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突发公共事件是指突然发生,造成或者可能造成人员伤亡、财

产损失、生态环境破坏,影响和威胁本地区甚至全国经济社会

稳定和政治安定局面的,有社会影响的涉及公共安全的紧急事

件,包括自然灾害、事故灾难、公共卫生和社会安全事件。 应

急机制是一定范围内社会各种组织、群体和个人对各种紧急

状态采取应急反应的过程。紧急状态是一种特别的、迫在眉

睫的危机或危险局势,它影响全体公民并对整个社会的正常生

活构成威胁。应急机制包涵了应急管理各种活动的内容、功

能及其相互关系。由于紧急状态具有突发性和不确定性,应急

机制的重点在于快速、灵活地协调各部门、组织、资源、行

动之间的关系。当前,各种传统和非传统安全因素对国家安全

和社会稳定的影响日益显现。加强应急管理工作,建立健全公

共安全应急机制,提高国家保障公共安全和处置突发公共事件

的能力,预防和减少自然灾害、事故灾难、公共卫生和社会安

全事件及其造成的损失,是坚持以人为本、执政为民的重要体

现。温家宝总理在2005 年7 月召开的全国应急管理工作会议

上强调要加强应急管理工作,建立健全分类管理、分级负责、

条块结合、属地管理为主的应急管理体制,形成“统一指挥、

功能齐全、反应灵敏、运转高效”的应急机制。[ 1 ]作者根据

国内外的应急管理实践,结合突发公共事件的种类和特点,将应

急机制的基本构成概括为以下六个大的方面: 一、协调机制 

应急机制的首要任务是协调应急管理各构成要素之间的相互



关系,整合各种组织、人员、信息、物资等资源,因此协调机制

的建立具有极其重要的作用。突发公共事件涉及的部门和单

位众多,目前我国各种突发公共事件分属16 个部门,各职能部门

归口管理,分兵把守,自成体系。比如,地震预报由地震局负责,

地震发生后的救护由消防、医疗等部门负责,灾后救援与恢复

由民政部门负责,这种分工表面看有利于明确职责,但在实际操

作时往往由于各部门之间界面不清而导致资源浪费、信息不

畅。在紧急情况下,哪个部门应当做什么样的工作,如何保证每

一个参与应急的组织机构都有适当的工作,都有赖于协调机制

的建立。良好的协调机制可以解决在应急反应中的分工问题,

而且可以在不同级别的组织之间建立协作关系,以便在应急反

应资源不足时及时申请获得上一级部门提供的援助。建立协

调机制首先要建立相应的协调机构。我国的一般做法是在事

件发生后成立一个临时性的机构来协调、指挥应急处置中的

所有问题。但这种临时机构无法承担日常对突发公共事件的

预警、评估和协调。美国在1979 年整合了国家消防管理局、

联邦洪水保险管理局、民防管理局等机构成立了联邦紧急事

务管理局(FEMA) ,负责联邦政府对大型灾害的预防、监测、

响应、救援和恢复工作。911 事件后又整合了海岸警卫队、运

输安全总署、保密保安处、联邦紧急事务管理局等40 多个联

邦机构,建立了“国土安全部”,以协调紧急状态下各级政府部

门之间的关系。 我国的一些大中城市已经开始尝试建立类似

的常设机构负责突发公共事件的应急管理。其中,南宁市作为

我国第一个公共安全综合试点城市,建立了城市应急联动系统,

并于2002 年正式投入使用。该系统利用集成的数字化、网络

化技术,将110 报警服务台、119 火警、122 交通事故报警台应



急救助及12345 市长公开电话,纳入统一指挥调度系统,实现了

跨部门、跨警区以及不同警种之间的统一指挥协调和资源共

享,使统一应急、联合行动成为现实。上海市也建立了上海市

减灾领导小组,作为本市减灾工作的非常设领导机构,统一领导

全市减灾工作。北京市成立了突发公共事件应急委员会,并由

市政府秘书长作为总协调人,协调突发公共事件应对工作。当

突发公共事件超出北京市控制范围时,提请党中央、国务院批

准成立“首都突发公共事件应急委员会”,由党中央、国务院

指定一名负责同志或授权中央政治局委员、北京市委书记任

主任,总协调人人选由主任决定,市政府秘书长配合,市委、市

政府主管副秘书长和办公厅主管副主任协助,协调突发公共事

件应对工作。 二、指挥机制 指挥是社会组织和有组织的群体

为了协调一致达到某个目标,由领导者所实施的一种发令调度

活动。指挥与协调的功能是紧密联系的,在突发公共事件的管

理中具有相同的目标。但协调的对象一般是相互之间没有隶

属关系的各部门之间的关系,而指挥则带有更明显的强制性,必

须建立等级有序的指挥关系,形成明确的指挥链,通过指令的下

达和信息的反馈来实现。在具体工作中,指挥和协调都是不可

或缺的管理手段,相互之间的联系十分紧密,有时甚至很难准确

区分两者的界限。指挥机制一般应以应急指挥中心为核心,以

交通、公安、消防、电力、水利、市政等突发公共事件相关

的公共部门为主要成员,涵盖重大交通事故、消防安全、公共

卫生突发事件、城市基础设施安全、反恐与重大刑事案件、

安全生产、防震减灾、防汛抗旱、重大动物疫情防控等应急

处置子系统。指挥机制通过覆盖范围广泛、报警方式多样的

应急联动中心获得突发公共事件的相关信息,并根据专家委员



会对突发公共事件的发生和发展趋势、救灾方案、处置办法

、损失评估和事后恢复提供的建议进行决策。各类突发公共

事件专项指挥部按照突发公共事件的类型和有关部门的职责

和业务范围,具体负责对突发公共事件的预防、指挥和处置等

管理工作。 三、应急预案制定、评审和备案制度 应急预案是

针对各种可能发生的紧急情况所需的应急行动而制定的指导

性文件。有效的应急预案不仅可以指导应急人员的日常培训

和演习,保证各种应急资源处于良好的备战状态,而且可以指导

应急行动按计划有序进行,防止因行动组织不力或现场救援工

作的混乱而造成事态的进一步恶化。制定应急预案的目的是

为了在发生紧急情况时,能以最快的速度发挥最大的效能,有序

地实施救援处置,达到尽快控制事态发展,减轻事件造成的灾难

性后果。为实现这一目的,应急预案必须具有科学性、实用性

和权威性。应急救援工作是一项科学性极强的工作,制定应急

预案必须在全面调查研究的基础上,对系统存在的各种危险因

素进行科学分析,论证可能出现的各种危急情况,制定严密、统

一、完整的应急预案。2001 年的一场小雪导致北京交通瘫痪

后,北京市建立了雪天应急预案。对雪天的交通管理作了较为

全面的分析,提出了有效的应对措施,并在之后的应用中发挥了

很好的作用。在2003 年11 月的一场中雪后北京的交通甚至好

过平常,但是,这场降雪却造成了严重的“雪衰”和大量树木折

断,使北京城再次陷入尴尬,暴露出该预案仅考虑了交通问题,

对降雪造成的其它问题考虑不足,缺乏科学性。应急预案是应

急行动的指导,必须符合客观情况,以便于实际操作。应急行动

需要在紧急情况下动用大量的资源和人力,因此应急预案应报

上级部门批准或颁布相应的法律法规以保证应急预案的权威



性,并由上级部门组织专家进行评审和备案。 经过各方面的努

力,目前我国应急预案编制工作已基本完成,包括《国家突发公

共事件总体应急预案》和25 件专项预案、80 件部门预案,共

计106 件,基本覆盖了我国经常发生的突发公共事件的主要方

面。省级突发公共事件总体应急预案的编制工作也已完成,许

多市、区(县) 也制定了应急预案。预案将突发公共事件分为

自然灾害、事故灾难、公共卫生事件、社会安全事件等四类.

按照各类突发公共事件的严重程度、可控性和影响范围等因

素,分为四级,即特别重大( Ⅰ) 、重大( Ⅱ) 、较大( Ⅲ) 和一般( 

Ⅳ) 。突发公共事件应急预案的编制工作虽已取得阶段性成

果,但并不意味着从此可以一劳永逸。面对意想不到的各种突

发性灾难,必须重视社区、农村、重点企事业单位应急预案的

编制工作,形成“横向到边、纵向到底”的预案体系。同时,为

保证预案的有效性,必须注重预案的队伍建设和演练工作,加强

应急机构、队伍和救援体系的建设以及相关人员的培训,建设

专业队伍和统一接报、反应灵敏的信息平台,在实践中不断完

善预案,尽快形成统一指挥、功能齐全、反应灵敏、运转高效

的应急机制。 四、预警机制 预警机制就是利用现代化的技术

检测手段,对公共卫生、气象、地震、安全生产等专业部门的

各种隐患进行数字化实时监测和分析,制定综合预警体系建设

的技术标准,建立健全对各种突发公共事件的预警指数和等级

标准,并根据情况向不同范围内的组织、媒体及公众进行通告

。突发公共事件虽然表现出很大的偶然性和随机性,但在本质

上是可以预测和预防的。导致突发公共事件爆发的因素可能

是人为因素,也可能是自然因素,但一般以人为因素居多。即使

在印度洋海啸这样的自然灾害中,造成如此重大伤亡在很大程



度上也是由于人为的原因。 此次海啸之后,建立海啸预警机制

成为全球关注的热点。强化专业预警预报信息系统建设,科学

准确的预测预报可以为有关部门的决策和应急提供突发公共

事件的动态信息。 预警机制的核心部分是应急联动中心,应急

联动中心应逐步整合各类紧急报警服务号码,负责接受全市范

围内各种监测信息,经过电脑分析处理后即时分发给110、119 

等子系统。一旦发生突发公共事件,尤其是出现跨区域、大面

积和可能发展为严重危害的态势时,根据预案进行统筹处理。
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