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摘要:综合运用历史分析、政策文本研究与实践案例考察,系统分析了我国河湖管理的历史演进脉

络和新时代改革创新举措,总结了新时代河湖管理的经验,应用生态系统服务、可持续发展、协同治

理、公众参与等理论展望了我国河湖管理的转变方向与实现路径。 研究表明,我国历来重视河湖管

理事业的发展,现阶段在新发展理念和习近平总书记关于河湖管理的重要论述指导下,推动了河湖

长制的落实、国家江河战略与国家水网的实施、美丽幸福河湖的创建,形成了适应新时代河湖管理

改革的经验:坚持习近平生态文明思想引领、发挥举国体制办大事的优势、充分发挥河湖长制的作

用、始终坚持系统治理的观念、持续加强河湖监管体系建设、充分加强新技术的应用。 新时代河湖

管理需实现从河湖工程建设为主向河湖资源配置为主、从河湖开发利用向河湖生态复苏、从政府管

理河湖为主向全社会参与管理河湖、从关注河湖健康向美丽幸福河湖建设、从传统河湖管理向生态

产品价值实现等五个转变,以期进一步提升河湖管理效能,实现人与自然和谐共生、河湖功能永续

利用。
关键词:河湖管理;历史演进;新发展理念;河湖长制;美丽幸福河湖;生态产品价值
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Abstract:

 

This
 

paper
 

employs
 

historical
 

analysis,
 

policy
 

text
 

research,
 

and
 

practical
 

case
 

studies
 

to
 

systematically
 

examine
 

the
 

historical
 

evolution
 

of
 

river
 

and
 

lake
 

management
 

in
 

China,
 

as
 

well
 

as
 

the
 

reform
 

and
 

innovation
 

measures
 

adopted
 

in
 

the
 

new
 

era.
 

It
 

summarizes
 

the
 

experiences
 

gained
 

from
 

river
 

and
 

lake
 

management
 

practices
 

in
 

the
 

new
 

era
 

and,
 

by
 

applying
 

theories
 

such
 

as
 

ecosystem
 

services,
 

sustainable
 

development,
 

collaborative
 

governance,
 

and
 

public
 

participation,
 

proposes
 

the
 

transformation
 

directions
 

and
 

implementation
 

pathways
 

for
 

river
 

and
 

lake
 

management
 

in
 

China.
 

Research
 

indicates
 

that
 

China
 

has
 

always
 

attached
 

great
 

importance
 

to
 

the
 

development
 

of
 

river
 

and
 

lake
 

management.
 

Currently,
 

guided
 

by
 

the
 

new
 

development
 

philosophy
 

and
 

General
 

Secretary
 

Xi
 

Jinping’s
 

important
 

discourses
 

on
 

river
 

and
 

lake
 

management,
 

China
 

has
 

promoted
 

the
 

implementation
 

of
 

the
 

River
 

and
 

Lake
 

Chief
 

System,
 

the
 

national
 

strategy
 

for
 

major
 

rivers
 

and
 

the
 

national
 

water
 

network,
 

and
 

the
 

creation
 

of
 

Beautiful
 

and
 

Happy
 

Rivers
 

and
 

Lakes.
 

These
 

practices
 

have
 

collectively
 

shaped
 

a
 

set
 

of
 

reform
 

experiences
 

suited
 

to
 

the
 

new
 

era
 

in
 

river
 

and
 

lake
 

management:
 

adhering
 

to
 

the
 

guidance
 

of
 

Xi
 

Jinping’s
 

ecological
 

civilization
 

thought,
 

leveraging
 

the
 

advantages
 

of
 

the
 

national
 

system
 

for
 

accomplishing
 

major
 

tasks,
 

fully
 

utilizing
 

the
 

role
 

of
 

the
 

River
 

and
 

Lake
 

Chief
 

System,
 

consistently
 

upholding
 

the
 

concept
 

of
 

systematic
 

governance,
 

continuously
 

strengthening
 

the
 

river
 

and
 

lake
 

supervision
 

system,
 

and
 

vigorously
 

enhancing
 

the
 

application
 

of
 

new
 

technologies.
 

In
 

the
 

new
 

era,
 

river
 

and
 

lake
 

management
 

needs
 

to
 

achieve
 

five
 

major
 

transformations:
 

from
 

focusing
 

primarily
 

on
 

river
 

and
 

lake
 

project
 

construction
 

to
 

emphasizing
 

river
 

and
 

lake
 

resource
 

allocation,
 

from
 

river
 

and
 

lake
 

development
 

and
 

utilization
 

to
 

ecological
 

rejuvenation,
 

from
 

government-dominated
 

management
 

of
 

rivers
 

and
 

lakes
 

to
 

societal
 

participation
 

in
 

management,
 

from
 

focusing
 

on
 

river
 

and
 

lake
 

health
 

to
 

the
 

construction
 

of
 

Beautiful
 

and
 

Happy
 

Rivers
 

and
 

Lakes,
 

and
 

from
 

traditional
 

river
 

and
 

lake
 

management
 

to
 

the
 

realization
 

of
 

the
 

value
 

of
 

ecological
 

products.
 

These
 

transformations
 

aim
 

to
 

further
 

enhance
 

the
 

effectiveness
 

of
 

river
 

and
 

lake
 

management,
 

achieve
 

harmonious
 

coexistence
 

between
 

humans
 

and
 

nature,
 

and
 

ensure
 

the
 

sustainable
 

utilization
 

of
 

river
 

and
 

lake
 

functions.
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　 　 我国幅员辽阔、水系发达[1] ,繁盛的文明史在

很大程度上是一部与水共生、治水用水的历史[2] 。
从古代的大禹治水、李冰治水[3] ,到现代的长江三

峡、南水北调工程建设,中华民族的智慧与汗水始终

贯穿着对河湖资源的利用与管理[4] ,历朝历代关于

城市的选址、建设和迁移也大多与河湖的变迁紧密

相关[5] ,例如北京古代河湖水利体系规划设计中,
通过健全完善水利格局、调蓄机制、雨洪蓄排能力、
水利工程设计来满足城市运行的多元化需求[6] 。
然而,随着快速的工业化和城镇化进程,我国河湖长

期面临水资源短缺、水污染加剧、水生态损害等严峻

挑战[7] ,这推动了传统河湖管理理念与模式的不断

革新。
立足新时代,以“创新、协调、绿色、开放、共享”

为核心的新发展理念为推进生态文明建设提供了根

本遵循[8] ,习近平总书记关于河湖管理的重要论述

为河湖管理现代化注入了全新动力,我国河湖管理

理念正在新发展理念和“两山”理论的指导下不断

演进[9] 。 河湖长制的创新实践、国家江河战略与国

家水网的实施、美丽幸福河湖的建设等一系列举措

全面推行[10] ,标志着我国河湖管理从传统的以开发

利用为主转向保护与治理并重、人与自然和谐共生

的新阶段[11] 。
全面推行河湖长制是贯彻新发展理念、建设美

丽中国的重大战略[12] ,可从加强治理体系建设、强
化治理成效落实以及推进可持续发展“三步走”战

略路径持续推进水生态文明建设[13] 。 相较历史上

各朝各代职能较为单一的“河长” [14] ,当今河湖长的

任务增加、功能强化,需要协调水利、环保、城建、农
业等多部门工作,河湖管理的整体性、统筹性和协调

性逐步提升[15] ,但在河湖长制综合管理数字化平台

建设方面存在业务协同能力不足、数据共享水平不

高、监督考核落实不到位等困境[16] 。 同时,随着国

家江河战略与国家水网建设的推进,我国已形成

“四横三纵”天然水系与人工调水耦合互联的主骨

架和大动脉。 一方面,与传统水利基础设施相比,国
家水网更加系统、协同、绿色、智能[17] ,供水质量及

保障程度、 洪旱灾害防御能力等均得到有效提

升[18] ;另一方面,国家江河战略在促进我国南北方

共同富裕中也发挥着重要作用[19] ,要充分发挥长江

经济带发展、黄河流域生态保护和高质量发展两大

国家战略的高效联动。 但也需要重视现阶段水网工

程在规划设计、建设与运行管理中存在的水资源统

筹调配能力不足、水网工程互联互通和协同融合不

彻底、工程管理体制机制不健全、数字化和智慧化程

度偏低等问题[20] 。 此外,全国各地都在全面推进美

丽幸福河湖建设,已由试点探索、示范引领进入系统

谋划、全面推进阶段[21] 。 其中,美丽河湖强调构建

优美的水生态环境,幸福河湖则更注重人与自然和

谐共生,既包含河湖自身的“幸福”,也包括河湖带

给人类的幸福, 是在美丽河湖基础上的迭代升

级[22] ,因此, 建构河流伦理也是其中的重要议

题[23] 。 当下,河湖生态产品的内涵及价值实现研究

也正在全面开展,借鉴生态系统服务功能属性的分

类方法可划分为物质供给类、调节服务类和文化服

务类[24] ,其由地方经验上升为国家行动是经济增长

问题源流、社会进步政治源流、可持续发展政策源流

三个方面共同推动的结果[25] 。
从各类研究成果及实践成效中可以看到,我国

河湖管理工作已取得显著进展。 然而,多数研究侧

重于特定制度或某一时段的分析,缺乏将历史演进、
新时代改革创新与未来展望贯通的系统性分析框

架,对于新时代河湖管理实践中形成的、具有中国特

色的发展经验尚未提炼,也缺乏结合相关理论来研

究总结我国河湖管理未来的转变方向。 因此,本文

系统梳理了我国河湖管理的历史演进与新时代改革

举措,总结了新时代河湖管理的经验,展望了未来我

国河湖管理的转变方向与实现路径,以期进一步提

升河湖管理效能,以水资源可持续利用支撑经济社

会高质量发展,助力谱写人水和谐、绿色发展的新时

代篇章。

1　 我国河湖管理的历史演进与新时代改革
创新

1. 1　 古代河湖管理

我国江河湖库众多,自古以来国家就高度重视

水利事业,历代设有专门管理机构,颁布相关法规,
兴建大量水利工程[26] 。 河湖管理体制也随经济社

会发展与治水实践丰富而不断演进[27] 。
a.

 

体系初建(尧舜至汉):早期以大规模组织治

水工程建设为特征[28] ,“事权统一”理念在此过程中

初现。 尧舜时期,大禹受命担任司空治水,改堵为疏

并划分责任区,已蕴含系统工程与属地管理的雏形。
春秋战国时期,李冰主持修建都江堰代表了地方郡

守主导大型综合性水利工程的模式形成。 秦设都水

长、丞并制定《田律》,标志着水政管理被纳入国家

法律体系。 汉代的关键演进在于尝试统一事权,成
帝始设河堤使者专责黄河,突破了此前水官分属不

同部门的格局;东汉王景治河的成功,进一步证明了

事权统一对大规模流域治理的有效性。
b.

 

机构专设(魏至宋):此时期,河湖管理在机

构专业化设置上取得突破。 曹魏在尚书台下始设
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“水曹”,置水部郎[29] ,成为中央首个专门水利机构。
西晋升格为“都水台”,机构独立性和职能均有所增

强。 隋唐设立工部水部司与都水监并行,水部司掌

政令法规,都水监负责工程实务,形成了行政与执行

相对分离的体系。 宋朝则经历了从“财政管理水

权”到“水权独立管理”的转变,至仁宗嘉祐三年复

置都水监,下设判监事、同判监、丞、主簿等职[30] ,这
一举措旨在通过专业化与制度化管理来应对当时日

益严峻的黄河水患问题,但受宋代冗官问题影响,水
政管理存在机构重叠、权责分散、水权不专的问题,
行政运行效率较低。 金朝治河机构承袭宋制,中央

政府设都水监,并在尚书省下设工部,同时颁布《河

防令》一改宋代水事管理混乱的弊病,河湖管理的

法治化程度提升。
c.

 

事权集中(元至清):随着实践的深化和需求

的提升,河湖管理体系朝着高度集权化、流域化方向

发展。 元朝进一步提高了都水监品秩,但职权分散。
明朝由漕运都督兼理河道,始设总理河道,职权逐步

集中。 清朝将此制度推向顶峰,设立专业的河道总

督衙门[31] ,下设道、厅、汛、堡四级管理机构,形成了

垂直、密集的流域管理体系。 咸丰五年后,河务虽改

归地方巡抚兼管,但此前的体系已具备现代流域机

构的雏形,为近代河湖管理奠定了基础。
纵览历史,古代河湖管理体制与机构设置为当

时治水兴国提供了制度保障,始终围绕“提高专业

化水平”和“强化事权集中”两大核心展开,推动了

都江堰、大运河、坎儿井等一系列重大水利工程的建

设,其不仅是历史上河湖管理的重要成果,更作为活

态文化遗产延续至今,依然发挥着重要作用。
1. 2　 新中国成立后的河湖管理机构与相关制度

新中国成立后,河湖管理开启了系统化、法治化

的建设进程。 国家通过设立专门机构、构建流域管

理体系、出台法律法规和规章制度、丰富监管内容、
创新体制机制[32] ,为实现国家水安全和水资源可持

续利用提供了坚实保障:①1949 年 10 月设中华人

民共和国中央人民政府水利部,后经一系列合并重

组,最终于 1988 年 4 月第七届全国人民代表大会第

一次会议通过了国务院机构改革方案,确定成立水

利部,并于当年 7 月重新组建并开始运行,负责全国

江河湖泊的管理,后在 2018 年水利部专门设立河湖

管理司,进一步加强对全国河湖的管理;②1949 年

6 月至 1990 年 2 月先后成立黄河水利委员会、长江

水利委员会、珠江水利委员会、海河水利委员会、松
辽水利委员会、太湖流域管理局、淮河水利委员会等

七大流域管理机构,流域机构下设专门的河湖管理

部门来具体负责本流域的一系列河湖管理工作;

③陆续出台相关法律法规,如 1988 年的《中华人民

共和国水法》确立了水资源属于国家所有以及统一

管理与分级、分部门管理相结合的基本制度,同年发

布的《中华人民共和国河道管理条例》为加强河道

管理、保障防洪安全、发挥江河湖泊的综合效益提供

了直接的法律依据,逐步形成以中央立法为纲领、地
方立法为补充的完整规范框架,构建了涵盖水资源、
水环境、流域治理、防洪抗旱等多方面的河湖管理法

治体系;④大规模开展长江三峡、黄河小浪底、南水

北调、引滦入津等一批水利基础设施建设,开发利用

河湖资源,为国民经济和社会区域协调发展提供了

坚实的水资源保障; ⑤ 不断加强河湖监管, 如

1992 年的《河道管理范围内建设项目管理的有关规

定》建立了涉河建设项目审批许可制度以从源头规

范河道开发建设活动,2004 年的《入河排污口监督

管理办法》建立了入河排污口设置审批、登记以及

相关监督管理体系以控制入河污染物排放,2014 年

的《关于加强河湖管理工作的指导意见》明确了新

时期河湖管理保护的重点任务以实现传统管理向现

代管理、粗放管理向精细管理转变,一系列政策文件

的出台显著提升了河湖监管的制度化、规范化和精

细化水平;⑥不断探索河湖管理体制机制,水利部基

于浙江长兴、云南洱源、江苏无锡等地探索河湖长制

的经验[33] ,于 2014 年 9 月印发了《关于开展河湖管

护体制机制创新试点工作的通知》,通过有组织的试

点完成了对地方创新的认证、对核心制度的定型、对
潜在风险的排查,从而为河长制在 2016 年后迅速在

全国范围内全面建立并有效实施奠定了坚实基础。
1. 3　 新发展理念下的河湖管理改革

党的十八大以来,创新、协调、绿色、开放、共享

的新发展理念与习近平生态文明思想的相继确

立[34] ,关于长江保护与绿色发展、黄河流域生态保

护和高质量发展、大运河文化带建设等一系列重要

论述的相继发表,为河湖管理提供了根本性的思想

指引。 从现实挑战来看,原有河湖管理存在职能分

散、责任虚化、保护与发展失衡等问题,导致水灾害、
水生态破坏等挑战叠加。 新发展理念下的河湖管理

改革,正是为了破解这些系统性难题,通过制度重构

与战略提升,将理念转化为可持续的河湖管理实践,
为深化河湖长制、落实国家江河战略与国家水网建

设、建设美丽幸福河湖等注入新动能,既是回应“河

川之危、水源之危是生存环境之危、民族存续之危”
的必然选择,也是践行“治水即治国,治水之道是重

要的治国之道”的战略担当。 新发展理念下的河湖

管理改革,是在我国生态文明建设进入关键时期、传
统治水模式难以适应高质量发展需要的背景下展开
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的深层变革。
新发展理念通过制度创新、战略升级、目标迭代

的三维发力,构建起全方位、多层次的改革体系。 一

是创新发展引领制度变革,以河湖长制破解“九龙

治水”困局。 针对传统河湖管理责任分散、协同不

足的痛点,新发展理念强调以制度创新激发治理效

能。 习近平总书记于 2016 年 10 月、2017 年 11 月先

后主持召开中央全面深化改革领导小组第二十八次

会议、十九届中央全面深化改革领导小组第一次会

议,审议通过了《关于全面推行河长制的意见》 《关

于在湖泊实施湖长制的指导意见》,在 2017 年新年

贺词中发出“每条河流要有‘河长’了”的动员号令,
全国超 120 万名河湖长履职上岗,建立了一系列的

河湖管理制度,河湖面貌发生了显著改善[35] 。 二是

协调发展与开放发展重塑战略布局,以国家江河战

略与国家水网建设筑牢水安全根基。 为破解区域发

展不平衡、水旱灾害防御能力不足的难题,新发展理

念突出协调(区域统筹)和开放(内外联动)。 习近

平总书记于 2021 年 10 月首次明确提出国家“江河

战略”,这是对长江经济带发展战略、黄河流域生态

保护和高质量发展战略的提升和扩展[36] 。 全面实

施国家 “ 江河战略”, 需要健全完善国家水网布

局[37] 。 2021 年至今,国家相继发布了《关于实施国

家水网重大工程的指导意见》 《“十四五”时期实施

国家水网重大工程实施方案》 《国家水网建设规划

纲要》《关于全面推进江河保护治理的意见》,先后

部署推进引汉济渭、黑龙江林海水库等百余项重大

水利工程,并积极参与全球水治理,加强与周边国家

的水资源合作,标志着河湖管理从单一流域迈向全

域统筹管理新阶段, 水安全保障能力进一步提

升[38] 。 三是绿色发展与共享发展驱动目标迭代,以
美丽幸福河湖践行以人民为中心的价值导向。 为满

足人民群众对高品质生态环境的需求,2019 年习近

平总书记提出“让黄河成为造福人民的幸福河”。
新发展理念强调绿色(生态优先) 和共享(成果普

惠)。 当前河湖长制工作已进入美丽幸福河湖创建

阶段[39] , 国家层面上, 水利部商财政部同意, 于

2022 年起每年安排中央水利发展资金遴选出若干

河湖,截至 2025 年总计遴选出 122 条(个)河湖,推
动实现“河安湖晏、水清鱼跃、岸绿景美、宜居宜业”
的幸福河湖建设目标。 水利部河长办于 2023 年

7 月印发了《幸福河湖建设成效评估工作方案(试

行)》,以科学评价幸福河湖建设成效。 生态环境部

等七部门于 2025 年 5 月联合印发了《美丽河湖保护

与建设行动方案(2025—2027 年)》,同年 7 月财政

部、生态环境部评审出 10 个项目作为 2025 年中央

财政美丽河湖保护与建设项目。 全国各地纷纷掀起

全域美丽幸福河湖建设热潮[40] ,为让人民群众共享

治理成果、全面推进美丽中国建设提供了有力支撑。

2　 新时代河湖管理的发展经验

2. 1　 坚持习近平生态文明思想引领

习近平生态文明思想为河湖管理提供了根本遵

循和行动指南。 这一思想体系以“绿水青山就是金

山银山”为核心,通过“山水林田湖草沙是生命共同

体”确立了系统性治理思维,以“节水优先、空间均

衡、系统治理、两手发力”十六字治水方针构建了科

学治水框架,推动了治水管水方式从粗放向集约、从
局部向系统、从行政主导向多元协同的重大转变。
河湖长制的全面推行、国家“江河战略” 的制定实

施,正是习近平生态文明思想在治水实践中的生动

体现,引领河湖管理走出了一条以生态优先、绿色发

展为导向的高质量发展新路径,为实现美丽中国目

标和全球水治理贡献了中国智慧。
2. 2　 发挥举国体制办大事的优势

坚持党的集中统一领导,充分发挥我国特色社

会主义制度能够集中力量办大事的显著优势,是推

动河湖管理不断取得重大成效的根本保证。 在党中

央的坚强领导下,通过强化政府引导、促进部门协

同、鼓励群众参与,有效凝聚多方合力,成功破解了

许多长期积累的河湖治理和管理难题。 长江大保

护、黄河流域生态保护和高质量发展、大运河文化带

建设以及全国范围的河湖“清四乱”专项行动等一

系列重大实践[10] ,从构想到布局,从理念到实践,从
试点到推广,均彰显出举国体制在统筹资源、整合力

量、协调行动、突破瓶颈等各方面的强大推动力,为
河湖治理体系和治理能力现代化提供了坚实支撑。
以水利部组织的“清四乱”为例,近年来累计清理整

治乱占、乱采、乱堆、乱建问题 29. 4 万个,拆除违建

15 000 多万 m2、铲除非法围堤 2 万 km、清理垃圾超

过 1 亿 t,恢复连通湖泊水域面积 1 300 多 km2,清理

妨碍河道行洪的高秆作物、阻水片林 9000 hm2,为河

湖管理提供了有效保障。
2. 3　 充分发挥河湖长制的作用

河湖长制构建了以党政领导负责制为核心的省

市县乡村五级河湖长责任体系,实现了一条河湖、一
名负责人、一套方案的精准管理,是我国水环境治理

领域的重大制度创新,有效破解了“多头治水” 难

题。 通过建立“河长制+”协作机制强化了水利、环
保、住建等部门联动与执法合力,通过推行跨界联合

河长制实现了流域统筹协同治理[41] ,通过创新民间

河长模式构建了政府主导、公众参与的共治格局。
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实践表明,河湖长制推动了江河湖泊面貌实现历史

性改善,全国地级及以上城市黑臭水体基本消除,
2025 年全国地表水Ⅰ ~ Ⅲ类水水质断面比例较

2016 年提高了 23. 6 个百分点,展现了制度优势转

化为治理效能的成功路径。
2. 4　 始终坚持系统治理的观念

坚持系统观念,统筹推进国家水网建设,聚焦

“国家 区域 基层”三级架构,打造了坚实的水利基

石。 在国家层面,构建国家水网主骨架和大动脉,如
通过持续推进南水北调后续工程高质量发展,实施

重大引调水工程,优化水资源战略配置格局,加快实

现“系统完备、安全可靠,集约高效、绿色智能,循环

通畅、调控有序”的目标;在区域层面,系统推进省

市县级水网建设,促进国家骨干水网与区域水网互

联互通,打通水网的“最后一公里”,提升区域水资

源保障能力与防洪排涝效能;在基层层面,积极推进

农村供水高质量发展,加快落实农村供水“3+1”标

准化建设和管护模式,保障农村饮水安全,赋能乡村

振兴,使得国家水网建设成果惠及广大人民群众,为
经济社会高质量发展提供坚实的水安全保障。
2. 5　 持续加强河湖监管体系建设

我国对水资源实行流域管理和行政区域管理相

结合的管理体制,正在打破以往重建设、轻管理,重
治理开发、轻河湖保护观念的影响,河湖监管能力逐

渐增强。 一方面,持续加强河湖监管的法律法规与

制度建设,先后颁布了《太湖流域管理条例》 《中华

人民共和国长江保护法》 《中华人民共和国黄河保

护法》;另一方面,在岸线管理、采砂管理、涉河建设

项目管理、生态流量管理、河湖安全保护管理、取水

管理、排水管理、河湖管理范围划定等方面出台了一

系列政策文件和规范标准,逐步构建起现代化河湖

监管体系。 例如,水利部于 2025 年 7 月部署实施了

河湖库一体化监测感知体系建设三年行动,应用卫

星遥感、视频监控、无人机、北斗等技术强化河湖库

水域岸线空间管控;水利部于 2025 年 10 月发布了

SL / T
 

852—2025《河湖管理范围划定技术规范》,进
一步规范了河湖管理范围划定的技术要求和技术流

程;水利部于 2025 年 12 月发布了 SL / T
 

793—2025
《河湖健康评价规范》,进一步规范了河湖健康评价

工作程序和方法。 随着各类最新国家要求的相继实

施,河湖监管要求不断提高、制度体系日益健全、社
会认知逐步增强,在法律、制度、机制、政策等多维度

全面保障了河湖监管工作取得实效。
2. 6　 充分加强新技术的应用

大力发展水利新质生产力,深入推进智慧水利

建设,充分加强新技术的应用,已成为新时代河湖管

理能力提升的核心驱动力。 一方面,增强数字赋能

和智慧化应用水平,充分应用人工智能、物联网技

术、数字孪生技术、遥感卫星等新技术,充分利用河

湖长制信息管理平台,推广智能化监测和管理手段,
实现河湖管理工作从前端感知、后台分析、辅助决策

全过程智能化现代化管理,有效解决河长履职监管

和河湖数据整合等难题;另一方面,遵循“需求牵

引、应用至上、数字赋能、提升能力”原则,围绕数字

化、网络化、智能化的核心策略,通过构建数字化应

用场景、实施智慧化模拟分析、实现精准化决策支

持,全面加强算据、算法、算力建设与发展,构建具有

预报、预警、预演、预案功能的智慧水利体系,为河湖

长治久安注入创新动能。

3　 我国河湖管理的未来展望

当前,河湖管理仍面临水资源短缺、水域岸线管

理粗放、水污染防治不到位、水环境治理效果仍需提

升、水生态脆弱、执法监管不力等问题。 新时代要全

面打造河湖管理现代化体系,落实好五个转变,最终

实现河湖功能永续利用,奏响幸福河湖新篇章。
3. 1　 从河湖工程建设为主向河湖资源配置为主转变

过去河湖管理关注防洪灌溉等需求,大规模建

设大坝、泵站等水利设施,在灌溉与农业发展、防洪

与水利安全、经济发展和社会安定等方面发挥了重

要作用,但同时也改变了河湖环境自然面貌,可能致

使生态环境遭到破坏。 生态系统服务理论强调自然

系统对人类福祉的直接与间接贡献[42] ,在河湖管理

领域则要求从单一索取水资源的工程思维,转向维

护和提升河湖生态系统的整体性、多样性与可持续

性,以保障供给、调节和文化等多类服务功能。 该过

程中,工程建设是手段,优化河湖资源配置是目的。
新发展理念下开展国家水网等工程建设,本质上是

将水资源作为一种战略性要素,通过工程手段进行

战略性调配[43] ,是“全国一盘棋”思想在水资源领域

的体现。 且随着经济社会的发展,人民群众对水生

态环境的需求日益增长,必须高度关注水生态和水

环境质量。 因此,新时期需要从关注河湖工程建设

向河湖资源的优化配置与综合管理转变,深刻认识

水资源的开发与生态环境保护的辩证关系。
水利部强调,要加快发展水利新质生产力,慎终

如始抓好水旱灾害防御,全力推进国家水网重大工

程建设。 中共中央、国务院印发的《国家水网建设

规划纲要》明确到 2035 年基本形成国家水网总体格

局,响应了复杂水问题对系统性、适应性治理的现实

需要,体现了“水资源 经济社会 生态环境”耦合系

统协调发展的观念,标志着从传统的以工程建设为
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中心转向以空间均衡与生态优先为原则的河湖资源

配置模式。 立足纲要导向,提出三方面转变思路:
①把河湖资源配置纳入中国式现代化建设全过程,
加强河湖资源有效配置研究,促进工农业生产和人

民群众生活以及生态用水的协同;②全面深化国家

水网建设,作为国之重器,系统解决我国复杂水问

题;③全面推进河湖管理现代化,充分利用河湖长制

信息管理平台[44] ,实现河湖监测空天地水工一体

化,积极构建智慧河长、智慧河湖、数字孪生流域和

数字孪生工程,进一步提升河湖资源配置效率、公平

性与生态可持续性。
3. 2　 从河湖开发利用向河湖生态复苏转变

过去河湖开发主要侧重于经济利益,轻视了生

态修复的重要性,这种以资源消耗和工程干预为主

要手段的开发利用方式不具有可持续性,河湖作为

典型的公共资源易因过度开发陷入水资源过度取用

与浪费、水污染事件频发、水生态空间萎缩等公地悲

剧现象[45] 。 可持续发展理论强调水 经济 生态的协

调发展[46] ,明确河湖健康生态是高质量发展的基

础;恢复生态学理论强调恢复河湖的结构完整性与

功能韧性[47] ,逐步推进从污染治理到生物多样性提

升的系统性修复;近自然理念强调依托河湖自我修

复能力开展生态化改造[48] 。 这些理论均指明了以

生态系统整体健康为核心的治理范式重构势在必

行,其动因既源于国内生态文明建设的现实需要,也
受到全球生态治理趋势的影响,如日本琵琶湖开展

的连通水体、恢复湿地、重建滨岸带植被等多维度生

态修复措施[49] ,欧洲莱茵河兼顾生态保护、社会需

求、经济发展和文化繁荣开展的综合治理[50] 。 因

此,当下复苏河湖生态具有重要意义。
2021 年 6 月,水利部部长在“三对标、一规划”

专项行动总结大会上,提出“复苏河湖生态环境”,
同年 12 月,水利部印发《关于复苏河湖生态环境的

指导意见》,提出了复苏河湖生态环境的主要任务,
明确了系统性生态修复的重要性。 结合文件部署,
需要加强以下五个方面的工作:①推进解决河道断

流、湖泊萎缩问题,实施河湖生态环境复苏行动,强
化河湖水量、水质、水生态监测与分析;②保障河湖

生态流量,加强江河流域及重大调水工程水资源调

度,推进河湖重要控制断面的监测预警能力建设,着
力培育水权交易、生态补偿等市场化平台[51] ;③加

强河湖保护,完善河湖管理范围划界成果,强化岸线

规划约束,严格涉河建设项目和活动管理;④加快地

下水超采综合治理,实行地下水取水总量、水位控

制,建立地下水储备制度,加强地下水监测与分析评

价;⑤科学推进水土流失综合治理,全面强化人为水

土流失监管,健全水土保持政策体制机制。
3. 3　 从政府管理河湖为主向全社会参与管理河湖

转变

　 　 过去主要是政府采用行政手段管理河湖,能够

调解不同利益主体之间的冲突、统筹区域内的河湖

管理、迅速集中资源针对污染问题实施治理措施,但
在制定政策、工程建设、河湖运营管理方面忽视了公

众的参与,一定程度上导致了决策与实际需求脱节

以及执行效率低下的现象。 协同治理理论强调企

业、高校、科研院所、公众等多元主体开展互动合作

与资源共享[52] ,其并非弱化政府责任,而是形成超

越单一行政体系的治理合力。 公众参与理论则进一

步强调要赋予利益相关者知情权、 监督权等权

利[53] ,以提升河湖管理相关决策的科学性与执行认

同感。 国内外已有较多公众参与河湖管理的方式,
例如北美五大湖的合作模式[54] ,推动公众等利益相

关者协同治理;又如澳大利亚墨累 达令流域的跨界

协同管理模式[55] ,借助市场机制激活水资源的经济

价值;再如浙江省德清县的民间河长模式和生态绿

币机制[56] ,将群众的治水热情转换成可量化的实际

收益。 这些举措都指向了河湖管理要向全社会参与

管理河湖转变,深层目标是形成政府依法监管、市场

有效激励、社会积极监督、公众自觉守护的现代化河

湖管理共同体。
我国在法治层面已为公众参与提供了保障,例

如《环境信息公开办法(试行)》《中华人民共和国环

境保护法》 《环境保护公众参与办法》 《环境影响评

价公众参与办法》《水污染防治行动计划》等法律法

规中均强调了要强化公众参与和社会监督。 基于现

有法治支撑,应着力做好以下工作:①提高公众参与

能力,加强公众与高校等相关培训单位的交流与合

作,加强各类专业性、组织能力和执行能力较强的志

愿组织引领,通过能力建设提高参与意愿;②落实公

众全过程参与,保障公众协同参与决策制定与实施,
鼓励公众参与河湖联合巡查工作,加强河长制公示

牌、微信公众号等监督途径的建设[57] ,在考核问责

机制中引入公众满意度指标;③构建公众长效参与

机制,完善水环境信息公开机制、公益诉讼机制、反
馈机制、激励机制,充分运用市场机制,激发社会资

本活力,形成多元投入的河湖治理新格局。
3. 4　 从关注河湖健康向美丽幸福河湖建设转变

过去一个阶段国家推行河湖健康评价、生态河

湖状况评价,这些评价体系在河湖水环境改善、水生

态恢复、水景观提升等方面取得了明显成效[58-59] ,
但都停留在河湖本身的健康层面,在一定程度上忽

视了河湖与人类社会之间的深刻关系,当前人民群
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众对河湖的期待已从“清水绿岸”转向“亲水体验”。
人类福祉视角下的生态系统服务价值评估理论通过

对河湖景观、休闲空间、文化底蕴等非使用价值的评

估[60] ,提供了将“绿水青山”量化、可视化为“金山

银山”的方法路径,揭示了河湖健康仅为河湖管理

的基线,其终极价值在于持续增进民生福祉,当下美

丽幸福河湖建设直接呼应了人民对美好生活的向往

中日益增长的亲水、乐水需求[61-62] 。 因此,从关注

河湖健康到美丽幸福河湖建设转变,绝非简单的评

价指标扩充,而是一场以人民为中心的价值重构与

实践升级[63] ,响应中国式现代化对“人与自然和谐

共生”的核心要求,满足高质量发展和美丽中国建

设的现实需要。
水利部、财政部、自然资源部、交通运输部、农业

农村部、国家林草局于 2024 年 12 月联合印发《关于

全面推进幸福河湖建设的意见》,生态环境部、国家

发展和改革委员会、财政部、住房城乡建设部、水利

部、农业农村部、国家林业和草原局于 2025 年 5 月

联合印发《美丽河湖保护与建设行动方案(2025—
2027 年)》,从政策层面确立了以高品质河湖生态环

境支撑流域经济社会高质量发展的战略目标。 为全

面落实水利部、生态环境部关于幸福河湖和美丽河

湖建设任务,需要做到:①巩固水环境治理,提升入

河排污口整治效能,加强生活污水、工业园区和农业

面源污染防治;②深化河湖公园建设,加强河湖岸线

分区管控,进一步提升水域岸线清洁水平和文化遗

产保护利用水平,为人民群众提供河湖岸线无障碍

通道和集游憩、休闲、文旅功能一体的滨水空间;
③切实发挥河湖长制作用,完善美丽幸福河湖建设

工作机制,为美丽幸福河湖建设提供有力法治保障

和高水平科技支撑;④建设更多的美丽幸福河湖,成
为老百姓家门口的诗和远方,为实现美丽中国建设

奠定良好基础;⑤建构河湖伦理[64] ,保证河湖的开

发利用能满足当代人生活安全健康的需求、子孙后

代的基本生存条件、河湖文化的赓续传承,主张恢复

和重建河湖生态系统,实现人类与河湖和谐相处。
3. 5　 从传统河湖管理向生态产品价值实现转变

传统的河湖管理关注防汛抗旱、水资源配置等

方面的内容,是人们生存和生活的基本需求,其价值

体现为直接、可计量的社会经济保障。 现阶段人民

群众对水的需求正在从“有水用”转向“用好水”,已
进入提供更多优质生态产品以满足人民日益增长的

优美生态环境需要的攻坚期。 然而,生态产品价值

长期存在难以有效变现的问题,根本原因在于这类

服务长期被视为公共物品,其价值未能通过市场机

制有效显化、量化与流通[65] ,导致保护者难获收益、

使用者无需付费,从而陷入“保护者愈贫、使用者愈

滥、资源愈衰”的恶性循环。 因此,国家大力推进生

态产品价值实现,强调在保护生态的基础上更好地

获得经济收益,通过 GEP 核算实现价值认知,推动

河湖生态优势、资源优势向发展优势、经济优势转

化,旨在解决传统模式下的发展动力问题,最终目标

是实现生态保护、经济发展与社会进步的协同共赢,
是对“两山”理论的生动实践。

党的二十届三中全会强调健全生态产品价值实

现机制,国务院关于全国部分地区要素市场化配置

综合改革试点实施方案中也提出要深入开展生态产

品价值实现机制探索。 围绕机制健全与试点探索要

求,提出如下建议:①加强水生态产品的系统研究,
建立河湖生态产品价值核算体系;②开展河湖生态

产品价值转换的试点示范,不断总结经验,形成水经

济模式[66] ,促进流域经济社会发展;③统筹推进两

手发力的模式,从上下游生态补偿、水权交易转让、
绿色金融、文化旅游等多渠道,创新河湖生态产品价

值转换路径;④把河湖生态产品价值实现纳入各级

河长考核评估体系,让各级党政领导真正成为“绿

水青山就是金山银山”的实践者和推动者。

4　 结　 语

河湖管理是维护国家水安全、支撑可持续发展

的重要保障。 本文基于“历史演进 新时代改革创

新 未来展望”的分析框架,结合相关理论与实践案

例,对我国河湖管理的发展历程进行了系统性总结

研究,对新时代河湖管理的转变与需求进行了研判。
现阶段,要在习近平总书记治水思想的指引下,坚持

习近平生态文明思想引领,发挥举国体制办大事的

优势,充分发挥河湖长制的作用,始终坚持系统治理

的观念,持续加强河湖监管体系建设,充分加强新技

术的应用,实现从河湖工程建设为主向河湖资源配

置为主、从河湖开发利用向河湖生态复苏、从政府管

理河湖为主向全社会参与管理河湖、从关注河湖健

康向美丽幸福河湖建设、从传统河湖管理向生态产

品价值实现等五个转变,以期建成人与自然和谐共

生的美丽中国,为中华民族永续发展筑牢水脉根基。
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