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Study on Planning Strategies of Resilient and Healthy Open Space in Cities 
under the Combination of Epidemic and Disaster

蒋应红   沈雷洪    JIANG Yinghong, SHEN Leihong

2019年底暴发的新冠肺炎疫情给各级城市建设管理带来巨大的考验，2020年南方肆虐的洪灾叠加了城市防灾救灾难度。

医院、交通枢纽、体育馆、街道等公共开放空间是综合防灾的重要场所，承担了疫情期间的重要防疫任务。从韧性与健康

城市建设层面提出韧性健康开放空间的概念，梳理疫情等灾害下城市防灾空间的发展。基于综合防灾存在的多系统叠

加的复杂性，提出韧性健康开放空间特征及规划策略：完善叠加灾害预防的城市综合防灾规划体系、建立平灾结合的开

放空间弹性复合功能系统、建立线上线下多方联动的保障机制。

The outbreak of 2019-nCoV has brought great challenges to urban construction and management at all levels. The flooding in 

southern China in 2020 has compounded the difficulty of urban disaster prevention and relief. Public open spaces, such as hospitals, 

transportation hubs, gymnasiums and streets, are not only important epidemic prevention tasks during the epidemic period, but also 

important places for comprehensive disaster prevention. The concept of resilient healthy open space is proposed from the perspective 

of resilient and healthy city construction. The development of urban disaster prevention space in the context of epidemic disease 

and other disasters is reviewed. Based on the complexity of multi-system superposition existing in integrated disaster prevention, 

the characteristics and planning strategies of resilient and healthy open space are put forward: to improve the urban comprehensive 

disaster prevention planning system with superposition disaster prevention, to establish a flexible composite function system of open 

space combined with disaster prevention, and to establish online and offline multi-linkage guarantee mechanism.
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0   引言

新冠肺炎疫情在2019年底暴发后，为避

免城市内部疫情蔓延，我国武汉等城市采取了

最严格的“封城”措施，实行对外通道封锁、内

部交通管制。随着疫情发展，在居家隔离无法

控制疫情传播的情况下，通过征用体育馆建设

“方舱医院”来缓解医疗场所不足的问题。各级

城市严防死守，以社区、小区、单位作为一个基

本管理单元，对人员进出进行严格管控，通过彻

底隔离病源的方式将疫情逐步消减下来。

新冠肺炎疫情暴发前期也暴露出不少的

防控问题，包括在重大疫情前期公共卫生应急

管理体系失调，城市应急系统、物质管理调配

在空间上支撑不足等[1]。2020年南方城市洪
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水泛滥，湖北等省份的复工复产刚有起色就遭

遇汛期，叠加了防灾难度。

医院、交通枢纽、体育馆、街道等公共开放

空间既承担了疫情期间的重要防疫任务，又是

综合防灾的重要场所，为此，本文探讨在疫情叠

加灾害影响下如何建设韧性健康的开放空间。

1   相关概念

韧性城市是针对全球城市发展面临的各

种自然灾害、气候变化及突发事件的危机和

挑战出现的新概念。在不同领域具有不同内

涵，生态学、物理学、经济学和城市学对韧性

都做过定义[2]19，从不同领域的定义综合来看，

韧性城市具有在承受外来因素干扰破坏下，

仍保持原有系统的稳定，并实现自我修复的

能力[2]19，[3]，使城市所受影响最小化。

1985年世界卫生组织（WHO）提出健康

城市运动（Health City Movement），提倡促

进人、社会和环境健康的宗旨。已有1 000个以

上城市加入这场运动（我国于1994年加入）[4]。

WHO定义的健康城市指持续对自然社会环境

进行改善、对资源进行扩大，为人民提供高质

量生活以及各类系统之间相互支持的城市，健

康城市是基于公共卫生解决方案而更加具有

创新意义的行动[5]。2016年我国发布《“健康

中国2030”规划纲要》，选择38个城市作为试

点，开展健康城市建设。2018年制定的全国健

康城市评价指标体系提出5个维度，包括健康

的环境、社会、人群、服务和文化。

韧性城市与健康城市的含义及系统均非

常庞大，从城市防灾救灾层面，韧性城市与健

康城市都有通过改善或维护利用现有环境来

抵御各类灾害的冲击，获得更好、更稳定发展

等方面的内容。

开放空间（open space）是随着西方工

业化早期产生的环境问题而提出的重要专业

术语[6]。国外不同领域对开放空间的定义不同，

有指具有较少建筑、对公共开放的花园、墓地

及其他游憩用地[7-9]，也有指建筑覆盖率100%

的室内娱乐设施[10]22，[11]。国内不同城市对开放

空间的定义不尽相同，江海燕等[10]22，[11]从行政

管理、学术研究、规划实施3个层面比较开放空

间界定视角的异同，提出社会型、生态型、连接

型3大类7中类22小类开放空间。开放空间应具

备以下4个方面的特质：开放性、可达性、大众

性和功能性[12]17。开放空间可以被灵活使用、满

足很多特殊需求、能够使每个人感到舒适并且

不存在安全问题[12]18，[13]。

学界对城市开放空间与防震、防火、防涝

等自然灾害的防灾结合研究较多，对公共卫生

防灾和开放空间之间的研究涉及甚少。从公共

卫生防灾空间与设施的使用角度，防灾开放空

间主要包含公园绿地、广场、街道（含道路）、

滨水空间等开放性场所，也包含交通枢纽、体

育馆、医院、学校等半开放性场所，其属性是公

共性、开放性或半开放性，是全社会拥有的公

共资源，具有明显的防灾属性。一旦城市遭遇

突发公共卫生等重大事件，这些场所与设施可

以作为防疫的重要战场，由政府无偿征用或调

配。防灾开放空间是城市综合防灾不可或缺的

重要资源，也是韧性健康城市建设的组成部

分。本文结合韧性防灾与健康城市建设两个维

度探讨开放空间的规划建设。

2   疫情等灾害下的防灾空间发展

自然灾害、传染性疾病、战争、环境污染

等天灾人祸一直伴随着人类与城市的发展，

历史上疫情的发生与公共开放空间环境有着

非常大的关联性。14世纪伦敦“黑死病”（鼠

疫）时期，城市街道环境脏乱不堪，没有市政

排水设施。病毒随着人员流动、河水污染快速

向其他城市蔓延，加上落后的医疗条件等原

因，造成大量的人员伤亡。鼠疫、霍乱、麻风等

传染病的相继暴发，促使欧洲国家开始通过法

律法规的机制建设来改善城市基础设施与卫

生环境，英国于1875年最先颁布首部公共卫

生法（Public Health Act），包括给水、排水系

统的建设标准，并规定街道的宽度，而当时英

国的城市规划正是由卫生部负责的[14]5。15年

后，英国《工人阶级住宅法》（The Housing of 

the Working Class Act）颁布，对市政道路、给

排水和住宅日照等提出改造标准[14]5。20世纪

20年代，基于火灾问题和健康问题，英国提出

“36英尺（约合11 m）街巷”的概念，以确保

街道空间的空气流通[15]。上述规定涉及道路、

室外空间及其相关的市政设施，通过建立相应

的法规来确保这些开放空间在疫情、防灾、健

康层面应该具备的基本条件。

日本因地震灾害频发的特性而研究制定

了城市公园作为防灾必需基础设施的法规，公

园兼作防灾场所，在其防灾体系中发挥了重要

作用。日本首部城市规划法规《都市计画法》

（1919年），规定城市公园是基础设施应列入城

市规划[16]5。《城市公园法》（1956年）规定了防

灾功能是城市公园的必备功能，《城市公园法

实施令》（1993年）提出公园是“紧急救灾对

策所需要的设施”[16]5，更加提高了其防灾救

灾的地位。

我国古代城市营建体现了祖先对自然、

瘟疫与战争等灾害的防灾智慧，包括水系、街、

市等开放空间的规划建设。《周礼•考工记》中

“匠人营国。方九里，旁三门。国中九经九纬，经

涂九轨。左祖右社，面朝后市，市朝一夫”的城

市布局除了形成礼制秩序外，“九经九纬”的

路网格局既形成了不同的功能分区，又便于交

通运输与及时的隔离。唐长安城不仅外围有护

城河，还有曲江池、芙蓉园，以及沿路两侧的水

渠等，兼有城市生活用水、漕运、防火和防洪功

能[16]4。“坊”四周设墙，中间设十字街，每坊四

面各开一门，便于及时封闭坊间。“市”四面也

设墙，夜间封闭，随着夜市的兴起，由封闭式向

开放式公共空间转变。城市中规划的水系、街、

市等开放空间既有维系日常城市饮水排水、交

通运输、经济活动等功能，又兼有防火、防洪等

防灾功能，保障城市在突发灾害时，能通过对

开放空间的封闭、调节等及时阻止、消减灾害，

规划设计构思巧妙。

1910年我国东北地区发生严重的肺鼠疫

疫情，当时东北是中国的工业中心，有发达的

铁路网络，疫情沿交通线迅速蔓延，不到1个月

时间内传遍了整个东三省，引发了一次极其惨

烈的大灾难。伍连德医生提出的防疫体系中采

用军事戒严式的交通阻断和分区隔离等措施，
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通过4个月艰苦工作，有效地控制了疫情[17]。这

也是对道路、铁路车站作为防疫一线隔离型开

放空间有效利用的实例。

历史上各地公共卫生事件、火灾等灾害

推动了城市开放空间在防灾层面的完善，包括

其法规建设与规划理论发展。现代规划启蒙霍

华德（Ebenezer Howard）的《明日：通向真

正改革的和平之路》 （Tomorrow-A Peaceful 

Way to Real Reform）（1989年）[14]5提出用绿

带和开敞地将居住区和工业区隔开、各功能区

之间有良好的交通联系等，是明日城市规划布

局的重要目标。其中的绿带、开敞场地等均是

城市理想的重要防灾基础设施，其规划理念已

初具韧性健康城市建设思想的雏形。

3   韧性健康开放空间特征与规划策略

3.1   韧性健康开放空间特征

疫情以及各地频发的洪灾带给大家更多

的思考，对河流水域、山地植被的破坏，对自

然资源的放肆掠夺与生态平衡的漠视引发的

天灾，实际也存在较多的人为因素，从韧性健

康城市建设角度需要保护既有的维护系统、

建设综合性的灾害防御系统。开放空间建设

需要从韧性防灾与健康保障层面进行综合统

筹。韧性重点在于受到冲击后系统的修复与

稳定，健康则泛指自然和社会环境与人类健

康的相互支持，韧性与健康是互为补充又相

互融合的关系。

韧性健康开放空间包含在韧性健康城市

的建设范畴内，从防灾救灾层面既具有平灾

结合的弹性、复合功能，又具有较强的对抗外

界干扰能力与适应恢复能力[18]；既要满足平时

功能使用，也要符合防灾救灾期间应急功能需

求。其平灾功能与城市其他系统之间关系密

切，利用最少的人工干预、最少的工程代价获

得最大化的复合利用与综合效益是其特征与

目标。韧性健康开放空间特征如图1所示。

上述空间特征中，环境、功能要素是韧性

和健康开放空间的基本属性。环境健康的稳定

性支撑灾时灾后韧性功能的发挥；复合/弹性功

能是韧性的反应能力，也为健康开放空间提供

灵活的应对功能；防御/承受力和适应/恢复力则

是韧性开放空间的基本条件，在健康要素支撑

下，发挥更好的效益；创新/创造力指在新技术

与经验积累中不断进步的能力，也是韧性与健

康开放空间共同发展的目标之一。总体来说，针

对疫情等多种灾害叠加的情况，开放空间的韧

性和健康特征应该是兼有与相辅相成的。

3.2   韧性健康开放空间的规划策略

3.2.1    完善叠加灾害预防的城市综合防灾规划

            体系

城市灾害发生时常常会引发次生灾害，或

者同时有其他灾害发生。城市防灾不仅要考虑

单类灾害防救，还要考虑不同灾害叠加形成的

综合灾害。城市用地和空间设施布局是综合防

灾规划的研究切入点[19]，而开放空间的选址、

建设布局与设施安排的科学合理性对有效防

灾救援是非常关键的。

在国土空间规划体系总体规划阶段，应

同步开展城市综合防灾规划，结合城市特点与

灾害情况编制防疫、抗震、防洪、防火、人防等

专项防灾规划。经过此次抗击疫情的经验与教

训，各级城市均应编制防疫规划，6度以上地

震设防城市应编制抗震防灾规划。

国土空间双评估应结合灾害要素，对洪灾

等自然灾害的影响作出预判，预留足够的城市

防涝空间与泄洪通道，保护好河流水域、山体

绿化开放空间与非建设区域。城市内外自然生

态环境保护与防灾工程的科学合理设置是建

设韧性健康开放空间的前提。 

防疫专项规划需要规划、卫生、交通、市政、

环卫、商务、物流、民政等不同行业部门共同参

与编制，应充分调研防灾空间、设施等的现状短

板与各行业防疫、防备需求，在规划协同平台上

研究制定开放空间资源的配置与共享机制，为

疫情与其他防灾快速预警、设施启用提供条件。

明确不同类别开放空间所承担的防疫与

防洪、防震等防灾功能，将不同级别的开放空

间的用地、布局、服务范围等要求向总体规划，

以及环境保护、公共服务设施、绿地广场、道路

交通等专项规划反馈。各专项规划要在国土空

间规划层面进行充分协调沟通，满足防灾规划

的基本功能与要求。

在控规阶段应明确防灾空间用地、复合功

能、防灾交通、竖向标高及相关防灾设施配套

等，并纳入土地出让或划拨条件。应加强控规

对防灾专项规划要求的各项指标落实。

目前多数老城区处于内涵式发展的更新

时期，利用更新规划对既有开放空间补短板，

一是系统性补短板，明确相关开放空间纳入防

灾体系；二是功能性补短板，明确不同开放空

间综合防灾适应功能；三是设施性补短板，提

高其防疫防灾综合能力。

建立韧性健康开放空间规划建设保障体

系，包括行业协同机制的政策法规和资金保

障，首先，要在国家建设层面研究出台开放空

间平灾利用的相关法律法规与技术标准。其

次，地方要结合实际情况制定配套的规划法规

和技术准则[20]（见图2）。

3.2.2    建立平灾结合的开放空间弹性复合功能

            系统

结合疫情防控等要求，对开放空间的综合

性功能、空间设施的优化等方面进行完善，保

障平时与灾期开放空间弹性转换利用。公园绿

地、广场、街道等开放空间平时在城市中承担

自然生态与环境保护、游憩娱乐、交通出行等

图1　韧性健康开放空间特征

Fig.1  Characteristics of resilient healthy open space
资料来源：笔者自绘。
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功能，医院、体育馆、学校等半开放空间承担医

疗卫生、体育赛事、教育等专业功能，在突发公

共卫生事件及其他灾害时，需要快速转换以承

担区域管制、交通联系、疏散安置、物资保障、

诊治隔离等应急功能（见图3）。

韧性健康开放空间的休闲游憩、生态环

境保护、市政工程等规划设计与防灾功能是紧

密关联的。科学的城市竖向设计与排水工程设

计在洪灾期间能保障城市与重要场所的正常

运转。比如江西赣州宋朝延续至今的福寿沟工

程，巧借地势利用天然地形高差快速排除雨洪

水，巧借水势建立不同断面地下排水工程，既

加大水流速度排放雨水又能防止江水倒灌，同

时众多池塘蓄水调节微气候，池塘养鱼、淤泥

种菜，兼有生态环保与养殖农业生产多项功

能。又如浙江金华燕尾洲公园建设的高架步行

桥在洪灾中仍保障了安全疏散功能，适应性防

洪堤、适应性植被和铺装建设体现了滨河绿地

与洪水为友的水系统弹性策略[21]。

城市重要的交通枢纽、医院等公共设施周

边应划分核心控制区、核心影响区、缓冲区，采

用差异化的管控要求，充分利用管控区内的开

放空间，提供分区管控、物资存放、检验检疫、

防恐防暴、临时安置等空间与必要设施。现有

开放空间需设置为灾时功能转换而预留应急

电力、供水、排水等市政设施条件，以及为搭建

临时应急设施提供宽敞平坦、不易积水与积雪

的安全空旷场地。加强重要公共设施区域的排

水防涝建设，避免洪灾叠加时，急救受阻、污水

蔓延等叠加灾难。

老城区内往往建筑密集，可开拓的开放空

间余量较少，可利用公园绿地、广场、学校体育

场馆等现有开放空间，快速改造成疏散、救治、

隔离点等防灾空间。体育场馆等改建“方舱医

院”需为疫时清洁区、潜在污染区、污染区、

缓冲区等不同功能区预留空间，并满足快速分

区、隔离的流线组织需求，保障疫时供水、电

力、通信、排水等市政设施正常运转，符合生活

垃圾与医疗垃圾的不同处理等特殊要求。考虑

到不同疫情病毒的传播途径，还要重视室内通

风、供热环境以及生活污水排放等的消毒处理

措施。

街道是城市内部重要的防疫防灾通道，在

疫情防灾期间要保障物资运输、医疗救治、应

急抢修、医护人员交通、环卫清扫与消毒、临时

停车、小区居民出入以及复工后的公共交通、

私人交通的逐步恢复要求。由于机动交通增加

空气污染物及人体对污染物的暴露剂量[22-23]，

因此要加强公共设施与居住地之间的慢行可达

性，在医疗、基本生活服务设施与居住地之间，

应保障便捷且有足够宽度的步行与骑行连通

道，减少乘坐公共交通带来交叉感染的风险。结

合完整街道、活力街道建设理念，统筹规划与建

设、管理人流量密集的商业商务区、生活居住

区街道的慢行空间与建筑前区、沿街绿化带的

空间、功能、设施[24]。开放沿街绿地增设步行通

道、形成可停留场地，规范人行道内的垃圾箱、

室外配电箱等设施的设置位置，为疫时提供足

够的开敞空间。小区、单位、学校等沿街出入口

建设或改造时，应预留入口开敞区，保障疫期

交通分流组织与体温检测等不同功能需求，避

免小区出入口交通混杂、快递物品散放于人行

道而带来安全与污染隐患。

目前，开放空间设置普遍使用分级标准、

千人指标、用地比例、最小面积、可达性及活动

要求等标准[25]。结合防灾要求，还应把开放空

间的防灾分级、防灾种类与功能、防灾规模、防

灾设施、应急可达性等要求纳入开放空间规划

标准体系内。

在建成区域对既有开放空间的防灾能力

及潜在能力开展评估，在社区、片区等区域防

灾层面加以改进完善。社区生活圈的公共开

放空间绩效提出空间覆盖率与服务人口覆盖

率、邻近距离均值与空间可达效率评价的空

间绩效指标[26]。在此基础上，应增加对灾时的

图2　韧性健康开放空间与综合防灾规划

Fig.2  Resilient healthy open space and integrated disaster prevention planning
资料来源：笔者自绘。

图3　韧性健康开放空间平灾功能转换示意图

Fig.3  Schematic diagram of disaster function transformation of resilient healthy open space
资料来源：笔者自绘。
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