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Abstract 

This paper points out problems in the 
implementation of emergency plan for 
geological disasters in Shaanxi Province by 
analyzing typical cases in recent years. 
Drawing lessons from emergency management 
theory at home and abroad and using 
systematology, three-stage implemental system 
of provincial emergency plan for geological 
disasters is put forward in this paper. This 
investigation not only has practical values in 
revising current emergency plan for geological 
disasters, but also plays a promoting role for 
geological disaster prevention and control
theory.
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摘要 

通过对近年来陕西省重大地质灾害应

急典型案例的分析，指出了陕西省地质灾

害应急预案实施中存在的问题。借鉴国内

外有关应急管理理论，运用系统论，提出

了构建省级地质灾害应急预案三级实施体

系。本文研究不仅对于指导当前的地质灾

害应急预案修编具有实用价值，对于地质

灾害防治理论也有一定的推动作用。 
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1. 引言 

陕西省于 2005 年、2010 年先后编制发

布了两次省级突发地质灾害应急预案[1][2]。

预案发布后在规范省级地质灾害应急方面

发挥了重大作用，而且对推动市、县级地

质灾害应急预案编制与实施工作起到了引

导与规范作用。2016 年进行第三次修编工

作，目前修编工作基本完成。笔者先后参

与了陕西省这三次应急预案编制工作，通

过 10 多年的应急预案管理与实践经验，笔

者认为地质灾害应急预案修编过程是对地

质灾害应急工作认识不断深入的过程，地

质灾害应急管理工作的核心是围绕应急预

案准备、实施、总结评估的管理过程。地

质灾害应急预案修编及实施必须用系统观

点，形成实施体系。全国新一轮省、市、

县都即将进入突发地质灾害应急预案修编

阶段，如何科学合理修编应急预案并建立
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有效的实施体系，是当前地质灾害应急管

理中亟待解决的问题。本文提出了构建省

级地质灾害应急预案三级实施体系的思

路、内容，这一预案实施体系不仅对省级

层面细化应急预案实施具有一定指导作

用，对于市县两级地方政府和部门完善应

急预案也有一定的借鉴价值。

2. 地质灾害应急预案的实施存在的主要

问题 

两轮地质灾害应急预案发布后，发挥

了重要作用，但在实施中也存在需要改进

的问题：

一是预案缺乏实施体系。地质灾害应

急实践中，一旦突发地质灾害，立即启动

预案，这种长期的实践，形成了把应急响

应简化为启动预案的简单化认识。重大应

急实践表明，启动预案是预案实施的第一

阶段。启动预案后，实施、总结评估还有

一系列的过程。在实施环节，还包括应急

调查、医疗卫生、安置救助等横向的实施

协调工作。而目前应急预案，还缺乏相应

配套的实施制度。

二是预案实施中的组织架构与应急工

作中的处置架构缺乏衔接。预案的组织结

构是以部门为单位的，2005、2010 年陕西

省发布的突发地质灾害应急预案，从其组

织机构上成立了突发地质灾害应急指挥

部，有若干个部门组成成员单位，各组成

部门少则 10 余个，多则 30 多个，这些部门

都明确了各自职责。而在地质灾害应急过

程中，是围绕应急中的事权进行划分的，

这些事权包括成因调查、交通管制、抢险

救援等基本的应急处置工作。这种人与事

的不对等，形成了组织结构大、实际运行

少的构架，实践中没有发挥应用的作用。

2015 年山阳 8.12 山体滑坡应急和 2017 年

4.17 白河崩塌应急中，主要参与部门有 10
个左右。充分说明了应急机构的架构需要

调整。

三是应急预案的横向层面、纵向层级

之间关联性不强。以往的省级应急预案组

织单位以部门为主，部门与部门之间是平

等配合关系，部门之间没有没有形成相对

固定的关系，往往在应急过程中需要临时

组建，这种临时组建的应急工作组模式有

其灵活的一面，但其日常工作中的衔接就

十分松散，没有明确的制度要求，缺乏经

常性演练，往往事发后才形成关系，不利

于整体效果。从纵向上，目前围绕着省级

应急预案的细化，各部门的职责的细化落

实并没有制度上的要求，造成部门在具体

实施应急预案中资源调动、应急处置等方

面有差异很大。

3. 健全完善省级地质灾害应急预案体系

的思路、内容 

通过对省级地质灾害应急预案编制与

实施中存在问题的分析，需要对省级地质

灾害应急预案编制及其实施进行完善。完

善思路是按照系统、有序、高效的构建省

级地质灾害应急预案三级实施体系。其要

点包括：一是灾害应急是围绕着最短时

间、最大效果而展开的紧急状态下的特殊

活动，包括现场抢险救灾、交通管制、医

疗防疫、灾民救助、调查评估等工作，每

项工作都包括几个主要部门，因此建立以

组为单位的应急机制比部门更加有效。二

是在组基础上，形成一级以政府预案为总

预案、二级以组建立响应分预案、三级为

部门处置预案的三级实施体系，形成横向

关联、纵向协调的实施体系；三是无论是

政府、组、部门都要构建从应急准备、应

急实施、应急评估三个阶段的应急预案全

过程的处置体系。具体如图 1。

4. 省级地质灾害应急预案实施体系中需

要注意的问题 

构建省级地质灾害应急预案实施体系

是个探索的过程，需要做好如下方面：

（1）建立健全相关制度。在省级突发

地质灾害应急预案作为总预案的基础上，

从两个方面做好实施体系制度建设工作。

一是应急预案本身，需要建立应急预案准

备、应急预案实施、应急预案评估制度。

二是围绕应急预案实施的体系建设工作。

应急预案机构下设若干组，每个组都要围

绕应急总预案，编制具体分预案，再由部

门编制具体响应预案，确保三级实施体

系。
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（2）建立健全应急管理机构与技术支

撑体系。健全省级地质灾害应急管理机

构，推进地质灾害应急管理指挥中心有效

运转；支持组建省地质灾害应急技术指导

中心，配置精干、高效、强有力的科技队

伍，配置先进的应急调查设备、监测、预

警设备，服务地质灾害应急管理工作。

（3）加强应急演练与应急评估工作。

三级实施体系的每类预案都应进行必要演

练，确保一旦应急，可以及时高效运转。

做好应急事件的事后评估工作，针对薄弱

环节，及时改进完善。
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    图 1. 省级突发地质灾害应急预案三级实施体系 
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