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ᅋ`ေğ近年来đ我国大部分地区空气质量受到雾霾的持续严重污染đ为应对越来越频繁的雾霾污染天

气đ各地区应急预案相应出台đ但由于雾霾预测的技术难度大以及持续的时效性等特点đ对应急预案能否及时

有效地贯彻实施提出了严峻的考验b 结合当前国家相关政策和社会环境要求đ在遵循应急管理流程的阶段性

特点的基础上đ深入分析应急预案内容的完整性a操作性a快速性a灵活性等因素đ建立了包含 Ę层指标的评估

体系b 以 ėĕĖę年雾霾污染较严重的 Ėĝ个城市为样本đ对雾霾污染应急预案及相关政策性文件实施的有效性

进行评估đ找出应急预案有效性弱化的主要原因đ进而提出了有针对性的政策建议和防范措施đ有利于提高我

国应对雾霾污染的成效b

Սğ雾霾Ġ应急预案Ġ中小学Ġ有效性评估ܱ
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``随着我国经济社会的飞速发展đ工业化进程
突飞猛进đ城市化发展的步伐逐步推进đ汽车保有
数量的不断增加đ生态环境呈现日益恶化的趋势đ
尤其是雾霾污染防治形势严峻b 我国部分大中型
城市空气质量受到雾霾的持续严重污染đＰＭėēĚ
指数频频o爆表pđ公众健康受到损害đ呼吸道疾
病及肺癌发病率直线上升đ尤其对于处在生长发
育阶段的青少年儿童影响巨大đ影响社会和谐稳
定đ治理雾霾工作迫在眉睫b 为应对越来越频繁
的雾霾污染天气đėĕĖĘ年 Ğ 月đ国务院公布了㖔大
气污染防治行动计划㖕đ各地应急预案相应出台đ
明确地规定了各部门职责与行动措施đ但由于雾
霾预测的技术难度以及污染持效性等特点đ就对
应急预案能否及时有效地贯彻实施提出了严峻的

考验b
ėĕ 世纪 Ğĕ 年代đ国外学者就已经开始关注

应急预案的评估标准b ＬＩＤＤＥＬＬ 提出对社区预
案做评估的两个主要方面ğ预案中是否标注脆弱
区域以及是否有针对这些区域的详细具体的响应

措施ŀĖł b ＦＥＮＮ等对直升机应急医疗服务预案和
灾难准备评估进行了研究ŀėł b ＡＩＥXＡＮＤＥＲ提出
了预案编制的 Ėĝ 条建议作为评价预案好坏的基

准ŀĘł b ＴＳＥＮＧ等提出制定完善的有资源保障的
应急响应预案可以有效处置氯气泄露带来的影

响ŀęł b ＲＥＢＭＡＮＮ在对医院应急预案的研究中发
现有效的评估将大大降低大规模人员伤亡事件中

感染传播的风险ŀĚł b ＫＡＲＡＧＩＡＮＮＩＳ 等提出了一
个适用于现有预案评估的基于模型的企业应急预

案鲁棒性分析方法ŀěł b
国内学者自 ėĖ 世纪开始关注对应急预案效

果方面的评估研究b 张勇等提出从完整性a措施
合理性a有效性a处置的快速性a费用的合理性和
灵活性等方面来评估应急预案的优劣ŀĜł b 董国
青等对气象灾害应急预案评估进行了探讨đ并以
㖔上海市处置气象灾害应急预案㖕的评估a修订工
作为例进行验证ŀĝł b 张英菊等将预案的评价分
为事前评估和事后评估đ并对我国应急预案评价
中存在的几个主要问题进行了分析ŀĞł b 俸锡金
等认为灾害救助应急预案有效执行的要素应包括

预案的规范性a救灾综合协调机制a资金拨付机
制đ以及相关的物资和技术支持等ŀĖĕł b 覃燕红提
出了有效的应急预案应该包括预案内容的完整

性a预案在实际应急工作中的可操作性a应急处置
的快速性đ以及应急费用的考量等相关因素ŀĖĖł b



倪菠从应急管理的体制a机制a法制 Ę 个方面来探
讨影响我国自然灾害应急预案有效性的因素ŀĖėł b
唐玮等从单件预案生命周期内的关键环节a预案
之间的衔接与预案体系设计优化đ以及预案管理
环境 Ę 方面提出提高预案有效性的现实路径ŀĖĘł b
笔者针对我国各地中小学应对雾霾污染应急预案

的有效性问题đ结合当前国家相关政策和社会环
境要求đ在遵循应急管理流程的阶段性特点的基
础上đ深入分析应急预案内容的完整性a操作性a
快速性和灵活性等因素đ建立了包含 Ę 层指标的
评估体系đ以便科学地评估中小学应对雾霾污染
应急预案的有效性b
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按照国家环保部相关条例的要求đ截止到
ėĕĖę 年底全国有 ĖĞĕ 个城市公开发布空气质量
信息đ通过绿色和平和o全国空气质量指数p监控
组织从国家环保部公开信息平台上收集了已有相

关信息公开城市的所有空气质量监测点每日每小

时的 ＰＭėēĚ 数值作为原始数据đ并按算术平均的
方法分别计算出不同城市的 ＰＭėēĚ 年均值đ以反
映这些城市 ėĕĖę年的 ＰＭėēĚ 污染状况b 笔者以
㖔ėĕĖę 年度城市 ＰＭėēĚ 排行榜㖕的数据为依据đ
在 ėĕĖę年全年日均 ＰＭėēĚ 值大于 Ěĕ 的城市中đ
选取直辖市a自治区首府及省会城市作为研究的
样本城市b 最终确定了北京a长沙a成都a哈尔滨a
杭州a合肥a济南a兰州a南京a上海a沈阳a石家庄a
太原a天津a武汉a西安a西宁a郑州č按拼音排序Ď
这 Ėĝ 个城市为研究应急预案有效性评估的样本
城市b
̾ē̿`۲Ӭ൧ᵬಙႋࠤყσሧਘ֥টჷ

为了科学准确地分析上述 Ėĝ 个城市中小学
应对雾霾污染应急预案的有效性đ通过各地政府
网站a教育部门网站和其他权威新闻网站等渠道đ
获取 Ėĝ 个城市在 ėĕĖę年 ĖĖ月 ĘĖ 日前出台的与
中小学校雾霾污染应对相关的公开性政策文件đ
作为定性和定量研究的资料和数据来源b

̿`ႋࠤყσႵིྟܙᆷѓุ༢
为了使我国中小学及托幼机构雾霾污染应急

预案有效性评估更具科学性a通用性a可操作性đ
首先对我国现有的相关规定和所选的 Ėĝ 个城市
的有关政策文件进行梳理b 发现由于雾霾污染的
特点đ就应急管理的 ę 个阶段č预防与准备a监测

与预警a响应与处置a事后恢复与重建Ď而言đ现
有的国家和地方相关政策文件中đ在对应中小学
等教育系统单位的规定重点放在预防与准备a监
测与预警及响应与处置上đ并未涉及到事后恢复
与重建的问题b
因此đ通过深入分析和研究đ结合我国城市中

小学应对雾霾污染的特点đ在应急预案有效性评
估指标体系中剔除了一些辅助的a非现实的因素đ
旨在使应急预案有效性的评估更具现实意义b
̿ē̾`ႋࠤყσܙᆷѓေ֥ٳ༅
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预防与准备要从先期的政策制定上a保障体
系上进行落实b 在分析雾霾污染对中小学影响特
点的基础上đ结合城市雾霾污染应对工作的既往
经验đ提前做好相关雾霾污染应对政策体系的制
定与梳理đ保证在应急响应时能做到政策的有力
支持b
同时đ还要建立完善雾霾污染应对的保障体

系đ主要从以下 Ę 个方面进行考虑ğæ经费保障b
启动雾霾污染应急预案并进行相应的应急响应势

必会打破常规的城市运行规律đ必然需要一定的
专项经费保证应急响应的实施与有效到位b 为
此đ在城市雾霾污染应对的保障体系中đ经费保障
是很重要且关键的一环b ç人力资源保障b 落实
雾霾污染应急预案的处置与响应需要有大量的专

职兼职人员去协调沟通đ处理响应过程中出现的
问题đ同时各级相关领导和责任人也应该到岗到
位đ这些问题的有效解决都需要明确机构的责任
人及其职责đ从而保证应急响应的有效性đ因此人
力资源保障在雾霾污染应对过程中发挥着不可替

代的作用b è信息通信保障b 雾霾污染应对过程
中đ信息通信是不可或缺的重要环节b 由于雾霾
污染应对的时效性特点đ必须及时地发布相关信
息đ协调指挥机构与教育部门a中小学校等建立时
时畅通的信息通信沟通渠道đ因此在雾霾污染应
对过程中的信息通信保障显得尤为必要b
ėēĖēė`ࡓҩაყࣞ

监测与预警作为应急管理流程的第二个环

节đ发挥着不可替代的重要作用b 尤其对于自然
灾害类的应急工作更是重中之重b 雾霾污染的发
生具有一定的时效性đ与地震a台风等自然灾害有
类似的地方đ必须加强监测与预警b 在雾霾污染
应急预案中đ必须明确预警的信息类型及等级đ明
确预警信息发布的途径和方式đ是根据预测的雾
霾信息đ还是根据历史信息推演的đ或是两者兼
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有b 同时要有雾霾污染的持续时间đ以及雾霾污
染程度等要素b
ėēĖēĘ`ཙႋაԩᇂ

应急预案中响应与处置是整个预案成败的核

心要素đ完善的响应处置措施对污染的有效处理
有着重要的作用b 在中小学应对雾霾污染的应急
预案中đ主要关注以下两个方面ğæ应对雾霾污染
的响应措施有哪些đ这些措施的可操作性如何đ效
果如何b 如在几级雾霾预警的情况下需要停课đ
是建议停课还是强制停课đ这些措施是否经过科
学的评估b ç应对雾霾污染的应急响应速度如
何đ因为雾霾污染具有典型自然灾害的特点đ强调
时效性b 因此响应速度尤为重要b 以中小学为单
位的信息发布đ响应的速度是否及时đ后续跟进是
否落实到位等都是需要认真考虑的因素b
̿ē̿`ႋࠤყσܙᆷѓุ༢
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首先đ通过对应急管理基础理论及应急预案
通用要素的分析đ结合雾霾污染应对的实际情况đ
以预防与准备a监测与预警a响应与处置 Ę个维度
为一级指标来进行应急预案有效性的描述与评

估b 其次đ通过对预防与准备a监测与预警a响应
与处置各自工作内容和要求的进一步分析đ选择
政策体系a响应能力a信息渠道a处置机构和保障
体系等 Ě 个方面的能力作为二级指标b 最后đ将
Ě个二级指标继续细化đ形成 Ėĕ 个三级指标b æ
o政策体系的完整性p表现为ğ是否建立了o横向
到边a纵向到底p的应急政策体系Ġço保障体系
的完善性p表现为ğ是否有明确的经费保障a人力
资源保障a通信与信息保障措施Ġèo预警启动的
难易程度p表现为 Ę 个方面ğ预警信息种类Ġ对雾
霾污染持续时间的规定Ġ对雾霾污染程度的规定Ġ
éo启动条件与响应措施的匹配度p表现为ğo中
小学一律停止室外体育课及户外活动p的条件与
措施的匹配性Ġêo校级机构的响应速度p表现为
两个方面ğ信息发布途径是否方便a快捷a权威Ġ获
取信息是否具有灵活性b
ėēėēė`ႋࠤყσႵིྟܙᆷѓุ༢ॿࡏ

综上đ建立中小学应对雾霾污染的应急预案
有效性评估指标体系框架如图 Ė 所示b
ėēėēĘ`ႋࠤყσႵིྟܙᆷѓ֥ਈ߄

笔者采用投射式量表法对中小学应对雾霾污

染的应急预案有效性指标进行量化分析b 具体方
法如下ğæ每个二级指标的最高分为 Ę 分đ最低分
为 ĕ 分b ç根据每个二级指标给定的参照标准进

图 Ė`应急预案有效性评估指标体系框架

行打分b 对二级指标o政策体系的完整性p的量
化参照标准分别设定为 ĘaėaĖaĕ 这 ę 个等级b Ę
分表示o该城市制定了有关重污染天气的应急预
案đ并对中小学教育主管部门相关工作职责有明
确规定đ且中小学教育主管部门有针对学校级别
的应急预案或工作方案pĠė 分表示o该城市制定
了有关重污染天气的应急预案đ并对中小学教育
主管部门相关工作职责有明确规定đ但中小学教
育主管部门无针对学校级别的应急预案或工作方

案pĠĖ 分表示o该城市制定了有关重污染天气的
应急预案đ但对中小学教育主管部门相关工作职
责无明确规定pĠĕ 分表示o该城市未制定有关重
污染天气的应急预案pb

̀`ႋࠤყσႵིྟંࢲܙ
̀ē̾`ႋࠤყσႵིྟሹุ౦ঃ

按照笔者提出的指标体系及打分原则đ对 Ėĝ
个样本城市中小学应对雾霾污染应急预案及相关

政策性文件的有效性进行评估đ结果如图 ė所示b

图 ė`Ėĝ个城市中小学应对雾霾污染应急

预案有效性评估总分

评估结果显示đ得分最高的是上海đ为 ĖĚ 分
č满分Ďđ说明上海在中小学应对雾霾污染应急预
案的编制中考虑的内容最全面a责任落实最具体a
应急预案的有效性最强b 其他 ĖĜ 个城市得分分
别在 ě jĖė 分之间đ说明这些城市在中小学雾霾
污染应对的政策编制与执行方面存在一些不足b
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Ėĝ个城市中小学应对雾霾污染应急预案在

应急管理各环节的总体表现情况如图 Ę 所示b 从
总体上看đĖĝ 个样本城市在应急准备a应急响应
都比较完善đ而应急启动环节有不同程度的欠缺đ
只有上海相对较好b

图 Ę`Ėĝ个城市中小学应对雾霾污染应急预案

在应急管理各环节的总体表现

ĘēėēĖ`ႋࠤყٝაሙСࢫߌ
在应急预防与准备环节đĖĝ 个城市的差异性

不大đ得分整体均较高đ除了西安和郑州以外đ其
余城市在应急预防与准备环节都比较完备đ说明
各城市应急管理工作的发展趋势都是要加强事前

管理控制đ关口前移b 雾霾不是突变污染đ是由于
长期积累所产生的b 因此đ应对雾霾污染尤其要
做好准备工作b 由此可见đ各城市在这方面的意
识都有所提高b
Ęēėēė`ႋࡓࠤҩაყࣞఓࢫߌ

在应急监测与预警启动环节đ除上海a北京a
杭州这 Ę个城市表现较好外đ其他大多数城市表
现得较差b 上海在监测预警启动环节相比其他城
市在预案的设计上较完备đ具体体现在上海应急
预案规定经监测预测đ未来一天环境空气质量指
数čＡＱＩĎ大于等于ėĕĖđ中小学及托幼机构强制停
课b 监测空气污染持续时间短aＡＱＩ指数低đ且属
于强制性措施đ启动预警较易实现b 这也反映出đ
现阶段我国雾霾污染应急预案存在较为尴尬的情

况đ即有预案但预案何时启动的难题b 其涉及到
风险的预判a预测与启动各个环节的衔接đ需要相
关部门在制定预案时进行充分研究设计đ考虑各
环节a各部门之间的协调联动đ提高应急预案的有
效性b
ĘēėēĘ`ႋࠤཙႋაԩᇂࢫߌ

Ėĝ个城市中小学应对雾霾污染的应急响应
与处置水平都比较高đ体现了我国在集中力量办
大事上面的优势b 一旦确定启动应急预案đ就有

很强的响应能力b 我国在突发事件应对的优势主
要反映在应急响应与处置环节b
̀ḕ`ႋࠤყσ֥ٳཛ֤ٳ౦ঃ
ĘēĘēĖ`ᆟҦุ༢֥ປᆜྟٚ૫

应急政策体系的完整性đ取决于市级应急管
理主管部门到教育主管部门以及应急响应的教育

主体是否制定了响应的工作方案b 应急政策体系
比较完善的有北京a成都a合肥a济南a南京a上海a
石家庄a天津a郑州a杭州a沈阳这 ĖĖ 个城市b 这
些城市制定并发布了有关雾霾污染天气的应急预

案đ并对中小学及托幼机构教育主管部门雾霾污
染应对的工作职责有明确的规定đ且中小学及托
幼机构教育主管部门有针对学校级别的应急预案

或工作方案b
ĘēĘēė`Ќᅰุ༢֥ປྟٚ૫

从应急保障体系的完善性来看đ七成以上的
城市都能够为雾霾污染的应对提供明确的专项经

费保障规定đ对每个相关机构的责任人或指定专
人负责有明确规定đ并有明确的通信与信息保障
规定b 但也有些城市的表现不够理想đ如北京a济
南a武汉这 Ę个城市对于经费保障没有做出明确
规定Ġ郑州没有阐明信息通信技术保障Ġ而西安在
保障体系方面没有做任何说明b
ĘēĘēĘ`ყࣞఓ֥ၞӱ؇ٚ૫

从预警启动的难易程度来看đ可以从 Ę 个角
度具体分析b 一是预警信息的种类a雾霾污染持
续时间b Ėĝ 个样本城市的预警信息种类现有情
况归纳为 Ę个小类ğæ仅根据预测信息就可启动
预警đ如o经监测预测đ未来一天环境空气质量指
数čＡＱＩĎ在 ėĕĖ jĘĕĕ 之间为蓝色预警pĠç仅根
据预警信息就可以启动预警đ如o当环境空气质
量连续两天达到中度污染级别đ且气象条件持续
恶化时đ由市治污减霾办发布空气中度污染预
警pĠè启动预警需要同时考虑历史信息和监测
信息đ如o全市空气质量指数čＡＱＩĎ达到 ėĕĕ 以
上đ且气象预测未来一天仍将维持不利气象条
件bp二是预警时间b 通常以 Ėė ｈ为单位đ常见以
ėę ｈaĘě ｈaĜė ｈ 作为标准b 三是雾霾污染程度b
中小学一律停止室外体育课及户外活动的最低环

境空气质量指数čＡＱＩĎ为标准b
结果表明đ在预警启动方面表现较好的是上

海a北京a杭州b 上海应急预案规定经监测预测đ
未来一天ＡＱＩ在ėĕĖ jĘĕĕ之间đ中小学和幼托机
构一律停止室外体育课及户外活动b 北京规定预
测未来 Ę天交替出现重污染时中小学和幼托机构
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停课b 而杭州规定经监测预测đ未来两天空气质
量为重度污染đＡＱＩ 在 ėĕĖ jĘĕĕ 之间đ中小学和
幼托机构停课b 由此可见đ上海应急预案的预警
启动条件最具可操作性b 相比之下đ西安a南京a
合肥a郑州 ę个城市规定 ＡＱＩ 在 Ęĕĕ 甚至 ęĕĕ 的
较高值đ且空气污染持续时间较长则启动预警b
ĘēĘēę`ఓࡱ่აཙႋծീ֥؇ٚ૫

从应急响应措施来看đ上级主管部门对于应
急响应措施执行主体č学校及托幼机构Ď停课的
强制性可分为强制a建议a提醒等 Ę 类b 在 Ėĝ 个
城市中đ上海a太原a长沙a兰州a西宁和哈尔滨在
预案中都有强制性规定đ其他大部分城市在该情
况下持慎重态度đ对响应执行主体č学校及托幼
机构Ď执行措施造成困扰đ会出现落实不到位a执
行力度不够的情况b
ĘēĘēĚ`֥ࠩܒࠏཙႋ؇ٚ૫

从校级机构的响应速度来看đ从作为停课措
施执行主体的中小学đ获得上级主管部门关于雾
霾预警信息来源的难易程度和获取信息的速度这

两个角度评估应急响应速度的快慢b 如预警信息
采用上级下发正式红头文件形式đ使得信息发布
滞后đ且手续复杂đ而通过官方网络途径发布đ则
更加迅速đ且方式灵活b
评估结果表明đ非官方的信息来源渠道会导

致对信息准确程度产生怀疑đ从而对预案的响应
速度造成影响b 除了长沙和郑州没有对信息来源
渠道采取明确的官方规定đ其他城市均能运用传
统文件上传下达与网络信息平台相结合方式đ多
方位a多渠道地快速获取和发布预警信息đ保证应
急预案实施的有效性与及时性b

́`ཌྷܱᆟҦࡹၰ
结合样本城市的研究数据分析đ笔者提出以

下几个方面建议ğ
čĖĎ应急政策体系构建方面đ部分城市虽然

发布了雾霾污染相关的应急预案đ但对中小学教
育主管部门相关工作职责无明确规定đ需要进一
步地明确Ġ应急保障体系方面đ部分城市的应急预
案无明确的经费保障规定đ或无明确的通信与信
息保障规定b 在预警启动条件方面đ上海最具可
操作性đ其他城市应该重新考虑启动条件的设定Ġ
在应急响应措施方面đ建议和提醒措施虽然灵活
性大đ但在应急响应措施实施过程中会造成落实
不到位的情况đ应进一步地明确与强化b

čėĎ各城市应该分阶段有序开展应急预案及

相关政策性文件的有效性评估工作đ同时根据发
展的需要đ及时修订雾霾污染应急预案đ对一些落
实措施模糊的内容đ通过政策性文件予以强化b
对应急预案的修订工作要形成周期性滚动的态

势đ通过实际应急预案的使用与效果评估đ及时发
现问题并进行不断改进đ更好地提高雾霾污染应
对的时效性b

čĘĎ应急预案中应增加有关部门事后评估与
恢复重建环节đ建立健全重污染天气降低儿童室
外活动时间能力的事后评估机制đ及时编制突发
事件调查评估报告đ并根据工作中出现的各种问
题制定相应的整改措施b 要对学生提供必要的心
理疏导đ体现人文关怀đ消除雾霾污染对学生和家
长在心理上的负面影响đ重塑积极a乐观向上的精
神面貌b

čęĎ进一步细化并完善在经费a人力a通信与
信息保障体系方面的政策和规定đ考虑增加专项
经费的支持b

čĚĎ加强对相关应急工作人员的宣教培训đ
每年定期举办城市应急管理干部培训班đ同时举
办应急管理学习交流活动b

čěĎ加强社会动员đ充分调动企事业单位a社
会团体a志愿者队伍和公众参与应急处置đ同时提
高媒体沟通能力đ加强与新闻媒体沟通合作đ建立
良好合作机制đ以促进相关信息的准确a及时a有
效地传达给公众b

ંࢲ`͂
笔者通过对我国 Ėĝ 个城市中小学应对雾霾

污染应急预案及相关政策性文件的梳理与研究đ
提出了应急预案有效性评估指标体系đ并给出了
相应的评分标准b 对 Ėĝ 个样本城市的中小学雾
霾污染应急预案及相关政策性文件进行了深入分

析与评估đ并对评估结果进行了对比đ根据评估结
果提出了有针对性的对策建议đ可为我国中小学
有效应对雾霾污染提供帮助b

ҕॉ໓ངğ
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Ĝė第 Ęĝ卷`第 Ė期 宿`洁đ等ğ我国中小学应对雾霾污染应急预案有效性评估


