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社区灾害风险对策 
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  社区是组成现代城市的基础，一个城市在遭受灾害侵袭时，社区是灾害的直接受体，同时也是抗击灾害的

主体。在上海积极推行的“两级政府，三级管理，四级网络”的城市管理模式中，社区是城市管理的基层，在

城市灾害管理中发挥越来越重要的作用。而且，中国城市基层组织形式也是以街道办事处作为区政府的派出机

关，来实现对基层的管理职能。正是基于这样的管理体制，本研究中所谓的社区，就是从空间地域范围上划分

的、将一个街道所涉及的辖区范围视为一个大社区，使得城市社区与城市行政区划基本上是重合的。同时，上

海的社区具有一个很显著的特点：人口的高密度导致公共用地、工业用地、住宅的拥挤和紧张。由此产生的许

多超高层建筑、大面积的地下建筑以及生命线管道的交错密集，致使社区所面临的灾害风险增强。 

  社区风险的致灾因子 
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  社区作为城市发展的基本单元，同样面临着经济密度、人口密度快速增长的趋势。社区人口和建筑物密

集、管线交错导致社区灾害的最大特点就是灾害的连发性和严重性。由于地理上的原因，加之人为因素的影

响，自然灾害频繁，特别是当等级高、强度大的自然灾害发生以后，常常诱发一连串的次生灾害，从而形成灾

害链。 

  目前上海社区中的致灾因子以下面几种最为普遍，发生频率较高，影响较为严重。我们对成灾原因一并进

行分析，期望明确成灾原因后会有针对性的预防，减少此类灾害事故的发生。 

  （1）火灾。在社区灾害中，火灾的发生频率最高。主要原因： 家庭现代化、电气化、燃气化，但居民消

防安全意识不强、防火自救能力薄弱；石油化工工业迅速发展，安全措施综合管理跟不上；高层建筑不断崛

起，高层灭火装备落后；部分社区民房古旧密集，且多为木质结构，火灾隐患相当大。 

  据统计，上海地区1949-2005年中共发生火灾65695次，总经济损失达345791593元。平均每年发生火灾

1263次。 

  （2）风暴潮。风暴潮是社区比较常见的灾害，具有较强的季节性和时段性。风暴潮主要由热带气旋引

起，最初引发台风，然后伴有暴雨，还可能碰上潮汛，演变成危害巨大的风暴潮。 

  根据历年统计：上海地区年平均降水量为1143.3mm，其中大部分集中在5-9月份，5-9月份内年平均降水量

为693.6mm，大约占全年降水量的61%。有的社区地势低平，建筑密集，高空的广告牌、霓虹灯、外挂空调机及

居民窗台上的花草盆景等碰上风暴，危险性相当大。若暴雨势急量大，则排水不及即成内涝，风暴潮碰头，其

危险性更大。 

  （3）交通事故。随着人流量、交通工具种类和数量的不断增多、交通网络的迅速扩大，交通事故越来越

多，恶性交通事故也屡有发生。尤其是有些社区的道路交错复杂，小路星罗棋布，路面狭窄，拐口处时有建筑

物等挡住视线，增大了车辆发生交通事故的概率。 

  （4）化学事故。上海是中国最大的化学工业基地之一，化学工厂遍布。随着经济发展，化学行业也在不

断扩大，加之当前有的企业只求经济效益，忽视了生产的安全性，这些都使得化学事故隐患越来越大。化学事

故发生时，往往伴随着爆炸、火灾，同时可能导致化学毒物大量外泄，造成大量人员及居民中毒甚至死亡。而

社区中最常见的化学事故就是煤气中毒、液化气中毒。 

  据统计上海地区化学事故在1995-2005年中共发生766次。 

  风险管理组织体系调查分析 

  中国对突发事件应急管理中实施分类管理的原则，即不同的事件种类由不同的部门负责管理。但在街道层

面，依据中国行政管理体制中的“扁平化”原则，发生突发事件状态下，由街道的党委组织应对，平时状态下

则由市政管理科和社会治安综合管理办公室负责管理和协调各类突发事件。 

  在居委会层面，依据社区居委会的组织结构（以徐家汇街道的虹二居委和西塘居委为例，居委会的组织结

构如下，主任1名，副主任1或2名，人民调解员1或2名，治安保卫委员1或2名，公共卫生委员1或2名），不论

是平时状态下的灾害预防和评估，还是灾害发生时的各种应对活动，居委社区都是在街道办事处的领导下由社

区居委主任及副主任部署各项措施。 

  在调研走访的四个居委社区（徐家汇街道的虹二居委和西塘居委、陆家嘴街道的仁恒滨江园居委、大桥街

道的仁兴街居委）中，社区居委全年365天有人值班，灾害性天气发生时24小时值班。并且，社区居委在灾害

防御阶段工作做得非常细致，例如2012年8月8日上海发生的台风，8月6日社区居委接到街道通知，挨家挨户进
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行走访，督促关好门窗，并将悬挂在窗外的衣架和花架收好。有效降低了台风灾害带来的损失。社区内的治安

状况由治保主任负责，并且各个小区中有业委会和民管会进行监督和协调工作。 

  在社区调查走访中，发现社区中的灾害预警工作开展得非常好。关于一些自然灾害如台风、暴雨，食品安

全隐患和社会治安事件的具体信息，社区会通过社区内张贴温馨提示海报、宣传栏和小区电子显示屏进行宣

传。尤其是灾害性天气来临之前，社区居委接到街道的通知会及时更新具体的预警信息，使社区群众了解灾害

的详情，以便做好防御准备。在社区群众所发放的关于社区开展灾害预警活动的调查中，居民普遍对社区开展

的预警宣传活动非常认可。 

  四个居委社区中，仁恒居委社区由于2000户居民中有40%是外籍人士，为了解决社区居民尤其是不同国家

居民的邻里矛盾，民政部在仁恒社区实行了行政体制的特别试点，由外籍人士加入到居委会委员的选举中，并

且仁恒社区居委已经连续四届有“洋居委”。 

  为使消防安全工作深入到社区每一户家庭，仁恒社区在醒目位置设置了Q版消防公益广告100余块；制作印

发中英文双语消防宣传读本3000册发放到社区每户家庭;在居民楼道张贴消防安全温馨提示1万余条，极大地提

高了广大居民的消防安全意识和自防自救能力。 

  针对小区外籍保姆多、消防意识淡薄等难点问题，辖区梅园新村派出所专门调派英语口语出色的社区民警

定期为外籍保姆进行培训，掌握基本的家庭火灾自防自救技能。 

  强化管理的四条建议 

  以社区为主体的风险管理不仅将社区和政府的各种管理方法综合起来，而且动员社区积极参与灾害风险管

理过程，使社区不仅成为重建的受益者，而且成为灾害损失、需求评估、决策制定等过程的参与者，从而使外

部援助更符合社区的需求，有利于提高社区应对灾害的能力。 

  （1）强化社区防灾规划。风险评估工作是进一步完善社区防风险规划的重要依据。社区的防风险规划不

仅包括社区中房屋和生命线工程等硬件设施的修葺、加固和更新，更包括社区中易损人群的风险防范和规划。 

  首先，社区要根据自身特点，对必要的风险防范设施进行加固和购置。例如，传统街坊社区和单位公房社

区中房屋结构的易损性较强，遇到某些自然巨灾的情况下，房屋倒塌会造成巨大的人员伤亡和经济损失，应针

对这两类社区的房屋易损性较强的特点进行定期的加固和维修，包括提高建筑物的防灾性能，改善社区的排水

系统，以降低其致灾的危险性。同时，社区也要进一步思考引发火灾的原因。如果是由于电线老化而引发火

灾，那就需要重新排布电线，确保用电安全，避免火灾的发生。 

  其次，不同人群特点也决定了社区的风险和脆弱性特征，也是社区制定风险防范规划的重要切入口。如果

社区内老年人口居多，特别是独居老人居多，就要做好对老年人的服务。例如，可以建立独居老人安全巡视预

警机制或者安排社区减灾志愿者与弱势群体关爱结对，保障老年人口的安全。 

  （2）强化社区风险管理中的公众参与。在社区灾害风险管理的过程中，应将社区公众这些直接利益相关

者吸纳进来，让他们参与讨论出社区所面临的灾害风险，分析风险发生的可能性及由此而产生的后果，并找出

通过什么措施可以消除、降低和管理灾害风险，制定出相应的行动计划。 

  在美国社区风险管理中，强调公众的参与，还提倡建立适合市场经济的灾前协议型伙伴合作机制。由美国

联邦紧急事务管理局全额资助，2001年美国密歇根州立大学发起了“危机事件协议-社区促进计划”（The 

Critical Incident Protocol-Community Facilitation Program，简称CIP），该计划旨在将社区范围内的公

共部门（警察、消防、紧急服务部门以及其他政府机构）、私营部门和非营利组织的力量汇集在一起，共同对

社区进行风险评估、确定共同的威胁和脆弱性，明确并发展社区的资源，并且强化相应的应急规划。同时，该



计划中还强调社会资本的作用，该计划中社会资本被定义为公私部门间的合作与协作（Cooperation and 

Collaboration）。 

  总的看来，美国在社区层面上强调自下而上的应急管理模式，联邦以及州层面的风险管理机构与地方的机

构在功能上偏向于指导与合作关系，城市社区的风险应对主要依靠发挥政府、私人企业、市民、志愿者、NPO

以及媒体等各方的力量的功能，各方在预先规定的法律框架内相互协作，并注意城市间、社区间的联动与协

同，这在城市社区的应急管理实践中发挥了积极的作用，另外还强调建设有恢复能力的社区（Resilient 

Community）。 

  （3）加强社区灾害文化营造。所谓“灾害文化”，就是指人们的灾害观、忧患意识、防灾意识以及在灾

害发生时冷静的对应行动等。社区灾害文化是开展社区灾害风险管理工作的基础。 

  在灾害面前，知识积累将决定行动方式。在社区内通过开展宣传、培训活动，使社区居民具有风险意识、

灾害预防知识和应急救援技能。此外，所开展的宣传、培训活动要与当地的本土文化、居民的知识和技能水平

相适应。活动的设计、方法和语言等方面要根据不同的对象有针对性地、通俗易懂地进行。 

  同时，在社区内要构建灾害管理志愿者和灾害信息员队伍。社区灾害管理志愿者可以由社区保安或退役军

人、社区相关工作人员以及其他志愿人员组成。主要工作职责是：平时做好减灾宣传教育活动，协调社区培

训，落实社区弱势群体灾害管理工作，监督减灾项目实施情况。遇到灾害事件时协助做好应急、紧急救援等工

作。灾害信息员主要承担灾害预警预报信息接收和传递、灾情信息收集和报告、灾害应急救助、防灾减灾知识

宣传等职责任务，是解决灾害预警信息传递“最后一公里”瓶颈问题和确保灾情信息及时准确上报的关键力

量。根据《国家综合减灾“十一五”规划》中提出的目标，“十一五”期间95%以上城乡社区要设立1名灾害信

息员。 

  （4）加强社区居民的应急反应演练。美国“9·11”发生之时，很多美国人正是由于熟练掌握了逃生秘

诀——“生命安全101”规范，才幸免于难。然而，我们的很多居民在地震、火灾等灾害来临之时缺乏必要的

自救知识和技能，尤其是对诸如灭火器等防火、逃生工具的使用都很陌生。 

  如在研究调查中发现，四个代表性社区中有近91.4%的被调查者认为自己“缺乏防灾减灾相关知识技能，

希望更多地了解、掌握”。 

  “眼过千遍不如手过一遍”，今后不仅要加强风险意识的宣传，还应该通过演练、培训提高居民的实际操

作能力。 

  通过对部分社区的调研发现，大部分社区建立了一些志愿者队伍，但年龄普遍偏大，具有专门技能的年轻

人奇缺，处置突发公共安全事件的理念、心态、技巧和水平等存在不足。 

  近年来，各居委会虽招募了一些大学生从事基层工作，但相对于巨大的社区需求来说仍是杯水车薪。社区

应急管理队伍需加强专业培训、组织，否则应急救援效果将打折扣。 

    （作者系上海财经大学公共经济与管理学院讲师） 
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