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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]
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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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