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Abstract: Various types of major pollution incidents continue to occur, which make an important impact on 
the ecological environment, people’s health and social development. Implementing the concept of scienti-  
fic development and constructing the harmonious society need  to solve environmental risks properly. 
Combination with  the current environmental risk  management requ irements, this text analyzed regional 
environmental risk management objectives and its theoretical framework. Based on the analysis of the main 
problems to the regional emergency management of sudden e nvironmental incidents, the suggestion of 
environmental emergency management system of  regional emergency pollution accidents mainly was 
concerned with these: constructing regional emergency management information system, improving environ- 
mental protection and risk management infrastructure, building regional environmental emergencies sudden 
decision support system , pefecting emergency management mechanism, raising the level of risk 
management. 
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摘  要: 多种类型的重大环境污染事件不断发生，对生态环境、人民健康和社会发展产生重要影响。
落实科学发展观，建设和谐社会，必须解决环境风险问题。结合当前环境风险管理的要求，分析了区
域环境风险的管理目标及其理论框架。在区域突发性环境事件应急管理存在的主要问题探讨基础上，
从区域应急管理信息系统建设、环境保护及风险控制基础设施完善、区域突发性环境污染事件应急决
策支持系统建设、应急管理机制的完善、风险管理水平的提高等方面讨论了区域突发性环境污染事件
的应急管理体系。 

关键词: 环境风险；突发性环境污染事件；环境应急管理；应急决策 
 
1 引言 

随着我国社会经济的快速发展，区域工业化、城市

化进程的加快，突发性环境污染事故已进入了高发期。

据统计[1]，自 2000 年以来我国平均每年各类环境污染事

故达 2000 次以上，并且环境污染与破坏事故次数及其

影响呈现上升趋势，造成的直接经济损失高达数百亿元

人民币，对生态环境、人民健康及社会安全产生严重影

响。 
突发性环境污染事故没有固定的排放方式和排放 

途径，突然发生、来势凶猛，在瞬时或短时间内大量地

排放污染物质，对环境造成严重污染和破坏，因此突发

性环境污染事故的预防及应急处理成为当今世界各国

政府和国际社会关注的热点问题之一[2]。由于突发性环

境污染事故产生的后果是综合性的，单一突发事件的管

理体制已经很难适应现实需要，建立科学、高效、快速、

完善的区域突发性环境污染事件应急管理体系势在必

行。本文从区域突发性环境污染事件应急管理的要求出

发，围绕区域环境风险应急管理的目标，针对当前区域

突发性环境事件应急管理存在的主要问题，提出了区域

突发性环境污染事件的应急管理体系建设思路。 
资助信息：2007 年天津市科技支撑计划重点项目（项目编号：

07ZCGYSF01900） 
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2 国内外突发性环境污染事件防范与应急管

理研究进展 

20 世纪 70 年代，关于环境污染事件的防范与应

急在国际上开始受到重视。一些国际组织在环境污染

事故应急的总体原则方法、实施机制和组织管理方面

开展了专门研究，并提出了系统的指导性成果[3]，如

OECD（经济合作与发展组织）的《OECD’s Gu iding 
Principles for Chem ical Accident P revention, P repared- 
ness, and Response》[4]，UNEP（联合国环境规划署）

的 APELL（Awareness an d Preparedness f or Em er- 
gencies on a Local Level）计划[5]。1993 年美国国家环

保局发布了“化学品事故排放风险管理计划”，“9•
11”事件后，配合国家安全局的国家对策性提案又提

出了“国家安全战略计划”（Strategic Plan for Homeland 
Security）[6]。日本对其海洋建立了以内阁总理大臣在

内的政府组织的完备预防和应急反应体系。加拿大国

家环境保护局针对环境污染事故的防范与应急制定了

相应的应急计划，并出版了《The 20 08 Em ergency 
Response Guidebook（ERG2008）》[7]。为提供应急救

援能力，近几十年来，一些工业发达国家积极加强应

急救援体制建设工作，如日本在 1961 年设置了“中央

救灾委员会”作为综合协调机构，俄罗斯于 1994 年设

立联邦紧急事务部，负责整个联邦自然和人为灾害应

急救援统一指挥和协调，美国在 1997 年成立了联邦紧

急事务管理局（FEMA）。 
我国从上世纪 90 年代中期开始对一般环境污染

预警系统进行研究，初步构建了环境污染预警指标体

系及模型[3]。近年来迅速发展的事故致因理论、灾害

预警理论、系统安全原理、科学计算技术、通讯技术、

遥感技术、统计理论、非线性动力学理论、宏观与小

尺度动态测量技术、以及信息技术等，为重大环境污

染事件与环境风险预警指标、模型和技术系统奠定了

基础。借助 3S（遥感、地理信息系统、全球定位系统）

技术，针对突发性污染事件，如重大环境污染事件监

测预警和应急管理系统的研究开始出现[8]。但是，这

些研究多侧重于突发性环境污染事件预警和应急管理

的某一方面的问题，不能充分满足区域环境污染事件

应急管理的要求。 

3 区域环境风险管理目标与理论框架 

风险管理是在风险识别、风险估测、风险评价基

础上优化组合各种风险管理技术，对风险实施有效的

控制和妥善处理风险所致损失的后果，期望达到以最

小的成本获得最大安全保障目标的管理活动；事故风

险管理是对安全隐患的综合管理[9]。对于突发性环境

污染事故而言，进行完善的风险管理，提高安全投入

的经济性，可以为安全决策提供参考，有助于相关决

策的科学化和合理化，提高决策水平，从而减少决策

的风险性、降低事故的影响后果。 
区域突发性环境污染事件的风险管理目标就是要

实现风险最小化（ 理论框架如图 1 所示），即在满足

一定约束条件下，最大限度地减少区域环境风险。其

具体内涵是： 
（1）最小化是相对的，风险最小化就是通过风险

控制最大限度降低风险事故的发生及其影响后果，但

并不意味着零风险； 
（2）区域总体环境风险水平可接受水平以不损害

区域持续发展目标为基础； 
（3）区域环境风险预警系统、应急预案、应急决

策支持系统等应急管理内容应能够有效控制风险源的

险情； 
（4）区域应急资源应满足环境污染事故应急处理

要求，即在满足社会、经济、技术约束及最优化目标

的前提下，应尽可能降低区域内的总体环境风险水平。 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

Figure 1. The theoretical framework of regional      
environmental risk management  

图 1. 区域环境风险管理的理论框架 

4 区域突发性环境污染事件应急管理存在的

主要问题 

环境事件的频发凸显出我国在环境应急管理方面

仍然存在很多亟待解决的问题。实际工作中缺乏相应

的法律、法规、规范和标准，环境应急管理体制建设

滞后于实际工作需要，基层应急能力较低、应急设备

不足，已经成为制约我国环境应急管理的重要瓶颈[10]。 
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（1）突发性环境污染事件处理需要的环境保护法

律、规定不足 
“环境应急工作应以预防为主，走预防与应急相

结合的道路。平时工作的重点应放在环境安全防范上，

标准、规范的缺失是制约环境安全防范工作的瓶颈。”

在实际工作中缺乏相应的法律、法规、规范和标准，

也没有相应的标准可以参照，遇到事故难以实施。目

前仅有的《突发事件应对法》由于没有相应的实施细

则，法律实施依据不够充分，相关配套尚未制定，而

重大突发事件风险评估、应急财产征收补偿等方面也

需要进一步明确具体规定。同时，突发环境事件应急

管理规定由于诸如环境污染应急机制的公众认同度、

适应度和配合度以及社会接受心理状况等社会基础条

件存在缺陷，亟待进一步改善。 
（2）环境应急管理机制不健全，尚未形成制度化

区域协作机制 
《国家突发环境事件应急预案》虽然针对突发环

境事件应急机制做出了统一协调的规定，但由于缺乏

有效的区域突发事件的应急处理体系、应急预警系统、

应急处理预案及应急组织机构，导致环境应急管理体

制建设明显滞后于实际工作需要。当前，各级政府环

境应急指挥机构设置不统一，职能交叉、力量分散，

没有形成有机整体，影响了环境应急处置效率。尤其

是重大突发环境事件波及面广，单一的环境应急指挥

机构难以实施全面的应急指挥。一方面，由于信息报

送不及时、信息公开制度和突发环境事件通报与报告

制度不健全等因素导致信息沟通不畅，从而使环境应

急处置工作陷入被动局面。另一方面，在事件处置中，

应急信息平台尚未建立，一旦发生污染事故，难以及

时有效掌控污染事故风险源状况，提出应对措施。同

时由于突发性环境事件应急预案种类繁多，针对同一

类型环境突发事件，不同应急预案体系并不完全统一，

有时甚至存在冲突；应急机制过于抽象简陋、环境应

急管理机构网络尚未建立导致可操作性差，常常疲于

应对突发环境事件。 
（3）应急资源配置难以满足污染事故应急处理要

求 
合理的应急资源配置既要满足应急需要，又要考

虑能够及时地将这些资源运送到指定地点的运输方

案，同时也要考虑以尽可能低的费用达到最佳的效果。

一方面存在应急资源配置明显不足，绝大多数市、县

不具备环境应急处理能力，例如由于许多应急监测机

构缺乏现场监测仪器设备，即使有简单的仪器设备，

也由于配置不全导致监测能力不足，从而严重影响应

急决策。另一方面，应急资源布局不合理，由于缺乏

合理的资源优化配置运行机制往往存在应急资源集中

堆存的现象，不利于应急资源的调度，从而导致突发

事件应急管理实施得不到应有的保障。 

5 区域突发性环境污染事件应急管理体系建

设思路 

5.1 建设符合我国国情的应急管理信息系统 

对我国当前或者今后一段时间所面对的国情进行

充分的调查、分析、评估，找出我国当前和今后一段

时间所面对的突发性环境污染事件类型及发生级别，

结合我国国情统筹规划并组织制定应急联动与社会综

合服务系统发展规划、政策措施，根据地区发展的不

平衡进行合理布局，统一标准、规范，对应急管理信

息系统的网络通讯平台必须进行集成，建设符合我国

国情的应急管理信息系统，实现区域间应急管理信息

系统间的互联互通和资源共享。并从发展战略的高度

看待环境安全，将环境安全同粮食安全、国防安全以

及能源安全一起纳入国家最高发展战略之中，并通过

制定、启动相关应急机制，弥补事故所暴露出来的生

态安全软肋。 

5.2 完善环境保护及风险控制基础设施，加强应

急防范能力建设 

加强环境风险管理，推进 HSE 管理体系的实施：

针对区域环境风险现状、未来的产业发展和产业布局

中的风险以及区域城市化进程中的主要风险类型和风

险源的分布，从安全布局与安全设计、危险化学品储

存管理、生产装置及工艺的风险防范、环保基础设施

的运行、危险物质的交通运输等方面建立完善的环境

风险防范机制，完善区域环境风险应急管理机构，制

定有效的环境风险应急预案。 
完善区域环境污染与应急监测设备，建立完善的

污染源及应急监测管理体系和环境安全预警系统：完

善应急监测装备体系，确保能够实现快速响应功能、

准确/快速监测数据获取功能、快速解析/准确判断污染

趋势功能、图像和声讯实时双向传输功能、以及安全

保障和防护功能等；建立重点污染源排污状况实时监

控信息系统、突发事件预警系统、区域环境安全评价

科学预警系统、辐射事件预警信息系统；建立风险源
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及应急资料库，包括突发环境事件应急处置数据库系

统、生态安全数据库系统、突发事件专家决策支持系

统、环境恢复周期检测反馈评估系统、辐射事件数据

库系统等；建立应急指挥技术平台系统，即根据需要，

结合实际情况，建立有关类别环境事件专业协调指挥

中心及通讯技术保障系统。 

5.3 建立区域突发性环境污染事件应急决策支持

系统 

决策支持系统是以信息技术为手段，应用管理科

学、计算机科学及有关学科的理论和方法，辅助决策

者通过数据、模型和知识，以人机交互方式进行半结

构化或非结构化决策的计算机应用系统[11]。在应急情

况下，许多决策属于非常规决策。决策者在信息不完

全、事件紧迫的情形下，需要快速果断做出决定，为

保证决策的准确性，在应急决策过程中利用计算机辅

助决策进行应急决策支持，已成为提高应急决策准备

性的主要手段[12,13]。区域突发性环境污染事件应急决

策支持系统是服务于突发性环境污染事件防范和应急

处理的重要技术工具，由风险源数据库系统、模型/
方法库系统、知识库系统、空间库系统四部分组成，

其应用—输出系统主要包括事故源查询系统、事故实

事仿真系统和应急系统三部分，见图 2。 

5.4 创新应急管理机制，实行全过程环境风险管

理 

党的十七大报告指出：“要促进国民经济又好又

快发展”。环保工作要跟上形势的发展，实现历史性

转变，思想上要提高认识，思路上要实现战略转变，

同时要突出重点，切实加强应急法制建设、加快环保

技术标准的规范化建设，使执法有章可循、有标准可

依。实行事前、事中、事后全过程环境应急管理，从

源头控制事态，注重事前筛查，深入开展环境安全隐

患排查监管，及时进行环境风险评估和重点领域环境

风险监管。构建完备的环境管理体系，开展跨部门、

跨区域合作协调，建立联动机制，按照“大部制”的

总体要求，进一步加强应急管理体制的整合和专业化

建设。 
按照综合化、系统化、专业化、协同化要求完善

应急管理机制：理顺应急指挥和实施部门的关系，理

顺高层决策和属地管理的关系，理顺综合应急部门和

专业机构的关系，建立信息统一、管理对接、资源共

享、协同有力的应急管理机制，调动各方面应急管理

的积极性。 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Figure 2. Emergency decision support system architecture of 
regional emergency pollution accidents 

图 2. 区域突发性环境污染事件应急决策支持系统结构框架 

5.5 加强应急管理研究水平，采取积极的响应措

施 

基于耗散结构理论、协同论和突变论，借鉴灾害

预警理论与方法，以多源遥感和地面实时监测（传感

器和常规设备）为手段，以人工智能（人工神经网络、

模糊逻辑、遗传算法、层次分析法、灰色预测等）及

其耦合理论为核心，研究突发性环境污染事件环境风

险预警指标筛选技术，构建区域环境风险预警指标体

系。针对突发性环境污染事件的防范与管理，研究典

型风险源的控制与管理技术、规避技术（调查汇总特

征有毒有害物流动源、固定源应急处置技术，研究相

应的规避技术；构建固定源应急监测网络和流动源应

急技术体系）及事中风险源应急处理技术（污染物的

快速封堵、污染物高空扩散快速削减技术等），研究

典型突发性环境污染事件的应急预案体系（利用类比

调研及模型等手段，研究服务于应急快速响应、灾情

动态跟踪、数据分析、对策生成辅助决策、应急指挥

管理信息系统的突发性大气污染应急预案及指挥系

统）。 
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6 结  论 

积极的响应措施是保障区域生态环境安全的必要

前提，通过建立完善的区域突发性环境污染事件应急

管理体系，有效实施风险评估、风险预警和突发事件

应急处置，提高风险预测和突发事件应急处置能力，

实现事故前的防范、事故中的应急处理、事故后的恢

复，避免或降低严重的环境与健康危害，形成人与自

然和谐的生态环境体系，提高环境质量，保障生态安

全，促进区域社会经济可持续发展。 
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