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扬汤止沸，莫若未雨绸缪：
从“预警”到,itF=气 一 减灾防灾
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【摘要】危机管理生命周期中具有基础意义的第一环——减灾防灾环节(Mitigation)，对于整个危机管理

的成效具有很强的制约作用，这已在各国危机管理实践和研究中取得共识。然而目前中国的应急管理领

域，无论是理论研究者还是实务工作者，一个普遍的现象是对“减灾防灾”这一环节仍然没有引起足够重

视。纵然在危机管理的整个生命周期中，危机的预警和响应具有重要的现实和政治意义。但是缺乏长期的

减灾防灾环节很难取得应急管理能力的综合提升，同时灾害响应的有效性也会遭遇瓶颈。本文在对减灾防

灾的概念和作用进行梳理和界定之后，总结了国外在减灾防灾中的成功之处，希望能为中国减灾防灾环节

提供有益的借鉴。
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一、引言

智利8．8级∞强震仅仅造成432人死亡(另有

98人处于失踪状态)②：汶川地震中北川陈家坝小

学全部师生的惊险逃生∞：安县桑枣中学紧急疏散

无一人死亡@⋯⋯这些奇迹的背后无一不凸显着

一个重要的应急管理命题：为什么在受到近乎相

同灾害影响之下。这些案例却能创造出异乎寻常

的应急响应奇迹?

在灾害过后的反思中。不难发现这些零死亡

或者少死亡的奇迹除了临危不乱的现场应急响应

能力之外，灾前有条不紊的减灾工作为这些奇迹

的创造提供了必要的坚实基础。如在上文所提及

的例子中，陈家坝小学的建筑都是七度设防，桑枣

中学在地震之前已完成了房屋的加同工作并坚持

开展地震逃生演练．智利则更是在国家的层面上

重视抗震标准的制定与实施。@在美国．政府没有

将“宝”押在地震预报与预警工作上，而是根据兰

德公司的测算．将更多的精力投入到抗震减灾工

作中。@因此．本文旨在阐述减灾工作(并非仅仅局

限于地震减灾工作)在整个应急管理中的重要作

用，以及减灾概念的内涵与外延．同时列举国外减

灾防灾工作中先进的做法和理念．最终为我国减

灾防灾工作的有效开展和实施提供相关建议。

减灾防灾研究在国内并未引起足够的重视。

长期以来．特别是上世纪90年代以来，即国际减

灾十年实施阶段。国内主要有两支研究团队比

较关注我国的减灾研究及建设规划。其一为以

史培军教授为首的北京师范大学研究团队．在

借鉴国外相关经验的基础上，发表了一系列以灾

害系统认识和形成机制研究为主题的研究论文．

主张通过减灾促进可持续发展和区域综合减灾模

式．即“从结构上将发展与减灾体系融为一体”，根

据区域经济社会发展水平，规定当地安全设防标

准、救灾救济所占GDP比例、相配套的一案i制

以及保险体系建设。近年来他们提出与保险业界

联合设计并拟推出巨灾风险防范与保险研究和

设计。【1】(P1。7)121(P6--17)【314l(m--9)[5](P1-9)其二则是以北京建筑

设计院金磊为首的研究团队，其研究更多的是从
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建筑设计以及城市规划的视角出发．主张对城市

进行综合减灾规划．函完善减灾立法，将应急与常

态减灾建设结合起来。[6171尽管上述两个团队在宏

观层面上提出了很多关于减灾防灾建设的规范化

设想和建议．但是在研究中都没有对减灾防灾基

本概念的梳理和界定，没有将灾害短期准备与长

期减灾工作环节进行区分和界定，并且在实施方

面尚缺乏相应的支撑研究，如相关的机制设计研

究以及相应符合当代公共行政与政府治理特点的

政策激励与惩罚措施等等。此外，其他的一些学者

在其文章中也偶有提及减灾防灾，如黄顺康【s】曾对

危机预控的概念进行界定．并讨论了将预警与长

期减灾工作相结合的问题：清华大学的薛澜教授

和周玲博士【9l以及钟开斌博士110J则提出了将应急关

口前移，更为主动关注减灾防灾及风险管理。总的

来说．尽管已有文章对于应急管理中减灾防灾这

一环节偶有提及。但是目前几乎没有文章对其进

行专门的论述锄¨胴9㈣【121。相应地，这一环节上的基

础研究工作．如对于减灾防灾基本概念的梳理和

界定。以及对灾害短期准备与长期减灾工作的确

定与厘清等，目前还处于空白状态。

此外，从国家对危机管理、应急管理和灾害管

理相关研究的资助与支持力度上看，减灾防灾没

有受到应有的莺视。⑨例如，在近年来国内受国家

自然和社科基金资助的应急管理、灾害管理以及

危机管理研究中(见表1)，就很少能够看到以灾害

发生之前(特别是长期)减灾为主要出发点的研

究。此外，在2008年底国家自然基金委启动的非

常规突发事件应急管理研究重大专项中，几乎所

有的资助都集中于危机发生之时的决策研究与信

息处理、个体与群体心理和行为分析，以及各种预

案平台建设等等．而围绕前期减灾建设的研究指

导与资金支持则基本处于空白状态。与之形成鲜

明对比的是．欧盟在2010年专门设立了民防减灾

金融工具研究项目，其目的在于提高欧盟减灾能

力和社区居民的防灾意识，∞仅从这一点上，我们

就可以看出欧盟对于减灾防灾环节的重视程度．

是目前国内还很欠缺的。

此外。从中国减灾实践来看，减灾T作尽管被

列入政府T作的主要日程，但其相关的支撑研究

和配套工作并没有得到足够的重视。中国在lO年

前就提出了防抗救相结合的救灾原则．现在民政

部设有备灾处和减灾处。专门负责灾害预防、减灾

等工作。在国务院印发的汶JII地震、青海玉树地震

灾后重建总体规划中，防灾减灾体系建设都作为

单独的章节进行明确论述。在2009年发布的中国

政府首个减灾白皮书《中国的减灾行动》中，“加强

自然灾害综合防范防御能力”、“加强城乡社区减

灾能力建设”、“加强减灾科普宣传教育能力建设”

表1 2000-一2009年国家自然科学基金、国家社科

基金对危机管理研究进行资助的主要方向

主要资助方向 补充说明

如2006年陶家H：F]-雇金晕大招标项中清华大
学薛澜教授、南京大学馥单教授、I}I囤政法大

婀期的危机预警研 学屿怀德教授为代表的研究项H．华中科技大
究 学余廉教授为主导的预臀研究中心在此方面

也开展，大{矗研究．武汉理1j大学罗帆教授为
主导的研究团队也就航窄预警作r深入研究

危机应对中的决策 从心殚冈素或多约束条件情境m发研究决策

资源物资配簧调运
特别是自然基金中以传统供J世链和交通流拧
制研究为基础应用到危机和灾害管理情境的

与交通流控制
分析

特别是近些年来互联网为基础的舆情传播与
信息传播与控制

监督相关研究

依托具体的亏大灾
如汶川地震之后2009年两大基金资助了多项

害事件为丰体的灾
汶川地震重建相关研究

后重建研究

如边疆社会稳定研究、中长期粮食安全以及食
其它

品安伞研究

等多项减灾措施已经明确列入中闰减灾的主要任

务。tirOl0年底，陕西省启动了为期10年的240万

地质灾害移民项目．也开肩了我国政府大规模灾害

移民项目的序幕。目前在我国部分地区，减灾硬件

建设已经取得不错的成效．如沿海沿江沿河堤防建

设．台风高发地带避灾点建设正有条不紊地在基层

政府开展．[J41但这种减灾硬件建设的力度还更多地

分布于经济发达地区和灾害频发地区。此外，在政

府白皮书中．对于减灾的明确界定。以及对于长效

措施与短期措施的区分，仍然是薄弱的。

因此通过本文的论述．希望起到抛砖引玉的

作用，使更多国内学者从制度设计角度出发去思

考国家减灾能力建设。也正如朱正威、吴霞115】所言

公共政策的制定是政府危机管理的起点和基本手

段。作为对灾害管理基本条目和概念进行梳理和

界定系列文章的一个初步尝试。本文将首先对减

灾概念@进行梳理，然后探讨减灾环节的重要意义

以及在应急管理实践中被忽视的原因，接下来分

析几个发达国家提升减灾能力建设的具体做法并

总结其理念．最后就中国减灾能力的建设提出相

关的建议。

二、减灾防灾定义及界定

通过中国危机管理网www．crisisll9．org危机

百科栏目中所能查询到的所有的定义(具体各种

条目的数量见表2)．本文对mitigation和preven．

tion的概念进行归纳和总结。中国危机管理网中关

于这两个条目的定义主要来源于美国联邦应急管

理局(Federal Emergency Management Agency．下文

简称FEMA)高等教育研究项目主任B．Wayne Blan．

chard博士几十年的实践与研究工作的整理。在此

基础之上，笔者结合自身所掌握的文献进行梳理．

以期为读者提供一个清晰的概念界定．为以后更深

入的研究提供铺垫和依据。这一部分首先对西方文

献中减灾防灾的两个英文概念进行区分．然后对减
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灾防灾的目的、手段等进行梳理。

表2减灾防灾主要概念条目数量表

l Mitigation Mitigate Prevention Prevent

l 数量 32 3 23 6

数据来源：提取于2010年2月20日：http：／／www．crisisl 19．o叫

searchwiki．php．

在西方文献里，prevention和mitigation两个

词汇交叉出现在应急管理的四阶段理论中．一定

程度上两个词有互相替代的作用。1161117】但也有一些

组织和学者对这两方面进行了区分。区分主要是

将prevention视为阻止灾害和危机事件的发生。而

将mitigation视为减轻无法阻止的灾害对于社区

与个人的影响。【l司此外，也需要注意的是，减灾防灾

与应急准备之间是有重要区别的。笔者认为中短

期应急准备。主要指利用现有预案、政策、培训和

已经储备及可调用的资源等提高对于灾害的防

御、响应和恢复能力；而减灾防灾工作的主要目的

是通过“长效措施”来阻止灾害发生．在无法阻止

的情况之下减少灾害的影响效应。11912011211221具体包

含如下几方面：阻止一些灾害的发生。主要是人为

灾害和危机。如恐怖事件，生产事故等，@㈣如降低

一些灾害发生的可能性嗍：灾害发生之后减轻灾害

中人员和财产损失或者潜在影响．如危险品、化学

材料泄漏或爆炸事故[251凋；减少脆弱性(Vulnerabili．

tv)较大人群和社区的数量1271；寻求途径在全社会范

围之内分摊灾害给部分社会成员所造成的影响。圈

这里需要强调的是。减灾防灾工作更为重视

长效措施，圆与之相对的灾害准备工作。则更多的

指代短期措施和应对。同时，减灾防灾工作强调可

持续的手段。[30l减灾防灾通常与上次灾害重建结合

起来进行．吸取以往的经验教训形成一个循环。

减灾防灾手段主要包含如下几个方面：

1．工程与建筑措施。[31D21133D41主要包括修建各

种沿江沿海堤防．保护各种关键基础设施和城市

生命线系统。1351著名灾害政策学者Birkland 1361将工

程措施视为短期措施。制定与实施防灾减灾建筑

安全质量标准．采用新建筑材料、施工方法及设计

增加建筑防灾可靠性。并对危旧房进行改造加固

确认避灾点以及对旧避灾点进行维修加固。阿搠美

国加利福尼亚州20世纪初期密集而惨痛的地震

灾害(1900年旧金山大地震更多地被美国人记为

“旧金山大火”．长滩地震)最终使得其政府和公众

意识到执行严格的建筑设计安全标准的重要作

用。[391同样．智利也正是在上世纪60年代大地震之

后认真吸取了教训，并严格实施了防震建筑的设

计与标准。才可能在8．8级强震之后出现如此低的

死亡率。[40l此外。在澳大利亚和美国山火高发区，很

多房屋也都具有防火设计。@在使用工程和建筑措

施时也被国外部分专家批评为不利于保护沿江沿

一30一

海沿河的湿地，同时也造成了一种错误的安全意

识。一定程度上扩大了允许进行开发建设区域的

范围。因为很多时候这些工程措施的可靠性并非

公众想象的那么高。卡特琳娜飓风时的新奥尔良

市内水渠的毁坏已经为我们敲响了警钟。

2．土地使用和城市规划措施。[41142143144145]主要是

通过控制和减少在危险区进行土地开发与使用。如

设置一些严格禁止进行建筑开发的危险区域。

3．管理和制度性措施。包括减灾能力建设、应

急专业队伍建设与培训、应急演练等。

4．社会措施。主要包括社区宣传教育、提高公

众防灾意识等。[4q4"q教育的手段可以形式多样，包

括面向学校、厂矿企业、社区家庭、游客、政府官

员；教育形式包括视频图像、新闻简讯、工作坊、宣

传册等等。1481例如美国的“The Great Shakeout”项

目．目前已成为美国主要多部门合作面向公众开

展大规模的防震避险教育与动员以及应急演练的

重要途径，@此项目通过网络等先进手段和喜闻乐

见的方式吸引公众参与到防灾教育中来。

5．经济措施。主要包括税收和保险以及对危险

区社区进行搬迁。1491保险措施的具体案例可以参照

后文的美国洪水保险项目。[50l关于税收措施，为了

增加建筑物抗震能力．处于地震多发地带的美国

加利福尼亚州伯克利市政府为鼓励私有产权物业

业主对其无筋砌体结构房产进行加固．采取了一

系列税收优惠措施。从1992年到1998年，大约有

7 600处物业接受了350万美元房产税减免。【5l】

三、减灾环节被忽视的原因

事实上。减灾环节在全球应急管理实践中都

或多或少被忽视。灾害和危机在发生之时会成为

社会和政治上关注的焦点事件，往往会在政策议

程中占据非常重要的位置。灾害结束之后的一段

时间之内，也会引起各方的短期关注。[521但是。灾害

的发生特别是破坏性强的灾害的发生并不具有很

高的频率，所以政府部门很难分配出相关的预算

或者投入足够的资金到减灾实践中。

(一)减灾效果的体现是反事实的并难于进行

绩效评估

灾害和危机为危机领导者提供了机会之窗．[531

灾害响应中的突出表现能更易于博得公众亲赖

(如“9·1l”事件中纽约市长Rudy Giuliani)，1541在救

灾中．这些领导者通过各种途径来满足公众的需

求。[551同样，在我国。救灾英雄表彰往往比减灾社区

的努力受到更多的重视。当然，灾害中表现不好的

领导者同样也会招致更为激烈的批评和质疑。而

减灾阶段所投入的努力不能直接或者在短期之内

(特别是在执政者的任期之内)看到成效，[5611571无法

在投入之后看到明显的绩效。卿礓e哙众除非短期之
内遇到类似灾难。否则很难注意开展减灾防灾工作。
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161l媒体和公众也很少以长远眼光关注灾害战略规

划或者深究灾害发生的深层次原因。瞰删因此。这

些因素综合起来促使政府更倾向于将灾害资金分

配到救灾环节。【矾】嘲66167】

(二)减灾的预算与努力和政治意愿与收益通

常是相违背的

美国虽然在减灾方面做了大量努力也取得了

一定成效，但是一定程度上在减灾环节投入预算

偏少。1681691在美国，减灾环节被视为应急管理中“最

被忽视的环节”。170171I政府更倾向于将预算放到灾

害事件发生之后的响应和恢复阶段．而不乐于在

灾前对减灾进行投资。嗍这是因为政府在应急响应

中的失误通常会招致更多的批评．但是在灾前的

工作通常不会招致那么大的批评。[731这使政府在潜

在意识上更倾向于提高灾害响应和灾后救助能

力，而不是提高减灾能力。嗍

(三)科层制的惰性——减灾工作要求去主动
发现社会的脆弱点

减灾政策措施通常需要地方政府执行．通常

是在上级政府的强制约束下实施。美国如此，[7511761

中国也不例外，如按照《中华人民共和国防洪法》

规定．防洪规划也需要上级主管部门审批同时列

入城市总体规划，但是在实施过程中，总是遇到很

大问题。执行过程中，总是很难将减灾防灾工作列

入日程。I明

四、减灾环节的作用

单纯依靠“预警一响应”应激式应急管理模式
无法满足当代灾害和危机的复杂性和不确定性要

求。并非所有的灾害和危机都能事先做好预警工

作，如泥石流和地震。从长远利益出发，降低社区

的脆弱性同时提高社区的减灾能力与增加对灾害

客体本身的预防．二者在资源有限的前提下是互为

消长的。增加对于灾害客体预警和响应的研究与投

入，势必减少对于提高社区减灾能力建设的投入。

相对于在救灾中进行投入。在减灾环节的投

入可以获取更大的经济效益．同时也能减少公众

和社区所受到的损失。阐美国国家建筑标准研究院

复合灾害减灾委员会(Multi—Hazard Mitigation
Council of the National Institute for Building Stan—

dards)t791结合历史数据的研究表明，在减灾工作每

支出1美元将会在灾害救助中节省4美元。根据

FEMA估算。爱荷华州锡达拉皮兹市和独立城在

1993年中西部洪水之后减灾的投入比1999年洪

水中大致减少了700万美元损失。[80l

’减灾环节政策同样也涉及到救灾资金的公平

使用问题。在灾害救助环节中．一些地方政府虽然

接受了来自上一级政府的灾害救助．但还是在经

济利益的驱使下，继续在灾后重建中允许在危险

地带开发住房，不能很好地执行建筑标准，这样导

致了中央政府流向地方的灾害补助没有解决长效

性减灾防灾问题．致使同一区域在遭受同一灾害

时反复受灾还能拿到来自中央政府的救济。直接

导致了政府在分配纳税人收入时的不公平性。[811871

我们可以理解一方有难八方支援．但是我们也需

要重新考虑当地在减灾中所应该做出的减灾防灾

努力。中国在救灾环节上还没有开始实施如何在

分配救灾资金时促进前期减灾工作问题，而美国

减灾政策中已经提出了过失性原则．吲即地方政府

如果在减灾工作中不作为．那么在向联邦申请救

灾补助时，将不会得到批准。

五、国外的经验解析

当提及减灾的重要性时．往往都会获得公众

和各级政府的认可，但在实施过程中。特别是与经

济发展和经济利益相冲突的时候．长期减灾努力

经常会被忽视。欧美发达国家，特别是美国，联邦

政府与地方政府就减灾工作在经济上的激励与惩

罚互动为我们提供很多新的启示。【84j上世纪90年

代James Lee Witt主政FEMA时，推进了很多具有

前瞻性的减灾防灾工作．一改以往应急管理中以

应激性为主体的做法。t85】1995年FEMA国家减灾

战略的工作目标是提高公众减灾防灾意识并在

1995年开始的25年中将灾害所造成的损失降低

50％。阁上世纪90年代美国减灾工作的主要理念

是使公众远离高风险区域，将减灾防灾工作作为

“应急管理的基石”同时也将其作为FEMA工作的

首要目标。【硼在Witt对于FEMA的重组中．一个明

显的特点是，将减灾环节摆在非常显著的位置，通

过设立一名专门负责减灾环节的主管领导，建立

减灾规划，旨在通过建立一系列的机制和项目．并

提供资金激励来调动地方积极性参与减灾工作：同

时．也通过有条件提供救灾资金来迫使地方政府主

动参与减灾工作。需要强调的是，与我围行政管理

体制相比，纵然美国政府在联邦与地方关系上有其

分权性与相对独立性的特点，但是其政策设计和实

施中的一些理念非常值得我们借鉴和学习。

(一)国家洪水保险计划(National Flood Insur-

ance Program，简称NFIP)∞

保险项目作为减灾建设的重要组成之一．虽

然NFIP尚有诸多不足同时在美国对其也存在很

多争论．婉嘲89I删但是NFIP项目的部分设计理念．特

别是联邦政府如何通过NFIP调动地方政府在减灾

建设中的积极性，还是值得我们借鉴和学习的。这

一部分论述并非旨在介绍美国洪水保险的设计。而

是关注其如何通过洪水保险来推进减灾工作。

在实施圉家洪水保险的过程中．保险也是主

要服务于减灾工作，而并非单纯为了在时间和空

间上分摊灾害损失，为社区灾后重建提供保障。1911

NFIP规定凡是地方政府承诺达到联邦政府对于

一3l一
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减灾工作的标准，即可加入享受联邦政府巨额补

贴的洪水保险项目．以降低当地在洪水中所遭受

的损失。这些标准主要是要求地方政府在减灾建

设中限制对泛洪区的开发建设，并推广防浸式建

筑。凡是居住在符合联邦政府要求地区的居民即

可以低廉的价格购买到NFIP保险项目。具体操作

上，FEMA对参保社区进行等级评定，将其分为lO

个级别，@处于级别1的社区居民可以享受45％的

保费折扣．处于级别10的社区居民不享受保费折

扣，其他各级别社区居民的保费折扣则依次递减。

在NFIP执行的过程中也遇到了一系列的问

题。比如，在最初自愿性参与原则下，一些地方政

府并非十分热衷参与，1972年之后美国议会强制

规定任何处于洪水区获得联邦政府抵押贷款的物

业必须购买洪水保险．这一举措极大地增加了洪

水保险参保数量。但低廉的洪水保险也一定程度

上促使减灾工作进入一个恶性循环：即不断地在

危险地带进行重建，并不断地遭受灾害损失。1921为

破除这一反复受灾的恶性循环，一个新buyout项
目从上世纪70年代开始实施，即政府出资购买危

险地带的房产，将这里的居民移居到安全地带。

1993美国中西部洪水之后，FEMA开始大规模实

施这一项目。据FEMA估计，由于buyout项目的实
施．在1995年洪水中大约可以减少三千万美元的

损失。f93J2004年的洪水保险改革法案(Flood In．

surance Reform Act 2004)更是专门对重复受灾房

产做了特别规定。I蚓一些专家也认为洪水保险直接

面向个人赔付比较难于调动地方政府积极性，正

在探讨以社区为中心的赔付方式。12

(二)减灾资金激励

美国联邦政府针对地方政府的资金激励主要

可以分为两种：针对某一已经发生的灾害的减灾

资金以及针对潜在灾害的减灾资金。最初减灾资

金主要着重于在受灾重建时需要着重考虑以后减

轻类似灾害所受的影响．在后期不断演变成更为

主动地减轻可能发生的灾害所带来的影响。为防

止同一地区将来再次遭受相似灾害而受损，联邦

政府设立了Hazard Mitigation Grant Program

(HMGP)，这笔资金适用范围是根据斯坦福法案总

统宣布的重灾区。地方政府可以在FEMA针对此

次灾害的救助资金中划拨出15％左右用于

HMGP。在1993年美国中西部大洪水之后，Volk．

met修正案将原有斯坦福法案@所规定的联邦对地

方的灾后救助资金中用于防灾减灾部分的补助比

例进一步提高，由原来的10％增加到15％。这一资

金仅仅适用于已经参加了国家洪水保险项目的社

区。在使用减灾项目的资金时，地方政府需要匹配

一定比例的资金．Volkmer修正案还将联邦政府用

于减灾防灾资金补助比例从原有的50％增加到

一32—

75％，地方政府仅仅承担25％，以此来激励地方政

府的参与度。这一资助标准在2001年的时候进行

了修订，阒为最初的资助标准是地方拥有减灾计

划即可，后来则发现减灾计划跟真正实施减灾项

目之间还存在执行的问题。[961同时，在这些巨大的

资金刺激和诱导下．地方在减灾防灾工作中开始愿

意投入资金。其相应的结果是，地方政府以更大力

度的投入将处于危险Ⅸ的居民和企业不断迁出。

另外一笔用于减轻潜在灾害对于当地影响的

资金是Pre—Disaster Mitigation(PDM)。2000年的

减灾法案将减灾工作推向更为主动的T作方式。

凡是地方政府已经确定某一可能在当地发生的灾

害，并表明其可以通过公私部门合作减轻灾害损

失，总统可以使用国家灾前减灾资金为地方政府

提供技术和资金支持。

尽管布什上台之后．尤其是“9·11”后美国应

急管理以反恐为主要基调，部分减灾项目被撤销．

但是上述项目得到了全美基层应急系统官员的大

力支持。⑩同时，也有人质疑这些项目到底是不是

对于配合FEMA丁作的那些地方的奖励。1971减灾

项目在执行中也遇到很多实际性的问题．如1988

年到1996年实际用于减灾的资金大约占救灾资

金的比例低于2％。1981但是，FEMA这一政策的理念

还是可以为我们提供如下启示即：救灾资金使用

中应有所指向，最终通过对救灾资金的控制来逐

步激励和完善地方的减灾防灾工作。

(三)澳大利亚山火减灾策略

山火灾害(澳大利亚称为bushfire．美国称为

wildfire)已经成为威胁全球多个国家和地区(主要

包括澳大利亚、美国、希腊、两班牙、意大利等地)

的一种自然灾害。澳大利亚长期以来形成了颇具

特色的应对山火灾害的策略。由于山火走势的不

确定性，国际上比较流行的做法主要是采取谨慎

的策略——在有可能威胁到这一社区的情况下即
组织大规模群众转移来应对山火威胁。但是。在应

对山火的长期实践中，澳大利亚逐步形成了与国

际主流不同的策略“要么提早转移，要么留下保护

个人财产”(1eave early or stay and defence)，1991这一

策略目前已引起了其他山火频发困家．如美因的

高度重视。[IODl例如，在2009年美国的第三十四届

自然危害研讨会(Natural Hazards Workshop)上，澳

大利亚山火研究领域的权威研究者和专家作为特

邀嘉宾做了大会主题发言，这一年度会议灾害管

理相关领域的实践者与研究者云集，可见美国同

行对此做法的重视。

澳大利亚山火应对策略的成功实施是建立在

科学调研和山火来临之前成功的减灾教育和准备

基础之上的。这一政策实施之前，澳大利亚人面临

着大量的山火威胁(如1939年Vitcotria大火．
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1944年Beaumaris大火．1967年Tasmania大火．

1983年Statewide大火等等)，造成了大量的人员

死亡。专家在调研山火所造成的人员死亡的原因

时发现．山火接近房产的最后时刻转移是造成受

灾人员死亡的重要原因．而最后时刻留在自己的

房子里。采取正确的灭火和自救方式通常很少造

成死亡。[1011这一策略实施的重要前提是，经过精心

准备的房屋和必要的培训，房屋和业主可以抵御山

火灾害。11021在找到造成死亡的原因之后，公众减灾

教育在实施这一政策中起到非常重要的作用。呻哈

众教育中需要让公众提早作出是否转移的决定与

计划，并且为公众救火和自我保护提供大量的社

区教育。同样在教育中．消防部门有前瞻性的开展

教育工作，也鼓励媒体参与提高公众防灾意识。11041

澳大利亚采取了一些重要的减灾措施．如在树林

和草原地区减少助燃物．以此来遏制火灾发生的

可能性．同时也阻止火的燃烧速度和燃烧时的火

焰高度，在一些地区，当地政府严格控制建筑物所

在位置、建筑设计以及建筑材料的使用。

六、国外经验对中国的启示

(一)救灾理念的创新，下拨救灾物资和调配

救灾资源需要与防灾减灾所作出的努力挂钩。以

此激励地方政府付出更多的努力来减少灾害和危

机所带来的损失。除了考虑各地所受灾害影响的

程度之外，救灾资金的调配需要考虑资金使厢的

公平性，因为这部分资金是来自于全国纳税人。在

政策制定中，除了强制性的措施之外，结合必要的

激励性措施也能有效地促进一些政策的实施。同

时．这一理念还有利于破除某一脆弱性社区反复

受灾而不进行减灾能力建设的恶性循环。I嘲

(二)巨灾往往是推动减灾建设的重要契机。

正是因为减灾工作的重要性在日常得不到政府和

公众的足够认识，所以，从应激性角度来说，相关

部门更应该抓好巨灾恢复和重建的重要契机推动

减灾和防灾工作。呻1如1993年美国中西部大洪水

之后．Witt领导下FEMA利用这一巨灾恢复重建

的契机开创了大规模的灾后重新安置和泛洪区居

民的迁出计划．此举大量减少了处于危险区居民

的数量。

(三)向园外学习先进减灾防灾经验是必要的，

但是借鉴经验的同时不要忘记国内减灾防灾实际

问题。更多从自身实践寻找原因，制定真正符合当

地情况的减灾防灾政策。如上文所述澳大利亚应

对山火灾害的经验。他们没有受全球灾害管理风

潮的影响，即遇到可能发生的灾害就进行大规模

群众转移，而是从自身出发，分析造成伤亡和损失

的真正原因．从而制定出真正减少损失和伤亡的

政策。

(感谢国家留学基金对于博士阶段研究工作的

资金支持。感谢民政部减灾中心徐富海先生、重庆

大学王林博士、清华大学王郅强博士、南京大学张

海波博士、哈尔滨工业大学王洋博士、英国阿伯丁

大学杨丹博士、美国德州农工大学减灾与灾后重建

中心戈岳博士生为本文修改所提供的建议。)

注释：

①http：／／earthquake．usgs．gov／earthquakes／eqinthenews／
2010has2010tfan／#details．

②此数字来自于智利政府内政部2010年3月25

日公布的已经确认死亡的名单和失踪人员名单。http：／／

www．interior．gov．cYfilesapp／Lista desapareeidos．vdf．

⑧http：／／news．xinhuanet．com／newscenter／2008-05／1 81

content_8 l 99764．htm．

④具体报道参见如下报道：http：／／cpc．people．corn．cIl，
GB／64093／64387／729 l599．html．

⑤根据广州日报报道http：／／news．sohu．corn／2010031 8，

n270905725．shtml．

⑥参见《嘹望新闻周刊》对原中国地震局副局长何永
牟和原中国地震台网中心首席预报员孙仕宏的采访报道

http：／／news．sina．corn．en／dsd／2010-03—22，150019915938-4．

shtml．

⑦即在充分考虑自然诱发灾害的同时，认真应对其
中的一些人为诱发因素。

⑧这里需要注意的是，以马宗晋院士为代表的中国
灾害管理研究学者所定义的“防灾减灾系统工程”包括

了灾前、灾中和灾后的各个环节，其论述中认为防灾属

于减灾系统工程的一个环节，主要是指灾前短期的非工

程措施，抗灾更多的指代“永久性和临时性的工程措

施”。而本文所论述的减灾防灾环节主要是来自于国外
的应急管理和灾害管理分析框架，指代灾前的长效减灾

措施。其论述中认为防灾属于减灾系统工程的一个环

节，主要是指非工程措施。

⑨本文在标题中使用了“预警”主要是指代以“预
警”为主体的目前国内对于危机管理应急管理的研究现

状和实践现状。

⑩参见http：／／ec．europa．eu／echo／eivil_pmteetion]eivil／

prote／pdfdocs／eall一2010／grant—applie_guide．pdf．
⑩本文对于减灾防灾的界定，特指西方文献中mit—

igation和prevention环节。

⑩特另q是“9·1l”之后，美国国土安全部在其政策文

件中更为明确地提出对于prevention环节的解释。

(@http：／／en．wikipedia．org／wiki／Bushfire．

⑩参与的部门包括美国国家地理、美国红十字会、

加州应急管理局，具体请查阅http：／／www．shakeout．org；，．

⑥NrIP于1956年在议会获得通过，一直没有付诸
实施，后来1968年颁布国家洪水法案之后，才获取真正

的资金资助并付诸实施。

⑩如：风险地图更新速度相对较慢，一些泛洪区涉
及到的边界地带经常会有动态变化，而保费金额并没有

随之进行动态变化；很多居民不愿意加入洪水保险，即

使他们不断地受灾，也照样能够从FEMA获得灾害救

助，所以，很多学者认为，这个保险项目的惩戒性存在不

足；再如，洪水保险项目并耒涵盖风对于财产所造成的

破坏，所以，很多可能受飓风破坏的居民，也不能够得到

索赔。除此之外，在2009年科罗拉多举行的灾害管理领
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域重要会议Natural HazaMs Workshop上．美国洪水保

险项目所存在的问题也是其中讨论的焦点之一。

⑩具体参见http：／／www．fema．gov／library／viewRecord．
do?id=3629．

⑩Robert T．Stanford Disaster Relief and Emergency AB-
sistance Act参见：http'．／／www．fema．gov／pdf／about／stafford_act．

pdf．

⑩美国在‘‘9·1l”之后减灾政策相对被忽视，后来的Kat—
rina飓风使FEMA在响应和准备环节备受质疑和批评。
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