
省级与国家级应急规划中“职能异构”现象研究
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摘 要：规划是指导未来建设的纲领性文件。“十四五”时期省级应急规划与国家级应急规划是 2018年党和国家机构改革

以来首次制定的应急专项规划，二者无论从规划名称还是字数体量上均有同有异，并未完全符合学界所言“职责同构”现

象，值得从实践和理论上深入研究。在批判和借鉴已有研究的基础上，文章将 26个省级应急管理厅（局）与国家应急管理部

的职责规范文件、下属机构以及“十四五”应急规划文本作为研究对象，将应急管理部门的职能分解为职责、机构、能力等三

个部分，其中，机构是职责和能力的载体，能力是职责实现的前提要求，通过应急规划中的事务建设得到增强，从而建立“规

划事务与职能间关系”的分析框架。文章从国家级与 26个省级应急管理部门职责文件中提取出 24个应急工作领域并进行

编码，并与规划事务（能力建设）、部门职责和下属机构进行匹配。研究发现，在 14个应急工作领域中，省级与国家级应急管

理部门的职责、下属机构和规划事务可以匹配，出现“职能同构”现象；在消防安全、矿山安全监管、国际交流与合作等三个

应急工作领域均无法匹配，出现“职能异构”现象。之所以出现这种现象，是因为国家级与省级应急管理部门角色定位不同

和应对灾种不同，使二者在职责和下属机构方面有异，围绕部门职责展开的能力建设随之产生差异，这是省级与国家级应

急规划事务存在差异的主要原因。
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一、问题提出

规划是指导未来建设的纲领性文件，反映了政
府在未来一段时间内需做的事务和需完成的目标。
我国拥有一套以国民经济和社会发展规划为核心
向外发散、按“三级四类”分布的网状规划体系，它
通过“目标任务”和“工作事务”的双重契约［1］统领
各层级、各区域、各领域在时空两重维度上的建设。
自 2019年始，“十四五”规划网逐渐被编织起来，为
满足应急管理体系和能力现代化的新要求，迎接自
然灾害和安全生产日益复杂的新挑战［2］，对接第八
次党和国家机构改革中应急管理体制的新变化，
“应急管理”国家级专项规划首次出现在这张网上。
目前，“十四五”规划已进入中期评估阶段，“十五

五”规划筹划在即，作为“十四五”时期新生的重点专
项规划，省级应急规划是落实国家级应急规划的重
要载体，省与国家两级应急规划异同及其成因亟待
总结和提炼，以指导未来应急规划的优化和应急管
理的实践。
一般而言，在单一制国家中，国家与地方规划呈

现“求同存异”的总体特征：这是因为在国家规划中
部分内容需要分解到地方政府规划中落实，于是，国
家级规划统领省级规划，二者在谋篇布局、目标任
务、工作事务上都追求一定程度的呼应。加之，我国
政府间职责分配体系遵循“上下对口，左右对齐”的
“职责同构”模式，“条”“线”部门的职责近乎一致，而
规划正是各部门履行职责的具体安排，因此，各省应
急规划与国家应急规划理应表现为高度同质性，“求
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同”是专项规划的基调。
然而，将省级“十四五”应急规划与国家级“十四

五”应急规划比对后发现：二者在形式、目标和任务
等方面存在差异。这些差异既不是简单的省级规划
自我削减国家级规划中的任务，也不是省级规划自
我扩张国家级规划中的工作，而是有减有增，各省不
一。这似乎违背了前文所言的“职责同构”模式。各省
应急规划与国家应急规划的差异何在？为何会产生
差异以及这些差异又会产生哪些影响？这一系列问
题值得深入研究。

二、文献综述与分析框架

（一）文献综述
目前，学界对政府规划差异的解释主要着眼于

地方经济发展水平、地方常见灾害种类等特异性因
素［3-4］，但诸多研究未经充分论证，且仅关注规划的
省际横向对比，忽略了央地的纵向比较。已有关于规
划的研究更多集中在规划文本以及规划体制职责的
研究上。

1.规划文本的研究
规划文本在央地间传导是规划编制研究中不可

避免的议题，这方面研究包括两个议程：一是编制流
程变革引发文本传导差异；二是文本内容异同的成
因解释。

（1）从“两上两下”到“四上一下”的流程变革，如
图 1所示。

在中华人民共和国成立初期的计划管理体制
下，“计划”是中央控制地方的工具，彼时“计划”的编
制采用“两上两下”［5］的方式：一是国家计划委员会
（简称“国家计委”）先前往地方调查研究、邀请专家
开展座谈会；二是国家计委对主要指标进行预测和
综合平衡后提出控制数字，下发给各地方，以指导
其编制计划；三是地方接收控制数字后，结合实际将
控制数字下达给重点企业，搜集企业的计划草案后
汇总平衡，形成地方计划草案，上报国家计委；四是
国家计委在各地计划草案的基础上进行全国综合平

衡，制订出全国规划草案，经人大批准后再下发给地
方，逐级传递至基层。改革开放后，“两上两下”逐步
向“四上一下”［6］转变，“计划管理体制”逐渐向“目
标治理体制”转变［7］。“四上一下”是指：一是规划
中标单位前往各地调查，国家发展和改革委员会（简
称“国家发展改革委”）听取各地和专家意见后形成
“基本思路”，上报中国共产党中央委员会（简称“中
共中央”）和国务院；二是中共中央成立“规划建议起
草小组”赴各省份调研，以寻求共识，产生“规划提
纲”，向中共中央领导人送审；三是中共中央政治局
再次与各地负责人见面沟通协商，并根据领导人修
改意见起草“规划建议”后，提交中共中央全体会议
表决通过；四是中共中央公布“规划建议”，国家发改
委起草“规划纲要”，中共中央再次就“纲要”向地方、
部门、行业、民众征求意见；五是由人大通过“规划纲
要”，并向各地区、各部门印发。
“四上一下”的目标治理体制类似于企业的目标

管理制度，它并非中央对地方的指令性支配，而是通
过地方“自我控制”实现个体目标跟组织目标的匹配。
因此，当下在我国地方规划编制中的央地互动模式
是“刚柔并济”的。“刚”在于地方政府编制规划需遵
照中央发布的规划纲要，符合中央的要求和预期［8］；
“柔”在于规划的制定权在地方，地方可以根据当地
特殊的背景情况和利益诉求自主设计规划，并且在
规划编制过程中与中央进行多轮正式或非正式的磋
商，存在讨价还价的空间［9］。因此，规划文本与对中
央文件进行简单调整沿袭的政策文本不同，规划文
本具有较高的自由度，虽结构相似，但不会千篇一律。

（2）中央与地方规划文本差异及其成因。现有研
究发现中央与地方规划文本差异及成因有以下三种
情形：一是规划指标加码，对比 2000—2018年省级
和市级的经济增长、财政收入等目标数据后发现，地
方经济指标均有向下扩张性［10］；二是规划范围扩大，
如在贵州、吉林、青海、西藏等省份的“十四五”规划
中可持续发展战略内容添加了若干新指标［4］；三是
规划重点调整，在国家级应急规划的基础上省级应
急规划一般结合当地风险特点调整工作任务的重
心，如北京、上海等特大城市更强调“韧性城市”建
设，浙江、广东、海南等沿海地区更强调台风、洪涝等
自然灾害的防范［3］。针对上述发现，“规划指标加码”
现象被既有文献解释为受“历史经济增长目标”“地
方领导人特征”和“财政分权”影响的结果［11-14］，但
对规范范围和重心变化的研究主要着眼于描述层
面，旨在向人们展示而非解释这一现象，只是笼统地
将其归结为地方发展阶段、区域功能优势等地区特
异性因素，未通过实证深究其原因。

图 1 从计划到规划编制的流程变革
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2.规划体制职责的研究
从宏观层面，规划体制是我国国家治理体制；从

中观层面，规划体制是我国行政组织体制或职责体
制。省级应急管理厅（局）与国家应急管理部在职能
设置上的高度相似来源于我国“上下对口，左右对
齐”的“职责同构”模式，即为在政府间关系中不同层
级的政府在纵向间职能、职责和机构设置上的高度
统一的模式［15］。目前，学界有关“职责同构”的研究
主要聚焦三个问题，即为什么我国各级政府会长期
维持“职责同构”、“职责同构”带来了哪些影响、如何
优化我国纵向政府间职责体系。

（1）“职责同构”的原因。首先，地方政府面临上
下双重压力，中央政府对其有政令“上下贯通、执行
有力”的期待，民众对其有“事事有回应”的期待［16］。
而“职责同构”一方面能够确保纵向信息传递和反馈
渠道的畅通，高效回应上级政府；另一方面，可以有
效促进基层多部门横向协作，快速回应民众诉求，所
以成为多数地方政府的选择。其次，从宏观上看，
基本齐整的政府条块体系是我国的历史传统［17］，
计划经济时期就是依靠这套从中央到地方的体
系完成了层层控制［18］，因此我国对“职责同构”
模式产生了很强的路径依赖［19］；从微观上看，在
每轮机构改革结束后，面对制度变迁带来的不确
定性，地方政府为了确保推进工作上传下达的通
道顺畅，倾向于模仿中央或者相互之间学习借鉴［20］。最
后，专业人士对相关领域的技术方法、价值规范等的
一致性认知也会促成组织同构［21］。

（2）“职责同构”的后果。具体来说，有七个方面：
第一，“职责同构”往往带来多重领导，基层政府部门
不仅要接受“条条”的多层级指导，还要接受当地政
府的领导，极易导致指令矛盾和责任推诿、错位、越
位、缺位［22］等问题；第二，上下机构对齐会导致机
构膨胀［23］，上级政府为了强化控制，需要下级政府
设置相应的部门，致使机构臃肿；第三，在“职责同
构”下基层政府要频繁应付来自上级政府的开会、督
察，落入形式主义的窠臼［24］；第四，“职责同构”致使
决策机构多、执行机构少，决策和执行间链条太长以
及权责不匹配，往往出现政策变通或延误的情形［23］；
第五，“职责同构”成为压力型体制的结构性基础，易
产生不同层级政府职能异化、目标偏离［25-26］；第六，
在“职责同构”下，政府往往对经济领域过度干预和
严格控制，大大阻碍社会结构的分化与整合［15］；第
七，“职责同构”带来的严重形式主义负担消解了基
层政府部门对民众需求的关注［27］。

（3）关于如何优化我国纵向政府间职责体系，学
界的观点经历了从打破“职责同构”到优化“职责同

构”的转变。过去，众多学者针对“职责同构”的弊端，
提出了纵向政府间职责和机构的再设计、行政区划
改革、政府构成层级改革等思路，试图破而后立，重
建纵向政府间职责体系［28-29］。在第八次党和国家机
构改革后，学者认识到“职责同构”有其历史根源、现
实必然性和独特的优势，提出应对其进行优化而非
彻底抛弃。于是，部分学者提出“职责重构”［30］、“职
责旋构”［17］、“职责序构”［31］等优化路径，其共同点
是保留必要的“职责同构”，以维护中央权威，同时对
部分职责和机构进行重新设计。
（二）分析框架
规划文本分析已有的理论逻辑起点是“职责同

构论”，即条线部门的“职责同构”包括“职责同构、机
构同构和职能同构”，但因“职能”与“职责”缺乏细致
区分，本文拟将职能分解为“职责 +机构 +能力”，
由此建立了“规划事务与职能间关系”分析框架，如
图 2所示。

其一，“政府职责”与“政府职能”适度分开。在各
种研究文献或官方文件中“政府职能”和“政府职责”
常混用，普遍认为，“政府职能”是一种复合型概念，
包含“政府职责”和“政府功能”［32］。“政府职责”着眼
于微观层面，指政府必须履行的具体工作任务，多在
行政学领域探讨；“政府功能”则着眼于宏观层面，指
政府依托国家权力，为履行其社会角色而对各种重
要的社会关系进行调控，多在政治学领域探讨［33］。
其二，“政府功能”的核心是“政府能力”。“政府

功能”与“国家职能”概念类似［34］，将政府所有部门
视作一个整体，难以纳入对条线职能部门“职责同
构”现象分析的框架，但可以将“功能”提炼为“能力”
进行探讨。因为“职责”与“功能”不仅是微观与宏观
的互补关系，还是“应该做”与“能够做”的互补关系。
理想状态下的“职责同构”不仅要求条线部门拥有相
同的职责，还要求条线部门同样拥有相应的权力、资
源和技能以履行职责，而“功能”本意为“事物或方法
所发挥的有利的作用”，本身就以“主体有能力为之”
为前提，将“功能”降维为“能力”，不仅没有违背政府
的“职能”和“功能”概念的本意，还能填补分析框架
的空白。所以，在明确相关概念的边界后，本文确定
“职能”包括“职责 +机构 +能力”，以此类推，“职能

图 2“规划事务与职能间关系”分析框架
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同构”可拆分为“职责同构”“机构同构”“能力同构”，
并展开探讨。
其三，“职责”“机构”“能力”紧密相连。职责聚焦

“应该做什么”，机构聚焦“谁来做”，能力聚焦“能够
怎么做”；职责、机构是由《党和国家机构改革方案》
确定下来的，而能力建设不容易被规定和测量，往往
通过规划事务来实现。三者的关系是：因部门机构的
设置是为了完成部门职责，而部门的职责又需要机
构作为载体，所以职责和机构相互作用，属于一个整
体；由于能力建设是为了实现职责，所以职责是能力
建设的依据，对能力建设起决定性作用；能力建设的
主体和相关事务的承担者是具体的机构，如果没有
相应的机构，能力建设就无从谈起，条线职能部门的
下设机构也在很大程度上决定其能力建设。
“同构”的核心在于“上下贯通”，而“上下贯通”

并不要求职责、机构和能力完全对应，合并、拆分等
匹配形式也可以保证上级的政令在下级拥有承载
主体，下级的行为在上级存在控制主体。所以，本文
中“同构”的标准是条线部门上下的职责、机构和能
力能够匹配。当条线职能部门上下的职责、机构和
能力全部匹配时，可以称之为“职能同构”；当条线
职能部门上下的职责、机构和能力全部不匹配时，
则称之为“职能异构”。
一般而言，在我国从乡镇、县、市、省到中央政

府等五个层级中，由于政府职能设置完整的最低层
级是县，所以乡镇与县级政府间存在“职能异构”是
常见的；而从县级政府到中央政府理应是“职能同
构”的。从世界各国政治行政体制而言，州（或省）政
府与全国性（或中央）政府间结构关系决定了国家
政体是联邦制还是单一制。我国作为一个单一制国
家，省级政府职能部门与中央政府部委构成的条线
系统采用“职能同构”，被认为是上下贯通和统一行
动的基础。

三、方法与数据

（一）研究方法与数据获取
本文采用文本分析法。
首先，建立了省级应急管理厅（局）与国家应急

管理部的职责文本库、内设机构数据库和“十四五”
应急规划文本库作为研究数据，资料均来源于省级
应急管理厅（局）和国家应急管理部的官网。因香
港、澳门、台湾、新疆、西藏、海南、云南、山东的应急
规划尚不能从官方公开渠道中获取，因此，研究样
本仅包括 26个省级应急管理厅（局）的职责、内设机

构和“十四五”应急规划。
其次，从两级应急管理部门的职责规定中提取

了 24个节点，对应 24个应急工作领域。24个节点
是使用质性分析软件 Nvivo从应急管理部门的职责
规定中提取的（见表 1中 A1—A24），并通过重复检
验确保节点能够覆盖两级应急管理部门职责规定中
的所有内容①，且确保彼此之间尽量独立。由于机构
是职责的载体，规划事务是为了实现职责所开展的
能力建设，所以机构设置和规划事务涉及的应急工
作领域与应急管理职责一致，24个职责节点同样也
适用于机构和规划事务的比对分析。因此，这些节点
不仅是职责、机构和规划事务纵向对比的基础，也是
三者横向匹配的桥梁。

再次，比对每一个工作领域内省级应急管理厅
（局）与国家应急管理部的职责规定、机构名称和规

①铁路道口安全监管、民航净空区安全监管、职业健康、环境保护等四项职责均只出现在单个省份的职责中，对讨论全国层面的异构无益，
所以本文未将其设为节点。

表 1 节点的选取与国家应急管理部对应的机构和关键词

编号 节点名称 应急管理部对应的机构 对应的关键词

A1 综合防灾减灾
风险监测和综合减灾司

防旱抗汛司
中国地震局

灾害防治防灾减灾

A2 政策法规制定 政策法规司 法规政策法律

A3 规划的编制与推进 规划财务司 规划

A4 装备管理 规划财务司 装备

A5 应急避难设施建设 规划财务司 避难

A6 预案的指导与演练 救援协调和预案管理局 预案

A7 应急救援力量建设 救援协调和预案管理局 救援力量救援队伍

A8 救援的组织协调 救援协调和预案管理局
地震和地质灾害救援司 救援

A9 事故灾害的调查评估 调查评估和统计司 事故调查灾害评估

A10 教育和培训 教育训练司 培训

A11 安全生产综合监管 安全生产综合协调司 综合监管

A12 冶金工贸安全监管 安全生产执法和工贸安全
监督管理局 冶金工贸

A13 危化品安全监管
危险化学品安全监管管理

一司
危险化学品安全监管管理

二司
化学

A14 灾情发布 应急指挥中心 发布

A15 应急指挥的协助 应急指挥中心 指挥

A16 信息系统建设 科技和信息化司 信息化

A17 技术研究的组织指导 科技和信息化司 技术科技

A18 灾害救助的组织协调 救灾和物资保障司 救助

A19 物资的储备调度 救灾和物资保障司 物资

A20 安全科普与宣传 新闻宣传司 宣传科普文化

A21 火灾预防 火灾防治管理司 火灾

A22 消防救援 国家消防救援局 消防

A23 矿山安全监管 国家矿山安全监察局 煤矿矿山

A24 国际交流与合作 国际合作和救援司 国际跨国
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划事务。一是在职责维度比对分析中，省级应急管理
厅（局）对国家应急管理部的 24项职责进行“沿袭”
“强化”“新增”“缩减”，以形成自身的职责。“沿袭”是
指完全对应应急管理部某一项职责；“强化”是指在
应急管理部某一项职责范围内强调某一重心；“新
增”是指在应急管理部职责范围的基础上添加新的
职责；“缩减”是指不承担应急管理部的某一项职责。
当省级应急管理厅（局）的某一项职责来源于对国家
应急管理部职责的“沿袭”或“强化”时，这项职责在
两级应急管理部门间可以匹配，被判定为“职责同
构”；当省级应急管理厅（局）存在某一项职责是在国
家应急管理部职责的基础上“新增”或“缩减”时，这
项职责在两级应急管理部门间无法匹配，被判定为
“职责异构”。二是在机构对比分析方面，省级应急管
理厅（局）对国家应急管理部的 23 个机构进行“沿
袭”“合并”“拆分”“新增”“缩减”，以完成自身的机构
设置。“沿袭”是指完全对应应急管理部某一机构及
其职责；“合并”是指将某一机构的职责纳入其他机
构中；“拆分”是指将某一机构分解为多个机构；
“新增”是指在应急管理部机构设置的基础上添加新
的机构；“缩减”是指不设置应急管理部某一机构的
对应机构。当省级应急管理厅（局）的某一机构来源
于对国家应急管理部机构的“沿袭”“合并”“拆分”
时，这一机构在两级应急管理部门间可以匹配，被判
定为“机构同构”；当应急管理厅（局）的某一机构是
在应急管理部原有机构的基础上“新增”或“缩减”
时，这一机构在两级应急管理部门间无法匹配，被判
定为“机构异构”。
最后，在规划事务（即能力建设）比对分析中，无

论是省级规划还是国家级规划都覆盖了 24个节点，
但不同规划对于同一项事务的关注度差距较大，有
些详尽阐述，有些却一笔带过，甚至忽略。所以需要
通过词频比较分析进一步把握省级与国家级应急规
划的事务同异。在词频分析中，关键词提取源自应急
管理部门职责的 24个节点，分析文本为国家级与省
级应急规划的“主要任务”部分。描述同样的事务词
频出现微小差异属于正常现象，因此，当国家级规划
与省级规划关于某一项职责关键词的词频差大于 5
时，则可以认为省级应急管理厅（局）与国家应急管
理部在某职责领域内的事务存在差异。
（二）总体概括
26份省级应急规划与 1 份国家级应急规划有

如下四个方面的特征：其一，在发文单位方面，国家
级规划由国务院办公厅发布，在省级规划中，浙江、
贵州、北京、广西、安徽等省份由省级应急管理部门
和省级发改委发文，其余各省份均由省级人民政府

办公厅发文。其二，在规划字数方面，国家级规划的
字数为 25，574，字数超过 26个省级规划中的 16个，
且略大于省级规划的平均字数 25，039。在 26个省级
规划中，字数最多的是福建省的规划———40，523个
字，字数最少的是河北省的规划———17，995个字。
其三，在规划名称方面，应急管理部编制的规划名称
为“‘十四五’国家应急体系规划”，其规划范围为“应
急体系”。在 26个省级规划的名称中，四川、江西、福
建等 12个省份与应急管理部保持一致，使用“应急
体系”，浙江、重庆、广东等 7 个省份使用“应急管
理”，江苏和安徽两省使用“应急管理体系与能力”，
山西和河南两省使用“应急管理体系与本质安全能
力”，北京和陕西两省（市）使用“应急管理事业”，河
北省使用“应急管理体系”。其四，在规划目标方面，
国家级规划包含 7项指标，26个省级规划指标数量
平均为 9项，在国家级规划的 7项指标中，约束性指
标有 4项，预测性指标为 3项，省级规划约束性指标
的平均数量不足 4项，预测性指标的平均数量接近
5项。规划的发文单位、字数、名称和目标是编制部
门慎重思考后决定的，能够在一定程度上体现规划
事务的范围，特别是在规划名称和目标上的微小差
异往往代表着规划事务范围的巨大差别。

四、省级应急管理厅（局）与国家应急
管理部的“职能同构”
（一）省级应急管理厅（局）与国家应急管理部的

规划事务相同
在 24项规划事务中有 15项上下相同，这说明

能力建设任务在省与国家层面是共同的。对于综合
防灾减灾领域的关键词，国家级规划提及的频次和
省级规划提及的平均频次分别为 17次和 18次、政
策法规制定领域分别为 16次和 18次、规划的编制
与推进领域分别为 21次和 24次、预案的指导与演
练领域分别为 26次和 22次、应急避难设施建设领
域分别为 5次和 7次、应急救援力量建设领域分别
为 34次和 30次、事故灾害的调查评估领域分别为
5次和 3次、教育和培训领域分别为 16次和 19次、
安全生产综合监管领域分别为 1次和 0次、冶金工
贸安全监管领域分别为 7次和 3次、灾情发布领域
分别为 10次和 10次、信息系统建设领域分别为 8
次和 13次、灾害救助的组织协调领域分别为 12次
和 11次、物资的储备调度领域分别为 48 次和 45
次、安全科普与宣传领域分别为 23次和 24次。在以
上 15个应急工作领域，国家级规划提及的频次和省
级规划提及的平均频次之差分别为 1次、2次、3次、
4 次、2 次、4 次、2 次、3 次、1 次、4 次、0 次、5 次、1
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次、3次、1次，均不超过 5次。因此，可认为省级应急
管理厅（局）与国家应急管理部在这些领域的事务上
赋予的注意力没有显著差异，对这些应急工作领域
的能力建设的力度相近。
（二）省级应急管理厅（局）与国家应急管理部的

“职责同构”
省级应急管理厅（局）与国家应急管理部职责描

述文本重合度①的平均值达到 76.5%，最高的是江苏
省，达到 90.3%。可见，省级应急管理厅（局）职责描
述与国家应急管理部的职责高度相似。
在 24项职责中有 21项上下“同构”，两级应急

管理部门的“职责同构”来自省级应急管理厅（局）对
国家应急管理部职责的“沿袭”和“强化”。国家应急
管理部的政策法规制定、规划的编制与推进、预案的
指导与演练、应急避难设施建设、应急救援力量建
设、事故灾害的调查评估、教育和培训、安全生产综
合监管、冶金工贸安全监管、危化品安全监管、灾情
发布、救援现场协调保障、应急指挥的协助、火灾预
防、信息系统建设、灾害救助的组织协调、技术研究
的组织指导、物资的储备调度、装备管理、安全科普
与宣传等 20项职责被 26个省级应急管理厅（局）沿
袭。另外，国家应急管理部的“综合防灾减灾”职责得
到 25个省份的沿袭，唯有广东省应急管理厅在国家
应急管理部“综合防灾减灾”职责的基础上补充强调
了对冰冻、台风等气象类灾害的防治。
（三）省级应急管理厅（局）与国家应急管理部的

“机构同构”
国家应急管理部的下属机构包括内设机构和部

属单位，不考虑机关党委、机关纪委、政治部、离退休
老干部局等对内监督管理的机构和国家安全生产应
急救援中心等事业单位，国家应急管理部共有 23个
下属机构。
在 24个应急工作领域中，20 个领域对应的机

构上下“同构”，两级应急管理部门的“机构同构”源
于省级应急管理厅（局）对国家应急管理部机构的
“沿袭”“合并”与“拆分”。应急管理部的火灾预防管
理司被 26个省级应急厅（局）全部沿袭为火灾预防
管理处。应急管理部的安全生产综合协调司被 18个
省级应急管理厅（局）沿袭，另外 8个厅（局）将其拆
分为安全生产综合协调部门和调研督察部门。应急
管理部的办公厅及其职责范围被 13个省级应急管
理厅（局）沿袭，另外 13个厅（局）将办公室与国际合
作和救援部门、规划财务部门、新闻宣传部门等合
并。应急管理部的应急指挥中心及其职责范围被 25

个省级管理应急厅（局）沿袭，唯有贵州省将应急指
挥中心与救援协调和预案管理机构合并。应急管理
部的人事司被 10个省级应急管理厅（局）沿袭，另外
16个厅（局）把人事部门与教育训练部门、国际合作
与救援部门合并。应急管理部的地震和地质灾害救
援司被 15个省级应急管理厅（局）沿袭，另外 11个
厅（局）将地震和地质灾害救援部门和防汛抗旱部
门、矿山安全监管部门、风险监测和综合减灾部门等
合并。应急管理部的风险监测和综合减灾司被 18个
省级应急管理厅（局）沿袭，另外 8个厅（局）将其与
调查评估和统计部门、地震和地质灾害救援部门、救
灾和物资保障部门等合并。应急管理部的防汛抗旱
司被 20 个省级应急管理厅（局）沿袭，另外 6 个厅
（局）将其与地震和地质灾害救援部门、自然灾害救
援部门、救援协调和预案管理部门等合并。应急管理
部的危险化学品安全监督管理一司、二司在 24个省
级应急管理厅（局）被合并为危险化学品安全监督管理
处，仅有吉林和山西两省将其沿袭为应急管理部的
危险化学品安全监督管理一处、二处。应急管理部的
救灾和物资保障司被 24个省级应急管理厅（局）沿
袭，仅有天津和浙江两省将其与风险监测与综合减
灾部门合并。应急管理部的政策法规司被 18个省级
应急管理厅（局）沿袭，另外 8个厅（局）将其与行政
审批部门、新闻宣传部门、执法监督部门等合并。应
急管理部的新闻宣传司被 10 个省级应急管理厅
（局）沿袭，另外 16个厅（局）将其与办公部门、教育
训练部门、政策法规部门等合并。应急管理部的科技
和信息化司被 21个省级应急管理厅（局）沿袭，另外
5个厅（局）将其与规划财务部门合并。应急管理部
的调查评估和统计司被 23个省级应急管理厅（局）
沿袭，另外有 2个厅（局）将其与其他部门合并，还有
1个厅（局）将其拆分为两个部门。应急管理部的救
援协调和预案管理局被 17个省级应急管理厅（局）
沿袭，另外有 8个厅（局）将其与其他部门合并，还有
1个厅（局）将其拆分为两个部门。应急管理部的安
全生产执法和工贸安全监督管理局被 20个省级应
急管理厅（局）沿袭，另外有 2个厅（局）将其与其他
部门合并，还有 4个厅（局）将其拆分为两个部门。应
急管理部的教育训练司被 5个省级应急管理厅（局）
沿袭，另外有 12个厅（局）将其与其他部门合并，还
有 9个厅（局）将其拆分为两个部门。
（四）应急“职能同构”的小结
总体而言，省级应急管理厅（局）与国家应急管

理部“职责同构”“机构同构”和“能力同构”，形成了

①文本重合度被定义为在两段文本中同时出现的字符的数量占文本总字数的比重，其计算公式为“文本相似度 =两篇文本中匹配到相同
的字数数量 *2/两篇职责描述的总字数”。
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“职能同构”关系（见表 2）。

在国家级与省级应急规划中的事务均无显著差
异，因为省级应急管理厅（局）沿袭了应急管理部在
14个领域中的职责，所以两级应急管理部门对相关
能力建设的要求相似，规划的事务也就相似。另外，
省级应急管理部门作为省级规划事务的承载体，在
14个领域内通过沿袭、合并或拆分的方式与国家级
应急管理部门形成匹配关系，在一定程度上呈现两
级规划事务的相似。
省级应急管理厅（局）与国家应急管理部的“职

能同构”属于一般化的现象。只有省级政府职能部门
与中央政府部委的职责和机构一一匹配，才能确保
中央的政令在省级拥有承载主体，省级的行为在国
家存在控制主体，才能确保上下贯通和统一行动。而
职能部门开展能力建设的依据是部门的职责，载体
是机构，机构通过完成规划中的各项目标和事务使
自己具备履行部门职责的能力，所以当两级应急管
理部门的职责和机构“同构”时，能力也理应“同构”。
因此，“职责—机构—能力”三位一体的“职能同构”
常见于政府各部门，在应急管理部门占据了一半以
上的工作领域，是最主要的职能结构。

五、省级应急管理厅（局）与国家应急
管理部的“职能异构”及其解释
（一）省级应急管理厅（局）与国家应急管理部的

规划事务差异
在 24项应急规划事务中，有 9项上下不同，这

说明省级应急管理厅（局）与国家应急管理部之间能
力建设任务有所不同。对于危化品安全监管领域的
关键词，国家级规划提及的频次和省级规划提及的
平均频次分别为 27次和 18次、矿山安全监管领域
分别为 29次和 23次、救援现场协调保障领域分别

为 120次和 106次、应急指挥的协助领域分别为 27
次和 40次、火灾预防领域分别为 17次和 11次、消
防救援领域分别为 56次和 33次、技术研究的组织
指导领域分别为 92次和 50次、装备管理领域分别
为 67次和 39次、国际交流与合作领域分别为 14次
和 2次。上述 9个领域国家级规划提及的频次和省
级规划提及的平均频次之差分别为 9 次、6 次、14
次、13次、6次、23次、42次、28次、12次，均超过 5
次，省级应急管理厅（局）与国家应急管理部在上述
领域的事务上赋予的注意力存在显著差异，对上述
领域的能力建设的力度相差较大。
（二）省级应急管理厅（局）与国家应急管理部的

“职责异构”
在 24项应急管理部门职责中，有 3项上下“异

构”，两级应急管理部门的“职责异构”缘于省级应急
管理厅（局）对国家应急管理部职责的“缩减”和“新
增”。应急管理部的“消防救援”职责被 9个省份沿
袭，但安徽、河北、湖北等 17 个省份的应急管理厅
（局）并未沿袭这一项职责，应急管理部对于“消防救
援”职责的具体描述为“负责消防工作”，而上述省份
则将“负责”这一提法改为“组织协调”和“监督管理”
等，说明这些省份的应急管理厅（局）不承担“消防救
援”的直接责任。在矿山安全监管领域，应急管理部
负责管理国家矿山安全监察局，国家矿山安全监察
局拥有矿山安全监管执法、监督检查地方矿山安全
监管工作的职责，这些职责在 9个省份的应急管理
厅（局）的职责中没有体现，但河北、黑龙江、河南、吉
林、辽宁、四川、重庆等 16个省份的应急管理厅（局）
则分别强调了“矿山安全监管”中的煤炭行业安全生
产监管、煤矿安全生产监管、非煤矿山安全生产监管
等部分。应急管理部的“国际交流与合作”职责被 21
个省份沿袭，但黑龙江、江西等 5个省份的应急管理
厅（局）并未对应应急管理部承担“国际交流与合作”
职责。此外，四川省的应急管理厅在应急管理部职责
的基础上新增了职业健康、环境保护职责，辽宁省的
应急管理厅在应急管理部职责的基础上新增了对部
分铁路无人看守道口、民航净空区的安全监督管理
职责，目前这 4项职责不成规模，本文暂不讨论。
（三）省级应急管理厅（局）与国家应急管理部的

“机构异构”
在 24个应急工作领域中，有 4个领域对应的机

构上下“异构”，两级应急管理部门的机构异构源自
省级应急管理厅（局）对国家应急管理部职责的“缩
减”和“新增”。应急管理部的三个部属机构———国家
消防救援局、国家矿山安全监察局和中国地震局由
于实行垂直管理，其地方机构并不隶属于同级应急

表 2 省级应急管理厅（局）与国家应急管理部的“职能同构”汇总

编号 节点 词频差 省级职责对
上关系 省级机构对上关系

A2 政策法规制定 2 沿袭 沿袭 /合并
A3 规划的编制与推进 3 沿袭 沿袭 /合并 /拆分
A5 应急避难设施建设 2 沿袭 沿袭 /合并 /拆分
A6 预案的指导与演练 4 沿袭 沿袭 /合并 /拆分
A7 应急救援力量建设 4 沿袭 沿袭 /合并 /拆分
A9 事故灾害的调查评估 2 沿袭 沿袭 /合并 /拆分
A10 教育和培训 3 沿袭 沿袭 /合并 /拆分
A11 安全生产综合监管 1 沿袭 沿袭 /拆分
A12 冶金工贸安全监管 4 沿袭 沿袭 /合并 /拆分
A14 灾情发布 0 沿袭 沿袭 /合并
A16 信息系统建设 5 沿袭 沿袭 /合并
A18 灾害救助的组织协调 1 沿袭 沿袭 /合并
A19 物资的储备调度 3 沿袭 沿袭 /合并
A20 安全科普与宣传 1 沿袭 沿袭 /合并
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管理部门，所以 26个省级应急管理厅（局）均没有与
之相对应的机构。国家消防救援局掌管综合性国家
消防救援队伍，省级及以下应急管理部门都没有直
接指挥消防救援部门的权力，虽然各地就应急管理
部门和消防部门的协同联动作了诸多尝试，但不掌
握救援力量，依旧让地方应急管理部门的“救援”职
能显得虚无缥缈。国家矿山安全监察局的隶属关系
在不同省份的情况不同，比如：在黑龙江、河北等省
份，其国家矿山安全监察局分局仅听从上级条线部
门的指示；安徽、辽宁等省份实行双重管理制度，以
垂直管理为主，地方政府虽然也可交办事项，但管理
主体是地方政府而非地方应急管理部门；江苏和青
海两省则将省应急管理厅与矿山安全监察局分局合
并，以此达成二者的协同配合。没有任何一个省份的
矿山安全监察局分局隶属于应急管理厅（局）。各省
份的地震局均实行双重管理制，以垂直管理为主，地
方政府可以交办一些事项，但省级应急管理厅（局）
并没有对省级地震局的控制权。应急管理部的国际
合作和救援司在 20个省级应急管理厅（局）中与其
他部门合并，剩下 6个厅（局）并未设置与国际合作
和救援司相对应的机构。此外，有 25个省级应急管
理厅（局）在应急管理部机构设置的基础上，增加了
若干负责矿山安全监管的内设机构；有 11个厅（局）
增设了专门的行政审批机构；有 4个厅（局）增设了
负责执法监督的内设机构；有 2个厅（局）增设了负
责研究的内设机构；吉林省应急管理厅增设了应急
装备管理处；山西省应急管理厅增设了安全监管专
员管理处；辽宁省应急管理厅增设了铁路道口和机场
净空管理办公室。
（四）应急“职能异构”小结
概而言之，省级应急管理厅（局）与国家应急管

理部同时出现三个方面的“职责异构”“机构异构”和
“能力异构”，形成了“职能异构”关系（见表 3）。

省级应急规划中提及消防救援、矿山安全监管、
国际交流与合作的频次远低于国家级应急规划，因
为省级应急管理厅（局）整体上缩减了这三个领域的
职责，同时相关机构也大幅缩减。当失去了依据和载
体时，规划事务和相关能力建设便无从谈起。其中，
部分省级应急管理厅（局）虽然增设了矿山安全监管
机构，但是对比矿山安全监察局的权威和规模相去
甚远，所以省级矿山安全监管机构整体上还是较中

央“缩减”，这也使得两级规划的相关词频差距没有
过大。
（五）应急“职能异构”的解释
为了保证上下贯通和统一行动，我国纵向政府

间一般采用“职能同构”模式，而应急管理部门的“职
能异构”现象与其独特的管理体制、部门定位等因素
息息相关。探明省级应急管理厅（局）与国家应急管
理部“职责异构”的逻辑对于补充国家条线部门“职
责同构”的思想大有裨益。对于省级应急管理厅（局）
与国家应急管理部“职能异构”现象存在的原因，具
体解释如下。
原因之一，国家应急管理部部属机构实行垂直

管理。国家消防救援局、国家矿山安全监察局和中国
地震局均隶属于应急管理部，其地方分支机构脱离
地方政府管理序列，不受地方政府监督机制约束，直
接由中央统筹管理“人、财、物、事”，这使得省级应急
管理厅（局）缺少与应急管理部相匹配的机构，二者
之间存在天然的“机构异构”。而机构是职责和能力
的载体，当省级应急管理厅（局）失去这一载体时，则
无法承接应急管理部相应领域的全部职责，也就
失去了开展相关能力建设的基础和依据。由垂直管
理引发的“机构异构”，最终导致“职责异构”和“能力
异构”。
原因之二，国家应急管理部与省级应急管理厅

（局）应对的灾种不同。虽然大多数政府部门的管理
对象相对统一和稳定，但应急管理面对的突发事件
具有不确定性，不同地方由于环境条件、经济发展水
平等因素，常见的灾种也不同，如东南沿海城市面临
更多气象灾害、矿产丰富的工业城市面临更多矿山
安全事故。虽然省级应急管理厅（局）要预防和处置
的灾种较为单一，但是应急管理部作为国家部委，要
发挥综合优势，统摄全国所有省份，职责涉及所有灾
种。当国家应急管理部与省级应急管理厅（局）的职
责范围不同时，承载这些职责的机构也会出现差异，
机构围绕这些职责展开的能力建设也就不同。如国
家应急管理部同时拥有矿山安全生产监管的职责和
机构，并致力于这方面的能力建设，但上海没有矿
山，不会出现矿山安全生产事故，故不承担矿山安全
监管职责，也就没有设置矿山安全监管机构。由应对
灾种的不同引发的“职责异构”，最终导致“机构异
构”和“能力异构”。
原因之三，国家应急管理部与省级应急管理厅

（局）的定位不同。应急管理部编制国家级应急规划
的名称的中心语是“应急体系”，许多省级应急规划
的名称的中心语是“应急管理”。“应急体系”包括应
急管理体系、应急救援体系、应急产业体系等，其范

表 3 省级应急管理厅（局）与国家应急管理部的“职能异构”汇总

编号 节点 词频差 省级职责对
上关系 省级机构对上关系

A22 消防救援 23 沿袭 /缩减 缩减
A23 矿山安全监管 6 强化 /缩减 缩减 /新增
A24 国际交流与合作 12 沿袭 /缩减 合并 /缩减
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围大于“应急管理”。规划是指导未来建设的纲领性
文件，国家应急管理部与省级应急管理厅（局）虽为
条线部门，但是未来的建设业务范围却不同，归根结
底是国家应急管理部与省级应急管理厅（局）的定位
不同。国家应急管理部不仅是应急管理的牵头人，也
是应急救援的主力军，而省级应急管理厅（局）的定
位则受限于前者。定位的差别带来职责的不同，比如
国家应急管理部直接负责消防工作，而省级应急管
理厅（局）大多负责组织、协调和监督消防工作。作为
职责的承载体，两级机构也会随之产生差异，围绕这
些职责展开的能力建设也不同。由定位的不同引发
的“职责异构”，最终导致“机构异构”和“能力异构”。

六、结论与反思

我国省级政府职能部门与国家部委构成的条线
系统通常采用“职能同构”模式，这被认为是两级政
府上下贯通和统一行动的基础，所以省级政府职能
部门与国家相应的部委在职责、机构和规划事务上
理应展现出高度的同质性。本文将省级“十四五”应
急规划与国家级“十四五”应急规划比对后发现，二
者在形式、目标和任务等方面存在差异，因此，构建
了“规划事务与职能间关系”分析框架，比较分析了
国家应急管理部和省级应急管理厅（局）在规划事
务、职责和机构上的异同，发现在大多数工作领域中
应急管理部门依旧遵循“职能同构”模式，但在矿山
安全监管、消防救援和国际交流与合作领域，两级应
急管理部门的“职责异构”和“机构异构”导致“能力
异构”，整体上呈现“职能异构”的特征，这也正是两
级规划存在较大差异的主要原因。国家应急管理部
的部属机构实行垂直管理，国家应急管理部与省级
应急管理厅（局）应对的灾种不同，省级应急管理厅
（局）与国家应急管理部的能力定位不同，这三个方
面是造成“职能异构”的主要原因。
省级应急管理厅（局）与国家应急管理部的“职

责异构”和“机构异构”可能直接影响到省级与国家
级应急规划的部分事务差异，然而，它们之间的关系
链尚不能完整呈现，变量尚未能全部揭示。在探究
“职责异构”时，可以清晰地感知到，部分省份应急管
理部门对自身职责的调整与地区的特异性相关，“职
责异构”与“机构异构”极有可能只是地区特性与两
级规划差异之间的中介变量。在探究“能力异构”时，
发现在装备管理、危化品安全监管等 6个应急工作
领域中，两级应急管理部门的职责和机构“同构”，但
相关规划事务依旧呈现较大差异，其差异无法用“职
责异构”和“机构异构”来解释，这表明还有诸多关系
待发现和论证，未来可继续探讨。
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Research on the“Heterogeneous Function”in Provincial
and National Emergency Plans

LI Ruichang, XU Zhenyang
（School of International Relations and Public Affairs, Fudan University, Shanghai, 200433）

Abstract：Plans are programmatic documents to guide construction in the future. The provincial and national
emergency plans during the 14th Five-Year Plan period are the first batch of special emergency plans formulated
since the reform of the Party and the State institutions in 2018. There are similarities and differences in the name
of the plans and the number of words, which are not fully in line with the phenomenon of “isomorphic function”
as said by the academic circle, and it is worthy of in-depth study in practice and theory. Based on the criticism
and reference of existing studies, this study takes the responsibility specification documents, subordinate
institutions and the text of the 14th Five-Year Plan of 26 provincial emergency management departments and the
National Emergency Management Department as the research object, and divides the functions of emergency
management departments into three parts including responsibility, institution and capacity. Institution is the
carrier of responsibility and capacity, capacity is a prerequisite for the realization of responsibilities, and is
enhanced by the construction of affairs in emergency plans, so as to establish an analytical framework of“the
relationship between plan affairs and functions”. The paper extracts 24 emergency work areas from the national
and 26 provincial emergency management departments’responsibility documents and codes them, and matches
them with plan affairs （capacity building）, departmental responsibilities and subordinate institutions. It is found
that the responsibilities, subordinate institutions and plan affairs of provincial and national emergency
management departments can be matched in 14 emergency work areas, and the phenomenon of“isomorphic
function”appears. In the three emergency work areas of fire safety, mine safety supervision, international
exchange and cooperation, there is no match, and the phenomenon of “heterogeneous function”appears. The
reason for this phenomenon is that the different role positioning and different types of disasters to deal with of
national and provincial emergency management departments have brought about differences in their
responsibilities and subordinate institutions, and the capacity building based on departmental responsibilities has
subsequently produced differences, which is the main reason for the differences between provincial and national
emergency plan affairs.
Key words：emergency plan, isomorphic responsibility, heterogeneous function, emergency affairs
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