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摘  要 

河湖长制等引发的制度变革与公众参与的融合发展，推动着城市湖泊环境治理从政府本位走向社会本位，

为非政府组织深度参与湖泊共治共享创造了前提。武汉绿色汤湖水生态修复项目所践行的“多方协同、

共治共享”治理模式，以非政府组织为实施主体，构成社会、政府、企业、市民等合作治理的新型治理

格局，非政府组织充分发挥其公信度、执行力和社会动员经验，通过契约关系和“信任–协商”机制搭

建合作平台，携手各参与方协同治理，将封闭式治理对象转为开放式社会资源，将公众末端参与变为全

程参与，将共治的过程化为共享的过程，最大化体现了全民参与湖泊共治共享的本质特点，凸显了湖泊

公共空间环境的公益属性，为第三方参与环境治理提供了新思路。 
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Abstract 
The integrated development of institutional reforms and public participation triggered by the River 
and Lake Chives System promotes the environmental governance of urban lakes from the govern-
ment to society, creating the premise for NGOs to participate deeply in the lake co-governance and 
sharing. The “multi-party coordination, co-governance and sharing” governance model practiced by 
the Wuhan Green Tanghu Lake Water Ecological Restoration Project, with the NGO as the main 
body of implementation, constitutes a new governance pattern of cooperative governance by so-
ciety, government, enterprises, and citizens. Through contractual relationship and “trust consulta-
tion” mechanism, the NGO builds a cooperation platform and cooperates with all parties to coordi-
nate governance, gives full play to its credibility, execution and social mobilization experience, 
turning closed governance objects into open social resources, changing end participation into full 
participation, and transforming the process of co-governance into a shared process, which max-
imizes the characteristics of the participation of all people in lake co-governance and sharing. It not 
only highlights the commonweal attribute of the lake public space, but also provides new ideas for 
third parties to participate in lake environmental governance. 
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1. 引言 

城市湖泊的公共空间属性，使得湖泊治理既是环境治理的重要内容，也是社会治理的有机组成部分。

湖泊是城市的眼睛。但伴随快速城市化，湖泊往往遭遇富营养化、生态破坏、面积减少、江湖阻断、景

观破碎等多种威胁。对此，我国不仅采用控制内外源污染[1]、生物防治[2]、恢复湖泊草型生态系统[3]
等技术方案，还展开以保障湖泊生态安全、建设绿色流域和健全法规制度等为核心的综合治理[4]。2007
年是“中国公众参与的元年”[5]，此后，公众参与环境治理的理论和实践模式不断出新[6] [7] [8] [9]，景

区管理[10]、流域管理[11] [12]和城市管理[13]背景下的湖泊治理机制等得以深入探索。2016 年后，“河

长制”“湖长制”先后由中央自上而下推行，带动了全国河湖治理制度创新，为公众参与提供了新契机

[14] [15]。2017 年，党的十九大报告提出“打造共建共治共享的社会治理格局”[16]，为湖泊治理指引了

新方向。2019 年，十九届四中全会再次明确：“坚持和完善共建共治共享的社会治理制度”，“加强和

创新社会治理，完善党委领导、政府负责、民主协商、社会协同、公众参与、法治保障、科技支撑的社

会治理体系，建设人人有责、人人尽责、人人享有的社会治理共同体”[17]。而 2020 年 3 月，《关于构

建现代环境治理体系的指导意见》又强调，要“构建党委领导、政府主导、企业主体、社会组织和公众

共同参与的现代环境治理体系”，也要“发挥各类社会团体作用”，“创新环境治理模式”[18]。 
社会治理与环境治理的新政策推动着城市湖泊环境治理实践发展。但是，从地方政府角度，如何从

过去的行政管理思维模式中走出来？从公众参与角度，民间力量如何能深度参与治理并起到切实作用？

Open Access

https://doi.org/10.12677/aep.2020.106106
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/


韩忠 
 

 

DOI: 10.12677/aep.2020.106106 889 环境保护前沿 
 

在湖泊共治共享过程中，各种力量该构建怎样新型关系？尚无一致答案。武汉是“百湖之市”，现有 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% [19]，面临着湖泊治

理的艰巨任务。值得一提的是，自 2018 年起，武汉绿色江城环保服务中心(以下称“绿色江城”)，在“绿

色汤湖水生态修复项目”中，采取“多方协同、共治共享”的治理模式，取得了良好效果。2019 年，该

模式又被成功复制于武汉沙湖公园千尺潭[20]和襄阳车城社区人工湖[21]等城市小微水体环境治理。鉴于

“绿色汤湖水生态修复项目”治理模式具有首创和原型特征，因此，本文以之为例，从具体问题出发，

运用第三方治理与合作治理等理论，结合治理实施过程，分析该模式的治理格局与运行机制，为新时代

城市湖泊环境共治共享模式创新提供借鉴。 

2. 武汉非政府组织参与湖泊环境治理的背景与发展历程 

在公民社会中，非政府组织(Non-Governmental Organizations，简称 NGO)被视为“第三部门”或“第

三方”，是独立于政府、有能力且志愿参与公共服务的供给和监督政府运行的民间团体[22]。其在政府和

市场之外参与社会治理，从外部看，要基于政府与民间势力互信互惠基础上的社会资本，以及一个开放

性的社会；从内部看，则要具备组织性、私有性、自治性、志愿性和非营利性等基本特征[23]。伴随改革

开放，我国城市环境治理逐步从“参与式治理”走向“合作治理”，NGO 参与的作用明显增强[24]。自

1992 年始，武汉市不断加强湖泊保护立法，迄今已建立起以湿地自然保护区和湿地公园为主的湿地保护

制度[25]。而近十年来，武汉市公众参与湖泊保护运动蓬勃发展，特别是环保 NGO 快速成长，则有力辅

助了政府主导的湖泊环境治理[26]。 
武汉 NGO 参与湖泊环境治理大致可以分为 4 个阶段。第一阶段，是 20 世纪九十年代至 2002 年。市

民广泛呼吁加强湖泊保护立法，致力于环境保护和宣传教育的 NGO 开始创建。第二阶段，是 2002 年至

2010 年。2002 年，武汉市最早出台了地方性湖泊保护法规《武汉市湖泊保护条例》。但是，该法规对公

众参与只限于倡导，少参与渠道，缺乏激励机制。公众参与缺乏组织。但少数 NGO 开始进行独立的江河

湖泊保护调查和宣传。第三阶段，是 2010 至 2015 年。2010 年，《长江日报》、团市委、市环保局、市

水务局联合发起“爱我百湖”湖泊保护志愿者行动，在全市招募志愿者开展护湖活动并持续报道，市民参

与湖泊保护出现热潮。NGO 开始在行动中发挥策划实施的中坚作用。受民间护湖运动影响，2015 年武汉

市重新修订了《武汉市湖泊保护条例》，扩大了市民参与湖泊保护的权利，提供了多种公众参与渠道。第

四阶段，是 2016 年之后。新《武汉市湖泊保护条例》正式实施；而且，在中央层面，河湖长制施行，社

会与环境治理进一步深化改革。湖北省和武汉市地方政府也跟进制度创新。这一时期，武汉公众参与基础

扩大，NGO 数量进一步增长并向专业化发展，在社会治理与环境治理等领域开始探索新模式[27] [28]。 

3. 绿色汤湖水生态修复项目的实施主体与治理对象 

3.1. 项目实施主体 

“绿色江城”是绿色汤湖水生态修复项目的实施主体，是武汉市最早从事环境保护的 NGO 之一，主

要进行江河湖泊水资源保护、环境宣传教育、企业社会责任等项目。自创建伊始，绿色江城便策划了“行

走江湖”环保活动，独立开展武汉江河湖泊水污染调查，向政府建言献策。在“爱我百湖”早期湖泊保

护志愿行动中，绿色江城作为组织核心，促进了东湖半侧山排污口等多个疑难问题解决，还首倡“湖泊

召集人”和“民间湖长”，积极搭建公众参与平台。2016 年以来，又策划“湖泊每月清洁日”、“保卫

府河大调查”[29]、“民间河长”[30]、“长江大保护，我是行动者”[31]等极具影响的环境保护公益项

目。其创始人柯志强连续 8 次获武汉市“环保大使”荣誉称号，并被聘为湖北省河湖治理社会监督员，

得到政府、企业和媒体的高度肯定，具有良好社会声誉和广泛的社会联系。 
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3.2. 项目的治理对象 

绿色汤湖水生态修复项目的治理对象是汤湖公园高山流水景区。汤湖原是稻田，位于武汉经技术开

发区南部，后因长江洪水泛滥淹埋农田，导致形成“泥汤”一样的湖区湿地，故名“汤湖”。汤湖水面

面积 1.05 平方公里，容积 156.2 万立方米，岸线长约 6.57 千米，平均水深 1.8 米，主要功能为防洪排涝，

兼有渔业养殖[32]。2004 年，汤湖公园建成，占地面积 36 万平方米，其中水面 16 万平方米，是开发区

第一座大型综合性公园。2015 年后，汤湖戏院、美术馆、图书馆相继修建使用，汤湖成为武汉“大湖+”
样本[33]。就水系而言，汤湖与西北湖、烂泥糊、硃山湖几乎连为一体，像一条“龙”飞向长江，而汤湖

正是龙头。高山流水景区则恰好位于汤湖的龙角尖位置，由叠在一起的 4 个小型水池构成，由上往下，

大小分别为约 80 平方米、100 平方米、200 平方米、1900 平方米，总面积约 2280 平方米，平均水深 30-40
厘米，与汤湖大湖有涵洞相通，是一个相对独立的小微水体。 

4. 绿色汤湖水生态修复项目的主要问题与技术治理 

4.1. 主要问题 

汤湖高山流水景区的主要问题是水质污染和水生态状况不佳。治理之前，最上端 1、2 号小池已干涸，

3 号小池完全被浮萍覆盖，且 3、4 号小池内再力花、梭鱼草及睡莲都大量生长，且有较多外来入侵植物

水花生。尤为突出的是，景区水体黑臭。其主要污染源，一是池底的生活污水排口，二是底泥污染，三

是汤湖大湖来水污染。2018 年 4 月水质检测，高山流水景区总体水质为劣五类，明显富营养化。 

4.2. 技术治理方案 

在绿色江城主持下，绿色汤湖水生态修复项目的实施分为三个阶段。第一阶段，主要是踏勘调查和

拟定方案。制定了“污染防控–水质提升–水动力–植物调控–鱼类调控”五步水生态修复法，并确立

了 3 个目标：1) 改良水质；2) 预防夏季蓝藻水华爆发；3) 修复高山流水景区水生态环境。第二阶段，

主要是“清场”。所谓“清场”，并不是完全推到重来，而是对小池的污染源进行清理排除，清除影响

水生态环境的不利因素，打捞浮萍，清除杂草、腐烂枝叶、杂物、水花生、小杂鱼，对可用的水体环境

和动植物等则保留下来。第三阶段，主要是用 MET 微生物集成生态修复技术改善水质和修复水生态，设

置生态隔离带和浮萍隔离网，投放生物制剂改善水质，恢复水动力，种植沉水植物。 

4.3. 实施效果 

经过半年左右治理，汤湖高山流水景区的水质提升，水生态修复效果良好，景观改善。首先，水质

从劣五类转为四类。2018 年 4 至 6 月，水体化学需氧量、总氮、总磷等主要水质检测指标明显下降，水

体透明度增加，臭味消失。第二，起到了预防水华作用。2018 年 4 月至 2019 年 8 月，高山流水景区一

直未出现水华。第三，生物多样性配置优化。每一层小池都根据地理条件配置沉水、浮水和挺水植物，

如苦草、金鱼藻、再力花、睡莲、荷花、香蒲等。池岸保留原有草地、树木和藤本植物，如柳树、樱桃、

构树、木芙蓉、迎春等。水中则投放滤食和草食性鱼类。新的生态系统初步构建起来。在物化、微生物、

动植物等综合作用下，汤湖高山流水景区的水体净化、景观美化，基本达到了治理的预期目标。 

5. 绿色汤湖水生态修复项目中的共治共享格局与协同机制 

绿色汤湖水生态修复项目的实践意义，不仅在于合理使用科学技术，更在于实施过程中创造的“多

方协同、共治共享”的合作治理模式。即，由政府许可，公益基金会出资，NGO 为项目实施主体，联合

政府部门、专家、社会企业、专业公司、学校、志愿者等多方力量协同参与的湖泊环境治理模式。这是
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对以往行政主导的封闭式湖泊环境治理模式的一种突破。 

5.1. 重新构建湖泊环境治理主体格局实现资源跨界整合 

在本项目中，治理主体从政府部门的“九龙治水”到新的全社会“多元治水”。即从原依据《武汉

市湖泊保护条例》等法律法规，由水行政主管部门、城乡规划、环境保护、绿化、城管执法、发展改革、

城乡建设、农业、林业等 9 个部门各负其责共同进行湖泊治理(见图 1)，转变为由 NGO、政府部门、基

金会、社会企业、专业公司、专家、学校、社会公众志愿者等多个方面协同治理(见图 2)。这种治理模式，

更重视社会力量的参与，实际扩大了治理的主体范围，从封闭的“体制内治理”走向开放的“体制内+
体制外治理”，是跨界整合，全民参与。这种从行政主导向合作治理的转型，与国际环境治理变革趋势

相一致[34]，符合我国建立现代化社会治理与环境治理体系的内在要求。 
 

 
Figure 1. Closed government led water management 
mode 
图 1. 政府主导的治水模式 

 

 
Figure 2. Open multi participation and co governance 
and sharing mode 
图 2. NGO 与各方的协作关系 
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5.2. 非政府组织作为项目实施主体与各方保持了平等协作关系 

由 NGO 主持项目总体策划实施并与参与各方协同治理，改变了原来政府治理湖泊的执行方式。根据

合作治理理论，“合作治理的最大特点是合作治理主体之间的平等结构。在合作治理中，政府的基本职

能是引导而不是控制，政府通过引导和协调制度的供给激发多元主体的活力，使得多元治理主体能共同

地、平等地、尽可能地发挥作用，各主体以公共利益为目标相互支持、相互补充，构成一个系统性、整

体性的治理结构”[35]。在本项目中，政府不再发号施令，不提供资金，但是发挥着授权的意义。相关政

府部门允许项目实施进场，提供器械工具和临时工作人员，或提供政策咨询服务，创造宽松的项目实施

环境，给予项目肯定和鼓励支持等无形帮助。而项目的实施主要依靠 NGO 的组织能力、执行能力、社会

动员能力和活动经验。社会企业提供资金给基金会，基金会选择最合适的项目承担者，在本项目中即是

“绿色江城”。作为项目实施主体，“绿色江城”以契约方式与基金会签订协议并履行职责定期汇报接

受检验；以契约方式与专家和专业企业构建责任义务关系，明确责权利；自主搭建公众参与平台，如微

信、QQ 群等，组织志愿者参与治理；主动联系提供资助的社会企业志愿参与项目实施；邀请区内临近的

小学参与湖泊保护科普宣传。有别于传统科层制下的“命令–服从”机制[36]，绿色江城依赖的是与各参

与方之间的新型“信任–协商”机制(见图 3)，而绿色江城的创始人则在其中扮演着各方“连接人”的角

色。 
 

 
Figure 3. The collaborative relationship between the NGO and all participants 
图 3. NGO 作为项目主导和实施主体与各方的协同关系示意图 

5.3. 公众参与是全程参与而不是末端参与 

汤湖高山流水景区水生态修复项目中，公众是全程主动参与，而不像以往认识中只限于事件末端的

被动参与[37]。NGO 代表民间力量提出治理方案、目标、措施等，进行湖泊治理源头参与，有力保证了

治理的方向和公益性；NGO 组织社会志愿者参与治理方案实施的每一个阶段、每一个环节，参与生态调

查、游客问卷调查、清理污染物、种植水草等，是过程参与；NGO 和社会公众志愿者参与汤湖高山流水

景区的后期养护管理，定期除草维护、跟踪观察记录等，则是后期参与(见图 4)。对照 Sherry Arnstein 著

名的“公众参与梯子模型”[38]，及后来 Desmond M. Connor 对该理论的发展[39]，在绿色汤湖水生态修

复项目中，公众参与贯穿始终，所发挥的实质作用都得到了明显体现。而且，与早前国外对中国 NGO 能

力局限性的评价相比[40]，本项目的实施主体绿色江城的参与能力有了很大提升。 
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Figure 4. Composition of participants in different governance stages of green Tanghu lake water ecological 
restoration project 
图 4. 绿色汤湖水生态修复项目不同治理阶段参与主体的构成 

5.4. 参与者共治共享并行而非割裂 

共治的主体也是共享的主体，共治的过程也是共享的过程，在共治过程中就体现共享。其中，NGO
付出了大量精力进行湖泊治理、向公众科普，但积累了新的经验，并增加了社会知名度和组织发展经费；

公司提供了项目资助和员工的志愿服务，但履行了企业社会责任，培养了员工企业认同；社会公众志愿

者提供了志愿服务，但获得了知识和多方面趣味体验；政府部门提供了项目实施场所，但换回了良好的

公共环境；政府工作人员出席志愿活动，目睹了 NGO 的参与能力，还获得了政府公信力的提升。伴随绿

色汤湖水生态修复项目实施，每一个项目相关方，每一位湖泊环境治理参与者，都不同程度的获得了认

可、价值和快乐。绿色江城的“朋友圈”不断扩大就是最好的证明。 

5.5. 融合了环境教育和劳动素质教育 

科学治理的过程也是环境教育的过程。绿色汤湖水生态修复项目的治理方案是 NGO 邀请专家设计，

系统性强，环环相扣，采用定性定量分析，动态调整，体现了科学污染防治和先进的生态修复理念。项

目实施中采用部分较为先进技术方法、仪器设备、生物药剂等，有助于保证实施效果。而公众参与治理

的环节，包括专业调查、分享科普知识、学习检测工具、清除污染、种植水草等，都是在专家指引下，

依靠志愿者身体力行去完成，新鲜，知识性和趣味性强。丰富的活动内容改变了认为公众参与环境治理

无非是简单走过场这样一种认识，对于参加治理活动的大中小学志愿者而言，还证明了环境教育和劳动

素质教育完全能够在湖泊环境治理过程中融合进行。 

5.6. 推动营造新的社区文化和精神 

从社会效益看，在地化的项目实施首要是服务于周边社区。汤湖高山流水景区日常治理和养护行动

的志愿参与方，主要来自汤湖附近的社会企业、小学、社区居民，如康明斯电力(中国)有限公司、武汉圣

禹排水系统有限公司、洪山小学等。绿色汤湖水生态修复项目，给附近社区和企业提供了新的共同的社

会联系纽带。空间的接近、共同的理念与行动、“湖泊每月清洁日”的定期开展[41]，促进了一种新的绿

色生活和社会交往方式，让每位志愿参与者都有了成就感和获得感，体现了“人人为我，我为人人”的

奉献精神，培育了“社区环境靠大家”的意识，也促进了社区文化发展和社区认同。 
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5.7. 节约了湖泊环境治理成本 

相对于以往湖泊环境治理几乎全部依赖政府投入，本项目的实施经费来自中国妇女发展基金会，政

府不用雇佣专门人员及支付工资。基金会采用项目管理的方式资助 NGO，是“以钱养事”而不是“以钱

养人”，通过限期完成和定期核查，保障项目经费每一笔都落到实处、有效使用。这实际上类似于服务

外包，专业人做专业事，流程精密，成本较低，效率较高。NGO 负责项目实施，招募社会公众志愿者参

与多个环节的治理，又避免了增加工作人员开支。据统计，2018 年，绿色汤湖生态修复项目中先后参与

人次总计 308 人次。其中，志愿者参加次数最多。 

6. 结语 

绿色汤湖水生态修复项目，是 NGO 作为项目实施主体协同多方参与湖泊共治共享的新的模式探索。

这种模式具有合作治理的显著特征，构建了开放包容的新型治理主体格局，政府、企业、基金会、NGO、

公众等参与治理的各方在相对平等的框架下重新进行权责定位。NGO 从政府部门获取治理的授权，根据

契约关系从基金会获取资金并负责实施，通过“信任–协商”机制粘合各方共同治理，通过志愿活动携

手企业和社区共同分享治理过程，保证了城市湖泊环境治理的公益属性，与政府治理环境服务人民根本

利益有共同的出发点。此“多方协同、共治共享”治理模式，特别注重“融合”精神，充分发挥民间“柔”

性力量，而非依靠政府“刚”性命令，由原来政府垂直化、单一的治理格局向纵横伸延、多元化的治理

格局转变，突出了全民参与社会治理的重要性和必要性，体现了从“政府本位”走向“社会本位”的转

变[42]。当然，城市湖泊环境的治理具有科学性、综合性、协同性和持续性，“三分治，七分养”，事关

多个方面，绝非一日之功。武汉绿色汤湖水生态修复项目，虽然取得了较为理想的初步成效，但与 NGO
相对有限的实力基本匹配，仍属于城市小微水体的环境治理。这种模式如何适用于更多类型的湖泊，如

何保持稳固的协同机制以共同应对不确定因素的挑战，都需要 NGO 与相关各方在未来湖泊环境共治共享

的实践中给予回答。 
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