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“补短板”引领下江苏省水利投融资体系
“提质效”路径探析
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摘要:在全国“水利工程补短板、水利行业强监管”指导思想引领下,江苏省确立当前和今后一段时

期水利改革发展的主基调是“补短板、强监管、提质效”。 对 1991—2018 年间江苏省水利投入与同

期固定资产投资、财政收入、GDP 等基础数据进行了比较研究,结果表明,江苏省初步形成了“政府

公共财政投入为主,充分发挥市场融资作用,社会资金广泛参与”的水利投融资体系,但还存在水

利相对投入强度下降、结构仍显单一、质效有待提高等问题,并从量质并举“补短板”角度,提出争

取更大的水利投入量和提升投融资体系质效两条路径来完善全省水利投融资体系,更好地保障新

时期江苏水利“补短板、强监管、提质效”的资金需求,助力江苏水利高质量发展。
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　 　 中国特色社会主义进入了新时代,水利事业发

展也进入了新时代。 习近平总书记多次就治水发表

重要讲话,作出重要指示,深刻指出,随着我国经济

社会的不断发展,水安全中的老问题仍有待解决,新
问题越来越突出、越来越紧迫,并明确提出了“节水

优先、空间均衡、系统治理、两手发力”的十六字治

水方针。 中国共产党第十九次全国代表大会进一步

对实施国家节水行动、统筹山水林田湖草系统治理、
加强水利基础设施建设等提出了明确要求,指明了

水利发展的方向。 全国水利系统坚持以习近平新时

代中国特色社会主义思想为指导,全面贯彻党的十

九大和十九届二中全会、三中全会精神,积极践行十

六字治水方针,加快转变治水思路和方式,明确了当

前和今后一个时期水利改革发展的总基调是“水利

工程补短板、水利行业强监管” [1]。
围绕中央和江苏省委、省政府的战略部署,江苏

省水利系统研究确立了新时期全省水利发展思路:
推进新时代水利改革发展,必须以习近平中国特色

社会主义思想为指导,深入践行十六字治水方针,紧
紧围绕推动高质量发展走在全国前列、建设“强富

美高”新江苏的要求,牢固树立新发展理念,以全面

推行河长制、湖长制为统领,以系统治水为导向,以

生态河湖行动为抓手,以“补短板、强监管、提质效”
为基调,以改革创新为动力,着力打造安全水利、环
境水利、生态水利、节水水利、智慧水利、法治水利等

“六大水利”,保障全省经济社会的高质量发展[2]。

1　 江苏省水利投融资历史回顾

以 1991 年为起点,江苏省逐年加大财政水利投

入,1995 年省政府明确各级政府要将可用财力的

2% ~ 4% 用于水利建设,2011 年江苏省委、省政府

在“关于加快水利改革发展推进水利现代化建设的

意见”里进一步进行了强调,先后开辟了防洪保安

资金、水利建设基金、土地出让收益中提取资金、水
资源费及其他水利非税收入等水利专项政策性资金

筹集渠道。 同时,贯彻落实国家水利投资政策,合理

利用金融支持水利,鼓励社会资本投资水利,初步形

成了以财政投入、金融支持、社会投资“三驾马车”
为主要内容的水利投融资体系。
1． 1　 1991 年以来水利投入量及相关数据对照

1991—2018 年,江苏省水利总投入 4 460． 65 亿元,
2018 年水利投入 457 亿元,约为 1991 年 7． 49 亿元的

61 倍,年平均增长率约 16． 47%,见表 1。 本文表中资

料均来源于江苏省水利厅《江苏省生态河湖行动计划
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表 1　 1991—2018 年水利投入情况 单位:亿元

年份 全省水利投入 全省固定资产投资 全省财政收入 年份 全省水利投入 全省固定资产投资 全省财政收入

1991 7． 49 439． 98 143． 29 2005 90． 44 8 165． 38 3 124． 83
1992 8． 26 711． 70 152． 31 2006 110． 42 10 069． 22 3 935． 87
1993 9． 68 1 144． 20 221． 30 2007 137． 12 12 268． 06 5 591． 29
1994 11． 75 1 331． 13 293． 41 2008 166． 54 15 300． 55 7 109． 72
1995 13． 06 1 680． 17 350． 08 2009 191． 98 18 949． 87 8 404． 99
1996 25． 92 1 949． 53 427． 99 2010 208． 23 23 184． 28 11 743． 22
1997 31． 59 2 203． 09 512． 93 2011 256． 07 26 692． 62 14 119． 85
1998 37． 49 2 450． 37 579． 90 2012 321． 40 30 854． 20 14 843． 89
1999 42． 05 2 441． 88 680． 23 2013 351． 39 36 373． 32 17 328． 8
2000 53． 76 2 569． 97 865． 00 2014 355． 60 41 552． 75 18 201． 33
2001 58． 16 2 823． 20 1 064． 99 2015 412． 10 45 905． 17 17 841． 60
2002 62． 46 3 450． 12 1 483． 68 2016 428． 22 49 370． 85 19 464． 61
2003 74． 88 5 233． 00 1 968． 92 2017 456． 00 53 000． 21 21 125． 77
2004 81． 59 6 557． 05 2 216． 41 2018 457． 00

表 2　 水利投入与 GDP 对照

年份
江苏省水利
投入 / 亿元

全国水利
投入 / 亿元

江苏省水利投
入占全国水利
投入比例 / %

江苏省
GDP / 1012元

全国
GDP / 1012元

江苏省 GDP
占全国 GDP
比例 / %

江苏水利投
入占 GDP
比例 / %

全国水利投
入占 GDP
比例 / %

2006 110 794 13． 91 2． 2 21． 6 10． 05 0． 51 0． 37
2007 137 945 14． 51 2． 6 26． 6 9． 79 0． 53 0． 36
2008 167 1 088 15． 30 3． 1 31． 4 9． 87 0． 54 0． 35
2009 192 1 894 10． 14 3． 4 34． 1 10． 11 0． 56 0． 56
2010 208 2 320 8． 98 4． 1 40． 2 10． 32 0． 50 0． 58
2011 256 3 086 8． 30 4． 9 47． 3 10． 38 0． 52 0． 65
2012 321 3 964 8． 11 5． 4 51． 9 10． 41 0． 59 0． 76
2013 351 3 758 9． 35 6． 0 56． 9 10． 50 0． 59 0． 66
2014 356 4 083 8． 71 6． 5 64． 4 10． 11 0． 55 0． 63
2015 412 5 452 7． 56 7． 0 68． 6 10． 23 0． 59 0． 80
2016 428 6 780 6． 32 7． 6 74． 4 10． 22 0． 56 0． 91
2017 456 7 132 6． 39 8． 6 82． 7 10． 38 0． 53 0． 86
合计 2 939 34 164 8． 60 52． 9 517． 4 10． 22 0． 56 0． 66

表 3　 2006—2018 年水利投入情况 单位:亿元

年份 各级财政 中央财政 省级财政 市县级财政 金融支持 社会筹资 合计

2006 70． 4 17． 9 19． 4 33． 2 18． 2 21． 8 110． 4
2007 88． 3 18． 5 26． 2 43． 6 22． 1 26． 7 137． 1
2008 129． 3 30． 5 46． 8 52． 1 17． 0 20． 2 166． 5
2009 142． 4 25． 3 55． 2 61． 9 24． 0 25． 6 192． 0
2010 175． 7 45． 4 56． 3 74． 0 15． 0 17． 6 208． 2
2011 212． 3 41． 3 69． 4 101． 6 32． 5 11． 3 256． 1
2012 254． 7 55． 0 71． 9 127． 7 52． 5 14． 2 321． 4
2013 259． 7 49． 7 71． 7 138． 3 75． 2 16． 5 351． 4
2014 267． 1 35． 4 78． 3 153． 4 67． 7 20． 8 355． 6
2015 299． 9 42． 8 81． 1 176． 0 88． 6 23． 6 412． 1
2016 288． 0 37． 0 87． 0 164． 0 80． 0 60． 0 428． 0
2017 321． 0 45． 0 88． 0 188． 0 80． 0 55． 0 456． 0
2018 328． 0 45． 0 93． 0 197． 0 46． 0 76． 0 457． 0
合计 2 843． 6 488． 3． 0 844． 3 1 511． 1 619． 1 389． 4 3 852． 1

水利投融资体制改革研究》及《江苏省统计年鉴》《中国

统计年鉴》《全国水利发展统计公报》等公开资料。
1． 2　 江苏省与全国水利投入及 GDP 对照

在 2006—2017 年间,江苏省水利投入占 GDP
比例为 0． 50% ~ 0． 59% ,平均比例为 0． 56% ;全国

水利投入占 GDP 比例为 0． 35% ~ 0． 91% ,平均为

0． 66% ,总体保持上升趋势。 江苏省水利投入占全

国水利投入比例在 2008 年达最高值,为 15． 3% ,
2016 年为最低 6． 32% ;江苏省 GDP 占全国 GDP 比

例维持在 10%左右,见表 2。

1． 3　 2006—2018 年水利投入来源结构

2006—2018 年间,在加大水利等基础设施建设

战略指引下,水利投入进入一个新的高潮,来源进一

步多元化。 江苏省水利总投入 3852． 1 亿元,其中,各
级财政投入 2843． 6 亿元(中央财政 488． 3 亿元,省级

财政 844． 3 亿元,市县级财政 1 511． 1 亿元),金融支

持 619． 1 亿元,社会资本投入 389． 4 亿元,见表 3。
1． 4　 市县级财政水利投入和一般公共预算收入比较

　 　 统计资料显示,2006—2017 年间,江苏省市县

级年财政水利投入总量占一般公共预算收入的比例
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在 1． 96% ~ 2． 40% 之间。 选取 2014—2016 年市县

级水利收入与同期市县级财政一般公共预算收入的

详细对照数据,2014 年、2015 年、2016 年占比在 2%
以下的分别有 6 个市、4 个市、4 个市;在 2% ~
2． 5%之间的均为 4 个市,见表 4。

表 4　 市县级财政水利投入占一般公共预算收入比

2014 年 2015 年 2016 年

地区

　
公共预算
收入 / 亿元

水利投入
/ 亿元

水利投入占
公共预算收
入比例 / %

公共预算
收入 / 亿元

水利投入
/ 亿元

水利投入占
公共预算收
入比例 / %

公共预算
收入 / 亿元

水利投入
/ 亿元

水利投入占
公共预算收
入比例 / %

南京 903 17． 41 1． 93 1 020 11． 1 1． 09 1 143 11． 38 1． 00
无锡 768 19． 39 2． 52 830 21． 82 2． 63 875 19． 55 2． 23
徐州 472 11． 47 2． 43 531 16． 2 3． 05 516 11． 09 2． 15
常州 434 6． 50 1． 50 466 10． 59 2． 27 480 11． 59 2． 41
苏州 1 444 40． 77 2． 82 1561 46． 3 2． 97 1 730 47． 28 2． 73
南通 550 13． 4 2． 44 626 15． 1 2． 41 590 9． 17 1． 55

连云港 262 5． 36 2． 05 292 6． 25 2． 14 211 6． 47 3． 06
淮安 309 5． 63 1． 83 350 6． 21 1． 77 316 4． 47 1． 42
盐城 418 10． 26 2． 45 478 12． 38 2． 59 415 9． 18 2． 21
扬州 295 3． 92 1． 33 337 4． 28 1． 27 345 10． 13 2． 93
镇江 278 5． 40 1． 94 303 7． 23 2． 39 293 9． 25 3． 16
泰州 278 5． 40 1． 94 317 6． 05 1． 91 321 6． 12 1． 90
宿迁 210 8． 53 4． 06 236 12． 49 5． 30 238 8． 65 3． 63
合计 6 621 153． 44 2． 32 7 345 176 2． 40 7 474 164． 31 2． 20

2　 成效与不足

2． 1　 成效

2． 1． 1　 水利投入持续稳定增长

1991—2018 年,从各个五年计划来看, “八

五”期间,江苏省水利投入 50． 24 亿元,水利投入开始

逐步加大。 “九五”期间,江苏省贯彻落实国家积极

财政政策,全省水利投入 190． 71 亿元,是“八五”期间

的 3． 8 倍。 “十五”期间,水利建设投资在过去的基础

上又有增加,总量达 367． 53 亿元,是“八五”期间的

7． 3 倍,“九五”时期的 1． 9 倍。 此后“十一五”期间延

续水利投入持续加大态势,投入总量达 814． 29 亿元,
是“十五”期间的 2． 21 倍。 “十二五”期间,江苏省

政府发布“加快水利改革发展的意见”,水利投入进

入一个新的跨越发展阶段,达 1 696． 56 亿元,超过

“八五”至“十一五”期间的总和。 “十三五”过去 3
年的投资已经达 1 341． 22 亿元,5 年计划投资预计

将突破 2 000 亿元。 持续稳定增长的水利投入,为
全省社会经济发展提供了水利基础保障。
2． 1． 2　 多元化投融资体系初步形成

在水利基础设施领域,原有的“国家出钱农民

出力”的水利二元投融资结构弱化,逐步引入市场

机制,初步形成多元化、多层次、多渠道的“三多”水
利投融资体制。 多元化表现为除政府财政投资外,
加大利用金融融资资金支持水利建设,采取各种措

施吸引社会资本投入水利建设。 多层次表现为中

央、省、市、县分级投资、分级负担的拼盘投资制度。

多渠道表现为各水利投入来源渠道更加丰富,公共

财政投入中,有财政预算内、基金、财政发债、土地出

让金安排、其他非税收入投入等;金融支持手段除贷

款融资外,企业债、信托资金、中期票据等方式也得

到拓展;社会筹资有投工投劳、企业直接投资、PPP
等方式,初步形成了“政府公共财政投入为主,充分

发挥市场融资作用,社会资金广泛参与”的水利投

融资体系。
2． 1． 3　 社会经济效益显著

经过多年的水利发展,江苏省已基本建成比较

完善的防灾减灾工程体系、跨流域调水配水工程体

系、农村水利工程体系、河湖管护工程体系等 4 套工

程体系,成功应对了历次重大洪涝灾害和台风袭击,
发挥了显著的减免灾效益,形成江水北调(南水北

调)、江水东引和引江济太三大跨流域调配水系统,
实现了长江和淮河、太湖流域之间水资源的互济互

调。 大规模推进农村水利工程建设,建成有效灌溉

面积 6 101 万亩、旱涝保收高标准农田 5 495 万亩,
分别达耕地总面积的 89． 7% 和 80． 8% ,居全国之

首,为全省粮食安全做出了重要贡献。 水利基础设

施条件大为改善,保障了人民生命财产的安全,促进

了区域经济社会的快速发展,取得了较大的经济、社
会、环境效益。 综合参照相关研究成果[3-8],确定江

苏省水利投入对社会经济的总体效益贡献值比为

4． 5。 据此测算,1991 年以来水利投入 4 460 亿元,
产生效益 20 073 亿元; 2010 年以来, 水利投入

3 246 亿元,产生效益 14 607 亿元。 水利投入的社会

与经济效益十分显著。
2． 2　 不足

2． 2． 1　 江苏省相对投入强度呈下降趋势

省内来看,江苏省水利投入绝对量保持较快稳

定增长,但占同期全省固定资产投资比例,从 1991
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年的 1． 7% 下降到 1995 年的 0． 77% ,经过 1995—
2000 年间短暂的上升期达 2． 09% ,此后总体处于下

降趋势,见图 1。 江苏省水利投入占财政总收入的

比值呈现相似趋势,2000 年以后处于下降趋势,
2010 年至今一直在低位徘徊,见图 2。

图 1　 水利投入及占同期固定资产投资比

图 2　 水利投入及占同期财政收入比

从全国来看,在 2006—2016 年,江苏省水利投

入占 GDP 的比例在 0． 50% ~ 0． 59% 之间,平均为

0． 56% ,总体保持稳定。 全国水利投入占 GDP 的比

例在 0． 35% ~ 0． 91% 之间,平均比例为 0． 66% ,总
体保持上升趋势。 从 2009 年开始,江苏省水利投入

占全省 GDP 的比例持续低于全国水平,特别是近年

有进一步拉大的趋势。 江苏省 GDP 对全国的贡献

值多年保持稳定,占比在 10% 左右波动,但江苏省

水利投入占全国水利投入的比例总体处于下降趋

势,占比从 2008 年的 15． 3% 逐步下降到 2016 年的

6． 32% 、2017 年的 6． 39% 。 水利投入占比曲线和

GDP 占比曲线从正偏离到负偏离,全省水利投入对

全国贡献值相对下降。 研究表明:水利基础建设的

最佳投资应占 GDP 的比例为 0． 79% ~0． 84% ,考虑

到水资源保护和水污染防治等投资需要,2005—

2020 年间,我国水利基础建设投资与 GDP 的合理

比例应控制在 0． 881% ~ 0． 864% 之间[9]。 全国平

均水平 2016 年为 0． 91% ,2017 年为 0． 86% ,已达这

一区间,但江苏省尚有较大距离,见图 3。

图 3　 江苏省与全国水利投入对比

江苏省和全国两个维度的统计数据分析均显

示,江苏省水利相对投入强度在近 30 年间总体呈下

降趋势。
2． 2． 2　 部分市县财政水利投入不足,水利投入来源

总体仍显单一

　 　 江苏省省级水利投入总量及省级补助比例在全

国位居前列,全省各市县级财政水利投入保持稳中

有增,财政水利投入占财力比例基本达到了 2% 以

上,为江苏省的水利改革发展提供了重要的基础支

撑。 但对照江苏省政府明确的各级政府要将可用财

力的 2% ~4%用于水利建设的要求,部分市县级财

政水利投入未达到底限 2% ,部分市县刚达底限,财
政水利投入不够充足。 以 2016 年为例,江苏省财政

水利 投 入 251 亿 元, 占 一 般 公 共 预 算 收 入 的

3． 52% ,其中市县级财政水利投入 164 亿元,占市县

级一般公共预算收入的 2． 20% ,也显示出市县级财

政水利投入需进一步加大。
水利投入来源渠道逐步多元化,江苏省财政投

资占水利总投入比在 64% ~ 84% 间波动,平均为

74% ;金融支持投资占水利总投入比在 10% ~ 21%
间波动,平均为 16% ;社会筹资占水利总投入比在

4% ~21%间波动,平均为 10% ,见图 4。 总体上水

利投入来源仍显单一,财政投资仍是主渠道,其他投

资来源仍需拓展。
2． 2． 3　 水利投入质效有待进一步提高

在实际工作中还存在着一些影响水利投入实际

效益的突出问题。 宏观上事权与支出责任划分不够

清晰、具体[10],被动完成上级任务现象普遍存在,主
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图 4　 水利投入来源比例

观能动性发挥不充分。 中观上资金分割碎片化比较

明显,横向上部门间分割,纵向上业务条块分割,缺
少整合机制。 微观上管理流程缺陷,项目前期储备

不够充分,结余资金使用粗放,成本管理有待加强,
公众参与度有待提高。 这些方面都不同程度地影响

水利投入的质效,制约整体效益的发挥。

3　 当前水利投融资工作面临的新形势

3． 1　 水利投入增长趋势受制

水利作为一种公共产品,其投融资受国家整体

经济形势、政策取向、财政重点支持方向等影响较

大。 当前,宏观环境出现了一些制约水利投入稳定

增长的因素。
3． 1． 1　 财政增幅减缓

整体经济增长趋缓、减税降费等政策性减收效

应不断显现, 江苏省整体财政收入增长趋缓。
2016—2018 年每年均有 6 个设区市出现负增长,其
中有 4 个设区市连续 3 年负增长。
3． 1． 2　 企业减负

江苏省认真贯彻落实中央关于降低实体经济企

业成本的战略部署,2016 年 2 月、11 月连续出台《关
于降低实体经济企业成本的意见》 《关于进一步降

低实体经济企业成本的意见》,大力推进企业降本

减负,减停涉企收费,支持实体经济的发展。 对水利

投入影响最大、最直接的是由于防洪保安资金从

2016 年 1 月 1 日起暂停征收,停征前 3 年防洪保安

资金全省征收平均约为 35 亿元,停征后,各级财政

未能足额安排弥补,地方水利投入少了一个稳定的

来源渠道。
3． 1． 3　 政府债务风险防范

防范政府债务风险是近年国家的重点工作之

一,2017 年中以来一系列相关政策文件出台,严控

政府债务。 部分公益性水利建设项目列入融资负面

清单,“十一五”以来相对宽松的水利融资政策环境

已发生很大变化,利用金融支持水利存在相当大的

政策障碍。
上述不利条件至少制约了投融资体系中财政投

入、金融支持、社会投资这“三驾马车”中前两驾的

运行,社会投资方面虽然国家政策鼓励规范发展,但
由于江苏省水利以公益性属性为主,短期难有突破

性进展。 统计数据显示,2018 年江苏省水利投入虽

然保持稳中有升的势头,但增长明显趋缓,这也许是

一个偶发现象,但结合整体经济形势以及相关的研

究分析,更合理的推测是水利投入高速增长趋势到

达一个临界点。
3． 2　 投入保障任务仍然繁重

江苏省委、省政府已明确今后一段时期要加大

水利基础设施领域“补短板”力度,加快完善水利基

础设施网络,不断提升保障能力。 要完善流域防洪

排涝工程体系,加快实施环太湖大堤江苏段后续建

设、长江镇扬河段整治三期、长江干流江苏段崩岸应

急治理、长江南京河段八卦洲汊道整治等工程,启动

实施淮河流域重点平原洼地近期治理工程,推进淮

河入海水道二期、吴淞江整治、望虞河拓浚等工程前

期工作。 加大区域水利治理力度,加快实施沿海水

利基础设施建设、黄河故道水利建设后续工程。 持

续改善区域减灾兴利条件,加快水闸、泵站、水库等

水利工程除险加固步伐,继续推进农村水利重点工

程建设,加快大中型灌区骨干工程标准化,稳步推进

中小河流治理重点县综合整治等项目建设。 优化完

善流域区域调配水工程体系,全面完成新沟河、新孟

河延伸拓浚,加快实施郑集河输水扩大等南水北调

一期配套工程,推进临海引江供水等工程前期工

作[11]。 水利投入保障任务仍然非常繁重。
3． 3　 资金供需矛盾非常突出

要发挥上述“补短板”水利基础设施的作用,资
金保障是基础。 按照前期项目投资资金需求和既有

的中央、省、市、县分级投入渠道初步测算,资金供需

不平衡矛盾非常突出,供给缺口很大。 投融资本身

成为一个“短板”,凸显了“补”投融资体系这块“短
板”、提升其“质效”的紧迫性。

4　 新时期全省水利投融资体系“提质效”
路径

　 　 欲补水利投融资体系这块“短板”、提升其“质
效”,需要转变思路,从单纯追求量的扩张向量质并

举转变,一方面继续争取投入的增长,另一方面致力

于“提质效”,提升投融资体系质量,让同等投资发
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挥更大的效益。 坚持两条腿走路,不断完善全省水

利投融资体系。
4． 1　 完善水利投入稳定增长机制

虽然水利投入高速增长趋势受制,但要完成江

苏省委、省政府确定的水利基础设施“补短板”任

务,在既有的行政运行体制下,争取财政更多的资金

支持,拓展其他水利投入渠道,仍然是一条不可或缺

的路径。 江苏省水利投入相对投入强度下降,市县

级财政水利投入不足,来源单一,这与江苏省要实现

水利高质量发展、走在全国前列的目标不相适应,也
表明还存在争取水利投入总量增长的空间。
4． 1． 1　 争取政府公共财政,加大水利投入

在第十三届全国人民代表大会第二次会议上,
明确了将实行积极的财政政策,重点支持水利、铁路

建设。 顺应这一政策取向,各级水利部门需研究更

有效的措施,进一步发挥财政投入主渠道作用,充分

利用地方政府专项债券政策,将水利“补短板”纳入

财政支出安排的重点。 除积极争取中央水利投资补

助、落实省级水利投资[12] 外,重点应多方促进市县

加大财政水利投入,争取将水利“补短板”在市县级

政府财政支出排序中前移,获得更多的财政资金支

持。 严格水利非税收入征收,确保水利建设基金、从
土地出让收益中计提农田水利建设资金、水资源费、
河道砂石资源有偿使用费、水土保持补偿费等政府

性基金、专项收入足额征收使用。 争取水利建设投

入总量和增幅的明显提高。
4． 1． 2　 规范利用金融支持水利

加强与农业发展银行、国家开发银行、农业银行

等金融机构的沟通,及时了解政策性金融、开发性金

融政策,研究金融支持水利的切入点。 按照现代企

业制度,引导水利融资平台向实体企业转变,培育合

规的水利信贷主体。 经营性项目、公司化运作项目

按市场运作方式,积极利用金融信贷资金。 公益性

项目考虑和经营性项目组合开发,在国家政策框架

内规范利用政策性、开发性金融支持。
4． 1． 3　 充分吸引社会资本投资水利

进一步发挥市场配置资源作用,理清政府与市

场水利事务边界。 可将由市场或社会承担的水利工

程建设管理、运行管理、维修养护等公共服务交由市

场主体或社会力量承担;部分由政府提供的水利基

本公共服务,逐步向市场主体或社会力量购买,推动

水利公共服务承接主体和提供方式多元化[13]。 规

范推进水利基础设施 PPP 模式,吸引社会资本参与

水利“补短板”,推介、扶持、培育一批水利工程“补
短板”PPP 项目;创新合作模式,吸引社会资本更广

泛参与到水利建设中。

4． 2　 提升水利投入质量与效益

在继续促进水利投入稳定增长外,还需要针对

当前水利投资管理体系中存在的事权与支出责任划

分不够明晰具体、治水资金碎片化、管理流程缺陷等

问题进行完善,以更好地提升水利投入质量,发挥更

大的效益。
4． 2． 1　 进一步完善水利财政事权与支出责任划分

江苏省在 2015 年已进行了省与市县的水利事

权初步划分,目前国家水利财政事权与支出责任划

分方案即将颁布。 建议在此基础上,按照权责对等

并结合各地财力分档等因素,进一步研究完善省与

市县水利事权更细致、具体、操作指导性强的水利事

权划分体系。 按照财随事走,明确哪一级的事权,其
投资主体责任就应哪一级承担。 对水利工程建设项

目、工程管理、防汛抗旱、农村水利、水资源管理、行
政执法及涉水行业管理具体投资事项,按照在全省

经济和社会发展的影响程度和受益范围等情况,综
合确定省级以上事权、省和市县共担事权、市县事

权。 确定为省级以上事权的,省应承担全部投资责

任;确定为省与市县共担的责任,按照项目及市县财

力情况确定省级以上承担比例;确定为市县事权的,
原则上由市县承担,涉及省以上专项布署的项目,省
级以上资金可结合现行补助情况和市县财力情况给

予适当补助,但支出责任在市县政府。 通过事权划

分,明确支出责任、管理职责,并从体制上更好地促

进资金监管、资金落实等难题。
4． 2． 2　 加强财政专项资金整合和结构调整

在目前条块分割的项目管理体制下,各治水部

门均安排了治水资金,客观上这些资金的使用存在

碎片化、在安排项目时统筹协调不够、管理机制不完

善、权责不够对等、资金效率不高等问题,需要加强

涉水资金的整合与结构调整。 近期比较容易推行的

是在水利部门内部进行结构调整,按照确定的“补
短板”规划和年度实施重点,适当调整专项资金内

部结构和使用方向,重点工作集中资金安排。 积极

推行财政专项资金实行大专项加任务清单模式,逐
步增加因素法在资金分配中的比重,全面实行绩效

评价,提高资金使用效益。 中远期要按照“治水目

标统筹、治水措施协同、治水组织协力、治水效益显

著”的总原则,加强沟通协调,推动形成跨部门治水

具体综合规划,相关治水资金预算统一编列,统一整

合使用,发挥更好的综合效益。
4． 2． 3　 优化水利资金管理流程

加强项目前期工作,根据各地水利“补短板”的
实际情况,做好切合本地社会经济发展需要和人民

迫切需求的项目库储备与实施排序, (下转第 33 页)
·62·



水利经济,2019,37(6) 　 E-mail:jj@ hhu. edu. cn　 http: / / jour. hhu. edu. cn　 电话:025 83786350　

涉及多方面因素,甚至涉及多方博弈,因此,要想获

得更为合理的结果,需要结合项目群实际进展,对工

期延误导致的损失费用的量化问题做进一步的研

究。 同时,当项目群中的合同项目数量较多时,子网

络数量也将快速增加,需要研究相关算法。
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进一步加强规划引领,更好地促进项目与资金的有

效衔接。 提高项目结余资金的使用效益,从单个项

目增补完善向将多个项目结余资金整合归并使用转

变。 加强资金全流程监管,优化成本管理,严格资金

规范性审查。 扩大开放,加大信息公开共享范围与

程度,进一步在水利建设和管理中引入民众参与和

互动,通过民间参与,不断完善和调整政策措施,提
高水利公共服务提供与终端实际需求间的一致程

度,推动水利发展,获得公众更多的支持与认同。
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