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农业用水自治研究* 

 

姜文来 1, 姜赛男 2, 刘  洋 1※ 
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宁凌源  122500） 

 

摘  要  [目的]为了充分调动农业用水户管水积极性，减少政府工作压力，提升农业用水效率，开展农业用

水自治具有重要意义。[方法]在综合分析国内外农业用水自治文献的基础上，结合农业用水自治实践存在的

问题，提出实施农业用水自治建议。[结果]国内外理论研究和实践表明，农业用水自治是农业用水管理重要

组成部分，在农业用水“最后一公里”过程中发挥着不可替代的作用，充分发挥好农业用水自治功能，有利

于提升水资源管理水平和农业用水效率。[结论]农业用水自治可以分为完全自治、半自治、微自治、完全不

自治四种类型，现代农业用水自治是未来发展方向。我国农业用水自治存在缺乏系统理论指导等四方面问

题，提出了加强农业用水自治理论研究等四个建议。 

关键词  农业用水  自治  管理  农业水价  水资源 

中图分类号：F205           

 

0 引言 

自治具有多种含义，其中自行管理或处理是其基本要义。在我国行政单位中，有不少自

治（区、州、县、乡），这些特殊区域是国家为中国少数民族聚居地设立的民族区域自治区

域，他们是在宪法等相关法律约束条件下，拥有比其他同级行政区更多的自己当家作主、管

理本民族内部地方事务等自主管理权限。农业用水自治中的自治，和上述自治区域中的自治

具有类似的内涵。它指在一定条件下用户对农业用水自行管理，包括如何用水、如何管理、

如何交易等与用水有关的诸多权力。长期以来，农业用谁的主要由农民使用，但随着社会的

发展，农业用水用户不再是一家一户的农民，发展到新型经营主体，如专业大户、家庭农场、

农民合作社、农业企业等，农业用水的单位和个体统称为农业用水户，简称为用户。 

农业用水自治具有重要意义，主要表现在： 

一是充分调动用户管水积极性。事实表明，只有关系到自己切身利益的事情人们才更关

心更关注，才能更有效地调动利用相关者的主动性和积极性。农业用水是农业生产必须物质，

其管理涉及到用户实实在在的利益，将一定权限交给用户，才能更有效地充分发挥用户聪明

才智，提高广大用水户参与积极性。 

二是减少政府工作压力。农业用水涉及到政府和用户两大主体，政府的目标是供给生产

所需要的农业用水，同时提高农业用水效率。随着我国水资源供需矛盾的加剧，政府的压力

越来越大，政府对用户管理难度也不断加大。同时由于受地理、文化、习俗和经济等多种因

素影响，农业用水管理异常复杂，政府过细的管理不仅无助于矛盾的解决，而且可能增添新

的矛盾。农业用水自治通过用户的自我管理提升管理水平，可以在一定程度上缓解政府压力。 

三是提升农业用水效率。农业节水是提升农业用水效率的重要途径。政府重视节水，但

真正落实要到用户层次才能实现。要我节水和我要节水是两个层次，前者用水户被动参与后

者则主动参与，其效果存在很大差异。农业用水自治机制能激发用户节约用水自律意识，实
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现从“要我节水”向“我要节水”的转变，提升用户节水的自觉性，有利于提升农业用水效率。 

1 国内外农业用水自治简要分析 

1.1 国外农业用水自治 

西班牙是欧盟第一大灌溉国，其社会组织化程度较高，农业协会和合作社等农村经济组

织发达，用水户协会是其中的一种。用水户协会的主要职责是负责灌区工程的建设和管理。

西班牙全国设有行业组织—用水户协会联合会。西班牙用水户协会具有悠久历史，根据西班

牙《水法》（73.1）规定，在公共灌溉用水区域必须组建用水户协会，并由其管理灌溉用水。

用水户协会是非盈利的民间团体，在法律规定范围内，实行自治管理。用水户协会对灌溉工

程拥有所有权、建设权和使用权，负责实施灌溉设施改造、争取贷款、推广节水灌溉技术、

管理公共水源和输水设施、分配流量、解决协会成员间纠纷、履行仲裁等，协会在用水者的

授权下自主执行职权[1]。西班牙巴伦西亚水法庭被称为灌溉者自治法庭，颇有特色。该法庭

成立于公元 960 年，是欧洲最早的、最重要的民间司法机构。该法庭有 8 位委员，来自于杜

利亚河引水的 8 个灌区的人民代表。该水法庭具有集中、口述、快捷及节俭四大特点。集中

开庭时原告将要控告的事情及要求提出来，原告被告双方进行质证并提出证据证人，双方允

许情况下法庭会去现场核查。审讯从头至尾都是口头进行，不用书面陈述，包括宣判。法庭

1 周开一次庭，一般案子从开始到结案至多 7 天，如果被告没有出庭应诉，最多持续 3 周，

如果 3 周内被告还不到庭,就缺席审判并判决，法庭审理案件不收费，法官判案没有工资,灌

溉社区只给微薄的一点经费，作为必要的开支费用[2]。 

纵观美国灌溉发展历史，用户一直参与灌排工程的建设和运行管理。美国灌区管理机构

是用户自主组建的具有法人地位非赢利组织，是美国基层灌溉管理组织，负责灌区工程建设

和运行管理,对投资兴建的灌溉工程拥有产权，灌区内部实行企业化管理，灌区一般设有董

事会，董事由灌溉工程受益范围内的农户通过民主选举产生。灌区经济独立核算，在经济上

实行“自负盈亏，保本运行”。美国灌区管理规范民主，由用水户自主管理，体现了较高的农

民用水自治。美国联邦政府或州政府只建设水源工程或引水工程，灌区工程由美国灌区管理

机构负责管理。美国《垦务法》规定，供水工程开发之前，用户必须组建用户机构（灌区），

美国几乎所有灌区由民间机构管理，由于规模化效益高，再加上政府多种优惠政策和补贴，

农业生产和灌溉积极性高，民众有很强的自治意识和自我管理能力1。 

日本农田水利管理体制采取中央与地方适当分权、政府与民间合理分工的形式。1949 年

颁布的土地改良法规定，土地改良区作为利益相关者，在农业水利基础设施建设规划阶段就

开始参与，同时参与设施建设，在建设完成后，作为设施所有者或管理者对设施进行维护管

理。土壤改良区是农民合作组织的民间组织，其主要职责是较小规模的灌区工程建设，以及

大部分土地改良项目的建后运行管理，以及对管辖范围内的农业用水进行管理，并遵循自主

运营原则，它是经过漫长历史形成的一种农民参与型的管理方式，是日本农田水利工程管理

的最主要方式，土地改良区管理面积占全国灌溉面积 90%。日本发达的农民用水自治既源于

农民有自主管理的传统，同时有法律的保障以及责权利细致划分。 

印度是私有制国家，传统的田间灌溉工程由村级管理机构负责，由于工程管护不到位，

20 世纪 90 年代印度开始推行用水户参与灌溉管理改革，专门成立了用水户参与灌溉管理网

络(Indian PIM)，印度国家水政策也强调农民应参与灌溉管理，有的邦正式颁布了参与式灌

溉管理法规。农民用水者协会仅限于管理小型灌区。由于印度非政府社会服务组织发达，公

民有很强的自治意识，所以用农民用水协会自主管理理念根深蒂固，农民用水自治潜力很大。 

1.2 国内农业用水自治 

                                                        

1 中国灌溉排水发展中心. 国内外农田水利建设和管理对比研究. 2014. 
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回顾我国古代农业用水管理，用水秩序主要靠乡规民约来维持管理，即便发生用水纠纷 

也主要依靠民间调解来完成，这是在特定的社会背景下农业用水自治的一种重要管理模式，

经过长期的实践证明这也是一种行之有效的管理方式。 

1992 年我国运用世行贷款引进农户参与灌溉管理。在湖南铁山和湖北漳河等灌区开展

用水户参与灌溉管理工作试点，同年在试点灌区成立了两个用水户协会。此后，水利部认真

总结这两个协会组建的经验，循序渐进地在全国逐步推广。 

近年来，国家先后出台了《关于进一步健全完善基层水利服务体系的指导意见》（水农

〔2012〕254 号）、《关于加强基层水利服务机构能力建设的指导意见》（水农〔2014〕189 号）

和《关于鼓励和支持农民用水合作组织创新发展的指导意见》（水农〔2014〕256 号），明确

了基层水利服务机构和农民用水合作组织的重要作用和职能定位，促进了农民用水合作组织

的发展。目前全国共有农民用水协会近 9 万个，管理灌溉面积 3 亿亩左右，254 个农民用水

合作组织被评为农民用水合作国家示范组织。2016 年发布的《农田水利条例》第五条规定，

国家鼓励和引导农村集体经济组织、农民用水合作组织、农民和其他社会力量进行农田水利

工程建设、经营和运行维护，保护农田水利工程设施，节约用水，保护生态环境。 

我国学者对农业用水自治也开展了学术研究。钟玉秀提出自律式农业节水概念，认为是

用水户自觉遵守法律规范，改变自己粗放式用水方式，约束自己的用水行为，进行自觉自愿

节水[3]。陈菁将水管理形态分为统制型水管理、自治型水管理、契约型水管理、信托型水管

理等 4 类[4]。王亚华研究结果表明，农民用水户协会在实际运作中并没有显著改善灌溉治理

水平，而在以民主选举实现村委会换届的村庄中，灌溉治理的效率、参与水平都比由政府主

导换届的村庄更高[5]。郑通汉认为农民的用水事务必须由组织起来的农民自己管理，如投工

投劳、节水改造、维修清淤、灌溉秩序、浇地安排、水价确定、水费收取等相关事务,都应该

由农民用水合作组织来统一管理,实行用水自治。只有这样,农田水利工程管理主体缺位的问

题才能得到根本解决[6]。 

1.3 国内外农业用水自治结论 

国内外理论研究和实践表明，农业用水自治是农业用水管理重要组成部分，在农业用水

“最后一公里”过程中发挥着不可替代的作用，充分发挥好农业用水自治功能，有利于提升水

资源管理水平和农业用水效率。 

2 我国农业用水自治存在问题 

农业用水自治是农业用水“最后一公里”管理中重大问题，决定农业用水高效利用与管理

成败。从总体情况来看，我国农业用水自治存在以下问题。 

2.1 农业用水自治缺乏系统理论指导 

理论是指导实践的武器，科学的农业用水自治理论是指导农业用水自治的基础，它来自

于农业用水自治实践，同时又对农业用水具有重要指导推进作用。目前，农业用水自治理论

研究十分薄弱，实践缺乏科学农业用水自治理论指导。如农业用水自治内涵是什么，农业用

水自治范围如何确定，农业用水自治组织形式如何，农业用水自治治理效能，农业用水自治

机制，农业用水自治在农业用水管理中地位和作用等等，在理论上缺乏科学的阐释，理论上

的欠缺为农业用水自治的推广和应用增添了障碍。 

2.2 农业用水自治组织生存能力差 

我国绝大多数灌区有农民用水户协会，该协会实质上是农业用水自治的一种方式，它是

通过会员民主协商、多数同意组建的不以盈利为目的的社会团体。在政府积极倡导和支持下，

农民用水协会经历从无到有，从少到多，从局部扩展到全国过程，目前全国有近 9 万家农民

用水协会。这些协会只有少数运转正常，有自我生存能力，大部分协会运转出现困难，甚至

个别协会名存实亡。究其原因协会自身生存能力差，缺乏自我发展、自我维护的能力。 
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2.3 农业用水自治基础条件薄弱 

尽管我国农业用水自治有悠久的历史，但从硬件条件来看，我国农业用水自治条件整体

上极端薄弱，尚不适应现代化建设需要。如不少灌区量水设施缺乏，即便有量水设施大部分

是传统量水设施；不少农民用水协会缺乏必要的办公设备，有挂牌但无实质性功能性运作；

协会管理人员老化严重，大部分由中老年人管理，缺乏年轻人的队伍，后继无人趋势明显；

“最后一公里”渠道渗漏严重，缺乏必要的防渗措施，渠道老旧破损严重。基础条件薄弱成为

农业用水自治重要障碍。 

2.4 农业用水自治缺乏管理法规 

完善的管理法规是农业用水自治的基础，尽管我国农业用水自治历史悠久，但目前尚没

有专门的农业用水自治法规。《关于进一步健全完善基层水利服务体系的指导意见》只是明

确了基层水利服务机构对“组织指导农民用水合作组织建设与运行，调节水事纠纷，组织开

展水法规宣传等”，《农田水利条例》只是鼓励农民用水合作组织参与农田水利水利工程相关

工作。 

3 农业用水自治分类及现代农业用水自治 

3.1 农业用水自治分类 

考察农业用水自治情况，理论上农业用水自治可以分为完全自治、半自治、微自治、完

全不自治四类。完全自治是指用水户在法律许可下不受任何干预完全自主管理农业用水；半

自治是指用水户在政府干预下农业用水自治，此时政府和用水户同等责任；微自治是大部分

由政府主导，用水户拥有少量的农业用水自治权；完全不自治是指完全由政府主导，用户没

有农业用水自治权。 

我国地域广阔，各地社会经济民俗不同，水资源分布也存在差异，可以结合自己的情况，

因地制宜地开展农业用水自治。作者主张我国农业用水自治以半自治和完全自治为主体，少

量微自治，杜绝完全不自治。我国提出 2035 年基本实现现代化，农业用水自治也要向现代

化迈进，现代农业用水自治是发展方向。 

3.2 现代农业用水自治 

现在农业用水自治和古代农业用水自治，由于时空条件不同，形势发生了很大变化，历

史经验只能借鉴参考，但不一定完全适应现代社会需要。现代农业用水自治应该满足以下主

要条件： 

（1）相对完善的农业用水自治法规 

我国古代用水秩序主要依靠乡规民约来维持，发生用水纠纷， 也主要依靠民间调解来

完成。我们进行中国特色的社会主义现代化建设，必须有法可依、依法办事。除了继承民间

调解优良传统以外，依法治水是主旋律。农业用水自治也尽快地纳入到法制化轨道，才能名

正言顺。 

（2）相对完善的农业水利设施 

现代化农业需要现代水利做保障，完善的农业水利设施是现代农业标志之一。我国大型

灌区经过逐步改造，农业水利设施不断提升，中小型灌区则相对落后，一些未经改善的灌溉

设施老旧损坏还比较严重，相当一部分灌区水利计量设施缺乏，这不利于现代农业用水自治。 

（3）农业用水现代化管理 

农业用水自治管理要逐渐摆脱传统的管理方式，向现代化管理过渡。如农业用水信息采

集更加智能化，农业用水灌溉更加现代化，农业用水效率通过高效的管理更高，农业用水管

理高科技下的“傻瓜化”，农业用水智能管理决策支持系统更加完善，农业用水管理更加精准

和细化等等。 

（4）农业用水确权 
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在水资源短缺情况下，农业用水自治更具有特别含义。农业用水量在短缺情况下不能无

限供应，有量的限制，也就是农业用水使用权定量化。用户获得定量农业用水使用权，用水

户如何使用是自己的事情，尽可能不干预。农业用水确权使用为农业用水自治奠定了基础。 

4 农业用水自治建议 

充分发挥好农民用水自治优点，对于农业用水管理，维护“最后一公里”农业水利健康发

展具有重要意义。针对我国农业用水自治存在问题和发展趋势，对我国农业用水自治提出以

下 4 条建议。 

4.1 加强农业用水自治理论研究 

实施农业用水自治，应该采取理论研究与实践并行的方式。目前，农业用水自治理论研

究还很薄弱，加强农业用水自治理论研究指导实践非常必要。从我国农业用水自治需求来看，

急需从以下几个方面开展研究：农业用水自治形成机制、农业用水自治效能、农业用水自治

定位、农业用水自治组织建设、农业用水自治模式、农业用水自治支持政策、现代农业用水

自治形式、现代农业用水自治技术、智慧农业用水自治、数字农业用水自治等。 

4.2 促进农民用水协会转型持续运转 

除了规模较大的农业经营主体用水自治外，小经营户需要组建农业用水自治组织才能发

挥更大效应。目前，我国已经组建了近 9 万个农民用水协会，这是农业用水自治一种组织形

式，是一个庞大的资产需要珍惜并且充分发挥其作用。遗憾的是，这些协会除部分运行状态

较好外，大部分处于半瘫痪或者瘫痪状态，没有发挥相应作用。要采取多种措施，让辛辛苦

苦建立起来的遍布全国的农民用水协会持续更好地运转起来，发挥其作用。（1）国家高度重

视农业用水协会等自治组织建设，将其视为农业用水管理重要一环，从国家水资源安全、中

华民族伟大复兴和国家粮食安全角度给农业用水协会等自治组织定好位。（2）对农民用水协

会给予支持，除了领导重视之外，采取适宜的支持政策，如给予适当的补贴资金，给予办公

设备支持等等。（3）农业用水协会要挖掘自身生存能力，目前农民用水协会功能单一，没有

自身生存能力，加之非灌溉期间几乎无事可做，可以考虑将其与农业生产资料经营结合起来，

或者与农业合作社结合起来，通过其他经营方式支持农业用水自治。（4）建立农业用水自治

专业化组织，有条件地区，可以组建农业用水自治专业化组织，负责农业用水自治一切事物，

实行有偿服务，农民用水协会积极配合。 

4.3 深入推进农业水价综合改革 

我国全面展开农业水价综合改革已经 5 年多，从实践的情况来看，农业水价综合改革促

进了农业水价合理形成机制，农田水利设施改善程度有了大幅度提升，基本具备现代农业用

水自治条件。但我国农业水价综合改革推进并不平衡，从南北方视角来看，北方地区大于南

方地区，从东中西部视角来看，呈现东部地区大于西部地区大于中部地区的格局，从七大区

域视角来看，呈现华北＞西北＞华东＞西南＞华南＞东北＞华中的格局[7-8]。对于已经实施

农业水价综合改革地区要进一步巩固成绩，对于没有完成任务地区要进一步深入推进农业水

价综合改革。农业水价综合改革，由于提升了农田水利基础设施，同时捋顺了农业水价，对

于农田水利设施的维护有很好地促进作用，能有效地推进农业用水自治。农业水价综合改革

要与高标准农田、农田水利、农业机械化等现代农业基础设施建设密切结合，通过加强农业

水利基础设施建设促进农业水价综合改革，进一步推进农业用水自治。 

4.4 制定农业用水自治法规 

有法可依、依法办事是现代社会治理重要标志。目前，从全国的角度来看，农业用水自

治尚无法可依，制定农业用水自治相关法规十分必要。该法规至少包括：（1）总则，对制定

农业用水自治法规目的、依据、定义、适用范围等进行原则性规定。（2）农业用水自治具体

规范。（3）农业用水自治权益保护。（4）农业用水自治罚则。（5）附则，实施日期、解释权。
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在目前情况下了，可以先形成部门规章，在充分总结经验的基础上，条件成熟时上升为《农

业用水自治条例》或者《农业用水自治法》。 
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Abstract  In order to fully arouse the enthusiasm of agricultural water users to manage water, reduce government 

work pressure, and improve the efficiency of agricultural water use, it is of great significance to promote autonomous 

management of agricultural water. Based on the comprehensive analysis of the literature on the agricultural water 

autonomy at home and abroad, combined with the problems existing in the practice of autonomy management of 

water use in agriculture, this paper puts forward some suggestions. Theoretical research and practice at home and 

abroad showed that the autonomous management of agricultural water was an important part of agricultural water 

management, and it plays an irreplaceable role in the "last mile" process of agricultural water use. A Fully-Functional 

autonomy of agricultural water is conducive to improving the water resources management and the efficiency of 

agricultural water use. The autonomy management of agricultural water use can be divided into four types: complete 

autonomy, semi autonomy, micro autonomy and complete non autonomy. Modern autonomy management of 

agricultural water use is the future development direction. There are four problems in China's autonomy management 

of agricultural water use, such as the lack of systematic theoretical guidance. Four suggestions are put forward to 

strengthen the theoretical research of autonomy management of agricultural water use. 

Keywords  agricultural water use; autonomy; management; agricultural water price; water resources 


