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网络分析及实践启示
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摘　 要:理顺和健全突发公共卫生事件的应急管理体系,是国家治理体系建设的重要组成部分。 基于新冠肺炎

疫情情境,以湖北省宜昌市为例,结合社会网络分析方法,依据中心性、块模型、核心—边缘结构、奇异值分解进

行测度,揭示地方城市突发公共卫生事件应急管理协作网络结构与关系特征并提出实践启示。 研究发现,卫生

健康委、政务服务与大数据管理局,网络中心性最高且处于协作网络核心位置;疾控中心、应急管理局任务参与

较少,处于协作网络边缘;疫情防控、医疗救治、维持社会稳定、提供物资保障是此次疫情防控的重要工作内容。

应急管理协作应在实践先导的基础上统筹优化,搭建架构合理的组织结构与功能框架,辅以大数据技术和风险

管理理念提高管理效能。
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Analysis and Practical Enlightenment for Emergency Management
Collaboration Network of COVID-19 in Prefecture-level City:

Taking Yichang City, Hubei Province as an Example
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Abstract: Straightening out and improving the emergency management system for public health emergencies is an

important part of the construction of the national governance system. Based on the situation of the COVID-19 epidemic,

this article selected an example of epidemic prevention and control in Yichang City, Hubei Province, combined with the

method of social network analysis, and measured according to centrality, blockmodels, core-periphery and singular value

decomposition, in order to reveal the network characteristics of emergency management cooperation in prefecture-level

city and put forward practical enlightenment. The study found that the Health Commission, Government Services and Big

Data Bureau Administration have the highest network centrality and are in the core position of the collaborative network;
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the Centers for Disease Control and Prevention and the Emergency Management Agency are less involved in tasks and are

at the edge of the collaborative network; the epidemic control, medical treatment, maintenance of society stability, and

provision of material guarantees are important tasks for this emergence management. Emergency management

collaboration should be coordinated and optimized on the basis of practical guidance, and a reasonable organizational

structure-functional framework should be built, supplemented by big data technology and risk management consciousness

to improve management efficiency.

Key words:COVID-19; public health event; collaboration network; case study; prefecture-level city

　 　 新冠肺炎(COVID - 19)疫情是“新中国成立

以来在我国发生的传播速度最快、感染范围最广、
防控难度最大的一次重大突发公共卫生事件” [1]。
新冠肺炎疫情的难以预测性、全球扩散性及重大

危害性使得其在相当一段时间里,成为全球各国

重点防范与应对的难题。 与此同时,经济社会也

受到巨大的负面冲击,全球各国股指自 2020 年 3 月

起纷纷暴跌,美国股市更是史无前例地出现 4 次“熔
断” [2]。 面对突如其来的传染病疫情,在备灾、响应

及早期恢复阶段开展有效的应急管理至关重要。
应急管理是一项复杂的系统工程,普遍超出

任何单个组织或机构的应对能力[3],涉及全方位

协调和资源调配[4],需要不同部门和多个组织的

协同合作。 Harris 等(2007) [5] 运用社会网络分析

(Social Network Analysis,SNA)方法,以密苏里公

共卫生应急规划系统的人力基础设施为研究对

象,探讨了面临大规模公共卫生威胁时,个人与机

构之间的合作问题。 Giordano 等(2017) [6] 基于缅

甸 2015 年的全国性洪灾,比较了参与组织在灾难

网络结构中的中心地位,并重点分析了军方在灾难

管理中的响应作用。 康伟等(2014) [7] 以雅安地震

为案例的研究认为,公共危机合作网络中需要常设

核心机构以负责协调组织间关系。 COVID - 19 的

应急管理实践,凸显了公共卫生应急管理中跨部

门信息、资源共享与协作的问题[8],又一次为协作

网络研究应急管理提供了天然、即时的情境。
中国凭借独特的制度优势,从中央到地方,从

爆发期的交通管制和小区封闭管理,到稳定期的

公共场所限流及健康码出行监测等,各级政府积

极执行疫情防控政策。 中国政府的积极应对和民

众的全力配合体现了大国风范,给全球抗疫提供

了全新模式,赢得了国际社会的广泛赞誉,呈现出

全球抗疫参考“中国方案”、借鉴“中国模式”、分享

“中国智慧”的新景象[9]。 中国式抗疫何以成功?
地方政府在抗疫中发挥了何种作用? 这是一个由

实践催生、有待回答的理论问题。
植根于本土管理实践,开展科学研究,解决本

土问题,是增强中国学术话语权的重要途径[10]。
聚焦于空间视角,目前学者围绕 COVID - 19 开展

的研究主要集中于宏观层面的全球[11 - 13] 或国

家[14 - 15]或特定省份[16],大城市因人口规模大、流
动性强、感染率高而备受关注[17 - 18]。 相比较而

论,地市级行政单元作为疫情防控的基层抓手,在
疫情应急管理中发挥了“属地管理”的中流砥柱作

用,却很少有相关研究。 从疫情应急管理实践看,
各级各地政府成立疫情防控指挥部,集中多个组

织共同应对契合了协作治理的思路。 在面对重大

突发公共卫生事件时,科层式结构的中国地方政

府如何克服组织间异质性,形成协作网络以高效

应对 COVID - 19? 协作网络的规模多大,具有怎

样的结构与特征?
本文基于网络视角研究 COVID -19 应急管理

组织协作,选取 COVID - 19 防控工作中具有典型

性的地方城市应急管理案例开展实证研究。 考虑

到组织管理多主体的复杂性和多面性难以用线性

思维的研究方法加以解释,采用社会网络分析方

法对应急管理协作网络进行分析,评价案例中的

网络组织结构特征及相互关系,并提出实践启示。
旨在反思中为其他地方城市乃至国家公共卫生应

急管理体系的优化提供参考借鉴。
一、研究设计

(一)研究方法

本文采用案例研究方法,辅以社会网络分析

处理相关数据。 该种研究方法和数据分析工具的

组合应用已受到学术界认可。 如 Du 等(2020) [19]

的文献综述显示,现有的应急管理网络研究中,
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86%的研究设计以案例研究为主,数据分析方法

则以 SNA 居多。
案例研究一般分为探索性、描述性及因果性

三大类[20]。 在探索性案例研究中,由于研究者对

于某一问题的性质和研究假设尚不清楚,往往选

择典型性的个案作为研究对象。 尽管单案例研究

由于样本的局限性在外部效度上受到一些质疑,
但在特殊情境下,典型个案也具有较大的研究价

值和说服力。 某个案例如果有独特的数据获得途

径,能对单个情境进行深入的剖析,也可引发新见

解或新启发[21]。
社会网络分析的概念和方法起源于 20 世纪

30 年代,是指社会行动者及他们之间关系的集合;
该方法通过对网络的中心度和行动者在网络中的

位置、角色和子群等关系数据进行分析,揭示社会

关系和社会结构[22]。 由于在分析结构和关系方面

的优势以及对多学科的包容性,SNA 在公共管理

领域和应急管理领域备受青睐。 随着应急管理协

作的重视程度日益提升,基于 SNA 的合作结构和互

动关系的研究逐渐成为主流[23]。 本文基于案例数

据构建网络模型,运用网络中心性、块模型、核心—
边缘结构和奇异值分解指标,对新冠肺炎疫情防控

指挥部“工作小组—组织部门”的 2 - 模网络(2 -
mode network)开展网络结构与特征分析。

(二)案例选取

根据理论抽样的方法和原则[24],选取湖北省

宜昌市为例,主要理由有如下 3 点。
第一,代表性。 宜昌市为国务院批复确定的

中部地区区域性中心城市、湖北省域副中心城市,
常住人口 400 余万人,GDP 在全国地市级中排名

靠前。 宜昌市还是湖北省首个“全国文明城市”,
连续三年获“国家卫生城市”,在“2018—2019 中

国新型智慧城市建设与发展综合影响力评估”中

位列全国地市第 5 位。 宜昌市政府治理能力、经济

社会发展水平及居民文明程度在全国范围内均具

有一定的代表性。
第二,典型性。 湖北省武汉市为 COVID - 19

最早爆发地,且为全国范围内疫情重灾区。 宜昌

市位于湖北省西南部,距离武汉市只有 2 小时动车

车程,属武汉城市圈毗邻城市。 交通便利加上较

大的人口规模导致宜昌市在此次疫情传播过程

中,具有较高的传播流行风险。 但从宜昌市疫情

控制情况来看,自 2020 年 1 月 23 日发现第 1 例新

冠肺炎确诊病例后,单日新增确诊患者最高超过

100 例,高水平新冠肺炎确诊数持续到 2020 年 2
月中旬,之后局势明显好转,2 月 28 日起无新增确

诊患者。 在地方城市中,高传播风险和低感染病

例的反差局面使得宜昌市在 COVID -19 的应急管

理中具有典型性。
第三,数据可获得性。 本文研究成员之一为

医学教育工作者,多年从事医学教育并与医疗行

业相关单位保持长期稳定的联系,协助本文收集

案例数据,并参与访谈协调工作。 研究团队构成

的独特性,不仅部分地解决了资料的可获得性问

题,而且在案例数据的正确解读上发挥了专业指

导作用。
(三)数据资料收集与整理

选取宜昌市作为研究案例,以宜昌市新冠肺

炎疫情防控指挥部(以下简称“指挥部”)为分析单

元,可以集中收集组织间合作数据。 新冠肺炎疫

情爆发后,各地及时成立新冠肺炎疫情防控指挥

部,是中国政府应对此次疫情的重要决策。 从国

家层面到地方层面,指挥部在疫情应对中成为上

传下达、制定策略、执行任务、评估反馈的核心机

构。 因此,指挥部运行模式很大程度上能够体现

当地政府在此次疫情应急管理中的协作网络特

征。 2020 年 1 月 21 日,宜昌市即成立了架构完备

的指挥部,下设领导小组和 11 个工作小组,各工作

小组与全市约 40 个组织部门形成纵向(小组—小

组)和横向(部门—部门)交错的应急管理网络。
指挥部自成立次日起每日发布任务清单 1 或 2 则,
由指挥部统一下达,各个工作小组牵头,组织部门

各司其职、协调合作,任务完成情况通过每日例会

验收。 2020 年 3 月 13 日宜昌市无新增确诊病例

累计超过 14 天,城市小区封闭管理陆续解除。
本文通过三种数据来源建立三角证据[25]:①指

挥部成立及职责分配文件档案。 宜昌市新冠肺炎疫

情防控指挥部自成立以来,在职责分配和任务安排
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及其他各类事物上均有详细的文档资料。 查阅相关

档案文字,归类总结出 11 个工作小组的主要职责,
详见表 1。 ②每日任务清单。 收集 2020 年 1 月 22
日—3 月 13 日每日任务清单共 78 份,通过清单中

描述的各项任务,将涉及的工作小组和政府组织部

门对应关系进行数量统计。 每增加一条任务,对应

的工作小组和组织部门关系计数增加 1,去除仅产

生 1 条和 2 条连接的组织部门,最终形成 11 个工作

小组,39 个组织部门的多值 2 - 模矩阵,网络整体

密度为 0. 618(数据计算来源于 UCINET)。 ③半结

构式访谈。 为保证数据整理的合理性与客观性,
在数据统计的基础上,随机选取指挥部 4 个工作小

组中的任一工作人员分别进行了 20 ~ 40 分钟的半

结构式访谈,询问任务清单解读及关系连接赋值

的合理性,引导被访谈者回忆任务清单下发及完

成验收情况。
表 1　 指挥部工作小组及主要工作职责

序号 组别 主要职责

1 综合协调组
协同运转、承办会议、草拟文件文书、内
部管理、外部协调

2 医疗救治组
组织救治、调配资源、统筹医院、协调专
家、组织培训、设置发热门诊

3 疫情防控组
疫情监测、现场调配人员、指导管控、设
置体温监测点、疫区消毒灭源

4 新闻宣传组
发布疫情信息、舆情监测、媒体健康教
育、宣传协调

5 环境整治组
环境卫生建设、管理集贸市场、监管药
械、监管市场价格、监管文旅场所

6 物资保障组
物资储备、落实专项经费、保障药械
供应

7 社会稳定组
交通管控、运输保障、安全防控、处理不
良事件

8 社会捐赠组
组织捐赠、监管捐赠物资、公布捐赠
信息

9 市场保障组
监测市场、保障供应、统筹转运、维持价
格稳定

10 督导组
制定纪律、明察暗访、通报督察结果、依
法依规问责

11 交通物流保障组
物资运送、交通运输出入管理、城市运
行维护

二、社会网络分析

(一)指挥部协作网络模型构建

指挥部 11 个工作小组与 39 个组织部门因为

工作任务而产生相互关联,每个小组联系的组织

部门有所差异。 各组织部门在本单位基本职能的

基础上,配合完成指挥部各项任务,确保疫情防控

工作的顺利开展。 有研究表明,应急管理的有效

性主要取决于应急管理部门的沟通交往能力,而

不是其技术能力[26]。 根据数据整理,11 个工作小

组与 39 个组织部门之间的连接关系如表 2。 除此

之外,小组与小组之间,组织部门与组织部门之间

也形成相互关联。 以工作小组和组织部门为“节
点”,相互之间的联系构成“边”,借助 Gephi 软件绘

制“工作小组—组织部门”的网络拓扑图,如图 1。
表 2　 指挥部协作网络关系表

组别 组织部门

综合
协调组

住建局、公安局、商务局、卫生健康委、城管委、民政
局、红十字会、慈善总会、经信局、文化和旅游局、交
通运输局、宣传部、网信办、农业农村局、畜牧兽医中
心、财政局、生态环境局、市场监督管理局、纪委监
委、组织部、人社局、医保局、政务服务与大数据管理
局、机关工委、国资委、网格监管中心、扶贫办、发改
委、供电公司、残联、消防支队、教育局、总工会、司法
局、政法委、应急管理局、疾控中心、邮政管理局

医疗
救治组

住建局、公安局、商务局、卫生健康委、城管委、民政局、
经信局、文化和旅游局、交通运输局、财政局、市场监督
管理局、组织部、人社局、医保局、政务服务与大数据管
理局、机关工委、网格监管中心、发改委、残联、消防支
队、教育局、总工会、司法局、邮政管理局、妇联

疫情
防控组

住建局、公安局、商务局、卫生健康委、城管委、民政
局、经信局、文化和旅游局、交通运输局、宣传部、网
信办、农业农村局、生态环境局、市场监督管理局、纪
委监委、组织部、医保局、政务服务与大数据管理局、
机关工委、国资委、网格监管中心、扶贫办、发改委、
供电公司、残联、教育局、司法局、政法委、应急管理
局、疾控中心、邮政管理局、妇联

新闻
宣传组

公安局、宣传部、网信办、政务服务与大数据管理局

环境
整治组

住建局、公安局、商务局、卫生健康委、城管委、红十
字会、经信局、文化和旅游局、交通运输局、农业农村
局、生态环境局、市场监督管理局、政务服务与大数
据管理局、供电公司、消防支队

物资
保障组

住建局、公安局、商务局、卫生健康委、城管委、民政
局、红十字会、慈善总会、经信局、交通运输局、财政
局、生态环境局、市场监督管理局、人社局、政务服务
与大数据管理局、机关工委、国资委、发改委、供电公
司、应急管理局、邮政管理局

社会
稳定组

住建局、公安局、商务局、卫生健康委、城管委、民政
局、经信局、文化和旅游局、交通运输局、宣传部、网
信办、农业农村局、市场监督管理局、纪委监委、人社
局、政务服务与大数据管理局、机关工委、网格监管
中心、扶贫办、残联、消防支队、教育局、总工会、司法
局、政法委、应急管理局、妇联

社会
捐赠组

卫健委、民政局、红十字会、慈善总会、财政局、市场
监督管理局、纪委监委、组织部、政务服务与大数据
管理局、机关工委、妇联

市场
保障组

住建局、公安局、商务局、卫生健康委、城管委、民政
局、经信局、交通运输局、宣传部、农业农村局、畜牧
兽医中心、财政局、市场监督管理局、医保局、政务服
务与大数据管理局、机关工委、国资委、扶贫办、发改
委、供电公司、残联、邮政管理局、妇联

督导组
公安局、商务局、卫生健康委、文化和旅游局、纪委监委、组
织部、人社局、政务服务与大数据管理局、机关工委

交通物流
保障组

公安局、卫生健康委、交通运输局、宣传部、人社局、
政务服务与大数据管理局
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图 1　 指挥部应急协作网络拓扑图

　 　 如图 1 所示,指挥部工作网络较密集,每个

节点均与多个节点相连。 拓扑图中节点标签越

大代表工作小组或组织部门的度数越大,线条的

粗细代表每两个节点之间的关系紧密程度。 也

就是说,节点标签越大,该小组或部门的联系面

越广;线条越粗,表明两个节点之间的联系越密

切、关系权重越大。 由图 1 可见,综合协调组、疫
情防控组、医疗救治组、社会稳定组等度数突出,
卫生健康委与疫情防控组、医疗救治组等联系

密切。
(二)协作网络指标分析

1. 网络中心性分析

中心性可用于识别社会网络中的组织影响

力,寻找组织中的“有利位置” “更多机会”和“更
少限制” [27]。 常用的中心性评价指标[28]包括度中

心性、接近中心性、中介中心性和特征向量中心

性。 ①度中心性,即与某点直接相连的节点数目,
在工作网络中可以理解为与其他组织建立的关系

数目,度中心性高的节点在网络稳定性上扮演重

要角色。 ②接近中心性,描述了某节点与其他所

有节点的接近程度,高接近中心性节点与其他节

点的联系路径越短,且与总体网络各节点的信息

流动更加顺畅。 ③中介中心性,为最短路径穿过

某节点的次数,具有高中介中心性的节点如同一

个繁忙的十字路口,为工作网络建立畅通的连接,

可衡量某节点的信息传递能力。 ④特征向量中心

性,测量相邻节点对节点的影响,在一组具有相同

连接数的节点中,具有更多连接邻居的节点具有

更高的特征向量中心度。 特征向量中心性是连接

质量的度量,高连接质量意味着合作伙伴更可

靠[29]。 针对本研究案例的 2 - 模网络,将工作小

组和组织部门分别进行四种中心性分析,展示排

序靠前的 15 个组织部门的中心度结果如表 3,11
个工作小组中心度结果见表 4。

表 3　 指挥部组织部门中心度量表(前 15 名)
组织部门 度中心度 接近中心度 中介中心度 特征向量中心度

卫生健康委 1. 000(序 1) 1. 000(序 1) 0. 034(序 1) 0. 246(序 1)
政务服务与

大数据管理局
1. 000(序 1) 1. 000(序 1) 0. 034(序 1) 0. 246(序 1)

公安局 0. 909(序 2) 0. 978(序 2) 0. 027(序 2) 0. 233(序 2)
商务局 0. 727(序 3) 0. 935(序 3) 0. 011(序 5) 0. 218(序 4)

交通运输局 0. 727(序 3) 0. 935(序 3) 0. 013(序 3) 0. 215(序 5)
市场监督
管理局

0. 727(序 3) 0. 935(序 3) 0. 01(序 6) 0. 219(序 3)

机关工委 0. 727(序 3) 0. 935(序 3) 0. 012(序 4) 0. 212(序 6)
住建局 0. 636(序 4) 0. 916(序 4) 0. 006(序 9) 0. 207(序 7)
城管委 0. 636(序 4) 0. 916(序 4) 0. 006(序 9) 0. 207(序 7)
民政局 0. 636(序 4) 0. 916(序 4) 0. 008(序 8) 0. 200(序 8)
经信局 0. 636(序 4) 0. 916(序 4) 0. 006(序 9) 0. 207(序 7)

文化和旅游局 0. 545(序 5) 0. 897(序 5) 0. 006(序 9) 0. 166(序 9)
宣传部 0. 545(序 5) 0. 897(序 5) 0. 012(序 4) 0. 148(序 11)
人社局 0. 545(序 5) 0. 897(序 5) 0. 009(序 7) 0. 145(序 12)

农业农村局 0. 455(序 6) 0. 879(序 6) 0. 003(序 10) 0. 152(序 10)

从表 3 组织部门的度中心度结果可以看出,排
序靠前的 15 个组织部门中,除了农业农村局的度

中心度略低于 0. 5 之外,其他部门均与一半以上的

其他组织有联系,各组织部门之间联系面较广。
接近中心度的值均在 0. 8 以上,显示了组织之间的

可达性较好,信息在协作网络中流通顺畅。 卫生

健康委、政务服务与大数据管理局、公安局等具有

较突出的中介中心度,在网络中发挥了重要的桥

梁连接作用,同时也占据了网络的中心位置。 另

外,排序靠前的 10 个组织部门具有较高的特征向

量中心性,表明这些组织部门之间构成的网络质

量更高、更稳定。
表 4 中工作小组的中心度量表显示,各个工作

组的联络可达性较好,其中综合协调组中心度优

势明显,协同作用突出;疫情防控组紧随其后,在
工作网络中发挥了举足轻重的作用。 另外,社会

稳定组、医疗救治组、市场保障组、物资保障组在

疫情防控工作中也占据了相对中心的位置,且具

有较高的特征向量中心度,在网络质量的维护中
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发挥重要作用;而督导组及新闻宣传组,中心度相

对较低,考虑在疫情应急管理中任务分配不多。
表 4　 指挥部工作小组中心度量表

工作小组 度中心度 接近中心度 中介中心度 特征向量中心度

综合协调组 0. 974 0. 967 0. 279 0. 480
疫情防控组 0. 821 0. 808 0. 161 0. 430
社会稳定组 0. 692 0. 711 0. 106 0. 375
医疗救治组 0. 641 0. 678 0. 085 0. 358
市场保障组 0. 590 0. 648 0. 072 0. 334
物资保障组 0. 538 0. 621 0. 061 0. 304
环境整治组 0. 385 0. 551 0. 027 0. 230
社会捐赠组 0. 282 0. 513 0. 018 0. 150

督导组 0. 231 0. 496 0. 008 0. 142
交通物流保障组 0. 154 0. 472 0. 003 0. 101

新闻宣传组 0. 128 0. 465 0. 002 0. 081

2. 块模型

块模型(blockmodels)是社会网络分析中空间

聚类的重要分析方法,最早由 White 等[30] 提出,
后来不断被学者们从多个方面进行深入研究和推

广。 一个块模型是对一元关系或者多元关系(包
括二值关系以及多值关系) 网络位置层次的研

究[31]。 本文关注网络中各工作小组的内部结构关

系,首先将 2 -模网络转换成工作小组和组织部门

的 1 -模网络,然后针对工作小组的 1 - 模网络采

用 CONCOR(convergent correlation)迭代算法,最终

得到拟合度较高的 4 个子群。 块密度值结果如表

5,矩阵对角线上的值表示块内密度,非对角线上

的值表示块间密度,密度越大说明块内(块间)的

联系程度越高;树形图表达了各个小组位置之间

的结构对等性程度,并且标记出各个位置拥有的

网络成员,如图 2。
表 5　 指挥部工作小组块密度矩阵

分块 1 2 3 4
1 80. 000 24. 917 94. 167 45. 833
2 24. 917 8. 167 22. 875 15. 125
3 94. 167 22. 875 255. 000 78. 250
4 45. 833 15. 125 78. 250 42. 000

R2 = 0. 715

从分块情况来看,医疗救治组和疫情防控组

区块内密度值最大,再一次体现了这次疫情应急

管理的主要任务;两个小组虽然各有工作重点,但
内部联系程度较高,工作中相辅相成。 综合协调

组、市场保障组和物资保障组区块内密度次之,在
结构位置上具有较大的相似性,主要考虑小组间

在疫情应急管理过程中,相互协作共同完成保障

物资供应相关任务。 区块 1(综合协调组、市场保

障组、物资保障组)和区块 3(医疗救治组、疫情防

控组)之间的联系密切性较突出,表明这些工作小

组在网络协作中存在一定的结构对等性,与组织

部门的相互联系上存在相当的重叠性。 根据区块分

类,结合各个工作小组的任务性质和工作量大小,可
考虑对部分工作小组进行任务调整和组别合并。

图 2　 指挥部工作小组网络分块结果

3. 核心—边缘结构

为了更加清晰地了解协作网络内部组织部门

之间的相互关系,探析有无形成内紧外松的网络

结构,本文采用 UCINET 中的核心—边缘结构

(core - periphery) [32] 分析组织部门之间的紧密联

系聚类和边缘分区,分析结果见表 6。
表 6　 指挥部组织部门核心度结果(前 10 名和后 10 名)

核心组织 边缘组织

组织部分 核心度 组织部分 核心度
卫生健康委 0. 447 供电公司 0. 043

公安局 0. 358 慈善总会 0. 041
商务局 0. 280 消防支队 0. 037

政务服务与大数据管理局 0. 271 教育局 0. 036
商务局 0. 257 扶贫办 0. 035

市场监督管理局 0. 244 妇联 0. 030
交通运输局 0. 238 应急管理局 0. 029

住建局 0. 236 邮政管理局 0. 014
经信局 0. 230 疾控中心 0. 012

网格监管中心 0. 223 总工会 0. 003
相关系数 = 0. 940

前 10 节点 (聚类系数 = 0. 883)

由表 6 可知,经过 1000 次迭代,指挥部协作网

络中组织部门之间核心—边缘结构模型相关系数

达 0. 940,且核心度排名前 10 的组织部门聚类系

数为 0. 883,体现出核心组织部门在协作网络中核
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心程度较高。 尤其是卫生健康委、公安局、商务

局、政务服务与大数据管理局,核心地位明显。 相

对而言,应急管理局、邮政管局、疾控中心、总工会

等处于网络最边缘位置,参与疫情应急管理相关

工作不多。 另外,还有一些组织部门处于核心与

边缘结构的中间位置,在协作网络中也发挥了重

要作用,例如农业农村局、宣传部、城管委等。
4. 奇异值分解

为了进一步探索该网络中工作小组和组织部

门之间的关系,选用奇异值分解 ( singular value
decomposition, SVD)进行分析。 SVD 是一种用来

找到 2 -模网络数据背后因子的方法,且适合多值

网络[32]。 如有美国科学家采用该方法进行了唱票

表决的政治分析[33]。 通过 SVD 分析,可以减少矩

阵维数从而发现重要的网络公因子。 指挥部协作

网络 SVD 结果见表 7、表 8 和表 9。
表 7　 指挥部协作网络 SVD 分析结果

维度
(FACTOR)

奇异值
(VALUE)

贡献率
(PERCENT)

累计贡献率
(CUM% )

1 333. 719 44. 9 44. 9
2 97. 676 13. 1 58. 0
3 80. 339 10. 8 68. 8
4 52. 165 7. 0 75. 9
5 42. 040 5. 7 81. 5
6 37. 510 5. 0 86. 6
7 31. 256 4. 2 90. 8
8 24. 920 3. 4 94. 1
9 17. 337 2. 3 96. 5
10 14. 059 1. 9 98. 3
11 12. 322 1. 7 100. 0

合计 743. 343 100. 0

表 8　 工作小组各维度负载值

工作小组
维度

1 2 3
B1 综合协调组 0. 05466 - 0. 25689 0. 06813
B2 医疗救治组 0. 61120 0. 57686 0. 16925
B3 疫情防控组 0. 75499 - 0. 28901 - 0. 19071
B4 新闻宣传组 0. 04422 - 0. 03873 - 0. 05933
B5 环境整治组 0. 02825 - 0. 03149 0. 02806
B6 物资保障组 0. 15704 - 0. 05532 0. 35401
B7 社会稳定组 0. 14175 - 0. 50756 - 0. 46209
B8 社会捐赠组 0. 01703 - 0. 04089 0. 02106
B9 市场保障组 0. 06826 - 0. 48742 0. 75393
B10 督导组 0. 01926 - 0. 00400 0. 00363

B11 交通物流保障组 0. 02467 - 0. 12365 - 0. 13536

在分析得到的 11 个奇异值中,第一个奇异值

为 333. 719,占总体的 44. 9% ;第二个奇异值为

97. 676, 占 总 体 的 13. 1% ; 第 三 个 奇 异 值 为

80. 339,占总体的 10. 8% ,前三个奇异值累计百分

比是 68. 8% ,比较重要,因此保留前三个因子。 具

体结合因子赋值进行解释。
从小组因子赋值结果看,维度 1 可以理解为总

体重要性。 在 11 个工作小组中,医疗救治组和疫

情防控组在维度 1 中奇异值负载最大,说明了这两

个小组在工作网络中占据最主要的位置,承担着

这次疫情应急管理中的主要任务。 维度 2 上,医疗

救治组负载值最大,且是唯一一个取值为正的负

载值项目,考虑该因子体现了医疗救治组的重要

性、专业性和特殊性,命名为“医疗救治因子”。 维

度 3 上,物资保障组和市场保障组负载值较大,称其

为“物资供应因子”。 结合这些奇异值,又可以分析

网络中组织部门在每个奇异值上的负载值。
由表 9 可以看出,“医疗救治因子”上,商务

局、卫生健康委、交通运输局负载值较大,说明这

几个组织部门参与医疗救治相关工作较多。 “物
资供应因子”上,商务局、经信局、农业农村局、市
场监督管理局负载值较大,是物资供应保障的重

要参与部门。 公安局在维度 2 和维度 3 中负载值

均为负,且负载值较大,反映了该组织参与的应急

管理任务与医疗救治和物资供应相关性不大;结
合表 8 维度 2 中社会稳定组的负载值为负且数值

较大,考虑公安局在社会稳定维护工作中发挥了

重要作用。
三、结论与讨论

(一)主要研究结论

结果表明,湖北省宜昌市新冠肺炎疫情应急

协作网络结构完整,各工作小组及组织部门间具

有较好的可达性,联系紧密;医疗救治组和疫情防

控组在协作网络中重要性突出,且体现了医疗救

治组的专业性;卫生健康委、政务服务与大数据管

理局、公安局、商务局等在协作网络中占据中心位

置,且处于网络核心;应急管理局、疾控中心、妇
联、总工会等在网络中边缘位置明显。 同时,督导

组、交通物流保障组涉及的工作,在应急管理协作

中并不突出;根据工作小组的结构地位相似性,可
结合工作实际,进行一定的调整与组合。
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表 9　 组织部门各维度负载值

组织部门
维度

1 2 3
组织部门

维度

1 2 3
A1 住建局 0. 08983 - 0. 15815 - 0. 02651 A21 人社局 0. 01874 - 0. 00982 0. 01316
A2 公安局 0. 22074 - 0. 59745 - 0. 54303 A22 医保局 0. 01647 - 0. 03013 0. 03176
A3 商务局 0. 07369 0. 46097 0. 66476 A23 政务服务与大数据管理局 0. 08988 - 0. 17525 - 0. 10745
A4 卫生健康委 0. 94595 0. 30147 0. 07325 A24 机关工委 0. 04495 - 0. 09358 - 0. 01657
A5 城管委 0. 02429 - 0. 05995 0. 01697 A25 国资委 0. 00945 - 0. 04103 0. 02724
A6 民政局 0. 07894 - 0. 19699 0. 01736 A26 网监中心 0. 08815 - 0. 16585 - 0. 12173
A7 红十字会 0. 00347 - 0. 03308 0. 02178 A27 扶贫办 0. 00656 - 0. 03708 - 0. 00178
A8 慈善总会 0. 00281 - 0. 03135 0. 01650 A28 发改委 0. 01096 - 0. 04027 0. 08967
A9 经信局 0. 06532 - 0. 13265 0. 26891 A29 供电公司 0. 00853 - 0. 03054 0. 01211
A10 文化和旅游局 0. 01091 - 0. 03110 - 0. 01061 A30 残联 0. 01289 - 0. 03454 0. 01756
A11 交通运输局 0. 05519 - 0. 22652 - 0. 16883 A31 消防支队 0. 00460 - 0. 03098 - 0. 01546
A12 宣传部 0. 02137 - 0. 07932 - 0. 04788 A32 教育局 0. 02139 0. 00165 - 0. 00454
A13 网信办 0. 00736 - 0. 04712 - 0. 02688 A33 总工会 0. 00458 - 0. 00127 0. 00101
A14 农业农村局 0. 02576 - 0. 18071 0. 19646 A34 司法局 0. 05139 - 0. 10426 - 0. 09586
A15 畜牧兽医中心 0. 00254 - 0. 05098 0. 06309 A35 政法委 0. 02524 - 0. 06346 - 0. 04995
A16 财政局 0. 02391 0. 01672 0. 08047 A36 应急管理局 0. 00586 - 0. 03333 - 0. 00962
A17 生态环境局 0. 00519 - 0. 02771 0. 01602 A37 疾控中心 0. 01390 - 0. 02301 - 0. 01255
A18 市场监督管理局 0. 05676 - 0. 24594 0. 23017 A38 邮政管理局 0. 00962 - 0. 01379 0. 01047
A19 纪委监委 0. 01176 - 0. 03915 - 0. 00748 A39 妇联 0. 01423 - 0. 02581 0. 01163
A20 组织部 0. 01613 - 0. 01825 0. 00476

　 　 (二)实践启示

第一,从体制机制看,公共卫生应急管理组织

结构与职能应围绕专业防治进一步理顺。 卫生健

康委在此次新冠肺炎疫情应急管理中的中心地位

明显,并成为多个组织联系的纽带,体现了公共卫

生应急管理的专业性与特殊性,同时也暴露了疾

控部门缺位、应急管理局置身事外的体系漏洞。
国家应急管理结构与职能的理顺,应充分考量宏

观应急管理政策环境与地方政府应急响应能力,
在维护专业防治的基础上,构建合理的突发公共

卫生事件结构与功能框架,更好地实现统筹协调、
行政管理与专业指挥。

第二,从运行模式看,联防联控的应急管理体

系应在实践先导的基础上统筹优化协作网络。 尽

管从案例研究看,地方政府应急管理协作模式运

行良好,组织间信息畅通,网络较密集,但仍然存

在优化的空间。 指挥部是实现联防联控的组织基

础,很大程度上能够整合当地资源、集中组织力量

共同应对,提高管理效能。 但指挥部临时成立,难
以在短时间内形成稳定的管理运行模式。 受各地

政府管理经验和主观意愿的局限性影响,指挥部

难免出现机构设置不合理、组织关系不畅通等问

题。 基于此,应结合应急管理工作实际,开展相关

的督导与评价,及时、适时地进行架构与职能的优

化调整,不仅可以克服以少数人意见为主的偏颇,
而且能在一定程度上减少人力资源浪费和组织冗

余。 同时,欧美等发达国家建立的区域应急协同

机制也值得参考借鉴。 未来应急管理的组织体系

应打破现行“属地管理为主”的壁垒,以分区的方

式实现范围更广的信息和资源共享,推动全灾种、
全方位、全过程的综合应急管理理念的实现,争取

资源配置更优化和效率更大化。
第三,从应对流程看,应急管理的重点应前移

应急关口,降低突发事件损失。 此次新冠肺炎疫

情应急管理工作中,防控和救治依然是核心工作。
从多国应急管理的经验来看,应急管理应前移应

急关口,把风险预警作为重要抓手,未雨绸缪降低

突发事件带来的生命财产损失。 即从被动的应急

管理转变为主动的风险管理,在国家各个层面建

立系统的风险评估制度,通过系统完备、科学规范

的法律制度积极推进国家风险治理体系的完善,
使得各级各类组织在风险预警阶段有章可循、有
法可依;各职能部门履职尽责、分工合作,从源头

提高应急管理效率,切实保障人民群众生命安全。
第四,从技术应用看,应急管理协作应充分发

挥信息技术优势实现数字化、智能化和科学化。
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案例中政务服务与大数据管理局具有完全的度中

心度,与所有组织部门和工作小组均发生联系,体
现了大数据应用已成为此次应急管理工作的重要

技术工具。 云计算、大数据分析和人工智能等新

技术,提升了社会治理智能化应用的广度和深度。
应急管理协作中,应更加充分的利用大数据技术

与平台优势,保证信息准确性的同时,促进信息共

享与利用。 此外,大数据资源将推进传统的专家

决策模式向智能决策和利益相关者共同决策进行

转型,更大程度地实现决策的科学化与民主化,建
立健全公共事务应急管理协同机制。

(三)局限性与展望

首先,本文尽管在案例选择上具有一定的代

表性与典型性,能够体现研究的深度和细粒度,并
从一定程度上展示了中国现阶段地方城市突发公

共卫生事件的应急管理组织协作网络特征。 但

是,本文选取的案例属于成功案例,很难揭示失败

情形下的应急管理组织协作网络特征。 未来可采

用多案例比较研究以增加研究结论的可推广性。
其次,本文选择的研究对象集中于政府组织,

未将非政府组织纳入研究之中,所构建的应急管

理组织协作网络可能存在着“缺环”。 有研究显

示,公共卫生事件应对中非政府组织甚至个人起

着重要的作用。 未来研究可纳入非政府组织进行

多主体协同网络研究,探索社会共同体协同治理

的结构特征。
最后,疫情从发生到消亡相当于一个生命周

期,后续可考虑加入时间切片,对应急管理演变过

程中管理重点的移动及组织协作的实时调整开展

追踪研究,为完善中国公共卫生应急管理体制机

制建设提供更有力的参考依据。
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