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Abstract

While the city is agglomerating population, 
resources and opportunities, it also 
accumulates urban risks.Several cities in 
China in recent yearshave carried out a 
series of safety risk prevention and control 
work and got some phase achievements.
However, there are still some problems, such 
as lack of top-level design, incomplete risk 
prevention and control mechanism, and 
weak level of risk prevention and control of 
grass-roots security risk and so on.In view of 
the existing problems of the city safety risk, 
the following recommendations are made in 
this article, including building urban security 
risk prevention and control system, 
promoting the use of big data on urban risk, 
improving the capacity of urban safety risk 
prevention and control, Implementing the 
urban security risk management structure. 
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摘要 

近年来，我国多个城市在城市安全风

险防控方面开展了一系列工作并取得了一

定成果，但城市安全风险防控工作还存在

缺乏顶层设计、风险防控机制尚不完善、

基层安全风险防控能力较弱等问题。针对

城市安全风险防控方面面临的现状和存在

的问题，笔者提出构建“监测-沟通-管控”

一体的城市安全风险防控体系、推进“开

放-共享-动态”兼具的城市风险大数据利

用、提升“情景-任务-能力”导向的城市

安全风险防控能力、实现“城市-社区-公

众”多元的城市安全风险治理架构等对策

建议。 

关键词：层次分析法；粗糙集理论；东北航

道；组合权重 

1 引言 

随着城市规模不断扩大，功能系统日趋

复杂和人口密度增加，加之风险管控能力不

足，城市特别是大型城市近年来成为重特大

事故多发的区域。青岛、大连、天津、上海、

深圳、昆山、芜湖等地，均发生过造成重大

人员伤亡或财产损失的事故、事件。2017 年

11 月至 12 月先后发生的北京大兴西红门

“11.18”重大火灾、天津“12.1”城市大

厦火灾、广东珠海凤凰山突发火灾等事故再

一次向我们敲响了城市安全的警钟[1]。 

2018 年 1 月 7 日，中共中央办公厅、国

务院办公厅印发《关于推进城市安全发展的
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意见》，要求切实把安全发展作为城市现代

文明的重要标志，为强化城市运行安全保障，

有效防范事故发生，提供了行动指南和根本

遵循。风险管理已经成为我国未来城市管理

的重中之重，安全风险防控，是守住生命红

线、遏制各类事故发生的需要。 

2 城市重大安全风险分析 

城市安全的范围十分广泛，从城市运行

要素的角度进行分析，可将城市重大安全风

险可分为以下几类：人员密集场所存在的城

市安全风险、城市生命线工程（主要包括供

电设施、油气输送管道、交通运输等）带来

的城市安全风险和工业危险源带来的城市

安全风险等。 

城市人员密集场所由于具有人员数量

大、流动性强等特点，其所面临的风险具有

较强的复杂性和不确定性，一旦发生突发事

件将造成难以估量的生命和财产损失。2014

年底，上海市外滩地区发生了严重的踩踏事

故，造成重大人员伤亡和恶劣社会影响，发

人深省。这城市人员密集场所缺乏风险控制

机制和足够的应对风险措施的普遍问题。 

城市生命线工程构成了城市的关键系

统及网络。城市面对突发事件，在所有系统

中则要求生命线系统的高可靠度，但目前城

市电网覆盖面广，受气象和外力破坏风险大；

随着城镇扩展和居民聚集，石油天然气管线

被建筑包围占压、安全距离不足等隐患问题

较为普遍，不少城市在冬季或其他用气高峰

时，运力不足；城市救援，尤其是灾害综合

救援及备灾能力缺少科学规划，造成应急管

理水平的执行度差。相关研究表明管道风险

未能被有效控制的问题[2]。 

城市辖区内产业高度密集，工程建设、

危险化学品、特种设备等事故多发、易发行

业的高风险企业多。各种生产、建设活动中，

一次技术失误或一个设备故障，都可能导致

城市安全危害。目前，安全规划缺失是城市

建设中普遍现象，越来越多的城市居民区和

商业区建筑非常高且密集，甚至一些危险性

较高的企业与居民区毗邻，一味追求高效、

规模、速度所留下的安全隐患，导致一系列

恶性安全事故的频繁发生，对企业和周边居

民造成严重后果。 

3 城市安全风险防控现状 

自 20 世纪 90 年代以来，伦敦、纽约、

东京等世界城市的应急管理工作重心逐步

从事后抢险救援向事前主动防范转变，分别

形成了以全面风险普查登记、自然灾害风险

和城市关键基础设施风险评估、巨灾风险评

估为基本特点的城市安全风险管理体系 

[3]。 

国内多个城市在城市安全风险管控方

面开展了一系列工作并取得了一定成果。 

天津港“8•12”爆炸事故后，于 2016

年 8 月完成全区城市安全风险评估，形成滨

海新区《城市安全风险评估报告》《城市安

全风险电子地图》以及多套方案。对滨海新

区的危险化学品工业风险单元、危险品运输

风险单元、人员密集场所风险单元、其他风

险单元等 4 大类 35 小类的城市安全风险源

进行了定性定量分析，在风险评估的基础上

对各类风险源进行了分级，评估了各区域中

各类安全风险的安全分布[4]。 

广州市于 2016 年 6 月完成《广州城市

安全风险评估》，首次针对城市级别安全生

产全领域开展风险评估工作。评估将广州市

的城市安全单元分解为工业风险单元、城市

人员密集场所单元、城市公共设施单元等 3

类风险单元，34 种风险源进行了风险评估和

分级，辨识出各种风险源中的一级特别高风

险单元和二级高风险单元，并采用科学的方

法评估了广州市城市整体和各区的安全风

险水平，明晰了重大事故风险构成，并绘制

了广州市城市安全风险地图。 

北京市 2017 年在全市范围内开展了城

市安全风险评估试点工作，通过形成“一方

案、一办法、一清单、三规范”的标准规范

体系，有针对性的选择试点领域和企业，编

制各行业风险辨识评估标准[5]，截止至

2018 年 3 月，共有 4338 家企业完成了风险

评估工作，上报了 73390 个风险，汇总登记

了专兼职应急救护队 6501支、应急专家 1851

人、应急装备 33827件、救援物资 18459件、

社会应急资源信息 100 条，企业上传重大安

全风险专项应急预案 6800 个，上传风险评

估报告 3822件，应急资源调查报告 3592件，

应急能力评估报告 3658 件。这些数据为构
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建首都城市安全风险预防控制体系奠定了

基础。 

4 城市安全风险防控存在的问题 

当前我国城市公共安全管理的重点还

停留在“发生事故如何应急管理”上，管理

思路还存在着“没有事故就是安全”的片

面认识，城市安全风险防控等方面还存在不

少问题或误区。 

4.1 缺乏风险意识 

缺乏风险意识是最大的风险。“人无远

虑，必有近忧”，如果不能从习惯“亡羊补

牢”转向自觉“未雨绸缪”，在当前的复杂

环境下，仍存有任何侥幸心理，安全风险就

会处于失控状态[6]。凡事都需重视潜在的

问题，预估可能的隐患，做好最坏的打算，

争取最好的结果。 

4.2 缺乏顶层设计 

受制于一直以来的习惯性思维影响，当

前我国城市公共安全管理的重点还停留在

发生事故的应急管理，导致对防控的重要性

认识不足，仅将风险防控作为应急管理的一

种手段，没有从城市安全管理战略高度对风

险防控进行统一谋划和系统化设计[7]。 

4.3 监管部门条块分割职能交叉 

风险防控需要跨系统、跨行业、跨部门

的专业合作与统筹协调。当前开展的安全风

险评估工作但仍存在对风险单元之间的相

互影响考虑不够、整体性分析不够，导致由

于各单元的风险交织、相互影响大大增加了

城市及区域的安全风险程度的问题。因监管

部门条块分割职能交叉问题带来的还有部

分公共安全基础设施设防标准偏低，各行业

风险监测管理标准不统一不规范，增加了城

市安全管理的难度。 

4.4 风险防控机制尚不完善 

在城市风险防控工作中，政府既要有一

套通过各种行政手段、管理机制组合应用解

决问题的“工具箱”，又要有一套完整的机

制，作为安全的“保险箱”。目前来看，我

国城市的风险管控机制尚不完善，‘保险箱’

还不保险，风险管理工作存在碎片化、系统

性和协调性不足的问题，直接影响了城市安

全管理的效率和能力。因此，亟待亟须建立

一套完善的能够识别城市风险产生原因、辨

析城市风险形成条件、制定应对城市风险对

策等方面的机制。 

4.5 城市的风险预警体系尚不完善 

目前，城市风险评估方法和手段主要在

研究层面和初步的应用，没有提出一套成熟

的理论框架，缺少能够进入政府决策的应用

性、实战性的成果；对城市风险演变发展的

规律、特点的把握还不够，对剩余风险的警

示能力也有限，风险预警的整体技术支撑依

然薄弱，从而导致实际操作中风险防控存在

盲区，亟待加强城市风险管控理论研究和实

践探索。 

4.6 缺乏专业人才 

政府部门自身力量并不足以开展风险

防控工作，从事风险防控的人员大多数是临

时抽调的，不具有专业背景。业务培训方式

单一，政府部门工作人员对风险防控业务了

解不深、流程不熟。在实际工作中“知其然

而不知其所以然”，容易造成盲目性。 

4.7 基层安全风险防控能力较弱 

缺乏深入人心的安全科普宣教和风险

防控文化建设，缺乏能够得到持续培育的，

有一定专业技能的安全志愿者队伍。相较于

国际经验，我国城市的风险管理过度依赖政

府，社区、社会组织以及市民等社会力量参

与城市公共安全风险管理能力还不够强，积

极性还不够高。 

5 城市安全风险防控对策建议 

正如习近平总书记指出的，必须把防风

险摆在突出位置，“图之于未萌，虑之于未

有”。有效的城市安全风险防控，必须做到

有效应对变更风险，减少剩余风险，预防新

兴风险。针对城市安全风险防控方面面临的

现状和存在的问题，提出以下几点建议：
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5.1 构建“监测-沟通-管控”一体的城市

安全风险防控体系 

各城市应根据自身特点健全具有前馈

功能的风险预警机制。进一步营造风险预警

法治化环境，完善有关法律细则，完善城市

高层建筑、大型综合体、综合交通枢纽、综

合管廊、垃圾填埋场、渣土受纳场等城市特

殊形态的技术标准，将城市安全预警工作纳

入常规化、制度化、法制化轨道中；建立中

心上移、重心下移的安全风险预警体系，明

确体系内各部门职责，形成统一指挥，统一

领导，保证预警质量。 

建立强有力的信息保障机制，利用现代

网络的信息传递功能，建设预警监测网络，

保证“最后一公里”的信息上传下达速度，

同时建立信息综合处理机构，对获取的信息

进行统计、检索、分析；完善城市安全风险

联动预防机制，提高部门间的协作能力，在

日常工作中加强各部门间的沟通合作，建立

健全政府部门间的信息共享机制，针对重大

公共政策问题广泛听取意见建议，科学决策

民主决策。 

实施理性的风险管控，遵循成本效益一

致性。风险管控需要尽力而为，同样也需要

量力而行，不做过高的许诺，防止风险管控

扩大化和盲目的高标准化。发挥好“共治”

理念，避免城市安全风险防控中政府的“独

角戏”。加强对风险管控政策的执行情况的

精细化跟踪、监督、评估，做到目标责任刚

性化、目标考核制度化、考核结果效用化，

切实增强监控措施的实效性。 

5.2 推进“开放-共享-动态”兼具的城市

风险大数据利用 

信息时代的来临，为利用大数据来支撑

城市安全风险防控提供了条件，应将政府数

据开放共享作为提高城市安全风险防控水

平的重要举措，实现政府部门数据为社会、

市场使用，推动大数据建设与城市安全管理

参与，打破部门数据垄断，消除信息孤岛。 

建议在城市层面大数据管理平台的基

础上，加强城市管理部门和信息技术部门的

沟通协调，共同构建一张“城市安全风险地

图”，在划分清晰的网格地图的基础上，叠

加设施、交通、公共场所等部件，形成多“图

层”的集成，将整个城市纳入实时、动态的

网格化管理。建立城市管理智慧平台，整合、

更新既有的城市管理平台，按照“机器补人

力”的工作要求，进行智慧基础设施、智慧

社区、智慧交通建设，提升城市安全风险防

控的科技化水平和城市运行安全管理能力。

加强各种科技产品在城市安全风险防控方

面的测试和应用，建立城市智慧安全体检体

系。充分发挥物联网信息感知和大数据价值

挖掘的作用，促进市政设施、交通枢纽、公

共场所等安全风险重点领域运行的智能感

知和精准管控，提升城市治理和服务水平。

逐步推进城市安全风险大数据的挖掘和使

用，实现数据在城市规划、建设和运行环节

对于政府安全管理和风险决策中的重要支

撑作用。 

5.3 提升“情景-任务-能力”导向的城市

安全风险防控能力 

应急管理是指对突发事件预防与应急

准备、监测预警、应急救援与处置、恢复重

建进行全过程管理，必须坚持“预防与应急

并重、常态与非常态结合”，着力加强应急

准备，根据城市风险特点，完善应急预案体

系、应急救援队伍体系、应急物资装备储备

体系、应急救援指挥与协调机制、应急避难

场所等应急设施，加强应急培训与演练，提

升应急管理和救援能力。在制定重大政策、

实施重大工程、举办重大活动时，要开展专

项安全风险评估，根据评估结果制定有针对

性的安全风险管控措施和应急预案。要完善

城市重大风险总体应急预案，加强应急能力

建设，优化应急资源配备，提高应急保障水

平，需要基于情景构建明确需要应对的任务，

并分析完成这些任务需要具备的能力，从而

有的放矢的开展能力建设。情景构建是按照

“底线思维”，对重大风险开展应急准备的

一种战略性风险管理工具。基于风险评估与

脆弱性分析，对未来一定时期内可能发生的

重大事故进行科学假定，分析模拟情景变化

过程与灾难后果，梳理应对情景需要面对的

任务列表，对照评估既有的能力现状，最终

提出情景应对各层级的工作要点，提出预防

与应急准备措施的一个研究过程。 

100_RAC_041.indd   638 14/09/18   2:45 PM



639639

Advances in Economics, Business and Management Research, volume 66

5.4 实现“城市-社区-公众”多元的城市

安全风险治理架构 

在城市层面，应总结已开展的国家安全

发展示范城市建设经验，完善安全发展示范

城市评价与管理办法，明确安全发展示范城

市重点建设内容，强化示范引领作用，有序

推进全国安全发展示范城市建设工作；充分

引入风险评估的思想和方法，形成面向安全

发展示范城市创建的风险评估工具集。 

在社区层面，继续推进安全社区建设，

增强街道在城市风险防控中的基础地位，在

风险评估工作中也体现“街乡吹哨，部门报

到”的工作方式。通过多元参与的方式进行

社区安全风险沟通，发动居民参与风险登记

册与风险地图的绘制，建设以社区为单元的

风险数据库。 

在公众层面，要加强社会风险管理的宣

传和对公众安全风险知识的科普力度，在全

社会形成共识。充分利用报纸、广播、电视、

网络等媒体，大力开展风险管控工作宣传教

育和技能培训，提高政府、部门、企业及社

会公众风险防控意识，提升风险防控能力。 
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