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我国灾害评估系统建设框架与发展思路
———基于尼泊尔实地调查的分析



周洪建

（民政部国家减灾中心，北京 １００１２４）

摘　要：亚太地区灾害频发，中国和尼泊尔都属于灾害损失严重的国家，做好灾害评估工作，对于及时高效的
救灾决策至关重要。通过对尼泊尔灾害评估系统的实地调查，结合我国当前评估业务开展情况，深入分析与１０
大国际知名灾害评估系统的差距，从灾害综合风险评估、社区风险评估、灾害损失快速评估、特别重大自然灾

害损失综合评估、灾害管理需求／能力和绩效评估等５个方面对我国及尼泊尔灾害评估系统建设提出发展思路。
关键词：灾害评估；风险；损失；救助；中国；尼泊尔
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　　亚太地区频发多种自然灾害，每年导致数千
人丧生，对经济造成沉重打击，多国同时受灾的

情形时有发生；据初步统计，２００５－２０１４年，亚
太地区共发生１６２５起有报告的灾害事件，造成约
５０万人丧生、约１４亿人受灾以及５２３０亿美元的
经济损失［１］。尼泊尔位于南亚次大陆北部，地处

世界屋脊喜马拉雅山脉的中段南麓，境内地形北

高南低，从北面海拔８０００ｍ以上的世界屋脊经过
中部的高山、丘陵地带，到南部海拔２００ｍ左右的
平原，在短短 ２００ｋｍ的距离内，地势递降急剧，
形成自北向南的四大阶梯状地貌形态；气候多样，

高寒气候、温带和亚热带气候并存，西南季风导

致降雨集中于夏季。受上述自然因素影响，尼泊

尔易遭受多种自然灾害的侵袭。同时，受人口快

速增长、经济发展缓慢、贫困、公众防灾减灾知

识和技能普遍匮乏，以及有限的政治和社会控制

能力等影响，整个国家更易遭受自然灾害的影响。

据《尼泊尔灾害报告（２０１１年）》，１９７１－２０１０年，
洪水、滑坡和泥石流、雷暴、地震、寒流等自然

灾害年平均发生１５０次，年均死亡人口２１０人、受
灾人口８５万人［２］。２０１５年４月２５日尼泊尔发生
８１级强震，造成超过８７９０人死亡，６５万栋房屋
倒损，经济损失超过 ７０００亿卢比（约 ７０亿美
元）［３］。

１　尼泊尔自然灾害评估现状分析

目前，尼泊尔国家灾害评估主要针对地震、洪

涝、森林火灾等致灾因子本身，缺乏对灾害可能造

成的人员伤亡、房屋损毁、经济损失等评估方法和

手段，同时也不具备开展灾害损失综合评估的技术

手段和信息平台。主要包括如下２个层面。
（１）基于部分国家／地区、相关国际组织的资

助项目，尼泊尔部分涉灾部门初步建立了灾害监

测评估系统。尼泊尔科学技术与环境部水文与气

象局的洪水预测系统（ＦｌｏｏｄＦｏｒｅｃａｓｔｉｎｇＰｒｏｊｅｃｔ）［４］，
主要提供降雨观测数据、河流站点的实时水位监

测数据、洪水预测情况、洪水警报等功能。国际

山地综合开发中心（ＩＣＩＭＯＤ）建设的森林火灾探测
与监测系统（ＦｏｒｅｓｔＦｉｒｅＤｅｔｅｃｔｉｏｎ＆Ｍｏｎｉｔｏｒｉｎｇｉｎ
Ｎｅｐａｌ）［５］，主要通过火灾事故查询工具，查询尼泊
尔不同地区、不同起止时间每日火灾事故情况和

累积火灾事故情况，可加载的基本图层包括国境

线、地区界线、地区名称、机场、建设区、道路、

保护区、仍在继续的火灾、ＭＯＤＩＳ遥感影像、土
地利用分布图等。ＩＣＩＭＯＤ建设的加德满都谷地地
震应急响应信息系统（ＫａｔｍａｎｄｕＶａｌｌｅｙＥａｒｔｈｑｕａｋｅ
Ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ＆ＲｅｓｐｏｎｓｅＭａｎａｇｅｍｅｎｔＳｙｓｔｅｍ）［６］，主要
提供地震简介、相关新闻与媒体报道、紧急联系
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方式、震后地质灾害情况、地震前后航拍对比图

等，也提供相关建设区和不同行政区划边界数据

的下载功能。分析发现，上述３个系统基本是在某
一项目的支持下建设完成，主要以致灾因子监测

和危险性评估为主，且各系统之间缺少必要的连

通，均未涉及到灾害管理决策所需的灾害损失的

相关指标。

（２）初步建立了 Ｓａｈａｎａ灾害管理系统框架［７］，

主要分为３个部分，①灾害基本情况（Ｓｉｔｕａｔｉｏｎ），
包括事件、事件报告、评估（包括快速评估和影响

评估）、资产、库存物品等；②相关救灾资源与设
施（Ｆａｃｉｌｉｔｉｅｓ），包括医院、志愿者、避难所、仓
库、社会组织等；③灾害响应情况（Ｒｅｓｐｏｎｓｅ），包
括救灾物资发放、其他国家提供的救灾物资、相

　　

关地图服务等。其中，评估部分包括灾害快速评

估（ＲａｐｉｄＡｓｓｅｓｓｍｅｎｔ）、影响评估（ＩｍｐａｃｔＡｓｓｅｓｓ
ｍｅｎｔ），也涉及到部分设施设备需求的评估；目前
基本以灾害范围评估为主，尚未真正实现灾害范

围、灾害实物量毁损、灾害直接经济损失、灾害

救助需求与能力等全链条的快速评估与综合评估，

无法支撑现有的灾害管理决策需求。

２　国内外主要灾害评估系统分析

２１　１０大国际知名灾害评估系统分析
当前，许多国家和地区、国际组织等建立和

发展了适合本国家和地区、甚至全球的灾害损失

评估系统（表１）。可以看出，国际上主要的灾害评
　　表１　国外主要的灾害损失评估系统

序号及名称 评估类型 评估内容／指标 评估方法 文献

１
ＨＡＺＵＳＭＨ

风险评估

损失评估

需求评估

地震对建筑物、基础设施、交通和公共事业生命线，以

及人口等破坏及损失。

海湾、沿海地区和岛屿的飓风对居住、商业、工业用地

建筑物的破坏、直接经济损失、避难所需求，以及建筑

物、树木残骸数量等。

河流和海岸洪水对建筑物、交通生命线、交通工具以

及农作物的破坏。

模型模拟

脆弱性曲线
［８］

２
ＰＡＧＥＲ

损失快速评估

可能造成的死亡人口数量、经济损失。

预警等级（用蓝、黄、橙、红色表达）。

附近区域类似灾害的损失。

基于地域特征可能发生的次生灾害信息。

机理模拟

历史案例
［９］

３
ＰｈｏｅｎｉｘＤＭＳ

损失快速评估

需求评估

房屋、人员伤亡。

生命救助需求、生活救助、运送系统恢复需求等。

经验模型

数理分析
［１０］

４
ＥＭＡＤＬＡ

损失评估

直接可衡量损失：建筑物与财产、汽车、牲畜、粮食
和基础设施等。

直接不可衡量损失：人员伤亡、文化遗产、生态环
境等。

间接可衡量损失：交通中断、工商业间 性停产／业等。
间接不可衡量损失：心理、文化丧失等。

平均法或

快速评估

综合评估

调查评估

［１１］

５
ＥＸＴＲＥＭＵＭ

损失快速评估
人员伤亡。

房屋倒损。
模型模拟 ［１２］

６
ＥＬＥＲ

损失快速评估

建筑物倒损、人员伤亡。

城市管网破坏。

直接经济损失。

模型模拟

经济学
［１３］

７
ＱＬＡＲＭ

损失快速评估

风险评估

建筑物倒塌。

人员伤亡。

模型模拟

情景分析
［１４］

８
ＧＤＡＣＳ

快速分析 影响人口。 ＧＩＳ分析 ［１２］

９
ＥＣＬＡＣ

损失评估

灾害影响评估

社会领域：受灾人口、房屋、教育和文化、健康等。

基础设施领域：能源、饮用水与卫生设施、交通与通讯

设施等。

经济领域：农业、工业和商业、旅游业等。

其他领域：环境、妇女、宏观经济、就业与收入等。

影子价格法

实地调查

利益相关者访谈

遥感监测

［１５］

１０
ＤａＬＡ

损失评估

需求评估

社会行业：住房、教育、卫生。

生产部门：农业、工业、商业、旅游业。

基础设施部门：供水和卫生、供电、交通与通信。

行业统计

实地调查

遥感解译

［１６］

７６１
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估系统设计理念、评估内容各不相同：ＰＡＧＥＲ系
统、ＥＸＴＲＥＭＵＭ系统、ＱＬＡＲＭ系统、ＧＤＡＣＳ系统
主要开展灾害对人、建筑物、基础设施、生命线等

实物量的破坏评估；ＥＬＥＲ系统以破坏评估和直接
经济损失为主；ＥＭＡＤＬＡ系统、ＥＣＬＡＣ系统在破
坏、直接经济损失评估的基础上开展间接损失评估；

ＨＡＺＵＳＭＨ系统、ＰｈｅｎｉｘｓＤＭＳ系统在破坏、经济
损失评估的基础上还开展灾害救助需求评估，或者

恢复重建需求评估，包括 ＤａＬＡ系统的毁损实物量

的重建需求评估和经济损失的恢复需求评估。

２２　国内灾害评估系统分析
我国国家层面各涉灾行业部门积极开展灾害

评估工作（表２），总体来讲，涉及灾害评估的部门
可分为３类：①致灾因素管理部门，如国土资源
部、水利部、气象局、地震局、海洋局等；②基
础信息管理部门，如测绘与地理信息局、统计局

等；③受灾对象管理部门，如民政部、农业部、
林业局、住房和城乡建设部等。

表２　中国相关涉灾部门评估业务开展情况
序号 名称 业务方面 数据方面

１ 民政部

构建了中短期灾害风险评估、灾害损失

快速评估、特别重大自然灾害损失综合

评估、灾害救助需求能力与绩效评估等

业务系统，逐步形成了针对多灾种灾前、

灾中、灾后评估能力。

积累了１９７８年以来分省多灾种灾情数据库，全国孕灾
环境、致灾因子、承灾体数据库；并建立了典型地区主

要灾害类型农作物、房屋、经济等脆弱性曲线等核心

参数。

２ 国土资源部

具备地质灾害监测预警能力，每年汛期

与气象部门合作，开展国家级地质灾害

气象预警工作，及时发布预警信息；在

地质灾害易发区开展工程建设前地质灾

害危险性评估。

通过开展全国土地调查和地质灾害调查，获取土地利

用现状矢量和栅格数据，地质灾害调查监测数据，公

开出版发布《全国典型县（市）地质灾害易发程度分区图

集》等成果数据。

３ 水利部

具备水旱灾害监测预警能力，发生洪涝、

干旱灾情时，各级防汛主管部门分级组

织洪涝、干旱灾情填报工作，并上报国

家防办备案。

开展水利普查，获取了包括河流湖泊基本情况、水利

工程基本情况、经济社会用水情况、河流湖泊治理保

护情况、水土保持情况、水利行业能力建设情况等６大
方面的数据；建立了《水旱灾害统计报表制度》，各

省、自治区、直辖市防汛抗旱指挥部和新疆生产建设

兵团防汛抗旱指挥部，各流域防汛抗旱总指挥部和各

流域管理机构在水旱灾害发生后统计灾害基本情况、

农林牧渔业、工业信息交通运输业、水利设施等方面

的损失，死亡人员基本情况、城市受淹情况，受旱面

积、受旱程度，对城乡居民生活、工农业生产造成的影

响，以及抗洪抢险和减灾效益、抗旱情况、抗旱效益等

综合情况。

４ 气象局

气象实况、预报、预警等信息的制作和

汇总，其中气象灾害风险预警服务实现

了从灾害性天气预报向气象灾害风险管

理的延伸。

通过部门间数据共享系统，向各相关单位提供气象观

测数据与产品，包括温度、降水、风向、风力、相对湿

度等气象要素。

５ 地震局

建成覆盖我国大陆与海域的地震综合观

测系统；强化地震风险管理能力建设，

通过开展现场调查进行烈度评定工作。

通过中国地震台网实时监测，采集地震科学相关数据，

涵盖地震基本情况、烈度分布、灾害损失等，新灾害发

生时，第一时间向各有关部门提供自动速报信息。

６ 海洋局

海洋环境观测预警，指导开展海洋灾情

调查、统计和评估工作，并制作和发布

相关海洋灾情分析产品。

开展海洋灾害调查，获取了主要海洋环境灾害、海岸

带地质灾害、海洋生态灾害等三方面的数据

７ 测绘与地理

信息局
———

开展地理国情普查，获取道路、水体、地形地貌等数

据，拥有全国１∶２５万、１∶５万基础数据库；国家基
础影像数据库；全国１：２５万、１：５万行政区划单元
数据等基础数据库。

８ 统计局 ———
比较完整的人口普查数据、经济普查数据和农业普查

数据等。

９ 林业局
初步建立森林防火预警机制，完善了沙

尘暴灾害预警、监测、评估、指挥系统。
全国森林资源清查数据。

１０ 住房和城乡

建设部
灾区受损建筑进行危房鉴定评估。 农村居民住房抽样调查数据和危房改造数据。
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　　尽管我国参与灾害综合评估和应对的部门多，
但目前仍存在３方面主要问题：①评估灾种单一，
部分部门不具备评估业务。目前我国的灾害应对

还未脱离分部门分灾种的分隔管理方式，地震局、

气象局等致灾管理部门只对职责范围内的灾种进

行评估研究，而统计局等基础信息管理部门仅对

相关统计数据进行管理，并无灾害评估业务。②
评估要素单一，无法为灾害综合应对提供全过程

支持。严格地说，自然灾害评估应该对自然灾害

系统中所有因子或要素进行评估，然而在短期内，

这一目标尚难以达到，各个部门仅针对灾害系统

的某几个与自身职责密切相关的要素进行评估，

一定程度上影响了部门间评估业务的协作和交流。

③评估范围相对局限，目前各部门的灾害评估和
应对仅覆盖中国大陆地区和部分周边区域，支撑

“一带一路”区域乃至全球的灾害评估能力不足。

３　与国际知名评估系统的差距分析

与国际知名评估系统相比，中国、尼泊尔国

家灾害评估系统在诸多方面仍存在着较大差距。

３１　灾害评估事项与内容方面
国际知名的灾害评估系统评估事项与种类丰

富，涵盖风险、损失和救助需求评估等多方面。

①风险评估方面，多灾种、多尺度开展致灾因子
危险性评估、承灾体脆弱性评估和综合风险评估。

如美国的 ＨＡＺＵＳＭＨ系统利用 ＧＩＳ技术，结合国
家数据库及国家标准，基于现有的历史损失记录，

计算灾害发生的可能性和频率，基于不同承灾体

类型的脆弱性曲线，设置不同的灾害和资产函数

模拟确定潜在破坏和损失，评估洪水、飓风灾害

风险［８］。②损失评估方面，多种手段开展灾害快
速评估、高效判断灾害损失情势，基于灾后损失

综合评估开展灾区恢复重建。如美国的 ＨＡＺＵＳ
ＭＨ系统主要评估灾害对建筑、基础设施等造成的
破坏［８］，而ＰＡＧＥＲ系统重点评估可能造成的死亡
人口数量和经济损失［９］。另外，间接损失的评估

也纳入某些评估系统的业务范围，如澳大利亚的

ＥＭＡＤＬＡ系统的评估结果中涵盖了间接损失指标，
如交通中断、企业停产等［１１］。③救助需求评估方
面，日本的ＰｈｏｅｎｉｘＤＭＳ系统进行供应需求评估分
析，有效分配救灾人员和资源到各灾区［１０］。

３２　灾害评估时效性方面
目前，国际知名的灾害评估系统均可在第一

时间对新发灾害进行快速评估，给出评估结果，

时效性较强。如美国的 ＰＡＧＥＲ系统一般会在地震
发生后的３０ｍｉｎ内发布初步评估结果，通过移动
电话和Ｅｍａｉｌ等方式及时发送警报信息，包括最
新确定的地震位置、强度和深度，灾害的初步影

响估计等信息［９］。美国的 ＨＡＺＵＳＭＨ系统可在地
震、洪水和飓风等灾害发生后进行现时评估，即

快速评估［８］。日本的ＰｈｏｅｎｉｘＤＭＳ系统可进行全天
２４ｈ监测运行，并能够快捷准确地响应包括地震
在内的各种灾害，收集和发布环境信息，给出灾

害破坏信息，并进行灾害评估［１０］。

３３　灾害评估结果展示方面
部分评估系统通过新颖的专题图、表格展示

方式，加强了评估结果的直观性和可读性。如美

国的ＰＡＧＥＲ系统对于不同级别的预警用不同的颜
色表示：绿色即死亡０人，经济损失小于１００万美
元，无需应急响应；黄色即死亡１～９９人，经济损
失介于１００万～１００００万美元，地方应急响应；橙
色即死亡１００～９９９人，经济损失介于１亿 ～１０亿
美元，国家应急响应；红色即死亡人口大于１０００
人，经济损失大于 １０亿美元［９］；俄罗斯的 ＥＸ
ＴＲＥＭＵＭ系统评估结果（专题地图）中，用点状符
号表达地震造成的人口和建筑物损失情况，点的

大小代表受灾人口的数量，不同的颜色代表建筑

的破坏类型（黑色表示倒塌、褐色表示部分倒塌、

红色表示严重破坏、黄色表示中等破坏、绿色表

示轻微破坏、蓝色表示无破坏）［１２］。

３４　数据库方面
完备的数据库是开展灾害风险、损失与需求

评估的基础。ＨＡＺＵＳＭＨ系统数据库包括人口、
基础设施、生命线设施和公共事业数据和特定灾

种需求数据，可满足国家、地方及专家不同对象

的评估需要［８］；ＰｈｏｅｎｉｘＤＭＳ系统包括致灾因子数
据库、承灾体数据库和环境数据库［１０］；澳大利亚

ＥＭＡＤＬＡ系统包括致灾因子数据库和承灾体数据
库［１１］；世界银行 ＤａＬＡ系统包括一般信息数据库
和具体行业信息数据库，其中后者包括生产部门、

社会行业、基础设施部门、跨部门、宏观经济、

个人或家庭收入等数据库［１６］。

与国外相比，我国自然灾害风险与损失评估

体系建设存在的主要问题体现在：①风险评估方
面，重致灾因子危险性评估、轻承灾体脆弱性评

估，综合风险评估开展较少，全国性的综合风险

调查评估尚未开展，社区风险评估覆盖率低；②
损失评估方面，重灾后评估，轻灾前预警评估、

灾中应急评估；特别重大自然灾害损失综合评估

正处于起步阶段，中央层面初步研发了应用多方

法、多手段开展综合评估的技术方法，而地方主

要以统计报送、现场调查为主开展综合评估，技

术支撑能力偏低；③防灾减灾救灾需求、能力和
效果评估方面，对其重要性认识不够，部分专项

评估处在探索阶段。因此，我国要借鉴国际先进

经验，进一步强化灾害风险与损失评估在国家灾

害风险管理与应急管理中的重要地位。而与我国
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相比，尼泊尔现阶段灾害评估工作尚未仅进入信

息化、业务化运行的阶段，欠缺较多。

４　灾害评估系统发展思路

我国自然灾害评估系统应在与国际知名评估

系统对比分析的基础上，优化顶层设计，并针对

主要评估事项开展相关技术方法、工作规程与机

制、行业／地方能力提升等工作（图１）。

表１　我国自然灾害评估系统发展思路

４１　推动开展真正意义上的灾害综合风险评估
（１）加强灾害综合风险评估研究，结合已有科

技项目中对灾害风险评估的研究成果，以“十三

五”科研项目和专业科研实验室为依托，整合相关

涉灾部门的致灾风险信息，重点开展主要承灾体

脆弱性的工程实验和仿真模拟研究，积极推动全

国及省级尺度的自然灾害综合风险评估工作。

（２）加强涉灾部门合作与风险评估信息共享和
集成，以国务院“三定”方案中主要涉灾部（委、

局）职责在风险评估的作用为基础，依托“国家减

灾委员会”综合协调平台，完善涉灾部门间灾害风

险评估信息的集成与共享机制，提升灾害综合风

险评估水平。

４２　推动社区风险评估的广泛开展
（１）依托国家减灾委近年开展的“全国综合减

灾示范社区”创建活动平台，在当前已创建的５０００
多个综合减灾示范社区基础上，按照《国家减灾委

员会关于加强城乡社区综合减灾工作的指导意

见》，继续推进全国综合减灾示范社区建设，为

更多的社区开展灾害风险评估提供有效平台。

（２）依托全国减灾救灾标准化工作大力发展的

良好契机，在制定灾害风险评估基础、方法和通

用标准的基础上，结合当前社区减灾各项工作规

范建设，着力开展社区灾害风险评估研究，制定

一套适合于社区灾害风险评估的技术标准体系。

（３）加强社区自身风险评估能力建设，形成社
区风险评估有效更新机制。依托民政部大力开展

的城乡社区减灾活动，在推进综合减灾示范社区

建设和制定社区灾害风险评估技术标准基础上，

建立以基层灾害信息员队伍为骨干，社区居民参

与，社区组织自己开展且不断更新定期风险评估

机制，增强社区自身能力。

４３　加强灾害损失应急快速评估
（１）完善现有评估技术体系，建设灾害损失快

速评估系统。以国家减灾中心初步建设的灾害损

失应急快速评估系统为雏形，分析、整理并引入

国外先进的评估技术方法，集成国内主要承灾体

脆弱性评估成果，建设中国自然灾害损失快速评

估系统。

（２）推动灾害评估专业力量建设，提升地方应
急评估能力。持续推动各级灾害信息员队伍建设，

根据《国家防灾减灾人才发展中长期规划（２０１０
２０２０年）》［１７］对“高级灾害评估师（信息员）培养工
程”的部署，加快灾害评估专业技术人才的培养，

通过与专业研究机构的合作，指导并协助地方逐

步提升灾害应急评估能力。

４４　完善特别重大自然灾害损失综合评估体系
（１）完善多部门参与的综合评估工作机制。梳

理汶川特大地震、玉树地震、甘肃舟曲特大泥石

流、芦山地震、鲁甸地震等特大自然灾害损失综

合评估中多部门合作机制，按照《国家自然灾害救

助应急预案》中“灾情稳定后，根据国务院关于灾

害评估工作的有关部署，民政部、受灾省（区、

市）人民政府、国务院有关部门组织开展灾害损失

综合评估工作”的相关规定［１８］，细化综合评估工作

流程、各部门职责等信息，建立“特别重大自然灾

害损失综合评估工作规程”。

（２）规范特别重大自然灾害损失评估的内容体
系［１９］。结合近年来特别重大自然灾害损失评估案

例和特别重大灾害灾后恢复重建规划等资料，采

用涉灾部（委、局）征求意见、行业专家座谈会、

多灾易灾地区模拟演练等形式，建立相对规范的

“特别重大自然灾害损失评估的内容体系”，适当

开展灾害社会影响评估。

（３）提升行业、地方特别重大灾害损失的评估
能力。广泛整理分析现有经济社会各行业、多灾
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易灾地区灾害损失评估的基本做法，研究并编制

特别重大灾害损失评估技术规范，开展行业、地

方灾害评估的培训工作，提升行业与地方开展特

别重大灾害损失评估的能力。

４５　探索开展灾害管理需求、能力和绩效评估
（１）开展需求、能力和绩效评估内容与方法研

究。基于目前工作实践的基本空白现状，首先开

展灾害需求、能力和绩效评估的研究工作，了解

概念，国内外先进的研究经验和工作现状，最终

确定适合于我国的灾害需求、能力和绩效评估的

内容、指标与方法体系。

（２）建立需求、能力和绩效评估工作机制。逐
步建立灾害需求、能力和绩效评估的常态工作机

制。在灾害救助准备阶段，开展灾害救助能力和

需求评估；针对重大灾害过程，在开展灾害损失

评估的基础上，逐步开展灾害救助需求评估；针

对特大灾害，灾害过程稳定后，开展救助绩效评

估，年底开展全年灾害救助绩效评估。
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