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上海社区灾害和灾害管理中存在的问题

杨小时, 沈荣芳
(同济大学 经济与管理学院, 上海　200092)

摘　要: 首先分析了社区中比较重要和常见的几种自然灾害和部分人为事故及其成因, 并对社区

灾害特点作了说明, 然后对上海市社区灾害管理中存在的问题进行了阐述, 并指出了当前迫切需

要解决的问题。
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0　引　言

上海积极推行“两级政府, 三级管理, 四级网络”的城市管理模式, 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。因此, 上海作为一个特大城市, 有必要将

城市灾害管理细化至基层的社区灾害管理。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, 负责办理上级部门交办的工作事务, 来实现对基层的管理职能。正

是基于这样的管理体制, 本文中所谓的社区, 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 (我国目前的平均人口密度大约为 135人ökm 2,

而上海市区的人口密度则高达 2175万人ökm 2) 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, 加大了社区防

灾救灾的难度。以下分析影响上海社区的主要灾害和成灾原因 , 以及社区灾害管理中存在的

问题, 以期加强社区防灾救灾的管理, 提高抗灾能力。

1　社区主要灾害事故及成灾机制

社区的灾害事故很多, 但以下面的几种灾害事故最为普遍, 发生频率较高, 影响也较为

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。其发生的主要原因是: ①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;②石油化工工业迅速发展,
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安全措施综合管理跟不上; ③高层建筑不断崛起, 高层灭火装备落后; ④部分社区民房古旧

密集, 且多为木质结构, 火灾隐患相当大。

(2) 风暴潮　风暴潮是社区比较常见的灾害, 而且具有较强的季节性和时段性。风暴潮

一般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 1 14313mm , 其中大部分集中在 5～ 9

月份, 5～ 9月份内年平均降水量为 69316mm , 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, 其灾更大。

(3) 地震灾害　上海地区本身不处于地震带上, 但是毗邻的南黄海和溧阳地区都是中强

地震频繁的地区, 这些地区的任何一次中强地震都会对上海产生影响。上海地区是华东地震

重点监视防御区。考虑到这 10年我国进入一个新的地震活跃期, 上海地区受到中强地震的影

响, 这也是有可能的。而且若地震发生在建筑物、人口都很密集的社区, 造成的损失更是巨

大。

(4) 交通事故　上海是我国重要的交通枢纽, 高架、公路、地铁分层立体分布, 使得交

通拥挤得到较大的缓和, 但随着人流量、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。

(5) 化学事故　上海是我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, 加之当前不少企业一味只求经济效益, 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。

2　社区灾害特点

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

图 1 台风与其它灾害关系图
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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。在众多已存在或潜在的灾害链

中, 以下面几种影响最大。

( 1) 台风灾害链　风是能量巨大的自然灾

害, 它可以引起或诱发风暴潮、暴雨、风害、洪

水、涝灾等一系列灾害,从而形成台风灾害链,如

图 1所示。

(2) 暴雨灾害链　暴雨一部分与台风有关,

另一部分则出现在副高压的边缘冷热交接地带。暴雨可以引起洪涝、生命线工程被破坏等次

生灾害。

(3) 地震灾害链　地震的发生往往诱发一系列次生灾害, 如火灾、建筑物坍塌、生命线
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工程破坏等, 从而形成地震灾害链。

(4) 火灾灾害链　火灾的发生极其容易引起爆炸, 建筑物坍塌等。

3　社区灾害管理中存在的主要问题

上海市委、市政府对防灾救灾工作一直非常重视。社区的领导部门也在不断加强防灾救

灾意识, 完善社区灾害管理网络, 从以前的较为单纯的应急救灾开始重视灾前防范、预案制

定等。但社区综合减灾管理还尚未成熟, 存在一些不足之处, 主要有以下几方面:

311　没有社区综合减灾的系统规划

如前所述, 社区灾害很多, 不仅有单灾种的灾害, 也有危害巨大的灾害链, 因此社区综

合减灾面临的任务相当严峻。要想完成这项艰巨的任务, 就必须要有规划作保证。近年来, 上

海市在城市总体规划中也越来越重视防灾减灾规划, 但社区一级还不够系统, 很多只是单项

防灾措施。灾害发生时, 常常临时制订抗灾计划, 仓促上阵, 造成一些不应有的损失。而良

好的减灾规划可以对社区的灾害管理目标、应急预案和救援行动进行预先的安排, 使各种措

施相互配合协调, 有效减少灾害造成的损失。

312　没有一个综合的灾害主管部门

上海目前的社区灾害管理一般都是分灾种由街道武装部、街道综合治理办公室、街道城

区管理科等兼管, 没有一个明确的综合灾害主管部门。一旦灾害发生, 临时组建, 既影响日

常的行政领导工作, 也难以提高抢险救灾水平。尤其是引发灾害链时, 由于这些灾害管理部

门平时缺乏勾通交流, 临时组建的班子短时间内无法适应这种局面, 就会导致救灾工作的混

乱和低效。防灾救灾管理是一项综合性的系统工程, 不应指望依靠灾害突发时临时组建的班

子来完成这项复杂的突击性任务。为了明确各部门在减灾工作中的责任, 应设立一个灾害管

理综合主管部门, 以行使其统筹防灾救灾管理的任务。

313　没有一支强有力的应急救援指挥队伍

如前所述, 防灾救灾管理是一项综合性的系统工程。当前的许多社区在救灾管理上虽然

也有应急指挥小组, 但都是从各科室临时抽调成员组成, 指挥小组成员分工不够明确、配合

也不够默契。因此, 有必要拟制各种不同灾害下的行动指挥应急救援预案, 包括组建一支应

急救援的队伍及其领导班子, 定期进行训练和演习, 以备突发灾害出现时, 能够及时、准确、

有效地做出相应的救灾反应。

314　没有完整的社区灾害信息管理系统

在社区的灾害管理中, 必须重视信息在灾害管理中的重要性。如果没有相关的情报和处

理它的手段, 即使最熟练的专业人员, 掌握最好的组织系统, 实际上也无法发挥作用。信息

的质量至关重要, 信息必须准确及时, 否则就会影响灾害救援。因此, 建立一个比较完善的

社区灾害信息管理系统是很有必要的, 或者在已有的社区信息管理系统中增加灾害信息, 并

及时更新。目前的社区灾害管理中由于分工协作, 许多可以为大家共享的信息基本上散落在

各科室、个人手中, 平时又缺乏交流, 使得社区灾害信息无法共享, 影响救灾的效率。

315　生命线工程的减灾应急措施不到位

社区生命线工程的显著特点是: 一旦发生灾害损坏某个生命线工程,很容易出现连锁灾害或
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次生灾害。现在的社区生命线工程主要是由各自的公司管理, 比如燃气由煤气公司统一管理, 通

信由电信公司管理, 社区一级的物业管理部门协助, 但这些部门的防灾救灾意识都比较薄弱。

316　软硬不结合, 管理不系统

社区的防灾救灾不但需要不断的加强基础设施建设,也需要不断的提高系统管理水平。防

灾救灾这样一个复杂的系统工程, 不可能仅仅依靠简单的硬件投入就能运转好的; 单有资金

的投入、设备的更新、人员的扩大等, 也是不可能取得良好的防灾救灾效果的。社区有关部

门经常是一段时间抓基础建设, 但等到这段时间过去往往就放松了。搞防灾宣传也是如此, 这

些活动都没有连贯性, 也难于持久, 效果当然也不会很好。所以, 我们必须加强社区防灾救

灾的系统管理, 要做到既抓硬件建设, 又抓软件管理, 两手一起抓, 两手都要硬。

317　居民缺乏防灾救灾意识和必要的自救互救知识

现在越来越多的灾害是由人为因素引起, 由于居民缺乏必要的防灾救灾意识及基本知识而

造成的。平时, 如果居民能加强防灾意识, 提高自救互救能力, 灾时能够保持清醒和冷静, 明

确该做什么,不该做什么,那么许多人为灾害就可以避免,当然灾害所造成的损失也将大为减少。

要解决以上不足, 加强社区综合减灾管理也非一朝一夕就能完成的, 必须着眼于现有的

基础和状况, 分清主次, 逐步完善。值得指出的是, 在以上的几个问题中, 最实用最关键的

问题之一是建立完整的社区综合减灾信息管理系统。因为社区的综合减灾信息管理系统是社

区进行减灾管理工作的依托平台, 借助这个平台, 可以对社区的减灾工作进行系统的规划和

管理, 即使在现有的物质条件基础上也可以通过信息管理系统加强信息的交流与整合, 提高

抗灾救灾的速度和效率。
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