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京津冀协同发展中应急合作问题与策略 

口王丛虎 
(中国人民大学 公共管理学院，北京 100872) 

摘 要 ：京津冀应急合作是京津冀协 同发展中的应有之义。并占据着重要位置。跨区域应急管理的合作应该建立 

起多层级、全领域、全过程、立体化的合作机制 ，而目前京津冀跨区域应急合作尚存在着合作协调机制不完善、覆 

盖面有限、合作深度不够、及时性欠缺等诸多问题。为此，高层推进、制定法规、拓展主体、扩大合作范围、丰富合 

作 内容、利用“互联网+”等则应成为京津冀应急管理合作的发展策略。 
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伴随着京津冀经济一体化被提上日程。且 

获得长足发展，京津冀三地的政治、文化、社会 

各项工作之间的联系也越来越密切。而同时相 

伴而生的反恐维稳、交通安全、食品安全、污染 

治理、疫病防控、能源供应等重点领域问题也 

将 日益凸显，为此，京津冀协同发展中应急管 

理合作问题研究也显得日益重要。然而，现有 

的研究文献主要集中在京津冀经济的协同发 

展上，甚少有对应急管理合作的研究。为此，本 

文拟通过对跨区域应急管理合作的理论分析 

框架的应用，来分析京津冀协同发展中应急合 

作的必要性，以及当前应急合作的现状及存在 

问题，并提出完善京津冀协同发展中的应急合 

作的对策与建议。 

一

、京津冀协同发展中应急合作的分析框 

架 

京津冀协同发展或称“京津冀一体化”，顾 

名思义，不仅应该包括经济发展的一体化，更 

应该包括政治、社会、文化各个领域、各个层级 

的一体化。尤其是在京津冀协同发展的过程 

中，由于该地区的特殊性．又加之经济发展进 

入新常态，而社会尚处于转型时期，各种社会 

矛盾凸显、公共危机日益突出，为此，京津冀的 

跨区域应急管理的一体化显得日益紧迫。跨区 

域治理就其实质而言，就是多组织之间的合作 

与协同，无论运用何种概念，或是分析何种治 

理实践，都需要充分考虑多个组织在合作治理 

中的角色，以及彼此之间存在的依赖性和互动 

行为[1]。 

而就突发公共事件而言，则愈发呈现出 

跨部门、跨区域的特点闭。在这种情况下，突发 

事件的预防、应对、处置和评估等也同样具有 

十分明显的区域化特点，仅靠单个部门或地 

方政府的力量往往难以胜任。因而，应当破除 

传统的行政区域的樊篱，采取区域协同合作、 

发挥各 自优势、共享应急资源，构建共同应对 

突发事件的新格局。向良云在总结美国应急 

管理跨区域合作经验时认为：法律地位模糊、 

常设性管理机构缺位、配套制度缺失、协议内 

容不完备、覆盖范围狭窄等现实困境是制约 

跨区域应急合作的突出要素圈。因此。跨区域 

的应急合作机制需要围绕着区域安全的共同 

目标和共同任务，涵盖区域内各方(政府的和 

非政府的)力量和资源而建立一个全主体、全 

风险要素、全过程应对的长效合作网络和制 
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度平台。具体而言，跨区域应急管理合作机制 

的实现需要依赖于必需的主体素质、完善的组 

织机构、合理的制度平台、必要的技术支撑和 

充足的资源保障 。也有学者指出：考虑到我国 

跨区域应急合作框架不尽统一．应该从区域管 

理、法律约束、跨区域应急预案、应急信息网 

络、应急管理人员队伍建设及跨区域应急物流 

中心网络建设六个方面初步构建跨区域应急 

管理的主要框架[51。而吴国斌等学者则认为：我 

国应从风险管理、预警机制、危机教育、信息平 

台、应急管理法规、管理机构、应急管理评估体 

系及应急管理资源战略储备八大方面提升政 

府应急管理协同能力[61。 

综上。尽管学者们提出的分析要素不尽相 

同，但其实质内容还是一致的。尤其是在“区域 

应急管理合作应该是全方位的”认知上则更是 

表现出了高度趋同。为此 ，基于以上的跨区域 

应急合作理论梳理，我们认为应该从主体层面 

(即多层级)、内容层面(即全领域)、形式层面 

(即全过程)、保障层面(即立体化)构建应急合 

作理论和实践模式，具体内容如表 l所示。 

基于以上跨区域应急合作理论和实践分 

析模型，下文我们将对京津冀协同发展中的应 

急管理合作现实实践进行分析．以期找出存在 

的问题，也要提出完善应急合作机制的对策建 

议 

二、京津冀协同发展中应急合作的现状及 

问题 

近年来，围绕着确保首都平安，北京与天 

津、河北等周边地区在应急管理方面进行了较 

为广泛的合作、形成了一些合作机制，也取得 
一 些成效，尤其是在警务合作、消防合作、大气 

污染联合防治等方面已经有了一些明显效果。 

但是，随着京津冀一体化的发展需要，尚有诸 

多有待完善的地方。 

(一)应急管理合作的现状 

我们在对京津冀应急管理的合作情况进 

行 了广 泛调研 和文献梳理 基础上 发现 。自 

2006年以来，跨区域的应急管理合作主要是 

围绕着首都北京的安全展开的，这主要表现 

表 1 跨区域应急合作理论和实践分析框架 

理论维度 实践维度 具体内容 

1．政府之间 ；2．政府职能部 门之间 ； 

主体层面 多层级 3．政府与非政府组织之间： 

4．非政府组织之间 

1．自然灾害类 ；2．事故灾难类 ； 内容层面 全领域 

3．公共卫生类 ；4．社会安全 事件类 

1．预警期(事前 )；2．爆发期 (事 中)； 形式层面 全过程 

3．善后期(事后) 

1．法律政策；2．体制机制；3．沟通手段； 保障层面 立体化 

4．人力资源；5．物质设备 

资料来源：笔者自制并作为本文的分析模型。 

在：第一，2006年到 2015年间，北京周边相邻 

省、自治区、直辖市人民政府职能部门之间建 

立了一些应急管理的合作机制。具体内容可以 

参阅表 2。 

第二，北京市相关区县与周边省(区、市) 

毗邻地区建立了应急管理的协商合作机制①。 

京津冀相邻地区结合本行政区域工作实际，在 

区(县)层面逐步形成了一些重点明确、沟通高 

效的决策协调与快速反应机制。如北京的门头 

沟区与河北省怀来县、涿鹿县、蔚县签订了《平 

安边界协议书》；昌平区与河北省怀来县开展 

森林防火联防联控 ：大兴区根据本区实际情 

况，将廊坊市广阳区纳入到京南重大动物疫病 

(小片)联防体系之中，形成了京南五区市县 

(大兴区、房山区、涿州市、固安县 、广阳区)重 

大动物疫病联防体系：平谷区相继与河北三 

河、廊坊、霸州地区建立“国内安全保卫专署协 

作区”；密云区与周边省市建立了森林防火区 

域合作机制，成立了“京、津、承”边界区森林防 

火联防委员会 ，签订了《京津承边界区森林防 

火联防委员会第三分会森林防火联防办法》； 

怀柔区针对怀冀边界共长 100余公里的防火 

线，开展了多项防火联防活动；平谷、怀柔、密 

云公安分局与承德市滦平、承德、丰宁、兴隆等 

区县政府及公安部门建立“京承七区县联防委 

员会”；平谷区与河北省、天津市辖区接壤派出 

所依托乡镇政府联防机制框架，就情报信息、 

联合治安管理、联合方法打击等方面加强协 

① 笔者根据对北京市应急管理委员会办公室、各区县相关部门以及河北毗邻的县、市调研的资料整理而成。 
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表 2 京津冀应急合作成果一览表 

序号 年份 名称 部门 形式 内容 备注 

地震应急区域 jt京 、天津 、河北 、山 联席会议制．地震 统一指 挥、区域联动、信 

l 21)o6 西 、山东省 、河南 、内 应急救助联 动的 息共享 、互联互通 、部门 定期举行联席会议 协作联动机制 

蒙古七省区地震局 8项制度 联动、密切配合、 

指挥、刑侦、治安 、巡特警 、 

北京 、天津 、河北 、山 对发现可能影响首都治 交管、出入境等 9个部门 

巡特警区域 西 、内蒙古 、辽 宁、山 《环首都七省区市 建立了对 口合作机制，确 
2 201O 巡 特 警 系统 区域 安 秩序稳定 的情报 ．做到 定 了日常沟通交 流

、 重大 警务合作机制 东七个省
、 自治区、直 及时预警、同步部署、协 

辖市的公安厅局 警务合作协议》 活动每 日通报 和突发案 调行动 

(事)件紧急会商等联勤联 

动制度。 

危险化学品道路 北京 、天津 、河北 、山 《京、津、冀、晋、蒙、 建立了省 际联系会议制 

3 2OlO 运输安全监管 西 、内蒙 、辽 宁、山东 辽、鲁七省 (区、 度
、 组建信息 网络平台、 

七个省、自治区、直辖 市)危险化学品道 设置相应监管联控措施 

联控机制 路 运 输 安 全 监 管 市 的安全生产委员会 等工作内容 

联控机制协议》 

北京 、天津 、河jE、山 对北京可 能发生 的灾害 
跨区域消防 西 、内蒙古 、辽宁、山 《环首都七省区市 事故确定 了增援力量并 

4 2011 区域 消防警务合 警务合作机制 东七个省
、 自治区、直 编制了方案 ，并进行了多 

辖市的公安消防局 作协议》 次跨区域增援拉动演练 

京津冀三地卫生行政 、食 

京津冀餐饮服务 品药品监督管理部门、疾 2015年 9月 26日举行 了 

食品安全应急 北京、天津、河北 食 品安全事故卫 病预防控制机构、卫生监 5 2011 京津冀三省市卫生计生应 

处置联动机制 三地卫生厅局 生应急处置协查 督机构建立跨省 (市)餐 
联动机制 饮服务食 品安全事故信 急三方合作演练活动 

息通报、协商机制 

北京市、天津市、河北 贯彻国务院《大气污染防 

省 、山西省、内蒙古 自 治行动计划》，信息共享 
治区、山东省六省区 制度 ．联 动应急响应制 2014年 。北京市环保局设 

大气污染防治 和环境部、国家发改 京津冀及周边地 度 ，环评会商机制 ，联合 立 “大气污染综合治理区 

6 2013 区大气污染 防治 执法机制。2015年 l1月 域协调处”负责京津冀及 

协作机制 委、工业和信息化部、 周边地区大气污染防治仂 
财政部、住房和城乡 协作机制启动 10日通过《京津冀核心区 
建设部、中国气象局、 域空气重污染预报会商 作工作 ，2015年提出汽车 

及应急联动工作方案(试 尾气排放统一标准 

国家能源局七部委 行)》 

国家发展 与改 革委 员 国家 发展 改 革 委 和 交 通 

京津冀交通 会 、交通部牵头 ，北 通过了《京津冀交 2015年解决了 7 2015 运输部印发了《京津冀协 
一 体化规划 京 、天津和河北人民 通一体化规划》 三地公交一卡通的问题 

政府 同发展交通一体化规划》 

资料来源 ：笔者根据深入调研和深度访谈 。以及搜 索 http：／／news．xinhuanet．com／politics／2014-03／26／c_126317672ahtm；http：／／ 

news．xinhuanet．com／legal／201 1-01／06／c
_ _

12954396．htm；http：／／www．gov．cn／gzdt／2010—10／21／content
_ 1727454ahtm；http：／／www．bjx~． 

gov．cn／tabid／62／InfolD／14943／Defaultaspx；http：／／www．foods1．corn／content／1212412／等相关网站整理而成。 
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作；在潮白河水系联防、动物防疫等工作方面， 

延庆区、涿鹿县、怀来县、赤城县和门头沟区已 

建立五区县联防机制，等等。这些在工作实践 

中基于工作需要建立起来的应急合作机制，都 

是以首都北京为中心展开，取得了一定的成 

效，尤其是基于“首都稳、全国稳”的政治高度 

建立的情报会商、上访联动处置、打击流窜犯 

罪、治安整治、交通安全等五大方面的协作机 

制已经 比较成熟 ，且效果较明显。 

(二)应急管理合作存在的问题 

按照十八届三中全会关于跨区域协调发 

展机制的要求，跨区域应急管理合作机制是跨 

区域协调发展的应有之义同。而依据突发事件发 

生的机理和应急管理基本理论 ，跨区域应急管 

理合作机制应该是多层级、全领域、全过程、立 

体化的合作机制。跨区域应急管理能力应该表 

现在跨区域应急管理的主体在应急准备、处置 

及恢复过程中所表现的综合应对效果网。目前我 

国京津冀三地跨区域的应急合作机制尚有诸 

多不足之处。 

第一，就应急管理合作的主体层面而言， 

合作主体仅停留在省、直辖市人民政府职能部 

门之间和毗邻的区、县之间，尚未形成高层推 

进和多层级政府及其职能部门、非政府组织之 

间的全方位应急管理合作机制。就跨区域应急 

管理合作的基本要求看，京津冀协同发展中还 

缺失顶层设计和高层推进，当然也没有形成多 

层级主体之间的应急管理合作机制。尤其是随 

着我国城市化进程的不断加快，城市群之间的 

应急合作机制则更加紧迫。当前，京津冀城市 

群是我国沿海地区三大城市群之一 ．也是我国 

区域发展总体战略部署的重要组成部分．在我 

国的经济社会发展中占有重要地位[91。然而，京 

津冀的城市群之间却缺乏必要的应急管理合 

作协调机制。跨区域协调涉及到多方面因素， 

也贯穿于整个跨区域应急管理过程中。然而。 

京津冀城市群之间在处理跨区域突发事件方 

面的现有合作协调机制还不完善，京津冀地方 

政府的合作只停留在政府部门互访和多边协 

商，并没有建立起一套正式的高层协调机制， 

更缺乏制度化的一揽子计划。这将会导致各行 

政主体的政府在处理突发事件时。没有一套协 

调机制来保证应急资源的调配，无法实现资源 

的优化配置。虽然京津冀三地相邻地区自发地 

就某些特定领域的应急管理签订了一些应急 

合作协议，但京津冀之间并没有真正建立起全 

方位，全主体的协作机制，这直接制约了京津 

冀跨区域应急管理合作的效果。 

第二，就应急管理合作的内容层面看，各 

方合作仅仅停留在已经发生的区域性应急管 

理事件上 ，尚未形成全领域、全覆盖的应急管 

理合作机制。从我们对北京市、天津市、河北省 

的调研看，一是目前的应急合作主要集中在曾 

经发生过突发事件的森林防火 、地震应急联 

动、大气污染防治、危险化学品运输等方面的 

协同合作上。如京津冀与周边省区森林防火指 

挥部通过了《京津晋冀蒙交界区森林火灾联合 

处置应急预案》，主要由于三省市交界处都曾 

经发生过森林火灾，而倒逼了应急管理的合作 

机制的建立。同样，其他机制初步建立也都是 

基于曾经发生过的区域性应急事件。不难看 

出，基于跨区域性应急管理合作的长远战略考 

虑，而非事件驱动式行为是当下京津冀协同发 

展的应有策略。二是未发生或只发生过的轻微 

突发事件的领域还没有引起足够重视 ，如极端 

天气应对、交通安全、食品安全、能源供应、重 

大疫情、反恐维稳以及其他社会管理类突发事 

件等的应急管理尚未建立起协同合作机制。 

第三，就已有的应急管理合作的形式层 

面看，尚没有建立起全过程、全危机的合作机 

制。应急合作的全过程、全危机构建应该落实 

到危机发生前的预防与准备、交流与预警；危 

机发生过程中的处置与救援、信息报送与沟通 

以及危机发生后的恢复与重建、评估与学习等 

每一个环节中。然而，近年来，仅有的京津冀应 

急管理合作更多停留在事前的交流层次上。至 

于应急预案制定、风险评估、监测与预警等事 

前最为重要的环节还没有展开实质的合作。如 

在大气污染防治、危险化学品运输等急需要全 

过程、全危机合作的领域还仅仅停留在应急处 

置的措施上，尚未形成全环节、全链条的合作。 

第四，就已有的应急管理合作的保障层 

面看，在可持续性、及时性等方面薄弱。第一， 

缺乏长效保障机制。现有合作机制大多停留 

在合作框架或论坛层面，尚未能建立起具有 

很强操作性的长效机制。长效机制一方面要 
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靠组织机构的建设。另一方面还要靠固化的法 

律政策来保障。已经建立的应急协调联动机制 

基本是以合作论坛、联席会议、签订协议框架 

等为主要形式，而合作共识的达成及合作行为 

的产生．依赖于地方领导在各种论坛中所作出 

的承诺㈣。这种以会议为依托，以倡导、承诺、 

磋商方式进行的松散型合作机制则往往因为 

缺失可操作性而流于形式，也难以具有持续性 

和稳定性。无论是中央政府还是京津冀地方政 

府，都没有建立起常设的组织机构。也没有出 

台相应的法律法规来规范跨区域应急合作以 

及各级政府在合作中的权责关系。一旦发生跨 

区域的突发事件，由于没有常态化机构保障和 

法律法规的约束．再加之各平行主体各 自为 

政、以本辖区利益为重，必将导致突发事件预 

防、应对和处置的低效率。第二，缺乏有效风险 

交流渠道。目前，京津冀在跨区域应急管理过 

程中。还存在不同层级政府利益的考虑和技术 

手段滞后等问题，导致信息沟通、资源共享等 

还存在不少障碍。如还停留在传统的“以会议 

落实会议，以文件落实文件”的层面，并没有形 

成以“互联网+”形式建立起来的信息沟通平 

台。这表现在当突发事件同时影响两个及以上 

省市时，不同主体在掌握了突发事件的相关信 

息后，要分别向上级政府和主管部门报告。由 

于缺乏横向的沟通协调，所报的信息往往有偏 

差．上级政府需要反复比对、核实．才能确定决 

策行动。这直接影响了应急救援决策的效率， 

进而无法使应急资源得以及时的调配，应急资 

源难以实现优化配置。 

三、完善京津冀协同发展中应急合作机制 

的建议 

面对京津冀一体化应急管理中存在的问 

题，创新跨区域之间的应急合作、强化京津冀 

三地之间的资源共享、风险共担、危机共治已 

经成为当务之急。为此，我们提出如下完善应 

急合作机制的建议。 

第一，重视战略谋划，强化京津冀应急合 

作的顶层设计。从国家战略的高度，转变观念， 

打破行政区域利益的樊篱，牢固树立京津冀一 

体化的观念，可以考虑：其一，制定京津冀一体 

化应急合作规划。如在合理界定首都地区应急 

管理概念的基础上，借鉴美国、英国、日本等发 

达国家治理经验．对首都地区应急管理合作概 

念明确界定。进而制定京津冀应急管理合作的 

政策体系。其二，设立高层的指导机构。借鉴俄 

罗斯经验，打破行政区域概念 ，成立领导机构， 

专门指导京津冀地区的应急管理工作。可以考 

虑在国务院应急办下设专门负责京津冀地区 

应急管理的内设机构。其三。中央财政专项支 

持，对京津冀地区的应急合作给予足够物质和 

技术的保障。 

第二，修订完善政策法规．构建京津冀应 

急合作的长效机制。长效机制建立可以考虑： 

其一。修订突发事件应对相关法律法规，增加 

跨区域应急合作的相关内容。也可以考虑将特 

定地区如京津冀区域合作机制纳入突发事件 

应对法的调整范围或给出法律依据。其二，在 

编制和修订政府应急预案层面．强化京津冀地 

区的沟通与合作，可将毗邻地区应急联动纳人 

预案中。其三，在具体实施计划层面，逐步细化 

合作机制的内容，要针对共同面对的公共安全 

风险制定应急计划，细化具体措施，并作为区 

域间应急管理合作有约束力的制度性文件。 

第三。拓宽合作主体，构建京津冀的多层 

级间应急合作机制。发达国家的大都市区，如 

伦敦和华盛顿特区有很多平台机构，相邻地方 

政府之间、地方政府与州、联邦政府之间、各级 

政府与志愿组织之间也都形成了良性的沟通 

机制和有效的资源整合机制。这些对于京津冀 

应急合作机制具有很好的借鉴价值。为此，其 
一

，强化跨区域的不同层级政府及其职能部门 

之间的合作机制。这主要包括各个对应层级的 

政府间合作：即两个直辖市人民政府、河北省 

人民政府及其各自的职能部门相互之间、两个 

直辖市的区县人民政府 、河北省地级市人民政 

府及其各自的职能部门相互之间、两直辖市街 

道办、乡镇人民政府、河北省的县、乡、镇相互 

之间等都应该达成合作协议。其二，重视政府 

组织与非政府组织之间的应急管理合作机制。 

比如相邻的村委会之间、志愿者组织之间、以 

及各种人民团体、协会、公益组织等之间等应 

该达成合作协议，形成合作机制。 

第四，扩大合作内容，构建京津冀全领域 

应急合作机制。结合京津冀地区突发事件的特 

一 53— 



《北京行政学院学报}2016年第 2期 ●政治·行政 

点，在多层级应急管理合作的基础上，逐步建 

立起包括交通安全、食品药品安全、水旱灾害、 

森林火灾、环境污染、传染病疫情、跨流域污 

染、群体性事件等较为频繁发生事件的具体领 

域的应急合作机制；同时，在此基础上进一步 

拓宽到所有领域的应急管理合作，以不断提升 

区域应急管理合作水平。 

第五，丰富合作形式，构建京津冀全过程 

应急合作机制。基于突发事件全过程管理的原 

则，京津冀应该进一步在预案共同制定、联合 

监测、联合预警、信息共享、平台互联互通、应 

急人财物联合调配等全过程的合作，共同防范 

和应对突发事件。同时，积极探索建立联合应 

急指挥机制。对跨区域重特大事件如森林火 

灾、重大交通堵塞等，在属地管理为主的原则 

下，成立联合现场应急指挥部，共同参与研究 

应急处置工作。 

第六，利用“互联网+”，完善京津冀的立体 

化风险沟通机制。充分利用“互联网+”的思维 

和技术，强化应急合作中的风险沟通，完善互 

联互通和协同合作机制。具体说来，京津冀三 

地各层级人民政府及其职能部门、各层级非政 

府组织之间都应该充分利用互联网技术，并搭 

载上传统的信息沟通内容，着力构建起立体化 

风险沟通平台和机制。一方面，及时组织交流 

推广各地好的经验做法，着力解决一些跨区域 

合作机制之间信息通报不及时、制度建设不健 

全、应急预案约束力不强、联合演练开展少、联 

动处置效率低等突出问题；另一方面还要有组 

织、有秩序地全面带动跨区域民间的风险交 

流，以强化应急管理知识传播、技术学习，提升 

民间组织和个体应对突发事件的意识和能力。 
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Abstract The cooperation in emergency response is all integral part in the integrated development of Beijing，Tianjin 

municipalities and Hebei province and is of great importance．The cooperation in cross-regional emergency response should 

establish a mechanism featuring multi-level，full field，the whole process an d three—dimension．However，the coo peration in 

emergency response in the integrated development of Beijing，Tianjin municipalities and Hebei province still has many problems． 

Therefore，some countermeasures should be used as development strategies for the coo peration in emergency response in the 

integrated development of Beijing，Tianjin municipalities and Hebei province，such as，to promote it at high—level，to formulate laws 

and regulations，to expand the scope of cooperation，to enrich the content of cooperation，to use Intemet+and 8,0 on． 

Key words Beijing，Tianjin municipalities and Hebei province；integrated development；cooperation in emergency response； 

strategy 
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