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农田与水利建设 PPP 项目实践研究
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摘  要：将 PPP 模式应用于农田与水利建设项目，不仅可以为农业发展提供资金支持，还可以利用社会资本所带来

的现代化农业技术，提高农业生产效率、增加农民收入。论文分析了当前农田与水利建设 PPP 项目发展的可行性，

并以此为切入点，讨论引入 PPP 模式参与农田与水利建设项目可能遇到的问题及实施机制，为地方政府合理推进

PPP 模式应用于农田与水利建设项目提供了政策建议。
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Abstract: Applying the PPP model to farmland and water conservancy construction projects can not only provide financial 
support for agricultural development, but also give full play to the modern agricultural technology brought by social capital, 
which can increase the agricultural productivity efficiency and farmers’ revenues. This paper analyzes the development 
feasibility of PPP model in the farmland and water conservancy construction projects. By taking this as the starting point, 
this paper discusses the possible issues and the implementation mechanism of introducing the PPP model to participate in the 
practice of farmland and water conservancy construction projects, which provides the corresponding policy suggestions for the 
local government to reasonably carry out the PPP model in the farmland and water conservancy construction projects.
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1 农田与水利建设 PPP 项目的应用背景

农业是支撑国民经济发展的基础与支柱行业，农业、

农村与农民问题更是关系到国计民生的根本性问题，故如何

解决好“三农”问题已是全党工作的重心之一。在党的十九

大报告中，总书记提出要实施乡村振兴战略，要坚持农业、

农村优先发展，按照“产业兴旺、生态宜居、乡风文明、治

理有效、生活富裕”的总体要求，建立健全城乡融合发展体

制机制和政策体系，加快推进农业、农村现代化发展进程，

以确保国家粮食安全。

由于地方政府的财力有限，要全面推动农业生产过程

中的农田与水利项目现代化建设，仅仅依靠公共部门与农民

的资金投入是难以实现的。为了提高涉农项目的融资效率，

推动农业现代化的发展，2017 年 5 月财政部和农业农村部

联合印发了《关于深入推进农业领域政府和社会资本合作的

实施意见》，这一文件的发布是 PPP 模式涉足农业领域的

开端，为推进乡村发展与振兴，全面建设“农业强，农村美，

农民富”的社会主义现代化新农村提供了政策保障。随后，

中共中央办公厅、国务院办公厅联合印发的《关于调整完善

土地出让收入使用范围优先支持乡村振兴的意见》中指出，

“要加强土地出让收入用于农业、农村资金的统筹使用，重

点用于高标准农田建设、农田水利建设、农村土地综合整治

等方面。”

作为第一产业的主要供给品，农产品不仅承担着满足

市场需求的经济职能 [1]，还具有保证国家居民的生存权利、

保障国家粮食和经济安全、维护社会就业和农村稳定等准公

共物品的社会属性。随着社会经济的快速发展、城镇化进程

的不断加快及服务行业的兴起，从事农产品生产及加工的机

会成本越来越高，导致农村外出打工者众多，土地撂荒现象

严重 [2]。随着从事农业生产活动的劳动力进一步减少，人工

智能与机械化大生产将得到广泛应用，但中国是一个多山、

多丘陵地带的国家，短时间内实行农业机械化大生产并不是

一件容易的事情，土地平整、水利建设、农产品种植都需要

大量的资金投入。而政府和社会资本合作的 PPP 模式可以

有效解决农业生产与发展进程中的财政资金投入不足的问

题，通过吸引社会资本参与农业生产经营的方式，提高农业

生产效率和农民收入。

2 PPP 模式应用于农田与水利建设项目的可
行性分析

农业项目与水利项目的建设主要用来服务当地农户，

由于主客观条件的限制，农民的收入水平又相对偏低，他们

并不愿意对使用具有公共物品属性的农业与水利项目给予

支付。他们更希望由政府或其他社会慈善机构来提供相应的

农业配套基础设施，进而选择免费“搭便车”。因此，当社

会资本以 PPP 模式投资于农业与水利建设项目时，受限于



环境与发展 6卷 12 期 ISSN：2661-3735(Print)；2661-3743(Online)

39

使用群体的相对固定，想要通过使用者付费的模式在短期内

回收项目投资成本并获得收益是很困难的 [3]。此外，中国经

济发展相对落后地区多为山地地区，农村基础设施相对分散

且发展缓慢，使得诸如节水灌溉、农村水电、乡村道路等项

目的建设变得更加困难，也很难集中进行管理，严重阻碍了

社会资本向农业农村领域的倾斜。

虽然将 PPP 模式应用于农田与水利建设的项目还不够

成熟，存在着多方面的制约，但其发展具有广阔的前景。

现代化农田的建设中主要涉及土地平整、土地复垦及土地开

发等，合理的建设高标准农田与水利项目，实现土地肥沃、

灌溉便利，将有利于提高农业产量与生产效率。虽然当前社

会资本投资于农业项目存在着诸多障碍，但若能制定出合理

的相关政策，社会资本有效激励参与农田与水利建设项目，

如丰富农田与水利建设 PPP 项目的付费方式，将政府购买、

可行性缺口补贴及使用者付费等模式进行组合以吸引社会

资本参与到农业项目中来。

将 PPP 模式应用于农田与水利项目建设，对于财政收

入不足的地区可以成功地实现项目建设成本向外的转移，

这会促进农业基础设施薄弱地区的发展。在具体的项目操作

中，可以选择集中并统一农民的土地经营权、复垦撂荒土地

以及推进农村宅基地参与“增减挂”交易，这样可以在不改

变土地所有权归属的情况下，实现农田与水利项目的可持续

发展。虽然应提倡、鼓励社会资本参与到农田与水利建设项

目中来，但实践中项目的建设是一项艰巨、长期的任务。因

此，处理好项目建设与运营过程中可能遇到的各种问题以及

不同项目参与人的利益诉求是决定 PPP 模式应用于农田与

水利建设项目可行性的关键。

3 农田与水利建设 PPP 项目中的利益相关者
分析

农田与水利建设 PPP 项目中，除了政府和社会资本之

外，还要涉及当地农民，这是因为农业 PPP 项目直接关系

到农民的整个生产过程，是一项惠农项目。在 PPP 项目的

全生命周期内，由于不同参与者在项目不同阶段的利益诉求

不同，所承担的角色与风险也不同，参与者之间难免存在一

定的价值冲突。为了保证惠农 PPP 项目的成功运营，首先

要厘清项目不同阶段各参与主体之间的利益诉求关系，根据

互利共赢原则来协商参与主体间的收益分配问题，并由项目

特征与投入金额制定项目风险分配机制。

政府部门。县、乡镇等基层政府部门财政收入低、可

支配收入不足，若仅仅依靠政府出资修建农业农村项目，很

难实现推动乡村振兴的目的。地方政府可作为农业 PPP 项

目的重要发起者与推动者，其可以向农民广泛宣传农业 PPP
项目的特点与优势，号召农民积极响应并参与到农业 PPP
项目建设中来。为了有效实施农田与水利建设项目，地方政

府前期要对项目选择进行严格论证、规划项目建设标准，对

社会资本进行实施监管，以保证项目的建设能够为农民、为

社会服务。除了作为发起人，政府也是农田与水利建设 PPP

项目的担保人。由农业 PPP 项目的性质决定，社会资本投

入项目中的资金将变成沉没成本，沉没成本不可以作为固定

资产抵押给银行，故银行部门并不愿意贷款给社会资本，此

时，政府可作为银行部门与社会资本之间贷款保证的桥梁。

社会资本。作为投资农田与水利建设项目的另一重要

利益相关者，社会资本可带入资金及专业技术参与到项目的

建设与运营中来。在实施项目建设之前，社会资本首先要对

所要开展的农业项目进行可行性分析，以确定最优的投资水

平与项目实施方案。相比于其他行业的 PPP 项目，农田与

水利建设 PPP 项目中社会资本遇到的困难更多，拿高标准

农田建设来说，由于农民对 PPP 模式的认识不够，可能会

出现土地流转难、整合难等一系列现实问题，从而严重影响

农村土地的规模化使用 [4]。社会资本不仅要参与项目的策划、

建设过程，还要负责项目的后续运营及一些特定用途的项目

移交。但与政府追求社会效益最大化的目标不同，社会资本

在逐利性的驱使下，投资农业项目是为了获得一定的投资收

益。因此，社会资本事前会充分考虑投资农田与水利建设项

目可能存在的各种风险。

银行部门。农田与水利建设 PPP 项目建设周期长、运

营维护频率高，需要大量的资金投入，社会资本也许并不能

提供项目建设所需的资金，需要向当地的银行进行贷款以满

足项目前期投入。以盈利性为目的的银行在发放贷款之前，

会对项目的预期收益及社会资本的还贷能力进行评估。实践

中，农田与水利建设 PPP 项目的投资大多用于土地租赁、

土地平整、田间公路、水利灌溉、田间供电等具体项目的建

设，但投资之后这些项目即成为沉没成本，不再具有商业价

值，并不能作为银行贷款的抵押物，当无政府担保时，银行

并不愿意给予社会资本相应的贷款，这也导致农田与水利建

设 PPP 项目出现推进慢、落地难的问题。

当地农民。农田与水利建设 PPP 项目是惠民项目，农

民成为项目的重要参与人和受益人。但实践中，农民的参与

对农业 PPP 项目的发展是一把双刃剑。具体来说，若农民

接受以 PPP 模式建设农田水利项目，积极配合政府推动土

地流转、土地连片并支持社会资本的项目建设，则有利于

PPP 项目的发展；若农民对土地集中连片生产的接受程度较

低，不支持土地流转或不愿意对项目支付使用费用，将抑制

PPP 项目的发展。实际上，如果农民可以配合并参与农田与

水利建设 PPP 项目，他们可以从多种渠道获取收益，如将

土地流转给社会资本可以获取一定的土地租金，还可以应聘

成为社会资本的员工，通过投工投劳的方式获取一定的工资

收入。此外，农民还可以形成集体组织并通过自筹资金的方

式参与农田与水利项目的建设，然后根据参股比例，可获取

一定的股息红利。

4 农田与水利建设 PPP 项目中的政府支持机
制分析

为了降低 PPP 项目建设与运营风险并吸引社会资本的

参与，政府事前往往给予社会资本财政上的支持。具体来说，
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若政府给予社会资本保健型保证，社会资本承担的收益不足

风险将降低，其参与项目建设与运营的积极性会增加 [5]；若

政府给予社会资本激励型保证，不仅可以吸引社会资本的参

与，还可以激励其努力提高项目的质量与服务水平 [6]。

农田与水利建设 PPP 项目中，除了面临较高的沉没成

本，社会资本还需要承担较高的收益风险，这是由于若所建

设的项目不能从使用者那里获得足够的收益，将直接影响到

社会资本的投资回报。为了吸引社会资本参与到农田与水利

建设项目中来，当地政府部门应提倡因地制宜并制定切实可

行的福利政策，例如税收减免、特许期延长、收益不足补贴

等，实现风险与收益在政府与社会资本之间的合理分配。但

为了细化风险分配原则，政府需要搭建项目全生命周期内的

风险调节机制，识别出每一阶段可能导致项目风险的因素，

量化不同因素所产生的风险对项目收益的影响，并依据影响

的程度给予社会资本相应的补贴。

除了提供满足社会资本投资收益的保健型保证之外，

根据项目的特征，政府还可以从全生命周期范围内提供激励

型保证，制定激励机制。如在项目的建设期，政府承诺若社

会资本以较高的标准建设项目，政府将向其提供投资补贴或

银行贷款担保；在项目的运营期，政府可以对不同付费模式

的 PPP 项目提供不同的激励型保证，若是社会资本独立经

营的项目，政府应允许社会资本通过付出更多的努力而得到

超额收益。但无论是保荐型保证还是激励型保证，其目的都

是促进农田与水利建设 PPP 项目的发展，以形成政府、社

会资本、农民等多个参与方互利共赢的结果，保证农业安全

生产，最大化社会效益。

5 结论与政策建议

为了探索 PPP 模式在农田与水利建设项目中应用的可

行性，论文从多个维度分析了农田与水利建设 PPP 项目的

可行性及运维机制。首先，阐述了农业领域 PPP 项目的发

展空间与未来前景；其次，分析了农业与水利建设 PPP 项

目的发展模式及所具有的特征；再次，从项目各参与者利益

诉求的角度讨论了农田与水利项目建设与运营过程中可能

遇到的冲突矛盾问题；最后，从政府支持的角度分析了政府

保证（补贴）对社会资本建设与运营项目的吸引及激励作用。

所得到的具体政策建议如下。

地方政府要制定出社会资本参与农田与水利建设 PPP
项目的具体实施方案。实践中，农田与水利建设项目规模大、

覆盖面积广，且自身特征明显，同时不同区域的地形地貌、

土壤成分、水资源存储量也不尽相同，这就要求当地政府需

要针对地域特征发起与之相适应的农业 PPP 项目，并规划、

引导社会资本的项目运作过程。例如干旱缺水的地区，要

积极引导发展片区水利灌溉 PPP 项目，山地丘陵、土壤贫

乏的地区，要积极开展土地平整、高标准农田建设 PPP 项

目，而对于降水较多、水资源丰富的地区，可以发展水产养

殖 PPP 项目。此外，为了促进项目的有序进行，政府要定

期组织专业人员对项目进行调研与考察，确定出项目质量评

价体系与绩效考核指标，为实现参与人的利益诉求提供科学

指导。

社会资本（特别是从事农作物生产、农业技术研发的

企业）应积极参与到县域地区农田与水利建设项目中来，扮

演推动农产品安全生产、保障粮食供给的角色。以获取投

资回报为出发点，以改善农业生产经营方式为导向，充分利

用信息化科学技术，将人工智能应用于播种、收割过程中，

将物联网、电子商务应用于农产品的宣传与销售，招聘专业

人才，改善农作物品种，提高农作物产量，构建由点及面的

结构化服务体系，为提高农民收入，振兴乡村建设而努力。

此外，在用工选择上，社会资本可以优先选择当地农民作为

项目建设与运营的长期聘用工人，这样不仅可以节省人力成

本，还可以调动农民参与农业 PPP 项目的积极性。

农民应从思想上提高对新事物的认识，要积极参与到

政府和社会资本的合作过程中来，接受并支持社会资本参与

建设、运营的农田与水利项目，这不仅可以提高他们的农业

收入，还可以促进他们的就业。对于素质不高但想要以投工

投劳的方式参与到项目运营中来的农民，可以定期参与社会

资本组织的技能培训，以适应高新技术在农业领域的应用。
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