
 

特色专题

巨灾后住房恢复重建中政府与市场的合作机制
—以城乡社会治理现代化为考量

唐清利 1，肖惠娜 2，王梦远 3

摘要　巨灾之后住房恢复重建关系到城乡社会稳定和治理水平，既是生存基础的重建，也是社会关系

和治理能力的再建，必须着眼于实现现实社会治理能力的恢复和未来再次发生巨灾如何降低损失 2 个

层面进行谋划。从巨灾后恢复重建中政府和市场合作模式理论研究出发，提出从住房恢复重建的实践

看，离不开政府和市场 2 方面的共同推动；市场可以比较高效地解决社会力量参与重建的激励问题；政

府可以更有力地解决社会治理能力的恢复和未来的防灾减灾问题；同时，实践表明唯有政府和市场合

作才能实现 2 方面的较优解，在“常态社会—非常态社会—常态社会再建”的过程中公平合理与和谐

地处理好私人物品与公共物品的供给，在灾后住房重建过程中同步实现以城乡治理现代化为导向的社

会再建。基于住房恢复重建的 2 个样本地区数据分析，提出了政府与市场边界法律构造的 3 个经验与

启示，提出巨灾后住房重建过程中应以城乡社会治理现代化为基本考量，通过建立以国家补助和市场

灾后保险制度结合的灾后住房重建资金支持体系，激励企业等市场力量参与住房重建，并同步从政策

法律层面对住房重建和社会再建进行双重规制。
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中国是一个自然灾害频发的国家，多受洪涝、风

雹、干旱、台风、地震、沙尘暴等不同程度自然灾害影

响。2008年汶川地震和 2010年玉树地震之后，近年

来又发生九寨沟地震和河南郑州特大暴雨洪涝灾

害。自然灾害不仅造成人员伤亡，还导致房屋倒塌损

毁，造成巨大经济损失。根据中华人民共和国应急管

理部的统计数据，中国因自然灾害造成的房屋倒塌数

量从 2018年的 9.7万间上升至 2023年的 20.9万间，

不同程度损害的房屋数量从 2018年的 143.9万间上

升至 2023年的 206.4万间，造成的经济损失从 2018

年 2644.6亿元上升至 2023年的 3454.5亿元（图 1）。

一项基于汶川地震灾区 780个受灾户对实施恢复重

建政策效应的评价分析表明，97.6% 的受灾群众对灾

后恢复重建的政策效应表示比较满意和满意[1]。国家

在应对这些灾难和灾后恢复重建中都发挥了主导性

的作用[2]。

其中，巨灾后住房恢复重建是各级政府和援建单

位的首要工作，也是灾区人民最关切的问题。在灾后

住房恢复重建中，政府需要面对的核心难题是：如何

处理好政府和市场的关系，构造长效稳定的法律机

制，在“常态社会—非常态社会—常态社会再建”的过

程中公平合理与和谐地处理好私人物品与公共物品

 
 

收稿日期：2024−06−01；修回日期：2025−01−10
基金项目：国家社会科学基金重点项目（21AZD078）
作者简介：唐清利，教授，研究方向为法律社会学和社会治理，电子信箱：453433584@qq.com
引用格式：唐清利 ,  肖惠娜 ,  王梦远 .  巨灾后住房恢复重建中政府与市场的合作机制——以城乡社会治理现代化为考量 [J].  科技导报 ,  2025,  43(15):  71−79;

doi:10.3981/j.issn.1000-7857.2024.06.00641 

 
 

1. 成都理工大学，成都 610059

2. 香港树仁大学法律与商业学系，香港 999077

3. 成都师范学院，成都 611130
 

研究 科技导报   2025， 43（15）

www.kjdb.org 71

mailto:453433584@qq.com
https://doi.org/10.3981/j.issn.1000-7857.2024.06.00641
https://doi.org/10.3981/j.issn.1000-7857.2024.06.00641
https://doi.org/10.3981/j.issn.1000-7857.2024.06.00641
http://www.kjdb.org


的供给，从而完成高效率的住房重建和社会再建[2−4]。

正如 2016年的《中共中央　国务院关于推进防灾减

灾救灾机制改革的意见》中提出坚持党委领导、政府

主导、社会力量和市场机制广泛参与。

基于对美国与中国灾后住房重建体系的对比，陈

珊[2]提出中国实行的是政府主导的高效整合模式，但

提出在今后的灾后住房重建中，要深化社会参与，构

建协同治理机制。卢阳旭等[5]研究也表明灾后重建行

为是一种嵌入于群体社会规范和政府干预措施中的

集体行为。他们还在另一项研究[6]中发现在受灾更严

重的地区，政府应当统一建房补贴，而银行应提供更

及时的贷款政策；而对地震前经济条件较优越、社会

资源量更丰富的家庭则可以自筹资金[7−9]。这也说明

政府在灾后住房重建治理中应引入多主体讨价还价

的市场机制[10]。这些研究多关注灾后住房重建的整体

体系构造或者资金分配方式等微观具体问题，其体系

化和理论化程度不足。

本文将首先回顾巨灾后重建中政府和市场运行

边界的国内外文献，并介绍国外在灾后恢复重建中政

府和市场合作的经验与启示。在此基础上，本文就巨

灾后住房恢复重建过程中的 2个重要问题，即住房恢

复重建的资金支持和企业等市场主体如何参与灾后

重建问题，探讨政府与市场如何在住房重建中获得更

优合作解，以及在社会再建过程中如何发挥政府主导

和市场参与的较优解。 

1    巨灾后恢复重建中政府和市场合作模式

西方经济思想从重商主义的积极干预到自由主

义的消极干预，发展到凯恩斯主义下的国家干预，最

终形成具有现代意义的“政府干预”与“市场调节”的

有机结合，在商品经济发展的过程，政府与市场之间

一直存在着紧密联系。正如 Aures等[11]所指出的，问

题不在于政府是否干预或介入，问题在于政府何时介

入以及如何介入。然而这些学术观点主要基于常态

社会下的政府与市场行为边界。非常态社会中，尤其

是灾后恢复过程中，政府与市场应当如何定位、合作

和协调，学术界主要有 3种观点：政府主导理论、市场

主导理论和合作理论。 

1.1    政府主导理论

政府主导理论研究认为，在应对巨灾的过程中，

政府应该起到主导作用即强调与关注政府职责。当

社会遭遇巨大危机或灾难时，国家应该通过制定法律

以统一规定政府在危机管理中的职权和职责。政府

主导理论有 2方面的优势。首先，灾害发生后，必须

有一个强有力的主体才能够在最短时间内集中人力、

物力完成救灾工作。政府是一个高度集中的权力机

构，它掌握大量的社会资源，可在短时间内聚集救灾

工作所需要的各种资源，在这个基础上，充分发挥政

府的作用是救灾的需要[12]。其次，对灾民来说，灾后住

房重建是解决民生问题的首要大事，也是整个重建工

作的主要任务，即实现灾民有住所。这些工作需要政

府牵头完成。

然而政府主导理论具有缺点。第一，政府在行为

时会追求更多的政治利益，因而忽视社会成本问题[13]。

例如在住房恢复重建方面最主要的社会矛盾是建房

户与施工队之间的矛盾，由于上级政府要求必须在规

定时间内完成重建，政府必须主导，寻到建房户恰恰

在建材价格最高时开工，后来价格降了，村民有可能

要求政府赔偿差价[14−15]。第二，纵向上来看，政府分为

中央政府与地方人民政府，中央政府是主导力量，对

相关事务进行统一管理，地方政府主要执行中央政府

的命令和决定。这将产生一个问题，即并不真正了解

灾后重建特殊情况的中央政府制定各种灾后重建的

规划、政策、法律法规，真正了解实际情况的地方政

府执行的局面[16]，从而引发中央与地方政府之间的分

歧[5]。第三，政府也难以猜测并满足公众的所有偏好

和需求。例如，汶川地震后出现小部分盲目、无序和

重复建设[2]。 

1.2    市场主导理论

市场主导理论是指市场机制在巨灾后重建过程
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（数据来源：中华人民共和国应急管理部统计数据）
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中发挥资源配置的主导作用，政府实现有限适当的干

预。这种理论是现代意义上的国家适度干预理论在

灾后重建过程中的应用。灾后重建的目的是恢复灾

区正常的社会、经济和法律秩序，同时，抓住机遇，实

现灾区经济的持续快速增长。采用市场化运作进行

灾后重建可以发挥市场优势，保证供给与需求之间的

平衡[17]，市场竞争的应用，可以促进灾后重建主体投入

新技术，促进科技创新。一方面增强了社会主体和市场

主体参与灾后重建的积极性，另一方面，有助于促进灾

后重建秩序的恢复，提高资源利用率，节约社会成本。

然而该理论存在 3个问题。第一，该理论回避了

灾后重建过程中的特殊环境。巨灾使灾区的经济和

法律秩序受到严重破坏，致使政府已在发挥作用时受

到约束。鉴于市场主体追求利益的本质，不敢保证其

在灾后恢复重建中能充分履行自身的社会责任。第

二，灾后重建是一个长期的过程，涉及社会生活的方

方面面，需要有一个专门的机构进行统一的指挥协

调，市场主体中的任何组织与个人都没有这样的权威

性来领导完成这项工作。另外，对于社会各界的援

助，也需要一个机构进行协调管理。政府具有很高的

威信力，受到全国人民的普遍信任，掌握着大量的社

会资源，政府可以利用这些优势来领导灾后重建工

作，在不影响市场机制发挥作用的前提下，发挥政府

的协调指挥功能，保障灾后重建的顺利完成[11]。第三，

市场调节本身具有盲目性、自发性的特点。灾后重建

注重的是公平与效率，同时尽可能地节约社会成本，

作为事后调节的市场调节往往等到不利后果出现的

情况下才会发挥调节作用，从而降低重建效率，浪费

社会成本[18]。 

1.3    政府主导−市场参与合作理论

灾后重建工作的长期性、复杂性决定了必须有一

个专门的机构对此进行引导与协调指挥，灾后重建工

作的效率性又决定了市场运作的必要性。根据上述

政府主导理论与非政府主导理论的思考，本文提出，

灾后重建作为一个长期的过程，在社会、经济、法律

秩序不断恢复，从非常态社会向常态社会转变的过程

中，应该坚持政府主导，市场参与的重建理论[19]。这样

就可以充分发挥二者在重建工作中的优势，同时，作

为资源配置最主要的两种方式，在重建工作中可以相

互弥补对方的缺点，共同发挥作用完成重建工作。

然而，政府主导应该不是无死角的主导，市场参

与也存在无法参与的禁区，如果不把其中的界限搞清

楚，政府和市场合作的理论仍存在致命缺陷。政府的

协调指挥是灾后重建的保障。政府的作用主要是对

宏观领域方向的把握和指导，但是，灾后重建是一个

全面重建的过程，其中也包含了微观领域。政府不可

能做到对灾后重建过程中私权领域的完全干预。即

使政府由于其权力的膨胀性在私权领域行使干预权，

也不能否认社会和市场在该领域中的优势。随着灾

后重建的进行，已经具备了市场发挥作用的前提，这

个前提是在政府领导灾后重建取得一定成果，市场得

到恢复的基础上所实现的。 

2    巨灾后住房重建中政府与市场边界的样本

考察

为进一步观测以上 3种理论对于中国的适应性

以及找到克服其存在的缺陷路径，本部分将考察日

本、美国２个样本地区的巨灾后住房重建过程中政府

与市场运行边界的法律构造。日本作为地震灾害多

发国家，其抗震救灾的经验对中国具有较好的参考价

值。美国作为发达的联邦制国家，在处理不同政府间

的制度差异及金融融资创新上具有较丰富的经验。

这 2个样本地区将对中国巨灾后住房重建法律政策

提供有益的经验与启示。 

2.1    日本灾后住房重建的考察

日本地震灾害频繁，在灾后住房重建方面已经积

累了丰富的经验，并且已经形成了一套全面科学的抗

灾救灾体系。

第一，日本的灾后住房重建具有完善的领导体

制。日本中央政府有以内阁首相为指挥官的危机管

理体系，全面指挥应对突发性危机，许多政府部门也

都设有专门处理危机的机构，这些机构一般都是常

设性质的。其中，有大量关于危机处理方面的专家在

这些机构中工作，一旦危机发生，他们会利用专业知

识，及时作出科学的决策。同时，为了加强灾后重建

工作的管理与协调，日本政府设立了复兴委员会、复

兴连省厅联络会议等机构，全面负责灾后重建过程中

的工作。

第二，日本已经形成完备的法律法规体系，包括
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《灾害对策基本法》《建筑标准法案》[20]《严重灾害特别

财政援助法》《地震保险法》等。对于 1995年 1月阪

神大地震，日本先后制定了《阪神——淡路赈灾复兴

战略蓝图》《阪神——淡路赈灾复兴规划基本构想》，

而且进一步完善了《耐震改修促进法》《受灾市街区复

兴特别法》和《地震保险法》等法律法规[21]。这些在平

时存在或者针对地震特殊性而制定的各种法律法规

为灾后依法重建提供了坚实的法律基础，极大地提高

了抗震救灾的效率。

第三，日本的灾后重建体系可以分为自救、国家

救助和社会救助 3个部分[22]。其中自救是最主要的救

助方式，国家救助也发挥着重要的作用，社会救助是

前面两种方式的有效补充。

自救主要是通过灾民自己的力量来完成重建计

划，保险公司的赔付保险金起到了很大作用。相关法

律对这种保险制度做出了规定，这种保险并非强制性

的，是民众根据自愿原则来购买的，由于地震险能够

降低灾民的损失，减轻重建负担，因此受到日本民众

的欢迎，购买率较高，这就为灾后重建的融资问题提

供了一个解决的途径[23]。国家救助相对于自助显得与

灾民的个人利益不是很紧密。“受灾群众是灾后重建

的主体，政府的职责是为受灾群众自立创造良好的环

境。”这是日本灾后重建的重要理念[24]。在这种理念

的指导下，政府的作用显得不是很突出。当然这并没

有完全排除日本政府在灾后重建中的救助作用，日本

在 1998年制定了《受灾者生活重建法》，明确了政府

对受灾群众的救助义务。这种救助一般是通过间接

形式表现出来的，例如重建受损的公共设施，根据《灾

害减免法》制定相对宽松的政策，适当减少受灾群众

的个人所得税等。针对受灾程度的不同，政府也会对

受灾极为严重或者生活贫困的民众直接给予救助。

社会救助主要来源于社会各界的捐助，同时日本的金

融机构也会出台一系列的救济措施，如临时性缓交按

揭贷款，减少贷款利息等。社会救助可以全方位地解

决灾后出现的资金困难等问题，相关的金融措施可以

为灾民提供一个宽松的恢复发展环境。这两种措施，

从直接与间接两个方面来支援灾后重建，产生了较为

理想的效果。

第四，日本在灾后住房重建融资体制上注重市场

的作用。日本的灾后住房重建是建立在私人住宅个

人负责的基础上来完成的，私人住宅的修建与重建资

金主要来源于个人所有财产。由于日本地震灾害保

险的对象是民用住房与家庭生产动产，其所针对的正

是灾后房屋重建[25]，再加上各种社会援助以及金融机

构所提供的低息贷款，基本上可以满足住房重建的资

金需要。日本政府主要是通过创造良好的环境来支

持住房重建工作，以及灵活运用现有的各种制度来间

接支持住房重建。针对特别困难者，日本政府设立应

急性临时住房和公营住房，以租赁形式出租给他们，

以解决暂时的住房危机。城市建设过程中，利用旧城

改造制度加大对基础设施的投入，修建住房的共用部

分，对受损房屋的价值放宽评估标准使其获得更多的

补偿等间接措施。在农村，利用住宅区改造制度和中

小型基础设施建设等项目来高价征收灾民的受损房屋

和宅基地，使其获得较高收益来保障住房资金的充实[24]。 

2.2    美国灾后重建中的考察

美国灾后重建的法律法规等规范性文件的制定，

是由联邦政府与州地方政府共同制定的。一方面加

强了联邦政府的协调作用，另一方面，也可以充分发

挥地方政府了解实际情况的优势。其制定的相关规

定更能够适合当地重建工作的需要。洛杉矶大地震

之后，针对房屋重建，美国联邦政府制订了 7个完善

的互为补充的住房恢复重建计划，对灾后住房重建中

可能遇到的问题以及相互之间的衔接都做出了比较

明细的规定[26]。

美国政府在解决房地产市场的相关问题上发挥

着巨大的干预作用，承担着大量的社会责任。据统

计，常态社会秩序下，美国联邦政府对中低收入者的

住房直接补贴每年要超过 300亿美元，另一方面，通

过对中低收入者的个人所得税抵扣的方式来支持居

民自住性购买房屋。同时采用优厚的税收政策支持

房地产商开发经济适用房、市价房，在出台鼓励政策

的同时，国家充分运用税收政策来对此进行调整，一

是对支持该政策的房地产商给予税收优惠，二是通过

房地产税的方式来规范干预开发商的开发行为[27]。

金融信贷支持能够迅速获得重建资金的重要保

证。美国灾后重建中金融信贷包含了 2方面的内

容。一是提供应急性支持，二是完善的风险分散机

制，因而，金融机构能够无忧地支持灾后重建。洛杉

矶大地震就是市政府充分运用金融信贷支持完成灾
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后重建的典范。地震发生后，美国联邦政府加大了对

灾区的金融支持力度，放松各类中小商业贷款并为各

种中小型商业机构发放最高达 150万美元，利率在

4%~8% 的低息商业贷款，以重新启动房地产商业活

动，以此方式来保证灾区的房屋供给。

另外，2005年美国卡特里娜飓风发生后，由于灾

后经济衰退，灾民出现巨大的经济损失，银行基于风

险控制的原因，不愿提供贷款。美国金融当局立即着

手启动了紧急的应对预案，联合发布了《对“卡特里

娜”飓风影响的机构联合监管指导原则》[28]，调整监管

规则，从而改变银行贷款不积极的情况。在建立风险

控制机制方面，美国较早设立的美国洪水保险计划起

到了分散风险的作用。同时还存在一种市场化的风

险补偿机制，即存款保险制度，这种制度的作用就在

于发挥市场对农村金融机构的约束作用，形成有限的

风险化解和市场退出机制。 

2.3    经验与启示

日本和美国 2个样本地区的灾后重建中的政府

与市场边界法律构造的经验启示主要有 3方面。第

一，上述考察的 2个样本地区均建立完善的灾后恢复

重建法律体系，包括灾后恢复重建的防范预防机制规

则、组织法律规则和财政缓释规则等，能够为灾后恢

复重建提供坚实可依的法律基础，提高政府、市场和

个人的预期性。第二，政府为主导提供及时财政补

助、金融信贷支持和税收减免政策等，从而能够为灾

后住房恢复重建提供有力的资金支持。第三，2个样

本地区的住房资金来源均具有多元化特征，包括政府

财政资助、金融信贷支持、社会捐助和灾害保险，这

些资金来源能够快速有效地缓解灾民的经济压力，可

迅速进入灾后恢复重建中。第四，2个样本地区在灾

后重建过程中既重视对住房等对生存具有重要影响

的基础设施的重建，还重视通过对社区功能的重建，

并通过社区力量实现社会再建，同时，非政府组织也

在法治框架下纳入社会再建的力量。 

3    城乡治理现代化视角下巨灾后住房恢复重建

的合作机制
 

3.1    中国巨灾后住房恢复重建的城乡治理法治基础

全国人民代表大会常务委员会通过的《中华人民

共和国防震减灾法》（1997年通过、2008年修订）和国

务院《自然灾害救助条例》（2010年公布、2019年修

订）是中国目前 2部最重要的灾后住房恢复重建的法

律依据。

《中华人民共和国防震减灾法》主要针对地震灾

害的防治，在灾后恢复重建方面，该法赋予国务院和

地震灾区的地方政府在特别重大地震灾害发生后共

同编制地震灾后恢复重建规划（第 66条）。第 72条

还规定地震灾后恢复重建应当坚持政府主导、社会参

与和市场运作相结合的原则。国家对地震灾后恢复

重建给予财政支持、税收优惠和金融扶持，并提供物

资、技术和人力等支持。《自然灾害救助条例》分为总

则、救助准备、应急救助、灾后救助、救助款物管理、

法律责任和附则共 7个章节。第四章灾后救助问题

上，规定了过渡性安置的方式和恢复重建补助问题，

但是规定并不详细。

目前而言，中国的巨灾后住房恢复重建的法律首

先以解决生存为基础的设施建设为目的应急性政策

和方案为主，对于社会再建的关注度不够，但基本形

成了政府主导、多方参与的基本法律框架，奠定了政

府与市场合作的法治基础。有关规定辅之以要求各

级政府制定防灾减灾救灾的预案和规划，为快速解决

与巨灾伴生的各种问题提供了法律保障，但是相关方

案受制于法律稳定性限制，更新滞后，并且也难以跟

上社会再建所需要应对的实践性变化需要。日本采

取对目前已有的灾后住房恢复重建经验中制定指导

原则和具体方案，每年根据实际情况进行修订的方式

解决这一问题的办法值得借鉴[22]。 

3.2    巨灾后住房恢复重建资金的合作方式

灾后住房重建需要大量物质资本投入。当前，中

国的居民灾后住房恢复重建的资金来源主要包括政

府和市场支持 2个部分[2]。政府支持主要包括中央和

各级政府的自然灾害生活救助财政政策补助、金融机

构贷款补助和税收减免政策等。市场支持主要指灾

害保险，包括政策性农村住房保险、城乡居民住宅巨

灾保险，以及住房商业保险（图 2）。其中，政府层面的

支持仍然占据主导地位。在一项对四川芦山宝兴县

地震灾后重建的资金支持社会调查研究中，该县投入

灾后重建的总资金 62.75% 来自中央和省政府的灾后

重建财政拨款，37.25% 来自银行信贷资金、社会捐赠
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等。但该县的重建资金仍然有 36% 的缺口，这也表明

市场支持的重要性[23]。 

3.2.1    政府灾害住房补助

中国目前的住房恢复重建工作主要依靠政策调

整，而缺少相关的法律规范，其中最重要的住房恢复

重建补助问题便是因地而异。国务院发布的《自然灾

害救助条例》仍然没有回应这个问题。

在实践中，地方政府基本以户为单位对农民住房

恢复重建进行补助。但是，如何确定“户”就有不同的

方法，有的以户内人数为基础，有的以自然户为基础，

有的以派出所登记为基础，不同的认定方法产生了不

同的补偿数额，这导致了灾民对认定办法有意见。而

具体的补偿数额又辅之以家庭收入情况为依据，但

是，在同一灾区，大家的财产都在地震中遭受了巨大

的损失，甚至都成为极贫困户，这种办法在执行中也

矛盾不少。在住房恢复重建开始后，住房维修加固与

重建的区分标准没有明确规定，有的农村灾民为了获

得更多的补偿和减少投入，将住房附属设施拆除重

建，或在主体房屋旁边修建偏房，这影响了重建资金

的使用效率和公平问题；有的城镇灾民的住房却因对

危房标准的认识不一致，在维修和加固上存在分歧，

甚至因为个别人不同意维修或加固，而影响了恢复重

建进度。

灾区地方政府为了提高恢复重建速度，完成恢复

重建目标，将发放补助金和建设速度挂钩，于是出现

农户集中重建的局面，进而导致重建初期建材价格上

涨，因此部分灾民在后期要求政府补偿差价。此外，

非政府组织也积极参与到灾后住房恢复重建之后，他

们在资金使用效率上是很好的，但因信息和关注点的

制约，容易导致资助对象获得资金的面过于狭窄，从

而影响资金使用公平。当然，在国家统一安排下的对

口支援更是对灾区的巨大支持，并逐渐发展成一种常

态化的政府行为，但是也同样存在资金使用效率和效

果的问题，比如建立了大量的示范性小区和校舍等，

在当地财力有限的情况下，无疑增加了当地的后期维

护成本，甚至反而成为灾区以后的财政负担，另外还

可能存在人为制造贫富差异的政绩工程现象，甚至还

存在财政资金使用是否符合预决算的法律问题。

要充分发挥政府财政灾害住房补助的功能，就应

当完善和细化《自然灾害救助条例》。第一，灾后住房

恢复重建补助金分为财政资金和社会资金 2个部

分。财政资金包括中央专项资金，重建地方政府专项

资金和对口援建资金等，社会资金包括各社会团体、

企业事业单位、自然人等捐赠形成的重建资金。财政

资金的发放和使用必须遵循效率与公平相统一原则，

以人口数为单位按统一标准发放；社会资金必须根据

当地政府提供的灾情，按照适当向极重灾区和弱势群

体倾斜的方式使用，具体标准需在征求当地灾民意见

基础上报当地政府备案后方可实施。第二，维修救助

不区分户内人数，按照损坏程度分为轻微损坏、中等

破坏、严重破坏 3类，农村与城镇分别确定救助金

额。重建救助应以户内人数为标准，不区分受灾家庭

收入状况。农村分为 1~3、4~5和 6人以上 3类，城镇

分为 1~2、3和 4人以上 3类，农村与城镇分别确定救

助金额。由国务院有关部门制定统一的房屋损坏等

级制度，确定维修加固与重建标准。国务院可根据社

会经济发展水平和物价变动状况确定救助金额。第

三，对口支援单位应与当地政府共同制定援建方案，

并在征求灾民意见基础上报上级政府批准执行，禁止

攀比。对口支援住房恢复重建应限定在临时住宅、农

村集中居住点的配套基础、公共设施、城镇廉租房、

安居房等具有公共性质的住房或设施上。第四，相关

的资金支持没有从价值导向上为社会再建预留空间，

对于重建中可能出现的矛盾缺乏资金层面的预判，对

于社会再建存在的特殊资金需求缺乏预留，导致不同

政策、不同政府部门之间的政策协调性，政府与市场

的同向互动互促性不足。 

3.2.2    市场灾害保险补偿对社会再建功能设定

中国市场灾害保险补偿主要包括政策性农房保

险制度、城乡居民住宅巨灾保险制度和商业性家庭财

产保险制度。但是目前这些制度都处在试验性探索

阶段。首先，政策性农房保险制度已经在全国 20个

 

政策性农村住房保险

商业家庭财产险

城乡居民住宅
巨灾保险

政
府

市
场

 各级政府的自然
灾害补助、对口

金融信贷支持、
税收减免支持

图 2　灾后住房重建资金支持来源
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省份采用了省级统一模式。但是全国各地做法不

一。保障对象不统一，有些地区仅针对传统民政救济

的 4类对象，有些地区针对农村居民，有些则扩展至

城市居民。从保障范围看，一般不包括地震在内的自

然灾害，有些地区增加了巨灾保险属性，一些地区则

主要以暴雨洪涝开展巨灾保险或相应试点。从保险

金额和保费看，全国各地也有较大差异。其次是城乡

居民住宅巨灾保险制度。2015年 4月，在政策指导

下，40多家保险公司组建了中国城乡居民住宅地震巨

灾保险共同体。2016年 5月，《建立城乡居民住宅地

震巨灾保险制度实施方案》发布，地震巨灾保险制度

建立。2024年初，国家金融监督管理总局等部门印发

《关于扩大城乡居民住宅巨灾保险保障范围 进一步完

善巨灾保险制度的通知》。目前主要运作方式是由各

地根据不同灾害风险状况计算保费，一般由居民自行

购买保险，但保险费率偏高[29]。从 2016年开始，这两

项保险制度双轨运行，存在竞争，也存在演化融合。

政策性农房保险正在向巨灾保险靠拢，而城乡居民

住宅巨灾保险则通过推动财政投入向政策性金融

靠近[30]。

灾害保险补偿是市场力量参与灾后住房恢复重

建的重要体现。但是市场力量往往具有自发性和局

限性。面对非常态社会下的灾后住房恢复重建治理

问题，国家起到规范、指引和调控的作用。首先是推

动政策性居民住房灾害保险从农村走向城市，减少逆

向选择。由于该保险具有较强的应急和政策属性，应

明确每户家庭只能为一个其所有的产权进行投保。

为了和巨灾保险形成区别，可建议政策性居民住房灾

害保险仅限于特别重大灾害以下的保险。另外，为了

保持保费的稳定性，以省份为单位实行省级统筹，制

定缴费标准。其次是要推动巨灾保险制度定型立法，

确定统一的保费和费率制定标准，明确针对特别重大

自然灾害损失[30]。但是要保证巨灾保险的落地和长效

实施，长远来看，仍然要处理好中央财政与地方财政，

财政与政策保险之间的关系[31]。与此同时，保险政策

和产品设计采用纯市场化的方式忽视了保险在社会

治理中的特殊作用，政府往往容易忽视在政策导向上

突出保险本身应具有的社会治理功能，因而，责任保

险没有得到全面推广，从而影响了政府与市场的更有

效合作。 

3.3    市场主体参与巨灾后住房恢复重建的政府功能

为了解决灾后融资困难的问题，政府一方面成立

担保贷款公司或者设立贷款担保基金，支持农民贷款

建房；另一方面引入社会资金进行农房恢复重建，即

农民与城市居民联合建房，企业参与统规统建或统规

自建。企业参与农房恢复重建是灾区住房恢复重建

实践中的一种创新，其本质就是农村集体经济组织以

土地使用权换取企业的建房资金，农民获得农房恢复

重建资金，企业得到一定期限的集体土地建设用地使

用权，然后由企业采用出让集体建设用地使用权或者

直接开发土地等方式获取回报。农村集体经济组织、

农民、企业 3方都从中获得了所需的利益，这对于推

进灾后农房恢复重建具有重要的作用。但是，如果没

有严格的法律规范，可能导致对集体土地使用权的滥

用。具体而言包括：

第一，严格执行农村土地利用规划。首先应明确

企业参与统规自建与统规统建的主要任务，即参与实

施统规自建的企业主要实施安置点的基础设施配套

建设主要实施包括安置点住房建设和基础设施配套

建设。其次，应明确企业使用空余的集体土地的条

件。农民节省与空余的集体土地应首先复垦为耕地，

调整为建设用地的必须符合土地利用规划、纳入年度

建设用地计划，并优先满足集体建设用地。根据土地

利用规划用于旅游、服务、商业和工业等项目，国土

部门办理集体建设用地使用证，需征收为国有土地

的，实施主体应根据相关法律规定按征地政策法规落

实土地补偿和人员安置。

第二，严格执行申报审批程序。投资企业参与灾

后农房统规统建或统规自建的方案，必须提请村民会

议讨论并经全体村民三分之二以上同意后，方可办

理。如有村民不同意的，不得强行占用该村民的耕

地，并不得在其他方面区别对待。企业必须与村集体

经济组织签订书面合作合同，由村民同意签字，经乡

镇政府审核并报县级国土部门批准后生效。 

4    结论

巨灾后住房恢复重建不仅是灾民最重要的民生

问题，还关系着未来防灾减灾救灾的政策法律设计的

导向问题，更关系着恢复常态以后社会关系再建和社
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会治理现代化问题。国家颁布了一系列保障灾后恢

复重建顺利完成的法律、法规和规章，并在后期恢复

重建起到了很好的规范作用。政府为主导，市场力量

参与的治理模式方向是正确的。但是，由于随着中国

在防灾减灾救灾和灾后重建领域实践的不断深入和

相关经验的不断丰富，社会治理体系和能力现代化对

此提出了新要求新理念，具体到巨灾后住房重建领

域，应当进一步明确政府主导的范围和市场参与的范

围和程度，与社会再建有关的领域必须强化政府主

导，在基础设施建设方面则必须强化政府对于预判

性、预见性和导向性的救灾防灾减灾政策法律的制定

和实施的主导，而对于其他更有利于盘活社会参与资

源的方面应该更加强化市场参与，以上认识将在笔者

后续有关城乡社会治理现代化的研究中得到进一步

印证。
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Cooperative mechanism between government and market in post−disaster
housing recovery and reconstruction: Taking modernization of urban and
rural social governance as the consideration
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Abstract　After a major disaster, the recovery and reconstruction of housing are related to the stability of urban and rural society and the

level  of  governance.  It  is  not  only  the  reconstruction  of  the  survival  foundation  but  also  the  reconstruction  of  social  relationships  and

governance capabilities. It must be planned with a focus on the restoration of real social governance capabilities and how to reduce losses

in the event of another major disaster in the future. From the practice of housing recovery and reconstruction, it cannot be separated from

the joint promotion of the government and the market. The market can efficiently solve the incentive problem of social forces participating

in  reconstruction,  and the  government  can more  effectively  address  the  restoration of  social  governance capabilities  and future  disaster

prevention  and  reduction  issues.  At  the  same  time,  practice  has  shown that  only  through  cooperation  between  the  government  and  the

market can both aspects be optimally resolved. In the process of "normal society–extraordinary society–reconstruction of normal society",

it is necessary to fairly and harmoniously handle the supply of private and public goods in the housing reconstruction process and achieve

the modernization of urban and rural governance as the guiding principle of social reconstruction. The analysis of the experience of three

sample areas based on housing recovery and reconstruction also demonstrates the value of this understanding. It can be seen that in the

process  of  housing  reconstruction  after  a  major  disaster,  the  modernization  of  urban  and  rural  social  governance  should  be  the  basic

consideration.  By  establishing  a  post−disaster  housing  reconstruction  funding  support  system combining  national  subsidies  and  market

post−disaster  insurance  systems,  it  can  incentivize  market  forces  such  as  enterprises  to  participate  in  housing  reconstruction  and

simultaneously regulate housing reconstruction and social reconstruction from the policy and legal levels.

Keywords　housing reconstruction; social reconstruction; urban and rural social governance; cooperative mechanism ●
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