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摘  要 

自然灾害频发背景下，预警响应协调联动问题已成为制约应急管理效能的突出症结，对此展开研究有助

于破解应急管理协调困境。作为衔接预警发布与响应行动的核心环节，预警响应阶段强调预警信息触发

与行动转化的实时联动，然而实践中常因信息沟通阻滞导致响应迟滞甚至行动真空。研究从信息沟通理

论视角切入，从“主体网络–业务流程–反馈体系–保障体系”四个方面，系统分析了自然灾害预警响

应联动不足的原因。研究发现，主体间的认知障碍、信息传递流程的有效性不足、预警反馈机制的缺乏

以及信息沟通保障体系不完善等原因，共同阻滞了预警响应的有效联动。 
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Abstract 
Under the background of frequent occurrence of natural disasters, the problem of coordination and 
linkage of early warning and response has become a prominent constraint on the effectiveness of 
emergency management, and research on this issue can help to solve the dilemma of emergency 
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management coordination. As the core link between early warning release and response action, the 
early warning response phase emphasizes the real-time linkage between the triggering of early 
warning information and the transformation of action, but in practice, the information communica-
tion blockage often leads to response delay or even action vacuum. From the perspective of infor-
mation communication theory, the study systematically analyzes the reasons for the insufficient 
linkage of natural disaster early warning and response from the four aspects of “subject network-
business process-feedback system-guarantee system”. The study finds that the cognitive barrier 
among subjects, the lack of effectiveness of information transfer process, the lack of early warning 
feedback mechanism and the imperfection of the information communication guarantee system, 
etc., all together hinder the effective linkage of early warning response. 
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1. 引言 

近年来，全球气候变化加剧导致地震、洪涝、台风等自然灾害频发，对人类生命财产安全和社会稳

定构成严峻威胁。在诸如 2012 年的北京特大暴雨、2019 年台风“利奇马”、2022 年四川泸定地震等中

所暴露出的预警响应协调联动不足问题，迫切需要理论研究为实践提供科学指导。《“十四五”国家应

急体系规划》明确提出“完善预警信息精准发布与快速响应机制”，但面对仍存在的信息孤岛、反馈迟

滞、多主体协同不足等现实困境，如何破解预警“最后一公里”难题，成为应急治理能力现代化的迫切

命题。 
对于具有一定可预测性的自然灾害来说，其发生发展虽不能由人掌控，但却是有征兆可循的，通过

预警响应的有效联动，即各环节的高效落实，能够最大程度地降低灾害后果。但现实是，风险预警信息

发布后却难以有效转化为人们的避险行动，预警信息没有发挥启动预防措施的价值，后续响应过程也措

手不及，阻碍防灾减灾效果的发挥，即产生了预警响应的衔接梗阻、联动不足。 
信息的沟通与传递对于实现预警响应有效联动至关重要，及时准确的灾害预警信息，有利于政府部

门高效部署相应的预防措施，并迅速展开救援，同时，获取有关信息的公众能及时开展主动预防措施，

实现社会动员。鉴于此，本研究从信息沟通视角切入，构建起“主体网络–业务流程–反馈机制–保障

体系”的四维分析框架，对自然灾害预警响应中的信息沟通过程进行系统解构，深入探析预警响应联动

不足的原因。在理论层面，研究不仅有助于弥补应急管理领域“重技术、轻机制”的理论碎片化问题，还

能推动信息传播学与应急科学的跨学科对话。而在实践层面研究可为优化预警信息发布策略、完善应急

跨部门协同机制、强化基层应急能力提供路径支持，助力实现从“预警精准”向“响应有效”的治理跃

升。 

2. 相关文献综述 

应急管理阶段论是应急管理的重要指导理论之一[1]。我国《突发事件应对法》中将应急管理划分为

预防准备–监测预警–处置救援–恢复重建四阶段，与 4R、5R 等共同构成应急管理的重要理论框架。

然而，阶段划分的刚性特征易引发“制度惯性”，或因风险认知偏差导致阶段割裂，如重“救”轻“防”；
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或因利益博弈造成行动迟滞，最终阻碍应急管理“尽快控制人员伤亡、减少财产损失或恢复社会秩序”

等预期功能的发挥[2]。当前学界已对预警与响应阶段的问题展开了诸多探讨。比如林雪着重探讨了应急

响应阶段中，决策忽略、决策规避和决策迟疑三种诱发“决策失灵”的情境及其产生路径[3]。孙峰等从

价值、制度、行为、能力、资源五大层面提出了吹哨预警的“互联网+”新样态[4]。王家峰则基于种类、

级别、时间三种类型结合相称性维度，较为全面地概括了当前应急响应中存在的困境[5]。 
作为衔接风险预警与处置行动的关键环节，预警响应逐渐从应急管理“全周期”中独立成为研究焦

点。张海波从应急管理全过程均衡视角出发，认为任何一个阶段都不可或缺，其指出预警与响应的衔接

问题是影响应急管理效能的一个重要方面，是学科研究值得关注的新方向[6]。有的学者从时间和功能两

个维度将预警响应与应急响应进行区分，如张真源认为预警响应和应急响应之间存在着因阶段性预设所

导致的时间序列上的先后以及行为层面的递进关系，但在功能具备异质性征[7]。董泽宇认为预警响应和

应急响应均为响应阶段的行动，二者具有时间序列上的过渡性质，但是前者具备主动防御属性，应对效

果更佳[8]。有的学者也用“应急预控”或者“危机预控”[9]来表述预警响应的概念，其实质均强调在发

现危机前兆或危机萌芽初期时，就迅速采取防控措施，以抓住突发事件爆发之前的关键“窗口期”，增

加自救互救的可能，从而减轻灾害后果。总的来说，作为预警与响应的关键过渡阶段，如果预警响应做

得好，就能够实现预警阶段到响应阶段的顺利衔接，迅速实现从常态管理向非常态管理的转变。 
部分学者从不同视角围绕预警响应问题进行了解释。如，Hammood 等针对洪灾预警响应问题，归纳

了现有研究已初步形成的多种预警响应理论模型[10]。刘星从应急管理过程论的视角出发，对预测式预警

响应问题进行了主观归因，主要从预警、预防与响应的关系乃至响应决策本身去寻找体系性解释[11]。还

有的学者从风险感知偏差理论出发，关注缩小风险感知偏差对于提高预警响应效能的作用[12]。从过程论

的视角来看，预警一般被等同于灾害发生前的预警信息发布，而响应则是灾害爆发后所采取的救援处置

行动。而预警响应是衔接风险预警与处置行动的关键阶段，其主要包括启动命令、传播警示、检查排查

和抢险准备四个环节，发挥激活系统迅速落实从风险预警到危机处置各项防御措施的作用[13]。当各环节

未能达到预期效果，没有促进风险预警与处置行动的有效衔接时，则出现了预警响应的联动不足。而应

急管理协调联动问题备受关注，既有研究针对应急联动问题，从机制、主体等方面进行了探索，比如，

任慧颖探究了应急志愿服务多元主体联动不足问题，并从事中–事前–事后全过程角度提出了对策建议

[14]；王永杰和陈渝分析了城市灾害应急管理各阶段中的条块联动不足和松散耦合不当问题等[15]。但是

预警响应联动作为实现应急管理协调联动的重要方面，当前针对性的研究还比较缺乏，研究在质量和数

量方面都存在较大的可拓展空间。 
信息有效沟通是实现应急管理过程中协调联动的关键。所谓信息沟通，在突发事件的状态下又称“危

机沟通”，指以政府为主体的信息发出者，通过沟通手段将事件有关信息传播出去，以实现突发事件的

预防和处置为目的，所进行的一连串信息交换的过程[16]。既有研究从不同事件类型出发论证了其风险传

递、资源整合与决策支持等多重功能。辛立艳等以雅安地震事件为例，将信息沟通与系统动力学相结合

对政府危机决策中的信息沟通机制进行了深入的剖析[17]。王彩平和刘钊指出自然灾害应对中主要存在

着内部信息传递不畅、共享不足、外部沟通不力三大信息沟通问题[18]。雷霆和李志杰以“MERS”事件

为切入点，分别从预警、爆发、缓解和善后四个阶段分析了信息沟通问题并提出了对策建议[19]。徐文锦

和廖晓明研究认为构建起一个有效的信息沟通反馈体系，能够增强重大社会风险防治的及时性和有效性

[20]。曹劲松和曹鲁娜认为在互联网时代下，真实、主动、交互和解释的信息沟通原则是实现突发公共卫

生事件有效信息沟通的关键[21]。这些研究视角和成果为本研究的开展提供了丰富的理论基础与研究启

发。 
预警响应的关键在于通过信息沟通机制影响主体风险感知，进而促使其采取相应的风险防御行动
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[22]。因此，信息沟通的效能与效果决定着预警响应联动效应的发挥，但鲜有学者针对预警响应这一特殊

阶段的信息沟通机制展开深入研究。鉴于此，本研究基于信息沟通视角，以预警响应阶段为核心，以自

然灾害事件为切入，探究导致当前自然灾害预警响应联动不足的原因所在，进而促进预警响应现实困境

的破除，降低灾害事件对社会的危害程度。 

3. 自然灾害预警响应中的信息沟通机制 

预警响应过程实质是一个信息沟通传递到付诸行动的过程。冯湘君和蒋冠将政府在危机管理中的信

息沟通机制划分为三个主要部分，即基于主体的沟通网络、基于信息的业务流程、基于反馈的监控体系

[23]。赵新峰和王小超从制度规范、沟通体制和保障机制三个维度、政府间沟通和政府与公众间沟通两个

层次分析了大气污染治理中存在的信息沟通问题[24]。本研究在借鉴既有研究的基础上，从系统思维出

发，结合预警响应阶段的实践特点，从“主体网络–业务流程–反馈机制–保障体系”四个维度，构建

起自然灾害预警响应的信息沟通机制，据此对自然灾害应急管理过程中的预警响应联动不足问题进行归

因分析，具体分析框架如图 1 所示。 
 

 
Figure 1. The information communication mechanism during the early warning response stage of nat-
ural disasters 
图 1. 自然灾害预警响应阶段的信息沟通机制 

 
(一) 信息沟通的主体网络 
信息沟通的主体网络聚焦于谁参与以及如何互动的问题。在自然灾害预警响应阶段中的信息沟通中，

符号、情感等表征风险的信息在不同人或组织间进行传递，形成发送者和接收者的网络连接。其中，预

警信息发送者一般为自然灾害监测预警部门，诸如气象部门、地震局等。而预警信息接收者涉及两类主

体，一是政府其他部门，即按照职责分工应对灾害进行应急响应工作的各有关层级及单位；二是社会中

的各组织及个人。因此信息沟通的主体网络既包括政府内部的信息沟通，也包括政府外部的信息沟通。 
(二) 信息沟通的业务流程 
自然灾害预警响应中信息沟通的业务流程主要关注风险信息的流动过程，指信息在政府组织内部与

外部的整个运动过程，主要包括自然灾害风险信息的收集、处理、分析、发布等环节，强调信息收集、编

码、传递的及时性、高效性和准确性。预警过程离不开对信息进行监测、处理到扩散等业务流程，响应

则是根据获取到的预警信息判断突发事件的类型、发展变化以及危害程度，并采取相应的行动的过程。 
(三) 信息反馈监控体系 
预警响应的信息沟通应形成一个循环往复的闭环，贯穿于组织的内外沟通中。在自然灾害预警响应

的过程中，政府部门要时刻监测灾害演化信息并接收来自社会公众和其他各部门的反馈信息，掌握其信
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息获取和响应情况，进而不断地更新预警信息，提升信息沟通的效能。面对复杂多样、变化多端的灾害

情况，及时的信息反馈能够帮助政府部门了解突发事件的演变态势及政府各部门和社会公众的实际响应

情况，进而随机应变地完善防御措施，更好地应对自然灾害。 
(四) 信息沟通保障体系 
信息沟通保障体系是确保信息沟通过程安全、稳定、有效运行的关键，其能够为信息沟通可持续运

行提供制度、技术与资源基础等支撑，主要提供信息沟通的制度规范、技术创新与建设、资源整合及组

织协同等，以帮助破解“信息孤岛”与“响应迟滞”等预警响应信息沟通的难题。政府应当通过不断完善

信息沟通保障体系来提升沟通的科学性与有效性。 

4. 基于信息沟通视角的预警响应联动不足问题 

在前述信息沟通机制框架的基础上，研究基于对近年来国内的自然灾害预警响应情况的考察，来系

统解释当前应急管理中所存在的预警响应联动不足问题。 
(一) 主体网络间的认知障碍 
自然灾害监测预警部门作为灾害风险形势研判的关键单位，需及时准确地将所获取的自然灾害信息

传递给政府其他部门及社会。但在信息传播过程中，发出者和接收者双方对信息的理解程度和风险感知

意识会影响信息传递的速度和效果。 
(1) 可理解性障碍 
预警有效性程度取决于信息接收者对信息的可理解性，但当前基于阈值的传统预警模式并不能有效

地传递风险信息。比如在郑州暴雨中，河南气象局提前五天就发布了暴雨信息，并准确预报了降雨量程

度，郑州市气象局提前两天连续发布了五道暴雨红色预警，但遗憾的是，这些预警信息并未有效触发响

应。因为基于阈值的预警发布方式，虽然具有快速、专业的优势，但是却会带来信息接收主体对信息准

确解码的阻碍，面对降雨量、风级、河流水位等数据指标，一些缺乏专业知识素养的普通民众和其他政

府人员，难以准确理解其所代表的实际风险状况[25]，从而影响了预警系统预期价值的发挥。 
(2) 风险感知障碍 
风险感知决定了风险管理能否成功降低面对自然灾害时的脆弱性[26]，主体的风险感知水平对其预

警响应行动的选择与强度具有显著影响。而诸如个体知识水平、年龄和阅历以及对政府的信任度等个体

差异变量，又会通过调节风险感知的深度与广度，间接塑造响应效能[27]。特别是当主体低估了风险水平，

则不会作出充裕的应急准备。比如，郑州暴雨灾害调查报告显示政府及公众均存在风险意识不强问题，

有关市委负责人员基于经验的风险感知意识导致其对灾害威胁程度认识不够，没有及时组织分析研判、

采取有力的防范部署措施，错过防汛准备的“关键期”；而社会公众未按通知采取避险措施，普遍没有

引起对此次暴雨灾害的高度重视。 
(二) 信息沟通的业务流程效率较低 
研究主要从信息收集和信息传递两个环节来对自然灾害预警响应中信息传递的效率和质量进行考

察。 
(1) 预警信息的准确度不足 
由于技术限制和灾害情况的多变性、复杂性，预警信息不能做到十分准确。一是灾害严重程度准确

性不足。以极端暴雨天气为例，其会受到水汽、风速、地形等各类复杂因素的影响，对精准预测技术要

求高、难度大。比如暴雨信息，预警信息指明是橙色，但实际来临时只有蓝色。二是灾害发生地点和范

围的准确性不足，可能预测的是 A 区域会有暴雨但实际是 B 区域发生了暴雨。并且，当前的气象预警信

息都是以一个市或者一个县为单位的，如果预测 A 区域会发生暴雨，但是实际暴雨并未覆盖 A 区域全部
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范围，就会让未发生暴雨区域的公众对预警信息的准确性存疑并产生警报疲劳。变化多端的灾害信息在

专业人员看来是常态，但是在信息接收方来看却是政府预警信息的失误，从而会降低公众对政府后续灾

害预警信息的信任度。 
(2) 预警信息的传递缺乏时效性 
预警响应信息沟通中，政府通常作为主要的信息发出者，其受到政府条块划分体系的影响，在政府

向内向外作信息传递的过程中，往往采取层层传达的方式，纵向横向的传递都涉及到诸多部门和环节，

繁杂的信息传递链条大大降低了信息传递的时效性[28]，进而减缓了信息传递到公众和政府的速度，压缩

政府和公众的反应时间。当预警信息经传递的各节点在社会上广泛传播时，已经错失了灾害防范的关键

时机，致使预警信息所建议的防范措施难以落实到位。 
(三) 信息反馈监控体系未发挥实际效用 
畅通有效的信息反馈有助于缓解政府间因条块划分以及政府和社会间因沟通距离而产生的信息不对

称情况，提升信息沟通的准确性、及时性和全面性[29]，抓住灾害应对的关键时机。完整的预警响应信息

沟通需要形成一个“发布–执行–反馈–优化”的闭环，但当前信息反馈监控机制尚不完善阻碍了闭环

的形成。 
(1) 反馈渠道未有效运行 
在预警响应过程中，为了确保信息沟通的实际效果，作为信息发出者的政府部门在发布了预警信息

之后还应及时接收来自信息接收者的反馈，及时追踪预警的触达率、公众响应率以及响应决策转化率等

信息。但现实却常止步于预警发布–初步响应的单向流动，反馈环节被忽略。如，郑州特大暴雨中，市

级指挥部在发布红色预警后，未实时监测地铁系统是否执行停运指令，亦未通过舆情系统收集市民涉险

信息，最终导致地铁 5 号线悲剧发生[30]。  
(2) 信息反馈的责任机制缺乏 
清晰明确的职责分工是组织系统有效运行的基础，但是当前的灾害应对工作中尚未建立完善的信息

反馈责任机制，应急预案中多未明确反馈数据采集、上报与验证的责任主体，同时考核体系侧重预警发

布及时性，却忽视触达率、响应率等核心指标，形成“重过程、轻结果”的导向偏差。制度的缺陷导致各

种“轻执行、慢执行、懒执行”等现象无法得到及时矫正[31]，阻碍预警响应形成沟通的闭环，各部门将

信息发出视为任务完成，而对于是否触达目标群体、是否转化为避险行动、是否需动态调整策略等关键

环节无人追踪，最终使得科学预警难以落地为有效防护。 
(四) 信息保障水平与现实需求不相契合 
当前的自然灾害预警响应过程中，信息沟通的保障技术和制度规范尚存在缺陷，难以满足非常态化

情境下的现实需要。 
(1) 信息沟通技术保障水平有待提升 
当前自然灾害预警响应中的信息沟通技术保障水平不足，集中表现在三个方面。一是基础设施覆盖

不均。尤其是农村偏远地区的通信设施与预警设备覆盖率低，导致信息触达范围有限，村民不能及时接

收预警信息。二是数据标准不统一。因各部门监测系统技术标准不一[32]，如气象数据格式与交通管理系

统不兼容，增加沟通成本。三是技术工具碎片化。当前预警信息传播依赖传统广播、短信与新兴 App 等

多渠道并行，但缺乏信息整合和监管，信息容易在传播中变形，矛盾信息之间产生相互竞争，造成噪音

干扰。这些技术保障问题又进而导致预警响应迟滞、资源错配与行动碎片化等。 
(2) 信息共享与协同机制尚不完善 
信息的共享与协同是实现应急管理协同的关键环节[33]。但在自然灾害预警响应中，信息传递与协同

机制的缺陷集中体现为纵向层级迟滞与横向协作断裂。在纵向层面，灾害信息需经省–市–县–镇多级
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政府逐层传递，导致基层部门和社会公众的反应时间被压缩。在横向层面，地区政府之间也缺乏突发事

件信息共享的积极性和主动性[34]，气象、应急、交通等部门的信息协同机制也不完善，导致难以形成合

力共同抵御灾害，如北京“7·21”暴雨中气象数据未实时共享至交管系统，导致封路决策延误。信息共

享与协同机制的缺乏还会产生信息孤岛，导致预警响应过程中出现响应系统割裂与物资重复调动等资源

冗余的情况[35]，大大降低应急管理效能。 

5. 结语 

当前自然灾害应急工作中暴露出的预警响应联动不足问题，引起了对全国城市应急管理能力的反思，

研究基于信息沟通机制视角对此问题展开剖析，能够为进一步完善自然灾害预警响应能力提供借鉴。 
首先，要破除主体间的认知障碍，一方面是要转变基于阈值传统的预警方式和形式，将其转换为更

加通俗的内容，使得信息接收者在接受信息的那一刻就能作出响应行动规划；另一方面是要提高信息沟

通主体的风险意识，加强对政府工作人员及社会公众的风险感知培训。其次，要不断完善信息沟通的业

务流程。未来要不断改进科学技术水平、建设更加多样快捷的信息沟通渠道以及缩减信息传递链条来提

升预警信息的准确度和传递的时效性。自然灾害防范应对中时效性至关重要，预警信息快速传达到位，

才能为公众做出响应、政府落实防范部署争取更充足的时间。再次，要加强信息沟通反馈监控体系建设。

及时收集和监测信息接收者对于预警信息的反馈情况，随机应变改进预警方式、及时监督响应行动落实

到位，从而提升应急工作效率，使得预警响应联动机制的理想效益落到实处。最后，要进一步优化信息

沟通保障体系，可以依托物联网、大数据、AI 等技术实现风险数据实时采集、智能分析与多模态发布，

提升预警信息质量；同时还需建立完善预警信息的协调与共享机制，破除信息孤岛，提升危机应对的效

率。 
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