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Abstract:Tile Urban development in the 21st Century is not only the competition for economic strength,
science and information, it surely is the competition for urban security including ecological environment and

disaster而tigation and prevention. It can be said that the capacity for preventing and mitigating disasters will

become the mark to comprehensively evaluate the whole function and capacity for defending the safety of a

city. The new concept recently introduced in disaster management system in the world is called the Integrated
Disaster Risk Management (IDRM).  This concept has been introduced to mark the last decade as the
International Decade for Natural Disaster Reduction incorporating the International Strategy for Disaster

Reduction (ISDR) among other related endeavors. Risk management has introduced structured and systematic

processes and procedures for examining risk factors involved and for making decisions based on them. This
innovative application of the basic methodology of the risk management process presents a fresh approach to
understand the nature of disasters, prevent its harmful effects,  as well as seek opportunities from their

occurrences.  It integrates existing knowledge and techniques on risk reduction and response for disaster

management.  The concept of IDRM is relatively a new one both in theory as well as in practice.  The
Integrated Urban Disaster Risk Management (rUDRM) has become an important strategy and model in

contemporary disaster management. The IUDRM concept is a purposeful viewpoint that addresses holistically

and comprehensively the various concerns and gaps in the urban disaster management cycle. In this regard, it
necessarily focuses on the underlying causes of disasters, the conditions of disaster risks and vulnerability of
the urban areas. It also emphasizes multilevel and multidisciplinary cooperation and collaboration to achieve

effective disaster risk reduction and response.  It also facilitates broad-based participation in policy and
program development in urban disaster reduction and response as they relate with other development

concerns, viz. poverty reduction, land use planning, environment protection, and food security. This paper
introduces the necessity, basic meaning and principles of the integrated urban disaster risk management and

discusses the countermeasures, implementation process and strategies of the integrated urban disaster risk

management.   The IUDRM concept emphasizes hazard mapping and vulnerability assessment as a
fundamental tool for effective decision-making and efficient sharing of disaster information.  Thus,  the

IUDRM concept promotes good decision-making and effective use of limited resources.
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    提 要:21世纪的城市发展绝不仅仅是经济实力、

科学与信息之争.必然是包括生态环境及减灾防灾在

内的城市安全度之争。可以说21世纪城市综合防灾减

灾能力的高低，将成为全面衡t城市整体功能及其安
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全防卫能力的标志。练合城市灾害风险甘理是目前国

际上城市防灾减灾和灾害管理较先进的途径和模式，

是针对城市进行的全灾咨的管理，它贯穿于灾奋管理

全过租，集中于灾奋风险和承灾体的脆弱性分析并强

调多层面、多元化和多学科的参与合作的全面整合的

灾杏管理模式。本文介绍了综合城市灾奋风险管理的

必要性、内汤和原则‘综合城市灾害风险管理的对策

和实施过程;在此基础上探讨了缘合城市灾害节理的

实施战略和实施途径。

    关健词:城市灾害:灾奋风险:风险管理

    中图分灵号:TLJ984.1 文鼓标识码:A

高;城市承灾体的易损性越高，抵御灾害能力越差.灾害的

可能损失越严重，灾害的风险水平越高;城市防灾减灾能力

越强，灾害的可能损失越小，灾害的风险水平越低。

    通过考虑城市灾害的主要原因、灾害风险的成因和承灾

体的脆弱性等与灾害风险及其管理密切相关的关键问题，全

面和综合地概括灾害管理过程的各个环节，并且弥补其缺欠

或薄弱环节，采取全面的 《Comprehensive )、统一的

(Holistic)和整合的 (Integrated)的减灾行动和管理模式是

非常必要和有效的。
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    城市是所有自然与人为灾害的巨大承载体.城市越现代

化，其致灾易损性就越大，城市就显得异常脆弱。城市灾害

几乎包含着灾害类型的全部，其灾害机理充满复杂的规律

性。一般而言，地班、火灾、风灾、洪水、地质破坏等被视

为现代城市主要灾害源。2001年展撼世界的 '9.11'事件和

2003年波及全球几+个国家的SARS病灾再次敲响了现代

灾害的苦钟，它强调现代化的城市灾害不仅指自然巨灾和人

为事故，更涉及人为因素诱发的恐怖事件及新致灾源等。而

且，由于过去灾害管理的工作重点是危机管理，因此，社会

总是从 .--个灾害走向另一个灾害:很少降低灾害风险。

因此，联合国”国际减灾战略.( ISDR)活动提出了 峨御

灾害向风险管理转变，以及从 灰后反应.向 “灾害预防.

转化的理念n1.纵观国内外的最新研究工作，综合城市灾害

风险管理无论在理论方面还是在实践方面都是一门新的理论

和方法，尽管目前日、美等一些发达国家在灾害管理上已经

采取了这一崭新的理论和方法”，但是发展中国家还没有有

效地开展这方面的工作。为此，在已有研究的墓础上和借鉴

国内外最新研究成果，本文在介绍了综合城市灾害管理的必

要性、内涵和本质及管理对策和实施过程的基础上，探讨了

建立具有系统性和可操作性的综合城市灾害风险管理的实施

战略及实施途径。

1950-19591960-19691970-19791980-19891990-1999

综合城市灾害风险管理的必要性

1.1城市灾害风险的形成机制与综合城市灾害风险管理

    城市灾害是指由于发生不可控制或未加控制的因素造成

的，对城市系统中的生命财产和社会物质财富造成重大危害

的自然事件和社会事件困。灾害风险是指灾害活动及其对人

类生命财产造成破坏损失的可能。具体而言，就是指某一地

区某一时间内可能发生哪些灾害，活动程度、破坏损失及对

社会经济的破坏影响可能有多大。根据目前比较公认的自然

灾害风险形成机制门，城市灾害风险主要取决于四个因素

城市灾害的危险性、城市攀露性、城市承灾体的脆弱性〔易

损性)和城市防灾减灾能力。通常情况下，城市灾害的危险

性越大，表明活动频次或概率越高、灾害活动规模或强度越

大，灾害的可能损失越严重，灾害的风险水平越高;城市的

撰露性大表明承灾休的种类越多和价值密度越高，对灾害的

承受能力越差，灾害的可能损失越严重。灾害的风险水平越

        圈 1 1950-1999年全球自始灾害发生趋势

      Fig.l Economic Losses and Numbers of Natural

                  Disasters, 1950-1999

1.2应对日益增多的城市灾害需要综合城市灾害风险管理

  一图l是根据德国慕尼黑再保险公司的有关全球灾害数

据i撒成的过去50间自然灾害的发生倾向图。从图1可以看

出。过去50年间，孺要国际援助的自然灾害的发生数60年

代约4件，而90年代约13件，是60年代的3.2倍;从'.I;

年代到90年代，各种自然灾害所造成的直接经济损失 (按

2000年价格比较)则增加了约8.6倍。由此说明随着社会经

济的发展和人口的城市化，自然灾害造成的损失不断增加。

因此.城市，特别是大城市的防灾减灾问题越来越引起人们

的注意。另一方面，城市是一个特殊的研究主体，在城市地

区，存在着自然现象和人文活动的强烈相互作用，存在省自

然科学、工程科学和社会经济科学的交叉渗透。城市的这些

特点，决定了研究城市灾害问题要用新的概念、新的方法。

因此，针对目前的灾害现状和城市特点，应尽快建立预防和

减轻各种灾害的系统工程，切实需要从监测、预报预普、评

估、防灾、抗灾、救灾、灾后安置与重建、教育与立法、保

险与基金、规划与指挥等方面进行综合灾害风险管理，提高

城市灾害管理水平。

1.3全面提高城市灾窖管理能力储要综合城市灾害风险管理

    长久以来.城市面对各种各样的灾害，缺乏有效而可操

作的灾害管理方法和模式。主要表现在:①城市灾害常常被

视为一种局部和偶发现象。因此，管理体制以分领域、分部

门的分散管理为主，缺乏统一的组织协调。这种分散的管理

方式一方面不利于各种资源的有效利用，不利于提高灾害管

理的效率;另一方面，这种分散的管理机制很难适应现代城

市灾害风险系统化、跨学科、跨部门和全球化的管理需要。

②在灾害管理过程上，重点在灾害治理和危机管理而不是风

险管理。这种灾害管理方式强调灾后的救济和恢复，轻视灾

前的预防和准备.综合管理力度不够。因此.社会总是从.
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一个灾害走向另一个灾害”。很少降低灾容风险。③缺乏独

立的、长效的综合灾吝风险管理机制。缺乏专门机构和完善

体系，尤其缺乏统一的灾害风险管理综合协调部门，对付重

大灾容风险往往是被动的反应型、应急型、临时型的组合，

因此效率和效果较低。

    总结历史经验，直面日益频繁的城市灾害，将风险管理

纳入灾害管理中.建立起一个全面的整合的综合城市灾害风

险管理体系和机制，不断提升政府和社会的灾害管理能力，

这是各级政府必须做出的理性选择。

1.4新世纪城市发展呼唤综合城市灾害风险管理

    随着社会经济的进步，现代城市不仅出现了人口集中、

建筑物集中、生产集中、财富集中等快速发展的趋势，而且

伴随这种趋势，城市同时也作为灾害风险巨大的承载体而存

在着。城市的规模越大、现代化水平越高，其灾害风险的种

类越多，各种灾害发生的概率越高，危险性也越大。近年

来，城市灾害风险呈现出诸多新特征和发展趋势:①灾害由

个别的孤立事件变成普遍现象;②灾害由偶发事件变成频发

现象;③灾害由主要是单一因素事件变成复合型事件;④一

些局部性灾害往往会迅速英延，酿成全局性危机;⑥灾害所

造成的一国危机随时可能转化为跨国危机.甚至造成全球危

机。

    总之。城市发展到现代社会，它既是人口、财富的象

征，也是灾害的巨大承载体。当世界进入新的千年之际，城

市所面对的最紧迫问题之一便是如何控制错综复杂的人道主

义灾难。由于自然和人为因素的影响，地球上经常可能有灾

害发生。因此，灾害风险是人类社会进步与发展的永恒主

题，人类需要随时应付灾害风险的挑战。21世纪，从国际

社会和灾害管理先进国家的经验出发，建立系统化、跨学

科、跨部门的综合城市灾害风险管理体制是十分重要的。

2综合城市灾害风险管理的内涵与原则

    对于灾害管理，预防与控制是成本最低、最简便的方

法。灾害风险管理正是基于这个道理提出的。风险管理强调

的是在灾害发生前苦手进行准备、预测、减轻和早期苦报工

作，对可能出现的灾害预先处理，将许多可能发生的灾害消

灭在萌芽或成长的状态，尽t减少灾害出现的概率。而对于

无法避免的灾害，能预先提出控制措施，当灾害出现的时

候，有充分的准备来处理灾害，以减轻损失网。所谓综合城

市灾害风险管理是指人们对可能遇到的各种灾害风险进行识

别、估计和评价，并在此墓础上综合利用法律、行政、经

济、技术、教育与工程手段，通过整合的组织和社会协作，

通过全过程的灾害管理，提升城市灾容管理和防灾减灾的能

力，以有效地预防、回应、减轻各种灾害风险，从而保障公

共利益以及人民的生命、财产安全，实现城市的正常运转和

可持续发展。其基本内涵体现在:灾害管理的组织整合，建

立综合灾害管理的领导机构、应急指挥专门机构和专家咨询

机构;灾害管理的信息整合，加强灾害信息的收集、分析及

处理能力，为建立综合风险灾害管理机制提供信息支持;灾

害管理的资源整合，旨在提高资源的利用率，为实施综合灾

容风险管理和增强应急处理能力提供物质保证。其核心是要

优化综合灾害管理系统中的内在联系，并创造可协调的运作

模式。综合城市灾害风险管理原则如下0.+.-p,

    (I)全灾害的管理((All types of disaster management),

城市所面临的灾害是各种各样的。尽管每一种灾害的成因不

同、特点不同，但是，从风险管理的角度都是相同的。此

外，各种灾害之间也有相互的关联性，灾害之间的相互关联

使得某一种单一的灾变会转化为复杂性灾容。因此.城市

灾窖管理要从单一灾害处理的方式转化为全灾容管理的方

式，这包括了制定统一的战略、统一的政策、统一的灾害管

理计划、统一的组织安排、统一的资源支持系统等等。全灾

害管理有助于利用有限的资源达到.大的效果。

    (2)全过程的灾害管理 (All phases of disaster

management).综合城市灾害风险管理贯穿灾害发生发展的

全过程，包括灾害发生前的日常风险管理(预防与准备)。灾

害发生过程中的应急风险管理(应急与救助】和灾害发生后

的恢复和重建过程中的危机风险管理。综合自然灾害风险管

理与通常的灾害管理的主要不同之处在千:前者倡导灾害的

准备，并要使之纳入疏缓、准备、回应、恢复四大循环进程

中。之所以在灾害风险管理中更多地强调 锥备.，是因为

它包括管理规划、危机训练、危机资源储备等重大预防的事

项。因此，综合城市灾害风险管理是一个整体的、动态的、

过程的和复合的管理。

    (3)整合的灾害管理 ‘Integrated disaster management ),

整合的灾害管理强调政府、公民社会、企业、国际社会和国

际组织的不同利益主体的灾害管理的组织整合、灾害管理的

信息整合和灾害管理的资源整合，形成一个统一领导、分工

协作、利益共享、责任共担的机制。核心在于通过激发在防

灾减灾方面不同利益主体间的多层次、多方位 (跨部门)和

多学科的沟通与合作确保公众共同参与、不同利益主体行动

的整合和有限资源的合理利用。

    (4)全面风险的灾害管理 (Total risk management of

disaster ).当代灾害管理的一个重要的趋向在于从单纯的危

机管理转向风险管理。灾害管理的风险管理是这样一种灾害

管理的主张和行为，即把风险的管理与政府政策管理、计划

和项目管理、资源的管理，就是与政府日常的公共管理的方

方面面有机的整合在一起。包括建立风险管理的能动环境、

确认主要的风险、分析和评价风险、确认风险管理的能力和

资源、发展有效的方法以降低风险、设计和建立有效的管理

制度进行风险的管理和控制。

    (引 灾害管理的综合绩效准则 (Performance based

disaster management ).综合城市灾害风险管理强调以绩效为

基础的管理，即为了实现有效的灾害管理，政府必须设立灾

害管理的综合绩效指标。在灾害风险管理中随时关注灾害风

险的发生、变化状况，多方位检测和考察灾害风险管理部门

和机构的管理目标、管理手段以及主要职能部门和相关人员

的业绩表现。加强备灾、响应、恢复与减灾等各环节工作，

全面掌握灾害风险预苦与管理行为的实际效果。减少灾害风

险漏苦和误普造成的危害。同时也要通过制定正确的激励机

制来强化灾害风险控制能力，加强灾害的风险管理工作。
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3综合城市灾害风险管理的对策与实施过程

    图2描述了灾害风险管理的概念1121,灾害风险管理对策

的选择主要依据灾害损失和损失概率之间的关系即

    灾害风险=灾害引起的损失概率x灾害引起的损失

风险转姐 风险回通

对策，也是综合城市灾害风险管理的核心内容之一。灾害风

险管理对策的优化组合比例主要依据灾害的类型、经济水

平、社会条件、历史背景和其他因澎1飞

    图3概括了综合城市灾害风险管理的实施过程。综合城

市灾害风险管理的实施过程主要包括为灾前降低风险、灾害

时的应急对应和灾后恢复及其相应的管理对策。它整合了所

有灾害风险管理的内容和对策，可以获取有效的防灾减灾、

应急对应和可持续减灾。综合城市灾害风险管理的实施过程

强调对付城市灾害要以预防为主，而不要被动地等到灾害发

生后才采取紧急行动。
减灾

减少翼
          风险减轻

4综合城市灾害风险管理的实施战略

    借鉴国内外研究成果，综合城市灾害风险管理的实施战

略可以用图4中的6个关键词来描述。

拐

失

厕ha

  }— 一一~l}}IS}— 一--争
                              风险概率

                圈2灾容风险管理概念

    Fig.2 Concept of Disaster Risk Management Treatment

    根据风险管理理论和灾害风险的形成机制，灾害风险管

理的对策主要有两大类:控制型风险管理对策和财务型风险

管理对策。控制型风险管理对策是在损失发生之前，实施各

种对策，力求消除各种隐患，减少风险发生的原因，将损失

的严重后果减少到最低程度，属于 嗡 息于未然’的方法，

主要通过两种途径来实现:一是通过降低灾害的危险度.即

控制灾害强度和频度，实施防灾减灾措施来降低风险:二是

通过降低区域脆弱性，即合理布局和统筹规划区域内的人口

和资产来阳氏风险，包括风险回避、防御和风险减轻《损失

控制)等。财务型风险管理对策是通过灾害发生前所作的财

务安排.以经济手段对风险事件造成的损失给予补偿的各种

手段，包括风险的自留和转嫁。

    风险控制对策可以减少损失，降低风险水平，而风险财

务对策只能改变风险分布，不能减少损失。两种灾害风险管

理对策侧重点不同，二者相互补偿，因此，将两者有机结合

起来的综合灾害风险管理对策则是最佳的城市灾害风险管理

}公共意识}

综合城市灾容风险管理
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        圈4绵合城市灾害风险管理的实施战略

  Fig.4 Keywords of Implementation Strategy for Integrated

            Urban Disaster Risk Management

    其具体的实施途径为:

    (1)建立科学而完善的灾害风险管理流程和风险的全过

程监控机制，并将灾害风险管理列入采取充分和成功减灾政

策和措施的必要步骤和作为减灾的一个首要原则，建立综合

城市灾害风险管理的长效机制。

    (2)构建灾害风险管理的协调机制和法制体系。包括建

立一个综合性、常设性的综合灾害风险管理的组织体系和协

灾前

危险性评价: 工程拈佑， 应急预案:
制圈，监侧 专业建筑晚范J洲贝理超共，石提娜 失容时蒯祠姗姚 拓搜队伍的翻1陈
脆弱性评价 非工和措施 预，和道难，
扭砚于呢绘扭的所有 生她利用规划.法规探险， 预份i6标印早期开铆系统的建立，
成分的脆弱性评价 公共教育等 模拟训练

发--一_fi}------------
  吸争行动 恢复
  定9}-埃时 墓本社会功

生凤短期 能恢复 。

摘续时旬:
几 周至几月

  ，建
社会经济功能
全面恢里.积极
的预防精施。
持续时K:
几月至几年

              圈3缘合城市灾害风险管理的实施过程

Fig.3 Implementation Process of Integrated Urban Disaster Risk Management
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调部门即综合城市灾害风险管理体制;建立综合城市灾害风

险管理机制;建立综合城市灾害风险管理法制;制定综合城

市灾害风险管理应急预案。

    (3 )将减灾的理念和灾害风险管理整合到城市发展规划

和管理过程中 (圈5to

    (4)改进灾害风险信息共享和管理的方法和手段。建立

跨部门的政府综合自然灾害管理信息系统和决策支持系统，

包括灾害资料库、知识系统、规范模型、灾害的预苦系统、

电子信息技术的应用平台等;建立有效的综合城市灾害风险

管理的沟通机制和制定灾害风险信息共享计划，实现各部门

间、中央与地方间、宏观决策机构与救灾部门间灾害信息的

及时传送与交换和综合灾害信息的共享。

    (5 )鼓励和引导企业、社区、民间组织和民众等多元的

管理主体参与灾害风险管理。

    (e)广泛普及 顺 防文化’和 "9J.险管理.的理念，提

高全民灾害风险意识和防灾减灾意识。

灾前 灾容 灾 中或之 后 灾后

        圈5灾容风险管理与城市发展规划的整合

    Fig.5 Integration of Disaster Risk Management into

              Urban Development Planning

6结束语

    21世纪快速城市化和城市现代化将给人类提出一个个

新问题。其中可以预测城市所面对的最紧迫问题之一便是如

何控制错综复杂的城市灾害、突发事故及人道主义灾难。因

此，21世纪还需随时应付各种灾害风险的挑战。其实.人

类能够做到的最有效的办法，就是采取综合灾害风险管理，

即在灾害降临之前，构筑一道坚固的防御屏障，建立健全快

速应急反应体系，预防和减少灾害的发生。因此，建立健全

综合城市灾害风险管理机制和体系是21世纪抵御风险保证

城市安全的需要，也是一个行之有效的途径和新世纪的挑

战。
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