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Disaster Prevention and Renewal Construction Control of Old Communities: 
Based on Experience of Disaster Prevention District Renewal in Tokyo City

老旧社区防灾更新建设管控*

——基于东京市防灾街区整备地区更新经验

马东辉   朱孟华   费智涛   刘  刚   王  威    MA Donghui, ZHU Menghua, FEI Zhitao, LIU Gang, WANG Wei

大量亟待更新的城市老旧社区是城市建设发展的重要议题，在地震灾害下呈现出高脆弱性、高暴露性和高损失的特

性，老旧社区的防灾更新建设更显必要。首先总结东京市防灾街区整备地区建设的框架，明确“风险评估—地区划分—

设施保障—建设管控”的建设逻辑；然后介绍具体的更新措施，通过风险评估和地区识别高风险的更新区域，划分两

种地区和5类用地功能区，提出地区防灾设施的配置要求，并通过用地、设施、建筑3类要素落实防灾管控要求；最后从

地震风险的明晰、分类分区的特色引导、防灾设施保障、管控内容落实4个方面探讨对我国老旧社区建设的启示。

A large number of old urban communities that are in urgent need of renewal are important issues in urban construction and 
development. They are characterized by high vulnerability, high exposure and high loss under earthquake disasters, so disaster 
prevention and renewal construction of old communities are more necessary. This paper first summarizes the construction 
framework of disaster prevention districts in Tokyo, and clarifies the construction logic of "risk assessment - district division - 
facility support - construction control". Then it introduces specific renewal measures, defines high-risk renewal areas through 
risk assessment and regional identification, divides two types of areas and five types of land use functional areas, puts forward 
the configuration requirements of regional disaster prevention facilities, and implements disaster prevention and control 
requirements through three elements of land use, facilities and buildings. Finally, the enlightenment to the construction 
of old communities in China is discussed from four aspects: the clarity of earthquake risk, the characteristic guidance of 
classification and zoning, the guarantee of disaster prevention facilities, and the implementation of management and control 
contents.
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0  引言

我国地震灾害频发，对人类赖以生存的

城市造成巨大威胁，特别是人口密度较大、

房屋拥挤、基础设施老化的老旧社区的地震

风险更加突出[1]，如汶川地震、九寨沟地震时

老旧房屋倒塌导致大量死伤。在新形势下，
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我国正处于城市更新阶段，促进老旧社区的

防灾整治、改善、优化和提升是城市发展的

重要工作[2]，目前各项法规、规划逐步明确了

老旧社区抗震防灾的更新要求，并从社区空

间[3-4]、设施[5]等要素提出了优化措施，但建

设层面缺乏落实社区安全需求的管控条件，

在实践中仍存在较多灾后避难条件不满足

的现象。

东京市总结了东日本大地震的惨痛教

训，建立了防灾街区整备地区的规划框架，大

力推进防灾街区整备地区计划的实施。我国老

旧社区与日本东京市的防灾整备街区均处于

实施导向的规划层次，具有建筑年代久远、建

设密度大和人口众多等特征，存在社区风险不

清、功能分类不明、配套设施不足和建设管控

不细等现状问题。本文总结了东京市8个区、

16个防灾街区整备地区计划的更新经验，期

望为我国老旧社区的更新提供建设思路，并明

确用地、建设的防灾管控条件。

1 东京市防灾街区整备地区建设的框架

防灾街区整备地区计划是促进防灾街

区整备的地区规划，是以《关于促进密集市

区防灾街区建设的法律》为法律保障，以

《防灾街区整备地区计划的区域方针》为综

合性指针，属于地区计划的特殊类型。防灾

街区整备地区计划在各部门横向联动、上下

层级纵向协调的基础上，利用地区管控和政

策工具等方式来实现提高住宅密集地区防灾

能力和改善居住环境[6]的目标（见图1）。该

计划与城市规划、文化、商业、景观等相关规

划相互协调，并反作用于上一层次的城市规

划。以地震综合风险评估为基础，通过空间

规则和建筑设计进行管控，以防火限制、用

途容积制度①和费用补助②[7]等政策作为促进

防灾安全的重要引导工具，贯穿于建设、更

新等多个过程[6]。

东京市通过综合风险评估明确了各地

区风险，构建了“评估—申报—地区方针—

建设策略”的防灾街区整备框架（见图2）。

地震综合风险的评估和高风险地区的识别是

地区计划的基础，提出了提高防灾能力和改

善居住环境的目标和方针，通过土地利用、

设施配置、建筑建设的策略和资金补助[8]等

政策激励措施进行落实，并提前30天进行变

更内容的申报，以获得利益相关者的理解和

支持。

2  东京市防灾街区整备地区计划的更新

措施

2.1  划分灾害风险，明确建设要求

2.1.1    地区识别

建筑密度大、住宅老化等地区的灾害风

险较大，因此东京市将1980年以前木造建筑

物占比30%以上、住宅户数密度在55户/hm²

以上、3层以上公共住宅之外的住宅户数密

度在45户/hm²以上、区域不燃率小于60%的

地区划定为木造密集地区[9]，地区的划定主

要与老旧建筑占比、住宅密度、区域不燃率③

等指标有关[10]，考虑用地现状及发展、并对

地区规模及形状提出一定要求，如去除含有

机场、燃料设施、弹药库等设施的地区。在东

京市的20个区内，共有99个防灾街区整备

地区，防灾公共设施地区逐步增加至63个[6]

（见图3）。

2.1.2    综合风险评估

综合风险评估是灾害防治的基础，是对

住宅密集地区中的高风险区进行管控的工

具，并在持续更新。东京市评估的是当震源位

置位于城市或其周围地下，发生相同强度的

摇晃时街区的危险性，通过《东京市地震灾

害对策条例》公布地区风险（见图4），并基

于建筑物的最新数据每5年更新一次，2022

年是第9次发布[11]。综合危险度是以町丁目

图1 防灾街区整备方针  
Fig.1  Policy on disaster preparedness of blocks

资料来源：参考文献[6]。

图2 防灾街区整备地区建设流程  
Fig.2  Construction process of disaster prevention block reconditioning area

资料来源：笔者自绘。

① 在有地区防灾设施的用地上，容积率的计算需要减去地区防灾设施的用地面积。

② 对个别重建、共同重建、协调重建进行补助，为促进重建提供“除旧费”“调查设计计划费”“共同设施整备费”；对墙面后退进行资金的奖励，对建筑的控制指标进行

限制。

③ 区域不燃率由空地率和不燃化率两个指标构成，是考虑市区内建筑物之间的邻栋间隔，对不燃区域率进行修正后得出的指标，可以更加准确地评价市区的安全性。

区域不燃率=空地率+（1−空地率/100）×不燃率（%）

空地率=S+R/T×100（%）

式中：S为短边或直径在10 m以上，且面积在100 m²以上的水面、铁路地面、公园、学校、小区设施的面积；R为宽度在6 m以上的道路面积；T为市区面积。

不燃率=B/A×100（%）

式中：B为耐火建筑等建筑面积+准耐火建筑等建筑面积×0.8；A为全部建筑物建筑面积。

注释：
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为对象，由建筑物倒塌危险量、火灾危险量

之和与灾害活动困难度的乘积计算得到（见

表1），通过相对排名和评级划分为5个风险

等级。

2.2  地区分区分类的差异引导

2.2.1   地区分区划分

防灾街区整备地区可根据位置差异、更

新重点分为防灾再开发促进区和特定建筑

物地区（见图5），依据不同目标对不同的内

容进行管控[10]。防灾再开发促进地区是市区

综合性更新的地区，包括地区整备的主要目

标、基本方针、用地引导、地区设施及防灾设

施的整备方针和建筑物的改造。特定建筑物

地区强调与防灾公共设施综合整治，通过明

确防灾设施的整备方针、种类、配置和规模、

建筑限制来减少次生火灾和保障避难空间

安全。

2.2.2   用地功能分类

在划分分区的基础上根据用地功能进行

分类，因地制宜地进行土地利用引导[12]，并通

过管控内容的调整促进特色化的发展。对东

京市现有8个区、16个实际案例的用地功能

类型进行总结，防灾再开发促进区可划分为

住宅地区、综合住宅区、干线道路沿线地区、

商业沿街地区、住工共存地区、站前地区6个

类型[12-20]（见图6）。对于包含避难场所的特

殊地区，土地利用方针、建筑建设等方面仍与

用地功能分类相适应，增加了以避难场所为

核心的圈层管控[13]。特定建筑物地区用地功

能的分类与防灾再开发促进区基本一致，如

志茂地区防灾街区整备地区计划[14]。但为了

实现阻止火灾蔓延和保障应急通道安全的目

标，对同一功能类型内的建设指标和指标大

小进行调整。综合两类地区，本文对住宅地

区、商业沿道地区、站前地区、避难场所周边

地区和特定建筑物地区5类地区的更新特点

进行详细介绍。

（1）住宅地区。住宅地区强调土地利用

调整和老旧建筑的更新，促进抗灾能力强、舒

适住宅区的形成。对底层、中层、高层的住区进

行划分，通过调整用地布局、大规模低利用地

的土地转换和增加开放空间构建丰富的居住

环境。进行街区内部窄街道的拓宽，通过老旧

住宅的重建、未与道路连接的老旧建筑的清除

等措施来提高防灾性能，并建设与市区环境协

调的魅力街道[14]。

（2）商业沿道地区。商业沿道地区在注

重与混合住宅共存、协调的同时，引导商业功

能的集聚，推进道路沿线土地利用的复合性，

形成有活力和魅力的街道空间。通过中高层建

筑结构的耐火性降低火灾的危险性，在防灾道

路周边用地上减少篱笆或栅栏等影响灾后道

路通行的设施，并通过商业街风貌的建设形成

承载地区历史的街道。

（3）站前地区。作为区域生活中心的车

站周边地区，可以充分利用交通便利性和人群

聚集性，布置住宅、店铺、事务所等用地功能，

提高车站周边地区的功能复合度和空间形态

特色化，推进形成热闹、方便、舒适的步行生活

图5 防灾街区整备地区的位置和划分  
Fig.5  Location and division of disaster prevention block reconditioning area

资料来源：参考文献[10]。

图3 防灾再开发促进地区位置图
Fig.3  Location of disaster prevention development 
promotion area

资料来源：参考文献[6]。

图4 足立区部分地区地震灾害风险图
Fig.4  Risk map of earthquake disaster in part of 
Adachi District

资料来源：参考文献[11]。

表1 综合危险度的影响因素及计算方式

Tab.1  Influencing factors and calculation methods of comprehensive risk degree

资料来源：参考文献[11]。

影响因素 计算方式

建筑物倒塌危险量 根据类别统计的建筑物数量乘以不同地面和建筑物特征的建筑物损坏率得到，其
中每个街区的建筑物数量根据结构和建造年份等建筑物特征统计

火灾危险量 通过起火风险和蔓延风险的乘积得到

灾害活动困难度

通过应急响应可用空间不足率乘以道路网密度不足率得到；
应急响应可用空间不足率是街区内小于4 m的道路和公园以外的空间在社区面积
中所占的比率；
道路网密度不足率是从街区到不小于6 m的道路或不小于12 m宽、1 km长的外围
道路，或进入应急疏散场所的平均所需时间

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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图6 西新井站西口周边地区用地功能分类
Fig.6  Land use functional classification of the area 
surrounding Nishiarai Station West Exit

资料来源：参考文献[8]。

市区和中心。

（4）避难场所周边地区。保障避难场所的

功能，充分发挥空间的用途，促进公园等避难

场所在日常和灾后分别作为地区居民的活动

场所和防灾地。利用中心避难场所周边120 m

的地区降低避难场所的热辐射，形成安全的住

宅区和避难路线[14]。

（5）特定建筑物地区。特定建筑物地区

主要是沿路保障避难通道的安全，强调提升周

边建筑的防火性能。

2.3  地区防灾设施的保障

道路、公园等防灾设施的配置和更新是

支撑避难、消防、救护的必要条件，防灾街区整

备地区道路繁杂、人口密度大，明确地区防灾

设施配置和更新要求更显必要。

2.3.1   防灾道路的配置与设计

防灾道路应注重内外的协调，在防灾街

区内外形成一体化的网络，注重保障道路的

通行能力与效率。在配置道路时，综合性考虑

防灾街区整备地区内的道路与其周边城市道

路，并利用防灾隔离带包围地区防灾道路，保

障不同层级下应急疏散、救灾活动运输、救援

活动的顺利开展。特定建筑物地区的防灾道

路连接地区内的避难道路、避难有效空间或

相邻地区的避难道路，配置间距或配置密度

应均衡、合理，并据地区特性确定配置间的最

低水准（见图7）。东京市的配置间距标准参

考阪神•淡路大地震级别的地震、起火率和气

象等条件，以地区内的避难率达到97%以上

为目标，根据地区的栋数密度和区域不燃率

进行计算。非方格形地区按照配置密度的标

准进行配置，通过20 000与配置间距的比值

进行计算[10]。

在特定建筑物地区的防灾道路中选择确

定特定整备路线，它是通过耐火建筑围合形成

的疏散通道，确保居民从地震次生火灾中安全

撤离、紧急车辆的通行道路顺畅和救援活动

顺利进行，应当在防灾街区更新计划中进行优

先设置。用于救援车辆的通行、救援活动的道

路应不小于6 m，居民避难的防灾道路宽度为

4—6 m[17]。通过有计划、有重点地对道路进行

拓宽，考虑建筑倒塌、电线杆倒塌、建筑坠物等

阻断避难通道的因素，并考虑与下水道、燃气等

管道的综合性更新。

2.3.2   公园、绿地、广场及其他公共空间

地区内公园、绿地、广场与周边地区的公

共空间等空间系统的构建、更新形成网络状的

开放空间系统，提供灾时的避难和中转空间，

也通过改善居民日常休憩的公共空间形成良

好的社区环境，实现“平灾结合”。地区中防灾

公园、防灾广场通常用作灾害发生时的临时避

难场所、消防活动场所、紧急车辆中转区等防

灾活动场所，如在五反野站前新建约2 800 m²

的广场，形成具有防灾功能的空间，同时提升

日常交通的便利性。

2.4  利用分区分类的建设管控落实建设要求

2.4.1   不同分区的建筑指标

在对防灾再开发促进区内建筑的管控的

基础上，增加对特定建筑物地区内建筑的管

控内容和深度。防灾再开发促进区是依据区

域特性对建筑结构的防火性能、建筑用途、建

筑用地最小面积、建筑物形式或色彩、篱笆或

栅栏的高度等指标进行控制[13]。由于特定建

筑物地区中的建筑物还考虑了减少火灾燃烧

和保障避难通道有效宽度等目标，需要在前

者的基础上增加对建筑门面率、建筑限高、建

筑后退距离和建筑后退红线区域功能的控制

（见图8）。

2.4.2   用地功能下建设指标的差异性

为满足有效避难和地区特色发展，根据

用地功能的特点调整管控内容和指标大小，由

16个防灾街区整备地区规划的案例总结得到

用地、建筑、形态3方面存在差异（见表2），指

标内容和大小的灵活调整增强了用地的适宜

性。如对于应急通道，通过建筑限高、建筑后退

红线的协调保障避难道路；限制避难场所内及

紧邻地区的建筑高度不超过25 m；在广域避

难场所外围120 m区域内，建筑后退红线距离

在0.5 m以上，避难场所周边地区和沿线地区

的距离应在1 m以上[21]；对于不同用地功能类

型，依据不同的建筑防火性能要求确定建筑的

耐火类型或等级[22]（见表3）。另外，从抗震防

灾的视角进行街区更新建设的同时，可以综合

考虑街区空间形态的优化和居住环境质量的

提升[23]。

图7 地区防灾设施配置密度
Fig.7  Density of regional disaster prevention facilities

资料来源：参考文献[10]。

图8 门面率和道路后退红线
Fig.8  Facade rate and road setback red line

资料来源：参考文献[21]。
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表3 建筑耐火类型

Tab.3  Types of building fire resistance

资料来源：笔者根据参考文献[8]，[13]绘制。

注：耐火建筑指钢筋混凝土结构、有耐火覆盖的钢结构或具有同等以上防延烧性能的建筑；准耐火建筑指钢结
构、具有准耐火性能的木结构或具有同等以上防延烧性能的建筑。

表2 用地功能下变化的管控内容

Tab.2  Control contents of changes under land use

3  日本防灾街区对我国老旧社区建设

的启示

3.1  完善地区风险评估与应用方式

以城市地震风险评估为基础，明确社区

更新的防灾重点和风险成果的利用方式。老旧

社区的更新应当注重上位规划的衔接，以社区

尺度的地震风险评估成果为基础，按照“地震

风险—社区特色—社区目标—建设策略”的

更新框架，明确重点防灾地区和更新顺序，提

出社区更新目标和策略。基于风险大小和重要

性明确地区的设防标准，基于用地类型和防灾

性能明确设施和建筑单体的设防标准和等级，

从地区整体的引导到用地内单体的管控与地

震风险大小相对应。

3.2  分区分类下的特色化控制和引导

依据防灾重要性和主导功能进行社区的

划分，促进分区分类的引导和管控。我国的老

旧社区功能类型多样，可以结合“避难、居住、

商业”功能特色强化“经济发展、人居环境、

避难疏散”等更新方向，并划分为一般更新区

和重点更新区，在地区内部明确重点防灾区

域。一般更新区促进地区发展与抗震防灾的协

调，并基于社区的位置、风险和用地功能等特

征明确用地引导方向。重点更新区是与周边建

筑进行一体化建设的应急通道区域，是地区防

灾更新的重点，需要在满足一般更新区建设的

基础上，通过管控内容的增加和指标大小的调

整保障疏散需求。

3.3  提升地区防灾设施的保障能力

通过明确防灾道路、公园等地区防灾设

施的配置要求和设施更新的手段，促进“平

灾结合”的综合利用，提升老旧社区地震防

灾能力并完善基础设施。在设施配置方面，老

旧社区的防灾设施缺乏与周边地区、城市设

施的衔接，应当强调网格化、强健性的空间防

灾体系构建。较高的建筑密度是重要影响因

素之一，应当基于地区建筑密度和消防救援

管道的长度确定防灾通道的间距或者密度，

并可通过借助情景模拟等多样工具验证地区

防灾设施配置的合理性。在设施更新方面，通

过拓宽、疏通应急通道、控制紧急避难场所周

边的建筑高度和修缮老化的基础设施来提升

防灾能力，并根据设施的重要性合理设置更

新的优先顺序，保障防灾设施的有效性。

3.4  落实精细化的管控内容

结合发展和防灾需求促进规划和建筑建

设，并考虑地区、功能、重要性等进行差异化、

精细化的管控。基于老旧社区建筑密度高、基

础设施不足等主要防灾更新问题，降低建筑密

度、完善设施和减少建筑内部火灾蔓延等途径

是早已被认可的，目前主要将抗震防灾的方式

转换为管控条件，通过建设指标的增添和调整

进行落实。通过用地功能引导、设施间距或密

控制内容 控制指标

用地

用地风险大小
建筑用途限制

用地面积最小值
容积率限高

建筑后退红线

建筑
建筑限高
设防标准

建筑结构的防火性能
形态 篱笆或栅栏的高度限制

建筑耐火类型 干线道路沿线地区 居住用地 与避难场所的关系

耐火建筑物 3层以上或建筑面积超过
100 m²

4层以上或建筑面积超过
500 m² 广域避难场所内建筑

耐火建筑物或
准耐火建筑物

2层以下且建筑面积100 m²
以下

3层以下且建筑面积500 m²
以下

广域避难场所外围120 m内
的建筑

资料来源：笔者自制。

度等指标进行社区整体管控；明确落实在用地

层面的控制内容和限制要求[20]，通过社区内用

地、设施、建筑3个要素，利用用地容积率、设

施设防标准、道路有效宽度、建筑结构和高度

与建筑后退红线等控制指标及建筑形态等设

计引导进行管控。并根据不同社区特征、用地

功能差异进行管控指标的调整，实现更精准、

灵活的指标管控，增强老旧社区防灾管控的适

宜性。

4  结语

面对我国老旧社区防灾更新建设中落实

不足的问题，本文借鉴了日本地震风险较高的

防灾街区的更新建设经验，基于我国老旧社区

现状，从地震风险评估成果的应用、分类分区

的引导、防灾设施保障和精细化管控4个方面

提升防灾能力，通过用地、设施和建筑3类要

素进行落实和管控，并考虑地方差异、用地功

能管控差异来增强社区更新的适宜性。本文强

调了对于老旧社区物质空间的更新建设，未来

应探索制度、政策和公众参与等“软”措施的

应用方式。
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