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“一带一路”倡议下我国应急管理 

国际合作实践与启示

徐倩,孟繁华

(华北科技学院经济儈理学院，北京东燕郊065201)

摘要：我国的应急管理国际合作起步晚,但成效显著。基于治理理论框架,从合作的内容、形式 

和主体三个方面总结了“一带一路”倡议下我国应急管理国际合作所取得的成就，一个全方位的、 

宽领域的、多层次的、开放的应急管理国际合作体系已经初步形成；同时剖析了我国应急管理国际 

合作中存在的问题，参与性大于主导性，应急管理队伍中缺乏专业性的人才，学习借鉴国外先进经 

验时重技术而轻战略，理论研究落后于实践等。为构建持久和平、普遍安全、共同繁荣、开放包容的 

应急管理国际合作体系，应当要以“ 一带一路”自然灾害防治和应急管理国际合作机制为突破口， 

认真学习和贯彻中共中央有关指导思想和基本原则，坚持总体国家安全观;重视顶层设计，走稳走 

实走深应急管理国际合作机制；多举措并举,推动开展全方位、多渠道的国际交流和合作平台；不断 

拓宽应急管理国际合作领域，助力“全灾种、大应急”的应急管理机构改革；大力培养应急管理国际 

合作人才，提升我国在应急管理国际合作领域的影响力和国际话语权。
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XU Qian,MENG Fanhua

(School of Economics and Management, North China Institute of Science and Technology, Yanjiao, 065201, China)

Abstract:Though started late, China*s international cooperation in emergency management has achieved re­

markable achievements, especially under the initiative of One Belt, One Road. A comprehensive, wide 

range, multi-level and open international cooperation network on emergency management has been initially 

formed. Meanwhile, problems faced should also be made clear, such as we participate rather than dominate 

the cooperation, theoretical research lags behind practice, focus on technology over strategy when we learn 

from foreign advanced experience, and lack professional talents. In order to build up an International Coopera-
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tion Governance System for Emergency Management on the basis of sustainable management, lasting peace, u- 

niversal security, common prosperity, openness and inclusiveness, we should timely conclude the past experi­

ence ,earnestly study and implement the guiding ideology and basic principles of the CPC Central Committee, 

adhere to the overall concept of national security, pay more attention to top level design, construct 

international cooperation governance mechanism for Emergency Management step by step, constantly broaden 

the platform for foreign cooperation and cultivate international cooperation talents to raise our influence and in­

ternational voice in the international cooperation on emergency management.

Key words:M One Belt, One Road'* International Cooperation Mechanism for Natural Disaster Prevention and 

Emergency Management; International Cooperation System for Emergency Management ； Influence and Interna­

tional Voice

0引言

众所周知,“一带一路”沿线国家或横穿欧亚 

地震带，或处太平洋绵长的海岸线上，是世界上最 

易受自然灾害影响、且影响最严重的区域之一。 

近年来受气候变化影响,极端天气频发,叠加新冠 

肺炎疫情,防范和化解自然灾害风险,提升重大突 

发事件应急管理能力的紧迫性和必要性不断凸 

显。我国一直致力于深化各国和各相关国际组织 

间的交流活动，持续完善多双边合作机制，不断扩 

展应急合作新领域,联合开展应急科技开发创新, 

合力夯实应急管理国际合作的基础和平台，最大 

限度减少损失，造福“一带一路”沿线人民。2021 

年11月3日，来自“一带一路”沿线19个国家应 

急管理部门和8个国际、地区组织代表通过视频 

方式相聚北京，共同出席“一带一路”自然灾害防 

治和应急管理国际合作部长论坛,并正式向公众 

宣布《“一带一路”自然灾害防治和应急管理国际 

合作北京宣言》。在我国的倡议下，“一带一路” 

自然灾害防治和应急管理国际合作机制正式启 

动，这将为“一带一路”成员国家加强自然灾害防 

治、共同应对重特大突发事件、灾害事故提供新的 

平台。2022年1月20日，就“一带一路”自然灾 

害防治和应急管理国际合作机制的建设情况,应 

急管理部与联合国减灾办再次以视频方式共同举 

办吹风会。此次会议吸引了来自美国、澳大利亚、 

日本等10多个国家和联合国开发计划署、亚洲备 

灾中心、太平洋岛国联盟等国际组织和多国科研 

机构,270多名代表参加。2022年2月14日，国 

务院印发《“十四五”国家应急体系规划》,规划明 

确要求通过加强与联合国减灾风险办公室等国际 

组织间的合作，有序推动“一带一路”自然灾害防 

治和应急管理国际合作机制建设,推进中国-东 

盟应急管理合作等方面，共同增进国际交流合作, 

为我国参与应急管理国际合作指明了方向。

人类的治理行为可以说是与人类文明同行, 

但对“治理”一词的认识和使用却是上世纪90年 

代以后的事。即便到如今,还没有形成统一的概 

念，各个领域和流派的学者给予了它不同的含义。 

犹如鲍勃•杰索普所言:“它在很多语境中大行 

其道,以至于成为一个可以涉及任何实务或毫无 

意义的时髦词语”⑴。即便如此，与传统“管理” 

一词相比,治理包含的内容更加丰富，包容性也更 

强;强调参与主体的多元化,除了国家政府之外, 

还包括社会、企业甚至居民个体组织;强调参与形 

式的民主、协商、互动，更多是平行的向度，区别于 

以自上而下的权力运行向度的“统治”和“霸 

权”⑵。这是学术界对“治理”一词的普遍认识。 

由此看来,在国际合作领域,尤其对于崛起中的国 

家,面对西方国家的压制，“应急治理”要远比“应 

急管理”来得更恰切一些。在学习贯彻党的十九 

届四中全会精神的过程中,江苏大学的陈樱花教 

授和中科院的陈安研究员共同呼吁要做好从“应 

急管理”到“应急治理”，再到“风险治理”、“安全 

治理”理论范式转变的准备，要将“应急治理”作 

为社会治理中的重要一环⑶。因此，本文从治理 

理论的视角出发，剖析我国应急管理国际合作中 

的内容、形式和主体三个方面，总结“一带一路” 

倡议下我国应急管理国际合作所取得的成就，解 

析在构建应急管理国际合作体系过程中存在的问 

题，并提出几点建议。
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1 “一带一路”倡议下我国应急管理 

国际合作所取得的成就

1.1合作内容基本覆盖应急管理工作中 

的全部领域

目前，应急管理工作主要涉及安全生产、防灾 

减灾和应急响应等三个领域。安全、风险、事故、 

援助、救援、危机、响应、应急、紧急、修复、重建、预 

警、防灾、减灾等是应急管理工作中的高频词汇。 

因此，本文以这些高频词为关键词，搜索中国“一带 

—路"官网首页(https://www. yidaiyilu. gov. cn/ ), 

截至2022年1月4日，共推送了 19667条相关新 

闻。其中涉及“安全”的推文最多，达6355条;接 

着是“风险”，共4386条;其次是“援助”，共2003 

条；“危机”1695条，“响应”1553条。随后是“应 

急”、“紧急”，“修复”、“重建”、“预警”、“减灾”、 

“救援”、“防灾”和“事故”等相关新闻(详见表1)。 

通过整理发现，涉及到防灾减灾方面的内容有国 

际减灾战略和政策研究与制定、自然灾害风险防 

范能力建设、监测预警、减灾关键技术研究与公 

关、空间技术应用;涉及到安全生产方面的内容有 

安全生产战略规划和政策研究、安全生产执法能 

力建设、重点行业领域安全生产法律法规与技术 

标准、安全生产风险管控和科技支撑能力建设、企 

业安全生产管理体系和能力提升;而应急响应方 

面的合作主要分别在重特大自然灾害和事故灾难 

应急救援政策与合作机制、城市搜救行动和救援 

队伍建设、应急救援训练基地联盟和国际培训师 

资网络建设、社会力量参与救灾机制、应急救援物 

资装备研发及跨国救援物资装备储备库建设等各 

个方面。由此可见,“一带一路”倡议下我国应急 

管理国际合作基本覆盖了应急管理工作中的全部 

领域，我国的应急管理国际合作看得见、摸得着、 

有实效。

表1中国一带一路官网推送的新闻中有关应急 

管理高频词的条数排行榜

关键词 推送新闻条数 关键词 推送新闻条数

安全 6355 修复 528

风险 4386 重建 496

援助 2003 预警 469

危机 1695 减灾 261

续表

关键词 推送新闻条数 关键词 推送新闻条数

响应 1553 救援 238

应急 694 防灾 215

紧急 566 事故 208

数据来源：中国“一带一路"官网首页(https://www. yidaiyi­
lu. gov. cn/)，访问时间为2022年1月4日。

1.2合作形式基本形成“多区双单”齐头 

并进的良好格局

1.2.1多边方面

2021年11月3日，来自“一带一路”沿线19 

个国家应急管理部门和8个国际、地区组织代表 

通过视频方式相聚北京，共同出席题为“加强灾 

害风险防范、提升应急管理能力”的“一带一路” 

自然灾害防治和应急管理国际合作部长论坛。这 

是自2019年4月第二届“一带一路”国际合作高 

峰论坛上，各方达成的“在抗灾减灾和灾害管理 

领域促进合作”共识后的首次集结。此次论坛成 

果丰硕,不仅在论坛前与白俄罗斯、蒙古、柬埔寨 

和吉尔吉斯斯坦等国的应急管理部门，以及联合 

国减灾风险办公室和国际民防组织分别签署了相 

关合作文件,而且在论坛后,与会各国一致通过了 

《“一带一路”自然灾害防治和应急管理国际合作 

北京宣言》，分别在战略和政策、灾害预防和减 

轻、备灾、应急响应、灾后重建、资金等六方面共 

16个具体承诺,并正式启动“ 一带一路”自然灾害 

防治和应急管理国际合作机制⑷。并于2022年 

1月20日，应急管理部就“一带一路”自然灾害防 

治和应急管理国际合作机制的建设情况与联合国 

减灾办再次以视频方式共同举办吹风会。“一带 

一路”自然灾害防治和应急管理国际合作机制正 

在有序高效建设中。

在构建“一带一路”成员内部应急管理合作 

机制的过程中，我方非常重视与联合国2030年可 

持续发展议程、气候变化《巴黎协定》和《仙台减 

轻灾害风险框架(2015 - 2030)》等其他多边机制 

的战略对接,加强与以联合国为首的其他国际和 

地区多边机构和组织的协作,积极参与国际搜索 

咨询团全球会议、世界安全健康大会等重要国际 

会议，加强与联合国减灾办、国际劳工组织、国际 

民防组织等国际组织的沟通协调,促进合作走实 

走深。“一带一路”各成员高度赞赏和肯定我国 
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为国际防灾减灾救灾、安全生产和应急救援事业 

所做出的卓越贡献和引领作用，纷纷表示愿意继 

续扩大应急管理务实合作,支持共建“一带一路” 

自然灾害防治和应急管理国际合作机制,并将其 

打造成应急管理国际合作的总平台®句。

1.2.2 区域方面

我国已与东盟、中东欧，以及中日韩，中欧、博 

鳌亚洲论坛成员,亚太经合组织成员、上海合作组 

织成员、金砖国家和亚洲开发银行成员等建立了 

合作关系,充分发挥地方区位优势和积极作用,助 

力“一带一路”国际合作机制建设。

东盟方面,《落实中国-东盟面向和平与繁荣 

的战略伙伴关系联合宣言的行动计划(2016- 

2020)》于2017年3月发布。该计划明确提出双 

方应尽可能通过互访、培训、研修班、研讨会和视 

频会议等方式促进中国和东盟有关部门在应对自 

然灾害等领域要促进信息共享、实践经验交流和 

能力建设;在灾害管理合作方面，要有效落实《中 

国-东盟灾害管理合作谅解备忘录》、继续支持落 

实《东盟灾害管理和紧急响应协议》第二阶段工 

作计划及后续工作计划，继续与东盟灾害管理人 

道主义救援协调中心开展合作等6大方面的具体 

内容。2020年11月第23次中国-东盟领导人会 

议再次达成建立中国-东盟灾害管理部长级会议 

机制的共识;并于2021年10月14日成功举办首 

届部长级会议,批准《中国-东盟灾害管理工作计 

划(2021-2025 )》，共同规划中国-东盟未来灾害 

应急管理国际合作。在此之前的5月19日还举 

办了第19届东盟地区论坛救灾会间会，重点围绕 

灾害管理部门应对风险监测预警和评估、人道主 

义救援、救灾和灾后重建等议题分享经验。中国 

与东盟间的应急管理合作顺畅、频繁且有效。

中日韩间有关应急管理方面的合作更是源远 

流长。自2009年10月31日首次举办三国灾害 

管理部门部长级会议，到2019年12月已成功举 

办6届部长级会议。会议旨在通过三国间共享信 

息和科学技术，建立相关部门的负责人定期会晤 

机制，制定全面的灾害管理框架，加深三国在应急 

管理领域的合作。每一届会议都在防灾政策分 

享、经验借鉴和专家交流方面展开了务实合作，包 

括通过和发布联合宣言,签署合作谅解备忘录,商 

定下一届会议举办时间等内容，确保了合作机制 

实体化、高效化、常态化运行。

博鳌亚洲论坛方面，通过举办应急管理分论 

坛方式不断促进成员间应急管理合作。例如, 

2021年4月召开了以“灾害管理与可持续发展” 

为题的分论坛，论坛就加强自然灾害防治国际合 

作、灾害防治科技信息化建设、新冠肺炎疫情背景 

下公共安全风险管理、市场化机制运用和城市和 

农村防灾能力建设等方面进行了交流。

推动区域合作却不陷入以邻为壑的狭隘思维 

圈,努力打通各区域合作机制。联合推动建立东 

盟-中日韩灾害管理合作机制;建立中国-中东欧 

应急管理合作机制，创设“中国-中东欧国家应急 

管理协调中心”；认真履行亚太经合组织备灾工 

作组联合主席职责,积极参与亚太部长级减灾大 

会和上海合作组织框架内的紧急救灾部门领导人 

会议;拓展与上海合作组织、金砖国家和亚洲开发 

银行等机构的合作领域,不断加强与“一带一路” 

成员应急管理合作的战略、规划、机制对接，促进 

全球可持续发展，真正构建起人类命运共同体。 

1.2.3 双边方面

既有欧洲、俄罗斯等发达国家间的双边合作, 

也有巴基斯坦等发展中国家、更有塔吉克斯坦等 

最不发达国家间的合作,无论贫富贵贱,合作无 

边界。

中欧方面,2010年11月29日签订灾害控制 

管理合作协议,这是中欧双边第一个关于灾害控 

制管理方面的援助项目，欧盟为我方提供了 600 

万欧元的资金,以期促进双边经验交流,帮助中方 

加强灾害控制体系的建设。在此框架下的合作成 

果丰硕,2012年6月15日，中欧应急管理合作项 

目启动，并在中国国家行政学院设置中欧应急管 

理学院。中欧应急管理学院也是我国《国家突发 

事件应急体系建设“十三五”规划》的九大重点工 

程之一，对于提升应急管理理念,推动应急管理研 

究和培训,完善应急预案,提高领导干部应急管理 

能力,加强基层风险防范和应急管理工作等各方 

面发挥了重要作用,也为中欧应急管理合作的长 

期化、制度化奠定了坚实基础。2014年4月中欧 

应急管理合作项目成都试点工作坊在成都召开, 

2015年6月至7月中欧应急管理国际合作项目 

短期培训试点在山东行政学院举办。2016年3 

月29日至31日，国家行政学院应急管理培训中 
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心（中欧应急管理学院）、中国地震应急搜救中心 

共同主办中欧应急管理合作项目地震搜救与国际 

救援经验分享工作坊。中欧应急管理合作项目可 

谓遍地开花,借助中欧高级别战略对话机制,构建 

更高级别的防灾减灾和应急管理对话机制值得 

期待。

中俄方面,2017年7月4日《中华人民共和 

国和俄罗斯联邦关于进一步深化全面战略协作伙 

伴关系的联合声明》发布,该声明提到两国要加 

强防灾减灾救灾等领域的合作,尤其以灾害监测 

预警、灾情通报、风险评估、专家培养、救援技术分 

析、经验交流等方面开展务实合作。时隔两年后 

的2019年6月两国再次发布《发展新时代全面战 

略协作伙伴关系的联合声明》，提及两国应当提 

升在自然灾害防治和紧急救灾领域的合作。在深 

化双边务实合作方面，深入推进与俄罗斯紧急情 

况部展开合作，筹备召开中俄预防和消除紧急情 

况合作联合委员会第二次会议,协商签订中俄森 

林草原或者联防协议等。

中巴方面,2017年7月17日“中巴经济走廊 

自然灾害风险与综合减灾”学术会议在巴基斯坦 

首都举行。会议深入探讨了中巴经济走廊的自然 

灾害形成机制，自然监测与预警和灾害风险评估， 

自然灾害数据和信息共享,减灾战略和关键技术, 

灾害风险管理与灾后重建等各方面内容。中巴经 

济走廊建设面临着广泛的自然灾害威胁,将中巴 

经济走廊灾害风险应对作为“一带一路”倡议中 

的试点综合项目加以研究,所得样本经验和成果 

可以为“一带一路”建设应对灾害风险提供宝贵 

经验。

中塔间,2019年6月15日习近平主席对塔 

吉克斯坦进行国事访问时发布的《进一步深化全 

面战略伙伴关系联合声明》中提到:双边在加强 

防灾、救灾和消除灾害后果、相关人员培训及提升 

应急能力等领域的合作是十分必要的，愿加强在 

交流经验、共享信息、建立气象卫星数据共享机制 

方面的合作,借助上海合作组织等多边框架下的 

自然灾害防治和应急管理合作,合力推动建立 

“一带一路”自然灾害防治和应急管理国际合作 

机制。

共建“一带一路”，是不分国家大小、贫富的， 

是公开、透明、开放的，是追求互利共赢和优势互 
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补的，是各国共商共建共享的共同体。我国的应 

急管理国际合作是诠释这一理念的最好注脚。

1.2.4单边方面

“一带一路”源于中国,“中国行动”彰显大国 

担当，在推进“一带一路”应急管理国际合作机制 

的构建过程中，离不开中国单方面的实干与努力。

组建各类救援队伍。目前组建的国际救援队 

伍有获联合国国际重型救援队资格的中国救援 

队。建队以来，他们共执行了 11次国内地震灾害 

救援任务和8个国家13批次的国际救援任务。 

有专门针对安全生产的跨国（境）救援队伍:矿山 

隧道事故跨国（境）救援队和危险化学品事故跨 

国（境）救援队;还有6支专门针对森林草原灭火 

救援队伍。这些队伍为国内外各类灾害的救援和 

国际人道主义事业做出了积极的贡献。

不断完善法律体系,深化普法宣传教育,推动 

标准和规则互认。先后制订、印发和宣传《境外 

中资企业机构和人员安全管理规定》、《对外投资 

合作境外安全风险预警和信息通报制度》、《对外 

投资合作境外安全事件应急响应和处置规定》、 

《应急管理部跨国（境）应急救援工作方案》等，逐 

步建立和不断完善境外资产和人员的安全风险预 

警机制，打造系统应急保障体系，使之成为突发事 

件应急管理的典范。同时,为推动标准和规则的 

互认，加强沟通交流必不可少，在“ 一带一路”倡 

议框架下,多次主办和参与应急管理政策法规和 

标准研讨会。

加强数据信息共享机制,分享交流防灾救灾 

减灾中国经验。例如，自2018年4月24日我国 

风云卫星国际用户防灾减灾应急保障机制发布以 

来，使用风云卫星数据的国家和地区高达98个, 

19个国家和地区可以通过中国气象局卫星广播 

系统实时接收风云卫星的数据,29个国家还建立 

了风云卫星数据直收站，并有24个国家直接成为 

了风云气象卫星国际用户防灾减灾应急保障机制 

的注册用户。该机制在运行管理、遥感监测、数据 

共享、应急保障、人员培训、宣传科普和国际合作 

交流等领域都取得了丰硕的成果,为全球防灾、救 

灾、减灾贡献中国智慧。在开展各项合作的同时, 

举办各类研讨会，分享和交流防灾救灾减灾经验。 

如在2021年第13个全国防灾减灾日到来之前, 

召开“防灾减灾：中国经验与国际合作”论坛，该 
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论坛由中国公共关系协会、中国应急管理学会共 

同主办，中国人民大学承办。研讨会围绕着“政 

策创新与公共治理”、“危机应对与国际合作”、 

“风险沟通与舆论共识”等话题展开深入的交流。

1.3合作主体多元化

国际、区域组织和国家层面的，中俄两国先后 

发表的两次声明，以及中国与塔吉克斯坦发表的 

合作声明都是在国家主席习近平对俄罗斯和塔吉 

克斯坦进行国事访问期间签署的。还有各部长级 

会议，如中国-东盟灾害管理部长级会议、亚太部 

长级减灾大会、上海经合组织紧急救灾部门领导 

人会议、中日韩灾害管理部长级会议等。再比如, 

2021年11月24至26日成功举办联合国国际搜 

索与救援咨询团亚太区域地震应急演练。此次演 

练由应急管理部主办，中国地震应急搜救中心承 

办，来自亚太和欧洲、非洲、美洲等30个国家和地 

区的31支队伍，共440人参演或观摩。中国救援 

队和中国国际救援队、中国国际应急医疗队（四 

川、上海、广东、天津和澳门）以及应急总医院的 

应急医疗队参加了演练，部分国家的综合性消防 

救援队伍、安全生产应急救援队伍、志愿者救援队 

伍和消防救援学院组织线上观摩。搜救中心积极 

整合国内应急救援行业资源，吸纳地方应急管理 

部门、消防救援力量、社会救援力量、医疗及石油 

井控、澳门卫生局等其他行业的应急救援专家加 

入到演练准备、脚本编写和演练实施的各项环节 

中。可见，国际、区域组织和国家推动的国际合作 

具有天然的凝聚力和汇聚力，最能整合资源,吸纳 

人才。

各公共机构、研究院所、大学等通过研讨会、 

学术交流会、培训等方式展开的合作。2016年5 

月，“数字一带一路”国际科学计划（中文简称“数 

字丝路”国际科学计划，英文名称“Digital Belt and 

Road （ DB AR ） " Initiative ）倡议由中国科学院发 

起,并得到了国际科联（ICSU）、联合国教科文组 

织（UNESCO）,地球观测组织（GEO）和芬兰、俄罗 

斯、哈萨克斯坦、斯里兰卡等大约20个国际组织 

和国家的支持和响应。组建成立的DBAR-DIS- 

ASTER工作组联合SDIM、国际科学理事会世界 

数据系统（WDS）、灾害风险综合研究计划 

（IRDR）、ISDE等机构联合举办“一带一路”科学 

减灾国际培训班。为了更好地实施“数字丝路” 

减灾工作的优先发展内容.DBAR-DISASTER梳 

理了面向《仙台减灾框架》的优先领域与措施, 

以为“一带一路”各国在面对地方、国家、区域乃 

至全球灾害时，增强准备、响应、恢复和重建的 

减灾科学能力。联合国内外相关机构、组织共 

同举办“海上丝绸之路空间认知国际会议”和 

“一带一路空间认知国际会议”，搭建了与中亚、 

东南亚、欧盟等国家或地区的对地观测科技合 

作国际平台。

又如由莫斯科国立大学、芬兰赫尔辛基大学、 

俄罗斯空间监测研究所、中科院遥感与数字地球 

研究所和PEEX联合主办的第三届泛欧亚科学实 

验计划（PEEX）科学大会暨第七次PEEX会议期 

间，专设“欧洲-俄罗斯-中国协同合作服务全球 

变化和可持续发展”主题讨论会,DBAR组织了与 

PEEX和金砖国家对地观测合作项目（BRICS）的 

闭门会议,就建立双边和多边合作机制、明确重点 

合作研究领域、强化研究目标与进展等内容进行 

了研讨。

还有2018年12月6日，中共中央党校（国家 

行政学院）、中共中央对外联络部、公安部、国家 

卫生健康委员会、应急管理部、国务院国有资产监 

督管理委员会联合举办“应急管理国际论坛暨 

'一带一路'安全发展论坛”。论坛的主题是“新 

时代的应急管理体系建设冲国与世界”，并分设 

“总体国家安全观指导下的新时代应急管理体系 

建设”、“应急管理科技支撑与应急产业发展”、 

“应急管理体制变迁与改革国际经验借鉴”、“风 

险治理中的社会协同”、“城市风险治理与应急管 

理实践”和“'一带一路'沿线国家风险治理”六个 

主题模块，推进了应急管理的国际交流与合作。

众多的企业实体是自然灾害防治和应急管理 

国际合作战略、规划、机制和政策落地的执行者和 

践行者。中铁十八局集团下的沙特阿拉伯公司以 

总承包的形式承接了经济城内基础设施建设配套 

的四栋服务型建筑一警察局、消防站、政府安保 

大楼和应急医疗中心，以及包括室外配套基础设 

施在内的建设，为国际合作提供场地保障。为落 

实“数字丝路”战略,2017年中国航天科技集团所 

属中国卫通集团有限公司和欧洲通信卫星公司 

（Eutelsat）计划合作建设覆盖“一带一路”的中欧 

丝路高通量卫星，主要在“一带一路”沿线电信普 
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遍服务、互联网经济发展、政府公共服务、陆海空 

物流管理、企业生产作业和社会应急管理等方面 

发挥作用。2019年8月贵州省北斗大数据防灾 

应用创新中心成立,该中心旨在推动北斗大数据 

防灾减灾产品和服务在交通运输、建筑安全、城市 

基建、农林水利、环境保护、森林火灾、国土资源、 

地质勘探、矿山生产、应急管理、应急救援等重要 

行业和领域的创新应用。这样的例子不胜枚举, 

他们皆为推进“一带一路”基础设施建设和互联 

互通提供解决方案，也为“ _带_路”倡议下我国 

自然灾害防治和应急管理国际合作机制的构建添 

砖加瓦，贡献自己的智慧和力量。

开展国际合作不局限于国际组织、政府、组织 

机构和企业间，很多有识之士也在为推动“一带 

一路”备灾减灾救灾做着不懈的努力。如前文所 

述的“数字一带一路”国际科学计划就是由中科 

院院士郭华东教授倡议并牵头发起的，他本人还 

担任“数字丝路”（DBAR）国际科学计划主席、灾 

害风险综合研究计划（IRDR）科学委员会委员和 

IRDR-China专家委员会主任等数职。全国人大 

代表、中国科学院院士崔鹏及其团队的足迹遍及 

“一带一路”沿线的各个国家，先后考察中巴经济 

走廊灾害风险,为尼泊尔地震次生灾害做评估，在 

阿尔卑斯山考察地质灾害风险等，为“一带一路” 

自然灾害风险与综合减灾国际研究计划多方 

奔走。

由此可见,一个全方位的、宽领域的、多层次 

的、开放的应急管理国际合作体系已经初步形成, 

如图1所示。

2我国应急管理国际合作过程中出 

现的问题

回望过去我国在应急管理国际合作中所取得 

的成绩，即是成就也是刚刚起步。世界百年未有 

之大变局正在加速演进，构建持久和平、普遍安 

全、共同繁荣、开放包容的应急管理国际合作体 

系，道阻且长。尤其是在“一带一路”自然灾害防 

治和应急管理国际合作机制开启元年,更需及时 

发现问题,总结经验教训，以促发展。

2.1我国的应急管理国际合作参与性大 

于主导性

虽然从改革开放前我国很少参与国际合作甚 

至拒绝国际援助，到21世纪后，开始接受国际援 

助并主动提供对外援助,并且积极参与国际上各 

类救灾合作机制的构建,尤其是参与东亚救灾合 

作机制的构建,这在很大程度上提升了我国参与 

应急管理国际合作的水平。但总体看来,我国的 

应急管理国际合作重在参与而轻主导，且这种主 

导性更多体现在双边和区域合作中，同时还存在 

着话语权不足,机制贡献少,被动融入多于主动建 

构等方面的问题［7-8］o可以说“一带一路”自然灾 

害防治和应急管理国际合作机制是目前唯一一个 

完全由中国主导的应急管理国际合作机制。因 

此，进一步推动建设好这一机制为我国今后能更 

加深入地参与全球应急治理国际合作，提升国际 

影响力，进而最终打破目前所处的不良局面，具有 

重要的里程碑和实践意义。

2.2学习借鉴国外先进经验时重技术而 

轻战略，理论研究落后于实践

我们了解到日本在应对自然灾害方面积累的 

经验和技术,却较少关注到其更深层次的为突破 

经济大国的限制,改变政治侏儒的局面，为维护海 

外经济安全,突破和平宪法的约束,提升与盟国的 

安全防卫合作而进行的广泛合作,为通过构建以 

日本为中心的防灾减灾救灾合作机制以实现其维 

护政治、经济、安全利益，提升国际政治地位的战 

略目标进行积极、主动谋划30］，这对当下的中国 

尤其具有指导意义。目前,我们的理论研究和实 

践合作的视角要么聚焦在备灾防灾减灾等技术产 

品的研发、培训和推广等方面,如中国科学院等以 

理工科见长的高校和科研机构;要么着重从国家 

政治、外交等方面，如国家行政学院中共中央党校 

（国家行政学院）、以及依托国家行政部门而单独 

设置的研究中心,多关注的是以联合国、国际劳工 

组织等国际组织和地区组织间的沟通合作，却较 

少关注国家间的，以及作为应急管理国际合作中 

微观企业、组织甚至个体间的合作问题。

2.3我国应急管理队伍中缺乏专业性的 

人才

我国的应急管理教育起步较晚。宜到2003 

年“非典”爆发之后，应急管理才被视作社会经济 

生活的重点工作而加以系统规划和建设,应急管 

理教育事业自此开始萌芽。2019年应急管理才 
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被正式纳入普通高等学校专业目录。对于如何更 

好地建设好这一新专业尚处在探索阶段。随着应 

急管理体制、机制、法制和应急预案等方面的建设 

研究不断深入,对应急管理人才的需求不断增长O 

缺乏高层次人才,特别是缺乏复合型管理人才的 

问题不断凸显。2022年全国公务员考试报名过 

程中竟然出现了部分省份的应急管理系统的报考 

人数居然还达不到开考的比例,这与一宜来报考 

公务员是许多应届毕业生的首选,报考人数居高 

不下的现象形成了鲜明对比，大力培养应急管理 

人才迫在眉睫。正因如此,应急管理部已结合优 

势资源,利用其下属的以生产安全为重点的华北 

科技学院和以地震、灾害防治为重点的中国地震 

局防灾科技学院,组建应急管理大学,志在打造应 

急管理人才培养、科技创新、教育培训的三大高 

地,力争建设应急管理文化中心、国际交流中心和 

高端智库。

3经验总结与建议

3.1认真学习和贯彻中共中央有关指导思 

想和基本原则，坚持总体国家安全观 

早在2014年4月15日中央国家安全委员会 

第一次会议上，中共中央总书记习近平就指出当 

前我国国家安全内涵和外延比历史上任何时候都 

要丰富,时空领域比历史上任何时候都要宽广，内 

外因素比历史上任何时候都要复杂,必须坚持总 

体国家安全观。为坚决贯彻落实习近平总书记关 

于安全生产、防灾减灾救灾、应急救援的重要指示 

批示精神，各有关部门认真学习和贯彻习近平新 

时代中国特色社会主义思想和习近平外交思想， 

一直秉持人类命运共同体理念，发挥我国在灾害 

监测预警技术、救援能力等方面的优势，共同用实 

际行动展示我国作为负责任大国的责任与担 

当⑴］。因此,我国在自然灾害防治和应急管理领 

域的影响力和国际话语权得到了不断地提升，在 

参与“一带一路”应急管理国际合作实践过程中， 

得到了越来越多“一带一路”成员国家和国际社 

会的认同、肯定和积极响应。

3.2重视顶层设计，走稳走实走深应急管 

理国际合作机制

为推进构建中国特色大国应急管理国际合作 

体系，实现应急治理能力现代化，党中央、国务院 

全面谋划,改革改善应急管理体制,组建应急管理 

部,强化综合管理、全过程管理和资源优化管理； 

不断完善海外救援和援助的法律法规,进一步推 

动标准和规则的互认;把国际上各类重特大突发 

事件的风险管理工作与中国的国家战略结合起 

来，借力“一带一路”倡议，举办“一带一路”自然 

灾害防治和应急管理国际合作部长论坛，发布 

《“一带一路”自然灾害防治和应急管理国际合作 

北京宣言》，启动“一带一路”自然灾害防治和应 

急管理国际合作机制，并力争将其打造成国际交 

流与合作的总平台和全球灾害治理合作的新平 

台①-⑷；特别制订了《“十四五”国家应急体系规 

划》，明确要求通过加强与联合国减灾风险办公 

室等国际组织合作，有序推动“一带一路”自然灾 

害防治和应急管理国际合作机制建设，推进中国 

-东盟应急管理合作等方面增进国际交流合作, 

不断强化应急治理国际合作机制的系统性、整体 

性和协同性。

3.3多举措并举，推动开展全方位、多渠 

道的国际交流和合作

系统总结我国近年来参与海地大地震、巴基 

斯坦洪水、利比亚撤侨等国际重特大突发事件时 

的处置经验和教训,统筹设立国内和国际专门针 

对重特大突发事件的专项财政资金，为应急管理 

国际合作提供资金支持和保障。开展各种形式的 

研讨会、人员培训、社区防灾减灾等合作,加大针 

对重特大突发事件的联合演练，构建有效的信息 

共享、预测预警、风险分析、应急联合处置、救援协 

调等方面的工作机制。建立综合国际交流平台， 

促进风险管理、城市安全、应急科技、应急培训、民 

间救援等多方位、多渠道的国际交流与合作。重 

点开展国别研究，尤其是“一带一路”自然灾害防 

治和应急管理国际合作机制框架下的一区一策、 

一国一策研究。更多关注众多的企业实体、民间 

组织和私人团体在参与自然灾害防治和应急管理 

国际合作中所起到的作用、面临的问题，开展调查 

研究,为政府决策提供智库支持，打通堵点,切实 

破除看似防灾减灾合作从研讨会到实训演习形式 

多样但成果有限的困境。
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合作治理内容

安全生产战略规划和政策研究

安全生产

安全生产执法能力建设

重点行业领域安全生产法律法规与技术标准

安全生产风险管控和科技支撑能力建设

企业安全生产管理体系和能力提升

国际减灾战略和政策研究与制定

防灾减灾

自然灾害风险防范能力建设

监测预警

减灾关键技术研究

公关、空间技术应用

重特大自然灾害和事故灾难应急救援政策与合作机制

应急响应

城市搜救行动和救援队伍建设

应急救援训练基地联盟和国际培训师资网络建设

社会力量参与救灾机制

应急救援物资装备研发及跨国救援物资装备储备库建设

1 •“一带一路”国际合作高峰论坛成果：“一带一路”自然灾害防治和应急管理 

国际合作北京宣言启动“一带一路”自然灾害防治和应急管理国际合作机制

多边合作机制

'2.联合国2030年可持续发展议程

3.气候变化《巴黎协定》

、4.仙台减轻灾害风险框架(2015-2030)

“一

带

一

曙

倡

议

下

我

国

应

急

管

理

合

作

体

系

合作治理形式

1•中国-东盟方面：《落实中国-东盟面向和平与繁荣的战略伙伴关系联合宣言的 

行动计划(2016-2020)》《中国-东盟灾害管理合作谅解备忘录》《东盟灾害管理 

和紧急响应协议》《中国-东盟灾害管理工作计划(2021-2025)》

区域合作机制

2.中日韩方面：已成功举办6届部长级会议

3. 博鳌亚洲论坛

4. 东盟-中日韩灾害管理合作机制

双边合作机制

单边行动机制

5.中国-中东欧应急管理合作机制，创设“中国-中东欧国家应急管理协调中心”

6.亚太部长级减灾大会

7•上海合作组织紧急救灾部门领导人会议

&金砖国家和亚洲开发银行等

•中欧双边合作

•中俄双边合作

•中巴双边合作

•中塔双边合作

•组建各类救援队伍，随时执行跨国搜索和人道主义救援

•不断完善法律体系，推动标准和规则互认

•加强数据信息共享机制，分享交流防灾救灾减灾中国经验

合作治理主体

国际搜索咨询团全球会议

•联合国层面组织

世界安全健康大会

联合国减灾办

.国际劳工组织

.国际民防组织

•区域组织层面

•国家政府层面

•公共机构、民间组织

•私人团体层面

图1 “一带一路”倡议下我国应急管理国际合作体系图

112



第3期 徐倩等:“一带一路”倡议下我国应急管理国际合作实践与启示

3.4不断拓宽应急管理国际合作领域，助 

力“全灾种、大应急”的应急管理机构 

改革

目前，我国的应急管理国际合作主要还是聚 

焦在自然灾害的防灾减灾和救灾上。但经济全球 

化带动世界经济和国家经济发展的同时,也带动 

了与之相关的产业流、资金流、商品流和人员流等 

的跨国流动，并以此为载体,在一定程度上进一步 

加剧了重大突发公共事件的国际风险的蔓延和传 

播，比如新冠疫情全球大爆发、俄乌战争等等。 

《习近平新时代中国特色社会主义思想学习纲 

要》第三部分首先提到“永远把人民对美好生活 

的向往作为奋斗目标”。根据中国人民大学重阳 

金融研究院执行院长、中美人文交流研究中心 

(教育部)执行主任王文教授做过的统计显示，目 

前我国大约有500万人长期在海外生活、学习和 

工作;约有5万家企业在海外经营;有超过5万亿 

美元的海外资产存量，也即“三个5”，意味着我们 

的人民全球化了。我们的人民都全球化了，那么 

我们的应急服务怎能不全球化呢？我们的应急国 

际合作又怎能忽略这么多的国外投资项目和驻外 

机构及企业工作人员，所涉的资金、资产、人员和 

生产、贸易、金融、远洋船运、中欧班列、航空货运、 

跨国电网等等呢？因此，我们要不断拓宽应急治 

理国际合作的领域,也只有这样才能实现真正意 

义上的全面覆盖、综合协调的“全灾种、大应急” 

的应急管理机构改革目标。

3.5大力培养应急管理国际合作人才

在国际化大背景与自然灾害和突发事件频发 

带来应急治理国际合作需求递增的双重驱动下, 

高校应急管理国际合作人才培养首先要符合国家 

重大战略要求，适应国际应急产业发展;要以培养 

具有国际视野、社会责任感和人文情怀兼备的综 

合性人才作为首要目标，培养出的人才既具备扎 

实理论基础、良好知识结构、较强创新能力和独立 

研究能力，又能胜任高等院校、研究机构、党政机 

关、非营利机构等部门应急治理理论研究与实践 

工作。可以依托相关政府部门，加强应急管理国 

际合作实验室建设,开展高水平国际会议、学术活 

动(讲座)等国际交流活动和与国外高校联合培 

养的方式提升学生的国际视野；鼓励教师展开科 

学调查和研究，将应急管理国际合作中的实践经 

验升华成理论，并依托高校出版专业教材和聚集 

师资引入课堂，培养出更多满足新时代国家战略 

需求,又符合时代发展且兼具国际视野的复合型 

人才。

4结论

(1) 我国的应急管理国际合作起步晚，但成 

效显著，已经初步形成了一个全方位、宽领域、多 

层次、开放的应急管理国际合作体系。从合作内 

容上看，基本涵盖了安全生产、防灾减灾和应急响 

应三大领域;合作形式基本形成了多边、区域、双 

边、互动和单边行动齐头并进的良好格局;合作主 

体多元化,既有联合国际、区域组织和国家政府层 

面的合作,也有公共机构、民间社会组织和私人团 

体的参与。结合治理理论分析，我国应急管理国 

际合作起步虽晚但起点高,高屋建领,已经做好了 

从“应急管理”到“应急治理”，再到“风险治理”、 

“安全治理”理论范式转变的准备。

(2) 我国的应急管理国际合作虽取得了卓越 

的成绩，但也存在着诸如参与性大于主导性、学习 

借鉴国外先进经验时重技术轻战略、理论研究落 

后于实践、应急管理队伍中缺乏专业性人才等方 

面的问题。要构建持久和平、普遍安全、共同繁 

荣、开放包容的应急管理国际合作体系，仍需不断 

总结经验教训,以促发展。

(3) 放眼世界,应急管理国际合作的实践几 

乎与人类发展史同步,但在理论研究上仍显薄弱o 

今后,需要在实践中不断总结挖掘提炼，可以尝试 

着从管理学、社会学甚至哲学、伦理学等角度去解 

释和充实诸如应急管理国际合作的动机、主客观 

条件、基本要素、特征属性、功能、体制机制等方面 

的理论研究,通过不断提高理论认识来更好服务 

应急管理国际合作实践。
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