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摘要:针对我国面临的水资源、水灾害、水环境、水生态等水问题,应用生态承载力所包含的生态弹

性力、资源承载力和环境承载力三要素,结合水生态文明的基本特点,建立该制度体系的逻辑框架。
从涉水空间有序管理、水资源合理利用与监管、水环境和水生态有效管控、评价和考核 4 个方面对

相关制度进行分类,构建包含 36 项子制度的水生态文明制度体系框架。 通过统计分析,指出存在

的基本问题和主要应对思路:淤对于在试点试验过程中出现问题的制度,应针对问题,制定解决方

案,积累经验,完善制度安排;于对于在法律中已有原则性规定,但亟待细化的制度,应继续通过试

点工作,总结经验,细化已有法律法规;盂对于与现行法律法规和体制存在矛盾、冲突的制度,若开

展试验工作,需向国家有关机构提请在试点范围内暂时调整相关法律法规和体制。
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Research on the system framework of water ecological civilization / / ZHANG Conglin1, QIAO Haijuan2, DONG
Leihua3,4, WANG Yi1, ZHANG Changzheng5 (1. Institutes of Science and Development, Chinese Academy of Sciences,
Beijing 100190, China; 2. National Research Institute for Rural Electrification, MWR, Hangzhou 310012, China;
3. General Institute of Water Resources and Hydropower Planning and Design, MWR, Beijing 100011, China; 4. Beijing
Engineering Co. , Ltd. , PowerChina, Beijing 100024, China; 5. Business School, Hohai University, Nanjing 210098,
China)
Abstract: In order to resolve the water problems, including water resources, water environment, water ecology and water
disaster in China, a logic framework of 36 sub鄄systems was built. This logic framework was based on the ecological carrying
capacity theory which contained ecological elastic capability, resources carrying capacity and environmental carrying
capacity, and the basic characteristics of water ecological civilization was also considered. The system of water ecological
civilization could be divided into four categories, including orderly management of water space, rational utilization and
supervision of water resources, effective management of water environment and ecology, evaluation and assessment.
Through statistic analysis of the sub鄄systems for each category, basic problems and solutions were proposed. First of all,
there were some problems in the process of pilot. Corresponding solutions should be made to accumulate experience and
improve the sub鄄systems. Furthermore, some sub鄄systems in laws and regulations were too simple and they should be
refined in the future. Last but not the least, some sub鄄systems contradicted with the present laws, regulations or systems.
Before piloting, relevant laws, regulations or systems should be adjusted temporarily.
Key words: water ecological civilization; institutional system; present situation classification; policy suggestion

摇 摇 我国语境下产生的生态文明概念具有鲜明的中

国特色,折射着当前国内外经济社会背景。 此概念

提出后,虽然有关各方从不同角度对其进行解读和

阐释,但由于缺少基础研究和基本理论,认识并不统

一[1鄄2]。 针对工业化进程产生的问题,现代环境保护

思想和环境觉醒源自近百年的西方,并在生态马克

思主义、环境治理、生态哲学、生态现代化、生态经济

等方面讨论过类似于生态文明的概念,但并没有形
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成系统的观点[3鄄6]。 在实践路径上,西方主要通过环

境觉醒而非理念引导,多措并举实施环境保护行动,
进而达到较高的“生态文明水平冶;目前,该领域的国

际共识用词是“可持续发展冶,并已提出可持续发展指

标及 2030 年可持续发展议程。 产生于我国语境下的

生态文明理念,缺少严格意义上的学术传承[7]。
从国内来看,制度建设逐渐成为生态文明建设

的核心内容。 “生态文明冶早在 2007 年就写入了党

的十七大报告。 2012 年 11 月,党的十八大报告进

一步将“生态文明建设冶纳入“四位一体冶的总体布

局,并初步提出了其主要任务。 2013 年 11 月,党的

十八届三中全会要求深化生态文明体制改革,强调

必须建立系统完整的生态文明制度体系。 2015 年 3
月,中共中央政治局审议通过《关于加快生态文明

建设的意见》,明确了推进生态文明建设的指导思

想、基本原则和主要目标,并将健全生态文明制度体

系作为主要内容之一加以阐述。 2015 年 9 月,中共

中央政治局审议通过的《生态文明体制改革总体方

案》提出了生态文明建设八项制度,共同构成了生

态文明体制建设的“四梁八柱冶,并制定了相关配套

方案,形成了生态文明体制改革的“1+6冶组合方案。
而后,相关内容写入《国家“十三五冶规划纲要》。

水是生命之源、生产之要、生态之基。 作为生态

环境的控制性要素,相较于其他资源环境要素,水资

源具有特殊的自然属性和明显的社会特性,是人类

和其他生命赖以生存的物质基础;水资源参与自然

循环和社会循环,提供包括产品、文化等多方面的服

务功能;同时涉及上下游、左右岸、区域间的共同利

益。 本文所称的“水生态文明冶是指 “水资源领域

生态文明冶,既是生态文明的重要组成部分,也是生

态文明建设的基础之一。

1摇 研究进展

2013 年,水利部密集出台了《关于加快推进水

生态文明建设工作的意见》 《水生态文明建设工作

方案(2013—2015 年)》 《全国水生态文明城市评价

指标体系》 《水生态文明建设试点实施方案编制大

纲》《水生态文明城市试点管理办法》等文件,明确

了水生态文明建设的指导思想、基本原则、主要目标

和工作内容,并对任务进度等进行了总体安排。 在

此基础上,2013 年 3 月和 12 月,两批全国水生态文

明建设试点工作相继开展。 2016 年 4 月,《水生态

文明城市建设评价导则》正式发布,明确了城市水

生态文明建设的评价指标、评价要求、评价方法和计

分细则。 然而,必须指出的是,这些文件中并未对水

生态文明制度体系建设的相关内容进行明确而详细

的论述。
水生态文明是一种中国式的通俗说法,国际上

并无此称呼,在水资源的管理制度方面,发达国家积

累了丰富的经验,主要包括:建立完善的法律法规体

系、明确的分工和有效的协调、足额的资金投入、详
细的规划和必要的技术规范以及广泛的公众参

与等[8鄄10]。
水生态文明自提出以来,众多专家、学者对其制

度体系进行了解读和分析(表 1),虽然表述形式各

异,但均认为制度体系建设是水生态文明建设的核

心内容。
总体来看,现有研究和实践已取得一系列成果,

具有一定借鉴意义,但在若干方面还有待进一步完

善:淤虽然国家有关部门加强了水生态文明建设顶

层设计,但对水生态文明制度建设的认识有待进一

步深入,顶层设计论证有待进一步充实。 目前已有

一些对水生态文明制度建设的理论探讨,但未从根

本上厘清制度体系,仍缺少一套成熟的理论[11]。 于
制度体系的整体性和协调性有待加强,没有完全体现

水治理能力现代化对水生态文明制度体系建设的要

求。 盂较少对相关制度的实施现状进行甄别。 因此,
在前人研究成果的基础上,进行更加深入的研究,构
建中国水生态文明制度体系框架,根据实施情况对制

度进行分类,提出相关政策建议,是非常必要的。

2摇 水生态文明制度体系框架构建

2. 1摇 主要目标

构建由涉水空间有序管理、水资源合理利用与

监管、水环境和水生态有效管控、评价和考核等四类

制度构成的产权清晰、多元参与、系统完整、两手发

力的水生态文明制度体系,推进国家水治理体系和

治理能力现代化,为加快生态文明建设提供制度

支撑。
2. 2摇 基本原则

a. 科学性与实用性相统一原则。 水生态文明

制度建设要从目前我国面临的水问题出发,使制度

建设具备科学性、合理性,同时兼顾公平和效率,简
明易行,可操作性强。

b. 兼顾整体性和协调性原则。 应将各项制度

视作一个有机整体,各类型制度间应相互依托,相互

影响,形成合力。 需统筹考虑经济社会发展与水生

态环境保护之间的关系,实现最佳制度模式。
c. 可持续性原则。 在制定和执行各项制度时,

应牢固树立人水和谐理念,以水定需、量水而行,推
动保护和发展相协调。
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表 1摇 水生态文明制度分类

制度分类 分类依据 来源

淤建立健全的法律体系;于完善水生态保护制度:水环境风险评估制度、水生态
系统健康诊断制度、水环境卫生制度;盂其他配套制度:树立节约用水的全民观
念、处理好水利工程建设和水生态的关系

旨在体现协调合作、民主决策、全球治理等原则 [12]

淤改革干部考评制度;于完善水资源费、水价、水土保持费等相关经济政策;盂
建立政府主导、部门联动的工作机制

加快建立和落实最严格水资源管理责任与考核
制,充分考虑影响水生态文明建设成效的重要现实
问题,形成共同推进水生态文明建设的工作合力

[13]

淤制定更加完善的管理制度;于考核制度;盂监督制度;榆监控体系
意在理顺水资源管理与保护体制,保障最严格水
资源管理制度有效落实,节水型社会基本建成,
水生态质量得到明显改善和有效恢复

[14]

淤水生态文明建设投融资机制;于水生态文明建设的管理与监督制度,“三条红
线冶控制目标下的水生态文明建设考核制度和责任机制;盂严格的水生态文明
建设执法监督机制和多部门联合执法巡查机制;榆水生态文明建设保障机制和
措施,水生态文明建设的权益保障制度,水事纠纷调处机制,水环境损害公益诉
讼制度等;虞水文化建设工作制度和机制

通过加强水利制度建设和水文化建设,确保对水
的认识和管理到位,即确保水观念正确而不是
“对水过度消费和不合理使用冶

[15]

淤评估考核制度;于经济机制;盂意识教育;榆体制创新;虞投入保障
问题导向,旨在解决我国水生态文明面临的一系
列主要问题

[16]

淤在经济建设方面,要形成体现水生态文明要求的经济发展评价制度,完善有
利于水生态文明目标实现的经济调节机制;于在政治建设方面,要形成有利于
水生态文明建设的行政管理体制、法治体系、责任考核制度;盂在文化建设方
面,要在全社会树起水生态文明意识;榆从社会建设角度看,要创新社会管理,
强化水生态文明建设的社会监督机制,完善公众参与机制

从“五位一体冶的角度,将水生态文明建设要贯穿
于政治、经济、文化、社会建设的各方面

[17]

淤在源头上,试点推进区位准入制度,建立区位准入规范,建立投资激励和保护
制度;于在过程中,创新水域生态空间用途管制,探索建立水域生态空间规划,
建立水资源与水环境承载能力监测预警机制;盂在事后管控上,建立领导干部
任内水生态环境损害责任终身追究制度,实行损害赔偿制度,建立损害鉴定评
估机制和生态赔偿监管机制

按“源头严防冶“过程严控冶“事后严惩冶的原则建
立水生态文明制度体系

[11]

淤源头严防制度:水资源用途管制制度、水资源红线控制制度、河湖水域岸线保
护制度;于过程严管制度:水权制度、节约集约用水制度、水生态补偿制度、建设
项目水生态保护制度;盂后果严惩制度:责任管理制度、实施机制

按照制度的强制性、激励性、引导性特点,从源
头、过程、结果和实施机制等方面,构建水生态文
明制度体系框架

[18]

2. 3摇 理论依据

作为一种战略思想,生态文明产生的直接背景

是可持续发展理论,以及处于可持续发展理论核心

的承载力理论。 1991 年,世界自然保护同盟、联合

国环境规划署以及世界自然基金会提出了一个“可
持续发展冶定义:在不超出生态系统能力的情况下,
改善人类的生活品质[19]。

上述定义中所称的生态系统涵容能力就是生态

承载力的概念。 “承载力冶一词源于生态学,原用以

衡量在某一环境条件下特定区域可维持某一物种的

最大数量[20]。 在资源和环境领域中,承载力概念得

到延伸,用于说明生态或环境系统承受人类活动的

限度[21]。 生态承载力指生态系统的自我维持和调

节能力,资源与环境子系统的供容能力及其可维育

的社会经济活动强度和具有一定生活水平的人口数

量[22]。 具体来说,生态承载力的支持能力取决于三

个方面,分别为生态弹性力、资源承载力和环境承载

力。 其中,生态弹性力指生态系统的自我维持和调

节及其抵抗各种压力与扰动的能力大小;资源承载

力是指一定时间和区域范围内,在不超出生态系统

弹性限度条件下的各种自然资源的供给能力以及所

能支持的经济规模和可持续供养的具有一定生活质

量的人口数量;环境承载力指在一定生活水平和环

境质量要求下,在不超出生态系统弹性限度条件下

环境子系统所能承纳的污染物数量,以及可支撑的

经济规模与相应人口数量。 水资源、水灾害与水资

源承载力相对应,可通过水资源合理利用与监管类

制度加以应对;水环境、水生态与水环境承载力相对

应,可通过水环境和水生态有效管控类制度加以应

对;而涉水生态系统的管理则与生态承载力相对应。
涉水空间有序管理类制度为水资源合理利用与监管

类制度、水环境和水生态有效管控类制度提供指导,
而后两者的绩效则有待评价和考核,其考核结果将

反馈至前者(图 1)。

图 1摇 水生态文明制度体系逻辑框架
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2. 4摇 水生态文明制度体系框架

主要从涉水空间有序管理、水资源合理利用与

监管、水环境和水生态有效管控、评价和考核 4 个方

面对上述制度进行归类,构建起包含 36 项子制度的

水生态文明制度体系框架(图 2)。

图 2摇 水生态文明制度体系框架

3摇 水生态文明制度实施现状分类

在第 2 节构建水生态文明制度体系框架的基础

上,对各项制度的实施现状进行分类,分类依据主要

包括:试点试验状况、法律法规是否已有规定、是否

需要调整现行法律法规及体制等,并判断各项制度

所处的实施阶段。 处于“初级阶段冶的制度包括“尚
处于概念阶段冶的制度;处于“高级阶段冶的制度包

括“已经试验,可以推广冶和“法律法规已有规定,相
对成熟,可在全国实施冶的制度;其余则为处于“中
级阶段冶的制度。 主要分类结果如表 2 所示。

由统计结果可知,涉水空间有序管理类制度包

括 6 项子制度,其中 2 项已完成试点试验进入推广

阶段;2 项尚处于概念阶段,总体思路尚不健全;2 项

需要调整现行法律法规;1 项需要调整现行体制。
水资源合理利用与监管类制度包括 17 项子制

度,近 88%的子制度与现行的法律法规存在矛盾、
冲突;约 29% 的子制度与现行体制不匹配;高达

65%的子制度仍处于试验阶段,其可行性有待验证。
水环境和水生态有效管控类制度包括 8 项子制

度,高达 75% 的子制度存在法律法规不完善的问

题;需要调整现行体制的子制度占 50% ;而正在进

行试验的子制度所占比重约为 38% 。
评价和考核类制度共有 5 项子制度,其中 3 项

正在试验,2 项已经通过试点试验,可向全国推广。
总体来看,近 64%的子制度改革需要调整现行

法律法规;约 28% 的子制度需要调整现行体制;约

47%的制度,目前仍处于试验阶段,其可行性有待验

证(表 3)。
由此可知:淤某些制度,虽已出台相关指导意

见,并进行了试点试验,但在具体实施过程中出现了

若干问题。 因此,在下一步试点工作中,需针对出现

的问题,制定解决方案,进一步积累经验,完善相关

制度安排。 于某些制度虽在相关法律法规中已有原

则性规定,但缺乏可操作性,需要继续通过试点工

作,总结经验,进而完善已有法律法规。 盂某些制度

与现行法律法规和体制存在矛盾、冲突,如开展试验

工作,需向国家有关机构提请在试点范围内暂时调

整相关法律法规。

4摇 政策建议

4. 1摇 涉水空间有序管理

针对水功能区划制度,为树立其权威性,应尽快

出台实施细则或条例;应进一步强化《全国重要江

河湖泊水功能区划》的刚性约束,建立起严格的分

级分类监管体系[23]。 关于河长制,应将由党政领导

担任河长与流域管理体制改革相结合,研究跨省级

行政区和流域层面河长制的实现方式,使这一河湖

管理保护制度更加专业化、长效化。 水生态红线的

核心指标及管控制度体系,目前尚处于概念阶段,总
体思路尚不健全。 未来时期内,应在空间上划定水

生态红线,并从生态文明、生态红线、水生态红线 3
个层面确立相应的管控制度[24]。
4. 2摇 水资源合理利用与监管

针对最严格水资源管理制度,适时开展相关行

政法规和配套规章的建设,研究制订《水资源管理

条例》,进一步细化考核责任,并强化结果运用。 关

于水流产权确权制度,建议对《中华人民共和国水

法》和《取水许可和水资源费征收管理条例》等法律

·13·
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表 2摇 水生态文明制度实施现状分类

制度
分类

具体制度

已经试验

可推
广

需继续
试点

尚处于概
念阶段

法律法规已有规定

相对成熟,可
在全国实施

需试点
细化

需调整
现行法
律法规

需调整
现行
体制

正在
试验

所处
阶段

涉水空间
有序管理

制度

水生态红线管控制度 菁 初级

水资源用途管制制度 菁 高级

水功能区划制度 菁 菁 高级

流域 / 区域跨部门涉水
综合规划制度

菁 菁 菁 初级

洪水管理制度 菁 高级

河长制 菁 高级

水资源合
理利用与
监管制度

统一的水权确权登记系统 菁 菁 中级

水资源资产管理体制 菁 菁 菁 中级

水流产权确权试点 菁 菁 中级

湿地产权确权试点 菁 菁 中级

水资源监管体制 菁 菁 菁 初级

用水总量控制制度 菁 菁 高级

用水效率控制制度 菁 菁 高级

水资源循环利用制度 菁 菁 菁 中级

水价改革 菁 中级

水资源税费改革 菁 菁 中级

水流生态保护补偿机制 菁 菁 菁 中级

流域横向生态保护补偿机制 菁 菁 菁 中级

湿地生态保护补偿机制 菁 菁 菁 中级

湿地保护修复制度 菁 菁 菁 中级

河湖休养生息制度 菁 高级

水权交易制度 菁 菁 高级

统一的节水产品体系 菁 菁 菁 中级

水环境和
水生态有
效管控
制度

水功能区限制纳污制度 菁 菁 高级

水污染物排放许可制度 菁 菁 菁 高级

水污染防治区域联动机制 菁 菁 菁 中级

农村水环境治理体制机制 菁 菁 菁 高级

水环境信息公开制度 菁 菁 高级

水生态环境损害赔偿制度 菁 菁 中级

水环境保护管理制度 菁 菁 菁 中级

水污染物排污权交易制度 菁 菁 菁 中级

评价和考
核制度

水生态文明目标体系 菁 高级

水资源环境承载能力监测预警机制 菁 中级

水资源资产负债表 菁 中级

领导干部水资源资产离任审计 菁 中级

水生态环境损害责任终身追究制度 菁 高级

表 3摇 水生态文明制度实施现状统计 %

制度分类

已经试验

可推广 需继续试点

尚处于概
念阶段

法律法规已有规定

相对成熟,可
在全国实施

需试
点细化

需调整现行
法律法规

需调整
现行体制

正在
试验

涉水空间有序管理制度 33 0 33 33 0 33 17 0
水资源合理利用与监管制度 18 6 6 6 18 88 29 65

水环境和水生态有效管控制度 25 13 0 38 25 75 50 38
评价和考核制度 40 0 0 0 0 0 0 60

总百分比 25 6 8 17 14 64 28 47

法规进行修订,明确水流产权确权的概念、内容、确
权方式和保护措施,加强对基础性理论问题的研究,
建立覆盖全国的水流产权确权平台,实现全国范围

内水流产权确权登记信息的统计、公布和动态更新,
并与全国水权交易平台整合;推进水权交易的规范

化,分类型、分地区开展水权交易试点。 关于农业水

价改革,应健全农田水利工程运行成本合理分担机

制,并同步建立农业用水补贴机制。 针对水资源监

管体制,建议明确其管理目标和原则,逐步建立资产

登记、资产核算和审计等相关制度。 对于水流生态

保护补偿机制,应加快制定水流生态补偿条例,明确

水流生态保护补偿的基本原则、主要领域与对象范
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围、资金来源与补偿标准、补偿方式与补偿效益及其

评估机制、相关主体的权利义务、监督考评机制以及

责任追究机制等,积极尝试将社会资本引入水流生

态保护补偿实践,扩大补偿资金来源,大力拓展横向

生态保护补偿方式。 关于水资源循环利用制度,建
议制定“水资源循环利用法冶,从农业、工商业、居民

生活等方面明确相关规定,并完善水资源循环利用

的激励机制。 关于建立统一的节水产品体系,应建

立相关法律法规,明确管理定位、职能设置、资金渠

道等,完善节水产品技术标准体系,建立水效标识管

理制度。 针对湿地保护修复制度,建议协调相关部

门,出台湿地保护条例,明确保护主体、职责权限、管
理程序、奖惩措施等。
4. 3摇 水环境和水生态有效管控

针对水环境保护管理制度,未来国家生态环境

管理相关职能,应主要由“二委一部一局冶 (国家发

展改革委、自然资源资产委、资源与环境保护部、国
家生态环境质量监测评估局)负责,实施分权化大

部制改革[25]。 关于农村水环境治理体制机制,应打

破二元化的环境保护格局,加大农村的水环保设施

建设力度,建立城乡统筹的水环境治理体系。 对于

水污染物排放许可制,应尽快出台实施细则,统一水

污染物排放许可的实施主体,由一个行政主体负责

一类许可,扩大该制度的适用范围。 针对水污染物

排污权交易制度,在即将修订的《水污染防治法》
中,应当充分纳入对排污权有偿使用与交易制度的

考虑,应尽可能明确排污交易规则、监管程序和法律

责任等,将培育二级市场作为制度落实的重点。 关

于水污染防治的跨部门协调机制,建议整合流域内

的水功能区和水环境功能区,建立流域水环境综合

管理数据共享平台;整合流域内相关部门设立的水

质监测站点并按照综合功能区划进行优化,在统一

评价的基础上实施统一发布;组织有关部门联合编

制流域水环境规划,实现不同规划的有机衔接,保证

规划的有效实施;规划评估与考核,探索排污许可与

取水许可的联合发放,实施环境目标责任制。 对于

水污染防治区域联动机制,建议将其写入法律条款,
以流域为单元设立试点,建立跨行政区、跨部门的协

调机制。 关于水生态环境损害赔偿制度,应研究制

订专门法律,同时建立协商、诉讼、损害评估、资金保

障和公众参与等配套制度。 针对健全水环境信息公

开制度,应加快出台环境信息公开条例,推动各类环

境政策法规纳入其中,明确列举不予公开的环境信

息范围,增加规定的清晰度,加大对不予公开、不及

时公开、不全面和准确公开的监督和责任追究力度。

4. 4摇 评价和考核

目前,《生态文明建设目标评价考核办法》已提

出了制定考核目标体系的相关要求,下一步应根据

试点经验,建立适合不同地区、不同流域的水生态文

明考核目标体系,加强绩效考核。 就水资源环境承

载能力监测预警机制而言,需要开展评价,进一步完

善评价指标和评价方法,探索对超载区域的监管措

施。 探索建立水生态效绩离任审计与后评价制度,
实行水生态环境损害责任终身追究制。 对于违背水

生态文明发展要求,严重破坏水生态环境和水资源

的,无论责任人是否在职或调离,都必须严格追责。
因决策失误造成水生态环境恶化的,必须进行追责

并予以惩戒。 实行水生态文明建设的地方党委和政

府领导一岗双责制。 以水资源资产离任审计结果和

水生态环境损害情况为依据,明确对地方党委和政

府领导班子主要负责人、有关领导人员、部门负责人

的追责情形和认定程序。

5摇 结摇 论

a. 总体来看,虽然国家有关部门加强了水生态

文明建设顶层设计,但对水生态文明制度建设的认

识有待进一步深入,顶层设计论证有待进一步充实,
制度体系的整体性和协调性有待加强,以体现水治

理能力现代化对水生态文明制度体系建设的要求。
b. 所构建的水生态文明制度体系框架包括涉

水空间有序管理、水资源合理利用与监管、水环境和

水生态有效管控、评价和考核 4 个方面,共 36 项子

制度。
c. 某些制度虽已出台相关指导意见,并进行了

试点试验,但在具体实施过程中出现了若干问题,需
针对出现的问题,制定解决方案,进一步积累经验,
完善相关制度安排;某些制度虽在相关法律法规中

已有原则性规定,但缺乏可操作性,需要继续通过试

点工作,总结经验,进而完善已有法律法规;某些制

度与现行法律法规和体制存在矛盾、冲突,如开展试

验工作,需向国家有关机构提请在试点范围内暂时

调整相关法律法规。
d. 水生态文明制度体系建设将从以“新理念—

指导意见—制定规划—确定目标—开展试点和工

程—全面推进冶为代表的目标治理模式,逐步走向

水治理能力和治理体系现代化。
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