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中国农业节水政策效果评估

王晓燕，王太祥，刘枢灵
（石河子大学经济与管理学院，石河子 832000）

摘 要：【目的】实施积极的农业节水政策是提高水资源利用效率、缓解水资源供需矛盾、促进农业可持续发展

的重要手段。探讨政策的效应，对科学制定和完善中国农业节水政策具有重要理论和现实意义。【方法】本文基于

2011—2021年中国政府颁布的农业节水政策，采用政策文本量化分析的方法，从政策的力度、目标、措施、监督和反

馈5个维度测算了政策效力，并建立了多元回归模型评估了不同政策工具的实施效果。【结果】研究表明：①政策总

效力呈周期性变动态势，但各年政策平均效力整体呈较低水平；②在政策效力的5个维度中，政策的措施较多，但力

度偏低，目标不够具体，监督和反馈不充分；③在政策工具中，命令控制型、能力建设型政策工具的总效力和平均效

力均强于经济激励型和劝导型政策工具；④政策文本中各政策工具对灌溉水利用系数的影响均存在滞后效应，命

令控制型和经济激励型政策工具的使用对灌溉水利用系数的提高具有显著正向影响，劝导型和能力建设型政策工

具的作用仍需进一步提升。【结论】中国农业节水政策制定时应强化顶层设计、加强部门之间的协调配合；应进一步

提高内容效度，不断夯实政策维度的具体内容；应协同运用4类政策工具，推动政策落地见效。

关键词：农业节水；政策文本分析；政策工具；政策效果；政策演化；中国

DOI：10.18402/resci.2024.01.03

1 引言
水资源是农业发展的基础性资源，是国家粮食

安全及农业绿色高质量发展的重要支撑。由于工

业挤占农业用水、农田水利基础设施不完善和农业

用水方式粗放等原因，中国农业水资源面临结构性

短缺和利用效率不高等问题[1-3]。为提高农业水资

源效率，党中央、国务院和相关职能部门在农田水

利基础设施建设、农业水价综合改革、农业水权交

易平台的建立健全等方面颁布和实施了一系列法

规和政策，有效推动了农业水资源利用效率的提

升。中国农业水资源灌溉的有效利用率从 2011年

的 0.51 提高到 2021 年的 0.568，但农业用水占全国

用水总量的比重仍超过60%[4]，与发达国家相比，中

国农业水资源利用效率仍具有较大提升空间。农

业水资源政策是推进水资源利用效率提升的重要

手段，从不同维度分析农业节水政策的效力，对于

进一步科学制定和优化农业节水政策、提升水资源

有效利用率具有重要价值。

近年来，学者们围绕农业节水政策开展了丰富

的理论和实证研究，主要关注 3个方面。一是以政

策文件中的内容为基础，关注水价制度的演变历

程，认为中国农业水价改革经历了初始、深入试点、

全面推进及分类施策4个阶段，坚持全成本定价、加

快水价改革的市场化、推进水利供给侧结构性改革

为今后农业水价深化改革的方向 [5,6]。二是基于事

前政策影响的模拟，评估农业水资源制度改革的执

行效果，有学者利用LHR可计算一般均衡模型[7]和

商业模拟游戏[8]分析农业水资源政策调整的效果，

认为农业水资源政策的调整能起到节水的效果。

三是研究农业节水政策执行效果的影响因素，发现
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农户的认知水平等因素显著影响农户对节水政策

的支持度[9,10]，而灌溉者对节水政策的接受程度与其

农场的作物专业化程度息息相关[11]。与此同时，国

内学者运用内容分析法、统计学等学科方法，深入

研究政策文献内容，评估了地方科技政策[12]、节能政

策[13]、黑土地保护政策[14]和垃圾分类政策[15]等政策

的效力及实施效果，为政策文本的研究提供了新的

视角。

已有文献从不同切入点对农业节水政策进行

了研究，为本文提供了参考，但在以下几方面仍可

进一步拓展。一是既有农业水资源政策研究多聚

焦于水价政策，而农业水资源政策涉及农田水利建

设和水权改革等多个方面内容；二是政策研究多侧

重于政策执行的逻辑性，更多地关注政策作用对象

的变化和政策的执行效果，对政策本身的研究较

少；三是已有研究多以政策质性研究为主，定量的

分析相对较少。基于此，本文收集了2011—2021年

中国政府颁布的农业节水政策，从政策的力度、目

标、措施、监督及反馈 5个维度测算了政策效力，并

建立多元回归模型评估不同政策工具的实施效果，

以期为完善农业节水政策以及更好地推进农业节

水工作提供参考。

2 数据来源与研究方法
2.1 数据来源

本文以“农业水资源”“农业节水”“农业水价”

“农田水利建设”及“高标准农田建设”等为关键词，

在北大法宝数据库、“中国法律”应用程序及政府官

方网站进行检索，经过精读筛选，最终收集到

2011—2021年共489项与“农业节水”密切相关的政

策文本，部分如表1所示。其中，这些政策文本涉及

全国人大及其常委会、中共中央、国务院及其各部

委办局直属机构等政策出台部门，政策文件类型包

括法律、法规及部门规范性文件等。

在对不同政策工具的节水效果评估中，本文引

入《中国水资源公报》发布的灌溉水有效利用系

数。同时，因一项政策文本中涉及多种政策工具，

本文将各政策文本中涉及“命令控制型”“经济激励

型”“能力建设型”“劝导型”4类政策工具的条目逐

条抽出，以表格形式进行了汇总。

2.2 研究方法

2.2.1 政策效力量化评估维度与标准

政策效力是指一项政策在执行时对社会环境

产生的客观影响，重点强调政策的内容效度[16]。明

翠琴等[12]从政策的措施和力度2个维度评估了地方

科技政策的效力，纪陈飞等[17]从政策的力度、目标和

措施3个维度对城市土地集约利用政策进行了量化

评估；王文旭等[18]从政策的力度、目标、措施、监督和

反馈5个维度对中国耕地保护政策进行了测量。参

考以上研究，为更加全面地反映与评价中国政府层

面出台的农业节水政策是否具有政策效力，本文从

政策的力度、目标、措施、监督与反馈 5个维度构建

了政策文本量化评估模型，用于探索农业节水政策

的内容是否科学合理以及执行后产生的影响。

政策力度的大小取决于不同的政策种类以及

制定该政策的部门等级，一定程度上代表着政策的

法律约束力和改变客体的能力。也就是说，政策出

台部门的行政等级越高，政策力度也就越大。因

此，本文综合了政策类型和政策颁发机关的层级，

将政策力度的赋值范围确定为1~5分（表2）。

政策目标即执行或革新政策的宗旨或目的[19]，

政策目标越明确且越可度量，则得分也就越高。政

策监督是对政策执行情况进行监督、矫正政策执行

中的偏差、确保政策目标实现的一项重要手段[20]，若

政策监督定期且多次进行，则分值越高。政策反馈

是指对政策实施后产生的利益和得失展开一系列

表1 2011—2021年部分政策文本

Table 1 Example policy texts, 2011-2021

编号

1

2

3

…

487

488

489

年份

2011

2011

2011

…

2021

2021

2021

部门

中国共产党中央

委员会、国务院

农业农村部

财政部

…

水利部

国家发展改革

委、财政部、水利

部、农业农村部

国务院

政策名称

关于加快推进农业科技创新持续增

强农产品供给保障能力的若干意见

关于印发《2011年全国节水农业工

作方案》的通知

关于全面贯彻落实中央水利工作会

议精神的意见

…

关于印发 2021 年农村水利水电工

作要点的通知

关于深入推进农业水价综合改革的

通知

关于印发“十四五”推进农业农村现

代化规划的通知
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的分析，通过反馈报告或意见的方式，为政策的调

整提供依据[21]，即有明确监督部门，并进行定期多次

反馈，则得分较高。参照学者们的政策效力评估方

法[16,18,22]，对政策目标、政策监督和政策反馈予以赋

分，赋分分值均介于1~5分之间（表3）。

政策措施是指各政策出台部门为实现政策目

标而采取的相关方法及行动。McDonnell 等 [23]和

Schneider 等 [24]基于政府权力资源性质将政策工具

划分为命令、激励、能力建设、系统变革和劝导 5类

政策工具。本文综合考虑颁布实施的农业节水政

策文本内容的性质和特征，结合 McDonnell[23]和

Schneider[24]的分类标准，将政策工具划分为命令控

制型、经济激励型、能力建设型和劝导型 4种类型，

且这 4类政策工具的主要表现形式（表 4）和评分标

准（表5）各有不同。

2.2.2 政策效力评估模型

在确立了农业节水政策量化标准后，邀请了水

利部发展研究中心、石河子大学和八师石河子市水

利局的 9位研究节水农业领域专家，并以 3人为一

小组，按照农业节水政策量化标准对农业节水政策

进行量化评分。第一轮评分结束后，针对出现评分

有出入的地方，大家会一起讨论并提出解决方案，

结果是完成了各个政策文本在政策力度等5个维度

的赋分。本文运用公式（1）计算农业节水政策某一

年度的整体效力，用公式（2）计算某一年度政策的

平均效力。

TPEα =∑
γ= 1

n

(gαγ + mαγ1 + mαγ2 + mαγ3 + mαγ4 + fαγ + bαγ)× pαγ

（1）

APEα =
TPEα

n
（2）

式中：TPEα表示第α年农业节水政策的整体效力；

APEα表示第α年农业节水政策的平均效力；n为第α

年开始执行的政策数量；γ表示第α年执行的第γ条政

策；pαγ表示第α年执行的第γ条政策的政策力度得分；

gαγ、mαγ1、mαγ2、mαγ3、mαγ4、fαγ、bαγ分别表示第α年第γ条政

策的政策目标、命令控制型政策工具、经济激励型

政策工具、能力建设型政策工具、劝导型政策工具、

政策监督、政策反馈的得分。

2.2.3 政策的节水效果评估方法

农业节水效果主要表现在农业灌溉水利用系

数提升和高效节水灌溉面积增加两个方面，本文仅

以农业灌溉水有效利用系数衡量农业节水政策效

果。农业灌溉水有效利用系数是在某次或某一时

间内被农作物利用的净灌溉水量与水源渠首处总

灌溉引水量的比值[25]，它与灌区自然条件、农田水利

设施完备程度、农户用水管理水平等因素有关。提

高农业灌溉水有效利用系数，需要政府加大农业水

利设施投入、制定促进农户提高节水意识的相关政

策，该指标在一定程度上可以反映农业节水政策的

表2 政策力度的评分标准

Table 2 Quantitative criteria of policy strength

指标

政策

力度

分值

5

4

3

2

1

评判标准

全国人大及其常务委员会通过的文件；中共中央、国

务院联合文件

中共中央的报告、建议；国务院颁布的条例、报告

国务院颁布的决定、意见、通知、批复、通报；各部委

办局直属机构颁布的规定、部门规章、报告

国务院各部委办局直属机构的意见、办法、标准

国务院各部委办局直属机构颁布的通知、公告、规划

表3 政策目标、政策监督、政策反馈的评分标准

Table 3 Quantitative criteria of policy objectives, policy supervision,

policy feedback

指标

政策

目标

政策

监督

政策

反馈

分值

5

3

1

5

3

1

5

3

1

评判标准

政策目标明确且可量化，点明了灌溉水有效利用系

数、高效节水灌溉面积、节水农业示范区个数等标准

政策目标相对清晰，但量化标准缺失

仅仅从宏观水平上阐述了对政策的预期和远景

要求进行监督，且需要定期多次进行

要求进行监督，但未规定次数或仅需进行一次

无监督

有明确的负责部门，且需要定期多次反馈

有明确的负责部门，但仅需要一次反馈

无反馈

表4 政策工具表现形式

Table 4 Forms of policy tools

政策工具类型

命令控制型

经济激励型

能力建设型

劝导型

具体表现形式

职责明确、权益保障、监督管制、规划规范、法

律规章、强制性标准

价格政策、试点示范、惩罚处置、税收政策、奖

励、优惠、补贴政策

基础设施建设、技能培训、业务培训、考核评

估、技术支持

目标规划、宣传引导、标识
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执行效果。本文选取灌溉水有效利用系数为因变

量，以命令控制型等政策工具为自变量，建立多元

线性回归模型来阐明农业节水政策的实施效果。

评估模型如式（3）所示：

IWUEt = C + β1 ln LAWt - d + β2 ln ECOt - d +

β3 ln CAPt - d + β4 ln PERt - d + εt

（3）

式中：IWUEt表示灌溉水有效利用系数；C表示模型

的常量；LAWt - d 表示命令控制型政策效力；ECOt - d

表示经济激励型政策效力；CAPt - d 表示能力建设型

政策效力；PERt - d 表示劝导型政策效力；t表示政策

开始施行的年份；d表示政策工具执行的滞后期（在

后文分析中将依据AIC准则确定d值）；βc（c=1, 2, 3,

4）分别表示各变量的系数；εt表示其他随机因素对

因变量的影响。

3 结果与分析
3.1 农业节水政策文本数与政策效力演变分析

依据上述政策效力量化评估维度与标准，本文

对2011—2021年中国农业节水政策进行量化，得到

各年总效力及平均效力演化趋势，如图1所示。

从图 1可知，2011—2021年政策总效力呈现周

期性变动态势，各年政策总效力演化趋势与政策文

本数基本一致，但各年政策平均效力得分仅为33分

（满分为 175分），表明政策文本数对政策总效力影

响较大，政策平均效力有待提升。

具体来看，政策总效力在2012年达到第一个高

值点。究其原因，首先是该年政策发布数量较多，

共发布政策文本 54项，仅次于 2016年的 57项。其

次，相较于 2011年，所发布政策的政策目标更加明

表5 政策工具评价指标及其评分标准

Table 5 Policy tool evaluation indicators and value assignment

政策工具类型

命令控制型

经济激励型

能力建设型

劝导型

赋值

5

3

1

5

3

1

5

3

1

5

3

1

评分标准

完善并落实农业节水相关（如节水灌溉设备税收优惠/高标准农田建后管护支持/水资源费征收、使用和管

理/基层农技推广/灌排工程运行维护经费财政补助等）政策或制度；制定强制性标准（如规范全国高标准农

田建设相关标准和合理调整水资源费征收标准等）；强化与农业节水相关（如农业水价制定、水费计收与使

用/水利工程建设安全/高标准基本农田保护示范区建设等）的监督管制；确定管理主体，落实管护责任；稳

步推进农业节水相关改革（如农业水价综合改革和灌溉体系现代化改造等），大力支持农业节水

明确提出完善农业节水相关政策或制度；明确要求制定强制性节水标准；明确要求实施农业节水监督与管

制；明确提出要确定节水设施建后管理主体，压实管理责任；明确提出要稳步推进农业节水相关改革；但均

未制定相关方案

政府对农业节水几乎没有要求；只提及本模块政策工具评分标准（5分/3分）中的某些条款。

加强农业用水计量，建立了农业用水精准补贴制度和节水激励机制；落实了农田节水基础设施和配套设备

补贴政策，并提出了补贴和税收优惠的具体额度；对有效的灌溉新技术、新设备进行了积极的宣传，对设备

采购的补助范围以及对设备的贴息进行了规范，完善了税收优惠政策；落实了农业灌排工程运行管理费用

财政补助政策；对地下水超采地区率先征收水资源税

明确提出要加强农业用水计量，但并未提出具体计量方式；明确提出要对农田节水基础设施和配套设备进

行补贴；明确提出要大力推广高效节水灌溉技术及设备；明确提出要对农业灌排工程运行管理费用进行补

贴；明确提出要对过度引水地区征收税费；但均未制定相关具体实施方案

只提及本模块政策工具评分标准（5分/3分）中的某些条款

在与节水相关的基础设施建设、各种技能及业务培训上给予大力的支持，并提出了支持办法；制定了支持

各种技能及业务培训的具体开展方案

明确提出大力支持与节水相关的基础设施建设、各种技能及业务培训，但均未提出相关支持方式、制定相

关办法或目录；但均未制定相关具体实施方案

只提及本模块政策工具评分标准（5分/3分）中的某些条款

制定了与农业节水相关的具体目标规划（如新增高效节水农田面积1200万亩等）；大力推广高效节水灌溉

新技术、新设备，广泛动员全社会力量大兴农田水利建设，并制定了详细的推广方式和动员方案；宣传大兴

农田水利建设的政策要求，宣传各地实际举措，报道重点工作任务的进展成效、经验做法；积极推广水价改

革和水权交易的成功经验，并制定了详细的实施方案；设立了高标准农田国家标识使用和公示牌

明确提出要制定与农业节水相关的具体目标规划；明确表示要推广高效节水灌溉新技术、新设备；明确提

出要报道重点工作任务的进展成效、经验做法；明确表示要设立国家标识使用和公示牌；但均未制定相关

具体实施方案

只提及本模块政策工具评分标准（5分/3分）中的某些条款
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确、政策措施更加具体、政策监督及反馈机制也更

加完善。如2012年1月国务院以国发〔2012〕3号印

发的政策文件，是对 2011 年中央一号文件所提出

“实行最严格水资源管理制度”的具体安排，明确提

出了水资源“三条红线”[26]；国务院办公厅印发的《国

家农业节水纲要（2012—2020年）》对农业节水提出

了明确的发展目标和要求[27]；在《全国现代农业发展

规划（2011—2015 年）》印发的背景下，各省份对农

业生产日益关注，农业资金投资增加，农业用水安

全得到进一步保障[28]。

在2016年政策总效力达到第二个高值点，是年

发布政策文本数量最多。颁布的政策涉及农业水

价、农田水利建设和高标准农田建设，实行了农业

用水规划、灌溉水价制定及节水技术改良等改革举

措[29]。在农业水价方面，2016年中央“一号文件”明

确提出要建立健全农业水价形成机制、提高农业用

水效率、改善灌溉工程运行质量、促进农业节水和

农业可持续发展[30]；国务院办公厅出台了《关于推进

农业水价综合改革的意见》，全国270多个县响应政

策，根据国务院和省市精神，纷纷制定具体实施方

案[6]。在农田水利建设方面，国务院发布了《农田水

利条例》，促进水利基础设施条件不断提升，期望能

在可持续的基础上，促进农业的科学化[31]。在高标

准农田建设方面，《高标准农田建设评价规范》由国

土资源部和农业部于2016年发布，对全国高标准农

田进行了统一的规定[32]。2013年和 2019年总效力

相对较低的关键原因是，当年政策出台数量较少，

且多为国家各部委发布的通知，政策指向及政策内

容均不太明确。

综上所述，各年政策文本的数量和质量是影响

当年政策总效力的重要因素。因各年政策的平均

效力均处于较低水平，需进一步对各年政策效力各

个维度的年均得分展开探究，分析各维度的分数变

动态势。农业节水政策效力维度年均得分演化趋

势如图2所示。

从图 2 可以看出，政策效力的 5 个维度变化趋

势不一致，反映出政府部门在制定政策时，对政策

效力各维度的协同性考虑不足。从各维度看，政策

措施和目标得分稍有降低，而政策力度、监督及反

馈的得分呈波动增长态势。其中，政策措施的得分

最高，说明已发布并执行的农业节水政策内容较明

确具体，且充分使用了 4类政策工具。政策目标所

得分数较低，各年得分均值均在2.737分以下，表明

各部门出台的政策文本聚焦性不够，且由于中国不

同区域之间地理环境差异较大，中央政府职能部门

对具体政策目标提出的要求较少。从政策力度看，

各年得分均值均在 3分以下，主要是因为农业节水

政策多为国务院各部委发布，全国人大及其常务委

员会或者中共中央、国务院联合发布的政策相对较

少。政策监督和政策反馈虽各年年均得分较低，在

图1 2011—2021年相关政策文本数量、总效力与平均效力

Figure 1 The number, total effectiveness, and average effectiveness

of relevant policy texts, 2011-2021

图2 2011—2021年农业节水政策效力维度年均得分演化

趋势

Figure 2 Trend of the annual average score of agricultural water

conservation policy effectiveness dimension, 2011-2021
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3分左右，但整体呈波动上升的趋势，说明明确要求

有监督和有反馈环节的政策文本数呈增长态势。

3.2 农业节水政策工具的政策效力演变分析

本文采用McDonnell等[23]和Schneider等[24]的政

策工具分类法对政策措施进一步深入分析，以探究

各政策工具的效力，阐释不同政策工具对政策措施

维度的影响力（图 3）。2011—2021年，无论是总效

力还是平均效力演化趋势，命令控制型政策工具和

能力建设型政策工具的使用都更为充分，经济激励

型和劝导型政策工具的效力一直处于相对较低

水平。

命令控制型政策通过制定水资源费征收标准、

明确农业节水相关政策、加强水费计收的监督管

制、稳步推进农业水价综合改革和灌溉体系现代化

改造等方式，有利于培养农户节水意识和规范农户

灌溉用水行为选择。总体来看，2011—2021年间命

令控制型政策工具效力经历了3个上升阶段和2个

下降阶段，并在 2021年政策效力得分达到了最大。

2021年中央一号文件提出要完善农村水价水费形

成机制和工程长效运营机制，从宏观层面对农业水

价改革进行了决策部署；同年，《中华人民共和国乡

村振兴促进法》的出台，明确要求各级人民政府按

照各自职责对农业农村投入优先保障机制落实情

况实施监督，这将进一步为农田水利建设资金提供

保障[33]。

能力建设型政策主要运用基础设施建设、节水

技能培训、定期进行考核评估等手段，以实现农业

节水的目的。2011年中央一号文件明确提出要大

兴农田水利建设，确立了“到2020年，基本完成大型

灌区、重点中型灌区续建配套和节水改造任务”的

目标，同时，进一步加大了公共财政对水利的投入，

提高了水利建设资金在国家固定资产投资中的比

重，此后中央政府加强了在农田水利建设上的战略

部署[34]。在 2011—2014年，能力建设型政策工具总

效力及平均效力都一度超过了命令控制型政策工

具。但以2015年为转折点，国家提出了“藏粮于地、

藏粮于技”战略[35]，相继出台了《高标准农田建设评

价规范》《关于扎实推进高标准农田建设的意见》

《国家乡村振兴战略规划》《关于切实加强高标准农

田建设提升国家粮食安全保障能力的意见》，高标

准农田建设被提到了新的高度，为命令控制型政策

工具领先地位的保持创造了条件[32,36]。

经济激励型政策主要表现为精准补贴农业用

水、对有效的灌溉新技术和新设备实行税收优惠、

对地下水超采地区率先征收水资源税等。从趋势

看，经济激励型政策工具效力呈波动下降趋势，其

中2018年之前政策效力波动幅度较大，之后进入较

为平稳状态。2015年经济激励型政策效力得分达

到了最大，该年年初发布的中央一号文件将农业水

价综合改革视为“绝对不能拖”的战略任务[37]，明确

提出要加快建立农业用水精准补贴机制。同年出

台的《中共中央 国务院关于推进价格机制改革的若

干意见》提出要逐步推动水资源费改革，研究征收

水资源税，以此激励农户节水行为。

图3 2011—2021年不同政策工具政策效力演化趋势

Figure 3 Trend of policy effectiveness of different policy tools, 2011-2021
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劝导型政策通过制定节水的目标规划，加强节

水宣传引导和张贴宣传标识来影响农业节水行为

主体。2011—2021年，劝导型政策工具效力呈现波

动下降趋势，虽在 2011 年、2012 年、2015 年和 2017

年超过了经济激励型政策工具，但整体来看，与其

他 3类政策工具相比仍逊色不少。近年来，加强农

业节水政策的宣传，引导农户采用农业节水措施已

受到政策制定部门的重视。2015年，劝导型政策的

平均效力得分达到了最大，该年中央一号文件提出

要对农田水利建设的融资机制进行改革,鼓励社会

资本参与小型农田水利工程建设与管护[38]，是年掀

起了动员全社会力量大兴农田水利建设的风潮。

综上所述，政府在农业节水领域更多地强调行政手

段而非市场化手段的运用，通过市场机制引导农户

节水的具体实施办法或方案有所欠缺。

3.3 农业节水政策工具的节水效果分析

根据公式（3）对 4类政策工具的节水效果进行

回归分析，所得结果如表 6所示。本文采用VIF值

评估回归模型中是否存在多重共线性问题，结果显

示各自变量的VIF值均小于5，表明模型不存在严重

的多重共线性问题。调整过的R2为0.826，且Prob>

F为0.004，说明模型拟合效果较好。由于政策从颁

布到实施并产生效果存在一定的滞后期，本文根据

AIC准则来确定自变量最优滞后期，其中命令控制

型、能力建设型、劝导型政策工具滞后二期，经济激

励型政策工具滞后一期。

具体来看，命令控制型、经济激励型及能力建

设型政策工具的运用均对农业灌溉水有效利用系

数产生了显著影响。其中，命令控制型政策工具通

过 10%的显著性水平检验，且系数为正值，表明制

定和实施科学合理的农业节水政策、强化农业节水

监管等方式有助于农业灌溉水有效利用系数的提

高。经济激励型政策工具通过了显著性检验，表明

奖励节水行为、补贴农业节水设备可提升农业灌溉

水利用效率。能力建设型政策工具对农业灌溉水

利用效率具有显著负向影响，该类型政策主要由农

田水利基础设施建设、定期对节水成效进行考核评

估、节水技能培训组成，然而各种政策工具同时使

用可能引发冲突，导致农业节水基础设施建设存在

“结构性供给失衡”“资源配置不均”“责任划分不

清”及“资金被挤占挪用”等问题[39]，表明农业节水政

策体系还存在完善的空间。劝导型政策工具未通

过10%的显著性水平检验，可能原因在于农民节水

意识淡薄，对政策的接受能力有限，政策宣传引导

的形式单一，宣传引导方式不够贴近群众，进而产

生不科学的灌溉行为所致。

4 结论与政策建议
4.1 结论

本文依据“政策效力量化评估维度与标准”，运

用政策量化分析法对 2011—2021年国家层面发布

的 489项农业节水政策的政策效力进行了测算，并

就不同政策工具的效力和政策绩效进行了量化评

估。主要结论如下：

（1）农业节水政策的总效力呈现周期性变动的

态势。农业节水政策总效力与政策文本数的变动

息息相关，在不同年际间呈现较大差异，经历了“上

升—下降—上升—下降—上升”5个阶段。政策总

效力依政策数量的变动而变动，受政策内容效度的

影响，政策的平均效力始终处于较低水平。

（2）政策效力的 5个维度对农业节水政策效力

贡献不一。其中，政策措施的平均效力得分最高，

政策力度、政策目标、政策监督和政策反馈等4个维

度得分较低，表明既有的政策中政策措施较多，而

其他 4个维度体现不充分，不利于政策整体效力的

发挥，难以形成政策合力。

（3）不同政策工具的政策效力存在差异。具体

而言，命令控制型和能力建设型政策工具的效力高

于经济激励型和劝导型，表明政策制定部门更倾向

表6 2011—2021年不同政策工具绩效回归结果

Table 6 Performance regression results of different policy tools,

2011-2021

变量

截距项

lnLAW

lnECO

lnCAP

lnPER

Adjusted R2=0.826 Prob（F-statistic）=0.004

F-statistic=12.89 Akaike info criterion=-71.031

Lag

2

1

2

2

Coef.

0.572

0.044

0.019

-0.069

-0.007

Prob.

0.000

0.066

0.016

0.001

0.239

VIF

1.72

1.21

1.05

1.75

注：Sig.为10%；Lag中的数值表示滞后期。
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于使用命令控制型和能力建设型政策工具以达到

节水的目的，经济激励型和劝导型政策工具的运用

仍有待加强。

（4）灌溉水有效利用受不同政策工具的影响。

具体而言，命令控制型、经济激励型及能力建设型

政策工具的运用对灌溉水有效利用产生了显著影

响，劝导型政策工具的影响则不显著；各政策工具

对因变量的影响均存在滞后效应，其中经济激励型

政策工具的滞后期最短。

4.2 政策建议

农业节水政策的完善，有利于高效达成高标准

农田建设目标，补齐农田水利基础设施建设短板，

加快农业水价综合改革步伐。基于本文主要结论，

为优化农业节水政策体制机制，提出以下政策

建议：

（1）加强节水政策的顶层设计，强化部门的统

筹协调。应强化发改委、水利部和农业农村部等中

央政府部门的统筹协调，以多部委联合发文逐步取

代单独发文，增强政策力度。在农业水价领域，应

统筹考虑农业水价标准的确定，水费的收取、运用

和管理，同时理顺工程、灌区和终端供水的价格分

摊机制，根据气候变化的季节性及作物的特性等确

定水价补贴标准，使补贴政策真正起到激励作用。

（2）优化政策内容的维度，增强政策的综合效

力。农业节水政策的设计既要明确政策目标、细化

政策措施，也要充分考虑到政策监督和政策反馈的

方式和频数。需要不断优化政策的内容维度，重视

政策的执行过程，保证职责清晰、责权明确。要牢

牢抓住提高水资源利用效率这个核心目标，鼓励各

地制定契合本地水情的农业节水政策，并定期对改

革进程进行监督反馈。

（3）综合运用政策工具，落实好政策措施。农

业节水政策的出台部门应重视各政策工具的协同

性，制定设计更优的政策组合以促使政策工具的效

能最大化。应加快完善农田水利建设投资体制，鼓

励民间资本和社会资本参与农田水利工程建设和

运营维护，加大末级渠系以下农田水利基础设施改

造投入。要做好政策宣传、调动农户积极性，发挥

农户节水主体作用，切实提升农业水资源的节约集

约利用。
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Effect evaluation of agricultural water conservation policies
in China

WANG Xiaoyan, WANG Taixiang, LIU Shuling

(School of Economics & Management, Shihezi University, Shihezi 832000, China)

Abstract: [Objective] The purpose of implementing active agricultural water conservation policies

is to improve the utilization efficiency of water resources, alleviate the conflict between water

resource supply and demand, and promote the sustainable development of agriculture.

Correspondingly, active agricultural water conservation policies are an important way to achieve

these goals. Exploring the effects of the policies is of great theoretical and practical significance for

the scientific formulation and improvement of China’s agricultural water conservation policy.

[Methods] Based on the agricultural water conservation policies promulgated by the Chinese

government from 2011 to 2021, this study used the method of quantitative analysis of policy texts

to measure the policy effectiveness in five dimensions: policy strength, objectives, measures,

supervision, and feedback, and established a multiple regression model to assess the

implementation effects of different policy tools. [Results] The results show that: (1) The overall

effectiveness of the policies showed a fluctuating trend, but the average effectiveness of the

policies in each year was generally low; (2) Among the five dimensions of policy effectiveness,

there are many measures, but the intensity is low, the objectives are not specific enough, and the

supervision and feedback are insufficient; (3) Among the policy tools, command-and-control and

capacity-building policy tools had higher total and average effectiveness than economic-incentive

and persuasive policy tools; (4) Each policy tool in the policy text had a lagged effect on the

effective utilization coefficient of irrigation water, and the use of command- and- control and

economic- incentive policy tools had a significant positive effect on the improvement of the

effective utilization coefficient of irrigation water, while the role of persuasive and capacity-

building policy tools needs to be further improved. [Conclusion] Therefore, first, China’s

agricultural water conservation policies should be formulated in a way that strengthens top- level

design and inter- sectoral coordination. Second, content effectiveness should be further improved

and the specific content of the policy dimensions should be continuously enriched. Third, the four

types of policy tools should be used in a synergistic manner to promote policies that produce good

results.

Key words: agricultural water conservation; policy text analysis; policy tools; policy effects; poli-

cy evolution; China
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