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我国是一个水资源严重短缺的国家。农业灌溉是用水大

户，用水效率总体不高，节水潜力很大。党中央、国务院高

度重视节水灌溉工作，提出把节水灌溉当作革命性措施和重

大战略举措来抓。习近平总书记提出要坚持“节水优先、空

间均衡、系统治理、两手发力”，把节水放在首要位置。《中

华人民共和国国民经济和社会发展第十三个五年规划纲要》

要求“十三五”期间“新增高效节水灌溉面积 1 亿亩”。为

贯彻落实党中央、国务院的有关要求，制定本实施方案。 

一、基本情况 

为加快推进高效节水灌溉发展，国务院印发了《国家农

业节水纲要（2012-2020 年）》，从宏观政策、发展方向及      

具体对策层面，对大力推进农业节水作出了全面部署和统筹

安排。水利部编制印发了《全国现代灌溉发展规划》，提出

了我国配置优化、技术先进、用水高效、管理科学的现代灌

溉发展思路和重点任务。水利部联合有关部委全面启动实施

区域规模化高效节水灌溉建设，促进水资源节约集约高效利

用。“十二五”期间，各地各有关部门实施了小型农田水利

设施建设、东北四省区节水增粮行动、大型灌区续建配套节

水改造、规模化节水灌溉增效示范、新增千亿斤粮食生产能

力、高标准农田建设、中低产田改造、土地整理开发等项目，

有力促进了高效节水灌溉的快速发展。截至 2015 年底，全
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国高效节水灌溉面积达到 2.69 亿亩，形成年节水能力约 270

亿 m
3
，全国灌溉水有效利用系数达到 0.53，提高了农业用水

效率和效益，有效缓解了经济社会发展用水矛盾，推进了农

业规模化生产，促进了农业生产经营方式的转变。 

表 1.1       截至 2015 年底全国灌溉发展情况统计表       单位：万亩 

地  区 灌溉 

面积 
节水灌溉

面积 

高效节水灌溉面积 高效节水灌

溉占灌溉面

积比重 小计 喷灌 微灌 管灌 

全国总计 108091  46591  26885  5622  7895 13368 25% 
北  京 356  296  278  56  22  200  78% 

天  津 490  311  231  7  4  220  47% 

河  北 7185  4710  4230  290  163  3777  59% 

山  西 2340  1343  995  115  68  812  43% 
内蒙古 5527  3712  2513  756  927  829  45% 
辽  宁 2494  1210  986  213  513  260  40% 

吉  林 2755  1003  926  539  202  185  34% 
黑龙江 8327  2545  2253  2107  130  16  27% 
上  海 453  215  115  5  1  109  25% 

江  苏 6371  3504  578  98  81  398  9% 

浙  江 2328  1641  248  82  74  93  11% 

安  徽 6724  1360  258  149  24  85  4% 

福  建 1782  863  329  135  49  146  18% 

江  西 3142  751  122  31  50  41  4% 

山  东 8358  4379  3188  209  110  2869  38% 

河  南 8001  2508  1807  242  42  1523  23% 

湖  北 4731  575  461  167  98  196  10% 

湖  南 4815  522  24  7  2  16  0.5% 

广  东 3100  444  54  13  10  31  2% 

广  西 2540  1427  172  42  59  72  7% 

海  南 497  125  70  13  20  38  14% 

重  庆 1037  309  86  18  3  65  8% 

四  川 4445  2352  235  71  24  140  5% 

贵  州 1608  488  175  36  30  109  11% 

云  南 2781  1087  239  24  53  162  9% 

西  藏 669  35  25  0  0  25  4% 

陕  西 2038  1316  551  47  66  438  27% 

甘  肃 2253  1381  529  38  255  235  23% 

青  海 404  204  56  3  9  44  14% 



 3 

地  区 灌溉 

面积 
节水灌溉

面积 

高效节水灌溉面积 高效节水灌

溉占灌溉面

积比重 小计 喷灌 微灌 管灌 

宁  夏 890  466  236  54  126  56  27% 

新  疆 9649  5508  4913  55  4682  176  51% 

图 1.1  全国高效节水灌溉发展区域结构图 

“十二五”期间，我国高效节水灌溉发展呈现出以下特

点：一是发展社会化。全社会对发展高效节水灌溉的认识显

著提高，中央和地方各级政府组织动员、投入支持力度进一

步加大，受益主体广泛接受，社会资本参与工程建设和运营

积极性日益高涨，科研院所和企业自主研发能力不断提高，

一批新型实用的新技术新设备得到试验和应用，政府、受益

主体、企业和科研单位等推动发展的合力逐步形成，大力发

展高效节水灌溉的社会氛围日渐浓厚。二是技术集成化。在

高效节水灌溉工程基础上，集成了农艺、农机、种子、化肥、

信息技术等多项技术，高效节水灌溉从单一的灌溉技术模式

转变为农业综合集成技术模式，功能从单向的灌溉供水转变

为水、肥、药的综合供给平台。膜下滴灌技术在西北、东北

得到广泛应用，实现了机械化覆膜、播种、铺管和水肥一体
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化，部分项目区实现了自动化控制。三是建设规模化。适应

土地流转、农业生产经营方式转变等新形势，通过优先安排

规模化经营地区发展高效节水灌溉，促进区域种植优势发挥

和产出效益提高，高效节水灌溉工程建设呈现出规模化、区

域化的特点。东北节水增粮行动成为迄今为止规模最大、一

次性投资最多、建设时间最集中的高效节水灌溉项目，西北、

华北、西南部分地区推进高效节水灌溉发展规模化程度越来

越高。四是应用大田化。随着技术的成熟和成本的降低，过

去主要用于高效经济作物发展的高效节水灌溉技术，开始广

泛应用大田经济作物和粮食作物，全国大田作物高效节水灌

溉面积约占 80%。东北地区、新疆大部地区、河北、河南、

山东等地区以及南方粮食主产区高效节水灌溉基本上在大

田和粮食作物中推广。五是服务专业化。随着高效节水灌溉

规模化发展，与之相适应的技术、管理等专业化服务水平也

在不断提高。农民合作社、农民用水合作组织、专业化服务

队伍开展节水灌溉专业化服务范围不断扩大。节水灌溉施

工、设备生产企业和信息化公司等不断拓宽经营范围，部分

参与节水灌溉工程的运行服务。在新疆、云南、广西等地区，

积极探索采取专业服务组织、“合作社+专管人员”“农民用

水者协会+专管人员”“村组+专管人员”等形式，取得良好

效果。 
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我国高效节水灌溉面积仅占灌溉面积的 25%，同时，受

水资源短缺、时空分布不均、农业用水方式粗放等因素制约，

我国高效节水灌溉支撑现代农业发展的潜力还未得到充分

发挥，还有较大发展空间。“十三五”期间新增 1 亿亩高效

节水灌溉面积，是贯彻“节水优先”方针、促进水资源可持

续利用、保障国家粮食安全、加快现代农业发展的重大举措，

是一项十分紧迫的重要任务。 

二、指导思想和基本原则 

（一）指导思想 

深入贯彻“节水优先、空间均衡、系统治理、两手发力”

的治水方针，把农业节水作为方向性、战略性大事来抓，纳

入农业供给侧结构性改革的重点任务，落实“藏粮于地、藏

粮于技”战略，以水资源节约保护、高效利用为核心，以区

域规模化高效节水灌溉工程建设为重点，综合集成农艺、农

技、农机等措施，创新工程管理体制和运行管护机制，深入

推进农业水价综合改革，全面提高农业用水效率和效益，促

进农业可持续发展。 

（二）基本原则 

1.统筹协调，共同推进。以实施方案为统领，分解落实

工作责任和目标任务，统一建设标准，规范建设内容，加强

部门间的协作，共同推进高效节水灌溉建设。重点支持粮食
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主产区、优势农产品种植区、特色经济作物区发展高效节水

灌溉，优先在水资源紧缺、地下水严重超采、生态环境脆弱

地区实施高效节水改造。 

2.因地制宜，规模推进。与各地水土资源条件、农业生

产条件和现代农业发展格局相适应，因地制宜确定不同地区

高效节水灌溉发展模式、目标任务和建设内容。充分调动地

方和受益主体的积极性，按照集中连片建设、规模化发展的

要求，在农业经营主体有需求、集约化经营有条件、统一管

理有基础的地区优先安排。 

3.先建机制，后建工程。全面推进农业水价综合改革，

坚持综合施策、两手发力、供需统筹、因地制宜，利用水权

水价水市场优化配置水资源。统筹推进机制建立和工程建

设，完善农业水价形成机制，建立精准补贴和节水奖励机制，

创新建设、管护和运营投入机制，支持引导农户、农民用水

合作组织、新型农业经营主体、社会资本等参与高效节水灌

溉工程建设和管理。 

4.加强管理，注重实效。加强项目建设管理，因地制宜

地确定运行管理模式，完善服务体系和技术支撑，建立健全

管理体制和运行机制，切实发挥项目建设成效，提高灌溉用

水效率。 
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三、目标与任务 

（一）建设目标 

“十三五”期间新增高效节水灌溉面积 1 亿亩，到 2020

年，全国高效节水灌溉面积达到 3.69 亿亩左右，占灌溉面

积的比例提高到 32%以上，农田灌溉水有效利用系数达到

0.55 以上，新增粮食生产能力 114 亿 kg，新增年节水能力

85 亿 m
3
，同步推进体制机制改革创新，充分发挥工程效益。 

（二）主要任务 

1.工程建设任务 

“十三五”期间新增高效节水灌溉面积 1 亿亩，其中：

管道输水灌溉面积4015万亩，喷灌面积2074万亩，微灌3911

万亩。在耕地上发展 8672 万亩，其中大中型灌区新增高效

节水灌溉面积 3200 万亩，小型灌区新增高效节水灌溉面积

1868 万亩，纯井灌区新增高效节水灌溉面积 3604 万亩；在

非耕地上发展 1328 万亩，其中牧区 600 万亩。各省（区、

市）“十三五”期间高效节水灌溉工程建设任务见表 3.1、图

3.1。各省在具体实施过程中可根据实际情况调整不同灌溉

类型的建设规模。 

贫困县按照《国务院办公厅关于支持贫困县开展统筹整

合使用财政涉农资金试点的意见》（国办发〔2016〕22 号）

有关规定执行。 
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表 3.1  “十三五”期间各省（区、市）高效节水灌溉建设任务  单位：万亩 

地  区 小计 管灌 喷灌 微灌 
全  国 10000  4015  2074  3911  
北  京 40  0  15  25  
天  津 40  39  0  1  
河  北 1000  565  225  210  
山  西 300  135  55  110  
内蒙古 1000  0  300  700  
辽  宁 300  195  10  95  
吉  林 300  30  205  65  
黑龙江 500  35  420  45  
上  海 5  4  0  1  
江  苏 200  145  30  25  
浙  江 110  25  45  40  
安  徽 160  55  75  30  
福  建 80  40  30  10  
江  西 100  25  30  45  
山  东 950  810  70  70  
河  南 650  525  65  60  
湖  北 150  65  55  30  
湖  南 150  70  55  25  
广  东 50  15  30  5  
广  西 480  225  80  175  
海  南 20  7  5  8  
重  庆 70  40  20  10  
四  川 200  130  30  40  
贵  州 70  50  15  5  
云  南 500  265  100  135  
西  藏 5  3  1  1  
陕  西 260  140  25  95  
甘  肃 550  285  60  205  
青  海 80  45  5  30  
宁  夏 180  5  15  160  
新  疆 1200  42  3  1155  
兵  团 300  0  0  300  
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图 3.1  “十三五”期间各省（区、市）发展高效节水灌溉面积图（单位：万亩） 

按照《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）有关要求，在建设高效节水灌溉

工程时，同步建设计量设施，在有条件的地区，实现供水计

量到用水户，为农业水价综合改革提供技术支撑。 

2.体制机制改革创新任务 

将农业水价综合改革作为农田水利改革的“牛鼻子”，

统筹推进各项体制机制改革工作。 

（1）创新建设管理模式。积极探索民办公助、以奖代

补、先建后补等建设方式，鼓励和引导农民、农民用水合作

组织及新型农业经营主体成为高效节水灌溉工程建设和管

理的主体。以县为单元实行自主申报，竞争立项，因地制宜

推行设计施工总承包模式，减少中间环节，提高工程质量。 

（2）建立健全运行管护机制。明晰高效节水灌溉工程

的产权归属，落实管护主体、责任、制度和经费，建立职能

清晰、权责明确、管理规范、运行高效的管护机制。加强基

层水利服务能力建设，支持农民用水合作组织发展，培育专
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业化社会化服务队伍。 

（3）建立健全农业水价形成机制。通过分级制定农业

水价、探索实行分类水价、逐步推行分档水价，建立健全合

理反映供水成本、有利于节水和农田水利体制机制创新、与

投融资体制相适应的农业水价形成机制。 

（4）建立精准补贴和节水奖励机制。落实地方政府主

体责任，鼓励有条件的地区多渠道筹集资金，在完善水价形

成机制的基础上，逐步建立与节水成效、调价幅度、财力状

况相匹配的农业用水精准补贴机制和易于操作、用户普遍接

受的农业用水节水奖励机制。 

（三）区域布局和技术模式 

我国地域辽阔，南北方自然条件迥异，水资源禀赋千差

万别，种植结构繁杂多样。本方案根据东北、西北、华北和

南方等 4 大区域不同气候特点、水资源条件、农业种植结构

等因素，确定分区发展重点和技术模式。 

1.东北地区 

本区域包括辽宁、吉林、黑龙江三省以及内蒙古自治区

东部。“十三五”期间发展高效节水灌溉面积 1840 万亩，其

中管灌 260 万亩，喷灌 855 万亩，微灌 725 万亩。在旱作区

根据水资源承载能力，合理发展滴灌、喷灌技术，积极采用

抗旱坐水种等措施；在有规模化耕作条件的地区集中连片发
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展大、中型机械化行走式喷灌。 

2.西北地区 

本区域包括陕西、甘肃、青海、宁夏、新疆五省（区）

和内蒙古自治区中西部。“十三五”期间，发展高效节水灌

溉面积 2830 万亩，其中管灌 517 万亩，喷灌 188 万亩，微

灌 2125 万亩。严格按照水资源配置总量，控制灌溉发展规

模，优先在内陆河区、传统井灌区发展高效节水灌溉。在地

表水过度开发或供用水矛盾突出的灌区，在加快骨干输水渠

道节水改造的基础上，田间因地制宜地推广滴灌、喷灌、管

灌技术；在水资源过度开发区，适度调减灌溉面积，维护生

态安全；在草原牧区，根据水资源条件发展高效节水灌溉饲

草料地，严格限制生态脆弱地区抽取地下水灌溉人工草场。 

3.华北地区 

本区域包括北京、天津、河北、山西、山东、河南六省

（市）。“十三五”期间，发展高效节水灌溉面积 2980 万亩，

其中管灌 2074 万亩，喷灌 430 万亩，微灌 476 万亩。把发

展高效节水灌溉作为华北地区地下水超采综合治理的重要

手段。在地下水超采区严禁新增灌溉面积，严禁开采深层地

下水用于农业灌溉，科学开展地下水源置换区高效节水灌溉

工程建设，合理利用雨洪资源、微咸水、再生水等；在纯井

灌区和井渠结合灌区以管道输水灌溉为重点，结合水肥一体
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化发展喷灌、微灌，推广用水计量和智能控制技术，实现灌

溉用水量与地下水位双控制；在地表水灌区大力推广应用高

效、管理便捷的高标准管道输水灌溉，条件成熟的地区，因

地制宜开展喷灌和微灌工程建设，提高工程现代化程度。 

4.南方地区 

本区域包括长江沿岸及其以南的各省（区、市）。“十三五”

期间，发展高效节水灌溉面积 2350 万亩，其中管灌 1164 万

亩，喷灌 601 万亩，微灌 585 万亩。以规模化高效节水灌溉

工程为重点，兼顾水源工程、排水沟和塘堰改造。在传统地

表水灌区，积极发展管道输水灌溉；在丘陵山区兴建的“五

小水利”工程中，推广高效节水灌溉技术，提高抗旱减灾能

力；在丘陵坡地的果园、茶园、设施农业区等高经济附加值

作物区，大力推广喷灌、微灌技术；在糖料蔗种植区大力推

广喷灌、微灌技术，提升“双高”（高产高糖）基地建设的

灌溉保障能力。 

图 3.2  “十三五”期间高效节水灌溉区域发展结构图（单位：万亩） 
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四、投资估算与效益分析 

初步匡算，“十三五”期间，全国新增高效节水灌溉面

积 1 亿亩总投资约 1279 亿元。据初步测算分析，方案实施

后，可新增年节水能力 85 亿 m³。新建高效节水灌溉面积可

提高粮食产量 150-300kg/亩，改造高效节水灌溉面积可提高

粮食产量 60-100kg/亩，合计新增粮食生产能力 114 亿 kg。

高效节水灌溉具有显著的省工、节能、节地、节肥等效益，

年可省工 2.48 亿工日。同时，还可有效减少地下水开采，

改善地下水超采区生态环境；高效节水灌溉与水肥一体化结

合，可提高化肥、农药的使用效率，减轻面源污染，减少渠

道占地，提高耕地利用率。 

五、保障措施 

（一）加强组织领导 

地方各级人民政府要把大力发展高效节水灌溉作为贯

彻落实党中央、国务院重大决策部署的重点工作来抓，建立

部门统筹协调机制，将“十三五”高效节水灌溉建设任务分

解落实到相关部门，明确目标责任，形成工作合力。 

（二）做好前期工作 

各省要结合相关规划及分省高效节水灌溉建设任务，编

制省级“十三五”高效节水灌溉总体方案，县级要根据省级

总体方案编制年度实施方案。实施方案的编制应严格遵循先
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水资源平衡后工程布局的原则，将水资源承载力作为项目建

设的前置条件，坚持机制建立与工程建设同步推进，做好与

水源工程、灌区续建配套与节水改造等骨干工程的衔接，因

地制宜确定高效节水灌溉模式和规模。相关部门要严格按照

相关程序规定和要求做好项目审查审批工作，把好前期工作

质量关。 

（三）加大统筹支持力度 

依据有关规划和方案，各级政府安排的农田水利、高标

准农田、新增千亿斤粮食、农业综合开发、国土整治等项目

资金应统筹支持发展高效节水灌溉。要大力创新农田水利投

融资体制，用好土地出让收益计提、开发性金融等扶持政策，

发挥财政资金“四两拨千斤”作用，吸引社会资金投入。贫

困县按照国办发〔2016〕22 号文件有关规定执行。 

（四）规范建设管理 

强化项目建设管理，积极推行项目法人制、招投标制、

建设监理制、合同管理制，以及社会公示、群众参与等行之

有效的机制。完善质量监管体系，加强全过程质量管理，落

实质量管理终身责任制。建立监督检查机制，采取联合检查、

分部门检查、明察暗访、随机抽查等方式，及时督导建设进

度、工程质量。 
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（五）完善科技支撑体系 

加强产学研结合，提高科技成果转化率和转化速度，逐

步建立政府扶持与市场机制相结合的高效节水灌溉技术服

务推广体系。加强灌溉试验等基础研究和推广应用，完善灌

溉定额、灌溉制度，健全高效节水灌溉技术标准体系。鼓励

研发适合中国国情的高效节水灌溉技术和设备，推动高效节

水灌溉技术和装备的综合集成与规模化、产业化发展。建立

健全基层水利服务体系，提高服务能力和水平，切实发挥其

在工程建设、运行维护、水费计收等方面的作用。加大对基

层技术人员、管理人员和农户的培训力度。充分运用多种宣

传方式，营造高效节水灌溉发展的良好氛围。 
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