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摘 要：针对我国灌区农田水利工程尤其是高效节水灌溉工程建设，提出了投融资方案和工程运行维护管理方

案，主要是工程建设投融资其基础部分国家主投、公共部分多元众投、专用部分用户参投，工程运行管护则依托

专业化市场团队进行国有水利工程运行管护，组建农业用水合作社进行田间工程运行管护，引入社会资本参与

田间工程的建设及运行管护。
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现代化灌区高效节水灌溉工程
建设投融资及管理运行机制探讨

史 源，李益农，白美健，章少辉

（中国水利水电科学研究院，100048，北京）

一、灌区工程建设投融资

及管理运行机制探讨的背景

灌区是保障粮食安全、增加农产

品有效供给的重要基础设施。 全国现

状 有 效 灌 溉 面 积 占 耕 地 总 面 积 的

50%左右， 生产的粮食却占粮食总产

量 的 75%左 右，蔬 菜、棉 油 等 农 产 品

占 90%以上。
目前灌区水利工程，尤其是高效

节水灌溉工程的投资、建设与管理机

制体制还较为传统和滞后，不能适应

灌区现代管理的新需求。 工程建设投

资以国家和地方财政投资为主，投资

主体较为单一。 工程管理手段较为落

后，灌溉服务能力弱，管理效率不高。
专 管 与 群 管 相 结 合 的 良 性 机 制 尚 未

建 立， 不 能 满 足 灌 区 现 代 管 理 的 要

求，灌区管理体制改革需要深化。

2015 年 3 月，国 家 发 改 委、财 政

部、水 利 部 联 合 印 发 《关 于 鼓 励 和 引

导 社 会 资 本 参 与 重 大 水 利 工 程 建 设

运营的实施意见》， 向社会资本敞开

水利工程投资大门，鼓励和引导社会

资本参与工程建设和运营。 2016 年 1
月，国 务 院 办 公 厅 印 发 《关 于 推 进 农

业水价综合改革的意见》， 也明确提

出鼓励发展农民用水自治、专业化服

务、水管单位管理和用户参与等多种

形式的终端用水管理模式，通过政府

和社会资本合作模式、政府购买服务

等方式，鼓励社会资本参与农田水利

工程建设和管护。
对 于 现 代 化 灌 区 的 建 设 投 融 资

及管理运行机制，应坚持政府主导和

市场机制两手发力，创新灌区管理体

制机制，建立现代灌区管理制度与良

性发展机制，提高灌区专管人员专业

素 质，改 善 管 理 手 段 ，全 面 提 升 灌 区

管理与服务水平。

二、工程建设投融资方案

在 灌 区 高 效 节 水 灌 溉 工 程 建 设

投 资 与 融 资 过 程 中， 首 先 应 突 出 各

市、县（区）水利（水务）局所代表的国
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家 投 资 主 体 作 用， 发 挥 全 社 会 的 力

量，通过财政主体投资、金融信贷、政

府 和 社 会 资 本 合 作 等 多 种 方 式 进 行

工程建设的投融资。

1.基础部分国家主投
基 础 部 分 是 指 灌 区 工 程 体 系 中

的基础建设工程部分，这部分工程公

益 性 较 强， 承 担 整 个 灌 区 工 程 体 系

中 的 基 础 与 支 撑 作 用 ，工 程 建 设、产

权 所 有、 运 行 维 护 主 体 主 要 是 水 利

（水 务）局。 现 代 化 灌 区 工 程 体 系 中

的 基 础 水 利 工 程 及 配 套 的 信 息 化 建

设 工 程，包 括 水 源 井 工 程 、重 要 河 道

及 骨 干 渠 道 的 泵 站 、 闸 门 及 信 息 化

监 控 工 程、 主 要 的 渠 系 管 网 输 配 水

工程等。
基础部分的工程投资，应坚持以

政府为主导的投资模式，将灌区主体

和 基 础 工 程 纳 入 公 共 财 政 投 入 的 重

点领域，有针对性地增加省、市、县的

相 关 专 项 资 金，按 照 建 设 内 容，分 期

分步实施。 市、县（区）两级财政也要

通过公共财政预算、政府性基金以及

其 他 水 利 规 费 收 入 等 渠 道 配 套 这 部

分工程的投入，特别是要保证工程维

修养护资金的投入。

2.公共部分多元众投
公 共 部 分 是 指 灌 区 建 设 工 程 体

系中，工程运行使用效益高及惠及面

较广且具备一定公益性的工程，工程

产权所有、运行维护主体主要是具体

的 用 水 户， 即 村 级 或 农 业 用 水 合 作

社。 这部分工程包括部分渠道、河道

上的泵站工程和村级蓄水池工程、村

级渠系管网输配水工程、田间高效节

水灌溉工程等。 这部分工程的投资，
应 充 分 发 挥 财 政 资 金 的 投 资 导 向 作

用， 广泛吸纳社会资金和信贷资金，
形成投资合力，确保这部分工程的资

金投入需求。
（1）金融信贷投资

积极争取金融支持，加大银行的

信 贷 支 持 力 度， 利 用 贴 息 等 政 策 杠

杆，吸 引 国 家 开 发 银 行 、农 业 发 展 银

行、农业银行、邮政储蓄银行、农村信

用 社 等 银 行 业 金 融 机 构 加 大 灌 区 工

程建设信贷资金的投放力度。
（2）社会资本投资

进 一 步 引 入 社 会 资 本 参 与 县

（区） 级水利工程的投资、 建设和运

营，包 括 灌 排 设 备 生 产 企 业 、灌 溉 自

动化设备生产及供应商、较大型的农

产品企业、工程建设单位及设备生产

单 位 等， 采 用 政 府 和 社 会 资 本 合 作

（PPP）模式进行工程投资。 同时进一

步 利 用 股 权 融 资 、债 券 融 资、项 目 融

资等方式，通过向上述单位和企业提

供 财 政 奖 励、税 收 优 惠、设 备 租 赁 等

政策支持，引入相关单位和企业参与

其直接受益的工程建设与运营。 对于

工 程 收 入 不 能 覆 盖 成 本 和 收 益 的 公

益性较强的工程部分，政府可对工程

维 修 养 护 和 管 护 经 费 等 给 予 适 当 补

贴。 财政补贴的规模和方式要以项目

运营绩效评价结果为依据，综合考虑

产 品 或 服 务 价 格 、建 设 成 本、运 营 费

用、实 际 收 益 率、财 政 中 长 期 承 受 能

力 等 因 素 合 理 确 定 、动 态 调 整，并 以

适当方式向社会公示公开。 根据《关

于 鼓 励 和 引 导 社 会 资 本 参 与 重 大 水

利工程建设运营的实施意见》， 社会

资本参与的水利工程建设及运营，符

合《公共基础设施项目企业所得税优

惠目录》《环境保护、节能节水项目企

业所得税优惠目录》 规定条件的，自

项 目 取 得 第 一 笔 生 产 经 营 收 入 所 属

纳税年度起，第一年至第三年免征企

业所得税，第四年至第六年减半征收

企业所得税。

3.专用部分用户参投
专 用 部 分 是 指 灌 区 建 设 工 程 体

系中， 工程受益者为具体的用水户，
且能够产生较大经济效益的工程，工

程产权所有、运行维护主体是用水户

本身。 这部分工程包括田间高效节水

灌溉工程（田间地面以上工程）、自动

化高效节水灌溉工程等。
“专用部分用户参投” 并不是指

用水户承担全部的工程投资，而是按

照“谁 受 益，谁（参 与）投 资”的 原 则，

田 间 灌 溉 工 程 的 实 际 使 用 者 和 受 益

者 应 当 承 担 相 应 比 例 的 工 程 建 设 投

资。 用户参投可按照以下方式进行：
（1）按比例配套投资

水 利 工 程 及 灌 溉 工 程 的 投 资 主

体仍然是财政资金及 PPP 渠道投资，
而农业用水合作社、农民专业合作组

织、农 业 产 业 化 龙 头 企 业 、种 植 大 户

等，按 照 一 定 比 例 进 行 配 套 投 资 （如

田 间 工 程 及 自 动 化 高 效 节 水 灌 溉 工

程投资不低于 50%）， 这样可以保证

灌 区 灌 溉 工 程 的 效 益 得 到 最 大 程 度

的 发 挥， 进 一 步 提 高 用 水 户 的 积 极

性，减少后期运行管护成本。
（2）作为承贷主体投资

积 极 发 展 规 模 化 用 水 户 作 为 贷

款 承 贷 主 体 向 银 行 及 金 融 机 构 进 行

融资，政府可以对相关工程进行项目

打包统一争取投融资，并且通过财政

贴息、争取利率优惠等途径支持和鼓

励相关的工程投融资。
（3）参与投工投劳

在工程建设和维修养护过程中，
加大财政奖补力度，通过“一事一议”
等 方 式 鼓 励 和 引 导 农 民 投 工 投 劳 参

与 其 直 接 受 益 的 灌 溉 工 程 建 设 及 后

期维修养护。

三、工程运行维护管理方案

1.依托专业化市场团队进行国

有水利工程运行管护
国 有 水 利 工 程 是 指 灌 区 工 程 体

系中的基础建设工程部分。 对此类工

程的 运 行 管 护，按 照“业 务 维 护 靠 自

己 、技 术 维 护 靠 市 场 ”的 要 求 ，采 用

“政府购买服务”的形式，进一步落实

水利工程及设施管养分离，按照促进

工程运维良性发展的需求，水务管理

单位要科学定岗定编，将工程维修养

护 业 务 和 人 员 从 原 行 政 管 理 单 位 剥

离出来，实施维修养护部门企业化改

革。 通过组建水利工程服务公司等形

式提供工程及设施的维修管护服务，
以市场化手段建立一支“专业化 ”“物

业化 ”的运行管护队伍。
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水 利 工 程 服 务 公 司 负 责 国 有 水

利 工 程 及 灌 区 取 水 和 用 水 的 统 一 管

理，以及工程供水 计 划 编 制 、供 水 和

配 水 调 度。 应 当 加 强 对 水 利 工 程 的

管 理 与 维 护，建 立 健 全 管 理 制 度 ，坚

持 灌 区 事 务 民 主 协 商 ， 定 期 商 议 有

关 重大事项，及时通报情况。 国有水

利工程向灌区供水实行计划用水、节

约用水、定额管理、有偿供水制度，并

应按照供水、防汛等要求编制年度供

水计划。
国 有 水 利 工 程 运 行 管 理 经 费 以

水费收入为主，不足部分由财政给予

补 助， 财 政 应 足 额 落 实 维 修 养 护 经

费， 出台维修养护市场管理规定，健

全 管 理 单 位 和 维 修 养 护 企 业 之 间 的

委托代理制度，积极推动将维修养护

纳 入 政 府 向 社 会 力 量 购 买 水 利 公 共

服务的统一机制中来，形成良性运转

的工程养护市场秩序。 此外，利用工

程投资产生的收益，持续进行工程硬

件的升级维护，以及系统软件的更新

和模块化扩展。

2.组建农业用水合作社进行田

间工程运行管护
根据《关于鼓励和支持农民用水

合 作 组 织 创 新 发 展 的 指 导 意 见 》《关

于推进农业水价综合改革的意见》的

相 关 规 定 ，按 照 “政 府 引 导 、农 民 自

愿、依 法 登 记、规 范 运 作”的 原 则，在

灌 区 范 围 内 以 行 政 村 为 单 位 成 立 农

业用水合作社。
明 确 合 作 社 的 组 建 方 式 和 职 责

范 围，完 善 合 作 社 的 功 能 定 位 ，分 别

从 硬 件 设 施 建 设 、组 织 建 设、制 度 建

设、经 费 来 源 等 方 面 ，规 范 各 农 民 用

水合作社建设，为充分发挥农民用水

合 作 社 在 田 间 水 利 工 程 管 护 和 灌 溉

服务中的作用奠定良好基础。 合作社

根据 有 限 公 司 章 程 、协 议 等，为 用 水

户提供用水服务、水利工程建设管理

和 维 修 养 护、农 业 灌 溉 服 务 、计 收 水

费、推广应用先进灌水方法和节水技

术等。
在合作社能力建设方面，应保证

办公场所及硬件设备。 在组织建设方

面，制 定 农 民 用 水 合 作 社 章 程 、内 部

管理制度、农民用水合作社财务管理

办法等。 在经费来源方面，主要来源

于 社 员 交 纳 的 会 费 、水 费 分 成、财 政

扶持补助资金等，省、市、县各级应加

大财政扶持力度， 努力创造条件，在

财政支农预算中安排一定资金，用于

扶持用水合作社的发展。 同时，实行

税费优惠政策。 用水合作社可比照新

办 非 公 企 业 的 有 关 企 业 所 得 税 优 惠

政策执行。 对用水合作社及成员从事

的服务活动，按有关规定给予税费优

惠。 对用水合作社为其成员提供技术

服 务 或 劳 务 的 收 入 暂 免 征 收 企 业 所

得税。

3.引入社会资本参与田间工程

的建设及运行管护
通过政府和社会资本合作（PPP）

模 式、政 府 购 买 服 务 等 方 式 ，鼓 励 社

会 资 本 参 与 灌 区 水 利 工 程 建 设 和 运

行管护，最终实现“群众增收，企业盈

利，政府节水”的共赢目标。
水利（水务）局、农业用水合作社

联 合 公 开 发 布 招 商 公 告 ， 吸 引 专 业

化 工 程 运 维 管 理 企 业 参 与 ， 根 据 公

司 法 共 同 成 立 专 业 化 管 理 公 司 ，公

司 负 责 田 间 工 程 投 资 、建 设、运 行 和

管 护。 水 源 工 程、骨 干 工 程、计 量 设

施 等 由 政 府 投 资 建 设 和 管 理 ， 后 续

可 以 逐 步 委 托 公 司 管 理 维 护 ， 政 府

协 调、监 管，并 建 立 政 府 和 公 司 风 险

共担机制。 对于田间工程，将灌区高

效节 水 灌 溉 工 程 的 运 行 权、管 护 权、
使 用 权 等 通 过 托 管 的 形 式 交 与 公 司

进 行 运 作， 并 在 水 务 局 和 农 业 用 水

合 作 社 的 监 管 下 自 主 管 理 、 自 主 经

营， 使 田 间 高 效 节 水 灌 溉 工 程 充 分

发挥效益。
公 司 运 维 收 入 主 要 由 工 程 维 护

费、运行费、生产服务费组成，收费标

准 需 由 农业 用 水 合 作 社 与 公 司 根 据

所 需 提 供 的 服 务 内 容 和 形 式 进 行 协

商 确 定， 政 府 财 政 给 予 适 当 的 补 助

资 金。 公 司 收 取 的 经 费 主 要 用 于 工

程 设 施 运 行 、维 护 、企 业 管 理 、管 护

人 员 工 资 以 及 购 买 灌 溉 服 务 所 需 生

产 资 料 等 方 面 的 支 出 ， 并 保 持 适 当

的 盈 利。 经 费 由 农 业 用 水 合 作 社 遵

照 委 托 合 同 规 定 按 时 足 额 拨 付 给 公

司， 公 司 经 费 支 出 受 农 业 用 水 合 作

社的 直 接监督，并按国家相关规定进

行资金审计。
清晰界定政府、公司和农业用水

合 作 社 的 职 责 。 公 司 负 责 田 间 工 程

的 投 资、 建 设、 运 行 管 理 和 维 修 养

护，向 用 水 户 收 取 费 用 ，在 灌 区 拓 展

经营服务范围。政府负责建设灌区骨

干工程及其计量设施， 制定水价，为

公 司 运 营 管 理 和 拓 展 服 务 提 供 政 策

支持， 并监督各方履行职责和义务；
鼓 励 和 支 持 公 司 在 灌 区 范 围 内 复 制

推 广 投 资 建 设 和 运 营 农 田 水 利 工 程

的模式； 支持公司在灌区拓展经营，
积极推动灌区土地流转。 为公司依法

争取有关税收优惠政策。 农业用水合

作社按规定足额缴纳费用，自觉保护

工程设施，遵守公司制定的用水管理

制度。

四、结 语

现代化灌区建设在工程投融资、
建设、运行、管护的过程中，既应当遵

循传统的水利工程建管体系，保持既

有制度的规范性和稳定性，也应当结

合 国 家 新 时 期 的 水 利 工 程 建 管 思 路

和政策导向，创新管理机制体制，使整

个 农 业 灌 溉 现 代 化 灌 区 建 设 工 程 体

系充 分 发 挥 效 益 ，建 成“建 设 投 资 多

元，建管模式灵活，运行管护到位，工

程 管 理 高 效”的 管 理 机 制 体 制 ，构 建

起科学完备的水管理保障体系，支撑

经济社会可持续发展。 ■
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