
005年 夏 天 的 那 场 暴

雨,使看上去路宽楼高的北京城
一下子出现了40多处交通堵塞，
这些堵塞路段大多严重积水，有
的深达一两米，就连高大的公共
汽车也只能无奈地趴在“汪洋”
之中。暴雨像一次实战演习，极

大地暴露了城市管网等市政基础
设施建设、城市综合防灾体系、
城市应急处置和快速反应机制等
多方面的缺陷。此外，虽然近些
年城市建设发展很快，但同时在

许多城市的大街小巷也出现了
“你方唱罢我登台”、“各唱各
的调”，无情地对城市道路进行
“开膛破肚”式的“轮番轰
炸”。“拉链式”的市政施工不

仅事故频繁，严重影响城市交
通、大气环境和百姓生活，而且
浪费了大量的人力物力，使得市
民百姓怨声载道，更损害了各级

2 政府的形象。
城市建设自古以来就分地

上、地下两部分，城市地下部分

建设又分看得见的地下空间建设
和“看不见”的地下管网建设。
地下的地铁、仓储、商贸、娱
乐、餐饮、人防等城市地下设施
属于看得见的地下空间建设。而

地下的城市供水、排水、排污、
以及电、气、热、油、通讯等设
施属于“看不见”的地下管网建
设，这部分建设虽然一旦建成覆
盖后便不为人们所见，但它却与

整个城市的运营和市民百姓息息
相关，它充当着城市的“血管”
和“神经”，是地上城市建设的
基础、前提和保障。长期以来，
城市地下管网正因为属于“看不
见”的建设，在许多城市的建设

发展中没有受到应有的重视。这
其中，虽然有城市建设决策者的
认识、观念和缺乏统一管理市政

建设意识的原因，但更重要的，
恐怕是城市地下空间开发利用规
划编制不到位，或编制城市详细

规划时未对城市地下空间开发利
用做具体规定，或对城市详细规
划执行不利。

1、对地下空间开发利用规
划，特别是城市地下管网建设发
展规划编制和执行缺乏应有的重
视。究其原因，一是城市规划建

设决策者意识不到位，只重地上
建设，忽视地下建设和管理，还
未对地上地下协调发展引起足够
的重视；二是缺乏相关专业人才
和各界人士的呼吁；三是城市地

下管网建设发展规划编制的理论
研究和实践不够；四是规划技术
水平不高，规划编制不够超前
等。

一、原因分析

从规划谈城市地下空间

的可持续利用
江西省城建档案馆 王恩江

[摘要] 针对目前城市地下空间特别是城
市地下管网建设管理存在的问题，笔者从规划
管理的角度，对其原因进行了粗浅的分析，提

出了一些解决问题的对策，旨在呼吁进一步加
强城市地下空间的可持续利用，进一步加强城
市地下管网的统一规划和地下管线信息综合动
态管理，以实现地下管线档案信息的资源共
享。
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2、城市规划管理法规不够
完善、不够具体、强制性要求不
够严格，城市规划执行时常受到

人为干扰，规划变更和调整审批
程序不够严格，随意性较大。
3、地下管网建设投资体制

和管理体制存在着一定缺陷。目
前，各地的管网建设与管理基本

上都是产权单位投资，按不同行
业管理，即“谁投资、谁所有、
谁受益、谁维护”。城市各种不
同类型地下管网基本上由产权单
位自行封闭式管理和处置，无法

实现地下管网信息的资源共享，
更不用说实现统一的地下管线信
息动态管理系统，
4、地下管线工程的建设规

划审批、竣工测量、规划竣工验
收和竣工备案等有关规定执行不

够严格。一些城市的地下管线工
程建设不遵守基本建设程序，不
报建就开工、不竣工备案就使
用，没有竣工测量，也没有形成
准确的竣工测量数据文件和管线

工程竣工测量图。
5、地下管线工程竣工测量

成果和管线档案信息管理不够规
范，事故频繁发生。城市地形图
和控制成果大多数由测绘院制作

和封闭式管理，只提供有偿利用
服务，而城建档案馆在进行管线
档案信息管理时，又必须以1：500城
市地形图为基础才能计算机管理
系统。由于城市地下管网情况不
明，管线档案信息管理以及规

划、建设和管理措施不力，导致
城市地下管线管理处于无序状
态，施工中挖断管线、停电停
水、交通阻断、甚至煤气管线爆
炸等屡有发生。

1、高度重视城市规划和控
制性详规的作用，把地下空间开

发利用规划和城市地下管网建设
规划纳入各地“十一五”发展规

二、对策

划和近中远期发展规划。首先是
要突出城市规划的作用。城市总
体规划起着防止局部发展对全局

的影响和破坏，具有预防性的特
点，而控制性详规起着指导和调
控各项建设，具有很强的约束
性。各级政府特别要重视控制性
规划和城市设计的作用，充分体

现规划的约束性和指导性。第
二，要把城市地下管网建设规划
详细具体地列入各地“十一五”
发展规划和城市建设发展规划、
市政基础设施发展规划。第三，

要增强规划责任感，提高规划认
识，增强规划意识。西方发达国
家城市规划建设已有100多年的
历史，形成了比较完善的规划体
系，城市详规在城市建设和城市
发展中起到了卓越有成效的调控

和引导作用。我国作为一个人口
大国，正在努力建设和谐的现代
化国家，面对新形势新挑战，我
们应该借鉴和吸取发达国家经验
和教训，从理论上，在实践中不

断创新和发展城市规划和建设工
作。
2、建立和完善法规体系和

决策管理机制，加强控制性详规
的编制工作。首先是要严格执行

建设部《城市地下空间开发利用
管理规定》、《城市地下管线工
程档案管理办法》，继续完善相
关法规体系。二是要做好城市地
下空间开发利用规划编制工作。
根据时间的长短和重点的不同，

编制近期、中期、长远规划，在
决策管理中要体现规划的强制
性、权威性、连续性以及修改规
划程序的严肃性。三是要建立统
一的决策管理机构，加强协调，

加大投入，稳步推进城市综合化
市政管线承载系统即“共同沟”
或“市政管廊”的建设，形成城
市地下管线工程档案管理的良性
循环。

3、建立和完善城市规划建
设管理的评价指标体系。一些城

市在城市基础设施建设中存在着
一方面超出财力、物力搞“形象
工程”建设，另一方面市政设施

及管网等失修失养严重，管线竣
工档案监管不力。为了解决当前
一些地方存在的这些偏差，建设
部正在组织专家研究制定《城市
规划建设管理评价指标体系》，

在城市规划系统、城市水系统、
能源系统、交通系统、人居环境
系统、信息化系统、防灾系统等
七大领域，从评价各系统的数
量、质量、服务效果和经济效率

四个方面来构建指标体系。评价
指标制定出台对于引导地方政府
着重解决基础设施建设不配套、
设施低效运行的问题，避免重复
建设、以追求政绩为名搞“形象
工程”等具有重要的现实意义和

历史意义。这就要求各级地方政
府进一步树立科学发展观，和谐
发展观，提高城市综合发展水
平。
4、严格规划审批程序，加

强地下管线竣工测量、规划竣工
验收的监管。严格执行建设部
《城市地下管线工程档案管理办
法》，加大建设规划执法力度，
要强制进行管线竣工测量，确保

形成准确的竣工测量数据文件和
管线工程测量图。城建档案管理
机构要正确履行地下管线工程档
案预验收的职责，确保地下管线
工程档案准确、齐全、完整地接
收进馆，得到集中统一管理，实

现地下管网信息的资源共享。
5、采用现代化管理技术，

加强地下管网档案信息资源的规
范化管理。城建档案管理机构要
按照建设部《城市地下管线工程

档案管理办法》的要求，采用现
代化管理手段，对地下管线档案
实行统一管理，绘制城市地下管
线综合图，建立统一的城市地下
管线信息综合动态管理系统，实

现地下管网信息的资源共享，为
城市规划、建设和管理服务。城档

交流

2006 8年第 期 28

Exchange


