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0 引 言

上海市地处太平洋季风区，属于典型的亚热带季风气

候，台风、暴雨、高潮位、上游洪水等自然灾害频繁发生，每

年汛期 6—9月的降雨量占全年 50％以上，其中，6月中旬

至７月上旬属梅雨期，7—9月是防汛防台的关键时期[1]。持
续加强监测预警，强化应急值守，及时组织受灾群众转移

安置到应急避难场所中，可以明显降低灾害损失和影响，

能够有效保障受灾群众生命安全。近年来，上海市汛期的

主要自然灾害是台风灾害，1810号台风“安比”期间全市转

移安置 19.27万人[2]，1909号台风“利奇马”期间全市转移安

置 25.9万人[3]，2106号台风“烟花”期间全市转移安置 36万
人[4]，2114号台风“灿都”期间全市转移安置 35.9万人[5]，
2212号台风“梅花”期间全市转移安置42.6万人，均未发生因

灾死亡事故，实现了“不死人、少伤人、少损失”的防汛目标。

未来气候变化将会带来更加严峻的挑战，妥善做好受

灾群众转移安置是防汛防台工作的重中之重。为此，本次

研究主要通过分析上海市防汛防台应急避难场所的现状、

存在的优势与不足，提出相应的提升策略，进一步加强上

海市防汛防台应急避难场所运行管理，增强受灾群众的获

得感、归属感、安全感。

1 现状分析

2022年汛后，研究人员通过问卷调查的方式，统计了

上海市 1 380处满足防汛防台安置要求的应急避难场所。

统计数据结果表明，上海市防汛防台应急避难场所面积共

计362.5万m2，可同时容纳77.7万人。

1.1 场所类型分析

防汛防台应急避难场所是指可用于居民临时避险、临

时安置的公共场所，按照场所类型主要分为体育场馆、学

校（小学、中学、培训中心）、大型商场（综合商业体）、公共

文化场所（影剧院、文化宫）、社区（党群、文化）服务中心、

企业厂房等。上海市不同类型避难场所的容纳人数和避难

面积见表1。
结果表明：①大型商场（综合商业体）单个场所平均容

纳人数最多，社区（党群、文化）服务中心单个场所平均容
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纳人数最少。②学校（小学、中学、培训中心）人均避难面积

最大，社区（党群、文化）服务中心人均避难面积最小。

通过计算得到不同类型防汛防台应急避难场所数量

和容纳人数的占比。结果表明：①社区（党群、文化）服务中

心和学校（小学、中学、培训中心)数量最多，分别占比 48%
和 34%。②学校（小学、中学、培训中心)、大型商场（综合商

业体）和社区（党群、文化）服务中心容纳人数比例分别为

37%、23%、19%。

1.2 不同类型场所特点分析

（1）教学机构承担任务最多。主要表现在人均避难面

积最大，特别是在 7—8月台风影响最严重期间，学校恰逢

暑假，多数学校体育馆、教室等场所承担了应急避险和安

置任务，但随着9月各类中小学校开学，考虑到正常的教学

秩序不受影响，多数学校将不再适合作为应急避难场所。

（2）社区（党群、文化）服务场所分布广泛。社区是基层

治理的“最后一公里”，包括各社区服务中心、社区党群中

心、社区文化中心等各类场所分布于全市基层社区。但在

实际使用方面，该类场所平均容纳人数相对较少，人均避

难面积最小，可以通过化整为零方式，将分散于社区的各

类服务场所充分利用，在灾难来临时快捷安置受灾群众。

（3）体育馆、大型商场（综合商业体）安置人数最多。根

据分析，上海市各类体育馆、商场（综合商业体）平均容纳

人数相对较高。当需要大规模转移安置受灾群众时，该类

场所是较为适合的应急避难场所，但是多数商场（综合商

业体）为经营性场所，需进一步支持鼓励相关民营企业主

动履行社会责任。

1.3 安置对象分析

据统计，防汛防台应急避难场所主要安置对象包括海

塘外作业和暂住人员、海塘及一线水闸外渔民、老旧房屋

内的人员、建设工地内的相关人员、田间地头棚舍简屋内

人员、易受淹地下空间、低洼地区居住人员、其他根据实际

情况需转移人员。本次调查将安置对象划分为居民、建筑

工人和两者兼有，并根据数量分析安置对象比例。

结果表明：①安置对象中居民占比45.43%，建筑工人占

比35%，两者兼有占比19.57%。②结合历次转移安置的人员类

型情况，建筑工人具有鲜明的特点，建筑工地密集，人员密度

大、流动性强，在转移安置过程中可能存在信息滞后的问题。

1.4 场所内设施分析

确保应急避难场所内的设施正常运行是做好救灾安

置工作的基本保障，本次调查内容预设了消防设施、供水

设施、照明设施、温控设施、医疗设施、卫生设施、通风设

施、引导标识、其他设施共计 9大项 28子项，通过计算得到

不同场所的设施配置率，上海市防汛防台应急避难场所基

础设施配置率见表2。

场所类型

体育场馆

学校（小学、中学、培训中心)
大型商场（综合商业体）

公共文化场所（影剧院、文化宫）

社区（党群、文化）服务中心

企业厂房

其他

合计

数量/个
56
464
28
130
657
30
15

1 380

容纳人数/人
44 720
289 836
180 692
80 390
149 650
27 862
4 040

777 190

场所平均容纳人数/人
799
625
6 453
618
228
929
269
563

避难面积/m2
224 301
1785 181
600 192
387 782
438 284
169 830
19 783

3 625 353

人均避难面积/（m2·人-1）
5.02
6.16
3.32
4.82
2.93
6.10
4.90
4.66

表 2 上海市防汛防台应急避难场所基础设施配置率

表1 上海市不同类型防汛防台应急避难场所情况

大项

消防设施

供水设施

照明设施

温控设施

医疗设施

子项

消防报警器

消防栓

灭火器

冷水供水系统

热水供水系统

净水器

普通照明

应急照明

空调

电风扇

供暖设备

急救箱

急救搬运床

便携轮椅

配置率
（%）
37.26
60.91
94.74
82.39
35.93
24.91
98.18
51.23
77.05
47.09
4.91
72.84
8.35
34.25

大项

卫生设施

通风设施

引导标识

其他设施

子项

厕所

淋浴设备

窗户

换气扇

空气净化器

新风系统

有

视频监控

广播系统

大屏显示系统

健身娱乐设施

无线网络

母婴室

应急通信设备

配置率
（%）
93.82
6.88
91.86
17.19
3.30
9.54
69.47
65.82
44.49
42.18
16.00
49.26
4.84
12.84
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结果表明：①大部分场所配置了灭火器、冷水供水系

统、普通照明、厕所和窗户，但不是所有场所都具备上述设

施，基础设施配置尚不完整。②应急照明设施配置率较低，

仅有 51.23%，建议所有的防汛防台应急避难场所应配置应

急照明设施。③不同场所的设施配置参差不齐，应设置对应

的设施配置清单，完善各个场所的设施配置。

1.5 场所物资储备情况分析

据统计，防汛防台应急避难场所内应储备相关的物

资，物资储备的常见方式有协议储备和实物储备。本次调

查内容预设了常见的食品类、医用类、应急类、生活类 4大
项 22子项物资清单，不同物资储备方式占比见表 3，物资

配置情况见表4。

结果表明：①从储备方式来看，实物储备远高于协议

储备。②从物资储备比例来看，存在不平衡情况。

2 存在的问题

通过分析上海市防汛防台应急避难场所现状发现，目

前全市防汛防台应急避难场所数量较多，但不同场所的基

础设施情况、物资储备情况和管理制度建设参差不齐，主

要存在以下3方面问题。

2.1 概念不清晰

提到应急避难场所，大部分群众首先想到的是公园、

绿地、广场、民防工程等场地型应急避难场所。2018年前，

应急避难场所处于分散建设和松散管理的状态，包括地震

灾害应急避难场所、地质灾害应急避难场所、防洪防台避

难场所等，由于未进行统一的避难场所归口管理，各类场

所名称概念高度重合，社会公众一时难以识别和理解。

2.2 标准不统一

据统计，全国范围内涉及避难场所的国家、行业和地

方各类标准规范有40部，包括地震、发展改革、住建、民政、

水利等多个部门种类繁多的标准规范，且绝大多数标准类

型为推荐型。通过此次专项调查，上海市 1 380处防汛防台

应急避难场所在一定程度上存在基础设施不完备、物资储

备不健全、管理制度不规范等问题，其根本原因是缺乏明

确的指导标准和依据，缺少明确的基础设施量化清单、物

资储备量化清单、制度建设量化清单。

2.3 管理不规范

针对应急避难场所管理，当前相关属地和部门之间仍

然存在职能边界不清晰，责任主体不明确，协调机制不健

全等问题，各类应急避难场所的管理维护缺少长效投入，

平、灾结合难以长期保障。部分应急避难场所在日常管理

上，仍然依靠体育场馆、学校等所在行业单位进行日常管

理；在灾时使用上，相关街道负责组织应急避险安置工作，

但与场所管理单位在协调方面存在一定分歧，现场秩序管

理也存在不及时、不规范、不闭环的情况。

3 工作建议

3.1 统筹规划建设，坚持融合共用

结合上海市地理环境和气候变化特点，建议将应急避

难场所纳入城市建设规划体系，坚持平战结合、融合共用，

综合统筹符合条件的学校、体育场馆、文化场所（馆）、大型

商业体（中心）、社区服务中心等公共设施，因地制宜设立

防汛防台应急避难场所。

3.2 制定场所标准，规范日常管理

根据机构改革工作部署，应急避难场所的建设、管理

工作将由应急管理部门加强统筹。结合城市防汛安全工作

实际，建议制定全市应急避难场所运行管理系列标准，进

一步梳理、明确基础设施、物资储备、管理制度方面的量化

清单。在此基础上，推动防汛防台应急避难场所标准化评

估和场所评价工作，进一步实现对应急避难场所的有效

储备方式

实物储备

协议储备

食品类

46.01%
7.83%

医用类

58.26%
4.42%

应急类

55.00%
5.24%

生活类

35.51%
6.81%

大项

食品类

医用类

子项

饮用水

饼干

方便面

火腿肠

自热食品

口罩

测温仪

体温计

血压计

除颤仪

消毒用品

配置率（%）
58.81
23.93
34.11
14.18
3.16
80.21
76.21
58.81
44.14
11.58
79.16

大项

应急类

生活类

子项

手持喇叭

手电筒

应急灯

口哨

席子

防潮垫

折叠床

移动厕所

棉被

军大衣

毛巾被

配置率（%）
64.00
72.00
33.68
19.72
17.19
7.30
14.74
1.40
12.63
5.89
10.74

表 4 上海市防汛防台应急避难场所物资配置率

表3 上海市防汛防台应急避难场所不同物资储备方式占比
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规范。

3.3 明确职责分工，形成工作合力

当启用应急避难场所时，应当进一步明确组织方、管

理方工作职责，并加强协调配合。组织方要做好受灾群众

转移、应急物资保障及应急避难场所秩序管理等工作；场

所方要协调应急避难场所内各类基础设施的提供、运行和

维护，协助配合组织方做好现场管理和物资保障。各属地

人民政府应当组织编制应急避难场所避险安置应急预案，

定期开展场所避险安置应急演练，确保受灾群众得到妥善

安置。

4 结 语

健全完善防汛防台应急避难场所运行管理，是进一步

提高特大型城市风险防控的重要举措，将深入贯彻落实习

近平总书记对上海市提出的“城市管理应该像绣花一样精

细”的重要指示精神，进一步通过完善政策、制定标准，强

化演练等方式，不断加强全市应急避难场所运行管理水

平，有效提高特大型城市的应急管理综合能力。
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Analysis on the current situation of emergency shelters for

flood and typhoon prevention in Shanghai
ZHANG Chengpeng

(Shanghai Emergency Management and Chemicals Registration Center, Shanghai 200020)

Abstract: Shanghai is vulnerable to storm surges and floods, so timely relocation of the affected people to emergency shelters can
effectively reduce losses. This study made statistics on the basic situation, infrastructure and material reserves of 1 380 flood and
typhoon emergency shelters in Shanghai, analyzed some problems existing in the emergency shelters, and proposed
corresponding improvement strategies. The research results show that there is still much room to improve the comprehensive
security capacity of Shanghai flood and typhoon emergency shelters in Shanghai. It is necessary to further improve the site
operation management and emergency security level through improving policies and formulating standards.
Keywords: flood and typhoon prevention; emergency shelters; relocation
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