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参与式灌溉管理模式的
实施机制及其发展问题分析
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(浙江大学经济学院 ,杭州 310027)

　　摘　要 :以塔里木河流域经济自立灌排区为例 ,分析了参与式灌溉管理模式的实施机制及其发展所需解决的主要问

题。在参与式灌溉管理模式中 ,灌溉管理权的转移形成了新的水权关系。参与灌溉管理的主体之间形成了利润导向型

契约关系和自我管理等 2类实施机制 ,这两类实施机制提高了灌溉管理效率 ,同时也面临着一些现实问题。这些问题影

响了 2类实施机制作用的发挥和参与式灌溉管理模式的发展 ,而解决这些问题则需要进一步完善水价定价制度、构建联

接农民利益与灌溉管理绩效的利益机制和提高农民的自我管理意识与能力。
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Participatory Irrigation Management and its Development
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Abstract : Taking the Tarim River Basin Self2management Irrigation and Drainage Dist rict as an example , this paper analyzes the par2
ticipatory irrigation management implementation mechanism and the main problems to be resolved in the course of it s development .

Result s show that based on the irrigation management t ransfer and the new water right s relationship , in participatory irrigation man2
agement , two types of implementation mechanism , profit2oriented contract relationship and self2management mechanism are formed

among the irrigation management participant s. These implementation mechanisms promote irrigation effect s positively and have some

problems in practice. These problems affect the function of the implementation mechanisms and the development of participatory irri2
gation management . Improving the water pricing system , const ructing the interest mechanism between the farmers’ interests and irri2
gation management performance , enhancing self2management awareness and famers’ capability would help to solve the problems.
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1　问题的提出

在流域水资源的使用中 ,农业灌溉用水占据了相当大的比

例。2007年我国农业灌溉用水约占全国用水总量的 62 % (中

国水资源公报 ,2007) ,因此 ,灌溉管理一直是流域水资源管理

的焦点议题。Vermillion (1997)认为 ,自 20世纪 80年代初 ,农

业灌溉管理进入到了授权参与阶段 ,即在政府的宏观调控、扶

持下 ,让用水户以“所有者”身份参与灌区部分或全部的管理事

务 ,并对其结果负责。这种灌溉管理模式被定义为参与式灌溉

管理 ( PIM) (冯广志 ,2002)。1995年 ,我国在世界银行项目区

内的湖南铁山灌区和湖北漳河灌区进行了 PIM试点 ,2000 年

全国 402个大型灌区推行了 PIM (刘静等 ,2008) ,并逐步形成

了适合于我国国情的经济自立灌排区 ( SIDD)管理模式 (冯广

志 ,2002) 。

自 PIM实施以来 ,很多学者对其进行了研究。冯广志

(2002)介绍了印度、巴基斯坦、美国、日本等国家 PIM 的组织

设置、水费定价和收取方式等 ,提出灌区改革应从法律、政策、

社会和经济等多方面予以考虑 ;徐志刚等 (2004)的研究结果表
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明 ,用水者协会管理可以通过给水资源承包者以货币激励而带

来用水节约 ;丁平等 (2005)从公私合作模式类别的角度 ,就我

国灌溉移交权的管理改革途经进行了分析 ;刘静等 (2008)就用

水者协会 (WUA)对农户灌溉水资源供应和农业生产的激励效

应予以了实证研究。

经过 10余年的实践积累、经验总结和研究 , PIM由政府扶

持和引导阶段进入到了规范和持续发展阶段。分析 PIM的实

施机制及其在实践中所面临的问题 ,将为 PIM 的发展提供有

意义的思路。从目前的研究看 ,PIM实施机制的分析主要集中

在灌溉管理权转移所带来的农户与灌溉设施以及农户与水资

源等资产产权关系的改变上。但是 ,从产权的经济学含义而

言 ,灌溉管理权转移的本质是改变了灌溉管理参与主体之间的

水权关系 ,并由此产生了新的实施机制。本文的研究问题是 ,

从灌溉管理参与主体间的水权关系出发 ,分析 PIM 的实施机

制及其在实践中所面临的问题 ,并在此基础上就 PIM 的发展

问题予以阐述。

2　PIM实施机制的分析

图 1是塔里木河流域 (以下简称塔河流域)灌溉管理的水

权结构图 ,其 A部分显示了传统灌溉管理模式的水权结构。根

据 Challen (2001)的“制度科层概念模型”和王亚华 (2005)据此

提出的“水权科层”概念 ,在传统灌溉管理模式中 ,水权以层级

状态分布在国家到具体用水农户的多个水权持有者之间 ,每一

层的决策者拥有自己的水资源管理目标 ,作出不同的决策 ,并

且上层决策主体决定和影响着下层决策实体的水权。依赖于

上述水权隶属关系 ,水权沿灌溉管理的体系自上而下进行界

定 ,各层级管理者在水权关系上体现为单向制约。例如 ,持有

国有水权的决策主体决定和影响着持有区域水权决策主体的

水权 ,依次类推 ,农户的提取权和使用权由持有集体水权的决

策主体决定。据此 ,本文将传统灌溉管理模式定义为科层灌溉

管理模式①。

①之所以不采用“传统灌溉管理模式”这一概念 ,是因为体现“水权

科层”的灌溉管理模式仍然存在 ,并影响着参与式灌溉管理模式。

②“组织模式”有时也被称为“实施模式”,由于本文使用了“实施机

制”的概念 ,所以采用“组织模式”以更便于区分。“组织模式”主要是指

一个组织的基本架构和形式 ,“实施机制”则是指一个组织得以运行的

内部制度体系。

基于水资源的自然属性 ,以政府为管理主体的科层灌溉

管理模式有其存在的必然和必要性 (刘芳 ,2008) ,所以在水权

结构上 ,PIM仍具备科层灌溉管理模式自上而下单向制约的水

权关系。同时 ,通过灌溉管理权的转移 , PIM 在各参与主体间

构建了自下而上参与机制和横向协作关系。以塔河流域 SIDD

“供水公司 (供水管理单位) +用水者协会 ( WUA) +用水农户”

的组织模式②为例 ,这种参与机制和横向协作关系表现为 :①按

灌溉渠系的水文边界划分管理区域 ,同一管理区域内的用水户

组成 WUA ,后者代表农户参与灌溉管理 ;②成立具有营利性质

的供水公司 (供水管理单位) ,地方水务管理部门与之建立平等

协作的水权转让关系 ;③用水户可自愿选择是否加入用水者协

会 ,不同用水者协会之间可就渠系维护、用水秩序等问题进行

协商 ,供水公司 (供水管理单位)可就水价制定、水费收取等问

题与地方水务管理部门进行协商 ,如图 1的 B部分所示。

图 1　塔河流域地表水资源灌溉管理的水权结构

基于参与机制和横向协作关系的形成 ,除单向制约水权关

系所决定的集中管理实施机制外 ,PIM还形成了 2类新的实施

机制。

(1)利润导向型契约关系。PIM在图 1所示的参与主体之

间引入了水权交易和协作契约 ,尽管涉及到权利交换 ,但它们

并不完全等同于市场机制中的权利交易。因为 ,后者的交易各

方是随机的、不确定的 ,目的旨在提高交易各方的收益 ;前者的

交易各方则是同一个灌区公共灌溉资源的共同占用者 ,目的不

仅包括提高交易各方的收益 ,还包括促成灌区内的协作。因

此 ,本文将其定义为利润导向型契约关系。该实施机制规约了

关系各方的供用水行为 ,使他们分别具备了降低供水成本、合

理收费和节约用水的激励动因。仍以塔河流域 SIDD中的利润

导向型契约关系为例 :

①地 (州)、县 (市)水管部门与供水公司 (供水管理单位)签

订“供水国有资产移交协议及授权书”,后者获得既定水资源的

管理、使用、提取和转让权 ,并向前者缴纳一定比例的水费。这

项水权转让带动了水价调整。1998年 ,塔河流域阿克苏地区的

阿瓦提县的水价约为 0. 025元/ m3 ,2003年成立阿瓦提县丰收

灌区供水有限公司 ,水价提至 0. 045元/ m3 ,在一定程度上缓解

了水价过低对灌溉管理效率的影响。

②供水公司 (供水管理单位)与 WUA 签订“供用水合同”

进行水权交易 ,并负责干渠、支渠的维修 ; WUA代表用水户与

供水方签署用水协议 ,并组织用水户进行斗渠、农渠和用水秩

序的维护。这项水权转让激励了供水公司 (供水管理单位)与

WUA改变了水费计量和收取方式 ,水量计量点由支渠口转移

到斗渠口 ,以往乡对村按方收取水费、村对农户按耕地面积收

取水费的方式转变为一律按方收取 ,在加上 WUA按水文地理

边界划分 ,行政搭车收费被有效克服。例如 ,1998年 ,塔河流域

某县农民每公顷水费为 1 260 元 ,其中水费为 600 元 ,其余的

660元都属乡镇搭车收费。2003年该县每公顷水费为 450元 ,

不仅解决了 44元的搭车收费 ,而且还降低了水费。
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③乡政府与 WUA 签订“农民义务工投劳协议”作为灌溉

管理权限转让的权限规约。由于水价仍低于成本价 ,所以仍需

农民进行义务投劳 ,而水费降低等收益 ,也使得农民愿意接受

义务投劳的规约。在符合双方意愿和利益的情况下 ,投工投劳

的效率被显著改进。塔河流域阿瓦提县棉花良种基地实施

SIDD后 ,灌溉周期由原来的 5天缩减到 1. 5天 ,年均管水劳力

由 150人次减少到 35人次。

(2)自我管理机制。自我管理机制是 PIM 另一项重要实

施机制 ,是指灌区内部的灌溉管理事务由灌区 WUA 自行承

担、自我决策。由于灌区管理者更加了解灌区的基本情况和更

加关注灌区利益 ,所以自我管理机制能更为有效地提高灌溉管

理效率。例如 ,2003年之前 ,塔河流域库车县伊西哈拉乡 2大

队的水务管理由乡水管部门负责 ,由于乡水管人员既不清楚 2

大队农业生产的基本情况 ,也缺乏提高管理效率的激励动因 ,

所以经常发生作物上水不及时、每轮水间隔时间较长等问题。

2004年 ,2大队成立 WUA ,聘用农户担任配水员 ,按照作物结

构、耕地面积等安排灌水秩序和周期 ,作物早旱、晚旱等问题都

得到了解决。

自我管理机制的另一个作用在于 ,通过引入农户参与灌溉

管理 ,有利于使他们在最终选择的规划中合作和履行义务 ,从

而降低水务决策的执行成本。2003年 ,为了准确核算水费 ,塔

河流域乌什县依麻木乡 6村修建了 20个量水堰 ,WUA每 3天

张榜公布一次每户每轮浇水的时间、水量和水费 ,提高了水务

管理的透明度。也因解决了行政搭车收费问题而触及了村干

部的既得利益。量水堰修好的 1个月后 ,15个量水堰遭到了破

坏 ,而以往并不关注村级公共设施破坏问题的村民们联合向乌

什县水利局水政部门及时报案 ,解决了此事 ,使得水费核算方

式的改革得以顺利实施。

据上所述 ,在 PIM中 ,灌溉管理权转移改变了灌溉管理各

参与主体间的水权关系 ,并由此在灌溉管理各参与主体之间形

成了利润导向型契约关系 ,在灌区内部形成了自我管理机制 ,

这 2类实施机制提高了灌溉管理效率。同时 ,在实践中 ,因制

度改革的时滞性等原因 ,上述 2 类实施机制也面临着一些问

题 ,这些问题影响了实施机制的作用 ,也是实现 PIM持续发展

所必须解决的。

3　PIM实施机制所面临的问题

首先 ,水价定价制度的不完善影响了利润导向型契约关系

的激励效应和 PIM 的持续发展。PIM 实施后 ,我国大部分灌

区都进行了水价调整 ,而水价定价改革则以相关法律所限定的

“政府定价”原则为基准 ,这一原则保障了公平性 ,却影响了

PIM利润导向型契约关系的激励效应。以塔河流域阿克苏地

区的阿瓦提县丰收灌区供水有限公司为例 ,2003年该公司的实

际供水成本水价为 0. 07元/ m3 ,根据政府定价 ,其实行水价为

0. 045元/ m3 ,其中 0. 005元/ m3 为 WUA 的成本水价 ,即公司

的实行水价为 0. 04 元/ m3 ,该水价相当于成本水价的 57 %。

2003年按 0. 045元/ m3 收取的水费共计 1 105. 5 万元 ,其中 ,

60 %上交阿瓦提县水管部门 ,0. 54 %属 WUA 的费用 ,余下的

约 436. 2万元由丰收灌区供水公司自主支配使用。

2003年丰收灌区供水有限公司的折旧费为 507. 6万元 (折

旧率为 3. 76 %) ,大修理费为 189万元 (大修率为 1. 4 %) ,运营

管理费为 405万元 ,3者合计 1 106. 1万元。由此 ,公司所收水

费仅够维持供水公司的运营管理和一般性维护 ,无力计提折旧

费和大修理费 ,更不可能进行灌溉工程的更新改造。那么 ,采

取成本水价是否可行呢 ? 按公司实际供水成本水价 0. 07 元/

m3 ,2003年应征收水费为 1 723 万元 ,上缴 60 %后 ,公司可自

主支配的费用为 1 033. 8万元 ,与运作成本相比 ,相差约 6. 5 %

左右。

塔河流域各灌区的 WUA 同样面临上述收支失衡问题。

2003年 ,阿瓦提县丰收灌区棉花良种繁育基地 WUA的完全成

本水价为 0. 007元/ m3 ,其实行水价为 0. 005元/ m3 ,政府补贴

了 9. 51万元弥补该年度协会的收支赤字。同年度 ,因实行水

价和完全成本水价之间的差距 ,兴坪乡达西村、沙拉塔拉村、霍

吉拉渠、纳格其村等村的 WUA分别由政府补贴了 4. 69万元、

8. 62万元、21. 85万元和 2. 12万元。

供水公司 (供水管理单位)承担着各自灌区内干渠、支渠的

维修和更新职责 ,WUA则承担着维修各自灌区内的斗渠、农渠

和组织农户维护用水秩序的职责 ,2类组织履行各自职责的资

金都主要来自于水费收入。水价偏低导致的收支失衡势必影

响 2类组织职责的履行 ,进而影响利润导向型契约关系的激励

效应和 PIM的发展。例如 ,在塔河流域 ,构建成功并正常运行

的只有阿瓦提县丰收灌区供水有限公司 ,其他灌区则是将原

县、乡水管站改组为半事业、半营利性质的供水管理单位以替

代 SIDD中的供水公司。供水管理单位因其事业性质而不具备

水务决策的独立性 ,从而影响了“供水国有资产移交协议及授

权书”的达成。造成供水管理单位替代供水公司的原因是多种

的 ,无法自负盈亏是其中最为主要的一种。同样 ,因不能有效

维护末级渠系 ,WUA的收支失衡影响了农民履行“农民义务工

投劳协议”,各灌区 (村)仍需依靠村委会的行政权威组织农民

进行义务工投劳。

然而 ,灌溉水资源是农业生产的基础性资源 ,水价关系到

农业生产投入和农民收入 ,因此调整水价不仅需要考虑灌溉成

本回收、供水公司 (供水单位)和 WUA 的运营等问题 ,还需要

考虑农作物结构、农民收入等多种因素。如果定价不合理 ,不

仅会影响灌溉管理 ,更会影响农业生产。所以 ,如何完善水价

定价制度 ,在兼顾各方利益的基础上保证利润导向型契约关系

的激励效应 ,直接影响着 PIM的持续发展。

其次 ,就自我管理机制而言 ,它在实践中面临着 2个问题 :

一是灌溉管理绩效与农户利益之间的关联程度 ,二是农民的自

我管理意识和能力 ,它们分别涉及到利益机制的建立和农民素

质的提高。同时 ,基于利益机制的有限性 ,上述 2个问题都关

系到农民素质的提升。因为 ,一般来说 ,用水秩序的维护收益

有长期和短期之分 ,两者不仅时常存在冲突 ,而且前者的不确

定性比后者显著。所以 ,当维护用水秩序可在短期内带来收益

时 ,农户会倾向于遵守和维护用水秩序。反之 ,农户则可能因

短期收益而放弃长期收益。利益机制可以控制这种倾向 ,但并

不能改变 ,当用水冲突显著时 ,对维护用水秩序价值的认知起

着决定性作用。
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仍以塔河流域的灌溉管理为例 ,2000年棉花价格上升后 ,

塔河干流的耕地面积不断增加 ,随意架泵取水、修建引水工程、

在河道内修建围堤、聚众强行开启闸门、违法扒堤、埋设涵管等

违法取水行为不断发生 ,这些行为不仅影响灌区的长期收益 ,

而且对于灌区之间和灌区内部合作秩序的建立也会造成消极

影响。然而 ,短期利益的存在使得这些行为屡禁不止。2005

年 ,塔河流域克州地区沙拉塔拉村出现了短暂的旱情 ,到 5 月

初 ,小麦头水还没有浇完 ,各用水小组间开始出现集体偷水、争

水和霸水 ,严重影响了 WUA组建的用水秩序和 WUA、村委会

的抗旱节水。此外 ,SIDD实施之初 ,塔河流域各灌区的部分农

民认为 WUA安装量水设施是限制他们用水 ,所以毁坏量水设

施的事时有发生。

上述实例说明 ,在 PIM的发展中 ,需要构建和完善联接灌

溉管理绩效与农户利益的利益机制 ,更需要培养农民自我管理

意识和能力 ,从而提高灌溉农户对用水秩序价值的评价 ,促成

PIM的良性发展。

4　结　论

在 PIM的构建和实施过程中 ,灌溉管理权转移改变了科

层灌溉管理模式自上而下单向制约的水权关系 ,增加了自下而

上的参与管理和横向协作关系 ,并由此形成了 2类新的灌溉管

理实施机制 :一是利润导向型契约关系 ,其所包含的利润机制 ,

有效地激励了供水方降低供水成本、合理收费和用水方高效节

约用水 ,从而提高了灌溉管理效率 ;二是自我管理机制 ,基于灌

区内的管理者更为了解灌区情况和更有提高灌溉管理效率的

现实 ,这种机制有效地改善了灌溉管理的有序度 ,降低了水务

决策的执行成本。同时 ,上述 2类实施机制也决定了 PIM持续

发展所需要解决的问题 ,这些问题分别是完善水权定价制度和

灌溉管理的利益机制 ,以及提高农民的自我管理意识和能力。

而通过进一步的调查和分析以证实水价定价制度等上述因素

对 PIM实施绩效的影响 ,以及如何完善各项制度和提高农民

素质则是 PIM发展研究的后续问题。 □
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(上接第 78页) 　适于在我国广泛推广和应用。

3　结　论

桑干河河流系统生态环境需水量概算结果表明 ,桑干河河

流基本生态环境需水量超过 8亿 m3。由于水资源的掠夺式开

发 ,桑干河出现了严重的河道断流现象。此外 ,由于排污量大 ,

再加上河道内没有足够的稀释净化水量 ,就桑干河流域而言 ,

河流系统的生态环境需水量在一段时间内将很难得到满足。

因此 ,为提高河流系统的生态环境功能 ,保证河流系统内充足

的生态环境需水量 ,必须采取全面节水措施 ,减少污染物排放 ,

建立适水型的产业结构 ,加强水资源的管理调配 ,并尽可能充

分利用雨水以及废污水。 □
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