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Abstract 
There are a series of lake problems in China, such as decline in the number of lakes, reduction of 
lake area, water pollution and eutrophication in lakes, disconnection between lakes and rivers 
and reduction in the lake storage capacity, which cause a number of environmental problems and 
bring many serious concerns on the lake’s existence, lake ecosystem security as well as the sus-
tainable development of economic society. These problems are resulted mainly from the lack of 
management system and mechanism. The protection of the lake must rely on the system; the con-
struction of ecological civilization system is the fundamental guarantee for the protection of the 
lake. As the main content of the construction of ecological civilization system, the establishment of 
the lake management system is the main content of the construction of ecological civilization sys-
tem in the country. For this purpose, the main problems of Lake Management in our country, ac-
cording to the eighteen and third Plenary Session of the Third Plenary Session of the construction 
of ecological civilization system requirements, put forward a new type of lake management system 
mechanism, in view of the fact that there is no specific content of lake ecological civilization sys-
tem, so this paper also enrich the ecological civilization system construction. 
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摘  要 

目前我国湖泊面临数量减少、面积缩小、水体污染和富营养化、水生生物资源衰退、河湖阻隔、洪水调

蓄能力降低等一系列生态环境问题，严重威胁着湖泊的生存、湖泊生态系统的安全和经济社会的可持续

发展，究其原因主要是湖泊管理体制机制的缺失。保护湖泊必须依靠制度，湖泊生态文明制度建设是保

护湖泊的根本保障。由于湖泊管理体制机制的建立是湖泊生态文明制度建设的主要内容，因此当前应以

国家加快生态文明制度建设为契机，大力推进湖泊生态文明制度建设，创新湖泊管理体制机制，实现用

制度保护湖泊的目标。为此本文针对我国目前湖泊管理中存在的主要问题，按照十八大和十八届三中全

会对于生态文明制度建设的有关要求，提出了新型的湖泊管理体制机制，鉴于目前还没有湖泊生态文明

制度的具体内容，因此本文也丰富了湖泊的生态文明制度建设。 
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1. 湖泊是自然生态系统的重要组成部分，湖泊生态文明制度建设是保护湖泊的根本保障 

我国是一个多湖泊国家，天然湖泊遍布全国(仅少数省区没有湖泊)，根据第一次全国水利普查数据，

全国现有湖面面积 1 km2及以上的天然湖泊近 2900个，总湖面面积约 8万 km2，约占全国国土面积的 0.85%。

湖泊淡水资源量约占全国水资源量的 8.5%。 
湖泊是自然生态系统的重要组成部分，湖泊是重要的淡水资源库和物种基因库，虽然湖泊的水面面

积占流域(区域)总面积的比例不大，但湖泊是流域(区域)生态与环境友好的晴雨表，湖泊既具有提供水资

源、调蓄洪水、养殖水产、美化景观等社会经济功能，又具有提供湿地、提供生物栖息地、保护物种基

因、净化水体、调节气候、参与水循环等生态功能，因此湖泊是大自然赋予人类的天然宝库，对维持经

济社会的持续发展和自然界的生态平衡等方面有着不可替代的作用。 
近几十年来,随着经济社会的快速发展、人类活动干扰的加剧、加之人们对湖泊的重要性和湖泊生态

系统的脆弱性估计不足、特别是湖泊管理与保护体制机制的缺失(或不顺)，人为造成了湖泊数量减少、湖

泊面积缩小(根据水利普查湖泊水面面积与上世纪 80 年代末遥感影像解译结果的比对分析，约 1/5 湖泊的

水面面积缩小)；湿地萎缩；水体污染和富营养化、水生生物资源衰退；河湖阻隔、洪水调蓄能力降低等

一系列社会及生态环境问题，严重威胁湖泊的生存、湖泊生态系统的安全和经济社会的可持续发展。湖

泊的未来取决于我们对其的理解程度，以及我们利用生态学原理来明智地管理湖泊的程度。 
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面对我国日益严重的生态环境问题，党的十八大把生态文明建设纳入中国特色社会主义事业“五位

一体”总体布局，要求“大力推进生态文明建设”，提出了包括制度建设在内的生态文明建设的具体内

容，认为保护生态环境必须依靠制度；十八届三中全会则单独要求“加快生态文明制度建设”，并提出

了制度建设的具体内容，要求改革生态环境保护管理体制，健全生态环境保护的体制机制，建立系统完

整的生态文明制度体系，用制度保护生态环境，因此，制度建设是生态文明建设的主要任务和重要保障。

湖泊生态文明建设是生态文明建设的一部分，因此制度建设也是湖泊生态文明建设的主要任务和重要保

障。保护湖泊必须依靠制度，湖泊生态文明制度建设是保护湖泊的根本保障，目前应以国家加快生态文

明制度建设为契机，大力推进湖泊生态文明制度建设，创新湖泊管理体制机制，实现用制度尊重湖泊、

保护湖泊、修复湖泊生态环境的目标。 

2. 湖泊生态文明制度建设的主要内容 

2.1. 湖泊生态文明的内涵 

深入理解湖泊生态文明的内涵，是推进湖泊生态文明建设的重要前提。目前虽然还没有关于湖泊生

态文明的定义，但可以从生态以及生态文明的概念中延伸而来。生态学这个词是德国生物学家厄尔斯特

赫克尔于 1869 年提出的，他将生态学定义为研究自然环境，包括生物与生物之间以及生物与其环境之间

相互关系的科学[1]。那么生态就可以理解为自然环境，包括生物与生物之间以及生物与其环境之间的相

互关系。对照生态的概念，湖泊生态就是指湖泊自然环境，包括湖泊范围内的生物与生物之间以及生物

与湖泊之间的相互关系。 
湖泊生态文明的内涵：文明是人类社会的进步状态，生态文明则是人类文明中反映人类进步与自然

存在和谐程度的状态。生态文明的核心问题是正确处理人与自然的关系。生态文明的本质要求是尊重自

然、顺应自然和保护自然。“生态文明”的理念是工业社会发展到一定阶段、人与资源环境矛盾日益尖

锐的产物，是人们对人与自然的关系特别是传统工业化增长模式导致越来越严重的生态危机进行深刻反

思的结果。“生态文明”的概念虽然不是中国共产党首先提出的，但揭示其本质、丰富其内涵，把它作

为执政理念上升为国家战略在全社会加以推行，则是中国共产党前无古人的创举[2]。对照生态文明的概

念，湖泊生态文明就是指人类文明中反映人类进步与湖泊和谐程度的状态，核心问题是正确处理人与湖

泊的关系，本质要求是尊重湖泊、顺应湖泊和保护湖泊。 

2.2. 湖泊生态文明建设的含义 

目前还没有关于湖泊生态文明建设的定义，可以从生态文明建设的概念中理解湖泊生态文明建设的

含义。“建设生态文明”是中国共产党在 2007 年的十七大报告中首次提出的；2012 年在十八大报告的

第八部分“大力推进生态文明建设”中，明确了建设生态文明的原因、目的、要求和具体内容，据此可

以把生态文明建设概括为：“生态文明建设是通过优化国土空间开发格局、控制开发强度；改变生产和

生活方式全面促进资源节约；加大自然生态系统和环境保护力度、实施重大生态修复工程、扩大森林、

湖泊、湿地面积，保护生物多样性；加强生态文明制度建设等措施，扭转生态环境恶化趋势，实现建设

美丽家园和经济社会的永续发展”。 
对照生态文明建设的含义，湖泊生态文明建设可以概括为：“湖泊生态文明建设是通过优化国土空

间开发格局、控制湖泊开发强度；改变生产和生活方式全面促进资源节约；加大湖泊自然生态系统环境

保护力度、实施湖泊生态修复工程、扩大湖泊、湿地面积，保护生物多样性；加强湖泊生态文明制度建

设等措施，实现建设美丽湖泊和经济社会的永续发展”。 
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2.3. 湖泊生态文明制度建设的主要内容 

湖泊生态文明制度建设的主要内容，可以从生态文明制度建设的主要内容中引伸而来。 

2.3.1. 生态文明制度建设的主要内容 
党的十八大报告第八部分“大力推进生态文明建设”中，把制度建设作为生态文明建设的内容之一，

并提出了生态文明制度建设的总体要求。十八届三中全会的第十四部分是专门论述生态文明制度建设的，

提出了制度建设的一系列具体内容，包括健全自然资源资产产权制度等突破性的内容，习近平总书记对

健全国家自然资源资产管理体制和完善自然资源监管体制作了进一步的说明。分析十八大报告、十八届

三中全会决定以及习近平关于十八届三中全会决定的说明，可以把生态文明制度建设的主要内容总结如

下： 
1) 要健全国家自然资源资产管理体制 
健全国家自然资源资产管理体制是健全自然资源资产产权制度的一项重大改革，也是建立系统完备

的生态文明制度体系的内在要求。我国生态环境保护中存在的一些突出问题，一定程度上与体制不健全

有关，原因之一是全民所有自然资源资产的所有权人不到位，所有权人权益不落实。针对这一问题，十

八届三中全会作出健全国家自然资源资产管理体制的要求，要求对水流、森林、山岭、草原、荒地、滩

涂等自然生态空间进行统一确权登记，形成归属清晰、权责明确、监管有效的自然资源资产产权制度。 
总的思路是按照所有者和管理者分开和一件事由一个部门管理的原则，落实全民所有自然资源资产

所有权，建立统一行使全民所有自然资源资产所有权人职责的体制。 
2) 要完善自然资源监管体制 
国家对全民所有自然资源资产行使所有权并进行管理和国家对国土范围内自然资源行使监管权是不

同的，前者是所有权人意义上的权利，后者是管理者意义上的权力。这就需要完善自然资源监管体制，

统一行使所有国土空间用途管制职责，使国有自然资源资产所有权人和国家自然资源管理者相互独立、

相互配合、相互监督。 
由一个部门负责领土范围内所有国土空间用途管制职责，对山水林田湖进行统一保护、统一修复是

十分必要的。 
3) 改革生态环境保护管理体制。建立和完善严格监管所有污染物排放的环境保护管理制度，独立进

行环境监管和行政执法。建立水陆统筹的生态系统保护修复和污染防治区域联动机制。 
4) 落实自然资源用途管制制度和建立国土空间开发保护制度 
建立空间规划体系，划定生产、生活、生态空间开发管制界限，落实自然资源用途管制制度。实行

最严格的源头保护制度。 
要建立国土空间开发保护制度，完善最严格的耕地保护制度、水资源管理制度、环境保护制度。有

序实现耕地、河湖休养生息。划定生态保护红线。坚定不移实施主体功能区制度，严格按照主体功能区

定位推动发展。 
5) 要建立体现生态文明要求的目标体系、考核办法、奖惩机制。把资源消耗、环境损害、生态效益

纳入经济社会发展评价体系。对限制开发区域和有关生态脆弱的贫困地区取消 GDP 考核。探索编制自然

资源资产负债表，对领导干部实行自然资源资产离任审计。建立生态环境损害责任终身追究制。 
6) 要建立体现生态价值的资源有偿使用制度、生态补偿赔偿制度和生态修复制度。坚持使用资源付

费、谁受益谁付费原则；坚持谁污染环境谁补偿、谁破坏生态谁赔偿的原则，对生态环境造成严重损害

的责任者在赔偿的同时依法追究刑事责任。推动地区间建立横向生态补偿制度。建立生态修复制度。 
7) 建立资源环境承载能力监测预警机制。对水土资源、环境容量超载区域实行限制性措施。 
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8) 要建立及时公布生态环境信息制度和举报制度，加强社会监督。 

2.3.2. 湖泊生态文明制度建设的主要内容 
从以上生态文明制度建设的主要内容，可以引伸出湖泊生态文明制度建设的主要内容： 
1) 要健全湖泊自然资源资产管理体制 
对湖泊自然资源资产进行统一确权登记，形成归属清晰、权责明确、监管有效的湖泊自然资源资产

产权制度。 
按照湖泊所有者和湖泊管理者分开和一件事由一个部门管理的原则，落实湖泊自然资源资产所有权，

建立统一行使湖泊自然资源资产所有权人职责的体制。 
2) 要完善湖泊自然资源监管体制 
需要完善湖泊自然资源监管体制，统一行使湖泊管制职责，使湖泊自然资源资产所有权人和湖泊自

然资源管理者相互独立、相互配合、相互监督。 
由一个部门负责湖泊用途管制职责，对湖泊进行统一保护、统一修复是十分必要的。 
3) 改革湖泊生态环境保护管理体制。建立严格监管湖泊生态环境保护的管理制度，独立进行湖泊生

态环境监管和行政执法。建立水陆统筹的湖泊生态系统保护修复及区域联动机制。 
4) 落实湖泊自然资源用途管制制度和建立湖泊开发保护制度 
建立湖泊规划体系，划定生产、生活、生态空间开发管制界限，落实湖泊自然资源用途管制制度。

实行最严格的湖泊源头保护制度。 
要建立湖泊开发保护制度，完善最严格的湖泊保护制度。有序实现湖泊休养生息。划定湖泊生态保

护红线。 
5) 要建立体现生态文明要求的湖泊保护目标体系、考核办法、奖惩机制。把湖泊生态保护情况纳入

经济社会发展评价体系。探索编制湖泊自然资源资产负债表，对领导干部实行湖泊自然资源资产离任审

计。建立湖泊生态环境损害责任终身追究制。 
6) 要建立体现湖泊生态价值的资源有偿使用制度、生态补偿赔偿制度和生态修复制度。坚持使用湖

泊资源付费、谁受益谁付费原则；坚持谁污染湖泊谁补偿、谁破坏湖泊生态谁赔偿的原则，对湖泊生态

环境造成严重损害的责任者在赔偿的同时依法追究刑事责任。推动地区间建立横向湖泊生态补偿制度。

建立湖泊生态修复制度。 
7) 建立湖泊生态环境承载能力监测预警机制。对湖泊生态环境容量超载区域实行限制性措施。 
8) 要建立及时公布湖泊生态环境信息制度和举报制度，加强社会监督。 

3. 目前我国已有的湖泊管理制度(体制机制) 

湖泊管理制度的主要内容就是湖泊的管理体制机制，因此这里讲的湖泊管理制度和湖泊管理体制机

制是同一个意思。 
目前在国家层面还没有湖泊管理方面的专门法规，也没有统一的湖泊管理体制机制。在部分流域和

省市区，为了管理本地区的湖泊，制定和颁布了专门的湖泊管理保护方面的地方法规条例，从中规定了

湖泊管理的体制机制。 
虽然《水法》第十二条明确规定“国家对水资源实行流域管理与行政区域管理相结合的管理体制”，

但湖泊不仅仅是水资源问题，还有养殖、湿地、国土资源、环保、景观等问题；另外，湖泊有大有小，

并不都是流域管理与行政区域管理的问题，因此，《水法》第十二条规定的“流域管理与行政区域管理

相结合的管理体制”并不适用于所有的湖泊。目前我国已有的湖泊管理体制各种各样：有流域管理与行

政区域管理相结合的湖泊管理体制，例如太湖和北京市的湖泊；有政府首长负责，水行政主管部门主管，
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各相关湖泊保护部门各负其责的湖泊管理体制，例如湖北省的湖泊；有政府统一领导协调，各级政府和

部门具体实施的湖泊管理体制机制，例如云南省滇池；有政府组织领导和协调监督、综合协调机构督促

执行的管理体制，例如鄱阳湖湿地；更多的是以水行政主管部门为主管机关的湖泊管理体制，例如江苏

省的湖泊、山东省的湖泊、南昌市城市湖泊等。 
目前我国已有的湖泊管理的运行机制：均是有关部门按照职责分工各负其职、合作协调的运行机制。 
太湖管理体制机制：《太湖流域管理条例》自 2011 年 11 月 1 日起施行，太湖实行的是流域管理与

行政区域管理相结合的管理体制和各部门各负其职、加强合作协调的运行机制。第四条明确规定太湖流

域实行流域管理与行政区域管理相结合的管理体制。国家建立健全太湖流域管理协调机制，统筹协调太

湖流域管理中的重大事项。第五条明确规定国务院水行政、环境保护等部门依照法律、行政法规规定和

国务院确定的职责分工，负责太湖流域管理的有关工作。 
江苏省湖泊管理体制机制：《江苏省湖泊保护条例》自 2005 年 3 月 1 日起施行，江苏省湖泊实行的

是以水行政主管部门为主管机关的管理体制和有关部门按照职责分工进行管理的运行机制。条例第五条

明确规定县级以上地方各级人民政府水行政主管部门是本行政区域内湖泊的主管机关，负责湖泊的管理

和保护工作。县级以上地方各级人民政府环保、渔业、交通、建设、规划、国土资源、林业等有关部门，

应当按照职责分工，做好湖泊的有关管理和保护工作。 
湖北省湖泊管理体制机制：《湖北省湖泊保护条例》自 2012 年 10 月 1 日起施行，湖北省湖泊实行

的是县级以上人民政府首长负责，水行政主管部门主管，各相关湖泊保护部门各负其责的湖泊管理体制；

县级以上人民政府负责协调和联动有关部门进行管理的运行机制。条例第六条规定湖泊保护实行政府行

政首长负责制。第七条规定县级以上人民政府水行政主管部门主管本行政区域内的湖泊保护工作。第八

条规定县级以上人民政府发展改革、财政、建设(规划)、国土资源、公安、交通运输、旅游等其他行政主

管部门按照各自职责做好湖泊保护工作。第五条规定县级以上人民政府应当加强对湖泊保护工作的领导，

协调解决湖泊保护工作中的重大问题。跨行政区域的湖泊保护工作，由其共同的上一级人民政府和区域

内的人民政府负责。第九条规定县级以上人民政府应当建立和完善湖泊保护的部门联动机制，实行由政

府负责人召集，相关部门参加的湖泊保护联席会议制度。 
云南省滇池保护管理体制机制：《云南省滇池保护条例》自 2013 年 1 月 1 日起施行，滇池实行的是

省政府统一领导协调，各级政府和部门具体实施的湖泊管理体制机制，并要求建立目标责任、评估考核、

责任追究等制度。这是集全社会力量、最强有力的湖泊管理体制机制，但耗费的财力、物力和人力也最

大。条例第十条明确规定省人民政府领导滇池保护工作，负责综合协调、及时处理有关滇池保护的重大

问题；应当建立滇池保护目标责任、评估考核、责任追究等制度，并加强监督检查。第十一条规定昆明

市人民政府具体负责滇池保护工作；第十二条规定了有关县级人民政府的职责；第十三条规定了有关乡

(镇)人民政府、街道办事处的职责；第十六条规定了各级政府所属的发展改革、财政、水利、环境保护、

农业、林业、工商等有关行政主管部门的职责。 
北京市湖泊管理体制机制：《北京市河湖保护管理条例》自 2012 年 10 月 1 日起施行，北京市湖泊

实行的是流域管理和行政区域管理相结合、市水行政主管部门统一监督管理的管理体制；有关部门按照

各自职责做好河湖保护相关工作的运行机制，并要求建立健全水生态保护的补偿制度、目标责任制和考

核评价制度等制度。条例第七条规定本市河湖保护管理实行流域管理和行政区域管理相结合的管理体制。

市水行政主管部门对全市河湖保护管理工作实施统一监督管理。第八条规定发展改革、财政、环境保护、

规划、市政市容、园林绿化、农业、国土资源、工商、公安、城市管理综合执法、文物、文化、教育等

有关部门按照各自职责做好河湖保护的相关工作。第四条建立健全水生态保护的补偿制度。第六条本市

河湖保护管理工作实行目标责任制和考核评价制度。 
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山东省湖泊管理体制机制：《山东省湖泊保护条例》自 2013 年 1 月 1 日起施行。山东省湖泊实行的

是以水行政主管部门为主管机关的湖泊管理体制和有关部门按照职责分工，做好湖泊保护的相关工作的

运行机制。第六条规定县级以上人民政府水行政主管部门依法负责本行政区域内湖泊的保护和管理工作。

发展改革、财政、环境保护、交通运输、住房和城乡建设、国土资源、农业、林业、渔业、旅游等有关

部门，应当按照职责分工，做好湖泊保护的相关工作。 
南昌市城市湖泊保护管理体制机制：《南昌市城市湖泊保护条例》自 2006 年 5 月 1 日起施行，南昌

市实行的是以水行政主管部门统一监督管理的湖泊管理体制和有关部门按照各自职责，做好湖泊保护工

作的运行机制。条例第五条明确规定市水行政主管部门负责本市城市湖泊保护的统一监督管理；县(区)
水行政主管部门负责所辖区内城市湖泊保护的统一监督管理。规划、国土资源、园林绿化、环境保护、

市政公用、市容环境、农业等行政管理部门，应当按照各自职责，做好城市湖泊保护工作。 
江西省鄱阳湖湿地保护管理体制机制：《江西省鄱阳湖湿地保护条例》自 2004 年 3 月 20 日起施行，

鄱阳湖湿地保护实行的是省人民政府组织领导和协调监督、鄱阳湖湿地保护综合协调机构督促执行的管

理体制和有关行政主管部门在各自职责范围内，共同做好鄱阳湖湿地保护工作的运行机制。条例第五条

规定省人民政府应当加强鄱阳湖湿地保护工作的组织和领导。第六条规定省人民政府应当确定鄱阳湖湿

地保护综合协调机构。具体组织本条例的贯彻实施，协调鄱阳湖湿地保护与合理利用工作中的重大事项，

督促政府有关部门依法履行湿地保护职责。省人民政府鄱阳湖湿地保护综合协调机构由省人民政府环境

保护、农业、林业、水利等有关行政主管部门组成。第八条规定环境保护、农业、渔业、林业、水利、

国土资源、建设、交通、卫生、发展改革、财政、旅游、公安等有关行政主管部门应当在各自职责范围

内，按照有关法律、法规的规定，共同做好鄱阳湖湿地保护工作。 

4. 目前湖泊管理中存在的主要问题 

4.1. 湖泊自然资源资产所有权人不到位，湖泊所有者和管理者界限不清 

虽然根据《物权法》第四十五条、第四十六条以及《水法》第三条的规定，湖泊属于国家所有，即

全民所有，湖泊的所有权属于国家，即属于全民，由国务院代表国家行使所有权，但所有权人不到位，

没有对湖泊进行统一确权登记，归属不清晰、权责不明确。这可以从国土资源部、水利部、环境保护部、

农业部渔业局、国家林业局的与湖泊有关的职能中得知。 
国土资源部承担保护与合理利用土地资源、矿产资源、海洋资源等自然资源的责任。负责规范国土

资源权属管理。承担全国耕地保护等责任。 
水利部组织编制国家确定的重要江河湖泊的流域综合规划等重大水利规划。负责生活、生产经营和

生态环境用水的统筹兼顾和保障。对重要江河湖泊实施防汛抗旱调度。指导水域及其岸线的管理与保护，

指导大江、大河、大湖及河口、海岸滩涂的治理和开发。 
环境保护部统筹协调国家重点流域、区域、海域污染防治工作。指导、协调、监督生态保护工作。

拟订生态保护规划，组织评估生态环境质量状况，监督对生态环境有影响的自然资源开发利用活动、重

要生态环境建设和生态破坏恢复工作。 
农业部渔业局负责渔业资源、水生生物湿地、水生野生动植物和水产种质资源的保护；指导水生生

物保护区的建设和管理。负责渔业水域生态环境保护；组织和监督重大渔业污染事故的调查处理工作；

组织重要涉渔工程环境影响评价和生态补偿工作。 
国家林业局组织、协调、指导和监督全国湿地保护工作。拟订湿地保护的有关国家标准和规定。依

法指导森林、湿地、荒漠化和陆生野生动物类型自然保护区的建设和管理。监督检查各产业对森林、湿
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地、荒漠和陆生野生动植物资源的开发利用。 
以上国土资源部、水利部、国家林业局、环境保护部、农业部渔业局从各部门的职能出发直接或间

接涉及湖泊管理，但都没有明确代表国家对湖泊行使所有权，同时这些部门又是代表国家对湖泊进行着

直接或间接的管理，似乎在行使湖泊所有者的权利，因此湖泊自然资源资产所有权人不到位，湖泊所有

者和管理者界限不清。湖泊的归属不清晰、权责不明确。 

4.2. 湖泊自然资源用途不明确、管理内容不统一、管理目标不一致 

湖泊的供水、养殖、交通航运、纳污和净化污水等用途都是从长期的生产生活过程中形成的，即是

从实际需要而不是从湖泊的综合价值、生态价值、承载能力的角度确定其用途的，因此我国湖泊自然资

源用途没有科学地明确和顶层设计。 
国土资源、水利、林业、环境保护、渔业等部门的管理是从湖泊某一资源的开发利用和保护的角度

进行的，没有从湖泊自然资源用途、湖泊生态系统演变的特点进行，造成湖泊管理的内容不统一、湖泊

管理目标的不一致。 
湖泊自然资源用途不明确，是造成湖泊管理内容不统一、湖泊管理目标不一致的重要原因之一。 
因此，需要从湖泊生态文明建设的高度，按照生态学原理，对湖泊进行顶层设计，明确湖泊自然资

源用途，统一湖泊管理内容和管理目标，使湖泊自然资源用途、管理内容和管理目标相一致。 

4.3. 多头管理，管理主体不明、管理体制不顺 

湖泊管理涉及水利、渔业、林业、环保等多个政府部门。水利部门主要负责湖泊水量调蓄、湖泊工

程和湖区周围涵闸泵站管理；渔业部门主要负责渔业资源管理和渔业行政执法；林业部门负责湿地保护；

环保部门主要负责湖区环境监测等。现行湖泊管理由于管理主体不明，行政职能定位不清，看似分工明

确，实质多头管理，各自为政。一些部门重开发轻保护、重短期利益轻长远利益，在开发管理上执法不

严、管理不力，客观上纵容了非法开发。对于跨界湖泊，受经济利益驱动，地区之间在湖泊勘界、资源

开发上更是矛盾重重，加剧了湖泊管理的乱象。 
如前文所述，目前存在各种各样的湖泊管理体制，有的是“流域管理与行政区域管理相结合”的管

理体制；有些是“以水利部门为主管部门，其他部门协调配合”的管理体制；大部分是“没有明确主管

部门，各自为政”的多头管理。因此总体而言，我国的湖泊管理主体不明、体制不顺，急需创新调整。 

4.4. 运行机制不完备、缺乏完整的制度体系 

运行机制不完备，缺乏系统完整的湖泊生态文明制度体系。没有建立体现湖泊生态文明制度建设要

求的目标体系、监督监控体系、考核办法、有偿使用和补偿赔偿修复机制等。 
没有建立体现湖泊生态文明要求的目标体系。没有把湖泊生态保护纳入经济社会发展评价体系。没

有建立如湖泊数量、湖泊面积、湿地面积、水量、水质、生物种类数量等具体的湖泊生态考核指标和考

核办法。 
没有建立湖泊监督监控体系，难以开展定量客观的有效监督和评价。 
没有建立体现湖泊生态价值的资源有偿使用制度、生态补偿赔偿制度和生态修复等制度。缺乏损害

赔偿修复机制。 
缺乏湖泊管理的社会监督和公众参与机制等。 

5. 创新湖泊管理体制机制，加快推进湖泊生态文明制度建设 

按照十八大和十八届三中全会对于生态文明制度建设的有关要求，结合目前我国已有的湖泊管理的
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体制机制和存在的问题，可以看出，湖泊管理体制机制急需创新和健全，总的思路是① 湖泊的所有权要

确立，湖泊所有者要到位；② 湖泊的用途要明确；③ 湖泊所有者和湖泊管理者要分开，要相互监督；

④ 湖泊的管理主体要唯一、权责要一致。分级、分部门管理时，管理的内容要统一、目标要一致；⑤ 运
行机制要完备。 

为此，建议成立国家湖泊自然资源资产监督管理委员会(简称“湖资委”)，代表国家作为湖泊所有者

行使所有人权力。 
有了“湖资委”，新的湖泊管理体制可以设计为：“‘湖资委’确权确用途；政府负责，明确管理

主体；分级、分部门管理”的新型湖泊管理体制。 
湖泊管理的运行机制可以设计为：“政府负责；管理主体主管；各分级、分部门按照职责分工和管

理目标各负其职，权责一致；‘湖资委’和政府相互监督”的运行机制。 

5.1. 设立国家湖泊自然资源资产监督管理委员会，落实湖泊资源资产所有权 

设立国家湖泊自然资源资产监督管理委员会，落实湖泊资源资产所有权，代表国家统一行使全民所

有湖泊自然资源资产所有者职责，对湖泊进行统一确权登记，落实用途管制，划定生产、生活、生态空

间开发管制界限。行使湖泊所有权人意义上监管的权利。所有权人意义上的监管权，应该是指最终的决

定权。 
“湖资委”的主要任务应该是① 对湖泊进行确权；② 对湖泊自然资源资产的用途进行顶层设计，

确保湖泊自然资源资产保值增值；③ 确定并统一湖泊的管理内容和管理目标；④ 对湖泊的管理进行监

督。 

5.2. 政府负责(代表湖泊管理者) 

按照湖泊所有者和湖泊管理者分开的原则，应该有一个独立于“湖资委”的湖泊管理者，由于我国

湖泊属于国家所有即全民所有，因此，只有政府才能代表湖泊管理者，其他行业如水利、农业、林业、

渔业等只能代表本行业，不能代表全民。 
政府负责的含义主要有① 代表湖泊管理者，行使湖泊管理者意义上的权利；② 可以设立并授权像

湖泊管理局这样的机构对湖泊进行统一管理；③ 明确管理主体；④ 监督、协调并解决湖泊管理中出现

的各种各样的问题。⑤ 与“湖资委”相互配合、相互监督。 

5.3. 明确管理主体 

针对我国湖泊管理中存在的“多头管理”、管理主体不明，造成“都管又都不管”、“都有责任又

都不负责”的尴尬局面，需要明确管理主体。 
管理主体由代表湖泊管理者的政府或者由代表湖泊所有者的“湖资委”确定，管理主体可以由政府

本身担任，也可以由授权的像湖泊管理局这样的机构担任，或者由授权的像水利、环保、林业等部门担

任。 
明确管理主体的目的就是为了避免“多头管理”，强化湖泊的统一管理，实现责任主体的唯一性。 

5.4. 分级、分部门管理 

分级、分部门管理是指在“‘湖资委’明确了湖泊所有权，确定了湖泊用途；政府负责，明确了管

理主体，实行统一管理下的”分级、分部门管理。 
在目前我国的行政体制下，政府负责(或分级负责)，协调水利、水产、林业、环保、国土、交通运输、

旅游等相关部门，对湖泊进行管理，应该是可行和有效的湖泊管理办法。 
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统一管理需要集权，但在湖泊管理中又必须考虑分权。假如某个湖泊统一管理的主管部门是水利部

门，在遇到养殖水产问题时不分权，不让渔业部门处理，而由水利部门处理，其结果肯定是不专业，往

往会出问题，另外处理养殖水产问题是渔业部门的职责，从这个角度讲，养殖水产问题必须由渔业部门

处理。因此在湖泊管理中集权时又必须考虑分权。 
在集权分权中，既要注意有利于湖泊的保护问题，同时又要注意权责平衡和避免保护任务过于琐碎

繁杂的问题。 
在集中权力、统一管理的同时，还要做到相关部门按照各自职能分别实施管理，权责对等。 

5.5. 权责一致 

要真正实现湖泊保护的统一监管，仅有责任主体的唯一性还不够，还需要实现责任与权力的一致性，

赋予责任主体与监管责任相一致的权力，才能真正实现对于湖泊的保护和管理。 
权责一致的重要性可以从我国环保部门治理污染的效果中看出：环保部门是治理污染的唯一责任主

体，不仅如此，而且制定了许多环保方面的法规，从 1979 年至今，我国制定了与环境保护相关的法律

30 多部、行政法规 60 多部、部门规章 600 多部、环境标准 1000 多部。与西方发达国家相比，我国的环

保法律和标准不可谓不多，看上去很完善，只要依法治污就行了。但真正面对具体问题时，又解决不了，

这是为什么？有学者专门分析了这个问题，认为除了环保法律规章本身的问题和我国的司法因素外，就

是相互制约的行政因素(行政权力)，环保部门没有与责任相一致的权力，难以承受统一监管的责任。 

5.6. 完备机制和制度 

完备机制和制度，建立体现湖泊生态文明制度建设要求的目标体系、监督监控体系、考核办法、有

偿使用和损害赔偿修复机制等。 

5.6.1. 建立体现湖泊生态文明制度建设要求的目标体系 
建立体现湖泊生态文明制度建设要求的目标体系，目标体系要按照尊重湖泊、顺应湖泊、保护湖泊

的理念进行确定。目标体系既是保护湖泊的要求，亦为责任主体考核提供标准。 
目标体系包括湖泊保护的范围；最严格的源头保护措施；湖泊水功能区的划分以及水质保护的目标；

湖泊生态保护红线的确定；防洪除涝和水土流失防治的目标；水域纳污能力和限制排污总量意见；种植、

养殖面积控制目标；退田(池、圩、渔)还湖、拆除湖边违章建筑物；生态修复、清淤措施、河湖连通、有

序实现湖泊休养生息等内容。 
湖泊生态保护的目标体系应纳入经济社会发展评价体系。 

5.6.2. 制订湖泊保护名录 
制订湖泊保护名录是保护湖泊的前提和基本要求，如果连本地区内需要保护的湖泊数量、位置、面

积、水质等基本情况都不清楚，湖泊保护就无从谈起，因此保护湖泊首先要制订湖泊保护名录。 
湖泊保护名录应包括湖泊名称、位置、面(容)积、调蓄能力、水质情况、动植物资源情况、主要功能、

涉及流域(区域)范围等内容。 
把湖泊的水面面积以及一些特殊功能等，作为分级制定湖泊保护名录的原则。例如江苏省将面积在

0.5 平方公里以上的湖泊、城市市区内的湖泊、作为城市饮用水水源的湖泊列入湖泊保护名录；山东省把

常年水面面积在 0.5 平方公里以上的湖泊以及具有特殊功能的湖泊，纳入湖泊保护名录。湖北省湖泊保

护名录没有分级，也没有具体的标准，纳入原则是经省人民政府水行政主管部门会同发展改革、环境保

护、国土资源、农(渔)业、林业、建设(规划)、交通运输、旅游等有关行政主管部门根据湖泊的功能、面
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积，以及应保必保原则确定。 
当然，也应当根据实际情况，对湖泊保护名录作出调整。 

5.6.3. 建立监督监控体系 
建立湖泊监督监控体系是湖泊管理的前提，没有监督监控体系就难以开展定量客观的有效监督和评

价。据第一次全国水利普查数据，我国常年水面面积 100 km2 及以上的湖泊中设有水位站的湖泊数为 30
个，约占总湖泊数(129 个)的 23%；另据湖泊旅游休闲网统计，美国湖泊面积 100 km2 及以上的湖泊 130
个，其中 101 个有湖泊容积、109 个有最大水深，占该标准及以上湖泊总数的 77.7%和 83.8%。目前大部

分湖泊的基本情况不清，没有界定保护范围，没有监测湖泊水域变化、水质变化、水量变化的手段和制

度，很难开展定量客观的有效监督和评价。因此，为了保护湖泊，需要建立湖泊监督监控体系。 

5.6.4. 建立考核办法，编制湖泊自然资源资产负债表 
建立湖泊保护考核办法，对限制开发区域和生态脆弱区域取消地区生产总值考核。要克服目前领导

干部考评制度下的政绩追求，克服财政“分灶吃饭”给领导干部带来湖泊保护与开发利用的两难选择，

建立科学的湖泊保护考核办法和考核评价机制。 
探索编制湖泊自然资源资产负债表，对领导干部实行自然资源资产离任审计。建立湖泊生态环境损

害责任终身追究制。 

5.6.5. 建立湖泊有偿使用、生态补偿和损害赔偿修复机制 
建立体现湖泊生态价值的资源有偿使用、生态补偿和损害赔偿修复机制。加快湖泊自然资源及其产

品价格改革，全面反映市场供求、资源稀缺程度、湖泊生态环境损害成本和修复效益。坚持使用湖泊资

源付费原则。健全湖泊生态环境损害赔偿修复制度，坚持谁污染湖泊谁治理、谁破坏湖泊生态谁赔偿恢

复原则。完善湖泊生态补偿机制，坚持谁受益、谁补偿原则。推动地区间建立横向湖泊生态补偿机制。 

5.6.6. 建立湖泊生态环境承载能力监测预警机制 
按照生态学原理对湖泊的生态环境承载能力进行研究，估算湖泊生态环境承载能力，为了确保湖泊

的生态环境不受破坏，承载能力应该保守一些。在此基础上建立湖泊生态环境承载能力监测预警机制，

对湖泊的水位、水质、生物、湿地等指标进行定时监测，发现有指标超过承载能力时，应该及时报告有

关管理部门，并且采取应对措施。对湖泊生态环境容量超载区域实行限制性措施。 

5.6.7. 建立湖泊生态环境信息公示制度和举报制度，健全湖泊保护管理的社会监督和公众参与机制 
建立湖泊生态环境信息公示制度和举报制度，通过广播、电视、报刊、网络等媒体向社会及时公布

湖泊生态环境信息；公布投诉举报方式，完善湖泊保护的举报和奖励机制；健全湖泊保护、管理的社会

监督机制。大力推进湖泊保护管理的科学决策和民主决策，采取多种方式听取各方意见，进一步提高决

策透明度，鼓励社会各界、非政府组织、湖泊保护志愿者参与湖泊保护、管理和监督工作，完善湖泊保

护公众参与机制。 
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