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地震应急管理行为模式及其绩效评估


周德红，李　文，冯　豪，王浩然
（武汉工程大学 资源与土木工程学院，湖北 武汉 ４３００７３）

摘　要：地方人民政府拥有一套完整的地震应急行为模式，在短时间内进行决策和协调，有利于控制地震灾害
的扩大。从“决策指挥和协调”到“应急救灾结束”等１３个方面建立地震应急管理行为模式，便于提高基层政府部
门地震应急救援能力。对汶川、玉树地震中的三类人群进行问卷调查并总结归纳，从应急救援运行机制、财政

投入、应急服务保障、应急工作研习进修能力四个层面创建地震应急管理绩效测评，选用层次分析法评价地震

应急管理水平，找出应急管理过程中的薄弱环节，为完善政府应急抗灾能力提出针对性指导建议。
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　　中国地震局网站公布的从２００８年至２０１６年初
我国共发生７级以上地震有１０次，死亡７２４９５人，
有近２万人失踪［１－２］。地震引起的大量人员伤亡、

财产损失和环境破环等灾害，一直备受社会各层

人士的关注。而基层政府是我国展开地震应急管

理工作的基础执行层，其应急管理能力直接体现

到整个救援工作的成败。在我国大部分基层政府

的地震应急管理工作普遍存在着各地区各部门方

案类似，缺乏针对性和可操作性。２００８年汶川８０
级地震和２０１０年玉树７１级地震后再次给予各企
事业单位以警钟。在汲取前车之鉴的基础上，归

纳总结应急管理的共性，使之成为科学化、规范

化的行为模式对应急救援工作来说至关重要。鉴

于此，以完善基层政府部门地震应急管理行为，

增强我国地震应急救援工作的实力，提出基层政

府地震应急管理行为模式框架结构，对其应急管

理工作进行系统、全面的梳理，并从四大层面建

立基层政府地震应急管理绩效评估体系，利用层

次分析法软件（ＹｅｔＡｎｏｔｈｅｒＡＨＰ，简称ｙａａｈｐ软件）
结合柱状图把评估结果以最直观的方式展现出来，

从而有针对性地量化和提高基层人民政府地震应

急管理能力。

１　应急救援体系的构成

地震应急活动的复杂且后果极易猝变，往往

伴随着不可预测的二次灾害接踵而来。而事故应

急救援的基本任务概括起来就是：营救伤员—控

制事态—监测险情—恢复重建—评估。无论潜在

的事故风险怎样变化无常，相应的应急救援措施

也可能不同，但归根结底其基本应急模式是相同

的。应急管理工作的前提首先要有相应的应急救

援体系，此体系应健全完整，符合人 －机 －环本
质安全设计及理论体系，以顶层事件为中心展开，

以组织、运作机制为基础，以法制为约束，明确

各类需求和各项应急能力评估，科学合理地创建

应急救援体系，保障各级部门统一和协调。一套

完整的应急体系应由组织机制、运作机制、法制

基础和保障体系四个部分组成［３］（图１）。

２　地震应急管理行为模式分析

基层政府应对地震灾害时，应充分掌握资源
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图１　应急救援体系基本框架

整合宏观调控的局面，实施统一领导、分级负责

的应急模式，避免散乱无章、各自为战的现象。

但是突发事件影响力较大，往往会超出某个政府

部门职能，此时必须动员公众参与实现联动机制。

然而，在我国各省的基层部门中大部分缺少基本

流程，指挥和运作处于无步骤可循的状态，决策

过程往往忽略现实因素；团队成员的任务不清，

责任不明；救援和物资供应处于散乱状态，缺乏

对时间的管控；信息杂乱无序，有效信息的采集

和发布不及时等等不良的应急管理状态［４－５］。

　　因此，需要分析我国地震应急救援决策模式、
保证信息上报时效性、组织协调好各个功能部门

（医疗、消防等）间合作、保障应急物资供给、维

护社会稳定、法制管控造谣谎报等各层行为关系。

基层政府部门地震应急管理行为模式主要由１３大
块构成：决策指挥和协调、信息收集与上报、人

员抢救行动、医疗防疫、疏散和临时安置、应急

物资保障、生命线工程抢险、维护社会稳定和恢

复社会秩序、地震次生灾害紧急处置、宣传引导

教育、灾后恢复重建、灾后事故调查与处理、应

急救灾结束（表１）。
表１　地震应急管理行为模式

应急行为体系 应急行为模式类别 主要模式内容

启动应急响应的

行为模式

对警情初步判断，初步确定响应级别。启动时，注意《破坏性地震应

急条例》，指明临震和震后应急期的起止时间并快速执行应急措施。

若不足以启动，响应关闭。

建立应急指挥体系

的行为模式

抗震救灾指挥部的成立包括事故指挥官、安全负责人、信息负责人、

联络负责人等。包括：①工作组的设定及其动态变化信息；②前线指
挥部或领导小组的建立信息；③做好应急救援演练培训工作。

（１）决策指挥
和协调

指挥部的基本

决策指挥模式

决策指挥模式主要考虑包括两种形式［１］：①相机决策；②研究
决策。

组织动态多部门

协调合作模式

行动部、策划部、后勤部、资金／行政部的应急协同作用［２］。细化到

当地每一个部门的协调工作：安监、卫生、国土资源、交通、武警、

供销社、新闻、统计、气象、市农工委、教育、财政、药监、团市

委、粮食、供电等。

总决策指挥和

协调行为模式
统一指挥、分级响应、属地为主、公众动员。

（２）信息收集
和上报

信息收集和

上报行为模式

震情获取方式：电话、会议通告、网络媒体等。

灾情的收集：死亡、受伤、房屋受损、水电、交通、矿山、危化品、

位置等具体详情并且要不断核实收集。

（３）人员抢救
人员抢救

行为模式

设立专业救援队伍进行搜救、医疗、救助、挖掘等工作。呼吁志愿人

员（包括灾民）将受伤严重者转移到医院。救援行动细分至一个险地点

一般需要抢险队员几名，大型工程机械几台，被埋压人员需要几名专

业紧急救援队员参与救援［４］。

（４）医疗防疫
医疗防疫

行为模式

联合医疗机构：全阶段治疗、全过程防疫、调配和发放外援救援医疗

物资等。

（５）疏散和
临时安置

疏散和临时

安置行为模式

①应急安置：帐篷区、公园、绿地、厂房等；②过渡安置：亲帮亲、
当地部门协调解决、鼓励引导灾民抗震自救，织织搭建救济房等方

式；③做好居住环境特点、居住时间、对人员的心理安抚工作。
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　　续表１

应急行为体系 应急行为模式类别 主要模式内容

（６）应急物资
保障

应急物资保障

行为模式

应急物资募集：动用平时储备、应急物资采购、直接强制征用、组织

募捐、争取外界援助等。

（７）生命线工程
抢险行动

生命线工程

抢险行为模式

组织交通局、供水、供电等各部门第一时间调集专业人员投入到基础

设施的查灾和紧急抢修工作中去，负责生命线抢险救灾工作。

（８）恢复社会
稳定秩序行为

维恢复社会稳定

秩序行为模式

①社会秩序安全保卫；②专业心理指导人士安抚帮助受灾群众；③启
动社会生产秩序的恢复：复工复课、应急物质储备等。

（９）地震次生灾害
紧急处置

预防地震次生灾害

紧急处置行为模式

对引起的危险品／毒气泄、洪水、火灾等次生地质灾害危险源进行紧
急勘查、应急评估、监测紧急处置。

（１０）宣传引导教育
对社会正能量宣传

引导教育分析模式

①对社会公众的信息发布（灾情通告等）；②对内正面的宣传引导；③
加强对外宣传以防恶意造谣。

（１１）灾后恢复重建
灾后恢复重建

行为模式

①硬件建设：城乡倒塌毁损住房、公共服务设施、公共基础设施等。
②软件建设：心理救济、社区网络、基层公共服务体系、生态文化体
系等模块进行恢复重建。

（１２）灾后事故
调查与处理

灾后事故调查

与处理模式

根据事故“四不放过原则”进行处理，如地震过程中严重失职、谎报军

情延误时机等干部分情节轻重给予撤职、降职、刑罚处理。

（１３）应急救灾结束
应急救灾

结束模式
执行应急关闭程序，由地震总指挥宣布应急结束。

备注：指根据不断变化的形势而灵活地变动各种政策的方法。

　　模式并非一成不变的，依据戴明ＰＤＣＡ管理循
环模式，基层政府地震应急管理模式也应随着应

急需求、环境条件、运行模式等持续改进。结合

地震应急管理工作的实践需要，对改善应急管理

具有重要的推动作用。

３　地震应急管理绩效评估

当地震发生时，政府必须立刻执行并担当起

应急管理的决策任务，控制危机的蔓延。而应急

管理是一个持续性的过程，贯穿于整个过程，包

括预防、准备、响应和恢复四个阶段［６］。政府是

贯穿整个管理的执行者。因此，政府在地震中应

急管理工作的落实情况是评价的重点。当然，民

众是灾害的直接受害者，政府工作落实的好坏，

民众的反馈才是政府的价值取向。民众的意愿、

期待、需求是否得以实现，是衡量基层政府应急

管理绩效的重要标度［７］。

在此，通过网络及亲帮亲的途径分别对汶川、

青海玉树２处灾民和科研学者三类人群对当地基层
政府应急管理绩效进行样本问卷调查，收回 ２０６
份，去 除 无 效 份 数 实 收 １８０份 （有 效 率 达
８７３４％）。基于基层政府应急管理绩效计算如下
所示。

　　（１）将１８０份样本汇总分析输入到 ｙａａｈｐ软件
中，首先构成如图２所示的层次结构模型图。
　　图２中所示层次分析模拟：目标层—基层政府
应急管理的绩效；中间层—应急救援运行机制绩

效、政府财政投入力度、基层政府应急服务保障

支撑力度、应急管理工作研习进修能力；准则

层—对应中间层往下分了１３个要素。
（２）与总目标层相比，各级分类指标相对重要

性的比较和分析。

然后切换到判断矩阵输入页面（图３），首先点
击窗口左下角第一要素和中间断矩阵形式的框格，

根据调查结果利用行列两两要素比较的方式，通

过窗口左上角的下（上）拉框中选择重要性，则每

矩阵框会自动出现１～９标度范围内的数值。直至
通过框口最上角一致性检验后方可输入下一个要

素判断矩阵的值。

　　（３）最后切换至计算结果，导出数据即可。
通过ｙａａｈｐ软件把所有的判断矩阵通过一致性

检验后，得到每个样本的指标权重结果。这里分

别求出汶川灾民、玉树灾民及研究学者样本数据

的平均权重值，再将得到的３个平均权重值经过算
数平均得出其相对目标层的总权重值（表２）。
　　基层政府应急管理的绩效可用综合指数来（Ｐ）
表述。其算法如下：

Ｐ＝∑
１３

ｎ＝１
ＸｎＡｎ，（ｎ＝１，２，…１３）。 （１）

式中：Ｘｎ为各因素相对总目标的权重；Ａｎ为各因素
的每项平均得分。

结合我国地震相关法律法规以及防震减灾工

作的现状，对基层政府应急管理的绩效综合指数

的等级评定［８］如表３所示。
　　从表２可以看出，基层政府应急管理的绩效评
估指标综合得分０８０３１分，应前述评估标准，可
以判断在之前的地震灾害中，基层政府的综合管

理能力达到良好水平。这表明，虽然大多数政府

在地震应急救援中取得了一定的成绩，但是其应

急管理整体水平还有待进一步完善。
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图２　层次结构模型图

图３　判断矩阵

表２　应急管理的绩效权重

目标层 中间层 准则层
平均权重

汶川灾民 玉树灾民 研究学者

总权

重值

问卷平均

得分

综合

得分

基层政府

应急管理

的绩效

应急救援

运行机制

绩效Ａ
（０４３１４）

应急预警机制Ａ１ ００８６４ ０１２６２ ０１１６２ ０１０９６ ０６５３３ ００７１６
应急准备机制Ａ２ ００６０８ ０１１２５ ００８２３ ００８５２ ０８３６７ ００７１３
应急响应机制Ａ３ ０１３６７ ０２１１４ ０２４１１ ０１９６４ ０８７６７ ０１７２２
应急善后机制Ａ４ ００２４９ ００５５４ ００４０１ ００４０１ ０７９６７ ００３１９

政府财政

投入力度Ｂ
（０１２５６）

应急物资供给Ｂ１ ００７２３ ００６８２ ００７６５ ００７２３ ０８０３３ ００５８１
应急资金筹集Ｂ２ ００１９１ ００３７５ ００２０２ ００２５６ ０７５３３ ００１９３
应急物资监管Ｂ３ ００３０３ ００２０７ ００３２１ ００２７７ ０７７００ ００２１３

基层政府应急

服务保障支撑

力度Ｃ（０３４８０）

应急综合管理Ｃ１ ０１９６３ ００８８８ ０２１５３ ０１６６８ ０７７３３ ０１２９０
灾民生活保障Ｃ２ ０１５５８ ００７０５ ００５８４ ００９４９ ０８７００ ００８２６
公共基础设施Ｃ３ ０１２３７ ００５５９ ００７９３ ００８６３ ０８７３３ ００７５４

应急管理工作

研习进修能力

Ｄ（００９５０）

评估和交流Ｄ１ ００１８３ ００６３６ ０００６３ ００２９４ ０７７６７ ００２２８
激励机制Ｄ２ ００２９１ ００７ ００１１４ ００３６８ ０６９６７ ００２５６
行政问责Ｄ３ ００４６２ ００１９３ ００２０７ ００２８７ ０７６６７ ００２２０

合计 ０８０３１
表３　综合指数的评定等级

序号 综合指数值 评定等级

１ ０６以下 不及格

２ ０６～０６９ 及格

３ ０７～０７９ 中等

４ ０８～０８９ 良好

５ ０９～１０ 优秀

４　结果分析

将收集到的基层政府应急管理的绩效数据进

行分析整理与计算，得出了基层政府应急管理的

绩效指标体系的得分如图４所示。
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　　由图４可知，我国基层政府应急预警和准备还
不成熟，基层政府的应急物资筹资和监管体制尚

需完善，基层政府应急管理学习与探索能力尚需

进一步提高。分析地震灾害测评结果，可以提高

政府应急管理的水平。基层政府部门可以从以下

三个方面来完善和提高地震应急救援能力。

图４　应急管理绩效综合得分

　　（１）完善预警体系和信息网络系统。与群众建
立起沟通桥梁，及时传达灾情，共同抵抗震灾，

防止出现与世隔绝的“孤岛”。政府要有做好应急

基础设施配备，救援队伍的分工与调度及支援队

伍的教育与培训，完善应急预案，注重应急演练，

做好随时应对突发事件的准备。

（２）加强应急物资筹资和监管体制。目前基层
政府多数财政投入力度不大；资金使用分散；缺

乏风险分担机制。对于地方政府而言，由于经济

条件有限，应急物资保障首要的就是生命救助物

资。社会援助基金及救灾专项拨款，要科学公正

设置救灾标准，把物资使用情况向公众发布，保

证救灾物资募集数据真实性［９］。基于此建立健全

规划管理监督机制，实施震前、震中、震后监督，

均衡资源配置管理监督等。

（３）建立科学的考核机制、奖惩机制。建立我
国巨灾保险制度，明确参与应急管理工作的企业、

科研机构等各自职责、利益［１０］，实行按劳分配，

　　

给予支援行动鼓励与奖励。建立健全地震应急评

估与交流体系，引进先进防灾减灾技术，加强应

急管理工作的交流合作。另外对影响社会秩序，

玩忽职守，贪图私利的主体对象，明确和规范问

责主体，确定科学的问责标准，构建多元化的问

责渠道，着重落实“四不放过”原则。

５　结语

该文建立了基层政府应急救援行为模式，提

出了１３个地震应急工作模式，并根据实例和问卷
调查结果，选用层次分析法评价基层政府地震应

急管理水平，找出应急管理过程中的薄弱环节，

并有针对性地提出完善建议，使基层政府的应急

管理能力得到稳步提升和持续改进。
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