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政府应急管理能力及应急管理绩效的比较实证研究
———基于汶川地震与芦山地震受灾群众的视角
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摘　要：自然灾害频发给中国带来了巨大损失，而减灾关键在于提高政府的应急管理能力。该文提出了政府应
急能力与应急绩效的理论框架，以汶川地震与芦山地震为例进行问卷调查，首次对两地县级政府应急能力对应

急管理绩效的贡献程度进行比较分析，结果发现：信息处理能力在两个地震模型中对提高政府应急管理绩效均

具有显著性且贡献较高，而应急准备能力在两个模型中的贡献都最小；资源整合能力在汶川地震数据模型中具

有显著性并且贡献最大，而在芦山地震数据模型中不显著。
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　　我国自古就是自然灾害频发国家，气候灾害、
海洋灾害、地质灾害等，都严重威胁着人民群众
的生命和财产安全。国家统计局数据显示，２０１４
年各类自然灾害共造成全国２４３５３７万人次受灾，
１５８３人死亡，直接经济损失３３７３８亿元，形势
颇为严峻［１］。根据国内外实践经验，政府的应急
管理能力是救灾止损的重要部分，提高政府的应
急管理能力，将有效减少自然灾害带来的损失，
从而提升政府的应急管理绩效［２－３］。然而，政府应
急管理能力包括许多具体操作能力，到底哪些能
力对提高应急管理绩效最为关键？迄今为止，国
内外有不少学者对此进行研究，但是，究竟何种
能力对提高应急管理绩效贡献最大，目前尚无
定论。

本文选取政治、经济、文化条件相近的四川
汶川与芦山为研究对象，对两地数据进行了对比，
分析不同能力对应急管理绩效贡献的大小，以及
比较两地政府应急管理能力对应急管理绩效的贡
献是否存在差异，以期从中总结出政府在面对地
震或者其他自然灾害时进行应急管理的一般性规
律，为其提供理论和实践指导。

１　文献综述

１１　政府应急管理能力
关于政府应急管理能力，国内外学者目前没

有形成统一的定义，主流观点为：政府应急管理
能力即在应对突发事件时，政府通过科学技术等
手段，调配各种资源，从而减少事件损失维护人
民利益的能力［４－５］。应急管理的整个过程从概念上
可以分为四个阶段：备灾，减灾，响应和恢复［６］。
其中，备灾与减灾两个阶段都为灾前的准备阶段，
因此本文在提出理论框架时将两者合并为备灾。
即在备灾、响应与恢复这三个阶段的基础上，本
文将从应急准备能力、信息处理能力、应急救援
能力、资源整合能力与维护稳定能力来评价政府
应急管理能力。
１１１　应急准备能力

由于紧急事故通常发生地比较突然，政府与
民众在紧急状态下能否及时有效地做出反应很大
程度上取决于地方政府的灾前准备情况。首先，

防止由地震引起的坍塌建筑物导致的伤亡是主要

任务［７］。其次，还应加强应急演练，以此提高民

众的应急反应能力、培养他们的个人责任意识并

提高他们在应急状态下的自救效率［８］。

１１２　信息处理能力
政府在地震应急中的信息处理，主要从信息

输入与信息输出两方面来进行［９］。地震发生后，

了解地震的相关信息，是各级人民政府抗震救灾

指挥机构组织指挥各种应急抢险救灾的重要依

据［１０］。然而信息发布的不及时、不完全，容易引

起应急状态下的信息不对称，公众可能会误解管
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理者，给应急管理者带来困难和麻烦［１１］。因此危
机时期与公众进行信息交流十分必要，成功的信
息沟通可以帮助民众快速调整行为和感知风险，
而不成功的沟通则会阻碍危机的缓解。
１１３　应急救援能力

灾害发生时，政府部门的快速反应能力是减
灾、救灾的决定因素 ［１２］。应急指挥中心（ＥＯＣ）是
有效开展应急救援的核心［１３］。它能在危机发生时，
迅速转为应急处置指挥机构切实履行管理和指挥
职能 ［１４］。同时，在重大灾害条件下，还应以稳定
的路网与交通信息为基础，对跨区域的交通流进
行统一指挥及优化，这样能最大限度地保证应急
中疏散与救援交通的安全与畅通［１５］。
１１４　资源整合能力

近年来，应急机制逐渐走向“公私协力机制”。
其中，政府一般扮演组织者角色，对各类人员进
行合理的整合和调配［１６］。地方政府有时由于受到
客观条件的制约，无法对应急事件进行有效处置，
需要向上级政府及相关部门报告请求支援，增加
相应的救援力量［１７］。当地政府需要妥善协调地方
资源与上级政府所派支援。同时地方政府应该将
社会企业纳入到应急管理体系中来，进行协调与
管理［１８］。应急志愿者也是应急救援中宝贵资源，
但志愿者充分发挥作用是建立在政府提前对志愿
者进行协调和管理上的［１９］。
１１５　恢复稳定能力

在抢险救灾同时，如果灾民们的日常生活需
求无法得到满足，当地社会秩序无法得到保障，
那么灾民们的日常生活将会受到非常大的影响。
应急物资保障能力的高低，成为决定能否成功应
对突发事件的关键因素［２０］。同时，政府还需要稳
定物资的价格，这是保障救灾和灾后重建工作顺
利开展的重要基础［２１］。此外，地方政府在灾害过
后还面临着另一个艰巨的挑战，即灾民对日常生
活服务的需求［２２］，因此维护社会稳定以及维护正
常社会秩序，在应急管理时尤为重要。
１２　政府应急管理绩效

绩效，在管理学领域的理论和实践中的基本
涵义是“成绩和效果”，那么政府应急管理绩效则
应该是政府针对突发事件做出一系列应急行动的

成绩和效果。一部分学者倾向于从应急的客观成
效来衡量政府应急管理绩效 ［２３－２４］。同时，另一部
分学者倾向于从应急的主观反馈来衡量政府应急
管理绩效 ［２５－２６］。本文以结果为导向，综合客观成
效及主观反馈两种角度来衡量政府应急管理绩效。
１３　政府应急能力与应急管理绩效

滕玉成等认为，绩效要受到多种因素的影响，
模型可用下列公式表示［２７］：

Ｐ＝ｆ（Ｓ，Ｏ，Ｍ，Ｅ）。 （１）
式中：Ｐ表示绩效；Ｓ表示技能（能力）；Ｏ表示机
会；Ｍ表示动机；Ｅ表示环境；Ｓ、Ｏ、Ｍ、Ｅ为绩
效 Ｐ的影响因素，其中 Ｏ和 Ｅ是客观性因素，Ｓ
和Ｍ是主观性因素。同理，对于政府应急绩效，
它也应受到政府应急能力Ｓ的影响，也受到执政机
会Ｏ、执政环境 Ｅ和执政动因 Ｍ的影响，所以政
府应急绩效可以用模型表示为：

政府应急绩效＝ｆ（政府应急能力，应急机会，
应急环境，应急动因）。 （２）

然而，政府应急绩效与其他绩效相较，具有
一定特殊性。政府作为国家或区域的权威性、公
共性组织，其应急机会没有选择，但凡有突发事
件的发生，政府作为应急主体都要在第一时间进
行应急救援。其次，应急环境，为突发事件发生
地的应急环境，为客观性因素，非主观能够改变。
再次，应急动因为政府应急能力发挥作用的主观
因素，以政府的应急价值取向、应急目标等表现
出来，即应急动因还是要通过其应急能力才能影
响到政府应急绩效。因此，本文主要考察政府应
急能力对政府应急绩效的影响，以及不同应急能
力对应急绩效的贡献程度。

根据以上的文献综述，本文提出如下理论框
架（图１）。

２　数据与方法
２１　数据来源及变量设定

本研究选择芦山７０级地震受灾最严重的３个
灾区（龙门镇、宝盛镇、太平乡）作为研究对象，
以家庭为单位进行问卷调查和深入访谈。研究共
发放４００份问卷，回收有效问卷３０６份。

图１　政府应急能力与应急绩效的理论框架
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表１　政府应急能力与应急管理绩效指标体系及测量
变量 指标项 子指标项 载荷 Ａｌｐｈａ 解释总方差／％

政
府
应
急
能
力

应急准备能力

Ａ１公共防震基础设施质量水平 ０５８９ ０８０３ ６１３３２
Ａ２本地养老保险覆盖率 ０６６８
Ａ３本地医疗保险覆盖率 ０７３８
Ａ４应急演练开展情况 ０８１２

信息处理能力

Ｂ１灾情收集能力 ０７４０ ０７１７ ６６１１８
Ｂ２第一时间灾情报告能力 ０８５４
Ｂ３灾情定期通报情况 ０８００
Ｂ４灾情报告可信度 ０８５３

应急救援能力

Ｃ１救援人员抵达灾区速度 ０８４７ ０７０９ ６３２０２
Ｃ２救援人员实施救援秩序情况 ０８４２
Ｃ３抗震救灾指挥系统成立情况 ０８４２
Ｃ４交通与通讯恢复情况 ０６２６

资源整合能力

Ｄ１争取上级政府支持情况 ０５７４ ０７８５ ５９６５８
Ｄ２志愿者参与度 ０８６３
Ｄ３慈善组织参与度 ０８４５

恢复稳定能力

Ｅ１企业恢复经营情况 ０５９３ ０７８２ ５４４４４
Ｅ２当地物价情况 ０８０５
Ｅ３当地社会治安情况 ０７９６

政府

应急

管理

绩效

应急成效
Ｆ１伤亡人数是否有效降低 ０７４３ ０７１５ ６７５５１
Ｆ２当地政府抗震救灾效果 ０８１８

民众视角
Ｆ３对政府抗震表现满意度 ０８７０
Ｆ４震后对政府信任度 ０８５１

　　本文的研究变量主要包括自变量政府应急能力
和因变量政府应急管理绩效（表１）。关于自变量政
府应急能力的指标确定，本文在文献综述的基础上，
结合地震自然灾害的具体情况，确定了５大类应急
能力评价指标：应急准备能力、信息处理能力、应
急救援能力、资源整合能力、恢复稳定能力。
２２　数据检验与分析对比

本研究运用ＳＰＳＳｖ１９０，对问卷进行信度及效
度检验，检验结果如表１所示，该问卷信度具有较

高稳定性并且具有较好效度。两地政府的应急管
理能力本身可能具有差异，为了排除它们对后面
的回归分析比较的科学性带来的影响，本研究先
对汶川与芦山的政府应急管理能力进行方差检验，
采用方差方程 Ｌｅｖｅｎｅ检验分别对应急管理能力、
应急准备能力、信息处理能力、应急救援能力、
资源整合能力、恢复稳定能力进行检验，其显著
性ｓｉｇ均大于００５，即汶川与芦山两个独立样本
之间不存在显著性差异。具体结果如表２所示。

表２　政府应急管理能力差异性检验
平方和 自由度 均方 Ｆ值 显著性

应急管理能力

两大灾区之间 ２４７７ ２ １２３９ １２３２ ０２９２
每个灾区 １２４３４６５ １２３７ １００５
总数 １２４５９４２ １２３９

应急准备能力

两大灾区之间 ０２６５ １ ０２６５ ０２８１ ０５９６
每个灾区 １１６４９９７ １２３７ ０９４２
总数 １１６５２６１ １２３８

信息处理能力

两大灾区之间 ００７０ １ ００７０ ００７３ ０７８７
每个灾区 １１７７１４７ １２３４ ０９５４
总数 １１７７２１６ １２３５

应急救援能力

两大灾区之间 ００３５ １ ００３５ ００３６ ０８４９
每个灾区 １２０９１７８ １２３４ ０９８０
总数 １２０９２１３ １２３５

资源整合能力

两大灾区之间 ０４９６ １ ０４９６ ０５０８ ０４７６
每个灾区 １２０２３３７ １２３１ ０９７７
总数 １２０２８３２ １２３２

恢复稳定能力

两大灾区之间 ０１１０ １ ０１１０ ０１１２ ０７３８
每个灾区 １２０４４４８ １２２９ ０９８０
总数 １２０４５５８ １２３０
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表３　自变量对因变量的影响
非标准化系数 标准系数

Ｂ 标准 误差 试用版ｂｅｔａ
ｔ Ｓｉｇ

共线性统计量

容差 ＶＩＦ
应急准备能力 ０１４３ ００７０ ０１０１ ２０４６ ００４２ ０８８９ １１２５
信息处理能力 ０３３３ ００６７ ０３３３ ４９６４ ００００ ０４８６ ２０５９
应急救援能力 ０２９２ ００７１ ０２８５ ４１２３ ００００ ０４５５ ２１９６
资源整合能力 ０１０４ ００５３ ０１０２ １９６９ ００５０ ０８１４ １２２９
恢复稳定能力 ０１３１ ００５７ ０１２０ ２３１４ ００２２ ０８０８ １２３８

Ｒ２ ０５０６
Ｆ值（ｓｉｇ） ４６３７９

表４　多重共线性诊断

维度 特征值 条件索引
方差比例

应急准备能力 信息处理能力 应急救援能力 资源整合能力 恢复稳定能力

１ ２３７３ １０００ ００３ ００６ ００６ ００５ ００５
２ ０９３９ １５９０ ０７０ ００１ ０００ ０１８ ００３
３ ０７５０ １７７９ ０００ ００４ ０００ ０１８ ０８２
４ ０６５１ １９０９ ０２３ ０１４ ０１１ ０５８ ００４
５ ０２８６ ２８７９ ００４ ０７５ ０８２ ０００ ００７

　　在以上数据检验基础上，以“应急准备能力”、
“信息处理能力”、“应急救援能力”、“资源整合能
力”、“恢复稳定能力”为自变量，以“政府应急管

理绩效”作为因变量，进行多元线性回归分析，得
到表３。从表３可以看出，应急准备能力、信息处
理能力、应急救援能力与恢复稳定能力四个自变

量对因变量即政府的应急管理绩效产生显著性影
响，只有资源整合能力没有达到显著性水平（Ｐ＜
００５）。从标准化系数可以看出，信息处理能力对
提高应急管理绩效贡献最大，其次为应急救援能
力，恢复稳定能力、资源整合能力、应急准备能

力偏弱。
　　从膨胀因子（ＶＩＦ）看，由于信息处理能力与应
急救援能力均大于２，可能存在共线性的情况，因
此本文进一步就多重共线性进行诊断，得到表４。
如表４所示，由于各维度的特征值都大于０２，条
件索引小于３，可以排除多重共线性问题。
　　我们就芦山数据与汶川数据的回归分析结果
进行对比，如表５所示，芦山与汶川的数据回归分
析结果既有相同性也有差异性。从显著性水平来
看，在芦山数据中，自变量资源整合能力对因变

量不具有显著性影响；而在汶川数据中，五个自
变量均对因变量有显著性影响。从标准系数来看，

在汶川模型中，资源整合能力对应急管理绩效贡
献最大，其次为信息处理能力、恢复稳定能力、
应急救援能力、应急准备能力；而在芦山模型中，

信息处理能力对应急管理绩效贡献最大，其次为
应急救援能力、恢复稳定能力、资源整合能力、

应急准备能力。
表５　回归分析比较

芦山 汶川

自变量
标准系数

ｂｅｔａ Ｓｉｇ 标准系数

ｂｅｔａ Ｓｉｇ

应急准备能力 ０１０１ ００４２ ００５９ ０００３
信息收集能力 ０３３３ ００００ ０２４７ ００００
应急救援能力 ０２８５ ００００ ０１７６ ００００
资源整合能力 ０１０２ ００５０ ０２７８ ００００
恢复稳定能力 ０１２０ ００２２ ０２２７ ００００

Ｒ２ ０５０６　　　　０６４４
Ｆ值（ｓｉｇ） ４６３７９（００００）　４０５７４２（００００）

３　结果与讨论

３１　相同性讨论
信息处理能力在两次地震模型中均具有显著

性且系数较高。在汶川模型和芦山模型中都对应
急管理绩效有很大贡献。一方面，只有在及时收
集到有效信息的基础上，才能真正了解灾情。另
一方面，政府信息公开解除了民众心中的疑惑，
避免了灾民产生恐慌情绪，稳定了社会秩序。

然而应急准备能力在汶川模型与芦山模型中，
都对应急管理绩效贡献最小。这是由于应急准备
能力的特殊性导致的。与其他四个能力不同，应
急准备能力是灾前准备工作，灾后不能单独对应
急管理绩效起作用，需要与其他能力结合起来，
才能转化为应急管理绩效。
３２　差异性讨论

在芦山模型中，资源整合能力作用不显著，
而在汶川模型中，资源整合能力对政府绩效显著
并且对其贡献最大。汶川地震造成的破坏比芦山
地震更大，各种救援力量集中奔赴灾区，对汶川
政府而言，将这些资源整合协调好，才能真正提
高应急管理绩效。与此不同的是，芦山地震发生
后，在吸收汶川地震的应急管理经验的基础上，
政府本身的应急救援能力有一定提高，采取省内
对口支援，因此资源整合能力作用不显著。

恢复稳定能力在汶川模型中对提高政府应急
绩效贡献较在芦山模型中的贡献更高。由于汶川
地震造成的破坏太大，灾民的人身安全与财产安
全就更需要得到保障，因此恢复社会稳定，如物
价、商店经营、社会治安等，对当地政府应急管
理绩效贡献较高。反观芦山地震，人员伤亡与房
屋破坏程度不如汶川严重，灾民的基本社会生活
仍然能够有序进行。

应急救援能力在汶川模型中对提高政府应急
管理绩效的贡献较小，但是在芦山模型中贡献较
大。汶川地震震级高破坏大，仅靠当地政府应急
救援是绝对不够的，因此应急救援能力在汶川调
研中对提高政府应急管理绩效贡献较小。但芦山
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地震震后破坏程度相较没有那么严重，且有经验
可供借鉴，最重要的是，由于芦山地震没有外省
对口支援，本地政府在应急救援中扮演的是最关
键的角色。

４　结论

以上研究表明：不论灾害大小，信息处理能
力对应急绩效作用都较大，应急准备能力作用都
最小；但在特大灾害中，资源整合能力、恢复稳
定能力对应急绩效作用都很大，在重大或一般灾
害中，应急救援能力对应急绩效作用较大。因此，
在应对自然灾害时，政府首先都需要重视信息处
理能力，在特大灾害中，还要重视资源整合能力、
恢复稳定能力建设；在重大及一般灾害中，要更
注重应急救援能力的建设。
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