案例3.1

北京市东三环主干路路面塌陷案

[案情介绍] 
2006年1月3日凌晨2时许，北京东三环路京广桥东南角辅路污水管线发生漏水事故，污水灌入地铁10号线施工区间段，并造成三环路南向北方向部分主辅路塌陷。整个塌陷区域基本控制在大约长18米、宽14米、深12米的范围内。因为漏水的污水管为主污水管道，污水流量大，堵截、导流十分困难；加上事发地区地质复杂，为沙土地质，塌陷路面下有热力、电力、通讯、有线光缆等线路管路，给抢修工作带来复杂性和严峻性。

接到报告后，北京市政府立即启动了事故应急预案，相关官员赶赴现场指挥抢险，成立了总指挥部，有关部门采取措施，封闭现场，撤离人员，截流污水，疏导交通，道路管理部门很快制定抢修恢复方案，抢修施工很快展开。北京市政管理处抢修队通过采取悬吊施工人员进入管道截堵办法，在污水管线上游封堵两处，在下游封堵一处，到3日下午5时，污水流量基本得到控制。

东三环是北京市交通主干道，事发地点正处中央商务区。周边交通面临上下班高峰的严峻考验。事故发生后，北京市交管部门立即对东三环主路部分路段采取双向交通管制措施。3日上午，由东向西行驶至朝阳区红庙附近的许先生，突然收到1860的手机短信，“交管部门提示：今晨，东三环京广桥东南角辅路污水管发生漏水事故，东三环京广桥朝阳路附近实行交通管制，请车辆绕行。谢谢广大市民的配合与支持！”他随即掉头绕行朝阳北路。这一天，北京市交管部门首次采用手机短信向广大市民发布绕行信息。此外，广播电台、电视台、移动电视、室外屏幕等所有现代化的信息传播方式一并用上，这是北京市第一次联合运用以上五大手段将相关信息告知北京市民。接着，平面媒体、网络媒体也连续报道了事故抢险的情况，提醒市民出行的注意事项等。

据北京市交管局新闻中心主任张景春介绍，此次塌陷事故发生后，早高峰共加开公交车车107部，共发车1217次，道路交通总体通畅。交通管制措施也给其他地区和公共交通方式带来影响。据张景春介绍，由于北京四条地铁线与东部联系密切，早高峰期间，地铁总客流量增加10％。“我们在应急时不仅考虑事发地这一点，还虑及周边区域这个面，以点带面，统筹协调。”

4日是2006年第一个工作日，事故造成东三环京广桥交通中断，为缓解此次事故给北京整个交通体系带来的巨大压力。4日早上，地铁2号线发车间隔从3.5分钟减到3分钟，并增加客次50余列。地铁13号线和八通线的发车间隔从5分钟调整到4.5分钟。同时在地铁国贸站、建国门站增加300余名工作人员进行客流疏导等服务。海淀、西城、东城和通州等各交警支队部署警力，对过往司机劝止、提示等。

临时交通管制期间，东三环及周边道路乃至整个城区东部交通不同程度受到影响，31条公交线路的绕行给乘客带来出行的不便，但人们普遍表示理解。记者在塌陷处附近遇到两位赶路的市民，其中一位周大妈告诉记者，因为交通管制，要多走一站路，但这不算什么。出租车司机徐亚东师傅对眼前的交通拥堵有点抱怨，但对交管部门做的各种努力表示赞许。事故不仅考验着城市的应急能力，也考验着广大市民的应急参与意识。在采访中，不少市民表示，困难是大家的，互相照顾，互相理解，才能从容应对。王先生是北京一家车友会会员，获悉事故消息后，马上利用自己的车载电台将有关路况信息传递给他人，同时还专门制作了一幅电子地图，详细注明了事故地点、绕行路线等情况，通过网络发给网友。据张景春介绍，截至4日中午11时，他们没有因为公交线的绕行接到一个投诉电话。还有一些市民主动发来信息，说要暂时放弃私家车，改徒步上班。
4日下午，北京市建委施工安全处负责人介绍说，北京市各方共调动抢修设备27台，运输车30辆，出动抢修人员60余人，对事故发生处将尽全力尽快恢复。污水渗漏对居民生活和环境没有造成影响，也没有排入社会性管道内，而是排到半封闭的地铁施工段中，不会造成污染。这位负责人表示，目前施工安全可以保证。同时经专家仔细勘测，京广桥桥墩无损，测量无异常现象，未发现事故现场继续沉降。
4日下午，北京市建委委员张农科在北京市委宣传部组织的新闻发布会上表示，这次塌陷事故导致多条地下电线电缆受损，经全力抢修，大部分线路已经恢复正常。张农科说，根据北京市应急指挥部和专家组共同研究的抢险方案，对坍塌部位上游最近的污水井室用工字钢围挡，再填沙袋封堵，并在其它井室抽排污水减压。 
5日晨，坍塌基坑底灌注、污水渡管安装和污水方沟砌筑工作完成；自来水、燃气、电力管线运行正常；所有通信线缆恢复正常；京广桥朝阳路东西方向恢复通行。6日，东三环西主路单向恢复通行。8日6时东三环主路双向恢复通车，抢险工作进入隧道抽水关键阶段。10日7时30分，隧道内水位抽至预定位置，9时至16时，顺利完成隧道探查。

13日6时，东三环主路全线开通，京广桥附近路面塌陷抢险任务已经完成，现场指挥部撤销，工程施工进入正常阶段。1月16日晨5时，东三环京广桥东西辅路南北向恢复通行，原绕行的22条公交线路全部恢复正常行驶，地铁施工也转入正常施工。经过14天的努力，至1月16日，东三环南北双向主辅路交通全部恢复，地铁隧道开始进入正常施工阶段，确保了市民出行和首都稳定。
　　（资料来源：《人民日报》， 2006年1月5日， 第五版，参见：www.people.com.cn.）

[案例分析]
   （一）东三环塌陷是一起典型突发公共事件

   所谓突发公共事件是指突然发生并危及公众生命财产安全、社会秩序和公共秩序，需要公共管理部门立即采取应对措施给与处理的公共事件。突发公共事件的具有如下特征：（1）公共性。（2）不确定性。（3）紧急性。（4）后果的严重性。

北京市朝阳区东三环路段是北京市东部地区的交通动脉，一旦塌陷，交通中断，必将造成交通秩序的混乱，进而引发一系列严重后果。而本次东三环路京广桥东南角辅路污水管线发生漏水事故，污水灌入地铁10号线施工区间段，并造成三环路南向北方向部分主辅路塌陷，显然属于突发事件。其公共性表现：在东三环是北京市交通主干道，事发地点正处中央商务区，交通中断影响的不仅仅是某个人或者某个单位，而是所有需要通过此路段的人和单位；同时，由于是污水管线漏水，又将波及到该地区的生活用水、用电，甚至用汽等一系列设施，所以就直接影响到该地区的居民日常生活。

现代城市管线设施都埋在地下，要认定问题的真相需要众多环节，而要从根本上加以解决更是一个复杂的技术问题。这种认定和处置的模糊性就决定了具有不确性的特征。东三环路段突然之间塌陷所产生的一系列问题必须尽快解决，否则后果将会更加严重，其紧急性表现在：不立即采取有效措施将会带来更大损失。这种突发事件后果的严重性表现在事发突然，人们准备不足，引起社会秩序的混乱上。因此，从以上分析不难看出：东三环路段塌陷事件和日常发生事件明显不同，是一种非常态化的事件，则属于一种典型的突发公共事件。

（二）东三环路段地下管线日常管理缺位，应急管理预防需加强

从东三环路段塌陷事件的起因看，有技术方面的问题，也有管理上的因素，而从根本上看，则属于事故性灾害，而事故原因主要在于管理的缺失。虽然，地下管线的日常维护确有技术上的难题，但是，并不是现有的技术无法达到的。首都社会经济发展研究所副所长辛向阳在接受记者采访时说。“东三环塌陷事故很强烈地告诉我们，地下管网管理问题要提升到相当重要的位置，启动应急机制，将成为城市管理常态。”辛向阳说，北京这座有着悠久历史的城市正在快速发展，城市旧有的基础设施问题会越来越多。“很多管线使用时间已经很长了，再加上质量本身不高，那些老管线将是困扰北京城市安全的一个很突出的问题。”而北京市供水管网中部分管线使用年限过长，部分管道从材料质量上、防腐上都不能满足安全供水的要求也是一个不争的事实。市区供水管网中大部分管线建于20世纪六七十年代，少数甚至始建于20世纪初，经过数十年的运行，这部分管线已处于超期使用，安全系数极低，目前一直到2008年期间，都属于事故多发期。辛向阳认为，东三环事故给政府和有关职能部门提出了一个全新的课题。“光强调建设远远不够，对管理也应同等重视。”他表示，有关部门要对过去的基础设施的状况，包括建设年代、老化程度、隐患大小，进行详细摸底并形成科学化的管理；同时，也要研究如何对新建基础设施通过信息化手段进行管理。（《东三环塌陷事故暴露地下管网管理难题》，载《华夏时报》，2006年01月06日。）所以，不难看出，日常维护和管理是本次事故发生的一个重要原因。
（三）东三环路段塌陷事件处置及时，措施得当

最能考验公共部门应急管理能力的就是对突发公共事件的处置。突发事件的处置过程也就是公共部门在获取信息之后，调动一切可以调动的资源，对于事件采取有效措施，积极应对，在尽可能短的时间内最大程度地减少各种损失的过程。从东三环路段塌陷事件的处置看，北京市各部门采取了有效措施，并取得较好效果。

塌陷事故发生后，北京市政府立即启动了事故应急预案，相关官员赶赴现场指挥抢险，成立了总指挥部，有关部门采取措施，封闭现场，撤离人员，截流污水，疏导交通，道路管理部门很快制定抢修恢复方案，抢修施工很快展开。如何发布信息，在尽可能短的时间内把塌陷事件有效传递给相关单位和个人是应急管理的一项重要工作。同时，积极组织相关部门进行抢修是应急管理的另外一项重要工作。总体上看，北京市此次应急管理的处置工作处理得当，成效明显，最大程度地降低突发事件所带来的损失。

（四）查明引发突发事件的原因，分清法律责任

 如前所述，本次塌陷事件虽然有技术上不可克服的原因，但更有公共日常管理和维护的因素。底下管线属于城市管理中的基础设施，也是城市运行的生命线，相关部门应该高度重视，把日常管理和维护纳入规划化、常态化和法律化的轨道。从本案发生的情况看，造成事件发生的直接原因是：北京东三环路京广桥东南角辅路污水管线发生漏水事故，污水灌入地铁10号线施工区间段，并造成三环路南向北方向部分主辅路塌陷。显然，污水管线漏水决不是一天两天的事情，一定有一个日积月累的过程。那么在这个过程中，我们的相关部门为什么没有发现呢？是疏于管理，还是技术障碍？

根据建设部2004年通过的《市政公用事业特许经营管理办法》的第九条、第十条和第十一条的规定，市政公用基础设施应该获得特许经营的企业进行维修，市政主管部门监督实施。如果是由于特许经营承包企业的原因而造成市政基础设施出现问题，则承包企业应该对国家承担违约责任，市政主管行政部门可以对该企业实施处罚；如果是由于市政主管行政部门疏于监管，甚至有失职或渎职行为，则应该对行政主管部门的直接责任人给与法律制裁，构成犯罪的还应该移交司法机关立案处理。

思考题：
1．你如何看待北京市东三环路段塌陷案的性质？引发其发生塌陷的原因有哪些？为什么？

２．一个城市的主要交通干线塌陷，应该采取的具体解决措施有哪些？这些措施应该由哪些部门实施？这些措施的先后秩序怎样？

３．结合本案提供的材料，谈谈北京市有关部门在本次突发事件中处理效果如何？为什么？还有哪些需要改进的地方吗？

４．本次应急处理必然会花去许多费用，你认为应该由谁来支付？如何支付？许多组织和个人可能会因为此次突发事件蒙受损失，他们的损失该如何处理？

５．对于本次突发事件的处理，是否应该分清责任，追究相应负责人的法律责任？如何追究？我国在此方面的法律制度如何？窗体底端

