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北美五大湖生态系统管理立法经验及启示 

——以《大湖水质协议》为例 
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[摘  要] 实施山水林田湖草沙一体化保护和系统修复是中国推进生态文明建设的重要抓手,五大湖在

世界上最早应用生态系统方法并取得卓越成效,其相关立法经验值得研究借鉴。该文梳理五大湖生态系

统管理经验、立法历程和逻辑框架、立法重点,剖析总结五大湖跨区域、多元主体实施生态保护和修复

的成功经验,从规范适应性管理,落实自然资源管理部门“两统一”职责,构建多部门协作机制,完善重点

区域评估监测体系,完善社会多元主体的参与机制提出对我国生态系统管理立法工作的启示。 
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[Abstract] Implementing integrated protection and systematic restoration of mountains, rivers, forests, 

farmlands, lakes, grasslands, and deserts is an important means for China to promote the construction of 

ecological civilization. The Great Lakes are among the earliest in the world to apply ecosystem approaches 

and have achieved remarkable results. The legislative experience is worth studying and drawing lessons from. 

This article reviews the ecological management experience, legislative process, and logical framework of the 

Great Lakes, analyzes and summarizes the successful experiences of cross-regional, multi-stakeholder 

implementation of ecological protection and restoration in the Great Lakes. It offers insights for China's 

ecological system management and legislation work by proposing to standardize adaptive management, 

implement the territorial space use control and ecological protection and restoration responsibilities of natural 

resource management departments, establish multi-departmental collaboration mechanisms, improve the 

assessment and monitoring system for key areas, and refine the participation mechanisms of various social 

stakeholders. 
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引言 

生态系统管理是合理利用自然资源和保护生态系统健康最

有效的途径,生态系统方法是综合解决社会、经济和生态问题的

生态系统管理策略,它改变了按部门条块分割和以行政辖区为

管理边界的自然资源管理弊端,提供了基于生态系统的一体化

综合管理实践的科学和政策框架,被广泛应用于陆地、海洋、湿

地自然资源管理[1]。自20世纪初美国在林业资源利用中提出生

态系统管理,生态系统管理在科学、政策、法律、制度等方面的
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研究和实践迅速发展[2]。20世纪50年代,荷兰、德国、瑞士、卢

森堡、法国5个国家成立了保护莱茵河国际委员会从生态系统视

角认识和治理莱茵河[3]。北美五大湖流域自20世纪70年代以来

从制度要点、实践原则等方面将生态系统方法转化为法律原则

与规则,推动生态系统方法从管理实践到立法制度化[4]。2000

年,《生物多样性公约》正式将生态系统方法作为行动的基本

框架,号召各缔约方和其他国家政府、国际机构应用生态系统

方法,推动生态系统方法在世界范围内推广与应用[5]。2004年,

《生物多样性公约》第七次缔约方会议为生态系统方法增加

实施准则[6]。2021年,《生物多样性公约》第十五次缔约方大会

主要成果《昆明宣言》主张“增加生态系统方法的运用,以解决

生物多样性丧失、恢复退化生态系统、增强复原力、减缓和适

应气候变化、支持可持续粮食生产、促进健康,并为应对其他挑

战作出贡献”[7]。 

中国生态系统管理的研究起步于20世纪90年代,赵士洞等

论述了生态系统管理的基本问题[8],此后,生态系统管理研究围

绕概念框架、生态学基础、领域应用等不断深化[9-11]。现阶段

随着生态文明建设的不断推进,生态系统方法的运用成为生态

环境制度改革的重点。中共十八大以来,我国大力推进国土空间

生态保护和修复,在管理体制改革、制度机制创新、法律规范完

善、技术支撑强化等方面开展了大量探索实践。2018年,自然资

源部门被赋予统一行使所有国土空间用途管制和生态保护修复

职责。2020年,《全国重要生态系统保护和修复重大工程总体规

划(2021-2035年)》实施,要求国土空间生态保护修复立足于更广

阔的宏观角度、更长远的时间跨度和更综合的系统维度[12]。各地

在生态安全屏障关键节点布局大尺度、多要素、综合性、系统

性生态保护修复行动[13-14]。2023年7月,国家领导人在全国生态

环境保护大会指出：要始终坚持用最严格制度最严密法治保护

生态环境；要强化法治保障,统筹推进生态环境、资源能源等领

域相关法律制修订。同年,自然资源部2023年立法工作计划提出

《生态修复法》立法研究储备。近年来,针对特定区域、流域完

整保护的《长江保护法》《青藏高原生态保护法》《黄河保护法》

陆续颁布,为我国关键屏障带一体化保护和修复细化了实施路

径与支持政策。然而,生态系统方法向制度转化尚在起步阶段,

目前仍停留在理念、政策层面,正式法律少,具体法律规定更少,

以定目标、下任务居多,创造条件、提供激励少,且仍以单一要

素立法为主流,极大受制于传统行政区划、部门条块管理,难以

满足新时期国土空间生态保护修复对生态系统的完整性、地理

图 1  北美五大湖区范围 
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单元的连续性和经济社会发展的可持续性的要求[7]。实践中,

由于法治保障缺位,生态保护和修复面临项目谋划系统性不足、

工程组织和协作机制不完善、技术支撑不够、社会主体参与度

不高等问题[15-17]。需要总结先进经验,为高质量推进生态文明建

设提供立法借鉴,通过生态系统方法促进人与自然和谐共生的

现代化。 

五大湖位于北美洲中部加拿大和美国交界处,从西到东横

跨1200公里,包括苏必利尔湖、密歇根湖(属于美国)、休伦湖、

伊利湖和安大略湖,是世界上最大的淡水湖群,占全球地表淡水

供应总量的21%。五大湖汇集附近的一些河流和小湖形成独特的

水系网和流域生态系统,经由圣劳伦斯河与大西洋相连,成为

世界上最重要的内河航运系统之一。五大湖流域自然资源丰

富,湖滨平原土地肥沃,流域航运便利,为农业、工业和城市发

展提供了重要的支撑条件,由此孕育了世界上第二大城市群和

北美重工业带、农业生产基地,聚集了美国10%的人口和加拿大

30%以上的人口,美国农业总产量的7%和加拿大农业总产量的近

25%。 

作为最早引入生态系统管理理念的五大湖流域[18],其管理

和立法经历了从资源无序开发、环境末端治理到湖泊-流域系统

修复的认识提高和实践发展过程,成功经验包括引入生态系统

方法、注重清晰可量化的多目标综合保护利用,兼顾重点区域修

复与全流域污染物控制,注重适应性管理,建立跨国多元共治的

管理机制,强化科技创新等[18-19]。20世纪初期,五大湖生态系统

管理将湖水视为社会经济发展的自然资源,以促进社会经济快

速发展为根本目的对水量水位、水质等进行管理[4]。20世纪50

年代开始,五大湖生态系统管理主要以磷和有毒物质污染治理

和控制为主[20]。随着生态学的发展,生态系统管理逐渐从生态

系统的角度出发,协调湖泊及周边区域进行多要素的系统化治

理,并实施适应性管理,建立全流域覆盖的监测体系,定期对管

理情况进行评估,并调整和制定下一个阶段的优先事项和管理

任务及措施[18-20]。本研究从五大湖的生态系统管理立法历程和

成功经验两大方面剖析五大湖生态系统管理立法的目标和

模式、运行体制和实施机制,总结对我国生态保护修复的立

法启示。 

1 五大湖治理的发展演变 

五大湖区的治理可追溯到20世纪初,其立法发展历程根据

治理理念和关注重点可分为3个阶段。 

1.1第一阶段：社会经济发展导向的水资源管理和利用 

1909年,美国与加拿大签订了世界上第一个环境协定《边界

水域条约》[18],旨在防止和解决在共享水域可能出现的使用争

端与跨界问题。《条约》明确了协调解决双边争端和防止水质污

染的原则和机制。条约规定加拿大和美国在利用五大湖水资源

时不得给对方的水资源系统造成危害,防止两国跨界地区城市

对五大湖区的水质产生污染,并规定了水量水位、水质恢复、航

行和渔业等方面的管理要求。该条约为五大湖流域生态系统保

护和修复,美加两国协作解决跨界污染问题打下了坚实的法制

基础。但受工业化发展的影响,这一阶段五大湖的环境保护立

法功利主义极为明显,其初衷是实现社会经济系统的利润最

大化,相关的法律措施难以应对工业快速发展引致的环境危机

的挑战。 

1.2第二阶段：问题导向的末端治理 

随着第二次工业革命的发展,五大湖地区采矿、木材、钢材、

能源等原料生产加工和汽车、化学、造船等产业蓬勃发展,造成

了自然资源的短缺和区域环境污染。19世纪中期开始的森林砍

伐导致水土流失加剧和生物栖息地丧失,人类排泄物污染饮用

水水源导致19世纪末20世纪初的水媒疾病流行,20世纪初开始

的工业革命和城市群扩张加剧了五大湖磷和有毒物质污染
[19]……但直到20世纪中期美国才开始出台新的保护措施,1968

年,经美国国会批准,五大湖区伊利诺伊州、印第安纳州、密歇

根州、明尼苏达州、纽约州、俄亥俄州、宾夕法尼亚州和威

斯康星州签署实施《五大湖流域契约》,该契约为洲际契约,

旨在保护和管理五大湖及其流域的水资源,但由于各州可自愿

加入和退出,对地方参与五大湖生态环境保护缺乏约束力[20]。 

1972年,为应对日趋严重的五大湖污染问题,美加两国在

《边界水域条约》的基础上共同签署了《五大湖水质协议》,

为两国共同恢复和维护五大湖水域的化学、物理与生物完整性

的优先事项和行动提供了一个框架。《协议》要求扩大对湖泊状

况的研究与监测,减少磷的排放水平为重点,规定在伊利湖和安

大略湖周边的有关行业的废水磷排放低于每公升1毫克,并消除

石油、固体废物和其他富营养化的条件[4]。《协议》实施后五大

湖水环境状况得以改善,磷排放水平与环境污染物水平持续下

降,但项目措施往往只针对个别的环境要素和环境问题,没有

考虑整个大湖生态系统的有效循环,湖边带和上游面源污染

的生态负反馈过程在持续,未能实现消除有毒污染的最终目

标。1985年,根据国际联合委员会的报告,42个关注区的进展停

滞不前[19]。 

1.3第三阶段：多元目标协同的生态系统方法管理 

受益于生态学的发展,1978年的《协议》修订提出从问题导

向的单一生态要素治理转向目标导向的生态系统方法,将生态

系统纳入联合管理目标,强调实施湖区物理、生物、化学等多要

素一体化管理。但实际上《协议》仍以水质化学指标为重点,

从湖区生态系统过程的角度强化污染源管理,要求实施湖区磷

排放的质量平衡管理,制定每个湖的磷的最大承载量,完全禁止

有毒化学品的排放。1987年《协议》再次修订时,生态系统管理

的目标和方法进一步延伸和深化,提出涉及五大湖区域的“修复

行动计划”(Remedial Action Plans,RAPs)和控制关键污染物
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的“全湖行动和管理计划”(Lakewide Action and Management 

Plans,LAMP),划定43个关注区(Area of Concern,AoC),推动落

实五大湖地区实施一体化的生态系统管理。 

2012年,《协议》在沿袭原先目标的基础上,详细列出九个

具体目标和水生入侵物种、生境退化、气候变化的影响、有害

藻类、有毒化学品和船舶排放物等十个附件,扩大了解决五大湖

生态系统问题的覆盖范围,并对预测预防、公众参与等方面的规

定予以细化,生态系统管理的制度进一步完善。 

随着对生态系统的内涵和价值观认知的不断变化,生态理

性取代经济理性[21],对社会、经济效益和生态效益的统一的追

求使得五大湖生态系统管理的焦点逐渐从原先关注湖水水质扩

大到流域生态系统健康,从污染治理转向生态修复,以生态系统

方法作为生态理性实现的路径,推动生态理性和治理逻辑的规

则化,建构五大湖生态系统管理的法律框架：以空间整合与协

同、多元共治、适应性管理为逻辑主线完善体制机制,以国际联

合委员会为统筹协调机构,美国、加拿大多层级多部门协作构建

跨境一体化运行体制,通过“问题识别-目标确定-空间有序-监

测评估”的立法逻辑框架推动生态系统方法落实到具体空间范

围,以监测体系和公众参与为重点内容监督保障五大湖生态保

护和修复行动措施,解决五大湖生态环境问题。 

2 跨区域的生态系统方法 

2.1全流域的目标管理 

生态系统管理的目标直接决定相关措施的成效[12]。国土空

间生态修复存在不确定性,尤其是对于生态系统服务的恢复程

度难以衡量和把握。建立令人信服的愿景和清晰、可衡量的目

标对生态修复的标准和义务具有重要影响。 

《协议》在充分认识到包括人类在内的五大湖生态系统管

理理念,提出“恢复和维护五大湖化学、物理和生物完整性”的

立法目的。基于目标导向和问题导向,把握五大湖区域生态系统

和各独立湖泊系统两大尺度,兼顾蓝图并尽可能量化清晰,提出

总体目标和具体目标。进行整体规划和部署,取得良好的成效。

《协议》提出综合目标和具体目标两种类型,综合目标的设定从

缓解多种压力源、适应变化、保护和恢复环境价值三个方面提

出了9个目标：(1)安全、高质量的饮用水；(2)可供游泳和其他

娱乐用途而没有环境质量问题；(3)提供无有毒污染物的鱼和野

生生物资源；(4)数量或浓度上不含可能通过食物链直接接触或

间接接触对人类健康、野生动物或水生生物有害的污染物；(5)

支持健康和多产的湿地和其他栖息地以维持本地物种的种群韧

性；(6)不含因人类活动而直接或间接进入水中引起富营养化的

营养物质；(7)避免水生入侵物种的引入和传播,并且没有陆生

入侵物种的引入和传播对五大湖水域的质量产生不利影响；(8)

免遭受污染的地下水的有害影响；(9)不含其他可能对水域化

学、物理或生物完整性产生负面影响的物质、材料或条件。这

些目标多元而综合,既有利于人类福祉,也有利于生物多样性,

既有利于提升自然生态系统的质量与稳定性,又能提升生态服

务功能,从而给人类和自然带来多种益处。 

具体目标从每个大湖和整个大湖生态系统两个尺度设立。

美国每个大湖都有独特的生态特征和压力源,充分认知每个大

湖在大型动态复杂系统中的功能定位结合综合目标设定短期、

长期目标。基于整个大湖生态系统,在把握跨境过程、境内项目

等尺度的基础上构建物质目标,用于进一步指导修复行动实施

来管控单一物质或者混合物质水平的定量化目标。湖泊生态系

统目标,即针对每个湖泊及其连通的河流系统,包括(1)跨国境

目标；(2)明确短期和长期达到综合目标的必要生态状况；(3)

对自然的描述性或量化；(4)在认知大型、动态生态系统的复杂

性基础上构建；(5)在温度、pH、总溶解固体、溶解氧、可沉降

图 2  北美五大湖生态系统方法的立法框架 
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和悬浮固体、透光率和其他物理指标；浮游生物、底栖生物、

微生物、水生植物、鱼和其他生物群；其他参数。 

2.2基于生态系统的分区治理 

生态系统管理的最佳尺度是基于完整的生态系统,但实践

中生态系统管理的空间范围确定往往受到自然地理和行政区域

范围等影响。《协议》采用生态系统方法,打破管辖边界,以问题

为导向,从局地和流域两个尺度统筹五大湖生态保护修复。局地

尺度关注在人类活动导致的环境质量显著恶化的地理区域,如

特定港口、海湾、河口或支流。在这些区域中,由于污染物的排

放,水体的化学、物理或生物完整性受损引致环境问题,《协议》

将其定义为有益用途受损(Benefit Use Impairments,BUIs),

并列出14种有益用途,根据有益用途在五大湖沿岸划定了43个

关注区,其中26个在美国,17个在加拿大,5个位于两国之间。关

注区应当制定和实施修复行动计划,恢复人类和非人类的有益

用途,最终将关注区除名。流域尺度立足整个流域的环境质量,

聚焦《协议》的十大优先关注问题和领域,整合信息与管理实施

综合管理以维持、恢复和保护水质和生态系统健康。针对五个

大湖及其支流分别实施五年一期的全湖行动和管理计划,由每

个大湖专门的工作小组负责从流域尺度识别湖泊生态系统问题

和胁迫因素,确定生态系统目标,协调环境工作,促进管理,并跟

踪进展。 

修复行动计划侧重特定区域的环境问题和解决方案,全湖

行动和管理计划则是空间尺度上更为广泛的流域综合管理计划,

为多尺度、跨区域生态治理提供支持框架,其实施可能涉及AoC

地区,如休伦湖的全湖行动和管理计划涉及萨吉诺湾、圣玛丽

河、西班牙港3个关注区[22]。二者相互补充,共同促进五大湖流

域的可持续发展和生态平衡。 

2.3“项目实施-监测评估-进展反馈”适应性管理 

生态系统方法的应用本质上是适应性管理。生态系统是复

杂和动态的,对五大湖的长时间治理让人们逐渐认识到对生态

系统是如何工作的、生态系统对自然和人为扰动地反馈理解是

有限的,以及生态系统对管理行为的响应存在不确定性。为了应

对生态系统响应的不确定性,《协议》在原则与方法规定了五大

湖治理要引入适应性管理,聚焦实现五大湖管理目标,通过制

定、监测和评估修复行动计划和全湖行动和管理计划来迭代式

地调整改进修复措施。 

《协议》将适应性管理予以结构性规定,形成法律制度保

障。(1)定义并构建模型。明确界定和拟解决问题,确定修复目

标、修复措施、监测指标、关键的不确定性因素和可能出现问

题的解决方法。(2)建立长期生态系统监测计划,每3年对规划与

生态系统等相关监测指标评估一次,制定管理计划。制定考虑不

确定性因素的修复计划,详细说明具体行动,包括具体的时间、

地点、工程、人员等。(3)建立监测计划。针对修复行动计划和

全湖行动和管理计划同步制定详细的监测计划。(4)实施和监

测。实施计划并监测执行情况,确保按规定开展行动；监测各项

指标,以了解现行措施是否有效；监测用于测试关键不确定替代

假设的指标。(5)分析和评估。分析监测指标数据,了解现行措

施的成效。(6)调整。基于评估所得结果,调整修复措施。 

 

图3  适应性管理基本步骤 

3 跨境多元共治的管理机制 

3.1建立跨国协调机制 

美加两国通过建立联合管理机构实现五大湖跨区域统一协

调管理[23]。1909年,美国和加拿大根据《边界水域条约》成立

了国际联合委员会(International Joint Commission,IJC),

负责调查、解决和预防有关边界水争端。IJC主要承担两大职责,

一是批准影响水位和跨界流量的项目,对会影响边界水域自然

水位的水坝、河道或桥梁的项目具有审批权。二是调查跨界问

题并提出解决方案。根据各国政府要求,委托来自两个国家的同

等数量专家组成的委员会对湖区具体环境问题开展相关研究。

国际联合委员会下设水质委员会(Great Lakes Water Quality 

Board,GLWQB)和科学咨询委员会(Science Advisory Board,SAB)

两个决策咨询委员会和五大湖区域办公室。水质委员会是IJC

的主要顾问,由美加两国的联邦政府、州政府、省政府或部落政

府、原住民、市政府、流域管理机构的相同数量的代表组成,

主要负责审查评估协议进展、识别问题并推荐解决方法、提供

科学咨询。科学咨询委员会负责为水质委员会和国际联合委员

会提供科学建议,由研究协调委员会和科学优先委员会两个常

设委员会组成,其中研究协调委员会主要由政府研究管理人员

组成,科学优先委员会主要由非政府科学专家组成。五大湖区域

办公室主要协助委员会履行职责,提供行政和技术支持,负责引

导公众参与。 

除常设委员会以外,IJC还根据社会、经济、环境需要,针对

特定区域、小流域或特定领域问题成立临时性的专业工作组或

研究委员会负责五大湖流域生态问题的监测、评估、修复、研

究和管理等,目前共有39个工作组或研究委员会,16个正在执行

任务,23已完成工作[24]。专业的联合管理机构发挥了至关重要
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的协调监督作用,为实现多方参与、科学管理提供了支撑。 

3.2构建多部门协作机制 

作为水、土、生物等圈层的复合系统,生态系统管理工作势

必涉及多管理部门合作。以委员会为桥梁,美加政府在《协议》

的合作框架下明确政府负责机构,在各自国家内部建立了多部

门协同的综合协调机制。美国联邦政府层面,2004年成立了“五

大湖区域性合作特别工作组”作为五大湖最高管理权力机构,

机构成员由美国国务卿、内政部长和环境保护署长官等国家职

能部门的行政长官组成,联邦环境保护局作为五大湖地区的领

导和负责机构,与陆军工程兵团、鱼类与野生动物管理局、海洋

及大气管理局、环境质量委员会、国家公园管理局、林业局、自

然资源保护局以及美国地质调查局等协同推进五大湖战略、政

策和项目落实[25]。加拿大方面,五大湖的管理职责由联邦政府

和省政府共同承担。联邦政府层面以加拿大环境部为领导机构,

渔业和海洋部、卫生署、农行和农业食品部、运输部和政府服

务部等协同管理,负责行业污染物控制标准制定和治理资金支

持。省政府层面以安大略省环境和能源部、安大略省自然资源

部为主负责五大湖地区的渔业、林业和野生动物管理[26]。 

3.3完善多尺度的监测体系 

监测是五大湖实现系统管理的关键技术保障。2012年《协

议》对五大湖监测的目标和内容、监测结果的运用和责任主体

进行了框架性规定,在附件10“科学”中提出合作科学与监测倡

议(Cooperative Science and Monitors Initiative,CSMI),

旨在以五年为一个周期轮流对五个大湖进行监测活动,由国际

联合委员会及其下属水质委员会和科学咨询委员会、美加两国

的职责部门和非政府机构针对土地覆被和土地利用、食物链低

端、水质和营养物质、大湖生态过程、化学污染物、关键鱼类

数量等科学优先领域共同开展了监测活动[27-28],为环境管理机

构提供数据和信息。合作科学与监测倡议的构建应用了适应性

管理框架,其监测具有灵活性,每5年根据科学优先领域的变化

调整监测方向和具体内容。此外,五大湖流域还陆续建立五大湖

水质监测计划、综合大气沉降网络、五大湖生物监测计划、五

大湖鱼类监测计划、五大湖沿海湿地监测计划等,形成多尺度、

多要素的监测网络。 

3.4建立科学支持的公众参与 

生态系统途径的成功实施关键在于各级政府和利益相关者

之间的合作。《协议》强调了公众投入和建议以及公众生态意识

提升的重要性,通过条款5“咨询、管理和审查”、条款7“国际

联合委员会”和附件10“科学”对公众参与生态系统管理的范

围、途径和保障作出规定。《协议》提出定期召开五大湖公众

论坛作为讨论和接收公众对五大湖状态、双边科学及行动优

先事项意见的平台,并建立国际联合委员会作为专门机构负

责公众咨询、接收公众关于五大湖水质问题的意见和建议和

提高公众对五大湖水价值的认识以及采取行动保护恢复五大

湖的福祉。 

利益相关者参与管理是五大湖生态系统管理成功的关键,

在关注区实施RAPs的具体实践中,逐步建立了公共咨询委员

会、非盈利组织、流域委员会和其他机构,其中非盈利组织是

公众参与五大湖生态系统管理的重要主体,43个关注区中有32

个建立了非盈利组织或者保护机构[29]。这些组织承担了多样化

的角色,如公共教育和外联、目标决策、研究和监测、与政府沟

通等,在参与能力建设、实施管理行动、促进公众教育和培养环

境管理等方面发挥重要作用,强化了科学、政策和管理之间的联

系[29]。 

4 立法启示 

4.1规范适应性管理 

适应性管理是落实系统理念、实现山水林田湖草沙一体化

保护和治理的重要途径。《山水林田湖草生态保护修复工程指

南》中要求在山水工程中开展适应性管理,但目前还没有建立具

体的程序规范。未来生态立法中应进一步借鉴国外的适应性管

理经验,基于适应性管理框架对生态修复的目标指标,工程项

目规划方案编制实施、监测评估、管护监督等予以明确要求

和程序规定。综合全国、区域、地方等多尺度,以应对自然生

态系统退化受损和多种社会挑战,协同生态、社会和经济发展

设立短期和长期目标。工程项目组织上应着眼生态系统整体

性,基于过程耦合部署生态修复单元,把目前分散的各项要素

保护修复制度、举措加以统合,实现以自然地理单元为基础的

生态系统管理。 

4.2强化生态系统统一保护修复的工作机制 

自然资源部门统一行使国土空间生态保护修复职责的确立,

代表着我国生态保护修复工作由局部单一要素分散开展、末端

修复向多尺度、全要素、多元目标协同、多部门协同转变。然

而,在实施过程中,各部门的协作方式和权责边界并不明确。国

土空间生态修复是一个系统工程,应当在自然资源部“两统一”

行使职责的框架下构建集中管辖、联席协调、逐层细化的管理

体制,以自然资源为领导机构,在中央、省、市、县等层面建立

部门联席会议制度,在政策制定、项目全过程实施等方面实现协

同,建立部门间信息共享机制[30-31]。 

4.3完善生态系统监测网络 

完善而指向明确的五大湖流域监测体系是实现适应性管理

的基础。目前,生态系统监测大多以面向基础调查为主,无法满

足评价和精细化管理的需要。应结合已有监测体系,进一步针对

重点区域建立生态系统保护和修复监测网络,构建适应生态系

统保护和修复成效评价的指标监测体系,实施长时序跟踪监测,

以有效支撑重要生态系统保护和修复的实施。 

4.4完善多方参与机制 
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生态系统管理不仅涉及多领域专业技术,还涉及公众认识

和价值取向等社会性工作。五大湖流域管理实践中,专家和公众

的深度参与是确保生态系统管理项目效果的关键。新近修订的

法律法规也都强调科学性和公众参与的重要性。各地应深化在

生态系统管理立法中建立以政府为主导、科研机构、企业、非

政府组织、公众等社会多元主体的深度参与机制。赋予社会主

体参与生态系统管理的主体和权能,规定社会主体参与范围和

程序,包括项目方案的制定、执行、监督、验收,资金的筹措和

监督等。规范生态系统管理信息的公开范围,搭建信息公开平台,

建立公众论证、专家咨询、信息反馈机制等,保障社会主体的参

与权。 

5 结语 

随着对生态系统价值观认知的更新、科学理念技术的进步,

五大湖流域生态系统管理立法经历了社会经济发展导向的水资

源管理和利用、问题导向的末端治理、多元目标协同的生态系

统方法管理3个阶段。在国际联合委员会的统一协调下,五大湖

流域建立并不断完善跨区域生态系统管理的制度,成为跨国河

湖保护修复的全球典范。我国应借鉴五大湖流域生态系统管理

立法的先进经验,深化山水林田湖草沙一体化保护和修复的理

念,规范适应性管理,落实自然资源管理部门“两统一”职责,

构建多部门协作机制,完善重点区域评估监测体系,完善社会多

元主体的参与机制,为提升生态系统多样性、稳定性、持续性,

推进生态文明建设提供法律保障。 
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