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【摘 要】 为了提升基层应对突发事件的能力，改善基层网格化应急治理状况，以新型冠状病毒
( COVID-19) 疫情基层应急防控为例，采用案例分析法、问卷调查法等，考虑应急管理事前、事中、事
后 3个阶段，检验居民对基层网格化应急治理能力的认同感，以及不同主体在治理中的定位和作用，
从而发现其中存在的主要问题，找到改进路径。研究表明:基层网格化治理在事前环节存在诸多不
足，亟需构建并完善政府、企业、社会、民众多方合作的应急网格化治理共同体，从而形成治理主体多
元化、治理方式全程化、治理结构合理化的应急治理能力模式，有效化解基层网格化应急治理能力缺
失的困境。
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Abstract: In order to enhance grassroots' capabilities in handling emergency，and improve their grid
emergency management，with emergency prevention and control of COVID-19 as a reference，residents'
recognition on grassroots grid management ability was evaluated at three stages，namely before，in the
middle and after crisis by adopting case study and web survey． Then，roles and effects of different entities
in emergency management as well as problems of the system were identified before improvement path was
found． The results show that there are some problems in preparedness，and it is high time to develop a co-
governance body of grid emergency management among local government，corporate，community，and
residents． Thus，a well structured emergency governance capability model with diversified governance
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entities and full governance methods can be established，which can effectively resolve the predicament of
lack of grid emergency management capabilities at grassroots level．
Keywords: grassroots grid; emergency governance; corona virus disease 2019 ( COVID-19 ) ;

emergencies; recognition; co-governance

0 引 言
近些年来，网格化管理在基层应急管理中的作

用不断凸显，许多地方都在探索并实践基层网格化

应急管理的模式和路径。因此，加强非常态下的突
发事件基层网格化应急治理，提升应对能力，对于推

进基层应急管理体系和应急能力现代化具有重要的

现实意义。
一些学者从不同视角对此展开了研究，例如: 卢

文刚［1］、盘世贵［2］等分别指出了网格化管理在基层
县区应急管理体制建设和区域应急管理中的优势;

程惠霞［3］、周永根［4］、郭剑鸣［5］、郑雨婷［6］等分别从
一元主体( 基层党组织) 、二元主体( 政府公共部门
和社区公众) 、三元主体( 社区、物业和居民) / ( 社会
组织、经济组织、行政组织) 的视角探讨了基层应急
管理主体; 周永根［7］、钟开斌［8］，曹海军［9］、颜德
如［10］、庞雨晴［11］等分别探讨了社区应急管理模式、
基层应急管理工作、基层社区公共卫生事件应急管
理、社区应急管理体制和网格化应急管理模式存在
的问题; 王芳［12］、朱秀梅［13］等分别从应急管理模式
和应急管理系统构建方面提出了基层应急治理的措

施建议。此外，宋清华等［14］构建了突发事件下谣言
传播模型，并提出谣言管理的相关措施; 陆秋琴

等［15］提出了层次化云网格划分方法，将影响灾害严

重程度指标数据网格化，并据此确定应急物资空间

分派的优先级，以提高应急救援效率。
当前关于基层应急管理和网格化应急管理的研

究，从不同的视角分析了基层应急管理的主体以及

存在的实际问题，并提出了相关对策建议。但已有
研究对网格化应急管理主体考虑不够全面，忽视了

作为网格化主体的居民对基层网格化应急管理效度

的认知和评价。为此，笔者拟采用案例分析法，从应
急管理阶段的视角探讨突发事件下基层网格化应急

治理存在的主要问题，采用问卷调查法，从居民的视

角检验居民对网格化应急治理能力的认同感，并从

多元主体合作共治的视角探讨基层网格化治理改进

路径，以期为提升基层网格化治理能力提供参考和

借鉴。

1 基层网格化应急治理的主要问题
自 2019 年底，新型冠状病毒 ( Corona Virus

Disease 2019，COVID-19) 疫情爆发后，除了香港、澳
门、台湾外，我国所有的省、直辖市和自治区都先后
启动了重大突发公共卫生事件一级响应，全国大部

分地区都在以社区、村组、小区等为单位，实施网格
化封闭管理，这对基层网格化应急治理来说是一场

新的挑战。本文以 COVID-19 疫情期间武汉市基层
网格化管理中的典型事件为案例，分析突发事件下

基层网格化应急治理存在的主要问题。由于受研究
条件限制，本文所引用的案例、数据和资料均来自于
互联网。
武汉市一共有 7 102 个小区、1 406 个社区、

1 943 个村［16］。从 2020年 3月 5日—5月 15日，武
汉市新冠肺炎疫情防控指挥部社区疫情防控组一共

公布了 20批次无疫情小区、社区、村名单，具体数据
如图 1所示。

数据来源:武汉市新冠肺炎疫情防控指挥部

社区疫情防控组发布。
图 1 武汉市无疫情社区、小区、村( 大队) 数量

Fig．1 Number of communities and villages ( brigades)
without pandemic in Wuhan

在 COVID-19 疫情爆发初期，武汉市少数无疫
情社区都有共同的特征，即应急响应及时、应急职责
明确、应急参与广泛［17］。大部分社区在疫情防控中
处于严重失守状态，基层网格化管理在疫情应对中

没有发挥出应有的作用。疫情期间武汉市社区管理
层面暴露出的种种问题，折射出突发事件下基层网

格化应急治理能力存在的诸多不足，具体见表 1。
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1. 1 事前预防准备能力不足

一般来说，应急管理预防准备工作包括面向突

发事件、承灾载体和应急管理需求 3 个方面。突发
事件下的基层网格化应急治理在事前预防准备能力

方面的不足，主要体现在应急预案、备灾工作、应急
教育等方面。

1) 应急预案环节缺失。我国突发事件应急预
案体系在县级及以上政府中相对比较完善，在乡镇

及以下的基层组织中，由于灾害识别和风险评估不

专业，预案编制、审批、备案和公布不规范，以及应急
演练严重缺乏等问题，致使应急预案无法在突发事

件应对中产生实际效果。特别是在基层网格化管理
中，虽然许多城市出台了相关网格化管理办法和条

例，其中《衢州市城乡网格化服务管理条例》中规定

了城乡网格化服务管理体系包含应急管理内容［27］，

但是还没有细化和明确基层网格化建设在应急管理

中应承担的本级应急预案编制和演练的职能。由于
社区层面缺乏相应的应急预案，当疫情爆发时，网格

员风险防范意识薄弱，应急管理职责不明确，应急管

理能力不专业，应急响应不及时，应急沟通不顺畅，

社区层面无法及时有效应对。本次 COVID-19 疫情
折射出武汉市绝大多数社区、村( 大队) 都缺乏突发
公共卫生事件的应急预案，导致应急响应不及时，疫

情防控工作不到位，社区服务能力不足，致使疫情爆

发初期大多数社区出现疫情失守。如百步亭社区万
家宴，既体现了社区层面缺乏风险防范意识，同时也

折射出疫情爆发后人员和物资缺乏，防疫工作不到

位的问题。

表 1 COVID-19疫情应对中的武汉市基层网格化管理典型案例分析
Tab．1 Case study of grassroots grid management in Wuhan city in response to COVID-19 pandemic
具体案例 折射出的基层网格化管理问题

百步亭社区万家宴［18］ 风险识别能力不足，应急管理人员缺乏，应急物资缺乏，防疫工作不到位等

积玉桥某社区失守问题［19］ 应急队伍不专业，社区应急准备工作缺失，应急教育缺失导致居民心理恐慌等

苗栗社区不作为问题［20］ 社工与居民之间沟通不畅，疫情防控形式化等

荣华社区不作为问题［21］ 应急管理人员缺位，日常生活缺乏保障，社工和居民沟通断裂，疫情防控工作形式化等

翠园社区“假的”问题［22］ 物业和居民之间出现疫情防控冲突等

将花社区不作为问题［23］ 消毒不及时，社区服务不到位，封闭式管理形式化、疫情信息公布不及时等
黄龙山社区防控问题［24］ 应急管理人员缺岗，封闭管理不力等

正康社区患者自杀问题［25］ 漏报引起的应急沟通问题，社区救援不及时等

藏龙社区疫情防控问题［26］ 疫情数据公布不及时，社区管理人员不足，社工与居民之间沟通不畅等

2) 备灾意识和备灾工作不够。备灾意识和备
灾工作主要体现在突发事件应对的思想准备、人员
准备、物资准备以及信息技术准备等。COVID-19 疫
情爆发初期武汉市绝大多数社区失守，暴露出社区

层面备灾意识和备灾工作不够。百步亭社区万家宴
体现出社区层面对“新冠病毒一无所知，更谈不上
防备”，积玉桥某社区工作人员表示在“肯定有人传
人”后“一直没当回事”“没有一点警惕”，“在人传
人消息公布之前，社区什么都没有做”，体现出社区
层面缺乏备灾意识。百步亭社区万家宴后出现多个
发热门栋，网格员反映出“人手不太够”，荣华社区
和藏龙社区都反映出应急管理人员不足，体现出社

区层面突发事件应急管理人员准备不足。当前，我
国已经基本建成了中央、省、市、县四级相互支持、相
互补充的应急物资储备体系，但是在乡镇及以下层

级，应急物资准备相对不足。应急物资储备指标经
验化，储备数量和储备种类都不能满足各级突发事

件应急管理的要求。在 COVID-19 疫情爆发初期武

汉市级层面应急物资匮乏，社区层面尤为严重。百
步亭社区核酸检测名额严重受限，社区医疗救治能

力不足体现出突发事件的物资准备不足。
3) 应急教育不够普及。我国当前应急教育形

式比较单一，主要通过学校进行，社区、村组等应急
教育非常薄弱，公众缺乏必要的应急管理知识和应

急救援能力培训。应急教育普及度不高，既容易造
成突发事件发生后的民众恐慌，同时也无法提高公

众的自救、他救和互救能力。如积玉桥某社区“涌
向社区卫生服务中心的发热病人翻倍，其中一半检

测没有问题，大多是封城带来的心理恐慌所致”。

1. 2 事中救援处置能力不够

应急管理中救援处置指的是突发事件发生后全

过程采取的一系列干预或介入措施，在突发事件应

急响应中迅速、有效地拯救人员的生命和财产，控制
突发事件造成的危害程度。突发事件下的基层网格
化应急治理在救援处置能力上的不足，主要体现在

应急队伍不专业、应急保障机制不健全、社会参与机

·01·
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制不完善等方面。
1) 应急队伍不专业。在基层网格化应急管理

中，网格员不仅面临着不专职、不专一的问题，同时

还存在不专业的问题。我国的应急专业人才培养主

要依赖于常规的高等教育，而当前我国直接针对应

急专业人才培养的高校和专业数量都十分有限，无

法满足应急专业人才需求。应急专业人才的缺乏，

在基层网格化建设中表现更为突出。网格员一般承

接的是政法工作，社工承担的是民政工作，政工队伍

承担的是思想宣传工作，当突发事件爆发时，应急管

理工作一般由网格员和社工来承担，缺乏一支专业

的应急队伍来承接应急管理工作。如积玉桥某社区

工作人员表示在“封城”之后的疫情防控工作中“什么

都不懂，不知道也没有人告诉人们该怎么做”。
2) 应急保障机制不健全。在基层网格化应急

管理中，应急保障机制不健全主要体现在应急法律

保障机制、应急财政保障机制、应急技术保障不健

全。在应急法律保障机制方面，网格化建设的“共

建、共治和共享”没有法律的明确赋权，基层网格化

治理的权限和职能没有明确的法律规定或法律授

权，尤其是在突发事件中的应急管理职能、应急管理

的社会参与机制等，没有法律规定和法律授权，导致

一方面因为应急职能不够明确而无法问责; 另一方

面因为企业、社会组织以及基层群众参与应急管理

没有得到明确赋权，导致应急管理的社会参与程度

不足。在应急财政保障机制方面，应急资金和工作

经费未落实到基层网络化管理中，没有被列入到地

方政府的财政预算中。在应急技术保障方面，由于

受现实条件约束，除了一些经济较为发达的地区外，

应急技术、应急平台建设并没有在大多数基层网格

化管理中发挥应有作用。如积玉桥某社区“社区数

据不完善，所有疑似患者信息需要人工手动录入”、
将花社区和藏龙社区疫情公布不及时、正康社区患

者自杀事件等，都折射出应急技术和应急平台保障

能力不够。
3) 公众沟通机制不完善。自 2020 年 1 月

23日“封城”以来，武汉市开始了以社区、小区、村为单

元的封闭式网格化管理。在封闭式网格化管理中，

出现了多起疫情沟通问题甚至是疫情冲突问题，如

翠园社区居民隔窗高呼“假的”，荣华社区、将花社

区、苗栗社区和藏龙社区居民在领导留言板上发布

信息，反映社区服务不到位、疫情排查不彻底和形式

化、社区和居民之间沟通断裂、社工工作态度敷衍等

问题，黄龙山社区出现下沉社区工作领导缺岗且与

社区干部沟通不畅，都反映出网格化管理中的居民、
社区以及上级领导之间的沟通问题。

1. 3 事后恢复重建能力缺失

在基层网格化建设中，许多管理者认为恢复重

建属于民政部门的职能，不属于基层网格化管理的

职能，因此，没有将恢复重建纳入其职能范围，其主

要表现在忽视恢复重建，缺乏总结评估。
1) 忽视恢复重建。我国在突发事件应急管理

过程中，存在一个比较突出的理念问题就是重视事

中的应急救援处置，忽视事前的应急准备和事后的

恢复重建。与政府部门应急管理的恢复重建职能中

的 3 个关键问题［28］( 住房恢复重建、经济恢复重建和

心理恢复重建) 不同，与基层网格化建设相关的恢复

重建问题主要是灾害评估和心理恢复重建问题，一是

灾害评估不全面、不专业、不及时，二是没有针对性去

开展心理抚慰工作。当前，武汉市 COVID-19 疫情已

进入平缓期，除了 2020 年 4 月 17 日武汉市新冠肺炎

疫情防控指挥部发布死亡数订正情况通报外，还没有

出台一个完整的社区层面的灾害评估报告; 心理抚慰

工作主要针对的是社工而不是社区居民。
2) 缺乏总结评估。基层网格化应急治理在事

后恢复重建职能上的缺失，还体现在缺乏对突发事

件应急管理中的经验和不足进行的总结，缺乏对应

急管理能力和应急管理工作的评估，无法进行基层

网格化建设中的应急管理工作监督、检查和考核，从

而无法改进应急管理工作，提升应急管理能力。从

网络上可以获取的各种社工和网格员的疫情防控工

作总结资料来看，大多数只停留在具体工作和工作

中面临的问题描述，没有上升到从全过程的角度总

结突发事件应对中的经验和不足，尤其是对所在网

格的突发事件应急管理能力和应急管理工作进行全

面评估。

2 应急治理能力认同感调查
为了检视当地居民对基层网格应急治理能力的

认同感，所以基于本研究的文献回顾，并参考了相关

研究［29－30］，从而制定出 32 条应急治理能力认同感

评价的问卷。因为对应急治理能力进行有效评价是

需要一定认知水平，所以本研究的样本主要是透过

高校网络，然后以滚雪球方式取得。

2. 1 项目分析和因子分析

本文要先检验应急治理能力评价的 32 项问题，

因此，会以描述性统计( 遗漏值、平均值和标准偏
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差) 和项目总相关度来验证各项目是否适用于构建

相关量表; 然后以探讨性因子分析来检验量表的因

子结构和结构效度; 最后以信度系数来检验量表和

子量表的信度。具体结果见表 2，情况如下:
1) 项目分析: 先删除遗漏率大于 20%的问题

( 共有 8条问题的遗漏率高于 20%) ，然后用系列平
均值代替遗漏值。其次以信度系数进行信度分析，
因为“我所在的社区应急管理人员与居民之间容易
出现疫情防控冲突”的项目总相关度则低于 0. 30，
故也将其删去。

2) 结构效度: 以这 23 项问题进行探讨性因子
分析。取样适当性的 KMO值分别为 0. 970，高于进
行因子分析的普遍准则 0. 60 的系数。Barlett 球形
检定的显著性部分中的 p 值小于 0. 001，小于标准
值的 0. 05，显示适合进行因子分析。以现在数据，
可分作 2 个子量表，包括因子 1 为事前准备
( 0. 945) 和因子 2为事中事后应对( 0. 952) 。

3) 信度分析: 相关子量表的信度系数皆高于
0. 70，具有理想的信度。及后的方差分析便以事前

准备和事中事后应对 2个子量表来检验各社会经济
背景的影响。
根据表 2，事前准备的认同感较低，当中尤以我

所在的社区经常组织应急演练、我所在的社区应急
管理人员与居民之间容易出现疫情防控冲突和我所

在的社区应急管理队伍非常专业为最低分 3项。相
反地，我所在的社区不存在漏报误报错报疫情问题、
疫情期间我所在的社区封闭式管理严格和政府部门

重视我所在的社区应急管理为最高分 3项。普遍来
看，事前的项目有较高的遗漏率，这也可能导致事前

的项目的认同感较低。还有所删除的问题( 遗漏率
＞20%) 较多是事后重建的问题和对相关机制不了
解所致。事后重建的问题包括我所在的社区应急管
理工作总结评估及时和我所在的社区应急问责制度

规范，因为新冠肺炎还未完全过去，所以相关事后重

建工作仍未开始; 不了解对相关机制的问题便包括

应急预案、应急管理资源和应急管理组织机构，以及
社区抚恤补偿与补助等，所以相关问题的遗漏率便

会较高。
表 2 统计、信度和因子分析

Tab．2 Descriptive statistics，reliability and factor analysis

问题项目 遗漏率 /% 平均值 标准偏差
因子负荷

因子 1 因子 2
我所在的社区具备足够的风险识别能力 5. 8 3. 62 0. 93 — 0. 732

我所在的社区拥有足够的应急管理人员 11. 4 3. 45 0. 98 — 0. 832

我所在的社区应急管理队伍非常专业 9. 9 3. 22 0. 99 — 0. 853

我所在的社区应急物资准备充分 17. 7 3. 35 1. 00 — 0. 771

我所在的社区应急准备工作充分 14. 1 3. 45 0. 96 — 0. 810
我所在的社区应急教育做的很好 8. 5 3. 29 1. 02 — 0. 751

我所在的社区经常组织应急演练 16. 4 2. 74 1. 12 — 0. 723

我所在的社区对疫情防控的响应很及时 4. 3 3. 70 0. 95 0. 606 —

我所在的社工或网格员的应急管理职能明确 19. 5 3. 60 0. 94 — 0. 618
本次疫情下我所在的社区日常生活保障足够 3. 6 3. 82 0. 85 0. 683 —

我所在的社区具有良好的应急动员能力 11. 2 3. 61 0. 89 0. 650 —

我所在的社区应急管理人员与居民之间沟通顺畅 6. 7 3. 62 0. 86 0. 662 —

我所在的社区应急管理人员与居民之间容易出现疫情防控冲突 11. 7 2. 76 1. 09 — —

我所在的社区疫情防控工作到位 3. 1 3. 66 0. 82 0. 726 —

疫情期间我所在的社区消毒及时 4. 7 3. 71 0. 85 0. 703 —
疫情期间我所在的社区封闭式管理严格 2. 7 3. 88 0. 89 0. 684 —

我所在的社区疫情信息公布及时 5. 2 3. 78 0. 85 0. 761 －

我所在的社区不存在漏报误报错报疫情问题 17. 3 3. 93 0. 79 0. 748 —

我所在的社区应急管理过程和应急管理方式规范 10. 5 3. 66 0. 86 0. 694 —

我所在的社区在应急管理过程中，公民权利得到保障 6. 5 3. 74 0. 84 0. 748 —
政府部门重视我所在的社区应急管理 12. 1 3. 83 0. 83 0. 664 —

我所在的社区应急管理技术装备先进 18. 6 3. 29 0. 95 — 0. 668

我所在的社区恢复重建工作及时 12. 3 3. 65 0. 83 0. 702 —
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续表 2

问题项目 遗漏率 /% 平均值 标准偏差
因子负荷

因子 1 因子 2
我所在的社区应急处置能力充分 19. 1 3. 52 0. 86 0. 594 —
我所在的社区拥有完备的应急预案 23. 1 3. 32 1. 01 — —
我所在的社区应急管理的组织机构健全 23. 8 3. 49 0. 97 — —
我所在的社区应急管理财力支撑足够 27. 1 3. 62 0. 94 — —

企业和社会组织等积极参与我所在的社区应急管理 20. 4 3. 39 1. 00 — —
我所在的社区应急管理资源调动便利 23. 5 3. 52 0. 93 — —
我所在的社区应急管理工作总结评估及时 25. 6 3. 57 0. 86 — —
我所在的社区应急问责制度规范 30. 0 3. 52 0. 91 — —
我所在的社区抚恤补偿与补助及时合适 36. 1 3. 43 0. 96 — —

信度系数 — — — 0. 945 0. 952

2. 2 社会经济背景对应对的评价

在构建应急管理评价量表时，发现该量表可以再

分作 2个子量表，包括事前准备和事中事后应对，而
这部份适于用方差分析来检验，见表 3。根据表 3，因
为本研究的数据收集方法，导致本研究样本有较高比

例的本科及以上被访者，同时为了提高本研究的意

义，而针对性对北京( 国家首都) 、武汉( 较早出现新
冠肺炎地区) 、澳门和香港( 国家的一国两制城市) 和
其他地区( 作为地区对比群) 进行取样，因此，北京、武
汉，以及澳门和香港都是较正常比例为高的。所在地
区、在社区中的身份、年龄以及“是否在社区应急管理
一线奋战过?”都是对事前准备和事中事后应对有显
著性影响( 即其 p 值低于 0. 05) ，政治面貌则只对事
前准备有显着性影响。当中以北京( 武汉) 被访者有
较高( 低) 的事前准备和事中事后应对的认同感，小

区居民( 基层政府工作人员 /社工或网格员) 有较低
( 高) 的事前准备和事中事后应对的认同感，20 岁及
以下和 51岁及以上都有较低的事前准备和事中事后
应对的认同感，“有在社区应急管理一线奋战过”有
较高的事前准备和事中事后应对的认同感，中共党员

则有较低的事前准备的认同感。
基本上本调查结果都符合预期，如武汉居民、年

龄 51岁以上和 20岁以下，以及小区居民对应急治理
能力的认同感显著地低，可能跟新冠肺炎对这些群体

的影响较高，还有对应急治理能力的理解程度也较低

有关。而对应急治理较为认识的人群便有较高的认
同感，这些人群包括基层政府工作人员 /社工或网格
员和在社区应急管理一线奋战过的人群。比较有趣
的发现是中共党员对事前准备的认同感显著地低，可

能跟中央政府对国家治理水平提高有关。

表 3 事前准备和事中事后应对的方差分析
Tab．3 Analysis of variance of preparedness and response of emergency management system

社会经济背景选项 数量
事前准备 事中事后应对

平均值 标准偏差 平均值 标准偏差

性别
女 228 3. 37 0. 75 3. 76 0. 67
男 218 3. 3 0. 78 3. 68 0. 61

所在地区1，2

北京 120 3. 56 0. 74 3. 89 0. 64
武汉 27 3. 14 0. 78 3. 51 0. 58
澳门 /香港 41 3. 34 0. 67 3. 52 0. 64
其他地区 258 3. 25 0. 77 3. 7 0. 64

在社区中的身份1，2 社区居民 401 3. 3 0. 75 3. 69 0. 62
基层政府工作人员 /社工或网格员 45 3. 63 0. 89 3. 99 0. 74

年龄 /岁1，2

20及以下 55 3. 29 0. 76 3. 66 0. 71
21～30 154 3. 38 0. 81 3. 81 0. 63
31～40 119 3. 39 0. 75 3. 75 0. 6
41～50 59 3. 43 0. 66 3. 75 0. 59

51及以上 59 3. 06 0. 74 3. 45 0. 7
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续表 3

社会经济背景选项 数量
事前准备 事中事后应对

平均值 标准偏差 平均值 标准偏差

教育程度

高中或中专及以下 22 3. 23 0. 75 3. 52 0. 72
本科或大专 251 3. 4 0. 85 3. 78 0. 71
硕士及以上 173 3. 26 0. 63 3. 67 0. 5

从事的职业

全职 275 3. 39 0. 78 3. 76 0. 64
学生 139 3. 23 0. 74 3. 68 0. 63
其他 32 3. 33 0. 77 3. 57 0. 74

政治面貌1

中共党员 173 3. 21 0. 73 3. 68 0. 59
共青团员 132 3. 37 0. 81 3. 75 0. 69

群众或其他党派人士 141 3. 46 0. 75 3. 74 0. 66

是否在社区应急管理一线奋战过? 1，2
否 354 3. 28 0. 73 3. 68 0. 61
是 92 3. 56 0. 87 3. 88 0. 73

注: 1 为事前准备的检验比较结果，p值＜0. 05; 2为事中事后应对的比较检验结果，p值＜0. 05。

3 基层网格化应急治理改进路径
提升基层网格化建设在突发事件时的应对能

力，是我国推进基层应急管理体系和管理能力现代

化建设的必然要求。针对当前突发事件下基层网格
化应急治理能力存在的主要问题，需要发挥政府部

门、村组社区以及其他力量在基层网格化建设中的
共同作用，构建政企社民合作的应急网格化共同体。

3. 1 政府部门:科学指导和规划

1) 健全基层网格化建设的应急保障机制。首
先，要加强基层网格化建设的法律保障机制。加强
立法建设，从法律层面赋予基层网格化治理的权限

和职能，赋予网格员法定的身份和职能，明确和细化

基层网格以及网格员在突发事件应对中的应急管理

职能，做到职能和责任的统一，将应急管理职责纳入

网格员管理的问责范围。从法律层面明确基层群
众、当地企业和社会组织参与突发事件应对的机制，
从法律层面构建突发事件下政府与社会在基层网格

化建设中平等互动机制，从法律层面保障参与应急

管理全过程的企业、社会组织以及基层群众的合法
权益。其次，要完善基层网格化建设的财政保障机
制。要将基层网格化建设中所需的应急资金和工作
经费，列入地方政府的财政预算中，完善基层网格化

建设的应急财政保障机制。此外，要将北京、上海等
网格化管理平台建设的经验和成果向全国各地推

广，在基层网格化建设中要加强先进应急技术和应

急平台的应用和普及。如北京市石景山区古城街道
西路北社区启动了人脸识别系统，助力于封闭式管

理。再次，要建立基层网格化的应急物资保障机制。
将已有的四级应急物资储备体系向基层延伸，建立

健全基层网格化的应急物资储备保障，真正做到让

应急物资“进基层”。
2) 科学指导基层应急预案编制。在应急预案

体系建设中，要加强基层应急预案编制和评审工作，

真正做到让应急预案“进基层”。在应急预案编制
导则的指导下，在现有的应急预案体系框架中，根据

基层网格化管理的职能范围、风险评估和应急能力
评估等要素，分类编制具有针对性、适用性、科学性
和可操作性的应急预案，并在编制预案的基础上，加

强应急预案演练，切实提升突发事件下基层网格化

建设的应急管理能力。疫情防控期间北京市某区应
急管理部门人员下沉到网格，指导编制网格化管理

的相关应急预案，并在疫情防控中发挥了积极作用。
3) 加强网格应急队伍专业化建设。在基层网

格化建设中，存在着网格员、社工、基层政工队伍等
多个管理主体，分别承担不同的管理职能。在突发
事件下，基层网格化管理还缺乏应急管理专业人员。
为此，在基层网格化建设中，落实基层灾情信息员制

度，实现网格员、社工、基层政工队伍与基层灾情信
息员身份上的同一，在网格员选拔和录用时，大力引

进应急管理专业人员，加强网格员队伍的应急能力

培训，将应急管理能力作为网格员的考核和晋升机

制中的重要内容。如北京市城市社区防控专家巡查
指导团队，指导各区实施疫情防控网格化管理，并通

过现场指导、集中培训等多种方式来提高基层一线
工作人员的专业化水平［31］。

4) 大力普及应急教育。在基层网格化建设中，
不仅要加强针对网格员的应急教育，同时也要加强

全民应急教育。要突破现有应急专业人才培养方式
和培养渠道单一的问题，构建多元化、多渠道的应急
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教育体系，既加强应急专业人才培养，同时普及全民

应急教育。一方面，大力推广应急专业人才的非学
历教育，在加强政治学习和业务培训的同时，定期集

中组织网格员进行应急知识和应急救援技能培训，

提升网格员的应急管理能力和应急救援能力。另一
方面，要通过各种渠道，普及公众应急教育，包括充

分利用各种信息技术、网络平台开展全民应急教育，
充分发挥现有高校应急专业学生的作用，将专业学

习和社会服务结合，使应急教育走出高校，走向社

区、村组等基层组织。通过公众应急教育正确引导
社会心态，做到“谣言止于智者”，缓解因突发事件
造成的群众心理问题。

3. 2 村组社区:做实网格化应急

1) 强化备灾意识和备灾工作。强化备灾意识
和备灾工作是应急能力提升的重要前提。社区、村
组等基层单位，是突发事件应急管理的前沿阵地。
在突发事件下的基层网格化建设中，要强化网格员、
社工等基层管理人员的备灾意识。根据突发事件战
时要求充实网格员队伍，提升基层网格化建设的备

灾能力，将日常工作的平时要求与突发事件应对的

战时要求结合起来，在突发事件风险评估的基础上，

明确基层网格化管理的应急物资储备需求数量和种

类，推进网格信息采集工作和信息化建设工作，使每

一个网格在应对突发事件时都有“一本台账”。
2) 完善网格员———居民应急沟通机制。在加

强网格员专业化、专职化的基础上，构建和谐高效的
网格员———居民之间的双向沟通机制。一方面要落
实信息公开制度，将于居民切身利益相关的信息及

时、真实、完整公开; 二是强化网格员的应急管理主
体责任，明确网格员在突发事件应对中的具体职责，

并建立和完善网格员的问责机制，以此来解决网格

员态度问题、缺岗问题和工作形式化问题。如北京
市通州区中仓街道四元厅社区在疫情初期采取“划
网格”的办法，网格员在自己所负责的居民中建群，
并在各自的居民群众传达事项和沟通需求，赢得了

居民的信任，获得了居民的理解和配合。
3) 强化应急管理工作的评估总结。突发事件

下的基层网格化建设，还需要加强对突发事件事前、
事中和事后全过程的各项处置行为的总结和评估，

总结应急管理工作经验，优化应急管理工作流程，查

找应急管理工作中的问题和薄弱环节。对突发事件
应急处置中由于工作失误或错误，未履行应有职责

或未正确履行职责而造成不良影响的工作人员进行

责任追究，对基层网格应对突发事件的能力( 包括

领导能力、组织能力、物资保障能力、社会动员能力、
灾情评估能力等) 进行总体评估，在基层网格化建

设中要从重问责走向重学习，从评估总结中提升基

层网格化建设在下一次突发事件爆发时的应对能力

和应对水平。

3. 3 其他力量:社企组织、居民积极参与

在突发事件尤其是重大突发事件下，除了政府部

门和村组社区之外，还需要社企组织和居民参与网格

化应急管理，以提升基层网格应急管理能力和水平。
1) 动员社会组织参与。一是动员社会组织参

与防灾和备灾工作，发挥社会组织在基层网格化建

设中的应急教育功能，提升居民的风险识别和风险

处置能力，充实网格化应急管理的人员准备和物资

准备。二是鼓励社会组织参与应急救援处置工作，
包括各种专业的医疗组织、消防组织、仲裁组织等，
以弥补基层网格应急救援处置能力的不足。三是鼓
励社会组织参与灾害评估工作和居民的心理抚慰工

作。灾害评估和心理抚慰都属于专业领域，专业社
会组织的参与，有助于及时、全面地进行灾害调查，
系统、科学地进行灾害评估，有助于发现和鉴别心理
创伤严重的受灾群众以及其他弱势群体，为居民提

供重大灾害发生后的心理健康知识，减轻灾后心理

压力，减低心理恐慌，提高居民承受挫折能力和自我

调节能力，进而有助于协助居民进行恢复重建工作。
2) 鼓励企业投入和参与。一是科学评估突发

事件应对的“峰值需求”，通过各种途径鼓励企业生
产、提供各种应急物资，解决突发事件物质保障问
题。二是建立和完善企业应急参与机制，鼓励企业
派出应急队伍参与应急救援处置，以缓解基层网格

在突发事件应对中的人力资源短缺问题。三是鼓励
企业研发各种应急技术和装备，服务于基层网格化

应急治理。如 2020年 2月 SAP 中国研究院创新商
业解决方案部( IBSO) 团队基于中国疫情管理开发
了一款“网格化疫情防控与预测”App，并被中国一
些地方政府的联合创新中心采用。

3) 引导居民参与。突发事件应对需要发挥村
组社区等自治组织的主体地位作用，即要发挥居民

在网格化应急管理中的主体地位。鼓励居民参与，
让居民担当志愿者，既有助于增进居民与网格员之

间的互动和认同，同时有助于改善突发事件应战时

基层应急管理人员不足的情况，进而解决社区服务

不到位、风险排查不彻底等问题，同时也有助于解决
居民———网格员的应急沟通问题。如武汉市江岸区
某小区在封闭管理期间，业主委员会发动居民组织
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支援团队，59 名业主分成安全组、协调组、生活组、
信息组 4个小组，积极做好疫情防控工作［32］。

3. 4 合作共治:打造应急网格化共同体

在基层网格化建设中，要全面提升突发事件的

事前预防准备能力、事中救援处置能力和事后恢复
重建能力，除了要发挥村组社区等自治组织的主体

地位作用以外，还需要发挥政府的主导作用以及企

业、社会组织和居民的参与作用，打造政企社民合作
共治的应急网格化共同体( 图 2) 。需要明确不同主

图 2 应急网格化共同体
Fig．2 Emergency grid community

体在应急网格化共同体中的地位和作用，构建不同

主体在应急网格化共同体中的协作关系，完善不同

主体在应急网格化共同体中的协调机制。

4 结 论
1) 针对当前基层网格化应急治理中存在的主

要问题，提出应重点加强治理事前的预防准备工作，

补足事后恢复重建工作的短板。
2) 本文重点研究基层网格化应急治理的主要

问题及改进路径，对于基层网格化应急治理的保障

机制仅作了初步探讨，未来要深入分析财政保障、法
律保障、人事管理制度、监督问责机制等。
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