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摘要：针对我国在避难场所规划过程中对避难弱者

的避难需求考虑不足的问题，以日本福祉型避难场

所为例，梳理其规划流程，总结其建设、启用与管

理的经验。在日本避难场所体系中，福祉型避难场

所独立设置，从老年人等避难弱者的需求出发进行

规划，其相关建设标准和配套设施等更为完备，并

且注重日常维护与管理。本文旨在结合我国避难场

所发展现状和老龄化不断加剧的社会背景，通过借

鉴日本福祉型避难场所建设经验，为我国避难场所

规划建设提供一些启示。

Abstract: In view of the insufficient consideration of the 
shelter needs of the asylum-seekers in the planning process 
of evacuation sites in China, the Japanese welfare shelters 
are taken as examples to sort out their planning processes 
and summarize their experience in construction, activation 
and management. In Japanese shelter system, the welfare 
shelters are set up independently, and planning is carried 
out from the needs of the elderly and other vulnerable 
people. The relevant construction standards and 
supporting facilities are more complete, and paid great 
attentions on daily maintenance and management. This 
paper aims to provide some inspirations for the planning 
and construction of shelters in China by combining the 
development status of China’s shelters and the context of 
continuing aging of population.
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引言

近年来我国灾害频发、灾种多样，对人民生命财产安全和社会经济发

展造成威胁。据统计，2017 年各类自然灾害共造成全国近 1.4 亿人次受灾，

881 人因灾死亡，直接经济损失 3 018.7 亿元 [1]。除了洪水、台风、地震等

自然灾害，8·12 天津滨海新区爆炸事故、12·20 深圳山体滑坡事故等非

自然灾害造成的惨痛后果至今想来仍是后怕。自 1980 年代后期以来，国家

多部委出台相关政策和文件，要求各城市抓紧编制综合防灾规划，从《城

市抗震防灾规划管理规定》到《防灾避难场所设计规范》（GB51143-2015），
避难场所相关建设规范不断完善。

自 1999 年末我国进入老龄化社会①以来，老年人口规模总体呈递增趋

势。2017 年，我国 60 周岁和 65 周岁及以上人口分别占总人口的 17.3% 和

11.4%[2]。由于老年人口基数大、增速快，目前我国已成为世界上老年人口

最多的国家。因自身条件限制，老年人的应急避难能力一般较弱，在灾害中

更容易受到伤害。1996 年日本兵库县南部发生地震共造成 6 442 人罹难，其

中 65 岁以上老年人有 3 142 人，占总罹难人数的 49.6%[3] ；2005 年美国卡特

里娜飓风灾害，大多数死亡人员为年老体弱者，在路易斯安那州，年龄超过

60 岁的遇难者约占 71%[4] ；2011 年东日本大地震发生当天共有 10 360 位 60
岁以上老年人遇难，占当天遇难人数的 66.1%[5]（表 1）。

我国有关避难场所的研究多集中在空间层面，主要是避难场所可达性分

析及其空间布局研究 [6-8]，多借助数学模型和技术软件等手段，采用定量分

析方法较多 [9-11]，较少考虑到避难场所使用对象的个体差异性。随着研究深入，

我国避难场所应对灾种不断丰富，从最初应对单一的地震灾害向应对暴雨、

洪水、台风等多灾种的综合型避难场所方向发展 [12]。近年来，老年人受灾

情况也引起专家学者的关注，苏幼坡 [13]、张新科 [14] 等从规划视角对老年人
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的灾害应对提出一些措施和建议，认为应以社区为单位展开

应急避难演练，进行防灾减灾教育，老年人在应对灾害时应

采取就近避难。虽然我国避难场所的相关研究不断丰富并取

得了一定成果，但总体来说针对老年人等避难弱者的避难场

所规划研究还相对欠缺。因此，本文试图归纳总结日本福祉

型避难场所建设经验，为我国老龄化背景下避难场所规划建

设提供一些借鉴①。

1  日本福祉型避难场所规划流程

1995 年阪神·淡路大地震发生后，日本在修编《灾害救

助法》时，对福祉型避难场所的建设做出了相应规定，但是

在实际操作中并没有受到重视，直到 2007 年能登地震，才

首次设立了福祉型避难场所。在日本，避难场所主要分为避

难救助点、广域避难场所和福祉型避难场所三种类型。福祉

型避难场所在日本避难场所体系中独立设置，多是结合现有

建筑综合指定，通常是养老院、学校等建筑型避难场所（表

2）；主要服务对象是老年人（尤其是高龄者）、残疾人、孕

妇以及其他避难弱者。经过多年的发展，日本福祉型避难场

所功能不断丰富，其规划流程也逐渐完善。

1.1  摸透基本情况
在规划福祉型避难场所前，首先要明确避难对象，再由

市町村全面收集避难者的基础资料。具体调查身体残疾、认

知障碍、精神障碍、老年人、住家病患（需要使用人工呼吸

器等装置）等避难弱者的规模以及基本信息，包括姓名、年

龄、住址、家庭成员、身体状况、紧急联系电话等。同时，

对可能被利用为福祉型避难场所的设施进行调查。重点调查

对象是中小学、市民馆、老年人福祉设施（日托中心、养老

机构等）、残疾人支援设施、儿童福祉设施、保健中心、特

别支援学校、住宿设施等。主要摸清这些设施的地址、名称、

所有者和管理者、可利用空间状况、已有设施条件、可接受

避难人员规模等。

然后，建立避难者信息数据库并及时更新，对可能被指

定为福祉型避难场所的重点调查对象的已有救灾设施进行统

计，汇总整理相关基础资料，为以后综合筛选福祉型避难场

所提供依据。建立避难者信息和避难设施数据库，有助于灾

时救援信息传达和避难支援活动顺利进行。

1.2  严格设定福祉型避难场所
在日本，对于福祉型避难场所的指定有严格的条件和明

确的目标。首先要确保避难场所自身安全，包括：（1）耐震

性强；（2）周围没有危险源，例如应满足位于泥石流灾害特

别警戒区域以外，即使发生水灾也能保证一定的避难生活空

间等条件；（3）能够确保避难者在避难生活期间的安全，避

难场所内要做到无障碍化并且提前准备好相应设施。还需保

证有充足的避难空间，根据避难者的特征，落实其空间需求。

各县市根据自身情况可建设阶段性、多层次的福祉型避

难场所。通常有独立的福祉型避难场所和福祉避难室两种形

式，福祉避难室设立在一般避难场所内，如中小学、市民馆

等，对该避难场所功能进行补充，是一般避难场所和福祉型

避难场所之间的过渡。福祉避难室参考小学的比例配建 ；独

立的福祉型避难场所规划时会考虑避难者同家人、社区之间

的联系，市町村各级行政单位根据福祉型避难场所的指定条

件，结合已有设施基础、避难者规模以及区域经济条件综合

确定。其中，对于一些民营设施，在确定作为福祉型避难场

所的过程中，政府会同设施所有者或管理者进行协商，以达

成最终决定。

1.3  全面公示福祉型避难场所
福祉型避难场所最终名单确定后，政府会通过当体媒体

向社会公示，公示内容主要是福祉型避难场所名称、地址、

可容纳避难人员规模等基本信息。要确保通知到有避难弱者

① 避难弱者通常是老、幼、病、残、孕等特殊群体，由于老年人与病、残群体常有交叉，且我国老龄化不断加剧，所以可以认为老年人是避难弱

者中的主要群体。因此，本文将老年人作为主要研究对象，从他们的避难需求出发进行避难场所研究。

表 1  3·11 东日本大地震发生当天的遇难人数统计表

资料来源：参考文献 [5]

表 2  日本部分福祉型避难场所指定设施数量和种类

设施种类 设施数量 / 处 比例 / %

高龄者设施 6 211 55.2

残疾人设施 1 664 14.8

儿童福祉设施 546 4.9

公民馆 466 4.1

中小学和高校 343 3.0

其他社会福祉设施 965 8.6

资料来源：参考文献 [15]
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的家庭，一些自主防灾组织和避难支援团体等社会组织也是

重点通知的对象。福祉型避难场所信息共享是确保灾时避难

弱者高效接受避难支援服务的前提条件，也是福祉型避难场

所及时启用和互联合作的基础。

2  日本福祉型避难场所建设与管理

2.1  建设标准
福祉型避难场所的类型根据避难者的避难需求来确定，

以应对不同的避难阶段。以福岛县为例，福祉型避难场所的

功能与避难弱者的身体健康状况相对应。轻度避难者在一般

避难场所内的福祉避难室避难即可，中度患者需要到独立设

置的福祉型避难场所内避难，重度患者则需要移送到专业的

医疗机构接受救治（表 3）。
日本福祉型避难场所人均有效避难面积的确定是通过

长期经验积累得来的，通常在避难场所内，一个成年人就

寝时仅人体占用的空间大约为 1.65 m2，对于避难弱者而言，

通常还需要加上个人物品堆放的面积约 0.5 m2（用于放置轮

椅、拐杖、药箱等），以及为了保证轮椅能够顺利通行的不

小于 1 m 宽的安全通道面积 [17]。因此，福祉型避难场所的

人均有效避难面积为 2~4 m2，根据避难者的身体状况和避

难需求还会有所调整，例如需要长期卧床休养的避难者指

标会相应提高。

2.2  配套设施
由于福祉型避难场所主要面向老年人等避难弱者开放，

考虑到老年人群的生理状况和需求差异，为了能够提供更全

面、无差别的服务，场所内的无障碍设计是一项基础工作。

例如，配建无障碍厕所，设置无障碍楼梯。在设置无障碍楼

梯时还通过颜色差别来引导有视觉障碍的避难者安全使用，

同时做好防滑措施 [18]。

根据避难者的不同特征，福祉型避难场所还应配备一些

辅助设施。例如，为身体残疾或行动不便的避难者配备轮椅、

拐棍等；对于有眼疾的避难者，避难场所内应安装广播等设

施，方便他们接收信息 ；对于听觉和语言表达方面有障碍的

避难者，避难场所内应设置展板并向他们分发能够表达避难

需求信息的卡片，该类避难者可以通过识图实现避难需求。

2.3  室内空间布局
为了使福祉型避难场所能够在灾时快速转换功能，进入

紧急避难状态，在非灾时会提前做好室内灾时空间布局预案。

福祉型避难场所根据避难者的生理和心理特征以及相应的避

难需求，有针对性地进行灾时室内布局（图 1）。通常将行

动不便的老年人安排在靠近主要出入口和厕所等使用频率较

高的场所 ；将听觉有障碍的避难者安置在靠近展示板和公告

栏的区域 ；对于有特殊需求的避难者（如需要卧床的伤员，

生活完全不能自理的老年人等）可以单独设置隔间。垃圾收

集处、消防栓、安全出口等场所设有明显标志，以便日常管

理以及发生次生灾害时组织避难者自救和快速逃生。

2.4  应急启用与管理程序

2.4.1  应急启用

由于福祉型避难场所的使用对象特殊，灾时根据灾害预

警级别启用相应的避难设施。在避难救助点启用后可以先大

致掌握避难人群的基本信息，对避难者的身体状况进行判断，

身体状况良好的老年人可以选择就近避难（在行动能力可接

受范围内前往距离最近的福祉避难室），身体状况不佳的老

年人则需送往设施条件更完备的福祉型避难场所。福祉型避

难场所在接收到启用信号后，立即转换功能，进入灾时避难

空间布局状态，对避难者进行合理分区，避免混乱；同时，

联系福祉型避难场所的相关管理和服务人员，确保医护人员、

图 1  福祉型避难场所室内空间布局
资料来源：参考文献 [18]

表 3  福祉型避难场所的对应阶段

需要援助者的身体状况 避难目的地 法律制度保障

轻度
福祉避难室（一般避难场所内

都有设置） 灾害救助法

中度 福祉型避难场所

中度—重度

紧急送往相关福祉设施（养老

院等）
介护保险制度等

紧急送入医院 医疗保险制度等

资料来源：参考文献 [16]
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医疗设施以及相关志愿者迅速到位；再根据避难人员的身体

状况，判断是否需要移送到专业的医疗机构接受治疗。

除了灾时启用，福祉型避难场所还在“3·3·3”原则（日

本避难场所的启用原则）的基础上进一步细化，对灾时避难

场所运营以及灾后临时住宅安置等都有详细的规定，以便为

避难弱者提供更全面的避难服务（图 2）[16]。

2.4.2  灾时管理

福祉型避难场所的灾时管理主要包括健康管理、饮食和

卫生管理以及信息管理等。

老年人等避难弱者在面对灾害时，通常会表现出高于常

人的恐慌和畏惧。因此，灾时管理不仅注重保障避难者生理

健康，更要顾及避难者心理需求。定期对避难者进行健康检

查，提供保健服务，对于出现过度恐慌情绪的避难者，有专

门的服务人员与其沟通交流以缓解他们内心的恐惧，帮助他

们恢复认知水平 [16]。

福祉型避难场所的食品、药品供应都经过严格把关。政

府与超市、食品公司建立长期合作关系，保证避难场所灾时

食品供应，药品供应也有专门的医药机构对接。卫生管理主

要从公共卫生和个人卫生两方面入手，包括指导避难者正确

使用无障碍卫生间、处理生活垃圾，督促大家接受消毒、勤

剪指甲、勤洗澡等，行动不便的老年人会由专业医务人员或

志愿者辅助完成。

福祉型避难场所的信息管理是重要的环节。有关避难者

的健康状况、避难场所可接收避难者规模等信息会及时向外

界公布，有助于同其他避难场所之间联动合作，制定应对策

略。在福祉型避难场所内，会结合避难者特征进行信息传递

和管理 ：对于有听力障碍的避难者通过公告板或发放避难管

理手册等方式；对于有视觉障碍的老年人则通过广播等形式；

对于语言不通的外国人等，除了通过书面形式，还有专门的

服务人员或者志愿者进行避难指引。

2.4.3  日常维护

为了能够更明显地指示福祉型避难场所，日本的某些县

市设计了一些区别于传统避难场所的形象标志（图 3），这

些标志更直观，能够更好地为避难弱者提供避难指引。

在日本，社区会成立专门的防灾信息宣传小组，在日常

生活中向居民，尤其是老年人等避难弱者宣传防灾避难知识，

号召老年人积极参加应急避难活动。社区可以利用活动中心

组织老年人绘制防灾地图，帮助他们熟悉福祉型避难场所的

基本信息，掌握避难设施的使用方法；联合媒体、医疗系统、

社会团体等组织应急避难演练，让老年人掌握自救和救助他

人的一些基本方法等等。

3  日本福祉型避难场所建设经验总结

3.1  以人为本
日本老龄化严重，建设福祉型避难场所的目的就是为了

保障老年人等避难弱者的生命财产安全，因此在规划建设过

程中将避难弱者的需求作为出发点和落脚点。

在前期研究阶段，政府充分收集老年人等避难弱者的基

本资料，将服务对象分类，明确各类人群的避难需求。在具

体规划时根据避难弱者的空间分布，结合避难场所现有条件

进行综合指定。在建设中，不仅做好无障碍楼梯、无障碍卫

图 2  日本福祉型避难场所开设注意事项
资料来源：参考文献 [16]

图 3  福祉型避难场所标志
资料来源：参考文献 [18]
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生间等设施无障碍化，还有避难生活过程中的服务无障碍化，

充分落实无障碍服务。例如，针对避难弱者的身心特征合理

分区，方便其日常活动；在信息传播过程中采取广播、公告

板、服务手册等多样化方式，保证避难弱者能够及时接收到

相关避难服务信息。

正是由于福祉型避难场所无论在物质规划还是人文关怀

方面都充分结合老年人等避难弱者的身心特征，从他们的避

难诉求出发，才能切实做到在灾时保障避难者的生命安全，

充分发挥避难场所的作用。

3.2  注重日常管理
避难场所具有双重性，灾时是庇护人民生命财产安全的

港湾，非灾时常以体育场、学校等形式出现，福祉型避难场

所也是如此。从使用时间上来看，避难场所非灾时使用所占

比重更大，即使如此，发挥应急避难功能仍是其主要使命。

为了能够让福祉型避难场所在灾时充分发挥效用，加强非灾

时管理是主要途径。

日常管理包括对避难场所自身的管理和对避难者的管

理。对福祉型避难场所的管理主要是建立福祉型避难场所信

息库，定期检查避难服务设施，及时维修和更换老化和损坏

的设施，当避难场所信息变更时及时向社会公示。对避难者

的管理主要是通过入户宣传、发放救助药箱和防灾手册等方

式及时向他们传递避难场所相关信息。通常以社区为单位，

组织老年人等避难弱者参加防灾演练，在演练中教会他们自

救和救助他人的方法，向他们讲解并演示如何使用福祉型避

难场所内的无障碍设施。

在非灾时加大对避难场所的维护和管理，是保障灾时功

能充分发挥的重要前提。同时鼓励老年人等避难弱者积极参

与防灾演练等活动，主动接收防灾信息并且通过反复操练达

到灾时灵活应对的效果，也是有助于避难场所发挥作用的有

效手段。

3.3  健全保障措施
福祉型避难场所通过制定详细的灾时启用计划，提前与

医疗系统、交通系统等相关支撑系统对接，安排好各避难阶

段的主要任务，保障灾时食品、药品等物资供应，保证服务

人员能够迅速调配并及时到位。

在日本，避难弱者在不同避难阶段都有相应的法律制

度保障，例如《灾害救助法》和介护保险制度等，这是他

们在福祉型避难场所内能够充分享受权益的保证。近年来，

日本还大力发展通信技术，提升避难场所智慧化管理水平。

2016 年 4 月熊本县发生了 6.4 级地震，震前 10 秒开设地震

预报的手机都能够收到地震灾害提示信息，为群众避难争取

了宝贵的时间。灾时日本三大通信运营商 DoCoMo、软银

（Softbank）和 au 还联合为灾民提供免费的无线网络服务，

以便灾民实时掌握避难信息 [19]。有了通信技术的支撑，在福

祉避难室、福祉避难场所以及专门的医疗机构等支撑系统之

间实现了灾时信息互通，有助于合理分配受灾群众、调配避

难设施和服务人员。

福祉避难场所不是孤立的个体，其功能的发挥实质是各

子系统共同努力的结果，除了避难场所自身，还包括医疗、

交通、通信等各个支撑系统。只有保证各子系统功能正常运

转且相互之间良好配合，才能促使避难系统整体功能最优化。

3.4  其他
建设福祉型避难场所不仅是政府的任务，也离不开民营

设施和非政府组织的支撑。在福祉型避难场所指定阶段，对

于部分民营的展览馆、养老机构等，必须征得所有人同意才

能指定为福祉型避难场所。红十字会、自救团体等非政府组

织的共同参与，能够为福祉型避难场所提供充足的物资支持

和志愿服务。非灾时，这些非政府组织也致力于宣传防灾减

灾知识，提升群众防灾意识，尤其是通过面对面的沟通交流，

帮助老年人主动接收防灾信息，参与防灾演练等，这些工作

都是保证福祉型避难场所充分发挥功能的基础。

4  日本经验对我国的启示

近年来我国老龄化程度不断加剧，以老年人为主的避难

弱者队伍逐渐庞大，避难场所规划建设如何能够切实保障人

民生命财产安全值得深思。借鉴日本福祉型避难场所规划建

设经验，有如下几点启示。

4.1  完善避难场所规划体系
我国应急避难场所最初是为了应对地震灾害设置的，《防

灾避难场所设计规范》（GB51143-2015）（下称《防灾规范》）

中不再专门定义地震避难场所，而改为防灾避难场所，指配

置应急保障基础设施、应急辅助设施及应急保障设备和物资，

用于因灾害产生的避难人员生活保障及集中救援的避难场地

及避难建筑，分为紧急避难场所、固定避难场所和中心避难

场所三类 [20]。避难场所的层级划分以功能、责任区范围为标

准，没有考虑到使用对象的差异性。

在具体实践中，我国避难场所以公园、广场等形式为主，

造成建筑型避难场所承担避难功能不足。当面临极端天气等

气象灾害时，如 2008 年南方冰雪灾害、2012 年 7·21 北京

特大暴雨、2016 年长江流域的 1 号洪水等，场地型避难场

所捉襟见肘，此时，体育馆、会展中心、中小学校舍等建筑

型场所才是理想的避难所。建筑型避难场所不仅能在应对极
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端天气时发挥作用，也是老年人等避难弱者的避难首选。从

日本的经验看来，福祉型避难场所以建筑型避难场所为主。

由于老年人等避难弱者身心脆弱，通常无法承受场地型避难

场所的风吹日晒，建筑型避难场所能够提供相对稳定的避难

环境，可以降低他们二次受灾的风险。

因此，我国应重视并完善建筑型避难场所的规划与建设，

设置服务于老年人等避难弱者的避难场所。各省市可以结合

辖区内避难弱者基本情况，有针对性地完善并提高避难场所

功能。老城区通常是老年人等避难弱者聚集度较高的区域，

应对已有避难场所进行无障碍设计改造，增加福祉型避难室，

提升已有避难场所的服务水平，同时还需根据避难弱者规模

和空间分布建设独立的避难场所。在新城区，避难场所规划

建设应未雨绸缪，与社区建设同步进行，做好无障碍设计，

提前规划、分期建设服务于避难弱者的避难场所。

除了考虑避难弱者规模和空间分布因素，各省市区域在

编制综合防灾规划时还需结合主要灾种、城乡差异以及经济

条件。如果该区域主要灾种是地震灾害，那么在福祉型避难

场所建设过程中应着重考虑场地型 ；若主要灾害是洪水、飓

风等，则重点考虑建筑型。同时，由于城乡建设差异，城市

人口密度较大、建设强度较高，为了能够就近避难，福祉型

避难场所应采用建筑型和场地型相结合。近年来由于大量青

壮年乡村劳动力向城市转移，造成乡村人口老龄化加剧，因

此，乡村福祉型避难场所需求不容忽视。结合乡村地区的自

然景观，福祉型避难场所应以场地型为主，建筑型福祉避难

场所可以依托村委会、乡村小学等建筑建设，不宜大量新建

建筑型福祉避难场所，破坏乡村风貌。对于经济条件相对落

后的地区，可以充分利用现状，随着区域经济发展，逐步完

善福祉型避难场所配置。

4.2  提升避难场所建设标准
虽然《防灾规范》中提出应满足老年人、残疾人、孕妇

等避难弱者的避难需求，并给出一些建设指导标准。但是，

结合日本福祉型避难场所人均有效避难面积 2~4 m2 的建设

经验，我国《防灾规范》中部分标准还稍显不足。以长期卧

床者为例，一般病床的长宽尺寸为 2 m×0.9 m，即占地面积

为 1.8 m2，加上相邻床位间隔 0.8 m[21] 以及至少可以供轮椅

通行的 1 m 宽通道，人均需要 4.25 m2（图 4），这超过了我

国规范中长时间卧床者 4 m2/ 人这一标准；若因特殊情况需

要增加遮挡帘，所需面积还会增加。

避难场所建设的主要目的是为了防灾避险，但是从使用

频率来看更多时候在承担非灾时功能。笔者在 2016 年 4 月

在合肥市针对老年人做过避难场所问卷调查，大部分在非灾

时去过避难场所的老年人表示在日常使用中遇到了不便，其

中选择“座椅、厕所等服务设施不够用”“设施破旧，缺少

可遮风挡雨的建筑”的老年人最多（图 5）。避难场所内的

设施不完善，在非灾时使用都已出现诸多不便，那么设想当

灾难来临，大量受灾群众涌入避难场所时必将引起混乱。因

此，在避难场所建设中，尤其是服务老年人等避难弱者的避

难场所，应健全配套服务设施并提高其建设标准，完善场所

内安全措施和无障碍设计。

在明确福祉型避难场所建设标准的基础上，还需要确保

福祉型避难场所整体规模满足地区需求。福祉型避难场所可

以按照该区域内老年人的人口比例来设置，即在避难场所总

体规模满足区域人口需求的前提下，其中福祉型避难场所规

模应与老年人口相匹配（福祉型避难场所中的人均避难面积

高于区域平均水平）。鉴于目前我国福祉型避难场所数量较

少，参考我国现施行的防灾避难场所设计标准并结合日本的

经验，建议我国福祉型避难场所建设应以建筑型为主（数量

占比约 80%），主要包括养老院、福利院、中小学校舍、体

育馆等 ；在场地型避难场所内，尤其是固定避难场所和中心

避难场所内需要设立福祉避难室。

图 4  卧床避难者的人均避难面积示意图 图 5  非灾时避难场所使用调查
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4.3  加强日常维护和管理
避难场所日常维护和管理可以借鉴日本经验，建立避难

场所设施数据库，对各类设施进行定期检查和记录，对于不

合格的或者遭到损坏的设施及时替换、维修。只有将非灾时

的管理工作做到位才能保证灾时充分发挥避难场所功能。

除了避难场所自身，对避难场所的相关支撑系统也需要

进行日常维护和管理，比如交通系统、医疗系统和通信网络

等。避难过程一般包括三个环节 ：灾害发生时从受灾区域安

全到达避难场所、在避难场所中避难和灾后重建，其中第一

个环节是整个避难过程的基础。灾害发生时保障受灾群众在

避难途中不会受到阻碍和伤害，能够安全到达避难场所，离

不开交通系统的支撑。但是城市大部分老旧小区没有地下车

库，车辆随意停放占用了小区道路，道路阻塞会增加避难弱

者的逃生负担，也会给救援工作带来困难。

抵达避难场所后，救治受伤灾民是主要工作，离不开

医疗系统的支撑。除了必备药品，还需要一些医疗器械，如

血压计、担架、病床等，能够对受灾人员进行简单诊治，超

过避难场所救治能力范围的伤员应及时移送至专门的医疗机

构。对于一些有精神障碍的避难者，还应配备心理治疗团队，

缓解他们的恐惧症状。

根据笔者调查，约 70% 的老年人表示假如灾害发生会

第一时间打电话求救，如果缺乏通信网络的支持，灾时与外

界信息传递中断，将会增加救援工作的难度。有了通信网络

的支撑，可以增强受灾群众与避难场所、避难场所与社区、

受灾区域与其他地区之间以及各避难场所之间的联系，有助

于高效运营和管理避难场所，开展救援工作。

因此，对于避难场所，尤其是面向避难弱者开放的避难

场所，应加强对外部支撑系统的维护和管理。对居住区内部

交通环境加以整治，保障避难通道在灾时能顺利通行 ；避难

场所和医疗机构之间对接合作，提前做好灾时供应预案 ；虽

然避难场所的信息化管理目前还比较薄弱，但这是未来我国

避难场所发展亟待完善的地方。

目前，我国防灾避难场所投资建设和管理的主体是政府，

但是内部呈现多头管理的现象，有的城市避难场所建设管理

工作归属于民政部门，有的城市又归属于规划建设部门，避

难场所建设和管理口径不一，对于其发挥防灾避险功能有很

大影响。结合我国发展现状和日本经验，建议今后我国避难

场所的建设和管理工作由规划建设部门统一负责，从科学规

划、建设布局到后期管理建立一套有效机制，其他部门根据

需求给予配合，避免出现“都不管”或“多头管”现象。其

次，在避难场所建设过程中不仅仅依靠政府资金，还可以充

分吸纳企事业单位、民间组织的力量。最后，在避难场所的

管理中，应充分调动红十字会、防灾协会等非政府组织的积

极性，采取分片分区的形式，将部分避难场所管理的主动权

交予这些组织，由它们负责日常维护和管理。

4.4  落实公众参与，提高防灾意识
虽然近年来我国防灾减灾工作取得一定进展，但是整

体来看我国人民的防灾避难意识还相对薄弱。多数老年人认

为避难就是找一个相对安全的地方暂时躲避，没有意识到当

发生重大灾害时城市可能会出现部分功能瘫痪无法正常运

转，以至于受灾群众需要在避难场所内完成衣食住行等各项

活动。在实地调研中，笔者询问老年人防灾避难场所作何用

处时，回答多是“应对地震，为了有安全的地方能够躲避”，

可见，老年人的防灾意识相对薄弱，在他们的认知中灾害与

地震灾害是对等的。所以，小区内的空地、城市公园和广场

是他们选择的理想避难场所（图 6），对于建筑型避难场所

多数老年人心存疑虑，担心建筑会倒塌，不安全。

由于我国综合防灾工作处于起步阶段，仍是以物质型规

划为主，在公众参与等非物质规划方面还有待提高。在笔者

调查的 417 位老年人当中，只有 65 位老年人表示参加过应

急避难演练，占调查总人数的 15%（图 7）。笔者认为造成

这一结果的主要原因是防灾演练等公众参与项目供给太少，

因为有 63.8% 的老年人认为应急避难演练是保障人民生命财

产安全的好事，并表示如果社区或者政府组织这样的活动他

们一定会参加。

图 6  理想避难场所选择
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老年人等避难弱者的文化水平和身心条件有限，对于书

面和网络形式的规划公示方案接触较少。他们认为找社区、

找政府是表达自己意见和看法最直接的途径。因此，以社区

为单位，成立宣传小组并且组织入户宣传是提升老年人等避

难弱者防灾意识和公众参与度的好方法。在宣传中重点普及

防灾知识，告知适宜避难弱者使用的避难场所的基本信息

（如地址、安全抵达路线等），介绍相关避难设施的使用方法，

打消他们对于建筑型避难场所的疑虑等。同时，在防灾信息

链中发挥社区的桥梁作用，对公众参与项目及时做好宣传和

总结工作，强化社区作为市民和政府之间信息传递和反馈的

纽带作用（图 8）。

图 8  防灾信息链
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5  结语

虽然日本福祉型避难场所规划建设相对成熟，但是经历

3·11 东日本大地震后，对于福祉型避难场所的指定和运营

仍旧在不断修改和完善。我国避难场所规划建设起步较晚，

避难场所功能有待进一步完善。随着老龄化不断加剧，避

难弱者规模日渐庞大，未来我国避难场所规划应关注使用

者的性质差异，有针对性地规划布局适宜避难弱者使用的

避难场所，可以通过现状改造、功能提升和规划新建来满

足老年人等避难弱者对避难场所的规划诉求。同时，需要

完善避难场所支撑系统，健全防灾信息链，加强避难场所

规划建设中的公众参与，提高市民的防灾避难意识。通过

物质规划和软实力的提升，促进避难场所规划建设不断完

善并且高效使用。

注：文中未标注资料来源的图片均为作者绘制。
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