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我国沙尘暴灾害应急管理的现状和对策

武健伟

(国家林业局调查规划设计院，北京100714)

摘要：在分析我国沙尘暴灾害基本情况和特点的基础上，阐述了加强沙尘暴灾害应急管理的，必要性。目前已初步

建立起了国家应急管理体制和沙尘暴灾害应急管理体系，但仍存在一些问题，国家林业行政主管部门应当在沙

尘暴灾害中提升其应急管理能力与水平，发挥更为积极的职责与作用，即加强沙尘暴灾害应急管理制度建设，

抓好预案的制定和落实工作，加强应对沙尘暴灾害的能力建设，建立沙尘暴灾害应急管理系统，开展沙尘暴灾

害风险评估和区划研究，加强公众教育与国际交流和合作等。
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Current Situation and Countermeasure of Emergency

Management of Dust Storm Disaster in China

WU Jianwei
(Academy ofForest Inventoryand Planning，SFA，BeOing 100714，China)

Abstract：Based on the analysis of conditions and characteristics of dust storm disaster and emergency

management，the importance enhancement of dust storm disaster emergency management is aria—

lyzed．The State Forestry Adminstration should promote its emergency management capability and play

a more active role in strengthening the construction of emergency management mechanism，establishing

and carrying out emergency response procedures，strengthening capability construction，building dust

storm disaster information system，studIying on risk assessment and zonation of dust storm disaster，en—

chancing public education and international cooperation．

Key words：dust storm disaster，emergency management，emergency response procedures，countermea。

沙尘暴是在特定的地理环境和下垫面条件下，

由特定的大尺度环流背景和各种不同尺度的天气系

统叠加所诱发的一种灾害性天气。随着国民经济的

发展和社会财富的积累，沙尘暴灾害对区域经济发

展和人民生命财产造成的损失也不断增加，沙尘暴

灾害已经成为制约我国西部地区经济、社会、环境可

持续发展的不利因素之一。灾害应急管理是指对即

将出现或者已经出现的灾害而采取的救援措施，包
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括紧急灾害期间的具体行动，灾害发生前的各种备

灾措施，灾害发生后的救灾工作，以及避免和减少可

能由于自然灾害和社会相互作用而导致灾害出现的

减灾措施等⋯。本文在分析我国沙尘暴灾害应急管

理的现状和问题的基础上，提出了今后加强沙尘暴

灾害应急管理的应对措施，即在顺乎自然变异规律

的前提下，怎样规划与指导人类社会的活动，以达到

人与自然的和谐相处。

1我国沙尘暴灾害基本情况

强风、沙源和热力不稳定足沙尘暴灾害形成的

三个基本条件，其中强风是沙尘暴灾害形成的动力

条件，沙源是它的物质基础，不稳定的空气状态是重

要的局地热力条件。我国北方地区沙尘暴灾害是特

殊的地理环境和气象条件所导致的自然现象，西北

及华北大部分地区属中纬度干旱和半干旱地区，地

面多为沙地、稀疏草地和旱作耕地，植被稀少，春季

由于气温回升、降水稀少，土壤疏松干燥，遇大风侵

袭易形成沙尘灾害。总体来说，影响我国北方地区

的沙令暴灾害具有如下特点。

1)沙尘暴灾害发生频繁。由于生态环境的不

断恶化和土地荒漠化的发展，近50年来，我国的沙

尘暴灾害次数和强度均有增加的趋势，每10年间，

强和特强沙尘暴频数的年际变化为：在20世纪50

年代发生5次、60年代8次、70年代13次、80年代

14次、90年代23次[2J。新世纪以来，沙尘暴灾害仍

频繁发生，2001—2008年春季(3—5月)，我国北方

地区共发生强沙尘暴灾害16次，其中2001年、2002

年和2006年春季合计发生强沙尘暴灾害12次，是

近20年来沙尘暴灾害活动频繁的年份①。

2)灾害造成的经济损失大。沙尘暴灾害发源

于人口相对稀少的地区，但却影响其下游人口稠密

和经济发达的地区，造成的经济损失也旱逐年扩大

的趋势。1993年5月5日，我国西北地区一场特强

沙尘暴灾害造成85人死亡、386人受伤、31人失踪，

死亡丢失牲畜12万头、受灾牲畜73万头，破坏民房

校舍392间，直接经济损失5．5亿元[3】。1996年5

月29—30日，河西走廊西部遭受沙尘暴灾害袭击，

遭受破坏最严重的酒泉地区直接经济损失达2亿多

元【3】。2006年4月9—11日发生在新疆、甘肃、内

蒙古、宁夏等地区的沙尘暴灾害，造成4人死亡，死

亡或丢失牲畜2万多头(只)，直接经济损失超过10

亿元②。

由于特殊的地理环境，沙尘暴这一自然现象将

长期影响我国北方地区。为应对沙尘暴灾害，减轻

由此造成的人员伤亡和经济损失，一方面要大力实

施防沙治沙工程，提高地表植被盖度，减少沙尘源；

另一方面要加强灾害应急管理建没，提高政府和民

众灾害应急能力。

2 当前沙尘暴灾害应急管理工作面临的形势

加强应急管理，是关系国家经济社会发展伞局

和人民生命财产安全的大事。当Iji『，我国正处在改

革和发展的关键时期，从自然、经济和社会的不同角

度来看，沙尘暴灾害仍是我们要应对的问题。

1)我国北方地区沙漠、戈壁、沙地广布，新疆、

甘肃、青海、内蒙占、宁夏、陕西等主要沙尘源区还有

140多万姘的沙化土地[4】。冬春季节，大面积的
退化草地和耕地季节性裸露，易扬沙起尘，这些境内

的沙尘源为沙尘天气的发生、发展提供了丰富的物

质条件。《气候变化国家评估报告》指出，本世纪我

国气温将持续k升，预计到2020年，我国年平均气

温可能增加1．1--2．1℃，未来极端天气呈现增加趋

势【5】。在伞球气候变化的大背景下，北方地区沙尘

暴灾害也有进一步发展的町能性。

2)我国西部地区地域辽阔，资源丰富，在国家

西部大开发政策的支持下，区域经济飞速发展。但

伴随着经济快速发展的同时，土地退化、水资源短缺

等一系列环境问题也日益突出。此外，由于受经济

利益驱动，近几年我国北方部分生态脆弱区滥开垦、

滥放牧、滥采挖等不法行为有所抬头，土地沙化、草

①国家林业局荒漠化监测中心．2008年沙尘暴监测与灾情评估报告．2008

⑦国家林业局荒漠化监测中心．2006年沙伞暴}|；【测与灾情评估报告．2006
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地退化等问题仍很严重。区域经济发展与环境承载

之间的矛盾，决定了我国西部地区土地沙化、草地退

化、水资源短缺等环境问题将长期存在，沙尘暴灾害

已经成为制约西部地区经济持续稳定发展的重要因

素之一。

3)我国目前正进入经济社会发展的关键时期，

既是关键发展期，又是矛盾凸现期。对涉及人民生

命财产安全和区域生态环境的沙尘暴灾害问题如果

处理不当，也容易引发新的社会危机。

目前，我国沙尘暴灾害应急管理工作仍比较薄

弱，体制、机制、法制尚不健全，预防和处置突发公共

事件的能力有待提高。因此，加强沙尘暴灾害应急

管理迫在眉睫。

3建立沙尘暴灾害应急管理机制

3．1国家建立应急管理机制

2005年1月26 13，国务院第79次常务会议通

过了《国家突发公共事件总体应急预案》以及25件

专项应急预案，80件部门应急预案，基本覆盖了我

国经常发生的突发公共事件的主要方面。应急预案

将突发公共事件分为自然灾害、事故灾害、公共卫生

事件、社会安全事件4类。按各类突发公共事件的

性质、严重程度、可控性和影响范围等因素，分为特

别重大(I级)、重大(Ⅱ级)、较大(Ⅲ级)和一般(Ⅳ

级)。按照不同的责任主体，预案体系设计为国家总

体应急预案、专项应急预案、部门应急预案、地方应

急预案和企事业单位应急预案5个层次。应急预案

对突发公共事件的预测预警、信息报告、应急响应、

应急处置、恢复重建及调查评估等机制都做出了明

确规定，形成了包含事前、事发、事中、事后等各环节

的一整套工作运行机制。

3．2部门沙尘暴灾害应急管理机制

在《国家突发公共事件总体应急预案》的框架

下，国家林业行政主管部门出台了《霞大沙尘暴灾害

应急预案》，预案对最大沙尘暴灾害的预警、监测、等

级标准、分布程序、应急响应、应急处置、调查评估等

做出了明确的规定，形成r一整套工作运行机制，对

可能发生和可以预警的重大沙尘暴灾害做到早发

现、早报告、早预警、早处置。

根据《重大沙尘暴灾害应急预案》的总体要求，

国家林业局成立了沙尘暴灾害应急机构，负责沙尘

暴灾害应急组织管理、应急指挥协调和应急处置工

作，同时组成专家咨询组，负责沙尘暴灾害应急处置

的决策咨询、技术指导；与国务院相关部门也建立了

联络和沟通机制，保汪沙尘暴灾害应急的组织协调

工作，初步形成了国家层面的沙尘暴灾害应急管理

体系。

目前，我国北方各省、自治区和直辖市林业行政

主管部门正在积极行动，制定相应的沙尘暴灾害应

急预案，并努力做到与国家预案的有效衔接，其中新

疆、甘肃、内蒙古等沙尘暴多发省区，已将沙尘暴灾

害应急预案作为专项顶案纳入地方各级政府的总体

应急预案，进一步健全应急机制。

4目前应急管理存在的问题

4．1法律支撑和部门协作有待进一步加强

2007年8月30日，第十届全国人民代表大会

常务委员会第二十九次会议通过了《中华人民共和

国突发事件应对法》，在国家层面，应对突发公共事

件有了法律依据。北方省区特别是沙尘暴灾害多

发、频发省区，应制定切实可行的实施办法，加强沙

尘暴灾害应急管理。同时，部门协作也要进一步加

强，应急工作急需建立起部门间的协调机制。重大

沙尘暴灾害的应急涉及气象、农业、环保、卫生、交

通、通信等多个职能部门，只有密切协作、整合资源、

信息共享，才能有效地应对灾害。

4．2基础能力建设较为薄弱

2001年春始，我国气象部门对沙尘暴天气实施

全方位立体监测，在沙尘暴多发区域和主要影响区

域已具备地面气象观测、高空探测、遥感探测、专业

气象观测和大气特种观测为主的气象综合探测网。

国家林业局作为《重大沙尘暴灾害应急预案》实施部

门，自2004年以来逐步完善了沙尘暴监测与灾情评

估工作，初步建立起了沙尘暴灾害应急体系。但随

着经济的快速发展以及沙尘暴灾害应急管理工作的

需要，现有的基础建设仍较为薄弱，突出反映在预警
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监测设备和手段相对落后、应急信息传输不畅、应急

指挥系统建设滞后、灾情评估体系还不完善等，所有

这些都在一定程度上制约了沙尘暴灾害应急管理工

作的深入开展。

4．3信息管理系统落后

信息管理系统一方面为决策者提供准确和及时

的信息，另一方面及时将信息传递给公众。目前，缺

乏快速、有效的信息传输渠道。沙尘暴灾害应急响

应，需要大量的历史、现场、监测、预警等信息供决策

部门使用，我们目前缺乏将这些信息综合集成的辅

助决策支持平台，亟待发展以数据库、高速网络和多

媒体技术为支撑的整合信息集成平台。

4．4 自救防灾意识和能力薄弱

社会警觉性差，公众缺乏自救、互救的防灾意识

和能力，是我国危机管理中存在的一个重要问题，也

是沙尘暴灾害应急管理中存在的普遍问题。印度洋

海啸、汶川大地震给我们的警示之一就是要不断加

强公众的防灾减灾意识、自救互救意识等。

5沙尘暴灾害应急管理对策

5．1加强沙尘暴灾害应急管理制度建设

应急管理体制、机制和法制“三制”的建设是整

个应急管理工作的根基。在管理体制上，应特别强

调“属地管理”的原则，将沙尘暴灾害应急管理工作

落到实处，地方林业行政主管部门应根据《重大沙尘

暴灾害应急预案》的要求，结合实际明确应急管理的

指挥机构、办事机构及其职责。在工作机制上，要根

据沙尘暴灾害的特点，树立“预防为主”的工作思路，

要加强沙尘暴灾害预警、监测、信息报告、应急响应、

恢复重建和调查评估等工作机制的建没。同时，根

据预防和处置沙尘暴灾害的需要，抓紧做好有关法

律法规应急规章制度、标准的制定和修订工作。

5．2抓好预案的制定和落实工作

在《重大沙尘暴灾害应急预案》的宏观指导下，

分级、分区制定区域沙尘暴灾害应急预案。预案重

在落实，要加强对顶案的监督检查，经常性开展预案

演练，同时，要做好各级顶案的衔接工作，加强对预

案的动态管理，不断增强预案的针对性和实效性。

沙尘暴灾害应急工作要逐渐由以往单纯在灾后采取

消极补救措施，开始逐渐转变为在灾前有准备地制

定和采取各种防灾措施，一旦灾害即将发生或突然

发生，政府和有关部门即可按照预定方案有针对性

地进行应急抢险和救灾。

5．3加强应对沙尘暴灾害的能力建设

针对沙尘暴灾害的特点，着重强调灾害预测预

警、监测和灾害信息发布机制的完善，对可能发生和

可以预测预警的沙尘暴灾害做到早发现、早报告、早

预警、早处置。因此，应重点加强三方面的工作，一

是加强监测系统的建设，在我国沙尘暴灾害多发区

和主要受影响区建设一个布局合理、装备先进、立体

化、全天候的沙尘暴灾害监测体系，实时获取应对沙

尘暴灾害所需的各类数据；二是加强信息系统的建

设，做到各节点的有效连接，具备实时传输、预测预

警、信息报告、辅助决策等功能；三是加强灾情评估

系统的建设，灾情信息获取后，高效准确地开展灾情

评估，为及时调整灾害应急预案及制定具体救援方

案服务。

5．4建立沙尘暴灾害应急管理系统

在建立健全灾害应急管理制度，编制切实可行

的灾害应急预案，提高灾情获取和评估能力等工作

的基础上，如果能够建立实际可用的应急管理系统，

将大大提高灾害应急管理的水平和工作效率。沙尘

暴灾害应急管理系统应采用先进的GIS，GPS，RS

及通讯网络系统等，实现应急管理技术的体系集成

与辅助决策支持，这样有助于提高减灾管理决策速

度与进行大范围系统管理。

5．5开展沙尘暴灾害风险评估和区划研究

我国北方地区地域辽阔，自然条件复杂多样，为

阐明沙尘暴灾害空间分布规律和影响程度，为防灾

减灾规划和经济发展工作提供切实可行的灾害依

据，必须开展沙尘暴灾害风险评估和区划研究。借

鉴国内已开展的灾害风险评估和区划研究【6-7】，沙

尘暴灾害风险评估和区划研究应紧密结合沙尘暴灾

害应急管理的实际需要，基于自然灾害系统理论和

灾害风险评估原理，建立沙尘暴灾害风险综合评

估模型，编制沙尘暴灾害风险区划，研究成果将为
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沙尘暴灾害应急管理和防沙治沙工作提供科学依

据。

5．6加强公众教育和国际交流与合作

加强重大沙尘暴灾害应急管理科普宣教工作，

提高社会公众应对突发公共事件的能力。深入宣传

重大沙尘暴灾害应急预案，全面普及预防、避险、自

救、互救、减灾等知识和技能，增强公众的忧患意识、

社会责任意识和自救、互救能力。

加强与有关国家，特别是蒙古、韩国、日本、中亚

各国及国际组织在应急管理领域的沟通与合作，参

与有关国际组织并积极发挥作用。密切跟踪研究国

际应急管理防治的动态和趋势，参与公共安全领域

重大国际项目的研究与合作，学习、借鉴有关国家在

重大沙尘暴灾害预防、紧急处置和应急体系建设等

方面的有益经验，促进我国重大沙尘暴灾害应急管

理水平的提高。
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三是建立生态税制度。长远看，森林生态效益

补偿问题必须通过政府行为，增设森林生态效益税，

用以补偿生产森林生态效益所耗费的成本，维持生

态产品的再生产，以实现效益最大化。森林生态效

益税在我国还是一个新概念，如何合理征收及管理

使用也是一个新课题，需要不断实践和探索。

3．6增强公众参与意识

森林生态效益补偿必须得到全社会的关心和支

持，应注重生态补偿的科普教育和大众宣传，增强公

众的环境保护和生态补偿意识，充分认识森林生态

效益补偿政策以及责、权、利分配，使大众积极主动

参与到生态保护和建设中来，增强补偿费交纳的自

觉性，并对管护人员进行专业培训，避免政府寻租和

乱收费行为，提高保护森林的效率和能力。
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