


除了拥有迷人的自然风光，加勒比地区的国

家还有一个共同点，那就是自然灾害频繁，给该

地区造成了巨大损失。从人均灾害或陆地面积来

看，25 个最脆弱的国家中多数都是加勒比海地区

国家。2017 年 9月袭击加勒比地区的 5 级飓风厄

玛和玛利亚是距今最近的一次摧毁该地区的热带

风暴。飓风席卷了特克斯和凯科斯群岛以及多米

尼克，导致大量人员伤亡和大范围的破坏。

自然灾害让我们付出了巨大的经济和人力成

本：未来经济增长遭受严重损害，财政储备受到

侵蚀。灾后的巨额重建成本挤掉了用于医疗、教

育和社会支出的稀缺资源。而气候变化只会加剧

这些风险。各国可以采取政策减少灾害的人力和

经济成本，并通过更充分的准备和更有效的响应，

建设应对未来冲击的恢复力。

高度脆弱性

自1950 年以来，全球范围内人口不到 150
万人的发展中小国共遭遇灾害袭击 511次。其中，

324 次发生在小国分布密集的加勒比地区，造成

25 万人死亡，2400 多万人受伤、失去家园和生计。

加勒比地区的脆弱性是小岛国的典型特征，

而这一地区的国家所遭受的破坏通常会比其他国

家遭受更为严重。小国的平均估计灾害损失与

GDP 之比相较大国高出 4.5 倍，而在加勒比地区

的国家中，这一比值要比大国高出 6 倍。此外，

该地区遭受自然灾害的可能性是大国的 7倍，是

其他小国的 2 倍（见图）。

1950 年到 2016 年期间，加勒比地区的自然

灾害造成了超过 220 亿美元的巨额经济损失（以

2009 年定值美元计），而该时期全球同类灾害造

成的损失总额共计 580 亿美元。对部分国家来

说，其损失远远超过了经济体本身的规模：据估

计，飓风玛利亚造成的损失高达多米尼克 GDP 的

225%，而 2004 年格林纳达飓风造成的损失为该

国 GDP 的 200%，因为造成了耗时数年方可实现

的庞大重建需求。

预计气候变化将致使此类灾害更加频繁和严

重，进而导致问题的恶化。尽管加勒比地区占全

球温室气体排放的很小一部分，但与之不相称的

是，该地区却更容易受到气候风险的影响。该地

区大部分人口居住在基础设施薄弱的高风险区域。

此外，他们的经济严重依赖于易受天气影响的行

业，如旅游业和农业，同时他们管理风险的能

力和资源又非常有限。周期性的洪水、干旱、飓

风、海平面上升都威胁到农业和沿海地区，增加

了水和粮食无保障的风险。正如迈克尔·伯勒曼

迎接
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在加勒比地区，复原力建设是生死攸关的问题
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（Michael Berlemann）和马克斯·斯坦哈特（Max 
Steinhardt）在他们 2017年的论文“气候变化、自

然灾害与移民—经验性实例调查”中所指出的，

与气候相关的灾害会刺激移民。这可能成为加勒

比地区关注的一个重大政策问题，人才外流对经

济增长构成严重的威胁。

从收入的损失到物质和人力资本、基础设施

和财产的破坏，灾害带来了巨大而持久的经济影

响。重建起到了暂时的提振作用，但间接效应会

在整个经济体中蔓延，并影响投资、增长和宏观

经济表现。由于各国政府为经济复苏而进行的借

贷，以及经济增长的迟缓，使得债务状况将不可

避免地发生恶化。

一项针对 1950 年以来相对于 GDP 损失最为

惨重的 12 个加勒比地区国家进行的分析支持了这

一观点。尽管大多数国家在灾难年都经历了经济

增长减速，但在随后的一年里经济都顺利恢复。

但在上述12 个国家中，有 7个国家的财政赤字增

加，经常账户恶化，债务占 GDP 的比重飙升。在

一些国家，债务继续上升，这表明频繁的灾难会

中断为维持强劲增长和改善公共财政所做的全部

努力。

如果这些国家能够降低灾害损失，可能会生

成显著的增长红利，并找到出路，帮助受困国家

摆脱当前高负债、低增长的恶性循环。

预防的重要意义

为灾难做准备往往比灾后重建更具成本效

率。该地区必须将设计适应性措施列为优先事项，

这些措施应能够降低与气候有关的灾害的可能性

和成本，并增强应对未来冲击的复原力。对于一

个灾难如此频繁的地区而言，建设这样的复原力

并不是一种选择，而是为了生存。

首先应评估灾害和气候变化风险的可能性和

潜在影响。如评估结果显示风险较高，政策制定

者可明确将其纳入政策框架，并制定管理风险敞

口的计划。发起信息战以提高认识，建立早期预

警系统，投资防灾基础设施，实施土地使用和分

区规则以限制森林砍伐和海岸暴露，并确保适当

的建筑标准，通过上述措施可大大降低风险。

但是，我们永远无法避免风险。在这种情

况下，各国应该投资相应的措施以减少灾害影响，

包括以下方面：

●  通过建立财政缓冲来实现自保，可以保护

国家在面临少量但不可预知的融资需求时度过困

境。在没有灾难发生的年份建立缓冲机制，帮助

政府在灾害发生时抵消不利影响。财政规则可以

提供必要的规章制度来维持缓冲和指导政策。若

干加勒比地区国家正在系统地建立自保框架。

●  保险和对冲工具允许公共和私营部门为中

等程度的灾害分摊风险，因为以自保方式建立大

型缓冲区的成本可能会过高。这些工具有助于各

国政府免于承受灾害带来的经济负担，在提高应

对能力的同时减轻公共资源的压力，以弥补个人

损失。这些工具要求更深层次的、更发达的金融

市场，促进风险分摊、扩大保险市场，并为建设

复原力的基础设施项目提供融资。

●  创新风险共担工具可为政府的灾难风险

管理减轻更多负担。参数化保险（parametric 
insurance）依据灾难性质做出赔偿，绕过现场损

失评估环节，提供快速救援。风险分担允许各国

分担发展中市场的高额保险。世界银行的加勒比

巨灾风险保险基金就是其中的例子—该基金为

区域性基金，允许各国政府在重大灾难发生时提

高度脆弱性
加勒比地区自然灾害的发生频率比任何其他地区都高，平均成本也更高，甚

至与其他小国相比亦是如此。

其他国家

小国

加勒比地区国家

资料来源：EM-DAT；IMF，2016，“Small States’ Resil ience to Natural 
Disasters and Climate Change—Role for the IMF”；IMF，《世界经济展望》；
世界银行，《世界发展指标》；以及作者的计算。

损失（占GDP的百分比）
 灾害频度（每1000平方公里

的平均年灾害数）

 受影响人口

（占总人口的百分比）
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供快速流动资金，以限制自然灾害带来的财务冲

击。巨灾债券是另外一种风险分担工具，它通过

丰厚的定期付款（息票）的方式将风险转移到市场，

并允许发行方在发生重大灾难时停止偿还本金。

●  应急信贷额度，允许双边、多边和商业债

权人在灾难降临前实施融资，减少出资的不确定

性。世界银行的灾难借款计划—在宣布因自然

灾害进入紧急状态后可获得的信用额度—在流

动资金最稀缺时，让中等收入国家可立即获得资

金。拉丁美洲已有若干国家开始使用这一金融工

具，但加勒比地区目前为止尚未采用，部分原因

在于费用过高以及认为借款是不光彩的观念。

做最坏的打算

做好充分的准备应该可以降低各国为灾后重

建费用融资的需求。但经验表明，尽管充分准备

的好处显而易见，但各国长期对于降低风险和预

防的投资仍然不足。

为什么会这样呢？可能是受到下列几个因素

的影响。首先，由于复杂的符合及支付标准、信

息差距，以及缺乏连续的准入计划（这在能力低

下的环境中难以制定的），导致为灾难做准备的资

金获取受限。

其次，由于成本高昂、金融市场薄弱、有限

的竞争，或者在某些情况下保险合同未能覆盖特

定的灾害，目前保险覆盖率仍然很低。以伯利兹

和格林纳达最近的一场大灾难为例，保险赔付仅

够支付总损失的 4.5%。

最后，尽管许多加勒比地区国家认同加勒比

海巨灾风险保险基金，但与所需费用相比，该基

金支付的金额仍然很小，因为各国根本无力为更

大的承保范围买单。将风险分摊到全球其他小国，

可以降低保费，同时也意味着所有国家将受到同

等冲击的风险降低了。巨灾债券市场规模很小且

实力薄弱，导致各国的巨灾债券价格过高。虽然

几个加勒比地区国家正在建立应急基金，但需要

更多的政府在制定政策时考虑到这些风险。

如果不能以合理的成本避免或减轻风险，依

赖借款、外部援助或来自国际金融机构的灾难融

资工具可能是唯一的办法。这些解决方案本身也

存在挑战，尤其是在大多数加勒比国家均已达到

了中等或高收入水平的情况下，依据现行资格标

准，这些国家没有资格以优惠的利率获得贷款。

此外，与发生的大规模损害相比，融资工具的限

额通常较低。

各国长期对于降低风险和预防的投资
仍然不足。

国际社会可以通过帮助该地区的决策者发展

风险管理能力来发挥作用。以制度的制定为中心

提供建议，以便评估灾害和气候变化的风险；开

发负担得起的保险和对冲市场；改善以准备为目

的资金筹措途径；加强经济建设，促进经济多样

化，这将有助于这些国家更好地降低灾害的经济

影响。

加强加勒比巨灾风险保险基金，以扩大其资

本基础和会员资格范围，同时降低保险费，从而

扩大保险承保范围。这一工具还可以为那些灾难

发生前就共同努力做好准备的国家降低保险费。

灾难融资应该帮助各国降低面对灾难的脆弱

性，增强应对冲击的复原力，同时对预防和降低

风险所做的努力做出奖励。这些国家需要一些打

破常规的思维以确保这种融资既能带来短期和长

期利益，又不会加剧该地区的高负债和低增长周

期。
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