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ASIAN URBANIZATION—CHALLENGES

亚洲的城市化—面临的挑战 第二部分

3	 气候变化
CLIMATE CHANGE

3.1	 气候变化的介绍
INTRODUCTION TO CLIMATE CHANGE

气候变化是指随着时间的推移，一个

地区或整个地球气候的平均值和极端值的

变化。气候变化的测算依据为温度、降水、

风力、风暴和其他天气指标的变化。

气候变化的关键测算指标是地球表面

的平均温度。在过去的50年间，全球平均

气温上升了0.65℃。尽管有些地区平均气

温上升比其他地区明显要高，但几乎没有

地区不受气温上升的影响。在未来100年，

在人类活动的影响下，地球表面的温度预

计会上升1~4℃。

联合国政府间气候变化专门委员会在

其第四次评估报告（2007年）中指出：“自

20世纪中期以来，观测到的全球平均气温

上升很大一部分是由于人为（人类活动）

引起的温室气体浓度增加造成的。”大气中

的二氧化碳和其他温室气体含量的增加主

要来源于化石燃料的燃烧和土地利用的变

化，这使得全球气温以人类历史前所未有

的速度在升高。

历史上，工业化国家一直是温室气体

的主要排放源，其人均排放量也是最高的。

然而，到了2004年，南亚和东亚的发展中

国家的温室气体排放量分别占全球温室气

体排放量的13.1%和17.3％（IPCC，2007），

而且中国已经超过美国成为温室气体排放

量最大的国家。

城市地区的能源需求，包括亚洲正在

快速发展的城市，是产生温室气体的主要

来源。尤其是随着亚洲地区住房和基础设

施的建设运营速度加快，以及小汽车拥有

量增加，对能源的需求可能会使亚洲温室

气体的人均和总排放量增加。

亚太地区也常因气候变化受到严重影

响。该地区已经经历过很多与气候相关的

灾害，而且这些灾害预计将会随着气候变

化的日渐频繁而增加。亚洲城市由于其规

模、地理位置和海拔，最容易受到由气候

变化而引发的灾害的影响，如干旱、热浪、

洪水和飓风，这些灾害会影响到城市生活

的各个方面。城市贫民又往往被迫在风险

最大的地区生活，因此尤其容易受到灾害

影响。

SECTION II
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经济和环境

亚洲地区80%以上的初级能源供应

都来自于化石燃料。在很难得到现代

能源的地区，生物燃料仍是重要的能

源来源。在快速发展的经济的带动下，

亚洲的能源消耗总量将随着发电量和

私家车使用量的增加而持续增长。

交通运输的影响

因交通运输产生的温室气体占了

全球温室气体排放量的1/3。即使更严

格的排放标准和技术进步降低了每辆

汽车的温室气体排放量，但在亚洲地

区，汽车的总体排放量仍随汽车数量

的日益增长而继续增加。根据国际能

源机构的预测，20年后亚洲的机动车总

量将是现在的4倍。预计到2030年，亚

洲的能源消耗占全球的比例将从目前

的6.5％上升至19％，增长近三倍。

3.2	 气候变化的原因
CAUSES OF CLIMATE CHANGE

韩国首尔，一列火车在蜿蜒地行驶
A train snakes its way through Seoul，Korea © UN Photo-
Kibae Park

建筑

国际能源机构的数据表明，建筑

是高达40％的世界总能源使用端，并

占全球温室气体排放量约24％。建筑，

特别是高层建筑，往往由如混凝土和

钢筋等高耗能材料建造。建筑物的日

常运作，包括采暖、制冷、照明等，

消耗了更多的能源。据联合国政府间

气候变化专门委员会估测，建筑行业

在减少温室气体排放方面有很高的潜

力，因为相对而言，为提高能源效率

所花费的投资额要低于因耗能降低而

节省的成本。

（State of Asian Cities Report, 2010）

泰国曼谷
Bangkok, Thailand © UN habitat
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3.3	 气候变化的影响
EFFECTS OF CLIMATE CHANGE

3.4	 �气候变化与发展压力：经济、社

会、环境与气候变化的关联
CLIMATE CHANGE AND PRESSURES OF 

DEVELOPMENT: LINKING THE ECONOMIC, 

SOCIAL AND ENVIRONMENTAL WITH 

CLIMATE CHANGE

气候变化与可持续发展的关系是错综

复杂的。来自环境、经济和社会发展的需求

会促进温室气体的排放，而气候变化可能会

削弱城市可持续发展的要素（见图表3.1）。

自然灾害的增加

许多亚洲城市位于沿海平原，势

必遭受更频繁的洪水涌潮和风暴灾害。

亚洲地区发生如热浪、热带气旋、长

期干旱和强降雨等极端天气事件的概

率非常高。实际上，在20世纪，全球

因自然灾害死亡的人数中亚洲占91％，

而在全球因自然灾害带来的经济损失

中亚洲占49％。

海平面上升

亚洲城市约有18％的人口生活在

地势低洼的沿海地区。有学者的研究

数据表明，在2000年，超过23.8亿人生

活在位于低海拔沿海地区（海拔低于

10米）的亚洲城市中，预计到2010年这

个数字将上升至30.4亿。作为气候变化

的后果，这些地区将很可能面临海平

面上升和风暴潮带来的危险。

城市中穷人最易受气候变化影响

由于缺乏适当的土地或房屋，城

市贫困人口往往生活在环境脆弱的地

区，如低洼地区、河流或湖泊沿岸、

陡峭的山坡或靠近废物填埋点的地方

等。这些地区都可能受气候变化的影

响变得更加脆弱，如降雨量增加和洪

水、强气旋、台风和风暴、海平面上

升等。此外，穷人更容易因水和食

物的短缺以及疾病的迅速蔓延而受到 

影响。

生态难民

在亚太地区，有数以千计的城市和

城镇，在那里生活的许多居民未来的生

活都面临着越来越大的不确定性，居住

在自然灾害频发的农村和城市地区的数

百万人口被重新定位为潜在的“生态难

民”（即众所周知的气候变化难民）。城市

因为需要新的居住区来安置搬迁的生态

难民，所以会进一步减少用于粮食生产的

土地总量，这给城市带来了巨大的挑战。

（State of Asian Cities Report, 2010）

巴基斯坦开伯尔-普赫图赫瓦区的居民
Residents Of Khyber Pakhtunkhwa district in Pakistan © 
UN-habitat
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图表 3.1：可持续发展和气候变化
FIGURE3.1: SUSTAINABLE DEVELOPMENT AND CLIMATE CHANGE

*阅读更多资料，请参考联合国环境规划署Atmosperic Brown Clouds: Regional Assessment 
Report with Focus on Asia, http://www.unep.org? pdf/ABCSummaryFINAL.pdf

思考:

你所在的城市如何加剧了气候变化？是否带来了严重的后果？

你所在的城市受到气候变化的哪些影响？不同的经济活动、群体和地区是否受到不

同程度的影响？

气
候变化的经济维度

气
候变化的社会维度

气

候
变化
对社会的影

响气

候
变化对环境的影响

气
候变化的环境维度

气

候
变化对经济的影

响

气候变化

* To Read more refer to UNEP. Atmosperic Brown Clouds: Regional Assessment Report with Focus on Asia,
   http://www.unep.org?pdf/ABCSummaryFINAL.pdf

生态避难
城市中糟糕的健康状况和不宜居性

对城市贫民的影响尤其严重：
搬迁、失去赖以生存的土地、没有

谋生手段、缺乏粮食安全
尤其会影响到以下几个方面：营

养、水资源和能源供给，在获取产
权、资源和信息方面的性别不平等
对老年人和年轻人的影响尤其严
重：他们更难避免由气候变化带来
的直接或间接的影响，更难应对由

此引发的疾病或伤害

高碳经济：
依赖化石燃料，在可再生能源领域的投

资不足
基础设施：多年以来，糟糕的设计制约
城市的能源消耗模式－ 土地和自然资源

的大量需求
全球化：跨国消费模式带来货物运输的

增加
化学废物的增加

土地利用方式的变化：
森林砍伐，刀耕火种农业

固体废弃物管理

大气褐云

城市扩张：机动车数量的增长，交通拥
堵，机动车维护不良

发达国家之间的人均
消费量的动态：

－ 如美国的17.9和印度的1.5*
消费模式往往和财富累积呈正相关，而非城市

整体消费指数

气温增长：
地下水枯竭、水资源缺乏、干旱、空气

质量下降、热岛效应
降水量增加：洪水泛滥，陡坡发生山体

滑坡或泥石流的风险增加
海平面上升：沿海水灾，海水下渗地下

水，强硬的涌浪灾害的增加
极端天气灾害频发：频发的洪水加剧了

山体滑坡的危险 
生物多样性的丧失

重要自然资源的枯竭

不合格的基础设施：停电，基础设施的脆弱
性等

因环境风险对外国投资的吸引力降低

低效生产
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4	 �亚洲城市是否已准备好应对现
实挑战？
ARE ASIAN CITIES EQUIPPED TO TACKLE 

PRESENT CHALLENGES?

亚洲城市着力发展经济、提高社会包

容性和应对环境挑战的过程，塑造了其长

期可持续发展的能力。亚洲的城市规划实

践，和其国家和城市历史以及现有政治管

理体系一样复杂多样。因此，为更好认清

“亚洲城市规划实践”的特征，需要考虑

这种复杂多样性。历史悠久的中国和印度

文明、日本的空间限制、俄罗斯的社会主

义规划模式及其对北亚和中亚国家的影响、

东南亚众多充满活力的文化以及澳大利亚、

新西兰和太平洋群岛等独特的历史和文化

底蕴，这些背景都造成了城市规划背景环

境和实践的特殊性，因此每个国家都需要

对自身进行研究，然而我们可以观察到亚

洲国家仍具有一些共同特点。

在20世纪，西方的城市规划模式对亚

洲城市的规划文化有很大影响。许多亚洲

国家试图将他们城市的未来发展规划建立

在实现现代化的理念以及“赶超西方”的

目标上（Watson，2009）。然而，西方的城

市现代主义及其结果，往往被认为并不适

合作为实现亚洲城市化进程中的参考标准，

而且学术界通常认为这一主义会加大对环

境和社会经济的考验。

4.1	 亚洲城市化的三大主要压力
THE THREE MAIN PRESSURES ON 

ASIAN URBANIZATION

由于地域的限制（如东京、中国香港

和孟买）以及城市周边地区相对于空间扩

展和人口的快速增长而落后的基础设施建

设步伐等各种因素，当代亚洲城市仍然表

现出比同等规模的西方城市更突出的高 

密度。

 当代亚洲城市的快速增长形成了其形

态特征，具体表现为规划及非规划的空间

扩张。

随着经济的自由化，不断增加的移民

和日益壮大的中产阶层带来了更大的人口

现代主义城市的共同特征

城市现代主义与以下特征中的一个或

多个相关联：

	� 优先考虑城市的美观，使之开阔、

整洁、气派，几乎没有给穷人或非

正式经济提供任何机会。

	� 在假设较高汽车保有量的前提下优

先考虑车辆的机动性。

	� 土地的分离利用-将土地分割成若干

功能单一的片区，如住宅区、社区

设施置放区、零售区、商业区、工

业区，并假定人们把汽车作为往来

这些片区的交通工具。

	� 为不同的收入群体设定不同的居住

密度（例如较低的密度－独栋住宅

－高收入群体）。

（Watson, 2009）

压力，中国经历了戏剧化的城市转型。

在更大尺度上，由于其在经济发展上

的优势，城市走廊和大型城市区域得到发

展。国家政府通过加强税收和基础设施建

设等政策鼓励特区发展（见中国深圳经济
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特区（SEZ））。

目前对生态原则的考虑已纳入新城市

地区的规划中，如韩国松岛的城市设计已

获得了LEED认证，另一个例子是中国的

崇明东滩。尽管如此，这些努力并不能满

足这些城市中人们因财富积累和改变生活

方式而增加的生态足迹（生态需要面积）。

经 济 因 素 仍 然 是 城 市 化 进 程 的 主 要 驱 

动力。

城市规划是确保亚洲城市可持续发展

的关键。规划可以指导城市的成长、协调

经济繁荣与社会融合，并将对环境的影响

降至最低。

现行主流的城市规划和管理方法都存

在一个关键性问题，即它们无法适应快速

成长的城市中大部分居民的“生活方式”，

尤其是那些生活在非正规居住区的居民。

城市总体规划往往不能解决21世纪城

市面临的重大难题，如气候变化、粮食安

全危机、石油枯竭以及非正规要素等。

城市规划在监管方面通常遵循西方标

准和相关的技术要求，但这样做不仅复杂、

耗时、成本高，而且不适用于对城市贫民

的规划监管。另一个问题是，制定规划的

专家很少或根本不与社区进行交流协商。

因此，规划师缺乏对发展中国家城市贫困

和城市化背景环境和动态变化的了解，这

导致规划中对于亚洲城市的价值观、生活

方式和发展重点等的判断和实际情况脱节。

（UN-HABITAT 2009）。

思考:

你所在的城市中有哪些规划得到资助并得以实施，哪些规划已过时或未被执行？

你所在的城市中有百分之多少的空间是经过规划的？百分之多少的人生活在未经规

划的区域？

城市的文化背景对城市的快速转型有多大程度的影响？

哪种城市密度和类型可以反映并适合当地的生活方式？

Cont next pg...



21

亚洲城市正在经历快速转型的过程。通过学习过去欧洲或北美类似城市转型的经验

和教训，在规划过程中可以避免哪些错误？如何充分应用新技术（从高层建筑到

“智慧城市”）？

当今亚洲的城市规划实践趋势是什么？不同区域之间存在什么样的差异？可以以什

么方式引入外部模式？如何在保留地方规划的传统的同时实现现代化以适应新的 

需求？

目前的城市规划模式是否有助于你所在国家实现可持续发展？城市化的驱动力是 

什么？

城市规划是否考虑了当地的文化和公众参与过程？



昌原市
Changwon ©UN-Habitat/B. Barth
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A FRAMEWORK FOR URBAN 
SUSTAINABILITY

可持续城市化的发展框架

5	 可持续城市化的指导原则
GUIDING PRINCIPLES FOR SUSTAINABLE 

URBANIZATION

“我们还不知道自然现象和人类行为长

期相互作用的原因和影响。但可以肯定的

是，如果要在资源有限的世界中创造长期

价值，就需要一个统一的规划手段。”

—加里·劳伦斯

西雅图市前总规划师

5.1	 �什么是可持续城市化？如何看	

待它？
SUSTAINABLE URBANIZATION AND 

HOW IT SHOULD BE VIEWED

要实现可持续城市化，就必须认识到，

可持续发展并不仅是减少城市的生态足迹

或是提高城市基础设施的耐用性。人们已

经意识到，任何地区、任何规模的城市，

如果想要实现可持续发展，都不能仅依靠

现有的“城市总体规划”，或那些把城市规

划、城市管理和城市治理相孤立的传统的

规划手段和方法。因此，本书认为可持续

城市化是一个过程，这一过程在社会、经

济和环境这三大发展方面倡导综合的、充

分考虑性别差异和预防贫困的方法，在满

足当前需求的同时保障未来的发展需求。

为了让城市化沿这条路径进行，国家和当

地的决策者在制定政策时要理解并确立可

持续发展所需的基本原则。

5.2	 可持续性的原则
PRINCIPLES OF SUSTAINABILITY

无论是在国家或地区的范围内，可持

续发展要求所有形式的发展及相关政策的

评价都应建立在三个标准的基础上（见下

图中的“3E”三角形）。

这一做法在地方层面上可以保证，决

策者采取的每一个举措，无论其最初目的

是为经济、社会还是环境服务，都要考虑

其他方面以形成同时满足这三个方面可持

续性的综合解决方案。这保证了任何行动

不仅对环境有益，同时也能保障经济活力

和维护社会公正。

良好的规划、治理和管理是实现可持

续发展的必要条件。这一框架同时关注有

什么人参与、管治和管理，有什么效果，

会影响到哪些人，需要做什么以及怎么做。

为了满足城市可持续发展的迫切需要，

地方政府需要承担规划、治理和管理城市

的职能，而这一职能反过来又要求对地方

政府、其部门及工作人员的制度能力进行

评估。这更多的时候需要的不是高效的能

力提升手段，这个需求远远超出了个人技

术能力的培养。

第三部分
SECTION III



24 亚洲的可持续城市化进程—一本写给地方政府的资料

图表5.1：可持续的城市化
FIGURE 5.1: SUSTAINABLE URBANIZATION

5.3	 部门和机构的整合
INTEGRATION OF SECTORS AND 

INSTITUTIONS

通过全面综合的规划、治理和管理来

实现可持续发展似乎是个艰巨的任务—特

别是在地方层面预算有限且有约束的情况

下。然而，通过采取创新的思维在对现有

资源进行鉴别和利用的基础上，实现公平

和可行的生态高效发展，最终逐步实现可

持续发展，这一做法是切实可行的。

部门政策和参与者是目前城市发展的

主要动力。地方不同的政府部门、私营部

门和其他城市利益相关者更关注城市的

“局部”，而没有从城市全面的可持续发展

的角度有效整合各自的发展手段。可持续

的城市化需要整合各种不同的策略和理念，

才能在保护环境的同时，有效地打造一个

高竞争力和高生活品质的城市。

以下7个方面有助于你所在的城市

建立可持续发展的原则

-	� 采用恰当的技术，创造对环境无害

和低碳节能的建筑环境。

-	� 创造充满活力、韧性和富有竞争力

的地方经济，为市民提供体面的工

作和生活。

-	� 可达的、并有益于应对贫困的用地安

排、基础设施、服务、交通和住房。

-	� 能促使城市和社区有能力针对困境和变

化进行规划和有效管理的管治结构。

-	� 具有社会包容性的、关注性别差异

的、安全和健康的发展模式。

-	 公众参与式规划和决策过程。

-	� 创造一个没有歧视和权利平等的城

市环境。

资料来源：改编自World Urban Campaign (UN-
HABITAT)

资料来源：改编自Cohen et.al（2009）
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	 �横向整合—部门之间的整合。它让

地方当局能够在部门间寻求城市可持

续发展的新机遇，以及提出本质上横

跨各部门的发展难题。

	 �纵向整合—组织机构和行动者之间

的整合。这是源于权力分散和多角色

环境的要求，需要对政策和战略的规

划和执行进行整合。纵向整合包括两

个维度：自上而下（如从国家到地方

政府，从城市机构到社区委员会）和

自下而上（如从地方到国家政府，从

社区委员会或社区组织到城市机构）。

5.4	 为群众建造城市，与群众共建城市
BUILDING CITIES FOR THE PEOPLE, 

WITH THE PEOPLE

城市基础设施和公共服务规划设计的

公众参与环节是明确需要有哪些改变、为

什么需要改变和怎样改变的三个问题的 

基础。

一个城市的城市建设中所有利益相关

者的参与可确保采取的任何行动和提供的

服务能准确反映人们的需求，同时能让全

社会更公平地享受到城市发展带来的好处。

组织良好的公众参与体制可以更好地关注

不同利益群体,如妇女、青年、老年人和残

疾人士；公众参与也可以协调不同发展目

标之间的冲突，除此之外,它还是一种可以

探索所有可能选择的方法。

有许多条件和指导原则能确保“参与”

超越肤浅的咨询而成为一种有意义的实践，

并发挥重要的作用，包括：

5.3.1	 城市发展的一体化方式
AN INTEGRATED APPROACH TO 

URBAN DEVELOPMENT

以下三个策略可以帮助地方政府形成

城市发展的一体化的方法：

	 �以资产（而非需求）为基础的方法。

以需求作为发展动力会导致发展对外

部资源的依赖。依托现有资产基础和

机会则有助于形成“内驱式发展”模

式，推动构建对本地相关重大问题采

取合作的态度以及为经济增长创造机

会的伙伴关系。

地方层面的重要性

由于中央政府的权力下放和全球

化的趋势，地方当局的职责范围不断

扩大。如今地方当局发现自己已置身

于涉及多方角色的环境中，并且需要

涵盖多个专业领域，包括住房、基础

设施、社会和社区服务、地方经济发

展和环境保护。因此，现代城市问题

和挑战的多维度和交叉性需要对城市

管理有一个整合性的展望。不同部门

因而应通过整合城市规划和发展的物

质、社会文化和经济方面实现更密切

的合作。大部分生态效益产出可以通

过某种体制和组织结构实现，这种结

构能够通过集成各部门的解决方案实

行健康高效的城市管理。

（ESCAP, UN-HABITAT, 2011）
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创造一个有利的环境：

	 �一个在政治和官僚机构方面都负责任

的城市领导。

	 �有上级政府支持的、有利的国家政策

和法律框架。

	 �在城市或都市区层面，通过恰当的政

治管理，辅以直接和间接的公众参与

来确保规划过程中的各方的协调与各

自的责任。

	 �公众参与具有范围广、包容性强的特

点，它包含了所有利益相关者，特别是

弱势群体；它建立多种渠道让各级政

府层面所有的社会群体都能得以参与。

	 �市民社会和社区组织同样需要参与到

规划协调过程中并得到支持。它们有

效组织和赋予穷人权力的方法非常值

得学习。

创造一个激励性的公众参与流程：

	 �建立一个易于理解的、透明的和基于

清晰的基本规则之上的公开、公平和

负责的公众参与流程。

	 �明确区分短期和长期的目标，确立其

合法性及保持一致性，快速的进展必

须要基于所选择的短期行动的实现。

	 �通过确定合适的优先目标和行动顺序

来实施结果。

	 �在基于解决冲突的技巧和可靠的政治

决策支持下努力达成共识的意愿。

	 �建立监测和评价流程以监督进展情况

公众参与的好处

各级层次的规划中都涉及各种公

众参与手段。许多基础设施相关项目

在组织过程中就融入公众参与的要素。

不同主体的公众参与的程度和本质都

有所不同。地方政府需要确保他们选

择到合适的公众参与程度。对于一个

简单的项目，一个非正式的会议可能

就足够了，而复杂的工程则需要大范

围的参与过程。

公众参与有很多好处，包括：

-	 更科学的规划流程和问题识别

-	 更好更快的执行

-	 更好地回应当地需求

-	� 更强的、优先次序明确的在预算内

实施的能力

-	 居民更好地理解规划的问题

-	 居民更好地支持规划项目

-	 当地居民的更强归属感和影响力

-	 社区凝聚力的提升

-	 充分利用人们的经验和社会资源

（ESCAP, UN-HABITAT, 2011）
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及结果，并从经验中学习。这个监督

流程同样也必须允许市民参与到监控

的实施中。

	 �地方政府组织、国家政府、双边捐助

者和（或）国际机构对城市的长期支

持，并促进他们之间的知识共享。

	 �在多个部门的城市规划和管理以及用

地规划中建立立法和实践层面的紧密

联系以保证公众参与手段对用地规划

和规划决策带来积极影响。

（ESCAP, UN-HABITAT, 2011）

思考:

你所在的城市在城市治理、规划和管理方面如何促进城市的可持续发展？

你如何让市民参与到城市规划和发展的过程中？
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6	 为你的城市引进可持续性概念
INTRODUCING SUSTAINABILITY IN YOUR 

CITY

当前城市很少能大规模调整城市物质

环境或改变城市设计。因此，有必要了解

如何在造成最低损害的前提下将可持续发

展的原则应用到当前亚洲的城市。以下章

节将通过亚洲地区成功的实践案例来详细

阐述在目前的背景下实现可持续化的手段

和实践。

6.1	 绿色经济
GREEN ECONOMY

经济发展是亚洲发展中国家的第一要

务，这带来经济和环境议题之间越来越严

重的冲突。绿色经济可以提高人类福利水

平、维护社会公平，同时可显著降低环境

风险和生态稀缺性（联合国环境规划署）。

这一概念把经济发展和环境保护相联系，

并试图证明它们其实并不相互排斥。绿色

经济致力于将经济导向基于低碳、能源集

约利用基础上的更高级、更公平的发展方

向。它被认为是将可持续发展的原则应用

到现在的城市当中的一个科学的现代手

段，其措施能够在促进经济增长、就业提

升的同时保护环境，它不仅整合了各个方

面，而且更吸引人的是它并没有隐藏城市

要实现经济大发展的野心。虽然亚洲的一

些绿色产业是出口导向型的，但有很多产

业都建立在提供本地所需的服务的基础上

的。因为这些岗位不能轻易出口，因而这

些产业的发展被认为可以促进当地就业。

这也是一个吸引清洁型、高新技术产业的

机会，可帮助这些城市成为创新和就业中

心（Sustainablecities.net，2007年），而这反

过来又能培育当地技术和能力，形成新的

产业集群，以及培育具有创新能力的中小

型企业。

6.2	 加强绿色经济发展的条件
ENHANCING CONDITIONS FOR A GREEN  

ECONOMY

可以通过以下来实现：

	 �最小化分区管理的限制，通过土地管

理工具、激励措施、建筑更新等允许

城市有序的高密度和扩展。

城市和绿色经济的原则

-	 运用创新的思维和技术，最大限度

利用现有的基础设施。

-	 高效发展并不是摒弃所有熟悉的方

法来采取全新激进的手段，而是科学

地利用现有资源。

-	 亚洲开发银行和国际货币基金组织

估计未来10年需要4.7万亿美元来满足

建设新基础设施的要求和1.6万亿美元

来更新老化的基础设施。

-	 从资源密集型的基础设施提供转向

采用绿色环保的建筑方式和提倡翻新

现有建筑来提升水和能源的利用效率，

这已经成为未来绿色经济可能提供的

主要就业机会所在。目前公认在建筑

节能改造上每100万美元的投资能提供

10~14个直接就业机会和3~4个间接就

业机会。

-	 可持续的基础设施也为运输服务业
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	 �对工业、铁路、军营和港口废弃土地

的棕地重新利用实现内城的再发展，

这不仅可以减少城市边缘的发展压力，

还能带来额外好处，如税收、增加就

业机会、减少温室气体排放量以及降

低基础设施所需的投资。 

	 �在公共交通车站周边提供更多的发展，

简称为“公交导向发展”。这种方式降

低了人们对私家车的依赖，因而可减

少温室气体的排放量，实现城市的有

序扩张。

等其他领域提供更多的就业机会，这

些领域通常占据城市就业市场的很大

部分（在许多国家运输服务业占总就

业数的1%~2％）。

- 对那些原本会被送到垃圾填埋场的物

品的人工提炼也为废弃物部门创造更

多的就业机会，这对非正规部门的失

业人员尤为有利。

资料来源： Swilling et al., 2010

使用阻碍城市扩张的土地利用模式

这包括了鼓励以混合土地利用和

中高密度为方法实现城市未来更紧凑

的发展，通过高效公共交通和提高人

口阈值来支撑集聚的经济活动、服务

和设施，同时留有足够的绿色空间来

改善周围的生态系统。当然，城市需

要通过多样化的发展方式来实现可持

续发展。因此，紧凑型发展模式应该

在条件合适的地方实施，在条件不合

适的地区要修正后再实施。在亚洲地

区，由于其自然灾害发生频率较高，

高密度发展必须不能以增加人们、财

产和更大范围城市资产的脆弱性为 

代价。
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图表6.1：低密度的城市扩张地区
FIGURE6.1: SPRAWLING LOW DENSITY CITY REGION

资料来源：UN-HABITAT (2011) Urban Patterns for 
Sustainable Development: Towards a Green Economy.（一
个主要由低密度的、卫星城广为分布的大都市组成的城
市化地区，非常不适合发展大运量的交通和对基础设施
进行战略化布局，这样的做法不利于生态系统发挥功能：
不仅会增加消耗和排放，还会使得更为广阔的土地景观
碎片化。）

“未利用的空间可被用于提高城市密度”
“Unused urban spaces can be used to densify cities” © UN- 
habitat/b. barth

专栏3：高效节能的紧凑型设计：新加坡

Box3: ENERGY EFFICIENT COMPACT DESIGN: SINGAPORE

好的城市规划是建立高效、可持续发展的城市的重要组成部分。新加坡全面的、

综合性的城市规划给城市带来高标准的基础设施。通过建立高层建筑，打造高密度的

城市形态，减少私家车出行量和提倡在居民步行距离内或紧邻公共交通的区位

设置社区设施等手段，可确保城市最大限度利用其资源。在城市、社区、建筑

层面上有意实施的城市绿化政策包括使用能重复利用的建筑材料，既提高了

能源效率，也使气候变化的影响最小化。研究表明密集型的城市地区比扩

张型的城市地区散发更少的辐射能。（Yuen & Kong, 2009）

扩大和完善基础设施网络

一个富有竞争力的城市地区需要

配备完善的基础设施网络。这不仅指

将基础设施的建设扩展到有需要的地

方，还包括升级现有设施系统以实现

最高效的利用。在一次采访中从世界

各地25个主要城市的利益相关者口中

得知，网络基础设施是吸引私人投资

的最大因素。

这可以通过以下方式实现：

	 �鼓励高效率的多式联运系统，这将减少

人们对私人汽车的依赖和有助于城市紧

凑发展。城市中心的公共交通的高可达

性增加了城市保持国际竞争力的机会。

	 �能源供应的紧缺性会阻碍经济和社会

发展，而使用替代性能源可以降低这

种紧缺性。替代性能源的技术进步让
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这些资源的使用更可行，以满足在环境

友好方式下被压抑的能源需求。城市

应善于利用这些科技进步，这在当前

化石燃料价格不断攀升的情况下尤其

重要，也让替代性能源更具有竞争力。

这可通过以下实现:

	 �使建筑规范现代化，要求采用更可持

续的建设方式和更具环保特色，如使

用太阳能热水器。

	 �确保建筑和建设的改革与以建设更高

效的城市形态为目标的可持续的城市

规划一致。

	 �倡导尽快进行立法改革，包括推动新

建筑技术的教育立法和制定采用这种

技术的财政刺激政策。

6.3	 创造绿色职业
CREATING GREEN JOBS

“当谈到‘绿色职业’，许多人会想到

工业部门通过昂贵的自动化实现能源和废物

的高效利用。其实事实并非如此，绿色产业

是指我们使用比目前更少的自然资源维持我

们的正常生活。在许多情况下，它是指使技

能和产品变得更加环保可持续，同时确保工

人获得合理的工资和福利的产业。”（TIME，

2008年绿色职业指南，2011） 

尽管这种方法可能对一个向着可持续

方向发展的城市的物质结构没有太大的直

接影响，其重点在于通过培育城市里的

“绿色”产业创造一个更加可持续的就业市

构建“更绿色的”建设环境

在全球范围内住房（建筑、维修、

供暖、制冷和照明）占据了总能源消

耗的40％。因此，建立更高效的结构

和改造现有的结构可以显著减少现有

能源和水的使用量。 在一些能源贫瘠的

经济中，节约能源正迅速成为一种必

然。除了节约资金和留下更少的碳足

迹，高效能源的环境健康益处（减少

空气污染，通过自然通风提高热舒适

性等）也是非常明显。这些益处可以

通过病假天数的减少反映。尽管实现

上述这些的初始投资可能较高，但总

体上长期节约下来的费用要大于初始

投资成本。

亚洲的绿色就业需求

最近趋势表明，由于亚洲贸易导

向型部门可预见的缩减，外来工和蓝

领的就业机会也将会急剧减少。例如，

中国的采矿业的就业人数从1996年的

900万下降到2007年的560万，下降率为

38％。

亚洲制造业极有可能因全球温室

气体排放量日趋严格的控制而经历巨

大转变。气候变化议题日益迫切，为

修复和/或减轻由高碳型全球经济造成

的损害所需的时间不断缩减—这迫

使许多亚洲经济体承诺碳减排目标。

对低碳消耗产业较少的亚洲而言，在

此基础上继续发展的压力更大。因此，

在绿色产业部门创造就业机会是实现

可持续发展的有效途径。

（Asian Business Council, 2010）
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场，提供了一个能同时实现公平与可持续

发展的、在经济和环境方面都有吸引力的

方式。

为了进一步说明转变到更有效和可持

续经济发展模式的迫切需求，需要了解未

来亚洲劳动力数量的预测值及其对国家和

城市经济的意义。图表6.2展示了亚洲经济

体面临的多种劳动力挑战。

专栏4：低能耗的办公楼：马来西亚

Box4: LOW-ENERGY OFFICE BUILDING: MALAYSIA

这座低能耗的政府大办公楼是马来西亚第一座此类型的建筑。这座建筑位于普

特拉贾亚，预期比没有采用高效能设计的建筑节约50％的能源，它实际上超过了这

一预期，总节约量达到了58%。

这所建筑采用的能源节约手段包括：

	 窗户尽量少朝向阳光直接照射的地方。

	� 窗户配有相应的遮光设备，以实现最大透光的同时最大限度地减少热量。

	� 房顶配备了100mm的绝缘材料（常规的是25mm），形成第二防护层，以防止太阳

直接照射。

这些简单的手法和其他的创新如新的照明系统、自然通风系统等等一起

减少了建筑的能源负担。

（Asia Business Council, 2007）

图表6.2：劳动力资源丰富的国家与劳动力资源匮乏的国家
FIGURE6.2: LABOR-RICH VS. LABOR-POOR ECONOMIES

资料来源：Asia Business Council, 2010
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仰光：非正式的废物回收
©UN-habitat/b. barth

依照目前的趋势，世界适龄劳动人口

到2025年将从2010年的45亿增长到52亿。

在新增的7亿工人当中，3亿工人被认为是

亚洲地区新增的。然而，这些趋势因不同

国家和地区而异。

一些国家和地区如韩国、日本、新加

坡和中国台湾等将面临人口老龄化问题，

随着时间的推移将呈现相对“劳动力缺乏”

状态。然而，一些国家，如印度、菲律宾、

印尼、马来西亚和越南在未来将有较充足

的劳动力市场，使它们呈现相对“劳动力

丰富”的状态。对于劳动力充足的经济而

言，其挑战主要是雇佣多余的工人和通过

生产性产业产生真正的经济成果。而“劳

动力缺乏”的国家将需要让其不断减少的

劳动力从事高附加值的工作，以减轻他们

赡养不断增长的退休人口的压力，以及为

高新技术产业找到掌握合适技能的工人。

创造绿色就业机会的优势

	� 新兴的绿色经济具有灵活性，可以

在更广泛的技能和经验范围内提供

就业机会。

	� 与减少碳排放相关的产业如可再生

能源部门和废弃物管理部门，可以

创造新的就业机会。

	� 据估计，未来二十年世界各地的绿

色就业机会数量可能达到1亿。这些

工作可以从看似和绿色产业毫无关

系的现有产业中衍生出来。

	� 特别对劳动力充足的经济而言，更

多的国内就业机会将减少移民数量

或在国外工作的压力，带来更多的

国内经济效益。

（Asia Business Council, 2010）

思考:

你认为你所在的城市有哪些实现“绿色经济”的机会？

哪些行业可能自己创造绿色职业？ 
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7	 城市韧性
URBAN RESILIENCE

7.1	 韧性的含义
UNDERSTANDING RESILIENCE

我们人类的家园和生活在很大程度上

依赖于由地球自然系统提供的资源。因此，

城市社区的韧性部分取决于这些生态系统

缓冲、恢复以及适应各种环境变化及相关

的社会经济影响的能力。

培育城市的韧性包括能准确地意识

到，不管经验如何丰富，对未来气候变化

的预测都不可能100％的准确。联合国人

居署的城市和气候变化倡议（CCCI）和洛

克菲勒基金会的亚洲城市气候变化抗灾网

（ACCCRN）认为这种气候变化的不确定性

要求建立适应性更强的解决方案，而非针

对某一特定的未来气候而专门设计的方案。

此外，与气候变化相关的风险危害在

各国之间或某个国家内部并不是均匀分布

的。例如，气候变化可能对小岛屿上的发

展中国家影响最大，这其中包括一些世界

上最贫困的国家。同时，在很多国家，城

市贫民通常生活在环境脆弱的地区（如低

洼地区、沿河或湖泊的岸边、陡峭的山坡

或接近废弃物填埋点），这些地方有可能由

于气候变化和自然灾害发生频率的增加变

得更加脆弱。因此，由于贫民窟居民面对

自然灾害的脆弱性和穷人对气候敏感性自

然资源的依赖性，提升城市的韧性应建立

在有益于贫困人群的基础上。韧性因此可

以理解为一个过程，这个过程使城市不仅

能应对冲击和压力，也能应对来自贫困的

挑战以及更普遍地改善人们的生活质量。

正如亚洲城市气候变化

抗灾网指出的，一个有韧性的城

市会把特定要素吸纳进城市系统中，

以抵御不同的挑战。

备份：指用几个城市系统提供类

似的服务功能。当一个系统被破坏时，

另一个系统可以提供替代服务。例如，

使用多种能源和多个途径分配电力并

输送至全市，这可被认为是城市基础

设施的备份。

灵活性：有韧性的城市要能够消除

冲击和/或延缓负面效果的产生，并具

备可以避免巨大的、灾难性的后果的

能力。如果一个系统或组织失效，城

市动态的灵活性可确保通过其他系统

实现冲击的最小化。这可以包括一个

多元化的经济，人们不完全依赖于单

一行业，因此当某一行业衰败或被扰

乱时，有一系列可供选择的部门和行

业吸纳劳动力和为劳动者提供其他的

生计。

重组能力：是指在不断变化的情况

和条件下适应或发展的能力。

它包括当认识到某些方法不再恰

当或有效的时候，应该不断致力于寻

找新的解决方案和策略以应对不断变

化的挑战。

学习能力：这强调了吸取以往经验

的必要性，确保在未来的决策过程中

能认识到过去所犯的错误，从中吸取

的教训和成功经验。

（ACCCRN, 2009）
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7.2	 降低灾害风险
DISASTER RISK REDUCTION

降低灾害风险是培育城市韧性的一个

关键因素，其旨在大幅降低如地震、洪水、

飓风等自然灾害造成的破坏程度。这可以

通过系统分析和减少导致自然灾害（如飓

风）产生危害的根本要素来实现。一般认

为灾难造成破坏的严重程度主要取决于其

影响的客体。

联合国国际减灾战略为城市韧性运动

列了一张包含10点提高城市韧性要素的一

览表。

10个提高城市韧性要素一览表

	� 在公民团体和民间社会参与的基础

上实现组织和协调，以了解和降低

灾害风险。建立地区联盟，确保各

部门认清自己在降低和预防灾害风

险中的角色。

	� 为降低灾害风险分配财政预算，鼓

励房屋所有者、低收入家庭、社区、

企业和公共部门为降低他们面临的

灾害风险投资。

	� 保持更新有关自然灾害和脆弱点的

数据；编制风险评估并将其作为城

市发展规划和决策的基础。确保这

些可增强城市韧性的信息和规划向

公众公开并有充分的公众参与。

	� 投资和维护减少城市风险的关键基

础设施如排涝设施，调整必要的设

施以适应气候变化。

	� 对所有学校和医疗机构进行风险评

估并进行必要的升级改进。

	� 采用和执行可行、符合风险标准的

建筑法规和土地利用规划原则。为

低收入群体选择安全的居住地，并

在可行的情况下升级发展中的非正

规住区。

	� 确保有供当地社区和学校推行降低

灾害风险的培训教育。 

	� 保护生态系统和天然缓冲区，以减

轻洪水、风暴潮和其他城市对其应

对能力较弱的灾害的破坏程度。通

过科学的降低风险手段建造城市以

适应气候变化。

	� 在城市安装早期预警系统和应急管

理系统，并定期举行公众灾害预警

演练。

	� 在灾害之后，保证把幸存者需求置

于重建的最重要地位，通过支持他

们和他们所在的社区来组织设计和

落实应对措施，包括重建家园和恢

复生活。

UNISDR 2010（http://www.unisdr.org）

此图根据抗灾联盟内容绘制

ELEMENTS OF URBAN RESILIENCE

Adapted from the Resilience Alliance.

城市韧性要素

认知能力 学习能力

自由度备份

韧性
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7.3	 适应气候变化
ADAPTING TO CLIMATE CHANGE

适应是指采取行动应对气候变化。这

些通常可以通过利用现有城市资源并结合

获取逐步可用的额外资金来实现。保护附

近山丘上的森林或种植新树木可以防止山

体滑坡和洪水。红树林作为一种天然的防

波堤可保护土地不受风暴潮的破坏。这些

都是让城市更好适应气候变化带来的负面

影响做法的一部分。上一节提及的降低灾

亚洲城市的气候变化适应措施

社会方面

	� 提高社区的韧性。

	� 贫民窟改造: 重新安置极其脆弱的住

宅区和基础设施。

	� 确保所有相关行动者和组织在科学

管 治 的 推 动 下 形 成 良 好 的 能 力 和 

知识。

	� 投资高效的应急服务。

	� 训练有素的和供应充足的健康服务。

经济方面

	� 建立融资机制，如联合国气候变化

框架公约（UNFCC）。

	� 保险体系。

	� 确保经济沿着可持续发展的原则发展。

	� 多样化的就业，尤其应关注对气候

有依赖性的生活生计。

环境方面

	� 让城市基础设施能够抵御气候灾害，

如海堤和风暴潮屏障，以及下水道、

卫生、运输和能源基础设施。

	� 探索基于生态系统的适应措施（沿海

地区的修复、重新造林、湿地，以及

生态系统的恢复），以降低极端气候

事件如洪涝和海平面上升的影响。

	� 探索都市农业以适应气候变化。

	� 投资能承担风暴时期水量的排水系统。

	� 设置早期预警系统。

	� 减少排放及充分处理固体废弃物。

	� 减少交通和城市基础设施对环境的

负担。

城市规划、管理和治理方面

	� 在城市中，建立最高层面的气候变

化协调机制。

	� 针对气候防灾的土地利用规划及城

市总体和分区规划。

	� 气候变化和自然灾害的影响范围不

会和市政边界重合，因此政府管治

系统需对这一事实有所应对。

	� 环境管理需要考虑气候变化的影响。

	� 灾害管理需要考虑灾害不断变化的

本质。

（UNISDR, 2005, ICLEI, 2009, UN-
HABITAT 2011）

害风险是适应气候变化的一个关键因素。

然而，适应气候变化的内涵更为广泛，

例如减少温室气体排放本身就是适应的做

法，因为从长远来看，它间接地减少气候

变化的影响。适应气候变化是指降低脆弱

性，这包括降低面对气候灾害的可能性

（例如，从海岸线附近或洪水易发区迁走），

通过建立更好的房屋或洪水防御系统或转

变生活方式减低对气候影响的敏感性以及

提高环境适应能力。
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专栏5：菲律宾索索贡市对气候变化的应对

Box5: CLIMATE CHANE RESPONSE, SORSOGON CITY IN THE PHILIPPINES

基于对本市气候变化脆弱性的评估，索索贡市设立了一个城市范围内包括居民

和利益相关者的综合协商流程，这一流程制定了应对气候变化的规划，包括四个主

要方面：

住房和基础设施部分主要关注制定低收入家庭住房在气候变化韧性方面的最低的建

筑标准，并将其运用到示范性房屋上。民生方面需关注最脆弱的部门（渔业和农业）和

替代的生计活动。降低气候和灾害风险的部分主要关注三个方面—更好的社会信息和

社会意识、国家和地区不同政府部门间更好的协调以及改造学校建筑用作疏散中心。第

四个方面侧重于缓解气候变化，索索贡市在有限的温室气体排放量方面的工作成效尤为

显著。早期城市致力于将传统的灯泡转化为CFL灯泡。缓解计划的第二个关键要

素是无处不在的对机动三轮车的改造，这些三轮车作为出租车，它们大多数都使

用二冲程发动机。菲律宾的电动自行车技术已经成熟，一家社会银行为这一

转变提供资助。索索贡市目前正积极商讨下一步计划。想要了解更多信息

请点击：www.unhabit.org.ph/climate-change.

菲律宾索索贡市
© UN-habitat/bernhard barth

联合国人居署发起的有关城市和气候变化的倡议，已经在
超过20个亚太地区的城市得到了响应，这可以让对此倡议
感兴趣的其他城市从中受益，并吸取大量经验。
(www.unhabitat.org/ccci).

7.4	 减缓气候变化
MITIGATING CLIMATE CHANGE

减缓气候变化即是减少温室气体。对

许多亚洲城市而言，减缓气候变化比适应

气候变化的优先级可能较低。因为中小型

城市总的温室气体排放量相对较小，应对

正在发生的气候变化的压力较高。

但减缓气候变化也是有其道理的，其

中一些原因在第6章中的绿色经济已经讨

论，而在接下来的第8章“特定部门切入

点”中也会提及。

为什么城市要降低温室气体的排放量？

	 �即使不存在气候变化，有很多“以免

将来后悔”的减排措施也十分合理。
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例如节约能源可降低能源损耗，并在

一定程度上减少空气污染。

	 �减缓城市扩张速度可以降低运输、基

础设施服务和相关的环境成本。

	 �当今的投资决策可以将未来可能不可

持续的排放量“控制”在一定水平。

城市该如何减少温室气体的排放量?

	 �城市设计：利用机会提高城市密度，

减少城市蔓延，这些都将减少基础设

施和运输的需求以及相应产生的温室

气体排放。

	 �交通：投资公共交通，促进非机动交

通工具的使用。

	 �建筑：“绿”化市政大楼，推广节能建

筑和建筑技术及材料，采取激励手段

促进能源节约。

	 �废弃物：把有机废物制成堆肥，或从

垃圾填埋场回收沼气。

	 �能源：鼓励使用可再生能源，如太阳

能热水器。

思考:

你的城市是否评估过气候变化脆弱性？

在你看来，地方政府应对气候变化应该采取的关键行动是什么？

有什么方法可以增强你所在城市应对灾害的能力？

8	 部门切入点
SECTORAL ENTRY POINTS

尽管可持续发展需要整合多个部门和

参与者，解决当地的可持续发展问题最可

行的办法仍然是通过对特定市政部门机会

的识别和管理。部门切入点对地方政府极

其重要，因为微小的变化可以带来巨大差

异。通常不需要外部的技术或资金支持，

当地政府和一些地方利益群体的合作就可

带来改变。图8.1列举了在当地就可实现更

加可持续的发展方式的若干行业。以下部

分将这些部门中的部分进行详细说明，并

简要概述这些部门的关键策略。

8.1	 �固体废弃物管理：集成式可持续

废弃物管理（ISWM）
S O L I D  W A S T E  M A N A G E M E N T: 

INTEGRATED SUSTAINABLE WASTE 

MANAGEMENT (ISWM)

低成本高效率的固体废弃物管理成为

21世纪的主要挑战之一。如何处理这种挑

战往往会直接影响人们对城市政府工作效

率的看法。这个框架是由WASTE（荷兰的

一个非政府组织）及其南方伙伴组织，以

及中低收入国家的固体废弃物管理工作小

组（CWG）合作开发出来的，它被认为是

废弃物部门实现可持续发展的有效手段。 

（参见图8.2）
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集成式可持续废弃物管理包括三个重

要方面

	 �利益相关者：不仅认识到传统的利益

相关者，也要认识到非正式和未被发

现的利益相关者，如街道清扫工人、

垃圾拾荒者和从未参与回收的人群，

以及废弃物产生源如家庭、旅馆等。

	 �元素：废弃物管理系统的技术元素只

是整体流程的一部分。固体废弃物管

理包括减少废弃物产生量、废弃物再

利用等活动，且不同的利益相关者在

不同尺度和层面上进行操作。

图8.1：部门的业务流程
GRAPH8.1: ORCHESTRATION OF SECTORS

	 �方面：重点关注操作、财务、社会、

制度、政治、法律和环境等各方面以

评估目前情况。

8.2	 可持续的城市能源
SUSTAINABLE URBAN ENERGY

为了减少能源生产的压力，城市需要

削减能源消耗和促进消耗方式的转变。就

算只是小部分减少个人能源的使用量，城

市的总体能源消耗都会大幅度降低。节

约能源仍然被认为是最具成本效益和对能

源系统最有效的介入手段。这主要是由于

用户终端的节约具有乘数效应（假设光等

能源的转换中没有产生损耗，运输和分配

资料来源：ECLAC, ESCAP, UN-HABITAT, Urban Design Lab (2011)
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过程中没有能源损耗，生产环节中也没有

能源损耗）。减少能源消耗尤为重要，因

为集中产生的能源在生产和传输过程中

的损失可高达80%，这意味着减少使用20

单位的能源就相当于减少生产100单位的 

能源。

改善建筑法规和改造现有建筑以提升

能源利用效率同样能减少低质量建筑带来

的一般性的能源浪费。在基础设施建设中

采用绿色设计被认为是最低成本的选择，

可大量节约能源消耗。 

相对于采取直接的措施，如增加绝缘

层和太阳能利用装置、自然通风、采用改

进的照明技术和更好地利用日光，不仅非

常有效，而且提高了当地的技术水平和刺

激了当地的经济发展。

8.3	 �提升城市交通：通过发展公共交

通导向型发展模式，打造可持续

发展的无障碍城市
IMPROVED URBAN MOBILITY: A 

SUSTAINABLE, ACCESSIBLE CITY THROUGH  

TRANSIT ORIENTED DEVELOPMENT

2008年，交通运输业的二氧化碳排放

量占全球二氧化碳排放量的比重高达22%。

在亚洲，随着私家车拥有率的稳步提高，

这个数字将持续上升（IEA, 2010）。

建立包括机动和非机动车辆交通在内

的可持续交通运输基础设施，不仅可以降

低城市的碳足迹，而且有助于创造一个为

公民提供更高生活质量的充满活力的城市。

公共交通导向型的发展模式意味着城

市发展提升了非机动交通的可达性，并降

低了对机动车辆的整体依赖。

图8.2：集成式可持续废弃物管理（ISWM）框架组织
GRAPH8.2: INTEGRATED SUSTAINABLE WASTE MANAGEMENT (ISWM) FRAMEWORK

资料来源：WASTE (advisers on urban environment and development), Gouda, the Netherlands
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图8.3：能源金字塔—以照明为例
GRAPH8.3: ENERGY PYRAMID-EXAMPLE OF LIGHTING 

图8.4：适宜步行和骑行的城市循环
GRAPH8.4: CYCLE OF WALK-ABLE AND BIKE-ABLE CITIES

公共交通导向型发展模式的主要特点：

	 �有高速和高频率的公共交通服务

	 �公交站台的可达性高

	 �兼有住区、商业区和社区的功能

	 �有舒适的公共空间、行人和自行车友

好型街道

	 �在公交站方圆800米范围内进行中、高

密度发展

	 �逐步降低的私家车停放率

（Adapted from Queensland, 2011）

思考:

在你看来，哪些部门通过有限的投资和简单的管理、治理转变就可获得最大的发展收益？

你认为有哪些机会可以使你所在城市的各个部门机关实现更密切的合作？

资料来源：UN-HABITAT, IUTC (2012): Sustainable Urban Energy- A Sourcebook for Asia
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9	 战略规划
STRATEGIC PLANNING

在进行规划时，不论是空间的、经济

的、区域的、环境的，还是组织方面的规

划，如果是从战略角度考虑问题，就会取

得更有效的结果。战略规划被认为是帮助

当地政府更高效地执行职能、制定和实施

政策的一个重要工具。它能帮助城市避免

制定只基于现状和短视的策略，保证长期

的远景目标得以转化为可操作的目标。因

此，战略规划是一个可以为行动提供框架

的制定决策的系统过程：一种决定优先权、

做出更优选择、分配稀有资源来达成既定

目标的方法。

9.1	 规划框架
THE PLANNING FRAMEWORK

为了使这种战略规划有效，最基础的

一点是规划者和政策制定者必须牢记四个

基本问题，这会有助于他们把握城市挑战、

制定全面有效的长期发展计划。思考这四

个基本问题意味着这一流程中的四个阶段：

	 �我们现在正处于哪个阶段？ 

	 �我们想要达到哪个阶段？

	 �我们如何达到既定的阶段？

	 �我们是否正在为达到既定的阶段而 

努力？

图9.1  阐明了如何通过更详细的10个

步骤解答这四个问题

9.2	 市域规划：循序渐进
CITYWIDE PLANNING: TAKING ONE 

STEP AT A TIME

以下部分将覆盖战略规划过程的每一

步骤，强调政策/决策的制定者要将这些要

点牢记于心才能有助于形成有效全面的规

划过程。

战略规划为什么很重要？

	� 它可以抓住并且动员不同的资源朝

着一个共同的图景和目标。

	� 参与战略规划的过程为提升企业、

政府、工人、低收入人群之间必要

的交流提供了一种途径。

	� 如果做得好，它可以成为实现以下

几点的一个方法：获得竞争优势、

为双赢的解决方法识别合作机会、

制造创新的选择、为更好地完成当

地的优先事宜做出行动。

	� 在实践层面，它可以通过强调不同

选择下的实际损失和盈利为决策选

择提供更好信息。

（ESCAP, UN habitat, 2011）  
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图9.1：战略规划的流程
GRAPH9.1: THE STRATEGIC PLANNING PROCESS

资料来源：ECLAC, UN-HABITAT, ESCAP and Urban Design Lab (2011)

   我们现在正处于哪个阶段？

我
们

是
否

正
在

为
达

到
既

定
的

阶
段

而
努

力
？

   
   

   
   

   
  我

们
想

要
达

到
哪

个
阶

段
？

我们如何达到既定的阶段？

第
一

阶
段

第
二

阶
段

第三
阶

段

第
四

阶
段

开始

确定利益主体

分析
&

评估

调整
&

修改 

监督
&

评估

建立
一个
愿景

设立目标

确定行动
&

战略
选择行动

实施行动

实
现

城

市
可持续发展的战略规

划

的
过

程

1 2
3

4

5

6
7

8

9

10



44 亚洲的可持续城市化进程—一本写给地方政府的资料

第1步：获取政府支持、领导权和

所有权

首先要确保规划在启动时及其要达

成的目标有足够的地方性政策支持，有

时甚至还需要国家层面的政策支持。除

了官方和权力机构的支持，公众公示和

公众参与也是很重要的，这确保规划能

倾听人们的诉求，体现妇女和弱势、边

缘群体的权利，清晰地认识和反映社会

实际情况。在这之后，这些社会群体就

会成为监督者，帮助我们确保规划得以 

实施。

第2步：确定管理过程中的责任

所有与城市规划相关的行政人员、

（地方的或者国家的）技术型政府人员

在战略规划过程中的责任都必须有清晰

的定位。在以往的规划过程中通常做不

到这一点，所以常常导致规划的管理混

乱、职责重叠还有总体的低效率。

第3步：达成共识

市域的战略规划对一个城市意味着

什么？了解一个城市的背景是十分必要

的。通过背景可以了解利益主体所希望

解决的问题的切入点。战略规划并不

能提供适用于所有城市的解决方法，因

此有必要针对不同城市的具体情况，找

到其优势和劣势，这样才能够根据当地

需求和需要优先解决的问题调整规划的 

过程。

第4步：构建一个愿景

信息搜集是战略规划的基本组成部

分。在规划开始之前，应该对各个行业

和领域已有的、与规划相关的研究、报

告、规划、政策和发展战略进行回顾。

这样不仅可以充分利用现有的规划框

架，发现现有框架可能存在的不足，

还可以帮助我们了解究竟哪些才是规

划过程中最亟待解决的问题，并发现

和（或）建立与其他项目的联系。根

据收集到的信息，可以建立一个“在

未来我们想要达到哪个规划阶段”的

愿景。创造这个愿景的关键，是让所

有主要的利益群体参与到规划中来，

这样才能使愿景现实可行。 

第5步：确定目标

这决定了发展基础设施的优先需

求。战略规划的目标是决策制定过程

的核心，因为所要实现的愿景将会引

领行动来完成目标。因此，目标需要

非常清晰明了。以下任务可以帮助你

设定目标：确定城市存在的重要问题、

组织这些问题、重新梳理这些问题和

目标之间的关系、确保这些目标是环

境友好的、并选择了相关的指标。

第6步：规划措施和规划战略

一旦目标确定，下一步就是编制

用于达成目标的各项规划措施。这部

分内容中，规划措施被视为一个个为

了实现目标而独立存在的理念，而规

划战略则是共同起作用的规划措施的

组合，它可以使行业内和跨行业的各

项措施的实施效率达到最大化。决策

者需要仔细推敲这些规划措施与需要

实现的既定目标的相关性及其可行性。

第7步：选择规划措施

下一步需要确定，哪些规划措施
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可以更好地适应既定目标，应对社会、

环境和经济问题，解决目前的城市规

划中需要优先考虑的问题，并弥补当

前城市规划中存在的不足。与此同时，

要对这些规划措施和战略可能带来的

影响进行评估，决策者可以根据评估

结果，选择最优的规划措施。先评估

已有规划的主要优势，然后再选择规

划措施和战略，并对优势加以利用，

这也是一种有效的选择规划措施的 

方法。

第8步：实施规划措施

一般而言，在把想法付诸实践时，

规划者们往往会有不知从何处着手的

感觉。有各种各样的原因会导致规划

措施的实施受阻，比如缺乏政治意愿、

缺少部门间的合作、资金和资源不到

位等。如果在战略规划的早期阶段就

考虑到这些问题，可以提高将规划措

施付诸实践的可能性。

第9步：监督和评估

规划是一个持续性的过程。我们

可以在本步骤里找到有关“我们是否

正在为达到既定阶段而努力？”这个

问题的答案。对规划进行监督是一个

持续性的过程，它需要对规划过程中

涉及的每一阶段及其带来的后果进行

评估，并及早判断出阶段性的成果究

竟是成功的还是失败的。而评估则是

根据监督所得的信息判断是否需要对

规划作出调整。

第10步：调整和修正

城市瞬息万变，所以需要根据城

市的发展规律和现状，调整规划的目

标和计划，同时也要将伴随城市发展

而产生的全新的信息和知识纳入到规

划中来。应该对长期性的规划和战略

进行回顾，如果有必要，则要对其进

行适当的调整，此类回顾需要每五年

进行一次。

随着规划的不断推进，为了应对规划

过程中可能出现的各种挑战，联合国人居

署联合国际生态规划组织，合作开发了各

种精细化的规划工具，包括“以战略规划

促进地方经济发展”和“应对气候变化规

划”。与此同时，还对规划过程进行不断的

调整，以适用于拉加经委会、联合国人居

署、亚太经社会和城市设计实验室“发展

具有生态效益和社会包容性的城市基础设

施指导原则”。

首尔
Seoul © UN-habitat
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10	政策建议
POLICY RECOMMENDATIONS

10.1	地方政府的未来政策考虑
FUTURE POLICY CONSIDERATIONS 

FOR LOCAL GOVERNMENTS

规划考虑：

	 �规划需提前考虑到高速增长的人口，

并为在规划指导下的城市扩张分配需

要预留的土地。

	 �根据问题的尺度进行规划，要明确每

个城市都有自己的特点和需求。

	 �规划需要逐步进行，从街道开始，然

后考虑供水、卫生设施、排水系统、

能源等基础服务设施。这样可以优先

增加分配给道路的用地比例，从而对

服务的配给和累进税收给予支持。

	 �确保城市网络的设计合理有效，以实现

高效、可持续的交通体系和能源供应。

	 �鼓励发展（或保持）混合用地和多功

能空间，从而保证城市具有合理的密

度，这样才能有利于发展规模经济和

增强社会融合度。

	 �鼓励公众参与城市规划，提高城市居

民关注城市规划进程的意识和参与度。

经济考虑：

	 �需要特别重视非正规经济，通过采取

可持续的手段，使非正规经济在创造

就业机会和住房建设方面发挥更积极

的作用。

	 �城市必须加强制度能力建设，制定战

略性远景规划，以更加兼容并包的方

式应对经济增长。

 

	 �城市在发展经济时，为了挖掘经济增

长的潜能并把握相应的发展机遇，必

须要结合绿色经济所提倡的原则和 

技术。

社会考虑：

	 �通过采用更全面、综合性更强且适用

于整个城市的方法，来确保规划在一

开始的时候就充分考虑到社会公平和

包容性。

	 �地方政府需要通力合作，减少城市不

平等。

	 �应该避免那些会破坏贫困社区经济和

社会网络的非法驱逐。在必须清除贫

民窟的地方，应当保证有公平的安置

和补偿。

	 �由于大多数的快速增长都预计会发生

在城市中，气候变化问题应列为城市

需迫切处理的重点问题。

环境考虑：

	 �加大固体废弃物的利用程度，使之成

为可以减少环境压力和为穷人提供机

会的有用资源。
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	 �牢记提高基础设施的能源效率，以减

少温室气体的排放。

	 �持续关注可再生能源技术和工艺，尤

其是当地的可再生能源。

治理和管理：

	 �中小型城市的政策制定者应该关注基础

设施和基础服务，提高城市治理能力。

	 �在城市规划系统中创造等级更少、互

动更多的工作方式，使规划过程更具

合作性与灵活性，并促进不同部门和

群体之间和内部的合作。 

 

	 �允许和鼓励具有包容性的、可参与的

规划系统十分重要，它们可以加强知

识与想法的交流，以帮助制定更好的

规划。同样，允许公众参与的社区更

容易拥有规划的主动权，这对产生长

期、可持续的结果很重要。

	 �尤其是当面对有限的资源和法律支持

的时候，要重点关注规划方法的创新。

为规划的管理规范建立公众支持是 

基础。

	 �政策制定者应该关注具有全局性、综

合性且适用于整个城市的规划方法。

关键部门可以提供战略性的切入点，

这样才能实现向可持续发展模式的 

转型。
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