
第 30 卷 第 3 期(382 ～ 389)

2014 年 9 月

中 国 地 震
EAＲTHQUAKE ＲESEAＲCH IN CHINA

Vol． 30 No． 3

Sep． 2014

吴新燕、高孟潭、伍国春等，2014，全国地震重点监视防御区县级机构防震减灾能力对比研究，中国地震，30 ( 3 )，382

～ 389。

全国地震重点监视防御区县级机构
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摘要 以中国地震局在 2007 年和 2012 年组织的针对全国地震重点监视防御区的两次大

规模问卷调查为依据，以东、中、西部 9 个省的县级防震减灾机构的工作为研究对象，在对组织

机构及经费保障、监测预报能力、工程性防御能力、应急准备能力、宣传教育 5 个方面共 16 个技

术指标进行统计对比的基础上，就地震重点监视防御区制度的实施情况和实施成效从时间上

进行对比分析研究。结果表明，几乎所有指标均有不同程度的提高。此外，本文还针对地方防

震减灾工作中存在的一些问题，给出了建议。
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0 引言

地震重点监视防御区是经国务院或省级人民政府批准、具有发生地震的高风险(10%
国土面积、控制全国 60%地震风险)、需要采取一系列强化措施的区域。地震重点监视防御
区作为相对稳定的开展防震减灾工作的重点地区，是中华人民共和国防震减灾法(全国人
民代表大会常务委员会，1998)确立的一项基本法律制度，是在重点监视防御区落实防震减
灾工作强化措施的法律、法规、政策，社会群体的行为规则、防灾文化与相关资源的总和。

1996 年国务院在国办发［1996］2 号文件中确定了我国 21 个全国地震重点监视防御区
和 13 个地震重点监视防御城市，时间是 1996 ～ 2005 年。2006 年 8 月国务院以国办发
［2006］54 号文件批准了全国地震重点监视防御区(2006 ～ 2020 年)判定结果，确定了新一
轮 24 个全国地震重点监视防御区和 11 个地震重点监视防御城市(张国民等，2006)，勾画出
占全国国土 10% ～ 15%的面积上，未来可能 70%的破坏性地震和 80%的地震灾害损失将
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在上述范围内。云南①、陕西②、宁夏③、广东④、青海⑤、山东⑥、黑龙江⑦等省区分别结合各
地实际，陆续出台了规范本省区地震重防区管理的地方法规，专家们还对如何加强地震重点
监视防御区的工作提出了宝贵的建议(黎益仕，2012)。

通过 16 年的不懈努力，各级政府基本形成了这样的共识:地震重点监视防御区制度的
实施，在一定程度上推动了防震减灾事业的开展，但具体成效如何还需要进行深入调查和
分析。

我国自 2006 年开始对地震重点监视防御区和非重点监视防御区进行相关研究，中国地
震局组织一批系统内的专家开展了“地震重点监视防御区防震减灾措施落实情况调研”工
作，该课题通过问卷的形式调查了全国省 /市 /县三级地震工作部门在组织机构、经费投入、

法规建设、公共服务和三大体系建设等各方面的工作现状，并通过对数据进行分析，对全国
防震减灾工作的某些方面提出了一些需要改进和强化的工作内容和政策建议⑧。但是该项
调查缺乏对制度本身及其效果的调查与评价，同时也未对影响地震重点监视防御区制度的
实施及其效果的社会因素进行调查和分析，无法从制度和效果的层面进行对比分析。

2011 年 10 月立项的国家社科基金重大项目“全国地震重点监视防御区制度实施现状、

成效及对策研究”从地震灾害对社会系统影响的角度出发，注重社会科学与自然科学的结
合，除了研究分析地震重点监视防御区防震减灾工作法规和各项政策措施的落实情况之外，

还对影响这一制度发挥作用的关键因素、社会组织和公众参与防震减灾能力建设的情况、中
央和地方政府职能作用的发挥、公开地震重防区信息的有效方式和途径等方面进行研究，这
对于进一步加强政府防震减灾社会管理和公共服务具有很强的借鉴意义。

本文以 9 个省的县级防震减灾机构为对象，对机构设置、经费投入等 16 个技术指标进
行统计，就地震重点监视防御区制度的实施情况和实施成效从时间上进行对比分析研究，旨
在全面检验地震重点监视防御区这一制度的实施效果。

1 资料来源

中国地震局先后在 2007、2012 年组织了两次问卷调查。2007 年 5 月，由中国地震局办

公室印发了“地震重点监视防御区防震减灾措施落实情况调研”调查问卷，对全国县级以上
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地震工作管理机构的防震减灾情况进行了全面调查。问卷共分省、市、县三级，每一级的题
目都由 11 部分组成，内容包括组织机构和人员、经费投入、监测预报预警、工程性防御措施、

非工程性防御措施、地震应急救援等内容。至 2007 年 11 月，共回收 30 份省级调查表、284
份地级市调查表和 1582 份县级调查表。

2012 年 9 月，依托国家社科基金重大项目“全国地震重点监视防御区制度现状、成效及
对策研究”中国地震局再次发放调查问卷，对东、中、西部共 9 个省的省、市、县三级政府的
防震减灾情况进行了更加细致的调查。至 2012 年 12 月，回收 28 份省级调查问卷、90 份市
级调查问卷、554 份县级调查问卷。

两次调查中重叠的县级有效样本为 287 个(表 1)，其中比例最高的是山东，占 21. 6%，
云南、山西、甘肃 3 个地区样本也较集中，所占样本比重均大于 15%，这 4 个地区的样本所
占比例超过 3 /5。除新疆外，其他地区(如安徽、黑龙江)本身重防区县级单元就少，而非样
本偏差。
表 1 样本分布表

省份 样本数 占比(% ) 有效占比(% ) 累积占比(% )

安徽 5 1. 7 1. 7 1. 7
福建 20 7. 0 7. 0 8. 7
甘肃 50 17. 4 17. 4 26. 1
广东 20 7. 0 7. 0 33. 1
黑龙江 18 6. 3 6. 3 39. 4
山东 62 21. 6 21. 6 61. 0
山西 51 17. 8 17. 8 78. 7
新疆 4 1. 4 1. 4 80. 1
云南 57 19. 9 19. 9 100. 0
合计 287 100. 0 100. 0

2 参与对比的指标概述

两次调查均涉及机构设置与属性、经费列入预算情况与投入、人员数量、地震预报会商
制度建设、三网一员系统、活断层探测、地震小区划、应急救援队伍、志愿者、应急避难场所、
应急演练、公众防震减灾宣传、科普教育基地、防震减灾示范学校等指标，以下将这 16 个指
标归纳成组织机构人员及经费保障、监测预报能力、工程性防御能力、应急准备能力、宣传教
育 5 个方面进行对比分析。

3 各指标对比结果及分析
3. 1 组织机构人员及经费保障

设置地震工作机构特别是独立机构，并拥有一定的经费和人员配备是做好地方防震减
灾工作的根本保障。本部分设置了以下几项指标进行逐一对比(表 2、图 1)。

根据两次调查结果，县级地震工作主管部门的机构设置基本维持不变。第二次调查时
县级地震工作主管部门为独立机构的比例有所上升，从 59. 9%增长到 67. 6%，而合署办公
和内设机构的比例下降;80. 1%的县将防震减灾事业经费纳入同级财政预算。另外，县级地
震工作管理部门的总人数也有所增长，从 2007 年的 1472 人上升到 2012 年的 1876 人。
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表 2 关于组织机构的两次调查结果的比较

调查内容 选项 样本统计 第一次调查结果 第二次调查结果

有机构 样本量 280 279

样本占总量的比例(% ) 97． 6 97． 2

机构设置 无机构 样本量 6 7

样本占总量的比例(% ) 2． 1 2． 4

无回答 样本量 1 1

样本占总量的比例(% ) 0． 3 0． 3

独立机构 样本量 172 194

样本占总量的比例(% ) 59． 9 67． 6

合署办公 样本量 30 23

样本占总量的比例(% ) 10． 5 8． 0

机构属性 内设机构 样本量 75 57

样本占总量的比例(% ) 26． 1 19． 9

专人负责 样本量 2 7

样本占总量的比例(% ) 0． 7 2． 4

无回答 样本量 8 6

样本占总量的比例(% ) 2． 8 2． 1

列入 样本量 173 230

样本占总量的比例(% ) 60． 3 80． 1

经费列入预算情况 没列入 样本量 97 52

样本占总量的比例(% ) 33． 8 18． 1

无回答 样本量 17 5

样本占总量的比例(% ) 5． 9 1． 7

人员数量 正式在编人员 1472 1876

在两次问卷调查中，关于经费投入的题目只有部分地区填答，本文取两次调查中相同的
64 个重防区县级样本，研究全国重防区防震减灾工作经费投入随时间的变化。从对比数据
看，无论是 2007 年还是 2012 年的调查结果，均显示 64 个县防震减灾经费预算逐年增长;与
GDP 增长相比，1996 ～ 2008 年度重防区的年防震减灾事业经费投入增加比例并没有高于
GDP 的态势;但从 2009 年开始，经费投入大幅度增加，增速开始快于 GDP 增长，这很可能与
2008 年汶川地震有关。
3. 2 监测预报能力

在监测预报方面，两次调查均设计了预报会商制度建设和三网一员体系这两项指标
(表 3)。

从数据来看，第一次调查时有 56. 8%的县建立了预报会商制度，这一比例在第二次调
查时增加到 69. 3% ;而建立三网一员体系的县的比例也从 2007 年的 62. 0%猛增至 93. 4%。
3. 3 工程性防御能力

工程性防御措施主要包括活断层探测和地震小区划工作(表 4)。
从表 4 可以看出，第一次调查时只有 6. 6%的县开展过活断层探测，第二次调查时也仅

有 9. 1%的县开展过。地震小区划工作的开展也同样不容乐观，2007 年时只有 10. 8%，2012
年增加到 18. 5%。
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图 1 防震减灾经费与国内生产总值增长的比较(1996 ～ 2011 年)

表 3 关于监测预报的两次调查结果的比较

调查内容 选项 样本统计 第一次调查结果 第二次调查结果

有制度 样本量 163 199

样本占总量的比例(% ) 56． 8 69． 3

预报会商制度 无制度 样本量 102 79

样本占总量的比例(% ) 35． 5 27． 5

无回答 样本量 22 9

样本占总量的比例(% ) 7． 7 3． 1

已经建立 样本量 178 268

样本占总量的比例(% ) 62． 0 93． 4

三网一员体系 没建立 样本量 81 17

样本占总量的比例(% ) 28． 2 5． 9

无回答 样本量 28 2

样本占总量的比例(% ) 9． 8 0． 7

3. 4 应急准备能力
应急准备能力的测量指标主要包括救援队建设、应急救助志愿者、应急避难场所和应急

演练情况(表 5)。
在救援队建设方面，第一次调查时有 44. 6%的县建立了专业队伍，第二次调查的结果

增加了 16. 7% ;在应急志愿者队伍方面，第一次调查仅有 31%的县有志愿者，而这一比例在
第二次调查就达到 71. 8% ;在避难场所建设方面，2007 年时有 57. 1% 的县建设了避难场
所，2012 年剧增至 83. 3% 的县;在应急演练方面，2007 年时有 28. 2% 的县开展过演练，而
2012 年则增至 60. 3%。
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表 4 关于工程性防御的两次调查结果的比较

调查内容 选项 样本统计 第一次调查结果 第二次调查结果

开展过 样本量 19 26

样本占总量的比例(% ) 6． 6 9． 1

活断层探测 没开展过 样本量 222 254

样本占总量的比例(% ) 77． 4 88． 5

无回答 样本量 46 7

样本占总量的比例(% ) 16． 0 2． 4

开展过 样本量 31 53

样本占总量的比例(% ) 10． 8 18． 5

地震小区划 没开展过 样本量 217 225

样本占总量的比例(% ) 75． 6 78． 4

无回答 样本量 39 9

样本占总量的比例(% ) 13． 6 3． 1

表 5 关于应急准备的两次调查结果的比较

调查内容 选项 样本统计 第一次调查结果 第二次调查结果

有救援队 样本量 128 176

样本占总量的比例(% ) 44． 6 61． 3

救援队建设 无救援队 样本量 130 88

样本占总量的比例(% ) 45． 3 30． 7

无回答 样本量 29 23

样本占总量的比例(% ) 10． 1 8． 0

有志愿者 样本量 89 206

样本占总量的比例(% ) 31． 0 71． 8

应急救助志愿者 无志愿者 样本量 168 62

样本占总量的比例(% ) 58． 5 21． 6

无回答 样本量 30 19

样本占总量的比例(% ) 10． 5 6． 6

有避难场所 样本量 164 239

样本占总量的比例(% ) 57． 1 83． 3

应急避难场所建设 无避难场所 样本量 84 38

样本占总量的比例(% ) 29． 3 13． 2

无回答 样本量 39 10

样本占总量的比例(% ) 13． 6 3． 5

开展过演练 样本量 81 173

样本占总量的比例(% ) 28． 2 60． 3

应急演练情况 没开展过 样本量 173 101

样本占总量的比例(% ) 60． 3 35． 2

无回答 样本量 33 13

样本占总量的比例(% ) 11． 5 4． 5

3. 5 宣传教育
对公众的防震减灾宣传教育着重于开展大规模活动、建立防震减灾科普教育基地以及

防震减灾示范学校 3 个方面(表 6)。
第一次调查时有 69. 0%的县开展过宣传教育，第二次调查时则高达 95. 5%，可见防震

减灾宣传工作的开展有了长足的进步;第一次调查时有 48. 8%的县建立了教育基地，在第
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表 6 关于防震减灾宣传教育的两次调查结果

调查内容 选项 样本统计 第一次调查结果 第二次调查结果

开展过 样本量 198 274

样本占总量的比例(% ) 69． 0 95． 5

公众防震减灾 没开展过 样本量 55 12

宣传教育 样本占总量的比例(% ) 19． 2 4． 2

无回答 样本量 34 1

样本占总量的比例(% ) 11． 8 0． 3

建立了 样本量 140 98

样本占总量的比例(% ) 48． 8 34． 1

防震减灾科普 没建立 样本量 118 161

教育基地 样本占总量的比例(% ) 41． 1 56． 1

无回答 样本量 29 28

样本占总量的比例(% ) 10． 1 9． 8

建立了 样本量 166 183

样本占总量的比例(% ) 57． 8 63． 8

防震减灾示范学校 没建立 样本量 91 93

样本占总量的比例(% ) 31． 7 32． 4

无回答 样本量 30 11

样本占总量的比例(% ) 10． 5 3． 8

二次调查时，比例略有下降，只有 34. 1%的建立了市级以上防震减灾科普基地，其原因可能
是第一次调查还包含了县政府投资创建的基地，并且近几年没有明显发展;第一次调查时有
57. 8%的县建立了专门的防震减灾示范学校;第二次调查结果为 63. 8%，后者略有增长。

4 结论与建议

从以上 16 个调查指标的对比结果看，除科普教育基地以外，所有指标均有不同程度的
提高。可以说，机构建设和经费得到了更多保障，监测预报能力有了明显提升，震害防御能
力正在稳步提高，应急准备能力迅猛发展，宣传教育工作更加深入，全国的防震减灾能力在
这 5 年内得到了有效提升。

尽管通过上述分析，可以得出比较清晰的结论，但地震重点监视防御区的工作还有很多
值得改进和完善的地方，为了推动地震重点监视防御区的工作，现提出以下几点建议:

(1)市 /县级政府应加大防震减灾经费投入。
虽然近 5 年来，县级政府的防震减灾投入有明显增长，但市 /县级地震部门的事业经费

只占 GDP 的 0. 57‰，经费纳入当地财政预算的比例也不太高，使得地方防震减灾工作的开
展受到了一定程度的限制。建议市 /县政府加大对地震部门的经费投入力度。

(2)做好活断层探测和小区划工作。

近年不少城市灾害证实，城市内及其邻近的活断层是地震造成强烈破坏的重要原因。

开展城市地下活动断层研究和地震小区划工作对城市抗震设防具有特别重要的意义，关系
着城市的人员和财产安全，也关系着城市的可持续发展，同时也是城市改扩建规划的可靠依
据，可以说是为城市防震增加了一道“保险”。但据本次调查的结果来看，情况不容乐观，如
此之低的比例可能与这些工作的成本较高有很大关系，建议市、县级尤其是经济实力相对雄
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厚的地级市，做好活断层探测工作。
(3)扩大防震减灾科普教育基地的覆盖面。
科普教育基地拥有完善的设施、良好的环境，是防震减灾宣传教育的重要阵地。开展全

社会的防震减灾宣传教育，尤其在地震重点监视防御区，是落实综合防震减灾各项措施的基
础性工作和重要环节，对减轻地震灾害损失、构建和谐社会具有重要的现实意义。这次调查
结果显示，建立了专门教育基地的比例还不到一半。认为这个比例应当大幅度提高，争取每
一个市、县级地震部门都至少建立一所专门的防震减灾科普教育基地，并保证基地的教育质
量，充分发挥龙头作用。
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Comparative study on county-level capability of earthquake
prevention and disaster reduction system in the National Significant
Seismic Monitoring and Protection Ｒegions

Wu Xinyan Gao Mengtan Wu Guochun，Lang Cong

Institute of Geophysics，China Earthquake Administration，Beijing 100081，China

Abstract Based on two large-scale questionnaire surveys organized by China Earthquake
Administration in 2007 and 2012 among the National Significant Seismic Monitoring and Protection
Ｒegions，the paper took the county level administrative departments in charge of earthquake
monitoring and precaution in 9 provinces of Eastern，Central and Western China as research
objects，and compared 16 indicators in 5 aspects of the organization and funds safeguard，
monitoring and forecasting ability， engineering defense capability， emergency readiness
capability，publicity and education． The paper analyzed the implementation of significant seismic
monitoring and protection regions system on time scales． The results showed that almost all the
indexes have different degrees of increase． In addition，this paper also points out some existing
problems in local earthquake prevention and disaster reduction， and makes suggestions for
improvement．
Key words: The National Significant Seismic Monitoring and Protection Ｒegions
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