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韧性治理视角下基层突发传染病应急管理优化
路径探索——以F区社区公共卫生委员会建设
为例
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【摘要】目的  从韧性治理视角出发，剖析基层突发传染病应急管理存在的问题，并探

寻优化路径，为实现可持续的基层应急治理目标提供理论支撑和实践参考。方法  对F区社

区公共卫生委员会成员进行半结构式深度访谈，收集社区应急管理机制、应急处置流程及

应急处置情况等资料，并运用扎根理论方法对原始资料进行逐级提炼、归纳与总结。结果  
析出主题为基层突发传染病应急管理问题，通过编码得到 33个初始范畴，形成 16个主范

畴、4个核心范畴。核心范畴包括组织韧性、制度韧性、资源韧性和结构韧性，基于这些核

心范畴构建横跨多维韧性要素、纵贯治理全周期的突发传染病应急管理优化路径。结论  针
对基层存在的多维韧性障碍，应通过组织权责重构强化组织韧性、制度动态适配完善制度

韧性、资源智能配置夯实资源韧性、多元主体参与培育结构韧性，从而系统增强基层韧性

治理能力。
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【Abstract】Objective  Guided by the perspective of resilience governance, this study analyzed the 
problems existing in the grassroots emergency management of sudden infectious diseases and explored the 
optimization paths, aiming to provide theoretical support and practical references for achieving the sustainable 
goal of grassroots emergency governance. Methods  Semi-structured in-depth interviews were conducted with 
members of the community public health committee in F District. Data were collected on community 
emergency management mechanisms, emergency response procedures and emergency response situations. 
Grounded theory methodology was applied to progressively refine, categorize and synthesize the raw data. 
Results  Themes emerged concerning the grassroots emergency management of sudden infectious diseases. 
Coding yielded 33 initial categories, comprising 16 primary categories and 4 core categories. The core categories 
included organizational resilience, institutional resilience, resource resilience and structural resilience. An 
optimization path for the emergency management of sudden infectious diseases that integrates multi-
dimensional resilience elements across the entire governance cycle was constructed based on these core 
categories. Conclusion  To address the multidimensional resilience barriers at the grassroots level, efforts 
should be made to systematically enhance grassroots resilience governance capabilities by reorganizing 
organizational authority and responsibilities to strengthen organizational resilience; dynamically adapting 
systems to improve institutional resilience; intelligently allocating resources to consolidate resource resilience; 
and fostering structural resilience through multi-stakeholder participation.

【Keywords】 Sudden infectious disease; Emergency management; Grassroots; Path; Resilient 
governance; Community public health committee

突发传染病呈现出典型的深度不确定性特

征，对常规应急管理体制构成严峻挑战，提升国

家应急管理体系应对突发公共卫生事件的能力，

已成为增强应急管理综合效能的重要突破口［1-3］。

基层作为社会治理的基础单元，是传染病防控的

关键环节，是疫情防控的“第一道防线”和“最

后一公里”，对阻断和延缓疫情扩散具有不可替

代的基础性支撑作用［4-6］。然而，现有社区风险

治理体系在组织架构、资源动员与动态响应等方

面存在显著脆弱性，难以匹配日益复杂的新型风

险情景，建立以韧性视角为基础的新型治理模式

成为一种新趋势［7–9］。

《关于加强村（居）民委员会公共卫生委员

会建设的指导意见》提出，要加强公共卫生委员

会机制、队伍和能力建设，逐步建立起常态化管

理和应急管理动态衔接的基层公共卫生管理机

制，其主要职责之一是在突发传染病疫情防控中

组织群众筑牢联防联控、群防群控防线［10］。作为

国家公共卫生体系向基层延伸的关键节点，社区

公共卫生委员会不仅是政策执行的终端，更是观

察基层应急管理系统韧性生成与演进的重要微观

窗口，其在应急全周期中动态调适与协同恢复的

能力，直接关乎基层防疫韧性的实现水平。本研

究聚焦社区公共卫生委员会这一新兴且关键的载

体，以“小切口”透视“大问题”，通过深入剖

析F区社区公共卫生委员会的建设实践，借助扎

根理论方法，以具有该区基层突发传染病应急管

理工作经验的社区公共卫生委员会核心成员为访

谈对象，对访谈文本进行资料提取，从韧性治理

视角探讨基层突发传染病应急管理存在的问题及

其优化路径，为实现可持续的基层应急治理目标

提供理论支撑和实践参考。

1　资料与方法

1.1　数据来源
2025年3月至6月，采用目的抽样法，选取F

区街道公卫中心的主任、副主任及业务骨干，社

区党组织书记及卫生专干，社区健康服务中心主

任及公卫医师为访谈对象。纳入标准：曾参与突

发传染病（如登革热）应急处置工作并担任统筹

角色或主要负责某项业务的人员；工作年限在 5
年及以上并在本岗位超过 1 年；愿意参与访谈。

排除标准：突发传染病应急响应期间未在现机构

参与应急工作的人员（例如抽调至外单位）。

通过半结构化访谈收集数据，每次集体访谈

时长为60～90分钟，访谈内容主要涵盖社区层级
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应急管理机制、应急处置流程以及应急处置情况

等。在获得受访者知情同意后，全程使用录音设

备记录访谈内容。访谈结束后，采用人工转录方

式将录音资料转化为文字资料，并结合访谈记录

进行整理，依次编号为A01～A12，共形成 12份

访谈文本。根据扎根理论研究规范，随机选取 8
份（2/3）访谈文本进行三级编码，剩余4份用于

理论饱和度检验。

1.2　理论基础
韧性最初起源于生态学、心理学、工程学等

领域，之后逐步应用于社会治理领域，并发展成

为韧性治理理论［11］。韧性治理作为国家社会公共

事务治理的重要构成，是实现国家治理现代化的

有力支撑点［12］。相较于传统治理模式，韧性治理

在目标、结构、决策模式和资源分配上均有显著

差异，涵盖结构韧性、资源韧性、资本韧性、过

程韧性等多个层面，具有抗压、可持续、多主体

参与、全过程治理等特点，强调应对复杂、高度

不确定的自然灾害、社会危机和经济波动等外部

冲击过程中的动态适应能力、恢复力和转

型［13-16］。韧性治理已成为“韧性社区”的核心建

设策略，为突发公共卫生事件背景下社区应急管

理提供了新思路［17］。同时引入全周期治理动态视

角，将基层治理过程划分为监测预警、预防准

备、应急处置和恢复重建四个有机衔接的阶段。

1.3　分析方法
1.3.1　扎根理论

扎根理论是一种基于经验资料的质性研究方

法，采用“自下而上”的研究路径，其核心在于

通过系统收集原始数据，归纳提炼反映现象本质

的核心概念，进而构建以数据为基础的理论框

架，最终实现从经验事实到系统理论的升华，形

成具有解释力的实质性社会理论［18-19］。本研究采

用扎根理论方法，对访谈资料进行三级编码

（开放性编码、主轴编码和选择性编码） 分析，

基于韧性治理视角系统探究基层突发传染病应

急治理的现状与问题，并提出相应优化路径。

1.3.2　理论饱和度检验
扎根理论采用理论饱和度检验来评估理论的

全面性，即通过持续增加样本并进行编码分析，

直至不再出现新的概念、范畴及其相互关系时，

则表明理论达到饱和，从而验证研究模型是否遗

漏重要概念或关系［20-21］。使用预留的 4份访谈文

本资料进行理论饱和度检验。通过对数据再次进

行开放性编码、主轴编码和选择性编码，探究是

否出现新的初始概念、范畴及各个主范畴之间的

关系，以及原有逻辑关系是否发生变化，基于此

判定研究达到理论饱和。

2　结果

2.1　开放性编码
为减少主观因素影响，编码过程全部使用原

始访谈资料。对 8份访谈资料进行逐字逐句认真

阅读、分析分解，从中提取受访者关于目前F区

基层突发传染病应急治理现存问题的描述，共得

到 161 条代表性原始语句。对比分析后共得到

“职责模糊”“战时-常态切换失灵”“专业人才短

缺”“决策层脱离一线”等 33 个初始范畴，

见表1。
2.2　主轴编码

主轴编码是在开放性编码的基础上，梳理初

始概念与范畴间的逻辑关系，展现各部分的内在

关联，进一步形成主范畴的过程［22］。对开放式编

码形成的33个范畴进行逻辑深层思考，按照基层

突发传染病应急治理现存问题划分形成16个主范

畴，见表2。
2.3　选择性编码与模型构建

选择性编码是将最大多数研究结果概括在一

个较宽泛的理论框架之中，然后用所有资料来验

证潜在关系，把概念化尚未发展完备的范畴补充

完整的过程［23］。根据访谈内容编码结果（表 3），

基层突发传染病应急治理存在的主要问题可凝练

为四个关键维度，分别为组织韧性（组织管理因

素）、制度韧性（制度规范因素）、资源韧性（资

源保障因素）和结构韧性（社会协同因素）。结

合“韧性治理”和“全周期治理”视角，强化多

维协同和全过程动态管理，构建起横跨多维韧性

要素、纵贯治理全周期的系统性治理路径，从而

提升治理体系的适应性与韧性，破除“重应急、

轻预防”的治理局限，最终实现系统性、可持续

的治理目标（图1）。
2.4　理论饱和度检验结果

对预留的4份访谈内容进行理论饱和度检验，

在对其进行三级编码的过程中，未出现新的范畴

和关联关系。因此，认为扎根理论形成的范畴覆

盖全面，达到饱和状态。
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表1  开放性编码形成的概念及范畴

Table 1. Concepts and categories formed by open coding
编号

A1
A2
A3
A4
A5
A6
A7
A8
A9
A10
A11
A12
A13
A14
A15
A16
A17
A18
A19
A20
A21
A22
A23
A24
A25
A26
A27
A28
A29
A30
A31
A32
A33

初始范畴

职责模糊

纵向断层

横向壁垒

战时-常态切换失灵

专业人才短缺

培训不足

激励缺失

组织超负荷

决策层脱离一线

执行僵化

运动式治理

一刀切要求

标准滞后

法规操作性低

职权范围有限

监督机制缺位

指标不合理

重形式轻实效

流程冗余

数量不足

结构失衡

储备不足

经费短缺

成本效益失衡

系统不适用

数据不准确

数据安全性低

动员不足

参与受限

转诊延误

信息不透明

公信力受损

区域资源不均

示例                                           
社区/街道/区级部门权责边界无明确文件认定

区-街道-社区指令传递滞后

部门间信息不共享

疫情期间“战时机制”无法转化为常态化协作

社区缺乏公卫专业人员

社区部分工作人员未掌握防护装备使用方法

网格员承担高风险工作但无专项补贴

任务负担重

政策制定者未实地调研

基层无灵活调整权限

创卫期间突击整治后问题反弹

不分风险等级统一封控范围

登革热防控要求掌握不足

社区封控缺乏法定授权

社区对物业公司的协调无强制力

防控措施落实情况核查不够

以疫苗接种率催生“钉子户”

注重台账检查而非实际防控效果

封控区域临时安置居民费用审批流程长

社区保障人员不足

心理服务依赖第三方团队

疫情初期口罩/防护服短缺

爱卫工作专项预算不足

街道社区无专项防控经费预算

基层对街道平台操作不熟练

基层人口信息更新不及时

居民隐私信息安全难以保障

居民参与卫生治理积极性不高

封控期因疫情风险高志愿者参与程度受限

决策意见难以统一、转运延误

疫情防控时未公布辖区病例情况引发质疑

频繁政策调整导致抵触

存在区域资源不均

表2  主轴编码结果

Table 2. Results of axial coding

编号

B1
B2
B3
B4
B5
B6
B7
B8
B9
B10
B11
B12
B13
B14
B15
B16

主范畴

权责配置问题

协同机制缺陷

人力资源问题

决策与执行脱节

运动式治理

政策设计缺陷

考核评估问题

预案与流程问题

人力资源类

物资装备类

财政支持类

技术支撑类

居民参与问题

多元主体协作断层

沟通信任问题

区域资源不均

初始范畴

A1职责模糊

A2纵向断层、A3横向壁垒、A4战时-常态切换失灵

A5专业人才短缺、A6培训不足、A7激励缺失、A8组织超负荷

A9决策层脱离一线、A10执行僵化

A11运动式治理

A12一刀切要求、A13标准滞后、A14法规操作性低、A15职权范围有限、A16监督机制缺位

A17指标不合理、A18重形式轻实效

A19流程冗余

A20数量不足、A21结构失衡

A22储备不足

A23经费短缺、A24成本效益失衡

A25系统不适用、A26数据不准确、A27数据安全性低

A28动员不足、A29参与受限

A30转诊延误

A31信息不透明、A32公信力受损

A33区域资源不均

节点

7
14
25
14
4
23
3
3
13
7
16
6
6
1
18
1
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3　讨论

目前，突发传染病应急管理尚存在权责配置

模糊、协同机制缺陷、人力资源不足、决策与执

行脱节、运动式治理的问题，亟需优化解决。具

体而言，权责配置模糊是制约应急响应效率的主

要障碍［24］。社区、街道与区级部门之间的职责边

界不清，导致疫情处置中出现衔接不紧或重复工

作问题，基层在紧急情况下也缺乏明确的决策授

权。其次，协同机制存在明显缺陷，表现为纵向

指令传递滞后、横向部门信息共享不足，且疫情

期间的临时协作模式未能转化为常态化机制，造

成“战时-常态切换失灵”。此外，人力资源短板

突出，专业公共卫生人才短缺，基层工作人员培

训不足，且缺乏有效的激励机制。网格员普遍超

负荷工作，人均服务范围过大，进一步加剧了组

织压力。决策与执行脱节问题显著，政策制定者

脱离一线实际，导致政策僵化和“一刀切”现

象，而运动式治理则会造成资源浪费和基层疲于

应付的情况。针对现存问题，本研究提出如下四

条建议：第一，明晰权责配置，制定基层应急权

责清单，明确各部门分工并赋予基层临时决策

权、根据风险等级动态调整自主权。第二，完善

协同机制，整合多部门数据并构建“平战结合”

的协作平台，定期开展联合演练，确保应急响应

无缝衔接［2］。第三，强化人力资源保障，通过定

向招聘、高校合作等方式培养专业人才，建立常

态化培训体系，提高高风险岗位待遇，提升基层

应急响应的积极性。第四，优化决策与执行衔

接，建立政策反馈机制，允许基层根据实际情况

灵活调整措施，同时将防控成效常态化纳入基层

组织考核体系，避免运动式治理。

制度韧性建设重在增强政策适应性与规范

性［25］。在政策设计层面，存在政策更新滞后、部

分传染病防控标准未能与时俱进、基层在实施封

控等应急措施时缺乏明确法律授权、政策执行过

程中缺乏有效监管等问题，直接影响了应急管理

过程中防控措施实施的合法性和有效性。在考核

评估层面，存在重形式轻实效的问题，考核指标

设置不合理，评估结果运用不充分、难以形成工

作改进的良好循环。在应急预案与流程层面，存

在预案更新不及时、应急响应流程繁琐（如社区

表3  选择性编码结果

Table 3. Results of selective coding
核心范畴

C1组织韧性（组织管理因素）

C2制度韧性（制度规范因素）

C3资源韧性（资源保障因素）

C4结构韧性（社会协同因素）

主范畴

B1权责配置问题、B2协同机制缺陷、B3人力资源问题、B4决策与执行脱节、B5运动式治理

B6政策设计缺陷、B7考核评估问题、B8预案与流程问题

B9人力资源类、B10物资装备类、B11财政支持类、B12技术支撑类

B13居民参与问题、B14多元主体协作断层、B15沟通信任问题、B16区域资源不均

节点

64
29
42
26

图1  基层突发传染病应急管理优化路径

Figure 1. Optimization path for the grassroots emergency management of sudden infectious diseases

563



数理医药学杂志  2026 年 8 月第 39 卷第 8 期  J.Math.Med.  Aug. 2026, Vol. 39, No.8

https://slyyx.whuznhmedj.com/

调动资金无论金额大小均需向上汇报审批）、预

案设计缺乏针对性等问题。针对现存问题，提出

如下建议：第一，完善制度体系与政策设计，建

立基层传染病分类分级响应制度，实现精准防

控；推动地方立法进程，明确基层应急权限；构

建“制定-执行-监督-反馈”的完整政策闭环，

确保制度落地见效［26］。第二，优化考核评估机

制，科学设置考核指标，增加过程性指标和群众

满意度权重；改进检查方式，推行实地督查；强

化结果运用，将评估结果与资源配置直接挂钩。

第三，优化应急预案与处置流程，建立预案动态

更新机制；简化应急响应流程，设立特殊情况绿

色通道；加强情景模拟演练，提升预案的实用性

和可操作性［27］。

资源支持是保障突发传染病工作及时有效推

行的关键因素［2］。访谈结果显示，资源层面存在

供给不足及资源内部结构失衡等问题，其中人力

资源及财政支持类别的问题节点数量最多。资源

韧性优化需突破人力、物资、财政、技术四重瓶

颈。在人力资源方面，整合退休医护人员、社工、

志愿者、基层党支部等力量组建后备应急人才库，

战时按“专职+后备”标准配置应急管理人员，破

除当前人均服务超负荷的困境；同时针对社区公

共卫生委员会相关人员定期开展专业培训，提升人

员防护设备使用、心理干预等实操能力。在物资保

障方面，建设三级联储联调系统，实时监控防护物

资储备并自动补货，推广“共享应急仓”模式，与

商超、药房等签订协议，实现战时合作［28-29］。在技

术支撑方面，开发轻量化平台（如小程序）、在线

台账整合人口数据、风险地图与资源调度功能保障

数据准确、安全，平台使用畅通，并支持离线操作

保障极端情境下的信息畅通［28-29］。

结构韧性方面存在居民参与、多元主体协作

断层、沟通信任、区域资源不均四类问题。其

中，沟通信任问题最为严重，节点数量为 18次，

包括信息不透明、公信力受损，严重制约了应急

响应的整体效率。因此，应推行“透明化”信息

发布机制，及时公布信息回应社会关切，从而增

强公众对防控工作的信任与支持。构建多元主体

协作网络是提升结构韧性的关键，建立“政府主

导+社会参与+市场补充”的协作模式，引入社会

组织、企业等力量参与防控、心理疏导、健康宣

教等工作，进一步提升防控工作的全面性与专业

性［9］。为有效解决居民参与问题，需积极健全居

民参与机制，可以建立“线上+线下”双通道参与

平台，提供疫情通报、志愿服务报名等功能，方

便居民参与防控工作。针对区域资源不均的困境，

需打破行政壁垒、构建资源共享网络，实现基层

应急能力的系统性提升［30-31］。建立应急资源公物

仓，制定跨区域应急互助协议，明确物资调拨、

人员支援的法定程序与补偿标准；设立区级应急

资源调度中心，赋予直接指挥权，打破层级壁垒；

开发智能协同平台，部署资源“热力图”系统实

时动态监控各街道防护物资、医疗人员等资源动

态存量；应用区块链技术，通过不可篡改的记录

资源需求申报、资源流动方向，增强信息透明度

与责任可追溯性，确保及时完成资源调配［32–34］。

本研究基于韧性治理视角，采用扎根理论方法

系统分析F区社区公共卫生委员会在突发传染病应

急管理过程中的核心问题，创新性构建横跨多维韧

性要素、纵贯治理全周期的突发传染病应急管理优

化路径。本研究存在一定局限性：第一，聚焦F区

单一案例，研究结论推广至全省不同情境时存在一

定限制；第二，采用质性研究方法，缺乏定量数据

的验证。未来研究可依据本研究析出的关键维度，

开发并发放大样本问卷，以验证结果的可靠性；聚

焦不同区域场景下治理体系的差异化实现路径和数

智技术赋能的韧性评估指标体系构建，进一步为基

层应急管理现代化提供更精准的理论支撑与实践指引。
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