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城市御灾制度先行 

——暴雨引起的对城市建设反思 

本报记者 冯蕾 

  一周前暴雨突袭北京，对北京市的基础设施、管理水平、紧急应变能力提出了考验。遗憾的是，面对这一突

发事件，我们的城市依然显得被动。一些人质疑，倘若这场暴雨的降临恰逢工作日会怎样？倘若正是奥运会举办

期间又将怎样？北京暴雨过后，温家宝总理提出“要对城市建设进行一些反思”。  

  就在北京暴雨后两天 ，雷雨狂风又突袭申城,造成25人受伤、7人死亡。不仅仅是暴雨，短短的一年多时

间，非典疫情、吉林市火灾等一再提醒我们，随着城市的发展，解决城市防灾减灾以及突发事件问题已经刻不

容缓。  

  完善应急机制 ,让城市处变不惊  

  “当暴雨骤然来临时，我们最缺的并不是排水管，而是把所有应急资源有效调动的机制。”北京大学政府管

理学院副院长赵成根教授说,只有建立完备的应急管理机制,城市才能处变不惊。应急预案的成熟程度是城市应急

机制成熟程度最基本的标志。在制定应急预案时，就要尽可能把可能出现的紧急情况考虑进去，使法律法规具有

弹性，具有可操作性，使应急工作有章可循。西方发达国家的危机管理制度值得借鉴。例如，对于每类突发事

件，政府都有一整套细化的危机管理操作办法，包括法律体系、组织机构、资金配备。暴雨下到哪个等级，就规

定配备多少警力。单靠一次紧急动员或一次紧急会议难以成功应对每一次突发事件。此外，科学的决策机制至关

重要，这需要有一套完备的领导机构和专业化的应急队伍，在具体执行中，政府各部门要“协调作战”，按照既

定应急预案，进行规范有序的应急操作。  

  然而，“在大自然面前，人类永远只是孩子”。赵成根教授说，危机的来临总是出乎人们意料，应急机制的

建立不可能总是依靠预先的理性设计，更重要的是在经历每一次危机后，进行总结、反思，从而打破桎梏，提出

新的应急制度。西方发达国家已拥有200—300年城市管理的历史，它们的应急管理机制已经十分成熟，这建立在

它们对每一次灾难的深刻总结上。  

  正所谓“吃一堑，长一智”。从这个意义上说，北京的这场暴雨也是一件好事。正如去年非典疫情一样，促

使我们的观念、组织、机制发生巨大的变化，也促进了应急管理机制的建立和完善。2001年，一场小雪导致北京

交通瘫痪，北京市由交管、市政、环卫、气象多个部门组成的“雪天道路交通保障应急指挥部”，并制定了相关

的应急预案，之后，北京的交通再没有因为一场雪瘫痪过；2003年“非典”爆发后，北京市加大了卫生防疫体系

的建设与管理，初建成效；目前，北京市正在组织建设一个综合减灾应急指挥管理体系，今后两年内将可以启

动，预案的主要内容主要针对暴雨、高温、地震等自然灾害，也包括一些人为灾害。  

  将防灾控灾纳入规划，让城市均衡发展  

  “反思这一问题，仅仅针对城市基础设施水平、综合管理能力、针对性的应急措施等进行补救是远远不够

的，而迫切需要着眼于城市长远的健康发展，对城市规划、城市建设和城市管理中存在的深层次的矛盾和不适应

的方面加以认真研究，以新的发展观为指导，建立能够有效应对灾难和突发事件的机制和体制。”中国社科院城

市发展与环境研究中心副主任张新平说。  

  他指出，北京这一次大雨所造成的交通瘫痪，也同样暴露出城市规划存在的痼疾。他建议将“突发事件管

理”纳入城市社会经济发展规划，把城市安全、防灾、减灾纳入规划中全盘考虑。实现城市现代化，保证城市安

全始终应放在首位。在发展经济的同时，要不断提升城市抵抗突发事件能力，捍卫和保护经济发展的胜利果实，

否则会前功尽弃。  

  中国社科院城市发展与环境研究中心袁晓勐博士说，目前，部分城市的规划体制、城市规划队伍、城市规划

理念等还带有严重的计划经济色彩，普遍表现为重生产、轻生活，重收益、轻环境，重短期、轻长期、重地面、

轻地下，遇到城市灾害也就束手无策。这就要求我们全面加强城市总体规划，加强对于综合发展战略的研究能



力。根据城市发展的不同阶段和主要矛盾，相应地组织研究城市的交通、环境、就业、居住、功能调整等方面的

重大问题。调整城市规划编制机制，重视市场机制，尊重市场力量，增进规划方案的科学性和可实施性。而改革

城市建设存在的体制性问题与政府职能转变有着密切的关系。现在的部分城市高楼大厦鳞次栉比，广场花园比比

皆是，“形象工程”、“政绩工程”屡见不鲜，但是污水处理、排放和垃圾处理系统匮乏。原因之一是地下的基

础设施工程投资高，不好看或者看不见。在发展城市经济的同时，需要建设好城市防灾控灾体系，一切从群众实

际利益出发，完善城市平衡发展的制度框架。  

  当前，我国城市化进程正在逐步加快，2002年我国660座城市中，市区（含市辖区）人口超过100万的有171

座，市区（含市辖区）人口超过50万的有450座。这些大中城市集中了全国25%左右的人口和70%左右的经济总

量。袁晓勐说，以往提起现代化,人们通常想到一些显性指标,如人均GDP多高，人均绿地面积多少等，还有人认

为只有高楼大厦宽马路才是现代化城市的象征，这是现代化发展的误区，导致一些城市只重视经济建设和绿化环

保和环境改造，而忽视一些隐形的东西，如城市道路通行速度，各个功能模块的协调发展，城市管理水平等等。

要想尽快缩小这种差距，从根本上讲，还是应该从政府的职能转变入手，从缩小制度性的差距入手。政府部门需

要给城市居民提供一个安全、有序的生活环境，满足城市居民基本需求，包括安全、就业、住房、交通、教育、

医疗、基本社会保障等。这是政府一切工作的基础，也是经济社会统筹发展的必然要求。 

文章出处：光明日报，2004-7-19 
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