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摘　要：为探索抗灾救援应急运输补偿问题的解决路径，运用系统分析和对比分析方法，结合

国内应急运输的现状以及应急运输的特点和目标，分析了现行应急运输补偿机制的缺陷。分析认

为，应建立应急运输专项补偿基金，以提高应急运输保障能力。同时认为，应该构建应急运输专项

补偿基金的管理模式，即在国家（交通运输部）、省、地级市、县（区）各级分别设立应急运输专项补

偿基金，各级基金管理中心可根据需要下设融资部、审计部、会计部、信息部等职能部门来对基金进

行有效管理；提出应急运输专项补偿基金的运作模式，包括基金的来源、补偿范围及标准以及基金

补偿的操作流程等。
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　　中国地域广阔，地理和气候形态复杂多样，洪

水、台风、地震、雪灾等自然灾害频发，国家基本上每

年都需要开展对救灾物资、人员转移等应急运输工

作。目前国内的相关研究大多集中在应急物流方

面，对于抗灾救援的应急运输专项补偿基金方面的

研究较少，本文拟探讨抗灾救援的应急运输专项补

偿基金的管理模式和运作模式，为完善中国的应急

补偿机制提供参考。

一、建立抗灾救援应急运输

专项补偿基金的必要性

　　自２０世纪８０年代以来，中国多次发生洪水、台

风、地震、雪灾等自然灾害事件［１２］，并给相关地区的

人员和财产造成重大损失。

（一）自然灾害概况

１．洪水灾害

根据相关资料记载，２０世纪８０年代以来，中国

发生的较大洪灾主要有：１９８１年四川暴雨洪灾；

１９８３年安康城特大洪灾；１９８５年辽河洪灾；１９８８年

嫩江、柳江、洞庭湖洪灾；１９９１年淮河流域和太湖发

生大洪水，长江下游支流滁河２次发生有资料记载

以来的最大洪水；１９９４年珠江流域、湘江和辽河发

生了严重水灾；１９９５年中国长江发生了严重洪涝灾

害，多地区普遍受灾；１９９６年珠江、长江、淮河、黄

河、海河、辽河、松花江等七大流域发生洪灾；１９９８

年中国经历了一场长江、松花江、嫩江全流域性特大

洪涝灾害；２００３年渭河、泾河连续发生了６次洪水

灾害；２００５年，中国南方普遍遭遇了特大洪水；２００７

年６月，包括广东省在内的中国南部省份发生洪灾

和山体滑坡；２００８年，中国南部遭遇 １０年一遇暴

雨，全国共有２０个省（自治区、直辖市）和新疆生产

建设兵团发生了不同程度的洪涝灾害；２００９年 ７

月，中国南方地区持续强降雨，广西、贵州、湖北、湖

南、江西、安徽等省（自治区）发生严重洪涝灾害，局

地洪水２０年一遇。由此看出，中国是一个洪水灾害



频发的国家，２０世纪８０年代以来，平均２年发生一

次大洪灾，特别是近几年来中国基本每年都会发生

洪水灾害，其发生频率越来越高。

２．台风灾害

台风灾害是世界上最严重的自然灾害之一。自

２０世纪８０年代以来，中国台风灾害频发，使国家蒙

受了严重的人员伤亡和财产损失。１９８０年７月，台

风在广东徐闻登陆，成灾范围波及广东、海南、广西

等省（自治区）；１９８６年７月，台风在广东陆丰—海

丰登陆，广东、福建受灾严重；１９８７年７月，台风在

台湾宜兰—台北、浙江登陆，成灾范围波及浙江、江

苏、上海、福建、山东；１９９０年 ８月，台风在台湾基

隆、福建福清登陆，成灾范围波及福建、浙江、广东、

江苏；１９９２年８月至９月，中国沿海大部分地区遭

受百年来特大风暴潮袭击，受灾损失６０亿元以上，

远远超过历次风暴潮灾害损失；２００７年西北太平洋

和南海共有２５个台风生成，其中有 ８个在中国登

陆，“罗莎”、“圣帕”、“韦帕”是２００７年影响中国较

为严重的台风，共有２４４７．９３万人受灾，６６９．９９万人

转移，直接经济损失达２９０．５亿元；２００８年中国沿

海共发生台风风暴潮过程２５次，其中发生台风风暴

潮灾害９次，温带风暴潮灾害２次，风暴潮灾害造成

的直接经济损失达１９２．２４亿元。

３．地震灾害

地震灾害是突发性自然灾害，位居群灾之首。

中国是全球地震活动频率最高的大陆地震区之一。

中国３２个省、自治区、直辖市几乎都发生过６级以

上破坏性地震，全国发生基本烈度Ⅵ度和Ⅵ度以上

地震的面积约占国土面积的７９％。根据初步总结

的强震活动轮回特征判断，中国主要地震带可能又

开始进入了一个新的地震活跃时段。据统计，中国

共发生７．２级以上的特大地震７次，分别是１９５０年

察隅地震、１９６６年邢台地震、１９７０年通海地震、１９７５

年海城地震、１９７６年唐山地震、１９８８年澜沧地震和

２００８年汶川地震。每一次地震都使灾区蒙受着重

大的人员伤亡和财产损失。

除此之外，近年来中国雪灾频发，特别是２００６

年的新疆雪灾和２００８年在中国南方大部分地区发

生的特大雪灾，严重威胁着人们的生命财产安全。

（二）建立抗灾救援应急运输专项

补偿基金的必要性

党中央、国务院高度重视抗灾救援应急保障体

系的建设。国务院总理温家宝曾指出，加强应急管

理工作，就是要提高国家保障公共安全和处置突发

公共事件的能力，预防和减少自然灾害、事故灾难、

公共卫生和社会安全事件及其造成的损失，保障国

家安全，保障人民群众生命财产安全以及维护社会

稳定；同时也着重强调，加强全国应急体系建设和应

急管理工作，必须做好健全组织体系、运行机制和保

障制度等重点工作，加强交通安全应急体系建设。

但从目前的总体情况来看，抗灾救援的应急运输保

障体系还不完善，应急保障工作尚未纳入常态化管

理；应急运输预案体系尚不健全，“横向到边、纵向

到底”的应急预案体系尚未形成；应急及其运输保

障的技术支撑体系薄弱，应急指挥平台建设相对滞

后；应急运输保障能力和演练培训工作有待提高；公

共财政应急保障机制不完善，应急运输保障经费缺

乏制度性安排；相关应急立法和政策相对滞后。因

此，进一步加强应急物资运输保障技术研究和体系

建设是十分迫切和必要的。

现阶段，由于没有抗灾救援的专项补偿基金的

支持，应急运输费用大部分由相关单位垫付，负责应

急运输的单位每年垫付的大量应急运输费用常常得

不到补偿，以致于出现“谁参与谁吃亏”的现象。这

在一定程度上给这些单位其他业务的正常开展造成

了资金上的压力；资金周转困难使应急运输工作陷

入被动局面，而应急运输不及时就会导致一系列不

可预见的严重后果。如此恶性循环，挫伤了有关部

门的工作积极性，损害了国家利益，严重影响着应急

运输反应体系本应发挥的效果。因此，建立抗灾救

援的应急运输专项补偿基金，并对该基金的运作模

式和管理模式等方面进行系统研究，为应急运输提

供保障已成为当前一项重要的任务。

二、抗灾救援应急运输的职能

　　（一）抗灾救援应急运输的特点与

目标

所谓抗灾救援应急运输是指以提供重大自然灾

害以及突发公共事件所需的应急物资运输保障为目

的，以时间收益最大化和损失最小化为目标的紧急

运输活动［３４］。抗灾救援应急物资运输既具有应对

重大自然灾害以及突发公共事件的某些特点，又具

有普通货物运输的一些属性，由此构成了不同于普

通物资运输所特有的属性特征，即事后选择性、差异

性、时间紧急性、公益性、信息获取的有限性和政府

与市场的共同参与性。

抗灾救援应急物资运输保障应具有以下三大目
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标：安全性目标、快捷性目标和节约性目标。安全性

目标，指在整个运输过程中应保障应急物资损失最

小化；快捷性目标，指在应对重大自然灾害以及突发

性公共事件时，应急物资运输应具有较强的快速反

应和运输能力；节约性目标，指在应急物资运输的整

个过程中要考虑其经济效益，避免不必要的浪费。

（二）抗灾救援应急运输管理与处

置的主体

应对重大自然灾害以及突发公共事件是政府行

政管理的重要内容，是负责任政府的一项最基本的

要求。从法理上来看，政府通常被规定为实施应急

管理与处置的最重要的主体。从经济学的机理上来

看，重大自然灾害以及突发公共事件的应急管理与

处置是政府应提供的公共产品，政府理应居于主导

地位。因为这些领域可能导致资源配置的低效率和

形成难以预计的社会与市场风险。

政府在应急物资运输中的主导地位是通过相应

的职能与责任来体现的，具体包括以下几个方面：承

担突发重大自然灾害以及公共事件信息披露的责

任；负责应急物资运输信息的收集、分析与公布；负

责应急物资运输的组织与协调；负责组织和动员所

需资源的投入及其补偿与赔偿；负责制定并完善相

关的法律法规、标准与政策。

三、抗灾救援应急运输补偿

基金的管理模式

　　借鉴国内外先进的管理经验，考虑应急运输的

特点、目标和实施主体，笔者认为中国抗灾救援的应

急运输专项补偿基金的管理应采取“分级建立、分

级管理、相互协调”的管理模式，即在国家（交通运

输部）、省、地级市、县（区）各级分别设立应急运输

专项补偿基金，各级应急运输专项补偿基金在设立

和运用方面建立起协调机制，使得基金规模能够随

着突发重大自然灾害事件的可预测性而不断调整，

从而提高基金管理的科学性。应急运输专项补偿基

金管理组织结构如图１所示。

设立国家抗灾救援应急运输专项补偿基金管理

图１　抗灾救援应急运输专项补偿基金管理组织结构
中心和省、地级市、县（区）各级应急运输专项补偿

基金管理中心，分别隶属于交通运输部和各级交通

主管部门。

各级基金管理中心可根据需要下设融资部、审

计部、会计部、信息部等职能部门来对基金进行有效

管理。融资部负责从财政、社会捐助和保险投资等

方面进行融资，增强基金的保障能力；审计部负责接

受被征用单位的补偿申请，结合征用记录和事后调

查评估的情况，根据补偿标准对被征用单位提出的

补偿申请予以审核；会计部负责基金的收支工作，具

体包括基金的接收、日常保管、使用登记及支付等工

作，并及时制作、提供基金收支的相关报表；信息部

主要依据会计部提供的基金收支的相关报表，及时

对外发布基金运营的相关信息，使公众可以借助网

络及时获取相关信息，从而增强基金运营的透明度，

便于监管机构和社会的监督。

此外，还要设立相应的监管机构，对基金的运营

情况实施监管，完善并强化专项补偿基金的审计工

作，防止和避免救灾资金使用过程中的腐败行为，同

时要接受社会的监督。在监管机构的管理方面，可

采取中央垂直管理模式，各地分设监管机构，这样就

可以防止地方政府在“人”、“财”、“物”上辖制基金

监管部门，使监管工作能够避免地方政府的干扰，确

保做到专款专用，避免截留挪用、挤占和留存，从而

实现基金运营的规范化、透明化。

四、抗灾救援应急运输补偿

基金的运作模式

　　为保证基金在实际运作过程的规范和高效，必

３
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须建立一套应急运输专项补偿基金的运作模式，主

要包括基金来源、补偿范围及标准以及基金补偿的

操作流程等。

（一）基金来源

１．财政资金

各级人民政府和交通主管部门应按照现行《预

算法》的规定上限提取预备费，用于应对突发重大

自然灾害事件的交通应急支出，并实行基金式管理，

逐年累计储备。各级交通主管部门在一般性支出预

算中增设突发重大自然灾害事件应急专项资金。另

外，国家应急运输专项补偿基金管理中心按适当比

例逐级拨付给下一级的省、地级市、县（区）各级基

金管理中心部分资金。

２．捐助资金

捐助资金主要来源于社会各界提供的用于救灾

的捐款或捐物。通过基金的运作，可以更好地发挥

这些资金的效用，这是目前比较普遍采用的无偿筹

资方式。

３．巨灾保险

用保险形式补偿各种灾害风险损失是当今世界

上普遍采用的一种行之有效的方式。目前已有１２

个国家和地区建立了巨灾保险制度，充分利用保险

的风险管理职能减轻政府在巨灾减损中的负担，在

商业保险和强制保险基础上分摊巨灾赔款，避免以

往主要靠国家财政补助的单方补偿局面，维持政府

财政的稳定和安全。

为进一步分散风险，国家还应完善再保险市场，

并且谋求与国际再保险市场的合作。在多层次的巨

灾分担机制中，再保险占有相当份量，世界最大的巨

灾再保险市场是美国、英国和日本，它们大约占到全

球巨灾再保险市场份额的６０％［５９］。

（二）基金的补偿范围及标准

在突发重大自然灾害事件发生后，各级交通主

管部门除动用自身运输力量外，大多都是通过征用

社会的运输资源来完成应急运输的。应急运输专项

补偿基金的补偿范围主要包括应急运输补偿和应急

装备购置与日常管理费用补偿两大部分，具体为运

输燃油费用、装备损失费用、人员费用及补贴、应急

运输保障的专用装备、器械及物品的购置与维护费

用、应急运输保障人员的培训和演练费用等。

基金的补偿标准应根据物价水平、人员工资标

准、车辆损耗情况以及实际的各项支出等情况科学

制定。具体来说，可采用企业核算和政府监审相结

合的办法进行，需要企业根据《交通运输企业成本

费用管理核算办法》进行真实核算。对于政府部门

来说，在面对企业提供的核算金额，不单要考虑如何

进行补偿的问题，还要在一定程度上实施监审职责。

此外，也可借鉴美国推行洪水保险的经验，成立

专门的估价组，对参与应急运输的企业和个人进行

成本评估和核定，并据此进行补偿估价。其评估及

核定内容包括：核定应急运输相关人员和装备投入

的实际工作量、运价与补助标准及其应急运输补偿

方案；核定应急运输相关人员伤亡和装备损坏的程

度，并提出抚恤和赔偿方案。

（三）基金补偿的操作流程

各级交通主管部门作为人民政府的组成机构，

负责其管辖领域内的各种交通资源（装备）的征用

职责。结合国内外有关行政征用与补偿的法规和规

定，行政征用的主体就是征用补偿的主体，即根据应

急预案启动的级别，由该级人民政府的交通主管部

门负责征用与补偿，体现“谁征用，谁补偿”的原则。

１．征用程序
当启动应急运输预案后，该级交通主管部门负

责发布应急运输资源征用通知书并加盖交通主管部

门公章，下达给被征用单位，并负责核定被征用运输

装备的使用情况，填写征用记录单，以便作为事后补

偿的依据。

２．补偿申请
在应急运输行动结束后，由被征用单位（人）向

征用主体的交通主管部门递交应急运输补偿申请书

（不含抚恤金，抚恤金补偿按有关规定处理）。

３．补偿审核
交通主管部门接到被征用单位的补偿申请后，

应按规定发出行政补偿受理通知书，结合征用记录

单的有关征用记录和事后调查评估的情况，根据补

偿标准对被征用单位提出的补充申请予以审核，并

向社会公布审核意见。

４．补偿形式
公告无异议后，交通主管部门向被征用单位发

出应急运输征用补偿通知单。行政征用补偿形式一

般包括现金补偿、交通规费减免、实物补偿和其他形

式的行政性补偿等。现金补偿是各国行政补偿中通

用和优先使用的形式，应急运输征用补偿也应尽可

能地使用现金补偿的形式，或采用以现金补偿为主

的组合式补偿方式。

五、结　语

　　中国是一个自然灾害等突发事件频发的国家，
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由此也对应急运输提出了更高的要求，做好应急运

输组织保障工作，是提高国家保障公共安全和处置

突发灾害事件能力的一项重要任务。通过建立抗灾

救援的应急运输专项补偿基金，明确其管理模式和

运作模式，将有利于补偿基金运营的规范化、高效化

和透明化，形成应急运输长效机制，从而提高应急运

输保障能力，实现应急运输的可持续发展。
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