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摘 要 目前中国农村水利建设需求大、耗资高,单靠政府资金无法有效解决问题。针对已建成、需扩建和

需新建的农村水利,结合中国农村水利建设的自身特点,从必要性和可行性论证了农村水利建设引入公私合作

PPP模式的必然性,提出了公私合作模式的3类具体形式(服务、运营和维护协议,购买———建设———运营,建
设———拥有———运营),并从体制建设和政策保障2个方面阐述了促进农村水利建设公私合作的路径。
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  公私合作模式,即 PPP(Public-Private-Part-
nership)模式,是政府与私人部门为提供公共物品

或服务而建立的合作伙伴关系。这是一种以双赢为

合作理念的现代融资模式,它适用于准经营性公共

物品的项目建设,而农村水利正是此种建设。中国

农村水利具有社会性、公益性的特点,这使得其建设

以财政拨款、农民集资为主。资金来源单一、数量有

限且供给不足,成为制约农村水利建设的瓶颈。国

内众多学者分析了我国农村公共物品供给不足的原

因并尝试寻找解决途径。针对农村公共物品存在供

给量不足、供给主体权责失衡和供给缺乏效率的问

题,马子红,等[1]提出重新设计投入机制:建立稳定

的财政投入增长机制、完善农村基础设施建设的决

策机制、构建多层次的农村基础设施供给运行机制、
建立农民参与农村基础设施供给的合作组织机制。

为了解决供需失衡,陈强等[2]认为,应该变“自
上而下的供给”决策机制为“自下而上”的需求表达

机制,而村委会作为村民的自治组织,最了解村民的

需求,理应充分发挥其在农村公共产品提供决策中

的信息优势。唐建新等[3]分析了现在农村公共物品

供给体制的形成原因,从体制改革和需求导向等角

度出发,探讨了解决供给不足问题的对策,提出要建

立供给主体多元化的供给体制以及农民需求为导向

的决策机制。为了解决农村公共物品供给不足的问

题,郭伟等[4]研究了中国农村公共服务设施建设的

融资途径问题,从明确政府职责、扩大政府投资、发
挥金融机构作用、吸引私人资本、调动农村集体和

个人积极性等方面,提出了拓宽中国农村公共服

务设施建设融资途径的对策。孔祥智等[5]通过对

江苏和福建农村公共物品供给情况的调查,提出

以政府为主、农户参与的方式进行农村基础设施

建设。
综观相关文献,在农村公共物品的供给问题上,

很多学者注意到了农村公共物品的供求失衡、融资

方式单一、国家财力有限的基本国情,针对这些实际

情况提出了各种解决对策。比如提出要重新设计投

入机制、建立供给主体多元化的供给机制和建立新

的融资途径,提出要变“自上而下的供给”决策机制

为“自下而上”的需求表达机制,还提出要积极动员

广大农民积极参与到农村基础设施建设中去。但目

前对于农村水利建设问题的具体供给方式的研究还

不多,也很少有将农村水利建设与公私合作模式二

者结合起来进行探讨的文章。鉴于此,本文将在农

村水利建设问题方面引进国际上流行的公私合作模

式,旨在探讨加快农村水利建设的新途径以及解决

农村水利建设中遇到的难题。本文提出的在农村水

利建设中引入PPP模式的几种形式及促进路径将

不仅可以提高农民的收入,而且有利于搞好新农村

建设,对解决当前西南干旱等问题也具有重要的实

际意义。



第3期 徐 娜 等:我国农村水利建设公私合作模式探讨  

  一、公私合作是新形势下农村水利
建设的必然

  1.农村水利建设引入公私合作模式的必要性

(1)农村水利建设资金需求大,国家财政难以支

撑。目前中国农村水利建设供给不足,重建需要大

量资金。以贵州为例,目前贵州全省有小(一)型水

库400多座,小(二)型水库1500多座[6],现有的水

库数量无法满足实际需要,导致今年旱情给农民带

来很大损失,而农村水利建设需要大量资金,单靠政

府难以支撑。
农村水利工程设施老化失修,更新改造需要大

量资金。如山西省太原市小店区水务局年报资料显

示,该区2006年新增机电井38眼,而同年因老化失

修而减少的机电井达129眼,全区机电井的浇灌面

积为1500hm2,仅占全部耕地的11%,无法满足农

业生产的需求,而要对这些老化失修的水利设施

进行维修则需要巨大的资金,单靠国家财政难以

支撑。
(2)农村水利管理体制滞后。农村水利工程管

理机构不健全,不能适应现代水利发展的需求,人
力、财力、物力的调配出现障碍。目前农村基层水利

以乡镇水利站为主体,人事权、财权、物权由乡镇进

行统一管理,县水利(务)局只是业务指导单位,不能

进行直接管理,由此带来诸多的不便,如县水利

(务)局很难按照其工作要求调配人力、物力以及对

水利站人事进行有效的考核管理,并根据其业绩进

行奖惩。乡镇全部负责农村水利的各种事务,时常

出现忙于乡镇中心任务而无暇顾及水利的事情,
甚至出现水利管理“空窗期”,严重影响农村水利

的发展。
(3)现有农村水利工程的运营效率低、服务能力

不强。目前我国许多地方的农村水利设施老化失

修,运营效率低下。云南水力资源蕴藏量居全国第

3位,但水资源利用率仅有6.9%,为全国均值的三

分之一,普遍存在灌溉设施标准低、配套差、老化失

修、功能退化等问题[7]。
在农村,撤并了乡镇水管站,现在的水利服务中

心实行的是“以钱养事”的运行管理模式,虽然“三
定”方案已经落实,但维护农村水利设施人员的工资

待遇偏低、工作经费不足、管理人员偏少等,这些问

题导致基层水利工作人员积极性不高,也吸引不了

水利技术水平高的人员到基层来,造成了农村水利

服务能力不高的局面。

2.农村水利建设引入公私合作模式的可行性

(1)有政策支持。一方面,中国放宽了投资政

策。近些年,国家放宽私人资本的投资领域,农村水

利建设的投资环境非常宽松,私人资本投资农村水

利建设的壁垒基本消除。《国务院关于投资体制改

革的决定》(国发[2004]20号)指出:放宽社会资本

的投资领域,允许社会资本进入法律法规未禁入的

基础设施、公用事业及其他行业和领域;通过注入资

本金、贷款贴息、税收优惠等措施,鼓励和引导社会

资本以独资、合资、合作、联营、项目融资等方式,参
与经营性的公益事业、基础设施项目建设。

(2)公私合作模式具有自身优势。公私合作模

式是政府和私人的合作,二者共同承担风险。这种

模式不仅可以缓解政府部门公共物品基础设施建设

的资金压力,而且可以将腾出来的资金用于其他方

面的建设;还可以引进私人企业先进的技术和管理

方式、提高建设资金的使用效率、保证建设的质量;
同时私人部门可以有效利用自己手中多余的资金,
因为在加入基础设施建设的过程中,私人部门可以

获得政府的融资担保、优惠政策,利于降低投资风

险、保证回报。可以看出,公私合作模式是一种双赢

的模式,符合现代市场经济的需求。
(3)社会资本雄厚。2008年末,私营企业资产

总额25.7万亿元,比2004年末增加17.0万亿元,
增长194.9%;港、澳、台商投资企业资产总额8.0
万亿元,增加3.8万亿元,增长89.8%;外商投资企

业资产总额13.5万亿元,增加7.3万亿元,增长

118.0%[8]。可见,我国有充裕的社会资本可以加入

到农村水利建设中去。
从图1可看出,我国居民储蓄存款余额在逐年

增多,居民资本积累呈增大趋势,这为私人资本加入

农村水利建设提供了条件。

 资 料 来 源:http://www.stats.gov.cn/tjgb/ndtjgb/qgndtjgb/

t20100225_402622945.htm.

图1 2005-2009年城乡居民人民币储蓄存款余额
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  总之,民营经济、外资、居民的资金,这些社会资

本的增长说明人们有了多余的资金,有能力参与到

农村水利建设中去,这使得实行私人参与农村水利

建设的PPP模式成为可能。

  二、农村水利建设公私合作的形式

针对农村人口流量相对较小、基础设施使用群

体相对固定、难以在短期内产生项目投资回报的特

点,为了应用公私合作模式到农村水利建设中来,必
须对该模式进行适当改进,来适应农村水利建设的

需要。

1.合作形式

(1)服务协议、运营和维护协议。对已建成的农

村水利设施,政府可以采用服务协议以及运营和维

护协议形式。服务协议指政府以一定费用委托私人

部门代为提供某项公共服务[9];运营和维护协议指

政府和民营合作者签订运营和维护或管理协议,由
民营合作者负责对公用设施进行运营和维护,获取

商业利润[10]9。对于无收益的农村水利工程,政府

可以采用服务协议,由财政逐年支付成本,委托私人

部门提供服务;对于有收益的农村水利工程(如养殖

收入),乡镇政府可以采用运营和维护协议,与民营

合作者签订运营和维护协议,让其负责农村水利的

运营和维护。
(2)扩建后经营整体工程协议、“购买—建设—

运营”模式。对于需要扩建和改造的农村水利设施,
政府可以采用扩建后经营整体工程协议或“购买—
建设—运营”模式。扩建后经营整体工程协议指政

府与民营合作者签订特许经营协议,由民营合作者

负责对已有的公用设施进行扩建,并负责建设过程

中的融资,完工后由民营合作者在一定的特许期内

对整体公用设施进行经营和维护,并获得商业利润;
“购买—建设—运营”模式指政府与民营合作者签订

资产转让协议和服务提供协议,将原有的公用设施

出售给有能力改造和扩建这些设施的民营合作者,
由民营合作者负责对该基础设施进行改建、扩建,拥
有“永久性”所有权[10]12。对需要扩建的农村水利设

施,一种方法是将有收益的农村水利设施建设交给

具有一定经济实力和管理能力的民营者,与其签订

特许经营协议,让其负责建设过程中的融资,完工后

由其对农村水利设施进行运营和维护,通过收益来

获取商业利润;另一种方法是县乡政府与民营合作

者签订资产转让协议,将农村水利设施出售给有能

力扩建的民营合作者,让其对农村水利设施进行扩

建、运营,并拥有“永久性”所有权。当然这个“永久

性”是个相对概念,是指特许期内的“永久性”,主要

目的是让民间资本投入到农村水利设施建设中,完
成农村水利设施的扩建。

(3)“建设—拥有—运营”模式。对新建的农村

水利设施,政府可以采用“建设—拥有—运营”模式。
它是指政府与民营合作者签订服务提供协议,由民

营合作者负责公用设施的融资、建设,并拥有该项目

设施的所有权,对其进行永久性经营,提供相应的公

共服 务[10]12。农 村 水 利 设 施 建 设 实 行 “民 办 公

助”———以群众自筹为主,国家支持为辅。实施项目

之前,要先明确产权,实行“受益户共有制”,围绕产

权人和受益人落实“法人”或“业主”,根据工程的实

际情况,可以分为2种形式:受益人明确的,受益人

和产权人保持一致;受益人不明确的,由受益人所在

的村民委员会任项目法人。这样就能有效地运用

“一事一议”机制动员村民参与到农村水利设施建设

中来,由于产权划归到受益户,可以保证农村水利建

设的长效良性的运营机制,由受益户提供农村水利

的公共服务。

2.合作形式的比较

本文提出的几种公私合作的具体实现形式,可
以从适用对象、所有权和融资承担3个角度进行简

要比较。
(1)适用对象。首先,对于服务协议、运营和维

护协议而言,它们适用于已经建成的农村水利设施,
其中的服务协议适用于无收益的农村水利工程,运
营和维护协议适用于有收益的农村水利工程;其次,
对于扩建后经营整体工程协议和“购买—建设—运

营”模式这2种方式,它们适用于需要扩建和改造的

农村水利设施;最后,“建设—拥有—运营”模式适用

于需要新建的农村水利工程。
(2)所有权。在“购买—建设—运营”模式和“建

设—拥有—运营”模式中,私人部门拥有农村水利工

程所有权,而在其余几种形式中则没有农村水利工

程所有权(但在扩建后经营整体工程协议中拥有经

营权)。
(3)融资承担。在农村水利工程建设PPP模式

的融资承担方面,服务协议形式中的融资任务由政

府来承担,而其余形式中的融资任务均由民营部门

来承担,其中政府部门给予一定的优惠或者补贴。

06



第3期 徐 娜 等:我国农村水利建设公私合作模式探讨  

  三、促进农村水利建设公私合作的
路径

  1.有效促进农村水利建设中公私合作的配套体

制建设

(1)完善管理机制。首先,建立“直管”基层水利

管理体制。改革现有的基层水利服务体系,将基层

水利站从乡镇管理体制剥离出来,合理布局基层水

利服务单位,形成水利派出机构,由县水利(务)局直

接管理。其次,建立用水者协会。其领导机构由协

会会员民主选举产生,按照公开、透明的原则运行,
每个会员都有充分的知情权和参与权。农业用水者

协会很好地解决了村民组织问题和科学决策问题,
符合党中央对新农村建设提出的“管理民主”的要

求。最后,相关部门的配合。完善水利管理体制

不能单独靠水利部门一家来完成,它涉及多个部

门,需要财政、编制、社保等相关部门单位的大力

配合。
(2)改革产权机制。实行“民办公助”这种公私

合作模式,一定要对建成后的农村水利设施明晰产

权关系,按照“谁投资、谁受益、谁所有”的原则,深化

中、小型农田水利设施产权制度改革,明确农田水利

设施的所有权,落实管护责任主体[11]。该属集体的

就归集体,该属农民个人的就归农民个人,只有产

权关系明晰了,“受益户共有制”制度才能有效形成,
才能使农户积极参与农村水利设施建设。

(3)转变政府角色,建立有效的监管机制。政府

应由过去在农村公共物品建设中的主导角色转变为

在与私人部门合作中的监督、指导及合作者的角色。
同时,政府必须建立纳入所有利益相关者的监管机

制。一方面,加强对农村水利设施建设的质量监督,
层层验收,杜绝私人部门为了降低成本而建“豆腐

渣”工程;另一方面,加强水利行政执法队伍的建设,
对偷盗、破坏、侵占水利设施的各种违法行为要从

严、从重打击。

2.提供有效促进农村水利建设公私合作的政策

保证

(1)健全法律法规。健全投资法律法规,将民营

者投资农村水利设施建设的审批、优惠政策等纳入

规范化和法制化的轨道,保证民营者能顺利对农村

水利设施建设进行投资;健全产权法律法规,对实施

产权“受益户共有制”改革的农村小型水利设施,由
市政府统一核发《农村小型水利设施权属证书》,把

农村小型水利设施的使用权和所有权以法律的形式

固定下来,保障农民权益[12]。
(2)建设综合人才培养模式。公私合作模式操

作比较复杂,需要同时懂经济、法律、财务、合同管理

和专业技术等多方面的人才,因此,需要着重培养并

留住复合型、开拓型人才,确保农村水利建设项目建

设的立项、签约、实施、监督能够高效率的完成。一

方面,加强对乡镇水利技术人员的培训,对县 (区 )
现有水利技术人员进行适当分工,明确每个人的业

务主攻方向,尽早造就农田水利、水土保持、水资源

管理、地质及地下水、水行政执法、财务管理等方面

的行家里手,并能统揽全局,承担起相应的工作[13]。
另一方面,建立水利专业人才激励机制,吸引专业

人才扎根基层。积极创造条件,为专业人才创造

一个生活有保障、工作积极向上、充分发挥其人才

优势的“安乐窝”,使专业人才留得住、干得好、有
前程。

(3)对参加农村水利设施建设的农民提供优惠

政策。为鼓励农民参与农村水利设施建设,政府应

该提供一些优惠政策:①农民在向金融机构贷款时,
政府可以为农户提供帮助,降低农民贷款的难度;

②在农村水利设施建设过程中,政府可以优惠电价

和水价等,降低建设的成本;③对用于农村水利设施

建设的贷款可以降低利息;④简化农村水利设施建

设的各个流程的审批手续。这些优惠政策可以吸引

更多的农民加入到农村水利设施建设中来,保证农

村水利设施建设的顺利进行。
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Public-Private-PartnershipModelinRuralWater
ConservancyConstructionofChina

XUNa,GAOMing
(CollegeofPublicAdministration,FuzhouUniversity,Fuzhou,Fujian,350108)

Abstract Nowadaysthereisahugedemandandhighcostinruralwaterconservancyconstruction.
Therefore,problemsinruralwaterconservancyconstructioncannotbesolvedwiththesupportonly
fromgovernment’sfunds.Basedontheruralwaterconservancywhichhasbeenconstructed,needsto
beexpandedandwillbeconstructed,thispaper,fromnecessityandfeasibility,demonstratestheinevi-
tabilityofintroducingpublic-private-partnership(PPP)modelintoruralwaterconservancyconstruction
withthecombinationofcharacteristicsofruralwaterconservancyconstruction.Thispaperfinallyputs
forwardthreespecificformsinimplementingpublic-private-partnershipmodelsandillustratestheways
onhowtopromoteruralwaterconservancyconstructionfromaspectsofbothsystematicconstruction
andpolicyguarantee.

Keywords ruralpublicgoods;waterconservancyconstruction;Public-Private-Partnershipmodel
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