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摘  要 

城市基层应急预案的协同性设计缺陷已成为制约应急管理效能的突出问题。本研究以协同治理理论为视角，

基于SFIC模型，构建了包含14个指标的三级编码体系，对成都市三个市辖区的14份应急预案文本进行系统的

内容分析与协同性诊断。研究发现：预案文本总体协同性得分率仅为57.8%，处于中等偏低水平；其中冲突

解决机制、承诺达成机制、合作历史评估三项指标完全缺失，协调权力赋予与中立性保障严重不足，呈现出

资源识别、信息透明等技术性内容相对完善，而信任建设、权力赋予、冲突化解等高冲突领域集体失语的特

征。成因可归结为制度供给不足、权力结构约束与编制者避责逻辑的相互强化。针对上述问题，从SFIC模型

四维度提出了增设协同基础评估专节、赋予牵头机构实质协调权力、强制嵌入冲突解决阶梯规则、构建承诺

达成闭环机制等优化对策。本研究为城市基层应急预案的协同性改进提供了可操作的诊断工具与修订路径。 
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Abstract 
The lack of collaborative design in urban grassroots emergency plans has emerged as a critical 
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challenge to emergency management performance. Drawing on collaborative governance theory 
and the SFIC model, this study develops a three‑tier coding framework with 14 indicators to sys-
tematically content‑analyze and diagnose collaboration in 14 plan texts from three districts of 
Chengdu. Findings show an overall collaboration score of only 57.8%, indicating a relatively low 
level. Specifically, conflict‑resolution, commitment‑reaching, and cooperation‑history assessment 
are entirely missing, while coordination authority and neutrality safeguards are severely inade-
quate. Technical aspects like resource identification and information transparency are relatively 
robust, yet high‑conflict domains—trust building, empowerment, and conflict resolution—remain 
collectively unaddressed. This deficiency stems from the interplay of insufficient institutional sup-
ply, structural power constraints, and compilers’ blame‑avoidance logic. To address these issues, 
this paper proposes, from the SFIC model’s four dimensions, measures including a dedicated collab-
orative‑baseline assessment section, substantive authority for lead agencies, mandatory stepwise 
conflict‑resolution rules, and a closed‑loop commitment mechanism. This study offers a practical 
diagnostic instrument and revision pathway for enhancing collaboration in urban grassroots emer-
gency plans. 
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1. 引言 

近年来，随着公共危机频发与治理重心下移，城市基层单元已成为应急响应的第一道防线。然而，

大量实践表明，基层应急预案普遍存在街道、社区、物业、志愿者等多主体之间职责不清、流程不畅、资

源难调等协同失灵现象，严重制约了应急效能。国家层面虽多次强调基层应急预案应“简明扼要、实用

管用”，但现实中多数预案仍停留于格式化模板，协同性内容的缺失已成为制约预案效力的关键短板。 
然而，仅仅指出基层预案存在“操作性不足”等笼统问题，尚不足以精准定位其协同缺陷的核心。

本研究借用“协同性设计缺陷”这一分析性概念，特指编制者有意或无意回避的高冲突领域的设计空白，

正是这些设计要件的缺失，使得预案在实际响应中陷入“有分工、无协作”的困境。当前，现有研究多聚

焦于预案执行过程中的协作行为，对预案文本本身的协同性设计关注不足[1] [2]。事实上，文本是行动的

先导，若预案都未清晰规定，执行中的协同必然陷入混乱。因此，有必要将协同治理的视角前移至预案

文本层面进行系统诊断。 
基于此，本文聚焦于城市基层应急预案文本的协同性问题，以 Ansell & Gash (2008)提出的 SFIC 模

型[3]为分析框架，从起始条件、制度设计、催化领导、协作过程四个维度构建文本分析编码体系。具体

研究问题包括：第一，当前基层应急预案文本在各协同维度上呈现怎样的特征？哪些要素缺失最为严重？

第二，预案文本协同性缺失的主要模式及成因是什么？第三，如何通过修订预案文本提升其协同潜力？

为回答上述问题，本文采用内容分析法，选取成都市下辖三个区的 14 份应急预案作为分析样本，对文本

进行系统编码与量化评分，揭示协同设计的薄弱环节，并提出可供试点验证的文本修订方向与分阶段实

施建议，旨在为成都市及同类城市的预案协同性改进提供可操作的路径参考。 
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2. 文献回顾 

2.1. 公共危机管理 

公共危机管理的概念界定在学术演进中呈现出多维性。早期研究倾向于将其视为对“破坏性事件”

的应对，强调通过制度与资源降低损害[4]。这一视角推动了以“预防、响应、恢复”为核心的全过程管

理框架[5]成为实践主导范式。随着研究深入，危机被重新定义为组织或个体的主观“社会建构”结果，

即危机本质上是决策者对威胁、时间压力与不确定性的感知[6]。这促使研究从单向的风险教育转向双向

的风险沟通与信任修复[7]。进一步地，危机被理解为社会系统的动态“过程”，并由此催生了强调适应

与学习的“韧性”管理理念[8]。 
国内研究则更聚焦于中国情境。研究表明，中国研究虽在“一案三制”及府际协作等议题上取得进

展[9]，但仍对危机概念的本土化理论建构与实证检验相对不足[10]。总体而言，国际研究正从碎片化的过

程管理迈向整合的适应性治理，而国内研究则需在借鉴基础上，深化对危机现象规律的本土理论探索。 

2.2. 应急预案与基层治理 

应急预案是应急管理“一案三制”的核心起点，指为应对突发事件而预先制定的行动方案与操作指

南[11]。其本质是以文本化的确定性来规制不确定性的危机，实现从被动响应向主动准备的转化[12]。在

功能上，应急预案既是应急理念的载体[13]，也是协调跨部门、跨层级应急行动的权威依据[14]。 
在文本分析层面，现有研究已形成多元路径，有学者提取出“预案目的–应急资源–应急过程”三

类要素与“理念规划–基本制度–操作实施”三层体例，为专项预案编制提供了结构化参照[15]；其他学

者则从政策注意力视角，揭示城市社区应急管理政策演变的历程，并指出社会治理重心下移推动了基层

预案体系的完善[16]。在基层治理中的研究现状方面，多数研究聚焦于省级以上预案的文本完备性，对基

层预案的实际执行与协同性关注不足。已有文献表明，基层预案普遍存在“照搬上级、操作性弱、缺乏

情景”等困境，且不同层级预案之间的衔接存在不足。此外，文本分析多停留于静态要素统计，难以反

映预案在动态复合风险下的适应性。未来需加强基层预案的文本–行动关联研究，并探索预案文本协同

性对应急响应效能的实证影响。 

2.3. 协同治理理论及 SFIC 模型 

协同治理是回应公共事务复杂性、跨域性与碎片化困境的重要治理范式。Ansell & Gash(2008)在其经

典研究中将其界定为：由一个或多个公共机构与非政府部门利益相关者共同参与的、正式的、面向共识

的集体决策过程[3]。在公共危机管理领域，协同治理理论的应用聚焦于三个层面。第一，府际协作层面。

研究指出，危机扩散性与资源有限性要求各级政府打破地方保护主义，在正向驱动力与负向驱动力的博

弈中形成主动协作型或命令协作型模式[10]。第二，多元主体协同层面。学者以突发环境事件为例，揭示

了次生型灾害高发背景下，应急、环保、交通等部门业务流程衔接不足及环保社会组织参与不足等问题，

提出需优化权责设置与韧性治理[17]。任慧颖则构建了“多主体–全过程”联动模型，强调政府主导下，

专业志愿组织、企业、社区在事前预防、事中响应、事后恢复的全周期协同[18]。第三，制度整合层面。

马逸轩、方长春认为，社会工作部的成立正是以协调权威整合多元主体、推动跨部门协同的制度创新，

体现了协同治理从理论向组织实体的转化[19]。 
在理论模型上，Ansell & Gash 的 SFIC 模型最具代表性，该模型由 Ansell & Gash (2008)基于 137 个

跨领域协同案例提出，是协同治理研究的经典分析框架，其核心包含四个维度：起始条件、催化领导、

制度设计以及协同过程[20] [21]。与五要素框架相比，SFIC 模型聚焦于协同治理的启动与运行过程，省
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略了“成果”要素，更适用于过程诊断而非效果评估。该模型强调协同治理是非线性的动态过程，外部

条件通过领导与制度设计作用于核心循环。国内学者将其拓展应用于基层风险化解[20]及跨境经济合作

[21]等领域，验证了其跨情境适应性。 
综上，现有研究在公共危机管理的概念演进、应急预案的文本分析及协同治理的理论应用方面取得

了显著进展，初步形成了从过程管理到韧性治理、从单主体到多元协同的分析脉络。然而，三个领域仍

存在共同短板：概念演绎多于实证检验，文本分析疏离于行动逻辑，模型应用侧重于静态条件而轻动态

适应性。尤其在基层治理场景中，应急预案的文本规范性与执行有效性之间的张力尚未得到充分关注，

文本协同性对应急响应效能的实证影响仍属空白。未来研究需转向“文本–行动”关联分析，强化跨层

级、跨部门预案协同性的实证检验。 

3. 研究设计 

3.1. 研究框架 

1) SFIC 模型 
在众多协同治理理论模型中，Ansell & Gash(2008)提出的协同治理综合框架最具代表性[3]。该框架通

过对 137 个案例的元分析，提炼出协同治理的四个核心维度：起始条件、催化领导、制度设计和协同过

程每个因素由多个变量组成。 
需要特别说明的是，SFIC 模型通常被用于分析动态的、实然的协同治理过程。而本研究将其用于分析

静态的、应然的应急预案文本，这在方法论上是一种前瞻性应用。其合理性在于文本是行动的制度化蓝图。

一份高质量的应急预案，应当在文本层面预见到协同过程中可能出现的障碍，并预先设计相应的应对机制。

换言之，SFIC 模型所描绘的理想协同过程的各项要素，恰恰是应急预案文本应当预先进行制度模拟和规则

嵌入的核心内容。因此，通过在文本中检索 SFIC 各要素的呈现情况，我们可以反向推断：这份预案在多大

程度上为未来的协同行动提供了充分的、可操作的制度准备？其文本中协同设计的薄弱环节在哪里？这种

分析的本质，是对预案协同潜能和制度设计质量的诊断，为后续的文本修订与制度优化提供精准靶点。 
2) 框架的操作化 
为将 SFIC 模型的四要素应用于应急预案文本分析，需要将每个要素进一步细化为可观察、可判断的

文本指标。操作化的基本原则是指标应能够从预案文本的条款或段落中直接读取或合理推断，避免主观

臆测。具体对应关系如下表 1： 
 

Table 1. Operationalization of the SFIC model 
表 1. SFIC 模型的操作化 

框架要素 操作化方向 

起始条件(S) 预案是否识别了各主体之间的资源/权力差异？是否考虑了过往合作经验或信任缺失？ 
是否明确了参与激励？ 

催化领导(F) 预案是否指定了牵头机构？是否赋予了其协调权力？是否保障其公正性？ 

制度设计(I) 预案是否规定了参与规则、决策方式、冲突解决机制、信息透明规则？ 

协同过程(C) 预案是否设计了面对面对话、信任建设、承诺达成、共同理解等机制？ 

3.2. 研究对象与样本选取 

本文选择成都市作为单一研究场域。成都是我国西部地区的中心城市，经济体量大、人口密度高，

基层治理体系较为完善，应急预案编制工作起步较早，样本可获得性强。近年来，成都在基层应急管理
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领域推行了“微网实格”治理体系、智慧应急平台等创新举措，其预案文本的协同性问题具有典型性和

先行先试的启示意义。作为西部代表性超大城市，该研究发现可为同类城市提供参考借鉴。 
1) 样本范围与抽样策略 
本文聚焦于城市市辖区层级的应急预案。市辖区作为城市治理的重要单元，承担着应急资源统筹、

跨部门协调、属地责任落实等关键职能，其应急预案的协同设计直接关系到基层应急响应的有效性。为

保证研究发现的合理性，本研究选取成都市下辖的三个具有代表性的市辖区作为样本来源。三个区的选

择覆盖了不同类型的基层治理环境。锦江区为中心城区，经济发达、人口密集、商业综合体集中；双流

区为近郊城区，城乡结合特征明显、新兴居住区较多；武侯区为老城区，老旧小区集中、基础设施相对

老化。纳入分析的预案文本需同时满足以下条件：为现行有效的正式版本，封面或文末有编制单位及发

布日期；内容完整，至少包含组织体系与职责分工、应急响应流程、资源保障或附录；语言为中文且无

大面积缺失或乱码。根据筛选标准，最终筛选整理出 14 份预案样本作为本文的研究样本(表 2)。 
 

Table 2. Summary of sample emergency response plans 
表 2. 样本预案汇总表 

样本编号 所在区域 预案类型 发布/修订日期 文本来源 

CD01 

锦江区 
中心城区 

总体预案 2021 年 11 月 政府公开 

CD02 防汛抗旱预案 2025 年 4 月 政府公开 

CD03 生产安全事故预案 2020 年 5 月 政府公开 

CD04 重污染天气预案 2020 年 4 月 政府公开 

CD05 自然灾害救助预案 2025 年 2 月 政府公开 

CD06 

双流区 
近郊城区 

重污染天气预案 2025 年 1 月 政府公开 

CD07 自然灾害救助预案 2025 年 3 月 政府公开 

CD08 粮食预案 2023 年 12 月 政府公开 

CD09 地震预案 2025 年 8 月 政府公开 

CD10 

武侯区 
老城区 

突发事件预案 2022 年 2 月 政府公开 

CD11 生产安全事故预案 2025 年 1 月 政府公开 

CD12 水上交通运输事故预案 2023 年 12 月 政府公开 

CD13 水源安全预案 2022 年 1 月 政府公开 

CD14 金融预案 2020 年 12 月 政府公开 

 
2) 编码框架与评分标准 
(1) 编码框架设计 
本研究的编码框架完全基于 SFIC 模型。正式编码前，研究者从 14 份样本中随机抽取 3 份进行预编

码，以检验指标可操作性与评分者间信度。预编码结果显示，两位编码者在预设指标上的平均一致率为

85.7%，信度良好。然而，一个极具研究价值的现象同时浮现。S2、I3、C3 三项指标在所有预试样本中得

分均为 0，呈现系统性完全缺失。 
基于方法论严谨性与统计有效性考量，正式编码将上述三项零变异指标予以剔除。这一剔除决策本

身即构成重要发现。它强有力地表明，基层应急预案在信任评估、冲突化解与责任固化这三个协同治理

的核心枢纽环节，存在着结构性的设计空白。据此，正式编码采用包含 4 个一级要素、11 个二级指标的
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修订版框架，见表 3。 
 

Table 3. Coding scheme for collaboration in emergency response plan texts 
表 3. 应急预案文本协同性编码表 

要素 指标代码 指标名称 指标定义 

起始条件(S) 
S1 资源/权力不对称的识别 文本是否提及不同主体在人力、物资、信息、决策权等 

方面的差异？ 

S3 参与动机的说明 文本是否说明各主体参与应急协同的激励或约束？ 

催化领导(F) 

F1 牵头机构的指定 文本是否明确负责协调多主体的核心机构？ 

F2 协调权力的赋予 文本是否赋予牵头机构对不配合主体的制约或激励权力？ 

F3 中立性/公正性保障 文本是否规定牵头机构需保持中立或设置监督机制？ 

制度设计(I) 

I1 参与规则 文本是否明确哪些主体在什么阶段、以什么方式参与？ 

I2 决策方式 文本是否规定决策的主体、程序和权限？ 

I4 信息透明与公开 文本是否规定信息共享的范围、方式和时效？ 

协同过程(C) 

C1 面对面对话机制 文本是否规定多主体定期会商、联合研判的制度？ 

C2 信任建设措施 文本是否包含增进主体间信任的具体安排？ 

C4 共同理解的形成 文本是否要求对预案内容进行联合解读或共识达成？ 

 
(2) 评分标准 
本研究采用三级评分制，以区分协同条款从“缺失”到“模糊”再到“可操作”的质量层次。具体标

准如下表 4： 
 

Table 4. Scoring criteria 
表 4. 评分标准表 

分值 等级 判断依据 

0 完全缺失 文本中没有任何与该指标相关的内容 

1 模糊提及 有相关表述，但使用不可操作的模糊词汇或仅提及概念而无具体规则 

2 具体可操作 明确具体的主体、动作、对象、时限、条件、数量、格式等可执行要素，能直接指导行动 

4. 数据分析与研究发现 

本研究按照第三章设计的编码方案，对收集到的成都市基层应急预案文本进行了系统编码。首先随

机抽取 2 份检验评价标准的合理性，随后由研究者本人对所有有效样本进行正式编码，编码时先通读全

文，再按照从 S1 到 C4 的顺序逐项查找相关表述并评分。最后将编码结果录入 Excel，检查无误后形成

编码数据汇总表，完成全部编码工作。 
经过筛选，共获得有效预案文本 14 份，样本覆盖了成都市三个市辖区，基本代表了城市基层预案的

主要类型。14 份预案的统计结果如表 5 所示。 

4.1. 总体协同性分析 

对 11 项指标的统计结果显示，14 份预案文本的协同性总分平均值为 12.71 分，中位数为 13.00 分，
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两者接近，表明数据分布较为对称。标准差为 2.16，说明各预案得分离散程度较小，大部分预案的协同

性水平集中在平均值附近。其中，得分率约为 57.8%，处于中等水平，尚未达到 80%的良好线。这一结

果表明即便不考虑那些完全缺失的指标，所分析的预案文本在已有协同设计的质量上也仅处于“模糊提

及”与“具体可操作”之间的过渡地带，整体协同潜能仍有较大提升空间。 
 

Table 5. Summary of sample scores 
表 5. 样本得分汇总表 

编号 S1 S3 F1 F2 F3 I1 I2 I4 C1 C2 C4 

CD01 2 1 2 1 0 1 1 2 1 0 2 

CD02 2 1 2 1 1 2 1 2 1 1 2 

CD03 1 1 1 1 0 1 0 2 1 0 2 

CD04 2 0 2 0 0 2 1 2 0 0 0 

CD05 1 0 2 1 0 2 1 2 2 1 1 

CD06 2 1 2 2 0 2 1 2 1 1 1 

CD07 2 0 2 0 1 2 1 2 2 1 1 

CD08 2 1 2 1 0 2 1 2 0 1 1 

CD09 2 1 2 1 1 2 1 2 0 1 1 

CD10 2 0 2 0 0 2 1 2 0 0 0 

CD11 2 1 2 1 0 2 1 2 0 1 2 

CD12 2 1 2 1 0 2 1 2 1 1 1 

CD13 2 1 2 1 0 2 1 2 0 1 1 

CD14 2 0 2 0 1 2 1 2 0 1 0 

 
更为关键的是，预编码阶段发现的 S2、I3、C3 三项指标在全部样本中的绝对缺失，本身就表明基层

应急预案在信任基础、冲突化解、责任固化这三个协同治理的核心环节上，存在系统性的、结构性的设

计空白。这一系统性设计缺失现象，比“得分率偏低”更能说明问题的严重性。 

4.2. 各要素协同性分析 

从四个维度的得分率来看，制度设计(I)维度最高(79.8%)，表明预案在参与规则、信息透明等方面相

对完善；催化领导(F)维度次之(50%)，但内部指标严重分化；起始条件(S)维度仅为 46.5%，对前置因素关

注不够；协同过程(C)维度最低(40.5%)，动态协作机制严重缺失。各维度具体指标表现如下。 
1) 起始条件(S)维度分析 
从整体来看，起始条件维度的三个指标表现差异显著。该维度呈现“资源识别清晰、信任与激励空

白”的结构，协同治理的初始条件严重失衡。 
S1 表现优异，85.7%的预案获得 2 分，能清晰列出各主体的人力、物资清单或明确权责差异，说明

编制者具备“资源识别”意识，能将协同所需的基础条件文本化。但 S3 表现堪忧，无一份预案获得 2 分，

64.3%仅得 1 分，35.7%得 0 分。多数预案使用“各司其职”“按规定落实”等模糊表述，缺乏具体奖惩

条款，说明虽然知道“谁有资源”，却不知道“为何要拿出来”，协同动机完全悬空。协同治理理论强
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调，参与动机是启动协同的“利益黏合剂”。若预案只列职责而不说明“做好怎么办、做不好怎么办”，

各主体缺乏实质性激励，协同极易沦为“认领任务而不落实”的形式主义。 
2) 催化领导(F)维度分析 
从整体来看，催化领导维度的三个指标呈现“头重脚轻”的显著分化。F1 几乎完美，但 F2 仅为中

等偏下，F3 严重缺失。这表明预案在谁牵头上高度明确，却在如何有权牵头和如何公正牵头上严重缺位。 
在预案的协同机制编码中，牵头机构指定指标最为完善，92.9%的预案明确指定了牵头机构并列明其

协调职责，说明编制者清楚协同需要领导人。然而，协调权力赋予指标表现不佳，仅 7.1%的预案赋予实

质性制约或激励手段，多数仅有“有权协调”等模糊表述，导致牵头机构对其他主体缺乏约束力。中立

性保障指标则几乎完全缺失，74.1%的预案得分为 0，无任何回避或申诉机制，默认牵头机构天然公正，

忽视了利益偏向可能带来的制衡缺失。 
协同治理理论强调，催化领导不仅需要明确角色，更需要赋予其必要的调解、激励乃至惩戒权力，

同时建立中立性保障。 
3) 制度设计(I)维度分析 
I1 和 I4 表现优异，85.7%的预案明确各主体参与形式与职责，所有预案均规定了信息共享的格式、

渠道与更新频率。这表明预案在“谁参与”和“信息怎么流动”上设计清晰。I2 表现不足，无一份预案

获得 2 分，92.9%仅得 1 分，多数使用“由指挥部统一指挥决策”等模糊表述，缺乏具体的决策程序和异

议处理规则。决策过程处于“黑箱”状态。 
需要特别指出的是，I3 在预编码阶段因全部样本得 0 分而被剔除。这一剔除行为本身即重大发现，

即所有预案均未涉及职责争议或资源竞争时的解决途径。 
协同治理理论强调，决策规则和冲突化解渠道在制度设计中是相辅相成的。当前预案“有参与规则、

无决策程序、无冲突解决”的残缺结构，将使协同过程在遇到分歧时陷入了无序状态。 
4) 协同过程(C)维度分析 
从整体来看，协同过程维度的四个指标表现普遍偏低，C4 相对最好，28.6%的预案获得 2 分，部分

规定了联合推演、联合培训等机制，但多数仍停留在“组织学习”层面，未真正指向共识达成。C1 和 C2
表现不佳，仅 14.3%的预案对面对话机制有具体规定，半数完全缺失；信任建设措施无满分案例，多数仅

提及“加强沟通”等口号，缺乏联合演练、跟班学习等制度化互动设计。 
需要特别指出，C3在预编码阶段因全部样本得 0分而被剔除。这意味着所有预案均未涉及任务认领、

责任书签署、承诺背书等约束性程序。协同完全依赖于各主体的自觉，没有任何制度化的机制。 
协同治理理论强调，协同过程是一个“面对面对话→信任建设→承诺达成→共同理解”的闭环。当

前预案只完成了最浅层的共同理解，其余三个关键环节要么缺失，要么流于口号。这将导致预案在实际

执行中缺乏黏合力。 

4.3. 缺失模式分析 

1) 缺失模式 
从各指标的 0 分比例来看，协同性缺失呈现“高集中度”特征。缺失最严重的五项依次为：F3 中立

性保障(71.4%)、C1 面对面对话机制(50.0%)、S3 参与动机说明(35.7%)、F2 协调权力赋予(28.6%)以及 C2
信任建设措施(28.6%)。这五项均指向协同治理中最复杂、最敏感的权力制衡与信任培育环节，而资源清

单、信息报送等技术性指标的缺失率则普遍为 0%。这一强烈反差证实了预案编制者系统性地回避了高冲

突领域。 
2) 缺失组合分析 
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进一步分析指标间的共现关系，发现三类典型的缺失组合： 
(1) 信任–激励–对话组合缺失 
四个指标分别对应参与动机、信任建设、对话机制和权力制衡。然而，S3 的 2 分比例为 0%，C2 的

2 分比例为 0%，C1 的 2 分比例仅 14.3%，F3 的 2 分比例为 0%。这意味着预案既不提供参与激励，也不

设计信任培育，既不搭建对话平台，也不保障协调公正。 
(2) 有牵头者，无权力，无监督 
F1 表现优异，但 F2 的 2 分比例仅 7.1%，F3 的 2 分比例为 0%。这种组合导致牵头机构名义上存在，

却既无实质性制约手段，也无任何制衡机制。形成“有责无权、有权无监”的虚化结构。 
(3) 参与规则清晰，决策方式模糊 
I1 的 2 分比例 85.7%，但 I2 无 2 分案例。预案的这种“选择性清晰”反映了编制者有意规避权力分

配这一敏感议题。 

5. 成因分析 

5.1. 起始条件(S)维度 

起始条件维度的核心问题是 S1 表现优异，而 S3 严重缺失。这一反差的成因可从以下两方面理解。

第一，资源识别是技术性工作，激励设计是利益分配问题。资源清单的编制主要依赖于信息收集和文本

整理，不触及任何部门的实质利益，各主体乐于配合甚至主动上报。相反，参与激励涉及奖惩权、考核

权、人事建议权等实质性权力，这些权力归属于区级政府及组织人事部门。区应急管理局作为编制主体，

无权对其他平级部门做出承诺，只能使用模糊表述。这是编制者的能力约束。第二，缺乏上级模板的强

制要求。对 14 份预案的文本溯源发现，其体例和措辞高度雷同，均参照了省、市两级应急预案编制指南。

然而，上级指南的必备条款中并未将参与激励列为强制内容，仅以“可包含”“宜明确”等措辞出现。

在基层编制惯性下，本就模糊的激励条款被进一步稀释甚至删除。 

5.2. 催化领导(F)维度 

催化领导维度的核心问题是，F1 几乎完美，F2 严重不足，F3 完全缺失。这一结构的成因如下。第

一，行政序列中的“有责无权”困境。区应急管理局在行政序列中与公安机关、卫生健康部门、城市管理

部门等部门平级，无任何指挥或考核权限。预案中“牵头协调”的表述，本质上是基于协商一致的柔性

呼吁，而非制度化的刚性授权。因此，F2 的普遍缺失并非疏忽，而是编制者对自身权力边界的清醒认知。

第二，“协调权力”的真实来源不在文本中。当前，真正具备跨部门协调权威并非预案文本。应急响应

的实际协调依赖于“上级重视程度”和“临时授权”，而非制度化的文本规定。第三，中立性保障要求

设置回避、申诉、监督等制衡机制，这在基层行政文化中可能导致部门关系中不必要的紧张。因此，即

便有少数预案提及“坚持公正原则”，也仅是口号式表态，缺乏任何可操作的制衡设计。 

5.3. 制度设计(I)维度 

制度设计维度的核心问题是，I1 和 I4 表现优异，而 I2 严重不足，I3 完全缺失。这一分化的成因如

下。第一，命令式应急思维的路径依赖。区级应急响应传统上强调指挥部统一指挥，这是一种自上而下

的命令式决策模式。编制者延续这一思维惯性，认为无需设计表决、协商、分级授权等程序性规则。第

二，冲突解决被视为暴露矛盾，违背维稳逻辑。职责争议、资源竞争在部门间客观存在，但基层治理文

化倾向于内部消化而非文本化呈现。这解释了为何 I3 在所有样本中完全缺失。第三，上级指南未将决策

程序与冲突解决列为必备条款。对省、市两级预案编制指南的文本分析表明，决策方式和争议解决通常

https://doi.org/10.12677/mm.2026.1610225


熊思棋 
 

 

DOI: 10.12677/mm.2026.1610225 87 现代管理 
 

被归入“附则”或“其他”类别，表述极为笼统。区级预案照搬模板，沿袭了这一空白。 

5.4. 协同过程(C)维度 

协同过程维度的核心问题是，C4 相对略好，而 C1 和 C2 严重不足，C3 完全缺失。这一最薄弱维

度的成因如下。第一，预案被视为上报文件而非治理工具。对多数区级应急管理部门而言，预案编制的

主要目的是完成上级任务和通过考核备案，而非真正指导应急响应。在这一定位下，定期会商、联合演

练、信任培育等机制被视为可有可无的加分项，而非必备条款。第二，信任建设和对话机制需要行政成

本，但缺乏专项保障。组织联席会议、联合推演需要场地、时间、经费，且需要强制其他部门参与。区

应急管理局既无专项预算，也无强制手段，即便写入此类条款也难以落实。第三，承诺达成缺乏制度环

境支撑。C3 要求任务认领、责任书签署、承诺背书等约束性程序，这需要明确的问责依据和追责制度。

然而，当前对应急响应中的失职行为追责，主要依赖于事后倒查和上级批示，而非预案文本中的承诺

条款。 

5.5. 深层成因整合 

综合上述四个维度的成因分析，可以将成都市基层应急预案协同性缺失的深层根源归纳为一个相互

强化的闭环。 
具体而言制度供给不足是起点。上级预案编制指南未将激励设计、决策程序、冲突解决、权力赋予、

中立保障、对话机制、信任建设、承诺达成等协同核心要素列为必备条款，区级预案缺乏刚性编制依据。

其次编制主体权能有限是硬约束。区应急管理局作为编制主体，对同级部门无指挥权、无考核权、无奖

惩权，无法在文本中赋予自身不具备的权力。同时避责逻辑是行为驱动力。在基层治理环境中，避责成

为理性选择。编制者倾向于编制低风险的技术性内容，而回避高风险的关系性内容，以最大限度降低文

本可能引发的部门矛盾或政治风险。因此“选择性清晰”是文本结果。上述三重因素共同塑造了当前预

案文本的典型特征。最后形成恶性循环。当所有预案都呈现相同的“选择性清晰”特征时，这一模式被

制度化为“行业标准”，后续编制结构被进一步固化。 

6. 优化对策 

前文分析表明，预案文本协同性缺失的成因涉及制度供给、权力配置与编制者行为逻辑三个层面，

单纯依靠一次性文本修订难以从根本上解决上述问题。基于此，本章提出分阶段试点修订路径。该路径

的核心逻辑在于将前文编码框架中筛选出的协同性指标转化为可操作的文本修订条款，按照实施难度与

部门接受度的差异，分为三个递进阶段逐步推进。 

6.1. 初期试点阶段 

试点区域的选取宜兼顾代表性与可行性。双流区在本文样本中预案类型覆盖较广，且多份预案修订

于 2025 年，编制团队对文本修订工作相对熟悉，建议以其作为初期试点区域。在预案类型上，自然灾害

救助类与地震类预案涉及的协同需求最为迫切，前者需多部门物资调配与受灾群众安置，后者对响应时

效与部门联动要求极高，修订成效较易在后续演练或实际响应中得到检验，可优先纳入试点范围。 
初期试点的修订条款应聚焦于不涉及重大权力调整、部门阻力小、成效易验证的内容。针对起始条

件维度中资源识别较为清晰而参与激励严重缺失的失衡结构，可在预案第一章中以清单表格形式增设

“协同基础评估”专节，要求编制者填写各主体资源差异、过往协作堵点及参与预期，通过一次联席会

议即可完成填报，操作成本较低且不触及部门利益。与此同时，针对协同过程维度中面对面对话机制严

重不足的问题，可在预案“协同保障”章节中建立季度联席会议制度，以例会形式推动各成员单位形成
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常态化沟通。此外，针对共同理解的形成机制相对薄弱且缺乏制度化安排的现状，可规定每年汛期或防

火期前组织一次多部门联合桌面推演，推演结束后各参演单位共同提出预案修订意见，修订意见须经三

分之二以上参演单位同意方可纳入正式修订稿。上述三项条款仅要求信息填报、按时参会和年度演练，

不涉及权力重新配置，实施阻力较小。试点期间，由试点区应急管理局组建修订工作小组，逐条记录条

款在推演或日常联络中的适用性与部门反馈，形成问题清单与修订备忘录。 

6.2. 中期扩展阶段 

在初期试点积累的经验教训基础上，需要对各项条款的具体措辞与操作指引加以提炼，形成可供其

他区域参照的标准文本示例与问题解答。这一操作手册的编制应邀请试点阶段参与部门共同审阅，确保

语言平实、指引清晰，避免因过度复杂而增加基层负担。随后可将试点范围扩展至本文涉及的其他市辖

区，每区选取两类专项预案进行修订，以检验各项条款在不同城区类型中的适用性。 
中期阶段应重点验证那些因涉及敏感权力配置与信任关系而在初期被暂时搁置的条款。催化领导维

度的编码结果显示，牵头机构指定虽已近乎完备，但协调权力的赋予严重不足，中立性保障则完全缺失。

针对这一结构性问题，一方面可在预案正文后以附录形式列出牵头机构在应急响应期间被授予的具体权

力事项，包括信息强制报送、资源紧急统筹及履职情况记录等，该附录须由试点区应急管理局与区政府

办公室联合确认其效力；另一方面需同步建立相应的制衡机制，当牵头机构与某一协同主体存在可能影

响公正判断的利益关联时，协调权自动转移至上级应急管理机构，同时设置异议申诉通道，允许认为协

调决定存在明显不公的主体在规定时限内提请区级值班上级复核。上述机制在本阶段以程序性规定嵌入

预案，其运行效果可在年度演练中测试，暂不涉及真实争议的裁决。 
制度设计维度的编码结果同样显示出结构性残缺。为回应冲突解决这一关键空白，可在预案中新增

争议解决专章，设计逐级递进的协调程序，当事部门协商不成后依次提交牵头机构调解、区分管上级裁

定、主要领导终裁，每一步骤均明确时限与裁决效力，但在本阶段仅以模拟方式测试流程，暂不启用真

实裁决。为回应决策方式模糊的问题，可同时在预案中嵌入分级决策规则，按事件等级区分不同层级的

决策主体与权限边界，避免所有决策均依赖“指挥部统一指挥”的笼统表述。协同过程维度中，信任建

设措施严重不足，承诺达成机制完全缺失。对此，可提供信任培育的可选措施清单，包括跨部门跟班学

习、无脚本突击演练、协同满意度互评等，预案编制时从中选择若干项作为年度实施项目，并在次年联

席会议上报告执行情况；同时可设计任务承诺书的标准化模板，由各协同部门填写本部门的最低响应动

作与可提供资源，部门负责人签字确认，但在本阶段仅由牵头机构存档，作为响应启动后的内部对照参

考，暂不上升为问责依据。上述条款的验证需要相对充足的运行周期，建议待各项机制运转至少一个完

整的年度周期后，再对其实施效果进行阶段性评估。 
中期扩展阶段结束后，可组织召开跨区经验交流，汇总各区在条款实施中的差异、共性难题与改进

建议，形成阶段性评估报告。基于此报告，可向市级预案编制主管部门提交指南修订建议，将试点验证

有效的条款以推荐性条款形式纳入编制指南。 

6.3. 后期固化阶段 

在市级预案编制指南完成修订、且各区已积累至少一轮试点经验后，方可考虑将验证有效的条款纳

入区级预案编制的常规要求。前文编码表明，牵头机构指定与参与规则两项指标已近乎完备，在后续推

广中应予保留；而决策方式的模糊化问题贯穿多数样本，需要在前一阶段试点的基础上进一步制度化。

具体可在预案中按事件等级制定明确的决策权限表，规定何种等级由何级负责人作出决策、决策形成需

经过哪些程序环节，并明确各环节的时限要求，以解决当前普遍存在的“指挥部统一指挥”式空泛表述。
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同时应配套建立协同性专项审阅制度，要求各区新编或修订预案报批时附带依据前文编码框架的自评材

料，评分低于一定标准的预案不予备案并退回修订。审阅工作可由市级主管部门委托第三方专业力量完

成，以确保评估的独立性与客观性。 
与此同时，可将预案协同性评估结果逐步纳入各区年度应急管理工作绩效考核，形成从文本设计到

执行监督的闭合管理链条。对于因预案协同条款缺失或表述模糊而导致实际响应中出现严重协调失误的，

可探索建立文本–行动关联审视机制，倒查编制环节与审批环节中的疏漏。此外，应规定各区预案每隔

一定周期须依据实际响应和演练中暴露的协同问题进行一次专项修订，修订前需重新完成协同基础评估，

确保协同性条款随实践变化而动态调整，避免一次性修订后再度僵化。 

6.4. 配套条件的同步建设 

上述修订路径的顺利实施还需要若干配套条件的支撑。其一，编制指南的修订宜与中期试点同步启

动，先从附录形式的推荐性条款示例切入，待条件成熟后再转化为正文要求。其二，试点阶段所需的联

席会议、推演组织及手册编制等费用，宜由各区应急管理局在年度预算中专项列支予以保障。其三，在

各阶段启动前，宜对参与试点的预案编制人员开展集中培训，内容涵盖编码框架的使用方法、各条款的

填写示例与常见问题，以确保修订工作的规范性与一致性。上述配套条件同样遵循由易到难的推进节奏，

各项建设均基于试点经验逐步完善。 

7. 结论与讨论 

本研究在方法论上的一个重要尝试是将 SFIC 模型从动态协同过程的评估框架拓展应用于静态应急

预案文本的诊断分析。这一跨场景应用既有其合理基础，也面临明确的边界约束。就其合理性而言，应

急预案本质上是对未来协同行动的制度化预演，SFIC 模型所刻画的协同治理核心要素恰恰构成了预案文

本应当预先进行规则嵌入的关键领域。如果一份预案在文本层面都未对资源差异、决策程序、冲突化解

等协同障碍做出回应，那么实际响应中的协作将更加缺乏依据。因此，通过在文本中系统检索 SFIC 各要

素的呈现程度，可以有效诊断预案为多主体协同所预留的制度空间是否充分。然而，这种应用方式的局

限性同样不容回避。文本分析只能捕捉应然层面的制度设计，无法评估条款在实际执行中的落地效果，

一份在协同性评分上表现优异的预案完全可能在实践中因部门间的利益博弈或沟通惯性而失效。与此同

时，SFIC 模型中的部分变量如信任建设和参与动机等在文本中极易流于口号式修辞，编码评分难以完全

剥离语义表述与实际制度含量之间的偏差，可能对文本质量产生一定程度的乐观误判。此外，模型各要

素在文本中的呈现方式存在显性与隐性差异，某些协同能力可能通过附录、流程图等非结构化形式呈现，

而本研究主要依赖正文条款检索，可能遗漏部分非标准化信息。因此，本文将研究发现界定为文本层面

协同性设计的显性缺口而非实际协同效能的直接度量，在因果推断上保持审慎边界。 
与此同时，本研究也存在若干局限性。其一，分析样本仅覆盖成都市三个市辖区，虽在区域类型上

兼顾了中心城区、近郊城区与老城区，但研究结论的外部效度仍有待跨城市、跨层级的比较研究加以验

证。其二，本研究聚焦于预案文本本身，未能追踪这些预案在实际应急响应中的执行效果，文本协同性

与行动协同性之间的关联机制尚需通过准实验设计或案例追踪予以检验。其三，成因推断主要基于文本

特征与制度逻辑的理论推演，缺乏对预案编制者的一手访谈资料作为微观行为证据。 
基于上述局限，未来研究可从三个方向深入推进：一是将文本分析与预案执行追踪相结合，检验文

本协同性评分与实际应急效能之间的关联效度；二是对预案编制者开展深度访谈，获取文本留白背后的

微观决策证据；三是开展跨城市或多层级比较研究，检验本研究构建的编码指标体系在不同行政层级与

区域情境下的适用性与测量等价性。 
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