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社会资本参与农田水利建设的典型案例分析及经验启示
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摘要: 农田水利基础设施薄弱影响到国家农业发展和粮食安全，吸引社会资本投入农田水利建设，

是水利供给侧结构性改革中“补短板”的有效措施和具体表现。通过社会资本参与农田水利建设

相关案例的调研和整理，分析典型地区政府和社会资本合作开展农田水利建设的主要做法，总结加

强政府引导、激发社会资本活力、加大金融支持、建立长效机制和深化综合改革等经验启示，为进一

步推广农田水利建设 PPP 模式提供借鉴和参考。
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农田水利是国家农业发展和粮食安全的基础，

加快农田水利建设是水利改革发展的重要任务［1］。
为改善农田水利基础设施建设这一薄弱环节，亟需

加大投资力度［2］。政府和社会资本合作( Public Pri-
vate Partnership，PPP) 开展农田水利建设，是适应水

利需求结构变化、改变水利供给结构和水平的有效

举措，是实施水利供给侧结构性改革的重要内容，是

水利供给侧结构性改革中“补短板”的具体表现［3］。
近年来，国家出台一系列政策支持社会资本参与水

利建设，社会资本在水利工程中的参与程度不断提

高，“十二五”期间全国水利建设资金中社会投资约

964 亿元，是“十一五”期间的 5. 4 倍［4］。各地在鼓

励引导社会资本参与农田水利建设方面也开展了积

极探索，社会资本和信贷资金规模在农村水利总投

资中的比重超过了 10%。2016 年颁布实施的《农田

水利条例》，进一步以法规的形式明确了农田水利

建设实行政府投入和社会投入相结合的机制［5］。
PPP 模式作为水利供给侧结构性改革中制度要素的

创新，将成为推动农田水利建设持久良性发展的新

动力。笔者选取社会资本参与农田水利建设的典型

案例，分析云南陆良县、山东齐河县以及安徽定远县

等地在创新 PPP 模式方面的主要做法，总结社会资

本参与农田水利建设的经验启示，为各地进一步鼓

励和引 导 社 会 资 本 参 与 水 利 工 程 建 设 运 营 提 供

借鉴。

1 典型案例分析

1. 1 云南省陆良县恨虎坝中型灌区创新机制试点

项目

恨虎坝灌区位于云南省陆良县西部，多为缓坡

地，主要种植马铃薯、烤烟等经济作物，是全国首个

规范地引入社会资本到农田水利建设中的试点项

目。项目区设计灌溉面积 67. 2 万 hm2，主要新建泵

站 2 座，铺设干支管道 243 km，田间管网 1 111 km。
其中，灌区工程建设骨干工程由政府负责投资兴建

和运行管护，社会资本负责农田末级渠系的投资、经
营及管理。项目总投资 2 712 万元，其中吸引社会

资本 646 万元( 市场投资主体 452 万元，农民用水合

作组织 194 万元) ，占比约 24%［6］。
在灌区建设和运营的过程中，社会资本通过

“企业 + 合作社”的新型合作模式，以特许经营方式

参与。农民通过成立合作社入股，与企业共同组建

项目公司。项目公司作为支管、配水管网和配套设

施的产权和管理责任主体，直接享有灌区支渠、斗渠

和田间工程的所有权，由县人民政府颁发产权证书，

同时享有经营权和收益权。按照特许经营协议，项

目公司运营管理期为 20 年，经营满 3 年后可以转让

退出。项目设计社会资本供水收益的年均资本收益

率为 9. 8%，高于商业银行贷款利率。为了分担风

险，协议还明确在当社会资本投资收益和折扣之和
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低于 7. 8%时，由县政府补足相应缺口部分资金，并

鼓励公司通过提供生产技术服务等农业综合性经营

服务获得额外收益。
该项目通过“企业 + 合作社”的模式创新，不仅

将工程受益农户和市场主体组成利益分享、风险共

担的共同体，同时也在政府主导、社会资本充分参与

的条件下，借助企业先进的管理经验和技术解决了

管理维护主体缺位的问题，有助于农田水利工程长

期良好运行。
1. 2 山东省齐河县 PPP 农田高效节水灌溉试点

项目

山东省齐河县位于鲁西北平原，土地较为分散，

主要种植粮食作物，是全国首个在平原地区开展农

田水利 PPP 项目的试点。试点项目区涉及 7 个行

政村，共发展喷灌工程面积 352. 8 hm2，已于 2016 年

3 月全面完工并投入运行。其中，政府负责投资建

设水源、电力等骨干工程，社会资本负责投资建设田

间喷 灌 设 施。项 目 区 田 间 节 水 灌 溉 设 施 投 资 共

1 012. 52 万元，社 会 资 本 投 入 225. 07 万 元，占 比

约 22%［7］。
在社会资本参与的过程中，建立了农民用水协

会和社会资本方参与的股份合作机制，以“企业 +
农民用水协会”构建“合作社”的市场合作新模式。
财政投资部分工程造价作为协会投入，双方依法注

册成立农业灌溉专业合作社，共同经营管理，共同分

享投资管理红利，并按出资比例行使权利和承担义

务。财政投资建设的工程所形成的国有资产产权归

焦庙镇人民政府，社会资本方则获得了其投资建设

的田间喷灌设施的产权。合作社作为工程运行管理

主体，为农业用水户提供及时可靠的灌溉服务，同时

负责节水灌溉设施的运行管理和维修养护。合作社

经费主要来源于收取的灌溉水费收入及其他水利服

务的综合经营收入。项目实施过程中，先后出台关

于初始水权分配、合理水价形成机制和政府扶持等

相关激励和约束机制，保障 PPP 项目的有效进行。
县政府出台了有关节水奖励与灌溉补贴的执行办

法，并设立了专项资金，分别对用水户进行节水奖励

和合作社的灌溉补贴。
齐河县的试点项目是继云南省陆良县恨虎坝灌

区和澄江县丘陵经济作物区项目之后，又一成功地

引入社会资本参与农田水利建设的试点项目。齐河

县在建立相应的配套机制和创新组织形式的基础

上，用财政资金承担农民用水协会应该承担的合作

社注册资金、实行灌溉补贴兜底等措施为同类型地

区引入社会资本提供了良好的借鉴示范作用。

1. 3 安徽省定远县小型农田水利工程 PPP 模式

安徽省定远县地处江淮分水岭，农业人口比重

为 85%，是典型的农业大县。近年来，定远县积极

推进小型农田水利工程建设和运行管理，大力推广

“泵站串塘”建设模式，致力于实现让水利死角地区

也有水可用的目标。自 2011 年开展水利改革，该县

累计完成小型农田水利建设投资 4. 85 亿元，其中社

会资本占比约 29%。5 年来，该县新增和恢复有效

灌溉面积约 1. 753 万 hm2，有效灌溉率提升了 11. 1
个百分点，农村水利基础设施条件和农业灌溉保障

能力大为改善［8］。
在小型农田水利工程的建设管理中，定远县建

立“一金一费”、颁发“两证一书”，大力推广 PPP 模

式，努力构建政府主导、社会参与、农户支持的合作

机制。政府按照“先建后补，多建多补”的原则，对

社会资本建设考核达标的农田水利工程，按照工程

决算审计价的 2 /3 发放水利建设奖补资金; 对社会

投资主体自主建设的小型水利工程发放管护补助经

费，对通过政府购买服务方式管护公益性小型水利

工程的专业化公司支付管护经费。定远县积极开展

小型水利工程“两证一书”改革，采用承包、租赁、股
份合作、拍卖等多种形式，广泛吸纳社会资金投资农

田水利设施建设和管理。此外，民丰村镇银行与定

远县水务局达成协议，开展小型水利工程产权证、使
用权证抵押贷款，提供额度为 5 万 ～ 80 万的低息贷

款，盘活了水利资产，增强了农田水利项目对社会资

本的吸引力。
定远县是全国小型农田水利 PPP 模式建设的

先进典范，充分发挥了财政资金的杠杆作用以及金

融机构的支持力量，形成了多元化的投入机制，让社

会投资者有合理的投资回报，提高了农村水利设施

的完好率和使用率，实现政府财政资金的效益提高、
农民增收、社会资本获益的三方共赢。

2 经验启示

根据典型地区社会资本参与农田水利建设的做

法，从农田水利 PPP 模式各方的参与要点、合作的

关键机制以及相关保障措施等方面，总结以下经验

启示，为各地进一步推动社会资本参与农田水利建

设提供参考。
2. 1 发挥政府的主导作用

农田水利项目具有较强的公益性，盈利能力较

弱，必须充分发挥政府的主导作用来推广农田水利

PPP 模式［9］。①通过财政资金引导社会资本投入。
在加大公共财政投资力度的前提下，可依法依规将

各级政府财政资金作为水利项目资本金，统筹用于
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水利项目建设，发挥财政资金的杠杆作用，通过对采

取 PPP 模式的农田水利项目给予财政补贴等形式

撬动社会资本。②完善相关政策［10］。地方政府应

尽快出台支持和规范社会资本参与农田水利建设的

政策法规，明确农田水利 PPP 项目的基本原则、准

入退出机制、操作要点、监督管理等，规范项目实施

流程［11-12］。同时，进一步完善农田水利建设与运行

管理制度，加大用地支持力度，给予社会资本方税

收、用电等方面的优惠，鼓励开展综合性经营，提高

农田水利项目对社会资本的吸引力。
2. 2 激发社会资本的活力

在政府有序引导下，进一步激发社会资本的活

力。①培育多元化投资主体。目前，参与农田水利

建设的社会资本方主要有专业大户、家庭农场、集体

经济组织、农业企业等［13］。一些地方还形成了不同

类主体相互联合的创新模式，如“企业 + 合作社”、
“企业 + 农民用水协会”等。为充分发挥社会资本

灵活和高效的特点，要不断培育新型投资主体，引导

各类社会资本积极参与农田水利基础设施建设管

理，形成多元化主体格局，提供更为高效专业的服

务。②不断丰富社会资本的参与方式。社会资本参

与农田水利建设的方式既有特许经营、股份合作、承
包、租赁、财政奖补等，也有激励工程受益区农户集

资、投工投劳等。农田水利项目还可借鉴其他水利

项目的经验，进一步探索建设-经营-转让( Build-Op-
erate-Transfer，BOT ) 、建 设-拥 有-运 营 ( Build-Own-
Operate，BOO) 等模式，丰富多元化资金筹集机制。
2. 3 加大金融的支持力度

农田水利建设任务重、资金需求总量大，需多渠

道解决建设投资不足的问题，持续加大金融的支持

力度［14］。①建立投融资平台，打通融资渠道。通过

资金注入、财政补助、设立担保资产以及重组、增加

水电站、城市供水等部分优质资金的方式，帮助水利

投融资平台做大做强。②加强与金融机构的合作，

充分发挥金融机构在农田水利建设中的作用。通过

财政贴息补贴、建立农田水利投资基金等方式，建立

政府、企业、金融机构的联动机制，积极鼓励银行、投
资公司等各类金融机构加大对水利改革发展的支持

力度，加 强 和 提 升 对 农 田 水 利 投 资 的 金 融 信 贷

服务［15-16］。
2. 4 建立共赢的长效机制

政府和社会资本合作开展农田水利建设，需要

建立公平合理、长效共赢的机制。①进行项目投资

回报分析，建立合理的投资回报机制［17］。以现行的

国家和水利行业规程规范为依据，严格执行国家现

行的财税、价格政策，根据预测的项目收入及成本情

况，测算农田水利 PPP 项目投资回报水平，明确项

目资金筹措方式和社会资本投资规模、收益分配方

案，形成合理的投资收益机制。②充分考虑各种因

素的变化可能，设计公平的风险分担机制［18］。农田

水利 PPP 项目尚处于起步阶段，社会资本参与的过

程中存在很多不确定性。为保证项目的顺利实施，

要对可能面临的政策、法律、融资、市场、技术等风险

进行有效识别和合理分配，给社会资本吃一颗“定心

丸”。此外，农业用水需求受天气等因素影响较大，社

会资本参与农田水利项目面临的自然灾害风险，可通

过政府兜底、购买保险等方式进行分担和转移。
2. 5 深化农田水利综合改革

进一步深化农田水利重点领域改革创新，为社

会资本更加积极顺畅地参与农田水利建设奠定坚实

基础。①深化农田水利设施产权制度改革。按照

“谁投资、谁所有”的原则，明确农田水利基础设施

的所有权和管护责任主体，发放小型水利工程所有

权证、使用权证、管理维护责任书等，以“两证一书”
保障社会资本权益，为进一步的产权交易、经营权转

让等创造有利条件［19］。②推进农业水价综合改革。
通过落实农业水价综合改革的各项任务，建立健全

初始水权分配和水权交易机制，形成科学合理的农

业用水定价和动态调整机制［20］，提高农田水利项目

的盈利能力。同时，通过不断完善节奖超罚的激励

机制，增强社会资本方的创新意识，不断提升农田水

利设施的管理水平和效率。

3 结 语

农田水利工程具有准公益性的特点，其首要功

能是保障粮食安全和维护农民利益。农田水利 PPP
项目虽然可以回收部分投资，但受项目风险因素多、
投资收益率低等影响，社会资本参与的意愿不强。
根据典型案例的已有经验，各地在推广农田水利

PPP 项目时，政府应因地制宜，出台引导和补助政

策，完善配套措施，创新合作模式，着力提高社会资

本参与农田水利建设运营的积极性，为 PPP 项目的

顺利实施和农田水利工程的良性运行提供保障。
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Dongbei University of Finance and Economics，Dalian 116025，

China; 2． Institute of Quantitative and Technical Economics，
Chinese Academy of Social Sciences，Beijing 100732，China)

Abstract: The exponential decomposition model is used to
quantitatively study the driving factors that affect the water
consumption and water use efficiency in China． The results of the
model calculation show that during the period of 2000—2015，

the economic development and population expansion are the main
driving factors to promote the increase of water consumption in
China，and the contribution rate of the former is much higher
than that of the latter． The technological progress of water use in
industries and the optimization of industrial structure all
contribute to the decrease of water consumption and water use
efficiency． However，the industry water efficiency has a greater
contribution rate，that is，76% and 53%，respectively． Finally，

the assessment and reflection of water resource management
policies during the study period are put forward．
Key words: water consumption; water use efficiency; water
intensity; Divisia index decomposition

Ｒeflections on promoting water conservancy PPP under
background of regulating debt financing policies of local
governments /MA Chao1，LI Ang2 ( 1． Development and Ｒesearch
Center of Ministry of Water Ｒesources of P． Ｒ． China，Beijing
100038，China; 2． China Institute of Water Ｒesources and
Hydropower，Beijing 100038，China)

Abstract: The relevant documents issued by the Ministry of
Finance of P． Ｒ． China in 2017 to standardize the financing
behavior of local governments are interpreted． The key points in
the cooperation between the government and the social capital in
the field of water conservancy should be highlighted combined
with the current progress of water conservancy PPP． The
countermeasures and suggestions are put forward to regulate the
social capital participating in water conservancy construction
under the new situation and to improve the quality of cooperation
between the government and the social capital in water
conservancy．
Key words: local government; debt financing; water conservancy;
PPP

Analysis and enlightenment of typical cases of social capital
participating in farmland water conservancy construction /
YAN Tingting1，LUO Lin1，WANG Zhuanlin2 ( 1． Development
and Ｒesearch Center of Ministry of Water Ｒesources of P． Ｒ．
China， Beijing 100038， China; 2． National School of
Development，Peking University，Beijing 100871，China)

Abstract: Poor farmland water conservancy infrastructure affects
the national agricultural development and food security of China．
Attracting social capital to participate in farmland water
conservancy construction is an effective measure to advance the
supply-side structural reform． Based on the collection of related

cases，the practices of public private partnership ( PPP) mode in
the farmland water conservancy construction in three typical
regions are analyzed，and then some suggestions are put forward
to further promote PPP mode nationally，such as strengthening
the government’s guidance，stimulating the vitality of social
capital，increasing the financial support，establishing the long-
term PPP mechanism and deepening the comprehensive reform of
water conservancy in rural areas．
Key words: farmland water conservancy; social capital; PPP
mode; enlightenment; supply-side structural reform

Diversified solution mechanism for disputes of contracts of
water conservancy PPP projects /LIANG Shu ( Law School，
Hohai University，Nanjing 211100，China)

Abstract: Through the analysis of the current status of dispute
solution of contracts of water conservancy PPP projects in China，

conflicts and disorder are theoretically，legally and practically
found to some extent． It is shown that to solve disputes of
contracts of water conservancy PPP projects should consider
fairness and efficiency and balance both costs and benefits．
Therefore，the solutions for disputes are integrated，and the
potential solutions are reconstructed． In accordance with the
theory of “separation + two-level”， diversified solution
mechanism for disputes of contracts of water conservancy PPP
projects within the current legal system is very important．
Key words: contract of water conservancy PPP project; dispute
solution; diversification

Quickening supply-side structural reform， adding new
power into water conservancy development in Jiangsu
Province /LI Zhaobao ( Bureau of Water Ｒesources of Yangzhou
City，Yangzhou 225000，China)

Abstract: With regard to the current status of water conservancy
in Jiangsu Province，the significance of promoting the supply-
side structural reform is analyzed． The key tasks are put forward
as follows: the farmland water conservancy is the basis，the
ecological establishment is the important part，and the innovation
is the highlight． The general requirements are also proposed．
Key words: supply-side structural reform; water conservancy
construction; Jiangsu Province

Experience of supply-side structural reform of water
resources from the most stringent viewpoint: Practices of
water resource management reform in Inner Mongolia
Autonomous Ｒegion /ZHAO Qing1，2， LIU Xiaoxu1，2， LIU
Xiaomin3，JIANG Yixing1，2 ( 1． Inner Mongolia Water Industry
Investment Group，Hohhot 010010，China; 2． Inner Mongolia
Water Ｒight Ｒeserve and Transfer Center Co． ，Ltd． ，Hohhot
010010，China; 3． Water Conservancy and Civil Engineering
College of Inner Mongolia Agricultural University， Hohhot
010010，China)

Abstract: Owing to the following problems in the supply-side
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