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从上海案例看中国现代城市的危机管理

姜微 黄庭钧

骤然而降的非典，让上海同样处于一场猝不及防的危机中。在党中央、国务院的正确领导和全国各地的大力支持下，上海

市委、市政府紧急启动“公共卫生突发事件应急处置体系”，带领１６００万上海人民打响了这场没有硝烟而动人心魄的“抗

非战”。难忘的“上海案例”，生动演绎了中国现代城市的危机管理战术——

案例回放之一：今年春节后，上海开始完善应急处理方案。４月４日，上海出现首例非典病例，“上海市公共卫生突发事

件应急处置体系”立即发挥作用。当天下午，上海防治非典联席会议制度建立，４小时内，承担综合协调功能的１８个小组到

位，通信、信息、交通、后勤等保障设施悉数开通运行。专司防灾抗灾的民防大厦被紧急启用，成为上海抗非的指挥中枢所在……

千百万市民高度聚集且有３００万流动人口的“上海防线”十分难守。但从４月４日发现首例病例以后，上海到目前仅发

现８例病例。上海何以会在较短时间内将非典防治导入平稳可控状态？公共危机管理学者、复旦大学管理学院教授高汝熹说：

“一个能快速整合各种资源投入抗灾的危机管理机制，帮了上海的大忙！”

在特大型城市，对天灾人祸等一类危机处置不当，会引起灾害链的放大效应；而处置得当，则可激活特大城市在科技、管

理、人力等方面的优势，显现缩小效应。“病来如山倒”，危机处理成败的关键，其一在反应快速，其二在资源整合，两者并

重。一些管理学专家认为，上海此次“抗非”成效显著的管理学依据，就在于上海迅速启动了“上海市公共卫生突发事件应急

处置体系”。理顺了“下面千条线”，掌握了“上面一根针”。“千条线”就是分布在市域内的道口、医院、社区、学校、宾

馆……这些“线”上的动态，最后都归集于“一根针”——上海抗非领导小组及指挥部。指挥部就是各种危机信息的整合处理

中心和各种社会、经济资源的协调调度中心。据此，领导小组就可以实施运筹帷幄、高效决策了。

为了提高城市抗灾御险的能力，去年上海就组建了体现统一指挥、整合资源优势的综合减灾领导小组，把可能受袭的灾害

事故分为１９类２５个灾种，实施灾害分级管理制度，聘请了一批知名专家、学者组成专家委员会，参与危机处理的决策和研

究。

尽管整套危机管理机制还只是初步运作，但其科学与合理已在“抗非”战役中发挥显著作用。从政府到企业、专家到市民，

人员组织和资源整合都相得益彰；从医务部门到其他工作部门，从前方到后方，每一方面都协同作战，形成了全社会共同参与

的防治格局。４月底，世界卫生组织的专家考察后肯定了这一危机管理体系，认为上海成功应对疫情考验，重要的是建立起了

“并非完美”但“行之有效”的非典监测、预防和报告系统。

案例回放之二：２月初，一些地方接连发生非典疫情之时，中共中央政治局委员、上海市委书记陈良宇就多次批示，提醒

要密切关注，未雨绸缪，尽快做好上海“防非”预案。上海市委、市政府连续召开会议，研究防范措施的落实。４月４日，上

海市委常委会决定：主动公布疫情和政府措施，稳定民心；加强疫情评估，在不同疫情阶段采取不同措施；有效封堵源头，严

防非典蔓延……随即，各类新闻媒体一齐开设“防非”专题，宣传资料和画报广为发放和张贴，市民对非典防治知识的知晓率

近１００%。

凡事预则立！一个行之有效的危机处理机制，除统一指挥外，还包括预警成熟的操作方案、透明公开的信息披露等诸多方

面。事实上，自广东等地发生疫情起，上海的危机应急管理体系即进入临战状态。２月中旬以来，全市召开的各种“防非”专
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题会、联席会、专家咨询会达到６０多次，把握态势，分析形势，研究趋势。指挥部的一位负责人告诉记者：当时，对疫情可

能在上海出现的种种情况和发展趋势，处理预案就准备了１０多套。

的确，非典病例一在上海露头，体现快速反应的１号通告及举城“抗非”的１０项具体措施迅即被广而告之；紧接着，市

政府又通过媒体颁布通告，作出上海“防非”八项规定；每天通报疫情，每周举行新闻发布会，建立发言人制度，及时让市民

获取信息、加强防范；“五一”期间，上海市决策层根据当时连续出现病例的情况，迅速启用针对这一情形的工作预案，对非

典发生地区返沪及来沪人员实行医学观察、健康检测，以进一步严控和阻隔病源……

上海“抗非”一环紧扣一环。根据形势的变化，兵来将挡，水来土掩，务求实效。“政府采取了哪些‘抗非’措施？疫情

进展怎么样？市民应该配合做些什么？整个流程，上海都定期或随时让市民知晓。这一点在整个危机管理系统中很关键，不仅

让普通民众心里踏实，更能形成强大凝聚力，让政府的危机处理措施发挥最大的效应。”管理学博士后罗守贵说，正因为早早

追踪疫情，早早准备预案，并及时向公众通报，才使千头万绪的“抗非”工作，始终掌控在预案设计的管理流程中，真正做到

了临危不惧和不乱。

案例回放之三：上海一开始就明确，“防非”要实行属地化管理，依托现有“两级政府、三级管理、四级网络”的城市管

理体系，各区县政府负责领导辖区内的非典防治；４月下旬，上海进入防治非典的关键时刻。市委决策层再次严正明确：以块

为主，建立属地化管理体制。一声令下，全市３５００多个居委会迅速设立了“防非”监督员，对就近的宾馆、饭店、网吧等

人员密集单位的“防非”培训也快速展开。

一些管理学者十分赞赏上海较早确立“以块为主”的“抗非”模式：“这完全契合现代危机管理注重信息、分级管理的要

求，有利于将全市各方置于社会整体中，群防群控，形成合力，改变了过去防病抗灾中的‘多龙治水’的体制性弊端，大大提

升了危机处理的效率。”

上海的这一招充分运用了党和社会主义制度的组织优势，借鉴了先进城市的危机管理经验。还是在去年，上海就提出，要

打破传统的以条为主的单灾种防御体系，建立适应市场经济条件和特大型城市发展规律的危机应急处置机制。“条块结合、以

块为主”的属地化管理，正是这一机制在“抗非”实战中的具体运用。各区县承担起对有关“抗非”措施的落实情况进行督查；

各辖区内的所有单位不分行政隶属关系，都接受各区县党委、政府统一安排。这一方式职责分明、条理清晰，实现了公共卫生

系统与社会支撑体系的“无缝对接”。

５月上旬，上海相继出现两例非典病例，随后又排出了需要隔离、防控的千余名相关接触者。情况十分危急。以块为主的

扁平化管理模式，顿时显现出巨大工作效率，这些人员所在社区的街道和卫生机构立即履行通风消毒、健康登记、体温监测等

一系列医学观察，以最快速度阻断了非典传播渠道。

眼下，上海正在总结经验及不足，同时适时把“防非”工作重点由应急管理逐步转向常态管理，提出要通过建立长效机制

来保持弹性，随时应对疫情的变化，把危机转化为提升城市管理水平的契机和转机。根据危机管理的逻辑，上海还出台了一系

列危机修复的举措，恢复经济，谋求发展，推动城市运转早日回到正常轨道上来。
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