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Abstract: China has been undergoing a critical period of economic structuring and social transformation. The 
division of social structure engenders redistribution and shift of power and interests as well as highly fre-
quently occurring rate of social incidents and the deterioration of social conflicts. Therefore, the dealings with 
social crisis have a direct bearing on the accountability and the image of the Chinese government and are di-
rectly linked with China’s political stability and economic growth and livelihood of its people. The key point 
of solving this problem lies in the construction of an effective crisis management system. At present, the crisis 
management of our government has several defects on legal safeguards, organization, operational mecha-
nisms, crisis consciousness, performance evaluation system etc. In the view of what above, to improve the le-
gal system as well as perfect the organization system in government's crisis management, to enhance the right 
crisis consciousness, to consummate crisis early warning and handling mechanism, and to establish a rational 
system of performance evaluation in government's crisis management are eagerly urgent. 
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摘  要:中国正处于经济体制改革和社会转型的重要时期，社会结构的分化导致了权力、利益的重新分

配、转移，各种社会矛盾加剧，社会危机事件频发。如何处理社会危机事件将直接关系到政府的公信

力和形象，也直接影响着国家政治经济的稳定、发展和人民的安居乐业。解决这一问题的关键在于建

构一个有效的政府危机管理体系。目前，我国政府危机管理在法律保障、组织结构、运行机制、危机

意识、绩效考评等方面存在不足。针对此，要健全政府危机管理的法律体系，完善政府危机管理的组

织体系，增强正确的危机意识，完善危机预警和处理机制，建立合理的政府危机管理绩效考评体系。 
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1 引言 

在经济全球化和政治多极化的国际形势下，在纷

繁复杂的环境中，传统的安全威胁因素和非传统的安

全威胁因素相互交织，危机事件频频发生，使我们面

临诸多严峻挑战。随着我国现代化建设步伐的加快，

国家发展所面临的风险和危机出现的可能性也在不断

增加。目前我国正处于社会转型时期，社会结构的分

化导致了权力、利益的重新分配、转移，随着改革开

放力度的加大、社会主义市场经济的快速发展，因各

类矛盾和问题所引发的不同程度的危机事件的出现将

是不可避免的。因此，加强政府危机管理对于国家成

功避免和驾驭各种风险和危机、保障国家安全、促进

社会的健康发展具有十分重要的现实意义，如何及时

有效地应对这些危机事件，是我国政府面临的一个非

常紧迫的现实问题。 

政府危机管理是指政府通过监测预警、反应处理、

总结评估等措施，防止潜在的危机，处理当前的危机，

达到减轻或避免损失的目的，维护国家安全、保护公

民的人身权和财产权。政府危机管理具有应急性、预

防性、博弈性、综合性的特点。这里的“政府”是一
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个广义概念，指一个国家内行使国家权力的全部组织

体系，包括国家的立法、司法和行政机关。从政府危

机管理的实践来看，大量的政府危机管理事件绝不仅

仅是国家行政机关所能处理的，而是需要国家的整个

权力体系的共同运作才能解决。能否有效应对各种危

机事件既直接影响着我国政治经济的稳定和发展，又

关系到政府在民众心中的公信力和形象。可以说，加

强政府危机管理，完善我国政府危机管理体系是当前

我国各级政府必须高度重视的问题。 

2 我国政府危机管理体系存在的问题 

2.1 缺乏完备的法律保障体系 

法治是政府进行危机管理的必由之路。目前，我

国已经制定和颁布了一些应对危机状态的法律和法

规，如《国防法》、《戒严法》、《防震减灾法》和

《传染病防治法》等，2004 年 3 月 14 日十届人大

二次会议通过的宪法修正案作出了关于紧急状态的规

定。但从整体上来看，法律法规体系还很不完善，主

要存在以下几个问题： 

第一，从立法角度来看，我国还缺乏与政府危机

管理相关的法律法规，如专门的紧急状态法和危机事

件处置法以及信息公开法等等。其中最突出的问题是

我国没有专门的紧急状态法。危机事件的突发性和紧

急性要求将紧急状态下的强制性权力赋予某个机关，

并尽可能地减少对这种紧急权行使的限制。紧急状态

立法的滞后导致了当今我国采取的大部分紧急对抗措

施一般都无法律依据，这不利于把我国政府危机管理

纳入法制化的轨道。 

第二，从现有法律法规的内容来看，我国目前的

多数单灾种法律法规还存在着覆盖面单一、部门管理

色彩太浓，没有形成综合减灾思路以及某些条款缺乏

可操作性等缺陷。这给重大危机事件的政府管理实践

和责任的追究造成困难。 

第三，从执法角度来看，我国现行的紧急状态法

制还存在执行不到位的情况。我国政府内部往往存在

着利益团体，加上监督不力，这些团体为了实现自身

利益的最大化，在危机状态下没有按照相关规定执行。 

2.2 政府危机管理组织协调存在缺陷 

一方面，我国危机管理缺乏独立、常设的协调机

构。我国现有的政府危机管理体系，主要依赖于各级

政府现有的行政设置，缺乏常设性的政府危机管理机

构。一旦危机爆发，各个部门往往各行其事、各自为

政，缺少一个可以将政府各个相关部门组织起来共同

行动、共同面对危机和解决危机的协调机构。那些针

对单一危机事件特设的临时部门，由于每次都需要花

费大量的时间与相关的机构进行协调、事前缺乏成熟

的危机处理操作方案，并且不具有连续性，危机处理

后的经验不能够有效的保留，往往协调能力不足。 

另一方面，我国上下级政府之间在应对危机时缺

乏有效的协调和合作。由于危机一般都始发于地方，

因此要有效的应对危机就需要在各级政府之间畅通信

息传播渠道，使各级政府相互配合共同解决危机。然

而在我国的现实运作中，较为普遍的下级政府传递信

息不及时甚至隐报瞒报的现象，使得上级政府无法掌

握准确的危机信息，无法作出有效的危机决策，错失

控制和处理危机的最好时机。 

2.3 缺乏完善的危机预警机制 

“冰冻三尺非一日之寒”，任何危机都有一个萌

生、累积、然后从量变到质变的发展过程。凡事预则

立，不预则废。政府管理的目的是使用少量钱预防,

而不是花大量钱治疗，政府危机管理的最理想状态是

将危机消灭在潜伏时期或萌芽时期。潜伏的危机有两

种截然不同的结果：如果未雨绸缪、防患未然，就可

以把危机扼制在萌芽状态之中；如果麻痹大意，就会

促使可能的危机转变为现实的危机。建立一套合理的

预警机制能够识别出危机的最初状态、防微杜渐。可

以帮助政府对可能会发生的各种形式的危机事先有一

个充分的估计，使政府提前做好应急准备，选择最佳

应对策略。传播学中有一种恐惧诉求，就是运用敲警

钟的方法唤起人们的危机意识，促成他们的态度和行

为向一定方向转化。 

近年来，我国禽流感的突然爆发、各种严重危害

人民生命财产的安全事故频繁发生，暴露了政府管理

部门在预警机制方面的严重滞后。由于缺乏对危机事

件事先详细的预警分析，导致危机出现时手足无措，

造成了更多的本可避免的损失。经过一系列重大危机

后，各级政府部门正在建立和完善自己的预警机制，

如气象部门有气象灾害警示系统，交通部门有交通安

全警示系统，卫生部门有公共卫生监测预警系统并及

时地通过各种传播手段向全社会公示等。但是所建立

的机制不完善，在实践中并没有产生应有的效果。 
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2.4 危机管理绩效考评机制不合理 

在现行政府危机管理绩效考评中，出现激励机制

和惩罚机制错位。常常出现以下几种情况：一是政府

对于领导干部的政绩的考评，过多的依赖一些单纯的

经济指标，而忽视一些综合性的社会指标。二是那些

注重日常防范避免危机的政府官员没有奖励，而在危

机中做出成绩的官员却得到奖励。三是直接引起危机

的部门得到惩罚，而由于体制原因间接造成危机的部

门却不必负任何责任。在这样的绩效考评体系下，各

级政府必然在日常管理中不重视对危机的预防，危机

因素得不到及时化解，在不作为中坐失良机；危机爆

发后，首先想到的就是尽量“捂盖子”，从而逃避责

任；危机扩大无法隐瞒时，才开始苦思冥想解决危机。 

2.5 政府官员缺乏危机意识 

我国各级政府官员危机意识淡薄，缺乏应对危机

的必要技能和素质。一方面，现代官僚体制本身的特

性是官员危机意识缺乏和危机管理能力欠缺的重要根

源。在官僚体制下政府往往注重的是组织内部的管理、

严格的等级和繁杂的规章，而对于外界环境的变化，

政府的反应却不是很敏锐。官僚体制这种重视内部组

织管理的特点导致了政府官员对于环境变化的适应性

很差，难以面对日益增长的不确定性，危机一旦来临，

也难以组织各种社会资源进行有效应对，使整个社会

应对危机的能力很差。另一方面，我国各级政府模式

是典型的 “经济建设型政府”。这种政府模式的一个

最重要特点是长期以经济建设为中心，较为忽视社会

协调发展和社会公平的增长，忽视单纯经济发展可能

引发的各种危机。 

3 构建我国政府危机管理体系的对策建议 

3.1 建立和健全我国政府危机管理的法律体系 

首先，加快出台《危机管理基本法》。《危机管

理基本法》应该针对事件的不同性质、发生范围和严

重情况，设立不同的警戒级别，规定宣布进入危机状

态的条件、程序和决定宣布机构，以及危机状态下的

政府的权力行使、公民权利的限制与保护，危机状态

的解除条件等内容。这是健全危机管理法律体系的首

要任务。还应借鉴西方发达国家的先进理论和实践经

验，将成熟的经验和做法加以概括和总结，尽快制定

政府与人民关系法律法规、紧急状态下的信息报告和

披露法律法规、行政协助法、突发紧急事件应急条例

等其他相关的法律、法规和规章，以健全我国的危机

管理法律体系。 

其次，我们必须将紧急状态下法律制度体系视为

一个开放的法制体系，完善、协调与紧急状态法制相

关的法律以及相关的法律条款，如国防法、警察法、

治安法、消防法、防洪法、防震法、传染病防治法等

法律，以及涉及应急措施的法律条款，使其彼此之间

及与紧急状态法之间保持协调一致，维护紧急状态法

制的统一性。 

3.2 建立和完善政府危机管理的组织体系 

在中央层面，应尽快建立常设性的危机管理领导、

指挥和协调中枢机构——国家安全委员会，为了便于

调动和协调各种资源，国家安全管理委员会由党政军

各部门主要负责人组成，国家安全管理委员会内部可

以设立不同职能的专门委员会，例如，经济安全管理

委员会、社会危机管理委员会、生态环境危机管理委

员会等，不同的委员会由相关部门的主要领导人组成。

上述机构的主要职能在于：制定危机管理的战略、政

策和规划；进行危机信息管理；进行危机风险的评估；

在非危机时期，负责危机的预防和预警工作；在危机

发生期间，负责领导与协调工作；负责危机管理的监

督管理工作；对政府管理者和社会公众进行危机管理

的教育和培训等。 

在地方层面，应因地制宜，相应设立相关部门，

除政治危机外，主要发挥中央的督导作用，给予地方

适当权力以加快危机的处理。在中央政府的统一领导

下，明确中央各部委、各级人民政府危机管理的职能、

职责和责任。同时由于危机的多样性，可以考虑把所

有的政府机构划分为几大不同的功能，指定在特定危

机中各部门的职能和职责，并相应地规定一个牵头机

构及几个辅助机构，这样，便形成了统一领导、分工

协调的危机管理体系。 

3.3 建立危机预警机制 

危机预警必须建立起高效的预警信息机制。不断

监测社会环境的变化，收集处理并及时汇报可能威胁

社会的危机信息。预警信息机制能否有效得到利用还

依赖是否有一个长效的沟通机制。有效的沟通机制能

够及时、准确地进行信息沟通。良好的信息沟通，可

以加强反危机的协调工作，可以防止信息的误传和谣
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言的传播。在危机发生时，政府与民众的及时沟通还

可以起到稳定民心、警示、教育、监督等多种作用，

形成政府与社会的良性互动，不断提高公众对政府的

可信度、政府在公众中的亲和力，为政府的危机管理

创造良好的社会环境和公众支持。 

预警机制不仅具有监测环境、预示风险的作用，

还应担负起对公众进行危机意识和风险意识教育的责

任。各级政府和社会组织要通过多种形式宣传党和政

府防范与处理有关危机的方针和政策，传授和普及公

共安全方面的科学知识，帮助人们提高防范和抵御风

险的能力。政府应通过社区等加强对公众进行反危机

宣传和训练。针对具体的事件，编辑具体的宣传手册，

以提高民众应对危机的能力。教育部门可以把各类学

生的危机应对处理模拟训练列入教学计划，从小就对

公民开展危机应对教育。 

3.4 建立合理的政府危机管理绩效考评体系 

首先，要实行官员问责制度。我国政府官员经过

授权拥有公共权力，同时必须接受监督。权力与责任

是统一的，有权必有责，用权受监督。官员问责制度，

对政府官员用与其权力相对应的责任追究或承担机制

以及各种监督手段加以督促，那些贪赃枉法、失职渎

职与平平庸庸的官员必须引咎辞职或被免职，有利于

促进政府官员的责任感、危机感和紧迫感，提高他们

的责任心。 

其次，政府必须制定危机管理的绩效指标。当然，

只有危机管理的绩效指标是不够的，还要进行绩效的

管理，这包括绩效的衡量、绩效的监控以及持续不断

的绩效改进等。通过建立合理的政府绩效考评体系，

可以防止和有效打击地方政府的虚假治理。 

建立合理的政府绩效考评体系，具体应做到以下

几点：一是要严格执行重大事故责任追究制度，将责

任与当地一段时期内的政治经济政策相挂钩，追查制

造导致危机发生的政策的相关责任人。二是在各级政

府绩效考核体系中，增加综合性社会发展要求，减少

单纯的指标性考核。三是要加大对政府虚假治理的惩

罚，以降低虚假治理的期望收益。四是建立有效的行

为鉴别机制，使上级政府能对下级政府的治理行为给

予准确的识别，以提高虚假治理的识别率和造假成本。 

3.5 树立和增强正确的危机意识 

非常规决策中所涉及到的很多危机事件，往往都

是由于日常决策中的不公正、不民主、不及时等问题

的潜在影响所诱发的。可见，牢固树立危机意识是从

源头上杜绝危机、有效避免危机事件发生的重要途径。

我国各级政府首先要从关系党和国家进一步生存与发

展的高度上认识危机处理的重大意义，保持敏感度，

同时要根据时代发展，及时了解非传统威胁形成的各

种可能，实时更新危机应对战略。在日常的公共决策

中，以广大群众利益为先导，采取科学民主的决策方

式，在源头上降低危机发生的可能；要在应急的非常

规决策中制定行之有效、由地方实施的危机管理计划，

并及时总结，以修正调整常规性决策，标本兼治，建

立科学合理的公共危机管理机构。具体来说，应加强

对政府官员进行危机管理教育和危机处理模拟训练。

政府官员作为危机事件处理的主要责任人，要提高自

身的执行能力，而不是一味地仿效他人的做法行为。

政府的注意力要从过去单纯地注重决策的视角，转向

决策和执行同时注重的政府理念。我们常常说决策是

成功的一半，但是执行不好，这一半也没有任何意义。

因此在干部培训中要将对危机事件的决策和执行作为

重要内容通过危机案例教学、突发事件处理情境模拟

训练等方法，增强干部危机管理的决策和执行能力。 
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