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杭州城市地下管线综合管理研究

摘要

城市地下管线是城市的“生命线”，城市赖以生存和发展的重要基础。在杭

州城市快速发展的今天，为了保证城市高效率、高质量运转，深入研究“生命线”

的管理现状，寻求有效的管理方法，显得尤为重要。本文针对杭州城市八大类地

下管线的综合管理内容，以杭州主城区和滨江区为主要研究范围。

本文对杭州城市地下管线管理模式的发展演变进行了总结，并分析了现状管

理模式的两种类型：一种类型的规划决策管理层为政府强制式，建设、运营、管

理层为公办公营式，这种模式被运用于以主城区为主要组成部分的老城区管线管

理：另一种类型的规划决策管理层为协调发展式，建设、运营、管理层为专利经

营式，采取这种模式的则是以滨江区为代表的新建城区的管线管理。这两种管理

模式在管理流程的每个环节都存在着或多或少的差异，各具特色。

论文分析了杭州城市地下管线管理在管理依据上存在着的缺位、越位、交叉

管理等现象和管理操作各阶段中表现出的种种问题。这些问题的产生原因纷繁复

杂，思想认识的偏差、法律依据不健全、管理部门分割严重、管理职能层次不明、

管线管理市场化带来的挑战、管理手段落后等都滋养了杭州城市地下管线管理现

有的种种弊病。

在以上的基础上，论文结合了对国内外管线管理先进经验的学习和总结，在

如何面对城市化、如何适应市场化、如何完善监督制度等方面，从规划决策、生

产建设、运营维护等层面出发，提出了与杭州城市地下管线管理现状和城市发展

情况相适应的对策建议，其中老城区和新城区两种不同模式的对策有所区别。最

后研究提出适合杭州地下管线管理的理想模式，并进行工作展望。
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Study蚰the Inte蓼atiVe M舳agement 0f Under蓼ound PipeH玳s in

Hangzhou

Abs打act

Underground pipeⅡnes are吣be imponant as the nfeⅡne for a city aIld they a【e山e basis of a

city’s existence and developrnent．Nowadays，HaIlgzhOu is developing rapidl孓To keep t}1e

d时opemting e蚯ciently aIld rapidly，it seems to be very imporcant to s∞dy山e unde穆round

pipelines and find some effective management measures．The study aiⅡls at me intcgraciVe

眦nage眦nt of undeFground pipeUnes in me IIlidtown and me BiIljiang曲mct of HaIlgzhou

including eighc sorts of pipeUnes．

hl this papeL血e ev01velllent Of management mode of HaIlgztlou’s unde培round

pipelines is su删zed aIId山e stams quo is aIlal”ed．T0tally'mere a咒Mo types of

managenlenC mode．One type is used by IIlidtOwll，wberie mOst 0f血e pipelines are planned

a11d built by govemment．The o血er one is used by newly devcloped area such as BinjiaIlg

dist^ck where山e most of t'le pipelines are plamled by血e cooperadon of management

depamnents a11d maIlaged by quasi—publjc corporanons which are supeⅣised by goVemⅡlent．

TheI．e are several differences between血e two types of maIlagemcnt mode which have meir

Own cha眦teristic in wbOle process．

The manageInent problems such as deficiency aIld excess are discuss酣in山is papeL

These problems w11ich exist in mallagemem Inode of HaIlgzhou’s undc唱round pipelines are

bec孤se of咖m觚ous reasOns．hlclude mainly山e follOw：IIlistakes in ideology，lack o儿aws，

decenmdizadon 0f management depanInents，锄b噜uity in managc—al fIlncnon，challenges

帅m m驰et economy’1aggardⅡlaDa舻Ⅱlem techIliques and so on．

Based on me condusion discIlssed above arld me summary of managBrial experience

from 0ccidenk some eUdtations are searched according wit}l Hallgzhou’s ch锄ctefistic．The

encitations including t}le me山Od hOw a出pt to mafket econOmy and m_baIli础ion and how to

complete山e supeⅣisory system．SoIne me出ods are suggested reladng to山e steps of maIIage
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process．Several di虢reIIces beMeen me memods for two types of m卸agement mode are

discussed above．hl吐1e end，aIl ideal mode for山e intel弘撕ve manageⅡ砖nt of unde曙mund

pi】婶bnes in HaIlgzIlou is brou曲t out aIld出e stIldy for t11e fhtIlfe is previewed．

Key words：H锄gzhou，undc唱mund pipelines，inte鲫ive maIlagemenk managen他nt mode
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第一章 绪论

1．1研究背景和意义

1．1．1研究背景

(1)杭州城市发展建设背景

杭州是国际风景旅游城市，国家历史文化名城，长江三角洲的重要中心城市，浙

江省的政治、经济、文化中心。2001年杭州市区行政区划调整，杭州城市空间布局结

构发生了变化，根据《杭州市城市总体规划》(200卜2020年)，杭州市区的空间形态

将从以旧城为核心的团块状布局，转变为以钱塘江为轴线的跨江、沿江，网络化组团

式布局，形成“一主三副、双心双轴、六大组团、六条生态带”开放式空间结构。城

市建设开始由“西湖时代”向“钱塘江时代”迈进。工业、仓储、公共设旌、基础设

施等用地积极地向外围拓展。在城市快速发展的趋势下，城市地下管线的综合管理作

为城市建设管理工作中非常重要的一环，它的现状问题和发展趋势都值得深入研究，

以寻求更加合理有效的管线综合管理模式。

(2)经济发展背景

随着社会经济快速发展，人们对基础设施条件的要求不断提高，对地下管线的需

求也越来越高。如何提高地下管线的供给水平、促进城市更健康快速的发展，受到了

更大的关注。另外，随着市场经济的深入推进，城市地下管线的管理也面临着市场化

的挑战，传统的城市管理模式在地下管线管理问题和危机应对过程中的局限性和经济

成本均值得重新思考。在这种情况下，探索能适应市场化趋势的城市地下管线综合管

理方式，显得十分迫切。

(3)地下管线研究背景

目前国内对地下管线综合管理方面的研究尚属起步阶段，实践行动更加有限，国

内只有少数城市有明确针对城市地下管线的综合管理办法，如上海、南京等城市；地

下管线资料的普查更新普遍不够及时；管理手段和方法的研究也只处于起步阶段。然

而，加强地下管线规划、建设、运行维护各阶段的管理，构建合理的综合管理模式，

适应杭州城市快速发展势所必然。所以本文研究有其积极意义，城市地下管线综合管

理相关研究的不足为本文提供了涉足空间。



1．1．2研究巨的与意义

(1)把握杭州城市地下管线综合管理特点

地下管线是城市正常运行的重要基础设施，它如同人体内的“神经”和“血

管”，日夜担负着传递信息和输送能量的工作，也是城市赖以生存和发展的物质基础。

优化城市地下管线综合管理才能保障它的安全运行，从而促进现代化城市更加高效

率、高质量运转。

理清城市地下管线综合管理的发展规律，把握杭州地下管线综合管理存在的类型

和各自的特点，对杭州主城区以外的其他地区城市地下管线的管理和今后的城市地下

管线建设都有重要的借鉴意义。

(2)充实城市地下管线综合管理研究内容，明确管理流程和结构

本次研究希望能起到抛砖引玉的作用，为地下管线综合管理研究提供指引和借

鉴，充实现有的管线管理研究内容。

确定合理的管理流程和结构是城市地下管线管理的核心和灵魂，也是实现有效管

理的前提和基础。因此，本研究希望在分析杭州地下管线管理的管理主体、管理依据、

管理类型等基础上，研究杭州城市地下管理的流程和结构，并提出相应的优化对策。

(3)为政府提供决策参考

本文探索了杭州城市地下管线综合管理，在把握杭州以及国内外相关城市地下管

线管理情况的基础上，明确和研究以下三个方面的对策内容：一是为适应社会经济发

展阶段转型，如何完善管理依据，如何选择和优化管理程序；二是借鉴国内外经验，

提出适合杭州的综合管理模式；三是优化管理模式的技术、法规、政策、制度等的保

障体系。以为杭州城市地下管线相关部门决策提供参考。

1．2研究对象及框架

1．2．1研究对象及其特点

(1)概念界定

城市地下管线综合管理，是指对城市地下管线的规划设计、施工建设、竣工验收、

运行维护等各环节管理工作的总称，它针对城市所有地下管线的全程管理。
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(2)特点

地下管线综合管理作为一个完整的系统，具有很强的综合性和全程性。

综合性：地下管线综合管理包括对各种类型管线的研究，它针对的是地下管线的

总和，将所有管线作为一个整体来考虑。它同时包涵某类管线的独立管理和各类管线

之间的协调管理。不仅要处理好一条管线本身的问题，也要考虑到地下管线之间互相

影响、互相制约的关系。

全程性：地下管线综合管理作为一个动态过程从时间流程上可将其划分为三个部

分，即规划管理、建设管理(包括施工建设和竣工验收)和运行管理，因此要建立三

位一体的全程管理观。在这三个环节中规划管理是龙头．是最具综合性、全局性和前

瞻性的管理，它既是对功能进行设计，又为建设提供了“蓝本”；建设管理是中介和

杠杆，是管理的躯干，既是对规划的实旌，又是城市正常运行的基础和功能完善的前

提；运行管理是关键，是保证规划目标得以实现和建设效益得以发挥的重点所在。所

以综合管理应该贯穿整个流程始终，各阶段缺一不可。

1．2．2研究范围

(1)研究的地下管线类型

城市地下管线，是位于城市道路总宽度范围内的地下公用管线。目前，杭州城市

地下管线主要包括给水、排水、燃气、热力、电信、电力、工业管道及其他管道共八

大类。本文研究侧重于上述八大管线的综合管理内容。

(2)研究的空间范围

目前杭州城市地下管线主要集中在城市建成区，因此，本研究所涉及的管线

综合管理空间范围主要是杭州城市建设用地范围内的地下管线研究，以老城区和

滨江区为主要代表。
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1．2．3研究内容

本文分为三大部分七个章节：第一部分包括第1章和第2章，提出本次研究的背

景、意义及研究框架，回顾总结了相关的理论和研究，搭建本次研究的理论平台；第

二部分为第3章和第4章，总结和归纳了杭州城市地下管线管理存在的问题，在分析

杭州城市地下管线管理的管理主体、管理依据、管理类型等基础上，研究杭州城市地

下管理的流程和结构，发现其中存在的各种问题并分析其产生原因；第三部分为第5

章和第6章，以前面两方面的系统化分析论证为基础，提出一些适合杭州的城市地下

管线综合管理对策思路，同时进行工作展望，指出继续研究方向。

1．2．4研究框架

论文的研究框架见图1．1。

图1．1研究框架图
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1．3研究方法及刨新

1．3．1 研究方法

(1)调查方法

①查阅文献

广泛查阅国内外有关城市地下管线管理相关资料以及各类文献，为本次研究提供

理论与方法支撑。

查阅八大类城市地下管线各种有关法律法规文件，在杭州市城市建设档案馆等单

位收集杭州各大管线规划、建设、运行各阶段的图纸、数据、文字等基础资料，为本

次研究提供素材。

②交流访谈

从2005年7月6日至2005年8月20日，用了这一个月时间走访杭州市各城市

地下管线管理相关部门，以个别访谈和小型座谈会的方式与杭州市各个管理部门相关

人士进行交流访谈。

访谈的单位包括：杭州市建设委员会、杭州市规划局、杭州市电力公司、杭州市

自来水公司、杭州市燃气集团、杭州市电信局、杭州市城市建设发展有限公司、杭州

市城市建设档案馆、杭州市钱江新城指挥部等部门。

访谈主题是： ．

·现有地下管线的情况及存在问题。

·在管线建设的各个阶段包括：规划设计、规划审批、施工管理、竣工验收和运

行维护中，管理的主体和管理依据的状况。

·对地下管线综合管理今后发展的想法，包括希望的管理模式和对综合管理的建

议等。

(2)分析方法

·理论与实证分析相结合

在对国内外城市地下管线综合管理理论进行总结的基础上，结合具体应用的实例

来进行分析说明，从而使结论更具科学性和可操作性。
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1．3．2研究创新

本次研究选择对象为杭州市，在本次研究之前，杭州市的城市地下管线综合管理

并未被系统研究和探讨过，故本次研究就研究对象而言已具有创新性。

同时，规划研究一直比较重视地上的部分，对地下管线的研究一直不多，现有的

研究成果中，针对管线建设或者新技术应用方面相对较多，而对于管线管理的内容很

少有系统和深入的研究，因此，本次研究将会充实这一领域的内容。

最后，本文通过研究杭卅I城市地下管线综合管理的演变历程和现有模式，找出了

杭州城市地下管线综合管理的特点，发现了这其中存在的问题，并在技术、法规、体

制等方面针对城市地下管线综合管理对策提出了自己的观点，这在之前鲜有入明确系

统得做过研究，这些成果具有创新性。

第二章国内外相关理论与研究综述

2．1 国外相关理论与研究

国外尤其是欧美国家城市在地下管线管理的理论和实践上都已有一定的基础，积

累了不少值得我们借鉴的经验。

2．1．1 国外城市地下管线管理常用理论和方法

国外对城市地下管线管理的理论研究，建立在经济学、社会学、管理学等多门学

科的基础上，逐渐形成了一些适用于管线管理的理论和做法。

(1)产品分类理论与分类管理

对城市地下管线分部门进行区别管理。现代经济学认为，社会生产的消费物品可

以划分为三大类。：纯公共物品、准公共物品和私人物品。纯公共物品是社会共同使

用的产品或服务，该物品具有效用的不可分割性、消费的非竞争性和非排他性；私人

物品是个别主体使用的产品或服务，该物品具有效用的可分割性、消费的竞争性和排

他性；准公共物品是介于纯公共物品和私人物品之间的产品或服务。见表2．1。

。美国加州大学伯克利分校．现代化城市管理．上海：中央广播大学出版社、上海大学出版社．199&
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表2．1。 产品分类理论

基本特征 供应方式

公共物品 公共消费：具有外部利益：供应不易排除 政府投资：政府提供

私人物品 单独消费：没有外部利益：供应易于排除 市场提供：向消费者直接收费

准公共物品 单独消费：具有外部利益：供应易于排除 政府提供或政府资助：市场提供：

政府投资或直接收费

以产品分类理论为基础，可以采取不同的融资和管理方法。。

——纯公益性管线，投资主体由政府担当，资金来源以政府财政投入为主，其收益

归政府所有。

⋯经营性管线，属全社会投资范畴，其前提是项目必须符合城市发展规划和产业
导向政策．其融资、建设和管理都由投资方自行决策，所享受的利益也归投资方

所有。但在价格制定上，政府应当兼顾投资方利益和公众的承受能力。

——混合性管线，介于纯公益性和经营性之间，因具有不够明显的经济效益，要通过

政府适当贴息或政策优惠等方式维持其运营，待其条件成熟时，即可转变成纯

经营性项目。

(2)新公共管理理论与公众参与

20世纪80年代，新公共管理理论兴盛于英、美等西方国家，并成为政府行政改革

的最基本趋势。它强调政府与市场、政府与社会联姻，吸纳市民参与公共管理，为公

共组织参与的思想树立了里程碑。新公共管理运动的倡导者盖伊·彼得斯认为，参与

的基本观点是官僚体制内的专家无法获得制定政策所需要的全韶信息，甚至得不到正

确的信息。因此，如果排除公众对重要决策的参与，将会造成政策上的失误。“不论

是公共部门还是私人部门，没有一个个体行动者能够拥有解决综合、动态、多样化问

题所需要的全部知识与信息；也没有一个个体行动者有足够的知识和能力去应用所有

有效的工具”。。因此，按照这种观点，不论是在问题的确立上、问题的回应上，还

是在被接受方案的执行上，都必须让更多的公民来参与。

将这个理论应用到地下管线的管理上来，就强调了公众参与的重要性，这样的决

策过程，可以广泛吸收各方面的意见，协调各方面的利益，提高决策科学水平，减少

失误。广泛参与有利于参与者对决策的理解和支持，有利于全社会了解各自的权利和

。肖云．城市基础设施投资与管理，复旦大学出版社2004年版。第36页．

@李丽萍．张伟．国外城市基础设施的市场化管理研究中共济南市委党校学报，2004(2)：30一34．

@【荚】B．盖伊彼得斯．政府未来的治理模式．中国人民大学出版社2001年版．第52页．
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义务，有利于决策的执行。同时，广泛参与提高了决策的透明度，有利于社会监督和

反馈机制的形成。

(3)自然垄断理论和管制

约翰·米勒最早在他所著的《政治经济学原理》中提出自然垄断这个概念。自然

垄断，就是垄断来自于行业本身性质，“自然”决定。城市地下管线中很大一部分内

容属于城市基础设施，而基础设旌中多数(包括电信、供水、煤气等)属于经济基础

设施。，由它们本身的经济性质决定了具有自然垄断性。自然垄断性对政府管理提出

了挑战和要求。

美国学者史普博指出，真正在自然垄断和法律管制之间建立起进一步联系的其

实是法国学者瓦尔拉斯。。他在1897年首次通过对铁路建设运营的研究，建议政府对

基础设施进行干预管制。这表示，政府对具有自然垄断}生的基础设施产业必须有所作

为，并注意干预的技巧、水平和时机的发挥。这可以归为两方面：一是政府通过控制

市场准入和强制分拆等措施来优化市场组织结构；二是政府必须规制那些垄断经营基

础设旎企业的价格和服务质量。

威廉姆斯、舒沃尔茨和里诺尔兹等学者1976年至1983年间对自然垄断和管制进行

了进一步分析，结论是：有关自然垄断理论的主要价值在于描述了自然垄断领域中引

导资源通向优化配置的重要市场力量，而这种力量以前并没有被充分地认识到或加以

强调。。对于管制者来说，在理解了这一点的基础上，可以与其他手段一道，对企业

产生强烈地利益刺激，从而取得更高的管理效率。

2．1．2国外城市地下管线管理实践

国外城市在地下管线管理上已有不少实践探索，积累了不少值得借鉴的经验，给

我们的启示主要表现在市场化机制的引入、管理模式的优化、先进管理手段以及先进

管理技术的应用上。

(1)积极推进市场化改革。引入市场竞争机制

几乎所有的西方国家都己推行城市地下管线的市场化改革。从总体上看，私营部

。世界银行：《1994年世界银行发展报告：为发展提供基础设施》．中国财政经济出版社1994年版．

雪[美】丹尼尔．史普博，余晖等译：《管制与市场》．上海三联书店1999年版．

。Kennc柏E．1hjIl，qn．蚰al Regukjon．5thEd豳11．mMITPress，1997．



抗朔城市地下营线综e营理研究

门参与城市地下管线建设和服务的方式主要有两种：

一是所有权(股权)参与，即通过将现有企业股份化的形式，将部分或全部资产

的所有权转移给私营部门，或者私营部门通过特许经营、投资的方式参与新建的项目。

19世纪20年代，在煤气刚刚引入纽约市使用时就实行了特许经营合同管制的方式。

这类合同非常典型地“体现了获取公共权利的途径”。。

二是管理权参与，即通过签订各类承包合同，形成公共部门和私营部门共同担负

某项服务的责任，如经营业绩协议、管理合同、服务合同等。

(2)优化城市政府的管理模式

在进行城市地下管线融资、建设和管理市场化改革一的同时，政府大力提高自身

的专业管理水平。主要表现在以下几方面：

①明确政府在城市地下管线管理中的地位

为了保证政府在地下管线管理中的主导地位，发达国家一般采取以下措施：

第一，通过立法确立政府在城市规划中的权威地位，使政府成为真正的城市地下

管线规划的权利主体。而且，规划权力的形式是主动的而非被动的。当然，在法律法

规制定实施的过程中，城市政府必须考虑和顾及各方面的利益和情绪，以保证城市地

下管线管理的公平公正和有效实施。

例如，澳大利亚是一个高度城市化的国家，但是里斯本、布里斯班等大城市人口

仍在继续增加，城市的规划建设和规划管理面临着多方面的挑战，面对这些挑战和压

力。澳大利亚新南威尔士州在颁布一种规范前，预先形成为“规划指南(Guideline)”

的官方文件，提出城市地下管线的设计标准、布局要求等，对相应的开发行为加以非

强制性的约束，待其被普遍接受后再作为规划颁布。使用“规划指南”文件，可针对

不同区域的社会发展特点及其物质景观构成，提出与之相适应的地下管线建设和管理

模式，使其对有效的规划管理工作产生积极的作用。

第二，政府是城市地下管线产品或服务标准制定、价格或收费水平制定，建设经

营特许权制度建立和执行的主体。为了保证城市地下管线建设经营的水平和安全以及

投资经营者的利益，政府在一定领域要实行建设经营特许权制度。世界各国广泛运用

了各种政府和社会特权，对城市地下管线建设经营进行多方面控制。

法国城市公用事业的特许经营制度历史悠久，积累了丰富的经验，它的特许经营

。DavIdM．Newsbe阱Privatizati0玛Res【nl曲】fiIlg，a11dReguht主0nofNetwork Ut吐ies，TheMIT p工esS，20001 p．2l
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制度的法律依据很多，对经营者有合适的制约。法国在实行特许经营制度的过程中，

始终控制着一个核心一～价格，并靠体制和机制实行监督。

第三，政府是城市地下管线建设和经营的监控主体。城市地下管线涉及巨大的社

会公共利益，不论是由政府直接经营管理，还是由私人部门来投资经营，都必须接受

政府的监督和控制。

英国的供水和污水排放处理就是一个很好的例子。到1989年，英国对英格兰和

威尔士的所有供水和污水处理机构都实行了私有化，但是为了加强监控，除了设有中

央级的环境、交通和地区事务部以外，还成立了三家独立的监管机构。这三家机构包

括环保局、水务办公室和饮水稽查处，其中仅环保局就雇用了约1万名工作人员，可

见其对监管的重视。

②成立专门的城市地下管线管理机构。

这一机构对整个城市的建设进行规划，筹集建设资金，监管投资的使用情况，并

且负责协调公共部门和私人部门在地下管线投资中的关系。

美国的独立管制机构是个典型。“它是为了使政策得到并非出于效率目标的合意

实施，而这一点法院可能是做不到的”。。美国各州的管制委员会权限各不相同，大

多数享有颁发从业执照、特许营业权、许可的权力，设计从业、建设以及设施报废等

诸多事务。

③制定严密的城市地下管线投资规划。

城市地下管线是一个系统工程，需要严密的前期规划，各国政府都有关于城市建

设的长远规划，有时还根据经济发展阶段的需要，制定有针对性的投资计划。

以美国芝加哥为例，规划师参与城市基础设施的投资、工期、分期实施等决策，

便于将基础设施的投资城市建设进程相结合，比较有连续性。

④完善城市地下管线的决策过程。

如何将有限的城市财政支出，用在最迫切需要的城市地下管线建设上，一种重要

的做法是建立一个广泛参与但又相互协调的决策机制。政府官员和技术专家征求用户

群体和有关利益群体的意见，建立协调机制和科学的决策程序。

美国政府就使用很多种利益相关者参与管理的方式，而且大多已经制度化，常见

的有政府官员走访市民、公共舆论、昕证会等。其中听证会是最普遍又有效的方法。

。【美】理查德·波斯纳，蒋兆康译：《法律的经济分析》，中国大百科全书出版社1997年版，第791页。
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芝加哥市每项基础设施的决策过程从初选到批准共有7个步骤，其中初选名单的提出、

立项后的听证会、批准后的公示这3个步骤是市民的参与机会，整个过程比较公开。

(3)利用先进管理手段

欧美发达国家城市在对城市地下管线的管理上都采取先进的自动化技术，以计算

机管理和电子档案为主要手段，相比与传统的人工管理和纸质档案，有着很大的优势。

计算机管理能形成一个井井有条的管理系统，大大减少了人工操作中容易发生的错

误，为管理决策提供良好的服务平台。高效率的计算机技术也大幅度的减轻了人工管

理的工作量。电子档案相对于纸质档案有着易于存放的优点，不需要占据很大的空间，

但是可以有更多的信息量，信息之间更便于交流，信息相对能保持的比较久，便于形

成完整的信息系统。

(4)地理信息系统等先进技术的应用

地下管线管理信息系统是GIS技术在城市地下管线中的综合应用，欧美国家城市

规划管理中将它用于普查地下管线系统、建立数据库、进行城市地下管线工程监理、

提高管线信息的现势性等。运用的先进探测和测绘技术方法主要有如下几种：

·电磁探测法：

这种探测方法的主要探测目标是金属管线和电缆。

·电磁波(地质雷达)探测法

可以探测地下的金属和非金属管线，常用于探测电磁法类管线探测仪难以奏效

的、口径较大、管道壁有钢筋网的非金属管线。

·GPS技术的应用

GPs进一步满足了动态、快速、高精度定位的需要，在工程测量方面的应用逐渐

扩展，也是城市地下管线测量建立控制网和测量管线点平面位最的理想新技术设备。

·内外业一体化数字测绘技术的应用

这种技术方法在地下管线测量中的应用效果显著，成果精度高，质量可靠，也为

建立地下管线信息系统，实现现代化管理打下基础。

2．2国内相关研究与实践综述

我国对于城市地下管线管理的理论基础基本来自国外的理论，研究体系的完善

性、系统性还有待加强；在城市地下管线的管理实践上，也尚处于起步阶段。本文从
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理论研究、相关实践两方面进行归纳、总结。

2．2．1理论研究

理论研究主要侧重于城市地下管线类型、管理机构设置、发展趋势、供给经营模

式、综合管理模式、市场经济下管线管理部门的职能等方面(马彦琳、刘建平，2003

年：周春山、王登嵘、马向明，2005年；张跃庆、吴庆玲，2005年；任学斌，2004

年；肖云，2004年；汪坚明，2002年；周林军，2004年；王雅莉，2002年；尤建新，

2003年等)。得出了以下主要结论：

①城市地下管线类型研究

根据政府对管线所有权的控制程度及其客观属性来划分，可以分为垄断性城市地下

管线和非垄断性城市地下管线两类；按照城市地下管线的建设投资及其经营权的可市

场化程度来分，可分为经营性管线和非完全经营性管线⋯。

②管理机构设置的研究

管理机构的设置上一般有以下几种：

·综合管理机构。城市政府设置的建设委员会或者规划建设委员会以及类似的机

构，一般是综合机构；

·专业管理机构。根据技术性质和功能特点，城市地下管线可以划分为若干专门

系统，如水系统、通信系统等；

·协调机构。城市政府为了协调城市地下管线管理的关系，达到城市管理的综合

效益而设置的跨部门的委员会；

·临时机构。影响城市地下管线管理的动态因素很多，常会出现一些重要的新出

现的或突击性的任务，这就需要设置一些临时机构来保证它们的完成。

⑤发展趋势的研究

市场化给管线管理带来了新的变化趋势，城市地下管线的决策职能与具体执行职

能逐渐相对分离；将市场机制引入城市地下管线领域，使城市地下管线市场形成行政

方式和竞争方式共同调节的领域；城市地下管线投资和建设主体的多元化，私营企业

介入的深度和广度逐步扩大；市场经济在一定程度上促发了公民民主意识的觉醒，城

市基础设施是城市居民关注城市规划的切入点，参与城市基础设施供给决策己成为保

护自身利益的一种手段。

。马彦琳，刘建平．现代城市管理学．科学出版社2005年(第二版)
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④管线供给经营模式的研究

根据规划决策管理的目标，结合管理对象，参与者、手段等的差异，基础设拖规

划决策层管理可以按照协调发展模式、福利模式，社团模式、政府强制模式进行组织。

根据政府与企业结合的程度，可以将建设，运营、管理层管治模式归纳为公办公营、

公办商营、专利经营、私商经营四种模式。由公办公营式一公办商营式一专利经营式

一私商经营式，私有化程度逐渐升高”。

⑤管线综合管理模式的研究

主要得出以下几种方式：由政府部门统一组织实施，实现地下管线综合管理，资

源共享；各管线权属单位完全对本部门管线的普查管理，主管部门统一建档；各管线

权属单位各自完成本部门管线的普查；地下管线综合管理商业化统一管理。

⑥市场经济下管线管理机构的职能

制订行业的发展方针、政策、规划、规章、强制性产品标准、服务标准、规范等，

并监督实施；实施市场管理，包括市场准入、资格认定、质量监督、服务监督等；与

有关部门协同监督和实施管线产品和服务的价格和收费标准的管理：对有直接经济受

益的设施，着重培养市场机制的形成，促进建立一种市场投入为主导的建设、经营新

机制；对没有直接经济收益或直接经济收益很少的设施，采取招投标等市场竞争方式

选择胜任、高效的企业来承担，并按合同办事。

2．2．2部分城市的相关实践

本研究主要讨论广州、南京、上海等几个国内比较典型城市的地下管线管理现状

和研究内容。

(1)广州

目前学者和相关管理部门主要研究了广州市城市地下管线管理中存在问题、技术

应用等现状。(戴逢、姜崇洲、丁建伟、陈顺活、黄伟，2000年；区福邦，1997年；

廖开际、奚建清，2002年等)

广州市地下管线管理工作存在普遍的一些问题：小区详细规划的审批往往会忽视

基础设施及其站点用地规划和地下工程管线综合规划；地下工程管线的规划报建，缺

乏地下管线现况分析；没有建立市政道路与地下工程管线的违章旋工处理及其竣工验

。周春山等．转型期间基础设施供给管治体系研究．江西广播电视大学学报，2004(2)：28—30．
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收测绘的有关管理办法；城市管线资料传统管理模式主要是人工方式进行归档、保存

和查询，存在较多弊端；由于各专业管线管理权居于多个单位，各自管理难以综合分

析，信息也不能共享。

广州市面临的问题也具有普遍性，即制度问题大于技术问题。如现有的政府部门

机构设置是计划经济的产物，无法适应信息社会的要求；地下管线管理改革必须与政

府职能转换联系起来；信息社会要求管理简单化，机构精简，权利统一等。着重要解

决在城市走向现代化，市场化的进程中尚欠缺政府处于什么位置、扮什么样的角色，

市场处于什么位置、占多大比例这些问题。

在技术层面上，广州在信息系统方面走在全国前列。具体表现在：城市规划信息

系统的建设，以业务办公自动化为目标，集成基础地形库、规划图形库、文档数据库

和统计数据库等为一个管理系统，并在其基础上开发一系列功能；建立地下管线信息

管理系统，采用二级管理，一级为综合管线系统，二级为专业管线系统。

从现有的资料上来看，广州市对地下管线管理的力度和决心都很大，并在技术层

面上取得了一定的成果。尤其是在普查工作结束以后，针对实际情况，选择了一种合

理的有自己地方特色的工作模式并且加以试验实行，是值得其他省市借鉴的。

(2)南京

学者与相关管理部门的主要研究内容涉及南京市城市地下管线管理中存在的问

题、技术应用、管理要求及信息化管理等现状。(赵晶夫，2003年；谢士杰、孙劲松，

2000年等)

相对于其他城市而言，南京市地下管线管理工作入手较早，展开的相关研究以及

现在可获得的研究资料也相对较深入。

南京市在地下管线管理中存有以下几点主要问题：管线建设违章现象比较严重，

城市地下管线建设还没有完全严格遵从规划管理审批程序，新旧不明身份的管线越积

越多，这给城市的综合管线建设和管理工作增加了难度；缺乏地下管线规划设计意识，

管线建设不规范。重主体、轻管线，常常是主体工程建设已基本竣工，才做管线规划

设计；各管线单位的专项规划有待进一步加强；地下管线图纸不清，与现状不符严重

影响城市建设与规划管理；管线归属不一，难以同时建设，虽然过去政府下过文，规

定新建道路五年内不得开挖，但实际上，不到五年就有单位申请开挖，这不仅在社会

上造成不良的影响，而且带来巨大的浪费。
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在管理层面上，南京市政府提出以下的要求：城市各类管线应逐步转向地下；加

强领导，提高管理力度；加强立法，依法管理；加强上报件管理，提高工作效率；加

强城市地下管线图纸的动态管理。

南京市地下管线信息化管理实施情况是：南京供水管网地理信息管理系统于1998

立项，2000年6月底投入运行。《南京市地下管线规划管理办法》作为地方性法规，

已经于2005年2月1日起正式实施。新建、改建、扩建工程，将杜绝“马路拉链”

现象。

综合而言，南京市对于地下管线管理过程中存在的问题已有一定的认识，并针对

地下管线信息系统中地下管线数据库建立，维护等具体技术层面的内容展开了一系列

的研究。南京作为历史年代比较久远的城市，其地下管线建设管理工作面I晦的问题与

杭州的现状具有一定的相似性。

但是，从现有的资料来看，南京市地下管线管理的各个环节的具体实施情况，或

者现在地下管线信息系统建立过程中遇到的实际困难尚未作深入的探讨，而这些实际

中存在的问题，恰恰是地下管线管理工作进一步深入进行的主要障碍。

地下管线管理工作，是一个由表及里，由测量技术到管理体制各个方面的综合|生

的工作，南京市在2005年2月颁布的法规，是在法规依据上保证地下管线建设顺利

进行的一个举措，机构改革及部门管理都必须建立相应的法规体系，只有保证“有法

可依”，才能使改革管理顺利进行，这也是杭州市地下管线管理急需完善的方面。

(3)上海

学者和相关管理部门研究了上海城市地下管线管理存在问题及其产生原因，分析

了上海在建立数据库、应对市场化、制定法律法规等方面的对策，总结了成功的经验。

(李贞俊，2000年；龚解华、张金水、束昱，2005年等)

上海在城市建设和地下管线施工迅速发展的情况下，原来的运行机制已经远远不

能满足工程建设对管理体制和信息资料的科学化、现代化管理要求。主要存在以下问

题：

体制问题一一对于地下管线一书二证的核批，管理部门之间，管理部门与建设部

门之间，建设部门与建设部门之间由于分属不同的管理机构，各部门之间发生的矛盾

和问题协调不易。

历史原因一一自1864年上海埋设第一根地下管线至今已有近140年历史，这140



杭她城市遣下管线踩台管理磅究

年风雨沧桑，资料流失严重，致使现在没有一个部门拥有完整地下管线信息资料。

执法监督原因一一八十年代以前，缺少相关的政策、法规、条例来管理和规范管

线施工市场，自1987年起，市人大、市政府相继出台了《上海市城市建设档案管理

暂行办法》、《上海市城市道路与地下管线施工管理暂行办法》、《上海市测绘管理条例》

等条例、规章，但是按照规定要求执行的单位却寥寥无几，造成有法不依。

建设方式改变一一工作量的增大对管理部门和服务部门的管理水平和模式产生

的冲击很大，建设施工的方式由专业部门承担逐渐走向市场的招投标方式，使得管线

建设部门与政府的管线相关管理部门不能直接获得施工的信息，对于施工质量约束控

制力和竣工资料的管理职能减弱或消失。

上海市于1996年开展课题调查研究，对做好管线建设工作提出一系列对策，例

如：建议市府领导决策，组成管线普查领导小组和办公室，尽快摸清家底，对历史上

遗留下来的问题逐一提出对策，建立地下管线数据库；加强执法监督，做好一证二照

(《道路施工许可证》、《管线工程执照》、《掘路执照》)的审批管理，把好审照、批照、

施工过程监督、竣工档案归案、竣工图验收各个环节；统一竣工档案、图纸标准，管

线竣工图的测绘：[作应具有一定的测绘资质的单位承担，要有统一的专业技术标准和

技术规范；作为努力目标，建立上海市地下管线信息系统(数据库)，寻求一个能有

效处理好从数据采集到建成数据库全过程的良好途径和有效措施。

上海市城市建设管理法制健全、政府审批和管制与市场经济紧密结合，对企业发

展非常有利，产权保护方面也做得很好。在城市地下管线管理建设过程中，政府能比

较充分发挥自身统筹管理的能力，加强管理的力度和决心。

2．3小结

在城市地下管线管理方面，国内外理论与研究都取得了一定的成果。国外研究结

合多种学科的基本理论，形成了一些针对地下管线管理的理论，并将这些理论应用到

实践当中，取得了不错的成效，提供了宝贵的实践经验，有很多值得学习的做法。由

于各国地下管线发展环境条件有差异，我国如果单纯模仿欧美的做法很难达到实现有

效管理之目的，但是对于欧美地下管线管理模式的有效借鉴，却是地下管线管理模式

优化选择的重要方面。

国内研究建立在国外理论的基础上，研究关注城市地下管线类型、管理机构设置、

16
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发展趋势、供给经营模式、综合管理模式、市场经济下管线管理部门的职能等方面的

内容，也形成一些有效的管理方法。在南京、上海、广州等大城市的地下管线管理实

践应用中，取得了不小的成果，累计了成功经验，但同时仍暴露出一些弊端。国内的

理论研究仍是比较缺乏，在实践上也还有待寻找更加行之有效的办法。

第三章杭州城市地下管线管理模式演变与现状特点

3．1 杭州城市地下管线的供给体制转变与现状特征

城市地下管线的供给体制与城市经济体制存在必然联系。纵观城市供给体制的发

展史，大致可分为三个时期。即计划经济时期的城市地下管线供给(1978年前)、转

型期的城市地下管线供给和1990年代以来面向市场经济的快速发展时期城市地下管

线供给。表3．1归纳出了杭州城市地下管线供给体制的演变特征。

3．1．1计划体制下的城市地下管线供给

1978年以前，在计划经济体制作用下，杭州城市政府运用统一的计划手段来管理

城市地下管线，一切城市地下管线建设和管理活动都由市政府计划统一安排、布局和

控制。由于基础差、底子薄，道路建设滞后等因素，城市地下管线普遍存在供给滞后，

且仅仅偏重供给关系国计民生的城市地下管线，如水、电等。在计划经济时期杭州城

市地下管线供给具有以下特点：

(1)供给主体一元化。计划经济体制下，城市地下管线全都被看作是纯公共物品。

建设资金统一由国家行政划拨，进行统一建设。由于纯公共物品具有非排他性和非竞

争性，私人企业被排除在城市地下管线供给者的行歹6之外，政府成为城市地下管线唯

一有效的供给者。从决策、规划、实施建设、管理到维护等一系列过程都由城市政府

或国家包干(图3．1)，城市地下管线供给主体和过程呈现出一体化的特征。

(2)行政方法为主要管理手段。由于计划经济体制下城市地下管线供给的管理手

段主要是利用皂上而下的行政组织来编制规划、实施规划，并以此来组织城市地下管

线的生产建设与管理，地下管线供给各环节之间的互动反馈并不完善，因而使城市地

下管线供给表现出历时性、分离式的决策管理特征，即决策管理仅仅局限于当前的状

况，缺乏长远考虑和与其他环节的互动配合。

17
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(3)决策主体单一，公众参与撮少。在计划经济体制下，地下管线规划决策主体

单一。主要是城市政府计划部门、规划部门和专家学者，公众很少也无权参与，政府

的其他部门则基本上不参与。

(4)计划作为主要的供给依据．计划经济体制下，地下管线供给作为一种政府行

为，供给的依据主要是以国民经济计划为依据编制的城市地下管线规划。在确定城市

地下管线供给数量、类型、等级质量时，都是以政府对规划地区或单位下达的计划任

务作为考虑的重点。城市地下管线供给是将国民经济计划中所确定的建设项目在空间

上加以落实，可以说是国民经济计划的继续和具体化。而以个人需求为特征的社会需

求方面无法通过国民经济计划加以表达。

图3．1计划经济体制下杭州地下管线供给流程及管理结构

3．1．2转型期的城市地下管线供给

1978年以后，城市发展和建设进入转型期，市场机制开始引入，改变了城市地下

管线供给的约束条件与作用机制，表现出与计划经济体带4下不同的发展特点。改革开

放后，杭州进入经济体制转型时期，城市地下管线供给出现了与计划经济时代不同的

18
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特点。这一时期，政府包办局面逐步打破，城市地下管线供给主体呈现多元化发展趋

势，越来越多的企业集团通过对城市地下管线建设投资进入城市地下管线供给行列，

例如电信管线大多由有限责任公司企业投资建设的，市场经济导致的自上而下行政层

级管理体制的松动，企业团体、非政府组织、市民群体等被包容到城市地下管线的供

给行列中。同时，经济体制改革下中央实行的分税制在一定程度上导致了中央与地方

的分权，地方政府层面中下级政府所拥有的经济发展自主权也逐渐扩大。在此背景下，

城市地下管线供给中的中央资助与上级政府资助逐渐减少，城市地下管线供给越来越

成为各级政府的“份内事”。在这种新的发展趋势下，城市地下管线供给过程出现垂

直分离的发展趋势，即规划决策与生产建设、运营管理分离。主要表现在以下方面：

(1)供给主体t决策主体、建设主体合二为一。政府间关系发生分化

该时期城市地下管线的建设主体与决策主体仍基本上合二为一。尽管采取了多种

办法筹集资金，初步形成了建设资金来源多样化，但没有形成成熟的商业性多方融资

体制，政府仍然是城市地下管线供给的建设主体。

(2)建设资金来源；初步形成了建设资金来源多样化的格局

1980年代中前期，在以政府投资为主体的前提下，杭州市各级政府采取了引进外

资，银行贷款，地方自筹、民办公助等办法筹集资金，但所筹集的资金并不以赢利为

目的。到1980年代中后期，对道路桥梁使用者收费，“以路养路、以桥养桥”的形

式得到普遍认同，同时城市地下管线作为产业的观念得到发展。

(3)供给对象：经济性城市地下臂线设施供给开始重视

缘于发展经济的强烈愿望，普遍重视经济性城市地下管线建设，如电力、电信等

城市地下管线发展相对较快，而对社会性城市地下管线投资甚少。

(4)供给依据：国民经济计划指导下的规划

此时期的地下管线规划还是以国民经济计划为主要指导，很大程度上只是为了应

付经济发展需要，并且由于对杭州社会经济发展预测偏于谨慎，导致规划对城市地下

管线供给的指导作用有限。

3．1．3 1990年代以来的快速发展时期

1990年以后，城市地下管线建设开始快速发展。目前，随着市场机制的不断成熟，

城市地下管线建设和管理模式则表现出面向市场经济的特征。1990年代开始，杭州市
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进入社会经济快速发展时期，社会经济的快速发展提高了城市地下管线的供给水平，

同时也使之表现出与1980年代不同的发展特点。

(1)建设主体、决策主体开始出现分化

进入1990年代，城市地下管线成为可盈利产业的观念得到广泛认同，建设主体

与决策主体开始出现分离。在一些赢利前景明朗的城市地下管线行业，例如电力、电

信、燃气等管线，政府只承担了部分城市地下管线供给的决策工作，而具体的建设、

运营管理则交由企业去做。

城市发展的决策主体出现多样化的发展趋势。城市地下管线供给也深受此发展趋

势的影响，因此在面向市场经济的城市地下管线规划决策中，除政府规划部门、专家

学者外，公众、市民群体，企业集团等都成为城市地下管线规划的决策力量，城市政

府的其他部门，如环保部门、交通部门、文化部门等也都积极地参与到城市地下管线

的规划中来。

(2)建设资金来源：多元投资建设城市地下管线的模式日趋成熟

这一时期，私人投资、外资、国家资金、地方政府资金、企业资金、银行贷款、

桥梁使用者收费等通过不同的方式联合，投资多元化的组合模式有了质的变化，通过

组建股份有限公司的形式来组织投资建设和运营管理。

(3)供给依据：以国民经济计划指导下的“超前性”全面规划为供给依据

1990年代社会经济快速发展及1990年代中期城市地下管线供给中出现的诸多问

题迫切要求杭州进行全面规划。1995年杭州开始编制市域规划，并进行城市总体规划

修编。鉴于1980年代规划滞后的问题，这一时期编制的规划普遍带有“超前性”的

特点。受城市经济体制改革影响城市地下管线供给依据更加复杂，除要反映国民经济

计划以外，城市地下管线供给的依据更加重视居民、企业对城市地下管线的需求，并

对以下因素加以考虑：一是城市所在区域的发展要求：二是外来人口、资金的变化情

况：三是市场经济规律作用下，城市地下管线的投资行为规律等。

∞供给对象的变动

市场经济条件下，城市发展决策主体的多样化和生产要素流动性加大促使城市地

下管线出现准公共物品化的趋势。随着准公共物品化程度的加深，城市地下管线供给

出现垂直分离的趋势——政府逐步从城市地下管线的生产建设等领域退出，专事城市

地下管线的规划决策，城市地下管线的生产建设运营等则交由市场负责。
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(5)管理手段的变动

由于市场经济本质上是法制经济，因此市场经济条件下，法制管理被引入到城市

地下管线供给中来。同时，经济杠杆的调节作用也日益得到发挥。

随蓿市场经济体制改革的逐渐深入，城市地下管线的供给主体、建设资金来源、

供给对象，供给依据、管理手段等也随之出现了相应的变化，其中供给主体的转变是

其他特征产生变化的原因。转型过程中，杭州政府间的群体关系方面发生了较为明显

的分化。在计划经济时期，杭州市城市地下管线的供给主体主要是杭州市政府。改革

开放以来，在1980年代中前期，杭州市各乡镇政府都投入到城市地下管线建设中来。

1990年代中期，政府群体内的城市地下管线供给权分化几近高峰，在改革开放的初中

期，城市地下管线的建设主体与决策主体基本上合二为一。随着改革开放的深入，杭

州市政府逐渐从城市地下管线供给的生产建没和运营管理领域退出。部分城市地下管

线行业，特别是经济性城市地下管线行业，实现了城市地下管线建设主体的社会化。

杭州市各级政府逐渐由建设主体、决策主体的二位一体向专司决策主体转变。

政府群体关系和职能角色的变化引发了城市地下管线其他供给特征的演变。城市

地下管线建设资金由单一逐步向来源多样化、再向投资多元化转化，逐步形成了多方

商业性融资的建设资金来源格局供给对象上，人民群众的需求逐渐得到重视，社会性

城市地下管线的供给水平逐渐提高，供给依据表现出由点上(单个城市)的应急性规

划向面上(区域范围)的超前性规划转变的特征(表3．1)。

表3．1 杭州城市地下管线供给体制的演变特征

计划经济 转型中

1980年代 1990年代以来

供给主体 原 决策主体、建设主体 决策主体、建设主体合 除了政府内部继续分化外，

因 台二为一，全由政府 二为一。全出政府承担， 决策主体、建设主体开始出

承担 但政府内部出现分化， 现分离，部分企业开始承担

各地方政府成为城市地 建设主体的职责

下管线的主要供给主体

建设资金 结 全由政府投资 来源多样化 投资多样化

供给内容 果 电力等生产性城市 依然重视经济性城市地 依然重视经济性城市地下

地下管线 下管线供给，i980年代 管线供给，社会性城市地下

末期，社会性城市地下 管线供给水平有了较大提

管线供给开始受到重视 高

供给依据 国民经济计划 国民经济计划指导下的 国民经济计划指导下的面

点上的应急性规划 上的超前性规划

空间布局 占 点到面 面到重复建设

2l
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3．1．4城市地下管线供给的发展趋势

随着市场机制的不断成熟，城市地下管线建设和管理模式又表现出面向市场经济

的特征。与计划经济相比，市场经济实现了资源配置市场化，是竞争经济、开放经济、

分权经济、法制经济、利益经济。市场经济的逐渐建立将对杭州城市地下管线供给条

件、趋势产生重大影响，使城市地下管线供给在多个方面产生变动。

城市地下管线供给管理体系结构根据城市地下管线供给中逐渐出现的规划决策

与生产建设、运营管理垂直分离的趋势，可用图3．2表示面向市场经济条件下的比较

合理的城市地下管线的供给管理体系结构。

覆馈瓿潮

I
规划决策强嚣漩 避醴．避葑、瞥趱缓管制

图3．2面向市场经济条件下杭州地下管线供给流程及管理结构

3．2杭州城市地下管线的管理模式类型

剖析当前杭州地下管线供给管理体系的结构，可下分为规划决策层管理和建设，

运营一管理层管理两大子系统，两个管理子系统的管理目标互有不同，每一管理子系

统下各有两种管理模式。政府、企业、公众、非政府组织等都是两个管理子系统的主

要参与者，但同一身份参与者在不同的管理子系统中承担的角色有所不同。由于同一
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身份参与者可以成为两个管理子系统的成员，因此他们作为信息的载体穿梭于两个管

理子系统便能在两个管理子系统问架构反馈机制。

3．2．1规划决策管理层模式

(1)管理目标

规划决策层管理子系统的主要管理目标是通过政府之间，政府部门之间的互动协

商，对城市地下管线的规划决策做出安排，涉及项目识别、指标控制、控制方式、用

地布局等工作，即通常所说的承担城市地下管线供给中的“掌舵”工作。具体而言，

管理目标主要体现在以下几个方面：

①监督和负责区域性城市地下管线规划的协调、编制和实施。

②通过互动的管理体系，充分吸收来自各基层单位(区、镇)的信息意见等，在保

证兼顾各利益主体的情况下，统筹区域性城市地下管线建设，并在此基础上构建设施

的区域供给制度。满足城市地下管线建设在以“自上而下”为主导的前提下，实现

“自下而上”与“自上而下”的双向结合。

⑨通过行政制约手段，抑制对部分(尤其是社会性)城市地下管线的建设惰性。

④通过倾斜投资机制，对于区域内经济实力欠佳的下级基层政府部门，借助集体

力量对给以一定的资助，平衡设施供给水平的地域差异。

⑤促进规划部门与城市地下管线各职能管理部门间的沟通与协作，使决策权与各

职能部门专业信息充分结合，保证设施供给决策的科学合理性。

(2)管理模式——协调发展与政府强制模式并举

根据规划决策管理的目标，结合管理对象参与者、手段等的差异，杭州地下管线

规划决策层管理按照协调发展模式、政府强制模式进行组织(表3．2)。每种城市地下

管线规划决策的管理模式都有其自身的管理目标、适用范围、管理手段和主要参与者

等。相异的组织逻辑、运行机制和参与者往往使各类城市地下管线规划决策的管理模

式会在不同类型，不同层次的城市地下管线供给中得到应用。协调发展的模式适用于

经济利益比较好的管线，利于提高区域整体利益，新建城区多采用这种模式：而政府

强制的模式适用于经济利益比较差但又重大的管线，能体现政府动机，杭州主城区现

有的管线决策管理多采用这种模式。

然而城市与区域是一个复杂的大系统，城市地下管线供给中的问题往往错综复杂
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地纠缠在一起，并且城市地下管线规划决策管理模式之间本身就存在着广泛的相互作

用与影响，同种管理手段或者同一身份的管理参与者可以出现在不同的管理模式中，

因而往往不能用简单的一一对应的管理模式加以解决。在城市地下管线规划决策当

中，应该充分协调各种模式之间的关系，使其有机地结合于城市地下管线规划决策的

管理系统中去，才能充分发挥各种模式的优势，扬长避短，促进城市地下管线供给的

有序进行。

表3．2 杭州城市地下管线规划决策管理层模式

扔调发展式 政府强制式

特点 主要是同级政府之间或同一政府不同 上级政府对其管辖区内城市地下管线供

部门之间通过协商等手段．达成区域 给进行强制性的规制

性城市地下管线的共建共享

适用范围 适用于区域性的、各地方政府往往具 适用于重大的、区域性的，地方政府往往

有较强建设动机的城市地下管线建 又缺乏建设动机的城市地下管线建设，如

设，如供电供水设施等生产性城市地 污水管线等

下管线，目的是促进区域整体利益的

提高与优化

主要优缺点 (1)可以在尊重区域内部利益主体的 1)通过行政计划制约手段，有利于最有效

前提下，保证区域内城市地下管线供 地规避下级地方政府缺失建设城市地下

给效益的晟大化： 管线动机懒惰性：(2)利用现有政府关系

(2)相比自上而下的行政指令而言，以 网络，通过行政手段进行规避．有利于最

沟通协商会降低规划决策效率 大程度的降低规制成本；(3)有利于保证

区域利益最大化；(4)但容易导致官僚主

义的蔓生，下级政府利益得不到保护

主要参与者 区域性城市地下管线的主要摄利政 由政府强制网络所囊括的各部门

府；协调商谈的中介单位，通常可由

管理委员会承担

主要管理手 通过城市规划管理委员会中介；沟通 规划管理体制，对区域内的各级规划部门

段 协商：调整行政区划等 的人、物、财权进行整合，编制区域性的

城市规划，区域规划或者城市地下管线专

项规划等

3．2．2建设、运营、管理层管理

(1)管理目标

建设、运营、管理层子系统的主要目标是负责具体的城市地下管线项目建设和规

划设计、筹措建设资金、维护更新城市地下管线。并对城市地下管线使用进行管理，
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即通常所说的承担城市地下管线供给中的“划桨”工作。具体而言，管理目标主要体

现在以下几个方面：

①实现政府从城市地下管线生产领域逐渐退出的目的，实现政企分开，提高政

府工作绩效，减轻政府财政压力；

②将市场机制引入城市地下管线供给中，提高城市地下管线供给质量与效率：

⑨对市场供给城市地下管线的弊端实行规制，克服市场供给的盲目性，在保证

城市地下管线供给效率的基础上，保证消费者利益。

(2)管理模式一一公办公营与专利经营并举

杭州城市地下管线管理在建设、运营、管理层的管理模式主要有公办公营式和专

利经营式两种，前者适用于盈利甚微的管线，市场机制介入程度比较低；后者则适用

于有一定盈利率或盈利前景较好的管线，市场机制介入程度比较高。两种模式特点列

于表3．3。

表3．3 杭州城市地下管线建设、运营、管理层管理模式

公办公营式 专利经营式

特点 由政府直接开办、控制、经营的 在政府监管下由私人资本通过投标取得政府特

机构或企业供给 许的专利经营权来经营某项设施，但必须接受

政府的规制

适用范围 一般是盈利甚微甚至是无利可图 具有一定的盈利率或者盈利前景较好，但可能

而又关系民生的设施，如污水管 会伤及公众利益的设施，如燃气管线等

线等

主要优缺点 (1)有利于政府根据财政能力和 (1)通过特许经营能有效从外界引入设施建设

实际需要统筹安排； 所需资金，做到既保证设施供给，又减轻财政

(2)能保证无利可图设施的供给， 压力；

并保证其持续发展 (2)经营机构完全以市场方式进行运作，能充分

调动经营者的积极性，从而保证设施高效、经

济、快速发展；

(3)政府通过规制手段能有效避免市场化所带

来的弊端

运行机制 存在于政府与公众间的设施产品 服务协议、运营和维护协议、BOT

定价机制 (Bui ld—Operate_Transfer)、 TOT(Transfer

一0perate—TrarIsfer)等运行机制

主要参与者 政府、公众 主要有政府主管部门、私人部门、．银行、股东、

公众等

主要管理手 政府定价、公众听证 经济政策、政府规则、法规、公众听证会、特

段 许权协议、投融资机制等
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表3．4 不同经济属性城市地下营线的供给管理参与者

规划决策 生产建设 I运营管理
公办公营式 由政府全部包办

专利经营式 主要由政府操办 主要由商营企业进行决策，但政府参与规制，公众是参

与管理的一支重要力量

城市地下管线供给管理顺应了经济体制转型所产生的城市地下管线供给主体多

元化的发展趋势。运用管理理念能有效地处理城市地下管线供给中政府与企业、政府

之间、政府各部门之间，以及政府，企业与公众之间的关系，兼顾城市地下管线供给

中的效率与公平。

城市地下管线供给管理体系中所提及的各种管理模式是对各种具体的管理手段、

管理目标：管理参与者、适用范围所组成的综合体的高度抽象概括，其目的在于为政

府的规划决策者提供如何开展城市地下管线供给的思路。而要将这些管理模式有效地

应用于城市地下管线供给的实践中去，最终还必须有赖于各种管理手段的建立与应

用。

3．3杭州城市地下管线管理流程与结构

目前杭州城市地下管线管理流程和结构，根据规划决策层和建设、运营、管理层

的模式分类，大致可得出两种模式：其中一种的规划决策管理层为政府强制式，建设、

运营、管理层为公办公营式(图3．3)，杭州主城区大部分管线使用这种管理模式；

另一种的规划决策管理层为协调发展式，建设、运营、管理层为专利经营式(图3．4)，

滨江区使用这种模式为主。
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图3．3 政府强制、公办公营式的管理流程与结构

图3．4 协调发展、专利经营式的管理流程和结构
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政府强制、公办公营式的管理流程结构已经有规划决策与生产建设、运营管理垂

直分离的趋势，它由政府对城市地下管线供给进行强制性规定，可以通过对各管线规

划的整合确保区域利益，但是不能完全反映公众需求意愿。建设、运营、管理层的公

办公营模式，使得政府参与管线的选址、设计、施工的成分还是非常大，有利于保证

管线设施的供给，但是这样导致政府财政压力比较大。

协调发展、专利经营式的管理流程结构中规划决策与生产建设、运营管理的垂直

分离表现的更加明显，它的规划决策主要通过不同部门的协商，并加入了市场需求因

素。这种流程结构中政府不再在建设、运营、管理层上起作用了，而是交由专业管线

单位和运营商运作，市场化程度明显提高，充分调动了经营者积极性。

上述两种管理流程结构模式在目前杭州城市地下管线管理中是并存的，一些关乎

民生、赢利性小的社会性管线，例如给水、排水，使用政府强制、公办公营式的流程；

而盈利性大的经济性管线，例如电信、燃气等，则主要采用协调发展、专利经营式的

流程结构。

3．4杭州城市地下管线管理依据

将杭州城市地下管线管理作为管理主体，各种相关的法律法规政策条文纷繁复

杂，通过分析整理，总共有21个有关政策法规(详见附表)。可以从横向(各个管线

之间)和纵向(发文单位的层次)两个方面来归纳整理分析地下管线政策法规体系。

从纵向层面分析，国家层面的文件共有12个，其中lO个由部级单位颁发，2个由国

务院颁发；省级层面颁发的文件有2个；杭州市政府制定颁发的共有7个，其中市人

大2个，建委1个，市政府令4个(表3．5)。

表3．5 杭州城市地下管线管理依据纵向分析表

发文单位 国家层面 省级层面 市级层面

国务院 部级单位 杭州市人民 杭州市政 杭州市建设

代表大会 府 委员会

所发文件数 2 10 2 2 4 l

从横向层面来看，八大类城市地下管线都己制定属于各自行业的管理文件，其中

电力1个，给水4个，排水2个，燃气2个，电信3个，热力2个，广电1个，综合

管理的文件1个，以及关于城市地下管线的档案管理的有5个(表3．6)。
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表3．6 杭州城市地下管线管理依据横向分析表

【文件类别 电力 给水 排水 燃气 电信 热力 广电 综合 档案

管理 管理

l发文件数 l 4 2 2 3 2 1 l 5

可以看出，在各类管线上，给水方面的文件涉及最多，从国家部门到市政府各个

层面都有相关的法规文件，甚至建设部和国务院两个国家层面的单位都颁发了相关条

例规范，各个方面的规定已经比较齐全。其它管线虽然基本上都已有国家出台的规范

政策，但是省级政府和市政府对制定的相应规范比较少。对于地下管线的综合管理建

设部己颁发一项的文件，地方基本上都是以这一文件为主，没有再做深层次的规定。

对于档案的管理比较受到重视，从国家部门到地方政府都有相关的文件颁布。

3．5基于不同管理主体的地下管线主要类型

目前杭州城市地下管线的管理类型根据管理主体差异可分为两类，一种是以滨江

区为代表的新建城区管理类型，一种是以主城区为主要组成部分的老城区管理类型。

两种类型在规划决策管理层和建设、运营、管理层上都分属于不同的管理模式，在最

后的档案管理层面也有各自的管理特征。

3．5．1规划决策管理层面

两种类型的规划决策主体基本类似，同时尚存在着或多或少的差异。

①滨江区为代表的新建城区类型

滨江区属于城市新区，采用的是协调发展模式，它通过召开联席会议方式来统⋯

协调各个地下管线相关主管部门的关系。管理主体明确统一，基本实现城市所有地下

管线的同步建设，从规划、建设到管理的各个环节的分管都属于滨江建设局的各个处

室，于是彼此间能环环紧扣，整个管线的管理流程紧凑顺畅。

②老城区类型

老城区地下管线的管理已经由原来的政府强制模式逐渐转向协调发展模式，但是

由于各部门协调工作不够，目前情况基本上是各个相关部门分开管理，各个地下管线

的建设部门的职能相对于新城来说更齐全，但是各种管理主体各自为政，各种地下管

线建设处于不同步状态，导致流程管理时空不统一，中间环节出差错的概率比较大，

组织协调也比较困难，缺乏统一管理。



表3．7 杭州主要地下管线类型的决策管理主体比较

建设时序 管理主体

滨江区为代表的 主城区

新建城区
社会性管线(以排水管为例) 经济性管线(以电力管为例)

规划设计阶段 滨江区建设局、一 市规划局、排水管线专门规划 市电力局、电力管线专门规

些管线专门设计 设计部门
。

划设计部门

单位等规划设计

部门

规划审批阶段 市人民政府、滨江 市人民政府、市规划局、市国 市人民政府、市规划局、市

区建设局等 土局、市建委、市发展计划委 电力局、市国土局、市建委、

员会、市人民防空办公室等 市发展计划委员会、市人民

防空办公室等

施工管理阶段 滨江区建设局 市城建发展公司、市城管办等 市电力局等建设单位

建设单位

施工验收阶段 施工单位、一些专 旖工单位、测量单位 市电力局、施工单位、测量

门测量单位、运营 单位

商等

运行维护阶段 滨江区建设局 市政设施监管中心等单位 电力局自备维护管理队

3．5．2建设、运营、管理层面

(1)滨江区为代表的新建城区类型

滨江区在这个层面上采取的是专利经营式为主的管理模式。各类地下管线中除了

给水、排水由政府管理，其余基本上按照市场化运作，其中电力电信虽然承担政府职

能，但采用市场化管理。由于滨江高新区的优惠政策比较多，可以免掉不少不必要的

费用和繁琐的手续，所以各地下管线建设单位比较满意，乐意配合城建部门；同时滨

江区地下管线建设由建设局统一管理，所以对建设和施工单位的制约性较强，能基本

保证每个建设环节都在建设局备案。可见，滨江区的地下管线已经逐步进入市场化运

作轨道a目前，滨江区的所有市政管线均纳入一期建设规划，各业主单位如电力，电

信等同步参与建设过程。

滨江区的不少道路都采取了一次性投资建设共同沟的办法，方便统一建设管理；

排除了被其他规划影响的因素，新建的道路基本上可以保证五年不再开肠破肚。政府

部门采取手段明确各地块范围内的管道建设，例如在明令禁止建设的区域统一铺设共

同管道，如出现不合作的强行自行建设的单位或部门，采用行政惩罚手段使其配合政

府的统一规划。
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管线的设计建设旄工等各个阶段已达到分区负责，明确各个单位部门的责任，明

确建设局，规划分局，环保分局，房产管理局，城管办，人防办等的相应职责。在滨

江区管道系统框架大致建立的条件下，市政管道建设，如明暗主副管线逐步进入社区。

(2)老城区类型

老城区的管理模式是公办公营式和专利经营式并存，除了给水、排水外，其它管

线逐渐开始采用专利经营式的管理模式。有部分管线建设单位已进入市场招标，行为

主体发生了变化，如设计、施工、竣工验收等阶段的行为主体均可能不同，呈现出社

会化管理，利益需求为驱动机制。因此，两种模式的夹杂导致老城区的情况比较复杂，

部门之间的协调等比较困难，也缺乏统一的管理，运作也缺乏完全规范化。

老城区的已有管线比较多，没有办法全部道路都采用共同沟的模式，不过在很多

新建的道路上都尽量采用共同沟一次性投入建设的方法，但在共同沟的建设单位、管

理单位和使用单位之间还存在暂时没有协调的问题，比如费用的收取，使用权的大小

等，以至于共同沟的建设并没有全面推广。

3．5．3档案管理层面

(1)滨江区为代表的新建城区类型

滨江区的管线档案通过自己设立的档案馆进行管理，并不把档案交到市城建档案

馆。滨江拥有的管线资料比较齐全，只是竣工测量方面基本上没有做，有些只是交了

竣工图。目前已建立起适合当前地下管线管理的GIS系统，现已有在线的动态系统，

精度较高，误差深度上不超过10厘米，平面不超过5厘米。并且通过政府普查，初

步建立起GIS管理空间数据，其具体内容有待深化，但目前已能基本满足政府部门内

部需求。新建成道路管线资料基本齐备，管线铺设也能保证至少五年内无需对道路进

行再次开挖施工。

(2)老城区类型

老城区的管线资料理论上都应存放在杭州市城市建设档案馆，统一管理。由于老

城区的许多小巷以及老街的管线埋设年代久远，建设当时没有及时记录，现在基本上

没有详尽的资料，管理难度较大。新建的道路都做了尽量详细的收录，资料相对比较

详细。但是现有资料主要是和道路一起建设的雨水污水管道的资料，有齐全的收藏，

其它管线就基本上很少上报到档案馆。

3l
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表3．8 杭州城市地下管线类型在不同管理层面上的比较

滨江区为代表的新建城区 老城区

规划决策管 联席会议，统一管理 各部门分立，分工明晰齐全

理层面 管理流程紧凑流畅 管理流程复杂，组织协调困难

建设、运营、 除给、排水外其余管线都市场化运作并 除给、排水外其余管线初步开始市场化

管理层面 且已逐渐步入轨道： 运作；

共同沟统建模式为主 少部分采用共同沟统建

档案管理层 管理系统比较齐全，竣工验收比较缺乏 分由不同权属部门保管，小巷老街的资

衄 料缺乏，除雨污外的其它管线资料不全

第四章杭州城市地下管线综合管理问题与产生原因

4．1 杭州城市地下管线综合管理问题

4．1．1管理依据中的问题

在管理依据上，城市地下管线管理主要表现为管理的缺位、越位、交叉管理等问

题。

(1)各类管理法规缺乏相互衔接，内容上有所冲突，制约性不强

④法规缺位现象

首先，缺乏关于管线综合管理的配套法规，各个管线只有本部门的规划规范和管

理办法，没有统一协调的相关规定。目前相关的综合法规仅有建设部颁布的《城市工

程管线综合规划规范》，省政府和杭州市政府都没有针对具体实际出台相关法规，也

没有在综合管理方面做出具体的规定。

其次，法规的规定不够刚性，制约性不强。由于市场化的推进，从管线施工的前

期管理、中间管理、竣工管理的各个环节，管理主体可能都会有所不同，目前并没有

相关的法律对管理主体的职责、变更等做出相应的制约条件。例如，杭州市地下管线

档案管理，虽然有《关于加强杭州市城市建设档案管理的实施意见》《城市地下管线

工程档案管理办法》《浙江省城市建设档案管理办法》《杭州市城市建设工程竣工档案
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专项验收暂行办法》《杭州市城市地下管线工程档案管理办法》等法律规范，但是由

于没有强制性的规定指出，就产生了除给、排水外的其它管线档案都不交到档案馆的

缺位现象。

②管理越位现象

目前缺乏明确的法规来规定各部门的管理内容和管理范围，逾越本部门管理范围

的越权情况时有发生。超出职能范围的管理导致管理决策容易出现偏差，管理比较混

乱。

⑧交叉管理现象

各类地下管线法规内容缺乏衔接，导致各管理主体权责不明确，容易在管理过程

中产生交叉和冲突。比如在《浙江测绘管理条例》(修订草案)中没有明确概念，形

成地下管线资料该由测绘部门管理的字面意思，这和《浙江省城市建设档案管理办法》

等法规规定的地下管线资料应交由城市建设档案馆管理有冲突的地方，容易造成一条

管线多个管理主体，各个管理主体之间缺乏协调的现象，出现管理紊乱的情况。

(2)缺乏适合市场化要求的法律依据

①政府、企业和公众关系处理无依据

地下管线的建设必须符合市场经济的要求，配套的法律法规应该服务和制约管线

建设管理的市场化。在杭州市的实践中，政府、企业和公众之间的关系处理本身就缺

乏法律和政策的依据。长期以来，城市基础设施与公用行业的价格没有到位：自来水

等行业的运行成本目前都要高于收取的费用，污水处理、燃气接近亏本经营，靠政府

补贴维持运行；公众却不期望公用事业价格提升，那么，用什么手段来平衡企业和公

众之间的利益冲突呢?目前，还没有可执行的依据。这样，就给民资的进入设置了障

碍。

⑦特许经营无依据

在公用事业特许经营权的设定、政府行为的规范等方面都存在着法律空白，这使

得民资在进入这些领域时显得有些踯躅，迟缓了管线建设市场化的推进。

4．1．2管理操作中的问题

在地下管线建设和管理的不同阶段，杭州市地下管线管理操作上表现出不同的问

题。
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(1)规划设计阶段

①撬划设计重主体轻管线

城市规划是城市各项建设工程设计和管理的依据。但在现在的管线规划设计阶段

中，经常出现规划，建设和管理脱节的情况，造成城市建设规划和管理上的条块分割。

同时缺乏地下管线规划设计意识，管线建设不规范。重主体、轻管线，常常是主体工

程建设已基本竣工，才做管线规划设计。规划主体不明确，缺乏部门之间协调与统一。

比较典型的是，在杭州市地下管线的建设过程中，政府原则上规定，新建区块的道路，

要保证五年内道路不再次开挖。但是，在实际情况中，能够完全遵守条例规定却是有

相当的难度，不少单位提出按照城市总体规划的建设进度来安排本单位的系统工程建

设，是不可能的。例如，电力公司提出，管线和道路同步建设在本公司项目资金没有

到位的情况下，是无法实现的，只能到位一部分资金，建设一部分管线。要同步建设

就必须解决资金问题。希望政府或者道路建设单位先行垫资，但是目前政府部门的财

政投资肯定满足不了城市建设的巨大需求。

②规划变更困难大，迫使管线规划不合理

当各种管线的进户位置已确定后，如要再变更则会造成很大损失，往往迫使管线

规划发生改变。管线布置间距不符合总图规范要求，即管线之间和管线与建筑物。构

筑物、树木之间的排列顺序和水平间距不符合规范要求。管线规划设计不合理、地下

管线与建(构)筑物之间的间隔小于规定的最小水平净距、地下管线之间的最小水平间

隔和最小垂直净距不满足要求、缺乏竣工资料等问题也时有发生。

◎缺乏管理更新改造。专项挠划储备不足

由于历史欠账太多，现在仍大量使用几十年前的管线，这些管线严重老化，锈蚀

也十分严重。要更新这些管线，就需要大量的资金。但是随着城市的建设和发展，这

些曰益严重老化的管线应逐步进行改造。因此必须做好现有管线改造的专项规划。另

外，做好新建管线的专项规划更为重要。前几年尽管克服了建设项目仓促上马的现象。

但在建设过程中，调整项目，增加项目时有发生，显得规划储备、项目的科学论证等

方面仍有些滞后。

(2)规划审批阶段

①申报、审批程序不规范

规划审批阶段是管理部门体现把关作用的阶段，但是现在很多管线建设的审批程
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序并没有真正完整到位。

例如，在政府审批部门取得的资料来看，项目建设前期，建设单位基本能保证办

理勘查许可证，土地使用许可证等相关证件。但是在建设后期，管线属于不同的相对

独立的产权单位，故前来申报的相当少(在实际情况中，由于煤气管线属于高危险性

管线责任重大，故申报情况还比较好，一部分雨水，污水管线由于随道路建设故申报

情况也尚可，其余的管线由于均属于各自的产权单位独立自行建设，申报手续大多不

全或者不来申报)。很多管线建设单位由于建设任务的紧迫等原因，认为没有时间条

件去等待规划许可证和施工许可证等全都一一批下，才开始建设，这会延误建设任务，

损失非常大，于是就不以规范的程序申报并等待审批。这些现象的产生，从本质来说，

是政府无法对相应地下管线产权建设单位产生有效的制约作用造成的。

◎审批资料不完整不准确

定位管线断面灰线这一步骤不完善，而道路建设是按照道路中心线来建设的。故

管线建设是否严格按照规划设计图纸建设定位未知，其准确性也不得而知。在实际施

工过程中，图纸变更频繁。随意性大。由此导致在项目竣工后，报送至审批单位的竣

工资科不能反映实际情况。

去年完成的杭州大部分地下管线的普查工作主要是主干路网，城市支路的具体情

况尚不清楚，例如：“背街小巷”。对于规划审批单位来说，还有一个问题有待商榷：

即具体哪个部门接受备案资料，审批依据不足，在地下空间不足的情况下，审批部门

也存在～定的风险。道路建设竣工后，缺乏竣工验收环节，无法了解是否按许可证建

设，竣工资料上报不及时，特别是一些政府的大工程、重点工程等，因为要加快进度，

“特事特办”，导致审批手续不全，如城北的输油管线。

(3)施工管理阶段

施工阶段，管理在于对施工单位整个施工过程的全程管理。但随着市场化的推进，

施工单位不再是单一的几个，于是对其管理要求也随之增强，现阶段对施工的管理还

是比较混乱的。

例如，在地下管线文明施工及如何保证工程质量的问题上，杭州市城建公司认为，

现在城建公司介入管线管理仅仅是施工图纸设计完成后到竣工后这一段时期，而规划

设计前期，施工单位的组织等等环节城建公司均无法参与，而又要其对各管线建设单

位的施工建设进行有效管理，既没有监督管理的依据，又不是之间发生权利义务关系
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的部门，这种施工管理不具有足够的完全性。

由于施工人员不熟悉施工规范或不重视管线施工工作，一方面在施工前未收集原

有的各种管线专业图，对原有管线的敷设方式、走向、附属设施、材料和管径等情况

未进行现场核对、分析，盲目施工。另一方面，旌工人员不严格按设计图纸施工，偷

工减料、蒙混过关现象严重，致使施工质量低劣，质量事故和施工安全事故时有发生。

在城市地下管线建设中违章现象比较严重，特别是在城乡结合部、小街巷、进户管，

有深更半夜抢挖抢埋的，也有不办任何手续就擅自开挖建设的。因此，城市地下管线

建设还没有完全严格遵从规划管理审批程序，有的擅自施工，有的竣工后，又不经验

线，这样日积月累，新旧不明身份的管线越积越多，这给城市的综合管线建设和管理

工作增加了难度。

地下管线资料陈旧不全、误差偏大，常与实地不符，致使施工盲目，造成地下管

线破损毁坏而招致重大损失的事件也有发生。

(4)竣工验收阶段

目前对竣工验收环节的重要性已经有所认识，但是在项目过程中的执行力度、深

度仍非常欠缺。缺乏专门指定的竣工验收单位，不是每个建设单位的每个工程项目都

能自觉进行竣工验收。比如杭州城建公司的工程验收大都是自己实行的，之后交给运

营商验收，这样可能存在验收操作规范和技术水平的偏差。

有些竣工验收的深度不够，有些甚至没有实测，根本不能得出精确有用的数据。

导致施工质量不能保证，也缺乏验收数据来提供档案，从而档案质量也不能保证，不

便于管理维护。

城市地下管线图纸资料是管线规划、建设和管理的重要依据。然而，目前城市地

下管线图纸大都陈旧、纸质破损、老化。图上管线不完整，地物与现状不符等同题目

益突出。对城市建设和规划管理的影响愈来愈大，测绘部门虽然做了大量的工作，但

图纸更新速度慢，己严重影响城市的建设和管理。

(5)运行维护阶段

运行维护所需的管线档案系统不齐全，对地下管线的普查和动态更新不及时、地

下管线的信息收集较难，集中反映了城市信息管理方面缺乏必须严格遵循的制度。

现有的信息很多都是没有更新的竣工图甚至旌工图，没有经过实测，不能正确反映真

实情况。地下管线档案信息管理不全，地下管线家底不清。在管线的管理过程中未能
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实现动态管理，管线资料不全，信息老化，滞后于城市建设发展的需要。

专业管线权属单位不能按规定向城建档案管理部门报送管线竣工档案，造成管线

档案信息不全；专业管线权属单位不能按规定向城建档案管理部门报送管线竣工档

案，造成管线档案信息不全；各专业管线权属单位新建管线没有按要求进行覆土前的

竣工测量，新增管线资料不能纳入管线数据库；各专业管线权属单位新建管线没有按

要求进行覆土前的竣工测量，新增管线资料不能纳入管线数据库；地下管线分由不同

的权属部门规划、建设、管理及保管资料，致使管线资料分散、管理混乱。

地下管线现状资料的缺漏和偏差以及传统管理方式的低效率，在施工中损坏地下

管线从而导致停水、停电、停气、通讯中断等事故的例子屡见不鲜；而有些道路及管

线工程无法按设计进行施工，不得不在现场修改设计方案的事也经常发生。地下管线

分由不同的权属部门规划、建设、管理及保管资料，致使管线资料分散、管理混乱。

目前杭州城市地下管线资料特别是老城区的资料基本上处于停滞状态，无法实现

管线动态跟踪管理，资料缺乏现势陛，难以有效开展规划设计和旋工，工程事故不断

发生，给城市建设和人民生活带来一定影响。

4．2 问题产生原因分析

4．2．1 思想认识的偏差，法律法规不健全

在管理的思想认识上存在着两种偏差，其一表现为在城市建设上重地上建设、轻

地下设施，集中反映了城市建设的指导思想上的偏差。这使地下管线的建设不受重视，

管理的力度不到位。

另一个就是“重建轻管”的思想认识没有从根本上得到改变。“三分建设，七分

管理”只停留在口头上，落实到具体工作和行为中往往出现用建设职能代替管理职

能，城市建设机构凌驾于或包容了城市管理机构(大建设小管理)，建设行为重于管

理行为(喜欢抓看得见摸得着的事)的现象。

最后有关管线管理方面的法律法规存在越位、缺失现象，现有法规在有关管线的

建设方面己形成了较完整的系统，但是涉及管线管理方面的法规确实仍未健全。
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4．2．2 管理部门分割现象严重，职权不明确

目前各地下管线权属部门之间缺乏协调，在建设、运营、管理各方面都存在着分

割现象，管理机构多从本位出发，只顾及自身利益，各行其是，严重地影响了管线建

设和管理的统一性。

职能交叉重复是政府部门之间关系不顺，城市管理体制发育不良的重要原因。结

果，工作中存在诸多“扯皮打架”现象，缺位越位时有发生，从而严重影响和限制了

城市管理职能的发挥。

城市管理机构设置不规范，不统一也是引起职能不明晰的重要原因。城市管理机

构有～级局，也有二级局；有建设部门代管，也有几个平行机构分管；有非常设机构

统管，也有政府序列职能部门具体管。职能职责虚实不一一，难以操作，下属的单位逝

难以执行。

管理部门中缺乏监督机构的设立，缺少对管理状况的监督和反馈，不能形成循环

完整的管理体系。

4．2．3管线管理市场化运作带来的挑战，政府失去应有监督

管线市场化运作的逐步深入，可能会使一些管理部门不能马上适应这种管理模

式，出现一些问题。

首先是对管线权属主体的管理上，主要表现在城市地下管线统筹规划难、对管线

设施的权属主体的管理混乱，集中反映了对城镇地下管线的权属主体方面缺乏统筹协

调的管理工作机制。

其次也缺乏对投资主体的管理，以至地下管线的投资不同步、重复开挖多的现象

不断出现，集中反映了对管线的投资主体缺乏建设的统一协调或严格的规划建设管

理。

可以看到，在市场化运作下的产权单位和部门大都本着“谁投资，谁收益”的原

则进行本专业管线的建设和监督，这就出现了不同于计划经济时代的问题：政府部门

无法对产权单位及建设单位进行有效管理的目的，政府失去其应有的监督、管理能力

的话，对于城市的总体发展，对于在市场化进程中城市资源的优化组合和有效利用，

都是不利的。
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因未及时归档、未查档案或提供陈旧信息而引起的城市地下管线管理中的问题

产权单位、施工单位、城建档案部门负有不同责任。

4．2．4管理手段落后，管理人员缺乏

管理手段落后，目前还是以传统的人工管理为主，比较容易浪费人力财力，降低

管理效益，也增大出错的风险。管线资料的存放方式目前也是以纸质档案为主，造成

资料容易丢失或者统计不全，也给内容共享带来一定的障碍。

管理机构人力资源缺乏现象也比较严重，尤其是高素质管理人员。人员数量满足

不了需求，经过培训的管理人员所占比例偏低，管理队伍总体专业水平不高，这些都

给管理带来了很大的困难。

第五章杭州城市地下管线综合管理对策探讨

杭州城市地下管线的综合管理包括了对管线建设的规划决策、生产建设和运营管

理这三个层面的管理，而根据杭州现有的两种类型——以滨江区为代表的新建城区管

理类型和以主城区为主要组成部分的老城区管理类型的不同，对策建议也有所不同。

5．1规划层面的对策建议

5．1．1加强地下空间和地下工程建设规划决策

按照建设部“关于加强城市地下空间规划管理的通知”要求：必须加强对城市规

划区内地下空间和各地下工程建设的规划与管理工作，使城市地下空间与地面建设协

调配合，构成一个有机整体。

地下空间规划要求有一定的自主创新，明确规划目的，增强规划的前瞻性和合理

性，加强规划储备意识，做好规划预研究。

规划应该尽可能的详尽，规划定位尽量准确，合理利用地下空间资源。应不断完

善设计规范，严格把关，以基本杜绝管线混杂现象。

城市小区详细规划中应包括在管线现状资料分析基础上提出的工程管线综合规

划和竖向规划。

新城区的城市地下空间规划已经基本做到准确和详尽，老城区的已有管线太多，



抗柏城市地下营线综台营理研究

比较难统一，但应严格要求新建管线根据规范做出精确和详细的管线规划，并对城市

地下空间统一规划管理。

5．1．2合理利用管位资源

研究管线设置的必要性，尽可能地利用闲置管位，避免出现从管线建设申报就开

始被动管理的局面，要掌握主动规划权，减少预留不需要的管位和预埋管线所造成的

浪费，节约地下管位空间资源。

老城区在这个方面尤其需要引起重视，需要有目的地安排管线规划。新城区已开

始使用共同沟的建设模式，在这个过程中也要注意管位的节约，避免管位闲置，空间

浪费。

5．1．3 明确规划机构事权

城市地下管线规划管理实际上就是对城市地下空问的管理。为了加强统一规划、

统一建设，必须要有一个科学、合理、高效的管理体系，而统领这个管理体系的机构

每个城市只能有一个而不是多个。在市政府的领导下，组织具有权威性的综合管理机

构。这个机构除负责日常城市各类地下管线综合协调外，还应制定有关管理规章，组

织日常监督，并统筹协调整个杭州区域内包括一主三副六组团的城乡地下管线网络。

相对于新城区明确的地下管线管理系统，老城区现有管理部门就比较复杂且混乱，急

需一个综合性质的机构来起协调统筹的作用，以便高速有效地完成管理工作。

5．2建设层面的对策建议

加强地下管线工程建设管理，工程管线的报建必须要有反映现状的地形图和现有

管线分布图，然后，在此图上方可进行新建管线布置，并同时提出管线平面与竖向设

计图资料。建设施工单位必须按照审批过的规划图纸和设计数据进行实地定线施工。

复土前要由规划管理部门组织竣工验收测量，按照规程的技术要求测定管线实际平面

坐标和高程，编制成果表和竣工图资料必须归档，并及时更新数据。地下管线普查仅

仅查清了历史状况，而只有严格执行上述的报建制度和进行动态管理才可能保证管线

规划的正确实施和经常反映管线现况，以便于准确处理有关管线运行维修管理的问
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题。

老城区现有的工程建设管理比较复杂混乱，应加强实地施工、测量验收、竣工图

归档等各个环节管理，确保步步到位。新城区在施工和验收方面的管理比较成功，但

是要加强竣工测量资料的归档工作。

5．3运营维护层面的对策建议

5．3．1 搞好地下管线档案管理工作

只有来自准确的和反映现况的基础数据分析与预测为依据的规划管理，才可能真

正实现科学化。地下管线的管理工作不仅仅是为了避免施工事故的发生，更重要的是

合理开发和利用有限的地下空间资源。为地下空间工程的规划、设计、施工及运营管

理提供完整的基础资料，因此加强管线档案管理工作，才能保证地下管线有条不紊的

正常发展。必须及时普查地下管线资料，建立并及时更新地下管线资料数据库和管理

系统。

新、老城区的地下管线资料应该全部及时完整地交到城建档案馆统一’存放保管。

赋予城建档案馆一定的权威，以法规的形式确定职责范围，这是城建档案馆能正常工

作的基础。城建档案馆是一个国家、一个地区、一个城市的专业档案馆，专业的特殊

性决定了它的工作性质不同于一般的档案馆，应弓{起政府部门特别的重视。所以无论

任何部门，也不管这个部门的性质如何，只要在城建档案馆管辖的范围内从事与城市

建设有关的建设工程，其形成的档案资料、图纸(包括电子文件)就应属于该城建档

案馆的接收范围，该单位就有义务报送城建档案馆一套完整的竣工档案资料。针对目

前对档案的意识薄弱，对报送城建档案存有消极性的问题，要制定地方法规，建立健

全规章制度和技术规范，使管线档案规范化、标准化，同时城建档案主管部门，应结

合城建档案的专业管理方法，明确规定档案的收集范围、归档验收程序等。施工前，

自来水，通信，电力等管线建设申报手续必须完善，需要完善确定断面灰线的步骤。

5．3．2建立地下管网空间数据库信息管理系统

利用GIs技术对地下管线如电力、燃气、通信、雨水、污水、自来水、工业管道

等管线信息进行管理，建立通用性强、功能齐全的地下管线管理系统。同时还要建立
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管线档案信息更新机制，实现管线动态管理。城市地下管线网络布局是动态的，每天

都在发生变化。必须随时更新数据。因此对所有新铺设的地下管线要及时准确地完成

数据采集，包括平面坐标、高程和时间四维数据。要及时更新入库，确保城市地下管

线的科学性、现实性与准确性。

通过管线普查获得的完整、准确的基础数据，是建立地下管线数据库和计算机信

息管理系统的必要条件。系统具备的输入、输出、检索、编辑和分析的功能，提供了

实现地下管线科学规划管理的基础。系统宜采用二级结构．第一级为综合管线系统，

设置在规划管理部门。第二级为专业管线系统，设置在专业管线主管部门。要实现信

息共享，网络管理必须做好系统标准化(数据的分类编码，格式，质量标准等)和部门

之间协调。

新城区的GIs系统的精确度和普及度都已经比较高了，但已有信息的公开化和共

享程度有待加强，以便用于紧急应对有碍公共安全的突发事故，对避免重复劳动、节

约资源也有很大的好处。老城区则需要更多的应用这些先进的管理手段建立管理系

统。

5．4保障层面对策建议

衔接好规划决策、生产建设、运营维护三大层面的管理，必须有法律法规、政策

制度和先进技术等保障支持，才能建立起～整套优化的管理模式。

5．4．1法律法规建设

(1)理清管线管理的法律关系

将管线管理工作纳入法制化的轨道，并与城市规划建设管理的工作程序紧密结

合，这是扭转地下管线无序管理现状的根本途径。一套合理的地下管线管理法规体系

应该从城市规划建设的角度对地下管线工程的建设做出明确的规定。例如各管理办法

中明确规定地下管线的管理放在城建档案馆，包括GIS等档案管理。

(2)强化地下管鲮法定管理程序

包括必须强化对地下管线工程从立项、申请报批、资料归档等管理工作，加强地

下管线工程的建设管理，促进城市建设地下管线管理良性循环。同时必须完善设计审

查，坚决按法定规定执行，新建道路5年内不能开挖就坚决不开挖，对于明知故犯的
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行为制定硬性条例法规进行处罚。

(3)着手制定地方性法规

如何管好城市地下管线的规划，建设和维护是是一项综合性强、专业性强，牵涉

面广、带有一定政府行为的难度较大的工作。目前尚无法可依、无章可循。因此，为

了使杭州市地下管线的管理有法可依，应该着手制定《杭州市城市地下管线规划管理

办法》。法规规定共同遵守的准则，形成基本的管理框架，走上法制管理的轨道。

5．4．2加强管线管理资金投入

城市地下管线资源利用应该走市场化的道路，政府投入资金建设共同沟等管位设

施，可以采取企业有偿使用的方法，将地下资源转变为资金，这些资金可以返还用于

地下空间资源管理的支出或建立管线建设专项基金。

另外，可以在新区建设的初期就建立管线专项基金，并可以通过管位资源有偿使

用、吸引民资等市场化的手段扩大资金来源，专门用于这个区域的地下管线规划、建

设、维护等的支出。

5．4．3完善管理机构

设置职能明确、层次清晰的城市地下管线管理机构，成立有各级系统设置部门参

加的协调委员会统一协调各级系统的建立与管理，应建立一个权威的机构或部门，进

行统一规范管理。增设监督机构对管理过程进行监督，并将结果反馈给其他管理机构。

这个综合管理机构的协调对象除了市区内各级部门外，还应包括一主三副六组团

的各级乡镇部门，完善城乡协调基础设施网络，地下应先行，以便适应城乡统筹、区

域协调的趋势，处理好各镇、各组团、主副城之间地下管线的衔接，避免出现交界点

管位或管径无法匹配的情况。

5．4．4引进先进管理技术，加强人力资源投入

积极引进先进的管理技术能为管线管理系统注入新的活力：以计算机自动化管理

取代传统的人工管理，提高运行效率，减少失误；使用电子档案取代现有的纸质档案，

便于管线资料汇总、管理和共享。
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增加管理人力资源投入，根据管理的需要增加人员配置，加强人才培训，提高人

员专业水平，培养人员职业技术，构筑合理的人力分配结构，形成一支高素质、高效

率、高专业化的管理队伍。

5．4．5管理模式优化选择

地下管线牵涉的部门非常之多，一个理想模式是每个工程从选址到建设都有资料

上交备案，在工程竣工后由测绘部门验收，然后给规划局进行叠加工作，最后移交给

档案管管理。不过这种模式只是理想的，事实实行起来的困难重重。这就需要建委行

使好行政协调职能，处理各种关系。

加强城市地下管线规划和建设的统一管理，理顺各种地下管线之间的关系，必须

建立市、区联动的城市管理机制。城市管理的最大特点在于市，区，街道工作的联动

性，整体性。实行联动机制，有利于解决条块之间，条块内部的矛盾。城区虽然是一

级政府，但它和郊区以及县(市)一级有着本质的差异。在城市地下管线建设上，城

市政府要放权给城区，并逐步推进建设业务的社会化，企业化进程。但在管理上，必

须实行市区联动管理机制。就城市地下管线管理业务而言，规划审批，维护等应由城

市政府统一负责。特别是审批管理权，只能上收，不能下放，过去已下放的应再收上

来，或者各区成立法定统一管理部门的分支机构。通过采取有力措施，加强和完善城

市规划部门，加强对规划，建设和管理部门的协调，以切实保证城市有序化管理模式

的确立。

目前，杭州市城市地下空间综合管理办公室隶属于人防办，因此，难以承担地下

管线综合管理所需的职能。建议成立直属于杭州市城乡建设委员会的城市地下空间综

合管理办公室，承担地下空间包括地下管线建设与管理的行政职能，图5．1构建了杭

州城市地下管线管理模式的优化选择。

然而，杭州市现状情况复杂，老城区管理模式和新城区管理模式两种类型同时存

在，在短时间内尚无法完全实现图5．1中理想的管理模式，所以近中期内新、老城区

两种现有模式根据以上对策建议进行调整，也可以作为过渡管理模式。
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城市地下管线专门管理机构
地下管线的数据收集整理、管线图编

绘、成果表编制、统一数据格式、数据

奁错、数据入库、数据交换共享、综合

查询、事故分析、服务应用、辅助决簧

图5．1城市地下管线管理模式的优化选择

第六章结论与思考

6．1主要结论

本文针对杭州城市地下管线综合管理现状特征及存在问题进行了多方面的分析

和研究，得出了以下主要结论：

(1)杭州城市地下管线管理模式

目前杭州城市地下管线的管理类型根据规划决策层和建设、运营、管理层的模式

分类，大致可得出两种模式：其中一种的规划决策管理层为政府强制式，建设、运营、

管理层为公办公营式；另一种的规划决策管理层为协调发展式，建设、运营、管理层

为专利经营式。

(2)杭州城市地下管线管理现状特征

目前杭州城市地下管线管理主要有两类，一种是以滨江区为代表的新建城区管理

类型，它在规划决策管理层采用政府强制式，建设、运营、管理层采用公办公营式；

一种是以主城区为主要组成部分的老城区管理类型，规划决策管理层采用协调发展

式，建设、运营、管理层采用专利经营式。
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(3)杭州城市地下管线管理存在的问题

主要出现在管理依据和管理模式上，主要表现为管理的缺位、越位、交叉管理等

问题。

①管理依据上的问题

一各类管理法规缺乏相互衔接，内容上有冲突，制约性不强；

一缺乏市场化要求的法律依据。

②管理操作中的问题

一规划设计阶段：规划设计重主体轻管线；规划变更难度大，迫使管线规划不合

理：缺乏管理更新改造，专项规划储备不足。

一规划审批阶段：申报、审批程序不规范；审批资料不完整不准确。

一施工阶段管理比较混乱，建设过程违章现象严重。

一竣工验收的执行力度、深度欠缺，竣工资料不及时上报。

一运行维护所需管线档案系统不齐全，动态更新不及时。

(4)问题存在的原因分析

①思想认识偏差，法律法规不健全；

②管理部门分割现象严重，职权不明确；

③管线管理市场化运作带来的挑战，政府失去应有监督；

④管理手段落后，管理人员缺乏。

(5)对策探讨

①规划层面：加强空间和地下工程建设规划决策；合理利用管位资源；明确规划

机构事权。

②建设层面：加强地下管线工程建设管理，严格执行竣工验收和竣工资料上报制

度；实行动态管理。

③运营维护层面：搞好地下管线档案管理工作；采用科学的管理手段，建立地下

管网空间数据信息管理系统。

④保障层面：加强法律法规建设；加强管线管理资金投入；完善管理机构；引进

先进管理技术，加强人力资源投入；管理模式优化选择。
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6．2后续研究

本文由于受基础资料和论文时间的限制，一些分析和论述不够细致和深入，尚有

许多工作有待今后进一步探讨和研究，可以做一些后续研究。比如：

(1)从城乡统筹、区域协调的层面来考虑地下管线综合管理如何进一步优化以满足城

市快速发展。

(2)搜集更多的基础资料，从更全面的角度对地下管线综合管理进行更深入的分析。

(3)充实流程图的内容，将各环节的问题、对策和保障措施更加明确得对应起来。

(4)对成立专门机构和出台新的法规等对策做进一步研究，提出更落到实处也更为具

有参考价值的建议。

由于作者本人水平有限，论文肯定存在许多不足之处。作者愿意听取各方面的意

见和建议，以便今后的进一步研究中不断补充和完善。本文是在借鉴大量前人的研究

成果基础上完成的，在此对有关作者一并致谢1
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附表l杭州城市地下管绩管理依据汇总表

附表l杭州城市地下管竣管理依据1汇总表

管线系 文件名称 发文政府或 施行日期 管理内容

统名称 部门

电力 《城市电力规划规范》 建设部 1999年 城市电力规划编制的基本要求。

(GB50293—1999) 10月1日 对城市用电负荷、供电电源、城

市电网、城市供电设施等的规划

l敝出规定。

给水 《城市给水工程规划枷 建设部 1999年2 规定城市给水工程规划的主要任

范》(GB50282—98) 月1日 务和规划内容；对城市水资源及

城市用水量、水质水压、给水系

统布局、水厂布局等方面做出规

定。

《城市供水条例》 国务院令第 19趴年 对城市供水水源、供水工程建最、

L58号 L0月t日 供水设施经营、供水设施维护等

做出规定。

《杭州市城市供水管理 市人大2004 2004年5 对杭州城市供水水源、供水工程

条例》t2004修正) 年第n次会 月28日 建设、供水、垃施经营、供水设施

议 修正 维护等{故出具体规定。

《浙汪省城市供水管理 省人民政府 1999年2 对折江省城市的供水水源管理、

办法》 令第1 D9号 月1日 供水工程建设和设旖维护、供水

用水管理等做出规定，

排水 《城市排水工程规划规 建设部 200 L年6 规定城市排水工程规划的主要任

范》 (GB50318 月1日 务和规划内容，明确排水规划要

—2000) 贯彻的原则。对城市排水系统的

布局做出规定。

《杭州市城市排水管理 市人民政府 2000年 对杭州市的排水规划、排永管里、

办法》 令第163号 12月2。 蹬旌管理、法律责任等做出详细

日 要求。

燃气 《城市燃气管理办法》 建设部令第 1998年1 对城市燃气的规划和建设、燃气

62号 月1日 经营、燃气使用、燃气安全、法

律责任等进行规定说明。

《杭州市燃气管理条 市人大 2004皋 对杭州市城市燃气的规划和建

例》(2004修正) 修正 设、燃气经营、燃气使用、燃气

安全、法律责任等进行具体规定

说明。

电信 《电信建设管理办法》 中华人民共 2002年2 对我国的电信建设从规划编制与

和国信息产 月l口 管理、项目审批等方面对电信规

业部、国家 划做出规定。

发展计划委

员会令第20

《中华人民共和国电信 国务院第 2000年9 对我国的电信建墁规划、电信服

条例》 291号 月25日 务管理、电信安全等做出规定。
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《关于在城市建设中进 邮电部、建 L992年 强调通信管线的重要性．明确要

一步搞好通信设施及管 设部联合通 求纳入到城市规划和建设项目设

线配套建设的联合通 知488号 计中去。

知》

热力 《城市热力网设计规 建设部 2003年1 城市热力网的规划建设、供热设

范》(CJJ34—2002) 月l曰 施的建设和管理等。

《杭州市城市供热管理 市政府令第 2002年9 对杭州城市供热的规划与建设、

办法》 182号 月L日 设施管理、供热管理、用热管理、

安全管理、法律责任等做出详细

规定。

广电 《国家广电光缆干线网 国家广播电 2001年9 对国家城市广电光缆干线网维护

维护管理暂行办法》 影电视总局 月19日 中的维护职责、维护要求等做出

规定。

综合管 《城市工程管线综合规 建设部 1999年5 明确城市工程管线规划的主要任

线管理 划规范》(GB50289—98) 月1日 务和具体要求，工程管线综合规

划与城市其它专业规划相协调。

档案管 《城市地下管线工程档 建设部令第 2005年5 明确我国城市地下工程档案的收

理 案管理办法》 136号 月1日 集、保管、利用等工作的负责部

门，对工程档案的移交做出要求。

《浙江省城市建设档案 省政府令第 1999年8 浙江省城市建设档案机构应履行

管理办法》 114号 月1日 的责任、管理的办法等。

《关于加强杭州市城市 市政府令 20()1年 杭州市城建档案管理工作的内容

建设档案管理的实施意 112号 和重点、建设档案移交的程序等。

见》

《杭州市城市建设工程 市建委154 2003年3 杭州城市建设工程竣工验收的负

竣工档案专项验收暂行 月 责部门、验收必须具备的条件、

办法》 验收的主要内容、验收的程序等。

《杭州市城市地下管线 市政府令 2000年8 明确杭州市地下管线工程档案工

工程档案管理办法》 154号 月9日 作的主管部门，对工程管线档案

移交的程序、应交内容等做出规

定，对工程管线的管理和调动使

用提出要求。
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