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摘要：中国的灾后重建规划决策具有“以政府为主导、自上而下”的层级

特点，可以统筹资源，集中力量高效推进重建工作。但研究表明，上述重

建机制易导致“自上而下”的政府推进力度与“自下而上”的群体决策空

间之间出现矛盾。本文以东日本地震和海啸后名取市閖上地区、岩沼市玉

浦西住区的灾后重建规划实践为例，分别对“自上而下理想方案失意后的

纠偏”与“自下而上民众共识基础上的顺利推进”的代表案例进行分析，

明确两个案例为获取社区共识而采取的不同规划策略，形成的规划方案及

其规划实施成果和评价，以期为中国的灾后重建规划平衡政府推进力与获

取社区共识提供方法论方面的具体建议。

Abstract: The decision making of the China’s post-disaster reconstruction planning 
featured by a “government-oriented, top-down” hierarchy, which allows for the 
coordination of resources and concentration of efforts to efficiently advance 
reconstruction work. But researches proposed that the mechanism is prone to 
contradiction between a strong “top-down” governmental enforcement and 
realization of the “bottom-up” community’s decision-making space. This paper 
chooses Yuriage district in Natori City and Tamauranishi district in Iwanuma City 
after the Great East Japan Earthquake as typical cases, representing “the correction 
after the failure of a ‘top-down’ ideal planning scheme” and “the smooth progress 
of a planning scheme based on ‘bottom-up’ community consent” respectively. It 
examines the different planning measurements of acquiring community consent, 
planning schemes, implementation progress and evaluation, with a view to providing 
concrete methodological suggestions for balancing government facilitation and 
community consensus in post-disaster reconstruction planning in China.

关键词： 东日本地震和海啸；灾后重建；规划实践；“自上而下”的政府推进；

“自下而上”的社区共识

Keywords: �	� The Great East Japan Earthquake and Tsunami;  
Post-disaster Reconstruction; Planning Practices;  
“Top-down” Approach of Governmental Enforcement;  
“Bottom-up” Approach of Community Consensus

国家自然科学基金青年项目（52008204），教育部人文社会科学研究青年

基金项目（19YJCZH191）

1  背景

1.1  中国“自上而下”的灾后重建机制和发展趋势
近年来，我国应对汶川、玉树、芦山、鲁甸、九寨沟

等地发生的重大地震，逐步建立了“中央统筹、地方为主”

的灾后恢复重建机制，即中央政府在资金、政策、规划方

面统筹指导，地方政府负责实施具体的重建规划任务 [1]。 

重建规划决策具有“以政府为主导、自上而下传递并执

行”的层级特点，为统筹资源、集中力量高效推进重建工

作提供了制度保障。

然而有研究者对此提出质疑，认为中国的灾后重建机

制过分强调自上而下的政府作为，而缺失自下而上的社区

自主决策空间，导致重建决策难以充分体现受灾地方的多

样性并满足居民对生活恢复的不同需求 [2]。有学者在对比

分析了中、美、日三国灾后住房重建流程后指出，在面对

艰巨的重建任务时，中国的重建机制确实体现出政府的推

进力度与群体决策空间之间的矛盾 [3]。

2008 年汶川地震、2010 年玉树地震、2014 年鲁甸地

震灾损情况极重，且受灾地涉及少数民族地区或贫困地

区，重建任务极为艰巨。在此背景下，中央政府的政策性

规划决定了重建的总体思路，包括恢复重建总体规划和专

项规划中对重建原则、目标、城镇体系建设、农村建设、

住房建设等的规定，对支援省市的调动和支援方式的确定

等。与此不同，2013 年芦山地震、2017 年九寨沟地震受

灾地均位于四川省内，省内各级政府在先前的汶川地震中

积累了丰富的重建经验，因此政策性规划的制定主体由中

央转至省级政府。另外自 2013 年，地方政府财政增幅减

缓，省外非受灾地能够提供的外部支援力量逐渐减弱 [4]。

因此在芦山和九寨沟灾后重建实践中，民间团体、社区的

力量多次得到有效发挥，灾害得以较好应对，例如：在芦
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山地震的应急阶段，民间团体在紧急救援方面先于政府发挥 

作用 [5] ；在恢复重建阶段，宝兴县大溪乡村民参与住房重建

规划决策，较好地实现了乡土文化延续和现代生活适应的双

重目标。由此可见，虽然中国的灾后恢复重建机制以自上而

下政府主导的形式保证其推进力度，但在灾损情况非极端严

重、地方主体的灾害应对能力逐步提升后，重建主体出现地

方化的趋势，社区参与的力量逐渐增强，社区自身的安置意

愿变得越来越无法忽视。中国的灾后恢复重建机制如何在自

上而下的政府主导下发挥体制优势，在保证推进力度的同时

纳入自下而上的社区参与，在保证行政力与取得民众共识之

间寻找一个平衡点，值得进一步思考。

1.2  日本以“自上而下政府推进”为主兼顾“自下而上

社区共识”的重建机制
日本的灾后重建同样以政府为主导，呈现“中央—地

方”两级特征。灾害发生后，由中央政府协同受灾地所在都

道府县政府制定原则性规定 ；因地缘优势，由市町村级政府

基于原则性规定制定并执行具体的实施性规划。日本政府在

资金、决策、项目推进方面的角色与中国十分相似，不同的

是日本会基于以往灾害的经验教训，将社区力量、居民共识

纳入重建机制。

1995 年阪神地震重建正式将社区力量纳入重建主体，社

区与政府共同形成了“自助、共助、公助”的支援体系，重

建中不仅强调政府职能部门用技术手段抵御灾害冲击的防灾

能力，同时注重社区通过自救以减少灾害影响的减灾能力 [6]。

2011 年东日本地震的级别属于千年一遇，且受灾地多位于经

济衰落、人口少子化和老龄化现象严重的地区，其重建进一

步强调发挥社区的减灾能力，充分考虑受灾群体对居住安置、

生活恢复、地域振兴的意向 [7]。同样作为统一制国家，日本

灾后重建以自上而下的政府决策为主导，兼顾自下而上获取

的社区共识，为中国提供了可参考的现实范例。

1.3  研究对象与内容
笔者参与日本东北大学建筑计划研究室东日本地震灾后

重建项目实践发现，在政府委托对其受灾市町村和社区灾后

重建规划进行策划支持①的 11 个案例②中，存在两个对比颇

为鲜明的案例——名取市和岩沼市。两市均位于日本宫城县、

仙台湾沿岸，彼此毗邻，在东日本地震和海啸中均遭受了严

重冲击 [8-9]（图 1）。但两市受灾社区对各自重建规划所持的态

度截然不同，致使在规划实施进程以及民众对政府的重建作

为信赖度等方面存在巨大差异，在后续受灾地的重建规划实

践中被广泛讨论，成为社区意愿被纳入规划的反正两面案例。

名取市和岩沼市的灾后恢复重建工作现已基本完成。本

文重点选取名取市閖上地区和岩沼市玉浦西住区进行分析。

文章首先概述东日本地震灾后重建的总体策略 ；其次，通过

梳理自灾害发生至恢复重建完成的规划文件、工作报告、研

讨会记录、学术论文等资料，分别详述以上两个地区的灾后

重建规划制定与实施过程，明确两地区为获取社区共识而采

取的不同规划策略及其形成的规划设计方案 ；再次，通过重

建进度和居民满意度对比两个案例的重建规划成果；最后借

助以上实例分析，为中国的灾后重建规划平衡政府推进与社

区共识获取提供方法论方面的具体建议。

2  东日本地震灾后重建的总体策略

2.1  海啸级别与灾害危险区域的划定
东日本地震及其引发海啸的灾害级别属于千年一遇，对

东日本六县带来巨大冲击。考虑到防灾手段的边际成本，难

以通过提高物理性设防标准避免此类灾害造成的损失。因此，

日本内阁府中央防灾会议提出了新的灾害应对策略：将海啸

划分为 L1 和 L2 两个级别，并分别对其提出防护目标；将

L1、L2级海啸造成的浸水线分别称为L1浸水线和L2浸水线 [10]。

其中，L1 级海啸泛指百年一遇的海啸，L1 级海啸危险范围

内的防护目标是保证生命安全，保护堤内财产和经济活动的

继续，保证灾害发生后必要的港湾机能；L2 级海啸泛指千年

图 1  研究对象区位和受灾情况
资料来源：作者根据参考文献 [8-9]绘制

① 策划支持的工作内容主要是协调受灾地方政府、规划／建筑专业人员、社区居民等多方主体间的关系，为重建规划的决策制定和实施提出更优

的专业建议。

② 支援的受灾市町村包括釜石市、陆前高田市、南三陆市、石卷市、女川市、东松岛市、七浜町、仙台市、名取市、岩沼市、山元市。
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一遇的海啸，该级别海啸危险范围内的防护目标是保证生命

安全，尽量减少受灾地经济损失，防止大规模的二次灾害并

尽快使基础设施恢复至原有水平。也即百年一遇的海啸（L1
级）危险范围内仍遵循以往经验，以政府职能部门提升物理

性设防标准抵御灾害；而千年一遇的海啸（L2 级）危险范围

内的区域允许灾损发生，但需要保证人的生命安全，尽量减

少灾害损失，并保证人和社会能尽快从灾害中恢复。

东日本地震发生后，全日本都道府县级政府开始基于当

地历史灾害记录进行海啸模拟计算，确定了 L2 级别海啸的

灾害危险区域（下称“灾害危险区”）。

2.2  防减结合的灾害应对策略对社区意愿的重视
基于 L2 级海啸的防护目标，灾害危险区内平常时期（非

灾害时期）正常居住并进行商业和生产活动，但需保证灾害

来临时居民可实现有效避难，并尽量减少灾害造成的损失。

这对社区的灾害应对能力提出了较高要求。灾害危险区内的

居民需要正确获取灾害预警信息，及时采取恰当的避难行动，

并在灾害发生后通过自救、自建等方式为政府救灾补充社会

力量，使得灾害区尽快恢复。东日本地震各受灾地也遵循这

一原则，并以此为灾后重建策略。因此，重建规划尤其是居

住相关的重建规划决策更加注重培养并发挥居民能动性，关

注居民对居住和生活再建的意愿，以获取民众共识，这已成

为实施规划决策的必要环节。另外，东日本地震的主要受灾

地宫城县、岩手县、福岛县是日本经济衰落、人口少子化、

老龄化现象最严重的地区，地区振兴同样需要在满足民众意

愿的条件下进行。

3  名取市閖上地区灾后恢复重建过程：自上而下的
理想方案失意后的纠偏

3.1  名取市閖上地区区位情况
名取市位于仙台市南部、仙台湾沿岸，是“东北部航空

玄关口”仙台国际机场所在地，以及 JR 东北本线的重要站

点。作为仙台都市圈的重要城市，名取市自 2000 年以来人

口持续增长，是东日本地震沿岸众多自治体中为数不多的人

口集聚城市。东日本地震和海啸共造成名取市 841 人死亡，

1 000 人失踪，房屋损坏 16 796 间，海啸浸水面积占市域面

积的 27.5%。由于海啸顺着北部名取川涌入内陆，使得閖上

地区成为市内房屋损毁最为集中的地区（图 2）。
在名取市灾后重建总体规划中，海岸沿岸和名取川南部

沿岸被设定为一次防御防潮堤，用以抵抗 L1 级海啸（图 2）。
图 2 中黄线标记的道路是 L2 浸水线期望控制的范围，为保

证 L2 级海啸发生时道路的机能尚好，规划对道路作出提升

处理，使其成为该地区的二次防御线。红色防潮堤与黄色道

路之间的地区为灾害危险区。

3.2  自上而下理想条件下合理的地区重建总体规划
作为东日本地区的重要人口集聚城市，名取市政府在重

建规划制定伊始，企图以重建为契机，将閖上地区打造为沿

岸部地标。2011 年 10 月，在与规划和建筑设计团队协作的

基础上，名取市政府颁布了市级重建总体规划，其中，对閖

上地区的重建用地提出了三个方案（图 3）。这三个方案对用

地功能的划分略有不同，但都遵循了共同的规划思路 ：一是

图 2  名取市受灾情况和灾害危险区域的划分
资料来源：作者根据参考文献 [11]绘制
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充分利用灾害危险区域内的土地，尽量使受灾居民在原地重

建；二是通过局部住宅或基础设施地坪的抬升，在其免受灾

害冲击的同时为其后方区域提供屏障 [11]。图 3 中名取川及其

支流沿岸设置为橙色的耐浪住宅区域，该区域通过将地坪抬

升至地区浸水高度以上避免海啸冲击，并为其后的一般居住

用地提供遮挡，具体的竖向设计方案如图 4 所示。另外，方

案 A 和方案 C 的水产业据点区域均设计了椭圆形人工基盘

设施。该设施高 20 m，直径 200 m，分上下两层，下层为渔

港和水产加工设施，当海啸到来，设施水门闭锁，保证渔船

安全，以完全屋内型设计保证渔港加工功能的实现 ；上层为

产业办公、商业、娱乐设施，为该地区提供公共服务 [12]（图 5）。
以上一系列重建方案，在理想的规划设计条件下具有以

下合理性。（1）充分利用东日本地震后防减结合的重建策略，

耐浪住区和椭圆形人工基盘以不硬抗、海水流过但不浸水的

方式实现居住功能，可提供产业和服务设施；（2）对于当地

“靠海吃饭”的渔业聚落来说，尽可能地保证原地重建、不

改变居住区位是保障长久生计的最直接办法；（3）相较于大

规模的堤防建设和异地迁建，原地重建、局部地坪抬升提供

屏障的居住重建设计工程任务量更小；（4）椭圆形人工基盘

设施符合名取市期望打造滨海地标的目标。

图 3  原閖上地区重建规划
资料来源：作者根据参考文献 [11]绘制

图 4  耐浪住宅的地坪抬升规划
资料来源：作者根据参考文献 [11]绘制

图 5  原閖上地区椭圆形人工基盘概念设计方案
资料来源：作者根据参考文献 [12]绘制
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3.3  社区共识获取受阻
虽然原则上在保证避难的基础上灾害危险区内可以正常

居住并进行生活和生产活动，但对于灾损集中的閖上地区来

说，平均每五人中就有一人因灾去世，因此民众对重建规划

的认同度与信任度仍较低。刚失去亲朋的受灾居民很难接受

防灾减灾理论，即很难认同已被损毁的住所在平常时期安全，

或他们可以回到灾害危险区进行正常的生产生活；沿岸部耐

浪住区被当作保护后部的屏障，同样难使居民确定其自身安

全性；而椭圆形人工基盘背后隐藏的政府打造地标设施的野

心，也无法获得地方群体的认同 [13]。

依据东日本地震重建总体策略，获取民众共识成为各受

灾市町村政府进行重建规划决策的必要环节。在上述规划方

案发布后，名取市政府于 2012 年夏、2013 年春、2014 年 1—
3 月对居民进行了安置意向调查。然而，这三次调查引发的

混乱局面从侧面反映了政府在组织社区参与时的不力。在最

初的调查问卷中，市政府将期望能够迁建至位于内陆的灾害

公营住房、但因家庭结构或收入原因无法享受优惠政策而无

法入住的居民划归为“希望回归原地”的类别；在后续的两

次调查中，政府对已经表明“希望迁移至内陆”但尚未实现

的居民追加了追踪调查，就“若内陆迁移未实现，是否可以

回归閖上地区”的问题询问居民意见。这三次调查使居民产

生了“政府是不是在诱导甚至强迫我们回到海边”的疑虑。

三次调查完成后，政府以原地重建为主要原则的规划方案迟

迟未得通过，而提供临时安置场所的三年契约即将到期，在

内陆与海边安置之间摇摆的居民陷入“将来的家不知在哪

里，而现在临时的安身之所也要失去了”的恐惧中。一时之

间，政府与受灾民众之间矛盾重重。

3.4  居民委员会的成立与重建规划的重启
2014 年 5 月，閖上地区组建居民委员会，通过研讨会的

方式针对原有规划中的争议部分进行评价、研讨，并向居民

公开情报，对原规划作出修正。该过程与无争议地区的自建

住房、灾害公营住房和其他设施的规划建设同时进行。2017
年 3 月，修正后的名取市重建总体规划正式发布（图 6）。新

版规划中，一次防御线与二次防御线之间的灾害危险地区被

划定为地域产业再生区域，不再安排居住功能，并将名取川

支流西侧两个地块划定为河川防灾避让用地；二次防御线以

西的用地作为居住机能再建区域对居民进行居住安置，并对

地坪进行抬升 [14]。由上可见，最终的重建规划方案在尽量保

留原规划结构的基础上，对居民因安全性的顾虑而期望迁建

的意愿作出妥协，通过让出灾害危险区、均等地抬高地坪等

方式获得社区共识，以顺利实施规划。

4  岩沼市玉浦西住区灾后恢复重建过程：在民众
共识基础上自下而上顺利推进

4.1  岩沼市区位情况
岩沼市同样位于仙台湾沿岸，与名取市毗邻。东日本地

震和海啸共造成岩沼市 165 人死亡，18 人失踪，损坏房屋 

5 428 间，海啸浸水面积约为市域面积的 48%。岩沼市西部

为城镇中心地区，市域东部、浸水范围内的大部分地区主要

注：图中仅标注原概念规划变化之处，其他功能地块如商业用地、绿地等未作标注。

图 6  新版閖上地区重建规划示意
资料来源：作者根据参考文献 [14]绘制
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为分散的小规模居住聚落。其中，沿海岸线分布的相野釜聚

落、藤曾根聚落、二野仓聚落、长谷釜聚落、蒲崎聚落、新

浜聚落受到海啸重创，并处于灾害危险区域范围内（即二次

防御线内），影响人口达 497 户。

4.2  基于民众共识的地区重建总体规划
灾害发生伊始进行岩沼市重建总体规划时，岩沼市政府

即提出“市民—行政协同决策”的规划制定策略。市政府向

居民普及 L1、L2 级海啸防灾理论和政府期望的规划方案，

在居民对当地风险具有一定认知的基础上，广泛征集各受灾

居住聚落对原地重建与异地迁建的态度。在确定居民坚持避

让灾害危险区的意愿后，市政府于 2011 年 9 月提出岩沼市

重建总体规划，确定将一次与二次防御线之间的灾害危险区

规划为具有起伏的山丘公园，并将其命名为“千年希望的

丘”。以期通过该山丘公园，为其后的用地提供灾害屏障和

滨海活动场所，同时完成浸水区内土地盐碱化的自然修复 [15]。

2011 年 11 月，沿岸部六个居住聚落迁建至内陆地区的安置

区位确定，该安置区被命名为玉浦西住区 [16]（图 7）。

4.3  玉浦西住区规划方案的确定
玉浦西住区的区位确定后，岩沼市政府组织选择自建和灾

害公营住房进行安置的居民组建委员会，并组织研讨会征集其

对住区规划方案的意见，如选择公营住房的居民通过手绘的方

式对地区居住环境提出设想，选择自建的居民则通过模型摆放

确定其住所所在点位 [17]，而后交由专业的规划设计者参考。最

终由规划团队制定完成的玉浦西住区规划方案如图 8 所示 [18]。 

实际上，由于受灾居民并不具备专业知识，研讨会的成果难以

直接对住区规划提供具体参考，其真正目的在于通过该契机明

确居民对居住环境的诉求，并促进社区间的交流。

研讨会结果显示居民对住区社区感的营造具有较高要求。

因此规划规定，居民需以原居住聚落为单位，由单位整体迁建

至地区中分属各居住聚落的地块，而后各户居民再选择各自的

居住点位，通过此方法尽量保持原有的邻里关系（图 8）。值

得一提的是，灾害公营住房以租赁的形式分配给受灾者，且政

府通过调整租金金额的方式使其主要服务于老年人口、低收入

者等弱势群体。在受灾的东日本地区，弱势群体以老年人口为

主。由于老年人尤其是独居的老年人对社区邻里交往和互助等

依存度高，因此，灾害公营住房的空间组织突出了对邻里环境

的塑造。例如，A-1 地块通过围合灾害公营住房房屋单体，创

造出几组共用的平台，并由人行步道连接，形成围合且便于交

流的社区公共空间，实现了较高的可达性（图 9, 图 10）。

5  两种重建规划过程的实施成果差异

两个案例地区不同的重建规划过程造成了不同的规划实

施成果差异，以下主要从重建进度和居民满意度两个方面进

行分析。

5.1  重建进度差异
岩沼市与名取市最初提出市级重建总体规划的时间节点

相近，分别为 2011 年 9 月与 10 月。但名取市对社区意愿的

调查晚于规划生成，调查组织又出现失控的局面，需要对原

规划中难以取得居民共识的部分进行修正。在重新组织社区

研讨会征询社区意见的基础上，新的重建规划于 2017 年 3
月才正式颁布，直至 2018 年 12 月，即灾害发生后七年，名

取市閖上地区才完成全部居民的居住安置 [19-20]。而岩沼市玉

浦西住区的重建规划、安置区位选择、社区和建筑单体的设

计由于早期获得了社区共识，可如期顺利进行，最终于 2015
年 7 月完成，早于閖上地区三年有余（图 11）。

5.2  居民满意度差异
2016年 8月，尚絅学院大学分别对 131户名取市受灾居民、

124 户岩沼市受灾居民进行重建满意度调查，针对重建后的地

域归属感、城市总体复兴感、不同类型安置住区的满意度等因

素进行评分，以回答“非常不好／不满意”计 1 分，“非常好／ 

满意”计 4 分的原则进行统计 [21]，得出以下结果（图 12）。结

合调研时对居民的访谈发现，相较于岩沼市，名取市受灾居民

因前期重建决策上出现的矛盾和不力的意愿调查组织，对地域

归属感和重建满意度更低；因重建进度缓慢，对城市总体复兴

感，灾害公营住区和自建住区的复兴感更低；随着研讨会的组

织和新的重建规划的实行，名取市访谈者对政府重建作为的不

满情绪有所回落，但仍对其表现出较低的信赖程度。图 7  岩沼市重建规划
资料来源：作者根据参考文献 [15-16]绘制
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图 9  玉浦西住区 A-1 灾害公营住房规划示意
资料来源：作者根据参考文献 [18]绘制

图 10  玉浦西住区 A-1 地块实景照片
资料来源：作者拍摄

图 11  岩沼、名取两市重建规划实施进程和参与主体
资料来源：作者根据文献 [18-20]绘制

注：图中仅标注居住功能地块。

图 8  玉浦西住区重建规划示意
资料来源：作者根据参考文献 [18]绘制
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6  总结和讨论

岩沼市玉浦西住区的恢复重建总体规划、居住安置区位

选择、住区规划设计均在充分考虑了受灾民众的安置意愿后

确定，规划方案得以顺利推进，实现了较高的重建效率和居

民满意度。而名取市閖上地区在灾害发生后，政府与民众意

愿的错位和共识达成的失力，使得自上而下制定的理论上合

理的重建总体规划搁浅，后续工作中需要不断纠偏，重建进

程和满意度均不及岩沼市。本文期望通过以上两个案例的对

比分析，为中国的灾害重建规划平衡政府推进力与社区共识

提供方法论方面的具体建议。

6.1  可采取的重建规划总体策略：取得平衡的实质
岩沼市作为在重建规划决策中充分纳入了自下而上民众

意愿的正面案例，其市级重建总体规划、居住安置区位选择、

住区规划设计等重要规划的决策和实施主体仍是地方政府。

这有别于联邦国家（如美国）在进行重建规划时，社区力量

直接纳入决策组织并具有接受或否定规划决策的权力①。在

以政府为主导的重建体制下，为实现自上而下政府推进与自

下而上社区共识的平衡，笔者认为统一制国家可采取以下重

建规划总体策略 ：政府应基于科学理论提出规划主张，以获

取民众共识的过程为契机，将民众的底线诉求纳入规划，引

导居民接纳符合其合理预期的重建规划决策，以此实现高效

和高满意度的重建规划实施成果。

6.2  政府进行科学规划的具体举措

6.2.1  空间布局和居住区选址

（1）具有海啸风险城市的空间布局

岩沼市总体规划和变更后的名取市总体规划，为具有海

啸风险的城市提出了一种行之有效、可满足民众居住安全要

求的海岸带空间布局，空间由外及内为：防潮堤（一道防线、

抵抗百年一遇的海啸）—产业设施／公园绿化／防灾避让用

地—道路（二道防线、控制千年一遇的海啸的浸水范围）—

居住区和生活设施（根据计算可局部提高地坪）。

（2）居住区选址

在自然灾害中，住房损失往往占据财产损失的绝大部分，

并与受灾地的经济恢复息息相关，因此，居住重建是灾后重

建最重要的议题，而重建规划中居住区位的选择也成为最重

要的重建规划决策之一 [22]。名取市和岩沼市的重建规划实践

表明，在极端灾害发生后，“原地重建”这种以往被广泛认

为是理想的居住恢复重建模式，不再普遍为居民接受。相较

于严格维持原有的生活环境和生计条件，重建住区的选址更

应优先尊重居民对安全性的追求，尽量避让灾害危险区，适

当进行异地迁建，可采取地坪抬升等方式降低海啸浸水的

风险。

6.2.2  塑造重建住区的邻里氛围

塑造重建住区的邻里氛围对于居民生活恢复、建立社会

网络、实现社区经济发展和韧性发展具有至关重要的作用 [23-24]。 

城市中的住所往往是支持小商业者保持社会关系、维持生计

的物理依托，同时城镇或农村的宅基地承担着家畜饲养、存

储生产用品的作用 [25]。对于日本东北部受灾地而言，地区经

济衰落、少子化、老龄化的现实带来地域振兴的需求，对能

够产生人的合力的良好邻里氛围提出了较高要求。中国当下

正面临人口老龄化、经济增速减缓的发展趋势，且地震、台

风等极端自然灾害的高风险地区往往是经济欠发达地区，因

此在重建中塑造社区的邻里氛围同样具有重要意义，为此笔

者建议的具体实现手段如下。

（1）集体迁建

在进行安置住房分配时，可通过集体迁建的方式尽力保

图 12  名取、岩沼两市居民对重建满意度调查结果
资料来源：作者根据参考文献 [21]绘制

① 具体可参见 1995 年卡特里那飓风后新奥尔良一体规划（UNOP）中社区支撑组织（community support organization）的构成和城市规划委员会

的职权范围。
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证原有的社区邻里关系。在玉浦西住区规划中，无论选择自

建还是选择灾害公营住房进行安置的居民，均以原受灾居住

聚落为单位迁移至新居住区相应的特定地块。

（2）社区空间的塑造

在进行重建住区规划时，玉浦西住区灾害公营住房以

“房屋—共用平台—步行道”的形式组织空间结构，突出对

社区交往空间的塑造和可达性的提升，增加居民互动的机会，

提升居民对社区关系的意识。

（3）针对弱势群体提供特定的安置选择和设计方案

日本的灾害公营住房通过调整租金金额将主要服务对象

限定于弱势群体，东日本地区中的弱势群体以老年人口居多，

尤其是独居的老年人对社区的依存度比中青年更加强烈。因

此，玉浦西住区灾害公营住房更关注老年人口，其利于邻里

交往的空间组织形式可以更好地服务有需求的人群。

6.3  社区共识的获取
岩沼市和名取市修正后的重建规划实践表明，成立居民

委员会并组织政府官员、规划／建筑专业者、居民委员会、

策划者等多方参与研讨会，是征求居民意见、取得社区共识

的有效实现手段。

奥尔尚斯基等（Olshansky et al.）指出，由于灾后集中

的损失和建设造成的应对时间紧张，民众的需求往往无法及

时得到满足，此时民众若对灾害应对无经验或无法了解灾后

重建的真实情况，往往容易引发民众的恐慌和对政府能力的

质疑 [26]。名取市閖上地区最初获取社区共识的失败就是实证。

因此，可借助研讨会对居民普及科学的防灾减灾知识，并对

政府的规划方案作出合理解释。其中，保证信息公开、准确，

保证政府意图透明是基本原则，可以保证居民对政府的决策

作出积极反馈，明确社区力量在灾害应对中的作用，提升社

区的减灾能力。

研讨会的另一重要作用是促进社区居民间的交流。玉浦

西研讨会在专业者的指导下，通过手绘、模型摆放等需要邻

里互动的方式，使居民在参与住区重建规划的同时，建立了

良好的邻里关系。

感谢日本东北大学建筑计划研究室小野田泰明教授为本文

的成文提供的启发，感谢匿名审稿人为本文提出的宝贵意见和

建议。
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