城市社区减灾中的公众参与研究——以南京市为例
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摘 要 通过对多中心治理理论、公众参与的阶梯理论以及公共危机管理理论的分析研究，确立了公众参与社区减灾的主体、内容、方式、阶梯模型与评估，而后选择了南京市的三个社区对其社区减灾中公众参与的情况进行现场调研，并进行描述性分析，总结出城市社区减灾中公众参与的现状问题，并提出相关对策建议，旨在有效地预防社区灾害，降低灾害带来的损失，构建可持续发展的减灾社区。
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引言

评判一个城市是否宜居时，注重的是各类设施与生活环境、人文关怀以及人民的幸福感等[1]。根据门槛分析理论，城市发展到一定阶段后，其所在环境、基础设施以及空间结构等方面的短板无法满足实际需求并会阻碍其发展[2]。此外，不难发现城市化进程加速的同时，灾害发生的频率在增高，灾害类型也在逐年增加，城市灾害无疑已成为城市前进步伐和居民获取幸福感的绊脚石。社区作为城市的基本组成单位，聚集着密集的人群和人类活动，社区减灾自然而然也就成为了城市减灾的重点内容[3]。公众作为利益直接相关者和减灾主体，其参与程度是基层减灾中的重要考虑因素，在灾害发生初期对于减灾的响应以及应对措施的采取有着重要的推动作用。所以，本文以公众参与的视角，基于多中心治理理论、公众参与阶梯理论等基础理论，探讨总结在减灾公众参与方面的改进措施，以期提高社区抵御灾害的能力，减小灾害给社区带来的损失。此外，在快速城市化的背景下引介紧凑城市理论也有利于为城市的可持续发展带来新思路[4]。

一、城市社区减灾中公众参与的理论基础
（一）多中心治理理论

多中心治理以自治为基础，以合作为条件，多个权力或服务中心并存，赋予了公众多种选择和优质服务[5]。最终目标是让治理真正成为公众的治理，满足公众真实的需求[6]。作为一个复杂的主体，多中心治理包含了政府在内的其他非营利组织、国际和社会组织等。在社会发展的促进下，各种资源向不同的组织流动，经过了质的跨越，各种组织间不同的利益也发生了重叠和融合。每个组织的活动力量的来源不光是它们自己，同时还有其它组织，这些各具差异的组织建立了拥有多个中心的社会活动主体。
（二）公共危机管理理论

《牛津词典》对“危机”下了两个定义，一是指代危险或困难的阶段，二是指代起到决定性意义的时刻或者转折点[7]。当事情演变到威胁政治稳定且影响到社会的正常发展时，就需要政府以及社会公众一起来处理相关危机事件，当行动具有公众集体性的特点时，就可以把这样的危机定义为“公共危机”。基于公共危机管理理论能最大程度上降低公众遭遇的人身与财产伤害，确保国家和地区的和平与安定。虽然公共危机管理是政府行使的主要职能，但由于当局政府的能力有限，公众作为主要的载体则发挥了重要的作用。

（三）公众参与社区减灾的内容、方式、阶梯模型和评估
表1 众参与城市社区减灾内容[10]14
	四阶段
	各阶段主要内容
	参与主体

	
	
	管理层
	专家
	公众

	减缓
	基础设施建设
	(
	(
	

	
	风险评估
	(
	(
	(

	
	安全状况评价与预测
	(
	(
	(

	
	宣传和培训
	(
	(
	(

	
	应急演练
	(
	(
	(

	预备
	应急预案建设
	(
	(
	(

	
	法律政策制定
	(
	(
	(

	
	应急资源储备
	(
	(
	(

	
	应急能力评估
	(
	(
	(

	反应
	预估
	(
	(
	(

	
	应急决策
	(
	
	

	
	引导分配
	(
	
	

	
	资源分配
	(
	
	

	
	协调合作
	(
	(
	(

	恢复
	灾害的数据统计分析
	(
	(
	(

	
	受灾补助管理
	(
	(
	(

	
	救灾物资的补助
	(
	(
	(

	
	灾后的恢复重建
	(
	(
	(

	
	总结评估
	(
	(
	(


1.公众参与城市社区减灾的内容。 公共危机管理的模式有多种，本文采用Robert Heath的4R模式，即减缓、预备、反应和恢复四个阶段[8]。

减缓阶段：指不管采取什么措施都要最大程度地降低灾害带来的损失。其主要任务有风险评估、基础设施建设、安全状况评价与预测、宣传与培训以及应急演练等。

预备阶段：预备指的是通过资金和技术上的援助、政策的制定以及培训与演练等手段来加强预备解决灾害事件的能力。

反应阶段：主要包括预估、决策、引导分配、资源分配以及协调合作等环节。

恢复阶段：包括灾害的数据统计分析、救灾物资的补助以及灾后的恢复重建等。在灾后重建的过程中，受灾区域的调查与评估、重建规划与监督都和受灾大众密切相关[9]。

城市社区减灾的公众参与也同样包含了减缓、预备、反应和恢复这四个阶段，根据这一概念，本文构建了城市社区减灾中公众参与的相关内容，具体见表1。
2.公众参与城市社区减灾的方式。 参与方式的合理就决定了事件处理的效率和公平。我国的公众参与主要是以政府为主导，怎样才能使参与方式更加多元化以及参与效力最高化，一直以来都是值得探讨的问题。公众参与的方式从决策的掌控主体来划分可以分为政府掌控、政府与公众协同掌控和公众掌控这三种方式[11]。在美国，公众参与类型主要有网络公众参与、面对面公众参与、正式公众参与以及开放政府文化创建这四种，具体见表2。

表2 开发政府计划中公众参与方式[10]15
	参与类型
	具体方式

	网络公众参与
	线上竞争、在线市政厅、社交软件及其它在线参与

	面对面公众参与
	听证会、利益主体者论坛、公众论坛等

	正式公众参与
	咨询委员会设立、规章制度制定等

	开放政府文化建设
	职员培训、激励制度、设立新职位、制定参与标准、建立公共投入的反馈政策与制度等


不管从哪种角度出发，都不能概括所有类别的参与方式。在不同领域中，参与的方式是取决于参与的真正内容的。应以减灾的具体内容为基础确定社区中的公众参与，以提高社区减灾能力为公众参与社区减灾的目的。

3.公众参与城市社区减灾的阶梯模型。 本文从谢莉·安斯汀“市民参与的梯子”[12]中得到启发，将公众参与社区减灾程度按照阶梯划分进行描述，具体见表3，即：在城市社区减灾中，公众参与可以分为无参与、象征参与和真正权力参与这三个等级，而这三个层次又分别对应了不同程度的公众参与。

4.公众参与社区减灾的评估。 评估的一般过程中需要涉及到相关模型，再根据建立起的合理准确的指标体系，最终得出结论用作改善的凭证。在对城市社区减灾公众参与进行评估时，内容要全面，有效覆盖到减缓、准备、反应、恢复四阶段，得到的评估结果应具有一定的反馈价值且具有及时性，这样才能改善下一阶段的公众参与。
表3 公众参与城市社区减灾阶梯模型[10]16
	梯子上段
	“有实权的参与”

（Citizen Power）
	“市民控制”（Citizen Control）
	社区公众负责社区减灾制度的制定；

	
	
	“代理权”（Delegated Power）
	社区公众可以替代政府行使批准权；

	
	
	“伙伴”（Partnership）
	社区公众与社区居委会分担职权；

	梯子中段
	“象征性参与”

（Tokenism）
	“安抚”（Placation）
	社区公众有参与社区减灾的活动，但是不能行使决策权力；

	
	
	“咨询”（Consultation）
	公众的意见会被采纳到社区减灾政策的制定中；

	
	
	“通知”（Information）
	向公众公布社区减灾的相关政策和预案等；

	梯子下段
	“不是参与的参与”（Noparticipation）
	“治疗”（Therapy）
	由社区居委会来决定参与社区减灾的人选，但又并让其真正参与进来；一般会安排社区工作人员作为普通居民来参与社区减灾。

	
	
	“操纵”（Manipulation）
	


二、问卷设计与数据整理
（一）问卷设计
为了保证具有普遍意义，本研究选择的都是城市社区。研究对象为南京市的三个社区，分别是作为普通社区的七家湾社区，以及两个在2016年成为全国综合减灾示范区的樱驼花园社区和中胜社区，将前者普通社区与后者全国综合减灾示范社区进行对比，便于研究。本次问卷内容涵盖了对公众基本情况的了解、社区减灾中公众参与的概况、公众对社区减灾现状的满意度及行为态度分析等内容。

（二）样本基本情况

三个社区各发放180份问卷。樱驼花园社区剔除了8份无效问卷，有效问卷172份，有效回收率为95.6%；七家湾社区剔除了14份无效问卷，有效为166份，有效回收率为92.2%。中胜社区剔除了7份无效，有效问卷173份，有效回收率为96.1%。

调查样本的基本情况如下：从年龄上来看，作为社区减灾主力的中青年，在减灾活动中的执行力和效力往往高于作为脆弱性人群的老人与孩童，26-40岁以及41-60岁的参与主体所占比例较大，比较符合社区减灾参与主体的年龄分布；从性别上来看，男女比例较为平衡；从职业和受教育程度来看，均有涉及，样本分布较为全面；从收入状况来看，1000-3000元以及3000-5000元所占比例较大；从社区居住时长来看，在各社区居住满6-10年及10年以上所占比例较大。总的来说，所选样本具有代表性和一般性，数据分布也基本能反映出各个社区的基本情况。

 （三）公众参与社区减灾的描述性分析

1.公众参与的行为现状。 此部分主要包括以下内容：公众对社区减灾活动、脆弱性人群、灾害风险地图、应急预案、应急避难场所位置及路线的知晓情况、对预案演练工作的知晓及参与情况、对灾害风险地图的编制及应急预案编制的参与情况、对家庭救灾工具的准备情况等。三个社区中公众对社区减灾活动知晓情况见表4。显而易见，中胜社区和樱驼花园社区的居民对于社区减灾活动的知晓情况明显高于七家湾社区，这可能得益于前者作为综合减灾示范区的成效，而作为普通社区的七家湾社区就需加大有关社区减灾的科普力度，拓宽居民参与减灾的途径，提高公众参与度。

表4 公众对社区减灾活动知晓情况（笔者自绘）
	知晓情况
	中胜（%）
	樱驼花园（%）
	七家湾（%）

	完全不了解
	2.5
	2.1
	10.7

	不太了解
	17.1
	23.2
	31.8

	一般
	37.4
	33.1
	37.4

	了解
	40.8
	38.5
	20.1

	十分了解
	2.2
	3.1
	0


公众对社区内脆弱性人群知晓情况见表5，可以看出三个样本对各自社区内的脆弱性人群的知晓情况都相对乐观，没有出现人情淡漠的景象，对这类人群有了关注才能在临灾救灾时进行更高效地救援和帮助，减少伤亡和损失。

表5 公众对社区内脆弱性人群知晓情况（笔者自绘）
	知晓情况
	中胜（%）
	樱驼花园（%）
	七家湾（%）

	不了解其情况
	20.4
	33.2
	27

	了解其情况
	79.6
	66.8
	73


三个社区的公众对社区灾害风险地图的知晓情况见表6。灾害风险地图不仅涵盖了历史灾情的信息，更是在综合考量周边环境的基础上，对未来可能受灾的地点、灾害强度和范围做出一定的预判。三个社区的公众对这方面的知晓情况均不尽人意，对灾害风险地图的不了解就直接导致了灾害发生时社区风险地图起不到任何作用，作为普通社区的七家湾更是需要重视这一短板。
表6 公众对社区灾害风险地图的知晓情况（笔者自绘）
	知晓情况
	中胜（%）
	樱驼花园（%）
	七家湾（%）

	完全不了解
	10.6
	15
	17

	不太了解
	37
	41.9
	62

	一般
	27.3
	22.2
	10

	了解
	23.9
	20
	11

	非常了解
	1.2
	0.9
	0


三个社区的公众对社区应急预案的知晓情况见表7。可以看出，中胜社区内知晓应急预案的人占六成，樱驼花园中占五成，七家湾社区占三成左右，在灾害发生初期，应急预案的有效作用能够大大减少损失，其中社区公众对应急预案的知晓情况也紧密关联着其操作性和救援效率。
表7 公众对社区应急预案的知晓情况（笔者自绘）
	知晓情况
	中胜（%）
	樱驼花园（%）
	七家湾（%）

	不知道社区内有应急预案
	40.5
	52.9
	64.9

	知道社区内有应急预案
	59.5
	47.1
	35.1


七家湾社区、樱驼花园社区、中胜社区中公众对社区应急预案演练工作的知晓及参与情况见表8。发现作为普通社区的七家湾的应急预案演练工作参与度及知晓程度均低于作为综合减灾示范区的中胜社区和樱驼花园。

表8 公众对社区应急预案演练工作的知晓及参与情况（笔者自绘）
	对于预案演练的参与
	中胜（%）
	樱驼花园（%）
	七家湾（%）

	不知晓
	43.4
	46.5
	54

	知道开展，但没有参与
	45.1
	44.1
	43.5

	知道开展，并参与其中
	11.5
	9.4
	2.5 


七家湾社区、樱驼花园社区及中胜社区中公众对社区灾害风险地图及灾害应急预案编制的参与情况见表9。在这两者的参与度上，申请成为综合减灾示范区的中胜社区和樱驼花园的参与情况相对七家湾较好，但仍有超半数的人没有参与，情况不容乐观。
表9 公众对社区灾害风险地图及灾害应急预案编制的参与情况（笔者自绘）
	参与编制情况
	中胜（%）
	樱驼花园（%）
	七家湾（%）

	没有参与
	52.9
	64.7
	75.8

	参与一部分
	38.1
	28.5
	17.7

	参与大部分
	9
	5
	6.5

	二者均全程参与
	0
	1.8
	0


七家湾社区、樱驼花园社区以及中胜社区中公众对于应急避难场所位置及路线的知晓情况见表10。中胜和樱驼花园的绝大部分公众都对应急避难场所的位置或者路线有所了解，但仍需继续加深印象，以便危难时刻能在第一时间躲避灾害；而七家湾社区内不清楚路线和位置的居民占比接近一半，之后应注重这方面的科普。
表10 公众对于应急避难场所位置及路线的知晓情况（笔者自绘）
	知晓情况
	中胜（%）
	樱驼花园（%）
	七家湾（%）

	不清楚
	25.3
	32.6
	45.6

	大概知道，但不清楚具体位置
	40.8
	38.8
	23.7

	知道具体位置，但不清楚路线
	16.1
	8.9
	25.3

	具体位置和路线都清楚
	17.8
	19.7
	5.4


七家湾社区、樱驼花园社区、中胜社区中公众对于家庭救灾工具的准备工作见表11。三个社区都呈现出近一半的居民仅仅停留在了解、但少有准备的局面，家庭救生工具对于危难时刻家庭内部进行自救与互救起着重要作用，仅仅了解并不能带来任何帮助。
表11 公众对于家庭救灾工具的准备工作（笔者自绘）
	知晓情况
	中胜（%）
	樱驼花园（%）
	七家湾（%）

	不了解，没准备
	18
	35.6
	41.2

	了解，但没准备
	54.8
	49.7
	48.4

	了解，已有准备
	27.2
	14.7
	10.4


2.公众参与的意愿态度。 涵盖了公众对社区减灾现状的满意度分析、主导减灾政策制定的角色分析，以及公众在社区减灾中应发挥何种作用的分析。七家湾社区、樱驼花园社区以及中胜社区中公众对于各自社区减灾现况的满意度见表12。公众对于社区减灾的满意度为中胜社区>樱驼花园社区>七家湾社区，说明综合减灾示范区的建立还是有一定成效的，但也不能止步于此，应追求更高的目标继续构建减灾社区。
表12 公众对于社区减灾的满意度（笔者自绘）

	满意程度
	中胜（%）
	樱驼花园（%）
	七家湾（%）

	非常不满意
	0.6
	5.8
	7.4

	不太满意
	10.2
	9.1
	17.8

	一般
	35.2
	44.2
	48.2

	满意
	47
	34.9
	26.6

	非常满意
	8.5
	6
	0


七家湾社区、樱驼花园社区、中胜社区中公众对由何种角色来主导社区减灾政策制定的态度见表13。不管是综合减灾示范区还是普通社区，三个社区中认为应由政府或专家主导所占的比例均大于支持由公众自己主导所占的比例，说明潜意识里公众还是更多地依赖于“自上而下”式的模式，依赖于更加权威及具有专业素养的专家和政府。

表13 公众认为应由何种角色来主导社区减灾政策的制定（笔者自绘）

	减灾政策方式制定
	中胜（%）
	樱驼花园（%）
	七家湾（%）

	由政府主导
	60.2
	37
	59.8

	由专家主导
	22.5
	51.2
	30.2

	由公众主导
	17.3
	11.8
	10


七家湾社区、樱驼花园社区以及中胜社区中公众认为自己在城市社区减灾中应起到的作用见表14。从分布情况来看，公众往往更倾向于听从社区安排，较为被动。当然，让公众从被动转为主动不能一蹴而就，需要锲而不舍地对公众的自主参与意识进行培养。

表14 公众认为自己应起到的作用（笔者自绘）

	发挥的作用
	中胜（%）
	樱驼花园（%）
	七家湾（%）

	听从社区安排
	45.5
	37.6
	48.2

	提出意见
	17.2
	39.9
	17.8

	积极参与社区减灾各项活动
	28.3
	17.1
	22

	加入社区减灾志愿者队伍
	9
	5.4
	12


三、城市社区减灾中公众参与的策略研究
（一）拓宽公众参与的渠道
调研发现，不管是普通社区还是综合减灾示范社区，公众参与的效果不尽人意，很大一部分原因并不是他们不愿意参与其中，而是没有参与的渠道。要想改善这一局面，亟需拓宽参与渠道，给公众更多的选择权，积极建立公共社区论坛、微信公众号支持大众积极参与。政府也应积极鼓励，营造出适合城市社区减灾的发展环境，建立起推动社区减灾公众参与的体制。用制度来约束公众参与的内容和方式等，积极鼓励第三方组织，搭建起能将公众意愿和意见融入社区减灾的平台。同时，社区也要对专家及学者的参与大力支持。诸如综合减灾示范社区内的社区灾害信息员必须做到专人专项，务必凭借其专业性保证大家对减灾信息知情，以此提高公众参与度[13]。
（二）提高公众参与社区减灾的意识

在现实情况下，仍然由政府承担着城市社区减灾事务的主导地位，安排社区减灾政策、规划社区风险地图、制定社区应急预案，公众大多居于被动参与的状态，归根究底就是居民还没有养成主动参与的减灾意识。要打破这一困境，首先就要让他们意识到主动地参与社区减灾活动就是在维护他们自身的利益，就是在给自己的人身财产安全加筑一道堡垒。加强青少年参与社区减灾的意识，举行专题讲座，同时注重理论结合实际；倡导工作人员以单位为主体的减灾意识，带动高效有序的减灾行动；引导离退休人员将更多的时间放到参与社区减灾活动中。不管针对哪一类人群，相应的教育和培训必不可少，这是养成风险意识最基本的措施，教育培训的内容要符合公众的受教育程度和理解能力。此外，可在社区开放空间增设主题性的城市公共艺术，以替代性的手法再现灾害事件，引发受众深层次的思考。
（三）促进家庭-社区-政府间的联动减灾

就目前的局面来说，各个社区往往呈现“各自为营”的局面，不管是社区内部各层级还是社区与社区之间都没有形成一种良性互动，就此我们倡导一种“家庭-社区-政府”间的联动减灾，协同多方共同参与。将家庭比作“细胞”的话，那么社区即是“组织”，以家庭为单位的减灾行动能大大减轻社区管理人员的负担，使其可花更多的精力在其余减灾活动上。当灾害发生时，家庭内部的自救能为社区减灾节约更多的人力物力。组织的形成离不开细胞群，减灾活动也是如此。再放眼整个城市，由于其集聚性和强流动性，这就让城市产生了大量的网络组织，这种组织关系的存在需要政府对不同部门和地域在资源配置上的调整更加重视。由此，这种联动减灾能把握最佳救援时机，共享减灾资源，达到多方互补的效果。
结语
本文通过问卷调查法将南京市两个国家综合减灾示范社区和一个普通社区进行比较，对三个社区的公众参与减灾的现状做了描述性分析。研究发现公众在参与社区减灾上有以下几点不足：（1）减灾内容和参与方式较为单一，参与途径狭隘；（2）公众不能参与社区减灾主要由于不了解社区减灾情况、不具备减灾的专业素养、挤不出时间等原因；（3）公众参与意识低。这就说明了大众没有认识到社区减灾的重要意义，这种意识必须得到转变。笔者提出以下几点建议：（1）拓宽公众参与社区减灾的渠道；（2）提高公众参与城市社区减灾的意识；（3）促进家庭-社区-政府间的联动减灾。城市灾害管理系统非常复杂，其未知性、多样性、广泛性等特点对我们的学术研究都是挑战，对城市灾害系统的探索认识依旧是一个不断深入的过程，任重而道远。
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A Study on the Public Participation in Urban Community Disaster Reduction
——Taking Nanjing as an Example

WANG Xiaoxiao，LU Yuting

(College of Landscape Architecture, Nanjing Forestry University, Nanjing, Jiangsu 210037, China)
Abstract: Through the analysis of the theory of multi-center governance, the ladder theory of public participation and the theory of public crisis management, this paper establishes the main body, content, mode, ladder model and evaluation of public participation in community disaster reduction, then selects three communities in Nanjing to conduct on-site investigation on the public participation in community disaster reduction, and carries on the descriptive analysis. Therefore, this paper summarizes the present problems of public participation in urban community disaster reduction, and puts forward corresponding countermeasures and suggestions, aiming at effectively preventing community disasters, reducing the damage caused by disasters, and constructing a sustainable and disaster-reducing community.
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