关于加快闵行区中部单元郊野公园建设探索经济下行条件下郊野公园建设、运营与管理的建议

一、背景
2019年中央经济工作会议首次正式提出“城市更新”，2021年3月首次写入当年政府工作报告和“十四五”规划文件，将其上升至国家战略层面并正式全面展开推进。在城市发展由增量化转向存量更新阶段，以往通过做大蛋糕的方式提升城市品质已然不能满足以精细化为主，以经营城市为理念的未来城市发展的需求。而以财政投入为主的城市公园建设也将面临新的挑战。
截止到2023年底，闵行区已累计建成浦江郊野公园、闵行文化公园等199座公园，森林覆盖率达19%，人均公园绿地面积达到11.35平方米，位居全市前列。前湾公园、未来之舟公园、闵行科创公园、大零号湾体育公园、航天主题公园等公园正在如火如荼的开工建设。但从城市开发与运营角度，城镇化增量放缓，财政陷入资金难题。以往的“挖个大湖、建个公园、提高地价、滚动开发”的模式已经显得捉襟见肘。而人民群众对于美好生活的向往，对于高品质绿化的需求又日益增长。这一矛盾已然成为城市管理者当前面临的棘手问题。
闵行区中部单元郊野公园位于闵行区梅陇镇，根据《上海市闵行主城片区中部板块单元规划（含重点公共基础设施专项规划）》（沪府规划[2023]32号），郊野公园北至六磊塘，南至梅陇镇镇界，西至旺梅南路，东至虹梅南路，郊野公园总用地规模1.65平方公里，为闵行主城区唯一的郊野公园，也是上海主城区距离黄浦江最近的郊野公园，其未来实施意义巨大，本文希望通过对此公园的建设设想，探索一条经济下行条件下郊野公园建设、运营与管理的新方法。
二、问题分析
1、城市公园绿地总量持续增大，管理养护资金加剧财政负担
年初，一则成都市花费341亿建成绿道改回农田的新闻一时成为社会热点。通过研究《关于成都市2021年财政预算执行情况和2022年财政预算草案的报告》发现，2022年成都市一般公共预算收入预期1789.5亿元，全市一般公共预算支出2357.6亿元。其中市级财政科技支出达99.4亿元，公园城市建设市级财政投入440.2亿元。是科技投入的4倍多，占财政支出的六分之一。
回观我区，2022年我区常驻人口约268.9万人，按照最新的人均公园绿地11.35平米计算，我区约有近3050万平米的公园绿地。根据闵行区绿化市容十四五规划，十四五期间还将增加近320万平米的公园绿地，一面是市民对公园绿地的需求，一面是公园建设投资不断增加。单纯的养护费用按照平均每平米每年7元计算就是2亿多元的财政支出，而2025年后将提升至近2.4亿元。未来五年的320万平米的公园绿地建设，按照每平米5000元的建设成本十四五期间约需投入近160亿元，至2025年平均每年约需近40亿元的投入，与我区每年的教育支出大体相当。
2、公园绿地服务内容和运营品质亟待提升
在城市增量发展时代，许多城市公园的建设是以提升环境品质，提升周边土地价值为目的，如我区已建成的兰香湖公园，以粗放型的绿地建设为主要内容，普遍存在“绿起来”但没有“用起来”的问题，往往只有一个“湖”，一圈绿化，缺乏满足各年龄段人群需求的休闲、运动、亲子、科普、园艺、餐饮、停车等服务内容。这些公园还普遍存在运营主体单一、运营动力不足、运营效率低下等问题，最终导致 “停不了车、留不住娃、扎不了营、溜不了狗”，同时其运营管理又投入了大量的资金。
3、公园内公服设施不足，百姓去公园目的单一
我区在大型公园的规划建设上已经考虑到公服设施与公园结合建设，实现公共绿化的复合利用，如闵行区文化公园是与闵行区博物馆、海派艺术中心复合建设；闵行区体育公园是与闵行区体育馆复合建设，但在实际使用中，公园中配套商业还是不能满足需求，绿化单位面积过大不利于在人的尺度下的使用。目前闵行区还未有将部分为老设施、小型体育设施、社区级医疗卫生设施等公服设施复合开发的公园绿化。
三、对策及建议
1、引入多方资本共同参与公园建设与运营
通过研究发达国家的公园建设我们发现，日本在城市存量更新阶段公园发展也遇到了同样的问题，一是公园设施老化吸引力不足，公园服务质量亟待提升；二是公园管理维护资金不足。因此日本修订《都市公园法》，正式出台公园建设管理新制度以进行公园管理改革，鼓励私人资本参与公园设计建设和管理维持。如在公园中设置了可运营业态，并通过其产生的收益反哺公园，同时带动周边民众参与公园运营合作从而实现协同发展。
我区在浦江郊野公园的建设中也中也充分引入社会资本经营建设，目前其作为上海市离黄浦江最近的郊野公园，年客流量200多万人，已经成为市民周末的好去处，但在实际建设运营中也可以发现其单一民营资本投入资金大，在这种强资源公园建设中并无问题，但在普通公园的建设中，需要以运营风险角度引入多方投资者，分摊投资风险并提供公园建设及服务的多样化。
2、复合立体开发提升公园的服务能力
未来公园绿地不仅是市民在周六周日体验绿色环境的目的地，还是集合社区级医疗、养老、文化、体育、托育、商业、等公共服务与市政服务的“绿色城市综合体”。不光充分利用公园的地上空间，地下空间也应该复合配建停车、人防等设施，实现城市土地资源的复合开发利用，集约节约利用土地。提升公园土地价值，以配建服务与空间的出租来弥补公园自身的养护与后期更新运营成本。
3、树立开发建设样板，探索精细化运营新模式
本文建议以未建的中部单元郊野公园为实际项目案例，首先具有足够的发展空间，面积约1.65平方公里；其次作为郊野公园其可以吸收浦江郊野公园的社会资本参与经验。再次可以修复许泾村减量化后周边的城市界面又可以为闵行区中部主城区临江区域再次镶嵌一颗绿色的宝石。
具体方案如下：
一是充分调研郊野公园所在村民与市民对于郊野公园的需求，从市场角度，思考未来这里需要什么样的公园，什么样的业态，什么样的管理形式。
二是对公园的未来功能进行充分规划论证，以功能需求、产业服务为主要研究方向，为公园未来的功能布局提出规划。
三是根据功能与业态划分，将公园划分为40-60亩为主的功能单元，在经济下行条件下，降低社会资本进入门槛，提升后续运营活力。
四是多部门联动，确定公园未来运营管理主体，明确未来公园几大功能管理要求、运维标准、收费标准等基础要求。
五是先行拿出5-10块基础单元进行社会资本前期投入实践，以小步快跑的形式总结社会资本、公园所在村、绿化市容管理部门与闵行区国资管理部门共同形成的公园运营管理的模式，为后续社会资本的大量引入提供依据。
通过以上方案，一方面实现中部单元郊野公园建设的快速实施，提升城市品质；另一方面激活城市空间，为公园的社会化运营与周边村庄的农民长效增收寻找到一条切实可行的路径，从而建设一个以社会化运营为主的新形势下的郊野公园。
注：提案中引用数据主要来源于
《关于成都市2021年财政预算执行情况和2022年财政预算草案的报告》
《闵行区2022年预算执行情况和2023年预算（草案）的报告》
《闵行区绿化市容十四五规划》
《闵行区2022年统计年鉴》
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