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摘要：通过对连云港市近 $"年来不同类型公益性水利工程项目法人组建模式的分析和研究，论述
公益性水利工程的性质、特点、资金来源及所处年代的不同对项目法人组建模式的影响，探讨了在

项目法人的组建过程中如何针对不同的工程采用不同的模式，以充分调动各级政府、相关部门、利

益相关各方的积极性，以保障工程建设的顺利实施。
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近年来水利建设管理体制改革不断深入，以项

目法人责任制、招标投标制、建设监理制和合同管理

制 G项制度为主要内容的水利建设管理机制正逐步
健全完善。项目法人责任制是其中的关键和核心内

容之一。#%%$年国家计委颁发《关于建设项目实行
业主责任制的暂行规定》，开始推行项目法人责任

制。#%%H年水利部颁布《水利工程建设项目实行项
目法人责任制若干意见》，在水利工程中全面推行项

目法人责任制。随后，又相继颁布了《水利工程建设

项目管理规定》（试行）、《水利工程建设项目实行项

目法人责任制的若干意见》，明确规定新开工的生产

经营性水利项目原则上都要实行项目法人责任制；

有偿服务性和社会公益性（准公益性和公益性）水利

项目应积极创造条件，实行项目法人责任制。$"""
年，国务院批转《国家计委、财政部、建设部关于加强

公益性水利工程建设管理若干意见的通知》也要求

公益性水利工程必须组建项目法人，实行项目法人

责任制，由项目法人对项目的初步设计、施工准备、

建设实施、生产准备直至竣工验收的建设全过程负

责。否则，有关部门不予审批可行性研究报告和初

步设计报告，不予批准开工，不予安排投资计划，不

予拨付建设资金。

连云港市自 $"世纪 %"年代首次在临洪东翻水
站续建工程中采用项目法人责任制至今，经历了起

步、摸索阶段，水利建设项目已经普遍实行项目法人

责任制。这对规范水利建设项目管理、明确责任主

体、确保工程建设质量、充分发挥投资效益等起到了

很好的作用。

! 连云港市公益性水利工程建设概况

连云港市地处北半球中纬度的暖温带和亚热带

的过渡地区，为海洋季风性气候，境内山区丘陵、平

原洼地、沿海圩区均有分布，有 #F$ K.长海岸线，历
史上水旱台潮灾害频发。加之地处淮河流域沂沭泗

水系的最下游，沂沭泗的主要入海河道新沂河、新沭

河都经该市入海，在淮河发生较大洪水时还要承担

分淮入沂洪水排泄任务；同时又处于全流域和江苏

省供水网络的最末端，本地水资源匮乏，用水依赖外

调江淮客水。因此，连云港市防汛、供水和防治水污

染的任务十分繁重，是江苏省防洪标准最低、水资源

最缺、水利工程项目最全、大中型水库最多、流域性

河道最多最长、因洪致涝最严重的地区之一。#%G%
年初连云港市开始进行大规模的水利建设，#%%#年
江淮大水之后，国家加大治淮工程建设力度，连云港

市更是陆续建设了一大批防洪、排涝、挡潮、供水、环

保等重大公益性水利工程项目，共计形成机电排灌

动力 $#万多 K>，建成大型水库 !座、中型水库B座、
小型水库 #!H座，建成大中型涵闸 F$座、大中型排
灌站 #G座，开挖流域性行洪河道 $条、区域性河道 H
条、地方性骨干河道 F"余条，修筑主要河道堤防 A"H
K.、一线海堤 #G# K.。包括全国单站抽排流量最大
的临洪东翻水站工程、江苏省水闸落差最大的小塔

山水库泄洪闸工程、内含亚洲最长橡胶坝的新沂河

海口控制枢纽工程，以及江苏省首项环保水利工程
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———蔷薇河送清水工程。这些工程项目的建成投

产，大幅度提高了连云港市的防洪、排涝、挡潮标准

和供水保证率，为经济社会的发展起到了支撑保障

作用。

! 连云港市公益性水利工程项目法人的组
建模式及案例分析

受工程性质、工程特点、资金来源等因素的影响

及工程建设所处年代的不同，连云港市公益性水利

工程项目法人的组建形式各不相同，既有早期的指

挥部形式，也有后期的建设处、建管局等形式的项目

法人，既有真正的法人单位，也有为工程建设而临时

组建的工程建设单位，而且，在项目实施过程中又根

据工程的具体情况有所变化。下面就连云港市公益

性水利工程所采用的项目法人责任制的几种不同模

式及典型案例进行分析。

! !" 具有法人资格的项目法人
这一类的项目法人是具有独立法人资格的单

位，具备民事法律关系中的主体资格。主要包括专

门成立的项目法人、专业化的项目法人、建管合一的

项目法人 "种模式。
! !" !" 专门成立的项目法人模式
临洪东翻水站工程位于连云港市新浦区北郊，

是 #$$%年东调南下工程复工续建以来连云港市第
一个大型水利工程，承担着蔷薇河流域 # &’( )*% 的

内涝强排任务。临洪东翻水站工程于 #$+, 年经水
利部淮河水利委员会批准动工兴建，#$,&年因国家
宏观经济调整停缓建，#$$%年复工续建实施部分提
办工程，#$$-年全面续建。工程总投资 ’ ""&万元，
其中中央投资 %,$"万元，省级配套 #-#-万元，市级
配套 ,%#万元。为了建设临洪东翻水站，连云港市
政府成立了连云港市临洪东翻水站工程建设指挥

部，由分管副市长任指挥，市水利局局长任副指挥，

指挥部下设综合科、工程科、财务科。由市编办批复

指挥部 #,个全额拨款的事业编制名额，指挥部下设
科室均为正科级编制。工程完成后，指挥部编制转

为管理单位编制。

! !" !! 专业化的项目法人模式
石梁河水库位于新沭河中游，地处连云港市东

海县、赣榆县和山东省临沭县交界处，始建于 #$’,
年，总库容为 ’."#亿 *"，是江苏省最大的一座人工

水库。水库具有防洪、灌溉、发电、养殖等综合效益，

担负着调蓄沂沭泗流域洪水、保障连云港市防洪安

全和 -万 /*%农田灌溉用水的重要任务。#$$$年水
利部批复石梁河水库扩大泄量工程初步设计，概算

投资 #.%+亿元，全部为中央投资。水利部淮河水利

委员会下属的治淮工程建设局（正处级事业法人单

位，治淮工程的常设项目法人机构，专门负责治淮工

程建设管理）为该工程的项目法人，淮河水利委员会

石梁河水库扩大泄量工程建设管理处作为项目法人

派驻工地的建设单位，全面负责工程现场的建设管

理工作。工程建设完成后，交付连云港市石梁河水

库管理处进行运行管理。

! !" !# 建管合一的项目法人模式
大板跳闸位于连云港市云台区板桥镇，具有挡

潮、排涝等功能，是市区东部主要的排涝口门。%&&%
年经江苏省水利厅批复进行除险加固，工程总投资

%’,万元。连云港市水利局将工程初步设计批复给
该闸的管理单位———连云港市市区水工程管理处

（副处级事业法人单位），由该管理处作为工程项目

法人，并由该管理处组建工程建设处作为现场建设

管理机构。

! !! 临时组建的项目法人
在连云港市境内公益性水利工程的项目法人组

建中，除了上述具有真正法人资格的几种模式外，大

部分工程是临时抽调人员组建工程建设项目法人。

这一类的项目法人仅仅是个临时机构，在工程建成

后即撤销，不具备民事法律关系中的主体资格要求。

具体又分为以下几种模式。

! !! !" 单独组建的项目法人模式
这种类型的项目法人是根据工程的不同情况由

水利部及流域机构、省、市、县中的某一级组建，全面

负责工程的建设管理工作，如大浦抽水站工程。大

浦抽水站工程位于连云港市新浦区北郊，是国家治

淮沂沭泗河洪水东调南下工程中的重点工程，担负

着市区 #%% )*%涝水的排泄任务。#$+,年经国家批
准立项，#$,&年初开工建设，同年 #%月因国家宏观
经济调整而停缓建。%&&& 年 $ 月底江苏省水利厅
批复同意复工续建，工程概算 ( $#$万元，其中中央
投资 # (&& 万元，省级投资 # +&& 万元，市级配套
#,#$万元。连云港市水利局组建连云港市大浦抽水
站工程建设处作为工程项目法人，全面负责大浦抽

水站工程的建设管理。

! !! !! 分别组建的项目法人模式
这种类型的项目法人是根据具体情况将工程分

成几个部分，由水利部、流域机构、省、市、县中的某

一级、二级或三级分别组建，按照各自承担的工程内

容分别负责工程建设管理工作，如新沂河 ’&年一遇
工程。新沂河 ’&年一遇工程是沂沭泗河洪水东调
南下续建工程中的单项工程，%&&’ 年经水利部批
复，总投资 #(.#亿元，其中中央投资 +&0，省级配套
%&0，市县配套 #&0，工程主要内容包括涉及三市
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的河道治理、两岸的影响工程及新沂河海口枢纽扩

建工程。

江苏省水利厅成立江苏省新沂河整治工程建设

管理局，作为水利厅对新沂河整治工程的建设管理

机构，对工程项目总体建设程序、工程标准、质量、工

期和资金使用等进行监督、协调和管理，并组建新沂

河整治工程海口枢纽扩建工程建设处作为新沂河海

口枢纽扩建工程的项目法人；连云港、宿迁、徐州市

水利局及沂沭泗水利工程管理局（流域机构下属的

工程管理单位）分别组建项目法人，负责实施各辖管

工程项目的建设管理。连云港市新沂河整治工程建

设处又成立了灌云县项目部和灌南县项目部，建设

处负责新沂河河道范围内的工程建设管理，项目部

负责其境内相关影响工程建设管理。

连云港市政府成立了新沂河整治工程连云港市

指挥部作为工程建设领导协调机构，由分管副市长

任总指挥，分管副秘书长、市水利局局长和灌云县、

灌南县县长任副总指挥，指挥部下设办公室、征地拆

迁协调小组和资金筹措协调小组。工程沿线的灌云

县和灌南县也分别成立了工程建设指挥部作为协调

机构。由于工程征地拆迁任务较重，各地人民政府

成立了征地拆迁办公室，具体负责各辖区内的征地

拆迁工作。

! !! !" 共同组建的项目法人模式
这种类型的项目法人是由水利部、流域机构、

省、市中的某一级成立一个项目法人，同时根据工程

的实际情况分别成立二级或三级派驻现场的建设管

理单位。由项目法人负总责，派驻工程现场的各级

建设管理单位和项目法人一起，根据职责分工共同

进行项目的建设管理工作。这种类型中最典型的工

程就是通榆河北延送水工程。通榆河是江苏省苏北

沿海地区一条集送水、排涝和航运等多种功能于一

体的骨干河道。通榆河中段工程于 "### 年建成通
航，为推进新一轮沿海开发，促进苏北加快振兴，江

苏省委、省政府于 "##$年决定实施通榆河北延送水
工程，包括疏港航道工程和送水工程两部分，概算投

资 %&’()亿元，全部为省级投资。工程主要内容包
括整治拓浚老河道，开挖新河道，兴建泵站、地涵、节

制闸等主要建筑物，以及负责境内影响处理、截污导

流、征地拆迁及移民安置、水土保持、工程管理设施

和水文基础设施等建设管理工作。

江苏省水利厅成立了通榆河北延送水工程建设

管理局作为工程项目法人，对工程项目建设管理负

总责；连云港市、盐城市分别组建市级建设处，作为

省建管局派驻工程现场建设管理机构，负责其境内

相应工程建设管理工作；工程沿线盐城市的阜宁县、

滨海县、响水县和连云港市的灌南县、灌云县、海州

区、赣榆县分别组建项目部，作为市建设处派驻现场

的建设管理机构，负责其境内影响处理、截污导流等

工程的建设管理工作。

江苏省政府成立了通榆河北延送水工程建设领

导小组，由分管副省长任组长，交通厅厅长、水利厅

厅长、省政府分管副秘书长任副组长，连云港市、盐城

市及省有关部门分管领导任成员。江苏省水利厅成

立了工程建设协调小组，连云港市、盐城市政府分别

成立了工程建设指挥部和领导小组，沿线县区政府均

成立了领导小组或指挥部。由于工程征地拆迁任务

较重，工程沿线县区政府同时成立了征地拆迁工作办

公室，负责工程建设征地拆迁和移民安置工作。

" 不同项目法人组建模式特点分析

" !# 具有法人资格的项目法人模式
$% 专门成立的项目法人模式。在目前的情况

下专门成立一个新的事业法人单位来负责工程的建

设管理比较困难，一般很少采用。

&% 专业化的项目法人模式。专业化的项目法
人即专门负责项目建设管理的常设法人机构，可作

为不同项目的项目法人，对项目建设全过程负责，项

目建成后即交付运行管理单位。这是一种比较好的

项目法人组建模式，既解决了项目法人的法人资格

问题，又具备专职项目法人所需的专业人才和专业

经验，但这种模式一般只在流域、省一级或长期公益

性水利工程较多的地区采用，工程不多、地域不大的

地区不太适合。

’% 建管合一的项目法人模式。一些公益性水
利工程的除险加固可以采用这种建管合一的模式，

即原来的工程管理单位作为工程项目法人。这种模

式的优点一是管理单位长期在当地生活，与周边部

门、群众关系较为融洽，征地拆迁问题较少；二是项

目法人本身即是工程管理单位，工程完成后自己管

理，质量、安全责任相对好落实，建管交接顺利。缺

点是项目法人往往存在建设管理人才偏少、专业经

验缺乏等问题。

" !! 临时组建的项目法人模式
$% 单独组建的项目法人模式。主要适用于建

设内容比较集中、涉及面较小的水利工程。这种模

式的优点是由单一的项目法人来负责整个工程的建

设管理，专业技术人员容易管理、责任明确、政令畅

通、内部协调难度较小，缺点是对于一些征地拆迁、

移民安置工程量较大的工程，需要地方各级政府、部

门协调的工作量较大。
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图 ! 周公宅水库流域各污染源 "#分布

化肥所产生的流失、直接排放的农村生活污水是面

源污染的主要表现形式。因此，周公宅水库水源保

护及污染治理工程首先应从以下几方面着手整治：

!" 针对旱地、花卉苗木等经济林采取控制污染
物输移途径的坡面径流调控耕作措施，实行测土配

方施肥，对花木栽培、竹林等地表植被覆盖较低的采

取林间间作、套种或混播。

#" 流域内农村生活污水要根据各乡镇村镇规
划，结合规模较小的行政村及自然村就近并迁和移

民下山脱贫工程，加快配套建设集中式生活污水处

理站，并将旅游活动（农家乐）产生的生活污水与当

地居民的生活污水一并加以收集处理。

$" 考虑到周公宅流域隶属不同的行政区，协调
较为困难，因此规划近期对较易实施的水库周边和

支流陶坑的水土流失进行治理，采取林相改造和退

耕还林等封山育林措施，结合生态移民工程和经济

补偿手段使竹林、茶园、花卉等经济林逐渐放弃经

营、使之自然演替或是进行林分改造，引种地带性植

被中的优势种、关键种和阔叶树种，如青冈、冬青、木

荷、苦槠等，以提高演替速率。

%" 对畜禽生态养殖场外围通过设“上截下排末
处理”的排水和土地处理系统进行污染防治。
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#" 分别组建的项目法人模式。主要适用于建

设内容比较多、工程量大、技术难度高、工程涉及面

多、战线比较长的水利工程，或者是涉及多个省、市、

县边界的水利工程，如大型河道整治工程、边界工程

等。这类工程涉及面较广，往往需要各级政府成立

领导协调和征迁机构。这种模式的优点是每个项目

法人独立负责所分工的建设内容，权力与责任对等，

特别是对于征地拆迁、移民安置量大或战线长的工

程项目，大量的协调工作都由项目法人相对应的政

府或其相关部门来完成，大幅度减少了项目法人的

协调难度，以便有更多的精力投入到对工程质量、进

度、投资的管理上。缺点是不符合国家对于一个公

益性水利工程只能成立一个项目法人的规定，且不

同项目法人之间的协调工作需由上一级政府或水利

部门来承担。

$" 共同组建的项目法人模式。其适用情况与
分别组建的项目法人模式的适用情况基本相同。这

种模式整个工程只有一个项目法人，所有派驻现场

的建设管理机构均对项目法人负责，解决了一个工

程存在多个项目法人的问题，符合项目法人责任制

的相关规定。不同派出机构之间的协调工作可以由

项目法人来承担，也可以调动地方政府及相关部门

的积极性，发挥他们在征地拆迁、移民安置等地方矛

盾协调作用。

& 结 语

在公益性水利工程建设中，每个工程的具体情

况都不一样，在具体组建项目法人时，必须充分考虑

工程的特点，充分调动各级政府、相关部门、利益相

关各方的积极性，才能保障工程建设的顺利实施。

建立和完善适用于公益性水利工程的项目法人责任

制是一项庞大的系统工程，需要我们在实际工作中

不断地探索与完善，只有这样，公益性水利工程项目

法人责任制才能健康、有序地向前发展。
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