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健全防汛应急管理机制 探索上海防汛工作新模式

          王为人

(上海市水务局，上海市

摘 要:上海经济发达，人口稠密，是我国特大城市，也是全国重点防洪城市，防汛防台任务繁重。该文阐述了进人上世纪

90年代以来，上海防汛形势出现的一些新特点。为应对严峻考验，确保城市安全正常运行。为进一步完善“精简、统一、高

效”的防汛应急管理机制，该文就上海城市管理工作面临的新形势、新课题和新任务，指出了上海防汛应急机制存在的主

要问题和对策措施。
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    ，~、_，二‘。C 1i. -4.1._二“ 安、徐汇四个区域的总过程雨量还超过了300 mm
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    上海地处长江河口三角洲前缘、杭州湾北部， 二是潮位的趋高性。黄浦江苏州河口的最高

濒江临海的地理区位使上海受到来自海洋、陆地 潮位，上世纪五六十年代是4.5 m，到七八十年代

两大自然地理单元的影响，易发生多种自然灾害， 上升到5 m,90年代以后升到5.5 -V 5.7 m，最高达
尤其是气象灾害。同时，上海又是一个人口稠密、 5.72 m，潮位呈抬高趋势。自上世纪50年代一90

建筑密集、经济要素积聚的特大型城市，各种人为 年代，}m以上高潮位共出现7次，其中80年代2
致灾因子众多。根据历史资料和专家分析研究，对 次，90年代5次，200〕年一年就出现了4次，2002
上海可能造成影响和威胁的主要自然灾害有台 年也出现了1次。高潮位出现的频率越来越高。

风、暴雨、风暴潮、洪水、浓雾、高温、龙卷风、雷 三是暴雨的趋强性。由于环流气候及上海城市

击、地质灾害(地面沉降)、周边地震波及等。 小气候的改变，汛期暴雨表现为短历时、强降雨、局

    自上世纪90年代以来，随着全球气候变暖、 部性。最典型的是2000年和2001年。2000年汛期

海平面上升等诸多因素的交替影响，上海的防汛 连续4个下午雷暴雨，局部地区1h雨量达90-

形势呈现出六方面的新特点: 100 mm, 3万多户民居进水，南京路也遭水淹.2001
    一是台风的趋烈性。影响上海的台风平均每 年汛期又是连续5天在中心城区出现强降雨，5天

年有2个。但近年来，不仅数量上有增多的趋势， 480 mm的总雨量创上海有气象记录120多年之

而且登陆地点也不断北抬，强度更是增强明显。如 最，6.4万户民居进水，保险理赔达1亿元。

2005年8月5日~7日严重影响上海的“麦莎”台 四是强对流天气的多发性。近年来，上海雷雨

风，在浙江玉环登陆时中心气压依然950 hPa，近 大风、冰雹、龙卷风等强对流天气呈多发态势。据
中心的最大风力14级(45 m/s )。以致上海市区风 统计，2005年汛期，上海中心气象台共发布强对

力也达到8-10级，长江口区和沿江沿海最大风 流天气警报近30次，甚至非汛期也时有出现。例

力达10-12级，洋山港海域和东海大桥阵风最大 如2005年4月 25日的雷雨大风就造成1人死

风力达12级以上;全市普降暴雨，局部地区特大 亡、16人受伤。2006年4月4日，上海中心气象台

暴雨，市区24h雨量达155 - 216 mm，南汇、普陀、静 两次发布强对流天气警报，所幸没有造成大的影
正二二二万三万二二二二一~ 响。
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测，应对灾害除了制定必要的应急预案，建立快 建机制，组织三岛建筑队伍，帮助群众重建家园;

速、强有力的灾后抢险救灾机制十分重要。如:建 在三岛的大中型企业中建立抢险突击队伍，建立
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瞬时流量增多，黄浦江上游水位抬升

期黄浦江上游米市渡水位突破3.5 m
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，近年来，汛

警戒线的现

象屡见不鲜。1999年百年不遇特大梅雨期的30

天内，黄浦江承泄的太湖流域洪水总量虽远不及

1954年，但瞬时流量流速均创历史记录，水位远

远超过1954年。2005年更是达到了创纪录的
4.38 ma

    六是风暴潮“三碰头”和风暴潮洪“四碰头”的

机率增加。1999年，不仅太湖流域出现全流域的

大洪水，而且上海梅雨期延长至7月20日才结

束，而2002年影响上海的台风最早出现在6月下

旬。气候变化多端，使得“三碰头”、“四碰头”的可

能性机率增加。2005年“麦莎”台风期间，发生了

风、暴、潮及上游局部洪水的“四碰头”。

2 上海防汛应急机制的特点

    作为主管全市防汛防台工作的政府职能部

门— 上海市水务局，自2001〕年5月建局以来，

凭借城乡一体，水利、供水、排水行业全覆盖的体

制优势，以加快防汛基础设施建设为抓手，以防汛

应急管理为保障，高起点规划、高标准建设、高水

平管理，大力推动防汛应急管理各项工作的有序
开展，为全市经济的快速、健康、平稳、可持续发

展提供了可靠保证。

2.1坚持水务一体优势，提高城乡防汛排涝调度
水平

    上海地势低洼，暴雨后防汛排涝压力很大。为

进一步加快排涝速度，充分发挥水务一体优势，市

防汛指挥部对排水、水利行业的防汛预案进行了

整合，实现了水利行业的河道、水闸与排水行业的

泵站、管道统一调度，应急联动，大大提高了排涝

效率，取得了良好的社会效益。在2005年抗击“麦

莎”台风的过程中，面对天文大潮和大暴雨，水利

行业抢在涨潮前通过水闸调度，预降河道水位;排

水行业也在暴雨前对管网进行预抽空，并与河道

管理部门密切配合，根据预案对排入河道的泵站

实行统一调度，既最大限度确保排水畅通，又确保

了两岸堤防的安全。

2.2坚持分级管理原则，实施区域防汛责任制

    多年来，上海一直在构建市区“两级政府、两

级管理”、市郊“三级政府、三级管理”和“条块结

合”的模式，并在防汛工作中不断实践、创新。例

如，行业主管部门和有关区县分别建立了区域防

汛联席会议制度。联席会议以推动建立科学合理

有序的区域性防汛决策指挥体系，完善数据采集、

资源共享的信息应用体系和实现区域防汛除涝与

水安全的协调统一为基本宗旨，为推动地区防汛

除涝，提高区域防汛应急管理水平创造了有益经

验。同时，排水行业在规范服务达标的基础上进一
步落实责任制，实行“市区联手，泵管联动，网格

化管理”，三家排水运营公司及下属6个防汛部门

分别与中心城区12个区市政署、给排水管理所和

巧个养护公司建立了联防制度，进一步增强了防

汛排水的应急处置能力。

2.3坚持协同防汛传统，合力抢险救灾

    分工合作、团结抗灾历来是上海防汛战线的

优良传统。各职能部门按照市防汛指挥部的统一

部署，根据防汛责任制和土作预案，政令畅通，行
动迅速，各司其职，坚守岗位，全力以赴投人防

灾、抗灾和救灾。在2005年两次抗御台风过程中，

防汛排水与市容环卫部门以 “资源共享、优势互

补、注重实效、携手共进”为原则，通过明确“一

表”(即双方防汛责任区责任人联络表)、健全“二

网”(下水道养护与市容环卫清扫作业区域网、排

水和市容环卫部门社会义务监督员队伍网)、召开

“三会”(即汛前通气会、汛中协调会和汛后分析

会)的管理方法，创立的“行业联动、联手防汛”新

模式，对合力应对暴雨险情，加速城区排水，确保

汛期安全和人民群众正常生活，发挥了很好的作

用。

3 上海防汛应急机制存在的主要问题及

对策措施

    尽管经过多年不断实践、提高，上海防汛应急

机制在应对台风、暴雨、天文大潮等灾害中发挥了

越来越重要的作用，但在历年特别是2005年抗击

“麦莎”、“卡努”两次台风中也暴露出一些问题和

薄弱环节，需要我们在今后的工作中进一步采取

措施，加以改进。

    一是各级防汛机构能力建设还需要进一步强

化责任制。在防御“麦莎”和“卡努”台风中，上海

的防汛组织体系总体上健全并发挥了重要作用，

但也暴露出防汛应急管理单元化建设还没有达到

“进社区、进农村、进企业”的全覆盖目标，在街

道、乡镇一级防汛机构作用的发挥上存在不平衡。

为此，今年我们将采取措施，进一步加强各级防汛

机构的能力建设，配齐配强区县一级防汛机构，完

善“块块负总责，条条负主责”的防汛工作行政首

长负责制和各级防汛责任制。
    二是防汛基础设施的 “四道防线”防御能力

尚显不足。突出表现在“挡、排、调、蓄”四个方面，

比如在台风“麦莎”影响期间，一线海塘堤外抵御
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风浪的保滩工程仍显不足，横沙岛海塘甚至出现

局部越浪冲刷;黄浦江上游大柳港因水位超过设

防标准而发生局部漫堤;黄浦江部分防汛墙存在

安全隐患，实际防御能力因海平面上升和地面沉

降等影响已较设防标准有所降低;城镇排水设施
建设相对滞后，在暴雨和特大暴雨情况下，中心

城区部分道路和低洼地带经常出现严重积水，给
社会秩序和居民生活造成了较大的影响等。为

此，在“十一五”期间，将重点加强海塘和防汛墙

达标建设、区域排涝控制性泵闸建设、城镇雨水

排水系统建设以及河道调蓄能力建设，并把区域

骨干水系整治、排水除涝建设与流域防洪规划相

结合，适时启动第二轮太湖流域防洪骨干工程建

设，巩固、完善、提高上海“四道防线”的整体防御

能力。

    三是应急抢险手段还需要进一步强化。各应

急抢险队伍除消防部门外，普遍存在抢险装备配

置与实际需求不相适应的问题。对此，即将出台的

《上海市防汛抢险物资储备定额》已作了明确规

定，各级防汛机构将依次及时补充、更新各类防汛
抢险救灾物资，并进一步建立健全专业化、高效能

的应急抢险队伍，添置必要的抢险装备、通讯器材
和指挥车辆。

    四是防汛预警及应急响应机制需进一步规

范。上海以前实行的黄红黑三色气象预警信号，虽

然颁布实施较早，但在实战中也暴露出在不同预

警信号下的应急响应还不够规范和全面。特别是

基于GIS的网络平台还不完善，灾情信息还不能

在第一时间及时准确地上传等问题。按照国家规

定的蓝橙黄红四色预警和四级响应的要求，最近

市政府已经颁布了新的蓝黄橙红四色气象预警信

号，并进一步完善和规范了防汛预警和应急响应

机制，明确相关部门的职责分工、运行规程和工作

要求，以及信息发布、避险引导、人员撤离、应急
抢险、灾情统计等操作性预案，以提高防汛指挥调

度、应急抢险和灾后救助的效率。

    五是防汛法制建设还需进一步深化。《上海市

防汛条例》自颁布施行以来，对规范全市的防汛防

各工作发挥了巨大作用。根据两年多的实践检验
和形势任务的发展变化，在组织机构、群众转移、

物资储备、灾中抢险、灾后救助等方面暴露出规定

不够全面的问题，为此上海市人大已将其列为今

年的调研项目，适时对现行条例进行修订。

4 结语

    实施防汛应急管理是上海城市管理工作面临

的新形势、新课题和新任务。我们希望能够借这次

论坛的契机，加强与海内外的交流与合作，充分吸

取防汛工作的先进理念和做法，进一步推进上海
防汛应急管理工作。相信通过不懈的努力，我们一

定能够将上海的防讯工作推向更高的水平，将上
海建设成一个人与自然和谐并存、可持续发展的

现代化国际大都市。
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南昌将建火车站东广场

    今年，南昌将继续推进各项市政工程建设，在推进洪都大桥等工程建设的同时，将实

施昌东大道(二期)、火车站东广场、洛阳路下穿铁路立交等工程，进一步完善城市基础设
施。

    今年，南昌市将进一步完善城市路网结构和市政基础设施，继续推进洪都大桥、青山
湖综合整治(二期)、玉带河南支引水渠、高新南大道(三期)工程的建设，实施昌东大道

(二期)、南京东路和洛阳东路雨水提升泵站工程等建设项目。在火车站综合改造项目上，

今年，南昌还将实施火车站东广场建设工程、洛阳路下穿铁路立交工程。


