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摘 要：灾害胁迫下的人类生产生活面临日益严峻的挑战，自然灾害风险已成为制约可持续发展的重要因素。本文通过对灾害风

险的基本内涵、形成机制、主导因素的分析，结合近年来自然灾害、气候变化对避灾移民工程的决策、实施的影响情况，探讨了灾

害风险下的避灾移民搬迁机理、现状与对策；总结现阶段包括避灾移民在内的灾害型移民的总体特征，并发现其已有和潜在的

问题；最后从系统性调控的角度，探讨了灾害风险视野下避灾移民的理念、方法和路径。
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Abstract：With human production and life facing increasingly severe challenges under the threat of disasters, natural
disaster risk has become an important factor of constraining sustainable development. By analyzing the basic connotation,
formation mechanism and dominant factors of disaster risk, combining the influence of natural disasters and climate
change on decision-making and implementation of disaster-induced migration project in recent years, the paper discusses
migration mechanism, status and countermeasures of disaster-induced migration from the perspective of disaster risk,
summarizes the general characteristics of disaster migration at this stage, including disaster-induced migration, discovers
its existing and potential problems, and finally explores the concept, method and path of disaster-induced migration under
the view of disaster risk from the perspective of systemic regulation and control.
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频率高、强度大、危害程度严重的自然灾害，以其

突发性、预测难度大的特点，逐渐成为威胁人类生存

与发展的重要因素。它所引发的大规模灾害型移民

（从时间节点上看，灾害发生后开展的移民活动通常

称为“灾害移民”，而在灾害尚未发生之前主动规避灾

害风险的移民活动属“避灾移民”的范畴。这二者本质

上是一致的，本文将它们统称为灾害型移民）愈来愈

成为风险社会需要直面和应对的一道发展难题。在灾

害仍无法有效规避的情况下，避灾移民搬迁的选址规

划、资金来源、移民政策执行、生计发展与社会融入等

一系列避灾移民安置和后续发展问题考验着现代公

共部门的管理智慧。如何有效化解灾害风险、促进移

民工程可持续发展已成为当今社会的重要议题。随着

中国各类移民工程的持续开展，新情况、新问题不断

涌现，分析现有避灾移民工程实施状况，探寻避灾移

民迁移的内在机理，为我国避灾移民工程提供理论援

助和政策支持，既可为科学应对灾害风险提供有效根

据，也有助于避灾移民工程的可持续发展。
纵观学界，20 世纪 90 年代初在气候变化对人类

生活影响日益明显的情势下，Myers 等的气候移民规

模预测，逐渐受到人们的关注与认可[1]；施国庆等的适

应气候、减缓气候变化观点，也充分表达积极探索气

候移民的政策、途径以及进行有组织移民的必要性[2]。
随着制度变迁和气候变化带来的次生灾害，有学者发

现，草原正面临着严重退化，随着牧民定居、草原分割

和市场化，草原社区面对干旱呈现出严重的脆弱性，

而这又加重了干旱的影响[3]。由于近年来自然灾害增

多，与气候变化综合形成的泥石流、滑坡、洪涝等灾害

成为当前和今后一个时期移民的主要动因。有学者发

掘出陕南地区避灾移民活动中的社会排斥机制 [4]，认

为移民的社会融入和后续生计问题是避灾移民工程

能否取得成功的关键因素。随着灾害风险的不确定性
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和不稳定性逐渐增加，有学者基于风险视角的研究发

现气候移民的迁移机理，总结现有问题并提出对策建

议[5]。这些已有研究均从科学客观的视野，根据特定的

灾害风险对开展移民搬迁工程的必要性、可行性和操

作性等方面进行了较为充分论证，对本项研究具有重

要借鉴作用和启示意义。但是在以下方面还需加强：

从研究对象上看，已有研究对生态移民、气候移民、工
程移民等方面探讨的较多，而对于灾害型移民，特别

是避灾移民的研究略显不足；从研究内容上，已有研

究尽管考察了灾害型移民与政策执行、移民可持续生

计以及基本现状与深化路径等，但尚未有效揭示灾害

型移民的内在机理与发展态势，研究内容有待丰富；

从研究视野上，已有研究探讨了例如各类移民工程所

产生的影响，但是还缺乏从灾害风险的视角进行系统

论述，研究视野要进一步拓展。有鉴于此，本文将基于

灾害风险的视野对避灾移民迁移机理、基本现状与推

进路径进行较为系统的探讨，以深化灾害型移民研

究，促进有关公共政策发展。

1 灾害风险的内涵与避灾移民搬迁的影响

1.1 灾害风险的基本内涵

不同学科对于由自然变化的不可抗力带来的灾

害风险的内涵界定并不一致。有学者认为，自然灾害

风险是未来若干年内可能达到的灾害程度及其发生

的可能性，自然灾害的危险性、暴露、承灾体的脆弱性

或易碎性以及防灾减灾等多个因素相互综合作用形

成区域灾害风险[6]；通过对国际风险研究，有学者从灾

害系统理论分析了概率条件、致灾因子两者是综合影

响灾害风险的重要因素[7]。20 世纪 90 年代以来，对风

险研究不断深入，风险的概念一直被认为与概率和影

响强度有密切关联，而纵观灾害学体系，随着灾害风

险是“灾害活动及其对人类生命财产破坏的可能性”
这一基本认识被普遍接受，科学定量分析不断发展和

完善，灾害风险逐渐被认可为有害事件发生概率与发

生后果的乘积：R（风险）= P（概率）× C (可能灾情）

灾害作为不确定事件以其可能发生的概率以及

在这种不确定性下带来的无法预知后果的严重程度，

综合成为风险不可预知性的表现和反映。但结合实际

情况，现实中存在扩大灾害本身危害的潜在干扰因

素，承灾体的脆弱性、暴露情况、管理工作等时时刻刻

影响着可能发生灾情的严重程度，影响因素多、潜在

风险大，使得我们对灾害风险的认识和定义在提炼归

结的基础上，要考虑更多的干扰因素。本文综合分析

影响灾害风险的各种因素，认为灾害风险的认识应介

入防灾减灾能力，用受灾体脆弱性的大小这一定量指

标来表示不同程度的应对能力，将灾害风险表示为：

风险(R) = 概率( P )×脆弱性(V)

1.2 灾害风险与避灾移民

自然环境变化和气候的更替使得人类面临诸多

考验和威胁。有学者发现，全球变暖等环境变化引致

的诸如干旱、暴雨等异常天气的发生频率在增加，全

球化过程引致各种灾害风险在全世界的扩散在增强，

防范与科学应对已迫在眉睫[8]。地质灾害与异常天气，

成为中国近几年威胁人类正常生活和经济增长的主

要问题。据统计，2012 年我国自然灾害受灾人口

29,421.7 万人次，农作物受灾面积 2496.20 万 hm2；

2011 年因洪涝、滑坡和泥石流灾害造成直接经济损

失 1260 亿元，因旱灾造成直接经济损失 928 亿元，同

比增长 22.6%。一方面自然灾害带来的负面影响威胁

着现有生存境况；另一方面现实社会中存在大量易受

破坏、环境恶劣、居住条件差的不适宜居住区也在加

大灾害风险的可能性。未来自然环境状况和人类生活

境况的不确定性表明化解不确定性，变被动为主动才

是势在必行的科学之道。
在频发地质灾害和气候异常的共同作用下，近年

来我国重度干旱、毁灭性山洪泥石流等自然灾害发生

呈迅速上升趋势。既危害人类正常的生产生活，也逐

渐摧毁赖以生存的家园。新疆、宁夏、甘肃等地受气候

变化的显著影响，不适宜居住区和环境恶劣地段在逐

年扩大，政府不得不通过生态移民逐渐寻找新的居住

地。受山洪、泥石流等严重影响的陕南地区，自然灾害

频发导致陕西省政府从 2011 年开始对其展开大规模

避灾移民搬迁工程，实现“挖险根”和“除穷根”的目

的。随着避灾搬迁实践的不断深入，被动承受大自然

灾害风险的传统做法逐渐失去其科学性和可持续性，

而灾害风险的本身内涵也不可避免显示出受灾主体

的脆弱性对灾害风险的大小起着决定性作用。增强潜

在受灾主体的承受能力，科学应对和规避灾害风险越

来越显示出其必要性和重要性，开发利用适宜人类居

住的地区、保护养育原有家园日益成为规避风险的有

效方式。当然，灾害多发性和难预测性带来资源减少

等隐患，可适宜居住区的科学利用也将面临挑战。

2 避灾移民搬迁的形成机理

灾害是由自然因素、人为因素或二者综合而产生

的能对人类赖以生存环境造成破坏性影响的事物的

总称，而为避免或应对它的影响，灾害型移民由此产

生。换言之，灾害移民是因自然灾害因素、社会灾害因

素等胁迫导致的人口迁移与社会经济重建活动[9]。自

然灾害是人地耦合系统失衡的表现，灾害移民是在灾

害因素诱导下产生的一种人口被迫迁移。根据自然环

境的变化，人类在逐渐适应自然发展规律，寻求和谐

300



第 3 期

共处的生存之道，主要表现为受灾害风险胁迫下的科

学防范与规避。
2.1 自然灾害与原始型人口迁移

环境变化在促使增强自身适应能力的同时,人类

也不断地进行移动或辗转迁徙,即所谓由生态推动的

原始型迁移(Primitive migration)[10]。作为原始型迁移的

灾害移民是人类面临自然灾害而进行的一种适应性

反应和重要的一项生存策略[11]。受地区承载能力和抗

灾水平的影响，人类逐渐通过对居住区生态条件的科

学分析，将搬离不适宜区、开拓新家园作为新的应对

大自然灾害风险的新方法，彻底摆脱任由自然主宰的

命运，这种原始意义上的人口迁移更彰显出在大自然

威胁下人类生存的智慧。
自然灾害的增加使得初始居住地在本身脆弱性

较强的基础上显得更加不堪一击。据统计资料显示，

2011-2012 年我国因各种自然灾害引致的受灾人口

达 7 万人次，严重威胁民众生命财产安全，也破坏了

居住区的可持续性。以陕西南部为例，受秦巴山区地

质复杂、山区岩体较松的影响，加之典型的季风性气

候，夏季强降水易发生山洪、泥石流等灾害，每年因河

道堵塞、排水不畅、居住区危险系数大等原因导致的

死亡事件逐年上升，为彻底解决居民的安全隐患，

2011 年 5 月正式启动实施政府主导下的陕南避灾移

民搬迁工程。通过移民搬迁，它已使受灾害胁迫的数

十万山区居民摆脱了恶劣的人居环境，同时还促进当

地城镇化快速发展，取得显著经济社会效应。2001 年

底,宁夏自治区共计搬迁安置 4.42 万人,新疆维吾尔

族自治区先后共计有 15.7 万人进行了异地移民搬迁[12]。
这些受自然灾害影响的能动性搬迁不仅在短时间内

解决了温饱问题,而且生活水平较搬迁前也得到普遍

改善。寻找新的适宜居住区，保护危险性地区的生态

环境，恢复土地原始承载能力，为新生活持续发展扫

除了后顾之忧。在意识到自身承灾能力差，不能循环

往复进行以往的“受灾—救灾—受灾”模式后，主动测

量当地承载能力、生态情况进行灾害预测，寻找可持

续的生存之道为人类更好应对灾害风险变化与胁迫

提供了可贵经验和有益教训。
2.2 社会灾害与驱动型人口迁移

由政治、文化、经济的变动所带来的灾害统称为

社会灾害。社会人口、社会结构和社会文化是导致我

国社会灾害脆弱性的 3 个主要因素，社会保障、医疗

水平、社会文明程度等也是决定社会灾害脆弱性的重

要因素[13]。鉴于社会灾害更倾向于是制度政策设计和

安排的不合理、指导思想的错误而带来重大的人为型

灾害，“它具有自觉地能动性、最初时感觉上的合理性

和形式上的合法性 3 个重要特征”[14]。

我国历史上因社会、政治等问题导致的为避免引

发社会灾害而进行的移民不计其数。20 世纪初，受自

然灾害多发、经济困顿、生活窘迫的现实情况逼迫，一

大批山东人开启了“闯关东”移民活动，这种“经济型”
移民之后带动诸如“走西口”等大规模人口流动，逐渐

成为当时躲避社会灾害、寻求新生活的主要方式。
“九·一八”事变之后，由关内迁入的移民大幅度减少，

但“七七”事变后山东沦为战场，难民又大部分涌向东

北。这种政治型移民在战乱期间数量激增。“文化大革

命”使一部分人受歧视迫害，为躲避政治变动，70 年

代后期大陆向香港的合法移民超过 7 万人。20 世纪

中期以后，随着国家政治制度的成熟、经济不断发展，

人们在区域与区域之间的交流和互动成为主要方式，

社会灾害移民日渐减少。社会灾害带来的后果往往不

易察觉和测量，但在此后相当长时间内会对社会带来

重大的影响。无论是政治型移民还是经济型移民，都

是在受到一定外界干扰因素的影响下而被驱动的移

民活动，在面临社会灾害有可能带来的风险面前仍是

有效防范和规避的重要手段。

3 避灾型移民搬迁的现状与趋势

20 世纪后半期以来，我国自然灾害呈多发、破坏

性大的总体特征。它的科学预测与防范越来越受到关

注，但是应对突发自然灾害和重大社会变动的能力还

有待提高。通常情势下，“受灾—重建—再受灾—再重

建”的循环模式成为解决问题的主要甚至是唯一手

段。随着社会发展，推进避灾移民搬迁工程作为可持

续避灾方式逐渐被政府和社会所认可。
3.1 整体性规划与集体性搬迁

避灾移民搬迁工程的主体是某一个地区所有因

受灾害胁迫而无法继续生活的群体居民。当受灾地区

生态破碎，无法再适宜人居住时，就要寻找规划新的

居住区以供人类长期繁衍。例如，江西作为全国 12 个

山体滑坡、泥石流、崩塌地质灾害危害严重的省份之

一，2011 年以来在全省范围内大力推进避灾移民搬

迁活动。最为典型的区域性重大避灾移民工程是：陕

南地区 2010 年 7 月发生特大泥石流灾害，至少夺走

187 条山区居民的生命，为了从根本上消除重大自然

灾害等因素对当地民众生命财产安全的威胁，陕西省

计划在 2011—2020 年间对陕南地区 3 市 28 个县(

区) 居住在受灾害胁迫和交通不便山区中的 60 万户

240 万人进行区域内的大规模避灾型移民活动。陕南

避灾移民搬迁工程计划投资 1000 多亿元，移民搬迁

类型涉及地质灾害移民、洪涝灾害移民等多种避灾移

民搬迁。需要搬迁的村庄都予以纳入并全部进行移民

搬迁。这些移民工程均以特定受灾或存在潜在灾害风
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险的地区为搬迁对象，政府统一规划搬迁方案，集中

安置与分散安置相结合，在有效解决潜在问题、稳定

社会秩序、保持原有社会结构方面起到积极的作用。
3.2 就近选址与异地搬迁相结合

移民工程搬迁地的选址规划在分析各种地理位

置、生态状况等因素的同时，搬迁人数规模、资金的支

配、社会融入情况等因素也不可忽略。现有移民搬迁

工程，安置点选择主要有就近选址安置和异地搬迁两

类，而这两种不同的避灾方式均是在仔细考虑搬迁工

程的普遍性和特殊性之后决定的。不同地区根据受灾

的程度、地质地貌的完整程度、生态的可恢复性以及

民众的搬迁意愿、社会结构等因素综合考虑来决定避

灾的主要方式，有效避免移民搬迁后有可能产生的社

会问题。例如，贵州省长顺县的南部因地处麻山地区,

环境恶劣不适宜人居,地方政府通过开展移民移民搬

迁，使他们迁移到条件较为优越的北部地区。而在陕

南地质灾害多发区域，政府则将长期居住于山沟、山
坡上等易受滑坡、泥石流灾害威胁的居民就近安置，

在地势平坦、远离危险的地带建立避灾移民搬迁安置

区，从而较为完整的保持了居民原有的社会关系网。
受土地资源等因素制约，陕南避灾移民搬迁工程受人

地关系紧张以及环境资源承载力有限的制约，也采取

一定数量的异地搬迁安置方式，主要有跨乡镇、跨县

域之间的移民搬迁活动，通过建立可吸收容纳周边多

个乡镇或县域的避灾移民搬迁安置区以及鼓励搬迁

户“进城”落户等方式促进异地搬迁。此外，它通过以

集中安置为主，集中安置和分散安置相结合，确保避

灾移民搬迁活动取得更大成效。
3.3 长期性与系统性相统一

避灾移民从开始的选址规划到最后的融入新环

境，整体上呈现出长期性和系统性的特点。为科学规

划移民工程和制定公共政策，初期评估迁入地的生态

情况以及未来的社会发展情况需要大量的精力和时

间，项目开发、资源配置、搬迁工作、后续配套安排无

不是这个庞大系统中的重要环节。例如，甘肃、宁夏等

地经过多年努力基本完成避灾搬迁工程；陕西省计划

用十年时间分阶段式的将处于危险区的居民迁入适

宜居住区，同时采取各种措施确保搬迁户实现“搬得

出、稳得住、能致富”的总体目标。避灾移民是把双刃

剑，它在有效规避灾害风险的同时也为未来的发展带

来的不确定性，新的生活体系难以有效建立，社会融

入度低等问题依旧是避灾移民工程所要考虑的问题，

如何将系统性的观念贯穿始终，综合考虑所有可能带

来的潜在问题才是保持避灾移民工作稳定性和可持

续发展的重中之重。
3.4 再次移民的或然性增大

灾害型移民是规避灾害风险的有效途径。对移民

而言，彻底摆脱了担着风险过日子的生活，迎来新的

生活契机。但移民工程也打破了原有的社会关系结

构，移民过程是一个使他们不得不离开熟悉的生产生

活环境去适应陌生发展环境的过程；在这个过程中,

不仅物质财富、社会资源等将会受到显著损失和影

响,而且其世代传承的习俗、价值观念和生活方式都

有可能出现被遗弃到社会角落或消失的危险[15]。而当

移民发现新的生活环境和社会结构与自己格格不入

或完全无法适应时，他们则会回到故土或者再次寻找

新的移民点。对于搬回原来居住点的移民，公共部门

基于社会公益和行政责任会对返迁的移民实施再次

搬迁, 灾害型移民于是呈现出“移民—返迁—再移

民—再返迁”的往复性特征。另外，对于想再次寻找新

的移民点的人来说，搬离最初灾害多发的风险区域为

他们打开了通向外面世界的大门，随着他们适应能力

的提高和对条件更好的居住区追求，再次搬迁的或然性

就大大提高。

4 应对灾害型移民及相关问题的路径选择

包括避灾移民内在的灾害型移民在国内外的重

视程度和研究深度,目前还处于发展阶段。伴随灾害

变化异常概率的逐渐增大，避灾移民搬迁在其预测、
规划、选址方面还存在不小的挑战。避灾搬迁科学化、
系统化逐渐发展提升，灾害风险的预测分析成为移民

工程规划考虑决策的关键因素，灾害风险中的致灾因

子和脆弱性决定了科学预测防范灾害以及加强搬迁

科学选址、寻找适宜居住区的重要性。
4.1 完善灾害风险预测和防范体系

“灾后治理”通常是以往应对灾害的主要方式，受

灾体的脆弱性这一影响因素大都被忽略。灾害发生的

风险可控性、预测性差，随着全球灾害发生频次增加，

如何降低灾害风险成为科学管理的主要内容，即通过

采取各种减灾行动及改善运行能力的计划降低灾害

事件的风险，对灾害进行有效的风险管理[16]，最终把

风险减至最低的过程。建立风险防范体系最终旨在减

少或避免被迫的大规模人口避灾流动，以有效的预测

和防范措施保证居住地的可持续发展能力。周洪建认

为中国要统筹考虑地区适应自然灾害的能力，结合

《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”[17]。
4.2 增强灾害多发区的承灾能力

在“建立适应辖区各种自然灾害的经济结构,特

别是土地利用格局与产业结构,则是从根本上降低灾

害风险的长远之策”认识的基础上，结合风险发生的

概率以及受灾体的脆弱性 2 个主导因素对症下药。通
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过提高备灾能力以降低受灾体的脆弱性，提高社会救

助能力以加快受灾体的恢复能力，进行产业结构调整

以适应辖区的自然特征来达到提前预防和规避灾害

风险，提高地区可持续发展能力的最终目的。陕南山

区避灾移民搬迁进程中不仅要着眼于“搬得出”，还要

注重和加强避灾移民搬迁户的社会保障，大力发展绿

色产业，促进生计可持续发展，进而增强抗风险能力。
4.3 提升灾害型移民的公共服务

灾害型移民是一项系统性工程，它正常运行离不

开完善的配套设施和公共服务。为确保移民工程的效

用，要借鉴和运用社会脆弱性理论资源开展避灾移民

安置点的规划选择，优先迁往就近的经济发展较好的

地区以提升移民群体的社会承受能力。这可降低灾害

型移民搬迁的社会脆弱性，避免为后续发展留下“移

民返流”等隐患。为避免搬迁带来的潜在社会风险，搬

迁规划时移民的搬迁意愿、社会融入程度、安置点社

会结构等因素都要被充分考虑，而在解决移民带来的

后续诸如生计发展等方面政府应该设立完善的保障

体系，在基本的搬迁保障的基础上最大限度提供更多

的发展机会，进一步增强避灾搬迁的内在价值。
4.4 完善移民保护和发展政策法规

任何一项工程都离不开全局性调控和系统性协

调。在当今灾害多发的风险社会环境下，避灾移民作

为灾害风险的有效规避方式应得到规范化、体系化的

政策保护。按照避灾移民的普遍性规律完善移民活动

的法规和制度，为科学有效进行防灾减灾提供发展空

间。我国自然灾害频发导致的避灾移民呈逐年增长趋

势，其中所隐藏的潜在社会问题要引起重视。移民社

会融入度不高、搬迁后生计问题解决难等均暴露出移

民政策在解决后续问题系统上的缺失，而统筹全局、
综合调控的系统性规划正是保障各项环节顺利完整

进行的保障。要结合各地实际情况制定类似《避灾移

民搬迁条例》等法规，提高政策执行力。加强对移民合

法权益的维护和生活境况的关注度，注重后期生存质

量改善才是灾害风险下避灾搬迁的真正内涵。

5 结语

无论是自然灾害，还是社会灾害都时刻威胁着人

类正常的生产生活。“日出而作、日落而息”、“靠天吃

饭”的生存状态，虽然已随着社会经济的快速发展消

失殆尽，但仅有的科学技术也使我们面临着诸多的未

知灾害风险。灾害型移民，特别是避灾移民作为积极

应对灾害风险而形成的科学防范手段，有其选择的必

然性。在有效改变恶劣的人居环境，改善生存与发展

状态的同时，又不可避免地存在不成熟、不完善等缺

陷，有关避灾移民的科学研究与应对体系仍需发展，

移民实践中的观念、方法和路径还需完善。未来随着

国际社会对灾害风险、气候变化的关注，全球性灾害

问题及其影响带来的避灾移民将不断增加，有关灾害

风险管理、风险防范以及避灾移民等的深入研究或将

进一步提高应对灾害风险的智慧、能力和手段。
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