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张亦琛,樊　 博

(上海交通大学国际与公共事务学院 / 应急管理学院,上海　 200030)

摘　 要:应急管理是多方协同应对突发事件以保障城市安全的重要管理活动,然而政府条块间的信息与资源壁

垒成为制约城市应急管理效能的主要障碍,如何提升政府条块协同水平是城市应急管理数字化转型中的重要研

究问题。 为准确把握数字化转型中政府应急管理条块协同行为的衍生逻辑和发展路径,选取我国超大城市 S 市

进行案例研究,分析目标、初始条件、驱动力、结构、过程等关键理论组件,构建应急管理数字协同理论模型。 研

究发现:(1)在内外部驱动力双向驱动下,初始“软硬件”直接影响数字协同的初期效果和发展速率。 (2)数据、
制度与技术三要素的交互支撑能够削弱协同结构的复杂、僵化并促进协同模式多样化。 (3)一个可持续发展的

应急管理数字协同体系有赖于机制的灵活性、结构的稳健性和过程的动态适应性 3 个重要特征。 在实践层面,
结合 S 市的实践探索,提炼出推动应急管理数字协同过程的关键对策组合(赋能 + 服务、问责 + 共识、合规 + 自

主)。 研究成果对应急管理数字化转型和跨部门协同形成理论深化,并为我国其他省市应急管理突破数字壁垒

实现数字协同提供管理启示与借鉴意义。
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Digital collaboration in emergency management:
A case study on a megacity in China

ZHANG Yichen, FAN Bo
(School of International and Public Affairs / School of Emergency Management,

Shanghai Jiao Tong University, Shanghai 200030, China)

Abstract: Emergency management, a vital administrative activity involving multiple parties collaborating to respond to
sudden incidents to ensure urban safety, is hindered by the barriers in information and resource sharing among
government sectors. Enhancing the collaboration level among government sectors is a significant research issue in the
digital transformation of urban emergency management. To accurately grasp the derivative logic and development path of

government emergency management sector collaboration in digital transformation, this paper carries out a case study of S
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City, a megacity in China. The study analyses key theoretical components such as goal, initial conditions and driving

forces, structure, and processes, and constructs a theoretical model of digital collaboration in emergency management.

The study finds that: (1) Under the dual drive of internal and external forces, the initial “ hardware and software”

directly affects the initial effects and development speed of digital collaboration. (2) The interaction of three elements—

data, institution, and technology—can reduce the complexity and rigidity of the collaborative structure and promote

diversity in collaboration modes. (3) A sustainable emergency management digital collaboration system depends on

three crucial features: flexibility of mechanisms, robustness of structures, and dynamic adaptability of processes. At the

practical level, this paper, in conjunction with S City’ s explorations, extracts three key combination of strategies

(empowerment + service, accountability + consensus, compliance + autonomy) to drive the digital collaboration

process in emergency management. The above research results deepen the theoretical understanding of digital

transformation in emergency management and cross-sector collaboration, and also provide insightful references for other

provinces and cities in China to break digital barriers and achieve digital collaboration in emergency management.

Key words:emergency management; digital transformation; data sharing; digital government; sector collaboration

　 　 应急管理作为城市安全的生命线,是政府主

导下、多元主体参与的,快速调度和分配应急资源

以应对各类突发事件的重要管理活动。 相较于一

般城市,超大城市人口和基础设施密集,空间与产

业结构复杂,处于风险前沿地带。 在突发公共事

件发生时,系统性风险更容易升级爆发、连锁集

聚,对超大城市的应急管理能力提出了更高的要

求。 因此,急需优化应急协同机制,推进跨组织、
跨部门、跨层级、跨区域的协调联动,对分散的人

员、信息、设备、资金等应急资源进行快速调配[1]。
2018 年起,中央和地方政府陆续设立了应急管理

部门以整合、调度各部门的灾害救援处置力量。
然而,政府科层体制固有的僵化、复杂使得应急管

理“条块”协同面临诸多困境。 一方面,应急管理

组织结构和管理流程仍处于融合阶段,应急管理

部门与其他部门联动应对突发事件时暴露出府际

关系不协调、应急主体缺位、职责不清晰等问

题[2]。 另一方面,条块间的信息与资源壁垒制约

着应急协同能力的提升和协同优势的发挥,成为

应急管理体系和治理能力跃升的主要障碍[3]。
数智技术的升级,为推动应急管理打通条块

信息壁垒、促进跨部门协同提供了有利条件。 自

2018 年应急管理部成立以来,各地方政府陆续推

进城市应急管理的数字化转型。 2021 年 5 月,国
家应急管理部发布《关于推进应急管理信息化建

设的意见》,要求强化“智慧应急”建设,推动各省

市开展数据资源的汇聚、共享和创新应用。 这标

志着我国应急管理数字化转型和应急管理数字协

同发展正式启航。 目前,应急管理信息资源的协

同实践已经取得了一定进展,但仍面临重重困难。
虽然数字技术与平台的使用可以有效降低协同成

本并驱动组织创新[4],但条块分割结构仍然是阻

碍应急信息流动共享的关键因素[5],如何提升条

块协同水平是城市应急管理数字化转型中的重要

研究问题。
本文基于典型地区案例,对数字化转型中应

急管理条块协同的关键问题进行探索,并对应急

管理数字协同的概念和理论要素进行提炼和丰

富。 主要研究问题是:数字化转型中超大城市应

急管理条块协同呈现出怎样的衍生逻辑和发展路

径? 数字要素如何促进应急协同,其作用机制和

现实困点是什么? 如何构建一个可持续发展的应

急管理数字协同体系? 在推动应急管理数字协同

的实践过程中,有哪些典型障碍和有效对策? 对

于上述问题的回答,一方面可以对应急管理数字

化转型和跨部门协同形成理论深化,另一方面也

可以为我国城市推进应急管理数字协同、建设智

慧应急管理体系提供管理启示与借鉴意义。
一、文献回顾

(一)应急管理

对应急管理中的重要理论和问题进行回顾是

分析应急管理条块协同问题的基础。 应急管理是

多元主体协同应对外部环境不确定性的制度设

计[6 - 7],旨在最大限度防止突发事件发生或通过
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快速响应和处置减轻其损害程度,一般包括减缓、
准备、响应和恢复 4 个阶段[8]。 我国应急管理的

底层逻辑是在党的领导下,以政府为中心的相关

主体,为保障社会系统的有序运行而展开的多主

体协同过程[9]。 有学者指出,新中国成立以来,中
国以结构优化为核心经历了 3 代应急管理体系的

变革:2003 年“非典”疫情之前,第一代应急管理体

系专注自然灾害的单灾种管理,成立了减灾委等

议事协调机构;2003 年至 2012 年党的十八大之

前,第二代应急管理体系以“一案三制”为核心,划
分了各级政府的应急管理职责,强化了跨层级、跨
部门协同;2012 年党的十八大至今,第三代应急管

理体系加强了党政间协同,2018 年国务院成立应

急管理部,强化了事故灾难的风险预防 [10],但仍

存在很多结构性问题,比如应急管理主体关系不

顺、局部运行不畅、条块协同不足、统筹机构的权

威性不足等[11],制约着应急管理能力的跃升。 目

前,新时代应急管理体系应坚持党和政府的集中

指挥并加强多元主体间知识交互、资源调配和策

略情报的协同,以提升应急管理的适应性[10]。
(二)跨部门协同

跨部门协同是管理学的重要研究问题,理论

来源于协同学( synergetics)。 协同学由物理学家

Haken[12]于 1971 年提出,主要研究子系统通过协

调在宏观尺度上产生空间、时间或功能结构效应

的机制。 公共管理领域学者则关注组织间和跨部

门的协同( collaboration),经典文献将其概念界定

为:多个组织为实现共同目标而建立明确的动态

关系,共同发展结构、共担责任、共享权力;关系牢

固,长期共事[13];信息、资源和能力共享[14]。 通过

文献梳理发现,现有研究对跨部门协同的探讨集

中在 3 个方面:一是协同效果的影响因素[15];二是

协同结构特征对组织功能的作用[16];三是协同过

程内部的维度和机制[17]。
在影响因素方面,环境条件、协同历史、资源

和能力、共识和沟通、信任和权力等被认为是影响

协同效果的普遍因素[14,18 - 19];参与动机、领导力、
制度设计和政策法规等则是协同成功的关键条

件[20 - 21];因素间的交互作用和平衡关系也会影响

协同效果[15,20]。 在协同结构方面,随着学界认识

到协同结构与政府条块结构间是重叠共存而非替

代关系,相关研究逐渐增多;高度复杂的组织结构

会降低协同效率[16];协同网络作为应急响应的基

本组成部分,打通层级壁垒的协同网络可以优化

运行程序并增强组织能力[7]。 协同过程被认为是

一个复杂的黑箱[17]。 广义上,协同过程是为集体

行动提供结构和意义的活动和持续互动[22],维度

包括治理、管理、信任规范、相互关系和组织自

治[17]。 此外,一些研究基于文献梳理构建了跨部

门协同的综合理论框架并不断扩展其理论内涵,
共同理论要素包括初始条件、驱动因素和连接机

制,过程、结构以及结果和问责制等[14,23]。 跨部门

协同研究经久不衰,为研究应急管理跨部门协同

奠定了理论基础。 但在不同情境条件下,协同要

素间交互关系的动态变化导致协同框架呈现出不

同要素组合和维度结构[18]。 因此,在当前城市应

急管理全面数字化转型的治理背景下,现有的协

同理论是否适用有待检验,跨部门协同的研究视

角亟需拓展,理论要素需要重新验证和补充,以适

应当前实践工作的指导需求。
(三)应急管理中的数字协同

应急管理跨部门协同离不开信息协同[24],快
速收集、管理、分析和共享应急信息是提升应急决

策效率和质量的关键。 在大规模突发公共事件

(如疫情、地震等)中,开放、频繁的信息共享能有

效提升组织间的应急协同水平和响应效果[25]。 僵

硬、迟滞的分级决策过程和条块信息壁垒限制着

应急响应效率的提升[26]。 因此,有必要“破拆”传
统的科层结构[27],促进应急信息汇聚共享,提升府

际协同水平[6]。
信息和数字技术的发展进一步提升了应急管

理条块间信息共享的能力。 通信技术打破时空限

制,为不同主体参与应急管理提供便捷途径[28],使
政府跨部门协同流程重构、信息与数据高效共享

成为可能[29]。 数字化平台通过对信息和数据的统

筹协调促进府际协同[30]。 值得注意的是,尽管数

字技术为推动应急管理条块协同带来了机遇[4],
但在实践中,信息孤岛、数据壁垒的问题仍然普遍
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存在[31]。 虽然协同机制建设、数据管理技术提升、
激励制度完善可能是打破府际数据壁垒的有效方

式[32],但仍需真实案例验证。 现有研究主要探讨

早期府际信息与数据共享的障碍与策略[30 - 31],未
对数字化转型情境进行专门考察。 同时,文献大

多关注一般政府业务的信息共享[30,33],未对应急

管理领域深入探索。 与一般公共事务相比,应急

管理跨部门协同的特殊性在于需要更高的协同效

率和水平[26]。 为此,有必要深入探讨应急管理中

的数字协同问题,对实践进行细致考察,充分挖掘

应急管理中的信息、数据共享机制及现实困境,把
握数智赋能应急条块协同的具体路径[34]。

总体看来,囿于研究情景的稀缺性,关于应急

管理数字协同的理论研究已经滞后于实践,对于

超大城市应急管理数字协同实践中遇到的困难和

积累的经验尚未进行充分的总结提炼,造成现有

的理论成果不足以对实践发展进行前瞻指导,同
时现有的实践经验也未充分贡献于理论的进一步

深化。 基于此,本文尝试从两个方面拓展既有研

究:一是在现有应急管理数字化转型和政府条块

协同研究的基础上,对应急管理数字协同的影响

要素、结构形态、形成机制和关键特征进行理论探

索,试图拓展跨部门协同的理论边界。 二是基

于标杆案例,总结提炼超大城市应急管理数字

协同实践的发展过程和新鲜经验,提出有助于

推进我国城市应急管理协同机制完善的实际对

策建议。
二、研究设计

(一)案例分析维度

“案例研究是一种在真实生活情境中调查当

代现象的实证研究方法,特别适用于在现象和情

境之间没有明显界限的研究问题” [35],尤其适合

识别变革过程中的多种元素[36]。 目前,应急管理

的数字化转型实践正在探索与推进之中,蕴含于

复杂情境中的应急管理数字协同机制尚不清晰,
适用案例研究方法。

根据前文综述的跨部门协同理论[14,23]和相关

研究,本文提出初步的案例分析维度,包括数字协

同的初始条件和驱动力、数字协同结构、数字协同

过程。 基于 S 市的案例提炼和分析应急管理数字

协同的理论要素,进而构建应急管理数字协同的

理论模型,实现对应急管理条块协同的理论拓展

和实践启示。
(二)案例选择依据

单案例研究理论抽样的依据是,案例是否能

带来不同寻常的启示或极端典范的研究机会[37]。
S 市是经济与科技发展国际领先的超大城市。 作

为应急管理数字化转型的先行者,S 市在推进智慧

应急管理体系建设与应急管理条块协同方面克服

了许多困难,积累了丰富的经验。 相比于其他城

市,S 市的政府数字化转型过程更加透明,有利于

案例资料的收集。 依据案例选择的极端性原则与

启发性原则[38],选择 S 市作为研究案例有助于理

论构念的界定和构念间关系的分析。 同时,S 市推

进应急管理数字协同的路径、方法、经验也可为其

他省市应急管理数字化变革提供借鉴。
(三)案例简介

S 市应急管理局的前身是安全生产监督管理

局,彼时已有一定的信息系统基础。 2018 年 11 月

应急管理局挂牌成立之后,正式开启了 S 市的应

急管理数字化转型实践,主要包括系统平台搭建、
数字资源汇聚、数据交换共享、数字创新应用 4 个

方面,如图 1 所示。
(四)数据收集

本文案例数据收集主要包括 3 种途径:①本文

第一作者于 2021 年 9 月—12 月深入 S 市应急管

理局进行了为期 4 个月的实地调研,通过旁听会

议、参与课题研究、实地考察企业等方式,对 S 市

应急管理的数字协同过程进行了参与式观察,并
撰写观察记录(见表 1)。 ②对应急管理数字化工

作相关的 5 个处室、4 家信息技术外包企业、4 家化

工与物流企业人员共计 22 人进行了半结构化深度

访谈,访谈时间共计 1 270 分钟(见表 2)。 ③通过

互联网、内部学习等方式收集 S 市应急管理相关

的政策、法规、标准、重要讲话及会议资料 115 项,
且国家和 S 市应急预案共计 48 份(见表 3)。
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图 1　 S 市应急管理数字化转型实践

表 1　 参与式观察记录信息及编码
数据来源 记录地点 资料编码 记录内容 字数 时长 / h
课题研究 市应急管理局 A1 - A16 应急管理信息共享策略研究等 16 000 35 天

部门工作部署 市应急管理局 A17 - A22 十四五防灾规划修订、长三角应急管理数据共享等 2 500 8

旁听会议记录 市应急管理局 A23 - A30 应急局阶段工作汇报、外包企业工作推进、化工企业信息化
进展等

21 000 10

化工企业检查记录 化工企业 A31 - A34 企业为信息化基础、数字化水平、安全管理办法等 2 800 12
外包企业工作记录 市应急管理局 A35 - A40 政企合作的信息安全、协同效率等 3 500 15

表 2　 半结构化访谈信息及编码
数据来源 受访人 资料编码 访谈内容 人数 时长 / min

S 市应急管理局
5 个数字化相关业务处室调研员、
科员

B1 - B12
应急管理数字化转型、数字技术开发与应用、
数据汇集与共享、跨部门协同等

12 780

外包企业
3 家信息系统开发维护企业、1 家数
据业务外包企业管理与技术人员

B13 - B18
应急管理信息系统与平台建设,算法开发与技
术创新、数据标准规范、政企合作等

6 330

化工企业
4 家化工生产、仓储、物流企业管理
人员和职员

B19 - B22
信息化系统和数字化技术应用情况、与政府部
门数据共享进展、数字技术赋能安全监管等

4 180

表 3　 二手资料信息及编码
数据类型 名称 数量 编码

技术标准
信息系统建设、数据汇聚标准与
规范等

10 C1 - C10

公告与报告
推进数字化转型的通知、公共数
据质量报告等

39 C11 - C49

新闻报道
推进信息化建设与数字化转型
的具体事件和领导讲话等

15 C50 - C64

应急预案 国家级、市级应急预案 48 C65 - C112

政策法规
应急管理国家与地方性政策
法规

51 C113 - C163

(五)数据收集和分析的信度和效度

本文对来自不同层级和部门的受访对象进行

访谈,并对不同来源的案例资料进行相互比对和

三角互证,核实数据的真实性与准确性。 采取数

据收集和分析同步进行的方法,通过反复比较和

迭代分析挖掘不同概念要素之间的潜在联系。 在

编码完成一段时间后,再次复盘编码过程,通过周

期性重复编码的方式保障概念要素识别的准确性

和全面性。 在两次编码结束后,由其它团队成员

核对编码结果,对于有异议的条目,通过分析讨论

保留一致结果。 在初稿的写作过程中,又通过为

理论要素匹配相关的论证资料,再次检验案例分

析的信度和效度,对数据与理论不一致的地方进

行重新分析和修正完善。 通过不断梳理实践脉

络、提炼研究发现,逐渐实现数据与理论的匹配,
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直至形成饱和的理论模型。
三、案例分析结果

在案例分析过程中,为了更好地凝聚主题,重
点围绕 S 市应急管理数字协同如何实现这一关键

问题,尝试破解应急管理数字协同形成机制和运

行过程的黑箱,并着重剖析不同理论维度蕴含的

具体要素以及要素间的关联关系。
(一)应急管理数字协同目标

《“十四五”国家应急体系规划》提出,到 2035
年全面实现依法应急、科学应急、智慧应急,形成

共建共治共享的应急管理新格局。 党的二十大提

出“建立大安全大应急框架”,其中应急管理协同

机制的构建是基本要求和重要目标。 应急管理数

字协同的目标是依托数字技术和应用打破条块协

同壁垒,以实现信息与数据高效共享、风险快速预

警、突发事件快速响应、应急资源快速调配、进行

智慧应急决策、最大限度防止灾害发生和降低严

重程度。
(二)应急管理数字协同的初始条件和驱动力

1. 初始条件

具体的驱动因素或初始条件是协同的起

点[23]。 通过数据编码分析发现,S 市应急管理数

字协同的初始条件可分为“硬件”和“软件”两类,
如图 2 所示。 在“硬件”方面,S 市在安监局时期已

建成使用一系列应急管理信息系统,并与一批优

质技术外包企业达成稳定合作;薄弱之处则体现

在市—区信息化发展不均衡且数据存量不足,数
据的全生命周期管理机制有待建立,流动共享渠

道亟需打通。 在“软件”方面,在问题定义上达成

一致是实现协同的重要前提,可增加组织间的相

互依赖[39],S 市通过密切沟通和正式协议在数据

认识和协同目标上达成共识,以“为我所用,不为

所有”的原则认识数据。 信任可以消减沟通环境

的不确定性[40],协同历史,即已建立的正式或非正

式关系网络,是判断协同成员信任程度的主要依

据[23],S 市应急局不仅在安监局时期通过业务合

作和交流学习与一些委办局建立联系,还在应急

局成立时与其他部门进行了人员的流动交换,在
日常业务合作中互相调派团队入驻,提升了部门

间信任水平。
2. 内外部驱动力

S 市应急管理数字协同由内、外部驱动力双向

驱动形成,如图 2 所示。 制度环境影响协同的目

的、结构和结果[23],是一种重要的外驱力。 实现应

急管理体系和能力现代化的治理目标和国家政策

法规是 S 市应急管理数字协同的主要外部驱动

力,这种自上而下的制度压力和价值倡导能够有

效驱动面向复杂公共事务的跨部门协同。 同时,S
市具有极强的内部驱动力,主要体现在以下两个

方面。 在现实需求方面,超大城市应急管理的复

杂性、对城市安全的高度重视、以安全生产为主的

应急业务需求驱动 S 市提升应急管理的协同水

平;在创新意识方面,作为智慧城市治理的领先城

市,S 市不断寻求理念、科技和治理机制的创新,持
续驱动应急管理数字协同的实践探索。

图 2　 应急管理数字协同初始条件与驱动力

(三)应急管理数字协同结构

1. 六大主体类型

通过确定协同主体及其交互关系,可以描绘

出协同的结构,而协同结构决定了谁能够影响协

同的方向、优先事项以及结果[5]。 通过对案例资

料的分析,本文依据层级、职能以及在协同中所处

位置将城市应急管理数字协同主体分为 6 类:①市

应急管理局及其下属处室,应急局是协同体的核

心成员,直接负责该市应急管理工作并主动协调

其他主体;②其他与市应急局有紧密业务联系和

数据共享关系的市级政府机构和事业单位,如公

安局、消防局、海事局、大数据中心、城市运行管理

中心、港航中心等;③各区应急管理局;④中央应
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急管理部;⑤企业主体,包括化工园区企业和为政

府提供数字技术支持的外包企业两类,前者是应

急管理监管对象,后者是应急管理主体的合作伙

伴;⑥“长三角”区域内其他省市的应急管理部门。
6 类主体在城市应急管理体系中的职责分工

和利益诉求各不相同。 以危险化学品安全监管为

例,应急局是 S 市危化品安全监管体系的核心部

门,负责危化品安全监管数据交换标准和政策规

范起草以及信息传输机制研究,在外包企业支持

下建设危化品全过程监管信息系统、风险分析与

预警系统等数字应用系统,并主动与其他市级委

办局和各区应急局建立数据共享渠道。 各区应急

局在向市应急局共享数据的同时,获得信息化、数
字化工作的技术指导和业务支持。 国家应急部一

方面通过建立全国统一的信息系统直接监督 S 市

危化品安全监管工作,另一方面颁布相关政策文

件进行间接指导与规范。 “长三角”区域其他省市

与 S 市之间就危化品跨区域运输等问题推进信息

共享和制度协同,如联合编制应急预案、协同应急

指挥等。
应急管理数字协同紧密围绕信息系统支持和

数据资源共享而实现,其主体间协同模式可归纳

为市应急局与其他市级职能部门间的跨部门横向

协同,部—市—区应急管理部门间的跨层级纵向

协同,政府应急管理部门与企业间的跨组织协同,
以及 S 市与“长三角”其他省市间的跨地区协同。

2. 三大核心要素

成员为协同网络带来的内容以及通过规范、
规则管理协同工作会影响协同结构[14]。 根据 S 市

实践,协同主体为应急管理数字协同网络提供数

据信息及技术支持,并通过政策法规、技术标准和

管理制度实现数字协同。 编码分析发现,制度与

管理、技术与平台、数据与信息是支撑应急管理数

字协同结构的三大要素。
如图 3 所示,数据与信息要素的汇聚共享是当

前应急管理数字协同的核心目标,制度与管理要

素为应急管理数字协同提供外部驱动力和约束规

范,技术与平台要素则为其提供硬件支持并为协

同创新发展持续供能。 此外,三要素间两两相互

作用,制度与管理要素指导并推动着条块间开展

数据共享和数据价值发挥,同时对技术与平台的

使用进行约束和规范;技术与平台要素有力支持

条块间打破数据壁垒,实现数据资源的全生命周

期管理与创新应用,同时技术的革新换代也督促

管理流程和规章制度不断完善;数据资产的不断

累积和信息需求的变化则推动技术平台的更新换

代和管理制度的优化完善。 各主体为应急管理数

字协同体系提供以三要素为主的协同内容,三要

素间交互且协同,共同影响应急管理数字协同的

结构形态,共同推进数字化转型中的应急管理条

块协同不断发展。

图 3　 应急管理数字协同结构核心要素

3. 多样化的协同模式

S 市应急管理条块间多样化的信息与资源协

同模式是其协同结构灵活性的重要来源。 协同结

构普遍被认为是模糊且复杂的[14,23],而协同频率

和效果的提升往往发生在组织内部结构不太复杂

时[16]。 不同于自组织形成的协同网络,应急管理

跨部门协同由政府主导,在自上而下的权责流动

和政策规范下协同结构趋于稳健,但难以避免科

层结构固有的僵化问题。 数字平台的使用对政府

原有层级结构起到破拆重整的作用,使协同结构

趋于扁平化。 如 S 市大数据中心的数据共享交换

平台汇聚了全市各条线的数据资源,各部门默认

共享的公共数据主要通过大数据中心协调获取。
“中心化模式”简化了数据共享程序,缩短了数据

交互流程,促进了市级节点间数据的横向流动。
另外,对于要求实时交互的感知、视频数据,市应

急局与数据源部门直接建立数据交换专线,进行

数据的自动交互。 这种“端到端数据共享模式”同
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时是一种数字协同的风险防控机制,一定程度上

保证数据共享的安全性。 以危化品为例,为保障

实时风险预警和安全监管,S 市引入自动交互技术

和专线直连机制,建立市应急局与市消防局、道运

中心、港航中心等部门间的常态化数据交互路径,
促进数据实时更新迭代和跨部门共享。

4. “两向、四维、三要素”应急管理数字协同网络

基于对协同主体、主体间联系和协同要素等

内容的分析,本文提炼出 S 市应急管理数字协同

的“两向、四维、三要素”网络结构,如图 4 所示。
S 市持续推进“部—市—区—企业”垂直贯通、四
级联动的纵向应急管理数据汇聚和共享;不断推

进 “长三角应急管理一体化” 的跨地区数据联

动,形成了“跨层级、跨部门、跨地区、跨组织”“横
向联动、纵向贯通”的应急管理数字协同网络,促
进了应急管理数据、技术要素的高效流动和创新

应用。 验证了张海波[27] 关于应急管理协同需向

兼容层级结构和网络结构的混合结构演变的

主张。

图 4 　 S 市“两向、四维、三要素”应急管理数字协同网络

(四)问题导向的应急管理数字协同过程

即使具备了较为良好的初始条件、积极正向

的驱动力量和兼具稳健性与灵活性的协同结构,
数字化转型中应急管理条块协同的信息壁垒问题

也无法完全规避。 为准确把握这种现象背后的逻

辑并挖掘影响协同效果的关键因素,本文对 S 市

在实践中遇到的典型障碍和有效措施进行分析,
总结提炼出“三个问题,六个对策”。 面对各种困

境和不断变化的环境条件,S 市的应急管理数字协

同过程呈现出极大的灵活性和适应性。

第一,赋能与服务相结合:“技术支持、培训指

导”增强基层部门数字协同能力。
S 市各区应急局和化工园区企业的信息化基

础设施建设和历史存量数据积累水平差异大,数
据共享能力参差不齐。 按照市局标准,各区应急

局可按需配置数据交换前置机并同步开展数据库

表建设,然而实践中个别区局信息系统建设不完

备,即使有信息系统,但由于开发商不同,系统的

功能架构和接口标准不一,配置数据交换前置机

的条件依然不足。 同时,存量数据质量差、数量

少、格式不规范的问题限制了数据交付速度。 面

对这些难题,S 市应急局通过赋能与服务提升基层

部门数据协同能力:①针对存量数据,“一对一”指
导各区进行信息系统能力评估、历史数据梳理、更
新频率清查和业务数据的整合衔接;②针对数据

交付问题,采用前置机、数据库表和批量控制表单

导入等多种灵活形式对症下药,跳出“无系统不交

付”的怪圈;③对于建设信息系统的要求,由外包

企业提供技术指导,采取“边建边用”逐步完善的

政策。 ④根据“成熟一批、归集一批、交付一批”的
原则给予各区充分的数据交付响应时间,分批分

类分时段推进数据归集。 正如一位受访者所言,
“不能一刀切,要针对各区特点和差异,‘一对一’
出谋划策,分类指导服务”。

第二,问责与共识相结合:“考评激励、宣传教

育”应对数字协同意愿不强难题。
在 S 市应急局与其他委办局和区应急局协调

的过程中,存在对方配合度低、沟通效果差的情

况,造成协同效率低下。 其外在原因是条块分割

的组织结构难以突破,双方在资源和利益分配上

未达成一致。 数据提供方需要付出人力物力来完

成数据交付工作,但其期望的收益(如经费支持

等)得不到满足,导致协同主动性弱。 对于种种要

求,“不可能通通答应,但还需要对方配合(工作),
这时候要用别的办法”,一位受访人表示。 为应对

协同意愿不强的问题,S 市应急局首先通过宣传教

育加强各区对数据赋能应急管理的认识,并通过

对各区数据交付数量和质量进行评分排名的方式

予以激励和督促。 问责制与共识机制有效降低了
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市、区两级数字协同的阻力,快速打破“零交付”
“不交付”局面,推进了条线数据资源纵向协同汇

聚,完成了应急管理数据资产的初步积累。
第三,合规与自主相结合:“个性化创新”适应

部、市数字协同要求。
S 市应急局与国家应急部的数字协同体现出

不同于其他省市的特殊性:①S 市数字化转型起步

较早,在国家政策要求下达之前已建成部分应急

管理信息系统和标准规范,这些前期成果与国家

的“新”要求有出入;②S 市应急管理工作侧重安

全生产而自然灾害较少,国家统一规定的标准和

下发的信息系统无法完全适用于 S 市的实际情

况,受访对象提出,“下发的信息系统使用不便利”
“数据条目和应用模块不符合实际情况” “数据上

传时字段数量限制不满足需求”等。 对此,市应急

局与国家应急部达成共识,一方面扩大自下而上

的个性化空间,另一方面保证国家的管理标准不

降低:①放宽权限。 地方应急管理部门有权限申

请自主开发软件和系统,在日常业务中投入使用。
②维持标准。 在交付数据时,仍需按部级标准进

行交付,部里未明确要求的数据则存留在自建系

统之中。
四、 构建应急管理数字协同理论模型

(一) 应急管理数字协同理论模型

基于上述分析,本文将应急管理数字协同界

定为:在特定的初始条件下,应急管理各参与主体

受到内外部力量的驱动,基于数字技术与平台的

应用、条块间数据资源共享和制度与管理的优化

创新,进行横向、纵向,跨部门、跨层级、跨组织、跨
地区的动态协同进而实现应急目标的过程。 本文

对 S 市案例进行深度分析,系统探索了超大城市

应急管理数字协同的形成过程,分析了协同目标、
初始条件和驱动力、结构和过程,最终提炼出应急

管理数字协同的理论模型 (如图 5 所示)。 该模

型明晰了数字要素促进应急管理信息协同的作用

机制,揭示了应急管理条块协同行为的衍生逻辑

和发展路径。 可为后续研究对特定协同要素进行

实证考察提供指导或参考,也可为相关案例研究

提供整体性分析框架。
初始条件与驱动力决定了初期的应急管理数

字协同结构并且直接影响初期效果和发展速率。
数字协同过程是一个应急管理部门通过赋能与服

务、问责与共识、合规与自主等策略组合,不断提

升各主体数字协同的意愿和能力,逐步实现协同

目标的动态过程。 在数字协同发展过程中,应急

管理数字协同结构逐步形成并不断演化,体现出

稳健且灵活的特征,表现为应急管理部门主导下

打破条块壁垒的跨部门、跨层级、跨地区、跨组织

多元主体参与的“两向四维三要素”网络,由数据

与信息、制度与管理、技术与平台 3 类要素共同支

撑形成。 数字协同过程与结构共同作用决定最终

的数字协同效果。 协同主体在协同过程中需要根

据内外部条件的变化,动态调整协同策略与协同

结构,保证协同目标的实现。

图 5　 应急管理数字协同理论模型
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　 　 (二) 应急管理数字协同的特征

S 市的应急管理数字协同实践体现出机制的

灵活性、结构的稳健性和过程的动态适应性 3 个关

键特征,这也是其应急协同体系可持续发展的重

要基础。 其中,灵活多样的策略选择和创新的机

制设计是激发数字协同成效的关键;政府主导的

协同网络具有更强的稳健性,推动了数据持续共

享和部门快速联动;面对条件不足、资源有限、政
策滞后等环境约束需要适时调整协同策略,体现

了数字协同过程的动态适应性。
(1)应急管理数字协同机制的灵活性。 相较

于面向一般事务的跨部门协同,灵活性是应急管

理协同的关键能力特征[41 - 42],在 S 市应急管理数

字化转型过程中,其应急协同机制的灵活性表现

为数字协同模式和数据共享策略的多样化、技术

标准和政策规范的不断创新等。 这种灵活性很大

程度上来源于 S 市鼓励创新的开放理念和对于新

技术、新应用主动尝试的内部驱动力。 灵活性对

于实现复杂应用场景下的应急协同目标至关

重要。
(2)应急管理数字协同结构的稳健性。 S 市案

例表明,不同于自组织协同结构,政府主导的体制

架构所固有的稳定性和行政权力驱动的属性,使
得以自上而下权责流动为外部驱动力的应急管理

数字协同网络结构具有更强的稳健性,面对突发

事件能够快速协调相关部门启动响应程序。 如

2022 年 6 月 18 日,S 市 J 区中石化乙二醇装置区

域发生爆炸事故。 S 市、区多个相关部门立即赶赴

现场进行扑救。 同时,应急管理部派出专家工作

组赶赴现场协助指导处置。 由于响应及时,该事

故仅造成 1 人死亡 1 人轻伤。 该事件的应急处置

涉及部、市、区各级应急管理部门的高效协同以及

与其他职能部门和多元主体间的快速联动,体现

了稳健的协同结构对提升协同效率的显著作用。
(3)应急管理数字协同过程的动态适应性。

数字化转型是一个动态发展的过程,在不同阶段

应急管理主体数字协同中制度建设、技术发展和

数据资源等初始条件和驱动力情况存在差异。 只

有适应不同时期的内外部环境和条件,不断调整

协同策略,才能取得良好的协同效果。 对 S 市协

同过程分析发现,应急管理数字协同过程的适应

性不仅体现为对环境和需求变化的适应,还体现

为对约束的适应,如技术和人才资源、时间和空

间、标准和政策等条件约束。 双重适应能力赋能

应急管理数字协同体系的可持续和跃升式发展。
五、 结论与讨论

应急管理条块协同是城市治理数字化转型中

的重要问题。 本文为准确把握应急管理条块间数

字协同行为的衍生逻辑和发展路径,对超大城市

应急管理如何打通府际数字壁垒、实现数字协同

的实践展开案例研究。 通过对协同的初始条件、
驱动力、结构、过程和效果等关键理论组件的系统

分析,构建了应急管理数字协同理论模型,并得出

以下结论:城市应急管理数字协同效果在内外部

驱动力双向驱动下,初始“软硬件”水平直接影响

其初期效果、发展速率和协同结构的初始形态。
数据、制度与技术三要素的交互支撑赋予了协同

结构稳健性与灵活性,与协同机制的创新和协同

过程的动态适应性共同成为协同体系能否持续发

展的决定性因素。
在理论层面,本文特别关注了数字要素作用

于应急管理条块协同的具体机制,识别出数字要

素(技术与平台、数据与信息)作为主要协同内容,
能够显著提升协同结构的灵活性。 但不同于现有

研究认为越灵活的组织结构越能够提升协同效

果[19],本文发现在中国应急管理条块协同的敏捷、
高效也得益于制度要素(政府主导下相对稳定的

协同结构和权责机制)为协同结构带来的稳健性。
同时,本文基于案例城市实践,对构建一个可持续

发展的应急管理数字协同体系的方向给出了建

议,指出应具备的 3 个关键特征,即创新灵活性、稳
健性和动态适应性。 这既是对应急管理数字化转

型和跨部门协同的理论拓展,也是在数字时代对

组织协同能力挖掘的新探索,可以为后续研究提

供新的理论视角。
在实践层面,本文分析了 S 市充分借助政策

驱动力量和人才优势,强化技术能力与创新治理

机制,通过“赋能 + 服务、问责 + 共识、合规 + 自
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主”对策组合,克服数据基础薄弱、共享意愿不足、
协同能力不强、政策标准不同步等难题,打通横

向、纵向数据壁垒,建立了创新灵活的数字协同机

制,形成了稳健的“两向四维三要素”应急管理数

字协同网络结构,取得较好的应急协同效果的实

践历程。 本文为其他省市打通条块数字壁垒,建
设提升应急管理数字协同能力和水平提供借鉴意

义,同时也为政府数据治理提供一定的管理启示。
本文的不足之处在于:首先,本文选取的案例

城市 S 市虽然在全国的数字化转型实践中相对领

先,但仍处于应急管理数字协同发展的探索阶段,
能收集到的资料和案例有限,难以将提出的理论

模型在具体突发事件中进行充分验证。 随着实践

发展,后续研究可以在本文基础上进一步验证、深
化相关理论。 其次,本文选取超大城市 S 市进行案

例研究,具有一定的典型性,但由于不同省市的应急

协同情况存在个体差异,本文的研究结果不能完全

代表所有地区的发展情况。 在后续研究中,将对中

小城市案例进行比较分析,对本文提出的应急管理

数字协同理论模型进行进一步的检验与丰富。
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