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2016年10月11日，习近平总书记主持召开的深改组第28次会议通过了《关于全面推行河长制的

意见》。这预示着“河长制”从地方政府制度创新上升为全国性水环境治理方略，也预示着“河长制”从

一项应对危机的水环境治理制度向着常规化、长效化发展演进。所谓“河长制”，简而言之，是指由地

方党政主要负责人兼任“河长”，负责辖区内河流的水污染治理和水质保护。较之于过去的领导督办

制、环保问责制，“河长制”改革具有更加丰富的内涵，它的目标定位不局限于问责层面，而是以问责助

力水治理制度的系统变革，是一场涉及职能分工整合、治理主体格局变迁、组织再造、政策工具调整的

系统性变革。由于职能分离、部门壁垒、管理碎片化、协作失败是我国水治理长期以来面临的难题，因

此在水资源危机、环境问题凸显的今天，完善水治理体系，保障国家水安全十分紧迫。

与政府和媒体的积极倡导不同，学术界对“河长制”的反响不一。从现有的知网文献来看，大多

数学者对“河长制”持“一分为二”的态度，在看到“河长制”的优点的同时开始反思其缺陷。王书明、

蔡萌萌认为河长制具有职责归属明确、职权清晰、提高治污效率优点的同时也存在诸多制度缺陷，
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如无法根除委托—代理问题，存在利益合谋风险，忽视社会力量，对河长的问责困难等[1]。任敏认为

“河长制”
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性样本。政策文件作为改革的一项标志，通常是对改革价值意义、总体目标、任务、举措的阐述，是

对改革整体轮廓的勾勒。因此，对河长制政策文件的内容分析也就成为理解“河长制”内涵的基

础。然而，任何开启改革的政策文本都难以穷尽全部的变革实践，在政策文本的宏观指向下，我国

的水治理体制正在经历着哪些变化？改革面临着哪些困境？回答这些问题需要对改革实践的深入

观察。文本表达和实践观察构成我们研究的两种途径，这两种途径并非割裂开来，
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富，作为水治理体系变革的“河长制”改革依然需要在地方治理实践中完善。

1. 江苏“河长制”改革的实践观察

（1）“河长制”的组织载体

在“河长制”的组织体系建设方面，通常的做法是把区域与流域结合起来。以江苏省为例，在

省、市、县（市、区）、乡（镇、街道）、村均设立“河长”和“副河长”，负责辖区内河流治理。行政辖区内

主要河流由党政四套班子分管或联系环保、农口领导分别担任“河长”。而对于骨干河道中流域性

河道则由水利部流域管理机构与省和相关市、县分级管理。

省直有关部门为“河长制”省级责任单位。设立省、市、县（市、区）“河长制”办公室，省“河长制”

办公室设在省水利厅，大部分市、县河长制办公室设在市县水行政主管部门，江宁等地区设在地方

政府。“河长办”定位于河长制工作的日常管理，承担和参与水环境治理的规划论证、截污控源、河道

综合整治、水系沟通、产业结构调整、农村环境整治及河容岸貌日常管理等重要工作，对日常水环境

问题进行调查、协调、处理和回复，并组织力量对各自区域内的河长制管理河道开展检查考核，掌握

水环境综合状况，推进工程建设，督促河长履职。

除了河长、河长办这种制度化的组织外，“河长制”工作领导小组这种任务型组织形式也被应用

于“河长制”实践中。淮安市成立了以市委书记、副书记为组长，水利、环保、财政、卫生、农业、建设、

规划、城管、公安等相关部门负责同志为组员的“河长制”工作领导小组。领导小组下设工作巡查、

水质监测、督查考核三个小组，水利部门领导负责工作巡查，环保部门领导负责水质监测，相关部门

领导负责督查考核。淮安的“河长制”工作领导小组发挥着常规性水治理的功能，具有常设性，是

“河长制”得以运行的重要组织保障。

（2）“河长制”的配套制度

从江苏“河长制”的实践来看，存在以下制度探索。

①决策制度：一河一策。无锡市在全市推行“一河一策”制度，市级对无锡境内 13条省定主要

入湖河流（省双河长制河道）按照规划蓝本汇总制定了《主要入湖河流水环境综合整治实施方案》。

市（县）区级主要对区级河道和区领导担任河长的河道制定“一河一策”。江阴市、锡山区、新区将锡

北运河、冷渎港等重要河流的“一河一策”进一步细化，形成了分年度实施方案。惠山区“一河一策”

挂图作战，根据最新整治结果，实行动态更新。在具体实施中实行“三包”政策即领导包推进、地区

包总量、部门包责任，形成人人有压力、大家有动力的治理局面。

②考核制度：“河长制”管理保证金制度。淮安市推出了“河长制”管理考评奖惩办法，实施“河

长制”管理保证金制度，各县（区）主要负责人每人每年缴纳 5000元保证金，专门用于“河长制”水质

断面、测点的检测和日常管理工作的开展、推进、配套补助及奖惩[1]。对于水质好转且达到治理要求

的，全额返还保证金并按缴纳保证金额度的一定比例进行奖励；水质不恶化且维持现状的，全额返

还保证金。对于年度考核 60分以下或者河道水质恶化的，全额扣除“河长”政委、“河长”的保障金，

并由领导小组进行劝勉谈话。

③横向协作制度：联席会议制度。“河长制”的推进需要多个部门协力推进。在江苏省河长制的

探索中，部门的职能分工已经得到一定程度的确立。在徐州市的“河长制”政策中，对市水务局、环

保局、市城管局、市建设局、市规划局、市发改委、市委督查室、市交通局等 14个部门的职能作出了

[1]吴长勇：《河长制：制度创新破解治污困局》，〔沈阳〕《环境保护与循环经济》2009年第11期。
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明晰的规定。然而，河流治理的复杂性决定了仅依靠部门分工并不能实现治理目标，部门之间的互

动与协作至关重要。为此，徐州建立了联席会议制度，每年由市委、市政府督查室牵头，会同市监

察、财政、环保、水务等部门，对全市河道管护工作情况进行跟踪督查和考核。按照市水务局安排，

市区河道管理处以月报的形式编撰《市区河道管理简报》，定期向各级河长和相关部门汇报市区河

道工作开展情况，通过沟通交流、宣传亮点、曝光不足、督促整改，实现河长制协调，及时解决河道管

理中存在的问题。

（3）“河长制”的运行机制

①经费投入机制。“河长制”实施以来，江苏省级财政及各地财政不断加大对各级河道管理的投

入。2014年，省级财政专项安排省骨干河道“河长制”引导奖补资金 4000万元；江苏省水利厅调整

投资结构，增加省骨干河道“河长制”引导奖补资金至 6000万元，比 2013年增加了 50％ [1]。在省政

府引导和带动下，各地也积极落实河道管理经费，实现了较大幅度增长。

除了加大政府经费投入，地方政府也积极探索新的筹资渠道，比较典型的是“以河养河”。如睢

宁县在财政资金困难、无力全额承担河道管护资金的情况下，充分利用河道丰富的水土资源，对堤

防、滩面分标段进行种树竞标，所得收益用于河道管护，既加大了对河道岸线的保护力度，充分利用

了水土资源，减少了河道违章建筑和种植，同时解决了资金困难。

②问题诊断机制。无锡市建立和完善了“一河一档”和“一河一策”制。“一河一档”就是全面记

录每条河道的原始状况、整治方案、动态、成效等情况。要求每级河长在初任河长时摸清河道的现

状，包括河底淤泥情况、河坡河岸垃圾和绿化情况、排污口情况，以及周边企业及污水管网建设情况

等等，每年年初还要进行一次河道整治后的现状调查。“一河一策”就是针对每条河流的实际状况，

制定整治方案。通过此建立起河流治理的诊断机制，提高河流问题诊断的准确性和及时性。

③运行管理机制。江苏的“河长制”实践已经不再停留在“问责”的层面，而是形成了以“河长

制”为引擎的河道长效管理体制和运行机制。以徐州的“河长制”实践为例，他们初步形成了以下运

行机制。第一，长效化监管机制。针对原来河湖管护体制不顺、权责不清的情况，市政府专门发文，

按照统一管理和属地管理相结合的原则，明确河道管理范围、机构、职责、经费和标准，成立市区河

道管理处，隶属市水务局，统一扎口管理市管河道。第二，市场机制。坚持政府购买服务，把适合市

场经济运营的部分全部交由市场参与竞争，招标选择优质企业实施专业化运作。第三，标准化管护

机制。徐州市政府制定了《徐州市河湖保洁质量技术标准》，实行分等级、标准化养护。按照河湖不

同等级和区域位置，分别明确人员数量、机械配备、作业内容、质量标准和垃圾处理等，合理配备资

源，量化保洁频次，主要河湖实现每 40分钟巡回保洁一次。第四，考核化评比机制。先后制定了徐

州市“河长制”考核办法、市区河道考核办法等，建立市、区、物业公司三级考核制度，并按照考核等

次拨付管护资金。

④协调协作机制。江苏省的“河长制”变革重视构建协调协作机制，提高部门之间的协作效率

被纳入“河长制”改革的目标。海安县成立了以县政府分管负责人为组长，水利局、财政局、环保局、

公安局、国土局、交通局、农委、住建局、城管局、文广新局等部门主要负责人为成员的县河道管护联

系会议，实现了“一龙管水，多龙参与，各司其职、相互配合”的格局。徐州、南通、泰州等市都建立了

部门间的协作协调机制，初步形成了协调互动、反应快速、运行高效、统筹推进、合作治水的联动机

[1]江苏省河道管理局内部数据。

42



社 会 热 点 问 题 研 究

江苏社会科学 2017/4· ·

表2 江苏地级市“河长制”改革中的新发展

地级市
盐城市

常州市

镇江市

南京市

徐州市

扬州市

南通市

“河长制”改革实践中的新发展
1. 形成河道疏浚、水系连通、控源减排齐头并进、系统治理的综合治理模式。
2. 对大沟以上河道全面实行“河长制”管理，中沟以下河道推行道路、河道、垃圾、绿化“四位一体”的长效
管理模式。
1.基层水利服务体系建设。
2.进一步推进行政审批提速增效，建立健全水行政审批后续监管、责任追究、定期评价和动态清理制度。
3.启动流域性河道、大中型水库大坝管理和库区管理范围勘界定桩和确权登记。
丹阳市“河长办”目前正在试点两种管护模式：一种是政府购买服务的社会化管护模式，实行公开招标，
招聘有资质、有经验的管护单位进行河道管护；另一种是专业公司化管护模式，利用已组建的水利灌排
服务公司，把河道管护工作纳入其中，通过招聘懂水利业务知识的专业人员，实行河道管护公司化管理。
民间河长制度，把民间“河长”制与政府部门的“河长”制有效衔接起来，覆盖责任监管的“真空”地带，监
督、协助政府部门落实河流治理职责。
1.深化河道“六化管理”。河长化协调，长效化监管，市场化保洁，标准化管护。综合化执法、考核化评比。
2.推行“六个结合”。与河湖管理体制机制创新试点结合。与水生态文明建设试点结合。与水利风景区
创建结合。与水利工程建设结合。与土地确权发证结合。与地方实施创新驱动发展结合。
3.农村河道“以河养河”筹集管护资金。
4.在全省地级市率先完成“徐州智慧水利”综合规划。
扬州积极践行“治城先治水”的发展思路，以打造“清水活水”、“不淹不涝”城市为主线，大力改善城乡水
生态环境，重点工程扎实推进，最严格水资源管理制度基本建立，水工程管理体系逐步完善，特别是城区

“点工程扎实
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部门，各职能部门都具备一定的治水权限与职责，被比喻为“多龙治水”。这也成为我国水治理改革

的一个突出难点。“河长制”改革则是对管理科学理论的吸收和运用，党和政府强力整合河（湖）治理

的分散资源和碎片化职能，体现了政府的统摄能力、治理水平的快速成长，同时，党和政府的动员引

导在一定程度上提高了社会协同和公众参与。现代政府治理的结构化与职能分工本质上是社会专

业化发展的要求，而专业化本身具有组织壁垒化的内在缺陷。中国独特的政治体制和行政体制，为

解决这一内在缺陷提供了可能。党政一体与行政系统的单一制，使政府对焦点性的复杂事务能够

实现系统治理，并通过强化垂直的首长责任制推进系统管理，实现分散职能的垂直整合。河长制的

推进还整合了社会治理的资源和能力，并以一种不同于西方治理范式的“强政府、强社会”范式逐渐

浮现，成为我国水治理绩效提高的密钥。

（2）政府注意力的转换

“注意力”最初是一个心理学概念，将“注意力”这个概念引入管理学的是西蒙，西蒙认为决策者

的有限理性决定了他无法同时处理全部的信息，因此需要有选择地吸纳信息，这个过程事实上就是

注意力的分配或转移问题。与传统决策理论信息假稀缺的假定不同，西蒙的有限理性决策理论认

为“真正稀缺的因素是注意力”[1]。此后，美国政治学者琼斯（Bryan Jones）将“注意
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共治理，而“河长制”通过强化地方党政领导的责任考核形成倒逼机制，激发了党政领导开展协作治

理的动力。在我国党政一体与行政系统的单一制的体制环境下，党政领导的协作意愿可以一定程

度上调动属地部门的积极性。此外，党政领导的重视也有助于社会力量参与制度的供给，这在一定

程度上改善了体制内外治理主体之间的协作。

2.“河长制”改革的制度困境：绩效理性的反思

（1）危机制度设计与常规河湖治理的裂痕

“河长制”作为无锡市应对“太湖蓝藻”危机的一项制度创新，在水污染治理上发挥了积极效应，

直观的体现就是水质改善、市民投诉河道污染的数量降低。“河长制”所带来的成效对其他地区产生

了示范效应，在短时间内形成了政策扩散的局面。然而，“河长制”产生于水危机的情境之中，当这

一项危机下的制度成为一项常规性制度时，意味着其所存在的治理情境已经发生了变化。在“太湖

蓝藻”危机下，无锡市政府面临着人民群众、媒体、上级政府的强大压力，危机压力下人财物、注意

力、权威等治理资源得以迅速集聚，在“河长制”这一制度下发挥出强大的威力。当“河长制”转移到

非危机治理情境下，成为一种常规化的治理制度时就会面临一些新的难题。首先，制度执行力的问

题。缺乏危机的压力，“河长制”的执行力面临着“打折扣”的危险，分配到河湖生态治理的注意力存

在消解弱化的危机。其次，配套制度的短缺。“河长制”明确了“党政领导负责河湖治理”，然而，党政

领导如何有效实现河湖治理依然是“河长制”改革的难题，现有的“河长制”成效依赖于“河长”的权

威、能力，在制度建设上还存在短板。河长制与常规化的水治理之间依然存在着裂痕，需要在河长

制改革中弥合。

（2）“责Ѐ中弥合
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江苏省无锡、南通、徐州、泰州 4
个地级市实施“河长制”的河流

流 域 居 民 的 问 卷 调 查 来 看 ，

51.3％的调研对象基本没有听

说或接触过河长制，知道河长

制大概意思的仅有 19.2％，阅读

过 河 长 制 政 策 文 件 的 仅 占

6.7％。67.5％的受访对象未参与过任何的河湖治理活动，拨打过投诉电话、参加过座谈会、义务活

动的人数加总仅占比 32.5％。可见，社会公众对河长制的了解程度不高，参与河湖治理的程度也较

低，当前“河长制”改革对社会力量的吸纳仍然不足。

四、持续创新：“河长制”的“再提升”

“河长制”是应对我国当前水环境治理困局的一项制度创新，通过各级地方政府及其主要领导

齐抓共管，自上而下的强势推动，层层推进，条条落实，严格考核，严厉追责，一定程度上解决了我国

河湖治理体制中的痼疾，产生了实实在在的成效。然而，需要认清河湖综合治理是一项复杂的系统

工程，不可能依靠“河长制”就能“毕其功于一役”。“河长制”绝非我国河湖治理体制变革的终点，需

要从治理体现和治理能力现代化的高度，进行再创新、再提升。基于“河长制”政策文本和江苏改革

实践的双维度分析，我们认为“河长制”改革应该在以下几个方面有所发展。

第一，从“责任发包”到“责任链”。在明确党政领导治水责任的基础上，要进一步细分多元治水

主体的治理责任，形成一个串联政府工作人员、部门、企业、社会组织、公众的完整“责任链”，促进多

元主体治水秩序的生成。依据“三定”方案对职能部门的职能界定与社会主体的能力，对河道治理

责任进行无缝隙分解，做到治水责任的全覆盖。

第二，夯实组织基础。“河长制”的实施依托于特定的组织载体，组织定位混乱和基础薄弱成为

“河长制”改革阻滞因素，亟需从以下几个方面夯实河长制实施的组织基础。首先，明确河长办公室

的组织定位，河长制办公室职能定位于咨询、协调、监督等职责，不能僭越各部门原有的实体性权

力，水环境治理所需要的人财物资源也应该通过常设机构依据正常程序获得。其次，制定河长办公

室等议事协调机构的设立标准。规范其机构编制和人事安排，同时也要防范机构膨胀的风险。再

次，优化人员结构。除了从各个部门抽调人员外还可以通过短期聘用等方式向社会各界招揽各类

人才，丰富组织人员构成。最后，强化对河长办公室人员的监督。在人大监督和行政机构内部监督

的同时还可以引入公众和社会监督。

第三，强化制度供给。加强法治与建立健全法律制度是当下中国的主导政治话语，通过立法的

形式将“河长制”进一步法律制度化也是目前中国学界政界的主流声音。在“河长制”取得成效的同

时依然存在对行政权力依赖过度的危机，即河长制的运行过于依赖河长及河长办，不同地区河长的

重视程度、掌握的行政资源和监督问责力度存在差异，势必导致各地治水绩效的不平衡和成效的不

稳定。而要根本上改变这种不确定性，就需要进一步提高“河长制”运行的制度水平和法制品质，实

现依靠“河长治水”到依靠“制度治水”的转变。

第四，动员多方力量。我们当前的“河长制”变革主要动员的是体制内力量，企业、非政府组织、

社会公众、媒体等体制外力量的发挥有限，在“河长制”改革的进一步推进中需要动员多方力量，形

表3 河长制了解程度

有效 基本没有听说或接触
仅听说过但不知其意
知道河长制的大概意思
阅读过河长制的政策文件
合计

缺失 系统
合计
合计

频率
216
95
81
28
420
1

421
421

百分比
51.3
22.6
19.2
6.

6

19

.2
.

3
6

.

28

6

.

28��
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[1]Howlett M, M. Ramesh. Studying Public Policy：Policy Cycles and Policy Subsystems，Oxford：Oxford University Press,
1995，p.163．

成治理合力。首先，推动水环境信息公开。信息公开是其他体制外主体参与河湖治理的前提。对

于水质和污染现状、主要污染源、治理项目和工程安排与预算以及执行情况等信息都应该以适当方

式向社会公开。其次，丰富参与方式，拓宽参与范围。可以借鉴杭州的“民间河长”和嘉兴的环保公

众评审团等方式。再次，规范体制外主体参与程序，提升参与效力。随机、无序的参与无益于河湖

治理效率的提高，应该对体制外主体参与的程序、方式方法做出规定。第四，要提高体制外治理主

体参与在河湖治理考核中所占的权重。在政府部门缺乏公开动力的情况下，通过纳入考核的方式

施加压力，以推动体制外治理主体参与河湖治理的进程。最后，搭建多元主体互动平台。这个平台

的形式可以多元，既可以是代表协商会议，也可以是一个共享的信息数据库。

第五，优化政策工具组合。豪利特（Howlett）和拉米什（Ramesh）根据政府干预程度差异造成强

制力的区别将政策工具划分为自愿性工具、混合型工具和强制性工具。自愿性工具包括家庭与社

区、自愿性组织和市场等工具，政府的干预程度低。强制性工具则是依靠政府权威和强制力，包括

管制、公共企业和直接提供等工具。而混合型工具则兼具政府干预和自主性双重特性，包括信息与

规劝、补贴、产权拍卖、税收和使用者付费等工具[1]。“河长制”依赖政府自上而下的权力整合，在“河

长制”改革中存在对强制性政策工具的偏好，这一定程度上加剧了河湖治理政策工具的结构失衡，

在未来的改革中需要创新政策工具，引入排污权交易、生态区域补偿、补贴、使用者付费等政策工

具，以推动河湖治理政策工具的结构优化。

〔责任编辑：方心清〕

“The River Chief System”:
How Is Continuous Innovation Possible?

— a Two-Dimension Analysis on the Basis
of Both Policy Text and Reform Practice

Zhou Jianguo Xiong Ye

Abstract: The passage of The Opinion on Comprehensively Promoting the River Chief System heralds
the innovative upgrading of“the river chief system”from a local institution to a nationwide water manage⁃
ment policy. The present study reviews the current water governance and reform through the content analysis
of the policy text of“the system”at various levels and the observation of the practice in Jiangsu Province.
The study shows that“the river chief system”has achieved the better performance of river and lake manage⁃
ment, but the gap needs bridging between mechanism designing for crisis and regular management of rivers
and lakes, and some problems needs solving.“The river chief system”as an institution needs continuous in⁃
novation and improvement. In order to deepen the reform, various forces need to be mobilized.

Keywords: the river chief system; policy text; reform practice; water governance
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