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摘 要：近期新型冠状病毒肺炎肆虐，正在严重威胁人们的身体健康和生命安全。政府

作为应对突发公共卫生事件的主体，在疫情爆发初期存在信息沟通不畅、防控工作效率低和

民众依从性不理想等局限性，因此政府需要充分发挥社会力量。社区作为疫情防控的第一道

防线，在疫情防控中具有信息收集及时准确、防控措施执行精准和社会动员效率高等优势，

在应对突发公共卫生事件中的作用日渐显现。应充分发挥社区在疫情防控中的基础作用，完

善城市社区防控体系建设，使其成为预防与控制疾病的重要堡垒，意义重大。
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The basic role of urban community in the prevention and control of the epidemic situation of

COVID-19./Zhang Xiaoyan， Sun Fenghua, Fang Pengqian.///The Chinese Health Service

Management．

Abstract The recent outbreak of the novel coronavirus pneumonia is a serious threat to

people's health and life safety. As the main body to deal with public health emergencies, the

government has some limitations, such as poor information communication, low efficiency of

prevention and control, and poor compliance of the public, at the initial stage of the outbreak.

Therefore, the government needs more support from social forces. As the first line of defense for

epidemic prevention and control, community has the advantages of timely and accurate

information collection, accurate implementation of prevention and control measures and high

efficiency of social mobilization in epidemic prevention and control, and its role in responding to

public health emergencies is becoming increasingly apparent. Therefore, it is of great significance

to give full play to the positive role of communities in the prevention and control of this epidemic,

improve the construction of urban community prevention and control system, and make it one of

the important means of disease prevention and control.
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2019年 12月，武汉市出现首例感染不明原因的病毒性肺炎患者，此后患有不明原因的

病毒性肺炎病例人数迅猛上升[1]。截止 2 月 22 日，武汉市累计确诊病例 46201 例[2]。目前全

国 31 个省市均确诊了新型冠状病毒肺炎（以下简称“新冠肺炎”）病例[3]。1 月 29 日全国

31 个省市启动重大突发公共卫生事件一级响应[4]。1月 30日，世界卫生组织宣布武汉肺炎

即新型冠状病毒的爆发构成国际关注的突发公共卫生事件[5]。为做好新冠肺炎疫情防控工作，

打赢疫情防控狙击战，1月 20 日，国家卫建委发布了 1 号公告将新型冠状病毒肺炎纳入《中

华人民共和国传染病防治法》规定的乙类传染病[6]，随后发布了《关于加强新型冠状病毒感

染的肺炎疫情社区防控工作的通知》以落实社区防控，指导社区有序开展防控工作[7]。

新冠肺炎的迅速蔓延的问题，引发我们深思：政府作为应对突发公共卫生事件的主体责

任重大，但疫情的有效防控还需充分调动社会力量的参与。城市社区是社会的最基础单位，

在各种突发事件应急管理中处于基础地位。社区应为疫情防控的第一线和社区居民健康的

“守门人”。但目前社区防控却是薄弱环节，是防控的痛点，如何加强城市社区防控发挥其堡

垒作用，意义重大。

1政府防控的主要障碍

1.1 信息沟通不畅

信息沟通在突发公共卫生事件管理中具有重要意义，政府通过下级部门收集和传递的信

息来管理和部署新型肺炎防治工作，因此信息的准确、全面和畅通是政府高效管理的重要保

障。金字塔形的政府组织结构和行政运行程序，致使政府在信息沟通上存在很多不完善的地

方，可能有瞒报、缓报、漏报等现象，不仅导致上下级纵向间信息沟通严重堵塞，且公众与

政府的沟通也变得困难[8]。如在新冠肺炎防控工作中某市卫某地一村支书故意隐瞒其四名家

属从武汉返乡[10]；某镇疫情信息报送责任人未按要求履行职责，导致疫情信息报送滞后[11]。

1.2 防控工作效率较低

突发公共卫生事件的应急防控通常涉及到多个行政部门，突发公共卫生事件有效处置必

然要求政府各部门之间、政府与其他社会组织之间密切配合、相互协调[12]。行政部门的机
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构层阶设置导致管理效能递减、条块协同困难。遇突发公共卫生事件时，须逐级汇报请示，

高层指令同样需要漫长的信息链下达到基层，导致行动迟缓，从而影响突发公共卫生事件防

控的效果与效率。

1.3 民众依从性不理想

疫情爆发后，其短时间内，武汉政府采取了一系列防控措施，如封城、设置定点医院集

中收治、对密切接触者集中隔离等。但由于疫情的严重性和相关的保障措施不到位，出现民

众对政府制定的疫情防控措施不理解，依从性差。如此次“新冠肺炎”发布封城指令后，某

地一退休干部确诊不按要求严格居家隔离，频繁外出并与多人密切接触[13]。

2 社区疫情防控体系的优势

2.1 信息收集及时准确

社区是城市居民组成的社会生活共同体，它作为社会治理的基层单位，是应对突发公共

卫生事件的第一场所和第一单位[14]。它能够及时了解社区中居民生活的真实状况，准确掌

握社区居民的实时健康情况。真实准确的信息收集是疫情防治的基础。

2.2 防控措施执行精准

社区在应对突发公共卫生事件中不仅可以起到事前监测预防、事中处置救援，还可以起

到事后恢复和重建的作用，在疫情防治中具有防控措施执行精准、连续的优势。社区通过向

居民进行宣传教育、对居民进行排查摸查，达到对疫情的事前监测预防；事中能够对确诊和

疑似病人进行救助隔离；在事后恢复和重建方面，社区可依靠政府和专业人士开展救助、补

偿、安置和心理干预等工作。

2.3 社区动员效率高

社区是居民生活的所在地，与每位居民的安危息息相关，因此其安全性也是居民最为关

注的方面。在面对疫情时，社区动员更能得到居民的理解和高效率的配合，联合个人、物业、

社会组织、慈善机构等，发挥社区自治的优势。通过组织和调动社区居民的积极参与，尽早

发现和解决隐藏在居民中的社会问题；通过群众力量与组织有效结合，快速筹集疫情防控所

需物资，迅速、有效的将其拥有的生活、医疗服务、文化教育等资源聚集起来，投入突发公

共卫生事件防控中[15]。

3 社区在疫情防控中的基础作用

3.1向社区居民健康宣教

社区由于其深入群众性、对社区人力资源和社会资源的动员性等特性，能够将健康宣传
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教育工作做到实处，将疾病防控知识普及到每位社区居民身上。在社区日常工作中，可以借

助文字、音频、视频等传播工具为社区居民全面地介绍新冠肺炎的发病症状、传播途径和防

护措施，以全面提高社区居民的认识水平，使其对疾病有系统的了解和掌握，引起其充分重

视。增强居民对社区防控工作的积极性和主动性，提升居民防范意识和自我保护能力，以最

大限度地降低疾病发病率[16]。如在本次疫情中，某地社区对辖区内各小区张贴通告，同时

在微信群积极宣传，确保宣传到每家每户[17]；某社区通过视频宣传让居民了解病毒的传播

方式及预防措施，积极开展健康教育，并发放防治手册和口罩[18]；某县联合社区通过电话

告知、微信群转发、社区广播喇叭 24 小时不间断播报等方式，使疫情的发展及防控措施让

每个居民知晓[19]。

3.2 有效阻断传染源

社区是疫情联防联控的第一线，也是外防输入、内防扩散的最有效防线。社区可以对突

发公共卫生事件进行监测并可以实时关注事件发展的动向，一旦突发公共卫生事件，社区工

作人员能够第一时间到达现场，可以搜集事件的第一手资料，掌握社区传染病的发病情况，

及时发现、控制和转移传染源，对社区内确诊和疑似病例进行治疗和隔离观察，避免新冠肺

炎进一步扩散[20]。如某市以社区为单位，逐户入户走访排查，对湖北返渝人员进行登记和

重点排查，督促其居家进行自我隔离[21]；某地加强社区封闭管理并组织社区统筹安排工作

力量，通过上门或信息化手段做好小区居民健康情况的排查、监测和报告工作[22]；某地对

全市社区实行封闭式管理，禁止外来人员和车辆进入，严格控制居民出行[23]。

3.3 加强政府与民众之间的信息沟通

社区具有社会沟通的优势，决定了它能够在政府与民众之间承担纽带的职能。一方面政

府关于疫情防控的决策以及相关知识由社区传递到基层，帮助民众了解疫情，掌握及时有效

的信息，提高社会和民众的应对危机能力；同时社区又能够把实际了解到的信息，特别是民

众的利益需求和政策建议反馈给政府，帮助政府了解民情、发现和解决问题。

4 “新冠肺炎”中社区防控体系的突出问题

4.1授权不明、协同不力

基层执行防控措施的组织—社区居委会虽然承担了一定行政职能，但从组织性质上界定

为基层群众性自治组织，并非行政执法的主体。在疫情防控、防灾救灾等应急管理中的职责

也缺乏明确、详细的规定。因此社区工作人员在执行某些防控措施时显得“气不壮”，出现

个别人员对疫情防控工作不配合的现象。如某地区一群众拒不配合社区卡点管理登记，态度
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恶劣[24]；一居民不按社区防疫要求进行身份登记等，社区居民对防疫工作不予配合的现象

屡见不鲜[25]。

社区是多行政部门的基层组织，受多部门的共同管理，而各个部门在疫情防控工作中缺

少沟通协调与统筹安排，部门之间权责不清导致工作部署不清，各不同部门各发指令，重复

给基层单位布置相同的工作，导致身处疫情防控的一线基层干部的工作精力被无谓消耗。基

层干部反映：“走访花了 6小时，填表却要 2小时”，抗疫工作中经常收到各种上级部门的

自制表格，要求基层干部迅速填写和上报，但是各部门调度任务内容却相差不大[26]。因此，

建立授权清晰、统一协同的社区疫情防控体系，确保社区在紧急状态下能迅速采取有力的防

控措施，是有效应对突发重大公共卫生事件的必要基础。

4.2社区公共卫生事件应急能力不足

社区卫生服务中心作为基层医疗卫生机构，应充分发挥在疫情防控中的网底作用，根据

区域防控工作需求，配合社区居委会等相关部门做好联防联控工作。但长期以来，我国卫生

资源配置呈现“倒三角”的模式，人力资源方面缺乏预防专业人才，尤其是在危重症、疾病

的诊疗能力方面薄弱，缺乏规范的卫生应急培训；防护设备资源方面疫区防护设备普遍紧缺，

基层卫生人员的防护设备更加匮乏，导致其难以开展有效的疫情防控。例如某市一社区卫生

服务中心基本防护设备严重短缺，防疫工作开展困难[27]。另外，社区卫生服务机构长期以

来延用大医院的服务模式，“重医轻防”现象普遍，甚至社区卫生机构的环境布局难以满足疫

情防控的隔离要求。诸多限制使得社区卫生机构缺乏必要的突发公共卫生事件的应急能力，

社区疫情防控协作机制不完善更造成其难以坚守住居民的健康第一道防线。

4.3 社区疫情防控人力缺乏

人力资源匮乏是社区防控面临的基础难题，在社会治理重心下移过程中，未同步做好力

量下沉。特别是没有物业公司的老城区居民小区，做好地毯式追踪、社区网格排查、网格责

任包干更显得人手不足。某社区居委会书记表示，社区内不少小区仍然保留着“城中村”业态，

且老旧小区居多，其流动人口为社区排查工作增加了很大的难度。目前该社区工作人员有

26人，社区仅有 3名工作人员负责运送发热病人去医院，还要承担社区消毒、人员登记等

职责，基本上一个人管理片区内 7000多民居民，社区防控人力资源极其匮乏[28]。

5 社区疫情防控体系的完善建议

5.1 将城市社区防疫工作纳入法制化轨道

城市社区防疫工作的法制建设薄弱成为影响其自身发展的瓶颈，其开展的疫情防控工作
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由于缺乏法律依据和居民的认同支持，而难以有效实施。因此首先要制定和完善城市社区法

律体系，将社区在重大公共事件中的职能纳入城市社区法律体系；其次，社区还应制定各种

具体制度规范，以更好地规范社区依法管理工作；最后，加强城市社区法律宣传，使居民了

解社区在重大公共卫生事件管理的各项权利，并自觉依法守法[29]。

5.2 组建社区一体化管理的防疫领导机构

指挥系统的统一领导、高效运转、统筹规划是有效应对突发公共卫生事件的重要保障[30]。

因此，需要组建一体化的防疫领导机构来总体指挥和指导防控工作，各市要组建综合性疾病

防控机构，实现人、信息、物资的自下而上的垂直管理体制。防疫领导机构实现对社区防疫

工作直接部署、安排，社区也能及时将基层防疫工作反馈给领导机构，防止政出多门，并及

时有效地解决基层防疫工作中的问题和群众所需，提高行政效能。一体化的信息管理可以让

各部门与社区做到防疫信息共享，从而实现疫情报告的全面、快速、准确，提高疫情防控效

率，让基层干部把更多的经历投入到疫情防控第一线[31]。

5.3 落实社区卫生服务机构的各项保障措施

社区卫生服务机构防护设备的短缺，工作人员防护知识的缺乏，保障措施的不到位等都

严重影响社会防疫体系的功能实现。一方面，要把保证社区工作人员的健康和安全放在重要

的位置，优先保障社区工作人员的防护设备和物资，防护物资调配要向一线、基层医疗机构

倾斜，让疫情防控人员能在一线工作无后顾之忧。同时加强社区工作人员的公共卫生应急规

范化培训，协同社区卫生机构共同开展疫情防护的培训和心理疏导。另一方面，政府应将社

区疾病预防控制工作的必要经费、办公经费、从业人员工资补贴等纳入有计划的预算，并需

要增加新技术设备引进的预算资金，确保社区公共卫生服务和疾病预防事业的有效开展[32]。

5.4 组建志愿者参与社区疫情防控

在发生大面积疫情时，仅仅依赖现有的社区工作人员会出现人员不足的情况。美国的应

急志愿者管理制度较为完善，对我国发挥志愿者在新型冠状肺炎防治中的作用具有借鉴意义

[33]。因此，常态化加强志愿者队伍的组建和疫情培训。疫情发生时，迅速调动志愿者作为

疫情防控的生力军，落实社区网格化服务和管理，可有效缓解社区疫情防控人员紧缺的问题。

社区志愿者征集要以专业为导向，将突发公共卫生事件的应急处理和防护技能纳入志愿者常

态化培训内容中，避免疫情中安排无专业背景、未经培训的志愿者上岗排查导致的交叉感染

[34]。此次“新冠肺炎”疫情中，某社区防疫志愿者积极参与疫情防控工作，很好承担了社

区内秩序维护、防疫宣传、人员摸排等工作[35]；某市依靠志愿者落实对社区湖北返乡

人员“一对一”的跟踪服务管理，并对楼栋和社区垃圾进行全面消毒[36]。发挥志愿者
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的作用是当前社区防控面对应急人员不足的重要探索路径。

重塑社区疫情防控体系，通过建立高效、统一、协同的社区疫情防控指挥中心，以家庭

为基本单元，调动志愿者力量，落实社区网格员排查、社区医疗人员持续跟踪服务、居委会

统筹落实资源保障，做到归口明确化，有效守护居民健康，防止疫情扩散式蔓延。
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