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摘 要

近年来，我国频频遭受自然灾害的侵袭，严重影响了人们的生命财产安全和

社会经济的稳定发展。据《国家综合防灾减灾规划(2011．2015年)》指出，在全球

气候变化的背景下，我国“十二五”时期，洪涝、干旱、低温、台风、沙尘暴、冰雪

等灾害风险大大增加，泥石流、滑坡、山洪等灾害仍呈高发态势。我国面临的自

然灾害形势相对严峻。如何有效应对灾害，给我国政府带来了巨大的挑战，直接

考验着政府的应急管理能力与执政能力。

自然灾害应急管理是一项复杂的系统工程，尤其是随着自然灾害的综合性和

跨区域性越发明显，使得我国政府自然灾害应急管理难度加大。作为公共事务的

管理者，加强自然灾害应急管理是地方政府履行社会管理职能、保障人们根本利

益、维护社会稳定与发展的重要内容。有效的应急管理得益于各个应急管理组织

的协调与合作，因此，加强地方政府自然灾害应急管理中组织合作尤为重要，对

地方政府有效应对各种自然灾害，提升应急管理能力具有重要的意义。

本文首先界定了地方政府、自然灾害、应急管理、组织合作等相关概念，并

介绍了无边界组织理论、新公共管理理论、治理与善治理论以及国内外研究现状，

以此作为本文的研究基础；其次，分析了我国地方政府自然灾害应急管理中组织

合作的必要性和现状，并从合作意识、合作沟通、合作的管理体制和制度配套等

四个角度探讨了我国地方政府自然灾害应急管理中组织合作所面临的困境及原

因；最后，比较分析了美国、日本地方政府自然灾害应急管理中组织合作的成功

经验，总结出对我国的借鉴意义，并结合我国地方政府实际情况，提出了针对性

的对策建议：更新地方政府管理理念，引导社会组织观念转变，增强合作意识，

促进合作共识的达成；建立资源共享的信息平台，加强与媒体的合作，促进合作

中信息沟通顺畅；完善地方政府应急管理体制，提高合作效率；健全和完善相关

的法律制度配套，提供法律制度保障。

关键词：地方政府，自然灾害，应急管理，组织合作
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ABSTRACT

In recent years，Chim 11as丘．equently su腩red lots of natllml disaSters，wllich

seriously a虢ct the stability of people’s liVes aIld property sec面饥and socio-economic

deVelopment．The”National Disaster PreVention and Mitigation Plan(2011-2015)”

pointed out that in the context of global climate challge，、Ⅳi廿lin China’s”1 2th Five-Ye列

period，on one halld，noods，drou曲t，low temperatl鹏，typhoons，duSt stoms，snow and

other disaLsters will greatly increase the risk．On me otherhand，lalldslides，nash noods

and other disaSters are still hi曲trend．In a、Ⅳ0rd，CIlim is faced谢th the relatiVely grim

situation of natural disasters．How to efI’ectiVely respond to disasters，haS brou曲t a

great challenge to C【1ina’s govemment，w11ich means a direct test of the GoVemment’s

emergency management c印abilit)，a11d abil毋to govem．

Natural disasters eme略ency managemem is a complex systems engineering．In

particular，it is becoming increasingly clear that n棚1 disasters are comprehensiVe and
cross—regional，Wmch makes our goVemment natural disaster eme玛ency mallagement

more di伍cult． As me mallager of public amIirs，to s仃engmen the emergency

management of natural disasters is tlle important content for local govemments to向1fill

their social fullctions，to protect the胁damemal interests of tlle people aIld to maintain
social s切bili够and deVelopment．EffectiVe eme玛ency maIlagement thaI墩s to the

cooperation of V耐ous eme玛ency management o玛allizations．Therefore，sn．en舀heIling

the cooperation of Various orgaIlizations in the 10cal govemment eme玛ency

management is particularly importam，Which is of great sigllificance for local

goVenllllents to respond e丘．ectiVely to a V撕et)，of natu】ml disasters and to enhance

emergency management capabilities．

Tllis article firstly de6nes the related concepts，such as local goVemment，n加l
disasters，and eme玛ency maJlagement，describes the boulldaryless o增a11ization theoⅨ

the new public management，goVemance aIld good goVemaIlce meoⅨ as wen as

domestic and foreign research sta_tus，which are the蚰ldy baSis of this aIrticle；Second，it

analyZes the need a11d status quo for tlle o姆anjzations cooperation in n棚l disasters
eme唱ency managemem for local goVemmems in Ctlina，a11d explores the di伍culties

f硒m four perspectiVes． n includes tlle sense of cooperation， commllIlication for

cooperation，cooperation management system and inStinltional矗amework；Fimdly，it

introduces t11e success如l experiences of the cooperation of o略a11izations in tlle UIlited

II



States，Jap划s local govemment ernergency management of nanJral dlsasters，a11d
a

compamtive analysis to summe up the si咖ficallce in C1lina，a11d comblmng wl让1让屺

actual situa=cion of ChinaIs local goVer彻∞nts proposes some suggestlons：updatmg
tne

local govenlIIlent’s management p11ilosophy，guiding the
transfomlatlon ot soclal

organjzation concepts，enh孤cing the sense of cooperation，趾d promotlng cooperatlon

consensus；seting up infbmation platfom for me sh矾ng of resources，S仃engthemng

cooperation with the media t0 promote cooperation
in the smootll commumcatlon ot

inf．onnation；pe疵cting 10cal gove珊ment eme玛ency mallagement system，1mproVlng

the emciency of cooperation；impmVing and perf．ecting the legal system，suppomng
t上1e

provision of legal system to protect·

Keywords：10cal govemment，natural disasters，emergency management，organiza：tion

cooperation

ⅡI
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1绪论

1．1研究的背景、目的和意义

1．1．1研究背景

我国自古以来就是世界上自然灾害最严重的国家之一，自然灾害种类多，地

域分布广、发生频度大。近年来，我国屡屡遭受到各种自然灾害的侵袭， 2008年

的南方冰雪灾害和“5·12”汶川大地震，以及2010年的青海玉树地震、西南特大旱

灾、甘肃舟曲特大山洪泥石流等等灾难，严重影响了人们的生命财产安全和社会

经济的稳定发展。据统计，2010年，我国各类自然灾害共造成4．3亿人次受灾，

死亡失踪7844人次，直接经济损失5339．9亿元【lJ； 2011年，各类自然灾害造成

全国4．3亿人次受灾，死亡1126人，直接经济损失3096．4亿元【2J。2011年，《国

家综合防灾减灾规划》指出，在全球气候变化的背景下，我国“十二五”时期，洪涝、

干旱、低温、台风、沙尘暴、冰雪等灾害风险有所增加，泥石流、滑坡、山洪等

灾害仍呈高发态势，各类灾害的突发性、异常性以及难以预见性日显凸出。我国

面临的自然灾害形势相对严峻【3J。各种自然灾害的发生不仅是制约我国经济发展的

重要瓶颈，而且也是影响我国政治、经济和社会稳定的重要因素，给我国政府应

急管理带来了巨大的挑战，直接考验着政府的应急管理能力与执政能力。

自然灾害应急管理是一项复杂的系统工程，尤其是随着自然灾害的综合性和

跨区域性特征的越发明显，使得政府应急管理工作难度加大。为有效应对自然灾

害带来的挑战，应充分调动政府、民间组织、企业以及社区的资源和力量共同应

对灾害。这既是有效应对自然灾害的重要手段，也是我国政府履行社会管理职能、

促进社会和谐发展的重要内容。有效的应急管理得益于各个应急管理组织的协调

与合作。国家高度重视地方政府应急管理能力建设，在国办发(2006)24号文件

《国务院关于全面加强应急管理工作的意见》中，明确提出要形成政府主导、部

门协调、全社会共同参与的应急管理工作格局【4J。国办发(2011)55号文件《国

家综合防灾减灾规划(2011．2015年)》要求地方政府建立健全综合减灾协调机制，

重点加强跨部门、跨灾种、跨区域的防灾减灾能力建设，倡导鼓励全民参与等【51，

这些都为加强地方政府自然灾害应急管理工作指明了方向，也体现出了对加强自

然灾害应急管理中组织合作的高度重视。

新的社会现实需要新的管理模式，新的挑战也需要新的应对。有效的应急管

理需要不同参与主体间的应急合作形成最大的应急合力，以分散政府应急管理风

险，成功应对各种突发事件。我国地方政府在自然灾害应急管理工作中不断加强

政府内部组织合作以及政府与社会组织合作，在取得一定成效的同时却又暴露出
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诸多问题，如何充分发挥地方政府的主导作用，构建地方政府与社会组织之间的

合作伙伴关系，促进地方政府纵向与横向的合作关系，以加强地方政府在自然灾

害类突发事件中组织合作，提高应急管理效率已成为我国地方政府应急管理的一

个重要命题。

1．1．2研究目的

面对我国频繁出现的自然灾害和日益严峻的自然灾害形势，如何有效应对各

种自然灾害，最大限度地降低灾害所带来的损失是人们普遍关心的问题。本文通

过对我国地方政府自然灾害应急管理中组织合作现状及其所面临的困境进行梳

理，寻求完善我国地方政府自然灾害应急管理中组织合作的对策建议，以期为我

国地方政府自然灾害应急管理提供一种新的思路和方法。

1．1．3研究意义

政府作为公共事务的管理者，在自然灾害应急管理中起着主导作用。如何有

效应对复杂变化的各种自然灾害，实现地方政府上下级问、各职能部门间、不同

地区政府问以及政府与社会组织间的合作，提高自然灾害应急能力已成为地方政

府应急管理中的重要命题。它不仅直接关系到地方政府的行政能力水平及其在国

内外的形象，也直接关系到人们的切身利益和社会的和谐与稳定。因此，对这一

问题的研究具有理论意义和现实意义。

①理论意义：白2003年以来，应急管理的理论与实践在我国快速发展，是中

国特色的应急管理体系建设的重要内容，是现阶段我国政府治理与和谐社会建设

的一个重要领域。目前这一领域的理论与实践在我国方兴未艾，蓬勃发展。本研

究以无边界组织理论、新公共管理理论以及治理理论为支撑，从新的视角对我国

地方政府自然灾害应急管理中的组织合作进行探讨分析，有利于丰富有中国特色

的应急管理理论以及公共管理理论，并为今后的应急管理提供一定的思路。

②现实意义：加强我国地方政府在自然灾害应急管理中的组织合作研究是政

府提高自然灾害突发事件处理能力的需要，有利于维护社会的稳定与发展，保障

人们的根本利益。应急管理是公共事务的重要内容之一，政府作为公共事务的管

理者，有责任、有义务探索如何应对突发事件的方法。加强地方政府自然灾害应

急管理中的组织合作研究，有利于完善我国政府应急管理体系，提升政府应急能

力，有助于提高政府的公信力和形象。

1．2研究的方法、思路和主要内容

1．2．1研究方法

本文主要研究我国地方政府自然灾害应急管理中的组织合作问题，以期为我国

自然灾害以及其他各类突发事件的应急管理提供一种新的思路和方法。为此，本

2
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文借鉴选择了以下几种研究方法以支撑本研究。

一是，文献研究法。利用各类电子数据库，如CNⅪ数据库、万方数据库及

大量书籍、杂志，在查阅大量国内外相关研究文献的基础上，对其中涉及的相关

信息进行整理、分析，把握研究前沿。

二是，比较分析法。美国和日本等发达国家虽然与我国的政治体制不同，但

是在顺应合作治理趋势下地方政府加强自然灾害应急管理中组织合作的成功经

验，是值得我们借鉴和吸收的。通过比较分析，可以更全面地发现我国地方政府

自然灾害应急管理中组织合作存在的问题，并立足我国的实际情况，为加强我国

地方政府自然灾害应急管理中组织合作提供一种新的思路和方法；

三是，案例分析法。地方政府在自然灾害应急管理中的组织合作现状如何，

需要实践进行检验。本文通过选用国内外有重大影响的自然灾害案例进行分析，

对地方政府自然灾害应急管理中组织合作的探索具有重要的指导和借鉴作用。

1．2．2研究思路

本文从研究的背景、意义和国内外研究现状出发，运用无边界组织理论、新

公共管理理论和治理与善治理论，对我国地方政府自然灾害应急管理中组织合作

的现状、困境及原因进行了分析，同时借鉴了美国与日本地方政府自然灾害应急

管理组织合作的成功经验，并试图将其“本土化”运用，提出了加强我国地方政府自

然灾害应急管理中组织合作的对策建议，具体思路如图1．1所示：

图1．1本研究的具体思路

Fig．1．1 Specific ideas of the study
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1．2．3研究的主要内容

本文在界定地方政府、自然灾害、应急管理、组织合作等相关概念的基础上，

阐述了地方政府自然灾害应急管理中的组织合作现状，并以无边界组织理论、新

公共管理理论和治理与善治理论为支撑，借鉴美国、日本地方政府自然灾害应急

管理中组织合作的成功经验，对完善我国地方政府自然灾害应急管理中的组织合

作提出了针对性的建议，主要内容如下：

第一章是绪论部分，介绍了本文的研究背景、目的、意义、思路与方法等；

第二章界定了地方政府、自然灾害、应急管理、组织合作等相关概念，并介

绍了无边界组织理论、新公共管理理论和治理与善治理论以及国内外研究现状，

以此作为本文的研究基础；

第三章分析了我国地方政府自然灾害应急管理中组织合作的必要性，介绍了

我国地方政府自然灾害应急管理中的组织合作现状，并根据无边界组织理论、新

公共管理理论和治理与善治理论，从合作意识、合作沟通、合作的管理体制和制

度配套等四个角度分析了我国地方政府自然灾害应急管理中组织合作所面临的困

境及原因。

第四章介绍了美国、日本地方政府自然灾害应急管理中组织合作的成功经验，

并进行比较分析，总结出对我国的借鉴意义。

第五章依据无边界组织理论、新公共管理理论以及治理与善治理论的思想，

针对地方政府自然灾害应急管理中的组织合作所面临的困境，相应地从合作意识、

合作沟通、合作的管理体制和制度配套等四个角度提出了针对性的对策建议。

第六章研究结论及后续研究建议。

1．3研究的创新点

本研究的创新之处主要体现在以下两个方面：

一是研究视角的创新。从国内外的研究现状来看，国内外学者对自然灾害应

急管理和政府应急管理研究较为丰富，也从不同角度对政府应急管理合作进行了

研究，但是研究的角度多较为宽泛，缺少对某一具体类型的突发事件应急管理合

作研究。由于突发事件分为四大类，不同类型突发事件的应急管理方法也有所不

同，本文主要是针对地方政府在自然灾害类突发事件应急管理中的组织合作进行

研究。同时，也在研究的理论视角方面也具有一定的创新性。本文以新公共管理

理论为支撑，引用了无边界组织理论，并且借鉴了治理与善治理论的核心思想。

二是研究内容的创新。目前对于应急管理中组织合作的研究集中体现在地方

政府问的合作以及政府与社会组织之间的合作两个方面。本文基于自然灾害的特

点，在讨论地方政府间合作以及地方政府与社会组织问合作的基础上，从提高地

4
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方政府自然灾害应急管理效率的角度，也将地方政府上下级之间以及各职能部门

之间的合作也纳入进来，探讨了地方政府在自然灾害应急管理中纵向与横向的合

作，积极回应了政府应急管理体制改革创新的需要，具有一定的创新性。
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2本研究相关概念界定、理论基础及研究综述

2．1相关概念界定

2．1．1地方政府

关于地方政府的界定，在《国际社会百科全书》中，“地方政府一般可以认为

是公众的政府，是地区政府或中央政府的分支机构，有权决定以及管理一个较小

地区内的公众政治。【6j，’而《美利坚百科全书》则“地方政府，在单一制国家，是中

央政府的分支机构；在联邦制国家，则是成员政府的分支机构。”【7】《辞海》则将

地方政府归为中央政府的对称，是指设置在地方各级行政区域内负责行政工作的

国家机关。在我国《宪法》和《地方组织法》中，“地方各级人民政府是地方各级

国家权力机关的执行机关，是地方各级国家行政机关。”综上，结合我国政治体制，

本文所指的地方政府是除中央政府以外的所有政府，包括省、自治区、直辖市、

自治州、县、自治县、市、市辖区、乡、民族乡、镇的人民政府，并受中央政府

的统一领导。

2．1．2自然灾害

自然灾害是发生在生态系统中的自然过程，它可以导致社会经济系统失去稳定

与平衡，造成社会财产损失或者导致社会在各种资源方面产生严重供需不平衡f8】0

根据我国《国家突发公共事件总体应急预案》，自然灾害是突发事件的重要类别之

一。所谓的突发事件是指“突然发生，造成或者可能造成重大人员伤亡、经济损失、

生态环境破坏和严重社会危害，危害公共安全的紧急事件。”【9】从政府应急管理的角

度而言，本文所讲的自然灾害主要是指各种突发性的自然灾害，我国的自然灾害主

要为分七小类，见表2．1。

表2．1我国自然灾害主要类型

曼堡垒!旦兰：!丛垒!翌堕巳呈!竺!翌i!!!!型垒!!墅!旦!!i里堡垫!里垒

自然灾害类别 自然灾害名称

气象灾害 干旱、洪涝、台风、冰雹、沙尘暴等

地震灾害 构造地震、陷落地震、矿山地震、水库地震等

海洋灾害 风暴潮、海浪、海水、赤潮等

洪水灾害 暴雨灾害、山洪、泥石流与水泥流洪水、融雪洪火等

地质灾害 泥石流、滑坡、崩塌、地面下沉等

农作物灾害 农作物虫害、农作物病害等

森林生物灾害 森林火灾、森林病害等

资料来源：彭珂珊．我国主要自然灾害的类型及特点分析．北京联合大学学报，2000，(14)．
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自然灾害主要呈现以下几个特征：一是自然属性，自然灾害发生的原动力来

源于自然界；二是社会性，人类和社会的活动会对自然灾害产生影响；三是危害

性，它会给人类社会内部组织带来危害；四是突发性，人类社会难以完全预先准

备和避免；五是扩散性，许多自然灾害，特别是等级高、强度大的自然灾害一方

面往往会突破地域的限制，波及到多个地区，另一方面自然灾害发生后又可能诱

发一系列次生灾害的发生，从而形成灾害链。

2．1．3应急管理

应急管理总是和突发事件相伴而生，但应急管理这个词的概念并不真正明晰，

由于研究角度不同，所侧重点也有所不同。联合国国际减灾战略在《术语：灾害

风险削减的基本词汇》中将应急管理理解为“是对紧急事务的资源和责任的组织和

管理，针对突发事件的各个方面，尤其是备灾、响应及恢复阶段【101。计雷、陈安

等人认为，应急管理是在应对突发公共事件的过程中，为了减小突发公共事件的

危害，达到优化决策的目的，而基于对突发公共事件的起因、经过及结果进行分

析，有效整合社会各方面的相关资源，对突发公共事件进行有效预警、控制和处

理的过程【l¨。

应急管理是一个动态、持续的整体管理过程。重大突发事件往往具有潜伏期、

形成期、爆发相持期以及消退期。因此，本文根据《国家突发公共事件总体应急

预案》中相关规定，将自然灾害应急管理分为应急减缓、应急准备、应急响应以

及恢复与重建四个过程。

综合上述，可以看出：第一，应急管理的对象是各种突发公共事件；第二，

应急管理过程包括对突发事件的应急减缓、应急准备、应急响应以及恢复与重建

行为；第三，应急管理的本质是协调与整合。

2．1．4组织合作

组织，由于观察角度的不同，研究方式的不同，对“组织”的界定也不同。现代

组织理论奠基人之一的切斯特·巴纳德将组织理解为“一个有意识地协调两人或两

人以上活动与力量的系统。”【l2J卡斯特和罗森茨韦克运用系统的观点指出，“组织

是一个由若干子系统组织成的开放式社会技术系统。”[13】而在赫伯特．西蒙看来，组

织的实质是“一个人类群体间的信息沟通与相互关系的复杂模式。【14】”尹钢和梁丽

芝认为，组织是“指追求特定目标的社会群体。【15】”而本文所指的组织比较倾向于

尹钢和梁丽芝的观点。

合作，是人与人之间相互作用的一种形式。它是指个人与个人之问、群体与

群体之间为实现共同目标，彼此相互配合协作的行为或活动【161。通过有效的合作，

群体和社会可以取长补短，相互促进、协同活动，并融汇众多单个的力量以形成

一种合力，从而发挥出最佳的整体效益。与此同时，个人或单个组织的工作效率
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也会得到提高。

组织合作，顾名思义，就是指组织与组织之间的合作。综上，将地方政府自

然灾害应急管理中的组织合作作出以下界定：

①合作贯穿于自然灾害应急管理全过程，包括应急减缓、应急准备、应急响

应、恢复重建四个阶段；

②从合作主体来讲：包括地方政府内部组织合作、地方政府与社会组织合作

两个层面。其中，地方政府组织合作包括既包括上下级政府间、各职能部门间以

及地方政府间的合作。需要说明的的是，一是地方政府间合作主要是指没有领导

与被领导关系的地方政府合作；二是由于本文侧重于研究政府与其他社会组织的

合作问题，因此将政府以外的组织都归纳为社会组织。

2．2相关理论基础

2．2．1无边界组织理论

无边界组织是通用电气首席执行官杰克·韦尔奇的首创概念。1988年通用电气

首席执行官杰克·韦尔奇为削弱僵化的官僚气息，突破科学管理的模式，提出了“无

边界”管理理念。无边界组织是受生物学的启发而产生的，它认为组织就像生物有

机体一样存在着隔膜与边界，但这并不妨碍资源、信息、能量及构想快速便捷地

穿越与渗透组织的“隔膜”【l 7|。无边界组织的涵义可以从以下几个方面进行理解：

一是，无边界组织实际上是以有边界为基础的，而并不是对边界的绝对否定。

无边界组织理论认为，传统的组织存在着四种边界：垂直边界、水平边界、外部

边界、地理边界。垂直边界是组织内部不同层次和等级的结果；水平边界存在于

组织内部各个不同职能部门之间；外部边界是组织与外部环境之间的隔离；地理

边界则是区分文化、市场的界限。无边界组织理论并不是说完全放丌边界或者是

不存在边界，它所追求的是如何使组织边界更具有足够的渗透性，使整个组织更

为灵活。

二是，无边界组织强调速度、整合、弹性和创新。无边界组织理论主张组织

边界都需要有适当的灵活性和渗透性，让组织不再成为沟通协作的障碍，以便信

息、能量和资源能够自由地输入输出、穿越组织，从而促进组织能够更为迅速有

效地应对复杂不确定的外部环境。

三是，无边界组织对社会环境条件的要求很高，需要社会的政治、文化、经

济制度等各方面都要与之相配套。组织内部和外部的信息交流充分，能够有效沟

通，需要达成一致的组织战略目标，并且需要依靠共同的价值观和相应的组织文

化来协调，否则就难以实现突破组织间的界限。

无边界组织是一种有机组织形式，认为组织成功的要素是速度、弹性、整合
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与创新。它体现了对环境的适应性和应变力，有效地避免了官僚制的机械僵化，

是对官僚制的弥补。同时，它也为我国地方政府自然灾害应急管理提供了新的视

角，具有重要的指导意义：面对复杂变化、危害性大的各种灾害，这是一种非常

规的政府管理，地方政府所需要的是建立开放的、柔性的应急组织，以能够最大

限度地整合政府和社会各资源并迅速有效地应对各种灾害。在我国地方政府应急

管理组织中同样存在着各种组织边界，然而组织边界的僵化制约了应急信息、资

源、人力等的自由流动，凶此，需要打破垂直边界，促进上下级政府间的合作，

构建健康的等级体系；打破水平边界，加强地方政府各职能部门间、不同地区地

方政府间的合作，创造水平和谐；打破外部边界，促进地方政府与社会组织问的

合作。通过促使组织边界变得更灵活，整合地方政府组织内部外部的资源，从而

实现迅速有效的自然灾害应急管理。

2．2．2新公共管理理论

20世纪70年代末80年代初，西方各国政府管理相继出现了严重危机，掀起

了一场声势浩大的政府改革运动，在这样的历史背景下，新公共管理诞生了，也

被称为“后官僚制模式”、“企业化政府”等。20世纪90年代中期以来，国内学术界，

逐渐接受了克里斯托夫·胡德提出的”新公共管理”概念【l81。作为一种新的管理模式，

与传统公共行政理论不同的是，新公共管理是以公共选择理论、现代经济学和私

营企业管理理论方法为理论基础的，是针对现实问题的政府管理行为的一套新理

念、新方法和新模式。

不同学者对其内容和特征的认识也各不相同，但在一些基本原则和理念上却

是相似的。综合专家学者们的观点，新公共管理的核心内容是试图将工商企业管

理和私营部门管理的方法用于公共部门，以市场或顾客为导向，重塑国家、社会、

市场三者的关系，以提高公共管理水平与公共服务质量，基本内容如下：

第一，强调政府的有限责任，认为政府职能是“掌舵”而非“划桨”。新公共管理

认为，在传统公共行政模式中，政府职能的不断扩张往往导致了机构扩大、职能

膨胀等问题。因此，它强调政府是多元管理主体的组织者、协调者，是多元管理

主体的核心；第二，是以市场或顾客为导向，这里的顾客指的就是公民。它主张

重塑政府与公众的关系，以公众参与为主体，通过公民介入，保证公共服务的提

供机制符合公众的偏好，从而以此产出高效的公共服务；第三，全面引入竞争机

制，切实提高工作效率。新公共管理丰张在政府管理中让更多的非营利组织以及

私营部门参与公共服务的提供，节约成本，以提高服务供给的质量和效率。它提

出了三种方法：一是实施绩效目标控制。二是更加重视结果。三是引入私营部门

成功的管理经验。

总之，新公共管理旨在改进政府管理体制，克服政府面临的危机，提高政府

9
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效率，在政治上摆脱信任危机，在组织上摆脱僵化的官僚制度。它强调转变公共

管理的方法，扩大参与公共管理的主体，主张政府与公民社会协商与合作，强调

政府低成本运作，从而使政府职能发挥出全新的作用。

新公共管理理论所提出的一整套解决办法和管理理念，对加强我国地方政府

自然灾害应急管理中组织合作具有重要的借鉴意义。首先，地方政府要更新管理

理念，建立服务型政府，在自然灾害应急管理中要坚持以人为本的科学发展观；

其次，树立“有限政府”理念，转变政府职能，加强政府与社会组织合作，建立政府

与社会组织的平等合作关系，促进自然灾害应急管理的主体多元化，充分发挥社

会组织的作用；再次，新公共管理理论将工商企业管理和私营部门管理方法引入

公共管理，为本文对无边界组织理论的运用提供了强有力的支撑。同时，新公共

管理理论关注行政效率，强调摆脱组织僵化的官僚制度和提高政府的效率和合法

性，为加强地方政府自然灾害应急管理中组织合作指明了方向。

2．2．3治理与善治理论

白20世纪90年代以来，治理与善治概念日益成为公共管理的一种新理论和

新理念。它最初源于1 989年，世界银行讨论非洲的发展时所首次提出的“治理危

机”概念，认为治理是“在管理一国经济和社会资源中行使权力的方式”【l 91。对于治

理的定义，全球治理委员会的定义比较权威，认为治理是个人和制度，公共部门

和私营部门管理其共同事务的各种方法的综合。它是一个持续的过程，在这个过

程中，冲突或多元利益可以相互调适并能采取合作的行动。它既包括正式的制度

安排也包括非正式安排【2⋯。治理理论家罗茨在《新治理：没有政府的统治》一书

中认为，“治理可以指代任何活动的协调方式，是一种新的管理过程，一种改变了

的有序统治状态，一种新的管理社会的方式【2l J’’。治理理论主要创始人之一詹姆

斯·N·罗西瑙在《没有政府的治理——世界政治中的秩序和变革》一文中将治理定

义为“一系列活动领域里的管理机制，它们虽然没有得到正式授权，但却可以有效

发挥作用【22】”。

国内学者也对治理概念进行了分析，俞可平教授将其解释为“在一个既定的范

围内运用权威维持秩序，满足公众的需要。治理的目的是在各种不同的制度关系

中运用权力去引导、控制和规范公民的各种活动，从而最大限度地增进公共利益”

口引。陈振明教授则认为，治理就是对合作网络的治理，又可称为网络管理或网络

治理，指的是“政府部门和非政府部门(私营部门、第三部门或公民个人)等众多

公共行动主体在相互依存的环境中，彼此合作，分享公共权力，共同管理公共事

务的过程，以实现与增进公共利益【24]，’。

从以上诸多关于治理的理解中可以看出，治理的内涵与实质主要有：第一，

治理意味着治理主体的多元化，政府组织不一定是唯一的治理主体，治理承担者

lO
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从政府拓展到政府以外的公共机构和私人机构；第二，治理中权力运行的方向从

单向度的自上而下的统治，转向上下互动、彼此合作、相互协商的多元关系；第

三，治理工具和方法的多样性，除了政府发号施令和运用权利以外，更多的是采

用各机构组织之间自愿平等、协商合作的策略，应用新方法、新技术对公共事务

进行控制和引导。它不仅依赖于正式的多样的制度安排，还依赖于非正式的约定，

共同协商，达成共识的行为方式。

而善治则翻译为良好的治理，是治理的一种结果。20世纪90年代后，世界银

行提出了善治的口号，认为合法、法治、负责、透明、有效的政府构成了善治的

基本要素，是规范政治权力的主要标准。政府与公民的合作管理则是其最主要的

本质特征，体现的是政治国家与公民社会的一种新颖关系，表现出了是两者的最

佳状态。根据专家学者们的观点，善治主要包括合法性、法治、责任性、透明性、

有效、参与、稳定、公正、廉洁等基本要素。

根据治理与善治理论，在地方政府自然灾害应急管理中，其治理的主体包括

地方政府，但不局限于地方政府，私人组织、非政府组织与公民个体等社会力量

都可以成为参与主体。同时，权力运行的方向是在双向与多向之间的，而不仅仅

是自上而下的统治。地方政府与非政府组织、私人部门和公民之间形成良性互动、

彼此合作的关系。根据治理与善治理论的要求，地方政府在自然灾害应急管理中，

要注意信息的公开性，责任的共同承担，建立起透明性的、高效的责任政府形象。

同时，社会组织、公民个体等社会力量是有效的自然灾害应急管理不可或缺的部

分，应当最大限度地动员社会力量，拓宽社会参与渠道。

2．3国内外研究综述

2．3．1国外研究综述

国外发达国家对于应急管理的研究起步较早，首先是从应对自然灾害开始的。

早在20世纪60年代，日本成立了灾害研究班。1963年，美国成立了灾害研究中

心，主要研究灾害对社会影响等。发达国家普遍投入大量的人力、物力和财力用

于开展应对突发公共事件的应急管理基础科学研究，并建立了许多研究机构和专

业化组织，为应急管理科技保障提供了强有力的支撑。例如，美国建立了科学技

术委员会、并与一些大学共建了研究中心并成立了课题和项目组织机构；日本成

立了京都大学防灾研究所、国土交通省直属的建筑研究等思想库。国外在应急管

理研究方面已经有不少较为明晰的课题方向和成果，其中一类就是主要研究应急

管理体系和应急管理机制，并逐步完善了应急管理理论在应用与实践上的研究。

①关于自然灾害应急管理的研究

早期西方学术界对应急管理的研究主要集中在对自然灾害的的研究上，并出
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现了大量的专著。如理查德·T．西尔威斯、威廉·L．沃著的《美国和加拿大的灾害管

理：紧急事务管理中的政治、政策制定及管理分析》[25】；乔治·哈多和杰恩·布洛克

所著的《紧急事务管理导论》【26】；威廉·L．沃著的《相处灾害，应对灾难：紧急事

务管理导沦》口¨。这些著作主要从介绍美国联邦应急事务管理局的形成背景、运

行机制以及在灾害管理的作用表现开始，再到对具体的突发事件事件，如对自然

灾害中的洪涝、地震、火山、风暴潮等灾害的过程及应对措施做全面的介绍。国

外对自然灾害的研究特别注重对自然科学、社会学和技术科学的综合研究，形成

对某一种灾害或某一地区灾害研究的系统理论和一系列有机配合的成套防灾、救

灾、抗灾技术系统。

②关于应急管理合作的研究

在应急管理合作障碍研究方面，格利高里·斯特雷布，威廉·L．沃在《有效应

急管理的合作与领导》中谈到，现代应急管理体系中仍然存在着等级的官僚体制，

合作网络是应急响应的一个重要部分，合作是一种必备的技能，适应性的管理就

是鼓励信息共享和更多的合作过程，加强与非政府的灾害应对组织建立广泛的合

作【删J。Drabek指出，横向跨地区和纵向跨政府组织结构等给应急管理中跨部门机

构的沟通带来了诸多问题，因此，应该把综合性应急管理作为长期目标，运用团

队合作的战略以及政府间协调的战略，加强改进跨机构部门的应急响应网络体系

的管理【2圳。Parker等人从官僚制组织这一视角进行研究，认为政府组织结构碎片

化，官僚机构问存在着竞争，进而导致了政府部门间在信息共享和沟通中存在条

块分割和障碍等问题，也就加重了政府机构应对突发公共事件的脆弱性，以致影

响突发事件应对效果【3⋯。comfon则从组织设计的角度，强调了信息在政府应急合

作中的作用，提出要建立将现场信息的搜集过程整合到政府间(市、县、州、联

邦)应急管理过程的模型，其中信息流将会影响应急管理中的信息搜集和应急决

策，其中信息流包括一是依次经过应急管理中4个阶段(减灾、准备、响应和恢

复)的信息；二是通过不同管理层级(市、县、州、联邦)的信息流【311。

在应急管理合作主体关系研究方面，Mclou曲1in主张建立应急管理的整体性框

架，通过应急准备、信息共享、应急响应和恢复重建等应急管理项目来建立联邦

政府、州政府和地方政府之间的应急管理合作伙伴关系【32】。Schneider从政府间关

系的角度分析当代美国的三种应急管理模式，即自上而下途径、混乱途径以及共

享治理途径，其中共享治理最基本的涵义就是责任在不同层级或同一层级不同政

府问的分享，强调应急管理系统应是“自下而上”运转，或上下互动，或横向合作。

Rosentllal等人主张，有效应对国内或国家间的跨区域突发事件，需要发展跨地区

协调与合作的应急管理能力【33J。在应急合作途径研究方面，Carusont和MaMmus

主张将区域主义作为应急管理的重要组织途径，提出在地方层面建立区域应急管

12
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理合作组织，促进政府问在信息共享、备灾、应对和恢复与重建等应急管理过程

方面的合作【3制。Boin提出应该增强社会的适应能力，企业、公民以及应对组织等

社会力量应当积极参与处理突发公共事件，并且他设计了跨国界、跨部门和跨地

区边界的应急管理制度体系，以加强对区域性突发公共事件的有效应对【3鄂。

2．3．2国内研究综述

自然灾害应急管理是我国应急管理的重要内容之一，与国外相比，我国对应

急管理的研究较晚。自2003年“非典”以来，我国应急管理研究发展快速，众多学

者从不同学科、视角和维度围绕着突发公共事件形成的机理、应急预案、应急管

理体制、机制和法制建设等应急管理体系的核心框架进行了深入研究，逐步丰富

和完善了具有中国特色的应急管理理论体系。

①关于自然灾害应急管理研究

自上世纪80年代中后期以来，我国关于自然灾害应急管理的研究进入快速发

展期，对自然灾害应急管理研究较为丰富。学者们也运用不同学科基础知识对自

然灾害进行了大量研究，在灾害理论、灾害保险、减灾对策以及单项灾害研究和

区域综合灾害研究等方面都取得了一批重要成果，出现了大量关于自然灾害应急

管理方面的著作，如多吉才让《中国政府的减灾对策》、薛澜的《危机管理：转型

期中国面临的挑战》、郭济的《政府应急管理实务》、刘波的《灾害管理学》等等。

其中在自然灾害应急管理理论研究方面，储大建主张建立基于系统控制的应急管

理模式，其中包括战略能力、发展能力和过程能力三个方面，他认为需要提高应

急管理的战略意识、风险防范的发展能力以及社区对风险的应对能力，从而建立

起灾害预防和灾害应对相结合的全过程管理机制【36|。陶鹏结合2010年西南五省的

大旱灾，从风险可管理性与扭曲、政府应急管理组织结构与政府间关系等视角深

入剖析了我国政府自然灾害应急管理中的应急失灵，政府间协调的失灵与地方政

府的减灾委缺失及不足【3 7|。史培军等人从如何协调城市化过程与城市综合灾害风

险管理的角度，主张建立起综合风险灾害管理模式，包括完善信息保障机制、城

市综合减灾能力和完善城市灾害宣传体系【3 81。王学栋通过借鉴美国、日本、英国

和加拿大政府在自然灾害应急管理中的成功经验，从完善我国自然灾害应急管理

的现行体制、机制以应急计划等方面提出了增强政府自然灾害应急管理能力的对

策建议【39|。左雄从应急救援的角度，主张建立起一个功能齐全、反应灵敏、运转

高效的应急管理机制【4⋯。

②关于应急管理合作研究

薛澜从协同性原则的角度，主张推进政府不同职能管理部门之间，以及政府

与各种社会资源之间实现协同运作，并从组织行为的视角出发，提出要优化整合

各种社会力量，重视非政府组织、媒体以及公众的作用，形成整体的危机应对网
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络⋯J。张成福认为，危机是没有边界的，有效的危机管理需要政府、公民社会、

企业、国际社会和国际组织之间的协作伙伴关系，要促进危机管理的多边合作和

国际合作，主张构建全面整合的危机管理体系，形成全过程的危机管理模式【421。

吕志奎借鉴美国《州际应急管理互助协议》的经验，从协作性公共管理视角，提

出要加快推进我国跨地区应急管理协作，建立跨地区应急资源整合与共享的制度

化平台，建立协作性应急管理体系【43J。滕伍晓等人则认为应当依托现有区域合作

资源、构建“沟通、协调、支援”的多层次、网络状区域应急联动模式和“信息互通、

资源共享、相互救援”的运行机制，建立区域性应急合作m】。李晓翔、刘春林等人

从社会弱点的视角，指出跨组织合作在在应急管理中的作用，主张区域内政府机

构之间合作、区域间跨组织合作和与第三方组织合作三个方面的跨组织合作【45】。

史培军从建立区域综合公共安全管理模式的角度，主张建立政府灾害管理的纵向、

横向以及综合协调机制，注重发挥非政府组织的作用，增强各级政府的综合公共

安全管理能力【46J。杨龙、郑春勇从区域性公共危机治理的角度，主张地方政府间

要加强合作以克服危机治理碎片化的缺陷，认为要危机应对需求不同，所采取的

地方合作机制也不同，并且危机发展的不同阶段中同样需要采取不同的合作模式

H¨。岳经纶认为在应对各类突发公共事件中，合作式治理是一个普通的选择。政

府与非政府组织是“合作伙伴”的关系，而不是支配与被支配的关系，政府要向官办

NGo合理赋权，提供支持并强化监剖48|。王光等人认为，合作互助是现代风险管

理的理念之一，我国政府应急管理必须走与社会合作的道路，应当积极培育社会

组织，在打造“强社会”的基础上，建立政府应急管理的社会合作机制【491。顾林生

指出以居体为主体，立足于基层的应急管理工作模式日益得到各国的关注，并不

断完善和发展。他主张要建立政府全面参与机制，广泛调动社会力量，促进全民

参与【50】。

从总体上看，国内外学者对自然灾害应急管理和政府应急管理研究较为丰富，

也从不同角度对政府的应急合作进行了研究，但是研究的角度多较为宽泛，缺少

对某一具体类型的突发事件应急管理合作研究。不同的突发事件类型其应急管理

途径不同。本文正是考虑到自然灾害的综合性和跨区域性，使得地方政府各部门

以及各地方政府间的合作显得尤为重要。因此，本文基于无边界组织理论、新公

共管理理论和治理与善治理论视角对我国地方政府自然灾害应急管理中组织合作

进行研究，探讨分析在合作过程中所面临的困境以及相应的对策建议，以提高地

方政府的白然灾害应急能力。
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3我国地方政府自然灾害应急管理中组织合作必要性及现状

3．1地方政府自然灾害应急管理中组织合作的必要性

3．1．1成功应对自然灾害的现实需要

自然灾害的扩散性对地方政府加强区域应急合作，以各个相关部门之间的应

急合作与协调提出了较高的要求。这是因为自然灾害的发生是没有边界的，往往

会突破地域限制，波及到不同行政区域，并且往往可能会诱发其他的次生灾害，

形成灾害链。如在汶川大地震中，地震发生与大雨的降临也就形成了崩塌、滑坡、

泥石流、堰塞湖等次生灾害，形成灾害链，见图3．1。

资料来源：史培军．中国风险报告，“中国应对巨灾的经验与教训一2008年5月12

日汶川地震灾害应对及评论”，2009年4月26日。

图3．1汶川地震灾害链

Fi93．1 DisaSters chain of Wenchuan e甜hquake

从受灾区域来看，四川、重庆、陕西、云南、甘肃等10省(区、市)的417个

县(市、区)、4667个乡镇、488810个村庄都遭受到不同程度的影响，受灾总面积

达50万平方公里p¨。此外，我国自然灾害分布具有地域性特征，形成了沿海灾害

带、沿江灾害带、山前灾害带，为了更好地预防与应对共同的灾害，处于同一灾

害地带的地方政府有必要也应该加强跨区域应急管理合作。

总的来说，自然灾害的突发性和扩散性特点决定了地方政府应急组织应当具

各快速有效应对复杂情况的能力，需要地方政府加强各部门、地方政府问合作，

优势互补，相互促进，以成功应对自然灾害。

3．1．2整合应急资源，提升应急能力的客观要求

自然灾害应急管理是一项复杂的系统工程，从应急准备到灾后恢复重建都涉

及到大量信息、人才、物力、财力等资源。尤其是在灾害应对、恢复与重建阶段，

尤其需要充足的应急资源做保证。应急资源是地方政府有效进行自然灾害应急管

理工作的重要保障，应急资源主要包括政府内部资源与社会资源。然而，由于行
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政区域的划分、政府职能部门的分割以及政府与社会的隔离，往往容易导致政府

问、部门间、政府与社会之间在应急资源利用和应急服务方面不能互相协调，使

得人才、物质、信息等各种应急资源相互分割，难以实现应急资源的共享。比如，

在应急物资准备方面，目前我国应急物资储存分散，基本上以单灾种为导向，如

红十字会、民政部门等单位都有自己的备灾储备仓库，如果不通过合作，则容易

出现重复储存现象，同时也不利于统一调度。因此，对应急资源进行优化整合显

得尤为重要。通过加强地方政府自然灾害应急管理中的组织合作，可以打破阻隔

应急资源自由流动的各种壁垒，促进对各种应急资源进行优化配置与优势互补，

并为地方政府有效应对自然灾害提供充足的资源保障，以推动地方政府应急能力

水平的提升。

3．1．3保障人民利益、维护社会稳定的现实需要

各种自然灾害的发生会严重影响着我国社会秩序的稳定、经济的健康发展以

及广大人民的生命财产安全。近年来，地震、干旱、暴雪、洪涝等各种灾害频繁

发生，我国遭受自然灾害损失严重，给我国经济发展造成巨大的损失，也严重危

害了人们的生命财产安全，见表3．2。

表3．2 2007—2011年我国自然灾害损失情况

：堕璺!里三：兰里!!垒塾旦!!竺!!旦!旦三竺垫!翌垒鱼竺堡竺QQ2壁坚!!!业兰Q!!

受灾人次／ 紧急转移安置人 倒塌房屋／ 直接经济损失／
年份 死亡人口／人

万人次 次／万人次 万问 亿元

资料来源：根据中国民政统计年鉴汇编

加强自然灾害应急管理，保障人们的生命财产安全，维护社会经济的稳定与

发展是人们的共同愿望。地方政府作为公共服务的提供者，作为公共事务的管理

者，在自然灾害应急管理中起着重要作用，地方政府能否做好应急管理工作直接

影响着我国应急管理的总成效。在《突发事件应对法》中明确规定了地方政府对

本行政区域内突发事件的应对工作负责。做好灾害预防、应急准备、应急响应以

及灾后恢复与重建工作是地方政府义不容辞的重要责任，是地方政府履行社会管

16
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理职能的重要内容。因此，地方政府需要加强自然灾害应急管理的组织合作，提

高应急合作效率，增强自然应急管理能力，以促进最大程度地减少自然灾害及其

造成的人员伤亡和经济损失，保障人民根本利益，推动经济社会全面、协调、可

持续发展。

3．2我国地方政府自然灾害应急管理中组织合作的现状

3．2．1取得的进步

自然灾害的发生往往是没有边界的，尤其是重大的自然灾害往往会波及到不

同的行政区域，给政府的应急管理带来更大挑战。近年来，为了加强自然灾害应

急管理，切实提高政府应急管理能力水平，更好地履行政府社会管理职能，地方

政府逐渐认识到加强组织合作的重要性，并在自然灾害应急管理的各个阶段都积

极开展了一系列的探索与实践，取得了一定的进步。

①相关法律法规及应急预案为组织合作提供了依据

近年来，我国高度重视推进地方政府自然灾害应急管理工作，加强其正规化、

法制化建设，为地方政府自然灾害应急管理中的组织合作提供了依据。在法律法

规方面，诸如《中华人民共和国突发事件应对法》第26条规定：县级以上人民政

府应当加强专业应急救援队伍与非专业应急救援队伍的合作，联合培训与演练，

提高协同应急的能力；《军队参加抢险救灾条例》要求做好人民政府与执行抢险救

灾任务的部队之间的协调工作。

此外，应急预案的制定明确了地方政府各部门的职责、社会组织的义务，也

为地方政府自然灾害应急管理中组织合作提供了指导。目前，我国已经具有完备

的应急预案体系。2006年，《国家突发公共事件总体应急预案》发布，国务院各有

关部门已编制了国家专项应急预案和部门预案。截至2010年，我国所有的省级、

地级和县级人民政府，90％的乡镇(街道)、55％的村(社区)已完成救灾应急预

案编制工作【52|，全国应急预案框架体系基本形成。

②设置了减灾委作为综合协调机构

根据《关于全面加强应急管理工作的意见》要求，各级地方政府加强了应急

管理组织体系的建立健全，调整了应急管理领导机构，成立了应急委员会及其办

事机构，即应急管理办公室，以加强对自然灾害应急管理工作的指导和协调。

截至2010年，山西、内蒙古、河北等22个省(自治区)和新疆生产建设兵团

以及宁波、青岛2个计划单列市已经成立了减灾委员会，浙江、上海、广西、河南、

青海5省(自治区、直辖市)和深圳市成立了减灾救灾综合协调机构。295个地市、

2342个县(市、区)成立了减灾委或减灾救灾综合协调机构，分别占全国总数的

88．6％和81．9％【5引。地方应急管理协调机构建设取得明显进展。
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③积极探索了多样化的合作手段

我国地方政府在加强自然灾害应急管理中组织合作的过程中，积极探索并采

用了多种手段与方法以加强应急合作，具体如下：

在应急减缓和准备阶段，地方政府问、地方政府各职能部门间以及地方政府

与社会组织间都积极签订了应急管理合作协议，开展了联合应急演练。诸如：东

北四省区、渝南黔北8区县、泛珠三角区域内地9省(区)41个毗邻市、黄渤海区

域、中部地区六省、陕晋蒙豫四省区等都相继签订了跨区域的应急管理合作协议；

安徽省地震局与人防办，广西地震局与广西武警支队等等相继签订了跨部门的应

急救援合作协议；政府与社会组织也积极签订了应急合作协议，如佛山市应急办

与佛山联通签订应急合作协议。此外，也积极开展了联合应急演练，如2011年，

内蒙古通辽市沙日浩来镇政府与奈曼旗气象局联合开展气象灾害应急演练；2011

年，重庆市綦江县举办了地质滑坡灾害抢险应急演练；2012年，伊犁州地震局、

消防支队、民政局、应急办、军区医院、移动分公司等联合举办了地震灾害应急

救援演练等等。

在应急响应与灾后恢复与重建阶段，主要采取了对口支援、提供物资和人力

保障以及帮助心理干预等合作方式。比如，在汶川地震应急救援中，很多企业主

动为灾区提供物资，如棉被、水、食物等；截至2008年6月3日，全国共有491．4

万人参加救灾志愿服务【54J。在汶川地震恢复重建阶段，自“5．12”汶川特大地震发生

近二年来，全国19个对口支援省市积极响应中央号召，全力以赴投入灾后恢复重

建，共实施了对口支援项目4121个，投入对口支援资金843．8亿元，共派驻灾区

援建干部2740名、援建队伍31万多人、支医支教及其他工作人员达3万多人，

并普遍与受援地建立了长效合作机制【551。这不仅为受灾区提供了资金和项目帮助，

也注入了新思路和新观念，有助于增强灾区的自我发展能力。

3．2．2存在的不足

虽然相关法律法规和应急预案为地方政府自然灾害应急管理中组织合作提供

了标准和依据，并且设置了综合协调机构、合作手段趋于多元化，但是在自然灾

害的应急实践中，仍然存在一些不足。在汶川地震和玉树地震中，我国地方政府

自然灾害应急管理中组织合作得到检验，在地震灾害的应急管理工作过程中发挥

了重要的功能，对协调各个应急力量、统筹安排各种资源起到了积极的作用。但

是，在这两次大地震中，也暴露出我国地方政府自然灾害应急管理中的组织合作

水平还有待提高。这主要反映出自然灾害应急管理中组织合作效率有待提高和合

作效果不理想两个方面的现状。

①合作效率有待提高

我国地方政府在自然灾害应急中按照上下级之间、部门之间的职能进行了分

18
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工，各司其职。2008年5月12日汶川地震发生后，“交通局的立马去疏通交通；

公安局安排人手维护秩序、疏散群众；建设局赶紧去查看房屋倒塌情况⋯⋯”各部

级各部门行动迅速，但组织合作的效率却相对较低，这在协调支援者团体或社会

组织的例子中得到了充分的体现。协调这些NG0，将其组织到灾害应急管理体系

中来，是涉及地方政府多部门合作的一项工作，但是在绵阳市的救灾工作中，这

项工作却仅仅由团委独自承担，组织志愿者填写报名表，由于效率太低，出现了

支援者拒绝登记擅自前往灾区救援，结果被阻拦回来，有志愿者愤怒地喊道：“我

们是来救人的。这么长时间都不帮我们联系，你们的效率也太低了。这边晚一分

钟，里面就少一个人”。

政府部门间虽然分工明确，但合作机制的不完善也造成程序繁琐、效率较低

的现象，“政府的规定是，救灾物资必须指挥部统一分配，募捐必须经民政部批准，

不然不能随便募捐”，“结果这一队志愿者被警察、民政局，各个机关反复盘查”。

从中我们可以看出，各政府部门缺少合作，政府部门与社会组织之间合作效率较

低【561。

②合作效果不理想

与组织合作效率较低相对应，我国地方政府在自然灾害应急管理中的组织合

作的效果也不理想。例如在汶川地震中，NGO四川地区救灾联合办公室这个机构

诞生于“5·12”汶川大地震第二天，成立很仓卒，“每天要协调100多个NGO”，出

现了各方行动难以统一的局面【5 7|。“许多志愿者到了灾区不知道该做些什么，绵阳

市政府也确实需要人手帮忙”，“晟后统计的结果是，那段时间来绵阳的志愿者有

10万人，灾民也就10万人，相比之下，我们工作人员只有10人”。 汶川地震发

生后，收到全国各地大量的社会捐赠物资，而四川省红十字会的全职工作人员数

量非常有限，导致无法及时有效地妥善处理社会捐赠的款物。并且，由于信息不

畅，合作效果的不理想，合作出现混乱现象。在汶川地震中，信息不畅导致北京

某基金组织的赈灾物质运往映秀后，发现当地灾民基本上撤出来了。在玉树地震

中，“帐篷不够，而矿泉水却过剩”，出现了救灾物资管理混乱的居民，“混乱的根

源和汶川一样：缺乏一个共享公共信息平台”【581。在恢复与重建阶段，一些非专业

的非政府组织或者志愿者团体对受灾者盲目进行心理干预，因缺乏相关的专业培

训，以及在心理干预过程中志愿者的流动性较大，常常换人，“运动式”的爱心援

助反倒使得心理干预效果并不理想，甚至会给受灾者增加“二次创伤”。在汶川地

震中，还存在“各部门在前线均受多头管理，各自为战的现象”，合作效果受到制约。

我国政府部门内部实行分散管理，缺乏各应急管理机构之间的交流与配合，并且

区域间合作能动性较弱15 9|。

通过汶川地震和玉树地震灾害应急管理的实践来看，我国地方政府自然灾害
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应急管理中组织合作效率还有待提高，合作的效果也不理想，这迫切需要对我国

地方政府自然灾害应急管理中组织合作所面临的困境及其原因进行研究和探索。

3．3我国地方政府自然灾害应急管理中组织合作困境及原因分析

合作意味着共同工作，有效的合作意味着高效率。地方政府自然灾害应急中

各应急管理组织的有效合作，可以发挥协同效应，形成应对自然灾害的强大合力。

反之，应急合作不力会使得各个参与主体问的各自为战导致摩擦与内耗，从而加

大自然灾害应急管理的难度。而其中合作主体之间的目标是否一致，认识是否统

一，沟通是否到位，行动是否配合等等都会影响到合作的效果。本文从合作意识、

合作沟通、合作的管理体制及制度配套等四个方面探讨了地方政府自然灾害应急

管理中组织合作所面临的困境及其原因。

3．3．1合作意识不强，合作共识尚未达成

近年来，地方政府逐渐认识到合作应对自然灾害类突发事件的重要性，并且

也积极采取了相应的措施加强组织合作。但是，由于思想观念障碍的存在，合作

意识不强，合作共识尚未达成。

在地方政府上下级之间应急管理合作方面，由于“权力至上”观念障碍的影响，

我国政府依据权力的配置，强调层级节制，上级领导下级，下级必须完成卜级交

办事项。长此以往，一些地方政府尤其是基层政府在自然灾害应急管理中缺乏积

极性，甚至会养成“等、靠、要”的思想，形成对上级政府的依赖。同时，上级政府

也往往重领导、控制，而轻合作，从而导致上下级政府间的合作意识淡薄，在自

然灾害应急管理实践中体现更多的是一种命令与服从、领导与被领导的关系。

在地方政府各职能部门应急管理合作方面，由于“部门主义”思想的存在，部门

色彩浓厚，地方政府各部门往往专注于自身的工作目标，即使在面对需要共同应

对的自然灾害面前，也往往依靠上级领导部门的指挥，缺乏主动合作意识，甚至

存在着责任互相推诿现象。

在地方政府间应急管理合作方面，由于“地方保护主义”观念的存在，地方政府

往往也会只重视本辖区内的应急管理事务，而较少关注行政区划边界外或跨行政

区域的自然灾害应急管理工作，并形成对上级政府或者中央政府的“依赖”思想，降

低了地方政府主动与其他地方政府合作的积极性。

在地方政府与社会组织合作方面，我国传统文化中“官本位”、“权力至上”的思

想不管是在政府官员还是在普通公民中都有着深刻的影响。地方政府强调的是政

府对自然灾害应急管理所做的全面安排，对与社会合作的意识淡薄，而社会组织

也习惯于依赖政府，缺乏积极主动地与政府建立平等合作的意识，甚至认为这是

政府责任范围内的事。因此，在地方政府自然灾害应急管理中，地方政府占着重
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要的主导地位，而社会组织常常处于被动与被安排的地位，同时社会组织也习惯

于政府的调配，独立性较低，地方政府与社会组织尚未建立起平等合作的关系。

3．3．2信息共享程度低，合作沟通不畅

在地方政府自然应急管理合作中，沟通占据着重要的地位，是组织合作的基

础。但是，由于信息不对称以及沟通渠道不完善等原因，致使在具体自然灾害应

急管理实践中，组织合作信息沟通不畅，政府管制、条块分割、地区封锁现象严

重【601。

①合作沟通中信息不透明，沟通不全面。信息不透明主要是由于合作主体间

信息不对称所造成的，主要表现为：一是纵向上，一方面下级向上级上报的多是

体现当地成果与政绩方面的信息，或者是希望引起上级重视和支持的问题。另一

方面，下级政府为了政绩或是逃脱责任追究，常常虚报、漏报、缓报信息；二是

横向上，地方政府各职能部门间以及地方政府之间，长期各自为政，由于各自权

限与目标的不同而对相关信息进行垄断和封锁，各职能部门以及各地区之间缺乏

有效的信息共享，条块分割以及地区封锁现象严重；三是，在政府与社会组织之

间信息沟通中，由于地方政府往往掌握着大量的信息资源，并拥有着太多的自由

裁量空间，使得地方政府政府管制现象严重，往往也会采取选择性地公开，从而

成为其拖延、拒绝、阻挠信息公开的理由。

②合作沟通中信息传递渠道不畅，沟通时滞。从纵向上讲，由于垂直边界的

存在，自然灾害应急管理中的一线信息须从基层经过层层命令链到达高层，并由

高层做出决策后再反馈到基层，这种有限的信息沟通渠道(丰要是自上而下的沟

通)使得信息的传递与沟通速度相对较慢，从而降低沟通的效率和对环境的反应

速度，最终可能导致贻误最佳时机。

从横向上讲，按照《中华人民共和国信息公开条例》规定，行政机关应当将

主动公开的政府信息，通过政府公报、政府网站、新闻发布会以及报刊、电视、

广播等便于公众知晓的方式公开。但在实践中很多公开信息的渠道并没能得到有

效地利用：各地区电子政务的发展不平衡，各地方政府网站的建设情况不同步，

以及信息平台建设不完善，在一定程度上制约了各应急信息系统间跨部门或跨地

区的互联互通。

此外，政府与媒体之间的合作有待规范加强。一是目前我国政府对媒体没有

宽松的管理环境，以行政指导管理为主，媒体处于被动地位，易致使应急管理信

息公布的滞后。例如在吉林省政府松花江水污染事件中，在发现污染情况后，一

开始阻截封锁消息，通知当地的媒体说松花江的水没有遭到污染，而没有通过媒

体向吉林百姓告知污染实情，致使松原市市民连续停水7天却不知情，无以应对。

二是目前我国地方政府新闻发言人制度并不完善，政府一般只是选择性地召开，
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即使在召开时，新闻发言人也常常会对一些关键信息含糊其辞，信息没有完全公

开，使得社会组织不能较好地获取有效的信息。同时，也缺乏专职从事新闻发布

的人员和机构，有的新闻发言人由党政干部兼任，本身就有很多工作，无暇顾及

新闻发布和联络媒体沟通事宜，因此不能较好地满足人们的信息诉求，并且新闻

发言人的素质也直接影响着沟通效果。

3．3．3应急管理体制不完善，合作效率低下

“国家围绕着应急反应系统所设计的传统的行政级别或政策部门很少能与危

机的跨界特征匹配。【6lJ”我国行政管理体制受传统的官僚制组织理论影响较为深

刻，具有“纵向集权、横向自治”的特点。其中，我国地方政府的应急管理体制也不

例外，这种行政体制的分割性特点，在一定程度上降低了我国地方政府自然灾害

应急管理中组织合作的效率。

①应急重心上移，基层优势没有得到充分发挥

当前我国行政层级经过多次调整，地方政府层级设置是一种以省、地(市)、

县(市)和乡镇四级为主的多元模式，在不到三分之一的省、自治区内，法律设

定为三级，即省一县一乡：直辖市一般分为三级，即市一区(县)一乡(街道)；

港澳则为一级政府。总之，我国地方政府体系的层级结构是省、市、县、乡四级

制为主，并向四级制发展【621。因此，相应地，在地方政府可控范围内，自然灾害

应急管理层次也主要以四级为主，并通过行政命令进行控制形成自上而下的应急

响应机制和高度集中的应急决策方式，这样就使得垂直边界过于刚性，促成应急

重心上移，从而容易导致地方政府回应效率低下、行政成本高等问题。长此以往，

一些地方政府尤其是基层政府甚至养成了对上级政府“等、靠、要”的思想，对上级

政府过于依赖，循规蹈矩，缺乏应有的自主能力和创新能力。

②部门分割，部门问难以形成整体合力

由于我国现有行政体制的特点，地方政府在应急管理过程中的部门分割现象

严重，在我国现阶段应急管理中，其明显特点就是单灾种、部门型管理模式【63]。

对自然灾害的管理涉及到多达十几个，不同的部门管理不同的灾害。诸如，气象

部门管理气象灾害，农业部门管理农作物病虫害，水利部门管理抗旱防汛等。各

部门都有各自的规则规章、工作方式以及工作权限，互不隶属，发生问题后各自

负责应对，其他部门只是参与配合。从而使得地方政府各职能部门在有利于各司

其职的同时，却不利于统一调度，容易导致在灾害信息收集、灾情发布、应急响

应、救援队伍调动、救灾物资储备和调拨、救灾资金拨付、灾后恢复重建等各个

环节的低效率和高成本。以“松花江水污染事件”为例，吉林双苯厂发生爆炸后，消

防队灭火过程中将有害物质冲刷到了松花江中，造成了水污染。如果消防部门与

环保部门的应急预案兼容，或许该污染事件可以得到避免。
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同时，由于我国专业应急队伍分部门、分灾种建设，存在着“单队单能”的弊端，

在很大程度上制约了综合应急管理能力的发挥。据统计，我国现有各类应急救援

人员50余万，分散在不同部门和行业，缺少综合性应急队伍。

③条块分割，地方政府问跨区域协调不足

由于条块分割，行政区域管理范围的划分，各地方政府各自为政，在跨区域

应急合作同样存在着严重的协调不足问题。面对大规模的自然灾害突发事件，地

政府之间应该有最直接的协调方式，即各地方政府之间直接进行协调。然而，按

照我国行政体制的规定，地方政府完全隶属于中央，其主要任务是服从并执行中

央的计划安排，各地方政府之问要进行协调均需要经过中央这个节点，纵向上的

“条条管理”也就排挤了“块块管理”畔】，这样势必延缓政府应急行动的效果。例如，

在2008年南方暴风雪灾害中，京珠高速公路湖南段和衡枣高速公路出现了严重交

通拥堵状况，其中一个重要的原因就是广东、广西、湖北、江西和贵州等相邻省

区缺少协调合作。

④政府主导，社会组织缺乏有效的参与渠道

尽管我国社会组织在自然灾害虑急管理而前并不缺少热情和爱心，但是由于

在社会公共事务管理中，政府凭借其掌握的资源和权力主导甚至垄断着公共政策

过程【65|。应急管理作为公共事务的重要内容之一，政府应急管理组织设计、制度

安排等大多都是针对政府自身所建立的，强调的是政府的主导地位，尚未形成多

元主体的良性合作治理框架。因而，使得在在自然灾害应急管理中，社会组织缺

乏有效的参与渠道，不利于充分发挥出社会组织所特有的优势与作用。在具体合

作实践中，主要表现为：

一是在应急减缓与准备阶段，我国应急预案、部门应急预案、专项应急预案

以及灾后恢复重建预案都存在着开放性不足的问题，在应急预案制定的过程中与

社会组织缺乏合作。并且根据现行条例规定，政府对社会组织实行严格的双重管

制，由于门槛过高，大多社会团体组织化程度低，不利于其应急能力的发展与壮

大。

二是在应急响应过程中，政府应急决策部门与专家缺少长期稳定的合作关系，

“外脑”作用受到限制。同时政府专职应急救援队伍与社会各种兼职应急救援队伍之

间缺乏联合应急演练与培训，社会组织的自发行动与地方政府缺乏有效的互动协

调，具有较大的随意性，容易加重政府的负担。比如在“5．12”汶川大地震中，数

量众多的、毫无组织的、热情的志愿者为灾区增添了食宿和交通方面的负累，2008

年5月29日，四川省共青团绵阳市委下发《唐家山堰塞湖排险告志愿者书》，希

望“志愿者不要盲目行动，外地志愿者最好尽快返乡。”

三是在恢复与重建阶段，灾后重建工作是一个长期而复杂的任务，然而我国
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大多志愿服务活动集中在突发性自然灾害发生后的几个月内，常常会因为自身原

因而中断自己的志愿者服务活动，缺乏对灾后重建的持续关注和救助。在汶川地

震中，四川省共青团绵阳市委下发了《致志愿者书》，称“抗震救灾工作重点转移

到恢复生产、灾后重建上，需要能长期扎根绵阳工作、专业化的建设队伍。”

3．3．4制度配套不健全，合作制度化程度低

由于我国相关法律法规体系不完善，制度配套不健全，使得我国地方政府自

然灾害应急管理中组织合作的制度化程度低，具体而言：

一是在自然灾害应急管理合作实践中，各合作主体间的责、权、利并不明确，

缺乏完善的法律保障。我国《突发事件应对法》和《国家自然灾害救助条例》根

据自然灾害突发事件的级别，按照分级管理原则，将超出本级政府控制范围的自

然灾害归为上级政府或者专门的机构部门的职责范围。同时，也强调着地方政府

在本辖区内的自然灾害应急管理权限，只是原则性地规定了各级地方政府在跨区

域的重大自然灾害应急管理中的角色，并没有对应急合作问题没有做出具体规定。

因此，我国地方政府之问的应急合作主要停留在各种应急管理合作会议制度与单

项合作机制和组织上，一般采取集体磋商的形式，缺乏一系列成熟的、制度化的

合作机制，并且很多都是依靠地方领导人来推动的，一旦地方领导调动便容易导

致地方政府问的合作机制架空。

在地方政府部门合作方面，目前，自然灾害应急管理中的相关法律法规主要

是针对单种灾害，如《防震减灾法》、《森林法》、《防沙治沙法》等，这些法律法

规覆盖面单一，部门管理色彩很重，没有形成综合减灾防灾思路。在应急管理实

践中，各职能部门的协调与合作往往是听从上级部门的指挥，彼此之间合作并没

有形成制度性安排。此外，在有关法律法规中也没有明确规定社会组织在自然灾

害应急管理中的责任，因此社会组织参与自然灾害应急管理往往处于被动与被安

排的地位。

二是地方政府与社会组织合作缺乏制度规范，合作中出现混乱现象。社会组

织的参与往往采取两种形式：一是在自然灾害发生之后自发组织行动，与政府应

急组织缺乏有效互动协调，表现出较大的随意性；二是基于地方政府政治动员的

号召而采取的配合行动，是一种临时性的合作，缺少法制化或者协议性的约定与

规范，容易出现在应急管辖范围、信息收集处理、责任分工、资源储备等合作中

的不协调问题，不能很好地从应急减缓与准备，应急响应与恢复等四个阶段配合

政府开展工作，从而影响合作效果，甚至会加重政府应急的负担。在“5·12”大地震

中，由于缺乏志愿者管理与培训制度，出现了志愿失灵现象。地震发生后，随着

志愿者的逐渐增多，产生了诸多无序行为，加之志愿者专业知识的缺乏，致使志

愿者工作重叠，资源重复和浪费现象严重【6引。面对大量社会力量参与，如何合理
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配置应急资源，进行有效分工已成为重要的问题。

三是责任机制不健全，合作中存在责任推诿现象。在地方政府自然灾害应急

管理过程中，地方政府内部组织合作以及地方政府与社会组织的合作涉及到多个

参与主体，容易导致责任认定的困难。由于目前我国应急管理还没有建立起一套

完整而有效的责任追究机制，尤其是在职能交叉问题上，对涉及合作不力的情况

没有相应的问责惩罚制度，为各个合作主体的互相推诿、责任转嫁提供了可能，

导致合作效果不佳，造成政府整体应急管理水平的下降。例如，2010年，重庆特

大暴雨导致94人伤亡，在责任追究的过程中，有人认为是气象部门预测迟缓，有

人认为是灾前政府部门预警不力。无论是在2008年的南方冰雪灾害，还是2010

年西南干旱对于气象部门的预报和灾前政府部门预警准确度的指摘屡见不鲜。如

何解决落实责任追究，是摆在地方政府面前的重要问题。
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4国外地方政府自然灾害应急管理中组织合作的经验

4．1国外地方政府自然灾害应急管理中组织合作的实践

西方发达国家在自然灾害应急管理实践方面有比较成熟的经验，尤其是美国

和日本。因此，本文将探讨分析这两个国家地方政府自然灾害应急管理中组织合

作的成功经验，以期为我国地方政府加强自然灾害应急管理中的组织合作提供借

鉴。根据前文对地方政府概念的界定，本文所探讨的美国地方政府主要指州政府

以下的政府，包括县、乡镇、自治市等地方政府；日本地方政府主要是指都(道、

府、县)、市(町、村)政府。

4．1．1美国地方政府自然灾害应急管理中组织合作的实践

美国由于地域广大，濒临大海，地震、龙卷风、暴风雨、泥石流、海啸和林

区大火等自然灾害性突发事件经常发生。经过多年摸索，在地方政府自然灾害应

急管理方面，美国逐步形成一套建立在整体治理能力基础上的应急管理合作体系，

其中包含完备的应急计划、高效的核心协调机构以及全面的应急网络等等。

①地方政府上下级之间的合作

美国实行三权分立，在联邦、州和地方政府进行了分权，由此形成了联邦政

府、州政府以及地方政府的三级应急管理组织结构。其中地方政府主要有市政府、

镇政府，层级较少，并且在应急管理活动中主要是以地方政府为节点，从而使美

国应急管理具有灵活的优势【6 7|。地方政府具有一定的自主权，在很大程度上决定

自己的应急管理事务，承担着自然灾害应急管理的一线职责，这样有利于督促地

方加强政府应急管理，做到因地制宜，以更好地提供公共服务。

②地方政府部门间合作

在美国所制定的应急计划中，涉及到了各个部门应急目标、范围、组织、权

责、协调及援助方案等，为地方政府各部门之间的合作提供了标准与指导。在美

国各级政府的应急管理部门中，大多建有应急运行中心及备用中心，以便主管部

门与其他相应部门的人员进行指挥和协调活动。并且还建立了突发事件指挥系统

(ICS)忡引，它由规划、运行、后勤和财政及管理等部分组成，是加强各部门问应急

协调的重要手段。该系统在美国突发事件现场指挥中可以有效地改进组织内部及

组织之间的沟通，促进在自然灾害应急管理过程中的有效合作与协调。

⑨地方政府问的合作

1)联邦制的分权特征为地方政府间的合作提供了可能。在美国联邦制的系统

中，各个平行政府之间，各个“上下”级政府之间没有从属关系【69】。应急资源的充

裕可能会使灾区左右逢源，既可以求助于临近的行政区域，也可以求助于州或联
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邦政府。而联邦应急管理署(FEMA)的设立，则充当了在灾害响应和恢复过程中地

方各级政府相关机构及社会组织之间的联系人、协调者，并作为灾害发生时州和

地方政府联系联邦政府的唯一部门【70】。

2)州和联邦政府通过制定法案鼓励地方政府之间进行自然灾害合作应急管

理。在州和联邦的突发事件应急管理法中规定，城市应该在粮食、能源、水、蔬

菜等方面寻求与周边地区的密切合作，可以在资源、服务和设施等领域方面签订

突发事件互助协议。例如在密歇根州突发事件治理法案中410款：自治市和县可以

与其他县、自治市达成相互救援或者互惠救援协议【71】。在弗罗里达州应急计划中

第一部分第252款要求，地方政府应急计划中应包含有相互救援协议f mutual aid

agreements)【721。

3)各地方政府之问往往签订了援助合同、互助条约，并以当地立法的形式程

序化，赋予法律约束效力，以便是在灾害应急状况之下，各政府可以根据应急计

划启动互助条约，而不必临时协商。

④地方政府与社会组织之间的合作

美国灾害应急体系十分注重志愿组织与私人部门作用的发挥，重视加强地方

政府、工商业界、民间团体、各服务行业与普通市民通力合作，并规范社会参与

灾害应急的途径，通过教育和培训提高志愿者服务水平。

一是指定了各救灾组织、指挥体系、作业标准流程与奖惩规定；二是注重发

挥红十字会、红新月会、救世军等慈善性非政府组织的作用，其中，红十字会得

到国会的授权，成为全美应急响应的协调机构。同时，成立了以合作、沟通、协

调、协同为宗旨的“国际灾害志愿者行动组织”，对其下辖的30多个从事应急管理

的非政府组织进行整合，以避免任务重叠和资源浪费；三是与社区建立合作伙伴

关系，地方政府、企业、基础设施、交通、志愿者组织等代表组成合作小组，并

对社区减灾负一定的义务。联邦紧急事务管理局(FEMA)设立了社区联系部门，

推进“防灾社区”建设，其中具有代表性的有社区紧急事态反应队、街区守护者、辅

助警察、邻里守望和社区睦邻组织等【_73】。在灾后恢复与重建中，美国地方政府注

重与民间组织的协同合作，由政府来提供资金支持，社会组织负责项目执行，再

由政府购买社会组织的服务。经过多年的实践和发展，与基金会和NGo形成了多

样的合作模式。诸如在建筑和环保等领域实行长期稳定的对口合作，以实现各方

资源的有效对接，资金招投标也是一种较为成熟的合作模式。

4．1．2日本地方政府自然灾害应急管理中组织合作的实践

日本是一个灾害濒发的国家，对于自然灾害应急管理的研究起步较早，在应

急管理实践方面也较为成熟，并且特别注重基层应急能力建设。在其防灾应急管

理的母法——《灾害对策基本法》中，明确规定了各级政府、企业和居民的基本
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责任和相互之间的合作关系。

①地方政府上下级之间的合作

日本建立了中央、都(道、府、县)、市(町、村)三级应急管理体制，形成

了由防灾委员会、灾害对策本部和防灾委员会协调会三者结合的应急管理组织体

系。由于日本实行地方自治，各级政府之间不是上下级行政隶属关系，而是一种

指导协作关系。其突出特点就是日本市町村这一级地方政府设立了自己的防灾会

议，作为地方防灾的决策机构。当发生自然灾害等突发事件时，该辖区的市町村

立即成立“灾害对策本部”，开展一线抢救工作，并搜集灾情及时呈报第二层级的都

道府县进行灾害评估，分级响应。地方应急机构在应急处置中的一定的独立性。

日本政府赋予市町村长在灾害应对时非常广泛的权限，一般情况下，上一级政府

主要向下一级政府提供工作指导、技术、资金等支持，而不直接参与管理。

②地方政府部门间的合作

地方政府根据灾情等级设立不同的职能机构并综合配置资源，建立了跨部门

的应急合作机制，见图4．1。同时，在所编制的灾害管理规则、手册、预案等中都

明确规定了各部门在各个应急管理阶段的职责分工与配合义务。

资料来源：[日】斋藤和弥，2004《都防灾计划和任务》，“中日大城市

危机应急管理国际研讨会”，2004年10月12日。

图4．1 日本地方政府危机管理协调机制示意图

Fi酣．1 MechaIlism ofcoordiIlation in crisis maJlagement for local goVemment in J印an

此外，日本注重加强消防、警察和自卫队等应急队伍的合作：共享灾害情报，

开展日常协作演习；在灾区附近的警察厅和消防厅设置了专门的联络人员负责协

调。在灾后恢复与重建阶段，建立了重建协作委员会，作为监督指导部门。重建
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委员会听取受灾地区的意见，协调相关单位，为灾后重建提供各种支援和协

助。在1995年1月的板神大地震和2000年3月的有珠火山喷发事件中，都建立

了灾区重建协作委员会。

⑧地方政府问的合作

日本政府为了确保各应急组织之间的协调运作，在事前就成立了专门的协调

机构——防灾委员会协调会。防灾委员会协调会专门处理跨区域的灾害应对，协

调各个区域之间的资源。它由都道府县和市町村两级共同建立，成员必须包含两

个以上的都道府县和市町村。从横向来看，日本都道府县和市町村之间联系紧密。

跨区域的医疗运输队伍和消防队、都道府县之间的应急救援小组等形成了地方共

同抗灾的联动机制，有效地保证了各种应急资源的整合利用，迅速进行恢复重建

的能力。此外，相邻地区之问也签订了互助协议以充分整合各种应急资源。在阪

神地震之后，日本通过协议促进各个区域之间的联系，目前已经有42个道府县和

2000多个市町村签订了72小时相互援助协议【74J。

④地方政府与社会组织之问的合作

日本在自然灾害应急管理中强调政府的有限责任，提倡“自救、互救、公救”

理念，鼓励企事业单位、市民与地方政府通力合作。一是采取灾前合同的方式，

签订了许多合同协议，制定了许多规则。例如东京都与新闻媒体签订了《关于东

京都请求报社媒体报道灾害信息的协定》、 《东京都防灾志愿者纲要》等；二是

指定了公益性防灾机构，包括将红十字会、医师会、卡车行会等各种专业团体纳

入防灾救灾体系，并根据协议委托这些机构在灾害时进行协作和救援，明确了征

用物资的程序、费用负担和保险责任；三是日本政府还特别强调加强地区居民之

间的连带感，以及促进行政、企业、地区和社区以及志愿者团体等的合作和支援，

建立一个携手互助的社会体系。例如在日本基层政区规划中，大多数都拥有居民

自主防灾组织，近60％的家庭加入其中【．75】。日本防灾救灾社会动员的这种基层性

特点，可以有效地动员社会力量，分散政府应急管理风险，尤其是在救灾实践中

取得了良好效果。据统计，在阪神大地震中，自救和互救的合计高达97．5％，其中

34．9％是自救出来的，60％是亲朋、邻居救出来的，2．6％是过路人救出来的【761。

在恢复与重建阶段，日本政府注重发挥社会组织的作用，派专家定期为幸存者免

费进行心理咨询和开展心理健康知识讲座，积极动员社会组织募捐，为灾区重建

提供资源保障。

4．2国外地方政府自然灾害应急管理中组织合作情况比较与借鉴

综上所述，结合美国、日本地方政府在自然灾害应急管理中的组织合作实践

与特点，将两国作了以下比较，见表4．2：
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表4．2美日地方政府自然灾害应急管理中组织合作情况比较(自制)

Table 4．2 ComparatiVe aIlalysis of o玛niazition Cooperation ill Natural Disasters Eme玛ency

丛望呈翌旦坐!竺!生Q里型鱼竺∑皇翌里!里鱼!皇!坚旦垒垒里皇堕里垒望垒!望塑
美国 日本

上下级合作

部门间合作

政府间合作

政府与社会

组织合作

①层级：两级，即市(县)、镇

②特点：地方自治，上下级不相隶

属，上级提供支持帮助

①建立了应急联动中心进行协调

②设立了突发事件指挥系统

①联邦应急管理署作为协调者

②签订援助合同、备忘录

①成立国际灾害志愿者行动组织

②授权红十字会作为协调者

③指定了作业流程、明确奖惩规定

④设立了社区应急联系部门

①层级：两级，即都(道府)、市(町村)

②特点：地方自治，上下级不相隶属，

是指导协作关系

①建立了跨部门的合作机制

②加强消防、警察等应急队伍的合作

①防灾委员会协调会作为协调机构

②签订了合作协议

①法律明确了社会组织、公众的责任

②指定了公共防灾机构协助政府应急

③与媒体签订了灾前合同协议

④建立了居民自主防灾组织

美国与日本都是灾害频发的发达国家，虽然两者的政治体制不同，但两国地

方政府灾害应急管理中的组织合作方面有着诸多相似之处：一是地方政府具有一

定的自主性，有利于调动地方政府的积极性，并且应急管理层次少，具有灵活的

优势；二是都设立了综合协调机构，并以发达的信息管理系统为支撑，有利于地

方政府在应急管理中跨部门、跨区域合作。并且都很鼋视事前合作协议的签订，

使跨部门、跨区域的应急合作程序化；三是都很重视建立与社会组织的合作伙伴

关系，明确了社会组织的责任与义务，注重应急合作的规范化，并且尤其重视发

挥基层社区的作用，建立了社区应急组织，重视灾害教育与培训，增强公民自救、

互救的能力。总的米说，美国与日本都很重视加强地方政府灾害应急管理中组织

合作，并在自然灾害应急管理实践中取得了良好的成效。

“他山之石，可以攻玉。”学习和借鉴美国、日本地方政府自然灾害应急管理中

组织合作的成功经验，对加强我国地方政府自然灾害应急管理中组织合作有着重

要的意义，有助于检讨和反思当前我国目前所存在的问题与障碍，探寻和设计促

进我国地方政府自然灾害应急管理中组织合作的良策。
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5完善我国地方政府自然灾害应急管理中组织合作的对策

自然灾害的发生是没有边界的，往往会从一个地区蔓延到另一个地区，同时

也可能诱发其他次生灾害的发生。有效的自然灾害应急管理得益于各个应急管理

组织之间的协调合作，包括地方政府上下级之问、各职能部门间、地方政府问以

及地方政府与社会组织间的有效合作。作为公共事务的管理者，地方政府应该积

极探索构建自然灾害应急管理中组织合作的成功路径，建立良好的合作伙伴关系，

以提升政府应急管理能力。针对上述地方政府自然灾害应急管理中组织合作所面

临的困境，本文以无边界组织理论、新公共管理理论和治理与善治理论为指导，

借鉴美国、日本的成功经验，从合作意识、合作沟通、合作的管理体制和制度配

套等方面，探讨完善我国地方政府自然灾害应急管理中组织合作的对策建议。

5．1增强合作意识，促进合作共识的达成

5．1．1更新政府管理理念、树立合作理念

合作治理是地方政府自然灾害应急管理的发展方向。认清发展形势、实现思

想观念的转变，是当前地方政府加强应急管理中组织合作的前提条件。在自然灾

害应急管理中，地方政府要更新旧的管理理念，坚持“以人为本”、“以民为本”的治

理理念，从管理型政府向服务型政府转变，注重民主价值、公共利益，并担负起

共同责任：坚持集体的、共享的公共利益观念，以人们的根本利益为重，转变“权

力至上”、“部门主义”和“地方保护主义”观念，树立合作理念和大局意识，增强凝

聚力；从“全能政府”向“有限政府”转变，要深刻意识到自然灾害应急管理中的局限

性，与社会组织、公众之间是平等、互利、合作的关系，塑造合法性政府。

5．1．2引导社会转变观念，增强合作意识

“健全和稳定的现代民主不仅仅依赖于‘基本结构’的正义，而且还依赖于公民

的品性与态度”【7 7I。自然灾害突发事件不仅仅是对地方政府应急能力的挑战，也是

对社会组织应对能力的考验。有效的应急管理有赖于社会组织的自愿合作和对权

威的自觉认同。而那些具有公共精神和合作意识的社会组织就会积极主动地参与

到自然灾害应急管理中去。因此，要建立良好合作的政府与社会互动协作关系，

地方政府一方面需要通过教育、宣传等多种形式，塑造发达的应急合作文化，增

强社会组织的责任感和凝聚力，提高社会组织的应急合作意识；另一方面社会组

织要继承发扬团结互助的合作精神，增强自身的社会责任感和主动性，树立与政

府平等合作的意识，共同维护公共利益。
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5．2信息共享，促进合作沟通顺畅

及时、客观、全面、准确地了解自然灾害应急管理中的有关信息，对于地方

政府而言特别是应急管理者而言是制定正确决策的前提，对于社会组织、不同地

区的地方政府而言则是配合、参与应急管理的必要前提，也是自然灾害应急管理

中进行有效合作的必要条件。因此，有必要通过透明的信息建构地方政府自然灾

害应急管理中组织合作的沟通平台。

5．2．1依法全面公开信息内容

根据《中华人民共和国政府信息公开条例》关于应急管理信息公开的范围规

定，全面公开所涉及到的“突发事件的应急预案、预警信息以及应对情况”和“抢险

救灾、社会捐助等款物的管理、使用和分配情况”等相关信息。在不同阶段有着不

同的信息需求，信息公开内容应做到全面，并贯穿于应急管理的全过程。按照突

发事件的演进顺序，自然灾害应急管理包括减缓、准备、响应和恢复四个阶段，

各个阶段具体信息公开内容如表5．1所示。

表5．1地方政府虑急管理信息公开内容(自制)

!尘!呈!：!!坠墅翌堑塑匹垒!!堕竺!坠塑垒!垒!!堂堡皇坚堕竖坠型坐坠塑塑呈坐堑堕垒!鲤!呈婴型
阶段 信息公开内容 目的

5．2．2加强信息平台建设

地方政府在拓展信息沟通渠道方面要注意灵活多样，突出重点。要大力推动

电子政府的发展，加强应急信息平台的建设。通过管理系统、通信调度、现场图

像接入、移动指挥等系统技术平台，建立数据中心，实现纵向体系和横向体系数

据资源的交换和共享，充分发挥其直接、高效、灵活、大容量、权威性的特点，

推动地方政府不同系统之间的互联互通，保证应急信息的透明与共享，为应急决

策的科学性和及时性、应急行动的有效配合提供信息依据；通过建立信息门户，

实现与社会组织合作的信息化、高效化，优化社会组织中人力、物力、财力以及
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信息资源的利用与共享，也可以承担起向社会组织进行应急宣教的功能。

此外，地方政府还应该采取政府公报、新闻发布会、因特网、电子屏幕、手

机短讯等方式，拓展应急管理合作中的沟通渠道。

5。2．3加强与媒体的合作

一方面媒体是政府信息发布的重要渠道，应实事求是地传播突发事件的信息；

另一方面，政府是新闻媒体的重要信息源，应对媒体报告突发事件给予必要的引

导，两者相互合作有利于突发事件信息的良好传播。一是任命新闻发言人，回答

新闻媒体的提问，做好新闻发言人的培训工作，提高新闻发言人的素质，并加强

对发言人的责任追究，防止发布信息不准确和瞒报、假报的行为；二是了解媒体，

就自然灾害应急管理加强信息沟通，形成与媒体平等和睦的关系：三是达成协议，

应急管理者应及时向媒体提供准确的信息【_78J。在2008年的汶川地震中，政府和媒

体的全面友好合作，不仅实现了对灾情的全程公开与实时播报，达到了信息及时

透明的效果，也大大提高了政府的公信力，塑造了透明性政府形象。

5．3完善应急管理体制，提高合作效率

根据善治理论，有效性主要是指管理的效率，一是要求机构的设置合理，管

理程序科学，管理活动灵活，二是要求节约和减少行政管理成本【79】。地方政府自

然灾害应急管理中的组织合作效率同样需要相应的合作性的组织结构及健全的应

急管理体制，消除现行“条块分割、地域阻隔”的体制性障碍，优化机构设置，实现

权力与职责的合理匹配，构建中央统一指挥、地方分工明确、相互协作的应急管

理体制，以减少行政管理成本，提高应急合作效率。

5．3．1应急重心下移，发挥基层政府的优势

我国应急管理基础较为薄弱，通过体制改革和建设，强化县级以下地方和基

层政府应急管理能力已经刻不容缓。在汶川大地震中，人员伤亡和财产损失最严

重的都是在县以下地方，凸显了地方政府特别是基层政府应急能力的薄弱。实际

上，地方政府尤其是基层政府具有就近、掌握一手信息的优势，更能了解地方的

实际情况，可以更有效地提供地方公共物品，节约管理成本，提高行政效率。

因此，在地方政府自然灾害应急管理巾，可以适度向基层政府下放权力，明

确基层政府的责任，加强属地管理，一方面有利于地方因地制宜，调动地方积极

性和创造性；另一方面也有利于迅速反应，及时处理，力争将危机消灭在萌芽阶

段，同时也为上级政府参与危机应对赢得了时间。同时，在灾后恢复与重建阶段，

基层政府更贴近公众，也更为了解社会公众的需求，因此，应当充分发挥基层政

府的优秀，以为公众提供更好的公共服务。

5．3．2加强应急联动，促进地方政府部门问合作
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自然灾害应急管理的过程最重要的就是综合各方面的信息和各种专业人员的

知识和才能，组织协调各种资源和信息，更快更好地做出决策并按照决策实施应

急救援。

①建立合作团队。合作团队强调的是应对自然灾害时政府的灵活性和协作性，

是一种能够相互联合、资源共享、互补的合作方式。在建立合作团队过程中，要

根据自然灾害的性质来恰当分配各部门的职能关系，明确应对环节中的关键部门、

协作部门、参与单位及其职责，实现信息、队伍、物资等方面的联动。常态下，

各联动部门根据自己本部门职责进行预测预控，非常态下则快速响应。

②建设综合性应急救援队伍，加强应急队伍联合演练。建立综合性应急救援

队伍最大的优势就是在特定目标的基础上，集合了各专项应急部门的专业人才，

以满足自然灾害应急工作所需，促进应急能力的提升。因此，以公安消防队伍及

其他优势专业应急救援队伍为依托，建立或确定“一专多能”的综合性应急救援队

伍，并加强应急队伍间的联合培训、互动演练，提高队伍协同应急的能力。

此外，在应急减缓与准备阶段，在应急预案制定过程中要注意加强交流，以

实现应急预案的有效对接，避免和减少应急预案的不兼容状况。在恢复与重建阶

段，由于恢复阶段任务繁重，涉及到资源动员、捐赠管理等方方面面，各部门也

应当保持动态的联系，避免重复性建设，促进合作。

5．3-3以契约为保障，推动地方政府间合作

经验表明，发生重大自然灾害仅仅依靠受灾地政府的应急力量是难以应付的。

地方政府问的应急合作和相互援助已经成为各地方灾害管理中的重要组成部分。

作为一个政府而言，它既是相对独立的危机处理主体，同时也是一个开放的、相

互依存的政府系统中的一个子系统峭⋯。加强区域应急合作可以快速实现“平一战”

转换。在空间上，有利于打破传统的组织边界、地理界限，整合区域内各个政府

碎片化的应急资源，建构起区域的应急系统；时间上，它可以按照事先建构好的

应急合作框架，在自然灾害发生时可以实现快速有效应急响应，实现“平时”与“战

时”的无缝隙衔接。因此，加强地方政府间的区域应急合作是很有必要的，尤其是

相邻地区政府以及处于同上灾害带的政府问的应急合作。

由于不同行政区域之间不存在隶属关系，合作关系的形成多依赖于双方或多

方的正式协议或契约。因此，地方政府间可以通过签订协议等法律契约方式，以

契约为保障，明确地方政府间合作的形式、内容与领域，促进地区间优势互补和

协调发展。在应急减缓与准备阶段，各地方政府根据跨区域应急总体预案的思想，

结合区域性灾害现状，与周边相邻地区签订跨区域应急预案，以规范地方各个层

面的跨区域突发事件应急管理活动。同时，也应加强灾后地方政府间的合作，开

展对话磋商，开展学习考察和干部交流等合作活动，学习积经验教训。由于灾后
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重建同样是一项艰巨的工作，本身就遭受到损失的灾区无力单独进行恢复与重建，

因此同样需要来自中央和其他省市的支援，加强地方政府间的对口支援和项目合

作，建立长效的合作机制，促进共同发展。

5．3．4塑造开放的应急系统，加强政府与社会组织合作

有效的自然灾害应急管理不仅要求政府内部的合作与协调，而且需要政府与

社会组织进行合作。大量的实践证明，社会组织在应急管理中发挥了重要的作用，

是政府的得力助手和有效补充，有效地弥补了政府的失灵。在应急管理中，社会

组织参与的广度与深度不仅仅取决于自身的能力，也取决于政府的态度。因此，

地方政府必须以积极的态度加强与社会组织的良好合作：

一是在应急减缓阶段，地方政府需要积极培育社会组织应急能力的发展，为

其提供必要的政策资金支持，并对其加强防灾减灾的宣传教育，动员社会组织预

先采取措施，消除或减弱危险要素的影响或风险；

二是在应急准备阶段，加大应急预案的开放性，建立群防群治队伍体系，充

分发挥街道、社区、学校、企事业单位等基层组织的作用，实现应急预案的有效

对接，开展联合应急演练，提升社会组织自救、互救的能力。同时，也可以鼓励

与社会组织签订灾前应急合作协议，以保证在非常规状态下应急合作的有序性；

三是在应急响应阶段，动员各类社会组织立即采取措施，最大限度地降低灾

害所带来的损失，借助应急系统的技术平台，实现专家参与和决策互动，为应急

决策提供智力保障；加强与企业、志愿者团体、基金会等社会组织的应急合作协

调工作，为应急救援提供充足的应急人力、物资等保障等；

四是在恢复与重建阶段，动员社会组织为灾区的重建捐款捐物，为灾区的恢

复提供必要的资源保证，并且应当把心理恢复作为灾后整体恢复与重建的一项重

要内容，并通过共青团以及中国红十字会等部门，与心理志愿者建立长期稳定的

合作关系，有计划有组织地接纳心理救助志愿者，建立心理干预的定向帮扶机制。

5．4加强法制建设，提供制度保障

5．4．1完善相关法律，提供法律依据

法治作为一种治国方略，是政府实施有效治理的基本原则。“公共安全，需要

建立在尊重法律、遵守规则以及加强权利保障上。”【81】因此，有必要加强自然灾害

应急管理的法律制建设，通过法治化来实现地方政府自然灾害应急管理中的组织

合作。

一方面要加强地方政府问跨区域应急合作的制度化和程序化，借鉴美国通过

法案鼓励地方政府间合作的经验，赋予地方政府进行跨区域应急合作的权力。在

中央的统一协调下，在自愿平等、互助共赢的原则下，地方政府间可以协商签署
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具有强制力的应急合作协议，并由各地立法机关通过后形成有约束力的法律文件，

双方共同执行。在协议中，要明确规定双方在应急合作中的工作原则、权利义务、

协调机构、合作内容、工作程序等。

另一方面要完善统一调度指挥的法律法规，使得跨部门、跨警区的统一指挥、

相互配合协作有法可依。此外还需要明确社会组织在自然灾害管理中的职能权利

及主体地位，明确划分地方政府与社会组织在自然灾害应急管理中的权责关系，

促进在法律的框架内真正实现地方政府与社会组织在自然灾害应急管理中的平等

合作。

5．4．2健全配套制度，提供制度保障

①完善社会组织参与自然灾害应急管理的制度渠道

在构建地方政府与社会组织平等合作的自然灾害应急管理格局中，地方政府

应该为与社会组织合作提供一个良好的制度环境，加强配套制度建设，促进社会

组织参与应急合作的积极性和规范性，结合本地自然灾害应急管理的需要，制定

促进与社会组织合作的制度或政策。一是可以通过签订委托合同等方式，明确规

定社会组织在应急减缓、应急准备、应急响应和恢复与重建四个阶段中与地方政

府合作的内容、方式、程序，并形成制度规范；二是建立健全激励和善后补偿制

度。自然灾害应急管理需要花费一定的人力、物力和财力，可以通过表彰、补偿

的方式，调动社会组织参与自然灾害应急管理的主动性和积极性，促进其与政府

能够进行有效的合作。

②建立健全组织合作中的责任追究机制

为了促进地方政府自然灾害应急管理中应急管理组织的有效合作，促使各级

政府及其所属部门以及各个社会组织能够各尽其责，协调一致，还需要建立一套

完整有效的责任追究机制。一是要细化各个合作主体在自然灾害应急管理各个阶

段中的具体责任，明确责任范围，以解决责任认定困难的问题：二是加大监督与

惩罚力度，对在具体的合作实践中，不履行职责，推脱责任或以邻为壑的责任主

体给予相应的责任追究；同时，也要注意赏罚分明、奖惩兑现，对于在自然灾害

应急管理工作中作出突出贡献的组织或个人要给予表彰和奖励，以调动各个应急

管理组织合作的积极性和主动性。
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6研究结论与后续研究建议

6．1研究结论

作为一个自然灾害频发的国家，地震、海啸、滑坡等各种自然灾害突发事件

接连不断，严重影响了人们的生命财产安全和社会的稳定发展。尤其是随着自然

灾害突发事件的群发性和跨区域性特征的明显，使得地方政府自然灾害应急管理

难度加大。在以坚持中央统一领导、属地管理为主的原则下，如何促进地方政府

纵向与横向的合作，如何构建地方政府与社会组织平等合作关系，从而实现迅速

有效应对各种自然灾害，已成为当前所面临的一个重要现实问题。本文以无边界

组织理论、新公共管理理论和治理与善治理论为指导，从合作意识、合作沟通、

合作的管理体制和制度配套等四个方面探讨分析了我国地方政府自然灾害应急管

理中组织合作面临的困境及原因，并借鉴了美国与日本地方政府自然灾害应急管

理中组织合作的成功经验，提出了有针对性的对策建议，得出以下结论：

第一，加强组织合作是现代政府应急管理的发展趋势。有效的自然灾害应急

管理需要地方政府加强自身内部的合作以及与社会组织之间的合作，以最大限度

地整合应急资源，相互促进，优势互补，共同提高应急管理能力。

第二，我国地方政府也逐渐认识到在自然灾害应急管理中加强组织合作的重

要性，并且在实践中不断积极探索，通过法律法规及应急预案为组织合作提供了

标准和依据，设置了减灾委作为综合协调机构，积极探索了多样化的合作手段。

在取得进步的同时，却依然存在着不足。本文从合作意识、合作沟通、合作的管

理体制和制度配套方面探讨分析了当前我国地方政府自然灾害应急管理中组织合

作所面临的困境及原因，具体表现为：合作意识不强，合作共识尚未达成；信息

共享程度低、合作沟通不畅；应急管理体制不完善，合作效率低；制度配套不健

全，合作制度化程度低等等。

第三，针对当前我国地方政府在自然灾害应急管理中组织合作所面临的困境，

在坚持中央统一协调、属地管理的原则下，从增强合作意识、促进合作沟通顺畅、

完善应急管理体制和健全制度配套等方面探讨了加快推进我国地方政府自然灾害

应急管理中的组织合作的对策建议，具体如下：更新地方政府管理理念，引导社

会组织观念转变，增强合作意识，促进合作共识的达成；依法全面公开信息、建

立资源共享的信息平台，加强与媒体的合作，促进合作沟通顺畅；完善地方政府

应急管理体制，提高合作效率；健全相关的法律制度配套，提供制度保障。通过

加强地方政府自然灾害应急管理中的组织合作，以协调有序和迅速有效地应对自

然灾害，特别是跨领域、跨地区的重大自然灾害，这对于完善我国应急管理体系，



重庆大学硕士学位论文 6研究结论与后续研究建议

增强地方政府综合防灾减灾应急能力具有重要意义。

6．2后续研究建议

如何加强地方政府自然灾害应急管理中的组织合作，提升地方政府自然灾害

应急能力水平不仅是一个现实问题，更是一个学术问题。灾害应急研究的热浪冲

击着学术的矜持，使思考与研究更有意义。本文依据无边界组织理论、新公共管

理理论和治理与善治理论的思想，从增强合作意识、促进合作沟通顺畅、完善应

急管理体制和健全制度配套等方面探索了完善我国地方政府在自然灾害突发事件

中组织合作的对策建议。当然，这是一项长期而艰巨的任务，并非一朝一夕能见

成效，其合作效率的提高也并非是单纯靠各个组织的参与就能实现。在现实中，

它同样依赖于合作主体间的信任、能力匹配以及先进的合作文化等来支撑，同时

也需要领导者较变思维，灵活领导方式，以期实现对自然灾害类突发事件的合作

治理。由于时问和学术水平的局限，本研究对于处理好加强各个应急管理组织的

能力建设以及更好地借鉴国外地方政府自然灾害应急管理中组织合作的成功经验

等等还有待进一步研究，也为本文的后续研究提供了空间。
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A．作者在攻读学位期间发表的论文目录

【1】 罗章，宁晓凤．失地农民最低生活保障中的政府责任——以重庆市两江新区为例．安徽

农业科学，2011， (36)．

B．作者在攻读学位期间参加的科研项目

[1】 参与中央高校基本科研业务费资助项目《我国灾害应急体系中社区应急力建设——以西

部地区为例》的课题申请和论文写作．

[2] 参与了重庆市妇联《重庆市妇联参与社区管理研究》问卷设计和问卷调查．

【3】 参与重庆市政策研究所《重庆市统筹城乡发展中的乡村建设》调查问卷设计和下乡调研

工作．

[4】 参加了国家社科基金《西南少数民族文化对民族乡村自主治理影响研究》后续研究．
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