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摘 要　全球气候变化正深刻地影响着人类经济社会的发展，也给城市
的建设与更新提出了新的挑战。暴雨等极端天气造成的重大气候灾害，显示

出中国城市应对气候变化的能力亟待提升。近年来中国的城市更新进入了规

模化的新阶段，但从适应气候变化的角度考量城市更新的意识仍然较为薄

弱，可供参考的国际经验也相当缺乏。作者通过梳理德国气候适应战略的发

展历程，发现其注重可行性的政策工具制定与应用、突出灵活性的区域管理

模式，以及体现融合性的绿色城市更新模式对中国有较大的借鉴意义。在此

基础上，作者提出对中国城市更新的政策建议，主要包括：在国家层面，将

适应气候变化的国家战略通过法律和规划工具落实到城市更新中，建立多部

门合作的体制机制与循环修正的气候适应政策体系，优化政策供给；在城市

层面，系统地进行城市气候变化风险评估以明确现实需求，建立多主体参与

的城市更新制度，将城市更新项目与气候适应项目相融合等。
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一、引言

全球气候变化正深刻地影响着人类经济社会的发展，也对城市的建设与更新提出

了新的挑战。世界各地尤其是发展中国家，城市中心及其居民特别容易受到气候变化
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以及其他自然或人为灾害的不利影响 （联合国，２０１６）。近年来，中国多个城市遭遇
了重大暴雨引发的洪水灾害。极端天气灾害直接损害居民生命财产安全，阻碍城市健

康发展，重大气候灾情再次显示出中国城市应对气候变化的能力亟待提升。联合国

２０３０年可持续发展议程的１７项可持续发展目标中，就含有 “建设包容、安全、有抵

御灾害能力和可持续的城市和人类住区” （目标１１）、“采取紧急行动应对气候变化
及其影响”（目标１３）等目标。２０１６年第三届联合国住房和城市可持续发展大会通
过的 《新城市议程》 （ＮｅｗＵｒｂａｎＡｇｅｎｄａ）对城市和人类住区的共同愿景之一便是
“增强韧性以及对自然和人为灾害的反应能力，并促进减缓和适应气候变化” （联合

国，２０１６）。发达国家的城市更新已进入了以绿色生态保护、综合环境优化为主题的
注重公民需求导向与践行可持续原则的精细化、综合化、系统化新阶段 （Ｚｈｅｎｇｅｔ
ａｌ，２０１４）。过去２０年中，以英、美、澳、德为代表的诸多国家出台了以生态环境
为主题的一系列城市更新政策与配套行动计划，并且不同于２０世纪八九十年代 “被

动解决环境问题”的政策思路，以 “气候适应”为核心的主动适应改造与韧性规划

设计成为世界范围内的趋势 （Ｊａｂａｒｅｅｎ，２０１３）。
从中国的城镇化进程来看，改革开放以来中国的城镇化率持续提高，从１９７８年

的１７９％上升到２０２０年的６３９％，旧城区老化、工业区转型等城市更新需求日益迫
切，城市更新已然成为城市可持续发展的重要主题之一 （阳建强、陈月，２０２０）。近
年来，在大规模棚户区改造、老旧小区改造的推动下，中国的城市更新进入了规模化

的新阶段。城市更新不仅涉及住房与建筑本身，还涉及相关的基础设施，其中供水、

排水、供电、消防、道路、绿化等均与城市适应气候变化能力密切相关。在城市更新

规模化的新阶段，提升应对极端天气灾害等气候适应能力的需求更为凸显。目前，中

国的城市更新虽然从房地产开发的利益导向转向更多地关注历史文化保留、原住民产

权保护等问题 （何深静、刘玉亭，２００８；黄晴、王佃利，２０１８），但是将气候适应理
念纳入城市更新的实践依旧缺乏。尽管２０１６年国家发展改革委与住房和城乡建设部
联合印发了 《城市适应气候变化行动方案》，并于２０１７年公布了２８个试点城市或地
区，然而，由于缺乏专项资金支持，气候适应型城市的申请数量不多，入选的也多为

中小城市或部分城区 （郑艳等，２０１８）。同时，《城市规划编制办法》《城乡规划法》
以及各尺度的空间规划实践也尚未充分考虑气候变化因素，缺乏可供参考的经典案例

和样本 （杨柳青等，２０２０）。
《城市适应气候变化行动方案》明确提出 “积极借鉴其他国家适应气候变化的经

验、理念和技术”，然而，目前对国外城市更新经验的借鉴主要集中于对工业区的转

型改造、住区的综合改造等 （杨震，２０１６；李珊珊、钟晓华，２０２０；汪文等，
２０２０），对适应气候变化的城市更新国际经验总结还十分匮乏 （葛全胜等，２００９；孙
傅、何霄嘉，２０１４）。２１世纪初，以英、美、澳为代表的第一批气候适应规划出台，
逐步从过往针对 “减少温室气体排放”过渡到 “气候风险综合管理”，立足于提升城

市应对极端气候风险能力的建设，虽然取得了初步成效，但往往对非气候因素的考虑
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有限，忽视了城市缺乏气候适应基础的问题，且发展初期过度注重地方政府行为，导

致实现气候适应的资金运行、主体设置、执行程序等存在系统性问题 （Ｐｒｅｓｔｏｎｅｔａｌ，
２０１１）。在第一批落实气候适应化改造的国家中，德国自始就设立了国家级的行动战
略，基于对不同地区气候的综合评估，出台了一系列详细的政策工具与行动指南促进

地方推行气候适应化改造，并注重将气候适应化改造同过往城市更新规划中涉及绿色

生态的项目相融合，由国家级专家项目及各项基金提供资金支持，切实推进项目落实

并推广优质经验 （Ｌｏｒｅｎｚｅｔａｌ，２０１７）。因此，本文拟总结德国气候适应战略的发展
历程、气候适应与城市更新的主要做法，并在此基础上提出其对中国城市更新的启示

与借鉴。

二、德国气候适应战略发展历程

德国的气候适应战略产生于全球应对气候变化的大背景下，且伴随德国城市的发

展，居民生活需求趋向多样化，城市发展目标不断综合化，适应气候变化理念下的城

市综合更新逐渐成为德国城市发展的重点之一 （见表１）。

表１　德国气候适应战略发展沿革

时间 事件 主要内容

２００７年１０月 柏林环境论坛 初步研讨德国气候适应战略

２００８年３月
第１１６届联邦建设部长级
会议

在“建筑、住房和城市发展领域的气候保护”决议草案中，制定了

城市气候保护规划的标准

２００８年１２月
《德国适应气候变化战

略》正式出台

德国各部级政府部门将成为协调空间、区域和城市土地利用规划

以及民用设施保护，推进城市气候适应化建设的关键角色

２００９年６月
气候适应战略初期项目招

标落实

通过完善制度建设与指导政策，预计在第一阶段八个试点区域中

出台区域气候保护和气候适应战略，并推进初期实践的落实

２０１０年５月
空间规划部长级 会 议

（ＭＫＲＯ）
提出在地方一级，重点首先在于防止居住区的热效应并进行气候

适应化的住宅区综合开发

２０１０年６月
首届“气候适应战略会

议”召开

对试点地区进行中期评估与经验总结。重点是沿海生态保护，预

防性洪水保护，生物气候、城市气候和综合气候保护的行动领域

２０１１年３月 《适应行动计划》出台
具体化城市气候适应化建设措施，扩大气候适应化实践主体，成

立跨部门工作组，并继续完善推广有效的改造工具与经验

２０１１年底
德国城市发展规划委员会

会议
广泛采用“气候友好和节能城市再开发”的核心战略

２０１３年１２月
气候适应战略第二阶段项

目期结束

促进示范项目继续深化运行，在项目基础上测试已开发措施的使

用并对其加以长期化推广；加强区域气候适应战略的各个具体方

面，并使政治层面和公众层面更加接受气候适应背景下的区域发

展和空间规划活动
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续表

时间 事件 主要内容

２０１４—２０１５年
以促进城市与区域发展为

核心的气候适应交叉项目

落实了１２个研究和资助计划以及５５个改造项目，包括基础设
施、产业发展、人类健康、土地规划等１３个方面

２０１６年４月 联邦交叉项目评估
评估结果发现，政府改造规划的质量以及各个专业机构之间的良

好合作是成功实施气候适应措施的决定性因素

２０１７年１０月
“适应气候变化的城市更

新”项目启动

以德国“东、西部城市更新计划”合并为契机，整合全国气候适应

项目与大型城市更新项目的相关内容。在空间上，重点放在具有

历史或人口密集区的城市重建区；在主体上，促进多部门的网络

化合作

２０１８年５月
第一次“柏林 －蒂尔加
滕”研讨会

２０１８年５月至２０２０年６月，在气候适应试点城市之间举行了四
次研讨会，针对适应案例、政策工具、技术合作等六大领域展开深

入探讨

　　资料来源：作者根据网站资料 （ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗｂｂｓｒｂｕｎｄｄｅ／ＢＢＳＲ／ＤＥ／ｆｏｒｓｃｈｕｎｇ／ｐｒｏｇｒａｍｍｅ／ｅｘｗｏｓｔ／Ｆｏｒｓｃｈｕｎｇｓｆｅｌｄｅｒ／
２０１７／ｋｌｉｍａｒｅｓｉｌｉｅｎｔｅｒ－ｓｔａｄｔｕｍｂａｕ／０１－ｓｔａｒｔｈｔｍｌ？ｎｎ＝２５３９２９６＆ｐｏｓ＝４，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗｋｌｉｍａｓｔａｄｔｒａｕｍｄｅ／ＤＥ／Ｋｌｉｍａｗａｎｄｅｌ／
ｋｌｉｍａｗａｎｄｅｌ＿ｎｏｄｅｈｔｍｌ）整理。

（一）极端天气对城市的破坏催生气候适应的国家战略出台 （２００８年以前）
２１世纪初，以暴雨洪水等为首的极端气候灾害严重阻碍德国城市的健康发展，

在人口稠密的城市地区，极端天气 （如高温、暴雨等）的影响尤其严重，公民生命

财产安全、居住环境、城市基础设施等都遭到了不同程度的破坏 （Ｂｏｒｎｅｔａｌ，
２０１６ａ）。世界银行发布的 《２００８年全球监测报告》重点关注气候变化和未来城市发
展目标，并提出制订气候适应的城市发展计划。在欧洲 “气候适应”呼声高涨的背

景下，为了减少极端气候对经济社会发展的负面影响，德国提出应将 “气候适应”

上升为国家战略 （ＤｉｅＢｕｎｄｅｓｒｅｇｉｅｒｕｎｇ，２００８）。与过往 “以减排为核心”、围绕能源

领域展开讨论的 “气候保护”不同，其气候适应战略主要包括三方面内容：一是集

国土空间规划、城市与区域发展、政策工具与指南为一体的气候适应化设计；二是以

各类防灾设施与区域综合改造为重点，提升城市应对极端气候风险的能力；三是通过

提升建筑质量与加强绿色建设，使城市空气、温度、水分综合平衡，提升城市的生态

性与宜居性。

（二）试点落地与规划融合促进城市气候适应建设不断完善 （２００８—２０１７年）
从２００８年起，德国政府部门致力于推进 《德国适应气候变化战略》的施行，针

对不同的环境区域与产业领域，探讨气候变化带来的影响，并积极促进制度建设与多

方合作，强调气候适应是城市空间发展规划的重要组成部分，主张通过法律和规划工

具的调整、完善来支持气候适应，随着气候适应力的提升和更富弹性的城市空间结构

优化，可以应对未来的气候变化问题 （Ｇｒｅｉｖｉｎｇｅｔａｌ，２００９）。此后，以 《德国适应
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气候变化手册 （２００９）》为代表的一系列发展指南与政策性工具逐渐出台，凭借精细
的规划指导、气候适应化改造试点与优质经验推广，德国地方关于气候适应的各类建

设取得了良好成效。２００９—２０１１年试点性地选取了８个地区进行气候适应化改造，
包括莱茵河上游洪水对策项目、易北河上游山谷山脉对策项目、黑森州中部和南部人

居环境与生物群网络对策项目等 （Ｇｒｕｅｈｎｅｔａｌ，２０１０；Ｆａｈｒｅｎｋｒｕｇｅｔａｌ，２０１４），
针对不同类型的自然地域进行初期探索，其后两年中将优质改造经验逐步推广到全国

城市。２０１４—２０１５年又落实了１２个研究和资助计划以及５５个独立项目，主要由联
邦政府、地方政府与各相关单位联合交叉行动，在规划、建筑、城市基础设施等多个

领域采取循环政策方案，并展开改造实践 （Ｂｏｒｎｅｔａｌ，２０１６ｂ）。此后又将 “气候适

应”战略同既有城市更新计划相融合，以提升城市气候适应性为重要抓手，促进包

含城市住宅、工商业、环境等在内的整体效能提升。

（三）以防灾为核心的气候适应力建设升级为含义更广的绿色城市建设 （２０１７年
至今）

随着气候适应的制度建设与试点推进取得了良好效果，德国进一步拓展气候适应

的发展内涵，使其融入德国的绿色城市建设。就政策实践来说，２０１７年，以德国
“东、西部城市更新计划”合并为契机，“适应气候变化的城市更新”项目启动，整

合全国气候适应项目与大型城市更新项目的相关内容。在空间上，重点放在具有历史

或人口密集区的城市重建区；在主体上，强调促进多部门的网络化合作。同年，德国

《城市绿地白皮书》提出加强城市绿色与公共空间保护，确保居民生活质量，并围绕

“气候适应”简述了未来绿色城市发展的主要政策方针，揭示了气候适应之于绿色城

市的落实方向，包括为适应气候变化的城市绿色和开放空间建设选取试点城市；通过

国家 “适应气候变化的城市更新”项目，提升城市绿色建设对于气候保护的重要性；

在试点城市推进针对气候适应的城市高质量绿化；强调城市绿色对于防洪和防暴雨的

重要性；等等 （ＥｙｉｎｋａｎｄＨｅｃｋ，２０１７）。
在具体项目的落实中，联邦政府帮助各地方市政当局建立有效的城市绿色设施，

使之能够应对极端天气的影响，特别是那些正处于更新建设中的城市，政府不仅要考

虑建筑方面的改造，还要注重开放空间与整体环境的质量和功能，并解决不同建设主

体间的利益冲突。自 《德国适应气候变化战略》和 《适应行动计划》发布１０余年以
来，针对城市绿色、环境优化、突出气候适应的城市更新建设不断展开，涌现出如

Ｈｏｎｓｂｅｒｇ老旧建筑区改造、Ｈａｎａｕ“气候先锋区”等诸多优质范例 （Ｂａｂａｅｔａｌ，
２０１６；ＧｏｄｅｒｂａｕｅｒａｎｄＢｒｅｕｅｒ，２０１９），实现了提升气候适应力、保护环境并满足居民
各项需求等目标。

得益于规划与项目落地所展现的现实效益，德国气候适应理念下的 “绿色城市”

建设获得了持续的资金支持与重视。在２０２０年４月德国联邦建筑、城市和空间研究
所 （ＢｕｎｄｅｓｉｎｓｔｉｔｕｔｆüｒＢａｕ，ＳｔａｄｔｕｎｄＲａｕｍｆｏｒｓｃｈｕｎｇ，ＢＢＳＲ）对城市绿化与开放空间
建设相关的城市发展资金进行调查，发现现阶段诸多城市发展项目都涉及绿色城市
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（见表２），主要集中在城市绿地与开放空间改造，且项目数量占比较大 （Ｂｅｃｋｅｒｓ，
２０２０）。从２０２０年起，德国城市发展资金的新计划结构与相关调查报告显示，未来将
逐步整合零散分布在各城市更新计划中的 “绿色部分”，基于气候适应的绿色城市建

设目标与措施将贯穿于城市发展各领域中。

表２　德国 “绿色城市”建设项目数量统计

所属计划／范围
柏林纪念

碑保护区

以东

柏林纪念

碑保护区

以西

“社会

城市

计划”

“东部

城市更新

计划”

“西部

城市更新

计划”

城市和

地区中心

小城镇与

社区

“未来

绿色城市

计划”

城市发展项目总数（个） ３１７ ３０８ ８３８ １１４８ ６８７ ７４５ ４９１ １３７

总体已完成项目（个） １８２ ２００ ５３３ ５３１ ４６８ ４８３ ３７１ １３７

绿色城市建设项目（个） ３４ ６０ ２２５ １４６ １９７ １３３ ５１ １２７

绿色城市建设项目占总体

已完成项目比重（％）
１８６８ ３０００ ４２２１ ２７５０ ４２０９ ２７５４ １３７５ ９２７０

既有绿地与开放空间改造

项目（个）
２９ ４２ １４９ ７５ １１１ ８２ ３０ ９３

新建绿地与开放空间项目

（个）
１２ １５ ７６ ７１ ８３ ４１ ２４ ６３

绿地与开放空间的网络化

项目（个）
３ １１ ２５ １０ ４１ ２６ ５ ５６

水边绿地项目（个） ２ ９ １０ ３ ２５ ２４ ７ ３５

社区绿化项目（个） ３ ４ １５ １８ ２３ ９ ４ １４

一般绿化项目（个） １ ２ ２３ ６ １０ ９ １ ６

　　注：数据截至２０２０年５月。
资料来源：Ｂｅｃｋｅｒｓ（２０２０）。

三、德国气候适应与城市更新的主要做法

德国气候适应进程涉及国土空间规划、城市发展设计、生态环境保护、建筑与设

施更新乃至人文历史等多个规划层次、类别和与之相对应的制度体系，其在气候适应

战略推进过程中，注重可行性的政策工具制定与应用，采取灵活的区域管理模式，以

及将气候适应、绿色生态与城市更新相融合的做法值得借鉴。

（一）注重可行性的政策工具制定与应用

德国在推行气候适应战略过程中一个重要的做法，也是德国诸领域政策落实的一

个重要特征，即推出并广泛应用各类政策工具与配套指南，鼓励并凝聚有价值的多方

主体参与正式与非正式程序。这使德国的气候适应政策具有很强的可操作性 （Ｂｏｒｎ
４０１
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ｅｔａｌ，２０１６ａ），从而切实提升了政策执行的效果。
从政策工具的供给端看，以 “气候变化认知、危害与风险识别、制定应对措施、

落实行动计划、监测与评估”五大循环政策环节 （见图１）为主要依据，德国不同部
门出台 （设立）了面向单一政策环节或综合全环节的气候适应规划与指标、工作指

南、互动式网络中心等，围绕资金支持、技术支持、人员支持、沟通支持等方面，将

“气候适应”贯通在各项政策内，使地方气候适应落实主体明确自身在气候适应五大

环节中 “应该做什么、能获得什么以及如何去做”。德国部分气候适应政策工具示例

如表３所示。

图１　德国气候适应战略的循环政策体系

资料来源：Ｂｏｒｎ等 （２０１６ｂ）。

表３　德国部分气候适应政策工具示例

时间 主体 内容 环节

２０１１年 德国气象局
第２３７号报告总结了法兰克福城市热负荷问题，分析了夏
季高温天气对不同建筑结构和土地利用的影响

气候变化认知、危害

与风险识别

２０１２年 德国城市协会

关于城市气候适应的立场文件包含一系列适应气候变化的

措施，包括建筑、绿色、交通／运输、水、土地和物种保护与健
康等

制定应对措施

２０１３年
联邦民防和救灾

办公室

出台用于评估洪水灾害以及在地方一级实施风险分析的指

南，面向地方政府机构以及负责民防工作的人员，例如消防

队和紧急服务人员

监测与评估、危害与

风险识别

２０１５年 联邦环境局

联邦环境局出台了面向州、市等各级政府的中央资助计划，

并划定处于资助范围内的气候适应措施，此外还包含对各

级政府申请资金的帮助

落实行动计划

—
德国气候服务中

心（网站）

气候服务供应商与研究资助者可以共享气候专业知识与实

时更新的气候建设信息
全环节

　　资料来源：Ｂｏｒｎ等 （２０１６ａ）。

５０１

董　昕　张朝辉：气候适应理念下的城市更新：德国的经验与启示



　　从政策工具的需求端看，针对如何选择并高效使用适宜的政策工具，则遵循
“目标制定与问题分析、工具功能确定、工具识别与评估、专业知识与数据整合、可

行性评估”五大步骤与指南。其一，气候适应的落实主体应确立本地整体气候适应

的进程规划，明晰自身气候状况与适应目标、适应进程需要哪些具体援助和信息以

及这些应该由哪种政策工具来回答；其二，明确所需工具提供的功能，并确定适应

工具的优先次序以支持决策；其三，评估其工具能否提供计划适应过程中所需的预

期功能，并提示政策工具供给者对工具进行维护、更新；其四，一旦确定了满足需

求的工具，落实主体就可以找出该工具需要哪些技术支持，并引出数据和信息的可

获取性、可靠性、收集与分析以及需求者将数据整合到政策工具中的咨询服务等问

题，最终转化为同专业智囊机构 （部门）的合作问题；其五，评估政策工具将会需

求哪些资源，即资本、人力和技术资源的可用性，明确政策执行的限度与预期效果。

这五大步骤与指南突出强调在政策工具使用前的科学评估与应用模拟，也提示气候

适应落实主体要认清自身气候现状与适应能力，找寻适宜的政策工具，避免盲目需

求问题。

（二）突出灵活性的区域管理方式及实践

除了德国各部门出台的气候适应正式政策程序外，在具体实践中还广泛采取基于

多方合作、尊重区域发展理念的区域管理方式。该方式是一种面向区域发展共识，通

过区域内部主体协商进行的非正式气候适应进程，主要针对那些未能获取上级支持项

目与政策的区域，对于联邦、州政府来说可以较好地实现对地方气候适应的灵活控

制，而对于地方来说也有助于切合自身实际做出规划，提升实践的针对性 （Ｒａｎｎｏｗ
ｅｔａｌ，２０１０）。

区域管理的突出优势是加强了地方气候适应主体间的网络化合作，并有益于解决

区域利益冲突。与区域规划相比，区域管理作为一项联邦政府认可 （纳入气候适应

资金支持范畴）的非正式行动程序，可以消除区域气候适应发展的障碍，通过地方

规划和协商实施的方法创新适应路径，并可以在区域规划的标准化框架内更快地做出

反应 （Ｇｒｅｉｖｉｎｇｅｔａｌ，２０１３）。如雷根斯堡市Ｒｅｉｎｈａｕｓｅｎ区域综合防洪改造Ｄ项目的
进程，２００８—２０１６年，该地大力推进河道治理、堤岸与桥梁整修、沿岸绿色开放空间
建设等工作，涉及州政府、本地环境与建筑部门、居民协会、自然保护组织等多方气

候适应主体，改造进程经过规划、资金、法律、审查、施工等多层考量，充分注重各

方尤其是沿岸居民的利益诉求，较好地体现了地方自主规划、自主管理对气候适应改

造项目的有序推进 （见表４）。

表４　雷根斯堡市Ｒｅｉｎｈａｕｓｅｎ地区防洪改造项目进程

日期 项目流程 日期 项目流程

２００８年１０月１５日 向州政府递交项目启动申请 ２００８年１２月１９日 授予计划团队合同
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续表

日期 项目流程 日期 项目流程

２０１０年１月３１日 制订施工计划 ２０１２年６月２９日 环境部门进行审查

２０１０年３月１５日 规划委员会通过规划 ２０１２年８月１日 施工日期讨论

２０１０年５月５日 市民信息公开 ２０１２年１２月１３日 市政府批准施工进行

２０１１年１月２５日 自然保护协会参与 ２０１３年３月１１日 通过计划批准决定（法律层）

２０１１年４月１４日 增加／修改建筑设计 ２０１３年３月１２日 划拨资金；建筑工程招标

２０１１年５月１７日 规划委员会项目启动决定 ２０１３年７月１６日 有关施工过程的信息公开

２０１１年１１月１４日 申请／启动计划批准流程 ２０１６年４月２０日 基本完成建设工作

２０１２年２月２３日 项目公开文件发布 ２０１６年１２月９日 项目交付市政府使用

２０１２年３月２３日 公民组织发表项目声明

　　资料来源：作者根据网站资料 （ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗｈｏｃｈｗａｓｓｅｒｓｃｈｕｔｚ－ｒｅｇｅｎｓｂｕｒｇｂａｙｅｒｎｄｅ／ａｂｓｃｈｎｉｔｔｅ／ａｂｓｃｈｎｉｔｔ－
ｄｈｔｍｌ）整理。

（三）体现融合性的绿色城市更新模式

绿色生态建设对提升城市气候适应力具有重大的价值，推动以绿色建筑改造、绿

色基础设施、开放空间建设等为核心的城市绿色建设，是促进城市气候适应效能提升

与综合发展的关键方向 （Ｆｏｓｔｅｒｅｔａｌ，２０１１）。德国的气候适应已从早期注重防灾逐
步过渡到区域综合更新，以气候适应引领绿色生态建设，应用并推广基于生态系统的

适应 （ＥｃｏｓｙｓｔｅｍｂａｓｅｄＡｄａｐｔａｔｉｏｎ，ＥｂＡ），并将其纳入既有城市更新计划中，着力于
打造 “气候适应＋绿色生态＋城市更新”“综合规划 ＋资金整合 ＋项目融合”“联邦
引导＋部门协作＋地方落实”的城市更新模式。以气候适应为引领，以绿色生态为
基础的城市更新思路已经逐步融入德国城市各项规划、各类项目中，其主流化特征越

发凸显 （Ｒｕｎｈａａｒｅｔａｌ，２０１８；Ｚｌｃｈｅｔａｌ，２０１８）。
至今，德国 “气候适应”已成为 “绿色城市”的重要引领， “绿色城市”则成

为 “气候适应”的重要载体，并以此推进城市基础设施、住房与建筑、公共空间等

多方面的更新。德国以气候适应引领城市绿色更新，以规划融合推动资金整合与项目

融合的方式，较好地解决了气候适应在城市层面的地位问题、范畴问题与操作问题，

使城市发展高度切合气候适应要求，一如德国未来绿色城市发展的政策方针所提———

气候将与绿色紧密结合，共同促进城市的可持续发展 （ＥｙｉｎｋａｎｄＨｅｃｋ，２０１７）。

四、启示与建议

近年来，中国的城市更新已经进入了规模化的新阶段，但从适应气候变化的角度

考量城市更新的意识仍然薄弱，而适应气候变化不仅有利于在短期内解决极端气候风

险给城市带来的危害，且对城市未来的可持续发展具有重要作用。现阶段中国的气候
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适应进程处于国家指导下的初期试点阶段，在城市更新领域适应气候变化的政策举措

还较为匮乏。德国气候适应战略的发展历程以及气候适应与城市更新的实践经验，可

以为中国 “城市更新＋气候适应”的新思路提供参考。结合中国实际情况，借鉴德
国经验，以下分别从国家层面和城市层面提出相应的政策建议。

（一）国家层面

１将适应气候变化的国家战略通过法律和规划工具落实到城市更新中
德国的发展经验揭示出国家层面的重视是气候适应发展的最重要支撑。自２０１３

年中国 《国家适应气候变化战略》出台以来，２０１４年国家发展改革委印发了 《国家

应对气候变化规划 （２０１４—２０２０年）》，２０１６年国家发展改革委与住房和城乡建设部
联合印发了 《城市适应气候变化行动方案》，其中，就实施城市更新和老旧小区综合

改造，仅要求 “在执行现行标准的基础上，各地城市结合经济社会发展水平，适度

提升城市建筑适应气候变化能力”。总体而言，中国目前的气候适应进程处于国家前

瞻性指导下的初期试点阶段。在应对气候变化领域，相较于 “适应”气候变化，减

少温室气体排放等 “减缓”气候变化的政策措施与实施效果得到了更多的关注；虽

然有政策提到新城选址、城区扩建等要进行气候变化风险评估，但在城市更新领域适

应气候变化的政策举措还十分有限。在棚户区改造、老旧小区改造的推动下，中国城

市更新的规模逐渐扩大，将适应气候变化的国家战略落实到城市更新的规划与实施

中，对于城市应对极端气候变化、防灾减灾都具有重要意义。建议在下一阶段的国家

应对气候变化规划中加入城市更新方面的内容，在 《城乡规划法》《城市规划编制办

法》等法律规定中加入适应气候变化的要求，通过法律和规划工具的调整、完善来

支持城市更新领域的气候适应能力改造。

２建立多部门合作的体制机制与循环修正的气候适应政策体系
德国的经验表明，在多方合作与循环政策中城市气候适应的制度建设得以不断完

善。虽然中国成立了国家应对气候变化领导小组和相关工作机构，但是应对气候变化

的工作基础还相对薄弱，气候适应领域多部门协同的体制机制、政策体系远未健全。

德国在气候适应战略推行的过程中，不同部门针对气候变化认知、危害与风险识别、

制定应对措施、落实行动计划、监测与评估五个环节出台了或面向单一政策环节或综

合全环节的一系列报告、政策指南、互动式网络工具、门户中心等，以综合且丰富的

手段助力地方的气候适应化改造。未来，可以借鉴德国政策循环体系的建设经验，完

善中国气候适应领域气象、环境与建设等各部门协同工作的体制机制，建立循环修正

的政策体系，加强并优化气候适应的多种政策工具供给，为地方城市开展气候适应工

作提供自上而下的指导与推动。例如，国家层面可针对城市应对气候变化风险的重点

领域及其评估规范、工作流程等出台 《城市应对气候变化指南》或 《城市应对气候

变化手册》等具体的政策工具，以指导地方城市更加科学规范地开展应对气候变化

工作。
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（二）城市层面

１夯实基础，系统地进行城市气候变化风险评估
德国经验表明，对不同地区气候的综合评估是制定与实施适应气候变化措施的基

础。只有对城市气候开展系统化、精细化、长期化的评估，才能夯实气候适应的认知

基础，明确气候适应的现实需求。对城市气候变化风险的评估工作，虽然离不开国家

层面的规范与指导，但具体实施必须由当地政府在城市层面加以推进。虽然，２０１６
年出台的 《城市适应气候变化行动方案》及２０１７年确定的２８个气候适应型城市建
设试点，表明中国气候适应已经进入城市实践层面。但是，城市气候变化风险评估仍

处于试点探索阶段，广州、深圳、上海等城市先后出台的城市更新的行动方案、实施

办法与相关准则也均未提及气候适应的问题。系统地进行城市气候变化风险评估，需

要包括以下几方面工作：一是评估基础工作，系统开展适应气候变化科学基础研究，

加强对地方志等史料中关于自然灾害的分析，推广应用极端天气气候事件的监测、预

警技术；二是构建体系工作，构建城市气候变化风险的评估指标体系，完善气象、建

设等相关部门配合工作的评估机制；三是调整完善工作，建立气候变化适应政策与行

动的监督与后评估机制，根据实施情况调整评估工作。

２创新机制，建立多主体参与的城市更新制度
德国的城市更新经验表明，多主体参与的突出灵活性的区域管理方式对项目的落

实起着至关重要的作用，脱离了对多方利益的权衡与对公众需求的满足，气候适应就

割裂了 “人与气候”的关系。中国的城市更新，虽然从房地产开发的利益导向开始

转向更多地关注历史文化保留、原住民产权保护等问题，但是从应对极端天气、适应

气候变化的角度考量城市更新的意识仍然薄弱。在当前以人民为中心、强调高质量发

展的转型阶段，在城市更新中应强化应对极端天气、适应气候变化的意识和思维，通

过试点，逐步建立城市多部门协同的区域管理机制与面向多主体的沟通机制，制定相

应的工作流程与制度保障，将受到城市更新直接或间接影响的多方利益主体都纳入城

市更新工作的过程中，集思广益使城市在更新中提高气候适应能力。

３落实抓手，将城市更新项目与气候适应项目相结合
项目建设是在城市更新中落实适应气候变化理念的重要抓手。在项目建设中融入

气候适应理念，这方面可以借鉴德国融合性的绿色城市更新模式。德国注重将 “气候

适应化改造”同城市更新规划中涉及绿色生态的项目相融合，以 “国家级专家项目”

及各项基金提供资金支持，切实推进项目落实并推广优质经验。在中国可以将城市更新

项目的设立同气候适应项目的设立相结合，利用绿色生态指标与项目融合作为过渡，或

者直接设立 “适应气候变化的绿色城市更新”项目，充分利用城市更新与气候适应两

方面的配套资金、优惠政策，共同推进城市更新中适应气候变化理念的落实。
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