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应急避难场所专项规划编制指南
（征求意见稿）起草说明

为深入贯彻落实习近平总书记关于应急管理的重要论述和

党中央、国务院决策部署，认真贯彻落实应急管理部等部门关

于加强应急避难场所建设的有关意见要求，指导和规范各地应

急避难场所专项规划编制工作，应急管理部地震地质司会同自

然资源部国土空间规划局研究起草了《应急避难场所专项规划

编制指南（征求意见稿）》（以下简称《征求意见稿》），现就有

关情况简要说明如下：

一、起草主要背景

应急避难场所专项规划是推动应急避难场所新发展的重要

依据和抓手。习近平总书记强调，对应急避难场所要高度重视，

科学合理规划，高标准建设。虽然以往部分地区也编制了应急

避难场所专项规划，但由于缺乏统一的指导和规范，各地在规

划原则、方向重点、目标指标，以及避难场所分级分类布局和

与国土空间衔接等方面差异较大，尚不适应建立大安全大应急

框架和健全完善国家应急管理体系新任务新要求。

2018 年党和国家机构改革后，应急管理部门承担推动应急

避难场所建设的职责，其他相关部门协同配合，全国应急避难

场所将由过去各地和有关部门相对分散建设、松散管理向归口

统筹、协调推进的高质量发展方向转变，2025 年底前，各省、

市、县将全面开展应急避难场所专项规划编制工作。为科学合

理规划、高标准建设城乡应急避难场所，促进构建多层次全国

应急避难场所体系，急需对各地应急避难场所专项规划编制工
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作加强指导。

二、起草总体思路

为充分发挥应急避难场所专项规划统筹协调和实操指导的

重要作用，更好适应建立大安全大应急框架和健全完善国家应

急管理体系新任务新要求，《征求意见稿》主要坚持以下总体思

路。一是落实统筹协调指导职责，明确应急避难场所专项规划

编制工作的组织部门和协同配合部门，解决编制相关责任主体

和编审流程及职责不清晰问题。使规划编制工作“有人管、有

人做”，确保规划编制工作落实落地。二是明确新发展阶段应急

避难场所专项规划应把握的方向和重点，确保科学布局各级各

类避难场所、统筹共建共用各类应急避难资源、加强室内型综

合性避难场所建设和城镇避难场所标准化改造及乡村避难场所

建设、科学设置避难场所功能与设施、充分考虑特殊条件下应

急避难需要等措施主张，在规划中能得以有效落实。三是明确

应急避难场所专项规划的主要内容和技术要求，强调规划什么、

怎么规划，围绕规划重点方向布设和延展规划整体内容，并提

出解决这些问题的技术方法和路径，从而提高规划的科学性、

合理性。四是明确应急避难场所专项规划与国土空间规划的关

系，强调应急避难场所专项规划是国土空间规划体系中的专项

规划，并与应急体系、综合防灾减灾、恢复重建等规划要保持

衔接，主要内容纳入国土空间详细规划，规划批复后应报应急

管理部门备案和纳入国土空间规划“一张图”。五是增强专项规

划对应急避难场所建设的指引作用，明确专项规划应结合各地

实际情况，对应急避难场所建设提出针对性指引性要求，强化

专项规划的适用性和可操作性。
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三、征求意见稿主要内容

征求意见稿内容由正文 4 个部分和 1 个附件组成。

关于总体要求。一是明确规划的目的，强调基于灾害事故

风险、应急避难需求和可用应急避难资源等分析结果，构建分

级分类科学、资源共建共用和平急（疫/战）综合利用的应急避

难场所体系。二是明确规划的原则，强调要落实新发展要求、

强化规划指导作用、突出区域风险特征和统筹资源共建共用。

三是确定规划的方向重点，明确为更好贯彻落实新时期应急避

难场所新要求，应急避难场所规划编制应坚持的 7 个方向与重

点。四是强调规划衔接，明确应急避难场所规划是国土空间规

划体系中的专项规划，应与应急体系等相关规划相衔接。五是

编制步骤，明确规划编制的工作准备、相关研究、成果制作、

审查报批四个阶段与工作要求。

关于主要内容。一是经济社会与应急管理发展现状，强调

应分析经济社会、应急管理发展现状及其对应急避难的影响，

为应急避难场所专项规划的研究和编制提供基础。二是应急避

难场所发展现状及分析，明确总结应急避难场所发展历程，对

应急避难场所现状进行调查，分析存在的主要问题。三是应急

避难需求及资源分析，明确主要应包括灾害事故风险分析、应

急避难人口分析和应急避难资源分析等内容。四是规划目标与

指标，明确制定应急避难发展目标，规划策略和规划指标。五

是应急避难场所布局规划，明确对应急避难场所分级分类体系、

城镇和乡村地区应急避难场所布局、应急通道和城乡基础设施

等进行规划。六是应急避难场所设计要求指引，明确对应急避

难场所场地建筑、服务范围、功能区、设施设备、物资储备和
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信息系统的设计提出指引。七是实施安排，明确包括重点任务

和实施进度。八是保障措施，强调从组织领导、监督考核、资

金统筹和社会参与等方面明确规划保障措施。

关于技术要点。一是调研与分析，明确资料收集的范围和要

求，强调灾害事故风险分析和应急避难场所资源分析的工作范

围和工作深度要求。二是规划目标与指标，明确应急避难场所

规划目标的制定要求，实现策略及相关规划指标。三是分级分

类体系，明确应急避难场所分级分类体系规划应坚持的原则，

强调合理确定本级行政区不同级别、不同类型的应急避难场所

的数量规模和建设要求。四是避难场所布局，明确应遵循总量

够用、既有尽用、新建赋能和共建共用的原则，强调城镇地区

和乡村地区布局应关注的重点，明确应急避难场所选址应满足

的要求。五是应急通道与相关城乡基础设施，明确宜结合综合

交通网络和相关城乡基础设施建设，每个避难场所最低连通要

求和特殊人群的特殊需求。

关于技术成果。一是规划文本，强调应以条文形式概括规划

结论，文字表达规范、准确、清晰，内容具有指导性和可操作

性。二是规划图集，强调所表达的内容与要求应与规划文本一

致，并统一格式。三是规划说明，强调应详细说明规划文本的

编制过程和依据，作为规划文本的支撑。四是相关数据库，制

作应急避难场所专项规划相关数据库，成果纳入应急管理大数

据应用平台和国土空间规划“一张图”实施监督信息系统。

关于正文附件。提出应急避难场所规划文本的参考提纲。
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