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潢川县护城河商业街“5·20”火灾事故 

调查报告（报审稿） 

 

2023年 5月 20日，潢川县春申街道护城河商业街发生

火灾，造成 2人死亡，过火面积约 1050平方米，直接经济损

失约 670万元。 

事故发生后，各级领导高度重视。市长陈志伟、常务副

市长秦保建连续作出批示，要求全力做好事故处置，迅速查

明原因，妥善处理善后，扎实开展隐患排查整改，并实施提

级调查。潢川县迅速启动应急响应预案，县委、县政府领导

第一时间赶到现场并调集人员和装备，全力组织力量开展抢

险救援、伤员救治和善后处理等工作。 

根据《中华人民共和国消防法》第五十一条、《生产安全

事故报告和调查处理条例》（国务院令第 493号）第十九条、

国务院办公厅《消防安全责任制实施办法》（国办发〔2017〕

87号）第二十八条、《河南省消防安全责任制实施办法》（河

南省人民政府令第 197号）第三十条、《信阳市火灾事故调查

处理规定》（信政办〔2021〕22 号）第三条等有关法律法规

规定，市政府于 5月 24日成立潢川县护城河商业街“5·20”火

灾事故调查组（以下简称事故调查组），副市长刘磊任事故调

查组组长，市公安局、市应急管理局、市消防救援支队、市

住房和城乡建设局、市商务局、市总工会为成员单位，下设

综合组、技术组、管理组。同时邀请市纪委监委派员参加，
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成立责任追究组。 

事故调查组按照“党政同责、一岗双责、齐抓共管、失职

追责”和“管行业必须管安全、管业务必须管安全、管生产经

营必须管安全”（“三管三必须”）和“事故原因未查清不放过、

责任人员未处理不放过、整改措施未落实不放过、有关人员

未受到教育不放过”（“四不放过”）的要求，坚持“科学严谨、

依法依规、实事求是、注重实效”的原则，通过现场勘验、查

阅资料、调查询问、检验鉴定、视频分析、模拟实验、专家

论证等方式，查明了事故发生的经过、原因、人员伤亡和直

接经济损失情况，认定了事故性质和责任，提出了对有关责

任人、责任单位的处理建议和加强事故防范工作的措施建议。 

一、基本情况 

（一）护城河商业街基本情况 

护城河商业街位于潢川县航空路西侧，北邻华英商贸城，

南邻黄国商贸城。该项目规划 1#、2#、3#、4#、6#共 5栋楼

（实际建设 6栋，7#楼无规划违建），结构类型为砖混，层数

3层，出宗地面积 10483.06m2，建筑面积 13937.112m2，工程

用途为商铺，其中 1#、2#、3#、4#、6#楼建筑面积分别为

2038.5m2、3397.5m2、2547.36m2、5098.75m2、855m2。 

2008年 8月 18日，潢川县国土资源局与项目建设单位

信阳市金城商贸有限责任公司签订《国有建设用地使用权出

让合同》，出宗地面积为 10483.06平方米；2016年 10月 21
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日，该项目取得《建设工程规划许可证》；2009年 2月 24日

取得《建设工程施工许可证》；2009 年 9 月 26 日，该项目

2#、4#楼取得《建设工程消防验收意见书》；2010年 6月 24

日，1#、3#、6#楼取得《建设工程消防验收意见书》；2011年

10月 24日，该项目完成建设工程竣工验收备案手续。 

护城河商业街 1#、2#、3#、4#、6#、7#楼北侧均设置了

消防车通道，满足宽度和高度要求，周边设置室外消火栓 4

具，未设置微型消防站，仅有部分商户配备干粉灭火器。 
 

图 1 护城河商业街规划图 

 

图 2 护城河商业街卫星地图，过火商铺位于 1#、2#楼西部 



- 6 - 

（二）起火建筑基本情况 

起火建筑位于护城河商业街西部，为 1#楼、2#楼，其中

1#砖混结构，东西走向，地上 3层，东西长 80米，南北宽 10

米，建筑高度 11 米，建筑面积 2038.5 平方米，内部设置金

属楼梯；2#楼砖混结构，东西走向，地上 3层，东西长 80米，

南北宽 16米，建筑高度 11米，建筑面积 3397.5平方米，内

部设置金属楼梯。商铺主要批发零售针织家纺、鞋服、百货、

数码电子和快递寄取等。 

1#楼、2#楼建设单位为信阳市金城商贸有限责任公司，

施工单位为潢川县恒大建筑工程有限责任公司，设计单位为

潢川县光州建筑勘察设计院有限公司，监理单位为潢川县振

兴监理有限责任公司，勘察单位为潢川县鑫基岩土工程勘察

有限公司。 

 
图 3  潢川县护城河商业街过火区域示意图 

2#楼 3F 

1#楼 3F 
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图 4护城河商业街过火区域无人机俯视照片 

（三）起火商铺基本情况 

最初起火商铺老陈毛线鞋底位于护城河商业街 1#楼第

6-7间，房屋产权人为信阳市金城商贸有限责任公司，实际使

用人为李金宝。商铺经营者陈耀国于 2022 年 5 月 1 日与李

金宝签订租赁协议，未办理营业执照，实际经营范围为毛线、

鞋底、鞋帮批发兼零售。 

该商铺共三层，东西宽 6.4米，南北进深 9.47米，每层

面积 60.6平方米。其中一层用于经营，放置有桌子、货架等

设施以及毛线、鞋垫等物品，仅有 1个出口，为双扇平开玻

璃门，外侧设卷帘门，南部设有两部通往二、三层的钢结构

金属楼梯；二层、三层用于存放货物。 

过火商铺共 20家，其中潢川县一颗星文体用品销售店、
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潢川县园园鞋业批发中心、伟伟百货、潢川县美妍日化店、

潢川遇见她服装店、亚美、潢川县蓝果数码科技商贸、潢川

县东阳鞋业店、甲瞳童装、潢川县荣兴制衣店等 10家商户办

理了营业执照，贴心宝贝、惠泰快递、快乐宝贝、我们的美

甲美睫、冯婷婷、肖元生、羽恋家纺、老陈毛线鞋底 8家商

户未办理营业执照，2家店铺空置未实际经营。 

（四）商业街管理单位情况 

护城河商业街与黄国商贸城、华英商贸城共同构成潢川

县商贸城片区。2014年 12月 18日，潢川县编委下发《关于

成立潢川县黄国商贸城综合管理办公室的通知》（潢编

[2014]18号），为潢川县城市公用事业服务中心（潢川县城市

管理局前身）所属事业单位，机构规格为股级，核定事业编

制 5名，负责“管理商贸城内违章乱搭乱建，规范装修装饰及

门牌匾，环境卫生、治安秩序、消防安全等工作”。2020年 3

月 31日，按照《关于潢川县部分股级事业单位更换名称的通

知》（潢编办[2020]11 号）文件规定，“潢川县黄国商贸城综

合管理办公室”名称变更为潢川县黄国商贸城综合服务中心。 

二、事故发生经过和应急救援情况 

（一）事故发生经过 

2023年 5月 20日 12时 57分，老陈毛线鞋底商铺经营

者陈耀国当日最后一次进入店铺。14 时 40 分，毛线鞋底店

铺一层门头位置出现少许烟雾，随后冒出较大黑色浓烟。陈
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耀国从店门口躺椅上起身跑向店内，附近人员和洪克琴（陈

耀国妻子）到店铺门口查看并呼叫救火。群众朱勇携带 1具

干粉灭火器进入店内灭火，火势增大后撤出。14 时 42 分，

火势轰燃突破门窗向周边蔓延，逐渐形成猛烈燃烧。14时 45

分，甲瞳童装经营者潘新荣在店内给刘伟（潘新荣丈夫）打

电话说隔两间的卖毛线店铺着火，刘伟到达现场后拨打潘新

荣电话无人接听。 

当日天气晴转阴，南风 3~4级转东北风 2级，最高气温

33℃，最低气温 21℃。 

（二）灭火救援和应急处置情况 

1.初期处置情况 

火灾发生后，群众朱勇携带 1具干粉灭火器进入店内灭

火，群众吴爱荣在店铺外面使用水盆泼水，未能有效控制火

势。14 时 42 分起，周边群众陆续拨打 110、119 电话报警。 

2.消防救援机构灭火救援情况 

5月 20日 14时 42分，信阳市消防救援支队指挥中心接

到报警后，调派 3个消防救援站、10辆消防车、52名消防救

援人员赶赴现场处置，支队全勤指挥部随警出动。14 时 51

分，救援力量到达现场发现，护城河西街南、北两栋建筑均

有商铺起火呈猛烈燃烧态势，受强热对流辐射和现场 3-4 级

南风作用火势向火场下风北侧建筑和东西两侧方向蔓延。现

场救援人员立即展开灭火战斗，运用夹击、围堵战术堵截火
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势向东、北两个方向蔓延，同步开展搜救、疏散、警戒等作

战行动。15时 55分，现场火势得到有效控制。21时 20分，

现场残火全部消灭，并组织力量排查、监护现场。 

期间，搜救出 1名被困人员送医，救治无效身亡，另发

现 1具遇难者遗体。 

3.当地政府及相关部门应急处置情况 

火灾发生后，潢川县委、县政府迅速启动火灾事故救援

预案响应预案，县委、县政府主要负责同志带领相关部门负

责人赶赴现场，组织宣传、公安、应急、消防、卫健、城管、

武装部、供电等有关部门人员全力开展灭火救援和事故处置

工作。县公安局组织 100余名警力赶赴现场，疏散周边群众、

维持现场秩序、协助开展灭火救援。县城市管理局组织 50余

名执法队员开展交通管制和人员疏散，调动 15 辆洒水车进

行火场供水。县人民武装部组织 40 名基干民兵协助清理路

障，配合开展交通管制、物资清运等工作。县人民医院、120

急救指挥中心现场指导火灾医疗救助和卫生防疫工作。 

（三）人员伤亡和经济损失情况 

1.人员伤亡情况 

此次事故共造成 2人死亡。 

（1）陈耀国，男，60岁，身份证号：413024196311021018，

户籍地：河南省潢川县隆古乡隆古村东宋店，系老陈毛线鞋

底店铺经营者。 
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（2）潘新荣，女，53岁，身份证号：413024197004250026，

户籍地：潢川县春申办事处跃进东路 100号，系甲瞳童装店

铺经营者。 

2.经济损失情况 

此次事故中房屋、装修、货物、家居用品等被烧毁、烧

损，直接财产损失共计 655.5363万元。 

此次事故现场处置损耗水带、灭火救援服、破拆装备、

油料等各类器材物资，共计 10.87万元。 

此次事故死亡人员丧葬费，共计 3.81305万元。 

综上，此次事故共造成直接经济损失 670.21935万元。 

三、事故原因分析和性质认定 

（一）起火原因 

调查组邀请国家消防救援局、河南省消防救援总队火灾

事故调查专家现场指导，走访询问 101人次，现场勘验 3次，

提取分析监控视频 63小时，调取网络、智能电表、气象数据

各 1份，尸检报告 2份，DNA鉴定报告 1份等资料，经综合

分析，对火灾原因作出以下认定：起火时间为 5月 20日 14

时 38 分许，起火部位位于潢川县护城河商业街 1#楼由西至

东第 6-7 间商铺一层，起火原因为遗留火种引燃周围可燃物

蔓延成灾。 

（二）火灾蔓延扩大原因 

1.商铺内堆放大量可燃物。起火商铺内堆放大量毛线、
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泡沫和塑料鞋底、海绵鞋帮等高分子材料货物，火灾负荷大，

起火后火势发展速度快，加之相邻过火商铺经营货物也多为

衣服、鞋子、日杂百货等可燃物品，导致火灾迅速蔓延扩大。 

2.商户门头广告牌易燃且相连。过火区域商铺普遍设置

了超过墙体 0.25米的门头招牌，燃烧性能低于 B1级，不符

合防火技术标准要求，火势突破起火商铺后沿门头广告牌迅

速蔓延。 

3.楼顶违规搭建易燃可燃彩钢板房。护城河商业街 2#楼

部分商铺在屋顶搭建易燃可燃彩钢板房，火势引燃彩钢板房

后，迅速从楼顶向东西两侧蔓延扩大。 

4.消防安全基础薄弱。护城河商业街未设置微型消防站，

部分商铺未配备应急照明灯、灭火器等消防器材，存在店外

经营、电动车占用消防车道等现象。 

（三）造成人员死亡的主要原因 

1.防火安全意识淡薄。毛线鞋底店铺存放大量毛线、泡

沫和塑料鞋底等可燃易燃物品，店主陈耀国消防安全意识淡

薄，存在店内抽烟的行为。 

2.逃生自救知识匮乏。此次火灾的两名遇难者缺乏对火

灾危险性的正确认知，火灾初期在具备逃生条件的情况下，

错误进入店铺内部抢救财物，不幸遇难。 

（四）事故性质 

经调查认定，潢川县护城河商业街“5·20”火灾是一起遗
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留火种引发的一般火灾事故。 

四、事故暴露的主要问题 

经调阅 14个单位的 300余份档案资料、调查问询 25名

相关人员，查清了事故涉及的单位主体责任落实和职能部门、

属地政府监督管理责任落实情况以及存在的问题。 

（一）老陈毛线鞋底店铺 

老陈毛线鞋底店落实消防安全主体责任不到位，消防安

全意识不强，店主陈耀国在店内存放大量易燃可燃物品的情

况下经常在店内饮酒抽烟，对检查人员的消防安全提示提醒

不重视，最终导致火灾事故发生。 

（二）消防安全服务中心 

春申办事处消防安全服务中心履行消防安全管理工作职

责不到位，开展沿街门店、九小场所消防安全专项治理不深

不细，未发现并督促起火区域店铺整改火灾隐患，消防宣传

教育培训成效不明显。 

（三）社区 

潢川县春申办事处文庙社区开展城区楼顶违建综合整

治工作不扎实，在潢川县城区楼顶违建综合整治、易燃可燃

夹心材料彩钢板综合整治、华英商贸城区域消防火灾隐患综

合整治等 3次专项行动中，均未对着火区域的违章建筑和火

灾隐患进行排查上报；未落实消防安全属地管理职责，日常

防火巡查和消防宣传不深不细、流于形式，排查整治台账不

齐全，火灾隐患雷同且无对应整改措施。 
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（四）街道办事处 

潢川县春申办事处未落实属地管理职责，未落实消防安

全网格化管理，“一长三员”未实际配备到位，部署开展消防

安全专项检查不彻底；指导文庙社区开展专项整治工作不到

位，对其上报台账把关不严，致使起火区域楼顶的大量违章

建筑和火灾隐患未摸排到位；对社区日常消防工作指导针对

性不强，未结合商贸城区域实际提出有效指导建议。 

（五）市场监管部门 

潢川县市场监管局对春申市场监督管理所工作监督指

导不到位。春申市场监督管理所未依法有效监管过火区域商

铺的经营活动，导致包括毛线鞋底店铺在内的 8家无证经营

的店铺未纳入有关部门“双随机”抽查单位库，失控漏管。 

（六）城市管理部门 

潢川县城市管理局开展城区楼顶违建综合整治工作不扎

实，未实体化运行黄国商贸城综合服务中心，城市管理执法

大队未履行工作职责。城市管理执法大队城建春申一中队未

依法拆除起火区域商铺存在的大量违章彩钢板建筑。 

（七）公安派出所 

潢川县公安局北城派出所未认真依法履行消防工作职

责，对护城河商业街消防安全形势分析研判不精准，对商户

消防安全宣传教育培训不到位。 

（八）消防救援机构 

潢川县消防救援大队指导北城派出所、春申办事处消防
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安全服务中心开展沿街门店、九小场所消防安全排查整治不

到位。 

五、对有关责任人员和责任单位的处理意见 

（一）建议免于追究责任的人员 

陈耀国，遗留火种引燃周围可燃物蔓延成灾，其行为违

反了《中华人民共和国消防法》第二十一条和第六十三条的

有关规定，鉴于在事故中已死亡，建议免予追究责任。 

（二）建议给予问责的人员 

1.李世国，原潢川县春申办事处党工委委员、副主任，消

防安全服务中心主任（2019年至 2023年 5月）。督促辖区日

常消防安全管理工作不深入不细致，领导消防安全服务中心

开展日常防火巡查、宣传教育不力1，在组织九小场所和沿街

门店检查中重排查、轻整改，且在排查中未发现起火区域楼

顶违章搭建的彩钢板建筑2，对“5·20”火灾事故消防安全管理

工作负有主要领导责任。 

2.刘慧，潢川县春申办事处党工委委员、副主任，消防安

全服务中心主任（2023年 5月 5日任职）。督促辖区日常消

防安全管理工作不深入不细致，领导消防安全服务中心开展

日常防火巡查、宣传教育不力3，且在组织 2023 年“九小”场

 
1 《春申街道办事处关于成立消防安全服务中心的通知》（春办[2022]25 号），规定消防安全服务中心要提

请街道每季度开展消防安全专项治理，落实日常消防安全检查巡查制度，开展消防宣传教育培训。 
2 《潢川县城区楼顶违建综合整治工作方案的通知》（潢政办[2022]22 号）相关规定，街道办事处负责对本

辖区“楼顶违建”情况进行调查摸底，组织宣传发动辖区群众主动拆除，协助拆除等工作。 
3 《春申街道办事处关于成立消防安全服务中心的通知》（春办[2022]25 号），规定消防安全服务中心要提

请街道每季度开展消防安全专项治理，落实日常消防安全检查巡查制度，开展消防宣传教育培训。 
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所和沿街门店兵团化检查4中未发现本次火灾涉及商铺楼顶

违章搭建彩钢板建筑的现象，对“5·20”火灾事故消防安全管

理工作负有主要领导责任。 

3.李钊，春申街道文庙社区党总支书记、主任，主持文庙

社区全面工作。履行消防安全属地管理职责5不到位，组织日

常防火巡查和消防宣传不深不细，未排查整治着火区域的违

章建筑和火灾隐患，对“5·20”火灾事故消防安全管理工作负

有直接责任。 

4.柴晓鹏，潢川县市场监督管理局春申市场监督管理所

副所长。未对潢川县护城河商业街管理片区内商户无照经营

的违法行为依法监管6，导致部分商户未能纳入有关部门双随

机监管范围，对“5·20”火灾事故消防安全管理工作负有直接

责任。 

5.汪少斌，潢川县城市管理局党组成员，城市管理执法

大队大队长。在组织开展 2022 年潢川县城区楼顶违建综合

整治专项行动中整治不彻底7，分管的潢川县黄国商贸城综合

管理办公室8未实体化运行，对“5·20”火灾事故消防安全管理

 
4 《全县九小场所和沿街门店消防安全专项治理兵团化检查方案》（潢消安[2023]7 号），方案要求各乡镇人

民政府街道办事处）要明确 1 名分管领导具体负责，检查期间，每到一地，同时要组织应急办、平安办、

综合执法、公安派出所民警、辅警等编入检查组，共同参与隐患排查，并负责向导。 
5 《河南省消防安全责任制实施办法》第四章第二十四条，社区应当积极开展消防安全巡查、消防演练和

宣传。 
6 《潢川县市场监督管理局职能配置、内设机构和人员编制规定》（潢政办[2019]43 号）规定：市场监督管

理局要指导查处无照生产经营和相关无证生产经营行为。 
7 《潢川县城区楼顶违建综合整治工作方案的通知》（潢政办[2022]22 号）规定：县城市管理局负责牵头城

市规划区范围内“楼顶违建”整治工作。协助四办两区开展“楼顶违建”调查摸底和整治拆除工作。 
8 《潢川县华英商贸城区域消防火灾隐患综合整治工作实施方案》（潢安委[2021]12 号）中明确：黄国商贸

城综合管理办公室负责火灾安全隐患日常排查等，县城市管理局负责对违章建筑依法查处，责令拆除。 
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工作负有领导责任。 

6.余书君，潢川县城市管理局城市管理执法大队城建春

申一中队负责人。查处片区护城河商业街楼顶彩钢板违章建

筑工作不力9，未及时消除火灾隐患，对“5·20”火灾事故消防

安全管理工作负有直接责任。 

（三）其他行政处理建议 

建议责令潢川县春申街道办事处文庙社区向潢川县春

申街道办事处作出深刻检查，责令潢川县公安局北城派出所

向潢川县公安局作出深刻检查。 

建议责令潢川县春申街道办事处、潢川县城市管理局、

潢川县市场监督管理局和潢川县消防救援大队向潢川县人

民政府作出深刻检查。 

六、事故防范措施建议 

（一）坚持人民至上，树牢安全发展理念。各级党委政

府和有关部门要认真学习贯彻党的二十大精神，坚决贯彻习

近平总书记关于安全生产和消防工作的重要论述，坚持“人民

至上、生命至上”，认真落实“党政同责、一岗双责、齐抓共

管、失职追责”要求，强化底线思维、红线意识，在统筹经济

社会发展、城乡建设中自觉把人民生命安全放在第一位，把

防范化解重大安全风险摆在重要位置，大力推进安全发展、

高质量发展。要坚决反对形式主义，依法严厉打击消防安全

 
9 《潢川县城区楼顶违建综合整治工作方案的通知》（潢政办[2022]22 号）规定：城市管理局执法大队所属

的城建春申一中队协助配合春申办事处开展“楼顶违建”调查摸底和整治拆除工作。 
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违法违规行为，重大风险隐患要一抓到底、彻底解决，严防

漏管失控引发事故。 

（二）强化各级责任，形成齐抓共管格局。各级党委政

府要加强对消防工作的领导，明确主要负责人为第一责任人、

分管消防工作的负责人为主要责任人、其他负责人对分管范

围内的消防工作负领导责任。各行业部门要严格落实“三管三

必须”要求，认真履行消防安全监管职责，扎实开展行业系统

消防安全标准化管理工作。要加强基层消防力量建设，落实

人员、经费、装备等保障措施，探索增设消防事业编制，建

立基层消防安全治理长效机制。要健全消防工作协作机制，

优化联动机制，加大人力、物力投入，形成消防治理合力。

要将消防安全与城市发展结合起来，高度重视源头治理，督

促相关部门严把规划、建设、运营等关口，努力提高各地抵

御火灾的能力。 

（三）严格工作措施，狠抓隐患排查治理。要深刻汲取

火灾事故教训，举一反三，明确各级、各行业部门消防安全

工作职责，分区域、分领域开展火灾隐患排查整治。发动乡

镇（街道）消防安全服务中心、公安派出所、城市管理、市

场监管、综合执法等基层力量，持续深化九小场所和沿街门

店消防安全治理，重点整治违规住人、违规设置防盗网广告

牌、违章搭建泡沫夹芯彩钢板建筑、消防设施器材配置不到

位、电气线路私拉乱接、消防通道不畅等突出问题。对检查
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发现的影响消防安全的隐患和违法行为，要跟踪督促整改，

及时消除隐患，形成工作闭环。同时，要持续巩固整治成效，

防止问题反弹。 

（四）强化宣传培训，提升公众消防意识。各级各部门

要大力推进消防宣传进企业、进农村、进社区、进学校、进

家庭，充分发挥传统媒体和各类新媒体作用，普及消防安全

知识，切实增强群众火灾防范意识和逃生自救能力。要将消

防安全教育纳入普法教育、国民素质教育、职业技能培训范

畴，强化各级党政领导干部、市场主体责任人、管理人、群

租房出租人、承租人和电工、焊工等人员的消防培训，精准

提高重点人群消防安全素质。要充分调动群众参与消防安全

工作的积极性，鼓励、引导群众举报投诉和消除身边的火灾

隐患。 

 

 

信阳市人民政府潢川县“5·20”火灾事故调查组 


