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摘 要 基于社区防灾减灾机制的建设现状，以南京市七家湾回族社区为例，利用层次分析法对七家湾的灾前、灾中、灾后的防灾减灾机制进行权重赋值，综合剖析了其防灾减灾机制在这三阶段中出现的缺口，针对结果反馈出相关建议。
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一、防灾减灾机制的建设现状
（一）社区自组织的作用发挥不足
目前我国实行的全政府应急模式是充分发挥政府主导作用、全国共同应灾。这种模式在灾后的重建以及救援上具有很高的效率，在灾害的应急、培训与救助的过程中，政府仍然发挥着主导的作用。但由于社区组织能力偏弱，因此当出现灾害时，社区群众很难及时组织救援力量，社区组织和政府的衔接联系不足。例如本次研究区——七家湾这样的城中村社区在防灾减灾工作中的作用也极为有限，群众倾向所有的救灾工作都由政府来完成。这种以政府为主导的救灾模式忽视了社会组织的能力，导致资源浪费较为严重。
（二）社区灾害应急预案的编制不完善

在2007年编制的《国家自然灾害救助应急预案》中，对重大灾害出现时的应急救援规范作出了规定，但规定中的绝大多数内容都是对灾害的预防，许多的应急预案也仅仅是刚性文件，实用性相对较弱。在对我国各级政府的应急预案实际情况进行剖析后，能够看出并没有根据灾害的实际情况来构建出针对性的方案。当然，我国也有部分地区对预案的针对性、实践性较为重视。例如福建省早在2008年便提出了“预警到乡，预案到村”的规定，经过10年的发展后，当前已经取得了较为显著的成就[2]。
（三）社区整体的防灾意识淡薄

社区整体防灾意识明显不足，总是将灾害当成小概率事件，在盈江地震发生之后，竟然有居民说“以前从来没听说过应急包，这次救援给我们发放了应急包我们才知道的”，灾害意识的缺失主要体现在经济活动和日常生产中，违反规定随意搭建，不按规定选址、破会生态环境、对自然资源掠夺性的开发和利用，灾前防灾教育机制的缺失也直接导致了居民的意识不足，这些结果只会大大加剧受灾程度。

二、实证分析——以南京市七家湾回族社区为例
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本研究所选取的七家湾回族社区不仅仅是南京著名的回民聚居地，更是个文化重地，在整个东部沿海城市中都具有一定的代表性[1]。现基于上文对当前社区防灾减灾机制建设现状的初步分析，以南京市七家湾回族社区为例，对其进行现场调研、问卷调查、专家评议、现场访谈，现将数据进行以下处理，逐步挖掘出七家湾社区现有防灾减灾机制存在的漏洞，以期为改善社区防灾减灾机制作铺垫。
（一）七家湾社区基本概况

七家湾社区地处朝天宫街道西部（见图1），截止2016年5月，社区有3930户人口，占地面积12公顷。从上个世纪九十年代开始，七家湾社区就迎来了大规模的城市现代化改造。21世纪初，南京老城南历史街区逐渐受到专家学者的关注，七家湾也成为了焦点，但仅仅一年有余，老街区再次经历拆迁，至此，南京老城南已经没有了传统回族社区的身影[3]。伴随着一次次的变迁，房屋老化、道路拥挤、基础设施薄弱等这些现实问题都成为社区的致灾因素，对社区的防灾减灾进程也带来了极大的消极影响。
为得到更加全面的资料，笔者通过问卷法进行了实地调查。问卷设置主要分为三个方向，即社区居民的基本情况、居民对社区防灾减灾的认知度与满意度和居民的参与情况，并对其进行了信效度分析，结果证明问卷信度和结构效度良好。

1.社区居民的基本情况。 ①七家湾社区老龄化情况严重，老年人行动不便，属于脆弱性人群，且思想一般较为传统，对新事物的接受能力有限，加大了社区防灾减灾工作推进的难度。②七家湾社区居民受教育水平整体不高，相当一部分居民文化知识认知能力有限，会限制该群体对新兴减灾途径的接受能力。③七家湾社区部分居民月收入水平较低。当居民日常生活尚不能得到较好保障时，动员其耗费时间和精力参与防灾减灾工作的难度就更大。

2.社区居民的认知度与满意度。 ①有相当一部分居民对社区内部潜在的灾害分布不清楚。如若发生灾害，在紧急情况下社区居民往往神绪慌张、手忙脚乱。②绝大多数社区居民对社区灾害应预案缺乏了解。不仅反映出灾前居民对于各种预案制定的参与度极低，也表明一旦发生灾害，势必会给紧急预案的执行造成困扰，增大救灾难度。③社区居民绝大多数不清楚社区内的紧急避难场所的情况。一旦发生灾害，社区居民无法第一时间抵达避难场所，将会造成不可估计的损失。④当前社区居民对防灾减灾工作的整体满意度偏低，客观地表明了社区的防灾减灾工作存在很大的不足。

3.居民参与防灾减灾工作概况。 ①社区应急预案演练中，社区居民的参与度极低。参与得少，对相关减灾知识的认知就有限，就可能导致灾中无法有组织地应对灾害。②有相当一部分居民不清楚如何使用救生器材，且绝大多数社区居民并未在家中准备救生器材。社区的应灾救灾往往是以家庭为单位，缺乏相关基础救生器材，自救与互救效果就大打折扣。③居民对减灾工作的重视程度偏低，此问题对于社区开展防灾减灾工作具有较大负面影响。④部分居民对于社区内老建筑的安全性重视程度不够，忽略了可能存在的安全隐患。⑤绝大多数社区居民并未参与社区的灾害风险排查工作。社区居民对社区潜在的灾害大多没有认知，一旦发生灾害极易受到二次伤害。⑥通过电视媒体、社区宣传栏和朋友邻居渠道了解到减灾知识的居民较多，社区发放的材料及社区讲座的作用一般。社区本身所提供的途径并不多，造成了防灾减灾处于被动位置。以家庭为单位，针对身边的朋友和邻居的防灾减灾知识的互动，可以增加居民对防灾减灾认识的深度和广度，并且可以将增强社区综合减灾能力的自觉性。

（二）灾前、灾中、灾后机制相关指标权重的确立

本次分析采用层次分析法计算权重值，这里以社区灾前的灾害监测预警机制为代表，进行详细计算分析，受篇幅限制，其余计算过程不再赘述。根据Saaty标度法并通过发布调查问卷，获得判断矩阵的相关数据，两两对比指标A11（现有灾害监测预报机制）、A12（潜在灾害监测预报机制）、A13（预警技术）、A14（信息预报时效与准确）、A15（预警设施的完备情况）的相对重要性程度，得到表1所示的判断矩阵。
表1 灾害监测预警机制判断阵距（笔者自绘）
	A1
	A11
	A12
	A13
	A14
	A15

	A11
	1
	2
	7
	3
	5

	A12
	1/2
	1
	3
	2
	3

	A13
	1/7
	1/3
	1
	2
	3

	A14
	1/3
	1/2
	3
	1
	3

	A15
	1/5
	1/3
	1/3
	1/3
	1


对判断矩阵的列求和并做归一化处理按照公式：
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对判断矩阵的每一列做归一化处理：先计算每一列的和，再做归一化处理。对第一列求和：
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归一化处理：
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以此类推得到：
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                   (3)
对所得矩阵的每一行求和并做归一化处理，对矩阵的每一行求和得到：
[image: image5.wmf]12345

2.211224,1.179061,0.465414,0.832475,0.31

1826

jjjjj

aaaaa

å=å=å=å=å=


根据公式：
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做归一化处理得特征向量：
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指标一致性检验： 
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得
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查表n=5，RI=1.12，则有
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由上述计算可知一致性检验通过，A1的权重分配情况如表2：
表2 社区灾害监测预警能力指标权重分配情况（笔者自绘）
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	0.44
	0.24
	0.09
	0.17
	0.06


1.灾前机制分析。

表3 灾前机制评价指标权重表（笔者自绘）

	要素层
	评价指标
	权重表
	一致性检验

	社区灾害监测预警机制
（A1）
	现有灾害监测预报机制
	0.44
	Λmax=5.26
CI=0.06
RI=1.12
CR=0.06


	
	潜在灾害监测预报机制
	0.24
	

	
	预警技术
	0.09
	

	
	信息预报时效与准确
	0.17
	

	
	预警设施的布置
	0.06
	

	社区应急预案机制水平（A2）
	社区相关法律法规了解程度
	0.13
	Λmax=6.18
CI=0.05
RI=1.24
CR=0.04

	
	社区应急预案实施情况
	0.07
	

	
	社区应急预案制定
	0.21
	

	
	对居民应急知识的培训
	0.17
	

	
	社区应急预案演练
	0.22
	

	
	社区减灾规划的设计
	0.2
	

	社区基层政府控制机制（A3）
	应急反应时间
	0.09
	Λmax=7.27
CI=0.05
RI=1.36
CR=0.03

	
	资源整合机制
	0.09
	

	
	组织动员机制
	0.08
	

	
	协调控制机制
	0.04
	

	
	市场秩序维护机制
	0.3
	

	
	社会秩序维护机制
	0.23
	

	
	灾后紧急疏散与安置机制
	0.17
	


由表3可得，对七家湾社区灾害监测预警机制影响较大的是现有灾害监测预报机制（权重值为0.44）以及潜在灾害监测预报机制（权重值为0.24），可见灾害损失减少的关键是灾害预警；对社区应急预案机制水平贡献相对较大的因素是社区应急预案演练（权重值为0.22）和应急预案的制定（权重值为0.21），当前在七家湾社区已有的应急预案制定还不完善，且缺乏预案演练，居民对其熟悉度较低；对社区基层政府控制机制影响较大的是市场、社会的秩序维护机制（权重值分别为0.3、0.23）和灾后紧急疏散与安置机制（权重值为0.17），基于我国国情，仍需要基层政府“自上而下”式地主导整个救灾活动，同时需要社会资本与社会力量辅助性的积极参与进来。

2.灾中机制分析。

表4 灾中机制评价指标权重表（笔者自绘）

	要素层
	评价指标
	权重值
	一致性检验

	社区组织应急救援机制（A4）
	灾害应急预案的编制情况
	0.16
	Λmax=6.08
CI=0.07
RI=1.36
CR=0.06


	
	指挥部门到达现场的速度
	0.18
	

	
	现场指挥救灾机制
	0.32
	

	
	救援政策完备程度
	0.09
	

	
	灾害信息发布机制
	0.12
	

	
	医疗救助机制
	0.13
	

	社区居民反应能力
（A5）
	居民防灾减灾素质
	0.18
	Λmax=3
CI=0.00
RI=0.58
CR=0

	
	居民自救互救能力
	0.73
	

	
	居民心理承受能力
	0.09
	


由表4可得，主要影响七家湾社区组织应急救援机制的因素是现场指挥救灾机制（权重值为0.32），这是需要首要完备的要素，而救援政策完备程度对于社区组织救援机智的影响虽相对较小（权重值仅为0.09），但不可否认它的重要性，灾中一些列的救援活动有了完备的救援政策的支持，不管是从执行还是配合救援角度来说都能提高救援效率；对社区居民反应能力贡献较大的是居民自救互救能力（权重值为0.73），这一个因素就几乎决定了七家湾的社区居民在面临灾害时的反应能力，防灾避险时往往以家庭为单位，在最佳救援时机完成家庭成员之间的自救与互救，这一方面的能力能最大限度地减少不必要的伤亡和损失。调研发现，虽然七家湾社区内也开展过防灾减灾知识的宣传与培训，但实际效果并不明显，特别是社区的脆弱性人群，更需要培育减灾相关的知识与技能，自救互救能力需要进一步提高。
3.灾后机制分析。 由表5可得，影响当前社区灾后恢复重建机制的主要因素是相关政策辅助机制（权重为0.28），七家湾作为民族社区，灾后的处理事务就相对更加繁杂，相关政策辅助机制的制定应考虑到七家湾现有回民的风俗习惯、生活习性，以人为本，以确保减灾活动有章可循；居民灾后恢复重建机制中囊括了恢复机制与心理重建两个要素，随着社会经济发展水平的进步，如今越来越重视灾民的心理健康，灾后的财产与其他损失问题的解决固然重要，但需要重视居民灾后心理的疏导，减少并及时处理受灾问题的同时及时帮助他们树立美好生活的信心；对七家湾灾害损失评估机制影响较大的因素是经济损失机制（权重值为0.3）和人员损失机制（权重值为0.27），七家湾社区本身人口偏老龄化，社会经济基础支撑能力又相对薄弱，所以要更加重视灾后的经济损失机制和人员损失机制的建设，让七家湾居民有依靠、有保障。
表5 灾后机制评价指标权重表（笔者自绘）

	要素层
	评价指标
	权重值
	一致性检验

	社区灾后恢复重建机制
（A6）
	制定恢复计划
	0.21
	Λmax=6.12
CI=0.02
RI=1.24
CR=0.01


	
	居民生命线恢复机制
	0.2
	

	
	灾后补偿机制
	0.08
	

	
	经验总结能力
	0.09
	

	
	长期重建机制
	0.13
	

	
	相关政策辅助机制
	0.28
	

	居民灾后恢复重建机制
(A7)
	居民灾后恢复机制
	0.6
	Λmax=1，n=2
无需一致性检验

	
	居民灾后心理重建能力
	0.4
	

	灾害损失评估机制
(A8)
	经济损失机制
	0.3
	Λmax=5.06
CI=0.02
RI=1.12
CR=0.01

	
	人员损失机制
	0.27
	

	
	应急技术应用评估机制
	0.11
	

	
	受灾人员需求评估机制
	0.08
	

	
	灾后评估机制
	0.24
	


三、七家湾社区防灾减灾工作机制的问题分析

（一）灾前机制存在问题

1.社区灾害监测预警不到位。 社区作为城市的基本单位，人群密集，灾害直接降临在社区后的危害不可估量，只有防患于未然才能将损失降到最低。灾害监测作为灾前早期发现、识别、评估灾害风险的重要环节之一，借助科学方法及技术支撑，能有效对灾前可能存在的灾害隐患进行控制，避免不必要的灾害发生，面对不可避免的灾害也能提前做好应灾准备。然而当前七家湾在灾害监测预警方面是其减灾能力建设的一大短板，七家湾社区在这一方面的能力过于欠缺，主要是由于这样一个长期且曲折的过程仍有许多技术性的问题亟待解决，更缺乏相关领域的专业性人才及当地社区居民的参与。
2.社区灾前应急预案制定有漏洞。 因紧急预案多是行政性的、职责性的预案，缺乏基本的防灾减灾技术支撑，如缺乏对危旧房的分布、避险场所位置、紧急转移路线等的规定，实际的可操作性并不强[4]；调研发现，在关于社区灾害紧急预案方面，有20%的调查对象认为小区没有紧急预案，有63%的调查对象不清楚社区是否有灾害应急预案。社区居民对于灾害的预警能力和设施情况的知情度极低，可见在预警机制上存在漏洞。一旦发生灾害，居民的财产安全、生命安全都会产生较大的影响。对此，可以看出在预警机制方面与发达国家间存在着较大的差距，且宣传效果不佳。

（二）灾中机制存在问题

1.社会组织协调机制不发达。 七家湾社区属于城中村且发展相对滞后，由于社区发展的限制及经济等诸多因素，使得社会组织的建设存在缺陷，吸收社会资本与社会力量参与时的效果不佳，而基层政府在社会组织方面所投入的资金、公共设施偏少，除此，其灾害管理能力中低效的社区减灾领导与执行机构的行事效率也将极大地影响临灾时的救灾、减灾效率。另外，由于居民对社会组织的了解程度较低，因此截止到目前仍然没有构建出良好的氛围，社区居民对于社区减灾活动的参与热情不高涨，缺乏合作默契，更谈不上和社会组织之间的协调合作了。
2.社区居民反应能力差。 前期调查了解到社区居民的中老年群体合计占比59%，其中61岁以上的调查对象占比22%，这就表明出现重大灾害时，居民现有的减灾技能将可能无法让居民进行高效的自救或互救。减灾知识的匮乏、所受的教育培训的零稀、减灾意识的淡薄都将使得他们的灾中承受力和互救能力受限，无法在第一时间得到最有效保护，因而在灾中会使灾害风险和救援难度增加。而灾前社区居民对于减灾科普活动消极的参与态度又会使得他们在灾中可能缺乏强大的心理承受能力，因而受到二次伤害。
（三）灾后机制存在问题

1.灾后经验总结被忽视。 七家湾目前虽没有经历过重大灾害，但暴雨、台风、高温热浪以及治安事件等人为灾害确有发生，而了解到七家湾社区往往应灾结束就宣告这一事件就此罢休，忽视了对灾后经验的总结，没有专职人员进行综合减灾档案的建立与管理，缺少对灾前的异动情况的必要记录。而对灾害档案的建立的首要条件就是对专门部门的确立以及建立采集信息人员的档案统一管理，灾情发生时，对人们所需要的物资资源进行记录，才能为日后在灾害前的安排打好基础，做好预算工作，目前七家湾社区减灾缺乏这样的专职部门以及专业型人员。

2.风险分担机制匮乏。 可知七家湾社区居民受教育水平整体不高，对于灾害保险知之甚少，投保虽然可以帮助居民分担以及防范风险，但由于七家湾社区居民部分经济基础不高，主动用于灾害保险的份额就相对较小，即便现阶段政府与金融机构已经加强了合作，为灾民提供了信贷服务，但是由于自身的贫富差距非常之大，因此信贷服务并没有发挥出真正的作用与价值，所以需要政府出台更加有力政策，提高扶持力度。

四、建设社区防灾减灾机制的建议

（一）完善灾前防灾备灾机制的建议

1.完善防灾减灾工作预警机制。 政府相关机构应安排社区巡视员且给予经济资助，此外相关机构对监测地的居民开展培训，作为灾前的重要环节，要让最熟悉社区情况的居民参与防灾。这个监测方法很适用于社区这一层级，其应用了居民对自身生活环境熟悉的程度、变化的敏感性，既促进了社区和谐，又能增加减灾主体之间的减灾默契，以此来提高预防能力和完善灾害预报业务系统[5]。

2.提高社区应急预案机制水平。所谓应急预案，其根本目标是在出现灾害时，能够高效开展救灾工作，在合理分配救灾资源的过程中，尽可能减少受害者人身财产的损失。通常发生重大灾害后，国家级别的应急预案会启动帮助救援，当灾害类型较小时，通常由政府发挥主导的作用。因此，对小尺度应急预案完善显得异常必要，因地制宜，在救灾的最佳时机动用较少的人力物力资源，且保证救灾工作的完成质量。

3.加强减灾能力的培训和宣传机制。 由上文可知，社区无法积极调动群众参与，防灾减害知识普及程度差。应把防灾减灾培训常态化，借助社会组织或是消防部门，加强培训，不定期开展演练，提高居民的自救能力。考虑到社区内的老弱妇孺等弱势群体，将以往图文资料发放等被动模式，逐渐朝着家庭教育、社区教育等主动模式发展。

4.提高建筑物及基础设施抵御灾害能力的防御机制。 对社区内可能存在的一些危老建筑物或构筑物进行测评，对于一些基础和结构较好的建筑进行工程加固，利用新兴科技，在木制建筑部分区域安装烟雾报警器，并在显眼位置放置灭火器等；其次，遵循平灾结合的原则，积极完善社区内部防灾避险基础设施；当然，最重要的就是要确保供水、供电等生命线系统的正常运行，加强日常管理和修护，以确保设施的应急功能。

（二）完善灾中相应机制的建议

1.注重灾民心理健康。 在灾后的短期内，非理性的心理以及行为会在受灾的社区居民中高发，所以政府应合理安排心理救援人员及时到达受灾地区，对受灾居民进行心理安慰。同时，通过引导的方式，来实现抗险救灾速度的提升，为灾后重建打下良好基础。

2.健全突发事故社会应急组织方式。 加强对社会组织结构的完善，对于实现社会稳定的发展具有积极意义，同时在加强灾害的抵御能力方面也具有不可小视的作用，它是面对突发事故时社会的应急组织体系。

3.提高紧急医疗救援机制。 对于降低灾后损失来说，紧急医疗救援能力和水平起到了尤为关键的影响。普通社区内要建设紧急医疗队伍往往具有一定难度，但可以予以更具有针对性的紧急救助知识培训，掌握最为基本的知识要领，就可能在危难时挽救很多生命。

4.加强巩固电力、通讯设备。 部分灾害发生之后，往往电力设备、通讯设备等紧急联络设施都会遭到不同程度上的破坏，造成灾区与外界信息传输困难，救援速度也受到了相应的影响。对此，加强对社区通讯与电力设施的质量提升显得特别关键，以此可以有效的增强覆盖面，保证紧急状态下可以进行正常的与外界联系和沟通[6]。
（三）完善灾后重建机制的建议

1.建立档案管理机制。 灾害带来的绝大部分损失是由自然灾害的不可预知性造成的，对灾害前的异动情况的记录就显得必不可少，因此需进行每次灾害带来的危害预测，做好充足的准备与预防措施。对灾害档案的构建要求，首先就要具备专门部门，针对人员信息进行收集和掌控，以此进行统一信息管理，当灾害发生之后，可以通过信息记录进行调用物资，科学合理的应对灾害，给予受灾群众更多的帮助。

2.建立统一的奖罚机制。 社区的防灾减灾工作往往需要有经济的支撑。对统一奖惩标准的设定，第一步就应该赋予相应的职责。制定责任问责制，保证公众参与建立透明化、具有科学观、客观性的评估体系机制。针对于政府灾害管理评估和灾害管理绩效评估的评价，居民满意度是重要参照。这不但对政府绩效评估起到一定的监督效用，也使得在内外部的评估信息能更好的传递。社区部分居民可能存在素质不高，造成评估认识严重匮乏，对此部分社区居民专业素养的培养需要加强，从中选择相应的社区居民作为评估主体使评估工作得以有序落实。

3.建立小额信贷担保机制。 当灾害已经发生时，由于灾害通常伴随着社区建筑物及住宅遭受毁损、居民丧失工作、增加人员的流动性等问题，使得原本发放的小额信贷增加了不确定性，所以保险公司应建立多模式、多层次的信贷担保机制，针对社区防灾减灾的状况发放。相关机制的构建能够有效的防控风险，有助于规避贷款无法回收的现象发生。
本文对传统城市社区的防灾减灾机制实施情况进行了调研和数据分析，将防灾减灾工作分别从灾前预防，灾中减灾，灾后恢复三个阶段给予针对性的建议。有利于今后社区防灾减灾机制建设的更科学更全面，提高社区灾害的治理水平和能力。
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 A Study on the Mechanism of Disaster Prevention and Reduction in Community——Taking Qijiawan the Hui Community in Nanjing as an Example
WANG Xiaoxiao, ZHANG Fan, CHAI Yangbo, LU Yuting
(School of Landscape Architecture, Nanjing Forestry University, Nanjing, Jiangsu 210037, China)
Abstract: Based on the present situation of community disaster prevention and reduction mechanism, taking Qijiawan community in Nanjing as an example, this paper uses the analytic hierarchy process to assign weight to the mechanism of disaster prevention and reduction before, during and after the disaster. After analyzing the gaps in the three phases of the disaster prevention and reduction mechanism, this paper proposes relevant recommendations based on the results and feedback. The full text includes four parts. 1. Preliminary analysis of the current status of community disaster prevention and reduction mechanism; 2. Analysis of the collected data in Qijiawan Community; 3. Analysis and summary of the status quo and problems of the community disaster prevention and reduction work mechanism. 4. Relevant suggestions and measures to improve the disaster prevention and reduction mechanism.
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