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纽约弹性城市建设经验及其对上海的启示

曹莉萍∗，周冯琦
上海社会科学院生态与可持续发展研究所， 上海　 ２０００２０

摘要：面临气候变化带来的全球性环境、社会、经济灾难，许多国家、地区都制定了应对方案并采取行动。 与上海市有着同样区

位优势的纽约市，作为全球城市在有关气候变化的城市治理方面一直处于国际领先地位，引领全球城市开展弹性城市建设。 在

总结纽约弹性城市建设发展历程基础上，分析纽约市弹性城市建设所面临的挑战和机遇，未来 １００ 年总目标及其包含 ４ 个分目

标，以及实现这 ４ 个分目标的具体措施。 最后，对比纽约市与上海市的相似性，从弹性城市项目建设、投融资、区域合作、政府治

理这 ４ 个方面为上海市弹性城市建设带来启示。
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尽管依托沿海河口城市的区位优势，纽约市在过去的 １０ 年（２００７—２０１６）获得繁荣发展，但城市生活成

本上升和收入不平等依然存在，贫穷和无家可归的人口比率依然很高；城市核心基础设施如道路、地铁、排污

设施、桥梁已年久失修；城市空气和水环境不再清澈，城市公园和公共空间也不能满足所有纽约市居民的需

求。 若再不采取行动，气候变化将成为城市未来发展的现实威胁。 因此，制定和实施以“应对气候变化”为核

心的环境政策和城市规划，建设弹性城市是纽约市解决因气候变化带来的社会、经济、环境问题，实现可持续

发展的必经之路。
同样面对气候变化挑战，上海对照其城市特点和发展阶段，需要从最新的城市弹性建设历程中汲取经验，



htt
p:/

/w
ww.ec

olo
gic

a.c
n

ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｅｃｏｌｏｇｉｃａ．ｃｎ

逐步打造具有中国特色的弹性城市。 纽约市弹性城市经验对上海市建设弹性城市带来较多启示，尤其是对上

海市中心城区弹性建设具有较强的借鉴意义。

１　 纽约弹性城市概念提出

弹性概念从生态领域产生，经历从简单系统到复杂系统再到社会⁃生态系统的研究范围不断扩大、研究方

法不断趋于整体的过程，形成相对完整的概念体系；该概念体系是理解弹性城市属性的重要理论基础，而如何

增强其可操作性则是弹性城市理论体系深化的趋势，是弹性城市建设实践的强烈内需［１⁃４］。 进入 ２１ 世纪，纽
约开始提出弹性城市建设理念，并明确了城市弹性的定义：即在面对压力或抵御震惊性事件时，快速恢复城市

各项功能并使城市变得更强壮的应对能力、城市基础设施系统如交通、能源、通信系统等的适应能力，包括灾

害影响减缓能力和应对未来挑战的适应能力。

２　 纽约弹性城市建设发展历程和主要内容

２．１　 弹性城市建设计划的演进

纽约弹性城市建设和气候适应项目早在 ２００７ 年《更葱绿，更美好的纽约》就已提出，直到 ２０１３ 年 ６ 月，综
合应对气候变化的弹性城市计划《更加强壮、更富弹性的纽约》规划了一个 １０ 年弹性城市建设项目，该项目

耗资 ２００ 亿美元，共包括 ２５７ 个适应基础设施系统建设的子项目，该计划目标是在桑迪飓风灾害之后建成一

个最具抗击能力、坚实的城市社区。 《更加强壮、更富弹性的纽约》计划详细分析了发生桑迪飓风灾害期间纽

约城市社区、建筑、基础设施和海岸线所受到的影响，并提出了使弹性建设项目更能应对未来气候变化的风险

评价体系。 同时，纽约市长办公室房屋修复部门也提出了《重建计划》 （２０１３），该计划得到了联邦基金会支

持，并作为飓风灾害后城市恢复计划中的一部分，帮助修复纽约城市房屋建筑。 ２０１４ 年 ４ 月，纽约又发布了

《一座城市，一起重建》报告，旨在强化和扩大弹性建设内容和房屋修复计划。 该报告提出设立恢复和弹性建

设办公室来推动城市弹性建设版本的更新，同时，办公室应承担起执行关键项目改善的职能，包括加快损失补

偿审查和建设项目启动。
２０１５ 年，纽约发布了更新、更全面的气候弹性建设计划《一个纽约———一个强壮、适宜的城市》，为继续实

施应对气候变化路线服务。 在最新计划中，城市通过创新理念和聚焦重点领域加速和扩大了“建设一个强壮

而富有弹性的纽约城市”计划，这些新理念和聚焦领域［５］ 包括：（１）强化社区功能。 （２）更新气候项目。 （３）
聚焦热波影响。 （４）土地利用政策。 （５）升级联邦议程。 最后，美国军工集团（ＵＳＡＣＥ）每 ２ 年发布一次北太

平洋海岸综合研究，其研究结果在指导纽约弹性城市建设上极具权威性。
２．２　 强壮、适宜、弹性城市建设主要内容

纽约市经过 ３ 个版本的弹性城市计划升级（图 １），为解决纽约城市收入不平等问题和应对气候变化问题

提出了具体实现路径。 其最新版本的《一个纽约》计划为纽约市在下一个百年里成为全球中心提出了经济发

展和增强城市活力的策略。 因此，在这个规划下，纽约市所需要面对的压力更多的是未来可能发生的挑战，提
出的弹性城市建设路径和目标不仅适用于现在的纽约，更能让未来纽约有所适从。 本文根据纽约弹性城市建

设计划的最新版本，在分析纽约当前和未来面临的气候、经济、社会挑战和潜在机遇的基础上，总结纽约建设

强壮、适宜、弹性城市的发展目标和具体措施，从中探索纽约建设弹性城市的经验。
２．２．１　 核心挑战与机遇

（１）社会经济压力

在人口方面，由于大量的移民涌入，纽约市的人口持续快速增长，２０１５ 年常驻人口已经达到 ８５５ 万，处于

历史新高，２０１０—２０１５ 年人口年均增速为 ４．６％，预计到 ２０４０ 年将会达到 ９００ 万。 其中，曼哈顿区人口为 １６４
万，２０１０—２０１５ 年均增速为 ３．７％，较其他城区缓慢。 城市人口的过快增长将会使城市基础设施和公共服务

供给变得紧张。 同时，纽约人口老龄化趋势逐步呈现，到 ２０４０ 年超过 ６５％的人口为老年人口。 这就需要城市
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图 １　 纽约弹性城市建设历程
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设计能够提供更多适应人口老龄化的公共服务，并且通过提供公平获得就业和服务的机会，减缓城市老龄化

的压力。
在经济方面，根据美国商业部经济统计局（ＥＳＡ）网站数据，２０１４ 年纽约市共计有 ４２０ 万个就业岗位，其

中 １１．３ 万个为私人岗位，共创造城市总产值（ＧＣＰ）６４７０ 亿美元。 自 ２００８ 年金融危机以来，纽约市经济复苏

增长速度超过了美国，２００９—２０１４ 年工作岗位增加了 １１．５％。 经济的持续稳定和增长来源于核心区———曼

哈顿区和其他区县经济多元化贡献。 在过去的 １０ 年里其他区县的工作岗位增加速度要超过曼哈顿区，但曼

哈顿区仍是工作岗位数量最多的区域。 传统的金融业、保险业和房产业成为纽约市经济发展的重要支柱，这
些行业提供的就业岗位占总就业岗位的 １１．７％，其 ２０１４ 年产值占 ＧＣＰ 的 ３８．４％，并为纽约市提供了稳定的、
用于支持城市基础设施和公共服务投资的税收来源，从而促进了城市经济的持续增长，２０１４ 年，纽约共拥有

５２ 家世界 ５００ 强企业总部。 但尽管如此，２０１５ 年纽约市的贫困人口占城市总人口的 ２０．６％，高于美国贫困人

口比例。
（２）基础设施亟待更新

作为全球城市，纽约市的老旧基础设施成为束缚城市现代化和发展动态城市中心的重要因素。 这些老旧

基础设施包括交通系统、供水设施、供气设施、电力系统和互联网系统。 ２０１５ 年，纽约共有 ８８％的供热管道、
５３％的城市发电容量、３７％的输变电站、１２％的大型变电站、３９ 个燃料终端处于百年一遇洪水高发区域；２０２０
年，１８％的通讯设备也将处于百年一遇洪水高发区域。 尽管大量的论证表明现代基础设施随着经济增长而增

长，但是某些地区的公共设施投资仍然跟不上资本投资。 例如，纽约市的交通系统于 ２０１３ 年已经破纪录满负

荷运送旅客 １７ 亿人次，人均每天通勤时间达 ４７ｍｉｎ 成为美国大城市中通勤时间最长的地区；纽约城市的供

气、供热和供水管道虽然还不到使用年限，但是管道材料已经不适应现在的标准配置，“跑冒滴漏”现象严重；
城市地下基础设施尚未标识，出现问题时难以精确定位、及时修缮；城市的高速公路和桥梁，如 １８８３ 年建成使

用的布鲁克林桥也存在老旧和坍塌的风险；互联网像水、电、气一样成为生活不可或缺的公共产品，但是截止

８８ 　 生　 态　 学　 报　 　 　 ３８ 卷　
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２０１４ 年底，仍有 ２２％的纽约市家庭没有安装宽带互联网。
（３）城市生活环境变化

近几年，纽约市在大气环境治理方面，通过减少建筑能耗和使用低碳电力措施，取得了实质性的进展。 城

市温室气体排放量比 ２００５ 年下降了 １９％；空气质量达到过去 ５０ 年来最干净的状态。 在美国的各大城市中，
纽约市的空气质量已从过去排名第 ７ 位上升到第 ４ 位。 在土壤治理方面，总面积超过 ２６０ 万 ｋｍ２的 １００ 多块

棕地已经被清理和修复，其中 ２０１５ 年修复的 ２３ 块棕地创造了 ４２０ 个新就业岗位，５５０ 户保障性住房和 １．６２
亿美元的税收收入。 在绿色基础设施建设方面，城市生态调节沟、雨水花园、透水路面、绿色屋顶也有助于减

缓暴雨带来的洪水并防治城市污水四溢入城市河道。 然而，尚未得到治理和有效利用的环境污染物仍然对人

身健康和生活产生慢性的不良影响，２０１２ 年大约有千分之四的纽约市青少年（５ 岁—１７ 岁）因哮喘入院；人口

压力也使得纽约市到 ２０３０ 年要增加 １４％的供热来源和 ４４％的能源消费；平均每天产生的 ２．５ 万吨生活垃圾

中只用 １５．４％的废弃物能够被循环利用。
（４）应对气候变化的挑战

纽约经历过 ２０１２ 年桑迪飓风袭击了纽约港，在应对气候变化方面取得了卓越的进展，但仍然受到气候变

化的影响。 纽约城市应对气候变化委员会（ＮＰＣＣ）对气候变化带来的威胁进行了分析并做出了最好的情景

分析来影响城市气候政策的制定。 ＮＰＣＣ 发布的《构建气候弹性知识库》（２０１５）报告更新了地区气候项目数

据。 报告发现，过去 １００ 年，纽约市沿海平面平均每 １０ 年上升 ２．５４ｃｍ，从 １９００—２０１５ 年共上升了 ３３．５ｃｍ；以
２０００ 年为基期，ＮＰＣＣ 预测到 ２０５０ 年的中间值，纽约市平均气温将上升 ４．１—５．７℃（即上升 ４％—１１％）；纽约

市附近海平面将上升 ２７．９４—５３．３４ｃｍ；每年超过 ３２．２℃的天数将翻一倍。 由于海平面的上升，沿海洪水发生

的频率将会上升，横跨北大西洋盆地的飓风数量也将会密集地增长一倍。 这些气候挑战都会反映在城市社

区、贸易、基础设施、人们身体健康上。
（５）区域协同发展的重要性

得益于高速的城市内部交通、高技能劳动力、丰富的文化资源和基础设施，纽约市的经济发展成为纽约大

都市圈繁荣的重要动力。 但是纽约大都市圈内的其他城市和地区同样面临着收入不平等、保障性住房满足不

了经济发展、港口不能共享等问题。 而且纽约大都市圈的城市间交通尚未达到互联互通的便利，尤其是纽约

市与新泽西州的休斯敦、长岛、康乃狄克州等之间的交通缺乏行政协调。 碎片化的行政管制阻碍了交通、能
源、通信等一系列关键领域区域规划的实施，单纯的城市间基础设施建设和公共服务交易不能对区域的发展

产生积极的作用。 因此，纽约市必须在区域政府做中起到领导作用，从而协调区域内的合作，提高区域内公共

服务投资效率。
（６）数字技术和大数据应用

数字工具如互联网、数据库，可以帮助解决一些城市中最紧迫的弹性挑战，包括支持社区弹性建设和社会

凝聚力形成，并提高人们应对突发事件的能力。 纽约市利用数据战略来开发综合交互式平台，这个平台能够

定位和归纳城市社区与政府机构组织的活动及经验。 同时，纽约市通过社区建设计划，获得数字工具的数据

基准线，并通过数字工具将居民需求与政府提供的服务相互对接，以及公开城市社区事件的具体信息。
２．２．２　 建设目标和评价指标

飓风灾害过后，纽约市必须面对重新修复海岸城市生活的挑战和实现增强城市弹性的承诺。 ＮＰＣＣ 推出

了一系列的修复方案，在最新版本的方案中，纽约市建设城市弹性的目标是：使城市能够应对更多的挑战而不

仅仅是“下一个桑迪飓风”。 那么在这个总目标下，纽约弹性城市建设的分目标包括 ４ 个［５］：①每个城市社区

更加安全；②建筑更新升级能够抵御气候灾害的影响；③区域内基础设施系统能够可持续地提供服务；④沿海

防洪能力提高以抵御洪水和海平面升高。 虽然最近版本的计划是为纽约人未来 １００ 年内建设弹性城市所设

计的，但从其建设成效评价指标体系来看，是在延续和完善前面几个版本计划的基础上发展而来的，这些评价

指标包括：①到 ２０５０ 年，消除因灾害事件而导致的长期（超过 １ 年）人口迁移；②城市社区社会脆弱性指数降

９８　 １ 期 　 　 　 曹莉萍　 等：纽约弹性城市建设经验及其对上海的启示 　



htt
p:/

/w
ww.ec

olo
gic

a.c
n

ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｅｃｏｌｏｇｉｃａ．ｃｎ

低（最新数据显示已降低 ４ 位）；③气候事件造成年经济损失的减少（最新数据显示已减少 １７ 亿美元）。
（１）每个城市社区更加安全

当灾害性事件袭击纽约城市时，城市多个社区都会暴露出其脆弱性。 此时，需要当地居民、社会组织和社

区领导者指挥进行社区恢复，并在政府救援耗尽时提供长期恢复的支持工作。 虽然政府对社区建设的帮助非

常重要，尤其是在发生灾害时，保持政府部门与社区利益相关者之间的联系能够高效的处理灾害问题，但是城

市社区利益相关者积极地与地方非政府组织保持联系，能够使城市更主动应对未来可能发生的灾害问题并做

好中长期恢复工作的准备。 同时，增强社区内的社交网络和完善社区基础设施建设同样能够增强城市弹性。
例如，热波是纽约城市未来一大挑战，若社区内没有稳固的社交网络和基础设施，那么对热波敏感人群，如老

人和小孩的受伤人数将会上升。 最后，社区需要通过配置应急通信设备和实施预防项目来保持社区基础设施

和社交网络应对灾害的能力。 在灾害发生时，第一反应人和其他重要的相关人员必须能够马上进入响应和修

复工作、物流和支持工作领域以及启动关键应急设备。 这些长期修复工作能够保证受灾居民有机会通过招聘

程序和劳动市场参与社区恢复建设工作。 因此，通过增加社区基础设施建设、增强社交网络和经济弹性来使

每个城市社区更加安全是纽约弹性城市建设目标之一。 该项目标评价指标包括 ２ 个：①纽约市到 ２０５０ 年将

增加 １２ 万个应急避难所；②社区建设志愿者数量到 ２０２０ 年将比 ２０１５ 年增加 ２５％。
（２）建筑更新升级以抵御气候灾害影响

虽然，纽约城市已经设计了能够提高安全性和高能效的新型建筑，但城市中大多数建筑如住宅、学校、工
作场所、企业和宗教场所因已按照以往建筑标准进行建造，其抗灾能力尚未达到抵抗百年一遇洪水的能力，因
此，非常有必要对纽约市横跨 ５ 个行政区的既有建筑进行改造升级，以抵御自然灾害的影响并恢复受损建筑

功能，从而使这些建筑继续在气候正常情况下为城市居民和商业活动服务。 为此，纽约要通过 ３ 个指标来实

现建筑更新的目标，包括：①通过洪水保险政策在百年一遇洪水高发区域提高家庭住宅比例（最新数据显示

已提高 ５５％）；②增加区域内能够抵御洪水风险的建筑面积（尚无最新数据统计）；③通过“重建项目”恢复和

增加区域内家庭数目（最新数据显示已有 ３１ 户家庭开始修复）。
（３）区域内基础设施系统可持续地提供服务

纽约市将通过改变区域和城市基础设施建设体系，减低气候变化对城市功能实现的影响，保证在应急情

况下关键服务的持续供给，以及城市功能在服务中得到快速恢复。 纽约城市已经实施了一些系列基础设施恢

复和弹性激励项目，总额超过 ２００ 亿美元，加上区域城市伙伴，如大都会运输署（ＭＴＡ）、纽约和新泽西港务局

（ＰＡＮＹＮＪ）、联合爱迪生电力公司、长岛电力局（ＬＩＰＡ）、国家电网、美国三大移动电话运营商（ＡＴ＆Ｔ、Ｓｐｒｉｎｔ、Ｔ⁃
Ｍｏｂｉｌｅ）、有线电视公司、无线运营商 Ｖｅｒｉｚｏｎ 和时代华纳有线电视公司等支持，项目总额将接近 ３００ 亿美元。
基于城市基础设施恢复和弹性激励项目，纽约将实现区域内基础系统可持续提供服务目标，其评价指标有 ２
个：①缩短因天气原因而造成的客户等待时间和交通中断时间（尚无最新数据统计）；②到 ２０２０ 年，百年一遇

洪水高发地区的医疗设施和床位数量将翻一倍（最新数据显示已增加了 ７９％）。
（４）沿海防洪能力提高以抵御洪水和海平面升高

纽约市的海岸线经过 ４００ 多年的考验，已经暴露在气候变化威胁之中。 ＮＰＣＣ 预测由于海平面的升高，
受洪灾面积将会增大；全城范围内的洪水发生频率和强度将会升高。 若不采取行动，到 ２０５０ 年，纽约市将会

有 １８３ｋｍ２地区面积处于百年一遇洪水高发区域，这一面积将比 ２０１５ 年增加了 ４２％，涉及人口数量扩大至８０．９
万人。 为此，在 ２０１３ 年，纽约市就发布了第一个具有海岸全面保护计划的弹性城市建设规划———《更加强壮、
更富弹性的纽约》来减少城市脆弱性。 之后，纽约实施一系列海防项目来应对气候变化带来的威胁，并与

ＵＳＡＣＥ 合作开展海岸弹性建设项目。 但不论是现在还是未来，纽约市都需要大量的资金支持以及探索新的

资金来源来保证海岸弹性建设项目全面、有效地实施。 未来纽约市在实现提高沿海防洪能力目标方面包括 ３
个评价指标：①完善线性海防设施部署（最新数据显示已增加了 １１．１ｋｍ 海防线）；②提高沿海生态系统修复

面积（尚无最新数据统计）；③提高从海防项目和生态系统修护项目中获益居民的数量（最新数据显示已有 ２０

０９ 　 生　 态　 学　 报　 　 　 ３８ 卷　
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万居民获益）。
２．２．３　 具体措施

（１）城市社区安全方面

要实现城市社区安全目标，首先，要加强社区组织建设。 主要措施包括：①开发综合的、交互式的网络平

台来定位大小社区组织及其开展的活动，同时也可以通过这个网络平台公开地方政府的公共服务和政策措

施。 ②通过强化社区组织服务能力、信息化能力、社区应急指导能力和制定弹性规划能力，来支持社区弹性建

设和扩大民主参与。 ③纽约市将增加志愿者参与社区政策实施的机会。 第二，完善应急准备和计划。 纽约市

通过修订纽约应急管理预案（ＮＹＣ ＥＭ）来扩大人们应对极端气候灾害事件和其他灾害的公共教育，预案内容

包括如何做好应急准备和如何应对灾害影响。 第三，扶持中小企业和当地商业。 作为城市社区的关键部

分———中小企业能为受灾人们提供就业岗位、产品和服务。 飓风灾害过后，受影响社区的商业中断意味着经

济效益损失、失业增多和产品服务的减少，许多社区居民的日常需求得不到满足。 为此，飓风过后城市需要向

６５０ 家企业提供金融和技术帮助。 截止 ２０１５ 年底，“桑迪飓风商业贷款和赠款项目” （２０１３ 年启动）已经为

２５０ 家中小企业提供金融保障。 第四，确保员工发展是弹性投资的一部分。 纽约市将通过城市“重建项目”来
鼓励社会更多地雇佣受桑迪灾害影响的居民，尤其是低收入者，并为其提供培训，使其能够参与城市恢复项

目。 此外，纽约城市社区外的劳动力服务也会随着工业发展和劳动力组织发展被融入到纽约城市弹性建设项

目中。 第五，减缓热波的风险。 通过绿色化社区和增加空调设备，来减缓热波导致的疾病和死亡，减少因气候

变化导致的城市脆弱性。 其中，绿色化社区建设包括城市热岛工作小组通过创造能够收集社区层面温度数据

的气温监测系统，与自然保护协会科学地评价热岛效应以更好地收集热波数据。 在增加空调设备措施方面，
纽约市通过“联邦低收入家庭能源援助项目基金”保证低收入、热脆弱地区首先获得制冷设备。 纽约市卫生

局也相应修改卫生法律来更新热脆弱地区住宅和人的最高耐受温度数据标准。
（２）建筑更新升级方面

要提高建筑抗灾能力，增加洪水风险区域的家庭数量。 首先，要升级改造城市公共和私人建筑。 纽约市

通过执行“重建项目”来展示未来最佳居家和社区典范，同时升级或强化建筑系统如电气设备，来提升多户住

宅建筑的抗洪水能力。 在提高公共建筑的弹性投资方面，纽约市房屋局 （ＮＹＣＨＡ） 从联邦应急管理局

（ＦＥＭＡ）获得了 ３０ 亿美元的资金来提高 ３３ 栋公共建筑弹性；在修复和更新私有建筑投资方面，纽约市也承

诺扩大其在联邦基金中所占比例。 第二，政策支持建筑更新。 新的区划要求、建筑法律修订和洪水保险项目

改革已经对纽约市建筑更新环境起到积极作用。 纽约市相关工作组将继续调整洪水保险费率（ＦＩＲＭｓ）和改

革国家洪水保险项目（ＮＦＩＰ）来对齐分区和更新建筑规范。 到 ２０１８ 年，纽约市将制定和采用新的建筑弹性设

计指南来指导易受洪水、极端大风和热波影响的区域建筑设计，并根据未来气候环境变化、气候项目不确定性

评价和设施生命周期，相应地改变设计标准，从而保证纽约市的建筑一直坚持最高的设计标准。 第三，改革

ＦＥＭＡ 的 ＮＦＩＰ 项目。 由于气候风险的不断提高，ＦＥＭＡ 的 ＮＦＩＰ 项目保费日益增高，增加了 ＦＥＭＡ 支付保费

资金的压力。 纽约市需要采取更全面的行动来改善低风险投资和优化政策，这些行动包括开展评价 ＮＦＩＰ 更

新项目及其对城市环境的影响，回顾联邦应急管理局的研究并与其共同制定基于研究结果的改革措施。 同

时，纽约市还积极参与 ＦＥＭＡ 的“社区评价体系”（ＣＲＳ）建设，以减少城市洪水保险投保人的费用。
（３）基础设施建设方面

为了增加城市基础设施，使其覆盖未来可能发生洪水的区域，并且能够抵御洪灾。 纽约市主要采取了两

项措施：第一，升级区域内基础设施系统。 纽约的城市基础设施需要获得升级以使其具有可操作性和弹性可

修复，需要继续与基础设施提供者和运营商进行投资合作。 这不仅是需要通过 ＦＥＭＡ 公共资助项目获得地方

的配套资金进行基础设施建设，更需要像改造城市建筑一样与区域内其他城市伙伴在交通基础设施建设领域

进行区域间合作，从而升级设施系统、坚固路面，完善应对暴雨的绿色基础设施，以减轻污水管道收纳暴雨的

压力；投资建设污水处理厂、泵站和水库大坝来提高城市防洪、泄洪能力。 第二，政策扶持基础设施升级。 纽
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约市通过最科学的研究和可靠实验来制定相关法律，鼓励区域内政府合作来提升基础设施功能共同抵御灾害

和实现城市弹性恢复。 同时，通过制定和执行一整套弹性建设指南来标准化过程管理，从而保证城市弹性建

设的高绩效标准。 到 ２０１８ 年，城市所有建设机构都将采用标准化的弹性设计指南来升级基础设施。 此外，城
市气候应对小组将与区域内基础设施供应商和运营商合作提高公共服务供给效率，并且纽约市通过与州政

府、学术机构合作，与美国国家安全部门共同对区域弹性建设项目进行评价，评价内容包括城市服务供应链上

关键商品，如食物、能源、材料和消费品的供给弹性。
（４）沿海防洪能力方面

在提高沿海防洪能力方面，纽约市也有三项措施：第一，增加海防工程。 自纽约市发布包含 ３７ 亿美元全

面沿海保护计划的规划———《更加强壮、更富弹性的纽约》以来，城市在 ５ 个行政区开展海防工程项目。 为了

扩大海防工程项目的公众参与，纽约市重新建立了海滨管理咨询董事会来指导海滨建设，包括沿海弹性设施

建设、自然资源保护等。 同时，纽约市通过与 ＮＰＣＣ 和牙买加湾科学与弹性研究所合作，继续开发基于保护自

然的弹性建设项目。 第二，为重要的海防项目寻找资金来源。 纽约市与 ＵＳＡＣＥ 合作的、有关 ２０１５ 年纽约港

及其子港建设的研究项目是由纽约市授权并募集建设资金，这些项目将为 ＵＳＡＣＥ 研究提供基础数据，纽约市

在开展这些投资项目时需要增强自身的融资能力，为此，纽约市通过项目竞争招标方式获得来自城市社区伙

伴和其他利益相关者的项目建设资金。 第三，政策支持海防项目。 一个新的海防项目设施必定需要相应滨海

管理规划支持，城市需要更新的滨水地区管理工具来评价和优化管理其新建项目，因此，纽约市探索新的治理

模式来支持项目竞争，并整合沿海弹性措施形成长效治理机制。

３　 纽约弹性城市建设经验对上海的启示

３．１　 纽约与上海城市相似性比较

从纽约市建设弹性城市的案例中汲取经验为上海市所用，需要对这两个全球城市进行合理地比较。 首

先，在城市规模上，纽约市整体面积 １２１４ｋｍ２，其中 ７８９ｋｍ２为陆地，陆地人口密度 １０８３６ 人 ／ ｋｍ２（２０１５ 年数据）
是美国区域经济的中心和人口集中地，也是受气候变化影响较大的中心之一；而上海市面积为 ６３４０ｋｍ２是纽

约市陆地面积的 ５ 倍，上海市中心城区（上海外环线以内，６６０ｋｍ２）面积与纽约市陆地面积相当，因此，纽约市

的经验对上海中心城区弹性建设具有直接借鉴意义。 其次，上海市在区位上与纽约市存在较大相似性———沿

海港口城市，纽约市拥有 ８３６ｋｍ 海岸线，其口岸吞吐量一直保持在 １ 亿 ｔ 以上，是美国最大港口；上海市拥有

５００ｋｍ 海岸线，２０１４ 年口岸吞吐量为 ３８５１６ 万 ｔ［６］，远超纽约市港口的一倍，已然成为世界航运中心。 第三，
从社会经济发展阶段来看，作为全球城市，纽约市和上海市经济增速变化相似，２０１１—２０１４ 年都出现缓慢下

行趋势（图 ２）；同时，两个城市的人均 ＧＤＰ（ＧＣＰ）趋同（２０００ 美元价），２０１４ 年上海市人均 ＧＤＰ 为 ９５０９．７８ 美

元 ／人，略超过纽约市人均 ＧＣＰ（图 ３）。 第四，在经济结构方面，从美国经济分析局（ＢＥＡ）显示的历年就业人

数看（图 ４），纽约市几乎没有第一产业，其第三产业从业人数占比超过 ９０％，２０１４ 年达到 ９３％（图 ５），呈现为

典型去工业化特征的后工业社会，受气候环境影响的产业主要是第三产业；而上海市目前仍保留第一产业，
２０１４ 年上海市第一产业产值占比为 ０．５％；其第二产业产值占比为 ３４．７％；第三产业比重也相对较高，占总产

值的 ６４．８％（图 ６），因此，气候环境变化对上海第二、三产业发展均存在较大威胁。 第五，从工业对环境的影

响来看，处于后工业社会的纽约市，其建筑业和制造业对城市生态环境的影响较小；而上海市仍处于工业化进

程中，２０１４ 年工业产值比重为 ３１．２％，工业排放对城市生态环境具有较大的影响，其中，工业废水排放总量约

占城市废水排放总量的 ２０％；烟尘排放总量中工业排放占比 ９３％；废弃二氧化硫（ＳＯ２）排放总量中工业排放

占 ８３％。
３．２　 对上海建设弹性城市的启示

从国内经验来看，弹性城市建设的推进与复杂系统论下的城市规划制定密不可分［７⁃８］。 ２０１６ 年 １０ 月，上
海市城市总体规划（２０１６—２０４０）（简称“上海 ２０４０”，下同）已上报国务院，其中也聚焦了弹性城市建设内容，
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并从应对气候变化、提升生态品质、改善环境质量、完善城市安全保障 ４ 个方面建设更可持续发展的韧性生态

之城［９］。 对比纽约市弹性城市建设主要内容，两个城市的弹性建设规划也具有较大的相似性，上海可从在项

目建设、资金筹集、区域合作、治理模式这 ４ 方面吸取相应经验。

图 ２　 纽约市 ＧＣＰ 增速和上海 ＧＤＰ 增速比较

　 Ｆｉｇ．２　 ＧＤＰ ｇｒｏｗｔｈ ｒａｔｅ ｉｎ Ｓｈａｎｇｈａｉ ｖｓ． ＧＣＰ ｇｒｏｗｔｈ ｒａｔｅ ｉｎ Ｎｅｗ

Ｙｏｒｋ Ｃｉｔｙ

图 ３　 纽约市人均 ＧＣＰ 与上海市人均 ＧＤＰ 比较（２０００ 年美元价）

　 Ｆｉｇ．３　 Ｐｅｒ ｃａｐｉｔａ ＧＣＰ ｉｎ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ Ｃｉｔｙ′ｓ ｖｓ． ｐｅｒ ｃａｐｉｔａ ＧＤＰ ｉｎ

Ｓｈａｎｇｈａｉ （ｃｏｎｓｔａｎｔ ２０００ Ｕ．Ｓ． ｄｏｌｌａｒ ｐｒｉｃｅ）

图 ４　 纽约市历年产业从业人数占比变化

Ｆｉｇ．４　 Ｐｒｏｐｏｒｔｉｏｎ ｏｆ ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ ｉｎ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ Ｃｉｔｙ ｔｈｒｏｕｇｈｏｕｔ ｙｅａｒｓ

３．２．１　 建筑、基础设施、海防工程升级体现以人为本理念

从纽约市弹性城市建设的 ４ 个子目标来看，每一个目标都注重对社区、居民生命财产的考虑。 这种以人

为本理念的城市改造升级理念，在上海 ２０４０ 规划韧性生态之城建设中尚未充分体现。 即使在上海市海绵城

市建设的研究中，也更多是关注项目建设的技术、成本问题。 基于此，上海市在推进韧性生态之城建设时，需
要不断修订建筑、基础设施、海防工程 ３ 个领域的改造升级标准，参考纽约市具有以人为本理念的最高建设标

准，同时基于应用互联网和大数据预测成本⁃收益分析，对上海市建筑、基础设施、海防工程进行改造升级，并
在景观设计和城市社区建设上尽量体现以人为本理念。
３．２．２　 开拓弹性城市建设资金渠道，撬动社会资本参与

纽约市建设弹性城市的每个目标对应的措施都涉及了弹性城市建设资金来源问题。 建设项目的初始投

资主要来自于联邦政府、州政府和市政府，占项目总投资的 １ ／ ２ 左右，但项目后续资金需要纽约市政府通过向

区域内伙伴城市、利益相关者、甚至是社区居民通过竞争招标的方式获得，这对于同样政府财政资金有限的上

海具有较好的借鉴意义。 我国作为发展大国，在生态文明建设上的技术和资金相当有限，上海市在先行示范

推进韧性城市建设过程中，除了吸收国家财政拨款和利用自己有限的财政支出，更多需要吸收来自伙伴城市、
企业、社会组织的资金支持。 因此，需要上海市在城市生态环境治理的资金筹措上创新融资模式，拓宽融资渠
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图 ５　 ２０１４ 年纽约市私人部门产业结构（以从业人数计）

　 Ｆｉｇ．５　 Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ ｏｆ ｐｒｉｖａｔｅ ｓｅｃｔｏｒ ｉｎ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ Ｃｉｔｙ，

２０１４ （ａｃｃｏｒｄｉｎｇ ｔｏ ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ）

道，保证上海韧性城市建设项目全面、顺利实施的同时

鼓励社会更深入的参与上海韧性城市建设。 此外，在韧

性城市建设资金的运作上，上海作为国际金融中心，具
有较好的先天优势，但仍需要将韧性城市建设的资金运

作和项目收益透明公开，以吸引更多的利益相关者参与

项目运作。
３．２．３　 开展城市间、地区间、与科研领先机构间合作

纽约大都市区域内城市、城区间合作，不仅为纽约

市和伙伴城市的弹性项目建设带来的资金、技术交流的

便利，也提高的区域内各领域弹性项目的协同性，如交

通运输、电力、通信等项目。 同时，纽约市作为负责弹性

项目建设的责任人还积极与具有极高科研水平的美国

军工集团积极展开建设弹性城市的科研合作，真正将科

技创新落实到城市建设和产业发展中。 因此，上海市处

于长三角地区城市领头羊地位，有可能、也有责任将韧

图 ６　 上海市历年产业结构变化（以行业增加值计）

Ｆｉｇ．６　 Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ ｃｈａｎｇｅ ｏｆ Ｓｈａｎｇｈａｉ ｔｈｒｏｕｇｈｏｕｔ ｙｅａｒｓ （ａｃｃｏｒｄｉｎｇ ｔｏ ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ ａｄｄｅｄ ｖａｌｕｅ）

性城市的技术、人才、项目经验、资金在整个长三角地区进行推广，以实现协同建设韧性城市、更好抵御气候灾

害和解决区域环境问题的目标。 此外，作为一个包容的城市，上海市要积极与国际领先的科研团队开展关于

韧性城市建设的院地合作、校地合作，在科学充分的预研究基础上提高上海市建设韧性城市的整体水平。
３．２．４　 制定扶持政策，创新弹性城市政府治理模式

纽约市每各阶段弹性城市建设目标的实现都离不开市政府出台的配套政策支持，这些政策包括规划、法
律法规、标准规范以及城市管理体制改革。 其中城市管理体制改革方面，纽约市针对具体问题设立专门的管

理董事会，同样起到扩大弹性恢复项目的公众参与效果。 而上海市在建设韧性城市方面的政策制定起步较

晚，需要在上海 ２０４０ 规划实施后尽快制定相配套的子规划，如海绵城市建设规划，以及相应的法律法规、标准

规范；在城市管理体制改革方面，上海在制定 ２０４０ 规划上已经体现出“开门”做规划的示范，在今后的韧性城

市建设中，更需要转变政府职能，将弹性治理纳入体制改革中，以应对未来气候变化可能带来的各种城市治理

挑战。
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