
城市 减灾2004.3

吴新燕

区是组成现代城市的基础，一

个城市在遭受灾害侵袭时，社

区居民不但是灾害的直接受体，同时

也是抗击灾害的主体。1999年7月，

在日内瓦召开的第二次世界减灾大会

的管理论坛强调要关注大城市及都市

的防灾减灾，尤其要将社区视为减灾

的基本单元。我国各级政府在带领群

众和灾害做斗争的过程中，加大了宣

传教育的力度，努力提高公众防灾减

灾安全意识和科学应对各种突发灾害

的能力，并取得了显著的成效。但不

可否认的是，我国在制定社区整体防

灾规划、建立社区层次的应急反应队

伍等方面和国外相比还有很大差距。

在此，对美国社区减灾体系做一简要

介绍，希望对我国的社区减灾工作有

所稗益。

减灾规划

美国联邦紧急事务管理局

（FEMA）在制定全国防灾计划的同
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及其启示

社
时，还制定了社区版的“可持续减灾

计划”，内容包括：

（1）土地利用规划：例如，对于

社区所在位置的潜在自然灾害（如山

崩、洪水、泥石流、海侵）及科技灾

害状况的了解；居民房屋建筑选址的

安全性检查；是否预留了用于避难的

场地等。

（2）示警系统设置：包括灾害预

警、示警以及在一般电讯中断后的紧

急通报系统。

（3）建筑物的管理与监督：各社

区成员都有权要求地方政府确实执行

对建筑物的管理，并进行监督检验。

（4）紧急救助及医疗系统：各社

区都应备有重组的急难救助设备及人

力动员计划，还要进行日常的定期防

灾演习，落实任务分组及相关物资与

设备的完备性。

(5）危机管理指挥系统：以社区

或村为单位，从地方的横向联系、地

方驻军的动员，直至中央危机管理机
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构之间，都应被赋予不同程度的危机

管理指挥动员职责，并有经常性的

演练。

应急反应计划

美国联邦紧急事务管理局在

2003年1月发布的《联邦反应计划》

（修订版）中专门提到了社区联系的

内容。

（1）部门职责：社区联系部门负

责派送政府官员到灾区收集并发布灾

害反应和恢复行动的信息，负责与社

会和其他反应计划联系，收集并传送

与联邦援助能力有关的信息。

（2）组织保障：从组织体系的保

障上讲，社区联系部门是应急反应小

组的组成部分，社区联系部门的协调

官直接向联邦协调官汇报工作。根据

灾害的大小和自然属性，社区联系部

门的职能包括信息部门、一名行政／

后勤联络官和训练联络员。具体职能

见框图。

（3）负责机构：自从联邦紧急事

务管理局并入国土安全部后，负责机

构也自然由联邦紧急事务管理局改为

国土安全部。支援机构为司法部的社

会联系服务处和国家服务公司。

（4）实施原则：对于预期的或实

际发生的紧急事件，FEMA的地方官

员应该做的准备工作包括与受灾州联

系，收集灾区相关信息，更换所需工

作人员，向受灾现场或附近地区调派

社区联系部门的工作人员。

为了与其他工作人员协调合作，

社区联系协调官和州政府官员应在开

始实施救灾工作时，遵循特殊灾害指

导原则和目标制定社区联系计划。

为达到社会联系计划的特殊目

标，有时需要联邦和州官员共同执行

社区联系职能。包括受训的联邦和州

的工作人员及了解社区当地情况的雇

佣人员在内的现场小组将被组织、分

配到灾区的各个地方。分配时，需要

考虑受灾群众的文化、种族和宗教

（包括语言）背景。

社区联系部门与受灾州密切协调

确定社区的领导（基层的、政治的、宗

教的、教育的、企业的、种族的）和

邻区的支援团体，以便快速地完成信

息的发布，确定未被满足的需求，建

立即时对话和信息交流渠道，促进联

邦、州和地方的合作，增强灾害恢复

工作中的相互支持。

应急反应队伍

社区应急反应小组（CERT）是

美国重要的市民组织队伍，布什总统

强调要以社区为基础，引导市民发挥

主动性，通过公共教育、培训和志

愿者服务等内容，上要保卫国家安

全，下要做好社区和家庭的灾害准备

工作。

CERT 的概念是在 1985 年由洛

杉矶市消防局提出并加以完善的。联

邦紧急事务管理局于1993年开始在

全国范围内推广培训工作。自此，已

有 45 个州、340 多个社区实施了

CERT 计划。当灾害发生时，CERT

的成员能给予灾害现场的第一反应者

大力支持，向处于危急状态的市民提

供即时援助，并且在灾害现场组织起

自发而来的志愿者。CERT的成员还

帮助处理非紧急状态事件，以保障社

区和居民的安全。

CERT培训课程总共20小时，培

训的内容涉及到灾害准备、灭火、急

救医疗基础知识、轻型搜索救援行

动。除此之外，还包括救灾模拟演

习，结合在课程中所学的理论进行实

践。未来两年内，CERT计划的目标

是参与培训的人数翻番，总数达到40

万人。

目前，CERT组织的影响范围已

经从社区和企业扩大到了学校。如华

盛顿州的Marysville中学成立了中学

生应急反应小组，学习急救知识、地

震灾害和应急反应对策等，以便及早

准备帮助红十字会在紧急事件发生时

建立总指挥部。另外，小组成员们还

帮助其他学生和教职员工完成火灾和

地震的模拟训练。

美国非常重视市民的防灾培训工

作，拨出1900万美元用于培训市民，
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以便在紧急事件面前更好地做出反应。

居民防灾教育

随着9·11事件的发生，美国联

邦紧急事务管理局于2002年9月在其

网站上公布了一篇长达100多页的文

章，题目为“你准备好了吗——市民

灾害准备指南”，该指南为家庭提供

了如何针对各种灾害的具体指导，颇

具实践意义。它在一定程度上已经成

为美国政府对社区居民进行灾害教育

的范本。

该指南详细阐述了防灾安全和关

于防灾准备方面的内容。除了常规的

自然灾害和技术灾害的防御之外，还

增加了一些新的章节，如“灾害中的

动物”、“热害”、“滑坡和泥石流”、“应

急用水短缺”和关于恐怖主义的最新

知识。

该指南是由联邦紧急事务管理局

制定的，内容有关于灾害的准备、响

应、恢复过程的具体建议。不但注重

研究灾害给人类造成的物质上的有形

损失，还关注由于痛失亲人、流离失

所、财产受损等精神、心理上的影响。

当灾害发生后，虽然社区群众有

当地政府和减灾部门的帮助，但个人

还需做好充分准备，因为当地的救援

者不可能及时赶过来，或者已经把人

力投入到其他地方而无暇顾及此处。

因此，做好充足的防灾准备，才能减

少人们的恐惧、忧虑以及灾害带来的

损失。该指南详尽地告诉读者，社区、

家庭和个人应该了解发生灾后该做些

什么，龙卷风到来时去哪里寻找避难

所，灾害来临时还应该随时准备离开

家里、躲到避难场地，如何满足基本

的医疗需求，应当准备至少能维持3

天的供给，包括急救用品、食品、饮

用水和卫生用品等等。

同时，该指南还为读者提供了

灾后恢复、精神健康和危机咨询等

服务。

美国的社区减灾工作体系对我国

的社区防灾建设有一定的启发意义。

将防灾工作纳入社区建设中

我国社区建设的内容一般包括社

区服务、社区治安、社区环境、社区

医疗卫生、社区文化五项。笔者认为，

在各种自然灾害造成的损失日益加

重、技术灾害和人为灾害的类型和频

率日趋增多的今天，将社区的防灾能

力建设纳入到社区建设的内容之中，

增强社区的抗灾能力，加强居民的安

全素质教育，使得社区的每个家庭和

居民都能科学地认识灾害，掌握一定

的自救互救知识和基本技能，对于减

轻个体损伤、减少灾害给社区带来

的损失等都将具有重大的现实意义。

建立社区的防灾规划

规划的层次大致可分三层：国家

宏观层次、省市中观层次、县级微观

层次。

首先应从国家的层次上制定社区

防灾规划；省市级政府在国家规划的

总体指导下，建立适合本区域的社区

防灾规划；在各个社区的微观层次

上，应结合自身的实际情况，制定出

可操作性较强的防灾规划，并根据外

部环境的变化和需要及时修订。我国

还未考虑过社区防灾规划，在这一点

上，美国社区防灾计划的做法很值得

我们借鉴。

拓展志愿者服务内容或

单独成立应急反应队伍

志愿者救灾组织在灾害发生时，

能在第一时间里发挥有效的自救与互

救作用。在灾害到来时，政府组织的

救援活动总是滞后于居民的自救和互

救，社区的服务组织和志愿者队伍在

灾后较短的时间内即可参与救助生命

的活动，这样可以使许多人劫后逃
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生。目前，我国志愿者组织的服务项

目大都集中在扶贫帮困、医疗健康、

科技文化、法律援助、心理健康咨询、

环保宣传等方面，而少有灾时救助的

功能。所幸的是，早在1995年，上海

市长宁区组建了全市社区第一支民防

志愿者救灾队伍。如今，该区民防志

愿者队伍的总数已发展到7000余人，

共参与处置火灾、燃气泄漏、防汛防

风、化学事故、卫生防疫事故等社区

灾害事故58起。但我国这样的组织少

之又少，发展比较缓慢。因此，有必

要将民防救灾的内容纳入志愿者组织

服务的范畴中，并相应增加装备、加

强人员培训、队伍的演习等，有条件

的社区可单独成立类似于 CERT 的

应急反应队伍。

关注人们的灾后心理恢复

危机咨询服务，是灾后心理重建

工作中非常重要的一环。重压之下，

人们可能会变得暴躁、疲倦、极度亢

奋、愤怒、孤僻。儿童和老人的灾后

心理尤其脆弱，甚至不堪一击。及时

对他们进行心理干预，可以有效缓解

焦虑、抑郁等症状和绝望、无助等心

态，使他们尽早认识、接受现实，帮

助幸存者最大限度利用积极应对的技

能，避免采用酗酒、滥用药物等消极

有害的应付方式。对于我国来说，扩

充灾害心理干预的专业人员队伍、强

化政府和精神卫生专业人员对灾后心

理干预重要性的认识、加大危机咨询

服务经费的投入等项工作，必将成为

灾害善后的重点内容。

    （本文作者系中国地震局地球物理

研究所博士生）

（文编 吕苑苑）

城市 减灾2004.3


