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跨境重大自然灾害防灾减灾机制及建议

宋周莺1,2，虞洋1,2，刘慧1,2，刘卫东1,2

摘要 “一带一路”沿线国家频繁发生的自然灾害严重影响民生安全，制约经济社会发展，成

为推进“一带一路”建设的重要威胁之一。基于防灾减灾的文献回顾和现有防灾减灾机制的

梳理，解析了“一带一路”沿线跨境重大自然灾害防灾减灾机制并提出了相关建议。研究发

现：（1）跨境防灾减灾研究逐渐得到学术界重视，国际研究相对成熟，更注重地理信息技术

等技术手段的作用，强调建立评估体系对跨区域灾害进行评判，以完善防灾减灾预警机制；

国内研究总体处于起步状态，主要集中在对跨境防灾减灾进行评估并提出相关对策及跨境

防灾减灾合作机制研究。（2）现行的跨境重大自然灾害防灾减灾机制主要集中在联合国主

导的国际减灾合作机制、防灾减灾的高层互动与外交对话机制、国家间防灾减灾制度框架与

管理体系对接、防灾减灾技术与预警的共享机制等 4个方面。（3）中国与沿线国家仍需从加

强政治互信，建设综合防灾减灾平台，建立合作协商机制，防灾科技走出去等方面加强合作。
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在经济全球化背景下，跨境自然灾害已成为与

恐怖主义、跨国犯罪和传染性疾病等“系统性风险”

（systemic risks）并列的区域性、全球性的重大挑

战。“一带一路”沿线国家横贯亚欧大陆，沿线地质

构造活跃、地理环境复杂、地形高差巨大、侵蚀营力

强烈，加之受季风气候控制，导致大部分沿线国家

洪涝、干旱、地震、火山、飓风等灾害时有发生[1]。

一方面，“一带一路”沿线各国自然灾害类型多样，

分布差异明显，形成与成灾机理复杂，长期以来造

成重大社会经济损失，是阻碍“一带一路”建设、特

别是沿线国家“设施联通”的重要因素；另一方面，

受经济和科技发展水平限制，“一带一路”沿线国家

在防灾、减灾、救灾领域投入相对较少，因而灾害一

旦发生，往往对当地经济社会造成严重影响与威
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胁，成为沿线国家“民心相通”的重要阻碍[2]。在此

态势下，如何科学防灾减灾已成为沿线国家共同关

心的重要命题。

国内外学者在各类自然灾害的形成机理、预测

预报、监测预警、风险分析、防治技术等领域取得一

系列成果。中国科学家在自然灾害防治和减灾领

域具有较明显优势，但大部分沿线国家科学研究水

平还不足，尚未形成防灾减灾业务化的应用体系。

从政府层面可见，越来越多国家重视政府间和区域

间的防灾减灾协作，建立跨国应急防灾减灾合作机

制逐渐成为各国的共同选择。中国在防灾减灾领

域积累了一系列应急管理的宝贵经验，且在主动强

化政府间和区域间协作，推动建立共同应对重特大

突发事件的国际互助机制。可见，构建跨境防灾减

灾机制作为科学防灾减灾的一个重要环节，是推进

“一带一路”建设的重要支撑，是推进沿线国家“设

施联通”“民心相通”“贸易畅通”的重要保障，是彰

显中国大国责任、建设美丽中国的必然要求。

本文基于对跨境防灾减灾文献的回顾、对“一

带一路”沿线跨境防灾减灾机制的梳理，解析现存

的跨境重大自然灾害防灾减灾机制。

1 数据及方法

文献回顾部分的数据来源于中国知网（CNKI）
核心期刊数据库，机制梳理部分的数据资料来源于

联合国国际减灾战略署、中国气象局、地震局、应急

管理部、国家减灾委员会等部门，并应用Citespace
科学计量可视化软件进行分析。

由于防灾减灾研究领域非常宽泛，本文集中分

析跨境防灾减灾机制。一方面，在Web of Science
核心数据集中将检索条件设置主题或标题含有

“crossborder”和“mechanism”和“disaster preven⁃
tion”，或“cross border”和“mechanism”和“disaster
mitigation”，语种为“English”，文献种类为“article”，
来源类别为“SCI-expanded, SSCI, A&HCI, CPCI-
S, CPCI-SSH, ESCI, CCR-expanded, IC”。共检索

到 2935条记录（截至 2018年 12月 31日）。另一方

面，在中国知网核心期刊数据库中将检索条件设置

为主题或关键词或摘要含有“跨境”“防灾”“减灾”

“管理”“机制”“政策”等期刊文章，来源类别为“核

心期刊、CSSCI来源期刊、SCI来源期刊、EI来源期

刊”。剔除重复部分及期刊征稿通知等，共检索到

123条记录（截至2019年1月30日）。

2 跨境重大自然灾害防灾减灾机制

2.1 国内外研究进展

2.1.1 国际研究进展

20世纪 80年代末，国际学术界逐渐开始关注

跨境重大自然灾害机制的研究。如图 1所示，早期

论文增长较缓慢，2009年前每年文献数量均未超

过 100篇；2010年之后，该领域研究日趋深化，论文

数量快速增长且出现多篇高被引论文。2018年，

Web of Science核心数据集收录的 SCI文献数量达

546篇，被引次数为 7578次。可见，国际上关于跨

境防灾减灾机制的研究已日趋成熟。

图1 Web of Science跨境自然灾害防灾减灾的文献态势
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从国别和研究机构来看，跨境防灾减灾的研究

主要集中在中国、美国和日本，其发文量占Web of
Science数据库总量的 88.21%（图 2）。就发文量来

看，中国的研究机构发文量最多，主要研究机构包

括中国科学院（114篇）、中国矿业大学（53篇）、北

京师范大学（31篇）和重庆大学（28篇），但研究机

构合作较少；日本的研究机构以日本国家地球科学

与防灾研究所（27篇）、东北大学（26篇）、京都大学

（20篇）、东京大学（16篇）为主；美国的研究机构以

灾害控制和预防中心（32篇）、哈佛大学（13篇）、哥

伦比亚大学（6篇）、西奈山医学院（4篇）和阿尔伯

特爱因斯坦医学院（2篇）等为主，且各机构间合作

较紧密。

从关键词图谱来看（图 3），国际关于跨境防灾

减灾的研究集中在“model”“risk”“management”
“climate change”“framework”“system”“vulnerabili⁃

ty”和“earthquake”等。可见，国际研究更注重自然

灾害发生后对人们带来的后果及其管控与调节。

研究领域主要包括地球科学、水资源科学、大气科

学与气象学及环境学等。

相较于国内研究，国际研究一方面更加注重地

理信息技术等技术手段在跨境防灾减灾过程中的

作用。例如，Goodchild等[3]强调地理信息科学与技

术的重要性，强调时间在跨境救灾过程中扮演的重

要角色；Devkota等[4]通过滑坡易感性地图强调灾害

管理和规划对尼泊尔等山区国家发展的重要性；

Popova等[5]强调在特大自然灾害发生或即将发生

时，使用从天文学、行星科学、地球物理学、气象学

和宇宙化学以及社会科学调查中获得的综合数据

的意义；Hao等[6]则构建全球干旱综合监测预报系

统，以保证可靠地捕捉到来自全球的主要干旱，效

果良好。另一方面，部分国际研究从实际出发，通

过建立评估体系对跨区域灾害的易发程度进行评

判，以此完善防灾减灾预警机制。例如，Tehrany
等[7]构建输入支持向量机模型对马来西亚丁加奴

多区域的洪水灾害的易发程度进行了评估；Yokota
等[8]运用海底大地测量数据对日本西南部的南开

海槽俯冲带大逆冲地震场景进行推断和解释；Leh⁃
ner等[9]探讨全球不同区域温度上升 1.5~2℃时可能

带来的干旱风险。此外，Kellens等[10]、Aerts等[11]指

出需要建立多区域统一的评价体系和衡量依据，以

消除人们感知和适应层面存在的差别。

2.1.2 国内研究进展

国内关于跨境防灾减灾的研究主要起步于

1992年，但研究进展相对较慢，20多年来文献数量

有所波动但没有明显增加（图 4）。可见，跨境防灾

减灾的研究虽然逐渐得到学术界重视，但总体仍处

于起步状态。

从关键词图谱来看（图 5），跨境防灾减灾领域

的研究热点逐渐从“综合减灾”“灾害风险”“减灾战

略”转移到“灾害预测”“安全减灾”“国际减灾合作”

等。从学术期刊及所属学科来看，现有跨境防灾减

灾机制研究主要集中在地理学和管理学领域。

地理学文献主要结合区域自然环境条件，对境

内自然灾害及跨境自然灾害进行评估，并提出相关

图2 Web of Science跨境自然灾害防灾减灾

文献的研究机构

图3 Web of Science跨境自然灾害防灾减灾研究

关键词图谱

90



科技导报2020，38（16） www.kjdb.org

防灾减灾对策。例如，崔鹏等[1]在系统分析“一带

一路”沿线国家地震灾害、气象灾害和地质灾害的

基础上，提出从灾前预警和数据库分析到区域合作

与信息共享等共 5个方面的灾害应对机制。辛方

坤[12]从资源限制、人为活动、自然灾害 3个层面系

统评估了海上丝绸之路沿线国家的灾害风险指数，

并提出相关对策。李永祥对缅甸[13]和孟加拉国[14]

的防灾减灾经验进行梳理。李旭等[15]、胡桂胜

等[16]、李运刚等[17]、郑晓非[18]分别对怒江峡谷区泥石

流威胁、科西河流域水旱灾害、红河流域的极端降

水、辽宁省跨境流域灾害进行评估并提出相关对策

建议。

管理学文献更侧重跨境自然灾害多发区防灾

减灾的合作体系、合作机制研究[19]。部分文献强调

跨国、跨区域协作的重要性，分析国家间跨境区域

合作机制建设[20-27]、联防联动联治[23]与命运共同体

建设的防灾减灾外部环境基础与条件。例如，许

闲[2]从管理体系和合作水平方面分析“一带一路”

沿线国家的防灾减灾合作。程晓勇[20]、陈乐福[28]从

政治互信角度分析公共产品援助及国际多边合作

机制在跨境防灾减灾中的作用。邢伟[19]、谢永刚

等[29]分别分析澜沧江-湄公河合作中跨境水资源合

作与治理，中俄跨境河流水资源管理合作机制与法

律基础。还有一些文献强调防灾减灾手段[30-31]、实

施方法[32-33]与实施过程[34-35]在内的合作内部运行机

制。例如，曹海峰[35]分析重大突发事件发生时从中

央应急管理部门到灾害发生区普通民众的纵向应

急协作机制；钟开斌[36]解析联合防灾、减灾、备灾及

联合抢险救灾两大方面运作机制。

2.2 机制梳理

1）联合国主导下的国际减灾合作机制。1999
年，联合国国际减灾战略（UNISDR）秘书处正式成

立后，在联合国主导下世界各国逐渐开始建立一系

列减灾合作机制。例如，2005年联合国国际减灾

会议通过了《2005—2015年兵库行动框架》，其通

过引入必要的政府决策、立法与规划，实现有效减

轻灾害风险的目的；2015年 3月，第 3届全球联合

减灾大会通过《2015—2030年仙台减轻灾害风险

框架》，187个国家政府一致同意并开展相应措施

以提高抗灾能力。同时，在联合国国际减灾合作框

架下，国际组织、各国政府及科研部门在不同层面

推动了防灾减灾科学研究与技术合作机制的建立。

图4 中国知网跨境自然灾害防灾减灾的文献态势

图5 中国知网跨境自然灾害防灾减灾研究关键词图谱
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例如，国际全球环境变化人文因素计划（IHDP）的

综合风险防范（IRG）、灾害风险综合研究计划、全

球地震监测网计划、Future Earth计划等项目通过

数十年来的多边、双边国际减灾合作，在全球范围

内逐渐建立国际减灾机制与体系，提升了人类共同

应对灾害的能力。

联合国主导下的国际减灾合作为各国提供了

一个良好的合作平台，其合作机制优先照顾发展中

国家、体现公平正义等优点；但国际减灾合作成效

在一定程度上还受到涉灾国防灾减灾科技能力、政

治、经济、外交、社会、文化、宗教因素的影响。

2）建立防灾减灾高层互动与外交对话机制。

加强国家质检高层互动、建立政治互信是跨境防灾

减灾的重要基础。截至 2017年，中国已积极开展

了与周边沿线国家及联合国减灾署、开发计划署等

国际组织机构的合作对接，利用现有的多边外交平

台同沿线国家进行灾害管理合作。近年来，国家之

间的领导人会议、东盟“10+1”合作体系、东盟地区

论坛和东亚峰会等，都在不同程度上促进中国与沿

线国家在跨境灾害发生时的防灾减灾有效合作。

一方面，通过落实跨区域多国领导、高层所达成的

共识，加强各国各部门和地方政府之间的合作，更

能推进研究制定相应的防灾减灾合作支持政策，促

进建立从国家到地方及企业的多层次的跨境合作

协调、推进、落实机制，推进跨境国防灾减灾纵向合

作；另一方面，国家之间在政治、经济、贸易、产业、

环境治理等方面的合作，为跨境重大自然灾害防灾

减灾营造积极的外部环境，并提供经验和借鉴，有

利于推进跨境防灾减灾横向合作。

3）加强国家间防灾减灾制度框架与管理体系

的对接。完善防灾减灾管理体系是应对跨境自然

灾害的关键环节之一，能有效缩短应急反应时间。

2018年“两会”期间，中国已将包括中国地震局、国

土资源部、民政部、水利部等 13个处理救灾相关工

作的机构或其部分权限整合成了新的应急管理部，

以便有效消除部门和机构职责重叠现象，提高部门

的办事效率。2018年，中国发生的自然灾害死亡

人数较5年前下降60%。

考虑到跨境防灾减灾发生在 2个甚至多个主

权国家之间，国家之间的法律体系与管理体制都存

在明显差异，因此急需构建跨境防灾减灾的制度框

架。目前，国际减灾合作制度框架主要由联合国主

导，但各个国家都在保障相关国家主权的前提下制

定自身相关的防灾减灾法律规则，以实现自身的

“小法律”适应或在国际公认的“大法律”框架内共

同遵守公平、公正的基本理念，从而构建互惠互利

的跨境防灾减灾机制。

4）构建防灾减灾技术与预警的共享机制。鉴

于以往跨境防灾减灾经验，建立国家质检的防灾减

灾技术共享、信息公开与共享机制，是完善地区灾

害预警与防灾减灾能力的重要环节。近年来，中国

通过卫星和地理信息技术手段极大地提升了灾害

多发区的预警能力和灾害的发生时的应急能力。

例如，2018年 4月中国创建的“风云”卫星国际用户

防灾减灾应急保障机制，能保证中国及“一带一路”

沿线国家在遭受台风、暴雨、强对流、森林草原火

灾、沙尘暴等灾害时，第一时间获得“风云”卫星高

频次云图及相关定量产品，为防灾减灾救灾提供及

时信息保障。目前，世界各国主要通过全球定位系

统（GPS）、地理信息系统（GIS）等技术手段进行灾

害预警；通过灾害信息数据库、工程保护等丰富现

有的灾害风险预警预报系统和重大自然灾害防灾

减灾专家系统；通过计算机技术建立并完善联系畅

通信息源网络系统，在达成共识的基础上与国家防

汛抗旱总指挥部及相邻国家共享相关数据。同时，

灾害及防灾减灾的信息公开和共享机制也正在逐

渐建立，灾害发生国遵守国际处理惯例，及时向有

关国际组织和机构通报自然灾害的最新发展情况，

落实一整套包括信息公开、信息采集和通报制度。

3 典型案例分析

3.1 广西边境洪涝灾害——中国-东盟防灾减灾

相关机制

1986年 7月，受越南穷奇河流域暴雨影响，中

国广西边境龙州、崇左和扶绥3县遭遇 80年一遇的

特大洪水，龙州洪水位高达 125.92 m，共有 125个
行政村、街道受灾。究其原因，有如下 2点。（1）国
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际合作与信息交流机制不健全。左江上游的越南

穷奇河附近发生重大洪涝灾害，而中国却缺乏对上

游灾情信息的及时了解，最终上游的洪水迅速涌入

广西边境地区造成巨大损失。由于边境地区的特

殊性，跨境区域的信息不能共享或不能及时共享，

导致包括暴雨、山体滑坡、泥石流等突发性的重大

自然灾害的应急系统迟缓且欠准确；这时若相邻两

国的国际交流机制欠缺，则更会失去避灾和抢险救

灾良机。（2）跨境防灾减灾技术和手段的匮乏。20
世纪 80年的科学技术薄弱，测验效率和精度都很

低，有时甚至无法将测验数据及时报出；气象与水

文站网稀少，信息的获取与测报设施都相对较少。

陈旧落后的技术与手段是广西边境防治重大洪涝

灾害的重大障碍之一。

以此为鉴，近年来中国以广西为主，与东盟国

家建立了一系列举措以完善跨境河流防洪的机制

和对策。在进一步深化落实同中国-东盟战略伙

伴关系的背景下，广西先后承办了“中国-东盟防

灾减灾与可持续发展论坛”以及“中国-东盟红十

字博爱论坛”等，不断扩大防灾减灾影响力，有效地

推进了中国-东盟之间的国际合作与交流；同时，

积极推进突发灾害预警服务平台等重点项目建设，

重点组织对洪涝易发区流域水情进行监测预警，并

派出督察专员沿江开展督察，强化了指挥信息平台

及灾害预警平台建设。

3.2 “山竹”台风灾害——国家应急管理部

不同于洪涝、地震等突发性灾害，热带风暴具

有可观测性，但其威力巨大，会对沿线国家造成难

以估量的损失。2018年 9月，“山竹”台风跨越菲律

宾最终登陆中国沿海地区，共造成广东、广西、海

南、湖南、贵州 5省（区）近 300万人受灾，160.1万人

紧急避险转移和安置，直接经济损失 52亿元。与

历年同级别台风相比“山竹”台风威力最强，但中国

通过应急管理新机制，造成的损失较之以往的台风

灾害明显减少。

“山竹”台风所带来的启示是防灾减灾管理体

制优化的重要性。中国应急管理部通过灾前考察，

基于“山竹”的特点进行救灾物资与人员统一调配，

提前紧急避险转移和安置受灾群众；通过每日会商

谈判，协调水利、交通、气象部门实施灾前灾后救灾

一体化运作；通过救灾重点部门应急联动，主动对

接应急预案、强化防范保护措施；并通过信息公开

机制及时发布应急预警的公开信息，引导公众展开

自救，保证舆情的稳定与公众的安全。

4 结论及建议

4.1 结论

“一带一路”贯穿亚、欧、非大陆，沿线国家和地

区地域辽阔、自然环境差异大，灾害类型多样、活动

频繁、危害严重，推进“一带一路”建设面临重大挑

战。在此背景下，构建跨境防灾减灾机制，加强国

际减灾合作，建立“一带一路”国际减灾命运共同

体，是推进“一带一路”建设的重要保障和支撑。本

文基于防灾减灾的文献回顾和现有防灾减灾机制

的梳理，力图解析“一带一路”沿线的跨境重大自然

灾害防灾减灾机制。

1）跨境防灾减灾的研究虽然逐渐得到学术界

重视，但总体仍处于起步状态；现有跨境防灾减灾

机制的研究主要集中在地理学和管理学领域，地理

学文献主要结合区位条件对跨境防灾减灾进行评

估并提出相关对策，管理学文献则越来越侧重跨境

防灾减灾合作体系、机制的研究。

2）现行的跨境重大自然灾害防灾减灾机制主

要集中在联合国主导下的国际减灾合作机制、防灾

减灾的高层互动与外交对话机制、国家间防灾减灾

制度框架与管理体系的对接、防灾减灾技术与预警

的共享机制等4个方面。

4.2 建议

在未来推进“一带一路”建设中，为了进一步构

建沿线国家更高效的跨境防灾减灾机制，中国与沿

线国家仍需在以下4个方面努力开展进一步合作。

1）在共建“一带一路”倡议下，重点依托东盟

“10+1”合作框架和中日韩《三国灾害管理联合声

明》，积极构建与沿线国家特别是周边国家的区域

间防灾减灾合作机制；同时，要增强同周边国家的

政治互信，以减少在灾害发生时因动用军事力量和

资产所引发的顾虑。
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2）在共建“一带一路”倡议下，推动多边合作

体系中的综合防灾减灾平台建设，积极召开跨境防

灾减灾国际会议，通过国际会议和平台建设加强与

沿线国家、接壤国家之间的数据共享和信息公开，

以便沿线各国能根据灾害情况采取合适的灾害预

警与防灾机制。

3）中国应积极履行大国责任，利用中国的防

灾减灾科技及设备优势，积极帮助防灾减灾技术水

平相对较低的国家，提高其应对灾害的硬实力。

4）积极与沿线国家建立合作协商机制，开展

有关自然灾害的信息沟通和相关资料的交换，尝试

以技术人员交流和科研活动等方式展开合作；通过

开展自然灾害风险与综合减灾的跨国合作，实现北

斗导航、高分遥感、铁路、公路、水电工程等高新技

术与工程技术真正“走出去”。
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The cooperation mechanism of cross-border natural disaster

prevention and mitigation

AbstractAbstract The Belt and Road Initiative (BRI) is a platform for countries to explore new international economic governance
mechanisms, which was proposed by Chinese government in 2013. But the frequent natural disasters along the BRI countries
seriously affect people's livelihood security and local economic and social development and become one of the important threats
for the construction of BRI. Based on a literature review of existing disaster prevention and mitigation mechanisms, this paper
analyzes the cooperation mechanism of cross-border natural disaster prevention and mitigation, and puts forward some
suggestions. The study finds, (1) Cross-border disaster prevention and mitigation has gradually attracted research attention, but
there are still long way to go in China. On the one hand, the international research is relatively mature, with a significant upward
trend since 2010, and pays more attention to the role of geographic information technology and other technical means in the
cross-border disaster prevention, and the establishment of an evaluation system to evaluate cross-regional disasters in order to
improve the early warning mechanism for the disaster prevention and mitigation. On the other hand, Chinese researches mainly
focus on measures and countermeasures based on the evaluation of the regional cross-border disaster prevention and mitigation,
and the cooperation mechanisms for the cross-border disaster prevention and reduction. (2) The current cross-border major
natural disaster prevention and mitigation mechanisms mainly include four aspects, namely, the international disaster reduction
cooperation mechanism under the UN, the high-level interaction and diplomatic dialogue mechanism for disaster prevention and
mitigation, the inter-country docking of the disaster prevention and mitigation framework and management system, and the
sharing mechanism of disaster prevention and reduction technology. (3) In the future, China and the BRI countries should further
promote cooperation in strengthening political mutual trust, building a comprehensive disaster prevention and mitigation platform,
establishing cooperation and consultation mechanisms, and the sharing of disaster prevention and technology.
KeywordsKeywords the Belt and Road; cross-bordernatural disasters; disaster risk reduction; international cooperation; cooperation
mechanism ●
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