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国际自然灾害救助标准比较


祝　明
（民政部国家减灾中心，北京 １００１２４）

摘　要：通过对比分析美国、日本、印度、俄罗斯的自然灾害救助项目和标准，总结出这些国家自然灾害救助
项目和标准的共同特性：自然灾害救助项目比较完备，救助标准比较细致，救助形式灵活多样，救助标准绝对

值较高，救助对象呈现多样化，关注弱势群体。我国已经初步建立了全国统一的自然灾害救助项目和标准，但

还存在救助项目单一、标准偏低、缺乏动态调整机制等问题。因此需要借鉴国际经验，充分发挥社会力量的作

用，探索建立动态调整机制，进一步完善我国自然灾害救助项目和标准。
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　　自然灾害救助是国家或社会对因遭遇自然灾
害而陷入生活困境的灾民进行抢救和援助的一项
社会救助制度，其目的是通过救助，使灾民摆脱
生存危机，同时使灾区的生产、生活等尽快恢复
正常秩序。为有效开展自然灾害救助，需要设定
规范统一的救助项目和救助标准。世界上许多国
家政府根据本国的政治制度和经济发展水平，建
立了自然灾害救助制度并确立了救助项目和救助
标准。中国在长期的自然灾害救助实践中，逐步
建立了自然灾害救助项目和救助标准，但也面临
一些问题，需要借鉴国际上的成功经验，不断加
以完善。

１　美国、日本、印度、俄罗斯自然灾
害救助项目和标准

１１　美国
美国的自然灾害救助主要由联邦紧急事务管

理署（ＦＥＭＡ）负责，包括防灾减灾救助、重大灾害
应急救助和突发事件救助三大类。其中防灾减灾
救助主要包括防灾计划救助和灾害预警救助两部
分。重大灾害应急救助主要包括一般性联邦救助、
必须的基本救助、风险防御、联邦设施救助、修
复和重建受损设施、对个人和家庭的联邦救助、
失业救助、食品券的分配、食品紧急调度与供应、
法律服务、危机咨询服务、社区灾难贷款、紧急
通讯、紧急公共交通、消防救助和木材售卖合同
等共１６项。突发事件救助主要是联邦政府对州与
地方政府进行紧急援助，协调联邦机构、私营组
织、州与地方政府共同救灾，向受灾的州与地方
政府提供技术与咨询服务，清除废墟，提供临时

住房，帮助州与地方政府分发药品、食品、可消

费补给与紧急援助物资［１］。
美国形成了较为完善的灾害救助法律体系和

应急计划体系，不但有综合性的法律《斯塔福德
法》，也有应对单灾种的法律如《国家洪水保险法》

等［２］。财政筹措资金以中央财政预算为主体，联
邦政府出资比例最低为５０％，最高可达７５％。建
立了多元化的资金筹集渠道，以保险为核心，贷
款以低息贷款为主，目前保险理赔、信贷支持等
市场融资渠道所占救灾资金的份额日渐增多。政
府对于灾民的补助以非货币化服务为主，如法律
咨询、心理咨询、保险服务、建筑执照申请服务、
再就业服务等，在政府部门提供这些救助的同时，
民间团体也扮演重要角色。
１２　日本

日本相关法律对灾害救助的种类及救助额度
有明确规定，同时授权中央政府制定全国统一的
自然灾害救助标准。日本各项灾害救助费用的筹
集，中央和地方按比例分担，法律均有明文规

定［３］。其中，中央政府的救灾资金侧重于整个国
土安全和灾害预防，地方资金则主要用于灾害发
生后的应急响应和灾民救助。救助的种类主要包
括提供临时救助住所（包括应急的临时住宅）；提
供伙食、其他食品和矿泉水；提供衣服、寝具和
其他生活必需品；提供医疗及助产；救出受灾者；
对因灾受损的住宅进行应急修理；提供维持生计
所需的资金、器具或资料；提供学生用品；埋葬；
前述各项之外的政令规定事项。２０１１年东日本大
地震发生后，日本内阁府在原有各项政策的基础
上进一步完善了灾民和灾区援助各项政策，规定
了政府所制定的各项救助政策，大的层面上主要
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图１　２００５－２０１０年印度灾害救济基金（ＣＲＦ）和国家灾害应急基金（ＮＣＣＦ）的救助项目框架

包括经济生活援助、住房确保及恢复重建援助、
对中小企业和个体户的救助以及安全灾区重建４个
大项，每个大项下又包括数个小的项目，总计包
含８０个救助项目。

日本的灾后救助机制较为健全，在立法方面

除了《灾害对策基本法》［４］，还有《灾害救助法》［５］

等有关法律规范，对于灾害救助的实施，所应包
括的项目、金额及费用负担等，都有明确的法律

规定和全国统一的标准［６］。日本中央与地方政府
对于灾害救助费用、灾害抚慰金及低息贷款等的
财务分担责任非常明确。日本对灾害现金救助的
规定极为严格，目前现金救助仅包括灾害抚慰金、
过渡性生活救助金和生活重建救助金，灾害救助
以低利息的贷款、减免租税和非现金补助为主。

１３　印度
印度建立了全国统一的自然灾害救助项目和

标准。印度政府对自然灾害的救助主要体现在灾
害救济基金（ＣＲＦ）和国家灾害应急基金（ＮＣＣＦ）
中。两个基金的内容主要包括：因灾死亡救助、
因灾受伤救助、生活用品救助、食物救助、农民
救助、就业者救助、畜牧业救助、渔业救助、手
工业救助、房屋修复救助、饮用水救助、基础设
施修缮救助、医疗设施救助等２９个救助项目，在
每个救助项目中，详细规定了救助标准和金额，

两个基金的救助项目框架较为完备［７］（见图１）。
　　印度自然灾害救助的法制基础是《灾害应急管
理法》［８］。自然灾害救助机制比较健全，制定了详
细的自然灾害救助政策。印度建立了自然灾害救
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助标准的动态调整机制，自然灾害救助项目和标
准不断更新完善。２００９年，印度政府对 ２００５－
２０１０年的灾害救济基金（ＣＲＦ）和国家灾害应急基
金（ＮＣＣＦ）的救助项目和标准进行了修订。
１４　俄罗斯

根据俄罗斯有关财政的法律，俄罗斯联邦政
府每年的紧急情况和自然灾害备灾救灾储备金约
为３０亿卢布（约合６２亿元人民币）。该项资金为
受灾地区提供支持，主要用于救援、保障受灾居
民生活、补助倒房灾民等。例如２００６年，俄罗斯
联邦政府紧急情况和自然灾害备灾救灾储备金总
共支出１２１亿卢布（约合２５亿元人民币），主要
用于救援工作（１１亿卢布）、住房救援和重建
（１０２亿卢布）、灾民物资救助（０３亿卢布）、财
产受损灾民救助（０５亿卢布）。俄罗斯制定了全国
统一的自然灾害救助项目和标准，对转移安置灾
民救济补助、灾民一次性资金救助、灾民受损财
物救助、因灾伤亡救助等进行了明确规定（表１）。

表１　俄罗斯自然灾害救助项目和标准列表
项目 细项 单位 标准（卢布／人民币）

转移安置一个月救助
住宿 人·ｄ ５５０／１１４
食物 人·ｄ １００／２１

一次性资金救助
人 ５０００／１０３３
户 不高于２５０００／５１６５

受损财物救助
部分财物受损 户 ５００００／１０３２８
全部财物受损 户 １０００００／２０６５５

因灾伤亡救助

因灾死亡 人 ３０００００／６１９６５
因灾重伤 人 １０００００／２０６５５
因灾轻伤 人 ５００００／１０３２８

　　俄罗斯制定了《紧急状态法》［９］等法律来规范
自然灾害救助项目和标准［１０］。俄罗斯救灾资金和
物资的种类和数量由以下几个因素决定：特定地
区的风险种类、灾害的规模和特点、历史灾情和
灾情重复次数、救灾规模测算和灾损预评估、生
活保障的持续时间。俄罗斯紧急情况救灾专项资
金由中央救灾资金、地方救灾资金、每个城市的
专项资金三部分组成。资金预算安排及分配遵循
“首先使用地方专项资金，如果不足则申请州或共
和国专项资金，如果再不足则申请联邦专项资金”
的原则。俄罗斯自然灾害救助项目和标准比较细
致，具有可操作的具体量化标准。

２　各国自然灾害救助项目和标准的发
展趋势

２１　自然灾害救助项目趋向完备
美国、日本和印度的自然灾害救助项目覆盖

了灾民和灾区需求的多个方面，除了传统的关于
灾害发生后的应急安置和恢复重建的基本生活救
助项目外，还包括对各大产业、灾区基础设施和
公益设施等灾区生产的救助，对失业和再就业的
补助，以及入学等方面的救助。比如美国的重大
灾害救助项目包括一般性联邦救助、必须的基本
救助、风险防御、联邦设施救助、修复和重建受
损设施等１６项。日本在２０１１年“３·１１”９０级大
地震后在原有政策的基础上进一步完善了各项救
助政策，在经济生活援助、住房确保及恢复重建
援助、对中小企业和个体户的救助和安全灾区重
建４个领域，细分了８０个小的救助项目。印度自
然灾害救助项目主要体现在灾害救济基金和国家
灾害应急基金中，具体项目包括因灾死亡救助、
因灾受伤救助、老人与儿童救助、生活用品救助、
食物救助等２９项。
２２　自然灾害救助标准日益细化

与自然灾害救助项目对应，各国的自然灾害
救助标准规定更加细化。尤其是日本和印度，对
救助资金和物资数量、救助期限、救助对象等都
给出了操作性很强的标准，这对于提高救助效率
具有重要意义。比如日本在２０１１年“３·１１”９０级
大地震后发布的灾民和灾区援助政策规定，对于
生活困难的受灾者，划分为标准３人家庭、高龄单
身家庭、高龄夫妇家庭和母子家庭４类，给予从
６２６４０日元到１９３９００日元不等的救助资金。印度
在灾害救济基金和国家灾害应急基金的规定中，
将２９项自然灾害救助项目进一步细分，并对４６项
自然灾害救助标准进行了具体规定，各项标准细
致而明确，操作性很强。比如印度专门针对贫穷
农民的救助项目和标准包括：清淤农用土地补助

６０００卢比／ｈｍ２，去除丘陵地区农用土地上的泥石
流补助６０００卢比／ｈｍ２，修复养殖场补助６０００卢
比／ｈｍ２，因滑坡、雪崩、河流改道导致土地大部
分损失的补助１５０００卢比／ｈｍ２，作物损失５０％及
以上的补助４０００卢比／ｈｍ２，对于农业作物、园艺
作物和当年种植作物补助２０００卢比／ｈｍ２（干旱地
　　表２　美国、日本、印度、俄罗斯、中国部分灾害救助项目比较

国家

民房恢复重建救助 过渡性生活救助 遇难人员家属抚慰

本国
货币

按汇率
折算

按实际购
买力折算

本国
货币

按汇率
折算

按实际
购买力折算

本国
货币

按汇率
折算

按实际购
买力折算

美国
０５万
美元／户

３２万
元／户

１８万
元／户

２５万
美元／人

１６万元／
人

９万元／
人

日本
１００万
日元／户

８３万
元／户

３９万
元／户

６－８万
日元／人

０４－０５
万元／人

０２－０３
万元／人

５００万
日元／人

４１６万
元／人

１９５万
元／人

印度
２５万
卢比／栋

０２６万
元／栋

０２５万
元／栋

２０卢比／
（人·ｄ）

２１元／
（人·ｄ）

２元／
（人·ｄ）

１０万卢
比／人

１３万
元／人

１万元／
人

俄罗斯
１０万卢
布／户

２１万
元／户

１９万
元／户

６５０卢布／
（人·ｄ）

１３５元／
（人·ｄ）

１２１元／
（人·ｄ）

３０万卢
布／ｄ

６２万
元／人

５６万
元／人

中国 １～１４万元／户 （１０元＋１斤粮）／（人·ｄ），３个月 ０５万元／人

注：按照巨无霸指数（ＢｉｇＭａｃｉｎｄｅｘ）折算得出。巨无霸指数是国际上较为通用的反映不同国家货币真实购买力水平的经济
指数。两国的巨无霸购买力平价汇率的计算法，是以一个国家麦当劳巨无霸的当地货币价格，除以另一个国家麦当劳巨无
霸的当地货币价格。按照巨无霸指数计算出来的金额为实际购买力金额。
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区）和４０００卢比／ｈｍ２（灌溉充足地区），多年生作
物补助６０００卢比／ｈｍ２。
２３　自然灾害救助形式更加灵活多样

各国普遍注重发挥市场机制的风险补偿作用。
发达国家一般会购买更多的保险，为灾后重建提

供资金［１１］。现金补助、保险、贷款、融资等成为
许多国家自然灾害救助的形式。其中最典型的是
美国，在救助形式上，美国强调以保险为核心，
贷款主要以低息贷款为主。据统计，１９９４年洛杉
矶地震保险补偿占地震损失的６３％；２００５年卡特
里娜飓风，保险赔款占直接经济损失的 ５０％［１２］。
在全球有关灾害损失补偿的统计中，来自保险公
司的赔款要占到整个灾害损失的３６％以上，发达
国家这一指标甚至高达８０％［１３］。美国灾害救助机
制中提供非常多“非金钱性”的福利服务，包括法
律咨询、心理康复、保险服务、建筑执照申请服
务、再就业服务等，且不仅由政府部门提供，民
间团体亦扮演重要角色。日本的灾害救助以低利
息的贷款、减免租税和非现金补助为主，对于灾
害现金救助的规定极为严格，目前现金救助仅包
括灾害抚慰金、过渡性生活救助金和生活重建救
助金。
２４　自然灾害救助标准绝对值普遍较高

国外自然灾害救助标准的绝对值普遍较高。
无论是按汇率折算还是按实际购买力折算，在民
房恢复重建救助、过渡性生活救助和遇难人员家
属抚慰三个方面，美国、日本、印度、俄罗斯的
补助标准大多高于中国，只有印度在民房恢复重
建救助上的补助标准比中国低。在民房恢复重建
救助方面，日本的标准几乎是中国的４倍；在过渡
性生活救助方面，俄罗斯的标准是中国的１０倍；
在遇难人员家属抚慰方面，日本的标准几乎是中
国的４０倍（见表２）。
２５　自然灾害救助对象多样化，关注弱势群体

国外自然灾害救助在政策上对所有灾民并不
是一视同仁的，而是区分不同人群，偏重于对弱
者的救助和扶持。比如，日本的救助项目中就专
门设有对母子、寡妇的福利基金，有很多专门针
对教育的补助政策，还关注对因灾失业者的救助。
美国的救助政策也更多地向低收入家庭和个人倾
斜。此外，国外救助项目和标准中不仅涉及对灾
民基本生活的救助，还更多地涉及对灾民和灾区
开展生产方面的救助，比如日本就有针对中小企
业和个体户的救助。这也是国外救助双重目标的
体现，即不仅要保障灾民的基本生活，还要确保
灾区生产的恢复。

３　我国自然灾害救助项目和标准及其
存在问题

３１　我国自然灾害救助项目和标准
目前，我国自然灾害救助主要包括救助准备、

应急救助和灾后救助三个方面［１４］。经过多年探索，
我国初步建立了全国统一的自然灾害救助项目和
标准，自然灾害生活救助资金由中央财政与地方
财政共同负担，具体分担比例根据各地经济发展
水平、财力状况和自然灾害特点等因素确定。我
国中央层面的自然灾害救助项目主要包括民房恢

复重建救助、过渡性生活救助、紧急转移安置救
助、旱灾临时生活困难救助、冬春临时生活困难
救助、遇难人员家属抚慰等６项，分别对应不同的
救助标准（见表３）［１５］。在地方层面，各地根据自
身情况也开展了灾害救助标准的制定，比如湖北
省宜昌市夷陵区制定了《夷陵区自然灾害救助暂行

办法》［１６］，对灾害救助标准进行了进一步细化，把
倒损住房恢复重建分为“三无”户、低保户、一般

户，按照不同的标准给予补助［１７］。
表３　中央自然灾害生活救助项目及标准

救助项目 救助标准

民房恢复重

建救助

一般受灾地区：对因灾倒房户户均补助１
万元，损房户户均补助１０００元；高寒寒
冷地区：对因灾倒房户户均补助１４万
元，损房户户均补助１４００元

过渡性生活

救助

国家启动三级或四级自然灾害救助应急

响应，向“因灾房屋倒塌或严重损坏无房

可住、无生活来源、无自救能力”的受灾

群众，按照每人每天补助１０元钱、救助
期限３个月的标准实施过渡性生活救助；
国家启动一级或二级自然灾害救助应急

响应，向“因灾房屋倒塌或严重损坏无房

可住、无生活来源、无自救能力”的受灾

群众，按照每人每天补助１０元钱和１斤
粮、救助期限３个月的标准实施过渡性
生活救助；对于“两孤一残”人员给予每

月８００元补助，补助期限３个月

紧急转移安

置救助

台风灾害：按照人均９０元的标准帮助紧
急转移安置群众解决基本生活困难；其

他灾害：按人均２３０元的标准帮助紧急
转移安置群众解决基本生活困难

旱灾临时生

活困难救助

对因旱灾造成生活困难的群众，按照人

均６０元标准给予一次性救助

冬春临时生

活困难救助

对冬令、春荒期间存在口粮、衣被、取

暖等困难的受灾群众，按照人均９０元标
准给予救助

遇难人员家

属抚慰

对因灾遇难人员的家属，按照每位遇难

人员５０００元的标准给予补助

３２　我国自然灾害救助存在的主要问题
（１）自然灾害救助项目比较单一
目前，我国自然灾害救助主要围绕受灾群众

的“衣、食、住”等基本生活需要展开，灾民的教
育、心理抚慰、生计恢复以及企业的生产恢复等
还未纳入自然灾害救助项目。中国目前有明确政
策规定的自然灾害救助项目只有６项，相比日本的
８０项、印度的２９项都有不小的差距。我国目前的
自然灾害救助项目还是粗线条的，相比较日本区
分不同人群、不同地区给予不同的救助，显然还
有很大的差距。虽然中央和地方各级政府在发放
救灾资金的同时还采取其他各种措施来保障灾民
的基本生活，但相比美国、日本、俄罗斯、印度
等国家，中国自然灾害救助主要以政府的现金补
助为主，灾害保险、贷款、融资等占比极低，救

助形式比较单一［１８］。长期以来，中央财政和地方

财政是自然灾害救助的主要资金来源［１９］。尽管法
律法规为市场力量、社会力量参与救助提供了一
定的空间，但是从现有的救助实践来看，市场力
量、社会力量参与救助所起的作用仍然比较
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薄弱［２０］。
（２）自然灾害救助标准偏低
我国目前的自然灾害救助标准无法与社会经

济发展和灾民的需求相适应，救助标准偏低。与
国外相比，我国自然灾害救助标准偏低。从国际
上通行的“贫困线”标准来看，世界银行将日最低
基本生活费用１２５美元作为“绝对贫困线”，联合
国千年发展目标确定日均消费低于１美元即属于
“绝对贫困”，印度确定的贫困线标准为日均消费
低于１２美元。以灾害应急救助补助资金为例，我
国现行的人均１５０元的补助资金，按世界银行的绝
对贫困线标准，只能维持１８ｄ的低水平生活。从
遇难人员家属抚慰金标准来看，日本对遇难人员
家属的补助为 ５００万日元（约合 ４１６万元人民
币），俄罗斯对遇难人员家属的补助为３０万卢布
（约合６２万元人民币），印度对遇难人员家属的
补助为１０万卢比（约合１３万元人民币），都远高
于我国 ５０００元的标准。与灾民实际生活需求相
比，我国自然灾害救助标准偏低。按照《人道主义

宪章与赈灾救助标准》［２１］，世界卫生组织要求灾民
食品需求标准必须达到每人每天２１００ｋｃａｌ能量，
折合大米或面粉都为０６ｋｇ。从我国旱灾临时生活
困难救助补助资金来看，按人均９０元的救助补助
标准测算，假设９０元全部用于口粮救助，救助时
间为３个月，按照目前的大米价格（５３６元／ｋｇ）和
标准面粉价格（４０３元／ｋｇ）计算，则每个受灾人员
每天只能消费大米０１９ｋｇ或面粉０２５ｋｇ。从我
国冬春临时生活困难救助补助资金来看，按人均
１５０元的救灾补助标准测算，假设１５０元全部用于
口粮救助，救助时限为６个月，按照目前的大米价
格和标准面粉价格计算，则每个受灾人员每天只
能消费大米０１５ｋｇ或面粉０２１ｋｇ，都远低于《人
道主义宪章与赈灾救助标准》中规定的 ０６ｋｇ／
人·ｄ的最低标准。目前农村平均建房成本约为
６００元／ｍ２，若按照１５０ｍ２建房面积来计算，重建
房屋至少需要９万元，而中央住房恢复重建补助仅
为１万元，高寒寒冷地区为１４万元，即使加上地
方财政补贴，受灾家庭的住房重建压力仍是非常
大的。与受灾人员对政府救灾应急救助的要求和
期待相比，我国自然灾害救助标准偏低。我国每
年仍有相当数量的人因灾致贫或因灾返贫。多年
来的救灾工作实践表明，我国灾害多发、易发区
域多数属于地理位置较为独特、自然环境相对恶
劣的地带，当地政府财力困难，受灾人员又多为
贫困人群或少数民族群众，经济条件差、自救能
力弱，灾后应急救助工作难度大，救灾工作成本
较高。

（３）自然灾害救助缺乏动态调整机制
我国现行的自然灾害救助标准没有与社会经

济发展、物价上涨和灾民需求同步提高，自然灾
害救助资金自然增长机制没有形成制度，加上地
方配套救助资金不到位或未按标准补助到位，导
致实际救助标准偏低，缺乏比较科学的灾害生活
救助标准计算方法和动态调整机制，各地救助水
平差异过大。例如，在过渡性生活救助方面，各
地大都执行１９８０年代以来确定的标准（即每天１０
元钱１斤粮），但是这个标准是如何计算出来的却
难以找到科学依据，中央和地方在执行时也没有
依据收入水平和物价水平进行过相应调整。尽管

国内许多地方根据《自然灾害救助条例》［２２］对自然

灾害生活救助标准出台了具体实施办法，但对灾
民吃、穿、住、医等方面救助标准的细化仍不够，
过渡性生活救助时间及标准较为模糊，导致救助
内容范围扩展、救助标准和时限不一，造成救助
水平参差不齐。比如汶川８０级地震和玉树７１级
地震基本生活救助标准相同，但“三孤”人员、因
灾死亡人员抚恤标准有一定的差异。汶川灾区的
理县，因灾死亡人员抚恤金为５０００元，玉树地震
因灾死亡人员抚恤金为８０００元［２３］。

４　结论和建议

４１　进一步完善我国自然灾害救助项目和标准
根据我国自然灾害救助特点，从区域、灾种、

灾害严重程度等角度来分析评估我国现有的自然
灾害救助项目和标准，并从适用性、完备性、可
操作性等几个方面进行分析评价。在中央政府层
面制定统一的救助标准，在此基础上，进一步细
化救助项目和标准，公开信息，提高管理水平。
在对我国现行的自然灾害救助项目和标准分析评
估的基础上，在中央层面上首先规范我国的自然
灾害救助项目和标准，然后再逐步规范省、市、
县级的自然灾害救助项目和标准。
４２　充分发挥社会力量在自然灾害救助中的作用

自然灾害救助应从保障灾民“衣、食、住”为
主的基本生活需要向满足包括教育、医疗、住房
等需求转变，增加自然灾害救助项目，并对灾区
的生产恢复等提供救助。２００８年，我国首次将铁
路、公路滞留人员和城市被困人员纳入救灾工作
范畴。下一步，应进一步扩大救助对象范围，将
城市受灾群众和农垦企业职工等纳入救助范围。
同时，增加非货币化的灾害救助措施，提供政策
支持，充分发挥金融、信贷、社会捐赠等手段的
作用，积极探索建立巨灾保险，形成“政府主导、
社会力量积极参与”的自然灾害救助制度。
４３　探索建立自然灾害救助标准动态调整机制

为了使自然灾害救助标准的设定更加科学、
合理、规范，符合社会经济发展的实际情况，应
系统考虑物价指数、群众需求、灾害强度等因素，
科学测定救助标准基数，以制度确立规范的自然
灾害救助给付标准。建立自然灾害救助标准动态
调整机制，定期观察并测定相关影响因素的变化，
及时调整救助标准以实现合理的保障水平，以期
公平地维护灾后社会秩序，以动态平衡为目标提
高灾后救助的效果，满足受灾群众最基本的生活
需求，保障其顺利恢复生产生活。比如民房恢复
重建费用与当期建材、人工等成本有密切的关系，
可以根据农村农户竣工住宅房屋造价并结合灾后
其他特殊情况，科学测定救助基数和调整幅度。
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