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■ 经济论析

湖南省小额巨灾保险机制创新研究①

刘玲，彭元琪，龚日朝
（湖南科技大学 商学院，湖南 湘潭４１１２０１）

摘　要：小额巨灾保险是巨灾风险管理机制的重要组成部分，是防灾减灾和灾后恢复重建的重要资金来源，对确保

社会经济持续稳定发展具有十分重大的意义。通过巨灾保险法律法规保障体系的不断完善，按照政府为主导，与市场相

结合的模式，建立科学合理的巨灾风险分散与转移机制，拓宽巨灾风险基金归集渠道，实现全民参与小额巨灾保险，巨灾

风险是具有可保性的。以湖南省为研究对象，根据湖南开展小额保险的实践经验和理论探索，构建了投保人、直接保险

公司、再保险公司、资本市场、政府等“五位一体”的小额巨灾保险机制，并提出了尽快推进湖南小额巨灾保险机制建设

进程的政策建议，为湖南省政府各部门提供了好的决策依据。
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第１７卷 刘玲，等：湖南省小额巨灾保险机制创新研究

湖南是一个农业大省，同时又是一个饱受灾害袭击的大省。灾害频繁发生，不仅给湖南本不富裕的

农村和农民造成了巨大的损失，而且严重影响了湖南农业的可持续发展，同时也给财政造成了巨大的冲

击和负担。如２０１１年湖南省财政总收入２４６０．６６亿元，根据民政部和国家减灾委办公室发布的２０１１
年自然灾害基本情况数据，２０１１年湖南省自然灾害直接经济损失２６６．９亿元，占到了湖南省财政总收
入的１０．８５％，同时，因灾死亡６９人、失踪１５人，紧急转移受灾人口６５．９万人次，房屋倒塌５．７万间和
房屋损失１８．７万间，农作物绝收面积２９０．８千公顷。然而，２０１１年省财政防汛抗旱及抗灾资金仅５．０４
亿元，加上中央财政拨款３．５４亿，共计８．５８亿，只占到直接经济损失的３．２１％，其中用于农业生产救灾
的资金只有４．９亿，远远满足不了灾后恢复与重建的需要。因此，创新湖南自然灾害风险管理机制，对
降低灾害风险，提高灾后恢复与重建能力具有十分重大的现实意义。基于这一背景，本文重点研究湖南

省小额巨灾保险创新机制问题，从政府部门管理的角度提出开展巨灾风险小额保险对策建议。

一　小额巨灾保险的内涵
小额巨灾保险来源于小额保险概念。根据国际贫困扶助协商组织的定义，小额保险是面向中低收

入群体，根据风险事件的概率大小及保险成本，由保险公司按照一定比例收取数额较小保费的一种保险

运行机制，其最大的特点是小额保费，其作用是不仅能帮助中低收入群体规避一些风险，而且能从一定

程度上弥补政府财政资源的不足，是一种有效的金融扶贫手段和方法［１］。基于这一特点和作用，人们

在研究巨灾风险管理过程中，将小额保险和巨灾保险两个概念相结合“张冠李戴”地提出了小额巨灾保

险概念。然而，由于什么是巨灾、什么是巨灾保险，这些概念都没有统一定义，因此，对小额巨灾保险概

念只能简单地描述为针对巨灾风险事件而设计的一种小额保险，其与目前的小额保险最大的差别在于

其所承担的是“小概率高损失”的巨灾风险事件，而后者所承担的却是“大概率低损失”的普通风险。如

我国所开展的新农村合作医疗保险、城镇居民医疗和养老保险、失业保险以及政策性农房保险和农村家

庭财产保险等小额保险，是将小概率高损失的风险事件排除在外的“大概率低损失”风险。因此，小额

巨灾保险和小额保险其本质相差甚远。

二　小额巨灾保险面临的挑战
面对日益频繁的巨灾，全面开展巨灾小额保险面临着如下几个绕不开的挑战［２］：一是小额巨灾保

险模式的挑战。巨灾保险面临的首要问题是模式选择，因为模式决定着保险制度的性质。在一个相对

小的地域，一年内发生巨灾的次数是很少的，如果再加上采取居民自愿参与的方式，显然不存在大量的、

同质的风险，不能满足大数法则。理论上存在着巨灾风险的可保性挑战。因此，需要创新保险模式，才

能满足大数法则。二是小额巨灾保险赔付能力的挑战。巨灾损失巨大，引发的个体赔付并不相互独立，

具有很大的正相关性，一次巨灾损失就足以引起一家甚至多家保险公司破产。在传统的保险机制下保

险公司不敢出台巨灾保险产品来承担风险。同时，政府财政也没有如此大的赔付能力。因此，必须创新

保险机制，建立多主体共同承担风险的机制。三是小额巨灾保险基金归集的挑战。巨灾保险制度建设

面临的又一问题是巨灾保险基金的建立，包括基金的来源渠道、基金的规模、基金的筹集效率、基金的监

管等问题。巨灾保险需要巨大的保险基金，才能确保保险机制的正常运行，否则，巨灾保险机制将面临

进退两难的尴尬。因此，必须开辟多渠道的基金来源。四是小额巨灾保险的责任与限额挑战。巨灾保

险责任的确定关键要解决两个问题：其一，保险责任的触发条件，即在何种灾害条件下，启动巨灾保险机

制。面对巨灾事件，巨灾损失的勘察和认定不仅是一个具有挑战性的理论问题，而且更是一个现实问

题。其二，赔偿限额确定。不同的保险模式，具有不同的主体，承担不同的保险责任，必须设计合理的赔

偿限额，否则，难以控制各主体的最大风险。因此，赔偿限额制定的依据和方法也是一个挑战问题。五

是小额巨灾保险的定价挑战。巨灾保费的厘定是构建巨灾保险模型的关键。巨灾高损特性是刺激研究

巨灾风险保险定价的动力。然而，巨灾低频特性则成为了研究所面临的挑战。科学准确地对巨灾风险

保险定价，是巨灾保险能否立足于市场、巨灾保险机制能否实施的关键之一。
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三　小额巨灾保险机制的构建
当前我国保险机制中主要存在三种小额保险模式：纯商业化运作模式、半商业化运作模式、政府和

保险公司相互合作的保险组织模式［２］［３］。在这三种模式中，有部分涉及到了自然灾害领域，但其建立

的理论根基依然是大数法则，并不是我们期望的小额巨灾保险，只能算是小额保险的尝试。龚日朝和颜

元等［４］通过对巨灾保险的可保性进行了研究，提出了建立巨灾保险机制的基本思路。

第一，必须采取全民巨灾保险机制。巨灾风险的特征与“大数法则”是相违背的，龚日朝和颜元等

认为开展巨灾保险，保险的面向地域要足够大，必须在非常广阔的地域，如在一个国家，至少在一个省才

有可能开展。在一个很小的地域是不可能开展起来的。同时，必须通过国家立法手段，强制每个公民、

每一个企事业单位甚至团体都购买巨灾保险，才能有足够多的样本数量承载风险，解决与大数法则相悖

的问题。

第二，必须走官民相结合的强制性保险模式。根据世界各国的经验与我国实际，小额巨灾保险完全

依靠市场，只走市场化的道路是行不通的，必须由政府主导，与市场运作相结合，采取全民参与的强制性

保险机制。只有通过政府主导，从政策和法律层面建立完善的巨灾保险保障机制，建立一个完善的巨灾

保险法制保障体系，让巨灾保险成为每一个公民、每一个企事业单位的法定义务，成为一种社会责任，才

有可能成为一种“立在当下、功在千秋”的长效机制。

第三，必须构建一个强大的共保集团。构建强大的共保集团是解决巨灾赔付能力的关键。龚日朝

和颜元等认为由潜在受灾者（投保人）、直接保险公司、再保险公司、资本市场和代表政府的巨灾风险保

障基金五类主体构成一个大的共保集团，才有可能共同承担起巨灾风险。这一观点已经得到了学术界

和保险界的肯定［５］［６］。

第四，必须构建科学的巨灾风险分散与转移机制。目前的模式中风险分散和转移的渠道太少，不能

满足巨灾需求。为此，龚日朝和颜元等［４］提出由潜在受灾者（投保人）、直接保险公司、再保险公司、资

本市场和政府巨灾风险保障基金五类主体依次承担风险，形成直接保险、再保险、风险转移到资本市场

以及政府巨灾风险保障基金再保险等四个过程构成的相互依存的链条型分散机制（见图１）。这种风险
分散和转移机制大大增强了现有机制的能量，为确定保险责任和限额以及建立巨灾保险模型，制定科学

的合约机制，建立保费厘定方法等提供了思考的方向。

图１　巨灾保险风险分散机制

第五，必须构建巨灾风险基金归集和管理机制。巨灾风险基金（准备金）是共保集团为发生周期较

长、后果难料的巨灾而提留的准备资金，是构成巨灾保险偿付能力的重要部分①。按照传统的保险模

式，风险基金主要是依靠保费收入、政府财政支持、爱心企业和民间捐赠等方式，面对巨灾风险，这显然

不够。对此，刘正文和龚日朝提出了应全民共建巨灾保险准备金，并提出了“对银行存款征收１‰的巨
灾保险准备金”的公平而且可行的创新建议，得到了很多学者的认可。因此，创新基金归集渠道才能做

到“江海养鱼”。同时，巨灾准备金的计提管理必须具有健全的管理制度，必须与保费厘定的方法挂钩，

４９

① 参见：许闲，当前制度下巨灾保险产品准备金计提的缺陷及完善，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｉｃ．ｏｒｇ．ｃｎ／Ａｔｔ＿ｒｅｓ／ｂｘｙｊ２００８＿１０＿０５２．ｐｄｆ
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必须有一定的税收扶持等等。

基于以上分析，我们构建了由政府主导，政府与市场运作相结合的“五位一体”全民参与的强制性

小额巨灾保险机制。这一机制是由投保人、直接保险公司、再保险公司、资本市场、政府等五类行为主体

组成共保集团，并由它们依次承担风险，形成由“直接保险、再保险、风险转移到资本市场、政府巨灾风

险保障基金再保险等”四个过程构成的链条型风险分散机制。龚日朝和颜元等在假定湖南有５０００万
人口购买了巨灾小额保险的条件下，为湖南设计了一个全民开展的强制性小额巨灾保险体系。共分为

五个层次：第一层是设计１０００元的免赔额，每一个投保人承担１０００元及以下的损失。只有超过１０００
元的部分才能获得赔付。第二层是直接保险公司，承担最高限额为２０亿元的损失。第三层是再保险公
司，承担最高限额为３０亿元的损失。第四层是资本市场，承担最高限额为１００亿元的损失。第五层是
政府巨灾风险保障基金，承担最高限额１００亿的损失。在该体系结构下，以湖南省保险面临的直接经济
损失概率分布，构建了小额巨灾保险保费定价模型。通过计算，湖南全省５０００万投保居民每人每年只
需要缴纳２４．５元的小额保费①。这对于绝大部分居民家庭是完全可以负担得起的，至于低收入群体，
特别是特困家庭，我们可以采取政府财政补助，甚至完全由政府财政支付的措施给予解决。

湖南５０００万投保人每年可获得１２２．６７亿元的保费收入。根据统计，湖南自然灾害损失在１２０亿
以下的巨灾事件发生概率在７１％左右，也就是绝大部分年份自然灾害损失都在１２０亿元以下，这些年
份完全可以通过当年的保费收入进行全额赔付。当然，遇到大灾之年，保费收入是难以满足赔付需求

的，显然必须按照赔付机制，由政府巨灾风险保障基金承担损失。如果将所有企事业单位纳入投保人主

体，如将全省所有注册法人单位纳入基金缴纳范围，根据２０１３年《湖南省统计年鉴》，湖南省２０１２年注
册法人单位有３２２４３８个，假设每个单位平均每年缴纳１万元，则该渠道每年将有３２．２４３８亿元的收
入，这大大提升了赔付能力。

四　开展巨灾小额保险的政策建议
随着社会经济与现代科学技术特别是信息技术与手段的快速发展，巨灾是可以实现其可保性的，湖

南开展强制性全民小额巨灾保险的条件基本成熟。为此，提出如下政策建议。

（一）加快小额巨灾保险法律法规保障体系的建设进程

目前，我国已经制定了２０多部有关自然灾害应急的法律、法规。但都属于单灾种法，覆盖面单一，
且没有综合减灾思路和依据，还无法满足政府的救灾管理需求。特别是，针对巨灾保险，法律法规保障

体系尚未建立，巨灾风险融资法律体系严重缺失，没有进行专门的立法。虽有一些规定散见于保险法律

法规之中和个别险种保单之中，但缺乏系统性和具体的保险法律制度的保障；巨灾再保险、巨灾风险证

券化等融资因缺乏法律规范依据而无法实践和开展；政府巨灾融资虽然由行政方式执行但目前缺乏规

范化、常态化的法规管理；社会救助体系法规混乱、运行不透明②。因此，我们提出：一是由政府牵头，尽

快组织相关部门和研究机构，开展巨灾风险管理与巨灾保险法律法规体系的顶层设计，出台一部具有战

略地位的《湖南省自然灾害风险管理发展纲要》文件。二是在修改现有灾害管理法律法规的基础上，补

充缺失的条款（如所有居民，包括所有企事业单位都必须参与巨灾保险等条款）和法律法规，形成一个

完整的包括巨灾风险管理的法律保障体系。

（二）加快小额巨灾保险模式与机制创新的探索进程

湖南从２００８年开始在郴州开展了参保率达到９６％的农房保险试点③，已经取得了很好经验。为进
一步加快巨灾保险机制的创新探索，我们建议：一是建立统一、专门的巨灾风险及其保险管理机构，隶属

５９

①

②

③

注：本计算模型中没有考虑将全省的企事业单位纳入强制保险的对象，事实上，我们认为一旦自然灾害来临，企事业单位遭受的

巨灾损失更是巨大的，更有义务参与巨灾保险，因此，在保险机制中，必须将我省所有企事业单位纳入参保对象。

来源于：武华伟，我国巨灾风险融资与巨灾保险法律制度建设，ｈｔｔｐ：／／ｍｏｎｅｙ．ｓｏｈｕ．ｃｏｍ／２０１１０８１６／ｎ３１６４３９１６１．ｓｈｔｍｌ
数据来源于叶涛和叶宏的《小额保险发展的基本情况及其挑战》，中国保险报（２０１１年１０月１１日）
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于政府机构序列，组织开展巨灾风险管理的实践与研究。从世界范围来看，建立专门的巨灾管理决策和

协调机构己成为各国的共同做法。二是充分挖掘我国丰富的高校资源，在湖南普通高校试点开设自然

灾害风险管理与保险专业，从人才培养战略的高度培育灾害管理、灾害保险专门人才，不断加强壮大我

们的专职队伍。三是加大投入，加快开展巨灾保险信息系统技术的建设，开展科技创新，提高灾害管理

部门的信息技术水平。四是继续推进试点，在全省进一步开展某一灾害，如旱灾、洪涝灾害的小额巨灾

保险的实践与探索，并将在全省实施全民小额巨灾保险计划纳入湖南省“十三·五”发展规划的战略性

发展措施，从战略的高度推进小额巨灾保险机制与体系的建设。

（三）加快启动小额巨灾保险基金的建立进程

巨灾风险保险基金（准备金）是共保集团为发生周期较长、后果难以预料的巨灾和巨额危险而提留

的准备资金，可适当引入商业银行入股［７］。综观国外，无论是政府巨灾保险计划、政府与商业保险合作

计划，还是纯商业性质的巨灾保险计划，巨灾保险准备金都是必不可少的，也是不可替代的。巨灾保险

准备金作为一种灾前筹资，一是可以迅速缓解巨灾发生时巨额赔款的不足，解决巨灾风险发生的时间风

险，是构成巨灾保险偿付能力的重要部分；二是可以大大减轻国家财政压力，节省政府管理成本；三是可

以提高商业保险公司承保巨灾风险的积极性和消费者对巨灾保险的信心［８］，确保巨灾保险机制正常运

转。为此，我们提出如下建议：一是尽快建立湖南省巨灾风险保险基金组织，启动巨灾风险保险基金的

归集。二是在巨灾保险法律法规的完善中，尽快制定《湖南省巨灾风险保险基金管理办法》。三是尽快

拓宽巨灾风险基金归集渠道。如采取“滴水成河”的举措，从税收或居民银行存款利息中提取千分之一

的“九牛一毛”的资金作为巨灾基金等。当然，管理者的适度自信也必须充分考虑［９］。
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