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适应土地确权变化  改革水利经管模式 

----从湖北沙洋农村土地 

确权看农村水利经营管理模式改革 

赵培景  潘博夫 

（湖北省华中农业高新投资有限公司，湖北 荆州 434000） 

[摘 要] 沙洋县结合新一轮农村土地确权工作，在按要求完成上级“规定动作”的基础上，主动作为，勇于创

新，敢于担当，在全国、全省首开先河，推进土地按户连片耕种这个“自选动作”，为解决农户承包地细碎化问题

作了有益探索，值得各地学习借鉴。分析了沙洋农村土地确权的特点与效果，对改革农村水利经管模式提出了建议。 
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1 湖北“沙洋模式”的特点与效果 

湖北省沙洋县在进行农村土地确权登记颁证时，推进“按户连片耕种”，自2015 年5月启动至2015 年10 月，全县承包耕

地连片面积5.69 万hm2，连片率达89.56%。成功探索出土地确权的“沙洋模式”，为解决土地“分散化”、“碎片化”提供了有

益借鉴。 

1.1 湖北“沙洋模式”的特点 

“沙洋模式”可归纳为“确权+ 连片”，其内涵是“三稳定、一调整、两集中”。 

“确权+ 连片”是指与土地确权同步部署“按户连片耕种”，也就是在明晰土地集体所有权、稳定农户家庭承包权的前提

下，以灌溉水源等为参考，由村委会牵头，按照农民意愿，在村民小组内部采用经营权流转、承包权互换和承包地重分等三种

办法，使农户耕种的土地连成一片“不插花”，在每户耕种土地面积基本不变的条件下，实现农户对土地最大规模的经营。“三

稳定”是指家庭承包方式、面积、期限稳定。“一调整”是指农户经营的地块调整。“两集中”是指土地经营权向单个农户集

中，向新型经营主体集中。 

1.2 湖北“沙洋模式”的做法 
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1.2.1 积极试点。2015 年前，沙洋县有不少村不同程度地开展过按户连片耕种的探索。三坪村1997 年启动土地按户连片

耕种工作，2002 年形成方案并确权到户，全村土地问题零上访。2014 年湖北省全面启动土地确权试点工作，沙洋县在完成确

权颁证等规定动作的基础上，在官垱镇鄂冢村、马良镇童沙村和拾桥镇马新村推广三坪村的做法，将土地确权与推动按户连片

耕种结合起来。试点时间从2014 年4 月30 日开始，9 月30 日结束，以水源、住房、最大田块、产业为主要参照，实行按户连

片耕种。鄂冢村、童沙村、马新村通过在村民小组内部采取经营权流转、承包地重分和承包权互换三种办法，使得三个村的连

片率分别达到94.71%、99.21% 和96.04%。 

1.2.2 全面推开。2015 年，沙洋县全面推开土地确权工作。在前期调查中发现，农民对土地确权工作积极性不高，有的甚

至不愿意开展确权工作，但对按户连片耕种有强烈需求，支持率达81%，五分之四以上的村同意率在90% 以上。在总结2014 年3

个村成功经验的基础上，沙洋县在全县开展结合土地确权推行按户连片耕种工作，以解决农民因土地“分散化、碎片化”导致

种地难、种地累、增收难等问题。截至2015 年10 月31 日，沙洋县已连片耕地块数83.4 万余块，连片面积5.69 万hm2，总体连

片率达到89.56%。 

1.2.3 加强引导。群众意愿是核心，政府推动是保障。沙洋县通过手机报短信、电视字幕飞播、悬挂宣传标语和召开全体

党员、群众大会等形式，广泛宣传结合土地确权推行按户连片耕种的好处，调动广大农民的积极性和主动性，将按户连片耕种

由政府推动转变为农民要求。沙洋县提出“干部多吃一点苦，群众少流一点汗”，实行“县级层面高度重视、镇级层面精准实

施、村级层面抓好落实、村民小组广泛动员”的“四级联动”，推动按户连片耕种，带动农民积极参与土地确权。 

1.3 湖北 “沙洋模式”的成效 

1.3.1 有利于降低生产成本。“分散化、碎片化”的土地增加了农业生产成本，降低了经济效益，影响了农民增收。通过

推行按户连片耕种工作，极大提高了农业生产水平、生产效率和土地产出效益，土地单位面积收益大大增加。同时，把农村富

余劳动力从土地束缚中解脱出来，加速了农村劳动力向非农产业转移，向城镇集聚，在保证土地收益的同时，也增加了非农收

入，改变了传统的收入增长方式 。 

1.3.2 有利于防洪排涝抗旱。基础设施建设需要农民投资，而土地“分散化、碎片化”大大提高了建设成本，严重影响了

农民投资兴建水利的积极性，农业抵抗自然风险的能力差，不少农户只能“靠天吃饭”。土地连片之后，兴建水利的成本下降，

农民愿意主动投入，政府兴建配套的农业基础设施也得到充分利用，有利于加强农业生产的水利保障，提高农田的防洪、排涝、

抗旱能力。 

1.3.3 有利于病虫害防治。以家庭为单位分散经营，普遍存在种植方式、环节管理和病虫害防治不统一的现象。同一片区，

农户种植的品种不一致，成熟期不一致，病虫害也不一致，不能用同一种药去解决不同的病虫害，这是“统防统治”等社会化

服务难以开展的根本原因。实行按户连片耕种之后，有利于统一病虫害防治工作。 

1.3.4 有利于机械化作业。在“分散化、碎片化”的土地上，各种大型农机具难以使用，滴灌等先进节水技术无法推广，

水、肥、种子浪费量大，严重影响农业机械化和社会化生产，不利于农业规模化、产业化、市场化发展。按户连片耕种，有利

于使用大型农机具，有效降低单位面积的作业成本。 

1.3.5 有利于减少土地纠纷。推行按户连片耕种，可以解决在土地确权中遇到的一系列矛盾，解决以距离远近、土质肥瘦、

水源好坏搭配给农民“分散化、碎片化”土地的弊端。同时，农民依靠村委会帮助解决土地“分散化、碎片化”的问题，提高

了村干部的威信和效率，保障了农村社会的稳定。据省信访局反馈，2014 年沙洋县开展结合土地确权推行按户连片耕种试点工

作，是惟一一个没有在省信访局有信访记录的县。 
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1.3.6 有利于发展规模经营。由于土地分散化、碎片化，在流转土地迈向适度规模经营的进程中，有两个难以解决的问题。

一是与为数众多的农户打交道，致使交易成本增加；二是由于农户土地是分散的，流转过程中农民往往只是部分土地被流转，

而仍有分散化的土地无法流转出去，致使农民仍被附着在土地上，降低了农民流转土地的欲望，加大了土地流转的难度。按户

连片耕种，有利于解决规模经营基础差的困境。 

2 创新农村水利设施经营管理模式 

2.1 坚持产权制度改革，实行部门管水向社会管水过渡 

众所周知，我国的农村水利工程是国家、省、地方政府投资和农民集中投劳建设而成。经过几十年的运行，许多工程出现

超龄使用，病险问题频发，整体效益难以达到设计要求，运营管理严重亏损，阻碍了农业的健康发展。因此，加快农村水利工

程产权制度改革势在必行，必须抓紧抓好。 

产权制度改革就是在摸清农村水利工程设施情况的基础上，按照工程规模大小，划清管理范围，明晰产权归属，实行以水

养水，确保持续经营。具体地讲就是国家、省、县、乡镇、村、专业户五级管理，多渠道吸收社会富裕资金投入到农村水利设

施建设、管理、经营中来，确实保证民办公助、自主经营、自负盈亏。从根本上改变过去水利部门独家建设、管理、运营向社

会多家建设、管理、运营的过渡，促进农村水利从传统水利的制约中解放出来，向现代水利和科学水利发展，真正满足农村、

农业、农民的实际需要，为大力发展农村经济保驾护航。 

2.2 坚持计划用水，实行工程节水和生理节水并进 

我国水资源总量虽说在世界排位很靠前，但人均占有量却远远低于世界平均水平，特别是乡镇工业发展造成水资源的污染

十分严重，可用水量越来越短缺。在农田灌溉方面，要按照当地水资源的实际情况，合理地安排作物种植结构，年初将各种农

作物的实际用水量编制成完整的用水计划，并结合多年降雨资料，测算各时段的需水情况，水利部门根据年度用水计划作好全

年的用水分配，全面实行计划用水。 

工程节水是充分利用国家小农水重点县建设等项目资金，充分利用省财政水利投资和市县地方投资及社会富裕资金，大力

改造灌区灌溉工程，提高灌溉水利用效率，全面提高单位用水量的农业经济效率。 

生理节水就是严格按照农作物生理特征，合理地确定各生育期的用水量，并在田间安装田间含水量检测设备，定期检测田

间的实际含水量，做到不多灌、不欠灌，完全按照需要组织灌溉，最大限度地发挥有限水资源的实际经济效益。 

2.3 坚持有偿用水，实行安全用水和生态保护结合 

多年来，我国农业灌溉多以漫灌为主，特别是南方地区更加突出。究其原因原因，除了传统灌溉用水习惯之外，重要的一

点就是供水水费标准低，没有按实际灌溉用水量计收水费。要改变这种落后的被动局面，最有效的方法就是实行计量收费、有

偿供水、优质服务。具体地讲就是在各取水口安装计量器具，准确地计算每次灌溉的实际需水量，并按供水水量计收水费，做

到用多少水交多少费，让广大农民养成核算用水成本的良好习惯，真正做到让最少的水灌更多的农田，发挥最大的效益。 

安全用水和生态保护相结合就是严格控制水资源开发利用控制红线、用水 效益控制红线、水功能区限制纳污红线，严格执

行用水总量控制制度、用水效益控制制度、水功能区限制纳污制度、水资源管理责任和考核制度。要求各地水利部门加强对农

业灌溉的技术指导，在提高灌溉水利用效率上做好做足文章，切实提高农业灌溉用水的经济效益，真正实行科学用水、计划用

水，确保水生态环境的良性循环，为营造蓝天绿水打下坚实的基础。 
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2.4 坚持按需分配灌溉，实行专业灌水和部门灌水互补 

按需分配灌溉就是在坚持科学用水和计划用水、计量用水、有偿用水，彻底改变过去漫灌的不良习惯，从根本上树立水资

源短缺的意识，真正实现按田间含水量检测结果和作物生理需水量控制灌水时间和灌水量，并通过有效的灌水方法将水直接送

到田间和作物根系，努力提高水的利用效率。 

专业供水和部门互补就是以当地水利部门管理的前提下，结合当地的实际情况，充分利用社会的富裕资金，大力发展灌溉

供水专业户，适时地为广大农民服务，及时解决农田干旱和生理缺水问题，让老百姓种得下作物、抗得了干旱、收得到果实、

看得到效益。当遇到大旱或特大旱情时，专业户无法解决作物需水问题时，水利部门要充分利用年调节、多年调节水库和长藤

结瓜式井渠灌区的作用，大面积补充水源、改善水质，及时补充专业户灌溉用水的不足，确保农业经济不受损失。 
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