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对策研究 : 危机管理的政策与法规

预见性政府治理与社会突发事件的
预警机制

胡税根 , 翁列恩
(浙江大学 公共管理学院 , 浙江 杭州 310027)

[摘 　要 ] 危机预警与危机应急处理同样重要。前者重在预防 ,后者重在治疗。建立系统、完整的

社会突发事件预警机制是现阶段我国构建应对社会突发事件政府危机管理机制的前提和基础。随着

“和谐社会 ”治理理念的提出 ,尽快建立起有效应对社会突发事件的危机预警机制也就成为预防危机发

生、维护社会稳定、构建和谐社会的重要机制之一。
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现代社会运转过程中 ,政府以某种方式介入从经济管理、社会服务到国家安全的各个领域 ,承

担着社会公共管理的职能。政府的社会治理能力成为衡量政府合法性的核心指标之一。一方面 ,

社会公众期望在市场经济条件下政府以经济的、迅速的方式提供优质服务 ;另一方面 ,政府为社会

大众提供各种公共服务必将使政府功能扩张 ,增大施政成本 ,而这些成本又必须由社会公众支付。

因此 ,如何提高政府政策制定和执行公共政策的能力 ,如何提高政府管理效能以推动社会服务的高

效率、高质量 ,已成为当今世界各国政府改革的重心 ,是现代公共行政走向以政府绩效管理和政府

能力为核心的现实依据。社会突发事件波及社会生活的各个方面 ,而处理社会突发事件的能力标

志着政府绩效管理和公共治理的能力和水平。

一、应对社会突发事件预警机制与政府公共治理能力

(一 )建立应对社会突发事件预警机制是预见性政府治理的现实选择

自 20世纪 70—80年代以来 ,一些国家的政府面对财政困境和社会对政府提供服务需求的变

化 ,实行了以“新公共管理运动 ”为取向的政府改革运动。这场涉及西方主要发达国家的行政改革

引入了市场竞争机制 ,强调顾客导向以及提倡服务质量的提高 ,亦即提出了绩效管理概念。行政学

者夏夫里茨和卢塞尔认为 :“绩效管理是组织系统整合组织资源达成其目标的行为 ,绩效管理区别

于其他方面纯粹管理之处在于它强调系统的整合 ,它包括了全方位控制、监测、评估组织所有方面
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的绩效。[ 1 ] ”政府在现代社会的复杂系统中始终“为整个社会或其某个部分的需要行使管制和服务

的职能 ”[ 2 ]。新公共管理运动的展开 ,是对政府治理能力和水平的强调 ,着重以社会为导向 ,注重

公平 ,提高综合效率。为维护社会稳定、提高政府管理效率 ,各国政府都将危机预防作为提高管理

绩效的重要要素 ,在绩效管理理念的支撑下推动服务的高效率。发达国家新公共管理运动对我国

政府治理社会的实践具有借鉴意义 ,也为我国政府建立高效运作的应对社会突发事件的预警机制

提供了理论支持和借鉴。

阿尔文 ·托夫勒在《未来的冲击 》中曾经指出 ,由于不去预先考虑未来的问题和机会 ,我们正

从危机走向危机。确实 ,当今世界社会生活各个方面的联系日益紧密 ,某一突发事件的爆发对社会

政治、经济、文化生活的正常秩序往往造成巨大冲击。西方很多国家面对社会突发事件共同的做

法 ,就是“建立了对危机事务的预警机制和快速反应机制 ”[ 3 ]。在西方发达国家对危机的预警 ,无

论是制度保障上还是技术支持上都具备了一定的体系 ,可以说已经建立了较完备的预警机制。对

社会危机做到及时预防 ,这已是和政治能力相挂钩的一个衡量标准 ,也为一国政府的政治合法性提

供了合理解释。一个国家如果缺乏预警机制 ,将使政府面对社会危机时处于被动状态 ,显得“后知

后觉 ”[ 4 ]。综合分析我国目前的形势 ,具有全社会影响力事件的发生存在着较大的概率 ,在国家安

全、社会治安、自然灾害等领域 ,都存在着爆发重大社会突发事件的可能性。虽然政府日益重视社

会突发事件对社会稳定和经济发展的影响 ,但是就整个国家或省域来说 ,完整、完善的预警机制以

及相应网络的建立和完善还有待加强。

稳定化、制度化的公务员制度 ,等级分明的组织结构 ,使得政府在面临环境变迁提出的新问题

时面临着巨大的挑战 ,以至于其治理范式只有不断超越传统的公共行政 ,才能满足解决日益复杂化

社会问题的需求。随着新公共管理运动的兴起和发展 ,对政府工作效能提到了新的高度。对此 ,美

国行政学家奥斯本和盖布勒提出了“有预见的政府 ———预防而不是治疗 ”的治理范式 [ 5 ]。他们认

为 ,以绩效和服务为核心的政府如何能够维护社会稳定 ,其中建立良性运转的预警机制是其核心要

求 ,因此 ,建立“有预见的政府 ”有助于提高政府管理社会的效率 ,有助于政府提高服务水平。在当

今社会中 ,一个能够防范社会风险的政府才能在最大限度上保证社会的效率和公平。

可以说 ,“有预见的政府”的提出 ,是改变传统政府模式 ,实现效能政府和服务政府的一种技术

路径及手段 ,而政府应对社会突发事件预警机制 ,则是体现和实现“使用少量钱预防 ,而不是花大

量钱治疗 ”的政府管理目的的现实选择。危机预警在应对社会突发事件的政府危机管理中是十分

必要的 ,将直接关系到政府对社会突发事件的处理能力和公众对政府的信任度。健全的预警机制

不仅能够及时预防灾难的发生 ,减少损失 ,而且即使在突发事件发生后也能按照预定计划有条不紊

地处理 ,从而减少社会混乱 ,维护社会秩序。可见 ,预警机制的建立比发生突发事件的应急处理机

制更加重要。对政府和社会而言 ,建立社会突发事件的预警机制和预警系统 ,预防社会危机的发

生 ,或及时将危机消弭于萌芽之中 ,已成为构建应对社会突发事件的政府危机管理机制中刻不容缓

的重要工作。

(二 )建立应对社会突发事件预警机制是构建和谐社会的重要保证

2004年 9月 ,党的十六届四中全会通过了《中共中央关于加强党的执政能力建设的决定 》,首

次完整提出了“构建社会主义和谐社会 ”的概念。2005年 2月 19日 ,在中共中央举办的省部级主

要领导干部提高构建社会主义和谐社会能力专题研讨班的开班式上 ,胡锦涛总书记指出了和谐社

会的六大基本特征 ,即民主法治、公平正义、诚信友爱、充满活力、安定有序、人与自然和谐相处。

“和谐社会 ”概念的提出 ,充分体现了我国社会主义发展进程中的现实要求。构建和谐稳定的

社会是中国几千年历史的追求 ,在现阶段的社会主义体制下则充分体现为“一种整体性思考问题

的观点 ,要求我们把工作视野拓展到政治、经济、社会、文化等各个方面 ,运用政策、法律、经济、行政
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等多种手段 ,统筹各种社会资源 ,综合解决社会协调发展问题。和谐即要维护社会稳定 ,要能够从

根本上预防那些危害社会稳定事件的发生 ,重预防甚于重治疗 ;要能够在有效的预防机制下进行管

理 ”。因此 ,和谐社会的建设只有建立在一系列的制度和机制包括应对社会突发事件的政府危机

管理制度和机制的基础上 ,才能在维护社会稳定的同时提高社会发展的效率。

随着中央“和谐社会 ”善治理念的提出 ,各级政府都希望以和谐社会为目标 ,在经济迅速发展

的同时 ,也迫切需要构建一个和谐稳定的发展环境。但是 ,我国近年可能发生的社会公共危机涉及

到各个领域 ,包括经济领域、自然资源领域、人力资源领域 ,等等。政府当前以和谐社会为目标 ,保

障社会稳定 ,首先必须在制度建设上致力于建立一套系统可行的应对社会突发事件的政府危机管

理制度和机制 ,尤其是危机预警制度和机制 ,然后在组织建设和人员调配上 ,建立有职、有效的危机

预警机构 ,引进社会突发事件的预警专业人员 ,保障相应的财物供应 ,保证信息渠道的畅通无阻。

只有这样 ,才能把社会危机遏制在萌芽阶段 ,以保障人民能够安居乐业 ,并促进社会的稳定协调发

展。这是我国社会能够长期发展的重要的制度前提 ,也是和谐社会构建的现实基础。

二、应对社会突发事件预警机制的组织保障

(一 )建立社会突发事件的预警组织体系

要进行社会突发事件的预警 ,必须建立实行社会突发事件预警的组织体系 ,这样社会突发事件

的预警才有现实的基础 ,才有最根本的组织保证。在预警主体中 ,政府应该起主导作用。同样 ,社

会突发事件预警组织的建立和运行 ,各级政府也要发挥其核心作用。社会突发事件的预警组织机

构 ,其组成应包括社会突发事件预警的专业人才、办公场所和经费、交通工具、通讯设施、收集和处

理危机信息的各种技术及设备等。但是 ,建立综合性的社会突发事件的预警组织体系 ,并不是组建

几个社会突发事件的预警组织机构就能了事 ,它需要构建由不同类型和层次的机构组成的纵横沟

通顺畅、组织网络完备、职责分工明确的公共管理系统。

西方发达国家十分强调政府机构运作中的危机意识和社会突发事件的预警机构的建设。近年

来 ,受“9. 11”事件的影响 ,以美国为代表的西方各国已改变原有防御战略的片面性 ,使得原有的社会

突发事件预警体系在危机处理的初期阶段反应不够及时有效的状况得到了较大的改观 [ 6 ]。社会突发

事件预警组织的预警工作 ,与社会突发事件应急处理部门的救援开展的协作体现出较好的完备性 ,因

此 ,它们能在很短的时间内实现对现场局势的勘察与控制 ,并采取相关的配套措施 ,如交通管制、股市

停盘、政府各级官员在各阶段的适时公开反应 ,在财政、军事上的应对措施迅速到位 ,这些措施能使受

灾地区很快恢复社会秩序的稳定。其中最重要的经验是社会突发事件的预警组织工作内容通过法

律、法规加以制度化 ,如关于何时启动什么程度的应急计划 ,众议院、参议院对总统如何授权 ,决策机

制如何形成等等 ,都有章可循 ,使得社会突发事件从预警开始就井然有序 ,权责分明。

目前 ,我国的不同政府部门牵头建立的各类社会突发事件的预警组织机构 ,存在着组织健全状

况和预警水平各不相同的问题。一些政府机构 ,如消防部门、卫生部门、水利部门、卫生部门和农业

部门等已建立了相应的社会突发事件的预警组织系统 ,但是 ,与西方发达国家相比 ,我们国家在社

会突发事件的预警组织体系方面还比较落后 ,大量的有可能引发社会突发事件的日常生活领域还

没有建立相应的预警组织体系 ,即使那些已建立社会突发事件的预警组织系统也还存在着很多非

合理性的缺陷。这主要表现为各预警组织系统缺乏相互之间经常的、制度性的沟通和联系。因此 ,

在我国实际运作中 ,应该在国家层面上尽快建立具有会商决策功能的综合体系和常设性社会突发

事件预警的综合协调部门 ,协同各方面专家对各类危机进行划分总结 ,在国家安全的高度上制定长

期的反危机战略和应急计划 ,以便加强各地区、各部门以及各级政府之间的协同能力。在地方各级
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层面上也应相应地设立相关部门 ,至于具体的组织形式及职能就需要根据各地不同的实际情况因

地制宜地设置。

(二 )建立立体的预警主体系统

在预警机制建立过程中 ,首先要明确谁能承担预警责任 ,谁可以成为预警主体。通过归类研究以及

总结国外的经验 ,分析我国社会各组织的性质和能力 ,我们认为建立公共危机的预警机制 ,必须确立以政

府为主导 ,由专业技术机构、中介组织、社会公众等参与的立体的公共危机预警主体系统。

1.政府。社会突发事件不同于一般事件 ,它的特点是影响范围广 ,对整个社会都有直接的影响

力。因此 ,社会突发事件的第一预警主体必须是政府。政府有责任洞悉社会所处的状况 ,并随时作

出反应。随着社会经济的发展 ,现代政府既不同于“守夜人 ”政府 ,但也不是“全能政府 ”,不过政府

在社会治理中的独特角色和地位始终没有改变。在社会经济环境日益复杂的情况下 ,人们希望政

府能够保护社会经济稳定发展 ,因而其责任更为重大。社会突发事件的发生 ,一般的社会组织和个

人不仅无法单独承受全面解决问题的压力 ,无力向社会全面报警和动员 ,而对有可能发生的突发事

件 ,也无力建立全面收集相关信息的预警系统。面对社会突发事件最可有作为、最有实施效力的是

政府 ,网络完善、结构健全、触角深广的科层制的政府 ,在预警社会突发事件方面责无旁贷。因此 ,

就政府部门而言 ,要自觉地建立预警机制 ,做好预警工作。

21社会中介组织。在现代社会 ,社会中介组织是维持社会运行、服务社会生活各领域的有效

载体。正确引导、发挥和利用社会中介组织的作用 ,在社会突发事件的预警中 ,不仅有利于公共危

机发生后政府与公众的沟通 ,也有利于在公共危机发生前及时收集相关信息 ,使社会在突发事件爆

发后迅速反应。在西方国家 ,发达的中介组织能和政府平等沟通 ,并能在危机处理过程中发挥应有

的作用。由于社会突发事件往往发生在基层 ,社会大众对危机必然有初步觉悟 ,许多组织有力的社

会中介组织对民众的反应最为敏感。因此 ,社会中介组织通过合理的组织分工 ,可以承担一定的公

共危机预警任务。我国东部沿海地区的中介机构相对比较发达 ,近年来又有了较好的发展 ,如一些

行会组织 ,对本行业的经营危机具备较好的预警能力。所以 ,社会中介组织作为一个沟通和反映民

意的重要组织 ,应该承担起社会突发事件预警主体的相应责任 ,并分担相应的预警任务。

31专业技术机构。社会突发事件的处理与解决单靠行政部门作为是远远不够的 ,必须借助于

专业技术部门的力量加以解决 ,例如在自然灾害、公共卫生、食品安全等领域就是如此。这些领域

社会上都有专门的专业技术机构存在 ,它们一方面通过专业技术服务于相应领域的社会公众和组

织的技术需求 ,另一方面也通过其专业技术的研究 ,对该领域相关技术参数的变化与社会的关系积

累了丰富的经验 ,为此 ,专业技术机构对于社会突发事件的预警具备着其他社会组织和个人不可替

代的能力和作用。因此 ,专业技术机构应该成为特定的社会突发事件的预警主体。在已经经历的

诸如 SARS、台风、禽流感之类的社会突发事件中 ,专业技术机构组成的专家组不仅可以提供相关的

解决问题的技术参考方案 ,同时也有助于事件的预防和控制事态扩大的作用。

41社会公众。社会突发事件往往发生于人类社会的基层各相关领域 ,社会公众也往往成为社

会突发事件最初感知的社会主体 ,为此 ,建立社会突发事件预警机制的一项重要工作 ,就是要将社

会公众纳入到相关的体制内 ,并确立其为预警的主体。我们知道 ,社会公众在社会突发事件面前往

往是非常具有感应力的 ,当有社会危机 (尤其是自然灾害性危机 )发生时 ,公众会在第一时间进行

自我组织 ,防止危机扩散 ,解决相关问题。那么 ,如何让公民个体自觉地成为预警主体 ,增强防患意

识 ? 这既要加强宣传 ,增强社会公众的主体责任意识 ,更重要的是要有针对性地开展各种危机预警

的组织演练 ,并将其真正地纳入到社会突发事件预警机制的主体之中。这样公民个人将可以作为

预警主体 ,对周围可能发生的情况作出主动反应 ,从而极大地提高预警机制的反应速度和工作

效率。
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三、应对社会突发事件预警机制的制度建设

(一 )建立和完善社会突发事件预警相关的法律、法规系统

紧急状态下政府等社会主体的应变能力与管理的权威性、主动性 ,以及对社会整体资源的统一

调配能力 ,不应该只是自发性的反应 ,同时也应是法律、法规授权的结果。社会突发事件预警体系

制度化的关键在于有一套相对完整的法律、法规体系。为此 ,世界各国都纷纷制定相关的法律、法

规 ,统一规定政府、其他组织及个人在社会突发事件中的职权和职责 ,确定对抗紧急状态的法治原

则。如美国制定了统一的《全国紧急状态法 》,这有利于增强应对危机的能力。根据我国危机立法

的现状 ,首先 ,应出台一部全国统一的社会突发事件预警法律。应该把涉及社会突发事件预警的不

同法律、法规进行汇总、整理 ,出台一部全国统一的社会突发事件的预警法律 ,明确社会突发事件预

警部门的机构设置、职能地位、管辖范围、权力责任以及经费来源等。预警法律的构成要件应涵盖

以下条款 :危机事件的应急预案制度 ;突发危机事件应急报告制度 ;突发危机事件的举报制度 ;突发

危机事件的信息披露制度 ;突发危机事件的应急预案启动制度。[ 7 ]其次 ,要做好相关法规的配套工

作。如修改《宪法 》,设立专门的紧急状态条款 ,规定政府在紧急状态时期的行政紧急权力 ;修改

《戒严法 》的适用范围 ,如只严格限制在战争状态下这种情况。这样 ,通过法律及各项政策法规 ,对

社会突发事件预警机制的建立和完善的经费投入、队伍建设、物资供应等基础工作给予法律保障 ;

对紧急状态下的授权、机构和个人应承担的责任以及违法的处罚等做出制度化的详细规定 ;同时规

范各级主体的行为 ,明确责任 ,加强日常的社会突发事件预警和防范。

(二 )规划和制定社会突发事件的预警计划和方案

社会突发事件的预警反应和恢复计划是指政府预先制定的、指导政府机关在危机发生时采取

有效反应和恢复措施的计划和方案 ,包括社会突发事件预警小组的成立、危机中的行动方案、资源

储备、危机处理设备、通信、沟通、媒体管理和协调等。制定政府危机反应和恢复计划的功能有 :

11减少决策时间和决策压力。由于危机具有紧迫性、信息不充分性和资源有限性的特点 ,危机

发生时 ,要求社会突发事件的预警者在有限的时间、有限的资源和有限的信息下进行决策 ,而且决策

是否正确很快就能从危机的进展中得到验证。正确的决策阻止或延缓了危机的恶化 ,错误的决策无

法阻止危机的恶化 ,甚至使危机加重。因而 ,危机中的决策不但时间紧迫 ,而且决策的压力很大。

21减轻人们的心理紧张感。如果没有制定危机反应和恢复计划 ,危机发生时人们会感到突

然 ;人们对危机的了解不深 ,对危机的熟悉程度较低 ;对危机的控制能力低 ,对社会突发事件的预警

能力缺乏信心 ,那么 ,在社会突发事件的出现时心理上就会比较紧张 ,不利于突发事件的防范和处

置。政府在制定危机反应和恢复计划的情况下 ,社会突发事件的预警人员对危机本身和危机中可

能出现的情景都有过充分的考虑 ,对危机的各种情况预备了相应的处理措施 ,这样一旦危机发生并

遇到危机中出现的各种情况 ,社会突发事件的预警者就不会感到特别突然和紧张 ,可以按照预案的

要求及时有效地处置危机 ,由此 ,危机中人们的心理紧张感就比没有危机反应和恢复计划时

轻得多。

31合理配置危机反应 ,恢复所需要的资源。由于危机的紧迫性 ,危机反应和恢复所需的资源

不但要充分 ,而且配置要合理。危机反应和恢复计划通过对危机所需的资源进行事先的合理配置 ,

能够减少危机对资源造成破坏的可能性 ,而且使资源在需要时能尽快投入使用。危机反应和恢复

计划的一个重要任务就是在日常社会突发事件的预警中合理配置危机所需的资源 ,以便在需要时 ,

资源能及时地、几乎没有损耗地用于危机处理。
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41使危机反应和恢复行为更加科学合理。危机打破了社会原有的状态 ,使社会陷入混乱之

中 ,如果没有事先的危机反应和恢复计划 ,管理者在混乱状态下就会感到手忙脚乱 ,难以组织有效

的危机反应和恢复行动。在有危机反应和恢复计划的情况下 ,计划制定过程中社会突发事件的预

警者已充分考虑了危机发生时的各种情况 ,分清了危机情景中的主要问题和次要问题。当危机发

生时 ,社会突发事件的预警者就会对实际危机情景有一个全局性的认识 ,为有效的危机应急管理打

下基础。危机反应和恢复计划规定了危机中各个社会突发事件的预警小组成员和组织各部门之间

的分工 ,一旦发生危机 ,每个部门和每个人就能尽快地根据计划的要求履行自己的职责。计划指明

了危机所需资源的最佳配置 ,危机反应和恢复所需的资源可以以最佳的方式获得 ;计划规定了有效

的沟通方式、媒体管理方案、行动方案 ,使危机中的沟通、媒体管理及行动更为有效。

此外 ,政府在制定和使用危机预警计划和方案时要注意几点 :一是系统地收集制定计划所需要

的信息 ;二是要让计划执行者了解并切实理解计划 ;三是注意计划的柔性 ;四是当多个危机同时发

生时 ,计划要有轻重缓急之分 ;五是计划要有条理性。

(三 )建立危机监控系统 ,确立预警范围和预警等级

危机监控系统是指为了能尽早地发现危机的来临 ,建立一套能感应危机来临的信号 ,并判断这

些信号与危机之间关系的系统 ,它通过对危机风险源、危机征兆进行不断地监测 ,从而在各种信号

显示危机来临时及时地向组织或个人发出警报 ,提醒组织或个人对危机采取行动。危机监控系统

包括信息收集子系统、信息加工子系统、决策子系统、警报子系统。相应的社会突发事件的预警监

控系统工作过程是 :信息收集 ;信息分析或转化为指标体系 ;将加工整理后的信息和指标与危机预

警的临界点进行比较 ,从而对是否发出警报进行决策 ;最后是发出警报。危机监控系统的建立对社

会突发事件的预警具有重要的作用 :首先是有利于发现和确定问题 [ 8 ] ;其次有助于政府进行快速

的反应 ;最后能够减少危机监测成本和提高危机监测效果。

11明确建立危机监控系统的主体。建立危机监控系统必须明确监控主体 ,监控主体不同于预

警主体。监控主体是掌握预警主体提供的信息 ,全面分析情况 ,并随时作出反应的机构。因此 ,它

主要由政府和专业机构组成。针对不同的情况和不同的部门 ,可以建立不同类型的危机监控机构。

像商务部就根据自身的情况对共计 456类重点敏感商品进出口异常情况建立了预警监测分析系

统 ;气象部门则建立了高温预警系统 ,监控高温状况。不同类型的危机 ,可以针对各自具体情况建

立监控主体和监控系统。还可以针对各地区的不同情况 ,设立地区统一的危机监控机构 ,将资源进

行有效配置 ,使其达到效用最大化。

21规定危机监控系统的标准。建立危机监控系统必须符合以下要求 : ( 1)危机监控系统要能

采集到危机预警所需要的信息。 (2)危机监控系统能准确地预警危机 ,既不会对不是危机发生的

信号发出错误的预警 ,也不会忽视危机发生的征兆。 (3)危机警报系统能被应该接受警报的人接

收到 ,并能被警报的接受者正确地理解。 (4)各种危机之间不会相互干扰而影响危机警报的接收。
(5)危机监控系统的建立和使用要经济、合理。 (6)危机监控系统必须有一个量化的标准。建立量

化的标准有助于衡量危机状态 ,也有助于事后评估。

31规范危机监控系统的建立过程。根据危机监控系统的要求 ,危机监控系统的建立过程可以作

如下表述 : (1)确定政府需要对哪些危机建立监控系统。 (2)评估危机风险源、危机征兆、危机征兆与

危机发生之间的关系。这时需要政府组织各路专家和受危机影响的部门成员一起参与评估。 (3)根

据评估结果确定危机监测的内容和指标 ,并确定危机预警的临界点。 (4)确定建立什么样的危机监控

系统 ,采用什么样的技术、设备、程序 ,需要为危机监控系统配备哪些资源。 (5)评估危机监控系统的

性能 ,了解系统的特性 ,如系统的误差、系统的准确性、系统的可信度、系统的稳定性、系统所需的维护

措施、系统的连续性、系统可能受到的干扰等。 (6)为危机监控系统的使用和维护配备人员 ,并制定相
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应的规章制度 ,确定使用和维护人员的责任、权利和义务。 (7)向需要接收危机警报的人们说明危机

监控系统 ,使他们能理解危机警报 ,并在收到危机警报时能做出正确的反应。如果有必要可以进行危

机警报演习 ,使人们掌握如何对危机警报做出正确的反应。

41建立危机监控系统的诊断制度。危机监控系统还必须建立完善的诊断制度 ,从不同层面、

不同角度对危机监控系统的运作情况进行检查、剖析和评价 ,以保证危机监控系统的高效、安全运

行。诊断制度包括自身诊断和外界诊断 ,自身诊断主要是监控系统内部必须有一套程序化的诊断

和复查机制 ,能够及时对现有的预警监控系统的运作情况进行复查 ;外界诊断主要是由监控机构外

的相关的政府机构、中介组织、专业技术机构、媒体等组织对危机监控系统进行定时、定量的诊断和

评价 ,另外 ,还须建立其他相关组织或个人在发现监控系统问题时进行及时反映的渠道 ,监控机构

必须有专门的部门和人员来对外界诊断做出处理。通过以上提到的诊断方式 ,从不同层面对现有

监控系统的运作情况进行检查、剖析和评价 ,找出薄弱环节 ,从而采取相应有效的措施 ,以防止监控

系统的错误和失误 ,减少不必要的恐慌 ,最终提高监控的质量。

(四 )提高整个社会应对突发事件和危机的能力

社会突发事件的预警其实是对一个国家和社会应对能力的综合考验。在美国 ,社会突发事件

的预警目前已经发展成为一门新学科 ,其研究在灾难防止与紧急应变上发挥了极大的功效。为了

建设和谐社会 ,当前必须提高我国民众和政府官员的危机意识和应对能力 ,提高在危机情况下的

“自救 ”、“共救 ”、“公救 ”意识 ,加强公民尤其是公务人员的危机意识教育和实际应对能力的训练。

为此 ,需要做好以下四项工作 :

11建立专门的培训机构。对全民社会突发事件的预警意识教育是一个长期的且又比较庞大

的工程 ,必须有专门的培训机构来负责这一工程的实施。而培训机构建立的前提是必须有一批专

业的社会突发事件预警知识的培训人员。他们必须对社会突发事件的预警知识有一定了解 ,能够

对某一类的危机知识有系统的掌握。绝对不允许培训人员对社会突发事件的预警知识、特别是应

对危机的技能一知半解 ,否则会造成严重的后果。因此 ,有关部门可以先通过培训班的形式来培养

首批危机培训人员 ,我们可以邀请国内外著名的社会突发事件预警方面的专家进行授课。除了训

练有素的师资和完善有关设施外 ,培训机构必须有模拟社会突发事件的预警实验室等特别设备 ,使

被培训人员能更直观地体会和接受培训。

21模拟危机情势。在和平稳定时期 ,人们往往缺乏危机意识 ,所以通过模拟危机情势 ,不断完

善危机发生的预警与监控系统 ,能够使政府和公众培养危机意识。就像不断进行的消防演习一样 ,

通过演练各种可能在实战中碰到的问题培养消防人员的消防意识 ,能够使消防人员时刻做好防火

的心理和物质准备。

31政府要加大与科研机构和企业的合作。各级部门要尽快推动社会突发事件的预警研究 ,其

中重要的是各级政府能够与适合的科研机构进行通力合作 ,选择实际案例 ,建立各类危机案例库 ,

并从理论总结到实际操作上全方位寻求符合我国国情、政情的解决方案。

41重视建立社会化的预警管理体系。对于潜在的社会危机 ,政府不可能有那么多的人力、物力、

资金投入到危机管理。因此 ,预警系统建立的思路之一是对潜在的社会危机采取社会化的管理方式 ,

这样既可降低政府治理社会危机的成本 ,也有助于政府及时得到危机信息 ,及时防范危机。对此 ,应

提倡在社会中建立公共危机预防志愿者组织 ;发展相关领域的非政府组织 ,开展全面广泛的调查研

究 ,及时掌握影响社会危机的各种潜在因素的变化和动向 ,在非政府组织和政府职能部门之间形成较

密切的联系 ,共同防范危机 ;成立公共危机专家咨询委员会 ,向社会公开专家委员会的办公电话。预

警管理的社会化是建立预见性政府的重要基础 ,也是提高社会自治能力、共同防范危机的关键所在。
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A Study on In stitution of Soc ia l Cr isis D etection

HU Shui2gen, W ENG L ie2en

(College of Public A dm in istra tion, Zhejiang U n iw ersity, Hangzhong 310027, Ch ina)

Abstract: Various emergencies and crises in different social aspects are on the increase in the transitional

China along with the development of the socialist market economy of this country. Nowadays, an

emergency situation may often cause great impact on social, political, econom ical, and cultural spheres.

Therefore, theoretical studies and emp irical p ractices on emergencies have been an important object in the

domain of adm inistration in the W estern countries. It is common to establish a general institution of crisis

detection as well as an institution of crisis management. The former pays attention to p reventing while the

later to treating. To establish a system ic mechanism of crisis detection is the p rem ise and jump ing - off

point that develop s the mechanism of government crisis management, which features on solving social

emergencies.

W ith the sp read of the idea of a ″harmonious society″, to establish an institution of early crisis

detection has become a vital task in p reventing crisis, maintaining social stability, and develop ing a

harmonious society. ″A government with foresight and p reparation″may be helpful in p romoting the

adm inistration efficiency, and imp roving government services. Moreover, it is also an important

dimension to judge government management capability.

This paper goes deep into discussion on the background, necessity, and theoretical foundation of the

institution of crisis detection. It believes that the institution is not only an important guarantee for the

development of a harmonious society but also a vital app roach to imp roving the quality of adm inistration

and governance.

In the light of the necessity of develop ing a formal institution of crisis detection at the p resent stage,

effort is focused on the study of the following two aspects: organizing capability and institutional

framework of crisis detection. To develop a formal institution of crisis detection is not a simp le task. It
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involves a series of secondary institutions: organizing system, three - dimensional commanding system,

and law and regulation system , responsive and post - crisis management p lan, detective system, and

detective scope and classification of crisis detection, and ways of p romoting social capability of crisis

management, etc.

Key words: a government with foresight and p reparation; governance; social crisis and emergencies;

institution of detection

按需印刷及其对出版业发展的意义

毛一国
(浙江大学 图书馆 , 浙江 杭州 310028)

　　 (一 )按需印刷的概念及特征

(1)按需印刷的概念。按需印刷 ( Print On Demand,简称 POD)指按照不同时间、地点、数量、内容的需求 ,通过数码及

超高速挽印技术实现出版行业整个流程的全新改造来适应个性化、短版化、高效率的现代市场需求。它尤其适用于一些定

向较窄、专业性强、可变性强、批量较小的印刷业务。按需印刷是先进的数据库技术和数字印刷技术相结合的产物 ,其操作

过程是先将图书内容数字化 ,然后用电子文件在专门的激光打印机上高速印制书页 ,并完成折页、配页、装订等工序。它具

有印刷时间上的即时性 ,印刷数量、印刷内容的可变性和个性化等特点。 (2)按需印刷的特征。按需印刷采用数字印刷技

术 ,数据库文件内容可根据客户要求增减或重组 ,满足个性化的需求 ,如客户可选择个性化的纸张、开本、字体、字号、封面

设计等。因此 ,它能实现可变信息印刷和个性化印刷。只要具有相应的设备 ,无论何时、何地 ,都可以做到以最快的速度、

在最短的时间内、按客户需要的数量和内容印刷。这种即时成书 ,一册起印的方式使出版业对市场需求反应灵敏。印刷数

量具有可控性 ,为数量少、品种多的出版物出版创造了便利条件。同时 ,按需印刷采用即时供货结账的方式 ,使出版社节省

了图书储存空间 ,实现“零库存”,而且还能解决图书绝版及印数问题。通过按需印刷 ,企业可摆脱图书印刷、库存、运输、

投资所带来的资金风险和发行量的压力 ,节省成本。

　　 (二 )按需印刷的现状及发展趋势

(1)按需印刷的现状。全球第一批按需出版图书于 1997年由美国的一家出版公司推出 ,目前按需印刷技术已在发达

国家大量采用。随着技术的发展和市场、用户需求的多样化 ,按需印刷的应用范围也越来越广 ,且已从早期的书目订单、产

品宣传单、设计样本、手册、证卡、标书、报告等的印刷发展到图书印刷 ,而印刷图书的品种也已由开始的学术书扩展至众多

的图书门类。随着国内出版行业市场逐渐开放 ,竞争日趋激烈 ,图书出版印刷业也发生了变化。目前 ,国内知识产权出版

社、石油工业出版社、上海同昆数码图文有限公司等已率先采用按需印刷技术。2004年 4月 ,知识产权出版社在北京建立

了一套完整的按需出版流程、按需出版数据库和专业的中国按需出版网站。 (2)按需印刷的发展趋势。自第一台彩色数

字印刷机于 1993年出现以来 ,数字印刷技术发展很快。特别是近两年 ,数字印刷的发展速度更快、质量更高、性能更可靠、

成本更低。同时 ,新技术也使生产流程实现了自动化并更趋完善。此外 ,国际互联网的发展也为按需印刷所需要的数据处

理流程提供了支持 ,使其个性化优势凸现。有分析家认为 ,目前国内适合数码印刷的小批量市场需求在未来 10年将以

10%以上的高速增长 ,并将超过全部印刷需求的 60% ,按需出版有着广阔的市场发展前景。

　　 (三 )按需印刷对出版业发展的意义

(1)按需印刷的特性使出版业能够根据客户的区域特性和不同消费层次随时调整版面 ,提供带有地方特色的内容 ,实

现一书一报一刊多种版本 ,满足当下客户需求细分化的趋势 ,真正实现“多种需要 ,多种版本”。 (2)按需印刷可运用于绝

版图书再版、脱销书的加印、小批量图书翻印、小规模图书出版、电子图书的纸版供应、图书情报机构的文献传递等。

(3)按需印刷技术的发展和应用将导致传统印刷出版业的改造和变革 ,赋予出版业新的概念 ,使得印刷与出版业在传统分

工、功能、组织结构等方面发生重组。 (4)按需印刷与全球化的数字网络融为一体 ,构筑起一种不受时间和距离制约的全

球化按需生产和服务体系。 (5)按需印刷是伴随数字技术的发展和市场的需要而出现的新型印刷技术 ,它将激发出版业

迎接新技术的挑战 ,调整企业的发展方向 ,树立起数字化、网络化、全球化的战略眼光 ,推动我国印刷出版业的业务革新。
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