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Application and Enlightenment of Capital Improvement Planning in Urban Renewal in the US: The Case of 
Ann Arbor, Michigan

美国公共设施改善计划在城市更新中的应用及其启示 
—— 以密歇根州安娜堡市为例

引言

我国城市建设经过 40 多年的高速发展，2019
年城镇化率达到了 60.6%，已进入城镇化的中后

期，以高质量发展为目标的新型城镇化建设路径

对城市规划建设提出了新的要求。城市经过增量

扩张形成新城与旧城不同的空间形态和社区分级，

必然出现新城和旧区在居住、工作、交通、休闲

等方面的品质和发展诉求差异，使两者的基础设

施和公共服务设施产生差距 [1]。若想缩小进而消

除这些差距，城市步入存量更新阶段将成为必然

选择，而城市更新则将成为这一阶段城市持续发

展的常态化手段。

当前旧城改造中出现的基础设施和公共服务

设施的物质老化、功能衰退、数量短缺等问题，

已严重影响到居民日常生活，甚至关系到旧城区

的抗灾能力 [2]。2020 年国家“十四五”规划也明

确提出要实施城市更新行动，其中公共设施的更

新是政府的重要任务之一。时任住房和城乡建设

部部长王蒙徽撰文指出，“要解决人居环境质量不

高的问题，要求补齐基础设施和公共服务设施短

板；并且要坚定不移深化改革，加快完善城市规

划建设管理体制机制，形成一整套与大规模存量

提质改造相适应的体制机制和政策体系……促进

城市治理体系和治理能力现代化。”[3] 

美国的城市化发展早于我国，其城市更新

中遇到的以公共服务设施（municipal facilities）、

市政基础设施（utilities）和交通运输基础设施

（transportation）为主的公共设施建设更新问

题时采用了公共设施改善计划（CIP: Capital 
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Improvement Planning / Capital Improvement Plan / Capital 

Improvement Program）①的方法和工具，通过城市年度支出

预算来协调市政、教育、 医疗、公园、道路等城市公共基础

设施的建设 [4]，取得了较好的成效。现阶段，国内对公共

设施改善计划展开的研究较少，只有规划领域宋彦等 [4] 于

2014 年介绍该计划评估工具的文章以及经济管理领域王淑

杰 [5] 于 2017 年介绍该计划中期预算改革的少量文献，系统

介绍该计划的内涵、发展和实践借鉴的文章几乎没有。

本文通过文献研究和实地考察，对美国公共设施改善计

划的内涵、起源发展和完善过程进行系统性历史溯源与理论

方法阐释，发现其作为规划实施工具在解决城市公共设施建

设方面发挥着巨大作用；通过对美国安娜堡市的实践应用分

析，希望能提供一种规划与资金协同的方式，以解决我国当

前面临的同类问题。

1  美国公共设施改善计划简述

1.1  内涵
公共设施改善计划是一份列举了需要进行改善维护的公

共设施项目、需要采购的大型设备、地方政府进行研究的项目

的综合清单，以及结合每个项目的建设时间表和融资计划制定

的特定时期内（通常 4~6 年）的项目计划书 [6-8]。

公共设施改善计划的编制需经过规划委员会组织编制团

队、选择并确定项目库、对项目库内容进行排序、分配资金

预算和安排时间表等一系列过程。一份完整的公共设施改善

计划包含项目的内容、论证、排名顺序、融资计划、设计和

完成的时间表以及分类分项的项目支出明细。

1.2  起源发展
20 世纪二三十年代，受经济大萧条的影响，在美国失业

人口数量剧增和政府停摆的背景下，城市经济状况的波动严

重影响了政府财政税收，由政府主导的公共设施投资建设进

展受到阻碍。为有效实施城市总体规划的内容，拉迪斯拉斯· 

塞戈 [9]（Ladislas Segoe）于 1938 年提出在城市总体规划的基

础上，编制一份为期 10 年的公共设施改善计划，将列举的

项目按其相对紧急程度进行排列，将有限的政府财政资金投

入到当前最紧迫的公共设施项目之中。

到了 20 世纪五六十年代，随着二战后城市规划重点转

向公共项目建设，公共设施改善计划作为公共设施项目建设

工具在美国规划领域逐步得到广泛应用，越来越多的州政府

将其作为规划的实施行动计划。但是由于缺少公共设施项目

“何时”与 “如何”建设的内容 [10]，公共设施改善计划在落

实规划目标上并无显著成效。因此各州从法律层面要求城市

规划委员会需在编制公共设施改善计划时明确何时与如何建

设，使其成为实施文件来实现总体规划目标 [10]。规划机构通

过公共设施改善计划明确了公共设施项目规划、设计、实施

的时间进度，财政部门则利用联邦拨款和发行政府债券等融

资方式来拓宽资金来源渠道，共同保障公共设施改善计划的

项目建设进展顺利。

经过百年城市化发展，美国在 1980 年代时的城市化率

已达 73.7%，伴随着大量基础设施老化，城市进入了存量更

新阶段。为应对全美爆发的“基础设施危机”以及实现城市

公共服务权益在地理空间布局配给上的公平公正 [11]，公共设

施改善计划的应用增加了公共设施提升改善的内容。通过使

用地理信息系统（GIS）、CASS CIP® ② [12] 等技术手段对公共

设施进行现状量化统计评估和未来需求预测，再结合对资金

和时间成本效益的定量评估分析 [6,13]，使得地方政府官员在

公共设施维护需求和增长需求等城市管理问题上能够具有前

瞻性判断 [6,14]，在财政资金紧张的条件下有效提升公共设施

的质量，从而提升市民公共生活的基本物质条件。与此同时，

通过统筹公共设施项目内容，实现各管理建设主体部门的实

施统一性，实现资金的高效利用。

纵观美国公共设施改善计划的起源、发展、完善过程，

实际上就是美国于城市发展的各个时期，在财政资金有限的

背景下，通过确定建设项目的优先级和时序、拓宽资金来源

渠道以及统筹协调各建设部门实施进程，落实总体规划目标、

解决现状物质实体与居民软性需求矛盾的过程。因此公共设

施改善计划作为涉及规划项目、时间和资金三个要素的计划，

为维持和改善城市的公共设施提供了工作蓝图，可作为一种

规划实施工具用于协调总体规划、财务能力与城市发展之间

的平衡。

2  美国公共设施改善计划案例分析——以密歇根
州安娜堡市为例

2.1  概况
安娜堡（Ann Arbor）是美国密歇根州的第六大城市，

密歇根大学于 1837 年搬至此地。该市总体规划由《可持续

发展框架》（2013 年）、《土地利用》（2009 年）、《市中心规划》

（2009 年）、《交通规划更新》（2009 年）、《公园及娱乐开放

①  美国 CIP 是针对城市公共服务设施、市政基础设施和交通运输基础设施的改善计划，其内容在我国通常包含了公共服务设施和基础设施两大

类的公共设施，因此将 CIP 翻译为公共设施改善计划。

② CASS CIP® 是一种数字化模拟工具，通过数据统计生成公共设施的物质劣化模型曲线，进而为公共设施改善计划的评估决策提供数据支撑。
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空间规划》（2013 年）等八项城市规划要素组成，为城市交通、

自然、居住环境等方面的未来发展提供了愿景蓝图。与此同

时，该市针对规划要素内的目标建议制定了相应的实施行动

指南，例如《安娜堡市中心建设指南》（2011 年）、《气候行

动计划》（2013 年）等。其中为实现公共设施方面的预期发

展要求，在密歇根规划授权法案《2008 年公共法案第 33 号

法》（Michigan Planning Enabling Act. Act 33 of 2008）规定下，

规划委员会需在每年制定的公共设施改善计划中详细阐述公

共设施建设层面的具体内容。

安娜堡市的公共设施改善计划经历了三个主要发展阶

段：2004 年以前该市的公共设施改善计划只是一份涵盖了多

个独立提升项目的、与城市预算无关的“愿望清单”；2006
年随着城市规划部门与财务部门的共同领导，开始进行项目

与资金预算的联合编制，并建立了由项目类别小组和财政预

算部门组成“编制团队”的合作模式；2010 年后为解决需求

与项目的抉择问题，利用 GIS、优先度排序工具对提升改善

项目进行衡量，还鼓励外部相关机构如密歇根大学与安娜堡

住房委员会等相关人员加入分类别团队，共同对改善项目进

行选择评估。

2.2  安娜堡市公共设施改善计划的编制与实施机制

2.2.1  分类别建立公共设施团队，制定公共设施改善项目库

安娜堡市为统筹解决公共设施建设管理部门多元分散的

问题，将公共设施项目分为公共服务设施、交通设施以及市

政基础设施三大类。其中公共服务设施包括城市公共建筑、

公园和休闲设施，以及固态垃圾处理设施 ；交通运输基础设

施包括机场、主动运输设施、桥梁维护设施、新道路、其他

运输设施、停车设施、路面建设设施和中转过境设施；市政

基础设施包括生活污水系统、雨水系统和给水系统①。

城市负责公共设施建设的部门如航空局、运输局等分别

委派技术人员组成上述类别小组，并联合财务部门组成公共

设施改善计划编制团队，基于每个类别可调配的资金指标，

在团队会议中综合城市总体规划要求、地区居民的需求以及

团队中专业人员的调研结果进行项目库的编制。编制团队通

过对项目库进行系统性研究，来统筹解决一个项目中涉及不

同部门时因协调不利而产生的各类问题。在未来实施时各公

共设施建设部门可参照公共设施改善计划的时间表和任务安

排来展开作业。

以《公园及休闲开放空间规划》（2016—2020年）和《安

娜堡非机动交通规划》为例，两项规划通过提出公共休闲空

间要保证全面性、包容性、安全性和可持续性管理的目标，

以及安全可达、高质量的步行、骑行体验等标准，明确了 20
项具体建设项目，以满足城市居民提升生活品质的需求和愿

望。公共设施改善计划基于上述规划对项目制定从规划、设

计、施工的全周期时间安排，分阶段实现项目的规划实施落

成目标（表 1）。

2.2.2  制定评分标准来确定项目建设优先顺序

在确定了这一时期安娜堡市需要进行的公共设施改善工

程项目库后，为解决地区当下最紧迫的公共设施数量和品质

改善要求，同时实现有限资金的高效利用，需要对所有项目

进行优先级评价进而确定实施顺序。因此团队制定了优先度

评分核心标准，并根据项目所满足的条件进行 0~10 分的详

细划分。标准涉及是否实现可持续性发展框架的目标、是否

有安全合规的应急准备、资金来源是否明确、与其他项目的

协调性、对总体规划的落实情况、用户体验感、创新技术的

运用、是否满足用户的潜在需求、运营维护成本与能源成本

等内容（图 1），所有项目经过上述指标的分数加权进而得

到实施时序的依据（图 2）。公共设施改善计划中列出的第

一年的项目将会被自动纳入当年的政府预算，由政府拨款或

举债开展项目。

2.2.3  明确项目实施建设资金来源和分配途径

为保证城市规划建设的资金得到合理分配，公共设施改

善计划文件会将城市财政税收落实到每一个需要实施的公共

设施项目。同时在政府财政资金紧张的背景下，会有来自联

邦拨款和 / 或其他机构（如联邦公路管理局和密歇根大学）

的占比约 20%~60% 的外部资金投入到公共设施改善计划所

需的预算中，减轻了政府完全依靠税收在公共设施投融资方

面的财政压力。此外，美国公共设施更新改造很重要的一部

分资金来源是举债——可根据公共设施改善计划中项目性质

确定举债的方式和规模。通常政府举债分两种 ：一种是用于

服务大众的公共设施如公园、街道，市政设施等，称为总体

责任债券（general obligation bond），此类公共设施由于无法

收取使用费，只能用房产税（property tax）来偿还；另一种

是用于收费性公共设施，如水厂、博物馆、游泳馆等，称为

收益债券（revenue bonds），可通过收取使用费来偿还。

以 2020—2025 财年的公共设施改善计划为例，六年所

需的资金总额共计 662 036 000 美元，其中除了政府固定财

政税收外，还有来自联邦拨款、密歇根交通局资助和开发商

投资的占比约 17% 共计 111 125 900 美元的外部资金 [8]。在

公共服务设施——公园与娱乐设施类别的城市小路和小径

① 这些是总类别，具体应用可能会少于这些类别，未来也可能会增加类别。
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表 1  安娜堡市 2020—2025 财年公共设施改善计划（FY2020-2025 CIP）中公园和休闲设施汇总表

分类 项目名称 来源 规划时间 设计时间 实施时间 资金 / 美元

娱乐设施翻新
娱乐设施更新和基础设施维修 总体规划、外部需求、职员调研 — 2010.07—2019.09 2010.07—2024.06 3 955 000

富勒喷泉公园 总体规划、职员调研 — 2021.07—2023.03 2023.04—2023.12 800 000

公园道路和停车

场维护

莱斯利科学与自然中心总体规划的

实施

总体规划、职员调研 2012.10—2015.09 2012.04—2016.09 2021.07—2021.12 200 000

公园道路和停车场维护 总体规划、外部需求、职员调研 — 2011.01—2015.03 2011.04—2025.06 2 740 000

小路和小径维修 小路和小径的修复和重建 总体规划、外部需求、职员调研 2011.10—2015.12 2011.01—2015.06 2011.04—2024.06 3 153 000

小路和小径新建 小路和小径新建 总体规划、外部需求、职员调研 — 2011.01—2015.03 2011.04—2019.09 150 000

运动场翻新 棒球、垒球场翻新 总体规划、外部需求、职员调研 — 2011.01—2015.12 2021.07—202.06 1 100 000

游乐场设备 游乐场和社区公园改善 总体规划、外部需求、职员调研 — 2011.01—2015.03 2011.04—2024.06 1 739  000

社区公园基础

设施

野餐休憩场所 总体规划、外部需求、职员调研 — 2014.10—2014.12 2015.04—2024.06 800 000

农贸市场冬季围墙和基础设施改善 总体规划、外部需求、职员调研 2013.01—2013.06 2015.07—2016.06 2019.07—2019.12 1 100 000

历史建筑保护 历史公园建筑修复 总体规划、外部需求、职员调研 — 2011.07—2012.06 2024.07—2025.06 750 000

…… …… …… …… …… …… ……

其他
盖洛普公园码头 外部需求、职员调研 — 2012.01—2024.12 2025.04—2025.12 148 000

盖洛普池塘疏浚 职员调研 — — 2021.07—2022.06 150 000

合计 20 个 — — — — 80 593 000

注：图中橙色数字代表分值。

图 1  项目优先度分值核心标准
资料来源：作者译自参考文献 [8]

1

0
≤1

3
2~3

7
2~3

4

10
4 4

2

0 2 5 8 10

3
0 2 6 8

80%

10

80%

4

0 5 8

33%

10

5
0 3 6

2 2

10
2 2

6
0 2 4 10

7
0 3 7 10

8
0 5 10

9
0 3 10

10
0 3 6 10

11

0 2 6 8 10

12

0 2 5 8

/

10



108  2022 Vol.37, No.2

规划研究 

图 2  项目优先度模型结果

资料来源：参考文献 [8] 

图 3  安娜堡市公共设施改善计划项目数据表——公共服务设施类

（局部）

资料来源：作者译自参考文献 [8] 

的维修重建项目中，包括了县级房产税等占比 85% 的财政

收入和 15% 的密歇根交通局资助的外部资金，资金需分项

列举明细，编制团队再根据建设周期制定每一财年的预算

（图 3）。
公共设施改善计划通过明确每一笔资金来源的分配途

径，保障其落实到具体项目，使资金使用效率最大化，做到

开支精打细算。最后编制团队综合所有设施类别的公共设施

改善计划项目数据表文件以及一份项目预算文件，完成整体

公共设施改善计划的编制工作。

2.2.4  通过年度审查机制实现公共设施改善计划项目的持续更新

公共设施改善计划在编制完成并开始实施后，需要每年

进行审查并结合项目落实情况考虑是否进行调整。通过一年

期的建设，对该年的执行成果进行审核评估，移除已完成的

公共设施项目，补充社区的新需求以及对需要进行资金和工

期调整的现有项目进行调整（表 2）。公共设施改善计划更像

是一种动态的地区规划和财政管理工具，用于协调一段时间

内该地区的公共设施改善内容、时间与资金之间的关系。通

过每年审查和更新反映不断变化的社区需求、优先事项和融

资机会，确保公共设施的完备，从而推进地区的可持续发展。

2.3  小结
安娜堡市的公共设施改善计划将八项总体规划要素中涉

及基础设施和公共服务设施的目标，通过详细的实施行动安

排分步骤、分阶段地逐渐落实到具体项目，可以清晰地看到

一个城市在实现总体规划愿景的过程中，处于存量更新阶段
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的公共设施得以逐渐完善。以安娜堡 2016—2021 财年公共

设施改善计划（FY2016-2021 CIP）为例：通过五年期的建设，

可以实现 50% 以上的项目建成率，并且近 80% 的项目能够

按照公共设施改善计划的时间安排逐步开展（表 3）。作为

公共设施建设的实施行动指南，公共设施改善计划以一种动

态的、精细化的、长期可持续的运行模式，为我国城市更新

中公共设施项目提供了实施路径参考。

3  对我国的借鉴意义

当前我国城市正处于向高质量发展的转型期，存量更新

时代需要采取精细化管理措施，而城市规划体系在实施层面

尚不完善，各级政府部门面向城市总体规划分别制定的三年

行动计划缺乏兼容性和法律强制性，并且存在各类公共设施

的建设进度不一，各部门交叉管理、职责不够明晰等问题，

极易造成资源损耗严重、生产成本增加 [2,15-16]。新冠疫情之下，

以政府主导、负债经营模式进行的公共设施投资建设加剧了

政府的财政压力 [17-18]，城市建设需要提质增效，各项支出需

要精打细算 [19-20]。近期北上广深等一线城市先后出台城市更

新相关法规，提出要编制城市更新实施方案或实施规划，对

城市更新的实施给予政策性指导，其中北京市政府还印发了

《北京市城市更新行动计划（2021—2025 年）》。然而，这

些文件并未明确每一年实施的城市更新项目尤其是公共设施

更新项目的预算或投资来源、项目实施的优先次序、具体组

织机构以及实施后的评估方式。因此笔者在美国公共设施改

善计划经验的启发下，结合我国的实际情况，提出以下建议。

（1）在法律层面明确在城市更新规划中编制公共设施改

善计划

在国家层面制定的城市更新相关法律法规或各地城市更

新法规中需明确要求编制公共设施改善计划，并使之发挥规

划引领作用。我们应成立以规划、发改和财政部门牵头，各

相关委办局提供技术支撑的公共设施改善计划编制机构，以

编制五年期的公共设施项目实施落地详细计划，对项目的规

划设计、建设实施、运营维护、评估反馈等方面进行全生命

周期的时间安排，明确项目优先次序、资金来源和分配途径，

并将项目实施分类分项落实至每一年度，最终实现公共设施

项目内容、实施时序与资金的高效协同，将其作为规划实施

工具来落实城市发展目标。

（2）建立公共设施全生命周期的精细化评估机制

过去我国在城市建设中主要依赖“领导意志”确定重大

项目优先级 ；或者由城市建设的相关委办局分别制定项目计

划，再由发改部门和财政部门会同规划部门统筹项目优先级

和财政预算支持。进入城市更新阶段，可学习美国公共设施

改善计划的经验，结合各地实际尤其是结合城市规划实施评

估和当前的城市体检工作，制定更为细致全面的公共设施综

合评估方法，对是否实现城市更新发展的目标、是否符合居

民需求、是否有安全合规的应急准备、资金来源是否明确、

与其他项目的协调性、对规划的落实情况、运营维护成本等

内容进行评估，进而确定项目实施的优先级 ；再结合对资金

和时间成本效益的定量评估分析，对公共设施的退化程度进

行劣化趋势的研究，以防大规模的公共设施维修事件爆发。

公共设施改善计划在城市更新全生命周期活动中作为实施工

具可以动态调整公共设施更新项目的优先级，长期可持续的

运行模式能够有效解决居民不同时期的生活需求，提升城市

品质，创建宜居的生活环境。

（3）加强部门统筹效率，分类别组建公共设施实施团队

我国城市公共设施按类别分属交通部门、市政部门、园

林部门和城市管理部门等，在城市更新中各自为政或者重复

建设的情况时有发生。打破部门条块分割，精细高效实施城

市更新项目迫在眉睫。各地可组建由各建设部门组成的公共

设施计划编制与实施团队，通过项目库的系统性研究，统筹

表 2  安娜堡市 2020 财年公共设施改善计划实施进度

类别 项目数量 / 个 建成数量  / 个 建成率 / % 未建成率 / % 时间调整 / 个 资金调整 / 个
时间和资金

调整 / 个
按进度实施率 / % 未按进度实施率 / %

公共服务设施 36 1 2.8 97.2 5 10 1 55.6 44.4

交通设施 172 4 2.3 97.7 14 14 9 78.5 21.5

市政基础设施 235 4 1.7 98.3 17 13 18 79.6 20.4

表 3  安娜堡市 2016—2021 财年公共设施改善计划实施效果（单位：%）

类别
城市公共

建筑

公园和娱乐

设施

固态垃圾

处理设施

主动运输

设施
机场

桥梁维

护设施
新道路

其他运

输设施

停车

设施

路面建

设设施

生活污水

系统

雨水

系统

给水

系统

建成率 52.9 21.7 77.8 78.1 25.0     0.0 50.0 83.3   55.6 81.0 66.7 54.8 57.4

未建成率 47.1 78.3 22.2 21.9 75.0 100.0 50.0 16.7   44.4 19.0 33.3 45.2 42.6

按进度实施率 64.7 78.3 88.9 90.6 58.3   66.7 75.0 83.3 100.0 90.5 86.1 76.2 71.3

落后进度实施率 35.3 21.7 11.1 9.4 41.7   33.3 25.0 16.7   0.0   9.5 13.9 23.8 28.7
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解决一个项目涉及不同部门时因协调不利而产生的各类问

题。未来实施时，各公共设施建设部门可参照公共设施改善

计划的时间表和任务清单开展工作。这样做可以分类统筹公

共设施改善项目，系统解决公共设施需求，避免因实施工作

分散化导致的资源浪费。通过统筹公共设施项目内容可实现

各管理建设主体部门的实施统一性，实现资金的高效利用。

（4）探索具有地方特色的多元化投融资模式

城市更新时代的城市建设成本要比城市快速拓展时期高

得多，加之新冠疫情带来的影响，各地用于城市建设的财政

预算并不充裕，有些城市甚至出现捉襟见肘的情况。各地为

了解决这些问题也进行了创新性探索，如北京在“疏解整治

促提升”专项行动中设立引导资金；上海市设立城市更新专

项资金，探索历史街区更新中财政运营的做法 ；广州市区统

筹设立城市更新专项预算，联合社会资本建立城市更新专项

资金 [21]。各地可以结合自身特点通过政府发债、企业参与融

资等多种方式进行公共设施建设项目的融资。政府可发行分

类债券，一种用于服务大众的公共设施如公园绿地、市政设

施等，通过即将实施的房产税来偿还 ；另一种用于收费性公

共设施如水厂、垃圾处理厂等，通过收取使用费来偿还。另

外，地方政府可以使用拆迁补偿、容积率奖励、土地入市出

让等手段吸引企业参与融资和项目实施。

4  结语

美国公共设施改善计划作为一种动态的城市规划实施工

具，可以有效地将城市规划蓝图分阶段完成，实现公共设施

的全生命周期管理。我国城市建设正处于由高速发展转向高

质量发展的新阶段，在城市更新语境下，为应对城市公共设

施的不足和老化，需要利用类似公共设施改善计划的工具来

实现公共设施建设从“增量扩展”向“存量优化”的转变。

在实施城市更新行动的背景下，为解决目前存在的公共设施

建设项目缺乏统筹、财政资金不足和部门条块分割带来的实

施和管理的混乱等问题，可以通过制定公共设施改善计划来

对现状公共设施进行定性定量评估分析，补足基础设施和公

共服务设施短板，同时通过统筹规划公共设施建设项目，协

调促进各建设管理部门分工合作，确保建设项目有效实施落

地并实现公共设施的可持续运营维护，从而有效提升公共设

施更新的效率，满足人民对城市美好生活的向往。

注：文中未注明资料来源的表格均为作者绘制。

感谢美国密歇根大学安娜堡分校陶布曼建筑与规划学院规

划系终身教授邓岚女士对本文的指导和帮助，同时感谢审稿专

家对本文提出的中肯意见。
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规划协同的韧性计分卡评价方法及其在国土空间规划中
的应用价值解析

引言

随着世界范围内各国工业化、信息化和现代

化水平不断提高，城市作为复杂巨系统貌似愈发

强大，实际上却变得越来越脆弱，并面临更多的

不确定性风险 [1]（图 1）。韧性理论作为城市应对

不确定性风险的重要理论，虽已趋于成熟和完善，

但因其复杂性和多元性，至今难以在具体的城市

空间管理和发展中得到应用。

韧性评价是韧性理论工具化和落地化的突破

口，尽管工程学 [2]、社会学 [3]、生态学 [4] 等领域

的众多学者从不同视角对其进行了探索 [5]，但至

今尚未形成统一的、公认的韧性评估体系。空间

规划领域 [6-8] 因其独特的空间分析工具和对空间

相互作用的关注，在进行韧性评价工具的跨学科

研究和空间化应用方面最具潜力 [5]。从既有研究
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摘要：韧性理念与规划体系的结合在降低城市脆弱性和缓解多元灾害影响中发挥着

越来越重要的作用。不同于以往难以在空间层面进行应用的韧性评价方法，“规划

协同的韧性计分卡评价方法”是第一个在韧性理论引导下对规划政策进行空间化和

协同化评估的方法，能够评估和监测规划政策与灾害脆弱性降低的协同进展情况，

从规划引领的角度自上而下地提升城市韧性。为此，本文在解析规划体系对城市韧

性和灾害脆弱性影响的基础上，对规划协同的韧性计分卡评价方法的发展历程、核

心操作流程和评价结果分析方式进行剖析，并结合美国北卡罗来纳州华盛顿市的应

用案例进行分析论述，进而从应用价值和应用路径两个方面探讨该方法对我国新时

代国土空间规划编制的启示，以期为韧性理论在市级国土空间总体规划中的应用提

供借鉴。

Abstract: The combination of resilience concept and planning system plays an increasingly 
important role in reducing the vulnerability of the city and mitigating the impacts from 
disaster. Different from other methods that cannot be applied in the spatial planning, ‘Plan 
Integration for Resilience Scorecard’ is the first method to spatially evaluate networks of 
planning policies based on resilience theories. It can monitor the progress of collaborative 
reduction of hazard vulnerability of planning policies, and improve urban resilience from 
top to bottom. Therefore, after analysing the impacts of planning system on urban resilience 
and hazard vulnerability, this paper systematically summarizes the development stages, 
operation procedures and scores analysis ways of ‘Plan Integration for Resilience Scorecard’, 
and takes Washington of North Carolina in the United States as an example to discuss its 
application. Then it also discusses the application approaches and prospects in spatial plan 
making, with a view to providing inspiration for the application of resilience concept in 
China’s municipal territorial spatial planning in the new era.
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图1  世界自然灾害总体损失历年变化趋势（1980—2017年）
资料来源：作者根据参考文献 [1]绘制
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来看 [9-12]，空间规划领域的学者往往在城市韧性的动态时间

过程序列（吸收—恢复—适应）和空间研究尺度（区域—

城市—社区）两个维度内，选择某一个（或多个）特定阶

段中的某一个（或多个）空间对象，针对韧性评价方法和

工具进行研究，而这些方法和工具又可分为指标法、计分

卡法和工具集法三大类型 [5]。在规划阶段进行的城市韧性评

价工具的探索研究，已成为当前韧性评价方法的核心研究

方向之一 [13]。

其中，由菲利普·伯克（Philip Berke）于 2016 年正式

提出的“规划协同的韧性计分卡评价方法”（Plan Integration 

for Resilience Scorecard），是第一个在韧性理论引导下对规划

政策进行空间化和协同化评估的方法 [14]，能够揭示不同类

型规划政策在韧性提升中的矛盾性和协调性，促进韧性理念

下“多规合一”目标的实现，从规划引领的角度自上而下提

升城市韧性。美国国家研究委员会（NRC: National Research 

Council）认为，“如果城市希望跟踪其韧性方面的进展，并

在其最需要改进的地方进行努力，那么韧性计分卡评价方法

是必不可少的”[15]。因此，在新时代国土空间规划编制方法

变革的关键时期，有必要在辨析规划体系①与城市韧性及灾

害脆弱性②关系的基础上，剖析规划协同的韧性计分卡评价

方法的核心操作流程及其特色，以期为韧性理念在市级国土

空间总体规划中的应用提供启示。

1  规划体系对城市韧性和灾害脆弱性的影响解析

不同类型规划成果之间、防灾减灾类规划与其他规划

成果之间的矛盾与脱节，在一定程度上解释了过去 40 年全

球每年灾害所致的经济损失呈几何倍数增长的原因 [5]。针

对于此，联合国减灾署于 2015 年在第三届世界减灾大会

（WCDRR）上颁布的《仙台减灾框架（2015—2030）》中呼

吁，“政府以及社会组织应更加紧密地合作，将灾害风险纳

入其规划管理过程之中”。规划体系作为城市发展和建设的

纲领性文件，对城市韧性和灾害脆弱性有着根源性的影响，

具体体现在以下三个方面。

1.1  韧性理念与规划体系的结合能够自上而下提升城市

韧性
规划特别是带有韧性和预防性属性的城市规划，能够在

城市韧性提升方面发挥“规划引领”的重要作用。其原因在

于，城市规划可以通过影响城市结构、土地利用等，引导城

市更多地在当前和未来的可能灾害区域之外进行建设活动，

降低城市面对多重风险与影响的可能性。尤其是当规划中设

置有灾害应对和韧性提升的目标和政策时，政府更有可能颁

布相关政策法规来加强韧性基础设施的投资建设，并鼓励市

民学习降低风险的知识，从而预先减少灾害所造成的损失 [16]。

同时，许多城市在编制规划时，越来越重视韧性理念

与规划体系的结合，强调降低脆弱性和应对多元灾害的重

要作用 [17-18]。国外城市已开展一系列提升城市韧性的规划实

践，如鹿特丹、伦敦、纽约等城市分别于 2008 年、2011 年、

2013 年率先编制了韧性城市规划，自上而下地推动城市韧

性战略。而国内城市规划中的韧性思维引入较晚，北京和上

海分别于 2017 年和 2018 年在其最新编制的总体规划中将韧

性理念融入城市发展目标，《雄安新区规划纲要》（2018 年）

中也明确提出“构建安全韧性的保障体系”的要求 [19]。韧性

理念引导下的地方规划编制和更新，正成为整体性提升城市

韧性、自上而下保障城市安全的重要抓手。

1.2  不同类型规划之间的矛盾与冲突导致城市脆弱性不

断加剧
规划体系的“分治”特征在许多国家仍普遍存在，且不

同类型规划政策之间常常存在着内容的重叠、冲突问题，间

接加剧了城市脆弱性。以我国既有规划体系为例，各种类型

规划不少于 80 余种，其中经法律授权的规划有 20 余种 [20]，

土地空间的赋权过程被分割程度较高，而这也是我国建立新

时代国土空间规划体系的关键动因。在过去分部门、分阶段、

分层级赋予土地空间权利的过程中，各部门出于不同目的而

编制的不同体系的规划成果，在各自规划体系内部形成了完

善的编制审批体系 [21]，但规划政策之间如何协同，各项法规

言之寥寥。分离的技术体系和技术标准导致不同规划政策之

间存在矛盾和冲突，加剧了城市原有的脆弱性，也增加了城

市韧性提升的难度。

城市规划体系与防灾减灾类规划之间的矛盾，也容易导

致城市规划发展空间与灾害空间的冲突，继而产生更多新的

脆弱性空间。城市韧性的整体性提升，需要在城市规划、建

设和更新的各个阶段对灾害因素进行统筹考虑。我国现行的

规划编制流程主要由当地的规划主管部门主导，而当地防灾

减灾规划主要由应急管理部门制定，因此其较难影响城市规

① 本研究中的“规划体系”主要指城市管理部门为指导城市发展与建设所编制的一系列规划设计成果，包括总体规划、详细规划、专项规划、综

合防灾规划等。

② 脆弱性与韧性都被认为是系统的内在属性，脆弱性用于描述研究系统的稳定性、抗干扰能力和灾害的易发性，而韧性更多被理解为一种更新、

重组和不断发展的能力。对于脆弱性与韧性的关系，越来越多的学者认为它们是一组互为组成要素的概念，脆弱性高的系统意味着较低的韧性，

即有限的灾害吸收能力。
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划政策的编制、评审和管理过程。这也因此增加了在规划阶

段整体降低城市灾害脆弱性的难度，甚至会加剧城市原有的

脆弱性。

1.3  跨部门的规划政策协同评估是综合提升城市韧性的

关键手段
跨部门的规划政策协同评估能够在韧性理念下实现多层

级、多类型规划政策的统筹协调，促进城市发展空间与灾害

空间的协同发展。城市应对灾害的韧性由基础设施韧性、经

济韧性、社会韧性等多方面构成，因此韧性理念的实现需要

作为综合性政策工具的规划体系对经济、社会、生态、物质

空间等要素进行综合部署和时空安排。针对规划体系开展跨

部门的规划政策协同评估，是持续落实韧性理念、改进完善

城市韧性能力的关键性连续决策过程，对于指导城市建设工

作具有重要意义。

同时，跨部门的协同评估有助于整合地方规划体系中提

升城市韧性和减少灾害脆弱性的规划政策 [22]。当应急管理人

员和城市规划人员相互协作进行规划体系协同评估时，城市

规划更有可能通过地方规划师的跨部门、跨专业协作，促进

土地利用政策和其他灾害预防措施融入综合防灾减灾规划之

中，提升城市应对灾害的韧性。从本质上说，协同规划的城

市在灾害发生时能够更好地应对灾害，被认为是更有韧性的

城市 [5]。

2  规划协同的韧性计分卡评价方法剖析

规划协同的韧性计分卡评价方法，能够在韧性理论引

导下实现对规划政策的空间化协同评估，已在全球 15 座城

市进行了应用性研究与实践 [23]。下文将对该方法的既有研

究进行梳理，总结其发展历程、操作流程和评价结果分析

方式。

2.1  发展历程
2012 年，为了解决规划体系之间不一致以及由此带来

的城市脆弱性加剧的问题，美国国家研究委员会开始正式推

进“规划协同的韧性计分卡评价方法”的研发项目 [24]。在

经历了近 10 年的研发、实验、优化和应用的全过程检验之

后，该方法的有效性已得到美国规划界的认可 [14]，其发展

历程可概括为以下五个阶段 ：（1）研发；（2）正式开展与

随机抽样实验 ；（3）专业咨询委员会成立与方法优化完善； 

（4）试点应用；（5）应用推广（图 2）。

2.2  核心操作流程与特色
不同于联合国减灾署的灾害韧性计分卡 [25]，规划协同的

韧性计分卡评价方法构建了一个能够针对不同灾害类型、不

同主体脆弱性和城市不同区域开展规划政策协同评估的开放

式韧性评估框架（图 3）。为更直观地剖析其核心操作流程

及特色，本文将结合美国北卡罗来纳州华盛顿市（下称北卡

华盛顿市）的应用案例进行论述。该应用案例重点针对百年

一遇的洪泛和未来 2100 年海平面上升所带来的洪泛两种灾

害情景，着重对物理脆弱性和社会脆弱性进行了评估。

2.2.1  阶段 1：划定“规划危险区”，生成融合规划信息和灾

害信息的空间分析单元

规划区（Planning Districts）的划定，是为了在空间上分

析与韧性相关的规划政策，更好地理解城市不同区域之间规

划政策的协同整合程度，揭示城市中缺乏协同应对灾害脆弱

性能力的区域。根据划定方式的不同，规划区可分为人口普

查分区和特殊规划区（Specialized Planning Districts）两类，

后者通常指规划政策的重点关注区域，如历史街区、滨水区、

商业区等。北卡华盛顿市在实际操作过程中，采用了特殊规

划区结合人口普查分区的方式，对规划区进行划定 [26]。

图 2  规划协同的韧性计分卡评价方法的发展历程

2012 2016 4

6

2016 1

6

2017 12

—

11 22 33 44 55

2018

2017

15



114  2022 Vol.37, No.2

规划研究 

灾害危险区（Hazard Zones）的划定，是为了识别城市

中受到某一特定灾害或多种灾害影响的区域。通常来说，这

一过程聚焦于某一特定灾害类型，如北卡华盛顿市重点划定

了沿海洪涝灾害的危险区。如果城市易遭受多种类型的灾害

（如火灾、地震、飓风等），在划定多类型灾害危险区时需

要探索不同灾害之间的关系。

最后，将“规划区”与“灾害危险区”图层在空间上叠

加，即可形成单独的“规划危险区”（District-Hazard Zone）

图层（图 4），而规划危险区代表了韧性计分卡评价方法的真

正空间分析单元。

2.2.2  阶段 2：灾害脆弱性的空间化评估，将脆弱性评估结果

纳入规划评估过程

灾害脆弱性评估是为了识别城市中哪些区域较难从灾害

事件中恢复，从而更全面地了解城市韧性的提升需求。从既

有的脆弱性评估研究来看，脆弱性包含社会脆弱性、经济脆

弱性、物理脆弱性、生态脆弱性等多个方面 [5,25]，由于该概

念的多元性和复杂性，目前脆弱性评估因子的选择尚缺乏统

一标准 [9]。因此在进行脆弱性评估之前，首先需要区分脆弱

性和韧性的内涵，并依据灾害类型筛选出脆弱性评价因子。

在北卡华盛顿市的应用研究中，城市的物理脆弱性 

（图 5）和社会脆弱性得到重点关注，其原因在于城市物理

脆弱性代表着城市空间抵御和承受灾害影响的能力，社会脆

弱性代表着城市空间中的社会群体所具备的适应灾害并从灾

害中主动恢复的能力，这两者均与城市韧性之间呈明显的负

相关关系，即韧性综合得分越高的地区，其物理脆弱性和社

会脆弱性的水平往往越低。同时，相较于物理脆弱性，规划

图 3  规划协同的韧性计分卡评价方法的操作流程图
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图 4  美国北卡罗来纳州华盛顿市的“规划危险区”图层
资料来源：作者根据参考文献 [14]插图改绘
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政策的制定过程往往较少考虑易受到灾害影响的社会弱势群

体及其脆弱性，而了解社会弱势群体的空间分布，有助于及

时调整规划政策和社会投资。

2.2.3  阶段 3：规划体系的协同评估，在韧性目标引导下计算

不同“规划危险区”的综合得分

协同评估是为了评估规划体系中的政策整合降低灾害脆

弱性要素的程度。在评价之初，需要依据“规划成果是否现

行有效”“规划区域是否与灾害危险区相关”和“规划成果

是否能够影响区域的空间发展”，筛选出需要进行协同评估

的规划成果；然后依据“可空间化”“与城市韧性相关”“可

进行规划管控”的筛选标准对各项规划成果进行梳理，并按

照规划政策工具分类，整理形成能够影响地方规划决策与土

地利用开发的“规划政策清单”，并将每个规划政策分配给

不同的“规划危险区”，这是在韧性目标引导下开展规划体

系协同评估的数据基础。表 1 列举了美国在整理“规划政策

清单”过程中常用的规划政策工具分类方式，这些政策工具

能够影响土地开发的类型、位置和容量，继而影响城市韧性

和灾害脆弱性。

规划体系协同评估的关键步骤是建立“韧性计分卡”评

分表，以此为规划政策、规划成果和整个规划体系进行打分，

计算城市和每个“规划危险区”的综合政策得分后，通过制

图的方式进行结果输出（图6）。规划政策的计分步骤如下 [27]。

（1）选择评估人员——成立规划政策评估团队，其中团

队成员需要对规划政策足够了解，能够在不同类型的规划文

件中识别出影响城市韧性或脆弱性的规划政策。

（2）建立评判工具——建立融合城市现状和未来“规

划危险区”以及“规划政策”信息的韧性计分卡评分表 

（表 2），以此作为开展规划政策评估的基本工具。

（3）确立评判标准——以“规划政策是否会加剧或降低

城市脆弱性”为评判标准，正数表示规划政策会对城市该区

域的脆弱性产生积极影响（即降低脆弱性、提升城市韧性），

表 1  规划政策工具的分类及其对城市脆弱性的影响

资料来源：作者根据参考文献 [14]绘制

注：本图用该市房屋保险费用表征城市物理脆弱性。

图 5  美国北卡罗来纳州华盛顿市城市物理脆弱性评价图
资料来源：作者根据参考文献 [14]插图改绘
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能够辅助识别既有规划体系中的“短板”以及规划政策综

合得分最低的区域。针对不同规划危险区的综合得分与脆弱

性等级开展的相关性分析，能够揭示规划体系在加剧或降

低脆弱性方面的矛盾性和协同性，识别城市发展与韧性提

升的矛盾区域。同时，通过定期开展城市脆弱性评估，可

以监测不同规划政策协同脆弱性较低的城市，识别出有用

且有效的韧性规划政策。

图 8 显示了北卡华盛顿市应用“韧性计分卡”的部分评

价结果，为了方便与规划政策得分结果进行比较分析，不同

规划危险区的物理脆弱性评估结果被归一化为五个等级，等

级越高，脆弱性越高（5 表示脆弱性等级最高的区域，1 则

表示脆弱性等级最低的区域）。将不同规划危险区的物理脆

图 7  输出规划协同的韧性计分卡的主要评估结果的过程

A1 A2 An B1 B2 B3 C1 C2 C3

1 2 3 n

1
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3

图 6  美国北卡罗来纳州华盛顿市城市“规划危险区”综合政策得分
资料来源：作者根据参考文献 [14]插图改绘
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负数表示会对脆弱性产生负面影响（即加剧脆弱性、降低城

市韧性），“0”表示不影响规划区的脆弱性。

（4）得分计算与结果分析——基于脆弱性评估结果，评

估团队中的所有成员使用韧性计分卡评分表，为不同规划危

险区内的每项规划政策进行打分，得出每个规划危险区的总

得分。总分越高，表明该区域内使用了更多降低城市脆弱性

的规划政策，且在韧性目标上的协调性较高 ；而分数越低，

则表明使用了更多加剧城市脆弱性的规划政策，且在韧性目

标上的协调性较低。

2.3  评价结果的分析与输出
规划协同的韧性计分卡评价方法的评价结果包括“不

同类型规划成果的综合得分”“不同规划危险区的综合得

分”“规划危险区的综合得分与脆弱性等级的对比”“有用

且有效的韧性规划政策”四个方面的内容（图 7）。前两者

表 2  北卡华盛顿市所使用的韧性计分卡评分表

规划政策 灾害危险区
各规划区及其得分 规划区域

总得分01 02 03 04 05 06 07 08

土地利用
环境敏感地区之外的公共设施和土地可进行最充分的开发利

用，但环境敏感地区之内，应以保护环境为目标

现状 0 1 0 0 0 1 0 0 2

未来 0 1 0 0 0 1 0 0 2

管理条例
通过完善现行条例，如《侵蚀及沉积物管制条例》《洪泛区管

理条例》等，加强对洪泛区和湿地地区的发展管制

现状 1 1 0 0 1 1 1 1 6

未来 1 1 1 0 1 1 1 1 7

区划图

建立一个保护区的区划图，以帮助保护敏感地区 现状 0 1 0 0 0 1 0 0 2

未来 0 1 0 0 0 1 0 0 2

增加市中心和滨水区的游览目的地数量，以提供多种功能用

途，满足不同的观众

现状 -1 -1 0 0 0 0 -1 -1 -4

未来 -1 -1 0 0 0 0 -1 -1 -4

提升市中心作为艺术和文化资源中心的地位 现状 -1 0 0 0 0 0 0 0 -1

未来 -1 0 0 0 0 0 0 0 -1

规划政策总得分
现状 -1 2 0 0 1 3 0 0 5

未来 -1 2 1 0 1 3 0 0 6

资料来源：作者根据参考文献 [14]绘制
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图 8  北卡华盛顿市“韧性计分卡”的评价结果（部分）
资料来源：作者根据参考文献 [14]插图改绘
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国土空间总体规划的编制提供些许思路和方法借鉴（图 9）。

3.1  在国土空间规划中的应用价值解析
规划协同的韧性计分卡评价方法能够评估不同层级和

不同类型空间规划成果在韧性提升过程中的表现，是从规

划引领的角度将韧性理念融入国土空间规划过程的关键工

具。其评估结果能够识别既有规划体系中的“短板”，揭示

规划政策中的矛盾性与协调性，识别城市发展与韧性提升

的矛盾区域，为自上而下编制、更新或修订各级国土空间

规划成果提供韧性指导框架。对我国国土空间规划编制的

启示具体如下。

（1）促进规划协同，揭示不同类型规划政策之间的矛盾

性和协调性

在我国国土空间规划编制过程中应用规划协同的韧性计

分卡评价方法，能够将灾害风险信息与城市脆弱性信息融入

规划政策的协同评估过程之中，评估国土空间规划体系中不

同类型规划政策在降低城市脆弱性过程中的矛盾程度或协调

程度。基于规划协同的韧性计分卡评价方法的评估结果，更

有可能在国土空间规划编制过程中解决不同类型规划政策之

间的矛盾点，避免加剧城市原有的脆弱性，防止产生更多新

的脆弱性区域，为编制更加协调且具有韧性的国土空间规划

弱性等级与规划政策得分进行比较，可以识别出具备较高脆

弱性和较低规划政策得分的区域，即识别出城市发展与韧性

提升的矛盾区域。反之，脆弱性水平较高，且规划政策综合

得分较高的规划危险区，即为规划体系在脆弱性减免方面具

备协同性的地区。其中，北卡华盛顿市中心商业区（规划危

险区 1）具有最低的规划政策得分，但其物理脆弱性得分却

排名最高，因此被确定为城市发展与韧性提升的矛盾区域。

其原因在于市中心商业区虽然制定了一系列精明增长的规划

政策（如增加密度、混合开发、鼓励再开发、扩大公共基础

设施投资等），但没有考虑在脆弱性较高的规划危险区增加

城市开发建设带来的危害。

3  对韧性理念融入国土空间规划编制过程的启示

我国国土空间规划体系的建立正处于探索阶段，亟须设

计新的制度和政策工具，构建新的规划编制框架 [28]。规划

协同的韧性计分卡评价方法作为第一个在韧性理念引导下

对规划政策进行空间化协同评估的方法，所强调的“规划政

策协调性评价”“城市发展与韧性提升的矛盾区域识别”“规

划政策协同降低城市脆弱性的过程监测”等工作目标能够

辅助回答我国新时代国土空间规划体系的编制要求 [29]，对

韧性理念在国土空间规划中的应用具有重要启示，可为市级

图 9  韧性计分卡工作目标与我国国土空间规划工作要求的关系
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成果提供方法借鉴 [25]。例如美国弗吉尼亚州诺福克市在其综

合空间规划的编制过程中，通过应用韧性计分卡评价方法对

该市的规划体系进行自我评估，对土地利用条例和开发标准

进行修订，强有力地促进了韧性理念下的规划政策协作过程，

减少了规划政策之间的矛盾点和矛盾区，加强了整个规划成

果的整合性和韧性 [30]。

（2）强化底线约束，从灾害安全角度为划定“三区三

线”提供空间边界信息

我国自然资源部于 2019 年 6 月发布的《关于全面开展国

土空间规划工作的通知》中要求，“要基于气候变化等因素，

针对国土空间的现状和未来风险进行多情景分析，研判对本地

区未来可持续发展具有重大影响的风险和挑战”[31]。规划协同

的韧性计分卡评价方法能够针对现状和未来的不同灾害情景，

分别划定不同等级的规划危险区，从灾害安全的角度为国土空

间规划的“三区三线”划定提供空间边界信息支撑，减少城市

开发区域在灾害风险中暴露的可能性，强化底线约束。

而针对统筹协调开发和保护关系的国土空间规划工作重

心 [32]，规划协同的韧性计分卡评价方法能够以“规划危险

区”为空间单元，进行综合政策得分与脆弱性等级的对比，

可视化识别城市发展与韧性提升的矛盾区域与协同区域，辅

助确定生态保护为主和城市开发为主的区域，为科学构建城

市开发与保护格局提供支撑。同时，“规划协同的韧性计分

卡评价方法”能够通过其可视化的评估结果促进政府、居民

以及相关利益群体之间的交流对话，以此辅助划定城市的优

先投资区域，并制定相应的优先发展政策。

（3）保障实施落实，健全韧性规划政策的编制要求和实

施传导机制

新时代的国土空间规划不再是找寻一个最优的“结局”，

而是追寻最优的“过程”[27]，强调在“两山理论”的指导下

探索可操作的规划实施政策，需要通过定期的监测评估找寻

出有用且有效的韧性规划政策，促进形成韧性的、可持续的

国土空间格局。“规划协同的韧性计分卡评价方法”所构建

的开放式评估框架，能够对脆弱性水平和规划政策得分较高

的“规划危险区”开展包括规划前期和规划实施后的全周期

脆弱性评估，通过跟踪不同规划政策协同降低或加剧城市灾

害脆弱性的方式及其效果，识别国土规划体系中协同提升城

市韧性的关键性规划政策，从韧性提升的角度提出各级各类

国土空间规划编制的指导性要求。这些关键性的规划政策能

够为城市脆弱性带来积极影响，保障城市能够更好地预测、

应对和处理灾害，更快速地从灾害中恢复，并从中进行自适

应学习。同时，对于韧性规划政策实施效果的监测，能够解

析未能执行或实施特定规划政策的原因，确保韧性规划政策

“有用”和“有效”。

3.2  在国土空间规划中的应用路径探讨
规划协同的韧性计分卡评价方法在国外多个城市的应用

研究表明，城市总体层面的综合性规划在促进规划体系之间

的协调方面发挥的中心作用，被证明有助于整合规划体系中

减少城市脆弱性的规划政策。为此，结合“积极开展国土空

间规划前期研究、专题分析对本地区未来可持续发展具有重

大影响问题”的要求 [31]，建议在市级国土空间总体规划的编

制前期阶段，以专题或专项研究的方式进行规划协同的韧性

计分卡评价方法的应用。

（1）应用载体：以市级国土空间总体规划为核心载体

市级国土空间总体规划作为国土空间规划体系中的重中

之重 [32]，适合作为规划协同的韧性计分卡评价方法的核心应

用载体。其原因在于，城市依然是中国目前的发展重心，其

建设开发与更新改造任务依然巨大 [32]，所需应对的开发与保

护之间、不同规划成果之间的矛盾也最为突出。尤其是当灾

害来临时，城市作为固定资产投资的大规模、高密度集聚地，

更容易因缺乏韧性且协同的规划体系而遭受巨大的损失。因

此，从国土空间规划体系的层级来看，市级国土空间规划更

迫切地需要该评价方法。

而从国土空间规划体系的分类来看，国土空间总体规划

是对本行政区内空间可持续发展所作的具体安排，是详细规

划的依据和相关专项规划的基础。市级国土空间总体规划的

全局性和战略性使其成为开展规划协同的韧性计分卡评价方

法的最佳应用载体。

（2）应用途径：作为市级国土空间总体规划中的专题或

专项

专题或专项最适宜作为规划协同的韧性计分卡评价方法

在市级国土空间总体规划中的应用途径。当其作为市级国土

空间总体规划的一个专题时，应当在规划编制的前期阶段进

行应用，并结合“年度体检、五年期评估”的常态化规划体

检评估机制 [33]，定期开展专题研究，促进韧性理念引导下的

规划政策协同与多规合一；当其作为市级国土空间总体规划

的一个专项时，可以将其绑定在市级国土空间总体规划的城

市综合防灾专项规划中进行应用 [34]，在具备法定地位的同时，

又具有一定的灵活性，并可根据不同地区的实际情况选择编

制的精度和深度。

4  结语

分治的规划体系导致城市脆弱性不断提升，规划协同的

韧性计分卡评价方法能够在规划阶段进行跨部门的规划政策

协同评估，实现韧性理念下的多类型规划政策协同，促进城

市空间的韧性提升和可持续发展。为此，建议在我国市级国

土空间总体规划的编制前期阶段，以专题或专项研究的方式
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进行该方法的应用，通过空间化和协同化的规划政策评估，

提升规划人员在韧性理念下整合规划政策和协调开发与保护

关系的能力，为正处于变革和探索期的国土空间规划提供编

制思路和方法借鉴。但不可否认的是，规划协同的韧性计分

卡评价方法在脆弱性评估因子选取方面还没有统一的标准，

且规划政策计分过程的科学性在很大程度上依赖于规划政策

评估团队的专业性，计分过程也较难区分不同规划政策的重

要程度。在未来进行韧性计分卡的本土化应用过程中，需要

着重对这几方面的问题进行探索和解答。

注：文中未注明资料来源的图表均为作者绘制。

审稿专家的意见和建议对本文有很大帮助，特此致谢。
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