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[摘　要]    现有文献主要基于西方发达国家社会背景，聚焦于社会力量或市场机制主导下的人道

主义运营或供应链中断等问题，对于“党委负责、政府主导”的中国救灾模式尚未引起理论界的足够

关注。我国强势政府主导下的救灾模式，与国际灾害管理主流文献关注的供应链中断等市场机制、社

会捐赠、人道主义物流等热点问题存在着较大的出入。其管理特征表现在：运行目标是确保人民群众

生命安全、资源配置方式以各级党委和政府的行政手段为主体、应急救援力量以军队和武警部队作为

突击和以公安消防等专业队伍作为骨干等。我国未来救灾体制的演化趋势将是政府主导的基础上，社

会参与和市场机制等多种救灾模式相互协同和融合。
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Abstract   The  existing  literatures  about  disaster  relief  mainly  base  on  the  management  background  of  the
western developed countries, and the hot topics focus on humanitarian operations and supply chain disruptions that
are  dominated  by  social  force  and  market  mechanism.  Chinese  disaster  relief  mode  of  “party  committee
responsibility  and  government  domination”  has  received  less  attention.  Chinese  strongly  government-oriented
disaster  relief  model  is  different  from  the  international  hot  topics  in  this  area,  such  as  market  mechanism  about
supply chain disruption, social donation, and humanitarian operation, which management characteristics embody as
the  followings.  The  target  is  to  ensure  the  people’s  life  security;  the  method  of  resource  allocation  depends  on
administrative means of party committees and governments; the emergency relief force is mainly made up of army,
armed police  force  and public  security  fire  control  institutions.  The future  evolutionary trend of  Chinese  disaster
relief  model  is  multilateral  coordination  of  social  participant  and  market  mechanism  based  on  the  government-
oriented foundation.
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中国是世界上自然灾害损失最严重的少数国家

之一。改革开放四十年来，随着社会经济系统日益

复杂化，以汶川地震、南方雪灾、1998年长江流域

特大洪水等为代表的各类重大自然灾害给人民群众

造成了严重的生命财产损失，甚至影响到国民经济

的平稳运行和社会的和谐稳定。党的十九大报告中

指出，今后三年要重点抓好防范化解重大风险、精

准脱贫和污染防治三大攻坚战。其中，自然灾害已

经成为国民经济发展的重要限制条件和重大风险因

素之一。据民政部统计，2017年前三季度，我国自

然灾害以洪涝、地震、台风和干旱灾害为主，各类

自然灾害共造成全国1.26亿人次受灾，直接经济损

失达3147.5亿元。《国家综合防灾减灾规划（2016～
2020年）》明确提出将“年均因灾直接经济损失占

国内生产总值的比例控制在1.3%以内”。各种重大

自然灾害的防灾减灾救灾工作事关人民群众生命财

产安全，事关社会和谐稳定，是衡量执政党领导

力、检验政府执行力、评判国家动员力、彰显民族

凝聚力的一个重要方面。

20世纪90年代冷战结束后，灾害管理问题在世

界范围内得到了学术界日益广泛的关注[1]。尤其是

在2003年非典危机和2008年汶川地震等重大灾难的

冲击下，我国管理科学界以2009～2017年执行“非

常规突发事件应急管理重大研究计划”为标志取得

了一系列具有重大影响的突破性研究成果，推进了

中国突发事件应急管理领域的跨越式发展 [2 ]。其

中，在应对方式方面，提出情景构建理论与方

法[3~5]，完成应对方式从预测–应对到情景–应对的

发展，为编织全方位的公共安全网络提供了科学基

础；在应急模式方面，提出应急准备理论与方法[6]，

完成应急模式应急响应到应急准备的发展，为国家

突发事件应急体系建设规划编制实施提供技术支

撑；在管理机制方面，基于物联网、大数据和云计

算等技术[7~8]，实现由简单行政管理向数据驱动的

系统治理转变，为国家应急管理提供应急平台支

撑。然而，我国面临的自然灾害形势依然复杂严

峻，社会力量和市场机制的作用尚未得到充分发

挥[9]。2017年新华社发布了中央深改组第28次会议

审议通过《中共中央、国务院关于推进防灾减灾救

灾体制机制改革的意见》，明确了推进防灾减灾救

灾体制机制改革的方向。第一，我国灾害管理的目

标是“牢固树立以人为本理念，把确保人民群众生

命安全放在首位，保障受灾群众基本生活”，而不

是企业组织的盈利目标驱动。第二，在“各级党委

和政府分级负责、属地管理为主”的原则下，根据

灾害发展阶段、造成的人员伤亡、财产损失和社会

影响等不同因素，因地制宜存在着多种灾害救援模

式。第三，在强势政府主导下，未来我国将形成

“党委领导、政府主导、社会力量和市场机制广泛

参与”，依托中国国情和具有中国管理特色的灾害

应急管理体制。因此，结合信息技术的最新进展，

总结中国强势政府主导灾害管理体制机制在应对重

大自然灾害的成功经验和面临的新挑战，进一步提

炼中国强势政府主导下灾害救援模式的核心管理特

征，剖析不同管理情境和不同救灾阶段下多种灾害

救援模式的适用范围和未来演化趋势，突破目前以

市场机制为主导的国际灾害救援理论的局限性，实

现我国灾害救援管理从必然王国到自由王国的理论飞

跃，无疑具有重要的现实管理背景和理论研究价值。

一、中国强势政府主导下灾害救援模式

的管理特征

《中共中央、国务院关于推进防灾减灾救灾体

制机制改革的意见》提出推进救灾体制机制改革的

基本原则是：坚持各级党委和政府在防灾减灾救灾

工作中的领导和主导地位；坚持分级负责、属地管

理为主；坚持党委领导、政府主导、社会力量和市场

机制广泛参与[9]。从管理科学角度分析，推进我国救

灾体制机制改革需要从政府主导角度提炼出我国灾害

救援模式的独特管理特征，横向比较确定政府主导、

社会力量、市场机制等救灾模式的适用范围，纵向分

析在复杂开放环境下未来我国救灾体制的演化趋势。

中国政府主导灾害救援模式不仅具有重大自然

灾害客体本身固有的非常规边界特征，而且更体现

为救灾主体具有强势政府主导的管理特征。根据

《中共中央、国务院关于推进防灾减灾救灾体制机

制改革的意见》，当前我国救灾模式的管理特征具

体表现在：运行目标是确保人民群众生命安全、资

源配置方式以各级党委和政府的行政手段为主体、

应急救援力量以军队和武警部队作为突击和以公安

消防等专业队伍作为骨干等。显然，我国强势政府

主导的救灾模式与西方发达国家突出社会力量和市

场机制主导下救灾模式存在着本质上的区别。

首先，重大自然灾害本身具有明显的非常规边

界特征，常规灾害救援手段无法有效应对[10~11]。一

般来说，非常规突发事件具有社会结构复杂性[12]、

信息匮乏或过剩[13~14]、矛盾对抗性[15~16]、难以预测

的高度突发性[17]、事态发展不确定性和决策时间紧

迫等高度复杂性的非常规边界特征[18~19]。2009年国
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家自然科学基金委在非常规突发事件应急管理研究

重大研究计划建议中指出，“目前人类对具有高度

复杂性的非常规突发事件的演化规律还缺乏深入的

科学认识, 在实践中缺少紧急应对的有效手段”。

由于重大自然灾害具有难以预测的特征，因此学术

界提出从“预测–应对”到“情景–应对”的防灾减

灾思路转变[4]。

其次，我国救灾模式具有强势政府主导的独特

管理特征。欧美发达国家政府在救灾实践中也发挥

了重要作用，例如，美国采用“属地原则”的区域

管理模式，国土安全部下属的联邦紧急事务管理署

（FEMA）负责全面协调灾害应急管理工作[20]。但

是，在西方国家“强市场、强社会”的社会管理背

景下，现有国际文献关于灾害救援和恢复的研究视

角主要集中在市场采购[21~22]、人道主义物流和供应

链中断等市场机制[23~25]，以及非政府组织和社会捐

赠等社会力量[26~27]。我国强势政府主导的救灾模式

尚未引起国际学术界的关注和认可。第一，我国灾

害管理的目标是“牢固树立以人为本理念，把确保

人民群众生命安全放在首位，保障受灾群众基本生

活”[9]，而现有文献的优化目标经常设定为灾害救

援的运作成本或运输时间最小等盈利目标驱动[28]。

第二，我国救灾资源配置方式“党委领导、政府主

导”，以各级党委和政府的行政手段为主体。“中

国特色社会主义最本质的特征是中国共产党领

导”，这是我国救灾模式区别于欧美国家救灾理论

与实践的核心特征。但是现有文献很少关注到政府

在灾害救援中的关键作用[29]。第三，应急救援力量

以军队和武警部队作为突击和以公安消防等专业队

伍作为骨干[9]，现有文献中应急救援力量主要局限

在符合“理性经济人”假设的企业组织或捐赠者等

社会力量[22, 27] 。
综上所述，尽管近十年来国际学术界高度关注

灾害管理问题，但是我国灾害管理实践中形成的独

特管理特征，尤其是强势政府主导下的救灾模式，

与国际灾害管理主流文献关注的供应链中断与恢

复、社会捐赠和人道主义物流等热点问题存在着较

大的出入。

二、强势政府主导救灾模式的新挑战：

“政府–社会–市场”多方协同

考虑到不同灾害的规模类型和发展阶段、东西

方不同管理文化背景等复杂因素[30]，各国救灾管理

实践普遍遵循着“属地管理为主”的救灾原则和

“情境–应对”的研究范式，并在实践中逐步形成

了政府主导、社会力量、市场机制、政府搭建平台

多方协同等多种救灾模式。

首先，明确提出“政府主导”救灾模式的研究

文献主要集中在中国学者或中国管理案例背景，欧

美国家相关研究集中在符合“理性经济人”假设的

社会力量和市场机制主导的救灾模式。例如，中国

政府2005年推出加强煤矿安全监管的重大举措提供

了东亚社会强势政府在灾害救援领域的成功案例[29]；

政府作为应急物资采购方设计市场交易的实物期权

契约[31]；政府干预突发事件的舆情传播过程[32]等，

这些研究均体现出我国政府主导下的灾害救援管理

特征。尽管一些国外学者注意到美国联邦紧急事务

管理署（FEMA）等政府机构在飓风等可预测灾害

救援中资源分配的重要作用，但是建模过程中仍将

其处理成人道主义运营或应急物流（供应链）的优

化问题[33~34]。近年来，研究市场机制或社会力量主

导灾害救援下的人道主义运营或应急物流问题，已

经成为国际运营管理学界的研究热点。其中，

POM、Interfaces、《系统工程理论与实践》等国内

外期刊近年来都出版了该主题的专刊[1, 35~36]，研究

内容涉及到灾害救援“最后一公里”[33]、信息共享

平台[37]、社会捐赠[27]等热点问题。

其次，针对政府主导、社会力量或者市场机制

等某一种特定的救灾模式，现有文献运用博弈论或

优化模型比较了各种方案的实施效果。其中，中国

学者较早地关注到政府主导应急管理模式在救灾中

的成功实践。例如，刘德海运用演化博弈模型比较

了上级政府介入和动用警力两种群体性事件处置模

式的适用范围和实施结果[38]；桂林等运用委托代理

理论比较了政府直接治理、政府内部监督和外部舆

论监督等三种治理机制下的政府资源配置效果[39]。

针对社会力量（非政府组织或捐赠者）参与灾害救

援的不同模式，Aflaki和Pedraza-Martinez运用报童

模型比较了捐赠者完全指定、捐赠者完全不指定和

捐赠者有条件指定等三种捐赠政策的适用范围和实

施结果[26]。针对市场机制下各种救灾模式的比较分

析，该领域涌现出较多的文献，主要包括传统人工

与信息技术发送救灾物质[23]，救灾企业是否基于信

息平台合作[37]等经典问题。

总体上看，现有国际灾害管理文献主要基于西

方发达国家社会背景，聚焦于市场机制或社会力量

主导下的人道主义运营或应急物流问题，而对于

“党委负责、政府主导”的中国救灾模式尚未引起

理论界的足够关注。因此，现有文献尚未涉及到根
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据不同灾害类型、发展阶段和社会文化背景等管理

情境，横向比较各种救灾模式的适用范围和实施

效果。

任何模式、规则或制度等（博弈术语体现为博

弈均衡）一旦形成后，除了系统自身状态变量随着

时间发生演化外，系统外部环境的变化[40~41]、突发

事件的随机冲击[42]、开放环境下国际交流合作[43]等

因素均对系统演化产生重大的影响。《中共中央、

国务院关于推进防灾减灾救灾体制机制改革的意

见》提出，我国救灾机制体制改革的基本原则和方

向是“坚持各级党委和政府在防灾减灾救灾工作中

的领导和主导地位，更加注重组织动员社会力量广泛

参与，强化保险等市场机制在风险防范、损失补偿、

恢复重建等方面的积极作用”，最终形成“政府与社

会力量、市场机制的协同配合”的理想救灾模式。

首先，危机管理和灾害救援体系均具有动态演

化的特征。现有文献关于危机管理的演化阶段定义

中，Fink从危机的生命周期角度提出了潜伏期、爆

发期、扩散期和解决期等危机管理四阶段生命周期

模型[44]；Mitroff将危机管理分为五个阶段：信号侦

测、探测和预防、控制损害、恢复阶段和学习阶段[45]。

2003年爆发的“非典”危机为中国危机管理体系带

来了严峻的挑战，开始全面推进以“一案三制”

（应急预案，应急管理体制、机制和法制）为核心

内容的应急管理体系建设[6, 46~47]。国际上911恐怖

袭击事件后美国灾害响应体系也发生了较大的调

整[48~49]。从研究方法上看，上述关于危机管理和灾

害救援体系的演化分析大都采用了系统结构分析[6]、

社会网络分析[48]、比较案例分析[47]等实证分析方

法，或者从宏观整体或历史演化角度出发的思辨研

究和经验研究[49]。阿玛蒂亚·森提出，博弈论的诞

生为整个社会科学提供了统一的分析范式。其中，

演化博弈更是为分析人类社会制度的起源、多样化

共存和演化变迁现象提供了有力的分析工具，并广

泛应用到企业供应链[50]、群体性突发事件[51]等企业

和社会管理问题演化分析中。但是，目前运用演化

博弈对危机管理和灾害救援体系进行数理建模，揭

示其演变规律的研究尚很少见。

其次，经济社会体制（系统）演化过程的影响

因素分析。现有文献关于政府在经济和社会体制

（系统）演化过程中的作用分析，一种方法是在政

府主导模式下，政府直接作为博弈的参与者[29, 38]；

另一种方法是在政府监督或提供信息平台等救灾模

式下，政府作为外生规则的制定者通过改变博弈的

收益或信息等途径介入到演化过程中[52]。除了政府

发挥的关键性作用外，对于系统演化的影响因素分

析中，博弈学习等理论开始关注系统外部环境的变

化[40]、随机演化博弈研究了突发事件的随机冲击效

果[42, 53]，博弈均衡的演化强调了开放环境下国际交

流合作对于不同体制演化方向的影响[43]。但是总体

上看，现有演化博弈文献关于经济社会体制（系

统）演化过程和影响因素的研究主要集中在互联网

企业[52]、煤矿安全[29]、食品安全、环境污染等具体

领域的政府监管和治理，而对于重大灾害各种救援

模式，尤其是我国政府主导救灾模式的未来演化趋

势分析则缺少相应的应用研究文献。

三、结论

改革开放以来，在各级党委和政府的坚强领导

下，中国人民战胜了1998年洪水、2008年汶川地

震、南方雪灾等一次次严重的重大自然灾害，保障

了人民生命财产安全和国民经济的平稳运行，积累

了以中国强势政府主导救灾模式的具有强烈中国管

理情境的灾害管理成功经验。

尽管近十年来国际学术界高度关注灾害管理问

题研究，但是我国灾害管理特定实践中形成的独特

管理特征，尤其是强势政府主导下的救灾模式，与

国际灾害管理主流文献关注的供应链中断等市场机

制、社会捐赠、人道主义物流等热点问题存在着较

大的出入。当前我国救灾模式的管理特征具体表现

在：运行目标是确保人民群众生命安全、资源配置

方式以各级党委和政府的行政手段为主体、应急救

援力量以军队和武警部队作为突击和以公安消防等

专业队伍作为骨干等。因此，把握我国政府主导救

灾模式的关键管理特征，才能在此基础上科学地构

建救灾资源配置的优化模型，分析现有救灾模式在

复杂、开放环境下的未来演化趋势。

考虑到灾害规模和类型、灾害发展阶段、东西

方管理文化背景等管理情境，各国救灾管理实践逐

步形成了政府主导、社会力量、市场机制、政府搭

建平台多方协同等多种救灾模式。现有国际灾害管

理文献主要基于西方发达国家社会背景，聚焦于社

会力量或市场机制主导下的人道主义运营或应急物

流问题，对于“党委负责、政府主导”的中国救灾

模式尚未引起理论界的足够关注。同时，现有文献

仅针对某一种特定的救灾模式运用博弈论或优化模

型比较各种救援方案的实施效果，尚未涉及到根据

不同灾害类型、发展阶段和社会文化背景等管理情

境，横向比较各种救灾模式的适用范围和实施效果。
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从纵向的历史分析视角，我国未来救灾体制的

演化趋势将是政府主导的基础上，社会参与和市场

机制等多种救灾模式相互协同和融合。首先，从研

究方法上看，现有文献关于应急管理和灾害救援体

系的演化分析采用系统结构分析、社会网络分析、

比较案例分析等实证方法，或者从宏观整体或历史

演化角度的思辨研究和经验研究，运用演化博弈对

应急管理和灾害救援体系进行数理建模揭示其演变

规律的研究尚很少见。其次，现有文献关于经济社

会体制（系统）演化过程和影响因素的研究表明，

除了政府在经济社会体制演化过程中发挥的关键性

作用外，外部环境的变化、突发事件的随机冲击、

开放环境下国际交流合作等均发挥了重要作用。但

是，对于各种救援模式在复杂、开放环境下的演化

趋势和影响因素，则缺少相应的应用研究文献。如

何充分发挥社会力量和市场机制在灾害救援中的积

极作用，最终形成“政府与社会力量、市场机制的

协同配合”的理想救灾模式，是未来应急管理理论

研究和我国灾害管理实践工作面临的共同挑战。
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