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摘要: 随着近年来在应急管理建设上的持续投入，我国各级政府和部门在处置各类突发灾害

的基础设施和物资装备等方面的硬件条件得到了大幅度提升，应急能力建设的重点正面临着

向提高应急过程的动态组织协调、加强事前预防和防范、提升科学化规范化管理程度、改进应

急处置管理绩效的方向转变． 论文结合这一现实需求，将能力成熟度模型应用于政府的应急

管理能力评估工作中，提出了政府应急管理能力成熟度概念，构建了应急管理能力成熟度评估

框架，提炼和筛选了综合体现不同成熟度层级的政府应急管理能力关键过程( 域) ，建立了以

关键过程目标实现程度为基准的评估指标体系和测评方法，设计了相适应的评估程序，并结合

陕西省政府应急管理能力评估进行了实证研究，通过评价实验，不仅可以获得具有可比性的应

急管理能力成熟度等级，而且从中可以发现薄弱环节，并为今后的持续改进指明方向，从而为

建立持续改进应急管理动态组织过程的质量效果提供支持．
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0 引 言

自 2003 年非典疫情发生后，中国政府开始把

非常规突发事件的应急管理作为社会经济生活的

重点工作，加以系统的规划和建设［1］． 各级政府

组织体系、应对各类突发事件的预案体系［2］、以

及相应的物资储备［3，44］等等都得到了快速发展，

各种以提高应急处置能力为目标的培训、演练和

作战模拟也相继开展． 政府的应急管理能力建设

得到了有效的加强． 时至今日，在能力建设面临

着三个方面的重要转变: 其一是从静态能力建设

向动态能力提升的方向转变［4，5］． 全国范围内的

应急管理组织、救援队伍及装备条件和救灾物资

储备已经有了相当的基础，因此，提升应急反应过

程的综合组织与协调能力面临着突出的需求［6］，

面向动态过程的决策指挥、资源配置与调度、部门

和组织间的协同作业等方面的能力亟需得到全面

提升; 其二是从被动式管理向主动式管理的转变．

一方面需要通过减低、延缓、阻遏等主动措施，对

可能存在的风险和潜在突发灾害进行有效预防和

监控，进一步强化事前的预测和预报，提高防范能

力，并在应急事件趋势明朗或发生以后，应急处置

过程更多地借助于预案体系的支持向计划应对的

方向过渡［7，43］，以减少或降低应急反应中的慌乱

与无序，更好地实现从容应对［8］; 其三是应急管

理模式由粗放式管理向精细化管理的转变． 从不

惜代价不计成本的救火队式管理方式，逐步向科

学使用和合理配置资源、注重质量效果、适度提高

资源效率的管理方式转变［9］． 针对这些变化，政

府应急管理工作的重心，是在信息和通讯技术的

支持下［40］，更好地控制和协调应急过程，提高应

急管理的科学化和规范化程度［10］． 因此，需要探

索与此相适应的应急能力评估方法，以便明确各
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级政府在应急管理中达到的能力水平，发现薄弱

环节，并进行有针对性的改进． 通过强化能力建

设中的决策、执行与控制等环节，规范相关的操

作，通过流程管理和过程控制，将人力、组织、物

资、装备等有机结合在一起，从而形成应对非常规

突发事件的动态管理能力．
由卡内基梅隆大学提出的能力成熟度模型

( capacity maturity model，CMM) ［11］，最初是作为

最佳实践工具指导软件企业改进质量过程，由于

它提出了一个演进的、具有动态尺度的标准，以驱

使软件开发组织在实践中不断地改进和完善，使

得软件开发管理逐步从混乱的、不成熟的过程走

向成熟、规范的开发过程，因此在软件企业的应用

获得了巨大成功，并被逐渐延伸应用到其它领域．
政府的应急管理是一项庞大的系统工程，从混乱

到有序、从救火式管理到从容应对、从重视基础条

件建设到重视综合协调、从粗放决策到精准调度，

同样是一个从不成熟走向成熟的过程，是管理的

综合质量效果逐步得到提升的过程． CMM 的核

心思想，是通过评估组织过程的成熟度进而发现

并改进薄弱环节，形成持续改进模式，引入能力成

熟度模型对各级地方政府的应急管理能力进行评

估和分析，一方面，可以不断发现和识别薄弱环节

与不足之处，为应急管理部门制定针对性的策略、
改进和完善应急管理过程，提供带有方向性的具

体指导; 另一方面，也可以为高层管理者和普通老

百姓评估应急管理工作绩效提供依据，更好地督

促应急管理部门不断提升应急管理能力，保障人

民群众的生命和财产安全，减少灾害带来的各种

损失． 这方面的研究，对于拓宽能力成熟度模型

的应用范围，深化和丰富能力成熟度评估的理论

方法，探索并建立中国实践环境下的应急管理理

论，都具有非常重要的理论价值和实践意义．

1 政府应急管理能力评估与成熟度

评估框架建立

1． 1 政府应急管理能力评估研究述评

应急管理能力评估一般从事前、事中、事后对

各类突发事件进行全过程考虑，建立科学合理的

评价指标体系，做出准确的评价，找出应急管理系

统的不足和漏洞，并通过改进提高应急管理水平

与救援能力． 该类评估最先于上世纪 50 年代在

美国开展，由于成效显著，迅速扩散到澳大利亚、
日本、加拿大等国，各自结合自己的国情建立了行

之有效的应急能力评估体系［12，13］． 从现有文献

看，应急能力评估可以针对某个机构，可以针对某

类突发事件，还可以针对某个城市进行评价; 评估

内容一般按照应急管理的准备、减缓、反应和恢复

四个主要阶段进行评估; 评价的方法，主要包括以

指标量化分析为基础的层次分析法、模糊综合评

价法、专家评分法、绩效评估法，和以定性分析为

基础的关键要素核查法、检查表法等． 代表性研

究成果的特点汇总分析如表 1 所示．
通过应急管理能力评估研究的国内外对比可

以发现，国外发达国家在应急管理能力评估的理

论研究和应用实践方面积累了比较丰富的经验，

体现出了两个比较显著的特点: 1) 发达国家的政

府应急能力评估是建立在基础设施、物资准备和

硬件条件比较完备的基础上，所以其能力评估的

重点在于评价应急管理的行政领导能力［17］、沟通

与协调能力［24］、公共管理能力［25］、组织和调动社

会资源的能力［26］，而且比较重视社会团体的作

用［27］． 2) 发达国家政府( 尤其地方政府) 集中掌

控的资源种类和数量比较有限，政府能力评估的

内容相对较窄，比较容易形成共识，并建立起相对

简单和规范的评估程序［28］． 而我国的应急管理

能力评估是建立在基础条件比较薄弱的基础上，

因此大部分学者提出的评估内容偏重于硬件支撑

条件的建设［20，29］，而且由于我国政府( 包括地方

政府) 集中掌控的资源种类和数量都比较多，能

力评估的内容繁多而复杂，很难直接套用国外现

有的成果，因此，评估指标和评价方法的研究上呈

现出了百花齐放的局面，研究成果的共识程度比

较低，尚未形成相对稳定的评价模式［13］． 能力评

价研究存在的主要问题是: 1) 大多评价指标体系

虽然将影响因素考虑的比较全面，但却没有考虑

应急管理过程的逻辑顺序，层次间逻辑关系显得

不够明确，缺乏系统体系; 2 ) 多数评价期待通过

一次性评估找出关键影响因素，进而通过改善这

些因素提高组织的能力，缺少因素间的关联和协

调发展，无法针对动态条件进行评估，缺乏持续优

化的观念，不利于建立持续改进的模式; 3 ) 事前
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评估无疑对于应急准备具有更高的指导价值，但

是由于受客观条件的限制，大多数评估很难全面

客观地预见或掌控突发灾害发生后的处置效果，

因此，需要探讨更具有预见性的评估方法; 4 ) 理

论研究与应用实践的脱节比较严重，由于对共

性过程的提炼比较欠缺，因此大多数评估方法

很难在实践中获得好的效果，推广价值相对比

较低．
表 1 政府应急管理能力评估研究的特点

Table 1 Characteristics of government emergency management capacity assessment studies

研究者 评价方法 评价内容及其特点

FEMA ( 美国联邦 应

急管理署) ［14］
专家评分

针对应急准备过程的 13 项管理职能、56 个要素、209 个属性和 1 014 个指标进行打分，计算

综合分值．

澳 大 利 亚 政 府 委

员会［15］

专家评估

要素审查

逐项审查: 灾害政策制定，备灾措施，反应措施，减灾措施，灾后评估，灾害风险评估，救济和

恢复措施等落实情况．

Douglas 等［16］
评价中心

评价法

通过模拟训练评估应急准备计划的效果，技能和经验获取，组织间沟通效果，紧急条件下的

行为模型，战术知识，形势认知，自我保护能力，反馈与提升．

William 等［17］
定性评估

主观判断

重点评估领导能力和协调能力． 领导能力包括有效战略、应变能力、强制执行的能力． 协调

能力主要通过协调活动的数量和价值体现出来．

Public Safety，

Canada［18］

专家评估

寻找弱点

对公共和个体分别评估: 预防和减灾、应对、和恢复三个方面的应对能力，寻找不足并加以

改进．

韩传峰，叶岑［19］
综合层次

分析模型

政府应对突发事件的综合能力，包括组织体系、预警机制、应急处置机制、资源保障和事后

总结．

张黎勇［20］ 层次分析法 提出中国国家层面的应急管理系统框架，包括 4 大模块和 74 个指标．

王锐兰［21］
绩效评价

模型

包括预防绩效、过程绩效、效能绩效和恢复绩效在内的 4 个一级指标、16 个二级指标和 57

个三级指标的绩效评价指标体系．

冯立杰等［22］
综合质量

评价模型
针对预防、准备、应对、恢复和学习五个过程建立以质量效果为主导的质量评价指标体系．

牛冲槐等［23］
综合测量

模型
通过政府实力系统、政府能力系统、事件处理效果评价系统建立相应的测量指标．

从应急能力评估发展趋势上看，随着能力评

估理论和应用研究的不断深入，动态性评估和面

向过程的方法，逐步受到研究者的重视． 如 Doug-
las 等［16］提出了评价中心方法，重视动态效果的

评估，通过反馈建立循环改进模式，在解决上述缺

陷方面有着较好的效果． Han 等［30］指出，应急过

程是应急活动和它们之间关系的集合，以过程作

为评价目标可以弥补现有方法的不足，倡导以过

程为导 向 的 评 价 指 标 系 统 和 评 价 模 式． 杨 青

等［31］采用系统分析的方法，建立了基于过程管理

的城市灾害应急管理综合能力评价体系，采用综

合评价表对政府部门的应急反应能力进行了实证

分析，获得了比较好的实际效果．
1． 2 能力成熟度模型的特点及其应用于应急管

理能力评估的可行性分析

能力成熟度模型( CMM) 最初是针对软件开

发过程提出，由于软件开发过程本身也是项目管

理过程，因此，能力成熟度评估的思想和方法首先

被顺理成章地引入到项目管理领域，通过评价项

目管理过程来评价组织的项目管理水平，发现组

织在项目管理过程中的缺陷和薄弱环节，进行有

针对性的改进，从而实现项目管理水平的逐级提

升． 这方面形成的代表性成果有 Kerzner 博士提

出的 K-PMMM 模型［32］，Kent 提出的 PMS-PMMM
模型［33］，以及美国项目管理学会( PMI) 从组织级

项目管理层面提出的 OPM3 模型［34］． 在随后的

研究中，人们发现成熟度模型从事物现状出发，通

过成熟度等级识别评判组织的过程管理水平，并

持续寻找薄弱环节加以改进的思想方法，可以广

泛地适用于其它非结构化工程的过程管理之中，

因此，在 技 术 创 新 能 力 管 理［35］、人 力 资 源 管

理［36］、物流管理［37，38］、知识管理［39］等领域获得了

推广和成功应用．
应急管理可以看作是一个大的项目管理过

程，尽管阶段划分可能不同，阶段名称也有所差

异，但是其中一些基本和重要的过程却是大同小
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异的，比如从大的方面看，都包含灾害监测、灾害

准备、预案编制、应急启动、预案启动、应急决策、
应急响应、恢复重建等一些基本而必不可少的过

程，通过评估提高这些过程的能力，就可以更好地

提升综合应急管理能力． 因此，将成熟度模型应

用于政府应急管理能力的提升既是可行的，也是

非常有必要的，通过对政府应急管理能力水平进

行定位，并确认其薄弱过程环节，分阶段地提升不

同关键过程，就可以循序渐进的提升政府的综合

组织与管理能力．
1． 3 政府应急管理能力成熟度评估的研究框架

完整的应急管理能力成熟度模型由成熟度等

级、评估方法和改进顺序三部分构成，研究框架包

括: 1) 成熟度等级划分，将政府在实施和控制应

急管理过程以及改善其过程性能等方面所具备的

能力划分成不同层级． 2) 评估方法设计，研究确

定政府当前应急管理能力达到某一等级的评估方

法，并建立评估标准． 3) 改进顺序，是在对政府当

前应急管理能力分析和评估的基础上，确定应急

管理过程中的优势和劣势，明确下一步的工作方

向，并进行有重点、有秩序地改进［34］．

2 政府应急能力成熟度评估模型建立

2． 1 应急能力成熟度的等级划分

传统的软件能力成熟度模型( SEI-CMM) 分为 5
个层级，18 个关键过程域，52 个目标和 316 个关键实

践［11］． 项目管理能力成熟度模型大都秉承 SEI-CMM
的基本原则和框架，只是在反映项目管理能力水平

的“能力等级”定义，和反映哪些方面的“过程”能够

代表相应能力水平的“关键过程域”定义上，有所差

异． 美国项目管理学会提出的项目管理能力成熟度

OPM3 模型［34］，定义了一个三维结构( 四个梯级，九

个领域和五个基本过程) ． Harold Kerzner 博士提出

的 5 层次项目管理成熟度模型( K-PMMM) ，包括; 通

用术语，通用过程，单一方法，基准比较和持续改进．
每个层次都有具体的评估方法和评估提问问题，可

以汇总评估本梯级的成熟度，分析不足和制订改进

措施，确定是否进入下一梯级．
借鉴软件能力成熟度和项目管理成熟度的等

级划分，结合应急管理本身的特性，本文将政府应

急管理能力成熟度划分为 5 个层级，根据应急管

理工作的实际需要设定为: 初始级、可重复级、已
定义级、定量管理级和持续优化级． 为了更好地

描述各个层级的特征，通过调查，从流程的规范

性、团队与人员管理、救援与物资供应及时性( 时

间管理) 、信息采集与发布有效性等应急管理的

关键环节入手，提炼典型特征汇总如表 2 所示．
2． 2 应急管理的关键过程识别与关键过程域提炼

将成熟度模型应用于应急能力的评估中，首

先需要构建基于应急过程的评估指标体系，其构

建过程是在关键过程识别和关键过程域能力特征

辨识的基础上，根据各个关键过程域的目标要求，

建立相应的评价指标体系． 由于本文的研究，是

希望建立一种快速有效的评估方法，借助于专家

对各个过程域的目标实现程度进行主观评测和打

分，以期尽快获得相应的评价结果，所以倾向于建

立包含关键和有效评价指标的最为简单明了的指

标体系，因此在过程域提炼上，选择最具有代表性

的过程，并且尽可能地简洁．
项目管理理论中的启动过程、计划过程、实施

过程、控制过程和收尾过程构成了项目管理的核

心环 节，根 据 美 国 项 目 管 理 学 会 OMP3 的 思

想［42］，可以从项目管理的这五大基本过程入手，

梳理应急管理的关键过程，本文结合应急管理本

身的特点，将应急管理过程划分准备过程、启动过

程、实施过程、控制过程、收尾过程和综合协调管

理过程等六个关键子过程，包含的主要内容及其

目标如表 3 所示． 需要说明的是，增加综合协调

管理子过程的目的在于，应急管理具有较强的跨

部门、跨组织的特点，协调和协同管理的特性要求

比较突出，因此，试图通过增加这样一个子过程来

反映在这方面的能力．
针对这六个关键子过程，再进一步分解． 根

据成熟度分级的五个测评维度的特征( 见表 2 ) ，

建立针对每个成熟度层级的关键过程域，在此基

础上提炼实现每个关键过程目标能力的评估指

标． 其方法是，参照前述文献( 参加 1． 1 节) 中建

立的评估指标，结合应急管理工作的实际需要，先

提出一个初步的过程域评价指标集合，在此基础

上，进一步咨询调查应急管理领域专家的意见，去

掉重要度比较低的评价指标( 过程域) ，最后得到

如表 4 所示的针对各成熟度等级的关键过程域评

价指标体系．
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表 2 政府应急能力成熟度等级特征分类表

Table 2 The maturity levels divided and characters classification of government emergency capability

等级 \特征 一般特征 流程管理 团队与人员 时间管理 信息管理

初始级
应急 管 理 过 程

无序甚至混乱

缺少基本流程，指挥和运作处于

无章法和步骤可循的状态，决策

过程往往依赖个别人的努力和

机遇

应 急 管 理 效 果 取 决

于 具 体 人 员 的 个 人

素质，团队成员的任

务不清，责任不明

救援 和 物 资 供

应处 于 散 乱 状

态，缺乏对时间

的管控

信息杂乱无序，

有效 的 采 集 和

发布不及时、不

到位、不准确

可重复级

已建 立 了 基 本

的应 急 管 理 过

程，完整性规范

性不足

应急决策、指挥和调度有章可循

并能重复以往取得的成功，对应

急管理过程的进度、状态能有效

监管

应 急 管 理 质 量 依 赖

成 员 对 过 程 的 理 解

和掌握，任务分配和

管理有一定规则

救援 与 物 资 供

应时 间 可 以 掌

控在有效范围，

轻重缓急有序

信息 采 集 和 发

布平稳有序，形

成较 完 整 的 信

息流．

已定义级

过程 规 范 化 管

理，采用标准化

流程，具有可追

溯性

过程均已文档化、标准化，并形

成了标准的管控过程，制度体系

健全，记录完整规范

人 员 接 受 过 相 应 的

培训与演练，协同能

力强，组织管理绩效

可控

具有 较 强 的 时

间控制能力，操

作 规 范 化、标

准化

信息 收 集 与 传

递过 程 得 到 良

好定义，记录完

整，信息准确

定量

管理级

应急 管 理 各 过

程得 到 了 定 量

的认识和控制

应急管理过程有详细的度量标

准． 各项管理工作建立在定量

分析的基础上，有相对稳定的管

理模型

应 急 管 理 团 队 内 部

人 员 与 外 部 人 员 沟

通良好，双方协作工

作，协调性好

具有 较 强 的 时

间意识，能够定

量度 量 相 应 过

程的时间配置

信息收集与传递

过程得到良好监

督与控制，能及

时查漏补缺

持续

改进级

能够 从 优 化 角

度处理问题，并

形成 持 续 地 改

进过程

对来自过程、新概念和新技术等

方面的各种有用信息能够定量

分析，流程及整个组织，改进持

续而有效

整 个 应 急 组 织 存 在

强烈的团队意识，所

有 成 员 都 能 参 与 组

织管理的改进

能够 持 续 动 态

地对 时 间 进 行

优 化 控 制 与

调整

信息动态跟进，

能够 及 时 调 整

与补充

表 3 应急管理六个关键子过程的内容

Table 3 The contents ＆ objectives of the six key son-processes in emergency management

过程 内容

准备过程 减少影响人类生命财产安全的危险要素，发展应对各种突发事件的能力

启动过程 确认突发事件发生并付诸行动

执行过程 应急管理过程所需执行的各项工作，包括减缓、准备、响应和恢复各阶段，以及对人员、资源、资金、信息进行组织和协调

控制过程 测量、监控应急过程，并且在必要时采取纠正措施，保障应急管理目标的实现

收尾过程 对结果进行长期评估与反馈，进行总结，为下次类似的应急管理过程提供经验

综合管理 政府对应急管理战略进行规划与执行指导，政府日常工作中宣传与重视应急管理内容

表 4 各等级成熟度针对的关键过程域

Table 4 The key process areas corresponding to every capacity maturity level

初始级 可重复级 规范管理级 定量管理级 持续改进级

应急组织与队伍建设 预案与法律法规建设 事态控制 应急综合管理

应急预防工程建设 组织过程定义 资源控制 缺陷预防与改进

灾害信息识别与发布 组织培训与演练 定量测评过程 过程变更管理

灾害辨别与跟踪监测 组织间协调 质量管理过程

物资管理 总结与评估

技术管理 后续动态跟踪与研究

资金管理

应急计划与指挥

应急救援管理

灾后恢复与过程管理
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2． 3 定义关键过程域的目标集合

为提出的应急管理成熟度模型中的每个关键

过程域定义和规定一组目标，这些目标概括了该

关键过程域的内容以及应该达到的效果，可以作

为组织是否有效地实施了该关键过程域的判断标

准． 本文设计的各个关键过程域的目标如表 5、表

6、表 7、表 8 所示．

表 5 可重复级关键过程域的目标

Table 5 The objectives of the key process areas of the repeatable maturity level

关键过程域 目 标

A1． 应急组织及队伍建设 建立专门的应急管理组织，配备专业的应急管理人员，组织内的部门划分清楚，人员职责分明

A2． 应急防御工程建设
制定有相应的灾害工程标准，对已有工程的防御能力进行评估，建设有相应的应急避难场所和应

急防御设施

A3． 灾害信息识别与发布 在灾害发生之前基本准确预报灾害的发生，并将灾害信息通过各种方式发布

A4． 灾害辨别与跟踪监测 基本识别灾害类型与等级，并对灾害进行跟踪监测，次生灾害得到预防和处置

A5． 物资管理 应急物资储备较充足，记录完整，突发事件发生后，物资能够在及时供应

A6． 技术管理 应急技术不断开发和应用

A7． 资金管理 应急专项资金进行专门管理，并在突发事件发生时按需投入使用

A8． 应急计划与指挥 突发时间发生时，成立应急指挥小组，制定相应的应急计划并进行执行

A9． 应急救援管理 灾害发生后，进行工程抢险，积极实施应急疏散、搜救和医疗救治，并对灾民进行安置

A10． 灾后恢复过程管理 对灾害现场进行清理，对灾区进行恢复重建，对灾民进行司法、心理等社会援助

表 6 已定义级关键过程域的目标

Table 6 The objectives of the key process areas of the defined maturity level

关键过程域 目 标

B1． 应急预案与相关法律法规建设 制定了科学合理的灾害应急预案和完善的灾害法律法规体系

B2． 组织过程定义
对灾害前、灾害中、灾害后的每一个应急管理过程都有文件上的定义，描述了

每个过程谁来做做什么和怎么做

B3． 组织培训与演练
向组织内人员进行应急管理相关知识和技能的普及与培训，并定期进行相关

应急灾害演练

B4． 组织间协调 政府与其他各类应急组织实现应急联动和信息共享

B5． 总结及评估
应急救援过程结束后，对相关救灾经验教训进行总结，并对损失进行评估，责

任进行追究

B6． 事态后续动态跟踪与研究 对事件进行长期后续跟踪观察，制定长期恢复规划并执行

表 7 定量管理级关键过程域的目标

Table 7 The objectives of the key process areas of the quantitative management maturity level

关键过程域 目 标

C1． 事态控制 在对灾害事态进行跟踪监测的基础上，依据实际情况采取有效的控制过程，使整个过程中事件处于可控状态

C2． 资源控制 按照供求关系通过计算对资源进行合理安排，使得资源产生最大效用

C3． 定量测评过程 对每一个过程尽可能采用定量方法进行测量和管理，建立合理的管理测度模型

C4． 应急质量管理 对每一个应急过程及其结果进行及时的质量控制

表 8 持续改进级关键过程域的目标

Table 8 The objectives of the key process areas of the continuously improving maturity level

关键过程域 目 标

D1． 应急综合管理 对应急管理过程进行战略规划，并且保证应急管理各过程衔接良好

D2． 缺陷预防 对应急管理过程进行漏洞和缺陷查找工作，并进行即时补缺

D3． 过程变更管理 依据战略规划的调整对设定好的应急管理过程进行不断完善和调整
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3 评估方法与评估程序

建立了各成熟度等级的关键过程域及其目标

后，在针对具体的政府层级进行评估时，需要先成

立专家小组，通过专家小组依据相关政府提供的

资料，对关键过程域的目标的实现程度做出判断

( 评价) ． 随后采用关键过程域( key processes are-
a，KPA) 评估剖面图( 简称 KPA 剖面图) 来进行分

析政府所达到的成熟度等级，然后确定薄弱环节

与改进顺序． 以下以课题组对陕西省应急管理能

力成熟度评估作为一个案例，说明相关的操作步

骤和程序． 步骤如下:

1) 建立评估小组． 为保障评估的客观性和

准确性，评估小组由来自高校和科研究机构的专

家和学者、区域外直接从事应急管理工作的政府

应急管理人员、从事救援与救灾工作的管理人员、
企业和社区服务人员组成( 设计的人员比例结构

分别为 50%，25%，15%，10% ) ，本案例选择了 20
人组成( 10∶ 5∶ 3∶ 2) 评估小组，因为需要采用动态

评估，所以选择在线方式，通过 QQ 群进行网上

评估．
2) 收集评估资料． 政府应急管理工作的有

关资料包括两类，一类是政府应急管理相关组织

( 例如应急办) 的情况，包括机构设置、人员培训、
预案和法律法规、应急防御设施、应急设备和技

术、应急资金预算安排、应急物资储备等方面的相

关情况，二是最近两次比较典型的突发事件应急

管理处置过程的案例资料． 除此之外，课题组提

前准备了一份调查问卷，根据关键过程域及其目

标的要求，设计了不同的场景，并提出针对性的问

题，请负责应急管理工作的人员作答，通过网络平

台传递给评估组成员．
3) 专家组评估． 将所收集的政府应急管理资

料、应急主管人员的调查问卷答卷，交给专家进行

详细审阅，专家之间、专家与应急主管人员之间可

以随时沟通． 最后采用问卷方式向专家收集信

息，由专家对过程域中的每一个关键过程目标实

现的程度进行评判． 评估表设计了三种结论，即:

“完 全 满 足 ( fullly satisfied，FS) ”、“部 分 满 足

( partly satisfied，PS ) ”和“不满足 ( not satisfied，

NS) ”，专家可以从三个选项中做出选择．

4) 评估能力成熟度． 问卷回收以后，进行统

计并绘制 KPA 评估剖面图( 如图 1 所示) ，定义未

出现不满足情况( 既存在 NS 情况) ，并且级别最

高的成熟度等级为实际达到的成熟度等级水平．
从对陕西省实际评估的图 1 中可以看出，未出现

不满足情况的最高级别为已定义级，据此可以得

出结论:“陕西省应急成熟度的评估结果达到了

已定义级”．
5) 提出需要改进的内容． 根据专家的评估意见

表和 KPA 评估剖面图，可以从中找出未满足目标要

求的管理过程，作为下一个阶段重点改进的工作内

容． 通过 KPA 剖面图中可以获得如下信息:

( 1) 陕西省应急管理能力成熟度虽然达到了

已定义级，但是仍然存在没有完全满足的过程，其

中比较突出的是: 过程( B6) 的“事态后续动态跟

踪与研究工作”仍然存在不足，灾害发生以后的

恢复计划和后续长期发展规划不够细致，动态跟

踪能力弱，执行和监测工作落实不够规范． 过程

( B4) 和( B5 ) 也存在不完善的地方，主要表现在

政府部门之间的协调不够紧密，信息共享仍然存

在一些制度上的制约，与社会组织在救援过程中

的沟通和协调不够流畅，而且事后的总结和评估

工作不充分，责任追究和赏罚机制不健全． 这几

个方面是迫切需要改进的地方．
( 2) 在向下一个目标“定量管理级”进化过程

中，需要改进的工作内容比较多． 最突出的问题

是过程( C3) ，管理控制环节的“定量测评过程”，

与目标存在的差距比较大． 陕西省这方面的工作

处于起步阶段，测评体系方面的方法、工具和模型

还比较欠缺． 过程( C4) ，即加强应急管理过程的

动态监控，提升应急管理的综合质量效果方面差

距也 比 较 大，仍 需 进 一 步 加 强． 过 程 ( C1 ) 和

( C2) ，在应急资源的配置和调度方面，如何更好

地做到合理、合法、合规，减少混乱和浪费，最大程

度的发挥资源效用 ( C1 ) ; 在事态控制方面，如何

尽快掌握事态发展和演化的要点，形成对关键环

节的有效掌控 ( C2 ) ，都面临着进一步的有效突

破． 虽然这两个过程的得分要好一些，但是距离

目标也还有一些差距，在今后需要进一步持续提

升这方面的能力． 总体而言，在向下一个成熟度

级别进化的过程中，存在的差距和问题仍然比较

多，下一个阶段的工作任务将会十分艰巨．
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( 3) 从长远发展看，陕西省在应急战略管理

方面的规划和预案已经有了一些较好的基础，综

合管理的能力提升比较快( D1) ，但是缺陷预防与

风险的预测、预警方面的能力仍然需要进行进一

步提升( D2) ，变更过程的管理也不够规范( D3) ，

可追溯性记录不完整，应对突发灾害的应变能力

相对不够灵活，指挥与执行过程的柔性较差，临场

应变方面受到体制约束的情况比较突出，这方面

的问题是一个带有全国性的问题，将来需要有比

较好的解决方案．
持续改进级

D1 2 4 14

D2 12 4 4

D3 10 6 4

定量管理级

C1 4 6 10

C2 4 2 14

C3 10 6 4

C4 6 6 8

NS PS PS

已定义级

B1 20

B2 2 18

B3 20

B4 4 16

B5 5 15

B6 8 12

NS PS PS

可重复级

A1 20

A2 20

A3 20

A4 20

A5 20

A6 20

A7 20

A8 1 19

A9 20

A10 20

NS PS FS

NS PS PS

图 1 陕西省应急能力成熟度评估的 KPA 剖面图

Fig． 1 The KPA sectional view of the assessment of Shanxi provincial emergency response capability maturity
( 注: NS 为不满足; PS 为部分满足; FS 为完全满足)

4 结束语

现有文献中对应急管理能力的评估比较偏重

于评价基础设施等硬件条件，而且侧重于静态环

境的评估，对过程能力建设的指导较弱． 本文提

出的应急管理能力成熟度评估是一种面向过程的

评估方法，可以更好地反映政府在应急反应处置

过程中的综合管理效果，建立的模型可以帮助地

方政府( 或部门) 发现存在的不足之处，以及明确

管理的薄弱环节，并建立针对性的改进方案，从而

使政府的应急管理能力得到逐步提升和持续改

进． 研究成果对于探索复杂环境下的政府应急管

理能力提升有着积极地意义，有助于通过评价应

急管理过程获得具有可比性的评价结论，兼顾动

态和静态效果，并指导各级政府建立动态组织和

调度能力的持续改进工作模式，针对性地提高应

急管理的质量效果． 同时，结合应急管理工作的

实践需要，探索能力成熟度模型的改进和适应问
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题，可以进一步拓展和深化能力成熟度管理理论，

对于丰 富 和 完 善 其 理 论 体 系 具 有 重 要 的 推 动

作用．
本文提出的应急能力成熟度的评估采用的是

通过专家评价( 主观测量) 的评估方式，在今后的

研究中将会进一步构建更为精确和完整的评价指

标体系，建立客观定量的物理测度模型，以实现对

评估目标的更为客观和精确的评价．
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Evaluation of government’s emergency management capacity maturity

TIAN Jun，ZOU Qin，WANG Ying-luo
School of Management，Xi’an Jiaotong University，Xi’an 710049，China

Abstract: With the ongoing investment in the emergency management construction in recent years，the hard-
ware conditions including the infrastructure，materials and equipment and so on’for the Chinese government at
all levels against various sudden disasters have been greatly developed． The focal points of emergency capacity
building have been converting to up-grading the capabilities of dynamic organizing and coordination in emer-
gency handling processes，enhancing the capabilities of early warning and prevention，hoisting the degrees of
scientific and normative management，and improving the performances of emergency response． Following this
new requirement，the paper applied the capacity maturity model ( CMM) to the jobs of government’s emer-
gency management． The concept of capacity maturity of government emergency management was proposed，

and a specific framework of maturity evaluation of the emergency management capacity has been established．
The key processes of emergency management were recognized，the key process areas ( KPA) for each maturity
level were extracted and simplified，the objectives of each key process were distinguished and the evaluating
indicators interrelated system was proposed． Then the appropriate evaluation method and evaluation program
were built up． Finally the maturity of Shanxi provience’s local government emergency capability was evalua-
ted． Through the experiment，not only the comparable grades of maturity of Shanxi province has been derived，

but also the weak links in emergency management process were found and the correct way of efforts for follow-
ing steps were drawn up． This evaluation model could provide supports for setting up the continuous improve-
ment method for lifting the qualitative effectiveness of dynamic organization of emergency management．
Key words: emergency management; government’s emergency capabilities; capacity maturity model

( CMM) ; evaluation indictors system
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