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“放管服”背景下的海绵建设项目管控制度探索
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摘 要： 对海绵城市项目建设过程中的审批管理要点进行了探索研究，对比了海绵项目管控

与传统项目管控的差异。并结合国家简政放权和工程审批制度改革的工作要求，以及海绵城市项

目技术审查难度大的特点，提出了以诚信备案为主，加强事中事后监管的管控方式。以此为基础探

讨了规划、建设、验收等阶段的行政审批的方法、主要内容以及技术要求。该方式已经应用于部分

城市，实践证明具有良好的管理成效，且操作简单。
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Sponge City Construction Control System Exploration under the Background

of Reform of Government Functions
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Abstract： The key points of the approval and control management during the construction of the
sponge city projects were explored. The difference in the management between sponge city project and
traditional project was compared. Combined with the requirements of simplifying administration and
delegating power, the reform of project approval system, and the difficulty of technical review of sponge
city project, the management and control method of record keeping based on credit and compliance
oversight is proposed. In addition, the methods, main contents and technical requirements of
administrative approval in the stages of planning, construction, and acceptance are discussed. This
method has been applied to some cities and proved to be simple and effective in management.
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兼容绿色设施和传统灰色设施的海绵建设项

目在项目审批、规划验收、设施运维等阶段的技术

与管理要求都与传统建设方式多有不同，为确保海

绵建设项目切实合理落地，国家发布的《国务院办

公厅关于推进海绵城市建设的指导意见》和《海绵

城市建设绩效评价与考核办法（试行）》等，明确将

海绵城市建设要求作为城市规划许可和项目建设

的前置条件，纳入“两证一书”、施工图审查以及竣

工验收等管控制度，同时开展了 30个城市的海绵建

设试点工作。在深化“放管服”改革、精简审批流程

的大背景下，探索如何将海绵城市要求与现有规划

建设管控制度进行有效结合，尽可能不新增审批流

程，有着积极的意义。

1 国内外项目管控国内外项目管控/监管制度进展监管制度进展

与我国海绵城市相似的国外城市生态化发展

理念包括美国的低影响开发（LID）、澳大利亚的水
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敏感城市设计（WSUD）以及英国等欧洲国家的可持

续排水系统（SUDS）。研究发现，国外项目管控强调

技术方案的审查，政府为保证审查效率与质量，多

采用认证第三方单位评估的方式开展，政府部门保

留最终批复权。

如美国近年来部分城市对低影响开发与流域

规划进行整合，相关法规制度要求低影响开发项目

业主编制标准设计方案，并需向政府部门提交水量

控制和水质管理方案及审查报告，项目审查通常采

用第三方审查评估制度，政府将部分行政审批事权

交由社会咨询机构代为行使，保留最终批复权。项

目业主可委托政府认可的第三方咨询单位，完成项

目技术方案的审查工作，审查结果及相关报告提交

政府，供行政机构作为批复依据；为保障项目实施，

政府对第三方认证单位进行“追责管理”，具体方式

包括评估报告抽查和项目实施评估［1］。以加州为

例，市政行政部门负责对区域的水文水质动态进行

监测，以监测数据和数学模型作为评估低影响开发

项目设计方案检查的依据。

英国建设工程管理控制制度由来已久，包括城

市市政和管线工程建设项目的规划建设审查管理

均受到建设控制制度的约束。2010年英国议会通

过的《洪水与水管理法案》规定所有新建项目必须

符合可持续排水系统要求，可持续排水系统项目业

主在方案审查时，可向地方政府提交可持续排水系

统的可行性分析成果和项目设计方案，也可委托

“认证检查员”提供市场化全程的项目质量咨询与

监督服务，这两种形式均受到建筑控制部门的

监管。

2 海绵试点建设项目管控制度实践经验海绵试点建设项目管控制度实践经验

在试点最初阶段，由于缺乏经验，多数试点城

市都不约而同地借鉴了国外的管控做法，由海绵城

市实施机构出面以购买服务的方式，聘请第三方机

构进行试点项目的全过程咨询，同步于常规项目管

控体系，将第三方机构的技术咨询意见作为各阶段

审批的并行条件，有效确保了项目质量。

与国外不同的是，由于缺乏法律法规支撑，海

绵城市实施机构可看作海绵城市试点项目的建设

业主，聘请第三方机构进行全过程咨询更多的是一

种自查行为，对非试点项目无约束作用，无法真正

作为常规项目管控的条件，试点结束后不可持续。

因此，各试点城市逐步出台了本地海绵城市建

设管理办法等相关规定，原则性确定了各建设审批

阶段海绵城市的责任部门和要求，以期融入现有

“规建管”审批制度，不过各试点城市不约而同采用

第三方咨询的经验也表明，海绵城市项目有着较强

的技术性，仅通过形式审批无法保证管控力度，现

有行政审批体系人员技术力量难以满足要求，从这

个角度出发，海绵城市建设管控制度将有别于一般

体系。

3 行政审批流程优化思路行政审批流程优化思路

按照《中华人民共和国城乡规划法》《中华人民

共和国建筑法》等法律法规的规定，建设项目的管

控审批流程一般分为用地规划许可、工程建设（规

划）许可、施工许可以及竣工验收等四个阶段。海

绵项目的管理应尽可能地融入这四个环节，形成闭

环的全过程监督管理。

3. 1 用地规划许可阶段

用地规划许可及其之前的阶段，是规划部门通

过用地规划许可证、项目选址意见书等及其附件，

明确建设项目用地性质、边界、规划设计条件的过

程。在此阶段基本不涉及技术审查内容，重点是海

绵指标的下发，只要按照各地海绵城市专项规划或

规划设计导则等文件，明确海绵城市建设要求即

可。在实践中，部分城市考虑到海绵城市指标较多

的特点，通常采用通则性要求的形式，如“按照《XX
市规划设计导则》和《XX市海绵城市专项规划》要

求进行海绵城市建设”。重点是做好适宜本地特点

的导则、专项规划等技术文件的编制。

3. 2 工程规划许可阶段

该阶段是规划部门对项目方案的具体审查过

程，以技术性审查为主，但考虑到该阶段技术性审

查以规划行政单位为主，在行政审批人员力量有限

的情况下，增加大量复杂的技术审查工作势必会增

加行政审批的流程和时间，若委托第三方评估则会

大量增加管理经费。因此，考虑到“放管服”改革的

要求，推荐采用诚信备案制度，即在工程报建阶段

同步提交海绵专项设计文件和指标达标承诺即可

发放工程规划许可，但行政审批部门要按照“双随

机、一公开”的原则，在日常监督抽查过程中，同步

对海绵专项设计和承诺进行抽查，并将承诺不实、

方案指标作假的单位纳入诚信黑名单体系。
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3. 3 施工许可阶段

该阶段一般是由建设主管部门发放用于保证

建筑工程质量和安全的施工许可的过程。该阶段

以材料完整性的形式审查为主，过程中涉及的技术

审查多采用第三方机构审查为主，即图审机构审查

并提供施工图审查合格书。目前，由于建设项目审

批制度改革的推进，部分地区取消了施工图审查的

环节，实行告知承诺制，海绵城市建设管理同样可

采用此种形式，行政主管部门重点审查是否提供海

绵城市达标承诺。而技术性审查可纳入工程日常

监督管理中，结合验收开展。

对于仍开展施工图审查的地区，由于图审技术

人员力量相对充足，且多为第三方机构，不会增加

行政审批流程和压力，可强化技术审查的作用。因

为规划阶段已经通过承诺、抽查等流程确定了径流

总量控制率的达标情况，因此图审重点为审查海绵

设施布局、竖向、规模是否与工程规划阶段提交方

案一致，海绵设施的结构与安全性是否满足规范要

求。为此，技术方面应完善本地海绵城市相关图集

等内容，如各试点城市都在此阶段出台了《海绵城

市施工图审查要点》等技术指导文件。

3. 4 工程验收阶段

竣工验收阶段是由工程质量监督部门会同各

主管部门和设计、施工等单位对建设项目开展全面

检验的过程，重点检查是否符合规划、设计要求以

及建筑施工质量安全标准，验收合格的编制竣工验

收报告并进行备案。因此，该阶段海绵城市管理重

点是将复杂的径流总量控制率转变为更利于现有

技术手段下能够现场核查、测量的内容，并充分与

现有核查、测量内容相近。如武汉市出台的《武汉

市建设工程规划条件核实（海绵城市部分）技术管

理规定》中，重点核实的就是各类设施的面积、竖向

深度等内容，与常规规划核实绿地率等方法一致。

另一方面，质量监督部门还应做好日常抽查监督工

作。为提供合理的质量监督方法，各地还应该编制

相应的海绵设施施工验收规定等文件和技术标准，

明确各类设施的验收方法。

3. 5 改造项目的流程优化

不同于新建项目，很多改造项目由于受到场地

条件限制，很难达到海绵城市指标的要求，建议在

项目管理过程中不过多地强调指标达标情况，对于

不涉及用地性质改变、不新增建筑面积的项目，甚

至不需要出具用地规划许可和工程规划许可。

由于缺乏规划阶段方案的审查，容易导致在施

工许可阶段无法开展海绵设施布局、规模等一致性

的审核。因此要结合改造项目的特点进行专项管

理。海绵城市改造项目通常结合老旧小区改造、内

涝治理、污水治理等工作同步开展，基本属于政府

投资的公益性项目，在项目开始前需要经过政府主

管部门的方案审查，因此，各地海绵城市主管部门

要充分介入方案审查阶段，结合专家论证等方式，

确定具体管控指标并备案，从而固化设计方案并利

于后期施工许可阶段和工程验收阶段的管理。

3. 6 线性项目的流程优化

与改造项目类似，市政道路、河道水系等线性

项目通常为政府主导工作，各地海绵城市主管部门

可充分介入方案审查阶段。另一方面，线性项目的

海绵设施布局相对清晰明了，通过加强日常的巡

查、监督即可有效落实指标管控要求。因此对于线

性项目，可根据项目的初步设计批复文件直接确认

批准，并加强后期监督工作，从而省略了工程规划

许可阶段对线性工程海绵方案的审查工作。

3. 7 全过程的监督服务

为有效推进海绵城市工作，需要完善以下几方

面的内容：一是全市规划和年度建设计划的编制，

包括改造项目的方案审查；二是行业技术的指导服

务和标准的确立；三是统筹海绵城市落实情况的日

常监督，优化管理流程。由此可以看出，海绵城市

管理对技术管理的要求较高，因此为做好全过程的

监督服务工作，建议成立海绵城市的专职管理部

门。部分城市已经走在前列，如武汉市成立了海绵

城市和综合管廊建设处、青岛成立了海绵处、太原

市组建了市海绵城市建设管理中心等；南宁市更是

将海绵城市与黑臭水体治理等涉水工作统一交由

市城市内河管理处（南宁市海绵城市与水城建设工

作领导小组办公室）管理，下设 8个科室，极大地促

进了南宁市海绵城市建设的推进力度。

4 技术审查思路技术审查思路

为有效开展海绵城市审批，技术审查也必不可

少，但是海绵城市管控对技术要求较高，需进行合

理优化。一方面从项目建设人员角度出发，尽可能

明晰技术要求和深度，确保项目的规划、设计、施工

等文件和措施技术合理可靠；另一方面从主管部门
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审查人员角度出发，尽可能简化审查技术要点，通

过查表、测量、加减计算等方式就能核实设计合理

性和管控要求，减轻行政部门压力，这就需要对海

绵城市管控指标体系进行优化筛选。

4. 1 技术标准和规范

各试点城市出台了相应的规划设计导则、设施

图集、施工工法要点、验收标准等内容，并开展了大

规模的设计、施工、监理等技术人员的培训，以期从

项目本身形成良好的技术基础。但各技术文件大

多着重于介绍具体指标计算过程、设施结构要求

等，条块化严重，导致设计施工过程注重单体设施

的应用，但缺乏设施的整体系统性，未能理解海绵

城市理念的内涵。结合实践经验，技术文件的深化

应从完善海绵城市理念的角度，对项目需要关注的

内容进行总体说明。总结起来主要有以下三点：

① 坚持绿色优先，明确绿色设施是海绵城市

建设项目的重点内容，即使无法设置绿色海绵设

施，也应尽可能地增加绿地空间。

② 开展径流组织，充分考虑地形条件对径流

的引导，充分借鉴中国古代园林建设梳山理水的思

路，确保雨水径流能够得到合理控制。例如，硬化

区域的雨水尽可能优先汇集进入绿地等区域；而绿

地等区域雨水不应该再进入硬化区域，以免增加负

担；超标雨水有合理的排放出路，硬化区域尽可能

通过绿地等分隔（见图1）。

③ 确保结构合理，充分考虑本地特点进行各

类设施结构的确定，明确具体设计参数与对应效

果，以利于设施的筛选。

4. 2 优化管控指标

海绵城市指标体系复杂，以规划指标为例，参

考《海绵城市建设绩效评价与考核办法（试行）》等

文件要求，就涉及到 6大类 18项指标，在审批过程

中全部进行审查则工作量大、时间长，不仅需要增

加大量人员，而且过多的审查指标与要求也不符合

现有“放管服”改革的精神。因此对海绵指标进行

优化筛选必不可少。通常来说，径流总量控制率作

为海绵建设项目的核心指标，直接影响径流污染控

制率、雨水利用率等指标；而内涝防治标准、管网设

计标准等指标已经纳入原有项目审查，因此选择径

流总量控制率作为主要审查指标相对可行，各地也

普遍采用此思路。但在审查过程中发现，径流总量

控制率计算相对复杂，无法通过测量等方式直接核

实，实际为间接指标，面临着较大的技术审查和后

期规划验收核实难度。尤其该指标对建设项目总

平面没有约束，很容易出现规划审查确定的总平面

和实际建设总平面不同的情况，一方面造成各类绿

色海绵设施成为任意可占用的“唐僧肉”，最终建设

一处调蓄池就满足了控制率要求，无法体现绿色优

先的理念；另一方面容易导致设施布局、竖向和径

流组织变化极大，最终测量核实的工作重新变为方

案计算审查的工作，工作量和技术要求显著增大。

因此，审查径流总量控制率不仅要核实其达标

容积，更应固化其对应的设施位置、高程、面积等可

一次测量的内容，作为后续工程落实与验收的依

据。即径流总量控制率要与其他可测量指标作为

一套完整指标体系进行固化传递，武汉的“三图两

表”就采用了这样的思路，以径流总量控制率为核

心指标，并以绿色屋顶率、下沉绿地率、透水铺装率

等可测量指标配合总平面布局图和竖向控制图作

为后期核实径流总量控制率对应雨水控制容积的

依据。这将使径流总量控制率转变为测量指标，且

只在方案审查阶段需要审查径流总量控制率达标

情况，在施工和验收阶段仅需测量下沉绿地率等指

标，简化了项目实施中管控的难度。

但上述方法在方案审查阶段对技术审查的要

求仍相对较高，需要对海绵设施的作用、控制容积

计算方法以及容积和径流总量控制率计算方法等

熟悉。为降低审查难度，提高审查效率，各地一方

面都在本地海绵城市规划设计导则中提供了简易

的计算步骤；另一方面也积极尝试利用标准化的

“三图两表”等文件，通过计算机识别进行自动计

算，类似于日照分析的专业审查，实际上通过对下

垫面和竖向的识别，依据下沉绿地率等指标，很容

易自动计算出径流总量控制率，实现自动化评估。

推荐的利于测量的分项指标见表1。

c.优化方式

雨水径流 雨水径流

硬地绿化 硬地绿化

b.正确方式

硬地绿化
雨水径流雨水径流

硬地 绿化

a.错误方式

图1 径流组织方式

Fig.1 Model of runoff drainage
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除此之外，对于技术力量比较薄弱的地区，为

落实海绵城市建设要求，也可以参考在海绵城市概

念提出前北京等城市就已开展的雨水管控与利用

的实践。2003年北京市出台了《关于加强建设工程

用地内雨水资源利用的暂行规定》，要求新改扩建

工程均应开展雨水利用的设计与建设，2009年发布

的地方标准则明确下凹绿地比例不低于 50%，透水

铺装比例不低于 70%，每 10 000 m2硬化面积还应配

建 500 m3的雨水调蓄设施［2］，控制降雨量超过了 50
mm。这与“三图两表”等方法的思路基本一致，通过

平面海绵设施的规模管控实现雨水利用，不同的是

不再区分不同项目的特点，也不再核算径流总量控

制率。但这个问题可以通过优化海绵城市专项规

划予以解决，将原有仅分配至不同地块的径流总量

控制率转化为分配至不同类型或者区域地块的下

沉绿地率、透水铺装率等指标，如梧州、石家庄、泸

州等地海绵专项规划中都采用了此种方式，有效降

低了径流总量控制率审查的难度，取得了较好效

果。需要注意的是，该方法仅是技术力量不足地区

推进海绵城市的权宜之计，相当于将技术审查阶段

的工作前置到了规划阶段，对规划单位要求较高，

因此一方面要做好对规划单位的筛选，另一方面要

充分利用规划单位开展技术培训，提高本地技术力

量，以能够尽快开展更加系统的海绵技术审查工作。

5 结论结论

① 国际经验表明，海绵城市建设项目需要有

专业的技术审查，国外通常采用认证第三方机构详

细审查加专职雨水管理部门最终审批的形式，目前

多数城市在工程规划许可和施工许可阶段开展的

海绵方案审查和海绵施工图审查与此类似。

② 但在“放管服”大背景下，各地纷纷开展审

批流程优化甚至取消施工图审查环节，大量专业技

术审查工作若由政府审批部门承担，势必增加工作

难度和审批流程。因此充分利用告知承诺和事中

事后监管制度，能够在避免开展大量技术审查、不

新增审批流程的基础上，做到海绵城市的有效管

控，形成完整的闭环体系。

③ 与国外通过专职雨水管理部门开展专项

雨洪管理审批不同，国内建设项目的“规建管”分属

不同部门，成立专职部门有利于衔接不同阶段海绵

城市建设目标。同时，为保证管控要求能在不同部

门之间衔接，海绵管控制度应尽可能做到简单、可

传递。在技术推广初期，将复杂的径流总量控制率

转变为更易测量、监督的生物滞留设施比例、透水

铺装率等，能更好地推进海绵项目的管理和落实。

④ 随着海绵城市海绵理念、技术和设计方法

的逐步普及，利用模型等进行标准化、自动化的审

查简化指标核实难度是审批审查阶段的发展方向。

但为严肃规划建设管控制度，在规划验收阶段以可

测量和监督的指标为管控内容仍很有必要。
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表1 推荐利于测量的分项指标

Tab.1 Recommend subindices conducive to measurement

总体指标

径流

总量

控制

率

注： 总体指标来源于上位规划或导则等;分项可测量指

标中设施比例等同于设施面积测量，控制容积对应

设施深度等内容测量。

总控

制容

积

分项可测量指标

绿色

屋顶

率

绿色屋

顶控制

容积

下沉绿地

率（生物滞

留设施比

例）

下沉绿

地控制

容积

透水

铺装

率

透水铺

装控制

容积

调蓄

池控

制容

积

··59


