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摘要: 水资源、水环境和水生态统筹(三水统筹)治理作为习近平新时代中国特色社会主义思想在

水治理领域的生动实践, 对推动流域水生态环境持续改善、促进美丽河湖保护与建设具有重要指

导意义. 研究详细综述了以水资源、水环境和水生态为核心的水治理理论的发展基础、制度设计

与绩效评估、关键路径与保障机制. 最后指出未来“三水统筹”治理研究需解决“谁来统筹”“统

筹什么”“怎么统筹”“何时统筹”“何地统筹”等基本问题, 即“三水统筹”治理的理论框架须

涵盖各项价值目标、制度设计、行为选择和条件环境等; 协同主体类型须多样化, 涉及政府、企

业、公众和社会组织; 协同方式基于“整体性”和“共享性”特征; 完善水治理的学术脉络、政

策实践及绩效评估. 
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21 世纪世界正经历百年未有之大变局, 变局

涵盖了经济、科技、资源、环境、人口、气候等诸

多层面, 加剧了未来世界发展的不确定性[1-2]. 水
作为基础自然资源和战略性经济资源, 对保障国

家和地区社会经济稳定和可持续发展至关重要[3-5]. 
十八大以来, 以习近平同志为核心的党中央明确

发出新时代水资源治理的科学指南指示, 提出“节

水优先、空间均衡、系统治理、两手发力”治水思

路. 国家层面积极调整水生态环境保护政策与框

架, 从污染防治转向“水资源、水环境、水生态”

统筹(以下简称“三水统筹”)治理的发展道路[6-7].
“三水统筹”治理面向新时代, 立足于山水林田湖

草沙一体化保护和系统治理, 对建设现代化水生

态环境治理体系和保障水资源安全具有重要意义.  
我国治水经历了水资源治理、水环境治理、兼

顾水质和水量的“二水统筹”治理阶段[7-8].“三水

统筹”治理面临着水资源时空分布不均, 区域配置

与社会经济发展需求差异性突出以及水质污染、水

空间挤占、水通道阻隔等问题[9-11]. 在此背景下, 加
强“三水统筹”治理的理论研究, 消除治水的制度

壁垒, 提出协同治理策略及制度保障, 是新时代大

国治水的重要课题 [12-13]. 因此, 本文详细梳理了

“三水统筹”治理的理论发展脉络, 分析其制度设

计理念和绩效评估框架, 探究“三水统筹”治理的

关键路径与保障机制, 最后展望“三水统筹”治理

研究的重点发展方向. 研究服务于新时代“人水和

谐共生”的社会经济建设, 为加快推进水资源管

理、水环境保护和水生态修复提供理论指导.  

1 “三水统筹”治理的理论基础研究 

水作为有效促进人类社会经济发展和生态环

境保护的重要资源之一, 具备有效性、可控性和可

再生性, 是人类经济社会发展不可或缺的重要战

略资源[14-16]. 水在自然和人类社会中不断地进行

着循环运动, 体现着资源、环境、生态、经济和社

会属性[8,17](图1). 目前涉及水的理论与实证研究均
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直接或间接联系着水的特有属性, 其中资源竞争

理论强调了水资源稀缺、不完全流动、时空分异引

发的竞争和外部性, 是“三水统筹”治理实施的内

在驱动机制[18-19]. 流域“自然-社会”二元水循环

理论将水资源五大属性串联在一起, 突出了水在

“自然-社会”二元框架结构下的循环过程和调控

手段, 奠定了“三水统筹”治理的科学依据[8,17-18]. 
多目标优化控制理论充分考虑到水资源保护与治

理已从简单的污染控制单目标转向水资源、水环

境、水生态多目标协同优化[20], 综合探究“水量-

水质-水生态”为核心的水资源耦合系统, 为“三

水统筹”治理提供决策依据[21]. “四水四定”(以
水定城、以水定地、以水定人、以水定产)理论聚

焦于水资源的主体地位和经济社会发展的客体地

位, 明确了水量、水质、水生态和水灾害的“四大

约束”和城(城镇建设)-人(人口)-地(耕地)-产(产业)
的“四位融合”体系, 约束着“三水统筹”治理的

各项实施目标[19]. 跨流域和海域环境协同治理理

论充分考虑到流域、河口、近海和远海等区域的协

同性, 推动水资源治理向跨自然边界、行政边界和

部门边界发展, 扩展了“三水统筹”治理的决策目

标[22-23]. 陆海统筹理论为协同陆海水资源系统提

供了新视角, 有利于统一筹划水资源开发利用、水

环境治理优化、水生态保护修复等, 丰富着“三水

统筹”治理的统筹理念[24-25].  
此外, 基于可持续发展理论的内涵, 以水资源

和水生态为主的水足迹理论快速发展, 可有效定

量评估区域水的可持续和承载力水平[13,16]. 该理

论方法可核算区域水资源真实占用量, 从而表征

区域水资源、水环境和水生态的安全状况和经济效

益. 而水环境理论围绕着水环境经济学、水环境生

态学、水环境优化治理和安全、水环境行业标准等

展开, 且不断向多学科融合、多要素集成、新兴技

术运用、灾害机理研究等扩展[26]. 水治理理论快速

发展, 相关概念、原则、内涵、路径和体系等符合

时代的发展需求, 不断面向跨区域的自然-社会-

生态的多元结构融合特征为“三水统筹”治理奠定

了科学的理论基础[13].  

 
图 1  “三水统筹”治理的理论基础内容 

科学基础 内在动力 决策依据 目标约束 统筹目标 统筹理论 
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近年来, 水治理已从被动管理阶段转向主动

管理阶段, 逐渐迈向智慧管理阶段[7,16,27]. “三水统

筹”治理的理论遵循和沿袭着水相关理论的发展脉

络, 并适应着新时代水资源生态环境保护框架思

路. 水环境、水资源、水生态作为紧密联系的有机

整体, 三者缺一不可, 任何“一水”离不开其他“两

水”的助力和联系[10,28]. 但目前“三水统筹”治理

的理论体系未完全建立, 尤其是水生态理论较为

薄弱, 亟待构建系统全面且跨边界的“三水”理论

架构, 以指导“三水统筹”治理的多场景实践研究.  

2 “三水统筹”治理的制度设计与绩效评估研究 

2.1 制度设计研究 
我国“三水统筹”治理面临的主要难题是水资

源短缺、水环境污染、水生态不平衡和不协调问题. 
不同区域三者的权衡与协同关系差异较大 [10,29], 
使得水资源治理政策区域性突出. 水资源存在的

“疑难杂症”与全国、地区性的水资源制度缺位紧

密相关, 推动“三水统筹”治理亟需健全水制度与

体系[30-33].  
我国水制度可分为广义和狭义水制度(图 2), 

涵盖着水资源、水环境和水生态各方面的法律与政

策. 广义水制度涉及“三水”的法律、政策和组织

层面, 包括水资源管理、防洪灌溉等制度设计[23,34]. 
而狭义水制度覆盖着“三水”问题具体的法律与政

策设计, 如针对水资源的总量控制、水权交易, 针
对水环境的水污染权总量控制, 针对水生态的水

生态补偿等制度[23]. 我国水资源制度包括法律和

经济制度, 其中法律制度涵盖着河流、洪水、水污

染、城市供水等水资源主题, 如《中华人民共和国

水法》《中华人民共和国防洪法》《中华人民共和国

河道管理条例》《水库大坝安全管理条例》《水污染

防治法》等; 经济制度则包括水资源财税制度、产

权制度与价格制度[23,35]. 各类水资源制度奠定了

 
图 2  我国水制度的基本分类(根据文献[34]整理) 
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水资源现代化治理的逻辑框架和制度设计基础 . 
水资源制度不断变迁, 逐渐向以政府为主体、社会

作为中间组织、公众广泛参与的多主体共同治理的

水资源治理模式转变[35-36], 初步探索了跨自然边

界、跨行政边界和跨部门边界的水域协同治理的制

度设计[37-38].  
水域系统跨流域、河口、近海和远海等区域, 

且各区域水资源治理存在边界模糊问题, 这加剧

了跨自然边界协同治理的难度[39-42]. 跨自然边界

的协同治理机制积极应用于流域生态补偿, 如新

安江和东江案例[43-44]. 随着海域、流域-海域相结

合的跨界生态补偿机制逐渐兴起, 人们开展了系

列流域-河口-近海跨自然边界的污染防治制度设

计[45-46]. 水域系统的协同治理跨越了行政边界, 易
引起不同利益相关者之间的纠纷, 尤其是涉及跨

域水污染问题[44,47]. 所以跨行政边界的制度设计

旨在打破流域-河口-海域的行政区壁垒, 这需要

建立跨行政区的区域海洋管理委员会[37-38]、政府横

向协调机制[48]和区域联动机制[49]等措施. 具体实

践上, 基于“自下而上”由地方探索所形成的河(湖)

长制[50]和基于“自上而下”由中央试点推广的湾(滩)
长制[51]都是跨行政边界协同治理的典型实践案例. 
最后, 水域系统的协同治理存在着跨部门边界难

题, 即治理主体不明确, 多头管理增加了协同治理

的难度, 集中体现为“九龙治水”和“九龙治海”

的乱象[52]. 诸多学者提出加强部门高层之间的横

向交流、建立各级别海洋委员会[53]和跨区域的环境

保护工作联席会议制度[54]、成立各级部门共同参与

的综合治理协调小组[55]等措施. 综上, “三水统筹”

治理具有跨边界制度设计的理论基础, 但协同治

理制度设计不够深入, 尤其是以“三水”为核心的

跨自然边界、跨行政边界和跨部门边界的制度设计

较为缺乏.  
2.2 绩效评估研究 

在全球气候极端变化影响下, 水资源的安全、

效率、承载力和可持续性等面临诸多不确定性和挑

战[56-58]. 而水资源绩效评估直接联系着水资源开

发利用与治理保护的效率, 可作为对地区水资源

管理、水环境承载水平和水生态效应的有效反馈[59]. 
“三水统筹”治理的绩效评估(图 3)涉及水资源、

 
图 3  “三水统筹”治理绩效评估主要内容 
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水环境和水生态效率, 其中水资源效率表征着区

域水资源开发利用效率和水资源可实现的价值[60]; 
水环境效率可反映水环境污染后的治理水平, 包
括水资源在生产投入和污染产出阶段的评估 [61]; 
水生态效率体现着水资源发挥生态系统服务功能

的效用, 可反馈到土壤、植被、生物等重要的生态

系统类型上, 如水源涵养、生物多样性维护等[62-64]. 
水资源与水环境效率评价成果较为丰富, 而水生

态效率评价起步较晚, 其评价指标体系需要进一

步完善与丰富.  
水资源绩效评估研究集中于流域、湖泊、城市

等单元及社会经济具体行业(工业、农业等)[21,36,65-66]. 
而水资源具有循环性和流动性, 单一的评价单元

难以实现区域水资源的可持续管理, 尤其是大江

大河涵盖支流与干流、支流与湖泊、河口与海湾等

复杂的水文系统[22-45]. 所以“三水统筹”治理的评

价场景亟需跨越河流的支流-干流、河流-湖泊、河

口-海湾等不同界面, 为水资源治理提供典型场景

的理论与实践案例.  
水资源绩效评价方法包括综合评价法、系统动

力学模型、人工神经网络、投入产出模型、承载力

模型、多目标优化模型、生态系统服务模型等[67-71]. 
水资源绩效评估体系以社会经济指标为主, 如万

元 GDP 耗水量, 工业、农业、城镇污染强度指数

等[70,72], 而水资源的自然生态系统指标略有不足, 
如水质条件、水生物多样性等[73-74].“三水统筹”

治理绩效评估需要综合考虑三个主体, 虽然在水

资源、水环境效率研究方面积累丰富, 但水资源治

理需要综合考量跨流域场景内生态、景观、生态系

统服务等多项水生态效率的核心内容. 由此, 以
“三水统筹”治理为核心的绩效评估逐渐兴起, 但
跨区域的评价场景、体系和测度方法仍有待丰富.  

3 “三水统筹”治理的关键路径与保障机制研究 

水资源时空分布不均、人均水资源量低、水短

缺、水污染等是我国水资源面临的基本挑战. 在水

资源治理实践过程中, 我国经历了从粗放型水污

染防治(20 世纪 90 年代)、主要污染物总量减排(21
世纪初)到打赢打好碧水保卫战(十八大以来)的阶

段[7,27], 为“三水统筹”治理积累了丰富的理论与

实践经验. 水资源治理关键路径为节水优先和空

间均衡, 力图解决水资源空间分布与社会生产力

不均衡不匹配的难题, 如大型水利工程建设[57-58]. 
水环境治理的核心在于加强水环境的系统治理 , 
从污染源到水系统的“自然-社会”二元循环过程

均需要科学防治[8,65]. 水生态治理关键在于对水生

态环境的保护与修复, 包括“水里”和“岸上”保

护、人工修复与自然恢复等[7].  
水资源直接联系着区域的经济发展, “水-能

源-食物-土地-气候-经济”耦合分析框架推动着

水资源治理多学科融合分析, 在一般均衡分析框

架下可有效探究各行为主体在水资源治理中扮演

的角色[75]. 水域治理虽以政府为主导, 但企业、非

政府组织、公众等不同利益主体既是受益人, 也可

以是利益的破坏者. 故水域治理的路径设计和保

障机制需要兼顾各方利益相关者, 推动单一参与

主体到多元主体共治[19,52]. 而现有研究缺乏从“三

水统筹”治理视角, 来动态分析政府、企业、公众

与社会组织等行为主体在水资源治理过程中存在

的长期或短期行为.  
此外, 水资源治理涉及“流域-河口(海湾)-近

海-远海”等不同场景的融合[47], 水域协同治理需

要涵盖支流-干流、河流-湖泊、河口-海湾等不同

界面的监测信息. 在地理信息系统与遥感技术的

支撑下, 多场景水域系统信息监测成为可能, 即开

展监测主体协同、监测点位互补、监测标准一致、

监测频率统一、监测平台共享等工作, 从而为“三

水统筹”治理创造“数据获取-应用评价-产品发布”

的信息化流程[76].  
多年水资源治理和管理实践表明, 建立全面

系统的水资源管理制度与体系对实现“三水统筹”

治理具有重要的保障作用. 《中华人民共和国水污

染防治法》《中华人民共和国水法》等不断落实水

资源保护、水环境治理、水生态修复等主体责任和

法规标准, 对推动“三水统筹”治理至关重要[23,33]. 
故政策协同是“三水统筹”治理路径与机制的重要

保障, 体现在水资源治理的政策法规制定与执行

上[51,77], 即明确政策法规编制的原则与程序, 逐渐

完善以水为核心的政策法规体系, 并从央地关系

出发, 采用政治激励、晋升激励以及财政激励等手

段解决政策执行效力较低的问题[78]. 综上,“三水统

筹”治理理念和实践工作起步晚但发展快, 已有研
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究关注到“谁来协同”“如何协同”和“怎样保障”

等基本问题, 但还未形成明确的治理制度和实施

策略, 即多元主体以何种方式参与跨场景的“三水

统筹”治理、如何建立科学可行的协同监测系统及

协同治理制度体系等有待深入研究.  

4 研究总结与展望 

4.1 研究总结 
水资源在理论制度、绩效评估、路径优化等方

面研究成果丰硕, 为开展“三水统筹”治理积累了

丰富的理论与实践经验. 首先, 陆海统筹理论、流

域“自然-社会”二元水循环理论和协同治理理论

等奠定了“三水统筹”治理的理论基础. 其次, 已
有研究初步探索了水域系统协同治理存在的跨自

然边界、跨行政边界和跨部门边界问题, 并对其制

度设计、绩效评估、关键路径和保障机制等进行了

理论与实证研究, 为“三水统筹”治理涉及的跨场

景(支流-干流、河流-湖泊、河口-海湾)、多主体(政
府、企业、公众与社会组织)及路径机制和制度设

计打下坚实基础. 但现有研究仍缺乏科学且明确

的“三水统筹”治理的理论体系、制度设计、绩效

评估、关键路径和保障机制, 具体表现为: 偏于强

调水资源与水环境协同, 忽视了水生态修复对水

资源管理和水环境保护的促进作用; 流域-海域协

同治理处于初步探索的理论层面, 而水域系统内

支流-干流、河流-湖泊、河口-海湾等不同单元跨

域统筹的理论与实践有待深入挖掘; 重视水资源

政策制度试点, 轻视“三水统筹”治理的绩效评估, 
且新时代下“三水统筹”协同治理评价框架亟待丰

富与补充.  
4.2 研究展望 

“三水统筹”治理未来研究需要在现实困境分

析中揭示“三水统筹”治理制度壁垒的形成原因, 
进而提出基于“三水统筹”不同治理场景的制度设

计, 力求在“谁来统筹”“统筹什么”“怎么统筹”

“何时统筹”“何地统筹”等基本问题上给出相应

的制度安排, 服务于新时代“人水和谐共生”的社

会经济建设.  
(1)“三水统筹”治理的理论框架研究, 回答“何

为三水统筹及为何统筹”. 不同于西方语境下的协

同治理,“三水统筹”治理应该是治理体系中上下、

左右、内外多元主体协同的治理活动. 研究需要基

于国家治理现代化场景的制度、人、技术等基本要

素, 构建“三水统筹”治理的理论框架. 该框架包

括“三水统筹”治理的价值目标、制度设计、行为

选择和条件环境等四部分.“三水统筹”治理的价

值目标是治理活动的出发点与起点, 协同一致的

目标是治理主体产生协同合作意愿、生成协同合作

的动力来源, 促进协同治理的制度设计是决定协

同治理实现的根本, 多元主体的协同行为是协同

治理能力转化和生成的微观途径, 协同治理还要

依靠区域特定的外部条件和环境予以实现.  
(2)“三水统筹”治理的协同主体研究, 回答“谁

来统筹”. “三水统筹”治理的协同主体类型多样, 
涉及政府、企业、公众和社会组织, 各类主体有着

不同的经济属性和社会属性.“三水统筹”治理的

逻辑起点是杜绝“搭便车行为”,“三水统筹”治

理的协同主体研究首先要进行多元共治的主体特

征分析, 即从公共管理视角研究“三水统筹”治理

的多元主体关系, 包括政府体系内部的各种层级

关系, 政府与公众及社会组织的关系, 社会组织与

公众、企业与公众之间的关系, 以及各种关系相互

交织构成的立体化治理结构. 其次, 针对当前“三

水统筹”协同治理中存在的问题, 即多元主体无法

实现各主体间信息、资源与目标等要素的有效整合, 
各治理主体难以形成协同的整体来化解复杂多变

的治理难题, 提出和明确多元主体协同共治.  
(3)“三水统筹”治理的协同方式研究, 回答“怎

么统筹”.“三水统筹”治理是一项系统工程, 不能

停留在过去的以质量改善为核心的污染治理阶段, 
而是要更加强调对水域整体的系统保护, 维持水

域生态系统的完整性. 因此,“三水统筹”治理协同

方式必须基于“整体性”和“共享性”特征, 分析

各方在协同治理中的利益诉求、共同目标, 构建各

方的参与机制, 推动伙伴关系建设, 使得治理目标

任务与多元主体的价值目标高度匹配, 产生高的

协同意愿, 构建利益分享机制, 进而形成多元共治

网络.  
(4)“三水统筹”治理的学术脉络、政策实践

及成效研究, 主要回答“统筹成效”. 水治理经历

了水资源治理、水环境治理、水资源和水环境“二

水统筹”治理及水资源、水环境和水生态的“三水
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统筹”治理阶段. 通过对水治理的研究缘起、水治

理的研究维度、水治理政策绩效及影响因素的分析, 
厘清“三水统筹”治理的学术演化脉络, 再通过我

国水治理政策主题、府际关系、政策扩散、政策工

具等四个维度探讨我国水治理政策实践, 进行不

同阶段的水治理政策变迁特征和逻辑关系分析 , 
探究不同阶段不同治水政策主题下的政策成效.  
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Research progress on the overall management of water resources, 
water environment and water ecology 

LI Jialin1,2,3, TIAN Peng1, LIU Yongchao1,2,3, MA Renfeng1,2,3, GONG Hongbo4 
( 1.School of Civil & Environmental Engineering and Geography Science, Ningbo University, Ningbo 315211, China;  

2.Donghai Academy, Ningbo University, Ningbo 315211, China; 3.Zhejiang Collaborative Innovation Center for  
Land and Marine Spatial Utilization and Governance Research, Ningbo University, Ningbo 315211, China;  

4.School of Law, Ningbo University, Ningbo 315211, China ) 

Abstract: As a vivid practice of Xi Jinping Thought on Socialism with Chinese Characteristics for a New Era in 
the field of water governance, the overall governance of water resources, water environment and water ecology 
(three-water coordination) are important for promoting the continuous improvement of the water ecological 
environment in the basin and promoting the protection and construction of beautiful rivers and lakes. This study 
provides a detailed review of researches on the theoretical development foundation, system design and 
performance evaluation, critical paths and guarantee mechanisms focusing on water resources, water 
environment and water ecology. Finally, it concludes that the future “three-water coordination” governance 
should solve some of the basic issues such as “who will coordinate”, “what to coordinate”, “how to coordinate”, 
“when to coordinate”, and “where to coordinate”. That is, the theoretical framework of “three-water 
coordination” governance must cover various value objectives, system design, behavioral choices, and 
conditional environments; the types of collaborative entities must be diversified, involving governments, 
enterprises, the public, and social organizations; the collaborative approach should be based on “holistic” and 
“shared” characteristics; and the academic context, policy practice and performance evaluation of water 
governance should be improved. 
Key words: three-water coordination; dual water cycle; system design; water security 
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