
□ 上海君澜律师事务所 朱静亮

为规范突发事件应对活动， 以法治方式推动应急
管理体系和能力现代化， 修订后的 《突发事件应对法》
将于今年 11 月 1 日起实施。 在此之前， 新修订的
《突发事件应急预案管理办法》 （以下简称 《管理办
法》） 已于 1 月 31 日起实施， 为依法做好突发事件应
急预案管理指明了方向。

落实到基层单位

在社会运行过程中， 无论是人

为导致的意外事故， 还是公共卫生

事件， 抑或各种自然灾害， 都属于

“突发事件”， 需要各级政府及其部

门、 基层组织、 企事业单位和社会

组织做好应急预案。

修订后的《管理办法》 提出了

构建全层级、 全领域、 全范围的应

急预案体系， 推动我国整体应急预

案体系建设“横向到边， 纵向到

底， 不留死角”。

从层级来看， 《管理办法》 要

求从国务院到各级地方政府、 政府

各部门、 企事业单位、 基层社会组

织等各个层级的主体， 都应当按照

本主体管理范围内可能发生的突发

事件编制相应的应急预案。

当然， 因为各层级主体在突发

事件应对中需要承担的角色、 可以

调动的资源以及采取的措施不同，

所以编制突发事件应对预案的侧重

点也不相同。

国家层面的应急预案， 更多体

现的是原则性、 框架性要求， 因此

预案比较高屋建

瓴， 指导性较强。

到了省级应急

预案， 虽然也会体

现一定的指导性，

但是更侧重在全省

层面的风险监测以

及物资协调保障。

到了市县级应

急预案， 要求会更

为具体， 更多体现

现场的风险管控和

物资保障， 并且细

化流程， 责任到部

门， 体现处置的主

体职责和可操作

性。

以往对于应急

预案的要求一般到

此就结束了， 但是本次 《管理办

法》 对于乡镇 （街道） 以及村 （社

区） 等组织提出了更高的要求。

上述基层组织由于一般没有专

业的应急预案编制人员， 以往并没

有对应急预案的编制提出要求， 但

《管理办法》 在此次修订中， 将街

道 （乡镇）、 村 （社区） 也纳入了

应急预案体系管理之中， 并且提出

了细化的规定， 对区域范围内的风

险点位、 人员疏散安置、 处置措

施、 现场管理、 责任人等具体内容

提出了明确的要求。 考虑到基层不

一定有专业的应急救援队伍进行突

发事件处置， 因此该级别的预案更

多地强调采取先期处置措施， 对人

员进行转移避险和救护， 减少突发

事件带来的伤害。

企事业单位虽然不属于政府组

织， 但是作为生产经营单位， 本身

就存在危险源， 并且容纳了大量人

员， 因此《管理办法》 将其与街道

（乡镇）、 村 （社区） 共同列为基层

组织， 要求其编制应急预案， 明确

相应的责任人、 主要任务， 并且还

要配合政府的专业应急救援， 体现

风险共治。

当然， 因为规模和安全风险不

一， 因此各单位可以根据自身不同

的体量和风险， 建立相应的应急预

案体系。

覆盖全领域全范围

除了各层级， 《管理办法》 还

覆盖了全领域， 要求各级主体根据

需要应对的不同突发事件， 制定从

总体到专项再到部门的预案。

总体预案， 是指最为综合的预

案， 要求各级政府按照突发事件应

对的时间顺序， 从事前准备 （人、

技 、 物防 ） —事中应对 （应急响

应、 处置救援） —事后处置 （恢复

重建） —日常管理 （培训演练） 制

定全过程的应对预案， 要素最全，

指导性也最强。

专项预案， 是通过多个部门协

调对某项突发事件编制的预案， 比

如防汛防台事件的处理预案。

部门预案， 则是各部门为应对

本部门突发事件， 根据本部门职责

编制的预案， 比如住建部门针对在

建工地高处作业处置管理而制定的

预案等。

除了涵盖所有行业领域的应急

预案要求， 《管理办法》 还对一些

突发事件应对中辅助性工作的预案

提出了编制要求， 这些预案的应用

场景虽然不多， 但“备而无用” 总

好过“用而无备”。

因此， 《管理办法》 提出， 相

关主体应制定突发事件应对的通

信、 交通运输、 新闻宣传等保障预

案， 这也落实了 《突发事件应对法》

提出的新要求： “有关人民政府和部

门应当做好新闻媒体服务引导工作，

支持新闻媒体开展采访报道和舆论监

督。”

此外， 《管理办法》 还要求重大

活动主办或承办方制定保障性预案、

对超大型城市发生的巨灾制定应急预

案。 而对于跨地域的突发事件， 《管

理办法》 也提出不应各自为战， 而是

要求各主体联动， 制定区域性、 流域

性联合预案。

为了应急预案能够落实， 《管理

办法》 还提出了三个接地气的要求：

首先， 政府及部门应注重通过信

息化数字化智能化手段， 提升应急预

案管理的科学性； 其次， 相关单位可

以编制工作手册， 将物资、 人员、 措

施等最重要的内容编制进去， 确保人

员不会手忙脚乱； 最后， 应急救援队

伍应编制具体的行动方案， 侧重于行

动设想及综合保障等内容， 让应急预

案更具有实用性， 而不是制定完就

“束之高阁”。

应急预案管理流程

应急预案管理具体应如何开展

呢？ 笔者认为可分为以下几个阶段：

1.成立小组。 应急预案编制部门

应成立工作小组， 包括各行业各领域

的人员或专家。 除了突发事件风险分

析人员、 具体救灾人员、 医疗救护人

员等直接处置突发事件的人员， 还应

包含会计财务、 法律专业的人员。

2.资料收集。 收集编制预案可能

需要的地质、 气象、 水文、 交通、 地

形等资料， 法律法规、 标准等材料，

收集本地区的危险源、 类似地区或曾

经发生过的事故等案例。 如果是村、

居委会编制的应急预案， 可以对本区

域内的人员信息进行摸底。

3.风险评估。 分析研究收集的材

料， 评估本地区、 本领域可能发生的

各类风险事故， 并综合分析各类事故

发生的可能性、 危害后果和影响范

围， 并对风险等级进行打分， 按照打

分结果进行分级管理。

4.资源调查。 针对本区域所有可

以调用的物资及人员， 本单位所有可

以采取的监测、 监控、 报警等手段，

以及可以协调使用的上级单位、 医疗

消防等专业社会化应急救援资源。 比

如在公共卫生事件中， 本社区的医护

救护人员信息就属于应急资源。

5.预案编制。 根据之前搜集的相

关信息， 合理确立本部门、 本领域应

急预案体系， 设定应急组织机构及职

责分工， 界定响应的分级标准以及制

定相应层级的应急处置措施， 并明确

事故信息报告、 响应分级与启动、 指

挥权移交、 警戒疏散等相关内容。

在编制应急预案时， 一定要按照

不同主体编制不同的内容。 如果是相

对比较高层级的主体， 需要注意预案

的指导性， 不能定的太细， 一方面防

止没有灵活性， 一方面防止预案太过

庞杂而无实用性。 但如果是基层组织

和企事业单位， 预案就必须编得极为

细致， 甚至还应考虑职责到人， 以免

无经验的基层人员在应对突发事件时

手足无措。

6.进行评审。 预案编制完毕， 应

当按程序报送审批。 审核主要是看预

案的合规性、 与上位预案的衔接性、

框架结构的合理性与完备性， 指挥体

系、 应对措施与责任分工是否明确合

理等。

7.正式印发。 通过评审后， 预案

应当公开并听取相关公众的意见。 一

方面， 公开能使公众对应急预案有所

了解， 面对突发事件及应急处置不至

于手忙脚乱， 另一方面也可以听取公

众意见， 后续对预案进行修订完善。

8.培训演练。 为确保预案不是一

纸空文， 相关主体还应当定期组织演

练， 并通过演练发现问题， 进一步修

改完善应急预案。

9.评估修订。 应急预案编制完成

后， 还需要定期组织评估， 确保预案

能符合最新要求， 并及时进行修订和

完善。

责
任
编
辑/

陈
宏
光

E
-
m
ail:lszk

9
9
@
1
2
6
.co

m

B4

2024 年

10 月 8 日

星期二

律
师

视

点

社址： 上海市小木桥路 268弄 1号 (200032) 电话总机： 34160932 订阅热线： ３３６７５０００ 广告热线： 64177374 交通安全周刊电话： 28953353 零售价： 1.50元 上报印刷

!
"
#
$
%
&
'
(
)
*
+
,
-
.

资料图片


