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新型城镇化建设背景下的防震

减灾创新发展研究初探


卓力格图，王　罡
（内蒙古自治区地震局，内蒙古 呼和浩特 ０１００１０）

摘　要：新型城镇化建设是中共中央、国务院制定的一项全面深化改革重大举措，将对防震减灾工作产生深远
影响。该文总结了新型城镇化建设的主要内容，分析了对防震减灾工作提出的新要求，提出了加强防震减灾工

作的对策建议。
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　　新型城镇化建设是中共中央、国务院制定的
一项重要国家发展战略，是全面深化改革的一项

重大举措。２０１２年李克强总理发表文章提出了“扩
大内需的最大潜力在城镇化”［１］和“城镇化是我国

经济增长的巨大引擎”［２］的观点。中共十八大报告

把城镇化建设作为实现全面建成小康社会的重要

实践［３］。２０１３年１１月中共十八届三中全会做出的
关于全面深化改革若干重大问题的决定中提出要

完善城镇化健康发展的体制机制［４］。２０１３年１２月
中共中央召开中央城镇化工作会议，明确了城镇

化建设工作的指导思想、主要目标、基本原则，

部署了六大任务［５］。２０１４年３月中共中央、国务
院正式发布了《国家新型城镇化规划（２０１４－２０２０
年）》［６］（以下简称“《规划》”），《规划》成为今后一

个时期全国城镇化发展的指导性文件。《规划》提

出到２０２０年全国常住人口城镇化率要达到６０％，
户籍人口城镇化率要达到４５％（表１），建设“两横
三纵”为主体的城镇化战略格局。此后各省区市相

继出台了推进城镇化建设的地方政策和具体措施。

１　城镇化对防震减灾工作提出新要求

在空间布局上，新型城镇化建设就是在《全国

主体功能区规划》［７］的基础上，构建以沿长江通

道、陆桥通道为两条横轴，以京哈、京广、包昆

通道、沿海为三条纵轴，以轴线上城市群和节点

城市为依托、其他城镇化地区为重要组成部分，

大中小城市和小城镇协调发展的“两横三纵”城镇

化战略格局（图１）。
　　尽管新型城镇化建设是全国的事情，但是东
部与中西部的建设任务不同。截至 ２０１３年年末，
全国常住人口城镇化率为５３７％，户籍人口城镇
化率３５７％［８］，但是具体到东部和中西部的城镇

化率则有显著差别。东部特别是沿海地区改革开

放较早，已经形成了京津冀、长江三角洲、珠江

三角洲城市群，东部地区常住人口城镇化率已经

达到６２２％，超过了全国城镇化建设要求的２０２０
年达到６０％的全国平均指标。因此东部地区城镇
化建设重点已不再是城市化建设，而是要提高东

部城市群间的一体化水平和东部整体的国际竞

争力。

中西部地区城市建设相对慢一些。截至２０１３
年年末，中部地区城镇化率为４８５％，西部地区
城镇化仅率为４４８％［６］。因此在这一轮的新型城

镇化建设过程中，中西部地区则将开展大量城建

工作。２０１４年年初召开的中共中央农村工作会议
提出“到２０２０年要解决约１亿进城常住的农业转移
人口落户城镇、约１亿人口的城镇棚户区和城中村
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表１　新型城镇化建设主要指标［６］

指标 ２０１２年 ２０２０年
城镇化水平

常住人口城镇化率／％
户籍人口城镇化率／％

５２６
３５３

６０
４５

基本公共服务

农民工随迁子女接受义务教育比例／％
城镇失业人员、农民工、新成长劳动力免费接受基本职业技能培训覆盖率

城镇常住人口基本养老保险覆盖率／％
城镇常住人口基本医疗保险覆盖率／％
城镇常住人口保障性住房覆盖率／％

６６９
９５
１２５

≥９９
≥９５
≥９０
９８
≥２３

基础设施

百万以上人口城市公共交通占机动化出行比例／％
城镇公共供水普及率／％
城市污水处理率／％
城市生活垃圾无害化处理率／％
城市家庭宽带接入能力／Ｍｂｐｓ
城市社区综合服务设施覆盖率／％

４５
８１７
８７３
８４８
４
７２５

６０
９０
９５
９５
≥５０
１００

资源环境

人均城市建设用地／ｍ２

城镇可再生能源消费比重／％
城镇绿色建筑占新建建筑比重／％
城市建成区绿地率／％
地级以上城市空气质量达到国家标准的比例／％

８７
２
３５７
４０９

≤１００
１３
５０
３８９
６０

图１　《全国主体功能区规划》确定的城市化战略格局［６－７］

改造、约１亿人口在中西部地区的城镇化”［９］，这
３个“１亿人”是对中央城镇化工作会议上提出的
“在中西部和东北有条件的地区，逐步发展形成若

干城市群”的具体落实。２０１４年和２０１５年的国务
院政府工作报告明确要求加大对中西部地区新型

城镇化的支持［１０－１１］。

综上所述，我国城镇建设的主要地区在中西

部，主要是通过城镇棚户区和城乡危房改造方式

来提升城镇化建设水平。中西部地区特别是西部

地区又是地震震情相对严峻、地质结构相对复杂

的地区。因此新型城镇化建设对我国防震减灾工

作提出了新要求。管理全国地震工作、经国务院

授权承担《中华人民共和国防震减灾法》［１２］赋予行

政执法职责［１３］的中国地震局，坚持防震减灾与经

济社会融合发展的理念，明确要求防震减灾工作

要服务于中央新型城镇化战略［１４］。图２为城市化

　　

图２　城市化战略格局与地震带分布概略示意图

战略格局与地震带分布概略示意图。

　　地震监测方面，台站观测干扰增大，台站面
临搬迁压力。地震台站大多处于城乡边缘，这样

既能获得较小的背景噪声干扰，又能最大限度地

解决台站仪器设备的人工维护。由于城镇化建设

进程加快，城市逐步向周边农村扩展，导致台站

附近出现大量工地，建设施工和人员的活动影响

到台站地震观测。比如我国纬度最高的国家一类

地磁台———满洲里地震台，规划部门就曾经把仪

器观测点规划为居民区。全国地震系统“老八台”

之一的包头地震台由于北梁棚户区改造，台站周

围将成为高楼林立的居民区，台站面临搬迁的问

４８１

 陈建民深入学习贯彻习近平总书记系列讲话精神，努力开
创防震减灾事业新局面在中国地震局局属单位主要负责同
志专题研讨班上的讲话。
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题。伴随着城镇化建设，一些台站特别是前兆观

测手段受到城市建设的影响严重，面临搬迁的问

题。个别台站甚至出现搬迁速度赶不上城建速度，

搬迁后不久再次受到干扰而不得不再次搬迁的

现象。

地震预报方面，政府和社会对地震预测、预

报、预警提出更高更迫切的需求。新型城镇化建

设产生城市群，在中西部产生大量的乡镇级中小

型城市，新增３亿城市常住人口。为此各级领导都
非常关心并多次批示要求做好地震预报工作。这

些大城市群和中小城市的政府急需专业机构提供

地震预测、预报、预警和紧急处置方面的服务。

抗震设防方面，由于大量中小城市建在中西

部地震带附近，所以对城市建设提出更高的抗震

设防要求。按照人均住房面积为 ３０ｍ２计算，３亿
新增城市人口的城市住房需求量将达到 ９０×１０９

ｍ２。如果再加上城市医院、学校、场馆等人员密
集场所，按照人均城市建设用地严格控制在 １００
ｍ２以内的要求来计算［６］，城市建设面积将达到３００
×１０９ｍ２。这就对工程场地的地震安全性评价和建
筑物抗震设防提出新的更高要求。２０１５年３月１４
日安徽阜阳发生的４３级地震中，震区伍明镇苏集
村有２人因被地震造成的坠物砸到而死亡［１５］充分

说明如果建筑物抗震设防做不到位，小地震同样

会造成大灾害。２０１４年中央一号文件———中共中
央、国务院印发《关于全面深化农村改革加快推进

农业现代化的若干意见》［１６］明确要求在地震高风险

区实施农村民居地震安全工程。这些都说明城镇

化建设使各地对抗震设防提出更高要求。

应急救援方面，大震巨灾应急救援需求迫切。

大中型城市群需要有多支重型救援队以解决大震

发生后第一时间的受灾群众的生命抢险救援。中

西部地区的乡镇级中小城市也急迫需要组建中、

轻型救援队伍，提升城市自身应对地震的应急救

援能力。３亿新增城市居民迫切需要专业机构开展
自救互救培训。

防震减灾面向基层方面，乡镇防震减灾需求

显著。按照《规划》［６］提出的全面放开建制镇和小

城市落户限制，有序放开城区人口５０万 ～１００万
的城市落户限制，合理放开城区人口１００万 ～３００
万的大城市落户限制，合理确定城区人口３００万～
５００万的大城市落户条件，严格控制城区人口５００
万以上的特大城市人口规模。中西部的建制镇和

中小城市的常住人口会大量增加，城市规模增大，

这些城市急需对地震知识的普及和对地震灾害的

全面防御。

２　结语

城镇化建设是我国社会发展的客观必然结果，

２０１４年全国防灾减灾日的主题就确定为“城镇化与

减灾”。客观形势要求进一步加强防震减灾工作。

地震监测方面，需要主动面对越来越多地震

台站观测受影响的问题。充分利用国家制定第十

三个五年规划的有利时机进一步优化台站建设布

局，避开城市建设的影响，比如可争取在自然保

护区、地质公园等干扰小的地区建设地震台站。

要积极探索地震监测环境的法律保障。要大力研

发能在城市群内部抗城建干扰的地震监测技术和

观测手段。

地震预报方面，迫切需要尽一切办法提高地

震预报准确率，做好震后趋势判定工作，积极探

索地震预测预警意见的社会发布问题，回应社会

关切。要推广使用地震预警技术。城镇化建设将

带动大量城镇关键基础设施投资，这些基础设施

需要使用地震预警与紧急处置技术加以保护，以

减轻地震灾害造成的损失。

抗震设防方面，积极承接３亿人３００×１０９ｍ２

的城市大规模建设的工程场地地震安全性评价和

城市抵御地震灾害的需求。尽快全面完成中西部

城镇化建设地区的活动断层探测工作。

地震应急方面，进一步提升大震巨灾应对能

力，积极指导城市群建设重型救援队伍，指导乡

镇中小城市建立中轻型救援队伍，攻关研发一系

列成熟的大震巨灾应急救援关键技术并产业化。

法律法规方面，强化地震主管部门的《中华人

民共和国防震减灾法》［１２］执法主体地位。积极承接

新型城镇化建设过程中的防震减灾执法与监管

需求。

防震减灾宣传方面，大力开展防震减灾知识

宣传，提高市民的自救互救能力，提高对地震谣

言的鉴别能力，避免因地震谣言激化城镇化建设

中的矛盾甚至导致群体性事件的发生。基层防震

减灾工作方面，探索加强乡镇防震减灾工作，在

机构、经费、装备等方面能有所突破。
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