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回顾与展望:近十年我国农民用水协会研究述评
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摘 要 20世纪90年代中期以来,在我国政府的推动下,农民用水协会得到迅猛发展。研究人员围绕这

一社会实践,就农民用水协会的基础研究、运行机制、作用、存在问题和解决对策等方面做了大量探讨。整体来

说,既有研究在研究内容上重视对农民用水协会功能、问题与对策的研究,在研究方法上倾向于采用区域经验研

究法,呈现出不成体系等特点。基于此,提出要进一步发掘农民用水协会的学术研究价值,引导其健康发展,进
而更好发挥其社会价值,则需要重视农民用水协会产生和发展的社会基础等深层研究,加强系统化的规范性和

实证性研究,重视多学科背景专家的研究团队建设。
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  水是生命之源,水利是农业的命脉。如何用好

水、管好水是实现农业可持续发展的一个重要课题。
作为民间自治组织———农民用水协会便应运而生,
并在我国农村基层水资源管理、分配等方面扮演了

极为重要的角色。因此,系统全面地梳理农民用水

协会建设的相关研究成果,把握农民用水协会的研

究现状,对推进农民用水协会的理论研究,乃至实践

指导,都具有重要意义。本文拟基于历史分析的研

究视角,把握农民用水协会的发展脉络,通过剖析以

往学者对农民用水协会的基础研究、运行机制、作
用、存在问题和解决对策等诸多问题的研究成果,客
观、全面评价相关研究的主要特点与不足,以期为农

民用水协会的发展提供较为系统的理论支撑。

  一、农民用水协会的发展历程

  农民用水协会在我国最早可追溯至古代农业社

会。作为传统的农业大国,在我国曾存在由乡绅、乡
民、族长、族人建立起的正式或非正式跨村界水管自

治组织。建国后,传统水管组织不复存在,农田水利

工程建设、水资源分配等功能转移到人民公社和生

产队手中。其后,家庭联产承包制带来农户分散经

营,使得农民用水无序、农田水利设施老化等现象普

遍存在。在此背景下,重建农村水管组织就成为亟

待解决的现实问题。20世纪80年代中期世界范围

内兴起了一场旨在通过转嫁用水责任和权利来减轻

政府负担、提高灌溉效率的灌溉管理体制改革浪潮。
这一历史背景下,湖北漳河灌区依托世行贷款于

1995年成立了我国第一个农民用水协会———红庙

支渠用水者协会[1]。此后,农民用水协会在水利部

等部门的联合推动下,在全国范围内迅速普及。据

水利部农水司统计数据显示,截至2009年10月全

国成立用水协会52700多个,管理灌溉面积1353
多万hm2,占全国农田有效灌溉面积的23%,其中

20600个协会已在民政部门注册登记[2]。
关于农民用水协会发展历程,水利部副部长翟

浩辉曾在全国农民用水协会工作经验交流会上将其

大致分为探索阶段(20世纪90年代初期至中期)、
试点阶段(20世纪90年代末至21世纪初期)、推广

阶段(2002年后)[3]。农民用水协会在其发展过程

中具有明显的政府主导和规范的特征。如2002年

7月湖北省荆门市出台全国第一个用水协会的地方

法规文 件《荆 门 市 农 民 用 水 者 协 会 管 理 暂 行 办

法》[4]。同年9月国务院办公厅转发《水利工程管理

体制改革实施意见》,提出“要探索建立以各种形式

农村用水合作组织为主的管理体制”[5]。2005年

水利部、国家发展改革委、民政部等三部委发布《关
于加强农民用水户协会建设的意见》[6]。2006年7
月三部委又联合在新疆召开了全国农民用水户协会
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工作经验交流会[7]。同年10月水利部农水司在湖

北省宜昌市举办中国-西班牙合作中型灌区农民用

水户协会培训班[8],标志着重点中型灌区的农民用

水协会建设工作全面展开。2007年中央一号文件

《中共中央 国务院关于积极发展现代农业扎实推进

社会主义新农村建设的若干意见》中明确要求推广

农民用水户协会参与灌溉管理的做法[9]。2009年

10月农民用水户协会高效运行专题研讨会在京举

行[10]。2011年中央一号文件《中共中央 国务院关

于加快水利改革发展的决定》指出要大力发展农民

用水户合作组织[11]。
由此可见,农民用水协会经过10多年的试点、

推广和发展,已经迅速普及成为我国基层水利管理

体制中的一个重要组成部分。与此同时,随着农民

用水协会的大规模普及和深入探索,农民用水协会

自身运行问题及其社会影响也在引起学界日益广泛

的关注。

  二、农民用水协会研究回顾

  研究人员主要围绕农民用水协会的概念、特征、
地位、分类、运行机制、作用、存在问题与对策等内容

展开了广泛研究。

1.基础研究

(1)农民用水协会的概念。概念界定是从事社

会研究的基础。对于农民用水协会的概念,有的研

究人员侧重于从组织运行机制与管理职责的角度予

以界定。如苏孝陆将其定义为“管理层由用水户民

主选举产生,实行民主管理,负责辖区内的工程管理

维护、与供水单位签订供用水合同并向全体用水户

配水的具有法人地位的农民用水合作组织”[12]。
有的研究人员侧重于从组织边界的角度界定。如李

友生等界定为“按水文边界(支渠或斗渠),由渠系内

的用水户共同参与组成的一个有法人地位的社团组

织”[13]。丁平界定为同一小型农村水利工程或大中

型灌区同一支、斗渠灌溉范围内收益农户,在志愿的

原则下,通过民主方式组建、依法成立的具有独立法

人地位的非营利性的农民用水合作组织[14]。
(2)农民用水协会的特征。刘其武认为漳河灌

区农民用水协会具有独立性、公共性、非营利性、经
济自立性4个特征[1]。张陆彪等指出农民用水协会

呈现按照市场机制进行商品水的交易、农民用水户

参与灌排区管理、具有明确法人地位、用水户协会与

农村经济发展良性互动4个明显特征[15]。杨海燕

等指出农民用水协会的主要特征有以下5个方面:
不改变成员的财产所有权关系;退社自由;专业性

强;民办、民营、民受益;以水文边界为界限开展服务

与合作[16]。
(3)农民用水协会的地位。冯广志认为成立具

有法人地位的、性质明确的农民用水协会,既是开展

用水户参与灌溉管理改革试点的基本要求和目标,
也是参与式灌溉管理的主要内容[17]。苏孝陆进一

步指出,农民用水协会不仅是参与式灌溉管理的基

本形式,也是中国灌区水市场不可缺少的主体形

式[12]。王雷等则指出农民用水协会在实践中扮演

的角色更多地是参与者和监督者,而非组织者和管

理者[18]。
(4)农民用水协会的分类。研究人员从资源条

件、所有制、运行机制等方面对农民用水协会进行了

分类。如王雷等依据动力来源将农民用水协会分为

世界银行模式和其他模式,并从形式、体制、运行、管
理等方面细致比较了2种类型用水协会的异同[18]。
胡玥琳等根据所有制形式、资源依托形式等,将北京

市村级农民用水者协会划分为蔡家甸模式、蔡家洼

模式、后焦家坞模式、庄头峪模式、平谷峨眉山村模

式5种类型[19]。徐成波在进一步的研究中,以水资

源条件为划分标准将农民用水协会划分为水资源依

赖型、水资源自给型和水资源补充型3种类型;以农

业水费构成类型为划分标准将用水户协会分成“两
费制”和“协会综合水费制”两类[20]。
2.运行机制研究

(1)动力机制研究。对于农民用水协会的动力

机制,有些研究者倾向于从制度规范、社会资本的角

度予以研究。李琼等提出以协会的组织和契约性规

则为正式制度,结合互惠合作为核心的群体规范等

非正式制度共同构成“管水协会”的集体行动机

制[21]。罗兴佐在运用制度分析的方法比较税费改

革前后农田水利的制度供给后提出,由于社区组织

资源不足,市场化及农民用水协会只能解决那些可

以排他、共同享有的收费水利供给难题[22]。也有些

研究者倾向于从组织运作形式来研究农民用水协会

的动力机制。如周玉玺等从组织运行效率的角度出

发,比较了以水利合作社和用水协会为组织载体的

农民自主协商灌溉制度与完全市场制度、政府集权

制度的运行机制[23]。在农民自主协商灌溉管理制

度中,农民通过一直参与规则起草、不断设计有效规

则、自主选择监督管理人员等活动,增强了合作的积

极性。

221



第5期 郝亚光 等:回顾与展望:近十年我国农民用水协会研究述评  

(2)内部合作机制。农民用水协会的自组织性

决定了农民的内部合作机制是农民用水协会运作机

制的重要内容。学界主要结合公共选择理论、集团

理论、博弈论等理论对农民用水协会运行过程中的

农民合作状况作了细致研究。贺雪峰、吴理财从农

民的公正观、生活境遇入手解读了农民在参与用水

协会过程中的行动逻辑[24-25];董磊明从农民工生产

生活状况、外在制度、体制对村庄影响的角度探讨了

用水协会运作困境的原因[26];罗兴佐则通过分析农

民合作类型与基础揭示了农民关于用水协会行为的

合作精神[27]。其后,贺雪峰等又从农村公共物品供

给均衡的角度指出农民用水协会是农民出资最少、
最理想的农村灌溉用水方式,但必须满足以下条件:
小规模群体;具有强大向心力和道德感;惩罚机制健

全;稳定预期;低流动性,并进一步指出农民用水协

会的理想状态几乎不存在,农村公共物品的供给需

要有强制力[28]。胡振鹏等通过剖析一个百年不衰

的农民水利协会,用重复博弈理论研究了农村社会

化服务组织形成条件和合作机制。他们认为,需要

凭借民主管理、处事公平、管理者的奉献精神来提高

农民合作意识和凝聚力[29]。
3.作用研究

研究人员从经济、社会、政治等诸多方面对农民

用水协会的作用作了大量经验归纳研究。如刘其武

根据漳河灌区实践经验,认为农民用水协会的建立

带来了主动投入效应、自我管理效应、减负效应、市
场效应4个方面的益处[1]。伏新礼认为农民用水协

会的主要功能有增强农民的民主管理和民主决策意

识,提高水费计收及用水管理的透明度,精简管理人

员,促进节约用水,减轻农民负担[30]。高凤便等指

出农民用水协会的运行效果主要体现在降低灌溉成

本,加大支、斗渠及以下田间工程的投入,减少行政

干预,增强基层水管工作能力[31]。陈菁等运用关系

链理论来分析农民用水协会作用后得出如下结论:
农民用水合作组织的存在使得农村水利的水管理形

态(纵向关系)和利用形态(横向关系)得以实现,并
呈现自治-协同性,建设农民用水合作组织是农村

水利管理发展方向[32]。杜秀文等在分析灌区管理

制度变迁时指出,对于无法明确主体的“共享产权”,
农民用水协会可以通过约束用水户不当行为,降低

监督费用,减少制度成本[33]。杨海燕等指出农民用

水协会具有组织功能、中介功能、载体功能、服务功

能[34]。周志轩等在分析宁夏农民用水协会参与灌

区管理情况后,将农民用水协会在灌区管理中的作

用归纳为理顺用水管理体制、改进田间工程管理、维
持灌溉秩序、加快水费收缴进度[35]。宋力等以江苏

赣榆县灌区用水农民用水者协会实践为例,指出农

民用水协会的主要成效有:理顺用水管理体制,节约

灌溉水量,提高水费收缴率;拓宽工程建设资金来源

渠道,改善农村面貌;提高农民的民主决策意识,民
主管理能力增强;规范用水秩序,提高灌溉效益[36]。
4.存在的问题与对策研究

(1)农民用水协会存在的问题研究。研究人员

着眼于制度建设、队伍建设、资金投入等角度,通过

实证调查、案例分析、理论探讨等方式对这些问题予

以剖析,并深入阐述其中的不足。如张陆彪等在调

查过程中发现,农民用水协会在运行过程中存在农

户民主参与和管理不足、用水协会无水费收集权、用
水协会财务管理不公开、用水协会徒有形式、缺少用

水利益补偿机制、农户对用水协会认识不清等问

题[15]。由金玉等指出农民用水协会在组建过程中

存在宣传培训不到位、接收渠系工程老化破损、组建

程序不规范问题;在运行过程中存在渠系工程产权

不明晰、维修资金不足问题[37]。许东屹指出当前农

民用水协会存在的问题主要有:大多数协会按行政

村边界而非水文边界组建;田间工程配套差,缺乏正

常运行经费;协会注册登记难,法人地位无法确立,
缺乏相关法律支撑;协会规则不完善,运作不规范,
人员素质不高;不同地区的协会发展不平衡[38]。赵

立娟从制度经济学的角度指出农民用水协会建立后

的潜在问题有:产生新道德风险的概率增加,产生新

的交易费用,机会主义行为导致水费再次流失,路径

依赖问题[39]。周晓平等认为我国农民用水协会存

在的问题主要包括农民参与的自主性不强,工程的

完好性差,计量设施缺失,缺少运作经费,人力资本

缺失等[40]。苏林等指出,我国用水户协会存在的问

题包括水权问题、协会人员素质教育问题、灌溉工程

配套问题、协会规模问题[41]。
(2)农民用水协会建设的对策研究。对于农民

用水协会存在的各种问题,研究人员从立法与认知、
政府与农民用水协会关系、农民用水协会内部组织

管理机制等方面提出了相关建议。有的研究者侧重

于从法制建设、组织规范建设的角度来推动农民用

水协会建设。如刘其武认为需要通过明确农民用水

协会的法律地位和最终职能、进行水价和水费征收

办法改革、界定工程产权、配套政策法规等方法来解

决农民用水协会运行中存在的深层次问题[1]。李鹏

等指出可通过建立用水协会监督和管理机制、加大
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协会信息透明度等措施保证农民用水协会的有效运

行。李鹏等强调农民用水协会运行的系统性支

持[42]。黄东标也认为需要通过政府支持、教育培

训、法制保障、投资多元、加强水管执法、监测反馈等

措施来推进农民用水协会参与灌区管理[43]。
有的研究者侧重于从协会定位、政府与协会关

系的角度推动农民用水协会建设。如张庆华等认为

农民用水协会建设与运行离不开政府资金的支持。
他们提出要建立一套农民用水协会政府资金支持机

制,根据用水协会发展的不同阶段来确定资金支持

力度,从政府资金支持渠道、政府资金支持的使用与

管理制度2个方面落实资金支持措施[44]。董鹏飞

在此基础上进一步细化了农民用水协会组建与运行

的资金需求情况[45]。与单纯考虑农民用水协会需

要政府资金支持不同,陈雷等的观点更侧重于挖掘

社会资本潜能[46]。他们指出政府或者其他外部机

构要想在社会资本缺乏、市场机制难以奏效的地方

建立农民用水协会并实现其可持续发展,必须使其

脱离科层控制,且在投资方向上更加侧重于促进地

方社会资本增加的项目。蔡晶晶在福建省农民用水

协会调查的基础上指出,只有变目前的外源型合作

为内生型合作,用水协会才能真正促进农户合作用

水,构建节水型社会[47]。刘芳等着眼于农民合作组

织的组织关系,认为政府需要在弱化控制性组织关

系的同时建立培训协会组织知识和组织能力的制

度。他们指出,政府采取强控制、支持措施以物质性

资源提供为主时,农民合作组织表现出强依赖性,呈
现“强控制,强支持,强依赖”的组织关系[48]。

有的研究者侧重于从激励机制的角度来完善农

民用水协会。如王金霞等在对宁夏和河南4个大型

地表水灌区进行实证调查后指出,1990年以来集体

水管理制度被用水协会或承包管理替代,但名义上

的改革对节水没有影响,只有建立了激励机制的管

理制度才有节水效应[49]。张庆华等进一步提出农

民用水协会规范运行考核内容应包括管理机构、管
理人员、管理制度、工程管理、用水管理、财务管理、
档案管理、参与管理等8个方面[50]。

  三、文献评述与研究展望

  纵观我国农民用水协会的发展历程及其建设问

题研究文献可以发现,现有农民用水协会建设问题

的理论研究研究内容涉及概念、特征、分类、地位、运
行机制、绩效、困境、对策等方面,整体已较为充分和

详实,并呈现以下特点:
第一,重视协会功能绩效与问题对策研究。既

有研究对农民用水协会的功能与影响、问题与对策

的探讨较多:在研究内容上,研究人员既有从宏观上

全方位地进行了经验归纳,也有侧重于细致考察农

民用水协会在农民增收、农户生产方面的影响;在研

究方法上,部分研究采用了定量研究方法来测量农

民用水协会的特定影响,增强了研究的科学性。与

此同时,对农民用水协会建设的问题与对策研究也

是十分丰富,涉及了内部组织管理制度问题、灌溉管

理体制问题、产权问题、绩效功能问题等方面;在对

策研究部分,有的研究侧重于从针对特定区域特定

问题提出针对性建议,也有研究通盘考虑提出了系

统化的改革路径。这种偏重功能、影响、问题、对策

研究的研究成果分布特征,虽然基本符合政府主导

型社会组织的研究需要,但其研究侧重点仍有失偏

颇,对农民用水协会的概念内涵、特征、地位、运行机

制、困境根源等方面的研究较少且不够深入。
第二,大多采用区域经验研究方法。现有研究

中,以某一特定灌区、省份的农民用水协会为研究单

位考察农民用水协会建设过程中出现的问题、现象

并进行经验归纳的研究占了很大一部分。如《漳河

灌区用水户参与式灌溉管理的实践与探索》《宁夏农

民用水协会参与灌区管理的运行模式研究》等文献

都属于这类研究。而这类文献研究容易由于缺乏精

确的定量分析方法和严谨的理论工具而陷入主观循

环论证的误区。这种严重的区域经验研究倾向也容

易造成分析工具过于单一。如现有研究大都从制度

规范、社会资本角度研究农民用水协会的动力机制,
运用公共选择理论、博弈理论分析农民用水协会的

内部合作机制,而很少结合制度主义、合作主义、自
组织理论、结构功能等较成熟的理论模型展开分析。

第三,研究成果过于零散、不成体系。据我们已

掌握的文献来看,现有研究大都以单篇论文的形式

发表,而极少出现关于农民用水协会建设问题的学

术性专著。张庆华等撰写的专门研究农民用水协会

的著作《农民用水协会建设与管理》一书,也只是介

绍了农民用水协会建设与管理的基本理论与方法,
内容虽全面但理论性不足[51]。此外,即便已经发表

的论文中也很少有能系统深入阐述农民用水协会建

设问题的研究成果,很多都是没有新意的理论套用

或浅层次的现象描述。
通过上述对农民用水协会建设历程及相关研究

成果的梳理和分析,我们在看到前人为农民用水协
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会建设付出大量努力,同时也看到了诸多不足。农

民用水协会的发展历程告诉我们,农民用水协会既

不是单纯的基层水管组织,也不是一般意义上的民

间社团,政府推动是其产生和发展的重要特征,自治

与合作是其运作的基本核心,未来农民用水协会的

发展也必然会有别于其他一般社会组织。基于这一

点根本性的认识,笔者认为,未来的农民用水协会研

究只有充分重视以下3个方面,才能进一步更好地

发掘农民用水协会的社会价值和学术价值。第一,
重视研究农民用水协会产生和发展的社会基础,如
农民自组织行为、非政府组织发展、农村公共产品供

给机制等。这些主题内容的研究既可以加深我们对

农民用水协会的认识,推动农民用水协会建设制度

体系的进一步完善,也可以提升农民用水协会对于

学术界的理论贡献。第二,加强系统化的规范性和

实证性研究,注意比较研究、历史研究等研究方法的

运用。规范性研究可以在把握农民用水协会的非营

利性和社会性特点的基础上,运用公共选择理论、法
团主义理论等理论对农民用水协会运作中政府、用
水户、用水协会的互动关系作个案性解读,可以在大

量案例分析的基础上开展类型学研究,通过总结归

纳特定类型农民用水协会模式的基本特征,展开比

较分析,发掘农民用水协会的发展规律。第三,重视

多学科背景专家的研究团队建设。目前现有研究成

果整体上存在学理性不足的问题,一个根本性的原

因就在于从事农民用水协会研究的人员多为理论素

养极为有限、理论背景极为单一的基层水利工作者。
而农村水利协会研究的发展和繁荣则需要一批有学

术抱负、愿意从殿堂走向田野的学者进行孜孜不倦

地努力。政治学、经济学、社会学、管理学等多个学

科的学者都可以根据自身的理论积累,在这个领域

相互合作,从理论层面推动所在科学理论创新,从实

践层面指导农民用水协会建设和发展。
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RetrospectandProspect:ReviewonResearchofChina’s
WaterUser’sAssociationinRecentTenYears

HAOYa-guang,JISheng-xiang
(InstituteforPoliticalScience,CentralChinaNormalUniversity,Wuhan,Hubei430079,China)

Abstract Sincethemid90’s,WaterUser’sAssociation(WUA)hasrapidlydevelopedwiththehelp
oftheChinesegovernment.Duringthistime,researcherscarefullystudiedWUAanditsdevelopment.
Thesestudiesfocusedonoperatingmechanism,functions,existingproblemsandsolutions.Takenasa
whole,asfortheresearchcontent,thestudyputsthestressonfunctions,problemsandsolutions/coun-
termeasuresofWUA,asfortheresearchmethod,thestudytendstouseregionalexperienceresearch
method,whichshowsimmethodicalcharacteristics.Therefore,thispaperproposesthatinordertofur-
therexploresocialandacademicvaluesofWUA,guideitshealthydevelopmentandbetterdevelopitsso-
cialvalues,itisnecessarytoattachimportancetothedeeperresearch,suchasmechanicaloperationsand
socialfoundations,strengthentheuseofhistorical,comparative,andquantitativeanalysisandpaymuch
attentiontothegroupconstuctionofscholarswithmultipledisciplinesandvariedexpertises.

Keywords WaterUser’sAssociation;associationconstruction;ruralinfrastructure;researchre-
view

(责任编辑:张 艳)

621


