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“阳和启蛰，品物皆春”。伴随着如期而至的春雨，我们跨过了新中国历史上极不平凡的

2020 年，迈进了充满希望、催人奋进的 2021 年。第一次全国自然灾害综合风险普查工作

也从 2020 年“启动元年”，转入全面完成全国试点、稳步推进全国调查工作的 2021 年。

“清底数、明风险、把脉基本国情”。我国是世界上自然灾害最为严重的国家之一，灾害

种类多、分布地域广、发生频率高、造成损失重，这是一个基本国情。本次普查是一项重大

的国情国力调查，通过开展普查，摸清全国自然灾害风险隐患底数，查明重点地区抗灾能力，

客观认识全国和各地区自然灾害综合风险水平，为中央和地方各级人民政府有效开展自然灾

害防治工作、切实保障经济社会可持续发展提供权威的灾害风险信息和科学决策依据。

“打破部门壁垒，践行综合减灾”。本次普查是共和国历史上开展的首次自然灾害综合风

险普查，区别于过去针对各单灾种开展的专项调查，显著特点是“综合性”，突出表现为“三

个首次”：首次实现自然灾害风险的要素调查、风险评估、风险区划和综合防治区划全链条

普查；首次实现致灾部门数据和承灾体部门数据有机融合；首次实现在统一的技术体系下开

展单灾种风险评估与区划。这对参与普查的单位来说，都是新课题、新考验。国务院普查办

按照试点“大会战”、全国试点、全面铺开 3个进程循序渐进，以习近平总书记关于提高自

然灾害防治能力的重要讲话精神为指导，统筹协调普查领导小组 17 个成员单位和部门，从

零开始摸索、反复验证完善、不断深化认识、优化实施路径、实现多方助力，共同完成普查

任务。

“迎难而上，做难事必有所得”。本次普查涉及内容广、技术新、时间紧、挑战大，但成

果也必将丰硕宝贵。普查工作是践行“人民至上、生命至上”理念的过程 , 我们要既重视普

查成果，又重视普查过程，以高度的使命感和责任感，通过普查进一步落实各级党委政府防

灾减灾救灾主体责任，强化风险防范意识；进一步增强全社会防灾减灾救灾意识，提高自救

互救能力；进一步查清综合风险和隐患底数，为推动实施九项重点工程建设提供强有力技术

支撑；进一步推进自然灾害防治体系和能力现代化建设，打造一支专业化、综合性的防灾减

灾救灾管理和技术队伍，把普查工作做出实效。

“征途漫漫，唯有奋斗”。目前，全国普查试点工作正在如火如荼开展，《城市与减灾》“全

国自然灾害综合风险普查”专刊系统介绍了普查工作重要意义、部署安排、技术路线、典型

做法和成果应用等内容，参考价值大、实用程度高、指导意义强，给全国普查工作者送上了

及时雨、解决了迫切需求，同时加深了社会各界和公众对普查工作的理解。希望《城市与减

灾》继续关注普查工作中涌现出的典型经验、先进个人和优秀事迹，营造普查工作良好氛围，

持续助力全国自然灾害综合风险普查工作开展。

第
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次
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国
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然
灾
害
综
合
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险
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国务院第一次全国自然灾害综合风险普查
领导小组办公室主任：	

开展全国自然灾害综合风险普查
摸清灾害风险隐患底数

筑牢自然灾害防治工作基础
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吴吉东，北京师范大学地理科学学部教授、博士生导师。主要从事自然灾害损失

评价、灾害风险管理等教学和研究工作，主持国家自然科学基金 3 项，目前参与

国家重点研发计划项目 2 项，参与“十四五”防灾减灾规划前期论证工作，曾参

与国家减灾委组织的芦山地震、鲁甸地震、尼泊尔地震 ( 西藏及尼泊尔灾区 ) 等

重大自然灾害现场调查和综合评估工作 ；在国内外灾害风险主流学术期刊发表

论文 60 余篇，其中 SCI 收录 30 余篇 ；《自然灾害风险分析方法 MZ/T 031—

2012》行业标准主要起草人，出版有《自然灾害经济影响评估理论与实践》《自然

灾害应急管理导论》《气象灾害防御能力评估理论与实证研究》等著作。

为什么要进行承灾体调查？

承灾体是承受灾害打击的对象，包括人员、

房屋、学校、医院、交通、通信、工业、农业、

服务业、土地和矿山资源等。

根据国家减灾委员会对 2008 年 5·12 汶川

地震直接经济损失综合评估结果，汶川地震对房

屋、基础设施、公共服务系统、农业、工业、服

务业、土地—矿山—自然保护区破坏造成的直接

经济损失占比分别约为 43%、22%、6%、4%、

10%、7%、4%，其中：住宅损失占房屋建筑总

损失的 71%，公路、铁路等交通设施损失占基础

设施总损失的 37%（图 1）。

这些承灾体的地理位置、数量、抗灾能力是

其是否会遭受灾害损失以及遭受多大程度损失的

重要信息，而目前中国缺乏系统的承灾体调查地

理信息数据库，特别是房屋建筑等结构性承灾体

的信息缺乏，不利于科学有效地进行隐患排查和

综合灾害风险防范。

因此，开展承灾体调查这一基础性工作，建

立完备详细的承灾体数据库对于摸清全国自然灾

害风险隐患底数、认识区域抗灾能力，以及灾害

应急管理、灾害损失评估、防灾减灾规划等防灾

减灾救灾工作具有重要意义。

承灾体调查目的、对象和内容

（一）调查的目

承灾体调查是为了掌握翔实准确的全国人口、

房屋建筑、基础设施、公共服务系统、三次产业、

资源与环境等承灾体空间分布及其灾害属性特征，

承灾体调查总体情况介绍
吴吉东　张化　许映军　朱秀芳　叶涛
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图1　2008年汶川地震灾害现场

掌握可能受自然灾害影响的人口和财产的分布、数量、设防

水平等底数信息，建立承灾体调查成果数据库。最终为非常

态应急管理、常态灾害风险分析和防灾减灾、空间发展规划、

生态文明建设等各项工作提供基础数据和科学决策依据。

（二）调查对象

承灾体调查对象具体分为人口、房屋建筑、基础设施、

公共服务系统、三次产业、资源和环境等 6大类（图 2）。其

中：房屋建筑包括城镇和农村用地范围内的住宅、非住宅；

基础设施又可以分为交通设施、市政设施、水利设施、通信

设施、能源设施等，交通设施又可分为公路、水路、铁路和

航空设施。　

（三）调查内容

每类承灾体调查的内容包括其地理位置、基本物理属性

和设防水平等 3方面信息。这些信息一方面可用于分析台风、

暴雨、洪涝、地震、地质灾害等影响范围内人口及各类财产

的数量及分布，为风险评估中的暴露度评估提供数据基础，

也可为应急响应及救助提供决策依据；另一方面，承灾体调

查数据可以为灾害风险分析中单体承灾体和区域脆弱性分析

提供依据，例如，房屋建筑结构类型、加固改造、设防情况

等信息反映了房屋本身面对地震动可能遭受的损坏程度。

人口，重点掌握常住人口数量分布、年龄结构和受教育

程度等信息。

房屋建筑，重点掌握单体房屋地理位置、建筑面积、结

构类型、用途、层数和设防情况等信息。

公路设施，重点调查不同等级公路及附属桥梁、隧道的

地理分布、数量、技术等级、设防水平等信息。

水路设施，主要调查全国主要港口和地区性重要港口、

三级及以上航道及通航建筑物、航运枢纽以及其附属设施的

空间分布及灾害属性信息。

水利设施，主要调查水库、水闸、堤防等可能存在隐患

的设施。

能源设施，主要调查油气管线、油气站库等自然灾害次

生灾害危险源地理位置及灾害属性信息。

市政设施，主要调查市政道路及其附属桥梁地理位置、

技术等级、基本物理属性和设防信息，以及市政供水厂、供

水管线的分布、规模等级等基本物理属性信息。
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公共服务系统，主要调查其地理位置、人员、功能与服务、

应急保障能力等信息。

农业，主要调查小麦、玉米、水稻等主要农作物播种面积、

产量等信息。

工业和服务业，主要掌握区域国民经济行业门类人员、

资产等信息。

资源与环境，主要调查土地利用类型分布、森林和草原

的分布、蓄积量等信息，以及矿山资源的分布等信息。

承灾体调查流程和技术方法

承灾体调查任务可分为两大部分：一是部门数据共享；

二是实地调查。

（一）调查流程

对于人口、水利设施、三次产业、资源与环境等承灾体，

主要基于全国第七次人口普查、第一次全国水利普查、第四

次全国经济普查、第三次全国国土调查等已有普查成果，可

以通过部门数据共享机制进行共享整理获取，同时对于不能

满足普查时效的水利设施等可进行补充性调查更新。

对于铁路、航空、能源设施等承灾体，通过协调部门及

企业力量，基于已有数据基础，进行必要的、可行的数据共享。

对于房屋、市政设施、公路设施、水路设施、公共服务

系统等需要进行实地调查的承灾体，主要调查流程如下：

（1）普查前期准备。任务包括：成立组织协调工作组；

了解各承灾体管理部门掌握的承灾体基础信息情况；在已有

行业标准规范基础上，制定各类承灾体灾害属性要素采集要

求和调查技术规范；承灾体调查教材开发及业务培训。

（2）普查数据整理及清查。根据承灾体灾害属性要素采

集要求，共享各承灾体管理部门整理已掌握的要素信息数据，

包括承灾体底图信息，并进行入库（地理信息系统数据库）；

核实需要补充调查的承灾体信息，并进行底图准备和清查。

（3）实地调查和普查数据采集。根据清查结果，由应急

管理部、住房城乡建设部、交通运输部等部门指导地方政府

做好实地调查工作。

（4）承灾体普查数据质量核查。包括数据的复查、抽查

和验收，核查调查数据的完整性、质量等。

（5）数据汇总和成果验收。

（二）外业调查技术手段

数据调查应充分利用高效的数据获取技术方法，包括遥

感数据解译、无人机航拍数据提取等，并辅助人工现场调查

与复核，提高数据调查的效率和质量。数据调查中主要应用

的技术方法如下（图 3—图 5）：

（1）遥感影像解译。以高分辨率卫星遥感影像（分辨率

优于 0.8 米）为基础，通过对遥感影像的目视解译，提取房

屋建筑等不同承灾体的轮廓范围以及地理坐标等信息，从而

得到承灾体的空间位置分布信息，为承灾体的外业调查提供

底图数据支撑。

图2　承灾体调查对象
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图5　2010年甘肃舟曲特大泥石流对坐落于山区沟谷口冲洪积扇
上的舟曲县城人员和生命财产造成了重大损失

（2）无人机航拍。充分利用无人机航拍的技术优势，对于

部分调查人员难以进入的困难区域（如：山涧、悬崖、湖中心、

封闭院落等）可以充分利用无人机机动性强，快速获取高清影像

的能力，获取局部调查困难区域倾斜航空摄影数据，建立困难区

域清晰三维模型数据，快速判别调查区域房屋建筑等承灾体的数

量、高度等属性信息。

（3）数据调查 App。人工现场调查可充分利用 App 移动终

端调查设备开展工作，实现调查目标的自动定位、数据调查的标

准化录入。

承灾体调查成果

各类承灾体调查的成果包括不同类型承灾体调查地理信息数

据库，实现承灾体数据集成管理、动态入库、统计汇总、数据分

析、综合查询等功能；调查工作报告和调查成果分析报告。

结语

承灾体调查是推进自然灾害防治体系和防治能力现代化的一

项重要基础性工作。通过开展承灾体调查，可以有力提升国家防

灾减灾救灾工作的科学性：1）结合自然灾害致灾危险性以及承

灾体脆弱性特征，可以掌握承灾体隐患的分布及数量等底数信息，

为下一步灾害防治提供决策依据；2）应急响应和救灾可以更科

学高效，人口等承灾体的分布可以使得应急响应和救灾更有针对

性，也便于更科学地进行灾害损失评估；3）便于自然灾害风险

评估，为防灾减灾规划提供依据。

承灾体调查工作具有以下特征：一是承灾体调查涉及范围广，

由于中国是世界上自然灾害最严重且多灾种频发的少数几个国家

之一，自然灾害涵盖整个国土范围，承灾体调查基本涵盖了地表

主要财富；二是承灾体调查任务重，特别是房屋调查工作量大，

对于市政设施等全国的调查工作尚属首次，工作难度较大；三是

承灾体调查专业性强、技术要求高，调查涉及多个部门，且各类

承灾体调查技术差异较大，如何保障数据质量，对于调查机制保

障和条块统筹协调提出了更高要求。

为更好地开展承灾体调查工作，需要各部门紧密协作，加

强数据共享机制建设，为地方任务开展过程中充分利用已有成

果铺平道路；加强数据调查技术指导和质量管控，包括配套技

术人员的指导，重视过程的审核把关，保证调查数据符合质量

要求。 　

图4　尼泊尔地震加德满都附近倒塌的房屋

图3　2013年芦山地震灾区临街房屋倒损案例
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