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摘要:我国突发林业有害生物事件频繁发生 , 如何应对突发事件是目前亟待解决的问题 。我

国虽已建立了初步的应急体系 , 取得了阶段性成果 , 但仍存在应急预案漏洞 、 法制基础不健

全 、 应急机制不协调 、应急装备不足 、 应急平台亟待建立 、危机意识薄弱等问题。为进一步

提高应急管理能力 , 必须建立和健全相关应急系统和机制 , 切实加强应急体系建设 。参 14
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林业有害生物是指危害森林 、 林木和林木种子正常生长并造成经济损失的病 、 虫 、 杂草等有害生

物。突发林业有害生物事件是指发生暴发性 、危险性或者大面积的林业有害生物危害事件 , 包括林业

有害生物直接危及人类健康的 、从国(境)外新传入林业有害生物的 、新发生林业检疫性有害生物疫情

的及林业非检疫性有害生物导致叶部受害连片成灾面积1万 hm
2
以上 、 枝干受害连片成灾面积 0.1万

hm2 以上的[ 1] 。据普查 , 我国有林业有害生物 8 000多种 , 主要林业有害生物 292种[ 2] , 年均发生面

积934万 hm2(不包括灌木林 、荒漠植被病虫及有害植物), 较 20世纪 80年代翻了一番 , 造成的经济

损失年均达880亿元[ 3] 。主要外来有害生物 32种[ 2] , 几乎危害所有类型的生态系统[ 4] 。我国是世界

上林业有害生物发生面积最大 、损失最重的国家 , 也是外来有害生物入侵并造成严重危害的国家 。当

前 , 松材线虫病 Bursaphelenchus xylophilus仍在我国南方跳跃式跨省传播 , 美国白蛾 Hyphantria cunea 侵

入北京并威胁 2008 “绿色奥运” 举办 , 2004 年以来刺桐姬小蜂 Quadrastichus erythrinae , 刺槐叶瘿蚊

Obolodiplosis robiniae , 红火蚁 Solenopsis invicta , 西花蓟马 Frankliniella occidentalis 等又新入侵我国
[ 2]
,

2005年的山西白蚁 Reticulitermes chinensis或Odontotermes sp.灾害和陕西胡蜂 Vespoidea袭人事件 , 2006

年 “三北” 地区杨树 Populus spp.腐烂病 、湖北杨树食叶害虫 、 吉林栗山天牛 Mussicus radderi 和日本

松干蚧Matsucoccus matsumurae 等大暴发 。这些对我国的突发林业有害生物事件应急体系提出了严峻挑

战 , 亟须予以健全和完善 。

1　我国突发林业有害生物事件应急体系建设现状

1.1　应急预案体系建设情况

2005年1月 25日国务院第 79次常务会审议通过了《国家突发公共事件总体应急预案》及包括《国

家自然灾害救助应急预案》等 25项专项应急预案和《重大外来林业有害生物灾害应急预案》等 80项部



门应急预案[ 5] 。同年 7月 15日国家林业局发布了《重大外来林业有害生物灾害应急预案》[ 6] , 并于 11

月在大连举办了应急预案现场演练培训[ 7] 。据不完全统计 , 全国已发布地方突发林业有害生物事件应

急预案 62余件 , 其中省级(含直辖市 、 自治区 、 森工集团和建设兵团 , 下同)22件 、市(县)级 40余

件 , 尚有 12个省级应急预案未制定或发布。海南 、吉林 、浙江和湖北等 4 个省针对不同事件启动实

施过应急预案。辽宁 、安徽 、 山东 、湖南 、 广西 、贵州和陕西等7个省举办了现场演练。

1.2　应急机构成立情况

国务院是突发公共事件应急管理工作的最高行政领导机构 , 国务院应急管理办公室(国务院总值

班室)承担日常应急管理工作[ 8] 。国家林业局成立了重大生物灾害防治指挥部。各地在发布应急预案

的同时也成立了相应的指挥机构 , 或经编办批准单独成立了有关应急指挥机构 。

1.3　应急法制建设情况

涉及林业有害生物应急防控的法律法规有《中华人民共和国森林法》《森林病虫害防治条例》《植物

检疫条例》及《突发林业有害生物事件处置办法》 , 其中处置办法对突发事件的定义 、分级 、报告 、确

认 、 应急预案实施方案和相关责任进行了规定[ 1] 。黑龙江省还出台了《黑龙江省突发林业有害生物事

件处置办法》 。各级别应急预案也对应急制度做了相关规定 。

1.4　应急信息制度情况

为突出 “预防为主” 的方针 , 加强危险性有害生物可能发生地的警示和预防工作 , 国家林业局启

用了《林业有害生物警示通报》制度 , 对国内局部地区发生 , 且危害严重的林业有害生物做出警示通

报
[ 9]
;还建立了林业有害生物联系报告制度

[ 10]
。此外 , 国家林业局电子政务网 、 中国森防信息网 、

“森林病虫害防治管理系统” 和 “林业有害生物检疫信息管理系统” 也是目前我国突发事件信息报告

的重要组成部分 。

1.5　应急能力建设情况

目前 , 在湖南 、 四川和河北等地配备了 3台轻型防治直升机 。

2　应急体系建设中存在的差距和主要问题

尽管我国在突发林业有害生物事件应急预案的编制 、 应急法制和应急信息制度的建立等方面取得

阶段性成果 , 但是从总体来看 , 我国在应急体系建设中还存在一些问题 , 应急管理体制还有待完善 ,

作为一项整体工作 , 其中的具体环节尚存在漏洞 。要切实提高政府和林业及有关部门处置突发事件和

保障公共安全的能力 , 使各项措施能在紧急情况发生时真正发挥作用 , 还必需解决好以下的问题 。

2.1　应急预案体系中存在问题
[ 11 ,12]

在各级政府和行业主管部门的促动下 , 大多数地方都编制了突发林业有害生物事件应急预案 。但

是实践证明 , 有些预案编制尚存在一些漏洞:①各地工作不平衡 , 进度不一。有些地方应急预案是政

府发布的 , 易于实施执行;有些地方是由林业主管部门发布的 , 难于有效实施且效力不高。尤其是仍

有部分地方尚未发布甚至编制应急预案 。②预案编制不科学 , 不充分。有些地方和领导存在应付和侥

幸心理 , 编制预案不深入具体 , 有的编制预案未做到责任到人且执行不力 , 在紧急情况下的应急措施

难以到位 。③预案操作性差。预案需求分析不足(应急能力与脆弱性分析等), 预案框架结构与层次不

尽合理 , 目标 、 责任与功能不够清晰准确 , 包括分级响应和应急指挥在内的运作程序缺乏标准化规定

等。④缺乏对基层工作的落实措施。目前我们在编制预案时 , 往往比较注重机构的建设和平台的搭

建 , 而忽视了基层工作的落实 , 忽视了对公众的应急教育和培训。 ⑤缺乏必要的应急演练。如果预案

只停留在文本文件水平 , 而没有进行有针对性的实际演练 。这种预案的效果很难保证 , 即使预案策划

十分周密细致 , 也只能是纸上谈兵 。

2.2　应急法制基础不健全

虽然国家林业局颁布了《突发林业有害生物事件处置办法》 , 个别地方也出台了一些应急处置办

法 , 各级别应急预案中也明确了应急制度 , 这些构成了我国突发事件应急法制基础 。但这些办法或制

度均是林业部门规章和规范性文件 , 缺少高层次的法律。我国现行的《中华人民共和国森林法》 《森林
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病虫害防治条例》《植物检疫条例》等对突发事件未有明确规定 , 导致出现突发事件后 , 政府与有关部

门 、 中央与地方的责任划分不清 , 各种应急措施不到位 , 严重影响及时有效应对突发事件。

2.3　应急机制不协调[ 10]

目前 , 我国 “可能” 已经建立起比较完备的系统的应急管理体系 , 各级政府和林业主管部门成立

了应急指挥机构 。但这些机构大多还仍停留在文件的水平 , 没有真正落到实处和发挥应有作用。从事

突发事件方面的工作人员多为兼职 , 未受过系统的培训和专门教育 。同时 , 从快速反应机制来看 , 我

国尚未建立突发事件协调机制 , 林业部门与有关部门之间 、层级之间 、政府与社会之间制度化的沟通

协作 、资源共享不够 。在突发事件发生时 , 相关各方不能协调配合 , 难以形成工作合力的情况依然存

在。我们不但需要编制一个成熟且具体的应急预案 , 更重要的是要解决如何与其他方面协调的问题。

2.4　应急装备严重不足

目前 , 我国突发林业有害生物事件应急物资储备建设尚处于空白 , 突发事件应急处置工作完全依

靠日常防治设施设备开展 。没有设立专项应急资金或储备基金 , 应急工作缺乏相应的资金保障。缺乏

在真正意义上的应急救灾专业队伍 , 更没有跨地区 、 跨行业应急救灾力量 。突发事件和重大生物灾害

防控技术也十分缺乏 。这些导致应急处置能力十分低下 , 无法满足突发事件应急防控的客观需要 。

2.5　应急平台体系亟待建立和完善

我国现在运行的 “森林病虫害防治管理系统” 和 “林业有害生物检疫信息管理系统” 仅能提供简

单的有害生物发生 、 检疫信息收集 、汇总和上报 , 与国家要求规划建设的具备监测监控 、 预测预警 、

信息报告 、 辅助决策 、调度指挥和总结评估等功能的应急平台
[ 13]

, 及与突发事件应急处置实际要求

和需要等差距还十分遥远 。实际上 , 在突发事件频发的严峻形势下 , 我国各级林业部门都认识到了应

急平台建设的重要性 , 也逐渐地提上了议事日程 。但是 , 平台建设的目标到底是什么? 多个相关项目

如何统筹 ?怎样处理应急平台建设与业务处理系统的关系 ?应急平台中各功能边界应该如何划分 ?一

系列问题都需要认真研究和回答。

2.6　危机意识薄弱 , 缺少社会动员机制

虽然从理论上人们普遍承认突发事件的危害性 , 但是由于这类事件发生几率较小 , 人们并未真正

形成危机意识
[ 11]
。主要表现在:①对各种潜在的危险重视不够 。一些人只注意植树造林 、 生态建设 、

加速发展 , 只注重林业发展的正面效应 , 忽视了随之而来的各种不安全因素。 ② “重救灾轻预防” 的

旧观念 , 导致在防灾减灾的物质投入上长期不协调 , 弱化了突发事件应急能力的建设。 ③工作作风不

扎实 , 应急措施不到位 , 检查监督流于形式 。④宣传教育与培训工作比较薄弱 , 民众对突发事件的认

识不高 , 危机意识不强 , 缺乏必要的防范常识。

3　应急体系建设的几项建议

3.1　建立科学和完善的应急体系

一个完整的应急体系应由组织体制 、运作机制 、 法制基础和应急保障系统构成[ 12] 。其中 , 组织

体制应包括管理机构 、功能部门 、 应急指挥和救灾队伍 , 运作机制应包括统一指挥 、分级响应 、 属地

管理和公众参与 , 法制基础应包括法律 、法规和令 、法标准 , 保障系统应包括物资装备 、 经费财务 、

技术储备 、人力资源和信息通信等 。

3.2　进一步建立和健全应急预案体系

目前尚未编制应急预案的地方 , 应尽快组织得力人员完成制定工作 , 并经专家论证和上级部门审

议通过后发布。已完成编制正在征求意见或审议的 , 应督促有关部门 , 加快工作进展 , 争取尽快发布

实施 。所有应急预案都要适时组织演练 , 及时修订预案文本 , 使预案真正成为应对突发事件的紧急行

动方案。

3.3　建立功能完备的应急平台体系

应急平台体系要按国家要求 , 统筹规划建设 , 具备应急指挥 、 监测预警 、 信息报告 、辅助决策和

事件评估等功能[ 13] , 应包括应急指挥平台 、 监测预警系统 、 应急信息管理与辅助决策系统 、应急信
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息共享交换服务平台 、应急共享基础数据库和事件风险评估系统等 。

3.4　加快应急保障能力建设步伐

当前 , 亟须从以下几个方面加强建设:①建立政府应急财政保障体系 , 将应急资金列入财政预

算;借鉴国际经验 , 建立应急储备基金;尝试建立符合中国国情的应急保险制度。 ②以省为单位 , 以

处置 6.7万 hm2突发事件的能力为宜 , 进行一定物资种类和数量的应急物资储备 。③购置一批大型运

输设备 、救灾专业直升机及备用通信网络设施 、 全球定位系统(GPS)车辆监控调度管理系统等专用应

急设备。 ④以市为单位 , 建立训练有素的应急专业队伍。 ⑤是组织科研 、 教学和生产单位 , 针对应急

防控中一些重大难题 , 进行联合攻关。

3.5　加快应急立法和修订进程

目前正在制订的 “紧急状态法” 是我国灾害防治立法体系中的最高法律 , 是以宪法为基础制定的

有关公共安全工作责任和基本义务的法律[ 14] 。为完善我国的突发事件应急处置法律体系 , 首先应以

“紧急状态法” 为 “母法” , 针对应急工作的薄弱环节 , 尽快修订《森林病虫害防治条例》《植物检疫条

例》 , 并上升为法;其次要制定相应配套的行政法规和规章 , 并因地制宜的加强地方性法规的建设。

通过上述法律法规 , 明确突发事件应急的基本内容和原则 , 对突发事件应急的目的 、范围 、 方针 、政

策 、 重要制度与措施 、分层组织管理机构 、 法律责任和运行机制等通过法律的形式做出统一规定 。

3.6　建立社会力量的动员和参与机制

由于突发事件一般涉及范围较广 , 单靠政府和林业及有关部门不能尽快有效地解决问题 , 要调动

尽可能多的社会力量参与 。社会力量的参与 , 一方面可以使公众了解真相;另一方面还可极大地减轻

政府和有关部门的压力 , 降低应对突发事件的成本。
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Question and countermeasure on constructing emergency

system of paroxysmal forest pest affairs in China

CHAI Shou-quan
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(1.General Station of Forest Pest Management , State Forestry Administration , Shenyang 110034 , Liaoning , China;

2.Forest Enterprise of Xinyang City , Xinyang 464000 , Henan , China)

Abstract:The paroxysmal forest pest affairs happened frequently in China recently.How to control the emergency

events has become a problem which needs to be solved quickly as soon as possible.The simply emergency system

has also been established and it has obtained preliminary achievements.But lots of questions exit and must be paid

attention to , such as lacking of emergency response procedures , laws and codes , concerted mechanisms , guarantee ,

emergency platforms and crisis sense.In order to improve the emergency management and reinforce emergency

system construction , the correlative systems and mechanisms must be established.[Ch , 14 ref.]

Key words:forest protection;paroxysmal forest pest affair;emergency system;construction
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