
Advances in Environmental Protection 环境保护前沿, 2018, 8(1), 1-12 
Published Online February 2018 in Hans. http://www.hanspub.org/journal/aep 
https://doi.org/10.12677/aep.2018.81001   

文章引用: 韩忠. 武汉市公众参与湖泊保护模式研究[J]. 环境保护前沿, 2018, 8(1): 1-12.  
DOI: 10.12677/aep.2018.81001 

 
 

Study on the Model of Public Participation in 
Lakes Protection in Wuhan City, China 
—An Example of “Love Our 100 Lakes” Volunteer Action 

Zhong Han 
Faculty of Resources and Environmental Science, Hubei University, Wuhan Hubei 

 
 
Received: Jan. 10th, 2018; accepted: Jan. 24th, 2018; published: Feb. 1st, 2018 

 
 

 
Abstract 
Public participation has been thought of lack of independence and substance in China. But The 
“Love our 100 Lakes” lake protection volunteer action in Wuhan is one kind of innovation and de-
velopment of the Chinese volunteer action, which proves that in the context of local regulations 
anomie in China, the independence of bottom-up public participation is growing at the local level, 
and the volunteers gradually get real opportunities to participate in decision-making. The “Love 
our 100 Lakes” volunteers’ action, through creating “Grassroots Lake Administrator”, organizes 
and mobilizes volunteers to inspect and survey lakes independently, propagate popular science in 
communities and schools. With the close cooperation to the environmental protection NGO and 
local media, the volunteers actively participate in environmental supervision and the TV politics. 
The volunteers have gradually participated in planning hearing, lake parks management and local 
lake protection regulations amendment. These actions have upgraded the citizens’ lake protection 
consciousness, helped the local nongovernment environmental protection organizations devel-
opment, prompted some long-term existing of lake environmental problems to solution, and even 
forced the local governments to reform. 
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摘  要 

中国公众参与环境保护曾被认为缺乏独立性和实质性，在地方层面尤甚。但武汉“爱我百湖”湖泊保护

志愿者行动的创新发展，表明在地方立法仍有不足的背景下，自下而上公众参与的独立性却正在增强，

并逐步获得真正的参与决策机会。“爱我百湖”志愿者行动，通过创设“民间湖长制”，独立组织和发

动志愿者湖泊调查和科普宣传，与地方媒体和环境保护NGO密切合作，积极参加监督和电视问政，并逐

步参与到规划听证、湖泊公园管理与地方性湖泊保护法规修订程序之中，提升了普通市民的湖泊保护意

识，壮大了环保公益组织，促使一些长期存在的湖泊环境问题得以解决，并成为倒逼地方政府改革的一

种重要草根力量。 
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1. 引言 

自 20 世纪 90 年代以来，公众参与在中国环境保护中的作用日益重要。目前，国内外对中国公众参

与环境保护现状[1] [2]、公众参与法律框架[3] [4] [5] [6] [7]、公众参与方式[8] [9] [10]、媒体在公众参与

中的作用[11]、NGO 及其作用[12] [13] [14]、社区参与动员[15]、国外公众参与制度的借鉴等[16] [17] [18] 
[19] [20]都进行了较深入研究。普遍认为，中国已经初步建立了公众参与的法律制度框架，但诸多方面仍

不完善，公众难以参与决策[1]，特别是在地方层面存在“参与鸿沟”[21]，包括志愿者在内的公众参与，

很大程度上没有真正的独立性[8]。然而，公众参与在中国方兴未艾，各地也不断出现新的模式。近年来

厦门市民集中抗议 PX 项目[22]、以及北京和广州市民反对垃圾焚烧厂的案例[23] [24]，已表明在“邻避

效应”下人们开始比以往更加主动的去抗争环境污染。本文对武汉“爱我百湖”湖泊保护志愿者行动的

研究，意在阐释在地方立法仍有不足的背景下，市民如何以“志愿者”名义在全市范围内组织起来参与

湖泊保护管理，取得了哪些实效，与西方流行的“公众参与阶梯”理论相比，武汉湖泊保护志愿者的公

众参与有哪些模式创新。 

2. 武汉湖泊保护难题与地方立法 

武汉湖泊众多，湖边风景和湖中物产素来是武汉人的最爱[25]。但城市快速增长，人与水相争，极大

导致了武汉湖泊的消失和破坏。仅建国后的 50 余年间，围湖造田运动、开发区和房地产热、垃圾合法化

填湖、江湖阻断等，就致使武汉城区湖泊消失近百个[26]。此外，武汉湖泊还存在着水质污染和开发利用

不合理[27]、生物多样性逐步消失、景观破碎度不断增加[28]等问题。2015 年统计显示，武汉城、郊尚有

166 个湖泊，水面面积约 867 平方公里，占全市水域面积的 41%，市国土面积的 10.2% [29]。但铁桶式围

湖开发令市民屡有怨言。 
鉴于湖泊的特殊地位，武汉也是在全国最早针对湖泊进行地方立法的城市。1992 年，《武汉市环境
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保护条例》就把湖泊纳入保护对象。1998 年，武汉颁布了《东湖风景区管理条例》。1998 至 1999 年，

进行了全市性湖泊资源调查，并编制湖泊保护界定规划。尤其是 2002 年，武汉市实施了《武汉市湖泊保

护条例》。这是我国第一部对湖泊进行全面、综合性管理的地方性法规，标志着武汉市湖泊管理真正纳

入法制轨道[30]。此后，2002 至 2015 年，武汉市又相继颁布和修订了 20 余项湖泊保护相关的地方法规。 
但是，政府在执行中也往往把发展经济而非环境保护作为优先选项[21]。并且政府部门之间也不能总

是很好的协作[1]，尽管有相关的法律法规，也不能完全执行和落实。况且，地方环境保护的立法本身也

存在一些局限[4] [5]。武汉市也同样存在这种情况[31]。由沙湖填占引发的“民告官”案，就暴露了武汉

在制定和执行湖泊保护法规方面的不足[32]。2016 年武汉市民政局发布的首部抗洪救灾白皮书也承认，

“最近 10 年，湖泊面积减少了大约 1 万亩，几乎都用于地产开发，其中取得有关部门合法审批手续填湖

的占 53.3%，非法填湖者占 46.7%。近些年对违法填湖整治虽然采取了一些措施，但‘偷偷摸摸’慢慢蚕

食的问题依然存在。”[33] 
相较之下，公众参与湖泊保护更是长期不受重视。如 2002 年《武汉市湖泊保护条例》中仅有一条与

此有关，即“举报填占、侵害湖泊行为的单位和个人，由市、区人民政府给予表彰和奖励”[34]，但公众

参与的方式只是单一的“举报”，向谁举报，举报的渠道，责任单位是谁等等，都非常模糊。尽管后来

《武汉市湖泊保护条例实施细则》等地方法规相关条款逐渐增加，提出了公示、检举、控告、起诉、听

证会、论证会、座谈会、对决策提议、志愿者参与保护和管理活动等 10 多种公众参与方式，进一步说明

了参与形式和湖泊管理部门权责，但很大程度上没有实质的全面执行。武汉湖泊保护“主干”性地方法

规《武汉市湖泊保护条例》直到 2015 年才完成修正，并对上述多种公众参与方式予以确认。湖泊保护相

关地方法规某种程度上的局部失范无力，使热爱湖泊的武汉志愿者决定不再耽搁等待。 

3. “爱我百湖”湖泊保护志愿者行动的发起与组织形式 

3.1. 志愿者行动的发起 

“爱我百湖”湖泊保护志愿者行动，是《长江日报》联合武汉市水务局、武汉市环保局、武汉市团

委等部门，发起的大型公益活动。其宗旨是“通过开展形式多样的湖泊保护活动，提高公众的湖泊保护

意识和责任感，为建设‘资源节约型、环境友好型’社会而努力”，愿景是“搭建参与平台，让每个人

有机会参与湖泊保护，并获得成就感；搭建对话平台，让政府与百姓理性对话，促进湖泊问题解决”，

保护对象是武汉市内的 166 个湖泊，首期以中心城区的 40 个湖泊为主[35]。2010 年 6 月 28 日，“爱我

百湖”志愿者行动通过《长江日报》公布的电话、QQ 等方式在全市公开招募志愿者，凡是成年、身体健

康、有志保护湖泊者均可以报名。消息发出之后，短短两周就吸引了 1000 余名志愿者报名。2010 年 7
月 31 日，“爱我百湖”湖泊保护志愿者行动召开授旗大会，标志着行动正式开始。 

3.2. 志愿者行动的组织形式 

虽然有关政府部门参与了发起，但“爱我百湖”湖泊保护志愿者具体的行动，诸如巡湖、科普等日

常湖泊保护行动的策划和实行，却主要依靠“绿色江城”环保 NGO 和后来所招募选举出的“民间湖长”

组织发动。政府部门不出面领导和组织行动，仅作为名义的联合发起人，通常只在志愿者年会召开时才

出席或提供部分资金等赞助，反而更多时候成为志愿者监督的对象。这种组织架构使“爱我百湖”志愿

者行动从一开始就是“草根”性质(图 1)。 

3.2.1. 确立“民间湖长”为组织核心 
如何形成凝聚力和核心团队，来更好的组织湖泊保护行动，带领志愿者进行长期稳定的湖泊保护？

“爱我百湖”志愿者行动初期，采取了湖泊召集人办法。顾名思义，召集人主要负责志愿者护湖活动的 
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Figure.1. Organization form of the “Love our 100 lakes” lake protection volunteer 
action 
图 1. “爱我百湖”湖泊保护志愿者行动的组织形式 

 

召集组织。经自荐和推荐，2010 年 7 月，由志愿行动发起单位《长江日报》选出了 40 位“爱我百湖”

志愿者召集人[36]。在他们的组织下，“爱我百湖”志愿者行动迅速开展，并很快显露成效[37]。但随着

活动开展和人员变化，部分召集人不能如期参加和组织志愿活动，2012 年“爱我百湖”志愿者行动的主

要发起方决定重新选举。3 月，《长江日报》借助于报纸、网络、电话等多种方式，在社会上公开征选

了 40 个中心城区湖泊的召集人。这批新召集人，由志愿者自荐或推荐，由《长江日报》行动发起记者与

“绿色江城”NGO 负责人共同决定产生的，而不经过任何政府部门任命，主要负责组织和协调中心城区

一个湖泊的志愿者行动。这批召集人自此被媒体称为“草根湖长”[38]或“民间湖长”[39]。“民间湖长”

每 2 年重新评定一次，可以连任，还可以自行聘请一位助手。事实证明，“民间湖长”在志愿者行动中

确实起到了核心作用[40]。 

3.2.2. 组建“一校一湖”护湖队伍 
为吸引和联合学生力量，“爱我百湖”志愿者行动也发起了“一校一湖”倡议。2010 年，武汉市 23

中全体学生成为莲花湖的护湖志愿者，成为第一支学校护湖队。鉴于武汉市高校众多且不少在湖泊附近，

2011 年起，“爱我百湖”志愿者行动号召大学生成立护湖队，发挥优势，定期巡湖。同年，武汉商业服

务学院组建了“爱我百湖”后官湖护湖队。2012 年，汤逊湖周边武汉东湖学院等 5 所高校的青年志愿者

协会一起加入大学生护湖队。另外，湖北大学、华中科技大学等高校也活跃着大学生湖泊保护队伍。 

3.2.3. 建设“爱我百湖”QQ 群和官方网站 
“爱我百湖”志愿者借助于互联网进行组织活动和宣传。为便于“爱我百湖”志愿者沟通信息，“爱

我百湖”发起之初，便设立了 QQ 群，并在长江网设“爱我百湖”论坛板块。前者更便于志愿行动的组

织协调，后者则利于及时展示活动内容和发表观点。成员最多的“爱我百湖”QQ 群，以长江为界，分为

江南群和江北群。此外，还以湖泊为名，逐步成立了“我爱晒湖”、“我爱汤逊湖”等 QQ 群。志愿者

可以在群里发布活动消息，集结队伍，组织护湖活动，分享护湖心得体会。由于网络论坛的局限，“爱

我百湖”志愿者行动后来又建设了官方网站，并于 2013 年 4 月正式上线，设置了“报道速览”、“湖泊
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地图”、“你说我应”等多个栏目，展示护湖活动，提供湖泊资料，记录护湖大事，发布湖景照片，为

各界人士了解和加入“爱我百湖”志愿者行动提供了一个很好的媒介。 

3.2.4. 举办“爱我百湖”志愿者培训与年会 
为提高湖泊保护专业能力，“爱我百湖”志愿者行动还举办了志愿者培训。设在汉口江滩的志愿者

基地，经常举办培训。如 2013 年 7 月，部分等骨干志愿者分别讲授了环境保护科普、水环境公益诉讼以

及水上救援等内容。同年 11 月，“爱我百湖”志愿者行动还举办了志愿者能力公开培训大会。此外，“爱

我百湖”志愿者还每年召开年会，总结一年来湖泊保护行动进展，分享湖泊保护心得经验，表彰优秀志

愿者，指出湖泊问题，发起湖泊保护倡议，有时也包含培训环节。 

4. “爱我百湖”湖泊保护志愿者公众参与的模式与主要途径 

4.1. 自下而上的公众参与模式 

6 年多来，“爱我百湖”志愿者湖泊保护行动已经形成了独特的自下而上的公众参与模式：即，以

“民间湖长”为组织核心，以志愿者独立的湖泊调查为基础，发现问题并通过地方媒体和官方设立的多

种途径向政府部门反映问题，借助于媒体所营造的强大舆论压力和地方性湖泊保护法规条文，推动与倒

逼地方政府部门去解决湖泊保护管理中面临的突出问题(图 2)。 

4.2. “爱我百湖”湖泊保护志愿者公众参与的主要途径 

4.2.1. 独立进行湖泊调查 
独立进行湖泊调查是“爱我百湖”志愿者参与湖泊保护的基础方式。通常，在湖泊召集人或“民间

湖长”的组织下，志愿者利用周末巡湖，查找排污口、记录非法填湖现象、捡拾垃圾、采访居民意见，

有时还进行湖泊水质检测。行动结束后，志愿者会迅速将活动内容发布于“爱我百湖”相关 QQ 群和长

江网“爱我百湖”论坛，独立记录调查行动和发现。除了一般性的巡湖，志愿者还组织一些专题湖泊调

查。如“武汉市湖景房大调查”，是专门针对房地产开发对湖泊的影响进行的独立调查。难能可贵的是， 
 

 
Figure.2. Model of public participation of the “Love our 100 lakes” lake protection 
volunteer action 
图 2. “爱我百湖”湖泊保护志愿者行动公众参与模式 
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仅在“爱我百湖”行动开始的第一年，志愿者便巡查了中心城区 30 余个湖泊。正是基于独立的民间湖泊

调查，志愿者才掌握了大量第一手资料，并在此基础上开展了一系列自下而上的公众参与行动。 

4.2.2. 湖泊科普与保护宣传 
“爱我百湖”志愿者通过多种方式进行湖泊科普和保护宣传。一是在学校，如志愿者中的大学或中

学老师，常在学生中宣传和发动“爱我百湖”志愿者行动。志愿者典型人物也会被邀请在武汉的大学和

中小学进行演讲。有些幼儿园老师也担当起“爱我百湖”志愿者，带领孩子了解和认识湖泊。二是社区，

同样也是“爱我百湖”志愿者科普宣传的重要区域。志愿者会利用周末或一些公益性活动日、纪念日，

走进社区发放宣传册，或是设立展台、展板来进行湖泊知识的科普宣传。此外，志愿者还走出武汉市，

与黄石、大冶等武汉城市圈内其他城市的环保组织携手进行科普宣传。不仅如此，“爱我百湖”湖泊保

护志愿者行动还成为武汉与台湾民间环保组织文化交流的纽带。如 2013 年夏，台湾最大民间环保教育组

织“童子军”首次来到武汉，同“爱我百湖”志愿者进行两岸湖泊保护经验交流，在汉口江滩与“爱我

百湖”40 名“民间湖长”摆出 40 幅武汉湖泊地图，承诺共同保护湖泊环境[41]。 

4.2.3. 舆论监督和电视问政 
能否有效的与媒体进行合作，并通过媒体发出自己的声音，是真正实现公众参与的重要一环[11]。“爱

我百湖”的志愿者通过当地的主流报纸和电视等媒体，就湖泊保护进行舆论监督和质询行政官员，有效

提高了公众参与效力。如 2010 年 10 月至 11 月，在东湖召集人柯志强的组织下，“爱我百湖”志愿者开

展了独立的“爱我百湖-东湖排污口大调查”。在 5 期近 1 个月的调查中，“爱我百湖”志愿者踊跃参加，

《长江日报》记者全程随行。而且，这次大调查，还很快引起中央电视台关注，并派记者随同进行后期

调查报道。与报纸相比，武汉电视台 2010 年创办的《电视问政》直播栏目，同样发挥了非常重要的作用。

电视问政是由普通民众当场质问政府官员关于民生问题的一种公共治理平台[42]，一种新的问责机制

[43]。从 2010 年起，湖泊问题就一直是问政的主要内容之一，“爱我百湖”志愿者经常被邀请参加。 

4.2.4. “民间湖长”与“官方湖长”对话 
“爱我百湖”湖泊保护志愿者行动也一直在探索如何搭建志愿者与湖泊管理部门直接对话的平台。

经《长江日报》记者促成，2010 年 8 月，武昌区首开政府部门与民间志愿者“护湖面对面”先河，区环

保、水务、园林负责人与 16 名护湖志愿者对话，回答志愿者们的提问[44]。2012 年，武汉市政府改进了

湖泊保护责任制，任命各区政府主要负责人担任本区湖泊“官方湖长”[45]。由此，“民间湖长”与“官

方湖长”开始互动[46]，志愿者与政府不同层面的交流有所增加。2013 年 1 月，汉阳区环保局邀请了月

湖、莲花湖、龙阳湖等湖泊“民间湖长”召开座谈会，共同就所属湖泊存在问题和今后发展方向进行了

探讨[47]。2013 年 11 月，武汉市湖泊管理局组织召开了“民间湖长”座谈会，邀请汤逊湖、南湖、青菱

湖等“民间湖长”代表，听取他们对湖泊保护的感想和建议，表示愿意加强与“爱我百湖”志愿者在湖

泊治理、保护宣传及巡湖执法上沟通合作，加大志愿者培训力度，携手共商湖泊保护，促进湖泊保护工

作[48]。 

4.2.5. 参加湖泊保护规划听证和座谈会 
除了政府的环保和水务部门，随着“爱我百湖”志愿者行动的开展，相关规划部门也开始意识到公

众的力量，逐步就一些涉及群众利益的规划，在规划之前或规划过程中召开座谈会和听证会。如沙湖公

园规划方案的听证会，也是武汉最早的关于湖泊规划的听证会。因为公园在修建过程中填湖较为严重，

且对清淤工程遗留污染物等处理不当，引起了百姓的普遍不满和反对。2012 年 5 月，武汉市水务局和园

林局就沙湖公园建设许可问题举行了听证会，“爱我百湖”志愿者代表也受邀参加，并有权对沙湖公园
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规划方案投票表决。志愿者代表摒弃了原填湖最多的方案，并提出应沿原湖岸线挖出填埋物，减少填占

面积，营造水渠以利于湖水循环，而不是将其与陆地相连，以杜绝开发商进一步借机侵占滨湖空间。这

次听证会，迫使规划方修改了原有公园规划方案，为市民参与城市规划从源头上保护湖泊提供了先例。

此后，“爱我百湖”志愿者逐渐开始获得其他层面城市规划的公众参与机会。如获邀旁听《武汉 2049 远

景发展战略规划》专题讨论会，受邀参加南湖涉湖箱涵施工许可听证会等。 

4.2.6. 参与湖泊公园管理和竞选“市民园长” 
公众参与在中国经常被视为无法获得环境管理与决策的渠道和认可[49] [50]，武汉也曾存在这种现象

[51]。但随着“爱我百湖”志愿者行动的开展，志愿者开始不同程度的参与湖泊管理。一是武汉市水务部

门邀请部分“民间湖长”协助进行湖泊网格化管理。2014 年，市水务局便邀请了月湖“民间湖长”志愿

者团队参加。二是志愿者作为第三方来监督湖泊公园的管理和提供智力咨询。如 2014 年 7 月，湖北大学

资源环境学院 4 名学生志愿者就参与了沙湖公园“三位一体”管理和服务考评。再如，月湖“民间湖长”

组织成立的“月湖风景区智囊团”，对风景区管委会提出可行性建议。三是通过竞选园林局委任的“市

民园长”参与湖泊公园管理。如鲩子湖“民间湖长”同时兼任“市民园长”组织“银发护湖队”，义务

协助鲩子湖宝岛公园进行日常管理[52]。 

4.2.7. 参与地方性湖泊保护法规的修订 
“爱我百湖”志愿者一系列行动，反映了武汉湖泊保护现实，表达了市民护湖心声，产生了很大影

响。因此，2014 年，市人大邀请部分“爱我百湖”志愿者参与《武汉市湖泊保护条例》修订草案的提议。

志愿者代表书面提议的内容包括：建立湖泊信息公开制度；在湖泊保护规划编制过程中要举行座谈会，

召开听证会；涉湖工程需要环境影响评价公示；将湖泊周围较大的水塘一起加以保护；增加罚款力度；

允许个人和社会组织对政府进行环境诉讼等等。2016 年 7 月，武汉市法制办又邀请部分“爱我百湖”志

愿者，就《武汉市湖泊保护条例实施细则》的实施情况咨询意见，为修订做准备。 

5. “爱我百湖”志愿者公众参与湖泊保护的实际效果 

5.1. 扩大了武汉环境保护公众参与的群众基础 

首先，“爱我百湖”志愿者数量快速增长。2010 年至 2015 年，通过活动和媒体宣传，“爱我百湖”

的志愿者已经近万人[53]。志愿者中，既有青壮年，也有离退休老人，还有少年儿童。而且，志愿者来自

多个行业和领域，甚至包括了一些在武汉留学的外国人。其次，“爱我百湖”湖泊保护志愿者行动促进

了当地环保 NGO 的发展。如“爱我百湖”志愿者行动从发起至今，一直得到武汉最早创立的民间环保组

织“绿色江城”的大力支持。“绿色江城”的创始人同时也是东湖“民间湖长”，并是公认的“爱我百

湖”志愿者行动的旗手。由“绿色江城”牵头，经常在周末邀请“爱我百湖”的志愿者相聚沙龙，介绍

湖泊知识，交流环保经验，策划湖泊保护活动。而“绿色江城”也通过“爱我百湖”志愿者行动集聚了

更多力量。不仅如此，“爱我百湖”志愿者行动也催生了新的环保 NGO。如趁“十八大”后社会组织发

展良机[54]，2014 年“武昌区碧水蓝天环保协会”成立，其负责人和会员绝大多数是“爱我百湖”志愿

者。该协会随后成功竞标武昌区公益项目“关爱自然——爱我百湖行动”，开展了对沙湖、水果湖、都

司湖等多个湖泊的巡查和保护宣传。 

5.2. 推进了湖泊污染破坏等问题的解决 

志愿者独立湖泊调查所发现的问题，经由媒体报道后，促进了湖泊污染等问题的解决。如东湖大调

查，在第一次调查中，志愿者就发现了 24 处排水口，而这些排水口大部分涉嫌排污，其中半侧山一处排
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污尤其严重。这个问题迅速见诸于《长江日报》，半侧山周围有关单位排污严重、但截污设施却闲置两

年的现象曝光。这立刻引起了相关职能部门的高度重视。经过武汉市水务局、东湖风景区管委会以及武

汉大学的协商努力，半侧山截污设施在半个月内通电运转，每天减少 2700 吨污水流入东湖[55]。而后续

几次调查通过《新闻联播》，将东湖污染的多个问题公之于众，置于监督之下[56]，使相关政府部门感到

压力，加快了问题解决。尤其是《长江日报》和长江网记者，5 年多来对“爱我百湖”志愿者行动进行

了跟踪采访和连续报道。不断呈现的志愿行动，以及相继曝光的湖泊污染和破坏问题，一次次抓住人们

的目光，无论是对破坏湖泊环境的个人和企业，还是对政府，都构成了舆论监督和工作压力，促进了治

理和解决。 

5.3. 倒逼地方政府进行改革 

武汉有关政府部门召开座谈会或听证会与老百姓充分交流意见的事情，在 2012 年前并不经常发生，

但“爱我百湖”志愿者行动促进了地方行政管理和立法执法的改革。如 2012 年的电视问政，“爱我百湖”

的志愿者代表向武汉市副市长提交了自制的《武汉湖泊调查蓝皮书》，列举了塔子湖被别墅所围由公湖

变私湖、汤逊湖违法填湖等 10 个湖泊问题，副市长当场承诺定将检查落实。半年之后，当问政的双方再

次相见时，副市长将一份答复书交给志愿者，10 个问题一一解决。再如 2013 年电视问政，“爱我百湖”

志愿者质问市水务局领导，原先设立的湖泊水域桩为什么不见了？已经列入《武汉市湖泊保护名录》的

江夏区郭家湖、神山湖、道士湖和西湖都去哪儿了？这次电视问政，使人们再次认识到法律尊严，让 4
个差点消失的湖保存下来。电视问政，连续曝光了湖泊保护问题，暴露了行政执法缺陷，让政府意识到

自己也是被监督对象、湖泊保护问题不容回避和拖延。此外，志愿者针对《武汉市湖泊保护条例》所提

出的修正意见，部分也已被采纳吸收。2015 年后，武汉市涉及占湖的听证会次数明显增加。 

6. “爱我百湖”志愿者公众参与的阶梯意义 

作为一种民间力量，“爱我百湖”志愿者行动从最初很少有参与湖泊保护规划和管理决策的机会，

到现在不断取得实质性参与，参与程度已经发生了很大改观。根据美国学者阿森斯坦“公众参与阶梯”

理论，公众参与可以分为“无参与”、“象征性参与”、“市民拥有权力的参与”等 3 个层次，“直接

操纵”、“治疗”、“通知”、“咨询”、“平息”、“合作”、“下放的权力”和“市民控制”等 8
个阶梯[57]。比较发现，“爱我百湖”志愿者行动已经具有“象征性参与”和“市民拥有权力的参与”两

个层次的某些特征(表 1)。 
从政府的角度来说，武汉市各级政府已经在涉及湖泊规划的公示、告知、解释等方面做出了努力，

也采取了多种“象征性”方式与市民进行沟通，甚至“合作”完成立法和管理工作。但政府仍希望控制

最终决定权和管理权，缺乏市民主导的决策机构。这与西方很不相同。 
而志愿者的公众参与，几乎每一阶梯，都是付出很多持续努力下，才能得到政府的重视。多数的志

愿者并不愿与政府对立，而是希望民间的声音能够影响到湖泊保护的决策。对于“象征性参与”，也持

欢迎和积极的态度。因为无论是规划听证还是座谈，或者是民间与官方的对话，都可以听取到政府的态

度和未来的某些走势，老百姓自己的意见也可以表达。但是，有时即使“爱我百湖”志愿者参与了听证

会和座谈会，也难免有所失望。部分涉湖工程听证会，仍仅限于将几套规划或施工方案告知听证人。听

证人难以全面的了解规划方案的背景，很难做出科学判断，投票结果也往往不能影响方案的最终决定。

志愿者尚少有机会在湖泊破坏之前通过参与规划或决策来加以预防和阻止。另外，志愿者通常乐于与政

府“合作”，因为这或多或少能真正的对湖泊保护有所帮助。湖泊保护也许不能立即给老百姓带来利益，

但湖泊总体环境的好转毕竟有很多潜在好处。 
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Table 1. Comparison of the “Ladder of Citizen Participation” and the public participation of the “Love our 100 lakes” lake 
protection volunteer action 
表 1. “公众参与阶梯”与“爱我百湖”志愿者公众参与对比 

公众参与阶梯理论 “爱我百湖”湖泊保护志愿者行动 

3 个层次 8 个阶梯 公众参与途径 具体形式 对应的部门 

市民拥有 
权力的参与 

市民控制 

起诉政府部门 法院诉讼 市水务局等 

电视问政 市电视台邀请志愿者为 
节目嘉宾直接对官员发问 市、区行政部门的主要官员 

报纸监督 《长江日报》报道活动 市水务局、环保局等 

下放的权力 —— —— —— 

合作 

地方法规修订提议 政府邀请 市人大及常委会、法制办 

社会购买服务 志愿者组织竞标 市文明办 

城市公园管理 志愿者自荐、推荐和竞选， 
相关政府部门委任、考核 

市园林局、东湖风景区管委会、 
部分公园管理处 

象征性参与 

平息 规划听证 政府部门邀请、市民自发报名 市水务局、施工单位等 

咨询 “民间湖长”与“官方湖长”对话 政府部门邀请 市湖泊局、区水务局、区环保局 

通知 规划座谈、听证 政府部门邀请、市民自发报名 市政府、水务局、规划局、园林局等 

无参与 
治疗 —— —— —— 

直接操纵 —— —— —— 

—— 
科普宣传 志愿者自发组织 —— 

独立湖泊调查 志愿者自发组织 —— 

资料来源：表左边两栏是根据 Sherry R. Arnstein. A Ladder of Citizen Participation, Journal of the American Institute of Planners, 1969, 35(4): 
216-224 整理。 
 

与“公众参与阶梯”理论所示不同的是，“爱我百湖”志愿者能够进行实质性决策参与。这并非在

于市民主导的某种委员会等机构的存在，而是因为市民较好的借助了媒体舆论平台和法律诉讼渠道，迫

使政府部门落实行政责任和执行湖泊保护法规。但这仍属一种被动的市民控制。无论是“报纸曝光”、

“电视问政”还是“起诉政府”，往往都是通过正面的沟通无效之后所被迫采取的最后方式。这种倒逼

机制能有所体现，从更大背景上说，依赖于近年来发展理念的转变，以及中国环境保护法制和行政追责

制度较以往更加严格。当然，即使类似于沙湖的环境公益诉讼，也并不总能取得志愿者满意效果，民告

官仍面临很多实际困难。而“爱我百湖”志愿者行动次数最多的独立湖泊调查和科普宣传等活动，并不

属于阿森斯坦所说的“公众参与阶梯”，它不是“无参与”层面的政府“直接操纵”和“治疗”，却是

武汉志愿者公众参与的草根基础和自主创新。 

7. 结语 

“爱我百湖”湖泊保护志愿者行动是一个新生事物，是我国地方层面公众参与环境保护的模式创

新。尽管其在公众参与方面难免有自身局限，如志愿者能力不足、目标分歧、组织松散和经费短缺等。

但“爱我百湖”湖泊保护志愿者行动作为一种自下而上的公众参与，志愿者行动在“保护湖泊”这个

武汉市民最为关切的环保主题下，最大限度的动员和吸收了全市老百姓的力量，并通过“民间湖长”

https://doi.org/10.12677/aep.2018.81001
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等核心成员的组织活动，联合当地环境保护 NGO 开展宣传和培训，提升了市民的湖泊保护意识，扩大

了湖泊保护队伍，借助于地方媒体搭建的对话平台和监督平台，将巡湖、调查中发现的湖泊违法填占、

污染破坏现象公之于众，促进了具体湖泊问题的解决。地方政府也在这种自下而上的公众参与倒逼之

下，在问题面前无可回避，甚至被诉至法庭而后自我检省，更加重依法执法保护湖泊，并主动邀请志

愿者参与修订地方性湖泊保护的法规。这些志愿行动的开展和成功，必会进一步推动更多市民参与湖

泊保护以及更广义的环境保护。当然，“爱我百湖”湖泊保护志愿者行动自身存在的问题，也必将促

使志愿者们进一步反思，在新形势下去探索和尝试新的更有效的公众参与途径和模式，迈上更高的公

众参与阶梯。 
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