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摘要：本文针对突发公共安全事件在国内以及国际发展形势，重点分析与评估了我国现阶段做好突发公共安全事件应急救援工作所面临的六个方面的主要问题。文中从完善风险评估体系、应急救援预案体系、应急救援响应体系、应急救援专业队伍体系；建立三级应急救援指挥机构、应急救援工作程序、应急救援平战结合体制、应急救援信息报告体制；构建应急管理预警系统、国家应急救援物资储备保障系统、应急管理教育训练网络、应急救援人力资源库等方面，探讨并提出了综合灾害事故应急处置的若干措施，仅供处置突发公共安全事件工作者参考与借鉴。
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加强应急救援管理对于我国的长治久安具有重大的现实意义和深远的历史意义。当前和今后一个时期，我国发展的有利条件很多，同时也面临非常复杂、严峻的公共安全形势。

1．应急救援工作面临形势

日益加快的全球经济一体化步伐将现代世界更紧密地联系在一起，它要求我们用更新的方法、更快的速度,对全球经济一体化出现的突发事件做出反应。对自然灾害造成的突发事件是这样，对人为原因造成的突发事件也是这样。例如：在一个地区爆发的疾病，很容易地被飞机带到世界上的任何地方，并给那里的政府带来应对公共卫生的突发事件重负，对当地的经济造成措手不及的打击。考虑到这种无法预计的突发事件带来的严重后果，政府和公众需要提高防范和应对突发事件的能力。

从国际来看，虽然和平与发展仍是时代的主题，但世界并不太平。地区热点问题错综复杂；传统安全威胁和非传统安全威胁的因素相互交织；国际金融危机影响面越来越大；石油资源和水资源的争夺日趋激烈；跨国重大疫情的传播不断出现；难以预料的全球气候异常变化和难以控制的自然灾害时有发生。

从国内来看，我国社会总体保持稳定，但整个公共安全形势不容乐观。重大自然灾害频发；重特大灾害事故时有发生；突发公共卫生事件不确定性增大；社会公共安全领域面临的问题日趋复杂等等。

当前，我国正处于经济增长和对外开放不断扩大的“发展黄金期”，同时又处于社会关系和利益结构发生重大变化的“亚稳定期”。因此，在自然和社会领域都面临许多新的矛盾，导致突发公共事件具有形成快、范围大等特点。与以往处理人与自然、人与社会的矛盾相比，这一时期的突发公共事件有更大的危害性，应对难度倍增。这一现实国情凸现了对建立健全有别于一般公共管理规律的突发公共安全应急救援管理体系的必要性和重要性。忽视应急管理体系建设，必将危及我国经济社会的协调发展和经济增长的可持续性。对面临的上述问题，我们要始终保持清醒头脑，把困难设想得多一些，从全局和战略的高度，进一步做好突发公共安全事件应急管理和救援工作。

2．应急救援工作存在的主要问题

虽然我国突发公共安全事件应急救援工作已取得了长足进步，但与发达国家比较仍存在较大差距。主要表现在：我国还没有从整体层面上进行系统的公共安全和应急管理科技研究，国家公共安全体系各相关领域研究处于条块分割状态；应急救援管理体系的建立还刚刚起步；公共安全科技专门人才不足；公众安全教育不够完善；应对重大突发公共安全救援应急预案存在不完善，操作性不强等问题。具体表现为:
2.1重大危险源监督与应急管理仍不到位。首先，在重大危险源监管方面，有关政府职能部门、行业主管部门对重大危险源监管缺乏统一协调配合机制和相应的规章制度。其次，一些企业对重大危险源管理、监控主体责任不落实，部分单位未制定重大危险源安全管理和监控方案。第三，基层应急管理组织结构和人员组成多样，难以切实履行应急值守、信息汇总的职能，难以充分发挥综合协调、指挥枢纽的作用。第四，一些部门对应急防范与处置工作认识不足，防范与处置措施衔接不够紧密，造成应急处置与日常应急管理存在脱节现象。
2.2应急救援联动迟缓仍未解决。突发公共安全事件证明其波及范围之广、影响之大，往往需要跨救援行政区联动才能有效应对。而在构建动态联动组织，完善突发公共安全事件联动机制，加强跨部门合作、跨区域合作、跨省市合作等方面存在严重不足。这在应对2003年“非典事件”以及2008年“汶川地震”救援中暴露出不少这一方面的问题，需要我们认真加以研究和解决。
2.3应急救援基础理论研究体系不完整。表现在应急救援存在实践强、理论弱的现象；应急救援科技应用整体水平不高，学科体系尚不健全，科研支撑能力不足，专业人才匮乏；应急管理缺少相应标准规范；部分应急救援队伍人员结构年龄结构不合理等等。

2.4应急救援装备建设及配置急需调整。一是应急救援的物资保障体系存在缺陷，目前我国的应急救援保障，完全由政府来提供。但由于政府自身能力局限，不能提供足够的物资保障。二是应急物资和设备分级分类储备体系尚未建立，物资和设备的数量、种类不能满足应急需要，同时布局不够合理，导致调运不及时。三是应急救援技术落后，应急救援先进适用技术应用及其推广缓慢，监测监控、预警预报、信息传输等技术和手段相对滞后；四是部分地区的应急救援装备陈旧。

2.5应急救援演练实效性有待提高。各类应急救援演练的实效性和针对性不强也是一个普遍性问题，高科技含量的综合性演练和针对性强突发公共安全事件应急演练较少，应急演练与消除安全隐患、提高实战能力，普及应急知识、提高全民应急能力的有机结合还不够。

2.6应急教育与宣传亟待提高。一方面公众对公共安全的认知和感受不断增强。但另一方面应急宣传教育工作缺乏计划性、针对性，形式单一，注重过程，忽视结果，其实效性较差。加之，一些安全领域相关重要技术问题缺乏统一明确的标准、规范及解决的技术手段，也导致宣传和教育工作的滞后。
3．加强应急救援工作主要对策

突发公共安全事件应急救援工作是一项复杂的系统工程，需要一个科学合理、协调有力的运行体系方能保证应急处置正确的展开。建立比较完善的应急救援管理体系，是实现预防、预测、预警、指挥、协调、处置、评估、恢复等应急救援工作做到准确、快速、高效、有序的重要保障。

3.1完善风险评估体系。建立健全重大突发公共安全事件风险评估和隐患排查体系，是应对突发事件的一项基础性工作，是落实预防为主、预防与处置相结合的重要举措．是实现群防群控、源头治理的有效途径。因此，一要加强风险评估。要对容易引发突发事件的危险源、危险区域进行调查登记和风险评估，建立综合灾害风险数据库加强检查监控。二要落实隐患排除。要坚决整改排查出的风险隐患，建立重大隐患分级管理和重大危险源分级监控制度，最大程度地减少各类灾害和事故隐患。三要推进能力评估。加快应急管理和应急救援能力评估指标体系建设，制订定性与定量相结合考核指标，通过评估从总体上掌握和判断一个地区或城市防范和应对突发事件能力，并把评估发现的薄弱环节作为加强工作的重点，促进应急管理和救援水平不断提高。

3.2完善应急救援预案工作体系。应急救援预案是应急管理体系建设的龙头，应急救援预案体系的建立，应按照不同的责任主体，将预案体系设计为国家总体预案、专项预案、部门预案、地方预案、企事业单位预案五个层次。根据突发事件的发生过程、性质分为自然灾害、事故灾害、公共卫生事件和社会安全事件四大类。这为应急救援指挥和救援人员在紧急情态下行使权力、实施行动提供导向。应急救援预案是将“无备”转变为“有备”。而现阶段应急救援预案修订和完善工作的重点是加快向社区、农村和企事业单位深入，同时加大和加强国家专业力量和社会专业力量共同参与的应急演练。

3.3完善应急救援响应联动体系。我国在制定应急预案和实施应急响应时，按照危害程度、可控性和影响范围等因素，将突发事件分为四级，并明确了特别重大、重大突发事件的分级标准。对于跨行政区域或者超出事发地政府处置能力的突发事件，明确了由上一级政府负责领导处置原则。因此保持中央与各部门、各地区之间的联络通畅，实时接报各类突发事件信息和报告，并做好预测预警分析、监测监控、信息报告、综合研判、指挥调度和异地会商等工作就显得十分重要。这就要求各地切实抓好各级各类应急信息平台的相互对接，加快形成全国统一、高效的应急联动网络，加快“1l0”、“119”、“122”三台合一，这也是提高应急救援有效联动主要途径。
3.4完善应急救援专业队伍建设体系。一是建立和完善国家和地方专业应急救援抢险队伍；建立和完善企事业单位专职应急救援抢险队伍；招募社会志愿者组成义务应急救援队伍。形成国家专业队伍为骨干社会救援力量参与的应急队伍体系。二是建立统一指挥、合成作战的应急指挥救援平台。在各部门现有专业指挥系统的基础上，加强政府综合应急平台建设，形成完整、统一、高效的指挥协调体系。三是确立应急救援指挥原则。即统一领导、分级负责，综合协调、分类管理，条块结合、属地指挥为主的原则。
3.5建立三级应急救援指挥机构。重点建设好三个指挥中心。一是国家应急指挥中心，它是全国处置突发公共安全事件的最高指挥与决策机构，隶属于国务院直接领导。二是区域突发公共安全事件应急联动指挥中心。它是区域突发公共安全事件的最高决策机构，是针对区域突发事件特征成立的针对性非常强的领导部门。中心成员由处置突发事件直接的对口部门领导组成，具有比较大的权力和权威，能够在一定区域内动用资源来应对突发事件，同时还需要具有较高风险决断能力、较强的协调组织指挥能力。三是地区突发公共安全事件应急指挥中心。它是以省、市、自治区行政区为主体而设置的常设机构，它执行国家以及区域指挥中心指令；负责协调行政区域内各联动单位；负责与气象、环保、地质、旅游、医疗、防疫以及反恐处突应急管理部门等专业单位信息交流；负责督促国家和社会专业应急归口单位定期向国家应急指挥中心或上一级应急指挥中心通报本地区应急工作状态；负责定期组织信息交流分析会，对各类突发事件进行预警预控；负责组织各类突发事件预案制定、演练及培训工作；负责对接警中心报告的突发事件进行分类分级，并指挥联动单位快速响应。
3.6建立应急救援工作程序。重点建立三个工作程序：一是物资装备保障工作程序。平时根据“灾害预防和处理计划”储备足够的抢险救援物资，处于战备状态；战时按“战勤保障方案”启动工作程序，确保应急处置物资和装备需要。二是应急响应工作程序。根据突发事件性质、严重程度、事态发展趋势实行分级响应程序，对不同的响应级别，明确事故的通报范围、各级指挥中心的启动程度、应急力量的调集规模等。三是快速出警工作程序。要求事故应急救援指挥机构相关人员及救援力量必须在第一时间赶到事故现场，专业处置队伍必须在一分钟内出动，到场按预案迅速展开各种抢险行动。四是信息交流工作程序。突出事件发生后，各级指挥中心、各专业处置队伍、各联动单位及时交流信息，及时通报灾情及处置相关信息，确保灾害处置互联互动。
3.7建立应急救援平战结合体制。应急救援工作实施平战结合，以练备战十分关键。在日常应急管理工作中注重开展有针对性的实战演习，编制演习计划，定期组织演练、演习及比武。通过演练、演习及比武，加强对各种装备操作熟悉和战法应用熟悉，达到检验和提高重特大突发事故应急救援体系反应的灵敏度性、适用性及预案的科学性和可操作性水平。
3.8构建应急管理预警系统。从表面上看，突发事件的发生有一定的偶然性，实际上，这种偶然性中却有一种必然性。绝大部分突发事件在爆发前都有一定的预兆，都有一个酝酿、产生、发展和激化的过程。这就需要对突发事件的预兆进行监测，通过预警预控来加强防范措施。构建应急管理预警系统达到四个目的：一是及时发现突发事件信息，对爆发突发事件的可能性做出准确的判断；二是及时发布突发事件可能爆发或即将爆发的信息，以引起有关人员或全社会的警惕；三是确认突发事件发生，迅速采取措施，把突发事件消灭在萌芽状态；四是即使不可能把突发事件消灭在萌芽状态，也要尽可能采取措施缓解突发事件的危险程度，避免突发事件扩大和升级。因此，能够准确捕捉到突发事件的预兆，并从这些预兆中预测到突发事件可能发生，并迅速采取预控措施。同时，按照法定程序，对公众或者对特殊群体发布突发事件的有关信息，引起公众的警觉，是应对突发事件的关键。
3.9建立应急救援信息报告与新闻发布体制。信息畅通，公开透明，是成功处置突发公共安全事件的基础。信息报告渠道是否畅通、传递是否迅速，将直接影响突发公共安全事件的处置。在“5·12”汶川地震处置工作中，坚持把信息报送、信息公开作为应急处置的一个重要环节，使人民群众及时了解震情，使上级及时了解灾情，对于稳定人心、调动社会各界力量、有序推进抗震救灾工作进行起到了十分重要的作用。因此，突发事件信息报告必须又快又准，这就要求要加大信息技术投入，健全信息报告和通报机制，完善信息公开制度，构建信息发布和舆论引导平台。

3.10构建国家应急物资储备保障体制。急需抓好三项建设。一是国家应急物资监测网络和预警体系建设。实现全国应急物资储备信息的综合汇总、应急物资需求的预测、物资短缺和需求的预警，适时组织重要应急物资的紧急生产。二是国家应急物资生产能力储备建设。在全面分析常用应急物资生产能力和运输能力信息的基础上，对于专业型较强、峰值需求量大的应急物资，有针对性加强生产能力储备工作。三是国家应急物资仓储与配送能力建设。对国家应急物资储备库点进行优化布局。重点储备应急救援第一时间所需的专用应急物资、重要装备和生活必需品，建立健全政府调拨与配送应急物资的仓储、运输体系。四是加强应急救援物资管理体系建设。制定相应的储备和保障方案，做到专人负责、保质保量，切实做好应急物资调运和保障工作。
3.11构建应急管理教育训练网络。总体上看，公众应对各种突发事件的综合素质还不是很高，不少人防灾避险的意识不强，出了事更不知道怎么办。因此强化全民的防灾救灾意识，教育群众掌握避灾、救灾知识和自救、互救本领，尤为重要。加强宣传教育要突出三个重点。一要广泛开展应急管理进社区、进农村、进基层单位活动，特别要深入推进公共安全教育进课堂、进教材，在中小学生中普遍开展自救逃生训练。二要抓好高危行业和领域人员的岗前、岗中培训，提高他们第一时间应对和处理突发事故的技能。三要通过广播、电视、报刊、网络等大众传媒，宣传和普及预防、避险、自救、互救、减灾等知识。四是宣传教育要注重策划与实施。注重基础知识教育，注重热点问题教育。平面宣传要结合实例，视频宣传讲解、演示要与听众参与相结合，效果才能发挥到最佳。
3.12构建应急救援人力资源库。科学技术是第一生产力，也是第一战斗力，我们不仅要强化科学救灾的意识，更要建立好的人力资源库。正确地应对已经发生或可能发生的突发事件，需要具备专业知识的专门人才的参与。首先，政府各职能部门应尽可能培养公共危机管理与处置的专门人才，并建设相应的专家库。在发挥政府主体作用的同时，充分发挥相关重点行业专家队伍的骨干作用。如地震灾害应急救援预案设置有专家数据库，一旦发生灾害，在第一时间调集地震、地质、消防、卫生、环保、通信、供水、供电、供气、市政工程等各有关方面的专家迅速到达指定地点，按照职责，及时为各级抗震救灾指挥部提出灾情评估报告和科学决策依据。其次，应当充分发挥相关重点行业专业队伍和专业装备的作用。“5·12”汶川地震发生后，公安部在第一时间调动了近2万名公安消防特勤官兵和公安特警队员。特别是消防特勤部队，装备有可探测有微弱呼吸和心跳的被埋压人员位置的“雷达生命探测仪”、通过可视探头对狭小空间可探测被埋压人员位置的“蛇眼探测仪”；切割、破碎钢筋混凝土的破拆组合套件；金属切割机、手动冲击撩、液压剪扩器等破拆工具；起重气垫、液压顶杆等撑顶工具；起吊、发电等技术性能先进的救援设备。不少消防特勤部队还配备有训练有素的搜救犬，在搜救被埋压人员阶段发挥了特殊的优势和不可替代的作用。   
3.13充分应用好应急管理法制支持平台。应急管理法制建设，就是依法开展应急工作，使政府和公民在突发公共事件中明确权利、义务，使政府得到高度授权，维护国家利益和公共利益，使公民基本权益得到最大限度的保护。我国已相继制定突发事件应对法以及应对自然灾害、事故灾害、公共卫生事件和社会安全事件的法律法规60多部，基本建立了以宪法为依据、以突发事件应对法为核心、以相关单项法律法规为配套的应急管理法律体系，突发事件应对工作进入法制化轨道。
    目前，我国应急管理法律体系基本形成。现有突发公共事件应对的法律35件、行政法规37件、部门规章55件，有关法规性文件111件。这些法律、法规、规章和法规性文件内容涉及也比较全面，既有综合管理和指导性规定，又有针对地方政府的硬性要求。2007年11月1日起正式施行的《中华人民共和国突发事件应对法》，是我国应急管理领域的一部基本法，该法的制定和实施成为应急管理法治化的标志。

法律手段是应对突发公共事件最基本、最主要的手段。不依法办事，或是有法不依，或是执法不严的问题，在不同地区不同部门还时有发生。因此，加强法制建设，加强依法管理仍是应急管理和应急救援重中之重工作，任重而道远。
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Discussion on the emergency rescue countermeasures against various disasters

Abstract: Based on the domestic and international development situation of sudden public security incidents, the article analyzed and evaluated the six main issues on China’s emergency rescue. Discussed on improving evaluation system of emergency rescue risk, preplan, response and specialized groups. Emergency rescue should establish its control headquarters with three levels, working procedure, and institute system of combining peacetime with wartime and information report. We should also construct emergency management warning system, national emergency materials reserves supply system, and build training and education network and human resource inventory. The article also gave us several measures and steps to emergency rescue, which is for indication only. Hope it’s helpful to our public security officers.
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