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基于ＱｕＥＰ框架的美国学校应急预案全面质量管理评估

梁昊楠ａ，周　琴ｂ

（西南大学ａ．教育学部；ｂ．教师教育学院，重庆　４００７１５）＊

摘　要：应急预案作为学校应急管理体制机制的核心组件，其科学合理性是教育系统能否真正防范风险、化解

隐患的关键。基于ＱｕＥＰ分层模型对美国学校应急预案的 全 面 质 量 管 理 进 行 评 估，发 现 其 在 成 熟 度１～２级 的 预

案文本、研制过程上表现较好，在成熟度３～９级的 支 持 系 统、设 计 优 化、人 员 参 与、成 本 效 益、满 意 度、领 导 力 等 方

面尚有不足，暂未达到“全面卓越”的标准。以ＱｕＥＰ评 估 框 架 作 为 学 校 应 急 预 案 管 理 改 进 实 践 的 路 线 图，在 遵 循

九项基本原则的基础上，还必须考虑到课程与教学、教 师 和 学 生 等 的 特 殊 性，在 技 术 维 度 上 以 科 技 革 新 为 驱 动，提

高应急管理的弹性；在人力维度上以能力建设为根 本，强 化 系 统 安 全 韧 性；在 战 略 维 度 上 以 法 制 建 设 为 前 提，完 善

应急预案顶层设计。
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２０２０年新冠肺炎疫情 的 全 球 蔓 延，是 对 各 国 应 急 管 理 体 系 和 能 力 的 一 次“大 考”。疫 情 是 一 面 镜 子，
“照”出了国家应急管理体系诸多方面的短板。就教育系统而言，由于自身救助力量与可利用资源相对匮乏，

危机爆发时相比其他社会系统而言处于更加弱势的地位。只有建立科学的教育应急管理体系，才能快速、高
效应对各种危机的侵害，最大限度地减少教育系统内部的生命和财产损失。应急预案作为应急管理体制机

制的核心组件，其研制、实施的科学合理性是教育系统能否真正防范风险、化解隐患、减少损害的关键。本文

采用 西 班 牙 学 者 安 娜·加 布 里 埃 拉·努 涅 斯（Ａｎａ－Ｇａｂｒｉｅｌａ　Ｎúｅｚ）等 人 提 出 的 ＱｕＥＰ（Ｑｕａｌｉｔｙ　ｏｆ
Ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ　Ｐｌａｎｓ）评估框架［１］，基于全面质量管理（Ｔｏｔａｌ　Ｑｕａｌｉｔｙ　Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ，简称ＴＱＭ）的视角对美国

学校应急预案进行分析，以期对我国教育系统各级各类应急预案的研制与实施有所启示。

一、美国学校应急预案制定与实施的现实背景

美国是各类危机多发易发的国家之一。加州的山火、墨西哥湾的飓风、中西部地区的洪水、恐怖袭击、校
园枪击事件等都对教育系统造成了不同程度的侵害，不仅严重影响学校日常教育教学工作的正常运行，还危

及学校周边社区。鉴于校园安全面临的严峻挑战，研制一套层级明确、调控灵活的学校危机应对系统方案势

在必行。
（一）现实诱因：各类危机频发威胁美国学校安全

美国学校面对的危机，主要包括自然灾害、生物危害、技术性紧急情况以及对抗性、偶然性、人为的复杂

性危机等四大类［２］。首先，由于美国幅员辽阔，自然地理环境复杂，地震、火山、洪水、飓风、龙卷风等自然灾

害频发，往往对教育系统造成严重创伤，例如２０１８年加州山火导致８５人死亡，洛杉矶学区约１　１００所学校停

课［３］。其次，以学校卫生事件为主的生物危害也威胁着学校安全。学校卫生事件主要包括两类：一类是包括
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学生紧急健康状况和意外伤害情况在内的传统校内突发卫生事件；另一类是传染病等社会大规模卫生事件

波及学 校 并 对 学 校 造 成 负 面 影 响［４］。据２０２０年３月２８日 数 据 统 计，新 冠 疫 情 导 致 的 停 课 影 响 了 至 少

１２４　０００所美国中小学校（约占９３．９％），影响了至少５　５１０万名学生（约占９７．３％）［５］。再次是技术性紧急情

况引发的挑战，主要包括两类：一类是化学品应急，如儿童或成人吸入、接触到危险的化学品；另一类则是实

验室安全事故，如学校实验室有害物质的泄漏、扩散和爆炸等。最后是“人为”引起的复杂性危机，即恐怖主

义和随机暴力事件。美国联邦教育部和司法部联合发布的《学校犯罪与安全指标：２０１７年》（Ｉｎｄｉｃａｔｏｒｓ　ｏｆ
Ｓｃｈｏｏｌ　Ｃｒｉｍｅ　ａｎｄ　Ｓａｆｅｔｙ：２０１７）报告显示，从２０１４年７月１日至２０１５年６月３０日，美国共有４７例学校暴

力导致的死亡［６］。另据报道，仅２０１９年美国就发生了１１起大规模校园枪击事件。此外，校方和执法机构还

应对了数十起实质性的攻击威胁［７］。

美国国家教育统计中心（Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ｃｅｎｔｅｒ　ｆｏｒ　Ｅｄｕｃａｔｉｏｎ　Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ，简 称 ＮＣＥＳ）公 布 的 数 据 显 示，截 至

２０１９年秋季学期，美国约有１６　８００个学区，至少１３万所Ｋ－１２学校，近５　０８０万名公立学校在校生和约５８０万

名私立学校在校生［８］。联邦教育部构建了学校犯罪和安全状况的评价指标体系，学校若符合以下两条“软指

标”就会被视为易遭受危机的场所：一是学生身心发展不成熟，面对危机事件的应对能力较弱；二是在学校发

生的任何灾害或事件不仅会影响到相关个人，还可能扰乱教育秩序，甚至会影响到旁观者、学校本身和周围

社区［６］。简而言之，校园安全一旦受到威胁或侵害，将受到各界的广泛关注，稍有不慎就会影响社会稳定。
（二）发展诉求：提高美国学校应急预案管理的质量

学校应该是师生安全的庇护所。维护校园安全一直是美国联邦、州、地区和学校工作的重点。早在２０
世纪５０年代，美国就对“校园安全”和“学校危机应对”等相关领域进行了持续性的理论研究与实践探讨，其

中学校应急预案的研制与实施更是关注的重点。２００３年５月，美国联邦教育部发布《危机规划的实用资料：

学校与社区指南》（Ｐｒａｃｔｉｃａｌ　Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ　ｏｎ　Ｃｒｉｓｉｓ　Ｐｌａｎｎｉｎｇ：ａ　Ｇｕｉｄｅ　ｆｏｒ　Ｓｃｈｏｏｌ　ａｎｄ　Ｃｏｍ　ｍｕｎｉｔｉｅｓ，以下

简称《指南》），作为教育系统危机应对的纲领性文件。参照《指南》规定，美国许多州和地区陆续制定了各自

责任范围内的学校应 急 行 动 计 划。代 表 性 的 如 马 里 兰 州 霍 华 德 县 的《学 校 危 机 应 对 手 册》（Ｓｃｈｏｏｌ　Ｃｒｉｓｉｓ
Ｒｅｓｐｏｎｓｅ　Ｈａｎｄｂｏｏｋ，２００９）、加 利 福 尼 亚 州 的《马 林 县 学 校：应 急 管 理 计 划 范 本》（Ｍａｒｉｎ　Ｃｏｕｎｔｙ　Ｓｃｈｏｏｌｓ：

Ｍｏｄｅｌ　Ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ　Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ　Ｐｌａｎ，２０１０）、堪 萨 斯 州 的《堪 萨 斯 学 区 应 急 行 动 计 划》（Ｍｏｄｅｌ　Ｋａｎｓａｓ
Ｓｃｈｏｏｌ　Ｄｉｓｔｒｉｃｔ　Ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ　Ｐｌａｎ，２０１１）。

出于对高质量应急管理的追求，联邦教育部牵头整合多部门的资源，对学校应急预案的研制和实施不断

加强规范与科学引导。２００７年联邦教育部对《指南》进行了修订。２０１２年联邦教育部发布《学校危机应对实

用指南》（Ａ　Ｐｒａｃｔｉｃａｌ　Ｇｕｉｄｅ　ｆｏｒ　Ｃｒｉｓｉｓ　Ｒｅｓｐｏｎｓｅ　ｉｎ　Ｏｕｒ　Ｓｃｈｏｏｌｓ）。２０１３年 联 邦 教 育 部、紧 急 事 务 管 理 局

（Ｔｈｅ　Ｆｅｄｅｒａｌ　Ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ　Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ　Ａｇｅｎｃｙ，简称ＦＥＭＡ）等六部门联合发布《制定高质量学校应急行动

计划指南》（Ｇｕｉｄｅ　ｆｏｒ　Ｄｅｖｅｌｏｐｉｎｇ　Ｈｉｇｈ－Ｑｕａｌｉｔｙ　Ｓｃｈｏｏｌ　Ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ　Ｐｌａｎｓ，以 下 简 称《学 校 指

南》），对学校应急预案的制定过程、内容和功能提出了规范性和程序性要求。２０１９年联邦教育部再次联合

司法部等四部门发布 《地区在制定高质量学校应急行动计划中的作用———学校指南的补充》（Ｔｈｅ　Ｒｏｌｅ　ｏｆ
Ｄｉｓｔｒｉｃｔｓ　ｉｎ　Ｄｅｖｅｌｏｐｉｎｇ　Ｈｉｇｈ　Ｑｕａｌｉｔｙ　Ｓｃｈｏｏｌ　Ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ　Ｐｌａｎｓ：ａ　Ｃｏｍｐａｎｉｏｎ　ｔｏ　ｔｈｅ　Ｓｃｈｏｏｌ
Ｇｕｉｄｅ，以下简称《学校指南的补充》），进一步加强了高质量学校应急预案管理的社会联动与地区协作。

经过长时间的反复实践、审查与改进，美国现已基本形成一套较为完备的学校应急预案管理体系，但据

２０１５年对５０个州和哥伦比亚特区的调查显示，只有３２个州要求学区制定应急行动计划［９］。此外，对学校

应急预案的过程评价和质量管理也始终是一个悬而未决的问题。ＱｕＥＰ评估框架作为一项有效的系统化管

理工具，基于全面质量管理的方法论构建了一个动态评估的分层模型，可被用于识别学校应急预案管理的成

熟度水平。下文将依据ＱｕＥＰ评估框架对美国学校应急预案管理进行分析。

ＱｕＥＰ评估框架（见图１）将应急预案管理的成熟度水平从１（最低）到１０（最高）划分为１０个等级，每个

成熟度均有明确定义和实践策略，其中成熟度等级１０是１～９的综合反映，意味着应急预案管理达成“全面
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卓越”。ＱｕＥＰ评估框架依据卡米森（Ｃａｍｉｓóｎ）的全面质量管理模型将１～９等级分为技术、人力、战略三个

维度，其中１～４级构成了技术维度［１０］。

图１　ＱｕＥＰ评估框架

二、美国学校应急预案管理的技术维度

（一）成熟度等级１：预案文本

ＱｕＥＰ评估框架的成熟度等级１要求基于对特定组织或系统相关风险的分析和研究，制定一份成文的

应急预案，并要求预案文本具备一定的标准和格式，可供人工检查和审核。
《学校指南》明确指出，学校应急预案的文本内容应包括以下三个模块：基本计划、功能附件和针对特定

危机的附件［１１］。基本计划部分概述了学校应急行动方案，包括介绍性材料，目的和情况概述，行动概念，组

织和职责分配，指挥、控制和协调系统，信息收集、分析和传播，培训和模拟演习的目标、频率和内容，行政、财
务和后勤，计划制定和维护，法律依据等。功能附件和针对特定危机的附件部分则详细说明了适用于危机事

件处理的机能。其中，功能附件包括通信和预警附件，疏散附件，封锁附件，就地避难所附件，人员核对附件，

公共医疗，卫生和心理健康附件，恢复附件，安全附件等；针对特定危机的附件则阐述了学校针对特定危机的

行动方针（功能附件中已概述的行动方针不必重复）。

成熟度等级１意味着应急预案的制定尚无结构化的程序，因此预案的质量基本取决于研制人员的专业

知识和能力。有鉴于此，成熟度等级１强调应急预案文本的制定必须有可供参考和遵照的法律、法规、政策。

如前文所述，美国联邦教育部发布的《指南》是指导各州、地区、学校应急预案管理的纲领性文件。除此之外，

作为世界上法律法规体系最为健全的国家之一，美国与学校危机应对相关的法律法规可谓是不胜枚举。不

仅《美国全国紧急状态法》（Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ｅｍｅｒｇｅｎｃｉｅｓ　Ａｃｔ）、《减灾法》（Ｄｉｓａｓｔｅｒ　Ｍｉｔｉｇａｔｉｏｎ　Ａｃｔ　ｏｆ　２０００）、《爱国

者法案》（ＵＳＡ　Ｐａｔｒｉｏｔ　Ａｃｔ）等多项法案的内容都适用于学校，从联邦到州再到地区还专门颁布了针对学校

危机应对的各项法案和政策。联邦一级有１９９０年颁布（１９９２、１９９８和２０００年修订）的《犯罪认知和校园安

全法》（Ｃｒｉｍｅ　Ａｗａｒｅｎｅｓｓ　ａｎｄ　Ｃａｍｐｕｓ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　Ａｃｔ）、１９９４年的《校 园 禁 枪 法 案》（Ｇｕｎ－Ｆｒｅｅ　Ｓｃｈｏｏｌｓ　Ａｃｔ）、

２００２年的《校园性犯罪预防法》（Ｃａｍｐｕｓ　Ｓｅｘ　Ｃｒｉｍｅ　Ｐｒｅｖｅｎｔｉｏｎ　Ａｃｔ）和《校园欺凌预防法》（Ｓｃｈｏｏｌ　Ｂｕｌｌｙｉｎｇ
Ｐｒｅｖｅｎｔｉｏｎ　Ａｃｔ）等。州一级有宾 夕 法 尼 亚 州１９８８年 的《校 园 安 全 报 告 法》（Ａ　Ｃａｍｐｕｓ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　Ｒｅｐｏｒｔｉｎｇ

３０１
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Ｌａｗ）、俄克拉何马州２００５年的《校园安全指南》（Ｓａｆｅ　Ｓｃｈｏｏｌｓ　Ｇｕｉｄｅ）、佐治亚州２００９年的《佐治亚州校园安

全法》（Ｇｅｏｒｇｉａｓ　Ｓｃｈｏｏｌ　Ｓａｆｅｔｙ　Ｌａｗ），以及各州均有颁布的《校车法》（Ｓｃｈｏｏｌ　Ｂｕｓ　Ｌａｗ）等。美国学校应急预

案的管理立足于各项法案的基础，受到法律的保障。
（二）成熟度等级２：研制过程

成熟度等级２要求应急预案的研制是一个具体且可重复的规划过程。自ＦＥＭＡ于２０１０年颁布《应急

预案的制定和维护（第２版）》（Ｄｅｖｅｌｏｐｉｎｇ　ａｎｄ　Ｍａｉｎｔａｉｎｉｎｇ　Ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ　Ｐｌａｎｓ，Ｖｅｒｓｉｏｎ　２）起，美

国学校应急预案的研制一直沿袭 “六步法”，每一步都体现出对应急预案质量管理严格的过程控制。“六步

法”的具体步骤是［１２］：①组建研制小组。小组成员应包括来自各级各类学校的人员代表、社区合作伙伴等。

每一位预案研制小组成员都需要参与相关培训，明确自己的工作职责，以提高预案研制的效率。②熟悉应急

预案研制的背景。对学校潜在的风险进行标准一致的分析和比较是实现学校应急预案研制科学合理的前

提。研制小组通过危机识别和风险等级评估来收集有关信息并为风险赋值，以决定应急预案应优先考虑哪

些风险，以及如何响应和解决。③确定目标。研制小组决定优先处理哪些危机，确定整体目标和具体目标，

可以只处理那些在风险优先级中排名“高”的危机，也可以同时处理一些 “中等”的危机。④拟定应急行动方

案。行动方案针对某每种危机，说明危机的类型以及需要谁、何时、何地、为何、如何采取行动。研制小组应

检查每项行动方案，以确定其是否可行，以及实施该方案所需的利益相关者是否认为其可接受。⑤形成应急

预案。研制小组先设计并撰写草案，草案通过人工审查批准后正式发布，与社区合作伙伴（如急救人员、当地

应急管理官员、工作人员和利益相关者）共享。⑥应急预案的实施和维持。应急预案的研制是一项持续性的

工作，包括建立分段审查和修订预案的过程。即使在预案发布之后，研制小组仍需依据学校的具体实践经验

持续改进应急预案［２］，如《学校指南的补充》明确要求每年至少召开两次会议，对学校应急预案进行严格的审

查、修订和维持。
（三）成熟度等级３：支持系统

所谓“支持系统”，主要指有助于生成和维护应急预案的工具和技术，还包括与风险评估、响应程序、疏散

规划以及其他 应 急 行 动 计 划 组 件 相 关 的 资 源。联 邦 紧 急 事 务 管 理 局 通 过 与 国 土 安 全 局（Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ　ｏｆ
Ｈｏｍｅｌａｎｄ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ，简称ＤＨＳ）及其他部门、机构的联合，为学校应急预案管理提供持续性的技术指导和大

量资源支持。联邦教育部专门设立学校应急管理技术援助中心（Ｒｅａｄｉｎｅｓｓ　ａｎｄ　Ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ　Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ　ｆｏｒ
Ｓｃｈｏｏｌｓ，简称ＲＥＭＳ）并开发设计了一系列在线技术工具，包括应急预案评估工具、现场评估工具、应急预案

协助工具、应急预案辅助交互式工作簿等，供Ｋ－１２各级各类教育机构和社区使用［１３］。弗吉尼亚州教育部的

“安全学校信息资源”，能够基于网页报告的形式提供州、学区和学校的安全数据［１４］。亚拉巴马州国土安全

部开发的“虚拟学校安全系统”，将全州１３４所Ｋ－１２公立学校的安全信息“地图化”［１５］。尽管如此，２０１８年联

邦学校安全委员会发布《联邦委员会针对校园安全的最终报告》（Ｆｉｎａｌ　Ｒｅｐｏｒｔ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｆｅｄｅｒａｌ　Ｃｏｍ　ｍｉｓｓｉｏｎ
ｏｎ　Ｓｃｈｏｏｌ　Ｓａｆｅｔｙ），其中提及自２０１８年３月１２日佛罗里达州帕克兰枪击事件发生后，学校最担心的问题之

一在于他们无法轻易地筛选出适用于学校的安全设备、技术工具等。因此，许多人呼吁建立联邦信息中心，

以评估、确定和分享学校安全方面的最佳做法和技术创新［９］。
（四）成熟度等级４：设计优化

成熟度等级４要求应急预案能够通过开发设计“模拟程序”和“专家验证”来实现持续改进，从而创造更

多的价值。桌面演习是美国学校应急预案管理过程中常采用的一类非常有效的“模拟程序”，它通过会议的

形式提供危急情况的情境模式，在非正式、低压力的环境中对学校危机应对能力进行测试，分析参与者的反

应，确定需要解决的薄弱环节并加以改进，以便提前对现场安全维护、搜索救援、学生急救和疏散等工作做好

准备。有代表性的如弗吉尼亚州费尔法克斯县的桌面演习，不仅包括了已经提前安排好的演习内容，还包括

一些不可预知的紧急情况的演习［１６］。“专家验证”是美国学校应急预案管理的必备环节，主要评估预案的合

理性、可行性、可接受性、完整性和一致性。合理性是指预案能够有效地确定关键的行动过程；可行性是指学
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校能够在预案规定的时间内利用现有资源完成指定的任务；可接受性是指预案满足风险驱动的要求以及成

本和时间的限制，并且符合法律；完整性是指预案能够整合学校的需求，并明确危机解决的标准和期望的状

态；一致性是指预案遵守州和地方的法律要求［１１］。

三、美国学校应急预案管理的人力维度

ＱｕＥＰ评估框架的人力维度包括５～７三个等级，主要与“人”的因素相关。学校应急 预 案 是 一 个 涉 及

“谁、何时、何地、为何、如何”的流程框架，除了要根据危机的类型和等级来拟定行动方案，还需要明确组织管

理者、研制者、执行者、响应者、普通民众等利益相关者的角色责任，以便通过协作联动降低危机应对的成本。
（一）成熟度等级５：人员参与

成熟度等级５强调应急预案管理全过程利益相关者（包括制定者、实施者、普通公民等）的参与程度，并

要求对其实施教育和培训，帮助他们了解并掌握最新的应急预案，提升应急行动效率。美国各州一般都设有

专门负责学校应急教育培训的机构，如佐治亚州应急管理局全年开设专门指导和现场培训，印第安纳州学校

安全专家学会负责提供持续的应急预案示范资源和专门的认证培训［１７］。联邦教育部要求学校每年开展应

急培训的次数不少于一次，以确保每个自律组织、社会安全组织、教师、行政人员和学生都能够提前做好准

备。２０１８年发布的《校园安全最终报告》表明，有４３个州要求学校对教师或其他学校工作人员进行安全培

训，其中约有２１个州明确要求开展应急行动计划或紧急反应程序培训。作为校园安全策略的一部分，学校

资源官员和学校安全官员更需要接受学校安全相关的专门培训，以充当学校危机应对的第一道防线。为此

弗吉尼亚州还专门制定了严格的学校安全官员认证培训制度［９］。
（二）成熟度等级６：成本效益

成熟度等级６要求优化成本和提高效益。学校常规安全演习是实现应急预案管理成本优化的主要策略之

一。ＦＥＭＡ设计的四种常规安全演习模式均适用于学校，包括：①桌面模拟演习，即一种“非正式且无压力的演

习”，通过小组讨论虚拟情景对学校危机应对能力进行测试。②小范围模拟演习，由学校工作人员和社区合作

伙伴（例如急救人员、当地应急管理人员等）使用实际的学校场地和建筑物练习应对场景。③功能性模拟演习，

模拟紧急情况以测试各机构和职能部门之间的协调和响应，评估事故指挥系统（Ｉｎｃｉｄｅｎｔ　Ｃｏｍｍａｎｄ　Ｓｙｓｔｅｍ，简
称ＩＣＳ）机能。④大规模演习，特点是实时、实地、尽可能接近真实，由执法部门或消防部门建立紧急行动中心

（Ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ　Ｃｅｎｔｅｒ，简称ＥＯＣ），并由ＩＣＳ启动，目的是测试整个组织或系统的应急处置能力［１１］。上

述四种常规安全演习都需要相关部门和工作人员的参与协作，大规模演习会调动教师、学生，通过学生的远距

离疏散、决策流程变更等仿真演习来测算预案设计的活动所花费的时间、资源和成本，目的在于通过在危机发

生之前的演练将已有的应急策略模式化，将现有的有效行动程序化，并进一步明晰联邦、州、地区和学校的各自

角色与职责，以此来提高学校应急预案的适用性和对危机的实际处置能力。

美国许多州和学区还针对其现实情况的差异设计了不同类型的演习方案，如堪萨斯州奥拉学区要求学

校每学年都要进行火灾、龙卷风、恶劣天气、红色警戒（封锁）和公共汽车疏散五种演习［１６］，美国中部七个州

联合成立“中美地震联盟”，提供地震相关的科学知识并组织地震安全演习。然而，美国国家统计局认为美国

学校现阶段应急预案的演习和实践仍有欠缺，主要表现在很多学校对应急行动计划不够熟悉［１８］。此外，美

国学校应对突发枪击事件的“禁闭演练”式模拟演习也备受争议。
（三）成熟度等级７：满意度

成熟度等级７要求应急预案管理应充分体现“人性”关照，确保紧急情况潜在受害者的安全性和满意度。

因此，学校应急预案管理应关注学校安全硬件设施设备和环境创设，还要提升对潜在受害者主观需求的了解

与满足程度。

营造积极健康、幸福安全的校园环境是为师生员工提供情感和行为支持，提高其满意度的前提。联邦教

育部专门开发了安全性和支持性学校环境模型、学校环境调查工具、家长和教育者学校环境资源指南、学校
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环境改善资源包。全面的学校环境改善计划应包括普遍性的、针对问题行为（如欺凌行为等）学生群体的、针
对特殊需求（如学术、社会情感、行为需求等）学生群体的干预措施［１９］。紧急情况发生时，由于多重、多变的

因素交错，需根据对学生个体、群体，以及学校整体需求的评估情况选择适当的应对策略。《指南》明确规定，

应当针对具有慢性病、发育不健全、身体残疾、行为情绪管理有问题等特殊需求的学生制定包括个人保健计

划和紧急护理计划等在内的个性化应急行动方案。为此，美国应急办公室、儿童和家庭署、卫生部等机构联

合开发的“特殊需要儿童应急信息表”就提供了一个信息收集的格式，可以对特殊需要儿童在应急预案管理

过程中的需求进行综合分析［２０］。

四、美国学校应急预案管理的战略维度

成熟度等级８和９代表了卡米森分类的战略维度，其核心思想是提高应急预案的质量必须基于组织的

战略决策。
（一）成熟度等级８：领导力

所谓“领导力”，这里主要指领导的方式和能力。就学校应急预案的“领导力”而言，主要体现为管理的组

织架构和指挥系统。美国传统的“联邦—州—地区”三级管理组织架构强调“属地管理”和“逐级介入”的原

则；联邦的领导力体现在ＦＥＭＡ对学校应急的技术指导、业务培训和资金支持上；州的领导力表现为对紧急

事态的直接管辖权，如加利福尼亚州比ＦＥＭＡ早３０年就成立了紧急事态管理部门；地区承担学校应急预案

管理的主要职责和具体事务。当紧急情况发生时，学校是“第一反应者”，应当在第一时间启动应急预案，向

受害者提供救援、支持和服务。地方政府负责救援指挥和决策工作，联邦政府和州政府起辅助作用。如若危

机是跨区域发生，则由学校或地方政府请求上一级部门介入，直至联邦政府，这在很大程度上限制了学校应

急预案管理的资源调配和工作效率。

美国现行学校应急 指 挥 系 统 主 要 是 国 家 事 故 管 理 系 统（Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ｉｎｃｉｄｅｎｔ　Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ　Ｓｙｓｔｅｍ，简 称

ＮＩＭＳ）和学校事故指挥系统（Ｉｎｃｉｄｅｎｔ　Ｃｏｍｍａｎｄ　Ｓｙｓｔｅｍ　ｏｆ　Ｓｃｈｏｏｌ，简称ＩＣＳＳ）。ＮＩＭＳ是一个综合性的应

急管理指挥系统，为危机应对提供指挥、组织架构、资源配置等方面的标准框架。ＮＩＭＳ基础性组件包括五

个部分，其中“指挥与管理”组件包括事故指挥系统、多机构协调系统（Ｍｕｌｔｉ－ａｇｅｎｃｙ　Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ　Ｓｙｓｔｅｍｓ）

和公共信息系统（Ｐｕｂｌｉｃ　Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ　Ｓｙｓｔｅｍｓ）三个核心系统。ＩＣＳＳ则是学校层面的直接运用，通过设立指

挥部及指挥者（一般由校长担任）、公共信息官员、安全官员和联络官员等职位，提供更加全面的应急管理和

协调工作。在操作层面上，ＩＣＳＳ有四项功能———运营、规划、后勤和物流、财务和管理，负责对学校应急进

行指挥、控制、领导和协调［４］。ＮＩＭＳ和ＩＣＳＳ的存在使学校应急预案管理不会出现权力“真空”，既强调了学

校应急管理的统一性和程序性，同时也注重学校在具体操作上的灵活性和拓展性。
（二）成熟度等级９：过程重组

成熟度等级９强调对应急预案所涉及的业务（活动）过程进行识别、流程化和改进，甚至是从根本上重新

设计业务过程（过程再设计），以此实现对应急预案的全面质量管理。

程序化策略是所有应急预案的“心脏”。《指南》依据危机管理经典的“４Ｒ”模型，将学校应急行动计划分

为缓解与预防（Ｍｉｔｉｇａｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ｐｒｅｖｅｎｔｉｏｎ）、准备（Ｐｒｅｐａｒｅｄｎｅｓｓ）、响应（Ｒｅｓｐｏｎｓｅ）、恢复（Ｒｅｃｏｖｅｒｙ）四个阶

段，并提出了每一阶段的行动策略作为美国学校应急预案的固定模式［１６］。每一阶段都强调对工作进行持续

记录和评估，对相关信息进行收集、整理、储备、分析和共享，通过“４Ｒ”模型的循环，可以对原有应急预案的

缺点和漏洞进行审查和改进。在多年实践的基础上，２０１８发布的《学校安全委员会最终报告》对“４Ｒ”模型进

行了修订，调 整 为 预 防（Ｐｒｅｖｅｎｔｉｏｎ）、保 护 与 缓 解（Ｐｒｏｔｅｃｔ　ａｎｄ　Ｍｉｔｉｇａｔｉｏｎ）、响 应 及 恢 复（Ｒｅｓｐｏｎｓｅ　ａｎｄ
Ｒｅｃｏｖｅｒｙ）三个阶段［９］，其中“预防”阶段强调通过校内的各项教育以及校外多方协作来避免校园事故的发

生，减小不可避免的事故所造成的伤害；“保护与缓解”阶段旨在训练学校工作人员以确保学生安全，对学校

发生的最坏情况进行规划，建立一个及时、有效的响应系统，其目标是在紧急情况发生时尽量减少学生和教
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职工的身心伤害；“响应及恢复”阶段需要及时依据风险等级评估表对学校的需求和脆弱性做出评估和决策，

强调通过学区一级对学校应急预案进行补充，形成更有针对性的行动策略。

五、基于ＱｕＥＰ评估框架对学校应急预案管理的思考

ＱｕＥＰ是一个基于成熟度分层模型的应急预案全面质量管理评估框架，它可以用来评估预案管理全过

程的所有活动，也可以作为改进实践的路线图，即通过评估对原应急预案进行准确的定位，从而找到更好的

变革解决方案。ＱｕＥＰ评估框架提出了应急预案全面质量管理应遵循的八项原则：①风险驱动。应急预案

管理要基于对特定组织或系统的相关风险分析与研究。②实施。应急预案必须明确规定其应如何实施。③
参与。所有利益相关者必须根据其职责以某种方式参与应急预案的管理。④监测和持续改进。持续评估应

急预案的质量并进行改进。⑤合作。内部协调是应急预案管理的关键，有时不同组织会联合参与预案制定

的过程。⑥人员安全。应急预案的研制与实施必须考虑到文化因素。⑦领导和决策。应急预案应明确领导

管理和风险处置的相关政策。⑧信息技术和创新。信息技术的应用会明显提高应急预案的质量和效率。

要达成对学校应急预案的全面质量管理，既要符合上述基本准则，也要考虑到课程与教学、教师和学生

这些特殊环节或特殊群体的特殊性，从技术、人力、战略三个维度上有所突破。

（一）技术维度：以科技革新为驱动，提高应急管理的弹性

所谓“弹性”，与个体和组织对干扰的反应有关，在不同的语境下有不同的含义。“弹性”最初是作为一个

生态概念而提出，后被应用到其他领域中，并在社会或组织的维度上发展起来。Ｆｉｋｓｅｌ提出了“弹性系统”的

四个特征：①多样性，即存在多种形式和行为；②效率，即适度资源消耗的性能；③适应性，即适应新压力的灵

活性；④凝聚力，即系统变量和要素之间存在统一关系和联系［２１］。据此分析目前的学校应急预案，会发现它

们远远没有显示出上述大多数特征。学校应急管理具有“不确定性”和“多元性”的特征［２２］，但学校应急预案

一般是基于文本的，其结构和基本内容往往以法律为基础的，很少提供多样性和灵活性的选择。当复杂性情

况（如新法规、新技术、新资源的应用，预算和成本的调整等）发生时，原有的应急预案可能因为弹性不足而失

效。换言之，应急预案本身并不足以提高一个组织的弹性，关键在于对应急预案的弹性管理，将弹性指标纳

入应急预案的评估和改进中去。

对学校应急预案的弹性管理可被视为一个系统的变化过程，重点是提高应急预案适应新环境和应对新

风险的可能性，其中的关键是信息技术等高新科技的合理应用。例如，一份书面印刷的应急预案比把它作为

一份超媒体文件储存在数字网络中的获取效率低。再如，自然语言过程描述是目前应急预案中最常见的，但

其存在固有的局限性，容易产生歧义和省略隐藏重要的指令。理想情况下，一个信息化应急管理系统，应拥

有一个灵活的过程引擎，能够根据响应程序规范控制、调度和支持不同的活动，如大数据支持下的风险预警

识别系统和移动信息系统，使普通民众能够通过向应急指挥控制中心发送新信息（如受灾区域的图片），从而

得到实时指导、疏散和救援。以信息化应急管理系统为载体，以应急管理核心要素为关联，进而可以搭建横

纵互联、虚实结合的“学校安全公共网络”。通过科技与管理的有机结合，实现学校危机应对的社会协作与联

动，从而增强系统的弹性。

（二）人力维度：以能力建设为根本，强化系统安全韧性

所谓“韧性”是国际上涉及安全领域广泛使用的概念，可以简单表述为“在逆变环境中的承受、适应和迅

速恢复的能力”［２３］。实现学校 应 急 预 案 的 全 面 质 量 管 理，提 高 教 育 系 统 的 安 全 韧 性，重 在 能 力 建 设，其 中

“人”是关键。

学校应急预案管理是一个涉及组织管理者、研制者、执行者、响应者和普通民众等利益相关者的复杂系

统，其中，组织管理者是应急预案的最终责任者，主要参与行政和战略任务，确保预案的合法性。应急预案的
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技术方面由研制者负责，他们使用不同层次的复杂工具来构建预案。执行者，即在不同部门工作的人员，他

们不同程度地参与预案的实施。响应者是指地区和学校负责具体实施应急预案的人员。普通公民在这里主

要指广大师生，是学校各类危机的潜在受害者，也是学校应急预案保护和服务的主要对象。上述五类利益相

关者以不同方式涉入学校应急预案，其能力素养一定程度上影响到管理的质量，因此有必要对其开展专门的

教育培训，以便做好充足的准备。区别在于，组织管理者和研制者更应该强化专业培养，提升其应急管理的

业务水平。譬如，作为人才培养高地和国家科技创新主体的各级各类高校，要面向国家公共安全保障的重大

需求和关键问题开展学科建设、人才培养和科学研究，为教育系统乃至社会大系统的应急管理提供专业人才

储备和智力支持。针对执行者，应进一步充实和优化专业知识扎实、组织协调能力强、实践经验丰富的应急

骨干队伍，合理搭配决策型、信息型、操作型、监督型等各类高素质人才。对于响应者和普通民众，则需要以

大、中、小学为主要阵地，革新面向基层民众科普的公共安全教育体系，在更广泛的意义上提升教育系统危机

应对的安全韧性。

（三）战略维度：以法制建设为前提，完善应急预案顶层设计

应急预案是应急管理生命周期的中心元素，是整个应急活动的重要依据和参考。如何通过控制、计划、

决策、组织、协调、领导将分散的个体组合起来，制定具有科学性、针对性、协同性的应急预案，不仅是一个重

大的理论问题，也是一个紧迫的实践问题。这就需要依据法治原则，以法制建设为根本，完善应急预案的顶

层设计，提高危机管理的组织效能和工作效率。危急状态下，公共部门的应变能力、对社会总体资源的调配

能力以及应急管理的权威性、主动性，也应该是法律规范与授权的结果［２４］。

就我国而言，应急管理法制建设始于２００３年“非典”疫情发生之后。２００７年１１月颁布的《中华人民共

和国突发事件应对法》是里程碑式的标志。迄今为止已累计颁布实施７０多部相关法律法规，形成了应对特

别重大灾害“１个响应总册＋１５个分灾种手册＋７个保障机制”的应急工作体系，构建了扁平化组织指挥体

系、防范救援救灾一体化运作体系［２５］。对教育系统而言，针对事故隐患，教育部早在２００５年制定了《教育系

统突发公共事件应急预案》（２００９年对其修订并分解为事故灾难类、公共卫生类、自然灾害类三份预案），并

要求各地方教育主管部门和各级各类学校在此基础上修订或制定自身的预案，初步形成教育系统应急管理

“有法可依”“依法治理”基本策略。遗憾的是，绝大多数地方和学校的教育应急预案“依样画葫芦”，往往只是

关于信息传递、部门职责的通用程序，很少考虑到课程与教学、教师与学生等要素的特殊性，教育应急的行动

实践缺乏科学指引。事实上与安全生产、医疗卫生等领域相比，教育系统的应急管理仍处于起步阶段，在整

体公共安全事业的能力建设格局中基本处于“跟跑”状态，应急管理体系和综合治理能力亟待加强。有鉴于

此，进一步完善教育应急相关立法，加强配套制度建设，构建系统完备、科学规范、运行有效的教育应急法律

法规政策体系，不仅紧迫而且意义深远。

六、结语

运用ＱｕＥＰ框架进行评估，可以发现，美国学校应急预案管理体现出“全面性”和“程序化”的特征，其中

“全面性”体现为对ＱｕＥＰ框架 的１～９级 内 容 均 有 所 涉 及；“程 序 化”主 要 表 现 为 预 案 研 制 的“六 步 法”和

“４Ｒ”阶段模型。相对而言，美国学校应急预案管理在成熟度等级１～２表现较好，等级３以上稍有不足。此

外，美国各州和各地区的学校应急预案管理水平差异明显。事实上，联邦相关文件中也一再强调“必须根据

每个学校和社区的特殊需要和情况，对最佳或建议的做法、汲取的经验教训进行评估并加以调整”［９］。

面对新冠肺炎疫情全球蔓延的国际形势，这场席卷全球的公共卫生危机，更加凸显人类命运共同体理念

的时代价值和现实意义。美国遭遇抗议“滑铁卢”，教育系统同样深受创伤，美国学校应急管理暴露出各自为

政、相互掣肘，难以迅速整合资源协调应对的问题。值得肯定的是，中国经受住了考验，也展现出了担当，能

够向国际应急教育体系提供有效治理的中国方案。长远来看，学校应急管理需建构起教育系统危机应对的
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科学治理体系和长效应急机制，进一步强化教育系统危机应对的处理能力，变“被动应对”为“主动防御”，将

各类灾害和事故对教育系统的损害降到最低。
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