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摘  要：随着经济的快速发展以及法制社会的逐步建成，突发事件呈现新的特点，粗放式的应急处置导致了新的衍生风险，如何本地化应用法律，依法处理突发事件防范衍生事件发生成为应急管理的关键。本文首先梳理了国内突发事件应急处置流程的法律体系，而后选择北京市某核心区进行应用，针对应急事件分级、现场处置指挥权限混乱等应急处置问题，提出了“上下级事件分级保持一致”、“先期处置”、“先期处置指挥官制度”、“环卫应急力量”和“信息共享防范衍生事件”等策略，应急法律的本地化为管理人员提供了帮助。
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引言

随着经济的快速发展，社会经济活动频繁，社会群体之间的利益诉求也出现差异，出现了大量的突发事件，导致了严重的生命和财产损失，造成了恶劣的社会影响。但是，伴随着突发事件的高发生率，相关的应急管理法律体系建设相对滞后。在处置突发事件中，出现了各种不合法不规范的做法，导致了衍生事件，甚至会让普通纠纷演变为群体性突发事件。例如，2008年7月云南孟连发生群体性事件，前期管理部门的处置过于简单粗暴，直接刺激了群众的不满情绪，最终出现了群众打砸抢烧和管理者防暴自卫打死人的结果，严重影响了当地社会治安稳定。
十八大报告将“依法治国”方略提到新高度，依法治国要求国家的政治、经济运作、社会各方面的活动通通依照法律进行，而不受任何个人意志的干预、阻碍或破坏[1]。突发事件应急处置同样需要法律的支持，如何在实际工作中对这些法律进行本地化，依法处理突发事件防范衍生事件发生成为应急管理的关键。本文针对应急处置流程，对国内的相关法律进行梳理，并选择北京市核心区为例，对应急处置法律法规进行本地化应用中的具体要求和应用策略进行探讨，以期为应急管理人员提供法律参考。

一、我国现行的应急处置法律法规体系

经过近十几年的发展，我国目前已基本建立以宪法为依据，以《突发事件应对法》为核心，以《国家突发公共事件总体应急预案》为配套，以单项法为支撑，以实施条例办法以及地方各级应急预案为基础的一整套应急处置法律体系。
（一）自然灾害类突发事件的法律规范
目前我国关于自然灾害类突发事件的法律规范主要包括以下几个方面：地震灾害法律；洪灾法律；环境灾害法律；地质灾害法律[4]。如《防震减灾法》、《破坏性地震应急条例》、《防洪法》、《防汛条例》、《地质灾害防治管理办法》、《环境保护法》、《水污染防治法》、《大气污染防治法》、《环境噪声污染防治法》、《水土保持工作条例》等[5, 6]。
（二）公共卫生类突发事件的法律规范
如《传染病防治法》及其《实施办法》、《突发公共卫生事件应急条例》、《职业病防治法》、《食品安全法》及其《实施条例》、《公共场所卫生条例》、《重大动物疫情应急条例》、《国家突发公共事件总体应急预案》、《动物防疫法》等[2, 5]。
（三）事故灾难性突发事件法律规范
我国关于事故灾难防治的立法非常广泛，涉及交通事故、火灾事故、生产安全事故、特种设备事故、核事故等类别[6]。主要的事故防治法律包括：《道路交通安全法》、《道路交通事故处理办法》、《消防法》、《危险化学品安全管理条例》、《生产安全事故报告和调查处理条例》、《铁路交通事故应急救援和调查处理条例》、《核电厂核事故应急管理条例》、《森林防火条例》、《矿山安全法》及其《实施条例》[2, 5]，以及北京等地方近年来出台的应对法规包括：《北京市轨道交通运营安全条例》等。
《安全生产法》是事故灾难类的重要单项法律，2002年11月1日施行，该法律为防止和减少生产安全事故、保障人民群众生命和财产安全提供了法律基础，强调以人为本，确立了“安全第一、预防为主、综合治理”的安全生产工作“十二字方针”，明确了乡镇街道等基层安全生产方面的管理职责，并建立安全生产标准化等关键措施[7]。

（四）社会安全类突发事件的法律规范
我国现阶段应对社会安全类突发事件的主要法律是《戒严法》、《人民警察法》、《反间谍法》，还有《公安机关人民警察内务条令》、《民兵战备工作规定》等[5]。
为应对近些年国内外面临的恐怖主义问题，2016年1月1日起施行《反恐怖主义法》。依托该法律，设立了从中央到地市级的各级反恐怖主义工作领导机构，统一领导和指挥全国反恐怖主义工作，将公安机关、国家安全机关、检察院、法院、司法行政机关、军队、武警、民兵以及其他有关机关都纳入了反恐怖工作体系[8]。
（五）紧急情况以及战争状态法律规范
涉及一般紧急状态的法律法规主要是涉及某些单行的紧急状态法，如《戒严法》、《公安机关人民警察内务条令》等[5]。涉及战争状态法律规范如《国防交通条例》、《兵役法》、《民用运力国防动员条例》、《预备役军官法》和《人民防空法》等[5]。
新的《国家安全法》于2015年7月1日通过，规定由全国人大常委会决定战争状态的宣布，决定全国总动员或者局部动员，决定全国或者个别省、自治区、直辖市进入紧急状态。
此外，针对公民权利救济的法律规范也不断完善，例如行政复议、行政诉讼、国家赔偿和补偿方面的法律规范，为涉及公民、法人和其它组织的合法权益因应急措施而受损提供了补救机制。
二、事前预防阶段法律应用分析
为了应急处置工作的具体化，将应急处置流程工作按照突发事件的发展过程，分为事前预防、事中处置和事后善后三个阶段。
突发事件的预防也称事前预防，是指政府机关、社会公众等预防义务主体，在突发事件发生之前，为防止其实际发生或提高应对未来突发环境事件的能力而制定应急预案、采取预防措施、做好应急准备和进行实时监测等。
根据我国《突发事件应对法》的有关规定：国务院负责制定国家级的总体应急预案及审批下级预案，而地方各级人民政府及其职能部门也应当制定相应的应急预案[9]。这些应急预案的制定是事前预防阶段的重要工作，为应急管理工作提供了整体规划框架。当地区风险形势发生变化，应该及时更新应急预案，以反映最新的形势。例如，随着国内恐怖主义事件的抬头，相应的应急处突就需要纳入应急预案中。
事前预防阶段的重要工作是风险评估、监测预警和应急准备，目前一直是突发事件应急管理工作的薄弱环节。风险评估是应急资源准备、监测预警以及善后的基础，这个环节的缺失将造成应急工作没有针对性，造成应急资源配置不当、发生应急事件疲于奔命的恶劣结果。
监测预警工作是应急工作的常态工作，需要建立运行监测中心，按照风险评估的结果对风险源进行实时监测，对可能的风险事件及时进行预警，防范事件的最终发生。
此外，先期处置的应急力量准备则要根据事件类型以及管理区域的重要性确定，参考历史案例也是较好的准备方式。
三、事中处置阶段法律应用分析
（一）上下级事件分级保持一致
根据《突发事件应对法》第3条规定，突发事件类型按照突发事件严重程度分为：特别重大、重大、较大和一般四级[9]。根据案例研究地区政府的层级、突发事件的特点及“快速完成处置”的要求，按照事故类型和事故级别将地区突发事件应急响应定为三个级别，由低到高将应急响应分为三级应急响应、二级应急响应、一级应急响应。
事件严重程度的分级，有两个常见问题：第一，事件分级和上级部门不一致；第二，事件发生后不能马上评估级别。针对第一个问题，解决方式只能是保持一致，并以本级部门能解决的事件级别为主时一般难以现场确定。研究区的做法是先期处置，即“快速完成处置”，而后根据现场情况逐级上升应急级别。
（二）事件信息报送要求
根据《北京市突发事件信息管理办法》京应急委发〔2014〕2号规定：突发事件信息报送工作坚持“早发现、早报告、早控制、早解决”的工作方针，强化突发事件信息初报、续报、核报和终报的全过程管理[10]。
报送时间方面的要求。对于能够判定为较大及以上突发事件等级的，以及事件本身比较重要，或者发生在重点地区、特殊时期，可能产生较大影响的突发事件或突出情况，应立即向市应急办报告，最迟不晚于接报后10分钟，详细信息最迟不晚于事件发生后2小时报告，而对于暂时无法判明性质或等级的突发事件，应迅速核实，最迟不晚于接报后30分钟向市应急办报告。此外，信息续报和事件处置总结报告工作时间也提出了要求，对于仍在处置过程中的重大、特别重大突发事件，每30分钟续报一次该事件的人员伤亡、处置进展和发展趋势等情况，直到处置基本结束[10]。显然本研究区属于重点地区，相应的时间是求都是最严格的。
应急信息共享问题。目前涉及应急管理的部门除了属地外，还涉及上下级以及同级部门之间的信息传递问题。例如公安部门处置应急事件，除了要向市公安局报送信息，还需要同时向属地政府以及相关专项应急指挥部办公室等应急部门报送信息。涉及几个部门的信息，各相关单位要密切配合、相互沟通、分别按规定时限报送[10]。 
（三）指挥权限-先期处置指挥官制度
一般处置较大以上突发事件时，市各专项应急指挥部办公室、各区县应急委、市相关部门和专业机构都会到达现场，常造成指挥权限混乱问题。
案例研究区建立先期处置指挥官制度，即接报突发事件后，地区应急中心带班领导或相关成员单位负责领导及时到达现场，按照“谁先到达谁指挥，逐步移交指挥权”的原则，明确一名先期处置指挥官，统一指挥现场处置工作。先期处置指挥官应以到场的职级较高的领导担任，先期处置指挥官具有先期处置的总指挥权，并随着现场指挥部的建立，先期处置指挥官可将总指挥权交由现场指挥部负责。
四、事后善后阶段法律应用分析
（一）信息共享防范衍生事件
根据《北京市突发事件信息管理办法》京应急委发〔2014〕2号规定[10]，突发事件发生后，各区县、市各专项应急指挥部办公室、相关部门和专业机构在向市应急办报送信息时，要同时互相通报[10]。
善后阶段的信息共享是应急处置的关键环节，可以为应急力量调用提供决策依据，特别是可以大大降低衍生事件的发生概率。在一个综合性现代城市中，信息的不共享常常导致一种衍生效应，就是一件突发事件处理完后，其他衍生事件接二连三地发生。这种现象的原因就是事件的发生常具有耦合性特点，这种特点难以让一个部门一个专业掌握。
（二）加强善后力量备勤，尤其是加强环卫的应急功能
应急事件，尤其是社会类突发事件，常常难以预防，因此事中的处置以及事后善后阶段的力量准备也很重要。善后力量除了常规的灭火、医疗救护外，还要将环卫力量纳入。
环卫力量具有人多、分布密集、洗消专业等特点，尤其是大型清洗车在洗消清理、恢复现场方面可以发挥特殊的功能。研究区已经将环卫纳入处突应急力量，并建立专门的环卫应急中心来统一指挥突发事件后涉及环卫部门的应急工作。

（三）及时更新应急物质储备

应急事件发生时以及后期的善后会消耗大量的应急物资，对这些物资及时更新和储备是降低地区突发事件风险的有力措施。这些物资包括医疗器材、洗消器材、处突器材、食品、饮用水以及电力等城市基础设施维护保障材料。
研究区规划设立应急物资备灾库，在事件高发附近设立仓库储备物资，发生事件后方便及时调用。此外，为了相应物资的购置，建立了专项资金保障计划。
（四）开展突发事件后评估
在突发事件处置的同时，地区应急中心根据突发事件性质、等级等具体情况组织相关单位成立调查小组，组织调查和分析事件发生的原因，预测事件发展趋势和后果。事件处理完毕后，有对事件进行全面调查评估，并形成评估报告。
重大突发事件的调查评估工作，在市委、市政府和市应急委的领导下组织开展。特别重大突发事件由国务院或国务院授权的有关部门组织开展调查评估，本地区配合做好相关工作[11]。
五、结论

突发事件应急处置中出现的不合法不规范问题，可能引发群体性事件等衍生风险。加强执法人员在执法过程中知法守法，是应急管理工作人员践行“依法治国”的关键。
美国、日本和俄罗斯等国家的应急处置工作机制较为完善，应急法律体系相对健全。我国的应急处置法律发展较晚，近十几年处于快速发展阶段。随着《突发事件应对法》、《安全生产法》、《国家安全法》、《反恐怖主义法》等法律不断出现，自然灾害类、事故灾难类、公共卫生类以及社会安全类四大类应急法律体系逐步完善。
选择北京市核心区应用，应用相关法律法规，建立了“上下级事件分级保持一致”、“先期处置”、“先期处置指挥官制度”、“环卫应急力量”、“信息共享防范衍生事件”和“后评估”等策略，解决了应急事件分级、现场处置指挥权限混乱问题。目前，根据调研建立的处置策略已经加入到案例研究区的应急预案和应急处置流程管理办法，为应急管理人员提供了详实的法律支持。
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Legal System of Emergencies Handing and Procedure and its Localization
-- take a core area of Beijing city as an example
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Abstract: With the rapid development of economic and gradually build of social legal system, emergencies showed new features, extensive emergency handing resulted in new derivative risk. It has become the key of the emergency management to according to prevent the derivative incident when dealing with emergencies under the frame of law. Firstly, this paper reviews the domestic and foreign legal system of emergency disposal process, and then chooses a core area of Beijing City as an example. According to the emergency event classification, the scene disposal command authority confusion and other emergency disposal problems, the strategy such as "same event classification within upper and lower departments", "early stage disposition", "early stage disposition commander system", "sanitation emergency power" and information "sharing derivatives to prevent the derivative event" were established. The localization of emergency law provided obvious help for emergency management personnel.
Key words: Emergent events; Legal system; Emergency handing; Emergency procedure; Emergency management; Localization 
� 收稿日期：2016年04月12日


作者简介：袁杨（1982-），女，北京人，硕士生，研究方向：刑法学。


何溪（1989-），女，北京人，研究实习员，研究方向：公共安全应急管理。


胡成（1977-），男，江苏东海人，副研究员，研究方向：公共安全应急管理，人群聚集风险。


基金项目：国家自然科学基金项目资助（41371489）





