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日本预防与应对地震的经验与启示
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摘　要　文章从防震标准、防灾培训、防震法制、地震预报、日常危机管理等方面全

面总结了日本在预防和应对地震方面的经验和好的做法，指出了我们在地震预防和应对

方面应如何学习和借鉴日本的经验。
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　　地震是最为常见的地质灾害之一，地震

具有突发性强、破坏性大、难以预防、导致

次生灾害等特点。日本是一个地震多发的国

家，也是应对和预防地震最值得称道的国

家。为了有效应对和预防地震灾害，日本有

许多经验值得我们学习和借鉴。

１　提高建筑防震标准，减少地震伤亡

人数

　　１９２３年９月１日关东大地震后，日本就

出台了法律，要求修建房屋时必须计算房屋

的防震程度。１９９５年阪神大地震导致６５００

多人死亡，３０万人无家可归，日本政府当年

便修改了建筑防震标准 《建筑基准法》。

该法规定高层建筑必须能抗７级以上的强

震。此后，日本都按照此标准修建房屋，老

旧房屋也按照一定标准进行了加固，要求达

到８级地震震不倒，使用期限可以超过１００
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年，对于学校之类的建筑，更是要求达到抗

震１０级。

东日本大地震，被震毁的房屋极少。人

们惊奇地发现，日本很多高层建筑依然保持

完整，甚至连大的裂缝都没有。大多数毁坏

的房屋也没有被震垮，更多的是被海啸吞

没。《纽约时报》称：“日本严格的建筑规范挽

救了很多人的生命。如果地震发生在其他人

口密集的国家，或许已经有数万人在地震中

遇难。”［１］这与日本房屋建筑采用防震技术、

及时进行抗震诊断与抗震修复、每次大震后

修改建筑法并严格实施等因素密不可分。

为了抵御地震的破坏，日本的高层建筑

普遍使用橡胶提高建筑物的抗震性能。而独

户、古旧建筑，与高层楼房相比，整体重量

轻，积层橡胶不起作用。有效的抗震方法是

在建筑物与基础之间加上球型轴承或是滑动

体，形成一个滚动式支撑结构。目前弹性建

筑在日本非常流行，仅东京就建造了１２座，

并经受住了６．６级地震的考验，减灾效果显

著。日本专家建议，四川也可以多建弹性建

筑。因为这种建筑物不直接接触地面，而是

建在隔离体上。当地震发生时，能起到减缓

上下颠簸的作用［２］。



２　加强防灾教育培训，提升民众自救

能力

　　日本政府、企业和民众都高度重视应急

教育和防灾演练工作，日本从中小学开始培

养公民的防灾意识；这种防灾教育不仅是在

教室里遭遇灾难或事故时的应对，而且也包

括诸多其他假设的场合，例如在家里遭遇地

震时应首先切断煤气、电气，然后经由安全

通道避难，不使用电梯。演练也包括在公共

场合如何遵从引导和指示去往安全地带

等［３］。

防震演练是日本民众生活中的必修课。

入学的时候，每个学生都会从学校领取一本

《救生手册》。电视和报纸等经常会介绍有关

防震救灾的知识。学校和企业会组织各种防

灾演练，民众会主动参加，演练绝不流于形

式。长期有效的训练使日本民众有足够的信

心应对地震，有充足的准备面对地震，不会

恐慌。地震发生时，日本人不会慌乱，会表

现得很轻松从容。如果正在办公室里，他们

会找到头盔或是急救包，躲到较为安全的地

方，从而减少地震灾害的伤亡。日本临“震”

不乱的素质和涵养，是很多人都比较赞赏

的。雅安芦山地震中，有一个中学，地震前

两天进行了演练，无一人死亡，这充分说明，

防灾培训和演练的重要性。

为了提升民众防震防灾意识，日本政府

在１９６０年将关东大地震（１９２３年９月１日）

发生时间确定为一年一度的防灾日。每年８

月３０日到９月５日为日本全国的防灾周。防

灾周内，各个行业会举行各种防震教育和避

难演习。多年的防灾教育，让日本民众养成

了良好的习惯，自救能力较强。地震发生后，

民众会首先开展自救、然后是邻里社区共

救、最后才是政府的紧急救援。业余救援人

员往往也是首先到达救灾前线的人。日本非

常重视住宅是否具备足够的抗震性能，家具

一般会牢牢固定在墙上，床边会备有防灾背

包，防灾背包里会装有足够的食品和求生物

品。日本民众的防灾意识基本上贯彻到了工

作、生活的每个环节中。

东日本大地震后，由于日常防灾应急演

练有效，民众并不惊恐慌乱，在东京地区车

站候车回家的上班族井然有序地排上五六个

小时，没有人插队、吵闹；大街上市民躲避

地震，自觉让出车道；震区公园内和避难所

免费为人们提供毛毯、食物、水等急需用

品［４］。

３　加强防震法制建设，依法应对地震

灾害

　　日本是较早制定防震减灾法律法规的国

家，有比较完善的防震减灾法律体系，包括

基本法、灾害预防法、灾害应急法、灾后重

建与恢复法等，这使日本在应对地震等自然

灾害时有法可依。日本制定的相关防震减灾

法律如表１所示。

　　在上述法律法规基础上，日本地方政府

也制定了具体的实施细则、政策与计划，市、

县政府还制定了对策推进计划。日本卓有成

效的防震法制建设，成为防震救灾与应急管

理的基础和法律保障。

中国在防震减灾方面的现有法律法规包

括《中华人民共和国突发事件应对法》、《国

家突发公共事件总体应急预案》、《防震减灾

法》、《破坏性地震应急条例》、《国家破坏性

地震应急预案》等。但是我国的防震减灾法

律体系还需进一步加强和完善，如完善防震

减灾法律、法规和标准，修订国家破坏性地

震应急预案、破坏性地震应急条例等法规，

实行地震相关救援设备的市场准入制度等。

４　发展民间志愿组织，鼓励有序参与

救援

　　在日本，发生地震后，志愿者会立即奔

赴灾区。志愿者进入灾民家搬运残留所需的

物品，在募捐、鲜血和物资供应上都发挥积
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表１　日本相关防震减灾法律

制定时间 法律名称

１９４７年 灾害救助法

１９５０年
建筑基准法（修改自１９２０年的市街地建筑物法，该法于１９８２、１９９２、１９９５、２０００、２００６年多

次修改）

１９６１年 灾害对策基本法

１９６２年 有关为应对严重灾害的特别财政援助等法

１９６５年 地震保险法

１９６６年 被灾者生活支援法

１９６６年 关于地震保险的法律

１９７２年 与因灾害而集团性移居事业相关的国家财政方面的特别措施法

１９７８年 大规模地震对策特别措施法

１９８０年 地震财特法

１９８０年 关于在地震防灾对策强化地域的与地震对策紧急整备事业相关的国家财政上的特别措施法

１９９５年 建筑物耐震改修促进法

１９９８年 受灾者生活再建法

极作用。１９９５年，因为志愿者在阪神大地震

中的优异表现，被称为日本救灾史上的志愿

者元年。在将近两个月时间里，有１００万余

志愿者自费前往灾区，并全力地投身于抗震

救灾活动。其中７０％左右的人是第一次参加

志愿活动，大多数是２０岁左右的年轻人。他

们主动提供地方政府无法提供的活动，如做

心理咨询，清理房间，修理自行车、电视，

打水等。这些志愿者团体有：地方居民组

织，ＮＰＯ、ＮＧＯ等市民组织，企业，工会，

宗教团体等。在２０１１年３月１１日东日本大

地震中，志愿者们细致入微的工作更是及时

抚慰了灾民，志愿者甚至为灾民做美容护

理、按摩与泡脚等工作。

志愿者的良好表现，改变了日本政府对

志愿者一直以来的谨慎和限制态度。日本国

会于１９９８年通过了《特定非营利活动促进

法》，为非政府组织的发展营造了良好的法

律环境。这对志愿组织发展，鼓励民众参与

救援起到了积极作用。日本政府对志愿者的

要求较为严格，经验不足会妨碍救援活动，

而且也无法保障安全。由于灾后物资奇缺，

自己不能解决食宿问题者一般不接受为志愿

者。志愿者要求有头盔、护目镜、防尘口罩、

橡胶手套等专业装备，还可以到一些免费的

地震知识培训中心参加学习培训，提升志愿

者的专业性。

我国的民间志愿组织在抗震救灾中发挥

了重要作用，我们应加以鼓励引导和帮助，

加强日常培训，并在救灾前进行有效组织，

促进志愿者有序参与地震灾后救援。

５　加强地震预报工作，定期公布预警

信息

　　从１９６０年代起，日本先后实施了８个

地震预报５年计划，但是效果并不明显。近

年来，日本耗资数千万美元，建立地震早期

预警系统，该系统旨在侦测地震最初迹象，

并赶在地震爆发前向震中附近城市发出警

报，帮助人们获得数秒钟的逃生时间。２０１１

年３月东日本大地震时，数百万日本人提前

约１分钟得知了地震的消息，３分钟后预警

海啸。一些订阅了特殊预报服务的人通过手

机和电子邮件收到了警报［５］。

目前日本建立了１０００余个带有高灵敏

度地震仪的观测点，高密度覆盖全国，实现

了实时数据交换。日本负责监控地震的主要

机构 国家气象厅负责２４小时监测地震，

并根据有关法律要求，在地震发生后第一时

间将信息传递到各处。日本在大多数居民家
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安装了地震预警灯，能及时发出预警。虽然

仅能争取数秒时间，但预警系统对降低地震

的危害具有重要意义，可以让高速运行的列

车提前减速；让正在运行的电梯快速停靠就

近的楼层并开门；或者让人们及时关掉煤气

避免火灾［１］。

１９９５年阪神大地震后，日本政府开始

不定期发布基于科研成果的地震预测报告。

预测报告的发布机构是政府下设的地震最高

决策机构 中央防灾会议。该机构的主席

由日本首相亲自担任，成员由防灾担当大

臣、内阁各部长、４家指定公共机构（包括日

本电讯电话公司（ＮＴＴ）、日本广播协会

（ＮＨＫ）、日本银行、日本红十字会）的负责

人以及４名科学领域的权威学者组成。预测

报告是由中央防灾会议根据地震专家最新研

究成果撰写的，一般会绘制出７级地震发生

后可能造成的具体死伤受灾情况、标明可能

发生的海啸或最先淹没的地区，火灾最容易

发生的地区［６］。

学习和借鉴日本的做法，我国可整合、

完善地震观察网络，在地震高发区的居民家

中和公共场合装备现代地震预警设备，尽量

做到准确预报，及时发布预警信息。

６　修建防灾的避难所，提供灾后安身

之地

　　日本建造有大量功能完备的避难场所。

公园、广场和指定的空地等是野外露天避难

场所。体育馆、幼儿园、文化中心、小学和

中学等也是避难场所。避难所并非随意划定

一个地方，而是日本政府联合红十字会一起

运营、管理，储备有大量防灾物资的场所。

一般来说，避难场所备有的物资包括：饮用

水、防灾食品、临时厕所、固体燃料、供水

水筒、毛毯、防水塑料布、铁锹、医疗急救

品等。避难所门口一般有一块铭牌，用日、

中、韩三国文字写明了用途和联系电话。一

个避难所能在灾难时容纳附近几千居民。

这种避难所在１９９５年阪神大震中发挥

了重要作用，公立中小学在震后几个月里，

为几十万灾民提供了安身之地。总结阪神大

震的经验，日本政府制定了《地震防灾对策

特别措施法》，明确规定了避难所、防灾仓

库、防灾食粮等方面的标准和要求。

我国很少有像日本这样功能齐备的避难

所，由于我国幅员辽阔，不可能一时在全国

都修建，但可以在大城市和地震多发地区修

建一些避难所。现代化的、功能齐备的避难

所，应具有应急避难指挥中心、应急供水、

应急消防措施、应急避难疏散区、独立供电

系统、应急直升机停机坪等避难功能。修建

应急避难所对应对灾难、减少伤亡、避免社

会恐慌具有重要作用。

７　装备专业救援器材，建立专业救援

队伍

　　近年来，日本防卫厅和自卫队实行地震

烈度５级以上出动飞机、派遣自卫队员进行

救援。陆上自卫队各驻地都配备一支由二三

十人组成的２４小时救灾部队，随时准备前

往灾区进行救助。因为地震频发，日本各地

消防厅开始配备专业救灾救助设备。东京消

防厅装备有机动救助车、吊车、履带式救助

车、水压切割车、双臂挖掘机等多种车辆。

日本的地震救援队伍有破拆、搜救等分

工，按人数多少分为中队、小队、分队。８０

人的中队装备有搜索音响探知器、万能搬送

工具、伸缩梯、瓦斯探测器等；２５人的小队

装备有小型削岩机、吊钩和钢索、照明工

具、背负式灭火器、救助诱导棒等；１０人的

分队装备有电锯、液压千斤顶、多用组合式

破拆工具、便携式医药箱等。这些专业的救

援器材和救援队伍在救灾中发挥着重要作

用。

另外，日本在防震救灾中，充分利用现

代高科技。日本售出的手机都安装有 ＧＰＳ

接收器，便于追踪到被困人员。无线射频技
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术广泛应用于防灾救灾中，例如内置无线射

频识别标签的手机可快速确定被埋者的具体

位置。日本在地震救援中，还动用各种先进

的机器人。

８　健全地震保险制度，分散地震灾害

风险

　　日本政府于１９３４年起草了《地震保险制

度纲要》，但未能最终通过。最终于１９６４年

通过《地震保险法 》，标志着日本确立了地

震保险制度，并在后来做了多次修改。日本

巨大的地震保险责任主要由商业保险公司、

日本地震再保险公司和日本政府三者来分

担。日本地震保险制度明确规定了保险公司

和政府各自承担的赔付比例。地震保险制度

是日本政府利用社会保险体系来进行地震灾

后重建的策略之一。

在日本，地震受灾民众可以不同程度地

从政府获得一定数额的生活补助，但住宅的

重建并没有纳入国家或地区的灾后重建规划

中，私有住宅的修复和重建完全要依靠民众

自身的力量。所以，地震保险制度在地震灾

害的重建中发挥着很大作用。当然，地震保

险制度的建立涉及到太多复杂的问题，建立

合理的地震保险体制，依靠全社会力量来分

担地震灾害的风险，将需要长期的努力［７］。

建立地震保险制度，可分散风险，减轻

财政负担，促进灾区的经济恢复和生活安

定。目前，我国应对地震灾害风险主要是依

靠灾后融资机制，即依靠灾后国家财政的支

持以及国际援助。然而，家庭和政府的灾害

风险并没有有效分散和转移，地震灾害发生

后，普通家庭主要依靠政府和社会的救助来

恢复，政府财政压力较大。我国也应积极探

索和尝试建立地震灾害保险机制，通过灾害

保险，合理分散风险，对提高重建速度，快

速恢复经济发展，维护社会稳定，具有重要

意义。

９　整合灾害救援资源，提升紧急救援

效率

　　日本除了大量的专业救援队伍外，还有

很多业余救援力量。消防团是重要的业余救

援组织，由民众自愿参加的组织，其成员通

过政府审查后，定期会被组织到消防学校接

受培训，并颁发资质证，获得必要的设施和

装备，成为紧急救援自愿者。这些非专业救

援人员，人数众多，是防灾和互助的骨干力

量。部分日本的企业组建了本企业的消防

队，在紧急情况下，企业消防队也会接受政

府调遣。日本的明石市便有一支１４００人的

常设消防团，另外还有一个由家庭主妇组成

的妇女防火俱乐部［６］。２００３年，日本宫城县

东部发生７级地震后６分钟，便展开紧急救

援工作，展现了日本救援工作的高效和协调

配合。

我国有消防部门、军队等大量专业救援

力量，民间志愿组织等业余救援力量也在不

断发展壮大。我国地震救援工作中存在志愿

者到灾区后无法开展工作，反而为救援工作

添堵的问题。这表明只有有效整合各种应急

救援资源，才能发挥合力，实现快速、高效、

有序的救援，保障紧急救援工作顺利进行。

１０　保障免费饮食供给，确保基本生

活需要

　　地震往往导致有大量灾民无家可归，缺

乏饮水、饮食等基本生活保障，政府免费保

障灾民基本生活需要，是有效应对灾害，避

免社会生活秩序混乱的前提。每次地震后，

日本灾民可以免费饮用三得利公司自动售货

机的饮料，获取免费食品，日本一般会由自

卫队向灾民提供饮用水，灾民排队取水即

可，政府还会免费提供饮食。如１９９５年阪神

大地震后，给灾民提供免费的三明治或盖浇

饭，还有一些公司捐赠的啤酒。我国在这方
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面应该说做得比较好，每次地震后，政府都

会保障灾民的基本生活需要，但也存在诸如

矿泉水价格暴涨的情况，因此，在日后地震

救援中，还有改进的地方。

（作者电子信箱，杨兴坤：ｙｘｋ２００８８８＠１６３．

ｃｏｍ）
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