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摘要    突如其来的新冠肺炎疫情暴露了我国公共卫生应急管理体系的各项短板，应急物资储备领域的改革

迫在眉睫。当前，必须通过加快创新型国家建设，推动应急物资储备治理体系现代化建设。文章回顾了我

国典型物资的储备体系发展历程，研究了物资储备体系建设的国际经验，分析了当前我国应急物资储备体

系存在的关键问题，明确了其改革创新的总体目标：建立健全国家应急物资储备领域的法律法规体系；立

足国情，形成适应重大应急事件的现代化物资储备综合领导和管理能力；补充完善面向新型风险的物质储

备新机制；培养一流的物资储备人才队伍，提高科学技术的支撑作用；推动新兴技术在物资储备中的应

用，加快物资储备领域数字化转型。最后，提出了加快我国应急物资储备治理体系和治理能力现代化建设

的政策建议。
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新冠肺炎疫情严重危害了我国人民生命安全和身

体健康，也在一定程度上影响了经济社会发展。在疫

情应对的过程中，很大程度上暴露了我国公共卫生应

急管理体系的短板和不足。作为公共卫生应急管理体

系的重要组成部分，应急物资储备保障体系的改革迫

在眉睫。其改革的核心工作是在党的十九大和十九届

四中全会的精神指引下，以习近平总书记在中央全面

深化改革委员会第十二次会议上提出的“健全统一的

应急物资保障体系”的要求为指导，以创新型国家建

设为依托，围绕应急物资储备的理论创新、制度创新

和实践创新，补短板、堵漏洞、强弱项，完善国家应

急物资储备的现代化治理体系，实现应急物资储备治
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理能力现代化的目标。

1 国家物资储备体系概况和国际建设经验

国家物资储备是国家利益的重要保障，对于一个

国家的军事安全、经济安全和社会安全都有十分重

要的意义 [1-3]。国家储备的形式可分为实物储备、金

融资产储备和技术储备等若干类型，对象包括农副产

品储备、农资储备、医药储备、能源储备、自然资源

储备、应急储备、矿产储备、国防储备、金融资产储

备和能力技术储备等[2]。广义而言，还可包括救援场

地、施救设施、救援装备、救援资金、运输载体、储

备仓库，以及电力、水力、油气、燃气、交通、通信

等各种与应急救援相关的基础设施及资源。本文主要

集中于讨论一般性实物应急资源储备。

1.1 我国典型物资储备体系的发展历程
新中国成立后，物质储备的重要性逐渐凸显。

1952 年 1 月，陈云等在向中央作的《1952 年财经工

作的方针和任务》的报告中提出“城市人口将逐年

增加，政府还须有粮食储备（备荒及必需的对外贸

易）”。1953 年，国家物资储备局作为政务院的一

个独立局正式挂牌成立，自此我国有了专门的国家战

略物资储备机构，国家战略物资储备体系雏形初现。

当时的国家物资储备局下设有 5 大区（东北、西北、

中南、西南、华东）分局，受国家物资储备局和大区

财政经济委员会（或计划委员会）双重领导[4]。20 世

纪 50 年代中期起，我国参照苏联的模式开始建立国家

物资储备体系，陆续建立了粮食、药品、救灾物资、

外汇、土地、石油等储备制度[2]。1980年以来，国家

战略物资储备的管理体系渐趋稳定，确立了自上而下

较为集中的国家物资储备局、各省储备物资管理局

（办事处）及基层储备仓库的三级结构，初步形成以

重要生产原材料、军民通用物资为主，垂直领导紧密

联系的国家战略储备仓库网络[5]。2018 年，国家粮食

和物资储备局组建成立，整合集中了原国家粮食局、

国家发展和改革委员会、民政部等部门的储备管理职

责，进一步加强了国家储备的统筹规划，构建了统一

的国家物资储备体系，提升了国家储备应对突发事件

的能力。

除传统的粮、棉、糖、肉等居民生活物资储备

外，医药物资也是一类重要的应急和战略储备对象。

我国于 20 世纪 70 年代初建立了国家医药储备制度。

1997 年之前，国家医药储备实行中央储备、静态管理

体制，储备资金由中央财政拨付，计划和调拨由中央

统一下达，药品和医疗器械、原料药、药材三大类储

备品种各由一家大型国家医药企业储备。从 1997 年至

今，为提高国家医药储备能力和管理水平，中央陆续

出台了一系列加强医药储备管理的新办法，如《国家

医药储备管理办法》《国家医药储备资金财务管理办

法》等，各地方还配套制定了适合本地情况的规范性

文件。医药储备也随之调整为中央与地方共担的两级

储备体制。在新体制下，国家医药储备分为中央和地

方两级储备，实行动态储备、有偿调用；储备类型分

为专项储备和常规储备两类。中央储备主要负责重大

灾情、疫情及突发事故和战略储备所需的特种、专项

药品及医疗器械；地方储备主要负责保障地区性一般

灾情、疫情、突发事故和地方常见病、多发病所需的

药品和医疗器械。专项储备针对流感等突发事故和疫

情的特种药品；常规储备针对灾情、疫情及突发事故

所需的普通药品[6]。 

1.2 粮食和医药储备体系建设的国际经验
世界各国粮食储备的主要目的是保障粮食安全、

市场稳定、应对危机和经济福利[7,8]，储备体系大都采

取政府主导、市场调节、多主体共同参与的模式。例

如，美国的粮食储备体系可分为联邦储备、生产者自

主储备和私人企业储备 3 种类型，澳大利亚的粮食储

备由中央储备和社会储备（粮食加工企业和生产者自

行储备）组成，俄罗斯的粮食储备主要包括政府储备

与社会储备（如农业企业、家庭农户、私人农场储备
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等）。

政府储备和市场储备 2 种形式各有侧重，相互补

充。以美国为例，其联邦储备由联邦政府控股的农产

品信贷公司负责，目的是调节市场供需，在市场波动

较大时进行干预。生产者自行储备始自 1977 年，可

享受每年的财政补贴及无追索权贷款的支持。生产

者自行储备粮的总仓储能力达到了美国粮食总储备

的 50% 以上，既提升了粮食储备的保障性，也减少了

国家库存开支，维持了农产品的价格稳定。私人企业

储备的粮食主要是原粮，周转速度较快质量可靠，储

备主体大多是食品加工企业、专业的粮食仓储公司，

占美国粮食总储备的 42% 左右[9]。美国等发达国家粮食

储备的经验主要体现在完善的储备法律制度、发达的

现代化储备技术和便捷的储备物资流通体系 3 个方面。

在医药储备方面，相对而言美国的体系建设较为

领先。美国医药相关储备主要包括 2 套体系，即国家

药品储备（National Pharmaceutical Stock-pile，NPS）

和国家兽医物资储备（National Veterinary Stock-pile，

NVS）。根据美国国土安全法案，NPS 和 NVS 都是其

国家战略储备计划的组成部分。NPS 始建于 1999 年，

由美国国家疾病预防控制中心（CDC）的公共卫生准

备和响应部门中的战略储备部门管理，在突发神经毒

气、生物病原体或化学试剂恐怖袭击事件时，可以确

保应急药品、解毒剂及其他医疗用品和设备的可用性

和快速部署。NPS 采取便于移动的集装箱存储方式，

在全美 1 300 多个预先储备点存放超过 1 900 个集装箱

的化学剂解毒剂包，实现超过 90% 人群在 1 小时内能

够获得解毒剂。NPS 提供的 12 h 速达应急包，确保在

灾害发生后联邦政府能在 12 h 内调运到美国境内任何

地方的应急物资，包括预包装药物、静脉注射给药设

备、呼吸维持设备、医疗外科用品等。NPS 采用管理

型库存的特殊应急物资库存模式，主要分为政府管理

库存和供应商管理型库存 2 种，约占国家战略储备总

库存的 90% 左右[10]。NVS 始建于 2004 年，主要面向

恐怖袭击、重大灾害和其他突发事件对国家农业和食

品体系的威胁；通过储备充足的动物疫苗、抗病毒药

物、防护装备、诊断试剂等物资，应对可能对人类健

康和农业经济带来重大影响的动物疫情。NVS 归美

国农业部动植物卫生检验局兽医处下辖的国家动物健

康应急管理中心管理。NVS 主要储备疫苗、诊断试

剂盒、消毒物资、多种禽用泡沫扑杀装置、个人防护

与洗消装备、大型动物圈禁与搬运设备、卫星通信设

备、大规模疫苗接种辅助设备等。NVS 储备库存主要

分为 3 类，即政府管理库存、供应商管理库存和应急

支援物资（CSI）。前两者与 NPS 相同，第三类所有

权和管理权归属供货商，但 NVS 享有合同采购权，可

以避免存储、管理和过期造成的损失[11]。

2 我国应急物资储备体系存在的问题

从新冠肺炎疫情防治现实来看，我国应急物资储

备保障体系暴露出 5 个方面的“短板”。

（1）国家应急物资储备体系的法治保障不足。

法律制度是做好国家应急物资储备各项工作的根基。

当前，我国国家储备相关要求分散在《国防法》《国

家安全法》《国家储备综合物资管理规定》等数十项

法律、行政法规和部门规章中，缺少专门立法。有研

究认为，应急物资储备体系的法治保障严重不足表现

在 4 个方面[1,12,13]：① 立法缺位问题严重。法律层面

有关物资储备的规定大都比较笼统，缺少具体、细化

的制度；行政法规层面仅对粮食等若干战略物资的储

备作了较为详细的规定，而尚未涉及石油、矿产、防

疫、防护等重要战略物资的储备问题。② 立法层次较

低。物资储备的相关立法以部门规章为主，立法层次

较低。③ 多头立法突出。其主要原因是物资储备管理

职能分布在多个部门。④ 立法内容陈旧。我国关于物

资储备的大量部门规章是在十几年前甚至二十几年前

制定的，而近年来国家安全风险、经济社会生活发生

了明显的变化，旧的立法已经不能适应现实情况。
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（2）应急物资储备的跨部门协调机制不足。长

期以来，各类物资的储备责任按照部门职能进行纵向

切割，导致各类储备物资的品种、规模、结构之间协

调不足。2018 年政府机构改革中整合相关部门，成立

了应急管理部，一定程度上缓解了这一矛盾，但仍未

从根本上解决问题。此次新冠肺炎疫情防控中储备物

资调配协调工作涉及应急管理、发改、工信、交通、

商务、卫健、市场监管、药监等多个行政管理部门。

针对物资储备保障协调的困难，国务院在短时间内就

成立了联防联控机制物资保障组，但由于各部门物资

联动缺乏实战经验，一度暴露了应急储备物资类目不

清、产业现状不明的问题，也出现了缺什么追什么、

不断查漏补缺的被动局面。

（3）应对新型风险的应急物资储备严重不足。

长期以来，我国国家储备的基本思想是针对战争、自

然灾害和市场波动之类的传统风险。此次新冠肺炎疫

情发生初期应急物资短缺的情况表明，相关部门对重

大传染性公共卫生事件等新型风险的认识明显不足，

医用防护服、口罩等物资储备存量短缺、应急生产潜

力缺乏，部分物资“应储未储”现象突出。其根本原

因在于各部门对于做好这类物资储备的重要性认识不

够、积极性不高。口罩、医用防护服、护目镜等的生

产企业都属于小微行业，平时缺少政策关注，相关部

门甚至未掌握完整的企业名录和生产能力清单。紧急

状态下，企业用工、原辅材料、资金等方面必然遭遇

困难，复产扩产能力严重不足。

（4）国家应急物资储备体系的管理建设模式存

在缺陷。我国应急物资储备建设模式单一，社会和

市场力量动员不足的缺陷比较突出。相比而言，发达

国家高度重视市场在国家储备中的作用。以粮食储备

为例，美国粮食储备中联邦储备仅占 8%，生产者自

主储备和私人企业储备则分别占到 50% 和 42%，澳

大利亚、俄罗斯等国情况类似[9]。大量社会市场主体

参与国家储备建设，一方面减轻国家储备体系建设压

力，另一方面也增强了储备韧性。然而，当前我国国

家储备仍然以政府储备为主，未重视社会储备和市场

储备，社会企业参与国家物资储备的法律地位未能明

确，导致政府和相关国有储备企业负担过大；此外，

承储机构技术手段落后、设备设施陈旧、储备资金紧

张的问题较为突出，缺乏灵活机动能力，很难增加应

对新型风险的储备品类。

（5）应急储备物资调配不畅。由于缺乏应急储

备物资统筹协调机制，此次新冠肺炎疫情初期，各类

防疫物资调配信息不对称、不及时的问题时有发生。

① 信息乱。疫情防控中出现了地方政府、社会组织、

医疗机构甚至个人通过广播电视、网络、社交媒体公

开募集物资的现象，信息混杂、真假难辨，影响科学

决策和储备物资高效调配。② 负面舆情频发。个别地

方部门和机构的工作效率、工作作风影响了政府和公

益机构形象，酿成负面舆论和不良社会影响，引发公

众对防疫储备物资调配公信力的质疑。

3 完善国家应急物资储备体系的建议

国家应急物资储备治理体系和治理能力现代化是

创新型国家建设的重要组成部分，其总体目标可确定

为：加快创新型国家建设，推进国家应急物资储备的

理论创新、实践创新和制度创新，完善国家总体安全

观；建立健全国家应急物资储备领域法律法规体系；

立足国情，形成适应重大应急事件的现代化物资储备

综合领导和管理能力；补充完善面向新型风险的物质

储备新机制；培养一流的物资储备人才队伍，提高科

学技术的支撑作用；提高自主创新能力，推动新兴技

术在物资储备中的应用，加快物资储备领域数字化转

型。

（1）完善安全理论，将国家应急物资储备安全纳

入国家总体安全观。要高度重视新型风险，重视发动

全社会力量，分析研究预警中长期影响国家安全的各

类风险，特别是重大公共卫生事件等新型风险，教育
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和引导广大人民群众牢固树立应对风险的国家物资储

备安全观念。

（2）加强法治建设，完善国家应急物资储备体

系的法治保障。完善国家应急储备体系的法治保障，

应当做好 3 个方面的工作：① 由全国人大或者全国

人大常委会以法律的形式对国家战略物资储备进行规

范。② 尽快制定一部具有基本法性质的国家应急和战

略物资储备法，切实起到统领相关法律、法规和规章

的作用。可借鉴美国《战略及重要物资储备法》《国

防工业储备法》等。③ 尽快对若干重要战略物资的储

备进行专门立法。可参考我国拟提请审议的《粮食安

全保障法》，制定卫生防疫等重要物资的储备保障法

律 [1,12,13]。

（3）推动机构改革，建立完善国家应急物资储备

的领导体系。疫情发生后，以习近平同志为核心的党

中央高度重视。习近平总书记亲自指挥、亲自部署，

领导全党全军全国各族人民打响了新冠肺炎疫情防控

的人民战争、总体战、阻击战。国务院联防联控机制

也及时协调解决包括物资储备和调配在内的各项紧迫

问题。总结经验，可以从 3 个方面完善国家应急储备

领导体系：① 成立中央应急管理委员会，研判中长期

国家重大风险，统筹领导各方力量，应对各级各类应

急事件。② 全国人大研究重大风险情况下授权国务院

依法采取临时应急措施的制度性安排，确保包括物资

储备调用在内的各类应急措施于法有据。③ 在国务院

层面成立领导政府各部门物资储备工作的常设机构，

如国家应急和战略物资储备委员会，以制定国家应急

和战略物资储备方面的总体规划和重要政策，协调物

质储备有关的重大问题等。

（4）重视动态储备和能力储备，建立健全应急

物资储备新机制。物资储备新机制包括动态储备机制

和能力储备机制 2 类。动态储备方面，应依托互联网

电商等平台，将口罩、医用防护服等因技术性原因

“应储未储”和“应储不能储”防疫物资纳入国家应

急储备体系。建设过程中应注意减少传统仓库式的集

中储备，着力发挥互联网电商平台掌握的商业库存大

数据的技术优势，实现“实时监测，阈值预警，动态

储备，分储地方，藏储于民”，创新建立适应该类物

资自身特点的新型储备机制。能力储备方面，重点是

建立储备产品目录和生产企业清单管理机制。做好能

力储备工作：① 要尽快研究当前防疫和疫情预后物资

储备现实需求和潜在需求，梳理制定应急和储备物资

目录。② 各级各地发改、工信、财政、市场监管、药

监等部门要依据目录，认真细致做好目录内物资生产

企业、流通企业和用户侧的摸底工作，建立应急储备

物资重点企业清单和重点用户机构清单。③ 要从供需

两侧建立动态台账，第一时间掌握相关物资情况，形

成动态储备应急响应能力。④ 拓宽政府与社会主体

的合作方式和领域，在储备体系建设中注重“小国家

大市场，小常备大潜力，小风险大效益，小投资大回

报”[14]，进一步完善国家应急物资储备体系的建设模

式。

（5）加大科研投入，推动国家应急物资储备领

域的创新能力建设。提高应急物资储备领域的科技创

新能力是实现国家应急物资储备体系现代化的根本途

径。① 鼓励支持基础研究、原始创新。围绕重大和

新型风险预警、储备物资品类规模和结构、储备仓库

等设施区位布局、应急物资最优路径等物资储备相关

的基础科学问题，加强国家物资储备基础理论科学研

究，切实提高原始创新能力。② 加大研发投入，集中

力量攻关行业通用技术，开发高效节能的物资储备相

关设备设施，攻克布局、储存、调配、运输等领域的

关键技术瓶颈，争取关键技术、设备设施研发等的重

大突破。③ 建立以企业为主体、市场为导向、产学

研深度融合的国家应急物资储备技术创新体系。特别

要注重积极吸纳电商、交通、物流、社交媒体等新兴

互联网平台，参与国家应急物资储备体系的共建、共

担、共享。提高 5G 通信、大数据、云计算、人工智
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能、物联网等新兴信息技术的渗透程度，加快推动数

字化转型。

（6）加强智慧物流建设，提高国家应急物资储

备体系的协同和监管能力。推动智慧物流在国家应急

物资储备体系的协同和监管中发挥重要作用，应重点

从 3 个方面着手加强建设：① 建立基于智慧物流大

数据的应急物资储备预警机制。包括建立实时监测平

台，根据重要物资供需的动态变化情况，预警预判应

急突发事件的发生概率，以及建立应急突发事件直报

系统，接入国家应急物资储备体系，畅通突发事件上

报渠道并及时做出决策反馈。② 鼓励大型现代物流企

业建设智慧物流调配平台。在发生重大突发事件时，

接受国家应急物资储备领导小组指挥，对平台上的物

流设施进行统一调度、系统优化。③ 加强智慧物流技

术研发应用和基础设施建设，打造智慧化的物流信息

平台。④ 依托智慧物流和互联网平台建设，推进各

类应急保障物资征集、捐赠、储备、调拨、分配、物

流、配送等全过程信息透明，创新国家应急物资储备

“互联网+”全民监管的新模式。
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Accelerating Construction of Innovative Country to Promote Modernization 
of China’s Emergency Supplies Reserve System
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Abstract     The outbreak of novel coronavirus pneumonia exposed the shortcomings of China’s public health emergency management 

system, and accelerated the reform of all related businesses. The reform of emergency supplies reserve is imminent. This work reviews 

the development process of China’s main material reserve system, studies the international experience of material reserve system 

construction, analyzes the main problems existing in China’s current emergency material reserve system, and defines the overall goal of 

reform: to establish and improve the laws and regulations system in the field of national emergency material reserve; to form a modern 

comprehensive leadership and management capacity of material reserve based on national conditions to adapt to major emergency 

events; to supplement and improve the new mechanism of material reserve facing new risks; to cultivate a first-class personnel team of 

material reserve and improve the supporting role of science and technology; to promote the application of new technologies in material 

reserve, and to speed up the digital transformation of material reserve field. Finally, we put forward some policy suggestions to speed 

up the reform process of the management system of emergency materials reserve.

Keywords     emergency supplies reserve, novel coronavirus pneumonia, national governance system, modernization of governance 

capacity, public health emergency management
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