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摘要：自 2019 年 12 月新冠疫情暴发以来，全世界社会经济都遭受不

同程度的影响，各国政府为应对疫情也采取了相应措施。在日本，首

都圈疫情尤为严重。日本于 2021 年发布的《令和 2 年度（2020 年）首

都圈整备规划年度报告》中分析探讨了新冠疫情背景下，首都圈城市

生活的变化、疫情应对以及软硬件一体化的防灾减灾措施，以减轻首

都圈面临的各种灾害风险，实现构建活力社会的目标。本文以该报告

为基础结合相关资料，介绍了日本首都圈在新冠疫情影响下的应对情

况和近期发展动向，并从避难场所规划建设、区域联防联动机制建立、

灾害风险与经济的平衡、多治理主体共同参与等角度总结了其对我国

城市发展过程中灾害风险应对的启示。

Abstract: Since the COVID-19 pandemic broke out in December 2019, socio-
economics all over the world have been affected to different degrees, and 
governments have taken a variety of responses to the outbreak. The COVID-19 
pandemic is particularly dangerous in Japan’s capital region. Recently, Japan 
studied changes in urban life in the capital region in the context of the 
COVID-19 pandemic, as well as the response to the pandemic, and integrated 
disaster preparedness and mitigation measures to establish a vibrant society 
in the “Annual Report on the Capital Region Development Plan for the Year 
2020”. Based on the report and related materials, this study discusses the 
response and recent development trends in the Japanese capital region under 
the influence of the COVID-19 pandemic and analyzes its implications for risk 
response in the development of Chinese cities from the perspectives of shelter 
planning and construction, the establishment of regional joint prevention and 
linkage mechanisms, the balance between risk and economy, and the joint 
participation of multiple governance entities.
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我国向来重视都市圈规划建设，继 2019 年国家发展改

革委印发《关于培育发展现代化都市圈的指导意见》之后，

建设现代化都市圈更是在党的十九届五中全会上被明确为

十四五时期推进新型城镇化的重点工作之一。在国外众多都

市圈规划优秀案例中，日本首都圈规划一直被认为值得我国

借鉴 [1]。目前我国学者对日本首都圈的空间结构 [2]、规划内

容 [3]、发展进程 [4] 及历史经验 [5]、协调机制 [6] 等进行了研究，

并总结了其对我国首都圈 [7]、都市圈 [8] 与区域协同发展 [9] 等

方面的启示。

日本首都圈①是日本人口最多的区域，集中了重要的政

治与经济功能。首都圈中，特别是东京圈②更是担负着引领

日本经济发展、强化国际竞争力的重要任务，一直是日本发

展规划建设的重点区域。同时，日本也是一个灾害频发的国

家，而首都圈的重要责任之一就是当发生巨大灾害时保证其

系统不瘫痪并持续发挥首都圈的作用。基于此，为增强首都

圈国际竞争力并降低灾害风险，日本从 2016 年开始实施首

都圈整备规划。该规划以首都圈整备法为基础，由国家、地

方公共团体、非营利组织（NPO）、个人等多主体共同参与

实施，共包括两部分：第一部分实施期为 10 年，从长期和

综合的视角，确定了首都圈整备的基本方针和目标；第二

部分实施期为 5 年，包括了对公路、铁路等设施的整备规

划。目前我国学者对日本首都圈整备情况之开发和规划制度 

变迁 [10] 进行了研究。
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2021年6月，日本国土交通省发布了《令和2年度（2020
年）首都圈整备规划年度报告》( 以下简称《首都圈整备年

度报告》）[11]，其一大亮点在于讨论分析了新冠疫情对日本

首都圈的影响，并总结了在这一影响下灾害风险及其应对的

动向。虽然已有学者对日本首都圈防灾减灾工作进行总结 [12]，

但目前对新冠疫情发生后日本首都圈的灾害风险应对措施的

相关介绍还比较少，该报告中的经验对于新冠疫情常态化下

的我国城市与都市圈灾害风险应对具有借鉴意义。

1  日本首都圈近期灾害风险概况

1.1  新冠疫情风险
截至 2022 年 3 月 10 日零点，日本累计报告感染者超

过 643 万人，其中死亡人数为 27 905 人 [13]。就首都圈而言，

2020 年 3 月—2021 年 3 月间，以东京圈为中心每 10 万人感

染者数量远高于全国水平 [11]（图 1, 图 2）。根据新冠病毒传

播特性，日本厚生劳动省提出了以避免“三密”①为内容的

新的生活方式，呼吁人们采取减少外出、远程办公等形式，

以减少与他人的接触。自 2020 年 4 月—2021 年 3 月末，日

① “三密”是指（1）密闭空间（封闭空间，通风不良）；（2）密集场所（人多拥挤）；（3）密接场合（在伸手即可接触的范围内说话和交谈）。

图 2  日本首都圈等地区每 10万人中的新冠感染者数量统计（截至
2021 年 3月 31 日）

注：  数值为“JR 东日本”、主要私营铁路（东武、西武、京成、京王、

小田急、东急、京急、东京地铁、相铁）的主要目的地中，平日

高峰时段内自动检票口进出人数减少率的平均值，主要目的地是

指东京、新宿、涩谷、品川、池袋、高田马场、大手町、北千住、

押上、日暮里、町田、横滨；数值 100% 是指 2020 年 2 月 17 日这
一周中（即呼吁远程办公与错峰出行前）高峰时间段（7:30—9:30）
各站人流量最大的 1 个小时的情况。

图 3  远程办公、错峰出勤后东京都等地区主要车站高峰时段使用率
变化情况 

本共两次发布紧急事态宣言，在第一次紧急事态宣言发布后，

东京都等主要车站的使用和逗留人数与疫情扩散前相比大幅

下降（图 3），在当年 5 月第一次紧急事态宣言解除后，数据

虽有所回升但仍显著低于疫情前的水平，人们因居住和工作

需要以外在东京圈内的逗留时间也大幅减少 [11]。

新冠疫情蔓延期间，首都圈持续推进医疗资源供给并加

强医疗体制建设。以东京圈为例，截至 2019 年 10 月 1 日病

床数为 915 张 /10 万人，低于全国平均水平；在采取增加病

床数、宾馆住宿疗养设施等措施后，病床压力虽有所缓解，

但截至 2021 年 1 月 13 日零点其病床使用率仍超过了 80%[14]。

对此，首都圈通过建设类似于中国方舱医院的临时医疗设施

来提升医疗应对能力。例如神奈川县的一处临时医疗设施自

2020 年 4 月开工，6 月开业，并计划作为重点医疗机构使用

至 2022 年 1 月 [15]。

1.2  自然灾害风险
日本的国土条件脆弱，河流坡度大，容易发生洪水，在

首都、大阪、名古屋三大都市圈共有约 400 万人居住在涨潮

时平均海平面高度以下的地区。众多的活动断层和板块边界

增加了巨大地震灾害发生的可能性。据估计，就东京都而言，

因自然灾害造成的经济损失风险居世界第三 [11]（图 4）。
受全球变暖等影响，首都圈的极端天气增多。以 2019

年 10 月东日本台风为例，该台风刷新了首都圈多处 24 小时

降水量记录，由此造成的水灾波及了首都圈的广大地区 [16] 

（图 5）。据统计，2015—2019 年首都圈水灾造成的平均损
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图 1  日本东京圈和全国新冠确诊人数变化情况
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实践综述 

失较以往大幅增加 [11]。此外，日本首都圈发生大规模地震

的风险也在增加，预计发生 7 级首都直下型地震①的概率在

今后的 30 年内约为 70%，根据震源的不同，灾害可能会波

及首都圈的广大地区（图 6）[17]。结合日本老龄化、少子化

的社会发展趋势，今后首都圈的高龄独居人口将会增加，地

区防灾能力将会不可避免地下降，由自然灾害和新冠疫情组

成的复合灾害风险也不容忽视。新冠疫情使灾害应对难度大

增，主要涉及新冠感染者及其密切接触者的应急避难、疫情

下避难场所的设置和管理以及水灾后浸水房屋消杀等一系列

问题，因此，在灾前、灾中、灾后全流程中结合对新冠疫情

问题的考量已经迫在眉睫。

2  新冠疫情影响下日本首都圈生活的变化

2.1  生活和工作习惯的改变

2.1.1  居家时间增加，活动范围和生活行为改变

由于新冠疫情的快速蔓延，首都圈尤其是东京圈远程

办公的情形显著增加。据调查，在 3 574 名受访者中，有

93.5% 的居民表示疫情期间进行了居家办公。在居家办公的

人中，约 80% 认为“不需要通勤，减轻了工作负担”，另有

约 63% 的人认为“远程办公时间灵活变通，有效地利用了

时间”[19]。

在首都圈进行远程办公的人中，疫情前通勤时间较长的

人占了大多数（图 7）。与疫情前相比 [20]，相对于远距离的

市中心，人们更倾向于在自家周围活动。各类活动中，在市

中心的娱乐休闲活动大幅减少，相反，在自家周边区域的娱

乐休闲活动频率的增幅大于 10%。此外，在工作单位、学校

周边的娱乐活动有所增加但外食行为减少，郊外活动频率变

化不大（图 8）。

2.1.2  开放空间使用需求增加

新冠疫情蔓延期间，居民对住所周边的公园等室外空

间的使用需求显著增加 [21]。据东京都 2020 年 3 月统计，相

比 2019 年同期，工作日公园游客增加了约 1.9 倍，休息日

增加了约 1.4 倍 [22]。基于此，首都圈通过灵活使用立体城市

公园制度创造多功能空间，以满足不同使用者的需求。以

东京都涩谷区的区立宫下公园的再整备为代表，通过改造公

园，增加共享办公、户外就餐等综合设施，使其成为新冠疫

图 4  2018 年全球范围内自然灾害经济损失风险排名前十的城市（以
GDP换算）

注：数据来源于地方政府的报告，时间截至 2020 年 1 月末。
图 5  2019 年日本东部受台风破坏的被淹房屋数量

① 首都直下型地震是指历史上以首都圈为中心周期性发生的 7 级大地震的总称，是日本假定的城市直下型地震的一种。
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注：  与中国地震烈度划分不同，日本气象厅震度阶级是日本采用的地

震度量，分为“0~4、5 弱、5 强、6 弱、6 强、7”十个等级。震

度分布的估计值为 19 个场景下震度叠加后的最大震度。
图 6  首都直下型地震震中最大地震烈度分布预测
资料来源：作者根据文献 [18]绘制
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表 1  “丸之内街道公园 2020”社会实验中三个街区的设置

名称 功能

城市露台 +
提供一个全天 24 小时保持社交距离的空间作为商务和午餐

的场所

舒适的绿色公园 打造以天然草皮铺设的绿意盎然的公园空间

露天办公室
提供配置有太阳伞、免费 Wi-Fi、电源设备等的新的户外工

作场所

资料来源：作者根据参考文献 [23]整理

注：数值单位为百分比；东京都市圈包括埼玉县、千叶县、东京都、神奈川县、茨城县南部。

图 8  新冠流行前后居民最频繁活动场所的变化（调查时间为 2020 年 8月）

情常态化背景下的“新日常”设施。除此之外，道路空间也

是室外空间灵活使用应对策略的实施对象。东京都内的大

手町、丸之内、有乐町地区进行了名为“丸之内街道公园

2020”（Marunouchi Street Park 2020）的社会实验——将道路

空间根据需求和功能分为“城市露台 +”（Urban Terrace+）、

“舒适的绿色公园”（Cozy Green Park）和“露天办公室”

（Open Air Office）三个街区，并获得了来访者的高度 

评价 [23-24]（表 1）。

2.1.3  远程办公增多，通信和共享办公设施需求增加

疫情期间远程办公的便利性大大增加了从业者对今后

继续实施远程办公的期望，但网络通信环境不够完善的问题

随之显现，人们对良好的办公网络环境、卫星办公室①、共

享办公空间、车站附近办公设施的需求也越来越大 [21]。目

前，全球主要城市的共享办公设施数量差异较大 [25] ：以纽

约和伦敦为首，共享办公设施数量超过 250 处，东京属于

中等水平，香港处于较高水平，上海仅拥有 90 处共享办公 

设施（图 9）。
东京都为引入远程办公来改革工作方式，采取了多种措

施，包括由政府主导提供远程办公支援和设置卫星办公室；

由企业主导、结合防疫需求打造“面向未来的办公空间”[26]，

以期通过先进科技实现健康的工作环境和工作方式。此外，

“边工作边度假”模式也随着远程办公的推广而兴起。“ワー

① 卫星办公室是指远离公司总部的小型办公室。

图 9  世界主要城市共享办公设施数量统计

注：  统计对象为政府机关、民营公司和其他法人团体的正式职工、派

遣工、合同工、兼职人员等受访者中有远程办公经历的人员；近

畿圈为京都府、大阪府、兵库县、奈良县，中京圈为爱知县、崎

阜县、三重县，地方都市圈为其他府县。

图 7  按居住地区和通勤时间划分的具有远程办公经历的人员比例
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注：数据来源于 2020 年 9 月 18 日—10 月 18 日对东京圈居民的问卷调查；由于四舍五入的关系，图中的数值合计可能不为 100%。

图 10  当几乎完全可以远程办公时，居民搬离当前居住地意向及迁出目的地意向调查结果

ケーション”这个日本新造语的英文翻译是 workation，由

英文单词 work（工作）+vacation（假期）组合而来，指的是

日本政府推广的鼓励人们以远程办公为契机将度假和工作相

结合，在借助转换环境提高工作效率的同时也能使旅游业获

益的一种模式。据调查，日本首都圈有近四成受访者表示希

望尝试这一工作模式 [27]。政府和企业等主体将通过景点活动

策划和景区设施改造等方式推广这一模式。

2.2  居住意向的改变
受疫情和工作方式转变的影响，首都圈内的居民较以往

表现出更强烈的向地方移居的意愿 [28]。调查显示，在几乎

完全可以远程办公（一个月出勤一次及以下）的情况下，约

四成居住在东京圈的人考虑搬家 [29]（图 10）。2020 年 5 月—

2021 年 2 月期间，除 2020 年 6 月外，东京都每月呈现人口

净流出 [30]，与 2019 年同期的持续增长相比，新冠疫情对东

京都内人口迁移的影响不容忽视（图 11）。

3  日本首都圈灾害风险应对策略

3.1  兼顾新冠疫情和社会经济活动的应对措施

3.1.1  根据行业特征推广远程办公，加强数字技术应用

根据紧急事态宣言，日本要求在推广远程办公后，出勤

者要减少七成。这一举措在东京圈的实施效果显著，在第一

次紧急事态宣言发布后，东京圈远程办公的实施率达到了宣

言发布前的两倍以上，但是不同行业之间实施率的差异十分

明显。其中，信息通信、学术研究、技术服务等行业远程办

公率较高，而医疗、福利、住宿、餐饮、运输等服务行业由

于其行业特征等原因，实施率很低 [19]，疫情防控难度增加。

针对这一情况，日本提出加强数字技术的灵活应用，加

速推进各行业向数字化转型。一方面是为了缓解首都圈部分

行业劳动力不足；另一方面是为了通过技术革新减少“三

密”接触，降低疫情传播风险。例如：日本佐川集团结合机

器人、无人机等技术在东京都江东区新建了集合宅急便和国
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图 11  2019 年 4 月—2021 年 3月东京都的人口净流动情况对比统计
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际物流等功能的新一代大规模物流中心“X ·前沿阵地”（X 

Frontier），该物流中心通过业务自动化，实现了较传统仓库

约 50% 的人力节约，并有效降低了新冠疫情的蔓延风险。

3.1.2  推进技术研发，积极提供在线服务

居民的日常生活除工作以外，还由餐饮、购物、家务等

各类需要与人接触的活动构成。在疫情防控背景下，实现非

接触的在线服务、显示人员拥挤状态的可视化服务等十分必

要。除进一步推广 5G 技术外，东日本旅客铁道（East Japan 

Railway Company）还提供了基于手机 APP“JR 东日本”（JR

東日本アプリ）的运行列车和车站拥挤程度的信息可视化服

务，并从 2020 年 7 月开始可查询首都圈内 19 条主要线路。

此外，疫情期间，在线诊疗技术、基于 VR 技术的大型公共

场所展示服务在首都圈内也得到了进一步发展、推广和使用。

3.2  重视水灾和首都直下型地震的自然灾害对策

3.2.1  硬件方面：强化应对灾害风险的基础设施功能

（1）水灾风险应对

在首都圈内，持续推进基础设施维护和建设。例如：关

东地方整备局对 8 条水系①的堤坝进行维修，同时对调节洪

峰流量的水库进行建设维护。截至 2020 年 3 月末，水系堤

坝维护工作已完成 65.7%[11]。针对内涝问题，除维护公共下

水道外，首都圈还在推进多主体共同参与雨水蓄留渗透设施

建设。例如：涩谷站周边为防止局部大雨导致的地下街浸水，

亟须雨水蓄留设施建设和管道维护，由于车站周边改造难度

极大，在企业东急有限公司②和独立行政团体等城市更新机

构作为治理主体加入，及其与东京都下水道局的合作之下，

涩谷车站东出口的雨水设施于 2020 年 8 月完成维护并投入

使用，实现了防灾功能的强化 [31]。对于地势较低的地区，将

“城市高台建设”作为地势较低区域抵御灾害的主要对策进

行推进 [32]，并首先在东京都葛饰区、江户川区建设实践示范

区 [33]。此外，水灾会导致传染病尤其是新冠疫情蔓延等公共

卫生突发事件风险增加。对此，日本强调了房屋浸水后清扫、

干燥、通风换气等的必要性、具体步骤和注意事项 [34]。

（2）首都直下型地震等地震灾害及基础设施老化问题

应对

首都直下型地震的应对主要从避难场所、医疗等方面

进行考量，继续推进防灾应急场所建设。其中，地方公共机

构应急防灾场所的公共设施抗震率稳步提高，截至 2018 年

末，首都圈的抗震率达到 96.3%[35]，高于全国平均水平。截

至 2020 年 6 月，首都圈内约 95% 的市区町村都设置了应急

电源用于应对大规模灾害，其中约 47% 的市区町村的应急

电源能够使用 72 小时以上 [36]（图 12）。此外，还计划将防灾

公园、广场作为灾害发生时的救助活动和区域物资运输等的

场所 [37]。除必要的建筑改造外，针对首都圈内约半数的防灾

公园只能应对地震灾害这一现状，今后也将推进能够应对多

灾种的防灾公园建设（图 13）。
老化风险被认为是基础设施普遍存在的问题，并会增加

灾害危险性，成为近年来被重点关注的问题之一。例如：首

都圈高速公路有四成以上已经开通超过 40 年，老化现象严重。

为有效应对基础设施老化、促进基础设施维护和更新，日本

基于 2013 年《基础设施长寿命化基本规划》，计划从事后维

护逐渐转向预防性维护，即从原先在设施发生故障后采取修

缮等对策，转变为在设施出现问题之前采取维护等措施，并

考虑构建基于新技术（如人工智能等）的可持续维护周期 [38]。

（3）针对新冠疫情特性重新规划布局避难场所

以往常规的应急避难场所，人群密集且动线混杂，在新

冠疫情背景下极易造成更大规模的病毒传播，严重威胁避难

图 13  首都圈内按灾种分类的防灾公园数量

图 12  首都圈内市町村的应急电源的整备和可维持时间情况

① 分别为荒川、利根川、那珂川、久慈川、多摩川、鶴見川、相模川、富士川。

② 东急，原名东京急行电铁，是一家日本综合企业及控股公司，为以铁路运输及地产开发为核心的东急集团的母公司。
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场所内居民的身体健康。同时，由于日本的轻症患者及其密

切接触者大多采取自宅疗养的形式居家隔离，在灾害发生时，

如何确保这些人能够正常行动、安全到达应急避难场所，且

尽量不扩大新冠病毒感染范围也成了必须考虑的问题。

为此，日本提出在灾前对各地区居家疗养的新冠感染者

及其密切接触者进行信息统计，从而掌握避难需求并统筹安

排避难场所，以便在灾害发生后能够对受灾的感染者居民进

行必要的集中转运。基于感染预防和医疗保健工作的视角，

日本提出针对高龄者、基础病患者、残障人士、孕产妇等弱

势群体及其家人，有发热咳嗽等症状的人，密切接触者等提

前设定专用的避难场所。同时，在应急避难场所中重新规划

其空间布局和人流动线 [39]（图 14），针对不同人群及其宠物

进行分类健康管理和必要的健康支援，最大限度避免疫情的

发生和扩散 [40]。

3.2.2  软件方面：构建完善的城市防灾体系，提供相应技术

支持

（1）城市防灾体系的政策完善

2020 年 6 月，日本国土交通省修订了《城市更新特别

措施法》（2002 年第 22 号法），该法对土地开发进行了限制，

尽可能避免人们生活在灾害红色区域、洪水高发等灾害危险

区 [41]（图 15）；同年 7 月，制定了《全面应对灾害的防灾减

灾工程主要措施》，并于 9 月修订了《城市规划运行指导方

针》和《区位优化规划指导方针》，规定了选址优化方案的

居住引导区内应采取的防灾措施和安全保障措施，为目前地

方政府正在积极推进的防灾指南编制工作提供了指导。

此外，根据内阁府推定，首都直下型地震会导致包括东

京都在内的约 800 万人难以回家 [17]。当大规模灾害发生时，

大城市主要车站周围商业、服务、办公等功能较为集中的地

区会产生大量滞留者。为此，日本正在根据《城市更新特

别措施法》制定确保居民安全的“城市更新安全保障规划”。

在疫情背景下，日本内阁府、消防厅、厚生劳动省等部门于

2020年6月制定了“应对新型冠状病毒感染避难场所的开设、

运营等方针”，为首都圈地方公共团体的复合灾害应对工作

提供依据 [42]。

（2）通过人力联合与技术革新支援居民避难行为

人力联合也是首都圈应对灾害风险的重要工作思路之

一。通过不断增加缔结支援协定的民间团体等方式确保避难

场所和物资的提供 [43]，近年来，首都圈内能够提供支援的民

间团体已增加了一倍以上 [11]。在各项技术支持中，信息和通

信基础设施的完善是首都圈防灾工作的重点技术环节 [11]。针

对 2020 年东日本台风等灾害时出现的部分避难场所避难者

过于集中的现象，日本计划通过运用信息通信技术（ICT）

来推进避难场所拥挤状况的可视化。此外，日本考虑到灾害

发生时的通信问题，为了在灾害发生时也能实现及时有效的

信息接收和传递，首都圈正在根据总务省的要求积极改善防

注：上述内容应当全部实施，但灾害发生时可能有诸多限制，因此希望在最大限度内执行以上措施。

图 14  应对新冠疫情的避难场所布局示例
资料来源：作者根据文献 [39]绘制

需要重点关注的人

避难者空间 避难者空间

避难者空间
避难者空间

残疾人
轮椅
空间

高龄者空间

男
更
衣
室

女
更
衣
室

母
婴
室

确保2 m以上的通道宽度 + 护士和保健师巡
回检查

物资
储存处

男更衣室

女更衣室

女厕所

男厕所

信
息
公
告
栏

接
待
处

洗
手
池

集体空间专用空间
护士和保健师

巡回检查
+

普
通
避
难
者

发
热
者
等

接
待
处

需
重
点
关

注
的
人

高龄者
残障人士

基础病患者

专用厕所

专用厕所

发热者专用楼梯

密切接触者专用楼梯

专用厕所

发热者专用楼梯

胶带

室外

室内

物资
分发处

密接者专用厕所

坡
道

专用公共电话

密
接
者

厨房

提供单人小份配餐

避难者

事前准备：
• 体温计（非接触型）、口罩
• 酒精消毒液（手指用）
• 次氯酸溶液
• 洗手液、湿纸巾
• 面罩
• 乙烯基板
• 一次性手套等

用于接待的帐篷不能设置于建筑物窗户附近

综合接待处
用于信息登记及人员分流

（准备口罩、体温计、拖鞋、垃圾袋等）

出
入
口

2020年6月10日 发布

发热者区域

分界线

密接者区域

专用厕所

出
入
口

出
入
口

孕产妇

母婴室

接待时的确认事项：

p计入避难者统计表
p发热、咳嗽等健康情况
p需要重点关注的事项
p ……

穿拖鞋或光脚进入

接
待
处

接待处



143 2022 Vol.37, No.3国际城市规划

高婧怡  翟国方  胡继元  罗东方    新冠疫情背景下日本首都圈灾害风险应对的最新动向及启示

灾背景下博物馆、城市公园等公共场所、避难场所的 Wi-Fi

环境。同时，通过扩大云服务①的使用，进一步推进各地方

信息系统的共建共享。

考虑到大规模水灾发生时，部分地区居民的避难行为可

能会造成混乱。针对这一现象，在这类地区需要加强跨行政

边界的广域避难对策。例如 2019 年东日本台风时，利根川

中游与四县接壤的茨城县境町通过防灾广播、手机应用程序

弹窗通知推送和发邮件等方式对 2 200 人进行了广域避难疏

散。基于此，内阁府还于 2020 年 12 月发布了相关工作总结，

试图将对策制度化，以期在灾害发生前将广域避难推广至各

地区 [44]。

（3）反思并调整灾害风险地图的推广、使用与普及

在首都圈内，绝大多数市町村都已经根据《防洪法》（1949
年第 193 号法）的要求制作并发布灾害风险地图②，应对推测

的极端降水事件的措施也在逐步推进中 [45]（图 16）。但现实

生活中仍有居民反映对灾害风险地图不够了解，存在理解困

难、难以参考等问题，因此在制定和发布灾害风险地图的基

础上，日本还促进居民对灾害风险地图的灵活使用。例如：

国土交通省基于各市町村制作和发布的洪水风险地图推广

“我的时间线”防灾行动计划，帮助居民了解洪水风险并思

考自身面对灾害时可采取的疏散行为，并于 2020 年 6 月发

布了该行动计划的推广指南 [46]。

4  总结与启示

当前新冠疫情仍在全球持续蔓延，各国虽采取不同程度

抗疫措施并取得一定成效，但德尔塔和奥密克戎等变异毒株

的出现仍使人类社会在高风险环境中运行。日本近期的首都

圈整备工作通过分析新冠疫情对社会的影响、居民生活方式

的转变、历史灾情和灾害风险等内容，从软件和硬件角度提

① 云服务是由第三方提供商托管并通过互联网提供给用户的基础设施、平台或软件。

② 灾害风险地图是民众了解所在地区灾害风险、根据气象信息和地方团体发布的避难信息进行早期避难的重要工具之一，其作用在应对水灾时发

挥尤为明显。

图 15  《城市更新特别措施法》修订案对土地利用的限制和引导
资料来源：作者根据参考文献 [35]绘制

注：  * 根据防洪法第 14 条规定，在被指定为存在洪水淹没区域的市町
村中，已发布灾害地图的市町村（包括特别区）。

图 16  首都圈各地区洪水灾害地图完成度（截至 2020 年 7月末）
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实践综述 

出灾害风险应对策略，从而实现活力社会的构建，可以为我

国灾害风险应对提供经验借鉴和参考，具体可从以下四个方

面进行优化提升。

第一，优化完善应急避难场所规划建设标准，以适应新

冠疫情风险应对的需要。日本首都圈已经考虑到了应急避难

场所仅能够应对单一震灾的功能局限性，计划加强应急避难

场所的多灾种应对能力。就我国而言，新冠疫情出现以来，

多个城市紧急征用会展中心、体育馆等公共设施作为方舱医

院、疫苗接种等场所，对我国的疫情防控起到了积极作用。

但目前的避难场所规划标准仍然更侧重于地震、洪水等自然

灾害的应对，对于新冠或其他疾病尤其是传染病等突发公共

卫生事件，现有避难场所规划标准还不能完全满足应急需求。

未来应当从规划体系、功能布局、标准制定等方面对应急避

难场所建设进行优化提升。

第二，建立灾害风险应对的区域联动机制，实现跨区域

应急避难和灾害风险应对。交通的发展增加了人员的流动，

在疫情背景下，人员的流动很大程度上增加了疫情传播的风

险。就自然灾害而言，重大灾害发生时会出现人员的跨区域

疏散，目前我国各地区之间的应急响应能力仍有差异，应参

考日本的广域避难概念提前制定相关措施和应急预案，建立

软硬件相互配合的应急响应和避难行为支援，在日常生活中

由政府主导增加跨区域的联防联动演练，同时加快完善公共

空间网络环境以及云服务等相关通信技术的研发和应用，尤

其需要重视灾害发生时地区间的通信保障，从而在公共卫生

突发事件和自然灾害等构成的多灾种风险复合情境下，加强

区域情报、资源共享、动态评估和调整，形成区域联动，提

高城市与都市圈应对能力。

第三，及时分析灾害风险下的社会影响，实现经济发展

和灾害风险应对的平衡。日本首都圈的近期发展动向明确体

现了其在后疫情时代想要兼顾灾害风险和经济发展的决心。

当前，我国已进入疫情常态化防控阶段，在未来相当长一段

时间内，需要在防控疫情风险、降低自然灾害风险的同时，

继续发展社会经济、保障人民生活，如何权衡灾害风险应对

和社会发展值得重点考虑。新冠疫情等灾害风险在近两年对

社会造成了广泛影响并引发了居民生活方式的深刻变革，政

府相关部门和研究机构应当及时对新冠疫情的社会影响进行

调查分析，从而为政府部门的科学决策和政策调整和应对提

供可信依据。同时，据此为有需要的中小企业、个体经营户

提供相应的经济支持，为新兴的远程办公需求提供设施和环

境支持。

第四，推进形成以政府为主导、多治理主体共同参与的

防灾组织架构。在灾害风险应对过程中，政府往往起主导作

用，组织问题研讨并决策，但具体实践如救援力量、应急物

资和场所的保障等，往往需要政府与企业等地方机构团体、

公众的共同参与，多治理主体有助于从理论到现象再到实施

的全流程灾害风险应对。此外，多治理主体的共同参与还有

助于新技术的研发和应用，有助于分析企业和民众诉求，使

防灾减灾工作更先进、更从容、更高效。

注：文中未注明资料来源的图片均为作者根据参考文献[11]
绘制。
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