
２０２１ 年 ８ 月 拉丁美洲研究 Ａｕｇ ２０２１　
第 ４３ 卷　 第 ４ 期 Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｓｔｕｄｉｅｓ Ｖｏｌ ４３　 Ｎｏ ４

拉美政治

墨西哥地震与灾害风险管理体制
建设与成效∗

∗

刘　 捷　 刘学东　 李明峻

内容提要: 墨西哥每年经历 ９０ 多次里氏 ４ ０ 级以上地震ꎬ 特

别是 １９８５ 年的强震灾难推动了新一代国家民事保护体系的构建ꎬ
包括将地震在内的自然灾害风险管理体制提升为国家战略ꎮ 本文主

要采用文献分析法探讨墨西哥 １９８５ 年大地震与灾害风险管理体制

机制的演进ꎮ 随着民事保护概念的更新ꎬ 国家民事保护体系现代化

的提出ꎬ 墨西哥灾害风险管理逐渐朝着法制化和制度化方向发展ꎬ
在积极提高预防意识的同时更加强调综合风险管理ꎮ 墨西哥民事保

护体系具有常态化、 规律性的波动和动员的深度与广度前所未有等

特点ꎮ 墨西哥自然灾害基金会是与之配套的制度安排ꎬ 它通过一系

列机制的运行在灾害应急和灾后重建方面发挥着关键作用ꎮ 面向国

际资本市场转移灾害风险的巨灾债券是重要的创新融资工具ꎬ 其经

验得到了世界银行的肯定和推广ꎮ 鉴于墨西哥民事保护体制机制面

临的重重挑战ꎬ 如何将风险管理的反应体系发展为一个更具可操作

性的预防体系ꎬ 并实现内涵和外延都得到丰富和扩展的综合风险管

理的现代化目标ꎬ 仍然是一个艰巨的任务ꎮ
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　 　 纵观墨西哥历史上的自然灾害及其现实威胁ꎬ 可以说ꎬ 自然灾害风险管

理是该国的一个长期课题ꎮ 在造成巨大悲痛的重大自然灾害中ꎬ 地震常常位

列其中ꎮ 有关资料显示ꎬ 墨西哥暴露在地震威胁之下的国土面积达到 ５４００６７
平方千米ꎬ 占国土面积的 ２７％ ꎬ 受此威胁的人口达到 ３１００ 万ꎬ 占总人口的

２７％ ꎮ① 墨西哥西部沿海位于板块交界处ꎬ 地壳运动活跃ꎬ “平均而言ꎬ 墨西

哥每年经历的里氏 ４ ０ 级或以上的地震超过 ９０ 次ꎮ 几乎所有的墨西哥领土ꎬ
包括首都墨西哥城在内ꎬ 都有很高的地震风险ꎮ”②目前ꎬ 根据全球减灾与恢

复基金 (ＧＦＤＲＲ) 划分的高、 中、 低和极低 ４ 个灾害等级中ꎬ 墨西哥的地震

风险评级为高ꎮ 这意味着在未来的 ５０ 年里ꎬ 该国发生破坏性地震的概率超

过 ２０％ ꎮ③

此外ꎬ 由于地震常常带来瞬时和长期的次生灾害ꎬ 其影响也是多样的ꎮ
除了自身处于活跃的地震带之外ꎬ 墨西哥还受到域外地震传导的冲击ꎮ 大地

震经常在离震中很远的地方引发震动ꎬ 其冲击力有时影响到距离震中几千千

米之外的地方ꎮ 例如ꎬ ２０１０ 年 ２ 月 ２７ 日发生在智利莫莱谷的大地震 (Ｍｗ
８ ８)ꎬ 其产生的表面波 (Ｓ 波) 在数小时内引发了墨西哥格雷罗州的地震ꎬ
并导致该地区的 ＧＰＳ 定位站在几个月内持续向南移动ꎮ④

根据墨西哥国家地震服务中心 (ＳＳＮ) 的历史统计 (见表 １)ꎬ 可以看到ꎬ
在墨西哥地震是一种较为常见的自然现象ꎬ ６ 级以上的强震有的年份达到 １０
次ꎬ 其中发生 ７ 级以上的强震并无规律可言ꎬ 这给地震风险管理增添了变数ꎬ
其不可预测性可能导致相关措施 (如建筑抗震规范) 的效力大打折扣ꎬ 甚至

无所适从ꎮ

表 １　 １９９０—１９９９ 年墨西哥国家地震服务中心报告的地震统计

年份 地震总数
震级

不可计算∗ ０ － ２ ９ ３ － ３ ９ ４ － ４ ９ ５ － ５ ９ ６ － ６ ９ ７ － ７ ９ ８ － ８ ９

１９９０ ７９６ １ １２ ２４７ ５１０ ２４ ２ ０ ０

１９９１ ７２８ ４ ２ １８３ ５０９ ２９ １ ０ ０
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②　 ＦＯＮＤＥＮꎬ Ｍｅｘｉｃｏ’ｓ Ｎａｔｕｒａｌ Ｄｉｓａｓｔｅｒ Ｆｕｎｄꎬ Ｔｈｅ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｂａｎｋ ｆｏｒ Ｒｅｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ /
Ｔｈｅ Ｗｏｒｌｄ Ｂａｎｋꎬ Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ Ｄ Ｃ ꎬ ２０１２ꎬ ｐ ３ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｇｆｄｒｒ ｏｒｇ / ｓｉｔｅｓ / ｄｅｆａｕｌｔ / ｆｉｌｅｓ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎ /
ＦＯＮＤＥＮ＿ｐａｐｅｒ＿Ｍ４ ｐｄｆ [２０２０ － ０３ － ２６]

全球减灾与恢复基金网站ꎮ ｈｔｔｐ: / / ｔｈｉｎｋｈａｚａｒｄ ｏｒｇ / ｅｎ / ｒｅｐｏｒｔ / １６２ － ｍｅｘｉｃｏ / ＥＱ [２０２０ －０１ －０５]
Ａｔｒｅｙｅｅ Ｂｈａｔｔａｃｈａｒｙａꎬ “Ｅａｒｔｈｑｕａｋｅ ｉｎ Ｃｈｉｌｅ Ｔｒｉｇｇｅｒｓ Ｔｒｅｍｏｒｓ ａｎｄ Ｓｌｉｐｓ ｉｎ Ｍｅｘｉｃｏ”ꎬ ｉｎ Ｅｏｓꎬ Ｖｏｌ ９３ꎬ

Ｎｏ ４５ꎬ Ｔｒａｎｓａｃｔｉｏｎｓ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｇｅｏｐｈｙｓｉｃａｌ Ｕｎｉｏｎꎬ ２０１２ꎬ ｐ ４６４



墨西哥地震与灾害风险管理体制建设与成效　

１９９２ ６１４ １ ４ １８４ ３９８ ２７ ０ ０ ０

１９９３ ９１６ １ ４７ ２７４ ５４８ ４０ ５ １ ０

１９９４ ６２２ ０ ２０ １９２ ３８３ ２４ ３ ０ ０

１９９５ ６７８ ０ １７ １８８ ４３８ ２６ ６ ２ １

１９９６ ７８９ ０ ８ ２０３ ５４３ ３２ ２ １ ０

１９９７ １０１９ １３ ４４ ３８８ ５３３ ３４ ６ １ ０

１９９８ １０２４ ２ １１ ４５３ ５３２ ２１ ５ ０ ０

１９９９ １０９９ １ １２ ５４２ ５２７ １１ ４ ２ ０

２０００ １０５２ ９ ２８ ４６３ ５３１ １８ ２ １ ０

２００１ １３４４ ９ ８ ７０４ ５８５ ３２ ６ ０ ０

２００２ １６８８ ０ ４ ８８０ ７６０ ４０ ４ ０ ０

２００３ １３２３ ０ ５ ７２８ ５６８ １８ ３ １ ０

２００４ １３４６ ０ ２ ６６９ ６３９ ３３ ３ ０ ０

２００５ １２１０ ０ １ ６７８ ５１４ １７ ０ ０ ０

２００６ １３５５ ０ ０ ７９２ ５４４ １９ ０ ０ ０

２００７ １５２８ ０ １ ７２８ ７６４ ３３ ２ ０ ０

２００８ １９５８ ０ ７ １１５４ ７８０ １５ ２ ０ ０

２００９ ２３０１ ０ ５ １６４８ ６１０ ３７ １ ０ ０

２０１０ ３４６２ ０ ２３ ２４５４ ９５４ ２７ ３ １ ０

２０１１ ４２７２ ０ ４４ ３３５７ ８３９ ２７ ５ ０ ０

２０１２ ５２４４ １ ２１ ４１０６ １０５４ ５０ １０ ２ ０

２０１３ ５３６１ ０ ５７ ４２２１ １０４６ ３３ ４ ０ ０

２０１４ ７６０８ １ ２３８ ６３６５ ９５４ ４２ ７ １ ０

２０１５ １０９４６ １ ２５１ ９０５６ １６０５ ３０ ３ ０ ０

２０１６ １５５４７ ０ ５５７ １３５０１ １４５３ ２９ ７ ０ ０

２０１７ ２６５６４ ０ ４７０ ２１６２８ ４３８３ ７９ ２ １ １

２０１８ ３０４０７ ０ １５８４ ２５６５８ ３１２６ ３６ ２ １ ０

２０１９ ２６４２５ ０ ３０７ ２２９６８ ３１１６ ３２ ２ ０ ０

注: ∗不可计算震级指的是ꎬ 在某些局部地震事件中 (通常震级较小)ꎬ 无法利用目前可用的数

据准确确定震级ꎮ
资料来源: ＳＳＮ － Ｅｓｔａｄíｓｔｉｃａｓ ｄｅ Ｓｉｓｍｉｃｉｄａｄꎬ ＵＮＡＭꎬ Ｍéｘｉｃｏ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ２ ｓｓｎ ｕｎａｍ ｍｘ: ８０８０ /

ｅｓｔａｄｉｓｔｉｃａｓ /  [２０２１ － ０４ － ２５]
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１９８５ 年的墨西哥地震促成了该国地震灾难史研究的发轫和发展ꎬ 从那时

起ꎬ 全方位的墨西哥地震史研究获得了特别的重要性地位ꎮ 其阶段性的主要

成果是出版了补白性的 «墨西哥历史上的地震» 一书ꎬ 它追溯了墨西哥 ４５０
年地震史上每一次事件的信息ꎮ① 尽管该书作者付出了巨大的努力ꎬ 但由于当

时缺乏专业机构和专业人士ꎬ 因此收集和整理地震资料可能是其最大贡献ꎮ
墨西哥国家地震服务中心在官方网站上公布的 １９００ 年 １ 月至 ２０２０ 年 ３ 月的地

震记录ꎬ 包括详情、 时间 (年月日时分秒)、 经纬度、 震源深度 (公里)、 震

级和震中位置等ꎬ 数据明确ꎬ 细节清楚ꎬ 是一份重要的跨世纪统计资料ꎮ 本

文主要采用文献分析法探讨墨西哥 １９８５ 年大地震与灾害风险管理体制机制的

演进ꎮ

一　 １９８５ 年大地震推动灾害风险管理体制的更新

１９８５ 年 ９ 月 １９ 日和 ２０ 日ꎬ 墨西哥城分别经受了里氏 ８ １ 级和 ７ ３ 级地

震ꎬ 超过 ２０００ 万墨西哥人有震感ꎮ 地震造成 ６０００ 人死亡ꎬ 按 ２０１０ 年的价格

计算ꎬ 直接和间接损失总计约 ８３ 亿美元ꎬ 近 １７００ 所学校、 ３０％ 的医院设施、
近 ９０ 万人的房屋受损或被毁ꎬ 大约 ２５ 万人无家可归ꎮ②

尽管各种资料来源中的数据差异较大ꎬ 但可以肯定的是ꎬ 这场大地震造

成了巨大的生命和财产损失ꎮ 从国家治理角度来看ꎬ 它开启了墨西哥联邦政

府自然灾害风险管理体制革新的进程ꎬ 标志着其抗灾策略从此转变ꎬ 逐渐形

成了包括震前预防、 震中救助和震后重建等方面的一整套风险管理体系ꎮ
就震前预防管理而言ꎬ 其目的是消除和降低风险造成损失的可能性和程

度ꎬ 同时也是相关能力建设和预警储备的过程ꎬ 墨西哥联邦政府为此常年不

懈地努力ꎮ 然而ꎬ 实际情况往往复杂得多ꎮ
首先ꎬ 墨西哥历届政府都无法回避一个严峻的事实ꎬ 即墨西哥城大部分

地区建设在干涸的古老湖床上ꎬ 地基不稳定ꎬ 容易受到地震的影响ꎬ 这也是

造成 １９８５ 年地震严重灾害性后果的主要原因ꎮ 这一城址的选择是一个历史

问题ꎮ １５１９ 年ꎬ 西班牙殖民者埃尔南科尔特斯 (Ｈｅｒｎａｎ Ｃｏｒｔｅｓ) 率领大军

—８１１—
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到达墨西哥谷地ꎬ 他和他的西班牙同伴们偶然遇到了特诺奇蒂特兰

(Ｔｅｎｏｃｈｔｉｔｌａｎ)ꎬ 这是阿兹特克人在特斯科科湖中部的一个小岛上建造的一座

城市ꎮ 在打败阿兹特克人后ꎬ 征服者在特诺奇蒂特兰的废墟上建立了墨西哥

城ꎮ 较近的研究发现ꎬ 这一城址选择的另一个潜在危险同样令人不寒而栗:
在距墨西哥城西部 ２００ 英里的太平洋水域ꎬ 两个地层小板块中间有一条地沟ꎬ
北起墨西哥ꎬ 南至巴拿马ꎬ 这两个板块大约每 ６０ 年发生一次大碰撞ꎬ 因此ꎬ
该地区大约每 ６０ 年发生一次大的地震ꎮ① 有的学者总结指出ꎬ 墨西哥城的情

况表明ꎬ 一个城市历史上的早期决策可能会为其日后的居住安全制造困境ꎮ
阿兹特克人别无选择ꎬ 但西班牙人确实有一个选择ꎮ 选择特诺奇蒂特兰小岛

作为殖民首都ꎬ 给后代留下的问题在建设伊始就几乎立刻显现了出来ꎮ 西班

牙人对水利问题的解决方案实际上加剧了今天墨西哥城居民面临的生态和地

震问题ꎬ 并摧毁了第一批定居者居住在墨西哥山谷的可能性ꎮ② 总之ꎬ 在地质

学中有句话是这样说的:“过去是现在的关键ꎮ”③

其次ꎬ 除了城址误选之外ꎬ 城市过载日益严重也加大了灾前风险管理的

难度ꎮ １５ 世纪阿兹特克帝国建都时居民为 ２０ 万ꎬ 随着时间的推移和政治、 经

济等方面的发展ꎬ 墨西哥城现有居民达到 ２０００ 万ꎮ④ 居民数量的增加带来城

市的扩张ꎬ 在被征服后的几个世纪里ꎬ 特斯科科湖及两个相连的湖泊被慢慢

排干ꎬ 建设成了城市ꎮ 尽管表层湖泊消失了ꎬ 但作为一个历史悠久的水域的

一部分ꎬ 其底土仍然保持着水饱和状态ꎮ⑤ 城市的大面积扩展加剧了地表建筑

与地基承受能力之间的失衡ꎬ 地下水的过度开发使得坚硬的岩石所依托的地

表处于相对真空状态ꎮ 当震动达到一定强度时ꎬ 地表就会严重塌陷ꎮ⑥ 城市超
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载所酝酿的潜在悲剧可能与城址误选的结果一样严重ꎬ 甚至更加严重ꎬ 风险

更加不可控ꎮ
要改变这两个事实ꎬ 无论是从科学技术还是从国力来说ꎬ 时任政府以及

以前的任何一届政府恐怕都力不从心ꎮ 这两个事实导向的灾害惯性严重制约

着灾前日常风险管理的策略ꎮ 最后ꎬ 墨西哥城建筑物本身的抗震能力亦不足ꎮ
这是累积性瑕疵ꎬ 政府部门在制定相关规范时似乎左支右绌ꎬ 难免滞后ꎬ 缺

乏前瞻性ꎬ 从某种角度说是事有可为而没到位ꎮ 中国学者胡世平梳理了 １９４２
年以来墨西哥的建筑抗震规范ꎬ 总结了各种各样不符合抗震要求的问题ꎬ 包

括从抗震设计标准太低到钢结构的破坏等共计 １３ 种ꎬ 从而得出了 １５ 条结论ꎬ
其中提出的关于灾害风险管理全过程的对策具有积极意义ꎮ① 有的学者认为ꎬ
地震中高层建筑之所以受到广泛破坏ꎬ 主要是由于地面震动的强度超过了墨

西哥工程师之前信奉的墨西哥城的抗震程度ꎮ② 墨西哥城分别在 １９５７ 年和

１９７９ 年遭遇过强震ꎬ 不到 ３０ 年后的第三次强震代价惨重ꎬ 令人扼腕ꎮ 基于当

时的建筑规范ꎬ 或许可以推断: 前两次的教训没有得到足够的重视ꎬ 在地震

风险管理方面没有为第三次强震做足准备ꎮ
１９８５ 年震灾暴露了政府在灾前的日常风险管理中主客观上都仅仅在被动

应对地震的威胁ꎬ 日程表上没有反映预防安排的紧迫需求ꎮ 此外ꎬ 社会对政

府在事中的处置行为褒贬不一ꎬ 应急风险管理能力在大考面前引发持续争议ꎮ
一方面ꎬ 在地震发生后ꎬ 墨西哥城大部分地区交通中断ꎬ 地铁停驶ꎬ 机

场关闭ꎬ 水、 电、 煤气断供ꎬ 通讯中断ꎮ 联邦政府和联邦区政府立即组织抢

险救灾ꎬ 时任德拉马德里总统迅速赶到灾区现场视察ꎬ 并组织召开内阁会议ꎬ
部署救灾措施ꎮ 许多国家和国际组织以及个人向墨西哥人民伸出援助之手ꎮ
１９８５ 年 ９ 月 ２４ 日联合国大会一致通过决议ꎬ 呼吁所有国家向墨西哥提供慷慨

的援助ꎬ 帮助墨西哥做好救灾和灾区重建的工作ꎮ 震后的第 ５ 天ꎬ 墨西哥城

开始恢复正常生活ꎮ③ 然而ꎬ 另一方面有批评声音说ꎬ 在灾讯混乱的情况下ꎬ
德拉马德里总统和他的顾问们拒绝全面部署国家应急计划ꎮ 一些观察人士将
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③

胡世平: «１９８５ 年的墨西哥大地震及其经验教训»ꎬ 载 «建筑结构学报»ꎬ １９８７ 年第 ５ 期ꎬ
第 ６２ － ７４ 页ꎮ
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«１９８５ 年 ９ 月 １９ 日墨西哥发生强烈地震»ꎬ 历史上的今天ꎮ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｓｔｌ５６ ｃｏｍ / ｔｏｄａｙ / ｉｄ＿
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这种不作为解读为一种策略ꎬ 目的是防止军方通过协调救援行动来提升其政

治声望ꎮ 此外ꎬ 德拉马德里总统在早期也拒绝了国际援助ꎬ 只不过很快改变

了态度ꎬ 接受了在联合国协调下由一些国家提供的物资和资金ꎮ①

及时、 广泛的个人和自发组织起来的民间团体在震中应急阶段的救灾反

应受到了普遍赞扬ꎮ 由于政府一时没有表现出适当的救灾反应ꎬ 民间团体临

时迅速组织起来ꎮ 墨西哥城的许多市民尽其所能ꎬ 积极参与其中ꎮ 志愿者不

仅参与救援工作ꎬ 而且还协调城市交通和公共交通ꎬ 甚至提出具体的解决问

题的方案ꎮ 这种社会反应说明ꎬ 国家缺乏处理突发事件的能力ꎬ 也没能适当

地组织起社会上正在涌现的力量ꎮ 这或许是墨西哥现代史上ꎬ 民间团体的地

位和权力第一次在墨西哥国家结构中获得认可ꎮ②

进一步的研究发现ꎬ 个人和民间团体这两支救援力量各有特色ꎮ 阿莉西

亚Ｓ 加瓦尔亚描述了个人和家庭在这场地震中的反应ꎬ 认为从整体上看ꎬ
城市居民在应对灾难的生理和心理方面表现出了韧性和力量ꎬ 许多未受影响

地区的居民即刻行动起来提供援助ꎻ 大多数居民尽管遭受创伤ꎬ 但仍然继续

投入工作ꎮ③ 美国和墨西哥的社会科学家合作研究了民间组织的响应ꎬ 将灾难

发生时和一年后的表现归纳为 ５ 个方面: (１) 大规模而复杂的组织反应是分

散的ꎻ (２) 用于组织行动的资源不成问题ꎬ 但在迅速和有效地使用资源方面

存在问题ꎻ (３) 组织行为的主导是偶发性的ꎬ 而不是惯例性的ꎻ (４) 组织人

员履行了他们的工作和职业角色ꎻ (５) 由于这场灾难ꎬ 各组织的救灾计划发

生变化ꎮ④

此外ꎬ 同样受到赞扬的还有专业人士ꎮ 作为评估地震影响的第一步ꎬ 收

集证据是优先事项ꎬ 因为震后需要拆迁倒塌或严重受损的建筑物ꎬ 证据就可

能在几天内消失ꎬ 而这项工作必须依靠专业人士才能完成ꎮ⑤ 有人认为ꎬ 在这

场 ２０ 世纪最严重的地震灾害中ꎬ 其为数不多的积极方面之一就是它提供了大
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量其他情况下难以获取的数据ꎬ 将这些数据结果纳入地震风险评估将对日后

防震抗震大有裨益ꎮ① 类似的评价认为ꎬ 幸运的是ꎬ 墨西哥工程师收集了这次

地震的大量信息ꎬ 这次地震可能是历史上记录保留得最好的一次ꎮ② 这为其后

针对包括地震在内的自然灾害进行风险管理体制建设、 政策和运行机制设计

等提供了依据ꎮ
在这场灾难发生后的大约一周内ꎬ 里氏 ３ ５ ~ ５ ５ 级的余震不断ꎬ 在这期

间个人、 民间团体和国际社会在应急风险管理和抢险救灾方面的贡献是巨大

的ꎬ 是对政府能力和行为的补充ꎬ 尽管其间应急响应的主角仍是墨西哥当局ꎮ
１９８５ 年 １０ 月ꎬ 德拉马德里总统组建全国重建委员会ꎬ 着手制订重建工作的目

标ꎬ 率领国家进入恢复与重建阶段ꎮ

二　 墨西哥的灾害风险管理体制: 国家民事保护体系

在灾后重建和风险管理制度变革方面ꎬ 德拉马德里总统颁布了两大举措ꎮ
一是为了满足紧迫的重建需求ꎬ 迅速成立了全国重建委员会ꎬ 并规定了委员

会的职能、 ９ 项重建任务和务必达到的目标ꎮ 全国重建委员会下设的 ６ 个专门

委员会仅用了大约一年的时间就基本修复了墨西哥城的学校、 医院等公共设

施ꎬ 安置了大部分受灾民众ꎬ 显示了政府的行政效率ꎬ 恢复了民望ꎮ③ 二是大

力推动国家风险管理体制的变革ꎬ 其核心是构建新一代墨西哥国家民事保护

体系 (ＳＩＮＡＰＲＯＣ)ꎮ 重建委员会在灾后重建过程中发挥了重要作用ꎬ 实现了

阶段性恢复与重建计划目标ꎬ 为制定一项根本性和全局性的风险管理长效机

制奠定了基础ꎮ
１９８６ 年 ５ 月ꎬ 墨西哥官方公布了关于建立国家民事保护体系的研究报告ꎬ

将民事保护的政策目标定义为ꎬ 在发生自然或人为灾害时ꎬ 要尽量防止或减

少生命财产损失、 避免因自然灾害造成公共服务中断ꎬ 以保护个人和全体社

会ꎮ 这是政府在政策目标中第一次考虑到人为灾害ꎮ 同年ꎬ 墨西哥在原民事
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①

②

③

Ｍａｒｔｉｎ Ｒ Ｄｅｇｇꎬ “Ｅａｒｔｈｑｕａｋｅ Ｈａｚａｒｄ Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ ａｆｔｅｒ Ｍｅｘｉｃｏ (１９８５)”ꎬ ｉｎ Ｄｉｓａｓｔｅｒｓꎬ Ｖｏｌ １３ꎬ Ｎｏ ３ꎬ
１９８９ꎬ ｐ ２３７

Ｉｇｎａｃｉｏ Ｍａｒｔｉｎꎬ “Ｌｅｓｓｏｎｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｍｅｘｉｃｏ Ｃｉｔｙ Ｅａｒｔｈｑｕａｋｅ”ꎬ ｉｎ Ｌ Ｓ Ｂｅｅｄｌｅ (ｅｄ)ꎬ Ｓｅｃｏｎｄ Ｃｅｎｔｕｒｙ ｏｆ
ｔｈｅ Ｓｋｙｓｃｒａｐｅｒꎬ Ｂｏｓｔｏｎ: Ｓｐｒｉｎｇｅｒꎬ １９８８ꎬ ｐｐ ６７９ － ６８０

«墨西哥设专门机构统筹灾后重建———抗震救灾海外经验系列报道之二»ꎬ 载 «检察日报»
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安全和预防委员会的基础上建立国家民事保护体系ꎬ 这标志着灾害风险管理体

制上升到了国家战略层面ꎬ 强化了顶层设计的引领作用ꎮ 根据 «墨西哥联邦公

共行政法» 的界定ꎬ 内政部负责协调和监督国家民事保护体系ꎬ 它通过下设的

民事保护综合协调办公室管理防灾、 灾后反应和重建工作 (见图 １)ꎮ

图 １　 墨西哥民事保护体系结构图

资料来源: ＦＯＮＤＥＮꎬ Ｍｅｘｉｃｏ’ ｓ Ｎａｔｕｒａｌ Ｄｉｓａｓｔｅｒ Ｆｕｎｄꎬ Ｔｈｅ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｂａｎｋ ｆｏｒ Ｒｅｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ
ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ / Ｔｈｅ Ｗｏｒｌｄ Ｂａｎｋꎬ Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ Ｄ Ｃ ꎬ ２０１２ꎬ ｐｐ ４ － ５

在相当长的一段时间里ꎬ 该体系覆盖了包括地震在内的自然灾害风险管

理体制机制ꎮ 政府将灾害风险管理宽泛地定义为规划、 参与、 干预、 决策以

及设计和执行可持续的发展政策ꎬ 目标是掌握风险源ꎬ 降低风险ꎬ 减轻灾害

的社会影响ꎬ 加强政府和社会抵御自然灾害的能力ꎮ①

从宏观上看ꎬ 联邦政府将灾害风险管理提高到国家战略的高度ꎬ 这是前

所未有的ꎮ 这一体制的活力和有效性取决于国家相关政策的制定和实施ꎮ 简

而言之ꎬ 每届政府都要制定任期内国家发展规划ꎬ 确定阶段性的民事保护计

划ꎬ 以阐明其保护公民和社会的核心战略ꎬ 尤其是要明确回应对选民的承诺ꎮ
比如ꎬ «２００１—２００６ 年国家民事保护计划» 确立的中心战略是ꎬ 在三级政府、
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公民、 社会和私营部门的共同责任和参与下ꎬ 将被动的民事保护体系改革为

预防性的民事保护体系ꎮ① 该计划的主要目标是: (１) 加强国家民事保护体

系建设ꎬ 主要以预防为主ꎬ 加强社会参与ꎬ 在减轻自然和人为灾害影响方面

取得进展ꎻ (２) 协调国家民事保护体系中各单位、 实体、 机构和部门的政策

和行动ꎬ 以便预防和处理紧急情况ꎬ 避免孤立和分散的行动ꎻ (３) 促进机制

实施ꎬ 以便及时发现、 预测并向公众和国家民事保护体系各机构发出预警ꎻ
(４) 培养受安全威胁群体的自我保护意识和责任意识ꎮ②该计划标志着自然灾

害风险管理从被动向主动性发展ꎬ 重点是多体系建设ꎬ 并第一次明确提出努

力的方向是灾前风险监控ꎬ 顺应了国际潮流ꎮ
比较而言ꎬ «２００８—２０１２ 年国家民事保护计划» 则更进一步ꎬ 明确提出

综合风险管理的新概念ꎬ 将灾害风险管理的覆盖范围扩大到了非自然灾害风

险ꎮ 它的总体目标是: 通过促进形成将自我保护文化作为一种生活方式的民

事保护行动和政策ꎬ 从公平和充分尊重人权的角度ꎬ 推进人类的可持续发展ꎬ
并为持久维护社会安全做出贡献ꎻ 通过掌握自然和人为破坏现象ꎬ 减少脆弱

性ꎬ 加强个人及其社区抗风险和抵御灾害影响的能力ꎮ 因此ꎬ 国家民事保护

体系现代化的重点是: (１) 要加强和调整现有的国家民事保护体系ꎬ 增加 ５
个新的组成部分ꎬ 包括风险、 灾害和相关危机的综合管理方法ꎬ 基于预测、
预防和降低风险的系统结构ꎬ 确保灾害发生时国家运行、 管理和发展的连续

性和组织性ꎬ 将风险与国家安全联系起来的方法ꎬ 不断完善并更新监管框架ꎻ
(２) 确保建立民事保护和综合风险管理是国家发展计划和规划的关键领域ꎻ
(３) 明确一项原则ꎬ 避免处于危险社区中的贫困成为增加脆弱性和难以实现

灾后恢复的一个因素ꎻ (４) 针对那些同时面临高风险、 高贫困率和环境恶化

的社区设计公共区域政策方案ꎻ (５) 建立机构间的协调计划ꎮ 该计划把其后

几年的民事保护议案描述为超越预防和自我保护文化的公共协调政策ꎬ 通过

有效的预防战略、 规划、 管理和应急反应提供基本的解决办法ꎬ 优化资源使

用并保证其透明度ꎬ 争取公民的尊重、 亲近和信任ꎮ 此外ꎬ 计划申明的具体

实践途径主要包括知识转移、 科研和技术、 立法和财政规划ꎬ 协同加强民事

保护制度ꎮ③ 该计划系统性强ꎬ 便于操作ꎬ 问责路径清晰ꎮ
目前ꎬ 墨西哥民事保护制度呈现如下三个特点ꎮ

—４２１—

①
③
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首先ꎬ 制度常态化ꎮ ２０００ 年颁布的 «民事保护总则» 从法律上确保了民

事保护被纳入国家发展计划ꎬ 成为国家优先支持的政策目标ꎬ 州、 市也制定

和颁布了相应的法律和法令ꎮ 法制化的体制有利于机制发育、 维持共识ꎬ 避

免执政党和在野党的党派分歧ꎬ 有利于保证灾害风险管理的政策和效力持续

演进ꎬ 维护和持续推进国家的长期利益发展ꎬ 从体制上避免了政策的大起

大落ꎮ
其次ꎬ 制度呈现规律性波动ꎮ 墨西哥民事保护体系中的一个制度化惯例

是ꎬ 每届联邦政府都会制定其任期内的民事保护计划和政策目标ꎮ 一届政府

的计划体现着一届政府的认知及其愿景ꎬ 从而形成政府交替之间内生性的政

策竞争和更迭ꎮ 因此ꎬ 继承与发展过程中的政策调整和增减呈现周期性的波

动ꎬ 这有利于推动该体制在不断循环中持续改进ꎬ 修正目标导向ꎮ
最后ꎬ 动员的深度和广度前所未有ꎮ 墨西哥国家民事保护体系包括从联

邦到基层各级政府的纵向权力单位ꎬ 也包括公共和私营部门、 非政府和公民

社会组织及个人的横向参与ꎬ 可谓全国全民动员ꎮ 同时ꎬ 体系对组织结构、
职能关系、 运行方式和程序作出规定ꎬ 联邦、 州、 市三级政府和各机构皆下

设民事保护部门ꎬ 实行民事保护的网格化管理ꎮ
经济合作与发展组织 (ＯＥＣＤꎬ 简称经合组织) 高级别风险论坛发布的墨

西哥国家民事保护体系研究报告认为ꎬ 墨西哥国家民事保护体系随着时间的

推移已取得较大进展ꎮ① 尽管极端灾害事件仍在破坏经济活动ꎬ 但造成的人员

伤亡相对较少ꎮ 这是令人印象深刻的标志性进步ꎬ 既反映了先进的早期预警

系统和现代建筑规范等技术的进步ꎬ 也反映了安全文化的广泛共识ꎮ 民事保

护在确保公民的安全和福祉、 建立对抗灾害的经济和社会弹性方面发挥着关

键作用ꎮ 良好的民事保护措施可以在很大程度上决定生命的存续与否ꎬ 也可

以在重大事件发生后帮助社会和经济恢复ꎮ 频繁遭受地震袭击的墨西哥一直

是该领域的领跑者ꎮ②

墨西哥民事保护计划和体系在保持 “主干” 完整的同时ꎬ 不断延伸ꎬ 呈

现出枝繁叶茂之势ꎬ 在理念上走在民事保护制度现代化的前沿ꎬ 赢得了国际

社会的肯定ꎮ 曾任经合组织秘书长的安赫尔古里亚称ꎬ “墨西哥建立了有效

的民事保护体系和应对机制ꎬ 赢得了国际社会的高度赞扬它已经从一个
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反应体系发展成为一套预防体系ꎮ”①

然而ꎬ 即使是高效的民事保护体系也不可能完全避免自然灾害造成的损

失ꎮ 人口增长与经济发展带来的公民财富和社会资产的增加ꎬ 意味着灾害造

成损失的风险更大ꎮ 在多灾的墨西哥ꎬ 为下一次灾害做准备并与时间赛跑的

联邦政府ꎬ 在机制上采取高度创新和有效的措施ꎬ 将灾害风险管理从制度化

向机制化转变ꎮ

三　 墨西哥的灾害风险管理机制: 自然灾害基金会

在墨西哥联邦政府加强灾害风险管理体制和政策落地的配套制度安排中ꎬ
１９９６ 年设立的 “墨西哥自然灾害基金会” (ＦＯＮＤＥＮꎬ 以下简称基金会) 是

关键之举ꎮ 它的出发点是ꎬ 提高应对自然灾害影响的能力ꎬ 并在不改变公共

财政安排的情况下应对自然灾害造成的破坏ꎬ 排除对国家发展的干扰ꎬ 建立

国家层面的保障制度ꎮ 由内政部管理的基金会ꎬ 是国家民事保护体制下执行

灾害风险管理的常设机构ꎮ 简言之ꎬ 二者的关系是国家民事保护体系代表宏

观政策架构ꎬ 基金会负责执行ꎮ
基金会的资金来自固定的联邦预算拨款ꎬ 如果入不敷出ꎬ 法律规定不足

部分必须从其他项目和资金中调入ꎬ 比如石油收入盈余ꎮ 基金会章程规定了

如何启动常规项目资源等相关问题ꎮ １９９９ 年发布的第一个基金会使用规则增

补和更新了章程中的许多执行条款ꎬ 其中包括对州和联邦机构应遵守的机制、
要求、 程序、 时间表和截止日期的规定②ꎬ 从而提高了基金会的可操作性和透

明度ꎮ 获取基金会支持及执行可概括为 ４ 个主要阶段: 发布自然灾害声明ꎻ
评估损害程度ꎬ 申请基金会资源ꎻ 资源给付ꎬ 开展重建活动ꎻ 公告活动

情况ꎮ③

自然灾害基金会重建计划是基金会最主要的机制ꎬ 其职责是在灾害发生

后将资源投入重建工作ꎮ 重建工作的重点是: (１) 为受灾人民提供紧急援助

资金ꎬ (２) 资助灾后重建和公共基础设施重建 (包括恢复自然环境遭受破坏
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的部分)ꎬ (３) 资助低收入群体住房的修复和重建ꎮ① 基金会本身并不具有实

施计划的功能ꎬ 其主要是通过两个机制予以执行ꎮ 一个是 １９９９ 年设立的自然

灾害基金会信托基金ꎬ 具体管理和使用每年的财政专项拨款ꎮ 根据 ２０１１ 年 １
月 ３１ 日发布的 «自然灾害基金会特别操作指南»ꎬ 在评估组织提交报告后ꎬ
自然灾害基金会信托基金支付相关重建活动款项ꎮ 另一个机制是自然灾害基

金会循环基金ꎬ 又称即时基金ꎬ 是一种小型、 灵活的金融工具ꎬ 它允许自然

灾害基金会在灾难发生之前、 之时和之后ꎬ 通过当地服务提供商直接向受影

响的群体提供人道主义援助ꎬ 包括提供食品和医疗用品、 用于临时住所的物

品 (如毯子和床垫)、 搜救设备以及其他救济物品 (见图 ２)ꎮ②

图 ２　 墨西哥国家民事保护体系中自然灾害基金会的作用

注: ★所有的联邦计划和项目都被激活以应对灾难ꎻ 英语与西班牙语版的图文有异ꎬ 这里摘

自西班牙语版ꎮ
资料来源: ＦＯＮＤＥＮꎬ Ｅｌ Ｆｏｎｄｏ ｄｅ Ｄｅｓａｓｔｒｅｓ Ｎａｔｕｒａｌｅｓ ｄｅ Ｍéｘｉｃｏ－Ｕｎａ Ｒｅｒｅñａꎬ Ｂａｎｃｏ Ｉｎｔｅｒｎａｃｉｏｎａｌ

ｄｅ Ｒｅｃｏｎｓｔｒｕｃｃｉóｎ ｙ Ｆｏｍｅｎｔｏ / Ｂａｎｃｏ Ｍｕｎｄｉａｌꎬ Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ Ｄ Ｃꎬ ２０１２ꎬ ｐ ２３ ｈｔｔｐ: / / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ１
ｗｏｒｌｄｂａｎｋ ｏｒｇ / ｃｕｒａｔｅｄ / ｅｎ / ９０６５５１４６８１２３２５８２０２ / ｐｄｆ [２０２０ － ０６ － ０７]

基金会自从成立之日起就一直在改革和求新ꎬ 每年的基金会公报都反映

出其演进的步伐ꎮ 墨西哥政府总结的基金会主要优势有: 联邦政府制定具有

针对性的计划ꎬ 资源给付具有透明度ꎬ 拥有可供任何时候使用且不会轻易枯

竭的资金储备ꎮ 然而同时ꎬ 基金会仍存在一定缺陷: 它难以应对极度贫困地

区受灾后的局面ꎬ 大量的法定程序造成重建工作延迟等ꎮ③这是中肯的认识总

结ꎮ 从其机制的发育来看ꎬ 谨慎增列账户维护了问责制的严肃性ꎬ 有利于风

险管理的循序推进ꎻ 而三权分立的政治制度与及时性原则的冲突不可避免ꎬ
甚至有时难以达成妥协ꎬ 制约了机制执行力ꎻ “一刀切” 的执行条款忽略了地
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区差异ꎬ 势必造成重建计划与结果存在出入ꎮ
自然灾害预防基金 (ＦＯＰＲＥＤＥＮ) 是基金会的另一个主要机制ꎬ 也是联

邦政府支持防灾的第二代工具ꎬ 目标是支持联邦政府在灾前风险管理的投资ꎮ
它在 ２０１０ 年整合了早在 ２０００ 年就建立的自然灾害预防基金和自然灾害预防

信托基金 (ＦＯＰＲＥＤＥＮ / ＦＩＰＲＥＤＥＮ)ꎬ 其职责涵盖并建立在其前身职责的基础

上ꎮ 它资助的防灾行动着重于: (１) 查明和评价危害、 临危和脆弱点ꎻ (２) 降

低事前灾害风险ꎬ 开展防灾减灾活动ꎻ (３) 地方社区防灾能力建设ꎮ① 它的

资源来自联邦财年拨款ꎬ 每年大约 ２５００ 万美元ꎬ 并可根据需要从多个渠道获

得增资ꎬ 如自然灾害基金会信托基金的余款ꎮ②事实上ꎬ 建立该独立账户的意

义超过了专款专用ꎬ 反映了管理层风险管理认识论与全球减灾理论的趋同ꎮ
新的自然灾害预防基金有利于加强责任和明确责任区ꎬ 提升全局部署的能力

和行动效率ꎮ 墨西哥是一个多种严重自然灾害并存的国家ꎬ 面临风暴、 飓风、
洪水、 地震、 干旱和森林火灾风险的人口合计达到 １ １１９ 亿ꎬ 占总人口的

９８％ ꎬ 暴露于风险中的国土面积叠加起来达到 １３４％ ꎮ③因此ꎬ 预防自然灾害

风险是墨西哥面临的严峻现实和长期挑战ꎬ 独立账户保证了专职专责ꎬ 顺应

了风险管理防患于未然的潮流ꎮ
此外ꎬ 墨西哥巨灾债券 (ＣａｔＭｅｘ) 是墨西哥政府的另一大创新ꎮ 灾害造

成的融资波动常常会加大政府财政计划的不确定性ꎮ 在改进灾害风险管理和

灾害风险筹资战略中ꎬ 墨西哥联邦政府的一个重要尝试是引入风险转移金融

工具ꎬ 通过向国际再保险和资本市场转移风险来降低其财政风险ꎬ 提高风险

管理质量ꎮ ２００６ 年ꎬ 基金会发行了世界上首支 １ ６ 亿美元的政府巨灾债券ꎬ
它是 ４ ５ 亿美元巨灾风险转移战略的一部分ꎬ 覆盖该国三个特定地震区ꎮ 根

据巨灾债券的条款ꎬ 如果满足以下两个条件就会触发偿付: 一是内政部发布

了正式的紧急状态或灾难声明ꎬ 二是在这 ３ 个预定的区域内发生了规定震级、
深度和震中的地震ꎬ 且确有记录可供核查ꎮ ２００９ 年 １０ 月巨灾债券到期后ꎬ 墨

西哥政府决定将多个地区的多种风险评估整合起来ꎬ 进一步扩大保险范围ꎮ
同月ꎬ 联邦政府利用与世界银行合作制定的 “多种巨灾计划” 发行了多种风

险巨灾债券ꎮ 这批价值 ２ ９ 亿美元、 覆盖地震和飓风、 期限为 ３ 年的巨灾债

券被称为墨西哥多种巨灾债券ꎮ 它为基金会提供了参数保险ꎬ 目的是抵御墨
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西哥城周边 ３ 个地区的地震等风险ꎮ 如果内政部发布了紧急状态的官方声明ꎬ
灾难后果的严重性也符合标准ꎬ 那就将触发保险索赔ꎻ 如果没有发生索赔ꎬ
就会偿还本金ꎮ① ２０１７ 年在遭受多次强震破坏之后ꎬ 墨西哥获得了 １ ５ 亿美元

的保险赔付ꎮ ２０２０ 年ꎬ 墨西哥通过世行发行了总额达 ４ ８５ 亿美元的 ４ 年期巨

灾保险债券ꎬ 其中 ２ ３５ 亿美元用于应对当地出现的 ８ 级及 ８ 级以上地震

损失ꎮ②

墨西哥的先行示范取得了令人鼓舞的效果ꎬ 得到世行的推广ꎮ 世行 ２０１８
年 ２ 月宣布ꎬ 它集中发行了一批将于 ２０２１ 年 ２ 月到期的可持续发展债券ꎬ 为

智利、 哥伦比亚、 墨西哥和秘鲁提供 １３ ６ 亿美元的地震保障金ꎮ③ 迄今为止ꎬ
世行利用这一机制不断为全球加强灾害风险管理注入资金ꎬ 它已发行的 ６５０

批次巨灾债券证明了这一融资工具的有效性ꎮ④应该看到ꎬ 这种积极参与有利

于墨西哥自身形象的宣传及国际形象的提升ꎮ
墨西哥民事保护的目标导向带动了基金会的发展ꎬ 也成为基金会演进的

动力ꎮ 随着目标导向的前移ꎬ 更多更有效的机制创新成为墨西哥乃至世界的

期待ꎮ 世行推广墨西哥的经验不仅是对墨西哥的鼓励ꎬ 也是对其他国家创新

灾害风险管理体制和机制发展的启发ꎮ

四　 成效与挑战

地震原本是墨西哥的负资产ꎬ 而 １９８５ 年的强震灾难催生了两个积极的结

果ꎬ 包括地震在内的自然灾害风险管理的新体制和新机制———国家民事保护

体系和墨西哥自然灾害基金会相继问世ꎮ
２０１７ 年 ９ 月 １９ 日ꎬ 距墨西哥城约 １２０ 公里的地方发生 ７ １ 级中深断层地

震ꎬ 这是自 １９８５ 年 ９ 月 １９ 日发生 ８ １ 级地震以来袭击墨西哥城的最强烈地

震ꎬ 而当天正值前次大地震 ３２ 周年纪念日ꎮ 震灾一旦发生ꎬ 新的体制立刻释

放出它的有效性ꎮ 政府在灾后迅速主导舆情ꎬ 各层各级组织全面动员ꎬ 应急
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响应有条不紊ꎬ 已经形成的一系列制度高效运行ꎬ 震后基本生活和社会秩序

很快恢复ꎬ 民众没有像 １９８５ 年那次那样产生恐慌心理ꎮ ２０１７ 年地震共造成墨

西哥城 ４４ 栋建筑物、 一座人行天桥和两座建筑物之间的人行天桥倒塌ꎬ 导致

２１９ 人死亡①ꎬ 生命和财产损失较 １９８５ 年大地震大幅减少ꎬ 特别是死亡人数从

４ 位数降到了 ３ 位数ꎮ 这表明墨西哥抵御震灾的能力得到了较大程度的提升ꎮ
尤其值得注意的是ꎬ 灾后人心安稳ꎬ 没有发生 １９８５ 年地震之后大量居民逃离

墨西哥城的现象ꎬ 避免了该市特别是那些受震情影响较大地带人口数量的

下降ꎮ
地震发生前数小时ꎬ 许多民众刚参加了全国性的地震演习ꎮ 历年来ꎬ 加

强民事保护文化建设ꎬ 提高公众的风险意识和开展有针对性的教育ꎬ 一直是

民事保护计划的重要内容ꎬ 也是官方的长期政策ꎮ 例如ꎬ 早在 ２００１ 年 ９ 月 １９
日ꎬ «联邦官方公告» 就正式提出ꎬ 要将国家民防学院建设成为具有民事保护

和防灾学术能力的教育机构ꎮ② 事实上ꎬ １９８５ 年后的防震减灾教育发展逐步

迈上新台阶ꎬ 相关知识已在中小学普及ꎬ 针对性演练的内容已经成为民众的

行为规范ꎮ
同时ꎬ 墨西哥自然灾害基金会的即时基金机制③随即触发ꎬ 巨灾债券的赔

付及时到位ꎬ 确保了第一时间的资金需求ꎮ 总之ꎬ 相关机制与体制密切互动ꎬ
有领导、 有组织、 有预案、 有保障的灾难和灾后风险管理效率之高前所未有ꎮ
此外ꎬ 国际合作发挥的作用符合预期ꎮ

然而ꎬ 疏漏的代价是沉重的ꎮ １９８５ 年地震后ꎬ 一项紧急法规要求业主将

结构受损的建筑上报ꎬ 却没有评估无损建筑和非结构性损坏的建筑ꎮ 公立学

校大多按照要求进行了地震风险评估ꎬ 其中许多学校完成了抗震升级ꎬ 所以

在 ２０１７ 年的地震中表现较好ꎮ 不幸的是ꎬ 一所相对较小的私立学校似乎不仅

没有经过同样的评估和升级ꎬ 而且后期还在倒塌的建筑上加盖了一层ꎬ 最终
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指在灾后立即提供部分资金支持ꎬ 为灾后紧急需要和行动提供资金ꎬ 同时完成全面损害评估

和资金审批流程ꎮ
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在 ２０１７ 年地震中倒塌ꎬ 造成 ３２ 名儿童和 ５ 名成人死亡ꎮ① 这一不幸事件促成

新一轮抗震规范的检讨ꎮ
以地震为代表的常见自然灾害时有发生是墨西哥的重要国情ꎮ 随着时间

的推移和民事保护概念的更新ꎬ 以及民事保护制度现代化的提出ꎬ 墨西哥自

然灾害风险管理不仅实现了法制化ꎬ 政策目标从最初的提供一个体制框架ꎬ
提高紧急反应的协调能力并使之制度化ꎬ 而且还将民事保护的范围扩展到了

社会保护ꎮ 社会保护涵盖了从减轻极端贫困、 边缘化和社会差距ꎬ 到改善医

疗、 教育和住房的质量ꎬ 确保生存环境的可持续性ꎻ 从减少人为造成的危险

因素ꎬ 如城市和工业基础设施的老化ꎬ 危险物质和废物的管理与运输ꎬ 有毒、
爆炸性物质的泄漏ꎬ 无序的城市扩张ꎬ 到防治水污染和管控森林砍伐ꎬ 进而

包括消除恐怖主义、 犯罪、 技术事故、 毒品和武器的非法贸易等ꎬ 这些理念

推动着国家灾害风险管理体制机制逐步朝着更加强调综合性风险管理的方向

迈进ꎮ
从发展轨迹来看ꎬ 墨西哥立足国情ꎬ 追求可持续的人类发展与民事保护

国策ꎬ 这与全球减灾与恢复基金的导向一致ꎬ 符合民意期待ꎬ 但也面临更大

更多的挑战ꎮ 比如ꎬ 风险管理体制的自身能力与实际需要之间不相匹配ꎮ 墨

西哥民事保护体系的宏大目标覆盖自然和非自然灾害风险ꎬ 而基金会则主要

覆盖自然灾害及其相关救助ꎬ 其资源来自 «联邦预算法» 的预算资金: 联邦

政府在每个财政年度开始时把不低于 ０ ４％的联邦预算下放给自然灾害基金会

等 ３ 个不同账户ꎮ 这项预算 ２０１１ 年约为 ８ 亿美元ꎬ 平均而言这项财政拨款的

８７％用于自然灾害基金会ꎮ② 然而无论如何ꎬ 仅凭该项资金难以完全满足实际

需要ꎬ 而如何增加财力是灾害风险管理中反复出现的难题ꎮ
又如ꎬ 预防机制不堪重任ꎮ 世界银行从 ２０００ 年开始与墨西哥合作ꎬ 总结

了墨西哥自然灾害基金会的持续发展经验ꎬ 希望其他开展前瞻性灾害风险管

理的国家借鉴和分享相关经验: 管理者通过合并预防基金和预防信托基金来

促进灾害风险的前瞻性管理ꎬ 为预防性投资提供资金ꎮ③然而ꎬ 从有关数据来

看效果未能尽如人意ꎮ 在 ２０１３—２０１７ 年间ꎬ 基金会重建计划拥有资金

１１４４ ９７ 亿比索 (约合 ６７ ３５ 亿美元)ꎬ 而自然灾害预防基金仅为 ２ ４８２ 亿比
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索 (约合 １ ４６ 亿美元)ꎬ 灾害反应—恢复支出与预防支出的比例为 ４６ ∶ １①ꎬ
这个比例难以证明如何可以保障前瞻性管理ꎮ 根据相关文献ꎬ 由联邦政府

０ ４％预算支持的三大基金总额中ꎬ 多年来预防基金占比仅为其中很小一部

分ꎬ ２０１２—２０１９ 年间仅为 ３ ４％ ꎮ 相比之下ꎬ 作为世界上地震最活跃的国家

之一的日本ꎬ 长期以来保持对自然灾害预防性投资的惯例ꎬ 即使是在该国从

二战中恢复的时期ꎬ 它在防灾方面的投资仍占国家预算的 ６％ ~ ７％ ꎮ② 由此

看来ꎬ 墨西哥预防基金的象征意义可能超过了实际意义ꎮ 经合组织 (ＯＥＣＤ)
的同行评议报告也认为ꎬ 墨西哥民事保护政策面临的主要挑战包括如何构建

更加强大的预防能力③ꎬ 而其瓶颈之一就是资金不足ꎬ 甚至出现了缺乏维护监

测风险设备资金的现象ꎮ 无力落实三大预防行动所需要的投资ꎬ 就无力实现

预防性管理的政策目标ꎮ 对墨西哥而言ꎬ 将风险管理的反应体系发展为一个

预防体系任重而道远ꎮ
２０１９ 年 １０ 月在墨西哥城举行的首届墨西哥综合灾害风险管理多部门会

议ꎬ 其宗旨是加强科技界、 公民、 公民社会组织、 私营和公共部门以及联邦、
州和市政府之间的对话ꎬ 推动现有的国家民事保护体系转变为面向综合灾害

风险管理的国家公共政策ꎮ 这是总结 ２０１７ 年地震的经验教训后对灾害风险管

理体制的一次升级大讨论ꎮ 在反思了 １９８５ 年以来的风险管理体制机制后ꎬ 各

界认为ꎬ 让所有利益攸关方了解灾害及其风险是社会建构的过程ꎬ 应综合认

识灾害风险ꎬ 学习新技能ꎬ 合理解决联邦财政、 制度滞后等已构成系统性挑

战的问题ꎮ

五　 结语

墨西哥民事保护体系已走过 ３０ 年的历程ꎬ 它的价值主要体现在保护公

民、 抵抗灾害影响、 维护社会稳定发展等方面ꎬ 并发挥了国家体制作用ꎮ 自

身的追求ꎬ 国际发展趋势的引领ꎬ 国际社会的认可ꎬ 选民政治推高的期望值ꎬ
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促使该体系的定位持续提升ꎬ 从被动转向主动、 从自然灾害风险管理转向综

合风险管理ꎬ 再转向致力于形成旨在降低灾害风险的国家公共政策ꎬ 从而带

动了自然灾害基金会等机制的发展和创新ꎮ 每一次转向都是一场没有先例的

自我革新ꎮ 在众多条件不成熟的情况下ꎬ 墨西哥风险管理体制能够不断优化ꎬ
功能日益扩展ꎬ 表明墨西哥政府在坚持实践新的管理办法ꎬ 如更新组织和业

务工具ꎬ 从而成就了其在国内外的良好形象ꎮ
毋庸置疑ꎬ 灾害风险管理体制与机制在实践中未必吻合ꎬ 基金会等机制

的可持续性面临挑战ꎬ 同时灾害的威胁依然严峻ꎮ 根据墨西哥国家灾害预防

中心 (ＣＥＮＡＰＲＥＤ) 的年度数据ꎬ ２０００—２０１９ 年期间ꎬ 自然灾害造成墨西哥

３７６５ 人死亡ꎬ ５６００ 万人受灾ꎬ 约 １８０ 万所住房受损ꎬ ４１１０９ 所学校受到影响ꎬ
经济损失约 ４０３ ５ 亿美元ꎮ① 因此ꎬ 尽管墨西哥民事保护体制和自然灾害基金

会等机制卓有成效ꎬ 国家的风险管理能力显著提高ꎬ 但鉴于其民事保护的范

围已从自然灾害扩大到人为甚至犯罪造成的风险ꎬ 要实现内涵和外延都得到

丰富和扩展的综合风险管理的现代化目标ꎬ 实现体制与机制完全匹配ꎬ 仍然

任重道远ꎮ
(责任编辑　 王　 帅)
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