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2003年初春在我国发生的 SARS事件，使我们对
公共危机的危害性及其提高政府公共危机的治理能

力的必要性有了更深刻的认识。一年来，全社会的危

机意识逐步增强，如何提高政府公共危机治理能力受

到党和政府的高度重视。2003年 10月 14日，党的十
六届三中全会通过的《中共中央关于完善社会主义市

场经济体制的决定》指出：“建立健全各种预警和应急

机制，提高政府应对突发事件和风险的能力”，温家宝

总理在刚召开的十届全国人大二次会议上所作的《政

府工作报告》中再次指出：“特别要加快建立健全各种

突发事件应急机制，提高政府应对公共危机的能力。”

可见，提高应对公共危机的能力已成为各级政府面临

的一个现实而重大的课题。为此，我们必须首先了解

我国政府在公共危机治理能力方面存在的问题，并采

取切实有效的措施，提高政府公共危机治理能力。

一、公共危机的类型、特点

（一）公共危机的类型

所谓危机，是指突发性的、可能对组织或社会造

成较大威胁或危害的一种紧急事件或者紧急状态。

而公共危机则是指对于公共利益或公共安全造成威

胁或损害的突发性事件或状态。对于危机种类的界

定，有不同的标准。从危机的主体来分，有组织机构

危机、行政区域危机（如某县、某市、某省等面对的危

机）、国家危机；从危机的范围来分，有综合性危机、单

一性危机；从危机发生的原因来分，有自然危机（天

灾）、人为危机（人祸）；从危机的性质来分，有经济危

机、政治危机、自然灾害危机、社会性危机等。不过，

这种分类是相对的，任何一种类型的危机都可能发生

相互转化，发生“连带效应”，导致综合性的社会危机，

为此在危机研究及危机处理中都应注意各种联系，以

及可能出现的不确定性，从系统的、发展的角度，建立

联动式危机处理模式。

（二）公共危机的特点

危机有一个发生、消亡的过程，即有生命周期，大

体可以分为四个阶段，即危机潜伏期、危机爆发期、危

机相持期、危机解决期。危机的特点，主要表现在以

下几方面：D客观性。作为危机，其发生、发展、影响、
消亡都是一种客观存在的事实，有其自身独特的演变

规律。 不确定性。这是由于环境的不确定性、人类
的有限理性以及信息的不对称所决定的，包括危机事

件的发生、发展、影响、危害和危机回应的不确定

性。［1］ 突发性。因为危机发生、发展的准确时间、地
域，一般情况下我们难以预料，缺乏常态形式和规律

性。@危害性。危机一词本身已表明其危害的特性，
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任何一种类型、形式的危机都会不同程度地影响组织

和社会的正常运转，对生命、财产、环境等造成威胁或

损害。@超地域属性。许多危机其发生、发展、影响
是没有地域局限的，且控制不好，会迅速蔓延，尤其是

在信息化、全球化背景下这一特点表现得更为明显和

突出。@双重效果性。危机固然有危害性的负面效
果，但危机中也蕴藏着机会和转机，只要善于把握，危

机也可成为促进制度和环境变革的巨大力量。

公共危机除了具有一般危机的上述特点外，还具

有公共性的特点。这是由公共危机与一般危机不同

所决定的。从主体的角度来看，公共危机突破了单一

组织机构的范畴，涉及较大范围内的社会组织、群体

和公众，影响范围更广，危害和威胁更为严重。从危

机的内容来看，公共危机涉及公共利益或公共安全。

SARS危机就是一起典型的公共危机。因此，公共危
机的应对和处理就需要各级政府出面，政府在公共危

机治理中必须扮演领导者、组织者的角色。

二、我国政府公共危机治理能力的缺失

危机事件的处理是对政府组织的治理能力和效

能的检验和考察，是衡量和反映政府治理能力高低的

重要方面。“危机的出现会促使政府重新评估其制

度、政策和行为，有改进政府管理之缺失的作用。”［l］

可以说正是由于我们遭遇了 SARS危机的洗礼，付出
了惨痛的代价，才使我们痛定思痛，重新审视公共危

机这一现实问题，认真反思政府的治理能力、法律制

度和社会道德。纵观我国政府在处理 SARS 危机及
其它公共危机事件中的表现及得失，我们认为我国政

府在公共危机治理过程中至少存在以下几方面的能

力缺失。

（一）公共危机治理应变能力缺失

危机的突发性、非常态性，决定了对危机的应对

和控制无先例可循，不能按部就班地进行，需要有较

强的随机应变能力。尤其在危机的始发期，应变能力

对于控制危机的蔓延具有重要的作用。但由于我国

政府和社会的危机意识淡薄，缺少全面整合的危机管

理体系和危机事件应对协调机制，因此，在 SARS 危
机爆发初期，出现了信息沟通不畅，对危机发展态势

判断不准，制度保障、资源保障跟不上，协调机制不健

全等一系列问题，失去了对 SARS 危机有效、快速回
应的最佳时期，造成 SARS 危机扩大化的严重后果，
暴露出政府公共危机治理应变能力的明显欠缺。

（二）提供政策法规等公共产品的法制保障能力

缺失

在这次公共卫生事件的处理过程中，行政命令依

然发挥了主要作用，法制虽发挥了作用，但还没有成

为政府行为和社会行为的主要框架。《中华人民共和

国传染病防治法》虽是在 l988 年上海甲肝爆发后就
制定的，但在 SARS 事件发生之前，我国还居然没有
一部专门的突发公共卫生事件方面的法规，直到

2003年 5月 7日国务院才通过了《突发公共卫生事件
应急条例》，这是应急产生的一部行政法规，从酝酿到

通过并生效，前后不到 l个月，但来得太迟了。该法
规在突发公共卫生事件应急方面发挥了重要的作用，

但这部出于现实的紧急需要而产生的法规，也有明显

的形式缺陷，“不仅其合宪性和合法性会受人质疑，而

且容易形成不好的立法先例，一遇危机事态而需要法

律时，就可以不讲立法根据地应急立法。”［2］“成熟的

非常法制应当是一种预备性的法制，是一种备而不用

的法制，这种备而不用的法制可以避免应急立法，避

免应急立法出现的缺陷。”［2］正是由于政府危机治理

缺乏完善的法制保障，才出现这种危机来临时仓促立

法以应对的被动局面。

（三）危机治理的信息化能力缺失

信息化能力是现代政府进行管理和决策时必须

具备的一种能力，是对政府现代性、规范性、科学性等

指标进行考察的一个重要方面。这次 SARS 危机暴
露出政府在危机治理方面缺乏有效的信息支持和信

息沟通机制。由于某些地方政府部门在危机的初始

阶段过度垄断信息，以及信息采集、处理和传递的能

力不强，因此，没有及时、准确地向外界公布信息，与

公众缺乏有效沟通，造成公众的恐慌和猜疑，产生了

政府信任危机。一个失信于民的政府，它不仅不能动

员公众应对各种危机，反而会引发其它社会危机。目

前，我国的电子政务建设，政府信息公开状况等还不

尽如人意，社会对政府信息的需求与政府的信息供给

之间还存在着很大的差距，政府信息化能力整体不

高，还满足不了应对重大危机事件的需要。

（四）危机治理多元主体培育能力缺失

公共危机治理是政府的职责，各级政府在危机治

理中应当扮演重要的角色，这是无可厚非的。但是，

政府也不是万能的，有效的危机治理需要政府、社会

公众、企业、乃至国际社会等的共同参与，这不仅是市

场经济的外在要求，也是政府力量有限性本身的内在

需要。然而，在应对这次 SARS 危机中，参与主体单
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一，过分倚重政府，传统的计划经济方式发挥了主要

作用，从社会动员、各种资源的提供和组织，政府在危

机治理过程中始终处于绝对主导地位，几乎包揽了一

切与危机治理相关的工作。多元主体参与危机治理

的机制尚未形成，导致政府治理能力大打折扣，政府

治理成本增加。有效避免危机的发生和回应危机，根

本上取决于公共治理结构的优化，应当“追求一种公

私合作，政府与社会力量互动的治理模式，强调公共

行政的二元分野，即政府治理公共政策化和事务管理

社会化。”［3］

（五）公民权益维护能力缺失

在这次 SARS危机中，基于尽快尽量切断传染源
和传播途径的需要，采取了一些非常措施和手段，这

是必要的，但却在某些方面突破了现行法律的规定：

如某些地方政府要求从病例发生地返回的人员，即便

未发热或体征无异常，也应当在其居住地或者社区的

指定地点接受长达两周的医学观察，有的地方责令外

地人员三日内自行离开本地，否则由公安部门实施

“强制出境”。这类措施很显然涉及公民人身自由等

基本权利，在传染病防治法、社会治安法等现行法律

中找不到依据。这些做法在非常时期对于消除 SARS
危机和结束紧急状态虽然确有必要，但它们也需要起

码的法治基础，即紧急状态需要紧急状态法制，“非常

时期和特别状态不能成为背离法治的理由，非常时期

需要非常法制。”［2］如何发挥法律对社会无序状态或

是紧急状态的防范和矫正功能，并在保障公民权益的

基础上保障政府在法律规定的范围内依法行使危机

管理权，并使这种权力得到社会的有效认可，显然是

需要我国政府认真思考的问题。

三、政府公共危机治理能力的再造

危机事件往往是社会变革的促进因素，危机对于

一个理性的、有活力的政府来说，能够成为公共政策

改进和完善的外部动力。一个善于学习的政府，勇于

改正错误的政府，如果能够及时总结经验教训，“回应

社会系统提出的要求，适应新环境的变化，开展积极

主动的或渐进性的变革，那么，危机就有助于维持系

统的活力和生命力。”［4］，从而化危机为发展和创新的

机会。对于一个负责任的、善治的政府来说，提高危

机治理能力已经成为一门必修的课程。鉴于我国政

府在公共危机治理能力方面存在的上述问题，我们认

为政府可以通过以下几方面的努力来弥补能力缺失，

发展自身应对和处理各种公共危机的能力，以实现政

府能力再造。

（一）强化危机意识，努力提高政府公共危机的应

变能力

公共危机的突发性、非常态性，对政府的应变能

力提出了非常高的要求。若应变能力不强，就会使危

机迅速蔓延和失控，造成难以弥补的损失。应变能力

主要包括应急决策、掌控局势、协调各方和应急处置

等能力。应变能力的强弱，关键取决于主体危机意识

的强弱以及应对危机的各种准备和条件是否充分。

为此，要加强危机管理教育，强化政府和全社会的危

机管理意识，居安思危，在危机到来之前，便制定出处

理可能出现的各种危机的预案；要进一步创新我们的

发展观、稳定观，把危机管理纳入我国改革和社会发

展的全局中加以筹谋，制定国家危机管理的战略规

划、法规和政策；要改革目前不适应公共危机管理的

体制，建立统一领导、分工协调的现代化危机管理体

制；要建立有效地应对危机事件的预警和快速反应机

制。

（二）通过程序和实体的完善，提高政府的法制保

障能力

危机管理要制定相关的法律、法规，统一规定政

府在处理紧急状态中的职权和职责，确定依法应对紧

急状态的法制原则，而目前我国这方面的法制建设还

很不完备。为此，必须加强法制研究和建设，尽快制

定和完善公共危机治理的法律、法规和规章体系，实

现危机管理法制化。主要包括三个层次：一是要在宪

法中增加有关紧急状态方面的规定，使政府紧急管理

权有明确的宪法授权，具有合宪性。二是制定一部统

一的、综合性的《紧急状态管理法》，对紧急状态管理

做出明确而全面的规定。三是制定和完善各种专门

的危机治理的法律、法规。［2］只有这样，才能有效保障

政府依法治理危机和维护公民的合法权益，避免危机

治理的随意性、盲目性和违法违规行为。

（三）加强政府信息化建设，提高政府信息化能力

危机治理的不确定性和情况的复杂性，使危机治

理对信息的依赖性非常强，政府信息化能力的高低与

危机治理效能的高低关系极为密切。这次 SARS 危
机，暴露出政府在信息服务和能力方面的问题主要有

两个方面：一是主观方面的，如某些地方政府和官员

在危机的初始阶段过度垄断信息，甚至隐瞒疫情，缺

乏与公众进行有效沟通的真诚态度。二是客观方面

的，即政府信息化能力较低，缺乏有效的信息支持系
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统和沟通机制，不能及时向社会发布准确的信息。为

此，必须进一步加强和完善我国目前的电子政务的软

硬环境建设，加强政府与公众、与新闻媒介之间的沟

通，并尽快制定和颁布《政府信息公开条例》，建立制

度化的信息公开和发布制度，以增强透明度，提高政

府的公信力。

（四）培养公众危机治理参与意识，提升政府多元

危机治理主体培育能力

危机治理主体过分依赖政府，不利于市民社会和

有限政府的构建。“在公共管理经济学上，‘守望社

会’只需支付最小的财政代价便可获得最大治理效

能。”［5］因此，应积极构建有限政府，大力培育各种非

政府组织，完善以社区为主的社会基层结构，扩大政

府危机治理中参与主体的多元性，最大限度地吸纳各

种社会力量，调动各种社会资源共同应对危机，以形

成整合的危机应对网络，实现政府治理效能的最大

化。
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Abstract In the resoiution on improving sociaiism market - based economy system of Centrai Chinese Communism
Party and the government’s report on the Tenth Peopie’s Congress made by the state councii premier Wen  iabao，it is
put forward that our government shouid enhance the effectiveness of coping with emergencies and pubiic crisis . How to
enhance the government’s Crisis - Governance abiiity becomes a decisive subject for government . In this paper，the au-
thor anaiyzes the circumstance of government’s Crisis - Governance and aiso gives to the countermeasures .

Key Words pubiic - crisis； governance-abiiity； vacancy；
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On the Political and Ideological Work of College Students in the Internet Age

CHENG Yuan SONG Li - min
（UEST of China Chengdu 610054 China）

Abstract The infiuence of Internet on the society is to overweigh any one of the technicai reformations in the past .
But it aiso brings about some sociai probiems when the society is activeiy promoted. Therefore how to grasp the chance
and face the chaiienge becomes a criticai issue to be settied for the poiiticai and ideoiogicai work at universities that aims
at cuitivating and educating peopie . In order to keep pace with the deveiopment of times，the author insists that the poiit-
icai and ideoiogicai work of coiiege Students shouid be continuaiiy refreshed and improved instead of shunning the prob-
iems that occur in the information age.

Key Words information network； coiiege student； the poiiticai and ideoiogicai work； universities .
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