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城市应急避难场所灾时运营研究进展与展望
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摘　要：近年来，以地震灾难为主的巨灾频发，应对地震等巨灾的城市应急避难场所规模激增，城市应急避难
场所在实现其避难功能的同时，也出现了运营效率低下的问题，城市避难场所运营管理研究成为当前乃至以后

一段时期内必须关注的热点。该文从城市应急避难场所运营管理国内外现状、城市应急避难场所运营中内外环

境影响因素分析、应急管理机制与城市应急避难场所运营机制的探讨及国家自然科学基金对相关问题的资助等

视角，梳理了国内外学者在城市应急避难场所灾时运营的主要研究成果和学术观点，并对城市应急避难场所运

营管理成果进行评价提炼基础上，对其未来发展方向提出了建议。
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　　城市重大灾害给人类经济和社会造成了严重
影响，它随城市化而愈发明显。对于全球城市重

大灾害的严重性，据数据统计，在发展中国家，

几乎 ８５％的人群遭受地震、洪涝等灾害的胁迫，
灾害造成的损失不断上涨［１］。而对于我国来说，

地震、飓风、洪水等灾害一次次严重地侵袭着我

们家园。以地震灾害为例，１９７６年唐山 ７８级地
震造成 ２４万多人死亡，经济损失巨大［２］；汶川

８０级地震造成近９万人死亡和失踪，经济损失远
超唐山地震［３］；２０１０年青海玉树７１级强震造成
２２２０人遇难，失踪 ７０人［４］。随着城市化快速发

展，城市已经呈现各类城市病，其中生命线系统

集中和各种灾害集中相互作用、影响致使城市系

统的影响因素及其相互作用错综复杂，很大程度

上破坏或制约城市发展进程，一场严重地震灾害

造成的破坏性不亚于一场规模较大的局部战争。

可见，城市重大灾害已成为严重威胁我国人民生

命安全和社会可持续发展的重要因素之一。

应急避难场所为城市重大灾害的灾民安置提

供了重要服务保障，当前避难场所研究范畴中，

许多专家学者主要关注避难场所规划布局层面，

较少在其运营维护管理层面做深入研究，避难场

所运营管理看似简单，实质其涉及多个部门、多

个层面的内容在避难所运营过程的定位和功效（本

项目将其运营过程称为运营生命周期）［５］。目前，

我国城市应急管理系统存在显性与隐性双重脆弱

性［６］，避难场所作为城市应急管理系统一部分也

存在类似问题。这意味着避难者一旦进入避难场

所中，科学化与健康化的管理必须得到运用，一

旦脆弱性增强幅度（如曙光防灾教育公园的奢侈运

营），将会造成应急避难能力不足，给应急救援带

来许多困难。另外，城市应急避难场所作为城市

规划布局的一隅，在国内外正方兴未艾，开展此

项研究具有示范性作用。

减缓、高效应对城市重大灾害损伤是建设和

谐社会及可持续发展的必要条件。“为有效应急和

恢复重建做好准备”被《兵库行动纲领》列为未来减

灾的五个优先领域之一［７］。随着灾害研究的不断

深入和防灾减灾意识的逐渐普及，整个社会的管

理理念开始从“灾后反应”转变到“预防、减轻灾

害”上。“强化防灾减灾”、“健全重大决策社会稳

定风险评估机制和突发事件应急管理机制”、“加

强防灾减灾体系建设、坚持预防为主”等内容在以

往历届政府工作报告中提出和强调。此外，李克

强总理在２０１４年政府工作报告中又重点强调“加
强应急管理，提高公共安全和防灾救灾减灾能力”
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要求。在历届政府的防灾减灾政策指引下，我国

先后颁布了《中华人民共和国突发事件应对法》［８］、

《防灾避难场所设计规范》［９］、《地震应急避难场所

场址及配套设施》［１０］、《城市抗震规划标准》［１１］、

《中华人民共和国城市规划法》［１２］、《中华人民共

和国防震减灾法》［１３］、《自然灾害救助条例》［１４］、

《房屋建筑工程抗震防灾管理规定》［１５］、《市政公

用设施抗灾设防管理规定》［１６］等。这些法律法规都

为规划管理避难场所提供了一定规范参考。此外，

《城市抗震防灾规划标准》有专门论述避难疏散的

强制性内容［１７］。近些年我国北京上海等地方城镇

也编制了避难所相关技术标准，如北京的《地震应

急避难场所运行管理规范》［１８］、江苏的《城市应急

避难场所建设技术标准》［１９］等。

唐山处于我国北方、汶川处于南方，受历史

原因和自然条件影响，近几年唐山地震及汶川地

震一直是我国城市应急避难场所相关研究的焦点。

唐山地震、汶川地震属于发生在我国境内破坏性

较强的地震，我国应急避难场所建设真正引起业

界关注，是唐山地震后城市防灾公园在震后安置

大量灾民的功能得到体现，到２００８年汶川地震发
生后，城市避难场所在震后灾民安置、应急救援

及恢复重建中起到了积极效果。此外，城市重大

灾害，包括地震、洪水、城市生命线脆弱性等是

当今人类社会无法逃避的现实。开展应急避难场

所运营管理研究对于防止、减缓灾害损失具有重

要意义。基于此，本文从城市应急避难场所运营

管理国内外现状、城市应急避难场所运营中内外

环境影响因素分析、应急管理机制及城市应急避

难场所运营机制的探讨、国家自然科学基金对相

关问题的资助等视角，梳理了国内外学者在应急

避难场所灾时运营的主要研究成果和学术观点，

并对城市应急避难场所运营管理成果进行评价提

炼基础上，对其未来发展方向提出了建议。

１　国内外研究现状及发展动态分析

在全球重大灾害日益频发的背景下，城镇应

急避难场所在减缓灾害损伤、安置灾民方面的优

势会更加明显，由此，城镇应急避难场所规模激

增；然而，应急避难场所在实现其避难功能的同

时，也出现了一些瓶颈，即避难场所运营效率低

下的问题（即运营不佳），迫切需要建立相应的消

减策略。

（１）城市应急避难场所运营管理的国内外现状
日本、美国等发达国家早在２０世纪初期就开

展了避难所研究，着手避难所规划工作。日本自

１９２３年关东大地震后到二战后期间，日本先后以
防灾绿地进行重点规划布局、在二战复兴规划中

也考虑了绿地规划、防灾区划等要素［２０］；１９７８年
防灾公园制度正式出台，１９９５年阪神地震灾后重
建与防灾绿地建设中，从国家到各级地方制定出

台以“避难”、“设置隔离带”等为特点的城市绿地

或避难区域［２１］。目前，日本以防灾公园为体系的

避难体系日臻完善、正积极推动城市公园等成为

避难所的实践工作［２２］。美国的避难所渊源可上溯

１８７１年芝加哥火灾后，政府开始考虑公园系统抗
火灾能力［２３］，此后许多城市开始效仿并被政府推

广，如美国主要防灾法令联邦反应计划（Ｆｅｄｅｒａｌ
ＲｅｓｐｏｎｓｅＰｌａｎ，ＦＲＰ）系依据《斯坦福法案》（Ｒｅｐｏｒｔ
ＴＳｔａｆｆｏｒｄＡｃｔ），为应对美国境内地震、飓风等灾
害，将联邦多个部会和红十字会资源整合，由 ＦＥ
ＭＡ防救灾制度（联邦应变救灾计划）主导协调，将
人力、应急装备及物资尽快运送到受灾区域等［２４］。

２００１年“９·１１”后，美国全力推广“防灾型社区”
式的应急教育体系，其“防灾型社区”具备三种功

能：灾前预防及准备、灾时应变及抵御、灾后复

原及整体改进，而美国国土安全部也规定在做社

区风险状况评估时，绘制社区防灾地图，其中考

虑避难所与社区公园统一的规划思路［２５］。美国城

市住宅中，经民防表明认可的适于作一般掩蔽部

地下室的有２５万余处，经改装可作为防辐射掩蔽
部的有１１９万处。最大的新奥尔良民防掩蔽工事
可容纳１０万人。此外，瑞士民防掩体根据区域与
城市界定，彼此连通［２５］。澳大利亚也提出了与美

国相类似的应急管理周期理论（全面方法，ｃｏｍｐｒｅ
ｈｅｎｓｉｖｅａｐｐｒｏａｃｈ）等［２６］。这表明包括应急避难所、

城市绿地在内的应急避难体系建设研究，已成为

当前国际应急管理领域的重要研究方向。

我国应急避难所的渊源可以追溯到以露宿 －
架木为棚，结草为屋（窝棚）－简易房、帐篷 －过
度安置房的历史沿革。但真正意义上的城市应急

避难所研究起步较晚，自日本阪神地震后，台湾

省开始在区域规划、避难场所决策等方面重视城

市避难疏散场所的研究［２７］。内陆自１９７６年唐山地
震后，许多专家涉足避难所规划研究，姚清林

等［２８］，周天颖等［２９］，吴宗之［３０］、顾林生［３１］、刘

茂等［３２］分别从选址、决策、布局、应急能力等角

度研究避难场所的时空规划。继北京建立最早的

避难场所后，西安、杭州、广东等城市迅速建设。

然而许多城市建设避难所，大多基于防御地震灾

害，没有考虑防灾避难多功能性。２００８年汶川地
震后，应急避难场所的层次功能（不同等级的避难

场所相互配合）与城市其他应急救援系统互相配合

（如消防、公安、医疗、物资供应等）更成为关注

重点，郑曦、苏幼坡等［１６，６］对避难功能指标、环境

安全指标、避难动机及效率、防灾管理重点进行

了研究。

（２）城市应急避难场所运营中内外环境影响因
素分析

影响因素可以认为是避难场所内外环境影响

因素，由此，应急避难所运营中，应急设施、避难

人群及环境如何共生也成为学者关注的焦点。难

民营运营过程带来的运营难题使共生概念被引入

避难所管理，据此问题上，日本先后提出“环境共
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生住宅”、“安全 －环境共生都市”等概念［３４］，其

中涉及到避难所的环境共生现象，包括市民与安

全、消费者行政、环境卫生及自然绿地的融合共

生条款［３５］。避难场所运营过程中，不同类型设施、

不同群体在不同环境下如何融合共生及影响因素

是亟待研究的［３６－３７］。吴宗之［３０］、顾林生［３１］等从时

空布局层面试图探索共生现象；针对避难所共生

中环境效应问题，不同领域、层次（如冶金、化

工、煤炭）的生命周期环境效应研究得到重视，Ａｒ
ｎｏｌｄＴ等［３８］采用物质流分析和生命周期评价相结

合的方法，为评价 ＰＶＣ生命周期内产生的环境影
响提供了指导。此外，在安全领域稍有涉及［３９］。

而对于影响因素问题，ＭｍｏＭｅｊｉａＮａｖａｒｒｏ等从风险
影响、城市规划的气候影响［４０］，林德尔、乔治·

Ｄ哈岛等及托马斯·Ｄ费伦从应急教育、应急操
作技能等角度研究了避难所建设的影响因素［４１－４３］。

汲取日本地震教训，金磊、刘铁民等从文化维度

探讨避难所运营因素［４４－４５］。考虑到与周边避难场

所的衔接与协作影响因素，日本学者提出城市 －
农村协同体系来完善其影响［３４］。王宏伟提出应急

基础能力各项指标都会影响应急系统运营［４６］。多

数学者认为，在灾害频发的情况下，应急避难所

的避难管理功能被日益强化，同时也强调鉴于灾

害发生预测存在一定不确定性，关于未来避难所

持续管理的力度和强度仍需继续加强完善［４２］。

（３）应急管理机制、城市应急避难场所运营机
制的探讨

多种因素指标影响避难所健康运营，在现有

体制下，最可行的调控点最可能产生实际效果的

便是避难场所运营管理机制创新。“机制”（ｍｅｃｈａ
ｎｉｓｍ；ｍａｃｈｉｎｅｐｒｏｃｅｓｓｅｄ）一词最早源于希腊文，原
指机器的构造和动作原理。引申到应急管理领域，

就产生了应急管理机制。对应急管理机制，计雷

等认为机制的规则和规律是需要运营的体制恪守

的［４７］。王宏伟结合重大突发事件，认为应急机制

指人们为及时有效预防和处置重大突发事件而建

立起来的带有强制性的应急工作制度、规则和程

序［４８］。宋英华认为应急机制具有一种方法论层面

的意义［４９］。２０世纪许多国家成立应急管理机构，
美国联邦紧急事务管理局ＦＥＭＡ、日本中央防灾会
议、俄罗斯紧急事务部、瑞典紧急救援服务局、

澳大利亚联邦紧急事务管理局等都有针对突发事

件的应急策略。这些国家应急管理机构名称、功

能及组织方式各异，但目的都是力求建立良性应

急管理组织机构体系，其中尤以美国应急模式强

调应急机制的整合思想突出，其主旨强调应急管

理全面参与、全面风险管理、全过程管理。此外，

“建设有准备的社区”、“建设有恢复能力的社区”

理念或做法对于避难场所保持弹性的运营方式具

有借鉴意义，因为某种意义上说，安全社区的范

畴包括了避难场所。此外，日本所倡导的避难所

时序性，包括了最基本的生活环境和生活条件［５０］，

这实际就是运营管理问题。

（４）国家自然科学基金对相关问题的资助情况
从国家自然科学基金近年来资助研究的项目

来看，关于应急管理项目比较多，但是，对应急

避难场所相关问题的资助较少，如国家自然基金

资助的项目有：多目标多背景下的地震灾害避难

所选址优化研究、基于应急疏散 ａｇｅｎｔ的城市避难
所空间选址研究、基于ＧＩＳ的大城市应急避难场所
规划支持反复研究、基于避难人口预测的应急避

难场所选址规划模型研究、重大灾害下城市人员

疏散及避难安置空间优化模型研究、基于城市安

全环境评价的大城市应急避难场所区位优化配置

研究、基于路径选择的社区级避难生活圈划设与

布局模式研究———以地震灾害为例、洪水灾害避

难迁安系统及其应用研究、基于ＧＩＳ的城市应急避
难场所适宜性评价模型研究———以深圳市为例等，

上述研究都是围绕避难场所规划布局选址等开展，

重建设轻维护，规划做好了，项目建成后，如何

保证避难场所健康运营，以便灾难发生时顺利投

入救灾环节却很少考虑。

２　城市应急避难场所运营管理成果评
价及未来发展方向探讨

２１　国内外避难所运营管理成果评价及不足
总结分析国内外避难场所现实状况以及前述

文献梳理看，国内外在避难所运营管理相关领域

进行了大量研究工作，取得了丰厚的成果。

（１）应急避难场所在国外开展得比较早，如美
国的综合应急管理理论思想强调应急管理的整合，

其在避难场所方面更强调以建设有恢复能力社区

应急管理为范本；日本由于其频繁发生灾害，以

建立了较好的避难场所来体现其防灾思想，其中

尤以防灾公园型避难所居多。我国的避难所建设

在引介西方而来，目前大多是开展避难场所规划

布局层面工作；

（２）避难所运营国外强调强调与成熟的融合，
强调共生体系建设，但目前大多限于建筑领域的

局部探讨；其运营影响因素主要围绕应急教育、

应急技能、心理条件、与周围环境协同等局部因

素碎点式探讨。

（３）避难所运营管理机制尚缺乏系统探讨，国
内外主要集中在应急管理机制探讨，而关于避难

场所运营机制的探讨，国外对避难所实际工作研

究较多，对理论方法体系探讨较少。

虽然在避难所运营管理相关领域取得了大量

成果，但应急避难场所运营管理研究仍存在如下

许多的不足：

（１）避难所只重视规划布局，忽视运营管理研
究。一方面从实际工作来看，我国从第一个城镇

避难场所设立至今已有１０年，一些大城市甚至县
市都编制了避难所规划，有些城镇已经或正在设

计避难场所。中长期发展规划应当规划一个避难
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所系统及其发展进程、分布与服务半径、应对的

主要灾害与避难规模、管理机制等，但迄今系统

挖掘运营管理机制研究尚少；另外从国家科学研

究支撑来看，国家自然科学基金目前尚未支持有

运营维护管理领域的项目，仅限规划布局层面。

（２）运营的内外环境影响因素有哪些？影响程
度如何？如何评估影响？开展类似研究较少。不

同层次的生命周期环境效应研究在中国得到重视，

在安全领域稍有涉及，但至今在应急管理领域，

尤其是城市应急避难所领域，尚未进行实质性、

系统的研究。此外对应急避难场所运营是否稳定，

即环境影响因素涉及较少，如应急设施、避难人

群及环境如何融合共生、影响融合共生的因素有

哪些及其量化程度等进行系统研究较少。

（３）如何降低减缓环境影响？有哪些措施？应
急体制较为刚性，应急机制弹性较强，相对来说

应该是减缓避难所运营环境影响的着力点，但到

底如何操作，需要深挖。

２２　工业生态学、熵及耗散结构等理论方法引入
到避难所运营管理研究探讨

　　将工业生态学、熵及耗散结构等理论方法引
入到避难所运营管理领域，用以研究避难运营系

统的特征及其运营规律，是工业生态学、应急管

理多学科交叉结果。这一领域的研究始于学者们

对许多领域系统特征的认识，并逐渐过渡到领域

生态系统这一较大的尺度（尺度通常用于指观察或

研究的物体或国产的空间分辨度和时间单位）上。

避难所运营系统无疑具有一定的生态特征和耗散

属性，使工业生态学、熵及耗散结构等视角对避

难所运营管理进行研究成为可能。

工业生态学方面，国内外开展研究较多。依

照工业生态学理论（Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌｅｃｏｌｏｇｙ），工业生态
化可以划分为微观、中观和宏观三个层次。中观

层次，即工业生态园理论方法（对应急避难场所运

营管理具有较强参考价值），美国学者ＥｍｃａｔＬ教
授较早认为工业生态园区是由不同类型企业构成

的工业生态群体［５１］，后续研究者对其概念思路进

行界定研究，如有学者从时间、程序及技术方面

对面向过程的工业生态园规划进行了研究［５２］。关

于工业生态链的稳定性，ＷａｓｓｅｒｍａｎＳＥ［５３］、Ｊｏｕｎｉ
Ｋ等［５４］、武春友、段宁等［５５］对影响因素进行了探

讨；童莉等［５６］构建了评价体系。国际上普遍采用

生命周期影响评估方法对生产流程的环境影响进

行系统分析，在我国专家自１９世纪９０年代，围绕
ＬＣＡ方法开展了大量研究工作。如陆钟武［５７］、耿

勇［５８］等在不同领域进行了卓有成效的工作。上述

研究主要是针对如何调控其外部因素（规划布局

等）对避难所运营影响，由此，需要深入研究如何

从内外因素全方面消减其对避难所运营影响，参

考国内外相关研究，可以考虑将熵及耗散结构等

理论方法引入到避难所运营管理研究探讨。

熵及耗散结构方面，社会科学领域关注颇丰，

如杰里米里夫金［５９］在《熵：一种新的世界观》论

著中，较早运用熵来分析人类社会；ＲｂｏｅｒｔＵＡｙ
ｒｅｓ、ＭａｒｅＡＲｏｓｅｎ、ＴｏｍａｓＫａｂｅｒｇｅｒ等［６０－６２］对热力

学熵与环境、可持续发展进行了探索性研究；

Ｗｏｌｋｅｎｓｔｅｉｎ、ＤｏｕｇｌａＢＲｅｙｎｏｌｄＳ等［６３－６４］应用熵及

耗散结构理论对生态系统、生态资源进行了大量

研究。熵及耗散结构在公共管理、应急管理及企

业管理中颇有涉及，如傅广宛［６５］运用耗散结构理

论解释公共服务提供系统；邱菀华［６６］、任佩瑜

等［６７］、宋华岭等［６８］提出了管理熵理论体系，并进

行了实证探索；齐善鸿等［６９］、田水承等［７０］架构了

突发事件情景下的自组织体系模型。但将熵理论

方法引入到应急避难场所科学运营过程中，并分

析其运营熵层面的规律及特征较少见，依据熵理

论，一个系统一旦具有耗散结构特征，该系统就

存在总熵流、正熵流及负熵流（总熵流 ＝正熵流 ＋
负熵流）等三种熵流，正熵、负熵的来源都是有一

部分产生系统内部，另一部分来自系统外部环境，

正熵的增加导致系统无序，负熵是抵消正熵并以

此来强化系统“有序”的熵流，建立在熵流原理及

耗散结构理论方法基础上，将熵及耗散结构理论

引入城镇应急避难场所运营管理研究中，探讨应

急避难场所运营管理系统的耗散结构特征，分析

制约应急避难场所运营不佳的“正熵流”因素及其

影响，进而向该系统输入促进应急避难场所高效

运营的“负熵流”措施或消减策略，就这一点来说，

这是熵及耗散结构理论体系的规律特征及实用意

义。由于城市应急避难场所科学化运营具有复杂

性和瓶颈因素影响及其消减措施等相关研究较弱

的特点，本研究采用熵理论方法来系统挖掘如何

使城市应急避难场所科学、健康及高效运营问题，

为应急避难所运营机制完善奠定一定基础。

工业生态学、熵及耗散结构理论方法已经在

许多社会科学领域得到应用，有了比较成熟的理

论体系，如何将上述理论方法应用到避难所运营

管理中，目前国内外尚缺少类似研究，具有较强

的创新空间。建立在这样一种理解基础上，首先

要认识到城市应急避难场所运营机理，为此积极

借鉴工业生态学理论方法进行机理分析不失是一

种尝试。而这种分析是与应急避难场所运营管理

生态化密不可分的，目前工业生态学在复合产业

体系中愈发彰显学科理论指导价值，采用工业生

态学理论方法研究避难场所运营系统，可以在深

入追踪避难场所运营环境产生机理基础上，采用

其生命周期评价方法对避难场所运营环境效应进

行基础性分析，这对于避难场所运营管理的生态

化思路具有重要价值。

３　结论

（１）本研究以几次典型破坏性地震后城市应急
避难场所灾时运营遭受的破损情况、历届政府工

作报告对“防灾减灾”相关要求文件以及城市应急
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避难场所相关研究工作，提出开展城市应急避难

场所灾时运营管理必要性及可能性，并认为城市

应急避难场所灾时运营管理今后乃至很长一段时

间将成为避难与救援领域重要的研究热点。

（２）从城市应急避难场所运营管理国内外现
状、城市应急避难场所运营中内外环境影响因素

分析、应急管理机制与城市应急避难场所运营机

制的探讨及国家自然科学基金对相关问题的资助

等视角，对城市应急避难场所灾时运营研究进展

进行了评述，认为：应急避难所、城市绿地在内

的应急避难体系建设研究，已成为当前国际应急

管理领域的重要研究方向；应急设施、避难人群

及环境如何共生是影响应急避难场所运营的重要

因素；城市应急避难场所运营管理机制创新对于

应急避难场所高效运营最可能产生积极效果；国

家自然科学基金对城市应急避难场所运营管理领

域缺乏资助力度。

（３）对城市应急避难场所运营管理成果进行了
提炼总结评价，认为城市应急避难场所管理研究

国外在规划布局、整体因素影响等方面取得了很

多研究成果；国内存在很多不足，如重视规划布

局，忽视运营管理研究；对其运营的内外环境影

响因素及其影响缺乏研究；采取哪些有效措施消

减避难场所运营副作用有待研究。针对相关研究

不足，提出将工业生态学、熵及耗散结构等理论

方法引入到避难所运营管理研究的探索工作，并

对工业生态学、熵及耗散结构等理论方法在其它

领域的成熟研究文献资料进行了系统性探讨，指

出采用工业生态学、熵及耗散结构等理论方法研

究避难所运营管理研究的可行性及预期创新性

设想。
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