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Abstract: With the acceleration of population aging, the differentiation of regional development, and the rise 

of new employment forms, improving and implementing the reform of the national pooling system has become 

increasingly important for enhancing the sustainability and macro resilience of the system, narrowing regional 

development gaps, building a unified national market, and rationalizing the central-local relationship. Since its official 

launch in January 2022, the reform has made substantial progress in unifying insurance participation and benefit 

receipt schemes, improving the central adjustment mechanism, clarifying central and local responsibilities, and 

promoting the construction of information systems. Furthermore, efforts should focus on unifying policy standards 

such as pension calculation and payment across regions, steadily advancing the implementation of "unified revenue 

collection and expenditure", optimizing the fiscal support system, and further improving information management 

and regulatory efficiency, so as to promote the steady and long-term development of national pooling.

Keywords:pension; elderly security;national pooling;regional differences; central adjustment fund

Yang Changsong, Jia Xiangxiang, Dou Xujie, Zhang Yanlei and Ji Yaxuan

（China Reinsurance (Group) Corporation）

Reflections on Further Leveraging the Functions and Roles of 
Reinsurance

Abstract:As a vital component of the national financial security system, reinsurance plays an irreplaceable role 

in transferring and diversifying risks, stabilizing the insurance market, and enhancing the capacity of the economy 

and society to cope with major, emerging, and complex risks. This report traces the evolution of reinsurance over 

the centuries, analyzes and compares the similarities and differences between Chinese and international reinsurance 

markets in terms of market landscape, business models, and regulatory requirements, and examines the shortcomings 

and gaps in the Chinese reinsurance market regarding scale and structure, coverage and protection levels, as well 

as pricing and modeling. It proposes targeted recommendations, such as strengthening state-owned reinsurance 

companies, deepening the transformation of business structures, and optimizing policies and evaluation mechanisms, 

aiming to promote the unique functional role of reinsurance in serving the broader national development strategy.

Keywords:Reinsurance; Functions and Roles; Countermeasures and Suggestions

（接 20 页英文摘要）

 27 2026 年 02 月  | CHINA INSURANCE | 中国保险 

近年来，随着全球变暖趋势日渐明显，极端天气导

致的巨灾发生频率明显增高。我国是世界上自然灾害最

为严重的国家之一。据应急管理部统计，2025 年上半

年，我国各种自然灾害共造成 2503.7 万人次不同程度受

灾，直接经济损失541.1亿元。巨灾不仅造成巨额损失，

更对国家财政稳健、社会治理稳定及产业链安全构成了

深刻挑战。长期以来，我国应对巨灾风险形成了以“政

府财政救助、社会捐赠补位、保险补偿辅助”为特征的

模式。然而，随着我国经济总量的持续增长和城镇化进

程的加速，单一依赖灾后救助的模式面临巨大压力。一

方面，财政拨付不仅造成财政资金的巨幅波动，而且受

财政预算限制，政府的灾后补偿难以及时、充分地覆盖

居民灾后恢复需要；另一方面，保险作为国际通行的市

场化风险分散手段，在我国巨灾损失补偿中的占比长期

处于较低水平，与发达国家约 30% 至 40% 的赔付贡献

率相比，存在显著的保障缺口。因此，建立健全一个深

度嵌入国家应急管理体系、具备中国特色的巨灾保险保

障体系，已不再是行业内部的微观选择，而是国家治理

现代化的宏观必然。

一、政策支持下的巨灾保险探索路径
（一）试点与创新
2008 年汶川地震之后，巨灾保险的模式设置受到

广泛关注。2008 年 9 月，全国人大财经委员会《关于加

快建立我国巨灾保险制度的意见和建议》提出建立巨灾

保险制度的总体思路为“政府扶持，市场运作；保障基

本，责任共担；突出重点，区域有别”。

2013 年，原中国保监会批复同意深圳作为全国巨

灾保险首批试点地区。2014 年 6 月 1 日，深圳市巨灾保

险正式实施。深圳的巨灾保险方案在设计上进行了大胆

突破和创新，涵盖了包括政府巨灾救助保险、巨灾基金

和个人巨灾保险在内的三部分。政府巨灾救助保险，是

由深圳市政府出资向商业保险公司购买，用于巨灾发生

时对所有在深人员的人身伤亡救助和核应急救助；巨灾

基金，是由深圳市政府拨付一定资金建立，主要用于承

担在政府巨灾救助保险赔付限额之上的赔付，且具有开

放性，可广泛吸收企业、个人等社会捐助；个人巨灾保

险，是由商业保险公司提供的相关巨灾保险产品，居民

自愿购买，主要满足居民更高层次、个性化的巨灾保险

需求。由深圳巨灾保险的制度模式可以看出，我国区域

性巨灾保险具有一定特色，如其中的政府巨灾救助保险

是一个多灾种的综合保障方案，涵盖了一般性巨灾及特

殊核风险，又如，其除了把人伤作为主要保障内容，还

附加了政府在巨灾发生时对于居民的转移、安置费用。

2014 年 3 月，原中国保监会批复同意宁波开展巨灾

保险试点。11 月，受宁波市政府委托，宁波市民政局

与人保财险宁波市公司签署了公共巨灾保险合同。宁波

市的公共巨灾保险形成了以自然灾害为主要保障，叠加
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突发公共安全事故，突发公共卫生事件，见义勇为相关

保险的 1+3 综合保险保障方案。深圳市巨灾保险和宁波

市公共巨灾保险作为我国巨灾保险的先行试点，验证了

“政府出资、市场运作”模式的可行性，并提出了“指

数化触发”这一解决巨灾理赔慢的核心技术工具，为后

续的其他地方的试点打开了思路。

除地方性的综合巨灾保险试点外，对于大地震这类

非常极端的灾害事件，某一家或几家保险公司很难进行

承保，针对“能不能保”的能力问题，2016 年 5 月，

《建立城乡居民住宅地震巨灾保险制度实施方案》印

发，为探索单一极端巨灾风险保险进行了制度创新。这

是国家层面的首个巨灾保险制度，《方案》明确，按照

“政府推动、市场运作、保障民生”的原则，由 45 家

财险公司发起成立的住宅地震共同体，以住宅这一城乡

居民最重要的财产为保障对象，采取“整合承保能力、

准备金逐年滚存、损失合理分层”的运行模式。随后，

推出了首款全国性巨灾保险产品——城乡居民住宅地震

巨灾保险，城镇住房的保额为 5-100 万元 / 户，农村住

房保额为 2-100 万元 / 户，呈现了“保基本”的标准化

产品形态。同时为保证可持续性，建立了风险分层分担

机制，对于不同水平的损失，分别由保险公司、再保险

公司、巨灾保险准备金、财政进行风险分担。

（二）推进与升级
2014 年 8 月，国务院发布了《关于加快发展现代

保险服务业的若干意见》，提出“以制度建设为基础，

以商业保险为平台，以多层次风险分担为保障，建立巨

灾保险制度”“逐步形成财政支持下的多层次巨灾风险

分散机制。鼓励各地根据风险特点，探索对台风、地

震、滑坡、泥石流、洪水、森林火灾等灾害的有效保

障模式”。

在政策引导下，我国巨灾保险进入了系统化推进的

阶段，继深圳、宁波之后，各地政府结合当地灾害风险

特点、社会经济情况和防灾减灾水平，积极推动巨灾保

险试点工作，具有地方特点的区域性巨灾保险制度试点

创新持续深化，保险行业也结合地区的风险特征，因地

制宜设计一地一策的保险方案。截至 2024 年，已有 15

个省份 74 个地市开展了不同形式的综合性巨灾保险试

点，各类创新产品形式不断涌现，保障范围不断扩展，

试点初具规模。

随着实践中试点逐步推行，政策对巨灾保险也提出

了新要求。2024 年 5 月，国家金融监督管理总局发布

《关于银行业保险业做好金融“五篇大文章”的指导意

见》提出，“推动巨灾保险发展，发挥好保险在防灾减

灾救灾中的作用。”2024 年 9 月，《国务院关于加强监

管防范风险推动保险业高质量发展的若干意见》提出，

“丰富巨灾保险保障形式。坚持政府推动、市场运作原

则，探索建立多渠道多层次巨灾保险保障机制。拓展巨

灾保险保障范围。扩大综合巨灾保险试点。”

2024 年 2 月，金融监管总局和财政部联合印发了

《关于扩大城乡居民住宅巨灾保险保障范围 进一步完

善巨灾保险制度的通知》，巨灾保险制度逐步从单一保

险产品设计，向系统性制度建设转变。在现有地震灾因

的基础上，将洪水、暴雨、台风等自然灾害纳入保障范

围，基本实现中国全域常见自然灾害的全覆盖，并将金

融保险金额翻倍，进一步提高了保障程度。

2024 年 3 月，由省级财政出资，河北签出全国首单

全灾种、广覆盖、长周期的综合巨灾保险保单，为全省

2635 万户 7400 多万群众提供“住房 + 财产 + 人身”三

层保障。河北综合巨灾保险在多个方面具有突出特点：

一是全灾种，涵盖了地震、台风、暴雨、洪水、暴雪等

多种主要自然灾害及其引发的次生灾害；二是广覆盖，

采取省级统筹投保方式，一张保单对城乡居民实现保险

保障全覆盖；三是保基本，突出普惠性，聚焦对受灾

群众影响最大的住房、室内财产及人员死亡；四是长周

期，根据巨灾“低频高损”特点，保险协议期设定为 5

年，长周期储备巨灾风险应对能力；五是共同体，由中

国人民财产保险股份有限公司作为首席承保单位和执行

机构，国内 26 家直保公司和多家再保险公司共同承接；

六是新模式，从“以赔付为主”转到“防赔结合”，合

同明确设立防灾减损费，与省应急厅共建风险减量服

务联合实验室，将服务延伸至灾前预防、灾中救助和灾

后重建各环节。这标志着我国巨灾保险正从“小众、单

一”向“普惠、综合”演进，初步构建起一个覆盖广

泛、多层联动的中国特色保障框架。

 29 2026 年 02 月  | CHINA INSURANCE | 中国保险 

2025 年 2 月，《国家突发事件总体应急预案》发

布，其中提到，“积极发挥商业保险作用，健全保险体

系，发展巨灾保险。”同月，国家金融监管总局发布的

《银行业保险业绿色金融高质量发展实施方案》提出，

“保险公司要优化巨灾保险等业务。”巨灾保险作为现

代应急管理体系的重要组成部分，在完善社会灾害风险

管理体系建设、服务国家防灾减灾战略、保障社会经济

稳定发展方面发挥着越来越重要的作用。

二、巨灾保险的承保责任
承保责任是巨灾保险保障的重要方面，各试点地区

的巨灾保险方案整体具有一定相似性，但在承保责任这

一核心维度存在着一定的差异性。综合来看，各试点地

区的承保责任可分为三类模式：第一，灾害责任型，如

贵州、山东、河北等，这类方案聚焦自然灾害风险，实

现“全灾种、全过程”的保障；第二，全面责任型，如

宁波、厦门、重庆等，这类方案的承保责任除了自然灾

害风险外，还扩展至公共安全、公共卫生等多元风险，

适合小范围精细化覆盖；第三，聚焦责任型，如湖南、

湖北的农业设施保障，广西、海南的贫困群体保障，四

川、河南的地震洪涝专项等，这类方案针对区域核心风

险精准投放资源。

（一）灾害责任型
灾害责任型通过单方案实现了“全灾种、全过程”

的保障，适于区域内风险种类复杂的情况。例如，深圳

市作为全国最早确立巨灾保险制度的城市，将 15 种自

然灾害及其次生灾害造成的人身伤害、房屋损失补偿等

纳入保障范围，为其他地区开展全灾种、全过程的综合

巨灾保险试点提供了“深圳蓝本”。

山东省巨灾保险则在广泛吸收借鉴各地经验的基础

上，通过单方案将洪涝、干旱等水旱灾害；台风、风

雹、低温冷冻、雪灾、沙尘暴等气象灾害；地震，崩

塌、滑坡、泥石流等地质灾害；风暴潮、海啸等海洋灾

害；森林草原火灾和生物灾害及特定意外事故纳入统一

责任框架，结合抢险救灾人员特殊保障、政府紧急救助

补偿等机制，构建覆盖人身伤亡、住房损失、生活救助

的自然灾害保障体系。该模式不仅通过分层赔付限额标

准（如人身伤亡 30 万元限额、抢险救灾 40 万元专项保

障、房屋损失每户 6 万元限额）实现精细化保障，还对

责任范围进行了明确划分，排除了生产经营事故、违章

建筑、无人居住房屋及生产商业性质房屋等情形。这种

设计既契合了山东自然灾害频发、风险类型复杂的现实

需求，又兼顾了保障能力的实际水平，同时通过清晰的

责任界定有效减少了理赔争议。此外，山东省创新性地

采用动态化、阶段性赔付机制，对因旱灾导致饮水困难

的群众按月发放救助金，对紧急转移安置人员按日计

发生活补助。这些举措有效解决了传统保险方案中保

障碎片化、响应滞后的问题，显著提升了灾害保障的

实际效果。

（二）全面责任型
全面责任型覆盖了区域内自然灾害、公共安全、公

共卫生、抢险救灾等多维风险，进一步扩展灾害责任型

的保障范围，保障全面，更适于区域范围较小的情况。

例如，重庆市巨灾保险工作方案中，在明确了对

自然灾害的基本保障责任外，还鼓励各区县将火灾、

爆炸、拥挤踩踏、传染病传播以及因自然灾害造成的

农作物损失等纳入保障范围。 在基础保障层面，方案明

确将洪涝、干旱、大风、雷击等气象灾害，地震、山

体崩塌、滑坡等地壳活动灾害，以及森林火灾、水库溃

坝等次生灾害纳入保障范围。这种设计充分考虑了重庆

作为长江与嘉陵江交汇的丘陵山地城市的地貌特征，通

过将地陷、泥石流等山地特有灾害纳入保障，实现了对

该区域自然风险谱系的完整覆盖，基础保障责任完善。

此外，方案还创新性地鼓励各区县将火灾、爆炸、拥挤

踩踏等公共安全事件与传染病等公共卫生事件纳入保障

范围。这与重庆作为 3000 万人口超大型城市的风险特

征密切相关。据统计，重庆主城区年均发生火灾事故约

1200 起，轨道交通日客流量超 400 万人次，公共安全风

险与公共卫生风险也是该市面临的巨大挑战。通过建立

“基础保障 + 多领域扩展”机制，各区县可根据辖区商

业综合体密度、大型活动频率等参数，进一步促进城市

全面风险管理。

（三）聚焦责任型
聚焦责任型会结合区域特点，在基本保障的基础上
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突发公共安全事故，突发公共卫生事件，见义勇为相关

保险的 1+3 综合保险保障方案。深圳市巨灾保险和宁波

市公共巨灾保险作为我国巨灾保险的先行试点，验证了

“政府出资、市场运作”模式的可行性，并提出了“指

数化触发”这一解决巨灾理赔慢的核心技术工具，为后

续的其他地方的试点打开了思路。

除地方性的综合巨灾保险试点外，对于大地震这类

非常极端的灾害事件，某一家或几家保险公司很难进行

承保，针对“能不能保”的能力问题，2016 年 5 月，

《建立城乡居民住宅地震巨灾保险制度实施方案》印

发，为探索单一极端巨灾风险保险进行了制度创新。这

是国家层面的首个巨灾保险制度，《方案》明确，按照

“政府推动、市场运作、保障民生”的原则，由 45 家

财险公司发起成立的住宅地震共同体，以住宅这一城乡

居民最重要的财产为保障对象，采取“整合承保能力、

准备金逐年滚存、损失合理分层”的运行模式。随后，

推出了首款全国性巨灾保险产品——城乡居民住宅地震

巨灾保险，城镇住房的保额为 5-100 万元 / 户，农村住

房保额为 2-100 万元 / 户，呈现了“保基本”的标准化

产品形态。同时为保证可持续性，建立了风险分层分担

机制，对于不同水平的损失，分别由保险公司、再保险

公司、巨灾保险准备金、财政进行风险分担。

（二）推进与升级
2014 年 8 月，国务院发布了《关于加快发展现代

保险服务业的若干意见》，提出“以制度建设为基础，

以商业保险为平台，以多层次风险分担为保障，建立巨

灾保险制度”“逐步形成财政支持下的多层次巨灾风险

分散机制。鼓励各地根据风险特点，探索对台风、地

震、滑坡、泥石流、洪水、森林火灾等灾害的有效保

障模式”。

在政策引导下，我国巨灾保险进入了系统化推进的

阶段，继深圳、宁波之后，各地政府结合当地灾害风险

特点、社会经济情况和防灾减灾水平，积极推动巨灾保

险试点工作，具有地方特点的区域性巨灾保险制度试点

创新持续深化，保险行业也结合地区的风险特征，因地

制宜设计一地一策的保险方案。截至 2024 年，已有 15

个省份 74 个地市开展了不同形式的综合性巨灾保险试

点，各类创新产品形式不断涌现，保障范围不断扩展，

试点初具规模。

随着实践中试点逐步推行，政策对巨灾保险也提出

了新要求。2024 年 5 月，国家金融监督管理总局发布

《关于银行业保险业做好金融“五篇大文章”的指导意

见》提出，“推动巨灾保险发展，发挥好保险在防灾减

灾救灾中的作用。”2024 年 9 月，《国务院关于加强监

管防范风险推动保险业高质量发展的若干意见》提出，

“丰富巨灾保险保障形式。坚持政府推动、市场运作原

则，探索建立多渠道多层次巨灾保险保障机制。拓展巨

灾保险保障范围。扩大综合巨灾保险试点。”

2024 年 2 月，金融监管总局和财政部联合印发了

《关于扩大城乡居民住宅巨灾保险保障范围 进一步完

善巨灾保险制度的通知》，巨灾保险制度逐步从单一保

险产品设计，向系统性制度建设转变。在现有地震灾因

的基础上，将洪水、暴雨、台风等自然灾害纳入保障范

围，基本实现中国全域常见自然灾害的全覆盖，并将金

融保险金额翻倍，进一步提高了保障程度。

2024 年 3 月，由省级财政出资，河北签出全国首单

全灾种、广覆盖、长周期的综合巨灾保险保单，为全省

2635 万户 7400 多万群众提供“住房 + 财产 + 人身”三

层保障。河北综合巨灾保险在多个方面具有突出特点：

一是全灾种，涵盖了地震、台风、暴雨、洪水、暴雪等

多种主要自然灾害及其引发的次生灾害；二是广覆盖，

采取省级统筹投保方式，一张保单对城乡居民实现保险

保障全覆盖；三是保基本，突出普惠性，聚焦对受灾

群众影响最大的住房、室内财产及人员死亡；四是长周

期，根据巨灾“低频高损”特点，保险协议期设定为 5

年，长周期储备巨灾风险应对能力；五是共同体，由中

国人民财产保险股份有限公司作为首席承保单位和执行

机构，国内 26 家直保公司和多家再保险公司共同承接；

六是新模式，从“以赔付为主”转到“防赔结合”，合

同明确设立防灾减损费，与省应急厅共建风险减量服

务联合实验室，将服务延伸至灾前预防、灾中救助和灾

后重建各环节。这标志着我国巨灾保险正从“小众、单

一”向“普惠、综合”演进，初步构建起一个覆盖广

泛、多层联动的中国特色保障框架。
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2025 年 2 月，《国家突发事件总体应急预案》发

布，其中提到，“积极发挥商业保险作用，健全保险体

系，发展巨灾保险。”同月，国家金融监管总局发布的

《银行业保险业绿色金融高质量发展实施方案》提出，

“保险公司要优化巨灾保险等业务。”巨灾保险作为现

代应急管理体系的重要组成部分，在完善社会灾害风险

管理体系建设、服务国家防灾减灾战略、保障社会经济

稳定发展方面发挥着越来越重要的作用。

二、巨灾保险的承保责任
承保责任是巨灾保险保障的重要方面，各试点地区

的巨灾保险方案整体具有一定相似性，但在承保责任这

一核心维度存在着一定的差异性。综合来看，各试点地

区的承保责任可分为三类模式：第一，灾害责任型，如

贵州、山东、河北等，这类方案聚焦自然灾害风险，实

现“全灾种、全过程”的保障；第二，全面责任型，如

宁波、厦门、重庆等，这类方案的承保责任除了自然灾

害风险外，还扩展至公共安全、公共卫生等多元风险，

适合小范围精细化覆盖；第三，聚焦责任型，如湖南、

湖北的农业设施保障，广西、海南的贫困群体保障，四

川、河南的地震洪涝专项等，这类方案针对区域核心风

险精准投放资源。

（一）灾害责任型
灾害责任型通过单方案实现了“全灾种、全过程”

的保障，适于区域内风险种类复杂的情况。例如，深圳

市作为全国最早确立巨灾保险制度的城市，将 15 种自

然灾害及其次生灾害造成的人身伤害、房屋损失补偿等

纳入保障范围，为其他地区开展全灾种、全过程的综合

巨灾保险试点提供了“深圳蓝本”。

山东省巨灾保险则在广泛吸收借鉴各地经验的基础

上，通过单方案将洪涝、干旱等水旱灾害；台风、风

雹、低温冷冻、雪灾、沙尘暴等气象灾害；地震，崩

塌、滑坡、泥石流等地质灾害；风暴潮、海啸等海洋灾

害；森林草原火灾和生物灾害及特定意外事故纳入统一

责任框架，结合抢险救灾人员特殊保障、政府紧急救助

补偿等机制，构建覆盖人身伤亡、住房损失、生活救助

的自然灾害保障体系。该模式不仅通过分层赔付限额标

准（如人身伤亡 30 万元限额、抢险救灾 40 万元专项保

障、房屋损失每户 6 万元限额）实现精细化保障，还对

责任范围进行了明确划分，排除了生产经营事故、违章

建筑、无人居住房屋及生产商业性质房屋等情形。这种

设计既契合了山东自然灾害频发、风险类型复杂的现实

需求，又兼顾了保障能力的实际水平，同时通过清晰的

责任界定有效减少了理赔争议。此外，山东省创新性地

采用动态化、阶段性赔付机制，对因旱灾导致饮水困难

的群众按月发放救助金，对紧急转移安置人员按日计

发生活补助。这些举措有效解决了传统保险方案中保

障碎片化、响应滞后的问题，显著提升了灾害保障的

实际效果。

（二）全面责任型
全面责任型覆盖了区域内自然灾害、公共安全、公

共卫生、抢险救灾等多维风险，进一步扩展灾害责任型

的保障范围，保障全面，更适于区域范围较小的情况。

例如，重庆市巨灾保险工作方案中，在明确了对

自然灾害的基本保障责任外，还鼓励各区县将火灾、

爆炸、拥挤踩踏、传染病传播以及因自然灾害造成的

农作物损失等纳入保障范围。 在基础保障层面，方案明

确将洪涝、干旱、大风、雷击等气象灾害，地震、山

体崩塌、滑坡等地壳活动灾害，以及森林火灾、水库溃

坝等次生灾害纳入保障范围。这种设计充分考虑了重庆

作为长江与嘉陵江交汇的丘陵山地城市的地貌特征，通

过将地陷、泥石流等山地特有灾害纳入保障，实现了对

该区域自然风险谱系的完整覆盖，基础保障责任完善。

此外，方案还创新性地鼓励各区县将火灾、爆炸、拥挤

踩踏等公共安全事件与传染病等公共卫生事件纳入保障

范围。这与重庆作为 3000 万人口超大型城市的风险特

征密切相关。据统计，重庆主城区年均发生火灾事故约

1200 起，轨道交通日客流量超 400 万人次，公共安全风

险与公共卫生风险也是该市面临的巨大挑战。通过建立

“基础保障 + 多领域扩展”机制，各区县可根据辖区商

业综合体密度、大型活动频率等参数，进一步促进城市

全面风险管理。

（三）聚焦责任型
聚焦责任型会结合区域特点，在基本保障的基础上
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对特定灾害、特定人群、特定损失进行重点保障，该模

式将有限资源精准投放，有助于重点解决区域核心风

险。例如，湖南省作为全国重要的粮食生产基地和农业

大省，其 2025 年开始推行的综合巨灾保险体系在基础

的人身和住房保障的基础上，特别强化对农业相关风

险的保障力度，构建了“全灾种、有重点”的灾害防

护网。

该模式针对湖南省农业大省特征，专项设置设施农

业、高标准农田等农业保险责任，其中巨灾大棚保险覆

盖育秧、蔬菜标准钢架大棚等农业生产设施，通过财政

补贴降低农户参保门槛，重点防范暴雨、冰雹等自然

灾害导致的农业设施损毁风险，设置 2 亿元专项赔偿限

额；高标准农田保险则聚焦粮食生产核心区，对因灾损

毁的农田基础设施进行修复保障，同样设置 2 亿元赔偿

限额，有效守护“粮袋子”安全。这种农业风险保障的

精准投放，既弥补了传统农业保险的保障缺口，又通过

灾后快速理赔机制，显著提升了农业生产的抗灾韧性，

为乡村振兴提供了坚实的风险保障支撑。

三、巨灾保险的运行机制
除承保责任这一核心差异外，各省市在筹资模式、

准备金制度与理赔模式等运行机制方面也存在差异。筹

资模式主要可以分为财政全额负担（湖南、宁波）、财

政分级分担（湖北按比例、广西三级分摊）和个人财政

共担（贵州、四川）；准备金制度则主要有通过保费固

定比例计提（河北、宁波）、盈余计提（湖北、湖南）

或分档动态计提（厦门）三种模式实现资金积累；理赔

模式则涵盖统一启动（湖北、河南由县市级申请）、个

案申报（宁波、山东由受灾者申报）及混合模式（贵州

按灾情灵活选择）等不同模式。

（一）筹资模式 
在筹资模式上，保费全部由省级财政或市级财政负

担的情况较为少见，大部分试点省市根据当地财政实际

情况制定了省市县三级的分担比例，且通常会对贫困县

降低分担比例。此外，部分省份如贵州、四川与广西还

包含了个人分担机制。

例如，广西壮族自治区按每户 9.6 元、每人 0.5 元

合计测算保费，自治区级、市级、县级财政按照 6:2:2

比例分担保费。在此基础上，居民自愿缴纳 3 元保费

的，房屋因灾倒损赔偿限额可以再增加 2 万元，家庭财

产（电视机、冰箱、洗衣机）赔偿限额可以再增加 1500

元。总体而言，以广西巨灾民生综合保险为代表的个人

财政共担的筹资机制的设计，体现了“财政主导、个人

自愿、激励相容”的筹资原则，其核心在于通过财政补

贴与个人缴费的联动，有利于构建可持续的保费放大机

制，但同时需关注个人收费的边际成本与公平性问题。

在广西的试点方案中，个人自愿缴纳的 3 元保费可

触发保险责任的显著提升：房屋倒损赔偿限额增幅约

30.8%，家庭财产赔偿限额增幅 30%。这种设计实现了

财政资金的杠杆效应。以房屋倒塌赔偿为例，理论上每

1 元个人缴费可对应约 2.8 万元的保障。这种机制既放

大了财政资金的使用效能，也通过激励引导居民购买保

险增强风险意识，形成“财政补贴 + 个人参与”的共担

模式 。

然而值得注意的是个人缴费带来的成本与逆向选择

问题。面向全省人口的零星收费涉及宣传、登记、资金

归集等环节，可能产生较高的边际管理成本。若该管理

成本超过个人缴费总额，则个人缴费实际效益被稀释。

此外，自愿缴费机制还可能导致高风险群体更倾向于参

保，而低风险群体退出，从而影响保险池的稳定性。

（二）理赔模式
通过科学设计起赔条件与优化理赔流程，试点省份

的巨灾保险在保障灾民利益与提升资金使用效率之间实

现了良好平衡。

在起赔条件方面，各省市都结合当地风险特点，以

政府应急响应级别或灾情统计指标为基础，设计了独

特的理赔触发条件。以 湖北省为例，其采用的“双触

发机制”既考虑了区域性大范围灾害，又兼顾了局部

重灾场景，体现了风险分级管理的科学性。该机制针对

跨区域灾害设定“2 个以上县（市、区）一次灾害中死亡

失踪≥ 5 人，紧急转移安置和需紧急生活救助 3 万人，

或倒塌房屋≥ 3000 间”的触发标准，同时对单一区域

设置“1 个县死亡失踪≥ 3 人，紧急转移安置和需紧急

生活救助 8000 人，或倒塌房屋≥ 1000 间”的差异化条
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件，这一方案既兼顾了衡量损失大小的多个指标，又通

过引入两个县损失合计的指标来考虑区域性大范围灾害

的情况，增强了起赔条件的科学性。此外，湖北省还将

“政府启动自然灾害救助应急响应”直接作为农业设施

保险的起赔条件，实现了行政资源与保险机制的有效联

动，确保保险赔付能够精准匹配实际灾害程度，避免保

障不足或资源浪费。

在理赔流程优化方面，各试点省份普遍规定了“申

报受理 - 查勘定损 - 赔付公示 - 支付赔款”的流程，以

及特殊情况可先赔付后公示的原则。在赔案申报方面，

大部分省份如湖北省、河南省、湖南省采取了由受灾县

（市、区）统一提出理赔申请的方案，有利于避免零星

报案的管理成本，确保资源集中于重大灾害；而宁波

 市、山东省则由受灾者家人、近亲属或村社联络员提出

理赔申请，有利于快速响应分散性灾情。

在查勘定损时效性方面，各试点省市均强调查看效

率与赔付的及时到位，部分省份还对各环节的最长响应

时间做出了明确规定，进一步确保了赔款支付与保障功

能发挥的及时性。例如贵州省遵义市要求“一般赔案原

则上应在 24 小时内赶赴现场进行查勘，并于 3 个工作

日完成现场查勘、损失核定等工作，在公示无异议的情

况下，应在 7 日内将赔款一次性直接支付给被保险人；

重特大自然灾害和事故灾难查勘定损工作完成时限延长

为 10 个工作日”。

此外， 宁波市 建立的“基层上报 - 行政核实 - 保

险对接”三级协作体系具有显著示范意义。其规定人身

伤亡理赔除允许亲属外，还允许村（社区）或乡镇（街

道）代为报案，同时要求政府部门提供事故确认证明，

形成了权责明晰的协作链条。在查勘定损方面，宁波市

还针对家庭财产损失理赔的创新性规定“当报案户数超

过 100 户时，可委托村（社区）协助查勘”，并结合远

程定损系统的应用，有效解决了大规模灾害中传统查勘

模式效率低下的问题。这种分层处理模式既保障了单个

案件的精准定损，又确保了大面积灾害的快速响应，实

现了理赔效率与服务质量的双重提升。

综合来看，各试点省市均努力通过量化指标与行政

协调相结合的方式实现精准起赔，同时借助基层网络与

科技手段提升服务效能，为建立更加完善的自然灾害风

险防范体系提供了重要支撑。

四、挑战与展望
除传统的损失补偿型保险外，广东省以及湖北省武

汉市等一些省市还对指数型巨灾保险进行了试点。指数

保险是根据预先设定的客观灾害指数（如地震震级、台

风等级、降雨量等）进行赔付，而不直接评估实际损

失，具有流程简单快速的特点，但也面临在特定情况下

基差风险较为明显的挑战。基差风险来自于实际损失和

物理指数之间在多数情况下并非完美相关，当实际损失

和物理指数之间的相关程度越高，则基差风险越小，反

之，基差风险越大。就广东省台风巨灾指数保险而言，

尽管台风中心附近最大风速能较好地反映台风本身的强

度，但该指标与台风造成的风雨和影响程度、实际影响

范围之间的关联并非完全对应。例如 2023 年台风“苏

拉”尽管在汕尾、惠州等地市的最高强度达到 58 m/s

（17 级），但其 8 级风圈直径只有 400 千米，与 2018

年近海强度 48m/s（15 级）台风“山竹”的 900 千米相

差甚远，造成的灾害影响也较为轻微，出现了明显的基

差风险。类似的问题在湖北省武汉市的试点中也有所表

现，武汉市在首轮试点结束后的评估中提出，指数模式

存在数据采集来源单一、基差风险高、赔付不精准等问

题，未来将在新一轮巨灾保险中采取与全省一致的传统

模式。

由于各地巨灾保险尚在试点中探索，基于更长时间

维度的大灾准备金启用还需进一步积累经验。大灾准备

金的主要功能在于增强保险公司应对巨额赔付的能力，

平滑风险波动；保障偿付能力，维持财务稳定性和可持

续性；支持灾害赔偿的及时支付；并为风险分担机制的

优化提供空间。大灾准备金启用的最直接场景是部分用

于维持保险人当年的收支平衡，即当损失超过当年的保

费收入后，可动用大灾准备金填补保障缺口。这类情况

与发挥好大灾准备金维持保险人财务状况稳定的功能密

切相关，但需慎重考虑的是，必须对于可用于弥补亏损

的额度做出明确规定，不能突破维持收支平衡的限度与

准备金充足性的限度。此外，还可探索大灾准备金与其
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对特定灾害、特定人群、特定损失进行重点保障，该模

式将有限资源精准投放，有助于重点解决区域核心风

险。例如，湖南省作为全国重要的粮食生产基地和农业

大省，其 2025 年开始推行的综合巨灾保险体系在基础

的人身和住房保障的基础上，特别强化对农业相关风

险的保障力度，构建了“全灾种、有重点”的灾害防

护网。

该模式针对湖南省农业大省特征，专项设置设施农

业、高标准农田等农业保险责任，其中巨灾大棚保险覆

盖育秧、蔬菜标准钢架大棚等农业生产设施，通过财政

补贴降低农户参保门槛，重点防范暴雨、冰雹等自然

灾害导致的农业设施损毁风险，设置 2 亿元专项赔偿限

额；高标准农田保险则聚焦粮食生产核心区，对因灾损

毁的农田基础设施进行修复保障，同样设置 2 亿元赔偿

限额，有效守护“粮袋子”安全。这种农业风险保障的

精准投放，既弥补了传统农业保险的保障缺口，又通过

灾后快速理赔机制，显著提升了农业生产的抗灾韧性，

为乡村振兴提供了坚实的风险保障支撑。

三、巨灾保险的运行机制
除承保责任这一核心差异外，各省市在筹资模式、

准备金制度与理赔模式等运行机制方面也存在差异。筹

资模式主要可以分为财政全额负担（湖南、宁波）、财

政分级分担（湖北按比例、广西三级分摊）和个人财政

共担（贵州、四川）；准备金制度则主要有通过保费固

定比例计提（河北、宁波）、盈余计提（湖北、湖南）

或分档动态计提（厦门）三种模式实现资金积累；理赔

模式则涵盖统一启动（湖北、河南由县市级申请）、个

案申报（宁波、山东由受灾者申报）及混合模式（贵州

按灾情灵活选择）等不同模式。

（一）筹资模式 
在筹资模式上，保费全部由省级财政或市级财政负

担的情况较为少见，大部分试点省市根据当地财政实际

情况制定了省市县三级的分担比例，且通常会对贫困县

降低分担比例。此外，部分省份如贵州、四川与广西还

包含了个人分担机制。

例如，广西壮族自治区按每户 9.6 元、每人 0.5 元

合计测算保费，自治区级、市级、县级财政按照 6:2:2

比例分担保费。在此基础上，居民自愿缴纳 3 元保费

的，房屋因灾倒损赔偿限额可以再增加 2 万元，家庭财

产（电视机、冰箱、洗衣机）赔偿限额可以再增加 1500

元。总体而言，以广西巨灾民生综合保险为代表的个人

财政共担的筹资机制的设计，体现了“财政主导、个人

自愿、激励相容”的筹资原则，其核心在于通过财政补

贴与个人缴费的联动，有利于构建可持续的保费放大机

制，但同时需关注个人收费的边际成本与公平性问题。

在广西的试点方案中，个人自愿缴纳的 3 元保费可

触发保险责任的显著提升：房屋倒损赔偿限额增幅约

30.8%，家庭财产赔偿限额增幅 30%。这种设计实现了

财政资金的杠杆效应。以房屋倒塌赔偿为例，理论上每

1 元个人缴费可对应约 2.8 万元的保障。这种机制既放

大了财政资金的使用效能，也通过激励引导居民购买保

险增强风险意识，形成“财政补贴 + 个人参与”的共担

模式 。

然而值得注意的是个人缴费带来的成本与逆向选择

问题。面向全省人口的零星收费涉及宣传、登记、资金

归集等环节，可能产生较高的边际管理成本。若该管理

成本超过个人缴费总额，则个人缴费实际效益被稀释。

此外，自愿缴费机制还可能导致高风险群体更倾向于参

保，而低风险群体退出，从而影响保险池的稳定性。

（二）理赔模式
通过科学设计起赔条件与优化理赔流程，试点省份

的巨灾保险在保障灾民利益与提升资金使用效率之间实

现了良好平衡。

在起赔条件方面，各省市都结合当地风险特点，以

政府应急响应级别或灾情统计指标为基础，设计了独

特的理赔触发条件。以 湖北省为例，其采用的“双触

发机制”既考虑了区域性大范围灾害，又兼顾了局部

重灾场景，体现了风险分级管理的科学性。该机制针对

跨区域灾害设定“2 个以上县（市、区）一次灾害中死亡

失踪≥ 5 人，紧急转移安置和需紧急生活救助 3 万人，

或倒塌房屋≥ 3000 间”的触发标准，同时对单一区域

设置“1 个县死亡失踪≥ 3 人，紧急转移安置和需紧急

生活救助 8000 人，或倒塌房屋≥ 1000 间”的差异化条
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件，这一方案既兼顾了衡量损失大小的多个指标，又通

过引入两个县损失合计的指标来考虑区域性大范围灾害

的情况，增强了起赔条件的科学性。此外，湖北省还将

“政府启动自然灾害救助应急响应”直接作为农业设施

保险的起赔条件，实现了行政资源与保险机制的有效联

动，确保保险赔付能够精准匹配实际灾害程度，避免保

障不足或资源浪费。

在理赔流程优化方面，各试点省份普遍规定了“申

报受理 - 查勘定损 - 赔付公示 - 支付赔款”的流程，以

及特殊情况可先赔付后公示的原则。在赔案申报方面，

大部分省份如湖北省、河南省、湖南省采取了由受灾县

（市、区）统一提出理赔申请的方案，有利于避免零星

报案的管理成本，确保资源集中于重大灾害；而宁波

 市、山东省则由受灾者家人、近亲属或村社联络员提出

理赔申请，有利于快速响应分散性灾情。

在查勘定损时效性方面，各试点省市均强调查看效

率与赔付的及时到位，部分省份还对各环节的最长响应

时间做出了明确规定，进一步确保了赔款支付与保障功

能发挥的及时性。例如贵州省遵义市要求“一般赔案原

则上应在 24 小时内赶赴现场进行查勘，并于 3 个工作

日完成现场查勘、损失核定等工作，在公示无异议的情

况下，应在 7 日内将赔款一次性直接支付给被保险人；

重特大自然灾害和事故灾难查勘定损工作完成时限延长

为 10 个工作日”。

此外， 宁波市 建立的“基层上报 - 行政核实 - 保

险对接”三级协作体系具有显著示范意义。其规定人身

伤亡理赔除允许亲属外，还允许村（社区）或乡镇（街

道）代为报案，同时要求政府部门提供事故确认证明，

形成了权责明晰的协作链条。在查勘定损方面，宁波市

还针对家庭财产损失理赔的创新性规定“当报案户数超

过 100 户时，可委托村（社区）协助查勘”，并结合远

程定损系统的应用，有效解决了大规模灾害中传统查勘

模式效率低下的问题。这种分层处理模式既保障了单个

案件的精准定损，又确保了大面积灾害的快速响应，实

现了理赔效率与服务质量的双重提升。

综合来看，各试点省市均努力通过量化指标与行政

协调相结合的方式实现精准起赔，同时借助基层网络与

科技手段提升服务效能，为建立更加完善的自然灾害风

险防范体系提供了重要支撑。

四、挑战与展望
除传统的损失补偿型保险外，广东省以及湖北省武

汉市等一些省市还对指数型巨灾保险进行了试点。指数

保险是根据预先设定的客观灾害指数（如地震震级、台

风等级、降雨量等）进行赔付，而不直接评估实际损

失，具有流程简单快速的特点，但也面临在特定情况下

基差风险较为明显的挑战。基差风险来自于实际损失和

物理指数之间在多数情况下并非完美相关，当实际损失

和物理指数之间的相关程度越高，则基差风险越小，反

之，基差风险越大。就广东省台风巨灾指数保险而言，

尽管台风中心附近最大风速能较好地反映台风本身的强

度，但该指标与台风造成的风雨和影响程度、实际影响

范围之间的关联并非完全对应。例如 2023 年台风“苏

拉”尽管在汕尾、惠州等地市的最高强度达到 58 m/s

（17 级），但其 8 级风圈直径只有 400 千米，与 2018

年近海强度 48m/s（15 级）台风“山竹”的 900 千米相

差甚远，造成的灾害影响也较为轻微，出现了明显的基

差风险。类似的问题在湖北省武汉市的试点中也有所表

现，武汉市在首轮试点结束后的评估中提出，指数模式

存在数据采集来源单一、基差风险高、赔付不精准等问

题，未来将在新一轮巨灾保险中采取与全省一致的传统

模式。

由于各地巨灾保险尚在试点中探索，基于更长时间

维度的大灾准备金启用还需进一步积累经验。大灾准备

金的主要功能在于增强保险公司应对巨额赔付的能力，

平滑风险波动；保障偿付能力，维持财务稳定性和可持

续性；支持灾害赔偿的及时支付；并为风险分担机制的

优化提供空间。大灾准备金启用的最直接场景是部分用

于维持保险人当年的收支平衡，即当损失超过当年的保

费收入后，可动用大灾准备金填补保障缺口。这类情况

与发挥好大灾准备金维持保险人财务状况稳定的功能密

切相关，但需慎重考虑的是，必须对于可用于弥补亏损

的额度做出明确规定，不能突破维持收支平衡的限度与

准备金充足性的限度。此外，还可探索大灾准备金与其
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他风险分担机制的结合路径。例如，可以在巨灾证券化

中作为债券发行的底层资产，或为债券提供信用增级，

提升投资者信心，以降低巨灾债券的发行成本；还可以

利用巨灾准备金加大巨灾保险分保力度。在成本合理的

前提下，更好融入风险分担机制可以减少对极端条件下

对大灾准备金需求，从而在整体上维持保障能力。虽然

目前这些风险分担机制的实践尚不成熟，但是与进行大

灾准备金的积累并不矛盾，只有积累了足够的大灾准备

金，才能在探索与其他风险分担机制的结合路径中有更

多的空间。

构建中国特色巨灾保险保障体系，既是一场应对自

然挑战的“持久战”，也是一场关乎治理智慧的“攻坚

战”。在政策引导与实践探索的推进下，我国巨灾保险

试点已经形成了多种特色。展望未来，巨灾保险已不仅

是风险对冲工具，更演变为维护社会稳定、提升国家韧

性的核心制度安排。
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Practical Exploration and Development Model of China's 
Catastrophe Insurance

Abstract: Insurance is an important means in the catastrophe risk management system. In recent years, under 

policy guidance, China's catastrophe insurance has continuously explored, upgraded and improved, forming a 

unique underwriting model and operation mechanism. This paper comprehensively sorts out the exploration path 

of catastrophe insurance under policy support, classifies the underwriting liabilities of local catastrophe insurance 

pilots into three types: disaster liability type, comprehensive liability type and focused liability type. It analyzes the 

characteristics of the operation mechanism of catastrophe insurance from two perspectives: investment model and 

claims settlement model, and discusses the challenges in practice as well as the prospects for future development.
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一、引言

我国已经进入老龄化加速的阶段。国家统计局公布

的数据显示，2024 年末，全国 60 周岁及以上老年人口

31031 万人，占全国总人口的比重已达 22.0%；其中 65

周岁及以上老年人口 22023 万人，占比达到 15.6% ，人

口老龄化程度持续加深。与此同时，总人口和劳动年龄

人口延续下降趋势。2024 年末，全国人口为 140828 万

人，比上年末减少 139 万人。16-59 岁劳动年龄人口为

85798 万人，比上年末减少 683 万人。在这一背景下，

银发经济作为向老年人提供产品和服务的经济活动总

和，正成为推动经济增长的新动能。2024 年初，国家首

部“银发经济”政策文件出台，明确提出了发展医疗服

务、康养照护、临床辅助诊断等多元业态，这些领域被

视为未来的长期投资主线。

为应对人口老龄化挑战，第十四届全国人民代表大

会常务委员会第十一次会议于 2024 年 9 月通过了《关

于实施渐进式延迟法定退休年龄的决定》，决定自 2025

年 1 月 1 日起正式实施渐进式延迟退休政策。该政策明

确用 15 年时间，逐步将男职工的法定退休年龄从原 60

周岁延迟至 63 周岁，将女职工的法定退休年龄从原 50

周岁、55 周岁分别延迟至 55 周岁、58 周岁。这一改革

不仅直接影响亿万劳动者的职业生涯规划，也将通过改

变个体生命周期内的收入与消费模式，对养老金融市场

产生深远影响。

所谓养老金融，是指为了应对老龄化挑战，围绕社

会成员的各种养老需求所进行的金融活动的总和，包括

养老金制度体系的建设和完善、养老资金的管理和服

务、养老产业的投资和融资等内容。在延迟退休政策背

景下，养老金融市场正面临结构性重塑：一方面，政策

实施将增强公共养老金体系的可持续性，缓解养老金支

付压力；另一方面，随着职业生涯延长和退休后生活期

延长，居民对多元化养老金融产品的需求将持续上升，

推动金融市场创新与变革。

本文从银发经济发展视角出发，通过构建计量经济

模型，系统分析延迟退休政策对养老金融市场的影响机

制与程度，旨在为政策完善和市场发展提供理论依据与

实证参考。研究不仅有助于把握养老金融市场未来的发
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摘要：随着中国人口老龄化程度不断加深，银发经济已成为我国经济结构的重要组成部分。2025 年起
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