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摘　要：以中国应对２００８年南方雨雪冰冻灾害与美国应对２００５年卡特里娜飓风灾害为例，基于综合风险防范的
功能优化模式，比较中美两国在备灾、应急、恢复、重建等四个环节应对巨灾的共性与差异。结果表明，美国

“自下而上”的被动应对模式在巨灾应对的预警报部分与灾后重建利用市场机制的对策中表现较优，而中国“自

上而下”的主动应对模式在应急与恢复阶段采取主动且高效的应对措施中表现较优。两种模式值得相互补充借

鉴。因此，应结合中国的主动应对模式与美国的被动应对模式，形成“自上而下”与“自下而上”一体化的综合巨

灾应对模式。
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　　到目前为止，已有大量关于２００８年中国南方
雨雪冰冻灾害（以下简称“南方雪灾”）与２００５年美
国卡特里娜飓风（以下简称“卡特里娜飓风”）的研

究，其侧重点各有不同，主要可分为三类。①研
究致灾因子成因分析，如利用同化数据监测南方

雪灾过程以及分析其与东亚季风系统异常，副热

带高压环流背景变异，全球变暖等的关系［１－４］，美

国国家飓风中心（ＮａｔｉｏｎａｌＨｕｒｒｉｃａｎｅＣｅｎｔｅｒ，ＮＨＣ）
也发布了有关卡特里娜飓风权威且详尽的气象过

程资料［５］；②研究灾害损失与灾情应对中的问题
与经验，如评估南方雪灾给基础设施造成的经济

损失以及救灾过程中气象决策、风险防范等问

题［６－８］，利用投入－产出模型评估卡特里娜飓风包
含间接损失的总损失，以及应对程中政府系统崩

溃、灾民转移与安置等问题［９－１１］；③研究灾后重
建的问题，尤其是卡特里娜飓风灾后美国新奥尔

良地区，低收入非洲裔人群聚集区等的恢复重建，

以及灾区心理创伤恢复等问题［１２－１４］，以及南方雪

灾后农林业、电网、铁路与公路网的恢复重建问

题等［１５－１８］。

自然灾害是自然致灾因子与社会要素综合作

用的结果［１９］。如果在备灾、应急、恢复与重建这

四个阶段应对不当，就会导致社会损失放大，乃

至形成“小灾大害”的严重后果。已有研究通过对

比不同国家防灾减灾的异同，从而取长补短，为

完善防灾减灾对策提供理论依据，但大多数研究

只是从致灾因子危险性的角度对灾害事件进行对

比［２０－２４］，只有少量研究通过对比“汶川地震”和

“卡特里娜飓风”典型自然灾害事件应对，比较分

析中美两国的应急物资管理、应急信息沟通和灾

害救助等三方面的异同［２５－２６］；也有研究通过比较

政府应对同一类型灾害的进步与不足，寻求进一

步完善政府应对巨灾能力的启示［２７－２８］。

本文基于综合灾害风险防范的功能优化模

式［２９］，选取同为气象巨灾的南方雪灾与卡特里娜

飓风灾害应对案例，通过对比这两场巨灾应对，

比较中美不同国家体制之下在备灾，应急，恢复，

重建等四个环节应对巨灾的共性与差异，从而寻

求建立效率与效益平衡最优的综合防灾减灾功能

优化模式。

 收稿日期：２０１４－０１－２０　　　修回日期：２０１４－０３－０１
基金项目：国家重大科学研究计划（“九七三”）“全球变化与环境风险关系及其适应性范式研究”（２０１２ＣＢ９５５４０４）；国家自然科学基

金创新研究群体项目（４１３２２１００１）
作者简介：吕丽莉（１９８７－），女，浙江金华人，博士研究生，主要研究自然灾害．Ｅ－ｍａｉｌ：ｌｕｌｉｌｉ＠ｍａｉｌｂｎｕｅｄｕｃｎ
通信作者：史培军（１９５９－），男，陕西靖边人，教授，主要研究方向为环境演变与自然灾害．Ｅ－ｍａｉｌ：ｓｐｊ＠ｂｎｕｅｄｕｃｎ



　３期 吕丽莉，等：中美应对巨灾功能体系比较———以２００８年南方雨雪冰冻灾害与２００５年卡特里娜飓风应对为例

　　表１ 两个巨灾案例灾情与灾害系统复杂性比较

灾害
影响面积／
×１０４ｋｍ２

死亡人口／
人

转移安置

人口／万人
倒塌房屋／
万间

经济损失／
亿美元

灾害链 遭遇效应

中国南方雪灾 １０ １６２ １６９ ４９．６ ２４０ 典型 ５次过程
美国卡特里娜飓风 ４０ １３３０ ７７ ３０ ９６０ 典型 ２种过程

１　资料来源

本文选取的有关中国应对南方雪灾的数据源

自国家及各级政府减灾网等权威网站，以及由民

政部－教育部减灾与应急管理研究院提供的《应对
２００８年中国低温雨雪冰冻灾害咨询材料汇编》；有
关美国应对卡特里娜飓风灾害的数据源自美国 ＦＥ
ＭＡ、ＮＯＡＡ官方网站以及由美国不同政府职能部
门完成的相关报告，如《联邦政府对卡特里娜飓风

的响应：经验与教训》、《主动失败》等［３０－３１］。因

此数据具有可靠性，能得出较为科学客观的分析。

２　两场巨灾复杂性的对比

２１　两场巨灾灾情比较
２００８年南方雪灾影响了我国湖南、湖北、安

徽等多个省市区，影响面积高达１０×１０４ｋｍ２，导
致全国１６２人死亡，转移安置灾民１６９万人，倒塌
房屋４９６万间，经济损失１５９４８亿元（约合２４０
亿当年美元）［３２］。而２００５年卡特里娜飓风重创美
国路易斯安那，密西西比，佛罗里达等多个州，

影响面积高达 ４０×１０４ｋｍ２，导致 １３３０人死亡，
转移安置灾民７７万人，倒塌房屋３０万所，经济损
失约９６０亿美元［３１］。两场灾害都达到了巨灾四项

标准中的两项以上［３３］，是典型的巨灾案例（表１）。
２２　两场巨灾灾害系统复杂性比较

根据灾害系统的结构与功能特征，灾害系统

复杂性可分成三大类群，即灾害群、灾害链以及

灾害遭遇。其中灾害链与灾害遭遇分别具有累加

与叠加效应，可使致灾强度大幅度放大，形成巨

灾［１９，２９，３４－３６］。总的来说，本文中的两例巨灾都具

有典型的链式和遭遇效应（表１）。
在链式效应方面：①在中国，南方雪灾引发

的雨雪、冰冻和冻雨酿成前所未有的大范围断电

事故、道路结冰与机场关闭，由此诱发的灾害链

效应直接导致灾区铁路、公路、电力、通信等生

命线和生产线系统不能正常运转，人员、信息、

物资流动受阻，形成历史上罕见的“断电缺水”、

“道路堵塞”，“大量车辆和人员滞留”的现象（图

１）。我国电力供应对电煤依赖性高，受电煤生产
和运输影响很大。南方雪灾造成交通多处中断，

给电煤运输带来了巨大的困难，导致南方地区火

电厂存煤严重不足，进一步给已经脆弱不堪的电

力系统雪上加霜；而电力系统的崩溃又直接影响

到了正处于春运大负荷载量的铁道系统。②在美
国，卡特里娜飓风引发的风暴潮与洪水不仅冲垮

了新奥尔良市稳固的堤坝，还将这座城市孤立了

起来。整个城市的基础设施以及生命线如电力、

通讯、公路、供水、抽水泵等系统完全崩溃［３１］，

由此诱发的灾害链效应直接导致“政府应对巨灾系

统”崩溃（图２）。尽管灾后新奥尔良市的确存在一
些暴力犯罪事件，但更多的是媒体夸大，甚至是

不实的报道［３７－３８］。由于当时官方也无法准确辨识

谣言，出于安全的考虑，于灾后第２ｄ暂时停止了
人员搜救、通信系统维修、医疗救助等工作，转

而将维稳作为首要工作。官方对于安全形势的误

判，致使后期救援形势严重恶化。

图１　２００８年中国南方雨雪冰冻灾害之灾害链示意图

图２　２００５年美国卡特里娜飓风之灾害链示意图

在遭遇效应方面：①在中国，南方雪灾中，
尤其是在海拔超过３５０ｍ以上的山区，第一次冷空
气过程中形成的冰层不断在白天融化，晚上又重

新凝结，再加上“遭遇”后续不断补充降水与降雪

的四次冷空气过程，逐渐积累变厚。五次冷空气

过程遭遇的事件产生了“渐变累积突变”效应，急
剧地扩大了致灾因子的强度，使其从一场“瑞雪”

转为罕见的巨灾。②在美国，卡特里娜飓风“遭
遇”了极其脆弱的区域———新奥尔良市。新奥尔良

市位于海湾地区，其平均高度低于海平面１８２ｍ，
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极易受飓风洪水侵袭。为了防卫这座城市免遭飓

风洪水袭击，从１８世纪初，政府便开始修建工程
浩大复杂的飓风与洪水防护系统。但圣伯纳德大

堤等几段重要的堤坝在飓风登陆瞬间便垮塌［３１］。

联邦防护系统失效是继切尔诺贝利事件之后发生

的最严重的工程灾难，是导致飓风肆虐的直接

原因［３９］。

３　中美综合风险防范功能模式对比

综合风险防范功能优化模式主要包含了“备

灾、应急、恢复、重建”四个环节［２９］，这四个环节

可由于国家体制与国情的不同而有很大的区别。

中国与美国国家体制不同，国情也有区别，两国

的综合灾害风险防范的功能优化模式自然也有很

大的差异。尽管无法断言两种国家体制下的哪种

功能模式最好，但可以通过比较，吸收两种国家

体制下的好的经验，进而完善各国的综合风险防

范模式。

３１　中美两国备灾对比
在中国，２００３年“非典”之后，中国政府提出

了加快突发公共事件应急能力的建设［４０］。２００３年
５月７日，国务院第７次常务会议审议通过了《突
发公共卫生事件应急条例》；２００５年 １月 ２６日，
国务院第７９次常务会议讨论通过《国家突发公共
事件总体应急预案》；２００６年国务院授权新华社相
继发布了《国家自然灾害救助应急预案》、《国家突

发公共事件总体应急预案》、《国务院关于全面加

强应急管理工作的意见》等规范性文件；２００７年８
月３０日，第十届全国人大常委会第２９次会议通过
了《中华人民共和国突发事件应对法》，并于当年

１１月１日起施行［４１－４５］。从此，中国应对灾害，特

别是巨灾有法可依。基于南方雪灾的发展趋势，

中国政府先期只启动了“二级响应”，但实际上已

经启动了“一级响应”；并设立了“国务院煤电油运

和抗险救灾指挥中心”临时机构，在京广大通道运

输几近瘫痪情况下，统筹煤电运输以及指导应对

南方雪灾工作。同时，以党中央为中心，形成灾

区“自上而下”的包括国家、省、地（市）、县

（市）、乡（镇）统一的应对灾害系统，保障了灾害

信息畅通，实施了举国防范与应对［３３］。

在美国，２００１年“９１１”恐怖袭击后，美国采取
了有效手段保证联邦、州和地方政府的协调，并

逐步变革了灾难响应的管理。２００２年１１月组建国
土安全部（ＤＨＳ），２００３年将负责紧急响应的美国
应急事务管理局（ＦＥＭＡ）合并为国土安全部的下属
单位。突发事件发生后，由地方政府采取最初的

响应行动，当响应能力和资源不足时，可通过请

求邻近地方政府支持；当事件比较严重时，则请

求州政府或通过州与州之间的“互助协议（Ｅｍｅｒｇｅｎ

ｃｙＭａｎａｇｅｍｅｎｔＡｓｓｉｓｔａｎｔＣｏｍｐａｃｔ，ＥＭＡＣ）”请求周
边有关州支持；当且只当事件严重到超出以上方

式均无法应对时，才可以请求联邦支援。即使如

此，联邦政府并不承担灾害应对的主要职责。美

国联邦政府依据《斯坦福法案》［４６］，形成了“求援
援助”的被动应对灾害模式，通常称为“拉拖”体系

（ｐｕｌｌｓｙｓｔｅｍ）。在卡特里娜飓风应对过程中，这一
体系受到质疑，美国众议院的报告明确评价美国

政府在卡特里娜飓风应对过程中，缺乏领导力，

是一场主动的失败［３０］。为了应对严重突发事件，

联邦政府也已意识到有必要突破依赖传统的“自下

而上”分层方式，主动向需要援助的影响地区提供

支持，即通过“推动”体系（ｐｕｓｈｓｙｓｔｅｍ），在未接
到地方援助请求情况下便开始实施援助。２０１２年
应对超强飓风桑迪时，联邦政府便吸取了“被动”

应对的教训，主动进入“推动”体系，获得了较好

的抗灾救灾效果。

综上所述，在中国，巨灾发生时，根据《国家

自然灾害救助应急预案》，国家减灾委会启动一级

响应，中央核心决策层便会采取自“上而下”式主

动应对。而在美国，当总统根据《斯坦福法案》宣

布重要灾害事件后，州和地方政府即可通过“拉

拖”或“推动”体系获得联邦援助时，但联邦政府并

非灾害应对的主要负责人。

３２　中美两国应急对比
已有研究比较过在这两场巨灾案例中，中美

两国的预警系统，发现美国的灾害预警系统明显

优于中国的预警系统［４７］。南方雪灾发生初始，中

国国家气象中心便已发出二级预警，并且在相当

长的时间里保持二级预警。然而南方雪灾预警并

未获得经济运行实体部门以及地方政府的足够重

视［４８］。这一点也可以从国内权威的新闻类栏目《新

闻联播》的相关报道中反映出来。２００８年 １月 １２
日《新闻联播》在“国内新闻”版块较后的时段报道

了南方冰冻灾害，但在１月１４日至１６日却中断了
有关雪灾的报道，且于１月２３日报道时称“南方雨
雪天气影响暂时消除”，然而当日湖南郴州已经开

始停电停水，广州火车站已有十万多人滞留［４９］。

虽然在灾害过程的前两个阶段中国各级政府和部

门应对十分缓慢，但从第三阶段之初便开始了积

极的响应。１月２５日，国家减灾委、民政部与中
国气象局启动了灾害应急预案和四级应急响应。

当天，中共中央总书记胡锦涛主持召开中共中央

政治局会议，专门研究当前雨雪冰冻灾情，全面

保障群众生产生活工作，要求干部深入第一线，

指挥应急抢险工作。１月２７日，国务院主持召开
了电视电话会议，全面部署应对南方雪灾工作；

同时国家减灾委将四级响应直接提高到二级应急

响应。１月２８日，温家宝总理率相关负责人赴湖
南灾区，并于１月２９日在湖南长沙宣布成立应急
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工作组，集中力量解决湖南灾害应急工作。同日，

国务院牵头发改委等２３个单位，成立了“煤电油
运和抢险抗灾应急指挥中心”，并将应急指挥中心

办公室设在国家发展改革委员会，全面统筹协调

煤电油运和抢险抗灾中跨部门、跨行业、跨地区

的工作。在第四次灾害来临前夕（１月３０日），中
央军委主席胡锦涛要求有关部队全力支持灾区抗

灾救灾，帮助受灾群众排忧解难，共同为夺取抗

灾救灾胜利而努力。温家宝总理于２月１日下午再
次赶赴湖南，与此前成立的应急工作组和地方主

要领导共同分析当前的灾害形势，明确提出抢险

抗灾工作的三项重要工作“通电、通路和安民”。
２月３日，胡锦涛总书记再次强调要千方百计“保
交通、保供电、保民生”。在第五次灾害结束后，

胡锦涛总书记于２月１０日再次做出重要指示，要
求部队在前一段积极投身抢险救灾的基础上，继

续支持受灾地区搞好恢复重建，为夺取抗灾救灾

全面胜利做出更大的贡献（图３）。

图３　中国南方雪灾预警与应急协调性

　　２００５年８月２４日，从热带气旋被正式定名为
卡特里娜飓风开始，随着美国国家飓风中心

（ＮＨＣ）不断发布预警信息，地方、州政府与联邦
政府便不断做出预警应对。在飓风第一次登陆佛

罗里达州之前，ＦＥＭＡ便成立飓风联络小组，为州
和地方政府提供预警更新与应急的技术支持。在

飓风于８月２５日首次登陆后，ＦＥＭＡ一方面启动
电视电话会议协调联邦、州和地方政府之间的应

对工作，另一方面向受灾地区调用大量物资。这

两项工作一直持续到飓风第二次登录之后，ＦＥＭＡ
所做的灾前物资储备工作也是有史以来规模最大

的一次。ＮＨＣ在８月２６日发布了预警报告，准确
指出Ｋａｔｒｉｎａ有可能增强为４或５级飓风，并将于８
月２９日登陆新奥尔良东部。美国气象服务中心主
管约翰逊后来称赞 ＮＨＣ整整提前了４８ｈ，史无前
例地给出了如此精确的气象预报！尽管在接下来

的几天中，联邦，州与地方政府都进行了紧张的

灾前预备，但是从几个细节中仍然可以看出各级

政府以及当地人们并没有预估到这场飓风的真正

破坏力。准确预警发布１ｄ后（２７日），新奥尔良
市长纳金才只对其中两个县（ＳｔＴａｍｍａｎｙ和Ｊｅｆｆｅｒ
ｓｏｎＰａｒｉｓｈ）发布了强制转移命令，而后只是强烈建
议住西岸的阿尔及尔人，住在老城区与低洼地带

的人们尽快撤离至安全地带。当日，ＮＨＣ主管梅
菲尔德给州和地方政府打私人电话着重强调这次

飓风威力极大，可能产生极大的损失，并建议纳

金发布强制转移命令；然而直至２８日早晨，纳金
接到布什总统的催促电话后，才对全市发布强制

转移命令。当时新奥尔良市约有４３７１８６的常住人
口，其中超过１３００００的居民没有车，而没有车在
美国是一大出行障碍。政府并没有为这批人提供

解决途径，只是建议其“求助邻居、朋友或亲

戚”［５０］。虽然当地宗教团体启动“兄弟互助计划”

为老弱病残人群以及没有私人交通工具的人们提

供疏散帮助，但力量微薄。相比于登陆前即被宣

布为“国家重点事件”的丽塔飓风，卡特里娜飓风

直到登陆后２ｄ，才被姗姗来迟地宣布为“国家重
点事件”［３０］。正如布什总统在新奥尔良市杰克逊广

场发表的讲话中承认的那样，“各级政府的救援系

统协调不力，在飓风影响的最初几天就遭到了完

全破坏”（图４）。

图４　美国卡特里娜飓风预警与应急协调性

　　综上所述，在南方雪灾灾害过程的前两个阶
段政府没有重视预警信息，应对十分缓慢。但从

第三阶段灾情严重恶化引起相关部门重视后，中

国各级政府和部门便开始了积极有力的响应，不

遗余力争取抗灾救灾胜利。而在卡特里娜飓风中，

地方与州政府、联邦政府及时按照程序做出预警

应对。可一旦巨灾超出程序化应急响应的能力后，

联邦政府无法及时进入主动的“推动”系统，主导

灾害应对，致使州和地方政府在飓风登陆瞬间便

濒临崩溃，大量灾民身处险境。

３３　中美两国恢复对比
在中国，南方雪灾造成１３个省区电力系统运

行受到影响，１７３个县（市）停电，共造成１１０千伏
及以上线路倒塔８７０９基，断线２７万余条，变电
站停运１４９７座。由于倒塔停电，北京至广州、上
海至昆明两大主要铁路干线部分区域运输受阻。

全国累计有 ２３×１０４ｋｍ的公路因结冰多次封闭，
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出现严重拥堵，１１０万条公路客运班线停开，影响
３４００万余人次正常出行。重灾区的城镇，特别是
广大山区和偏远地区农村，有可能处于长期“断水

断电”的状态。巨灾发生后，胡锦涛总书记、温家

宝总理等中央和国务院领导深入一线，指挥和指

导抗灾救灾工作，在取得阶段性成果的基础上，

提出了“保交通，保电力，保民生”的目标。国务

院煤电油运抢险抗灾指挥中心围绕“保交通、保供

电、保民生”的总体应对方针从２月２日到２月２２
日，接连发布了２２个公告，对因灾造成的生产线
系统、生命线系统以及可能引起的次生灾害的防

御进行了详细的安排。由于该中心的综合协调作

用，对全国交通有重要影响的京珠高速于２月４日
全线打通，此后一周内，灾区主要交通干线相继

打通。到２月２３日，２０７２７５万受灾人口均得到
妥善安置。至３月８日，国家电网公司、南方电网
公司所辖受灾电网全面恢复正常运行。在一个月

不到的情况下，中国政府即基本完成了灾后恢复

过程，保证了社会系统的稳定，让普通民众过上

了安稳的春节（图５）。

图５　中国南方雪灾灾后恢复进程

　　在美国，卡特里娜飓风给多个州造成了严重
破坏，为灾后恢复过程中如基础设施、医疗物品、

物资和避难所等的修复与供应提出了巨大的挑战。

灾后第１ｄ，美国国土安全部启动了一个虚拟的全
国联合信息中心，协调各部们进行灾后恢复工作。

９月１日，全国协调中心与ＭＣＩ通讯公司和美国电
报电话公司等著名通讯企业初步恢复了路易斯安

娜州和密西西比州的移动通讯系统，并开始全面

的通讯维修工作。９月３日，卫生和福利部从全国
战略储备库向路易斯安那州发出了总共１００ｔ的医
疗物资，派出包括流行病学、食品卫生、公共卫

生和毒理学专家组成的 ２４支公共卫生医疗队伍，
为无法获得医疗服务的灾民提供救助。９月１７日，
ＦＥＭＡ拨出１０亿美元援助款，向每位合格或已经
登记的灾民发放２０００美元的现金，帮助其解决生
活问题，但由于管理不善，引发灾民骚乱，一度

被迫停止发放。ＦＥＭＡ原计划在１０月１日前完成
全部避难所人员的转移工作，但直到１０月中旬，
仍有１６万人滞留避难所，无法按时完成转移工
作。在整个过程中，由于地方和州政府的应对能

力已被破坏，联邦政府被迫承担了原本由州和地

方政府承担的职能（图６）。但ＦＥＭＡ协调其它联邦
机构的效率较低，加之过渡官僚化和程序化，使

得灾后恢复进展缓慢，引发民众普遍不满。然而，

在此期间，大量的非盈利组织、宗教组织、私人

部门以及其它志愿者团结一致，自发向灾区提供

医疗、资金和住房支持，在几乎没有政府的帮助

和指导下，非政府组织自愿投入灾区救援、相互

协调，并以创新精神极大地帮助政府缓解了救援

的困难。

图６　美国卡特里娜飓风灾后恢复进程

　　在“保交通、保供电、保民生”的总体减灾方
针，中国政府高效地完成了灾后恢复的过程，保

证了社会系统的稳定，让普通民众过上了安稳的

春节。而美国，联邦政府被迫承担了原本由州和

地方政府承担的职能，加之 ＦＥＭＡ协调其它联邦
部局的效率较低，使得灾后恢复进程缓慢，引发

民众普遍不满。

３４　中美两国重建对比
南方雪灾过后，中国国家和南方电网公司明

确表示，２００８年３月底前恢复正常运行，农村地
区则在４月份全面恢复；民政部则表示４８５万间
倒塌民房于６月底完成恢复重建。对于因灾倒损房
屋仍集中和分散安置的１６６万人群众，政府会妥善
保障他们的基本生活直至新房完成。事实上，整

个灾后重建的进度也是基本上按照预期高效完成。

灾后，民政部会同财政部，先后向１９个受灾省份
紧急下拨中央自然灾害生活补助资金 ５３５亿元，
向７个重灾省份的城乡低保对象发放临时补贴资金
７１亿元（其中城市低保３４５亿元，农村低保３６５
亿元）。截至３月份，中央财政总共拨款９０亿元，
用于恢复重建。在重灾区湖南郴州，除基础设施

损毁之外，全市受损乔木林的蓄材量约达１４００×
１０４ｍ３，受损木材价值达近３２亿元。国家实施“以
收代赈”项目，用财政资金收购受损山林，为当地

林业恢复重建起到重要资金支持作用，也可解决

国家所需的造纸原料。同时，对灾区科技型企业

实施恢复重建的特别信贷支持，予以国家贴息贷

款，免贷款担保，以迅速恢复这些企业的正常生

产，带动广大灾区整个工农业生产的迅速恢复。

尽管中国保险业积极赔付，但保险赔偿占灾损比

仍然明显偏低，这表明保险覆盖面太低。至２００９
年１月２１日，各保险和再保险公司总共赔付约９０
亿元，整个保险赔偿占灾损比只有 ５６％［５１］。多

数企业、基础设施、农作物没有参加保险，有的

即使参加了保险，也只是选择了常规高风险项目，

保障不全面 （图７）。到目前为止，我国通过资本
市场保险行业进行巨灾重建的范围与力度有限，
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主要通过国家和地方财政拨款进行灾后重建。

图７　中国南方雪灾灾后重建进程

　　在卡特里娜飓风期间，异地安置了约７７万人，
相当于１９３０年代美国大平原南部大尘暴期人口大
迁移以来的最大转移行动。灾后，因住宅被毁而

无家可归的人们获得住房的过程非常缓慢，灾后

两个月，还有 ４５００多人仍住在避难所里，直到
２００６年年初，聚集在避难所的人数才大幅下降。
然而即使返回家园，他们所需的基本服务还是十

分缺乏。到２００６年１月，奥尔良堂区８５％的公立
学校还未开学；在市中心，大约２／３的零售食品店
还未开门营业；一半左右的公交线路还未恢复运

营；大型医院仍处于停诊状态。Ｋａｔｅｓ等认为新奥
尔良城市完全恢复重建需要至少８～９年的时间，
其恢复前景可以说并不太乐观［１２］。灾后暂居在

ＦＥＭＡ提供的房车中的 ９２０００户家庭，１年后
（２００６年８月），只降至７００００家庭，直到６年后
（２０１２年７月），所有的家庭才搬离房车，入住永
久住房［５２］。尽管 ＦＥＭＡ向９１５８８４户家庭以及个
人发放了将近５８亿美元的救济款以帮助他们租房、
修理房间以及搬家，但帮助有限，令绝大多数贫

困人群难以顺利完成灾后恢复［５３］。灾后，新奥尔

良市的人口也恢复缓慢，该市４３７１８６人口在飓风
灾害５个月后降为１５８２５３人，至２０１２年，上升
为３６９２５０，但只恢复到灾前人口的 ８４％。在美
国，保险与再保险公司在重建中发挥了重要的作

用。各保险和再保险公司接到相关报案１７５万件，
赔付 ４３６亿 美 金，保 险 赔 偿 占 灾 损 比 高 达
４５４％［５４］。保险公司受益于前３年良好的市场环
境与可观的利润增长，尽管飓风造成的损失极为

惨重，但没有危及整个保险行业的偿付能力（图

８）。总而言之，在美国，整个保险行业非常成熟
与完善、覆盖面很广，使多数企业、基础设施、

农作物以及个人可以获得大量的保险赔偿进行灾

后重建，而不用完全依赖各级政府灾后拨款。

图８　美国卡特里娜飓风灾后重建对比

　　比较发现，中国在当年就基本完成了恢复重
建的过程，美国却花了至少７年的时间。无疑，中
国集一国之力进行巨灾应对的“举国应对范式”有

着极高的效率，效益却值得商榷；而美国在恢复

重建的过程中充分发挥了市场的资源配置作用，

尽管效率低些，效益却很高。

４　结论与讨论

４１　结论
通过对比同为巨灾的２００８年雨雪冰冻灾害与

２００５年卡特里娜飓风灾害，发现两者在灾害系统
复杂性方面都具有非常典型的链式效应与遭遇效

应，但是中美两国在应对巨灾的四个环节上却具

有显著差异。

（１）备灾：①中国发生巨灾时，启动一级响
应，中央核心决策层采取“自上而下”式主动应对

模式；②美国发生巨灾时，总统宣布重大灾害后，
联邦政府，州和地方政府形成“自下而上”式被动

应对的模式。

（２）应急：①在中国，预警之初不易获得相关
部门的足够关注；只有灾情极具严峻并引起相关

部门重视，各级政府部门才开始积极有力的响应。

②在美国，当预警发布时，联邦政府，州和地方
政府会按照章程就开始及时应对；但过于程序化，

无法应对超出现有应对能力的巨灾。

（３）恢复：①在中国，中央政府部门能够协调
各级政府，在灾后能够高效地完成恢复。②在美
国，由于联邦政府与地方和州政府分工明确，一

旦灾情超过地方和州政府的应对能力，联邦政府

无法在第一时间主导灾后恢复，因而恢复缓慢。

（４）重建：①在中国，巨灾发生后，以“举国
应对范式”，迅速帮助灾民与灾区走出困境，很少

发挥市场作用，效率很高，效益值得商榷。②在
美国，巨灾发生后，联邦政府、州、地方政府、

个人之间的职责分工明确，且充分调动市场的资

源配置功能，效率很低，效益很高。

４２　讨论
通过以上对比分析，可以从中获得中美两国

在巨灾应对的优势与不足。

（１）在巨灾备灾中：①中国“自上而下”的主动
应对模式，能够快速地调集大量的人力、物力与

财力，但容易造成资源配置不合理；②美国“自下
而上”的被动应对模式，能够根据地方和州政府的

实际需求进行资源的合理配置，但难以在超出地

方和州政府应对能力的巨灾中，短时间迅速调用

资源。

（２）在巨灾应急中：①在中国，基于灾情严峻
状况，国家减灾委启动一级响应时，“自上而下”

的主动应对模式能够在短时间内迅速协调各级政

府进行有效应急。②在美国，基于灾情严峻情况，
总统发布国家重大自然灾害事件，“自下而上”的

被动应对模式就难以应对超出地方和州政府能力

的巨灾，从而导致应急不力。
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（３）在巨灾恢复中：①在中国，“自上而下”的
主动应对模式使得在各级地方政府无力应对巨灾

时，中央政府能够在短时间内迅速起到主导作用，

实现快速有效的灾后恢复，达到社会稳定。②在
美国，“自下而上”的被动应对模式使得在地方和

州政府无力应对灾情时，联邦政府无法在短时间

内组织灾后恢复，从而恢复缓慢。

（４）在巨灾重建中：①在中国，以“举国应对
范式”迅速帮助灾区重建，但很少发挥市场作用，

几乎完全依赖中央财政支出。②在美国，联邦、
州和地方政府、个人职责分明，市场资源配置起

重要作用，份额高达４５４％，但重建时间历时长。
综上所述，美国在巨灾应对管理中的备灾、

应急中的预警部分与灾后重建利用市场机制的对

策，值得中国借鉴；但在应急行动与恢复阶段，

美国应该借鉴中国主动高效的应对策略。近年来，

巨灾，尤其是超出现有应对能力的超级巨灾时有

发生，在这种情况下，如果能够结合中国式“自上

而下”的主动应对模式与美国式“自下而上”的被动

应对模式，形成“自上而下”与“自下而上”一体化

的综合巨灾应对模式对防灾减灾显得异常重要。
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