana ls in n ine irriga t ion dist ricts of Guanzhong Irriga t ion D istrict, d iscu ssed

the effects, characters fo r each m odel, ana lyzed the advan tages and disadvan tages a lso p rob lem s of each

type a t p resen t. T he m odifica t ion ideas w ere pu t fo rw ard. T hat is a k ind of w ay to m ake the irriga t ion

dist ricts self2su it of socia list m arket econom y, to st reng then the self2developm en t and to p rom o te the good

financia l cycle of irriga t ion engineering. T ho se are a references fo r investm en t and m ain tenance fo r la tera l

cana l system s fo r irriga t ion dist ricts in Ch ina w ith the la rge quan t it ies and vast a reas.

Key words: Guanzhong Irriga t ion D istrict; b ranch and la tera l cana l m anagem en t; m anagem en t system

refo rm ; irriga t ion m anagem en t
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