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Discussion on the Collaborative Mode of Planning and Implementation for 
the Sponge City Construction System in Key Regions

重点地区海绵城市建设系统方案规划实施协同
模式的探讨

赵  昀   章  明    ZHAO Yun, ZHANG Ming

为推进上海市海绵城市建设，保障海绵城市规划有效实施，亟需优化海绵城市专项规划和海绵城市建设系统方案的落

实模式。结合上海海绵城市规划和建设实践，总结目前“海绵城市专项规划+近期项目库计划”存在的问题，并指出海

绵城市建设系统方案的不足之处，如对建设和运营并未形成有效的协调机制等。最后提出引入规划实施协同机制，探讨

形成“海绵城市建设系统方案实施平台”作为系统方案的深化方向，该协同机制有助于促进海绵城市建设者向运维者

身份转变；通过全生命周期管控方式提高海绵设施运营效率；搭建共建共享平台引导各相关主体参与规划、建设和管

理；通过动态调整和评估反馈来优化海绵城市建设系统方案的落实。

To promote the development of the sponge city in Shanghai and ensure the effectiveness of its planning, construction, 
implementation, operation and maintenance, it is essential to optimize the implementation mode of sectoral planning and 
implementation plan for sponge city. Based on the practice of sponge city planning and construction in Shanghai, this paper 
summarizes the issues existing within the "sponge sectoral planning + annual project library plan" model, and highlights that 
the "sponge city system plan" model has not formed an effective coordination mechanism for construction and operation. 
Therefore, a suggestion is made to introduce a coordination mechanism for planning and implementation, discuss the 
mode of construction of "sponge city system planning and implementation platform", and emphasize that this coordination 
mechanism will facilitate the transition of sponge city builders to operation and maintenance personnel. The paper also 
suggests improving the operational efficiency of sponge facilities through full life cycle control, building a platform for co-
construction and sharing to guide multiple entities to participate in planning, construction and management, and optimizing 
the implementation of sponge city system solutions through dynamic adjustment and evaluation feedback.
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（GI）技术为基础，强调源头减量、过程控制与

末端治理三者并重的一套降雨径流全流程管

控的技术体系。仇保兴[1]认为，海绵城市的本

质是城市建成后地表径流保持不变的开发模

式，让城市弹性地适应环境。在城市规划设计

和建设阶段，将海绵城市作为韧性城市的重要

0 引言

海绵城市是一种以降雨径流综合管控为

出发点、以强化城市生态系统维持修复具备

“弹性”为目的的城市建设模式，是统筹解决

水安全、水环境、水生态、水资源等城市水系统

问题的重要措施和手段，是以绿色基础设施
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组成，可以充分发挥建筑、道路、绿地、水系等

生态系统对雨水的吸纳、蓄渗和缓释作用，有

效控制雨水径流，实现自然积存、自然渗透、自

然净化的控制效果，降低内涝风险、治理面源

污染，进而在城市发展、区域开发建设中更好

地体现生态服务效应等社会价值[2]。因此，通

过编制海绵城市专项规划并将专项规划成果

纳入城市规划编制与管控体系，为城市规划建

设管理提供管控依据和支撑，是实现海绵城市

的重要途径[3]。

上海作为全国第二批海绵城市建设的试

点城市，自2014年起积极推进各层次海绵城

市的规划和建设，以2021年上海市住建委要

求各区推进系统化方案编制为标志，可以将上

海海绵城市规划建设分为“海绵城市专项规

划+近期项目库计划”（以下简称“海绵专项+

近期计划”）阶段和“海绵城市建设系统方案”

阶段（以下简称“系统方案”）（见表1）。“海绵

专项+近期计划”完成了对市、区层面海绵城

市建设指标体系的构建和各区年度建设任务

安排，而“系统方案”是对专项规划的补充和

优化，是在上位专项规划和技术导则的指导下

针对开发建设活动相对集中区域展开的系统

集成，并结合区域自然生态格局、海绵城市分

区管控特点、建设适宜性条件等对管控单元详

细指标进行分解与优化，从而实现从“源头”

到“末端”的统筹，明确了区域海绵城市建设

的目标策略、方案措施及建设计划。

“海绵专项+近期计划”模式对上海市

海绵城市的规划控制和项目建设起到积极作

用，但在实践中也暴露出统筹不足引起的海

绵城市建设系统性的缺失、指标逐层分解引

起的地块指标管控不合理、建设运营阶段实

施协调难等问题。“系统方案”改善了规划设

计阶段的设计统筹问题，但对海绵城市的建

设和运营阶段的协同协调机制、政府企业“共

建共享”的推进机制、动态调整的过程管控

方式都缺乏有效手段。因此本文通过借鉴规

划实施协同机制的思路，探讨了将“海绵城

市建设系统方案实施平台”作为系统方案深

化的工程建设运维方向。

1  海绵城市专项规划推进中存在的主

要问题

1.1   海绵城市建设中部门统筹协调有待加强

2016年，上海市规划和自然资源局、上海

市住建委组织编制《上海市海绵城市专项规

划（2016—2035）》[4]，确立了全市海绵城市

规划体系的整体框架，制定了海绵城市建设指

标体系，并要求以此为基础指导各区按照水利

片区建立分区指标体系。2017—2018年，各

区编制完成海绵城市建设规划，将海绵城市的

主要控制指标落实到控规的编制单元。随后，

上海各区通过编制“海绵城市建设三年行动

计划”，以海绵城市建设重点项目库方式（主

要包括道路广场、水务系统、绿地公园、建筑小

区4大类），按年度计划安排项目落实。由此，

上海海绵城市建设形成“海绵专项+近期计

划”的推进框架，实现了市、区、街道（镇）层

面的项目分期落实。

由于海绵城市建设内容涉及多个横向管

理部门（如绿林、水系、市政、道路等）技术要

求的改变，也存在项目实施顺序调整带来的管

理风险（如新开发区域地块年径流总量控制

率提高可以降低市政管网和调蓄设施的要求，

应予以系统优化，但基于运营风险考虑，市政

水务部门往往按照原技术规范要求执行），目

前仍缺乏相应的平台与机制予以统筹协调，影

响了海绵城市专项规划的落实效果。“近期项

表1 上海市级层面海绵城市相关政策文件梳理

Tab.1  Relevant policy documents of sponge city at the municipal level in Shanghai

资料来源：笔者自制。

政策文件 发布时间 主要内容

《上海市政府办公厅关于贯彻落实国务
院办公厅〈关于推进海绵城市建设的指
导意见〉的实施意见》

2015年

要求在编制规划时要体现海绵城市建设理念，将年径
流总量控制率等指标纳入规划指标体系；要求将海绵
城市建设指标和要求纳入建设用地条件和“一书两
证”审核范围等

《上海市海绵城市建设指标体系
（试行）》 2015年

依据住建部《海绵城市建设技术指南——低影响开发
雨水系统构建（试行）》中明确的指标要求，结合上海
市的实际，提出适用于上海市海绵城市规划、建设和
管理的指标体系

《上海市海绵城市建设技术导则
（试行）》 2016年 结合上海实际情况，提出上海市海绵绿地建设的基本

原则、控制目标和指标、设计及维护管理要求等
《 海 绵 城 市 专 项 规 划 编 制 暂 行 规 定
（2016）》 2016年 确定了编制海绵城市专项规划的任务，明确了专项规

划编制内容
《上海市海绵城市专项规划（2016—
2035年）》 2017年 确立了全市的海绵城市总体框架，并将指标体系要求

进行了分区引导

《上海市住房和城乡建设管理委员会
〈关于组织开展海绵城市建设规划编制
工作〉的函》

2018年

全市各区、管委会编制区级海绵城市建设规划，分解
和落实全市海绵城市专项规划的要求，指导详细规划
层次海绵城市专业规划的编制和地块层次海绵城市
建设控制指标的制定

《上海市人民政府办公厅关于转发市住
房城乡建设管理委制订的〈上海市海绵
城市规划建设管理办法〉的通知》

2018年

各区组织编制片区海绵城市建设规划（实施方案）；进
一步分解落实各区海绵城市建设规划中年径流总量
控制率等海绵城市建设控制指标；明确海绵城市建设
目标、策略、措施、方案及计划

上海市工程建设规范《海绵城市建设技
术标准》（DG/TJ08-2298-2019） 2019年

适用于上海市海绵城市相关规划编制以及新建、改
建、扩建项目的设计、施工和验收、运行维护、监测和
控制，内容涵盖区域规划、建筑与小区、绿地、道路与
广场和水务5大系统，可指导海绵城市建设相关规划
编制、工程建设、运行维护、绩效评估等全过程工作

《上海市海绵城市建设“十四五”规划》 2021年

明确“十四五”期间上海市海绵城市建设工作的总体
目标、主要任务和重点工程，为全市海绵城市建设工
作提供指引，要求组织编制相关区块海绵规划（或系
统方案、实施方案）

《上海市住房城乡建设管理委〈关于进
一步推进本市海绵城市建设工作的
通知〉》

2021年

科学编制海绵城市建设规划；应将海绵城市建设相关
工程设计纳入方案设计审查；应将海绵城市建设相关
强制性标准作为重点审查监督内容；提出在各区试点
区域内编制海绵城市建设系统方案（或称实施方案）
的要求
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目库计划”主要根据各区实际情况，重点推动

点状项目，缺少大小“海绵”的衔接内容，影

响海绵城市建设效果。此外，部分地块层级的

海绵城市源头控制要求虽然以土地出让合同

等方式实现了“指标落地”（《上海市海绵城市

规划建设管理办法》2018）[5]，但与过程控制、

末端治理项目缺乏整体考虑，如忽视地块间及

区域层面海绵建设工程的整体协调，导致单个

项目的海绵城市建设成果在全系统中所发挥

的作用有限（见图1-图2）。

1.2  专项规划对地块控制指标的逐层分解

有待细化优化，以匹配地块发展特性

上海已将海绵城市建设内容纳入土地

出让合同和建设管理规程，有力地保证了相

关海绵城市建设要求的落实。地块的海绵城

市控制指标（年径流总量控制率（源头部

分））通过市海绵城市专项规划、区海绵城

市建设规划的层层分解细化到各控制单元

后，根据单元内用地性质、绿地率、开发动态

等情况综合平衡确定（表2-表4为上海浦东

新区海绵城市建设规划对各开发地块进行指

标控制的因子协调过程，主要因子由各项取

值经调整后确定）。这个过程重视指标分解

落实，但对于地块海绵城市建设的现状情况

及改善空间考虑不足，难以很好地体现各个

地块海绵城市建设的差异性，存在指标冗余

（取值过低）或难以实现（取值过高）的问

题，例如同为住宅用地，低密度小区与安置房

小区海绵城市建设要求难以区分；同为工业

用地，研发类与生产类却要求采用相同的海

绵城市建设指标。

1.3  海绵城市建设工程的利用效率有待提高

海绵城市的规划指标是个多目标的控制

系统，多以“年径流总量控制率”为主要指

标，结合水安全、水环境、水生态、水资源、城

市综合生态等指标形成综合体系，其他规划

指标包括绿地占比、河湖水面率、径流峰值削

减率、径流污染控制率、生态护岸比例等[6]。但

实际管理中因设计、审查存在难度，往往只采

用“年径流总量控制率”作为地块层级的单

一管控指标。单一指标的海绵城市建设管控

模式容易导致灰色绿色设施不匹配、重灰轻

绿、重建轻用等问题。例如，部分地块开发中，

基于建设成本、建设周期和维养难度等考虑，

地块开发主体更多倾向于一次性完成灰色设

施报建要求，较少对绿色设施进行规划建设，

也容易忽视与周边设施的体系化协调。从开

发角度看，灰色设施一般会进入项目开发成

本，成本可控；而绿色设施较难平衡“海绵”

留滞作用和景观效果，若要实现较好的效果

也会增加建设成本，因此部分开发企业会选

择建设更少的绿色设施以降低成本。目前

LEED（建筑、社区）、Wellness及我国2019

表2 浦东新区地块年径流总量指标取值指引（%）

Tab.2  Guidelines for the value of the total annual runoff index of the plot in Pudong New Area (%)

表3 浦东新区地块年径流总量控制率调整值

Tab.3  Adjustment value of annual total runoff control rate of land plots in Pudong New Area

资料来源：《浦东新区海绵城市建设规划（2018—2035）》。

资料来源：《浦东新区海绵城市建设规划（2018—2035）》。

图1 上海市海绵城市分区管控图
Fig.1  Shanghai's sponge city sector control
资料来源：《上海市海绵城市专项规划（2016—2035）》。

图2 管控单元年径流总量控制率指标图
Fig.2  Total annual runoff control rate for control units
资料来源：《浦东新区海绵城市建设规划（2017—2035）》。

地块类型 居住用地 公共服务
用地 工业用地 仓储用地 道路广场

用地 公共绿地 防护绿地 其他绿地

规划新建、改建地块 60—75 65—80 50—70 50—70 55—70 80—85 75—85 85—90
现状保留地块 50—70 60—70 45—65 45—65 50—65 75—85 75—80 80—85

规划用地性质 年径流总量控制率调整值/%
用地类型 用地代码（大/中类）规划新建、改建地块 现状保留地块海绵化改造

居住用地 R 0 -5
公共设施用地 C 2 -2
工业用地 M -5 -8
仓储用地 W -5 -8
道路广场用地 S -2 -5

绿地
公共绿地 G1 10 5

生产防护绿地、
其他绿地 G2、G9 8 3

其他建设用地 U、D、T等 不进行刚性管控
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表5 LEED[7]、WELL[8]、中国绿色建筑[9]相关要求

Tab.5  LEED, WELL, and Green Building related requirements
表4 浦东新区地块年径流总量控制率调整值（绿

地率/%）

Tab.4  Adjusted value of annual total runoff control rate 
(green space rate) of land plots in Pudong New Area

资料来源：笔者自制。

版绿色建筑等标准对绿色基础设施的相关管

控要求并不高，且可以通过其他指标来替代。

从运营角度看，绿色设施往往需要更多的运

维支出，项目开发企业积极性不高，对海绵城

市设施的长期有效利用形成挑战（见表5）。

此外，海绵城市建设工程的运营存在责

任主体不愿接手、海绵设施运营费用较高等

问题，运维状况普遍不佳。目前海绵设施运

行养护管理标准和制度、养护费用标准（上

海）尚待出台，特别是对于政府投资的道路、

绿化等项目，海绵养护费用列支缺乏途径。而

居住小区、学校等地区海绵城市建设工程，由

于缺乏专业化的管理运营人员和经费支持，

导致设施往往因运维问题而处于闲置或废弃

状态。最后，缺乏对海绵城市建设、运营的动

态监测与建成后对整体系统的后评估机制，

无法对海绵建设效果进行跟踪和及时补充完

善，也是目前海绵城市建设项目达不到预期

效果的关键原因之一（见图3）。

1.4  海绵城市规划建设各方主体共建共识

有待提升

海绵城市建设是推动城市韧性建设，惠

及各方的公共政策行为。虽然政府在努力推

进项目建设和运维，但实践中各方主体接受

程度和参与度仍然较低。其中，建设主体对绿

地景观带来的商业价值的追求多于对海绵城

市建设措施的实际效果及其形成的生态价值

的考量，以完成任务方式满足政府合规要求，

较少在意海绵措施的实际效果；运营业主（尤

其是居住社区的业主）如果运维不当易引起

环境、安全、健康等问题，高昂的运维费用导

致业主较难长期坚持维护管理；政府主管部

门面对海绵城市工程建设运维的跨部门管理

协同需求缺乏系统参与。海绵城市建设并未

形成各方主体共建设、同运营的共识，也缺少

相应的平台与机制进行事前、事中和事后的

协调。

同时，公众缺乏对海绵城市的普遍了解。

一方面，由于海绵城市以灰色工程建设为主

的方式使得大量的建成效果隐藏于市政绿地

工程中，市民不易感知；另一方面，绿色海绵

设施建设运营效果未达到预期或出现其他问

题，降低了市民居民的认同感。叶琳[10]讨论了

浦东新区建设海绵城市过程中存在诸多问

题，如海绵项目营养土的运营维护高于一般

养殖土；小区海绵设施被垃圾污染无法使用；

居民对海绵设施的儿童友好性、卫生性等方

面存在负面评价（如坑塘水面滋生蚊蝇、维

护不当造成异味）等，都影响各方主体对海

绵城市建设运维的认同度与参与度。

2  改进路径的探讨——海绵城市建设

系统方案

马洪涛[11]指出，由于海绵城市规划编制

涉及不同专业，易出现不同专业的海绵专项

地块规划绿地率 年径流总量控制率调整值
＜30 -2

30—40 不作调整
＞40 2

资料来源：《浦东新区海绵城市建设规划（2018—2035）》。

标准 相关章节 执行内容 评分指标

LEED建筑 雨水管理
采取最能重现场址自然水文肌理的方法，
使用低影响开发（LID）和绿色基础设施来管
理场地内由降雨事件而形成的雨洪径流

达到80%，可得1分；
达到85%，可得2分；
达到90%，可得3分

LEED社区
（金级） 雨水管理 地块年雨水径流控制

达到60%，可得3分；
达到80%，可得4分；
达到90%，可得5分

WELL社区 雨洪管理

提供一份涵盖整个项目的策略描述，说明
从所有（最小单次）降雨事件到最多包括
95%的暴雨事件，应包括一项或多项措施防
止未经处理的雨水排出场外

低影响开发（适用于所有空间）可得
1分

中国绿
色建筑

（2019）
环境宜居

场地的竖向设计应有利于雨水的收集或排
放，应有效组织雨水的下渗、滞蓄或再利
用；对大于10 hm²的场地应进行雨水控制
利用专项设计（8.1.4）。利用场地空间设置
绿色雨水基础设施（8.2.5）

评价总分值为15分（8.2.5）：
（1）下凹式绿地、雨水花园等有调蓄
雨水功能的绿地和水体的面积之和
占绿地面积的比例达到40%，可得3
分；达到60%，可得5分；

（2）衔接和引导不少于80%的屋面
雨水进入地面生态设施，可得3分；

（3）衔接和引导不少于80%的道路
雨水进入地面生态设施，可得4分；

（4）硬质铺装地面中透水铺装面积
的比例达到50%，可得3分

图3 海绵城市工程实施效果不佳的情况
Fig.3  The implementation of the sponge city project is not effective

资料来源：笔者自摄。

a  生态停车场维护不当                       b  绿化带植被破坏                             c  水系存在面源污染
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内容彼此缺乏联系，规划过于宏观缺乏工程

落地性，只关注项目而缺乏整体效果等问题，

因此提出编制系统方案加以解决。上海针对

重点地区的区域综合开发中试点了海绵城市

建设的系统方案，2021年6月上海市住建委

发布《关于进一步推进本市海绵城市建设工

作的通知》，提出在各区试点区域内编制系统

方案的要求，随后各重点开发地区开始系统

方案的实践。

海绵城市建设系统方案是衔接海绵城市

专项规划和工程建设管理体系的创新尝试，包

括3方面内容：（1）衔接统筹：系统实施方案

编制旨在对编制范围内各上位规划与相关规

划中的海绵城市建设要求与指引进行统筹与

协调。按照最新批复的控制性详细规划、雨水

排水系统专业规划，对原海绵城市上位规划中

的指标进行优化调整，并同步协调正在编制的

区域城市设计概念方案、道路设计方案等，统

筹建设基础条件与边界条件，保证海绵城市管

控要求的合理性。（2）目标分解与指标管控：

以排水系统为指标管控的基本单元，在优化

上位规划目标与指标的基础上，实现对编制

范围内各地块、河道、绿地、道路等工程项目

的海绵城市建设指标的全面分解，并论证目

标可达性。（3）全流程落实海绵工程：对区域

规划实施进行总体统筹管理，按照各系统的

海绵城市建设工程项目，落实管控指标要求，

明确各项目的责任主体、实施时序，海绵城市

建设管控要求，工程设计、施工、验收及后续

运维要求等（见图4）。

2.1   海绵城市建设系统方案统筹协调各部

门建设内容，紧密衔接海绵专项规划

与建设工程

海绵城市建设系统方案的核心目的是对

分散于各政府部门管理的相关建设内容予以

统筹协调，促进区域海绵基底与地块海绵措施

的共同推进，从而有效规避海绵建设“唯指标

论”、各部门横向统筹不足等问题。系统方案主

要针对城市开发建设的重点地区或是由区域

综合开发主体推进的成片地区，可以有效组织

相关政府部门和社会组织资源，以海绵城市规

划的核心目标（一般为上位专项规划对区域

的源头控制要求）进行各部门与组织的综合

协同：统筹生态空间的农地（农委、规划、土

地）、林地（绿林）、绿地（绿林）、水系（水务、

海洋）；城镇空间的道路广场（建委、交委、绿

林）、绿地公园（绿林）、市政给排水（水务）、

水系（水务、绿林、环保）、项目建设（规划、土

地、建管、绿林等）等部门，通过系统方案将建

设内容予以体系化组织，把海绵城市建设和管

控要求落实到各个部门，形成区域海绵基底与

地块海绵工程的良性互动。

以金桥地铁上盖综合开发项目中的海绵

城市建设系统方案为例，在系统方案编制过程

中，针对上盖工程部分结构已建且荷载分布严

重缺乏预留的情况下，为实现区域海绵城市

建设指标上位要求，重点强调了对上盖项目板

上、板下由开发主体负责的建设内容。上盖周

边由政府主管部门负责建设内容的统筹：“源

头减排”强调开发主体负责的上盖层尽可能

增配绿色基础设施滞留净化；地面层考虑上盖

负载有限，重点突出以绿色基础设施串联上盖

层与地面雨水调蓄设施作为核心工程。“末端

治理”强调了由政府主管部门负责的水系、道

路、绿地等建设内容的同步实施，要求加快推

进周边外环运河尽快贯通，并增加排口湿地、

边滩湿地等建设内容，以支撑区域海绵目标实

现（见图5-图6）。

以新杨思核心区的海绵城市建设系统方

案为例，方案重点围绕绿化、林业和水务管理

部门对实现区域海绵城市目标的系统统筹，核

心打造绿色基础设施示范区，提升“大海绵”

生态廊道、水系等优质生态基底空间对于周边

地区的降雨径流控制作用，通过对“源头—过

程—末端”全流程的海绵指标重新分配，综合

采取渗、滞、蓄、净、用、排”等措施，优化城市

雨洪管理系统，降低内涝风险，优化区域水生

态与综合生态品质，最大限度地减少城市开发

建设对生态环境的影响（见图7）。

2.2   海绵城市建设系统方案依据地块详细

设计，优化与落实海绵城市的控制要求

重点地区或成片开发区域编制海绵城市

建设系统方案时，一般都已进行了较为细致的

整体城市设计研究，可结合功能业态和空间形

态，在保证海绵城市控制指标不弱化的前提

下，适当地进行地块间指标优化，从而更好地

保障相关工程的落实。由于目前缺少建筑方案

图4 海绵城市建设系统方案开发技术路线
Fig.4  Technical route for sponge city system development

资料来源：笔者自绘。



规划实践 | 69 

或城市设计来验证海绵城市建设的可行性，部

分高建筑密度低绿地率项目的海绵城市建设

指标较难实现，从而导致项目在设计、施工、验

收等阶段需要进行大量协调工作。

此外，既有管控要求推算的指标同实际

情况存在差距。以浦东杨思地区为例，现状小

高层住宅小区（未进行海绵工程改造）年径

流总量控制率模拟分析值为45%—50%，多

层住宅小区为40%—45%，而浦东新区海绵

专项规划的指标体系中一般以50%作为下

限控制，离达标还存在一定差距。对于公共

绿地，模拟分析表明年径流总量控制率可以

达到90%以上，绿地内如有湿地时甚至可达

95%，但浦东新区海绵专项规划或指标体系

中一般以85%—90%进行控制，具备进一步

优化空间。因此，系统方案的编制可以实现对

既有海绵城市专项规划已有目标管控体系的

优化，从而保证建设项目海绵城市控制指标

得到落实（见表6，图8-图9）。

3 规划实施协同机制的作用探讨

海绵城市建设系统方案解决了“海绵专

项+近期计划”模式存在的多部门横向统筹

不足，以及指标逐层分解管控造成的海绵规

划实施阶段指标不合理等问题，但对于海绵

城市建设实施过程中的“重灰轻绿”现象，

动态指标优化和实施评估跟踪并无更好的办

法。上海目前正在积极探索的“规划实施协

同机制”可以对海绵城市建设系统方案的落

实与海绵工程的建设和运维提供解决路径。

3.1   促使开发主体与政府形成合力，助推海

绵城市建设系统方案落地

上海针对区域综合开发试点实施“建设

项目规划实施平台”（以下简称“规划实施平

台”），其核心是推动实施，以“地区总图”和

“建设项目设计方案审查”为支撑，整合开发、

设计、建设、运营、管理的力量，通过规划实施

协同服务，充分发挥实施主体能动性，实现建

设项目全生命周期管控的管理制度和工作机

制。“规划实施平台”工作模式已在徐汇西岸、

滨江金融城，杨浦滨江，浦东新区临港地区、

三林滨江、张家浜楔形绿地等多个项目进行

实践。2021年上海市政府已正式出台相关实

施意见[14]，要求进一步推广。

“规划实施平台”要求综合实施主体汇

总区域内市政道路、基础设施、公共配套、连

通设施、公共空间等基础性、公益性、公共性

项目，形成“项目实施库”进行管理，并编制

“地区总图”和“管理手册”（作为地区总图的

说明文件）。“地区总图”经市区规划资源部

门审批后相关要求可以纳入土地出让合约，

保障项目落地。

海绵城市建设有着同区域综合开发相

似的情况，作为同样需要跨多部门管理的近

期实施项目，可以借鉴“规划实施平台”模

式，以实现区域海绵城市控制目标为前提，

打造“海绵城市建设系统方案实施平台”：

以海绵城市建设系统方案作为“地区总

图”，通过与各主管部门综合统筹形成“项

目实施库”，再按照系统最优的开发节奏将

项目库任务按年进行分解，从而实现政府相

图6 金桥上盖海绵城市项目，末端治理——外环

运河优化及排口湿地、边滩湿地建设示意
Fig.6  Jinqiao superstructure sponge city project, 
terminal treatment, and optimization of the outer ring 
canal and construction of the discharge wetland and 
border beach wetland

图5 金桥上盖海绵城市项目，源头减排——上盖层尽可能增配绿色基础设施滞留净化
Fig.5  The sponge city project on the top of Jinqiao, reducing emissions at the source, and increasing the 
retention and purification of green infrastructure in the upper cover

资料来源：a、b来源于相关参考文献，c、d为笔者自摄和自绘。

c  普陀区真如山姆购物中心上盖雨水花园          d  金桥地铁上盖层绿色基础设施与景观建设区域

a  绿地缤纷城的绿色屋顶[12]                                 

b  徐家汇T20的垂直花园[13]                                    

资料来源：笔者自绘。

地面层

9 m盖板层

14 m盖板层
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关部门与开发主体的协同推进。通过实施协

同机制，各主体协商确定整体解决路径，并

将系统规划相关内容通过合约约定方式，明

确开发主体与政府部门职责分工，互相配合

建设落地。浦东新区张家浜楔形绿地、临港

示范区等实行规划实施平台的项目实践中

都包含海绵城市的相关建设内容，并取得良

好的实践效果（见图10）。

3.2   全生命周期要求促进海绵城市建设主

体由建设者向运维者转变

“规划实施平台”要求区域综合开发项

目以“全生命周期管理”理念重新定义相关

项目“拿地、建设、运营、管理、更新、退出”

的全流程，从而将建设者转变为城市共同运

营商。海绵城市的建设可以参考区域综合开

发主体的工作模式，将海绵城市的建设者转

变为海绵城市的运营者和管理者，从降本增

效的角度重新定义“蓝绿灰”海绵工程的配

置选择。

在新杨思核心区的海绵城市建设系统方

案编制中，考虑到区域综合开发主体已明确，

以及商业商务综合地块（4个地块）整体开

发运营的全生命周期管理要求，系统方案提

出对核心区21Aa-01、21Ab-01、21Ba-01和

21Bb-014等4个商业地块采取“集中调蓄、分

散使用”的雨水资源化利用方式，在4个地块

中可选取一处建设雨水集中调蓄工程。这样各

地块即使由多个运营主体操作，仍可以实现集

中雨水调蓄的综合利用，并为中央绿地浇灌使

用提供有效频次保证，避免相关工程因为单个

地块蓄水面积较小而无法运维。

3.3   搭建海绵城市建设共建共享平台，引

导各方共筑海绵社区

“规划实施平台”一般由区域综合开发

主体负责，但也包括各开发、运营、管理、更新

的权利主体共同参与，相关的公共服务设施等

建设内容实现了各主体的共建共享，形成地区

发展合力。搭建海绵城市建设系统方案实施平

台，通过各方共建区域海绵公共设施，可以提

升海绵城市各方主体的参与程度，同时可以引

入“智慧城市”参与平台建设，结合海绵城市

建设要求，“智慧城市”平台的动态收集、监

测、分析、评估机制也可以为协同机制提供全

面及时的信息，实现从“源头”到“末端”的

全生命周期的精细管理。

海绵城市建设系统方案实施平台还是公

众参与海绵城市规划建设的有效途径，通过

平台的建设项目方案公示、年度规划实施深

化公示等各个阶段与公众的开放交流，其成

为海绵城市建设公众教育宣传的基础，推动

构建社会公众对韧性城市的共识，共筑海绵

社区。

3.4   从结果导向转为过程控制，强化海绵

城市建设过程动态管理

城市的重点地区开发周期一般在5—10年，

其间由于项目开发建设存在不确定因素，其

开发进程存在变化的可能，单一的蓝图目标

管理模式并不适合重点地区的开发管理[17]，

而“规划实施平台”的创新为过程控制提供

了途径。海绵城市建设有着同样的现象，“海

绵专项+近期计划”与“系统方案”虽然也

进行了近远期的建设规划，但由于缺乏对项

目的同步跟踪，无法实现海绵城市的动态管

控。因此，海绵城市建设系统方案实施平台的

设立建立了政府、企业的动态协商机制，为重

点地区开发提供项目优化调整的路径，在强

调结果的同时也强调过程的动态优化：总体

研究阶段，可根据不同情景对各类海绵城市

建设内容予以组合，形成预案；实施落实阶

段，可根据阶段性目标，不断优化各类建设工

程的推进进度；项目建成阶段，可按照项目后

评估方式进行海绵城市建设效果评价，并优

化后续相关项目的建设内容与要求。通过全

过程管控方式，进一步理顺海绵城市建设系

统方案的建设内容与时序，从而实现海绵城

市建设的总体目标。

图7 新杨思海绵城市大海绵整体构建①

Fig.7  The overall construction of the large sponge of the Xinyangsi sponge city

案例分析
用地类型

现状年径流总量控制率
模拟分析结果/%

居住用地：
小高层住宅小区 45—50

居住用地： 
 多层住宅小区 40—45

农村宅基地 20—30
基础教育
设施用地 50—55

道路用地 20—30
公共绿地 90—95

防护绿地 80—85

表6 浦东新区杨思地区地块海绵城市指标的模拟

分析（现状年径流总量控制率）

Tab.6  Simulation analysis of sponge city indicators 
in Yangsi Area, Pudong New Area (current annual 
total runoff control rate)

资料来源：笔者自制。

资料来源：笔者自绘。

① 新杨思大海绵主要结合规划弹性水系的市政绿廊（高压走廊）、绿盖（地铁上盖绿地）、绿心（中央绿地）、绿道（城市主要景观道路）、绿带（川杨河滨河景观绿地）

构建，合理布局各类收集储纳设施，并结合周边开发地块设置处理净化设施。

注释：
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4  结语

对于需要多行业协调的海绵城市建设而

言，“专项规划+近期计划”模式实现了市、区

级海绵城市规划内容与建设要求的纵向传导，

但也暴露出一些问题。2021年上海试点推广

的海绵城市建设系统方案，主要针对近期整体

开发建设区域进行编制，改善了规划设计阶段

的设计统筹问题，但对建设和运营阶段的作用

有限。

设置规划实施协同机制是上海在城市规

划建设管理试点并推广的主要方法，“规划实

施平台”对城市重点地区与成片开发地区的

图10 建设项目规划实施平台推动海绵城市建设的示范项目
Fig.10  Demonstration project of construction project planning and implementation platform to promote sponge city construction 

资料来源：参考文献[15-16]。

a  张家浜楔形绿地——生态湿地                                       b  张家浜楔形绿地——亲水护岸                                       c  临港芦茂路海绵示范区

图9 浦东新区杨思地区海绵城市建设系统方案对各地块海绵城市指标

（年径流总量控制率）的控制优化
Fig.9  The sponge city system scheme in Yangsi Area, Pudong New Area 
optimizes the control and optimization of sponge city indicators (total annual 
runoff control rate) in each block

资料来源：笔者自绘。

图8 浦东新区杨思地区典型地块海绵城市指标（年径流控制率）评估
Fig.8  Simulation analysis of sponge city indicators of various types of current land use 
in Yangsi Area, Pudong New Area

资料来源：笔者自绘和自摄。

动态建设管理经验可以为区域海绵城市的建

设提供借鉴。对使用“规划实施控平台”的区

域，可以将海绵城市建设系统方案内容纳入工

作范畴；而对于未使用“规划实施控平台”的

区域，可以通过“海绵城市建设系统方案实施

平台”就海绵城市建设内容予以系统化组织，
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促成开发主体和政府主管部门组成海绵城市

建设运营的共同体，从结果导向转化为全过程

控制，加快海绵城市的整体建设。

（感谢上海市浦东新区规划建筑设计有限公司高级工

程师郭羽的帮助。）
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