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“城中村”和老旧小区的安全生产治

理，是基层应急管理的“最后一公里”，

也一直是难啃的“硬骨头”。

这是基层治理的一个“老大难”，也

是一道“必答题”。即使做了 20余年社区

工作，浙江省衢州市柯城区三衢社区党支

部书记余海雁仍坦言，“城中村”的安全

管理像拆“盲盒”，总会有新挑战。在

600多公里外，江西赣州章贡区新赣南路

社区党工委书记黄霖也深有同感。新赣南

路社区，这个占地 0.27平方公里的老旧社

区，住着 1810 户人家，60 岁以上老人占

比超三成，不仅面临老旧房屋多、基础设

施薄弱等“老问题”，还因紧邻景区，存

在人流骤增风险，加上涉水隐患，安全治

理压力格外大。

国务院安委会 2024 年年初部署开展

安全生产治本攻坚三年行动以来，各地

区、各有关部门和单位聚焦基层一线，坚

持从源头防范化解风险。如今，两个社区

正通过机制创新、资源整合与精准施策，

探索基层应急治理的新路径，让应急管理

的“最后一公里”成为“最前一道防线”。

在“乱麻”中建起安全“新
防线”

“城中村”与老旧小区的安全治理，难

在“杂”与“散”。人口结构复杂导致需求多

元，基础设施薄弱加剧风险隐患，而治理力

量分散又使得问题难以及时解决。

三衢社区下辖的花园前新村是一个典

型的拆迁安置型“城中村”。30 多年来，

370栋自建房在此拔地而起，如今大多成

了出租屋。110余家外卖店扎堆聚集，让

这里成了远近闻名的“外卖村”。余海雁

用“六多六乱”概括社区曾经的治理难

点：外卖商户多、流动人口多、消防隐患

多、老旧房屋多、群众投诉多、领导关注

多；由此衍生出执照乱用、杂物乱堆、违

章乱搭、污水乱排、私拉乱接、车辆乱

停，安全形势严峻复杂。

面对这团“乱麻”，三衢社区在深入

推进治本攻坚三年行动的过程中，找到了

治理“新路子”——构建城市治理共同体

“三循环”机制。余海雁解释，“三循环”

分别是以街道、共建单位、联动单位为架

构的社区共治“大循环”，统筹资源、破

解跨区域难题；以社区、社会组织、物业

服务企业为主体的小区自治“小循环”，

聚焦小区日常管理与服务；以在职党员、

网格员、志愿者为核心的楼栋善治“微循

环”，这些人扎根楼栋一线，打通治理

“最后一米”。

“微循环”是闭环治理的“毛细血

管”。花园前新村被划分为 7 个网格，每

个网格设有网格长、网格员、网格志愿

者，负责日常隐患巡查、应急处置等工

作，他们围绕“火、电、车、人、口”五

类隐患，落实线路改造、设施配备等整改

措施，形成“发现-上报-处置-反馈”

的闭环机制。余海雁说：“确保问题真发

现、真解决、真见效。”

去年 3月 19日，村里一个租户的电动

自行车突然起火，网格志愿者第一时间打

电话告诉社区，社区应急消防服务站队员

也冲了过去。余海雁回忆，当时火“噌”

一下就蹿出去了，这是她第一次直观感受

到电动自行车着火，“火势原来是这么

猛。”于是，她和应急消防服务站队员以

及房东一起快速处理了险情。

今年 5月 5日，村里一家外卖店的油

烟机由于长时间未清理，油污堆积起

火，店主第一时间利用店内自备的灭火

器将火扑灭，未造成人员伤亡。余海雁

感慨，一起又一起险情能快速化解，靠

的是日常排查到位、应急工具配齐、居

民技能过关。

对于基层应急管理来说，解决安全隐

患更离不开硬件的改造。2022 年，借着

老旧小区改造的“东风”，花园前新村争

取 2180 万元改造资金。工程队拆除 1000
多处占路台阶，拓宽 6条消防通道和 24条
内部支路，连此前无法通行的小巷也能容

消防车进出。她说，在 2022 年以前，大

车开进村是想都不敢想的事。

如今的花园前新村焕然一新。原来租

客进村找房，像进了“迷宫”。如今，小

区门口网格图，门牌号、逃生通道一目了

然，主要路口的疏散指示图清晰醒目，居

民遇险情能快速找到出口。

“多头管”变成“一人统筹”

在多元协同破解治理困局的基础上，

新赣南路社区的“微循环”破局之道还在

于基层管理上的精简，将“多头管”变成

“一人统筹”。

机制创新为基层治理提效。江西积极

推动加强基层应急管理体系和能力建设，

及时防范化解基层安全风险隐患，筑牢守

护生命的“第一道防线”。

“以前，村一级有安全员、灾害信息

员、气象信息员、山塘水库管理员、河道

巡护员、交通劝导员、食品安全协管 （信

息员） 等，虽然人多，但职责分散、相互

割裂，经常出现灾情报送链脱节和工作断

档。”赣州市应急管理局党委书记、局长

梅旭军说。

过去社区应急管理事务像“九龙治

水”，安全员、灾害信息员、河道巡护员

等岗位各管一摊，遇到复杂情况反而容易

脱节。如今，新赣南路社区的 90 后应急

管理员何雨薇统筹这些角色，牵头抓安全

生产、排查整治和第一响应，提前摸排处

置隐患。

今年刚任职的何雨薇，负责 6 个网

格、 1800 多户、 4000 多人的应急事务，

在安全生产治本攻坚中，与网格员开展隐

患排查、防汛防台风等工作。

何雨薇与网格员每天巡查两次，重点

检查“九小场所”消防设施、危旧房墙

体、水域防护栏，汛期还要关注清水塘水

位防溺水。

“一人统筹”在应急处置中优势凸

显。7月初，社区居民看到一户人家的阳

台有浓烟冒出，便立即联系了网格员，网

格员报告给了何雨薇，何雨薇便立即联系

物业、消防站的相关人员，多方一起上门

处置。她说，烟从室内冒出来，她不清楚

着火点，有无人员伤亡，“这是我最担心

的问题”。经过了解，一个高中生在家点

蚊香睡觉，蚊香引燃了垃圾桶，着火点不

大，但烟大，而高中生在另外一个房间睡

觉，未发现屋内起火。消防员带着灭火

器，社区工作人员拿着楼道里的灭火器，

快速扑灭了起火点，从他们进门到离开居

民家，用时不到 10分钟。

风险动态变化，治理需常“回头

看”。针对“店铺开关频繁，装修易违规

改造”，何雨薇复查重开店铺，重点检查

电路和消防设施等。

“守护了一方老百姓，心里有成就感，

减少了辖区的安全隐患，这是一件很荣幸

的事。”何雨薇说，居民发现问题会及时反

馈，甚至比他们更快，“这很幸福”。

治理单元变得更小了，治理也更精准

了。黄霖说，将人员力量下沉到网格中，

对基层治理更有利，也加强基层应急管理

的力度，推动力量、资源和服务优化。

在赣州市辖区 4000 多个行政村 （社

区），像何雨薇这样的专 （兼） 职村 （社

区） 应急管理员共有 4000 多人，村级应

急管理体系基本实现全覆盖。

“应急管理员是基层的‘眼睛、耳

朵、嘴巴’，相当于社区安全生产‘总

管’，网格员协助。”赣州市应急管理局救

援协调和预案管理科科长徐明说，从“多

头管”到“多元合一”，成效显著，赣州

成功避险案例从零星几起增至 32 起，居

江西省首位。

拧成治理“一股绳”

城中村窄巷与老旧小区楼道，安全隐

患如隐匿藤蔓。基层应急管理员虽努力织

“安全网”，但面对复杂问题，力量仍相对

有限。如何把这张网织得更牢？

在“城中村”，老旧房屋安全隐患多

且隐蔽。花园前新村房屋老旧、多出租，

商户体量大、风险高，还存在二次装修导

致房屋破坏的隐患。余海雁说：“解决这

些问题，需要大家拧成一股绳，谋在一

起，干在一起。”

前置审批成为花园前新村防患于未然

的重要一环。余海雁介绍，社区联合当地

相关部门，对商户开店进行前置审批。商

家办理营业执照前，需经过消防评估、房

屋鉴定，经社区盖章才能进入审批流程。

该社区将消防评估、责任承诺、房屋鉴

定、教育培训作为执照审批前置条件，既

掌握租户情况，又提前“排雷”。

起初，村里不少房东对此很抵触，觉

得“多此一举”，后来经过社区网格员的

劝说，房东们也算明白这本“经济账”：

房子安全了，租金才稳，租户也愿意长

租。如今，商户开店会主动带房屋鉴定报

告，社区应急消防服务站工作人员也会提

前上门指导配齐消防设施。

在新赣南路社区，黄霖找到的破局新

方法是用“四个一”织密老城区的安全

网，即建强一支 14 人的应急队伍，打造

应急服务阵地，织密 71 个网格，用好数

字化平台。

硬件改造同样是赣州破局的重要一

招。新赣南路社区的改造从“拆”字入

手：拆除 22 个堵塞通道的柴间、16 处违

章搭建、十余栋危旧房和多处围墙，将

22 个独立分散的小区整合为连片“大社

区”，打通并拓宽 6条消防通道。

防盗网改造的紧迫感源于惨痛教训。

2024 年 1 月 24 日，江西省新余市一临街

店铺发生火灾，事故导致 39人死亡、9人
受伤。火灾原因是负一楼正在进行冷库装

修，冷库建设施工单位违规建设冷库时起

火，瞬间产生大量有毒浓烟。因为整栋楼

仅有一个狭窄楼梯，且地下一层与一层共

用，无防火分隔，浓烟迅速蔓延至二楼。

二楼培训机构外安装防盗网和广告牌，人

员被困教室，无法及时逃生。

为吸取教训，江西多市开展“拆

牌、破网、清通道”专项行动，新赣南

路社区拆除 819 户封闭式防盗网，打开

“生命窗”。

治理力量的延伸，不止于部门协同。

花园前新村有 100多位外卖员，这些外卖

骑手也成为移动的安全“哨兵”，他们时

常穿梭于村庄，成了应急治理的重要帮

手。居住在村里的外卖骑手胡文成，在雨

夜“捡到”两岁女孩，与民警一起帮助女

孩寻找家人。另一名外卖骑手姜勇，送餐

途中发现台风造成雨棚悬挂空中，存在掉

落伤人隐患，及时拍照通知社区。

从余海雁到何雨薇，一个扎根 30 年

的“老书记”，一个 90 后应急“新总

管”，隔着 600 公里，却用同一套逻辑作

答这道治理难题：当治理单元下沉到楼

栋、风险关口前移到审批、应急责任压实

到“一人”，多方力量合力筑牢守护生命

的“第一道防线”，让“城中村”与老旧

小区的安全治理，从“头痛医头”真正迈

向“系统重塑”。

解开“城中村”与老旧小区安全治理之“结”

中青报·中青网见习记者 赵丽梅
记者 张均斌

在城市建设的拼图中，依法可不办理

行政审批的各类小型建设工程，如同散落

的“小碎片”，被统称为“小散工程”。这

些看似不起眼的小工程，因项目分散隐

蔽、施工队伍鱼龙混杂、安全意识淡薄，

成为安全生产监管的“老大难”，更一度

是事故的高发地带。

“限额以下小型工程的监管，难就难

在‘灯下黑’——看不清楚。”天津市住

建委副主任王荃表示，这类工程投资小、

工期短，且长期无需报备，监管部门难以

掌握其安全隐患。

破解这一难题成为全国多地的共同

课题。

国务院安委会 2024 年年初部署开展

安全生产治本攻坚三年行动以来，各地

区、各有关部门和单位深入实施、扎实

推进，结合实际探索创新，取得积极成

效。破解小散工程监管之困便是其中重要

一环。

监管之困：小散工程为何
成“高危地带”

近日，记者走进今年 7月开放的天津

市河北区天美艺术街区，各式雕塑与涂鸦

洋溢着艺术气息，部分入驻商户正紧锣密

鼓地装修，为街区焕新蓄力。

乐发装饰有限公司项目经理胡春勇正

带领施工队，在这里负责一处 170平方米

西式烘焙店的装修。对他而言，这只是个

“小活”，每个工种往往两三天就完工离

场，人员流动性大。“天热时，工人不爱

戴安全帽，我得天天盯着说。”他坦言，

因工程小，安全教育和防护措施难免“打

折扣”。

胡春勇口中的“小活”，正是典型的

小散工程，这类工程依法可不办理行政

审批。各地对这类工程的投资额和建筑

面积的限定略有差异：湖南等地以 30万
元以下或 300 平方米以下为标准，部分

地区则放宽至 100 万元以下或 500 平方米

以下。

小散工程的风险，藏在“小”里。

天美艺术街区是河北区城市更新的重要

项目，河北区住建委副主任刘星佐一直

在关注该项目的进展。据他介绍，巡查

人员第一次去检查就发现该工地存在不少

隐患：工人踩着自制木梯高空作业、临时

用电乱拉乱接、灭火器配备不足……然

而，这些在大多数工人眼里都只是不起眼

的“小”隐患。

这样的情况并非个例。刘星佐解释，

小散工程点多面广、隐蔽性强，施工队伍

专业性不足、安全意识薄弱，工具使用和

操作规范“打折扣”。

更关键的是，长期以来，小散工程无

需办理行政审批手续，甚至不用报备，直

接成了监管“盲区”，施工单位违规操作

成常态。

今年 1月，在深圳市龙岗区的一起小

散工程中，3名工人在自建房电梯井道里

18 米多高操作平台作业时，因平台承重

方木超载断裂，未佩戴安全防护用品的工

人坠落，又因井道未设安全平网，最终坠

至底坑死亡。7月 11日，深圳市应急管理

局公布的这起高处坠落事故调查报告显

示，涉事企业无资质施工，却通过伪造材

料完成小散工程二级备案，并取得 《小散

工程和零星作业开工令》。

类似事故一再敲响小散工程监管的

警钟。

破题之路：从“监管盲区”
到“全链条闭环”

面对监管困局，各地开始探索破局之

道。天津市河北区的实践，正让小散工程

监管从“盲区”走向“全链条闭环”。

作为老旧厂区、老旧房屋集中区域，

天美艺术街区所处的鸿顺里街道装修改造

工程不少。而整个河北区因 2000 年以前

的房屋占全区总量 55%、占天津市 15%，

老旧房屋密集，小散工程监管压力尤为突

出。为此，河北区决定扎紧安全监管的

“篱笆”，争取将隐患消除在萌芽状态。

这与国务院安委会部署的安全生产治

本攻坚三年行动方向不谋而合。去年以

来，国务院安委办在全国相继部署开展了

燃气、电动自行车、建筑保温材料、人员

密集场所动火作业等“一件事”全链条治

理。对此，天津市安委会部署了 11 个重

点领域安全生产“一件事”全链条整治行

动，其中，天津市住建委牵头负责限额以

下小型工程“一件事”全链条整治行动，

明确了“街镇吹哨，部门报到”的工作机

制，坚持“三管三必须”和“谁主管、谁

负责”“谁审批、谁负责”“谁靠近、谁负

责”的原则，着力构建全覆盖、多部门齐

抓共管的格局。

“总结来说，就是三个字：保安全，

因为安全是‘一失万无’的。”王荃表

示，限额以下小型工程的全链条监管，是

给施工方戴了一个“紧箍咒”，小散工程

虽然投资小，施工工期追求“短平快”，

但是每一个环节都不能出现任何意外。通

过限额以下小型工程“一件事”全链条治

理，让街道在小散工程监管方面从不专业

变得半专业，并将其他相关部门更深入地

整合在一起。

在河北区，这一机制正在落地见效。

作为区级小散工程“一件事”全链条

整治牵头部门，河北区住建委还发布了

《小散工程安全生产监督暂行办法》，按照

“三管三必须”原则，无论是街道、教

育、卫生健康、城管等任何部门，只要涉

及小散工程，都需履行行业主管责任。同

时，河北区还推行“必查”制度，重点检

查小散工程的施工资质、安全防护、用电

安全等方面内容，并配套制定了相应的检

查清单，为监管立起了“标尺”。

“清单就像‘说明书’，我们拿着它

‘对账’补漏洞。”天津市河北区鸿顺里街

道综合执法大队大队长孙韬介绍，在一次

巡查胡春勇的工地时，巡查人员发现工人

用自制木梯高空作业，执法队立即制止并

联系了河北区住建委。“该停就得停。”住

建委工作人员到场后明确要求：高空作业

须系安全带、使用铁梯。

另外，河北区的监管更注重动态闭

环。刘星佐解释，首次发现风险时，相关

部门会同步纠错、作安全交底与培训，明

确隐患边界和操作规范；社区与物业将小

散工程纳入日常巡查，并定期“回头看”

跟踪问效，直至工程结束。同时实施分类

分级监管：一般隐患现场整改，较大隐患

评估后限期整治，重大隐患挂牌督办，违

法行为依法严惩。

从业十余年，胡春勇明显感受到了小

散工程的监管之变。他说，以前大活一般

会在住建委报备，各方面必须符合要求。

“像这种小活，短平快，我们干完 （就算

了），有时候能省就省了。”如今，街道常

态化巡查，也让他时刻绷着一根弦，“小

活不能因为活小，就不重视安全问题，否

则可能酿成大事故”。

从监管“盲区”到“闭环”，河北区

的实践为全国提供了借鉴。目前，天津市

正谋划出台全市小散工程监管办法，推广

河北区的经验。

赋码加芯：织密动火作业
“安全网”

在工程施工领域，动火作业是安全监

管的重要环节。

在小散工程中，动火作业若防范措施

不到位，极易引发事故。目前，小施工、

小焊接、小切割等作业行为普遍存在，加

之从业人员专业素养不足、安全意识薄

弱、作业条件简陋等问题，伤亡事故时有

发生。

小小火花可能酿成“祸花”。2022年
11 月 21 日，河南省安阳市凯信达商贸有

限公司的火灾事故，共造成 38 人死亡。

事故的直接原因是该公司负责人在一层仓

库内违法违规进行电焊作业，高温焊渣引

燃包装纸箱，而纸箱内的瓶装聚氨酯泡沫

填缝剂受热后发生爆炸起火，进而导致仓

库内物品相继快速燃烧蔓延，并产生大量

高温有毒浓烟。

2020 年至 2024 年，全国因焊割烘烤

等动火作业引发的火灾达 4.1万起，造成

507人死亡，分别占生产作业火灾总数的

37.4%和 60.3%。

电焊设备携带方便、流动性强，跨区

域、跨乡镇作业频繁，尤其在人员密集场

所、化工企业、建筑工地等重点区域，作

业时“底数不清、监护疲软、监管不全”

等问题突出。

传统监管模式正面临严峻挑战。以江

西赣州为例，当地登记在册的电气焊设备

超 1.3万台，而监管人员仅有数百人。面

对“作业点隐蔽、设备流动强、人员安全

意识弱”的三大痛点，传统的“人海战

术”早已难以为继。

去年 12 月，国务院安委办发布 《关

于加强人员密集场所动火作业安全管理的

若干措施》，重点突出易发火灾场所的电

气焊作业管控。

破局之道，藏于科技赋能的探索之

中。如今，江西赣州和浙江金华、衢州等

地正以“赋码加芯”为核心，借助数字化

手段重构动火作业监管体系，让“安全防

护网”越织越密。

赣州市聚焦零星电气焊作业点多面

广、人员流动大、审批缺失等监管难题，

推行零星电气焊机“赋码加芯”数字化监

管模式，实现对零星电气焊作业全流程、

全链条的风险管控。

作为赣州市电气焊作业数字化监管系

统的研发企业，江西憶源多媒体科技有限

公司副总经理陈莉芳表示，“赋码”即给

每台电焊机粘贴专属二维码，如同设备的

“身份证”；“加芯”则是在设备内部植入

北斗定位芯片和物联网终端。通过这一

举措，监管部门可实时掌握设备存放位

置、人员和设备移动轨迹、动火情况等数

据，实现“见码知设备、以码管机器”的

精准管理。

电焊工接活后，需先扫描设备二维

码，完成人脸识别与人证比对，再上传实

时拍摄的现场照片以及灭火设备情况，待

审核通过后方可作业。

赣州市章贡区首先推广了该电气焊作

业数字化监管平台。章贡区新赣南路社区

90 后应急管理员何雨薇每月要审核 3-5
次电焊作业申请，她审核时会重点关注三

项关键信息：“作业人员有没有资格证、

现场配没配灭火器、环境够不够空旷”。

今年 7月，她就因焊工未携带灭火器驳回

了申请，直到对方配齐工具才重新审批。

“作业过程中万一点着了什么东西，后果

不堪设想。”

陈莉芳谈到，这套系统旨在解决监管

人员面临的核心难题：搞清楚哪些人在城

市作业、作业人员是否取得资格证、作业

地点在哪里。一旦出现违规作业，监管

人员能快速定位作业人员并处置，同时

也为基层干部减轻了工作负担。

科技的介入不仅提升了监管精度，

更打破了地域壁垒。针对设备跨区域作

业“脱管”问题，系统通过大数据关

联，自动把设备信息推送给作业地监管

部门，实现“异地作业、属地监管”无

缝衔接。若有人未提前报备就带设备出

门，系统会立刻发出预警，社区监管人

员能第一时间打电话提醒：“师傅，设备

在移动，是不是忘了申报？”

“每拒绝一次，其实就是拒绝一次

安全生产隐患”。陈莉芳介绍，截至 8
月初，该平台实时拦截安全措施不到位

作 业 超 4300 次 。 数 字 化 监 管 有 了 成

效，赣州市零星电气焊火灾事故同比下

降 35.7%。

金华市武义县一直在探索动火作业

监管，也深刻吸取了过往事故的教训。

2023 年 4 月 17 日，当地一起违规电气焊

作业引发重大火灾，造成 11 人死亡。

武 义 聚 焦 电 焊 作 业 “ 流 动 强 、 监 管

难、损失大”的痛点，创新推出“焊有

序”平台，成为全国首个电气焊安全监

管平台。

该平台的巧思藏在“人、机、码”

的协同之中。借鉴共享单车“扫码骑车”

原理，给焊机“加芯赋码”后，只有持证

焊工扫码才能开机，无证人员根本无法启

动设备。这种从“人盯人”到“机管

人”的转变，从源头筑牢了安全防线。

武义县应急管理局局长李浩介绍，

针对电气焊监管“九龙治水”的局面，

当地出台了 《全链条电气焊作业安全管

理指导意见》《“以机管人、以人管机”

综合管理机制》 等文件，明确 13 家部门

的履职责任清单，打通了执法监管“最

后一公里”。

从赣州到金华武义，这些探索让动火

作业监管告别“粗放式”走向“精准

化”。当科技为监管插上“翅膀”，曾经隐

蔽的风险点变得可感可知。这张用数据织

就的“安全网”，正以科技的力量守护着

老百姓的平安。

当前，全国多地正在积极探索如何更

好地监管小散工程。今年 5 月深圳发布

《深圳市限额以下小型工程和零星作业安

全生产纳管办法》，7 月 《湖南省住房城

乡建设领域小散工程安全生产管理暂行办

法》 正式实施，共同织密小散工程安全

“防护网”。

小工程藏大风险 如何筑牢安全“防护网”

应急管理的“最后一
公里”，如何成为“最前
一道防线”？

对小散工程进行全链
条监管，如同给施工方戴
了一个“紧箍咒”，每一
个环节都不能出现意外。

7月29日，天津市河北区鸿顺里街道综合执法大队大队长孙韬拿着小散工程施工安全检查清单。

中青报·中青网见习记者 赵丽梅/摄

7月31日，浙江省安全生产应急救援巨化中心，救援人员正在训练。 中青报·中青网见习记者 赵丽梅/摄


