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【摘　 要】 　 为剖析机构改革历程中城市应急组织的协同关系，首先，以西安市 ２４ 部自然灾害类专

项应急预案为数据样本，引入社会网络分析法（ＳＮＡ）分析参与自然灾害应急响应、处置和救助的相

关部门协同联动状态；然后，从时序视角探究网络结构的动态变化轨迹，判定密度、集中度、平均距离

等指标特性；最后，以“核心度－限制度”二维框架划分机构角色，从机构特征、功能定位、组建模式 ３
个维度分析机构角色变迁历程；采用迭代相关收敛（ＣＯＮＣＯＲ）算法和 Ｅ⁃Ｉ 指数分析法刻画网络治理

结构的内在逻辑和组织关系的演进趋势。 结果表明：经过机构改革，应急组织协同网络集中度由

０􀆰 ５７７ ６ 增至 ０􀆰 ７２３ ５，表明网络结构由多主体松散协作的离散型网络，转变为以市应急管理局为核

心的紧密型网络；机构最高核心度由 ０􀆰 ３４２ 增至 ０􀆰 ３６９，最低限制度由 ０􀆰 １６６ 降至 ０􀆰 ０８７，表明演变

趋势呈现出指挥职责统一化的特点；网络组织遵循核心－边缘的治理结构，核心组织与边缘组织的

界限日益清晰与强化。
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ａｎａｌｙｓｉｓ（ＳＮＡ）；　 ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ ｐｌａｎ

０　 引　 言

　 　 我国是世界上自然灾害最为严重的国家之一，
２０２３ 年直接经济损失 ３ ４５４􀆰 ５ 亿元，较近 ５ 年的均

值上升 １２􀆰 ６％，自然灾害频发成为我国持续健康发

展的瓶颈和挑战［１］。 “一案三制”的应急管理体系

为各级政府应对突发公共事件提供了指导原则和制

度保障，但预案涵盖的机构数量较多，因此，机构间

是否具有良好的协同联动关系对能否提升应急效能

和迅速遏制灾害蔓延至关重要。 近年来，以应急预

案构建的计划型应急模式已成为应对各类复杂突发

事件的核心策略，为应对突发事件提供蓝图，确保了

应急响应的迅速、有序与高效。
为更准确解读和分析自然灾害中城市应急组织

的协同关系，白鹏飞等［２］ 收集了某地质灾害多发省

的省、市、县 ３ 级的地质灾害应急预案，从纵向角度

探究地质灾害中多部门应急协作关系；张晓君等［３］

通过对比福建省－福州市－福清市 ３ 级气象灾害应

急预案修订前后的差异，从纵向角度揭示组织间协

作网络的动态演变；刘心男等［４］ 剖析了洪涝灾害中

不同城市的防汛应急组织协作关系，提出一种量化

组织应急协同能力的评价方法；ＣＯＭＦＯＲＴ 等［５］ 对

比汶川地震和芦山地震的响应过程，揭示国家、省
级、市级、县（区）、社会组织等应急组织之间的协同

关系；杜蕾等［６］ 以江苏响水“３·２１”化工厂爆炸事

故为例，分析响应网络、组织功能和组织位置的动态

演化；刘纪达等［７］以泉州欣佳酒店“３·７”坍塌事故

为例，从横向和纵向 ２ 个维度探讨应急响应过程中

组织的合作关系；ＡＲＩＡＳ⁃ＹＵＲＩＳＣＨ 等［８］ 对比疫情

下计划型应急模式与实际应急模式，揭示并衡量各

灾害阶段的计划网络与实际网络的有效性。 综上所

述，当前学者在探究城市应急组织关系演变趋势时，
主要聚焦于省、市、县等纵向层级比较、不同城市或

不同事故的横向比较、计划网络与实际网络的构造

比较以及事故全过程的组织协作分析等方面。 然

而，从机构改革的宏观战略视角审视应急体系建设

全周期中组织间协作关系的动态演变及深层次的互

动机制，尚存在探究深度不足的问题，亟待深入剖析

与讨论。
鉴于此，笔者拟构建城市自然灾害应急协同网

络，通过考察网络指标和节点属性，结合时序视角分

析应急体系建设全周期内组织协同关系的动态变化，
可视化地探究城市应急组织协同关系的演化机制，以
期为城市自然灾害应急协同机制的优化提供参考。

１　 应急组织协同网络研究

１􀆰 １　 机构协同关系概念框架

　 　 我国政府组织（未包括港澳台地区）结构以行

政级别划分，由上而下划分为国家级、省级、地市级

和区县级，由此形成的垂直关系确保了政策的连贯

性和执行力。 在灾害应对体系中，既涉及政府各部

门的互动，也需要企业单位、非营利组织、军事系统

机构等组织机构共同参与，由此衍生的横向关系可

有效整合应急组织的各类资源和社会力量，为提升

应对重大事故的应急能力、提高应急组织的效能至

关重要［９］。 建立我国应对灾害的机构协作概念框

架（图 １），为研究机构协同关系提供分析基础。

１􀆰 ２　 研究方法和框架设计

　 　 社会网络分析（Ｓｏｃｉａｌ Ｎｅｔｗｏｒｋ Ａｎａｌｙｓｉｓ，ＳＮＡ）的
理论基础来源于图论，其核心在于以机构、个人等社

会个体为节点，以个体间的关系为边，从而构建网络

体系。 通过度量网络体系，揭示社会网络的结构特

征、传播规律以及个体在网络中的位置和角色等信

息，进而深入研究社会网络的结构、功能和机构的动

态变化过程［１０］。 根据 ＳＮＡ 在剖析个体协作关系及

网络结构的优势，建立融合结构、节点和功能的应急

组织协同关系理论框架（图 ２），以指导城市应急组

织机构的协同关系研究。

·７４２·
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图 １　 机构协作的概念框架

Ｆｉｇ． １　 Ｃｏｎｃｅｐｔｕａｌ ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｃｏｌｌａｂｏｒａｔｉｏｎ

注：迭代相关收敛（Ｃｏｎｖｅｒｇｅｎｔ Ｃｏｒｒｅｌａｔｉｏｎｓ 或 Ｃｏｎｖｅｒｇｅｎｃｅ
ｏｆ Ｉｔｅｒａｔｅｄ Ｃｏｒｒｅｌａｔｉｏｎ，ＣＯＮＣＯＲ）。

图 ２　 应急组织协同关系的理论框架

Ｆｉｇ． ２　 Ｔｈｅｏｒｅｔｉｃａｌ ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ ｓｙｎｅｒｇｉｓｔｉｃ
ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐｓ ｉｎ ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓ

机构改革是政府实现治理体系和治理能力现代

图 ３　 协同网络构建规则

Ｆｉｇ． ３　 Ｒｕｌｅｓ ｆｏｒ ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｏｆ ｓｙｎｅｒｇｉｓｔｉｃ ｎｅｔｗｏｒｋ

化的重要手段，整体性治理理论认为，可优化政府内

各部门的协作，促进政府与社会各界的良性互动，构
建协同环境并全面整合资源，显著提升行政效

能［１１］。 改革开放以来，我国已成功实施 ９ 轮机构改

革，不断精简与优化政府职能架构与机构布局，推进

机构、职能、程序、权责等环节实现法定化、规范

化［１２］。 选取密度、集中度、平均距离等指标分析网

络的紧密性、协同关系和通信效应等特征。
在易 变 性、 不 确 定 性、 复 杂 性 和 模 糊 性

（Ｖｏｌａｔｉｌｉｔｙ， Ｕｎｃｅｒｔａｉｎｔｙ， Ｃｏｍｐｌｅｘｉｔｙ ａｎｄ Ａｍｂｉｇｕｉｔｙ，
ＶＵＣＡ）的常态化发展背景下，突发事件的灾难性后

果、连锁反应以及多重叠加的效应愈发显著，我国原

“条块分组，各自为政”的应急模式在这种背景下显

得力不从心［１３］。 ２０１８ 年，我国组建应急管理部，标
志着我国应急管理从碎片化、分散化的管理模式，迈
进了集中统一、综合协调的新阶段。 文中引入核心

度和限制度等维度来度量机构影响力及协调沟通能

力，以揭示机构的演变趋势。
多元主体可通过横向、垂直或两者相结合的协

作关系实现共同利益，网络治理理论迄今共衍生

５ 种结构，包括共享治理网络、领导组织治理网络、
网络管理组织治理网络、领导和管理组织联合治理

网络和核心－边缘治理网络，为不同情境下的多元

主体协作提供丰富的实践框架［１４］。 结合 ＣＯＮＣＯＲ
算法和 Ｅ⁃Ｉ 指数分析法，本文探究网络的治理结构，
并据此推导网络组织模式的演进趋势。

２　 自然灾害应急协同网络实例分析

　 　 以西安市政府公布的自然灾害类专项应急预案

及西安市人大常委会颁布的职能转变和机构改革方

案等政策文件作为数据基础，遵循政策中规定的牵

头机构与成员单位的职能定位，梳理西安市应对自

然灾害的职能机构间的关联关系［１５］。 在此基础上，
借助社会网络的相关概念，将机构看作社会网络中

的行动者，建立西安市自然灾害应急协同网络，网络

的构建规则如图 ３ 所示。
共收集西安市 ２４ 部自然灾害类专项应急预案为

·８４２·
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数据样本，并根据西安市 ３ 次政府职能转变和机构改

革方案，将演变历程划分为 ２００４ 年 ４ 月—２００９ 年 １０
月、２００９ 年 １１ 月—２０１５ 年 ５ 月、２０１５ 年 ６ 月—２０１８
年 １２ 月、２０１９ 年 １ 月—２０２４ 年 ３ 月共 ４ 个时期，分别

以 Ｔ１、Ｔ２、Ｔ３、Ｔ４ 表示。 为确保机构名称的统一性，以
各时期内最新的机构名称为标准，整合机构改革方案

中涉及更名、撤销、合并等机构的名称。

３　 协同网络演变分析

３􀆰 １　 网络结构特征分析

３􀆰 １􀆰 １　 网络指标分析

　 　 各时期的机构数量见表 １。 其中，市级机构在

４ 个时期的均数为 ４２􀆰 ５，远超其余机构类型，充分体

现“属地管理”原则，市级机构拥有强大的组织协调

能力和专业应对机制，是应对突发事件的主要力量；
以企业、非营利组织为主的社会公共力量是机构间

的第二大群体，自陕西省应急管理厅颁布《社会应

急力量参与重特大灾害抢险救援行动现场协调机制

建设试点方案》之后，更多的社会机构被列入预案，
社会公共力量已成为应对突发事件的重要支柱。

表 １　 机构数量

Ｔａｂｌｅ １　 Ｎｕｍｂｅｒｓ ｏｆ ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ

机构类型
时期划分

Ｔ１ Ｔ２ Ｔ３ Ｔ４
平均值

国家机构 ０ １ １ ２ １
省级机构 ０ １ １ １ ０􀆰 ７５
市级机构 ３３ ４４ ４７ ４６ ４２􀆰 ５
区县机构 １ ２ ２ ２ １􀆰 ７５
企业单位 ４ １０ １６ ２１ １２􀆰 ７５

军事系统机构 ２ ２ ２ ３ ２􀆰 ２５
非营利组织 １ ２ ２ ２ １􀆰 ７５

统计 ４１ ６２ ７１ ７７ ６２􀆰 ７５

　 　 参考常见的网络整体指标［３］，选用节点数、连
接数、密度、集中度、平均距离等指标刻画网络规模、
稳定性、凝聚力和通信效率等特征，见表 ２，探究网

络结构的动态演变趋势。
表 ２　 协同网络的特征

Ｔａｂｌｅ ２　 Ｃｈａｒａｃｔｅｒｉｓｔｉｃｓ ｏｆ ｓｙｎｅｒｇｉｓｔｉｃ ｎｅｔｗｏｒｋｓ
时期 节点数 连接数 密度 集中度 平均距离

Ｔ１ ４１ １３３ ０􀆰 １６２ ２ ０􀆰 ７２３ １ １􀆰 ９１７
Ｔ２ ６２ ２１４ ０􀆰 １１３ ２ ０􀆰 ５７７ ６ ２􀆰 １１５
Ｔ３ ７１ １９２ ０􀆰 ０７７ ３ ０􀆰 ６２６ １ ２􀆰 １６５
Ｔ４ ７７ ２４８ ０􀆰 ０８４ ８ ０􀆰 ７２３ ５ ２􀆰 １

　 　 Ｔ１ 时期，网络由 ３４ 个政府机构、５ 个社会机构

和 ２ 个军事系统机构共同组建，在地震灾害、地质灾

害等应急工作中发挥基本效能，属于建设期；Ｔ２ 时

期，针对多类灾害的协同网络构建完成，节点连接数

量由 ４１ 个提升至 ６２ 个，但密度和集中度降至

０􀆰 １１３ ２、０􀆰 ５７７ ６，平均距离上升为 ２􀆰 １１５，说明网络

规模的扩大引发网络结构松散、节点协同关系减弱、
节点通信成本增加等问题，网络呈现多主体、低密

度、离散化的特征，是网络的发展期；Ｔ３ 时期，节点

数增加至 ７１ 个，连接数和密度降至 １９２ 和 ０􀆰 ０７７ ３，
网络规模提升但连接线数和密度却呈现下降趋势，表
明西安市已逐步开始整合和优化应急力量，在网络扩

张和资源整合之间寻求一个平衡点，是网络发展的过

渡期；Ｔ４ 时期，随着应急管理局的组建，节点数有所

增加，连接数有较大增加，密度增加至 ０􀆰 ０８４ ８，集中

度提高，平均距离有所降低，指标较 Ｔ３ 时期得到优

化，网络结构更加紧密、协同关系更加集中、通信效率

更高，机构在应对自然灾害时具有更高的协同效能。
３􀆰 １􀆰 ２　 网络结构分析

　 　 通过网络分析法刻画协同网络，如图 ４ 所示，节
点大小表示机构合作的频次，连线宽度表示机构的

连接强度。 经核对，Ｔ１—Ｔ３ 时期网络中节点较大的

机构均为各个时期的牵头机构，包括承担地震灾害

预防职能的市地震局、承担地质灾害相关工作的国

土资源局和房屋管理局、承担防洪工作的水务局和

城管局、承担气象灾害防治工作的气象局等机构节

点，网络具有明显的多任务、多主体等特征，这与这

些时期各项应急工作由多部门分别承担的现实情况

相吻合。 Ｔ４ 时期，应急管理局将 ８ 个机构的应急职

能整合，拥有最高的合作频次和连接强度，与诸多机

构都有直接联系，说明在该时期网络结构得到优化，
机构散点化、职能多主体化等现象逐步得到消除，降
低了机构的沟通成本。

从全局视角分析，应急网络在各时期具有不同

的特征，但整体上呈现出规模更大、连通性更好、协
同性更高的演变趋势。 应急网络已由民政局、市政

府办公厅、地震局等多主体分别应对单一灾害的松

散状网络态势发展为由应急管理局居中指挥应对综

合性灾害的集中式网络态势，应急管理局已成为网

络运行的绝对核心，引领并协调整个应急网络系统

的高效运转。

３􀆰 ２　 网络机构演变过程

　 　 采用刘纪达［１６］ 提出的“核心度－限制度”二维

分析框架探究机构属性，通过 Ｕｃｉｎｅｔ 的“网络－核 ／
外围－连续”模块计算核心度，借助“网络－个体中心

网络－结构洞”模块测量机构的限制度，见表 ３。 由

·９４２·
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图 ４　 西安市自然灾害应急协同网络

Ｆｉｇ． ４　 Ｎａｔｕｒａｌ ｄｉｓａｓｔｅｒ ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ ｓｙｎｅｒｇｙ ｎｅｔｗｏｒｋ ｉｎ Ｘｉ＇ａｎ ｃｉｔｙ

表 ３ 可见：核心度越大，则机构越处于核心位置；限
制度越小，说明机构协调能力更好。 从机构特征角

度来看，Ｔ１ 和 Ｔ２ 时期，民政局和市政府办公厅拥有

最高的核心度，是网络中最主要的指导机构；Ｔ３ 时

期，地震局和国土资源局取代了民政局的中心地位，
与之前不同的是，地震局和国土资源局同时拥有最

高的核心度和最低的限制度，这表明地震局和国土

资源局既要扮演核心领导者的角色，也需要发挥协

调和中介的功能；Ｔ４ 时期，应急管理局不仅拥有最

优的核心度和限制度，更是与其他机构之间存在差

距，表明应急管理局作为市级政府授权的专门机构，
在灾害应急中扮演至关重要的协调指挥角色，全面

统筹防汛、抗旱、地震、地质灾害、森林草原火灾等灾

害的相关工作，有效改善了以往各自为战的局面，加
强了机构之间的沟通和协作，提高应急响应的协同

性和整体性。
表 ３　 协同机构的核心度和限制度（前 ５ 位）

Ｔａｂｌｅ ３　 Ｃｏｈｅｒｅｎｃｅ ａｎｄ ｃｏｎｓｔｒａｉｎｔ ｏｆ ｓｙｎｅｒｇｉｓｔｉｃ ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ （ Ｔｏｐ ５）

序号
核心度 限制度

Ｔ１ Ｔ２ Ｔ３ Ｔ４ Ｔ１ Ｔ２ Ｔ３ Ｔ４

１ 民政局
（０􀆰 ３４２）

民政局
（０􀆰 ３３）

地震局
（０􀆰 ３７３）

应急局
（０􀆰 ３６９）

地震局
（０􀆰 １６６）

地震局
（０􀆰 ０９９）

地震局
（０􀆰 ０９５）

应急局
（０􀆰 ０８７）

２ 政府办公厅
（０􀆰 ３３３）

政府办公厅
（０􀆰 ３１６）

国土资源局
（０􀆰 ３３７）

水务局
（０􀆰 ３０６）

房屋管理局
（０􀆰 １７５）

林业局
（０􀆰 １２１）

国土资源局
（０􀆰 １１７）

资源规划局
（林业局）
（０􀆰 １１）

３ 国土资源局
（０􀆰 ２９８）

地震局
（０􀆰 ３１３）

民政局
（０􀆰 ３３１）

气象局
（０􀆰 ２９）

政府办公厅
（０􀆰 １８３）

水务局
（０􀆰 １２８）

水务局
（０􀆰 １４）

地震局
（０􀆰 １２６）

·０５２·
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续表 ３

序号
核心度 限制度

Ｔ１ Ｔ２ Ｔ３ Ｔ４ Ｔ１ Ｔ２ Ｔ３ Ｔ４

４ 地震局
（０􀆰 ２４９）

国土资源局
（０􀆰 ２９５）

应急办
（０􀆰 ２９５）

城管局
（０􀆰 ２８）

民政局
（０􀆰 １８８）

民政局
（０􀆰 １４４）

民政局
（０􀆰 １４３）

水务局
（０􀆰 １３９）

５ 房屋管理局
（０􀆰 ２２）

应急办
（０􀆰 ２９）

水务局
（０􀆰 ２９４）

资源规划局
（林业局）
（０􀆰 ２７９）

国土资源局
（０􀆰 １９４）

国土资源局
（０􀆰 １４５）

农林委
（０􀆰 １５２）

气象局
（０􀆰 １５１）

　 　 根据机构在网络的核心作用和串联作用，将机

构划分核心机构（表 ４）和边缘机构。 相较于边缘机

构，核心机构处于网络核心位置，具有显著的影响力

和协调能力，是塑造网络整体形态的关键力量，故进

一步探究核心机构的演变特点和发展趋势，以揭示

网络的演进脉络与内在逻辑。
表 ４　 核心机构分布

Ｔａｂｌｅ ４　 Ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ ｏｆ ｃｏｒｅ ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ
时期 机构类型 机构名称

Ｔ１

主要指导
机构

民政局、市政府办公厅、地震局

职能保障
机构

交通局、广电局、卫生局、国土资
源局

决策配合
机构

财政局、房屋管理局、发改委

Ｔ２

主要指导
机构

民政局、应急办、地震局、国土资
源局、水务局

职能保障
机构

西安警备区、市政府办公厅、粮
食局

决策配合
机构

财政局、林业局、卫生局、交通运
输局、公安局、气象局、市委宣传
部（市政府新闻办）、商务局、西
安供电公司、文化广电新闻出
版局

Ｔ３

主要指导
机构

民政局、地震局、应急办、水务
局、农林委、国土资源局

职能保障
机构

交通局、卫计委、粮食局、西安警
备区、西安供电公司、文化广电
新闻出版局、气象局

决策配合
机构

财政局、商务局、公安局、市委宣
传部（市政府新闻办）

Ｔ４

主要指导
机构

应急局、水务局、资源规划局（林
业局）、气象局、民政局、地震局、
城管局

职能保障
机构

交通局、卫健委、商务局、农业农
村局、发改委、文旅局、工信局、
西安警备区

决策配
合机构

财政局、武警西安支队、教育局、
西安供电公司、公安局、市委宣
传部（市政府新闻办）

　 　 从核心机构功能角度阐述，主要指导机构处于

网络核心位置，职能保障机构具有机制支撑功能，决
策配合机构主要发挥协调中介作用。 主要指导机构

为各时期核心度较高且限制度较低的牵头机构，随
着网络的健全而呈现增长趋势。 在 Ｔ１ 与 Ｔ２ 时期，
主要指导机构的数量少于牵头机构数量，而 Ｔ３ 和

Ｔ４ 时期，主要指导机构与牵头机构的数量达到平

衡，这一转变标志着应急治理模式从侧重特定环节

的单一驱动模式，转变为更加注重全面协作与均衡

发展的平等模式；从职能保障机构与决策配合机构

的比例变化看出，协同网络的支撑机构由决策配合

机构逐渐转变为更为专业的职能保障机构，这一转

变旨在通过强化各职能领域的专业支撑能力，为协

同网络的高效运行与可持续发展奠定坚实基础。
从核心机构组建模式分析，Ｔ１ 时期，核心机构

仅由 １０ 个市级机构组建；Ｔ４ 时期，核心机构扩增至

市级机构、企业机构、军事系统机构等 ２１ 个机构。
核心机构的演变揭示应急体系由政府机构独揽转变

为以政府机构主导、多元机构参与的协同治理体系，
这表明社会公共力量已成为应急体系不可或缺的一

部分，在政府无法迅速应对的领域中可有效地填补

空白；而军事系统机构也展现出高度化的专业素养

和高效的协同作战能力，是应对突发事件的核心骨

干和突击力量。
随着机构改革方案的落实，协同关系最集中的

主要指导机构从民政局和市政府办公厅，逐步演变

为地震局和国土资源局，并定格为应急管理局，反映

应急指挥职能的集中化趋势。 核心机构的功能演变

与组建模式均紧密贴合时代发展的脉搏与需求，展
现出应急管理体系与时俱进的特征。

３􀆰 ３　 网络组织关系演变分析

３􀆰 ３􀆰 １　 组织模块分析

　 　 为探讨城市应急组织模块的演变过程，采用

ＣＯＮＣＯＲ 算法构建组织模型，分析网络整体结构和

互动模式。 根据《西安市突发事件总体应急预案》
（市政办函〔２０２１〕２３ 号）的体系结构和西安市自然

灾害类专项应急预案中机构职责划分，得到机构的

·１５２·
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应急职能，见表 ５。 首先，使用 ＣＯＮＣＯＲ 算法将

Ｔ１—Ｔ４ 时期的网络划分为 ４ 个组织，依次记为Ⅰ、
Ⅱ、Ⅲ、Ⅳ，并计算各组织间的关系矩阵；其次，采用

α－密度指标确定组织间的连接关系，强关系记为 １，
弱关系记为 ０，将密度矩阵转换为图像矩阵；最后，
绘制组织模块简化图，如图 ５ 所示，以机构职能分布

确定组织的职能阶段。
Ｔ１ 时期，４ 个组织之间的连接较为紧密，有 ２ 个

组织主要在预案监察阶段发挥职能；Ｔ２ 时期，组织

间的连接关系减弱，仅 ３ 个组织之间存在强关系，并
存 在１个孤立组织；Ｔ３和Ｔ４时期的简化图相同，

表 ５　 机构应急职能

Ｔａｂｌｅ ５　 Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ ｆｕｎｃｔｉｏｎｓ
编号 应急阶段 机构职能

１ 监测预警 监测预警、信息发布

２ 应急响应
指导部署、工程抢险、社会动员、涉
外和涉港澳台事务、灾情评估、信息
收集和传递、人员疏散、应急救援

３ 恢复重建 灾害调查、恢复和善后

４ 应急保障
交通保障、秩序维护、通信保障、技
术支撑、财政支撑、医疗保障、队伍
保障、装备物资供应

５ 预案监察 预案管理、监督监察

图 ５　 组织模块简化图

Ｆｉｇ． ５　 Ｓｉｍｐｌｉｆｉｅｄ ｄｉａｇｒａｍ ｏｆ ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎａｌ ｍｏｄｕｌｅｓ

组织Ⅲ均倾向于在应急全周期内发挥职能，且包含

近 ５０％的机构，故进一步分析组织Ⅲ的子群结构，
发现子群Ⅲ内部已形成较为完善的协作体系。 综上

所述，组织模块的演变过程揭示了组织职能的集中

化进程，网络具有核心—边缘特性，核心组织和边缘

组织之间的分界线逐渐显著。
３􀆰 ３􀆰 ２　 组织互动关系分析

　 　 为探讨各城市应急组织之间的互动关系，引入

Ｅ⁃Ｉ 值并列出各组织的核心机构数量，见表 ６。 分析

整体 Ｅ⁃Ｉ 值可见：Ｔ１—Ｔ４ 时期的 Ｅ⁃Ｉ 值均大于 ０，表
明组织外部关系数量始终多于内部关系数量。 同时

可见， Ｔ１—Ｔ２ 时 期， 整 体 Ｅ⁃Ｉ 值 由 ０􀆰 ４８９ 降 至

０􀆰 ２９０，说明网络迅速扩大，组织间的合作关系趋于

随机分布，协同力度较低；Ｔ３ 时期，整体 Ｅ⁃Ｉ 值上升

至 ０􀆰 ３３３，但组织间合作关系分散、协同力度较低的

情形并未改变；Ｔ４ 时期，整体 Ｅ⁃Ｉ 值达到 ０􀆰 ４１９，组
织间协作关系较多，认同感更高，能在应对自然灾害

时形成更高的合力。
　 　 从核心机构的分布来看，Ｔ１ 时期的核心机构分

布于 ３ 个 Ｅ⁃Ｉ 值接近 １ 的组织，核心机构分布呈离

散态，组织间形成了更多的跨组织协同关系；Ｔ２ 时

期，核心机构的分布仍具有离散特征，但核心组织的

外部协作关系仅稍多于内部协作关系，表明核心组

织更倾向于在内部建立深厚的相互认可与协作机

制，而非边缘组织合作；Ｔ３ 时期，核心机构分布于同

一个组织，具有较强的集中性，但核心组织与边缘组

织合作较少的局限性并未改变，揭示网络中可能存

在互动障碍或资源分配不均等问题；Ｔ４ 时期，核心

·２５２·
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表 ６　 网络中的组织互动

Ｔａｂｌｅ ６　 Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎａｌ ｉｎｔｅｒａｃｔｉｏｎｓ ｉｎ ｎｅｔｗｏｒｋｓ

组织
Ｔ１ Ｔ２ Ｔ３ Ｔ４

Ｅ⁃Ｉ 核心机构数量 Ｅ⁃Ｉ 核心机构数量 Ｅ⁃Ｉ 核心机构数量 Ｅ⁃Ｉ 核心机构数量

１ ０􀆰 ８９２ ２ ０􀆰 ３２２ ７ ０􀆰 ２９７ ０ ０􀆰 １８３ ０
２ ０􀆰 ９０２ ３ ０􀆰 １２０ １１ ０􀆰 ６１３ ０ ０􀆰 ４９６ １
３ ０􀆰 １３８ ０ １􀆰 ０００ ０ ０􀆰 １５８ １７ ０􀆰 ７１０ ２０
４ ０􀆰 ６１１ ５ １􀆰 ０００ ０ １􀆰 ０００ ０ １􀆰 ０００ ０

整体 Ｅ⁃Ｉ ０􀆰 ４８９ ０􀆰 ２９０ ０􀆰 ３３３ ０􀆰 ４１９

组织同时具有集中性和外倾性，表明核心组织不仅

在内部实现了高度的决策集中，更能有效引领统筹

边缘组织资源，为防灾减灾提供保障，显著提升灾害

应对效能。
经分析，网络组织属于核心 －边缘治理结构。

核心机构的演化路径与整体网络组织的互动关系呈

现高度的契合性，从核心机构的分布特征和互动类

型 ２ 个维度剖析核心机构的演变轨迹，揭示网络组

织关系具有离散外倾型→离散内聚型→集中内聚型

→集中外倾型的演进趋势，如图 ６ 所示。

图 ６　 组织关系的演进趋势

Ｆｉｇ． ６　 Ｅｖｏｌｕｔｉｏｎａｒｙ ｔｒｅｎｄｓ ｉｎ ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎａｌ ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐｓ

４　 结　 论

　 　 １） 在网络结构特征方面，协同网络经历建设

期、发展期、过渡期、优化期 ４ 个时期。 网络健全时

的集中度为 ０􀆰 ５７７ ６，应急管理局组建后的集中度为

０􀆰 ７２３ ５，表明应急网络由多元主体分散应对单一灾

害的离散式布局发展为由应急管理局居中指挥、多
部门协同应对综合性灾害的紧密协同网络。

２） 从机构演变视角来看，机构核心度由市民政

局（０􀆰 ３４２）增至应急管理局（０􀆰 ３６９），机构限制度由

地震局（０􀆰 １６６）降至应急管理局（０􀆰 ０８７）的演变路

径，体现应急指挥职责的集中趋势，是我国统一指

挥、专常兼备、反应灵敏、上下联动的应急管理体制

不断完善和发展的一个缩影。
３） 从组织关系角度辨析，网络组织属于核心—

边缘治理结构，具有离散外倾型→离散内聚型→集

中内聚型→集中外倾型的演进趋势。 由应急管理局

作为核心枢纽、专业核心机构牵头、广大边缘机构紧

密协作的核心—边缘治理模式，在应急响应中具有

更高的效能与响应速度。
４） 文中旨在分析自然灾害下城市应急组织间

协同关系，仍存在一定的局限性，尚未考虑不同城市

之间应急组织的差异性；文中重点着眼于自然灾害

中组织协作关系，还未考虑不同自然灾害特征下的

协作模式特性。 因此，未来还需探究同城不同灾害

或不同城市应对特定灾害的协同关系差异，取长补

短，提升协同网络的效能，以构建更科学、精准的协

同演化机制。
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