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摘　要：以山东省济宁市为例，基于历史灾情和现有救助应急预案，分析了济宁市现有四级自然灾害救助应急
响应启动条件中存在的问题，采用省级救助标准相对量，给出了济宁市自然灾害救助应急响应启动条件设置建

议，并进行了实证分析。结果表明：采用省级响应指标相对量推算出的市级响应启动指标阈值，可作为市级自

然灾害救助应急预案中设定应急响应启动条件的参考，有利于基层政府自然灾害救助应急预案的完善。
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　　自然灾害救助应急响应是灾害应急管理的重
要内容之一，是政府管理部门进行科学而高效的

应对自然灾害，从而确保人们基本生活的重要保

障，也是政府应对重特大自然灾害行动的反映。

国外许多国家出台了自然灾害救助应急响应计划

作为灾害应急管理的行动纲领。如，日本于１９６３
年制定了《防灾基本计划》，作为其各都道府县和

各行业制定防灾计划的依据和基础，并经过多次

修订，已逐渐形成完善的防灾规划和管理体系［１］。

美国政府在１９７４年颁布的《灾害救助法案》（Ｄｉｓａｓ
ｔｅｒＲｅｌｉｅｆＡｃｔｏｆ１９７４）基础上，于 １９８８年制定了
《罗伯特·斯坦福救灾与应急救助法》（ＲｏｂｅｒｔＴ
ＳｔａｆｆｏｒｄＤｉｓａｓｔｅｒＲｅｌｉｅｆａｎｄＥｍｅｒｇｅｎｃｙＡｓｓｉｓｔａｎｃｅ
Ａｃｔ），并经过多次修订，进一步明确了联邦政府和
各州具体的应急响应行动和救助措施［２］。我国政

府历来也非常重视自然灾害的救助工作，２００５年
颁布了《国家自然灾害救助应急预案》［３］，规定了

自然灾害救助应急响应启动的基本程序和措施等，

进一步推动了自然灾害应急管理工作的规范化和

科学化进程。近年来，全国各省，以及有关市、

县也纷纷开展了自然灾害应急预案或救助应急预

案的制定，为灾时启动应急响应，开展各项救灾

工作提供了有利参考。

国外有关应急响应的研究多以响应行为为重

点，而对响应行为的研究又多集中在应急资源的

配置、人员的疏散转移或安置以及响应的效率等

方面［４－６］。国内，各类突发事件应急预案重多，但

多集中在减灾措施与灾后救助研究［７－８］，对于各类

应急预案中已经规定的响应的研究并不多见。来

洪州［９］对我国２００５年制定的灾害应急响应制度存
在的问题进行了剖析，并提出了改进意见。谭徐

明等［１０］对洪涝灾害应急响应调查研究发现，洪涝

灾害应急管理存在上下级之间和部门之间，启动

与响应两个层面管理机制不清、缺乏对应急响应

全过程有效管理的问题。马玉玲等［１１－１３］对２００５－
２０１０年期间我国台风以及其他自然灾害救助应急
响应的时间变化和空间变化特征进行了分析。然

而，鲜见关于地级和县级自然灾害救助应急响应

启动条件的研究。

为此，本文以山东省济宁市为例，基于历史

灾情和现有救助应急预案，分析了济宁市现有四

级自然灾害救助应急响应启动条件中存在的问题，

采用省级响应指标相对量标准，给出了济宁市自

然灾害救助应急响应启动条件设置建议，进一步

探讨地市级自然灾害救助应急响应启动的条件，

以期为开展市、县级自然灾害救助应急响应启动

条件的划定提供参考，从而进一步完善我国市、

县级自然灾害救助应急预案，推动自然灾害应急
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管理工作的规划化和科学化。

１　济宁市自然灾害救助应急响应启动
条件现状

　　为切实做好济宁市自然灾害应急救援工作，
特别是汛期的救灾、减灾工作，提高救灾应急响

应能力，最大限度地减少灾害造成的损失，保障

灾区困难群众的基本生活，确保灾区社会稳定，

根据《国家自然灾害救助应急预案》［３］和《山东省自

然灾害应急预案》［１４］的要求，结合济宁市自然灾害

救助工作实际，济宁市人民政府于２００６年７月首
次印发了《济宁市自然灾害应急预案》。该预案规

定，在突发性自然灾害发生后，根据危害程度（因

灾死亡人口、紧急转移安置人口、倒塌和严重损

坏房屋），设定三个响应等级，并明确了响应条

件、启动程序、响应措施和响应终止等相关

内容［１５］。

２０１０年，济宁市人民政府修订完善了应急预
案，将灾情响应等级分为四个级别。２０１２年，济
宁市人民政府再次修订了应急预案，并更名为《济

宁市自然灾害救助应急预案》［１６］。与国家、省自然

灾害救助应急响应启动指标相一致，该预案首次

把旱灾单独纳入灾害启动条件，即济宁市目前的

自然灾害救助应急响应的启动指标包括因灾死亡

人口、紧急转移安置人口、倒塌和严重损坏房屋

等与自然灾害救助密切相关的灾情指标，以及针

对旱灾等特殊灾种设定的旱灾需救助人口的绝对

数量和相对数量等指标。

济宁市制定的启动条件主要依据国家、省、

市、县上下衔接关系，采用下一级政府制定应急

响应启动条件时，直接套用上一级政府应急响应

启动指标Ⅲ、Ⅳ级的阈值作为Ⅰ、Ⅱ级的阈值，
即国家Ⅲ级响应启动条件对应省Ⅰ级响应启动条
件，国家Ⅳ级响应启动条件对应省Ⅱ级响应启动
条件，而省Ⅲ级和Ⅳ级应急响应启动条件分别对
应市Ⅰ级和Ⅱ级响应启动条件。目前，济宁市采
用的自然灾害救助应急响应启动条件如表１所示。
表１　济宁市自然灾害救助应急响应启动条件（现行）［１６］

响应

级别

响应标准

死亡

人口／人
转移安

置人口／人
倒塌和严重

损坏房屋／万间
旱灾需救助

人数／万人
Ⅰ级 ＞２０ ＞５００００ ＞１００００ ＞５０
Ⅱ级 １０～２０３００００～５００００５０００～１００００ ３０～５０
Ⅲ级 ５～１０ １００００～３００００３０００～５０００ １５～３０
Ⅳ级 ３～５ ５０００～１００００ ２０００～３０００ ８～１５

　　利用上述关系设置的应急响应启动条件，其
优点在于可以保证各级政府的上下衔接，当下一

级政府启动Ⅱ级响应时，上一级政府就会启动 ＩＶ
级应急响应，当下一级政府启动 Ｉ级响应时，上一
级政府就会启动 ＩＩＩ级应急响应，确保了各级政府
自然灾害救助工作的上下贯通，有利于上级政府

对下级政府的救灾支持。然而其缺点也十分明显，

也即启动条件设置没有充分考虑区域的特点，阈

值一般偏高，影响了自然灾害救助应急预案的可

操作性，不利自然灾害救助工作的实施。

２００７－２０１２年，济宁市累计投入救灾资金
８２２８万元，其中自然灾害救助应急资金１９５万元，
冬春灾民生活救助资金７８６８万元，救助灾民１２１
万人次。然而，济宁市本级及下辖各县市区自

２００６年预案实施以来，未启动过任何级别的应急
响应。从启动应急响应情况看，不符合自然灾害

发生的基本规律。如２００７年５月２２日发生的洪涝
灾害、２０１１年６月２８日发生的风雹灾害、２０１２年
７月１２日发生的风雹灾害等过程中，尽管未达到
启动应急响应的标准，但由于灾情较大，济宁市

仍采取了相关的应急响应措施。

２　济宁市自然灾害救助应急响应启动
条件的修正

　　２００５－２０１０年６年间山东省启动救助应急响
应３０次，平均每年５次。其中Ⅳ级响应２０次，Ⅲ
级响应７次，Ⅱ级响应１次，Ⅰ级响应２次，平均
每年分别为３３３次、１１７次、０１７次和０３３次，
分别 占 全 部 响 应 次 数 的 ６６６７％、２３３３％、
３３３％和６６７％。按照针对特大灾害的Ⅰ级和Ⅱ
级高级别响应和针对一般重大灾害的Ⅲ级、Ⅳ级
低级别响应的比例与各等级灾害发生频次比例相

当的要求［１２］，山东省２００５－２０１０年间启动的救助
响应符合重特大灾害发生的基本规律。

自然灾害救助应急响应是针对重特大灾害而

启动的，响应的级别则反映了灾情的严重程度，

而响应的频数则反映了重特大灾害发生的频次。

灾情指标的绝对值能直接反应灾情的严重程度，

而灾情指标的相对数量则能较好地反应区域灾害

灾情的相对严重程度。从这个意义而言，采用省

级响应指标相对量来推算市级响应启动指标的阈

值，是可行的。其计算方法如式（１）所示：
ＲＣｉｊ＝（ＲＰｉｊ／Ｐｉ）×Ｃｉ。 （１）

式中：ＲＣｉｊ为市级ｉ指标启动ｊ等级的阈值；ＲＰｉｊ为
省级ｉ指标启动ｊ等级的阈值；Ｐｉ为省级 ｉ指标的
总值；Ｃｉ为市级ｉ指标的总值。

在自然灾害面前，不论在灾前的备灾工作，

还是在灾中应急救灾工作中，我国政府一直本着

以人为本的理念，最大限度地减少自然灾害造成

的人员伤亡。除重特大自然灾害外，近年来我国

由于自然灾害灾害造成的人员死亡（含失踪）明显

减少。另一方面，２００７－２０１２年济宁市因自然灾
害共造成２人死亡（含失踪）。为此，对于死亡（含
失踪）人口的启动指标，仍采用原有指标，在此不

做详细讨论。另外，对于旱灾需救助人口指标缺，

由于缺乏济宁市历史数据（之前没有该统计指标），

在此也不做详细讨论。

根据山东省２０１３年统计年鉴，山东省农业人口

０８１
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　　　　表２ 济宁市自然灾害救助应急响应等级启动指标阈值计算结果

响应

等级ｊ
紧急转移安置

人口ＲＰ１／万人
倒塌和严重损坏

房屋间数ＲＰ２／万间
紧急转移安置人口占农

业人口比例ＲＰ１／Ｐ１／％
倒塌和严重损坏房屋占农

村住房数比例ＲＰ２／Ｐ２／％
紧急转移安置

人口ＲＣ１／万人
倒塌和严重损坏

房屋间数ＲＣ１／万间

Ⅰ ＞３０ ＞１０ ＞０５３９７ ＞０１１７６ ＞２９３５８ ＞１０１１８
Ⅱ １０～３０ １～１０ ０１７９９～０５３９７ ００１１８～０１１７６ ０９７８６～２９３５８ ０１０１２～１０１１８
Ⅲ ５～１０ ０５～１ ００８９９～０１７９９ ０００５９～００１１８ ０４８９３～０９７８６ ００５０６～０１０１２
Ⅳ １～５ ０３～０５ ００１８０～００８９９ ０００３５～０００５９ ００９７９～０４８９３ ００３０４～００５０５

数Ｐ１＝５５５９万人，农村住房间数Ｐ２＝８５００万间；
济宁市农业人口数 Ｃ１＝５４４万人，农村住房间数
Ｃ２＝８６０万间。根据式（１），可得到济宁市紧急转
移安置人口与倒塌和严重损坏房屋间数两个指标

的自然灾害救助应急响应等级的启动阈值（表２）。
　　根据表２，建议济宁市自然灾害应急救助响应
启动标准，如表３所示。
表３　济宁市自然灾害救助应急响应启动条件（建议）

响应

级别

响应标准

死亡

人口／人
转移安置

人口／人
倒塌和严重

损坏房屋／间
旱灾需救助

人数／万人

Ⅰ ＞２０ ＞３００００ ＞１００００ ＞５０
Ⅱ １０～２０１００００～３００００ １０００～１００００ ３０～５０
Ⅲ ５～１０ ５０００～１００００ ５００～１０００ １５～３０
Ⅳ ３～５ １０００～５０００ ３００～５００ ８～１５

３　济宁市自然灾害救助应急响应条件
（建议）的实证研究

　　２００７－２０１２年济宁市共发生自然灾害３０次，
其中风雹灾害 １８次，洪涝灾害 ３次，旱灾 ３次，
病虫害１次。共造成９０４万人受灾，２人死亡（含
失踪），紧急转移安置８８２４人，农作物受灾７６万
ｈｍ２，倒塌房屋６６５间，严重损坏房屋１０９２６间，
直接经济损失２７２６亿元。
　　针对济宁市２００７－２０１２年自然灾害灾害灾情，
采用表３中的标准，得到济宁市各次自然灾害启动
应急响应的情况（表 ４）。可以看出，２００７－２０１２
　　　　表４ 济宁市２００７－２０１２年自然灾害救助

应急响应启动情况（验证结果）

灾害时间 灾种
紧急转移

安置人口／人
倒塌房

屋／间
严重损坏

房屋／间
应急响

应级别

２００７－０５－２０风雹 ７１２ ０ ４６８ ＩＶ
２００７－０５－２２洪涝 １２８４ １９０ １３３９ ＩＩ
２００７－０７－１１风雹 ８３２ ６４ ５５２ ＩＩＩ
２００７－０８－１６洪涝 ２７７ ８１ ２９６ ＩＶ
２００９－０６－３０风雹 １４８ ０ ３２２ ＩＶ
２００９－０７－０８风雹 ２０６ ３０ ８２０ ＩＩＩ
２００９－０８－１７风雹 １１０ ５７ ３２３ ＩＶ
２００９－０８－２６风雹 ９９ ０ ３４９ ＩＶ
２０１０－０７－１７风雹 ２９６ ６８ １５５４ ＩＩ
２０１１－０６－２８风雹 １１４８ ４ ７７８ ＩＩＩ
２０１１－０８－２８风雹 ２２７ ０ ３３６ ＩＶ
２０１２－０７－１２风雹 ２８９０ ７ ３０５０ ＩＩ

年６年间，济宁市的３０次自然灾害过程启动救助
应急响应１２次，平均每年２次。其中Ⅳ级响应６
次，Ⅲ级响应 ３次，Ⅱ级响应 ３次，Ⅰ级响应 ０
次，平均每年分别为１次、０５次、０５次和０次，
分别占总响应次数的 ５０％、２５％、２５％和 ０％
（表５），基本符合济宁市重特大灾害发生的基本
规律。

　　表５ 济宁市２００７－２０１２年历年自然灾害
救助应急响应启动次数（验证结果）

年份 合计 Ⅰ级 Ⅱ级 Ⅲ级 Ⅳ级
２００７ ４ ０ １ １ ２
２００８ ０ ０ ０ ０ ０
２００９ ４ ０ ０ １ ３
２０１０ １ ０ １ ０ ０
２０１１ ２ ０ ０ １ １
２０１２ １ ０ １ ０ ０

２００７－２０１２年合计 １２ ０ ３ ３ ６
２００７－２０１２年平均 ２ ０ ０５ ０５ １

４　结论和讨论

基于收集整理山东省和济宁市自然灾害救助
应急预案中设定的应急响应启动条件资料，以及
济宁市灾情特征和救助工作情况等数据，运用历
史资料分析和实证研究等方法，探讨了济宁市自
然灾害救助应急响应启动条件，采用相对标准，
给出了济宁市自然灾害救助应急响应启动条件的
设置建议。主要结论如下。

（１）自２００５年《国家自然灾害救助应急预案》
颁布以来，我国正式确立了自然灾害救助应急响
应机制，济宁市也于 ２００６年出台了《济宁市自然
灾害应急预案》。但济宁市制定的应急响应启动标
准不合理，启动条件最低标准偏高，影响了自然
灾害救助应急预案的可操作性，影响了当地的自
然灾害救助工作。

（２）采用省级响应指标相对量来推算市级响应
启动指标的阈值ＲＣｉｊ，建议济宁市的自然灾害救助
应急响应启动条件修改为：从最低的Ⅳ级响应到
最高的Ⅰ级响应，死亡人口的分级标准分别为：３
～５人、５～１０人、１０～２０人和２０人以上，紧急
转移安置人口的标准为：０１～０５万人、０５～
１万人、１～３万人和３万人以上，倒塌和严重损坏
房屋的标准为：３００～５００间、５００～１０００间、
１０００～１００００间和１万间以上，旱灾需救助人口
的标准分为为：８～１５万人、１５～３０万人、３０～５０
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万人和５０万人以上。
自然灾害救助应急响应是针对区域重特大灾

害而启动的，启动标准设定不合理，将影响整个
地区的应急救助工作。自然灾害救助应急响应研
究是应急管理的重要组成部分，但目前来看，国
内除了在探讨“一案三制”的理论与方法外，应急
响应本身的研究尚未受到重视。因此，建议加大
对应急响应特征、启动指标和标准的研究。（市）
县级区域是发生自然灾害的具体区域，建立科学
合理规范的自然灾害救助应急响应机制，意义重
大。针对（市）县级自然灾害救助应急响应工作，
提出如下建议。

（１）科学合理制定自然灾害救助应急响应启动
条件。建议在制定和修订启动条件时，注重对历
史灾情和救助工作的分析和比照，不应简单地拿
上级的启动条件生搬硬套，要科学地分析和研究，
制定符合本地实际情况的启动标准。

（２）从响应灾种上，仅针对本区域现有的自然
灾害种类制定，尤其是各类频发重发的自然灾害
种类。

（３）从响应类型上，除了有自然灾害救助应急
响应外，还可以适当设置救助预警响应，以做到
救助应急响应工作关口前移。

（４）从响应级别上，无论是预警响应还是应急
响应，都应该有其级别设置，具体分为几级，根
据本区域实际情况及与上下级之间的衔接关系，
按照自然灾害救助工作属地为主、分级管理的原
则设定。

（５）从响应指标上，要本着简单易行、量化和
衔接等原则，设置能主要体现救助工作需求的灾
害损失指标或灾害风险指标，除了有绝对量指标
外，也可有相对量指标。

（６）从响应标准上，一定是量化的，但具体的
分级则要根据本区域历史灾害发生和未来灾害风
险等情况制定。
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