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Abstract 
The establishment of emergency management departments provides the basis for the construc-
tion of the modern emergency management system in China. However, there is no clear regulation 
and guidance on how to construct the emergency management system of grassroots government. 
Based on the practice of emergency management in Hualong District and the experience and prac-
tice of the author for many years in the field of emergency management, this paper explored how 
to construct the emergency management system of grass-roots government from four aspects, i.e. 
emergency plan, emergency institution, emergency mechanism and emergency support. The re-
sults could provide reference and guidance for the construction of the grass-roots emergency 
management system. 
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摘  要 

应急管理部及各省、市、县(区)应急管理部门的组建为我国现代化应急管理体系的建设提供了基础。但

对于如何构建基层应急管理体系尚没有明确的规定和指导。本文以河南省濮阳市华龙区应急管理实践为

基础，结合笔者多年从事应急管理工作的经验与实践，从应急预案、应急体制、应急机制和应急保障4
个方面探讨了如何构建基层政府应急管理体系。以期为基层应急管理体系的建设和工作开展提供借鉴和

指导。 
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1. 引言 

为了推进国家治理体系现代化和治理能力现代化，2018 年 3 月开始，党中央启动了党和国家机构改

革，组建了新的应急管理部。到 2019 年 3 月，省、市、县(区)应急管理部门相继组建完毕。应急管理部

门的组建，旨在建立健全公共安全体系，整合优化应急力量和资源，推动形成统一指挥、专常兼备、反

应灵敏、上下联动、平战结合的中国特色应急管理体制[1]。总体来说，应急管理部门正在朝着这个目标

努力，在应急管理指挥、抢险救援、灾害治理、安全生产监管等工作中发挥越来越重要的作用[2]。但新

时期基层政府如何深化应急管理体制改革，如何充分发挥体制改革带来的优势和力量，如何构建基层应

急管理体系等问题尚没有明确的规定和指导。因此，对基层应急管理体系建设的思考就显得尤为重要。 
本文以河南省濮阳市华龙区应急管理实践为基础，结合笔者多年从事应急管理工作的经验与实践，

从应急预案、应急体制、应急机制和应急保障 4 个方面阐述了如何构建基层政府应急管理体系。以期为

基层应急管理体系的建设和工作开展提供借鉴和指导。 

2. 优化提升应急预案 

应急预案编制遵循“以人为本、依法依规、符合实际、注重实效”的原则。一是以应急处置为核心(简
明、实用、有效的应急处置卡)，明确应急职责，规范应急程序，细化保障措施。二是以应急预案在事故

发生之前，针对现实风险做好准备，与事后响应一气呵成。通过“情景”引领和整合，使应急管理中的

规划、预案和演练三项工作在目标和方向上能够保持协调一致，使预案所涉及的部门以及不同部门、不

同功能和不同层次的预案之间有效衔接联动，每年组织一次应急准备评估，每两年(法律规定)组织一次应

对高度逼真事件情景的应急演练，发现并跟踪解决问题，检验和提高应急能力。三是提高应急预案建设

的层次性、协调性和应急演练的针对性、有效性[3]，按照预案体系建设“横向到边、纵向到底”全覆盖

的要求，制定各类专项预案包括区生产安全事故应急预案、火灾事故、自然灾害等专项预案(坍塌、溺水、

高处坠落、触电、危化品泄露、人员密集场所等)。一旦出现突发事件应急管理局迅速启动应急响应，应

急指挥中心立即将事件的地点、时间类型及责任具体分工情况以信息的形式推送至指挥部相关成员，有

的放矢、快捷有效。 
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3. 建立健全应急指挥体系 

一是组建应急管理救援指挥部。区政府组建“1 + 12”应急管理指挥体系，即一个总体指挥部和十二

个专项指挥部(区防汛抗旱应急指挥部、区校园安全应急指挥部、区生态环境应急指挥部、区森林防火应

急指挥部、区地质灾害应急指挥部、区公共卫生事件应急指挥部、区交通运输应急指挥部、区食品药品

应急指挥部、区消防安全应急指挥部、区安全生产应急指挥部、区抗震救灾应急指挥部、区社会安全应

急指挥部共 12 个专项应急指挥部)，应急管理局参与各个指挥部工作。 
二是设立指挥室。应急管理局设立应急救援指挥中心，实现指挥调度、预案推送、信息上报规范权

威化运作，实现应急资源分散管理向统一指挥、联合响应转变。 
三是借助指挥平台，联通指挥线。与公安天眼工程、蓝天卫士、119 接警平台等互联对接，与危化

企业、重点工贸企业、重大危险源场所信息系统对接，实时监控，实时预警，充分发挥基层社会治理新

模式，引导网格化管理员及时妥当化解风险隐患；四是拓宽指挥网。平台与公安、交通、气象、住建、

自然资源、水利、卫健等部门之间互联互通、资源共享，形成全区应急管理“一张网”调度指挥系统。 

4. 健全应急管理机制与制度 

一是健全预警提醒机制。依托移动短信客户端、微信公众号、微博等信息化媒介，及时规范发布预

警提醒。二是健全应急会商机制。应急管理局与公安、水利、交通、住建、教育、商务、气象、城管、

卫健、电力、燃气等部门进行网上会商，并每月召开一次联席会商制度，根据需要不定期召开，紧急事

项可随时召开，互通信息，综合分析研判，做出合理决策。三是健全抢险救灾响应机制。按照《突发事

件应急响应制度》，一旦发生灾情，紧急调动专业救援力量和社会救援力量奔赴受灾地点抢险救灾。四

是健全应急协调制度[4]。加强对《突发事件应对法》、《安全生产法》、《消防法》等有关法律法规的

宣传贯彻落实，确保应急管理工作各项工作依法开展。建立灾情报告、会商研判、监测预警、应急响应、

现场指挥、物资征用、信息发布、舆情应对等一批工作制度，为应急管理提供制度保障。 

5. 夯实应急保障体系 

5.1. 应急救援队伍体系 

一是加强应急队伍建设。在充分利用现有应急队伍的基础上，抓好专业应急队伍建设，建立以公安、

消防、医疗救护队伍、民兵预备役为基本力量，强化日常训练，确保队伍能第一时间“拉得出、冲得上、

打的赢”，不断提升适应“全灾种、大应急”需要的综合应急救援能力。二是依托乡办应急管理办公室。

明确专职人员监督管理辖区安全生产、消防安全，开展灾情信息调查上报和应急救援等工作。三是依托

行业部门、企、事业组建专兼职应急队伍，全面提高初期救援、疏散自救、现场互救和就近救援能力(唐
山大地震其中有 48 万人，汶川地震有 7 万人都是通过自救互救获救)，不间断开展演练活动，全面提升

全员应急处置能力和自我保护意识[5]。四是以社区自救互救组织、企事业青年职工、青壮年农民和志愿

者队伍为补充力量的突发公共事件应急队伍体系，加强演练，抓好培训，提升救援作战能力。本着“立

足现实、充实加强、细化职责、重在建设”的方针，逐步整合现有各类专业救援力量，形成一队多用、

一专多能的专业队伍。五是建立专家人才库，充分发挥专家在突发公共事件的信息研判、决策咨询、专

业救援、事件评估等方面的作用。多渠道争取资金，逐步提高应急队伍装备、技术水平。 

5.2. 应急物资管理保障体系 

开展应急资源普查，提升应急物资保障。为了物资及时供应，必须建立应急物资保障制度和应急物

资管理监督制度，建立健全物资储备体系，统筹规划应急物资储备种类和数量，充分利用市场资源和商
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业储备，建立政府储备与社会储备相结合，实物储备与能力储备相结合，集中储备与分散储备相结合的

多层次应急物资储备体系，建立完善应急物资储备运输工作协调机制，相互联系，相互协调，反应敏捷

的物资调配体系，做到应急物资共享。 

5.3. 加强应急救援的教育培训工作 

教育培训是提高应急救援业务队伍素质和提升公众预防突发事件意识的有效手段。一是按照“平战

结合”的方针，要在应急预案制订和修订的全过程以至完成后，不断加强应急法规政策和有关应急预案

的宣传和教育。二是要通过对大量案例的分析，认真总结国内外应对突发事故的经验教训，定期对各级

应急指挥人员、管理人员、现场救援人员进行专业培训，形成有足够数量、训练有素、装备精良的应急

救援队伍，培养和造就一大批沉着冷静、科学决策、措施果断地处置突发事件的指挥员。三是加强对普

通民众、在校学生的应急知识培训，根据不同培训对象，采用不同的培训教材，努力提高公众预防突发

安全生产事故的意识和知识，增强公众应对突发事件的信心，并形成良好的公众监督机制。四是面向公

众的应急预防避险知识技能普及，通过面向公众、形象生动、科学性强的应急科普宣传，提高公众的应

急避难意识和自救互救能力。通过电视广播和互联网公益广告、普及应急知识技能，弘扬应急文化。五

是调动社会各方面参与应急管理宣传教育培训的热情，让社会团体、社会工作者、志愿者、民间救援队

等，在应急宣传培训和救灾处置工作中发挥作用，切实提高干部职工的应急管理水平和应急救援能力。 
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