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ABSTRACT 

The outbreak of new crown pneumonia in 2020 has had a serious impact on economic growth, life and health, social 

development and so on. Community, as the grass-roots front-line battlefield of "anti-epidemic", has a key role in 

epidemic prevention and control. Based on the idea of toughness, this paper discusses how to enhance community 

resilience in the outbreak of neo-crown pneumonia from the five aspects of spatial toughness, technical toughness, 

institutional toughness, governance toughness and leadership toughness. Under the outbreak of COVID-19, the 

existence of a high concentration of community resilience leads to insufficient spatial toughness, lack of technical 

application leads to insufficient technical toughness, lack of system toughness caused by the hierarchical administrative 

model, community "all-inclusive" lead to inadequate governance toughness and insufficient capacity of community 

leaders lead to insufficient leadership toughness five problems. Then, based on the existing problems, put forward the 

"community life circle" and "peaceful epidemic" site transformation to enhance spatial toughness, smart technology 

application and smart platform to build to enhance technical toughness, through the appropriate decentralization of 

superiors, internal clear division of labor to enhance institutional toughness, multi-participation, co-management to 

improve governance resilience and leaders actively act, active learning to enhance leadership toughness five measures 

to enhance community resilience. 
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摘要 

2020 年新冠肺炎疫情的爆发给经济增长、生命健康、社会发展等方面造成了严重影响。社区作为“抗疫”的

基层一线战场，对疫情防控有着关键作用。本文基于韧性思想，从空间韧性、技术韧性、制度韧性、治理韧性

以及领导韧性五个方面探讨新冠肺炎疫情下如何增强社区韧性。新冠肺炎疫情下社区韧性存在高度密集聚居

导致空间韧性不足、技术应用欠缺导致技术韧性不足、科层式行政模式导致制度韧性不足、社区“全包全揽”

导致治理韧性不足以及社区领袖能力不足导致领导韧性不足五个问题。基于存在的问题，提出了“社区生活圈”

+“平疫”场所转化提升空间韧性；智慧技术应用+智慧平台搭建提升技术韧性；通过上级适当放权，内部明确

分工提升制度韧性；多方参与，协同共治提升治理韧性以及领导者积极作为，主动学习以提升领导韧性五个提

升社区韧性的措施。 
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1. 引言 

城市作为人口、社会经济活动高度集聚的空间，

随着灾害的频繁发生，人们对城市的韧性进行了更多

关注。目前关于城市韧性的研究存在两方面问题，一

是以国家尺度和地区尺度研究韧性较多，对于社区尺

度和家庭尺度研究偏少[1]；二是国内外各大城市对于

地质灾害、气候灾害领域的韧性城市研究和实践成果

较多，响应突发公共卫生事件的韧性研究和实践相对

较少。[2]社区作为城市的基本单元，灾害或风险往往

都是在社区层面被首先感知，因而以社区为尺度探讨

韧性社区建设应引起重视。2001 年，联合国提出“发

展以社区为核心的减灾战略”的口号；2005 年的世界

减灾大会上将社区减灾列为重要内容，韧性社区建设

在世界范围内引起广泛关注。 

就我国而言，韧性社区建设研究较少，新冠肺炎

疫情爆发为我国研究韧性社区提供了契机。新冠肺炎

疫情防控期间，社区作为“抗疫”的一线阵地，对于

疫情防控发挥了重要作用。疫情发生后，习近平总书

记强调：“把防控力量向社区下沉，加强社区各项防控

措施的落实，使所有社区成为疫情防控的坚强堡垒。”

2020 年 1 月 24 日，国务院发出《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》，旨在落

实以社区防控为主的综合防控措施。新冠疫情的爆发，

让建设“韧性社区”成为社会各界讨论的热点话题。

因此本文在突发公共卫生事件下韧性建设研究较少

以及以社区为尺度开展研究较少的学术研究背景下，

基于新冠肺炎疫情社区疫情防控这一热点问题，探讨

在突发公共卫生事件下，社区韧性建设存在的问题以

及如何加强韧性社区构建。 

2. 文献回顾 

2.1. 韧性 

韧性(resilience)一词最早来源于拉丁语 “resilio”，

其本意是“(物体受损后)恢复到原来状态”。20 世纪 70

年代，生态学家霍林首次将韧性思想用到生态学，提

出韧性概念，他指出韧性是指系统在外部扰动时恢复

稳态的能力。[3]其后，韧性理念从生态领域扩展到其

他领域。2002 年，联合国可持续发展全球峰会提出韧

性概念；2007 年，韧性联盟(Resilience Alliance)提出

韧性的三个本质特征：均衡性、自组织性以及创新性。
[4]2009 年，联合国国际减灾署(UNISDR)认为，“韧性

是系统、社区或社会在受到干扰时，能够及时应用有

效的方式抵抗、吸收、适应外部变化，并且从其影响

中恢复的能力”。 [5]目前，韧性认知经历了从工程韧性

到生态韧性再到演进韧性的演化。工程韧性来源于工

程力学中韧性的基本思想，该观点认为，韧性的要义

在于抵抗扰动和变化从而保持原貌。[6]生态韧性相较

于工程韧性的根本转变是韧性不仅可能使系统恢复

到原始状态的平衡，而且可以促使系统形成新的平衡

状态。演进韧性抛弃了生态韧性对于平衡状态的追求，

强调系统持续不断地适应，强调学习力和创新性。随

着社会的不断发展与研究的不断深入，对韧性的解读

也更加广泛，不少学者从不同领域、不同角度进行阐

述。Jha 等将城市韧性划分为基础设施韧性、制度韧

性、经济韧性和社会韧性四个部分。[7]仇保兴（2018）

将城市韧性分为结构韧性、过程韧性、系统韧性三个

层面。其中，结构韧性包括技术韧性、经济韧性、社

会韧性和政府韧性。[8] 

2.2. 韧性社区 

诺里斯认为社区韧性是“在受灾后明晰地促进社

区功能性和适应力等能力的过程”。[9]从 20 世纪末开

始，韧性社区的概念几经演进，从生态领域衍生的“抗

逆力”到社会生态领域的“恢复力”，再到精神心理领

域衍生的“自治力。[10]一个成功的韧性社区不能只具

备一方面的能力，需要以社区共同行动为基础，链接

内外资源、有效抵御灾害与风险，并从有害影响中恢

复、保持弹性的学习能力，形成可持续发展的能动社

区”。[11] 

国外韧性社区建设经验较为丰富。美国社区与区

域韧性规划(CARRI)在衡量社区韧性的重要性后提出

社区领袖全程参与是社区韧性系统 6 个要素之一。[12]

城市中最重要的组成部分是人，城市韧性的最终源泉

是坚忍不拔、足智多谋的民众。[13]社区亦是如此，社

区居民在社区韧性构建中起着重要作用。美国新奥尔

良城市在遭受飓风后，当地居民在得知政府无法在短

时间内提供重建所需的资源时，自发组织起来重建了

该社区的物质系统和社会结构，体现了当地居民超乎

寻常的公共韧性。新奥尔良城市韧性可以说是居民的

公共韧性。[14]可见社区领导者以及社区居民在社区韧

性建构中扮演了重要角色，因此本文从领导者角度提

出领导者韧性概念，居民韧性主要以治理韧性中的自

治韧性形式体现。 

我国关于韧性社区的研究主要是研究韧性社区

的构建策略。高恩新（2016）从通过有效的信息传播

和自组织推动社区主动学习和分享风险有关的信息

和知识、建设具有适应性的社区、促进社区的多样性

以及准确定位城市中脆弱社区几个方面构建具有韧

性的社区。[15]吴晓林（2020）从建好社区生活圈提升

社区的空间韧性、完善治理体系提升社区的制度韧性，

以及筑牢自我服务基础提升社区的自治韧性三个方

面提出了建设韧性社区策略。[10]马超（2020）提出了

通过持续修复生存质量恢复韧性、通过智慧收缩的推

进增强社区韧性、引入巨灾保险制度以及设立社区救

灾中心四个方面来增强防灾减灾中的社区韧性。[12]廖

茂林（2018）指出韧性社区一方面要求从社区基础设

施设计和规划角度考虑各种随机扰动的频率和强度，

确保社区基本功能的适应能力；另一方面要求建立完

善的社会制度和机制，保障在面临社会经济生活变化

时各利益相关者的实际参与程度，同时尽量实现社会

平等。[16]于洋（2020）提出了平疫结合的城市韧性社

区规划，从物质空间和社会空间层面构建了韧性社区
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评估框架，物质空间包括空间韧性、设施韧性和环境

韧性，社会空间包括治理韧性和资本韧性。[17] 

通过以上论述发现，目前主要是从基础设施韧性、

制度韧性、经济韧性、社会韧性、技术韧性和政府韧

性等维度研究国家韧性、城市韧性；从空间韧性、制

度韧性、自治韧性、设施韧性、环境韧性、治理韧性

以及资本韧性等维度研究社区韧性。以上韧性维度均

是基于物质系统和制度、机制、治理等能动性系统两

个角度探讨社区韧性，很少有学者从人的角度探讨社

区韧性，本文借鉴美国韧性社区治理经验，从人的角

度提出领导者韧性维度。因此，本文从空间韧性、技

术韧性、制度韧性、治理韧性、领导韧性五个方面构

建韧性社区的分析框架。 

3. 新冠疫情下韧性社区建设存在的问题 

3.1. 高度密集聚居导致空间韧性不足 

在空间韧性方面，病毒除了可以通过接触传播、

飞沫传播外，还可以通过形成气溶胶通过空气进行传

播[18]。密集的空间布置不利于空气流通，携带病毒的

气溶胶弥漫在空气中，进一步增加了居民感染病毒的

风险。空气传播的这一特性增加了密集场所感染病毒

的可能性，而社区正是人口高度聚集的场所。住宅小

区以高密度建设为主，居民活动空间较少，人员直接

接触增加了疫情传播的可能性。第二，社区公共空间

被违规停车或是商业活动占据，在一定程度上影响了

应急隔离场所和储备空间的设置。第三，高密度、高

容积率的小区布局模式会导致通风不良，与疫情防控

措施有所背离。  

3.2. 技术应用欠缺导致技术韧性不足 

在疫情期间，涉及到疫情信息的上报、防控信息

的下传等智慧信息技术的使用，以及核酸检测等医疗

技术的使用，智慧化、数字化、技术化的防疫防控手

段是高效应对疫情的关键所在。但是，此次新冠肺炎

疫情发生后，为统计居民疫情发生前一段时间的行踪，

仍然采用最传统的工作人员走访调查方式，即社区工

作人员挨家挨户上门调查。这样的方式不仅费事费力，

效率低下，增加了社区工作人员的时间成本和劳动成

本，同时工作人员在摸底统计过程中，与居民面对面

接触，增加了交叉感染的风险。互联网等技术手段与

疫情防控结合较弱，没有创建社区疫情信息填报系统

等智慧防疫平台。 

3.3. 科层式行政模式导致制度韧性不足 

制度韧性主要有两方面的不足。一是社区作为疫

情风险的第一感知阵线，以执行上级指令为主，很少

积极主动采取疫情防控措施。不论是在报告疫情信息

还是执行防控信息方面，社区反应较慢，很少有社区

应对迅速。二是在韦伯式科层制官僚体系下，“上面千

条线，下面一根针”的情形在疫情防控中体现得尤为

明显。这样的行政体制，使得基层社区承受了巨大的

负担。 

3.4. 社区“全包全揽”导致治理韧性不足 

在治理韧性方面，此次社区疫情防控有一个突出

的问题社区基层工作人员的“全包全揽”问题，即社

区基层工作人员承担了防控疫情中的极大部分甚至

是全部事情，严重增加了基层工作人员的负担，也导

致了防疫效率低下。社区没有动员社区内部居民力量，

没有整合社会外部力量，没有形成多方合力共同抗疫

的共治网络。 

3.5. 社区领袖能力不足导致领导韧性不足 

一是部分领导、党员干部思想政治素质较差，存

在不作为、不担当的情况。科层制固有缺陷造成一些

只会遵照常规行事、接受指示办事、没有应变能力的

干部，以至于疫情暴发初期总体上呈现了被动性。[19]

当疫情发生后，没有及时作为，甚至出现了逃离的情

况。比如新冠肺炎疫情期间，张家界疾控中心一名科

长临阵脱逃，携家人到泰国躲避疫情。二是领导干部

想要为疫情防控贡献力量，但是由于自身能力的不足，

因为不能做出更大贡献，导致了有其心而力不足的情

况。 

4. 疫情下韧性社区建设策略 

4.1. 空间韧性：“社区生活圈”+“平疫”场
所转化 

社区人口高度密集增加了疫情感染的风险，通过

“社区生活圈”+“平疫”场所转化提升社区空间韧性。

第一通过建设“社区生活圈”增加空间韧性，“社区生

活圈”既关照小区内空间和基础设施的改善，又关照

小区附近空间的“风险分散”。[10]第二是设立若干以

社区为单位的救灾中心。受到场地限制，一个社区成

立一个救灾中心不太现实，同时，一个社区设立一个

救灾中心可能存在资源浪费的情况。因此以若干社区

为单位，成立社区救灾中心。救灾中心平时可作为社

区活动的场所，疫情发生时可作为检测场地，实现场

所的“平疫”转换。  

4.2. 技术韧性：智慧技术应用+智慧平台建设 

在技术韧性方面，充分利用大数据、云计算、物

联网等现代技术，为构建具有韧性的社区提供技术保

障。比如，通过数字平台生态系统构建起智慧社区等

数字化社会生态系统，从而实现区域韧性。[20]泛智慧

城市（即不囿于政府主导的智慧城市）的不同技术在

这次疫情应对中也提高了城市韧性（弹性）. [21] 
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4.3. 制度韧性：上级适当放权，内部明确分
工 

第一，社区内部明确权责分工。吴晓林在探讨提

升社区制度韧性时，指出建构韧性社区的权责体系，

将以往“单灾种导向”“分门别类、各负其责”的部门

协调融入应急管理组织架构中，拟定综合应急管理体

系工作职责，细化各主体在基层应急中的职责清单。
[10]清晰的职责分工与按计划行动的能力是组织有序

应对各种冲击的基础。疫情背景下，基层社区需要统

计社区居民行踪、进行社区生活物资采购等事宜，在

如此繁多且复杂的情形下，合理明确的职责分工是提

升社区制度韧性的关键。第二，地方政府适度放权基

层。由于大部分应对行动起始于基层，地方政府应赋

予基层应对者必要的决策权和相应的资源配套[22]以

此增加制度韧性。 

4.4. 治理韧性：多方参与，协同共治 

在治理韧性方面，在美国，由于美国的社区在资

源与脆弱性水平上具有较大的差异性，且难以通过行

政机构的力量进行干预，因此其应急响应高度依赖于

以社区为基础单元的自治结构，强调发展自我保护和

守望相助的能力。[23]比如在 2013 年，美国洛克菲勒

基金会启动了第一届“全球 100 韧性城市”项目，纽

约入选后，自主发起了 One NYC 子项目。该项目突

显了协同治理主体多元化的特征与合作包容治理理

念，它倡导联合各级政府、社区组织、私人部门等多

方参与，共同应对城市危机，营建韧性城市，最大限

度地将协同治理与韧性城市建设紧密结合起来。[24]美

国纽约在协同治理机制下构建韧性城市，为其他国家、

其他城市、其他社区通过加强机制韧性最终实现韧性

目标提供了参考。居民自治是美国社区应对灾害的特

有治理模式。面对疫情冲击时，结合我国国情，完全

依靠居民自不太现实，因此，应强调多元主体协同应

对疫情。当突发事件打破常规流程与部门分工时，不

同部门、行政辖区及其与社会组织和企业之间在常态

下的正式和非正式联结，能够为应对未知风险提供机

动性，[25]进而共同抗击疫情。 

4.5. 领导韧性：积极作为，主动学习 

在领导者韧性方面，首先，领导者要有主动担当、

积极作为的意识。在任何时候，都要以全心全意为人

民服务为宗旨，主动动员居民抗击疫情。第二，领导

者应主动学习了解相关知识，避免因专业知识错误而

导致不良后果。比如在新冠肺炎这样的重大疫情情形

下，如果对相关防疫措施不了解，就有可能因不恰当

防控而导致疫情扩散。第三，社区领导者在平时应注

重领导特质能力的培养，比如号召力与影响力，增强

在突发事件中的组织作用和动员能力，进而及时采取

相关应对措施。 

 

5. 结论 

万千社区之于城市，就像细胞之于人体，只有社

区这一细胞健康了、韧性增强了，城市这一有机体的

免疫力才会增强。本文基于韧性思想，从空间韧性、

技术韧性、制度韧性、治理韧性以及领导韧性五个方

面探讨新冠肺炎疫情下如何增强社区韧性。首先，本

文指出在新冠肺炎疫情下社区韧性存在高度密集聚

居导致空间韧性不足、技术应用欠缺导致技术韧性不

足、科层式行政模式导致制度韧性不足、社区“全包

全揽”导致治理韧性不足以及社区领袖能力不足导致

领导韧性不足五个问题。然后基于存在的问题，提出

了“社区生活圈”+“平疫”场所转化提升空间韧性；

智慧技术应用+智慧平台搭建提升技术韧性；通过上

级适当放权，内部明确分工提升制度韧性；多方参与，

协同共治提升治理韧性以及领导者积极作为，主动学

习以提升领导韧性五个提升社区韧性的措施。本文通

过对疫情背景下韧性社区建设存在的问题进行分析，

并阐述相关建议，为突发公共卫生事件下韧性社区建

设提供了相关参考。未来可进一步构建韧性社区评估

体系，以便构建更具韧性的社区。 
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