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摘　要：在全球气候变化背景下，自然灾害风险加剧，传统以政府为主体的灾害管理体制和机制已经无法有效应对自然灾害，

因此开展国家在气候变化背景下的自然灾害综合风险治理具有重要意义和紧迫性。本文介绍了我国灾害管理体制的发展历

程及转型过程，提出关于我国气候变化的自然灾害综合风险治理具体路径的建议措施，包括完善自然灾害综合风险治理体

系，实现五个长效机制，加强应对气候变化的风险研究。
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０　引　言

气候变化已成为当前全球关注的问题之一，它

可能对自然系统、社会经济系统和人类的生存发展

造成严重影响（姚雪峰等，２０１１）。改革开放后，根据

当时的需要我国制定了自然灾害管理体制，其基本

思想是“政府统一领导，部门分工负责，灾害分级管

理”。随着我国国民经济的快速发展和社会财富的

不断积累，气候变化对我国造成的灾害损失也明显

加剧，面对气候变化的严峻形势，２０００年以来我国



自然灾害管理体制一直处在根本性的调整过程中。

伴随着信息技术高度发达以及生活水平的提高，传

统灾害管理方式已不能有效地降低自然灾害带来的

损失，全社会对于灾害应急管理的要求也随之改变，

国家自然灾害管理体制也需要为适应市场经济和社

会公众需求而进行转型。因此，从减轻自然灾害风

险的角度，研究应对气候变化的灾害风险治理的有

效途径具有重要意义。

自然灾害风险管理是灾害管理机构或者个人用

以降低灾害风险的消极结果的决策过程，是通过风

险的识别和评估，并在此基础上选择与优化组合各

种风险管理技术与手段，对灾害风险实施有效控制

和妥善处理风险所致损失后果的一种积极主动的行

为。这种理念已经深入渗透到灾害理论研究中，许

多学者从不同的角度对我国自然灾害风险管理开展

了大量研究。如，王绍玉和唐桂娟（２００９）从自然灾

害风险模型的再认识、人类活动对自然致灾因素的

强化和自然灾害风险系统结构等方面，探讨了自然

灾害综合风险管理的理论依据，为制定科学的自然

灾害综合风险管理战略提供了参考和理论支持；尚

志海和刘希林（２０１４）通过调研国内外灾害风险研究

相关成果，对自然灾害风险的定义进行了探讨，认为

风险管理与灾害风险共存，并提出了基于可接受风

险的自然灾害风险管理体系；石蜜蜜等（２０１６）从社

会资本视角出发，探索了其在新兴领域的应用方向，

为未来灾害研究提供了新思路与新视角；张晓宁

（２０１３）根据我国自然灾害形势变化和特点以及所面

对的一系列问题，提出了我国自然灾害管理工作的

详细推进方式。我国非常重视应对气候变化的方针

和政策研究，制定了应对气候变化的国家战略。概

括起来，这些应对气候变化的战略要么从减轻气候

变化带来的影响着手，提出我国的具体减排措施和

实施方案，要么是从适应气候变化角度出发，重点提

出我国适应气候变化的方针政策、原则和方法，同时

不断加强自身适应气候变化的能力建设等。可以看

出，目前对于气候变化背景下减轻灾害风险、防灾减

灾的具体应对等方面的研究较少，我国也缺乏国家

层面的应对气候变化的防灾减灾战略，更缺少针对

我国自然灾害综合风险治理的详细设计和实施路径

分析。

在全球气候变化背景下，传统的仅由政府“大包

大揽”的灾害管理体系并不能有效应对，建立气候变

化背景下灾害风险治理体系刻不容缓。根据我国现

状，文中在综合目前气候变化背景下我国面临的挑

战基础上，提出适合我国国情的灾害风险治理路径。

１　我国灾害管理的发展及当前面临的挑战

１．１　我国灾害管理的发展

２０００年以来，由于市场经济体制初步确立，伴

随着第二、三产业的快速发展以及人民生活水平的

提高，社会各界对应对自然灾害的应急管理需求逐

步提升，中国自然灾害管理体制改革也一直在实践

中阔步前行（王振耀和田小红，２００６）。２０１７年，在

国务院办公厅印发的《国家综合防灾减灾规划

（２０１６—２０２０年）》中，提出“十三五”期间要始终坚

持以人民为中心的发展思想，正确处理人与自然的

关系，坚持以防为主、防抗救相结合，坚持常态减灾

和非常态救灾相统一，不断健全“中央统筹指导、地

方就近指挥，分级负责、相互协同”的抗灾救灾应急

机制（周洋，２０１６），进一步完善自然灾害管理体系，

努力实现从注重灾后救助向注重灾前预防转变、从

应对单一灾种向综合减灾转变、从减少灾害损失向

减轻灾害风险转变（窦玉沛，２０１６），全面提升全社会

抵御自然灾害的综合防范能力，切实维护人民群众

生命财产安全，为建成小康社会提供坚实保障（王振

耀和田小红，２００６）。为全面解决十九届三中全会提

出的“九龙治水”的乱象，２０１８年３月，在第十三届

全国人大一次会议上关于国务院机构改革方案中，

提出设立中华人民共和国应急管理部，将公安部、民

政部、国土资源部、水利部、农业部、国家林业局、中

国地震局等部门的应急救援和防灾减灾救灾职能统

筹管理，统一管理，具有分级负责和政策保障的优势

（刘鹤，２０１８），健全公共安全体系，整合优化应急力

量与资源，确保人民群众生命财产安全和社会稳定。

灾害管理体系的转型是改革开放四十周年的重

大措施，也是全面深化党和国家机构改革的重大措

施，是为适应市场经济和社会公众需求而进行的改

革（杨素芳和徐芳，２００８），是为解决“多个部门管不

好一个餐桌”的现象而进行的改革。２０１８年“两会”

期间出台的关于机构改革方案中提出我国正在整合

多个部门和机构，组建全新的应急管理部（王宏伟，

２０１８）。这样的改革“秉持问题导向、突出重点领

域”，排除“体制机制障碍、部门利益藩篱”的现象，体

现“一类事项原则上由一个部门统筹、一件事情原则

上由一个部门负责”的优化、协同、高效的原则。这

样的改革，不仅直接面对由气候变化导致的自然灾

害发生后急需帮扶的群体，而且还直接面对公开透

明的大众舆论，在促进政府行政工作效率提升的同

５６张亚妮 等：气候变化背景下我国灾害风险治理路径初探



时，还有助于建立人民满意的服务型政府部门。

１．２　我国灾害风险管理面临的挑战

１）我国进入新的灾害多发期，灾害风险治理形

势严峻。

进入２１世纪以来，以范围广、影响力大为特征

的全球性气候变化以及不断推进的城市化进程导致

我国自然灾害风险进一步加大。由于我国独特的地

理位置和复杂多变的自然气候与地质条件，干旱、洪

涝、台风等极端气候与日俱增，山洪、滑坡、泥石流等

自然灾害呈现高发态势（吴秡，２０１３；詹丰兴，２０１７）。

研究表明，当前灾害的不可预见性增大、连锁性集中

迸发、影响性放大以及严重性增强都是人类活动诱

发的一系列连锁反应（张晓宁，２０１３）。随着经济的

高速发展，我国资源、环境和生态负荷日渐严重，自

然灾害的防范及应对形势更加严峻和复杂，灾害风

险管理也将面临巨大挑战。

２）气候变化背景下，我国灾害风险治理体制和

机制亟需改进和创新。

频繁的自然灾害导致越来越大的灾害强度和灾

害损失，大量的应急资金投入直接冲击着社会经济

的稳定，由此引发的灾害损失呈现出波动大、不稳

定、难预测等特征使得政府在救灾预算、灾后财政安

排等方面充满未知数（张俊岭，２０１３）。当前，由行政

机构负责的灾害风险管理工作，更多的是采用救灾

与救济的模式，这种模式面临的突出问题是行政效

率问题（王和，２０１２）。由于我国地域幅员辽阔，包括

平原、沙漠、河流、海洋等多种地形地貌特征，这就与

行政区划之间形成相互交错的格局，造成了国家部

委无法与当地设置的管理部门相对应的问题。此

外，应急资源及救援人员如何有效安置及灵活调配

等方面依然存在诸多漏洞，当下需要科学系统地制

定一套合理的流程与制度进行全方位的管理，创新

我国自然灾害风险治理的体制和机制，主动应对气

候变化的不利影响，真正提升我国防灾减灾的能力。

３）全社会灾害风险意识不够，保险机制还未成

为灾害风险补偿的重要手段。

总的来看，社会层面对于防灾减灾的意识还不

强烈，社会各界对灾害保险的了解更是不多。公众

普遍存在侥幸心理认为自己遭受灾害的发生率不

高，还没有形成政府和个人共同参与灾害风险管理

的意识。因此，每次大的灾害事故发生后，大范围的

社会性损失由政府承担，而公众的损失除各级政府

财政给予基本补贴外，主要还是由公众自身承担，这

都是由于我国还未形成运用市场化手段分担灾害风

险的机制（张俊岭，２０１３；詹丰兴，２０１７）。因此，需要

全社会加强对灾害风险的意识及自我保障能力，让

保险机制成为灾害风险补偿的重要手段。

２　气候变化背景下我国灾害风险治理路径

建议

２１　强化从“管理”到“治理”转变的理念

灾害风险管理是一个连续的、循环的、动态的过

程，以最佳风险管理技术为中心，从最经济合理的角

度来处置风险，注重成本与效益的关系。而治理指

的是一种由共同的目标支持的活动，这些管理活动

的主题未必是政府，也无须依靠国家的强制力来实

现。在党的十八届三中全会中的关于全面深化改革

的决定里提到了“国家治理体系和治理能力”、“社会

治理”、“政府治理”等概念（师吉金，２０１４），将以往通

常使用的“管理”改为“治理”，一字之差却道出了其

根本含义上的巨大变化。相对于“管理”，“治理”更

有利于促进社会参与、激发社会活力，更有利于维护

人民群众的利益，更有利于拓展国家和社会对灾害

治理的创新（赫郑飞和文宏，２０１５）。将灾害 “风险

管理”改为“风险治理”不仅是决策系统的巨大改变，

更是将一种以绩效为基础的专业职能调整为约束和

激励的模式，综合国家全方位资源与职能部门，从根

源上避免和减少灾害发生的可能，以人为中心平衡

各方利益，全面提升全社会抵御自然灾害的综合防

范能力。

２２　完善我国自然灾害综合风险治理体系

应对气候变化的自然灾害综合风险治理体系应

该包括５个部分（图１）：一是综合风险治理的人员

构成，即建立以政府、社会组织、企业、公民等多方面

组成的多方主体，相较于以前只由政府一方大包大

揽的情况，由各方主体共同参与、互相协调，建立优

势互补的合作机制；二是综合风险治理的结构分层，

即建立包含国家、地方、社区等３个层级的分层运行

结构，不同层级建立分层运行的协同机制；三是综合

风险治理的分类和联动，即对我国气候变化背景下

的自然灾害根据不同类别进行分类实施，根据其致

灾因子特性等建立其联动机制；四是综合风险治理

的应急救援，即集中公安消防队伍、武警森林部队和

国家安全生产应急救援队伍到一个部门进行联合训

练、协作培养，实行应急指挥专业性与政治性并重的

统一机制；五是综合风险治理的政策保障，即从资金

保障、科技保障、信息保障、法律保障４个方面，建立

综合保障体系，科学合理地完善问责机制。
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图１　综合风险治理体系结构示意图
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ｓｉｖｅｒｉｓｋｍａｎａｇｅｍｅｎｔｓｙｓｔｅｍ

根据上述对气候变化的灾害治理体系，结合我

国基本国情，陈振林（２０１３）提出以下具体运行机制

和实施措施，提高我国气候变化的应对能力。建立

整合各方资源，提供及时信息，启动来自各领域的应

急专家团队会商的合作机制。建立国家战略与地方

规划的协同机制，负责专业救援力量的平时预案演

练，以及灾时专业救援力量的调度；建立区域内各地

方政府的协同机制，集中解决分散处理险情带来的

问题，辅助应急管理部准确有效地调动专业救援力

量；建立地方政府与社区组织的协同的协同机制，收

集和调配民间物质配合国家的应急响应物资配置工

作。加强适应规划、应急管理及防范气候灾害风险

的基础设施建设的联动机制，联合培养救援队伍，实

行应急指挥专业性与政治性统一机制，建立综合保

障体系，科学合理地完善问责机制。

２．２．１　多方主体及其合作机制

科学合理地安排多方参与主体，建立健全合作

机制，鼓励社会组织在灾前与灾时参与风险治理。

目前国家新成立的应急管理部门可作为自然灾害综

合风险治理组织者，对专业救援力量加以管理；承担

起组织间互相协调的角色，建立各方主体沟通与互

动的渠道，形成多元合作的良性循环。一旦灾害发

生，由应急管理部及时提供受灾地区相关信息，整合

协调各方资源，进行集中调配，安排专人负责与志愿

者和非政府组织保持联系与沟通，启动来自各领域

的应急专家团队进行会商，并根据具体情况分配救

援任务。

２．２．２　分层运行及其协同机制

建立涵盖国家、地方、社区等３个层级的应对气

候变化灾害风险治理分层运行结构，并对不同层级

之间的协同机制予以展开。在国家战略与地方规划

之间建立协同机制，负责专业救援力量平时的预案

演练，以及灾时专业救援力量的调度。在区域内各

地方政府之间建立协同机制，应急管理部可以下设

应急呼叫救援中心，集中解决分散处理险情带来的

问题，辅助应急管理部准确有效地调动专业救援力

量。在地方政府与社区组织之间建立协同机制，组

建长期稳定的非政府专业救援人员，资金方面，通过

其可以收集，并可以调配民间物资，配合国家应急响

应物资配置工作；救援方面，可以组织社会人员对其

进行专业培训，在灾害发生时配合专业救援力量进

行工作（刘严萍和王震，２０１４）。

２．２．３　分类实施及其联动机制

借鉴灾害自然科学研究成果，根据致灾因子特

质与转化规律，将气候灾害风险进行分类，明确各类

灾害的联动机制和灾害发生后可能产生的影响，对

城市土地利用、供电供水、交通、通讯等生命线工程

进行更为合理和有针对性地规划，以加强城市在气

候变化背景下面对不同灾害风险的防护能力；同时，

许多自然灾害发生后，常常会引发出一连串的次生

灾害，形成灾害链，因此可以从灾害的致灾因子入

手，分析不同灾害致灾因子的特性，并对灾害综合风

险治理的联动机制进行研讨（刘晓庄，２００８）。

２．２．４　联合培养及其统一机制

将公安消防部队、武警森林部队与国家安全生

产应急救援队伍一并作为综合性常备应急骨干力

量，实行专门管理和政策保障，形成救援队伍新的联

合，有助于专业技能和综合能力的培养；改变因管辖

权不同而不便于联合演练的现状，可以提升职业荣

誉感的同时保持有生力量和战斗力。按照分级负责

的原则，着眼于防灾、减灾、救灾并重，应急指挥专业

性与政治性并重的统一机制，确保救援指挥权相对

集中，保证政令畅通、指挥有效，推动形成中国特色

应急管理体制。

２．２．５　综合保障及其问责机制

建立包括资金、技术、信息、法律等４个方面在

内的自然灾害综合风险治理综合保障体系，并科学

合理地完善问责机制。建设具有统一规范的启动制

度，理性地抵抗来自社会环境、大众舆论和其他外来

压力的影响，严格根据问责机制的设计来追究相关

人员应承担的责任（赵哲锋和王勇猛，２０１２）。科学

合理的问责机制能够对失职人员进行有效的善后处

理，提高部门主要负责人员的责任意识和警惕意识。

７６张亚妮 等：气候变化背景下我国灾害风险治理路径初探



２３　加强气候变化的风险研究

２０１５年英国著名医学杂志社《柳叶刀》（Ｔｈｅ

Ｌａｎｃｅｔ）和清华大学共同发布的一项研究报告中指

出，全球每年因气候变化导致的死亡人口数量已经

和其他因素相当，甚至超过了一些疾病导致的死亡

人口，所以加强气候变化的风险研究，管控因气候变

化导致的对人体健康和财产损失造成影响的风险，

已经成为国际上高度关注的话题（史培军，２０１６）。

同时，从全社会的视角出发，将政治、经济、文化和社

会等各种要素统筹进行综合风险防范中，将高分卫

星、北斗导航和无人机等高新技术应用于气候变化

的检测及防灾减灾救灾队伍建设中，在我国灾害综

合风险治理的路径中实现党的十八大报告中提出的

全方位信息化的基本要求，针对我国的气候变化特

点和具体阶段对其进行的检测识别、模拟评估，建立

综合风险治理的科学管理经验体系。

３　结束语

文中总结了当前我国自然灾害风险管理的发展

历程，分析了在严峻的气候变化背景下我国进入新

的灾害多发期，全社会灾害风险意识不够等诸多现

实因素，因此灾害风险治理的体制和机制亟需改进

和创新。根据所面临的问题和挑战，提出了适应于

我国灾害风险治理的实施路径和政策建议，强化从

“管理”到“治理”的转变，完善我国自然灾害综合风

险的治理体系，同时加强气候变化的风险研究。
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