海洋生态灾害重大事件处置能力评价指标体系初探

——基于“三维结构”理论分析
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摘要：海洋生态灾害重大事件的破坏性极大，对社会经济发展的影响巨大。海洋防灾减灾、保护海洋生态环境的首要任务是提升海洋生态灾害重大事件处置能力。海洋生态灾害重大事件主要是指造成10人以上死亡或1000万元以上经济损失或沿海地区带来重大影响的赤潮、绿潮或溢油灾害，其处置是对事件发生的整个生命周期每一阶段的处置。现有处置能力评价研究主要基于事件生命周期、基于事件影响因素、基于“三维结构”中的一个维度构建指标体系，存在构建思路单一、指标不全面、不规范等问题。本文试图解决这些问题，从要素维、流程维、功能维提出了海洋生态灾害处置能力评价指标体系的三维架构，为后续相关研究提供借鉴。
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Marine Ecological Disaster Events Disposal Ability Evaluation Index System

- based on the theory of three-dimensional structure analysis
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Abstract: Marine ecological disaster events are great destructive，and have a huge impact on social and economic development.  It refers to the red tides, green tides or oil spill disaster, who may kill more than 10 people, or bring economic losses of more than 10 million RMB, or bring significant impact to the coastal areas.  Its disposal is along with each stage of the entire life cycle of the events.   Reviewing disposal ability evaluation research, it was found that the existing research train of thought on how to construct the index system was single, mainly based on life cycle of the events, on  influencing factors of the events, based on one dimension of the "three-dimensional structure" , and the indicators is nonstandard and not comprehensive .  Finally, these problems were tried to solve.  From the elements dimension, process dimension and function dimension, the evaluation index system of Marine ecological disaster disposal ability based on three-dimensional structure was put forward , providing reference for follow-up study.
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1 引言

20世纪90年代以来，我国近海海洋生态灾害频繁发生，为我国近海生态安全敲响了警钟。海洋生态灾害的发生通常具有突发性、不确定性、破坏性、衍生性和扩散性。2001年浙江海域发生赤潮灾害，造成10亿元的直接经济损失；2008年山东青岛近海发生的绿潮灾害，造成了近13亿的直接经济损失；2009年山东海域发生绿潮灾害，造成6.41亿元的直接经济损失；2012年福建海域发生的赤潮灾害，直接经济损失达20.11亿元。可见，海洋生态灾害重大事件的破坏性极大，衍生和扩散范围不可预估，对社会经济发展的影响巨大。在海洋生态灾害不可避免发生的情况下，海洋防灾减灾、保护海洋生态环境的首要任务是提升海洋生态灾害重大事件处置能力。十三五规划亦对海洋防灾减灾能力提升提出了新的要求。如何以最小的成本最大限度地降低海洋生态灾害所造成的损失是海洋生态灾害重大事件处置能力建设的重点。而海洋生态灾害重大事件处置能力相关概念的界定与评价指标体系的探讨是海洋生态灾害处置能力相关研究的基础。

2 相关概念界定

    海洋生态灾害重大事件相关概念的界定是本文研究的基础。本章主要阐述了海洋生态灾害、海洋生态灾害重大事件以及处置等内涵。
2.1 海洋生态灾害
海洋灾害是指由于海洋变异而导致的在海洋或海岸造成的灾害[1]。据《中华人民共和国突发事件应对法》和《国家自然灾害救助应急预案》有关解释，海洋灾害是自然灾害的其中一类，如果某种海洋灾害突然发生，造成或者可能造成严重社会危害，需要采取应急处置措施予以应对，那么这种海洋灾害将符合《中华人民共和国突发事件应对法》中对突发事件的界定。根据“我国近海海洋综合调查与评价”专项《海洋灾害调查技术规程》中的分类方法，海洋灾害可分为海洋环境灾害、海洋地质灾害、海洋生态灾害以及其他灾害。海洋环境灾害主要包括风暴潮、海浪和海冰。海洋地质灾害主要包括海洋地震及次生灾害、海岸侵蚀、海水入侵和土壤盐渍化和海平面变化。关于海洋生态灾害的灾害类别界定，许多学者在研究中因区域而异。赵聪蛟等[2]认为海洋生态灾害是海洋灾害的一种，是指由自然变异和人为因素所造成的损害近海生态环境和海岸生态系统的灾害，以浙江海域为例，其海洋生态灾害主要包括赤潮、海洋污损、溢油和生物入侵。张绪良[3]认为海洋生态灾害是指由入海的陆源污染物引发的赤潮、海域污染、工程失误以及海上油井和船舶漏油、溢油等事故造成的海岸带和近海生态环境恶化。马龙等[4]在研究潍坊北部主要海洋灾害类型中将赤潮、溢油污染和湿地资源退化均视为海洋生态灾害。综上，本研究认为海洋生态灾害是突发事件的一类，其诱发因素主要有自然因素和人为因素，且对近海生态环境和海岸生态系统造成损害的海洋灾害。根据数据的可得性，本研究选取发生频率较高、造成损失较大的赤潮、绿潮和溢油三种主要海洋生态灾害进行研究。
2.2 海洋生态灾害重大事件
2007年颁布的《中华人民共和国突发事件应对法》明确规定：“按照社会危害程度、影响范围等因素，自然灾害、事故灾难、公共卫生事件分为特别重大、重大、较大和一般四级。法律、行政法规或者国务院另有规定的，从其规定。突发事件的分级标准由国务院或者国务院确定的部门制定”。
2008年颁布的《国家特别重大、重大突发公共事件分级标准（试行）》中，界定了特别重大和重大2个级别的海洋灾害标准。特别重大海洋灾害包括：（1）风暴潮、海浪、海啸、赤潮、海冰等造成30人以上死亡，或5000万元以上经济损失的海洋灾害；（2）对沿海重要城市或者50㎞²以上较大区域经济、社会和群众生产、生活等造成特别严重影响的海洋灾害。重大海洋灾害包括：（1）风暴潮、巨浪、海啸、赤潮、海冰等造成10人以上、30人以下死亡，或1000万元以上、5000万元以下经济损失的海洋灾害；（2）对沿海经济、社会和群众生产、生活等造成严重影响的海洋灾害；（3）对大型海上工程设施等造成重大损坏，或严重破坏海洋生态环境的海洋灾害。
因此，海洋生态灾害作为一类突发事件，一般情况下也可划分为上述4个等级。但是，具体到某种特定的海洋生态灾害，其级别判定标准并不能进行“一刀切”，需要根据具体灾害的个性特点来判定。

    根据上述海洋灾害分级标准，本研究中的海洋生态灾害重大事件主要是指发生面积500m2以上（其中赤潮灾害指的是单次发生面积、绿潮灾害指的是浒苔覆盖面积、溢油灾害指的是油膜覆盖面积）、或造成10人以上死亡、或1000万元以上经济损失的赤潮、绿潮或溢油灾害。据《中国海洋灾害公报》统计数据，将1989-2015年海洋生态灾害重大事件不完全统计如下表。

表1  1989-2015年海洋生态灾害重大事件不完全统计

	年份
	灾害类别
	受灾省份
	直接经济损失（单位：万元）

	2000
	溢油
	福建
	11000

	2001
	赤潮
	浙江
	100000

	2003
	溢油
	山东
	1600

	2008
	绿潮
	山东
	128880

	2009
	绿潮
	山东
	64100

	2010
	赤潮
	河北
	20500

	2012
	绿潮
	山东
	3000

	2012
	赤潮
	福建
	201100


2.3 处置
    《中华辞海》对“处置”一词的详细解释主要有五个层面：一是安排、处理；二是处罚、惩治；三是对付、应对；四是决断；五是办法。而对“事件”的处置一般取其“对付、应对”之意。已有研究中，庄华东[5]在突发公共卫生事件处置能力评估研究中使用“处置”一词，但并未对其概念作出阐述。吴丹[6]、许新源[7]、李英勤[8]、赵江海[9]将“处置”默认为“应急”。还有很多学者在水上突发事件[10]、矿工[11]、疾控机构[12]等研究中提到应急处置，但并未对其概念作出阐述。陈虹[13]、娄天峰[14]在研究中提到“处置”，将处置能力其作为应急能力的一部分，指的是现场处置能力。陈小庆[15]在商业银行信息系统突发事件应急处置能力建设研究中根据应急处置生命周期,总结出了应急处置能力的“4阶段-6能力”建设模型。本研究中的“处置”沿用“对付、应对”之意，取其广义的概念，并不单指现场处置，而是指对事件发生的整个生命周期每一阶段的处置。

3 处置能力评价研究综述

通过关键字“处置能力”和“应对能力”的主题模糊搜索发现，现有与处置能力相关的研究主要集中在应对能力、应急能力、应急管理能力、应急救援能力和应对准备能力等方面。纵观处置能力相关研究发现，对于其评价指标体系的构建思路主要有：基于事件生命周期、基于事件影响因素、基于霍尔的“三维结构”分析和其它构建思路。

3.1 基于事件生命周期的研究
    祝江斌[16]综合了突发公共事件生命周期理论和全面应急管理理论，并根据《突发事件应对法》中对突发事件应对过程的分类，将重大传染病疫情应对分为应对准备阶段、预警预控阶段、全面应对阶段、事后重建阶段。李冰心[17]从事前、事中和事后分析了群体性事件的应对能力，在调查问卷中重点设计了地方政府危机管理的组织机构设置、群体突发事件的预警能力、控制能力和善后能力。谢振华[18]将县级政府应对群体性突发事件的能力构成总结为事前预防能力、事初预警能力、事中处置能力和善后处理能力，事中处置能力由应急决策、现场控制、指挥协调和舆论引导四个指标量化。薄涛[19]对应急能力评价方法和应急能力研究的基本理论作出了系统的论述，指出应急能力评价的关键是检验各组织或部门应急要素的完备性、协调性和使灾害损失最小化的能力，根据突发事件生命周期理论对突发公共卫生事件应急能力核心要素进行分析，从预测预警、技术实施、资源储备、运行管理、获得外援五个方面构建了疾病预防控制机构突发公共卫生事件应急能力评价指标体系，并在实证检验过程中增加模拟分析、调整指标权重进而找出了影响疾控机构应急能力的重要维度：运行管理和预测预警能力。王湛[20]从事前、事中和事后应急管理过程构建了突发公共事件应急管理评价指标体系。娄天峰[14]从高速公路应急救援预防能力、响应能力、处置能力和事后恢复能力四个方面提出了面向过程的高速公路应急救援能力构成体系，最后提出了基于管理变革和要素重构的高速公路突发事件应急救援能力提升对策。

3.2 基于事件影响因素的研究
    张慧[21]在针对北京市二级以上医院突发公共卫生事件应对能力评价研究中将影响医院突发公共卫生事件应对能力的影响因素归纳为识别判断因子、医疗救治软件因子、医疗救治硬件因子、应急意识因子和物资储备因子。齐琪[22]在煤矿应急管理能力二级指标的选取上着重分析了以史波博士为代表的按事件过程构建应急管理能力指标体系的优劣，并从致因要素层面总结了煤矿应急管理能力的指标因素集，主要包括人员组织控制因素集、预案制度控制因素集、应急资源控制因素集、环境监测控制因素集、指挥协调控制因素集。邓砚[23]提出区域绝对地震应急能力和相对地震应急能力的概念，从环境支撑、应急资源保障、社会控制和社会基础认知等影响区域地震应急能力的影响因素入手考察了能力建设的水平。

3.3 基于三维结构理论的研究
    龙京[24]在铁路局应急能力评价与提升研究中提出了“能力层次维度”，应急能力的建设内容维度应包括应急要素分析、应急能力形成分析和应急能力评价与提升，应急要素主要有组织、资源、预案和信息。史波[25]将系统工程方法论中的“三维结构”分析方法运用到煤矿企业应急管理中，从时间维、功能维、知识维三个维度提出了煤矿企业应急管理系统的结构模型，提出了面向功能的煤矿企业应急管理系统，分为组织指挥系统、应急预案系统、资源保障系统和决策辅助系统。王军梅[26]运用“三维结构”模型构建了道路交通应急管理系统整体框架，归纳了现有因素结构研究方法，基于访谈和扎根理论两种方法探讨了应急能力的构成要素，主要包括组织管理、应急处置、资源保障、监测预警和总结恢复五个方面，指出要素和应急管理过程是应急能力缺一不可的两部分。唐桂娟[27]分析了城市自然灾害应急管理系统的三维框架模型及其构成，从城市自然灾害风险和城市抗御自然灾害能力两个角度分析城市自然灾害应急能力影响因素，应急能力评价指标体系主要由自然灾害危险性、城市易损性、灾害识别能力、工程防御能力、灾害救援能力、资源保障能力、社会控制能力、公众行为反应能力8个方面构成，文中采用R型分层聚类对评价指标进行筛选。

3.4 其它思路研究
    陈虹[28]对军队数字化医院突发公共卫生事件应对能力进行研究，其指标体系设置了应急制度、监测预警、院内外医疗处置、应急储备、人员和设备安全、教育与改进六个一级指标。胡国清[29]通过文献复习法、概念建模技术、stakeholder分析、专题小组讨论、访谈法以及delphi法等制定了我国突发公共卫生事件应对能力评价问卷，并将其定位在解决“目前应有哪些能力，有哪些能力以及没有哪些能力”的问题，不能解决“各项能力具体情况”的评价问题。韩正强[30]运用5M1E法，从人、机器、材料、方法、测量、环境6个方面定性分析了应急过程能力的影响因素，从应急过程的执行时间、应急过程的执行成本、应急过程的可靠性、应急过程的满意度、应急过程的信息化程度、应急过程的管理能力六个层面构建了应急过程能力评价指标体系。晏远春[31]指出广义的应急能力是对突发事件事前、事中、事后所有方面应急管理的能力，狭义的应急能力是对已经发生的突发事件进行处理的能力，通常与应急处置能力相一致，基于动态能力理论提出了铁路运输危险品企业应急能力主要由评估能力、执行能力、重构能力和学习能力构成。杜泽文[32]基于供需匹配管理思想，构建了企业安全生产应急能力供需结构转换QFD模型。在应急管理能力方面，姚书志[33]以地方高校为研究对象，以管理的五项基本职能作为理论依据，从应急计划能力、应急组织能力、应急指挥能力、应急协调能力、应急控制能力和物资保障能力六个层面构建了地方高校突发事件应急管理能力指标体系。吴新燕[34]选取了组织机构保障、应急预案、预警机制、震情和灾情速报、指挥通讯保障、资源保障、社会动员能力7个指标构建了城市地震灾害应急准备能力评价指标体系。程红群[35]从救援保障、快速反应、组织管理、救援技术和野外生存五个方面确定了医院应急医学救援能力评价一级指标。张磊[36]通过专家咨询构建了由组织指挥、应急机动、伤病救治、药材保障、分类后送、防疫防护和防卫生存等7个一级指标构成的武警部队卫生应急救援能力评估指标体系，文中比较了层次分析法、综合评分法、综合指数法、模糊综合评判法、数据包络分析法、秩合比法、人工神经网络评价法和灰色综合评价等综合评价方法的优势和劣势。杜文构建了巨灾型突发事件应急救援体系，主要包括应急救援指挥系统、应急救援信息平台、应急救援法律体系、应急救援运行机制、应急救援物资体系、应急救援队伍体系、应急救援支持系统7个层面,文中还重点阐述了重大突发事件的分级和突发事件应急管理分级组织。

3.5 相关研究述评
    通过综述处置能力评价研究文献可以发现，大多数研究都对研究对象的主体进行了限定。比如胡国清、祝江斌、李冰心、谢振华从不同层面研究了政府对突发事件的应对能力；薄涛、张慧、陈虹分别对疾控机构、北京市二级以上医院和军队数字化医院的突发公共卫生事件应对能力进行了研究；程红群对医院应急医学救援能力进行研究；还有其他学者研究了高速公路应急救援、铁路局应急能力评价、煤矿应急管理能力、道路交通应急管理系统、城市自然灾害应急管理系统、铁路运输危险品企业应急能力、武警部队卫生应急救援能力等。但是某项突发事件的处置是一个系统工程，其中涉及的主体不是单一化的，就海洋生态灾害重大事件处置而言，其处置主体不仅是海洋渔业等政府部门，还有涉海相关企业以及受海洋生态灾害影响较大的普通公众等。因此，本研究在借鉴上述研究中关于政府对某项突发事件应对能力指标设计的基础上，有针对性的增加了与相关企业和普通公众有关的指标。

    已有关于应对能力指标体系大都从单一思路进行构建，而且指标选取存在不系统、不全面、不规范等问题。即便是史波、唐桂娟、王军梅等基于“三维结构”的分析也有一个共同特点：在三维分析的基础上选取其中一个维度进行指标体系构建。

4 海洋生态灾害重大事件处置能力评价指标体系理论探讨

    本研究试图系统全面地探讨海洋生态灾害重大事件处置能力评价指标体系，以“三维结构”分析为基础拟从要素维、流程维和功能维三个方面系统构建指标体系，并研究三者之间的关系。

4.1 “三维结构”理论分析
    “三维结构”理论分析是1969年由美国系统工程学家霍尔提出的。该理论认为一项系统工程需要集合多方面的技术知识、分阶段、分步骤地完成。技术知识主要包括管理学、法学、医学、工学、社会科学和艺术学等各学科的知识，形成了该理论的知识维度。分阶段完成强调了系统工程要从规划、确定方案、研发、生产、装配、运行和更新等时间顺序进行系统设计，形成了该理论的时间维度。分步骤完成强调了系统工程的时间维度的每一个阶段都要有其逻辑思维程序，主要包括从明确问题到系统分析到优化、决策和实施等，形成了该理论的逻辑维度。三维结构理论不仅给出了系统工程的研究框架，而且对其进行分阶段分步骤的展开阐述，为大型系统规划管理提供了有效的研究方法。

4.2 海洋生态灾害重大事件处置能力评价指标体系三维架构
海洋生态灾害重大事件处置能力建设是一项复杂的、具有特殊针对性的系统工程。处置对象的特殊性、处置主体的多元化、涉及要素的多样性、处置过程中突发状况的难以预见性都决定了海洋生态灾害重大事件处置的复杂性。其涉及到不同主体，关系到多种要素的配置，在此基础上实现海洋生态灾害事件生命周期全过程处置的流畅、协调与成本最小化。而根据“能力层次维度”理论可知，处置能力不仅包括要素构成，还包括要素的配置过程及其功能的实现。霍尔三维结构理论的三维分析方法恰好适用于海洋生态灾害重大事件处置能力评价指标体系构建。因此，基于霍尔三维结构分析模型，本文构建了要素维、流程维和功能维的海洋生态灾害重大事件处置能力评价指标体系。要素维主要包括体制、机制、法制、预案和资源等，资源又包含人力资源、资金资源、物质资源、技术资源、信息资源和心理资源；流程维主要包括事前处置、事中处置和事后处置，事前处置包含风险监测、脆弱性识别、风险预测和风险预警，事中处置包含应急决策、现场控制、指挥协调和舆论引导，事后处置包含评估总结、恢复重建和预案维护；功能维包括组织、决策、指挥、协调、保障等功能。











图1  海洋生态灾害重大事件处置能力评价指标体系三维架构
5 结语

    本文首先在引言中对海洋生态灾害重大事件处置能力建设的必要性进行阐述，接着对海洋生态灾害内涵进行界定，梳理了1989年以来海洋生态灾害重大事件，厘清了“处置”的概念，对现有处置能力评价相关研究进行综述，指出现有关于应对能力指标体系大都从单一思路进行构建，而且指标选取存在不系统、不全面、不规范等问题，最终提出了海洋生态灾害重大事件处置能力评价指标体系的三维架构。结合海洋生态灾害自身特点进一步构建其处置能力评价三级指标体系，通过调研对海洋生态灾害重大事件处置能力现状进行评价，找出现有能力及能力需求，为沿海地区海洋生态灾害重大事件处置能力建设提供参考，是为后续的研究方向。
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