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DISASTER REDUCTION IN CHINA论坛

构的60余位政府官员、专家学者、项

目官员等参加。

现状背景

亚太地区是受全球气候变化影

响最为严重的地区之一，且不利影响

已日益显现。据亚洲发展银行报告，

2010年，仅洪涝、强风暴雨等灾害就

迫使3000多万人（次）转移。马来西

亚、巴基斯坦、菲律宾和斯里兰卡均

出现数百万人因恶劣气候离乡背井。

在这些受灾群体中，部分人在灾后返

回了家园，而另一部分人却因完全失

去家园或想寻求更安全的居所而成为

气候（灾害）移民。据Maplecropt风

险分析公司评估，未来30年，全球有

16个国家及地区处于气候变化不利影

响的极高风险区，其中亚太地区就占

了10个。因气候变化引发的灾害，亚

太地区未来将面临大规模“气候（灾

害）移民”的严峻挑战，并且有证据

灾害移民的未来动向：
从“因灾移民”到“因险移民”

●周洪建

2011年9月14-17日，“亚太气候

移民的政策响应”地区会议在菲律宾

首都马尼拉亚洲发展银行总部召开。

会议围绕气候变化背景下亚太地区气

候（灾害）移民的政策响应现状、存

在问题和下一步计划进行了专题讨

论。旨在呼吁政府、国际组织等各方

关注气候（灾害）移民，提升将移民

纳入适应气候变化策略的意识，降低

区域脆弱性与面临的灾害风险。

会议由来自中国、孟加拉、菲律

宾、泰国、尼泊尔、新加坡、印度、

马尔代夫、基里巴斯、澳大利亚、美

国11个国家，亚洲发展银行、亚洲备

灾中心、国际红十字会、联合国国际

减灾战略、国际移民组织、国际劳工

组织、亚洲气候与发展知识网络部7

个国际及地区组织，德国波茨坦气候

影响研究所、瑞典斯德哥尔摩环境研

究所、瑞典乌普萨拉大学、英国牛津

大学、英国环境与发展国际研究所、

比利时布鲁塞尔自由大学6个研究机

表明“气候（灾害）移民”过程还会

加速。

应对策略

一、将气候（灾害）移民列入区

域发展议程。近年来，气候（灾害）

移民政策的焦点是人道主义援助和法

律保护，显然这不足以反映气候（灾

害）移民的初衷，相比太过有限。建

议将其列入区域发展议程统筹考虑。

一个优先解决的关键问题就是增强社

区的恢复能力（Resilience），将气

候（灾害）移民策略作为社区居民的

知情选择而并非绝望行为，也就是从

被动性转移到主动适应性转移。此成

果的取得需要政府付出极大的努力，

包括：提高社会保障能力（如，促进

就业、推进社会安全建设），降低经

济、环境与其他风险；提高易灾地区

灾害风险管理水平，尤其是关注那些

生活在贫困线以下、高暴露度的脆弱

群体；城市发展要统筹考虑未来可能

的移民数量（主要是移入居民），结

合城市承载能力，制定科学合理的发

展规划。

二、区域适应能力提升与移民策

略。环境移民通常被认为是应对气候

变化失败的结果，因为移民人口常被

认为是应对恶劣环境时因可掌握的资

源有限而成为牺牲品。近年来，移民

政策日益被多数移民看作一种有效的

适应策略，因为他们大部分都是从环

境恶劣的农村转移到了条件相对较好

2009年亚太地区灾害不断2009年亚太地区灾害不断
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发展，而针对突发性灾害

除了考虑以上因素外，还

要考虑短期转移安置的及

时性；多举措，气候（灾

害）移民要综合运用财

政、税费、金融、土地、

援助、扶贫等多种手段，

多措并举；多方法，要通

盘考虑气候（灾害）移民

的重要性与实施的无悔

性，采取政府主导制定规

划，“自上而下”逐级实

施与“自下而上”的基层

灾害风险与移民意愿调

的城镇地区，谋生变得相对简单了。

当然，移民分为移出和移入，而移出

地大部分为脆弱度高的贫困地区，而

移入地则多为经济发展水平相对较高

的地区。移民策略的实施，原则上可

提升移出地和移入地的适应能力。由

于部分民众，尤其是脆弱度较高的弱

势群体的移出，移出地整体的暴露程

度和脆弱性均降低了，应对同等强度

的致灾因子打击时，风险自然降低

了；而移入地，由于新来人口的加

入，原有的劳动力数量和结构均可能

得以优化，在一定程度上增强了区域

经济动力。当然，整个过程中政府的

主导作用是不可忽视的。

三、完善气候（灾害）移民数据

库。当前，对于气候（灾害）移民特

征的研究还相对较少，很多方面甚至

处于空白状态。制定科学的政策需要

一系列成熟的知识积累，包括移民与

环境的关系、移民动态特征等，而这

些知识的获得与积累需要大量的资料

与数据支持，这正是当前缺少的。完

善的资料收集方法、模型与模拟技术

是分析气候变化与移民问题的基础数

据。这些问题主要包括：缓发性/突

发性灾害对移民的影响机制、区域不

同群体的移民趋势的判定、气候变化

对移民行为的影响、移民措施对于移

出地和移入地的可能影响等等。

四、气候（灾害）移民的国际合

作。部分案例已证实，移民政策/策

略在应对气候变化中起到了实质性积

极作用，而这需要以高效的移民政策

管理作为支撑，因此建立并提升移民

管理能力是有效应对气候变化的一个

基础环节。推动区域合作十分关键，

而对话与协商可以提高气候（灾害）

移民的知识分享、风险分担与安全建

设，成为区域合作的核心议程。当

前，针对气候（灾害）移民国际/地

区合作，尚未有具备法律效力和实践

效果的框架出现。

未来动向

一、多角度统筹制定气候（灾

害）移民政策。基于当前气候（灾

害）移民政策响应最新进展，结合自

身对气候变化与自然灾害风险的认

识，气候（灾害）移民政策的制定要

从多角度统筹考虑：多灾种，缓发性

与突发性灾害过程所造成的损失形式

和程度差异悬殊，气候（灾害）移民

政策要兼顾灾害特征，针对缓发性灾

害要优先考虑长远移民、生计改善与

查和逐级汇总上报相结合；多尺度，

统筹考虑不同空间与时间尺度，满足

当地、地区和国家灾害移民与适应能

力提升的要求，同时结合当地与地区

经济发展状况，建立短期与长期相结

合的移民战略；多部门，气候灾害移

民是一项复杂的系统工程，涉及方方

面面，需要建立流畅的跨部门合作机

制，同时需要企业、社区、个人积极

参与其中，形成合力。

二、从“因灾移民”到“因险

移民”。与国际上的气候（灾害）移

民相比，我国灾害移民由来已久，涉

及面广人多。为更好的提升我国综合

风险防范能力，可结合灾害风险研究

领域最新研究成果——《中国自然灾

害风险地图集》，统筹考虑地区适应

能力，尤其是应对自然灾害的，分步

骤（分地区）研究探讨气候变化驱动

下，高风险地区出现的重特大自然灾

害可能性及其影响程度；结合我国

《全国主体功能区规划》，探讨积极

的灾害移民方案，变“因灾移民”为

“因险移民”；与国际组织或者知名

研究机构合作，积极开展我国灾害领

域“因险移民”科学问题的研究。

（作者单位：民政部国家减灾中

心）
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