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科层制度视角下旅游地水资源治理的演变研究
——以哈尼梯田为例

胡晶晶 1，保继刚 1,2

（1. 中山大学旅游学院，珠海 519000；2. 中山大学旅游发展与规划研究中心，广州 510275）

摘要：旅游业的可持续依赖于各项环境资源的投入及其科学有效的治理，而旅游地公共池塘

资源治理问题仍有待深入。水资源作为一类典型的公共池塘资源，是目的地可持续发展的关

键。以哈尼梯田核心区为案例，以水权科层概念模型为分析框架，通过半结构访谈、参与式观

察等质性研究方法，探讨大众旅游发展前后目的地水权结构的演变历程。研究发现：（1）政

体变动和大众旅游业的发展是促成目的地水权结构演变的主要动力，从赋权体系和分配方式

两方面影响用户的水资源利用实践；（2）旅游情境下，目的地用户主体的异质性增强，水资源稀

缺性提高，商品化趋势明显；（3）科层结构下，集体层级的决策实体作为连接国家层级决策实体

和用户层级的中间层，只有充分发挥其监督管理的治理职能才能促进资源的公平利用与可持

续发展。现阶段案例地水资源治理以市场力量为主导，而政府管理存在一定缺位，面临可持续

发展的挑战。
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随着可持续发展观念在全球范围的深入，旅游可持续发展问题逐渐成为旅游界关注

的焦点。可持续发展的基本要求围绕着一个中心问题，即如何管理旅游目的地的自然和

人文资源，实现经济发展的基本要求，并保持环境资源效应（功能）的持续性，在成本

和利益分配上达成代际公平和区际公平（可持续发展中的“代际公平”是指资源利用应

满足当代人的需求，又不影响后代的使用与发展；“区际公平”是指区际间的均衡发展，

即一个地区的发展不应以损害其他地区的发展为代价） [1,2]。在此基础上，可持续旅游还

应满足游客的需求，要求旅游活动与自然、文化和人类生存环境成为一个整体，旅游发

展不能破坏这种脆弱的平衡关系[3]。作为增长最快的一项社会经济活动，旅游业依赖于各

种环境资源投入，其中水、空气、生态系统、野生动植物、森林等具有典型公共池塘资

源（CPRs）属性的这类资源由游客和目的地居民共同使用。竞争性和非排他性是公共

池塘资源的突出特点，一个用户的消费将会减少其他用户可用的（相同质量的）资源

数量[4]。为解决集体行动的困境，学界形成了三种著名的公共资源治理理论[5]，即“市场

治理理论”[6]、“政府规制理论”以及“自主治理理论”[7,8]。其中，奥斯特罗姆及其团队

基于大量的案例研究，突破了以往“市场—政府”的二分思维，提出自主治理理论，关

注到中小规模社区在长期的自然资源管理传统下形成的内生性制度及自发的自主治理[9]，

为公共池塘资源的治理讨论打开了新的局面。
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在旅游发展的情境下，和以往研究有所不同的是，相较于长期居住在目的地的社区

居民，游客是公共资源的临时使用者。游客数量和资源使用时间上的不断变化，给目的

地原有的资源生态系统和管理制度带来一定的扰动。如果无法协调和控制各资源用户间

的关系，随着大众旅游的发展，将可能导致资源使用拥挤或资源退化的问题，可持续发

展的目标亦难以实现[10]。旅游地的水资源利用就是一个突出的例子，游客的用水量是当

地居民用水量的 3~15倍[11,12]，这极大地增加了目的地的供水压力。环境承载力、生态足

迹、碳足迹等概念的提出[13]，使旅游地自然、经济和社会环境系统能够承受的旅游活动

强度阈值得以被测算，为旅游开发和发展政策的制定提供重要依据。但此类研究主要集

中在宏观的地理区域或资源领域[14,15]，多侧重量化方法在不同地域背景下的适应分析[13]，

较少关注小尺度目的地社区资源用户间的权利关系与资源实践活动，因而在应用性上有

待提升。

为探讨旅游业发展所引发的旅游地公共池塘资源的使用与治理变化及其所产生的影

响，本文选取旅游地的水资源利用与治理为研究对象，通过情境化的案例研究来提供合

理的理论解释。

1 文献回顾与分析框架

旅游业是一个典型的高需水行业[16]。20世纪60年代起，旅游活动对水资源的影响便

引起了国外学者的关注，早期研究主要集中在旅游地水质安全、游客用水计量等方面[17]。

随着全球可用淡水资源的紧张以及旅游业的快速发展，水资源复杂的自然属性和突出的

公共性所带来的分配与公平问题日益凸显[18-20]。一方面，游客的人均用水量明显高于本地

居民，从而造成了水资源冲突和本地用水户边缘化的可能性[21,22]。研究表明旅游发展在提

高目的地的水供应需求的同时，加速了目的地水资源及供水服务的商品化与私有化进

程[23-25]。Cole[26]从女性主义的视角出发，指出旅游使本地居民在获取水资源的劳动实践中

进一步处于弱势地位，尤其加重了女性的劳作负担。Lavanchy[27]在尼加拉瓜的调查发

现，如果没有具体的指导性数据和政府监管，旅游开发商将无限度取用地下水以满足游

客需求，造成不可持续的水资源利用后果。另一方面，旅游业通常比其他经济部门具有

更高的购买力，尤其是在发展中国家的沿海地区或农村地区，旅游用水可以直接与农业

或生活用水进行竞争[28,29]。Su等[30]在丽江玉湖村和文海村的考察发现，丽江古城的旅游发

展引发了农业用水向旅游用水的转移，从而加快了这两个村落社区的“去农业化”与

“去地化”进程。相较而言，国内对旅游用水的研究取向尚待丰富，既有研究大多是以虚

拟水和水足迹等定量的质量监测和数学分析方法为主[31,32]，侧重于从技术与应用管理的角

度去衡量和解答水资源的可持续利用问题，没有考虑到目的地社区水用户间的权利关系

以及地方传统的水资源管理制度等社会因素的影响[33]。在研究尺度上，亦集中于国家、

地区、城市或景区等宏观尺度[34-36]，缺少对具体的水利用实践活动的微观探析。

公共池塘资源的产权在管理以及依赖这些资源的个人、家庭和社区的福利方面发挥

着基本作用[37]。作为一种特殊的流动性自然资源，水权束中的权利内容可以被从国家到

个人之间的多个决策实体所共同持有，不同层级的决策实体或不同用户群体拥有水权束

中的不同部分。英国学者Ray[38]提出的“制度科层模型”是描述自然资源产权结构中层级

化管理关系的经典模型，李鹏等[39]曾以此为理论基础探讨过国有旅游资源的产权问题。
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王亚华[40]对Ray的制度科层模型进行了本土化修正，并以水权结构为研究对象（此处的

“结构”是指各种制度安排的集合形成的“制度框架”）提出了适用于中国水资源利用情

境分析的“水权科层概念模型”。1949年后，历次颁布的《中华人民共和国水法》明确

规定我国水资源最终所有权在国家，但法律制度并未对水权具体的权利束进行细分[41]。

因此，关于水权定义的具体讨论有很多，适用于不同的经济情境和社会场域[42]。本文所

说的水权指与水资源用益（例如分配与利用）相关的决策权，它反映各种决策实体在水

资源用益中相互的权利义务关系，其水权束主要可分为进入权和提取权 （access and

withdraw）、管理权（manage）、排他权（exclude）与转让权（transfer） [40]。

水权科层概念模型包括两个构成要件：决策实体和分配机制（图1）。按照制度科层

结构自上而下，可将决策实体依次划分为中央、地方、社团（在中国即社区/村集体）和

用户。分配机制包括三个方面：赋权体系、初始分配机制和再分配机制[40]。在本文的案

例地中，对水资源进行管理的决策实体包括各级政府、

水资源的行政主管部门、地方社区和个人等。赋权体系

是指水资源在产权持有者之间进行物理分割的方式，有

资源配额和投入配额两种。资源配额是指对不同的产权

持有者之间的用水量进行规定，例如中央到地方是以颁

发取水许可证的方式来分配用水。投入配额指通过规定

和控制产权持有者获取水资源的投入，来间接分割水资

源。水资源的分配与再分配方式都包含行政与市场两

种。需要注意的是，在不存在正式初始分配机制的情况

下，水权并不是没有被分配，而可能是在“事实上”被

初始界定，这有可能是决策实体或用户之间通过非正式

规则或“自然势力”来自我界定和实施权利，诸如“上

游者优先”“有实力取水者优先”等情况。

2 研究方法与数据来源

2.1 研究区概况

红河哈尼梯田遗产地位于云南省红河州元阳县境内，因其独特的农业价值、景观价

值和文化价值，在2010年、2013年陆续被列入全球重要农业文化遗产和世界文化景观遗

产。“森林—村寨—梯田—水系”四素同构，高度概括了梯田生态系统的精妙所在，其中

水源和灌溉系统是其存续千年的关键[43]。21世纪初，遗产核心区的大众旅游开始有所起

步，2008年，元阳县地方政府引进世博集团旅游控股有限公司元阳分公司（以下简称

“世博公司”），正式对核心区进行旅游开发。2013年申遗成功后，游客人次增长迅速，

2019年景区购买门票的游客接待量达18.57万人次，世博公司旅游总收入达960.23万元。

因元阳梯田无法实现完全的封闭管理，因此有相当多的游客并未购票进入，实际游客量

远大于购票游客量。

梯田的旅游高峰期恰与当地的枯水期重合，游客的大规模进入打破了当地的水资源

利用平衡，给梯田遗产保护与旅游可持续发展带来了挑战。目前，核心区内已经出现部

分客栈在山顶水源林区私自圈地修建蓄水池的现象[44]，并且在村落与村落之间[45]、村内

图1 水权科层概念模型

Fig. 1 Conceptual framework of

water-rights hierarchy
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村民与外来客栈之间[46]，都曾爆发过严重程度不一的用水冲突，是旅游业发展引发旅游

地水资源利用实践变化的典型代表。

2.2 数据来源

世博公司在多依树、坝达和老虎嘴三个梯田核心片区分别建立了观景平台，成为游

客购票前往观景的主要场所，其中老虎嘴梯田片区在2018年6月因遭遇暴雨滑坡，梯田

景观遭到严重破坏，观景平台关闭至今。酒店客栈是旅游目的地的耗水集中区[47,48]，因此

本文选取多依树和坝达观景平台附近参与旅游住宿业经营的村寨为调研区域（表1），获

取有关信息。

作者之一曾于2020年2-8月在阿者科村驻村，采用半结构式访谈和二手数据收集等

方法，集中在2020年5月和7-8月对选取村落进行调研，调研对象主要是村落的客栈经营

户、村小组成员、村民以及梯田管理委员会、新街镇水管站、元阳县水务局等相关群

体。因景区内自然村寨数量较多，为全面了解案例地的水资源利用情况，调研时实际访

谈的人数为54人，当受访者频频出现与此前同质的回答，并经过多次三角互证确认信息

准确后，作者判断数据收集已经达到饱和，继而在实际受访对象中选取与研究主题密切

相关、提供关键信息的受访者数据作为主要分析依据，最终确定为38位受访者（表2）。

分别使用LO（local operator）、FO（foreign operator）、GS（government staff）和LV（lo-

cal villager）代表本村经营户、外来经营户、政府工作人员和村民，每位受访者访谈时长

为半小时至2小时不等，录音形成的有效转录文本超过6万字。调研主要围绕受访者基本

信息、水权观念、用水来源、水资源管理以及经营户与村民间的交往、态度等内容展

开。驻村期间，作者采用参与式观察的方法，积极主动融入案例地，和村民同吃同住，

并部分参与了他们的劳动生产，深入观察和了解他们的日常生产生活，尤其是与水利用

有关的方面。在和村民及客栈经营户的社会交往中，不定期询问他们对于水的看法和使

用习惯，并记录下自己的所见所闻及当下的思考，积累超过4万字的田野笔记。为全面

掌握元阳哈尼梯田水资源利用的历史变迁过程，本文还通过图书馆、互联网等途径收集

大量二手资料，例如《哈尼阿培聪坡坡》《哈尼族百年实录》《梯田文化论——哈尼族生

态农业》等。此外，调研还走访了新街镇水管站、元阳县水务局和元阳县图书馆等地方

政府部门，收集了地方志、政府工作文件、规划报告等官方资料，为了解各决策实体的

水资源治理实践奠定基础。

表1 调研村寨情况一览表

Table 1 Information of the studied villages

自然村名称

上马点

全福庄中寨

核桃寨

黄草岭

普高老寨

多依树下寨

阿者科

总户数/户

154

98

347

204

160

112

65

客栈总

数/间

6

1

3

30

39

3

2

经营者来源/户

本村

5

—

1

7

20

2

—

外来

1

1

2

8

19

1

2

未确定

—

—

—

15

—

—

—

临近的观

景平台

坝达

多依树

注：总户数来源于新街镇政府办公室《新街镇2019年末自然村基本情况统计表》，客栈总数与经营者来源为作

者调研所得。
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表2 访谈对象主要信息一览表

Table 2 Basic information of participants

客栈所在村落

上马点

全福庄中寨

核桃寨

黄草岭

普高老寨

多依树下寨

阿者科

政府工作人员

编号

01LO

02LO

03FO

04FO

05FO

06FO

07LO

08FO

09FO

10FO

11FO

12LO

13LO

14FO

15FO

16FO

17FO

18FO

19FO

20FO

21FO

22FO

23GS

24GS

25GS

26LV

27LV

28GS

29GS

30GS

31GS

32LV

33GS

34GS

35GS

36GS

37GS

38GS

性别

男

女

男

男

男

男

男

男

男

男

男

男

女

女

女

男

女

男

男

男

男

男

男

男

男

男

男

男

男

男

男

男

女

男

男

男

男

女

年龄/岁

31

40+

31

21

30+

30+

30+

30+

30+

30+

30+

30+

20+

29

40+

40+

40+

30+

20+

20+

40+

30+

40+

40+

50

30+

80+

40+

40+

50

50+

32

54

30+

30+

31

24

30+

受访者来源地

上马点

上马点

元阳县俄扎乡

全福庄中寨

元阳县新街镇高城

核桃寨

黄草岭

云南昆明

云南昆明

云南楚雄州

元阳县新街镇

普高老寨

普高老寨

山东济南

云南大理

甘肃兰州

河南

河南

河南郑州

岩子脚村

云南昆明

广东湛江

全福庄中寨

核桃寨

黄草岭

黄草岭

黄草岭

普高老寨

普高老寨

多依树下寨

阿者科

阿者科

元阳县新街镇

元阳县嘎娘乡

元阳县牛角寨乡

红河州蒙自市

元阳县南沙镇

元阳县南沙镇

职业/身份

客栈老板

客栈老板

客栈老板

管理店长

客栈老板

管理店长

客栈老板

管理店长

客栈老板

客栈老板

客栈老板

客栈老板

客栈老板

客栈老板

客栈老板

客栈老板

客栈老板

客栈老板

客栈老板

管理店长

管理店长

管理店长

全福庄中寨村干部

核桃寨村干部

黄草岭村干部

黄草岭村民

黄草岭村民

普高老寨村干部

普高老寨村干部

多依树下寨村干部

阿者科村干部

阿者科村民

水管站职工

水管站管理层

哈尼梯田元阳管理委员会

管理层

新街镇党委领导层

元阳县水务局农水股职员

元阳县文化和旅游局办公

室管理层
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3 结果分析

3.1 大众旅游发展前后梯田核心区水权结构的演变历程

3.1.1 大众旅游发展前（传统时期至20世纪90年代左右）

水资源的有效获取是利用与治理的前提。哈尼梯田核心区内的用水主要来源于海拔

1900 m以上的高山水源林自然涌露的地表水，当地人称龙潭水。村民们沿山体开挖水

沟，将涌出的龙潭水从水源处引水下流，至村口处分为两股：一股继续沿沟渠向下引入

梯田，用以灌溉；另一股则进入村庄内一处或数处上不封口的公共水池（当地人称山神

水），令杂质得以适当沉淀，由水池侧面的出水口自然流出，供村内生活用水。有些村寨

的灌溉用水与生活用水是同一个水源出露点，有些则并不相同，视各水源点出露水量的

多少而定（27LV）（图2阶段1）。

在管理上，从传统时期直至民国，元阳县境内始终沿袭着历史上中央王朝“以土官

制土民”的政策，土司为当地最高政治权力的所有者，也是水资源利用与治理的最高

决策实体[49]。受限于彼时的取水技术，哈尼梯田区域的用水户自然无法做到对水资源进

行预先的分割处理，只能以投入配额的方式完成对水资源的赋权，即人力越大，占有水

源点越多，可用水资源越多。各土司辖域间依

“自然势力”分有林地水源，并组织旗下村寨

百姓开挖水沟、修建蓄水池，以村集体为单位

进行管理。每个自然村的水源都需在本村的林

地上进行开沟引用，彼此互不重叠。当一村人

口过多，需迁出新生村寨时，会同时将水源林

进 行 划 分 ， 以 确 保 新 村 寨 将 来 的 用 水

（29GS）。在长期的生产生活实践中，哈尼族

建立了一套成熟的水资源分配管理体系，包括

沟渠管理与分配制度两类措施，以解决水资源

空间分布不均的问题，并确保水资源的公平分

配和合理利用，由村民推选出的沟长负责[50]。

沟长会定期巡视水源点和沟渠，除去堵塞水流

的枝叶杂物、驱赶污染水源的牛群鸡豚，作为

回报，每年秋收后，寨内各户都会根据自家的

水田大小赠予沟长一定的米粮。沟长在村内也

普遍受到大家的敬重。

1949 年后，土司制度被废除，哈尼梯田

区域逐渐被纳入“国家的视角”，决策实体的

层级逐步完整。尤其自 20世纪 80年代起，国

家通过财政资金、以工代赈等方式，大力推进

农田水利建设和农村安全饮水工程建设[51]。从

中央水利部拨款，经由省水利厅、州水利局

后，主要以县水务局为负责部门落实各项工程

图2 核心区各阶段水资源利用示意图

Fig. 2 Schematic diagram of water utilization in the

core area of Hani Terraces at various stages
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建设，工程投入使用后一般交由乡镇水管站统辖，各村委会自管自治。

具体来说，在生活用水上，各村寨陆续在靠近水源或靠近村口上方的位置修建了生

活用水的蓄水池，四面封闭，内置漂白粉，仅留进出口接通管道，引至村内各户

（33GS）（图2阶段2）。但由于投资不足、水源有限等原因，干旱水少时，村民家中的水

管就无法出水，需要前往村内旧有的公共蓄水井挑水。村委会制度下，村小组开始介入

相关的监督管理工作，一旦出现蓄水池堵塞或水管爆裂等用水事故，统一上报给村委

会，如超出村委会治理能力范围则再向上报送至乡镇水管站、县水务局等有关部门进行

处理。灌溉用水方面则是在政府出资出料、村寨出工的模式下陆续进行了部分老旧沟渠

的修缮重建。沟长作为哈尼族传统的水资源管理负责人，被兼容在不同时期的基层治理

组织之内，从头人制度到人民公社，再到村民委员会，他们一如既往地承担着管理沟渠

与分配灌溉的重要职责。

3.1.2 大众旅游发展后

随着社会经济的发展，人口数量的增加自然而然伴随着水资源消耗的增加，游客的

到来则进一步加快了哈尼梯田水资源的消耗进程。20世纪八九十年代，陆续有背包客前

往梯田核心区游览，直到2000年左右，随着当地政府启动哈尼梯田世界文化遗产申报工

作，到访哈尼梯田的大众游客方才与日俱增，资本也随之而来[52]。2002年，黄草岭村开

设了核心区内第一家客栈，由一个在外地打工回乡后的本地村民改造自家房屋而成；

2005年，第一家由外地人（广东籍）投资开设的客栈在普高老寨开业（29GS）。这两个

村寨都靠近多依树日出观景点，拥有较好的旅游接待经营区位优势。2013年哈尼梯田申

遗成功后，景区内迎来了外来投资建设客栈与本地居民建新改旧开设客栈的高峰，（据调

研）两年内新增了至少14家客栈。

游客与客栈数的不断增加使当地的水资源利用逐渐陷入紧张局面。春节期间恰是游

客集中到访的高峰，核心区内外出务工的村民亦同时间大量返回村内，短期内用水人数

骤增，政府修建的集体蓄水池已远不能满足需求，村寨经常遭遇停水的窘境。在哈尼族

传统节日或操办丧事时，村落需为祭祀仪式杀牛，“一杀牛就会停水”“人多也会停水”

（09FO）。不少村寨村民开始抱怨客栈用水过多，客栈老板则不满村集体供水的不稳定，

“集体用水几乎没怎么用得到，因为之前在用的时候，水不太大，还老是坏 （没水）”

（15FO）。为满足游客用水的现实需求，经营户们开始另寻水源，铺设管道引水至店内，

尤其是在客栈集中的黄草岭、普高老寨等村寨。“你用村子里的水，相对是有一定风险

的，用水量大的话，一般都要备两条水，每家酒店最少要备两条水，一条用村里的，一

条用自己的”（20FO）。

水资源稀缺程度的加深促使了用户间水资源再分配的发生，“一户多源”和“水源买

卖”等现象普遍出现（图2阶段3），水资源的利用与治理呈现出商品化的趋势。对于本

村村民而言，无论是改造旧房还是建造新屋，都可以以村寨村民的集体身份从村集体蓄

水池中引一股水至家中作为生活和经营用水，只需要向沟长或村小组报备即可。此外，

为保障经营用水的稳定，部分本村经营户也在集体水池之外，额外另寻水源使用，“在村

子里的那个家里用的是村集体的水，店里现在用的是自家林地里水源的水”（02LO）。这

种情况则被归属为私人行为，没有向沟长或村小组告知的强制性要求。外来经营户租赁

村民房屋后，一般情况下会自动承袭房东家的集体水源来水，但在多依树下寨和阿者科
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村，这样的沿用还需向村集体缴纳用水费才能成立。村民表示“他们用的是村子里的

水，当然要跟村里交钱”（32LV），外来经营户表示“用的就是原来房东家的那股水，交

钱的，交给村集体的，一次性付清，两三千左右”（20FO）。

在其他村寨，调研了解到外来经营户获取私人水源的其他两种方式。一种方式是向

村内可以提供水源的农户进行购买，获得水资源的使用权。如果房东能寻找到新水源的

话，费用则“包含在租金里，一年再给一百块，类似于管理费”（05FO），一旦水池或水

管出现损毁，也由房东负责维修。有些开设较早的客栈未能预料到用水问题的发生，之

后便在租赁合同之外，再单独付给房东一笔用水的费用，“开旅馆的老板是要付钱，但他

付钱是付给房东，是用水的费用，因为他（经营户）不付的话他（房东）没法去山上拉

水源。好多客栈都是自己去山上建一个小的水池，但是没有房东出面的情况下，根本就

建不了，房东拿到这笔钱，也不用交给村集体”（26LV）。如果房东无法提供水源的话，

“就问村里，谁家有就买谁家的……我们当时是花了六万块，类似于租金一样嘛，用二十

年”（09FO）。从调研的总体情况来看，购买私人水源的费用从一千四（10FO）到六万

（09FO）不等，用水的有效期限一般与房屋的租期相同。另一种方式是与其他经营户合

作用水，即共同出资购买私人水源，共同使用、共同负责。17FO经营的客栈“接了三个

水，村子里的一个，我们九家 （客栈） 接了一股水，（我） 还和隔壁家也一起接了一股

水”，合用的经营户们共同推选出一家客栈或者出资雇佣其中某家客栈的房东来负责水池

的日常维护与维修。15FO称“这种几家几户合在一起用一个水源的情况，普高老寨太多

了，还有黄草岭，因为这边客栈比较多，如果都用集体的，肯定是不够的，所以都是客

栈修（水池），客栈花钱，有的高达几万”。

相比于生活用水在这个阶段的诸多变化，梯田核心区内生产用水的使用与治理与此

前相差无几。原先由县水务局统管生产生活用水，2020年开始改为县农业和科学技术局

分管生产用水，县水务局分管生活用水。从调研的情况来看，由于部分村寨的生活用水

与生产用水同源，部分村民反映大众旅游发展后，生活用水的增加一定程度上影响了灌

溉可用水量的减少（32LV），但这样的说法暂时无法统一（01LO、07LO），在计量上也

难以得到证实。

3.2 变迁解释

3.2.1 大众旅游发展前：国家权力与非正式制度的互动是水权结构演变的主要作用力

水权结构始终与一定的意识形态和社会制度相嵌，中央政体的变动是引发哈尼梯田

核心区第一次水权结构演变的主要动力（图3a、图3b）。

在建国前，案例地实质上一直处于地方自治的状态。水权科层结构仅包括三个层

次：地方层次、社团（集体）层次和用户层次。彼时土司的行政权力和能力都非常有

限，因而从土司到村寨的水分配方式依“自然势力”为主，水资源的赋权体系以投入配

额为主。村集体作为水资源治理的核心主体，在实践中建立了一套完整的非正式制度，

并在漫长的应用过程中，与哈尼族民族文化相内嵌，对用水户形成了无形的文化约束和

道德约束。

国家政体的变动自上而下地影响了案例地的水权科层结构。1949年后，国家权力有

序介入到地方，重塑了中央到集体层级的水权结构，借助现代国家的行政科层体系，形

成了完整的中央、地方、社团（集体）和用户四个层次的水权科层[53]。中央通过法律法
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规和行政指令对地方与集体的水资源使用进行管理与分配，地方层级的各决策实体获得

取水许可后再进行水资源的管理与分配，社团与用户享有使用权。地方终于脱离了自管

自治状态，得以获得来自强有力的中央政府的财政支持，开展一系列的取水设施新建。生

产用水方面，据《元阳县志》记载，1949年元阳县境内有水沟干渠2600条，到1985年，

这个数字已经增长至6246条之多。生活用水方面，农村饮水安全工程的推行在物理层面

上改变了核心区内的取用水方式，蓄水池的修建和管道铺设一定程度上便利了村民的日

常生活，但非计量、分散式供水的原始状态仍被留存。

囿于水权科层结构的特点，但随着科层的增多，越接近用户层级，科层制所带来的

行政成本就越高，其影响力亦逐步下降。对于哈尼族乡村社区而言，沟长管理、木刻分

水等一系列非正式水资源治理制度已然是地方文化的有机组成部分，高度嵌入在其日常

社会的生活实践中。这种强大的制度惯性与地方性文化、居民生活方式联系在一起，也

构成了地方社会秩序的基础 [54]。科层结构下的制度变迁往往遵循着交易成本最小化原

则，诱致性的制度变迁较强制性制度变迁成本更低，也更易成功。因此在治理方式上，

国家权力选择与地方水传统下的非正式制度进行协商结合，不少村寨的沟长被纳为村小

组领导班子的一员，或者由村小组成员兼任沟长一职，既减小行政成本又可以实现当前

技术约束下最高效的水资源利用与分配。政府动员修建的沟渠水池，其日常使用与管理

都由相关村寨负责，村集体内部在实质上承担着监督与治理职能。

在这一阶段，梯田核心区内的水资源利用主体一直以均质性较强的农业用户为主。

在科层制度的结构作用力下，中央政体的变动改变了从中央到集体层级的水权结构与治

理方式，水资源的赋权体系由投入配额转变为资源配额，初始分配方式由依“自然势

力”转变为以非正式制度为准。用户层级的赋权体系与分配机制则不受影响，仍以投入

配额为主，这样的赋权方式也从侧面表明，案例地的水资源利用仍停留在资源充足阶段

下公共池塘资源自利用的自然状态。政府的治理职能改善了当地的取用水现状但没有打

破传统的制度系统，地方民众与国家之间的关系仍处在一种相对疏离的状态，二者的互

动频率维持在一个低度且非直接性的状态。

图3 大众旅游发展前后哈尼梯田核心区水权科层结构

Fig. 3 The hierarchy structure of water resources in the core area of Hani Terraces before tourism development
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3.2.2 大众旅游发展后：市场成为水权再分配的主要动力

大众旅游是普通民众自发自愿形成的一种群体性观光活动，和他们首先、也最常产

生接触的便是目的地居民，因此大众旅游对案例地水权结构的影响首先直观地发生在用

户层级，进而再逐级上推，对其他科层产生可能的影响。游客的水资源消费主要通过在

景区内的住宿、餐饮等行为实现，实际上是以产品付费的形式向客栈经营户进行水资源

的购买，因此客栈经营户成为了新的直接用水主体之一，并与本地居民用水形成竞争关

系。在大众旅游的催化下，哈尼梯田核心区出现了外来经营户、本村经营户以及农业用

户（不参与旅游经营）的用水户分化。在这个过程中，用户层级的异质性增强，为适应

经济和社会环境的新变化，在原分配方式的基础上出现了水资源的再分配。

由于客栈用水量要远远高于普通村民的正常生活用水，不同用户主体间围绕着用水

和水源买卖彼此竞争合作，在非正式制度和市场规则的调节下达成了一定的行动网络

（图 4）。对本村经营户而言，核心区内以投入配额为主的水资源赋权体系降低了他们获

取水源的技术限制，因而随着个人资本的积累，一户多源的现象自然而然出现。对外来

经营户而言，资本是他们的最大优势，而囿于核心区内特殊的地理环境（不确定的水源

出露点）和中国乡村的集体文化，他们在寻找水源上存在天然的技术壁垒和文化约束。

这样一来，在水资源稀缺程度不断增加的现实背景下，市场被自发地引入了水权的再分

配过程，诱发了核心区水权结构的第二次演变（图 3b、图 3c），使水资源配置到能够产

生最大经济价值的用水户那里[55]。有能力“把水”（方言，占据水资源）的村民作为村集

体水权的合法授权用户，在利益的驱使和监管的缺失下，自发成为了水权交易市场的卖

方，转让水资源的使用权给外来经营户。

外来经营户凭借资本的优势，通过水权交

易，获得村集体用水的使用权。

这样的一个水用户网络并不稳定且不

可持续，面临来自自然生态系统和社会治

理体系的双重压力。首先，核心区蓄存自

然出露涌泉水的取水方式极度依赖于当地

的自然环境，因此村民无法保障外来经营

户的水源稳定出水。04FO管理的客栈曾向

村内农户购买了3年的水源使用权（表3），

结果“只用了 1 年就出水很小了，只能改

回用村集体水源，也没办法”。其次，水

源买卖的行为与哈尼族人的“水源为村寨

共有”的传统观念相违背，也和现行的国

家水资源管理条例相抵牾。出售的水源亦

大多位于村集体林地，因此水权交易行为

在道义上受到谴责，受访的村民甚至买下

水源的经营户本人都表示这样的行为是不

会被村民认可的，因此不宜声张。可见，

在这样不可预测的生态环境与不相容的制

图4 大众旅游发展后哈尼梯田核心区水权

科层结构的用户关系

Fig. 4 The users' relationship in the core area of Hani

Terraces after tourism development
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度环境下的水权交易，用水纠纷与主客矛盾的再次发生恐怕今后难以避免。

面对着日益复杂的用水现状，核心区内不同层级的决策实体在应对和治理逻辑上呈

现出了不同面貌。首先，用户一定程度上被市场力量所主导，不断加速着水资源的商品

化趋势。从调研来看，案例地旅游参与程度越高的村寨，水源买卖行为越为常见。例如

普高老寨作为核心区最先开设客栈的村寨之一，也是目前客栈数量最多的村寨，其受访

客栈中水源租赁/买卖的占比率为9/13（69%），远高于旅游参与尚处于起步阶段的全福庄

中寨（客栈开设于 2017年）、核桃寨（最早一家客栈开设于 2020年）等。在普高老寨，

一些暂时用水不成问题的村民也已经有了商品经济的意识，已经预先去集体林地中“把

水”，即在找到的水源处做上标记，表示为自己所有，等待合适的售出机会[46]。

其次，作为水权科层结构下最直接的治理主体，村小组在管理上表现出了一定的滞

后性。在水源交易最为常见的村寨，其村民组长（25GS）表示“没有听说过酒店跟农户

买水源的情况，也不可以私自卖给别人水源”，反映出目前村集体在水资源治理中处于信

息不对称的状态。个别向外来经营户收取水资源使用费的村寨，这一治理行为的动力也

来自村民自下而上的助推（30GS），“（收水费）是村民提出来的”（31GS）。最后，由于

信息传递在科层结构中无可避免的逐级损耗，集体决策实体以上的各层级决策实体难以

准确获得现阶段核心区内的水资源利用实践图景，因而只能在宏观的法理层面提供指

导，在物质层面提供资金和技术帮助案例地村民降低取用水的技术约束，但在治理层面

却始终处于滞后状态，无法及时带来制度的革新以保障资源利用的公平性与可持续性。

4 结论与讨论

由于水资源的高度流动性及可被多个决策实体所共同持有的资源特性，水资源结构

本身呈现出从中央到用户的科层式产权结构，因此本文选取科层制度这一理论视角以便

更系统、连贯地把握地方水权结构及其治理实践的演变。通过将水权科层概念模型应用

于元阳哈尼梯田核心区的水资源，本文从赋权体系与分配方式着手，关注微观尺度下水

资源用户间的权力互动并分析了不同层级决策实体相应的治理过程与结果，得到以下几

点结论：

表3 调研村寨客栈用水情况一览表

Table 3 The water utilization of the hotels in the studied villages

自然村名称（总户数/户）

上马点（154）

全福庄中寨（98）

核桃寨（347）

黄草岭（204）

普高老寨（160）

多依树下寨（112）

阿者科（65）

客栈总数/间

6

1

3

30

39

3

2

本村经营户/户

村集体

—

—

1

1

3

2

—

双水源

5

—

—

2

2

—

—

多水源

—

—

—

—

—

—

—

外来经营户/户

村集体

—

1

—

—

1

—

—

双水源

1

—

2

7

4

1

2

多水源

—

—

—

—

3

注：全福庄中寨使用村集体水源的外来经营户即04FO，在购买私人水源一年后，水源断流，故改回村集体水

源。调研期间部分客栈因受到疫情影响暂时歇业，故无法了解到所有客栈的用水情况，因此表中存在所列经营户数

与村寨客栈总数不完全相符的情况。
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（1）以大众旅游的发展为节点，梯田核心区内的水权结构可以被划分为前后两个阶

段，分别是传统时期至20世纪90年代和20世纪90年代以来。在第一个阶段内，从中央

到社区，各决策实体层级间水资源利用的赋权体系由投入配额演变为资源配额，分配方

式由依“自然势力”演变为行政分配，从社区到用户则依然保持着投入配额的赋权体系

以及遵循非正式制度的初始分配方式。在第二阶段，水权结构的演变集中发生在用户层

级，出现了农业用户、本村经营户和外地经营户三种类型的水资源用户，市场成为了水

资源再分配的主要方式。

（2）核心区水权结构前后两次制度变迁路径的不同是因为促成其演变的动力来源不

同。第一次水权结构演变的发生是由于中央政体的改变，这是一次自上而下的、陡然性

的制度变迁，因此核心区内中央、区域和地方各层级的决策实体迅速得以重塑，并在制

度上完成了从投入配额到资源配额的赋权体系转变。在科层结构的影响下，越靠近用户

层级，行政治理的成本越高，因此在此阶段内，核心区用户层级的赋权体系与分配机制

并没有发生转变，仍然处在非正式制度的约束之下。传统的沟长制度兼容于村委会自治

组织之中，体现了国家权力与地方传统的良性互动，也展现了目的地社区传统资源治理

方式的韧性。

第二次水权结构演变的动力来源是大众旅游的发展，这是一种潜移默化发生的、持

续性的长期社会现象，因而对水权结构所带来的影响具有一定的历时性，也更为深刻，

并启发我们应该关注科层结构中每一层级决策实体的异质性问题，尤其是用户层级。在

案例地哈尼梯田核心区，大众游客的进入不仅带来了增量的水资源用户，更重要的是使

旧有的、均质的用水主体产生了分化，极大增强了用户层级的异质性，也加深了水资源

的稀缺性。从而引发了再分配机制中市场方式的自发进入，形成了诱致性的制度变迁，

深刻改变了社区用户的水权利用实践。不同性质的用水户通过水权交易的方式达成了一

定的行动平衡，但面对日益式微的技术约束和文化约束，将水当作商品对待的利用方法

会加速水资源流向那些拥有资本优势的用户群体，达成了效率却罔顾了公平。

（3）水权结构的不同科层之间存在着信息与权力的传递，用户虽位于水权科层的最

低层级，但在日常实践中却拥有着最为灵活的能动性，而集体一级的决策实体作为连接

国家层级决策实体和用户层级的中间层，只有充分发挥其监督管理的治理职能才能促进

资源的公平利用与可持续发展。从核心区内第二阶段的水资源利用实践来看，核心区内

以投入配额为主的水资源赋权体系为水权交易市场的产生提供了充分条件，现有的供水

方式是自我供给为主、社会供给为辅，市场再分配方式的引入在一定程度上是对政府管

理成本付出不足的补偿。在自然资源和环境治理领域，市场可以发挥重要作用，但通常

难以发挥基础性作用[56]。面对来自底层用户资源利用的实践转变，地方政府囿于行政成

本而无法及时同步更新其治理方式，最小的管理单元村小组也因信息不对称而在治理中

被动缺位。长远来看，当前的水权结构之下，核心区内的本地用水户尤其是农业用水户

的用水权利受到了隐性的伤害，目的地的水资源可持续仍然受到威胁，也进一步加大了

梯田遗产保护的难度。

本文以哈尼梯田核心区的水资源实践与治理为例，探讨了旅游业发展对旅游地公共

池塘资源利用实践及治理方式所产生的影响。在现实世界中，公共池塘资源的产权实践

具有多样性，在旅游发展的新情境下，大众游客和外来投资者成为了目的地社区公共池
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塘资源的一类重要用户。传统的自然资源管理制度需要被重新审视，是否能适应旅游发

展的新需求，这既取决于资源的丰富程度，也受制于目的地生态系统对资源耗损退化的

敏感性。由于旅游业的经济特性，这类跨区域的资源使用者往往具有超出目的地社区居

民平均水平的技术和经济实力，也有着和本地居民不相同的文化背景，当地方自主治理

传统无法应对资源使用的新变化时，公共池塘资源倾向于商品化与私有化[57]。此时国家

权力的监督与治理应适时介入，从文化（道德）约束、技术约束、管理约束等多个维度

引导地方的资源利用[17]，才能避免公平为发展让步，促进目的地的可持续。中国的乡村

旅游现正处于发展的上升期，而乡村地区又是公共池塘资源丰富性较高和地区资源管理

历史较深厚的区域，生态环境亦更为复杂脆弱。面对着复杂多变的新形势，由政府集中

管理公共资源，虽然可以在一定程度上减缓公地悲剧的发生，却仍不免受制于科层结构

所带来的的较高行政成本以及信息传递的滞后性，致使治理的有效性降低。以水资源为

例，当下，国家正在大力推进落实农村安全饮水水费征收政策，如何看待和处理好乡村

地区资源管理的地方性知识与资本下场后所带来的市场性力量，使乡村旅游地顺利过渡

到公平高效的现代化取用水状态，是必须直面也是值得进一步思考的问题。虽然本文的

案例地哈尼梯田具有一定的代表性，但梯田生态系统的水资源利用相对也具有一定的特

殊性，对于旅游地的水资源利用实践与治理演变，乃至于其他类型的公共池塘资源，仍

有待于通过更多的案例研究加以探讨。
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Research on the evolution of water resources governance
in tourism destination from the perspective of hierarchy:

A case study of Hani Terraces

HU Jing-jing1, BAO Ji-gang1,2

(1. School of Tourism Management, Sun Yat-sen University, Zhuhai 519000, Guangdong, China; 2. Center for

Tourism Planning and Research, Sun Yat-Sen University, Guangzhou 510275, China)

Abstract: The sustainable development of tourism depends on the input of various

environmental resources as well as the scientific and effective governance. However, the

governance of common-pool resources in tourism destinations still needs to be deepened. As a

kind of typical common-pool resources, water is the key to sustainable tourism. Taking the core

area of Hani Terraces as a case of study, based on the conceptual framework of water- rights

hierarchy and using qualitative research methods such as in-depth interview and participatory

observation, this paper explored the evolution of water-rights hierarchy in Hani Terraces before

and after the development of mass tourism. The results show that: (1) The change of political

regime and the development of mass tourism are the main driving forces for the evolution of

water- rights hierarchy in Hani Terraces, which affect the residents' water utilization practice

from the aspects of empowerment system and distribution mode. (2) Under the context of

tourism, the heterogeneity of the users in Hani Terraces was enhanced to a large extent and the

scarcity of water resources was also improved, thus water resources are undergoing a process

of commercialization. (3) Under the hierarchical structure, the decision- making entity at the

collective level, as the middle layer connecting the decision-making entity at the national level

and the user level, can promote the fair use and sustainable development of resources only by

giving full play to its supervisory and management governance function. At this stage, the

governance of water resources in Hani Terraces is dominated by the water trading market, and

the lack of governance from local authorities has worsened the situation, and Hani Terraces is

facing the challenge of sustainable development.

Keywords: sustainable development; governance of water resources; conceptual framework of

water-rights hierarchy; Hani Terraces
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