
1

浙江省新型高校智库——

浙江舟山群岛新区研究内参
（第 21025 期）

浙江舟山群岛
新区研究中心

“应急管理”不同于“安全管理”，是一种崭新体制

浙江舟山群岛新区研究中心 黄建钢

自 2018 年 3 月国务院设立“应急管理部”以来，“应急管理”

的概念及其话题和问题引起了人们关注。尤其针对 2020 年疫情爆发

到抗疫防疫都没有见“应急管理部”影子，人们在问：“应急管理部”

“应急管理体制机制”到底是干什么的？这么紧急又危及人民生命安

全的事情，“应急管理部”为什么没有出来？为什么要设立这么一个

部级机构并取代安全管理局呢？它到底是一个组合？还是一个创

新？它在“国家治理体系和治理能力现代化”结构中的位置是什么？
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现在，各方人士专家都在议论应急管理体制机制，并且呈现了多角度

多层面甚至多方面的头脑风暴和发散性思维。总的看，人们对这个从

国务院系统到省系统到市系统到县系统都有的设置，还是简单地看成

了只是一种把几个方面工作的组合，而还没有看出是一种管理和治理

的创新。这是“应急管理”部门、体制、机制、系统运行至今还不是

很顺畅的一个很大问题。习总书记的新发展理念的第一个理念就是

“创新”。一定要看到，这个机构、体制、机制和系统的设置具有的

独特创新性。“应急管理部”不只是改了一个名称，而是创新了政府

现代管理一个崭新重要的内容。如果不是创新，教育部也没有必要在

极力积极地推荐“应急管理学院”，还要培训各级管理人才和各层各

类技术人员。以后如果一个领导班子里头没有学“应急管理”的人，

就是一个不健全和不合格的班子。如同现在的班子里要有分管和懂得

工业、农业和教育的人一样。外行领导内行总会闹出很多笑话。

一、应在“应急管理部”上面再设“国家应急委员会”

“应急管理”不是一个简单的安全还是不安全的问题。“安全”

的系统跟“应急”的系统应该说是有联系，但它们是两个系统，甚至

是两个标准，不是一回事。其实，“安全”是一个保守性疗法。安全

吗？它针对“不安全”的问题。“应急”跟“安全”是不一样的，甚

至有一个速度概念。速度就是时间，时间就是生命。武汉因疫情“封

城”就存在了一个速度问题。当时的“应急”还不够“紧迫”“彻底”。

体制是机制的反应和体现。设立独立的“应急管理部”机构意味

我们的社会和国家需要“应急管理”的体制机制。但我们国家还应该
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有“国家应急委员会”。苏联有类似的机构。很多国家都有类似的机

构。它不是军事机构，但可以调动军队。它是军事机构、行政机构和

社会组织的综合协调机构。但中国现在还没有国家层面的类似机构。

为了应对世界百年未有之大变局，又为了实现国家治理体系和治理能

力现代化，国家就必须、应该、尽快设立成立运行“应急委员会”。

早运行一天，就会减少一天的损失。在“应急管理部”的设置上，思

路没有问题，但程度还没有到位，层次还不够高，综合性和系统性还

不够强，在实际处理“应急事件”中还不够有序有力。

二、“应急管理”主要应对非概率非线性事件

“应急体制机制”主要是应对我们身边实际出现的越来越多和急

的不确定因素。这不是常规的“安全系统”。“应急”“应对紧急”

事件或突发事件的发生。“安全”是不让“不安全事件”发生。紧急

事件的发生往往都有非线性的规律，区别在于“非”的程度有所不同。

但我们所有的预案、工程设计和工作程序都是理性思维和思考的结

果，都具有线性特征。这本身具有矛盾。当非线性、非理性现象还不

多和稀疏的时候，事情一般都会发生在人们设计的范围内，在意料和

预料之中。这时用理性和线性思维足够。但现在出现的情况太复杂了，

非理性和非线性的因素越来越多。所以，之前设置的几乎所有的东西

到紧急事情发生的时候都会失效。这就是问题所在。于是，社会才需

要应急的体制机制。这也是一个基本的“应急”理念出现了问题。

三、“应急管理”应该突显特殊性时代性地理性
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这是从舟山角度思考“应急管理”的一个尝试。舟山不仅是海岛，

还是群岛，还是国家石油储运中心，还有“绿色石化”项目。它在国

防上，在台风等海洋自然灾害上，在防止发生石油化工火灾方面都需

要“应急管理”的保障和保护。如果大型的油库着火了，我们有快速

的灭火工具和足够的扑灭油品着火的物资设备和储备吗？仅从灭火

设备看，除了消防车、消防船外，还有其他设备如飞机吗？现在，在

森林消防上已经配备了飞机。但飞机消防在海岛消防、石油化工消防、

船舶消防上至今没有配备。而用飞机消防最大的优势在于，少局限、

速度快、立体化、整体性、一锅端。在海岛上消防，消防车有限，消

防船速度太慢，又容易平面化，所以一定要用“消防飞机”，甚至还

要重新设计专门用于海岛油品着火的“消防飞机”。再说，“应急系

统”跟“安全系统”不同。“安全”和“应急”是不一样的。“应急”

主要是在发生了紧急事件之后以什么方式最快速度处理的问题。为了

快速和顺畅地处理突发事件，又要做好哪些机制和工作程序上的准

备，以及哪些设备、设施、工具和物资上的配备？它对应的是突发事

件发生了应该怎么处理。而“安全”主要是为了防止突发事件的发生。

其实，凡是工程，发生事故总是难免的。不发生事故才是偶然的。问

题在于，会在什么情况下发生和在什么时间发生？这就要设计一个概

率问题，设计一个突发事件发生后处理的时间和过程及其速度问题，

还要设计一个以人为本的“救生通道”问题。
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