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【交通运输与管理】

突发公共事件预警机制

张 维平
(浙江财经学院财政与公共管理学院 , 浙江杭州　310012)

摘　要:目前中国正处于突发公共事件的高发时期 ,而且在未来很长一段时间内 ,中国都将面临突

发公共事件所带来的严峻考验 。面对公共事件灾害的突发性和破坏性 ,必须建立和完善预警机制 ,

抓好防灾救灾的基础准备工作 ,使人们面对灾难时变得更理性 、更灵活 、更团结 、更有责任 、反应更

快 ,这既是提高突发公共事件预警管理和防御能力 ,最大限度地减少损失的关键环节 ,又是迅速展

开灾后重建的重要基础。

关键词:管理学;公共管理;突发公共事件;预警;机制

中图分类号:C93-0　　　文献标识码:A 　　　文章编号:1671-6248(2006)03-0017-05

Pre-warning mechanism for the public emergency

ZHANG Wei-ping

(Schoo l o f Finance a nd Public A dministration , Zhejiang U niver sity o f Finance and Eco no mics ,

Hangzho u 310012 , Z hejiang , China)

Abstract:A t present , China is faced w ith m any issues o f social emergency , and it wi ll even be

threatened by them. Faced w i th suddenne ss and dest ructiveness , mo re prepa rat ion should be

made to prevent the em ergency so that people concerned wi ll be much more rational , f lexible ,

united , responsible and quickly respondent. This w ill no t o nly promo te the pre-w arning and

preventing ability to reduce the deg ree of the possible lo ss , but also provide a fi rm basis fo r the

subsequent reconstruction. It is the w ork do ne a t present but be beneficial for the future.

Therefo re , it is necessary to establish and perfect the pre-w arning mechanism fo r public

eme rg encies.
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0　引　言

2005年 7月温家宝总理在全国应急管理工作

会议上指出:建立健全预警体系 ,加强应急管理工

作 ,就是要提高国家保障公共安全和处置突发公共

事件的能力 ,预防和减少自然灾害 、事故灾难 、公共

卫生和社会安全事件及其造成的损失 ,保障国家安

全 、保障公众生命财产安全 、维护社会稳定。因此 ,

研究突发公共事件预警机制显得尤为重要。

1　中国突发公共事件预警机制的现状

中国目前的预警机制主要采取专家预测法 ,即

通过对相关领域内权威专家的咨询 ,进行预测和报

警 。中国政府在突出公共事件预警管理上和发达国

家相比 ,还有很大差距 。

1. 1　中国在应对突发公共事件方面的缺陷

中国政府在建立突发公共事件预警管理机制方

面还处于起步阶段 ,也存在着很多问题与不足。其



主要表现为:缺乏系统而科学的预警管理体系 ,难以

对重大突发公共事件进行事前预防 、早期识别;在事

件发生时 ,缺乏切实可行的应急预案;在事件处理过

程中 ,缺乏有效的协调机制 ,不能充分发挥各部门的

作用 ,也不能充分有效地利用各部门的资源 ,导致对

重大突发事件处理效率的低下;对于灾后重建与补

偿没有达到公众的期望
[ 1]
。

同时 ,在预警和应急管理工作中还存在一些薄

弱环节:对危机防范重视不够;缺乏应对危机的常设

机构;有的部门和地方各自为战 ,综合协调不够;缺

乏具有协商决策功能的综合体系和综合协调部门;

缺乏长期反危机的战略和计划;各地区 、各部门之间

的协同能力很低;政治动员能力强 ,社会动员能力不

够 ,缺乏非特定紧急状态下政府和公民行为的法律

框架;缺乏社会学习机制 ,总结经验教训不够等。因

此 ,从体制层面上说 ,中国还沿用着分部门 、分灾种

的分隔管理方式 ,但任何大灾大难都是综合性地对

整个政府的考验 。

几年之前 ,不单是中国 ,世界许多国家也都沿用

相似方式进行安全减灾应急工作 。但是美国在 20

多年前就以联邦紧急事务管理局加强了安全减灾应

急综合管理 ,然而“9 11”事件又一次惊醒了美国 ,

他们深感现行体制不能应对特大应急事件。2002

年美国成立了“国土安全部” ,统帅全美国安全减灾

应急综合任务 。近年来 ,世界许多国家 ,如俄罗斯 、

日本 、法国 、韩国等 ,都纷纷调整体制 ,从战略上 、根

本上寻求应对办法 ,成立强有力的部级机构去统帅

安全减灾应急任务 ,而中国在这方面的工作 ,可以说

刚刚起步[ 2] 。

从法律层面上说 ,突发公共事件预警机制的内

容包括技术标准的制定 、执行以及突发公共事件信

息的监测和预报 。中国许多应急法律对此虽有规

定 ,但尚未把突发公共事件的前期控制纳入政府长

远的战略目标 、规划与日常管理中 ,因此对突发公共

事件的科学 、定量 、实时的诊断监测仍显不足 ,以至

突发公共事件发生后只能仓促应对 。

从风险管理层面上说 ,中国对潜在风险的评估

和预警管理相对滞后 ,风险管理还没有纳入到政府

和其他社会组织的日常工作体系中去。社会公众大

多没有意识到:现代社会本身就是风险社会 ,风险不

只是“一次性突发公共事件” ,而是现代社会的常态 。

风险管理是一项系统工程 ,包括风险评估 、风险预

警 、应急应对以及灾害恢复等多个环节 ,风险真正发

生时的应急手段只是风险管理的一部分 。中国的风

险管理工作应当侧重于风险发生后的应急管理和灾

后恢复 ,同时在风险评估和预警机制方面的管理水

平还有待提高
[ 3]
。

1. 2　中国建立预警机制的实践

中国政府历来十分重视突发公共事件的预防和

处置工作 ,并积累了许多有效应对突发公共事件的

经验。近年来各级政府部门和企事业单位在建立应

对突发公共事件的体制 、机制 、法制和预案等方面进

行了积极地探索。

经历了 2003 年非典疫情之后 ,北京 、广州 、上

海 、西安等各省(市)都建立了应对突发性公共卫生

事件的预警及应急机制 ,为防止流行病的扩散筑起

了一道坚实的防线 。各地建立的公共卫生预警防控

机制中形式多样 ,有 3级预警体系 ,也有 5级预警体

系 ,还有用红 、黄 、绿 3种颜色代表的预警体系。

为防控禽流感 , 2005 年 10月国务院召开防控

高致病性禽流感工作会议 ,会议要求按照“加强领

导 、密切配合 ,依靠科学 、依法防治 ,群防群控 、果断

处置”的方针 ,切实落实各项防控措施[ 4] 。

现在中国已初步建立起食品安全网络监控和预

警系统 。“十五”期间中国建成了第一个覆盖 13个

省(市)的食品污染物监测网络体系 ,用于对中国公

民的膳食结构进行全面科学的分析;进出口食品安

全监测与预警系统进一步完善 ,该系统覆盖广东 、福

建等 20个省份的检疫系统 ,为进出口食品进行科学

分析和政府决策提供了科学依据;中国还研制出了

第一个针对大型超市的食品安全监控与应急管理信

息系统 ,基本保障了城镇居民食品安全。

中国经济领域的预警机制逐步建立。2004年 ,

商务部产业损害调查局建立了纺织行业产业损害预

警机制 。建立和完善产业损害预警系统是有效运用

贸易救济措施的基础性 、前瞻性 、预防性的重要手

段 ,对维护国内产业安全具有重要的作用 。目前 ,中

国建立了重点敏感商品产业损害预警机制 ,还先后

在汽车 、化肥 、钢铁 、纺织和电子信息产品等行业建

立了产业损害预警机制。2005 年 4月 ,浙江为纺织

品出口建立了贸易摩擦预警机制 。其通过对重点 、

敏感产品的出口数量 、价格及同类产品生产经营情

况等重要数据变化的监测 ,适时发布预警信息和风

险提示[ 5] 。

中国建立了海啸预警机制 。1983 年中国加入

国际海啸警报系统 ,此后海洋环境预报中心开展了

海啸预警报业务 ,根据太平洋海啸警报中心发布的

有关越洋地震海啸信息 ,及时发布中国沿海的海啸
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预警报。[ 6] 。

中国初步建成了森林 、草原火灾遥感监测预警

系统 。近年来 ,在中国科学院知识创新工程重要项

目和国家“863”科技攻关项目支持下 ,中国科学院遥

感应用研究所以自然灾害遥感速报系统为基础 ,以

森林 、草原火灾为突破口 ,将监测方式由灾中监测推

向灾前预警 ,于 2003年初步建成了森林 、草原火灾

遥感监测预警系统。

中国各级政府部门和各企事业单位在建立应对

突发公共事件预警机制方面的探索和实践远不止这

些 ,随着时间的推移 ,应对突发公共事件预警机制方

面的探索和实践在中国将越来越深入[ 7] 。

2　对突发公共事件预警机制的分析

突发公共事件涉及到社会的稳定 、经济的发展 ,

乃至国家的安全等方方面面 ,因此需要建立一套快

速有效的 、综合性的事先预警 、事中紧急救援以及事

后妥善安置的预警管理模式。通过预警机制可以对

突发公共事件发生的可能性较大的领域所引发的各

种异常情况进行连续监测 ,分析其产生的原因 ,及时

发布相关预警信息 ,为政府及其相关部门的决策提

供服务;可以帮助政府对可能发生的各种形式的危

机事先有一个充分的估计 ,并做好应急准备 ,选择最

佳应对策略 ,实现“为之于未有 ,治之于未乱” 。它主

要由预防 、预案 、预备 3个部分组成 。

2. 1　预防

对突发公共事件有效处置的第一道防线就是提

前预防。以防为主 ,将突发公共事件的诱发因素彻

底消除 ,这是建立预警机制的第一步。特定研究人

员通过利用高科技手段将监测到的各种异常信息在

突发公共事件发生前进行预告[ 8] 。

当政府确定如何配置预防资源以便预防突发公

共事件时 ,需要综合考虑以下因素:一是要处理好

“点”与“面”之间的关系 ,既不平分笔墨 ,做到重点突

出 ,又要防止挂一漏万 、顾此失彼。二是要处理好社

会敏感性事物与实际危害之间的关系。虽然社会敏

感性与危害性之间具有一定的相关性 ,但社会敏感

的突发公共事件未必就是危害性重大的 ,这就需要

政府做到恰当地兼顾二者之间的关系。三是处理好

高风险与高危险之间的关系。有些突发公共事件的

发生概率很高 ,但危险性却未必很高;而有些突发公

共事件的危险性很大 ,但未必风险很大 ,其风险概率

与危害程度之间缺乏必然的联系。四是处理好预防

机制的硬件与软件之间的关系 。任何有效的预防机

制都必然是由设备 、财政等构成的硬件与由技术 、制

度 、政策 、管理等构成的软件构成 ,由于二者之间在

资源配置上存在着此涨彼消的问题 ,这就需要政府

理顺二者之间的关系。五是处理不同领域预防机制

之间的关系 。由于彼此之间在资源配置上具有一定

的竞争性 ,在预防问题上既可能是彼此独立的 ,又可

能是密切关联的 ,这就需要政府根据不同情形分别

对待 ,以防止互相制肘或者重复投资 。政府只有对

这些因素加以综合平衡之后 ,才有可能确定一个最

优的预防资源配置格局 。

因此 ,每个国家和地方通常有各类“紧急预警”

和“紧急准备”系统 。这些系统包括电子通讯硬件设

施 、局部或专项预警和服务部门 、全国性或综合性的

紧急预警和准备机构等 。中国近年来针对相关产

业 、能源 、地铁和其他灾害(如沙尘暴 、水灾 、地震等)

已经酝酿或制定了预警机制总体方案。2003 年 5

月国务院第七次常务会议通过的《突发公共卫生事

件应急条例》,其中规定了应急准备 、报告 、举报与信

息发布 、处理等各项制度。

2. 2　预案

预案是指为降低突发公共事件后果的严重性 ,

而预先制定的抢险救灾方案 ,它是进行事故救援活

动的行动指南和关键。按照各类突发公共事件的严

重程度 、可控性和影响范围等因素 ,预警分为蓝 、黄 、

橙 、红 4种颜色:蓝色 ,一般(Ⅳ级);黄色 ,较大(Ⅲ

级);橙色 ,重大(Ⅱ级);红色 ,特别重大(Ⅰ级)。

(1)蓝色(Ⅳ级)。蓝色预警预计将要发生一般

以上突发公共安全事件 。一般突发公共事件是指突

然发生的事态比较简单 ,仅对较小范围内的公共安

全 、政治稳定和社会经济秩序造成严重危害或威胁 ,

已经或可能造成人员伤亡和财产损失 ,只需要调度

个别部门或区(县)的力量和资源进行处置 。

(2)黄色(Ⅲ级)。黄色预警预计将要发生较大

以上突发公共安全事件 。较大突发公共事件是指突

然发生的事态较为复杂 ,对一定区域内的公共安全 、

政治稳定和社会经济秩序造成一定危害或威胁 ,已

经或可能造成较大人员伤亡 、较大财产损失或生态

环境破坏 ,需要调度社会力量和资源进行处置。

(3)橙色(Ⅱ级)。橙色预警预计将要发生重大

以上突发公共安全事件 。重大突发公共事件是指突

然发生的事态复杂 ,对一定区域内的公共安全 、政治

稳定和社会经济秩序造成严重危害或威胁 ,已经或

可能造成重大人员伤亡 、重大财产损失或严重生态

环境破坏 ,需要调度较多社会力量和资源进行联合
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处置 。

(4)红色(Ⅰ级)。红色预警预计将要发生特别

重大以上突发公共安全事件。特别重大突发公共事

件是指突然发生的事态非常复杂 ,对公共安全 、政治

稳定和社会经济秩序带来严重危害或威胁 ,已经或

可能造成特别重大人员伤亡 、特别重大财产损失或

重大生态环境破坏 ,需要政府统一组织协调 ,调度各

方面资源和力量进行应急处置 。

预案一般应建立在综合防灾规划之上 ,其中重

要的子系统为:完善的应急组织管理指挥系统;强有

力的应急工程救援保障体系 ,综合协调 、应对自如的

相互支持系统;充分备灾的保障供应体系 ,体现综合

救援的应急队伍等。中国按照不同的责任主体将预

案体系设计为国家总体应急预案 、专项应急预案 、部

门应急预案 、地方应急预案 、企事业单位应急预案 5

个层次。此外 ,还设立了应对突发公共事件的工作

原则:一是以人为本 ,健全机制;二是依靠科学 ,依法

规范;三是统一领导 ,分级管理;四是加强协调配合 ,

确保快速反应;五是坚持平战结合 ,充分整合现有资

源;六是借鉴国外经验 ,符合中国实际。

应急预案一般具有 4个要素:情景 、主体 、措施 、

目标 。情景即一切预案编制和实施的有关危机情况

与背景 ,主体即应急预案的决策者 、组织者和执行

者 ,措施即各种应急措施 、管理方法 、控制手段和技

术 ,目标即应急预案所要达到的目的和效果。

中国政府危机应急预案的内容应包括危机预测

预警机制;指挥机构的职权 、任务 、职责 、协调处理危

机的方式及工作方案;危机信息网络的设计 、信息整

合及通报制度;处理突发公共事件机构及救援队伍

的种类 、数量 、分布 、配置 、联络协调 、救援职能及调

用方案;紧急通讯系统的启用 ,中央 、地方及军队通

讯设备和能力的综合统筹;交通运输设施及能力的

恢复 、交通管制;突发公共事件现场管制 、出入境管

制;新闻管制 、通讯管制 、电信管制;工程抢险及过程

线工程(水 、电 、气 、道路)的恢复;危险物质处理及防

止次生灾害;消防队伍配置及调用方案;物资支援计

划 、应急设备的调度;卫生及医疗服务 、医疗力量统

筹;治安管制 、市场管制。

2. 3　预备

预备即各项保障准备 。有效的突发公共事件预

警管理是建立在各项保障措施充分准备的基础之

上。最基本的保障准备主要包含以下内容:

2. 3. 1　信息通讯预备

构筑集中管理的信息通讯平台是预警管理体系

最重要的基础建设 。预警管理信息通讯系统要保证

所有预警 、报警 、警报 、报告 、指挥等活动的信息交流

快速 、顺畅 、准确 ,以及信息资源共享 。

2. 3. 2　公共安全保障预备

公共安全保障预备包括加强专业队伍和自愿人

员以及其他有关人员的培训教育 ,应急状态下维持

治安秩序的各项准备方案 ,警力集结 、布控方案 、执

勤方式和行动措施等。这些措施对于应急反应和灾

后重建具有重大的现实意义 。

2. 3. 3　物资装备预备

有效的突发公共事件预警管理是建立在充分的

物资装备保障的基础之上。物资与装备不但要保证

有足够的资源 ,而且还一定要实现快速 、及时供应到

位 。一些灾难 ,尤其是自然灾害引发的一些疾病 ,为

了避免或者减少灾害对人类生存和健康的影响 ,建

立医疗卫生保障非常重要。政府有必要把突发公共

事件预警管理的资金纳入政府的预算之中 ,建立应

对各种灾难和危机的专项基金 ,并通过社会保险等

方式扩大资金的供给。政府应该完善战略性资源的

储备 ,编制资源目录 ,以利于有效地调动物资。建立

这一保障措施 ,就是要建立物资调拨和组织生产的

方案。根据实际情况和需要 ,明确具体的物资储备 、

生产及加工的能力储备 、生产工艺流程的技术储备。

同时 ,在物资 、设备 、资金等方面建立完备 、科学 、有

效的生产储备管理制度 。

2. 3. 4　预警演练预备

突发公共事件的处理一般包括 4个阶段:预警 、

演练 、应对和善后。为了有效地进行突发公共事件

管理和建立完备的突发公共事件管理体系 ,每一个

阶段都必须用专业的方式进行处置 ,如提高突发公

共事件监测能力 、建立信息公开机制 、突发公共事件

公关工作等 。当然 ,预测和防范突发公共事件的发

生是代价最小的处理方式 ,但这一点通常很难做到。

在无法准确预测到每一次突发公共事件的时间 、地

点 、规模的情况下 ,退而求其次的做法就是加强针对

突发公共事件的演练 ,使我们在突发公共事件来临

时不至于手足无措 。突发公共事件预警 、应对 、结束

流程见图 1所示。

在突发公共事件危机预警阶段 ,常规的做法主

要有 8个方面的工作内容:确定突发公共事件危机

来源 、对突发公共事件危机进行分析 、确定危机的预

控策略 、确定预防潜在危机的改进措施 、建立危机管

理机构 、拟定突发公共事件危机管理计划 、对员工进

行突发危机管理培训和演习 、对突发危机进行监测
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图 1　突发事件预警 、应对 、结束流程

和报告。

预警级别首先由主要承担突发公共事件处置的

突发公共事件专项指挥部 、相关委(办 、局)或区(县)

提出预警建议 ,并报上一级应急委员会办公室批准 。

预警信息发布后 ,上一级应急委员会办公室 、各突发

公共事件专项指挥部 、各区(县)和相关委(办 、局)应

立即做出响应 ,进入相应的应急工作状态。预警信

息发布单位要密切关注事件发展情况 ,并依据事态

变化情况和专家顾问组提出的预警建议 ,适时调整

预警级别 ,并将调整结果及时通报各相关部门:一般

或较重级别的预警 ,由提出预警建议的部门按照有

关规定对外发布或宣布取消;严重或特别严重级别

的突发公共事件的预警信息发布 ,需报请上一级主

管领导批准 ,由上一级应急委员会办公室负责统一

对外发布或宣布取消 。

预防 、预案 、预备是对突发公共事件危机管理的

关键所在 。政府应在现有的公共卫生防疫 、气象 、地

震 、洪涝等信息预报系统的基础上 ,在与公共安全密

切相关的重点行业和企业(如旅游 、金融 、航空 、电力

供应 、公共供水 、公共通讯 、防化学污染等)建立预警

信息系统 ,在进行常规动态分析的同时 ,适时地向政

府有关部门和公众提供和发布可靠的预警信息。在

可预见的领域加强危机防控预案研究 ,对可能发生

的突发公共事件处理进行缜密布控。实践证明 ,预

案研究对提高危机处理的针对性 、及时性 、有效性具

有不可替代的重要作用 。建立政府主导的公共安

全宣传引导系统 ,加强对公众的日常公共安全防

范意识 、防范知识的普及 ,强化对公民公共道德 、

公民义务的宣传教育 ,以提高公众维护公共安全

的能力和水平 ,在一定程度上可降低突发公共事

件发生的几率 。

3　结　语

建立和完善突发公共事件的预警机制是一个庞

大的系统工程 ,可以从这样几个方面展开:第一 ,要

不断优化和规范预警指标体系 ,既要防止“报虚警” ,

又要避免“到点不跳闸”的现象发生;第二 ,对于反复

发生的突发公共事件 ,应组织应急演练 ,提前做好精

神 、物资 、技术等各方面的准备;第三 ,要进行定期和

不定期相结合的情报分析预测 ,并将结果及时报送

有关部门 ,使各级政府部门能够果断决策从容应对;

第四 ,应鼓励公众参与预警体系的数据采集和信息

提供 ,并通过激励措施使预警体系发挥更加重要的

作用;第五 ,应加强预测预警信息管理 ,对各类危险

信息进行综合分析 ,建立风险预测分析模型 ,识别风

险等级 ,并提前对可能发生的灾害发布预警信息 。
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