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摘 � 要:结合中国小流域管理项目示范活动的实践,介绍和分析示范项目运用参与式方法和社区主导式发展模式

的实践特点,总结提炼了项目的实践经验, 提出了开展和应用参与式方法和社区主导式发展方法的建议。
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Abstract: In this ar ticle, w ith combination of the pilot practice under U K T rust Fund China Water shed M anag ement P roject

( CWM P ) , the merit s and character istics of applicatio n of par ticipator y appro ach and Community� dr iven Dev elo pment ( CDD)

under the pilot package are intr oduced and analyzed. So me pr actical ex per iences are draw n and distilled and sugg est ions on a p�

plying par ticipator y approach and CDD ar e put for war d.
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� � 中国小流域管理项目是由英国国际发展部提供赠款, 委

托世界银行管理,由水利部组织实施的国际合作项目, 项目

区位于甘肃省平凉市的崆峒区和静宁县以及庆阳市的华池

县和环县。探索黄土高原地区开展流域管理的最佳实践模

式是该项目的主要目标之一。为此,在项目区选择 4 个小流

域,开展参与式小流域管理的示范活动。示范活动主要包括

参与式小流域规划和利用社区主导式发展模式开展流域治

理管理实践 2 部分内容。示范活动为在黄土高原地区采用

参与式发展模式开展流域管理工作进行了有益的探索。该

文结合示范活动的实践,分析和阐述项目实施的特点以及对

开展流域管理工作的实践指导意义。

1 � 参与式流域规划的特点及分析

1. 1 � 参与式的特点

项目的参与式小流域规划示范活动是在参与式咨询专

家的指导下,利用参与式方法和工具, 由流域管理的利益相

关者共同参与制定流域治理和发展规划的过程。与传统的

规划方法相比,项目的参与式小流域规划示范活动有 2 个显

著的特点。一是强调参与式方法的应用,二是利益相关者的

共同参与。这里的利益相关者不仅包括政府部门各从事流

域管理的职能机构,而且强调将流域内的村民纳入参与主体

当中。村民作为参与主体, 是通过各流域内的村民, 召开村

民大会的途径,选举村民代表来实现的。政府部门各流域管

理职能机构的技术骨干和社区所选的村民代表, 组成规划小

组, 在参与式专家的指导下开展流域规划工作。

项目的参与式流域规划示范工作的开展坚持三个原则,

一是社区居民的充分参与, 二是注重资源整合, 三是关注弱

势群体的参与。

项目应用的参与式理念的出发点是流域内的农户是流

域内资源的管理者和使用者。基于此理念, 制定流域发展规

划是为流域内的居民服务的。因此, 必须了解流域内居民的

需求。参与式方法为实现这一目的提供了一种有效的手段。

项目参与式方法的应用具有一定的深度。这种深度体现在:

一是项目区群众参与的普遍性, 二是参与的有效性。参与的

普遍性是指项目的各项活动每户均至少有一名代表参与, 使

每一户有机会表达自身的诉求。参与的有效性是指在各项

活动中每户均将自己的需求得到表达,并被规划小组记录,

作为规划的重要依据。规划小组组织村民, 由村民进行了贫

困排序, 将本村的人口按贫困状况分成三类 , 富裕户, 中等

户,贫困户。规划小组分组进行座谈,以避免信息的片面性,

比如弱势群体的需求呼声被淹没或受左右。

这种深度是建立在项目区群众自愿、主动及充分参与的

基础之上。规划前期充分有效地动员是群众主动自愿参与

的前提。动员工作主要有 3 个任务, 第一首先让社区群众了

解并理解我们要做什么,所做内容与他们有着怎么的关系;
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第二,我们怎么开展工作,包括用通俗易懂的语言说明参与

式方法是什么;第三, 社区农户要做什么,如何参与。

项目的参与式流域规划示范工作体现了一种大参与的

理念,所谓大参与是就参与的广度而言,参与式小流域规划

示范活动具有广泛的参与性特征。在示范活动开展过程中,

政府机构职能部门包括水务局、林业局、农牧局、水保局等。

这种参与具有一定的组织性。在参与式规划启动阶段, 在各

项目县成立了规划领导小组,组长由各项目县主管农业的副

县长担任,成员由相关部门的领导组成,这种安排首先从行

政管理层面上提供组织保障。这种组织性为规划工作提供

专业技术上的保证。在规划中,各单位派出技术骨干作为规

划小组的成员,参与规划全过程。在参与的过程中, 各个成

员具有各自的职能分工,如水务局负责有关供水问题的技术

设计,林业局负责有关植树造林的规划及技术标准设计等

等。这种基于利益相关的大参与 , 发挥了各部门的技术优

势,使以小流域为单元的规划更具综合性和科学性。

1. 2 � 参与式方法应用的特点

参与式方法在项目区其它行业的工作中也采用, 作为本

项目,在具体的参与式方法的应用过程中, 注意将规划目标

与项目目标统一起来,注意培育项目区群众有关项目所秉承

的理念和项目的意识。探索以扶贫为重点的最佳的流域管

理模式,作为中国小流域管理项目的主要产出成果之一, 其

核心的理念是关注环境改善与流域社区居住者的生计改善

之间的联系,以替代生计为手段,将改善生态环境与流域社

区群众的脱贫有机地结合起来,以生计的改善促进流域生态

环境的改善,将发展建立在环境友好型举措上,走可持续发

展的道路。在规划的过程中,项目通过召集村民小组会议,

通过让村民参与绘制 问题树!与 目标树!这种形式, 在村民

意识中建立环境与生计手段之间互动的关系,培育环境友好

型生计的意识。 问题树! 是一种反映存在问题的树状图,

 目标树!是一种根据对问题的分析结果,找出相应的解决方

法,以树状结构图反映结果直观的表达方式。 问题树!和

 目标树!是分析、解决问题在不同阶段对树状表达方式的形

象称呼。首先,让村民以头脑风暴(畅所欲言)的形式, 说明

自己生产生活方面存在的困难和影响或制约本社区发展的

问题,在规划小组的帮助下, 通过规划小组的现场归纳, 找出

问题的根源,标示于 问题树!的根部。接下来,将 问题树!

转化成 目标树! ,引导村民讨论提出解决问题的办法, 将这

些办法分门别类,列在 树!的枝干上, 而所对应的各项措施

作为 果实! 挂!在枝头。比如 ,最典型的问题是 没有钱花;

种粮食劳动强度大;粮食产量低!, 针对这一问题, 首先由表

及里,引导群众认识问题的根源是水土流失以及生计方式与

环境的关系:黄土高原地区沟壑纵横, 地形破碎,是水土流失

形成的,陡坡耕种, 劳动强度大是自然的。陡坡耕种, 土地跑

水跑肥,不仅产量低, 还加剧水土流失;养羊(生计手段之一 )

是一种增加经济收入的手段, 但自由放牧, 不仅跑的路越来

越远,草越来越少, 越养越难养, 而且造成更大的水土流失。

这期间进一步引导群众认识到自身哪些生计方式还会造成

水土流失。在此基础之上, 提出水土保持这一总体解决方

法。接着从因果关系出发, 以替代生计理念为指导思想, 动

员和启发群众说出他们认为有利于保护环境同时提高他们

生活水平, 增加收入的办法,比如封禁与项目舍饲养畜(项目

资助畜棚建设与提供良种牛 )的结合, 梯田建设, 饲草种植

等。这样, 既增强社区村民的环境意识, 加深对项目举措意

义的理解, 也为项目的下一步顺利实施创建了良好的社会基

础, 因为这些举措是农民所乐于接受的。

作为一个项目, 不可能解决一个流域内所有的问题。它

有项目本身的关注点。中国小流域管理项目, 在最佳流域治

理模式开发部分, 它所关注的是流域环境的改善模式, 同时

这种模式以扶贫为重要的切入点。因此在筛选参与式流域

规划的内容时, 强调措施与环境改善之间的紧密关联性。在

参与式规划活动伊始, 需向村民将项目的要求解释清楚, 以

避免误解, 挫伤其参与的积极性。

1. 3� 参与的有效性

作为参与式方法, 当农户看到自己的意见被采纳, 自己

说话可以算数时, 他们的自豪感常溢于言表, 农户感受到参

与的有效性。这种有效的参与极大地激发了项目区农户的

主人翁意识, 增强了农户对项目的拥有感, 为项目的实施和

后续管理奠定了良好的基础。

一般情况下, 农民关心最现实的问题。他们更为关心项

目给他们带来的直接效益,可以说农户的参与受着强烈的利

益驱动,但我们不能以这种参与动机具有功利性而否定参与

的价值,相反, 流域治理管理项目本身就是要解决流域内农户

所关切的问题,为流域内农户服务。项目的参与如果仅停留

在具体的措施筛选上, 这种参与从有效性方面而言, 应该说不

是完整意义上的有效参与,还应包括项目所秉承的理念传输。

比如,作为本项目来说,将建立贫困- 生计- 环境之间关联的

意识也作为项目参与式流域规划的重要产出之一。如何从意

识培育入手,增加今后行为的自觉性,为项目成效的可持续性

创造良好的社会条件,项目在此方面作了有益的尝试。

1. 4� 参与的本质及参与的优化

参与式方法的本质是赋权于民, 这里的 权!包括社区农

户的选择权和决策权。但并不是说所有的事都是农户说了

算, 而应是一种基于科学分析基础之上的决策权,也即让作

为规划决策者的社区农户明明白白地决策。这种科学的分

析包括可行性分析, 风险分析, 机会成本分析等。比如荔枝

是一种人人喜爱的水果,市场上很畅销, 果农获得较好的经

济效益。但我们不能因农户要求种植荔枝, 就将种植荔枝树

作为一种地区产业发展的规划。实际上, 在规划过程中出现

过类似的问题。如相邻地区的苹果产业发展良好 ,作为一种

产业调整的发展规划, 项目区是否适合发展苹果产业, 就要

作具体分析。如何体现赋权于民? 作为外来者, 根据农户发

展的需求, 结合流域内的资源状况,应通过科学的分析,向农

户提供一个菜单式的项目清单, 让农户选择。

分析的深入性对规划的科学性和可行性以及效益的可

持续性有着至关重要的作用。这一点在项目的植树造林活

动得到充分体现。植树造林是项目规划的公共产品建设活

动, 将植树造林作为一种有效的水保措施规划。在规划实施
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之后,世行聘请林业专家就树木成活低的问题进行了调研。

专家的调研报告认为 影响项目造林成活率的主要因素既有

自然及技术因素, 也有经济及项目管理方面的因素!, 建议

 选择树种既要考虑到当地群众的生产与生活习惯, 又要考

虑未来的开发潜力!,  在项目区选择经济性树种需要相关的

市场,特别需要相关的后续产业链的强力支持,否则难以产

生较大的、稳定的经济效益!。报告举例分析到, 在山西、宁

夏、陕西等黄土地区发展的沙棘、仁用杏等水土保持经济林,

是以相关加工产业的支持得到较大的发展作为前提的, 而在

项目区却仅仅是作为生态林来经营。正如报告总结的 对于

树种的选择要考虑综合因素, 不是一个纯技术问题, 而是一

个技术、经济与社会问题。!

利用参与式方法开展小流域规划, 作为规划小组, 不能

仅作为信息的收集者, 更应是信息的处理者、分析者、提炼

者。作为参与主体的农户,其参与主体地位的体现应是一种

选择性决策权的运用。

从示范项目实践来看, 必须强调一点, 就是参与式工具

的应用。在参与式规划示范实践过程中, 参与式专家的指

导,目的在于更为有效地利用参与式的工具, 更为有效地获

取农户的需求信息和使农户更为有效地参与规划活动。因

此,参与式工具应用的目的性应明确, 包括它的使用条件, 解

决什么问题,优缺点等, 避免规划过程中工具使用的盲目性。

2 � 资源整合作法及特点分析

2. 1 � 资源整合的意义

资源整合是实施中国小流域治理管理项目参与式发展

示范活动的指导思想。它强调从事流域治理的各个政府职

能机构,共同行动, 全方位着手,发挥各自的资源优势与技术

优势,形成合力, 进行流域治理。

资源整合是实现流域治理目标的客观要求。一条流域

所存在的问题往往是多方面的, 是由多方面的因素造成的。

这就要求采取多样化的治理措施,而一个部门的资金是有限

的,技术方面有专长, 但也有局限。因此, 必须进行资源整

合。同时,一个流域所存在的各类问题之间存在着内在的联

系,孤立地解决一个问题往往是事半功倍, 甚至使问题得不

到彻底的解决。

2. 2 � 资源整合的作法

在参与式流域规划阶段,即将资源整合确立为编制规划

的一条原则。在规划的过程中,在对项目区群众需求分析的

基础上,通过群众的参与确定项目的措施, 之后通过规划小

组走访相关部门,了解各相关部门的项目资源和资金资源情

况及整合意向(相关单位可提供的整合资金资源或项目资源

情况) , 为编制实施方案做准备。接下来由项目县政府组织

成立的规划小组成员单位召开资源整合协调会,明确资源整

合的方案,最后由各相关单位出具资源整合的承诺书。在实

施阶段,相关部门按照承诺的内容和规划的标准实施。

2. 3 � 资源整合分析

中国小流域治理管理项目倡导资源整合,一方面是由于

项目本身的资金资源有限, 不能满足项目区群众发展的需

要,更为重要的是, 通过示范项目的途径,探索建立一种资源

整合的机制。

项目示范活动的实践表明, 政府部门协调职能的有效发

挥是资源整合实现的关键。这是由现行管理体制决定的。

在现行体制下, 资源管理呈现一种条块分割的状态。各个部

门独立确定资金使用计划和安排, 并要履行一定的行政报批

手续。只有政府具有这样有效的协调能力。在中国小流域

管理项目参与式小流域规划中, 有的需由相关部门整合资金

实施的项目, 由于规划与各部门报批计划在时间上的错位,

要相关部门调整资金计划和项目计划, 给资源整合带来了困

难。按照项目实施要求, 实施资源整合, 只能由政府领导部

门协调。本项目是由项目规划领导小组召开协调会,落实资

源整合的方案。

中国小流域治理管理项目中的资源整合, 是这一外援项

目本身实施理念的要求,从某种程度上说, 仅是一种权宜之

计, 在目前的体制之下,还没有资源整合的长效机制,但是中

国小流域治理管理项目参与式流域规划的做法是值得推广

的, 这种做法为资源整合奠定了技术上的基础, 从资源整合

的模式借鉴意义上讲, 这种示范活动向我们揭示了资源整合

的一种模式, 即理念优先, 政府牵头, 核心部门组织, 各利益

相关部门共同参与的模式。具体而言, 在流域规划伊始, 将

资源整合作为规划编制的指导原则; 在协调运作上由政府牵

头; 在具体的规划过程中,根据治理的某个目标, 由相应的业

务部门组织实施(如本规划示范活动由水保局牵头) ;在规划

过程中, 以部门间人力资源整合为纽带, 各相关部门共同参

与, 为资源整合形成共同的行动纲领。

3 � 参与式流域规划与 CDD示范项目实施中参与式

的比较

� � 参与式流域规划是 CDD 示范项目实施的基础, 这个基

础不仅是工作流程意义上的基础, 更重要的是 CDD 这种模

式运用的基础。社区主导的发展( CD D)是世界银行项目运

营评估部在 20 世纪 90 年代初提出的一个新的发展模式, 通

过这一过程, 社区能够支配和利用影响他们生存与发展的资

源,并享有控制和决定这些资源利用方式和管理方式的决策

权[ 1] 。参与式小流域规划和 CDD 示范项目实施在参与的本

质上是一脉相承的, 即赋权于民。在实践中, 作为参与主体

的社区, 在其参与的角色上又有着各自的特点。

在参与式流域规划中,作为主体参与的项目区农户, 他

们的作用是需求信息的提供者以及规划内容的决策者。他

们参与的目的是使规划内容更为客观, 更准确地解决他们所

关注的问题。从工作成效上讲, 他们不决定工作成果的合理

性程度, 他们参与的主体意义体现在决策上, 执行层面上的

主体意义并不显著, 可以说是环节层面上的参与主体。在

CDD示范项目实施中, 社区的参与是全方位的。在这种模

式中, 社区作为参与的主体 ,这种主体是决策和执行的统一

体。比如在中国小流域管理项目的 CDD 模式示范中, 需要

通过公开招投标的形式选定承包商来实施的项目 ,承包商是

由项目成立的实施小组来确定的; 为了强化项目区社区对项

目的拥有意识, 对项目资助的私有产品(如水窖、梯田等 )要
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求受益户自筹一部分资金,这增加贫困户和弱势群体的经济

负担,从而将一些贫困户和弱势群体排除在项目之外。这一

问题的解决是由项目实施小组召开村民大会,确定减免贫困

户的名单和减免的额度。在这一过程中,社区充当着执行者

的角色,对实施中出现的问题由社区负责解决;在投犊还牛

项目中,良种牛的采购也是由社区负责采购的。同时社区还

成立了监评小组,对示范活动的实施效果进行监评。两种参

与形式均体现了社区主人翁的角色。但在参与规划过程中,

 主人翁!是一种配角的作用, 而在 CD D模式实施项目过程

中,  主人翁!则是主角地位。

无论哪种阶段的参与,都离不开有关政府部门支持和帮

助。在参与式流域规划中,规划过程中的分析等技术性工作

主要由规划小组完成; 在 CDD 模式实施项目的初期,项目机

构协助社区制定了项目实施管理办法, 监测评价工作操作指

南, 财务管理办法等,提供相关的培训, 如如何开展招标工作

等。这种支持对项目活动的成功实施有着重要的作用, 可明

确参与各方的职能定位与工作重点,以便更有效地开展工作。

4 � 结 语

评价是否是社区主导发展的关键指标是社区在多大程

度上能够自主支配和管理能够实现社区共同目标的内外部

资源[ 1] 。中国小流域管理项目的 CDD 模式示范运用, 以援

助项目为载体。整合资金项目的实施是由相关单位独立完

成的, 没有纳入 CDD的实施模式之中。CDD 模式意味着任

何发展项目的提议、规划、实施、管理、维持和评估等履行主

体的权利、义务和责任。从这个意义上讲, 真正实现社区主

导式发展还有很长的路。中国小流域管理项目的示范活动

在实践层面上揭示了如何更有效地应用参与式的方法论, 推

行 CDD 流域管理的实践模式,示范项目为探索建立这种参

与式发展的长效机制提供了有益的借鉴。
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范流域所面临的问题却是多种多样的, 所需要投入的资金、

技术和项目活动涉及到多个领域,所以在流域规划和项目设

计过程中需要进行多部门资源整合, 以实现资金、技术和人

才的互补。因此规划小组与多部门协商后,在最终的项目活

动清单中, 对项目活动、实施时间连同资金来源方式, 如

CW M P 资助式、当地政府和社区自筹式等, 做了统筹安排。

CW M P 注重各方的参与性,为此, 在规划和项目识别过

程中通过公开透明和社区接受的方式,广泛征求项目相关利

益群体,特别是流域社区农民的意见。规划小组对反馈意见

进一步调查研究,与各方充分讨论协商, 达成共识。并以此

修改完善初步设计方案,确定最终规划方案和项目活动。

3. 5 � 项目活动的管理和监评

为了保证项目活动的顺利进行 ,确保社区群众的参与,

并对项目进行有效监督和合理评估, CW M P 制定了#参与式

实施管理操作手册∃、#参与式财务管理手册∃和#参与式监测

评估操作手册∃, 并在社区选举成立了项目实施管理小组、财

务管理小组和监测评价小组。社区严格按照三个手册的规

定实施项目活动。

3. 6 � 上报审批

规划审批采取分级审批。首先,县项目领导小组审批规

划小组最终确定的规划报告和示范活动安排; 然后, 县项目

领导小组以正式文件形式报省项目办和项目执行办审批; 再

由项目执行办上报项目指导委员会审批。

4 � 结 语

CWM P是一个着重理念创新的项目, 示范小流域是所

有理念和措施的实践和检验之地, 也是理念得以推广的生动

范例, 因此,它的选择极为重要。参与式小流域规划的过程

也是创新理念实施的过程, 它吸取了国内外其他一些小流域

治理管理项目的先进经验, 注重各方尤其是弱势群体的参

与, 提高了当地相关部门和社区群众参与及管理资源的能

力; 同时,注重各种资源的整合和信息反馈, 搭建了信息共享

的平台和相互沟通的桥梁, 提高了资金的利用效率, 最大化

避免了相关群体的利益冲突, 及时修正了规划中存在的不

足, 保证了规划成果的科学性和实用性, 符合当地群众的意

愿。CWM P 通过对参与式小流域规划过程的总结、研究和

完善, 得出可用于一般流域治理项目的、起减贫效果的最佳

流域治理模式, 推动了水土保持小流域治理工作的发展。
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