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中国城市综合减灾战略研究

— 兼议编制城市减灾科技蓝皮书的思考

金 磊

( 北京市建筑设计研 究院 )

仁摘要 〕 本文通过揭示城市灾害的风险谱
,

探讨了合乎我国国情的城市灾害学原理及综合减灾战

略规划
,

进而提出了政府应尽快组织编制中国城市综合减灾科技蓝皮书的建议
。

研

一
、

中国城市化的特征及主要灾害潜势

据 1 9 8 9 年全国市
、

县人 口统计
,

全国市
、

县非农业人 口占全国总人 口 的 20
.

89 %
,

这说 明

我国 80 年代末期时的总体城市化水平是偏低的
。

据新近资料
,

到 2 0 0 0 年我国总体城市化水平

可达 38 %
,

并体现如下特点
:

( l) 百万以上人 口的大城市将从 1 9 8 9 年的 30 座增至 35 座
; (2 )

省以下经济区中心城市的人 口规模将继续扩大
,

如 70 至 1 00 万人 口的城市将达到 1 16 座
; ( 3)

以大城市及特大城市为中心的城市集聚区会进一步发展
,

如京津唐集聚区
、

上海及长江三角洲

城市集聚区
、

辽阳城市 (沈 阳
、

鞍山
、

本溪
、

抚顺等 )集聚区
、

广州及珠江三角洲城市集聚区等
;

( 4) 大
、

中城市主要分布在东部沿海地带和中部地带
,

若以贯穿中国版图中心的东经 1 05 度线

为界
,

大
、

中城市在线东的占 86
.

3 % 在线西的仅 1 3
.

7 %
。

显然
,

解决好我国大城市建设问题并

顺利地实现中国城市化发展战略
,

尤其是全面掌握城市系统的灾害特征
,

提高城市综合抗灾能

力
,

将成为 21 世纪我们面临的重大抉择
。

在 1 9 9 0 年建设部组织申报国家重大科技攻关项 目
“

提高城市综合抗御灾害能力
”

论证会

上
,

专家们认为
,

我国在 90 年代应正视的灾害有地震
、

洪水
、

风灾
、

火灾等四类
。

笔者在此基础

上又归纳了
“

建设性
”
人为破坏的第五类

“

新致灾源
” ,

并认为
,

无论怎样划分现代城市的灾害源

都不能不包括
:

自然灾害
、

环境灾变
、

人为灾害 (含突发性事故风险 )等内容
。

1
.

城市自然灾害

灾害是造成人员伤亡
、

财产损失
、

社会安定失稳的一种或一系列现象
。

灾害系统是由孕灾

环境
、

承灾体
、

致灾因素共同组成的
。

在联合国
“
国际减灾十年

”

专家委员会所概括的世界主要

自然灾害类型中
,

我国除火山活动外
,

其它 自然灾害均有发生
,

其规律受中国灾害地理的制约
。

纵观全国
,

自然灾害损失逐年加重
,

由 50 年代年均损失 80
.

4 亿元
,

70 年代年均损失 2 45 亿

元
,

1 9 8 0 至 1 98 7年年均损失 4 0 9 亿元
,

1 9 8 8 年是 4 7 0 亿元
,

1 9 8 9年为 5 2 5 亿元
,

1 9 9 0年是 6 1 6

亿元
, 1 9 9 1年全国仅大水灾为 1 2 15 亿元

, 1 9 9 2 为 5 4 5 亿元
,

2 9 9 3 年上半年已超过 4 0 0 亿元
。

这些灾害损失 已经越来越大地影响到社会经济的发展
。
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我国灾害地理结构表现为
:

( 1 )三大灾害带
:

沿海灾害带
、

沿江灾害带
、

山前灾害带 ;( ) 2十

大灾害区域
,

即
:

黑吉灾害区
、

北部沿海严重灾害区
、

东南沿海严重灾害区
、

台湾灾害区
、

黄土高

原严重灾害区
、

长江沿岸严重灾害区
、

江南丘陵高原灾害区
、

川滇山地灾害区
、

蒙新灾害区
、

青

藏灾害区
。

主要灾种简述如下
:

( l) 地震
。

人们把地震称之为群灾之首
。

地震成灾广泛
,

破坏严重
,

爆发急骤
,

碎不及 防
,

间接灾害重于直接灾害且难以防治
,

社会影响广泛且强烈
,

有无灾也
“

成灾
”

之说
。

从 1 3 0 3 年至

今
,

我国共发生 8 级以上地震 17 次
,

近百年来平均每年发生 1 至 2 次 7 级以上地震和 7 次 6

级以上地震
。

全国近 5 00 座城市中有 200 多个位于基本烈度 7 度以上地区
,

而京津唐
、

西安
、

兰

州
、

太原
、

大同
、

海 口等城市位于基本烈度 8 度及以上的高危险区
。

北京曾多次遭受 5 级以上
毛

’

震的袭击
,

是我国六大古都中唯一有多震灾害的都市
。

(2 ) 洪灾
。

指洪水泛滥和雨水贮积于

表所致灾害
。

我国有 1 / 10 的国土
、

上百座大中城市的高程在江河洪峰水位之下
,

据统计
,

8 〔

的城市有洪水
、

内涝和滑坡泥石流灾害祠题
。

从公元 2 06 年至 1 9 4 9 年年内
,

我国共发生较沐

涝灾害 1 0 2 9 次
,

平均两年一遇
。

如 1 9 3 1 年江淮同时发大水
,

淹没蚌埠城
,

死 7
.

5 万人 ; 1 9 1 5

珠江三角洲洪水泛滥死伤 10 万人
。

1 9 63 年 8 月太行山东麓发生特大暴雨
, 1 04 座县 (市 )受庆

保定
、

邢台
、

邯郸三市水深达 2 至 3 米
,

京广铁路 27 天不能通车
,

三大水系河道决 口 2 4 0 0 剑

死亡 5 3 0 0 人
。

中国近代最大水灾莫过于 1 9 9 1 年春夏发生的华东水灾
。

( 3) 风灾
。

我国年台少

登陆次数居全球之首
。

平均每年约 7 次之多
。

多数台风在沿海地区形成巨大的风暴潮
,

冲毁声
田和建设设施

,

伤亡损失亦很惨重
。

而华北
、

西北地区的城市如北京则属多风沙城市
, 1” 3 年 4

`

一 尸

月北京突遭风灾
,

瞬时风力超过 n 级
,

致使城区供电
、

通讯等系统部分中断
。

一些 自然灾害具有明显的相关性
,

一种灾害常常会诱发多种灾害
。

以地震为例
:

地震不仅
.

对人类生存的自然环境和社会环境有明显的破坏作用
,

往往还诱发地震火灾
、

地震水灾
、

有毒

物质逸散
、

疫病及饥荒等
`

2
.

城市人为灾害

城市人为灾害是指在建设中由于人为破坏所造成的伤亡损失如环境灾变
、

不安全事故隐

患
、

污染与公害等问题
,

笔者将其概括为
“

新致灾源
” 。

全世界每年约有 3 50 万人死于意外事故
,

而受伤需治疗的人数为其 1 00 至 50 0 倍
,

仅医疗保健和丧失生产能力的损失每年估计为 5 0 0 0

亿美元
。

据联合国提供资料
,

世界各国平均每年的事故经济损失约占国民生产总值 ( G N )P 的

2
.

5纬
,

预防事故和应急救援措施的投入约占 3
.

5写
,

合计高达 G N P 的 6%
。

现代城市建筑物的

火灾发生率及损失正伴随着城市化的进程在增加
。

据公安部消防局统计资料
,

1 9 9 2 年全国共

发生火灾 3 9 3 9 1 起
,

直接经济损失近 7亿元
,

几乎占全国生产总值的万分之三
,

其中沿海城市
、

直辖市火灾比例更大
。

据最新资料
,

我国电气火灾的发生与家用电器的高普及率相关
,

其发生

率已占到整个电气火灾的一半之多
。

从 1 9 9 0 年至 1 9 9 2 年 10 月全国住宅电气火灾 1 9 2 0 5 起
,

死亡近 4 0 0 0 人
,

直接损失近亿元
。

可见
,

研究城市火灾危险等级区域划分和城市抗御火灾的综

合技术体系
,

解决重要公共场所火灾预防技术及消防设施的可靠性极其迫切
。

3
.

城市重大灾害源

火药
、

炸药等易燃易爆危险品的爆炸
,

放射性物质
、

煤气及化学有毒物质的泄漏与排放
,

无

疑构成了现代城市的重大灾害隐患
。

大型超大型地下工程如地铁的建设和城市地下管网的铺

设
,

高耸建筑群的增多
,

在这些繁荣的背后都潜伏着灾害势头
。

如北京地下各类主干线就有上
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一「水
、

煤气
、

天然气
、

电力
、

热力
、

电讯等七类的十几种大管网
,

累计达万余公里
,

形成密度极高

的地下关键设施系统
,

任何一类管 网事故中断都可能造成城市系统的瘫痪
。

据不完全统计
,

北

京已发生因地下管网资料不详或系统年久失修造成的特大事故数十起
,

影响波及国内外
。

此

外
,

由于城市高新技术的兴起
,

电磁辐射等危害不仅波及人体健康
,

干扰生态平衡
,

还造成通讯

信息中断或失误
,

仪器仪表及 自控系统失灵
,

生产停顿等各类事故
。

总之
,

现代城市灾害具有多源性
、

连锁性
、

突发性
、

潜在性及人为性
。

作为现代化世界级的

大都市
,

其综合能力不仅表现在经济
、

商业
、

金融
、

教育
、

交通以及人民物质文化生活现代化水

平上
,

还应表现在对城市生态和灾害的治理
、

预防和应急救护能力上
,

核心是要用发展观去看

抚城市灾害源
。

如北京建国前灾害可用
“
旱涝蝗震疫

”

描述
,

它反映着以农立国的旧城特点
,

而

万代北京的灾害必须用
“

水火风震泥生染
”

来描述
,

特别应强调
“

火灾
” 、 “
生物灾害

” 、 “

城市工

龙污染
”

等灾害
。

二
、

中国城市减灾科技与管理的现状分析

` 在 1 9 9 3 年 6 月 25 日举行的中国灾害管理国际会议上
,

江泽 民主席特别强调了
“

经济建设

令减灾一起抓
,

把减灾纳入国民经济和社会发展的总体规划中
”

的管理思想
。

越来越多的减灾

斗技实践呼吁中国城市灾害管理体制的完善及再发展
。

月 1
.

减灾管理的缺陷分析

( 1) 近 10 年来虽在城市社会经济发展战略中开始考虑减灾问题
,

但至今没有一个系统的

减灾战略规划
,

城市总体规划也基本上未深入涉及减灾内容
,

致使减灾投入分散
,

方向有误
,

且

无规模效益
。

(2 ) 城市缺乏灾害风险管理的综合机构
。

几十年来我国虽 已逐步形成了气象观测
、

卫星监

测
、

地震及水文站等
,

但缺少灾害信息共享的网络支持系统及应付突发事件的应急对策
,

致使

许多大城市甚至首都北京的应付意外事故的能力脆弱
。

概括讲
,

城市灾害信息无统一管理机

构
、

灾害风险无统一的计算及评估机构
,

灾害风险监测没有统一的业务执行机构
,

减灾管理更

缺乏 由市府决策者领导的权威机构
。

( 3) 虽 自 1 9 7 6 年唐山大震后人们有某种
“

恐震感
” ,

1 9 9 1 年水灾后有某种
“

恐水灾感
” ,

但

缺少对于城市灾害的总体认识
,

致使从个人到家庭
,

从企业到各产业组织
,

从小区到城市
,

缺少

必要的安全建设及防灾 自救设防
。

(4 ) 城市减灾科技攻坚分散
。

由于安全事故学
、

环保学
、

灾害学的长期分离
,

使重复研究与

空白点并存
。

不仅减灾业中急需的科技问题无经费支持
,

国家及政府管理体制也因无综合管理

职能而难实施综合决策
,

致使省与省
、

部与部
、

市与市间
“

有利各家抢
,

无利各家推
”

的事时有发

生
。

笔者设想
,

能否较大幅度地扩大和合并全国人大环保委员会
、

国务院安全生产委员会及中

国
“
国际减灾十年

”
委员会等部 门的职能

,

组建新的国家级
“

安全
、

环保
、

减灾
”

为一体的委员会
,

以保证减灾科技全面持续发展
。

( 5) 目前各部委局的灾害管理基本上沿用 1 9 8 8 年国务院各机构
“

三定
”

方案所赋予的职

能
。

与发达国家减灾业相比
,

此种体制未给科技生产力以应有地位
,

如简单地将救灾等同于减

灾
,

用贩灾代替全民防灾
,

将民政部等救灾部门置于全国减灾主要地位
,

由国家地震局统率全

国抗灾等
。

而作为国务院授权管理全国城乡建设的建设部迄今仅在设计管理司下设置全国抗

J肠̀, .“
盗,,--ù,̀上丫,
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,

难以承担起协调全国工程建设减灾的管理职能
。

( 6) 从表面看
,

灾害的监测
、

预报
、

防灾
、

抗灾
、

救灾
、

援建等环节都有
“

分兵把守
” ,

但实质

上缺乏统一的协调性
,

市政府虽对其起着领导作用
,

而对大多数灾种监测预报的准确性
、

及时

性又全无责任
。

灾害及突发事故作为准军事行动
,

但迄今全国只有为数甚少的大城市有规模不

一的急救中心
,

而且没有中毒控制及预 防中心
,

更没有与城市减灾规划相配合的灾害医学中

心
。

可见
,

减灾科技的现行差距在于尚未将灾害间题广义化
,

未将灾害管理上升为一门决策性

管理科学
,

政府科技行为未予以充分发挥
。

2
.

城市减灾科技的成绩与发展

我国早在 1 9 8 9 年就成立了联合国首肯的
“
国际减灾十年

”
国家委员会

,

近 5 年来开辟了一

系列研究领域
。

在学术研究方面
,

早在 80 年代末建设部就发起组织了一系列抗震防灾技术会议
,

编制了

数以百计的国家及部颁标准
,

仅电气安全防灾标准就有 1 20 项
,

并向国家多次递交 申报国家级

重大科技攻关项目报告
,

有的专家还多次建议编制 中国城市灾害年鉴
; 国家计委于 1 9 92 年批

准并开始实施中国土木工程及城市减灾课题
;
联合国

“
国际减灾十年

”

科技委员会特许的资助

项目有
:

中国防灾信息中心
、

长江三角洲防灾计划
、

山东沿海地区防止海水浸蚀的综合计划
;
自

1 9 9 2 年起
,

国家地震局耗资 1 1 30 万元从事地震短临攻关预报课题
。

此外还有国家自然科学基

金重点项 目— 中国 自然灾害区划规律研究
,

国家教委重点项 目— 区域灾情评估技术系统

与减灾区划研究
,

国家计委和国家科委组织实施的
“

八五
”

科技攻关项 目— 遥感技术在自然

灾害监测中的应用技术系统和中国重点自然灾害调查研究等
。

迄今
,

中国科协已组织了三届全

国性跨学科减灾学术会议
,

北京市科协于 1 9 9 3年 8 月组织了由主管市长参加的首届北京地区

综合减灾
“

季谈会
” ,

正式将首都减灾纳入政府科技发展议程
。

在减灾工程方面
,

不仅强调安全减灾标准化及立法建设
,

并在一批大型城市规划设计中实

施了多项减灾技术及综合减灾管理
,

一批示范性减灾工程 (新区开发与危旧住宅区改建 ) 正在

构想中
。

随着安全减灾间题的迫切需要及国际发展的新形势
, 1 9 9 2 年国务院审定批准将安全

科学 (含灾害学 )
、

环境科学列为国家一级综合性学科
,

这标志着中国城市减灾工程正走向学科

完整性
。

在学术成果方面
,

近 5 年国内创办了《灾害学 》杂志 (陕西 )
、

《减灾参考 })( 安徽 )
、

《中国减

灾 》 (北京 )
、

《自然灾害学报 》 (哈尔滨 )
、

《城市减灾 ))( 夭津 )
、

《中国减灾报 》 (北京 ) 等一批学

术研究刊物
;
出版了一批奠基性减灾专著如

: 《中国减轻自然灾害研究 》 ( 1 9 90 年 )
、

《中国自然

灾害地图册 》 ( 1 9 9 2年 ) i(( 中国城市综合减灾对策 》 ( 1 9 9 2 年 )
、

《失误学与人为灾害研究导论 》

( 1 9 9 2 年 )
、

((城市灾害学原理 》 ( 1 9 9 3年 )
、

《中国灾害地理 》 ( 1 9 9 3年 )
。

山东
、

吉林
、

北京
、

甘肃
、

河北
、

湖北
、

四川
、

上海等省 (市 )都结集出版或将要出版灾害及减灾对策报告书 (或灾害年鉴 )

等
。

显然
,

减灾事业正得到国家和城市决策者们关注
。

可以相信
,

一个系统化的减灾业将出现

在中国大地上
。

三
、

建议编制中国城市减灾科技蓝皮书

1
.

蓝皮书编制的特点
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城市减灾科技蓝皮书 (以下简称蓝皮书 )应相当于由国家科委
、

国家计委
、

建设部
、

劳动部
、

国家环保局
、

国家地震局等共同组织编制的全国性城市减灾科技政策或称城市减灾科技政策

纲要
。

它是国家对一个领域的技术和经济发展进行宏观指导的政策性规定
。

实践证明
,

要更好

地发挥减灾科技的作用
,

除了大力支持减灾实用技术外
,

还必须利用软决策手段
,

为城市现代

化发展并走向少灾的 21 世纪提供科学有效力的依据
。

因此
,

蓝皮书的研究
、

制定和颁发虽有难

度
,

但它必将成为中国城市进行现代化建设的关键保障及重要指导
。

2
.

蓝皮书编制的主题

中国城市减灾的关键是综合减灾或全面减灾
,

其含义指 ( 1) 经济建设与防御灾害一起抓
;

( 2) 防灾
、

抗灾
、

救灾及恢复建设一起抓
; ( 3) 城市各行政管理部门应相互结合

,

实施工程与管

理的综合网络
; ( 4) 灾害研究预测部门

、

工程建设
、

政府机构及民间社团相互结合
; ( 5) 促进灾

害科学 自然态与社会态的结合
,

形成交叉性课题
; ( 6) 工程性减灾的硬措施与非工程性减灾的

软措施的结合
; ( 7) 数据观测

、

灾情资料
、

趋势预测的交流
,

发布警报与救灾措施的交流
; ( 8)

减灾与兴利相结合 (如地震促进油产量
、

蓄雨水补充地下水
、

地下管线普查等 ) ; ( 9) 政府科技

行为与社会公众 自觉参与的减灾 自救活动
。

在 1 9 9 3 年 8 月召开的北京市市长与减灾专家们参

加的
“
北京地区减灾对策

”

季谈会上
,

专家们的共识是要从减灾这个大科学出发
,

研究 90 年代

和下世纪初中国城市的发展战略
,

结合首都北京减灾对策制定
,

探讨逐步建立中国城市灾害科

学体系的构想
。

3
.

蓝皮书的内容

蓝皮书应是在搜集整理尽可能完整的科学理论和科学技术手段进行综合分析的基础上编

写的
,

它不仅应对近代百余年来城市建设灾害间题及史实予 以科学总结和概括
,

更重要的是应

根据中国城市化发展态势及灾害的规律性
,

总体预测并把握其对城市的危害度
。

蓝皮书的重点

应同时兼顾过去
、

现在及未来
,

不仅全面分析造成灾害本身的致灾机理
,

还要完成对现代及未

来城市建设有益的背景材料及数据库
。

蓝皮书编制过程是一个庞杂的系统论证过程
,

管理工作

必须先行
。

这就是说
,

要明确各个层次的工作深度
,

将规划设计和管理法规结合起来
,

既重视作

深入的专题研究
,

分头讨论到综合归纳
,

又按照统一的预测数字作为减灾政策的基础数据
,

以

形成一个有说服力的综合减灾对策
。

蓝皮书必须提供以下要则
:

( 1) 根据我国灾害区域规律及灾情的研究
,

逐步形成与中国国情相适应的城市减灾能力
,

应包括中国 自然灾害现状及未来 50 一 1 00 年灾情预测
。

( 2) 根据中国城市灾害的风险谱及
“

新致灾源
”

分析提出限制在灾害敏感地区及敏感期的

社会经济建设
。

( 3) 制定国家级
“

八五
”
后期及

“
九五

”

期间减灾规划
,

选择城市系统为减灾主要研究对象
。

( 4) 加强重点地区及城市的减灾建设如沿海开放城市及容易造成城市重大灾害源 的系

统
。

( 5) 加强城市灾害学的基础性研究
,

如确立灾害时空谱系
、

灾害系统结构
、

灾害高新技术

评价理论等
。

( 6) 加强中国城市科技减灾业的建设
、

筹集减灾基金
、

实现城市减灾风险和保险的统一管

理体系
;

( 7 ) 加强国家和地区的综合减灾管理机构
,

从中央到地方有一整套集
“

安全
、

环保
、

减灾
”
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一体的权威管理机构
,

称作国家灾害管理局或减灾委
。

结 语

本建议旨在探索合乎国情的减灾战略并努力突出
“

安全
、

环保
、

减灾
”
意义下的城市安全防

灾保险科学
。

笔者相信
,

只有明确政府在减灾科技中的责任
、

地位
,

城市现代化发展与减灾防灾

的关系定会协调好
。

D IS C U S SIO N A N D S U G G E S T IO N O F C H I N A C IT Y D IS A ST E R

M A N A G E M E N T A N D G O V E R N M E N T B E H A V IO R

F O R S C I E N C E A N D T E C H N O L O G Y

J in I
J e i

( B袱弃n g eR se a r `沂 I , st 立以 e

of Acr h众e c t赵心 烧
s心痴 g )

T h e d is a s t e r r e d u e t i o n m a n a g e m e n t ( D R M ) 15 o f g r e a t s i g n i f i e a n e e ,

w h ie h 15 u n iv e r s a l ly

ear d
.

A n

voear
l l a n d t hoor

u g h s ” t e m a t ie s t u d y o f C h i n a ’ 5 D R p r a e t ie e 15 er q u ir e d i n it s f u r t h e r

d e v e

loP m e n t
,

b e e a u s e D R M 15 a n im m e n se s y s t e m s e n g i n e e r in g a n d a n o m n ib ea r in g a e t iv i t y o f

t h e e n t ir e s oc ie t y
.

W
e h o p e t h a t t h is p a p e r e a n p la y a n a e t ive r o l e i n im p r

vo in g d i s a s t e r m a n a g e -

m e n t z n o u r c o u n t r y
.

1 9 9 4 年美国国家科学基金会预算增加 16 %

美国国家科学基金会 ( N S F ) 1 994 年提出的预算为 3z 亿美元左右
,

比前一年增加了 16 %
,

而 N S F 也是克

林顿总统 21 世纪整体科技政策的主要部份
。

其预算计划涵盖三项投资策略
:

第一项是加强国家基础科学及工

程能力 ;第二项为人才方面的投资 ;第三项则是在公共设施方面投入研究经费
.

以下是 N SF 1 9 9 4 年预算内

容
:

(冲研究及相关活动方面
,

包括数学及物理学
、

地球科学
、

生物
、

工程
、

电脑信息科学及工程
、

社会行为及经

济等方面共计 2 2 0 4 8。 万美元
,

较 1 9 9 3 年增长 20 %
;
(2 )教育及人力资源方面为 5 5 6 1 0 万美元

,

较 1 9 9 3 年增长

9% , (3 )美国两极研究计划方面为 163 1 0 万美元
,

较 1 9 9 3年增长 3% ; ( 4) 薪资支出方面为 12 58 0 万美元
,

较

1 99 3年增长 14 %
;
(5 )南极后勤支援方面为 6 5 1 0 万美元

,

较 1 9 9 3年增长 10 % , ( 6) 学术研究设施及工具方面

为 5 5。。万美元
,

较 1 9 9 3 年成长 10 % ; (7 )国家科学基金会总部迁移方面为 520 万美元 ; ( 8) 一般检查员方面为

41 。 万美元
,

较 1 9 9 3 年成长 n % ; (9 )重点技术机构方面为 10 。 万美元
。

(摘 自美国《 C h e m ie a l a n d E
n
ig

n e e r i n g N
e
w

s 》 )


