
§3.应急型公共政策的
整合管理

各层级政府应急型
政策管理的整合（8-3-1）

政府部门间应急型
政策管理的整合（8-3-2）

官方与民间应急型
政策管理的整合（8-3-3）

日常风险防范与应急型
政策管理的整合（8-3-4）



集中于上级政府的应急管理模式存在局限性

从目前应对突发危机事件的政策管理实践来看，

由于对不同层级政府的责权利缺乏明确的规定，
在应急管理中，常常发生基层政府过分依赖地方
政府、地方政府过分依赖中央政府的情况。一旦
发生突发性危机事件，往往先是中央政府管理部
门疲于奔命，接着是地方政府忙得团团转，而基
层政府则坐等中央和地方政府发布指令。这种应
急型政策管理模式是一种重心过分上移、上级决

策权力过分集中的管理模式。

各层级政府间的应急政策管理的整合



突发危机事件的发生及其根源多在基层

现实情况是，大量的突发性危机事件大多发生

在基层。大量的突发危机事件发生的根源也出在
基层。如果基层政府对突发危机事件不积极主动
地去应对、处理，基层政府和地方政府部门不主
动承担应急政策管理的责任，而把责任上推，致
使决策权上移，这不利于及时有效地应对突发危
机事件。



重心在基层的政府间应急型政策管理整合

从我国政府的层级结构和制度安排出发，必须

将中央、地方和基层政府的应急政策加以整合。
社会突发危机事件管理的责任、权限、资源配置、
救援力量应当合理的分布在各层级政府部门和民
间，要根据突发危机事件的类型、规模、发生的
可能性、社会危害程度等因素，实行分级响应、
分层决策管理。把应急决策和管理的重心适当下
移到基层。



以单个部门为主的政策管理体系的局限性
近几年来，由于重视了对突发危机事件的防范

与应对处理，各个政府部门以条条为主都先后建
立了不同层级的部门危机预警和处理系统。比较
早建立这种体系或系统的是消防、交通、水利、
地震、军事、安全等政府部门。应当说，有了以
条条为主的政府部门应急政策管理系统，社会应
对突发事件的能力大大提高。

但是一旦发生特大的、复合性的突发危机事件
时，尽管各个部门的应急政策管理系统很有效，
但由于缺乏部门协调和综合指挥，结果是不同政
府部门之间相互踢皮球、互相扯皮，原有的功效
发挥不出来。

政府部门间的应急政策管理整合



建立跨区划跨层级的政府部门政策管理整合

一些特大的社会突发危机事件常常发生在跨多
个行政区划、跨不同层级政府、特别是跨不同政
府部门的范围内，应急政策管理涉及到不同行政
区划、不同层级政府、不同政府部门。各级政府
部门间的应急政策管理系统应当是互连互通的，
必须形成条块结合的、协调一致的政府部门应急
政策管理体系。这种全国协调的应急政策部门管
理系统应当由中央、地方、基层政府的核心应对
部门分层加以掌控，组织，并经常演练，才能保
证运转通畅，应对及时。



构建多元主体参与的应急型政策管理模式

现代社会的治理，执政党组织和政府固然是最
为重要的行动主体，但是，大量的具有非政府、
非营利性质的民间组织，还有私营组织也是公共
危机应急管理的重要力量。从国内外已经发生的
突发危机事件的应对和处理的实践来分析，仅靠
执政党组织和政府部门的应急型政策的设计、实
施和管理是对付不了危机事件的，必须构建对突
发事件处理的多元主体共同参与应急政策管理模
式。

官方与民间应急政策管理的整合



实行官方与民间应急型政策管理的分工
要对多元行动主体应急政策管理加以整合，就

必须在官方机构与民间组织之间在应急政策管理
的内容、范围、层次方面实行合理的分工。

从一般意义上讲，官方机构的应急政策管理能
力比较强，官方机构的行动较为集中、程序性强，
资源提取和配置力度大。因此，官方机构在进行
应急政策管理时适合处理危机中的关键问题和主
要矛盾，适合对多元应急处理主体加以协调和在
资源供给上加以支持。民间组织、私人组织一般
是小型的、分散的，资源有限的，因此，在对突
发危机事件进行应急处理时，适合做险情发现、
恐慌心理疏导、微观秩序维护、单个伤病人员救
援、救助物资的发放等方面的工作。



政府通过授权来整合多元主体的应急型政策
管理
民间组织参与应急政策管理具有志愿性与公益

性的特点，政府部门应依据这些组织在具体的应
急政策管理中参与的热情和能够发挥的作用，通
过建立具体的“代理－委托”关系来发挥这些组
织的辅助性的应急救助功能。
对于私营部门来说，虽然它们是以追求利润最

大化为经营目标的，但当发生的突发危机事件危
及到整个社会利益时，私营部门也会考虑让出一
部分的利益，参加和支持政府和全社会的应急政
策管理。政府应当鼓励部分私营组织在自愿的情
况下，在免费或低价提供救援物资以及慈善求助
方面发挥作用。



对于处于危机事件之中的公众来说，他们的切
身利益与应急型政策管理的成败关系极大。因此，
这部分公众会行动起来积极投身到紧急救援活动
之中。政府对这部分公众应该进行广泛动员，并
加以良好组织，让他们直接加入维护秩序、重建
家园的行列之中。这样做才能使应急政策管理具
有广泛的群众基础。

对于身处社会危机事件外围的公众来说，他们
会出于同情、友爱，积极援助危机事件发生区域
中的民众，政府应当在安排他们搞好正常生产经
营的前提下，动员他们对灾区人民进行精神、物
资、心理等到方面的援助。



建立民间应急政策管理救援中心
在实际的社会突发危机事件的应对中，虽然不

少民间组织已经发挥出一定的作用，但是，由于
这些民间的救援机构零星分散，力量薄弱，从而
没有足够的能力去动员社会资源来应对和处理社
会危机事件。而且分散的民间组织也缺乏与政府
进行有效配合的机制。因此，建立在政府指导下
的，汇集民间力量的区域民间应急政策管理中心
是十分必要的，它既能真正整合民间应急型政策
管理的资源，又可以真正提升民间应急型政策管
理的能力和绩效。



日常风险与突发危机是相互联系的

应急危机政策管理不仅时间紧迫而且由于事件

的突发性而使得许多政府部门措手不及。很多突
发危机事件其实并不都是没有预先迹象和潜在原
因的突如其来的横灾。绝大多数突发危机事件原
先都是早就存在着的潜在风险。因为没有能及早
的进行必要的预防和应对管理，从而导致矛盾激
化，致使潜在的风险一下子剧增而爆发出来。因
此，应当将应对日常风险的政策管理与应对紧急
危机事件的政策管理整合起来。

日常防范与紧急处理的应急政策整合



树立安全发展观念
安全发展观念包含两层意思。一是人类只要

追求发展，就会遇到突发危机事件，必须在发
展中形成更有效的突发危机事件处理和政策管
理的能力。

二是人类遭遇的危机是人类社会不理智的发
展方式、不适当、不理性的生活方式和行为方
式导致的结果。人类必须重新思考已经实行的
发展方式、生活方式和行为方式，做到自觉地
及早发现社会发展方式中、人们的生活方式和
行为方式中可能潜伏的各种隐患。同时更为根
本的是要努力寻找和发现更为安全的、可持续
的发展方式、生活方式和行为方式。



确立全面风险观念

所谓全面风险观念是在突发危机事件到来之

前，在日常的管理中就树立风险意识。将集中
的危机管理转变为经常的、日常的风险管理。
政府必须在包括公共政策管理在内的所有公共
管理中自觉地进行风险分析，预测、评估可能
遇到的主要风险，确认风险处理和管理的能力
和资源，寻找有效的方法和手段以降低风险。


