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摘要：２０１９年１０月国务院作出了《国务院关于长三角生态绿色一体化发展示范区总体方案的批
复》。河长制工作如何从有名有实向高质量发展转变，以更好地为生态绿色一体化发展示范区

提供有力支撑和良好服务，是迫切需要研究解决的问题。为此，分析目前存在主要问题，以“问

题—需求—措施”为研究路径，从保障发展进程的政策构建、河湖长制工作体制机制创新、河湖

长制工作重点等方面提出了研究意见，为示范区河湖长制工作高质量开展提供参考。
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　　长三角生态绿色一体化发展示范区（以下简称
示范区）包括上海市青浦区、江苏省苏州市吴江区、

浙江省嘉兴市嘉善县，面积约２３００ｋｍ２（含水域面
积约３５０ｋｍ２），并选择青浦区金泽镇、朱家角镇，吴
江区黎里镇，嘉善县西塘镇、姚庄镇作为一体化示

范区（图１）的先行启动区，面积约６６０ｋｍ２。示范区
是实施长三角一体化发展战略的先手棋和突破口。

我国河湖长制的推行，为加快生态文明建设进

程、为长三角绿色发展提供了制度保证。如何寻求

河湖长制在示范区建设发挥先导作用、支撑作用，
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图１　示范区示意图

也是示范区建设发展的重要课题。目前，各地推行

河长制“各显神通”“各有招数”，但适用范围都是在

本行政区域内。在《国务院关于长三角生态绿色一

体化发展示范区总体方案的批复》中，明确提出“加

大改革创新力度，集中落实、系统集成重大改革举

措，进一步提升服务水平和核心竞争力，实现绿色

经济、高品质生活、可持续发展有机统一，走出一条

跨行政区域共建共享、生态文明与经济社会发展相

得益彰的新路径”“完善工作机制，制定配套政策，

落实工作责任”等要求，需要建立一体化发展的新

机制，进行制度创新和政策突破。由于示范区涉及

一市两省跨行政区域的一体化，其战略定位应该包

括生态优势转化新标杆、绿色发展新高地和一体化

制度创新试验田。因此示范区河湖长制应该在一

些制度创新层面先行先试，然后复制推广，这就要

求在示范区建设实施方案制订过程中，各级河长制

办公室要尽早介入，同步跟进甚至超前制订河湖长

制工作方案，为示范区建设提供支撑和良好服务，

显得尤为重要和迫切。

１　河湖长制实践的治理保护内核
现代管理的分工越来越细化和专业化，管理效

率明显提高，但也会出现管理的多元化和碎片化，

现代化的公共治理要求跨部门跨区域之间的协作。

河湖长制是具有鲜明中国特色的新时期河湖保护

与治理、全面推行绿色发展理念、推进生态文明建

设、维护河湖健康生命的“中国方案”。河湖长制

２００７年发端于江苏，为应对太湖蓝藻，１５条入湖河
流和太湖蓝藻同时治理，实行省市两级河长，为河

湖治理提供了政府行政首长负责制为核心的新制

度。２０１６年我国全面推行以来，河湖长履职力度、
河流治理力度和河流管理水平有了明显提升，碧水

保卫战、河湖保护战中取得显著成效。河湖长制的

推行，其内核是治水管水各项制度顶层设计合理科

学、每条河流都有党委政府负责人任河长的河长负

责制、“一河一策”的编制，以及各部门分工明确合

力共治、社会共治平台和长效管理的内在运作模式。

２　江苏省河湖长制的实践与发展经验
江苏省河湖长制大致可分为 ３个阶段。第一

阶段是２００７—２０１６年，为创新探索阶段；第二阶段
是２０１６—２０１９年，为完善发展阶段；第三阶段是
２０２０年始，为推进河湖长制高质量发展阶段。２００７
年夏季太湖蓝藻暴发，严重污染湖水水质，一度引

发饮用水安全危机。时年，无锡市委、市政府为境

内太湖流域６４条河流设立市级河长，由市领导和有
关部门主要领导担任河长，颁布《无锡市河（湖、库、

荡、碄）断面水质控制目标及考核办法（试行）》，对

７９个河流断面水质监测，严格控制污水入湖。２００８
年，江苏省政府办公厅发出《关于在太湖主要入湖

河流实行“双河长制”的通知》，对１５条入湖河流实
行“双河长制”，河长由省和市、县（市、区）主要负责

同志担任，规定河长的主要职责是组织编制并领导

实施所负责河流的水环境综合整治规划，协调解决

工作中的矛盾和问题，抓好督促检查，确保规划、项

目、资金和责任“四落实”。２０１２年，江苏省政府印
发《关于加强全省河道管理河长制工作意见的通

知》，河长制在全省全面推行。２０１６年１２月，中共
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中央办公厅、国务院办公厅印发《关于全面推行河

长制的意见》，提出了六大任务，标志着河长制在全

国全面推行［１］。２０１７年，江苏省委、省政府印发通
知，明确提出了河长制工作八大任务和五大措施，

在原有河长制基础上进一步强化和提升，从刚开始

的河长巡河指导的“有名”，到巡河、督办的“有实”，

再到问题清单式交办、监督考核、取得实效的“有

效”，河长制工作经历了一个显著的递进提升的过

程，河流治理也从“脏乱差”到“水环境综合治理”再

到“生态河湖”“美丽河湖”“幸福河湖”建设，河湖

治理与保护经历了一个又一个的跨越与发展。

２０１９年底，江苏省河长制工作领导小组印发了《全
省河湖长制工作高质量发展指导意见》，为新时期

江苏河湖长制工作实现新发展提出了方向、目标和

任务。２０１７年９月，江苏省人大常委会发布第 ６２
号公告，《江苏省河道管理条例》自 ２０１８年 １月 １
日起施行，《条例》中最引人注目的是将河长制写

入，这是我国将“河长制”法规化的第一部地方性法

规，从法治维度解决了从“人治”到“法治”的缺陷，

是“河长制”法治制度的创新［２］。

３　示范区建设中河湖长制工作面临
的新问题检视

　　实践检视与问题导向是完善河湖长制工作高
质量发展的推进器，体现在因时因势对制度设计改

进与完善、工作重点转变以及工作效能的提升等方

面。对于示范区河湖长制工作，要分析检视面临的

问题。

３．１　环境质量和生态保护有待加强
根据国家发展改革委印发的《绿色发展指标体

系》，绿色发展的指标体系（图２）包括资源利用指

图２　绿色发展指标体系及权重
数、环境治理指数、环境质量指数、生态保护指数、

增长质量指数和绿色生活指数。２０１７年 １２月 ２６
日国家统计局、发展改革委、环境保护部和中央组

织部联合发布的《２０１６年度生态文明建设年度评价
结果公报》中，沪苏浙在全国３１个省市中的绿色发

展排名见表１。

表１　沪苏浙绿色发展排名一览

省市
资源

利用

环境

治理

环境

质量

生态

保护

增长

质量

绿色

生活

上海 ９ ３ ２４ ２８ ２ ２

江苏 ２ ８ ２１ ３１ ４ ３

浙江 ５ ４ １２ １６ ３ ５

　　上表反映出一市两省资源利用程度高、环境治
理力度大，但总体环境质量和生态保护排名靠后，

环境、生态中也包括了水环境和水生态。这与该地

区经济社会高速发展、人口密集等因素密切相关，

说明经济社会发展和生态环境保护压力不对等，发

展与保护的矛盾仍然突出。示范区建设启动以后，

需要的是绿色发展、高质量发展，这就需要不断强

化环境治理力度和生态保护力度。

３．２　示范区区域一体性河长制工作机制有待建立
从现状来看，目前青浦、吴江、嘉善（两区一县）

河长制工作仍然是以行政区为界限，各自的工作范

围局限在各自的行政区域内，对于“一体化”的示范

区而言，是“碎片化”的，客观上迫切要求建立一体

化的河湖长制工作机构，实行高度统一的河长制工

作机制和工作制度，打破行政区域界限，赋予一体

化河湖长制机构的特殊权力，在建立之前，可由流

域机构或者示范区执委会牵头，建立两区一县河湖

长制工作联席会议制度，对示范区内所有河湖的治

理目标任务、水利建设、功能调整等一系列涉水事

务进行统一规划，统一编制，联合报批，共同实施，

并制定河湖保护与开发利用的协同立法，出台一系

列规范性政策文件，有效引导、规范、约束示范区内

河湖保护与开发行为，在更高的效力阶位上对不同

利益诉求加以考量、平衡、协调和确定，真正提高绿

色发展效能的逻辑起点。

３．３　示范区区域一体性河长制工作规划有待于及
早制定

　　两区一县涉及示范区内的河湖的“一河一策”
“一湖一策”中确定的治理原则、治理目标、治理标

准、治理年限等因子不尽相同，可在各自“一策”的

基础上，对同一条河流、同一个湖泊，需要尽早制定

整体性的、协调统一的综合治理与管理保护目标，

实现有效对接，达到两区一县上下游、左右岸的统

一治理与保护，从而避免行政区域之间为争夺河湖

利益而导致同一条河流整体性治理保护不到位的

现象发生。
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４　示范区河湖长制工作的思考
示范区建设定位为“生态绿色”，就是要将生态

优势转化为经济社会发展优势，探索生态友好型发

展模式，“一体化”则需要探索区域协同，打破行政

隶属和行政边界，实现共商、共建、共管、共享、共赢。

４．１　创新河湖长制的体制机制
示范区内河网发达，湖荡密布，水系相连。在

河湖长制工作中，应以新时代“十六字”治水方针为

指引，以“补短板、强监管、提质效”为总基调，积极

探索，大胆实践，并在实践中不断完善。在体制上，

示范区内所有河湖全面推行河湖长制，推行示范区

执委会到村的多层级河湖长制，由执委会或流域机

构负责人担任河湖长，实现统一决策、三地联合、业

界共治、精简高效；在工作机制上，应职责明确、责

任清晰、措施有力、监管到位，充分发挥河湖长制的

制度优势和河湖长核心作用，河湖长制工作应该为

示范区建设提供有力支撑和优良服务，并全力推进

河湖长制高质量发展走在全国前列。

４．２　确立河湖长制工作目标
以涉水事务有效管理、水环境质量持续改善、

水生态持续修复和创建绿色生态河湖为目标，坚持

生态优先、系统治理、标本兼治、推动河湖水质全面

达标、河湖空间明显改观、河湖生态有效修复，实现

河清、水活、岸绿、景美。要求主要水体水功能区水

质达到９５％以上，太浦河水质稳定达到 ＩＩＩ，淀山湖
水质除总氮外所有指标达到ＩＶ类（总氮Ｖ类）。
４．３　“一河一策”全面对接

在两区一县“一河一策”的基础上，通过共商机

制，整编融合新的“一河一策”，统一每一条河流或

每一个湖泊的治理标准、任务、措施，划定可开发利

用区、控制区、保留区和生态区等不同功能河段，明

确各层级河湖长职责，落实资金、责任人、完成时间

等具体要素。同时，对左右岸支流也要同步制订

“一河一策”，与干流有机衔接。

４．４　突出河湖长履职尽责
河湖长应做到“守土有责、守土尽责”，对于重

点难点问题、治理资金落实、整治行动集中统一和

有关治理与保护政策制定等方面，充分发挥作用，

及时交办督办工作任务，协调解决重大事宜，了解

掌握工作进展动态。在建设高标准节水型社会、碧

水保卫战、河湖保卫战等工作中聚力聚神，统筹推

进。全面压紧压实河湖长治理保护和长效管理河

湖的政治责任，分级细化实化河湖长工作任务，明

确河湖长履职的具体内容、要求和标准，做到重点

难点工作亲自抓、重大方案亲自把关、关键环节亲

自协调、落实成效亲自督察。

４．５　突出河湖长制的工作任务
要促进河湖长制工作高质量发展，可以从以下

１０个方面入手：①突出抓好节约用水，高标准推进
节水型社会建设；②突出抓好控源截污，高强度推
进水污染防治；③突出抓好废污减排，高效率推进
水资源保护；④突出抓好整违治乱，高水平推进水
空间管控；⑤突出抓好黑臭整治，高速度推进水环
境治理；⑥突出抓好休养生息，高质量推进水生态
修复；⑦突出抓好依法监管，高水平抓好幸福河湖
创建；⑧突出抓好监督考核，高质量抓好河长制实
效；⑨突出抓好智慧水利，促进河长制大数据管理；
⑩突出抓好水安全战略研究，高起点推进水治理体
系与治理能力现代化。

５　结　语
涉及一市两省的长三角生态绿色一体化发展

示范区河湖长制，没有先例可循，而“生态”“绿色”

“一体化”发展是示范区建设的行动指针和根本遵

循，具有高度的理论性和实践性。因此，需要水利

工作者从理论深化和实践反思等多维度入手，准确

把握“生态绿色一体化”发展的内核要义，深刻理解

领会和大力践行这个指针，厘清河湖长制工作面临

的新形势新任务新问题新要求，以问题为导向，创

新性地制定出河湖长制的有关政策法规、河湖长工

作体制机制和适度超前的目标任务，才能为示范区

的建设与发展，为今后长三角一体化发展战略的实

施积累经验，提供有力的水利支撑。
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