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基层应急管理运作机制探索与实践

邰江淼徐荣 葛卫民 黄琰朱晓春

基层是国家应急管理体系的“神经末梢”，也是做好应急管

理工作的重要基石，更是安全隐患排查治理的第一关口、应急救

援处置的第一现场、应急管理的“最后一公里”。加强基层应急管

理运作机制建设不仅至关重要，而且十分必要

一、加强基层应急管理运作机制建设势在必行

2021年，中共中央、国务院印发《关于加强基层治理体系和
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治理能力现代化建设的意见》，明确提出“增强乡镇（街道)应急

管理能力。强化乡镇(街道)属地责任和相应职权，构建多方参与

的社会动员响应体系。健全基层应急管理组织体系，细化乡镇

(街道)应急预案，做好风险研判、预警、应对等工作。建立统一指

挥的应急管理队伍，加强应急物资储备保障。每年组织开展综合

应急演练。市、县级政府要指导乡镇(街道)做好应急准备工作，

强化应急状态下对乡镇（街道)人、财、物支持。”

二、基层应急管理运作机制存在的困难和问题

基层应急管理工作的进展还只是阶段性的，成效也是初步

的，还需正视以下薄弱环节

一是基层应急组织体系函待理顺。本轮应急管理机构改革，

只涉及国家、省、市、县四级，乡镇层面还保持原有模式不变，民

政部门负责救灾工作，涉灾部门做好灾害防治工作，安监部门做

好安全生产工作。但由于镇级没有常设的应急管理机构，大部分

镇党委政府简单将应急管理、防灾减灾职责抛给安监局。南通市

镇级安监局现有专职人员673人，平均每个乡镇5.8人。全市现

有灾害信息员288人，其中安监局人员160人，占55.6%；在消防

安全专职管理员中，安监局人员占一半。因工作职责增加且责任

放大，致使镇安监局人员变动调整频繁。全市各镇级安监局人员

近三年来已调出262人，且逐年呈上升趋势。
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二是领导结构弱化。2020年镇级综合行

政执法改革后，南通市共116个乡镇（街道、

园区），其中设立综合行政执法局106个，未

设立综合行政执法局10个；综合行政执法

局与安监局合署办公的96个，综合行政执

法局与安监局单设的10个；综合行政执法

局局长兼任安监局局长的55个，综合行政

执法局副局长兼任安监局局长的41个；综

合行政执法局局长由原来安监局局长担任

的仅有24个。
三是业务能力不精。应急管理和防灾救

灾涉及应急预案修编、应急演练、应急指挥、

应急物资储备、抢险救援等多项专业工作，
特别是连续性灾害天气或出现大灾时，需要

全天候开展相关应急处置工作。镇综合行政

执法局的安监人员兼顾城管、消防等工作，

难以全身心投人到提升应急管理业务水平

上去，一旦面临大灾大险，恐难以做到从容

应对。

三、加强基层应急管理运作机制建设的南通

实践

南通市不断深化应急管理体制改革，在

基层应急管理体系建设方面强化顶层设计，

健全组织体系、完善责任体系、夯实保障体

系，为基层应急管理能力现代化和实现高质

量发展注人“力量源泉”。

一是打通应急管理体系的“神经末梢。
以市委市政府名义印发《关于加强基层安全

生产监督管理机构建设的通知》，在职能定

位上，明确乡镇（街道）省级以上开发区安

全生产监督管理局在履行安全生产监管职

责的基础上，承担起应急管理和防灾减灾救

灾等相关职能，构建集“应急救援、监管执

法、防灾减灾、宣传教育、力量储备”为一体

的综合性基层应急组织；在机构设置上，按

照“人随事走”的原则，划转相应工作力量选

优增强镇（街道）、省级以上开发区安全生产

监督管理局工作人员；在辅助运行上，乡镇
（街道）开发区安全生产委员会办公室推行

实体化运行，进一步厘清和明确各部门的安

全生产工作职责，消除新出现的监管责任盲

区，共同推进安全生产监管。
二是发挥基层应急预案体系的“防护作

用”。充分认识乡镇(街道)处在应急救援处

置第一线的重要作用，在已建立的“1+13+

X+Y"（1个突发事件总体预案，13个共性专

项应急预案，X个乡镇个性专项应急预案，Y

个村居现场处置方案和企业、学校、医院等

单位安全生产应急预案）的乡镇（街道）应急

预案体系架构基础上，针对基层应急预案修

编过程中出现的职责厘不顺等问题，持续强

化问题整改，同时固化培训、细化宣传、强化

演练，使科学救援成为“思维惯性”和“自觉

行动”，为提升灾害事故防范和应急处突能

力打下坚实基础。

三是激发基层应急救援力量的“组织活

力”。在基层应急预案体系建设过程中，南通

市明确要求乡镇（街道)成立专业处置队、村

（社区）成立应急处突队，切实担负起突发事

件最先感知者、响应者和应急救援组织实施

者的功能作用；同时，以“五有”（有组织体
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系、有管理制度、有活动场所、有应急装备物

资、有训练保障方案）抓好社会应急救援队

伍和专业应急救援队伍建设。通过推进专业

应急救援队伍建设，积极探索建立联动救援

机制，充分发挥专业力量在事故灾害抢险救

援行动中的支撑作用。

四、加强基层应急管理运作机制建设的对策

建议

从健全完善乡镇（街道）应急管理体系的

要求和解决乡镇（街道）应急管理工作难题出

发，建议从以下几个方面进行加强和完善。

一是建立统筹协调的组织体系。围绕构

建“统一指挥、专常兼备、反应灵敏、上下联

动的应急管理体制，调整完善安全生产、防

灾减灾、防汛抗旱、森林防火等工作协调机

制，建立综合性的应急管理委员会，由乡镇

(街道)党(工)委书记任第一主任，镇长(主

任)任主任,负责乡镇(街道)应急管理工作

的指挥、协调、督促。应急管理委员会办公室

设在安监局，将消防专职队和镇级灾害信

息员纳人应急管理委员会办公室管理，对口

上级应急管理部门负责相关应急管理业务

工作。
二是建立边界清晰的责任体系。正确处

理“防”与“救”的关系，充分发挥好应急管理

部门统筹协调和牵头抓总作用，加强应急管

理工作的指导协调、监督检查和考核，定期

分析研判形势，指导各相关部门按照职责分

工做好本行业、本领域应急管理、安全生产

和防灾减灾救灾等工作，形成统一领导、权

责一致、行动高效的应急管理体系。

三是建立权威高效的指挥体系。按照党

政领导、统一指挥的原则，乡镇（街道)成立

应急救援指挥部。乡镇(街道)应急救援指挥

部由党(工)委书记任政委，镇长(主任)任指

挥长，应急管理分管领导任常务副指挥长，

其他党政领导为副指挥长，应急管理委员会

成员单位主要负责人为成员。应急救援指挥

部负责事故灾难和自然灾害应急救援的指

挥、协调与督导，应急管理委员会与应急救

援指挥部实行“两块牌子，一套人马”，平时

为应急委，战时为指挥部。
四是建立通畅灵敏的值守体系。按照上

下通畅、统一值守、信息归口的原则，乡镇

(街道）统一设立应急值班室。乡镇（街道）应

急值班室原则上与党政办合并值班。明确乡

镇（街道自然灾害类和事故灾难类信息统

一由党政办（应急值班室报送上级党委、政

府和应急管理部门，各行业主管部门未经党

政办（应急值班室）同意或授权不得单独向

上级主管部门报送或对外发布信息。

五是建立快速反应的救援体系。以国家

综合性救援队伍为主力军，以基层专职消防

队为快速响应基千力量，以社会救援力量为

重要补充，负责事故灾难和自然灾害的早期

处置和先期救援，做到处早、处小、处了。鼓

励乡镇(街道)购买应急救援服务，壮大社会

救援志愿队伍，不断提升基层救援能力。

六是建立科学完备的保障体系。加强物

资装备保障,坚持分级负责、属地管理、政府

主导、社会参与原则，健全完善以政府储备

为主、社会储备为辅，协议储备、企业代储和

家庭储备相结合的应急物资储备机制，建设

乡镇（街道)应急物资储备站（点）。加强应急

培训保障，按照属地管理、分级负责的原则，

坚持“缺什么、补什么”，组织开展应急管理

人员业务培训。

（作者单位：南通市应急管理局）
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