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凝聚社会力量共建应急保障体系 

何万篷 刘文富 周威 

在现代动态风险的社会背景下，我们面临各类新挑战甚至受到极限施压的可能性大大增加。习近平总书记指出，

应急管理是国家治理体系和治理能力的重要组成部分，要积极推进我国应急管理体系和能力现代化。随着我国应急

管理进入“全灾种、大应急”时代，引导社会力量参与、完善应急保障协同体系是大势所趋。当前，全球正在经历

新冠肺炎疫情第四波流行高峰，我国新一轮本土疫情自 3月以来持续发展，呈现出破坏性大、复杂性强、防控难度

高等特征，波及多个中心城市，甚至特大、超大城市。这既是对单个城市防控体系的一次大考，也是在极限压力下

应急保障体系的一次演练，对于我们未来应对各类危机和做好应急保障具有警示和借鉴意义。 

从复杂适应系统理论看韧性城市构建 

复杂适应系统理论是将研究对象视为一个复杂系统，并从主体适应性的角度来阐释导致系统复杂性的根源，强调主体应具

有智敏感知和主动效应的能力，形成有目的性、主动性和积极的“活性”，能够自动调整自身状态来适应环境，以及与其他相关

主体随机进行交互作用、达成有效合作。 

基于复杂适应系统理论，理想的城市应急保障体系应做到：可持续、不可逆；适应广泛存在和应景因需；可“应变”、可“预

变”；实现“管总”“总成”；能够广泛应用技术手段等。简而言之，城市应急保障，除了储备实物，还要储备能力，提高准备

度。然而，现实中一些城市应急保障问题往往就集中于此，存在三个“不良”，即人的不良行为、物的不良状态和制度的不良结

构，从而暴露出储备空间布局不合理、流通难保证、信息不通畅、运力难统筹、质量无保障、预期没方向等诸多短板。 

要以建立“全时”（包括战时、急时和平时）城市应急保障体系为目标，在指挥体制、响应机制、管理流程、运转模式等方

面取得新突破。特别需要厘清城市应急保障体系的主要领域、重要环节、关键技术、共性平台、底数底图、配套保障（包括体制、

机制、税制和法制）等。这需要充分发挥政府、企业、社会的“三螺旋”作用，通过政府规制、行政合同、财政补贴、税收优惠

等措施，形成政府、非政府组织、相关企业、公众共同参与的城市应急保障体系。 

持续激活市场力量 

做好城市应急保障，需要激活市场力量。市场的好处是自组织、均衡价格、畅通渠道、提高效率。 

做好物资保障，实现政府储备、协议储存与家庭储备相结合。政府部门可通过与企业、行业协会等机构合作，提前部署应急

物资的筹备工作。常态化做好协议储备。应急部门应提前与食品企业、快餐店、便利店、医药团体等各类物资机构缔结协议，要

求协助物资筹措和储备，并合作展开物资采购实战训练，地方部门负责建设、管理应急物资储备仓库。构建应急物资社区储备中

心。通过便利店、邻里中心等渠道，强化应急物资储备、配送等功能，完善物资应急配送终端体系。 

畅通物流保障，建立全方位的物流保障体系。静态管理下的城市，更需“流动”的物流。这就需要建立起闭环式、无障碍的

应急物流保障体系。应急部门可以以协议保供的形式，提前与有关运输企业、运输协会、石油制品销售商等机构签订协议，包含

设备供应、物流作业、燃料供应等方面，确保车辆、船舶、直升机等运输设备和燃料的供应，明确各方在应急物资的装车、运输、

终点卸载和搬运等环节中的职责，定期开展燃料供应训练，并对船舶调用模式、直升机调用模式、燃料供给模式等具体物流方案

给出明确指导。 
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加强标准化建设，规范引导社会应急力量。规范应急管理团体标准管理，引导社会团体聚焦应急管理新技术、新产业、新业

态和新模式，制定应急产品及服务类团体标准，鼓励构建与应急管理国家标准、行业标准、地方标准协调配套的团体标准体系。

加强行业自律，引导企业积极参与、遵规有序补充进社会应急力量中。 

有效激发公众参与 

2022 年 5 月 5 日，中共中央政治局常务委员会会议特别强调，要“引导广大群众增强责任意识、自我防护意识，自觉承担

防控责任和义务，落实个人、家庭等日常防护措施”。在城市应急保障中，社区是一个风险高发点、矛盾集中点、保障重难点。

公民参与对于构建一个智敏韧性、系统集成的城市应急保障体系至关重要。 

随着我国城市化进程不断推进，陌生的邻里关系、激化的物业纠纷、松散的自治组织、薄弱的社区力量，城市社区缺乏经济、

情感和组织、法理权威等多种纽带凝结力量，很难构成一种组织化的治理体系。在应急状态下，社区居民的日常生活保障和基层

政府的治理实践极易遭遇考验。 

构建社区治理共同体，要以基层大党建体系、街道办和社区两委为治理核心，以居民为构成主体，以社区内部孵化的自组织、

社会组织和社区吸纳的服务型外部社会组织等为重要参与力量。首先，对社区干部能力提出更高要求，要具备沟通技巧、协调组

织、统筹安排、心理疏导等多重能力。其次，楼栋党员亮明身份、主动领责，参与并带动更多人参与志愿服务，成为小区应急保

障的重要支撑。特别要对机关干部就地充实志愿者队伍、志愿者服务常态化和应急化高效切换等方面进行实操研究。再次，提升

民众的防灾意识和自救互救能力。自发组织采购生活急需品的“团长”，楼栋群、业主群里的接龙、求助等，既是“远亲不如近

邻”传统美德的再次激活，也说明居民自治空间亟待发掘和培育。 

构建跨区域协调联动体系 

危机日益呈现出跨区域外溢的特点，区域协调、应急联动已经势在必行。发挥集群优势，构建跨区域应急协调联动体系，能

更有效地应对风险、保障安全。 

建立共同安全观。城市公共安全，是全面贯彻落实总体国家安全观的重要方面，是点线面相统一的共同安全，而不是分割的

安全；是彼此增益的安全，而不是相互损耗的安全。只有一个共同的、相互兜底、相互保障的国家安全、城市群安全，才能坚韧

保障一座城的安全。区域一体化同样应该体现在全过程、全链条、全生命周期、全区域的共同安全上。 

做好跨区域协调。抗疫实践表明：追求一地自我保供是不现实的，易发生“单点故障”，而相互协作，才能实现“成链组

群”。在制度化建设方面，共织安全网，顶层统筹、共同制定区域一体化应急保障纲要，以及相应的规则、细则。在工作体制方

面，成立区域一体化应急保障委员会及其工作组，克服合成谬误，填补制度缝隙，堵住分工缺口。在工作机制方面，强化协调机

制、沟通机制、协作机制。尤其要充分运用物联网、5G、AR 等技术手段，优化信息化应急管理流程，打造区域应急保障信息技

术平台，提升城市群联防联控能力。 

加强域内统筹。建立多级协调体系，统筹做好域内人财物应急保障工作。以物流保障为例，按层级分设“广域运输基地”大

仓）、“区域物流基地”（中仓）和“次区域配送据点”（前置仓）。当应急响应时，指挥部门通过设立物资输送保障小组，协调

相关部门、行业协会和企业共同参与协作。资金拨付、志愿者队伍协作、应急力量调配、物资场所调度等方面，也都需要建立相

应的统筹调动体系。 


