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汶川地震甘肃灾区恢复重建的实践与启示

石玉成１,２

(１．甘肃省地震局,甘肃 兰州７３００００;２．中国地震局兰州地震研究所,甘肃 兰州７３００００)

摘要:今年是汶川地震十周年,２０１８年汶川特大地震给我国四川、甘肃等地区造成了巨大的灾难与

伤痛,留下了宝贵的经验和教训,并给人以深刻警示.在灾后重建中结合受灾特点和当地经济发展

现状,如何科学制订重建规划体系、创新重建模式和管理机制、加快重建速度,是高质量完成重建任

务、大力改善民生、实现经济恢复振兴、促进社会和谐稳定的根本保证.同时,在重建中科学考虑潜

在的地震灾害风险,最大限度地减少和避免地震灾害损失,采取务实可行的防震减灾对策也极为重

要.本文概述十年前汶川特大地震对甘肃省造成的震害情况,基于甘肃灾区恢复重建的工作实践,
阐明了甘肃灾区的重建原则和规划体系特点,从创新思想认识、强化社会管理、完善扶持政策、突出

重建重点、提升基础能力、防范灾害风险等方面,分析总结灾后重建的主要措施与取得的成效,深刻

反映了国家和地方政府在坚持科学执政、民主执政、依法执政、建设人民满意的服务型政府所取得

的进步,也可为未来应对大震巨灾和各种自然灾害发生的重建工作提供重要的经验启示.
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PracticeandEnlightenmentofWenchuanEarthquake
RecoveryandReconstructioninGansuProvince

SHIYucheng１,２

(１．EarthquakeAgencyofGansuProvince,Lanzhou７３００００,Gansu,China;

２．LanzhouInstituteofSeismology,ChinaEarthquakeAgency,Lanzhou７３００００,Gansu,China)

Abstract:TheWenchuanearthquakeof２００８hasbroughtgreatdisasterandlossoftreasuretoSiＧ
chuanandGansuprovinces,leavingvaluableexperienceandlessons,aswellasaprofoundwarnＧ
ing．InthepostＧdisasterreconstruction,inconsiderationofboththecharacteristicsofthedisaster
andthecurrentlocaleconomy,questionsofhowtoscientificallyformulateareconstructionplanＧ
ningsystem whilesimultaneouslyinnovatingthereconstructionmodelandmanagementmechaＧ
nismareofparamountimportance．Acceleratingtherateofprogressisafundamentalguarantee
ofahighＧqualityreconstruction．Improvementsinthequalityoflifeofaffectedresidents,incluＧ
dingvigorouseconomicrecoveryandrevitalizationandthepromotionofsocialharmonyandstaＧ



bility,arealsocritical．Itisalsocriticaltoscientificallyfactorpotentialfutureearthquakerisks
intothereconstruction,topreventandminimizeearthquakelossthroughpracticalandfeasible
earthquakemitigationmeasures．ThisarticlesummarizestheearthquakehazardinGansuProvＧ
incecausedbytheWenchuanearthquakeoftenyearsago．BasedontherestorationandreconＧ
structionworkinthedisasterareas,weexpoundupontheprinciplesandcharacteristicsofthereＧ
constructionplanningsystem．Fromtheperspectivesofinnovation,thestrengtheningofsocial
management,thedevelopmentofsupportingpolicies,theimprovementoffundamentalcapaciＧ
ties,andthepreventionofdisasterrisks,thisarticleanalyzesandsummarizesthemainpostＧdisＧ
asterreconstructionanditsresults．Theresultsreflecttheimprovementsthenationalandlocal
governmentshavemadeinadheringtoscientificprinciples,democraticrule,andruleinaccordＧ
ancewiththelawsofaserviceＧorientedgovernmentofthepeople．ThispaperalsoprovidesimＧ
portantexperienceandinformationregardingreconstructionofmanytypesofnaturaldisaster
sites．
Keywords:WenchuanM８．０earthquake;disasterareainGansuprovince;recoveryandreconＧ

struction;countermeasuresagainstearthquakeanddisasterreduction;enlightenment

０　引言

２００８年５月１２日１４时２８分,汶川发生 M８．０
特大地震,数万同胞在灾害中不幸遇难,数百万家庭

失去世代生活的家园,数十年辛勤劳动积累的财富

毁于一旦.面对突如其来的巨大灾难,在党中央、国
务院和中央军委的坚强领导下,全党全军全国各族

人民众志成城,灾区广大干部群众奋起自救,国内各

界和国际社会积极施援,经过顽强努力,抗震救灾斗

争在抢救人员、安置受灾群众等方面取得重大阶段

性胜利.
汶川８．０级特大地震是建国以来我国破坏性最

大的一次地震,波及范围广,灾害损失大,历史罕见,
举世震惊.该地震属于浅源地震,震源深度约为１４
km.甘肃地震灾害是仅次于四川的重灾区,受灾地

区距震中最近距离为２００km 左右,距北川二次破

裂点仅１００km 左右.甘肃省陇南、甘南、天水、平
凉、庆阳、定西、白银、临夏、兰州、武威１０个市(州)
的７０个县(区)受灾,达到近半个世纪以来的地震损

失和地震破坏之最.其中地震烈度在Ⅵ度以上受灾

严重的县(区)达４４个.该次地震造成大量居民住

房和公用设施倒塌,引发山体滑坡、崩塌,交通、电
力、通信等生命线工程基础设施遭受严重破坏.全

省因灾死亡人数３６５人、受伤１０００３人,紧急转移

安置人口１７７．９９万人.根据«甘肃省“５１２”汶川

地震灾害损失评估报告»,甘肃地震灾区直接经济损

失达５９３．３２亿元,其中:农村居民房屋损失２７６．０６
亿元;城镇居民房屋损失３６．８０亿元,非住宅用房损

失６７．３１亿元;水利、电力、交通、通信等基础设施损

失１１５．４５亿元;教育、卫生、科技、环保等公共服务

设施损失２３．２３亿元;工商业损失３４．１９亿元,其他

损失４０．２８亿元.根据国务院抗震救灾总指挥部公

布的汶川地震灾害范围评估结果,甘肃省有８个县

(区)属重灾县.

１　甘肃灾后重建规划体系和原则

将灾后恢复重建纳入法制化轨道是完成灾后恢

复重建任务的关键.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»[１],这是我国首

个地震灾后恢复重建专门条例,确立了灾后恢复重

建的指导方针和基本原则,明确了恢复重建规划编

制的原则、要求和程序,确定了实施恢复重建的责任

主体,以及各级政府和各部门在恢复重建中的职责

和任务.其对恢复重建资金和物资的筹集、使用和

管理,对恢复重建项目的监督检查,对违反条例应承

担的法律责任等方面也都作出了明确规定.
甘肃省从重建一开始就注意坚持科学统筹、整

体谋划,努力实现全面恢复和更高水平的建设;科学

编制恢复重建规划体系,坚持把规划作为灾后重建

的先导,按照以人为本、尊重自然、统筹兼顾、科学重

建的原则和立足当前、着眼长远的思路,完成了１０
个专项规划、８个重灾县(市、区)实施规划以及３６
个一般受灾县(市、区)项目规划,形成了目标明确、
层次分明、范围清晰的灾后恢复重建规划体系.在

规划编制过程中,注重突出规划的前瞻性、安全性、
特色性和系统性.在规划审定后,坚决维护规划的

严肃性和权威性,严格按照规划开展恢复重建.主
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要重建原则如下:
(１)坚持以人为本、民生优先.把保障和改善

民生作为灾后恢复重建的根本出发点,把修复重建

城乡居民住房摆在突出和优先的位置,组织实施农

村危房改造工程,尽快恢复学校、医院等公共服务设

施和供水、交通等基础设施恢复重建,积极扩大就

业,增加居民收入,切实保护灾区群众的合法权益.
(２)坚持统筹兼顾、协调发展.重建区地质条件

复杂,地震活动频繁,基础设施薄弱,在重建工作中,
按照“设施有提高、经济有发展、生态有改善”的目标,
立足灾区实际,适应未来发展提高需要适度超前考

虑,统筹当前与长远、灾后重建与脱贫致富、经济发展

与综合减灾,并与实施西部大开发战略、推进新型工

业化、城镇化、新农村建设相结合,努力提高灾区自我

发展能力,促进灾区经济社会全面协调发展.
(３)坚持安全第一,保证质量.严格按照灾害

防范和避让要求,科学合理布局农村居民住房、学
校、医院等重建项目,采取避开地震活动断层、地震

地质灾害危险区和抗震危险地段等措施.严格执行

国家建设标准和技术规范,确保重建工程质量安全.
建立健全地质灾害调查评价、监测预警、综合治理、
应急处置等综合防灾减灾体系,提高灾情预测预警

和临近预报能力.
(４)坚持创新机制,协作共建.要坚持市场化

改革方向,解放思想、开拓创新,正确区分政府职责

与市场作用.充分发挥灾区广大干部群众的积极

性、主动性和创造性,自力更生、艰苦奋斗.充分发

挥对口支援的重要作用,建立政府、企业、社会组织

和个人共同参与,责任明确,公开透明,监督有力,多
渠道投资的重建机制.

２　主要措施与重建成效

甘肃省是汶川地震损失仅次于四川的重灾省

份,受灾范围广、受灾人数多、经济损失大,群众生活

安置和恢复重建任务艰巨.全省灾后恢复重建工作

成效如何,直接关系灾区８个市(州)共４４个县(市、
区)的经济发展和广大受灾群众的生产生活,也直接

影响全省经济社会的平稳较快发展.按照国家规定

的时间要求,省委省政府按照“三年重建任务两年基

本完成”的要求,创新思想认识,加强组织领导,强化

社会管理,加大协调服务,落实重建主体责任,强力

推动各类重建项目快速有序实施,圆满完成了重建

任务.通过灾后恢复重建,灾区实现了跨越式发展,
城乡面貌发生了巨大变化,基础设施明显改善,公共

服务设施较为完备,防灾减灾能力显著提高,生态环

境逐步修复,在陇南、甘南等灾区基本实现“家家有

住房,户户有就业、人人有保障、设施有提高、经济有

发展、生态有改善”的喜人景象.
(１)坚持恢复与提升相结合,先行推进民生项

目和公共服务设施重建.
在恢复重建过程中,坚持把恢复功能放在首位,

把农村住房、城镇住房、农村人饮、乡村道路、学校医

院、就业和社会保障等事关灾区群众切身利益的项

目,作为加快灾后重建的重中之重,举全省之力开展

灾后恢复重建.在统筹安排、科学规划的基础上,按
照“保证灾区群众的生活环境和生活质量都高于灾

前水平”的目标要求,省委省政府在推进灾后恢复重

建工作上突出了“四个结合”:坚持住房建设同新农

村建设相结合,按照适应当地经济发展水平、群众承

受能力和安全、经济、适用、省地的原则,制定补助政

策,调动群众重建家园的积极性,在灾后不到一个月

的时间内,受灾群众住房建设就陆续启动.两年内

农村居民３９．４６万户住房维修任务和３０．２万户住房

重建任务全部完成,重灾区农村近４０％的农民住房

得到重建,３０％以上的农民住房得到维修加固,５５１
个村实施整村重建,城乡居民居住条件发生历史性

变化.建成了一批高标准的社会公共服务设施,共
实施教育、卫生、体育等１６９０个重建项目,重灾区

近８８％的医疗卫生机构进行了重建和维修,部分学

校设施达到全省一流水平.进一步改善了交通等基

础设施,恢复重建交通、通信、能源等基础设施项目

１０３５个,实施灾后重建国省道干线公路１２ 条共

１１２８km,农村公路２６７１条共１４５５７km,实现了

乡乡通油路、村村通公路的目标.
(２)坚持重建与扶贫开发相结合,全力支持产

业恢复提升.
坚持把产业重建摆在重要位置,把恢复生产同

调整结构相结合,进一步谋划灾区的长远发展,突出

人力资源开发和特色产业培育,逐步缓解人与自然

的矛盾;加快企业恢复和产业重建,大力发展规模化

种养业、设施农业、特色经济林及林下经济、农产品

精深加工业等产业和文化旅游业,优化调整产业结

构,提升产业发展水平,推进绿色可持续发展.千方

百计扩大就业,加快贫困群众脱贫致富,增强自我发

展能力.陇南市实施工业灾后恢复重建项目７８项,
新建和恢复农业龙头企业４９个、优质农产品良种繁

育场站和现代设施农业４４个,灾区优势产业得到有

效恢复,同时为灾区长远发展和脱贫致富奠定了坚
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实基础,得到了广大灾区群众的赞扬和拥护.
(３)坚持重建同建立防灾减灾体系相结合,着

眼于可持续发展和提升人居安全.
坚持修复与治理相结合,着力抓好次生灾害防

范与生态环境重建.省发展改革委、省地震局、省民

政厅联合发布了«汶川地震甘肃省灾后恢复重建防

灾减灾专项规划»,着力加强灾害监测预警、各类灾

害防治、应急指挥和救援救助能力建设,狠抓山体滑

坡、泥石流等地质灾害隐患点治理和活断层探测及

地震危险性评价工作,加快地质灾害防灾避险搬迁,
确保了人民群众生命财产安全.建立健全综合减灾

管理体制和运行机制,全面提高综合减灾能力和灾

害风险管理水平,促进灾区经济社会协调可持续发

展.灾区各县区共实施防灾减灾项目５０３个,实施

生态恢复和环境整治项目４１７个,实施土地整理复

垦项目９０个,建设了救灾物资储备库、避难场所以

及防灾减灾预警预报体系,地震监测设施和信息服

务得到显著改善,有效提升了防灾减灾水平和遇灾

应急应变能力,灾区生态恢复和环境治理效果良好.
(４)坚持项目规范管理与完善扶持政策相结合,

确保项目优质高效推进.
根据灾后恢复重建工作的需要,甘肃省人民政

府印发了«甘肃省地震灾后恢复重建政策措施实施

办法»[２],提出了推进农房重建、支持灾区农村信用

社、促进群众就业、落实银行贷款、规范学校医院建

设标准等一系列政策措施;简化恢复重建项目用地、
环评工作程序,提高审批效率;对灾区银行业金融机

构实行差别准备金政策,加大货币政策支持,加大信

贷投放力度,实行灵活的信贷政策,开办并购贷款、
集合理财和灾区保险等业务;出台对灾区劳动者异

地转移就业、自主创业等扶持政策,扩大灾区群众就

业;及时制定和修订有关建筑标准规范,确保工程建

设质量和安全.有关部门组织调集系统内专业技术

力量,支持帮助灾区加强恢复重建项目的勘察、设
计、施工和监理.同时,纪检监察、审计部门全过程

加强对资金、物资筹集和使用的监管,确保重建资金

按照规定专款专用.
(５)坚持自力更生同外界援助相结合,构建对

口合作长效机制.
中央作出由广东省深圳市对口支援甘肃省重灾

区恢复重建的决定后,广东省和深圳市顾全大局,积
极响应,立即投入很大的人力和物力支援甘肃灾区

重建.广东省委省政府和深圳市委市政府主要领导

同志多次深入陇南甘南灾区,慰问受灾群众,研究支

援灾区重建的问题,成立了对口支援领导小组,深圳

市在陇南设立了前方指挥部具体协调援建工作.对

口支援工作机制有效地加快了灾后重建的步伐,成
效显著,为全国对口支援灾后重建工作树立了典范,
做出了榜样.同时,我们以对口援建为契机,着力建

立互利共赢的长效机制,在资源综合开发利用、人才

培养、劳务输转等方面与深圳开展广泛合作,把双方

的合作与交流提高到一个新的水平,有力地促进了

灾区重建和社会经济发展.

３　经验启示

“５１２”汶川特大地震告诉我们,一个国家要发

展,一个民族要自立自强,不仅要通过发愤图强积累

强大的物质基础,而且要通过艰苦奋斗形成强大的

精神力量,一个民族的精神力量更容易在灾难的紧

急关头、民族的重大事件中瞬间迸发.抗震救灾中

孕育的伟大的抗震救灾精神应该贯穿于国民教育和

精神文明建设的全过程,使之成为我们不断开创新

局面、开辟新未来的不竭精神动力.抗击“５１２”汶
川特大地震,既是一场挑战和磨难,也是一次考验和

升华,为人类抗灾救灾史提供了鲜活案例,留下了宝

贵财富.在抗击特大灾难和灾后重建中,我们丰富

了应急管理经验和危机处置模式,提高了巨灾应对

能力,同时也加深了对科学有效应对重大自然灾害

规律的认识,让我们从中得到了很多有益的启示.
(１)高效组织、全面动员是应对巨灾和灾后重

建的基本保证.
伟大的社会主义祖国是我们最坚强的后盾,在

这场巨大灾难面前,我们深切体会到了伟大祖国的

强大,充分展现了中国共产党的执政能力、中国的综

合国力和中华民族的凝聚力.国家有关部委特事特

办,全力支持;甘肃省各级党委、政府靠前指挥,奋起

抗灾;对口支援省市全力以赴、倾力支援,灾区干部

群众自强自救、艰苦奋斗,社会各界踊跃相助、捐款

捐物.从抢险救灾到安置群众再到灾后重建,在极

短时间内,人力、物力、财力、智力等各种资源在全国

范围内快速动员和有效配置,彰显了社会主义的制

度优势和政治优势.
(２)统筹谋划、科学规划是应对巨灾和灾后重

建的重要途径.
灾后恢复重建是一项关系长远的浩大工程.恢

复重建不是简单复制过去,而是更高起点的建设、更
高水平的发展.我们从一开始就注重科学统筹、整
体谋划,处理好恢复与提升、当前与长远的关系,积
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极探索科学重建的路子.同时,改革开放的巨大成

就是我们最坚实的基础,改革开放３０年的快速发展

所累积的财力、物力储备,为高效的抗震救灾与恢复

重建奠定了物质基础.高度重视重建规划,充分发

挥重建规划的引领、约束和保障作用.重新规划做

到了全域全程,涵盖了重建工作的各个方面,尤其是

使农村建设首次有了规划指导.
(３)生命至上、民生优先是应对巨灾和灾后重

建的根本取向.
在抗震救灾和灾后重建过程中,最值得总结的

经验就是把安民贯穿始终.灾后重建最需要恢复的

是民生,坚持优先把群众安顿好、把民生保障好、把
灾区建设好.农村民居、学校、医疗卫生机构等民生

项目重建进展最快,灾区民生事业和综合保障能力

显著提升.党员领导干部和广大党员是受灾群众的

主心骨,面对特大地震灾害,各级党委和政府处变不

惊、指挥若定、挺身而出、身先士卒,组织干部群众奋

力开展自救互救,争分夺秒抢救被困人员,想方设法

安置受灾群众,带领群众抓紧恢复生产、重建家园.
正是坚持以人为本的核心理念,我们对生命的尊重

和对人民的关爱上升到了一个崭新的高度,为灾后

重建顺利进行营造了安定有序的社会环境.
(４)敬畏自然、尊重规律是应对巨灾和灾后重

建的必然要求.
经历灾难,我们更加懂得,人类是自然之子,永

远无法站在自然之外,必须认识自然,敬畏自然,善
待自然.在救灾和重建中,我们增强了顺应自然的

自觉性和主动性,坚持尊重科学、遵循规律,学会按

自然规律办事,提高防范灾害的能力,提高可持续发

展能力,促进人与自然和谐相处,更好地适应自然,
让自然更好地福泽人类.重新选址我们坚持“三个

避让”,即避让断裂带,避让地质灾害隐患点,避让泄

洪通道,最大限度减少次生灾害.在２０１７年８月四

川九寨沟７．０级地震中甘肃省文县的重建成果经受

住了严峻考验.
(５)开放救灾、透明重建是应对巨灾和灾后重

建的现实需要.
坚持依法重建,注重灾后重建的制度建设和严

格执行.这次抗震救灾和灾后重建开创了“全面参

与、全程报道、全程监督”的抗灾救灾新模式,即始终

坚持按照法律法规和制度办事,做到政策公开,规划

公开,规范操作,透明运行.及时发布救灾信息,第
一时间公布地震受灾情况,以权威密集的政府信息

发布回应各方关切.积极借鉴国内外灾后重建成功

经验,吸取他们的教训,努力避免重建工作走弯路,
防止给灾区长远发展留下后遗症.严格监管资金物

资,公开救灾款物接收和发放情况,让社会知晓和监

督重建工作.在新的历史条件下,这种开放包容、交
流合作的救灾重建模式赢得了国际社会的普遍支持

和认同.

４　结语

２０１８年５月１２日习近平同志致信在四川成都

召开的汶川地震十周年国际研讨会暨第四届大陆地

震国际研讨会.习近平强调指出,人类对自然规律

的认知没有止境,防灾减灾、抗灾救灾是人类生存发

展的永恒课题.科学认识致灾规律,有效减轻灾害

风险,实现人与自然和谐共处,需要国际社会共同努

力.中国将坚持以人民为中心的发展理念,坚持以

防为主、防灾抗灾救灾相结合,全面提升综合防灾能

力,为人民生命财产安全提供坚实保障.我们要认

真贯彻落实习近平总书记防灾减灾救灾重要思想和

党中央关于加强防灾减灾的各项重要部署,坚持以

人民为中心的发展思想,增强忧患意识,防范风险挑

战,构建适应地震安全需求的体制机制,不断完善抗

震救灾组织体系和工作机制,大力推进防震减灾科

学技术现代化、业务体系现代化、服务能力现代化、
治理体系现代化,以新时代防震减灾新成效来更好

地满足人民日益增长的对美好生活的需要,为全面

决胜小康社会、全面建设社会主义现代化强国而努

力奋斗.
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