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摘要:
全球气候变化已对全球包括我国经济社会发展产生影响，适应战略包括从提高城市空间与气候

系统的韧性，通过积极适应已经发生或预期的气候变化，降低未来风险，才可能达到城市可持

续发展的目标。要通过规划建设韧性城市适应气候变化，城市规划管理能否提供制度与体制的

保障是核心的要求。本文就应对气候变化适应战略与韧性城市理念，提出把韧性城市的适应气

候变化内涵纳入我国城乡规划管理体制的框架，建议从三个方面进行深化 ：确定城乡规划管理

工作要支撑国家适应气候变化目标的工作内容、建立地方城乡规划适应气候变化的管理工作技

术框架、深化法定城乡规划管理流程。
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Abstract:  Climate change has led to socio-economic impacts globally and also upon China. The climate 
adaptation strategy includes the objectives to enhance the resilience of city spaces, to adapt to inevitable 
changes, as well as to predict future changes to manage the associated risks. The statutory planning system 
and governance approach are the critical components to enable the development of resilient cities. This 
article discusses the concept of resilient cities in this specific aspect, and proposes to include climate 
adaptation into China’s statutory urban and rural planning administration system. There are three specific 
areas of effort to enhance the current urban and rural planning system in China: define explicitly and 
specifically the goals and contents of urban and rural planning in China to support climate resilient urban 
development; establish local plan making and technical knowledge framework; refine in further detail the 
decision making process in planning administration and development control.
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0 前言

全球气候变化已对我国经济社会发

展产生影响， 而减缓和适应是应对气候变

化的两个主要大战略，其中适应战略包

括提高城市空间系统与气候系统的韧性，

通过积极适应已经发生或预期的气候变

化，降低风险，才可能达到城市可持续

发展的目标。但要达到韧性城市适应气

候变化的效果， 城市规划管理制度能否提

供保障是核心的要求。本文就应对气候
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变化适应战略与韧性城市理念有关的国

内外研究做出综述，再提出把韧性城市

的适应气候变化内涵纳入我国城乡规划

管理体制的框架，使适应气候变化的规

划及其实施成为我国城市常规的法定城

乡规划管理工作。

1 应对气候变化的适应战略与韧性城市

国 际 间 气 候 变 化 委 员 会

（Intergovernmental Panel on Climate 

Change，IPCC） 发 布 的《 气 候 变 化

2014 ：影响、适应和脆弱性》指出，在

全球层面适应气候变化问题已从自然生

态脆弱性问题转向对广泛的社会经济脆

弱性及人类文明的响应能力，提出了减

少脆弱性和暴露度及增加气候恢复能力

的有效适应原则。气候变化已对水资源、

陆地和海洋生态系统、农业、农村和城市、

人类健康与安全、人们的生计等造成影

响 [1]。为了应对全球气候变化，近年来

国内外在城市发展领域有不少学者提出

“韧性城市”理念（resilient cities，也

有翻译为“弹性城市”，本文两词通用）

的研究。 

“韧性”的理念源于生态学。生态学

学者洪林（Holling）[2] 于 1973 年首先用

“韧性”来描述生态系统遭受自然或人为

干扰后是否能安然无事、或即使受创后

也能迅速自我修复的能力。经过 40 多年

的各种相关研究，韧性理论（resilience 

theory）已经成为生态学、自然资源管

理中不可忽视的重要理论 [3]，并可以分

为生态 [4]、工程 [5]、社会 [6]、经济 [7]4 个

范畴的韧性，而应对气候变化是其中主

要应用领域之一，有关的著作和观点已

有大量文献讨论。从城市规划建设如何

应对气候变化的角度，“韧性城市”（“弹

性城市”）理念近年来受到关注，也带动

了不少学者对这个概念具体演绎的研究。

下面把国内外近期在“韧性城市”针对

适应气候变化方面的相关研究进行重点

综述。

1.1 国际近期韧性城市适应气候变化的研

究与实践进展

维尔班斯（Wilbanks）等 [8] 于2007

年定义韧性城市为城市系统有能力去准备、

响应特定的多重威胁，并从中恢复，把对

安全健康和经济的影响降至最低的能力。

同年，美国国际开发总署（USAID）[9] 发布

《沿海社区弹性指南》，从 2004 年印度洋

海啸经验总结出来的预警系统，建议在

规划框架中纳入社区的韧性建设。2008

年联合国大学与人类安全研究所布程

等（Butsch et al）[10] 提出了一个研究

框架，指出韧性是与脆弱性相对的一个

概念。2009 年世界银行 [11] 出版了《气

候变化弹性城市 ：东亚城市降低气候变

化脆弱性及增强灾害风险管理人门读本》，

指出灾害风险管理和气候变化是城市管

理不可或缺的部分。联合国减灾委员会

（UNISDR）[12] 也在 2010 年召开第一届“城

市与适应气候变化国际大会”，提出建立

“韧性型城市（resilient city）”，指出城

市需要推动地方适应气候变化和防灾减

灾，增进城市和社区的适应能力与气候

恢复力，建立城市适应资金机制，并且

将适应气候变化纳入城市规划。国外城

市如英国的伦敦也已全面建立以城市为

本的适应规划 [13]。2013 年，鹿特丹市政

府赞助出版的《连接三角洲城市》报告

对鹿特丹、纽约、伦敦等 10 个城市的适

应气候变化战略做出分析，提供了宝贵

的政策与实践参考 [14]。2014 年，美国洛

克菲勒基金会 [15] 针对城市系统，提出通

过健康和福祉、经济和社会、城市体系

及其服务、领导力与战略 4 类指标体系

来评价城市的韧性，并提出一套详细的

指标体系。上述的国外研究都把适应气

候变化战略重点工作放在城市层面，也

强调制度的重要性，为我国构建韧性城

市建设与管理模式提供了不少值得参考

的案例和资料。

1.2 我国近期韧性城市适应气候变化的研

究与实践进展

我国近年也在韧性城市理论与实践

方面展开研究。早期研究主要集中在分

析气候变化对地方城市带来的影响，并

提出需要应对的意见。以北京市为例，

早在 1999 年刘中丽和欧阳宗继 [16] 指出

气候变化带来对北京市水资源严重不足

的影响。郑祚芳等 [17] 应用 1960-2009

年数据分析北京地区极端气温的时间变

化特征及其对城市化的响应过程，表明

北京极端最高、最低气温的线性倾向在

1988 年前后突变，反映了城市提速发展

的过程。王亚娟等 [18] 运用不同的数理统

计方法，对北京地区奥运会年间降水趋势

做出预测。李书严等 [19] 应用1951-2008

年北京国家气候观象台的气温、降水、雷

暴、雾、沙尘、大风、霜冻、相对湿度等

逐日观测资料以及逐时降水资料，说明了

城市的扩展对记录到的气候变暖趋势有重

要的影响。但这类研究更侧重于分析气候

变化与城市发展的关系和数据。

我国从城市发展决策体制层面研究

适应战略的工作相对比较缺乏。李彤玥

等 [20] 提供了一个比较全面的弹性研究综

述，并指出我国在这个研究领域相对落

后于其他国家，必须加快开展气候变化

的应对研究及策略革新。郑艳等 [21] 提出

“低碳韧性城市”，指出要在城市治理和

规划设计中采用适应性管理理念，从目标、

政策和手段等方面切入。在城市规划实践

方面，相关的研究主要集中在个别的技术

实施领域。谭文勇和孙艳东 [22] 在研究绵

阳市朝阳片区城市更新改造时， 建议分别

从维护生态系统完整、优化片区产业结构、

完善防灾功能配置和增强基础设施建设四

方面推动规划方案的编制。冯利利等 [23]

针对北京市现状及气候变化对北京市水资

源领域形成的影响，在建设技术层面，从

城市热浪、干旱 / 缺水、强降水 / 城市洪

灾三方面提出应对措施。
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近期在城市适应气候变化研究方面，

韧性城市适应气候变化的规划内容与规

划方法开始受到关注。吴向阳 [24] 提出把

适应气候变化纳入城市发展规划，建立

适应型城市。刘丹等 [25] 指出“弹性城市”

理念对规划创新的启示，提出了城市系

统本身应具备预测、创新、学习和交流

等特征，是规划提高适应能力、有效应

对危机和变化的基础。另外，徐振强等 [26]

指出规划界开展城市弹性规划目前缺少

方法学的支撑，有必要构建符合我国城

市中长期发展需要的弹性城市测评体系

与工具，针对城市规划实践对现有规划

进行弹性评估。 

总体而言，我国在韧性城市针对

适应气候变化的研究与实践方面刚起步，

累积的经验相对较浅，但可以看出相关

的研究已经从最初的关注气候变化现象

的科学数据分析，延伸到规划内容和技

术手段的应用实践研究。但如何将韧性

城市规划全面纳入当前我国的城乡规划

管理决策体制之中，如何把适应气候变

化目标落实到地方城乡规划管理工作体

制之中，相关的分析和研究工作目前还

比较缺乏。

2 韧性城市适应气候变化纳入我国城乡规

划管理体制

本文提出把韧性城市适应气候变

化的内涵纳入我国城乡规划管理体制的

工作框架，使适应气候变化的规划目标、

管理和实施成为常规的法定城乡规划管

理决策内容。要建立这个工作体制框架，

应考虑从如下三方面进行深化 ：

（1）确定城乡规划管理工作要支撑

国家目标的工作内容 ：根据国家适应气

候变化目标，梳理并匹配地方城乡规划

管理工作强制性内容，使规划管理工作

部门对提供相关的支撑保障有清晰的理

解 ；

（2）建立地方城乡规划适应气候变

化的管理工作技术框架 ：根据目前我国

城乡规划法和有关管理办法赋予管理部

门的责任与权力，明确说明地方规划管

理工作的目标和技术内涵 ；

（3）深化法定城乡规划管理流程 ：

把适应气候变化的目标和手段纳入常规

的编制、实施与监控决策流程，提供规

划对应对气候变化要求在法律和行政方

面的保障。 

如何将适应气候变化战略纳入我国

城乡规划管理体制的工作框架具体见图1。

2.1 国家适应气候变化战略与地方城乡规

划管理工作领域匹配

我国于 2013 年在华沙气候大会上

正式发布《国家适应气候变化战略》，将

适应气候变化的要求纳入中国经济社会

发展的全过程 [27]。中国适应气候变化的

主要目标是到 2020 年使国家的适应能

力显著增强，在空间规划层面，明确要

求形成适应气候变化的城市化格局、农

业发展格局和生态安全格局。本文认为

要实现这个目标，就要落实韧性城市理

念，将之作为应对气候变化的手段，而

实施平台之一就是我国的城乡规划管理

体制。《中华人民共和国城乡规划法》已

有明确的、可以实施韧性城市理念的强

制性规划内容和要求，其指出“规划区

范围、规划区内建设用地规模、基础设

施和公共服务设施用地、水源地和水系、

基本农田和绿化用地、环境保护、自然

与历史文化遗产保护以及防灾减灾等内

容，应当作为城市总体规划、镇总体规

划的强制性内容”[28]。将《国家适应气

候变化战略》与《中华人民共和国城乡

规划法》的内容进行梳理比较，可以看

出规划管理工作是建立韧性城市的重要

切入点。表 1 把文件内提出的重要任务

进行分类梳理，并与城乡规划管理体制

内 6 个工作领域进行对应匹配分析，从

而构建城乡规划体制落实国家适应气候

变化目标的体制框架，这些领域包括 ：

·总体规划编制 ；

·详细规划编制 ；

·规划实施管理 ；

·规划设计标准 ；

·公众参与 ；

·规划实施监控。

从表 1 的分析可以看出，城市的城图1  地方城乡规划管理适应气候变化的深化：目标/工作内容、技术、管理流程
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乡规划管理功能与决策过程中，从规划

编制到实施到监控各环节都是保障国家

实现适应气候变化目标的实务平台。

2.2 地方政府适应气候变化与城乡规划管

理体制深化：技术内容

在地方政府层面，适应气候变化目

标与工作最近已正式被纳入我国的法定

规划管理体制。国家发展改革委与住房

城乡建设部于 2016 年公布了《城市适应

气候变化行动方案》[29]。到 2020 年的目

标是普遍实现将适应气候变化相关指标

纳入城乡规划体系、建设标准和产业发

展，规划建设 30 个试点城市。

本文认为，为了实现这些目标，需

要对具体的规划方法与规划建设技术进

行细化、深化，但目前的城市规划编制

与管理办法并没有明确提出应对气候变

化的任务，规划管理人员会对这些技术

内容缺乏清晰的认知。表 2 把这一行动

方案任务与相关的具体工作进行对照整

理，提出一个技术清单框架，供地方规

划管理部门在未来技术层面的工作中进

行参考。建议的技术框架包括四个方面 ：

城乡规划、建设标准、建筑设计、水资

源综合管理。

从表 2 的分析可以看出，为了使适

应气候变化的规划目标与管理实施成为

常规法定的城乡规划管理工作，应通过

分析地方城乡规划的技术内容清单，建

立韧性城市适应气候变化的城乡规划的

工作框架。

3 法定城乡规划管理与决策流程的深化

除了以上技术层面的工作外，城乡

规划管理体制同时需要从管理体制与决

策流程层面进行深化。本文下面通过梳

表1 《国家适应气候变化战略》中城市化地区适应气候变化任务与《城乡规划法》中管理工作的匹配

不同城市	 《国家适应气候变化战略》中适应气候变化任务			  《城乡规划法》中管理工作主要相关领域

化地区							       总体规	 详细规	 规划实	 规划设	 公众	 规划实

							       划编制	 划编制	 施管理	 计标准	 参与	 施监控

东部城市	 ·合理规划和完善城市河网水系				  

化地区	 ·改善城市建筑布局					     √

	 ·缓解城市热岛效应	

	 ·改造原有排水系统，增强城市排涝能力，构建和完善城市	 √	 √	 √

	 排水防涝和集群区域防洪减灾工程布局					   

	 ·减少不透水地面面积

	 ·逐步扩大城市绿地和水体、城市湿地公园面积，结合城市	 √	 √	 √

	 湿地公园，充分截蓄雨洪，明确排水出路，减轻城市内涝					   

	 ·加强沿海城市化地区应对海平面上升的措施，提高城市基	 √	 √	 √

	 础设施的防护标准，加高加固海堤工程				  

	 ·采取河流水库调节下泄水量、以淡压咸和生态保护建设等			   √	 √

	 措施应对河口海水倒灌和咸潮上溯					  

	 ·完善海港、渔港规划布局，加强防灾型海港和渔港建设		  √	 √		  √		

	 ·加强对台风、风暴潮、局地强对流等灾害性、转折性重大				    √	 √	 √	

	 天气气候事件的监测预警能力，做到实时监测、准确预报、

	 及时预警、广泛发布				  

	 ·重点加强对城市生命线系统、交通运输及海岸带重要设				    √	 √		  √

	 施的安全保障			 

	 ·科学编制城市规划，疏解中心城市人口压力，使城市群		  √	 √

	 与周围腹地的资源环境实现优化配置					   

中部城市	 ·建设一批防洪抗旱骨干调蓄工程，加强原有排水系统改			   √	 √	 √		  √

化地区	 造及排水防涝设施建设，增强城市排水防涝能力

	 ·合理规划城市群建设，预留适当比例的城市绿地及水体，	 √	 √

	 保护并恢复城市周边湿地					   

	 ·完善城市基础设施和公共服务，提高城市的人口承载能力				    √	 √	 √

西部城市	 ·保护并合理开发利用水资源，采用透水铺装，建设下沉式		  √	 √	 √

化地区	 集雨绿地，补充地下水，促进节水型城市建设				 

	 ·合理考虑城市建设和人口布局，宜建则建、宜迁则迁		  √	 √				  

	 ·加强西北地区城市周边防风固沙生态屏障建设			   √	 √	 √		

	 ·建立健全西南地区城市气象、地质灾害的应急防范机制					     √	 √	 √

	 ·构建综合监测网，实现部门间信息共享，建立及时高效的

	 城市地质、气象灾害预警系统				  

注：作者根据参考文献[27]整理
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草案在论证会、听证会、专家和公众的意

见收集时， 明确提出适应气候变化的建议

内容，说明气候变化带来的风险与应对战

略，作为解释规划方案的支撑内容之一。

（4）城乡规划实施 ：城乡规划主管

部门核发选址意见书、建设用地规划许可

证、建设工程规划许可证时，对现有和拟

建设施需要根据未来气候变化进行影响

评估，并提出具体意见。

（5）土地使用规划条件 ：在制定规

划条件时，考虑适应气候变化的具体建设

要求，包括需要满足的规划设计标准，纳

入国有土地使用权出让合同。

（6）规划设计标准修订与编制 ：针

对地方适应气候变化的需要，分析并修订

有关规划设计标准，作为地方规划管理部

门审批方案与验收实施的依据。 

4 总结

要实现韧性城市适应气候变化的目

标，降低城市系统面对的风险，城市规划

管理体制能否提供制度保障是核心的要

求。本文就城市应对气候变化，提出要把

韧性城市适应气候变化的内涵纳入我国

城乡规划管理体制的框架。建议在三个方

面进行深化 ：确定城乡规划管理工作要支

撑国家适应气候变化目标的工作领域、建

立地方城乡规划适应气候变化的管理工

表2  地方适应气候变化的城乡规划和建设标准技术框架

地方适应气候变化行动		 相关规划/建设管理技术内容

城乡规划			   ·气候变化风险与气候承载力分析

			   ·地下空间开发利用

			   ·公共消防设施

			   ·人防设施以及防灾避险场所设施

			   ·城市道路建设与交通设施布局

			   ·城市应急通道网络建设

			   ·城市公交专用道网络

			   ·建立绿楔、绿道、绿廊构成生态安全空间布局

			   ·城市绿地系统/城市绿地率

			   ·城市通风廊道

			   ·城市建筑、交通、供排水、能源等重要生命线系统

建设标准			   ·城市生命线系统标准

			   ·城市地下工程在排水、通风、墙体强度和地基稳定等方面的建设标准 

			   ·能源设施标准

			   ·能源工程与供电系统运行的技术标准

			   ·交通设施标准

			   ·道路设计中的排水设计标准

			   ·道路照明、标识、警示等指示系统标准

建筑设计			   ·被动式超低能耗绿色建筑

			   ·屋顶花园、垂直绿化

			   ·城市更新和老旧小区综合改造

			   ·既有建筑节能、节水改造

			   ·建筑中水回用

			   ·小区绿地、植被数量，设置遮阴设施

			   ·装配式建筑的应用

			   ·在地震多发地区积极发展钢结构和木结构建筑

水资源综合管理		  ·海绵城市建设：建设屋顶绿化、雨水花园、储水池塘、微型湿	

			   地、下沉式绿地、植草沟、生物滞留设施

			   ·雨水利用：建设雨水箱、储水罐等雨水收集设施

			   ·城市河湖水域空间管控

			   ·城市节水：用水需求管理、城市备用水源地和应急供水设施建	

			   设、城市水循环利用体系、非常规水源利用、海水淡化技术利用

			   ·城市防洪排涝：城市防洪堤建设和管理、雨洪径流调控能力

理地方政府与相关城乡规划管理部门的

职能和城乡规划管理流程 [30]，提出把韧

性城市适应气候变化的任务具体匹配到

日常管理和决策体制内，突出以下六个

方面的决策环节 ：

（1）规划基础资料：在收集分析勘察、

测绘、气象、地震、水文、环境等基础

资料过程中，梳理气候变化数据，加入

一个独立的《城市应对气候变化基础资

料报告》，分析气候变化对规划范围的社

会、环境、经济的影响评估及未来气候

变化可能带来的潜在风险。

（2）城乡规划编制内容 ：

A）总体规划 ：在城市总体规划文本

内加入城乡规划空间适应气候变化战略

的内容，就城镇适应气候变化的空间布

局、规划用地与基础建设战略、近期建

设规划适应气候变化的基础设施建设及

各项公共基础设施建议的适应手段。如

可以编制专项规划用独立章节说明适应

气候变化的战略建议（具体的重点内容

参考本文表 1）。 

B）控制性详细规划 ：编制配合控规

的适应气候变化的规划 / 专题分析，包括

相关空间规划、基础建设规划、技术应用

内容的说明。在各地块控制性详细规划图

和各项工程管线规划图等之中，需要反映

出在总体规划内相关适应气候变化的基础

与公共设施选址、用地与规划设计标准（具

体的重点内容参考本文表1）。 

C）修建性详细规划 ：在规划设计方

案中明确说明空间组织和景观特色要求、

道路和绿地系统规划、各项专业工程规

划及管网综合、竖向规划等在适应气候

变化方面具体的设计原则与方案。

D）建立适应气候变化规划建设规范

和标准 ：根据表 2 的地方适应气候变化

的城乡规划和建设标准技术框架，制定

工作计划，编写或更新相关规划设计规

范、标准与导则。

（3）城乡规划公众参与 ：城乡规划
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作技术框架、深化法定城乡规划管理流程。
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