基于知识协同的跨区域突发事件应急协作体系研究
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     摘要：跨区域突发公共事件频繁发生，影响重大，建立高效的跨区域应急协作体系成为应急管理理论研究和实践应用的迫切要求。在厘清知识协同理论、跨区域应急协作体系概念和内涵基础上，从知识协同视角分析了当前我国跨区域应急协作中存在的突出问题，提出了基于知识协同的跨区域应急协作体系框架，分析了其主要构成要素和运作机理。跨区域应急协作是不同地区应急主体间的知识协同过程，基于知识协同的跨区域应急协作体系主要包括：跨区域应急知识协同网、知识协同平台和保障机制，应急协同网是实现跨区域应急知识协同的组织形式，知识协同平台提供技术支撑，保障机制是保证体系建立和实施的“软”环境。
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    Abstract: Cross-regional public emergencies occur frequently in China, which results in significant impact, it becomes the urgent request of emergency management theory research and practical application to establish efficient across-regional emergency cooperation system. This paper clarifies the concept and connotation of  knowledge coordination theory and cross-regional emergency cooperation system, analyzes the  outstanding problems of across-regional emergency cooperation system in China from the perspective of knowledge collaboration, puts forward an across-regional emergency cooperation system framework based on knowledge collaboration theory, and analyses the main factors and operating mechanism. According to the research, across-regional emergency collaboration is a knowledge collaborative process of the emergency agent from different regions, the across-regional emergency cooperation system based on knowledge collaboration mainly includes: cross-regional emergency knowledge collaborative network, knowledge collaborative platform and some guarantee mechanisms, emergency collaborative network is the organization form to achieve the across regions emergency knowledge collaboration , knowledge collaborative platform provides technical support, the guarantee mechanisms are the "soft" environment to guarantee the system establishment and implementation.
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0引言

     随着我国经济社会区域一体化发展，区域内各地区间的融合度越来越高，任何一个地方发生突发公共事件，都很可能会波及周边，对经济社会造成重大影响，这类突发公共事件的应急处置单凭一地之力很难妥善解决，必须要打破地区之间的行政壁垒, 统筹全局，整合各地资源信息, 多部门协同作战，因此，区域经济一体化发展，客观上也要求在突发公共事件应对方面实现区域间的协同。

    然而，我国针对跨区域突发公共事件的应急协作体系仍很薄弱，跨区域应急协作制度、平台、运作机制尚未建立，以致跨地区应急联动不力、应急处置效果难以让社会满意。因此，构建应对跨区域突发公共事件的高效的应急协作体系，实现常态下信息收集与共享，非常态下快速响应，协同应对目标，成为亟待研究和解决的重大理论和现实问题[1]。 

    跨区域突发公共事件具有更高的不确定性、动态性和复杂性，这要求应对突发事件时跨区域、跨部门的多元主体间必须实现全方位、高效能的协作，这种协作主要表现为参与应急的跨区域、跨部门的多元主体间充分、密切的知识与信息的共享、学习和创新过程，即区域内多元应急主体间的知识协同过程。本文拟将知识协同理论和思想引入到跨区域应急管理中,针对当前跨区域应急协作体系建设的瓶颈问题进行重构，提出较为系统的跨区域应急协作体系的框架、要素及运作机理, 为跨区域应急管理和协作提供借鉴和参考。
1相关理论及文献综述

1.1知识协同

     知识经济时代,知识成为最重要的资源,组织除了研究内部知识资源的挖掘和利用外，对组织内外部知识资源的整合也日益关注,追求实现组织内外部知识资源的协同效应，信息技术的发展为实现知识协同提供了技术支撑，而知识管理和协同学理念的集成和融合，推动了知识协同管理思想的出现和发展。作为一种新兴理论，知识协同还没有统一的定义，大多数研究学者认为，知识协同是知识管理的高级阶段，即协同化发展阶段，在这个阶段以知识协同、共享、合作、创新为主题[2]，通过这一系列知识活动，使协同组织获得的整体效应大于各主体单独工作的效应之和。知识协同表现为组织的一种能力，具有时间上的准时性、目标的准确性、知识流的多向性等特性[3]。知识协同的概念模型如图1所示。
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图1  知识协同的概念模型

资料来源: 根据文献7中模型绘制

     知识协同作为知识管理领域的研究热点受到学者的广泛关注。

    关于知识协同概念和内涵的研究。Tuoni.I[4]指出知识协同重点处理的组织间的边界知识,强调跨组织的学习和知识创新。吴绍波等[6]认为知识协同过程包括：学习机会发现、知识共享、知识转移以及组织学习、知识创造。樊治平等[7]指出知识协同的目的是知识创新，是组织整合知识资源的战略手段，是多个知识行为主体协同参与的知识活动过程。

    关于知识协同的要素研究。Lawrence Liu[8]指出知识协同框架包括了人与文化、过程与治理、技术3个要素。胡昌平和晏浩[9]认为协同知识管理包括目标协同、技术协同、资源协同3个方面。沈丽宁[10]认为知识协同包括4个要素：人力、技术、资源和流程。盖玲和罗贤春［11］指出知识协同包括4个要素：制度、技术、流程和资源等。

    关于知识协同运行机制的研究。刘超［12］指出知识协同机制包括：知识转移和知识共享机制、运行平台和技术等手段。李朝明和陈夏生［13］认为知识协同的创新机制包括3个层面：组织的文化、制度和结构。王清晓［14］认为知识协同保障机制包括5个方面：战略协同、规则协同、文化重塑、技术平台和流程再造等。

    综合上述观点，知识协同是以知识创新为目的，运用协同理念，整合多个知识行为主体(组织、团队或个人)之间知识资源，实现更高效的知识共享和创新，达到协同效应的知识活动过程[15]。本质上，知识协同是一种跨组织的管理体系，其运行机制包括制度机制、文化机制、流程机制和协同平台等内容。

1.2跨区域突发公共事件应急协作体系

    跨区域突发公共事件应急协作体系就是将区域内不同地区政府应急机构（公安、消防、急救、交通、财政、卫生等）、社会力量和相关资源（信息、物资、人员等）纳入到一个统一系统内，在充分信息共享的基础上，整合各地应急资源，实现协同、联动进行应急处置的运作体系，其构成要素包括：协作组织、协作信息支撑平台和协作保障机制等，跨区域突发公共事件应急协作体系的高效运作需要现代信息、网络技术的支撑。2009年4月，泛珠三角区域内九省(区)共同签署了应急管理合作协议，在实践层面开创了我国构建跨区域应急协作体系的先河。

    随着跨区域突发公共事件频繁发生，跨区域应急协作问题日益受到学术界关注。唐苏南，张玮[16]分析了现有应急管理体系法规存在阻碍跨区域合作的主要障碍，提出了改进跨区域应急协作体系的对策建议。张仁平，曹任何[17]从改进政府间合作管理的角度分析了长株潭城市群应急管理合作模式。谭小群，陈国华[18]以广东省为例，研究了跨区域应急协作体系的五个主要方面：组织机构、法规、应急合作文化、资源及技术保障。赵定东[19]在分析了长三角地区跨区域突发事件的特点基础上研究了政府间的协作机制。徐慧[20]以重庆为例对构建应急管理区域联动机制进行了探索。

    近年来, 很多学者尝试将知识管理和协同学用于跨区域或城市群应急管理中。寇丽平[21]基于协同理论探讨了建立跨区域应急协作机制的基本原则和保障条件。赵林度，孔强[22]以知识管理和协同学理论为指导，分析了城际应急管理体系，提出了建立了城际应急管理协同机制的建议。伍洪杏[23]基于协同理论和治理理论提出了构建长株潭城市群突发事件的应急联动体系对策建议。李春娟，宋之杰[24]基于知识管理和协同学理论，提出了应急管理知识协同的对策及建议。

    上述关于跨区域应急协作体系和机制的研究大多还停留在定性描述、政策探讨或针对某一特定区域应急合作实践经验分析层面，虽有少数学者将知识管理、协同学理论应用于城际应急管理，但仍处在问题分析与方法探讨层面，还没有形成一套完整的、系统的、具有可操作性的跨区域应急协作体系与运作机制。

2跨区域应急协作存在的主要问题——基于知识协同视角

     实现跨地区、跨部门应急管理信息和知识的共享和协同是跨区域应急协作的关键，然而由于体制、机制等障碍，从知识协同的视角看，目前跨区域应急管理仍存在诸多问题。

2.1 缺乏跨区域应急信息协调组织

     组织协同是应急管理协作体系的基础要素。我国现行应急管理的模式是“属地管理，层级协调”，还没有形成和建立专门的跨区域应急指挥、协调部门，这就造成了应急管理的区域间条块分割、部门间职能分散、交叉、缺位。这种管理模式不但严重影响了常态时期对突发事件预警信息的收集、传递、共享，而且一旦发生跨区域公共危机，也只能组建临时性应急指挥机构，很难在短时间内实现资源和信息的有效整合，造成信息失真、反应速度慢、应变能力差，地区间、部门间难以开展有效联动，贻误应对的最佳时机，根本无法有效应对日益频繁的跨区域突发公共事件[25]。

2.2 缺乏跨区域信息共享机制 

    有效信息共享是跨区域应急协作的前提。我国突发事件信息管理机制是“各自为政、层层上报”，一方面使得信息的收集、整理和分析方面, 来源狭窄、途径分散，很难对跨区域突发事件进行有效的监控和预警；另一方面在跨区域应急协作过程中，由于地方利益、组织惯性、官员绩效等方面因素的考虑，突发事件信息常被人为封闭或干预，致使部分重要信息无法在相关地区间有效流通，更谈不上信息资源的整合和协同决策。正是由于区域内各地区、各部门信息不能有效共享和及时准确传递，不但极大影响了跨区域突发公共事件的应对效果，也加大了事件影响地区的应急成本，加重了突发事件的危害和损失。

2.3缺乏跨区域应急信息集成平台

     高效、集成的信息共享平台是跨区域应急协作的重要技术支撑。目前，我国各地区虽已建立应急指挥中心等多种应急信息平台系统，但各个系统彼此孤立，互补链接，信息不能共享，形成所谓的“信息孤岛”。由于缺乏集成的信息共享平台,即使各渠道获得了有价值的应急信息也无法快速、准确地传递给其他协作主体，这在很大程度上影响了跨地区多元主体的应急协作能力与效果。建立集成的信息平台可以实现各地应急系统间信息的无缝联结、交换和共享，可以实现整个区域的信息资源的有效整合和利用。

    因此，构建跨区域突发公共事件应急协作体系，必须从建立高效的组织架构、完善的信息共享机制和先进的信息协作平台着手。

3基于知识协同的跨区域应急协作体系

     跨区域应急协作中最重要的是综合不同地区多种渠道的信息，整合各类专业人员的知识和才能, 迅速做出正确决策并有效实施。从这个角度看，跨区域应急协作是一个知识协同过程，可以说知识协同是跨区域组织实现应急知识共享、整合、利用、创新的最佳手段。

    突破当前跨区域应急协作的困境，需要从组织设置、平台建设、保障机制等多方面进行更深层次体制和机制变革与创新。而用知识协同理论对跨区域应急协作体系进行重构，可以打破传统条块分割的应急管理体系，构建以专业知识、信息共享为基础的，平战结合，统分结合的应急管理新格局，实现跨区域应急管理的主动协同。本文提出的基于知识协同的跨区域应急协作体系如图2所示，该体系可以实现对基于知识协同的跨区域应急管理过程的良好支持。
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图2 基于知识协同的跨区域应急协作体系

    该体系主要包括三部分：跨区域应急知识协同网，是建立在信息平台上的知识型虚拟组织形式，它打破了传统应急组织架构，更好的实现不同行政区的信息共享和知识利用,提高应急处置协作能力。跨区域应急知识协同平台，实现区域内各地应急信息平台的知识集成，实现上下连通、左右衔接、统一高效的区域整体应急协作技术支撑。保障机制，该体系顺利建立和实施，必须有完善的法律制度、组织文化、技术等多方面的保障机制。     

3.1跨区域应急知识协同组织模式和运作方式

     组织是应急管理的基础，要实现跨区域的应急协作需要打破传统机构设置建立一种新型的组织模式，这种组织是一种跨区域的基于应急知识构建的网络型政府组织,称之为跨区域应急知识协同网（后面简称“应急协同网”）。应急协同网是实体形式的跨区域应急协作机构基于知识协作平台的虚拟化形式，跨区域应急协作机构由区域应急协同中心,各地区应急管理机构及相关部门（公安、消防、急救、交通等）和下属应急机构及部门组成的多层联动、逐层嵌套的扁平化的应急知识协同组织。图3展示的是跨区域应急协作机构的实体形式，图4展示的是其基于知识平台的虚拟形式——跨区域应急知识协同网。

     应急协同网是建立在知识协同平台上的虚拟组织，基于语义网络使政府部门、公务员、专家、用户等实体形式的网络节点,均虚拟化为智能主体（Agent）,协同关系转化为智能主体在协同平台上的合作、协商、伙伴关系，在节点间知识共享、转移基础上，通过自主行动和多方协作策略的交互实现跨地区、跨部门的应急协作。这种基于语义的知识协同网络打破了传统层级制的官僚组织模式，是一种以需求、任务、项目为核心的知识型政府虚拟组织，其适应性强、灵活性大,有利于跨区域应急机构和部门内外部的知识共享和创新,从而更加及时有效进行应急处置。应急协同网是一种动态的、具有高度柔性的组织形式。

   （1）组织模式
    应急协同网的组织模式主要有三种知识型组织模式：应急知识协同团队、应急知识社区、知识型虚拟应急政府，其中,应急知识协同团队是主要形式,它是构成知识型虚拟应急政府、应急知识社区的基本单元。

a.应急知识协同团队

应急知识协同团队是应急协同网的核心组织形式,通常由具备不同专业知识背景的跨区域、跨部门的应急机构中的知识员工组成,为实现知识协同目标而开展知识活动。应急知识协同团队具有以下特征:成员拥有丰富的知识；成员间具备相互信任的条件；成员有的共同任务和目标；成员之间拥有良好的知识共享平台支持[26]。

    b.知识型虚拟应急政府组织

    知识型虚拟应急政府组织是借助于信息平台实现的跨地区、跨部门的政府应急机构之间知识共享和协同的一种虚拟的政府应急组织形式。通常,知识型虚拟应急政府是根据预先达成的协议建立起来的,由多个政府应急机构内部的知识协同团队构成，其中应急知识协同团队成员会随着协同任务的变化而有所调整,因此,知识型虚拟应急政府是一种动态虚拟的、边界模糊的政府组织形式,它可以把不同地区、不同部门的知识资源迅速整合，实现超越组织、无障碍的统一协调,迅速集成区域内各专业领域的优势资源,完成单个实体难以承担的应急任务。知识型虚拟应急政府组织具有良好的弹性与开放性，其中的成员协作关系是动态的,完全突破了传统的层级分明的政府组织管理方法,更好的实现了组织间整合、合作及协调,进而提高了跨区域政府应急组织的整体应急能力[15]。

c.应急知识社区

应急知识社区是具有相同工作经历或共同兴趣、目标的应急参与者进行应急信息互换、应急知识共享的一种非正式组织形式，其本质是，借助于人性化、技术化、个性化的社区学习环境，实现组织内外部应急信息交流、知识共享、知识转移的功能。应急知识社区为知识协同团队成员进行非正式学习,提供了一个开放、共享的空间,可以实现跨越时空、跨越阶层的无障碍知识交流和共享[15]。应急知识社区为应急参与人员之间进行信息交流与知识共享创造了更多的机会,通过对有共同兴趣的主题的相互交流和探讨,可以深化他们在对问题的理解，丰富应急相关知识和技能。应急知识社区也可以促进应急管理人员与社会公众之间更大范围的交流与共享,从而政府可以及时掌握民意、了解民情、尽早发现隐患、提高决策效率和水平。
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图3 跨区域应急协作组织机构实体形式
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图4 跨区域应急知识协同组织虚拟形式——应急知识协同网

   （2）运作模式

   跨区域应急协同网络是由跨区域知识协同中心联结了区域内各地区应急管理机构和相关政府部门构成的多层级互联的网络结构，在协同平台基础上实现区域内各类应急管理知识的整合与共享，这种协同网络组织打破了传统政府官僚层级机构体制的限制，便于应急管理知识无障碍流动，能迅速在突发事件发生时进行针对性分析，做出科学决策，形成整体的解决方案。从组织运作角度来看，应急协同网络是一种任务导向型组织[27]。
    在常态下，应急知识协同团队成员以应急知识社区模式进行非正式学习、交流，具体形式有学习小组、研讨会、知识讲座以及经验交流等，使成员学习应急相关专业知识，拓展知识结构，及时关注应急动态，分享应急实践经验，实现应急知识的转化和内化。

    有应急任务时，应急知识协同团队成员迅速集结，形成知识型虚拟应急政府，以正式组织的形式开展工作，可以充分调动各团队应急专业知识，迅速收集整理突发事件的主要信息（包括事故类别、事发地点、变化情况等），实现知识共享，并根据事件的性质，从应急知识库中搜集类似历史事件的处理方案供参考，快速形成初步方案，实现知识的转移和创新，并立即反馈到上层组织节点，由协同中心综合各方信息和方案形成完整的应急处置方案，并迅速调动各应急知识协同团队执行具体应急协同任务，从而为决策者和公众提供全方位、多角度的应急知识服务。

    在应急恢复期，应急知识协同团队在应急知识协同中心指挥下，对事件处理整个协同过程进行评估和经验总结，经过分析整理后形成知识存储沉淀到知识库中，使应急知识在实践中得到不断改进和完善，实现整个应急知识协同网络的知识积累和创新。

3.2跨区域应急知识协同平台
     知识协同平台是实现跨区域应急知识协同必不可少的技术支撑， 该平台借助现代信息通信技术、计算机协同技术，在集成各地区应急信息平台基础上建立起来，是一个局部自治、整体协同的分布式系统。该平台不仅为跨地区的政府等应急相关部门（公安、消防、急救等）提供所需的应急知识资源，更重要的是为跨区域应急机构提供知识共享和协同环境，为其协同关系的建立和发展提供交互工具和协同手段，平台架构如图5所示。
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图5 跨区域应急知识协同平台架构
     平台从逻辑上分为四个层次：数据层、协同服务层、协同应用层和用户层。

    数据层主要由分布与各地区应急知识系统中的数据和知识集成而成，包括案例、预案、决策规则等各类应急知识和GIS、空间环境等各类基础数据。

    协同服务层主要包括了信息集成服务、语义信息服务、知识协同服务三部分。信息集成服务为各地应急数据集成提供支持，因为各地应急信息系统数据库的异构性，要实现数据共享，必须提供相应的数据接口服务；语义信息服务为多源知识的提供统一的语义映射，其主要是从知识库中通过搜索、分类，形成知识地图，便于应急知识的表示、共享和发布；知识协同服务主要为跨区域跨组织的应急知识获取、共享、转移、应用等协同过程提供支持。

    协同应用层主要为平台用户提供应急协同的主要功能，包括：常态协同、应急准备协同、应急响应协同、应急恢复协同等。常态协同将应急知识管理与各组织日常办公结合起来，实现应急知识积累和交流；应急准备和响应协同实现为多部门协同响应和处置提供有效的信息支持、知识支持和辅助决策；应急恢复协同实现事后应急知识的总结评估、分析和存储。

    用户层为应急参与者提供访问接口，为每类用户提供友好、简洁的交互性强的个性化界面。

3.3保障机制

    跨区域突发事件协作体系的实现主要依赖于制度、组织文化、技术保障三个方面。

   （1）组织文化保障
    基于知识协同的跨区域应急协作体系的有效运行需要以良好的组织信任、学习和共享文化为保障。支持跨区域应急知识协同的组织文化应当是一种全体成员认同的、相互信任的、热衷学习交流、支持知识共享的文化氛围。形成这种组织文化需要建立共同愿景，使知识团队成员具有强烈的认同感和归属感，形成团队整体核心价值体系；通过组织虚拟经验交流会、读书会等多种形式的非正式交流的渠道，提供更多团队学习机会，密切成员间关系，激发成员的知识共享意愿，增强相互信任，减小不同组织内部长期形成的文化差异，促进不同组织文化的融合，使团队成员在轻松的气氛中分享自身的隐性知识，进行自然的知识互动交流。

   （2）制度法律保障
    跨区域应急协作是跨地域、跨部门的多元主体的协作过程，其中多元主体的职责、义务、利益分配不明确，这个过程需要更加完善的政策支持和法律法规的保障。跨区域政府间应通过法律协议等形式建立起统一指挥、分工协作的应急联动机制。通过立法明确跨区域应急状态下政府、非政府组织、企业、媒体及公众的权利和义务。另外要以法律和制度形式督促区域内各地区建立对跨区域应急状态下的信息共享、协同、应急救援、资源调度、利益补偿、惩罚措施等机制和措施，以保障区域内各地区政府部门能够充分共享信息、相互配合、密切协作。  

   （3）技术保障
    技术保障是搭建现代化的高层次的跨区域应急协同平台的基础。将现代化的通信技术和计算机网络、移动互联、物联网技术，如地理信息系统、全球定位系统、卫星遥感系统、传感网等先进的技术应用到跨区域突发公共事件应急管理中，以保障及时有效地实现跨部门信息获取、传递和共享；通过云计算服务应用，实现协作平台的高计算能力、高存储能力、高稳定性与高安全性；充分利用语义Web服务技术实现多地区异构应急流程集成，进而实现跨区域、跨部门应急知识的共享、重用及协同。

4结论

     我国区域经济社会一体化趋势明显，各类跨区域突发公共事件频发，造成重大的影响和损失，加强跨区域应急协作，提高区域应急管理水平具有重要理论和实践价值。知识协同理论为实现跨区域应急机构之间应急知识共享、知识创新、协同决策提供了重要的理论和方法支撑。

    本文从知识协同的视角分析了当前跨区域应急协作中存在的主要问题，并针对这些问题的解决，提出了基于知识协同的跨区域应急协作体系，该体系主要包括：应急知识协同网、知识协同平台和保障机制。应急协同网是实现跨区域应急知识协同的组织形式，这是一种建立在知识协同平台基础上的虚拟应急组织形式，区域应急网络以应急知识协同团队模式为基础,并结合各类知识社区模式和虚拟应急政府模式,实现常态下应急管理知识的学习和交流,应急状态下组成知识型虚拟应急政府组织实现跨区域政府之间知识协同运作，恢复阶段实现应急知识的升华和积累。知识协同平台建立在现代信息通信技术、计算机协同技术等信息技术基础上集成了各地区应急平台的分布式系统，平台从逻辑上分为数据层、协同服务层、应用层和用户层四个层次。跨区域突发事件知识协同体系的实现主要保障机制有法律制度、组织文化、技术保障三个方面。本文的研究为跨区域应急体系的构建提供了较为系统的参考模型。
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