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日本片区防灾理念的应用与启示∗

——以东京涩谷站为例

王 晶， 胡新宁， 朱思璇， 杨 畅

（北京建筑大学建筑与城市规划学院，北京  100032）

摘要: 城市重点开发地区中人口和功能高度聚集的区域，在面对大规模灾害时显得尤为脆弱，易造成交通停运、人

员伤亡、企业停摆的情况，甚至进一步引发次生灾害，影响城市经济的可持续发展。其中，大型轨道交通站点及其

周边地区是人流量大、功能业态高度复合的区域，极具代表性，提升其应对灾难的应变能力对于增强城市整体的防

灾减灾能力具有重要意义。日本有着 20 多年的都市再生发展历程，至今已经出台一系列具有较强借鉴意义的保障

防灾能力的都市再生方法，由于城市轨道交通系统发达但各类灾害频发，日本探索出了以轨道交通车站及周边地

区为整体来考虑的片区防灾理念。本研究梳理了日本都市再生安全确保计划制度中片区防灾理念的发展脉络，解

析了片区防灾的概念、运行机制和实施要点，并选择在日本轨道交通站中最具代表性的东京涩谷站以及周边地区

为例，对在其站点周边实施的片区防灾计划的制度框架、促进机制以及在软件硬件两层面实施的对策进行分析和

总结，以期为我国轨道中心站点地区的防灾能力的提升提供经验借鉴。
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Application and Insights of Japan 's Regional Disaster Prevention 
Concept‑A Case Study of Shibuya Station in Tokyo
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(School of Architecture and Urban Planning, Beijing University of Civil Engineering and Architecture, Beijing 

100032, China)

Abstract: Urban areas with high population and functional concentrations are particularly vulnerable to 
large-scale disasters, often resulting in traffic disruptions, casualties, business suspensions, and even 
secondary disasters, which significantly impact the sustainable development of urban economies. 
Among these areas, major rail transit stations and their surrounding regions are especially representa‑
tive due to their high passenger traffic and complex functional interactions. Enhancing disaster resil‑
ience of these areas is crucial for strengthening the overall disaster prevention and mitigation capacity 
of the city. Japan, with over 20 years of experience in urban regeneration, has developed a series of ef‑
fective urban regeneration strategies aimed at enhancing disaster resilience. Due to the advanced urban 

DOI：10.13409/j.cnki.jdpme.20241031001

∗ 收稿日期：2024‑10‑31；修回日期：2024‑11‑22
基金项目：中国工程院战略研究与咨询项目（2024‑XBZD‑19‑05）、国家自然科学基金项目（51408023）资助

作者简介：王晶（1981—），女，副教授，博士。主要从事城市更新、韧性城市、交通与用地协调研究。

E‑mail: wangjing@bucea.edu.cn
通信作者：胡新宁（1998—），男，硕士研究生。主要从事城市规划与设计研究。E‑mail: 1464282185@qq.com

1245



rail transit system and frequent disasters, Japan has developed a regional disaster prevention concept 
that considers rail stations and their surrounding areas as an integrated disaster prevention zone. This 
study reviews the development of Japan's regional disaster prevention concept under the Urban Renais‑
sance Safety Assurance Plan, analyzing its key concepts, operational mechanisms, and key points in 
implementation. Focusing on Tokyo's Shibuya Station and its surrounding area, the research explores 
the framework, promotion mechanisms, and disaster prevention measures in both institutional (policy 
and planning) and physical (infrastructure) aspects. The goal is to provide valuable insights for enhanc‑
ing disaster prevention capabilities in rail hub regions in China.
Keywords: urban regeneration; regional disaster prevention; rail transit station; Shibuya Station; evac‑

uation planning

0 引  言

近年来，受全球变暖、海平面上升以及快速城

市化的影响，极端灾害事件的风险日益增加，导致

城市交通运输基础设施面临着严峻的挑战。2022
年 6 月 19 日，国务院部门发布的《“十四五”国家综

合防灾减灾规划》中提出“面对复杂严峻的自然灾

害形势，我国防灾减灾救灾体系还存在短板和不

足［1］”。2024 年 10 月，国务院颁布了《城市公共交通

条例》，明确提出要将城市轨道交通纳入城市防灾

减灾规划［2］。城市轨道交通车站地区作为人流密

集、功能集中的高密度城市建成区，当面临地震等

大规模灾害风险时更显脆弱，提升该地区的韧性对

减少人员伤亡和经济损失、强化产业的可持续发展

能力具有重要意义。

针对如何提升轨道交通系统的防灾能力已有

学者在车站防灾设计、应急疏散、安全运营、灾害成

因诊断和灾害演化分析［3］、轨道设施质量评价［4］、风

险评价［3］和减灾策略［5‑6］、防灾设施选址和布局等［7‑8］

方面开展了相关研究。比如站房设计的方面，周兵

等［9］分析了大型轨道交通车站所面临的灾害特征，

提出了车站的应急防灾设计建议；郭建等［10‑12］从区

域综合防灾的视角探讨了铁路枢纽站公共空间的

弹性设计。灾时应急疏散方面，吕薇等［13］对人群移

动特点进行了综述，梳理了应急疏散管理和灾害情

境下人群心理与行为分析及震后人口分布方面的

成果；李昌宇等［14］研究了人的从众心理对轨道交通

站内疏散的影响；雷斌等［15］通过模型模拟得出站内

设置引导人员会提升疏散效果；潘高等［16］提出了深

层地下车站的疏散组织策略；梁正等［17］从站内楼

梯、电梯、避难空间的设置提出了疏散方式的建议；

潘福全等［18］结合地铁站灾害成因分类从空间、设

备、乘客自身特点等方面分析了影响疏散效率的因

素；此外还有针对不同场景的疏散研究，如火灾疏

散［19］、水侵疏散［20］、恐怖袭击疏散［21‑22］等。安全运营

研究方面，杜修力等［23］从韧性城市的视角提出了一

种针对城市地铁系统安全运营的评价指标体系。

从已有研究来看，现状研究主要着眼于轨道交通线

路及车站的防灾与疏散，缺少从规划的角度将车站

和周边开发地区作为一个整体来考虑的综合性防

灾 理 念 和 对 策 研 究 。 近 年 来 ，随 着 我 国 TOD
（transit‑oriented development）项目开发和建设的不

断增加和深入，站域一体化防灾规划研究的必要性

也越发凸显。作为自然灾害频发的国家，日本在城

市尤其是高强度开发地区的防灾方面积累了丰富

的经验。本文从日本都市再生制度的发展入手，介

绍针对大型轨道交通车站及周边地区实施的片区

防灾理念，并选择东京涩谷站的片区防灾计划作为

案例对象，系统剖析该计划的制度框架、保障措施

和实施对策，总结相关经验，希望为我国国土空间

安全治理和轨道交通车站一体化综合开发地区的

韧性建设提供参考。

1 日本都市再生中的片区防灾

1.1 片区防灾概念的产生

片区防灾（エリア防災）构成了日本都市再生制

度的一个重要组成部分，其概念于 2011 年 3 月发生

的东日本大地震后首次被提出（表 1）。为了从这场

灾难中汲取教训，日本都市再生本部特别针对城市

人口密集和功能集中片区制定了片区防灾方法，表

明了日本对都市防灾问题的重视。
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进入 21 世纪，日本内阁面对城市病问题增加、

自然灾害应对能力不足、城市活力减弱等一系列问

题，决定设置都市再生本部来负责相关事务，由内

阁总理大臣担任部长，2002 年颁布的《都市再生特

别措施法》将这一制度实现了法律化。都市再生本

部负责制定都市再生基本方针、地区整备方针和组

织都市再生紧急整备协议会，将一些有希望成为都

市再生范例的和有发展潜力的地区划定为“都市再

生紧急整备地区”，从环境、防灾、国际化等角度出

发，大力推进城市再生相关政策。

2011 年东日本大地震，首都圈约有 515 万人（东

京约 352 万人）受到影响，地铁和铁路等停止运行，

许多人回家困难，主要铁路车站周边的干线道路直

到黎明都非常拥挤，带来了巨大混乱［24］。在都市再

生紧急整备地区，存在大量建于 1960 年代的老旧房

屋，面对地震等大规模灾难时受灾非常严重。在这

样的背景下，2011 年 6 月，日本内阁官房地区振兴综

合秘书处联合内阁府防灾部门、国土交通省、总务

省等，组成了“促进都市复兴专家委员会防灾工作

组”，对地震带来的教训以及未来的城市复兴方向

进行了讨论。该组织指出作为日本经济活动中心

的人口和功能高度集聚的地区（以下简称为“人口、

功能集聚区”）要从软件和硬件两个层面加强防灾

措施。同年 10 月 7 日根据《都市再生特别措施法》，

内阁对《都市再生基本方针》进行了审查，指出：“在

高层建筑、地下设施、交通设施集中的街区，为应对

灾害，需实施软件和硬件方面的措施，且有必要针

对整个街区做政府与民间企业共同合作的综合规

划，而不仅仅是实施提升建筑物防灾能力的单一措

施。”［25］同年 12 月发表《人口、功能集聚区的片区防

灾办法》，对这些人口和功能集聚区从整个片区的

角度推进的防灾措施，简称为“片区防灾”。

2012 年 3 月都市再生本部修改了《都市再生特

别措施法》，设立了“都市再生安全确保计划制度”，

要求都市再生紧急整备地区的官员成立“都市再生

紧急整备协议会”以采取防灾对策，并筛选了人口、

功能集聚区设立为“特定都市再生紧急整备地区”。

2013 年制度内容再次修改，紧急整备对象地区增加

了“主要车站①周边地区”，事业主体增加了“回家困

难者对策协议会”，以配合制定片区防灾计划［26］。

截止到 2024 年，日本政府共划定了 52 个都市

再生紧急整备地区（共 9 539 公顷），15 个特定紧急

整备地区（共 4 339 公顷），集中分布在东京、大阪、

名古屋三大都市圈内，其中有 7 个以大型轨道交通

站为中心。

1.2 片区防灾概念

片区防灾概念是指在大型轨道交通站以及周

边地区实施的考虑片区整体的综合防灾理念，涵盖

政府与民间企业的合作、基础设施建设、防灾设施

储备、疏散规划等内容［25］。

片区防灾计划是在特定紧急整备地区，由该地

区都市再生紧急整备协议会、回家困难者对策协议

会等为事权主体，以日出行量超过 30 万人次的主要

车站、核心城市的大型车站周边为规划范围［24］，和

相关的各级行政机关、建筑所属企业以及铁路运营

商等，相互协调制定的防灾计划，属于当地都市再

生安全确保计划的一部分。2011 年 12 月日本内阁

① 主要车站：在日本，它通常是指包括地铁在内的许多铁路线相交，公共汽车和出租车换乘的大型枢纽站，比起“点”或“线”更

多的指陆路运输集中的“面”，与行政和商业区融为一体，是城市中重要的人流物流和信息集散中心 [30]。

表 1 片区防灾相关制度创建，发展与事件内容一览

Table 1 Overview of the creation, development, and details of events related to regional disaster prevention related systems

时间

2002.6
2011.3
2011.6
2011.10
2011.12
2012.3

2013

2016.9

相关事件及内容

颁布《都市再生特别措施法》，成立都市再生本部，设定都市再生紧急整备地区

发生东日本大地震，首都圈约 515 万人因交通停摆导致回家困难

组成促进都市复兴专家委员会防灾工作组，提出人口和功能高度集聚的地区应加强防灾措施

内阁对《都市再生基本方针》进行了审查，提出不该只对建筑物等实施单一防灾措施

发表《人口、功能集聚区的片区防灾办法》，首次提出应该对人口和功能集聚区推进“片区防灾”

修改《都市再生特别措施法》，设立“都市再生安全确保计划制度”，设定特定都市再生紧急整备地区

扩充《都市再生特别措施法》中都市再生安全确保计划内容，实施地区增加“主要车站周边地区”、事业主

体增加“回家困难者对策协议会” 共同制定片区防灾

扩充《都市再生特别措施法》中都市再生安全确保计划内容，增加“紧急供电设施“的要求
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列举了应该制定片区防灾计划的地区的特征如下：

空间特征：大城市公共交通终点站周边等地

区，有高层建筑、铁路设施、地下街等水平和垂直复

杂连接和相邻的空间。

人口特征：聚集大量人口，包括大量不是在当

地居住的、来此工作的、仅通勤的游客。

受灾特征：发生地震等大规模灾害时，易产生

大量伤亡、产生大量滞留人员和难以回家的人，由

于疏散人员集中到特定地点而导致混乱和踩踏，易

造成进一步的伤亡。

经济特征：聚集大量业务功能、商业功能等，是

带动城市经济发展、提升城市竞争力的片区。建筑

物和各种设施等损坏、生命线相关设施损坏等情况

会导致当地企业难以继续经营，损害地区经济功

能。反之，如果该地区的防灾能力良好，“经营的安

全性”会吸引国内外企业的入驻和业务量的增加，

进而促进地区的产业经济发展。

1.3 片区防灾的要点

当大规模灾害发生时，城市公共交通可能会暂

停或减少运行，在人流量巨大的轨道交通车站，临

时的停摆会造成大量人员滞留在站点周边。当这

些人同时想要回家时，会涌向站点周边的道路上，

在引发巨大混乱的同时，可能会因余震、火灾、建筑

物倒塌、人员踩踏等原因造成二次伤害。而当大规

模人口滞留时，还会对紧急车辆的通行带来障碍，

妨碍救援、医疗、灭火活动，使得情况进一步恶化，

从而造成人员伤亡、城市功能损伤，影响经济发展。

为了避免这种情况，抑制大规模灾害发生后的恐

慌，保证应急措施的开展，除了保障单体建筑物的

抗震、防火能力，更重要的是科学的解决该地区内

滞留者② 的组织和疏散问题。滞留者可以分为两

类：第一类是就业者和学生，在所在建筑物坚固的

前提下，让他们留在原地保持不动，减少不必要的

撤离；第二类是回家困难者③，引导他们有序疏散到

临时避难场所或设施中。通过对滞留者进行有效

的分类引导，来阻止整个城市的混乱现象的发生。

各“都市再生紧急整备地区”成立“都市再生紧

急整备协议会”以制定当地的都市再生安全确保计

划，要求实施片区防灾的当地政府要与片区周边建

筑物所有者之间联合制定计划，从硬件、软件两方

面充实以片区为单位的防灾计划，并制定和完善能

够有效保障对策推进的制度框架，通过抑制大规模

灾害发生时的人员伤亡和提高该地企业的经营持

续性，来提高该地区牵引城市经济发展的能力。《人

口、功能集聚区的片区防灾办法》规定片区防灾计

划的要点内容如下：

（1）政府与民间企业合作制定计划。仅局限于

单一行政机构或建筑物的层面来推进城市灾后复

兴工作是远远不够的。政府需要与私营部门协同

合作，共同进行深思熟虑的战略规划。

（2）硬件对策。准备防灾储备仓库、应急通信

设施、应急电源等防灾物资的储备，以及临时避难

设施、避难路径、建筑物的耐震修改等公共设施层

面的储备。

（3）软件对策。制定避难疏散规划、信息传达

规则、组织疏散演习以及组织防灾的宣传教育等。

2 片区防灾在涩谷站的应用案例

2.1 涩谷站概况

涩谷是东京重要的城市副中心之一，位于其核

心的涩谷站是东京都市圈内的第二大交通枢纽，自

大正时代（1912 年~1926 年）开始就反复扩建，发展

至今，地区内已有 4 家地铁公司 9 条线路的 6 个站

点，每天的换乘人数达到 330 万人次，周边业务功能

和商业功能高度集成［27］。在 20 世纪 90 年代，日本

的城市发展策略开始从大规模的建设开发向城市

更新的方向转型。这一时期，日本政府高度重视对

城市各种基础设施进行重新构建、改造及维护工

作，旨在重焕这些地区的活力。21 世纪初，涩谷站

以东横线地下化改造为契机，开展了为期数十年、

始终与周边地区协同发展的滚动式更新（表 2）。

2011 年东日本大地震后日本政府对城市安全开始

重视，涩谷站以及周边地区的更新改造计划中开始

融入了防灾理念。

以东急集团为代表的多家私营企业贯彻以交

通为导向的发展（TOD）理念，在东京成功实施了多

个围绕铁路展开的城市更新项目，取得了显著的经

济效益。涩谷站的开发项目便是这些成功案例中

的佼佼者，同时也是将防灾理念贯彻进更新改造计

划中的优秀案例。

② 滞留者：站点周边滞留的人，包括就业者、学生、游客等。

③ 回家困难者：回家距离远，因为交通停运无法徒步回家。
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2.2 涩谷站片区防灾机制

2.2.1 片区防灾制度框架

2012 年 1 月，涩谷站以及周边地区被指定为特

定城市再生紧急整备地区，在都市再生总部颁布的

《都市再生特别措施法》的指导下，东京都都市整备

局组织设立涩谷站周边城市再生紧急整备协议会，

与地区行政机关和民间企事业单位等合作制定了

《涩谷站周边地区都市再生安全确保计划》，同时成

立了涩谷站周边回家困难者协议会负责信息共享、

促进企业合作、为回家困难者提供信息，共同制定

该地区的片区防灾计划，图 1 为片区防灾制度框

架图。

2.2.2 配合防灾的促进机制

（1）特别保障措施

为确保包括片区防灾计划在内的涩谷都市再

生安全确保计划的有效实施，政府设定了一系列针

对特定都市再生紧急整备地区的特别保障措施，包

括：①简化认证审批流程。整合基于计划认定的需

要进行抗震改造的建筑物，简化获得认证和实施改

造的手续；②放宽容积率限制。都市再生安全确保

计划认定的片区防灾计划相关安全设施，如防灾物

资储备仓库和应急发电设施等，其面积可不计入容

积率计算；③简化防灾公园整备手续。片区防灾相

关安全设施允许占用城市公园，在公园管理者同意

情况下，允许在城市公园内建设防灾设施等；④放

宽建设限制。都市计划中对都市再生特别地区放

宽道路上方建筑的建设限制，这项措施促进了涩谷

站塑造其优秀的立体步行网络的建设。

（2）特别税制优待措施

为了促进企业和居民配合都市再生安全确保

计划的实施，在特定都市再生紧急整备地区内，对

于认证企业、地区内的建筑所有者以及拥有建筑但

已经迁出者实行特别税制优待。

对于都市再生安全确保计划中认证企业，在获

取土地所有权时，可实行减收房地产购置税；认证

企业建设建筑物，逐步削减所得税、法人税（5 年

内），同时实行减收注册许可税、固定资产税（5 年

内）、都市计划税（5 年内）。

对于特定都市再生紧急整备地区内的居民，区

分仍然留在地区内居民和迁出的居民实行不同税

制。对于仍然留在地区内居民，如果继续居住则所

表 2 涩谷站片区更新改造计划发展时间线

Table 2 Timeline of Shibuya Station area redevelopment plan

时间

2005.12

2007.9

2011.3
2012.1

2012.10

2013.6

2015.6
2016.3
2024.3

相关事件及内容

“涩谷站周边地区”(139 公顷)列为“都市再生紧急整备地区”，优先进行城市更新改造

政府根据涉谷区城市更新计划，联合都市再生委员会制定了《涩谷站中心地区基础设施更新建设导则 2007》，对更

新建设提供了重要指导

政府审视了不足之处，重新修编制定了《涩谷站中心地区城市建设指针 2010》
该地区被指定为特定都市再生紧急整备地区

在原方针基础上，政府再次调整制定了《涩谷站中心地区基础设施整备方针 2012》，增加了提升文化功能、国际影响

力和防灾功能等内容

为确保安全舒适的步行者空间,强化交通结节功能、防灾功能以及国际竞争力，在 2012 年的版本上修改并发布《涩

谷站中心地区基础设施建设城市计划变更的概略》

发布《涩谷站中心地区基础设施整备城市计划概要》再次强调打造安全舒适的步行者空间、强化防灾功能

对站点周边进行面向防灾的基础信息调查，发布《涩谷站周边地区都市再生安全确保计划测定业务基础调查》

发布《涩谷站周边地区都市再生安全确保计划（Ver2.4）》并持续更新

图 1　片区防灾制度框架图（作者根据文献[28]自绘）

Fig.1　Framework of regional disaster prevention system 
(drawn based on reference [28])
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得税不变，如果将其长期拥有的土地转让给经授权

的经营者，用于认证企业，则可实行减收所得税、法

人税和个人住民税；对于迁出的居民，如果其拥有

的土地未转让，则实行减收所得税、和个人住民税，

如果将其长期拥有的土地转让给经授权的经营者，

用于认证企业，则可实行减收所得税、法人税和个

人住民税［29］。

2.3 硬件对策

2.3.1 车站层面：交通设施的更新改造

由于涩谷站地形复杂，且多条铁路、地铁交汇，

建造时期不一、所属产权不同，随着客流的不断增

加，导致各线路间换乘不便、人行与车行流线组织

混乱以及基础设施老化等问题，缺乏安全性、便捷

性和防灾能力。四家铁路公司的九条线路历经长

达百年的扩建和翻新，铁路和商业设施在三维空间

中错综复杂地交织在一起。因此，为了确保在发生

灾难时滞留者的安全疏散，进行了大规模的更新改

造工作。

通过对占地面积较大的零散站房空间进行整

合改造，使其更加紧凑集约。首先将东急东横线的

车站地下化，并与东京地铁的副都心线相连，其次

将都营地铁银座线站台东移，并从相对式改为岛

式，退让出一个更宽裕的换乘大厅。2020 年，埼京

线和山手线进行了并联工作。2023 年 1 月，山手线

的外部站台完成搬迁，重建为一个宽 16 m 的宽敞平

台，将山手线的内线和外线合二为一，方便乘客换

乘（图 2）。通过车站设施的更新成倍缩短了人行的

换乘流线，也为老人和育儿群体提供了更加友好的

步行环境，更加安全可靠［30］。

扩建站前广场，完善换乘设施，改善机动车通

行条件，提升停车设施利用率。涩谷站作为城市再

生特定地区的开发项目，为了打造安全舒适的广场

空间，站前广场得到了扩建和改造（图 3）。将车站

扩建到相邻的用地，将原有的东西出口广场部分的

建筑局部架空，置入新的公交首末站和出租车乘降

点。将涩谷站周围利用率高低不一的地下停车场

用地下通路直接连通，平衡使用率的同时减小站前

道路的压力。拓宽国道 246 号，增强机动车通行

能力［31］。

打通车站站前广场与车站周边街区内的行人

广场，除了休憩和交流功能，还可以将周边街区行

人广场作为该地区都市再生安全确保设施中要求

的临时疏散空间。

2.3.2 片区层面：多层立体步行者网络

在城市车型道路上方创建的立体步行网络，是涩

谷站周边地区防灾的关键措施。涩谷区的地形呈山

谷状，车站位于谷底，与周边地区形成了 18 m的高差，

人们的出行流线穿过谷底。此外，246号国道紧挨着

车站，大量车流会阻碍行人的通行，而大量的行人也

会反过来使救护车等应急车辆难以接近车站［32］。

为此，涩谷站构建了一个多层次的立体步行网

络系统，以确保行人出行的安全便捷。针对水平流

线，在道路上空建立了四通八达的四层连廊，以避

免在谷底与车辆流线产生冲突。针对竖向流线，引

入“城市核”（Urban Core）模式（图 4），用自动扶梯、

垂直电梯和人行步道相连，旨在连接轨道交通换乘

平台、商业综合体设施、广场等不同高度的空间节

点，以保证从高层到地下空间的安全高效的移动。

这一系统能够在灾难发生时，为车站周边地区提供

一个安全、便捷的步行环境，解决地形高差所带来

的影响。同时，立体步行网络系统与地区内各个建

筑物相连，在结构上起到了拉结作用，提升了建筑

群的整体抗震性。

图 2　涩谷站站点改造前后对比（作者根据文献[30]自绘）

Fig.2　Comparison of Shibuya Station site before and after 
renovation (drawn based on reference [30])

图 3　涩谷站街区站前广场整划（来源：涩谷站街区基础设

施整备  都市计画变更 2009）
Fig.3　Shibuya Station district station square redevelopment 

plan (source: Shibuya Station district infrastructure de‑
velopment, Urban Planning Revision in 2009)
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2.3.3 物业层面：保障建筑单体抗灾性

涩谷站以及周边地区内的主要建筑物需配合

防灾计划提升自身的抗灾能力。

以“涩谷 Scramble Square”为例，该建筑由铁路

运营商共同运营，位于车站正上方，与站台直接相

连，可以到达所有线路。该建筑采用了钢筋加固和

油阻尼器减振装置以提升抗震能力。此外，为了防

止威胁高层建筑的“长周期地震运动”，建筑内安装

了使用直线电机的地震控制装置，对建筑物晃动的

感应可以达到 20 t，并可以向相反方向移动以抑制

晃动，保证人能安全的停留在建筑物内。

由运营商作为单独事权主体，在建筑物内设置

防灾中心。每天 24 h 监测整个建筑物的振动，通过

不间断的观察建筑物最轻微的晃动或变形，以此来

确定地震发生时，是否需要组织疏散。同时，涩谷

地区的片区防灾计划要求各建筑配备紧急发电供

电设施，以保证灾难来临时能够自主供电，且能够

在灾难时，反过来为周边提供电力，为东京电力公

司减轻压力。

2.4 软件对策

涩谷站片区防灾的软件对策包括：制定避难疏

散规划、制定信息传达机制、建立信息共享平台和

组织宣传教育等。

2.4.1 制定避难疏散规划

涩谷地区人口众多，灾难发生时，为了能顺利

组织回家困难者有序地移动到避难设施，涩谷站周

边的行政机关与都市开发运营商、铁路运营商等共

同成立“涩谷站周边回家困难者对策协议会”，负责

进行避难疏散规划的制定。具体流程如下：

（1）片区现状调查

涩谷站的片区防灾计划范围，是以从车站为中

心正常步行约 10 min 的所能到达的片区范围。制

定片区防灾计划，首先要掌握片区基本情况，明确

人口及交通状况（白天和夜间人口分布、铁路使用

人数）、片区内建筑和用地现状（涩谷站周边现状土

地利用性质、建筑物耐震性、大型和零售店铺的数

量及分布）、避难场所和避难设施的面积及分布状

况、医疗设施分布状况、城市生命线性能（水、电、通

讯、天然气）、周边企业的防灾对策状况（避难引导、

应急发电设备、信息传达设施、储备物资）［28］。

根据调查，得出涩谷站周边（紧急整备地区）的

防灾对策重点：要以白天的人员疏散为主，涩谷站

内的客流量巨大，要防备交通停运时导致的回家困

难者的混乱；商业用地占比较大，多数人在本地没

有居住属地，且存在大量建成时间久远的中小规模

建筑，需考虑在建筑密集区和商业密集的车站周边

设置临时避难所和回家困难者接收设施；临时疏散

空地不足，尤其是大规模商业设施较多的车站附

近，但区域外侧有代代木公园和大学等避难场所，

应考虑滞留者向区域外疏散的需求。

（2）制定疏散计划

根据现状调查，分析该地区的疏散人口分布情

况，计算灾难发生时可能产生的需要疏散的人流量

和周边避难设施所能够接收的人员数量（按照

1m2/人计算），制作回家困难者分布图（图 5）以及区

域外临时避难所分布图（图 6）。

图 4　城市核示意图（图片来源：《车站街改造事例集‑涩谷》）

Fig.4　Schematic diagram of the urban core (source: Station 
Street Renovation Case Studies: Shibuya)

图 5　按片区划分的疏散人口分布（作者根据文献[28]自绘）

Fig.5　Distribution of evacuees by region (drawn based on ref‑
erence [28])
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因为铁路线和国道在地面空间上有分割的作

用，所以要针对这些线路分割出来的不同片区分别

进行疏散规划，本文选择面积和人口最多的被 JR 山

手线和国道 246 号线包围的西北地区为例，滞留者

分类以及疏散流量如图 7 所示。

根据上述计算结果，得出该片区的滞留者分类

以及不同类型的滞留者临时疏散的大致流量，以此

为根据规划设置西北地区临时避难引导路线和引

导要点（图 8）。引导要点包括在通往涩谷站的周边

主要道路上设置引导点，禁止方向不明的滞留者在

灾害发生后向站点方向移动，并在站内设置地下引

导点，组织滞留者疏散到地上开敞空间，避免聚集。

根据人员分布以及避难场所的位置设计引导路径

和引导方向，引导路线交汇处应尽量设置在有疏散

空间的交叉口，避免汇合导致的混乱。并根据周边

医疗、消防设施的分布，划定需要避开的道路，确保

消防车、医疗车的通行。图 9 为灾难发生时各个角

色的运行流程。

2.4.2 制定信息传达机制

快速、准确的信息传达措施是片区防灾中实

现高效疏散的支撑。灾害发生时，涩谷区将会立

刻成立灾害对策本部，实时掌握片区内与灾害有

关的信息。需要各合作单位实时反馈灾难情报、

受灾情况、人员数量等信息，由灾害对策本部汇总

各项情报并加以处理，并向各疏散引导点、临时避

难所、回家困难者接受设施等进行指示。片区内

图 6　片区内外避难所分布图（来源：作者根据文献[28]自绘）

Fig.6　Distribution of shelters inside and outside the region 
(drawn based on reference [28])

图 7　滞留者分类以及疏散流量（作者根据文献[33]自绘）

Fig.7　Classification of stranded people and evacuation flows 
(drawn based on reference [33])

图 8　西北地区临时避难引导路线和引导要点（作者根据文

献[33]自绘）

Fig.8　Temporary shelter evacuation routes and key guidance 
points in the Northwest (drawn based on reference 
[33])
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的滞留者通过发布的灾难情报和避难信息，配合

防灾疏散计划。图 10 是灾害发生时的信息传达

路线。

2.4.3 建立信息共享平台和组织宣传教育

为了实现上述信息传达路径，涩谷对于信息传

递工具十分重视，建立了诸多信息分享平台。除了

基本的无线电、警报、广播设施等，涩谷创新性的建

立了涩谷区防灾门户网站以及配套的手机防灾

APP［33］，用以分享和采集情报（图 11）。灾难发生

后，整备地区将会启用紧急室外 WIFI，滞留者连接

后手机会自动打开涩谷区防灾门户网站。同时涩

谷区在多个社交平台建立官方防灾账号，在平时进

行有关防灾的宣传教育工作。

3 结论与启示

通过对日本都市再生安全确保计划制度中片

区防灾概念的发展沿革、制度框架和实施措施的梳

理，可以发现片区防灾是为了应对其城市在更新过

程中面临的各种新挑战而探索出来的综合策略，并

随着都市再生制度的深化而不断的完善和聚焦。

本文以日本东京涩谷站为案例，详细介绍了其在都

市再生安全确保计划制度下的片区防灾计划的各

项措施。具体表现为以下几方面的经验：

（1）将片区防灾理念应用于轨道交通车站综合

开发地区。涩谷站的成功案例表明，针对大型轨道

交通站点及周边地区等城市人口、功能密集地区，

结合其特点制定具有针对性的片区防灾规划是十

分重要的。仅考虑单体建筑的防灾不够，应该从整

个片区出发考虑整体计划。

（2）提供制度保障。涩谷站片区防灾计划的实

施得益于日本都市再生制度的框架和相关政策支

持，“放宽空中建筑限制”的特殊措施和有关配合防

灾的税制优惠等政策为片区防灾计划的实施提供

了有力的制度保障。

（3）软硬兼施的系统化防灾对策。涩谷站周边

的基础设施改造从车站层面、片区层面、物业层面

出发，通过城市空间的塑造、立体步行网络的建设

以及提升单体建筑防灾能力等措施，保障了避难疏

散路径的畅通、避难设施的坚固性以及相关物资的

图 9　灾难发生时各个角色的运行流程（作者根据文献 [33]
自绘）

Fig.9　Operational processes of each role during a disaster 
(drawn based on reference [33])

图 10　灾害发生时的信息传达路线  （作者自绘）

Fig.10　Information transmission routes during a disaster

图 11　涩谷区防灾 APP 及门户网站（图片来源：文献[28]）
Fig.11　Shibuya district disaster prevention App and website 

(source: reference [28])
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储备。同时，涩谷站片区内开展了详细的现状调

查，通过制定疏散计划和保障信息传达等软件对

策，涩谷站能够有效组织和管理在灾害发生时的人

流疏散，减少混乱和伤亡。

（4）事权主体多元化协同且分工明确。站点的

防灾工作由上级政府下达制定规则与规划方向，地

方政府、轨道交通开发商、企业单位、社区及民间组

织等多方主体共同协作。通过明晰各方职责，形成

了以政府主导、企业、社会参与的国土空间安全治

理模式，共同进行基础设施建设和疏散规划，可以

有效提升城市在面对大规模灾害时的应对能力。

我国现有防灾规划体系多侧重于灾时的应急

避难和救灾研究，对常态防灾规划的研究还处于起

步阶段，以轨道交通车站周边地区为代表的高强度

开发地区的防灾意识还不足。日本的片区防灾理

念及其实施经验，对于促进我国防灾规划的制定和

实施具有很好的借鉴意义。

第一，制定针对城市轨道交通车站以及周边实

施 TOD 开发片区的综合防灾专项规划，并将片区

防灾理念深度融入现有防灾规划体系中，提升我国

超大城市人口和功能密集片区的整体的防灾能力。

第二，制定不同场景的疏散规划并实施精细化

管理。针对不同灾害场景，掌握片区情报，制定流

线合理、动态反馈的疏散引导规划以及精细化的实

施策略，以确保设施在灾害发生时能够满足人们的

疏散、避难等需求。

第三，建构多方联合、事权明确的分工合作机

制。科学划定高强度开发地区防灾安全保护区范

围，明确安全保护区内涉及的多级别、多部门以及

各企事业单位的职责内容与负责范围，建立轨道交

通站点周边特定片区的防灾合作组织，共建科学高

效的片区防灾规划。
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附表 6 地下交通基础设施辅助设施运行碳排放因子

Table 6 Carbon emission factors for the auxiliary facilities in underground transportation infrastructure

辅助设施项目

照明设备

通风设备

灯具维护

碳排放因子/（kgCO2e·(h·km)-1）

29.84
687.70

0.53

附表 7 北京市不同城市植被类型单位面积年净碳吸收量

Table 7 Carbon sequestration factors (CSF) of different urban vegetation types in Beijing

城市植被类型

附属绿地

公园绿地

保护性绿地

区域绿地

净碳吸收量/（kgCO2e·(m2·Y)-1）

0.557 8
0.613 6
0.468 6
0.834 3
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