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摘要 应急表现能力评价是分析全国不同地区应急管理成效、总结应急处置经验的重要环

节。从“预防-准备-响应-恢复”4过程出发，对全国各省市及自治区应急工作进行系统梳理

并通过德尔菲法设置指标、专家打分法对各区域进行评分并排名，生成2018年度全国31个
省市区应急表现能力排名。分析了各省市应急管理流程中普遍存在的问题并给出了建议。
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应急表现能力是指政府、组织或个人在日常发

生的突发事件应急处置行为中所表现出来的基本

素质，该能力从应急准备、应急响应、应急援救与应

急恢复的各阶段展现出来，并直接影响着应急管理

活动的效率，是顺利开展应急工作的必要条件 [1]。

2018年度中国各省市自治区面临的应急管理工作

形势严峻，应急表现能力评价工作在学理上和实务

上均有必要性。据应急管理部统计的数据显示，

2018年发生在中国的自然灾害以洪涝、台风灾害

为主，干旱、冰雹、地震、雪灾、森林火灾等灾害也有

不同程度的发生。全国自然灾害灾情较过去 5年

均值明显偏轻，其中，因灾死亡失踪人数、倒塌房屋

数量和直接经济损失分别减少 59%、78%和 34%。

除此之外，全国安全生产形势持续稳定向好，呈现

“三下降、两好转”共 5个特点：（1）事故总量继续

下降。2018年度全国发生安全生产事故4.9万起，

死亡3.46万人，同比下降6.5%和8.6%。（2）较大事

故数量同比下降 9.5%。（3）重特大事故继续下降，

2018年度全国发生18起重特大事故，死亡227人，

同比下降 24%和 33.6%。（4）大部分行业领域安全

状况好转。在12个重点统计的行业领域中，煤矿、

非煤矿山、化工、烟花爆竹、道路运输、铁路运输、农
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业机械和渔业船舶 8个行业领域实现事故起数和

死亡人数同比双下降，其中铁路运输、农业机械未

发生较大事故，煤矿、交通运输重特大事故分别下

降 66.7%和 44.4%。（5）大部分地区安全状况好

转。在32个省级统计单位中，有26个实现双下降，

16个没有发生重特大事故[2]。总的来看，2018年全

国安全生产实现近 20年来同期最好水平，自然灾

害造成的损失与近5年同期均值相比大幅降低，全

国应急管理的形势一片大好，但中国的应急管理事

业起步较晚，各省市自治区的应急管理水平参差不

齐，一旦发生自然灾害或其他突发事件，若处理不

及时、不到位，将会造成重大损失，在这种形势下，

对全国各省市自治区进行应急表现能力评价具有

重要的现实意义。

1 研究现状

关于应急能力概念的表述，有学者从防灾减灾

的角度将其定义为一个区域在面对突发灾害时人

力组织、科技配置、机构调配、资源整合等方面的应

急协调能力[3]。齐明山等则从危机管理的角度对政

府的应急能力下定义，认为政府应急能力是指政府

组织相关力量对可能发生或已经发生的突发事件

进行预测、监督、控制和协调，以期能够预防、处理

和消除危机的能力[4]。韩志明则从政府能力的角度

出发，认为政府应急管理的能力包括资源能力、精

神能力和行动能力3个方面，即面对危机调动资源

的能力、凝聚群众民心的能力和强大的执行能力[5]。

发达国家和地区对应急能力评价工作重视较

早且较为成熟。美国联邦应急管理署（FEMA）最

早设计出应急准备能力评估程序。该评估侧重于

从应急管理主体的 13项管理职能出发，生成 56个
要素、209个属性和 1014个指标，构建了完整的政

府、企业、社区、家庭联动的应急能力表现评价系

统，FEMA会根据每个紧急事务的类别，将职能分

成若干个属性，并对每个属性细分成若干特征 [6]。

加拿大的应急管理部门制定了联邦层面的应急表

现能力评价与提升标准，该标准确定了应急表现能

力包含的主要模块，即预防和减灾、准备、应对和恢

复5大模块。在联邦标准的指导下，加拿大各省和

地区的应急管理组织，从计划、研究、培训、应急行

动、管理和执行等方面积极推进应急表现能力建

设。例如，安大略省 2003年拟定从预防、减灾、应

对和恢复4方面对应急管理能力进行评估。首先，

在减灾阶段进行应急反应能力评价，评价项目包括

社区备灾水平、预警系统的有效性、社区预期伤亡

和损失的反应能力等；其次，在应对阶段评估灾害

对安全、卫生、经济、环境、社会、人道主义、法律和

政治产生的影响；最后，在恢复阶段进行损害评估，

包括公共评估（对公共财产和基础设施的损害）和

个体评估（对个人、家庭、农业和私营部门的影响或

损害）。发达国家和地区的应急表现能力评价经验

为中国的应急能力评价工作提供了有益借鉴。王

绍玉是中国较早对城市灾害应急能力评价进行研

究的学者之一[7]，其后众多学者从医疗卫生机构应

急能力评价 [8]、突发公共事件应急能力评价 [9]和政

府危机管理能力评价 [10]等方面进行了系统研究。

上述研究在客观上极大地推进了中国应急管理能

力的提高，但诸多研究仅仅停留在指标体系的构建

上，尚未将构建的评价指标体系进行实际的评价与

应用。

本文基于经典的应急管理“预防-准备-响应-
恢复”4过程理念，运用德尔菲法从应急准备、应急

响应、应急救援与应急恢复4个方面构建出一套中

国 31个省市自治区（不包括台湾、香港和澳门）应

急表现能力评价指标体系，再运用专家评分法对各

省市自治区进行打分并得出总分得到全国各省市

自治区应急表现能力梯度分布，最后结合评价结果

提出相应对策，以期为提高中国省市自治区的应急

表现能力与应急管理水平提供科学建议。

2 研究方法

2.1 德尔菲法

2.1.1 专家遴选

根据权威性与代表性相结合的原则遴选专家，

选取在应急管理领域从事研究或教学工作 8年以

上的专家，这些专家均来自各高校与科研院所。根
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据以往的研究，专家咨询的人数在 10~30人为宜，

且德尔菲法的准确性会随着专家的增多而提高[11]，

鉴于国内应急管理领域的专家数量情况，本文拟选

定约15名专家。

2.1.2 初步构建指标体系

在广泛地阅读应急管理中预防、准备、响应与

恢复4阶段文献的基础上，通过头脑风暴进行小组

讨论，本文初步构建了以应急准备、应急响应、应急

救援与应急恢复等4个指标为一级指标，以应急预

案、应急人员、应急物资等16个指标为二级指标的

应急表现能力指标体系。根据这些初步形成的指

标形成专家咨询问卷，进行专家咨询。

2.1.3 咨询方式

本研究进行2轮专家咨询，专家问卷以电子邮

件的方式发送给各位专家，之后对反馈意见进行汇

总与分析。设计第1轮专家问卷时，根据初步构建

的评价指标体系进行；进行第 2轮专家问卷咨询

时，向专家提供第1轮专家打分的结果以供专家参

考，同时请第2轮专家对现有的评价指标体系提出

修改建议。

2.1.4 统计方法

针对此次专家咨询结果的分析，将要使用到以

下指标：专家积极系数、专家权威程度和专家意见

协调程度。收到专家发回的问卷后，运用 Excel
2016软件对数据进行录入，之后使用 SPSS软件进

行分析，分别统计上述指标。

1）专家积极系数：专家积极系数为回收的有

效专家问卷数与发出的专家问卷数的比率，这个比

率也叫做专家问卷的有效回收率，这一系数可以表

明专家的积极程度，系数越高，专家积极程度越

大。研究表明，专家问卷的有效回收率在70%以上

就可以认为此次专家咨询效果良好[12]。

2）专家权威系数：专家权威系数表明专家的

权威程度，权威系数越高表明专家越权威，其给出

的结果越可靠。研究表明，专家权威系数大于

0.70，即可认为此次结果可接受[13]。判断依据见表

1，熟悉程度赋值见表2。专家权威系数为

专家权威系数( )Cr = Ca +Cs2

其中，Ca为判断系数，Cs为熟悉程度。

3）专家意见协调程度：专家意见协调程度用

协调系数（W）来表述。W越大表明专家见的协调

程度越好，其取值在 0与 1之间。如果第二轮的协

调系数比第一轮大，则说明经过两轮的专家咨询，

专家间的协调程度越来越好。除此之外还需要对

协调系数进行卡方检验。P值小于 0.05则说明在

95%的置信区间下，专家协调程度较好。

2.2 专家评分法

2.2.1 资料搜集与筛选

本研究搜集自2018年1月1日至2018年12月
31日中国 31个省市区（不包括台湾、香港和澳门）

的所有自然灾害和人因灾难，之后对这些省市区发

生的突发事件进行筛选，每个省市区挑选出5件社

会影响较大，经济或人员损失惨重的突发事件；与

此同时，通过各省市区应急管理厅网站搜集关于上

述突发事件应对过程的资料，并以已经构建好的评

价指标体系为蓝本对这些材料进行归类整理。

2.2.2 专家打分

将整理好的突发事件与指标对应的资料以省

市区为单位分类，将其制作为以省市区为单位的专

家打分评价表；邀请上文经过2轮专家咨询的专家

进行研讨，将关于各省市区突发事件的材料与打分

表发放给各位专家，请专家根据经德尔菲法构建的

指标对每个省市区进行打分（分值设置为应急准备

表1 判断依据赋值

Table 1 Assessment criterion
判断依据

工作经验

理论分析

参考资料

直觉判断

大

0.5
0.3
0.1
0.1

中

0.4
0.2
0.1
0.1

小

0.3
0.1
0.05
0.05

表2 熟悉程度赋值

Table 2 Degree of familiarity
熟悉

程度

专家

自评

很熟悉

1.0

比较熟悉

0.8

一般

0.6

了解一点

0.4

不熟悉

0.2
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部分 25分，应急响应部分 25分，应急救援部分 25
分，应急恢复部分25分，总分100分）。专家打分完

毕后，回收专家评分表。

2.2.3 根据总分分级

根据上述专家打分的结果采用加权平均的方

法计算出每个省市自治区的应急准备、应急响应、

应急救援和应急恢复的分数，最终4部分相加得到

该省市自治区的总分，得出分级情况。

3 统计与评分结果

3.1 专家遴选情况

经过遴选，共有 11名专家拟进入专家咨询环

节。专家基本情况如下：年龄均为40岁以上，男性

专家数量为 8名，占大多数；其中应急管理领域科

研人员占 36.3%，应急管理行业一线工作人员占

45.45%，应急管理行业相关培训者占18.25%；这些

专家在应急管理领域的从业时间均为8年以上。

3.2 专家积极系数、权威程度与协调程度

本研究经过两轮专家咨询：第1轮发放问卷11
份，回收 11份，回收率为 100%；第 2轮发出 11份，

回收11份，回收率为100%。两次问卷的专家积极

系数均为 100%，专家积极性较高。对于专家权威

系数，经计算，此次专家权威系数为 0.863，大于

0.70，因此可以判定，两轮专家咨询的可靠性可以

保证。通过 SPSS软件对问卷数据进行统计，第 1
轮问卷得出的协调系数W为 0.232，第 2轮得出的

协调系数W为0.287。第2轮的协调系数明显高于

第 1轮，说明第 2轮的专家协调程度高于第 1轮。

对2轮协调系数进行卡方检验，其P值都小于0.05，
说明在95%的置信区间下，专家协调程度均较好。

3.3 构建指标体系

本文初始拟定的评价指标体系包含一级指标

4个，二级指标 16个。经过 2轮专家咨询后，新增

二级指标2个，共18个二级指标。最终的评价指标

体系如下：应急准备、应急响应、应急救援与应急恢

复 4个一级指标；应急预案、应急人员、应急物资、

监测预警、信息发布、指挥协调、行动时效、资源调

配、现场控制、事件探因、媒体应对、现场防护、公众

指导、伤员救治、人员安抚、影响减缓、事件评估、管

理改进18个二级指标（表3）。

3.4 专家打分结果与分级

经过资料搜集、筛选与专家打分，研究中的中

国 31省区应急能力最终排名为：北京市、上海市、

新疆维吾尔自治区和浙江省应急表现能力优秀，为

I级；广东省、天津市、江苏省、海南省、江西省应急

表现能力良好，为 II级；河南省、云南省、吉林省、山

西省、内蒙古自治区、安徽省、陕西省、辽宁省、福建

省、甘肃省、四川省、山东省、西藏自治区、湖北省等

省区应急表现能力一般，处于第 III级。重庆市、贵

州省、青海省、宁夏回族自治区、湖南省、广西壮族

自治区、河北省、黑龙江省等省区应急表现能力一

般，处于第 IV级（表4、图1）。图中各省市区的颜色

越深，其应急表现能力排名越高；港、澳、台地区资

料暂缺。

表3 2018年各省市自治区应急表现能力评价指标

Table 3 Evaluation indexes of regional emergency
performance capability in 2018

一级指标

应急准备（A1）

应急响应（A2）

应急救援（A3）

应急恢复（A4）

二级指标

应急预案（B1）

应急人员（B2）

应急物资（B3）

监测预警（B4）

信息发布（B5）

指挥协调（B6）

行动时效（B7）

资源调配（B8）

现场控制（B9）

事件探因（B10）

媒体应对（B11）

现场防护（B12）

公众指导（B13）

伤员救治（B14）

人员安抚（B15）

影响减缓（B16）

事件评估（B17）

管理改进（B18）
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4 分析与讨论

应急表现能力排名是在综合考量自然灾害和

人因灾害及其他风险因素的基础上，通过专家打

分、加权计算后得出的。在指标评价体系构建过程

中，选取了事前风险预警与准备、事中应对与救援

表4 2018中国31省区应急表现能力排名

Table 4 The ranking of regional emergency performance capability in China in 2018

排名

1
2
3
4
5
6
7
8
9
10
11
12
13
14
15
16

省区

北京

上海

新疆

浙江

广东

天津

江苏

海南

江西

河南

云南

吉林

山西

内蒙古

安徽

陕西

等级

I
I
I
I
II
II
II
II
II
III
III
III
III
III
III
III

排名

17
18
19
20
21
22
23
24
25
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Fig. 1 The ranking of regional emergency performance capability in China in 2018
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和事后恢复等维度，合成包括多元指标的评价体

系，因而表4的结果展示了各个省市自治区2018年
在突发事件应对处置过程中的综合能力排名。

在最终排名中，北京市、上海市、新疆维吾尔自

治区、浙江省 4省市区的应急表现能力为第 I等
级。表明这 4个区域在事前风险预警做了较为充

足的工作，特别是新疆维吾尔自治区，在汲取了往

年突发事件应对中的教训后，2018年无论对于自

然灾害还是人因风险，都能够做到妥善处置。北京

市、上海市、浙江省作为经济较为发达地区，人口的

密集度和经济活跃度居全国前列，面临着多种多样

社会风险。例如，位于沿海地区的上海市、浙江省

遭遇了台风，但因其应急主体在日常运行中对风险

的监控和应急处置格外重视，所以其应急表现能力

排名依然靠前。

在应急表现能力排名中，广东省、天津市、江苏

省、海南省、江西省等省份位列第 II等级。这 5个

省份的应急准备工作比较充分，一些突发事件并没

有影响这些省份的日常生产和社会秩序。第 I等
级省份的排名较高是由于没有较为严重的突发事

件，第 II等级的地区则证明依靠细致的事前预警体

系、完善的应急处置措施以及更加周密的事后经验

总结，依然能够取得较为良好的应急效果，所以这

些地区排名没有受到较大影响，位居第 II等级。

在应急表现能力排行榜中，河南省、云南省、吉

林省、山西省、内蒙古自治区、安徽省、陕西省、辽宁

省、福建省、甘肃省、四川省、山东省、西藏自治区、

湖北省等省份位列第 III等级。这些省份在面对自

然灾害时，其应急主体采取的部分处置措施并未产

生较为理想的应对效果，例如，河南省境内由于一

场大雾导致连环车祸，导致 9人死亡、9人受伤，此

次事故表现出该区域应急主体事前预警与事中处

置环节失调的问题。在面对较高风险的情境时，政

府作为主要的应急主体，应有高度的警惕意识，积

极做好准备工作防范重大风险。处于第 III等级的

地方政府普遍缺乏高度预警意识，突发事件发生

后，对其采取积极的处置措施只能起到减弱突发事

件造成影响的作用，并不能从根本上对突发事件防

患于未然。

在应急表现能力排行中，重庆市、贵州省、青海

省、宁夏回族自治区、湖南省、广西壮族自治区、河

北省、黑龙江省处于第Ⅳ等级。这些省份在 2018
年度均发生了一些较为严重的自然灾害或人因灾

害，政府的事前预警存在较大纰漏，事中处置也未

能及时有效，造成了重大社会影响和经济损失。例

如，河北省张家口地区的化工厂爆炸事故显示出其

自身的监督机制不够完善，纵观前几年的爆炸事

故，政府对化工企业的监督不到位是导致爆炸的重

要因素之一，此次张家口化工厂爆炸也不例外，地

方政府监督不到位，企业自身不严格遵守安全操作

规范，漠视安全规则，最终导致爆炸发生。

5 政策建议

在中国31个省市自治区2018年应急表现能力

评价排行中，北京市、上海市、新疆维吾尔自治区、

浙江省等区域综合表现排名靠前，广西壮族自治

区、河北省、黑龙江省等区域排名靠后。排名靠前

的区域，一部分是因为发生了影响较小的突发事

件，且能够做到提前预警，妥善处置，将风险化解在

初期；排名中等的区域通常存在预警不足，处置效

果较差等问题，风险防控体系有待改进；而排名靠

后的区域则在多个方面均存在预警系统失灵、处置

措施不到位、事后总结缺乏等情况。综上所述，只

有重视突发事件事前预警、并在事中针对不同类型

的突发事件快速、有力地采取相对应的措施，提高

应急效率，才能够在新时期面对复合型风险取得较

好的应对效果。

除此之外，针对此次排名中靠后的省份存在多

种不足，提出以下建议。

1）提高预警的及时性、合理性和有效性。在

面对突发事件时，预警时间是否及时，也是本文指

标评价体系中的一个重要环节。所以在日常处置

中，当突发事件信息传输到控制中心后，应以最快

的速度分析处理，依据分析结果判断是否预警及确

定预警等级，当确认需要预警且明确预警内容后，

相关信息必须立即被传送到预警系统，利用手机、

计算机、广播、电视机等渠道发布给外界，并立即上
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报相关部门。

2）提高突发事件防范能力。防灾设施是否健

全，更是应急评价指标体系的关键部分。完善防灾

设施建设，如等级合理的抗震建筑，便利的交通，电

力、水利、农业、通讯等设施建设，能大大提高防灾

能力。此外，针对对城市长期发展有全局性影响的

主要事件类型制定合理有效的防灾规划也是降低

城市的综合风险水平，提升城市的综合防灾能力，

保障城市民众的生命财产安全，促进城市社会经济

的可持续发展的重要途径。

3）加强突发事件响应的及时性、合理性、正确

性以及充足性。突发事件发生之后，及时、快速地

响应有利于减少突发事件的人员和财产损失。尤

其是地震等灾害，响应更要及时，才能够快速挽救

出一些人的生命。应将响应的及时性作为反映应

急能力的重要指标之一。应急响应与应急预警的

速度和应急资源的调配紧密相关：一方面，应急预

警的及时到位有助于提升应急响应的效率，确保应

急主体迅速启动应急预案；另一方面，应急资源的

调配是应急响应的重要环节，能够影响应急预案的

效果发挥。

4）政府应当减缓突发事件造成的后果，控制

突发事件的影响范围和程度。对于突发事件来说，

应急主体虽然难以控制突发事件本身进程，但可以

控制事件对人类社会造成影响时的方式，例如应急

主体可以通过对雪后的高速公路扫雪除冰，以减少

风险发生等。生活和生产中的常识告诉我们，突发

事件很容易引发次生事件，有些次生事件是应急主

体始料未及的，但仍有部分次生事件是可以被预测

和防控的。因此，对于本应防控的次生事件来说，

如果防控得当，该地区的应急表现能力自然能够迅

速提高，这也是排名靠后地区改进应急管理工作的

入手之处。
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Assessment of 31 region's emergency performance capability
in China in 2018

AbstractAbstract The evaluation of the emergency performance of different regions is an important part in evaluating the effectiveness
of the emergency management in China, but it has not been well carried out in the academic and practical areas so far. This
paper uses the Delphi method to set indexes in four aspects (the prevention, the preparation, the response and the recovery).
Then, based on the indexes set in the first step, the expert scoring method is applied to calculate the grade for every region.
Finally, we have the ranking of 31 regions in China. This ranking can help the regions to improve their emergency performance
and learn from the past. In the end, this paper gives several suggestions and solutions for the common problems in the
emergency management process for each region.
KeywordsKeywords chinese regions; emergency performance capability; emergeney management ●
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