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政府应加强对生态城市
建设的和谐管理

!!!以崇明生态新城建设为例$

%杨蓓蕾#"同济大学 文法学院#上海!"""#"$

摘#要!生态城市是人!自然!环境融为一体"互惠共生"和谐发展的城市#在当前城市建设的热潮中"如何有效!高效地建
设生态城市"是城市政府管理的一大难点#从和谐管理的角度入手"以崇明生态新城的建设为例"探讨了生态城市建设的
和谐管理模式#
关键词!生态城市$和谐管理$崇明生态城区
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##近年来!建设生态城市成为很多城市规划的目标"如
北京#武汉#深圳#厦门#珠海#扬州#日照等城市都在积极
行动!全面谋划"上海的宝山#崇明#松江#青浦#南汇#嘉
定等区县也提出了建设生态区县的目标"尤其是崇明岛!
根据规划!!"C"年它将被建成为上海北翼长江口上的一座
生态岛"生态技术#生物技术#能源技术#水资源技术#信
息技术等五大技术支撑体系将使崇明岛成为全国经济#社
会协调发展的范例"不可否认!各地掀起生态城市建设的
热潮是一个可喜的现象!说明我们的城市建设正在从传统
的单一的经济发展目标转向以生态建设为主题的可持续

发展目标上来"
然而我们也应注意到!在当前的生态城市建设中!重

规划#重目标的多!重生态管理的少"事实上!如何管理生
态城市!这是一个不可忽略且至关重要的问题"离开了有
效#高效#长效的城市管理体制!再宏伟#再美妙的目标和
规划都将成为海市蜃楼"
那么!如何管理生态城市呢$ 笔者认为!生态城市建

设离不开和谐管理"本文试图从城市管理的角度!以上海
崇明生态新城建设为例!对政府的和谐管理进行初浅的分
析"

##一$政府和谐管理的内涵

所谓政府的和谐管理!就是以城市可持续发展为目
标!对城市的经济#社会#生态进行系统综合的管理!协调
好政府与政府之间!政府与社会#企业之间的关系!将城市
发展导入经济繁荣#社会公平#生态平衡的良性互动轨道!
从而构建一个人与人#人与自然及人自身全面和谐的城市

社会"笔者认为!和谐管理具体可以从以下五个层面来理
解"
C:和谐管理是一项系统管理"它是对城市经济系统#
社会系统#生态系统三维的协同管理!而非对任何一个系
统的单一的#割裂的管理"
!:和谐管理强调的是政府各部门之间#政府部门内
部#政府与企业和社会之间关系的协调#沟通的顺畅及运
作的衔接"
I:和谐管理是以可持续发展为目标"即在不破坏城
市生态系统#维护和发展生态系统的前提下!运用规划#政
策#法律#经济#科技#教育等手段使经济系统和社会系统
得到协调发展"
D:和谐管理是以最佳匹配作为标准"对城市的和谐
管理追求的不是三维系统中任何一个系统的单一最优#最
好发展!而是整个三维系统发展的最合适#最协调和最恰
当"
G:和谐管理的最终目标是构建一个人与人#人与自然
及人自身全面和谐的城市社会"

##二$和谐管理可以克服传统城市管理模
式的缺陷

##传统的城市管理模式最主要的缺陷在于城市管理的
单向性和割裂性"主要表现为管理目标的单一经济追求!
管理程序自上而下的单向性"它造成了整个城市管理运
作僵化!各管理环节之间彼此脱节!最终导致%一方面!政
府不堪重负&另一方面!管理消耗增加#效率低下#城市社
会发展矛盾重重’如图C所示("

)C)

$ 收稿日期!!""G9C!9!#
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作者简介!杨蓓蕾(CEFE9)"女"上海市人"同济大学文法学院讲师!经济管理学院博士生"主要从事城市公共管理
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图C#传统的城市管理模式

##传统城市管理模式的缺陷具体表现在如下几方面"
C:在城市发展中片面追求单一的经济增长"这造成
两方面的恶果%一方面!过分的物质性扩张超出了生态环
境的自然承受能力!给子孙后代造成了无法修复的损害&
另一方面!对资源的不公平占有!导致社会的两极分化和
一系列严重的社会问题的产生!给城市社会的安定带来了
相当大的压力"
!:过分强化政府在城市管理中的行政行为"传统的
管理将政府视为万能政府!政府什么都管#什么都做!结果
导致政府管理效能低下!政府职能缺位#错位和越位"
I:城市管理各个环节脱节和割裂"如图C中的C*F
个环节都存在此现象!造成城市不断重复建设!资源浪费
且效率低下"
D:+重,城市发展规划!+轻,城市建设和运行管理"如
今不少城市都有自己漂亮的发展规划!但在具体城市建设
中往往发生扭曲!使规划流于形式&在城市的运营中!管理
不到位!加剧了诸如交通#住房等+城市病,的蔓延"
相对于传统管理而言!和谐管理可以克服上述缺陷"

和谐管理的模式如图!所示"

图!#和谐管理的模式

##和谐管理模式最大的优越性在于多元统一#多项协
调!形成同建共管#多方参与的城市可持续管理模式"具
体体现在以下几个方面"
首先!和谐管理追求的是经济#社会#生态三维的协同

发展"其中!经济发展以高效为原则!社会发展以公平为
原则!生态发展以协调为原则!是三个维度的系统#全面的
发展!而不是单一发展"它追求的最终目标是城市的可持
续性发展"
其次!政府并非是城市管理的唯一主体"因为和谐管

理强调的是最佳匹配!因此!它并不排斥城市管理中企业#
社会的共同参与"如在某一领域中!当政府不是最合适的
服务或产品的提供者时!完全可由更合适的企业或私人来
提供产品或服务"
再次!和谐管理要求城市发展规划管理#城市建设管

理和运行管理形成系统!协调一致!互相衔接"也就是说!
城市规划要科学#合理!城市建设要慎重#严谨!城市运行

要细致#到位!这样才能使城市得到健康持续的发展"
最后!和谐管理要求政府与政府之间#政府部门内部

及政府与社会和企业之间均能协调一致"
因此!和谐管理是当前城市管理’尤其是生态城市管

理(的最佳模式"

##三$生态城市建设急需政府的和谐管理

在当前的生态城市建设中!虽然还没有形成对+生态
城市,的一致界定!但一般认为!+财富#健康#文明是衡量
城市生态建设成就的重要指标!三者缺一不可"财富是
形!健康是神!文明则是本"城市生态建设必须从本抓起!
促进形与神的统一",’王如松!中国科学院生态环境研究
中心研究员#国际环境问题科学委员会第一副主席(
要实现上述目标!必须将传统的城市管理模式转变为

和谐管理模式"在宏观上!要将生态城市的经济系统#社
会系统和生态系统整合在一起!形成最优配置!以使城市
的发展具有可持续性&在微观上!也就是在具体的生态城
市建设上!也必须使生态规划管理#生态建设管理和生态
运行管理系统协调!相互衔接!从而促进硬件’资源#技术#
资金#人才(#软件’规划#管理#政策#体制#法规(#心件’人
的能力#素质#行为#观念(能力的三件合一!构筑和谐的城
市社会"下面!笔者就以崇明生态新城建设为例来说明如
何对生态城市进行和谐管理"

(一)崇明生态新城的规划目标
崇明新城规划的指导思想是将崇明新城建设成为一

座田园的城市#亲水的城市#适居的城市"其中!田园的城
市是指!顺应把崇明建设成为上海地区唯一的国家级生态
建设示范区的要求!规划力求体现生态型海岛的风貌特
色!尊重城区的自然特征!留足自然生态空间!组织网络化
的田园绿化空间体系!塑造低密度#生态型#人工与自然和
谐发展的城市环境"亲水的城市是指!充分利用现有的水
网密布#河道纵横的自然条件!运用现代城市设计手法!疏
浚挖拓相结合!精心组织新城的河湖水系!将水面空间融
入城市公共活动中心之中!以水作为城市景观的灵魂和骨
架!营造富有滨水城市特色的景观风貌"适居的城市是
指!借助崇明海口+水清土洁气净,的优越条件!坚持+以人
为本,的原则!规划独具魅力的景观风貌#配套完善的生活
服务功能#高品位和多样化的居住社区!营造具有良好适
居性的生活环境"
崇明新城的性质为%上海大都市北翼的中等规划新

城!崇明岛域的政治#经济#文化中心和崇明大开发战略依
托!以田园水城为鲜明特色的现代化的海岛花园城市"
新城的发展规模%’C(人口规模!近期为C!万人!远期

为!"万人&’!(用地规模!近期为城市建设用地CD平方公
里!人均用地指标CCH平方米!远期为城市建设用地!F:C!
平方公里!人均用地指标CIC平方米"
城市的总体布局为以建设田园水城的目标为指引!综

合考虑现状#城市布局#自然环境特征等因素!规划形成
+一核#两轴#三区#环状放射,的总体布局结构"
崇明新城的规划目标是%到!"!"年!把崇明新城建设

成为环境优美#经济繁荣#社会文明#生活舒适!富有田园
水城特色的海岛花园城市!"

(二)崇明新城现状分析
C:崇明新城具有地理位置的优势
崇明岛位于西太平洋沿岸中国海岸线的中点地区!地

处中国最大河流长江入海口!是全世界最大的河口冲积
岛!有+长江门户#东海瀛洲,之称"全岛三面环江!一面临

)!)
! 参见*崇明新城城市总体规划+#
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海!西接滚滚长江!东濒浩瀚东海!南与浦东新区#宝山区
及江苏省太仓市隔水相望!北与江苏省海门市#启东市一
衣带水"全岛面积C!!G平方公里!东西长#"公里!南北
宽CI至C#公里"
崇明新城位于崇明岛的南岸偏西!紧邻长江主航道!

是崇明的政治文化中心和上海市城市总体规划确定的CC
个新城之一!!""!年城区人口H万人"新城建设范围为张
网港以西#三沙洪河以东#长江南汊岸线以北#南横引河以
南的地区!总面积约!#平方公里"
!:崇明新城具有生态环境的优越性
岛上地势平坦!河汊纵横!无山岗丘陵!西北部和中部

稍高!西南部和东部略低"E"J以上的土地标高’以吴淞
标高"米为参照(在I:!C米至D:!"米之间"岛屿地理位
置在东经C!CK"ELI"M至C!CKGDL""M!北纬ICK!HL""M至
ICKGCLCGM!地处北亚热带!气候温和湿润!年平均气温
CG:!N!日照充足!雨水充沛!四季分明"由于成陆较晚和
受工业化影响较小!岛上水土洁净!空气清新!生态环境优
良!并有着丰富的滩涂#湿地#森林资源!其自然保护区面
积占全岛总面积的!D:GJ!有上海市域+最后的净土,之
称"

I:崇明岛的经济和社会发展相对落后
虽然崇明的第一#第二和第三产业及科#教#文#卫在

建国后得到不少改善!但岛上农业基础设施#交通运输#公
用事业建设及信息化建设滞后等一系列问题却成为制约

崇明发展的瓶颈!使得岛上居民的生活水平与上海市区相
比还明显落后!+三农,问题尚未解决!岛上城市化水平较
低"尤其是农村地区!老年人的养老水平每月仅CG元左
右!远远低于上海市农村HG元的平均养老水平"总之!崇
明岛上的经济发展和生活水平相对较低!急需得到改善"
近年来!这里还出现了湿地退化#水质下降#捕捞过

度#鸟类锐减#能源结构单一等发展问题!同样急需引起重
视"

(三)未来生态新城建设需引入和谐管理模式
依据崇明岛的发展现状和发展规划!笔者认为!崇明

生态新城在开发#建设和运行过程中!一定要引入和谐管
理模式!把生态新城建设成为一个自然#经济#社会协调发
展的三赢的城市"
C:崇明新城未来的经济系统将以游乐度假为主导!以
发达的清洁生产为支撑!依靠信息技术#生态技术#生物技
术#能源技术#水资源技术五大关键技术!走包括工业#农
业#建筑#交通#信息#科技等系统组成的跨越传统工业化
的生态型现代化的全新之路"
!:崇明新城未来的社会系统将以提高人的素质为重
心!围绕新城居民的就业#居住#供应#医疗#教育#生活环
境等需求!将新城基本建设成为+以人为本,的#独具景观
魅力的#生活服务配套完善的#高品位和多样化的居住社
区!并最终成为生态环境优美#经济发达#文化繁荣#保障
健全#城乡融合的上海世界级城市的生态岛区和最优美的
+海上花园,"
I:崇明新城未来的生态系统将以维护生态环境和谐
为主线!包括人工设施’房屋#道路#管线等(#自然环境’资
源#土地#水域#气候#大气等(和生物’动植物#微生物(等
的协调发展!加强对生态环境的实时评估和预警监控!营
造具有良好适居性的生活环境!体现未来新城水清#土洁#
气净的田园城市和亲水城市特色"

总之!对崇明生态新城的和谐管理就是要运用规划#
政策#法律#经济#教育#科技等手段使得新城经济系统#社
会系统得到发展!又不破坏和超过新城环境系统的承载能
力!使之成为国内领先#国际一流的人类生态环境与生态
活动示范岛区!成为上海乃至全国经济#社会协调发展的
范例"

(四)未来生态新城建设与运行中应注意的问
题

C:崇明生态新城建设必须处理好+四个关系,!即近期
建设与长远发展#经济发展与生态保护#生态建设与农田
保护#人口规模与城市布局的关系"如!随着生态岛的开
发和建设!如何解决未来崇明新城人流#车流#机流带来的
破坏和污染$ 又如!城市应是以健康#快乐为本的地区!崇
明岛是否一定要发展那么多产业$ 但必须明确的是!一定
要尊重多方面客观规律的要求!综合谋划!精心实施"
!:崇明生态新城建设应该保证岛上居民的利益不受
损失"崇明在开发过程中必须要让岛上的百姓得到更多
实惠!更不能让本应该属于百姓的那部分利益流失!甚至
转移"以房产为例!从CEEE年到现在!崇明的商品房价格
涨了D倍!在其他指标没有翻两番的情况下!房价倒已经
翻两番了"如何使岛上百姓的住房条件和生活条件不断
得到改善!同时又不造成房价快速上涨!这是摆在政府面
前的重要课题!需引起高度重视和慎重调控"
I:崇明生态新城建设应该走出+随意性强#科学性弱,
的怪圈"一定要避免单纯+为绿而绿,的现象"在生态城
市的建设过程中要防止钢筋混凝土+一统天下,的局面!要
绿化得当!注重绿化植被的生态功能恢复"

(五)如何加快崇明生态新城社会管理体制的
转型
加快崇明社会管理体制的创新应该体现在以下方面%

一是不断加强公共政策的规范性!提高政府引导和控制社
会行政管理的效率!加强对公共政策决策的约束与控制!
以政策和规则来保证社会管理中的秩序!尽快完成社会管
理中由个人信任向制度和政策信任的转型&二是加快社会
管理部门的专业化建设!合理分工!各司其职!互相协作&
三是明确与强化政府功能!建立国家与政府负责#社会协
同#公众参与的多元化社会管理模式"因此!今后崇明应
该不断加强与推进社区建设!促进社团#公共组织的良性
发展&加强对社会公共管理机构的宏观监督!以公正#公
平#公开的理念促进社会公共管理的和谐发展&推动社会
管理的科学化!完善如听证制度#招标制度#专家参与等较
为有效的规范化管理措施!减少公共决策的失误&完善公
共管理的应急能力和应急处理机制!增强社会管理中的风
险预警系统"
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