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中国防灾减灾 ７０ 年:回顾与诠释
∗

林毓铭１ꎬ２ 李　 瑾１

(１ 暨南大学公共管理 / 应急管理学院ꎬ广东广州ꎬ５１０６３２ꎻ
２ 武汉大学社会保障研究中心ꎬ湖北武汉ꎬ４３００７２)

　 　 摘　 要:中国是一个多灾害的国家ꎬ各种重特大自然灾害和人为灾害以极大的破坏

力给人民生命财产带来了重大损失ꎮ 新中国成立以来ꎬ中国的防灾减灾事业经历了由弱

到强、由消极到积极、由被动到主动、由盲目到科学的应对过程ꎮ 在党中央的坚强领导

下ꎬ中国的防灾减灾事业依靠人民群众的力量ꎬ通过逐步完善救灾制度和采用科学的灾

害管理方式ꎬ取得了一系列巨大的成就:从拒绝接受国际援助到有条件接受援助ꎬ再到参

与国际援助ꎬ中国已成为负责任的大国ꎻ防灾减灾工作走向规范化ꎻ救灾与扶贫相结合ꎬ
灾民的生活质量显著提高ꎻ利用大数据平台ꎬ将应急管理战略与高新技术广泛应用于救

灾防灾减灾ꎮ 今后应进一步加强防灾减灾体系的建设ꎬ推动防灾减灾事业迈上新台阶ꎮ
关键词:防灾减灾ꎻ资金筹措ꎻ救灾主体ꎻ应急管理

一、中国重特大灾害防灾减灾 ７０ 年的历史回顾

灾害是在一定的条件下由包括自然环境和社会环境在内的孕灾环境、致灾因子和承灾体三者共同形成

的ꎬ致灾因子作用于承灾体ꎬ可能产生各种灾害性的结果ꎮ 中国自然灾害主要包括洪涝灾害、气象灾害、地震

灾害、地质灾害、海洋灾害、农业生物灾害、森林灾害七大类ꎮ 可通过政府财政拨款、商业保险、自保、社会捐

赠等方式采取各种行动进行救灾减灾ꎬ以减少灾害损失ꎮ 中国的防灾减灾事业的发展ꎬ分为以下三个阶段ꎮ
(一)改革开放前重特大灾害的防灾减灾工作

中国的自然灾害具有典型的地域特征ꎮ ２０ 世纪 ５０ 年代ꎬ长江、海河、汉水等流域曾经发生严重决口、河
水漫溢ꎬ华北地区灾情甚为严重ꎮ １９５４ 年ꎬ长江、淮河等流域洪水泛滥ꎬ而不少北方地区却遭遇严重的干旱

天气ꎬ造成严重的灾害损失ꎮ 中央政府在积极拨款支援救灾工作与灾后重建工作的同时ꎬ还进行分类救助及

出台救助办法ꎬ充分保证灾区群众的物资供应与医疗救助ꎮ 此外ꎬ政府还建立了五保户的分散供养制度ꎬ执
行有效的统计报表制度等ꎬ使救灾工作有条不紊地进行ꎬ新中国成立之初抗洪抗旱工作取得了重大胜利ꎮ 随

后人民公社时期的集体体制将集体元素引入防灾减灾ꎬ救灾工作的方针为“依靠群众、依靠集体、生产自救

为主、辅之于国家必要的救济”ꎮ 此种方式下救灾责任多定位于人民公社体制ꎬ但救灾资金没有做到专款

专用ꎮ
１９５８ 年 ７ 月 １７ 日ꎬ黄河三门峡至花园口发生百年一遇的大洪水ꎬ１７０８ 个村庄和 ３０４ 万亩耕地被淹ꎬ３０

万间房屋倒塌ꎬ７４.０８ 万人受灾[１]ꎮ １９５９—１９６１ 年ꎬ我国一些地方又遭遇了三年严重的自然灾害ꎬ受到极左

思潮的影响ꎬ农村灾情上报严重滞后ꎬ甚至出现隐瞒灾情的情况ꎬ加之其他政治经济因素ꎬ一场全国性的粮食

短缺危机出现ꎬ国民经济与人民生命财产都遭受巨大损失ꎮ

７３

∗ 本文系国家教育部重点研究基地重大项目“社会保障基金与偿付能力管理研究”(１６ＪＪＤ８４００１１)、国家哲学社会科学后

期资助项目“延迟退休年龄改革的体制、机制与相关模型分析”(１８ＦＧＬ０２６)成果ꎮ
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１９６６ 年邢台突发 ６.８ 级地震ꎬ死亡 ８０６４ 人ꎬ伤 ３.８ 万人ꎬ倒塌房屋 ５００ 万间ꎬ直接经济损失 １０ 多亿

元[２]ꎻ１９７６ 年唐山发生 ７.８ 级大地震ꎬ造成 ２４２７６９ 人死亡ꎬ１６４８５１ 万人重伤ꎬ５４４０００ 人受轻伤[３]ꎬ死亡人数

位列 ２０ 世纪世界地震史第二ꎬ仅次于海原地震ꎮ 两次地震造成极其惨重的财产和人员损失ꎬ党中央、国务院

组织全国人民奋力施救ꎮ 经过十几年艰苦卓绝的灾后重建ꎬ１９９０ 年 １１ 月ꎬ唐山市因为突出的震后重建工作

获得了联合国人居奖ꎮ
(二)改革开放至 ２０ 世纪末的重特大灾害的防灾减灾工作

改革开放后ꎬ我国进入了防灾减灾工作新的历史时期ꎬ受灾群体的基本权利得到较为充分的保障ꎬ但同

时防灾减灾工作也面临着体制不相适应、财政供需矛盾突出等问题ꎬ需要与时俱进的改革ꎮ 该时期改革内容

包括:实施救灾款的分级管理体制改革ꎬ并对部分省市实施包干制ꎻ将生活救济与生产扶持相结合ꎬ部分救灾

款用于生产自救ꎻ引入商业保险模式ꎬ履行商业保险的救灾功能ꎮ
１９９１ 年江淮发生持续两个月之久的大洪水ꎬ涉及江苏、安徽、湖北、河南等多个省份ꎬ属于百年一遇的特

大洪涝灾害ꎮ 但在党中央和中央政府的坚强领导下ꎬ全民总动员ꎬ与特大洪水展开了殊死搏斗ꎬ取得了抗洪

救灾的重大胜利ꎮ
１９９８ 年厄尔尼诺现象和拉尼娜现象双双肆虐ꎬ中国长江、嫩江、松花江三江流域都受到影响ꎮ 其中ꎬ长

江发生了继 １９３１ 年和 １９５４ 年以来又一次全流域的特大洪水ꎬ８ 次洪峰先后出现ꎬ宜昌以下 ３６０ 公里江段和

洞庭湖、鄱阳湖的水位长时间超过历史最高记录ꎬ沙市江段甚至出现 ４５.２２ 米的高水位ꎮ 嫩江、松花江也发

生超历史记录的特大洪水ꎬ３ 次洪峰先后出现ꎮ 截至 １９９８ 年 ８ 月 ２２ 日ꎬ全国共有 ２９ 个省(区、市)遭受了不

同程度的洪涝灾害ꎬ受灾面积 ３.１８ 亿亩ꎬ成灾面积 １.９６ 亿亩ꎬ受灾人口 ２.２３ 亿人ꎬ死亡 ３００４ 人ꎬ倒塌房屋

６８５ 万间ꎬ直接经济损失达 １６６０ 亿元[４]ꎮ 对此ꎬ党中央提出“严防死守、确保长江大堤安全、确保重要城市安

全、确保人民生命财产安全”的重要战略部署ꎬ全党、全军、全国人民共同努力ꎬ付出了沉重的代价ꎬ最终取得

长江、嫩江、松花江三江流域抗洪救灾的重大胜利ꎮ
(三)２００１ 以来重特大灾害的防灾减灾工作

２１ 世纪前十年被称为大灾大难的十年ꎬ我国先后经历了 ２００３ 年非典危机、２００８ 年南方冰雪灾害天气、
２００８ 年四川省汶川县强烈地震、２００８ 年雅安地震、２０１０ 年玉树地震及舟曲特大泥石流等一系列特别重大的

灾害ꎮ
２００３ 年非典危机不仅是一场涉及全球近 ３０ 个国家和地区的疫情ꎬ也是一次极其重大的危机事件ꎮ 它

具有明显的危机事件特征———突发性、不可预测性、严重的危害性和舆论的关注性ꎮ 首先ꎬＳＡＲＳ 病毒在出

现时没有任何先兆ꎬ人们缺乏警惕ꎬ没有意识到其严重性ꎬ缺乏足够的防范意识ꎮ 其次ꎬ人们在认识到其危害

性后ꎬ却一时找不到病原和有效的治疗方案ꎬ不仅身体健康受到危害ꎬ正常生活和社会秩序也被严重扰乱ꎮ
据原卫生部统计ꎬ截至 ２００３ 年 ７ 月 １１ 日ꎬ疑似 ＳＡＲＳ 病例 ５３２７ 例ꎬ死亡 ３４８ 例ꎬ康复 ４９４１ 例ꎮ 在抗击非典

的斗争中ꎬ政府公布施行了«突发公共事件应急条例»等法律法规ꎬ全国上下万众一心ꎬ医务工作者克服重重

困难ꎬ在党中央的坚强领导下ꎬ终于控制了病毒的传播ꎮ
２００８ 年春节前夕中国南方发生罕见低温冰雪灾害ꎬ灾害天气持续了近 １ 个月的时间ꎬ范围遍及广东、湖

南、湖北、四川、重庆、贵州、云南、江苏、安徽、浙江、福建等地ꎬ各省的电力和交通运输因此遭受极大的破坏ꎬ
人民群众生命财产受到威胁ꎬ工农业生产直接经济损失高达 １５１６.５ 亿元ꎮ 对此ꎬ政府广泛动员ꎬ人民群众积

极参与应对ꎬ与严寒展开殊死斗争ꎬ涌现了无数的感人事迹ꎮ
２００８ 年 ５ 月 １２ 日ꎬ四川省汶川县发生 ８.０ 级特大地震ꎬ是中华人民共和国成立以来破坏力最大的地震ꎬ

也是唐山大地震后伤亡最惨重的一次地震ꎮ 其波及范围之广ꎬ强度之大ꎬ在新中国史上史无前例ꎮ 截至

２００８ 年 ９ 月 １８ 日 １２ 时ꎬ汶川大地震共造成 ６９２２７ 人死亡ꎬ３７４６４３ 人受伤ꎬ１７９２３ 人失踪ꎮ 党中央、国务院在

地震发生后立刻组织指挥ꎬ人民子弟兵数十万大军火速集结ꎬ从空中、陆地、水上对灾区展开救援ꎮ 全社会自

８３



愿捐款、献血的人络绎不绝ꎬ全国人民都积极向灾区奉献爱心ꎮ 灾后我国对灾区实施中央财政帮扶体制和对

口支援方案ꎬ此外ꎬ１６０ 多个国家和地区、１０ 个国际组织向灾区提供了资金、物资和人员援助ꎬ重建工作得到

有力支持ꎬ灾区在较短的时间内以崭新的面貌屹立在世人面前ꎮ

二、中国防灾减灾 ７０ 年的成功经验

从古至今我国救灾制度措施包括对灾区减免赋税、兴修水利、惩治腐败官员、粮食储存等ꎬ它们为灾区重

建及保证灾民的生活与生产发挥了积极的作用ꎮ
(一)坚强的领导体制

新中国成立后ꎬ在党的领导下ꎬ我国政府对救灾工作始终高度重视ꎬ在历次重特大自然灾害中表现出有

效的决策能力和广泛的社会动员能力ꎬ及时化解了重大险情ꎬ减少了财产损失与人员伤亡[５]ꎮ 我国以保障

灾民基本生活、恢复生产、维护社会稳定为宗旨ꎬ确立了“依靠群众、依靠集体、生产自救、互助互济、辅之于

国家必要的救济和扶持”等有中国特色的救灾工作方针ꎬ并建立了“政府统一领导、部门分工负责、上下分级

管理”的救灾工作管理体制ꎬ每次发生重特大灾害ꎬ各级党组织都率领民众科学抢险救灾ꎮ 纵观近 ７０ 年的

历史ꎬ以中国共产党为核心的减灾救灾领导体制的内涵主要包括三个方面:一是严密的行政组织及党政军指

挥组织体系ꎻ二是国务院(政务院)各部、局及下属的纵向防灾救灾系统ꎻ三是高校及科研系统的对策咨询支

持与科学管理[６]ꎮ 我国将“以防为主、防救结合”贯穿在实践过程中ꎬ形成了“积极防灾、坚决抗灾、大力救

灾”的工作机制ꎬ实现了预期目标ꎮ
(二)逐步完善的救灾制度

多年来的救灾实践表明ꎬ要革除盲目救灾、被动救灾、救灾不及时或不到位等弊端ꎬ必须建立完善的救灾

制度和相应的法律法规ꎮ 对此ꎬ１９４９—１９７８ 年我国开展了一系列实践活动:１９４９ 年原内务部提出“节约防

灾、生产自救、群众互助、以工代赈”ꎻ１９５３ 年全国民政会议提出“生产自救、节约度荒、群众互助辅之于政府

必要的救济”ꎻ农业合作化之后ꎬ集体的力量逐步壮大ꎬ依靠集体的力量成为救灾方针的重要内容ꎮ 中共十

一届三中全会后的«第八次全国民政会议纪要»提出了实行经费包干、改进救灾资金使用办法、改进救灾资

金的发放形式三项改革ꎬ改变了过去受灾后单纯救济的传统模式ꎬ将救灾与扶贫结合起来ꎬ救济款用于“建
立扶贫救灾基金ꎬ有灾救灾、无灾扶贫”ꎬ并将一般救灾与重点救灾结合起来ꎬ更多地关注灾害频繁发生的地

区ꎬ对这些地区重点帮扶ꎬ提高其抗灾救灾能力ꎮ
２０１５ 年全国民政工作会议要求:一要提高救灾应急水平ꎻ二要做好综合减灾工作ꎮ 将应急管理、灾害损

失评估、制定减灾救灾技术标准、救灾物质信息化管理、完善救灾应急预案与强化应急预案演练等现代化管

理手段运用到救灾工作中ꎮ 新时期救灾工作走上了更加科学、更加理性的发展道路ꎬ取得了突出成效ꎮ 民政

部«２０１７ 年社会服务发展统计公报»显示:２０１７ 年全国各类自然灾害共造成 １.４ 亿人次不同程度受灾ꎬ因灾

死亡失踪 ９７９ 人ꎬ紧急转移安置 ５２５.３ 万人次ꎻ农作物受灾面积 １８４７８.１ 千公顷ꎬ其中绝收面积 １８２６.７ 千公

顷ꎻ倒塌房屋 １５.３ 万间ꎬ损坏房屋 １５７.９ 万间ꎻ因灾直接经济损失 ３０１８.７ 亿元ꎮ 国家减灾委、民政部共启动

国家救灾应急响应 １７ 次ꎬ向各受灾省份累计下拨中央财政自然灾害生活补助资金 ８０.７ 亿元(含中央冬春救

灾资金 ５７.３ 亿元)ꎬ紧急调拨近 ３ 万顶救灾帐篷、１１.６ 万床(件)衣被、３.１ 万条睡袋、６.９ 万张折叠床等中央

储备生活类救灾物资ꎮ 中央政府对各类灾害损失的补偿基本满足了抗灾救灾的基本需求ꎮ
(三)日渐科学化的救灾款管理

多年来救灾款的使用范围主要包括三个方面:一是解决灾民因受灾而无力克服的衣、食、住、行、医等临

时性生活困难问题ꎻ二是紧急抢救转移和安置无家可归的灾民ꎻ三是修建灾民的临时性住房(如帐篷)及恢

复重建ꎻ四是解决救灾物质的储备与风险状态下的运输调运等问题ꎮ 政府的救灾款分为中央财政拨款与地

方财政拨款ꎬ二者均可再分为日常预算拨款、临时拨款和应急预算拨款ꎮ
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救灾款实施包括三项原则:一是专款专用原则ꎬ杜绝挪为它用ꎻ二是重点使用原则ꎬ着重于重点受灾区、
频繁受灾地区、贫穷贫困地区ꎬ对五保户、贫困户、重灾户、大灾中紧急转移的灾民等进行重点救助ꎻ三是以地

方为主ꎬ对于分级管理而言ꎬ重大灾害由省级人民政府重点解决ꎬ省级财政预算中要安排救灾资金政府预算ꎬ
特别重大的自然灾害可向中央政府申请援助ꎬ对类似汶川地震这类特别重大的自然灾害ꎬ可在巨额拨款的基

础上ꎬ实施对口支援的举国救灾体制ꎮ
多年来ꎬ救灾款的发放有一个较为严格的审查程序ꎬ灾情发生的季节性一般分为春荒、夏荒、新灾和冬令

四个阶段ꎬ各个阶段都需经历民主评议、村委会审查、乡镇人民政府批准、张榜公布、将救济款发放到灾民手

中几项程序ꎮ 危急情况下的发放程序尽量从简ꎬ兼顾公平与效率ꎬ主要解决灾民的吃、住问题ꎮ ２００７ 年ꎬ«民
政部关于进一步建立健全临时救助制度的通告»(民发〔２００７〕９２ 号)对临时救助的范围和数额、临时救助的

受理和发放程序、临时救助资金的投入和管理力度、临时救助制度的落实均做了具体规定ꎮ
财政部«关于农业税征收减免若干问题的通知»(〔８６〕财农字第 ２０７ 号)要求ꎬ国家对灾区采取税收减免

政策ꎬ依据“轻灾少减、重灾多减、特重全免”的原则ꎬ减免农业税ꎬ在税收征收入库前核定落实到具体纳税

人ꎮ 国家税务局及各省税务部门ꎬ对灾区村组办的集体企业和灾民个人在受灾期间的一些非农经营活动制

定了具体的免税政策ꎬ保障其在受灾期间的经营ꎬ这一举措一直保持到 ２００６ 年中国全面取消农业税ꎮ
１９９３ 年ꎬ民政部提出了救灾分级管理与救灾款分级承担的新思路ꎮ １９９６ 年ꎬ民政部进一步明确ꎬ要消除

空白点ꎬ县级财政要列支救灾款预算ꎬ实施中央财政与地方财政救灾款预算同步增长ꎬ制定救灾分级标准ꎬ建
立科学的自然灾害评估体系与社会互助机制ꎮ 在之后的改革中ꎬ我国根据«民政部职能配置内设机构和人

员编制规定»(国办发〔１９９８〕６０ 号)确定民政部在减灾防灾的工作职责:组织、协调救灾工作ꎻ组织核查灾

情ꎬ统一发布灾情ꎬ管理、分配中央救灾款物并监督使用ꎻ组织、指导救灾捐赠ꎻ承担中国国际减灾十年委员会

日常工作ꎬ拟定并组织实施国际减灾规划ꎬ开展国际减灾合作ꎮ 此外ꎬ«中华人民共和国刑法»还对侵犯、挪
用救灾物资或救灾款项等具体事项规定了刑期期限ꎮ

三、中国防灾减灾 ７０ 年取得的成就

(一)从拒绝接受国际援助到有条件接受援助ꎬ再到积极参与国际援助ꎬ中国成为一个对国际义务负责

任的大国

２０ 世纪 ５０ 年代初期至唐山大地震ꎬ我国坚守一个政治大国的尊严ꎬ并出于对国际一些敌对国家的警

惕ꎬ在中国遭遇重特大自然灾害时不接受国际援助(国际友人的个人援助除外)ꎬ坚持利用自己互助共济的

社会优势ꎬ解决临时性、区域性受灾造成的经济困难ꎮ 期间中国仅接受了少数国际友人的个人援助ꎮ
中共十一届三中全会以后ꎬ联合国救灾署希望中国今后遇到灾害时不再拒绝该署组织的国际援助ꎬ中国

政府最终认定防灾减灾救灾是一项国际社会互助性质的事业ꎮ 民政部、外交部、原经济贸易部三个部委向国

务院提交的«关于接受联合国救灾署援助的请示»提出ꎬ今后我国发生自然灾害时ꎬ可及时向联合国救灾署

提供灾情报告ꎬ对于情况严重的ꎬ也可提出接受援助的要求ꎮ 这一请示获得国务院批准后ꎬ我国开始有条件

地接受国际人道性质的援助[７]ꎮ 从 １９８０ 年中国正式开始接受救灾外援ꎮ １９８７ 年 ６ 月 ９ 日民政部、外交部、
原经济贸易部再次出台了«关于调整接受国际救灾援助方针问题的请求»ꎬ要求有选择地积极争取国际救灾

援助ꎬ接受联合国系统各机构、其他国际组织和友好国家政府的救灾援助ꎮ 汶川特大地震发生后ꎬ日本、美
国、英国、印度、挪威、俄罗斯、法国、德国等 １５１ 个国家及 １４ 个地区或国际组织通过各种方式对此次地震造

成的灾害表示了慰问或进行了援助ꎬ援助形式包括现金、救灾物质、派遣救援队等ꎮ 国际援助对灾区群众的

生活与灾后重建发挥了重要的作用ꎬ自然灾害救助奖金渠道更宽ꎬ数额也大大提升ꎬ我国扩大了与国际社会

组织及许多国家的友好交往范围ꎮ
在国外一些国家或地区遭遇重特大自然灾害时ꎬ我国也伸出援手ꎬ给予受灾国相应的经济援助或物质援
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助ꎬ例如我国对 ２００４ 年印度洋大地震和海啸受灾国家、２０１６ 年日本福岛地震受灾地区及许多非洲受灾国家

开展的援助ꎬ受到了国际社会的普遍好评ꎮ
(二)克服重重困难ꎬ防灾减灾工作走向规范化

中国是一个多灾害国家ꎬ人口多ꎬ底子薄ꎬ救灾资金在改革开放之前一直面临着偏紧的问题ꎬ加之自然灾

害对农业的影响严重ꎬ导致了一些贫困地区的深度贫困ꎬ深山区、石山区此类问题更加突出ꎮ 云南 １９９２ 年脱

贫 １２０ 多万人ꎬ而自然灾害、疾病、死亡等原因造成返贫 ４０ 多万人ꎻ１９９３ 年脱贫 １３５ 万人ꎬ当年返贫 ３２.４ 万

人[８]ꎮ 抗击自然灾害与扶贫工作联系在一起ꎬ也是 ２０２０ 年之前我国扶贫工作的重要战略任务ꎮ
２０ 世纪 ９０ 年代«国家八七扶贫攻坚计划»和后来的分税制改革的实施ꎬ使中央财政实力和中央财政对

自然灾害资金调度的管控能力大大增强ꎮ １９９４ 年第十次全国民政工作会议充分肯定了“救灾工作分级管

理、救灾款分级负担”的改革思路ꎬ并将其与经济发展水平相适应的社会保障制度相结合ꎮ 我国建立救灾工

作分级负责管理体制ꎬ按灾情的客观标准分为特大灾、大灾、中灾、小灾四个等级ꎬ明确各级政府承担的责任ꎮ
灾害管理列入各级财政预算ꎬ或是由中央政府设立救灾预备金制度ꎬ根据灾情大小、灾情发生频率调剂使用

资金ꎮ 各级政府立章建制ꎬ积极筹措救灾资金、拓宽资金筹集渠道、落实救灾责任制ꎬ使受灾群众的基本生活

得到保障ꎬ生产自救程度大大提高[９]ꎮ
救灾资金是灾害救助的重要物质基础ꎬ２００５ 年 ５ 月ꎬ国务院办公厅发布了«国家自然灾害救助应急预

案»ꎬ进一步健全和完善了中国突发重大自然灾害应急救助体系和运行机制ꎮ 中央规范了救灾资金的项目

设置ꎬ明确了救灾资金的构成及用途ꎬ提高了补助标准ꎮ 救灾物资储备工作也取得了较大成效ꎬ救灾装备得

到改善ꎬ高新技术在救灾领域的应用不断提升ꎮ
(三)救灾与扶贫相结合ꎬ提高了灾民的生活质量

１９８５ 年国务院批转的«关于扶持农村贫困户发展生产治穷致富的请示»(国发〔１９８５〕６５ 号)要求ꎬ要把

扶贫与救灾结合起来ꎬ救灾款在保障灾民基本生活的前提下ꎬ可用于灾民生产自救、扶持贫困户发展生产ꎬ有
灾救灾ꎬ无灾扶贫[１０]ꎮ 改革的内容主要包括:探索救灾款的分级管理ꎬ对部分省、区实行救灾款包干ꎻ生活救

济与生产扶持相结合ꎬ变无偿救济为部分有偿扶持ꎻ引进保险机制ꎬ实行救灾与保险相结合ꎻ发动群众互助互

济ꎬ建立农村基层扶贫互助储金会、储粮会等互助合作组织ꎮ
２０ 世纪 ９０ 年代在«国家八七扶贫攻坚计划»实施过程中ꎬ各地将扶贫工作结合防灾减灾工作进行ꎬ不仅

防范了自然灾害ꎬ还改变了以往受灾后单纯救济的传统模式ꎬ形成独具特色的扶贫方式ꎮ 在自然灾害频发的

农村深山区、石山区与少数民族地区ꎬ中央各部委扶贫工作小组开发了多项扶贫工程ꎬ例如希望工程、科技扶

贫、救助贫困母亲的幸福工程等ꎬ设立了各种扶贫基金与减灾基金ꎬ取得了令世人瞩目的成就ꎮ 多种投资开

发项目的运行使农村基础设施大为改观ꎬ农村最低生活保障制度相继建立ꎬ各项扶贫指标基本达到了«国家

八七扶贫攻坚计划»的要求ꎬ扶贫事业迈上了新的台阶ꎮ 贵州“３３６６８”扶贫攻坚行动计划实施结对帮助、产
业帮扶、教育培训、农村危房改造、扶贫生态移民和基础设施“六个到村到户”的发展战略ꎬ３ 年内减少贫困人

口 ３００ 多万人ꎻ甘肃省的集中连片贫困地区大都属于干旱地区ꎬ生态环境十分脆弱ꎬ为此ꎬ省政府构建行业

扶贫、专业扶贫、社会扶贫“三位一体”的大扶贫格局ꎬ使这些地区自我发展能力大幅提升[１１]ꎮ
(四)利用大数据平台ꎬ将应急管理战略与高新技术应用于防灾减灾救灾

«中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定»再次强调防灾减灾救灾体制的建设ꎬ提出要从举国

救灾向举国减灾转变ꎬ从不惜一切代价处置向全力施救、科学施救转变ꎬ从减轻灾害向减轻灾害风险转变ꎬ从
地区减灾向区域联动和国际合作转变ꎬ从政府包揽向政府主导、社会协同、公众参与的新格局转变[１２]ꎮ 这就

要求应充分利用大数据信息平台ꎬ将自然灾害的发生与发展、未来的预期与评估紧密结合起来ꎬ实行常态与

非常态势态下的应急管理ꎮ
我国设立自然灾害应急管理预案ꎬ实施分级管理战略ꎬ启动应急响应ꎮ 在灾害发生后ꎬ灾区各级政府和
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相关部门根据灾情ꎬ按照分级管理、各司其职、属地为主的原则ꎬ第一时间启动相关层级和相关部门预案ꎬ最
大程度减少人民群众生命和财产损失ꎮ 国家根据灾害的危害程度ꎬ设定四个响应级别ꎬ凡是达到国家设定响

应条件的ꎬ国家减灾委、民政部立即启动灾害救助工作机制ꎬ具体如表 １ 所示ꎮ

表 １　 «国家自然灾害救助应急预案»响应指标体系

响应等级 灾种 因灾死亡(人) 转移安置(万人) 倒塌房屋(万间) 其他情况

一级响应 各类自然灾害 >２００ >１００ >２０
二级响应 各类自然灾害 １００~２００ ８０~１００ １５~２０
三级响应 各类自然灾害 ５０~１００ ３０~８０ １０~１５

四级响应
破坏性地震　 ２０~５０ １０~３０ １~１０
其他自然灾害 ３０~５０ １０~３０ １~１０

发生事故灾难、公共卫生事
件、社会安全事件等其他突
发公共事件并造成大量人员
伤亡的ꎬ需要紧急转移安置
或进行生活救助

　 　 资料来源:２０１６ 年版«国家自然灾害救助应急预案»ꎮ

国家为减缓灾害损失ꎬ制定了针对各种自然灾害的应急预案和减灾技术标准ꎬ比如:采取应对气候变化

的系列措施与应急工作流程ꎻ开展灾害救助内容与效果的评估ꎻ运用 ＧＩＳ、空间分析和 ＢＮ 技术进行风险及易

损性评估ꎻ制定救助物资的分配标准ꎻ完善自上而下的灾害管理体制ꎬ增强执行力和协作力ꎻ使用集成传感器

网络以实现综合防灾物联化ꎻ构建高性能综合减灾服务平台以实现防灾减灾互联化ꎻ建设遥感卫星应急监测

便携接收系统ꎻ建立灾害社会影响指标体系ꎮ
灾情信息管理是救灾工作的重要组成部分ꎬ是灾害救助的基础ꎮ 根据国务院确定的职责ꎬ民政部负责组

织核查并统一发布灾情ꎮ 改革开放以来ꎬ我国已逐步建立起由民政部统一领导、地方各级民政部门分级负责

的救灾信息管理体系ꎬ形成了“中央—省—地—县—乡”５ 级灾情统计和报送体系ꎬ确保及时掌握汇总灾害损

失情况和救灾工作进程情况ꎮ 民政部在国家减灾中心设立了专门的灾害信息管理部门ꎬ各级民政部门承担

地方灾害信息的管理与报送工作[１３]ꎮ
面对大数据时代的到来ꎬ灾情信息管理制度建设有利于完善灾情现场统计制度、灾情动态应急预警与监

测机制、灾情评估核定机制ꎬ有利于加强灾害信息员的队伍建设ꎬ有利于灾情即时信息发布机制反应更加灵

敏ꎮ 目前的灾害信息管理平台建设包括灾害信息监测通信系统建设、灾情报送系统建设、灾害数据库及管理

系统建设、空间灾情监测评估系统建设ꎮ 经过多年的制度建设和技术完善ꎬ灾害监测预警能力大大提升ꎬ灾
情管理工作规范化进程得到进一步推进ꎬ灾情信息管理的公开化、透明化和规范化更加到位ꎬ灾害信息管理

队伍的业务素质大大提升ꎬ信息化与大数据为防灾减灾带来了划时代的革命ꎮ

四、总结

中国地域辽阔ꎬ地势呈阶梯性分布ꎬ地理环境极其复杂ꎬ气候多变ꎬ生态环境十分脆弱ꎬ再加上一些围湖

造田等人为活动加速了孕灾环境的改变ꎬ导致中国成为世界上自然灾害最严重的国家之一ꎮ 但是经过近 ７０
年的探索和实践ꎬ中国已从一个一穷二白的国家走向世界经济和政治舞台的中心ꎬ中国防灾减灾及扶贫事业

在此进程中取得了举世瞩目的成就ꎬ对整个社会产生了巨大的影响ꎮ
一是树立了强大的民族自信心ꎮ １９４９ 年至改革开放前ꎬ面临美苏两个超级大国对中国的经济封锁ꎬ中

国人民面对严重的自然灾害ꎬ在中国共产党和中央政府的领导下ꎬ坚持自力更生、艰苦奋斗的精神ꎬ坚韧不

拔、顽强拼搏ꎬ依靠社会互助、民族团结ꎬ克服重重困难ꎬ战胜了各种各样的重大灾难ꎮ 改革开放后ꎬ中国融入

了全世界的防灾减灾事业ꎬ以自己的力量ꎬ辅之于国外支援ꎬ战胜了 ２０ 世纪 ９０ 年代到 ２１ 世纪头十年极度肆

虐的自然灾害ꎬ取得了一系列救灾的伟大胜利ꎮ
二是全社会充分认识灾因中的社会因素ꎬ对生态环境的保护意识越来越强ꎬ政府在决策过程中对于如何

处理人口与耕地、森林等资源之间的矛盾越来越理性ꎬ绿色 ＧＤＰ 的概念越来越深入人心ꎮ 近些年我国出台

２４



了«中国的减灾行动»、五年一期的«国家综合防灾减灾规划»、«国家防震减灾规划(２００６—２０２０)»«全国综

合减灾示范社区标准»等重要文件ꎬ“将被动防灾转变为主动减灾、将单纯防灾转变为减灾和可持续发展相

结合”已成为政府共识与社会共识ꎮ 历史教训是惨重的ꎬ应当保护生态、尊重自然、不忘初心、居安思危ꎮ 在

新时期的发展战略中ꎬ以习近平同志为核心的党中央坚持将防灾减灾与扶贫事业联系在一起ꎬ将预防自然灾

害的制度建设与扶贫攻坚的制度建设联系在一起ꎬ更好地诠释了“以人民为中心”的发展思想ꎮ
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