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摘 要： 洪涝灾害一直是全球灾害的重要组成部分。发达国家普遍通过实施洪水保险来降低经

济损失、保障洪涝灾区公众财产安全、降低灾后社会经济影响，洪水保险已成为防治洪涝灾害的重

要非工程措施之一。在实施洪水保险的国家中，美国的洪水保险政策经过多年的发展，在实践过程

中不断完善并取得显著成效。系统介绍了美国洪水保险计划的立法过程，及其在长期实践中不断

发展完善形成的制度体系、运行机制、资金管理、投保流程等制度设计和实施细则，结合我国的洪水

管理现状，提出了我国建立洪涝保险的迫切性和必要性，以期为构建适应我国国情的洪涝保险法律

制度提供借鉴。
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Abstract： Flood disasters constitute a critical challenge in urban disaster prevention and 
mitigation. Flood insurance has been widely adopted in developed countries as an effective non‑ 
engineering measure to minimize economic losses, ensure the safety of citizens’ property in flood areas, 
and mitigate the socio‑economic impacts of disasters. Among these efforts, the national flood insurance 
program (NFIP) in the United States has achieved significant success through continuous improvements. 
This paper systematically introduces the legislative evolution and the institutional framework of the NFIP, 
including its system composition, operation mechanisms, fund management strategies, and insurance 
processes, which have been constantly improved in long‑term practice. By examining the current situation 
of flood management in China, the study has valuable lessons from flood insurance systems in developed 
countries. It can provide support for designing a flood insurance policy for China.

Key words： flood insurance;    flood hazard map;    national flood insurance program (NFIP) of the 
United States;    premium rate;    reinsurance；    flood disaster

近年来，随着全球气候变化和城镇化的快速发

展，极端强降雨天气逐渐增加，城市内涝灾害频发。

基于气候、地形、流域条件等因素，我国自古就是洪

水高发区，尤其东南沿海及流域沿岸地区。郑州

“7·20”、北京“7·21”、京津冀“23·7”特大暴雨等导

致的流域洪水和城市内涝叠加造成的财产损失更

是巨大，人员伤亡严重［1］。针对雨洪危害，发达国家

提出了洪水保险策略，即通过为洪水风险投保来降

低灾后个人财产的重建成本。美国是率先对洪水

保险单独立法并列入洪水风险管理体系的国家，19
世纪末开始研究流域的防洪工程，20世纪初美国陆

军工程师团统一调度指挥防洪工程建设［2］，取得了

良好的防洪效果。但随着洪泛区土地的无序开发、

人口密度不断提高，洪灾的损失与政府的减灾救援

费用依旧逐年上升。基于此，美国将保险等非工程

措施纳入洪水管理系统。美国洪水保险实行政府

主导、私营保险公司参与经营的模式，强制性销售

洪水保险，并结合洪水平原的开发限制、洪水风险

图的编制研究等工作，调动全国的力量分散风险，

经过多年探索和调整，取得了显著成效［3］。

商业保险策略涵盖自然灾害风险的管理及投

保费用的分配机制，是一种有效的灾害应对措施，

并且有利于形成市场各主体部分经济的良性循

环［4］。我国的洪水规模、洪水平原的开发程度、自然

灾害的分级管理制度同美国情况接近，借鉴美国的

经验并探寻适合我国国情的洪灾防御系统和洪水

保险制度具有重要意义。

1 美国洪水保险计划美国洪水保险计划

1. 1　法律体系发展历程

美国的洪水保险源于 19世纪末，起初由私营保

险公司提供，联邦政府与各州政府共同抵御洪水损

害和提供灾后援助。私营保险公司缺乏对极端灾

害的应急处理能力，经历 1927年密西西比河流域大

洪水之后，美国保险业遭到重创。同时这场大洪水

也使洪水保险受到重视，推动了新政策的施行［5］。
美国洪水保险计划相关法案的发展经历了 3 个阶

段，具体见图1。

首先是洪水保险提出和自愿购置阶段。1956
年，美国国会通过了《联邦洪水保险法》，这是美国

洪水保险的开端，但由于立法准备不充分及保险公

司缺乏对费率的研究，法案还未全面实施就被废

除。1968 年，美国国会通过了《国家洪水保险法》

（National Flood Insurance Act，NFIA）和《国家洪水保

险计划》（National Flood Insurance Program，NFIP），

公民可自愿参保。NFIP主要由三部分组成：①洪水

风险图绘制；②洪水平原管理法规；③洪水保险政

图1　美国洪水保险法规体系发展历程

Fig.1　Evolution of the regulatory system for flood 
insurance in the United States
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策。这项法案的推行标志着联邦政府与商业保险

公司合作的洪水保险体系正式形成，洪水保险开始

在全美范围实施。其后洪水保险经历了快速发展

和强制购置阶段。1973 年底，美国国会通过《洪水

保险保护法》，将参保形式设为强制性，限制联邦资

金在洪水平原的使用，规定未参加NFIP的社区居民

不能得到联邦提供的灾后援助。1994年《国家洪水

保险改革法》为NFIP带来一系列变革。该法强制要

求联邦信贷机构为房屋贷款者购买洪水保险；并提

出了洪水缓解援助计划，利用国家洪水援助基金向

各州社区提供财政援助，建立国家防洪基金用于防

洪减灾。该项法案推行后，洪水保险成为美国仅次

于养老保险的第二大社会保险，超过 400万人投保。

接着洪水保险又经历了制度完善、资金储备和洪涝

风险图绘制阶段。参加NFIP且在 10年内经历两次

以上洪水损失的建筑约五万栋，这些重复性损失的

索赔使 NFIP 每年耗资约两亿美元。重复损失财产

约占投保财产的 1%，但其索赔损失占到 15%～

20%［6］。2004 年通过的《洪水保险改革法案》规定，

向严重的重复性损失财产的产权人提供防洪资助，

如提高建筑物高程、增强建筑防水结构等；同时要

求联邦应急管理局（Federal Emergency Management 
Agency，FEMA）确保被保险人能够对索赔进行维

权。2012 年《Biggert-Waters 洪水保险改革法案》

（BW-12）出台，授权资助国家洪水风险图测绘工

作，法案通过上调部分费率来确保这项测绘工作的

开展和洪水保险计划的资金储备，并逐步取消保费

补贴，同时要求建立国家洪水保险基金，为 NFIP的

更新和维护提供大量资金［7］。2014年的《综合拨款

法》阻止了费率上调，同年发布的《房主洪水保险负

担能力法案》（HFIAA）推翻了 BW-12 的大部分措

施，降低了保费的年度增长上限，恢复补贴费率和

“祖父制”条款，通过对所有投保人征收年度储备基

金（HFIAA费用）来确保洪水保险计划资金的稳定，

并授权FEMA为NFIP进行再保险；同时成立洪水保

险宣传部（Flood Insurance Advocate，FIA），负责宣

传、沟通协调洪水保险相关事宜。如今，美国洪水

保险事务的核心工作主要由 FEMA 处理，包括洪水

保险费率制定、投保审核以及理赔方式等。

1. 2　资金构成及分配体系

1968年，美国联邦政府开始管控洪水平原。此

时联邦援助机制面临巨大的融资问题，为此构建了

基金机制。洪灾巨大的经济损失规模使得一般的

私营保险公司无法完成赔付，国会支持和政府援助

是 NFIP 的主要力量。国家洪水保险基金（National 
Flood Insurance Fund，NFIF）是 NFIP 资金的主要来

源，《国家防洪方案》是管理基金的基本文件。除

NFIF之外，还有一系列的其他基金保障 NFIP，如灾

前减灾基金、周转基金，以及专项基金（监察长基

金、灾难援助直接贷款计划补贴）等。

NFIP的资金构成及分配体系见图2。

图2　美国洪水保险计划资金分配体系

Fig.2　Funding allocation system of NFIP

NFIP 收取的保险费存入国家洪水保险基金

（NFIF），由该基金支付代理佣金、索赔、工资和培训

费用等。为确保在发生重大洪灾损失且 NFIF 积累

的资金不足以支付赔款的情况下理赔工作能够顺

利进行，NFIP 可以从美国财政部借款，借款权限高

达 10亿美元。为防止NFIP债务压力过高影响正常

运作，美国国会将向该基金拨款以维持NFIP财政平

稳和借款偿还能力。对于 NFIP 的支出，1986 年之

前，员工工资以及洪水风险图测绘等费用都由国会

的年度拨款支付。1987年—1990年，国会仅支付资

金流的项目运维成本，不包括测绘等费率结构的成

本。1990 年起，NFIP 在每笔保单中收取联邦税

（FPF）用以支付大部分成本费用，包括工资和活动

费用等，2021 年 NFIP 收取的保费和联邦税的分配

比例统计见表1。
1983 年美国开始实施“以自己的名义承保

（Write Your Own，WYO）”计划，私营保险公司为

NFIP代售洪水保险，将保单转给 NFIP，按照销售保

单的数量获取佣金，NFIP 承担赔偿责任，该计划使
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NFIP保单数量大大增加。NFIP从 2017年开始采取

购买再保险或巨灾债券的方式进行风险转移。

2017年 FEMA 花费 1. 5亿美元将 10. 42亿美元索赔

风险转移到私营部门，2018年花费 2. 97亿美元转移

了19. 6亿美元的索赔风险［8］。

1. 3　洪水保险实施过程

NFIP 承保对象为家庭财产、小企业财产、社区

内教堂等非盈利建筑财产和联邦政府公共财产，承

保范围为建筑物和内部财产，不包括水上建筑、地

下建筑、露天建筑等［9］。NFIP根据洪水保险费率图

（Flood Insurance Rate Map，FIRM）将洪水保险的费

率分为全风险费率和补贴费率两类。全风险费率

应用于 1974 年 12 月 31 日之后或建筑所在地 FIRM
生效之后施工的建筑物（post‑FIRM），按照实际风险

收取。补贴费率应用于 1974年 12月 31日之前或当

地 FIRM 生效之前建造的建筑物（pre‑FIRM），按照

全风险费率的 40% 左右收取。NFIP 对保障对象设

置保额上限，一般家庭建筑财产最高保额 25 万美

元，室内财产最高 10万美元，小企业建筑财产和内

部财产最高保额均为 50 万美元。除联邦政府公共

财产外，NFIP 以社区为单位提供保险。参加 NFIP
的社区必须具有 FIRM 或洪水灾害边界图（Flood 

Hazard Boundary Map，FHBM），并采用洪水风险区

管理条例规定社区内减少洪水损失行为的最低

要求。

NFIP为提高绩效采取了很多措施，社区评级计

划（Community Rate System，CRS）可以持续让社区参

与并降低洪水风险。参与 NFIP 的社区可以自由选

择是否参与CRS，FIA依据社区的公共信息、洪水风

险、防洪工作等进行定量评分，评分结果对社区内

居民的保险费减免具有重要影响［10］。社区的评估

等级分为特别洪水危险区（Special Flood Hazard 
Area，SFHA）和非特别洪水危险区（非 SFHA），其与

保费减免比例的关系见图 3。参与 NFIP 需按照步

骤收集建筑及内部财产的信息填写适当的保单。

财产确定保费的一般过程见图4。

1       2      3       4       5       6      7       8       9      10
等级

50
45
40
35
30
25
20
15
10

5
0

保
费

减
免

比
例

/%
SFHA
非SFHA

图3　CRS费率减免等级标准

Fig.3　Reduction level standard for CRS rate

图4　确定保费步骤

Fig.4　Steps to determine the final premium

1. 3. 1　资格审查与信息收集

资格审查是判断投保建筑或内部财产加入

NFIP的资格，主要包括对社区、建筑物、投保财产等

的审查。

确定资格后，通过收集建筑及内部财产的信息

来确定保单类型，主要涉及财产位置、洪水风险区、

建筑施工时间、居住率、是否为主要住所、楼层数

等。洪水风险区按照洪水风险图上的标注分为

表1　NFIP收取的保费和联邦税的分配比例

Tab.1　Allocation of premiums and federal taxes 
collected by NFIP

费用
类型

保费

联邦
税

比
例/%

49
30

11

5

5

79

14

7

分配去向

索赔：索赔和灾后恢复活动

佣金：参与 WYO 计划公司签约保单和处理索赔
的佣金费用

债务利息：NFIP每年为过去灾难相关债务支付的
利息

防洪救援(FMA)计划补助金：FMA 赠款为当地社
区提供资金，用于降低NFIP承保的建筑物遭受重
复性洪水损坏风险的项目

运营与宣传：用于支付洪水保险业务的工资等费
用，包括风险分析、政策监督、WYO 监督资金，占
比>4.9%；洪水保险宣传指导费用，占比<0.1%
洪水风险图绘制：用于支付一部分洪水灾害测绘
和风险分析计划费用，识别和降低洪水脆弱性

漫滩管理：联邦工作人员向社区提供资助，确保
社区采用并执行最低限度的NFIP漫滩管理标准

活动支持：活动开销，如联邦工资和开支、收购管
理以及其他活动
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SFHA和非 SFHA，SFHA包括A（非沿海高风险）和V
（沿海高风险）开头的区域；非 SFHA包括 B（中等风

险）、C（低风险）、X、D开头的区域［11］，洪水风险区的

划分特征见表2。
表2　洪水风险区的划分特征

Tab.2　Classification characteristics of flood risk areas

洪水风险区

SFHA

非
SFHA

A
AE、A1-A30

AH
AO
AR
A99

V
VE

V1-V30
B
C
X
D

特征

近似分析划定的100年一遇洪泛平原区

详尽分析划定的100年一遇洪泛平原区

详尽分析划定的100年一遇浅水洪水区，通常为调蓄水体所在地

详尽分析划定的100年一遇浅水洪水区，通常发生斜坡面上的浅水流动

受堤防等防洪工程保护且正在恢复的洪水风险区

受联邦防洪工程保护的100年一遇洪泛平原区

沿海岸的100年一遇洪泛平原区

沿海岸的100年一遇洪泛平原区

100年一遇浅水洪水区，平均水深在0.3 m以下

排水区域内小于100年一遇河流洪水淹没区域

100年一遇防洪标准的堤防保护区

没有确定洪水风险程度但存在洪水风险的区域

风险图上标注基准洪
水位或对应淹没水深

否

是，标注基础洪水位

是，标注基础洪水位

是，标注平均水深

否

否

是，标注基础洪水位

否

否

否

否

强制购买
洪水保险

是

是

是

是

是

是

是

是

是

否

否

否

否

        资格审查流程见图5。

图5　资格审查流程

Fig.5　Qualification process

界定建筑施工时间的依据与全风险费率和补

贴费率的划分相同，将建筑划分为 pre‑FIRM建筑和

post‑FIRM 建筑。可移动的自建房屋、拖车等建筑，

有其单独的规定。符合条件的建筑可以申请优惠

补贴以减免保费，对于位于不同区域和不同类型的

建筑，所适应的优惠补贴不同，这些补贴对建筑的

适应要求见表3。
表3　建筑对应优惠补贴判断原则

Tab.3　Judgment principle of preferential subsidies 
corresponding to buildings

分类

优先风险补贴(PRP)
风险图更新区适应
补贴（Newly Mapped 

Application）
pre‑FIRM建筑补贴

住宅共管公寓建筑
协会补贴（RCBAP）

“祖父制”补贴

判断原则

所在社区参与 NFIP 的常规计划且位
于B、C、X、AR、A99区的建筑

最新洪水风险图生效后，由非 SFHA
划分到除了 AR 和 A99 以外 SFHA 的
建筑

所在的社区参与 NFIP 常规计划且合
格的pre‑FIRM建筑

所在社区参与NFIP常规计划，拥有和
管理 1个或多个单元并且至少 75%的
建筑面积为住宅的共管公寓建筑

自建造或购买起一直参与NFIP，且投
保人不变更的pre‑FIRM建筑

评级过程中，有的建筑物可能同时满足不同的

补贴，从而产生不同的保费，保险公司必须为投保

人确定最有利的保险方式。附加费中的年度储备

基金（HFIAA 费用）取决于建筑是否属于主要住宅

场所，按照主要住宅每年 25美金、非住宅商用或度

假村等形式住宅每年 250美金收取。主要住宅要求

住宅的所有人或配偶在过去的 365 d内居住天数所

占比例超过 50%。按照楼层数将建筑分为单层、两

层、三层及以上，以及别墅、移动房屋或旅游拖车等
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几类。建筑的居住率根据建筑的住宅面积比和用

途进行分类，不同的类别影响最终的费率标准。建

筑居住率的判定标准见表4。
表4　建筑居住率判定标准

Tab.4　Determination criteria of building occupancy

建筑类型

独立单元
住宅

2～4个单
元住宅

其他住宅

非住宅
商用

其他非
住宅

判断原则

单户/单个单元包含 2～4户家庭的建筑，非住宅面
积小于总建筑面积的50%
包含 2～4个单元，非住宅用途面积小于总建筑面
积的25%
大于 5 个单元，非住宅用途面积小于总建筑面积
的 25%；客人入住 6个月以上的宿舍、公寓、酒店、
旅社、出租屋等

为产生收入建造的非居住建筑物/独立单元住宅
面积小于 50%/其他住宅的居住面积小于 75% 的
建筑；客人入住 6个月以下的宿舍、公寓、酒店、旅
社、出租屋等

不符合商用和居住要求的建筑；礼堂、公立学校、
车库、游泳池、农用建筑等

1. 3. 2　确定建筑地面基础类型

许多建筑利用FMA做了抬升，按照建筑地面基

础类型将建筑分为高架建筑和非高架建筑。高架

建筑一般不具有地下室或其他地下结构，通过地基

墙、剪力墙、桥墩、桩柱等将整栋建筑架高到地平面

之上。非高架建筑一般具有板式基础、木框架墙等

结构，并且具有地下室。两种建筑的示意见图6。

 a. 高架建筑（带墙、窗等外壳）         b. 高架建筑（桥墩、柱子或桩上）

 c. 非高架建筑（楼板式地基）             d. 非高架建筑（带地下室）

图6　高架建筑和非高架建筑示意

Fig.6　Schematic diagram of elevated building and 
non‑elevated building

1. 3. 3　保费计算依据

位于 SFHA 的 post‑FIRM 建筑保费取决于其结

构的最低楼层标高（Lowest Floor Elevation，LFE）和

洪水基准水位标高（Base Flood Elevation，BFE）的高

差。LFE是建筑物的最低楼层在国家大地测量垂直

基准面（NGVD）或 FIRM 上为该位置指定的其他基

准面上的测量标高，其信息记录在NFIP提供的高程

证书中。LFE高于BFE的建筑保费比LFE低于BFE
的建筑保费低很多，即随着 LFE上升，保费下降［12］。
建筑 LFE提升后的洪水保险费用对比见图 7。在确

定高差时，保险人必须使用同一基准中的高程来计

算高差。如果基准需要转换，可以使用国家大地测

量局（NGS）开发的工具将LFE和BFE转换为当前基

准，或者参考 FIRM 通常列出的特定 NFIP社区的基

准转换系数。建筑是否依据高程证书（EC）确定保

费的划分标准见表 5。高程证书仅用来认证建筑的

标高，防洪还需要单独的证书。

图7　建筑LFE提升后的洪水保险费用的对比

Fig.7　Comparison of flood insurance costs after the LFE 
of the building upgraded

表5　高程证书评级判定标准

Tab.5　Judgment criteria of EC rating

选项

无需
EC评
级

EC评
级

判断原则

1.B、C、X、A99、AR、D区的建筑；2.A、AE、A1-A30、AO、
AH、V、VE、V1-V30区的 pre‑FIRM建筑；3.符合PRP和
Newly Mapped Application的建筑

A、AE、A1-A30、AO、AH、V、VE、V1-V30 区的 post‑ 
FIRM建筑

1. 3. 4　保费计算流程

NFIP 的洪水保险保单分为标准洪水保单

（SFIP）、优先风险补贴（PRP）保单、风险区图更新区

域（Newly Mapped）保单。标准洪水保单分为住宅形

式、一般财产形式和住宅公寓建筑协会补贴

（RCBAP）。前两者分别用于家庭住宅建筑物、非住

宅建筑物或建筑内部财产的投保。住宅公寓建筑

协会补贴（RCBAP）保单用于常规计划社区中的公

寓类型建筑物投保，并且要求建筑物至少 75%的建

筑面积为住宅部分。此外，NFIP为抵押贷款服务行
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业提供房屋贷款组合保障计划政策（MPPP）保单，用

以帮助贷款机构符合洪水保险的要求。这 5种保单

的保费计算流程见图 8。NFIP 规定不允许重复投

保，每个建筑只可以成功申请一份保单。

a. 标准洪水保单保费计算流程

b. 优先风险补贴保单保费计算流程

c. 风险区图更新区域保单保费计算流程

d. 住宅公寓建筑协会补贴保单保费计算流程

e. 抵押贷款组合保护计划补贴保单保费计算流程

图8　NFIP各保单的保费计算流程

Fig.8　Premium calculation process of each NFIP policy

1. 4　索赔

NFIP提供了重建成本损失赔偿、特殊损失赔偿

和折现损失赔偿 3种计算损失的方法。其中，重建

成本损失赔偿用于独户住宅且满足以下两个条件：

①主要住所；②发生洪水损失时，投保人的保单中

适用于该住宅的保险金额为损失发生前全部重建

成本的 80%以上，或 NFIP下可用的最高保险金额。

特殊损失赔偿适用于移动房屋或旅行拖车，折现损

失赔偿适用于不受重建成本或特殊损失赔偿约束

的单户住宅。理赔步骤：首先理算员检查洪水损失

程度，评估损失，并审查被保险人的文件以准备财

产损失的详细估计。随后向投保人提供评估结果，

被保险人将该结果与许可承包商的损坏修复估计

费用进行比较。理算员与投保人协调到承保损失

金额达成一致，并提交损失证明材料（POL）以申请

支付承保的洪水损失金额。保险公司根据 POL 表

格和承保损失金额的文件进行索赔支付。

1. 5　收支情况

美国洪水保险计划在一些主要洪水灾害后的

赔付和保险费率的收支情况见图9。
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图9　1998年—2018年美国洪水保险保费收入与索赔支出

情况

Fig.9　Premium income and claims expenses of the 
national flood insurance program in the United States from 

1998 to 2018

由图 9可以看出，保费的年收入逐年增长，在飓

风事件过后的 3年内，洪水保险的购买量增加 7%左

右［13］。灾害比较小的年份，保险费的收入大于赔

偿，但是对于几次灾难性的洪水事件，如 2005 年

新奥尔良的卡特里娜（katrina）飓风、2012 年纽约

的桑迪（Sandy）飓风以及 2017年的哈维（Harvey）飓

··34



杨子彤，等：美国洪水保险政策、制度、实践及启示 第 41 卷 第 2 期www. cnww1985. com

风，保险赔付金额远大于保费的收入。尽管洪水保

险的保费远不足以面对灾难性飓风事件，但其在盈

利年份积累的防洪资产已大大提高了国家的综合

抗洪能力。

2 我国洪水保险的现状与建议我国洪水保险的现状与建议

2. 1　我国洪水保险实施情况及存在问题

根据水利部《水旱灾害公报》，整理了我国近 20
年洪水灾害造成的受灾人数和经济损失。结果表

明，随着防洪工程措施的逐渐完善，受洪灾影响的

人数总体呈下降趋势，但洪水造成的直接经济损失

呈上升趋势，说明随着城市化的快速发展，人口资

产密度上升，同等规模的洪涝其财产损失加重。

早在 1997 年颁布的《防洪法》就指出国家鼓励

扶持开展洪水保险。2013年保监会批复深圳、云南

成为首批包括洪水灾害的巨灾保险试点。2014 年

11 月又开放宁波等试点［14］。这些试点地区政府全

额出资购买商业巨灾保险，建立了政府、市场与社

会组织共同参与的救灾体系。2014 年—2016 年宁

波试点先后经历了“灿鸿”“杜鹃”“莫兰蒂”台风，巨

灾保险累积向 16. 8 万户居民赔付 9 521 万元救助

款［15］。根据中国应急管理报道数据，截至 2021年深

圳通过巨灾保险救助 5 287人次，支付救助款 1 630
万元。2015年《保险法》的修改草案提到“国家建立

有财政支持的巨灾保险制度”［16］。2022年 5月银保

监会指出要加快构建包含洪水、强降雨、泥石流等

灾害在内的巨灾保险体系。从商业财产险到农业

保险等，近年来我国大多数地区都开始建立覆盖洪

水风险的商业保险和政策性保险［17］。但这种将涉

及洪水的保险分散在各类保险中的方式，使得最终

赔付比例较低。

2. 2　我国洪水保险的建议

2. 2. 1　政策和法律保障层面

①    建立权威的专业性的政府洪水保险管理

机构。我国保险市场发展时间短，可借鉴美国的洪

水保险体系建立政府主导、保险市场配合政府承保

的保险运作体系，共同承担保险责任。目前，我国

防洪工作主要由国家防汛抗旱总指挥部组织管理，

对标美国联邦应急管理局（FEMA）。结合国际经

验，应下设专门的洪水保险管理机构，对标FEMA下

设的联邦保险管理局，负责规范洪泛区的开发管理，

总揽洪水保险的管理职能。聚焦类似北京“7·21”、

郑州“7·20”、京津冀“23·7”事件，多为连续强降雨

引发的流域洪水与城市内涝叠加致灾，洪灾的防治

应同时重视城市内涝，目前洪水防治主要由水利部

负责，城市内涝防治主要由住房和城乡建设部负

责，因此，统筹协调相关部门将洪水和内涝防治相

结合，制定可操作的洪涝专项保险，覆盖的受众面

更大，也符合我国洪涝灾害现状与迫切需求。可在

总结洪水保险试点经验的基础上，由保监会和人大

共同商议制定《洪涝保险法》。

②    实施差异化洪涝保险，限定洪水平原区的

开发管理。针对城市新建区和已建区设置差异化

收费制度，已经开发的地区实施相应的政府补贴或

减免政策。美国在行洪区内禁止修建任何建筑物，

我国相对美国人口密度大，洪泛区土地开发率高，

难以完全禁止高风险区的开发建设。在可利用土

地资源相对较少的情况下，应规范利用洪泛区土

地，基于洪涝风险和基础洪水水位将洪泛区土地划

分为禁止开发区、限制开发区和允许开发区，并提

供差异化费率。将洪水保险纳入开发商土地投资

的决策参考，发挥洪水保险分担风险的作用。

③    建立再保险等风险分散机制。再保险增

加了洪水保险的“灵活性”，发达国家通过不断修订

再保险的融资模式扩大业务范围。建立再保险机

制需要制定基础融资模式，评估储备资金的规模。

成立政府参与的再保险公司，或利用国外再保险市

场转移风险。参照国外巨灾债券、期货等将洪水风

险证券化，向市场分散。国家可设立洪水保险基

金，作为洪水保险计划研究、行政管理与损失赔偿

的专用资金。

2. 2. 2　技术支撑层面

①    规范洪涝风险图的绘制。美国从 20 世纪

50年代开始制作洪水风险图，没有制定洪水风险图

的社区不能参加NFIP。我国在 20世纪 80年代就开

展了部分区域洪水风险图的绘制工作，国家防办

〔1997〕1 号文“关于抓紧完成制作洪水风险图工作

的通告”正式要求开展全国洪水风险图的绘制工

作。2003 年国家防汛抗旱总指挥办公室提出编制

洪水风险图导则，规范风险图的绘制。近年来，北

京、江苏、广州等地都在开展城市内涝风险图的编

制。洪涝风险图应满足洪涝保险、洪泛区管理、洪

涝避难、洪涝预警评估等多方面要求。现阶段应统

筹规划、住建、水利（水务）、交通等管理部门，划分
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责任界限，制定统一的制图标准与审批制度。以社

区为单位进行精细化风险识别，使风险图成为风险

规划和费率制定的有力依据。

②    建立洪水信息数据库和资源共享平台、洪

涝定灾核损系统。美国针对洪水风险建立了多样

化信息数据库，实现信息实时共享。我国应强化对

灾害事件的监测与统计，整合碎片化洪涝数据资

源，优化现有的灾害数据，统一格式，尽快构建多部

门配合的立体化洪灾数据库。建立数据共享机制，

加强防汛部门、科研机构与保险业的沟通合作，实

现资源与信息共享，为洪涝保险的费率精算和理赔

环节提供保障。对于洪灾的经济损失应设立专业

的评估系统，制定各项损失的评估标准，研发面向

洪涝保险行业的洪水模型，提高洪涝风险图的精度

和灾害损失评估的精准性。

2. 2. 3　保险实施层面

①    保险与减灾相结合。美国的成功经验之

一是以社区为单位投保，我国可以将最小参保单元

定位到社区或村镇，参保的前提是按照防灾减灾的

要求推进社区的洪涝风险管理与减灾措施建设。

任何降低风险的措施都有助于确保洪水保险的可

负担性和可持续性。政府应注重对保障风险区安

全性措施的支持，鼓励投资提升抗洪能力和降低风

险的措施建设。

②    规范投保对象和投保标准。住房是我国

城乡居民财产的核心主体，也是最易于定损的承保

主体。参照美国洪水保险的实施细则，将住房和小

型企业建筑纳入投保范围，依据开发场地的属性划

分收费对象。费率的厘定应坚持低水平差异化，综

合考虑所处洪水风险区、经济发展程度、房屋抗灾

能力和使用年限等，出台适宜的补贴政策，并设定

投保限额。

洪水保险一次性全面覆盖实施困难，可采用政

企合作方式分阶段实行，第一阶段从自愿参保选项

入手，作为其他险种的附加险推广，配合大力的洪

水防范意识宣传，逐步提高洪水的可保性；第二阶

段推行强制性保险，实行基础低费率与差异化费率

相结合的方式，政府针对投保人提供补贴政策，逐

步提高参保率；第三阶段推行严格差异化保险，由

商业保险公司承担主要的洪水风险，政府负责风险

再分散，并针对保险公司提供相应补贴政策，逐步

将洪涝保险纳入全国范围的洪水风险管理。

3 结论结论

发达国家的洪水保险经过半个多世纪的发展，

逐渐形成了相对完善的实施机制，并为国家的防洪

建设提供了有力支撑。与发达国家相比，我国大部

分城市建成区的排水设施建设标准不足以应对超

标降雨，导致城市内涝灾害频发，流域洪水与城市

内涝叠加致灾问题突出，目前洪水保险仍然处于探

索阶段，因此，结合我国国情将洪水与内涝结合管

理，出台《洪涝保险法》并建立可持续的洪涝保险长

效机制，需要政府、保险市场、居民的共同参与。国

家层面应重点关注维护洪涝保险的法治环境，做到

洪涝保险的每一个步骤都有法可依；推进洪涝风险

图的编制工作，对于每个区域的洪水风险大小做量

化评估；建立洪涝保险基金；做好对保险市场的监

督作用，建立保险与政府援助的统筹协调机制，实

现互补互助。保险市场应跟紧国际市场发展，对洪

涝保险的制度提供技术支持，加强洪涝保险的创

新，提供普遍适用的保险，配合政府做好宣传工作，

实现洪涝保险的可持续发展。
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