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中国巨灾灾后恢复重建的历史经验
许强 1，倪婷 2*，敖仪斌 2

摘要　巨灾灾后恢复重建是一项开放复杂的系统工程。基于系统工程视角解读中国巨灾灾后恢复重

建的历史发展。首先定义了巨灾和划分标准，据此梳理新中国成立以来巨灾事件。其次，采用霍尔三

维结构模型和物理—事理—人理系统方法论，从发展阶段、关键活动、科学技术 3 个要素构建了巨灾灾

后重建系统结构。然后，通过分析典型巨灾灾后恢复重建的具体措施及其与人地关系演化的关联，揭

示了巨灾灾后恢复重建系统的传统、可持续和智慧模式。最后从体制优势与法律保障，跨部门协调与

信息共享，智能监测与精准需求评估，基础设施与文化建设，巨灾救助与巨灾保险 5 个方面总结出中国

巨灾灾后恢复重建的历史经验。
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自然灾害与人为灾难频发，对人类社会的安全、

稳定及可持续发展构成了前所未有的严峻挑战。

2008年汶川大地震、2023年土耳其大地震等破坏性

巨大、影响深远的灾害事件，不仅导致数十万生命的

丧失和上千亿美元的经济损失，还使得灾后恢复重建

工作变得极其复杂且充满挑战。中国防灾减灾救灾

的历史悠久，蕴含着中华民族的智慧和勇气。

2023年，习近平总书记提出的“新质生产力”重要概

念，以创新为核心驱动力，动员各级政府、科技界、产

业界及社会各界，通过高科技、高效能、高质量的先

进生产力形态，为灾后恢复重建工作注入强大新动

力，显著提升中国应对巨灾的能力[1]。灾后恢复重建

是突发事件应对的第 4个阶段，紧随预防与应急准

备、监测与预警、应急处置与救援之后[2]，与国际公认

的应急管理恢复阶段[3−4]相对应。李宁等[5]指出，恢复

重建旨在消除突发事件的短期、中期和长期影响，实

现 2个核心目标：一是恢复社会生产生活的常态运

行，二是对因灾害或灾难而无法恢复的设施进行重新

建设。灾后恢复重建不仅关乎受灾群众的切身利益，

也是衡量国家应急响应机制和社会治理能力的重要

指标。不断完善恢复重建的理论和实践方法，对于提

升中国综合减灾及恢复重建能力具有深远意义[6]。

目前，已有研究主要集中在地震灾后重建系统理

论[7−9]、国内外自然灾害灾后恢复重建案例对比 [10−11]、

灾后恢复重建规划和需求评估[12−13]等方面，对中国综

合防灾减灾体系的完善起到了积极推动作用。然而，

现有研究在讨论中国巨灾灾后恢复重建的历史经验

时，大多局限于对比分析。这种局限性可能导致对不

同地区不同灾种受灾情况的差异性理解不足，进而影

响对灾后恢复重建整体流程的全面把握，限制未来巨

灾应对体系的发展。因此，本文尝试从系统演化的宏

观视角出发，对中国巨灾灾后恢复重建的历史发展进
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行剖析。首先明确巨灾的定义和划分标准，然后采用

霍尔三维结构和物理—事理—人理系统方法，构建

“发展阶段—关键活动—科学技术”的巨灾灾后恢复

重建系统结构模型。最后，分析典型巨灾灾后恢复重

建的具体措施及其与人地关系演化的关联，揭示巨灾

灾后恢复重建系统的传统、可持续和智慧模式，全面

总结中国在巨灾灾后恢复重建的经验。 

1    巨灾定义和划分标准

巨灾（Catastrophe）一词源自法语，用以描述系统

内或系统外部突变所引发的难以承受的不利后果[14]。

尽管学术界对巨灾的定义尚未达成一致，但可从多个

维度进行阐释。郭增建等[15]于 1991年 6月 10日在上

海举行的“全国首次城市灾害学和防灾工作研讨会

议”上首次提出巨灾学，将其界定为灾害级别中最高

及接近最高级别的灾害。从直接影响看，马宗晋

等[16]以死亡 1万人、直接经济损失 100亿元（1990年

价格）以上为巨灾标准，而 Gad−el−Hak[17]则设定死亡

10000人或受灾面积超 1000 km2 为巨灾。崔鹏等 [18]

结合灾害强度和直接影响，将全球灾害频率−规模曲

线中大于 95% 的端元，且造成 1000亿美元经济损失

或 1万以上死亡的灾害称为巨灾。从灾害系统论视

角，考虑灾害间接影响并纳入灾后恢复重建工作的角

度，经济合作组织强调巨灾导致的人员伤亡、财产损

失、基础设施破坏、公民恐慌及政府困境[19]，需成员国

合作应对[20]。史培军等[21]指出巨灾由百年一遇致灾因

子造成，影响广泛且需外界援助，张卫星等[22]则进一步

突出其特大自然灾害属性及巨大救助需求。

值得注意的是，以上研究多聚焦于自然巨灾及其

严重后果。然而，田辉[23]指出，自然灾害、人为的恐怖

袭击乃至暴发的传染病等，均可能对国民经济造成巨

大损失，因此应被纳入巨灾风险范围，并建立相应的

防控和应急管理体系。在巨灾风险领域中，巨灾被分

为自然巨灾和人为巨灾，其中，人为巨灾是与人类活

动相关的巨大损失事件[24]。例如，新冠疫情等重大传

染病的影响规模已满足归入巨灾范畴的条件，因此将

其纳入巨灾范畴并构建相应的保险机制，具有重要的

理论和现实意义[25]。

学术界对自然巨灾的划分标准不尽相同，但划分

方法相对明确，即同时满足不同灾种的最大强度及其

所造成的人员伤亡、财产损失、受灾面积等影响程度

两类指标中的 2~3项[22]。在巨灾保险研究中，常以死

亡人数和直接经济损失作为判定巨灾的主要依据。

例如，美国保险服务局将直接保险损失超过 2500万

美元并影响到大范围保险人和被保险人的事件划分

为巨灾；而瑞士再保险公司则在 2017年将造成经济

损失超过 9900万美元的自然灾害和人为灾难界定为

巨灾[25]。

综合考虑自然和人为致灾因子及其划分标准，本

文确定了 5个巨灾判断标准：灾害强度达到历史最大

值或超过百年一遇；死亡人数超过 1万人；直接经济

损失超过 1000亿元人民币；成灾面积超过 10万 km2；

主要由国家级行政部门组织灾后应急管理工作。基

于此，本文梳理了新中国成立以来的巨灾事件及具有

里程碑意义的灾后恢复重建措施（表 1），并从系统工

程的角度出发，综合考虑致灾因子的不可预测性、突

发性、灾害的大规模影响以及灾后恢复重建的综合应

对需求，将巨灾定义为：由自然或人为因素导致的系

统内或系统外的具有严重后果的小概率突变事件。

这类事件不仅造成的一次性损失巨大且远超预期，对

人民生命财产造成严重破坏，而且其累计损失也超出

了承受主体的极限，对区域或国家经济社会产生深远

影响。因此，需要国务院直接动员和组织进行长期的

恢复和重建工作以应对巨灾带来的挑战。 

2    巨灾灾后恢复重建系统
 

2.1    系统特征

系统是相互作用的多要素构成的，具备整体性功

能且置身于特定环境中的综合体[51]，包括组成部分、

边界、层次结构等基本要素。崔鹏院士[18]从 5个维度

界定了巨灾的概念：多圈层相互作用、巨量地表物质

迁移与能量转化、多学科和多过程综合、超低频率与

超大规模，以及多灾种的衍生与链生。从系统论的角

度分析，巨灾发生的过程体现了系统的基本特征，这

些特征分别彰显了系统的复杂性和多元性、系统内部

复杂的关联与相互作用、系统稳定性（表现为时间上

的罕见性和空间上的广泛性），以及系统的应对机制。

面对巨灾对政治、生态、经济、社会造成的全面
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破坏，灾后的恢复重建工作必须针对这种系统性破坏

进行系统性的“恢复”与“重建”。在时间维度（项目周

期）和空间维度（受灾范围）上，灾后恢复重建工作具

有明确的系统边界。为了高效组织和优化资源配置，

在恢复重建的每个阶段，都需要进行相应的评估与规

划活动（构成系统的各个部分）。而各要素之间的协

作方式（系统的层次结构及相互关系）则是决定恢复

重建能否顺利进行的关键因素。

因此，巨灾后的恢复重建过程是一个由政治、经

济、文化、生态等多个子系统相互交融、相互关联而

构成的有机整体，其本质是一个开放的社会系统，即

一种复杂的开放巨系统[52]。当任务完成后，灾区的生

产生活条件和经济社会发展将得到恢复，甚至达到或

超过灾前的水平，从而实现人口、产业与资源环境的

协调发展。 

2.2    系统构成

灾后恢复重建是在灾害事件后实施的一系列有

序过程，涵盖临时安置、科学评估、全面规划、恢复实

施以及发展重建等环节，构成了一个典型的系统工

程。鉴于巨灾灾后恢复重建的复杂性，需采用系统工

程的方法进行求解。当前，该领域的研究已从简单的

时间或工作内容划分[4−5]，转向更为深入的系统性思

辨。此过程中，可借鉴的经典系统工程方法和模型包

括霍尔三维结构[53]，切克兰软系统 （soft  systems

methodology，SSM）方法论[54]，钱学森的综合集成方法

论[55]，顾基发的物理−事理−人理系统方法论（Wuli−

 

表 1　1949 年以来中国巨灾事件及其影响

灾种 具体灾害事件 灾害强度
成灾面积/
万km2

死亡人数
/人

直接经济
损失

重建组织者 里程碑措施

地震

1950年西藏墨脱地震[26–27] 8.6级 40.00 3300 16716头牲畜 地方政府 —
1976年河北唐山地震[28] 7.8级 242500 ≈30亿元 中央+地方 1总体+4专项规划[29]

2008年阿坝汶川地震[30] 8.0级 50.00 87150
8500亿~
9000亿元

中央+地方 1+10规划[31]

地质
1965年云南烂泥沟滑坡[32] 2.0亿m3

444 — 地方政府 中国科学院考察小组[33]

2000年西藏易贡滑坡[34] 2.8亿m3
— 中央+地方 恢复重建意见[35]

水文
气象

1954年长江中下游洪水[36] 100年一遇 （耕地）3.17 33000 100亿元 中央+地方 —
1975年河南特大洪水[37] 10000年一遇 1.19 26000 ≈100亿元 中央+地方 五查五定[38]

1998年暴雨洪水 — 21.20 4150 2551亿元 中央+地方 洪水调查及评价[39]

2008年南方雪灾 — 5.84 133 1517亿元 中央+地方
恢复重建规划方案[40]；雪
雨冰冻灾后重建实用技术
手册

2019年利奇马超强台风 超强台风级 70 515亿元 中央+地方 省级五项底线措施[41]

2020年江淮流域特大暴雨洪涝 — 107 1322亿元 中央+地方 —

2021年河南特大暴雨洪涝 1000年一遇 398 1201亿元 中央+地方 总体规划[42]

2022年全国干旱
1961年以来
最严重[43] 409亿元 中央+地方 —

2023年京津冀暴雨洪涝[44] （农作物）4.16 107 1658亿元 中央+地方
中国人民银行货币政策工
具保障[45]

公共
卫生

2003年非典型肺炎 349 933亿元 中央+地方
传染性非典型肺炎防治管
理办法[46]

2020年新型冠状病毒 ≈910000 ≈134000亿元 中央+地方
十版新型冠状病毒防控方
案[47]

事故

1987年大兴安岭特大森林
火灾[48] 1.70 211 >5亿元 中央+地方

恢复生产重建家园领导小
组[49]

2022年东航飞行事故 132 — 中央+地方 30日内事故调查初步报告[50]

注：红色部分为达到巨灾标准；里程碑措施中的绿、蓝、黄色分别代表传统、可持续、智慧灾后恢复重建模式。
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Renli−Shili system approach，WRS）[56]等。

以地震巨灾后的恢复重建为例，徐玖平及其团

队[7−9,57]深入探究了此类开放复杂巨系统的特征、结

构、环境、功能与演化，结合物理—事理—人理系统

方法论及霍尔三维结构体系，构建了地震灾后救援恢

复重建综合集成模式，并对重建技术的实践应用与组

织管理等进行全面系统地研究。邱建及其团队[58]从系

统论角度出发，为震后重建规划在技术与组织管理层

面提供了系统集成方法与实施途径，同时建立了震后

重建规划系统的思维模型（earthquake reconstruction

planning thought model，ERPTM）及应急并行城乡规

划管理模型（emergency  concurrent  urban−rural  plan-

ning management model，ECUPMM）[59−60]。

考虑到巨灾及灾后恢复重建均具有系统基本要

素，可运用霍尔三维模型来构造其系统结构。同时，

鉴于人的组织、管理与决策活动在此过程中的关键作

用，应采用人理体系来分析巨灾灾后恢复重建系统的

演化。因此，本文将巨灾灾后恢复重建系统划分为

“发展阶段—关键活动—科学技术”3大构成要素。

其中，生命周期代表时间维度，恢复重建的关键活动

构成逻辑维度，而科学技术则代表知识维度。

1） 发展阶段。本文指出巨灾灾后恢复重建兼具

物质重建和社会过程恢复的双重特性。从时间角度

看，这一过程被划分为 3个阶段：临时型重建、恢复型

重建、发展型重建（图 1）。临时性重建阶段紧随灾

后，持续 1~3个月，重点在于迅速响应灾害，提供临时

避难所等过渡性安置措施[7]。同时，基于需求调查和

科学评估，制定临时及过渡安置规划，并启动总体规

划工作。恢复型重建阶段分为重建准备和实施两部

分，以调查评估为基础，依据灾后恢复重建总体规划，

在政策规划体系框架下，编制和实施更具针对性的各

类专项计划。目标是使灾区迅速恢复至灾前常态，优

先领域包括住房、生计、物质基础设施和社会基

础[58,61]。发展型重建阶段旨在恢复重建的基础上，实

现扩展、提升和迁移，全面协调“社会—经济—生态”

系统，促进可持续发展，包括灾区居民收入可持续增

长，抗灾能力和区域发展能力提升，以及全面建成巨

灾防范和救助保障体系。
 
 

临时安置、
安置规划、

基础设施修缮

基础设施功能恢复、住宅修建、产业金融
设施恢复、土地所有权调整、加强

公共执法、社会福利设施重建

产业复兴、完善交通体系、健全社会文化体系、提高行政

可持续发展、建立巨灾防范保障体系

恢复型重建阶段
临时型

重建阶段

（临时安置）
（过渡型）

（恢复型）
（发展型）

生活、生产恢复重建

公共设施恢复重建

巨灾防范体系

恢复重建
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与
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“社会–经济–生态”全面协调可持续发展

服务能力、兴建定居点、“社会–经济–生态”全面协调

图 1　巨灾灾后恢复重建的发展阶段
 

2） 关键活动。临时安置，及时救助和抚慰被救伤

员[9]，提供临时住所和简易生活条件，确保受灾群众居住

环境安全。科学评估，深化灾情认识，组织灾区状况和

安全调查、次生灾害评估等工作，为规划编制奠定基础。

全面规划，综合考虑地质条件、用地选择、规划

布局和居民意愿等多方面因素，进行灾区恢复重建的

全面分析，并指定规划实施时间，以恢复居民基本生

活和经济水平。恢复实施，在规划时间内完成恢复重

建主要任务，同步开展详细规划，坚持以人为本，追求

生态、产业和城乡融合。
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巨灾应对体系建设，根据长期恢复重建实践，形

成有效的巨灾应对体系，提升国家应对突发灾害的响

应能力。保障系统，构建完善的保障体系，包括法治、

规划、应急预案、宣传教育、灾害预警、应急救援、灾

后重建和技术协作等多方面，以协同方式构建相对完

整的保障体系，保障人们的生命安全和生活安定。

3） 科学技术。灾后恢复重建系统包含灾害评估、

恢复重建规划、建立巨灾防范体系等内容，各环节间

链接关系复杂[8]，而重建过程是一项涉及政治、经济、

建筑、生态等多方面的复杂综合活动，需要借助多方

面的专业知识和技能[9]。由于巨灾情况的特殊性，本

文视角下的灾后恢复重建活动需依据不同时间阶段

和工作内容进行学科知识和科学技术的选择和集成。

本文通过借鉴国内外研究，介绍了震后重建规划

过程涉及的技术知识。传统的灾后恢复技术包括现

场勘查、计算机技术、遥感观测、GPS技术等，在灾后

恢复重建中发挥了重要作用。例如，高分辨率遥感影

像和现场勘查使用于四川汶川地震后映秀镇恢复重

建的规划、监测和评估长期恢复等灾后重建周期的各

个阶段[62]；2008年地震后在四川安县应用 GPS技术

协助灾后恢复工作，在震后基础设施不完善和交通不

便的困难下，提高了灾区灾后恢复作业效率[63]。然而，

这些方法仍存在局限性。随着科技发展，新知识和技

术如应急救援通道优选、无人机技术、人工智能技

术、大数据技术、测绘科学技术、建筑信息模型、生态

脆弱性评价技术和在原有技术基础上不断发展的

3S技术等逐步运用到灾后的恢复重建工作中，且显著

提高了灾后的工作效率和重建质量[64−65]。

巨灾之后参与恢复重建工作的技术众多，知识庞

杂，涉及地理学、地质学、土木工程、生态环境学、公

共决策、社会人文、心理学、医学等多个学科和多技

术的综合运用。因此，本文依据中国学科分类标准

《学科分类与代码国家标准》GB/T 13745—2009中的

门类排列顺序 A—E（自然科学、农业科学、医药科

学、工程与技术科学、人文与社会科学），构建了巨灾

灾后恢复重建知识维[58]。 

3    巨灾灾后恢复重建系统的演进模式

在基于时间、逻辑、知识维度构成的“发展阶段

—关键活动—科学技术”巨灾灾后恢复重建系统中，

人作为规划与决策的主导者、实施与建设的直接参与

者、监督与受益的重要主体，是链接各个维度的核心

要素，深刻影响着系统的演进。人地关系，即地球表

层人与自然的相互影响和反馈作用[66]，其演化对巨灾

灾后恢复重建系统的进步起到了显著的推动作

用。李小云等[67]提出中国人地关系历史演变机制（pro-

ductivity−population−productive relations−war−disaster，

PPPWD），揭示了灾害在人地关系历史演变中的双刃

剑角色，既破坏生产、引发人口问题，又间接激发人类

认知和改造自然的能力，促进人对地的改造利用。中

国历史上频繁的灾害经历，尤其是巨灾的严重影响，

促使人们在灾后重建中不断积累经验，从最初的被动

承受逐渐转变为基于资源环境承载力和土地适宜性

的适应性规划[68]。这一过程不仅体现了人地关系从征

服自然向和谐共生的转变，还通过增强人类的认知与

适应能力、促进政策制度的完善、推动社会经济的发

展以及提升公众意识，共同为灾后重建工作顺利开展

和灾区可持续发展奠定了坚实的基础。

通过对典型巨灾灾后恢复重建的措施，按时间先

后顺序进行深入分析与梳理，本文进一步解释了人地

关系演化作为系统内部强大驱动力的关键作用。这

一驱动力不仅持续推动着系统的进化，而且在其影响

下，巨灾灾后恢复重建系统的演进过程呈现出清晰可

辨的 3个模式（图 2），即传统模式、可持续模式及智

慧模式，这 3个模式紧密关联着人地关系演化的不同

历程。

在传统阶段，人们主要依赖传统知识和经验进行
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图 2　巨灾灾后恢复重建系统的结构和演进模式
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灾后恢复；进入可持续阶段，人们开始更加注重资源

环境的承载力和生态平衡，力求实现灾后的可持续发

展；而到了智慧阶段，则更加注重科技创新与智能技

术的应用，以更加高效、智能的方式应对巨灾带来的

挑战。考虑到人们应对不同灾种的经验积累存在显

著差异，笔者进一步选取典型洪水和地震巨灾，按时

间顺序对灾后恢复重建的关键措施进行了梳理，以便

清晰地阐述巨灾灾后恢复重建系统的演进。 

3.1    传统灾后恢复重建模式

人们在传统灾后恢复重建模式（如图 2绿色部

分）中往往表现出对自然环境的被动适应和简单利

用。分析新中国成立后典型巨灾灾后恢复重建的具

体措施可知，1950年西藏墨脱 8.6级地震发生后，受

特定历史时期和特定文化环境影响，其灾后恢复重建

以村民自发组织的伤病救助，以及修复受损房屋与道

路为主[26–27]。1954年长江中下游洪水的灾后恢复历

时 5年完成了正常的生产生活[36]（图 3）。1965年烂泥

沟滑坡导致 5个村庄被埋[32]。1975年河南驻马店洪

水失事，在进行临时型重建和恢复型重建的同时，对

全国大中型水库水文设计标准进行核查，开展了五查

五定工作，将防洪工程措施和非工程措施相结合，是

中国防洪治水历史上的一次重大转折[38]（图 3）。

 

 
 

恢复生产，重建家园

基本完成一般性水毁修复任务

搭建庵棚
板桥水库复建，于1986年列入国家

“七五重点工程项目”

3年全面完成恢复重建任务，防灾减灾
能力提升，生产生活及经济社会发展水平

全面恢复并超过灾前水平

1年基本完成基础设施、住房的修复与重建，
社会服务保障能力基本恢复到灾前水平

国家层面首次组织灾害调查

编制《河南郑州等地特大暴雨洪涝
灾害灾后恢复重建总体规划》

灾区55183户，建房200700间，集体建房21737间
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里
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举
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图 3　典型洪水灾后恢复重建关键措施演进
 

从“发展阶段”系统要素来看，传统灾后恢复重建

模式包含了临时型重建和部分恢复型重建，然而，恢

复型重建阶段的完成时间不明确，覆盖灾区范围内的

长期生产生活、社会经济的评估和规划工作往往在灾

害发生 5年以上开始启动。从“关键活动”系统要素

来看，传统灾后恢复重建模式主要目标是解决受灾群

众的救助和临时安置等灾后紧急问题，保障灾民的基

本生活需求，实现短期内恢复基础设施和基本生活条

件。这一阶段的恢复重建工作主要依赖人力和传统

的建筑技术和材料，以及相对简单的组织和管理模

式。这一模式存在显著的局限性。一方面，它往往偏

重于短期的物质层面修复，如建筑和基础设施的重

建，却忽略了经济、社会、环境等多维度的综合恢

复。另一方面，它仅着眼于短期内的救援与重建任

务，未充分考虑长期的可持续发展，这可能导致在恢

复重建过程中出现资源浪费、环境破坏等问题，进而

对受灾地区的长远发展造成不利影响。 

3.2    可持续灾后恢复重建模式

相较于传统灾后恢复重建，可持续灾后恢复重建

模式在关注短期恢复的同时，更将长期的可持续发展

置于核心位置。这一模式综合考虑经济、社会、环境

等多个维度，旨在通过恢复重建提升灾区的综合抗灾

能力，推动经济社会的全面发展。在实施手段上，可

持续灾后恢复重建更加多元和综合，涵盖了生态修

复、绿色建筑、可再生能源利用等先进技术，以及社

区参与、政策制定等社会层面的策略。其目标更为广

泛和长远，成果不仅体现在基础设施的修复和重建

上，更体现在生态环境的显著改善和社会经济的持续

发展上。这一模式中，人地关系实现了从被动适应到

主动协调的转变，旨在促进人类活动与自然环境的和

谐共生。

因灾害特性、重建阶段与速度、技术与创新应
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用、社会经济因素以及政策与规划等方面的差异，不

同灾种从传统灾后重建迈向可持续灾后重建存在时

间差异。通过对比 1975年河南特大洪水和 2021年

特大暴雨的灾后重建措施（图 3），可以清晰地观察到

随着时代的进步和科技的发展，洪涝灾后重建工作已

逐步演变为一个更加全面、系统和高效的过程。

1975年河南驻马店洪水后的重建工作受限于当时的

技术和资源条件，主要聚焦于排水系统的抢修、受损

房屋的修缮和居民的基本生活保障。尽管这次重建

工作展现了一些可持续性的特征，比如对防洪标准的

全面核查和改进，以及非工程措施的引入，但它仍然

是在传统灾后恢复重建模式下进行的。相比之下，

2021年河南特大暴雨后，国务院批复的《河南郑州等

地特大暴雨洪涝灾害灾后恢复重建总体规划》 [42]

则显著提升了系统性和长远性，它遵循尊重自然、系

统谋划、立足当前、着眼长远的指导思想，强调防洪

排涝设施的完善，如提高堤防标准、建设滞洪区、改

善城市排水系统等，同时注重生态环境的恢复和水资

源的合理利用，以应对未来可能发生的洪水灾害。这

一规划标志着中国洪水灾害应对史上首部全面系统

的灾后重建方案的诞生。

从 1976年唐山地震至 2008年汶川地震，中国逐

步确立并完善了地震巨灾后的可持续恢复重建模

式。1976年唐山地震后的恢复重建工作，标志着中国

开始初步探索灾后重建中的可持续发展理念。灾后

不久，即 1976年 11月，国务院便组织专家编制了《河

北省唐山市城市总体规划》及多项专项规划，如居住

区、公共建筑与绿化体系、道路交通、市政工程及防

灾等[69]。这些规划不仅注重建筑和基础设施的快速恢

复，还着眼于城市布局的整体优化，规划了唐山市老

市区、东矿区、丰润新区 3大区域的发展，并预设了

22个工业点。在农业方面，规划强调了农业基础设施

的加强，力求在 1年内恢复被震毁的农田水利工程，

并计划通过工业支援，在 3~5年内实现农业的全面水

利化。同时，高度重视工业和民用建筑的防震问题，

确保建筑达到小震不坏、大震不倒的标准。国务院在

相关批复中也明确提出，应积极采用新技术、新材料，

确保建筑标准经济适用，布局便于生产生活，力求科

学合理，体现当时的建设水平。尽管当时的可持续发

展理念尚未形成系统的理论体系或文件（如对于生态

恢复和环境保护的专项规划），但唐山地震后的恢复

重建工作已展现出对城市规划、基础设施建设、农业

恢复以及防震减灾等方面的综合考虑，为后来的可持

续发展实践奠定了基础（图 4）。
 
 

时间2011201020092008198619851984198319821981

2008年5月23日成立灾后重建规划组，编制灾后重建规划

2008年6月8日国务院公布实施《汶川地震灾后恢复重建条例》

2008年8月完成了60多万套板房建设，形成基本生活与生产功能

住区规划、公共建筑及绿化体系、道路交通规划、
市政工程及防灾规划

1976年11月《河北省唐山市城市总体规划》 《汶川地震灾后恢复重建总体规划》

城乡住房、城镇体系、农村建设、公共服务、基础设施、生产力布局
和产业调整、市场服务体系、防灾减灾、生态修复和土地利用规划

具有明确的时间段
的恢复重建措施

专项规划

时间点

截至2010年1月底永久性农村住房完工98%；交通等基础设施恢
复重建项目已开工98.76%；医学心理干预达32.03万人次；全省

39个重灾县（市、区）总体经济发展水平已达到或超过灾前水平占当年全部竣工面积的60%以上

19801979197819771976

1979—1985年，每年住宅竣工的面积，

2008年5月至2010年9月汶川地震后2年完成重建

1976年8月8日联合工作组抵达唐山，进行重建规划

1976年8月中旬“唐山市恢复建设规划组”成立，开始筹划重建规划

1976—1986年，唐山地震后10年完成重建

1978年2月至1979年9月第一次修订，1982年1月第二次修订

图 4　典型地震灾后恢复重建关键措施演进

2008年汶川地震的灾后应对，则是中国建立可持

续灾后恢复重建模式的关键转折点。地震发生后，政

府立即展开了临时型重建工作，主要关注短期内的紧

急问题和基本需求的满足，包括救援被困人员、安置

灾民、修复基础设施等。随后，国务院于 6月 8日公

布了《汶川地震灾后恢复重建条例》[70]，这是中国首部

针对灾后恢复重建的完整条例。该条例明确提出的

地震灾后恢复重建要遵循的 6条原则，不仅体现了对
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灾区紧迫救援与重建工作的全面考量，更深刻蕴含了

可持续发展理念。其中，“立足当前与兼顾长远相结

合”以及“经济社会发展与生态环境资源保护相结合”

这两条原则，直接对应了可持续发展理论的核心要

素，即平衡当前需求与未来潜力，以及经济发展与环

境保护之间的和谐共生。在此原则指导下，条例详细

列出了地震灾后恢复重建规划应包含的各个方面，如

总体规划、城镇体系规划、农村建设规划、城乡住房

建设规划、基础设施建设规划、公共服务设施建设规

划、生产力布局和产业调整规划、市场服务体系规

划、防灾减灾和生态修复规划、土地利用规划等

（图 4）。

1987年大兴安岭特大火灾过后，大兴安岭林区建

立了一整套恢复、更新工作体系，采取人工造林、人

工促进更新、天然更新和封山育林等多种方式，全面

立体地进行火烧迹地更新和生态系统恢复。2000年

12月 1日，国家林业局、国家计委、财政部、劳动和

社会保障部联合下发《关于组织实施长江上游、黄河

上中游地区和东北内蒙古等重点国有林区天然林资

源保护工程的通知》[71]，“天保”工程实施后，生态建设

被提到了更为重要的位置，为森林资源和生态系统快

速恢复提供了有力支持。2014年黑龙江大小兴安岭

林区的全面停伐，更是中国向生态建设为主和可持续

发展道路转型的重要标志，预示着重点国有林区全面

转型的开始。 

3.3    智慧灾后恢复重建模式

智慧灾后恢复重建模式依托现代信息技术和智

能化工具，深度融合遥感技术、大数据分析、物联网

及人工智能等前沿科技，强调以数据为驱动，科学决

策与智能管理并重。该模式能够实施监控和评估重

建工作的进度与成效，灵活调整重建方案，同时引入

智慧建筑、智慧交通等智能化设备和系统，显著提升

恢复重建的效率与质量。其核心目标在于推动灾后

恢复重建向智能化、自动化转型，不仅增强重建效率

与效果，还致力于灾区的可持续发展，标志着从单一

的灾后救助向综合性的灾前预防策略转变。在此过

程中，人与自然和谐共生关系达到了新的境界，智能

技术的应用使人类能更有效地预测并应对自然灾害，

实现与自然环境的协同演进。

新型冠状病毒肺炎疫情的暴发，成为中国智慧灾

后恢复重建技术迈向成熟的重要契机。2020年初，新

冠疫情以其高突发性、强传染性、广泛扩散性及高风

险性，给防控工作带来了前所未有的挑战。在此背景

下，大数据、云计算、人工智能等新一代信息通信技

术迅速与交通、医疗、教育等多个领域深度融合，极

大提升了疫情防控的组织执行效率，成为抗击疫情的

关键力量，彰显了高度的数字化与智慧化水平。具体

而言，大数据技术被广泛应用于疫情数据的监测与分

析，通过收集并分析病例数量、传播路径、人口流动

等海量数据，为疫情预测及防控策略的制定提供了坚

实的科学依据。健康码技术的实现，则是大数据分

析、人工智能、移动通信、云计算及区块链等多种技

术综合应用的成果，为疫情防控提供了强有力的技术

支持。此外，云计算技术的应用使得远程办公与在线

教育成为可能，确保了疫情期间社会生活的正常运转

与学习不中断。这些技术的应用不仅提高了灾害预

警和风险评估的准确性，还加速了应急预案的制定与

演练，增强了灾害应对的协同性与效率，实现了灾害

要素的数字化整合，显著提升了中国应对重大安全风

险的能力，为后疫情时代的社会快速恢复与发展奠定

了坚实基础。 

4    经验总结
 

4.1    体制优势与法律保障

在面对巨灾及灾后恢复重建工作时，高效的组

织动员和全面的资源调配是核心保障。中央政府展

现出强大的集中力量办大事的能力，迅速整合全国

资源，有效调配人力、物力、财力，这凸显了社会主义

体制的优势。始终坚持“以人为本”的原则，将民生福

祉贯穿于抗震救灾与重建的全过程，为灾后社会的

稳定与秩序奠定了坚实基础[72]。此外，国家层面已建

立起完善的应急预案体系，如 2006年颁布的《国家自

然灾害救助应急预案》及 2007年实施的《中华人民共

和国突发事件应对法》，这些法律法规为防灾减灾提

供明确的指导框架，显著增强国家的应对能力。然

而，地方层面仍需进一步完善相关法律法规，明确各

级政府在灾后恢复重建中的主体责任，并参考《汶川

地震灾后恢复重建条例》，制定具体的地方性法规与

规划。 
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4.2    跨部门协调与信息共享

灾后恢复重建与应急救援阶段因组织主体差异，

常面临信息孤岛与资源浪费问题。为解决这一挑战，

应构建统一的灾情评估与信息共享平台，确保规划人

员与应急救援团队之间的无缝对接，实现灾情信息的

实时更新与共享。这一平台应作为临时型重建规划

的依据，确保重建工作的科学性与合理性。同时，建

立跨部门协调机制，强化信息共享与资源整合[73]，提高

应对复杂灾害的综合能力。通过定期召开跨部门联

席会议，协调解决重建过程中的各种问题，确保各部

门行动一致。 

4.3    智能监测与精准需求评估

自然灾害引发的次生灾害对灾区恢复重建工作

构成重大威胁。因此，应加强对灾后恢复重建工作的

安全性评估[74]，利用地质监测、气象预警等技术手段，

持续监测灾区情况，及时发现和预警二次灾害风险。

同时，充分发挥智能技术在灾后评估与监测中的作

用，如利用无人机和卫星遥感技术进行实时监测，快

速获取高分辨率影像，为抗震救灾、打通生命通道、

防范次生灾害及开展灾后重建工作提供有力支持[75]。

此外，还需进行精准的需求调研，动态跟踪与评估民

众的需求特征，并将其及时反馈至重建进程中，以确

保重建工作的针对性和有效性[76]。 

4.4    基础设施与文化建设

在灾后恢复重建过程中，应注重提升基层防灾减

灾能力与基础设施的韧性。各类建筑物都应严格执

行抗震设防标准，特别是要改变农村居民房屋抗震设

防缺失的现状。对于农村地区和地质灾害易发地区，

应制定并推广更严格的建筑抗震设计标准，加强基础

设施的抗震、防洪、防火等能力，减少自然灾害可能

造成的破坏，确保学校、医院、宾馆饭店等公共场所

具备较高的抗震能力的抗震设防标准[77]。同时，应统

筹精神文化家园与物质家园的重建工作[78]。文化恢复

重建是精神文化家园的重要途径，通过建立唐山、北

川地震遗址纪念博物馆[74]等方式，发扬灾难中展现出

的勇气与互助精神，普及灾害知识，提高公众的防灾

意识与应对能力。 

4.5    巨灾救助与巨灾保险

自然灾害易发高发的山区丘陵地区,往往地质环

境偏僻、生活条件较差，仅依靠政府补助难以弥补灾

害造成的损失。因此，应建立完善的巨灾救助与保险

机制。巨灾保险为受灾地区提供了重要的资金支持，

可用于重建受损的基础设施、房屋、工厂等，加快灾

后恢复的速度，降低重建的经济负担，减轻政府的财

政压力。同时，个人也能在灾害发生后更快地恢复生

产与生活，这有助于提高社会的整体抗灾能力，减少

灾后的混乱与不确定性。
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Historical experience of restoration and reconstruction following major
disasters in China
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2. College of Environment and Civil Engineering, Chengdu University of Technology, Chengdu 610059, China

Abstract　Post−disaster  restoration and reconstruction after  major  disasters  is  an open and complex mega−system project.  This  paper

attempts  to  interpret  the  historical  development  of  post−disaster  restoration  and  reconstruction  in  China  from  the  system  engineering

perspective.  First,  we  define  major  disaster  events  and  provide  classification  and  outline  significant  catastrophic  events  since  1949.

Secondly,  we  use  Hall's  three−dimensional  morphology  and  Wuli−Shili−Renli  system  approach  to  construct  the  system  structure  of

post−disaster  restoration  and  reconstruction  from three  dimensions:  development  stages,  critical  activities,  and  science  and  technology.

Then,  by  examining  the  specific  measures  of  post−disaster  restoration  and  reconstruction  in  typical  catastrophic  events  and  their

relationship  with  the  evolution  of  human−environment  interactions,  the  traditional,  sustainable  and  intelligent  patterns  of  post−disaster

restoration  and  reconstruction  systems  are  revealed.  Finally,  the  historical  experiences  of  China’s  post−disaster  restoration  and

reconstruction  are  summarized  in  five  aspects:  institutional  advantages  and  legal  guarantees,  cross−departmental  coordination  and

information sharing,  intelligent monitoring and precise needs assessment,  infrastructure and cultural  construction,  and catastrophe relief

and insurance.

Keywords　major disaster; post−disaster restoration and reconstruction; historical experience; system engineering perspective ●
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