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自然灾害调查评估研究的理论与实践 
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摘要：【目的】风险社会背景下，中国自然灾害多发，要求更高的灾害应对能力。亟待开展对自然灾害调

查评估的研究，从危机中学习，强化应急管理能力。【方法】运用比较分析方法，基于灾害调查评估报告，

明确了自然灾害调查评估的概念、组织实施过程以及中日美三国各自特征。结合国内自然灾害调查评估的

理论，发现了现存问题并提出了优化建议。【结果】研究发现：（1）自然灾害调查评估的过程比较明晰，

上级主导调查有助于打破下级信息垄断（2）当前我国调查评估建设规范化不足，存在“调查－追责”的思维

局限。【结论】针对存在的问题提出了建议：（1）优化现有调查评估指标体系。（2）建立多主体调查评

估制度。（3）建立国际双向合作互动格局。（4）建立以评估促改进的危机学习机制。研究结果对于深化

自然灾害调查评估研究、优化政府自然灾害调查评估工作具有参考价值。 
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Theory and practice of natural disaster investigation and assessment research 
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Crisis Management Research, Tsinghua University, Beijing  100084, China） 

  

Abstract:[Objective] In the context of risk society, China is prone to natural disasters, which requires higher 

disaster response capability. There is an urgent need to conduct research on natural disaster investigation and 

assessment to learn from crises and strengthen emergency management capabilities. [Method] Using the 

comparative analysis method, based on the disaster investigation and assessment report, the concept of natural 

disaster investigation and assessment, the organization and implementation process, and the respective 

characteristics of China, Japan and the United States are clarified. Combining the theories of natural disaster 

investigation and assessment in China, existing problems were identified and suggestions for optimization were 

made. [Results] The study found that: (1) the process of natural disaster investigation and assessment is relatively 

clear, and the higher level-led investigation helps to break the monopoly of information at the lower level; (2) the 

current investigation and assessment construction in China is not standardized enough, and there is a limitation of 

"investigation-accountability" thinking. [Conclusion] Suggestions for improvement are made to address the 
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existing problems: (1) optimize the existing survey evaluation index system. (2) Establish a multi-body investigation 

and evaluation system. (3) Establish an interactive pattern of international two-way cooperation. (4) Establishing a 

crisis learning mechanism to promote improvement through assessment. The research results are of reference value 

for deepening the research on natural disaster investigation and assessment and optimizing the government's natural 

disaster investigation and assessment work. 

Keywords: natural disaster; natural disaster investigation and assessment; emergency management; disaster 

prevention and mitigation; disaster management capacity; international experience; climate change; drought 
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0 引言 

人类已经进入“风险社会”时代，“黑天鹅”和“灰犀牛”事件频发，世界面临的灾害风

险越来越多[1]。中国是世界上受自然灾害影响最为严重的国家之一，并呈现出灾害种类多、发

生频率高、受灾地域广和受灾损失重等特征。伴随着全球气候变化以及中国经济的快速发展

和快速城市化的过程，我国自然灾害形成更加复杂，自然灾害应对以及防范形势更显严峻[2]，

这给我国的自然灾害防灾减灾工作带来更大压力。城市地区是我国国民经济发展的重要载体，

是财富和人口的聚集地[3]，各类资源在城市空间内密度提升、相互联系增强的格局，使得灾害

链不断延长，灾害的多元影响不断扩展并加剧。农村地区资源密度较低，同时也意味着灾害

设防水平低，抗灾能力差，对地震、洪水等自然灾害的设防缺失，往往导致“小灾大害”的局面
[4]。 

城市和农村地区面临的自然灾害防治问题，暴露出的是我国防灾减灾能力亟须强化，与

经济社会发展水平不匹配，难以满足人民日益增长的安全需求的现状[5]。针对自然灾害多发频

发重发的现状，党和国家领导人多次强调要“总结经验，吸取教训”[6]。鉴于此，如何从危机中

学习，全面调查评估灾害及其应对工作，总结经验得失，以优化防灾减灾工作，是一个值得

关注的问题。2021 年河南郑州“7·20”特大暴雨灾害的发生及其调查报告的发布，展示了具有

总结防灾减灾实践经验、从危机中学习特征的自然灾害调查评估的重要作用。2023 年，中共

中央号召在全党大兴调查研究之风，针对维护生态安全过程中的重点问题、防灾减灾救灾工

作短板开展深入调查[7]，再次凸显了自然灾害调查评估的重要性。 

国外对灾害进行调查和评估以定量方式为主，地理空间技术（Geospatial Technology，

GT）等方法在地震等自然灾害的调查评估中应用广泛，包括损失评估、震后救援优先次序等

内容[8]。而在技术和信息缺乏、无法支撑 GT 的地区，也有学者采用数学方法设计了灾害函数

以评估数据贫乏的洪灾所导致的农业和建筑损失[9]。基于管理研究和实践，一些国家形成了一

些成熟的灾害评估系统，例如美国联邦应急管理署开发了 HUZUS 系统（The Hazards United 

States，HUZUS），评估各类自然灾害的影响，并确定最有效的减灾措施，例如 2012 年对飓

风桑迪（Sandy）的评估[10]。澳大利亚应急管局开发了 EMA-DLA 系统（Emergency Management 

Australia-Disaster Loss Assessment，EMA-DLA)，关注损失评估，包括直接与间接损失、

可衡量与不可衡量损失等[11]。 

我国学者就自然灾害调查评估进行了较为广泛的研究。在研究基础上，徐国栋等[12]、史



培军等[13]对国内的重特大自然灾害调查评估进行了先导性的阐述，周洪建[14]、钟开斌[15]介绍

了国外自然灾害调查评估的成果和经验。在总结与回顾上，袁艺[16]梳理了自然灾害评估的方

法和技术，万金红等[17]就洪涝灾害的评估标准进行了探讨和总结，刘美玉[18]对当前的自然灾

害调查评估工作进行了总结和回顾。但国内外学界对自然灾害调查评估的关注存在较多不足

之处，对调查报告的分析和关注较为不足，对调查评估的过程缺少梳理，调查评估的国际比

较也较为不足。这些不足之处亟待关注和研究。 

梳理与研究自然灾害调查评估的理论与实践，关注现存研究的不足之处，有着重要的学

理与实践意义。对重特大自然灾害开展调查评估，有助于全面掌握灾害影响范围和损失，支

撑应急救援工作开展，为灾后重建恢复工作提供科学依据，促进综合防灾减灾工作的不断优

化[7]。而当前的灾害调查评估任务艰巨繁重，加强对灾害调查评估的相关理论研究，尤其是对

调查评估的内涵特征与实践操作加以关注，有助于支撑调查评估工作深入有效开展。 

1 灾害调查评估相关概念的比较分析 

自然灾害领域的风险评估、风险普查、灾害损失评估、灾害调查评估等概念易混淆，它

们既具有相同点，又具有不同之处。从概念定义、应用对象和应用价值等维度对每个概念进

行界定（见表 1）和对比。 

从概念定义来看，各类调查评估的共同点在于，针对自然灾害的某些方面，进行调查了

解并加以判断分析，以掌握有效的灾害信息。而不同的时间面向促成了各类调查评估概念上

的差异性。各类调查评估根据时间面向可划分为灾前调查类和灾后调查类。灾前调查以风险

调查为主，包括风险评估和风险普查，其重点在于寻找潜在风险源并进行有效的预管理。灾

后调查关注灾害损失和应对情况，灾害调查评估属于此类。灾害调查评估分为前期调查和后

期评估两个环节，灾害调查还原灾害过程并统计经济损失情况，灾害评估判定灾害的级别和

受灾的严重性，并回顾和评价政府的灾前预警、灾中救援、灾后恢复工作。 

从应用对象来看，“承灾体”是各类调查共同的应用对象，但不同的调查评估关注承灾体

的不同面向。防灾减灾工作的目的在于保护人类社会这一承灾体免受灾害的威胁。风险评估

针对承灾体可能面临的灾害进行预分析，估量灾害可能的发生过程和潜在影响，并对诸多相

关社会与人文因素加以考虑[19]。灾害调查评估关注承灾体受损及保护情况，即统计受灾损

失，判定灾害级别，评估应对工作，通过从危机中学习提升综合防灾减灾能力。 

从应用价值来看，防灾减灾工作是一个完整的过程，包括疏缓、准备、应对、恢复等环

节[20]。风险类调查的价值在于疏缓、准备这些前期环节，有助于形成风险地图掌握风险概

况，并为完善应急救灾预案提供科学依据。灾害调查评估对整个防灾减灾工作都有价值。灾

害调查评估统计受灾损失，是科学开展救援和灾后恢复总结经验得失，从危机中学习，改善

后来的疏缓、准备工作。 

自然灾害调查与自然灾害评估相互区别又前后相继。自然灾害调查是前半部分，试图复

原灾害过程，并对人员伤亡、房屋倒塌、经济损失、基础设施损失、公共服务损失等受灾情

况进行统计、测量，以确定承灾体损失情况，并为下一步的灾害评估提供基础数据支撑。自

然灾害评估是后半部分，以灾害调查为支撑，关注灾害的特征和防灾减灾行动，并依据一定

的标准和原则对灾害和抗灾行动进行评价、判定。自然灾害调查评估是灾害科学的基础，也

是制定综合防灾减灾对策的基础。 

表 1 概念界定和对比 

Table 1  Concept definition and comparison 

概念 概念定义 应用对象 应用价值 

灾害风险评估 

通过分析识别出风险源和风险地

区，并评价自然灾害造成人员经

济损失的风险，动态掌握自然灾

害的发展过程[21]。 

致灾因子、承灾体、孕

灾环境 

风险管理的首要工作，为防灾减灾提供

理论依据，减少灾害损失，使政府部门能

够在灾前完善应急预案，灾中有效应对，

提高政府的应急管理能力。 



灾害风险普查 

在灾害风险科学理论的基础上，

调查我国自然灾害隐患状况，对

各类致灾因子、承灾体、孕灾环

境进行普遍性、全局性调查。 

致灾因子、承灾体、

孕灾环境 

抑制自然灾害风险上升趋势，减少自然

灾害损失，为政府规避灾害风险、实现

可持续发展提供支撑。为合理配置和调

度救灾资源，科学制定救援、转移安置

和生活保障方案提供依据[22]。 

 

灾害损失评估 

对自然灾害导致的承灾体的直接

和间接损失的类型、数量、规模

进行统计调查并核实定级。 

承灾体 

是科学开展应急处置和恢复重建的前

提，是确定恢复重建资金需求和重建日

程的前提和基础。 

灾害调查评估 

灾害调查统计承灾体受损数据，

关注灾害过程；灾害评估在调查

的基础上对灾害、应对、恢复等

进行范围、等级的评定。 

致灾因子、承灾体、

应对主体 

灾害调查评估是灾害应对、灾后恢复和

危机学习的重要依据。自然灾害调查评

估的结果是制定应急救援、转移安置方

案和恢复重建规划的科学依据[23]。 

2 灾害调查评估的原则、要求和适用范围 

近年来，国家层面上对自然灾害防治方面提出了许多要求，核心思想可以总结为：始终

坚持以人民为中心、将灾后重建与长远发展相结合、推进防灾减灾治理现代化、坚持“以防为

主、防抗救相结合”等[24]。国家层面对自然灾害调查评估工作也给予持续关注，多次强调要进

行灾害调查评估，做好灾后恢复工作（见表 2）。这体现了党和国家对人民安全、国家稳定的

重视，对应急管理工作中的危机学习、全过程管理等方面的关注。 

从基本原则来看，灾害调查评估的原则包括客观性、科学性、时效性和前瞻性[25-26]。客观

性原则。贯穿调查评估工作的原则是“客观”，这样才能保证调查能够真实、准确地反映灾害

情况。在工作中，需要使调查组成员的主观认识对调查评客观性的影响降到最低。科学性原

则。体现在“事件全过程”和“专家多元化”两方面。调查评估囊括事前预防准备、监测预警，事

中应急救援处置和事后的恢复重建等全过程。此外，调查组成员构成需要兼具专业性和多元

性，以确保最终调查评估结果的科学性。时效性原则。及时回应政府和公众关切，合理安排

救援和重建工作，都建立在及时掌握灾害和灾情信息这一基础之上。自然灾害调查评估应在

灾害发生后立即开始，在次生灾害或修复工程可能破坏现场信息之前完成[27]。前瞻性原则。

调查评估不应该只针对已经发生的灾害进行总结回顾，还要能够对未来的应急管理工作提出

建议，并在更宏观的层面上为建立高水平的应急管理体系提供参考。 

从工作目标来看，灾害调查评估的目的是查清灾情、发现问题、总结经验、吸取教训、

深化认识、改进工作、提升能力、强化保障、完善法规和工作机制等。简而言之，灾害调查

的目标在于回答“是什么”，即查清灾害过程和受灾情况；灾害评估的目标在于回答“怎么样”，

即对灾害和灾害应对工作进行评价和判定，并给出指导建议。 

  

表 2 关于灾害调查评估的部分政策及其思想和调查原则 

Table 2  Part of speech on disaster investigation and assessment, and its thoughts and investigation principles 

事件 时间 政策 核心思想 
调查评估

原则 

西藏墨竹工

卡山体滑坡 

2013-

03-29 

尽最大努力抢救被困人员，防止次生灾害，并抓紧核实被

困人数，查明滑坡原因，做好各项善后工作。 
以人民为中心 

时效性；

客观性 

四川芦山

7.0 级地震 

2013-

04-20 

要搞好灾害评估，科学编制重建规划，为重建灾区美好家

园做准备。 

将灾后重建与长远发

展相结合 

前瞻性；

科学性 

2013-

04-25 

及时调查工农业生产受灾情况，研究制定促进恢复生产的

政策措施。科学编制重建规划，帮助受灾群众尽快重建家

园。 

将灾后重建与长远发

展相结合 
时效性； 



2013-

05-02 

要全面准确评估灾害损失，按照以人为本、尊重自然、统

筹兼顾、立足当前、着眼长远的科学重建要求；突出绿色

发展、可持续发展理念。 

人地和谐，源头治

理；将灾后重建与长

远发展相结合 

客观性；

前瞻性 

2013-

05-21 

恢复重建是一项复杂的系统工程，要科学规划，精心组织

实施。特别要按时完成灾害损失、灾害范围评估，搞好资

源环境承载能力评价。 

推进整体性治理 时效性 

云 南 鲁 甸

6.5 级地震 

2014-

08-03 

要在客观全面评估灾害损失基础上，科学制定灾后恢复重

建规划。 

将灾后重建与长远发

展相结合 

客观性；

前瞻性 

江苏盐城龙

卷风事件 

2016-

06-23 

要求有关地方和部门强化气象监测预报和地质灾害评估等

工作，做好重特大自然灾害防范和处置工作，切实保障人

民群众生命财产安全。 

以人民为中心；坚持

“以防为主、防抗救

相结合” 

前瞻性 

中央政治局

集体学习 

2019-

11-29 

建立健全重大自然灾害调查评估制度，对玩忽职守造成损

失或重大社会影响的，依纪依法追究当事方的责任。积极

推进我国应急管理体系和能力现代化。 

推进治理体系和能力

现代化 

科学性；

前瞻性 

从适用范围来看，自然灾害调查评估的适用灾害种类主要为自然力量导致的各种自然灾

害，具体可以分为三大类：第一类是重特大暴雨洪涝灾害、干旱灾害、台风灾害、风雹灾害、

低温冷冻灾害、雪灾等气象灾害，例如，“河南郑州“7·20”特大暴雨灾害调查”针对的是 2021

年 7 月河南郑州特大暴雨灾害。第二类是地震灾害、山体崩塌灾害、滑坡灾害、泥石流、堰

塞湖等地质灾害，例如“青海玉树 7.1 级地震调查评估”针对的是 2010 年青海玉树地震。第三

类是森林和草原火灾及其他重特大自然灾害，例如“凉山州西昌市“3·30”森林火灾事件调查”针

对的是 2020 年四川西昌森林大火。由非自然力量导致的事故灾难、公共卫生事件和社会安全

事件这三项突发事件，不在讨论之列。 

从具体类型来看，自然灾害调查评估一般包括针对单次灾害的调查评估与综合性灾害调

查评估两类。单次灾害调查评估主要是针对某一次重特大自然灾害而开展，是自然灾害调查

评估的主要类型，例如上段提到的西昌市森林火灾调查评估。若某次重特大自然灾害及其影

响跨省份、区域，则需要针对性地开展区域性灾情特征调查评估和灾害应对研判分析，即开

展综合灾害调查评估。综合灾害调查评估主要是根据国家和地区应急管理工作需要，可以开

展总结性的综合调查评估，综合一定时期内重特大自然灾害情况，分灾种、分地区等系统分

析灾害防治和应急处置总体情况，研究灾害和重点地区灾害防治工作规律和特点，深入查找

灾害应对活动存在问题和原因，提出完善灾害防治措施和改进应急管理工作的建议。例如，

安徽省针对 2020 年降水偏多导致洪水多发的情况，开展了 2020 年全省洪涝灾害综合调查评

估。 

3 灾害调查评估指标体系和方法体系 

灾害调查评估可以分为前期的灾害调查和后期的灾害评估。调查主要关注灾害的发展变

化，统计各类受灾损失，确定承载体受损情况，为后续评估工作提供支撑。评估关注灾前预

警、灾中救援和灾后恢复工作，厘定各方责任，给出处理和改正意见，判定灾害级别和影响。

要准确、全面地调查并评估自然灾害，翔实、有效的灾害信息必不可少。而要获取这些信息，

需要覆盖全面的指标体系和行之有效的方法体系。 

3.1 灾害调查评估方法和思想的演变 

我国自古就是一个灾害频发的国家，因此，古代政府对灾害调查评估工作较为重视。到

明清时期，发展出了较为完善的勘灾制度。勘灾主要是踏勘核实被灾人户姓名、田地顷亩、

房屋、耕牛等基本情况以及该征税粮数目等内容指标，为灾后朝廷蠲折赋税、实施赈恤提供

依据，并防止地方官虚报灾伤[28]。上级官员接到下级上报的灾害信息后，委派官吏前往灾区，

同基层官员一道采集获取灾害情况、经济损失、受灾人数、成灾分数（即受灾级别）等内容

指标。勘灾是赈济程序的肇始，也是灾赈措施推行的前提和依据[29]。21 世纪以来，国际交流



的增加、对防灾减灾的重视，以及我国发生的多次重特大自然灾害，共同促进了我国自然灾

害调查评估工作的发展与实践。2008 年的汶川地震发生后，国务院发布《汉川地震灾害恢复

重建条例》，专设第三章“调查评估”，要求“国务院有关部门应当组织开展地震灾害调查评估

工作，为编制地震灾后恢复重建规划提供依据[30]”。《条例》对调查评估的内容指标、权责划

分、方法体系等做出了规定。民政部会同国家汶川地震专家委员会，依据四川、甘肃、陕西

三个受灾省份的评估报告和统计报表，进行了汶川地震灾害损失综合评估。2010 年玉树 7.1

级地震的灾害调查评估，增加了对实物量的统计测量。2013 年的芦山 7.0 级地震灾害调查评

估，评估内容指标较之前大大增加[13]。2021 年的郑州特大暴雨灾害调查评估，是第一次由国

家主导的全域性自然灾害调查评估。 

古代勘灾主要目的是将勘灾结果作为减免税负、赈灾抚恤的依据，因此主要关注受灾损

失和灾害定级。随着时代的发展，以人民为中心、从危机中学习和将灾后重建与长远发展相

结合等救灾思想日益重要，调查评估因此更加注重灾害评估与灾后恢复的衔接，更加注重总

结经验得失，厘定机构人员责任，优化应急管理工作。 

3.2 自然灾害调查指标体系 

为了对灾情有一个充分的掌握，自然灾害调查的内容指标囊括了受灾地区方方面面的情

况。我国自然灾害调查的内容指标经历了一个发展完善的过程。 

2008 年发布的《汉川地震灾害恢复重建条例》，规定地震灾害调查主要包括三大方面：

应当包括人员、经济和基础设施等直接损失，需救助人口、需提供物资和需重建设施等救灾

需求，生态损害、次生灾害和地质地貌等自然环境。具体指标如表 3 所列。 

  

表 3 《汶川地震灾害恢复重建条例》调查指标 

Table 3  Survey indicators of Regulations on Wenchuan Earthquake Recovery and Reconstruction 

序号 内容 

1 城镇和乡村受损程度和数量 

2 
人员伤亡情况，房屋破坏程度和数量，基础设施、公共服务设施、工农业生产设施与商贸流通设施受损程度

和数量，农用地毁损程度和数量等 

3 
需要安置人口的数量，需要救助的伤残人员数量，需要帮助的孤寡老人及未成年人的数量，需要提供的房屋

数量，需要恢复重建的基础设施和公共服务设施，需要恢复重建的生产设施，需要整理和复垦的农用地等 

4 环境污染、生态损害以及自然和历史文化遗产毁损等情况 

5 资源环境承载能力以及地质灾害、地震次生灾害和隐患等情况 

6 水文地质、工程地质、环境地质、地形地貌以及河势和水文情势、重大水利水电工程的受影响情况 

7 突发公共卫生事件及其隐患 

8 编制地震灾后恢复重建规划需要调查评估的其他事项 

  

2016 年，学者史培军在参与多次重特大自然灾害调查的基础上，总结出自然灾害调查评

估主要包括以下几个方面：人员伤亡情况，房屋倒损情况，经济、农业与工业损失情况，基

础设施损失情况，自然资源与环境破坏情况[23]。同样是 2016 年，民政部和国家减灾委联合制

定并发布了《特别重大自然灾害损失统计制度》，列出了灾害调查应包括的各项内容指标。

为及时准确、客观全面反映自然灾害和救援救灾工作情况，2020 年 2 月，应急管理部在 2016

年版本的基础上，制订并发布了新的《特别重大自然灾害损失统计调查制度》，同时发布的

还有《自然灾害情况统计调查制度》，分别对应不同规模等级的自然灾害。两项制度也都各

自制定了调查内容指标，如表 4 所列。其中，《特别重大自然灾害损失统计调查制度》对自

然灾害调查内容指标进行了详细的说明。在调查内容指标上，包括灾害发生时间、灾害种类、

受灾范围、灾害造成的损失以及救灾工作开展情况和受灾人员冬春救助情况等。 

表 4 两大调查制度调查指标对比 

Table 4  Comparison of the survey indicators of the two survey systems 



序号 《特别重大自然灾害损失统计》 《自然灾害情况统计》 

1 经济损失 
自然灾害损失（房屋及居民家庭财产、农林牧渔、工

矿商贸、基础设施、公共服务） 

2 人员受灾情况 救灾工作情况 

3 农村居民、城镇居民住宅用房受损情况 受灾地区基础指标 

4 非住宅用房受损情况 
受灾人员冬春生活救助情况（需救助情况、已救助情

况、救助人口） 

5 居民家庭财产损失 因灾死亡失踪人口 

6 农林牧渔业、工业、服务业损失 因灾倒塌损坏住房户 

7 
基础设施（通信、能源、水利、市政、农村地区生活

设施、地质灾害防）损失 
—— 

8 

公共服务（教育、科技、医疗卫生、文化、广播电

视、新闻出版、体育、社会保障与社会服务、社会管

理、文化遗产等系统）损失 

—— 

9 资源与环境损失 —— 

10 基础指标 —— 

  

3.3 自然灾害调查方法体系 

自然灾害调查的方法体系，可按照技术要求可分为行政工作方法和专业技术方法两大类。 

（1）行政工作方法。我国的自然灾害调查由行政机关主导，《特别重大自然灾害损失统

计调查制度》和《自然灾害情况统计调查制度》等制度规定行政机关采用的调查方法主要有

全面调查、抽样调查、多部门会商和综合评估等[31]。具体而言，现场勘查、调阅资料数据、

走访座谈和第三方辅助等是自然灾害调查中常用到的行政工作方法。针对一些大范围、持续

性的灾害，例如台风、干旱，往往需要有关方面调阅卫星数据、气象观测数据来还原灾害发

生过程。自然灾害往往是跨地域的，需要跨部门联合应对，因此，灾害调查阶段，对当事部

门和人员大量的走访座谈、问询谈话以查清事实，是必不可少的。例如国务院调查组在调查

河南郑州“7·20 暴雨”时，做了大量工作，开展座谈调研近 200 次、问询谈话 450 余人次
[32]。一些自然灾害发生时可能无人在场，发展蔓延后才为人所关注，这导致事后调查灾害原

因时较为困难，这时可以引入专家或第三方的力量。例如，凉山州西昌市“3·30”森林火灾

调查工作中，由于火灾发生时无人在场，调查组委托有关科研机构通过试验还原了森林火灾

起始点情况[33]。 

（2）专业技术方法。由于自然灾害的复杂性、突发性，在行政工作方法之外还需要结合

遥感和数学模型等专业技术方法，才能对灾害进行客观、准确、全面的调查。受灾地区往往

范围较大且自然条件复杂，现场勘查、走访座谈等地面调查方法难以全面覆盖受灾地区。遥

感技术能够监测受灾地区动态变化，对偏远地区大面积重复观测，且受昼夜、天气影响较小。

在地质灾害调查中，遥感技术是快速调查识别与评价的有效途径，可大大减少现场工作时间，

并能提供全方位、多角度和可视化的高精度遥感成果[34]。自然灾害往往突然爆发，缺乏可靠

的现场记录，而建构数学模型、公式，可以在现场勘测、遥感技术等方法获得的资料基础上，

还原灾害的静力学和动力学过程，唐川等通过建构数学模型计算容重、屈服应力、运动速度

等参数还原了汶川震区映秀镇“8·14”特大泥石流灾害的发生过程和特征[35]。 

3.4 自然灾害评估的内涵与特征 

与注重客观而全面地统计数据并不断优化调查指标的自然灾害调查不同，自然灾害评估

包含了主观判断，是在一定标准下评价、判定灾害及其应对工作，并给出指导意见。在灾害

调查获取数据资料的基础上，灾害评估了解相关机构和人员的灾害应对工作，发现各方工作

中的亮点与不足，明确划分责任归属并给出相应的处置建议，最终对灾害进行权威性的评

价。例如，2021 年郑州特大暴雨灾害评估，认定了灾害性质：一场因极端暴雨导致严重城



市内涝等多灾并发，造成重大人员伤亡和财产损失的特别重大自然灾害；评价了郑州市各级

政府和部门的灾害应对工作：风险意识不强，对这场特大灾害认识准备不足、防范组织不

力、应急处置不当，存在失职渎职行为；总结了这次灾害及应对工作：总体是“天灾”，具体

有“人祸”，特别是发生了地铁、隧道等本不应该发生的伤亡事件。 

学界对自然灾害调查评估的关注，更偏向调查而非评估，且对调查和评估并未进行严格

的区分和界定。例如，有学者在总结灾害评估方法时，将灾害调查和灾害评估的方法进行了

合并：基于历史灾情统计资料的评估方法、基于承灾体易损性的评估方法、现场抽样调查统

计方法、遥感图像或航片识别法、基层统计上报方法、经济学方法共六种[25]。其中的现场抽

样统计方法、基层统计上报方法、遥感图像法等归为灾害调查方法更为合适。一些学者在总

结单灾种调查评估方法时，也并未严格区分。例如，学者万金红总结了洪涝灾害灾情评估中

的指标叠加法、模型法和遥感地理信息系统方法等评估方法[17]。 

4 灾害调查评估的组织、实施与保障 

4.1 灾害调查评估的法制基础 

基于抗击“非典”疫情的经验，我国创制了以“一案三制”为核心的应急管理体系[36]。《中

华人民共和国突发事件应对法》（简称《突发事件应对法》）和《中华人民共和国抗旱条例》

《中华人民共和国防汛条例》等法律法规，明确了应急管理部门具有对灾害进行调查、评估，

以指导救灾和灾后建设的责任，这些法律法规共同构成了自然灾害调查评估工作的法律基础

（见表 5）。《突发事件应对法》第五十九条规定：突发事件应急处置工作结束后，履行统一

领导职责的人民政府应当立即组织对突发事件造成的损失进行评估。各专门条例则在调查主

导部门、调查要求、调查时机、调查内容等方面作出了更为详细的规定。例如，《中华人民

共和国防汛条例》规定，灾害发生后，地方各级人民政府防汛指挥部依据国家统计部门的要

求，核实和统计洪涝灾情。《中华人民共和国抗旱条例》规定，旱情缓解后，地方防汛抗旱

指挥机构应当“对干旱影响、损失情况以及抗旱工作效果进行分析和评估”，并及时上报。 

  

表 5 部分自然灾害调查评估法律规定 

Table 5  Part of the legal provisions on natural disaster investigation and assessment 

法律法规 调查 评估 作用 

中华人民共和国突发

事件应对法 
- 

突发事件应急处置工作结束

后，应当立即组织对突发事

件造成的损失进行评估。 

提供自然灾害调查评估对的

法律支撑； 

                           

明确调查评估的主体责任、

调查时机、调查要求、调查

内容、时间限制等要素； 

 

指导地方开展调查评估的实

践及体制机制建设。 

 

中华人民共和国抗旱

条例 

防汛抗旱指挥机构应当组织

有关部门，按照干旱灾害统

计报表的要求，及时核实和

统计所管辖范围内的旱情、

干旱灾害和抗旱情况等信

息。                                                                         

旱情缓解后，防汛抗旱指挥

机构应当及时组织有关部门

对干旱灾害影响、损失情况

以及抗旱工作效果进行分析

和评估。 

中华人民共和国防汛

条例 

地方各级人民政府防汛指挥

部，应当按照国家统计部门

批准的洪涝灾害统计报表的

要求，核实和统计所管辖范

围的洪涝灾情。 

—— 

破坏性地震应急条例 

灾情调查结果，应当及时报

告本级人民政府抗震救灾指

挥部和上一级防震减灾工作

主管部门。 

防震减灾工作主管部门应当

加强现场地震监测预报工

作，并及时会同有关部门评

估地震灾害损失。 



森林防火条例 

主管部门应及时对森林火灾

发生原因、肇事者、受害森

林面积和蓄积、人员伤亡、

其他经济损失等情况进行调

查和评估。    

按照受害森林面积和伤亡人

数，森林火灾分为一般森林

火灾、较大森林火灾、重大

森林火灾和特别重大森林火

灾。 

4.2 灾害调查评估实施的一般性流程 

自然灾害调查评估工作流程可以分为启动、进行、总结三个主要环节。启动环节主要包

括领导与牵头、组建调查组；进行环节包括分类评估，多措并举深入实地；总结环节包括会

商和撰写调查报告等。 

（1）上级主导，开展调查。灾害发生后，往往由灾害应对指挥机构的上级政府领导和牵

头，成立调查组，开展灾害调查评估，这和我国的单一制结构是相适配的。根据灾害的规模、

受灾情况、社会影响等具体情况的不同，上级政府介入的程度和级别是不一样的。例如，2021

年河南郑州“7·20”暴雨灾害导致了大量人员财产损失，党和国家高度重视，成立了国务院灾

害调查组。作为对比，2019 年夏安徽宁国遭受台风“利奇马”袭击，由于灾害损失和影响相对

较小，最终“经省政府授权，由省应急管理厅牵头成立调查组[37]”进行灾害调查。上级主导还有

助于打破下级政府对危机信息的垄断，例如，国务院灾害调查组进驻郑州进行调查评估的过

程中，发现了郑州各级政府普遍而持续的瞒报行为，获得了真实的人员伤亡信息。 

（2）多方参与，组建队伍。重特大自然灾害的调查组，往往根据灾害的类型、规模、影

响等特点，由相关的致灾因素管理部门和受灾对象管理部门[14]，联合领域内专家学者共同组

成，并组建数个专项工作组进行针对性的细化调查。例如，凉山州“3·30”森林火灾因其灾害

特点和处置情况，参与单位包括省林草局、省森林消防总队、省纪委监委等。由于起火原因

与电力故障有关且缺乏现场记录，省外电力专家、四川省安全科学技术研究院、中科院成都

山地灾害与环境研究所等单位选派专家共同组成专家组参与调查，查明起火原因。 

（3）理清思路，分类评估。自然灾害调查评估关注的内容，可以概括为三个类别：致灾

因子危险性调查评估，灾情严重性调查评估，地方应对情况调查评估。自然灾害致灾因子调

查评估主要聚焦灾害致灾强度和致灾原因，衡量致灾因子对承灾体的致险程度。灾情严重性

调查评估是关注承灾体损失情况，包括人员伤亡、房屋倒损、直接经济损失、基础设施损失

等。地方应对情况调查评估。自然灾害调查评估是政府对自身的复盘和反思。对政府在灾害

准备、灾前预警、灾中处置、灾后恢复等应急管理全过程的行动进行调查和评价，作为下一

步问责处理人员、优化改进工作的依据。 

（4）多措并举，深入实地。利用各种工作方法开展自然灾害调查评估，包括地方上报、

实地勘察 、座谈走访、问卷调查、专家论证等传统方法，以及模型评估、遥感监测、模拟实

验等新兴技术方法。“深入现场”是调查评估工作的基本要求，自然灾害现场调查评估往往采

用现场考察、入户调查、座谈访谈等方式，重点针对受灾地区各类房屋倒损、管网道路等基

础设施毁损、次生灾害等情况，掌握现场第一手资料。例如，国务院调查组在调查河南郑州

“7.20”特大暴雨灾害时，共查阅资料 9 万余件、深入重点地区重点部位实地踏勘 100 多次、座

谈调研近 200 次、问询谈话 450 余人次[38]。 

（5）撰写报告，总结得失。调查评估报告公布灾害过程，评价应对情况，指出存在问题，

给出改进建议。以 2019 年《宁国市台风“利奇马”灾害调查评估报告》为例，该报告包含了灾

害基本情况 、灾情损失和灾害原因分析这些灾害层面的情况，也包含了灾害应对情况、防灾

减灾救灾能力与评估、经验总结及薄弱环节、防范措施和建议等应对层面的情况。调查报告

对于多方主体都具有重要性。对于社会和民众，报告回应社会关切，尊重民众的知情权，例

如《河南郑州“720”特大暴雨灾害调查报告》针对地铁和隧道人员伤亡事件，专列章节详细说

明。对于上级政府，报告是明确各方责任的依据。例如《凉山州西昌市“330”森林火灾事件调

查报告》指出了相关部门和人员存在的问题，并给出了责任追究建议。对于当地政府，报告

是吸取教训和改进工作的指引与遵循。 



4.3 灾害调查评估的保障机制 

（1）信息共享机制。详实准确的信息调查评估的关键要素，因此行之有效的信息共享

机制不可或缺。调查评估所需信息的一个重要来源是来自救灾一线政府的上报。相关法律法

规对此多有规定，例如《自然灾害救助条例》规定，受灾地区人民政府应急管理部门应当每

日逐级上报自然灾害造成的人员伤亡、财产损失和自然灾害救助工作动态等情况。 

（2）专家咨询机制。专家在自然灾害调查评估中必不可少。近年来，应急管理部门在组

建政府部门联合调查组的同时，会邀请相关机构或领域的专家，提供咨询指导。2021 年河南

郑州特大暴雨灾害调查组，就邀请了气象、水利、市政、交通、地质、应急、法律等领域的院

士和权威专家，组成专家组。 

（3）科技赋能机制。科技支撑在调查评估工作中至关重要，被广泛应用。2020 年凉山州

西昌市“3·30”森林火灾发生时，由于无人在场，第三方机构通过对可燃物载量、电线受风摆

动等进行试验、检测检验，以还原火灾发生情况。为了还原风暴潮位置和范围，珠海市台风

“山竹”调查组利用实时动态载波相位差分（Real-time kinematic，简称RTK）和手持定位系统

等技术手段进行现场测量[39]。 

5 国际上灾害调查评估的主要做法和经验 

5.1 日本 

日本位于环太平洋火山地震带，地质灾害多发，仅 2003 年至今就发生大小地震 20 多次
[40]。日本也因此积累了丰富的自然灾害应对经验。对于自然灾害的调查评估，日本有着本国

的独特经验。 

（1）灾害应对，法制先行。1961 年，以日本颁布了《灾害对策基本法》（简称《基本

法》）。这是日本灾害预防、灾害紧急对应和灾后重建的根本大法，其他减灾法规均在这部

“抗灾宪法”的基础上展开。根据《基本法》，日本中央政府设立应急管理议事协调机构——中

央防灾会议。在自然灾害发生后，为了进行灾害调查，可在中央防灾会议设置专门委员。都

道府县一级的防灾会议和专门调查委员设置与中央一致。《基本法》第 21 条规定了灾害调查

内容：受灾原因、灾害发生期时间及持续、灾害发生的地点或地区、受灾程度、对灾害采取

的措施。 

（2）外部参与，共享经验。日本政府积极与国际社会合作进行调查评估，分享日本的经

验教训。日本政府与世界银行、全球减灾与恢复基金曾展开合作，出版调研成果《从巨灾中

学习：东日本大震灾的教训》。社会机构也广泛参与到灾害调查评估中。例如，日本学界组

建了“东日本大地震联合调查团”，开展灾害调查并出版《东日本大震灾联合调查报告》。多方

参与不仅有助于灾害进行全面的调查、反思，也能够分享日本的经验与教训，促进世界防灾

减灾工作的开展。 

（3）情报系统，传递信息。灾害发生后，对有关灾害的情报正确快速全面地收集、处理、

共享、分析和传达显对开展灾害调查评估得尤为重要。为此日本建立了连接国家机关、连接

全国消防机关、连接各地防灾机关等覆盖全国的灾害情报通信网络[41]。该系统发挥了迅速准

确收集情报、有效利用综合化情报以及向居民提供有效且准确的灾害情报的作用。日本还定

期组织专家及有关人员利用此系统对灾难形势进行分析，向政府提供防灾减灾建议。 

5.2 美国 

美国气象灾害多发，近二十年超过 85%的自然灾害为热带风暴、洪涝等气象灾害[42]。负

责应急管理工作的国家部门是国土安全部下辖的联邦应急管理署（Federal Emergency 

Management Agency，以下简称 FEMA）。美国联邦政府对地方事务干预较少，但很多自然灾

害超出了地方的应对能力。因此，美国于 1974 年制定《斯塔福德法案》（Stafford Act），允

许联邦政府向灾区地方政府提供技术、后勤、财政和其他援助，以补充地方政府救灾防灾能

力[43]。以此为背景，美国也探索出了独特的灾害调查评估经验。 



（1）灾害初步损失评估。地方政府（主要是州政府）要获得联邦援助，需要与FEMA

合作向联邦政府提交关于灾害的初步损失评估（Preliminary Damage Assessment，简称

PDA）报告，报告灾情，展示窘境，提出需求，由联邦进行审核以决定是否援助[44]。PDA流

程共四步[45]。首先由州进行预评估，在实施PDA之前，州需要先核实其初步受灾信息。其次

是成立损失评估小组，损害评估小组将由联邦、州和地方的代表组成。再次是开展评估，小

组对灾区进行评估以确定受灾情况以及灾区所需联邦援助。以 2021 年秋纽约州进行的针对

飓风艾达（Hurricane Ida）的PDA为例，小组主要评估了如下内容：住宅受损情况；受灾及

受援人口情况；公共援助情况[46]。最后是审查结果，PDA结束后，FEMA将与州官员协商、

讨论并撰写调查报告。报告由总统审阅并通过后，来自联邦的援助就会下拨至受灾地区。 

（2）细致入微，多方评估。灾害结束后，联邦政府、科研机构乃至保险企业等多种类型

的主体，也会针对影响重大的自然灾害开展调查评估，运用气象卫星数据、观测站数据、计

算机模拟等方法，详细还原灾害发生、发展的动态过程，统计灾害导致的损失，探讨政府应

对的得失等。2021 年夏，飓风艾达登陆美国，导致了严重的人员伤亡和经济损失[47]。事后

美国国家气象局、美国国家飓风中心等机构针对飓风艾达，进行了细致而全面的调查评估，

内容包括灾害过程、雷达图、降雨数据、伤亡和损失统计、预报和警告情况等[48-49]。 

5.3 中日美三国调查评估比较 

中国是“地大物博，人口众多”的发展中国家，气象、地质灾害多发，是具有五级政府架构

的单一制国家，由应急管理部负责全国的灾害应对及调查评估工作。日本是“地狭人稠”的发

达国家，地质灾害多发，是具有三级政府架构的单一制国家，以中央防灾会议这一议事协调

机构统筹应急管理和灾害调查工作。美国是地广人多的发达国家，由于地形、海陆位置原因

而气象灾害频发，作为联邦制国家美国主要有联邦、州、地方三级政府，以联邦应急管理署

负责灾害应对及调查工作。 

由上可知，中日美三国都是灾害频发的国家，但三国国情各异、灾害有别、行政架构不

一，受此影响，三国的调查评估工作在许多方面呈现出各自的发展特征，尤其是在调查评估

主体和内容上各有侧重（见表 6）。 

从调查评估主体来看，由于国情灾情、国体政体等方面的差异，各国在调查评估主体上

具有差异。中国是一党制的单一制国家，中央对地方、上级对下级有着较强的领导能力，应

急管理部领导全国应急管理工作。在自然灾害调查评估工作中，上级政府往往处于主导地位，

统合资源、协调各方，社会主体参与较少。日本、美国虽然分别为单一制、联邦制国家，但

都有着深厚的自治传统，因此缺乏强有力的应急管理国家部门，调查评估工作也体现出多方

参与的特征。政府、科研机构、社会组织乃至国际机构，广泛参与到日、美的自然灾害调查

评估，从多领域、多角度开展评估，全面总结回顾灾害。 

从调查评估内容来看，各国都注重还原致灾因子的致灾过程，运用来自卫星遥感、站点

观测的数据，还原灾害过程。承灾体受损情况也是各国共同关注的内容，人员伤亡、房屋倒

损、基础设施损失等内容都在调查报告中体现出来。中国在调查评估中注重对各方人员、机

构责任的厘定，有着明显的问责导向。外界援助是美国应急救灾的重要力量来源，因此美国

注重统计对受灾地区、人口的援助情况。日本则对灾害的细节较为关注。 

表 6 中美日自然灾害调查评估概况 

Table 6  Overview of natural disaster survey and assessment in China, the United States and Japan 

国别 

维度 
中国 日本 美国 

国情灾情 

发展中国家； 

地广人多； 

气象、地质灾害多发 

发达国家； 

地狭人稠； 

地质灾害多发 

发达国家 

地广人多； 

气象灾害多发 

行政架构 
国—省—市—县—乡； 

单一制 

中央—都道府县—室町村；

单一制 

联邦—州—县； 

联邦制 



应管法规 《突发事件应对法》 《灾害对策基本法》 
《联邦法典汇编：应急管

理和援助》 

应管部门 
应急管理部及地方相

应部门 
中央/地方防灾会议 

联邦应急管理署及其地方

分设机构 

调查评估

特点 

重大灾害，上级主导 

关注失责失职情况； 

政府主导，多部门参

与； 

政企社多方评估； 

每年更新巨害调查报告； 

成熟的灾害情报系统 

多方细致评估 

灾害初步损失评估； 

各州各自进行评估； 

 

评估侧重 

灾害概况； 

受灾损失； 

救灾工作情况； 

受灾地区基础指标； 

相关人员、机构责任 

受灾程度； 

受灾原因； 

对灾害采取的措施； 

灾害发生期日、时间； 

灾害发生的地点或地区 

预警情况； 

灾害过程； 

住宅受损情况； 

公共援助情况； 

受灾及受援人口情况 

6 优化我国自然灾害调查评估的关键点 

我国的自然灾害调查评估工作取得了长足的发展，但在许多方面相比发达国家仍然有进

步空间。随着内外部环境的变化和应急管理能力和体系现代化的加快推进，有必要优化我国

自然灾害调查评估工作。由浅入深，由内而外，优化评估指标体系，促进多主体参与调查评

估度，增强国际交流互动，并以调查评估强化危机学习，促进应急管理工作的持续改进和长

远发展。 

（1）优化现有调查评估指标体系。以人与自然和谐共生、把人民群众生命安全放在首位

等防灾减灾思想为指引，优化调查评估的指标体系。增加调查评估的广度、深度，除了直接

经济损失，环境损失等间接方面也要加强统计测量；不仅要关注人员伤亡，更要侧重对人民

身心健康受损情况、公众信心等心理因素的调查。 

（2）建立多主体调查评估制度。形成灾害调查评估共同体，加强体系队伍建设。自然灾

害具有穿透性、传导性，影响全社会各主体、各方面，对灾害的调查评估需要多方共同参与。

打破当前政府为唯一调查主体的局面，引入更多科研机构、商业机构等参与调查评估。多主

体参与调查在调查理论、方法、内容等方面丰富现有调查评估工作，有助于形成覆盖多主体、

多角度、多层次、多领域的灾害调查评估格局。 

（3）建立国际双向合作互动格局。自然灾害应对是全球性问题，中国要提高防灾减灾能

力、改进灾害调查评估工作离不开向世界的学习，而其他国家也需要中国的调查评估实践经

验。灾害是跨边界的，灾害应对需要邻近国家的通力合作，需要世界各国相互借鉴学习。针

对当前国际交流学习不足的问题，应加强与国际的双向交流，强化对国际经验的引进、学习，

推广中国调查评估的成功经验。 

（4）建立以评估促改进的危机学习机制。调查评估是工具不是目的。重视从危机中学习，

重视对调查评估报告及其结论建议的运用，能够切实弥补当前应急管理工作中的不足，提高

应对危机的能力。以自然灾害调查评估推动风险管控、应急规划、应急准备等工作的落实，

以自然灾害调查评估强化全民灾害应对意识与能力、推进政府自然灾害防范和应急准备[50]。 

7 结论 

由于自然灾害多发的国情和重视灾害管理的传统，我国的自然灾害防治尤其是调查评估

工作持续发展，呈现出明显的特征，也存在突出的问题。对我国自然灾害调查评估的理论与

实践进行梳理和研究后发现，调查评估的过程较为完整，并在实践中摸索出“以上级主导打

破下级信息垄断”等成功经验，但也存在着规范化水平较低、思维局限于“调查—追责”等

问题，需要在今后工作中分别加以优化和解决。 

（1）调查评估的理论与实践不断发展。调查评估自身的内涵和外延不断扩展，与邻近概



念的区分度也在增强。针对重特大灾害开展调查评估的频次在增加，调查指标、调查队伍、

调查报告等要素不断优化。调查评估的过程较为明晰，从开展调查到分类评估再到撰写报告，

有着固定的步骤和明确的遵循。 

（2）上级主导调查有助于打破信息垄断。上级主导能跟满足调查评估跨区域、跨部门的

需求，突破地理与行政边界，进行完整、全面调查。来自郑州的证据表明，地方垄断危机信

息的信息事权配置格局易引发组织化的地方瞒报[43]，而上级介入是对信息事权的重新分配，

有助于打破垄断。 

（3）调查评估建设规范化不足。表现在法律法规过于碎片化、不够精细化。关于调查评

估的体制、机制安排，分散在众多法律法规中，缺乏一部明确的整合的指导性法律文本。现

行法律法规对调查评估的规定不够细致，对实践的指导作用有限。 

（4）存在“调查－追责”的思维局限。相比日本、美国，中国调查评估的独有特点是强问

责导向，在灾后总结阶段重问责轻学习。灾害调查评估的目的应该是从灾害中学习，增强防

灾减灾能力，但重问责的调查导向影响了危机学习的潜力[51]，不利于应急管理能力提升。 
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