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首次高规格印发安全生产领域文件

生命红线 不可逾越（政策解读）

本报记者  丁怡婷

　　制图：郭祥

　　日前，中共中央、国务院印发《关于推进安全生产

领域改革发展的意见》（以下简称《意见》），从责

任、体制、法治、防控、基础等五方面提出一系列改革

举措。这是新中国成立后，第一次以中共中央、国务院

名义印发安全生产方面的文件。《意见》出台的背景是

什么？有哪些亮点？

　　一条红线 两步目标

　　近年来，我国安全生产形势整体稳定好转。但目前

事故总量依然较大，遏制重特大安全事故形势仍然严

峻。

　　《意见》强调坚守“发展决不能以牺牲安全为代

价”这条不可逾越的红线。在国务院参事室特约研究员

黄毅看来，红线是维护人民群众生命财产安全的保障

线，是发展必须坚守的底线，也是贯穿《意见》全部内

容的主线。“分析一起具体生产安全事故的原因，往往

与事故企业生产经营的技术水平、管理水平以及员工素

质等因素直接相关。但一个阶段生产安全事故总量变

化，则主要与是否坚持和落实正确的发展理念紧密相

关。”黄毅认为，“红线意识是安全发展观的基本要
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义，什么时候红线意识强、守得严，安全发展观就树得

牢、落得实，安全生产形势就全面平稳可控。” 

　　《意见》提出到2020年，安全生产监管体制机制基

本成熟，法律制度基本完善，全国生产安全事故总量明

显减少，职业病危害防治取得积极进展，重特大生产安

全事故频发势头得到有效遏制，安全生产整体水平与全

面建成小康社会目标相适应；到2030年，实现安全生产

治理体系和治理能力现代化的目标任务。

　　专家认为，这“两步走”目标明确了安全生产领域

改革发展的主要方向和时间路线。第一个目标主要使群

众切实感受到安全环境的改善和安全感的提高；第二个

目标是实现安全生产法制、体制、机制、手段的科学、

成熟和现代化。

　　健全落实安全生产责任制

　　借鉴“醉驾入刑”的立法思路，《意见》提出研究

修改刑法有关条款，将生产经营过程中极易导致重大生

产安全事故的违法行为列入刑法调整的范围。“过去针

对安全生产领域的违法行为，只有导致严重后果才追究

刑事责任，法律威慑不足。修改后，哪怕没造成后果，

如果行为本身具有极大的社会危险性，就要追究刑事责

任。”清华大学公共管理学院政府研究所所长于安认

为，这一规定意义重大。

　　《意见》明确了党政主要负责人是本地区安全生产

第一责任人，地方各级安委会主任由政府主要负责人担

任，成员由同级党委和政府及相关部门负责人组成，进

一步将党委和政府的领导责任具体化。

　　此外，《意见》要求严格落实企业主体责任，主要

强调了企业必须履行安全生产法定责任，切实做到安全

责任、管理、投入、培训和应急救援“五到位”。对于

一些企业特别是大量中小企业的法定代表人背后往往还

有实际控制人的现状，《意见》明确法定代表人和实际

控制人同为安全生产第一责任人。

　　很多基层安监人员反映执法责任边界、履职内容缺

乏明确规定。《意见》提出建立安全生产监管执法人员

依法履行法定职责制度，与权力和责任清单相衔接。中

国安全生产科学研究院研究员刘铁民认为，这一规定保

证了“尽职照单免责、失职照单问责”，有利于提高安

监责任体系的严密性，让安监人员敢于履职尽责。

　　将事故消灭在萌芽状态
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　　生产安全事故，多是由风险失控逐步演变为隐患，

最终酿成。《意见》要求建立完善安全风险评估与论证

机制，高危项目审批必须把安全生产作为前置条件，城

乡规划、设计、建设、管理必须以安全为前提，实行重

大安全风险“一票否决”。“过去往往强调事故发生之

后严肃追责。这次《意见》全面引进国际上先进的安全

生产管理理念，坚持关口前移，强调构建风险分级管控

和隐患排查治理双重预防工作机制。”刘铁民表示。

　　随着我国城市化进程明显加快，城市运行存在诸多

安全风险。《意见》提出强化城市运行安全保障，定期

排查区域内安全风险点、危险源，提高基础设施安全配

置标准，重点加强对城市高层建筑、隧道桥梁、管线管

廊等的检测维护，加强人员密集场所安全监管等要求。

　　完善职业病防治体系，也是建立安全预防控制体系

的重点。本次《意见》要求各级人民政府将职业病防治

纳入民生工程及安全生产工作考核体系；扩大职业病患

者救治范围，将职业病失能人员纳入社会保障范围，对

符合条件的职业病患者落实医疗和生活救助措施。

　　《意见》提出取消安全生产风险抵押金制度，建立

健全安全生产责任保险制度，并在高危行业领域强制实

施。“2006年安全生产风险抵押金制度实施，有一定积

极作用。但执行下来，也暴露出缴存标准不合理等问

题，特别是长期占压企业资金，加重了企业经营负

担。”神华集团总经理凌文认为，安全生产责任保险将

充分运用保险价格杠杆，调动社会各方积极性，共同为

企业加强安全生产提供保障服务。
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