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筑牢社会力量有序参与应急管理的法治根基

王宏伟 中国人民大学国家发展与战略研究院研究员、公共管理学院副教授

从世界主要国家应急管理发展的现状与趋势来看，社会力量的有效参与是应对高度复杂性、高度

不确定性突发事件不可或缺的一个要素。如果说阪神地震发生的1995年是日本的志愿者元年，汶川地

震发生的2008年则可以说是中国的志愿者元年。随着我国经济社会发展和中等收入群体的扩大，社会

公众积极以个体或组织形态参与应急管理行动。然而，从巨灾应对的效果看，社会力量在作出重要贡

献的同时，也暴露出无序、低效等问题。如何科学引导社会力量有序参与，这不仅关乎维系社会公众

应急志愿服务的热情，也关乎我国应急管理效能的提升。新修订的突发事件应对法对此作出了全面、

具体的规定，为社会力量有序参与应急管理筑牢了法治根基，这主要表现在以下五大举措。

第一，鼓励支持社会力量的参与。改革开放后，中国经济社会的快速发展逐渐激发了社会公众参

与公共事务治理的热情。每当巨灾大难发生时，社会公众都会踊跃捐款捐物，主动投身应急救援行动

之中，形成守望相助、和衷共济的磅礴力量。政府救援力量与社会力量的有效整合与协同是我国突发

事件应对的重要特点。根据突发事件应对法第四条，突发事件应对工作坚持中国共产党的领导，建立

健全集中统一、高效权威的中国特色突发事件应对工作领导体制，完善党委领导、政府负责、部门联

动、军地联合、社会协同、公众参与、科技支撑、法治保障的治理体系。从顶层设计看，公众参与是

突发事件治理体系的重要内容。从具体制度来说，第九十条规定，公民参加应急救援工作或者协助维

护社会秩序期间，其所在单位应当保证其工资待遇和福利不变，并可以按照规定给予相应补助。社会

力量参与突发事件应对工作，其权益可以得到有力的保障，如做出突出贡献，还可以受到表彰、奖

励。

第二，处理好活力与秩序的关系。在四川汶川、雅安芦山、云南鲁甸等地震巨灾应对中，社会力

量的自发参与暴露出了一些问题，此次修法有针对性地进行了完善。其中，第六条规定，国家建立有

效的社会动员机制，组织动员社会组织、志愿者等力量依法有序参与。第二十三条规定，公民、法人

和其他组织有义务参与突发事件应对工作。第三十九条第三款规定，国家鼓励和支持社会力量建立提

供社会化应急救援服务的应急救援队伍。社会力量建立的应急救援队伍参与突发事件应对工作应当服

从履行统一领导职责或者组织处置突发事件的人民政府、突发事件应急指挥机构的统一指挥。第七十

二条也规定，履行统一领导职责或者组织处置突发事件的人民政府，应当调动应急救援队伍和社会力

量，采取应急处置措施；还要建立协调机制，提供需求信息，引导志愿服务组织和志愿者等社会力量

及时有序参与应急处置与救援工作。政府通过建立协调机制和需求引导，可以实现社会参与的依法与

有序、兼顾活力与秩序。还有，根据该法，国家发挥社会力量在应急运输保障中的积极作用，但社会

力量也应当服从应急指挥机构的统一指挥。

第三，提升公众参与的组织性。突发事件应对法第五十三条还明确了红十字会、慈善组织在紧急

救援和人道救助、募捐和救助方面可发挥的作用。在政府的支持、资助、协调、引导下，社会组织、
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特别是枢纽型社会组织将扮演重要的整合角色，社会力量参与的热情将得到有序释放。基层群众自治

制度是我国三大基本政治制度之一。根据该法，作为基层群众性自治组织，居委会、村委会有责任及

时调处矛盾纠纷，以避免社会安全事件的发生。同时，居委会、村委会还可以建立基层应急救援队

伍，及时、就近开展应急救援。居委会、村委会有关人员应定期接受突发事件应对的培训，并按照县

级人民政府的要求，建立专兼职信息报告员制度。突发事件发生后，当地的个人应当服从居委会、村

委会的指挥和安排，配合人民政府采取的应急处置措施，积极参加应急救援工作，协助维护社会秩

序。

第四，拓展社会力量参与应急管理的空间。公众参与不仅体现在应急救援环节中，因为应急管理

涵盖预防与应急准备、监测与预警、应急处置与救援、事后恢复与重建等多个环节。根据突发事件应

对法规定，国家建立“政府支持、社会力量参与、市场化运作”的巨灾风险保险体系，社会力量为以

保险分摊巨灾风险做出贡献。应急预案制定机关应当广泛听取社会各方面的意见。换个角度讲，社会

力量可以参与应急预案制定，以帮助提升预案的针对性和可操作性。社会力量发现突发事件发生或可

能发生的异常情况后，需要报告相关信息。社会公众可以投诉、举报对不履行或不正确履行突发事件

应对工作职责的行为，发挥群众监督作用。还有，第五十二条规定，鼓励公民、法人和其他组织为应

对突发事件提供物资、资金、技术和捐赠。从国际经验看，成熟的社会参与心理一定是不追求镁光灯

效应的。社会力量全方位参与应急管理，可以避免应急救援一哄而上等潮汐效应。

第五，增强社会力量参与的效力。新修订的突发事件应对法强调，增强全民公共安全和防范风险

的意识，提高全社会的避险救助能力。新闻媒体应开展自救互救知识的宣传，县级政府及其有关部

门、街乡政府应面向公众以及居委会、村委会、企事业单位、社会组织应面向居民、村民、职工，开

展应急知识宣传普及活动和必要的应急演练，学校将应急教育纳入教学计划并对学生、教职工开展应

急知识教育和演练。这样，可以确保安全宣传“五进”落到实处，防灾减灾救灾的人民防线得以真正

筑牢。同时，国家还鼓励公民、法人和其他组织储备基本的应急自救物资和生活必需品。未来，社会

力量更具有风险研判知识和自救互救技能，更能配合政府的应急措施，参与应急管理也更加冷静、理

性。

值得注意的是，突发事件应对法第四十条第二款规定，专业应急救援人员应当具备相应的身体条

件、专业技能和心理素质，取得国家规定的应急救援职业资格，具体办法由国务院应急管理部门会同

国务院相关部门制定。参与应急救援的社会力量，其资质考评、认证必将形成科学、合理的制度，使

每个人有差异地各展其才，让专业的人干专业的事。
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