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太浦河跨界合作管理模式研究
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摘要:借鉴国内外跨界河流合作管理实践经验,初步构建了基于委员会协商的太浦河区域深化合作

模式,由太湖流域管理局、苏州市、嘉兴市、青浦区政府主要负责人及相关领导联合组成太浦河水资

源保护协调委员会,作为统一协调太浦河干流及沿线重要河道水资源开发利用及保护重大争议事

项的权威机构,并下设技术委员会。 在资金筹措模式方面,提出了财政补贴—多元融资相结合的方

式。
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Study on trans鄄boundary cooperative management model of Taipu River
DAI Jingjing1, SHANG Zhaoyi2, LI Haoyang1

(1. Water Resource Development Research Center, Taihu Basin Authority, Shanghai 200434, China;
2. School of Ecological and Environmental Sciences, East China Normal University, Shanghai 200062, China)

Abstract: Referring to the experiences from international trans鄄boundary cooperative management, deeper
cooperation mode in districts around Taipu River is preliminarily established based on the committee discussion.
The coordination committee for water resources protection in Taipu River, united by Taihu Basin Authority, Suzhou
City, Jiaxing City and Qingpu District governments爷 leading officials and relevant leaders, is founded as the
authority of major affairs, including coordinating water resources development and protection along Taipu River and
other connected important river channels, with technical committees attached to it. For the funding affairs, method
of financial subsidies combined with multiple financing is proposed.
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摇 摇 太浦河西起东太湖边的时家港,东入泖河接黄

浦江,全长 57郾 6 km,沿途跨越江苏省、浙江省和上海

市,具有防洪、排涝、供水和航运等综合功能。 为保

证太浦河供水水质,《太湖流域水功能区划(2010—
2030 年)》将太浦河划为苏浙沪调水保护区,两岸划

有一定范围的缓冲区,太浦河正逐渐成为“清水走

廊冶,并成为流域下游嘉兴、上海等城市取水的集中

水源地。
根据 2008—2013 年水质监测评价结果,从太浦

闸下至练塘大桥各项水质指标均呈现由上游至下游

逐步变差的趋势。 引江济太及太浦河水质监测示意

图详见图 1。
从太浦河沿线地区对太浦河的需求来看,各方

差异很大:江苏段沿岸地区经济发达,污染型企业

多,岸线占用率高,对太浦河的需求以行洪排涝为

主;浙江段自 2010 年开始取水后,开展了大力整治

和保护,限制岸线开发和渔业养殖,对太浦河的需求

以供水为主;上海段在太浦河开通初期即将太浦河

确定为上游水源涵养保护区,在两岸种植了涵养林,
并限制两岸一定区域内的产业发展,规划金泽水库

建成后,对太浦河优质供水的需求将进一步增强。
然而,目前太浦河沿线各涉水部门之间缺乏有
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图 1摇 引江济太及太浦河水质监测站点示意图

效的协调和约束机制,导致太浦河的开发利用与资

源保护难以协调,太浦河沿线水质呈现从上游至下

游逐渐变差的趋势,威胁下游城市取水安全,因此,
亟须在太浦河区域探索建立有效的合作管理模式,
调整相关主体经济利益及环境利益的分配关系,形
成上下游协同保护机制,科学决策、统筹协调太浦河

水资源管理中的重大事项,协调跨部门、跨区域、跨
行业的涉水行为,促进经济发展与资源、环境保护相

协调,实现不同地区、不同利益群体的和谐发展。

1摇 跨界河流合作管理模式概述

跨界河流流经多个行政区域,各行政区域主体

的行为相互影响,因此跨界河流具有显著的整体性

和共享性特点。 受到上下游行政区域对跨界河流功

能定位和需求不平衡的影响,各方对跨界河流资源

的开发利用与保护的矛盾也日益突出,这成为跨界

河流流经行政区面临的共同问题。 为实现跨界河流

开发利用与保护并重,跨界综合合作管理成为跨界河

流管理的必然需求[1鄄2]。 长期以来,国际、国内不同流

域基于跨界河流流域的政治、经济、环境基础,因地制

宜开展了跨界河流合作管理实践,从管理模式、资金

筹措方式上可大致分为集权管理 资本化运营模式、
委员会协商 资金共筹模式、多部门合作 政府财政模

式、主导部门合作 生态补偿模式 4 类,这些模式对太

浦河开展跨界合作管理具有一定的借鉴意义。
1. 1摇 集权管理 资本化运营模式

美国国会于 1933 年通过《田纳西流域管理局

法》成立田纳西流域管理局(TVA),对田纳西河流

经 7 个州流域范围内的自然资源,从防洪、发电、供
水、航运、农业、土地利用等方面进行系统管理与综

合开发。 TVA 作为联邦独立机构,具有独立自主、
政企合一的特征,在行政上发挥规划、指导作用,不
受各州政府管辖,在经济上享有企业自主经营权,保
证独立和可持续运营。 TVA 的管理体制多元决策、

灵活机动,决策、执行和咨询分别由董事会、执行委

员会、地区资源管理理事会实施,成员包括州、地区

代表和行业利益相关方,体现了广泛的参与性,并根

据发 展 阶 段, 不 断 调 整 发 展 目 标 和 职 能 机 构

配置[3鄄4]。
1. 2摇 委员会协商-资金共筹模式

莱茵河流经的瑞士、德国等 9 个国家在 1950 年

成立了保护莱茵河国际委员会( ICPR)。 委员会主

席实行轮流担任制度,但秘书长由流域最下游的荷

兰代表担任,体现公平原则并保障下游国家权益,并
通过下属的多个主题和区域分委员会开展咨询、拟
定措施和实施监督。 ICPR 具有独立法人资格,通过

公约规定缔约国需要遵循采取措施的义务和相互告

知、预警的义务,明确缔约方矛盾解决的协商和仲裁

办法,从而加强了其自主活动能力和协调地位,避免

了缔约国扯皮推诿的可能性;在资金筹措方面,
ICPR 采取各国境内开展研究和采取措施费用自付、
委员会年度业务预算按流域面积分摊的方式[5鄄10]。

与此类似,针对咸海流域水资源紧缺和分配不

均的问题,中亚地区哈萨克斯坦等 5 国建立了中亚

国家元首关于拯救咸海国际基金董事会(IFAS),由
缔约国每年拿出 GNP 的 1%作为基金本金进行委员

会活动,在跨界河流气象、水文监测和数据共享方面

开展深入合作,并逐步开展部分国家间水资源利用

保护与能源方面的合作[11鄄13]。
1. 3摇 多部门合作 政府财政模式

我国水利部 7 大流域管理局是流域管理的代表

机构,主要通过制定流域相关综合和专业、专项规

划,协调流域内各省市政府和不同部门间的需求平

衡。 为了保障《太湖流域水环境综合治理总体方

案》的贯彻落实,2008 年建立了水环境综合治理省

部际联席会议制度,明确了联席会议、联席会议办公

室、专家咨询委员会 3 个层次的主要任务、工作细

则、职责分工,由江苏、浙江、上海 2 省 1 市人民政府
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及国家发展与改革委员会、国土资源部、环保部、水
利部等 13 个部委代表及领域专家共同协商合作。
目前联席会议已经顺利召开 6 次,通过制定年度目

标和重点工作,推动太湖流域水环境综合治理工作

逐步有效开展。 但是,我国流域跨界河流多部门合

作管理的组织管理和项目推进资金通常由政府财政

支付,尚未对流域不同行政区域间环保、水利、国土

等多部门合作管理的资金筹措和运营有明确规定。
1. 4摇 主导部门合作 生态补偿模式

广东省环保部门与广西、湖南 2 省(自治区)环
境保护部门签订了粤桂、湘粤《跨界河流水污染联

防联控协作框架协议》,开展跨省河流合作治理、污
染源监测、保护规划、联合监测、信息共享、预警预

报、突发事件应急联动、污染纠纷协调处理、联合执

法监督、工作会商和交流学习等方面的协作[14鄄15];
江苏赣榆和山东临沂两地环保部门通过联合监测及

信息共享、污染事故联合预案、污染企业联合督察、
联席会议机制,建立了龙王河跨界环境保护部门合

作管理。 同时,各省环保部门也逐步开展生态补偿

工作,如,贵州省在清水江、赤水河流域,河北省在子

牙河水系,实施省内河流跨市水污染生态补偿,按照

断面水质指标超标情况缴纳超标排污费即“生态补

偿金冶,纳入省财政用于流域污染防治和生态修复;
浙皖两省开展新安江水质生态补偿试点,以高锰酸

盐指数等 4 项水质指标改善与否作为标准,以 1 亿

元 / a 为补偿额度实行双向补偿。 从实施效果来看,
生态罚款和补偿机制对于倒逼区域截污治污、推进

环境保护、筹集保护资金具有重要的实践价值。

2摇 太浦河跨界合作管理模式构建与分析

2. 1摇 太浦河跨界合作管理的需求及可行性

从太浦河跨界合作管理的需求来看:上游江苏

吴江地区汛期需要通过太浦河泄洪,需要下游特别

是上海的支持;下游浙江嘉善、上海青浦在太浦河取

水,需要上游江苏地区限制太浦河沿线地区的开发,
并积极整治区域河网水环境,改善入太浦河的支流

水质。 太浦河沿线城市的需求都离不开互相的支

持,亟须一个强有力的平台定期沟通各方诉求、审议

重大事项、推进水资源保护与管理。
从太湖流域现有的沟通协作机制来看,2008 年

成立的太湖流域省部际联席会议制度是流域内唯一

强有力的沟通平台,但主要针对太湖上游地区治理,
太浦河并非重点。 2014 年起,太湖流域管理局开始

探索太浦河水资源保护协作机制,初步搭建了吴江、
嘉善、青浦 3 地人民政府及环保、水利部门信息互通

的平台。

从太浦河沿线城市内在的迫切需求和现有的沟

通协作基础来看,以太浦河水资源保护协作机制为

基础,深化跨界多方面的合作管理,有利于提高议事

效率,不失为流域开展跨行政区域合作的一种探索。
2. 2摇 各类合作管理模式在太浦河的适用性分析

集权管理 资本化运营模式依靠法律赋予的行

政权力,打破了行政区划管理的壁垒,有非常强的独

立性和自主性,有利于水资源的统一管理与保护。
但是,我国现行水法规定水资源管理实行流域管理与

区域管理相结合的模式,在现有法律法规框架下,短
期内难以打破行政区划管理的壁垒,在太浦河区域建

立职能齐全、权限充分的独立机构进行综合管理。
委员会协商 资金共筹模式有利于体现不同行

政主体的利益诉求,但政策制定和实施的效率、效果

主要取决于委员会参与各方代表对共同目标和行动

的共识程度,也取决于分委员会针对不同主题的精

细化管理。 与集权管理 资本化运营模式相比,委员

会协商 资金共筹模式的执行效率、自主程度较差,
但是更灵活机动,其思路和架构可为构建太浦河区

域的合作管理模式提供一定的借鉴。
我国目前主要推行的多部门合作 政府财政模

式和主导部门合作 生态补偿模式各有自己的优势:
前者统筹了多部门、多地区的利益,但在资金的筹措

方式上仍以政府财政投资为主;后者则充分利用了

经济的惩罚和补偿手段,但目前的实践还处在单一

部门领域。
可见,国际国内现有的各类合作管理模式各有优

势和施行条件,在太浦河区域难以简单复制,可在综

合分析各类模式的主要做法和适应性的基础上,结合

太浦河自身特点和需求,构建跨界合作管理模式。
2. 3摇 太浦河跨界合作管理模式构建

借鉴国际管理模式中的主席轮值、秘书长专职、
行业委员会、咨询理事会等经验,考虑太浦河保护与

管理涉及的地区和主要行业,深化跨区域间水利、环
保等主导部门的合作,逐步搭建跨区域土地、交通等

相关多个部门和涉水行业的合作平台,建立基于委

员会协商的深化合作管理模式,逐步构建跨域发展

和水资源保护的一体化综合决策体系。 在资金筹措

方式上参考国内外其他地区,建立基于财政补贴和

多元融资相结合的资金筹措模式。 太浦河跨界合作

管理模式框架详见图 2。
2. 3. 1摇 基于委员会协商的深化合作管理模式

2. 3. 1. 1摇 组建水资源保护协调委员会

借鉴集权管理和委员会协商模式中的主席轮

值、秘书长专职、行业委员会、咨询理事会等,成立由

太湖流域管理局、苏州市人民政府、嘉兴市人民政
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图 2摇 太浦河跨界合作管理模式框架

府、青浦区人民政府主要负责人及相关领导联合组

成太浦河水资源保护协调委员会,作为统一协调太

浦河干流及沿线重要河道水资源开发利用及保护重

大争议事项的权威机构。 委员会主席实行省(市)
轮值制度,秘书长由太湖流域管理局相关负责人担

任,定期召开工作会议。 太浦河水资源保护协调委

员会组成见图 3。

图 3摇 太浦河水资源保护协调委员会组成

2. 3. 1. 2摇 建立水资源保护技术委员会

在太浦河水资源保护协调委员会的统一领导

下,组织两省一市水利、环保、交通、国土部门的相关

技术人员,建立太浦河区域防洪、水质、航运、岸线等

专项工作组,协调区域防洪、供水保障、水环境改善、
航运线路、岸线清退整治等重点专项工作。 同时成

立由各部门选派的政府管理部门、高校科研专家和区

域供水、排水、污染治理相关行业的企业技术负责人

组成的专家咨询委员会,为专项工作提供技术指导与

咨询。 太浦河水资源保护技术委员会组成见图 4。

图 4摇 太浦河水资源保护技术委员会组成

2. 3. 1. 3摇 制定重点职能部门协调规则

区域各方政府将太浦河水资源保护及水污染防

治作为工作重点,纳入各自辖区的水利发展和环境

保护规划。 针对存在的突出环境问题,各方共同研

究,提出污染防治目标、主要任务和重点项目,按照

属地责任原则,采取有力措施,切实加强辖区内污染

防治工作,有计划、有步骤地推进各项防治工作的落

实。 区域各方政府将本辖区内开展的可能影响太浦

河现状水量、水质,或存在地区性争议的发展规划及

建设项目告知太浦河水资源保护协调委员会,由委

员会组织协商、调解。
拟定重点职能部门(水利、环保、航运等)合作

协议,共享应急资源,开展跨界应急演练,实现环境

应急资源的共享,共同提高应急协调和处置能力,加
强跨界环境污染纠纷处理的沟通和协调,对跨界地

区出现的违法行为,各方协调行动,共同打击,依据

合作协议协调处理纠纷,促进问题妥善解决。
2. 3. 2摇 基于财政补贴和多元融资相结合的资金筹

措模式

摇 摇 太浦河及沿线区域水资源保护与治理项目可分

非营利性项目和营利性项目。 非营利性项目投资坚

持“政府引导,市场运作,社会参与,多元投入冶的原

则,以申请中央投资为主,不足部分资金可依据“谁
受益,谁投资冶的原则进行分类指导,建立多元投资

效益分摊机制。 营利性项目以各行政区融资为主,
见图 5。

图 5摇 资金筹措模式

笔者重点针对几类可行的融资模式进行探讨。
a. 政企合作投资。 淤建立政府、企业、社会多

元化投入机制,拓宽和创新融资渠道。 对于能够产

生一定经济效益的饮用水源地供水项目、城镇和生

活污水管网建设和处理项目、湿地景观公园项目等,
通过 BOT、TOT 等 PPP 融资模式,吸收和鼓励企业、
社会资金投入环保、水务基础设施的建设、运营和管

理,在财政预算方面减轻政府压力,降低工程造价,
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消除项目完工风险和资金风险,并推动加快区域政

府转型、提高政府服务效率、增强社会投资及市场运

作活力。 于鼓励承担治理项目的大型企业发行企业

债、公司债,或通过国有资产整合发行国债。 对于承

担治理项目的小型企业集群,根据国家发展与改革

委员会财政金融司《关于加强小微企业融资服务支

持小微企业发展的指导意见》,鼓励地方政府出台

财政配套措施,采取政府风险缓释基金、债券贴息等

方式予以支持,建立绿色通道,提高审批速度,促进

建立小微企业扶持债券并扩大其规模。
b. 政策引导节能高效投资。 制定相关政策,鼓

励银行业建立环境和社会风险管理体系,积极进行

绿色信贷业务能力建设,加大针对节能减排、循环经

济、清洁能源、生态环保等产业的基础设施建设贷

款、流动资金贷款和技术改造贷款,加强绿色信贷组

织管理。 鼓励和引导太浦河水资源保护重点项目、
重点地区向国家政策性银行、商业银行、国际金融组

织等金融机构争取信贷支持。
c. 经济调控杠杆。 基于“污染者付费冶、“谁开

发谁保护、谁破坏谁恢复、谁受益谁补偿、谁排污谁

付费冶原则,协调上下游利益需求,搭建政府管理平

台,加强与有关各方协调,探索建立太浦河区域上下

游两省一市间“防洪 供水冶功能协调互补的三方、双
向生态补偿机制。 防洪方面,上游按照下泄水量对

下游承担的泄洪压力进行补偿;水质方面,下游按照

主要断面水质改善程度对上游承担的减排治污进行

补偿。
d. 市场交易机制。 加强环保部门与水利部门

合作,推动探索建立基于区域入河湖污染物限制排

放总量的排污权交易,引入市场机制。 研究制定鼓

励排污权交易的财税等扶持政策,建立排污权储备

制度,回购“富余排污权冶,适时投放市场,以重点支

持战略性新兴产业、重大科技示范等项目建设。 积

极探索排污权抵押融资,鼓励社会资本参与污染物

减排和排污权交易。

3摇 结摇 论

a. 随着太浦河下游城市集中取水需求的不断

增强,太浦河上下游开发利用与保护的矛盾日益突

出,探索灵活高效的上下游利益相关方参与的合作

管理模式,是有效协调约束上下游涉水行为,促进太

浦河区域水资源水环境可持续发展的有效途径。
b. 笔者通过分析总结国内外各类跨界河流合

作管理模式及经验,提出太浦河区域构建基于委员

会协商的深化合作管理模式,建立由太湖流域管理

局、苏州市人民政府、嘉兴市人民政府、青浦区人民

政府主要负责人及相关领导联合组成太浦河水资源

保护协调委员会,作为统一协调太浦河干流及沿线

重要河道水资源开发利用及保护重大争议事项的权

威机构,并下设技术委员会。 在资金筹措模式方面,
提出了财政补贴 多元融资相结合的方式,重点针对

营利性项目提出了“政企合作投资、政策引导节能

高效投资、经济调控杠杆、市场交易机制冶4 种融资

方式。
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·理事会会员单位介绍·

松辽流域水环境监测中心

松辽流域水环境监测监测中心(以下简称监测中心)成立于 1984 年,隶属于松辽流域水

资源保护局,主要负责省界水体及重要供水水源地水质状况监测和流域水环境监测站网规划

编制,指导流域内水环境监测工作;承担流域内水资源调查评价及水资源质量公报和重点水功

能区水资源质量通报的编制、水资源保护信息化建设等工作;承担授权范围内入河排污口监

测,为实施流域重要入河排污口的监督管理提供技术支持。
监测中心具有现代化监测设备共 180 余台(套),主要包括:高效液相色谱-质谱联用仪、

气相色谱-质谱联用仪、气相色谱仪、液相色谱仪、ICP、原子吸收光谱仪、原子荧光分光光度仪、
测汞仪、流动分析仪、离子色谱仪、紫外分光光度计、电子分析天平、显微镜、红外测油仪、微波

消解仪、河流深度测量系统、速度流量计、便携式等比例水质采样器、采样橡皮艇等。
监测中心拥有一支专业全面、实力较强的专业技术队伍,现有专业技术人员 29 人,其中,

教授级高工 4 人,高级工程师 6 人,工程师 9 人,专业涉及环境水利、环境化学、环境工程、分析

化学、生物等,具有国家认证认可监督管理委员会颁发的资质认定计量认证证书和水利部颁发

的水文水资源调查评价甲级证书等,在从事水资源监测、评价、科研等方面具有较高的技术水

平和丰富的实践经验。

(本刊拟从 2016 年第 1 期起对《水资源保护》理事会会员单位进行介绍,欢迎各理事会会员单位提供相

关资料。 联系邮箱:bh1985@ vip. 163. com,电话:025鄄83786642)
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