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摘要：随着应对突发公共事件日益成为国家政治生活的常态，信息在应对突发公共事件中的作用便凸显出来。突发公

共事件信息是对突发公共事件过程的反映，能够影响公众的行为，有效利用信息可以减少管理者行为的不确定性。突发公共

事件信息的功能主要表现在两个方面：一是在决策系统内部，决定决策活动的质量和效率；二是在决策系统和外界环境之

间。决定社会稳定。
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1 引 言

突发公共事件是指对公共利益产生或可能产

生影响的突发事件。危机是指对一个社会系统的

基本价值的行为准则架构产生严重威胁，并且在

时间压力和不确定性极高的情况下必须对其作出

关键决策的事件【¨。公共政策信息是公共政策过程

的反映和传递，能够影响接收者的行为，进而减少

政策工作者行为的不确定性。突发公共事件信息是

突发公共事件过程的反映和传递，能够影响公众

的行为，进而减少管理者行为的不确定性。随着中

国城市化进程的加速，作为集约化生产单元的城

市已成为我国社会经济生活的主体，尤其是区域中

心城市，发展空前迅速，规模不断扩大，在区域城市

体系中的地位愈来愈突出【2】。城市的发展是我国经

济社会发展的见证，由于聚集效应的存在使得众多

城市吸引了我国大部分的资金，随着改革开放的步

伐不断加快，农村人口不断涌人城市，城市化步伐

在中国呈现不可阻挡的势头。然而，在资金和人才

聚集的同时也导致了危险的聚集。城市的危机也

蕴藏在其中。一般来说，经济长期困难、社会结构

失衡、贫富差距扩大、各种矛盾激化均是重大社会

突发公共事件出现的重要条件。

2 国外的成功经验

2．1 城市的信息管理

在美国，早在上世纪60年代，政府就选用

“911”作为全国统一的社会紧急救助特殊服务号

码。以此为标志建设的911危机呼救和反应系统

已成为全国性的危机反应项目。91 1危机呼救服务

分为两种类型：基本的911服务和具有定位功能

的911服务。基本的911服务保证任何人通过任

何电话，不论是居民住宅电话还是公共付费电话，

都可以拨通当地的公共安全服务中心(PSAP)，及

时获得所需要的帮助。定位功能的91 1服务可以

使接听应急电话的工作人员，知道拨打电话的人
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的电话号码和地址。在日本，对于与市政等有关的

单位，根据防灾规划和与其签订的防灾合作协议，

必须进行宣传和信息披露。这些机构有邮政公社

东京支社、东京电力、NTT东京、NT信息交流、NTT

移动电话公司、东京煤气、日本铁路东日本、日本

高速道路公团、首都高速道路公团、日本银行、KD—

DI等。比如，邮政公社东京支社根据规定，当发生

大地震等灾害时，通过都内的1514各邮局窗口或

门口，进行宣传和告示。其内容有：对受灾者免费

提供明信片；免收受灾者发送邮件的邮费；免费送

往灾区救助用的邮件；免收寄给受灾者的捐款汇

款手续费；紧急处理外汇储蓄业务；开设灾害志愿

者账号和紧急处理简易保险业务。美国政府定期

公布《国家安全战略报告》，对美国可能遭受的各

种威胁和危机进行全面评估，作为一段时期内国

家安全工作的指导。“9·11”事件后，美国进一步

完善了其信息预警机制，不定期地通过一套以颜

色区分的警戒级别系统向社会各界发布恐怖威胁

警告。美国在应对SARS战役中创零死亡记录，主

要归功于其应急预警机制。在世界卫生组织首次公

布SARS疫情后，美国疾病控制与预防中心立即决

定提前启用新建的应急操作中心，而此时美国还没

有确诊一个SARS病例。该中心的启用明显增强了

美国各政府部门和各级地方卫生机构，以及世界卫

生组织等的实时信息交流能力131。以纽约为例，危

机管理办公室是纽约市进行危机管理的最高指挥

协调机构，危机发生时负责协调与市长办公室和

其他职能机构的沟通，以保证各个机构能够以统

一的口径向公众传递有关信息。危机监控中心是

危机管理办公室的信息枢纽，一天24小时有人值

班，工作人员通过广播和计算机支持的网络时刻

注视着涉及公共安全的众多机构所接收到的信

息，负责将这些信息传递到市政府以及临近的县、

州政府和联邦政府的有关机构、有关的非营利组

织、公共设施的经营方、医院等医疗机构。危机监

控人员的目标是将监测到的与危机事态有关的信

息通知给各个职能机构，从而确保能够及时地动

员起足够的资源应对危机。

2．2有效利用媒体

美国政府一是通过传媒传达政策主张。媒体

都摒除门户之见和商业利益，始终和政府保持高

一42一

度一致，其宣传活动既激发了公众的爱国情绪，

也捍卫了公众的知情权。二是通过传媒稳定民

心。例如，“9·11”事件发生后，美国媒体除了讨

论恐怖分子是谁、政府是否要报复、报复的程度

如何等问题外，更多的是呼吁公众尽可能地恢复

正常生活。媒体把政府的政策巧妙地转换成公众

的日常行为规则，既诠释了政府的政策，又引导

了公众的日常行为，对危机的解决起到了积极作

用。美国联邦政府和纽约州、纽约市政府在事发

后立即通过公共媒体把坚决维护国家和民众安

全的信心传递给公众，民众因此对政府的行动表

示满意。布什总统的支持率一度达到了罕见的

80％，纽约市长朱利亚尼被选为2001年度的《时

代周刊》封面人物。

英国政府与媒体的合作也非常规范。城市应急

管理系统将事故发生后第一时间的发言权交给了

警署新闻办公室，由该办公室与其他部门的新闻机

构沟通，统一观点，并向社会发布。但也有例外情

况，比如对恐怖活动的报道未经反恐部门的同意就

不能随便泄漏；事故伤亡人员的数字也由警署发言

人咨询各应急部门后发布，可以有规律地更新，但

不能在同一时间出现多个不同的数据；对事故原因

的调查结果也要通过媒体向公众公布【41。

2．3 实时与社会民众沟通

2003年8月14日，美国、加拿大在停电事故

发生时，纽约市市长布隆伯格在停电后半个多小

时就举行了新闻发布会，通过电台广播向市民公

布有关信息。此后，布隆伯格还多次通过电台指导

民众应对这一突发事件。作为在紧急状态下民众

和政府联系的纽带，纽约市91 1紧急事务电话系

统和311便民电话系统在应对危机过程中始终保

持畅通，为危机的及时化解提供了保障。同时，为

这两个电话系统提供服务的电信公司迅速启动备

用电源，全力保证其正常运转。纽约市警察、消防

和卫生部门在14日和15日对15万个求救电话作

了回应，包括800多次电梯救援。

日本政府危机沟通的内容也很具体。比如发

生大地震的时候，政府必须对以下的内容进行披

露：

(1)关于震害发生后马上进行必要的宣传和

报道内容：地震的规模、海啸和气象情况；呼吁要
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防止混乱；注重防止电、煤气、石油炉等引起的火

灾；避难方式及避难时的联系方式等；道路情况、

交通管制、交通工具的运行情况；学校等公共场所

的避难措施；城市和村镇采取的避险机制和措施

情况。

(2)对灾民的宣传和报道内容：受灾情况；避

难所开设的情况；食品和生活物资等供应情况；医

疗机构的诊疗情况；电、煤气、自来水、电话等生命

线的受损和恢复情况；道路情况、交通管制、交通

工具的受损和恢复情况；防疫、保健卫生措施；学

校的停课和开课等措施；城市和村镇采取的措施

等。

3 我国信息管理存在的问题

3．1 信息失真

除国家安全局外，我国信息管理机构实行的是

分级管理制，即统计局、信息中心、信访部门隶属于

各级政府。在这种管理体制下，上级政府决策需要

依靠下级政府信息管理机构上报的信息，而下级信

息管理机构并不直接受上级政府管理，其搜集、处

理和上报信息的行为受制于本级政府，因而一些机

构上报的信息内容易因当地政府的人为干涉而失

真，导致决策机关不能准确、及时地做出决策。此

外，信息是通过自上而下的行政级别来层层收集，

中央、地方、部队系统都有各自的信息渠道，统计口

径不一致，统计数据不完全，致使信息得不到全面

汇总，造成信息不准确[5l。

3．2 信息利用效率低

突发公共事件发生后，各地普遍采取成立由

主要领导挂帅的临时工作小组，作为应对突发公

共事件的信息中枢。清华大学薛澜认为，尽管这种

临时成立的工作小组能起到一定的积极作用，但

存在3个缺陷：一是临时成立的工作小组不具有

延续性，因此危机处理后的经验不能有效保留；二

是危机处理需要政府各个机构的合作，临时成立

的小组每次都需要用大量的时间与相关的机构进

行协调；三是临时领导小组事先没有一个有效的

危机处理计划，而专门的危机处理协调机构有一

套成熟的危机处理操作方案16]。因此，这种临时工

作小组难以承担突发公共事件信息协调管理的职

能。

3．3 信息协调能力不强

以北京市为例，目前北京市政府在市一级直

接履行有关突发公共事件信息管理职能的组织

有：水务局、气象局、地震局、国土资源局、林业局、

城管局、安全生产监管局等40多个部门和单位。

这种由上级垂直领导的相关部门对辖区内可能发

’生的突发公共事件信息进行预警、监控，并将可能

出现的重大危机及时上报市政府。这种以部门和

专业信息处理模式为基础的条块分割问题在应对

复合型突发公共事件时，就会出现弊端，既不能形

成从发现到应对再到恢复完整的信息获取系统，

也不能及时有效配置分散在各个部门的信息资

源，一旦爆发重大突发公共事件或是多种突发公

共事件并发，需要动用各方信息资源时，政府现有

的信息系统不能很好地发挥部门沟通和协调的

“中枢”作用，从而严重影响政府处理突发公共事

件的效率。

3．4 信息资源不能及时共享

“金字塔”式的行政体系使得中央与地方、政府

部门之间缺乏必要的协调和信息沟通，在应对跨地

区、跨城市的复合型灾害时，就出现信息“真空”，导

致地方保护主义肆意膨胀，进而扩大事件危害后果

的蔓延f7】。组织信息流基本上是单向的自上而下的

下行流，上行流和平行流较少，使得城市之间、部门

行业之间的横向协作难以开展，导致信息管理成本

虚高。如在非典期间，哈尔滨与沈阳、长春城际之间

通行的旅客重复填写表格，信息资源得不到共享，

浪费大量的管理成本18]。

3．5 信息沟通不畅

我国城市政府任期一届一般为4—5年，多数

领导注重指标考核，愿做看得见的政绩，如经济建

设、文化教育、外贸出口等，与此相适应，“控负”成

为地方政府的主要职责，一些领导评价本地区本

单位宣传工作好坏的标准之一，便是要将本地区

本单位的负面信息控制为零。由于害怕信息的披

露不利于社会稳定，政府一味严控新闻媒体发布

突发公共事件信息，在信息的发布上实行“内紧外

松”，存在两个渠道，各种形形色色的管制措施，使

“自觉接受舆论监督”的承诺变为空谈，公民往往

不能及时得到和自身相关的信息，这在～定程度
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上加速了危机的爆发。2005年11月13日，吉林石

化爆炸引起松花江水污染。直到11月21日哈尔

滨市政府才第一次发布公告，却掩盖了事实真相，

称因供水管网改造需要临时停水约4天。信息不

透明引起市民无端的猜测，城市一度陷入抢购的

混乱之中。对此，于21日晚市政府又第二次发布

公告，才明确公布了污染的真正原因pJ。

3．6 信息监管不力

政府信息公开应是政府机关依法行政的重要

内容之一，因此政府信息公开最有力的监督应当

是法律监督。而我国的《政府信息公开条例》是以

国务院条例的形式出现，因此只能给行政机关设

立公开信息的义务，也就是说在信息公开的范围

上受到限制。该条例的效力低于一般的法律，很可

能出现条例与国家一般法律(例如《保密法》)冲突

而无法适用的情形⋯1。

4 建立完善的信息管理模式

我国大中城市突发公共事件信息管理模式的

选择必须符合国情、市情，在此基础上，要符合两

个标准，即及时和准确。及时是信息存在的基本价

值，在突发公共事件中，信息的时间效力还具有特

殊的经济意义和生命意义；准确是指必须防止信

息在传递过程中损失、失真，使用的术语要准确、

清晰‘“lo

4．1 建立宜线、扁平、网状的应急信息联动

管理系统

一般来说，城市突发公共事件信息管理系统

包括信息的收集、分析、传递、共享和反馈过程，

每个过程对于实现管理目标都具有重要价值。所

以，要构建一个全过程的城市应急信息管理模

式，为应对突发公共事件决策奠定基础。在构建

过程中，可以借鉴发达国家信息管理机制模式，

即小核心、大范围。所谓“小核心”是指信息中枢

位高权重、反应迅速；所谓“大范围”是指一个包

括军队、外交、情报、警察、消防、医疗、防化、交通

等职能机构的庞大信息循环体系，该体系能在第

一时间上报信息、更新信息、反馈信息，贯彻指挥

系统的决策，调动所有社会资源，按照预案控制、

化解突发公共事件¨2】。所以，构建的以城市应急
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信息中心为核心、实现应急信息集约化管理的信

息收集、处理、传输系统，其功能体现在具体的运

行过程中。

(1)信息收集。借鉴美国一体化信息收集模

式、日本信息合作模式的经验。既包括政府的机

构、网站、信息监测机构，也包括广大市民、团体、

媒体等非政府组织，都向统一的城市应急信息中

心反映情况，体现信息来源的多样化。

(2)信息分理。城市信息中心将接收到的信息

分门别类，即时交由各专门机构的信息部门甄别，

体现信息处理的专业化¨”。

(3)信息确定。借鉴美国信息预警模式。由各

专门机构信息部门确定为预警信息的，即时传送

城市信息中心。

(4)信息传递。由城市信息中心向两个方面同

时传递：一个向中央信息中心报送，由中央信息中

心统一协调信息资源；另一个向所在城市突发公

共事件决策机构报送，为决策机构应对突发公共

事件提供第一手信息。保证信息传递及时准确。

(5)信息共享。中央信息中心第一时间掌控全

国应急信息资源，一方面实现城际信息共享，另一

方面为中央应急决策机构统一协调、决策奠定基

础，实现信息本体价值Ⅲl。

(6)信息反馈。东京都提出了“循环型危机信

息管理”方式，强调危机信息的不断反复调节和改

善并反馈。达到循环发展，从而克服信息管理的表

面化、被动化和静态化。我国应借鉴日本信息动态

管理模式，地方政府随时上报决策信息，由中央信

息中心综合处理，供中央应急决策机构统一规划、

协调，及时监督检查，体现信息时效性。

4．2 管理模式选择分析

(1)总体结构采取扁平网状。我国城市突发公

共事件信息管理系统与目前的社会组织结构相吻

合，采用树型结构。

(2)基本路径呈现直线型。在扁平状的信息管

理结构内部，设立直线型信息通报路径，以城市为

单位建立一个直属中央的信息咨询机构【1 51。

(3)信息收集、处理实现多元归口。在网状信

息管理结构中，构建多源、有序的信息传递体系。

对信息收集进行“收口”管理，即每个城市设置一

个统一的节点，在节点的各个方向安排信息渠道，

万方数据
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使得方方面面的信息统一汇总到这个节点中来，

由这个节点对收集到的信息进行甄别和处理，统

一调配，即应急信息联动系统。在横向上，这个节

点要与城市政府应急中枢系统相联，为应对突发

公共事件的决策服务，为稳定市民情绪服务；在纵

向上，这个节点要与上面提到的信息咨询机构实

现无缝连接，保证第一时间信息上传，便于中央及

时进行信息协调。

4．3 建立开放、互动的信息管理网络

任何一个系统都与它所处环境发生互动作

用。这里有必要区分两种类型的政策系统，一种

政策系统是封闭式的，主要表现在把自己这个系

统与环境相对分离开来，主要是依靠其自身所享

有的垄断地位，通过掌握的国家权力把自己的行

为强加给社会。另一种政策系统是开放式的，其

基本特征是与环境之间始终保持着有机的动态

关系，具有充分的交流。它对环境的种种反映十

分敏感，并通过自身的调整，满足环境的各种需

求，以保持与环境之间的动态平衡关系【16】。

4．4 建立突发公共事件信息集成管理技术

系统

目前，世界各国普遍都有一套严格高效的情

报收集和分析即信息管理系统。例如，俄罗斯的

联邦安全局，美国的中央情报局、联邦调查局，以

及以色列的摩萨德、日本的内阁情报汇集中心等

都是世界知名的信息管理政府部门。它们收集和

分析与国家各类安全问题相关的信息，同时这些

国家还有其他的一些情报部门从事专项的信息

处理工作。因此，在我国，有必要建立具有中国特

色的信息集成管理系统。这是因为，第一，突发公

共事件管理的各个环节，即监测、预报、防护、抗

御、救护、援助各项活动是不可分割的整体，应紧

密联结，综合考虑，做到信息共享，资源共享。第

二，整个突发公共事件管理过程实质上也可以看

成是一个数据的采集、传递、加工处理的过程。当

某一突发公共事件发生时，随之而来的是一系列

数据，反映了突发公共事件发生的时间、地点、特

点、严重程度等信息。而我们要做的工作就是把

这些数据进行处理、加工、转换，得到另一系列数

据，把这些数据迅速传递出去，进行管理。管理过

程中又有一系列数据产生，要求及时做出反应。

为加强突发公共事件管理工作，一方面要把数据

标准化、规格化，另一方面要把数据处理过程标

准化。当突发公共事件发生时，按标准过程处理，

将大大提高管理效率和质量⋯】。因此，突发公共

事件信息集成管理系统(CCIMS)是以系统工程

学、信息论、控制论为理论指导，以计算机、电子

技术为基本工具和手段，采用自动化的管理决策

方法，使信息传递迅速、可靠，数据分析处理及

时，方案评价、选择合理，从而有效地达到综合管

理的目的。在功能上，突发公共事件的计算机集

成管理系统应包含突发公共事件管理工作的全

过程，是一个能自动调节的柔性系统。它涉及的

自动化不是各个单一突发公共事件管理系统或

单一功能系统的简单相加，而是有机地集成。这

里的集成，不仅是指物、设备的集成，更主要的是

指以信息集成为特征的技术的集成，以至人的集

成。

5 结语

(1)突发公共事件的特性决定了信息在应对

突发公共事件的重要作用，决定决策活动的质量

和效率，决定社会稳定。在我国城市突发公共事件

中出现了信息失真、利用效率低、沟通不畅等一系

列问题。产生问题的原因是多方面的，既有体制问

题，也有技术问题。

(2)发达国家应对突发事件信息管理模式，如

美国、日本等国家在信息传递、信息沟通和信息技

术方面，值得我们借鉴。我国目前部分城市在信息

管理方面的做法，尤其是“南宁信息联动模式”对

我国大中城市加强信息管理起到了很好的示范作

用，其中的很多经验可以借鉴。

(3)我国中心城市目前有必要建立突发公共

事件信息管理系统。该系统模式的实施主要包含

两个层次内容：一是全国突发公共事件信息管理

模式的实施；二是以我国大中城市为代表的城市

政府突发公共事件信息管理模式的实施。在中央

层面上建立全国统一的应急联动中心，建立信息

监管制度；在我国大中城市建立健全信息监测制

度、信息联动系统、信息发布制度和信息集成管理

技术系统。

一45—
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Abstract：Recently，the public emergency happened frequently in Chinese large and medium—sized cities，

80 the ability to process public emergency，to some extent，is also the information policy and essence of evalu—

sting the government．Dealing with public emergency is increasingly becoming the normal state of the national

political life；accordingly，the role of information is outstanding in processing public emergency．The informa—

tion，influencing public behavior，is the reflection of processing public emergency，which decrease the uncer-

tainty of manager behavior．The chief functions of information on public emergency aye to determine the quality

and efficiency of decision—-making activity in decision system and to determine the stability of the society be-

tween decision system and internal environment．

Keywords：public emergency，information utilization，information management mode，government 7s ability

to process events
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