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Abstract 

Grassroots level is the foundation of emergency management in our government, and the emer-
gency plan is an important basis to respond to emergencies. Hence, it is particularly important to 
establish the grassroots emergency plan system. In this paper, firstly, we introduced the basic unit 
of emergency management and the emergency duties, then analyzed the main problems in the 
management process of grassroots emergency plan, and finally, proposed policy recommenda-
tions to improve the effectiveness of grassroots emergency plans from the system design, the 
preparation process, risk assessment, emergency preparedness and emergency plan drills. 
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摘  要 

基层是我国政府应急管理的基础，而应急预案是应对突发事件的重要依据。因此，基层应急预案及其体
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系的建设显得尤为重要。本文在介绍基层应急管理单元及其应急职责的基础上，分析了基层应急预案编

制管理中存在的主要问题，并从体系设计、编制过程、风险评估、应急准备和预案演练5个方面提出了

提高基层应急预案有效性的政策建议。 
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1. 引言 

日趋增多的突发事件时刻威胁着人民的生命和财产安全，严重影响我国经济社会的发展。因此，如

何科学有效地应对突发事件、最大限度的保护人民生命财产安全成为社会关注的热点问题。随着我国“一

案三制”应急体系的建设和《国家突发公共事件总体应急预案》的发布与实施，应急预案成为突发事件

应对的重要依据，它对政府应急管理能力的提升有着重要的作用与意义[1]。到 2007 年底，我国已初步建

成涵盖各类突发事件、覆盖各级政府的“横向到边、纵向到底”的应急预案体系，为有力有序有效地应

对各类灾害事件打下了坚实基础[2]。基层作为整个社会体系的重心，在突发事件的应对过程中具有重要

的作用，是我国政府应急管理的基础。2007 年 7 月 31 日国务院办公厅下发了《关于加强基层应急管理

工作的意见》，虽然该意见对基层应急预案的编制与管理提出了较为明确的要求和具体指导，但由于基

层自身能力、资源环境及其他特定条件的限制，目前基层应急预案还存在诸多问题[3]。因此，加强基层

应急预案编制及其体系的建设，对于提高基层突发事件的应对能力具有重要的作用和意义。 

2. 基层应急管理单元及其应急职责 

基层是指各种组织中最低的层次。根据应急管理工作和实践需要，可将我国的基层应急管理单元分

为基层政权组织、群众自治性组织和企事业单位。基层政权组织是指在国家政权结构中处于最低层次的

政权组织，包括农村中的乡镇政府和城市中的街道办事处，它是基层应急管理的核心。其主要应急职责

是做好应急值守、信息的上传下达、与专业部门的配合及对群众自治性组织的应急管理指导；群众自治

性组织是城市和农村按居民居住地区设立的居民委员会或者村民委员会，它以保障居民或村民的利益为

出发点，与群众直接联系是其最大的特点，它是基层应急管理的责任主体。其主要应急职责是开展隐患

排查监控工作、做好突发事件信息的上报和通报、面向群众做好宣传教育和社会动员工作，以及突发事

件的先期处置工作；企事业单位是指以营利或社会公益为目的，受行业管理和法律法规约束，具有独立

法人资格的机构，如学校、科研机构和企业等。其主要应急职责是负责自身区域范围内的应急管理，做

好与基层政权组织的联络和与专业部门的对接[2]。 

3. 基层应急预案编制管理存在的主要问题 

3.1. 预案间缺乏衔接，协调性差 

由于部分基层应急预案在制定过程中缺乏与涉及部门和单位的有效协调与沟通，形成的多是单个或

孤立的专项应急预案，各预案间衔接不够，导致部门职责交叉，矛盾重重；有的基层预案与上级预案衔
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接不够，甚至还存在相互矛盾等问题。这些情况使得在发生突发事件后，无法按预案及时调动各应急联

动部门的力量，从而耽搁了处置突发事件的最佳时机。 

3.2. 编制过程不够规范 

应急预案的编制一般应包含应急预案编制的准备、编写、评审、发布和实施 5 个阶段。其中，应急

预案编制的准备阶段又可细分为成立预案编制小组、制定编制计划、收集资料、危险识别与评价和应急

能力评估 5 个主要方面。而目前部分基层应急预案的编制不够规范。有些基层应急预案编制过程中，应

急相关部门及人员参与不充分，未能按照应急职责真正进入角色；有些基层预案甚至没有成立专门的编

制小组，仅是几个人聚在一起“拍脑袋”或照抄照搬上级或其它地区的应急预案来编制自己的应急预案；

有些基层应急预案的编写、评审和修订工作流于形式，缺乏有效的实施。 

3.3. 风险分析评估和应急准备能力不足 

风险分析评估和应急准备能力是应急预案编制的基础和关键。目前，有些基层应急预案缺乏结合本

区实际进行风险评价、脆弱性分析和应急能力评估等基础性工作；有些应急预案虽然已包含部分风险评

估的内容，但区域风险分布图、紧急撤离路线图等简单随意，缺乏科学依据；大部分应急预案未能紧密

结合本区潜在突发事件的性质和后果提出合理、适度的资源需求，很难为应急准备工作提供依据；预案

中对各种资源准备要求及程序的规定也过于笼统。 

3.4. 内容不完整，可操作性不强 

一些基层应急预案内容简单，预案的完整率与实际的应急工作要求差距很大；有些预案核心要素不

齐全，内容重点不突出，在制定应急预案时把握不好出发点，很难做到应急管理和应急处置的有的放矢；

有些应急预案的情景设计欠缺等，没有可操作性的实际内容等，这些问题的存在中的影响到应急预案的

实用性和可操作性[4]。 

4. 加强基层应急预案编制管理的对策与建议 

4.1. 注重体系设计，确保应急预案的有效衔接 

基层应急预案应形成体系。除了总体应急预案外，还应制定部门应急预案和基于特定突发事件的专

项应急预案和现场处置方案。总体应急预案是基层应急预案体系的总纲，是基层应对突发事件的指导性

文件；专项应急预案是针对具体突发事件制定的计划或方案，是总体应急预案的重要组成部分；部门应

急预案是根据总体应急预案、专项应急预案和部门职责为应对突发事件制定的预案；现场处置方案是针

对具体的装置、场所或设施、岗位所制定的应急处置措施，要求具体、简单、针对性强。 
在设计和编制基层应急预案时，最重要的是明确不同层级应急预案的功能定位，根据应急预案的功

能定位来确定其内容的详细程度和主要职责，避免各预案之间的职责交叉，保证应急预案的有效衔接，

特别是部门应急预案和专项应急预案的有效衔接，因为在预案的实际编写过程中，部分专项预案往往简

化为部门预案，致使有的部门预案之间无法有效联动，甚至相互矛盾。同时，基层应急预案也要注意与

上级应急预案内容的协调与衔接。 

4.2. 规范编制过程，提高应急预案的科学合理性 

基层应急预案的编制必须成立由主要领导和各相关方有效参与的应急预案编制小组，以确保预案中

涉及到的相关单位和人员清楚自己的职责和行动内容；在需求分析的前提下，收集应急预案编制所需的

各种资料，在进行充分的风险分析和应急能力评估基础上，编制“符合实际、职责清晰、简明扼要、可
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操作性强”的应急预案。所谓符合实际，是指应急预案应是基于本区的突发事件情景和应急能力来编制，

而非“照抄照搬”；职责清晰是指在预案中要明确“做什么、谁来做、怎么做”；简明扼要是指在满足

清晰的条件下，内容越简要越好；可操作性是指根据突发事件情景制定科学合理的操作步骤，参与应急

处置的人员能够按照既定的应急预案快速应对突发事件。 

4.3. 开展风险评估，增强应急预案的针对性 

风险评估是可操作性应急预案编制的基础，评估的结果不仅有助于确定应急预案的编制重点，同时

也为应急准备和应急响应提供所需的重要信息和资料。它主要是通过风险识别、风险分析和风险评价等

主要步骤，确定区域可能发生的突发事件及其性质和危害。在编制应急预案时，风险识别要全面，风险

分析和评价应客观。风险识别应搞清楚本区可能遭遇到的各类突发事件的类型及其发生、发展和演化的

规律和特点，风险分析重点确认区域内哪些地方最容易被破坏、哪些人最容易被伤害，同时还要分析周

边环境之间的相互影响，以确保在实际应急过程中，能够判断突发事件的影响范围、疏散范围及疏散人

数、疏散路线等[5]。需要注意的是风险评估不仅仅是应急工作人员的工作，更需要居民、专家等的共同

参与。 

4.4. 重视应急准备，提高准备能力，保障应急预案的顺利实施 

应急准备是指为有效应对突发事件而事先采取的各种措施的总称，其目的是最大限度地减少突发事

件的发生，以及在突发事件发生后尽可能的减轻突发事件造成的人员伤亡、财产损失和环境破坏。应急

准备包括应急预案的编制、应急管理组织体系的建立、应急救援队伍的组建、应急资源的储备、应急机

制的运作、公众应急意识的培养、公众自救互救能力的培训等多个方面，不可能一蹴而就，而是一个长

期的发展活动计划。因此，基层在进行应急准备时需要进行应急规划、建立应急准备规划体系，在风险

分析和应急能力评估的基层上，有重点、有计划的逐步准备，提高应急准备能力。在突发事件应急准备

的过程中，要注意以下几点：1) 要重视公众的参与和准备的过程，而不仅仅是结果和文件；2) 应建立在

情景分析和应急能力评估相结合的基础上，而不仅仅以情景分析或应急能力评估单方结果为依据；3) 要
和整个地区的发展政策和策略相联系，而不是孤立地进行。同时，应优先在以下方面进行准备：1) 加强

应急预案的编制、修订和演练；2) 培养公众危机意识、提高公众自救互救能力；3) 组建符合本区实际的

各类应急队伍；4) 科学合理的储备各类应急资源。 

4.5. 加强应急演练，提高应急预案的可操作性 

应急预案的可操作性是应急预案最基本和最重要的要求，同时也是最高和最终的要求。要提高应急

预案的可操作性，一是编制基于危险分析和应急能力评估的应急预案，使预案符合本区实际，同时应尽

可能按照“5W + 1H”(why/who/when/where/what/how)的模式来编写预案中涉及到的工作、行为及程序说

明书，使得任何参与应急工作的人员都能按照应急预案提供的信息高效快速的开展工作[5]；二是要加强

应急预案的演练，针对演练中存在的问题和不足，修订应急预案以提高预案的可操作性。按照应急预案

演练的目的与作用，可分为桌面演练、操作演练和实战演练三种基本形式，它们各有优缺点。桌面演练

主要锻炼参演人员解决问题的能力，一般在会议室内举行；操作演练主要是有针对性的考核应急处置人

员的应急技术，但无法考证紧急情况下应急处置人员的应急能力；实战演练能有效验证应急预案的科学、

合理和有效性，可以检验应急人员对预案的掌握程度和真是的应急反应能力，但它需要一定投入，无法

经常开展。因此，基层组织需结合自身实际，有选择、有步骤的开展上述不同形式的演习演练。值得注

意的是，不管开展何种形式的演练，必须保证事件情景设置的科学、合理和真实性，必须保证预案演练

的严肃性。 
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