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统一应急法制,应对突发灾害事故 
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  连日来的极端天气让我们反思我国的突发事件应急法律体系。目前我国已经制定涉及突发事

件应对的法律 35件、行政法规 37件、部门规章 55件，有关文件 111件。但是，这些法律法规和
规章尚存在许多矛盾和冲突—— 
  连日来，席卷大半个中国的雨雪冰冻极端天气再次提醒我们：我国是一个自然灾害、事故灾

难等突发事件较多的国家。各种突发事件的频繁发生，给人民群众的生命财产造成了巨大损失。

党和国家历来高度重视突发事件应对工作，采取了一系列措施，建立了许多应急管理制度。改革

开放特别是近些年来，国家高度重视突发事件应对法制建设，取得了显著成绩。据统计，我国目

前已经制定涉及突发事件应对的法律 35件、行政法规 37件、部门规章 55件，有关文件 111件。
国务院和地方人民政府制定了有关自然灾害、事故灾难、公共卫生事件和社会安全事件的应急预

案，突发事件应急预案体系初步建立。同时，应急管理机构和应急保障能力建设得到进一步加强。

但是，突发事件应对工作也还存在一些突出问题。最关键的问题是已有的应急制度缺乏统一性，

现存的规范应急工作的法律、法规和规章存在着许多矛盾和冲突；现有的应急管理组织体制还比

较分散，防洪、防震、公共卫生应急以及核事故应急、矿难等生产安全事故应急工作体制仍然存

在多头管理的问题；首都圈的应急工作也无法做到完全统一和协调，中央单位和北京市各应急部

门之间还没有建立起完全有效的协作和统一协调指挥的应急工作组织体系等等。需要不断加以改

进和完善。 
  一、要注意清理现有法律、法规和规章中与《突发事件应对法》不一致的制度规范，统一突

发事件处置制度。 
  目前，根据《突发事件应对法》第三条第二款规定，按照社会危害程度、影响范围等因素，

自然灾害、事故灾难、公共卫生事件分为特别重大、重大、较大和一般四级。法律、行政法规或

者国务院另有规定的，从其规定。上述规定虽然兼顾了突发事件的不同特点，建立了一般与具体

相结合的突发事件分类制度，但是，由于现有的一些法律、行政法规对某些特殊的自然灾害作出

的分类明显不同于《突发事件应对法》，由此产生了突发事件应急预案和应急响应制度的不协调。

在这方面，《防震减灾法》、《防洪法》中的有关规定都有与《突发事件应对法》存在出入和不一

致的地方，应当通过修改法律的方式来统一突发事件的分类标准，建立统一和规范的突发事件应

急分类体系。 
  二、要以各级人民政府的应急工作机构为龙头，对不同种类的突发事件采取统一的应急管理

组织体制进行指挥、管理和协调。 
  根据《突发事件应对法》的规定，各级人民政府统一负责本行政区域的突发事件应对工作。

这是突发事件应对工作组织体制的一条重要的法律原则。但是，也要看到，由于目前存在的突发

事件应急工作组织体制是以《突发事件应对法》出台前的相关法律、法规和规章的规定建立起来

的，所以，在实际工作中，防洪救灾、防震减灾、公共卫生应急等突发事件应急指挥机构都是以

政府相应的职能部门为管理核心的，这种分散的应急组织体制实际上并不利于充分发挥突发事件

应急工作的整体效能，特别是不能充分有效地发挥各级人民政府应急工作机构的核心作用，存在

着多头管理和多头指挥、协调的权限交叉和重叠的现象。应当通过改革政府行政管理体制的方式，

来建立真正以政府应急工作机构为核心的突发事件应急工作组织和协调体系，其不仅要在应急时

期发挥自身集中、统一的指挥效能，在平时的应急准备阶段也应当起到很好的组织和协调作用，
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避免在应急准备工作阶段各自为政、重复设置等浪费公共资源的现象发生。 
  三、要建立首都圈特殊的应急管理工作机制，成立中央单位和地方部门以及军事机关等协同

参与、管理的应急工作机构，全面协调首都圈的应急工作指挥和执行能力，提高应急工作的效率。 
  首都圈由于自身所处的地理环境和所承担的政治、经济、文化和社会功能，使得自身应对突

发事件具有很强的特殊性，其中一个重点工作就是如何有效地协调在京的中央单位和北京市各政

府部门在突发事件应对工作中的相互关系。《突发事件应对法》为此提供了总的法律原则，但具

体如何来协调不同性质的政府部门之间的关系，仍然需要制定专门的法律、法规来加以规定。特

别是如何使在京中央单位以及军事部门的各项应急准备工作与北京市各单位和各部门的各项应

急准备工作很好地组织和协调起来，避免各自为政，这需要在以《突发事件应对法》所确立的法

制统一原则的基础上来认真加以研究和贯彻落实，制定出具体的实施方案。首都圈的突发事件应

对工作，不同于首都圈之外的其他地区的突发事件应对工作，需要有更强的组织性和更有力的法

律保障。中央单位和军事部门的应急工作机构可以与北京市政府的应急工作机构协作办公，共同

商议处理一些重大问题，才能有效地应对突发事件可能会给维护首都圈的社会秩序带来的危害。 
  四、要以保障公民权利为核心，适时制定出台《紧急状态法》，对不能通过《突发事件应对

法》来加以应对的“公共紧急状态”，应当通过制定更加严格和规范的紧急权制度的方式，来保

证突发事件应对工作真正做到有法可依。 
  突发事件应对，特别是突发事件应急期间，为了有效地控制和消除导致突发事件发生的危险

源，政府应急工作部门必然会采取一些限制公民权利的措施和对社会公众施加紧急义务的措施，

这些行政措施是否符合依法行政的原则，特别是是否属于行政机关所依法享有的行政职权的范

围，这是有关突发事件应急工作是否能在法治原则下进行和是否符合法制统一性要求的重要事

项。《突发事件应对法》只是针对在宪法所规定的政府行政权仍然能够有效控制突发事件的情形

的，对于特别严重的“公共紧急状态”，仅仅依靠《突发事件应对法》所建立的应急法律制度是

远远不够的，必须要在总结《突发事件应对法》立法经验的基础上，制定以保障公民权利为核心

的《紧急状态法》。只有制定《紧急状态法》，《突发事件应对法》中有关限制公民权利和要求社

会公众承担应急义务的规定才能受到法治原则的有效控制，而如果没有《紧急状态法》，则可能

会导致政府部门在突发事件应急过程中，仅仅依据《突发事件应对法》的规定就行使了应当由《紧

急状态法》来加以规定的行政紧急权。因此，为了进一步保障公民权利和加强突发事件应急工作

的法制统一性，必须要尽快制定一部以保障公民权利为宗旨的《紧急状态法》。 
  五、通过在全体公民中宣传《突发事件应对法》所建立的基本应急制度，提高社会公众参与

应急管理工作的主动性和实际能力。 
  做好突发事件应急工作，不仅仅是各级人民政府的职责，也是全体社会公众应尽的法律义务。

从突发事件应急工作的经验和教训来看，没有社会公众积极参与和主动配合，政府应急工作部门

就无法有效地提高应急工作的效率，也容易因为采取一些法律上的限制公民权利措施和要求社会

公众承担应急义务的措施导致政府与社会公众之间的不必要的冲突和法律纠纷的出现。因此，以

普法来促进社会公众应急意识的提高，以法律所规定的应急义务作为约束社会公众自觉遵守《突

发事件应对法》的行为准则，使得社会公众通过学习《突发事件应对法》，既能懂得如何依法保

障自己的合法权益，同时又能积极和主动参与突发事件应对工作，从而形成政府与社会公众应对

突发事件的合力，在共同遵守《突发事件应对法》的前提下，维护突发事件应对工作的法制统一。 
  总之，突发事件应急工作的特点需要法制的统一，贯彻实施《突发事件应对法》是保证突发

事件应急工作具有统一性、整体性和协调性的法律前提，而加强突发事件应急工作的法制统一性

又可以保证《突发事件应对法》的正确和有效地贯彻实施。 


