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[摘 要] 文章阐述了衡阳老区水利建设现状及存在的问题，分析老区水利基础设施建设滞后的两大原因，即认识偏差 

和制度缺失，并根据成因提 出了相应的对策。 
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衡阳老区大多地处山区，农业在经济 中占有很大的比 

重 ，而水利是农业的命脉 ，因此，搞好老区水利设施建设对于 

老区人民的生活及经济发展尤为重要。然而，由于观念、制 

度和资金等多种原因，近几年，老区的水利建设整体呈下滑 

态势，抗击自然灾害的能力下降。2006年 7月 15日，第四号 

强热带风暴碧利斯登陆衡阳，造成道路、水利、电力等基础设 

施被毁，四分之一的乡镇断电，断路、断通讯，7万多人无家 

可归，12个县(市)区(包括八个老区)普遍受灾，受灾人 口达 

345．83万人之多，倒塌房屋 10．39万间，农作物 受灾面积 

185．54千公顷，绝收面积 93．3干公 顷，直接经济损失 13．44 

亿元。l1 时隔一年，2007年夏，衡阳再次遭遇近十年罕见的旱 

灾，七个老区县(市)受灾，受灾人口达 291．56万 ，61．62万人 

生活饮水困难，农作物受灾面积 171千公顷，绝收面积 102．6 

千公顷，直接经济损失达 11．24亿元。 近两年灾害的频繁 

发生昭示我们，旱涝灾害是制约衡阳老区经济发展的瓶颈。 

而突破这一瓶颈的唯一选择，就是推进现代水利建设。 

一 衡阳老区水利基础设施建设现状及存在的问题 

衡阳市有8个县(市区)为革命老区，老区面积 14758．78 

平方公里，占全市总面积的96％，老区人口62O多万人，占全 

市 营 人[1的 86％，是湖南省老区大市之一。在党和政府的 

高度重视与关怀下 ，经过全市人民的艰苦奋斗，衡阳的老区 

水利建设取得了一些发展。现有各类水利设施 42．65万处 ， 

其中大型灌区1处(欧阳海水库)，中型水库28处，小一型水 

库 198处，／1~--型水库 1326处，塘坝42．5万处，固定机电排 

灌站 416处 ，中型电灌站水轮泵站 8处 ，主要灌溉渠道 16814 

公里，总蓄引堤水量 31．6亿立方米 ，其 中蓄水量 19．8万立 

方米 ，有效灌溉面积 384．7万亩 ，主要防洪堤 147条 418公 

里。 基本上形成了蓄、引 、堤、排、灌以及防洪、发电、供水、 

航运等多功能的水利工程体系，对促进工农业生产的发展起 

着保障作用。但从经济发展和防御自然灾害的需要来看，我 

市老区农田水利基础设施建设薄弱的局面并没有从根本上 

解决，特别是近几年，在新的形势下，衡阳老区的水利建设出 

现了一系列问题。 

(一)水库工程标准低、质量差、隐患多。我市老区的水 

库大多兴修于二十世纪五、六、七十年代，标准不高，现大部 

分长期带病运行，老化现象十分严重。一是带病蓄水。全市 

有中、小型水库 1500多座，_4 虽经过近 3年的治理，现还有 

560多座主体工程存在病险。如衡阳县有 6处 中型水库 ，3 

处属于三类坝水库；106处小型水库均属病险水库。_5 二是不 

能正常蓄水。全市有近 4o％的水库存在这一问题 ，每年减 

少蓄水 5000万立方米以上o[6J衡南县有小一、二型水库 229 

座，其中大坝存在隐患的有70座， 得不到及时整修加固， 

不能正常蓄水。祁东县有中小型水库 147 座，现库容只有 

6461万立方米，占应蓄水量 35％，灌溉面积只有 16．71万亩， 

只达原来的 4o％o1 8] 

(--)机电排灌设施老化。全市有固定机电排灌站 416 

处，排灌设施 470O多处，70％的排灌设施已运转三、四十年， 

50％属于淘汰设备。衡山县有小型排灌设施 164处 ，均建于 

上世纪五、六十年代 ，现能正常运行的 102 处，因设备老化无 

钱维修带病运行的 44处，不能运行的 18处，分别占 27％、 

11％。 衡南县县管电力排灌站有 78处机埠 ，其机电排灌设 

施，已有 80％属于淘汰设备。_1 有的属禁止使用产品，而且 

大部分配件已无厂家生产。常宁市有机电排灌站 174处，现 

能正常使用的只有 10％。_1刈 

(三)灌溉渠系建筑物的安全系数越来越低 ，影响正常运 

行。衡南县中型灌区工程配套率不足 4o％，骨干建筑物的 

完好率不足 35％， 且工程老化，年久失修，渠系不配套等 

[收稿 日期] 2007—12—02 

[作者简介] 曾为群(1962一)，女，湖南衡 阳人，南华大学经济管理学院讲师。 

①南华大学讲师。 

维普资讯 http://www.cqvip.com 

http://www.cqvip.com


第 1期 曾为群 ，丁 捷：衡阳老区水利建设存在的问题及对策 117 

问题十分突出。该县斗山桥水库灌区已有 10多处渡槽带病 

运转；双板桥灌区的倒虹吸管淤积十分严重，渠堤漫水崩垮 

的现象时有发生。欧 阳海灌 区东 、西支干渠 的渡槽 、倒虹吸 

管混凝土严重剥落，钢筋锈蚀。由于灌溉渠系建筑物的安全 

系数低 ，积蓄水能力大大减弱。衡阳县小一、二型水库 80％ 

在汛期必须限蓄 ，一到旱季 ，水库又无水。2007年天旱，县内 

五大主要水库基本无蓄水 ，旱灾席卷全县的每一个角落 ，如 

界牌乡，2．3万人没水喝 ， 靠消防车从别的县市运水来解 

决人畜饮水问题。又如欧阳海灌区，担负着我市四个县 72．4 

万亩良田的灌溉任务，近几年来渗漏非常严重，现实际灌溉 

不到50万亩，‘】 衡南县冠市镇位于其东支干的尾灌区，由 

于渗漏严重，在年份好的时候，流到冠市镇的水还不到 1／4， 

水的利用率大大减弱。今年干旱季节，东支干进入该镇的两 

条支渠已经全部断流，给农业生产带来极大的损失。 

(四)排灌渠道淤塞。衡阳的灌溉渠道大都建于上个世 

纪，由于资金问题，渠道工程的维修得不到彻底整治，只能是 

头痛医头 ，致使渠道通水不畅，流程越来越短。全市 26814 

公里灌溉渠道有 80％是土渠，淤积、垮塌 、损毁、渗漏严重。 

祁东县有灌溉渠道 587条 1769公里，现水渠畅通的只有 315 

条 1021公里。‘】 常宁市有灌溉渠道 1754公里，现水渠畅通 

能发挥作用的只有700公里。ll 

(五)山塘蓄水量严重减少。近二十年来 ，全市大部分山 

塘没有清淤或者没有彻底清淤，致使基础水量严重不足。衡 

南县山塘现年蓄水量不足 1．1亿立方米 ，比二十年前的 1．65 

亿立方米减少 0．55亿立方米 ，占 33％0~17]这个问题在今年 

的干旱中充分暴露出来，全市 42万多处 山塘，就有 加．3万 

处干涸。[I8] 

二 衡阳老区水利基础设施建设滞后的成因 

(一)认识偏差 

对于老区水利基础设施的建设，无论是领导 ，还是群众 ， 

都存在一些认识偏差。一是有些领导存在思想误区：有的领 

导认为“农田水利主要是农民自己的事”；也有的领导只算经 

济账，不算社会、政治账，认为“农田水利投入多、见效慢，资 

金使用效率低 ，经济上划不来”；还有的领导盲 目乐观 ，认为 

“农 田水利基本建设还有老本可吃，不投入也出不了大事”。 

二是群众对谁是小型农田水利基础建设的主体认识不清。 

我们在祁东县风歧平乡对“谁该为小型农田水利基础建没承 

担责任”的问题进行调查时发现，群众的答案都出奇的一致 ： 

“是政府和干部。”这既表明农民对国家和政府的极大信任和 

殷切期望，也说明了大部分农民主人翁意识和主体责任意识 

日渐淡薄甚至缺失，很少有自主修建计划，大家都在等上面 

来干部、来钱，来人，缺乏自力更生、奋发图强的主体意识。 

(二)制度缺失 

实行家庭联产承包责任制，极大地调动了农 民的生产积 

极性 ，解放了生产力 ，但农民一家一户分散的小生产在许多 

方面 ，包括在改善农 田水利设施条件方面的弊端也显而易 

见。加之后来农村税费改革 ，虽然在很大程度上减轻了农民 

负担，但“两工”(农村义务工和劳动积累工)取消后，国家投 

资有限，地方财政又没有钱投入，“一事一议”存在难度，完善 

小型农 田水利设施建设难成现实。现在是旧的已破 ，新的未 

立，缺乏农 田水利建设投入保障机制和管理机制。 

1、投入保障机制缺乏。农 田水利建设 ，既需要资金，又 

需要人力，现在是两者的投入都难以有稳定的保障 首先， 

从资金的来源来看 ，中央和地方政府 、农 民都可成为投入的 

主体。但三者都缺乏稳定的投入保障机制。一是国家的投 

入有限。我国耕地绝对数量大，地形地貌复杂 ，改善小型农 

田水利设施任务重 、难度大、投入需求巨大 ，国家只注重大江 

大河的治理，不可能在短期内投入足够多的财力用于小型农 

田水利建设。衡阳是一个水利大市，水利设施的管理、维护 

费用高，需投入的资金多，靠地方的财力难以承担，虽然国家 

每年对水利建设均有投入，但力度不大。二是地方财政投入 

难以有保障。近几年，衡阳市用于水利建设的投入虽然绝对 

数量在逐年增加，但相对数却呈下降趋势，水利建设投入发 

展速度明显低于同期财政支出的增长速度。2006年，全市投 

入6亿元财政性资金用于新农村建设，而其中用于农田水利 

基础设施的仅十分之一，很多地方就因为缺乏资金没有兴建 

水利而年年遭灾。如衡南县相市补水站工程，1990年被列为 

省水利重点工程，至今已达 I8年 ，如果今年不是县财政投入 

70万元，‘】 第一台机组还不可能上水。再加上有些领导对 

水利重视不够。在我 国，经济增长率特别是 国内生产总值 

(GDP)，是官员政绩评判的最重要指标；又因干部需经常交 

流 ，因此，尽可能地发展经济，是在任领导的首要任务。像农 

田排灌设施、人畜饮水工程、乡村河道治理这类投入多、见效 

慢的工程 ，他们就无法顾及了，没有将水利建设列入重要议 

事日程，没有长远规划，只有发生洪涝灾害，才匆忙奔赴现 

场。三是农民自己对水利基础设施的投入不足。农 民经营 

土地面积小，无法形成规模，改善农 田水利设施条件 的能力 

有限；一些地方土地二轮延包工作还没有完全到位，耕种的 

田块经常调整，农民对改善耕作范围内的水利设施缺乏积极 

性；农民收入增长缓慢，拿不出资金用于改善水利设施条件。 

还有农民的组织化程度低。在乡镇 、村级组织无力改善小型 

农田水利设施的情况下，没有哪一家农户、中介组织和合作 

经济组织能够很好地把农民组织起来共同出资改善水利设 

施条件。一些村民不但不拿出钱来兴建水利设施，就是应交 

水费都不交纳。不少农民认为水费没有农业税重要 ，农业税 

取消了，水费也应该取?肖，不少农户只管放水 ，不顾交费。衡 

南县的龙溪桥、斗山桥、双板桥、新塘、粟江电灌站 、欧阳海灌 

区东、西支干渠7座中型灌区，．2003年以前水费由供水单位 

收取，村民欠水费 1527万元。‘如 2004年以后，水费由财政代 

收，水费收缴率有所提高，2006年是水费收缴最好的一年，收 

缴率也只有 58％，‘2”对于财政拨款极少的水管部门来说，这 

些钱根本无法支付数额巨大的工程维修费用。 

其次，从人力的投入来看，实行税费改革以后，“取消统 

一 规定的劳动积累工和义务工”、“取消乡镇统筹费”、“严禁 

强行以资代劳”，大部分的义务工都变成了议价工。这些规 

定不可避免的给水利建设带来挑战和压力，计划经济时期兴 

办水利的观念行不通，新时期办水利的思路又未落实。再加 

之粮价便宜 ，农民增收缓慢 ，种田积极性不高，村中大部分青 
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壮年劳动力都进城务工经商，留在村里的大多数是老弱病 

残。如衡阳县关市乡江中村有 864人，如今在家务农的仅 

300来人，且 8O％都在 5O岁以上。 劳动力难以落实，给水 

利建设带来很大的困难。 

2、管理机制的缺乏。水利建设的管理，包括两个方面： 

一 是工程建设的管理；二是建成后设施维修保养。在一些水 

利建设的管理中，由于管理机制不健全，财务透明度不够，造 

成部分农民群众对乡干部不信任，不支持，不买账。加之政 

府又规定“村内进行农田水利基本建设、修建村级道路、植树 

造林等集体公益事业所需劳动力，实行一事一议，由村 民大 

会民主讨论决定”。由于对政策认识的偏颇，“自我保护”心 

理越来越强 ，以至于乡(村)干部实施水利建设这类公益事业 

时得不到农民群众的支持，叫不动，请不起，缺乏干群凝聚 

力。即使水利设施能够及时筹资筹劳，得到建设，如果建成 

以后，不能得到很好管理，也会严重影响水利设施效益的发 

挥。一些水利基层单位，没有得力的管理措施，导致电灌机 

埠的机电设备失盗严重，如衡南县近几年来，就有 3台变压 

器、1O多台电机水泵被盗。加上群众水法意识淡薄，人为破 

坏水利设施的现象时有发生。一些群众认为现在的水利基 

础设施是上个世纪五、六十年代他们的父辈们投劳自建的， 

是他们的私有财产，即使损毁了也没有关系，不用承担法律 

责任。于是在修公路、办企业、建房屋时，任意侵占、损坏水 

利设施，有的村民还在渠道沿途建房，在水渠里乱种，坡上乱 

采 ，造成河道淤塞，渠道里荒草丛生，严重影响水利设施功能 

的发挥。 

三 加强老区水利建设的几点建议 

(一)加强宣传 ，统一思想，提高对水利设施建设的认识。 

农村水利基础设施建设和管理涉及中央、地方和农民三个相 

关主体。根据事权划分，农村水利的责任主体是地方政府。 

但地方政府特别是县乡财政困难，很难履行好大力建设农村 

基础水利设施的责任。而作为直接受益主体的农民，在土地 

承包，特别是取消“两工”和农业税，村民事务实行“一事一 

议”之后，对农 田水利设施投工投劳的积极性大受影响 ，基层 

组织对农民的组织动员能力有所下降。因此，农村水利基础 

设施建设在一些地方存在政府缺位、市场失衡和农民积极性 

不太高等多重困难。为改变这一现状：一是各级政府应增强 

水利意识 ，充分认识到水利建设是加快“富民强省”的必然要 

求，是建设社会主义新农村的迫切需要；水利是农业的命脉， 

是人民群众生命财产安全的保障，是老区建设的血液，将水 

利设施建设列入政府的重要议事日程。二是利用实例教育 

群众，充分认识水利建设的重大意义。衡阳县板市乡板桥村 

一 贯重视水利建设，在村“两委”的带领下，村里的山塘年年 

清淤，塘坝经常维护，2007年虽然遇上八十年一遇的大旱，山 

塘蓄水发挥了重大作用，全村近lO00亩稻田，只有4．5亩受 

灾。要将这样的事例大力进行宣传，让广大群众懂得，自己 

既是水利建设的受益者 ，同时也是小型农 田水利建设 的主 

体，积极参与农田水利基本建设和管理。 

(i-)积极调整治水思路 ，突出重点，加强农村水利建设。 

将“治水”分为多种层次，根据层次特点，分别采取措施：一是 

饮水。大搞人畜饮水工程，确保解决老区人民饮水难问题。 

针对 目前还有一部分地区存在饮用水不安全问题，进一步加 

大解决农村饮水安全问题的力度，建立健全饮用水水源地保 

护制度，完善水源地污染突发事件应急预案。二是防洪除 

涝。尽快消除病险水库的安全隐患，搞好病险水库的除险加 

固，加强水库、堤防、闸坝、渠道等防洪工程建设，实施科学调 

度，确保洪水安全下泄。三是供水灌溉。农作物生长离不开 

灌溉，尤其是干旱的年份，更需要水利抗旱设施做保障。此 

外农民的生活和第二、三产业的发展都需要充裕的水资源作 

保障。衡南县冠市镇是土壤、气候条件都很适合水果、蔬菜 

种植的乡镇，上海宝康集团欲计划在此地投资一亿元建设一 

个蔬菜水果的龙头加工基地，可万事俱备，只差供水，最后错 

失发展的良机。四是净水。水利设施在履行抗洪、排涝、供 

水等传统功能外 ，还应积极拓展新的职能，把水环境治理列 

为重要内容。由于工业废水的排放，农村人、禽、畜粪便以及 

垃圾的任意排放，加之河塘淤塞、水流不畅，农村水环境正在 

恶化。在新农村建设中，水利要在全面统筹规划的基础上， 

通过疏浚整治河塘、畅通水系、控制污水排放、促进农村水生 

态与环境的好转。 

(三)多方筹资，加大投入，建立多元化投资机制。农村 

水利基础设施建设需要大量的资金投入，需要形成中央、地 

方、村民和社会的多元资金渠道。一是积极争取政府投入。 

各级财政要确立水利基础设施建设占财政总支出的比例，并 

列入预算，稳步增加政府对水利建设的持续投入。二是加大 

水费收缴力度。合理收取水费，借鉴交通、城建维护的做法， 

走“以水养水”之路。三是 同农民民主协商 ，可将农 民的“三 

项It4,／i”资金用于水利建设。国家财政每年都下拨大笔款项 

用于农民It4,／i，2006年，衡阳市直接发放粮食直补、良种补 

贴、成品油价格改革综合补贴 1．49亿元，这些资金的发放给 

农民带来最直接的利益，体现了国家和政府对人民的关心， 

可是由于人口基数大，具体到每个人、每亩田实在是杯水车 

薪，并不能解决很大的问题。而且有些地方十年九灾，政府 

每年给予一定量的补助，钱花了，并没有从根本上杜绝灾情。 

将国家对农民的“三项补贴”资金用于水利建设，表面上看农 

民的直接利益受到损失，但从长远来看，是根本解决了受灾 

问题，真正给农民的生活生产提供了保障，让农民受益。四 

是实施以奖代投机制，激励农民参与水利基础设施建设。衡 

南县以“增加 1万立方米水奖励 2000元”的办法，鼓励农民 

大搞山塘建设，取得了很好的效益，2001年以来，修建骨干山 

塘130多口。五是鼓励各类民营资本进入水利建设市场。 

为鼓励民营资本投入水利建设市场，盘活现有水利资源，积 

极推行小塘，小坝，小水库产权、经营权拍卖、租赁承包等形 

式吸纳资金，形成谁受益，谁负担，谁投资，谁所有的新格局。 

最后，积极引导农民投资投劳。多给农 民作宣传 ，只有把农 

民群众真正的动员起来，以政府安排补助资金为先导，以农 

民自愿投资投劳为主导，建立长效的水利建设机制，农村水 

利建设才能真正发展起来，老区农民才能真正解除贫困。 
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