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摘要:总结了河湖长制出台以来取得的成效,从国家和地方的政策颁布、法规制定、标准实施、专业

支持等多方面分析了中国河湖长制取得成功的原因,并以浙江省绍兴市、福建省和江苏省 3 个典型

示范建设地区的标准化管理案例佐证取得的实效,指出了河湖长制标准化管理在政策创新、法规标

准执行力、公众参与等方面的不足,并从加强顶层设计、完善考核评价、提升治水能力等 3 方面提出

了可实施的相关建议。
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Progress of management normalization and standardization of river and lake chief system in China / / JU Maosen1,
WU Chenhui2, LI Guibao3, LIU Jiayue2, CAO Xinfu4(1. Research and Training Center for River Chief System, Hohai
University, Nanjing 210098, China; 2. College of Hydrology and Water Resources,Hohai University, Nanjing 210098,
China; 3. Chinese Hydraulic Engineering Society, Beijing 100053, China; 4. School of Government, Nanjing University,
Nanjing 210023, China)
Abstract: The achievements made since the introduction of the river and lake chief system were summarized. The reasons
for the success of China爷 s river and lake chief system were analyzed from the aspects of national and local policy
promulgation, regulation formulation, standard implementation, and professional support. The effectiveness of standardized
management was proved by the cases of three typical demonstration construction areas in Shaoxing City, Fujian Province,
and Jiangsu Province. The deficiencies of standardized management of river and lake chief system in policy innovation,
enforcement of laws and regulations, and public participation were further explored, and relevant implementable suggestions
were put forward from the three aspects of strengthening top鄄level design, improving assessment and evaluation, and
improving water control ability.
Key words: river chief system; lake chief system; river and lake management; standardization

摇 摇 自 1988 年颁布第一部《中华人民共和国水法》
以来,中国开始推行综合水资源管理方法,但随着经

济社会的发展,其应用能力被证明是不足的[1]。
2007 年太湖蓝藻暴发所导致的无锡市饮用水危机

使得河长制应运而生,并在水环境治理上取得了立

竿见影的成效,迅速在周边乃至全国各地复制并推

广开来。 河长制,即由地方各级党政主要负责人担

任河长,负责组织领导相应河湖的管理和保护工作。
中共中央办公厅、国务院办公厅于 2016 年底印发的

《关于全面推行河长制的意见》 (厅字 也2016页 42
号),标志着河长制由地方实践上升为国家意志。
中共中央办公厅、国务院办公厅又于 2017 年底印发

了《关于在湖泊实施湖长制的指导意见》 (厅字

也2017页51 号),进一步加强了湖泊的管理保护,河湖

长制逐渐成为维护河湖健康生命、实现河湖功能永续

利用的制度保障。 河长制解决了“多龙治水冶的困局,
压实了地方政府的治水责任,最大限度地凝聚了治水

合力,努力达成各个利益相关者的互动、共生,确保治

理成果的共享[2]。 河长制的发展积累了丰富的实践

案例和经验,已从被动应急机制转变为常态实施制

度,成为水环境政策库中的常设组成部分,并作为中

国河湖可持续管理的合适解决方案,为世界各国设计

河流管理系统提供了新的见解和手段[3]。
河湖长制能取得成功,必然契合了当下的国情

和水情[4],其中制度建设和管理的标准化是使河长

制从“有名冶走向“有实冶 “有能冶的根本。 对标“有
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实冶,强化河湖长制需要持续推进河湖治理常态化

规范化;对标“有能冶,需要进一步夯实基础,推进河

湖长制规范化、标准化、法制化[5]。 这包括了入河

排污口溯源整治和规范化管理[6]、堤防工程标准化

管理[7]、河湖规范化命名[8]、信息规范化公开和制

度标准化实施[9]、河长职责分配及规范化培训[10]等

多方面的河湖长制工作内容。 因此,标准化在规范

化管理运行中的作用和地位日益凸显,有必要总结

河湖长制管理规范化与标准化进展,检视河湖长制

现阶段落实情况,挖掘制度潜力并排除隐忧。

1摇 河湖长制背景及成效

2007 年夏季,为解决太湖大面积暴发蓝藻引发

的问题,无锡市发文率先在全国推行由地方行政首

长负责的河长制。 随后,河长制逐渐拓展至江苏全

省,后至江西、浙江、河北等地。 2014 年,水利部印

发《关于加强河湖管理工作的指导意见》 (水建管

也2014页76 号),明确要求全国各地推行由政府行政

首长负责的河长制。 2016 年底和 2017 年底,中共

中央办公厅、国务院办公厅先后出台河长制、湖长制

文件,明确了加强水资源保护、加强水域岸线管理和

保护、加强水污染防治、加强水环境治理、加强水生

态修复、加强执法监管等 6 大工作任务,湖长制还增

加了严格湖泊水域空间管控这项任务,以严格控制

开发利用行为。 自全面推行河湖长制五年多以来,
河湖长制全面取得成效。

a. 河湖长制责任体系全面建立[11]。 31 个省

(自治区、直辖市)党委、人民政府主要领导担任省

级总河长,省、市、县、乡 4 级河湖长共 30 万名,年均

巡查河湖达 700 万人次,村级河湖长(含巡、护河

员)90 万名,省、市、县层面均成立河长制办公室。
b. 工作机制不断完善。 国家层面成立由国务

院分管领导同志担任召集人的全面推行河湖长制工

作部际联席会议,建立完善河湖长履职、监督检查、
考核问责、正向激励等制度。 全国 7 个流域建立省

级河湖长联席会议机制,7 大流域管理机构分别与

流域内各省、区、市河长办建立协作机制,联防联控

联治机制已形成。
c. 河湖面貌持续向好。 120 万 km 河流、1955

个湖泊首次明确管控边界,共清理整治河湖突出问

题 18. 5 万个,华北部分地区地下水水位止跌回升,
部分多年断流河道全线贯通。 2020 年全国地表水

环境质量显著提升,水质显著改善[12],玉到芋类水

水质断面比例达 83. 4% ,较 2016 年上升 15. 6% 。
从各地来看,广西、南京、苏州、杭州、南浔、淄博、莆
田等多个地区制订了幸福河湖标准。

d. 全社会关爱河湖局面基本形成。 “河长+冶
体系不断拓展,民间河湖长、巡(护)河志愿服务组

织参与河湖管理保护工作逐渐规范化、制度化。

2摇 河湖长制标准化管理的实践

在河湖长制全面建立和深化发展的过程中,政
策引领、法规颁布、标准化管理发挥了至关重要的作

用。 国家和地方颁布了各类政策、法规、标准等,民
间各类高校和机构在培训、宣传、研讨等各方面也给

予了专业支持。
2. 1摇 政策颁布

2. 1. 1摇 国家层面

利用政治势能有助于将制度优势转为治理效

能[13]。 国家层面加强河湖长制顶层设计,使河湖长

制在全国范围内的推行更具系统性、整体性和协同

性。 2014 年《关于加强河湖管理工作的指导意见》
中提出鼓励各地推行政府行政首长负责的河长制,
2016 年《关于全面推行河长制的意见》提出建立健

全以党政领导负责制为核心的责任体系,可以看出

国家对河长制组织架构进行了调整,并在之后提出

了全面推行河长制的 6 项工作制度,强化保障了河

长制各项工作任务的推进。 为进一步加强湖泊管理

保护工作,2017 年发布了《关于在湖泊实施湖长制

的指导意见》,对《关于全面推行河长制的意见》中
湖泊管理保护要求进行了详细解释和补充。 近年来

国家颁布的河湖长制政策见表 1。
在履职规范化上,水利部于 2019 年具体提出了

各级河长湖长的工作职责,简要提及了河长制办公

室的职责和任务,后于 2021 年细化了河长制办公室

工作规则,进一步明确了各级河长办的主要职责、主
要任务和履职方式,规范了河长办的履职行为并强

化了履职效能。 此外,为了充分调动和激发各地全

面强化河湖长制工作的积极性、主动性和创造性,自
2019 年起,水利部加大了对成效明显地区的激励支

持力度,并根据每年的实际情况,对激励措施及实施

办法进行调整完善。
在河湖管理工作要点中,2019 年开展典型示范

河湖创建活动,2020 年开展“逐梦幸福河湖冶活动,
2021 年积极推进健康美丽幸福河湖建设,2022 年打

造人民群众满意的幸福河湖。 2021 年 12 月 16 日,
由全面推行河湖长制工作部际联席会议办公室指

导、中国水利学会主办的“强化河湖长制,建设幸福

河湖冶———河湖长制与河湖保护高峰论坛在湖南长

沙举办,时任水利部副部长魏山忠强调,要持续推动

河湖长制从“有名有责冶到“有能有效冶,打造河湖长

制“十四五冶升级版,努力建设造福人民的幸福河
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表 1摇 国家颁布的河湖长制政策

政策名称 发布时间 发布部门

关于加强河湖管理工作的指导意见(水建管也2014页76 号) 2014 年 3 月 水利部

关于全面推行河长制的意见(厅字也2016页42 号) 2016 年 11 月 中办、国办

关于印发贯彻落实《关于全面推行河长制的意见》实施方案的函(水建管函也2016页449 号) 2016 年 12 月 水利部、原环境保护部

关于印发全面推行河长制工作督导检查制度的函(办建管函也2017页102 号) 2017 年 2 月 水利部

发文同意建立全面推行河长制工作部际联席会议制度 2017 年 3 月 国办

关于加强全面推行河长制工作制度建设的通知(办建管函也2017页544 号) 2017 年 5 月 水利部

关于印发“一河(湖)一策冶方案编制指南(试行)的通知 2017 年 9 月 水利部

关于在湖泊实施湖长制的指导意见(厅字也2017页51 号) 2017 年 12 月 中办、国办

关于印发《河长制湖长制管理信息系统建设指导意见》《河长制湖长制管理信息系统建设技术
指南》的通知

2018 年 1 月 水利部

关于印发《“一河(湖)一档冶建立指南(试行)》的通知(办建管函也2018页360 号) 2018 年 4 月 水利部

关于开展全国河湖“清四乱冶专项行动的通知(办建管也2018页130 号) 2018 年 7 月 水利部

关于推动河长制从“有名冶到“有实冶的实施意见的通知(水河湖也2018页243 号) 2018 年 10 月 水利部

关于印发全面推行河长制湖长制总结评估工作方案的通知 2018 年 11 月 水利部、生态环境部

关于印发对河长制湖长制工作真抓实干成效明显地方进一步加大激励支持力度的实施办法的
通知(水河湖也2019页63 号) 2019 年 2 月 水利部

关于进一步强化河长湖长履职尽责的指导意见(办河湖也2019页267 号) 2019 年 12 月 水利部

关于印发河湖管理监督检查办法(试行)的通知(水河湖﹝ 2019 ﹞ 421 号) 2019 年 12 月 水利部

关于深入推进河湖“清四乱冶常态化规范化的通知(办河湖也2020页35 号) 2020 年 3 月 水利部

关于印发河长湖长履职规范(试行)的通知(水河湖函也2021页72 号) 2021 年 5 月 水利部

河长制办公室工作规则(试行)(第 85 号) 2021 年 7 月 水利部

关于印发 2022 年水利乡村振兴工作要点的通知(办振兴也2022页64 号) 2022 年 3 月 水利部

摇 摇 注:中办、国办分别是指中共中央办公厅、国务院办公厅。

表 2摇 部分省(自治区、直辖市)颁布的河湖长制政策

政策名称 发布时间 发布地区 发布部门

关于本市全面推行河长制的实施方案(沪委办发也2017页2 号) 2017 年 1 月 上海市
中共上海市委办公厅、
上海市人民政府办公厅

福建省全面推行河长制实施方案(闽委办发也2017页8 号) 2017 年 2 月 福建省
中共福建省委办公厅、
福建省人民政府办公厅

关于在全省全面推行河长制的实施意见(苏办发也2017页18 号) 2017 年 3 月 江苏省
中共江苏省委办公厅、
江苏省人民政府办公厅

浙江省关于深化湖长制的实施意见(浙委办发也2018页43 号) 2018 年 7 月 浙江省
中共浙江省委办公厅、
浙江省人民政府办公厅

关于印发莆田市河长会议制度(修订)等规章制度的通知(莆河办
也2019页11 号) 2019 年 5 月 福建省莆田市 莆田市河长制办公室

关于进一步强化地(市)河长制湖长制工作的通知(藏河办也2020页29 号) 2020 年 10 月 西藏自治区 西藏自治区总河长办公室

关于印发对河长制湖长制工作真抓实干成效明显地方进一步加大激励
支持力度实施办法的通知(桂水河湖也2021页11 号) 2021 年 11 月 广西壮族自治区

广西壮族自治区水利厅、
广西壮族自治区财政厅

湖。 可以明显看到,随着河湖长制相关政策每年发

布后产生的成效不同,河湖管理的目标也在不断发

生着变化。 从示范河湖建设中获取经验到明确河湖

建设目标,国家政策的颁布是根据河湖长制实际运

行情况循序渐进的。
2. 1. 2摇 地方层面

2019 年水利部印发的《关于进一步强化河长湖

长履职尽责的指导意见》中就各级河长湖长职责属

地责任和部门责任、履职方式和工作方法、考核和责

任追究提出了相应的意见和建议,但具体落实还需

要地方上因地制宜地开展创新实践工作。 只有地方

政府相关政策不断跟进,才能使河湖长制在当地的

深入落实更具科学性、有效性和持续性。
横向府际学习是初期推动河湖长制持续创新的

主要学习形式,后随着政策知识和地方实践经验的

积累,纵向府际学习成为河湖长制推向全国后的主

要学习形式[14]。 因此,河湖长制的扩散过程,既包

括政府层级间自下而上的政策吸纳,又包括行政指

令自上而下的高位推动[15],且政策实施效果具有明

显的区域不平衡性,东部地区优于中西部地区,南方

地区优于北方地区[16]。 从近些年部分省(自治区、
直辖市)颁布的河湖长制政策(表 2)也可以看到,自
《关于全面推行河长制的意见》发布后,上海市于

1 月后便在全国率先发布全面推行河长制的实施方

案,后依次为湖北、陕西、辽宁、福建、河北、江苏、安
徽、浙江;自《关于在湖泊实施湖长制的指导意见》
发布后,浙江省于半年后发布了《浙江省关于深化

湖长制的实施意见》;自《关于加强全面推行河长制

·3·
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工作制度建设的通知》发布后,福建省水利厅于 3
月后发布了福建省河长制会议制度、河长制信息通

报及共享制度、河长制工作督导检查制度、河长制工

作考核制度、河长制巡查工作制度,莆田市河长办于

2019 年 5 月印发了河长会议制度(修订)等规章制

度。 可以看到,经济较为发达的东部沿海地区紧跟

国家政策步伐,而北方和中西部部分省份在河湖长

制推进速度上也较快,但配套制度跟进得晚。 例如

西藏自治区总河长办于 2020 年 10 月发布《关于进

一步强化地(市)河长制湖长制工作的通知》,重点

提出了加强对河长制湖长制工作的领导以及加强水

域岸线管理保护的实施意见,其对当地河湖治理现

状认识清晰,政策落地性强、易出成效,也正在将河

湖长制从全面建立到全面见效稳步推进。
2. 2摇 法规及标准制定

2. 2. 1摇 法规制定

河湖长制管理的规范化与标准化离不开相关法

律法规的有效支撑,立法可以充分体现国家的政治

决心,以专项立法为先导,通过法律法规明确河湖管

理的各项工作内容,使得河湖长制实施、管理等各个

环节有法可依。 国家现已颁布的涉水法律法规包括

《中华人民共和国水法》《中华人民共和国水土保持

法》《中华人民共和国防洪法》 《中华人民共和国水

污染防治法》 《中华人民共和国长江保护法》 《中华

人民共和国河道管理条例》 《水库大坝安全管理条

例》等等,涉及水资源、水域岸线、水污染、水环境、
水生态、监督管理等河湖长制工作涵盖的相关内容。
2017 年 6 月,新修订的《中华人民共和国水污染防

治法》首次将河长制写入法律,河长制作为中国水

环境治理体系和保障国家水安全的制度创新,正式

取得了法律地位。 自此,各地根据省情、水情因地制

宜颁布了河湖长制规定或条例,见表 3。 自全面推

行河湖长制五年多以来,有 9 个省份发布了河湖长

制规定或条例[17],其中浙江省于 2017 年 7 月在全

国首位出台河长制规定,推动河长制实施进入法治

化阶段。 从法规级别来看,浙江省、海南省、江西省

等出台了省级河湖长制规定或条例,安徽省、西藏自

治区、江苏省出台了市级河湖长制法规,青海省、福
建省在省市均出台了河湖长制规定或条例,四川省

雅安市还出台了村级河(湖)长制条例。 此外,立法

还能发挥引领作用。 浙江省地方标准《河(湖)长制

工作规范》正是在《浙江省河长制规定》指导下制定

的,推动了全省河(湖)长制工作从“有章可循冶到

“有法可依冶再到“依标办事冶。
2. 2. 2摇 标准化进展

河湖长制管理标准化离不开各类标准规范的制

表 3摇 各地颁布的河湖长制法规

级别 法规名称 实施时间 发布地区

浙江省河长制规定 2017 年 10 月 1 日 浙江省

海南省河长制湖长制规定 2018 年 11 月 1 日 海南省

江西省实施河长制湖长制
条例

2019 年 1 月 1 日 江西省

吉林省河湖长制条例 2019 年 3 月 28 日 吉林省

省级 辽宁省河长湖长制条例 2019 年 10 月 1 日 辽宁省

福建省河长制规定(仅福建
省是政府令发布) 2019 年 11 月 1 日 福建省

重庆市河长制条例 2021 年 1 月 1 日 重庆市

青海省实施河长制湖长制
条例

2021 年 11 月 1 日 青海省

四川省河湖长制条例 2022 年 3 月 1 日 四川省

黄山市河湖长制规定 2018 年 7 月 18 日安徽省黄山市

蚌埠市河湖长制规定 2019 年 2 月 1 日 安徽省蚌埠市

山南市实施河长制湖长制
条例

2019 年 9 月 1 日
西藏自治区

山南市

市级 西宁市河长制湖长制规定 2020 年 2 月 1 日 青海省西宁市

龙岩市实施河长制条例 2020 年 5 月 1 日 福建省龙岩市

芜湖市河湖长制规定 2021 年 3 月 1 日 安徽省芜湖市

泰州市河长制工作条例 2022 年 1 月 1 日 江苏省泰州市

村级 雅安市村级河(湖)长制条例 2020 年 1 月 1 日 四川省雅安市

约。 水利部于 2020 年 6 月发布了 SL / T 793—2020
《河湖健康评估技术导则》,并于 2020 年 9 月起实

施。 各地根据河湖、河湖长和河湖长制的特定需求,
相继出台了河湖长制地方标准,见表 4。 自全面推

行河长制 6 年来,6 个省(自治区、直辖市)发布了共

计 8 个河湖长制标准规范,2 个地级市发布了共计 3
个河湖长制标准规范,多个省市发布了涉及河湖长

制的标准规范[18]。 此外,还有多个省市区出台了幸

福河湖建设评价标准,如 DB330503 / T 15—2020《平
原区幸福河湖建设规范》 (浙江省湖州市南浔区)、
DB3301 / T0340—2021《幸福河湖评价规范》 (浙江

省杭州市)等;出台了幸福河湖评定办法和指标体

系,如《广西美丽幸福河湖建设评价标准(试行)》
《淄博市“幸福河湖冶评定管理办法(试行)》 《泰州

市“五星冶幸福河评定办法(试行)》等;出台了幸福

河湖规划建设方案,如《海南省绿水行动之幸福河

湖建设行动方案(2021—2023)》 《南京市幸福河湖

建设三年行动计划(2021—2023 年)》 《涟水河湘潭

段幸福河湖建设总体规划方案》等,全力推动幸福

河湖建设,让群众共享生态福利。
从不同层级制订的标准及其内容展开分析。 以

浙江省为例,绍兴市 DB3306 / T 015—2018《河长制

工作规范》和 DB3306 / T 016—2018《湖长制工作规

范》为全国范围内首个河湖长制地方标准,为地方

层面设立河湖长制标准化制定提供了参考,浙江省

DB33 / T2361—2021《河(湖)长制工作规范》较绍兴

市晚 3 年实施。 浙江省规范起草单位包括河长制办
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表 4摇 各地颁布的河湖长制和涉及河湖长制标准

级别 标准名称 实施时间 发布地区

DB36 / T1219—2019摇 河长制湖长制工作规范 2020 年 6 月 江西省

DB34 / T3735. 1—2020摇 河长制决策支持系统 第 1 部分:数据库设计规范 2020 年 12 月 安徽省

DB34 / T3735. 2—2020摇 河长制决策支持系统 第 2 部分:数据资源共享规范 2020 年 12 月 安徽省

DB32 / T3984—2021摇 河长公示牌规范 2021 年 3 月 江苏省

DB35 / T1957—2021摇 河湖长制工作管理规范 2021 年 5 月 福建省

DB33 / T2361—2021摇 河(湖)长制工作规范 2021 年 10 月 浙江省

DB34 / T3735. 3—2021摇 河长制决策支持系统 第 3 部分:数据采集加工存储规范 2021 年 10 月 安徽省

省级 DB12 / T1113—2021摇 河湖长制工作规范 2022 年 2 月 天津市

DB45 / T1513—2017摇 城市水系生态环境修复技术指南 2017 年 5 月 广西壮族自治区

DB32 / T3674—2019摇 生态河湖状况评价规范 2019 年 12 月 江苏省

DB11 / T1722—2020摇 水生态健康评价技术规范 2020 年 7 月 北京市

DB37 / T4347—2021摇 “一河一策冶方案编制规程 2021 年 4 月 山东省

DB12 / T1058—2021摇 河湖健康评估技术导则 2021 年 8 月 天津市

DB36 / T1404—2021摇 河湖(水库)健康评价导则 2022 年 1 月 江西省

DB42 / T1771—2021摇 河湖健康评估导则 2022 年 2 月 湖北省

DB3306 / T015—2018摇 河长制工作规范 2018 年 9 月 浙江省绍兴市

DB3306 / T016—2018摇 湖长制工作规范 2018 年 9 月 浙江省绍兴市
市级 DB3405 / T0001—2020摇 河长制湖长制建设指南 2021 年 1 月 安徽省马鞍山市

DB3205 / T1016—2021摇 河湖健康评价规范 2021 年 2 月 江苏省苏州市

公室及标准化研究院,规定了河(湖)长制工作的基

本要求、工作内容和实施要求等内容,针对的是适合

全省河湖长制基础性工作的共性要求。 绍兴市规范

还包括了水利局、环境保护局、住房和城乡建设局、
农业局等涉及河湖长制方面的相关部门,规定了河

长制和湖长制的术语和定义、管理要求、工作职责和

内容、工作任务、巡查要求、公开要求、考核与问责等

内容,较浙江省规范制定得更为细致,另外增加了在

当地常规化执行的“两路两侧冶市级河长、河道警长

等的工作职责和内容。 但浙江省规范较绍兴市规范

吸纳了近些年全省创新开展的成功实践,例如“绿
水币冶制度,并对各级河湖长的巡查内容作了补充

完善,概括性地提出宜建立民间河湖长、志愿者、网
格员等队伍,是对近些年创立的各类民间人员和组

织的总结。
从各省份发布的河湖长制工作规范来看,各省

份河湖长制工作的内容和重点存在一定的差异。 浙

江省规范更偏重于巡查和对问题的处理,未对各类

问题整改情况的结果进行应用,江西省、福建省和天

津市规范中对各类结果的应用进行了规定,其中福

建省还提出了评价及改进措施。 在制度建设方面,
浙江省规范仅列出了相关制度的名称,福建省规范

对各类工作制度的内容进行了说明,江西省和天津

市规范对各类制度的内容包括流程、方式、结果运用

等进行了更为详细的阐释。
此外,各省份规范的附录也有不同的内容。 浙

江省规范在附录中明确指出了各级河湖长的工作内

容,是在《河长湖长履职规范(试行)》基础上结合实

际的详细说明,还将河湖巡查问题细致分为轻微、一

般和重大 3 类,举例说明了典型问题类型;江西省规

范在附录中列出了事件受理及处理台账表、巡查记

录表、督办单、河湖保洁记录表等样表,并以图文形

式详细展示了各级河湖长制公示牌的样式。 天津市

规范在附录中列出了河湖长制组织体系框架图、河
湖长巡查工作要求、暗查暗访工作流程图及相关表

格、河湖长公示牌设立要求及示例图、社会监督举报

办理流程图及记录单、督办工作流程图及通知单、河
湖长制协调联动工作流程图,内容最为丰富和清晰。
福建省规范未设置附录,仅以文字形式阐述。
2. 3摇 专业支持

河湖长制工作涉及水利、环境、法律、管理等多

学科的交叉。
截至 2021 年底,有 10 多个省份的高校或相关

企事业单位成立了河湖长制方面的学院、研究院或

中心,共计约 30 家[19]。 例如,河海大学河长制研究

与培训中心于 2017 年 4 月在全国率先成立,内部组

建了涉及河湖长制政策机制、水资源保护、水域岸线

管理、水污染防治、水环境治理、水生态修复、执法监

管、信息化、河湖健康与幸福河湖指数、卫星遥感应

用等 10 个研究团队,在外成立了 3 个河湖长培训中

心和 1 个研修实训基地,并建立了河长云智库专业

服务网站。 又如,福建省九市一区河长办均成立了

河湖长制方面的学院或研究院,省级成立了福建省

河湖健康研究中心,并发布了全国首部《河流健康

蓝皮书》。
此外,全国 5 年来正式出版涉及河湖长制方面

的书籍共计约 62 部[20]。 例如,河海大学河长制研

究与培训中心组织编写《河长制政策及组织实施》
·5·
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《水资源保护与管理》《水污染防治》等河(湖)长制

系列培训教材共计 10 部,编撰《全国河长制湖长制

适用技术指南》《全国河长制湖长制适用技术细则》
2 部,浙江水利水电学院组织编写《河(湖)长能力提

升系列丛书》7 部,这都为河湖长们提供了有力的决

策参考。
2. 4摇 案例分析

2. 4. 1摇 浙江省绍兴市

绍兴市在全国率先开展河长制管理,于 2012 年

10 月发布《绍兴市区主要河道实施“河长制冶管理工

作的意见》,2013 年 12 月发布《绍兴市“河长制冶管
理实施方案》,2016 年 6 月发布《关于进一步强化

“河长制冶管理的意见》,2017 年 5 月发布《绍兴市

全面深化河长制工作方案(2017—2020 年)》、2017
年 7 月发布《关于全面推行“湖长制冶管理工作的意

见》,至此全面建立了河湖长工作体系。 2018 年 8
月,绍兴市发布 DB3306 / T 015—2018《河长制工作

规范》和 DB3306 / T 016—2018《湖长制工作规范》,
以地方标准形式明确规定了各河湖长的管理要求、
工作职责与内容、巡查要求等,对推进绍兴市河湖长

制及河湖管理工作具有重要的指导作用。
在标准的指导下,绍兴市河湖长制工作逐步规

范化,促进了河湖面貌的变化。 截至 2021 年底,绍
兴市在全市范围内基本建成“污水零直排区冶,县控

及以上断面玉 ~芋类水比例和功能区达标率均达到

100% 。 在水资源保护方面,该标准要求落实最严格

水资源管理制度,实行水资源消耗总量和强度双控

措施,至 2021 年底,绍兴市在浙江省内率先实现全

县范围内覆盖“节水型社会冶和“节水型城市冶。 在

水环境治理方面,绍兴市发布了美丽河湖电子地图,
以“健康码冶形式管理河湖,截至 2021 年底,共建成

省级美丽河湖 38 条,在全省居于首位。 在公众参与

方面,目前全市已形成庞大的民间河长队伍,企业河

长、洋河长、红领巾河长、河嫂、河小二、河小青等不

断涌现,共计 538 支民间志愿护水队伍参与日常护

水行动,形成了全民治水、爱水、惜水、护水的良好局

面。 这两套标准也为全国各级河长湖长履职提供了

行为规范和操作标准的参考,同时推动了全国民间

河长的发展。
2. 4. 2摇 福建省

福建省于 2014 年 8 月发布《福建省“河长制冶
实施方案》,2015 年 11 月通过《福建省河道保护管

理条例》,2017 年 2 月发布《福建省全面推行河长制

实施方案》,2019 年 11 月施行 《福建省河长制规

定》,2021 年 7 月印发《2021 年度福建省河湖长制

工作考核评分细则》,2021 年 5 月实施 DB35 / T

1957—2021《河湖长制工作管理规范》,切实推动全

省河湖长制从“有名冶向“有实冶转变。
福建省自 2017 年 3 月全面推行河湖长制以来,

河湖长制工作始终保持全国前列,是全国唯一连续

4 年获得国家正向激励的省份,“河湖长制责任落

实冶“河湖长制+司法协作冶等 39 项机制作为国家生

态文明试验区改革经验全国推广。 《福建省河长制

规定》明确了河长制工作任务、管理体制、工作机

制、考核与问责等内容,法规的颁布使得福建省河湖

长制工作步入法制化管理轨道。 DB35 / T 1957—
2021《河湖长制工作管理规范》进一步规定了河湖

长制组织体系及工作职责、基础性工作及制度规则、
资源保障及宣传教育等内容,标准的实施实现了河

湖长制管理的科学化、程序化和规范化,提高了工作

质量和管理水平。 2022 年 2 月,福建省幸福河湖促

进会在全国率先成立,标志着福建省河湖治理保护

工作迈入新征程。 在法规和标准的指导下,各地积

极开展了探索和实践,因地制宜形成了河湖长制管

理行之有效的运作模式,取得了较好的成效,莆田木

兰溪于 2017 年获评第一届全国“最美家乡河冶,九
龙江西溪于 2022 年入选第二届“最美家乡河冶名

单。 河湖长制的创新实践也不断涌现。 厦门市于

2021 年 7 月发布《小微水体治理工作指南》,目前已

将 910 个小微水体全面登记造册,形成“一塘(池)
一档冶,已完成 302 个小微水体治理;宁德市于 2021
年率先投用数字河湖平台,构建数字孪生网络,搭建

“河湖管理专业工具冶以服务一线基层河长;龙岩市

于 2020 年 5 月实施《龙岩市实施河长制条例》;永
春县将河湖长制作为党校培训必修课。 在福建省河

长办对九市一区 2021 年度河湖长制工作考核中,各
地优秀率已达 80% 。
2. 4. 3摇 江苏省

为深入贯彻落实习近平总书记关于建设“造福

人民的幸福河冶的伟大号召,江苏省总河长于 2021
年 6 月签发 《关于全力建设幸福河湖的动员令》
(2021 年第 1 号省总河长令),部署在全省组织开展

幸福河湖建设。 江苏省河长制工作领导小组于

2021 年 8 月印发《关于推进全省幸福河湖建设的指

导意见》,提出新发展阶段江苏省河湖治理保护的

新任务、新要求。 根据上述两个文件的要求,江苏省

河长制工作办公室于 2021 年 11 月印发《江苏省幸

福河湖评价办法(试行)》,内附针对河道、湖泊与水

库的幸福河湖评分标准和赋分细则,以规范全省幸

福河湖评价工作。
在省级幸福河湖建设规范化的推动下,各地紧

跟步伐。 南京市于 2021 年 11 月发布了《南京市幸
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福河湖评价规范(试行)》和《南京河湖建设技术指

南(试行)》,从河湖水安全、河湖水资源、河湖水环

境、河湖生态、河湖水文化、河湖管理、公众满意度等

方面提出了幸福河湖建设主要内容和技术要求,河
湖整治与管护工作得到进一步重视,河湖面貌持续

改善,2021 年地表水 42 个国省考断面水质优良比

例 100% ,28 条入江支流水质全部达标,水环境质量

继续保持全省首位,并计划于 2022 年完成 174 条幸

福河湖建设,构筑起连线成网的幸福河湖水系。 泰

州市于 2021 年 8 月出台《“星级冶幸福河湖评定办

法(试行)》,针对城区河道和乡村河道的差异设定

了不同的评定标准,为泰州市幸福河湖建设提供了

精准指导,截至 2021 年底已投资 4. 7 亿元建成 264
条幸福河湖,并从中评选出“十佳冶幸福河湖 10 条,
“五星冶幸福河湖 20 条,形成了“幸福河湖样板图冶。
徐州市于 2021 年 8 月发布 《徐州市河湖管理条

例》,提出建设生态美丽幸福河湖,在法规的指导

下,云龙区大龙湖于 2022 年 2 月通过幸福河湖建设

验收,成为江苏省首个建成的淮河流域幸福河湖及

江苏省级幸福河湖,为幸福河湖建设提供了“可复

制、可借鉴、可推广冶的样板。

3摇 存在的问题与相关建议

尽管大部分省市开展了大量的实践并取得了一

定进展,但多数地区对标准化管理工作的任务要求、
形式、内容等都缺乏必要的认知,导致河湖长制规范

化与标准化工作还流于形式,没有发挥其有效作用。
因此,河湖长制管理规范化与标准化总体上仍处于

起步探索阶段,规范化与标准化工作亟待加强,尤其

在政策创新和落实、法规标准执行、公众参与等多个

方面具有较大的空间。
3. 1摇 存在的问题

a. 政策创新不足,难以解决实际问题。 政策是

否成功主要取决于其是否适合当地情境[21],但从目

前来看,河湖长制政策的创新性和可落地性不足,属
于照搬式政策制定,最终导致了象征式政策执行,例
如在“一河(湖)一策(档)冶的制定上表现出大同小异,
很多地方是多河一策,没有发力解决河湖实际问题。

b. 法规标准执行力低,难以考核评价。 已制定

的法规和标准较少,河湖长制工作需求仍然是供给

不足,例如:已出台的涉及河湖长制标准大都为河湖

健康评估,仍停留在健康水生态层次,未包含先进水

文化和人民幸福感两方面指标;民间河长已成为公

众参与河湖管护的主要力量,但民间河长的工作职

责和内容以及如何统一组织管理等方面,均尚未出

台相关标准进行明确。 此外,现行标准均为推荐性

国家标准,非强制执行,除在当地有较好的实施效果

外,对其他省市的影响较小,仍不能满足河湖管理和

保护的需求。 同时,对法规和标准的实施缺乏配套

措施,贯彻执行力不足,也缺乏对河湖长制标准化管

理实施效果的跟踪审计[22]。
c. 公众参与不到位,难以推广。 河湖长通过集

权充分调动政府和社会资源,在最短时间内实施决

策,大大提高了河湖管理效率,但集权本身又会由于

各方利益容易背离公众意愿[23],若在政策、法规和

标准的制定上缺乏对公众意见的吸纳,必将导致行

为后果脱离民之所向,标准化管理也难以落实。 此

外,治水只是当地政府承担的众多责任中的一项,部
分地区受限于当地经济发展,尚未在经济发展和环

境治理之间找到平衡[24],难以促进标准化管理得到

推广,这就要求公众力量的补充,长期治理必然需要

保障公众参与的长效机制。
3. 2摇 相关建议

a. 加强顶层设计,创新政策内容。 政策制定过

程中应加强规划引领,做好顶层设计,组织有关专家

学者开展严格会审或函审,审查政策与国家方针政

策、法律法规、强制性标准是否一致,重点审查政策

是否因地制宜进行创新,能否满足实际工作需求。
政策内容上,应总结归纳当地已开展的创新实践,加
强国家层面上河湖长制政策设计,例如河湖长履职

机制、工作激励机制、评估机制等,进一步明确各级

河湖长在职责划分上的差异性,加强对跨界河湖的

协同管理,建立常态化管护制度和机制,避免基层河

湖长知政策、难执行的困境,切实提高政策内容的可

行性与政策出台的合理性。
b. 加强法规标准建设,完善考核评价机制。 要

加大法规和强制性标准的制定力度,完善相关立法,
落实法规标准,为河湖长制的顺利实施提供坚实的

基础。 河湖长制的实施牵涉水利、环保、财政、国土

等多个部门以及多方面群体,因此仅制定水利行业

标准是不合适的,但可由水利部提出并归口,其他行

政主管部门以及高校和科研院所共同参与起草,集
思广益、汇聚各方力量,并定期或不定期地分析和评

价其实施后的有效性以及河湖长的执行力,对潜在

问题及时寻求解决办法。 可通过行业协会制定团体

标准,如中国水利学会团体标准。 在河湖长制方面,
可加快建立河湖长制工作标准、评估标准、幸福河湖

建设标准等[25]。 此外,完善科学有效的考核机制对

于落实法规标准至关重要,考核机制不合理会削弱

其在改善河流水质方面的长期有效性。 因此,考核

指标需因地制宜科学设计,根据不同区域的水情和

治理水平实施差异化考核标准。 同时,要减少重复

·7·



水利水电科技进展,2023,43(1) 摇 Tel:025 83786335摇 E鄄mail:jz@ hhu. edu. cn摇 http: / / jour. hhu. edu. cn

考核带来的资源浪费,减轻基层河湖长疲于考核的

压力,并加强考核结果反馈,将考核结果与奖惩机制

紧密相关,提高开展河湖管理工作的积极性。
c. 完善公众参与机制,提升全民治水能力。 在

政策、法规、标准等落实和发展过程中加强公众监督

和参与力度,听取社会声音,且有必要制定民间河

长、志愿组织参与护水巡河的相关规范章程。 随着

公众参与程度的提高,将更易接纳各方利益矛盾最

终形成利益共识[26],有利于深入推进河湖长制可持

续规范化与标准化管理。
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