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摘要：住建部２０１４年颁布了《海绵城市建设技术指南———低影响开发雨水系统构建》，为昆明市申报海绵城

市建设提供了指南。滇池流域海绵城市概念的提出，符合昆明经济社会、自然地理、滇池治理的客观要求。

按照国家海绵城市建设技术标准，滇池流域海绵城市建设应在前期规划、工程技术实施、项目管理方面开展

相关研究，这其中昆明市需要以战略规划、技术规划、投融资体制、监管体系、配套产业、宣传教育等方面作

为抓手开展落实。
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　　２０１４年１０月，国家住房和城乡建设部颁布《海
绵城市建设技术指南———低影响开发雨水系统构

建》（以下简称《指南》）标准，同年 １２月国家财政
部、住房和城乡建设部、水利部联合印发了《关于开

展中央财政支持海绵城市建设试点工作的通知》

（财建［２０１４］８３８号），自此，我国开启了海绵城市
的建设试点示范工作。截至２０１６年，全国共进行了
两批次海绵城市建设试点评建，先后有３０个城市进
入试点名单，海绵城市建设受到全国各省市政府的

重视和相关领域人员的广泛关注和深入研究。自

２０１５年起，昆明市成立了海绵城市建设工作领导小

组，并牵头先后２次参加全国海绵城市建设试点评

比，但均没有申报成功。２０１７年，昆明市海绵城市

建设工作领导小组制定了《昆明市海绵城市建设工

作方案》，计划先期开展相关工作基础工作。

一、滇池流域海绵城市建设的背景

（一）海绵城市概念的提出

　　在国内，２００３年俞孔坚、李迪华在共同出版的



《城市景观之路：与市长交流》一书中最早提出了相

关概念，将“海绵”的概念用于比喻自然湿地、河流

等对城市旱涝灾害的调蓄能力。２０１４年，台湾地区
学者ＣｈｕｎｇｍｉｎｇＬｉｕ等提出了建设海绵生态城市以
适应水文气候灾害的倡议，随即台湾环保团体开始

积极跟进宣传“打造海绵台湾计划”。

在国外，２００８年，海绵城市的概念最早被澳大
利亚学者用来隐喻城市对周边乡村人口的吸附效

应。到了２０１３年，ＩｇｎａｃｉｏＦ．ＢｕｎｓｔｅｒＯｓｓａ则用海绵
城市来形容城市像海绵一样处理雨洪自然事件问题

的弹性能力，并以三个案例说明了从规划到设计不

同尺度的具体雨洪管理设计方法，包含雨洪滞留和

过滤等景观手法的应用。２０１５年，美国《晨报》
（“ＭｏｒｎｉｎｇＥｄｉｔｉｏｎ”）也展开了建设海绵城市的
讨论。

（二）我国开展海绵城市建设试点的背景

２０１１年，董淑秋在《首钢工业区改造规划》中明
确提出了建构“生态海绵城市”的规划概念。２０１１
年和２０１３年，刘波分别通过九三学社和湖南代表团
罗祖亮向十一届全国人大四次全会和十二届全国人

大一次会议提交了两份关于科学利用和管理城市水

资源的提案和建议，其中均提到了“建设海绵体城

市”。２０１２年，俞孔坚针对北京遭遇“７·２１”特大暴
雨灾害致信北京市委书记，提出“建立‘绿色海绵’解

决北京雨洪灾害”的建议。２０１３年，林炳章于厦门召
开的“极端暴雨事件和防洪减灾国际学术研讨会”上

积极建议借鉴美国经验建设我国“海绵城市”。

（三）我国落实海绵城市建设试点的过程

２０１３年１２月，习近平总书记在中央城镇化工
作会议上发表讲话时谈到，建设自然积存、自然渗

透、自然净化的“海绵城市”。２０１４年２月，国家住
房和城乡建设部城市建设司在其工作要点中明确提

出海绵型城市设想。２０１４年３月，习近平总书记在
中央财经领导小组第五次会议上提出“节水优先、

空间均衡、系统治理、两手发力”的新时期治水战

略，同时再次强调“建设海绵家园、海绵城市”。

２０１４年１０月，住房和城乡建设部贯彻习近平总书
记讲话及中央城镇化工作会议精神，正式发布了

《海绵城市建设技术指南———低影响开发雨水系统

构建》。同年１２月，财政部、住房和城乡建设部、水
利部联合印发了《关于开展中央财政支持海绵城市

建设试点工作的通知》（财建［２０１４］８３８号），以此
组织开展海绵城市建设试点示范工作。２０１５年 ４
月，通过三轮审核，我国从报名３３０多家城市中遴选
出第一批１６个城市批准为首批国家级海绵城市建
设试点城市。２０１６年４月，我国新增第二批１４个
国家级海绵城市建设试点城市。

二、滇池流域海绵城市建设概念的提出

（一）滇池流域海绵城市建设是昆明市海绵城

市建设的重点

１．区分滇池流域海绵城市建设与昆明市海绵城
市建设的概念

滇池流域海绵城市建设的提出是以自然地理环

境作为标准，昆明市海绵城市建设则按照行政区划

作为基础。滇池流域海绵城市建设的概念小于昆明

市海绵城市建设的概念，但更加符合区域整体统筹

治理的逻辑。

２．滇池流域海绵城市建设与昆明市海绵城市建
设两者间的关系

第一，云南省昆明市行政区域内国土面积为

２１０１２５ｋｍ２，而滇池流域面积为２９２０ｋｍ２．第二，根
据国函〔２０１６〕１５３号《国务院关于昆明市城市总体
规划的批复》，到２０２０年昆明市城市建设用地控制
在４３０ｋｍ２以内［１］。第三，截至２０１６年，滇池流域

城市建成面积已经达到２７０ｋｍ２，昆明全市城市建

成面积已经达到４０７ｋｍ２，滇池流域建成面积占昆

明市全市建成区比例超过６７％．
通过对以上三个要素分析可以得出，昆明市城

市建设总规模将在“十三五”期间总体保持适量增

长，海绵城市建设的开展将以建成区改造为主、新城

区建设为辅。滇池流域作为昆明市城市建成区主

体，理应成为海绵城市建设的“主战场”，是昆明市

海绵城市建设的主体。

（二）滇池流域是昆明市经济社会发展的核心

１．滇池流域是昆明市城市建设的核心区
第一，滇池流域城市化发展快速。历史上，昆明

建城１６００余年的过程中，滇池湖盆周边区域既是昆
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明的自然地理中心，也是社会中心。特别是元代以

后，滇池流域城市化越发突出，并在民国时期成为了

我国抗战大后方，城市建设达到前所未有的发展，奠

定了在昆明乃至在云南的政治、经济、文化等方面的

核心地位。也就是在这个过程中，按照一般统计口

径计算，滇池流域从２０世纪４０年代工业化以来，城
市建成区面积及城镇化率就平均以每年１％左右的
速度递增。从相关统计数据计算得出，滇池流域内

常住人口数量在过去８０年间从不足６０万人发展到
了２０１５年人口抽样普查的４０６９万人，占昆明市常
住人口６６７７万人的６０％，是昆明市全市人口平均
密度的 ４倍［２］１。而滇池流域城市建成区由不足

１７ｋｍ２，发展到接近２７０ｋｍ２，占昆明市城市建成区
面积超过６７％．

第二，滇池流域城市化率极高。滇池流域面积

共计为２９２０ｋｍ２，其中：海拔１９９０ｍ界限以上部分
为山地，面积为１６００ｋｍ２，占流域面积的５４７％；其
以下部分为盆地，面积为 １３２０ｋｍ２，占流域面积
４５３％．昆明市行政区域内国土面积为２１０１２５ｋｍ２，
滇池流域占昆明市国土面积比重为１３９％，滇池流
域内盆地更是仅占昆明市国土面积的６％左右。［３］

根据２０１７年昆明市政府工作报告显示，昆明市常住
人口城镇化率已经达到７１．０５％［４］，而滇池流域常

住人口实际城镇化率更是高达９０％以上［２］１６６。

２．滇池流域是昆明市经济社会发展的高地
滇池流域是昆明市的政治、经济、文化、社会、生

态发展的中心。在昆明市所辖１９个区、县、管委会、
度假区中，滇池流域直接涵盖了最为重要的 １０个
（即五华、盘龙、西山、官渡、呈贡、晋宁、经开区、高

新区、滇池、空港）区、县、管委会，间接涵盖了５个
（水源保护过程中涉及的富民、禄劝、寻甸、嵩明、倘

甸）区、县、管委会。此外，其还覆盖了全市６０％的
常住人口，全市６０％的ＧＤＰ总量。滇池流域内人均
ＧＤＰ达到４８万元人民币，是全市人均ＧＤＰ平均水
平的３倍。［２］１６６

３．滇池流域是昆明市生态文明建设的重点
滇池作为我国“三河三湖”污染防治重点区域，

长期以来持续开展生态环境治理与保护的工作。据

相关统计，从２０世纪８０年代以来，各级财政及相关
专项直接投入滇池污染治理的经费达到４２０亿元人
民币。同时，昆明市在多项滇池流域环境保护与治

理过程中，法律法规的制定更是开创了全国的先河。

比如，昆明松华坝水库成为了全国最早的水源保护

地，《滇池保护条例》成为了全国最早的流域地方保

护法规，此外昆明还在全国率先开展全流域禁用含

磷洗涤用品，也是最早征收城市生活污水排污费试

点的城市以及最早实行河长制的地区。从“十二

五”规划以来，滇池治理更加强调全流域区域综合

治理的效果，经过最近５年的努力，２０１６年滇池流
域生态核心问题———水生态系统治理，取得了阶段

性突破，滇池水质（草海、外海）达到Ⅴ类，纳入国家
考核的１２条进入滇池河流水质全部达标。其间，昆
明还建成滇池湖滨湿地 ５６００ｈｍ２［４］，先后被评为
“国家模范环保城市”“国家森林城市”“国家卫生城

市”“国家宜居城市”“国家园林城市”“中国最美湿

地”等。当然，就总体而言，滇池流域在城市建设与

环境保护过程中还存在许多矛盾需要解决，水环境

治理问题依然形势严峻，以滇池流域为核心的昆明

市主城区发生２０１４年７月那样的城市内涝灾害风
险仍旧突出。这些均成为昆明市申报“国家文明城

市”亟待解决的问题。

（三）开展滇池流域海绵城市建设具有特殊意义

１．能够最大限度统筹昆明市城市建设与滇池环
境治理保护

自公元１３世纪起，昆明在赛典赤的主持下，开
展了对滇池的大规模水利设施修建，对滇池流域的

生态环境产生了一定影响。中华人民共和国成立

后，人们在滇池流域开展了持续 ２０年的“围湖造
田”活动，使滇池最为珍贵的自然湿地减少

２３３４ｈｍ２．同期，滇池流域内第一、二产业飞速增长，
加之城市人口激增，使滇池流域点源污染与面源污

染倍增，原有水体净化功能骤减，加上上游水源林破

坏、区域径流减少及污染，终于在２０世纪８０年代以
后滇池水体不堪承受污染负荷，水质急速恶化，进入

到“亚健康”状态，并直接导致滇池流域内昆明市主

城区出现严重制约经济社会发展的水资源短缺

问题。

对此，以１９８８年２月昆明市在第８届人大１６
次会议通过并出台的全国第一部地方性湖泊保护条

例———《滇池保护条例》（试行）为起点，滇池流域开

展了长达３０年的滇池污染治理和滇池流域生态环
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境修护工程。在此期间，昆明市先后经历了从滇池

无限获取资源，到就滇池保护与开发利用开展博弈，

到最终形成“滇池清、昆明兴”理念的三个阶段。这

个理念转变不仅时间长，而且从政府到百姓达成共

识实属不易。

当前，滇池流域生态环境修复进入到关键时期。

在工程项目统筹规划、生态文明惠民利民、人与自然

和谐共生三个层次定位上升到一个新高度时，海绵

城市建设的提出正逢其时且符合这个时代语境。其

不仅能较好地将３０年来滇池治理的成果进行承接，
而且还能站在新的起点对滇池环境的修复在理念、

行为上形成新的体系。

２．能够因地制宜创造性提出高原湖滨海绵城市
建设新模式

海绵城市的提出与实践在我国尚处于试点阶

段。在２０１５年与２０１６年两批３０家试点城市中，多
以平原地区的行政性划分城市作为单位，且呈现出

简单强调行政区域内城市建成区在市政设施、建筑

标准、城内绿地、城内水系等方面管理的模式。若按

此模式简单照搬开展昆明市滇池流域海绵城市建

设，显然会割裂昆明城市建设与滇池流域环境的治

理保护，并且过多以单方面人为技术标准来规划昆

明市滇池流域海绵城市建设，难免会造成在目标设

定、项目功能、自然区域整体统筹、资金投入规模、项

目覆盖范围方面的偏差，直接影响到前期昆明市滇

池流域海绵城市申报的科学合理性，造成未来执行

落实的功能局限。

因此，昆明市海绵城市建设应以滇池流域作为

核心据此展开，主观上承接现代新昆明围绕滇池

“一城四片”的城市发展规划，客观上尊重滇池流域

生态治理整体功能的要求，着重探讨滇池流域海绵

城市的建设。在这个过程中，确定以单个自然流域

作为单一城市海绵城市建设的概念统一，将适度缩

小以行政化城市区域覆盖的范围，并适量扩大以自

然区域覆盖的范围，达成一种对海绵城市建设申报

范围的新认识，创新我国海绵城市建设试点申报对

申报主体单位和建设范围的认识观念。

三、滇池流域海绵城市建设的范畴

（一）滇池流域海绵城市建设的范围

　　具体来说，滇池流域海绵城市建设项目将成为

昆明市海绵城市建设项目申报的主体，项目建设范

围既不是昆明市行政区域内２１０１２５ｋｍ２的国土面

积，也不是昆明市２０１６年城市建成区的４０６ｋｍ２，或

者昆明市２０２０年规划和改造区的４４０ｋｍ２，而应该

定位为滇池全流域的２９２０ｋｍ２，包含上游水源涵养

山地１６００ｋｍ２、中游城市规划及建成区１０２０ｋｍ２和

下游湖泊蓄水区３００ｋｍ２这三个部分。［５］这其中，滇

池流域海绵城市将以滇池流域自然地理概念作为外

延，强调流域内昆明市城市规划及建成区的

２９０ｋｍ２，统筹上下游１９００ｋｍ２的山地及湖泊治理，

以滇池流域占昆明市国土面积的６％的项目规划涵

盖昆明市城市建设区７０％左右的海绵城市建设范
围。此外，待时机成熟，作为全国海绵城市建设试

点，再将昆明市行政区剩余３０％城市建设区逐步纳
入到海绵城市建设的范围。

（二）滇池流域海绵城市建设的内容

根据２０１４年１０月国家住房和城乡建设部《指

南》文件的规定，本着“规划中低影响开发控制目标

的落实，低影响开发雨水系统”的要求，在完成“建

筑与小区、城市道路、城市绿地与广场”的基础上，

着重强调“城市水系”部分，将长期以来滇池流域水

环境生态治理作为滇池流域海绵城市建设的主体，

突出相关单项技术标准与滇池流域整体的统筹与协

调，同时充分考虑到昆明市长期以来围绕滇池开展

城市建设规划、建设、管理所形成的经验和体制，在

“设计、工程建设、维护管理”等方面切实体现因地

制宜、科学合理的原则。

截至２０１６年，昆明市在前期滇池污染治理配套
设施建设过程中，已经建成２１１个海绵型建筑小区、
６５条海绵道路、５１个海绵公园（绿地）、１７座雨污调

蓄池以及３６００ｈｍ２的 湖滨生态湿地（林地）。［６］

２０１７年，昆明市计划实施３４０项海绵城市建设
项目，包括１４０个海绵城市道路及广场项目，１７个
城市绿地与广场项目，８个生态湿地项目，２３个排水

及再生水管网及城市综合廊道项目，６个内涝积水
点治理项目，１２个防洪项目，１个滇池面山生态植被
修复项目。其估算总投资将达到５７５５亿元，计划

项目设计滇池流域内各区１９１５ｋｍ２，需要完成滇

池流域内造林补植面积６６７ｈｍ２．［６］
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四、推进滇池流域海绵城市建设的对策建议

（一）强化滇池流域海绵城市建设的战略规划能力

１．昆明市是规划制定的主体
可由昆明市人民政府牵头，分管城市建设的副

市长挂帅，昆明市海绵城市建设工作领导小组具体

负责，强调滇池流域海绵城市建设规划的相关工作。

２．保证规划制定的质量
自２０１５年以来，昆明市先后以政府决策咨询课

题的形式委托个人开展昆明市海绵城市建设理论研

究，但效果不理想。笔者建议，滇池流域海绵城市建

设规划的制定应通过整体打包的形式，面向全社会

具有法人资质的企事业单位主体实行“滇池流域海

绵城市建设规划专项研究采购”，以公开公平公正

的方式选择优势单位开展规划的制定。

３．加快规划的进度
目前，我国已经评选出两批次共３０家海绵城市

建设试点城市。作为中央财政支持地方城市专项建

设，海绵城市不仅是我国中央财政补贴地方财政有史

以来力度最大的项目，而且在我国新一轮城市化进程

战略定位过程中有着举足轻重的推进和加分作用。

昆明市应该抓住机遇，乘势而上，以规划促落实，争取

在２０１８年以前入选国家海绵城市建设试点名单。
４．及时修改昆明市２０２０年城市建设规划体系
２０１６年，国务院正式批复昆明市２０２０年城市建

设详细控制建设规划，不仅明确了城市建设的规模，

而且确定了昆明市的城市定位和发展方向。实际上，

滇池流域海绵城市的建设势必在一定程度上对规划

带来建设内容、建设定位、建设标准的改变，因此一旦

昆明市滇池流域海绵城市建设规划获得国家立项，就

要尽快开展昆明市城市建设规划体系的修改。

（二）制定滇池流域海绵城市建设的相关技术标准

１．尽快出台滇池流域海绵城市建设的技术标准
根据《指南》要求，借鉴相关经验，结合滇池流

域实际情况，昆明市应在透水铺装、绿色屋顶、下沉

式绿地、生物滞留带、渗透塘、渗井、湿塘、雨水湿地、

蓄水池、雨水罐、调节塘、调节池、植草沟、渗管、渗

渠、植被缓冲带、初期雨水弃流设施、人工土壤渗滤

等单项上尽快出台一批技术标准，保证相关技术标

准不仅符合国家标准而且满足滇池流域实际情况。

２．推出滇池流域海绵城市建设的典型案例
昆明市人民政府应该选取滇池流域内率先开展

以海绵城市标准建设的设施和项目，或者符合滇池

流域海绵城市建设技术标准的典型案例，以便在指

导滇池流域海绵城市建设过程中，在“建筑与小区、

城市绿地与广场、城市水系”三个大类体系中均有

项目作为示范和参考。

（三）创新滇池流域海绵城市建设的投融资体制

１．吃透中央财政专项补贴政策
２０１４年 １２月，国家财政部、住房和城乡建设

部、水利部联合印发了《关于开展中央财政支持海

绵城市建设试点工作的通知》（财建［２０１４］８３８
号），明确规定了中央财政对地方财政在开展海绵

城市建设过程中的补贴政策和措施。这需要昆明市

人民政府充分领悟、把握机遇，以此促进滇池流域城

市基础设施建设更上一层楼。

２．统筹协调好地方财政投入
海绵城市建设是一项资金投入量巨大的工程，

在城市管廊建设、建筑功能改造等方面都耗资巨大。

昆明市过去因为滇池治理已经在相关基础设施建设

方面投入了大量财政，并因此获得了在征收排污费、

申请世行贷款、国家“三河三湖”专项治理等方面的

经验。因此，滇池流域海绵城市建设既应该充分利

用好前期滇池流域过程中相关基础设施建设的积

累，避免重复投资，开展生态补偿机制的建立，又要

充分协调控制好地方专项税费、政府贷款、地方政府

债券在建设过程中的投入比例和风险规避。

３．开辟社会资本创新通道
《指南》中明确提出，在海绵城市建设的过程中，

通过建立激励政策和机制鼓励吸引社会资本参与公

共项目低影响开发雨水系统的建设投资。因此，昆明

市应该在ＰＰＰ项目融资、互联网众筹、企业公益回报
等方面开展试点，拓宽滇池流域海绵城市建设社会资

本入口，增加建设资金供给量和安全持续性。

（四）促进滇池流域海绵城市建设的监管体系建设

１．完成滇池流域海绵城市建设地方性法规的制定
一旦滇池流域海绵城市建设试点城市获得批

准，昆明市就应该及时出台相应地方性法规，并提请

省人大对《云南省滇池保护条例》等法规进行配套
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修订，保证滇池流域海绵城市建设有法可依、有法必

依、执法必严和违法必究。

２．明确滇池流域海绵城市建设监督审核部门
为避免“多龙治水”的局面，昆明市应该明确以

市住建局为主要责任单位，统筹规划、市政、林业、滇

管、城管、财政、园林、水利、交通等部门对滇池流域

海绵城市建设的项目规划、立项、审批、建设、管理、

维护等进行全程监督，做到每个环节都公开、公平、

公正、透明，杜绝违法乱纪，预防贪污腐败，避免行政

效能低下等情况的出现。

（五）带动滇池流域海绵城市建设的配套产业发展

１．加快扶持配套产业发展
在过去３０年的滇池治理过程中，昆明市先后用

于滇池治理的各类配套资金达到４２０亿元，在污水
处理、管道工程、园林绿化等城市基础设施建设中形

成了大量的政府采购性消费。滇池流域海绵城市的

建设，预计将在资金投入量和项目技术门类方面较

传统的滇池治理有数倍增长，特别是新技术的采用

将突破传统工程类投资，带动地区产业转型升级。

为此，昆明市人民政府可以进一步在高新区、经开区

鼓励参与滇池流域海绵城市建设的相关技术企业入

驻，实现项目技术本地化设计、生产和实施。

２．支持相关骨干企业积极参与
昆明市在前期滇池治理过程中，已经形成了一

批在污水处理、河道整治、城市绿地与广场建设、湖

滨生态湿地创建、雨污分流等方面有经验、懂管理、

具备资质的地方性骨干企业。下一步不仅应该鼓励

这些企业利用前期积累优势进一步参与滇池流域海

绵城市建设项目，而且还需积极支持他们带着经验、

技术走出去参与全国海绵城市的建设。

（六）加强滇池流域海绵城市建设的宣传教育

１．积极开展对市民的宣传
昆明市民在３０年的滇池治理过程中，已经对滇

池环境保护形成了较高的民意意识。近年来，随着滇

池生态文化建设的展开，昆明市民进一步通过实际行

动参与到滇池保护与治理的过程中，政府宣传也已经

从单一的意识培养层面深化为行为参与层面，取得了

较好的效果。未来，伴随着滇池流域海绵城市建设的

开展，昆明市民将有更多的工作生活方式及出行起居

与之融为一体。因此，对海绵城市的概念、市民参与

要求等必须要开展知识和认知宣传普及教育，以此为

下一步行为示范和行为养成奠定基础。

２．大力推动社会宣传
最近１０年以来，滇池治理所取得的进展已经受

到全国的普遍关注，并在全球湖泊治理中也成了一个

典型案例。目前，滇池治理已经来到了重要的拐点，

从遏制污染转向生态修复。这其中，滇池流域海绵城

市建设将进一步促进滇池流域的环境污染治理、生态

修复和生态文明建设。因此，要通过滇池流域海绵城

市建设从申报、落实、见效整个过程的贯穿报道，配合

昆明市“绿色生态宜居、健康活力养生之城”的理念，

进一步增进昆明环境自信，打造昆明生态知名，培育

昆明滇池名片，推动昆明生态文明建设。
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