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第一篇

危机处置的核心———应急决策的含义

一、穿越“历史三峡”

进入新世纪以来，国际上 “9·11”恐怖袭击、

印度洋海啸、冰岛火山爆发、俄罗斯森林大火、墨西

哥湾漏油事件、日本特大地震、国际金融危机以及西

亚北非政治动荡等重大公共危机事件频发，同时，我

国发生的 “非典”疫情、汶川、玉树等地震灾难、

舟曲特大泥石流、三聚氰胺问题奶粉、瘦肉精、地沟
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油事件、多处桥梁垮塌事故、煤矿各种矿难、甬温线

高铁追尾、新疆 “7·5”恐怖事件等等，给我国正

常的经济社会生活以及人们的价值观、行为准则和社

会安定带来巨大冲击。

在全球化背景下，随着互联网、手机等新兴传媒

发展迅速，媒体瞬间聚焦，网络围观拍砖，微博短信

互动，使一些公共危机事件连锁、放大的 “蝴蝶效

应”不断凸显; 随着 “局部问题全局化，国内问题

国际化，国际问题国内化”，不稳定和不确定因素明

显增多。正是鉴于种种变幻莫测的危机，当今世界被

称为“全球风险社会”，因为我们同住一个 “地球

村”，灾难面前我们都是“地球人”。

同时，我国正处在一个经济转轨、社会转型、体

制转换的关键时期，就好像我们乘坐着一艘历史巨

轮，穿行在回环曲折的长江三峡之间! 中国近代史大

家唐德刚先生在 《晚清七十年》中曾用 “历史三峡

说”来比喻中国的社会转型。他认为，先秦以来的

中国政治社会制度变迁分为 “封建、帝制与民治”

三个大的阶段，社会各层面变革巨大，第一次 “历

史三峡”期从公元前 4 世纪中叶商鞅变法开始，一

直到汉武帝与昭帝之间，由封建诸侯割据转到大一统

的郡县制，前后用了 200 余年，这一 “秦汉模式”

成为中国政治、经济、文化的基本制度，延续了
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2000多年，这也就是毛泽东曾经所说的 “百代犹行

秦法政”。从晚清开始，内忧外患的中国进入了第二

个“历史三峡”期，从帝王专制，要转变成民治，

需要从政治经济的转型开始，这一转百转，大体也要

持续 200 余年，直到本世纪中叶才可能结束。唐德刚

认为，那时，中国又进入一个相对稳定期，便可扬帆

直下，随大江东去，进入海阔天空的太平之洋了。

胡锦涛总书记指出，中国共产党成立 90 年来，

集中干了三件大事，相继实现了 “三个历史性转

变”，从根本上改变了中国人民和中华民族的前途命

运，不可逆转地结束了近代以后中国内忧外患、积贫

积弱的悲惨命运，不可逆转地开启了中华民族不断发

展壮大、走向伟大复兴的历史进军，使具有 5000 多

年文明历史的中国面貌焕然一新，中华民族伟大复兴

展现出前所未有的光明前景。其实，这三件大事、

“三个历史性转变”也与“历史三峡说”有着异曲同

工之妙!

万里长江上的三峡是一段山水壮丽的大峡谷，由

瞿塘峡、巫峡、西陵峡组成。中国的第一个历史性的

转变就如同过瞿塘峡。从 1840 年鸦片战争以来，一路

上山势险峻，绝壁断崖，中国共产党诞生以后，中国

民族独立和解放斗争才走上正确的道路，但也是烟笼

雾锁，崎岖狭峻，险象环生，令人惊心动魄! 而第二
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个转变，新民主主义革命到社会主义革命和建设的历

史进程，犹如行进在巫峡之中，奇峰突兀，峭壁屏列，

谷底涛涌，九曲回肠，何其幽深繁复、曲折玄奇! 改

革开放后的 30 多年，恰似进入了西陵峡，航道曲折，

怪石林立，滩多水急，绵延不断，有波谲云诡、激流

回旋之惊险，更有大江东去、一泻千里之气象! 只要

我们不动摇、不懈怠、不折腾，再过几十年，也就是

到新中国成立 100 周年的时候，我们这一历史转型就

有可能完成，东方巨轮将扬帆直下，沿江东去，完成

我们中华民族伟大复兴的华彩篇章。如果把“历史三

峡”比作社会大转型，那么，西陵峡就是社会大转型

的最后阶段，这一段也是三峡中最漫长、最艰难的，

看似天高江阔，实则扑朔迷离，所有的风险、矛盾、

纠结、艰辛，都需要在这一大转型阶段缓和、化解乃

至消除，直至走出“历史三峡”，进入江天一色的新境

界，实现中华民族史上又一个长治久安的平稳发展期。

以历史的眼光和全球的视野解读 “历史三峡”

的轨迹，实在是一种奇绝壮美境界。但古人云: “安

而不忘危，存而不忘亡，治而不忘乱”。从治国安邦

的角度来看，作为社会大转型最后阶段的西陵峡，我

们确实面临着许多前所未有的新情况、新问题、新挑

战，尤其是各种公共危机事件就像三峡中的急流险

滩，引发社会燃烧的“燃点”，躲不开、绕不过。我

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com
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们必须增强忧患意识，居安思危、警钟长鸣，不断化

解波谲云诡的风险，积极防患于未“燃”。

一般来说，公共危机发生的原因，不外乎 “天

灾人祸”这两个方面，天灾是由自然界的物质运动

变化所导致的，人类很难予以抗拒; 人祸则是由于人

为的因素造成的，也不可能绝对避免; 但所有的

“天灾人祸”都有发生发展的规律，都可以通过科学

的应急决策来有效的处置，最大限度减缓危机事件的

发生，最大限度控制危机的蔓延升级，最大限度降低

危机所造成的损失。可见，应急决策是处置公共危机

的核心和灵魂，在整个突发事件应对中具有决定性的

作用，直接关系到公共危机减缓、预防、反应和恢复

的成效。

由于公共危机的爆发具有偶然性、突发性、易变

性、危害性，导致在这种特殊环境下决策的价值取

向、约束条件和决策程序及其效果都有别于常态决

策，不确定、不稳定、不可靠的因素非常多，使得决

策者很难确切地把握事件发展的各种随机变量，应急

决策就需要勇于担当，随机应变，遵循规律，抓住要

害，果断拍板，赢得转机。

应急决策，属于非常规、非程序化的风险决策，

对于担负处理危机主要责任的决策者来说，是一道考

政治、考意志、考胆识、考智慧、考能力的综合测试
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题。现实中，应急决策是一种特殊的领导力，最能考

量领导干部的综合素质和驾驭复杂局面的能力。

二、应急决策的含义

所谓应急决策，是指决策主体受到多重约束

的压力，在信息不对称、情况紧急和变数很高的

情境下，以控制危机蔓延、平息事态为目标，调

动有限资源，通过非常规、非程序化手段所作出

的快速决断。

2011 年 3 月 11 日发生在日本列岛的灾情十分惨

烈，世所罕见。特大地震、超强海啸、严重核泄漏这

三大劫难接踵而至。地震发生 10 分钟后，日本政府

应对危机体制启动。时任首相菅直人直接担任紧急灾

害对策本部的本部长。以往日本政府应对地震的表现

和民众的自救能力常常为国际社会所称道。但在这次

范围如此之广、危害如此之大的灾难面前，日本政府

却显得力不从心，在信息披露、物资补给、灾民安

置、核辐射处置及寻求国际救援等方面，频频暴露出

一些应急决策的失误，使应急抢险和减灾避险漏洞百

出，受到国内民众和国际舆论的广泛批评，最终也没

逃出“短命内阁”的怪圈。日本的巨灾，从另一个
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方面反映了应急决策由于其复杂性、综合性和权变性

带来的严峻挑战。

三、应急决策与常规决策的异同

现在，公共危机事件的严重性、复合性、关联性

明显增强，使决策者很难发现和及时掌握危机中的随

机变量。这些年，各级部门都制定了各种危机的应急

预案，分析并设计了可预见的处理流程。但这些预案

都是在常规状态下作出的，公共危机发生后，往往需

要根据情况变化，对原方案进行随机调整，这样才能

使应急决策更加有力、有序、有效。

应急决策不同于常规决策。所谓常规决策就是在

已知的前提下，为了达到预期目标从两个以上行动方

案中作出评价和选择的过程。这种在正常稳定状态下

拍板定案的特点是: 有足够的时间和条件; 问题和结

果是已知并确定的; 问题和解决方案以相同或类似的

形式重复出现; 决策的程序和方法比较规范。

因此，常规决策与应急决策有“五个不同”。

1． 决策约束不同

常规决策主客观条件已知，信息、时间、资源、
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人力和技术都相对充分; 应急决策受到时间紧迫、信

息有限、人力资源短缺和技术支持匮乏等因素的限

制，并且事态、环境、条件等都随机变化莫测。

2． 决策取向不同

常规决策目标明确清晰、规范，追求效果最优最

大化; 应急决策目标处在动态变化之中，更强调快

速、简捷、灵活和有效。

3． 决策模式不同

常规决策因为是对一个经常反复出现的问题作决

策，有规律可循，程序相对固定; 应急决策属于对突

发事件非常规、非程序化的一次性决断，没有固定模

式。

4． 决策机构不同

常规决策主要是民主讨论、集体决策; 应急决策

具有紧迫性和风险性，因其特点所决定，不可能协商

讨论，只能是高度集权、首长负责和快速决断。

5． 决策效果不同

常规决策由于背景、特点和规律基本掌握，可靠

性较强，可以不断优化; 应急决策随机和风险因素很
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多，很难把握预期的目标与最终的效果是否一致，只

能争取最好的，避免最差的，往往决策选择的实施是

次优或满意的结局。

应急决策与常规决策虽然有许多不同之处，但并

非是截然分割、非此即彼的两类决策，两者之间有着

一种内在的联系。应急决策与常规决策的关系表现

为: 常规决策的失败才诱发公共危机，转化为应急决

策的状态; 应急决策的成功反过来可促进日后的常规

决策更加趋向合理完善。决策方法是程序化还是更接

近非程序化，在危机事发前后中间有一段连续的过渡

状态。应急决策流程具有时效性、阶段性和连续性，

它贯穿于公共危机管理的全过程，在时间上继起，在

流程上延续，随机有效地对重大问题作出决断。当公

共危机爆发前和缓解后又适时将应急决策的相关工作

分别交给常规流程来处理。

【案例】故宫博物院的“十重门”

2011 年 5 月上旬到 8 月下旬，故宫从展品被

盗的 “失窃门”到网上爆出的 “逃税门”，短短 3

个多月，经历了错字门、会所门、哥窑门、瞒报

门、封口门、拍卖门、屏风门等大大小小的 “十

重门”，中国最大的古代文化艺术博物馆承受着前

所未有的公信力拷问。看上去这些事好像是突然

爆发，其实反映了故宫日常管理运营存在的重大
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漏洞和隐患。在事发之初，故宫决策层对突发的

“失窃门”应对不当，引出了 “错字门”，由于纠

错不够及时果断，又强调责任在下属，使故宫声

誉受到严重损害，成为这场信誉危机中倒下的第 2

块骨牌。面对一次又一次地被曝光、被质疑、被

审视，故宫应急决策迟缓，反应总是慢一拍，态

度也不够坦诚，所以一直未能赢得公众的信任和

谅解。面对重重责问，故宫的最高主管郑欣淼院

长终于亲自上阵，就 “十重门”事件，向公众致

歉，并作出说明，这才改变此前故宫的消极姿态，

让人有耳目一新之感。从郑院长的应急处置中不

难看到，故宫对于 “十重门”的反思和总结，有

着两个关键词。一是问责。关键是抓好 “人”的

问题，必须要加强责任感的培养和责任制、问责

制的落实 ; 二是公开。长期以来，故宫处于一种

相对封闭的工作状态，缺乏与社会及时、充分的

互动与沟通。故宫院长亲自回应 “十重门”，应该

不是一个句号，而应被看做重塑公信力的开端。

希望故宫能以史为鉴，举一反三，知错就改，知

耻而后勇，真正使中华文明瑰宝———故宫博物院

成为人民心中的文化重地。
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