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[摘  要] 韧性城市理论为应对自然灾害、公共卫生事件等复合型风险提供了系统性框架。本文以重庆

市为研究对象,结合自然资源部《平急功能复合的韧性城市规划与土地政策指引》,探讨山地城市背景下

“平急两用”公共基础设施的规划逻辑与实施路径。通过分析重庆地形特征、灾害风险及既有设施基

础,提出“风险导向的空间布局”“分层规划体系构建”“政策协同创新”三大策略,并结合西部科学城韧

性示范区建设、两江四岸滨江空间平急改造、山地社区应急响应网络优化等实践案例,为山地城市构建

平急协同的国土空间规划体系提供理论支撑与实践参考。 
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[Abstract] The theory of resilient cities provides a systematic framework for addressing complex risks such as 

natural disasters and public health events. This article takes Chongqing as the research object, and combines the 

Ministry of Natural Resources' "Resilient Urban Planning and Land Policy Guidelines for the Integration of 

Land and Emergency Functions" to explore the planning logic and implementation path of "dual-use land and 
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在全球气候变化与城市化进程叠加的背景下,超大城市面

临自然灾害、公共卫生事件等复合型风险的多重挑战。重庆作

为典型的山地超大城市,受地形约束、空间碎片化及人口高密度

等因素影响,传统基础设施规划难以满足“平时高效运行、急时

快速响应”的双重需求。党的二十大报告明确提出“打造宜居、

韧性、智慧城市”,自然资源部《平急功能复合的韧性城市规划

与土地政策指引》进一步强调国土空间规划需强化安全底线思

维。在此背景下,重庆“平急两用”公共基础设施的规划探索,

既是落实国家战略的必然要求,也是破解山地城市安全与发展

矛盾的关键路径。 

1 韧性城市理论与重庆“平急两用”设施规划背景 

1.1韧性城市理论的核心维度 

韧性城市理论强调系统应对冲击的“抗逆—适应—恢复”

能力,其核心包括：冗余性,即通过多节点基础设施布局避免单
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点失效,其核心在于“备用替代”与“功能弹性”,一方面,电力

和交通等基础设施设置冗余模块,灾害时备用系统可即时填补

受损部分,避免全面瘫痪,另一方面,资源和技术的分布式储备,

支持灾害中优化决策与资源分配。灵活性,即空间功能的动态转

换,其核心在于动态平衡与多维协同,一方面,城市通过模块化

设计和资源灵活调配,实现灾害中快速切换运行模式,例如交通

系统临时改道或医疗资源动态分配,另一方面,社会与治理系统

通过公众参与、社区协作和数字技术,增强决策敏捷性。协同性,

即跨部门规划联动,保障生命线工程的互联互通,其核心在于多

维联动与资源共享,包括经济、工程、社会、生态等子系统打破

条块分割,以及形成联动响应,政府、企业、社区、公众形成纵

向贯通和横向联动的治理网络。 

1.2重庆的规划挑战与需求 

重庆作为山地超大城市,在推进“平急两用”公共基础设施

国土空间规划中面临多重挑战与需求。地形约束是其首要挑战,

山体滑坡、洪涝等自然灾害频发,需构建垂直疏散体系与地下空

间防洪能力,例如强化渝中半岛地下空间防洪设计,并优化武陵

山区分布式物资储备点布局,以应对突发灾害风险。空间碎片化

问题显著,建成区分散且多中心组团式结构要求“集中式+分布

式”韧性分区布局,阻断灾害蔓延链条,如科学城规划的分布式

能源站与应急医疗中心需与城市总体安全格局衔接。功能复合

需求方面,需平衡“两江四岸”滨水空间的旅游价值与应急功能,

例如南滨路沿线设置可拆卸式医疗帐篷锚固点,实现“平时旅

游、急时避难”的快速转换。 

2 重庆“平急两用”设施的国土空间规划路径与

策略 

2.1风险导向的空间布局策略 

需以风险识别与韧性评估为核心,构建“灾害情景适配—空

间分级响应—资源动态匹配”的布局框架。首先,依托国土空间

“一张图”系统,开展多维度风险评估：通过地质灾害易发性分

区、人口热力分析及医疗资源缺口识别,划定高风险区域(如渝

中半岛洪涝区、武陵山滑坡带)与脆弱性节点(如老旧社区、交

通枢纽),明确设施布局优先级。其次,建立“分层响应”空间

体系,在灾害频发区布局冗余化基础设施,例如在嘉陵江沿线

滨江带设置可快速转换的防洪堤坝与应急物资储备库；在人

口密集的中心城区,通过“垂直韧性”设计强化地下空间防洪

能力,如解放碑商圈地下通道兼作应急疏散通道,并嵌入临时

安置功能。同时,注重存量资源活化,针对城市更新片区,将闲

置工业厂房改造为模块化应急医疗中心,平时用作康养或仓

储空间,灾时48小时内切换为方舱医院。此外,结合山地地形

特征,在组团间预留生态缓冲带作为灾害阻隔区,并通过分布

式布局能源供应节点,避免单点失效引发的系统性瘫痪。通过

风险导向的精准规划,重庆可构建“平时服务民生、急时兜底安

全”的韧性空间网络。 

2.2分层规划体系构建 

总体规划统筹层面,应以《重庆市国土空间总体规划(2021

—2035年)》为核心,将韧性城市指标纳入规划框架,明确“一核

两江三谷四山”多中心组团式空间结构,划定生态安全屏障与应

急避难廊道,统筹城乡安全格局。例如,依托长江、嘉陵江流域

的自然屏障,规划滨江防洪带与垂直疏散通道,并预留生态缓冲

带以阻断灾害蔓延。专项规划衔接层面,需编制《重庆市韧性城

市空间专项规划》,细化能源、医疗、交通等生命线工程的冗余

布局标准。借鉴自然资源部《指引》要求,明确“平急两用”设

施的功能转换技术规范,如分布式能源站、模块化医疗中心的选

址与应急响应机制,确保与城市总体规划的协同性。详细规划落

地层面,需在科学城、两江新区等重点区域嵌入社区级应急单元,

构建“15分钟应急圈”。同时,结合山地地形特征,在详细规划中

强化垂直疏散体系设计,如地下通道兼作应急避难路径,提升社

区自救能力。 

2.3土地政策创新与实施保障 

重庆“平急两用”设施规划需突破传统土地管理框架,以政

策创新破解山地城市土地资源约束,强化实施保障机制。供地机

制方面,优先保障“平急两用”项目用地指标,探索混合用地弹

性年限制度,允许医疗综合体、仓储物流用地兼容应急安置功

能；针对集体建设用地,试点“使用权入股”模式,如璧山区通

过村集体以土地入股方式共建应急物资储备中心,降低用地成

本。存量资源盘活方面,制定容积率奖励政策,对利用低效用地

建设应急设施的项目免收土地价款。审批流程优化上,建立“应

急状态绿色通道”,允许灾害发生时“先建后补”,缩短设施投

用周期,如2023年北碚区山火救援中临时启用未批先建的应急

供水站,事后补办手续。 

3 重庆实践案例与经验启示 

3.1西部科学城韧性示范区建设 

重庆西部科学城作为“平急两用”设施的先行示范区,通过

韧性理念与空间规划的深度融合,构建了“平时服务发展、急时

保障安全”的复合型基础设施网络。其核心策略包括： 

一是分布式韧性设施布局,科学城规划融入韧性理念,依托

“一核四片多点”的生产空间结构,在核心区(金凤片区)布局模

块化应急医疗中心、分布式能源站及地下综合管廊系统。同时,

科学大道沿线设置智能监测节点,实时预警灾害风险,并串联能

源供应站与应急避难通道,形成韧性走廊。二是土地政策与存量

资源活化,结合自然资源部《指引》要求,科学城探索混合用地

弹性年限制度,允许科研用地兼容应急功能,并利用低效工业

用地建设应急物资中转站。例如,九龙坡区将废弃厂房改造为

模块化仓储中心,平时用于科研设备存放,急时转为物资调配

枢纽,通过容积率激励政策降低改造成本。三是智慧化运营与

全周期监测,依托“智慧名城”平台,科学城构建了“规划—

建设—运营”全流程监测系统,实时评估设施转换效率。例如,

通过物联网技术动态监控地下管廊的防洪能力,并在汛期自动

启动应急响应机制。科学城的实践表明,韧性示范区需以“空间

复合利用+政策弹性供给”为核心,通过分层规划体系整合城乡

资源,并借助智慧技术实现动态管理,其“分布式布局+模块化设
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计”模式为山地城市破解空间碎片化难题提供了范例,同时强调

生态空间与应急功能的协同,为全国韧性城市建设贡献了“重庆

方案”。 

3.2两江四岸滨江空间平急改造 

重庆“两江四岸”滨江空间的平急两用改造以“功能复合、

生态韧性、快速转换”为核心,通过融合休闲功能与应急需求,

构建了“平时服务民生、急时兜底安全”的韧性空间网络。具

体实践路径包括：一是弹性空间设计与功能转换机制,嘉陵江南

岸的嘉滨路化龙桥段通过建设骑行道、休闲步道、桥下运动场

等设施,嵌入模块化设计理念,平时作为市民健身、亲水观景的

场所,灾时可快速转换为应急避难通道或临时医疗点。例如,桥

下运动空间在汛期可通过可拆卸设施调整为物资中转站,消落

带区域则通过耐水淹植物修复(如蒲苇、狗牙根)兼顾生态保护

与防洪滞蓄功能。二是存量资源活化与应急网络整合,九龙滩滨

江段以“弹性亲水空间”为理念,划分生态禁入区、开放游览区,

平时为市民提供多样化活动场所,急时则作为应急物资储备与

临时安置点。其“三道系统”(活力道、亲水道、弹性道)贯通

沿江区域,结合桥梯驿系统连接腹地与滨江,形成多层级疏散路

径。三是生态韧性协同与智慧化管控,忠恕沱码头改造项目以

“生态范+工业风”为特色,利用消落带三层挡水石设计防止河

水冲刷,并通过浮水景台、露营平台等模块化设施实现功能灵活

调整。项目结合智慧管理平台,实时监测水位与设施状态,确保

应急响应效率。两江四岸的平急改造表明,需以“生态修复+功

能复合”为基底,通过弹性设计、智慧管控与社区参与,实现空

间资源的高效利用。其“模块化设施+分层疏散体系”模式为山

地城市滨水空间韧性提升提供了可复制的“重庆样本”。 

3.3山地社区应急响应网络优化 

重庆针对山地地形复杂、疏散难度大的特点,在渝北区龙溪

街道等区域试点构建“15分钟应急圈”,整合社区养老中心、学

校体育馆等存量资源,赋予其“平时服务—急时指挥”双功能。

例如,社区服务中心嵌入应急物资储备与医疗设备,学校体育馆

增设临时安置床位,并通过垂直疏散通道连接地下空间,形成多

层级应急路径。同时,依托“智慧名城”平台建立网格化监测系

统,实时追踪设施状态与灾害风险,如物联网设备动态监控滑坡

隐患点,实现风险预警与快速响应。此外,通过社区应急演练与

居民培训,提升基层自救互救能力,如定期组织疏散模拟与急救

技能培训,强化“平急转换”效率。山地社区的实践表明,需以

“存量活化+智慧赋能”为核心,通过功能复合设计、垂直空间

利用及社区参与机制,破解地形制约与资源分散难题。其“基层

设施双功能化+智慧网格联动”模式为山地城市优化应急网络提

供了重要参考。 

4 结论与展望 

重庆“平急两用”设施规划通过“风险导向的空间布局、

分层规划体系构建、政策协同创新”等策略,初步构建了山地超

大城市“平急协同”的国土空间体系,为应对复合型风险提供了

实践样本。科学城示范区、两江四岸滨江空间改造、山地社区

应急响应网络优化等案例表明,功能复合与智慧管控是破解空

间碎片化与灾害风险叠加的关键。未来需进一步强化三方面探

索,一是技术赋能,依托物联网与AI优化设施动态调度,提升灾

害预警与响应效率。二是区域协同,推动成渝双城应急资源共建

共享,构建跨流域防灾网络。三是生态融合,深化蓝绿空间与应

急功能协同,如湿地公园兼作洪涝滞蓄区。通过多维创新,重庆

可引领山地城市从“被动防御”转向“主动韧性”,为全国提供

可复制、可推广的“平急两用”规划范式。 
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