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摘　要：水生态文明建设是解决我国快速城镇化过程中资源环境问题的重要战略，受到社会各界的普遍关注。水
生态文明城市指标体系对于水生态文明建设的具有引导作用，同时也是建设成效评估的重要依据；受各地自然地

理和经济社会情况的影响，不同地区或部门出台的指标体系各具特色、同时差异明显。针对６个试点城市（济南、
苏州、广州等）、山东省和江苏省以及水利部出台的水生态文明城市指标体系进行了剖析与对比，阐述了目前水生

态文明城市指标体系中存在的主要问题；最后从有效性、完备性、规范性以及评估计算方法等方面提出了完善和改

进我国水生态文明城市指标体系的具体建议。
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１　研究背景
近年来我国经济社会发展取得举世瞩目的成

就，但环境污染严重、生态系统退化的问题愈加突

出，甚至达到了触目惊心的程度，已成为影响国计民

生的重大问题。在这一背景下，尊重和维护自然，从

根本上转变生产和消费方式，走生态文明发展道路

成为必然。而水是生态环境的控制性要素，水生态

文明是生态文明建设的重要基础和核心组成部分，

因此水利部将加快推进水生态文明建设作为水利的

中心工作之一。２０１３年水利部专门出台了关于加
快推进水生态文明建设工作的文件，提出把生态文

明理念融入到水资源开发、利用、治理、配置、节约、

保护的各方面和水利规划、建设、管理的各环节，全

面推进水生态文明建设。水生态文明建设理念和实

践在国内引起了强烈反响，许多专家学者对此进行

了深入思考和讨论
［１－６］。

城市是经济、政治和文化的中心地带，也是人类

活动对自然环境影响剧烈的地带。改革开放以来，

我国快速城市化对于推动经济社会现代化起到了至

关重要的作用，然而粗放式的城市发展模式也导致

了一系列严重的资源、环境问题，其中城市水问题极

其突出。城市洪涝灾害频发、水资源短缺、水环境与

水生态退化相互交织，严重制约了我国城市的可持

续发展。故城市水问题系统治理在我国水生态文明

建设中具有重要的代表性和示范性。因此，２０１３年
以来水利部在全国范围内先后甄选了１０５个基础条
件较好、代表性和典型性较强的城市，分批开展水生

态文明建设试点工作，以探索建设模式，为大规模推

进水生态文明建设提供示范、积累经验。

水生态文明建设涉及到水资源、水生态、水环境、

水管理、水文化等方面的内容，故需在人水和谐理念

指引下，构建科学、完备的指标体系，以规范和引导建

设方向。在水生态文明建设中，指标体系具有目标

性、导向性作用，同时还是考核评估建设成效的基本

依据。水利部启动的各批次试点城市水生态文明建

设实施方案均专门制订了指标体系，并明确了不同阶

段的指标阈值，山东和江苏２个省份还出台了省级水
生态文明建设指标体系，２０１６年水利部又发布了《水
生态文明城市建设评价导则》（下文简称《导则》）

［７］。

但由于各界对水生态文明建设的理解认识尚处在一

个逐步深化的过程中，同时我国各地自然地理和经济

社会情况差异较大，故不同地区或部门出台的水生态

文明建设指标体系存在明显差异，这也是目前学术界

争论比较突出的问题。

本文收集了水利部、山东和江苏两省以及代表

性试点水生态文明城市指标体系，通过对比分析，归
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纳现有指标体系存在的问题，并提出相关改进建议。

本文有助于深化对我国水生态文明建设的理论认

识，为试点建设评估工作的顺利开展和水生态文明

建设全面推进提供科学依据。

２　试点城市水生态文明指标体系
图１中给出了２０１３年以来水利部分批启动的

水生态文明建设试点城市分布。根据图１可知，各
试点虽主要位于我国城市化水平较高、水问题相对

突出的中东部地区，但也覆盖了全国各个不同类型

区域，《导则》将试点城市划分为东北、黄淮海、长江

中下游、东南沿海、西南及西北６个分区。本文综合
考虑了城市规模、试点创建启动时间及区域示范性

等因素，选择呼伦贝尔、济南、苏州、广州、成都和西

安６个城市作为各分区代表，对各试点城市水生态
文明建设实施方案提出的指标体系进行分析归

纳
［８－１３］，具体如表１所示。

图１　水生态文明城市建设试点分布
Ｆｉｇ．１　Ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎｏｆｐｉｌｏｔｃｉｔｉｅｓｏｆｗａｔｅｒｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ

ｃｉｖｉｌｉｚａｔｉｏｎｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎｉｎＣｈｉｎａ

根据表１，各试点城市指标体系总体上涉及到
水资源利用、水生态修复、水环境保护、水资源管理、

水文化培育等领域。同时，各试点指标体系中包含

了若干共性指标，主要有用水总量、万元工业增加值

用水量、农田灌溉水利用系数、公共供水管网漏损

率、城市生活节水器具普及率、水功能区水质达标率

等，这反映了各试点建设对实施最严格水资源管理

制度、强化水资源节约和保护等水利核心工作的重

视。同时，各试点城市还采用了若干特色指标，如呼

伦贝尔选取了林草覆盖率、疏干水利用率２项特色
指标，济南市采用了趵突泉水位、泉水文化节２项特
色指标，均比较符合当地实际情况。因此，总体上各

试点城市指标体系深化了对水生态文明理念与内涵

的认识，为本地水生态文明建设指明了方向。然而，

各试点在指标分类、名称、数量上存在明显差异，反

映了各地对于水生态文明内涵及其构建途径的认识

尚处在逐步深化的过程中，同时对水安全与水生态

文明之间的关系也没有完全界定清楚。

表１　代表性试点水生态文明城市指标体系比较
Ｔａｂｌｅ１　Ｃｏｍｐａｒｉｓｏｎｏｆｉｎｄｅｘｓｙｓｔｅｍｏｆｗａｔｅｒｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ

ｃｉｖｉｌｉｚａｔｉｏｎａｍｏｎｇｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅｃｉｔｉｅｓ

城市
指标
数量

指标分类
主要

特色指标
主要

共性指标

呼伦
贝尔

５类、
３０项

水生态、水
环境、防洪
与水资源利
用、水文化、
水管理

济南
６类、
２７项

水生态、水
景观、水安
全、水利用、
水管理、水
文化

苏州
６类、
３０项

水 环 境 治
理、水生态
修复、水资
源管理、水
经济发展、
水 安 全 保
障、水文化
培育

广州
５类、
２７项

水资源、水
安全、水生
态、水文化、
水管理

成都
５类、
３０项

水管理制度
建设、节水
防污型社会
建设、河湖
水网建设、
水生态风貌
建设、水文
化建设

西安
５类、
２５项

水生态、水
安全、水利
用、水管理、
水文化

林草覆盖率、疏
干水利用率等

趵突泉水位

湖泊富营养化指
数、城市透水面
积率等

明显恢复的标志
性物种种类

水利遗产标识牌
等

用水大户计划、
用水指标下达率

用水总量、万元
工业增加值用水
量、农田灌溉水
利用系数、公共
供水管网漏损
率、城市生活节
水器具普及率、
水功能区水质达
标率、公众对水
生态环境的满意
度等

３　省级水生态文明城市指标体系
目前，国内仅有山东省和江苏省发布了水生态

文明城市省级指标体系。

山东省于２０１２年率先出台的《山东省水生态文
明城市评价标准》

［１４］
是国内首个也是目前唯一的水

生态文明建设的省级地方标准。该评价体系包括水

资源、水生态、水景观、水工程、水管理 ５个方面共
２３指标，同时还明确了各项指标的计算方法。但山
东省制订的指标体系尚欠缺用水总量控制、农田灌

溉水利用系数、水功能区水质达标情况等方面的重

要指标，也未将水文化方面的相关指标专门设置；此

外，关于水景观、水工程方面以及水管理方面的观赏

性、工程质量等指标也难以量化。

江苏省２０１３年出台了《江苏省水生态文明城市
指标体系》

［１５］，覆盖了水安全、水环境、水生态、水文

化、水管理５个方面。江苏省出台的指标体系不仅涉
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及了与水生态文明建设目标密切相关的２０项指标，
突出了对最严格的水资源管理制度的落实，还针对省

内部分地区地下水超采严重、城市内涝频繁等突出问

题，采用了地下水位控制、透水面积率（区分城市、县

区）２项特色指标。另外一个亮点在于考虑到省辖市
和县（区、市）社会经济特点差异较大的实际情况，给

定了不同的指标阈值，同时定量计算这些指标的基础

数据也具有较强可获取性，这样采用该套指标体系开

展有关建设效果评估和考核的可操作性较强。

总体上看，江苏省水生态文明城市指标体系内

容比较完备，针对性也较强。

水生态文明城市评价导则

通用性指标

水安全

水生态

水节约

水环境

水监管

水文化

 

防洪排涝达标率
降雨滞蓄率
集中式饮用水水源地安全保障达标率
自来水普及率
河流生态基流满足程度
河流纵向连通性指数
河湖生态护岸比例
水域空间率
水生生物完整性指数
水土流失治理程度

水功能区水质达标率
水质优良度
废污水达标处理率

万元工业增加值用水量相对值
农田灌溉水有效利用系数
生活节水器具普及率
公共供水管网漏损率

用水总量控制达标情况
水资源监控能力指数
水生态文明建设重视度

水文化传承载体数量
水生态文明建设公众认知度
水生态环境质量公众满意度

化肥/农药施用强度
重要湿地保留率

地下水超采面积比例
污水处理再生利用率

湖库富营养化指数
水功能区限制纳污控制率

水功能区限制纳污控制率
建成区透水面积率

人均占有供水能力
湖库富营养化指数

地下水超采面积比例
高效节水灌溉面积比例

东北地区
(辽宁、吉林、黑龙江、

内蒙古东部)

黄淮海地区
(北京、天津、河北、
山西、山东、河南)

长江中下游地区
(江苏、安徽、江西、

湖北、湖南)

东南沿海地区
(上海、浙江、福建、
广东、广西、海南)

西南地区
(四川、贵州、云南、

重庆、西藏)

西北地区
(陕西、甘肃、青海、

宁夏、新疆、内蒙古西部)
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图２　《水生态文明城市建设评价导则》中的指标体系
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４　水利部水生态文明城市指标体系
自２０１３年开始试点建设以来，水生态文明建设

的权威性指标体系一直处于空白状态。直至

２０１６年，水利部水资源司在借鉴生态文明建设试
点、最严格水资源管理制度、河湖健康评价、节水型

社会等相关工作经验的基础上，出台了《水生态文

明城市建设评价导则》，该导则包括评价指标、指标

计算方法、评价要求和评分细则４个部分。其中，在
评价指标方面，选取了水安全、水生态、水环境、水节

约、水监管、水文化 ６个方面的 ２５项指标，包括 ２３
项通用指标和２项区域性特色指标，指标体系架构
如图２所示。该指标体系既反映了我国水生态文明
建设的预期目标，又反映了我国水生态文明的基本

构建途径，即有效落实最严格水资源管理制度、大力

推进节水型社会建设、强化水资源保护与水生态修

复、积极提升水管理能力、培育水生态文明意识。

《导则》弥补了国家层面水生态文明指标体系的空

缺，既为试点城市水生态文明建设评估提供了重要

参照标准，又为在全国范围更加广泛深入开展水生

态文明建设提供了技术支撑，是水生态文明建设领

域重要技术成果之一
［１６］。

然而同试点城市以及省级水生态文明建设指标

体系类似，《导则》所提出的指标体系也存在明显局

限性：①在水生态文明指标的有效性方面，部分指标
不能够实质性地反映和表征所在领域的核心内容和

发展水平，比如降雨滞蓄率对于衡量水安全水平的

有效性，水生态文明建设重视度对于水监管的有效

性；②在指标独立性方面，仍然存在部分相关性较强
或可相互替代的情况，如水质优良度和水功能区水

质达标率；③分区特色指标设置不合理，甚至有的特
色指标作为通用指标更合理一些，如建成区透水面

积率增加几乎是全国所有城市均面临的问题；④仅
以地理位置或行政分区划分分区范围不合理，如苏

皖赣鄂湘５省就不宜划归入同一区域，西藏和四川
等省份也有很大差异。即使同一省份的城市，自然

地理和社会经济情况差异也很大，如皖南与淮北、苏

南和苏北城市不宜归入同一分区。

５　完善水生态文明城市指标体系的
建议

　　通过前述分析可知，目前已出台的水生态文明
城市指标体系为开展水生态文明建设指明了基本方

向，也为评估建设成效

提供了重要依据，但各

指标体系尚存在明显

问题。笔者对这些问

题进行了归纳，并有针

对性地提出如下完善

和改进的建议：

（１）强化指标的有
效性和独立性。水生

态文明指标体系要有

利于引导水生态文明

建设过程中关键性问

题的解决和关键性领

域的提升，故所采用的

指标应当对于重点领

域具有表征意义。然

而，某些指标体系中采
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用的若干指标在水生态文明建设格局中的重要性较

低甚至相当细微（如“水利遗产标识牌”），对于水生

态文明建设工作的促进作用不大。同时，部分指标

之间存在明显相关性，即使是《导则》也存在这一问

题。如《导则》中通用指标中采用了农田灌溉水利

用系数，但特色指标中又采用了高效节水灌溉面积

比例，实际上前者已足够反映农业用水效率水平。

为强化指标的有效性，应在构建指标的过程中筛选

出能够有效反映水生态文明建设领域存在的突出问

题，且对水生态文明状态具有重要表征意义的指标。

同时，还要确保所采用的指标之间具有较好区分性

和独立性。同时，还要严密论证相关指标是否能够

通过统计和监测资料定量评价，尽量避免采用实用

性较差的指标。

（２）提高指标体系的完备性和覆盖性。水生态
文明指标体系应当具有完备性，全面覆盖水生态、水

环境、水节约、水管理、水文化等核心内容，否则不足

以体现水生态文明建设对人水和谐关系的全方位支

撑作用。但有的指标体系在水生态文明的核心内容

覆盖上存在明显缺失，甚至未设置反映最严格水资

源管理制度的关键指标。为提高指标体系覆盖性和

导向性，应以形成和谐的人水关系作为基本出发点，

坚持目标和问题导向并重，设置全面覆盖和反映河

湖健康状态和人类涉水生产、消费方式的关键性指

标，对水环境、水生态、水节约、水管理、水文化等方

面起到全方位的引导作用。

（３）建立清晰规范的指标分类及命名。目前各
指标体系，在指标分类上普遍不一致。同时，相关指

标的归类也不统一。如“水功能区水质达标率”在

苏州市试点指标体系中归入水资源管理领域，而在

《导则》中则归入水环境领域。此外，指标命名上的

随意性也很明显。为建立更加清晰规范的指标分

类，应在深化对水生态文明建设内涵认识的基础上，

理顺节水型社会建设、最严格的水资源管理、水资源

保护、水生态修复、水文化培育等与水生态文明建设

关键内容之间的联系和区别，科学界定其具体范畴，

确定相应关键指标。

（４）完善通用指标和特色指标的设置。水生态
文明指标体系构建需要妥善地处理好普遍性和特殊

性的问题。目前已出台的指标体系对于通用指标和

特色指标的处理并不十分恰当。如水功能区限制纳

污是“三条红线”的基本内容之一，故将限制纳污率作

为长江中下游地区的特色指标并不合理。又如在我

国快速城市化进程中，城市内涝已成为具有相当普遍

性的问题，故将建成区透水面积率等指标作为东南沿

海地区的特色指标同样是值得商榷的。此外，《导则》

中给出的城市分区结果仅考虑了地理位置，而忽视了

分区内城市社会经济发展、水利基础设施及突出水问

题等方面的差异，在此基础上仅给出２个特色指标略
显不足，需要在综合考虑区域或城市社会经济及水利

条件的基础上，因地制宜地增补能够反映当地特殊水

问题的有效指标，以提升《导则》对于水生态文明城市

指标体系构建的实际指导作用。

（５）完善和规范指标评估计算方法。评估计算
方法不统一也是目前水生态文明城市指标体系中存

在的突出问题。即使对于同一指标，在不同指标体

系中的评估方法也都存在差异。如对于“废污水达

标处理率”，《导则》中将其定义为城镇生活污水与

工业废水达标处理量与废污水排放总量的比值，而

在广州市评价试点指标体系中则包含了农村生活污

水。由于在实际中，多数指标依赖于统计报表、水文

监测甚至问卷调查（抽查）计算，因此对于指标的评

估不能仅提出一个粗糙的计算公式，而是要清晰地

界定评估计算的空间范围以及基础数据的详细程

度、样本大小，同时还要给出合理判断数据的有效

性、真实性的方法。比如对生活节水器具普及率的

调查，需要明确调查样本的大小；对于废污水达标处

理率、防洪排涝达标率，必须明确其评估范围是城区

还是行政区全域。还有一些指标则需要完善和规范

具体评分方法。

６　结　语
水生态文明建设作为破解我国快速城镇化过程

中资源环境问题的重要举措，受到社会各界的普遍

关注。鉴于指标体系对于水生态文明城市建设的目

标性与导向性的作用，本文收集了多个试点城市、省

份和水利部出台的指标体系，并结合参加水生态文

明建设实施方案编制的体会，剖析和总结了已有评

价指标体系存的主要问题，并针对性地提出了改进

建议。今后应基于对水生态文明内涵认识的深化和

水生态文明建设积累的实践经验，进一步明确水生

态文明建设范畴，强化水生态文明城市指标体系的

科学性、目标性和导向性，为水生态文明建设积极推

进和广泛深入开展创造有利条件。
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