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[摘  要] 新型冠状病毒疫情的爆发,引发了全社会对公共卫生健康话题的讨论和反思,疫情防控工作同

样也暴露了现有城乡规划和管理在城市群、城市、社区治理中存在的短板和问题。面对区域乃至整个

国家内部高密度的集聚、复杂的交通网络、无边界的流动扩散、快速的信息传播,如何有效应对疫情的

快速蔓延,成为摆在城市决策者、管理者、规划者面前的一道复杂难题。在下阶段国土空间规划中应对

防疫有所侧重,在危机中总结经验并进行前瞻性地思考,才能探索更加健康、安全和可持续的人居环境。 
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1 疫情影响下的规划思维转变 

城市规划与公共卫生防疫关系

源远流长。18-19世纪英国城市无序

发展带来疟疾、霍乱等传染性疾病

的流行,推动了现代意义上公共卫

生和城市规划的诞生。1984年世界

卫生组织提出的“健康城市”概念,

近期随着疫情的发展再次被业界广

泛探讨,鼓励在该理念指导下,在区

域、城市、社区等多层次上发展适

合我国的健康空间规划与设计策

略。此外,传统意义上与营造健康城

市息息相关的精细化城市设计、有

机疏散理念、城乡社区生活圈、开

放小区、公交导向等理念,应用在疫

情爆发的现实背景下所遭遇的一些

困局,也提醒我们要进一步思考与

探讨,重新了解各理论的应用背景

和现实意义,反思适宜城市的规模

结构、开放空间体系和建设用地的

“图底”关系。 

2 防疫过程中城市治理暴露的

问题 

2.1城市群治理层面 

区域内医疗资源的行政等级化

配置导致的分布不均衡,各区域公

共卫生防控治理水平层次不齐,都

市圈内外围二级市县无论在经济发

展水平、医疗卫生条件、应急管理

能力和城乡居民素养等方面,都与

中心城市存在着巨大差距,凸显出

资源配置导致的疫情防治的隐患短

板。这些城市群治理暴露出的错位

问题,对下一步的城市规划工作重

点也提出了挑战。 

2.2城市治理层面 

随着近年城市规模与密度的大

幅扩张,高质量互联互通的交通基

础设施网络的快速建设,都意味着

此次疫情需要防范的风险广度、强

度远远不同于以往。疫情暴露出传

统意义上“国家交通地理中心”和

“区域战略体系重心”的武汉在城

市应急系统、城市管理体系、城市

风险预测、高维度信息处理能力等

方面,与其实际地位存在着的巨大

落差。城市内在的区域地位与外在

的管理系统的严重错位,是造成这

次公共卫生事件的最核心原因。 

2.3社区治理层面 

党的十九届四中全会提出了

“加快推进市域社会治理现代化。

推动社会治理和服务重心向基层下

移,把更多资源下沉到基层,更好提

供精准化、精细化服务”的要求,以

社区为基础,充分发挥城市人自下

而上的积极性,是大城市应对各种

挑战的基础。街道是城市的细胞,社

区是城市运行的基本单元,社区生

活圈就是防灾防疫圈,应充分发挥

规划在基层治理中的作用。未来应

在规划参与基层治理过程中逐步培

养的市民的城市意识、主人意识、

社区空间意识和家园意识。 

3 国土空间规划的防疫应对

策略 

3.1坚持底线思维,梳理安全隐

患空间 

生态保护红线是生态安全的

底线和生命线。只有严守生态保护

红线,优化国土空间开发,引导人

口分布、经济布局与资源环境承载

能力相适应,促进各类资源节约集

约利用,才能构建结构完善、功能

稳定的生态安全格局。国土空间规

划需要从城市生态环境的整体性、

系统性和复杂性出发,坚持底线思

维,在“双评价”阶段即梳理重大

安全隐患事项和空间,并作为刚性

底线管控,这一切对城市生态环境

系统的底线把控,都是构建健康城

市的前提。 

3.2实施全域管控,保障生产生

活安全 

国土空间规划强调全域管控。

乡村对城市的意义重大,从人的全

面发展和身心健康角度看,乡村舒

缓的生活节奏、开敞的自然空间、

熟人社会的亲切感,是拥挤、紧张、

高效城市生活方式的极好平衡。一
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方面乡村是城市的蔬果粮油供给地,

另一方面乡村生活对人的免疫力塑

造发挥重要性。因此,统筹建立新型

城乡空间关系,对发挥国土空间规

划在城乡基本单元的治理作用有着

重要意义。应在新一轮国土空间规

划编制中,将城市和乡村作为有机

整体统筹谋划,推进城乡要素平等

交换、合理配置和基本公共服务均

等化,医疗资源配置不能囿于传统

的“中心—边缘“格局和”城—镇

—村”等级体系,而应更加网络化、

多中心化,推动城乡统筹协调发展,

充分保障人民生产生活安全。 

3.3树立极限思维,建立防疫防

控系统 

对于未来的情景预判,除却目

前不断强调的红线思维和底线思

维外,我们也要有极限思维,做最

坏的打算,譬如在疫情和自然灾害

同时发生等极端情境下,我们的城

市功能空间能否承载、如何应对,

也是国土空间规划中需要重点关

注解决的问题。目前现有的规划体

系对不确定风险的灾害防控意识

和应急响应能力显著不足,现有应

急防灾规划存在宏观指导有余、细

节规范不足,城市医疗卫生布局专

项规划重点关注在医疗资源总量

发展、服务体系建设等,强调布局

的均等化,对应对突发公共安全事

件缺乏有效的应急预案等问题突

出。需要通过规划干预,将公共卫

生安全应急思想贯穿到“五级三

类”的国土空间规划体系中,建立

集中和分散相结合的城市重大公

共卫生事件防控系统,建设与公众

需求相匹配的医疗服务体系。 

3.4开展隐患排查,优化城市存

量空间 

我国的城镇建设空间已经进入

优化存量、控制增量阶段,此次疫情

爆发,敲响了优化存量的警钟。疫情

爆发的武汉华南海鲜市场离汉口火

车站不到一公里,其马路对面为华

南眼镜批发城,北面则是武汉华南

果品批发市场,距离市级社会福利

综合大楼、武汉市第一中学以及武

汉博物馆等教育、文化单位也较近。

大型批发市场建于市中心火车站附

近,是上世纪八九十年代的规划,早

已不适宜当下的城市发展和健康城

市发展的诉求。人流量密集的大中

城市,大型市场不应建在城市中心

区,更不应临近交通枢纽和公服设

施,应早日搬至城市近郊地区,定期

进行卫生防疫检查。此外,传统的城

市规划热衷于建造高容积率高密度

的大型社区,这类社区人口聚集度

高,应对疫情,管理、隔离难度较大。

未来的住区规划应降低容积率和建

筑密度,充分保障通风和采光,同时

适当缩小社区规模,重视社区规划,

控制社区人口规模,以提升社区物

业管理水平。 

3.5聚焦公共卫生,增加防疫专

项规划 

传统的城市综合防灾减灾专项

规划主要考虑“地震、火灾、洪水、

风灾、地质破坏”五大类灾害,传染

病疫情在防灾减灾规划和医疗卫生

专项规划中都少有涉及。但从非典

和今年的新冠病毒肺炎疫情来看,

频繁发生的传染病疫情对于城市的

危害已经不亚于地震、洪水等自然

灾害,经济损失和伤亡人数两方面

都相当惊人。新一轮的国土空间规

划必须要将涉及公共卫生安全的疫

情防控也列入防灾减灾专项规划中,

通过分工协作实现联防联控,强化

公共卫生安全保障。 

3.6建立留白机制,提高规划适

应能力 

“火神山”、“雷神山”两座应

急医院的建立和“方舱医院”的改

建,在一定程度上缓解了本次疫情

的蔓延态势和感染患者的就诊压

力。这警示我们在编制国土空间规

划中,要做好应急空间预留和战略

留白,以提高规划弹性适应能力。事

实上,在各地省级国土空间规划的

编制方案中,大多已明确提出建立

留白机制,预留一定比例的建设用

地,应对城市发展的不确定性。此外,

在国土空间规划布局中,要统筹考

虑各类应急设施和场所,将应急医

疗设施纳入国土空间规划编制内容,

并预留足够的空间和设施接入条件,

避免在疫情发生时被动选址而对城

市发展造成负面影响。 
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