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摘要：随着社会治理从以政府为中心的“一元治理”向社会多方协同互动的多元化转变，多方协作已经成为应对各类社会突发事件的必然发展趋势。应急协作过程中需要大量信息予以支持，因而信息共享成为应急协作中的重要环节。对应急协作中的信息共享进行探讨，对国外相关理论和实践现状进行梳理，基于我国当前应急协作中信息共享存在的主要问题，分别从法制、共享观念、信息技术以及监督激励等4个方面提出对策建议。
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Abstract: Social governance has changed from unified management characterized by taking government as the center of governance towards the diversified interaction of social multilateral collaboration, which has become a trend in dealing with all kinds of social emergency. Emergency collaboration needs a lot of information to support the process so that information sharing becomes the important link between the emergency coordination. This paper will focus on information sharing of emergency collaboration and discuss the current situation of foreign theory and practice. Based on the main problems of information sharing of emergency collaboration in our country, suggestion will be given in the end from four parts respectively such as the legal institution, ideas of sharing, information technology, supervision and incentives.
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1 背景及问题的提出
从政府为中心的“一元治理”向社会多方协同互动的多元化转变已经成为全球现代社会治理的大趋势。李克强总理在2015年的政府工作报告中指出，要“推动社会治理创新，实现多元主体共同治理，保持社会和谐稳定”。而随着社会复杂因素的日益增多，为了有效应对各类突发事件，多元协作也逐渐成为应急管理的必然趋势。
为了加强各部门的信息沟通与共享，使应急协作更有效率，我国政府在法律、实践等方面都开展了相应的工作。2016年9月颁布的《政务信息资源共享管理暂行办法》（以下简称《办法》），明确了“以共享为原则，不共享为例外”，这对于各部门在应急协作中的信息共享起到了积极的推动作用。然而在当前的实践中，应急协作中信息共享的发展仍不完善，制约了信息共享在应急协作中所发挥的作用。本文从分析当前应急协作中信息共享存在的问题入手，借鉴国外的实践经验，从法制、共享观念、信息系统和标准化以及激励机制等几个方面，结合本国国情全面分析，提出对策与建议，以期促进和完善应急协作当中的信息共享。
2 文献综述
应急协作是指为了有效地应对紧急事态，在相关机构和人员的领导之下，通过协调、沟通、伙伴关系等有效手段，在公共部门、私人企业、非政府组织乃至个人之间建立纵向与横向的协作关系，从而使事态得以快速控制和解决，促进公共利益最大化的管理活动[1]。从国内外一系列重大事件的应急响应过程中我们可以看到，协作并不仅局限于政府内部之前，还包括非政府组织、企业、个人等其他社会主体。在多方主体协作解决危机的过程中，信息是各主体之间相互沟通、有效合作的纽带[2]。因而在应急协作过程中，信息共享成为不可或缺的甚至是“瓶颈”环节。
在应急管理中，信息共享可以认为是对诱发公共事件的信息以及应急管理过程中产生和需要的信息在相关主体间的共享[3]。实践证明，信息共享对于提高应急协作的效率、完善应急协作机制发挥着重要作用。
信息共享是实现有效应急协作的基础，其重要性在应急协作中也日显突出，成为国内外学者研究的热点，主要从讨论其意义与价值、应急响应中的信息共享与协调、多组织参与协作的信息共享等3个维度进行研究。
2.1 信息共享意义与价值

Comfort等人[4]认为推动信息共享十分重要，因为这可以提高应急响应的效率和有效性，并且信息共享的过程会对集体的协作工作产生影响。信息共享跨越组织界限，将突发事件与信息管理相融合，以信息连接和支撑整个应急管理，实现多部门真正的协作，从而能够对突发事件进行有效地预防、控制和处理突发事件带来的危害[5]。Dawes等人[6]的研究表明，缺乏信息的共享和协调会对多部门间的应急响应产生消极的影响。
由于社会经济系统日益复杂，一个部门已经远不能实现对事件链信息的有效捕获和分析，必须在多个层面进行信息资源的整合才能在应急管理全过程中实现信息共享和利用，为应急决策提供足够的信息支持[7]。在我国，信息共享还能加强各部门的协作，帮助克服改革中的障碍，促进行政体制改革目标的实现[8]。
为有效应对紧急情况，应急协作中需要通过信息共享来促进资源的高效合理分配。Osatuyi等人[9]通过分析海地地震的行动报告来研究管理层面的信息共享策略，发现协作机构缺乏足够的信息会造成资源的无效使用或浪费，并阻碍协作行动的开展。
2.2 应急响应中信息共享与协调

应急响应对信息的需求量巨大，因而信息共享与协调问题不容忽视。Bharosa等人[10]在研究灾害响应中的信息共享与协调问题时指出，单个部门的制度激励机制、从信息共享系统中获益的公平性、与其他部门的合作、信息共享的规范和标准、信息系统的操作和使用以及信息系统的整合都会对部门间的信息共享产生影响。Heide[11]等人研究了响应中的协作准则，提出在应急响应过程中救援机构的信息很难共享和协调的原因在于环境中的不确定性、动态性以及复杂性。此外，不同的环境对信息的需求也不一样，信息需求会随着危机处置的不同阶段进行调整和变化[12]7-10，在应急响应的协作过程中，巨大的信息量增加了信息共享的复杂性，并且在信息传递共享过程中可能会出现信息负载或者信息匮乏的情况[13]。
2.3 多组织参与协作信息共享
应急协作需要许多部门或组织的共同参与，不少学者从组织角度出发对信息共享影响因素进行研究。Sharon等[12]2-4指出，信息共享政策、安全政策以及记录管理等政策都会影响组织对信息的共享和使用；对于信息共享还有一些不可忽视的阻碍因素，例如：缺乏共享的视野、资金不足以及对其他组织的不信任等。Yang等人[14]从技术、组织与管理以及政治与政策3个视角研究了影响组织间信息共享的因素，他们认为，组织间信息共享的影响因素存在错综复杂的相互作用关系，并最终影响信息共享过程。Gil-Garcia等人[15]认为信息共享中的期望收益是进行信息共享的重要因素之一，而对于可能存在的风险的感知是信息共享最大的阻力。Gil-Garcia等[16]在其最新的研究中指出，管理与组织、政策和机构、信息和技术以及环境是政府组织间信息共享的主要因素。
3 国外实践与发展
美国在应急协作与信息共享方面积累了较多的实践和经验。亚洲的日本和印度作为灾害多发国，在应对和处置突发事件的过程中为提高效率和效能，积极推进应急协作当中的信息交流与共享。
3.1 美国通过法律、组织和管理机制促进应急协作与信息共享
美国联邦应急管理署（FEMA）通过实施e-FEMA战略，建立了应急信息系统层次结构模型，促进不同系统之间的信息资源共享。其于2005年推出的国家信息交换模型（national information exchange model，NIEM）集结了联邦政府、州政府以及地方政府共同开发和部署，构建了一套国家层面的信息共享模式以及管理的组织结构，方便了各级政府的信息交流与共享。
美国还通过立法来加强各部门的配合协作，明确信息共享的目标和主要任务。“9·11”事件之后，为了更有效地打击恐怖主义，美国出台了一系列行政命令和法律，包括《加强反恐信息的共享以保护美国人》《情报改革及恐怖主义预防法》以及《信息共享国家战略》等，通过促进政府部门以及国际社会的信息共享，全面提升信息共享能力。2012年12月，奥巴马总统签署了《信息共享与信息安全国家战略》，在信息共享的流程、标准和技术方面提供了更具整合性与更加有效的政策指导。此外，美国还通过签订互助协议的方式来优化协作结构，促进各部门的信息共享。在美国《州际应急管理互助协议》（Emergency Management Assistance Compact，EMAC）框架下，全美应急管理联合会（NationalEmergencyManagementAssociation，NEMA）可以针对成员州共同关心的应急管理议题进行信息共享，促进公共安全。在紧急情况下，NEMA与EMAC成员州联合行动，确保各种信息经过EMAC系统顺利畅通，提高成员州应对和处置各类突发事件的能力。
3.2  日本和印度基于统一信息平台的应急协作与信息共享

日本应急组织体系由中央防灾会议（国家级）、都道府县防灾会议（省部级）和市町村防灾会议（基层）构成，一旦灾害发生，这些单位会自动转换成同一级的灾害对策总部或中心，建立从中央到地方的防灾信息系统以及应急反应系统，确保协作各方的信息共享顺畅。为了应对核事故中的辐射问题，日本建设了“应急信息交换所”（ECHO）系统，向有关机构、普通居民及新闻媒体发布和共享信息，通过信息的共享来提高各方的协作能力。
印度政府建设了覆盖全国的“印度灾害资源网络”，该系统汇集了各地方部门和组织的信息资源，在灾害发生时确保管理者可以在最短的时间内查询到相关信息，并使用应急资源在线库存管理系统调用可支配的资源进行应急协作。此外，为了确保各方的信息能够顺畅获取、传递和共享，印度政府还加强了地理信息系统和远程智能灾害管理系统的运用，并且实施了国家应急通信计划以提高各部门应对紧急事件的能力。
4 中国现状及问题分析
近年来我国政府为了发挥信息共享的价值以及提升各部门沟通与协作效率，增强应对和处置突发事件的能力，将信息共享作为一项重要工作，陆续出台了一系列政策文件，包括《国家突发公共事件总体应急预案》《“十一五”期间国家突发公共事件应急体系建设规划》和《国务院关于全面加强应急工作的意见》《政务信息资源共享管理暂行办法》等，明确提出要加强应急管理机构的协调联动，积极推进资源整合和信息共享。但在实际工作领域还存在一些问题和不足。
4.1 法制建设滞后

相对于应急协作中对于信息共享的急迫性，当前的法制建设相对滞后，已有的法律法规在一定程度上对信息共享起到了规范和指导作用，但是比较零散，对应急协作中的特殊情境考虑不足，缺乏针对性。其次，缺乏进一步的解释和具体要求，缺乏进一步的细化规定，使得相关法律法规的具体落实流于形式。急切需要制定细化的信息管理办法，对各单位及其干部职工的责、权、利作出明确的说明，从法律层面来明确其中的违法违规行为[17]。此外，在合作协议的签订方面也缺乏法律政策的保障和支持，政府部门间的合作出现议而不行的现象，给信息共享带来操作层面的阻碍。
4.2 共享观念守旧

要有效推动各部门在应急协作中的信息共享，共享、互利、双赢的观念必不可少。但长期以来，政府部门的建设都相对独立，因而缺乏全局的观念与共享意识。大多数部门的信息系统都相对独立和封闭，信息的采集、储存、管理和使用都局限在部门内部，缺少与外界的互联互通。其次，“遇事不求人”、“信息即为权威”、“信息流转就是权力流转”等狭隘的思想也使得一些部门不愿参与信息共享，严重抑制了信息在不同部门之间的流通与共享。加之对部门利益以及共享风险等因素的考虑，也使得这些传统的观念难以转变，各部门出现不愿共享信息、不主动共享信息以及怠慢信息共享工作等情况。
4.3 信息系统与标准各异

由于缺乏科学的规划，多个部门的信息系统都是依据自身的职责和业务的开展而建设，缺乏对信息共享的考虑。信息系统的差异使得部门间的软件不兼容，进而导致信息无法传送与共享。虽然我国已经颁布的电子政务相关国家级标准有800 多个，但标准缺乏统一性造成了数据信息的储存和管理的混乱，在共享过程中会使数据因为标准不一而出现无法读取或者无法识别的情况，形成一个个“信息孤岛”。
4.4 激励制度设计不足

当前的内部考核、绩效评估等激励方式聚焦在“做了多少”，而对于“做得怎么样”却缺乏一个有效的评估方式。在信息共享的过程中，缺乏效能的量化使参与信息共享的部门无法得知其他部门对共享信息的利用程度，也很难知晓信息的使用效果；缺少反馈的环节使得信息共享成为一个“有去无回”的过程，共享信息的部门得不到相应的反馈，也无法对信息共享工作进行调整或完善。这些不足会极大地挫败各部门参与信息共享的积极性，导致共享的动力不足，进而对信息共享产生回避或消极的态度。
5 对策与建议
    针对上述应急协作中信息共享存在的主要问题，本文提出相应的对策建议（如图1）。






图1  我国应急协作中信息共享的完善机制
5.1 完善相关法律法规

制定和完善具有针对性的法律法规，提高对应急协作中信息共享的重视程度。相关的法律应当明确信息资源的共享性，杜绝部门信息私有化的现象，对信息的使用、转移和管理作出相关的总体要求；还要突出应急协作的针对性，对于应急全过程的信息需求都应当有强制性的共享要求。
以《办法》为例，虽然明确信息共享主体，确定信息共享的范围，使得应急协作中的信息共享工作有了法律依据，但《办法》是粗线条式的，对一些方面的时效性要求不严，弹性过大，并且对具体的实施缺乏指引，因此还需要有相应的规定对相关的法律进行补充。
5.2 转变共享观念

把信息看成是权威象征以及自有资源不愿分享的传统思想已经不适应发展需求，应当转变传统的共享观念，认识到信息共享的作用与前景。为此，应当加大信息共享的宣传力度，加深各级领导班子以及工作人员对信息共享的价值与意义的认识；此外，还要结合实际案例，积极开展信息共享的经验交流与分享活动，以实际经验来加强和巩固开放的共享观念。
5.3 统一信息系统与标准

建立统一的信息共享平台，加大信息系统的兼容性，使信息能够最大程度地实现通畅快速共享。建设纵向与横向互联互通的信息交换与共享平台，加强标准化建设，对网络的互联标准、不同数据库的数据交换格式以及信息系统之间的数据转换方式等制定统一的标准和规定，同时考虑发展新的技术与应用扩宽共享和服务的方式与渠道，如云计算和云服务等。
5.4 注重激励制度的设计
信息共享涉及到多方协作主体，除了绩效评估和能力评价等，还应当注意应急协作中信息共享的效能量化和反馈体系的构建。效能需要一系列的指标进行量化，指标的设定与衡量应当考虑到共享信息的利用程度以及效果。效能量化可以间接体现出共享信息的意义并且给予应急协作主体直观的激励。与效能量化相对应，信息共享还需要反馈体系来支持效能量化过程。反馈体系的构建应当对反馈主体、时间、形式、内容等方面作出明确的说明和规定，使信息共享的多方主体可以从反馈结果中不断地进行调整和改进，使共享信息更加有效并且利用程度得到提高，整个信息共享过程更加顺畅，提升整体应急协作效果。
6 总结与展望
在应急协作中，信息的共享能够使各方加强沟通协作，形成相互的优势补充。从整个协作过程来看，信息的共享提升了协作主体应对和处置突发事件的能力，并对协作过程产生积极的推动作用。
应急协作中的信息共享应从我国的实情出发，适当借鉴国外的建设与实践经验，在法制、观念、管理、信息系统和激励机制等多方面进一步完善，从法律、组织管理、信息技术以及激励等方面着手，有规划、有计划、分步骤地进行推进。建议着重以下两个方面：
一是加强理论研究。与应急协作中信息共享相关的理论可能有信息共享理论、公共治理理论等，除此之外，广义的应急协作中信息共享问题除了涉及到政府部门之外，还涉及社会多方参与主体，他们之间的利益博弈、对风险的感知也会直接影响信息共享，这方面的理论也亟需研究。
二是关注应急协作中信息共享的影响因素以及相互关系。一方面，影响因素本身具有双面性，注意发挥影响因素的正面作用，规避其负面影响；另一方面，信息共享影响因素之间是相互联系、相互作用和影响，也需要分析其关键影响因素，从而完善应急协作中的信息共享机制。
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