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[摘　 要]灾害应急管理是国家治理体系与治理能力建设,维护经济社会发展长治久安,以及实现

“中国梦”、“两个一百年”奋斗目标的重要基石,也是中国特色社会主义制度更加巩固和优越性充分

展现的战略部署。 根据治理理论与协同学理论,通过对汶川、玉树等高原地震应急救灾的问卷调查

和案例资料,探讨了政府主导社会基于支持保障体系的应急救灾协同机制实现路径,阐述了破坏性

地震应急救灾何以协同、为何协同以与如何协同的内在逻辑及其现实要求,提出了加强灾害应急管

理及科学引导社会参与救灾等优化对策。
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　 　 习近平总书记在唐山地震四十周年讲话和汶川

地震十周年国际研讨会致信中,提出了“两个坚持、
三个转变”、“人与自然和谐共处”的灾害综合防治思

想,并在中央财经会议、深化党和国家机构改革会

议、省部级领导干部研讨班等会议就“提高自然灾害

防治能力”、“综合性消防救援队伍建设”、“防范化

解经济社会等领域重大风险”发表重要讲话。 中共

中央、国务院《关于推进防灾减灾救灾体制机制改革

的意见》提出了“党委领导、政府主导、社会力量与市

场机制广泛参与”等灾害管理改革意见,十九届四中

全会和中央政治局第十九次集体学习进一步将“优

化国家应急管理能力体系建设,提高防灾减灾救灾

能力”、“加强应急救援合作机制”作为中国特色社会

主义制度更加巩固和优越性充分展现的战略部署,
并将完善应急管理体制机制作为一项紧迫而又现实

的工作要求,探究灾害应急救灾协同机制就是对这

一现实要求的研究体现。
灾害应急管理协同机制既是理论研究范畴又是

实践应用范畴,有关研究探讨了应急救灾信息共享

机制、多主体救灾耦合机制、跨域救灾支援机制、应
急救灾法制建设及社会动员等内容,不断丰富了对

应急管理协同机制多维阐释,但对多主体协同救灾

路径的研究不多。 于此,探讨政府主导社会参与救

灾的协同机制,通过对高原环境下地震应急救灾的

理论阐述与经验分析,提出了多元参与、合作沟通与

社会效益的协同救灾模型,从这一逻辑出发审视灾

害应急管理能力建设,为政府制定科学应急救灾方

案提供参考。

一、应急救灾何以协同:理论基础与研究假设

　 　 应急救灾是国家治理体系与治理能力现代化重

要组成,也是新时代国家综合防灾减灾救灾能力提

升的具体体现。 根据治理理论的要义,一个社会治

理与善治的程度愈高,其应急救灾能力也就愈强,改
善临灾社会脆弱性的关键就是要坚持中国特色举国

救灾体制,意味着传统灾害管理必然转向灾害治理

的空间性超越。 首先,应急救灾就是运用公共权威

维持秩序与增进公共利益的活动过程,是建立在市

场原则、公共利益和认同基础上的合作[1] ,救灾主体

的扩展能够使政府、社会及受灾害影响的方方面面

都行动起来,通过改进了的制度设计来提高全社会

的防灾抗灾能力,以增进整个社会的安全福利水平。
其次,应急救灾是在党和政府的统一领导下,运用法

治、合作、授权等多种方式对救灾事务进行的科学管

理活动,使危害在初期状态及时得到解决,防止事态

蔓延发展,这就意味着单一的管理活动必然发生深

刻转向。 再次,应急救灾是对灾害诱因的治理过程,
意味着灾害管理不应是被动应对的短期行为过程,
而是通过对体制机制法制的改革完善最大限度保障

和促进公共利益,从根本上消除灾害诱发因素。 最

后,随着风险社会的来临,各种不明的和无法预料的

灾害不断充斥着我们的生活,面对这样一个特殊的
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背景,传统的灾害管理模式需要不断创新发展,才能

在维护国家公共安全方面发挥积极作用,也就意味

着应急救灾必然涉及对风险责任的划分落实,势必

要建立起能够适应风险社会的权责体系,更好地应

对风险社会带来的挑战。
同时,应急救灾必须建立在协同基础上的治理

过程,协同有序的救灾又是达成治理与善治的前提,
这就使得应急救灾流程发生空间上的超越。 根据协

同学理论要义,协同是具有开放系统的事物通过能

量交流使一种或几种行动形成合作效应,是某种有

序状态占据优势并支配其他部分也进入这种有序状

态的现象[2]P190-192,协同效应的发生是能量输入达到

临界值产生的新状态或扬弃过程。 据此,一方面应

急救灾活动是运用协同学和治理与善治的理论方

法,使政府与社会共同参与救灾事务,科学制定政府

与社会灾害应急的任务流程、参与内容、资源配置等

协同机制,主动适应经济社会实际与人民群众获得

感幸福感关切,改革治理不适应政府与社会应急协

同的体制机制,从而使政府与社会形成良性灾害应

急协同机制,推进灾害治理体系与治理能力现代化

水平,消弭减轻灾害对生命财产及经济社会影响。
另一方面指的是政府与社会协同参与的形成条件、
人员规模等发生机制,它既要考察政府间、部门间的

关系,也要考察政府与社区、家庭及个人间的关系,
以及这种多元协同网络的运行路径,根据灾害特殊

性选择相应的协同路径,提升政府与社会共同防灾

减灾救灾能力。
本文将应急救灾活动分为政府治理与社会治理

为协同主体,根据人财物等资源投入与信息、会议和

政策等途径衡量各主体间的救灾响应及其配合程

度,通过灾民对救灾满意度绩效实现其协同机制,构
建了政府领导社会各界统一开展应急救灾活动(多

元参与),以及在人财物等救灾资源投入与灾情信息

及时交流等充分保障前提条件下(资源保障),政府

领导社会各界开展的应急救灾服务才能实现社会效

应最大化的理论模型(社会效益)。 据此理论模型的

研究假定为(1) H1a:政府统一领导对救灾交流沟通

具有正向影响,H1b:政府统一领导对救灾资源投入

具有正向影响;(2) H2a:社会参与对救灾交流沟通

具有正向影响,H2b:社会参与对救灾资源投入具有

正向影响;(3)H3:
 

救灾主体的交流沟通对灾后恢复

重建及其社会效应具有正向影响;(4)H4:
 

救灾主体

的资源投入对灾后恢复重建及其社会效应具有正向

影响。 据此本文构建了以政府和社会为协同主体、
沟通与投入为协同路径及各要素相互作用形成协同

绩效的理论模型(见图 1)。

图 1　 理论模型

该理论模型或研究假设是在前人的理论研究、
学术成果等基础上构建厘定而成,具体包括:一是治

理与善治理论、协同学理论等被广泛用于灾害管理

或应急管理等多个学科领域,特别是治理活动将政

府主导并由企事业单位、志愿组织、家庭及个人等作

为共同事务互动合作及其运用新技术防范提高服务

水平等认识阐释已成为其理论创新核心内容,它是

政府机制、市场机制与社会机制共同发挥作用及其

相互支持配合服务于共同目标的协调管理,也是政

府对公共事务进行的掌舵而不是划桨活动,它意味

着对以科层制理论为基础的传统公共行政进行替代

的新公共管理活动。 二是基于经济学领域的集体行

动理论研究提出了服务于共同利益追求的相容性集

体行动的可能性,通过有选择性的激励机制的众人

拾柴活动来达成共同利益,在把“蛋糕做大”过程中

希望“做蛋糕”的人越多越好,欢迎具有共同利益追

求的行为主体加入其中[3]P6-7。 亦即是说,任何事物

或系统追求协同效应的根本就是实现整体大于部分

之和的功能,作为一种集体行动,协同指向的是子系

统间的竞争行为,通过竞争促使事物或子系统朝着

某一方向发展,并不断引导纠正其他无序部分逐步

卷入到有序状态。 同时,协同也反映事物或子系统

间的综合功能,它来自原有系统但又不囿于其中的

新型复杂结构,并通过职能再造或时空延伸实现其

综合功能最大化,以提升应对复杂社会现象治理能

力[4]P20。 三是集体物品伙伴供给机制能够在解决诸

如应急救灾、社会福利等公共事务存在拥挤时的一

种有效制度安排方式,意味着政府既可以是集体物

品的生产者也可以是安排者,政府与社会合作提供

集体物品并非政府简单化退出或降低应有责任,而
是充分利用多样化的所有制形式和运作关系满足人

们的需要以实现公共利益[5]P66-70。 由此,诸类研究

为本文理论框架厘定及其研究假设提供了坚实

基础。

二、应急救灾为何协同:风险语境下的治理需求

　 　 灾害是风险的现实转化,风险是灾害的酝酿条
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件,风险的状态决定了灾害的状态。 中国自古以来

就研究风险现象并将其界定为社会现象[6] ,社会学

家吉登斯认为风险属现代概念并且是伴随着人类活

动的扩展及航海或贸易活动中被创制的,或指投资

决策对借贷者可能带来的结果,以后指代各种各样

的不确定情况[7]P18,风险是建立在个人理解与经验

基础上的主观认识现象[8]P127,或是与经济基础、道德

审美具有联系的社会文化产物,它既有不确定性、破
坏性与突发性的内容,还有机会、转折与随机的含

义[9] ,马克思解释了资本主义生产方式导致不协调

与经济风险的根源等。 风险话语为我们理解复杂的

社会现象提供了独特视角。
社会学家贝克、吉登斯、拉什提出了更具反思性

的风险社会概念并将其厘定为现代性的产物或全球

性后果,它是一个知识概念,也是一种正在出现的秩

序与公共空间[10]P39,其中灾害或无法预料的后果成

为历史和社会的主宰力量,即在风险社会中“黑天

鹅”和“灰犀牛”等灾害事故已成为屡见不鲜现象。
这是因为:一是传统上来自自然的灾害与人为灾害

共同作用和影响着人类社会,或农业社会由自然主

导的灾害逐步转向了工业社会由人为主导的灾害,
由此使人们面临着双重的、叠加的灾害风险。 二是

灾害范围或影响不再局限于特定地域及其社会关系

场域,也不再是简单的地理分布或是受时空区域所

支配的属性,而是通过特定的灾害事件将“在场”与

“缺场”联系在一起,由此使人们面临着未知的、不确

定的灾害风险。 三是风险社会中的灾害及其风险是

传统类型与非传统类型的综合体。 其中,非传统灾

害以其不确定性、突发性、紧急性或无规律性使得常

规灾害管理猝不及防,传统灾害虽已被人们所熟知

亦或呈现出一定规律性,但其影响作用的破坏传导

机制复杂多变,从容有力地处置应对传统灾害还面

临着严峻挑战,由此使人们处于被灾害不断侵扰的

安全境遇中。
随着风险社会的来临,各种不明的和无法预料

的危机事件不断充斥着我们的生活,面对这样一个

特殊的时代,传统的危机管理模式必须要进行不断

的创新与发展,才能在维护国家公共安全方面发挥

积极作用。 所以,应把应急救灾更多看成是对风险

的主动预防和超前解决活动,而不仅仅是单一应急

性的回应活动,只有对风险的重视解决活动才是实

现灾害管理目标和价值的最佳路径,也才是增强组

织与公众抗危机能力的基础,这就要求公共管理者

具有更高的风险意识和反思意识,及时消除和解决

可能导致不良后果的风险因素,才能将各种矛盾与

问题消除在萌芽状态,才能最大限度预防化解危机。
要建立起能够适应风险社会并且是科学合理、职责

明确、公开透明和执行有力的权责体系,既要重视由

于传统或自然而产生的外部风险,也要重视那些先

前年代知之甚少或者全然无知的人造风险,将灾害

管理的重心应当下沉到地方或基层,发挥其主动性

和灵活性,更好地应对风险社会带来的变革与挑战。
同时,要关注全球性的制度性风险,而不能仅着眼于

局部因素或个别因素,加强区域间或国家间的交流

与合作,通过全球治理等制度创新与改革来解决人

类共同面临的困境。 因此,风险社会理论对灾害管

理研究提供了新的思路和分析路径,它使传统的灾

害管理模式必然要发生深刻转向,必然要进行认知

上的突破和理论上的拓展,从而能够更好地回应与

解决问题。

三、应急救灾如何协同:研究测量与样本分析

(一)问卷测量

　 　 本文对参与或经历了地震应急救灾人员进行初

始问卷调查,根据反馈信息参考专家意见修改形成

最终正式问卷,使问卷内容与应急救灾实际贴切。
调查对象以参与了汶川、玉树等高原地震应急救灾

政府工作人员、企事业单位职工及经历地震灾害居

民为主,调查发放问卷 302 份,收回问卷 253 份,回
收率为 84%。 其中,政府工作人员为 130 份,企事业

单位及志愿者等为 47 份,经历地震灾害居民群众为

76 份。 问卷采用李克特七点量表进行满意度测量,
其中 1 代表“非常不同意”,7 代表“非常同意”,变量

内容参考或借鉴了范如国、陈寒、刘晓峰等分别对政

府治理、社会参与、资源投入、信息沟通及协同绩效

等已有研究的指标设计整合构建而成,具体包括政

府应急救灾的政策支持、技术信息支持、财政资金支

持、提供生活帮助等;社会参与救灾的资金支持、人
力支持、提供生活帮助等;救灾信息共享、知识结构、
科技应用等;救灾人力、物力、财力、时间等资源投

入;救灾任务完成满意度、伙伴关系程度、合作满意

程度、目标达成程度等。 采用 SPSS22. 0 统计软件、
AMOS22. 0 统计软件对问卷变量进行信效度分析与

因子分析,其变量的 Cronbach’ sα 达到了问卷信度

要求、Factor

(二)结果分析

　 　 对各变量预测的多元回归分析表明(表 2):党
和政府统一领导对应急救灾信息沟通具有十分显著

影响(H1a 通过验证,β = 0. 288,P<0. 001),从震害信
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　 　 表 1　 变量信度效度分析

变量 测量指标 Factor
 

Loarding Cronbach’s
 

α CR AVE

政府治理

社会治理

交流沟通

资源投入

协同绩效

政府提供应对危机处理的相关政策和支持 0. 925

政府提供应对危机处理的技术信息和技术支持 0. 912

政府应对危机处理提供直接的财政支持 0. 921

政府应对危机处理的提供各种生活帮助 0. 880

非政府组织提供应对危机处理的资金帮助 0. 897

非政府组织提供应对危机处理的技术信息和技术支持 0. 949

非政府组织应对危机处理提供人力帮助 0. 955

非政府组织应对危机处理的提供各种生活帮助 0. 934

双方对如何处理危机和应对危机进行沟通 0. 935

双方对如何处理危机和应对危机进行信息共享 0. 957

双方对如何处理危机和应对危机分享必要的知识技术 0. 941

双方对如何处理危机和应对危机提供相关知识信息 0. 888

双方对各自内部的信息能够充分地共享 0. 885

合作一方能够共享相关的信息 0. 873

合作一方向伙伴询问信息时,他们会欣然接受 0. 905

伙伴向合作一方询问信息时,合作方积极给予帮助 0. 901

双方对目标的完成进度十分满意 0. 852

双方间关系的稳定带来了很多有益之处 0. 913

双方间的合作关系非常愉快 0. 897

没有合作伙伴的帮助,合作将不能达到战略目标的要求 0. 897

0. 930 0. 942 0. 703

0. 951 0. 960 0. 762

0. 948 0. 951 0. 691

0. 913 0. 925 0. 603

0. 912 0. 931 0. 655

息的获取、发布、追踪、传达等方面看,政府对此具有

法定义务和得天独厚的条件,信息的准确畅通成为

指挥部署各方面开展应急救灾工作的基础,其不仅

有利于政府间和部门间的救灾协调,也有利于政府

与参与救援的企事业单位间和志愿组织间的救灾协

调,从而使得党和政府的救灾指令及时畅通。 党和

政府统一领导对应急救灾资源投入具有显著影响

(H1b 通过验证,β = 0. 034,P <0. 05),特别是道路交

通、物资储备、救援队伍等基础设施及人财物保障是

应急救灾的前提,其支持保障水平对高原地区应急

救灾显得尤为重要。 同时,社会参与对应急救灾信

息沟通也具有十分显著影响( H2a 通过验证, β =
0. 495,P<0. 001),地震应急救灾千头万绪、错综复

杂,除了政府全方位的紧急救援或灾后恢复重建之

外,志愿组织或慈善组织对灾民的生活帮助或心理

安慰作用不可或缺,一方有难八方支援的救灾积极

性高涨。 社会参与对救灾资源投入具有显著影响

(H2b 通过,β = 0. 322,P < 0. 001),特别是社会各界

慈善赈济或群众力量的支持协助是举国救灾体制重

要组成。 同时,政府领导与社会参与的多向信息沟

通和资源投入是举国救灾及其恢复重建取得成效的

标志(H3 通过验证,β = 0. 788,P <0. 01
 

;H4 通过验

证,β = 0. 451,P <0. 001),即地震救灾信息的及时畅

通与支持保障是党和政府统揽救灾面向的关键节点

和重要窗口,一个强有力的党组织领导和群众基础

是地震救灾能够取得胜利关键法宝。
对各变量关系的 SME 理论模型拟合度分析表

明(表 3):在 AMOS 结果的绝对适配指标中,样本契

合度的卡方自由度比值为 1 ~ 3 之间的良好适配度、
理论良适性值及其调整值(GFI、AGFI)符合临界值、
RMSEA 值是介于 0. 05 ~ 0. 08 之间的尚可适配度。
在比较适配指标中,模型中的规准适配值( NFI)、非
规准适配值(TLI)、比较适配值( CFI)均达到了较好

的适合度(标准为 0. 90 以上),说明模型整体拟合度

符合要求。 此拟合结果初步验证了本理论观点即应

急救灾协同机制是实现高原地区破坏性地震科学救

灾的一种有效路径与满意选择。 其立足点在于,党
和政府统一领导与社会参与地震救灾条件下,由于
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自然环境、气候变化、高原海拔、震情多变等特殊因

素,及时畅通的救灾信息与人财物等保障是应急救

灾获得社会效应重要方面,特别是政府部门对救灾

信息传达与基础设施保障是在应急救灾工作中承担

重要角色,社会参与救灾的功能主要体现在它的慈

善赈济或生活帮助等辅助救助作用上,在此基础上

综合运用其他应急救灾机制实现举国救灾制度

优势。

(三)理论契合性

　 　 根据对汶川、玉树等地震应急救灾的案例分析

或访谈信息看,在边远或高原地区破坏性地震发生

初期大多存在着短暂混沌期。 其一是灾情信息不确

定性。 主要是对震后人员伤亡、财产损失及房屋损

坏等危害信息收集难度较大,对房屋倒塌后被压被

埋人员生命健康情况统计难度较大。 二是震情变化

复杂性。 即主震发生后灾区还伴有连续不断余震并

易发堰塞湖、泥石流、塌方等次生或衍生灾害,在震

害灾情之外又陡然叠加了其他地质灾害风险程度。
三是高原环境特殊性。 青藏高原及其周边为我国地

震灾害多发地区,由于地处边远、山大沟深、高寒缺

氧等自然条件与基础设施等因素限制,使地震应急

救援人员面临高原剧烈活动带来的生命健康风险。
四是经济条件脆弱性。 青藏高原及其周边地区经济

财力限制,灾区的紧急救助及其恢复重建必须依靠

党和国家及社会支持援助。 由此,本理论框架能够

初步解释复杂紧急环境下边远或高原地区地震应急

救灾协同机制实现路径,即当震发边远高原、地震破

坏严重、生命线损坏、余震连续不断、次生灾害及外

部舆论干扰等条件下,通过灾情信息服务、人财物支

持援助、基础设施建设、慈善赈济救助等关键服务体

系建设保障,党和政府统一领导与社会参与应急救

灾协同才能达成并成为应急救灾能力建设的重要

体现。
表 2　 SME 模型拟合度检验

回归路径 回归系数 Durbin-Watson R2 调整 R2 F 值
拟合指标 标准区间 模型拟合度

λ2 / df 1<λ2 / df<3 1. 574

政府领导
 

交流沟通
 

0. 288∗∗∗ 2. 124 0. 098 0. 094 27. 137 GFI >0. 9 0. 907

政府领导
 

资源投入 0. 034∗ 1. 838 0. 011 0. 007 2. 867 RMSEA <0. 06 0. 048

社会参与
 

交流沟通
 

0. 495∗∗∗ 2. 044 0. 314 0. 312 115. 086 NFI >0. 9 0. 962

社会参与
 

资源投入
 

0. 322∗∗∗ 1. 808 0. 145 0. 142 42. 733 AGFI >0. 8 0. 881

交流沟通
 

协同绩效 0. 788∗∗ 1. 854 0. 204 0. 201 64. 318 CFI >0. 9 0. 978

资源投入
 

协同绩效
 

0. 451∗∗∗ 2. 110 0. 571 0. 569 334. 101 TLI >0. 9 0. 964

　 　 注:P<0. 05 为∗ ,P<0. 01 为∗∗,
 

P<0. 001 为∗∗∗

四、结语

　 　 本文探讨了边远或高原环境下地震应急救灾何

以协同、为何协同及如何协同的现实要求、理论依据

和社会响应等内容,通过典型案例分析和问卷资料

的统计分析,初步证实了“多元参与-资源保障-社会

效益”应急救灾协同假设,为应急救灾能力建设提供

理论借鉴。 同时,本文以边远地区或高原地区的地

震灾害样本为分析对象,还不能代表和说明中小规

模地震灾害或发达地区地震灾害的应急救灾协同路

径,或者还有哪些因素构成对边远或高原地区地震

灾害的应急救灾协同关系,或者经济社会更高发展

阶段对地震灾害韧性适应带来的应急救灾协同因子

变化情况等内容还需要进一步深入研究。 研究总体

表明:

一是应急救灾协同机制是灾害治理体系重要部

分,是建立在党和政府主导与社会有序参与及其体

现中国特色社会主义制度优越性的灾害合作治理活

动,是综合运用政府的、市场的与社会的伙伴机制提

升灾害治理能力具体表现,也是对传统灾害管理活

动超越发展的综合灾害管理活动。
二是应急救灾协同机制是以支持保障体系等因

素为关键治理路径,指的是灾害预警与应急信息沟

通和基础设施等资源保障对应急救灾顺利实施发挥

着重要作用。 完善灾害治理体系首当其冲的是应将

灾害信息服务与救灾资源保障作为长期战略部署常

抓不懈,全面系统的支持保障服务成为消弭减轻灾

害风险的一道坚实屏障。
三是应急救灾协同机制是积极适应全球风险社

会或现代性逻辑的灾害治理方式,通过政府、市场与
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社会的多元参与机制实现对灾害伙伴治理,发挥中

华民族“一方有难八方支援”传统美德,减轻灾害对

经济社会和人民生命财产的破坏影响。
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