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由繁到简地优化我国应急预案体系  

时间: 2012-10-30 09:43 作者:  决策咨询部 

  我国目前已初步形成“横向到底，纵向到边”的应急预案体系，在近年来的多次重大突发事件应对中，相关应急预案发挥了重要作用。但我国的应急预

案在实践中也存在一些突出问题，有必要在现有基础上进行进一步优化。 

  一、我国应急预案存在的主要问题 

  一是脱离地区实际，操作性不强。例如，从国家总体预案到省（市、区）总体预案，乃至地方区域性预案，格式上完全相同，内容上高度模仿，通常只

是在开头处的“本地区概况”与当地实际情况相结合，其余部分几乎完全相同。部门预案也大多如此。 

  二是缺乏必要的测试和定期的演练。部分应急预案成“摆设”或被“束之高阁”，往往是“备而不练、一编了之”，或“只演不练、走过场、不以为

然”。没有经过测试和演练的预案往往是“假”预案。 

  三是纸上规定有余，贯彻落实不足。虽然应急预案设定了所有应急资源的动员、征集、调动、配置、使用和召回（复原）的程序和责任人，但在应急资

源的落实方面很不足，容易使应急预案成为空预案。四是重数量，轻质量。据有关统计，我国从中央到地方现已制定了200万多件应急预案，数量与种类繁

多，数量与质量的矛盾突出：数量多，影响编制质量；种类繁杂，基层政府和应急响应单位难得其要领；应急演练和预案修订等管理任务繁重，基层单位不

堪重负。 

  二、美、英、日等国应急预案体系的一些经验值得借鉴 

 美、英、日等国家在应急预案体系设计过程中，采用了综合应急计划和专业应急计划相结合的方法，做到了预案数量精练，预案针对性和操作性较强。这

对优化我国应急预案体系有一定的借鉴意义。 

  （一）美国“综合预案为主、专业预案为辅”的应急预案体系。美国政府的应急预案体系可分为战略指导纲要、战略预案、概念预案、操作预案和战术

预案（在现场处置过程中形成）五个类别。从层级来看，在国家层面有三级联邦应急预案：战略指导纲要和战略预案、机构协同概念预案、操作预案；区域

级联邦应急预案包括概念预案和操作预案；州和地方只有应急操作预案。美国坚持综合性、一体化的应急预案编制思路，但也不排斥对需特殊关注的事件或

对象编制应急预案，其中的典型如：针对重要基础设施和关键资源的《国家基础设施保护预案》和针对溢油、危险物质泄漏等事故灾难性事件的《国家事故

灾难应急预案》。因此，美国应急预案体系具有顶层设计全面、低层预案简单实用，综合预案为主，专业预案为辅的特点。 

  （二）英国“通用预案为主，专用预案补充”的应急预案体系。虽然英国的国家管理体制比较繁杂，英格兰九大区的应急计划与苏格兰、威尔士和北爱

尔兰三个自治区的应急计划不一样，英格兰九大区下的地方应急计划与大区也不一样。但都遵从通用应急计划与专用应急计划相结合的模式。通用应急计划

是针对大多数突发事件的，当发现通用计划针对某一特殊情况存在不足时，专用计划做出比通用计划更详细的安排。英国应急计划的针对性和可操作性强，

以英格兰的大区应急计划为例，大区应急计划的目标是确保第一类响应者、第二类响应者与中央政府的合作。法律要求由第一类响应者制定并公布地方应急

计划，制定过程中要与第二类响应者适当合作，应急计划要考虑志愿者组织。 

  （三）日本“专用预案为主，通用预案补充”的应急预案体系。日本的灾害预案包括“防灾基本预案”、“灾害应对业务预案”（由指定公共机关（如

自治省、运输省）或指定公共事业（如电力、电信等）依据相关联的业务拟订，确保业务连续）、“地区灾害应对预案”以及“指定地区灾害应对预案”

（跨越两个以上行政区域）四种类型。日本建立了以中央防灾会议制定的防灾基本预案为指导纲要，各地方政府的地区防灾预案为横向预案，各指定机关和

公共事业团体制定的防灾业务预案为纵向预案，贯穿各地区、涉及各领域的综合性灾害对策预案体系。日本的中央防灾计划仅13个，其中12个针对常见的

12种灾害（包括地震灾害、风水灾害、火山灾害、雪灾对策篇、海上灾害、航空灾难、铁道灾害、道路灾害、第原子能灾害、危险物品灾害、大规模火灾、

林野火灾），第13个为其他所有灾害的通用对策。日本应急计划的可操作性很强，以日本中央防灾会议制定的“灾害通用对策”为例，共包含“灾害的预

防、灾害应急对策和灾后恢复与重建”三章。每一章的内容针对性强，任务分类明确，如在第一章“灾害的预防”中包括了“建设抗灾型国家和城市、事故

灾害的预防、迅速顺利的灾害应急对策、灾后恢复重建的准备、促进国民的防灾活动、实施与灾害及防灾相关的研究及观测等、实施防止事故灾害再度发生

的对策”等内容。 

  三、优化我国应急预案体系的建议 

  与我国的应急预案相比，美国、英国和日本采取“综合应急预案和专业应急预案”相结合的应急预案体系设计思路，减少了应急预案的数量，有利于提



高应急预案的质量，有利于基层单位的预案管理，有利于应急响应机构的应急演练，增强应急预案可操作性。建议优化我国现有的应急预案体系，形成“专

项应急预案与通用应急预案相结合”的应急预案体系。 

  （一）减少应急预案数量。在国家层面，只针对我国多发、危害性大的突发事件编制20-40个适用于全国的专用应急预案，省（区、市）编制15-30个

适用于本辖区的专用应急预案，市（地区、州）级政府编制10-20个适用于本辖区的专用应急预案，县级政府在风险评估的基础上编制适用于当地的专用应

急预案。另外，在国家、省、市和县四级政府均编制适用于本辖区的通用应急预案，适用于专用应急预案以外的所有突发事件。在国家、省、市和县四级政

府形成“通用应急预案与专用应急预案相结合”的应急预案体系，避免预案体系建设的形式主义。 

  （二）加强预案的可操作性。在减少应急预案数量的基础上，加强预案质量的建设，实现应急预案的可操作性。增加与应急管理四大流程（预防与应急

准备、监测与预警、应急处置与救援、事后恢复与重建）有关的内容。通过演练和突发事件经验总结确保应急预案的可操作性。通过提供简写本，“明白

卡”和“一张纸”等方式促进应急预案的普及。 

  （三）规范应急指挥机构及其关系。针对我国近年来在突发事件应急处置与救援中存在应急指挥与协调困难的问题，在应急预案中要明确应急指挥机构

的组织结构、指挥方式和指挥手段等内容，规范我国多机构、多级政府参与应急处置与救援中的指挥与被指挥、控制与被控制、协调与被协调和支援与被支

援关系。 

  （四）促进和规范公民有序参与应急管理。在应急预案和应急演练中根据本地区实际增加志愿者（组织）和商业组织参与的内容，适应我国加强和创新

社会管理的需要。 
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