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摘　要：水旱灾害作为我国最主要的自然灾害，具有多发频发重发的特点。水旱灾害保险作为市场化的风险转移机制，是非工程措施

中重要的经济风险分散手段，对于维护灾区群众生产生活稳定、促进灾后重建具有重要意义。目前国外已逐步建立起水旱巨灾保险

制度应对水旱灾害风险，但不同国家水旱灾害保险发展历史、保险制度及推行模式各有特色。通过梳理国外典型国家自然灾害情况、

水旱巨灾保险制度及推行模式，基于对我国水旱巨灾保险发展历程及巨灾试点的相关探索，系统分析了我国水旱巨灾保险目前存在

的问题：①我国水旱巨灾保险立法不足，制度不完善；②科技赋能与数据共享不充分，客观限制了保险业防灾抗灾的能力；③水旱巨

灾保险渗透率不足、保险业承担损失补偿比例低；④民众过度依赖政府救灾和慈善捐款，各社会主体水旱灾害风险与保险意识不够。

针对目前我国水旱灾害保险存在的问题，结合国外水旱灾害保险经验，提出了针对性的建议，对我国水旱灾害保险制度推行具有参

考意义。
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随着全球气候变暖，水旱灾害风险增长是必然趋向，

加强水旱灾害风险管理和风险分散机制研究已成为国际

社会治水方略调整的共同取向[1-4]。自然灾害风险管理是为

了减小自然灾害的潜在危害及其造成的生命、经济和环境

损失，对不确定性灾害事件进行系统管理的过程[5-6]。从各

国的实践看，对自然灾害所造成的损失补偿方式主要有社

会救助、财政补偿及保险补偿。水旱灾害保险作为一项重

要的非工程措施日渐受到重视，然而，过去 20年保险仅覆

盖新兴市场洪灾造成的经济损失总额的 7%，而发达经济

体的覆盖率为 31%，全世界仍存在巨大的水旱巨灾保险保

障缺口。洪水和干旱是我国面临的最主要自然灾害，近

10年来，水旱灾害发生频次占总自然灾害发生频次的

37.86%、影响人数占比 81.81%、死亡失踪人数占比

56.94%、经济损失占比 61.80%，均居所有自然灾害之首。

作为灾害风险分散和转移不可或缺的市场化手段，水旱巨

灾保险制度的研究与建设对于国家和地区未来的发展、定

位和维护群众生产生活稳定、提升幸福指数意义重大[7-8]。

同时，从防灾减灾救灾的角度看，以政府救助和社会捐款

为主的救灾模式，难以调动各方积极性，必须提出符合现

代水旱巨灾保险的推行模式，这是水旱巨灾风险分散的基

础性研究，有利于形成全社会共同参与、共同治理、共同分

散的水旱巨灾风险管理机制。

本文通过梳理借鉴国外水旱巨灾保险发展经验，针对

我国水旱灾害巨灾保险发展现状，分析提出我国水旱灾害
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巨灾保险发展存在的问题及对策建议，旨在为水旱巨灾保

险制度的研究、设计、发展提供参考。 

1  典型国家水旱巨灾保险制度及推行模式

水旱灾害保险作为非工程措施之一，引起了许多国家

的高度重视，在美国、英国、日本等发达国家得到了推广，

一些发展中国家也在陆续进行研究和实施，并取得了一定

的成绩。综合国内外相关理论和实践看，巨灾保险共有

3种模式，即政府主导型、市场主导型及政府与市场合作型。 

1.1  美国洪水巨灾保险制度

美国地理环境复杂，灾害风险显著。通过近 30年的统

计数据可以看出（图 1），美国热带风暴、洪涝灾害突出，整体

灾害情况比较严重。洪水一直是美国损失最大的自然灾害

之一[9]，平均每年由洪灾造成的经济损失高达数十亿美元。
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图 1  美国自然灾害情况及洪水保险模式
 

为有效应对沿海及河道洪水威胁，降低洪灾带来的经

济损失，联邦政府于 1936年实施了《防洪法》，主要依赖于

筑坝、加固堤防和开凿排洪渠道等工程性措施。在 20世纪

50年代初，美国开始深入研究洪水保险作为应对洪水风险

的策略[10]，1956年美国国会通过了《联邦洪水保险法》，旨

在通过构建联邦洪水保险制度来鼓励私营保险公司涉足洪

水保险领域。1968年，美国国会通过了《全国洪水保险法》，

次年制定了《国家洪水保险计划》，并设立了国家洪水保险

基金，正式开启了政府参与的洪水保险模式。1973年年底，

美国国会通过的《洪水灾害防御法》规定受洪水威胁的社区

均须参加国家洪水保险计划（National Flood Insurance Program，

NFIP），否则将无权享受相关的联邦灾后救助。1983年，美

国联邦紧急措施署推出“Write Your Own”（WYO）计划，私

人保险公司通过 WYO项目代表联邦政府发放和管理洪

水保险保单。2007年《洪水保险改革和现代化法案》和

2012年《洪水保险改革法》通过提高保险费率、减少对高风

险房产的财政补贴等措施来保障 NFIP的长期稳定实施。但

由于减少高风险房屋优惠的措施在飓风“桑迪”发生后致使

社会压力增大，2014年《房屋洪水保险负担能力法》又对上

述法案中的部分规定做出了修订，并沿用至今。

政府起主导作用，既是《国家洪水保险计划》的制定

者，又是保险责任的承担者。联邦应急管理总署负责制定

洪水保险条例、灾后理赔、防灾减灾、重建家园；各州政府

根据实际情况制定洪泛区管理条例，并设立专门的机构以

保证《国家洪水保险计划》的实施。商业保险公司是营销和

承保主体，但并不承担保险责任，主要任务是代替联邦应

急管理总署出售国家洪水保险产品，并将保费收入全部转

交给联邦应急管理总署 [11]。同时，联邦应急管理总署依据

售出保单数量向商业保险公司支付佣金，并通过再保险及

巨灾债券的方式分散风险。2016年起，商业保险公司亦可

以按照精算厘定费率的市场化原则，满足 NFIP计划保额

之上的额外洪水保险承保需求。洪水发生时，商业保险公

司需及时对财产损失进行评估，并办理有关赔偿手续及垫

付赔款，事后再向联邦应急管理总署索要垫付。 

1.2  英国水旱巨灾保险制度

英国作为一个典型的温带海洋性气候的岛国，其全年

降雨充沛，且因地形的特殊性，洪涝灾害发生频次占所有

灾害发生总频次的 54%（图 2）。英国保险协会数据显示，在

全国 2 350万户居民中，约 200万户住宅面临中度洪水风

险，40万户面临严重洪水威胁。而更为严峻的是，在全球气

候变暖的趋势下，预计未来面临洪水风险的住宅数量可能

激增至 350万户。
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图 2  英国自然灾害类型及洪水保险运行模式
 

英国的水旱灾害保险是自然灾害保险体系的一部分，

其实施遵循市场主导原则。这意味着保险公司独立运营，并

自主提供巨灾保险服务。在定价方面，各保险公司基于自身

的统计数据进行精确计算，市场上不存在统一的保费标准和

免赔额。此外，巨灾保险的购买并非强制性要求。保险公司

按照商业运作模式，将水旱灾害风险纳入家庭及小企业财产

保单的责任范畴，同时借助再保险等手段实现风险分散。 

1.3  法国水旱巨灾保险制度

法国虽然面临着各种自然灾害的威胁，但每种灾害的

强度及破坏程度均不是特别严重[12]。20世纪 70年代中期，

法国政府开始尝试通过保险机制解决救灾风险，其中洪水

是重要的一方面。1982年国会通过《自然灾害保险补偿制

度》，是法国巨灾保险体系的开端。1984年，法国颁布了《农

业灾害保险法》，对洪水灾害等实行强制保险。近年来，法

国政府计划对其自然灾害保险机制进行改革，推动其向自

由化方向发展，以更好地适应和应对日益复杂的自然灾害

风险。

法国自然灾害保险制度采用政府与市场合作的运作

模式，主要通过法国国营中央再保险公司提供再保险的方

式实施，政府没有直接提供启动资金（图 3）。法国把自然灾

害风险划分成可保和不可保两大类，前一类由商业保险公

司承担风险，后一类由自然灾害保险制度或者公共基金应

对。政府建立的综合性自然灾害保险制度主要针对的是“不

可保的风险”，即商业保险市场无力承担的风险。国家强制

商业保险公司必须在每张财产损失保单中附加承保自然

灾害风险，中央再保险公司不得拒绝商业保险公司的分保

要求，政府作为最后贷款人，承担中央再保险公司无力承

担的风险责任。若保费出现盈余，以基金形式积累起来。
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1.4  德国水旱巨灾保险制度

德国水旱灾害发生频次仅次于热带风暴，排名第 2（图

4）。德国是一个联邦议会共和制且高度发达的资本主义国

家，处理严重灾害问题是州政府和地方政府的职责，联邦

政府乃至于联邦军队很少参与地方事务处理[13]。德国自然

灾害保险的投保人主要是洪水高风险区的居民，一般作为

建筑物险或家庭财产险的附加险[14]。德国的自然灾害保险

捆绑了洪水、地震、地面沉降、滑坡、雪压和雪崩[15]。德国

保险协会基于洪水地图开发了 “ZÜRS”分区系统，以区分

不同洪水概率的地区[16-17]。

国际保险协会在 2020年发布过一份关于德国洪涝风

险管理的报告，汇总了德国在 1980—2019年近 40年间损

失前 10的洪涝灾害，其中最大的两起分别发生在 2002年

和 2013年。这 2次大型洪灾发生后，德国联邦政府进一步

优化了洪涝预警和防御系统，洪水保险的覆盖范围也有所

扩大 ，   2002年为 19%， 2013年已经上升到 34%。根据
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2013年统计数据，自然灾害保险与建筑保险结合在一起的

平均市场渗透率为 3%～4%，与家庭物品保险结合在一起

的平均市场渗透率为 10%[18-20]，但由于历史原因，在一些联

邦州，这些数字会更高。
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图 4  德国自然灾害类型及自然灾害保险运行模式
 

综合来看，德国水旱灾害保险体系基本是市场化运

作。同时根据德国相关法律法规的要求，保险公司和再保

险公司可以通过发行巨额保险债券的方式，在资本市场中

尽最大能力分散巨灾风险，增加企业应对风险的能力，提

高保险保障质量[21]。 

1.5  典型国家发展经验与借鉴

从国际经验看，巨灾保险制度建设是一项普遍性的复

杂任务，涉及模式选择、偿付能力、基金管理、责任界定、

定价机制等多方面的挑战。鉴于各国在灾害特性、政治架

构、经济发展水平及风险认知上的显著差异，无法找到适

用于所有情况的“最佳”统一模式。因此，因地制宜、实事求

是、循序渐进地推进和完善巨灾保险制度显得尤为关键。

尽管各国在巨灾保险制度建设过程中存在诸多差异，但也

有一些共性的经验和做法值得总结和借鉴。

（1）建立水旱巨灾保险制度是必要的也是可行的。在

应对特大自然灾害的挑战中，水旱灾害保险制度的重要性

不言而喻。该制度为政府和民众提供风险共担机制，有效

减轻了政府的财政压力，并显著降低了民众因水旱灾害而

遭受的损失。从国际经验来看，美国的洪水保险制度历经

50多年的运行，已充分证明其在自然灾害应对中的关键作

用，且基本实现了洪水保险收支平衡的良好态势。鉴于我

国水旱灾害频发的国情，随着经济社会的发展和财富的不

断积累，保障水安全的任务愈发艰巨。在持续完善防洪抗

旱基础设施的同时，必须认识到提升居民应对自然灾害意

识和能力的重要性。因此，设立水旱巨灾保险制度成为了

至关重要的措施和选择，其不仅能增强民众的抗灾能力，

还能促进社会的稳定与可持续发展。

（2）健全的法律法规是巨灾保险制度顺利实施的有效

保障。立法在确立巨灾保险制度中发挥着至关重要的作用。

明确巨灾保险制度的产品形态、业务边界、各方权利义务

与职责，以及规范运营流程和操作行为，是确保该制度长期

健康发展的基石。此外，立法还能够为巨灾保险提供明确的

政策支持形式和内容，进一步推动其发展。部分国家通过立

法以强制或半强制的形式实施巨灾保险，不仅提高了灾害

治理水平，还增强了社会风险管理意识。因此，通过立法明

确和规范水旱巨灾保险制度，对于增强民众抗灾能力、减轻

政府财政压力及促进社会稳定与可持续发展至关重要。

（3）水旱巨灾保险是低费率、需政府担保的基础保障

险。美国洪水保险费率相对较低，尽管费率水平有所上涨，

但目前的平均费率仅为 0.26%，远不及普通商业保险的费

率水平（通常超过 1%）。这突显了其在费率设定上的独特

性和亲民性。对于保险市场发展程度不高的国家，仅依靠

市场机制难以充分满足巨灾风险管理的需求，因此在建立

巨灾保险制度时，各国普遍面临如何有效应对市场失灵的

难题。国际上成功的经验显示，除保险市场高度发达的国

家外，政府在巨灾保险制度中扮演着不可或缺的重要角

色。政府通过政策引导、财政支持、法规制定等手段，与市

场机制形成紧密结合，共同推动水旱巨灾保险制度的健康

发展。这种政府与市场相结合的模式，不仅能够有效应对

市场失灵，还能够更好地满足社会对于巨灾风险管理的需

求，促进社会的稳定与可持续发展。

（4）建立巨灾专项准备金制度非常重要。巨灾风险引

发的流动性冲击是全球共同面临的挑战，为有效应对这一

挑战并补偿巨灾损失，全球已有二十几个国家和地区建立

了巨灾保险基金，并积累了宝贵的运营经验。其中，建立巨

灾专项准备金制度是一项重要举措。通过设立专项准备

金，可以在巨灾发生时提供及时、充足的资金支持，以补偿

灾害带来的损失。同时，巨灾债券的发展也为风险分散提

供了新的途径。巨灾债券是一种特殊的金融产品，其收益

与巨灾事件的发生率相关联，通过购买巨灾债券，投资者

可以在一定程度上分担巨灾风险，从而为保险公司提供更

加多样化的资金来源，不仅有助于缓解政府在巨灾损失补

偿中的财政压力，还能提高保险公司的承保能力，增强社
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会对水旱巨灾风险的抵御能力。

（5）水旱巨灾保险制度完善是一个渐进过程，需要大量

基础工作。各国的水旱巨灾保险制度的完善都经历了漫长

的过程，例如，美国自 1956年《联邦洪水保险法》提出以

来，经历 27年推出 WYO计划，并一直在持续完善；法国

从 20世纪 70年代中期探索水旱巨灾保险，到提出《自然

灾害保险补偿制度 》经历近 10年 ；德国巨灾保险从

1994年开始，到 300万户房屋拥有巨灾保险经历了近

20年。在发展的历程中，亦会走弯路，例如 2012年美国推

出《洪水保险改革法》，导致老房子居民的洪水保险费率急

剧攀升，带来了沉重的经济压力。高额的保费不仅降低了

房屋资产价值，还间接影响了地方政府的房产税收入。因

此，重灾区居民和政府官员对洪水保险制度的改革表示强

烈反对。面对这一局面，2014年推出了《房主洪水保险负担

能力法》，否定了老房子保费大幅增加的措施。整体来看，

水旱巨灾保险制度完善是一个渐进过程，需要大量的基础工作。 

2  我国水旱巨灾保险制度及推行模式
 

2.1  我国现行财政救灾机制

我国出台了《中央自然灾害救灾资金管理暂行办法》，

财政部门及应急管理部门建立了严格的救灾资金管理制

度，同时多部门协作建立了灾情信息共享机制、中央财政救

灾资金快速核拨机制，以及分级负责的灾后恢复重建机制。

在灾情出现后，根据工程紧迫性和灾情及时分解、下拨资

金，保障各项抗旱抗洪抢险项目顺利实施，救灾物资及时发

放等。现行的财政救灾机制主要从工程、应急抢险、救灾物

资以及蓄滞洪区经济补偿等方面发挥了不可替代的作用。

但也存在一定的局限性：①我国财政救灾具有强制性和无

偿性，政府主要侧重于帮助受灾家庭或个人解除灾后生存

危机、提供最基本的保障，但不关注灾害导致的与财产有关

的经济利益损失，如营业中断损失等，保障程度有一定的局

限性；②资金主要来源于各级政府的财政预算安排，包括中

央财政和地方财政的拨款，以及政府通过其他渠道筹集的

专项资金等，在灾害发生时，尤其是重大灾害时，往往需要

临时调整财政预算，压缩其他方面的财政支出用于救灾，这

导致政府财政负担过重，对财政收支平衡和稳定性产生较

大影响。因此，灾后损失的经济补偿仍需要通过保险、基

金、债券等金融手段让更多社会力量参与进来。 

2.2  我国水旱巨灾保险制度及推行模式

自然灾害保险制度的构建是一个系统而复杂的过程，

需要考虑自然灾害分布情况、经济发展水平、保险市场发

展水平、人文历史与习惯、灾害救助传统等因素。我国在

1949年便在企业财产和家庭财产保险的条款中明确了对

于暴雨、洪水、海啸、冰凌、泥石流等自然灾害的赔偿责

任。在新中国成立初期的计划经济阶段，保险业务由国家统

一经营，我国在一些地区以试点形式开展了洪水保险业务，

以探索其在我国特定社会经济条件下的可行性和运作方

式，为我国洪水保险制度的建立和完善奠定了基础，同时也

为后续的保险业务发展提供了宝贵的经验[22]。1998年开始

实施的《中华人民共和国防洪法》第四十七条明确提出“国

家鼓励、扶持开展洪水保险”。2013年，十八届三中全会通

过了《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》，

明确提出“完善保险经济补偿机制，建立巨灾保险制度”。

2014年，《国务院关于加快发展现代保险服务业的若干意

见》（以下简称“国十条”）确立了“建立巨灾保险制度”；研

究建立巨灾保险基金、巨灾再保险等制度，逐步形成财政支

持下的多层次巨灾风险分散机制。同年，水利部在《关于深

化水利改革的指导意见》（水规计〔2014〕46号）的第 23条

中，倡议了“设立洪涝干旱灾害保险制度的探索”。2016年，

《中共中央国务院关于推进防灾减灾救灾体制机制改革的

意见》中又进一步提出了“推动巨灾保险制度建设的加速进

程”；2019年，财政部、农业农村部等单位共同出台了《关于加

快农业保险高质量发展的指导意见》，其中强调了“完善大

灾风险分散机制”的重要性。紧接着，在 2020年，原中国银

行保险监督管理委员会发布的《推动财产保险业高质量发

展三年行动方案（2020—2022年）》中，明确提出了“完善巨

灾保险制度，推动巨灾保险立法”的目标。再到 2022年 7月，

国家应急管理部发布的《“十四五”国家综合防灾减灾规

划》，进一步强调了建立健全巨灾保险体系的重要性，并提

出了完善农业保险、居民住房灾害保险、商业财产保险，以

及火灾公众责任险等制度，以充分发挥保险机制在防灾减

灾中的关键作用。2024年 3月，国家金融监督管理总局、财

政部印发《关于扩大城乡居民住宅巨灾保险保障范围进一

步完善巨灾保险制度的通知》指出，中国城乡居民住宅地震

巨灾保险共同体更名为中国城乡居民住宅巨灾保险共同体，

将台风、洪水、强降雨等自然灾害全部纳入政策保障范围。
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整体来看，我国的水旱灾害保险大体经历了 3个阶

段：第 1阶段是 1949—1982年的时停时办阶段；第 2阶段

是 1982—2003年，市场经营、逐步萎缩阶段；第 3阶段是

2003年以来的政府干预、探索发展阶段。目前，根据购买

巨灾保险主体的不同，通常分为政策性巨灾保险和涵盖巨

灾责任的商业性保险。然而，这 2种机制在运行过程中均

暴露出明显的缺陷。一方面，对于商业保险机构独立经营

的部分，由于缺乏国家统一的财政规划和明确的政策支

持，导致投保率相对较低，难以有效分散水旱巨灾风险，这

不仅影响了商业保险公司的经营稳定，也限制了其在更广

泛范围内提供风险保障的能力。另一方面，政策性巨灾保

险的相关规范和补贴制度尚不完善，导致其持续发展动力

不足。这不仅影响了巨灾保险的有效供给，也削弱了其在

生产中的风险保障作用。更为关键的是，无论是商业保险

还是政策性农业保险，在水旱巨灾风险责任承担上都主要

依赖于保险公司自身，缺乏国家层面的巨灾保险制度安排

作为支撑，使得商业保险市场在面对极端自然灾害时，可

能面临极大的偿付危机，对稳健经营构成威胁，同时，也可

能对社会的稳定发展产生负面影响。因此，我国需要加快

建立和完善国家层面的巨灾保险制度，通过政策引导和财

政支持，提高水旱巨灾保险的覆盖率和保障水平，确保商

业保险市场的稳健运行和社会的稳定发展。对于目前的中

国，大规模开展自然灾害保险，形成足够大的分担风险的

团体，才能保证有足够的保费应对水旱巨灾[23]。

自 2014年“国十条”发布以来，多地陆续开展了巨灾

保险试点工作。在试点地区的巨灾保险制度中，水旱灾害

风险管理和水旱灾害保险责任均占据了重要位置，但巨灾

试点的范围和保险额度不大，建立全国性的水旱灾害保险

制度，充分发挥保险业在防灾减灾救灾体系中的作用是我

国一项非常重要且紧迫的工作。业界和学术界都在积极探

索水旱灾害的巨灾保险模式，均认可政府担保或者说政府

兜底对水旱灾害保险制度非常重要[24-27]。 

2.3  我国试点推行模式

2014年后，我国巨灾保险试点取得明显成效，深圳市、

云南省、宁波市等区域性巨灾保险项目相继落地，各类创

新产品形式不断涌现，保障范围不断扩展，社会的风险管

理意识得到有效强化，多方协同发挥巨灾保险在国家应急

管理体系中的重要作用。目前投保人主要为地方政府，主

要有损失补偿型和指数型 2种产品类型，均以共保体形式

进行承保，灾害发生后，除广东省为保险公司直接赔付地

方政府外，其余均为直接赔付受灾人员或其家属。系统梳

理我国水旱巨灾保险试点情况如表 1所示。 

 

表 1  我国现行水旱巨灾保险试点情况

开始时间 地区 投保人、资金来源 产品类型 保障范围 承保方式 其他

2014年 深圳市

深圳市财政出资向商业保险公

司投保；政府在巨灾保险基础

上，财政拨付3 000万元，同时吸

收社会捐赠资金建立巨灾风险

基金，提供超额风险保障；鼓励

居民投保商业巨灾保险

损失补偿型保险

产品

暴风、暴雨、崖崩、雷击、洪

水、龙卷风、飑线、台风、海

啸、泥石流、滑坡、地陷、冰

雹、内涝、主震震级4.5级及

以上的地震

人保财为首席承

保人的共保体

①受益人为受灾人员或其亲属；

②2022年总责任限额23.5亿元，

将防灾防损费用比例由保费总

额固定安排10%提升至20%

2014年 宁波市

宁波市政府作为统一投保人，

将每年拿出不超过4 100万元财

政资金

损失补偿型保险

产品

台风、暴雨、洪水等自然灾

害造成的居民人身伤亡及家

庭财产损失及重大安全生产

事故和暴乱等突发公共安全

风险保障

人保财为首席承

保人的共保体

①受益人为受灾人员或其亲属；

②2016年宁波将巨灾保险保额

由6亿元增加至7亿元

2015年 广东省
省政府作为投保人，以地级市

政府作为被保险人

政府财政巨灾风

险（指数保险）

干旱、强风、降雨、高温、低

温指数险等

人保财为首席承

保人的共保体

灾害发生后,保险公司直接赔

付地方政府，再由政府统一安

排救灾

2017年 湖南省

人身死亡巨灾保险保费由省级

财政全额承担，农业巨灾保险

保费、农房巨灾保险保费由省

级财政和市县财政各承担50%

损失补偿型保险

产品

暴雨、洪水自然灾害及其引

起的突发性滑坡、泥石流、

水库溃坝等次生灾害造成的

大宗农产品绝收或死亡、居

民人身死亡和农村住房倒塌

人保财为首席承

保人的共保体

①受益人为受灾人员或其亲属；

②巨灾准备金由共保体从每年

收取的巨灾保险保费中提取；

③巨灾基金由省财政厅拨付至

省财政厅与首席承保人的共管

账户，经首席承保人申请，省财

政厅确认后，可启用巨灾基金
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3  我国水旱巨灾保险面临的问题及建议

新中国成立以来，国内巨灾风险管理经历了一个从无

到有、从弱到强，逐渐完善的过程，正逐步形成一套与自

然、社会相适应的巨灾风险管理体系，保险在巨灾风险管

理体系中发挥的作用愈加凸显。然而，巨灾保险的发展是

循序渐进的，目前制度建设、保险保障及科技赋能等方面

均有待持续完善。 

3.1  我国水旱巨灾保险立法、制度方面的不足

1998年《中华人民共和国防洪法》明确提出“国家鼓

励、扶持开展洪水保险” 以来，我国依然缺乏更高层次的顶

层设计和法律制度保障，以至于相关保险推动虽然取得一

定进展和成果，但仍然存在保障覆盖率不高、承保能力未

能有效释放、配套支持措施尚不完备等问题。同时，我国水

旱巨灾保险风险有一定分散，而风险的主要承担方是保险

公司和再保险公司，整体上缺乏多层次保障体系。要解决

该问题主要有 3种途径：①在全面了解我国水旱巨灾风险

的基础上，从制度层面加快构建集产品体系、运作模式、经

营管理、基金归集、责任限额和保障方案于一体的支撑体

系，全方位、多角度、分层次设计和完善水旱巨灾保险制度

表 1  我国现行水旱巨灾保险试点情况（续）

开始时间 地区 投保人、资金来源 产品类型 保障范围 承保方式 其他

2017年 海南省

最开始在文昌、琼海2个市（县）

开展巨灾保险试点，人身伤亡

抚恤保险的保险费由省级财政

100%补贴；家庭财产保险的保

险费由省级财政补贴50%，市

（县）财政补贴50%

损失补偿型保险

产品

台风、海啸、强热带风暴、龙

卷风、暴雨、洪水、地震、突

发性滑坡、泥石流、水库溃

坝及其引起次生灾害造成的

居民人身伤亡抚恤、家庭财

产及巨灾期间抢险救灾人员

人身伤亡抚恤费用

中国人民财产保

险股份有限公司

海南省分公司

承保

①受益人为受灾人员或其亲

属；

②设立了巨灾风险专项准备金

机制，当巨灾保险产品综合成

本率超过100%时，即启用专项

准备金支付巨灾赔款

2018年 上海市

黄浦区政府作为巨灾保险的投

保人，由区政府以财政支付方

式缴纳巨灾保险保费

损失补偿型保险

产品

台风、暴雨、洪水导致黄浦

区行政区域内住房及其室内

家庭财产发生损失，以及因

上述自然灾害和突发事件导

致身处黄浦区行政区域范围

内的自然人死亡时

中国太平洋财产

保险股份有限公

司上海分公司为

首席承保人的共

保体

　受益人为受灾人员或其亲属

2019年 湖北省

根据各地财力状况，十堰、黄冈

和恩施州的贫困县（市、区）保

费由省财政、县级财政按6∶4比
例分担；非贫困县（市、区）按

5∶5比例分担。在武汉，省、市财

政按3∶7比例分担

传统模式在十堰

市、黄冈市和恩

施州试点，指数模

式在武汉市试点。

因暴雨、洪涝灾害造成的人

身伤亡（失踪）、农房倒损、

大宗农产品绝收或死亡，以

及政府可能面临的巨额财政

支出

中国人民财产保

险股份有限公司

海南省分公司

承保

　受益人为受灾人员或其亲属

2022年 烟台市 政府投保

灾害民生综合保

险（附加巨灾保险

责任）

①台风、龙卷风、山体崩塌、

滑坡、泥石流、风暴潮、地

震、海啸8种自然灾害造成

的居民住房倒塌或损坏及施

救费用，和居民基本生活用

品的损毁。②暴风、暴雨、洪涝、

干旱、龙卷风、台风、风雹、

低温冷冻、雪灾、雷击、地

震、山体崩塌、滑坡、泥石流、

风暴潮、海啸、森林草原火

灾17种自然灾害引发核电事

故造成的居民转移安置费用

共保机构

① 受益人为受灾人员或其亲属；

②按照每年每人4元、每户3元
的标准计算

2022年 新乡市
市、县2级财政出资2 600余万元

全额购买巨灾保险

损失补偿型保险

产品

因暴雨、洪涝，以及由此引发

的突发性滑坡、泥石流等地

质灾害，水库溃坝、内涝（含

客水）等次生灾害，造成人身

死亡（失踪）或住房倒损的

人保财险新乡市

分公司为首席承

保机构的共保体

受益人为受灾人员或其亲属
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体系，助力水旱巨灾保险有效推动实施。②完善财政支持

下的多层次水旱灾害风险分散体系，在巨灾试点基础上总

结经验，构建适合中国国情的政府、保险、再保险、资本市

场 4位一体多层次水旱巨灾保险风险分散机制，并扩大保

障区域，最大程度降低水旱灾害对国家安全的影响。③加

快水旱巨灾保险立法，将巨灾保险制度的发展、支持和规

范纳入国家法律体系内，为巨灾保险制度更有效、更广泛、

更长远地发挥作用奠定基础。 

3.2  科技赋能与数据共享不充分

水旱巨灾具有“低频高损”的特点，因此在保险产品

的开发过程中，数据的前期积累和系统化建设十分重要。

尤其是灾前对承灾体信息的收集和加工，是风险识别的

关键。但目前我国保险业尚未建立完备的水旱巨灾风险

数据库，灾害信息发布和统计不充分，相关信息不能实现

共享，数据信息与保险的结合度低，客观限制了保险业防

灾抗灾的能力，既不利于保险业对数据进行统计分析，也

不利于对防灾防损工作的指导。要解决该问题主要有

3种途径：①发挥政府主导作用，深度推进政校企合作，一

方面加深水旱灾害基础科学研究，另一方面促进科研成

果向保险应用的转化，推动水旱灾害“基础研究—保险应

用—制度建设”同频共振；②鼓励科技手段的有效应用，

推动巨灾模型、大数据、区块链、3S（遥感、地理信息系

统、全球定位系统）技术及云服务等科技手段有效融入水

旱巨灾保险全流程业务和风险减量服务，不断提升风险

管理的数字化和精细化程度；③建立多部门合作与政策

协调机制，推动水利、保险、气象、应急等部门的合作与

会商，通过数据共享和政策协调互补，共同推进水旱巨灾

保险全面落地实施。 

3.3  水旱巨灾保险渗透率不足、保险业承担损失比例低

巨灾风险不属于理想的可保风险，完全依靠商业保险

公司通过市场机制推广巨灾保险存在现实困难。我国地域

辽阔，自然灾害多发频发，尽管巨灾保险试点工作取得了一

定成效和进展、巨灾风险行业累积快速增长，然而，我国目

前没有统一、规范的模式，尚未形成规模化体系，巨灾保险

渗透率仍较低。以 2021年河南省特大暴雨洪灾为例，保险

业承担损失比例达到 11%，较 2020年应对长江流域洪水灾

害时的 7.8% 有明显提升，但与国际上 30% 左右的巨灾保

险赔付水平相比，仍有较大差距。针对该问题，可以从 3个

维度提供解决措施：①通过财税支持、偿付能力制度设计等

多种手段，支持保险企业根据水旱灾害、社会经济、保险发

展等情况，因地制宜创新设计多样化水旱巨灾保险产品，逐

步丰富巨灾保险层次和梯度，尽快打开水旱巨灾保险发展

局面；②鼓励保险业做好商业性水旱巨灾风险的产品和服

务，进一步提高保险行业吸纳和解决巨灾风险的能力和手

段，形成政策性水旱巨灾保险和商业水旱巨灾风险保险并

行发展的态势；③推动水旱巨灾保险标准和产品规范制定。 

3.4  各社会主体水旱灾害风险与保险意识不够

我国巨灾保险渗透率仍然较低，既有保险公司承保能

力和保险产品设计问题，又有公众对灾害认识不足、低估

巨灾发生概率及可能带来损失的问题，还有民众过度依赖

政府救灾和慈善捐款导致保险意识不足。要逐渐改善社会

主体的水旱灾害风险及保险意识，一方面政府要发挥好职

能作用，以其权威性主导宣传水旱巨灾保险，让人们对于

水旱巨灾保险制度有一个详尽、全面的了解。另一方面，保

险行业利用自身强大的销售队伍和理赔服务网络，与政府

防灾减灾相关部门合作制定具体的宣传方案，做好巨灾保

险宣传的层次性。从而逐渐培养民众风险防范意识，提高

民众对巨灾风险及保险的认识度，提升全民防灾减损能力。 

4  结论与讨论

自然灾害保险制度的构建是一个系统而复杂的过程，

需要考虑自然灾害分布情况、经济发展水平、保险市场的

发展水平、人文历史与灾害救助传统等因素。从各国实践

来看，目前没有统一、规范的模式，因此，只有以我国的实

际情况出发，综合考虑各种影响因素，才能设计出符合我

国实际的水旱巨灾保险制度。

本文通过梳理国外典型国家水旱巨灾保险制度，阐明

了国内外巨灾保险包括政府主导型、市场主导型、政府与

市场合作型 3种模式。我国水旱巨灾保险起步晚，目前多以

试点形式开展，结合国外水旱巨灾保险现状，分析总结了我

国水旱巨灾保险存在的问题：①我国水旱巨灾保险立法不

足，制度不完善；②科技赋能与数据共享不充分，客观限制

了保险业防灾抗灾的能力；③水旱巨灾保险渗透率不足、

保险业承担损失补偿比例低；④民众过度依赖政府救灾和

慈善捐款、各社会主体水旱灾害风险与保险意识不够。针

对我国水旱巨灾保险目前存在的问题，借鉴国外典型发达
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国家水旱巨灾保险经验，从立法、制度、经营模式、水旱巨

灾保险产品、巨灾分散体系等方面提出了相应的建议，为

着力构建基于我国国情的水旱巨灾保险法律制度及产品体

系，实现水旱巨灾保险 “增品、扩面、提标”等提供参考。
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Research on domestic and international flood and drought catastrophe insurance systems
and implementation models

WANG Yanyun1, LYU Juan1, ZHOU Junhua2, WU Chengjun3

(1. China Institute of Water Resources and Hydropower Research, Beijing 100038; 2. China Property Reinsurance Co., Ltd., Beijing 100033;

3. Yellow River Institute of Hydraulic Research，Zhengzhou 450003)

Abstract: Flood  and  drought  disasters,  as  the  most  significant  natural  disasters  in  China,  have  the  characteristics  of  frequent
occurrence and recurrence.  As a market-oriented risk transfer mechanism, flood and drought disaster  insurance is  an important
means of economic risk diversification in non engineering measures, which is of great significance for maintaining the stability of
production  and  life  of  disaster  stricken  people  and  promoting  post  disaster  reconstruction.  At  present,  foreign  countries  have
gradually  established  flood  and  drought  disaster  insurance  systems  to  cope  with  flood  and  drought  disaster  risks,  but  different
countries  have  their  own  unique  development  history,  insurance  systems,  and  implementation  models  of  flood  and  drought
disaster insurance. By reviewing the natural disaster situations, flood and drought disaster insurance systems, and implementation
models of typical foreign countries, and based on relevant explorations of the development process and pilot projects of flood and
drought  disaster  insurance  in  China,  this  paper  systematically  analyzes  the  current  problems  of  flood  and  drought  disaster
insurance  in  China:  (1)  Insufficient  legislation  and  imperfect  system  of  flood  and  drought  disaster  insurance  in  China;  (2)
Insufficient technological empowerment and data sharing objectively limit the insurance industry's ability to prevent and mitigate
disasters; (3) Insufficient penetration rate of flood and drought catastrophic insurance, and low proportion of loss compensation
borne by the insurance industry; (4) The public is overly dependent on government disaster relief and charitable donations, and
various social entities lack awareness of risks and insurance for flood and drought disasters. In response to the current problems in
China's  flood  and  drought  disaster  insurance,  and  based  on  the  experience  of  foreign  flood  and  drought  disaster  insurance,
targeted  suggestions  have  been  put  forward,  which  have  reference  significance  for  the  implementation  of  China's  flood  and
drought disaster insurance system.

Keywords: flood and drought disasters; catastrophic insurance; risk management; institutional framework; implementation model
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