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旱灾发生状况、政策支持及农户适应性措施的采用

陈摇 煌,王金霞,黄季焜

(中国科学院地理科学与资源研究所农业政策研究中心,北京摇 100101)

摘要:采取适应性措施应对日益严重的旱灾风险已经逐渐成为政府、学术界及公众关注的热点。 在

对我国 6 省大规模实地调查的基础上,分析我国旱灾的发生状况、地方政府的政策支持及农户的适

应性反应。 结果表明,最近 5 年内,有 53%的农户遭受旱灾并导致减产,其中在发生旱灾的村中,
有 57%的村获得了抗旱预警和防治信息,仅有 5% 的村获得了资金、物质和技术等的抗旱政策支

持;在受灾农户中,有 86%的农户对旱灾风险做出了适应性反应,主要是采取了一些抗旱适应性措

施。 在农户采用的适应性措施中,主要以非工程类适应性措施为主,包括调整生产资料投入、改变

生产日期和风险管理等;相对于非工程措施,农户采取的水利设施投资方面的工程类措施较少。
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摇 摇 应对日益严重的旱灾风险,积极采取适应性措

施已在政府、学术界及民众中达成了广泛的共识。
国民经济与社会发展“十二五冶规划中明确指出要

增强应对极端气候事件的适应能力,提高农业、林业

和水资源等重点领域适应水平[1]。 国外研究表明,
提早或推迟作物播种日期是农户做出的重要适应性

反应[2];购买由政府、NGOs 或银行提供的农业保险

也已经成为非洲农户应对气候风险的措施选项之

一[3]。 还有研究发现,为了应对极端气候事件的影

响,一些国家的地方政府会通过一些政策支持手段

(如提供相关的预警信息) 来提供民众的抗旱能

力[4]。 国内也有学者开始对农户的适应性反应行

为开展研究。 例如,通过对中国南方四个村的案例

调研,刘洋等[5]指出基层农田水利设施的投资与管

理需要在制度设计时就考虑干旱的风险。 孙芳

等[6]对宁夏的研究结果表明,农户倾向于种植耐

旱、稳产的作物品种(如玉米、薯类和向日葵等)来

提高抗旱能力。 尽管这些研究为理解农户适应性反

应提供了一定实证依据,但很多研究都是基于案例

调研,而且对农户的适应性反应都侧重于某一方面。
为了提高应对旱灾风险的能力,不仅需要基于

大规模实地调研对农户的适应性反应开展深入系统

的分析;而且有必要了解当地政府在应对旱灾中的

政策支持状况;从而为国家决策提供更丰富、更有效

的决策信息。 为此,笔者急需回答如下几方面问题:
最近几年旱灾的发生状况如何? 当地政府是否为社

区和农户提高抗旱能力提供了一些资金、物质或技

术等方面的政策支持? 当地政策在抗旱预警信息提

供方面的现状如何? 有多少农户在面临旱灾风险时

做出了适应性反应? 农户做出的适应性反应行为或

采取的适应性措施有哪些? 本文的研究目的就是回

答以上问题,通过在全国开展的大规模社区与农户

的实地调研,深入系统了解我国农村的旱灾发生状

况、政策支持现状及农户的适应性反应行为。

1摇 数据说明

研究所用数据来源于笔者 2010 年在我国 6 个

省开展的大规模实地调查。 这 6 个省包括河北省、
吉林省、安徽省、四川省、云南省和浙江省。 这些省

份的选取不仅反映了南北方地域的差异,而且也反

映了社会经济发展水平方面的差异。 笔者在每个省

随机选取了 3 个县,每个县随机选取了 2 个乡、每个
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乡随机选取了 3 个村开展调研;另外,每个村内又随

机选取了 10 个农户作为调查户。 调查样本最终包

括 6 个省中的 18 个县、36 个乡、108 个村、1 080 户

农户。
调查收集了村和农户两个层面的数据,都是以

面对面访谈形式进行调研,本文主要以户级数据为

主进行分析。 调查收集了农户在 2006—2010 年这

5 年中的受旱情况,只要农户在这 5 年中的生活或

者生产遭受到旱灾的影响,则定义为受灾户。 调研

结果表明,在 2006—2010 年中,有 53% (91 个村的

569 个农户)的农户遭受了旱灾的影响。 调查内容

包括农户的种植结构,农作物受旱减产情况,生产资

料投入情况,农户为应对旱灾采取了哪些适应性措

施等方面的内容。

2摇 旱灾的发生状况

调研结果表明,在 2006—2010 年这 5 年内,大
约有一半的农户因旱灾导致了减产(表 1)。 总的来

看,在各地区发生最严重旱灾的情况下,农户不减产

的比例为 47% ,即有 53%的农户发生了不同程度的

减产,约占总体的一半;其次,减产比例为 1% ~
25%的轻度减产农户占到总体的 19% ,减产比例为

25% ~50%的中度减产农户占到总体的 20% ,减产

最严重的农户(减产比例为 50% ~ 100% )占到了总

体的 14% ,调查数据基本符合受灾减产程度越重,
农户所占比例越低的一般规律。
表 1摇 2006—2010 年最严重旱灾导致的农作物减产情况

%

省份及
总样本

不同减产程度的农户比例分布

不减产
0

轻度减产
1% ~25%

中度减产
26% ~50%

严重减产
51% ~100% 合计

调查总样本 47 19 20 14 100
河北 1 20 47 32 100
云南 8 28 23 41 100
吉林 50 32 16 2 100
四川 61 15 18 6 100
安徽 72 14 13 1 100
浙江 90 5 4 1 100

分区域来看,不同地区的受旱减产程度差异较

大。 首先,从不减产的农户比例来看,河北和云南受

旱灾影响区域较广。 河北的不减产比例仅为 1% ,
云南为 8% ,也就是说绝大多数的河北、云南农户受

旱减产了(表 1)。 吉林大约也有一半的农户受旱减

产(不减产比例为 50% ),四川和安徽大约有 30%
~40%的农户受旱减产,受旱灾影响最小的是浙江,
不减产农户比例达到 90% 。 在减产农户中,也是河

北和云南的减产程度较重。 河北的严重减产比例达

到 32% ,且中度减产比例为 47% ,云南的严重减产

比例为 41% ,这几项指标都远超其余省份。 云南由

于 2010 年遭遇了百年一遇的大旱,因此调研的结果

显示其受最严重的一次旱灾的影响程度较大;而河

北是传统的北方缺水省份,历年来长期受到干旱的

影响。 其余省份的农户减产主要属于轻度减产和中

度减产。
从受到旱灾影响的作物来看,三大主要粮食作

物的因旱减产程度明显大于其他粮食作物;经济作

物的减产情况也较为严重。 在 569 户受灾户中,报
告玉米受灾减产最为严重的有 278 户,其中有 45%
达到中度减产(表 2);报告水稻受灾最严重的有 72
户,其中 47%为中度减产;而报告小麦受灾严重的

农户虽然只有 58 户,但是这 58 户中一半的农户减

产比例达到 50%以上。 相比之下,其他粮食作物的

减产程度则相对较低,超过一般的农户(55% )为轻

度减产。 值得注意的是,旱灾发生时,经济作物受到

的影响也比较大,有 96 户农户反映所种植的经济作

物受旱减产最为明显,其中 58%为严重减产。
表 2摇 不同作物受旱灾导致减产情况

受灾最严重
的农作物及

受灾户总样本

样本数 /
户

不同减产程度的农户比例分布 / %

轻度减产
1% ~25%

中度减产
26% ~50%

严重减产
51% ~100% 合计

受灾户总样本 569 36 39 25 100
水摇 稻 72 36 47 17 100
小摇 麦 58 24 26 50 100
玉摇 米 278 38 45 17 100

其他粮食作物 65 55 38 7 100
经济作物 96 22 20 58 100

3摇 政策支持现状

调研发现,为了抵御旱灾风险,当地政府主要采

取了两类措施来提高农户的抗旱能力:一是提供抗

旱预警和防治信息;二是提供技术、物质或资金等方

面的政策支持。 由表 3 可知,在 91 个样本村中,有
57%的村获得了抗旱预警和防治信息。 其中,只有

灾前获得信息的村占分析样本的 15% ,高于只有灾

后获得信息的村比例(9% ),而大多数村能够同时

获得灾前和灾后信息(33% )。 这说明抗旱预警和

防治信息以灾前提供为主。 抗旱预警的内容主要包

括发布可能要发生的旱灾持续期及严重程度,并提

醒农户如何采取一些相关的适应性措施(如蓄水准

备或调整种植方式等)来减缓造成的损失。 抗旱防治

信息除了告诉农户这次灾害的特点和等级外,主要是

提供事后补救措施的信息(如可能开发利用的水源、
在生产投入和种植方面可做出的一些调整等)。

进一步分析各类信息的来源,可以发现目前社

区(或村)主要通过政府部门获得抗旱预警和防治
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表 3摇 抗旱预警和防治信息提供情况

获得抗旱预警和
防治信息的村

村数 /
个

占总受灾
样本村
比例 / %

各类预警信息来源比例 / %

乡(镇)及
以上政府

农技员 媒体

只有灾前提供 14 15 7 0 29
只有灾(中)后提供 8 9 88 38 50

灾前和灾(中)后都提供 30 33 83 30 37
总摇 摇 计 52 57 63 23 37

信息;新闻媒体和农技员在信息提供方面也发挥了

一定作用。 在所有信息来源中,通过乡镇及以上政府

获取信息的村的比例达到 63%,高于另外两种渠道

的比例;另外两种渠道的比例分别为 37% (电视台、
广播等新闻媒体)和 23% (农技员)。 另外,灾后的信

息来源渠道多样性明显高于灾前的信息来源渠道。
例如,对于只有灾前获得信息的 14 个村中,有 29%的

信息由媒体来提供,乡镇及以上政府提供的信息比例

仅为 86%,而技术员提供的信息没有服务于灾前的。
而在只有灾中或灾害后提供信息的 8 个村中,三类信

息来源的渠道所占比例都明显提高;分别达到 88%
(政府部门)、50%(媒体)和 38%(农技员)。

相对于抗旱预警和防治信息,技术、物质或资金

方面的政策支持提供的力度则很低。 调研结果表

明,目前仅有 5%的村在抗旱方面提供了政策支持。
具体而言,有农技员、农学专家等下到田间地头给农

户现场提供指导的村只有 4% ;获得种子、化肥、水
管等抗旱物资的村只有 3%;另外,还有 2%的村获得

了抗旱资金补贴。 值得引起注意的是,绝大多数的受

灾户所在村没有被政策覆盖(95%),主要是依靠农户

自有的人力、物力和财力来采取适应性措施。

4摇 农户采取的适应性措施

适应性措施根据研究角度不同,可以有多种分

类方式[7-8]。 根据实地调查的情况,笔者将农户层

面的适应性措施归为工程和非工程类两大类。 其中

工程措施主要是以建筑物的形式来表现,例如投资

新建或维护机井、水窖、水泵、灌溉渠系等水利基础

设施。 调查表明,非工程类措施主要包括两大类,分
别为农田管理和风险管理。 农田管理包括农户采取

的调整农业生产要素投入、改变生产日期和加强田

间管理等;风险管理则主要指购买农业保险。
实地调查表明,为了应对旱灾产生的对农业生

产的负面影响,在受到旱灾影响的农户中,大部分农

户都采取了积极的适应性措施,占所调查的 569 个

受灾农户中的 86% ,只有 14%的农户未采取任何措

施应对旱灾(表 4)。 在采取适应性措施的农户中,
只有 12%的农户采取了工程类措施,而全部的农户

都有采取费工程类措施。 说明了由于采取工程类措

施的成本较高,现阶段中国农民主要以采取非工程

的、管理类的措施较多。
表 4摇 适应性措施的采取情况

受灾户类型 农户数 / 户 农户比例 / %

不采取适应性措施的农户 80 14
采取适应性措施的农户 489 86

采取非工程类措施的农户 489 100
采取工程类措施的农户 55 12

针对农户采用的措施,进行进一步分析表明,发
生旱灾时,农户采用的工程类措施主要以开源节流

为目的。 具体而言,开源的工程类措施主要有打井

和水泵调水,分别占到总的工程类措施的 33% 和

16% (图 1);节流的工程类措施有修水窖蓄水以避

免水分蒸发,这类的比例达到 24% ;修灌溉渠系即

能引入新水源又能减少运输过程中的水流断流或蒸

发导致的水资源浪费,因此兼具开源与节流的功效,
它占总的工程类措施的比例分别为 16% 。 但总体

而言,采用工程类措施的农户比例较低(55 户,表
4)。 尽管工程类措施对减缓旱灾的风险十分重要,
但可能由于资金和技术等方面的原因,农户采用工

程类措施的比例较低也是笔者所能预期的。

图 1摇 农户主要工程类抗旱适应性措施采用现状

考察农户非工程类适应性措施中的调整生产要

素投入的采用现状。 由图 2 可知,农户进行最多的

行为是增加农药投入量,占到 39% ;其次增加灌溉

强度,包括灌溉频率增加(32% ),每次灌溉用水量

增加(36%);此外,有大约 1 / 4 的农户调整种子投入

量或者更换更加抗旱的品种;还有 21%的农户通过

增加化肥投入量来期望减少灾害损失。
除调整生产要素投入之外,还有农户选择改变

生产日期以及加强田间管理来降低损失。 有 7%的

农户会在获得旱灾预报后选择提早播种来避免作物

出苗期遭遇严重干旱的情况,即抢播;更多的农户

(18% )则选择等待旱情缓解后再播种;对于收获而

言,也是更多的农户(29% )选择推迟收获日期,通
过延长作物生长期来增加产量;但也有部分农户

(15% )根据旱情的严重程度选择了提早收获。 另

一方面,在作物生产的初期,如果发生严重干旱,有
25%的农户有机会等来突如其来的一场大雨,从而
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图 2摇 农户非工程类措施采用现状:调整生产要素投入

可以进行补种或者扶苗、定苗、洗苗等田间操作。
调查还表明,农户已经逐渐建立起了风险意识。

在一些提供农业灾害保险的地方,农户会购买作物

保险来减少灾害发生时造成的经济损失,目前已有

18%的农户购买了作物保险。 作物保险主要覆盖玉

米、水稻和小麦等主要粮食作物,经济作物投保的几

乎没有。 此外,在有投保的农户中,灾害发生前就已

经投保的占 77% ,灾害发生后投保的有 36% ,部分

农户灾前灾后都投保了。 但是根据农户的反馈情况

来看,作物保险在参保的政策制定方面及灾后的理

赔操作方面都还存在着一些不足,这在一定程度上

影响着农户的参与意愿。

5摇 结论与政策建议

基于我国 6 省大规模的农业入户调研,系统了

解和分析 2006—2010 年旱灾的发生情况以及社区

和农户在应对旱灾时采取适应性措施的现状及特

点。 结果表明,在这 5 年中,有一半左右的农户遭受

旱灾影响,其中河北和云南的受灾情况最为严重;
86%的受灾农户都采取了抗旱的适应性措施;目前

社区层面采取的抗旱适应性措施主要有提供抗旱预

警和防治信息,信息主要经过村委会来提供;只有少

部分的社区会提供包括技术、物质和资金方面的政

策支持;农户层面主要的抗旱适应性措施主要以非

工程类措施为主,工程类措施的比例相当低。 主要

的工程类措施有打井、修水窖、修灌溉渠系等;主要

的非工程类措施主要有调整生产资料投入、加强灌

溉强度以及变更播种和收获日期等农田管理措施,
以及购买农业保险等风险管理措施。

基于以上的调研结论,笔者提出如下三点政策

建议:淤加大对旱情的监测力度。 从调研中可以看

出我国旱灾的发生频率还是比较高的,对农业的影

响程度也比较大,加大灾情监测力度有利于政府和

农户及时做出反应,减小灾害损失。 于加大政府发

布抗旱信息的力度,加强对农户采取工程类措施的

扶持力度。 以开源节流为目的的工程类措施往往对

缓解农业旱情有明显作用,但是目前中国农户采取

的这类工程措施比例较低,根据调查经验所知,主要

受措施成本高的因素所限制,因此有必要进行适当

的经济扶持来提高采用比例,保证粮食生产。 盂提

供有效的农业生产抗灾技术信息。 由于非工程类抗

旱措施的采用门槛较低,大多数农户都能采用,但是

如何操作才能使措施效果最大化,则取决于农户获

得的生产技术信息的质量好坏,因此有针对性地提

供抗旱信息能够有效降低农户因灾损失情况,为农

业稳产起到积极作用。
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