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行动视角下的社区应急管理策略
与韧性机制建设:

以杭州市杨柳郡社区为例

吴结兵,林坤洋

(浙江大学 公共管理学院,浙江 杭州 310058)

摘 　 要:社区治理当前面临风险情境的挑战,因此需要加强社区应急管理体系以应对各

类风险的冲击。居民有效参与是应对风险的重要因素,但已有研究主要从物质、制度和规范

角度分析社区的应急体系建设,而较少讨论何种应急管理策略可以型塑恰当的社会环境以

构建个体韧性,激活主体力量。结合行动系统理论,构建了行动视角的韧性机制建设框架,并
结合浙江省综合减灾示范社区杭州市杨柳郡社区的案例分析,阐释针对行动系统不同部分

的社区应急管理策略。研究发现,文化系统中的价值与规范是动机的来源,确定性是人格系

统理性认知和行动的条件,党建引领和社群网络的结合是推动多主体参与的重要手段。通过

构建行动视角下的社区韧性机制建设框架,为推动社区应急管理提供理论支撑和经验参考。
关键词:社区;韧性机制;应急管理;行动视角

中图分类号:D669. 3　 　 文献标志码:A　 　 文章编号:1009 1505(2022)06 0100 08
DOI:10. 14134 / j. cnki. cn33-1337 / c. 2022. 06. 009

一、 问题提出和文献综述

应急情境下的社区治理是基层治理能力体系和治理能力现代化的重要组成部分。《中共中央、国
务院关于加强基层治理体系和治理能力现代化建设的意见》要求通过增强乡镇(街道)应急管理能力,
健全基层群众自治制度,推进基层法治和德治建设等方式提升社区的应急治理水平。作为危害严重的

传染性疾病,新冠肺炎大流行的情境具有易变性,不确定性,复杂性和模糊性特征,因此需要制定相应



的应急管理措施进行应对。
社区是社会治理和应对疫情风险的基本单元。但社区的组织架构和人员配置是依照日常情况而

设计,不足以应对风险情境下骤然增加的工作量,因此居民的参与是社区有效应对风险的重要因素。
由于日常生活的连续性和稳定性是本体性安全的重要来源 [1]56,在风险情境下,突如其来的变化使行

动者产生了高度的焦虑,开展各项工作的理性行动能力受到了削弱,在不采取特定策略的情况下,居
民的有效参与程度可能会显著下降。因此,需要从行动者的视角出发,分析何种应急管理策略可以形

塑恰当的社会环境,从而增强个体感知到的稳定性,提升有效参与能力,实现社区应急能力的提升。本
文通过对现有的分析路径进行梳理和补充,结合行动理论,并以杭州市杨柳郡社区为例,构建了行动

视角分析框架下的社区应急管理策略。
鉴于疫情对城市应急管理带来的挑战,自疫情发生以来,许多研究对社区应急管理存在的问题和

解决的方法进行了分析。社会的“整体性停滞”是疫情发生早期的特点,而社会共同体建设则是对“停
滞”的应对。由于社区原有的“上传下达”的机制在地方政府相对失灵的情况下,无力应对由疫情管控

措施所带来的诸多挑战,因此无法满足疫情摸排,保障供应等任务。研究者呼吁推动社会治理共同体

的建立,以社会自发的情感联系和社会自组织为本,形成“人人有责、人人尽责、人人共享”的社会关

系,在风险情境下建立有韧性的社区,以提升治理效能,超越隔离和障碍,避免“停滞”现象的发生 [2] 。
随着各地应对疫情的实践不断丰富,后续的研究也持续关注社区韧性机制在疫情中所遇到的障

碍,并探索提升社区应急能力的路径。现有研究中对社区韧性机制的构建可以从物质、制度和规范三

个层次进行概括:物质层次构成了社区韧性的基础,是风险情境下的社区治理结构和韧性机制设计的

重要依据;制度层面所包含的主要是风险情境下的社区治理结构,是组织的行动机制;规范层次是治

理结构效能实现的内在动力。
物质层次上,在应急设施建设与空间规划中,应融入风险防控功能 [3] ;在资源准备方面,应加强基

层医疗卫生基础设施建设,储备必要的急救、医疗、食品等应急资源 [4] 。制度层次上,研究指出,社区在

应急防控中角色定位模糊,科层治理体系缺少应对风险情境不同挑战所需的灵活性 [5] 。因此,在应急

预案的制定上,应明确属地责任,形成系统政策,拟定综合应急管理体系工作职责;在治理体系和治理

能力的敏捷性方面,应提升组织动员能力,建立合作网络,实现多元协同治理,增强社区应急制度的协

调性和反应力,构建“联防联控、群防群治”的社区参与机制 [6] 。规范层次上,一方面,应通过树立社区

文化符号,塑造社区精神,营造社区共同体,强化社区归属感、认同感与信任感 [7] ;另一方面,应加强应

急知识的宣传,增强居民的应急意识 [8] 。
已有的研究更多从形式理性和程序性控制的视角出发进行社区应急管理体系建设的分析,在前

述的研究中,也强调了居民的有效参与是社区韧性形成的重要基础。但是,只有当居民,也即行动的承

载者能以理性的方式认知和行动时,各项应急措施才能维持其效力。而这样的状态往往和环境事件的

稳定性紧密相连。正如加芬克尔指出,社会制度是建立在对世界的常态性的信任上的,“‘被赋予的规

则的影响强度有多大’,或令人尊敬、崇敬,具道德性的规则状态的‘影响强度有多大’,不是关键。环境

事件的常态性才是关键,因为这种常态性是让我们能界定可能事件的前提” [9] 。在社区的风险情境应

对研究中,也发现社区居民希望一切有效互动都发生在确定的情境之中 [10] 。
但是,突如其来的风险破坏了常态性,行动者的理性认知和行动能力可能受到严重的影响。例如

当社区遭遇疫情管制措施时,社区内所有人的行动自由受到限制,无法完成日常的生活与工作任务,
还需要考虑食物和其他生活必需品的供应情况。在制度方面,原本的社区治理机制在此时也不再适

用,居民的需求需要通过居委会传达,但居委会此时的能力也受到极大限制,因而无法回应所有的需

求。同时,疫情的情况和持续时间也无法确定,居民在各个层面都面临着不确定性。吉登斯指出,日常
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社会在正常情况下包含着某种本体性安全,它的基础是可预见的例行常规以及日常接触中身体方面

的自主控制 [1]58。但生活中的例行常规被打乱时,与身体控制的安全感和社会生活的某种可预期框架

联系在一起的社会化反应被“剥离”了,这会引发行动者高度的焦虑,些微小事也会引发情绪上的剧烈

波动。也即当确定性被破坏时,行动者的情绪,认知和行为处在了一种不稳定的状态,无法确保行动者

能理性地执行事前所制订的计划。
因此,个体韧性的培育,也即个人能在风险情境中持续有效行动且呈现积极成果的能力 [11] ,是社

区风险应对的重要因素。个体韧性的形成受到自我效能与希望、安全与镇定、联结性三类元素的推

动 [12]326。通过行动系统框架的建构,可以将这三类元素的内在结构进行刻画,并分析推动这些因素形

成的应急管理策略,从而提升个体的韧性,推动行动者进行有效的参与。所以,行动视角在个人层面的

韧性理论与社区层面的理论的探索之间架起了一座桥梁。

二、 理论基础和研究框架

行动由三个不同的系统组成,即社会系统、人格系统和文化系统,这三个系统是分析行动导向的

重要概念。以行动为出发点进行分析,行动者关注何种问题,和采取何种手段解决这些问题是一个选

择的过程。而选择结果的产生过程,就是行动的导向。人的行动并非偶然,因为行动导向会根据过往的

经验建立起一种统一的模式,这种行动导向的有规律的模式就是行动系统,其由社会,人格与文化系

统所共同构成。在此处,“系统”指的是在相关的经验现象中存在一种明确的相互依赖关系,其对立面

是随机可变性。
价值和道德来源于文化系统,为社会行动提供了规范。社会中的各类符号存在一定的整合模式,

这样的整合使不同的符号元素呈现出认知上的逻辑一致性,成为社会共同的文化传统。对行动者而

言,可能有多种不同的路径达到预期的目标,评估其是否正确包含两个层面:一个基础的层面是手段

的内在逻辑性,即是否用了正确的方式,例如正确操作某种工具,以达到既定的目标。但在手段的有效

性之上,还存在一个最重要的评估标准,即道德的标准。道德标准是社会共同价值的反映,而这样的价

值则蕴含在社会长期发展中协调各种行动的机制,也即文化传统中。文化系统通过潜移默化的教育过

程渗透进行动过程中,形塑了行动的规范。
人格系统反映着行动的主观方面,构成了行动的内在限定条件。相较于文化聚焦于抽象的模式和

规范,人格系统的焦点在于作为经验实体的有机体。个体行动者作为有生命的有机体,在与情境相互

作用的过程中形成了有组织的行动动机与行动导向,动机和行动导向的规律性的汇聚,就成为人

格 [13]17。人格受到社会系统与文化系统的影响,但其仍然带有主观的独立性。例如个体的表现更多是

内向还是外向,最重要的分析焦点仍在于其成长经历与学习过程。在幼年的成长经历中,世界对个体

来说是陌生的,无法把握的,这会激起高度的焦虑。而在父母形象所带来的可以预见且充满关爱的例

行常规中,人格系统建立起了本体性安全的心理基础,这就是以对日常的信任感为根源的焦虑控制机

制。在紧要情境下,由于习惯性活动方式受到焦虑的全面扰乱,而基本安全系统无法充分地遏制焦虑,
这种可预见性会遭到很大破坏,使行动者的行为模式偏离日常的理性行为。因此,人格系统也通过主

观方面影响着行动,构成了行动在规范外的另一条潜在边界。
社会系统是现实中的可进行实证和理论分析的行动组织方式,构成了社会互动的框架。特定的社

会系统若能长期存在,其就会以它自身内在所拥有的资源,来满足存续所需的先决条件。一个重要的

先决条件是,社会系统的结构需要与人格的运作条件,与文化系统相对稳定的整合条件在一定程度上

兼容。也即社会系统需要其他系统的最低限度的必要支持。因此,其应该避免文化模式无法界定秩序
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的最低限度或对行动者提出不可能的要求。与存续相关的另一个条件是,社会系统应确保大部分的行

动者的参与,这需要培育合适的动机。在积极的层面,其应该能够满足成员的期待,在消极的层面,其
应该避免太多的破坏性的、异常的行为,例如主动干扰其他人的行为,或撤出社会系统,消极怠工的行

为。同时,为了保证社会系统有效率地运行,还应对系统内的任务进行分配,形成一种分工组织。因此,
社会系统的特征提供了组织形式的分析工具,而组织的形式也影响着行动发生的方式 [13]19。

文化系统、人格系统和社会系统共同建构了行动的方式,也即行动系统。因此,用行动的视角分析

风险情境下的行动主体,可以对构建个体韧性的应急管理策略和行动系统的关系进行结构性的总结

(见表1)。
文化系统在风险情境下是行动者参与意愿的来源。风险情境下居民集体行动的重要基础是拥有

共同的价值,而价值来源于集体的文化认同。完全陌生的个体之间不存在任何的价值认同,也不认为

自己对其他个体或集体负有责任,因此可能会采取功利的行动方式,使集体行动受到不信任、冲突或

分歧的阻碍 [12]324。而文化认同则通过带来一种共同的情感,强调社区通过团结一致,对突发事件进行

共同的应对以弥合分歧,使行动者感受到希望,以克服风险所带来的心理上的冲击。共同价值和文化

认同也使行动者认识到自己的行动能为身边的人和社区带来积极的结果,从而提升自我效能,激发行

动的动力。因此,在社区中需要通过构建集体的文化认同,作为共同价值的基础,让居民拥有“主人翁”
意识,主动承担起社区治理责任。

日常的稳定性是人格系统中本体安全感的重要来源,维持了行动者理性认知与行动的能力。但是

风险情境的不确定性可能使安全机制无法遏制焦虑,从而使居民难以进行沟通和参与各项行动。此时

公众急需有关危险和行为选择的准确信息 [14] ,有关的信息在混杂的风险情境中,能为公众提供安全

与镇定的感知。而在无法独立确认信息来源时,信息的发送者必须值得信任。一些研究指出,能反映风

险水平和指导行为选择的可靠信息来源是社区拥有的至关重要的韧性资源 [12]323。因此,社区关键岗位

在风险情境中及时识别风险情境特征并发布有关信息与行为指导是提升居民安全与镇定感知,控制

焦虑并有效参与治理的重要因素。
社会系统通过分工和互动的具体机制组织起多元行动者在风险情境下的高效参与和合作。社区

的各部门是风险情境应对的核心,但其人员和资源是按照日常工作需要进行配置,无法应对应急情境

下骤增的工作任务和居民需求。此时,由于专业机构可能无法及时提供援助,具有联结性特征的社群

网络成为社区应急的关键机制。社群网络通过社区居民的相互支持,为有需要的人提供物质和精神上

的帮助。因此,需要采取有效的组织形式,在紧急时刻激活社群网络的力量,分工合作参与社区各项

事务。

表1　 行动视角的社区应急管理策略与韧性机制框架

行动系统元素及作用 应急管理策略 韧性机制

文化系统:
价值和参与动机

构建集体文化认同,
培育社区文化,弘扬传统美德

效能与希望

人格系统:
稳定性和理性参与能力

及时识别风险情境特征,
发布有关信息与行为指导

安全与镇定

社会系统:
互动和参与机制

激活社群网络,
分工合作参与社区事务

联结性
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三、 案例分析

案例研究通过对具体情境的分析,有助于观察事物发展的过程及背后的规律 [15] 。已有的研究多

从理论层面或某一具体的视角,例如居民或社会组织进行分析,不易从整体上把握应急情境下的社区

治理机制。因此本研究通过个案分析,通过理论和已有研究的结合,通过行动的框架对社区的应急机

制进行分析。
浙江是社区防疫项目实施情况较好的地区 [16] ,位于杭州的杨柳郡社区是浙江省综合减灾示范社

区,作为风险情境下社区治理的案例具有代表性和典型性,因此本研究选取该社区作为分析焦点。研
究团队于2021年至2022年多次深入调研杨柳郡社区,与社区居委会团队,物业团队绿城物业,卫生站

与养老院负责人,业主委员会成员等进行多次访谈,并通过走访调查,第二手资料收集等渠道对社区

应急机制进行了深入的了解。
杨柳郡社区位于杭州市上城区彭埠街道,社区与小区范围一致。小区占地总面积64. 96万平方米,

建筑面积82. 47万平方米,居民4647户,共12000余人,人口平均年龄35. 2岁。该小区从2017年开始一期

交付,2021年总共四期交付完成。杨柳郡占地面积大,人口众多,且历史较短,居民之间的联系并未像

老小区那样紧密。但正是这样一个辖区范围大,居民相互并非熟识的社区,有力地应对了疫情等风险

情境,被评为省级减灾示范社区。社区的应急管理策略,可以从行动视角为基础进行分析,概括为激发

意愿,确保能力,多元参与三个层次。

(一) 培育社区价值认同提升居民参与意愿

共同价值来源于文化系统,因此培育集体文化认同,构建社区文化和弘扬传统美德是实现社区风

险情境下的行动能力的重要基础。杨柳郡作为2017年开始交付的新建社区,居民之间互相并不认识,
因此其社区价值认同的培育路径和具有单位制基础的社区不同。这些社区里的居民已经在此居住了

较长的时间,且又多数是同一单位的雇员,因此逐渐形成了独具特色的社区认同感。但杨柳郡也结合

自身特点,积极以各种方式激发社区居民公共参与的意愿。一方面是培育社区文化,打造文化形象,提
升居民认同感:打造独特的“Young city”文化标识,开发“WE”系列文化应用,形成统一的文化形象,增
强社区文化活力;积极开发多种活动形式,挖掘培育社区文艺达人,加强社区内文化活动内驱力;联合

纯真年代和菲林盒子等机构,定期开展各项活动,提升社区文化氛围。这些措施培育了居民的“主人

翁”意识,提供了参与社区事务的动机。
另一方面是弘扬讲仁爱,尚和合的传统美德,培育邻里相助的和谐社区氛围:线下打造志愿服务

站点,集合商家成立公益服务队;线上依托 “邻里帮”应用,满足四点半课堂、宠物照料等多项邻里互

助需求。同时,社区召集具有特色技能的手艺人,在园区便民服务日为社区居民提供例如剪头,磨刀等

服务。居民积极投身公益服务的行为塑造了一种潜在的模式一致性,即通过行动营造正面的社区价值

认同,对扶正扬善,孝老爱亲等传统美德在社区的弘扬具有鲜明的导向作用。社区认同和道德规范的

形成,提升了居民的自我效能,并构成了风险情境中的希望感知。

(二) 风险情境中关键岗位及时应对维护居民信心

风险情境中,社区各项工作机制的稳定运行是满足人格系统中对确定性的需求,维护居民信心的

重要保证。在常态化疫情防控的情境下,社区始终保持警惕,维持热线畅通。健康码成为居民进入许多

公共场合的凭证,当居民的健康码变色时,由于各项行动受阻而较为焦虑。此时,杨柳郡社区的热线电

话24小时受理健康码问题申诉,根据居民反映的情况,例如购买了感冒药等,指导居民进行核酸检测,
待检查无异常后,就可重赋绿码。
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在需要对社区进行临时管控的紧急情况下,社区各部门负责人坚守岗位,积极响应上级要求,组
织志愿者团队完成各项事务,对接居民需求,及时发布各类信息。由于事发突然,许多物业人员由于疫

情管控原因无法到岗,项目经理虽然可调配的资源受限,但仍然回到社区,向居民传递物业持续服务

的信心。社区关键岗位的持续运作并发布有关信息,为居民在快速变化的环境中提供行动指引和关键

信息,提升居民安全与镇定感知,因此维持了居民开展各项工作的理性行动能力。

(三) 构建多主体参与治理机制激活社会力量

具有可激活特征的人际网络是实现多主体参与风险情境治理的关键机制。在社区临时管控时,社
区与志愿者团队和商户紧密协作,发挥各主体自身优势,合作完成各项任务。党员力量是志愿者团队

的重要组成部分。在社区中,有几位工作能力较强,与居民联系较多,积累了一定的声望的“领袖”式的

居民骨干党员。他们和参与业委会的党员作为志愿团队的核心成员,经过引导和倡议,带动了身旁的

党员加入志愿团队,这又促进了社区不太熟知的党员和其他居民骨干的参与。
2022年1月29日,由于在杨柳郡所属的彭埠街道内发现一名新冠病毒阳性感染者,杨柳郡社区实

行临时管控,并开展全员核酸筛查。通过各项应急策略的相互配合,在社区面向居民进行志愿者招募

后,短短数小时内,即有50余名居民志愿者,37名下沉机关干部报名。在志愿队伍组建后,社区与几位

志愿团队的核心成员进行协作,社区明确各项任务,指导核心成员根据任务的特点进行志愿者的分

工。较为年轻的志愿者负责居家隔离人员的管理,排查等任务,并满足物资配送等需求,年长的志愿者

负责外围巡查,核酸检测信息录入等工作。在志愿服务的实践过程中,党员和居民骨干发挥了先锋模

范作用,引领带动社区居民参与社区治理。同时,商户也根据自身专长,支持各项应急工作的开展:医
药卫生行业的商户派出有专业技能的雇员,协助开展核酸检测采样工作;超市等商户在社区临时管控

时,协助社区进行物资保障工作。党建引领,社群网络提升了社区的联结性,通过构建多主体参与的治

理机制,动员居民和商户等社会力量参与紧急情境的应对,提升了社区应急的运行容量,有力保障应

急工作高效开展。
在有关机构和社区与志愿者的配合下,杨柳郡社区落实落细防控措施,切实完成各项防疫保障工

作,成功地控制住了疫情,并维持封控期间日常用品的有序配发和递送,尽力满足居民需求,建设了一

个防疫有手段、管理有精度、邻里有温度的社区。

四、 结论与讨论

20世纪80年代,乌尔里希·贝克在其著作中,首次提出了人类已进入了“风险社会”。大规模传染性

疾病的暴发就是现代人类面临的重大集体风险之一,本研究因此以新冠肺炎疫情为案例,探究在具有

新的特征的风险情境下社区韧性机制的建设与应急管理策略。
以往的研究多从社区层面的整体和结构性的视角分析风险情境下的社区治理,而较少从行动者

的视角进行综合性的把握。因此,本文结合行动系统的理论,并结合杨柳郡的案例分析,勾勒出针对个

体韧性不同部分的应急管理策略。本文的研究得出以下结论:第一,在文化系统中,蕴含于社区共同体

意识和传统美德的价值和规范提升了风险应对中行动者的自我效能和希望感知,激发了行动者参与

社区应急治理的动机。第二,在人格系统中,日常生活的确定性保证了基本安全系统的稳定运行,是理

性认知和行动能力的重要条件,而可靠的信息来源是风险情境中维护确定性的关键因素。第三,在社

会系统中,联结性是建立有效的参与机制的重要因素,在风险情境中,需要依靠社群网络,推动多主体

参与社区应急治理。
本研究通过深入分析省级应急示范社区杨柳郡对风险情境的应对,通过行动者的视角探讨形塑
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恰当的社会环境应采取的应急管理策略,以提升个体韧性,激活多主体力量,推动各项应急工作有效

完成,验证了行动视角的社区应急管理策略与韧性机制框架。研究结论具有一定的政策启示意义:
首先,在社区文化方面,社区应注重培育共同体意识,广泛开展社区服务和公益活动,重构新型熟

人社会。社区要积极探索活动组织模式,培育多样化社会组织,鼓励专业化社会组织发挥技能和人才

优势,以居民兴趣为基点,在社区开展多样化的活动,加强居民交流互动,挖掘居民参与潜力,发挥有

能力和有意愿的居民的优势,提升活动质量,打造邻里互动共同体。通过在社区中弘扬传统美德,形成

正面社区价值认同的鲜明导向。
其次,在人格系统所需的稳定性的维护方面,应建立社区应急响应启动机制。强化社区应急预案

制定,构建自下而上与自上而下同时启动的快速响应体系。当面对紧急情况时,社区应识别并维持需

保持稳定的关键岗位运行。关键岗位需要维持沟通渠道畅通,公开有关信息,发布行动指南,回应居民

诉求,以维持最大限度的确定性,减少居民的焦虑感,确保居民的理性和认知行动能力。同时,需要推

动对应急状态的学习与适应,对社区应急场地、设备、人才等方面提供更多支持;通过加大安全知识技

能宣传力度,强化风险灾害预防演练,增强社区居民对风险灾害应对能力和社区公共参与能力。
最后,在社会系统方面,党员和居民骨干是志愿者团队的重要力量。应加强以党员为核心的社区

志愿者梯队建设,完善党员社区报到机制,并结合志愿者的个人特点,根据疫情防控的具体任务,组建

包括核酸检测组、物资运输组、信息发布组和楼栋志愿组等志愿团队。同时,应推进常态化治理下社区

志愿者的培育与储备工作:广泛动员社区居民,建立社区志愿者动态数据库,并进行周期性完善与调

整;对社区志愿者开展平战结合的业务技能培训,稳步提升社区志愿者应对社区风险情境的专业能力

和水平;提升社区志愿者的自组织能力,切实提升社区志愿者队伍的社会性。居民委员会与志愿服务

组织、志愿者中的积极分子也应建立常态化、制度化的联系,为非常态化时期能够快速形成具有专业

性的社区志愿服务大团队做好准备。
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Community Emergency Management Strategies and Resilience
Mechanism Construction from the Perspective of Action:

Yangliujun Community in Hangzhou as an Example

WU Jiebing, LIN Kunyang

(School of Public Affairs, Zhejiang University, Hangzhou 310058, China)

Abstract: Community governance currently faces the challenge of risk scenarios, therefore, the improvement of communi-

ty emergency management is necessary to cope with the impact of various risks. The effective participation of residents is an im-

portant factor in coping with risks, while existing studies mainly analyze the construction of community emergency system from

the material, institutional and normative perspectives, and seldom discuss what emergency management strategies can shape an

appropriate social environment to build individual resilience and activate the potential of the actors. In this regard, this paper

combines action system theory, constructs a framework for resilience mechanism building from an action perspective, and ex-

plains community emergency response action strategies for different parts of the action system with a case study of Yangliujun

Community in Hangzhou, a comprehensive disaster reduction demonstration community in Zhejiang Province. It is found that

values and norms in the cultural system are the source of motivation, certainty is the condition for rational cognition and action

in the personality system, and the combination of party leadership and community network is an impor-

tant means to promote multi-subject participation. This paper provides theoretical support and empirical

reference for promoting community emergency management by constructing a framework for building com-

munity resilience mechanisms from an action perspective.

Key words: community; resilience mechanism; emergency management; action perspective
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