
22 | 民生规划创新 

Amsterdam Blue-Green-Roof Project's Implication for China's Collaborative 
Urban Pluvial Flood Risk Governance

阿姆斯特丹蓝绿屋顶项目对我国城市洪涝灾害风
险协作治理的启示*

潘泽强   张佳蕾   袁  媛    PAN Zeqiang, ZHANG Jialei, YUAN Yuan

气候变化和快速城市化的背景下，城市洪涝风险管理是我国国土空间规划的重要内容。不同于美国、英国等国家强

调个人责任的策略，荷兰与我国类似，强调政府主导应对城市洪涝灾害。近年来，荷兰地方政府通过与非政府主体协

作，有效地防御了社区尺度的城市洪涝，对我国具有借鉴意义。首先介绍规划与复杂性的相互依存视角，通过政策与

文献分析，梳理了荷兰洪涝风险管理政策与规划建设演变，以阿姆斯特丹的“RESILIO”（Resilience nEtwork of Smart 

Innovative cLImate-adapative rOoftops）蓝绿屋顶项目为例进行实地调研与访谈，分析总结荷兰社区尺度的城市洪涝风

险管理经验。研究发现：尽管国家政府在洪水灾害管理中发挥主导作用，荷兰的城市洪涝风险管理因其复杂性而纳入

地方议程。地方政府通过设立资金激励，与市场、社会、社区等多元主体协作制定地方策略。地方策略强调政府与多元

主体的相互依存关系，建立适应社区背景的制度设计，并以提升社会韧性为目标，其政府部门间协作、鼓励社会资本及

公众参与等，为我国社区规划提供借鉴。

Managing urban pluvial flood risks have been a crucial aspect of spatial planning in China. Unlike those countries highlighted 
individual responsibility such as the United States and the United Kingdom, both the Netherlands and China focus on government-
led approaches to urban pluvial flood risk management. Recently Dutch local governments have effectively mitigated urban 
pluvial flooding through active collaboration with non-governmental entities, offering valuable insights for China. Building 
on the concept of "interdependency", this paper examines the "RESILIO - Resilience nEtwork of Smart Innovative cLImate-
adapative rOoftops" project in Amsterdam to gain insights into community-level urban flood risk management practices in the 
Netherlands. We conclude with three findings. Firstly, responsibilities for managing pluvial flood risk in the Netherlands lie with the 
municipalities because of its relations to complex local context. Secondly, through financial incentives and cooperation with market, 
social, and community entities, the Dutch municipalities make use of their interdependent relationship with these non-governmental 
stakeholders to develop better urban pluvial flood strategies. Thirdly, the Dutch urban pluvial flood strategies emphasize institutional 
assertiveness tailored to different community contexts. The above findings provide valuable lessons for community planning in 
China, including active inter-departmental collaboration within government and encouraging social capital and public participation.
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urban pluvial flood risk management; interdependency; multi-stakeholders' engagement; community planning; blue-green 
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0 引言

我国快速城市化进程中，城市洪涝灾害

已成为城市安全发展的重大挑战。据住房和城

乡建设部统计，2012—2019年，中国分别有
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246座城市发生了暴雨洪涝灾害。城市洪涝灾

害往往导致大量的财产损失，并且影响居民的

日常生活。根据《中国水旱灾害公报2019》，

2000—2018年中国每年平均因洪涝灾害死亡

的人口达到1 143人，受灾人口达到1.19亿人，

直接经济损失占GDP的比例达到0.5%。为了

应对城市洪涝灾害，我国于2013年提出海绵

城市计划。2015年国务院办公厅印发的《关

于推进海绵城市建设的指导意见》中指出，

要“通过海绵城市建设，综合采取‘渗、滞、

蓄、净、用、排’等措施，最大限度地减少城市

开发建设对生态环境的影响，将70%的降雨就

地消纳和利用。到2020年，城市建成区20%以

上的面积达到目标要求；到2030年，城市建成

区80%以上的面积达到目标要求”[1]。在经过

前期国家层面技术指南设计与30个城市的试

点工作后，2018年起，海绵城市进入社区尺

度的全域建设阶段。根据住房和城乡建设部

2022年4月发布的《关于进一步明确海绵城

市建设工作有关要求的通知》[2]，地方应把海

绵城市建设纳入社区建设项目，重点关注老旧

社区更新项目。

目前，我国海绵城市项目的成效仍面临

严峻的考验。由于前期海绵城市的建设主要关

注技术创新，缺乏应对社区尺度建设中复杂多

元利益主体诉求的协作机制，对于减少内涝灾

害的帮助有限。2019年，全国30个海绵城市

试点城市中仍有10多个城市出现不同程度的

内涝[3]。因此，我国城市洪涝灾害管理亟需探

索新的思路，尤其是能够让地方政府、城市规

划师和市民多元主体协作参与的制度设计。这

一趋势也顺应了全球范围内洪涝治理模式的

转变。

由于气候变化和城市化的影响，全球近

年来对城市洪涝灾害风险管理的关注度不断

增加[4]。不同国家采用不同的策略应对洪涝灾

害风险：强调个体责任，例如美国、英国；国家

政府主导，例如中国；地方政府与地方团体合

作，例如荷兰等西北欧国家。尽管这些策略在

责任界定上存在差异，但在政策制定方面却表

现出相似的发展趋势：从单一的国家层面主导

向多层级政府与多主体参与转变。但这种转变

往往给城市市政预算、适应地方复杂规划条

件和多元主体参与存在诉求冲突带来挑战。因

此，国际上的学界、业界也在探讨多元主体如

何在复杂的城市与社区规划背景下进行协作

的规划决策过程[5]610。

规划与复杂性（planning and complexity）

是目前规划学界尤其在西北欧如荷兰等国

家应对复杂环境问题提出的治理思潮。不

同于20世纪90年代提出的沟通协作规划

（communicative or collaborative planning）只

强调不同利益相关者（如居民、政府、企业等）

之间的互动与对话的过程，该思潮进一步讨论

了规划过程中的不确定性和复杂性，并强调规

划作为整体与环境的动态与非线性关系[6]。社

区尺度的环境治理中的复杂性不仅与气候问

题的不确定性有关，还涉及规划决策过程中利

益相关者的诉求，这些诉求促使多元主体间积

极对话或角色定位的转变以达成因地制宜的

规划方案。相互依存（interdependency）是当

前规划与复杂性思潮中一个重要的视角，该视

角认为治理过程中参与主体意识到并接受彼

此之间存在共同需求或愿景从而进行协作，并

且这种协作很可能会带来比单独行动更好的

规划结果[5]5。本文基于西欧规划与复杂性的相

互依存视角，透视我国城市洪涝灾害风险管理

的协作过程与背后机制，对我国学界的规划与

环境治理具有理论借鉴意义。

荷兰作为世界著名的低地国家，面临复

杂的洪涝灾害环境，其近年在多个城市地区

的城市洪涝灾害中积累了多元主体协作的洪

涝治理经验。与我国类似，荷兰传统的城市洪

涝灾害管理策略主要集中在增加地下排水系

统的容量，存在投资过大、极端降雨事件不确

定性高等问题。近年来，荷兰从技术创新策略

转向兼顾基于地方城市或社区尺度的综合方

法，强调城市洪涝风险管理纳入国土空间规

划，在地方层面强调地上解决方案，如通过与

非政府主体协作，在花园、公园、街道与私人住

宅的建设中创造额外的水储存缓冲空间等。在

鹿特丹（2009年）、阿姆斯特丹（2010年）、阿

纳姆（2011年、2014年和2016年）以及南部

的北布拉班特省和林堡省（2016年、2017年

和2021年）的洪涝治理实践中，这种模式有效

地防御了城市洪涝灾害，对我国具有实践借鉴

意义。

本文讨论的城市洪涝灾害风险管理

（urban pluvial flood risk management）主要

是由暴雨导致城市地表径流增加，城市排水系

统无法承担时形成的内涝。区别于被纳入国家

安全问题的海水和河流风险管理灾害（costal 

or fluvial flood risk management）， 这种城市

里短时强降雨导致的洪涝具有分布普遍、影响

面大、与社区居民关系大等特点。当前国内外

学界对我国城市洪涝灾害风险管理的研究主

要集中在海绵设施工程技术创新[7-8]，侧重点

在将城市内涝管理纳入国土空间规划[9]41，主

要面临的挑战包括项目实施遇到的资金不足

与运营困难等[10-11]。而相关研究对国外案例的

介绍主要集中在海水和河流洪涝风险管理灾

害的技术[12-13]，对于城市洪涝灾害管理的经验

主要集中在宏观策略的演变[14-15]，[16]153，总体

上对于微观尺度如社区层面洪涝风险管理的

规划实施过程讨论较少。本文针对当前洪涝

治理的政策落地难点、多元主体协作治理问

题，以规划与复杂性的相互依存视角，通过政

策与文献分析，系统梳理了荷兰社区洪涝灾

害管理政策与规划建设演变，以阿姆斯特丹

的“RESILIO”（Resilience nEtwork of Smart 

Innovative cLImate-adapative rOoftops）蓝

绿屋顶项目为例进行实地调研与分析，总结出

荷兰社区尺度的城市内涝管理经验，为我国社

区规划提供借鉴。

1  荷兰洪涝灾害管理规划演变历程

作为河流三角洲上的低地国家，荷兰有

26%的国土在海平面以下，超过55%的国土

受到洪涝灾害的威胁。特殊的地理环境造就了

荷兰的百年水患斗争历史，通过各种水管理手

段实现对海水和河流洪涝风险和洪涝灾害的

抵御[9]43。1953年，荷兰北部海水因风暴导致

的倒灌淹没了5.7%的国土，造成了1 835人死
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亡，促使荷兰政府将海水和河流洪涝风险纳

入国家安全议题，并成立了三角洲委员会，建

设了世界著名的防洪“三角洲工程”。作为三

角洲工程的主要负责机构，荷兰国家水利管

理局（Rijkswaterstaat）在这一时期主导了

荷兰洪涝灾害治理[17]。通过设立《水利委员

会法》和《公共工程法》，到20世纪末，荷兰

已经形成了一套以国家政府为主导的，主要

关注海水与河流洪涝灾害、工程技术导向的

洪涝防范体系。 

然而，仅依靠国家政府主导的工程设施并

不能完全应对由局部强降水引发的城市洪涝

灾害。1993年、1995年和1998年，荷兰接连

因极端降雨发生了多城市的区域性的城市洪

涝并造成严重损失，迫使荷兰国家政府反思并

改进其单一工程技术导向的水管理体制[9]44：

从对洪涝灾害的反应性防控转向预期性的风

险防控与空间发展目标相结合，更加关注城市

的韧性管理。1999年，荷兰国家政府发布的

《应对因雨水过多造成洪涝泛滥的处理方法》

（Asnpak Wateroverlast）提出将洪涝治理扩

展到由暴雨洪水造成的城市洪涝灾害，并明

确提出将其纳入各省市的区域规划（zoning 

plan）。2007年荷兰国家政府提出“还地于

河”（Room for the River）计划，希望通过提

高自然水系的蓄水能力来增强韧性[9]46。至此，

荷兰把暴雨导致的城市洪涝灾害也纳入地方

政府（省、城市）洪涝灾害风险管理体系中。

地方层面，由于社会文化和制度转型的影

响，地方政府开始尝试与多元主体协作管理城

市洪涝灾害。根据荷兰的《水法》（Waterwet）

（第3.5条和第3.6条）和《环境与规划法》

（Omgevingswet），荷兰城市洪涝灾害风险管

理的责任主要落在市政厅（municipality）。然

而，随着强降雨事件变得更加频繁，地方政府

意识到仅靠排水系统工程无法应对极端降雨

事件带来的城市洪涝灾害，因此开始寻找工

程以外的解决思路，如通过敦促市民拆除自

家花园的硬化路面来提升地面的渗水能力；

用吸水材料安装绿色屋顶，或在花园里设置

水库作为缓冲器，将雨水与污水分离等。与此

同时，自2013年荷兰国王倡导建设“参与社

会”（participation society），越来越多的市民

自发组织或与社区的建筑师、规划者、非政府

组织协作参与社区的洪涝灾害管理[19]204（见

表1）。

总之，荷兰洪涝灾害管理规划演变经历

了3个阶段：从20世纪国家主导的海水与河流

洪涝防范体系，到2000年扩展到地方政府管

理由暴雨导致的城市洪涝，再到近年来地方

政府主导、社区和企业多元参与的综合方法。

尽管目前有研究认为，社区和居民对于荷兰

洪涝灾害管理的决策过程的影响依然相对有

限，传统的政府主导方式可能导致居民在规

划过程中处于边缘地位[19]206。然而全球越来

越多的国家政府倾向于把城市洪涝管理的责

任下放到地方政府。与此同时，地方政府也看

到了社区居民主动参与城市洪涝灾害管理的

意愿。这一转向在当下我国提出社区尺度海

绵城市建设的背景下值得深究：荷兰近年来

多元主体参与到洪涝灾害管理是地方政府意

识到相互依存的视角的结果吗？这一视角是

如何推动当地政府与非政府主体协作的？我

国能否利用相互依存的视角更好地与非政府

主体（居民、社会团体、市场机构等）合作，

更好地把海绵城市建设落地社区尺度？本文

接下来讨论的阿姆斯特丹的“RESILIO” 蓝

绿屋顶项目，就是相互依存的视角下荷兰当

地政府通过与多元主体协作实现社区洪涝灾

害管理的典型案例。

2  相互依存视角下的阿姆斯特丹

“RESILIO”蓝绿屋顶项目

2.1  案例背景与研究方法

阿姆斯特丹位于艾瑟尔湖的南岸，是荷兰

的首都，也是荷兰最大的城市。近年来，受到气

候变化带来的极端暴雨的影响，加上高密度紧

凑城市（compact city）的发展模式，城市排

水系统越来越不足以应对洪涝灾害。2014年，

阿姆斯特丹市政府提出了2050年之前全面实

现雨水防护（rainproof）的目标[20]，并将洪涝

灾害管理整合到现有的土地、交通、水利等各

政府部门的战略议题中。其中，雨水防护计划

（Amsterdam Rainproof）是由阿姆斯特丹市

政府和区域公共水管理组织Waternet合作协

调各部门城市洪涝灾害管理事务的项目。与传

统的气候问题治理策略不同的是，该项目并未

设立专门部门和预算，也不致力于大型基础设

施建设（如鹿特丹水广场[16]156），而是利用现

有资源实施替代性的解决方案（例如住宅区

的绿色屋顶花园和绿带），具有项目规模小、方

案灵活等特点。但这种策略依赖政府部门的主

动性，可能会导致城市洪涝灾害管理边缘化等

问题。 

阿姆斯特丹的RESILIO蓝绿屋顶，全称是

“韧性网络智能创新气候适应性屋顶计划”，

成立于2018年，是雨水防护计划的后续项目。

RESILIO项目旨在通过居民、商业、研究机构

和政府的合作，将黑色沥青屋顶改造为种植植

物的绿色屋顶，来缓解暴雨带来的短时地表

表1 荷兰多元主体参与社区的洪涝风险管理实践案例

Tab.1  Dutch multi-stakeholder participation in urban pluvial flood risk management at the community level

资料来源：Mees, et al., 2019。
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图1 RESILIO屋顶计划缓解洪涝灾害风险的原理  
Fig.1  Principles of the RESILIO for mitigating flood risk

资料来源：https://resilio.amsterdam/en/about-resilio/。

图3 阿姆斯特丹RESILIO项目中Indische Buurt区域的Riouwstraat社区实践  
Fig.3  Riouwstraat community practices in the Indische Buurt area of the RESILIO project in Amsterdam

资料来源：笔者自绘。

径流、降低城市热岛效应，以达到减轻洪涝灾

害、增强生物多样性等效果（见图1）。项目主

要在阿姆斯特丹的5个区域Oosterparkbuurt、

Kattenburg、Slotermeer、Indische Buurt和

Riverenbuurt实施（见图2)。 

本文主要采用文献分析、实地调研与访谈

的方法收集数据。首先分析三角洲计划（2018

年）[21]等荷兰国家政策，鹿特丹韧性策略

（2022—2027年）[22]等主要城市的气候适应策

略报告，以及阿姆斯特丹雨水防护计划（2014

年）[23]、阿姆斯特丹 RESILIO（2022年）[24]等

城市洪涝灾害管理政策，了解RESILIO蓝绿屋

顶项目实施的背景。实证研究方面，本文采用

半结构化访谈的方式，对RESILIO蓝绿屋顶项

目的主要参与者、相关学者进行访谈，每次时

间为40—70 min不等（见表2）。对蓝绿屋顶项

目参与者的访谈，内容主要包括项目的协作过

程、参与者的角色、责任贡献等。此外，本文的研

究者于2023年11月与2024年1月，对RESILIO

蓝绿屋顶项目在阿姆斯特丹的Indische Buurt

区域的Riouwstraat社区实践（见图3）进行了

实地走访调研，了解项目的建成环境、社会经济

状况（见图4）以及项目的建设成果和维护情

况（见图5）。

2.2  多元参与主体

RESILIO蓝绿屋顶项目主要分为3个

阶段：计划阶段（2018年）、社会分析阶段

（2019—2020年）和实施阶段（2021年）。计

划阶段由阿姆斯特丹市政府发起，在市政府

和区域公共水管理组织Waternet的主导下，

逐步建立了项目的合作网络，形成了大学、

非政府组织、房地产公司与居民等多元主体

参与的协作模型（见图6，表3）。在这一阶段，

项目在政府的支持下申请到欧洲区域发展基

金（UIA）的资助，并被要求3年内完成落地

实施。

2019—2020年为项目的社会分析阶段。

在该阶段，阿姆斯特丹市政府主导项目的落

地选址，要求集中于城市洪涝灾害中脆弱性

较高的空间区域，尤其是社会保障房的建

筑屋顶。因此，3家社会保障住房管理公司

（Stadgenoot、De Alliantie和Lieven de Key）

被邀请加入并提供场地。同时，非政府组织

（NGO）Rooftop Revolution与阿姆斯特丹应

用科学大学（AUAS）等被邀请对选址区域

内居民的社会结构和需求进行研究，以倡导公

众参与。

2021年起为项目的实施阶段，受到新冠

疫情的影响，部分项目由非政府组织Rooftop 

Revolution组织公众进行线上参与。该组织在

线上解答居民有关屋顶漏水、施工带来的困

扰等问题。此外，还通过举办集市、社区节日

等方式向民众科普蓝绿屋顶的相关知识。

2.3  多目标达成的协作过程

本文主要以Indische Buurt区域的Riouw-

straat社区实践为例，介绍阿姆斯特丹市政

图2 阿姆斯特丹RESILIO项目分布图 
Fig.2  Map of the RESILIO distribution in Amsterdam
资料来源：https://resilio.amsterdam/en/about-resilio/。

表2 采访对象

Tab.2  Interviewee

资料来源：笔者自制。
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1 2023年3䊣27㦶 㸻㲹㎶䐈大学学䎀，㸻㲹㎶䐈

2 2023年10䊣18㦶 :DWHrQHW区域�市政䊒，
➃㚘㯚㲹⭅

3 2023年11䊣4㦶 5iouwsWrDDW社区㈴㘒，➃
㚘㯚㲹⭅

4 2023年11䊣17㦶 5ooIWop 5HYoOuWioQ（⳨政
ⶏ䔊䐐）主管，➃㚘㯚㲹⭅

5 2023年12䊣4㦶 'H $OO iDQcH（Ⳡ地产）主
管，➃㚘㯚㲹⭅

6 2024年1䊣9㦶 5(SI/IO项目的项目经理，
➃㚘㯚㲹⭅

7 2024年1䊣25㦶 5iouwsWrDDW社区㈴㘒，➃
㚘㯚㲹⭅
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府、区域公共水管理组织Waternet、社会性

保障住房管理公司De Alliance、非政府组织

Rooftop Revolution和居民等多元主体的协

作过程。

RESILIO项目在Riouwstraat社区中的实

践主要分为规划阶段（2018年起）和实施

阶段（2021年起）。在规划阶段，除了解决城

市洪涝灾害外，阿姆斯特丹市政府还提出了

提高城区内低收入社区社会凝聚力的目标。

RESILIO的项目经理认为气候变化正在影响

人口和社区，尤其是较为脆弱的低收入社区，

因此在制定气候变化适应策略时，政府会优先

减轻对这部分低收入人群的负面影响，从而实

现社会凝聚力的提升。

与此同时，社会性保障住房管理公司De 

Alliance对于如何在商业项目中建设一个能

解决气候问题的屋顶也很有兴趣。因此De 

Alliance和它旗下的以低收入移民群体聚集为

主的Riouwstraat社区参与了这个项目。其中，

De Alliance 需要承担20%的建设资金（其余

80%由UIA资助）和5年的维护义务。由于多

元利益的存在，不同部门主体在参与之初各自

为政，但以政府为主导的协作机制使多元主体

意识到并接受彼此之间存在共同需求或愿景，

从而为协作提供了基础。

2021年起项目进入实施阶段，由于UIA要

求3年内完成项目，De Alliance仅选择那些

没有涉及私人所有权的屋顶建筑。受新冠疫情

的影响，同时也为了避免居民过多诉求导致项

目完成时间延长，负责与居民沟通的非政府组

织Rooftop Revolution仅通过向居民发信件告

知项目进展。因此，居民的参与度停留在较低

的知情阶段。最后，RESILIO蓝绿屋顶项目在

Riouwstraat社区建成一个具有收集雨水功能

但不对外开放的蓝绿屋顶（见图5）。

2.4   相互依存视角下的荷兰社区洪涝灾害

管理：机制创新与现存挑战

相互依存视角认为，多元参与主体的

共同愿景通过对话得以相互了解并进行协

作，会带来比单独行动更好的规划结果[5]5。

从RESILIO蓝绿屋顶项目的多元主体与

Riouwstraat社区协作过程与结果，我们看到

了这一视角在荷兰社区洪涝灾害管理机制的

创新应用（见图6）。

首先，荷兰社区洪涝灾害管理是一个多

元主体协作达成目标的过程。在RESILIO蓝

绿屋顶项目设立时，阿姆斯特丹市政府在顶

层设计时不仅提出建立一个具有城市洪涝灾

害管理功能的屋顶，还考虑增强低收入社区

的社会凝聚力以及探索如何更好地把城市洪

涝灾害管理责任下放到市场与公众。为了实

现这一愿景，项目的选址主要集中在低收入

人群社区。与此同时，社会性保障住房管理公

司De Alliance公司也存在通过这个项目学习

如何在商业项目中建设一个能解决气候问题

的屋顶的愿景。参与者的相互依存的意识使

得该项目由政府单方面主导变成了与非政府

组织、房地产公司、大学和居民等多元主体协

作的过程，政府、市场与居民等多元主体被纳

入项目规划决策过程中，最后建立了以政府

为主导、多方参与的沟通机制（见图7）。

其次，该项目也论证了以相互依存的视

角透视的政府主体与非政府主体协作应对气

候问题，能产生比单独行动更好的规划结果。

通过加入非政府组织如Rooftop Revolution、

房地产公司De Alliance、阿姆斯特丹应用科

学大学（AUAS）、居民等主体，阿姆斯特丹政

府能从积极参与的社会资本中受益，如社会

住房公司De Alliance提供建筑物，非政府组

织Rooftop Revolution更好地了解当地情况

以与阿姆斯特丹的RESILIO项目中的当地居

民沟通，从而更快地了解社区情况并因地制

图4 阿姆斯特丹RESILIO项目大多选择保障性住房

社区 
Fig.4  The RESILIO project in Amsterdam mostly 
targets affordable housing communities, such as the 
Riouwstraat neighborhood 

资料来源：笔者自摄（2024年1月25日）。

图5 Riouwstraat社区项目建成情况
Fig.5  Construction status of the Riouwstraat com-
munity project

资料来源：笔者自摄（2024年1月25日）。

注：本文研究的Riouwstraat社区居民多数为第三世界

国家移民等低收入人群。

图6 RESILIO蓝绿屋顶项目协作机制  
Fig.6  Collaboration mechanism of the RESILIO

资料来源：RESILIO final report韧性网络智能创新气候适应性屋顶计划最终报告[24]20。
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宜制定策略。另外，签订协议也明确了非政府

组织的责任，如在Riouwstraat社区蓝绿屋顶

中，房地产公司De Alliance需要承担一定年

限的维护义务，才能获得政府资金的资助。另

一方面，非政府主体也从政府的技术和财政

支持中受益。例如，管理RESILIO项目需要与

各级政府机构、社区组织和市场部门进行协

调，以制定申请欧洲基金补贴的建议。这些看

不见的“网络”与“看得见”的协议协作主

体形成了一个相互依存的网络，最后形成了

一个减少极端降雨、降低城市热岛效应和增

加生物多样性并且有利于提升社会凝聚力的

空间。

最后，RESILIO蓝绿屋顶项目在Riouwstraat

社区实践中暴露了利用相互依存视角管理洪

涝灾害的挑战。当荷兰社区洪涝灾害管理不

再只涉及解决洪涝问题，同时也考虑到社会

影响如增加对低收入社区的凝聚力时，多元

利益相关者往往存在冲突。在Riouwstraat社

区实践中，由于UIA要求3年完成项目，同时

社会性保障住房管理公司De Alliance考虑到

安全问题，最后项目只选用了那些没有涉及

私人所有权的屋顶建筑，并建立一个并不对

社区居民开放的蓝绿屋顶。在这个过程中政

府与企业主导，居民参与度较低。这不符合政

府在项目设立之初增加社会影响的愿景。究

其原因，UIA的资助条件和新冠疫情是其中

的外部不确定因素，但更重要的是政府需要

降低对社区参与能力的期待。作者的两次走

访调研发现居民忙于生计，对于社区的关心

较少，缺乏应对城市洪涝灾害的知识。对于一

个低收入社区，当社区居民面临的一系列社

会和经济问题关注度高于城市暴雨洪水问题

时，政府如何通过相互依存的视角提高居民

的公众参与，这值得学界业界进一步探索。

3  阿姆斯特丹“RESILIO”韧性屋顶

项目对我国城市洪涝灾害风险管理

的启示

3.1  社区层面的城市洪涝灾害治理的复杂性

阿姆斯特丹的RESILIO蓝绿屋顶项目揭

示了城市洪涝灾害治理的复杂性。这种复杂性

不仅与降雨的不确定性带来的城市洪涝灾害

有关，还涉及规划决策过程中多元利益相关者

的诉求，例如居民对于公共绿地的诉求，政府

希望通过治理提升社会凝聚力等[5]11。现阶段

我国虽然已把海绵城市的建设纳入社区建设

中，但在项目实施落地时仍然以工程思维为

主，缺乏对社区居民诉求的考虑，在社区尺度

的建设中未能形成高效协作机制，对于减少内

涝灾害的帮助有限。因此政府在海绵城市的政

策制定时应该意识到社区层面的复杂性，转变

以工程为导向的规划建设思维，建立与企业居

民等主体相互依存的思维，政策上引导建立多

元主体的协商以制定符合多方利益诉求的城

市洪涝治理策略，并把社会影响如提高低收入

社区的社会韧性等非工程指标纳入海绵城市

项目的评估中去。

3.2   建立相互依存的思维，加强政府与企业

的合作

目前我国的海绵城市主要参与主体为各

级政府，社会资本与市场力量的介入较少，往

往存在资金紧张、维护困难等问题。阿姆斯特

丹的RESILIO项目为我们提供了一个新思路，

即在相互依存的视角下地方政府和社会资本

之间合作实现长期持续共享治理。我国现有的

政企合作项目多存在于基础设施建设，在社会

治理、洪涝灾害管理等领域实践较少。本文的

案例为此提供了借鉴，可通过签订协议的方

式，明确非政府组织的责任，限定企业、社会机

构的分工及合作模式。同时，可以在政府的主

导下建立协作组织网络，以加强各方参与主体

在协作过程中的沟通。在海绵城市的建设中需

要这些“看得见”的协议与看不见的“网络”

共同发挥作用，以形成多元主体相互依存的协

作模式。

3.3   因地制宜制定社区尺度的行动方案，提

高公众的参与意识

本文的案例也揭示了相互依存视角的局

限性，即公众积极参与城市洪涝灾害管理仍

然需要时间。案例中，社区低收入群体往往因

忙于生计而对城市洪水灾害的关注较少，同

时政府出于安全考虑与项目方为提高效率以

邮件形式告知居民，并未使居民真正参与到

表3 RESILIO蓝绿项目涉及的利益相关者及其角色

Tab.3  Stakeholders involved in the RESILIO and their roles

资料来源：笔者自制。
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Fig.7  Opportunities and challenges in the community-
based pluvial flood management mechanism in the 
Netherlands
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