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基于ANPＧSWOT模型的城市应急
避难场所发展规划

———以兰州市为例

季婉婧１,２,３,王金平２,宋姗姗３,４,薛明媚２
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摘要:合理的规划和建设城市应急避难场所可以增强城市抗灾能力,提高城市灾害韧性,降低灾害

带来的人员伤亡和财产损失.在对兰州市应急避难场所的建设现状进行详细调研的基础上,利用

ANPＧSWOT模型对其发展规划进行分析.首先运用SWOT 分析方法确定兰州市应急避难场所

未来发展的内部优势和劣势、外部机会和威胁;其次运用 ANP分析法构建兰州市应急避难场所发

展规划的网络层次结构,结合专家咨询,通过赋值和对比分析确定最佳发展策略.结果显示,分布

不均、数量不足、尚未形成专门的应急预案是制约兰州市应急避难场所发展的关键问题;最佳发展

策略是加快推进兰州市应急避难场所的标准化规范化.
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Abstract:ReasonableplanningandconstructionofurbanemergencyshelterscanimprovethecitＧ
y’sresilience,enhanceurbandisastertoughness,reducecasualtiesandpropertylossescausedby
disasters．OnthebasisofadetailedinvestigationoftheconstructionstatusoftheemergencyshelＧ
tersinLanzhou,thedevelopmentplan wasanalyzedusingtheANPＧSWOT model．First,use



SWOTanalysistodeterminetheinternaladvantagesanddisadvantages,externalopportunities
andthreatsofLanzhouemergencyshelters．ThenuseANPanalysistobuildthenetworkhierarchy
ofemergencyshelterdevelopmentplanningin Lanzhou,combined withexpertconsultation,

throughassignmentandcomparisonanalyzetodeterminethebestdevelopmentstrategy．Atlast,

theresultsshowedthatrestrictthedevelopmentofLanzhouemergencysheltersareunevendistriＧ
bution,insufficientnumber,andthelackofaspecialemergencyplan．Andthebestdevelopment
strategyistoacceleratethestandardizationofemergencysheltersinLanzhou．
Keywords:EmergencyShelter;ANPＧSWOT;StrategicPlanning;LanzhouCity

０　引言

城市是现代人类生产生活的重要载体,世界上

大多数城市坐落在受到一种或多种自然灾害侵袭的

地区,城市防灾减灾也因此成为城市安全的重要研

究内容.在全球倡导建设韧性城市的今天,提高城

市灾害风险应对能力尤为重要.城市应急避难场所

作为应对突发重大灾害性事件的临时场所,是提高

城市韧性、保障城市安全的重要保障.应急避难场

所是为了人们能在灾害发生后一段时期内,躲避由

灾害带来的直接或间接伤害,并能保障基本生活而

事先划分的带有一定功能设施的场地[１],而城市应

急避难场所是为了强化城市防灾结构而规划建设的

具备比较完善避难疏散功能的城市公园、绿地、广场

等的总称[２].自从２００３年我国第一个应急避难场

所———北京元大都城垣遗址公园改建完成后,各地

政府纷纷开始积极推动本地应急避难场所的建设.
本研究以甘肃省兰州市为例,在对兰州市应急避难

场所进行调研及评价的基础上,应用 ANPＧSWOT
模型,分析兰州市应急避难场所建设中面临的优势

和存在的不足,为兰州建设安全性好、适用性强的应

急避难场所网,增强城市应对灾害事件的能力提供

事实依据和政策建议,同时也为同类型城市应急避

难场所的建设和发展规划的制定提供借鉴和参考.

１　ANPＧSWOT模型

SWOT分析法又称为态势分析法,是将与研究

对象密切相关的各种主要内部优势(Strengths)和
劣势(Weaknesses)、外部机会(Opportunities)和威

胁(Threats)等列举出来进行综合分析,分析结果具

有一定的决策性.而网络层次分析法(ANP)是在

传统层次分析法(AHP)的基础上发展而来的一种

适应非独立的递阶层次结构决策方法,相比 AHP
只强调各决策层之间的单向层次关系,ANP则是更

多的考虑各因素或相邻层次之间的相互影响,解决

了各因素间相互影响、依赖和反馈的关系,使其结果

描述的更为准确和有效[３].近年来,ANPＧSWOT
模型正逐渐被确认为一种有效的战略制定和决策评

价工具,国内外已有多位学者将其应用到领域发展

政策制定和产业发展前景评价中.如 Ervural等[４]

应用 ANPＧSWOT分析了土耳其的能源战略规划;

Azimi等[５]利用 ANPＧSWOT对伊朗采矿业的发展

战略进行了分析;齐宝库等[６]基于 ANPＧSWOT模

型确定了沈阳市智慧城市建设方案;张传平等[７]运

用 ANPＧSWOT对中国煤层气产业内外部影响因素

进行分析,进而选择出煤层气战略的备选方案.

２　兰州市应急避难场所建设概况

兰州市行政区内目前已建成１５个应急避难场

所(表１).兰州市应急避难场所项目按照«兰州市

应急避难场所项目建设方案»(兰民字〔２０１５〕６６号)
建设实施,按照“均衡布局,就近安排;安全可靠,因
地制宜;平灾结合,综合利用”的原则建设.目前兰

州市三县五区(包括城关区、七里河区、安宁区、西固

区、红古区、榆中县、皋兰县和永登县)总面积为１．３１
万km２,全市常住人口３７９．０９万人[８].在前期的研

究[９]中,已从安全性、通达性、有效性、保障性四个维

度选取了２７个指标,构建了应急避难场所减灾能力

评价的层次分析模型,并利用 AHP方法对兰州市

各应急避难场所减灾能力综合指数进行计算,在减

灾能力方面已经取得了相应的结论.本研究以实现

兰州市应急避难场所未来发展为出发点,在已有研

究结论的基础上,结合实地调研和专家咨询,进一步

识别出影响兰州市应急避难场所发展的内外部

因素.
主要数据来源为:
(１)兰州市应急避难场所数据(包括位置、面

积、类型等数据):兰州市应急管理局２０１９年１０月

公布的应急避难场所名单,２０１９年实地调研;
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表１　兰州市应急避难场所基本情况

Table１　ThebasicsituationofemergencysheltersinLanzhou

序号
避难场所

名称

所在

区域
地址 等级

可避难

面积

/万 m２

可容纳

人数
/万人

安

全

性

通

达

性

有

效

性

保

障

性

１ 城关区应急避难场所 城关区 兰州大学(校本部) 县区级 ５ ２ 较好 较好 较好 较好

２ 七里河区应急避难场所 七里河区 七里河体育场 县区级 ２ ０．５ 好 好 较好 好

３ 西固区应急避难场所 西固区 西固金城公园 县区级 ２ １．２ 较好 一般 较好 好

４ 安宁区应急避难场所 安宁区 兰州交通大学体育场 县区级 １．７ ０．５ 一般 较好 好 较好

５ 红古区应急避难场所 红古区 红古广场 县区级 ２ ０．５ 较好 较好 好 较好

６ 永登县应急避难场所 永登县 永登六中体育场 县区级 ３．４ ０．５ 较好 一般 好 较好

７ 榆中县应急避难场所 榆中县 县体育场 县区级 ０．７５ ０．５ 较好 较好 一般 较好

８ 皋兰县应急避难场所 皋兰县 名藩广场 县区级 ３ １ 较好 较好 好 好

９ 市体育公园应急避难场所 城关区 市体育公园 市级 ５．８ ２ 较好 好 较好 一般

１０ 市民广场应急避难场所 城关区 市民广场 市级 ３．１ ０．５ 好 好 一般 较好

１１
甘肃国际会展中心广场

应急避难场所
城关区 甘肃国际会展中心广场 市级 ３．７ ０．５４ 较好 一般 好 较好

１２
兰州文理学院体育场

应急避难场所
城关区 兰州文理学院体育场 市级 １．９ １ 一般 一般 较好 较好

１３
西北师范大学体育场

应急避难场所
安宁区 西北师范大学体育场 市级 ５．２ １ 较好 较好 较好 较好

１４
甘肃农业大学体育场

应急避难场所
安宁区 甘肃农业大学体育场 市级 ３．３ １ 较好 好 好 较好

１５
兰州工业学院体育场

应急避难场所
七里河区 兰州工业学院体育场 市级 ２．８ ０．５ 好 较好 好 较好

　　(２)兰州市行政区划、各区域数据(包括面积、
人口、位置):«兰州市第四版城市总体规划(２０１１—

２０２０)»[１０],兰州市２０１８年统计年鉴,兰州市统计局

２０１９年１１月公布数据,２０１９年实地调研;
(３)兰州市道路网数据:«兰州市第四版城市总

体规划(２０１１—２０２０)»,２０１９年 Google影像地图,

２０１９年实地调研;
(４)兰州市医院数据:兰州市２０１８年统计数

据,兰州市卫生健康委员会统计数据,２０１９年１０月

９１卫图助手查询数据及２０１９年实地调研;
(５)兰州市消防站数据:«兰州市第四版城市总

体规划(２０１１—２０２０)»,兰州市公安局统计数据,

２０１９年１０月９１卫图助手查询数据及实地调研;
(６)兰州市地质灾害易发区位置数据:«兰州市

２０１９年度地质灾害防治方案»[１１],«２０１９年兰州市

重要地质灾害监测点一览表»;
(７)兰州市重大危险源类型及位置数据:«兰州

市第四版城市总体规划(２０１１—２０２０)»,２０１９年实

地调研.
数据处理过程为:(１)利用 ArcGIS软件对兰州

市规划图进行配准和矢量化;(２)通过９１卫图助手,
获取兰州市１．９３m 像素分辨率高德无偏移地图,提
取应急避难场所、医院、消防站点、重大危险源等位

置信息和数据信息(面积、名称、等级和类型等数

据);(３)数字化各要素数据信息,通过 ArcGIS测量

应急避难场所与活动断层、地质灾害点等要素的直

线距离,通过９１位图助手测量应急避难场所与医

院、消防站点、重大危险源等要素的最近道路距离,
为后续分析提供数据支持.

在前期研究中,已对各应急避难场所开展了减

灾能力综合评价,按照较好、好、一般从高到低三个

等级对其安全性、通达性、有效性、保障性等四个方

面分别进行评价(表１).具体调研结果为:(１)从安

全性的角度来看,兰州文理学院体育场应急避难场

所和兰州交通大学体育场应急避难场所的得分最

低.其中兰州文理学院体育场避难场所选址较好,
位于地形平坦区域,且远离活动断层、灾害易发地段

和软土区域,但其距离加油站的距离为２６０m,具有

潜在危险,导致其安全性得分较低;而兰州交通大学

体育场避难场所距离医院和消防站点距离都较近,
周边道路情况良好,出入口较多,但距离加油站和地

质断裂带距离较近,同样具有一定的潜在危险性.
(２)从通达性的角度来看,榆中县应急避难场所得分

较高,这是由于其周边道路等级较高,避难场所的疏

散出口朝向较多,且距离医院等保障性场所较近;从
表１中通达性的结果可以看出,县区级应急避难场
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所的平均通达性得分高于市级应急避难场所,这可

能与县区级的人口密度、车辆密度、道路等级和道路

分布有关,往往县区级应急避难场所四周的道路等

级高,道路结构简单,疏散口数量和朝向更多,有利

于疏散,而市级应急避难场所,例如甘肃国际会展中

心广场应急避难场所,南面临靠黄河,仅北面依靠一

条主干道,跨河需要通过金雁大桥,这直接降低了该

避难场所到周边医院、消防站的通达度,且广场上标

志牌设置不够完善.(３)从有效性来看,城关区应急

避难场所得分较高.城关区应急避难场所设立在兰

州大学,应急避难场所面积大,可容纳周边高人口密

度受灾群众的数量多,且兰州大学有完善的医疗、卫
生、消防、供水、照明等设施,各类保障性设施的功能

完善,更有明显的避难指示牌与通达的道路和出口,
有利于不同区域的人群就近寻找避难场所.有效性

较差的是榆中县应急避难场所和市民广场应急避难

场所,榆中仅设有一个避难场所,容纳度和保障设施

是否能负担得起整个县域绝大部分人口需求还有待

研究;而市民广场应急避难场所的可避难人数少于

其余避难场所,同时应急设施设置的不够完善,导致

其有效性得分较低.(４)从保障性来看,市体育公园

应急避难场所相对较差.作为兰州市应急指挥中心

所在地,市体育公园应急避难场所承载着整个城市

应急避难的指挥、宣传、培训等,其周边道路通达性

较好,广播、图像监控、有线通讯配备齐全,能达到全

覆盖,同时场所主干道、出入口、功能区、各类设施标

志牌设置合理、清楚.但是从避难场所面积来看,其
可避难面积较小,且处于人口分布密集区域,避难所

的承载力不够;另外其避难宣传教育做的不够到位,
应急培训演练的力度也不够,这些都导致其作为兰

州市应急指挥中心,整体的应急保障能力较差,因而

保障性得分较低.

３　兰州市应急避难场所发展的SWOT分析

３．１　优势(S)

３．１．１　已出台应急避难场所相关标准规范

２０１７年５月１２日,国家质检总局和国家标准

化管理委员会正式发布了国家标准«地震应急避难

场所 运行管理指南»[１２],这是我国首个应急避难场

所运行管理国家标准.«甘肃省综合防灾减灾规划

(２０１６—２０２０年)»[１３]中也指出,要推进兰州国家陆

地搜寻与救护基地二期建设,编制学校、医院、社区、
车站、商场等人员密集场所应急避险、疏散逃生和应

急处置工作指南.因此,兰州市为了加强应急避难

场所管理,保障应急避难场所功能的正常发挥,根据

«自然灾害救助条例»«中华人民共和国突发事件应

对法»和«兰州市自然灾害救助应急预案»等规定,结
合兰州市实际,制定了«兰州市应急避难场所管理办

法»[１４].这些标准规范的发布和实施为应急避难场

所的运行和管理提供了有力的支撑.

３．１．２　应急避难场所被确定为甘肃省重大建设工

程项目

为扎实推进全省城市安全发展,甘肃省委办公

厅、省政府办公厅于２０１８年１１月印发«关于推进城

市安全发展的实施意见»[１５].«意见»提出,到２０３５
年,甘肃省城市安全发展体系将更加完善,安全文明

程度显著提升,全面建成与基本实现社会主义现代

化相适应的安全发展城市.应急避难场所作为城市

安全发展的重要保障,在灾害应对中发挥着不可替

代的作用.因此在我省出台的«关于推进防灾减灾

救灾体制机制改革的实施意见»[１６]和«甘肃省综合

防灾减灾救灾规划(２０１６—２０２０)»中,就确定了应急

避难场所这一重大建设工程项目.

３．１．３　兰州市１５个应急避难场所减灾服务能力总

体上达到中等水平

自兰州市应急避难场所项目启动以来,目前已

完成１５个市县级应急避难场所的建设和使用,通过

前期对兰州市应急避难场所减灾能力评价可知,兰
州市应急避难场所的减灾服务能力总体上可以达到

中等水平,其中城关区应急避难场所、西北师范大学

体育场应急避难场所、兰州工业学院体育场应急避

难场所等设立在大学的应急避难场所的通达度更

高,出口和朝向较多,且具有容纳更多人口的体育场

和田径场,日常基础保障设置配备完善,在周边人口

也有较高的认知度,这都为今后应急避难场所的建

设和规划提供了较好的基础和开端.

３．２　劣势(W)

３．２．１　应急避难场所分布不均,数量不足

应急避难场所的分布和数量要和该地区的人口

数量相匹配.２０１７年九寨沟地震发生时,就因为固

定避难场所数量不足,又临时设立了几处紧急避难

场所,才保证游客全部安全撤离.根据«城镇防灾避

难场所设计规范(征求意见稿)»,避难疏散人员主要

包括需要疏散的城市居民和城市流动人口,以各个

片区的常住人口为依据,紧急避难人口按总人口的

１００％计算,固定避难人口按总人口的３０％计算.
兰州市现已建成１５个市级和县区级应急避难场所,
大多分布在城关区,而在人口较密集的榆中县、西固
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区、永登县等县区则严重存在固定避难场所数量不

足的问题.兰州市现有常住人口３７９．０９万,而这１５
个固定避难场所可容纳的总避难人口数不超过１４
万,就算按照固定避难人口１１２．６１万进行计算,现
有的应急避难场所数量及服务效能也远远达不到

要求.

３．２．２　应急设施配置不足

２０１５—２０１６年,兰州市先后出台«兰州市应急

避难场所项目建设方案»和«兰州市应急避难场所管

理办法(试行)»,但全市应急避难场所及相关应急设

施、设备和周边道路指示的标志仍需完善.按照应

急避难场所国家建设标准,除了应急厕所、应急供

电、应急供水等基础生活设施外,应急避难场所还应

具备应急通讯监控、应急消防、应急医疗救护与卫生

防疫等综合设施.经过调研,城关区应急避难场所

的应急设施配置比较完善,因其设置在兰州大学,医
疗、卫生、消防、供水、照明等设置齐全,各类保障性

设置功能完善,更有明显的避难指示牌与通达的道

路和出口.相比之下,甘肃国际会展中心广场应急

避难场所的标志牌数量较少且指向不明,市民广场

应急避难场所的应急设施设置不够完善,其他几个

避难所在应急设施配置上也都存在有不同程度的问

题.除了本研究调研的１５个市级及县区级应急避

难场所外,兰州市其他市县级以下的应急避难场所

大多不符合标准.

３．２．３　管理利用不足

应急避难场所作为“文明创建”的一项重要指

标,近年来兰州市各级政府较为重视,但是也存在

“重建设、轻管理”“重数量、轻功能”的问题,如市体

育公园应急避难场所作为兰州市应急指挥中心所在

地,其承载着整个城市应急避难的指挥、宣传、培训

等.但实际上其避难宣传教育做的还不到位,应急

培训演练的力度也不够,今后在利用管理上还亟需

加强.２０１７年１２月１日正式实施的«地震应急避

难场所运行管理指南»虽然填补了我国在应急避难

场所运行管理方面的标准空白,但目前在应急避难

场所的利用和管理等方面,全国并没有制定出科学

统一的办法和准则;对于应急避难场所的后续管理、
使用和运营等方面,还存在权责不清、职责不明的现

象,导致管理利用困难等问题.

３．２．４　信息公开和信息服务工作存在不足

有关部门在应急避难场所的信息公开、信息服

务工作上存在不足.调研发现,在有关部门官方网

站上,基本很难检索到兰州市应急避难场所分布图,

在“百度”“GoogleEarth”等地图中搜索“应急避难

场所”,相关显示的结果也很少.这些问题导致一旦

发生紧急情况,居民无法就近、尽快撤离.此外,兰
州市有几处应急避难场所位于学校体育场,而体育

场大多离学校大门较远,加上校园内指引标识不够

完善,一旦突发紧急情况,校外居民很难第一时间准

确到达应急避难场所.

３．３　机会(O)

３．３．１　机构改革可以进一步明确应急避难场所的

管理职责

兰州市应急避难场所最早是由兰州市地震局负

责,后来由兰州市民政局负责建设规划.现在由于

机构改革,已由兰州市应急管理局全面负责,各个市

县级应急避难场所的工作也在交接过程中.一旦交

接完成,就可以明确各个应急避难场所的管理职责.

３．３．２　大数据时代信息技术全面发展

进入２１世纪,海量信息与数据驱动的时代特征

愈加明显,对城市防灾减灾工作提出了新的发展方

向,尤其是以“云物移大智”(云计算、物联网、移动互

联网、大数据、智能技术)为代表的新兴技术的蓬勃

发展和深度应用,对构建新时代城市防灾减灾工作

新模式提出了更高的要求.

３．３．３　市民对于应急避难场所的需求日益增强

２００８年汶川地震后暴露出兰州市应急避难场

所的不足,随着城市化进程的加快以及市民防灾减

灾意识的逐渐增强,民众对于应急避难场所的需求

与日俱增.民众的需求提高了,也更有利于应急避

难场所未来的的规划和建设.

３．４　威胁(T)

３．４．１　兰州市自然灾害多发

兰州是国家确定的地震重点监视防御城市之

一.兰州地区位于新构造活动强烈的青藏块体东北

缘,处于祁连山地震带和南北地震带的复合部位,具
有孕育和发生中强地震的构造背景,历史上曾发生

过多次强烈地震,如１１２５年兰州７．０级、１４４０年永

登６．２级和１９９５年永登５．８级地震,都造成了严重

的破坏.另外,兰州历史上还多次遭受外围邻区强

震的波及,如１９２０年１２月１６日宁夏海原的８．５级

大地震;１９２７年的古浪８．０级地震等.除地震之外,
兰州市易发生的自然地质灾害还有崩塌、滑坡、地面

塌陷、泥石流等.据调查,全市现有自然地质灾害点

７００多处,其中包括１８０多处山体滑坡,地面塌陷处

１７个,崩塌处１０个,２００多个不稳定的斜坡,泥石流

沟处２１８个[１１].这对兰州市应急避难场所的建设
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就提出了更高的要求.

３．４．２　尚未形成专门的应急避难场所应急预案和

统一的管理办法

应急预案在整个应急救援体系中占据着非常重

要的位置,好的应急预案有利于做出及时的应急响

应,指导应急救援迅速、高效、有序的开展,将损失降

到最低限度.目前兰州市已经形成«兰州市自然灾

害救助应急预案»«兰州市突发公共事件总体应急预

案»,确立了«兰州市综合防灾减灾责任体系»,但是

针对应急避难场所专门的市级或县级应急预案尚未

出台.«兰州市应急避难场所管理办法(试行)»虽然

已经发布,但相关管理细则不够完善,仍需形成统一

的管理办法.

３．４．３　公众知晓率低

在调查中,我们发现市民对于应急避难场所位

置分布的知晓率低,对前往应急避难场所的路线也

不清楚,对应急避难场所的作用和应急避难相关知

识的了解也不深.实地调研中在兰州大学和东方红

广场附近随机采访了近１００位过路市民,发现绝大

部分市民不清楚兰州大学是城关区指定的应急避难

场所,附近还有哪些应急避难场所也不知晓.所有

这些都充分表明公众对兰州市应急避难场所知晓率

不高,宣传工作亟需加强.

３．４．４　城市化进程加快,适宜避震的空旷场地日益

减少

兰州市位于陇西黄土高原西部,境内大部分地

区为黄土覆盖的丘陵和盆地,又有黄河穿城而过,平
地相对较少;同时随着城市化建设进程的加快,兰州

市城区适宜避震的空旷场地越来越少,城市综合防

灾减灾需求与实际供给能力之间的矛盾日益突出.

４　兰州市应急避难场所发展规划与战略方

案制定

通过对兰州市应急避难场所未来发展的内、外
部因素进行归纳,再结合甘肃省和兰州市有关城市

防灾减灾规划的基础上,形成SO、ST、WO 和 WT
四种组合策略,构建了影响兰州市应急避难场所发

展的SWOT分析矩阵(表２).

表２　兰州市应急避难场所影响因素矩阵

Table２　FactorsmatrixofemergencysheltersinLanzhou
优势S:

S１:已出台应急避难场所相关标准规范;
S２:应急避难场所被确定为甘肃省重大建

设工程项目;S３:兰州市１５个应急避难场

所减灾服务能力总体上达到中等水平

劣势 W:
W１:应急避难场所分布不均,数量不足;
W２:应急设施配置不足;W３:管理利用不

足;W４:信息公开和信息服务工作 存 在

不足

机会 O:
O１:机构改革可以明确应急避难场所的管

理职责;O２:大数据时代信息技术全面发

展;O３:市民对于应急避难场所的需求日

益增强

SO１:加快推进兰州市应急避难场所的标

准化、规范化;SO２:科学统筹应急避难场

所发展规划

WO１:丰 富 兰 州 市 应 急 避 难 场 所 层 次;
WO２:加强兰州市应急避难场所的信息

公开

威胁 T:
T１:兰州市自然灾害多发;T２:尚未形成专

门的应急避难场所应急预案和统一的管理

办法;T３:公众知晓率低;T４:城市化进程

加快,适宜避震的空旷场地日益减少

ST１:尽快出台兰州市应急避难场所应急

预案;ST２:定期举行应急避难演练

WT１:选择学校、公园、体育场等场地进行

应急避难场所改建;WT２:加强后期管理

与运维

４．１　SO战略

４．１．１　加快推进兰州市应急避难场所的标准化、规
范化

在«甘肃省应急避难场所功能与项目建设基本

要求»的基础上,进一步推进全市规范性应急避难场

所的建设,对应急避难场所的选址、出入口设置、给
水排水、卫生设施、道路交通、医疗救护、应急物资仓

储等方面进行规范化建设,突出应急避难场所的综

合性功能,并实现标准化[１７].

４．１．２　科学统筹应急避难场所发展规划

全市实行城乡统筹部署、科学规划,明确规定应

急避难场所建设应当与城市人口数量和城市发展规

模相适应,并纳入城乡总体规划.除兰州市中心城

区外,应急场所应向重点城镇、社区、自然村等有重

大灾害风险或自然灾害频发的乡镇延伸.做到空间

布局合理、规划配置科学、保证群众都能规定时间内

安全便捷地到达避难所.

４．２　ST战略

４．２．１　尽快出台兰州市应急避难场所应急预案

兰州市应针对各个应急避难场所各自的功能和

特点,以市级或县级为单位尽快出台应急避难场所

的应急预案,保证整个应急疏散及救援过程的顺利
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进行.

４．２．２　定期举行应急避难演练

应急避难演练能够提高群众防灾意识,提高群

众灾害应对能力.各级应急管理、民政、地震、消防

等部门,要指导社区、学校、医院等重点单位,在兰州

市各县区应急避难场所定期开展宣传教育及应急演

练,保证群众都能清楚地认识到应急避难的作用和

意义、熟悉避难所的结构和功能、增强避难意识和常

识、掌握疏散流程和注意事项,确保灾难发生时都能

从容有序、安全地疏散到最近的避难所.

４．３　WO战略

４．３．１　丰富兰州市应急避难场所层次

完善兰州市应急避难场所的使用策略.根据兰

州市实际情况,将应急避难场所划分为紧急、固定、
中心等三个层次,分层级进行建设.根据全市三县

五区的灾难分布、风险类型等实际情况,灵活设置不

同层次的应急避难场所,保证满足避难过程中的不

同需求.

４．３．２　加强兰州市应急避难场所的信息公开

兰州市应急避难场所相关部门应在官方网站及

时更新应急避难场所相关信息,除１５个市级及县区

级应急避难场所外,还需对紧急或临时性避难场所

的信息予以公告公开,同时绘制兰州市应急避难场

所分布图,明确标注避难所的位置及周边医院、消
防、学校等信息.推进兰州市应急避难场所信息服

务的“互联网＋”行动,与百度、高德等地图开展合

作,标注全市各层次的应急避难场所位置;开发兰州

市应急避难场所网络及微信小程序查询服务系统,
方便民众查询和使用.

４．４　WT战略

４．４．１　选择学校、公园、体育场等场地进行应急避

难场所改建

在对兰州市应急避难场所的评价过程中,发现

学校操场、体育场等场地建设的应急避难场所往往

评分更高,避难条件更好;同时兰州市因地形原因可

以利用的空地有限,所以在未来的应急避难场所建

设规划过程中,可以更多地考虑将学校、公园或体育

场进行改建,作为应急避难场所的建设用地.

４．４．２　加强后期管理与运维

制定并出台甘肃省地方标准«甘肃省应急避难

场所运行管理规范»,明确各机构和部门的管理权限

和职责.应急避难场所的主管部门应定期或不定期

地对应急避难场所的设施、功能等情况进行考核检

查,确保所有的应急设施维护完好、应急物资储备充

足、应急宣传演练到位.

５　战略分析

５．１　构建网络层次结构

结合层次分析法将SWOT矩阵转化为分层结

构,以便在接下来的研究中进行测量和分析.将“兰
州市 应 急 避 难 场 所 发 展 规 划”设 定 为 总 目 标,
“SWOT因素(优势,劣势,机会,威胁)”设为准则

层,“选择最佳策略”为目标层,并在此基础上形成的

８种组合战略为最后一层(图１).

图１　兰州市应急避难场所发展规划网络层次结构图

Fig．１　ThenetworkhierarchydiagramofLanzhouemergencysheltersdevelopmentplan

５．２　影响因素重要性评判

根据网络层次结构总目标,在中国科学院、中国

工程院、中国地震局邀请５位环境战略决策、应急管

理和灾害学领域的专家进行专家咨询,每位专家采
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用１~９重要性比较标度对影响因素分别进行两两

比较,确定权重值ω１(表３),并构建优势、劣势、机
会、威胁矩阵,得到 ω２,由此计算出影响因素权

重ω３.

表３　影响因素判断矩阵

Table３　Factorsjudgmentmatrix
兰州市应急避难场所发展规划 优势(S) 劣势(W) 机会(O) 威胁(T) 权重ω１

优势(S) １ １/２ ３ ２ ０．３０４７
劣势(W) ２ １ ２ ３/２ ０．３６８２
机会(O) １/３ １/２ １ １/２ ０．１２２９
威胁(T) １/２ ２/３ ２ １ ０．２０４１

CR＝０．０５７７

ω３＝ω１∗ω２＝

０．３０４７
０．３６８２
０．１２２９
０．２０４１

é

ë

ê
ê
ê
ê
ê

ù

û

ú
ú
ú
ú
ú

∗

０ ０．４２８６ ０．５４９９ ０．３０９０
０．６４８３ ０ ０．２０９８ ０．５８１６
０．２２９７ ０．４２８６ ０ ０．１０９５
０．１２２０ ０．１４２９ ０．２４０２ ０

é

ë

ê
ê
ê
ê
ê

ù

û

ú
ú
ú
ú
ú

＝

０．２８８５
０．３４２０
０．２５０１
０．１１９３

é

ë

ê
ê
ê
ê
ê

ù

û

ú
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ú
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５．３　影响子因素重要性评判

(１)假设SWOT因子之间没有影响关系,构建

SWOT因子之间的两两比较矩阵,得到权重ω４,因

此可以得到假设条件下,影响子因素权重ω５＝ω３∗
ω４(表４).

根 据分析结果表明在SWOT优势因素内最重

表４　影响因素权重

Table４　Thefactorsweight
影响因素 权重(ω３) 影响子因素 权重(ω４) 总目标下权重(ω５)

优势(S) ０．２８８５
S１:已出台相关标准规范

S２:被确定为重大建设工程项目

S３:减灾服务能力总体上达到中等水平

０．５３９６
０．１６３４
０．２９７０

０．１５５７
０．０４７１
０．０８５７

劣势(W) ０．３４２０

W１:分布不均,数量不足

W２:应急设施配置不足

W３:管理利用不足

W４:信息公开和信息服务工作存在不足

０．４２３６
０．２２７０
０．２２７０
０．１２２３

０．１４４９
０．０７７６
０．０７７６
０．０４１８

机会(O) ０．２５０１
O１:机构改革明确职责

O２:信息技术全面发展

O３:市民的需求日益增强

０．４４３４
０．３８７４
０．１６９２

０．１１０９
０．０９６９
０．０４２３

威胁(T) ０．１１９３

T１:兰州市自然灾害多发

T２:尚未形成专门的应急预案和管理办法

T３:公众知晓率低

T４:适宜避震的空旷场地日益减少

０．１５３８
０．４６１５
０．２３０８
０．１５３８

０．０１８３
０．０５５１
０．０２７５
０．０１８３

要的子因子是已出台相关标准规范(０．１５５７),劣势

因素内影响最大的子因子是分布不均,数量不足

(０．１４４９);外部环境中最重要的机会因素是机构改

革明确职责(０．１１０９),最大威胁是尚未形成专门的

应急预案(０．０５５１).
(２)结合专家意见确定了SWOT 内部各影响

因素之间的依赖和反馈关系(图２),再以１~９比例

确定每个SWOT因子相对于其他两个因子的内部

依赖矩阵,得到矩阵ω６(表５),进而可以得到总目标

下１４个内外部影响因素的权重ω７.

５．４　战略备选方案的评价

分别以１４个影响子因素为准则,对８个战略备

选方案作出评价,形成矩阵ω８,进而得到各备选方

案的权重值ω９.

图２　SWOT内部各因素影响关系

Fig．２　TherelationshipofinternalSWOTfactors
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表５　未赋权的矩阵

Table５　Notempowermentmatrix
ω６ S１ S２ S３ W１ W２ W３ W４ O１ O２ O３ T１ T２ T３ T４
S１ １ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０．６７ ０ ０ ０ ０．６７ ０ ０
S２ ０ １ ０ ０ ０ ０ ０ ０．３３ ０ ０ ０ ０．３３ ０ ０
S３ ０ ０ １ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０
W１ ０ ０ ０ １ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０
W２ ０ ０ ０ ０ １ ０．２０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０
W３ ０ ０ ０ ０ ０ １ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０
W４ ０ ０ ０ ０ ０ ０ １ ０ ０ ０ ０ ０ １．００ ０
O１ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ １ ０ ０ ０ ０ ０ ０
O２ ０ ０ ０ ０ ０ ０ １．００ ０ １ ０．７５ ０ ０ ０ ０
O３ ０ ０ ０ ０ １．００ ０ ０ ０ ０ １ ０ ０ ０ ０
T１ ０ １．００ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０．２５ １ ０ ０ １．００
T２ ０ ０ １．００ ０ ０ ０．６０ ０ ０ ０ ０ ０ １ ０ ０
T３ ０ ０ ０ ０ ０ ０．２０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ １ ０
T４ ０ ０ ０ １．００ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ １

ω７＝ω５∗ω６＝

０．１５４１
０．０５９３
０．０４９６
０．０８３８
０．０５３９
０．０４４９
０．０４０１
０．０６４１
０．０９８６
０．０６９４
０．０５４５
０．１０８４
０．０２４９
０．０９４４
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由备选方案的权重值可以看出,兰州市应急避

难场所发展规划的最佳策略依次是“SO１:加快推进

兰州市应急避难场所的标准化、规范化”、“ST１:尽
快出台兰州市应急避难场所应急预案”和“WO２:加
强兰州市应急避难场所的信息公开”(图３).

６　结语

本文首先运用SWOT分析方法确定兰州市应

急避难场所未来发展的内部优势和劣势、外部机会

和威胁,之后运用 ANP分析法构建兰州市应急避

难场所发展规划的网络层次结构,结合专家咨询,通
过赋值和对比分析确定了兰州市应急避难场所发展

的最佳策略.主要研究结论如下:
(１)目前制约兰州市应急避难场所发展的关键

ω８＝

０．２７７３ ０．１２５０ ０．１５１９ ０．１２９７ ０．０８５８ ０．０８３３ ０．１３２４ ０．２３１１ ０．１１２１ ０．０７７８ ０．０６５２ ０．１４３１ ０．０９２３ ０．１０４３
０．０４３４ ０．１２５０ ０．０８８２ ０．１２９７ ０．０８５８ ０．０８３３ ０．０９０７ ０．２３１１ ０．０９０８ ０．０４９３ ０．１４７２ ０．１４３１ ０．０９２３ ０．２１９９
０．１７２０ ０．１２５０ ０．２３９９ ０．０６６３ ０．０７８５ ０．０８５０ ０．０８０６ ０．１１５４ ０．０８２２ ０．０９５９ ０．１６９５ ０．３３６３ ０．０９２３ ０．０９４８
０．１１８４ ０．１２５０ ０．１６１８ ０．０６６３ ０．０７６５ ０．０８５０ ０．０８０６ ０．０８７８ ０．０９３９ ０．１７９７ ０．１２９２ ０．１０９３ ０．１３４７ ０．０６５０
０．１１３５ ０．１２５０ ０．１００６ ０．１３６７ ０．３１８３ ０．０９６９ ０．０７６２ ０．０７８３ ０．０８１７ ０．１１０６ ０．１１９０ ０．０５８９ ０．１００６ ０．１３７２
０．１１３５ ０．１２５０ ０．１００６ ０．０６６３ ０．０７８５ ０．１３９７ ０．３４２３ ０．０８５４ ０．３２４２ ０．２１７３ ０．１１２４ ０．０５８９ ０．２７５５ ０．０８４８
０．０５９５ ０．１２５０ ０．０６５５ ０．３３８９ ０．１９４１ ０．０９３６ ０．０７５２ ０．０８５４ ０．１０７５ ０．１１２６ ０．１３７２ ０．０５９１ ０．１０６２ ０．１８６７
０．１０２５ ０．１２５０ ０．０９１４ ０．０６６３ ０．０８２５ ０．３２３３ ０．１２２０ ０．０８５４ ０．１０７５ ０．１５６８ ０．１２０３ ０．０９１３ ０．１０６２ ０．１０７３
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问题是兰州市应急避难场所分布不均且数量不足.
应急避难场所的布局、规模和数量不仅要和该地区的

人口规模和数量相匹配,还要将城市未来的发展规模

和空间布局作为避难所总体建设规划的重要依据.
在兰州市现有空地不足的情况下,可充分利用公园、
广场、学校及当地大型体育场馆等进行应急避难场所

的规划和改建,以保证当灾难发生时有足够的空间供

居民使用的同时,又不会过度浪费城市空间.
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图３　战略备选方案权重分布

Fig．３　Strategicoptionsweightdistribution

　　(２)兰州市应急避难场所发展规划的最佳策略

排名前三的依次是:加快推进兰州市应急避难场所

的标准化、规范化;尽快出台兰州市应急避难场所应

急预案;加强兰州市应急避难场所的信息公开.这

些策略也符合兰州市应急避难场所当前面临的几个

问题.只有首先制定出合理完善的相关管理办法和

应急预案,保证所有规章制度的规范化和标准化,应
急避难场所的使用和监管才有法可依、有章可循;只
有加大避难所的信息公开和宣传力度,让民众都能

方便快捷地查询和了解本市应急避难场所的位置和

相关避难常识,才能保证灾难来临时人们能做到心

中不慌、有秩序的进行疏散和避难.
(３)本研究利用SWOT和 ANP结合的分析方

法对兰州市应急避难场所发展规划进行研究,也为

其他城市应急避难场所开展类似研究提供参考和借

鉴.每个城市都应根据各自的灾害特点和实际需

求,科学合理地规划和建设不同类型、不同层次的应

急避难场所,这样才能提高应急避难场所减灾服务

能力,真正有效降低城市灾害风险.
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