我国应急管理的“一案三制”体系
   摘要：针对我国应急管理中所采取的“一案三制”体系，详细介绍了我国应急预案体系的发展及现状包括国家突发公共事件总体应急预案和安全生产应急预案管理体系，并阐述了应急管理体制、应急管理运行机制以及应急管理法制“三制”，详细谈论了应急管理运行机制在建立健全监测预警机制、应急信息报告机制以及应急决策和协调机制方面的情况，以及我国应急管理法制体系的进展及存在的问题。

    关键词：突发公共事件；应急管理；应急预案

    应急管理的“一案三制”体系是具有中国特色的应急管理体系。“一案”为国家突发公共事件应急预案体系，“三制”为应急管理体制、运行机制和法制。应急管理体制主要指建立健全集中统一、坚强有力、政令畅通的指挥机构；运行机制主要指建立健全监测预警机制、应急信息报告机制、应急决策和协调机制；而法制建设方面，主要通过依法行政，努力使突发公共事件的应急处置逐步走上规范化、制度化和法制化轨道。

    “一案”与“三制”是一个有机结台的整体，如果把应急管理的“一案三制”体系比喻为一架直升飞机，那么，“一案”可视为直升飞机的机体，“三制”则视为直升飞机的前、后机翼和螺旋浆，即体制是直升飞机的前机翼(起平稳飞行作用)，机制是直升飞机的后机冀(起平衡、协调作用)，法制是直升飞机的螺旋浆(飞行的动力)。“一案”与“三制”相互依存，共同发展，确保直升飞机的飞行安全，起到应急救援的作用。

    1. 我国应急预案体系现状

    国外的应急管理一般是先有分类、部门预案，然后才有国家预案，而在我国，情况比较特殊，一些部门(如地震、消防、抗旱等)在国务院《国家突发公共事件总体应急预案》(以下简称《总体预案》)出台之前已经建立起自己的预案机制，但有的部门却没有相应的预案。《总体预案》的制定，在某种程度上能促进部门、分类预案的建立，逐步完善国家突发公共事件应急预案体系。

    1.1 国家突发公共事件总体应急预案

    在国务院《国家突发公共事件总体应急预案》发布之前，应急管理在我国已走过4年的历程。2001年年初，上海市启动《上海市灾害事故紧急处置总体预案》编制工作，经过2年的努力所完成的《上海市灾害事故紧急处置总体预案》是省级政府中最早编制应对灾害事故的预案。2003年9月，《北京防治传染性非典型肺炎应急预案》公布。使人们进一步认识到突发公共事件管理的重要性。2003年底，国务院办公厅开始《国家突发公共事件总体应急预案》相应的研究立项。

    2004年5月，国务院办公厅将《省(区、市)人民政府突发公共事件总体应急预案框架指南》印发各省，要求各省人民政府编制突发公共事件总体应急预案。2005年1月，温家宝总理主持召开国务院常务会议，原则通过《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。2005年7月，国务院召开全国应急管理工作会议，标志着中国应急管理纳入了经常化、制度化、法制化的工作轨道。

    2006年1月8日，国务院授权新华社全文播发了《国家突发公共事件总体应急预案》(以下简称《总体预案》)。《总体预案》是全国应急预案体系的总纲，明确了各类突发公共事件分级分类和预案框架体系，规定了国务院应对特别重大突发公共事件的组织体系、工作机制等内容，是指导预防和处置各类突发公共事件的规范性文件。《总体预案》的出台使得政府公共事件管理登上一个新台阶。

    在此期间，各省市陆续开始按照《总体预案》及其框架指南编制地方应急预案。《总体预案》及其框架指南已成为地方编制应急预案的模本，例如《总体预案》中公共事件实行分类分级，分为4类：自然灾害类(7个预案)，事故灾害类(10个预案)，公共卫生事件类(5个预案)，社会安全事件类(12个预案)；而分级分为特别重大、重大、较大、一般4级。

    从2003年底开始，在国务院应急预案工作组的统一组织指挥下，国家有关部门完成了9个事故灾难类专项应急预案和22个事故灾难类部门应急预案编制工作。31个省(区、市)人民政府和新疆生产建设兵团及部门针对实际情况，制订发布了有关应急预案，大部分市(地)和一些县也已基本完成了应急预案的编制和发布。

    1.2 安全生产应急预案管理体系

    2006年1月23日新华社发布的《国家安全生产事故灾难应急预案》是《总体预案》中事故灾难类突发公共事件9项专项应急预案的首项。各级安全监管部门及其他有关安全监管职责的部门要在政府的统一领导下，根据国家安全生产事故有关应急预案，分门别类制修订本地区、本部门、本行业和领域的各类安全生产应急预案。各生产经营单位要按照《生产经营单位安全生产事故应急预案编制导则》，制订应急预案，建立健全包括集团公司(总公司)、子公司或分公司、基层单位以及关键工作岗位在内的应急预案体系，并与政府及有关部门的应急预案相互衔接。

    地方政府有关部门制定的有关安全生产事故应急预案要报上一级人民政府有关部门和安全监管部门备案。生产经营单位的安全生产事故应急预案，要报所在地县级以上人民政府安全生产监督管理部门和有关主管部门备案，并告知相关单位。中央管理企业的安全生产事故应急预案，应按属地管理的原则，报所在地的省(区、市)和市(地)人民政府安全生产监督管理部门和有关主管部门备案；中央管理企业总部的安全生产事故应急预案报国家安全监管总局和有关主管部门备案。各级安全监管部门要把安全生产事故应急预案的编制、备案、审查、演练等作为安全生产监督、监察工作的重要内容，通过应急预案的备案、审查和演练，提高应急预案的质量，做到相关预案相互衔接，增强应急预案的科学性、针对性、实效性和可操作性。依据有关法律、法规和国家标准、行业标准的修改变动情况，以及生产经营单位生产条件的变化情况、预案演练过程中发现的问题和预案演练的总结等，及时对应急预案予以修订。

    生产经营单位要积极组织应急预案的演练，高危企业每年至少要组织一次应急预案的演练。各级安全监管部门要协调有关部门，每年组织一次高危企业、部门、地方的联合演练。通过演练，检验预案、锻炼队伍、教育公众、提高能力，促进企业应急预案与政府、部门应急预案的衔接和对应急预案的不断完善。

    为了规范和指导生产经营单位制定和完善应急预案的编制和发布，国务院应急预案工作组制定了《生产经营单位安全事故应急预案编制导则》，已多次征求了意见，于2006年以安全生产行业标准AQ9002-2006下发。许多地方将生产经营单位的应急预案编制管理列为安全监管的重要内容，在核发安全生产许可证、经营许可证等证照和建设项目交工验收中将应急预案编制管理情况作为必查项目，有力推动了生产经营单位预案编制工作的开展。

    目前，一些企业集中时间，投入大量人力、物力加快了应急预案编制步伐，也有一些企业在编制总体预案的基础上，其下属的各级企业单位也都编制了相配套的安全生产应急预案，企业内部自下而上，形成了比较完整的应急预案体系。

    2 应急管理体制、机制、法制

    2.1 应急管理体制

    在应急管理体制方面，主要是要建立健全集中统一、坚强有力、政令畅通的指挥机构。国务院是应急管理最高行政领导机构，国务院是突发公共事件应急管理工作的最高行政领导机构，在国务院总理领导下，由国务院常务会议和国家相关突发公共事件应急指挥机构负责突发公共事件的应急管理工作：必要时，派出国务院工作组指导有关工作。国务院办公厅设国务院应急管理办公室，履行值守应急、信息汇总和综合协调职责，发挥运转枢纽作用。全国安全生产应急救援组织体系由领导决策层、管理与协调指挥系统、应急救援队伍3个层次组成。各级安全监管部门都要明确应急管理机构，落实应急管理职责。到2008年，完成省、市两级安全生产应急救援指挥机构的建设；应急救援任务重、重大危险源较多的县也要根据需要建立安全生产应急救援指挥机构。做到安全生产应急管理指挥工作机构、职责、编制、人员、经费五落实。

    2.2 应急管理运行机制

    在运行机制方面，主要是建立健全监测预警机制、应急信息报告机制、应急决策和协调机制。监测预警机制主要包括：建立监测机构和监测网络由省级、市级行政主管部门设立的监察员对监测机构和监测网络进行检查监督。应急信息报告机制主要指建立条块结合的应急信息平台。应急决策和协调机制是指建立应急管理工作的协谓机制，其作用是理顺各应急救援指挥机构的工作关系，协调《总体预案》与已有预案之间的关系。积极推进资源整合和信息共享，形成协同应对事故灾难的合力。

    2.2.1 事故灾难监测预警机制

    美国“9•11”事件、韩国大邱地铁火灾、国内外地震、海啸灾难噩梦般的轰鸣和人们面对未知致病菌的恐慌，让人们再次感受到了天灾人祸的不可预知。在这种背景下，人们对建立全国性的突发事件预警反应机制，给予了充分的关注。目前，国内已建设的事故灾难监测预警系统如下：

    (1)化学品事故预警：科技部、北京2008年奥运会组委会在“奥运科技专项”课题中设立了《化学品相关紧急事故处理及决策支持信息系统》项目，该项目将为奥运会主要场馆等重要地区周边的化学危险源建立地理信息系统，以保证做到第一时间控制事故现场，将危害降到最低点。该项目主体之一“危险化学品应急技术中心”，已在北京正式成立并开始局部试验。

    (2)地铁预警：北京地铁有两套自动防火设施：一套为两级自动监控系统，对地铁车站内的情况进行监控，另一套为自动灭火喷淋系统，可以针对不同的火灾原因进行调控。地铁隧道里还没有专门的排烟装置，一旦发生火灾，隧道内的事故风机系统就会启动，在最短时间内将有毒烟雾排到外面，防止乘客窒息。

    (3)沙尘暴监测预警2002年5月15日，我国自行研制的第一代极轨气象卫星顺利发射成功，一套极端天气的预警体系正逐步完善。国家气象局已启动沙尘暴监铡预警服务系统的一期工程，提供针对沙尘天气的特种监测资料。2003年2月，环保和气象部门提前启动包括卫星和地面监测站在内的沙尘暴监测系统，我国沙尘暴的发生时间、地点和强度及影响范围等情况将被精确预报和严密监测。

    2.2.2 应急信息报告机制

    自然灾害、公共卫生和社会安全等方面的突发事件可能引发安全生产事故灾难的信息，有关各级、各类应急指挥机构均应及时通报同级安全生产应急救援指挥机构。安全生产事故灾难应急救援指挥机构应当及时分析处理，并按照分级管理的程序逐级上报，紧急情况下，可越级报告。

    突发安全生产事故灾难发生后，事故现场有关人员应当立即报告单位负责人，单位负责人应当立即报告当地人民政府、上级主管部门和相关部门。

    当地人民政府和相关部门应当逐级上报事故情况，并在2h内报至省政府应急管理办公室，同时抄送省安全生产应急救援指挥中心办公室，紧急情况下，可越级上报。

    报告的主要内容：

    (1)事故发生单位、时间、地点、信息来源；

    (2)事故类型、性质、影响范围；

    (3)初步判定的伤亡情况、导致事故的初步原因；

    (4)预计发展趋势和采取的措施

    (5)需要支援的项目。

    全国条块结合的应急信息平台由国务院办公厅设国务院应急营理办公室，履行值守应急、信息汇总和综合协调职责，发挥运转枢纽作用；国务院有关部门依据有关法律、行政法规和各自职责，负责相关类别突发公共事件的应急管理工作；地方各级人民政府是本行政区域突发公共事件应急管理工作的行政领导机构。同时，根据实际需要聘请有关专家组成专家组，为应急管理提供决策建议。第一时间发布信息尊重公众知情权。总体预案明确，突发公共事件的信息发布应当及时、准确、客观、全面。要在事件发生的第一时间向社会发布简要信息，随后发布初步核实情况、政府应对措施和公众防范措施等，并根据事件处置情况做好后续发布工作。信息发布形式主要包括授权发布、散发新闻稿、组织报道、接受记者采访、举行新闻发布会等。这意味着社会公众有了获得权威信息的渠道。

    2.2.3 应急决策和协调机制

    理顺各级安全生产应急管理机构与安全生产应急救援指挥机构、安全生产应急救援指挥机构与各专业应急救援指挥机构的工作关系。对于隶属于省级煤矿安全监察机构的矿山应急救援指挥机构，各省级安全监管部门要与省级煤矿安全监察机构共同协商，完善体制、建立机制、理顺关系，做好工作。

    加强各地区、各有关部门安全生产应急管理机构间的协调联动，积极推进资源整合和信息共享，形成统一指挥、相互支持、密切配合、协同应对事故灾难的合力。要发挥各级政府安全生产委员会及其办公室在安全生产应急管理方面的协调作用，建立安全生产应急管理工作的协调机制。

    协调总体预案与已有预案之间的关系涉及到如何吸纳、涵盖已有预案的问题。比如公共卫生方面，卫生部门日常中已经有一个突发事件应急条例，规定了部门应急时所行使权力的部门、形式等，但如果碰到单个部门无法处理问题需要上升到国务院层级时，就涉及到一个指挥权、监督权联动的问题。比如《国家紧急状态法》就要考虑到与预案相适应、相协调的问题；其次，是落实的问题，如何让它落到实处要依靠分类预案的制定，各地方相关部门也要紧密配合，要抓贯彻，抓落实。

    3 应急管理法制

    我国应急管理法制体系属条、块结合型，中央人民政府、省、市、县、镇(区)人民政府的纵向应急管理与国务院各部、委、地方管理局的横向管理结合构成具有中国特色的应急管理法制体系。国家级的应急管理立法有《中华人民共和国安全生产法》、《中华人民共和国港口法》、《中华人民共和国公路法》、《中华人民共和国食品卫生法)、《中华人民共和国道路交通安全法》、《中华人民共和国矿山安全法》、《生产安全事故报告和调查处理条例)、《安全生产应急管理条例》、《国家突发公共事件总体应急预案)、《国家安全生产事故灾难应急预案》等国家专项、国务院部门应急预案80项等。普遍存在的问题是在安全生产管理的法规中设置应急救援管理的内容。例如：《建设工程安全生产管理条例》(中华人民共和国国务院令第393号)的第六章生产安全事故的应急救援和调查处理的第四十七条规定：县级以上地方人民政府建设行政主管部门应当根据本级人民政府的要求，制定本行政区内建设工程特大生产安全事故应急救援预案。第五十条规定：施工单位发生生产安全事故，应当按照国家有关伤亡事故报告和调查处理的规定，及时、如实地向负责安全生产监督管理的部门、建设行政主管部门或者其他有关部门报告；特种设备发生事故的，还应当同时向特种设备安全监督管理部门报告。接到报告的部门应当按照国家有关规定，如实上报。这说明应急管理尚没有单独形成自己的体系。急需出台《中华人民共和国事故应急救援法》。

    2005年7月22～23日，国务院在北京召开全国应急管理工作会议。国务院总理温家宝出席会议，并发表重要讲话，强调全面履行政府职能建设管理好应急体系。强化法治，依靠科技。要加快应急管理的法制建设，形成有中国特色的应急管理法制体系，把应急管理工作纳人规范化、制度化、法制化轨道。高度重视运用科技提高应对突发公共事件的能力，加强应急管理科学研究，提高应急装备和技术水平，加快应急管理信息平台建设，形成国家公共安全和应急管理的科技支撑体系。

    2006年6月15日发布的《国务院关于全面加强应急管理工作的意见》对应急管理法制体系提出以下要求：健全应急管理法律法规。要加强应急管理的法制建设，逐步形成规范各类突发公共事件预防和处置工作的法律体系。抓紧做好突发事件应对法的立法准备工作和公布后的贯彻实施工作，研究制定配套法规和政策措施。国务院各有关部门要根据预防和处置自然灾害、事故灾难、公共卫生事件、社会安全事件等各类突发公共事件的需要，抓紧做好有关法律法规草案和修订草案的起草工作，以及有关规章、标准的修订工作。各地区要依据有关法律、行政法规，结合实际制定并完善应急管理的地方性法规和规章。

    目前，我国安全生产应急管理法制建设有较大程度进展，相关的法规、条例正在加紧制定和出台当中。2007年4月9日国务院发布《生产安全事故报告和调查处理条例》(中华人民共和国国务院令第493号)，2007年6月1日起施行。《安全生产应急管理条例》草案经国家安全生产监督管理总局审议后，已修改成稿。与此同时，公安部、交通部和国家安全生产监督管理总局等部门还下发了《重特大事故信息报送及处置程序》等一些相应的规章、规范性文件。地方性应急救援法规建设也在进一步加强。但总体而言，我国应急管理法制体系的建立任务还是十分艰巨的，涉及到很多社会问题。
