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长三角一体化示范区跨界水体共保联治
实践与探索

邓 武，徐 芳
（上海市水利管理事务中心，上海市 200002）

摘 要： 为解决省际边界水体治理中存在的管护标准不一、规划不协调等突出问题，推动长三角生态绿色一体

化发展，苏浙沪两省一市创新协同治理机制，建立以联合巡河、联合管护、联合治理、联合监测、联合执法为核

心的联合河湖长制，系统推进跨界水体共保联治实践，探索制度创新驱动下的协同治理路径。实践结果显示，

示范区水环境质量显著改善，重点跨界水体优Ⅲ类断面比例从 75% 提升至 98.1%，公众获得感与幸福感明显增

强。实践表明，共保联治机制有效破解了行政区划分割导致的治理难题，为其他地区跨界水体治理提供了有

益借鉴，有力促进了制度优势向治理效能的转化。
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Practice and Exploration of Joint Protection and Governance of Trans-
boundary Water Bodies in Yangtze River Delta Integration 

Demonstration Zone
DENG Wu, XU Fang

(Shanghai Water Management Affairs Center, Shanghai 200002, China)

Abstract: To address the prominent issues in the governance of interprovincial boundary water bodies, such as 

inconsistent management standards and uncoordinated planning, and to promote the ecologically green and integrated 

development of the Yangtze River Delta, the two provinces and one city of Jiangsu, Zhejiang and Shanghai have 

innovated a collaborative governance mechanism.  A joint river and lake chief mechanism centered on joint inspections, 

joint management, joint governance, joint monitoring and joint law enforcement is established to systematically advance 

the practice of joint protection and governance of trans-boundary water bodies, and explore the pathways for 

collaborative governance driven by institutional innovation.  The practice result shows that water environmental quality 

in the demonstration zone has significantly improved, and the proportion of sections of key trans-boundary water bodies 

classified as Grade III or better has increased from 75% to 98. 1%, significantly enhancing the public's sense of gain and 

happiness.  The practice shows that the joint protection and governance mechanism effectively resolves the governance 

challenges caused by administrative divisions, providing the valuable insights for trans-boundary water body governance 

in other regions and strongly facilitating the transformation of institutional advantages into governance efficacy.

Keywords: trans-boundary water bodies; joint river and lake chief mechanism; joint protection and governance; 

ecologically green and integrated development of the Yangtze River Delta

0　引 言

在区域经济空间重构进程中，城市群作为承载

发展要素的核心载体，其协同治理效能直接关乎国

家竞争力提升。长三角地区作为中国第一大城市

群，国土面积占全国的 4%，产出的 GDP 近全国的

24%。2019 年设立的长三角生态绿色一体化发展

示范区（简称示范区），作为实施长三角一体化发

展国家战略的先手棋与突破口，通过建立两省一

市 2 413 km2 协同治理平台，着力破解行政壁垒导致

的要素流动梗阻。该区域水体密集分布，随着经济

的发展，传统的分区域治理模式在应对跨界水体的

污染防治和生态保护问题时，弊端尽显，局限性突

出。为贯彻落实习近平总书记关于推动长三角一体

化发展的重要指示，破解跨界水体治理保护难题，水
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利部太湖局、示范区执委会协同江苏、浙江、上海水

利（水务）相关部门积极探索，创新建立以“联合巡

河、联合管护、联合治理、联合监测、联合执法”为核

心的联合河湖长制，推动示范区跨界水体共保联治。

示范区跨界水体水环境不断向好，人民幸福感、获得

感明显提升。

1　示范区水体基本情况

1.1　示范区水体分布情况

示范区覆盖两区一县，分别为江苏省苏州吴江区、

浙江嘉善县、上海青浦区，总占地面积约 2 413 km2，

其地理位置得天独厚，是连接上海、江苏、浙江的重

要节点区域，在长三角一体化进程中具有不可替代

的战略地位。区域内呈现出典型的水乡地理特征，

水系密布，相互交织，形成了复杂而有序的水网结

构。区域内河湖面积约为 496 km2，水面率为 20.6%。

其中：青浦区共有河道（湖泊）2 201 条/个，河湖面积

为 125.7 km2，水面率为 18.8%［1］；吴江区共有河道

（湖 泊）2 993 条/个 ，河 湖 面 积 302 km2，水 面 率

24.4%；嘉善县共有河道（湖泊）1 991 条/个，河湖面

积为 68.5 km2，水面率 13.5%［2］。

1.2　示范区跨界水体面临的问题

示范区内以“一河三湖”（太浦河、淀山湖、元荡、

汾湖）为代表的重点跨界水体有 47 个［4］，其中青浦与

嘉善界河 21 条，青浦与吴江界河 11 条，嘉善与吴江

界河 14 条，青浦、昆山交界湖泊 1 个。传统跨界水体

治理采取属地化管理模式，由各地根据情况自行治

理管护，受行政区划分割和区域经济发展差异影响，

跨界水体水环境质量呈现显著空间分异特征。自河

长制全面实施以来，青浦、吴江、嘉善三地水体质量

持续提升，但伴随而来的是三地跨界水体与其他河

湖的环境质量差距持续扩大。究其根源，各地治理

规划标准不统一、管理事权不对等、利益协调机制缺

位、信息不对称、治理不同步等问题，与生态绿色一

体化发展示范区的战略定位形成明显落差。

1.3　示范区跨界水体共保联治探索与实践历程

跨界水体的治理研究，一直以来都是学术界和实

践领域的研究热点。20世纪初，国内外学者聚焦跨界

水体治理，从多个维度进行了深入的研究，取得了丰

硕的成果。为加强示范区跨界水体的治理管护，发挥

好示范区创新示范田的作用，提升跨界水体水环境，

两省一市系统梳理国内外研究成果，整理分析已有的

实践案例，因地制宜，开展相关探索实践［5］。

（1）探索阶段（2018—2019 年）

在 2018 年首届中国国际进口博览会举办之际，

针对太浦河、淀山湖等跨界水域水葫芦爆发问题，太

湖局联合两省一市水利（水务）部门通过组建流域-
区域联动的水葫芦联防联控工作组，实施“监测预

警-拦截打捞-资源化处置”全链条治理模式，成功实

现苏沪、浙沪边界水葫芦等水生植物联防联控。在

此基础上，两省一市创新构建太湖淀山湖协作机制，

为沿湖地区提升治理湖体及周边河湖水体提供了同

向发力的平台，出台了《重点跨界水体联保专项方

案》［8］，确立了联合河湖长制机制，形成跨行政边界

的协同治理基础框架。通过设置联合河湖长，各地

联合开展巡河管护、治理、监测、执法等工作，打破了

传统分割治理的行政壁垒，为后续制度创新奠定

基础。

（2）制度体系构建阶段（2020—2022 年）

随着跨界水体共保联治工作持续开展，基于原

有框架，示范区创新构建以“联合巡河、联合管护、联

合治理、联合监测、联合执法”为核心的联合河湖长

制，先后出台了《示范区跨界河湖联合河长湖长巡河

工作制度》《示范区水行政执法联动协作工作方案

（试行）》《示范区河湖长制工作联席会议制度》《示范

区联合河湖长制考核制度》等文件，将 5 个联合机制

固化为政策制度，推动区域水环境治理从碎片化协

作向制度化共保联治转型。

（3）效能提升阶段（2023 年至今）

印发了《示范区联合河湖长制工作规范》，将 5
个联合机制等工作规范化；加强规划引领，制定印发

了《示范区水利规划（2021—2035 年）》《示范区供排

水专项规划（2021—2035 年）》；出台了《示范区淀山

湖、元荡、太浦河（含汾湖）等重点跨界水体联保专项

治理及生态建设实施方案》，进一步深化完善共保联

治机制，以项目化、清单化形式统筹推进跨界河湖生

态治理；成立了“长三角水务热线河湖工单处置联

盟”，建立了“一个平台，一张清单、一张联络网、一张

协办单”“四个一”工作机制，充分发挥水行政综合执

法体制机制优势；印发了《长三角生态绿色一体化发

展示范区先行启动区水上示范区专项规划（2021—
2035 年）》，通过重塑水体资源和水域空间的功能价

值，激发区域整体发展活力。

2　示范区跨界水体共保联治内涵

示范区跨界水体共保联治是落实长三角生态绿
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色一体化发展国家战略的创新实践，其核心是联合

河湖长制，由太湖局、示范区执委会牵头协调，两省

一市共同谋划、共同布局，两区一县共同组织实施。

主要包括以下几个方面［3，6⁃7］：

（1）联合巡河

联合巡河实行轮值制，由各地河长办轮流牵头

组织。采用各地河长办共同巡河、联合河长湖长日

常巡河、民间河长志愿者巡河等方式巡查示范区跨

界河湖，并形成联合巡河记录。对于共同巡查发现

的存量问题，列入“一河（湖）一清单”，分类制定解决

方案；对于日常巡查发现的增量问题，通过联合工单

流转，属地河长办负责限期完成。

（2）联合管护

在水生植物联防联控方面，各地联合落实上游

源头控制，提升打捞能力，共同建设拦截设施，构建

水生植物防控网；在日常保洁方面，各地共同界定好

跨界水体的保洁范围，以协议置换保洁的模式，联合

开展养护保洁，提升养护保洁效率；在应急处置方

面，各地联合制定水生植物应急处置预案，明确响应

机制、预警等级和响应措施。

（3）联合监测

按照统一监测频率、监测指标、评价方法和评价

标准的“四统一”原则，建立跨界河湖联合监测体系，

共同优化跨界河湖监测断面设置，开展跨界水体常

态化水质监测［9］，共享跨界河湖数据信息，定期编制

发布示范区水资源水生态报告。

（4）联合治理

联合制定跨界河湖“一河（湖）一策”，根据“一河

（湖）一策”编制联合治理实施方案，统一目标、衔接

标准、协调措施，同步推进，打造上下游衔接、左右岸

协调的跨界河湖风貌。对于重要跨界河湖治理，以高

质量共建幸福河湖为目标，打造跨界幸福河湖样板。

（5）联合执法

成立“青嘉吴三地水行政执法工作协调联络

组”，建立三地交流和培训机制，建立建管互通、线索

互通、案件互通等信息互通机制［10］。统一执法标准，

建立执法联动机制，定期开展涉水行政执法检查；共

享执法资源，在联合执法时统一执法人员和装备的

调配，通过信息对接、联合调查、共同执法，强化跨界

河湖监管。

3　联合治水案例——元荡幸福河湖建设

元荡地处沪苏两省交界区域，位于示范区“水乡

客厅”北部，是示范区区域“一河三湖”生态体系的

核心水体。作为典型的跨省界湖泊，其总面积为

12.99 km2，总岸线长度为23.9 km。其中：江苏省境内水

域面积达 9.93 km2，占比 76.5%，对应岸线长 17.7 km；

上海市境内水域面积 3.06 km2，占比 23.5%，对应岸

线长 6.2 km。

长期以来，由于元荡是省界湖泊，在交界处两地

设置了网簖等隔断物，影响水体的流动，加上两地的

治理管护标准不一，围网养殖、驳岸年久失修等现象

一直存在，元荡湿地也出现显著萎缩，生物栖息地退

化，生物多样性降低。

为改善元荡环境面貌，上海与江苏携手合作，在

元荡共同设置联合湖长，共同落实联合巡湖工作，建

立巡河问题清单。开展联合管理养护，对水葫芦、蓝

藻等水生植物开展联合打捞，进行联防联控［11］；开展

联合监测，按照“四统一、一共享”工作要求，每月联

合编制水资源水生态报告；开展联合执法，对涉水问

题定期开展联合执法检查；开展联合治理，深入研究

并制定了“一湖一策”的治理方案，双方共同启动实

施了元荡一、二、三期联合整治项目。

在工程建设方面，两地按照统一规划、统一设

计、统一施工“三统一”的要求，共同推进工程实施；

在生态修复方面，实施退渔还湖、还湿工程，拆除围

网、塘梗，通过生态化改造，种植沉水、挺水植物，投

放鱼类和底栖动物，打造清澈见底、Ⅱ类水质的生态

涵养湿地；在景观建设方面，结合本地实际融入江南

水乡的文化元素，打造彰显地域特色的滨水景观，如

将十二钗的人物故事通过景观再现，形成海棠石醉、

梅廊暮雪、平湖风河等“一廊十二景”，构建一条江南

水乡文化长廊［12］。

经过两地联合治理管护，如今元荡已建设成为

示范区首个幸福河湖，岸线实现了整体贯通，湖泊面

貌焕然一新，成为一处热门网红打卡地，吸引两地居

民前来户外休闲，周边居民满意度、感受度和获得感

不断提升。

4　共保联治工作成效

两省一市遵循“政府推动、统筹协调、优势互补、

合作共赢”的基本原则，协同创新推进示范区跨界水

体的共保联治工作，取得了显著成效［13］。示范区共

保联治工作推进以来，共任命（聘请）了 310 余名跨

界联合河长，实现跨界河湖联合河湖长的全面覆盖。

各级联合河湖长累计联合巡河 200 余次。设立 8 个
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村级“联合河长工作站”、1 个“三长”联动工作站，形

成多层次协同网络。建立涵盖联合巡河、联合管护、

联合治理、联合监测、联合执法、河湖长制工作联席

会议、考核、履职规范等一系列具有推广与复制价值

的共保联治制度。示范区以重点跨界河湖为基础，

全面统筹上下游、左右岸的治理需求，分阶段稳步推

动联合治理项目落地实施。截至目前，已签订二期

共计 34 个跨界河湖联合治理项目，投资金额高达

44.85 亿元。经过共保联治，太浦河、元荡等多个跨

界河湖实现了从污染严重到水清岸绿的蜕变，示范

区整体河湖水环境得到了显著改善，水质持续稳定

向好。地表水优Ⅲ类断面比例从初始的 75% 稳步提

升至 98.1%，水环境面貌焕然一新。区域生态环境的

改善为示范区的经济发展注入了新动能，2019—
2024 年间，两区一县的 GDP 年均增长率达到 5.94%。

与此同时，示范区在跨界水体共保联治过程中

的经验做法已初步形成示范效应，相关经验在长三

角等多地得到广泛的复制与推广。例如：上海金山

与浙江嘉兴、平湖联合开展环杭州湾地区石化化工

挥发性有机物的共保联治工作；江苏、浙江联合出台

《京杭运河（澜溪塘、清溪）联保专项治理方案》［14］；

上海嘉定与江苏太仓、上海崇明与江苏海门相继建

立联合河湖长制，共同推进跨界河湖共保联治［15］。

5　结 语

跨界水体，尤其是跨省河湖，以往因行政区划不

同，在治理过程中存在规划不同、管理等级不同、利

益诉求不同、信息不通、治理不同步等问题，导致治

理管护提升存在很大的困难。示范区在太湖局、示

范区执委会的牵头协调下，各方通力协作、密切配

合，构建了以上下游、左右岸贯通一体的河湖保护治

理体系。实践结果表明，该机制能有效破解传统属

地化管理难以解决的跨界河湖治理管护问题，示范

区河湖水环境明显改善。随着长三角生态绿色一体

化发展示范区建设的深入推进，跨界河湖共保联治

机制已展现出显著的制度创新价值和示范引领效

应。未来，随着新质生产力的发展，跨界河湖共保联

治将在科技赋能、制度保障等方面进一步突破创新，

为全国跨界水体治理提供可复制、可推广的“长三角

方案”，不断提高人民群众的幸福感、满意度。
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