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基于绿地系统规划的城市避难空间问题探究
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摘要:根据我国的城市灾害实际情况,依托不同级别的绿地建立避难空间体系仍将是今后

城市规划的主要选择.指出了我国城市绿地建设在避难减灾方面存在的重宏观微观,轻中观;

重形态,轻功能;重比例,轻人均;重平地,轻山地等规划设计问题,并借鉴亚洲其他地震频发

国家和地区的建设实例,提出在规划设计中依托绿地系统完整构建城市避难体系,合理设置

各级避难场所,充分利用场地设施,切实满足避难要求等建议.
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0 引 言

在防灾减灾方面,城市绿地是区别于其他各

类功能性设施的重要复合环境.城市绿地的防灾

功能主要有保持水土、提供避震环境、减少火灾损

失、防风防洪等,也可以作为救灾物资的集散地、
救灾人员的驻扎地.这些功能在减免城市次生灾

害损失方面能够发挥出巨大的综合性效力,尤其

在地 震 中 的 作 用 已 经 多 次 显 现 出 来:2008年

“5·12”大地震后,绵阳市各类公园、广场、绿地隔

离带等接纳避灾群众达30余万人,避震高峰期仅

人民公园接纳避灾市民就达到近40000人[1];

1976年7月唐山大地震后,凤凰山公园、大城山

公园、人民公园等公园绿地容纳了数万名市民搭

建窝棚或简易房作为紧急避难疏散场所;1923年

9月,日本关东地震引发东京大火,1570000名

市民(当时东京人口的70%左右)因及时逃到公

园绿地等场所避难而得以幸存[2].

规模不断扩大、密度日益上升的城市面对各

种灾害袭击,其脆弱性也不断显现.因此,不断完

善城市的避难防灾功能,尤其是通过绿地建设来

减轻地震灾害或避灾具有重要的现实意义.

1 我国城市绿地设置的特点

由于诸多原因,我国城市系统中专属的避难

场地建设起步较晚,2003年才开始建立了我国第

一个功能完备的城市避难场地———北京元大都遗

址公园.而对于城市绿地的规划设置则相对较早,
我国有关城市绿地规划建设的全国性法规有《中
华人民共和国城乡规划法》、《中华人民共和国环

境保护法》、《城市绿化条例》、《公园设计规范》等.
《城市绿地系统规划编制纲要(试行)》将城市绿地

分为公园绿地、生产绿地、防护绿地、附属绿地和

其他绿地五大类,对城市绿地系统的建设起具体

指导作用(表1).

表1 我国2002年颁布的城市绿地分类标准[3]

Tab.1 Standardofclassificationofurbangreenspacein2002,China[3]

大类名称

公园绿地 生产绿地 防护绿地 附属绿地 其他绿地

中类名称
综合公园,社区公园,专类公园,
带状公园,街旁绿地

无 无
居住绿地,公共设施绿地,工业绿地,仓储绿地,
对外交通绿地,道路绿地,市政绿地,特殊绿地

无



在这些规范和条例中,对城市绿地分类和体

系设置的主要方法来源于我国最初学习前苏联模

式而借鉴的概念.这种方法基本包括了城市各类

绿地,也反映出各类绿地的功能和特征,但在设置

上更多地是考虑城市不同功能用地上绿化类别的

完善,而非级别设置的合理.在面对体系化要求较

高的城市避难空间问题上,我国现有的绿地建设

对减灾避难的不同阶段缺少针对性的配合支撑.
与日本的绿地分类方法相比较(表2),可以

看出城市的实际防灾结果会出现明显的不同.从
关东大地震开始,日本在城市建设中坚持保持足

够数量的公园,保证避难通道两旁的绿化,并且提

供完善的公园防灾设施[4].日本城市绿地分类是

按照绿地的日常使用功能来划分的,根据不同的

日常使用功能来区分各个公园的性质.各部分绿

地均明确地承载了相应的防灾功能.我国的绿地

分类则是按照城市用地性质来划分的,除防护绿

地以外,其他类型绿地的防灾作用还十分不明确.

表2 日本建设省1991年颁布的城市绿地分类标准[5]

Tab.2 Standardofclassificationofurbangreenspacein1991,Japan[5]

大类名称

基干公园 特殊公园 大规模公园 缓冲绿地 城市林地 广场公园 城市绿地 绿化通道 国家公园

中类名称
居住区基干公园,

城市基干公园

风景公园,

动植物园

大型公园,

娱乐城
无 无 无 无 无 无

可以说,日本是以建设各级别防灾场地为首

要目的来针对性地选址建设一处处城市绿地,而
我国是在建设城市绿地的同时,或多或少地附加

一些普遍意义上的防灾避难功能.因此,根据我国

的城市状况和灾害特点,不断完善现有绿地体系

的设置和分布,使其承担更完善有效的避难防灾

功能,将是今后城市规划的主要选择.

2 我国基于绿地系统的城市避难空

间在功能建设上的不足

2.1 重宏观微观,轻中观

宏观是指城市级别的大尺度绿地,中观是指

区域级别的中等规模绿地,微观是指步行尺度内

的小规模绿地,不同级别的绿地在抗震救灾的各

个阶段都有着相应的重要作用.我国近年来的避

难空间建设中,依托城市大型绿地加以改造的较

多,小尺度绿地(例如居住区内部绿地)大量存在,
而中观尺度的城市绿地普遍缺乏.这就导致由下

至上的避难行为和由上至下的避难组织均容易发

生断层.汶川震后初期阶段,大量成都居民在道路

红线内居住避险,即是因为在步行尺度的范围内

缺少中等规模的避难场地.这种中观尺度绿地的

缺失导致了我国城市在道路规划初期就必须考虑

大量的避难需要,在道路红线宽度和建筑退后指

标中,很大一部分是负担了此类功能,长期以来也

造成了城市空间尺度失当、资金投入浪费.

2.2 重形态,轻功能

在现行的规划中,城市绿地建设取得了长足

的进展,但是在防灾方面的功能显得薄弱.大多数

城市绿地规划都是从城市景观营造的角度来进行

的,还有一些绿地规划只重视绿地的数量,而没有

注重绿地的质量,对于居民的使用和安全方面考

虑不多,对防灾避难的功能考虑更少.在今后的建

设中,新增的公园绿地应按照防灾规划和设施要

求进行建设,已有的绿地应有选择地改造成防灾

避难场地.
根据国家《防震减灾法》,充分发挥城市绿地

的防灾、减灾功能,并纳入城市防灾、减灾规划,是
绿地系统规划应当考虑的内容之一.绿地要发挥

其应有的防灾功能,一方面需要构建良好的内部

结构,道路体系、开敞空间、入口分布等都应很好

地体现对城市避难的应对;另一方面在树种的选

取、硬质铺装的选择、无障碍设施的设计等方面要

充分考虑对不同避难人群的关怀.
2.3 重比例,轻人均

在城市规划的控制中,往往通过广场绿地等

面积指标反映城市避难空间的建设规模.以居住

区绿地率为例,其设计数值为30%~35%.根据

《城市居住区规划设计规范》(GB50180—93),居
住区绿地率是指居住区用地范围内公共绿地、宅
旁绿地、公共服务设施所属绿地和道路红线内绿

地等各种绿地的总和占居住区用地的比率.这些
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绿化很大部分都会受建筑倒塌影响(《城市抗震防

灾规划标准》(GB50413—2007)中提出建筑倒塌

影响面积可按建筑高度的1/2~2/3计算).由此

看来,小区绿地实际可提供的避灾场所面积将小

于计算数值,单纯控制绿地率并不能反映小区内

部供给临时避震的有效面积.
另外,虽然不同标准对住区绿地率的要求值

不完全一致,但所有标准中的绿地率始终是一个

恒定值,它不会随着住区容积率或居住人口等因

素的变化而有不同的量值.如果从居住区绿地的

减灾功能来考虑,则不难发现高容积率的住区显

然要比低容积率的住区需要更多人的避难空间.
故此,对于不同容积率的住区,单一的绿地率指标

并不能充分保证人均防灾避难水平.
2.4 重平地,轻山地

山地城市受地形高差的限制,城市交通组织

与土地利用和城市空间布局结构有紧密联系.但
是由于大多数步行通道受到地形高差的限制,其
连通性比较弱[6].所以,山地城市绿地的系统化、
网络化建设困难重重,城市绿地分布较散、不成系

统,因而导致避难空间往往支离破碎.另外,山地

城市的灾害发生时常引起其他灾害同时发生,形
成山地特有的灾害链,损失会增大、增多,在地震

中更容易引发滑坡、火灾等次生灾害.因此,平时

可以为城市提供景观绿化的山体区域,震后很难

达到避难防灾的要求,在汶川大地震中,就出现了

老师带领学生翻山越岭到达安全场地的案例.我
国有大量的乡镇和中小城市分布在山地丘陵地

区,建立有别于平原城市的山地避难体系已成为

社会的当务之急.

3 国内外相关城市避难减灾体系建

设的经验分析

3.1 依托绿地系统完整构建城市避难体系

从1972年开始,日本连续进行了6次“城市

公园建设计划”,一步步将更多的城市公园转化为

防灾公园.1995年阪神大地震后,又重新检讨城

市中防灾公园布局的合理性和防灾设施的完备

性,以强化城市公园的防灾减灾功能,同时继续开

拓防灾绿地的面积[7].1998年,日本建设省制定

了《防灾公园计划和设计指导方针》,提出了6种

类型的防灾公园:①拥有作为广域避难场所功能

的城市公园,即面积在1000ha以上的主要公园;

②拥有作为广域防灾据点功能的城市公园,即面

积在50ha以上的国营公园和大型公园;③具有

暂时避难场所功能的城市公园,即面积在1ha以

上的城市公园;④作为避难通道的绿色大道,道宽

在10m以上;⑤阻隔石油联合企业所在地带等

与一般城区的缓冲绿色地带;⑥面积在500m2 左

右的街心公园[8].
2008年我国汶川地震以后,住房和城乡建设

部发布的《关于加强城市绿地系统建设,提高城市

防灾避险能力的意见》即参考了日本的防灾公园

体系,提出城市防灾避险绿地系统由防灾公园、临
时避险绿地、紧急避险绿地、隔离缓冲绿带、绿色

疏散通道组成,提出了一些定性要求,但对各要素

的定量规划还需进一步研究确定.
根据国内外先进地区的经验,城市避难场所

应该在总体建设规划下,建立起完善的空间体系,
应是分层级、网络化的,大到整个城市,小到各大

片区,涵盖市级、区级甚至邻里级(图1).城市级

别的中心防灾区域应满足步行0.5~1.0h之内

到达的要求,服务半径2~3km以内,可结合大

型城市公园、广场设置.对台湾“9·21”大地震的

调查表明,大多数中型的固定防灾避难据点均在

灾区居民步行可及范围内,为500~600m[5].应
结合社区绿地、小型公园、街道防护绿地的设置改

造,将这类数据纳入到防灾体系建设中.
3.2 针对微观行为合理设置各级避难场所

灾害发生后人的行为模式是避难体系规划很

重要的基本依据[9、10](表3).发生灾害后的第一

阶段人的自发避难是在较短的时间内,能够步行

到自己熟悉的社区周边的安全场所,然后再进行

有组织的疏散转移.我国台北市即划设96个直接

避难圈和66个间接避难圈,分别对应着步行距离

1km以内和1km以外的避难人群[11].间接避难

圈就是在进入指定安全避难场所之前,该区域必

须提供临时性的避难场所,待救援人员抵达或余

震结束后,再引导进入指定避难场所.根据日本阪

神大地震的经验教训,前期避难距离以步行15
min的路途为极限.而经过对台湾“9·21”大地震

中人们行为的研究,发现以下一些场所非常容易

被避难者选择:①靠近自宅,可以就近等待援助以

及照看财物;②地势空旷、有安全感的场所;③环

境熟悉,有归属感,人们互相认识互相照应;④有

人管理,相关设施齐全,治安较好.
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图1 日本城市公园配置示意图[9]

Fig.1 TheschematicmapofgreenspacesinJapanesecity[9]

表3 避难各时段的相关行为[10]

Tab.3 Themainmanagementintheperiodsofdisaster[10]

种别 避难行为 所需设施

(短)
避

难

时

间

(长)

紧急避难 为从市区火灾或海啸、地震等大型灾害中保护生命的避难
灾区内具安全性的10ha以上的广场(广域避难地)
或高台,灾害发生数小时内

初期避难
灾害发生后的避难,对应于确认余震安全,信息交换、营救

伤员等避难行为

近邻的空间(空地、停车场、小公园等),灾害发生数小

时内至1日内

避难生活 接受救助、建立临时的生活秩序,帐篷式的临时避难行为 学校、公园等,灾害发生后2日至数周内

重建生活 在城市恢复中,临建住宅的避难生活 大规模公园及公共用地,灾害后数周至灾害后数年

因此,在绿地系统建设中应考虑:作为居民观

望灾情的临时避难点,可以是居住区绿地、街边绿

地小广场等;可临时休整、聚齐亲友,向大中型避

难场所转移的临时避难所;可提供较大空间进行

灾民安置,避免灾民受到次生灾害威胁的临时收

容安置所;可作为救灾指挥物资储备中心,灾后为

无家可归者提供长期居留的中长期避难所.
3.3 注重平灾结合充分利用场地设施

城市防灾避灾绿地系统规划要与城市其他方

面的规划建设统筹考虑.城市建设涉及的因素很

多,防灾只是其中的一部分.因此,在城市规划与

建设中,一方面必须从宏观上主动考虑有利于防

灾的城市绿地系统塑造;另一方面,在城市绿地具

体设计的阶段,要落实防灾避难设备和措施,充分

发挥防灾公园所承载的商业、休闲、交通、娱乐等

功能,这样才能提高城市空间资源的利用效率,使
之与城市的规划建设形成一个有机连续的系统.
充分利用普通公园内可用于防灾减灾的面积较大

的林带、草坪、水池等自由空间以及不同规模的其

他资源均可以明显减少建设投资.

值得借鉴的是日本1995年《阪神·淡路震灾

复兴计划》,其中提出:城区建设作为避难场所的

防灾公园应与中小学、医院、福利机构等地区核心

防灾设施进行统一布局、配套建设,并与主要干道

衔接,同时也可积极将其他类型的绿地纳入到防

灾公园体系中,如城市保护绿地、私有绿地等,以
提高网络体系的完整性[12].
3.4 完善法规控制切实满足避难要求

日本的防灾体系构成按其功能、规模分为广域

防灾据点、广域避难场所、紧急避难场所、邻近避难

点、避难通道和缓冲绿地6类,每一类防灾公园类

型均有严格的建设标准和规划设计技术要点[7].日
本的6次城市公园建设计划,都有加强城市的防灾

结构、扩大城市公园和绿地面积、把城市公园建设

成保护城市居民生命财产的避难地等内容.1996
年更是提出到2002年,把人均公园面积扩大到12
m2,把城市里的植树造林面积扩大2倍,把面积在

1ha以上的城市公园都作为防灾公园[2].
我国现行的避灾绿地体系对各要素的选址、

规模、规划设计和设备配置要求均无准确依据和
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定量要求,避灾规划成果比较粗略.根据《城市抗

震防灾规划标准》(GB50413—2007),紧急避震

疏散场所人均避难面积不小于1m2,固定避震疏

散场所人均避难面积不小于2m2,与城市人口数

值换算一下就会发现我国很多城市绿地还远未达

标.而一些大城市的外来流动人口占有很大比例,
实际避难中,城市中心区人均避灾绿地面积将严

重不足.

4 结 论

对城市绿地完备性建设的不足,对城市避难

场所建设的不足,对避难空间实际功能建设的不

足,是我国当前城市防灾面临的重要问题.地震造

成的灾害是巨大的,从城市规划层面进行防灾避

灾规划,防患于未然、提前预留足够有效的避灾用

地,首先是一个防灾意识和认识问题.在城市规划

建设的相关领域应当进一步加强对城市绿地避难

性能的认识和研究,从国内外的经验教训中得到有

益的启示并实际行动起来,结合我国的国情,探索

出一套切实可行、有实际成效的体系化设置办法.
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Analysisofspatialplanningforurbandisasterrefugespace
basedongreenspacesystemdesign

SUN Hui*, LUAN Bin

(SchoolofArchitectureandFineArt,DalianUniversityofTechnology,Dalian116024,China)

Abstract:AccordingtothecurrentconditionsofurbandisastersinChinesecities,itwillbethemajor
approachinurbanplanningtodevelopspatialsystem ofdisasterpreventionbasedondifferent
hierarchiesofgreenspacesinthefuture.Theproblemsinplanninganddesignofgreenspacein
disasterpreventionandmitigationinChinesecitiesareputforward:suchasfocusingonmacro-scaleor
micro-scaleandneglectingintermediatescale;focusingonformandneglectingfunction;focusingon
percentageandneglectingpercapitanumber;focusingonplanecitiesandneglectingmountaincities,

andsoon.ThroughdrawingonideasfromconstructionexperiencesofAsiancountriesandregions
withfrequentdisasters,somesuggestionsareproposed,suchasimprovingdisasterrefugespace
systembasedongreenspacesystemplanning,locatingeachhierarchiesofgreenspacesinaccordance
withhumanactivities,takingfulladvantageofdisasterpreventionfacilitiesinbothpeacefultimeand
disaster,makinglegislationstoregulatethemoreaccuraterequirementsofdisasterprevention.

Keywords:greenspacesystem;urbandisasterprevention;disasterrefugespace
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