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摘　要　社区为基础的自然资源管理 (CBNRM)正在国际上成为自然资源管理和利用研究的趋势性的方法或分析

路径。本文从 CBNRM的含义、产生背景、实施优势、分析的概念框架、实施的主要经验和面临的挑战等方面总结

了主要的研究和实践进展。文章特别概括了 CBRNM中资源权属和获得途径、社区集体行动能力、生计空间和不

同利益群体之间的伙伴关系等方面的问题和挑战。最后 ,文章综述了 CBNRM在中国实践中的挑战 ,包括政府分

权、对社区的财政支持、资源的权属安排、社区能力建设以及促进参与等。
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Synthe sis of international studie s on community ba sed

natural re source s management (CBNRM)
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Abstract　CBNRM (Community2bas ed Natural Res ource Management) has being becoming an international approach to

analyze and implement natural res ource management . This p ap er provides a synthesis of conceptual framework , back2
ground of development , analysis framework , s trength of implementation , exp eriences , and challenges of implementa2
tion of CBNRM. This synthesis p ap er p articularly highlights the problems and is s ues on asp ects of res ource tenure and

access , cap acity of collective action , sp ace and opportunity of livelihoods , and p artnership building between different

s takeholders . This p ap er s ynthesis main challenges encountered in practice of CBNRM des cribed in s ome documents ,

including , including decentralization for government , financial as sis tant to community , prop erty arrangement for re2
s ources , cap ability building for community , and promoting p articip atory , and s o on.
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　　20 世纪 80 年代以来 ,随着人们对农村发展中

“基层参与”概念的重新认识 ,社区为基础的自然资

源管理 ( community2based natural resource manage2
ment ,CBNRM)作为实现农村自然资源的可持续利

用与管理的方式和分析路径逐渐在全球范围内得到

广泛的认可和实践。许多主要的国际组织如世界银

行、美国国际开发署、加拿大国际发展研究中心等都

将其列为主要的资源管理策略之一 ;在许多发达和

发展中国家 ,CBNRM 已经成为他们自然资源管理

政策的中心议题。互联网上以 CBNRM 为主题的

研究网站就有 6个 (通过 google检索) 。在国内一些

高校 ,如中国农业大学 ,已将 CBNRM 设置为硕士

和博士研究生的主干课程。本文从概念内涵、产生

背景、实施优势、分析的概念框架、实施的主要经验

和面临的挑战等方面对 CBNRM 的国际进展研究

进行综述。

1　CBNRM的含义

在世界范围内 ,CBNRM不是一个新事物 ,它已

经有很多世纪的历史了。传统的 CBNRM 是人们

依靠传统的制度来管理自然资源。但是 ,由于受历

史上的殖民化、政府的集权化、传统权威的弱化、人
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口增长和战争等的影响 ,传统的 CBNRM 已经缺乏

有效的社区权威来管理好他们的资源 ;现代的 CB2
NRM则强调社区在管理自然资源中的重要性 ,并

试图重新建立能够有效管理资源的条件[1 ]。

参与式资源保护过程主要有 2 种实践方法 :一

种是消极的参与式方法 ,也就是社区资源保护 ,这是

把保护社区资源放在第一位 ;另一种是积极的参与

式方法 ,把社区成员需求放在第一位[2 ]。社区资源

保护强调的是保护区的完整性和野生动物及其栖息

地的保护[3 ]。虽然这可以为社区居民在一定程度

上提供新的收入方式 (比如通过生态旅游获取收

入) ,或者还允许当地人利用其中一些自然资源 ,但

是这种保护模式通常是牺牲社区利益 ,而且实施的

成本也大[1 ]。与社区资源保护相比较而言 ,积极的

参与式方法 ,即 CBNRM ,旨在将大多数决策权和对

重要资源的控制权转交给社区 ,如在津巴布韦实施

的 CAMPFIRE项目 ( Communal Areas Management

Program) [1 ]。

从不同利益主体在原则和实践上所扮演的角色

来看 ,CBNRM强调当地资源使用者在社区自然资

源的管理和利用上应该扮演主要角色。在原则上 ,

CBNRM是基于一种民主理念———它认为那些受决

策影响的人应该参与决策过程 ,这种原则也是诸多

研究者和实践者所认同的基础[4 5 ]。在实践中 ,当

地社区在识别资源、明确社区发展的优先权、选择采

用适当的技术和实施管理方面应扮演着主要角

色[6 ]。

从目标来看 ,CBNRM 的实施可能有不同的针

对性 ,但主要都是以自然资源的可持续利用、促进社

会公正和减贫为目标 ,如在南非实施 CBNRM 就有

2条主线 :一个是在实施野生动物保护和其他生物

资源的保护过程中 ,因为非法猎取较多 ,于是采用

CBNRM来促进当地社区居民与野生动物共处 ,并

参与阻止非法猎取的行为 ;二是源于社会平等 ,大多

数参与发展工作的人都属于这种的支持者 ,其首要

目的是要改变在资源获取当中的不公正以及农村贫

困问题[7 ]。

通过以上文献回顾 ,可以将 CBNRM的含义总

结为 ,CBNRM是一种积极的参与式方法 ,其目标旨

在可持续地利用自然资源 ,同时要注重社区的生计

发展 ,它在自然资源管理上强调应以社区为主体 ,要

考虑到社区生计。

2　实施 CBNRM的理论和实践背景

在理论层次上 ,CBNRM 的实施主要因为 2 种

管理模式的不足 ,即政府集中的自然资源管理和私

有化管理并没有处理好资源的可持续利用和社会公

正问题。

哈丁在 1968 年就提出了“公地”不可避免地要

遭到使用者过度开发 ,对公地的破坏性开采实际上

是因为公地不受排它权保护而造成的[8 ]。当人们

认识到这个问题后 ,公地的艰难处境就成为主张集

权管理或私有化的借口[9 ]。但是 ,在许多地方 ,政

府集中管理的方式并没有阻止对资源的过度开发 ,

如菲律宾的渔业资源在政府集中管理的过程中不仅

没有好转 ,反而因行政管理不善、人口增加和贫困等

因素而加剧了[10 ]。另外 ,政府或者强势商业集团加

大对资源的控制权力 ,也促使当地人因争抢心理而

过度开发消耗自然资源[11 ]。除了以上公共产权带

来的资源过渡开发的问题以外 ,产权归国家 还 容

易导致政府在与当地人分配利益时占强势地位 ,政

府总是让当地人做那些为增加政府财政收入的事

情 ,却不顾及当地村民的生计需求。这种情况导致

的是社会有失公正的问题[12 ]。

就私有化而言 ,显失公平则是存在的主要问题。

有确凿证据表明 ,私有化过程中富人的获益要大于

穷人的获益[13 14 ] ;利用吉尼系数分析表明[14 ] ,资源

的私有化加剧了不平等程度 ;另外 ,就资源本身而

言 ,私有化在解决共有产权的资源管理问题时同样

面临着许多严峻的挑战 ,许多自然资源必须具有一

定规模才能发挥作用 ,如果产权被细分 ,就会导致资

源整体功能的下降 ,对具有重要生态环境功能的资

源而言 ,尤其如此。

在实践方面 ,20世纪 90年代 ,以社区为基础的

环境改善和发展的方法在国际上已经得到了认可 ,

并已作为发展的主要原则来实施。在实际的操作

中 ,社区为基础的环境保护方法之所以能够盛行 ,主

要得益于两方面 :一是与 1987年的《布伦特兰报告》

以及联合国“里约热内卢环境和发展会议”中的讨论

结果有关 ;二是在发展领域中 ,众多专家主张在制定

和实施公共政策时应当充分考虑当地社区的需

求[15 ]。

基于资源可持续利用和正确协调社会公正性的

理论体系 ,CBNRM在一系列实践的推动下 ,正逐步

在各个实施项目和政策决策中发展起来。
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3　CBNRM的优势

以社区为基础的管理体系有诸多优势 ,主要表

现在两个方面 :一种是强调当地人参与资源管理的

优势 ,另一种是强调集体行动。

当地人参与资源管理的优势表现为[16 ] :1)管理

的有效性 ,当地人与资源有最直接、密切的关系 ,他

们在很多方面依赖这些资源 ,他们是最有效的管理

者 ;2)从影响方面考虑 ,当地社区村民的生计活动对

资源有直接影响 ,因此应该让村民尽可能参与资源

管理 ;3)从公平角度考虑 ,让当地居民管理 ,有利于

他们直接利用这些资源 ,从而缓解当地的贫困 ;4)从

生计角度考虑 ,资源是当地居民生计的主要来源 ,有

重要的社会保障功能 ;5)从管理能力方面考虑 ,社区

在管理上已经扮演了越来越重要的角色 ,而且从近

年来社区参与管理的实践来看 ,确实能够提高管理

质量 ,比政府单独管理的效果好 ;6)从生物多样性来

看 ,当地居民比工业或环保部门更重视资源质量 ,有

利于保护生物的多样性 ;7)从成本和收益考虑 ,在发

展中国家 ,公共部门管理资源的成本通常很高 ,而社

区管理可降低成本 ;8)从适应性考虑 ,政府单独管理

很难照顾到各社区的生计和文化差异 ,因而损害社

区居民的利益 ,所以鼓励当地居民参与管理资源具

有更强的适应性 ;9)从治理的角度考虑 ,让社区组织

参与管理可以将很多新的管理原则引入当地的管理

中 ,也有利于其他非政府的服务主体发挥功能 ;10)

从发展的观念考虑 ,这种管理模式可能更容易接受

政府对其发展的援助战略 ,并且容易推进当地居民

的优先参与权、政府分权、促进市民社会的发展等公

共管理措施。集体行动也具有相当优势———能够促

进社区的信息交流 ,能增加抗风险能力、能够协调劳

动力的短缺 ;同时 ,集体行动还能够帮助发展穷人的

生计[17 ]。

4　CBNRM的分析框架

CBNRM的分析框架主要是从农户生计和环境

的可持续性 2个方面来进行的[18 ] ,目前已经较为成

熟、具体。其所关注的内容主要包括 :生计的来源和

多样性、当地生计水平、季节性状况及趋势、生计安

全状况和可持续性 ;另外 ,在微观上应关注实施 CB2
NRM对农户的影响 ,以及宏观上所产生影响 ;还要

分析生计战略实施对环境的影响 (如 ,土壤、牧场和

生物多样性) 。可持续发展的分析主要针对环境和

整体发展 ,确保经济、社会和环境的平衡发展 ,主要

包括经济效率、社会公平、环境可持续性———如果不

讲经济效益 ,则 CBNRM 只能依靠外部支持 ;如果

缺乏公平 ,社区会引发冲突 ,影响项目的开展 ;没有

环境的可持续 ,CBNRM 实施所依赖的资源载体就

可能枯竭。

常用来分析 CBNRM的指标有 :农户拥有的财

富情况、资源的总量、当地的收入、获得资源的途径、

对资源的控制情况、参与社区事务的能力、村民影响

社区事务的能力、社区冲突、社区对资源管理的认识

以及资源消耗量[19 ]。

5　CBNRM的主要经验

有关 CBNRM的实施经验 ,很难按照不同的原

则进行归类 ,相关文献主要关注社区可持续参与的

条件[20 ]或是直接针对自上而下的管理模式的弊端 ,

总结实施 CBNRM的分权经验[12 ,21 ]。

根据坦桑尼亚的系统经验[20 ] ,对社区成功进行

CBNRM实践的经验可概括为以下 3方面。在自然

资源管理方面 ,认为获取成功的主要条件有 :社区愿

意采用此方法 ;社区对资源有所有权 ;对影响资源再

生的决策由社区来决定 ;社区有有效的方法和技术

来确保资源恢复 ;社区有自己的规章制度 ,并且能够

有效地为资源的可持续服务 ;中央政府可以经常为

社区行政区提供监管信息 ;政府机构一直为社区提

供支持。在经济方面 ,所需的条件为 :从 CBNRM

中获得的收益可以改变社区行为 ,可以改善社会服

务 ;CBNRM的实施要增强社会整合度 ;在初始限制

采伐量时 ,用 CBNRM 的收益先满足社区成员的最

初期望。在治理方面 ,获取成功的条件为 :要有规范

和民众积极参与的村民集会 ;做决策时要依靠村民 ;

财务等村治要透明。

以上主要强调了社区一级实施 CBNRM 应该

具备的条件 ,下面总结自上而下的资源管理方式和

实施 CBNRM 的分权经验。在自然资源管理中成

功的分权具有以下特征[21 ] :资源使用者能够高效地

参与规则制定和重要的决策 ;管理要高度透明 ;能较

好地完成对规则实施和违规者的监测、管理 ,以及对

自然资源变化的监测 ;要使社区在财务上能够独立 ,

可以对资源使用者征收一定的管理成本 ;有透明合

法的管理机制 ,能够及时解决冲突 ;管理者具备知识

技能 ,保证较好地实施可持续政策、实践以及监管 ;

区别对待不同层次的实施方式。分权后并不等于政
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府可以不作为 ,作为一个公共管理部门 ,政府还应该

履行诸角色 ,如 :保护“公共资源”、协调冲突、解决当

地不平等、协助社区解决问题、支持当地能力建

设[12 ]。

6　CBNRM面临的挑战

从所参考的文献来看 ,目前 CBNRM面临的挑

战主要包括 :分权困难 ;社区缺乏足够的财政支持 ;

如何安排资源权属 ;社区能力不足以及社区的能力

如何建设 ;如何确保那些既缺乏能力又缺乏参与想

法的人参与发展过程。下面对此分别阐述。

分权仍然是将来要面临的一大挑战。一方面是

社区缺乏获得经营管理权的条件 ,比如说 :项目实施

开始 ,缺乏实施项目的人员编制、管理能力和足够的

资金 ,缺乏上一级政府的支持 ,缺乏一定的法律支

持[15 ] ;当地缺乏参与政治活动的途径 ,缺乏环境保

护技术知识 ;民众参与管理易受当地精英的影

响[22 ]。另一方面 ,政府不承认社区拥有权属或者想

争取更多的利益也是影响分权的因素[23 24 ]。

社区缺乏足够的财力支持也是对 CBNRM 的

挑战。如 ,在泰国 ,许多渔业管理的成本高于传统的

方式 ,需要适当的扶助 ,否则就难以成功[23 ] ;在坦桑

利亚 ,中央政府不愿意下放权力 ,因为财政分权意味

着中央将失去大部分权力 ,这对社区来说 ,他们也因

此缺乏资金支持[15 ]。

如何安排资源权属也是目前面临的一大挑战。

所有权问题是过去 20 年内许多发展活动不可持续

的原因[25 ] ,关注资源权属配置的具体问题也是研究

者们关注的一个重点[26 ]。

社区能力不足以及其建设也是在实施 CBNRM

所面临的挑战。在那些管理能力很弱的地方 ,还需

要额外的成本来加强其管理能力 ,另外 ,尚没有一个

强有力的机构花大量时间来发展当地的组织并提升

当地的组织能力[23 24 ]。管理人员的流失对 CBN2
RM的实施也有不良影响 ,再加上没有培养后备人

才的管理机制 ,致使有管理经验的人离开后 ,组织的

能力建设又得从零开始[27 ]。

如何确保那些既缺乏能力又缺乏积极性的人参

与进来也是目前存在的挑战。虽然妇女们希望发展

她们愿意做的项目 ,但是许多地方的妇女经常被边

缘化 ,在一些发展项目中并没有重视这点[28 ] ;社区

中的强者也容易主导村中的权力和利益 ,男性干部

及与其关系好的人经常操控管理委员会 ,即使支助

者和 N GOs给与压力 ,妇女的参与也仅是形式 ,边缘

群体的作用也很难体现[12 ]。
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