
! ! ! !不能否认，上海有着组织大型
活动的丰富经验和管理能力。不管
是世博会的一天百万人流，还是外
滩连续三年政府组织的跨年灯光
秀，尽管人满为患，仍井然有序。正
因为担心安全会出问题，黄浦区政
府于 !"#$年 ##月 #%日向上海市
政府请示，新年倒计时活动暂停在
外滩风景区举行，将另择地点，活动
现场观众将控制在 %&&&人左右，主
办单位是黄浦区政府和上海广播电
视台。于是，政府每年在外滩紧绷的
这根弦，突然就松懈下来。
“在风险管理上，这个叫做变更

管理。”闪淳昌说，“我们在风险评
估、风险管理、风险沟通上存在问
题。”

系统性风险评估中有个原则，
一旦坚持的某个恒定状态被打破，
风险等级就会陡然提高。“往年外滩
都有高强度警力配备，今年突然撤
空，这就是变更风险。从往年的数千
警力到今年的不到 '&&警力，思想
上麻痹大意了。”调查组相关负责人
也扼腕痛惜。
对于群众自发组织活动导致安

全悲剧的处理，“还真的没有什么先
例。”闪淳昌承认。

“此前如北京密云彩虹桥踩踏
事件、陕西华山庙会踩踏事件等，都
是政府组织的群众性活动。像外滩
伤亡这么严重的群众自发性群体踩
踏事件，确实还是第一例；而群众自
发聚集的安全事件处分如此严厉，
这也是第一例。”闪淳昌说。
调查报告指出，这次事件暴露

出上海市公共安全管理盲点，特别
是对无主办单位的大型群众性活动
安全风险评估不足，准备不充分，存
在管理空白。“有组织的活动明确了
谁主办、谁组织、谁负责，责任条款
非常清晰。在公共地点如上海外滩
这一群众性聚集场所，谁来具体负
责？我们法律条款是不明确的。如果
政府部门不能主动作为，就会出现
公共安全薄弱点或者说软肋。”闪淳
昌坦承。
刘平介绍，国务院第 (&(号令

《大型群众性活动安全管理条例》
“管了两块，有单位组织的要经过公
安部门审批批准，有政府组织的不
用审批，但安全措施要跟上。条例中
就缺失了一块，没有组织的则没有
任何规范———这是国家层面上的立
法盲区。既然不要审批，大家就都忽
略了。”

! ! ! !在问责名单上，有 ##位领导干部，
包括黄浦区委书记周伟、区长彭崧的撤
职，也包括上海市公安局指挥部的陈昌
俊等的行政记大过。而调查报告的原因
分析，都集中于区级层面。为什么没有
更高层级的领导被追责？

刘平解释说，《中华人民共和国突
发事件应对法》第 )%条明确，“地方各
级人民政府和县级以上人民政府有关
部门违反本法规定，不履行法定职责
的，由其上级行政机关或监察机关责令
改正；有下列情形之一的，根据情节对

直接负责的主管人员和其他直接责任
人员依法给予处分……”依据这个法
规，突发事件要处分的，就是“直接负
责”的责任人。
根据调查，上海市政府同意暂停在

外滩风景区举办新年倒计时活动，并就
另择地点举办的活动，“明确要求‘谁主
办、谁负责’，落实属地管辖，切实把责
任落到实处。”

依据《中华人民共和国突发事件
应对法》、《上海市实施*中华人民共
和国突发事件应对法+办法》、《上海

市外滩风景区综合管理暂行规定》等
法律法规和政府规章，综合调查结
果，调查组据此认定：黄浦区政府和
相关部门对这起事件负有不可推卸
的责任。

上海市监察局副局长王玉强调，
“事件调查必须客观、真实、负责任；对
人的处理与责任认定，也要客观、真实、
负责任———必须于法有据。大家关心的
处分问题，我们是非常严格地按照《中
国共产党纪律处分条例》、《行政机关公
务员处分条例》来落实的。”

! ! ! !闪淳昌说：“按照国务院 %"!号令，
即国务院关于特大安全事故行政责任
追究的规定，对突发事故的调查，要求
是在事发 )"天内提出调查报告。后来
颁布的国务院 $,%号令要求也是 )"天
内，如果需要还可以延长。这次调查时
间总计 !"天，第 !-天公布，应该说是
很快了。”
“调查紧锣密鼓。”上海市安全生产

监管局副局长花克勤介绍，调查组中全
脱产 %.人，先后加盟工作的总计超过
-&&人。这 !&天，他们都没睡过囫囵
觉。市政府办公厅副主任、市应急办主
任熊新光解释为什么在 !&天后才公布
调查结果：“关键是必须找到确凿证据，
在强有力证据支撑下形成调查报告和
对相关人员问责。”

!& 天里，先后有 (- 位政府工作

人员心情沉重地走进宛平路 (- 号的
宛平宾馆会议室，接受调查组谈话询
问。调查组还先后调查走访受伤人员、
值勤民警、市民游客、地铁工作人员等
,)人，试图还原事件发生经过，调取查
看了外滩区域 %)个监控探头、累计时
长约 '&小时的视频录像。“所有的努
力，就是尽可能还原当晚事件真相。”
王玉说。
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! ! ! !本报讯（记者 邵宁）记者今天上午从市纪检监察网获悉，近日，
市纪委对黄浦区部分干部在“外滩源附近一家高档餐厅用餐”一事进
行了调查核实。经查，黄浦区区委书记周伟等人公款吃喝，违反了中
央八项规定精神。纪检监察机关依据有关规定，对相关人员予以党纪
政纪处分。其中，周伟、彭崧、吴成因对外滩拥挤踩踏事件负有相应责
任，一并处理。
处理情况如下：
周伟 市委委员!黄浦区区委书记" 给予其撤销党内职务处分"

彭崧 黄浦区区委副书记!区长"给予其撤销党内职务!行政撤职

处分"

孙甘霖 市社会工作党委书记" 给予其党内警告处分"

吴成 黄浦区区委常委!副区长"给予其党内严重警告!行政降级

处分"

曹金喜 黄浦区区委常委!副区长" 给予其党内警告处分"

陈靖 黄浦区政府党组成员" 给予其党内警告处分"

田作庆 黄浦区区委办公室主任"给予其党内严重警告处分#免职"

杨奕 黄浦区区政府办公室主任" 给予其党内警告处分"

杨国威 黄浦区区委办公室副主任" 给予其党内警告处分"

周旭民 外滩投资集团党委书记!董事长"给予其党内警告处分"

在中央和市委三令五申、反复强调落实中央八项规定精神的情
况下，周伟等人顶风违纪，造成恶劣的社会影响。全市各地区、各部
门、各单位和广大党员干部要深刻吸取教训，引以为戒、举一反三，做
到令行禁止。

!相关链接"

经市纪委调查$!"#$年 #!月 %#日 !%时$黄浦区政府与上海广

播电视台在外滩源文化广场举行新年倒计时活动$区领导参加"结束

后$外滩投资集团%黄浦区属国有企业&董事长周旭民邀请黄浦区委

书记周伟等人到益丰外滩源商场察看跨年活动$到了商场三楼$进入

已结束营业的空蝉餐厅%由外滩源发展有限公司投资&吃夜宵" 周旭

民让位于空蝉餐厅对面的壹藏餐厅%同由外滩源发展有限公司投资&

提供了寿司!面条!汤圆以及饮料!清酒$共消费 !&""余元$未付费"

用餐人员包括'黄浦区委书记周伟$黄浦区委副书记!区长彭崧$原任

黄浦区委副书记!现任市社会工作党委书记孙甘霖$黄浦区委常委!

副区长曹金喜$黄浦区委常委!副区长吴成等人"用餐期间$获知外滩

发生拥挤踩踏事件后$周伟等人离开空蝉餐厅赶去现场"

! ! ! !这可能是近期上海最受关注的一场
新闻发布会。上午 -&时 %&分，距离市政
府新闻发布会还有 $&分钟，大厅里已经
座无虚席。为了尽可能接近新闻发言人，
一些记者甚至搬了椅子坐在了走道上。
发布厅后方，长长短短 !-台摄像机抢占
了有利地形，如长枪短炮，静静等待发布
会开始的一刻。

%)条生命消逝在新年到来之前。问
责是对逝者的告慰，是对生者的交待，是
对全社会的回应，是对未来悲剧不再发
生的警醒。记者们的关切，可以理解。
上午 --时 -&分，发布会主持人与

事件联合调查组成员走上新闻发布台，
快门声如雨。调查组成员们面色凝重地
入坐。他们包括：副市长、联合调查组副

组长周波，联合调查组成员、市应急办
主任熊新光，联合调查组成员、市监察
局副局长王玉，联合调查组成员、市政
府法制办副主任刘平，联合调查组专
家、原国务院参事、国家应急管理专家
闪淳昌，联合调查组专家、市人大代表、
法学专家沈国明。

熊新光代表联合调查组发布外滩拥
挤踩踏事件的调查结果。当读到“对事发
当晚外滩风景区特别是陈毅广场人员聚
集的情况，黄浦区政府和相关部门领导思
想麻痹”一段时，熊新光提高了语调，加重
了语气。当读到“这起公共安全责仼事件，
后果极其严重，社会影响极其恶劣，教训
极其深刻”一段时，每一个“极其”熊新光
都用非常大的声音念出，语调沉重。

在王玉宣读问责决定后，副市长
周波首先代表市委市政府对记者在事
件发生后的报道表示感谢。周波说，拥
挤踩踏事件是一起不该发生、完全可
以避免的事件，他用“无比痛心”来表
达对事件的感受，为此他代表市委市
政府，对逝者表达深深的哀悼，对家属
表示深深的歉意。

周波副市长说：“我们无比痛心、极
其内疚、十分自责/代表市委市政府再次
对事件遇难者表示深深的哀悼/对遇难者
家属、对伤者及其家属表示深深的歉意/

对全体市民表示深深的愧疚，对参与救
援的医疗救护人员、基层干警、市民和游
客表示慰问和感谢。”

本报记者 潘高峰

! ! ! !风起于青苹之末。外滩拥挤踩踏事
件的发生令人痛心，如今对照调查报告，
可以发现惨剧发生前已经有种种信号和
线索，遗憾的是，这些警讯没有被及时地
捕捉并作出果断和有力的反应。

新年倒计时变更
!"--年起，黄浦区政府、上海市旅游

局和上海广播电视台连续三年在外滩风
景区举办新年倒计时活动。鉴于在安全
等方面存在一定的不可控因素，黄浦区
政府经与上海市旅游局、上海广播电视
台协商后，于 !"-$年 --月 -%日向市政
府请示，新年倒计时活动暂停在外滩风
景区举行，将另择地点举行，活动现场观
众将控制在 %"""人左右，主办单位是黄
浦区政府和上海广播电视台。

对此，市政府同意暂停在外滩风景
区举办新年倒计时活动，并就另择地点
举办的活动，明确要求“谁主办、谁负
责”，坚决落实属地管辖，切实把责任落
到实处。

!"-$年 -!月 ,日黄浦区政府第 ')

次常务会议决定，!"-(年新年倒计时活
动在外滩源举行，具体由黄浦区旅游局
承办。同时，要求区有关部门落实活动的
各项保障措施。-!月 !)日，黄浦公安分
局出具大型群众性活动安全许可决定
书，同意区旅游局举办新年倒计时活动
的申请。

-!月 %"日上午 ,时 %"分，黄浦区
新闻办召开新闻发布会，由黄浦区旅游
局对外发布了新年倒计时活动信息。

黄浦区警力情况
-!月 !(日，黄浦公安分局曾制定新

年倒计时活动安全保卫工作方案，主要
内容是成立新年倒计时活动安保工作指
挥部，下设现场管控、外滩及南京路沿线
秩序维护两个分指挥部。

新年倒计时活动共安排安保警力
''-名、主办方保安 -."名。其中，外滩、
南京路沿线秩序维护警力 %(" 名（陈毅
广场 )" 名，阶梯处 ' 名），其余警力分
别用于外滩源活动现场管控、反恐处

突、综合保障、公共安全管理、机动力量
武警等。
事发当天，!"时 !(分，黄浦公安分

局要求指挥中心收集辖区各派出所可调
用警力数。!-时 ",分，对警力部署进行
调整。!-时 -%分，黄浦公安分局调集辖
区 (家派出所 $" 名警力增援南京路沿
线，!!时左右到岗；!-时 -.分，通知警
训队 !"名警力增援外滩分指挥部，!-时
$$分，警训队 !"名警力到岗。

!-时 !"分，指挥中心 $"名警力到
达外滩分指挥部增援。

!"时 !'分，依据南京路步行街人员
流量警力配置采取“铁马”措施，每隔 -"

米安排 -名警力；外滩风景区观景平台
入口设立单向通行警戒带。

此后，黄浦公安分局根据人员流量
情况，对现有警力部署进行调整。!!时
$$分，要求南京路沿线警力设置拦截线
减缓人群往外滩方向流动。

经调查，截至 !%时 %"分，黄浦公安
分局在外滩风景区、南京路沿线共布置
警力 (-"名，其中陈毅广场 ." 名（阶梯
处 -%名），南京路沿线 -("名。

市公安局曾发指令
当天 !!时，上海市公安局通过视频

监控查看外滩风景区等区域人员流量情
况。副局长陈臻通过视频电话提示，外滩
风景区人员已经很多，要求进行安全评
估，如有需求及时提出。对此，黄浦公安
分局未提出需求。

!!时 -!分，上海市公安局指挥中心
指令培训三部 !""名、培训四部 -""名、
静安公安分局 -""名、虹口公安分局 ("

名、闸北公安分局 ("名共 (""名警力增
援黄浦公安分局。!%时 -"分，虹口公安
分局增援警力到达中山东一路、滇池路
口，任务是负责中山东一路（南京东路至
北京东路）沿线警戒和人群疏导；!%时
%"分，闸北公安分局增援力量到达陈毅
广场北侧观光隧道入口，任务是引导和
疏散观景平台人群。!%时 %(分，培训三
部、培训四部增援警力分别位于中山东
一路福州路路口、中山东一路北京东路

路口，静安公安分局增援力量尚未抵达。
!%时 !$分，上海市公安局指挥中心

致电黄浦公安分局指挥中心，建议在外
滩风景区沿线的中山东一路两端对机动
车进行改道分流，实施交通临时管制措
施。黄浦公安分局指挥中心回复，黄浦公
安分局局长周正的意见是继续保持交通
畅通，否则老百姓会认为外滩风景区有
大型活动。

事发现场与经过
事发现场为陈毅广场，是外滩风景

区人员流量最大、密度最高的区域。
-!月 %-日晚 !!时 %'分，外滩陈毅

广场东南角北侧人行通道阶梯处的单向
通行警戒带被冲破以后，现场值勤民警
竭力维持秩序，仍有大量市民游客逆行
涌上观景平台。

!%时 !%分至 %%分，上下人流不断
对冲后在阶梯中间形成僵持，继而形成
“浪涌”。!%时 %(分，僵持人流向下的压
力陡增，造成阶梯底部有人失衡跌倒，继
而引发多人摔倒、叠压，致使拥挤踩踏事
件发生。

陈毅广场位于外滩风景区中部，通
过大阶梯及大坡道连接的黄浦江观景平
台，是外滩风景区最佳观景位置，附近交
通便捷，距离轨道交通 !号线、-"号线南
京东路站约 (."米。

事发地位于陈毅广场东南角通往黄
浦江观景平台的上下人行通道阶梯处。
阶梯自上而下分为两组共 -'级，两组阶
梯间距 !0%米，阶梯两侧有不锈钢条状扶
手。阶梯宽度 )1!米，最高处距地面高度
%1(米，纵深 .1$米。

事发当天 !&时起，外滩风景区人员
进多出少，大量市民游客涌向外滩观景
平台，呈现人员逐步聚集态势。事后，根
据上海市通信管理局、上海市公安局、地
铁运营企业（即申通集团）等部门单位提
供的数据综合分析，事发当晚外滩风景区
的人员流量，!&时至 !-时约 -!万人，!-
时至 !!时约 -)万人，!!时至 !%时约 !$

万人，!%时至事件发生时约 %-万人。
本报记者 范洁 王欣 沈月明

! ! ! !调查报告指出，这是一起对群
众性活动预防准备不足、现场管理
不力、应对处置不当而引发的拥挤
踩踏并造成重大伤亡和严重后果的
公共安全责任事件。国务院原参事、
多次担任国务院重特大事故调查组
组长的国家应急管理专家闪淳昌，
是“-!·%-”外滩陈毅广场拥挤踩踏
事件调查组所聘专家组成员，他表
示，“我们说，这是踩踏事件而不是
生产安全事故，两者确实有差别。首
先，它不是一种生产经营活动，第
二，它也不是有组织的大规模群众
性活动。所以把它列为公共安全责
任事件。”
上海市政府法制办副主任刘平

说，“事实上，事件和事故在处理上
并无重大区别。对最终处理来讲，关
键是找法律依据。‘事故’/并不一定

都要处理到人，如天灾造成核泄漏
就处理不到人。有的‘事件’/也得处
理人，如公共安全事件。事件还是事
故，和如何问责没有直接关系。关键
是看政府有没有作为，是直接过错
还是间接责任。”

闪淳昌认为，所谓事故，绝大
部分是责任事故，是违反有关规
章、法规、规程而导致的。而事件主
要分四大类，事故灾难类、自然灾
害类、公共卫生事件比如非典、社
会安全事件包括群体性事件等。
“‘事件’涵盖的内容比‘事故’要
广，‘事件’可以包涵‘事故’。”刘平
介绍，在法律依据上，安全生产事
故只是事故灾难类的一种，有特别
规定的按规定做，没有特别规定的
事件，则适用于《中华人民共和国
突发事件应对法》。

再问!!""#!# 外滩拥挤踩踏事件21天，对很多人是漫长的等待。
但对于一起重大的公共安全责任事件
来说，21天给出调查结果，已经很快。
媒体记者连日来对调查组主要成员的
采访，以及今天上午发布会上中外记
者的连续发问，让围绕这一重大事件
的疑云渐渐消释。

本报记者 潘高峰 沈月明 范洁

记者们长枪短炮 快门如雨
调查组发布结果 语调沉重

跨年夜$令人揪心的细节和遗憾
事发前种种信号未被捕捉

! ! ! !在今天的发布会上，人民日报
记者首先就管理部门对当晚的反应
提出疑问。
市应急办主任熊新光说，-!月%-

日晚上，在外滩源举行的倒计时活动，
制定了专门的安保方案，而外滩沿线
没有组织活动，按照属地管理要求，
由黄浦区公安分局负责安保工作。由
于黄浦区政府和黄浦区警方未对当

晚外滩人员聚集的风险进行评估，缺
乏应有的认知，导致准备严重缺失。
加之黄浦警方对人流变化的情况也
没有及时预警，也没有对市公安局多
次提醒作出响应、提出增援需求，造成
应对处置失当。因此，事件调查报告认
定，黄浦区政府和相关部门预防准备
不足、现场管理不力、应对处置失当，
对这次事件负有不可推卸的责任。

违反八项规定精神
十名干部受到处理

! ! ! !解放日报记者问，伤者的救治情
况如何？传言危重病人全靠插管来维
持生命体征，一旦去除设备就会死亡。
官方是否为了将死亡人数维持在现有
数字才这么做。请问这样的传言是否
属实？
市政府新闻发言人徐威表示，按照

市委市政府统一部署，上海卫计委集合

全市优质医疗资源，全力做好伤员救治
工作。截至今天上午 .时，累计已经有
$)人经诊治出院；目前还有 %名伤员
仍在治疗，其中包括 !名重伤员，-名
轻伤员。

上海市卫生部门一直把伤员的抢
救作为医疗救治的重中之重，组织了市
级专家组和收治医院多名专家全力救

治。根据病情需要，实施了心肺功能支
持技术等救治措施。

目前，-名重伤员仍旧处于昏迷状
态，自主心律存在，气管插管呼吸机辅
助通气当中，生命体征不稳定，病情危
重，仍在全力抢救治疗；另一名重伤员
目前生命体征稳定。我们每天都会向各
位公布医疗救治情况。

! 人民日报记者%执话筒者&在新闻发布会上提问 本报记者 孙中钦 摄

!发布会现场"

!事件还原"

! ! ! ! #!"$#!%外滩踩踏为何定性为
#事件%而不是#事故%&

问

! ! ! !群众自发聚集活动导致事故'

追责会不同吗&

问

对当晚人流是否缺乏预判&问

问责以区级领导为主'是否已经到位&问

群众引颈期盼'为何调查还花了 "!天&问

危重病人维持生命体征是为了控制死亡人数吗&问


