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摘要：本文首先介绍了部分国家公众参与水资源管理的经验。然后，针对公众参与水资源管理的独特性，归纳了部分国内外 

学者的研究观点。最后，介绍了我国公众参与水资源管理方面的研究情况。同时，针对我国公众参与水资源管理的不足，提 

出了相应建议。 
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Abstract：This article firstly introduces some experiences of the public participant in water resource administration in several other 

countries，and it concludes some points of the researchers at home and aboard，bases on the unique characters of public participant 

in water resource．It gives some operable advices at last． 
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1 公众参与水资源管理的国际 

经 验 

1．1 公众参与水资源管理的实施 

情况 

有很多国家都十分重视水资源管理 

中的公众参与。法国是一个中央集权制 

国家，水资源治理模式体现为法律法规 

体系明确，按流域实行分权综合管理， 

同时中央的意见贯穿于各个层面的协商 

活动中，对不同层次利益集团的协商起 

指导作用。而在澳大利亚 ，水资源管理 

中的协商机制则充满了“联邦制”色彩， 

协议的达成是在各联邦让渡主权的基础 

上实现的(贺骥等，2005)~1I。以色列很 

重视公众的参与，其所有水文水资源信 

息都对社会开放 ，使公众能了解与生活 

息息相关的水资源状况 。由于以色列是 

一

个宗教历史圣地，旅游业也是其一大 

支柱性产业，因此这也增加了水资源开 

发利用的复杂性，其 “水法”中就专门 

规定“宗教历史性地点的水资源利用规 

划需要同宗教管理部门协调制订”。其 

重大水资源政策的制订都需要通过公众 

听证会 (游进军，2005)[2_。 

公众参与在国外 巳被广泛运用到 

各项水利工程 建设 中，渗入到水利工 

程建设的各个阶段，并已被列为水利 

工程建设不可缺少的一部分。2000年 

末，国际大坝委员会在 (《大坝与发展 

中强调 ，公众参与对重要决策的支持， 

对水资源的可持续利用至关重要。 

工 程及环境影响评价的公开讨论 

是保证 工程为公众认可，并使工程引 

起的社会经济发展与工程造成的环境 

危害之间相互协调的唯一途径，并且 

可以增强公众和决策者的环保意识 

(A．Goncalves Henriques，1992)[31。 

例如，葡萄牙的卡布拉萨工程，由于公 

众的积极参与，促进了库区气候条件 

的改善 ，使库 区居 民生活水平得到提 

高 ，为野生动植物的发展创造了良好 

的条件。加拿大艾伯塔省南部老人河 

大坝工程的环境保护计划，除了政治 

和财政方面的强力支持外，在整个计 

划的制定和执行过程 中，公众以顾 问 
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组方式介入保护活动的范围和内容的 参与活动的基础。水资源公众参与的 个实例研究区域组织了两个专题研究 

决策中，对促进渔业和野生动物保护 成功与否不仅取决于有效的政策和法 组。第1轮专题小组会在第2阶段 (即方 

计划、历史遗迹保护计划及娱乐计划 律，更重要的是取决于公众水资源相 案设置)之后于1996年5--6月举行，第 

起到了功不可没的作用。 关知识的改变。美国利用正规和非正 2轮专题小组会于第3阶段(即方案的技 

1．2 公众参与水资源管理的法律 规教育两种途径进行水资源教育。正 术评价)之后于1996年12月举行 第1 

保障情况 规教育指在小学、中学及大学设置环 轮专题小组会大家兴趣很大。出席会议 

以匈牙利为例，匈牙利对公众参 境和水资源课程，教育学生从小做起、 人数约为20人，与会者非常积极，提出 

与水资源管理有一系列的立法(A。瓦 从我做起，热爱环境、保护环境，并组 了许多想法、观点和建议。第2轮会议的 

里，2005) j。匈牙利关于公众参与最重 织学生参加清理城市及公路垃圾、资 兴趣比第 1轮略低，与会者减为8～1 0 

要的法律之一是关于保护私人资料和 源回收再利用等活动，许多中小学生 人。在这些专题小组会之后，专家们最 

可获得公众利益资料的 L X Ⅱ法案 受教育后影响父母亲也加入到保护环 终确定了匈牙利水质保护系统中法律 

(1992)。按照该法律，中央政府和地方 境的活动中。非正规教育指利用电视、 的、财政的、制度的和技术的解决办法。 

政府的活动 (除了国家安全和刑事记 报纸、广播、节目、聚会、讲座、传单 但是，该计划并不是无懈可击。首 

录外)应向公众公开 有关地方政府的 等形式向公众讲授水资源保护的重要 先，事实上存在着一个根本的矛盾：有 

LX V法案 (1990年)规定，每年至少 性。比如由美国克罗格 (Kellogg)基 效的小组工作要求参加的人数不能多； 

举行一次由代表团体主持的公众听证。 金会帮助的密西根地下水教育项目， 同时，非常重要的是要确保所有主要 

同时，该法律也规定开设公众论坛，提 面向农村，利用各种媒体向公众介绍 的利益方和组织都有代表。其次，管理 

供人口和社会组织的直接信息，为最 地下水的利用与保护，并利用计算机 当局倾向于邀请合作的、“问题较少” 

重要的决定做准备。 图像技术模拟地下水的流动、污染及 的人，因此，某些重要的团体 (例如， 

关于水资源管理的1995年法案规 保护，拍成录相带，在全州83个县放 环境保护人士)没有代表出席。最后， 

定，地区水资源管理局建立各自的地 映，取得了很好的效果，使公众保护地 在第l轮专题讨论会之后，参与者的兴 

区水资源管理委员会，包括受管理局 下水的意识大为增强。现美国联邦政 趣，尤其是当地政府官员的兴趣大大 

决策影响的组织的代表。审查地区水 府和州政府都设有环境教育基金，鼓 降低。应该吸取的一个重要教训是，要 

资源开发利用的设想和计戈0应邀请委 勋地方和学校申请，开展各种环境教 做出更大的努力，以确保特殊利益集 

员会参加，做其他重要的决策应与委 育活动。 团以及普通公众的参与。 

员会磋商 1．4 公众参与水资源管理的倒新 由于在匈牙利实际上制订新立法 

有关建设环境形成和保护的1997 情况 的人员、有关专家和受影响公众之间 

年LXXvⅢ法案规定，在当地建设规程 与以前的立法保障公众参与的做 没有合作的历史，因此，该计划的重要 

和地区规划准备期间，必须保证有关 法不同，旨在制定水质立法和规程的 性远远超出了水质管理的范围。 

的公民、NGO(非政府组织)和专业协 PHARE计划是匈牙利实施利害相关方 

会能发表意见。为此，上述各方必须得 参与制订规则的首次尝试，也是公众 2 公众参与水资源管理的观 

到有关计划的通知。同一法律规定组 参与水资源管理的里程碑。以往的情 点概述 

织公众听证，此后，计划的最终草案必 况是民间组织可以参与制订法律，并 2．1公众参与水资源管理的方式 

须展出一个月，供公众审查。 有机会对法律进行评论，但是对他们 公众参加听证会，这是比较传统 l 立法方面的最新进展包括奥尔胡 的评论应如何加以考虑并没有明确规 的公众参与方式。对于听证的研究较 斯(Aarhus)公约的批准，它使公众 定，也没有其他利害相关方(包括普通 多，学术界总体意见认为这种传统方 
能早期获取信息和参与有关的决策过 公众和当地政府)参与的规则。简而言 式不能广泛覆盖公众，只有少部分人 

程；埃斯波 (Espoo)公约也要求向邻 之，PHARE计划最大的创新之处在于 能够参与，因此体现公众利益的作用 

国提供信息以及采用欧盟的水框架指 公众的立法参与。 有限，在某些时候 ，往往流于形式 

令，它规定让公众知情，与公众协商， 该计划始于 1996年，包括4个阶 (CuDps， 1977；Kathlene and 

并让公众尽可能地积极参与。 段：(1)目前状态的概述；(2)比选管 Martin，1991)。此后，许多能够使公 

1．3 公众参与水资源管理的教育 理方案评述；(3)对实例研究区域比选 众更大程度上参与水资源管理的方法 

情况 方案的技术评价；(4)制订最终的建议 被提出，但都有各自的优劣。 

重视水资源教育是各国开展公众 方案。为了与受影响的公众合作，在每 环境辩论方法(Environment l 
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Dispute Resolution，EDR)成本比 

较低 ，也不易造成诉讼。EDR的途径是 

经过调解、政治对话以及规则协商的 

大众参与方式最终达成一致意见。这 

依赖于愿意谈判的利益团体之间针对 

多方都能接受的方案取得共识。 

保证程序公正，体现了决策制定程 

序对决策结果的重要作用。其大体做法 

是鼓励公众在决策时参与决策制定的全 

过程。参与式民主 (Moote et a1．， 

1997)和公众自由(Roberts，1997)表 

达的是相同的意义。Lawrence(1997) 

表明公众参与程度会影响到最终的结 

果。衡量公正程度的方法有代表性的广 

泛程度、正确性、种族情况、决策者的 

偏见程度以及一些其他的指标。[51 

2．2 公众参与水资源管理的激励 

公众参与的成功与 否决定于各方 

面的积极参与。首先 ，管理机构必须乐 

于与公众分享权力；其次，公众也必须 

乐于 积 极地 对 管 理 机 构 做 出反 应 。 

Kathlene和Martin(1991)发现公众 

参与的积极性建立在对待参与事物的 

理解基础上 ，同时也与花费在听证上 

的时间所获得的效应有关。也就是说， 

程序中可见的成果对公众参与的积极 

程度有很大的关系。[6t 

从管理机构角度考虑，他们通常 

在公众参与方面都存在一定程度的犹 

豫 。管理机构往往质疑公众参与是否 

可 以解决实际问题，因为对于争议性 

很大的问题 ，立法机构往往选择回避 

(Cupps，1977)。如果完全接受公众参 

与，与常见的听证会不同，将会意味着 

结果的不可控。因此 ，管理机构不断地 

决定应该分享多少权力，才能达到最 

佳的可控效果。 

2．3 公众参与水资源管理的依据 

公平原则也称为社会原则，是在 

水资源管理方面提倡公众参与的依据 

(柳长顺、陈献、乔建华，2005)。根据 

Bruthtland对可持续发展的定义，资 

源配置要求在时间上、地 区上和社会 

】[7oRUM  

不同阶层的受益者之间合理地进行分 

配。既要考虑当代的发展，又要照顾到 

后代可持续发展的能力；既要照顾到 

发达地区的发展现实，又要求发达地 

区的今后发展不应以继续损害欠发达 

地区的可持续发展为代价；同时，要求 

注意效益在全体社会成员之间的公平 

分配。这里讲公平性，并不是绝对平 

均，而是相对而言[7I。 

因此 ，在水资源管理尤其是水资 

源分配过程中，建立民主协商、公众参 

与的公众决策机制是相当重要的，也 

是坚持社会原则的保障措施。公众参 

与决策是相对于单独决策而言的。公 

众参与决策可有效克服单独决策的失 

误 ，增强水资源配置方案的可操作性 。 

目前 ，水资源分配过程 中公众应主要 

参与以下方面。 

(1)分配水权。水权是水资源的所 

有权和使用权的总称。根据 中华人民 

共和国水法》，水资源属于国家所有 。 

因此，我国相关文献中的水权主要是 

指使用权。水权分配首先要体现社会 

公平 ，充分尊重 当地居 民的利益 ，在决 

策过程中坚持公众参与。 

(2)制定水价。水价必须保证低收 

入者的基本生活用水 ，这是利用价格 

杠杆进行水资源配置必须考虑的社会 

问题。通常，应实行两部制水价保障基 

本生活用水。 

3 我国公众参与水资源管理 

的情 况 

李丹(2005)分析了我国流域管理 

体制现状，认为公众参与机制是流域 

统一管理革新的必要保障。在决策管 

理方面 ，通过流域委 员会制度和董事 

会制度，让公众直接参与决策。在监督 

方面 ，公益诉讼是公众参与环境保护 

的一种重要形式 ，包括民事诉讼和行 

政诉讼两种，在流域管理 中表现为公 

民或相关单位可以依法对流域管理部 

门提起诉讼。在管理方面 ，流域公众参 

与机制的贯彻归根结底还要靠全社会， 

社区 自治是公众参与机制具体运行的 

雏形，是公众自我管理教育的新模式。 

罗冬兰等[ 1(2003)从水利工程的 

角度，认为公众参与可以减少建设方和 
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利益相关者的冲突，避免政府决策失 人员也习惯了发号施令。因此，应加强 司法保障。我国项目中的公众参与缺 

误，减少官僚体系中的腐败现象，同时 宣传法律知识，培养公众的权利意识， 乏司法保障，无论是 环境影响评价 

促进大众了解水利工程和周边环境，从 不断鼓励村民参与，并通过接受村民 法 还是现行的其他相关法规，对违反 

而提高公众的环境意识。因此，政府方 提出的合理建议和要求来鼓励公众参 法律不征求公众意见，或者不吸收公 

协商；公众应该提高民主意识，为自身 民主监督。目的是从根本上转变观念， 的法律责任都没有具体规定。这一漏 

的利益积极参与；工程信息在可能的范 培养合作精神，促进公众参与。 洞不利于公众参与的落实。 

围内尽量透明化 ，便于公众的监督。 从 中观 层面 而 言 ，信 息渠 道和 总而言之 ，只有从微观 、中观 、宏 

我国在水资源利用方面，现在公 NGO需要完善。应建立一个开放的与 观三个层面改善公众参与水资源管理 

众参与研究主要集中在水权分配方面， 工程相关的信息渠道，使所有利益各方 的情况，才能最终改善公众参与的环 

其 目的是做到分配 工作的公平 、公正、 ‘可以进行有效的协商、对话与决策，使 境，增强公众参与的意识，保证水资源 

公开。在初始水权分配过程 中应尊重 工程决策过程透明化 ，防止弄虚作假 ， 管理工作的有效进行。 

各方的意见，通过充分的民主协商，形 提高公众参与积极性。从国外经验而 

成各方均认可的初始水 权分配 方案 ， 言 ，NGO在环境保护和社区事务中积 参考又献 ： 

曼 竺 的 陛 极 专 的 珈深了公众瞧息的 嚣 蒙 的各级有关部门
要广泛吸收社会各方 了解，也促使公众在决策过程中取得了 剥 9。 ，n、 。。 。 ’ 。 

意见，鼓励公众参与，并及时向社会公 更大的发言权。我国的环保组织发展很 [2]游进军
． 以色列的高效水资源利用 

开初始水权分配的相关事项，使分配 快，但是从影响力和作用而言，大城市 [J] 水利发展研究，20 05(3) 

过程和结果公开、透明 。 的影响比较大，在水资源知识缺乏、群 [3][葡萄~-]Hen riques A G，等．大坝环 
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