
 

综合性重建－设计、实施和管理 
 
 
一、 简介 
        本文讨论了其他国家在灾后恢复和重建过程中，特别是在重建的规划、设计和

实施过程中组织管理方面所遇到的挑战。   
 
二、 国际经验教训 
 

恢复重建的管理 
 
 机构安排。灾害会严重影响当地的机构运作能力，这是人所共知的。中央政

府需要加强受灾害影响的地方的能力建设，确保对重建进行有效管理。中央或地方

上现有的机构或专门的项目管理机构负责实施重建工作。重建的管理方式和管理职

责及管理范围应进行明确界定，并告知参与重建的各相关方面。 
  
 有的国家在灾后成立了一个单独的机构，负责管理跨部门灾后重建工作。在

这种情况下，这个新成立的机构就要与现有的单位、社区和非政府部门进行密切协

调，并特别注意加强现有的机构能力。如果单独成立了这样一个机构，那么这个机

构的存在要有时限要求，要有相应的退出机制，因为灾害管理和风险管理最终要纳

入正规渠道管理。 
 
        但在爪哇和旧金山地区，地震灾害管理由各部委和当地政府负责组织实施。 
 
        全面重建计划需要确定可能的资金来源，要加强可持续性的城市和基础设施的

规划，并与部门和分部门的重建计划相结合，并要确保总体计划和部门计划的透明

度和一致性。各有关方面要相互知道对方开展的活动内容，这对快速应对和协调是

非常重要的。印度尼西亚和巴基斯坦是这方面的典范。印尼专门发行了一份定期报

刊，巴基斯坦则建立了一个网站，网址为 www.era.gov.pk。 
 
        时间安排。基础设施重建和融资计划的时间安排要合理和符合实际。对于特

大灾害来说，7-10 年实施和完工期是切合实际的（如日本神户，印尼亚齐和美国

加州等）。对居民和政治领袖的期望值进行有效管理和疏导是灾后重建团队承担的

一项重要任务。此外，还应将这一长时段的工作纳入融资和预算管理战略。为了实

事求是地评估所需的时间，需遵循传统的项目实施程序：决定启动－收集数据－数

据分析－制定战略－设计－采购－实施－开工和完工交付。本案例的不同之处，是

数据收集和分析工作复杂，社会压力大，需要最终制定战略和进行大量的采购。 
 
        政府应尽快对地震损失进行评估，决定是否保留还是要加强目前的建筑标准。

否则，政府和民营部门不能进行房屋重建和基础设施建设。建筑标准是实施恢复重



 

建计划的重要切入点。在印尼亚齐，政府决定不改变现有建筑标准，因为那里的建

筑标准已经为最新的抗震建筑标准。 
 
        后勤保障。重建工作的后勤保障，诸如人员到位，工厂和设备的启动等都是

关键的因素。在重建和材料运输过程中，后勤是主要的挑战。此外灾后废墟清理、

加工和循环利用工作复杂，需要高度的专业化知识。因此拟议的重建计划在实施的

全过程都应有专业技术人员参加，以节省时间和降低成本。 
 
        管理费用。重建计划的管理和行政费用将可能高出正常基础设施和建设管理

费用的一倍。在中国，目前管理费用约占工程成本的 10-12%，但是对于重建计划

来说，其成本会高得多。 
 
        质量保证。在灾后重建的全过程，保证质量是利益相关者需关注的核心内

容。建筑工程质量低下和不满足防震标准将会为以后带来极大的风险隐患。 
 
        重建资金。通常来自于多种渠道。重建计划应包括明确的融资计划。这样做

有助于极大地提高交付效率、有利于质量控制、避免大规模计划通常难免发生的重

复建设和管理，因此具有高成本效益。 
 
        除了传统的预算渠道以外，我们建议政府成立专门的重建基金，以便为住宅建

设和生计恢复提供灵活的资金支持。 
 
设计参数 
 
         建设得更好。对重建项目进行设计时，要充分考虑各种相关战略和政策决

定，以实现长期重建效益。应将“建设得更好”的理念纳入重建计划。为了取得长

期的社会经济收益，应避免使用“速战速决”的短期方法。很多受损的建筑，如果

进行重建或修复，从经济上也许是不合算的。此外，经验告诉我们，工程结构良好

的建筑物的重建标准，应大大高于原建筑物建设标准，成本的增加大约为 5-30%。

增加的成本可以从减轻今后灾害损失中得到弥补。 
 
        政府首先应明确汶川地震恢复计划的愿景（在亚齐、神户、洪都拉斯和马尔代

夫都是这样做的）。政府应考虑的问题是: “重建工作结束后我们期望得到什么结

果？”在确定和公布了愿景之后，利益相关者就应该全力以赴地去实现所制定的长

远和近期目标。  

采购 
 
        责任分工。清晰的职责分工，决策权下放和授权是恢复重建成功的关键所

在。必要时，可以通过部级条例来进行。   
 



 

        采购方法。采用紧急采购程序可以极大地缩短采购的时间，当然，问责制和

经济效益问题就成了我们面临的挑战。经济效益问题可以通过有限招标加以解决。

问责方面的挑战可以通过加强财务管理系统来实现。应该根据基础设施全面重建所

需的时间较长这一特点，来确定紧急采购程序的有效时段。 
 
        材料的选择和来源。我们面临的重要问题包括材料的供应能力、后勤、环境

影响、在重灾区使用的可持续性、工匠的技能和手艺、质量保证和成本等。这些问

题对边远灾区的重建计划尤其重要。环境和可持续性等问题，如毁林（木材）、土

地退化（用沙和碎石作混凝土原料）、耕地减少（用于安置移民和建房）等都会对

重建战略产生影响。现场制造、重要材料的大规模采购，以及建筑材料购买和分销

相关的后勤服务等都要合理安排，并纳入规划设计。材料和设计方式要尽可能考虑

使用当地能够提供的材料和技能水平，并考虑其它可持续性因素。 
 

重点数据的收集和分析  
 
        应根据明确的目标来制定计划，而目标要以正确的数据和合理的分析为依据。

可以通过一系列数字数据覆盖法对这些数据进行处理，并迅速作出风险最低的决

策，其中要将社会和文化因素作为重要的参数。主要的数据、参数和分析内容包

括： 
 

• 地质和地震情况。需要立即对现有的地质、地震情况和未来情况预测等进行

更新。为此可能需要进行专门的实地调查，钻探和测试。 

• 要明确可用土地及其“所有权”，或土地使用权，要保证所提的建议是切合

实际的，城乡间土地权的交易利益和责任。 

• 地貌图和天气分析。包括使用基础地图，并结合卫星图片、正色摄影照片/
地图、地上的真实物品和有效的等高间隔。一旦根据灾害和风险地图确定了

主要的重建地区，就应立即绘制这些地区的明细图。 

• 上述工作完成之后，同样应按照地貌图数据来绘制灾害和风险地图，去除极

端高风险地区，并记录所有拟加固和新建建筑物的设计参数。 

• 环境和生态系统。对确定重建范围、探索方案和计划是至关重要的， 其目

的是在重建时将不利影响最小化，对生态系统保护最大化。   

 

制图和数据库投资 
 
        政府对现有的制图和数据库提供的战略性投资是灾后重建的关键。包括地貌、

地形和相关信息在内的统一的基础绘图制作和对同一个基础制图进行更新非常重

要。所有的机构都应围绕同样的基础绘图开展工作。在初期评估阶段需要使用卫星



 

图片，在项目框架审评和初期决策阶段使用卫星图片也非常有益处。应立即开始制

作数字化正色摄影地图（比例为 1:1000 的 25 厘米等高线间隔）。  
 
        地质、土壤，灾害图以及环境和生态数据在基础绘图上应该被覆盖（根据地貌

要求，地图比例尺可以有所不同）。所有的绘图都应立即以硬拷贝和电子拷贝的形

式发行，以提高公众的认知程度并保证供应。人们往往只看到高昂的绘图成本，而

没有意识到，今后对基础设施进行规划，如果缺乏充足的资料信息，要付出额外的

代价。  

质量保证 
 
        质量保证是重建面临的重要问题，重建的方法将对质量保证产生影响。因此在

设计阶段就要认真考虑当地的实际情况。  
 
        由于重建活动具有分散性，建筑材料质量參差不齐，对技能需求不可预测，因

此在建设阶段，质量保证就成为需要解决的挑战。建筑安全达标和合理的施工同样

具有不可预见性。 
 
        质量控制和提高意识。一般性的专业培训（工程，建筑业、行政管理人员

等）、承包方法以及选择参与地方建设的工匠和劳动力培训中，均不包括对灾害意

识方面的培训。如果没有对房屋业主、设计人员、建造者和工匠进行培训，那么非

工程性的建筑，如农村住房，重建水平很可能等于灾害前的建筑水平。  
 
        对规划人员、设计人员、建设管理人员，特别是地方工匠和建筑工人的培训应

贯穿于重建计划的各个阶段。更重要的是要将资产所有人和建筑物业主、财务人员

和地方社区的培训工作也纳入重建计划。对这些活动的预算应该切实合理，既要考

虑灾后的实际情况和能力，还要考虑质量不合格可能造成的影响。实地检查费用等

应比正常情况翻番。 

退出战略 
 
        应该就新建资产的长期所有权和管理问题制定专门的计划， 以保证能得到足

够的资金来完成建设、确定法定所有权、运行和管护。这方面的能力建设应该纳入

重建计划。还要加强中国国家战略和将来灾害风险降低战略，主要侧重降低和应对

风险，这也应该是退出战略的一部分。 
 
 


