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摘 要: 《美国优质校园应急行动预案指南》是美国教育部与美国联邦应急管理署等部门在美国校园日益受到恐
怖主义、校园暴力等突发事件威胁背景下，为响应 8 号总统政策令( PPD-8) 及国家应急实践状态而于 2013 年出
台的新阶段校园应急预案编制指南。它取代了 2003 年下发的《危机计划的实用资料: 学校和社区指南》，是对美
国校园应急管理理论与实践的拓展和延续。其核心内容包括应急预案编制流程及内容框架，这不仅对美国校园
应急预案编制及应急管理发展有着积极作用，也对其它国家校园应急预案的流程优化与内容完善提供了重要参

考与借鉴。我国可汲取美国编制校园应急预案经验，基于我国实际，从原则、流程、内容框架等方面完善我国
校园应急预案编制工作。
关键词: 美国; 校园应急预案编制; 8 号总统令; 经验学习
中图分类号: X43 文献标志码: A 文章编号: 1000 － 811X( 2017) 03 － 0144 － 06
doi: 10. 3969 / j. issn. 1000 － 811X. 2017. 03. 025

1 《美国优质校园应急行动预案指
南》［1］的实施

1. 1 实施背景: 适应应急实践状态
一般认为，突发事件应急预案是针对可能的

重大事故或灾害，为保证应急救援行动的快速、
有序、高效开展，以降低突发事件带来的损失而
预先制定的计划或方案［2］。作为将突发事件的预
防、准备、响应及恢复等活动链接起来的重要工
具，应急预案的制定可使突发事件的应对更加程
序化和制度化。作为校园应急准备体系的组成之
一，《美国优质校园应急行动预案指南》( 以下简称
《指南》) 的实施和美国应急准备体系及应急实践状
态有着密切关系。
从国家层面来说，在逻辑关系上，应急预案

的编制要服从法律法规和国家应急实践状态要求，
因为应急预案的主要功能之一就在于将法律上的
突发事件应对方法转变为具体可操作的方案。在
性质上，应急预案是法律法规的贯彻性、落实性
文件，需要和法律法规的原则及应急实践要求一
致［3］。美国国家总体应急预案的发展经历了四个
阶段，分别是 1992 年《联邦响应预案》［4］( Federal
Ｒesponse Plan，简称 FＲP) ，2004 年《全国响应预

案》［5］( National Ｒesponse Plan，简称 NＲP) ，2008
年《全国响应框架》［6］ ( National Ｒesponse Frame-
work，简称 NＲF) 以及 2011 年新框架和新预案体
系［7］。与此相适应，美国的校园应急预案也从
1994 年颁布的《学校安全法》［8］ ( Campus Security
Act) 完善为 2003 年下发的《危机计划的实用资料:
学校和社区指南》［9］( Practical Information on Crisis
Planning: A Guide for Schools and Communities ) 。
2011 年 3 月，美国总统奥巴马签署了 8 号总统令
PPD －8( Presidential Policy Directive 8) ［10］，该指令
着眼于恐怖主义、大规模自然灾害、流行疾病等
威胁，对国家应急准备工作进行了定义与号召。
由此，美国教育部、美国联邦应急管理署等部门
制作了《美国优质校园应急行动预案指南》，并取
代 2003 年下发的《危机计划的实用资料: 学校和
社区指南》，旨在响应国家整体应急规划，指导学
校的应急预案编制工作，为学校应急行动预案的
撰写、修改和调整提供参考。
从学校层面来说，为学生提供一个安全、健

康的学习环境，使他们远离各种危险和伤害是学
校的责任。制定校园应急预案是学校的责任之一，
不管是公办学校还是私立学校，都需依据各州及
联邦政府制定的应急行动预案指南，结合本校学
生年龄特征及学校所在地等主客观条件制订适合
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本地实际的校园应急预案［11］。《指南》的颁布有利
于学校更好的应对各类新兴风险与传统风险的双
重威胁，从而履行责任，预防与应对校园突发事
件，保障学生安全。
1. 2 美国校园应急预案的编制过程: 六条步骤
美国校园应急预案的编制讲究灵活性，即结

合区域实际情况进行编制。其过程包括六个步骤，
每个步骤又包含具体操作步骤，如图 1 所示。
预案的编制需要先成立编制团队，该团队的

人员不仅包括学校管理人员，也包括学校所在社
区的民众，社会机构和企事业单位、学生及其家
长等，这和美国的突发事件应急准备“全社区”理
念息息相关［12］。团队的规模保持适中，并且定期
召开会议促进信息共享以及明确职责分工。第二
步是学校面临的风险识别及评估，《指南》对风险
的数据来源、评估方法及评估对象和目的等进行
了说明，如表 1 所示。评估的信息一方面来源于
成员间的信息分享，另一方面来自于实际调研及
各级社会机构( 如应急管理部门、消防和警察部

门等) 的突发事件数据库。在第三步中，目标
( Goal) 和目的( Objective) 是两个不同的概念，目
标规定了突发事件应对最终的结果，目的规定的
是阶段性成果。这有利于细化各阶段任务与总体
任务。第四步中，应急行动过程主要用来确定突
发事件发生后，校园应急预案要解决什么问题，

谁来解决，解决的时间、地点和原因如何等。这
需要进行突发事件场景构建，制定基于情景分析
的应对方案。此后，进入预案编制的第五步，即
预案的撰写、检查与批准。这需要统一预案的格
式，并多采用图表及简洁化语言进行撰写，在预
案审查及审批后可以和利益相关者进行共享，这
一过程要注意保密预案的文件传送和存储等。最
后，需要对利益相关者进行预案的培训，内容包
括: 有效逃生路线、社区合作伙伴构成、事后集
合地点等，方式包括应急演练、举行会议、参观
疏散地点等。在培训中呈现出的问题需要在预案
中进行修订，预案的编制是一个持续性和动态性
的循环过程。

图 1 美国校园应急预案编制过程

表 1 美国校园应急预案风险评估内容与目标［1］

评估类型 描述 目的和结果

现场评估

主要包括学校操场及建筑物的安全性、可利用
性及应急准备能力。具体包括建筑物的出口是
否通畅、建筑标准是否合格、是否符合残疾人
应急逃生需求等。

·增进对学校建筑潜在风险的了解
·增进对学校脆弱性的认识
·突发事件发生时各类人群分别可以使
用哪类设施

文化和环境评估

即学校整体的氛围是否积极向上，学生是否愿

意与同伴或成人交流，是否愿意及时上报各类

安全隐患。该项评估要注重学生隐私权的保护。

·学校师生的安全意识
·解决学校问题需采取的行动

应急能力评估

编制团队需要知道自己掌握哪些资源，包括人

力资源与物质资源。其中，人力资源是指拥有
如能够帮助残疾人和其他访问者及满足功能性

需求的急救认证、搜救训练、心理咨询资格的
人员。物质资源包括残疾人等特殊人群适用的
各类物品，如座椅、药品等。

·增加对可用资源的理解
·对成员能力的了解可以帮助编制者在
编制中合理分配角色和职责
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表 2 美国家庭教育权利和隐私法案( FEＲPA)有关学生信息的分类［15］

教育记录 非教育记录

成绩单 制造者独家占有的记录

奖惩记录 执法单位记录

标准化的测试结果 在老师收集和记录之前同级给的成绩

健康( 包括精神健康) 和家族历史的记录 当个体不再参与学校活动后学校创建的记录

《残疾人教育法》为学生提供的服务记录 员工个体能力的记录

根据 1973 年的康复法案 504 条款提供
给学生的服务和设施记录

通过学校官员的个人知识或观察，

而不是从学生的教育记录得到的信息

1. 3 校园应急预案核心内容: 一规划、二附件、
三细则

“一规划”是指基础规划，共包括介绍性材料、
目的和情景概述等十项内容。这一部分提供了突
发事件事前、事中与事后的大致应对办法，有利
于快速了解预案信息。“二附件”是指功能附件与
针对具体灾害的附件，其中，功能附件部分是具
体的实际行动，介绍了风险应对的一般方法，如
疏散附件介绍了紧急状态下学校如何将师生撤离
建筑物。针对具体灾害的附件将风险划分为自然
灾害、技术危害、生物危害和人为灾害四大类，
并对灾害的具体应对方案进行了介绍。“三细则”
包括信息共享、学校心理急救( PFA － S) 、构建积
极的校园环境等三个方面，这是结合美国新时期
应急实践状态，在原有文件基础上进行的完善和
补充。信息共享部分占据大量笔墨对校园应急预
案制定中的学生隐私权问题进行了规范，美国家
庭教育权利和隐私法案( FEＲPA) 被引入了应急预
案编制之中。如表 2 所示，学生的教育记录受到保
护，只有法律规定的相关人员或者紧急情况下才
可以查看或披露学生信息，其他状态下学生信息
的披露需要得到学生及其家长的书面同意［13］。突
发事件应对中，学校心理急救( PFA － S) 是最有效
的心理干预措施［14］，《指南》介绍了突发事件应对
中对各类人群心理急救的具体操作程序。构建积
极的校园环境部分是为有效应对美国日益严重的
校园暴力问题提出的积极的校园环境特征及其构
建方法。在最后部分，针对美国频发的校园枪击
案件，《指南》给出了详细具体的预防与应对方案。

2 美国校园应急预案的特征解析

美国的校园应急预案编制有着鲜明的特点。
首先，预案编制得到了政府的高度重视。FEMA 的
成立与发展以及美国近 20 年的教育改革制定的三
大政策都提及要为师生营造一个安全的学习环境，

应急预案编制的地位更是日益得到重视。政府部
门通过为编制团队提供强有力的支持来推进预案

的发展，如弗吉尼亚州明确规定，为校园应急预
案的发展提供包括技术指导、应急培训及所需设
备等在内的援助是当地教育部门的主要职责之一。
该州的应急预案模型由州学校安全中心、应急管
理人员和学校委员会协商制定，目的是利用上一
级优势资源应对学校突发事件［16］。
其次，预案编制的全面性贯穿始终。这包括

三个层面。从预案编制主体来说，预案的编制主
体构成广泛，且以立法和指导性文件的形式明确
了编制中的各方职责; 从预案编制过程来说，对
各类危险状况的考虑贯穿整个预案编制过程，突
发事件事前、事中和事后的学校安全需求均被予
以考虑; 从预案服务群体来说，预案的编制需要
符合整个学校社区的功能需求。“整个学校社区”
不仅包括儿童、残疾人、来校访问者等，也包括
来自不同种族和宗族及英语水平有限的人群。各
类人群都获得同等的信息公开、应急救援及心理
辅导等帮助。这与西方国家倡导的人权保护密切
相关，也是预案得以发挥作用的有效手段。
再次，预案编制强调以学校为主导开展风险

评估。组织理论中的“开放体系”( open system) 认
为，组织不可避免的要受到周围环境的制约，各
种经济、社会、政治力量都会直接或间接塑造组
织结构［17］。美国是一个移民国家，语言、宗教和
文化都呈现出多样化，各地自然条件也呈现出不
同特征，作为社会系统组织之一的学校也必然面
临着由周围环境及自身带来的风险问题。此外，
美国校园的种族偏见也带来了诸如校园暴力、校
园欺辱等一系列安全问题。预案的编制要以学校
为中心和主导，不仅需要对学校外部及内部环境
进行全面评估，也需要依据环境变化进行风险的
持续性评估。
最后，预案内容格式统一，并保持动态修订。

《指南》对预案的格式进行了规定，如介绍性材料
包括封面、文件签署页、批准和实施页、更改记
录等。预案的内容并不是一成不变的，在实践及
应急演练过程中出现的新兴风险和问题都会在进
行科学论证后由学校为主体每隔两个月进行预案
的补充和修订，预案的编制是一个动态化、持续
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化的循环过程，这保证了预案的实用性和可操
作性。

3 美国校园应急预案编制对中国的
启示

我国真正意义上的应急预案编制工作起始于
2003 年，和美国“立法先行，预案在后”的模式相
比，我国是“预案先行，立法在后”。在当时突发
事件应对任务迫切而应急管理立法周期较长、难
度较大的特殊背景下，应急预案数量激增，承担
了原本由法律法规所承担的规范性职能，这有利
的推动了各部门的应急管理工作［18］。随着应急管
理理论与实践的不断发展，当前我国形成了包括
基层单元应急预案等六大类预案在内的应急预案
体系［19］。但不可否认的是，我国应急预案“类法
律”性质强，内容空洞，体系性照搬等现象严重，
具体到包括学校在内的基层单位时，应急预案难
以具体化及操作化落实，原则性大于可操作性，

无法满足校园的突发事件应对需要。结合美国编
制校园应急预案的经验与我国实际，本文提出从
以下几个方面完善我国校园应急预案编制工作。
3. 1 明确校园预案编制原则
明确预案编制原则是开展预案编制工作的前

提。结合美国校园预案编制经验与我国实际，将
校园预案编制原则概括为以下三个方面:

内容的实用性。即预案内容要贴近学校生活
场景和实际，针对本地区及本校易发生、和师生
群体联系紧密的突发事件场景设置处置方案。
运用的可操作性。和美国不同，当前我国大

部分校园没有配备专业的应急人员，校园应急管
理工作大都由学校领导或教师兼任，他们的应急
专业知识及能力都较为欠缺，这就要求应急预案
具备清晰的职责和任务分配，突发事件应对流程
简明实用，以使得各类人群都明确紧急状态下自
身职责及应对措施。
区域的差异性。各学校所处地理位置、学校

人员构成特点、学校基础设施建设状况等不同使
得各学校面临的风险类别也有所不同，如沿海地
区多台风，西部地区多沙尘暴等，不同特征的学
校应急预案应体现出差异化。
3. 2 优化校园应急预案编制流程
规范预案编制流程是开展预案编制工作的核

心。当前我国应急预案编制步骤大致分为五步，
即成立预案编制小组———风险分析和应急能力评
估———预案编写———预案评审与发布———预案实
施［20］。国务院办公厅 2013 年印发的《突发事件应
急预案管理办法》［21］指出，预案编制的步骤包括成
立预案编制工作小组、风险评估和应急资源调查、

预案审批、备案和公布、应急演练、评估和修订
及宣传教育等。总结经验与结合实际，本文从以
下几个层面提出我国校园应急预案编制流程的优
化措施。
( 1) 动员社会力量，促进公众参与
校园作为社会系统的重要组成部分，其安全

问题从来都不是简单的教育系统问题，而是各类
社会问题在校园的投射，校园应急管理也需要各
方的协助。应急预案编制作为校园应急管理的基
础环节，编制主体除了学校管理人员、教师、学
生以外，也需吸纳社会各界力量包括当地应急管
理机构、公安、消防、学生家长、当地社区及企
业的加入。他们的加入一方面可以使应急预案编
制更具科学性和完备性，另一方面也可加强彼此
之间的沟通与协作，完善校园应急管理的社会联
动机制。
( 2) 加强风险评估，开展情景分析
“加强风险识别、评估和管理是改进应急预案
工作最重要的基础性工作”［22］。当前并没有一套通
用的情景分析方法，不同的研究者情景构建形式
不同。使用较为频繁的情景分析方法包括: 历史
事件情景法。即以过去曾经发生的突发事件为基
础进行场景构建; 典型情景方法。是对突发事件
系统中一个或多个系统构成要素的变化模拟情景;

极端情景方法。依据突发事件差异化的严重程度
( 最糟糕结果、最理想结果、最可能发生) 来进行
场景设置; 时间轴线法。即将突发事件分解为若
干阶段，严格按照时间顺序确定处置措施，连贯
性较强［23 － 24］。由此，对于不同类型的校园突发事
件可有选择性的选择不同的情景分析方法，如来
势凶猛的洪涝或台风等自然灾害可选择时间轴线
法。结合美国经验，有一点需要注意的是，编制
团队可在不考虑资源可用性的情况下对应急响应
进行需求评估，而后进行需求资源的匹配，这可
为预案编制者提供机会去思考资源短缺或不足情
况下的解决办法。
( 3) 重视应急演练，保持动态修订
应急预案的生命力来自于不断的自我改进与

自我完善［25］。应急演练是检验应急预案在实践中
适用性、发现并改进预案问题的重要手段，而当
前我国以示范性、观赏性为导向的演练模式，使
得应急演练大都以“取得了圆满成功”、“演练顺利
完成”等为结语，阻碍了应急演练的作用发挥。对
于学校来说，演练方式的选取要结合本地实际，

综合考虑所需成本与收益，如桌面演练比较节约
时间和经费，但其作用十分有限; 全面演练可以
综合各方力量，全面评价组织机构的应急响应能
力，但比较耗费时间和人力物力等。应急演练及
实际操作中存在的问题都应是预案修订的内容之

741



灾 害 学 32 卷

表 3 我国校园应急预案结构框架一览表

基本框架 主要目的 主要内容

总则
预案基本信息及国家层面的应急管理背

景介绍。
编制目的、编制原则、适用范围及应急管理工
作原则等。

应急管理各利益相关

者职责及义务

明确突发事件应对各方的职责与义务，

实现应急联动与全民参与。
应急组织指挥机构职责与义务; 学校师生及周

边社区的突发事件应对能力建设与义务要求。

监测与预警
明确校园安全隐患，有效预防各类突发

事件。
校园风险评估; 预警机制建立; 风险分级分

类等。

应急响应 快速、高效、高质量的应对突发事件。

应急预案启动; 人员疏散与避难; 突发事件信

息的采集、上报与公布; 通讯设施的维护; 应
急指挥与协调; 与家长、媒体的信息沟通; 应
急终止。

后期处置
恢复正常教学学习秩序，消除或减少突

发事件不良影响。

学生心理急救; 教学学习场所的重新选择或恢

复重建; 事件原因调查及应对评估; 信息公开

与发布。

应急保障
明确突发事件应对可用的人力与物力

资源。

学校基础设施状况; 学校及所在地区应急经费

状况; 学校师生应急能力状况; 医疗卫生、交
通运输、通讯、物资装备等保障状况等。

附件 预案相关问题的补充说明。
应急组织指挥机构通讯方式; 各类逃生路线图;

应急资源一览表等。

一，学校作为预案修订主体，应有计划的开展预
案修订工作。
3. 3 完善校园应急预案内容
当前我国校园应急预案内容并不统一，虽然

《国务院有关部门和单位制定和修订突发公共事件
应急预案框架指南》［26］对应急预案的主体框架进行
了规定，但校园应急预案内容照搬照抄、权责模
糊不清等问题较为严重。美国校园应急预案内容
涵盖较为全面且符合本国实际，针对性强，但没
有体现出应急响应的流程性特征。本文在进行资
料查阅与实地调研基础上，初步构建了我国校园
应急预案内容框架，如表 3 所示。

4 结语

作为校园应急管理的基础性内容，校园突发事
件应急预案是校园有效应对突发事件的第一道屏
障［27］。当今社会，校园应急管理研究得到了越来越
多的重视，而应急预案的具体编制却缺乏深入探讨。
本文在对《美国优质校园应急行动预案指南》解读的
基础上优化了基于我国实际的校园应急预案编制原
则、流程与内容，但这并不是最终的结果，随着风
险社会的发展与应急管理理论和实践的不断创新，

校园应急预案也会在发展中趋于完善。
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The Guide of the Compilation of American School Emergency Plans
and its Enlightenment to China

WU Xiaotao1，2，JI Dongyan1，2，JIN Yingshu1，2 and YANG Guiying1，2

( 1． Ｒesearch Center of Safety and Emergency Management，Henan Polytechnic University，Jiaozuo 454003，
China; 2． School of Emergency Management Henan Polytechnic University，Jiaozuo 454003，China)

Abstract: Under the background of the fact that American schools are increasingly threatened by incidents
such as terrorism and school violence，in order to response to the Presidential Policy Directive( PPD-8) and the state
of national emergency practice，Guide for Developing High-quality School Emergency Operations Plans is issued by
U． S． Department of Education and Federal Emergency Management Agency in 2013． This guide replaces Practi-
cal Information on Crisis Planning: A Guide for Schools and Communities that passed in 2003 and expands as well
as extends the theory and practice of American school emergency management． The core content includes the plan-
ning process and framework of the emergency plans，which not only has a positive effect for the American school e-
mergency plans，but also provides an important reference of process optimization and content improvement of the
school emergency plans for other countries． By learning from the experience of the programming of American school
emergency plans，we can improve the programming of our school emergency plans from the aspects of principle，
process and content framework based on the reality of our country．

Key words: American; school emergency planning; Presidential Policy Directive 8; learn from the experience
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