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Research on the Emergency Shelter Planning of County under the Background 
of Comprehensive Tourism: A Case Study of Jinhu County, Huaian City

全域旅游背景下县域应急避难场所规划研究
——以淮安市金湖县为例

李文静   翟国方   张  岩   陈奇放   罗东方    LI Wenjing, ZHAI Guofang, ZHANG Yan, CHEN Qifang, LUO Dongfang

县域是发展全域旅游的主要承载空间，在发展旅游的同时也需坚守安全底线，因此合理布局应急避难场所必不可少。以江

苏省淮安市金湖县为例，结合全域旅游发展需求对应急避难场所规划进行改进。为了全时空保障居民和游客的安全，从多

灾种应对的视角出发，分别构建风险评价指标体系，并对应急避难场所的场地适应性进行评价。基于重点旅游项目的风险

分析，应急避难场所布局时应对高风险地区的旅游项目有所侧重，还可以充分利用低风险地区旅游项目的空间优势，促进

应急避难场所与旅游目的地在空间上相互配合、提高防灾效率。充分发挥全域旅游绿道的灾时疏散作用，在重要节点设置

应急驿站，点、线联动，全面满足游客的避难需求。

With the development of comprehensive tourism and increasing safety requirements, emergency shelter planning cannot be 

ignored in counties, which is the main space for comprehensive tourism. This paper takes Jinhu County as a case study and 

proposes emergency shelter planning under the background of comprehensive tourism with different hazards. In order to 

fully protect residents and tourists, the risk assessment and evaluation of shelter suitability are conducted based on the flood, 

earthquake, and fire, respectively. Based on the above analysis results, the risk analysis of tourism projects is added. The space 

advantage of tourism projects in low-risk areas can be used in the layout of emergency shelters, and the emphasis is put on 

tourism projects in high-risk areas, so that the emergency shelters and tourist destinations can cooperate with each other and 

fully respond to disasters. Furthermore, it is necessary to make full use of comprehensive greenways and set up emergency 

stations at important nodes to meet refuge needs of tourists.
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0   引言

随着旅游业的全面发展，人们对旅游的需

求及时代赋予旅游的意义不断提升，全域旅游

应运而生。全域旅游是国内旅游发展实践孕育

出的具有本土化特色的概念[1]，厉新建[2]、吕俊

芳[3]等学者深入研究并阐述了全域旅游的背

景、概念、发展范式等。国家、县域和乡村是发

展全域旅游的3个层次[4]，其中，县域在我国是

城乡结合最紧密的行政单元，也是发展全域旅

游的主要载体[5]。发展全域旅游的目的是进一

步提升旅游品质，带动经济发展，改善人居环

境。全域旅游致力于打造全季节、全时空的旅

游产品，游客数量和时空分布也会随之变化，

这就增加了旅游应急管理的难度[6]。传统景区

的应急管理能力有限，难以满足需求，应由“景

区安全”向“全域安全”转变。因此，在全域

旅游背景下探讨旅游安全应急管理的方法、体

系和机制很有必要[7-8]。但是，目前多数有关旅

游安全的研究仍围绕景区开展，对于全域旅游

“去景区化”的发展理念把握不够充分，对全

域范围内游客的空间分布和安全需求考虑不

足，缺乏与城市应急避难资源的联动。
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在大力推进国土空间规划的时代背景下，

安全问题作为城市发展的底线意义重大。应急

避难场所（以下简称“避难场所”）是用于受

灾人员生活保障及集中救援的避难场地和避难

建筑，是灾害来临时庇护群众生命安全的港湾，

是城市应急管理工作能够顺利开展的重要组成

部分[9-10]。“5•12”汶川地震发生后，有研究开始

关注县域避难场所的规划需求[11-12]。但是总体来

看，我国避难场所规划的研究和实践多集中在

城市层面[13-15]且面向常住居民[16]，对县域避难场

所的规划研究较少，旅游安全与避难场所的结

合仍集中在景区层面[17-18]，鲜有在全域旅游背景

下探讨县域避难场所规划的研究。为了全面保

障居民和游客的生命财产安全，避难场所规划

应顺应全域旅游的发展背景和趋势做出相应调

整。本文以江苏省淮安市金湖县为例，结合金湖

全域旅游发展规划，对避难场所的规划思路、空

间布局和宣传管理等内容进行探讨，希冀有助

于全域旅游背景下县域防灾避难能力的提升。

1   全域旅游背景下避难场所规划的若干

     转变

全域旅游能够在一定区域内融合多种资

源并对旅游相关配套产业及设施进行提升，增

加区域吸引力，促进经济社会协调发展。因此，

发展全域旅游离不开吸引物和参与者，还应做

到全时空发展。参照《城市综合防灾规划标准》

（GB/T51327-2018）和《防灾避难场所设计规

范》（GB51143-2015），避难场所规划主要包括

风险分析、避难场所选址及布局和疏散通道规

划3部分。其中，避难场所选址及布局是避难场

所规划的核心内容，疏散通道是保障受灾群众

能够安全抵达避难场所或其他安全区域的交通

系统。为了节约资源和成本，同时又要保障受灾

群众都能得到安全庇护，在避难场所选址及布

局时通常按照“识别避难场所可利用资源—测

算避难需求—分析避难场所服务覆盖范围（可

多方案比选）—确定避难场所布点”的逻辑框

架开展。综上可见，发展全域旅游与规划避难场

所有共性之处（见图1），但在全域旅游背景下

规划避难场所仍有需要改进的地方。

1.1   服务对象

全域旅游强调居民、游客共同参与。游客量

增加可以助力当地经济发展，但也扩大了潜在风

险。为了减少灾害损失，在测算可能受灾的人口

时不能忽视游客群体。避难场所规划应保障县域

常住人口和游客在突发灾害情况下都能够得到

庇护。因此，对于发展全域旅游的县，在进行避难

场所规划时，应在常住人口的基础上适当考虑游

客规模。若没有将游客这一流动性强的特殊群体

（尤其是过夜游客）纳入避难场所服务对象中，那

么如果旅游旺季发生灾害，则会因避难场所资源

配置不足而导致灾情加重。因此，对于大力发展全

域旅游的县，在避难场所规划时应实现从满足常

住人口需求向综合服务县域居民和游客转变。

1.2   避难场所空间布局

一种自然或人为灾害的发生往往还会引发

其他灾害，形成“灾害链”，加重灾害损失[19]。因

此，避难场所规划需考虑多灾种应对及城乡统筹

布局。同时，为了提高避难场所的覆盖范围，规划

时通常结合居住用地、商业用地等人口较为密集

的区域进行布点。随着全域旅游的发展，避难场

所服务对象将从“职”“住”扩展到“游”。传统

旅游模式的应急管理主要依托景区，若旅游旺季

发生重大灾害，景区的应急疏散能力也会捉襟见

肘[20]。特别是一些名山大川旅游目的地，有的自

身灾害风险较高，仅依靠景区有限的避难空间无

法满足游客的灾时避难需求。因此在全域旅游背

景下，避难场所规划还应综合考虑因灾滞留在景

区、景点、旅游风景道等旅游目的地的游客，结合

游客空间分布增加避难场所布点。

1.3   疏散通道规划

在全域旅游背景下疏散通道兼具多种“角

色”。（1）通畅的道路系统是全域旅游得以实现

的重要支撑。全域旅游中有自驾游路线，还有具

备游览性质的风景道等。（2）为了发展全域旅

游，新建或是改建的道路的质量较好、等级较高。

在规划疏散通道时，这些道路作为优质的备选

资源，需承担起应急疏散的重任，保证灾时能够

快速地运输救灾物资并将受灾群众转移到安全

区域避难。（3） 《全球自驾游报告2019》显示，

2018年国内自驾游达到5.8亿人次，同比增长

35.6%。同时，受新冠肺炎疫情影响，自驾游的游

客已逐渐成为国内旅游的主力军。对于大量“在

路上”的游客，疏散通道还需“扮演”避难场所

的角色。在规划疏散通道时，尤其是联通区域内

外的长距离疏散通道，可以结合《自驾游目的地

基础设施与公共服务指南》 （LB/T061-2017）建

设自驾车驿站等，为“在路上”的游客提供庇护。

1.4   应急演练与宣传

掌握避难场所的类型、空间位置、避难路径

等信息，有助于提升群众自主避难的能力。通过非

灾时的演练和宣传，人们可以掌握自救方法、避难

设施使用技巧和避难场所信息等。目前我国应急

演练主要以学校、企业、居住区等为单位开展，内

容以火灾逃生、避难知识宣讲为主，较少涉及完整

的避难路径演练，普及程度还有待提高。游客离开

惯常环境，对陌生环境的避难场所空间布局的熟

悉程度较低。同时，防灾问题在旅游过程中不是游

客关注的重点，这将进一步降低游客的避难意识。

全域旅游背景下，应扩大应急演练范围、丰富演练

内容，不能忽视游客的应急避难需求。对于封闭管

理的景区，可在景区内开展应急演练和防灾教育；

对于开放的旅游目的地，应在重要交通节点加大

宣传，将应急演练和防灾宣传融入旅游过程中。

2   研究区域概况

金湖县位于淮河下游，地处两省三市之交。

县域以西紧邻我国5大淡水湖之一的洪泽湖，

境内自东北部到东南部分别是白马湖、宝应湖、

图1　全域旅游与应急避难场所规划的联系

Fig.1  Connections between comprehensive tourism 
and emergency shelter planning

资料来源：笔者自绘。
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高邮湖，淮河入江水道横穿腹地。金湖县下辖黎

城、戴楼和金北3个街道，吕良、塔集、银涂、前

锋和金南5个镇，7个农林场圃，县域总面积为

1 393.86 km²（见图2）。截至2021年末，全县户

籍人口33.92万人，其中城镇户籍人口19.21万

人，全县实现地区生产总值386.51亿元。

目前，金湖县以打造“生态旅游全域化”为

目标，坚持全域规划，健全畅游体系，充分利用区

位优势，将一级市场锁定在长三角地区市场，以南

京都市圈、苏锡常都市圈、上海等沪宁高铁沿线城

市为核心重点，探寻湖城的水旅游特点，打造“金

湖绿道”，完善旅游公共服务体系，推进城市化、城

乡统筹、特色小镇和特色田园乡村建设（见图3）。

2011—2015年金湖县旅游接待人次及收入稳步

提升，2016年被列为“国家全域旅游示范区”

首批创建单位，2019年获评首批江苏省全域旅

游示范区。随着道路系统、旅游服务设施及旅游产

品的不断完善，全域旅游有很大的发展空间。

金湖县曾多次遭受洪涝灾害，对社会经济

发展也造成较大损失。1991年洪水造成金湖经

济损失1亿元；2003年受洪水影响，城区内多家

工厂、店铺被淹，直接经济损失6.4亿元。金湖县

历史上虽然没有发生过重大的地震灾害，但是

周边有多条地震断裂带，地震风险不容忽视。随

着城镇建设和工业化发展，火灾警情数据也呈

上升趋势。然而，金湖现状避难场所以应对地震

灾害为主，主要依托公园、广场和学校进行布点，

集中在县城，尚未覆盖县域，无法应对多种灾害

风险，更无暇顾及全域旅游背景下的避难需求。

3   全域旅游背景下的避难场所规划

避难场所规划通常以常住人口规模作为

预测可能受灾人口的基础数据，灾害风险评估

和场地适宜性评价结果作为避难场所的选址

依据，疏散通道等保障系统也是避难场所规划

的主要内容。本文主要阐述在灾害风险评估、

避难场所空间布局、疏散通道规划环节对全域

旅游安全发展需求的考虑（见图4）。

3.1   需求预测

3.1.1    服务人口预测

避难场所作为公共服务设施，在编制规

划时应先预测需求规模。金湖县有部分青壮年

劳动力外出务工，一般逢年过节才会返乡，因

此县域常住人口常年小于户籍人口（见表1）。

若只按照常住人口规模来预测避难场所需求

量，那么在农忙和年节等大量人口返乡时突发

灾害，则无法充分保障群众的安全。随着全域

旅游的大力发展，金湖县游客规模不断提升，

2019年全年共接待旅游人次350.5万[21]，日均

旅游人次约1万。因此在避难场所服务对象预

测时，还应将游客纳入其中。本着节约资源、高

效利用的原则，本文将县域户籍人口作为避难

场所服务人口预测的基础，可以满足当下及未

来一段时期内常住人口及游客的避难需求。

3.1.2    风险评估

在避难场所布点前对金湖县进行灾害风

险评估，可以提高避难场所服务的针对性。根

据洪涝、地震和火灾3种灾害特征及可能产生

的影响，从致灾因子危险性、孕灾环境敏感性、

承载体脆弱性和防灾减灾能力4个方面分别

选取评估因子，构建灾害风险评估框架。然后

在空间上将全域旅游规划项目与风险评估结

果相叠加，重点识别主要旅游项目及全域绿道

存在的风险，发现陈桥国家农业公园、白马湖

美丽渔村旅游区、金湖水上森林休闲旅游度假

区、三圆生态休闲农庄和林芝采摘园5个项目

所在区域及周边的洪涝风险较高（见图5）；金

湖国际游艇俱乐部、尧帝古城、荷圣园、一品生

态园和尧文化体验区5个项目所在区域及周边

的地震风险较高（见图6）；位于黎城街道和

戴楼街道的金湖国际游艇俱乐部、三河湾水利

风景区、大佛寺文化园、尧帝古城、三禾园等项

目所在区域及周边的火灾风险较高（见图7）；

全域绿道在金北街道、吕良镇、前锋镇和银涂

图2　金湖县土地使用现状图

Fig.2  Jinhu County planning status 
资料来源：：《金湖县城市总体规划（2015—2030）》。

图3　金湖县旅游发展现状图

Fig.3  Jinhu County tourism development status 
资料来源：《金湖县全域旅游发展规划（2017—2020）》。
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镇界内的部分线路洪涝风险较高。为了提升各

类项目防灾避难能力，在避难场所布点和疏散

通道规划时应予以重点关注。

3.2   避难场所布点

3.2.1    场地适宜性评价

对备选避难场所资源进行适宜性评价，

是为了确保避难场所自身的安全性。本文模拟

洪涝、地震和火灾3种灾害情境，分别构建避难

场所的场地适宜性评价指标。以洪涝灾害为例

（见表2），选取洪水淹没范围、地质条件、地形、

高程等影响因子。然后，仿照生态学利比希最小

因子法则（Liebig's law of minimum）进行计

算，在ArcGIS软件中采用最小值叠加法进行分

析评价。最小因子法则可以让每个因子都起到

“底线”作用，即某个区域只要有一个因子得分

为1，则该区域不适宜布点避难场所。最终根据

适宜性评价结果，确定合适的避难场所选址。

在筛选避难场所备用资源时，可与旅游目

的地相结合，譬如一些公园、艺术馆等开放景点

天然符合避难场所对场地的要求。因此，本文基

于县域避难场所适宜性评价结果，进一步分析全

域旅游重点项目的场地适宜性，对于场地适宜性

较低的旅游项目，应加大与周边避难场所的联防

联动，对于场地适应性较好的旅游项目，可为县

域防灾提供避难资源。基于洪涝灾害的场地适应

性评价结果，发现陈桥国家农业园、灵芝采摘园、

三圆生态休闲农庄和白马湖美丽渔村旅游区项

目及周边区域较不适宜布置应对洪涝灾害的避

难场所（见图8）。在地震和火灾情境下，各类旅

游项目的场地适宜性较好（见图9）。

3.2.2    统筹布局

在风险评估和场地适应性评价的基础上，

对备选避难场所资源进行筛查和补充，结合疏

散距离要求（见表3），形成覆盖城乡的避难场

所布局。目前我国避难场所规划的相关规范多

针对城市，县域由于用地类型多且建设程度差

异较大，按照城市标准在乡村布局避难场所会

造成资源浪费。本文认为县城区域可参照城市

标准布局避难场所，其他乡镇由于公共建筑较

少，特别是乡村地区以村民自建房为主且多呈

条状布局，避难场所等级和服务范围较城市标

准可适当放宽[22]。对于荷圣园、荷花荡—马草

滩生态旅游区、尧文化公园等自身场地适宜性

较高的全域旅游重点项目，可在项目内部及周

边选址避难场所，丰富项目用地功能，提高项

目场地的利用率。对于陈桥国家农业园、灵芝

采摘园、三圆休闲生态农庄和白马湖美丽渔村

旅游区等场地适应性较差且处于灾害风险较

高区域的旅游项目，则需要根据游客量，新建

规模适宜的避难场所为这类旅游项目的安全

保障进行补给，减轻项目应急疏散的压力，确

保灾时游客的生命安全。

在保障需求的前提下，本着节约高效的

图4　基于全域旅游安全发展需求的应急避难场所

规划框架图

Fig.4  Framework of  emergency shelter planning based on the 
demand of security development of comprehensive tourism

资料来源：笔者自绘。

图6　地震风险评估

Fig.6  Earthquake risk assessment
资料来源：笔者自绘。

图7　火灾风险评估

Fig.7   Fire risk assessment
资料来源：笔者自绘。

图5　洪涝风险评估

Fig.5  Flood risk assessment
资料来源：笔者自绘。

图8　洪涝灾害场地适宜性评价

Fig.8  Shelter suitability evaluation for flood
资料来源：笔者自绘。

表1  近年来金湖县人口统计 

Tab. 1  Demographic statistics of Jinhu County in recent years

资料来源：https://www.hongheiku.com/xianjirank/jssxsq/9598.
html、《2020年金湖县国民经济和社会发展统计公报》。

年份 县域户籍人口 / 万人 县域常住人口 / 万人 
2010 年 35.51 32.13
2018 年 34.90 33.29
2019 年 34.59 33.24
2020 年 34.24 28.95
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筑，与公园、广场、开阔空地及一些旅游项目用

地等场地型避难场所相互配合，共同构建多灾

种应对的避难场所布局体系（见图10）。

3.3   疏散通道规划

规划疏散通道可充分利用现有的质量较

好、等级较高的道路。疏散通道应满足在一般

灾害情况下能够快速将受灾群众向避难场所

疏散，在重大灾害情况下能够将受灾群众快速

向外部区域转移。全域旅游背景下，县域疏散

通道规划还应考虑游客的空间分布，关注可能

会因灾滞留在景区、景点的游客及“在路上”

自驾游的游客等。提高并充分利用全域绿道的

安全性，将疏散通道与全域绿道和重点旅游项

目相结合。位于金北街道、吕良镇、前锋镇和银

涂镇等洪涝风险较高区域的全域绿道线路，通

过适当抬高路基、增加道路排水坡度等措施，

确保灾时能够顺利通行；金湖水上森林休闲旅

游度假区等区位偏远的重大旅游项目，通过全

域绿道与疏散通道连接。在全域绿道和疏散通

道连接处，选择道路条件较好和适宜性较高的

表2  洪涝灾害避难场所选址标准 

Tab. 2  Criteria of shelter location for flood

表3  各类避难场所疏散距离 

Tab. 3  Evacuation distance of shelters

资料来源：《金湖县应急避难场所布点专项规划

（2019—2035）》。 资料来源：根据参考文献[9]、[22]综合确定。

场地建设应急避难驿站，构建“主要疏散通

道—次要疏散通道—应急避难驿站”3级应

急疏散体系，全方位满足游客的避难需求（见

图11）。

3.4   避难场所管理与公众参与

为了让群众在灾时得到充分庇护，不仅

需要科学规划避难场所，还需要强化他们对避

难场所类型、规模、空间位置、避难路径等基本

信息的认知。在非惯常环境下，游客对避难场

所布局的熟悉程度比常住居民要低，为此，避

难场所规划管理的公众参与应从常住居民扩

展到游客。（1）对于有适宜场地布置避难场

所的旅游项目，应向每位到访的游客发放安全

须知，可以在导览图上标注项目范围内避难场

所的位置及疏散路线，定期组织工作人员进行

应急演练并号召游客积极参与。同时，该类项

目兼具旅游和避难双重功能，在灾时可向社会

开放，日常还需定期检修避难设备、加强避难

篷宿区的场地管理等。（2）对于避难场地资源

紧缺的旅游项目，应提前对接周边避难场所，

做好应急预案。沿路设置醒目的避难场所标志

牌，注明距离、方向、应对灾种等基本信息，更

加详细、醒目地提醒游客[24-25]。发放给游客的

导览图应扩大范围，标注周边避难场所的位

置。（3）对于自驾游客，可依托应急驿站做好

避难宣传工作，普及驿站的紧急救援电话，增

加车载广播和定位服务的覆盖范围。

图9　地震灾害场地适宜性评价

Fig.9  Shelter suitability evaluation for earthquake
资料来源：笔者自绘。

图10　应急避难场所布点规划

Fig.10  Emergency shelter layout planning
资料来源：笔者自绘。

图11　应急疏散通道规划

Fig.11   Emergency evacuation path planning
资料来源：笔者自绘。

区域 等级 有效避难
面积 /hm2

避难疏散
距离 /km

县城 

中心避难场所  ≥ 10.0 2.5
长期固定避难场所 ≥ 5.0 2.5
中期固定避难场所 ≥ 1.0 1.5

紧急避难场所 — 0.5
其他街
道 / 镇 

固定 / 紧急避难场所 ≥ 1.0 2.5
固定 / 紧急避难场所 — 1.0

原则，力求避难场所能够综合应对洪涝、地震

和火灾等灾害。结合国内外灾情调查，建筑型

避难场所在应对洪涝、地震等多种灾害中作用

突出[23]。在避难场所布局时，优先考虑能够同

时满足室内空间和室外场地的需求，建筑质量

较好的学校、幼儿园、文化场馆、村部等公共建

因素
类型

影响
因素 划分标准 评价结论 得分

原生
灾害

洪水淹
没范围

水位＞ 2.5 m 不适宜 1
水位在 1.5—2.5 m
之间 有条件适宜 2

水位＜ 1.5 m 适宜 3

次生
灾害

地质
条件

距断层 15 m 地区 不适宜 1
其他 适宜 3

加油
站、加
气站

距离＜ 50 m 不适宜 1
距离在 50—100 m
之间 有条件适宜 2

距离＞ 100 m 适宜 3

储油储
气站、
采气站

距离＜ 500 m 不适宜 1
距离在 500—
1 000 m 之间 有条件适宜 2

距离＞ 1 000 m 适宜 3

地形

坡度＞ 30° 不适宜 1
坡度在 15°—30°
之间 有条件适宜 2

坡度＜ 15° 适宜 3
河流、
滩涂、
水库

水面 不适宜 1
距离水体＜ 30 m 有条件适宜 2
距离水体＞ 30 m 适宜 3

高程 ＜ 1.5 m 有条件适宜 2
＞ 1.5 m 适宜 3

其他

垃圾处
理站

距离＜ 100 m 有条件适宜 2
距离＞ 100 m 适宜 3

污水处
理厂

距离＜ 100 m 有条件适宜 2
距离＞ 100 m 适宜 3
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4   结语

全域旅游具有复杂性，为城乡发展提供机

遇的同时也给城乡安全带来挑战。县域作为发展

全域旅游最多的层级，应加大对城乡居民及游客

安全的重视。本文以金湖县为例，结合全域旅游

发展背景，以全域旅游项目及游客安全为切入点

研究避难场所规划，从避难需求预测、避难场所

布点、疏散通道规划和避难场所管理等多个方面

进行阐述。本研究在全域旅游项目和全域绿道的

风险分析和场地适宜性评价的基础上，规划避难

场所、疏散通道和应急驿站，并制定相应的管理

策略；在满足县域避难需求的基础上，构建城乡

统筹布局的避难场所体系。未来可尝试收集详细

的游客（特别是过夜游客）时空分布数据，进一

步完善全域旅游背景下的避难场所规划。


