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【大运河文化带建设研究】

“共建共治共享”视角下
江苏省大运河文化带治理创新的困境与对策

张　航
南京邮电大学 社会与人口学院，江苏 南京( )　２１００２３

　　摘　要：江苏是我国大运河文化带战略行动的关键组成部分，有必要将大运河文化带

的建设与“共建共治共享”的社会治理格局相结合，将“合作”的理念融入大运河文化带的

治理及创新中。在深刻把握“共建共治共享”内涵的基础上，从保护和开发治理两大维度

对江苏省大运河文化带建设的现状进行深刻解析，发现目前江苏省大运河文化带建设面

临诸多问题，包括多头治理条块分割，保护及利用矛盾不断；沿线发展步调不一，开发同质

化问题严重；地方以经济发展为导向，导致运河资源过度化开发；公共参与机制不足，缺乏

多元主体合作平台。面对上述问题，亟须搭建协作平台，以新技术引领治理创新；激发多

方参与，建立网络化的治理体系；分设城市功能区，形成特色地理标志；形成区域联动，推

动区域平衡发展；加大文化宣传，发展特色文化产业。
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　　２０１７年２月、６月，习近平总书记先后两次就大运河的保护、传承和利用作出重要指示和批
示，为推进大运河文化带建设指明了方向。他指出要“保护好、传承好、利用好”大运河历史文化

资源，并提出保护大运河是运河沿线所有地区的共同责任。江苏作为中国大运河牵头申遗省份，

具有最丰富的沿线文化遗产和最繁华的沿线城镇，是我国大运河文化带建设战略的关键组成部

分，在运河治理中起到了不可取代的示范作用。

建设沿海、沿江、沿河文化带是世界文化发展的一个重要趋势。大运河文化带建设战略是我

国第一条以文化建设为主要指向的带状发展战略。江苏段的大运河都是连贯的带状区域，覆盖

大量的遗产段和遗产点，从遗产类型来看，多为一些历史文化遗址，适合运用遗产廊道对运河文

化资源进行整体利用，形成文化链效应。建设运河文化带，既契合运河线性遗产特征，也便于整

合运河遗产建设要素，形成整体发展态势，以发挥运河遗产的先发优势和集成优势，发展壮大运



河文化生产力。２０１８年江苏省政府工作报告中明确指出要“推动优秀传统文化传承发展，加大
文化遗产保护力度，建设大运河文化带，打造大运河文化带上的样板区和示范段”，还提出要“着

力打造共建共治共享的社会治理格局，提高社会治理现代化水平”，这两方面工作的实现都离不

开政府的治理创新，具有诸多相通之处［１］。

江苏省大运河文化带的建设要重点关注以下两个问题：一是要缓解大运河保护和开发治理

之间的矛盾；二是要平衡苏南、苏中、苏北之间的区域发展水平。要想解决这些问题，将大运河文

化带的建设与社会治理格局的创新相结合具有重要的意义和价值。因而有必要在深刻把握其逻

辑关系的基础上，对江苏省大运河的治理现状进行深刻解析，积极探索大运河治理的新模式。

一、“共建共治共享”与大运河文化带建设的内在逻辑

（一）“共建共治共享”的内涵

从字面上理解，“共建共治共享”可以解释为共同建设、共同治理及共同分享，其核心是“合

作”，亦可称之为“协作”。将这一理念置于社会治理的语境中时，则必然涉及特定的利益相关群

体网络。“共建”可以理解为促进网络内的合作生产，“共治”则强调实现共同问题的合作治理，

“共享”可以看作是对网络群体利益诉求的积极回应。

从理论层面来看，“共建共治共享”的理念与协作治理密不可分。公共行政系统发展过程中

一种从未间断的变化趋势，就是去集权化的管理思想和更多的公民参与，这种趋势随着时间的推

移而不断成熟［２］。协作治理一般被定义为，一个或多个公共机构让非国家行为体直接参与到以

管理公共项目或公共财产为目标的集体决策过程中的制度安排，并且这些集体决策是建立在合

意和协商基础上的正式决策［３］。协作能够促使具有专业技能的个人与政府政策制定者共同找到

解决问题的办法。协作治理的路径能够在近来公共行政理论的协同管理中找到基础，可以被看

作是多元组织帮助单个组织去解决问题的过程［４］。对于一些棘手的问题，单靠政府一方难以解

决，因而需要这种新型的可以跨部门工作、想法全面并且可以包含大众的治理方式［５］。

党的十九大报告对新时代社会治理做出了富有深刻内涵的表述，提出要“打造共建共治共享的

社会治理格局”，这正是对协作治理理念的吸收和升华。在中国当今的语境下，协作治理更强调多

元主体按照一定的规则发挥各自特定的作用，它切合当前中国社会治理不断走向以政府为主导的

多元治理现实，由此引申出的“共建共治共享”理念成为政府实现大运河良性治理的现实选择［６］。

（二）“共建共治共享”是建设大运河文化带的有效路径

大运河文化带的实现涉及方方面面的治理问题，包括遗产保护、生态保护、文化开发、旅游开

发、交通运输等。一方面，这些问题不可避免地涉及沿线政府、居民、企业及社会组织等多方主体的

切身利益；另一方面，这些问题大多具有跨域性、复杂性的特点。因此大运河文化带的建设和治理

迫切需要集中多方力量，吸引多元参与，实现合作共治，这与“共建共治共享”的理念不谋而合。

“共建共创共享”能够通过创造一个相对非对抗的环境，让多元主体共同面对问题，明确数

据缺口，从而找到处理这些缺口和问题的方案和策略。“共建共创共享”允许公众、企业、各种社

会组织充分表达和追求利益，让利益各方通过在“自由市场”中进行讨价还价的协商来解决各种
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冲突与矛盾［７］。

以“共建共治共享”为特征的公共治理，鼓励各利益主体积极开展对话，共同分担治理责任，共

同分享建设成果［８］。一方面，通过“共建共治共享”可以充分利用各种社会力量，汲取和重新配置运

河治理中需要的大量人力、物力、财力等社会资源；另一方面，“共建共治共享”通过吸收多元参与及

合作，能够对大运河治理过程中涉及的多元利益冲突进行有效调解，满足不同群体的利益诉求。由

此看来，构建“共建共治共享”的社会治理格局对于大运河文化带的建设具有重要的意义。

二、江苏省大运河文化带的建设及治理现状

江苏省大运河文化带的建设及治理主要围绕运河的保护和开发两大维度进行，这两个维度

之间具有较强的矛盾与冲突，如何通过治理创新调和两者之间的矛盾是建设大运河文化带需要

解决的突出问题。

（一）遗产保护及治理现状

遗产包括物质文化遗产和非物质文化遗产，申遗的大运河遗产均为物质文化遗产。江苏省内

大运河沿线８市政府和相关部门在大运河申遗前后都加大了对运河保护和治理的力度，不断整合
人力、物力和财力，开展河段环境整治、抢缮文物等工作。扬州、淮安、苏州段涉及的遗产点最多，这

３个城市针对文化遗产保护制定了大量的规划并开展了行动，如扬州在２０１６年率先出台了《大运河
扬州段世界文化遗产保护办法》，在造船厂原址上建造国内首座运河船舶文化博物馆；淮安编制了

淮安板闸遗址、北门城墙遗址、里运河博物馆群等６个专项规划方案，专业化推进运河文化遗产保
护，并运用遗产廊道理论将运河文化遗产作为一个整体廊道进行精心设计；苏州在２０１６年自行开
发了集遗产监测、管理、展示、研究、参与为一体的监测平台，采用新的三维数据技术，在不可移动文

物的虚拟修复、保护检测等领域取得了突破，实现了遗产保护与开发的平衡互促。

在对运河遗产进行保护的过程中，往往需要各层级政府与部门之间协调合作，需要政府与高

校、非营利组织、企业及沿岸公众的合作，目前政府已经与高校和企业展开一些合作，但是府际之

间、部门之间的合作还有待突破，公民及其他第三方部门的参与、监督亦十分有限。

（二）生态保护及治理现状

在生态保护方面，江苏尤其重视运河河道水环境治理。２０１６年，江苏提出江淮生态大走廊
规划建设方案，以大运河为主干线，将扬州、泰州、淮安、宿迁和徐州等沿运河城市纳入规划范围，

共建共享江淮生态大走廊。

大运河沿岸城市均实施了水质监测，并建立起运河水质预警体系。总体来看，２０１６年江苏
省总体水质Ⅲ类以上断面比例较２０１５年上升了６．１个百分点，达到６８．３％，而劣Ｖ类断面比例
下降了５．２个百分点，达到国家“水十条”年度考核目标。在列入江苏省“十三五”水环境质量目
标考核的３８０个地表水断面中，水质符合Ⅲ类的断面比例为６２．９％，Ⅳ ～Ⅴ类水质断面比例为
３２．６％，劣Ⅴ类断面比例为４．５％。从２０１６年的数据来看，江苏段大运河水质介于Ⅲ ～Ⅳ类之
间，镇江段综合评价水质最好，为Ⅲ类；苏州段水质次之，为Ⅳ类，主要超Ⅲ类水指标为氨氮；常
州、无锡段水质则最差，基本为Ⅴ类，主要超Ⅲ类水指标为氨氮、总磷。
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单从水环境保护来看，江苏省运河沿线的大部分城市仍采取以政府为主导的治理方式，未能充

分调动企业、非营利组织、沿岸居民参与保护生态的积极性。而镇江、苏州则由于建立了合作共治

的跨界跨域水治理模式，取得了显著的成效，应当将其推广成为运河文化带生态治理的样板区域。

（三）产业开发及治理现状

有形的历史文化遗址是我国文化遗产的重要组成部分，是我国悠长的古代文明史的载体。

江苏段大运河历史文化遗址具有规模大、遗存多、稀缺性、不可移动性、不可再生性等特点。近年

来江苏省大运河文化旅游知名度不断扩大，苏州、扬州地方工艺发展迅速，扬州古城博览业、无锡

运河文化创意业等形成特色，文化产业园和文化产业基地建设初具规模。

表１对２０１７年江苏省大运河沿线８个城市规模以上的文化相关产业进行了统计，具体包括文化
服务业、文化批发和零售业、文化制造业。从表中可以看出，苏州、常州、无锡３个城市的文化产业数量
遥遥领先于其他城市。从结构上看，苏州、宿迁、扬州、镇江的文化制造业数量均超过文化服务业，并远

多于文化批发和零售业。所有城市中只有徐州的文化批发和零售业数量大于文化制造业。

表１　２０１７江苏省运河沿线城市规模以上文化及相关产业法人单位数／个

徐州 宿迁 淮安 扬州 镇江 常州 无锡 苏州

文化制造业 １０４ ２３３ １２６ １５８ １８４ ３０１ ２９４ ４５５

文化批发和零售业 １５６ ２６ ３７ ３８ ４５ １１１ ８７ １５１

文化服务业 １５８ ８４ １９９ １３１ １５６ ４４１ ２４９ ４１６

文化产业法人单位总数量 ４１８ ３４３ ３６２ ３２７ ３８５ ８５３ ６３０ １０２２

　注：数据来源于《江苏统计年鉴（２０１７）》

表２为２０１７年江苏省运河沿线８市规模以上文化产业总收入。表中显示，苏州、常州、无锡
３个城市的文化产业总收入远远高于其他城市，从总体来看，８个城市文化制造业的产值均高于
其他文化产业，虽然徐州的文化批发零售业数量较多，但产值却并不高。相对而言，苏州、常州、

无锡的文化服务业产值较高。

表２　２０１７年江苏省运河沿线城市各类文化产业总收入／亿元

徐州 宿迁 淮安 扬州 镇江 常州 无锡 苏州

文化制造业

总收入
２８９．４５３２２８９．４５３４３６０．７２６４４６５．４５７７５５９．３３２５８２７．４０４８１０５６．３９５２２２１９．８２６４

文化零售业和

批发业总收入
８３．６４７９ ４２．５４３５ ２０．９２７９ １７．１１１２ ４７．９７３３ １９２．３９９９ ２２１．９１９０ ３６３．３６３１

文化服务企业

总收入
４１．８３１６ ３０．４４０６ ５０．５８１７ ３０．２２７３ ５９．９９３０ ３０６．５８５６ ２１８．４３４２ ３１８．３８３１

　注：数据来源于《江苏统计年鉴（２０１７）》
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结合表１和表２，我们可以发现，虽然各地文化服务类企业数量在文化产业法人单位总数量
中占有的较大比重，但总体产值却并不高，而各地文化制造业的产值均遥遥领先于其他文化产

业。苏州、无锡、常州文化产业的规模和产值都远高于苏北的徐州、宿迁和淮安，苏北、苏中、苏南

文化产业的发展存在明显的区域不平衡。

江苏省大运河沿线城市大力围绕运河文化发展旅游产业，打造旅游产品。如表 ３所示，
２０１２—２０１６年８个城市旅游产业的总收入均持续上涨，其中苏州和无锡的旅游业收入大大领先
于其他几个城市，宿迁则排在最末。虽然淮安以漕运文化为主线打造了一个集休闲、度假、旅游

等为一体的漕运城，但是目前其所带动的旅游产值并没有得到明显的提升［９］。不难看出，旅游产

业的发展存在较严重的区域不均衡，这对江苏省从整体上打造大运河文化带的样板区和示范段

是极为不利的。

表３　２０１２—２０１６年江苏省运河沿线８市旅游产业总收入／亿元

城市 ２０１２年 ２０１３年 ２０１４年 ２０１５年 ２０１６年

无锡 ９７４．９２ １１００．４０ １２２９．８５ １３５６．２５ １５１８．９１

徐州 ３１１．８２ ３６０．４７ ４２３．４６ ４８５．９９ ５６５．９０

常州 ４８１．９６ ５５７．３９ ６３９．９８ ７１８．３５ ８２０．０４

苏州 １２５４．３８ １４１９．０９ １５７４．８１ １７２８．７９ １９３２．５０

淮安 １７２．６５ ２００．１２ ２３１．６３ ２６４．０２ ３０５．６４

扬州 ３９２．５０ ４５４．４２ ５２５．２１ ５９２．００ ６８１．９１

镇江 ４１０．１４ ４７４．５３ ５４３．９３ ６１４．１２ ７０６．１９

宿迁 ６３．８５ ９８．４７ １１７．７９ １３８．０８ １６０．６０

　注：数据来源于《江苏统计年鉴（２０１７）》

江苏省各地的建设经验显示，每个地区的经济发展水平各不相同，城市亦有各自的特点，不

能让所有的城市文化都整体划一地向运河文化靠拢，而是应该以运河文化为平台，形成“百花齐

放”的区域韵味，带动区域协调发展，破解苏北、苏中、苏南的区域不平衡。

三、江苏省大运河文化带治理面临的困境

大运河承担了水上运输、南水北调（包括灌溉排涝）、旅游观光、节能发电等诸多功能，这在

增加了运河功能的同时，也使运河超负荷运行。目前，江苏省内８个运河沿线城市，在运河遗产
的保护，以及运河生态环境及资源的保护和开发方面都面临诸多困难，也凸显出许多治理问题，

具体可以概括为以下几点：

（一）多头治理条块分割，保护及利用矛盾不断

近代以来大运河不再由国家统一管理，而是由地方及各行政管理部门根据行政隶属关系和

功能分块管理。在大运河申遗期间，大运河保护和申遗省部际会商小组及大运河保护和申遗城

１５第４期 张　航：“共建共治共享”视角下江苏省大运河文化带治理创新的困境与对策



市联盟办公室曾发挥较好的统筹协调和指挥作用［１０］。但随着运河申遗工作的结束，这些机构或

解散或功能减弱，江苏省内大运河的文化遗产保护、航道航运、水利工程建设、旅游开发等工作开

始由不同地域和不同部门分担，导致很多问题很难在“统一的、整体的”大运河保护与建设的前

提下达成一致意见［１１］。建设大运河文化带，必须要解决多头治理的问题。

（二）沿线发展步调不一，开发同质化问题严重

大运河流经的江苏省８市中，苏州、无锡、扬州等市开发运河旅游较早，已经形成一定规模
与品牌，但其他城市则相对落后［１２］。想要在大运河江苏段沿线所有城市全面建设大运河文化

带，打造样板区和示范段，必须实现苏南、苏中、苏北之间区域发展的平衡。此外，虽然各地开发

步调不一，但在文化旅游开发及大运河衍生产品开发上存在严重的同质化现象，几个城市都在相

同的大运河文化元素中寻找旅游热点，忽略了区域性差别。

（三）地方以经济发展为导向，导致运河资源过度化开发

虽然江苏省内运河沿线各市已经建立了运河水质预警体系，但依然存在水环境监测能力薄

弱，污染风险控制不足，水体自净能力差，生态退化，生物多样性低下等问题。此外，在经济利益

驱动之下，有些地方政府部门将原有的古城、古建筑拆除，让居民迁出，造成城与人、运河城镇与

运河人群的分离，使原有的地方运河文化与生活方式消失。在城市化和新城市建设过程中，一些

政府部门对运河两岸城区进行大规模改造，使许多本应该保存下来的文化遗迹面临被毁坏甚至

消失的危险。为了发展旅游，有些地方甚至还大兴土木制造伪古迹，破坏了运河的原貌。

（四）公共参与机制不足，缺乏多元主体合作平台

目前江苏省对大运河的治理依旧采用传统的自上而下的管理模式，另外，在文化保护等诸多

方面，也确实存在着资金投入不足、激励机制缺乏、监督机制不健全等问题。要实现对大运河的

有效治理，就要转变自上而下的管理模式，开放更多的公共参与机会和渠道。这进一步要求政府

在开放的基础上实现与外界的双向互动，不断汲取外部资源，开拓人力、物力和财力，以优化资源

配置。

四、“共建共治共享”理念下大运河文化带治理创新的路径分析

针对上述问题，大运河文化带的治理亟须转变理念，融入“共建共治共享”的理念，调动各种

社会力量，推动社会各主体的多元参与，并充分发挥城市各自的优势，以实现区域均衡发展。具

体可从以下几个方面切入：

（一）搭建协作平台，以新技术引领治理创新

纵观发达国家及我国发达城市的治理经验，要实现大运河“共建共治共享”的治理格局，必

须打破运河带城市间的行政壁垒，实施政府合作，实现资源共享、优势互补，而依靠科技手段建立

一个开放式的协作平台是最快捷且有效的方法。

搭建治理平台是发挥治理正能量的具体渠道，它旨在改变传统的由政府主导的管理思路，建

构多方利益主体或组织共同参与社会治理的利益表达平台和决策参与沟通渠道，推动公共服务

和公共产品的协作与创新。计算机网络及现代通信工具的迅猛发展，为社会公众获取各种社会

２５ 南 京 邮 电 大 学 学 报 （社 会 科 学 版）　 　　　　　　　　　　　２０１８年



治理信息、表达社会治理诉求和参与社会治理提供了十分便捷的条件。从国内外的经验来看，这

一协作平台可以依托政府开放数据门户搭建。目前江苏省还未能建立省级层面的开放政府数据

平台，因而可以将运河数据平台与政府数据平台的搭建协调统一起来。建立运河数据开放平台，

才有可能促成政府同各部门、各种社会组织、企业及公民的共同协作，进而构建省级层面的运河

协作治理平台，形成运河主线８个城市全面合作的协同创新体系。
（二）激发多方参与，建立网络化的治理体系

“共建共创共享”的社会治理过程强调对新资源的开拓，即寻找和调动那些以前没有进入政

府及公众视野或者没有得到完全开发和利用的资源，从而提出创新的问题解决方案。政府部门

需要通过平台搭建、价值激励等方法去刺激和激发不同的主体参与合作。“共建共创共享”的治

理过程改变了原有的决策制定权力结构，引发了如何分配社会中的基本权利和责任等重要问题。

政府不仅可以利用机构本身的财政资金去激励和指导公务人员或合同承包方在运河保护和开发

过程中的行为活动，也可以使用强制性的管理权威和劝慰式的道德督促力来调动其他主体致力

于运河公共事务的积极性。最重要的是，公民个体应当被允许参与到原本完全受政府控制的大

运河活动或项目中去。

（三）分设城市功能区，形成特色地理标志

对江苏省大运河文化带建设及治理现状的研究显示，江苏省大运河沿线８市具有不同的特
点与优势，建议对运河沿线城市分设功能区，使大运河成为具有浓厚水文化色彩的地理标志。

首先，扬州、淮安宜建设以传承保护淮扬文化为主题的淮扬运河文化段，并作为江苏省大运

河文化带的示范区。一是因为文化带契合大运河的世界遗产属性，有利于大运河遗产的科学保

护和集成利用；二是从历史和现实考量来看，淮扬运河是世界上历史最悠久的运河。其次，建议

继续发挥苏州、无锡、常州的文化产业优势，建设以文化产业创意园为主题的运河文化段。苏州、

无锡、常州作为江苏经济发展水平相对较高的城市，在文化相关产业的发展上具有先天优势，且

其运河文化创意行业已经形成一定特色，宜将苏州、无锡、常州贯通为运河文化产业创意示范区，

并努力将其影响辐射到周边地区。最后，建议以镇江、徐州为样板，建设以低碳生态发展为主题

的运河文化示范区。镇江和徐州在水环境治理方面却取得了优异的成绩，实现了运河生态与保

护的和谐发展，其治理经验值得其他地区学习。

（四）形成区域联动，推动区域平衡发展

从产业结构上看，苏南地区以服务型产业为主导，苏中地区以新兴工业为主导，苏北地区近

年来虽发展较快，但仍处于产业转型阶段，第一产业占比仍然较大，第二、第三产业发力不足，产

业结构亟待调整。三大地区无论是在经济结构或是产业结构上都存在巨大差异，苏中和苏北地

区产业结构落后，发展转型困难，拉低了全省经济发展总水平。

江苏省要成为大运河文化带上的样板区和示范段，必须打破区域发展不平衡的僵局，借助运

河文化带的发展机遇，推动苏北、苏中、苏南的均衡发展，实现区域间的“共建共治共享”。具体

而言，应当依托运河文化带建设加强区域合作，明确产业分工，以点到线、以线带面，促进区域联

动发展。通过完善区域互动发展机制，明确区域的定位和分工，改善区域间的无序竞争和产业

“同构”现象。此外，要鼓励区域间开展多种形式的经济技术协作，支持各地人才交流融通，充分
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发挥先发展地区的带动作用。

（五）加大文化宣传，发展特色文化产业

只有提升文化产业，城市才有更大的财力去支持资源的保护与再开发；也只有在保护现有文

化资源的基础上，人们才能创造出运河文化的新内涵。运河文化产业带是围绕“运河文化”形成

的一个水系特色明显的文化经济带，是一个综合工程，其核心就是将运河文化内涵渗透到文化产

业乃至第一产业、第二产业中去，实现“文化有载体，产业运营有内涵”的运河文化开发模式，实

现运河沿线城市与运河的共同发展。

运河文化带的建设离不开文化产业的支持，因此必须大力发展运河沿线各地的文化产业，对

大运河历史文化旅游产品的开发也需要紧紧把握大运河文化的内涵，将历史文化的展示与个体

的实际体验结合起来，实现对运河沿岸区域悠久历史和灿烂文化的重新发掘与展现。

运河文化带的建设和发展又与旅游产业息息相关，必须加大对运河沿线的旅游产品的展示

和宣传。建议拍摄大运河文化带相关纪录片、电视宣传片等，利用各种渠道反复播放；借助互联

网平台，打造大运河文化带 ａｐｐ、微信公众号、专题网站等，建立日常性运河文化宣传推介体系；
在世界水日、中国水周、中国文化遗产日、“６·２２”大运河申遗成功纪念日、国家海洋日、国际志
愿者日等重大时间节点，策划推出富有特色的运河文化带项目，打造大运河的江苏名片，将江苏

段运河沿线城市推广到全国及全世界，让运河文化发扬光大。
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