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前言

当今世界，政治、经济、社会、自然生态各个领域千差万别，高度不确定性、动态性与复杂性因素错
综交织，潜藏和孕育着无处不在的风险。
人类文明的发展与进步在取得高新科技、创造辉煌成就的同时，新型突发事件频仍，多重公共危机四
伏，传统社会面临非传统危胁，现代政府面对后现代危机，世界在令人眼花缭乱的解构、重塑、再造
与新生过程中不断经受着一轮又一轮的转换考验。
在全人类生存环境受到前所未有的共同威胁和挑战面前，任何一个民族都无法独善其身，任何一个国
家政府都责无旁贷，必须要在监控预警、化解风险、应急处置、危机重建的全过程中，发挥现代公共
行政体系和公共管理系统的优势，引领跨地区、跨部门、跨领域的各方力量协同配合，强力抗击各类
灾害，科学抵御各种宿敌，有效回应社会危机。
2003年的SARS阻击战，促使中国在与疫魔短兵相接、数轮交锋中迅速组建起了应急管理的组织体系。
2007年底颁布实施的《中华人民共和国突发事件应对法》，在迄今最高法律位阶上跃动着应急管理法
制化的足音。
如果说在2008年春节百年未遇的暴雪洗礼面前，中国的应急管理系统还稍显稚嫩的话，那么短短几个
月之后的“5.12”汶川大地震，时隔两年之后的玉树强震，海内外无不惊讶于中国政府卓越领导之下
的众志成城、抗震救灾。
第一时间快速反应、全程实报真实境况、各方协力迅速整合以及井然有序稳步推进的灾后重建，充分
彰显了一个坚强有力、沉着高效、蓬勃成长的政府形象。
但无庸讳言，成就面前我们仍然需要理智警醒，更加需要痛定思痛，付诸更加切实的努力，采取系统
变革措施，摒弃条块分割部门壁垒，坚持不懈地构建起中国特色的公共危机与应急管理的一整套专门
工作体系，精心打造专司多灾种、跨部门、全领域、常规化应急管理的部级对策机构，包括组织体系
、领导体制、决策中心、指挥平台、运行机制、作业流程、项目网络，以及高度体系化、操作性强的
应急预案和配套法律支撑框架。
尽管环境动荡不安、风险无处不在，但风险是可以防范的，危机是可以管理的，特别是需要治理的。
防范风险和化解危机，这是解决公共问题的难点，也是社会公共关注的热点。
为此，应急管理常态化、常规管理应急化，应当成为政府首要的公共事务。
政府只要存在一天，就必须责无旁贷地推进这项公共工程；社会存续一天，就需要义无反顾地累建这
项社会工程。
毫无疑问，这需要科学的探索、科学的认知、科学的揭示、科学的引领。
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内容概要

中国政府传统的对危机只实施“管”而缺乏“治”的大一统思维，导致社会政治动员和政府行政管控
的机械管理模式，单一灾种、单一部门、政府单一主体的条块分割组织体制，被动撞击式的和事后救
火式的应急机制，缺乏常效的政府一企业一社会战略合作伙伴协同应急的公共行动网络，针对天灾多
种并发、人祸异端多漏、跨行政区域扩散、需多部门舍利协作、第三方独立监管和公共监督、全社会
主动协同的应急需要，亟待特立法律程序，设立委员会制的部级综合应急机构，创新危机管理的决策
体系和应急行动的组织模式，建立全社会整体联动的公共危机治理网络。
本书为此创立了公共危机治理的理论体系，并运用该理论框架透析近年真实典案，揭示多重危机背后
隐秘症结，提出面对危机从管理迈向治理的发展战略。
全书分为理论篇和实务篇，共十章，从理论到实践对公共危机治理进行系统阐述，可作为学术研究参
考书或管理专业博士生和硕士生及MPA教材。
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作者简介

刘霞，字紫涵，教授，博士生导师，上海交通大学2005年7月面向全球公开招聘的应急管理与公共安全
学科带头人。
主要研究领域为公共危机和应急管理，公共管理和公共政策，长期担任政府应急管理决策咨询专家和
项目首席科学家；担任国家自然科学基金非常规突发事件应急管理重大研究计划培育项目国家自然科
学基金项目、中国博士后基金项目省社会科学基金项目、市社会科学基金项目、教育部应急项目、上
海市政府重大政策咨询项目等一系列国家级和省部级重要科研项目的负责人：长年担任电台电视台主
流媒体的政策点评和时事分析专家发表中英文研究论文会议论文和政策研究报告百余篇、学术专著和
译著十余部，政府高层内参及领导圈阅专家反映多篇。
科研成果获省政府和国家人事部自然科学优秀成果奖、社会科学优秀成果奖等多项政府奖。
主要代表性专著《风险决策：过程、心理与文化》、《公共组织学习理论》、《公共组织创新战略》
、《应急管理学》等。
向良云，上海交通大学公共管理专业博士研究生，南京工业大学公共管理学院讲师，主要研究方向为
公共危机与应急管理，发表学术论文十余篇，参与导师刘霞教授主持的国家级和省部级课题多项。
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章节摘录

插图：一是解决我国在突发公共事件应对活动中存在的突出问题，是当前法制建设的一项紧迫任务。
通过对各类突发公共事件的应对行为加以规范，明确应对工作的体制、机制、制度，以提高全社会应
对突发公共事件的能力；二是突发公共事件的发生、演变一般都有一个过程。
对突发公共事件的预防与应急准备、监督与预警、应急处置与救援等作出规定，有利于从制度上预防
突发公共事件的发生，或者防止一般突发公共事件演变为需要实行紧急状态予以处置的特别严重事件
，减少突发公共事件造成的损害。
这与宪法确立的紧急状态制度的精神是一致的；三是宪法规定的紧急状态和《戒严法》规定的戒严都
是应对最高程度的社会危险和威胁时采取的特别手段，实践中很少适用。
即使出现需要实行紧急状态的情况，也完全可以根据《宪法》、《戒严法》等法律作出决定。
对于如何根据《宪法》确立的紧急状态制度，在突发公共事件应对法法中处理好一般突发公共事件与
紧急状态的关系，在常委会审议和调研征求意见过程中，有几种不同意见。
第一种意见认为，紧急状态的宣布有特定的条件和程序，不属于突发公共事件应对法的调整范围，《
宪法》已经确立了紧急状态制度，为落实《宪法》的规定，应另行制定紧急状态法，本法可不涉及。
第二种意见认为，本法应对草案规定的自然灾害、事故灾难、公共卫生事件和社会安全事件引发的紧
急状态作出规定，以防止在紧急状态法未制定前存在法律空白。
第三种意见认为，《宪法》规定的紧急状态是应对最高程度的社会危险和威胁时采取的特别手段，需
要对行政机关赋予特殊权力，对公民的权利和自由需要加以特别限制，因而要考虑国内国外的影响，
在现实生活中应当慎用，不到迫不得已时尽量不用。
目前，我国已制定《戒严法》，处置危害国家安全的动乱、暴乱、严重骚乱三种政治事件引发的紧急
状态，可以继续适用《戒严法》。
由于突发公共事件法规定的四类突发公共事件的情况很不一样，比较复杂，如制定宣布进入紧急状态
的具体标准、条件及特别的权力和措施，需要根据不同情况有针对性地作出规定，在尚无实践经验的
条件下，目前难以作出具体规定。
因此，可以考虑依照《宪法》规定，由全国人大常委会或国务院在这四类突发公共事件出现特别严重
的情况时决定进入紧急状态；同时，在紧急状态期间所采取的限制公民权利和自由的非常措施，可由
全国人大常委会根据特定情况作出专门规定。
这样能够为处理各种突发公共事件引发的紧急状态提供相应的法律依据。
经过常委会审议，突发公共事件应对法采纳了第三种意见。
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后记

本书起草于2005年秋天，直至2010年仲夏方付其梓，其问数易其稿。
一是“公共危机治理”作为一个名词倒是有学者使用，但作为一个理论，特别是一个理论体系，其框
架与内容在学术界已有的探讨并不集中，少有深入，创立公共危机的治理理论需要学术思想的源头创
新，是一项开拓性的工作。
二是其间每每适逢结稿之时，都恰有影响甚大的公共危机事件瘁发，我们就又都将己定之稿重新丰富
、修改，加诸最新案例解析，特别是本己在2008年初进入清样一校阶段时，我国南方暴雪发生，接着
是“5·12”汶川大地震、三鹿奶粉事件、蛆橘事件、溃坝事件，翁安事件、孟连事件、广安事件⋯⋯
，接二连三，天灾和人祸不断，自然灾害危机、事故灾难危机、公共卫生危机和社会安全危机频发。
2005年动笔撰写本书之初时还在为是否找得出典型事件以供案例分析而费尽思量，可是到了2008年，
居然每类灾害都有了新近发生的最典型案例，时至2010年，诸多事件之间的类似性和重复性增长趋势
凸显，案例的典型性和代表性意义不断上升，所以特点是某类事件不断发生、并重复发生，且以人祸
居高。
对此，一方面，我们忙不迭地对最新案例进行跟踪和分析，对最新相关研究文献进行梳理和综述。
但另一方面，我们也不断地被一种内心深处越来越强烈的焦灼撞击着，这样下去的话，已经一写五年
的一本书的内容每天仍在更新，那就永远没法封笔也就甭提出版了，其实出不出版不是最紧要的，最
要命的是“被”不断发生的公共突发事件所震惊和剧痛着，我们的书的内容在丰富着，可我们的内心
却在流血！
抓紧更加深入系统地研究这些问题的使命和责任也在更多棘手的道路上不断地鞭挞着我们。
这不，暴雨、洪涝、大旱、泥石流的天灾，2010年刚刚过半，在一个月内连续发生的7.3紫金矿业的金
铜矿污水渗漏、“7.16”大连油管爆炸、“7.28”南京化工管道爆炸⋯⋯，人祸连连。
我们六月份刚刚封笔将最新定稿交出版社而且已经再次重新出了一校的校样，在书稿二校清样的这个
如火的七月里，原油漏了，管道爆了，污水渗了，是重新停下己校对完毕的二校稿加入这些新发案例
？
还是永远没完总得有个封住此稿的底线？
这次容忍不得我们犹豫，出版社再不答应了，说先出了这本再出第二本也来得及，所以本书对这七月
份的连环案只得作罢、暂且难加详论了，而只好在拙稿正式下印刷厂之前借后记一角补写一段这段文
字略抒胸臆，并特别以此祭悼今日凌晨甘肃舟曲特大泥石流中逝去的同胞川此敬慰奋战在灾区救援一
线的将士群英。
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《公共危机治理》：公共危机与应急管理丛书
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