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Abstract 
Agriculture is the biggest water user in China; the development of agricultural water-saving has a great 
significance to the national economic and social development. This paper analyzed the present situation 
of agriculture irrigation and water saving potential, decomposed the main problems of water-saving ir-
rigation in China and the existing “bottleneck”. From the angle of engineering investment channels, 
agriculture water-saving policies and management system, reform of agricultural water price and water 
right transfer, improvement of farmers’ water saving consciousness, promotion of the rural landtransfer, 
are proposed for China’s future agricultural water-saving, which will provide a technical support for the 
sustainable use of agricultural water resources. 
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摘  要 

农业是我国的用水大户，发展农业节水对于国民经济和社会发展具有重要意义。文章分析了我国农业灌溉用水

现状和节水潜力，剖析了我国农业节水灌溉中遇到的“瓶颈”和存在的主要问题，从工程资金筹措渠道、农业
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节水政策和管理体制、农业水价改革和水权转让、提高农民节水意识、促进农村土地流转等方面，提出了我国

未来农业节水的发展建议，为我国的农业水资源可持续利用提供了技术支持。 
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1. 引言 

从水资源总量来看，我国水资源量为 2.8 万亿 m3，占世界径流资源总量的 6%，排在世界的第 6 位[1]；从

亩均和人均的水资源占有量来看，我国单位面积的水资源量仅为世界平均水平的 83%，人均水资源占有量为 2200 
m3 [2]，约为世界人均水资源量的 1/4，排在世界的第 121 位，被联合国列为全球 13 个贫水国之一。农业是我国

的水资源应用大户，农业年均用水量占国民经济总用水量的 60%以上，其中，农业灌溉用水量占农业用水量的

90%以上[3]。因此，做好农业灌溉的用水需求分析和潜力挖掘，解决农业灌溉用水问题就解决了农业用水的大

部分问题。根据水利部、中国工程院等部门预测，我国农业用水必须维持零增长或负增长，才能保证我国用水

安全和生态安全[4]。在现行的社会经济发展和水资源紧缺压力下，缓解水资源供需矛盾的关键就是实行节水，

而节水的重要途径之一就是发展农业节水灌溉。 

2. 我国农业用水概况 

2.1. 农业用水现状 

从建国初期开始，迫于人口增长和粮食紧缺的双重压力，我国就开始大兴水利工程发展农田灌溉，在 20 世

纪的 60、70 年代开始开展了节水农业技术的研究工作，全国农田有效灌溉面积已由 1949 年的 2.33 亿亩到 2011
年的 10.02 亿亩，增加了 3.3 倍，有效灌溉面积约占总耕地面积的 49%左右，以节水灌溉为主的农田水利对粮食

增产的贡献率超过 60%。随着灌溉面积的增加，农田灌溉用水量也由 1949 年的 956 亿 m3 持续增加到 1990 年的

3880 亿 m3，达到最大值，截止 2011 年底，我国灌溉面积用水量约为 3620 亿 m3。灌溉定额已从 1949 年 410 m3/
亩增加到 1990 年 580 m3/亩，到 2011 年底，灌溉定额降到 361 m3/亩。 

预计到 2030 年，我国人口将达到 16 亿人，届时，粮食需求量为 6.5 亿 t，为保证我国粮食安全，水利部编

制了全国总体灌溉发展规划，规划到 2020 年底，全国灌溉面积达到 11.00 亿亩，到 2030 年，全国灌溉面积要

达到 11.40 亿亩[5]。规划制定了全国灌溉发展灌溉可用水量的发展目标，即到 2020 年，灌溉用水量控制在 3720
亿 m3，到 2030 年将农业灌溉用水量控制在 3730 亿 m3。从 2011~2030 年，新增灌溉面积近 1.4 亿亩，但总用水

量仅增加 110 亿 m3，按照目前灌溉水平，到 2030 年，全国多年平均缺水量为 536 亿 m3，其中农业缺水约 300
亿 m3，这就要求我国要想保障粮食安全，必须实行农业节水灌溉。 

2.2. 我国农业节水潜力 

截止 2011 年底，我国节水灌溉工程面积已达 4.07 亿亩，其中渠道防渗输水灌溉面积 1.93 亿亩，占节水灌

溉工程面积的 47%；低压管道输水灌溉面积 1.11 亿亩，占节水灌溉工程面积的 27%；喷灌面积 0.45 亿亩，占节

水灌溉工程面积的 11%；微灌面积 0.58 亿亩，占节水灌溉工程面积的 14%。喷、微、管灌高效节水灌溉面积占
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节水灌溉面积的 52.6%。随着我国经济快速发展和农业现代化的不断推进，农业用水效率得以改善，如亩均用

水量由 1949 年到 2011 年减少了 23.4%，但与世界先进水平相比，我国水分生产率不足 1.2 kg/m3，而世界先进

水平为 2 kg/m3 左右，而以色列目前小麦的水分利用效率为 13 kg/mm [6]；农田灌溉水有效利用系数约为 0.51，
与先进水平 0.7~0.8 有较大差距，美国、以色列等发达国家可以达到 0.9 左右[7] [8] [9]。 

我国的节水农业发展还与世界上一些灌溉方式先进的国家还有较大差距，但这也说明我国节水农业大有潜

力。按照《国家农业节水纲要》，到 2020 年，节水灌溉工程面积达到 7.6 亿亩，再新增高效节水灌溉面积 1 亿

亩；灌溉水有效利用系数达到 0.55 以上；旱作节水农业技术推广面积达到 5 亿亩以上，高效用水技术覆盖率达

到 50%以上。据测算，全国农田灌溉的用水量年平均在 3400 亿至 3700 亿 m3 间，如能提高 10%的利用率，就能

节水 300 多亿 m3。大力发展节水灌溉，是缓解农业和经济社会用水矛盾的根本途径。 

3. 节水农业技术推广中取得成绩及存在主要问题 

3.1. 我国农业节水取得的成绩 

我国农业节水技术主要有三类，第一类是水资源的合理开发、收集和优化利用技术，如农业水资源开发与

优化利用方面的雨水集流技术、井渠结合互补技术、储水灌溉技术；第二类是使用中水回收再循环技术，如劣

质水利用技术、灌溉回归水利用技术；第三类是在用水过程中，通过各种工程技术手段、管理手段，达到节水

目的技术；如渠道防渗、喷灌技术、滴灌技术、生物节水措施、梯级水价制度等。 
在农业迅速发展和水利兴国的战略部署的背景下，我国节水农业技术也得到了迅猛发展，尤其是节水灌溉

工程技术、农艺配套技术等方面获得了较大的进展，新技术在应用和推广中取得了突破，促进了粮食的增长。

据统计，从 1949 年至 2012 年，我国粮食产量从 1.13 亿 t 增长到 5.89 亿 t，年均粮食增长速度约为 2.6%，远远

超过了人口的增长速度，农民人均收入和生活水平一直不断攀升，农田灌溉和节水农业技术无疑发挥了巨大作

用。 
在农业给水政策的鼓舞和指引下，水利科技人员和相关机构企事业单位投入大量人力、物力和财力，一方

面引进国外先进的节水技术和设备，加以消化吸收；另一方面，针对农业生产中继续解决的问题进行重点研究

和攻关，使得我国的节水农业技术如雨后春笋般发展起来。多年来，我国在节水农业科技领域已实施了一系列

重大研究及开发项目。尤其是“九五”以来，科技部会同水利部、农业部、中科院等行业主管部门组织全国的

百余个科研院所、大专院校、生产企业，联合开展了渠道防渗材料、低压管灌、喷微灌等节水设备、农艺、管

理、生物节水配套的攻关，研发出一批批成熟的节水农业技术与产品。 

3.2. 节水农业技术推广和应用中存在的问题 

取得成就的同时，我国节水技术推广和应用的过程中也出现了费时费力、农民积极性不高、见效慢等问题，

尤其是工程技术成本高、政策导向不强、水权不明确等问题，影响并制约了节水农业的快速发展[10] [11] [12] [13] 
[14]。 

(1) 投入成本过高，经济效益不显著 
对于渠道防渗工程来说，亩均投资约 500 元，在冬季低温寒冷北方地区，部分防渗材料还会发生冻胀和破

坏，一旦坏了就变成田间垃圾；对于应用管道输配水为主的低压管灌、喷微灌节水灌溉技术，每亩地埋管路投

资约 500~600 元，加上喷灌和微灌田间毛管等，亩均投资达到 700~800 元以上。在集约经营的大户、合作社、

农场或者以收益高的经济作物种植为主的农户，自愿应用一些喷灌、微灌系统进行灌溉，可省工省时节约电费，

减少雇工，节约经济投入，增加经济效益。但对于耕地细碎化的农民来说，效益甚微。因此，节水技术尤其是

喷灌和微灌技术在耕地分散的农户中很难推广。此外，节水灌溉投入成本高，成为大多数农民不愿为节水农业

埋单的第一道门槛。 
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(2) 国家对节水农业补贴及优惠政策不到位 
国家在出台的众多的管理办法、文件中都明确指出鼓励节水，给予优惠，但是政策一直不明朗，每当提到

具体鼓励农民用水的问题上，以政府引导为主，以目前的国情来说，如果政府只在节水推广和应用过程中作为

引导，而无有力的手段和政策进行干预和主导，仅靠农民的意识推动，节水农业道路漫长。建设节水灌溉工程

需要较高的成本，农业节水后，被工业等其他行业无偿征用或者象征性的给予补偿，这势必影响农业、农民的

节水积极性，即使用水户尝到了节水的甜头，但效益甚微，节水农业技术难以持续发展。农业给水设施属于易

耗品，需要长期维修和养护，随着税费改革，国家逐渐取消了农业税，2003 年国家又取消了劳动义务工和积累

工，地方在节水工程方面也缺少维修养护资金。因此，在节水农业补贴和工程养护方面，需要政府对于节水灌

溉工程建设进行补贴或者给予比较有利的优惠政策以刺激用水户对节水灌溉技术的需求，提高节水农业的积极

性[15] [16]。 
(3) 水权制度不明确 
在水权界定前，农业用水通常按照“以需定供”的方式供给，造成了多重危害。一方面，灌溉水价偏低，

多数还未达到成本收费，使得灌区缺少维护资金；另一方面，过低的水价造成了农民普遍缺乏节水意识和积极

性，导致用水效率低。农业用水在我国用水结构中占的比例最大，因此农业水权是水权中的重要组成部分。在

现阶段明晰界定并相对固化农业水权显得尤为必要。如果进一步完善水权制度，使水权明晰，用水户就可以将

节约出来的水资源通过水权交易或水权储蓄的方式，有偿地转让或储蓄给水资源紧缺的地区，农业水权也可以

转让给工业、服务业使用；同时，用水户通过转让水权获得的收入还可再用于灌溉设施的改造甚至是采用先进

的节水灌溉技术上，促进农业节水的良性循环。因此，水权市场制度的进一步完善，加快农业水价改革，建立

梯级水价体系，必将提高用水户实施节水灌溉技术的积极性。 
(4) 农民对节水农业技术的认识不足 
节水农业对国家、社会、子孙后代影响在农村的科普宣传工作相对薄弱，加之农民的文化程度普遍偏低，

缺乏对节水农业的正确认识，认为一些高效节水灌溉技术如喷灌、滴灌等节水技术灌不透作物，影响作物长势。

在东北节水增粮的部分地区，在干旱季节农民为了保证灌水快、灌透水，拔掉滴灌带进行灌溉，有的地区水管

员按照灌溉制度进行滴灌，但农民看到土壤未全湿透，不让关泵，因此而产生的纠纷时常发生。目前，我国节

水农业技术日益丰富而成熟，在节水灌溉推广上，节水灌概技术的供给不成问题，关键是如何把这些技术推广

应用到恰当的地区适合农户手里，使农民的“要我用”意识转变成“我要用”，并且能按技术要求用，这才是

突破我国节水农业推广和应用瓶颈的关键所在。 

4. 我国农业节水发展建议 

为建设更完善的农业节水体系，促进农业节水良性循环，除了要从政策、资金方面给予支持，更要加强节

水农业的管理和宣传工作。 
(1) 加大节水农业投资力度，积极探索农业节水发展的融资渠道 
目前，国家对节水灌溉的投入主要以骨干工程为主，田间配套工程主要靠农民或者农村集体自筹，而农民

收入比较低，对于节水灌溉工程的田间配套建设的投资非常有限。因此，在节水农业方面，一方面要用足用好

中央财政投资，保障中央财政投入的稳步增长；另一方面，要学习先进地区的好经验、好做法，筹措资金，发

挥开发性金融作用，鼓励社会资本参与水利工程建设与运营，撬动更多资金参与节水灌溉事业，吸引民间资本

建设或管理农田水利工程。 
(2) 建立健全节水农业政策，完善节水农业管理体制 
从政策上看，农业节水涉及国民经济的诸多部门和行业，需要有相关的政策建立起完善的运行机制。根据

不同水土资源状况，对农业节水灌溉进行统筹规划；根据各地实际情况，制定适宜的农业节水方案；加强农业
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节水新技术、新材料、新工艺的推广和应用；此外，要建立节水灌溉发展的长效投入机制和有效的节水奖励机

制。 
(3) 加快农业水价综合改革，明晰水权转让制度 
在农业用水过程中，要加快农业水价综合改革，实行总量控制、定额管理，加快农业用水梯级水价政策的

推行和实施，不同作物限制不同的用水定额，超出定额的用水量，加价计费，用经济杠杆增强农民的节水意识，

促进农业灌溉用水效率的提高。在水权转让制度有偿化和明朗化后，一方面提高了农业用水利用效率，减少了

农业用水的浪费，另一方面，农业结余的水资源转让给工业，有效解决了工业企业项目的水资源瓶颈问题，水

权转让经费再反哺农业，进行农业节水设施改造，进一步建设节水农业工程和非工程措施，这样一方面为环节

了当地社会经济的发展用水压力，同时也促进了节水农业建设，形成节水社会的良性循环。 
(4) 加大农业节水的宣传力度，逐步提高农民节水意识 
在农业节水发展过程中，农民是节水灌溉设施的最直接使用者和受益者，在节水灌溉工程的建设、管理、

应用中都起着至关重要的作用，一切节水技术和节水措施都要通过农民来实现。所以，为加快农业节水进程，

政府除了要在加大农业节水投资外，还应加大对节水灌溉技术的宣传力度，增强农民的节水意识，激发农民节

水灌溉的主动性，使农民了解和感受到因实施节水灌溉技术而带来的直接收益和间接收益，让农民充分认识和

体会到因实施节水灌溉技术而带来的现实利益及长远收益，主动建设应用节水工程，进行节水管理。 
(5) 整合土地所有权，加快农村土地流转 
尽管国家在农业节水方面不断加大投资力度，但是我国节水灌溉技术推广速度相应投资发展较为缓慢，从

表面上看是我国节水灌溉技术发展或供给不足造成的，但我国细碎化的耕地经营管理方式是造成这一局面的主

要矛盾。相比一家一户的小规模农户，种植大户、家庭农场、农业合作社、用水管理协会等新型经营主体对推

广节水灌溉技术的需要更强烈，也更有动力。因此，种植大户、家庭农场、农业合作社、用水管理协会等新型

经营主体更有动力实行节水灌溉。节水灌溉与土地规模化经营的推进相辅相成，依托新型经营主体发展节水灌

溉是大势所趋。因此，若要加快我国的节水农业技术推广和应用，加快土地流转是必然趋势。 

5. 结语 

农业是我国的用水大户，每年三分之二左右的水资源用于农业灌溉，因此，推行农业节水、充分发挥农业

节水潜力，对于我国用水安全和水资源可持续利用具有重要意义。目前，我国的农业灌溉中还存在着灌溉工程

投入成本高、节水政策缺失、水权不明确、农民节水意识不足等诸多问题。在未来的农业节水中，要积极探索

灌溉工程的融资渠道，建立完善的节水农业优惠政策、改善农业节水管理体制、促进农业用水水价综合改革，

加大农业节水宣传等，才能促进节水事业健康发展，以利于我国农业水资源可持续发展。 
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