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0 引言

当前新型城镇化过程中，我国城市空间的复杂型和人口的

集聚度显著提高，城市脆弱性不断增强，各种自然灾害、事故

灾害、公共卫生事件和社会安全事件给城市安全带来严峻的挑

战。城市防灾避险公园是城市防灾空间的重要组成，在灾害发

生后能够有效减少人们的生命和财产损失。例如在 1923 年日

本的关东大地震中，城市中的防灾避险公园为 70% 的受灾市民

提供了避难场所，并且对阻止次生灾害的蔓延起到了积极的作

用。鉴于城市防灾避险公园在城市防灾和城市安全方面的突出

作用，我国目前已将防灾避险公园的建设纳入到城市基础设施

建设水平的考核中。2013 年，国务院印发《关于加强城市基础

设施建设的意见》( 以下简称《意见》), 明确要求到 2015 年设

市城市至少建成一个具有一定规模，水、气、电等设施齐备，

功能完善的防灾避险公园。

国际上，日本是目前防灾避难体系规划建设最为完备的国

家。《城市公园法》、《防灾公园计划和设计指导方针》等系

列法规中明确对防灾公园的定义、功能、设置标准及有关设施

等作了详细规定 [1]。相比而言，我国对于防灾避险公园的功能

设计和建设标准比较匮乏。防灾避险公园与城市各类公园的关

系如何，防灾避险公园的建设标准应该遵从何种规范，目前仍

无统一的标准和认识，导致现实中防灾避险公园的建设通常是

参照避难场所 [2]、防灾避险绿地 [3]、城市公园设计规范 [4] 等相

关标准弹性设计。而现有针对防灾避险公园空间布局的量化研

究，主要集中于两类：一是对于防灾避险公园建设的适宜性评

价以及安全性功能性改造，研究对象往往是具体的城市公园 [5-6]。

另一类研究则是对于防灾避险公园空间合理性的评价，从资源

配置的角度，给出应急避难场所布局优化的建议 [7]。例如，研
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究避难场所的空间可达性和服务人口 [8]，以及应急避难场所的

规划原则、布局选址及其网络优化模型 [9]。

 但值得关注的是，以上对于防灾避险公园空间布局合理性

的评价研究中由于评价对象不清晰，很多是以城市公园或防灾

避险场所代替防灾避险公园，评价结果难以反映防灾避险公园

空间分布的真实情况；此外，以空间可达性为主要评价指标的

方式容易忽略服务人口的空间布局情况，造成资源配置与实际

需求不相匹配。基于以上问题，本文借鉴国内外防灾避险公园

建设标准及实践经验，梳理城市防灾避险公园的相关功能指标，

并结合防灾避险公园的功能特点，服务人口等设计定量评价指

标，以北京市海淀区为实证案例，为城市防灾避险公园的优化

配置提供建议。

1 城市防灾避险公园的功能内涵及建设标准

1.1 城市防灾避险公园的功能内涵

城市防灾避险公园，或称“防灾公园”，最早源于日本，

是指在由地震引起的发生街道火灾等二次灾害时，为了保护国

民的生命财产安全、强化城市防灾构造而建设的，包括作为广

域防灾据点、避难场所、避难通道等的城市公园和缓冲绿地。

我国在《城市抗震防灾规划标准》[10]（GB50413-2007）中将“防

灾公园”定义为：城市中满足避震疏散要求的、可有效保证疏

散人员安全的公园。

尽管国内外在防灾公园的定义上存在差别，例如日本的防

灾公园中包含起避难作用的缓冲绿地，而我国防灾避险公园则

没有包含公园绿地以外的其他绿地；但各国对于防灾避险公园

的规模以及作用是有共识的，即它是以地震为主要预防灾种，

具有广域性防灾功能的。总结起来，本文认为，城市防灾避险

公园应具备以下几个特点：①以公园绿地为构建基础；②具备

完善的防灾设施；③平灾结合；④功能复合；⑤作为避难和救

援场所；⑥城市绿地系统中不可缺少的部分 [11，12]。

1.2 城市防灾避险公园的现有建设标准

目前，我国专门针对防灾避险公园的建设标准仍处于空白。

对于防灾避险公园这种特定的避难场所而言，既要发挥其平时
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作为公园的休闲、景观、生态等多功能性，设计应充分遵从《公

园设计规范》，《城市绿地分类标准》等园林绿化行业性设计

标准；同时又要结合避难场所的特点，对其服务半径、有效避

难面积、设施配置等给予特殊的指引，设计应遵从《防灾避难

场所设计规范》[1]、《绿地防灾避险设计导则》[2] 等现行避难

场所相关的标准规范。

本文综合以上标准规范整理了表 1，在厘清城市公园绿地

与防灾避险公园相互关系的基础上，对城市防灾避险公园的功

能特点，服务半径、人均避难面积、建设规模，专业设施等进

行了梳理。

表 1                                       防灾避险公园设计标准梳理

公园类型
结合避难
场所类型

面积
规模
(hm2)

服务
半径
(m)

人均有效
避难面积
(m2/ 人 )

设施
配置

郊野公园 长期避难场所 / / 5
综合
设施

综合性公园

全市性
公园

中长期避
难场所

10 1500 2
一般
设施

区域性
公园

中短期避
难场所

/ 1000 2
一般
设施

专类公园

植物园
中短期避
难场所

40 1000 2
一般
设施

动物园 不适宜 5 / / /

儿童公园
中短期避
难场所

/ 1000 2
一般
设施

历史名园 不适宜 / / / /

社区公园

居住区
公园

紧急避难场所 / 500 1
基本
设施

居住小
区公园

紧急避难场所 / 500 0.5
基本
设施

带状公园 紧急避难场所 / 500 0.5
基本
设施

街头游园 紧急避难场所 / 300 0.5
基本
设施

注：1. 本表中对于公园的分类主要参考《公园设计规范》和《城市绿地分类标准》，
综合得出；2. 本表设施配置一栏中，基本设施是包括：救灾帐篷、简易活动房屋，
医疗救护和卫生防疫设施，应急供水设施，应急供电设施，应急排污设施，应急
厕所，应急垃圾储运设施，应急通道，应急标志等。一般设施在已有的基本设施
上应增设应急消防设施，应急物资储备设施，应急指挥管理设施等。综合设施在
已有的基本设施、一般设施的基础上，应增设应急停车场，应急停机坪，应急洗
浴设施，应急通风设施，应急功能介绍设施等。

2 城市防灾避险公园服务效率的评价方法

本文认为防灾避险公园的服务效率应指防灾避险公园为居

民提供安全避难的服务水平。在防灾避险公园功能完善的前提

下，公园与居民的接近程度，以及公园对于周边居民的容纳能

力是衡量其服务效率的关键。因此，本文设计空间可达性和充

实度两个量化评测指标来综合评价防灾避险公园的服务效率。

2.1 空间可达性评价

空间可达性是指在灾害发生后人们在有限的时间里到达防

灾避险公园的方便程度。在评价防灾避险公园的可达性时，根

据避难场所的规划标准，学者们大多采用 500m 作为服务半径

( 约 5min 以上 )。不同的服务半径 ( 时间 ) 可能导致可达性评价

的结果有较大差异，根据防灾公园级别的不同，其服务半径也

应从 300m 到 1500m 不等（表 1）。本文利用不同距离的可达

范围来表征紧急避难场所的可达性。

2.2 充实度

除了考虑灾后人们能够及时应急避难外，还应该考虑防灾

避险公园与当地人口的匹配情况。利用充实度指标来反映该地

区防灾避险公园的承载能力。

×

其中，rj 为第 j 个研究区的人均避难面积， 为第 j 个研究区内
所有防灾避险公园的有效避难面积总和，i 为第 i 个防灾避险公

园。ei 为防灾避险公园的有效面积折算系数，pj 为第 j 个研究

区内的人口。需要说明的是，所选择的空间尺度不同，人均避

难面积的精度会有所差异；尺度越精细，人均避难面积指标越

精确。

3. 北京市海淀区防灾避险公园布局合理性评价

本文以北京市海淀区为例，对防灾避险公园服务效率的评

价方法进行实证检验 , 特别是对量化评价体系中防灾避险公园

的空间可达性和充实度指标做重点验证。

海淀区为北京市中心城六区之一，位于城六区西北部。面

积约 430.8km2，2010 年第六次人口普查中该区常住人口约为

328.1 万人。本文中有关建筑物的矢量数据来源于国家科技支

撑课题共享的测绘数据，白昼人口的空间分布数据利用 2010
年北京市的街道人口，按照人口的空间化模型实现 [13]。

3.1 海淀区防灾避险公园的空间分布

结合北京市地震应急避难场所介绍及信息查询系统和北京

市地震局公布的数据 [14]，本文共选取研究区内 9 处防灾避险场

所做分析，具体信息见表 2。需要说明的是，9 处设施完善的

防灾避险场所中 7 处为设施完善、用地性质明确的公园绿地，

本文分析中将此作为防灾避险公园进行分析。

表 2                                 海淀区防灾避险场所相关信息

　 场所名称 建成时间 类型
总面积
( 万 m2)

疏散人数
( 万人 )

1 海淀公园 2004 公园 40 10

2 曙光防灾教育公园 2008 公园 2.7 5

3 马甸公园 2008 公园 8.6 1.29

4 阳光星期八公园 2008 公园 1 0.25

5 温泉公园 2008 公园 4 1

6 东升文体公园 2009 公园 8 2

7 长春健身园 2009 公园 10.6 2

8 东北旺中心小学 2004 体育场 0.8 0.2

9 九十九顶毡房绿地 / 绿地 10 　

结合高分遥感影像以及基础地图数据，本文在 ArcGIS 软

件中对 9 处防灾避险公园进行了矢量化，如图 1 所示。可看出：

目前，海淀区防灾避险场所的空间分布呈明显非均匀分布的特

征，空间上避难场所分布呈现双 C 型弧线分布格局；除山区外，

西侧弧线主要集中于西部―中部―西南部的弧形；东部弧线主

要集中分布于最东部南北两侧。在这样的分布格局下，如果在

人口和建筑密集的中东部地区，现有避难场所出现大范围的服

务盲区。
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图 1 海淀区防灾避险公园分布

3.2 防灾避险公园的服务责任区划分

为了充分了解北京市海淀区已公布的防灾避险公园的空间

服务情况，本文运用地理学的方法划定了防灾避险公园的避难

责任区。具体是以防灾避险公园为核心，在研究范围内做泰森

多边形。由于泰森多边形表征各中心点 ( 即防灾避险公园的中

心点 ) 的责任区，责任区内各点距离该中心为最近距离，这一

特性可以很好地代表防灾避险公园的责任覆盖区。

从图 2 中可以看出，海淀区西北部和西部地区避难责任区

空间范围较大，在东南部地区责任区空间范围较小，这也进一

步说明了避难场所空间分布的区位差异。而从服务覆盖建筑物

的比例来讲，长春健身园、海淀公园、马甸公园、曙光防灾公

园的避难责任区内，建筑物密度相当高，承担了较重的防灾避

难任务。

为了进一步了解现有防灾避难责任区内服务效率情况，本

文特别选取了各自责任区内最远服务建筑的距离进行了标注。

可以看到，目前最远服务覆盖距离的责任区为温泉公园，覆盖

距离达到了 12.35km，最近服务覆盖距离的责任区为长春健身

园，距离为 4.59km。以上分析可见，目前各公园避难责任区的

服务半径远远高于固定避难场所要求的 2km 服务半径。以目前

公布的防灾避险公园来看，服务效率远远达不到避难疏散要求

的水平。

图 2 海淀区防灾避险场所责任区覆盖情况分析

3.3 防灾避险公园的空间可达性分析

为了表征防灾避险公园不同范围的服务效率情况，本文

分别以海淀区防灾避险公园为对象，以其边界向外做 500m，

1000m，1500m，2000m 缓冲区。

图 3 防灾避险场所服务半径覆盖范围

从图 3 中不难发现，目前仅以官网公布的防灾避险公园为

对象，各种服务半径的空间可达性均存在较大的盲区。特别是

在图 3(d) 中，2000m 一般为中长期避难场所或固定避难场所应

达到的最大服务覆盖范围，但从覆盖范围图中却发现仍存在大

量区域属于服务盲区，特别在海淀区的西北方向不太充足，例

如四季青、香山地区以及苏家坨、上庄地区，未来需要扩建这

些地区的应急避难场所或在周围区域改建已有公园场所，提升

防灾避难效率。

3.4 防灾避险场所的充实度评价分析

充实度指标是大致反映该地区防灾避险场所和人口分布的

匹配情况。根据学者的研究，当人均避难面积小于 0.5m2/ 人时，

避难者只能处于站立状态，而当人均避难面积大于 1m2/ 人时，

避难者可以选择蹲坐的姿势，当人均避难面积大于 2m2/ 人时，

避难者可以选择躺卧等较舒服的姿势 [15]，据此作为防灾避险公

园是否充实的临界阈值。从评价结果来看，不同空间尺度内防

灾避险公园充实度情况有一定差异。

(1) 街道尺度

以街道地区为尺度，计算每一街道内人均避难面积。海淀

区 30 个街道和地区中拥有防灾避险公园的只有 10 个。在这种

分布格局下，海淀区整体处于避难资源匮乏的状态，即大部分

地区人均避难面积为 0。除此之外，白天和夜间人均避难面积

的分布情况并无大的差异，特别是人均避难面积严重不足 (<0.5 
m2/ 人 ) 的街道情况相似，即为：马连洼街道、紫竹院街道、田

村街道、永定路街道、万寿路街道、花园路街道、曙光街道。
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但温泉街道白天和夜间人均避难面积差异明显。白天表现为人

均避难面积不足 (0.5m2/ 人 ~1m2/ 人 )，而夜晚则相对充足 (1m2/
人 ~2m2/ 人 )。这种情况反映出该街道土地利用混合状况相对

较差，居住功能相对欠缺，未来写字楼等商业集中区域周边紧

急避难场所的规划应该引起足够的重视。

(2) 责任区尺度

以各防灾避险公园的服务责任区为空间尺度，计算每一服

务区内人均避难面积。从整体空间格局来分析，空间差异仍比

较明显，表现为西北部相对较好，南部整体处于较低的服务水

平；主要是由于西北部建筑密度较低、人口密度小，表现较好。

但需要注意的是，以现有的避难场所分布来看，责任区尺度人

均避难面积普遍都远远低于 0.5m2/ 人，这一水平基本难以保证

安全避难。此外，责任区尺度的人均避难面积夜晚和白天的分

布情况差别不大，这反映出这些区域土地功能混合程度较高，

白天和夜间人口格局差异不明显。

(a) 白天                                                  (b) 夜间

图 4 海淀区各服务责任区人均避难面积分布

4 结论与讨论

本文以防灾避险公园为研究对象，对其与城市公园和防灾

避险场所的关系进行了梳理；并对其空间服务效率的量化评价

方法探讨并进行实证分析。

4.1 基本结论

防灾避险公园，区别于应急避难场所、防灾绿地，其所指

内涵围较小，要求相对较高。防灾避险公园应以平灾结合为主

要原则，以公园绿地为基础建设，并具有相应级别的防灾避难

设施。

参考各类绿地、公园设计规范以及避难场所设计等规范，

本文按照公园绿地分类总结了相应公园绿地与防灾避险公园的

相互关系及建设标准。

本文提出利用空间可达性和充实度联合的指标体系能够量

化评价城市防灾避险公园为居民提供服务的效率水平。

海淀区的实例分析表明，以公布的城市防灾公园来分析，

海淀区无论在可达性还是充实度上都存在服务效率较低的情

况。特别是目前海淀区的避难场所在西北部靠近山区一侧分布

比较密集，在东南部比较稀疏，这与人口空间分布的集疏情况

不相吻合。未来通过完善现有其他公园的防灾服务设施配套，

特别是在温泉公园现有避难责任区内，有望提高海淀区城市防

灾公园整体服务效率。

4.2 讨论与展望

本文认为，在实证部分所述的防灾公园仅为应急管理部门

公示的防灾公园，若仅以此作为评价对象，可能会低估避难服

务效率。事实上，城市公园、绿地、以及城市其他开敞空间等

由于设施条件的不同，也相应的可作为防灾场所统一考虑，例

如城市公园中具有应急水源等应急设施，也可作为中长期避难

场所考虑；而所有的公园、绿地以及其他的开敞空间均可作为

紧急避难场所加以利用，否则会低估城市的应急防灾能力。

基于此，本文以北京市海淀区注册的公园为研究对象，按

照防灾公园的基本条件，对所有注册公园进行了条件判别，特

别的根据其避难设施的级别进行了网络和实地调研，最终得出

目前北京市海淀区注册的 26 个公园中，海淀公园、元大都遗

址公园、紫竹院公园等 16 个公园可作为中长期避难场所。此外，

玲珑公园，百旺公园等 10 个公园可作为中短期避难场所。

图 5 北京市注册公园避难级别类型

而就紧急避难这一级别来讲，不仅注册的公园，一些街区

边的口袋公园，微小绿地，甚至楼宇间的开敞空间等所有安全

的空间，都可以作为紧急避难场所来加以利用。基于此，本文

利用紧急避难场所的识别模型 [8], 排除了地震断裂带，建筑倒塌

范围，水体等不适宜地区，提取了北京市海淀区临时避难场所

的空间分布（图 6）。

如上所述，由于所选对象的不同，现有城市避难场所服务

效率的评估结果会有显著差异，这就提示我们，在日常应急防

灾体系的设计和管理方面，需要将开敞空间、城市绿地体系等

统筹考虑来评价城市的防灾评估能力，注重这些防灾空间与周

边人群密集的居住区、商业区的空间连通性，避难标识体系的

设计。△

图 6 海淀区临时避难场所空间分布  
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The Dilemma and Countermeasures of Public Participation
 in Urban Public Safety Governance

ZHANG Tao,  CAO Huimin,  WANG Feng

【Abstract】Public safety has become a theoretical and practical problem that tests our country's urban governance system and governance 
capability. In the process of urban public safety governance, besides the government and its functional departments and other social 
organizations, the public is the core subject of urban public safety governance. Based on the urban public safety event or frequent risks. 
It is necessary to construct a theoretical model of public participation in the process of urban public safety governance, and carry out 
systematical research in the theoretical mechanism of public participation in urban public safety governance and explore the path of public 
participation in urban public safety governance. It will provide a new research field for the continuous improvement of urban public safety 
governance performance. 
【Keywords】Urban Public Safety; Public Participation; Governance Performance; Countermeasures and Suggestions.
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