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##摘#要!#我国处于海绵城市建设的关键时期!正在构建具有中国特色的现代城市雨水管理体

系% 美国等发达国家的经验表明!科学&合理的公众参与机制是雨水管理有效实施的基础% 如何提

高公众满意度!在公众&政府部门及各相关利益者之间达成共识是今后我国海绵城市建设过程中的

重要问题% 梳理了美国雨水管理体系中公众参与机制的发展历程&经验方法和工作流程!调研分析

了厦门&上海等 ' 个国家级海绵试点城市建设过程中的公众参与情况!认为试点城市海绵建设存在

公众参与度不足&参与体制不健全等问题!提出了我国建立和健全公众参与机制的建议%
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中图分类号! ()**##文献标识码! +##文章编号! !%%% ,&'%"!"%!-"!- ,%%%! ,%.

##基金项目! 国家水体污染控制与治理科技重大专项!"%!/01%/&%2%%!"##北京市属高校高水平教师队伍建设支持计划

青年拔尖人才培育计划项目!34(5(36"%!/%&%.."##北京建筑大学金字塔人才培养工程资助项目

!"#"$%&'()*+,-.&*$%/.&.0$/.().)10()2"3./4 3()#/%+&/.()

7897:;<=>?@A

!$"

$#B)CD<>EA@

!

$#0CF97GHIDA

!

$#J4KI<>LA

!$"

$#0CF97FA>MA<=

!

$

3CN9:@

!

$#:496A<=>OI<

!

$#J4)CD;>PI@

!

!!!"#$%&'()&*()$(+,)'&- .*()/0&*#).$1*#/&-2 3&*#)4-56)(-/#-*Q76-61*)$(+4289&*6(- R$

:#6;6-< ,-65#)16*$(+=656>4-<6-##)6-< &-2 ?)9@6*#9*8)#$ :#6;6-< !%%%&&$ =@6-&# "!:#6;6-< ?25&-9#2

A--(5&*6(- =#-*#)+()B8*8)#,)'&- C#16<-$ :#6;6-< !%%%&&$ =@6-&"

##5,#/%$&/%#3HA<DASA< DTUAVATDMW@UA;X ;YSW;<=@TAVPT;<SVUITVA;<$ D<X DZ;X@U< IU[D< SV;UZ?DV@U

ZD<D=@Z@<VSPSV@ZAS=UDXIDMMPY;UZ@X ?AVH 3HA<@S@THDUDTV@UASVATS$(H@@\W@UA@<T@;YX@]@M;W@X T;I<>

VUA@S$ SITH DSFZ@UATDSH;?SVHDVSTA@<VAYAT$ UDVA;<DMWI[MATWDUVATAWDVA;< Z@THD<ASZSDU@VH@[DSAS;YVH@

@YY@TVA]@AZWM@Z@<VDVA;< ;YSV;UZ?DV@UZD<D=@Z@<V$C;?V;AZWU;]@WI[MATSDVASYDTVA;< D<X U@DTH T;<S@<>

SISDZ;<=VH@WI[MAT$ =;]@U<Z@<VD<X ]DUA;ISSVDO@H;MX@USASD< AZW;UVD<VASSI@A< VH@T;<SVUITVA;< ;Y

SW;<=@TAVPA< VH@YIVIU@$(H@X@]@M;WZ@<VD<X @\W@UA@<T@Z@VH;XS$ DTVA;< WU;T@SS;YWI[MATWDUVATAWDVA;<

;YSV;UZ?DV@UZD<D=@Z@<VSPSV@ZA< FZ@UATDDU@U@]A@?@X D<X VH@WI[MATWDUVATAWDVA;< A< VH@WAM;VTAVA@S

;YSA\<DVA;<DMSW;<=@TAVA@SSITH DS1ADZ@< D<X GHD<=HDADU@A<]@SVA=DV@X D<X D<DMP̂@X A< VHASWDW@U$4V

U@]@DMSVH@MDTO ;YWI[MATWDUVATAWDVA;< D<X AZW@UY@TVWDUVATAWDVA;< Z@THD<ASZ A< VH@T;<SVUITVA;< ;Y

SW;<=@TAVPA< WAM;VTAVA@S$(H@S@U@SIMVSWU;]AX@SI==@SVA;<SD<X U@Y@U@<T@;< H;?V;@SVD[MASH D<X AZ>

WU;]@VH@WI[MATWDUVATAWDVA;< Z@THD<ASZA< ;IUT;I<VUP$

&!&

第 2& 卷#第 !- 期

"%!- 年 * 月
############

中 国 给 水 排 水
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##实践表明$城市雨水管理的成功不但需要基础

设施技术的革新'政策的支持$还需要城市公众的积

极参与(!)

* 公众参与可以逐渐提高公众对当地生

态环境问题的认识(")

$是将可持续纳入基础设施建

设的手段之一$其中公众意识'教育和公众决策对于

雨水系统的规划'设计和民众接受度至关重要* 海

绵城市建设工作中如何提高公众参与意识'促进公

众参与程度'切实维护公众利益以发挥可持续低影

响开发雨水系统的功能$是当前需要重视的问题*

我国的海绵城市建设较注重规划设计和工程建设$

但对公众参与的重视不足$公众参与仅停留在前期

宣传'调研走访'问题反馈等低层次参与方式上* 以

美国为例$介绍了公众参与城市雨水基础设施规划

设计'建设'运营维护中的机制流程'操作规程$分析

了我国海绵城市建设工作中的公众参与情况及其不

足$并提出了相关建议*

!"

公众参与机制在美国雨水管理中的应用

公众参与依据参与范围'参与深度'参与形式的

不同$按照阶梯的形式划分(2)

$主要分为宣传教育'

调查咨询'关注涉入'沟通协作'赋权决策等 . 个层

级$具体见图 !*
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图 !"公众参与阶梯
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宣传教育是公众参与的基础$主要通过新闻媒

体'宣传册'网络宣传'公共听证会等形式对公众进

行公共事务宣传教育* 公众通过宣传教育了解情况

后$将关注的情况反馈给政府或公共事务主体方$此

阶段为调查咨询阶段$公众参与主要形式有公开的

会议'现场调研采访'网络讨论会等* 宣传教育和调

研咨询阶段属于低程度的公众参与$对公共事务决

策影响程度较低* 在关注涉入阶段$政府或公共事

务主体方深入民众需求$与民众共同确立公众迫切

关注和重视的方向* 沟通协作阶段$利益相关者与

政府或公共事务主体方就涉及公众在决策制定的各

个方面开展协作* 这两个阶段的目的是在处理复杂

的公共事务问题时$在利益相关者和公众之间建立

共识(&)

* 最终$政府部门或决策机构部分赋权民

众$给予公众最终参与决策的机会*

美国城市雨水管理的发展历程在时间上总体可

划分为市政卫生工程!!-%% 年+!*/% 年"'水量调

控!!*/% 年+!**% 年"'水质管理!!*-% 年+"%%%

年"和可持续发展 !"%%% 年+至今"四个阶段(.)

*

针对不同阶段的雨水管理问题$发展了一系列的雨

水管理模式和技术范式$完善了法律'法规以及政策

引导体系* 美国雨水管理体制为两级管理$其中联

邦政府负责制定总体政策'规章和规划$州政府负责

实施* 在州政府层面下$城市也会针对自身特点提

出具体的城市雨水径流管理的法规'标准并编制和

实施相关规划设计(')

* 在地方政府层面$雨水管理

主要通过土地利用控制进行强制性的推进$以便能

够按政策'规范实施执行雨水设施的建设* 为了广

泛吸纳社会资本$使雨水管理被广泛认可$政府部门

往往会与社会团体合作$并将公众参与纳入雨水管

理工作中(/)

$公众参与机制随着雨水管理的发展逐

步完善* 针对雨水问题$美国联邦政府层面没有雨

水管理主管部门$各部门管辖职责各不相同$在其职

责范围内被赋予最高管理权力(-)

* 同时$市政府下

设的各个机构分管不同雨水管理问题$其中就包括

公共参与'公众教育等部门*

在联邦政府层面$!*/" 年修正后的,清洁水法-

第 !%! 节明确指出%国家行政机构和州政府依据

,清洁水法-制定'修订和实施相关法律法规'标准

手册'排放限值'规划'项目过程中$应当规定'鼓励

公众参与$同时还需要制定和发布此类流程中公众

参与的最低准则* 为推动环境公众参与$美国环保

署于 !*-! 年公布其第一个与雨水管理相关的公众

参与政策文件,美国环保局公众参与政策!!*-!"-#

!**& 年$发布 ,合流制溢流指导+++长期控制计

划-$该计划列出长期计划必需的 * 个要素$其中包

括了公众参与#"%%% 年发布了国家最佳管理实践中

六种最低控制措施$指导各州开展雨水管理$其中包

括公众教育和宣传'公众参与两项措施#"%%2 年正

&"&
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式发布,美国环境保护局公众参与政策!"%%2"-$确

定了公众参与目的'目标和方法* 在州政府层面$以

纽约州为例$该州环保局发布了,纽约州雨水径流

排放许可-$交通部发布了,纽约州雨洪管理项目规

划-$其中均有最佳管理实践中关于公众参与措施

的体现* 纽约市根据联邦政府和州政府法规要求$

制定了,可持续城市雨水管理规划-$确定了城市雨

水径流管理总体规划以及城市雨水径流管理的目

标'标准'方法$并将公众教育和宣传部分纳入纽约

市雨水管理#"%!% 年该市公布,城市绿色基础设施

总体规划!"%!!"-$主要包括五部分内容$其中第 .

部分重点描述了公众参与及支持$鼓励社区'市民及

利益相关者参与雨水管理绿色基础设施建设*

美国雨水管理项目公众参与实施推进主要依靠

两种方式(*)

%

!

公共教育'公共意识宣传#

"

持续为

市民提供的公共项目信息和活动* 公众参与流程见

图 "*
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图 #"公众参与流程环节
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在项目规划阶段$政府部门或开发商对项目进

行相关宣传$并为附近受影响居民提供讨论和进一

步参与规划的机会* 政府部门或开发商通过附有对

开发项目信息的简要说明以及关于即将举行的会议

的讨论主题和活动邀请函邀请目标人群$同时定期

通过电子邮件提醒参会者会议进展和活动更新* 会

议中$项目人员首先对项目概况进行简要介绍$随后

与参会者讨论项目计划以及讨论环节的问答活动*

所有会议的活动均采用协作学习的方式进行(!%)

$这

促进了参与者对项目知识的整合$鼓励公众表达不

同的观点$促进社区成员与项目研究人员的共同认

知(!!)

* 项目研究人员通过对公众需求'可操作性等

的合理分析$改进项目方案$同时也极大提高了公众

对当地生态环境问题的认识* 公众可以全程参与项

目设计'实施及评估阶段* 在项目实施阶段$公众可

以依据程序对其实施监督#项目落实后$需要对公众

的建议进行合理反馈$对公众满意度进行评价*

#"

我国海绵城市建设工作中的公众参与

美国等发达国家的雨水管理经过数十年的发

展$形成了完整的公众参与机制$有效推动了雨水管

理工作的可持续发展* 与发达国家相比$我国海绵

城市建设还处于初级阶段$特别是非工程性技术相

对落后$缺乏一套主线明确'结构完整的雨水管理政

策体系(/)

$制约了我国海绵城市建设工作的顺利开

展* 公众参与是海绵城市建设机制保障体系的重要

内容之一$是海绵城市建设的重要基础(!")

* 然而$

当前公众参与机制在我国海绵城市建设$特别是涉

及民众切身利益的低影响开发雨水管理设施建设过

程中是一个缺失的环节*

在法律层面$我国多个法律均有公众参与体现*

然而$我国的公众参与多为自上而下的被动参与$缺

乏专门的配套制度$公民所获得公众参与的权利非

常有限$不利于实践操作* 我国海绵城市建设试点

城市申报文件要求申报城市成立海绵城市试点工作

领导小组$领导小组办公室一般下设宣传组$负责海

绵城市建设宣传工作$但也仅停留在宣传教育阶段$

未能更深入动员'组织公众参与海绵城市建设*

为调查试点城市海绵城市建设社会公众参与度

与满意度'当地政府或建设部门对海绵城市的宣传

力度以及当地海绵城市试点区实际建设效果$进而

为海绵城市后期推进提供相关实践经验与参考$笔

者所在研究团队于 "%!/ 年夏季走访调研了上海'厦

门'西咸新区'萍乡'西宁'庆阳等 ' 个试点城市建设

情况$重点选取典型建筑小区'城市道路等低影响开

&2&
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发雨水系统建设项目$调研方式选取问卷调查'现场

调研两种* 选取问卷中的公众参与问题!见表 !"$

分析试点城市公众参与情况* 由于调研对象面向普

通民众$调研问题及答案选项力求简洁明确$筛选有

效调研问卷 !!' 份* 调研问卷问题 !'问题 " 识别

城市民众对海绵城市认识程度* 问题 2'&'. 涉及海

绵城市建设过程中$相关利益方城市民众'规划建设

单位'施工部门'政府部门间的沟通协作问题*

表 !"公众参与调研内容

(D[$!#(H@T;<V@<V;YLI@SVA;<<DAU@A< WI[MATWDUVATAWDVA;<

项目 调研对象年龄 学历 从事职业

问题 !

您对海绵城市的了解程度是%

F$较清楚 +$了解一点 3$不了解

问题 "

您觉得本市是否有海绵城市的工程建设.

F$有 +$没有 3$不清楚

问题 2

如果您的小区进行过海绵城市改造$建设人员是否事先与小区沟通过.

F$沟通过 +$没沟通过 3$不清楚

问题 &

如果您的小区进行过海绵城市改造$施工过程中$小区居民提出的诉求$建设人员是否会认真对待与处理.

F$会认真对待和处理 +$没有认真对待和处理 3$不清楚

问题 .

如果您的小区进行过海绵城市改造$施工前或施工过程中$是否有政府部门曾与居民沟通.

F$有 +$没有 3$不清楚

##试点城市调研情况见图 2*
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图 $"试点城市调研总体情况
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调研结果表明$试点城市在公众参与宣传教育

层面覆盖面广$在国家和地方政府的大力推进和宣

传下$超过 -%b的调研民众对海绵城市有所认知$

其中 "%b的人对海绵城市的了解程度较清楚* 但

是$公众参与是自上而下的被动参与$没有深刻认识

到自身的社会环境责任* 公众对海绵城市的了解主

要来源于居住小区内的宣传窗'宣传栏$政府部门通

过电视'广播等媒体宣传以及设计人员'建设人员的

交涉宣传* 试点城市调研人群中$/.b的民众知道

所在城市有海绵城市工程建设* 然而$在调查咨询

阶段$公众参与度明显下降* 建筑小区进行海绵城

市改造'施工过程中$建设人员与居民的沟通率'居

民诉求认真对待处理率'政府部门与居民沟通率仅达

2-b'2'b'"*b$大量民众对涉及切身利益的小区低

影响开发改造持不清楚态度$人数比例超过 &.b*

究其原因$主要是政府部门'规划设计单位'建设单位

没有建立与民众之间的有效公众参与机制*

调研结果还表明$第一批试点城市居民对海绵

城市的了解程度高于第二批试点城市$/较清楚0和

/了解一点0的人数在两批试点城市中占比分别为

--b'/2b* 第一批试点城市经过两年多的建设$居

民对海绵城市认识程度高于第二批城市的居民* 结

果表明$随着海绵城市建设的持续$民众对海绵城市

的理解逐渐加深* 在群众诉求'利益相关方沟通层

面$早期涉及民众的低影响开发建设项目$随着项目

的持续'完结$后期会产生一系列与群众期望不符的

问题$群众的利益诉求增加$民众问题反馈集中$建

设方'政府部门对民众诉求更加重视$三方之间的沟

通'联系进一步加强$主要体现在问题 2 c. 上* 总

体而言$在此类项目中$公众参与程度仍偏低$试点

城市开展海绵城市建设时$未能在前期有效识别利

益相关者及其利害关注点$建设过程中又缺乏与民

众的有效沟通$极大忽略了公众参与的重要性*

$"

结语

总体而言$我国城市居民对海绵城市的认识认

知和理解较少$在公众参与方面更是薄弱* 借鉴美

国的雨水管理公众参与机制$在法律法规'职能管理

体制'实施机制等层面$为我国海绵城市建设的公众

参与机制建设提出相关建议*

!

#我国海绵城市建设缺乏与公众参与相关法

律法规支撑$使得公众参与缺乏制度保障和实现途

&&&
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径* 因此$我国需要在法规层面明确雨水管理公众

参与方法手段'行动流程'负责主体$建立海绵城市

建设的公众参与制度$让公民参与有法可依$有据可

循* 同时$在海绵城市建设组织保障方面应设置公

众参与组织部门$在制度保障中应设置公众参与制

度$明确部门职责$通过良好的机制保障'制度保障$

有效组织公众参与活动*

"

#强化落实公众参与机制$深化公众参与$加

强宣传力度$提高公民参与意识$同时明确政府部

门'公众'设计规划单位'施工部门等利益相关者的

责任* 政府主导部门制定全面'详细的公众参与计

划$引导公众主动'全过程参与雨水管理* 此外$在

传统的公众参与方式!征求意见'问卷调查$组织召

开座谈会'专家论证会'听证会"基础上$还可以拓

宽公众参与方式$通过微信'微博等网络形式$建立

雨水管理公众号平台$将雨水管理知识纳入其中$吸

引民众积极参与我国海绵城市建设*

我国正处于城市雨水管理发展的关键时期$良

好的公众参与机制是我国海绵城市顺利推进的重要

手段$城市居民作为利益的主体之一$需要赋予参与

海绵城市建设工作的权利$政府部门'规划设计单

位'施工部门和公众之间应建立长效的互动沟通机

制$为我国海绵城市建设提供保障*
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