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序    言 

尹蔚民 

 

  最近，胡锦涛总书记作出重要批示：“提高党的执政能力要求提高各级领导干部处置公共事件的能

力。需认真研究，并采取有效的措施，对干部进行必要的培训，在实践中不断总结经验，得到提高。”国

务院办公厅2007年11月下发了《关于认真贯彻实施突发事件应对法的通知》，要求加强对公务员进行突发

事件应对法培训。 

  为了贯彻落实胡锦涛总书记的重要批示和国务院文件精神，适应行政机关贯彻实施突发事件应对法的

需要，人力资源和社会保障部组织专家编写了《应对突发事件读本》，这是一本很及时也很实用的培训学

习教材。特别是我们刚刚经历了汶川特大地震的严峻考验，更需要在认真总结这次抗震救灾经验的基础

上，深入学习贯彻好突发事件应对法，更需要在公务员中深入开展突发事件应对法培训。 

  首先，要认真学习好胡锦涛总书记的指示精神，胡锦涛总书记曾针对年初南方特大雪灾的问题强调指

出：重大灾害警示我们，越是经济社会向前发展，越是现代化程度不断提高，越是不能忽略可能发生的风

险。要深入总结，举一反三，进一步增强全社会风险防范意识，进一步完善应急管理体制机制，进一步加

强各种应急物资准备，进一步提高危机处理水平，真正把抗灾救灾斗争的经验，转化为更好地抵御风险的

措施和能力。要切实提高危机意识和风险防范意识，进一步增强应对各种突发事件的紧迫感和责任感。我

们要深刻领会胡锦涛总书记讲话的重大意义，政府和公务员处在救灾抢险的第一线，在国家和群众危难时

刻，公务员应该毫不犹豫地挺身而出，保护好老百姓的生命财产安全，把灾害损失降低到最小程度。 

  第二，要认真学习、宣传和实施突发事件应对法，切实做到有法必依，违法必究。突发事件应对法的

公布实施，对于规范突发事件应对活动，预防和减少突发事件的发生，控制、减轻和消除突发事件引起的

严重危害，保护人民生命财产安全，维护公共安全和社会稳定，具有十分重要的意义。今后一个时期，要

加强公务员学习这部法律的培训工作。要通过多种形式让公务员掌握突发事件应对法的基本内容和基本规

范，只有掌握了法律的武器，才能从容不迫地应对突发事件，承担起公务员应有的责任和义务。 

  第三，要认真学习现代应急管理知识，掌握应急管理的本领。当前的各种突发事件和各类灾害，既有

许多复杂和综合的诱因，又有许多不确定和不规则的活动方式，这和我们在平时的行政决策、行政执行、

行政协调以及工作方法都有很大差别，由于我们不熟悉、不掌握它的活动规律，就很难有效应对。因此，

要下工夫学习应急管理理论，掌握应急管理的基本方法技能，特别要在理论联系实际上花力气，包括学习

借鉴国外应急处置的有益经验，尽快提高应急管理水平。 

  第四，要认真做好应对各种突发事件的知识普及工作，政府应急管理工作千头万绪，最根本的是发动

群众、依靠群众和教育群众。要按照胡锦涛总书记的要隶，进一步增强全社会风险防范意识，要把应急预

案、风险防范、救灾减灾的各项工作，扎扎实实地落实到基层群众中去，我们每一个公务员都有责任普及

和宣传这方面的知识，使广大群众掌握防范灾害和自救自助的基本技能，真正筑建起一个依靠全体人民应

对突发事件和救灾减灾的铁壁铜墙。 

  第五，要认真总结救灾减灾的实践经验。恩格斯说：一个聪明的民族，从灾难和错误中学到的东西会

比平时多得多。在灾难中学习是人类成熟的一种方式。5.12汶川特大地震灾害后，在党中央、国务院的坚

强领导下，广大公务员和灾区人民群众一道同舟共济、临危不惧、顽强奋战，在这场抗震救灾的斗争中做

出了卓越贡献。广大公务员特别是灾区公务员队伍在大灾面前经受了一次严峻的考验，得到了一次心灵的

洗礼，应对突发事件的能力也得到了迅速提升。认真总结这次抗震救灾经验以及应对各种突发事件的经

验，并把这些宝贵经验上升为制度和措施，转化为公务员应对突发事件的能力，是当前和今后一个时期公

务员能力建设的一个重要课题。 

  多难兴邦，当前我国改革发展正处在一个关键时期，同时也处在一个各种突发事件的高发阶段，国家

的公共安全形势是相当严峻的。各级行政机关公务员要努力提高应对突发事件的能力，研究探索政府应急



管理和减灾救灾的基本规律，积极预防和有效化解经济社会发展过程中面临的风险和危机，不仅要在常态

条件下管理好经济社会事务，更要在非常态条件下妥善应对各类突发事件，切实保障人民群众生命财产安

全，维护改革发展稳定的大局。 
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文摘 

 

第一讲 应对突发事件概论 

  近十年来，我们经历了1998年的特大洪水，2003年的“非典”疫情，2004年的禽流感事件，2005年松

花江水污染事件，2008年初的南方特大雪灾，特别是2008年5.12汶川特大地震灾害等一系列震惊中外的突

发公共事件；在世界范围内，我们也看到了2001年美国纽约9.11恐怖事件，2002年俄罗斯莫斯科人质危机

事件，2004年印度洋海啸给10多个国家造成的巨灾，2008年5月缅甸强热带风暴夺去了13万多条生命的人

类惨剧等等。这些灾难使我们清醒地认识到，应急管理是当今世界任何国家和地区政府都必须认真对待的

十分紧迫的重大问题。胡锦涛总书记2008年初在南方特大雪灾后深刻指出：这一次灾害警示我们，越是经

济社会向前发展，越是现代化程度不断提高，越是不能忽略可能发生的风险。要深入总结，举一反三，进

一步增强全社会风险防范意识，进一步完善应急管理体制机制，进一步加强各种应急物资准备，进一步提

高危机处理水平，真正把抗灾救灾斗争的经验，转化为更好地抵御风险的措施和能力。为此，加强各级公

务员的应急管理培训，学习贯彻突发事件应对法，不断增强危机意识，健全应急管理体制和机制，提高应

对突发事件的能力，是深入学习贯彻十七大精神，落实科学发展观的重要内容，也是加强公务员能力建设

的一项重要课题。 

  一、突发事件和应急管理的内涵与特点 

  （一）突发事件的内涵与特点 

  突发事件是指突然发生，造成或者可能造成严重社会危害，需要政府立即处置的自然灾害、公共卫生



事件、事故灾难、社会安全事件以及其他事件。突发事件是一种非常态的社会情境，是各种不利情况、严

重威胁、不确定性的高度积聚。它往往会给社会正常的生产、生活秩序带来极大的危害和损失，对人民生

命财产安全、国家安全、公共安全、环境安全等构成重大威胁。① 

  在概念使用上，除了“突发事件（emergency）”外，还包括“危机（crisis）”、“紧急状态

（state of emergency）”、“灾害（hazard）”、“灾难（disaster）”等。这几个概念都是用来描述

性质相近的一类事件或状态，但它们之间侧重点不同。②基本可以从以下三…… 

────────── 

①参见：陈福今主编，《公共危机管理》第一章，党建读物出版社，2005年第1版。 

②参见：闪淳昌在国家行政学院2008年应急管理培训班的报告。 

 

 

后记 

  2008年2月，胡锦涛同志作出重要批示：“提高党的执政能力要求提高各级领导干部处置公共事件的

能力。需认真研究，并采取有效的措施，对干部进行必要的培训，在实践中不断总结经验，得到提高”。

2007年l1月7日，国务院办公厅下发了《关于认真贯彻实施突发事件应对法的通知》，要求各省区市、各

部委要做好突发事件应对法的宣传、学习和培训。为了学习贯彻胡锦涛总书记的批示精神以及国务院关于

突发事件应对法的宣传学习要求，加强对公务员应对突发公共事件的培训，人力资源和社会保障部组织专

家力量编写了《应对突发事件读本》这本书，作为公务员能力培训的必读教材之一。本教材从提高公务员

应对突发事件能力的实际需要出发，围绕我国公共安全的形势，加强政府应急管理的重大意义，突发事件

应对法的贯彻落实，应对突发事件的预案制定，应急管理的体制机制建设等10个方面内容，以理论知识和

实际案例紧密结合的编写方法进行了全面系统的讲授。同时为了便于公务员掌握具体可操作性的方法和有

关规定，本书还编写了60道问答题，简明扼要地回答了应对突发事件的常见问题。本书具有较强的思想理

论性、管理创新性和实际可操作性，希望对提高广大公务员应对突发事件的能力产生积极作用。 

  中组部副部长，人力资源和社会保障部部长兼国家公务员局局长尹蔚民专门为本书作序，特此表示感

谢。 

  本书编委会主任为人力资源和社会保障部副部长兼国家公务员局副局长杨士秋。本书主编为中国人事

科学研究院院长、研究员吴江。讲座撰稿有：吴江、许铭桂、王郅强、张丽红、张晓磊。问答撰稿有：章

晓可、张欢、许铭桂、张丽红。国家公务员局副局长傅兴国、中国人事科学研究院院长吴江负责全书统

稿，杨士秋副部长对全书做了最后审定。 

  国务院参事、国务院应急管理专家组组长闪淳昌教授、中国行政管理学会常务副会长、《中国应急管

理》杂志主编高小平研究员为本书的编写提出了宝贵意见。此外，本书参阅了党政干部培训教材《公共危

机管理》的有关内容，引用了其中作者的观点和数据，在此一并表示衷心感谢。 

  由于编写时间仓促和资料有限，本书难免有疏漏之处，敬请读者批评指正。 
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2008年7月 
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