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我国水利发展规划指标体系演进逻辑与启示
曾  珏，赵钟楠，杨晓茹

（水利部水利水电规划设计总院，100120，北京）

摘  要：“十二五”以来五年规划中的目标指标，集中反映了新时代发展理念和方向。基于“十二五”至

“十四五”时期水利发展规划公开政策文本，系统梳理并分析了其目标指标体系演进路径与结构变迁，揭

示新时代我国水利发展的基本特征与转型趋势。研究结果表明，水利发展规划指标体系从早期以工程建

设与供水保障为主导，逐步发展为涵盖水资源节约集约利用、水生态保护修复、水利基本公共服务和数

字智慧治理的多目标复合体系。当前我国水利发展从以工程水利为主逐步转向资源节约与生态保护并

重，并进一步走向智能现代治理相融合的方向，这一过程反映出国家治水思路由高速增长阶段侧重规模

扩张，转向高质量发展阶段的节约集约与生态协同，体现了水利在国家经济战略中定位的提升与转变。

创新性地构建了水利发展规划指标体系的五类分析框架，明确其演变特征，为理解新时期治水逻辑提供

结构化视角，并为“十五五”水安全保障规划指标优化与治理能力提升，提供实证依据和政策参考。

关键词：新时代；“十五五”；高质量发展；水利发展规划；指标体系；水安全保障；治水思路

Evolution and implications of the indicator system for China’s water conservancy development planning//
ZENG Jue, ZHAO Zhongnan, YANG Xiaoru
Abstract: Since the 12th Five-Year Plan, the goals and indicators set out in each plan have collectively reflected 
the development concepts and directions of the new era. Based on publicly available policy documents on water 
conservancy development planning from the 12th to the 14th Five-Year Plan periods, this study systematically reviews 
and analyzes the evolutionary trajectory and structural changes of the indicator system, revealing the fundamental 
characteristics and transformation trends of China’s water conservancy development in the new era. The results show 
that the indicator system has evolved from being dominated by engineering construction and water supply security 
to a multi-objective composite system encompassing water conservation and intensive utilization, water ecological 
protection and restoration, basic public services for water conservancy, and digital and intelligent governance. At 
present, water conservancy development in China is shifting from an engineering-dominated approach to one that 
balances resource conservation and ecological protection, and is further advancing toward integration with intelligent 
modern governance. This process reflects a transition in national water management strategy from scale expansion 
during the high-speed growth stage to conservation-intensive and ecologically coordinated development in the stage 
of high-quality growth, signifying an elevated and transformed positioning of water conservancy in the national 
economic strategy. A five-category analytical framework for water conservancy development planning indicator 
system is innovatively constructed, clarifying their evolutionary characteristics, providing a structured perspective 
for understanding water management logic in the new era, and offering empirical evidence and policy references for 
optimizing water security planning indicators and enhancing governance capacity in the 15th Five-Year Plan period.
Keywords: new era; 15th Five-Year Plan; high-quality development; water conservancy development planning; 
indicator system; water security; water management strategy

“十五五”水安全保障规划



21

特别关注
2025.19  中国水利

图1  水利五年发展规划指标体系分类

中图分类号：TV212    文献标识码：A    文章编号：1000-1123（2025）19-0020-05
DOI：10.3969/j.issn.1000-1123.2025.19.004

一、引 言

水利是经济社会发展的战略性基础资源，是防洪

安全、供水安全、粮食安全、生态安全的关键保障，是

国家安全体系的重要组成部分。进入新时代，我国经

济由高速增长转向高质量发展，水利行业的战略定位

和目标体系也随之深刻调整。在新发展理念和高质量

发展战略引领下，水利从单一供水、防洪保障等拓展

为“安全屏障-资源保障-生态维系-智慧服务”复合

型系统，成为推进中国式现代化建设的重要基础支撑。

在全球气候变化加剧、国际形势深刻演变与国内

新老水问题交织的背景下，构建科学合理的水利发展

指标体系，是指导现代化水治理实践的关键工具与评

估治理成效的重要依据。水利五年发展规划作为国家

水网建设和治水兴水战略的重要体现，其目标指标体

系不仅映射了阶段性发展重点，更体现了新时代统筹

高质量发展和高水平安全、统筹高质量发展和高水平

保护的治水逻辑，对于构建安全韧性现代水网、服务经

济社会发展全局具有重要引领作用。

然而现有研究对水利五年发展规划目标指标体系

的系统性、分类化及历时性分析仍较为欠缺，缺乏基

于多期规划的比较框架与实证梳理。本文基于公开的

“十二五”至“十四五”三个时期国家水利五年发展规

划政策文本，采用政策文本分析与定量统计相结合的方

式，系统提取各时期规划中的指标项并进行统一归类，

构建包括水资源节约集约与高效利用类、水利工程建设

与保障能力类、水生态环境保护与治理类、水利基本公

共服务普及水平类和水利数字化发展水平类五大类别

的分析框架，再从指标数量、目标值和类别结构等方面

开展跨期比较，并辅以部分指标的完成绩效评估，揭示

指标体系的演进路径与特征。本研究以期构建水利发

展规划指标的多期分类比较框架，明确其演进趋势与理

念转型特征，从而揭示新时代我国水利治理重点的历史

演进逻辑，为“十五五”时期水利规划指标体系优化和

水利现代化治理能力提升提供实证依据与政策参考。

二、水利目标指标体系分类

结合习近平总书记“节水优先、空间均衡、系统治

理、两手发力”治水思路和关于治水重要论述精神，对

标规划指标的功能属性，本研究将水利发展规划目标指

标体系分为以下五大类别（见图1），分别对应水安全保

障的关键领域。
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①水资源节约集约与高效利用类。该类指标反映

水资源开发利用强度、节约效率及管理约束水平，体现

对水资源实行刚性约束和优化配置的要求，支撑节水

优先和以水定需原则的落实。包括全国用水总量、万

元国内生产总值或万元工业增加值用水量下降比例、

农田灌溉水有效利用系数等。

②水利工程建设与保障能力类。该类指标衡量防

洪、供水、灌溉等水利工程体系的规模、能力与完备程

度，体现通过工程性措施提升水安全保障能力的投入

与成效。包括全国5级及以上堤防达标率、新增水库

总库容、新增防洪库容、新增水利工程供水能力、耕地

灌溉面积、万亩以上灌区耕地灌溉面积等。

③水生态环境保护与治理类。该类指标反映水生

态系统健康状况和水环境治理成效，体现绿色发展理

念和生态文明建设对水利工作的要求。包括新增水土

流失综合治理面积、全国水土保持率、重要江河湖泊水

功能区水质达标率、重点河湖基本生态流量达标率等。

④水利基本公共服务普及水平类。该类指标衡量

水利在民生保障和经济安全支撑方面的覆盖程度与均

等化水平，体现以人民为中心的发展思想在水利领域

的落实。包括解决农村饮水安全人口、农村自来水普

及率、农村集中式供水人口比例、规模化供水覆盖农村

人口比例、洪涝干旱灾害年均损失率等。

⑤水利数字化发展水平类。该类指标反映水利信

息化、智能化建设水平，衡量数字技术在水利治理体系

和治理能力现代化中的应用成效。包括取用水计量率、

监测预警系统覆盖率、数字孪生水利工程达标率等。

三、不同类别指标演进与治理理念变迁

依据前述分类标准，“十二五”至“十四五”时期水利

发展规划目标指标体系分类对比见表1。其中，“十四五”

规划虽未公布完整指标表，但可通过公布的规划文本提

取相关目标指标，从而揭示其在治理理念上的演进。

“十二五”时期共设定 10项主要指标，包括水资

源节约集约与高效利用类 3项、水利工程建设与保障

能力类 5项、水生态环境保护与治理类和水利基本公

共服务普及水平类各 1项，水利数字化发展水平类尚

未成为独立的指标类别。该时期治水工作核心在于通

过大规模水源工程和灌溉工程提升水资源供给保障能

力，满足城乡用水和粮食安全的迫切需求，具体体现为

新增农田有效灌溉面积、新增城市供水能力等目标指

标。同时全国用水总量控制、农田灌溉水有效利用系

数、单位工业增加值用水量降低等硬约束指标开始引

入，标志着治理思路已从单纯扩张供给逐渐转向兼顾

表1 “十二五”至“十四五”指标体系分类对比

类别 序号 “十二五”（10项） “十三五”（16项） “十四五”（11项）

水资源节约集约与
高效利用类

1 全国用水总量

2 农田灌溉水有效利用系数

3 单位工业增加值用水量下降比例 万元工业增加值用水量下降比例

4 / 万元国内生产总值用水量下降比例

水利工程建设与保障能力类

5 水利工程新增年供水能力

6 新增农田有效灌溉面积 万亩以上灌区灌溉面积

7 新增高效节水灌溉面积 全国5级及以上堤防达标率

8 新增小水电装机容量 新增防洪库容

9 新增城市年供水能力 / /

水生态环境保护与治理类

10 新增水土流失综合治理面积 全国水土保持率

11 / 重要江河湖泊水功能区水质达标率
重点河湖基本生态

流量达标率

水利基本公共服务
普及水平类

12 解决农村饮水安全人口 农村自来水普及率

13 / 农村集中式供水人口比例 /

14 / 洪涝灾害年均损失率 /

15 / 干旱灾害年均损失率 /

水利数字化发展水平类
16 / 城镇和工业用水计量率 未单独提出定量指标， 

但形成独立章节17 / 农业灌溉用水计量率
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需求管理，体现了最严格水资源管理制度的雏形。但

总体而言，该阶段的生态和民生类指标处于附属地位，

生态文明理念尚未成为治水体系的核心。

“十三五”时期，指标数量增加至16项，涵盖五大

类别，体系结构更趋完善。水资源节约集约与高效利用

类和水利工程建设与保障能力类指标各设4项，水生态

环境保护与治理类、水利基本公共服务普及水平类、水

利数字化发展水平类指标增加。水生态环境保护与治

理类指标新增重要江河湖泊水功能区水质达标率，将水

环境改善目标纳入水利部门考核，与《水污染防治行动

计划》相衔接，体现水利职能在生态安全保障中的拓展

和生态优先理念的推进。水利基本公共服务普及水平

类新增洪涝和干旱灾害年均损失率、农村自来水普及率

等指标，突出防洪减灾和供水均等化等重点民生保障任

务。水利数字化发展水平类首次引入城镇和工业用水

计量率、农业灌溉用水计量率等指标，通过量化考核推

动取用水管理信息化，体现数字化治理的初步进展。这

些调整与习近平总书记“节水优先、空间均衡、系统治

理、两手发力”治水思路高度契合，反映出从“工程水利”

向“资源水利”“生态水利”并重转型的阶段性成果。

“十四五”时期指标数量调整为11项，虽总量有所

精简，但内涵深化、标准提高，更注重质量与效能。水

资源节约集约与高效利用类、水利工程建设与保障能

力类以及水生态环境保护与治理类数量与上一时期一

致，水利基本公共服务普及水平类保留1项，水利数字

化发展水平类虽未直接单列定量考核指标，但智慧水

利建设首次作为独立章节提出，明确将构建数字孪生

流域、全国一体化水利监控平台列为重点目标，致力于

实现水利感知监测“一张网”、业务应用“一平台”，推

进决策调度智能化等主要任务，标志着数智化治理已

成为水利现代化进程中的新标杆。水资源节约集约与

高效利用类延续了全国用水总量、万元GDP和万元工

业增加值用水量下降比例、农田灌溉水有效利用系数

等指标，持续推动产业结构调整和节水技术创新。水

利工程建设及保障能力类指标更侧重防洪关键短板补

充，如全国 5级及以上堤防达标率提高和新增防洪库

容。水生态环境保护与治理方面，将重点河湖基本生

态流量达标率纳入主要目标，并以90%以上的约束性

标准执行，以刚性制度保障河流生命线，标志着生态

优先原则上升到与防洪、供水同等重要的地位。此外，

“十四五”规划突出诸多过程型和能力型定性目标，如

山洪灾害防御能力大幅增强、重点易涝区排涝能力明

显提升等，并强调建立健全预报预警和应急管理体系，

以全面提升应对极端气候风险的韧性。以上表明，数

字技术和精细化管理正融入水利治理体系，推动其向

更加科学化、智慧化的模式演进。

总体而言，近3期规划中水生态环境保护与治理

类、水利基本公共服务普及水平类和水利数字化发展水

平类指标占比显著上升，呈现从“工程-资源”主导向

“资源-生态-服务-智慧”多元协同的演进路径。先是

在总量规模上补短板、保基础，建立初步的总量和效率

约束；继而在结构上调优化、重效率，提升生态与民生

权重，数字化起步；进而在治理能力上强监管、促创新。

这一演进不仅是指标体系的技术性调整，更反映了国家

治水理念从增量扩张向质量提升、从单一部门管理向多

元协同治理、从静态结果导向向动态过程与能力导向的

深刻转型。其背后的驱动因素包括习近平总书记“节

水优先、空间均衡、系统治理、两手发力”治水思路和关

于治水重要论述精神、新发展理念的引领，最严格水资

源管理制度等政策持续发力的制度约束，以及数字中国

与智慧水利建设推动治理手段现代化。

四、结论与展望

1.主要结论
基于对“十二五”至“十四五”时期水利发展规划

目标指标体系的系统梳理与定量分析，本研究揭示了我

国水利规划目标指标设定的历史逻辑、演进路径及其与

经济社会发展之间的深层耦合关系，主要结论如下：

（1）水利发展规划指标体系设定具有延续性与渐

进性

“十二五”至“十四五”3期水利发展规划，在保留

并强化上一期规划核心指标的基础上逐步提高标准，并

将此前未涉及或定性描述的内容予以量化，持续补充生

态保护、民生保障、数字化发展等方面的指标，使指标

体系更趋完善。这一演进过程体现出规划指标设置先

易后难、先基础后提升的路径特征，即在早期奠定基础

设施和总量管控基础后，逐步推进生态与服务指标的量

化，并积极探索新兴领域的考核机制。建议“十五五”

水安全保障规划在保持核心指标稳定性与可比性的同

时，进一步提升标准，并立足新形势、新任务、新要求，

针对极端气候韧性建设、智慧水利等领域，探索可量化

的考核指标，实现规划体系的连续性、时代性和前瞻性。

（2）指标体系呈现从工程主导转向综合治理新格局

随着治水理念不断深化，水利发展规划指标已拓
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展为涵盖资源保护、生态修复、公共服务、行业治理等

多领域的综合体系。五大类指标的设立有助于协调水

利发展与资源环境承载力之间的关系，使水利发展更

好地服务于国家总体安全和人民对美好生活的需求。

建议“十五五”水安全保障规划在系统治理理念指导

下，进一步统筹多目标指标设计，推动跨部门、跨流域

指标的衔接与融合，协同设定水利与国土空间、生态

文明、粮食安全等领域的相关指标，构建“一张图”“一

盘棋”的综合治理格局。

（3）生态与民生指标显著增强，数字化发展尚需

深化

近两期规划中，水生态环境保护与治理类和水利基

本公共服务普及水平类指标的提升最为明显，反映出水

生态治理和民生水利成效显著。然而，水利数字化发展

水平类指标在“十三五”时期仅以用水计量率等基础指

标为代表，“十四五”虽将智慧水利列为重点任务之一，

但仍缺乏系统的量化评价标准。建议“十五五”时期在

持续推进数字孪生水利建设任务的同时，建立涵盖数据

采集精度、预警响应效率、智能调度成效等方面的评价

指标，推动数字化建设从基础设施部署走向实效评估与

绩效提升。

（4）治水理念与国际先进趋势趋同

水利发展规划指标体系的演进与国际主流治水治

理模式高度契合，我国已在严格用水定额管理、生态流

量管控、水权交易市场机制、公众参与的河湖长制等

方面形成较完善的制度基础。建议“十五五”水安全

保障规划在完善指标体系时，适度对标联合国可持续

发展目标、澳大利亚国家环境状况报告环境指标体系、

欧盟水框架指令等国际标准与经验，关注饮用水长期

安全、地下水超采治理、再生水利用、跨流域治理协作

等领域，增强国际可比性。同时，应在对外交流中积极

推广我国在节水型社会建设、水生态修复和智慧水利

等方面的经验模式，提升国际影响力。

2.未来研究展望
本文主要从宏观层面分析了从“十二五”到“十四五”

时期水利发展规划指标体系的演进与理念变迁，并对

“十五五”指标体系优化提出初步建议。未来研究可进

一步深入开展区域性指标体系差异化研究，针对不同流

域、不同区域的自然禀赋、经济结构与用水压力，构建

因地制宜的指标体系优化路径，探索地方特色指标与全

国性指标互补；深入分析影响指标落实的政策因素、资

金投入效益与技术支撑条件，研究提升水利规划实施效

率的政策工具；推进智慧水利建设成效的定量化评估，

总结典型流域和工程的最佳实践经验，形成可复制、可

推广的数字化治理模式，为“十五五”乃至中长期水利

现代化提供实证依据；加强国际比较研究，系统对比我

国与国外先进水治理指标体系的优势与不足，探索国际

合作背景下的指标互认与协同治理路径。
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