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陕西省地跨长江、黄河中上游的
秦巴山区和黄土高原两大类型区，小
型农田水利水保在全省覆盖面最大，
具有最广泛的群众基础。 多年来，陕
西省在黄土高原地区狠抓了以兴修

水平梯田、淤地坝为主的基本农田和
集雨窖灌等小型农田水利建设；在陕
南秦巴山区，重点开展了以小微型水
利工程和兴修石坎梯田等的建设；灌
区主要抓了灌区配套改造和节水灌

溉建设。 改革开放 30 年来，特别是近
年，陕西省在实施小型农田水利基本
建设五年规划中取得了较好的成绩，
充分显示了它在广大山塬地区群众

生产、生活和生存中的重要地位。 但
也面临不少严峻的问题和挑战。 2008
年冬2009 年春，在考评工作中对全省
10 市和 30 多个县（区）的农建情况进
行了调查。

一、小型农田水利建设是广
大山塬地区群众的“生命线”

陕西境内陕南秦巴山区和陕北

黄土高原总面积约 15 万 km2，占全省
总土地面积的 73%，加上关中北部渭
北旱塬 25 个县 （除部分大中型灌区
受益县区外）的大部分地区，陕西省
大面积的山塬地带主要靠发展小型

农田水利水保来维护群众生产 、生
活。 经过多年努力，目前，全省已兴建
库、塘、窖、井、站等各类小型水利工
程 82.7 万处 ， 其中中小型水库 936
座 ，小型灌区 142 个 ，小型抽水站

9 275 处，配套机井 17 万眼，自流渠道
1.53 万条，水窖 61.68 万眼，池塘 2.73
万处。 特别是近年，省政府每年拿出

1 亿元专项补助资金 ， 坚持项目带
动 ，走规范化 、科学化建设的路子 ，
每年新增高标准基本农田12 万 ～ 14
万亩 （0.8 万 ～ 0.93 万 hm2）， 加工提
高 3 万 ～ 4 万亩 （0.2 万 ~ 0.26 万
hm2），新修各类工程 2 000~3 000 处。
连同原有农建工程，全省累计建成基
本农田4 194 万亩 （279.6 万 hm2），在
促进粮食生产方面发挥了重要作用，

2004—2007 年，全省粮食年平均产量
达 1 102.4 万 t,单产达 3 394.5 kg/hm2，
分别比改革开放前的 1974—1977 年
提高了 40.9%和 89.2%。 榆林市一些
山塬县区， 在小型农田水利水保建
设促进下，连续创造了大面积玉米、
杂粮、薯类等八项全国高产纪录 ，玉
米亩产1 234.3 kg（18 514.5 kg/hm2），马
铃薯亩产量达 5136kg（77040kg/hm2），
超过世界先进国家水平。
在建设中，各地涌现出了一大批

先进典型和精品工程 ， 充分体现了
它在农业基础设施建设中的重要地

位。 陕北的榆阳、子洲、绥德、定边、
靖边、府谷、佳县、志丹、安塞、吴起、
宝塔， 关中的岐山、 凤翔、 临潼、蓝
田 、旬邑 、淳化 、彬县 、富平 ，陕南的
宁强、略阳、白河、丹凤、山阳等一大
批县 （区 ），建设的基本农田不仅标
准高，而且能坚持集中连片，连续治
理，综合治理，连片治理规模超过百
亩、千亩、万亩的越来越多 ，跨村组、
连乡镇、 整流域治理的典型不断出
现。榆林市2008 年建设各类小型水利
水保工程达 5 500 余处，县均 450 处，
其中 5 000 亩（333.33 hm2）以上规模治
理重点达 10处，为治理黄土高原创造
了样板。有些县区已成为全省、全国的
先进典型。
在狠抓年久失修的旧田、旧坝复

修改造和利用方面，不少市县特别是
延安市的宝塔、子长、安塞等县区，近
年狠抓了淤地坝的修复改造和加工

提高，使不少多年甚至几十年不能很
好利用的梯田和淤地坝恢复了 “青
春”，投入了生产。
在狠抓基本农田建设中，地坎经

济逐渐引起一些市、县的重视，涌现
出很多地埂利用的典型。韩城、长武、
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澄城、耀州 、白河 、石泉 、略阳 、清涧
等县区 ， 在利用植物护埂方面已
取得突出成绩 。 韩城市目前不仅
已基本实现了基本农田地坎花椒

化 ，而且向山坡丘陵发展 ，2008 年
全 市 花 椒 种 植 面 积已达 40 万亩
（2.67 万 hm2）4 000 多万株 ， 总产量
1.8 万 t，总收入近 4 亿元。 近年，宝
鸡市 、西安市也在岐山 、临潼 、蓝田
等县推广地坎利用经验 ， 发展地坎
花椒、核桃等经济林果。
在抓小型水利工程方面，安康市

的旬阳、汉阴、石泉、白河等在抓“小
工程、大群体”中做出了榜样，群众把
小塘库、小水窖、小井站等当做农业
基础设施建设的“命根子”。
在抓农村饮水方面，各地成绩更

为突出。 近年， 榆林市结合抓好库、
井、站、窖等小型水利工程建设，在解
决山区、黄河沿岸农村饮水方面取得
了突出成绩，2008 年全市又在 12 个
县（区）铺开 1 243 处农村人饮工程，
解决了 43 万人的饮水安全问题 ，决
心确保不漏一村一户一人。
在调整产业结构促进经济发展

方面，各市县（区）都有一大批各具特
色的典型。 许多地方依托发展小型农
田水利水保在促进果业、 蔬菜、 茶、
烟、药材、花卉、奶畜业发展等方面的
突出成效， 大力发展小型农水工程，
近年，陕西优质苹果面积比前几年增
加了 33.3%，产量翻了一番，年产量达

700 多万 t，跃居全国首位，产品销往
80 多个国家和地区。
在巩固退耕还林成果方面，延安

市的吴起等县（区）在退耕的同时，狠
抓了高标准口粮田建设，群众有饭吃
有钱花， 从根本上解决了毁林垦种、
广种薄收等问题，确保了退耕还林成
果，带动了退耕还林县（区）退耕工作
的健康发展。
汉中、西安、咸阳 、宝鸡 、铜川等

不少地方 ， 依托江河堤防建设 、小
型库塘建设、 发展经济林果和小流
域治理，发展了一大批人工湖 、休闲

园区 、生态示范村 、农家乐等各种
形式的旅游观光典型 ， 初步实现
了 “梳洗一条河流 ， 盘活一方水
系 ，增加一片方田 ，整治一村环境 ”
的目标。
在建设中，各地创造了许多好的

经验，可归纳为“十个坚持”：①坚持
以人为本， 一切从增加群众受益出
发。②坚持因地制宜，科学规划。③坚
持建管结合，落实产权，确保各项工
程永续利用。 ④坚持基本农田建设与
发展地坎经济（地埂利用）相结合。 巩
固基本农田，增加群众收入。 ⑤坚持
因地制宜，突出重点，集中连片规模
治理、综合治理，整体推进。 ⑥坚持以
新修为主，新修复修并重 ，不断提高
工程效益。 ⑦坚持“质量第一，好字优
先”，确保工程高质量 、高标准、高效
益、规范化、科学化。 ⑧坚持与农民就
业创业相结合，解决农民的长远生计
问题。 ⑨坚持改土与治水相结合，不
断提高基本农田的综合生产能力。 ⑩
坚持实行最严格的耕地和基本农田

保护制度和集约、 节约用地制度，实
现节地、节肥、节工、增产、增收、增效
多种效益。

二、联系实际，转变观念，重
新认识小型农田水利在陕西农

业基础设施建设中的重要地位

在近年的中央一号文件中，一直
反复强调加强与农民利益关系最密

切的小型农田水利基本建设，反复强
调建设高标准农田。 但在实际实施中
发现，社会上“重大轻小”的传统观念
根深蒂固，在全面加强“三农”工作的
新时期，结合陕西实际 ，很有必要对
小型农田水利建设的重要性重新加

以认识。
小型农田水利建设覆盖面大，与

广大山塬地区群众利益息息相关。 陕
西省 20.56 万 km2的国土面积中除号

称“八百里秦川”的关中有二十几个
县（区）自然条件相对比较好外，其余

70 多个县（区）主要分布在群山峻岭、

山高坡陡的秦巴山区和千沟万壑、梁
峁起伏的黄土高原地区，面积占全省
总面积的 70%以上。 这些地区由于地
貌等自然条件的限制，搞大型水利工
程困难重重，很不现实。 多年来，这些
地区广大群众主要靠小型农田水利

工程发展生产。
小型农田水利工程承担着陕西

省一半以上灌溉面积的灌溉任务。 目
前全省 2 260 万亩 （150.67 万 hm2）灌
溉面积中， 大中型灌区约占 1 100 万
亩（73.33 万 hm2），而且主要分布在关
中地区， 今后主要任务是挖潜改造。
从今后发展趋势看 ，陕南、陕北和关
中一些地方发展的潜力还很大，农民
要求迫切。
小型农田水利建设是发展设施

农业、高效农业、特色农业的重要基
础设施。 陕南山区的药材、茶叶、经济
林果、苗木花卉、生态旅游,秦岭北麓、
渭北、陕北的樱桃、杏、无公害蔬菜、
优质西瓜、柿子、苹果、红枣、杂粮、薯
类、大棚栽植、奶畜养殖业等的发展，
几乎全都依赖小型农田水利水保设

施建设。
小型农田水利是建设高标准农

田、启动坡耕地水土流失综合治理的
根本措施和主要内容。 陕西水土流失
严重，全省近七成的面积为水土流失
面积，无定河以北粗沙区土壤侵蚀模
数高达 30 000 t/（km2·a）。 从过去的实
践看， 坡耕地水土流失综合治理的
根本措施就是以高标准农田为中心

进行山 、水 、田 、林 、路综合治理 ，这
也是小型农田水利建设的主要任

务。 小型农田水利工程就是水保生
态建设的主要工程措施 ， 两者是分
不开的。 小型农田水利建设还是解
决山塬地区农业抗旱和工业用水的

重要补充措施 ， 更是解决这些地区
饮水困难的主要措施。
小型农田水利建设是退耕区建

设高标准粮田，巩固退耕还林成果的
重要措施。陕西省退耕还林区涉及 97
个县 （区 ），近年 ，退耕区的生态与
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环境发生了明显变化 ，不少地方已
初显山清水秀的美景 ，这与大搞小
型农田水利 ，建设高标准口粮田是
分不开的 。 但要继续巩固退耕还林
成果 ，使其持续发展 ，任务十分艰
巨 。 国家已制定了以建设口粮田为
重点的巩固退耕还林成果的长远

规划 ，下达陕西省每年建设口粮田
任务 160 万亩（10.67 万 hm2），投资达

7.45 亿元。 这也是退耕区搞好小型农
田水利建设的主要工作和难得的发

展机遇。
小型农田水利建设是大型水利

工程的必要补充。 陕西省大型水利工
程所不能涉及的范围和功能都需要

小型水利工程作补充。 例如陕西省建
成的 15 万眼机井和 64 万眼 （处）窖
塘，在拦蓄地表径流和调控地下水与
地表水等方面的作用，都是大型水利
工程无法替代的。
小型农田水利建设是增加群众

收入的有效措施。 大量事实证明，发
展小型农田水利建设，是广大山塬地
区发展集约经营、扩大农民内部需求
的有效措施，是最受群众欢迎的民生
工程。
小型水利工程是解决城市雨水

集蓄，充分利用城市雨水资源 ，减轻
城市供水压力和城市洪水灾害的有

效措施。 近年，城市面积迅速增加，由
于缺少雨水集蓄工程，每遇大雨不少
街道洪水成灾。 目前城市雨水利用已
经引起国内外一些大中城市的重视，
西安市近年在抓城市雨水利用方面

做了大量工作，取得一定成效。

三、当前的问题和挑战是严峻的

近年，发展小型农田水利和水保
生态建设的机遇确实难得，但当前存
在的问题和挑战依然严峻 。 实践证
明，小型农田水利水保工程具有公益
性、群众性和综合性特点 ，但却又是
农业基础和生态环境建设中问题最

多、最不易引起人们重视的。 有不少
问题需要进一步研究解决。

1.群众自发搞好农田水利水保建
设的积极性不高

2009 年是进入新世纪以来我国
水利建设面临挑战最大的一年。 正如
回良玉副总理在中央农村工作会议

上分析的那样，“目前在二元体制作
用、 市场机制推动 、 经济利益驱使
下 ，耕地 、资金 、人才等资源要素加
速从农村向城市流动 ，从粮食、农业
向非农产业转移， 导致城乡进一步
失衡加剧、城乡差距扩大，一些农村
出现产业‘非农化’、耕地‘非粮化’、
农业 ‘副业化 ’、农民 ‘兼业化 ’等现
象”。 他还指出，“2009 年存在着农业
生产滑坡、农民收入徘徊 、农村发展
势头逆转的风险”。 这些现象在陕西
省普遍存在， 目前一些地方基层干
部和农民对种粮和搞农田水利水保

建设的积极性不高。

2.“两工”取消后，农田水利建设
投劳严重不足

“两工”取消后，陕西省每年农建
投工由 3 亿个下降到四五千万个。 加
之国家多年来农田水利投入总体呈

下滑趋势，特别是对小型农田水利建
设投入严重不足，致使农建滑坡现象
尚未根本扭转，基本农田面积增长速
度缓慢，质量下降，农田水利设施建
设严重滞后， 全省只有三成耕地能灌
溉， 两成耕地可达旱涝保收， 未经治
理、不能浇灌的低产坡耕地到处可见，
许多坡面和沟道土壤严重侵蚀的局面

仍在加剧， 不能满足现代农业发展和
生态环境建设的需要。

3.基本农田保护和建设的形势依
然严峻

由于经济建设的快速发展，今后
耕地和基本农田减少的趋势难以逆

转 。 据有关资料显示 ，按照 2020 年
我国要达到城镇化率 60%、 工业化
率70%的目标， 还需要增加 1.5 亿亩
（1 000 万 hm2）建设用地 ，按 18 亿亩
（1.2 万 hm2）耕地红线目标要求，现有
耕地只能减少不到 3 000 万亩（200 万
hm2），大约还有 1.2 亿亩（800 万 hm2）

用地缺口。 而 2007 年比 2006 年一年
就减少耕地 1.2 亿亩 （800 万 hm2）。

1999—2007 年，陕西省因建设用地 、
生态退耕、农业结构调整 、灾毁农田
等原因 ， 全省耕地已由 7 566 万亩
（504.4 万 hm2） 减少至 6 073 万亩
（404.87 万 hm2）， 净减少 1 493 万亩
（99.53 万 hm2），每年减少都在 100 多
万亩（6.67 万 hm2）左右，而且减少的
大都是江河两岸条件较好的高标准

农田。 过去土地整治在耕地占补平
衡工作中取得了一定成绩 ， 但一些
地方仍出现占好补差 、占多补少、易
地占补或只占不补的现象 ， 土地纠
纷不断， 这是对建设高标准农田的
紧迫要求和严峻挑战。

4.工程老化失修严重，得不到及
时修复利用

多年来国家投入欠账与体制机

制的不完善和干部工作作风虚浮等

原因，致使不少县（区）原有各类水利
水保工程的 30% ～ 50%（有的达 70%）
因年久失修、工程老化得不到及时恢
复改造，效益逐年衰减，全省 17 万眼
机井、9 295 座抽水站近一半不能正常
运行，许多小型水利水保工程破烂不
堪，无人过问，严重影响工程效益的
发挥和可持续发展治水思路的落实。
这些问题年年喊、会会喊，从 20 世纪
到现在喊了几十年，群众反映十分强
烈，但这个历史欠账问题究竟什么时
候能够解决，目前仍没有答案。

5.一些地方对可持续发展治水思
路落实不够

主要表现在各地创造的不少先

进典型和先进经验 ， 包括先进县
（区）、先进乡（镇）、先进小流域、各类
精品工程和许多先进工作经验，由于
种种原因，得不到进一步总结 、完善
和提高，特别是在领导班子换届前后
表现最明显。

6.一些灌区财政紧张，水价倒挂，
水管单位运行艰难

多年来，陕西省大部分灌区水价
高却又远低于运行成本，现行水价仅
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为供水成本的 30%～50%左右，灌区运
行十分困难， 有的灌区连职工工资、
养老保险费都不能按时发补。

7.一些地方对水土、矿业等资源
开发利用无序，加剧了水资源短缺和

生态恶化

近年，一些地方水土资源开发利
用过度，乱挖滥采矿产资源 ，加上干
旱等自然灾害频繁，造成不少江河流
量逐年减少，常出现河道断流 、塘库
干涸、污染加剧、地下水水位下降、机
井吊空、地面塌陷、湿地萎缩、土地沙
化、植被衰退、水资源短缺加剧、水土流
失面积扩大等生态恶化现象。

8. 一些地方干部对小型农田水利
基本建设的重要性认识不清，重视不够

在“重大轻小”传统观念影响下，
从社会舆论到具体措施，往往对大江
大河、大中型灌区等大型水利工程强
调得多，关心得多，投入得多，连“农
村水利”也主要谈大中型工程。 这是
必要的，但小型农田水利工程也不应
被忽视。 近年这项民生工程已引起国
家的重视， 加大了对民生工程的投
入，工作有很大进展，但与实际需要
相比，实属杯水车薪。

9.农田水利投入体制机制不健
全，改革滞后

国家对水利投入资金逐年下滑，
近年虽有增加，但由于国家财政农水
资金仍然层层分割 ，多头管理，同在
一个县（区）内，同样整治一亩基本农
田，不同部门投入资金由几百元到几
千元不等，相差十倍以上。 长此以往，
受害的是水利公益事业，影响的是社
会和谐稳定，牺牲的是农民利益。

四、面对现实，迎接挑战

1.必须加大对小型农田水利建设
投入力度

近年，广大农村农田水利建设的
投入主体已发生了根本变化。 由于农
业“两税”征收改为“户交户结”，“三
统五提（三项乡统筹和五项村提留）”
和“两工”的取消，乡镇财政支农的基

础很差，广大农村基本上失去了小型
农田水利水保建设的投入主体渠

道。 陕西经济近年虽进入快速发展
阶段，但实力仍不足，除少数工业发
达的市、县外，大部分“吃饭财政”的
局面尚未根本扭转 ， 要大力扶持小
型农田水利水保建设有困难 ， 城乡
差距仍在拉大 。 一个大中城市每年
投入建设资金几十亿 、 上百亿元不
难， 而一个省涉及千家万户的小型
农田水利工程每年要增加 1 亿元的
建设资金却困难重重 ， 很难体现城
乡统筹发展精神。 为了使农民多享
受一点经济改革的成果 ，在落实“稳
粮 、增收 、强基础 、重民生 ”的现阶
段， 国家应加大对农建的财政投入，
减轻农民负担。

2.必须坚持科学发展观，重视对
原有旧工程的复修改造、加工提高和
管理养护

各级政府和水利部门应下决心

在近几年彻底解决这个历史遗留的

老大难问题。 第一，各县应组织专人
对原有工程进行一次摸底调查，做好
修复规划，力争在 3~5 年内还清历史
老账。 第二，省市县各级应列复修改
造专项资金， 专人负责抓好这项工
作。 第三，应把复修改造目标任务作
为各级政府年终政绩考核的重要内

容， 和新修工程一起纳入年终考评。
第四，克服“重修轻管”思想。 在近年
的工作中， 凡复修任务大的地方，要
把复修任务放在首位来抓，复修改造
好的工程应及时落实管理责任，小工
程管护一次落实到户，跨村组工程应
落实到群众性管护组织，确保工程长
期发挥效益。

3.必须重视对大面积原始坡耕地
的治理，尽快启动坡耕地综合治理工

程，加快高标准农田建设速度

据统计， 陕西省尚有千万亩 25
度以下没有进行高标准治理的原始

坡耕地， 不仅边远山区的建设任务
大，许多城镇周围、交通沿线、江河两
岸仍有大量尚未治理的坡耕地。 特别

是黄河流域各县（区），需要治理的原
始坡耕地面积更大。 应列专项资金，
搞好专项规划，尽快落实中央关于启
动坡耕地水土流失综合治理的要求，
加快高标准基本农田建设速度。

4.必须把建设高标准基本农田纳
入国家法制轨道

实践证明，高标准农田是农民的
生命之田、农村的发展之田。 近年，国
家采取了最严格的耕地和基本农田

保护措施，取得了一定成效，还出台
了基本农田保护法，但对基本农田建
设强调得不够，缺乏统一要求，国家
在加强耕地保护和占补平衡工作的

同时，也应把加强坡耕地治理和加快
高标准基本农田建设纳入法制轨道，
尽快制定中华人民共和国基本农田

建设法。

5.必须尽快建立灌区水价补偿制
度，彻底解决陕西省灌区水价在全国

居高不下的问题

农田水利是群众性 、 公益性事
业， 在改革灌区用水补偿机制中，应
从群众利益出发，足额解决水管单位
的管理费和维护费，对灌区进行直补
或通过对灌区管理机构灌溉用水补

偿等形式， 大幅度降低群众水费，从
体制上减轻灌区农民负担，促进农田
水利建设快速健康发展。

6.必须突出实践特色，加强调查
研究，不断总结经验，敢于迎挑战破

难关，促进农建新发展

提倡求真务实作风，多倾听群众
意见，多调查研究，多为群众办实事、
多为群众解决难题。 “十个坚持”是陕
西省在 60 年的工作探索中特别是在
30 年改革开放创新实践中总结出来
的基本经验，其核心就是要坚持科学
发展观，突出质量效益，建设出群众
最满意的工程。这也是水利行业和水
保部门破难关、迎挑战、保增长、扩内
需、 调结构的有力措施 ， 应继续坚
持 ，在实践中不断总结 、完善 、提高
和发展。 ■
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