
 

基础设施规划基本要素 
 
 
一、 前言 
 
        本文介绍了基础设施发展规划（包括交通、通讯、能源和水利重建）制定过程

中需要考虑的基本因素。本文是对《城市发展规划》一文的补充，进一步提出了更

加具体的建议。 
 
二、 城市和农村基础设施重建规划政策 
 
        基础设施重建的规划和执行应该是基于对四川迅速变化的社会经济条件的充分

认识：   
 

• 城市化和人口密集化进程  

• 收入水平以及社会期望的提高 

• 无法预测的气候和岩土极端条件 

 
        技术的提高和对可能的应急措施以及结果的预测可以部分抵消上述的极端变

化。但由于自然灾害的发生日趋频繁，重建规划和重建项目一定要符合与包括灾难

应对和减灾核心内容相关的政策要求。  
 

        基础设施重建规划和决策中的一些关键因素包括：  

• 社区原居住地的社会文化价值。社区强烈的地域感、历史感和对他们对当

地的情感纽带关系是需要重点给予考虑的因素。应该在灾害发生后立即对这

些因素进行集中调查，并在随后的社会评估调查中进行持续的监测。 

• 地质物理考量，包括地质灾害、地质和地形特点。 

• 后勤和财务，要考虑到地理方面的因素以及所做决策会导致的成本影响。 

• 决策的时间和顺序 

• 社会和经济可持续性，需要考虑到生活生计以及经济复苏的能力和需求。 

 
三、 国际经验和教训 
 
        通过对 10 起地震后重建案例以及其他学术论文和报告的研读，我们总结了以

下关于基础设施重建规划的关键问题： 
 

• 对城市和农村重建政策加以区别。 



 

• 需考虑如下因素： 1）受灾社区的类型； 2）受灾社区的自立程度； 3）公

众对生活水平的预期。 

• 规划速度至关重要。 

• 灾害破坏和损失评估和规划需要花费多年甚至是数年的时间。很多情况下， 
政府往往低估评估规划所需的时间。一旦发生这方面的延迟，则会导致严重

后果，例如不确定性的产生，重建积极性的降低，最严重的则是经济恢复的

速度放慢。 

• 尽早发布并大力宣传重建规划，使大家了解政府的重建计划，提高公众意

识，避免使群众产生不确定感。 

• 城市服务的维修和恢复是重中之重 （例如道路、桥梁、输电线、变电站、

管道、光缆、供水、污水系统）。 

• 重建阶段也提供了执行新的城市规划的机遇。但是，在执行新的城市设计

时，应该考虑土地所有权的复杂性和情感联系需求。因此，“重建”与原社区

场所类似的地方，为社区创造一种熟悉感，也是很重要的。 

• 异地重建是非常困难的，需要仔细考虑公众的去留意愿。对于城市规划者来

说，建立一个全新的城市可能更加容易，但这往往并不是社会最能够接受的

解决方案。 

• 尽量使用现有的总体规划，重建为严格执行现有总体规划中的各种要求提供

了很好的机会。 

• 在规划过程中加强本地利益相关者的参与，以便确保规划是可接受的，可执

行的，可持续的。 

• 灾害缓解措施应该纳入重建规划中。 

• 通货膨胀可能严重影响重建计划的执行。 

• 在受危害的城市周围地区，可能发生租金猛涨。政府需要充分认识到租金价

格上涨所带来的社会和经济影响。  



 

印度布季市地震 
 
        在印度布季市，重建计划的主题是“比过去建得更好”。基本原则如下：   
 

• 重建的城市要比过去的城市更好，采取政策，鼓励部分异地重建，部分原址

重建。 
 
• 地震灾难发生后，应继续使用现有的城市基础设施，对现有基础设施进行修

复和修缮，使现有基础设施得到更好的管理，以便更好地应对未来的自然灾

害。该方法避免了政府为应对将来的灾难对基础设施进行重建，从而为政府

节省了大量资金。 
 

• 改善建筑质量，采纳抗震技术，并遵守监管规范。 
 

• 为了在重建过程中援助灾民，要帮助他们理解规划中的强制性要求， 建立

起共识，并确保项目能够切实解决人们的问题，满足人们的需求。 
 

• 尽量强化规划过程中的参与性，鼓励公私合作。建立公众参与决策，表达自

身意愿的程序。这一程序能够帮助公众建立起对整个程序的信赖，从而确保

执行。  

 

巴基斯坦地震 
 
        在巴基斯坦 AJK 地区，2005 年地震之后，政府的应急和重建面临着几个方面

的严重挑战。这次地震中，建设质量低劣是基础设施遭受广泛破环以及人员伤亡的

主要原因。震后应急活动（道路清理、废墟搬运、对倒塌房屋中幸存者的救援）的

开展还遇到了以下的障碍，它们主要是：  
 

• 缺乏大城市中建筑物和人口的普查数据 
• 缺乏搬运废墟的设备和道路清理设备，也缺乏可以用来修建临时桥梁的设备 
• 缺乏备用供电、电信和供水系统，缺乏水净化设施   
• 很难确保受灾群众的财产安全 

 

        巴基斯坦地震的主要经验教训：  
• 应该备有精确的土地所有权、基础设施（道路、电信、供水系统等）档案，

以便在灾害发生时作为损失评估的基础 
 
• 应该采取切实可行的措施，尽量减少灾难发生造成的通讯中断，譬如，电信

设备和关键设施应放置在预选建好的建筑物或抗震建筑物中。固定电话网络

的使用应被减少到最小程度，更多的使用数字蜂窝电话系统网络（GSM 网

络）和 无线网络技术。 



 

 
 
• 要保证相关供给，确保受灾地区和灾害协调应急地区之间的有效交流。国家

层面应配备便携式 GSM 设施，确保在受灾地区的迅速部署。备用设备，例

如开关、卫星电话和无线连接，应该能够迅速到位，以便支持紧急救援和抗

灾工作。在紧急情况下，档案记录和日常的标准操作程序（SOP）应该灵活

机动，以避免给救灾工作带来不必要的延迟。 
 
• 日常设立的灾害管理主管部门应该设有专门的通讯机构。 

 
 
• 应该聘用一批工程师和其他技术人员，并对他们进行灾害应对（例如道路清

理和桥梁重建）运作培训。 
 
• 应该制定应急规划，保证在灾害发生时基础设施、通讯和其他服务的恢复。 

 
印度尼西亚亚齐海啸 
 
        在亚齐，为了解决住房压力，政府通过社区主导方式，迅速完成了大量的核心

住房建设。但是，基础设施服务的建设却滞后于住房的建设。要弥补基础设施服务

的不足，则会突然需要未预见的资金，使政府面临着挑战巨大，延迟了百姓住房入

住和生活生计的改善进程。  
 
        基础设施（特别是主要道路网络的重建）和住房重建之间缺乏协调，致使一些

居民在灾后数年仍生活在临时住房中。有时，新建的房屋建在了将要建设的道路位

置，因此刚建完就必须被拆除。  
 
四、 建议 
 
        根据国际经验，建议在灾后重建中解决如下挑战： 
 
        速度： 将居无定所的群众尽快移入永久性居住地，是很重要的。这样可以缓

和无家可归人员的情绪压力，降低过渡性住房所带来的过渡性经济成本。但同时必

须认真平衡住房建设和重建的速度。既要快速开展重建，又要确保规划时间充足和

充分征求灾民对重建意见，这是一项难度很高的任务。可行的解决方案是评估要连

续进行， 为受灾群众提供不断参与讨论的机会。 
 
        改善基础设施和市政便利设施的机遇：如果新住房开发位于现有的城市边界

以外，则会发生额外成本，尤其是基础设施开发成本。但是，应该抓住这一过程中

提供的改善生活质量的重大机遇。  
 
        为私人投资创造机会，促进经济活动： 重建计划中，可以让小本企业参加基

础设施建设，这对于生活生计恢复是至关重要的。  



 

  
        人力资源能力加强和培训需求：要执行城市规划标准和建筑规范，需要有训

练有素的人员和财力上的支持。具备足够的训练有素的专业技术和管理人员非常关

键。 
 
        现有设施的翻修和风险缓解: 与风险缓解相关的一个关键问题是加固现有建筑

物，以抵御未来的地震，而成本是一大主要考量。支付意愿并不一定与风险意识有

直接关系，应该要说服群众，让他们理解灾害防范的益处。在重建计划中应包括针

对风险缓解措施的激励机制。 
 
 


