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上海市苏州河环境综合治理中的
合作参与研究

诸大建　 刘淑妍

【摘　 要】在当代环境治理中，利益相关者的合作参与已经成为重要内容。
上海市苏州河环境综合治理是一个有国内外影响的重大公共工程，其中所形成
的利益相关者合作参与的机制和内容，非常值得研究和探讨。本文从实证的角
度描绘了苏州河环境综合治理全过程中，各方利益相关者参与的目标、态度和
作用，形成的互动合作机制，以及有关的经验和教训。在此基础上讨论了一个
有多方参与合作的城市可持续发展治理模式的关键要素。
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导言：参与式环境治理的发展

国外借助全社会参与进行环境政策规划发端于２０世纪７０年
代，世行和联合国发展委员会综合各国的实践，以报告形式提交了系
列经验和理论成果，从政策主体多元化、政策类型多样化、政策过程
参与化等方面全面创新环境治理的内容。联合国发展委员会从上个
世纪开始就推动的建设包容性城市项目，一直延续至今。这一项目
充分运用参与城市治理理念，强调多元利益相关者共同介入城市共
公事务，归纳了实践中形成的全过程参与的政策模式和路径，并向世
界推广。世界银行报告《里约后五年———环境政策创新研究》
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（１９９７）中提出当前公共政策研究需要综合运用政府规制、市场机制
以及公众参与等三种政策工具，以实现全方位的政策动员。基于伙
伴关系的政策过程设计成为当前国外政策研究的热点。在全球公共
政策研究所（Ｇｌｏｂａｌ Ｐｕｂｌｉｃ Ｐｏｌｉｃｙ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ，ＧＰＰＩ）的一份建议报告
《可持续发展中的企业项目式伙伴关系》（２００５）中，详细描述了公私
伙伴关系在公共服务中的具体应用思路、方法与实践，为综合政府、
社会与企业力量，共同解决公共问题以及环境问题提供了方法论
平台。

以治理理念重新塑造环境问题框架是世界环境治理设计的基本
取向，在当前环境友好型社会的建设领域，改变过去只着重于环境保
护的工具性选择和技术配置方面的讨论和研究，将环境问题放在当
前经济和社会的整体发展背景下，设计面向全社会的参与式公共治
理框架，成为当前城市环境建设与保护重点发展的内容。

１９９０年代开始，随着上海市城市经济的快速发展，以及城市建
设的大面积铺开，城市环境污染问题逐步加重。城市化进程的加快，
人口流量的剧增，使环境问题成为人们最为关注的问题之一。为了
有效改善环境，建设生态型城市，实现国际化大都市的目标，上海市
着手重点解决环境问题。其中，综合整治苏州河是重中之重。其取
得的成果及采用参与式治理的经验值得分析。本文借助世界银行参
与式城市治理及良治的分析框架，在简要介绍苏州河污染和整治的
历史背景之后，试图描绘从构建问题开始，到实施和评估苏州河环境
综合治理全过程中，政府、公众和研究者如何介入，并形成行之有效
的参与与合作方式，最终促进苏州河环境综合治理取得阶段性成功。
期望本研究能够对其他河流环境治理提供借鉴。

一、苏州河环境综合治理背景

（一）地理背景及人群状况
苏州河，又称吴淞江，发源于东太湖瓜泾口，于外白渡桥汇入黄

浦江，全长１２５ｋｍ。上海境内苏州河总长５３ ． １ｋｍ，由西向东穿越９
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个行政区，市区段长２３ ． ８ｋｍ。苏州河东连黄浦江，南至淀浦河，西与
江苏省交界，北到蕴藻浜，总面积８５５ｋｍ２。截至１９９８年，苏州河上
海市区段水系的区域人口为２１０ 万，为市区人口的３４％，占地
５１ｋｍ２，约占全市３６％，是市区最繁华的地段，也是上海主要的商业
区和居住区（陈宗明，１９９８：４８）。

（二）苏州河污染的形成与影响

由于城市基础设施的局限，工业废水、生活污水均直接排放到苏
州河中来。最早在１９２０年，苏州河就出现了黑臭现象，距苏州河作
为饮用水源不到１０年。随着人口不断增加和工业生产迅速发展，排
入苏州河的生活污水和工业废水也不断增加，大大超过了苏州河的
自净能力。由于苏州河为湖源型平原咸潮合流，流域地势平坦，河流
比降较小，且河道弯曲，流速缓慢，排入苏州河的污水受到潮汐影响，
不能迅速排出河口。１９５６年污染范围往西延伸到北新泾，１９６４年涨
潮黑臭水上溯至华漕，１９７８ 年直达青浦区白鹤、赵屯，并形成了
２６ｋｍ长年黑臭带，成为国内外著名的臭水浜。１９８０年代初，在和黄
浦江合流的交汇处，竟形成了黑黄分明的两股水流，成了被上海人称
为“两夹水”的奇特景观（苏州河的变迁见图１，图２，图３）。

图１　 民国初期苏州河旧景 图２　 ２０世纪３０年代外滩北段

图３　 ８０年代苏州河上“两夹水”
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由于苏州河污染所导致的经济、社会和环境问题日益严重，对城
市发展和城市居民生活产生了直接影响。

１ ． 从经济角度计算。自上世纪的５０年代到８０年代的几十年
间，上海的工业生产迅速发展，工业总产值成倍增长。与此同时，以
苏州河为代表的水质污染所产生的经济损失也日趋严重。因水质污
染造成产品质量下降，出口产品不合格转为内销，内销产品不达标降
级处理。８０年代中期，有人曾进行过统计，因水质污染造成的直接
经济损失达１００亿元左右，约占当时上海市ＧＤＰ总量的３８％。

２ ． 从城市形象和发展角度来看。苏州河对上海市的形成、建设
与发展影响巨大。上海在上世纪初成为中国民族工业的发源地，苏
州河两岸就是当时上海工业的聚集处。川流不息的人群在苏州河两
岸流动，河中帆影点点，展现了上海曾经的繁盛。新中国的建立带给
上海新的建设与发展机遇，城市发展的定位迈向世界级国际大都市。
然而，８０年代苏州河的大面积污染所造成的后果与上海的国际大都
市形象极不相称①。

３ ． 从市民生活的环境来看。苏州河的污染对老百姓生活的影
响也极为严重。苏州河贯穿市区，８０年代河流两边有３００万居民，
大量的危棚简屋建在河岸。老上海都知道，除了闸北蕃瓜弄，就是苏
州河现在中远两湾城这一带的危棚简屋最著名了。从２０世纪初出
现黑臭，到１９７８年全线黑臭，群众流行一段顺口溜：“五十年代淘米
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①文汇报等一些报纸曾报道了这样一则新闻：上海外事接待中曾有个保留
节目：请外宾登上位于苏州河边的上海大厦，鸟瞰上海外滩市容。后来取消了，
因为楼下苏州河和黄浦江的交汇处有一条刺目的黑、黄分明的界线，空气中散
发着臭气。再后来，上海大厦为了防御臭气的入侵，把原来可开启的窗户全改
成了密封窗。凡来过上海见过苏州河的外宾回去传播：上海有条黑河，污染严
重。这就使有的外宾来上海时自己带水，不敢喝上海的水。其他省、市的人见
到上海人就说：你们上海的苏州河真黑啊！苏州河的“黑臭”从此国内外出了
名，成了上海城市污染严重的象征，给靓丽的上海抹上了乌黑的一笔。见新华
网焦点网坛，２００３ － ０１ － ０８。
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洗菜，六十年代洗衣灌溉，八十年代鱼虾绝代。”苏州河污染大大加
剧黄浦江污染，上海市其他一些河段也开始黑臭，受其直接影响的居
民数量已远远不止３００万。１９７８年黄浦江河段出现黑臭的天数为
１００天，１９９２年突破３００天。黄浦江潮汐上溯，又反过来污染苏州
河。治理苏州河，还清于苏州河，成为上海人民心底的呐喊和多年的
夙愿。

（三）历史上的苏州河整治

从１０３８ － １０８４年对吴淞江上游三处江段的裁弯取直，１１１０年
下游复置十二闸以及各朝代年间频繁的疏浚，到１９５６年青浦、嘉定
两县组织大规模疏浚，共挖３２万多土方，有利于苏州河的航运和排
灌。１９９１年４月，在苏州河口建成吴淞路闸桥工程，兼有挡潮和市
政交通之功能。总之，历史上对苏州河的治理工程主要出于水利方
面的目的，即提高水体的抗洪排涝能力，减轻水患，方便航运等，而对
水体的污染治理则关注较少。

１９８０年苏州河又进行了合流污水工程。１９８５年９月国务院批
准了苏州河合流污水工程的项目建议书，１９８６年政府批准了工程的
初步设计，１９８８年８月投资１６ ． ７亿元的苏州河合流污水工程正式
开工。服务范围为７０ ． ５７ｋｍ２、服务人口２５５万，全长３４ ． ２８ｋｍ的合
流污水总管，地跨九个区，截流区内有大小工厂１０００多家。整个工
程沿线接纳４４个泄水区、５２座截流泵站的合流污水，包括了当时亚
洲规模最大的彭越浦污水泵站。１９９３年１２月２９日主体工程通水
运行，截流排放能力已达１４０万立方米／天，有效地消减了苏州河
８０％的有机污染物，苏州河黑臭面貌得到了一定程度的改善（陈宗
明，１９９８）。

然而苏州河水质问题依然严峻（见表１，陈宗明，１９９８）。总体
上说，１９９４年苏州河水质好于１９９３年，但劣于１９９１和１９９２年，截流
后苏州河市区段水质仍劣于我国最低的Ｖ类水质标准，并无实质性
好转。
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表１　 苏州河水质问题表述
问题 事实描述

来水先天
不足，河水
后天乏力

苏州河古有“五汇二十四湾”之称，进入上海市境后曲折多弯，从北新泾
至外白渡桥有急弯９处，曲率半径仅４０ － １５０米，河底宽度１０ － ２０米，使
得水流不畅，流速减缓

生活污水排
放量加大

市政管网为得到改善，中游的市郊结合部大量住宅小区兴建，导致中游
段生活污染负荷大大增加。苏州河污染源调查结果显示：生活污水已占
总污染量的６０ ． ３７％，再加上餐饮业和医院的污水，接近总量的７０％

工业污
染严峻

苏州河水系１４条支流上的企业污染严重。工业污染仍占总污染量的
３１ ． ６％，其中包括一些未截留的工厂污水，还包括一些新增污染源。乡
镇企业发展迅速是一个新增因素

码头船只
林立，跑冒
滴漏严重

据航运管理部门统计，苏州河在上海市境内有码头设施共２７４处，其中
市区段有环卫、粮食、煤炭、建材等各类码头２４７处，占市区内码头设施
总数的９０％。这些码头大多形象简陋，设施简单，加上野蛮装卸，极易向
河中丢撒滴漏各种物品和垃圾，给水体造成了严重的污染
在苏州河２０００艘次的船舶流量中，超过半数的船只已破旧不堪，动力系
统排放的油污十分严重。令有关部门要求进苏州河的船只应配备专用
卫生设施，但事实上却只有很少一部分船符合要求。按每船３ － ５人计，
至少有近万人的生活垃圾和污水都直排在苏州河及其支流中，形成了不
可忽视的一大污染

生活垃圾、
建筑垃圾、
禽畜废水、
地面径流等
污染并存　

１９９４年环卫水上管理部门共打捞水面漂浮垃圾１６４００余吨，１９９８年的
打捞量仍达３０吨左右

（四）１９９０年以后的苏州河治理

１ ． 变革的催化剂－可持续发展理念的推动
可持续发展概念的形成在国际上是２０世纪８０年代下半叶以来

的事情，２０世纪９０年代以来得到我国政府的重视（诸大建，２００３）。
可持续发展思想萌芽可以追溯到１９７２年联合国在斯德哥尔摩召开
的世界环境大会，正是这次会议成为今天“环境与发展年代”的起始
点。对可持续发展概念的形成起到重要奠基作用的是１９８３年成立
的联合国世界环境与发展委员会（ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｎａｔｉｏｎｓ Ｗｏｒｌｄ
Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ｏｎ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，ＷＣＥＤ）。该组织
在挪威前首相布伦特兰夫人领导下，于１９８７年向联合国提出了一份
题为《我们共同的未来》的报告。１９９２年在巴西里约热内卢召开的
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世界环发大会是确立可持续发展作为人类社会发展新战略的具有历
史意义的大会。跨世纪的可持续发展时代从这次会议开始迈出了实
质性的步伐。会议通过了《里约宣言》和《２１世纪议程》，第一次把
可持续发展由理论推向行动。

２ ． 我国的可持续发展研究与行动
１９９２年７月中国国务院环委会组成了５２个部门３００余名专家

参加的工作小组，编制《中国２１世纪议程———中国２１世纪人口、环
境和发展白皮书》，于１９９４年３月在国务院常务会议上正式通过，标
志着中国开始实施可持续发展战略。１９９４年以来，可持续发展问题
开始引起学术界的关注，有关可持续发展的学术研究机构在中国纷
纷成立：１９９４年１月北京大学成立中国可持续发展研究中心，１９９４
年５月中国人民大学成立中国人口、环境与发展研究中心，１９９５年
１１月同济大学成立了专门研究大都市可持续发展问题的可持续发
展研究中心。

３ ． 上海可持续发展现实
迎合世界发展的潮流，响应国家的战略号召，在上海经济取得一

定成果后，可持续发展思想和战略成为上海市政府特别重视的目标。
１９９７年上海人均国民生产总值达到３０００美元，进入世界银行界定
的中上收入水平。这是上海的发展需要跃上新阶段的重大信号，上
海已有条件在继续以经济建设为中心的同时加大其他方面的协调发
展力度（诸大建，２００３）。１９９６年通过的《上海市国民经济和社会发
展“九五”计划与２０１０年远景目标纲要》已经把可持续发展作为指
导经济社会发展的基本思想。１９９３年第二届国际水都会议在上海
举行，时任市长就上海的规划、水资源保护、环境、港口、绿化等问题
发表了讲话，１１月１９日会议一致通过了《上海宣言》。１９９７年在上
海举行了联合国城市环境论坛，２１世纪初在上海召开的ＡＰＥＣ会议
也对城市环境提出要求。１９９３年上海市政府确定了上海环境建设
的三个阶段性目标：“八五”期末（１９９５年），提高城市综合整治能力
和水平，使上海进入全国城市环境综合整治的先进行列；本世纪末

◆专栏
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（２０００年），初步建成国际环境保护框架，使上海的环境污染基本得到
控制，各项环境功能基本达到环境质量标准，逐步向现代化大城市过
渡，进入国际水平；下个世纪初（２０１０年），上海的环境保护工作与国际
接轨，城乡实现良性循环，总体环境质量进入世界现代化大都市水平。

４ ． 苏州河环境治理中的利益相关者
在苏州河环境综合整治过程中，有三类主要的利益相关者积极

介入和参与，具体可从政府、研究者和社会（包括企业）三方面进行
分类（见表２），他们的态度和作用对苏州河环境综合治理最终取得
阶段性成功至关重要。

表２　 苏州河环境综合治理中利益相关主体的划分
治理区域范围 政府类 研究者类 社会类

东连黄浦江，南至淀
浦河，西与江苏省交
界，北到蕴藻浜的
范围

上海市苏州河环境
综合整治领导小组
和办公室（简称苏
办）、９ 个行政区政
府相关治理部门、上
海市环保局及相关
区级环保部门等

国外合作组织和基
金组织提供的环境
治理研究项目和专
家团队、国内外高校
研究者和科研机
构等

民间环保组织
公众和社区
媒体
苏建公司等

本文接下来分步骤分阶段描述三者在规划、决策、实施和绩效评
估的治理全过程中，各自采取的参与手段和方式，以及在不同阶段中
的作用表现，从而探寻其中所形成的合作参与方式和工具，期望对其
他地方环境治理有所借鉴，同时探讨当前我国环境治理的可持续发
展路径。具体的分析架构见图４。

图４　 苏州河治理中的合作参与网络分析图

上海市苏州河环境综合治理中的合作参与研究◆
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二、基于合作参与的苏州河治理过程

（一）多方参与建立共识的规划决策过程

１９９６年，上海开始了苏州河治理新的进程。时任市委书记自勉
要当好“环境书记”，针对苏州河环境综合整治，他认为，这是本市有
史以来规模最大的水环境治理工程，是功在当代惠及子孙的环保工
程，是上海实现“天更蓝、水更清、地更绿”的重要一环（赵维光，
２００３）。苏州河环境综合治理的全面规划工作开始启动，这一工程
从启动之初就受到全世界的关注，获得国内外中华儿女的支持，１９９６
年末，爱国人士杜重远的两个女儿杜毅、杜颍，就送来了第一笔１００
万元的个人捐款。社会公众和研究者也都参与其中。苏州河环境污
染整治在方案规划伊始就是多方达成共识的。

１ ． 政府层面：建立了正式的综合整治领导机构
１９９６年２月１８日，上海市委、市政府成立了由副市长担任领导

小组组长，市政府副秘书长、市建委主任、市计委副主任、市农委副主
任担任副组长的市苏州河环境综合整治领导小组，来全面推进苏州
河环境综合整治工作。领导小组下设办公室，主任由市建委主任兼
任。副主任由市规划局局长、市环保局副局长、市水利局副局长担
任。这个机制延续至今，历经几届而不变，并在２００２年进一步加强，
由市府副秘书长兼任办公室主任。可以说，这样一个由市长当组长
的跨部门综合治理河流污染的机制，在全国也是首创①。

上海市委、市政府明确提出苏州河整治“以治水为中心，全面规
划，远近结合，突出重点，分步实施”（沪府发［１９９８］５２号）的方针，
确定了苏州河环境综合整治三期工程。苏州河环境综合整治一期工

◆专栏

①这一机构的沿革见“上海市苏州河环境综合治理机构设置”，苏州河环境
综合整治网：ｈｔｔｐ：／ ／ ｗｗｗ． ｓｓｃｒｐｈｏ． ｏｒｇ ／ ｄｓｊ。
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程在１９９８年启动，１９９９年１２月２５日全线开工，２００３年１月一期工
程全面完成；２００３年４月，苏州河综合整治二期工程开工，总投资近
４０亿元，到２００５年底工程大体完成；２００６ － ２００８年是第三期工程建
设时期，总投资３１ ． ４亿元。

２ ． 社会层面：公众纷纷献资献策
苏州河是上海的母亲河，关心苏州河整治、爱护苏州河环境，成

了不少市民的自觉行动。苏州河综合整治是一项极获民心的工程，
激起了许多市民的参与热情。市民为市政府治理苏州河的决心和目
标而鼓舞，纷纷为治理苏州河献计献策，给市委、市人大、市政府及有
关部门写信来函，提建议、出主意，甚至还附上详细的论证方案、画出
草图，提出预算。２００１年由上海市苏州河环境综合治理办公室（简
称苏办）和中福会少年、《少年科学》编辑部联合主办的“我爱苏州
河”知识竞赛活动，１２个区１８３所中、小学８万名学生参加了知识竞
赛，极大地普及了苏州河环境治理相关内容，为苏州河治理规划的实
施成功做了充分的舆论宣传。

从给政府的人民来信中可以看到市民对苏州河治理的支持和关
注（见表３）。

表３　 １９９７ － ２０００治理第一阶段人民来信情况统计

年度 来信总数 问题来信
数量 主要问题 建议来信数量 其他

１９９７ ５４ ５ 漂浮垃圾 ３０ １９

１９９８ ６２ １０ 破坏绿化，直接排污 ３７ １５
１９９９ ６０ ７ 噪声，保留建筑 ３４ １９
２０００ ６６ １８ 施工影响居民，噪声 １２ ３６

　 　 资料来源：苏州河环境综合整治网：ｈｔｔｐ：／ ／ ｗｗｗ． ｓｓｃｒｐｈｏ． ｏｒｇ ／ ｄｓｊ

还有人大的议案和政协的提案，也可以看到社会对苏州河治理
的关注度。（见表４）

媒体也纷纷报道市民参与和关心苏州河的热情和行动。１９９８
年１月１４日，《文汇报》举办“话说苏州河”征文活动颁奖座谈会。

上海市苏州河环境综合治理中的合作参与研究◆
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表４　 １９９９年人大代表意见、政协委员提案情况
年份 会议 代表委员姓名 意见建议／提案名称

１９９９

人大１１·２ 郭海祥 建议进一步明确苏州河的功能定位
人大１１·２ 赵永彬 苏州河环境综合整治应早日全面规划，分步实施
人大１１·２ 许重明等１２人 建议对“苏州河综合治理”方案的污水治理部

分进行客观的科学论证和评估

１９９９

政协９·２ 致公党上海市委 关于疏浚苏州河底泥的若干建议
政协９·２ 民盟上海市委 建议实施苏州河主要支流就地净化工程，改善

干流水质
政协９·２ 林金庚 建议加大加快苏州河改造的力度和速度
政协９·２ 葛用乐等２人 应用微生物组合技术治理苏州河黑臭
政协９·２ 金瑜 管一管苏州河上的小拖轮
政协９·２ 顾国良 苏州河支流必须加强管理

　 　 资料来源：苏州河环境综合整治网：ｈｔｔｐ：／ ／ ｗｗｗ． ｓｓｃｒｐｈｏ． ｏｒｇ ／ ｄｓｊ

《解放日报》举办“爱我苏州河———献计献策大家谈”征文活动。还
有复旦大学和同济大学等，以及中小学的学生也都走入社会，进行调
查研究，呼吁关注和治理苏州河①。

３ ． 研究者层面：国内外专家共同提供技术支撑
在苏州河环境综合治理的规划阶段，更为重要的是，形成了政府

与社会在专家层面的合作机制。这一合作既包括与国内各方专家的
联合，还包括与世界级专家的联合。

各方专家共同承担和探讨重点项目和内容的技术研究，为苏州河
治理提供了最前沿的技术保障。１９９６年，亚洲发展银行向上海市苏办
提供了参考性技术支持项目，该计划的目标是为水质管理建立一个决
策支持系统模型，通过该技术支持项目以及后来的工程筹备技术支持
项目，苏办确立了一个长期的水质管理计划，制定了２０１０年要达到的

◆专栏

①在１９９９年５月２０日的《城市导报》上登出一篇文章：《１９９９：苏州河治水
战役》，认为一条苏州河萦绕在万千上海人的心头，治理苏州河，已成为几代上
海人的追求目标。此后，《城市导报》为苏州河治理开辟了专拦，使社会能及时
了解工程的进展，使政府能及时倾听市民的心声，使建设者和管理者的功绩及
时得到表彰，使不文明的行为及时受到谴责。还有《解放日报》等报纸、电视新
闻都大量报道苏州河环境的恶劣状况。
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水质目标及达到该目标所需的初期投资（合作项目见表５）。
表５　 １９９７ － １９９８国内外专家合作的苏州河治理项目

项目名称 投资额度实施时间 出资方 中国参与方 国际参与方

“苏州河水质
管理规划”技
援项目

６０万美元 １９９７年 亚洲银行
上海市苏州
河环境综合
治理办公室、
人民银行

荷兰ＤＥＬＦＴ水力
研究所和英国
ＡＥＡ技术咨询公
司组成国际咨询
专家团

技援的后续
项目 ４０万美元 １９９８年 亚洲银行

上海市苏州
河环境综合
治理办公室

荷兰ＤＥＬＦＴ水力
研究所

４ ． 形成多方沟通的行动方案
在各方讨论的过程中，要“用可持续发展眼光重塑苏州河”，“苏

州河的治理绝不是孤立的，而是一个可持续发展项目”，很快成为全
市的共识。在开了１０多次专家会、较大修改了１２次、七易其稿、市
政府专门讨论３次后，达成了非常明确的苏州河整治方案的近、中、
远三期目标，这些内容至今没有大的改动（《苏州河环境综合整治方
案》和《苏州河环境综合整治管理办法》出台的过程见表６）。

表６　 苏州河环境整治规划方案出台的历程
１９９６年４月１６日 市长视察苏州河，提出把苏州河治理作为重点纳入修订的《上海

城区总体规划》
１９９６年５月１３日 专题讨论苏州河整治规划目标和功能定位
１９９６年８月２１日 《苏州河环境综合整治规划纲要》通过专家评审

１９９６年９月２日
市政府召开苏州河整治领导小组会议，听取《苏州河环境综合整
治规划纲要》要点的汇报。市长和副市长出席并讲话。会议原则
同意《纲要》确定的苏州河整治目标和功能定位

１９９６年１１月１日 讨论《苏州河污染防治管理办法》起草条标提纲
１９９６年１１月２５日 市长办公会议原则同意《苏州河环境综合整治规划》，要求报市人

大审议，并向市委汇报
１９９６年１２月３０日 市人大城建环保委听取市苏办关于《苏州河环境综合整治规划》

的汇报
１９９７年１１月４日 《苏州河环境综合整治规划》报市政府审批
１９９７年１１月１４日 《上海市苏州河环境综合整治管理办法》（原《苏州河污染防治管

理办法》）报市政府法制办
１９９８年８月１７日 上海市人民政府发布：上海市苏州河环境综合整治管理办法
１９９８年１１月２５日 沪府发［１９９８］５２号文件：上海市人民政府关于加强苏州河环境

综合整治工作的通知

上海市苏州河环境综合治理中的合作参与研究◆
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苏州河治理的核心和根本，就是采用系统规划、综合整治的思路
进行整治。在市委、市政府的领导下，有关部门在对苏州河污染开展
大规模调查的基础上，集中建设、规划、水务、环保等多部门的力量，
于１９９８年最终编制了《苏州河环境综合整治方案》，制订了《苏州河
环境综合整治管理办法》。该办法所提出的苏州河环境综合整治的
总体目标为：

（１）２０００年以前，水域消除黑臭，华漕以东河段水质主要指标
达到地面水环境质量五类标准（ＧＢ３８３８ － ８８），华漕以西河段水质
主要指标达到四类标准，长寿路桥以东陆域范围建成绿化带。

（２）２０１０年，水域恢复生态功能，华漕以东河段水质达到四类标
准，华漕以西水质达到三类标准，陆域范围建成绿化林带。

（二）政府主导的投融资模式

为了保障项目建设顺利进行，１９９８年９月，上海市成立了苏州
河综合整治建设有限公司。苏建公司具体承担一期工程１０个项目
的统一建设、统一管理、统一融资和还贷工作。工程建设中，有关建
设资金、工程技术、拆迁安置等问题是影响苏州河治理的关键因素，
妥善处理这些问题将有效保证实施过程中管理效率实现，实现规划
的预期目标。具体措施如下：

建设资金方面。在一期建设中，苏建公司作为项目的具体承担
者，在市政府的直接领导下，通过引入亚洲开发银行贷款，带动国家
开发银行、国债等资金的配套到位，为工程建设提供资金保障（见表
７）。

表７　 一期工程资金构成

一期工程
资金构成

资金来源 原总融资（亿） 调整后的融资（亿） 百分比（％）
国家开发银行 ３０ ２８ ． １８ ４０
亚洲开发银行 ２４ ． ９ １３ ． ６９５ ２０

国债 １１ ２１ ． ７９ ３１
市财政 １６ ０ ． ３９ １
区县财力 ４ ． ６ ５ ． ７６ ８
合计 ８６ ． ５ ６９ ． ８ １００

◆专栏
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　 　 工程技术保障方面。成立了一期工程专家委员会，由来自国内
的废水管理、水资源管理以及环保方面的专家组成，提供咨询服务。
为向一期工程提供贷款，亚行先后提供了三个技术援助项目，分别为
“苏州河水质管理规划咨询性技术援助项目”、“苏州河环境综合整
治一期工程项目准备技术援助项目”和“改善苏州河环境管理技术
援助项目”。在项目执行中，苏建公司还根据《亚行及其借款人使用
咨询专家指南》招聘咨询专家的程序和要求，聘请了ＣＤＭ国际环保
顾问工程公司和上海投资咨询公司共同担任工程顾问。

动拆迁安置方面。一期工程１０个子项目中的８个涉及前期征
地拆迁安置工作，范围涉及青浦、嘉定、闵行、长宁、普陀、静安、闸北、
黄浦、虹口、杨浦、宝山１１个区。动拆迁资金体现在项目上大致按照
苏建公司２ ／ ３，区政府１ ／ ３的比例进行出资。同时出台一系列动拆
迁法规政策，保障动拆迁工作的有效进行。同时还进行有效的组织
工作，解决动拆迁中出现的问题。动迁安置工作由苏建公司负责组
织协调工作，并在工程所在地区政府的关心下，由受委托的各区负责
动拆迁单位分别全权负责拆迁安置工作的实施。项目的前期动拆迁
控制上，由苏建公司承担，负责对征地拆迁计划实施进行内部监测；
上海社科院经济、法律、社会咨询中心担任征地拆迁、移民安置计划
实施的外部独立监测评估机构；项目实施中，地区居民委员会进行协
助和参与。动拆迁中涉及的不同人员都在一定程度上得到妥善安置
（来彦伟、卢为民，２００４：１４）。

（１）针对农村居民：安排进居民新村；搬入乡镇里统一建造的农
民新村；原拆移建；货币化补偿后自行购房。

（２）针对城镇居民：一期工程拆除并安置受影响的居民６５９０
户，影响居民安置为２１０６０户，其中被动迁的城镇居民，采用货币化
和实物分房两种方法进行安置。协助弱势群体。在陆城改造项目
中，对两家困难户，负责动迁的公司除了给予房屋的经济补偿外，还
为他们募捐４０００多元。

（３）针对企业的安置：一期建设中，受影响的企业共有８７８家左
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右，影响企业安置人员２８６４０人。方法是：企业内部调整场地恢复和
重建厂房安置受影响的工人；地方政府和被动迁的上级主管单位的
帮助异地安置厂房，解决并安置受影响的工人；被动迁的企业内部的
产业调整，安置受影响的工人。

（三）多方参与合作实施整治方案

围绕苏州河环境综合整治管理办法规定的整治范围和具体施工
段，上海市政府作为苏州河环境综合治理的主导者，专门发出通知在
全市范围内进行管理力量的整合，从社会动员、组织结构、管理手段
和资金落实方面进行跨部门合作，以保证苏州河治理方案的有效实
施。在实施过程中，政府一方面通过媒体与社会保持通畅的信息沟
通，另一方面在技术合作方面与国内外专家保持紧密的联系，同时，
邀请人大代表和政协委员进行监督，形成互助合作的实施网络机制，
保障具体项目的有效实施。

１ ． 社会动员
为了保证方案能够得到顺利实施，在规划过程中，借助专家力

量，政府主动与专家共同设计推动社会参与的手段。虽然在规划之
初，公众的积极性非常高，然而由于中国市民社会力量相对薄弱，公
民参与的意识还处于相对初级阶段，参与手段与方式缺乏。此次苏
州河治理规划阶段，还专门邀请专家和机构为提高公众环境意识出
谋献策。

２０００年亚洲银行专家设计的技术援助项目，其中带动复旦大
学、同济大学学生共同进行增强公众意识，推进公众参与的子项目就
是比较典型的政府和专家合作设计鼓励和帮助公众参与的类型。这
一项目的目标是援助上海市政府设计、完善和实施示范项目以增加
环境保护方面的知识和好的实践使环境综合治理效益最大化（亚洲
开发银行，２００１：５）。此次活动涉及１０００名普通居民，５０名环境领
域方面的政府官员，５０名在沿苏州河的工厂里工作的职工，２５名建
筑工人和２５名船民和流动人口，最终为苏州河治理提供了一个提高
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公众环境意识的可操作战略框架和行动方案。例如提出要形成一个
关键群体全面参与的咨询战略框架，即政府、研究机构、非政府组织
和媒体、环境公司等关键群体的共同参与；设计电视讨论与问答节
目，公众参与的环境测试系列；建设专门的环境网站等内容都成为下
一步方案实施中动员社会力量的主要方略。

２ ． 管理中的政府间合作
首先，政府间形成跨部门合作系统。在１９９８年上海市人民政府

关于加强苏州河环境综合整治工作的通知中，可以了解到，上海市政
府首先成立了由市长为组长，有关委、办、局和区、县政府负责人组成
的苏州河环境综合整治领导小组，领导小组下设办公室，具体组织、
协调、监督、检查苏州河环境综合整治工作。根据“统一管理与分级
负责相结合”的原则，各有关委、办、局和区、县政府也相继建立了对
应的工作机构，把苏州河治理纳入到本部门、本地区的工作计划之
中；同时层层分解治理工作，将任务落实到基层，建立保障机制。

其次，各有关委、办、局和区、县政府按照各自的职责和“两级政
府、三级管理”的体制，认真执行规章。实现条块结合、以块为主，市
里主要负责治水，区里和县里主要负责治脏治乱和增绿以及进行两
岸的开发建设。例如在绿地建设方面，根据苏州河两岸绿地布局规
划和遵循“适当均布原则”和“景观原则”，形成点、线、面结合的绿地
系统要求，各区在自己的地域范围内，以绿化用地为龙头，进行区域
用地规划的重新调整与布局（见图５）

再次，市、区两级财政都把苏州河环境综合整治工作放在重要
的议事日程上，实行倾斜政策，加大治理资金的投入。市有关部门积
极争取中央主管部门在财力和政策上的支持，积极引进国际金融机
构的资金和外国政府的贷款，同时建立收费还贷机制，逐步形成良性
循环的投入、产出、借贷、还贷体制。另外积极筹建苏州河环境综合
治理基金会，动员海内外和社会各团体、各企事业单位和各界人士为
苏州河环境综合治理捐款捐物。有关的区、县政府则主要落实支流
治理、绿化建设、治脏治乱、日常管理等资金，并按照整治与开发相结
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图５　 苏州河绿地规划
资料来源：上海市苏州河环境综合治理规划，苏州河环境综合整治网：ｈｔｔｐ：／ ／

ｗｗｗ． ｓｓｃｒｐｈｏ． ｏｒｇ ／ ｄｓｊ

合、建设与管理相结合的原则，积极引进外资和内资开发建设苏州河
沿岸地区，加快两岸旧区和危棚简屋的改造。

３ ． 良好的社会沟通网络
苏州河整治以来，在社会沟通方面，除建立了与国内外政府间的

交流之外，与国内外的专家、机构也建立了广泛的联系。另外，联系
高校、社团等组织，借助媒体，并充分发挥街道和居委的作用，与市民
建立沟通，在方案实施阶段，形成广泛的宣传和动员网络，从正面引
导社会始终关注和支持苏州河环境综合治理。居民被广泛动员到苏
州河治理的氛围中来，有的居民组成志愿者护河队，有的居民上街道
下里弄开展保护苏州河的宣传活动，有的居民自觉加强对污染行为
的监督，有的居民来信来访献计献策，有的居民为苏州河整治出资
捐款。
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４ ． 保障机制的确立
（１）人大、政协的监督保障。作为人民群众的集中代表———人

大和政协，在此次苏州河环境综合整治规划和实施中充分发挥自身
的监督和保障作用。人大代表深入基层，广泛听取社会各界的意见
和建议。人大常委会组成人员赴基层了解情况，并分别到各区、县会
见市和区人大代表，听取他们的意见和建议；同时还召开专家、学者
座谈会听取意见，并委托有关部门对本市水环境保护的规划、政策和
法制、体制、机制等问题进行调研。常委会组成人员听取政府部门的
专题汇报。执法检查组分别召开市、区两级政府及相关部门和有关
企、事业单位的座谈会，听取他们的意见和建议。同时，市人大常委
会委员和政协委员还赴现场考察实地调研，并对近年来的人民群众
的来信来访情况进行分析研究，从中找出问题的症结所在。人大建
设与管理委员员就提交了“苏州河综合整治情况”等多篇专题材料，
如实反映了本市水环境保护的现状，提出了存在的问题，为以后常委
会现场执法检查和提出高质量的执法检查报告打下了扎实的基础。

（２）完善的政策法规保障体系。为了从根本上保护环境，从
１９８４年提出要进行经济建设、城乡建设和环境建设综合规划，一直
到２００３年开始的新一轮“环境保护和建设三年行动计划”，上海市
在探索建立一套完整的制度，结合上海市的实践，将国家颁布的环境
保护政策，如环境影响评价制度、“三同时”制度、征收排污费制度、
环境保护目标责任制度、城市环境综合整治定量考核制度、限期治理
制度、排污许可制度等八项制度进一步具体化，以便更好地操作。
２０００年，上海实施第一轮“环境保护和建设三年行动计划”；２００３
年，上海又开始新一轮的“环境保护和建设三年行动计划”，与第一
次的三年行动计划相比，此次计划更加强调了环保要治本和建立更
为完备的机制。为了确保这些制度和计划能够发挥作用，上海市从
上个世纪８０年代中后期开始制定相应的法规。目前，上海在环保方
面，已经制定了３部地方性法规、１０多部政府规章，形成了以《上海
市环境保护条例》等法规为中心，以水、气、声、渣、建设项目管理等
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专项规章为基干，以规范性文件为配套的法规框架。

（四）面向可持续发展的绩效评估

苏州河环境综合整治工程从１９９８年启动，１９９９年１２月２５日全
面开工，经过两期工程的努力，在生态环境、城市景观和生活适宜性
方面都取得了良好的成绩，体现了面向可持续发展和公众满意的绩
效指标。

１ ． 在城市生态环境方面
干流水质主要指标年平均值基本达到国家景观水标准。河道生

态系统逐步改善。随着苏州河水质逐步好转，２０００年８月在武宁路
桥断面第一次从底泥中发现昆虫幼虫的踪迹；２００２年上半年与１９９９
年上半年相比，苏州河下游着生动物种类增加近一倍，多样性指数由
０ ． ８上升到１ ． ３；底栖动物生物量和需氧物种明显增加；２００１年对苏
州河干流水体进行鱼类急性毒性试验，结果显示苏州河水体毒性下
降，同年７月在市区段发现成群的小型鱼类，到１１月已有４种，生态
系统逐步得到恢复。同时，苏州河的主要支流水质有所改善，木渎
港、真如港、华漕港以及虹口港、杨浦港水系旱天基本消除黑臭（赵
维光，２００３）。

２ ． 在城市适宜性方面
市容环境明显改观，绿地大幅增加，生活环境得到改善。苏州河

水面已基本消除漂浮垃圾，航运秩序明显好转，河岸整洁，滨河绿地
大幅增加。到２００２年底，苏州河沿线由于环境整治的效果，房地产
当年开发的楼盘由１９９８年的２个增加到１８个，开发面积从１２ ． １３
万平方米增加到８２ ． ２８万平方米，逐步形成适合休闲、观光的居住
区。如一位记者描述：十多公里的河岸大部分已建成绿化，亲水平
台、人工港湾、河边小道上，钓鱼捞鱼虫的、放生乌龟杂鱼的、牵狗溜
达的、推着婴儿车老人车在河边欣赏风景的，不绝于岸，一片温馨和
谐的景象。由于苏州河的环境改善，水质转好，苏州河又成为上海市
塑造城市形象，展现城市风采的又一亮点。例如，由于苏州河水质得

◆专栏



公共行政评论２００８年第５期 １７１　　

到极大改善，水面干净清洁，周边环境优美，在２００２年、２００４年、
２００５年、２００６年先后举办过４次龙舟赛，成为上海“景观体育”一大
品牌。去年４月２２日又举行了“２００７年上海苏州河城市龙舟邀请
赛暨同济大学百年校庆海峡两岸及港澳地区大学生龙舟赛”，这是
苏州河上第五次举办龙舟赛，展示了今日苏州河的旖旎风光。

３ ． 在城市景观方面
通过两岸整治，在市区河段搬迁了９处环卫码头，１９家各类货

运和专用码头，拆除了各类废弃码头１４４处及有关设施；结合旧区改
造，拆除了大量危棚简屋和违章建筑；结合防汛墙改造和支流治理整
治周边环境，建设了亲水型、景观型的滨河休闲绿地１８ ． ８万平方米，
市区建成绿化段８ ． ６公里。同时，加强了水面保洁，调整航运功能，
使苏州河成为清洁、美丽的休闲和观光河道。

总之，在对苏州河综合治理的绩效评估中，社会满意度是一项非
常重要的内容，公众的意见成为评估结果的关键指标。苏州河环境
综合治理一直被称为民心工程，直接体现了公众的满意度。沿苏州
河两岸的居民感官度、上海市民的意见和评估、各地来访人士的调
查，以及全社会共同的评估构成苏州河庞大的评估人群。其中，最关
键的利益群体当属于上海本地人。苏州河确确实实解决了老百姓的
民生问题。从当初的严重污染，到今天基本消除黑臭，有鱼游，有江
鸥飞，确实改善了居民的生活，取得了一定成效。亚洲银行独立进行
的调查显示，９４％的市民对苏州河治理工程表示满意。

（五）经验和教训

通过上述对上海市苏州河环境综合治理过程中的相关者合作参
与内容和方式的归纳和分析，可以看到，决策者在一开始就注重开发
多方面力量的作用，并积极主动提供比较通畅的合作与沟通渠道，从
规划阶段政府、专家和社会的联合，方案实施过程中政府间跨部门、
跨区域合作，绩效评估中市民评价指标的介入，这些内容的有效贯彻
使本案例最终的实施能够获得比较好的绩效。主要的成功经验有：
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首先，政府的长期主导和跨部门合作是成功的关键。市级政府开发
多元渠道，积极筹措资金，基层各部门通力合作，相互补充，政府共同
努力保证了这次重大项目的连贯实施；其次，动员社会各方力量，积
极促成不同利益相关者之间达成共识，是苏州河环境综合治理项目
能够取得今日之成就的基础；再次，在治理过程中积极改变沟通网
络，建立全方位的信息沟通和表达机制也是保证项目有效实施的
关键。

然而，从利益相关者分析的实际效用角度考察，上海市政府是最
主要的主导方和参与者，社会总体的参与层次和水平还处于被动呼
应阶段，虽然在治理的问题形成阶段，已开始有居民的主动参与，尤
其在中后期阶段，居民已形成一定组织，自发参与并保护环境。但总
体来说，居民有组织的参与目标并不清晰，主要还是迎合政府的需
求；参与的层次还停留在项目最后的结果阶段，并未在决策规划阶段
有更多地体现；参与的手段和方式停留在政府组织咨询，以及媒体呼
吁阶段，诸如公民论坛、公众听询等更为主动的参与内容还没有成为
主流。

三、探讨可持续发展的合作治理模式

（一）可持续性的合作治理模式

我们认为，苏州河环境综合治理的利益相关者参与，很好地证明
了具有合作参与特征或网络合作特征的可持续发展的治理模式，可
以对研究和推进中国的环境治理有启示意义。当前一个城市可持续
发展治理主要体现为政府与公民社会的伙伴关系的建立，Ｅｖａｎｓ在
《治理可持续城市》一书中为实现城市的可持续发展，从政府与社会
合作的角度构建了一幅具体的网络治理结构图（见图７，Ｅｖａｎｓ ｅｔ
ａｌ．，２００５：１０８）。

在２００４年世界发展报告中则提出在城市发展与治理中，建立了
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图７　 城市可持续发展的网络治理结构

面向穷人的公共服务新模式，为当前城市的可持续发展治理提供了
更为切实可行的路径（见图８，世界发展报告，２００４：２１）。

图８　 公共服务的新模式

（二）可持续发展治理模式的要素

将苏州河环境综合治理与上述著作中所描述的可持续发展治理
内容结合起来，可以看到，可持续发展治理模式的基本要素主要体现
三方力量的合作参与。

１ ． 公众方———捕捉信息：作用在于制造信息，给相关公众以发
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言的机会、对反馈的意见作出反应，以及推动信息的生成与发展等；
２ ． 决策方———平衡利益：就变革进行谈判，促使达成协议以及

避免发生对峙和冲突；
３ ． 执行方———实施决议：始终不渝地遵守协议。
在苏州河环境综合治理过程中，已初步体现了政府和社会之间

一定程度的合作参与，在具体要素方面展现了三方力量的网状合作。
首先，在公众方面，政府主动介入捕捉信号。决策者在一开始就

注重发动多方面的力量，并积极主动提供比较通畅的合作与沟通渠
道。从规划阶段政府、专家和社会的联合，方案实施过程中政府间跨
部门、跨区域合作，绩效评估中市民评价指标的介入，这些协调和参
与手段的有效贯彻使得苏州河的治理取得较好的绩效。

其次，在决策层面，社会努力达成共识，寻求各方利益的平衡。
以城市可持续发展理念统一城市相关主体行为是基础。不同利益相
关者之间在苏州河治理全过程中一直保持共识，是苏州河环境综合
治理能够取得今日之成就的基石。城市河流与老百姓生活息息相
关，没有老百姓的支持，要治理好城市河流是不可想象的。环境治理
的效益与所有人相关，苏州河治理的成功之处是老百姓都享受了这
种效益，而不仅仅是沿岸的房地产开发商。因此上海市民对苏州河
治理非常关注，哪里有污染，马上就有市民打举报电话。

再次，在执行角度，通过建立良好的信息沟通网络，以达到决策
目标的有效执行。建立良好的信息和工程建设沟通网络以动员社会
各方力量参与和关注苏州河治理，是方案有效实施的关键。政府从
筹划苏州河治理伊始，就站在可持续发展的理论高度，充分整合社会
各方面的资源。围绕城市生态环境、水资源建设，以及苏州河治理内
容，媒体和报纸都对其进行充分的跟踪和报道，各部门也都调动相关
专家和学者在项目建设过程中进行论证和沟通，力求科学和合理地
提出建议，使社会形成政府、市民和研究者共同关心河流治理的氛
围，促进方案的有效实施。
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（三）需要进一步探讨的问题

纵观整个苏州河环境综合治理的过程，对应可持续发展的制度
建设内容，在接下来的苏州河三期乃至四期的综合治理中，从治理的
角度看，还存在更为严峻的问题需要深入探讨和解决。

首先，从治理的目标方面，还需深挖城市流域文化，重建人与自
然和谐的流域生态系统。从专项治理到综合整治，可以说苏州河治
理的整体思路非常明晰，目标明确，这些都使苏州河治理能够长期、
稳妥和有效地操作，并取得一定成效。目前，市环卫部门已建立“苏
州河水面市容环境卫生质量评估系统”，但对苏州河两岸的公共绿
化和景观资源，以及对直接影响河水质量的岸线设施的建设与维护，
尚缺少有力的协管机制。对于正处于“康复”期的苏州河，“管”的力
度显然还必须大大加强。另外，在继续着力治污、下工夫管河的同
时，重建流域生态系统，促进人与自然和谐的理念需要跟进。构建苏
州河流域生态系统，兼顾自然与人文属性，形成良好的苏州河人文生
态体系是接下来苏州河环境综合治理需要重视的新内容。

其次，在治理机制方面，还需重点考虑和设计合适的利益的共享
与分配机制。在政府花了时间和数十亿资金完成了第一期整治后，
苏州河开始变清，并出现了令人惊喜的生命。但是，随着沿河两岸房
地产的无序开发，一些开发商吞食了苏州河整治的成果，获得了巨额
的利润，而苏州河却丧失了诗意，被挤压成城市的峡谷，纳税人的公
共空间成了私家花园。一位政府官员说：“资本当然要实现利益最
大化。苏州河沿岸的开发，如果完全靠政府的投入，一是没这么多
钱，二是时间要延长到几十年或一百年，谁拖得起啊！所以利用企业
和民间资本进行开发就有了合理性和必要性，实践证明也是可行的
模式。既然市场化运作，就要给开发商一定的利益保证，否则他是不
会干的。在西方发达国家，对旧城的改造大多是靠引进非政府资本，
最好是引进国际资本”。（苏州河：谁在争食公民蛋糕，２００４）然而，
苏州河环境综合治理毕竟是一项公共工程，所体现的利益是城市和
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公民所共享的，不能只是某一方受益，有效协调城市各利益相关者的
利益分配和共享将是苏州河治理下一阶段要考虑的主要问题。

再次，从治理工具方面，还需进一步凝炼可持续发展的网络治理
工具。在治理全过程中清晰界定关键的利益相关者，进一步促进社
会参与与合作的能力与手段的提升，是当前参与城市治理的有效路
径（ＵＮＣＨＳ Ｈａｂｉｔａｔ，２００１：５）。苏州河治理过程中，在利益相关者的
识别与挖掘方面，并没有进行系统的开发和分层次的讨论。综合治
理计划一开始只是政府单方面的行动计划，并由政府主动规划、实施
和制定评估内容，这固然与中国的社会文化与传统相关，在１９９７世
行报告中也提到，相对不发达的基础设施，不完善的法律体系和非政
府组织网络，也可能使当地在较长时间里需要更多的政府参与（世
界发展报告，１９９７：３７）。但在今天不断强化的可持续发展的制度建
设中，更需要创新传统的治理工具与方法。

总之，苏州河环境综合治理过程中的参与与合作内容，固然体现
了环境建设与发展中，对公众、专家和社会各利益相关主体意见和需
求的重视，也通过建立相应的组织和制度规章，鼓励多方力量参与到
具体的环境规划和建设中来；同时，还积极调整新的管理方式，实现
全方位的参与与合作。但是，目前建立在利益相关者合作基础上的
城市规划和建设全过程的制度结构还未完全形成，下一阶段的苏州
河治理需要更为重视面向可持续发展的合作参与制度的完善。
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