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[摘　要]　针对２０１９年爆发的新冠肺炎(COVIDＧ１９)疫情,各国采取了不同的防控策略,中国果断

打响疫情防控阻击战并取得了重大战略成果,提高了我国应对突发重大公共卫生事件的能力水平.
本文从人类社会行为的深层次精神和文化层面出发,提出了公共卫生应急管理由里及表的多层次

系统,分别是价值观—信仰、规则、体制—防疫措施—城市系统运行与治理.在该系统框架的基础

上,以新冠肺炎疫情为例进行了突发公共卫生事件应对策略的国际比对,包括定性比对和基于相似

度评估的定量比对,分析比较了各国防控措施的差异性,为我国的疫情防控提供借鉴,也为世界范

围内的联防联控奠定基础.
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当前,突发公共卫生事件频发,从SARS、甲型

H１N１流感、登革热到影响全球的埃博拉、MERS、
寨卡疫情及最近持续影响全球的新冠肺炎疫情等,
给各国安全乃至整个世界的安全造成了严重威胁,
给人民安居乐业和社会安定带来了巨大冲击.２０２０
年３月１１日,世卫组织总干事谭德塞在日内瓦召开

新闻发布会宣布,新冠肺炎(COVIDＧ１９)疫情已经构

成全球性大流行.截至２０２０年１１月２６日,全球新

冠累计确诊病例超６０７２万,累计死亡超１４２万.针

对当前突发公共卫生事件防控的严峻形势,２０２０年

２月１４日,中共中央总书记习近平对完善重大疫情

防控体制机制、健全国家公共卫生应急管理体系作

出部署:“要研究和加强疫情防控工作,从体制机制

上创新和完善重大疫情防控举措,健全国家公共卫

生应急管理体系,提高应对突发重大公共卫生事件

的能力水平.”这一部署将重大疫情防控体制机制和

国家公共卫生应急管理体系建设提升到了前所未有

的高度.
当前,我国的疫情防控取得了阶段性胜利,而国

际疫情在深度和广度方向均快速蔓延,且呈现失控

的趋势,疫情态势发展仍面临高度不确定性,各国采
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邓青　清华大学公共安全研究院博士后,
研究方向 为 大 数 据 分 析、应 急 管 理、态 势

感知、安全风险评估、国家安全等.

取了不同的防控策略.对这些策略的比对研究能为

其他国家的疫情应对积累经验:Xu等通过对美国、
英国、澳大利亚等国家的应急指挥中心(EOC)进行

研究,指出我国应该在目标明确、组织结构标准、人
力资源强化及信息系统发达等方面进一步完善[１];
李飞洋对比分析了中美两个国家应对新冠肺炎疫情
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的异同点,重点介绍中国应对新冠肺炎疫情的经验,
为其他国家的疫情防控提供参考和政策建议[２];

Melin等基于无监督神经网络对不同国家新冠疫情

的应对行为和措施进行聚类分析,为其他国家使用

相似的战略策略应对疫情传播提供借鉴[３];Iyanda
等对１７５个国家新冠疫情进行回顾性分析,认为人

口年龄分布、吸烟者比例和自费支出对这些国家的

疫 情 差 异 影 响 显 著[４];Caicedo 等[５]、MartinezＧ
Alvarez等[６]分别探讨了疫情在拉丁美洲和西非国

家的传播.
众多学者也对国内外公共卫生应急管理体系建

设展开了分析与探讨:发达国家如美国、英国、加拿

大等构建了全风险方法(AllＧhazardApproach)的综

合性国家应急管理体系,形成全风险、全过程的“风
险政务”模式;我国卫生应急和国际卫生应急也凸显

了全风险的特征,除了应对突发公共卫生事件,还要

解决自然灾害和事故灾难救助中的资源调配、跨部

门信息共享和协作问题;胡晓华等回顾了新中国成

立以来公共卫生及应急管理体系的发展历程,并从

法律视角总结经验教训[７];龙国英对我国新冠疫情

防控经验进行了总结,为健全我国公共卫生应急管

理体系奠定了基础[８];李立明等也指出发达国家(如
美国、欧洲、日本等)的疾病预防控制体系,对我国建

设现代化疾病预防控制体系有着积极的可借鉴作

用[９];Peng等从数据集成、数据挖掘和多准则决策

三个模块探讨了事故信息管理系统的构建框架,在
公共卫生救援中达到了快速应对的效果[１０];陶自成

从组织保障体系、联防联控机制、应急预案管理体

系、应急物资保障体系、应急救治救援体系、应急法

制建设体系、企业文化建设等方面对境外突发公共

卫生事件应急管理体系进行了思考,旨在提高全球

的联动响应水平[１１].
目前,公共卫生应急管理相关的理论研究与实

践经验基本处在框架或定性阶段,定量研究不足,战
略分析广度和深度均不够,且多以静态研究为主,很
少考虑突发公共卫生事件态势的实时动态变化

性[１２].然而,突发公共卫生事件的风险具有跨层级

和跨领域演化等特点,必须基于科学指导、全局意识

和系统思维,考虑情景的多层次、跨领域和快速变

化,最终通过建立健全风险研判、决策风险评估、风
险防控协同机制,提高防控工作的科学化、精准化和

动态化,实现战略—战役—战术一体化.本文从疫

情防控的文化/精神层面(包括价值观、内驱力、道德

建设等)出发,为新冠肺炎疫情防控的政府/民众行

为提供理论支撑,构建由里及表的多层次系统,并基

于该系统从各个方面对比和分析世界各国的疫情防

控策略,一方面可以为我国的疫情防控提供借鉴,进
一步完善我国的公共卫生应急管理体系;另一方面

也能为世界范围内的联防联控奠定基础,提高全球

的联动响应水平.

１　公共卫生应急管理由里及表的多层次

系统

　　公共卫生应急管理是一个由里及表的多层次系

统(如图１所示).在公共卫生应急处置核心能力建

设方面,疫情防控能力需要与社会/经济发展水平平

衡,防控措施需要与国家/社会治理能力匹配,而国

家/社会治理能力需要党的领导与全民共识.«新时

代公民道德建设实施纲要»提到“筑牢理想信念之

基.人民有信仰,国家有力量,民族有希望”.也就

是人类的社会行为是由文化和精神决定的,包括社

会主义核心价值观、民众的责任感、道德观和使命感

等,这些是系统潜在的表现.在表象上主要体现在

技术、管理和文化方面,具体表现在应对突发事件时

政府/民众的合作行为,如政府把人民生命放在第一

位,而民众万众一心,考虑集体利益.

图１　公共卫生事件应急管理的多层次系统框架

此系统很好地解释了中美两国疫情防控措施的

效能.中国的疫情防控是成功的,政府秉持人民至

上的原则,以民众利益为本;民众有集体价值观.从

疫情一开始政府和民众就形成合力,共同推动技术

和管理措施的执行,通过遍布全国的医院筛查网络

和覆盖全社会的社区管理网络,全方位联防联控,很
快取得了防控的效果.美国疫情防控的执行力有强

有弱,主要源于:个人自由和社会自私的诉求相矛
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盾,不容易形成共识;经济第一/决策层私心(家族企

业,选票)占据主导;个人利益/自我为中心思想至

上;政府/民众难协调;各州发展不均衡,难以配合形

成联防联控.而美国的医院、教会、企业、组织力量

较强,应对较好.
该系统在新冠疫情背景下的应用由里及表分成

四层(如图２所示):最里层是社会/民众的价值观,
在中国主要指社会主义核心价值观;第二层是信仰、
规则和体制等,在中国的疫情应对中主要指党的领

导这一个中心和坚持疫情防控与社会/经济发展相

平衡、疫情防控策略与国家/社会治理能力相匹配这

两个原则;第三层是防疫措施(涉及技术、管理、文
化),具体体现在突发公共卫生事件、承灾载体和应

急管理三个维度和国家/城市、社区、组织和个体四

个层面;最外层是城市系统运行与治理,中国在应对

新冠疫情时是指贯彻落实好“及时发现、快速处置、
精准管控、有效救治”的１６字方针.

图２　中国新冠肺炎疫情应对的多层次系统

２　公共卫生应急管理的三个维度和四个

层面

　　在公共卫生应急管理的多层次系统中,最重要

的是防疫措施层,可以用突发公共卫生事件—承灾

载体—应急管理这三个维度和国家/城市—社区—
组织—个体这四个层面来表示.

２．１　三个维度

三个维度包括突发事件(公共卫生事件)、承灾

载体和应急管理.突发事件是指突然发生的可能对

承灾载体(人、物、社会系统或环境)带来灾害性破坏

的事件[１３].在突发公共卫生事件中,产生灾害性破

坏作用的是传染病,这一部分偏对疾病本身的研

究[１４,１５].突发事件的承灾载体一般包括人、物、社
会系统和环境等.其中,突发公共卫生事件中,城
市/社会系统是重点,主要涉及四个层面:国家/城市

层面、社区层面、组织层面和个体层面.承灾载体中

的环境主要针对突发公共卫生事件经常发生的人群

聚集场所,如交通枢纽、公共交通工具、大型活动现

场、商场/饭店/酒吧/电影院、医院、学校、娱乐场所、
敬老院及办公大楼等工作场所,还包括一些特殊场

所(如海鲜市场等)和特殊环境(如高/低温、潮湿环

境等).突发公共卫生事件的应急处置,需要内防蔓

延、外防输入,同时还要保经济发展、重国际关系,防
止疫情向政治、经济贸易、军事、外交及国际冲突等

领域演化.突发公共卫生事件的应急管理主要涉及

空间和时间两个维度:在空间维度上常用的是基于

风险等级(高风险、中风险、低风险)的分区管理和基

于行政区划的分区管理两种方法;在时间维度上主

要强调分级防控,基于防控趋势的变化随时调整防

控等级.

２．２　四个层面

四个层面是针对承灾载体和应急管理而言的,
主要包括:国家/城市层面、社区层面、组织层面和个

体层面[１６].不同层面有相应的措施:针对国家/城

市层面,主要是防范输入性风险,重点做好海陆空全

方位的边界/边境防控[１７],如控制出国差旅和大型

科教文、商贸、旅游等活动,中断跨区域交通,推迟复

工复学等;针对社区层面,重点在于社区防控和网格

化管理等,如人员出入管控、扫码进出、阻断空气/下

水道感染、电梯等公共空间消毒、减少聚集聚会等;
在组织层面,主要涉及企业、组织、单位的复工复产,
学校复学等;在个体层面,主要涉及个体防护(如戴

口罩、洗手、自我隔离,保持社交距离等)及不同类型

人群防控(家庭、病患、医务、警务人员、老年人、婴幼

儿、孕妇等).

图３　校园安全的技术与管理

以清华大学为例,探讨常态和疫情状态下的校

园安全技术与管理.校园安全在技术和管理方面需

要基于圈层控制、分区控制和要素控制.常态下,校
园安全的每个控制层面都有各自的标准化工作(如
图３所示):圈层控制主要包括边界控制(如校园大
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门、围墙管控等)、边界外控制(周边社区、超市、人员

密集单位场所等)和重点区域控制(教室、宿舍、食堂

等);分区控制主要是基于功能和面积(如教学区、宿
舍区、办公区、商业区、生活区等)进行分区,然后对

不同分区进行标准化的管理;要素控制主要是指对

校园内的证件、危化品、爆炸物、生物试剂、电动车

(充电)、快递、内部交通、停车场等重点要素的控制.
而在疫情状态下,每个层面都有额外需要重点考虑

的控制措施,如在校园大门、各楼栋门口进行人员测

温、扫健康码/出行码等;开发和启用“清华紫荆”微
信小程序、“图书馆座位管理系统”等;在食堂、图书

馆等人员相对密集的区域进行区域控制、隔离防控、
使用距离手环、保持间隔距离等;校医院预约挂号、
开放发热门诊、建立隔离室等.在教育文化方面,学
校通过各种线上会议、政策文件等宣传疫情防控知

识,并出台一系列疫情管理措施和规章制度,如学生

分批返校、进出校管理、离京审批、延长毕业生离校

办理行李托运、组织在校师生集中开展核酸检测、快
递/外部车辆/出租车进出校管理等.

３　突发公共卫生事件应对的国际比对———
以新冠肺炎疫情为例

　　本文针对公共卫生应急管理的多层次系统、三
个维度和四个层面的范畴,以新冠肺炎疫情为例进

行突发公共卫生事件应对的国际比对,比较和分析

各国防控策略的差异性,为我国疫情防控提供经验

指导,也为世界范围内的联防联控奠定基础.

３．１　定性比对

为应对全球性的新冠肺炎疫情,世界各国基于

不同的国情、社会/经济发展水平、国家/社会治理能

力、政府的组织架构、体制机制、执行力、文化背景、
民众基础和价值观等采取了相应的措施,这些措施

也随着时间和态势的推移在动态变化.通过对各主

要国家疫情防控策略的比对分析,总结出国际上新

冠肺炎疫情的处置策略分为三种 (如表１所示):
(１)以中国为代表的从歼灭战转向防御战的应急处

置策略,该策略以人类命运共同体作为指导原则;
(２)以美国为代表的从阻击战转向保卫战、持久战

的应急处置策略,该策略以美国优先作为指导原则,
德国、法国、意大利、西班牙也用类似策略;(３)以英

国为代表的从战略性撤退战转向消耗战的应急处置

策略,该策略以“群体免疫”和“温和防御”作为指导

原则,挪威、瑞典也用类似策略.

３．２　定量比对

为了定量比对各国政府的应对措施,基于公共

卫生应急管理的四个层面编制了一个包含８个类别

(政府措施、医院措施、公共措施、海外措施、居民措

施、经济措施、恢复措施、其他措施)的政府措施评价

表(每个类别下面包含若干二级指标,８个类别共包

含５０个二级指标),基于该评价表对各国政府的措

施进行评分.同时,基于各国累计病例数和新增病

例数描述各国疫情发展趋势,并进行相似度拟合.
最后,基于政府措施评分结果和疫情发展趋势相似

度拟合结果对各国政府措施进行定量评估,并对不

同国家的处置策略进行相似性比对.
在发展趋势相似性比对方面,将各国疫情趋势

分段拟合曲线的相似度作为判断国家处置策略相似

的标准(相似度超过８０％的分为一组).以１０个国

家(中国、韩国、德国、西班牙、美国、英国、印度、巴
西、法国、日本)为例,根据得出的相似度结果和各国

政府应对措施的评分进行分组.共分为五组:A 组

(中国/韩国),B 组(德国/西班牙),C 组(美国/英

国),D组(印度/巴西),S组(法国/日本,相似性差

别比较大)(其中,A、B、C、D四组的新冠疫情趋势如

图４所示).在前四组中,各国政府反应措施得分相

近,疫情发展趋势曲线拟合相似度高,据此分析了政

府应对措施与疫情流行趋势之间的相关性关系,也
体现了政府应对措施的有效性.趋势曲线分为上

升、峰值和下降三个阶段,各国疫情上升幅度相

似,但由于采取的控制措施不同,达到峰值的时间

和下降速度不同,说明严格且有效的应对措施可大

大缩短到达曲线峰值的时间,会加速疫情的结束.
此定量分析结果也可看出,中国的疫情防控是成

功的.
定量分析与定性分析结果略有不同,主要表现

在:在定性分析中,美国和英国采取的是两种不同的

策略,而通过定量分析发现美国和英国策略的有效

性比较相似.主要是因为各国策略都在随着疫情态

势实时变化,而且定量曲线主要是从宏观上体现了

各国策略的有效性,并不完全代表各国防疫策略的

相似性.通过对不同国家防治思路的探讨,可以各

取所需,吸收经验,也可以作为不同方案进行标准

化,更好地服务于全球公共卫生事件的精准防控与

应急管理.
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图４　A、B、C、D组的新冠肺炎疫情趋势

４　结　语

本文运用全局思想和系统思维提出了公共卫生

应急管理由里及表的多层次系统,具体体现在应对

新冠肺炎疫情时,坚持党的领导和疫情防控与社会/
经济发展平衡、疫情防控策略与国家/社会治理能力

匹配这两个原则,综合考虑突发公共卫生事件—承

灾载体—应急管理三个维度和国家/城市—社区—
组织—个体四个层面的防控策略,贯彻落实好“及时

发现、快速处置、精准管控、有效救治”的１６字方针,
助益我国治理体系和治理能力现代化.通过对各国

不同疫情应对策略的国际比对,提高了我国乃至全

球突发公共卫生事件早期发现、量化评估、科学决策

和协同应对的能力.
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Abstract　TheoutbreakofCOVIDＧ１９becameaglobalpandemicwithinseveralmonths．Differentcountries
implementeddifferentcontainmentstrategies．Chinaalsotakes measurestopreventandcontrolthe
epidemic．Startingfromthedeepspiritualandculturallevelofhumansocialbehavior,thispaperproposesa
multiＧlevelsystemofpublichealthemergency management,namely,valuesＧbeliefs,rules,institutionsＧ
epidemicprevention measuresＧurbansystem operation and governance．Onthe basisofthesystem
framework,theCOVIDＧ１９isastheexampletoconducttheinternationalcomparison,includingthe
qualitativecomparisonandthequantitativecomparisonbasedonthesimilarityevaluation．Thestudycan
improvethenationalpublichealthemergency managementsystem,andalsolayafoundationforzone
spreadingaroundtheworld．

Keywords　internationalcomparison;publichealthemergencymanagement;COVIDＧ１９epidemic;epidemic
preventionandcontrol;multiＧlevelsystem
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