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摘　要：应急资源动员终止条件的确定，对提高巨灾处置效率、发挥资源最大效用起到保障性的作用。通过对
资源需求特征和资源供给方式分析，总结出了应急资源动员终止的概念；结合应急资源动员概念和资源分类，

分别以资源供给者最低保障和资源需求满足度为终止标准，对资源供给者和资源需求者两个对象的终止条件进

行了分析，其中资源供给者最低保障包括非灾区居民最低生活保障和企业最低水平运行保障，资源满足度包括

固定需求型资源满足度、连续需求资源满足度和间歇需求资源满足度；在此基础之上，给出了应急资源动员终

止的流程。
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　　巨灾影响面积广，造成的损失惨重，需要紧
急救援和疏散安置的人员众多，其应对过程中对

资源的需求种类繁多、数量巨大，而当地政府储

备的资源远不能满足应对需求，因此需要及时从

外界筹集大量资源来满足灾区的需求。筹集资源

常用的方式有动用储备、市场采购、应急资源动

员等，由于政府储备和市场采购的有限性，使得

所需资源很难在较短时间内全部获得。而应急资

源动员能快速筹集大量的社会资源，恰好可以弥

补应急资源的缺口，因此可将应急资源动员作为

弥补资源差额的主要方式。

所谓应急资源动员（文中简称“动员”）就是在

常态下做好应急资源动员准备，在危态下通过应

急资源动员手段，实现应急资源超常规供给能力，

以保证超常规应急资源需求的活动［１］。随着应急

资源动员在重大灾害处置中的作用越来越明显，

政府也越来越注重对此类资源筹集方式的使用，

如１９９８年的长江流域洪水，国家开展了全国总动
员；２００８年８０级汶川地震应对中，四川省政府
开展了全省动员。与此同时，广大学者也对应急

资源动员进行了广泛的研究，如韩宇宽等提出可

动员资源概念，揭示了可动员资源的性质、特点、

地位、作用以及对其实施管理所存在的机制障

碍［２］；熊康昊等给出社会救援资源的概念，确定

了应急救援资源动员范围，阐述了社会救援资源

的普遍特点和特殊特点［３］。

应急资源动员按照过程可划分为动员准备、

动员实施、动员终止。其中对动员准备、实施的

研究比较多，如李紫瑶等对动员准备进行了研

究［４］；刘鹏对俄罗斯的动员准备的内概念、内容

等方面进行了介绍［５］；李丹对汶川地震中的动员

活动进行了说明［６］；王红卫等对动员实施的环节

开展过研究［７］。而对动员终止的研究相对比较少。

应急资源动员的终止决定着动员的效益和效

果，终止过早会造成资源供给不足，但终止过晚

又会造成资源的浪费和成本的增加，因此对应急

资源动员终止的条件进行研究就显得非常必要。

影响应急资源动员终止的因素有很多，本文以供

给者最低需求和救援资源满足度为切入点，尝试

对应急资源供应者和应急资源需求者两个对象的

动员终止条件进行研究。

１　巨灾情景下应急资源需求分析

１１　巨灾特征
巨灾是由超强致灾因子造成的人员伤亡多、

财产损失大、影响范围广、救助需求高，且一旦

发生就使受灾地区无力自我应对，必须借助外界

力量进行处置的特大自然灾害［８］，根据巨灾的定

义不难看出巨灾应有的特征。
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（１）破坏性大
巨灾有很强破坏性，一旦发生就会使大量人

员的生命受到威胁，经济损失也会非常惨重。如

１９９８年长江流域发生的特大洪水，造成全国共有
２９个省、自治区、直辖市遭受不同程度的危害，
全国２２２９万ｈｍ２农田受灾，４１５０人死亡，６８５万
间房屋倒塌，直接经济损失高达２５５１亿元［９］。

（２）影响范围广
巨灾发生后，会造成大面积的区域受到影响。

如２００４年印度洋地震海啸造成８００ｋｍ海岸线严重
受损；２００８年中国南方冰冻雪灾中，湖南、湖北、
贵州、四川等多个省份受到严重影响，成灾面积
高达１００万ｋｍ２［８］。

（３）受灾人数多
巨灾会造成数百万人无家可归，需要政府进

行紧急安置。如２００５年巴基斯坦７８级地震波及
人口超过５０００万［１０］，２００８年中国汶川地震伤亡
４０余万人［１１］。

（４）不确定性强
巨灾不确定性主要表现在两方面。①发生的

原因、时间、地点、强度很难预知，如 ２００３年
“ＳＡＲＳ”事件，起初对引发肺炎的原因不明确，也
没有考虑到会在全国乃至全世界蔓延；②持续时
间长度、造成损失严重程度也不能提前准确预测，
如２００８年南方雪灾持续时间长达２３ｄ，受灾人数
高达３２８７万人，直接经济损失１５１７亿元［８］，这
些都是始料未及的。
１２　巨灾对应急资源需求特征
１２１　应急资源需求

应急资源是指突发事件处置过程中所需的各
类资源的总称。应急资源需求是指有效处置突发
事件的最低资源要求，所谓有效是指能够及时、
高效地控制突发事件，所谓最低是指成功应对突
发事件所需资源的最小值［１２］。对于不同类型的资
源，在突发事件应对中的需求时间、需求程度、
需求数量等都存在着差异，所起到的作用也不相
同。为了提高突发事件处置效率，需要事先对应
急资源进行科学合理的分类。有学者根据应急管
理四阶段、资源重要性、应急资源采购优先级、
应急资源储备、应急资源需求连续性等对应急资
源进行了分类［１３－１７］。基于以上研究，本文将应急
资源划分为需求固定型资源、需求连续型资源和
需求间歇型资源。
１２２　需求特征

（１）需求大规模性
巨灾影响面积大、受灾人口多，持续时间比

较长，因此对应急资源需求数量相当大，如２００８
年汶川８０级地震，截止同年７月２０日，已向灾
区调运的救灾帐篷共计１５７９７万顶、被子４８６６９
万床、衣物 １４１０１３万件、燃油 ２１７万 ｔ、煤炭
４６４３万ｔ［１８］。

（２）需求多样性
在巨灾应对中，涉及到的资源不仅数量大，

而且种类多，包括道路抢修、通信抢修、水电抢
修等工程类抢修资源，医疗用品、生命支持等生
命救助类资源，还包括食物、水等生活保障类资

源，这就给应急资源的筹备带来很大的挑战。
（３）需求时效性
应急资源只有在规定时间内到达灾区，才能

对突发事件的控制起到应有的作用。对于大多数
突发事件来说，发生后的“黄金７２小时”将是资源
需求的关键时期，也是资源集中供给的主要时
间段。

（４）需求阶段性
应急救援过程中，随着时间变化，救援的任

务和目标随之改变，对应急资源的需求也将发生
一定变化。例如地震灾害对医疗资源的需求，第
一阶段是灾后７２ｈ内的黄金救援时期，此阶段任
务主要是抢救伤员，应急资源主要包括担架、消
毒药品、消炎药品等；第二阶段，紧急抢救工作
结束，医疗物资主要是以防治常见病的药品为主；
第三阶段是对灾区的卫生防疫，需求的资源主要
是卫生防疫药材，如防暑防冻药品、消毒杀虫
剂等［１９］。
１３　应急资源供需与时间关系
１３１　资源需求等级与时间关系

应急资源以缺口程度、供应不足生命危害程
度和不可替代程度为评判准则，可划分为紧急、
严重和一般三个等级［２０］。对于紧急需求的资源，
如水、医用药品等，政府要在第一时间进行筹集，
并在尽可能短的时间内送往灾区，以便最大程度
的挽救生命；对于严重需求型资源，如食物、棉
衣、帐篷等，应在紧急资源得到满足之后进行供
给；对于一般需求的资源，其供给时间相对比较
靠后，可在获取紧急、严重级别的资源之后进行
筹备。
１３２　资源供给方式与时间关系

资源的快速获取是突发事件成功处置的关键，
而由于市场采购、应急资源动员等获取的资源运
输至灾区需要一定的时间（ｔｓ），因此，在应对初
期，政府储备的资源将会起到重要作用。但是受
成本、空间等约束，政府不可能也不必要将应急
处置所需的全部资源进行存储，只需要满足时间ｔｓ
的需求即可。当储备资源全部投入到灾害应对之
后，可通过购买手段获取应急资源，但是由于采
购的资源要么数量和种类有限，要么距离太远，
因此不能将资源筹集的任务过多地交给市场采购。
应当在近距离采购的资源运往需求地的期间，就
可以开展应急资源动员活动。应急资源动员受成
本、程序等的影响，不需要完全供给到灾害应对
结束，只要市场远距离采购能够获得必需的资源
时，就可以将应急资源筹集权利转移至市场采购。

２　应急资源动员终止

２１　应急资源动员终止概念
应急资源动员是政府运用动员手段，将分散

在社会中的潜在资源转换成突发事件应对所需要
的应急资源的活动。应急资源动员终止则是指在
突发事件处置过程中，出现供给者剩余的资源仅
能满足自身最低需求、应急资源能够满足灾害应
对需求、动员之外的其他方式能够获得必要的资
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源等情况中的一种或几种时，应急资源动员活动
将不再进行。
２２　应急资源动员终止分类
２２１　初期动员终止和后续动员终止

应急资源动员按照动员任务和目标的不同，
分为初期动员和后续动员，相应的应急资源动员
终止可分为初期动员终止和后续动员终止。初期
动员是指突发事件发生后，数以万计的人置于险
境，生命受到灾害威胁，政府需要在尽可能短的
时间内动员大量的资源来拯救生命，当初期动员
达到了其预期目标时，动员活动就可以终止。后
续动员是突发事件造成通信、水电、交通等生命
线遭到严重破坏，政府需要动员修复通信、电力、
交通等生命线工程的资源，如果动员所得的资源
能够保障生命线系统的快速恢复，那么后续动员
就可以终止。
２２２　正常终止和非正常终止

正常终止是指参照动员终止要求，在符合终
止条件后，相关部门在预测的时间点宣布动员活
动不再进行。非正常终止是由外界环境的干扰、
决策者决策失误等原因导致的应急资源动员没有
实现预期目标而终止的情况，主要包括选择错误
的时间和采取错误的措施或步骤。非正常终止会
导致应急资源与现场需求脱节，进而增加突发事
件的应对难度，更甚者会造成严重的次生和衍生
灾害。因此，只有在正常终止的条件下，才能实
现高效率地处置突发事件、最大效用地使用资源。

３　应急资源动员终止条件分析

３１　基于应急资源供给者最低保障的终止条件
本文依据应急资源动员不能扰乱社会正常的

运行秩序的原则，选择以资源供给者的最低保障
为动员终止条件，这样既可保证被动员地区正常
生活生产的有序进行，又能获取灾害应对所需的
应急资源。
３１１　基于非灾区居民最低生活保障的终止条件

在常态下，市场上流通的资源量（Ｑ１）与居民
正常生活所需的资源量基本处于对等状态，即资
源供需平衡。在灾害发生后，非灾区市场中流通
的资源将被运往灾区，从而导致当地资源总量逐
渐减少。而对于当地居民来说，维持其最低生活
水平所需的资源量，在没有突发事件、战争等特
殊情况下，基本上处于稳定状态。因此，在居民
最低生活资源需求不变，而流通资源逐渐减少的
情况下，可动员的资源量也将逐渐减少，如图１中
阴影部分所示。在ｔ０时刻，被动员区域的资源量由
原来的Ｑ１减少至 Ｑ２，仅能维持当地居民最低生活
所需，此时应急资源动员活动应当强制停止，否
则会打破当地正常的生活秩序，甚至会引发哄抢
物资、哄抬物价等事件。
３１２　基于企业最低水平运行的终止条件

在灾害发生之后，企业需要通过改建、扩产
或转产等措施来生产应对所需的应急资源，这将
降低其生产原有资源的能力，从而导致原有资源
的生产量减少。企业运转所需的资金主要是靠销

图１　资源供给点资源量－时间关系图

售原有资源来获得，而可用来销售的资源数量在
逐渐减少，相应的维持企业运行的资金也会逐渐
减少。因此，为了避免企业因应对灾害带来的经
济危机，应当在企业的资金仅能维持企业最低水
平运转时，终止对企业的动员活动。
３２　基于资源需求满足度的终止条件

应急资源作为突发事件处置的核心，其数量
并非越多越好，而必须以灾民的实际需求为标准。
本文以资源需求满足度为终止条件，既可避免资
源的浪费，又能提高突发事件的处置效率。
３２１　基于需求固定型资源满足度的终止条件

在巨灾应对中，有些资源如帐篷、棉被、活
动板房等，需求总量在相关部门统计后基本是固
定的，不会随着事件处置的进行产生大的波动，，
此类资源的需求变化如图２中的 Ｃ１所示，其需求

总量 Ｑ＝∫
ｔ５

０
Ｃ１ｄｔ。由供给方式随时间变化可知，

突发事件发生后，首先会将政府平时储备的资源

快速调运灾区，其数量 Ｑ１＝∫
ｔ３

ｔ１
Ｃ２ｄｔ。在储备资源

不能满足需求时，政府会进行紧急采购，其在近
距离范围内采购资源的数量Ｑ２可在短时间内确定，

其中Ｑ２＝∫
ｔ４

ｔ２
Ｃ３ｄｔ，那么应急资源动员所需要筹集

的资源量 Ｑ３＝Ｑ－Ｑ１－Ｑ２。当应急资源动员获得
的资源数量等于 Ｑ３，即动员资源量能弥补应急需
求量的差额时，应急资源动员活动即可终止。例
如在汶川地震中，有４００多万间房屋倒塌，需紧急
转移安置人数多达数千万，对帐篷的需求量高达
２００多万顶，在灾害发生前１０ｄ，民政部将各大储
备点共有的３９２３４万顶帐篷全部运往灾区，随后，
进行了大范围的采购，同时动员企业转产来生产
帐篷和动员全社会乃至国际进行帐篷捐赠，当帐
篷满足灾民安置需求时，政府就不再进行应急动
员活动［２１］。
３２２　基于需求连续型资源满足度的终止条件

对于食物、纯净水等生活类资源，在整个灾
害处置过程中的需求量都特别大，倘若全靠外界
供给，不仅会增大救援的成本，也会影响经济的
发展，因此外界需要提供的资源量，仅仅是辅助
灾区从应急状态向正常状态过渡所需的资源量。
当灾区或者灾区附近市场上出现灾民所需的资源
之后，外界所需要调运资源的数量将会逐渐减少，
直至消失，其需求变化如图３所示。例如汶川地震
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图２　需求固定型资源量－时间关系图

中纯净水的需求，在地震发生一周之内，需求迅
速增加，在一周至一个月内，需求数量比较稳定，
震后一个月之后需求逐渐减少，到后期灾区的水
资源已能供应灾民的生活需求，此时纯净水基本
停止了供给［２２］。此类资源的供给如图４所示，在
ｔ１时刻，政府会将平时储备的资源投入至灾害的应
对中，由于在平时管理中各储备点都会记录资源
的储备情况，因此可以快速统计出政府储备资源
的数量，并能确定出资源能否满足的应对需求。
在确定储备不足的情况下，政府根据实际需求，
在储备资源供应的同时，可在 ｔ２时刻进行市场采
购，近距离购买的资源能在较短时间内统计出来。
在前两种方式获取的资源仍不能满足需求时，需
要在 ｔ４时刻快速进行应急资源的动员，但是动员
并不是无限制的开展下去的，在 ｔ７时刻，其他方
式获得的资源能够满足处置需要，此时动员活动
就可以结束。

图３　需求连续型资源需求－时间图

图４　需求连续型资源供给－时间图

３２３　基于需求间歇型资源满足度的终止条件
有些资源在某一阶段会有需求，随着应急处

置的进展，可能又会重新产生需求，并且在不同

阶段需求的数量不一样，其需求随时间变化如图５
所示。例如地震灾害对生命探测仪的需求，在“黄
金救援７２小时”之内，生命探测仪的需求量相当
大，之后，需求数量将逐渐降低，甚至是不再需
要；随着余震的产生，会再次用到生命探测仪，
但是因为余震的级别不同，造成的损害程度不同，
所以需求的数量也不同。这类应急资源动员的终
止条件应由需求最大值、资源消耗属性和市场采
购共同决定。为研究方便，本文将动员活动分为Ｎ
个阶段，如图６所示。

图５　需求间歇型资源需求－时间图

图６　动员资源供给－时间图

　　（１）非消耗性资源。当资源需求数量不大，动
员所得的资源能够满足处置的需求，此时只需要
明确Ｎ个阶段中，需要的最大动员量 Ｑｍ，并以获
得Ｑｍ的时间Δｔｍ（１≤ｍ≤ｎ，Δｔ１≤Δｔｍ≤Δｔｎ）作为终
止时间即可；当资源需求数量大，应急资源动员
不能满足应对需求时，应以最大动员量所在的阶

段为参照标准，以该阶段远距离采购获得必要资
源的时间为应急动员终止时间（类似于需求连续型
资源终止时间）。

（２）消耗性资源。当资源需求数量不大，动员
所得的资源量能够满足各个处置阶段的需求时，

应以最后一次动员结束的时间 ｔ２ｎ为终止时间；当
资源需求数量大，应急资源动员不能完全满足灾
害需求时，应以最后动员阶段为标准，以动员之
外方式获取的资源满足灾害应对需求的时间点为
动员终止时间（类似于需求连续型资源终止时间）。

４　应急资源动员终止流程分析

应急资源动员终止作为动员活动的最后环节，
其决策的准确性将决定着整个动员活动的效果。

在动员终止条件确定的基础上，对动员终止流程
的分析将为应急资源动员终止决策提供帮助。
４１　应急资源动员信息传递

应急资源动员需要众多组织的参与，这些组
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织间高效协作将会是快速、有序决策的保障，而
信息作为部门间合作的纽带将起到重要的作用。
信息传递主要包括应急资源需求信息上报和应急
决策信息下放，如图 ７所示。按照我国“分级负
责”和“逐级上报”的指导原则，突发事件处置过程
中的灾情、需求信息将依次从县级相关部门、市
级相关部门、省级相关部门传至国务院，必要时
可越级上报。国务院在了解灾情及资源需求之后，
将根据实际情况发布动员指令，并将动员物资信
息、决策信息等情况依次反馈至省、市、县级
政府。

图７　应急资源动员信息传递过程

４２　应急资源动员终止流程
在突发事件发生后，政府将动员市场上流通

的资源或者企业通过紧急加工、转产等方式生产
的资源，来为灾害的紧急处置提供物资支持，但
是这种支持并不能无限制的进行，一方面要考虑
动员区域自身的生存和发展需求，另一方面也要
参照救援现场应对情况，当现场救援资源充足或
者动员区域的资源不能满足最低标准时，应急资
源动员活动将终止，其终止流程如图８所示。

图８　应急资源动员终止流程图

５　结论

应急资源的充分占有、合理配置和快速展开

是突发事件应对的核心［２３］，而资源筹集方式主要

有政府储备、市场采购、应急资源动员等。应急

资源动员可作为继政府储备、市场采购之后获取

资源最快、效率最高的方式，来为灾害的应对筹

集应急资源。应急资源的供应并非越多越好，而

应该是以突发事件应对的实际需求为参考，这就

决定了应急资源动员不可能无限制的开展，必须

选择合适的时间进行终止。对应急资源动员终止

条件的分析，将为应急动员终止时间点的准确选

择提供重要依据。

（１）根据巨灾定义及特点，总结出了巨灾物资

需求具有大规模性、多样性、时效性和阶段性；

通过对资源等级划分和应急资源供给方式的分析，

分别得出了资源需求等级与时间的关系和供给方

式与时间的关系。

（２）提出了应急资源动员终止的概念，并按照
不同标准将应急资源动员终止分为初期动员终止

和后续动员终止、正常终止和非正常终止两类。

（３）对资源供给者和资源需求者两个对象的动
员终止条件进行了分析，确定出了居民最低生活、

企业最低水平运行、需求固定型资源、需求连续

型资源、需求间歇型资源五种不同情形的终止

条件。

（４）在探讨了终止条件和信息传递基础上，给
出了应急资源动员终止流程。
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