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地震灾区恢复重建的重要法律保障 
 

法学所   莫纪宏  
 

  2008年 6月 8日国务院颁布了《汶川地震灾后恢复重建条例》，该条例的出台可以说既及时
地适应了地震后灾区恢复与重建工作的要求，同时也很好地弥补了目前我国防震减灾立法的不

足，是一部保障地震灾区恢复重建的最重要的行政法规。 
  首先，该条例第一次以行政法规的形式，对“汶川地震”后地震灾区的恢复重建工作作出了

系统和全面的规定，在我国行政法规的立法史上具有开创性意义。这说明了我国行政法规立法指

导思想的开放性以及行政法规适用范围的灵活性。作为全国性的法律规范，行政法规是由国务院

依据宪法和立法法的相关规定制定的适用于全国范围内的重要的法律形式，而此次汶川大地震，

由于地震造成的影响涉及到近 10万平方公里的区域，近 4000万人受灾，按照温家宝总理的比喻，
“必须倾全国之力”才能起到应有的救灾效果，所以，汶川地震所造成的社会影响实际上是全国

范围的，不仅涉及到了灾区，而且也涉及到非灾区。因此，《汶川地震灾后恢复重建条例》实际

上调整的事项涉及到全国范围。该条例的出台充分反映了执政党的“以人为本”、“执政为民”的

执政理念以及立法应当“实事求是、一切从实际出发”的科学精神，具有明显的时代性、进步性。 
  其次，该条例以行政法规的形式，弥补了我国目前防震减灾立法的不足。该条例第 1条规定：
为了保障汶川地震灾后恢复重建工作有力、有序、有效地开展，积极、稳妥恢复灾区群众正常的

生活、生产、学习、工作条件，促进灾区经济社会的恢复和发展，根据《中华人民共和国突发事

件应对法》(以下简称《突发事件应对法》)和《中华人民共和国防震减灾法》(以下简称《防震减
灾法》)，制定本条例。《突发事件应对法》是我国处理突发事件领域的一般性法律，调整范围涉
及到自然灾害、事故矿难、突发公共卫生事件以及社会安全事件。作为一般法，《突发事件应对

法》所确立的法律原则同样也适用于防震减灾活动。《防震减灾法》是调整防震减灾领域各种社

会关系的基本法律。根据该法第 2条的规定：在中华人民共和国境内从事地震监测预报、地震灾
害预防、地震应急、震后救灾与重建等活动，适用该法。根据上述规定，震后救灾与重建工作也

要适用《防震减灾法》的立法原则。不过，由于《防震减灾法》并没有对震后救灾与重建活动作

出深入、全面和系统的规定，而此前国务院也没有依据该法来制定实施该法关于震后救灾与重建

规定的行政法规，所以，面对汶川大地震所带来的震后灾区恢复与重建所出现的各种复杂的社会

问题，国务院颁布的《汶川地震灾后恢复重建条例》及时地填补了立法的空白，使得目前正在开

展的灾区恢复与重建活动能够纳入法治的轨道，这充分说明了在此次汶川大地震事件中，政府自

始至终坚持依法办事，是政府“依法行政”的结果，也是法治政府理念的最好的表现形式。 
  再次，《汶川地震灾后恢复重建条例》建立了一项新的法律制度，即第二章规定的“过渡性

安置”。所谓“过渡性安置”是针对地震灾区在完全恢复生产和生活功能之前，对于灾民采取的

临时性的政府帮助措施。由于此次地震影响范围广，受灾面积大，涉及到受灾群众近 4000多万，
而目前在户外作“过渡性安置”的灾民人数也达到了近千万人，这么大数量的灾民，需要在 1至
3年的时间内做“过渡性安置”，从安置到管理都面临着一系列比较复杂的法律问题。所以，该条
例将“过渡性安置”作专章规定，充分体现了政府“以人为本”的执政理念。“过渡性安置”也

必然会随着该条例的颁布实施，成为我国行政法制度一大亮点。 
  最后，该条例将政策与法律有机地结合在一起，对于一些重要的问题采取了实事求是的处理

方式，对于地震灾区恢复重建确立了以人为本、科学规划、统筹兼顾、分步实施、自力更生、国

家支持、社会帮扶的方针(第 2条)。并且规定了地震灾后恢复重建应当遵循以下原则(第 3条)：一
是受灾地区自力更生、生产自救与国家支持、对口支援相结合；二是政府主导与社会参与相结合；
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三是就地恢复重建与异地新建相结合；四是确保质量与注重效率相结合；五是立足当前与兼顾长

远相结合；六是经济社会发展与生态环境资源保护相结合。应当说，上述地震灾后恢复重建方针

与原则的确定将政策的灵活性与立法的稳定性高度结合起来，体现了一切以人为转移，一切以灾

民的生产和生活安置为目的的立法思想。为了突出该条例的“以人为本”的精神，该条例第 50
条规定：对学校、医院、体育场馆、博物馆、文化馆、图书馆、影剧院、商场、交通枢纽等人员

密集的公共服务设施，应当按照高于当地房屋建筑的抗震设防要求进行设计，增强抗震设防能力。

该规定的重要意义是强调在灾区恢复重建过程中，一定要将人的生命放在各项工作的首位，而不

能片面地强调追求生产效率，片面地追求经济的畸形发展。 
  总之，《汶川地震灾后恢复重建条例》作为在汶川地震后迅速出台的行政法规，对于稳定当

前地震灾区的救灾大局，保持地震灾区的社会稳定推动社会各方投入有序救灾，提高灾区生产和

生活自救的能力，强化地震灾区各级人民政府依法防灾减灾的法律意识，都具有非常明显的现实

性的保障作用。 


