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近年来，传染病疫情产生了新的特征，并对社

会造成严重影响。而此次新型冠状病毒肺炎（简称

新冠肺炎）疫情的暴发，暴露出我国应对突发疫情

的社会防控能力还存在不足。因此，建议在公共卫

生应急管理体系中增设社会防控子系统，并提高社

会防控系统的能力，以支持防疫工作的长期开展，

这也符合十九届四中全会强调要将推进国家治理

体系和治理能力现代化作为全面深化改革的总目

标的愿景。

一、当下疫情的新特征

人类历史上出现过许多次由细菌和病毒引起

的重大传染病疫情，如天花、鼠疫和霍乱等，每次都

会造成巨大的损失。随着医疗技术的精进，传染病

却没有消失，仍然不断出现并产生严重后果，这一

现象也逐渐引起国际社会的重视。

（一）疫情不断发生

20世纪以来，城镇化浪潮席卷全球，科技的进

步也完善了交通系统，极大地促进了世界贸易的发

展。然而也在某种程度上造成生态平衡的破坏和

微生物环境的改变，使得原来仅存于某种环境下

的病原体，有可能适应新的环境，提高感染人类

的可能性，导致新发传染病不断出现［1］。由于人

类食物链的变化，滥杀和吃野生动物的陋习屡禁

不止，使得动物身上的病菌传染到人身上［2］。与

此同时，许多已经基本被控制的传染病又卷土重

来，如近年来麻疹再次出现在美国，甚至导致华

盛顿州在 2018年宣布进入紧急状态。由此看来，

现在传染病疫情已经成为威胁全球安全的重要

因素之一。

（二）全球化扩大了传染病的传播范围

当今社会处于快速发展阶段，国与国之间的交

流日益增多，合作也不断加深，因此全球化无疑已

成为时代的主要特征，相互依赖性则是其重要标

志。任何一个国家要想获得发展，都必须融入到全

球的发展体系之中，但这也在客观上增加了新型传

染病发生与国际传播的可能性。因为人员、物资的

大流通，一些重大传染病可能通过交通、旅游、运输

等各种渠道在世界范围内进行不同程度的远距离

传播［3］，最终造成疫情全球化。

（三）引起疫情的病原开始变化

以前的传染病大多由细菌导致，包括霍乱、痢

疾和猩红热等，并随着医药事业的发展，这类传染

病可以通过抗生素和疫苗进行治疗和预防。然而

现在的传染病主要由病毒引起，其具有极强的侵袭

力和严重的危害性。除此之外，不仅未知病毒层出

不穷，旧病毒也会产生变异，因此难以研制出有效

的疫苗对新发传染病进行预防。

传染病疫情社会防控系统建设浅议

黄奕言，姜柏生
南京医科大学医学人文研究院，江苏 南京 211166

摘 要：当前，各种新发与再现传染病不断出现，日渐成为国际社会及各国政府面对的严峻挑

战。公共性是疫情问题的内在本质特性，医学防治和社会防控是疫情防控的两条基本路径。但

由于新发传染病大多是病毒引起的，仅仅依靠医学防治难以阻止其发生和扩散，所以需要社会

防控发挥重要作用。然而在此次抗击新型冠状病毒肺炎疫情的行动中，暴露出我国应对突发疫

情的社会防控能力存在不足。因此，建议推进社会防控系统的建设，以建立起完善有效的公共

卫生应急管理体系，更好地应对疫情。

关键词：疫情；社会防控；系统建设

中图分类号：R184 文献标志码：A 文章编号：1671-0479（2021）01-011-005
doi：10.7655/NYDXBSS20210103

收稿日期：2020-05-05
作者简介：黄奕言（1996—），女，江苏南京人，硕士研究生，研究方向为人文医学。

卫生政策





·· 11



南京医科大学学报（社会科学版）
Journal of Nanjing Medical University（Social Sciences）

第1期 总第102期
2021年2月

二、我国应对疫情的社会防控能力不足

（一）疫情问题的公共性

疫情问题属于公共卫生问题的一种，也具有其

内在本质特性，即公共性，并具体表现在以下两个

方面。一是影响对象具有非特定性，因为不同的社

会个体同处在一个共同的社会空间，所以疫情会随

着社会交往在整个社会空间传播，影响不特定的多

数或绝大多数人，因此疫情问题无法分割为特定的

个人或群体问题；二是解决疫情问题需要多方合

作，即通过受到疫情问题影响的政府、个人、群体和

社会组织等的共同努力来寻求解决办法，其中任何

一方的不配合都会使得集体的利益受损［4］。同时由

于疫情全球化这一特征，当疫情问题发生地无法依

靠自身力量来应对当前严重的疫情时，其他区域、

国家和国际组织应该提供援助，如果坐视不理，将

极其容易演变为全球疫情问题。

（二）疫情防控的基本路径

社会防控和医学防治是疫情防控的两条基本

路径，历史经验证明采取两者并重的措施，可以有

效解决甚至完全防止疫情的发生与扩散。

社会防控是指通过一系列非医学、社会治理的手

段与方法，即利用政府和社会的力量，改变个人的社

会行为或人际的社会互动方式，在疫情没有发生时做

到未雨绸缪，当疫情发生时能迅速反应，将影响控制

在最小范围内。例如，政府通过知识宣传调整个人卫

生习惯和饮食习惯进行社会预防，采取鼓励群众自发

居家、集中隔离、封锁路段等手段进行社会隔离，并支

持个人和社会组织通过募捐、做志愿和宣传知识等方

式参加防控工作。由于社会防控是由疫情问题的公

共性决定的，而疫情因为社会相互作用在人际间传播

扩散，如果没有制造出对应的疫苗，则新发疫情只能

利用社会力量和措施来切断社会传播途径，将其控制

在一定空间范围内。

医学防治是指采取医学的技术和手段来防止

疫情的产生和扩散，并及时对确诊患者进行救治。

对于人类已知的、并且已经研制出疫苗或治疗药物

的传染病，进行注射疫苗及药物治疗，以预防疫情

的发生、帮助患者恢复健康或减少后遗症。而对于

因人类未知病毒引起的传染病，通过加紧研发疫苗

和治疗药物，并在临床上采取相应的诊疗措施，最

大程度地筛查出患病人员，使他们及时得到治疗，

有效降低病死率。

（三）社会防控的必要性

现阶段，在估测的野外病毒中，人类只知道很

少一部分，所以下一次疫情的暴发很可能来源于未

知的病毒。与此同时，因为缺少特效药和疫苗，我

们现在能看到的新发传染病治愈案例，大多数是由于

医院为患者提供良好的护理条件和辅助医药治疗，增

强患者的自身免疫力以战胜病毒，即通过对症治疗而

不是对因治疗。因此，当传染病的病原体是未知病毒，

或者病毒感染力强、危害性大，那么在缺少疫苗和药物

的情况下，如不及时采取社会防控措施，将很容易造成

传染病的大规模暴发。所以应对疫情问题单单依靠医

学防治的力量是不够的，更需要政府和社会树立社会

防控的意识，统筹多元主体共同进行社会防控。

综上所述，社会防控是医学防治的前提与基

础，是应对疫情暴发的第一道防线，医学防治则作

为辅助，形成应对疫情暴发的第二道防线。政府要

对两种防治手段同等重视，通过社会防控建立更加

完善的防疫系统，个人和社会组织要树立社会防控

的意识，支持和积极参与社会防控的工作，这在提

高社会防控能力的基础上，也可以为提高医疗水

平、减轻医学防治压力提供有利条件。

（四）从新冠肺炎疫情看我国社会防控的不足

此次新冠肺炎疫情暴发后，国务院迅速召开联

防联控工作机制会议，要求各地各有关部门增强责

任感和紧迫感，采取更加严格、更有针对性的举措，

以确保社会防控工作有力有序有效开展。但是，由

于社会防控能力的不足，我国的防控工作遇到了许

多问题。

首先，政府施行的防控机制存在缺陷。回顾新

冠肺炎发现到公布这一过程，疫情传播速度之快、

影响之大，可以看出相关部门人员的公共卫生专业

能力不足，导致社会防控措施的缺位和政府反应的

不及时［5］。各地都在等待中央的统一指示，并且没

有按照各地的疫情实际情况采取分级响应，而是全

部启动“一级响应”，这在一定程度上增加了社会成

本，对经济发展产生了较大影响。与此同时，尽管

各地号称建立起高效的协调体系，但“大货车司机

被滞留在高速路上，无处可去”“北京疾控中心和北

京市委防控精神不一致，使得武汉出狱女子成功返

京”“监狱系统未能及时纳入防疫工作范围内”等问

题，都反映出社会防控协调机制存在疏漏。

其次，我国的应急物资储备体制需要健全［6］。

此次疫情暴露出我国面对突发公共卫生事件时的

应急物资储备不足，主要表现在群众买不到口罩、

医护人员缺乏医疗防护用具和医院床位不足等方

面，又恰逢春节假期，工厂的生产力极低，导致全国

每日供给医疗用品数量难以支撑社会和医院所

需。而且在社会对武汉进行医疗物资捐赠后，由于

捐赠物资数量巨大，武汉红十字会人手有限，再加

上不少捐赠物资存在不符合标准、三证不全等问

题，使得物资调配经历了一段混乱的摸索过程。

最后，政府应对舆情的能力有所欠缺。舆情应

对能力作为政府治理能力现代化的重要组成部分，
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它的重要性在全民媒体时代更加突显。新冠肺炎

疫情突如其来，各类涉及疫情防治的谣言井喷式暴

发，造成了极其不良的舆论影响。另外，面对社会

的质疑时，政府未能及时给出合理的回应，产生了

“发布会风波”“红会风波”等，风波后续引发的舆情

效应对政府公信力产生较大冲击［7］。在自媒体时

代，谣言和质疑经过互联网的震荡与发酵后，会产

生蝴蝶效应，混淆群众视听、影响群众判断、动摇群

众信心，会让群众生活在谣言的恐惧中产生负面情

绪，不利于社会的稳定。因此，舆情应对也是当代

疫情防控的重要工作之一。

三、推进社会防控系统的建设

现阶段，受到生物医学模式的影响，我国的公

共卫生应急管理体系主要采取医学手段进行疫情

防治，社会防控措施没有得到应有的重视，导致现

行的防疫工作还存在一些问题。因此，建议在我

国公共卫生应急管理体系内部增设社会防控子系

统，和医学防治系统相互配合，以更好地应对疫情

问题。

（一）社会防控系统的专业化建设

虽然社会防控系统和医学防治系统都是为解

决疫情问题而建设，但它们的防控路径并不相同，

社会防控系统更加复杂，在宏观上需要考虑社会经

济、政治和文化等方面的正常运行，如“如何减少社

会防控措施对经济社会生活的影响”“如何在疫情

下建构民众对政府的信任和政治认同”和“如何在

防疫过程中建构与防疫相适应的文化生活”等；在

微观上需要考虑个人行为、心理和情感需求等方

面，也就是说既要有效阻断疾病的人际传播，又要

尽可能减少对个人行为、心理和情感需求的干扰，

或者创造出新的满足个人行为、心理和情感需求的

社会文化形式。

为了保证社会防控的有效施行，不仅需要专业的

管理理念、管理方式和实施方案等作为支撑，还要求

专业人员拥有大量的社会经济运行、思想政治教育、

社会文化、心理学和行为科学等人文社会科学理论和

知识。然而受生物医学化的影响，我国现有的公共卫

生人才虽然具备医药防控方面的理论、知识和能力，

却不具备上述组织和管理社会防控所需的知识和能

力，无法胜任社会防控系统的岗位职责，因此需要在

应急公共卫生管理系统的各个层级增设社会防控子

系统或岗位，招聘具备相应理论知识和能力的专业人

才从事社会防控管理工作。

（二）社会防控系统的法制化建设

1. 完善法律

在进行社会防控工作的过程中，法律的支持，

能够有效提高工作效率，从而在解决疫情问题时可

以做到有法可依，有法必依。

应该积极推进公共卫生相关法律规范立改废

释工作，在我国现行的《中华人民共和国传染病防

治法》《突发公共卫生事件应急条例》和《国家突发

公共事件总体应急预案》等一系列法律法规中，补

充和完善社会防控方面的法律条文，以保证社会防

控的地位，并确定参与主体包括政府组织、个人和

社会组织等，保障社会防控工作的推行。

与此同时，还要完善行政程序法。社会防控系

统中的行政机关是施行社会防控工作的最重要主

体，承担着主要的管理工作和任务，所以行政权力

行使的好坏直接影响到社会防控的成败。因此，要

严格规范行政权的运作，使该系统内的工作人员能

够按照法定权限和程序行使权力、履行职责，在保

证社会防控工作公正和公开的同时，让社会也有效

地参与进来。

2. 确立制度

制度的制定要符合自身实际，制度的执行力要

充分而有效，完善的制度能更好地约束和规范人的

行为，所以加强社会防控的相关制度建设，是社会

防控系统成功建设的重要保证。

首先，要进行科学的人员编制。在依法、科学

地明确社会防控系统所需承担的主要职能和责任

后，要根据其所承担的行政审批事项等方面，合理

地在公共卫生应急管理体系内设置社会防控系统

的相关机构和工作岗位，并按照规定的人员配置和

数额，对外进行招聘和引进专业人才，将他们纳入

到国家行政编制中进行长期监督。

其次，要建立经费保障制度。有效推进社会防

控措施，实现社会防控系统的高效运行，需要及时、

足额的经费投入。为社会防控工作提供经费时，应

对核拨依据、具体用途做出明确规定，这样既可避

免医学防治系统过度使用，又明确了经费用途，保

证了专款专用。除此之外，应建立完善的经费监督

机制，严禁他人和其他系统占用和挪用，由财务部

门进行核算，并向社会公开，以保证经费能够充分

应用到社会防控系统的建设中。

最后，要将社会防控的措施制度化。一是建立

社会预防制度，坚决贯彻预防为主的工作方针，进

行社会预防的宣传工作，将预防关口前移，并保证

疫情报告的及时性、准确性、完整性，及时将疫情控

制在一定范围内；二是建立社会隔离制度，政府在

疫情发生后进行统一部署，并及时采取强制隔离措

施，进行网格化的管理，细化省、市、区等各部分的

责任，督促群众自觉遵照政府指示进行自我隔离，

并上报真实情况以配合防控工作；三是建立协调制

度，将社会防控系统和重大疫情救治体系配套起

来，使科学研究、疾病控制、临床治疗有效协同，共
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同发挥作用；四是建立防控评估制度，定期对社会

防控措施进行评估和调整，使之符合我国社会文化

的要求，减少因推行社会防控措施而产生的社会矛

盾，并在评估中找到合适的标准，并严格按照标准

进行不同级别的经济活动，降低社会防控对经济发

展产生的影响。

（三）社会防控系统的能力建设

1. 学科化

提高社会防控系统的能力，需要推进社会防控

学科化。社会防控学与社会医学有所不同，社会医

学主要研究社会因素与个体及群体健康和疾病之

间的相互作用及规律，制订相应的社会卫生策略和

措施，提高人群的健康水平。而社会防控学则是专

门针对疫情防控产生的学科，研究的是怎样在疫情

发生前和发生过程中进行社会管理，以及如何在采

取社会防控措施和发展社会经济之间寻找平衡点，

以更好地应对疫情问题。因此，社会防控学科化可

以避免社会防控研究的“一阵风”现象，保证社会防

控可以进行持续、长期、深入的研究，唯有如此，才

能为社会防控提供有价值的理论、方法、知识，为社

会防控系统提供有能力的专业人才。

一方面，各高校的公共卫生学院以及研究院

应建立研教队伍，通过引才措施面向全国乃至全

世界招聘有能力的学术研究人员，有效提升科研

水平，同时推动教学工作的有序进行，在公共卫生

学的各个专业和各个层次开设社会防控学课程，

培养出专业的社会防控学人才。另一方面，要加

快推进社会防控学研究成果的转化工作，将成果

政策化和社会化，提高社会成员的社会防控意识

和能力。

2. 加强社会防控系统和医学防治系统的合作

医学防治系统主要采取医疗的力量和手段进

行疫情防控，而社会防控系统则利用政府和社会的

力量对疫情进行预防、隔离和阻断，虽然两个系统

在专业领域上有所区别，但都是解决疫情问题的重

要手段，可以在相互配合中发挥作用。所以应当在

合理分工的同时，加强社会防控和医学防治的合

作，如在采取隔离手段时一旦发现人员确诊，立刻

送去指定地点进行治疗。所以要建立一个专门部

门，将各自系统内关于疫情防控的信息进行整合并

且交流传递。同时制定社会防控和医疗系统相互

协作的政策，让合作不再是自发行为，而是官方行

为，享有政策保障。

3. 创新工作

现阶段，我国开展社会防控工作不可避免地会

和社会经济发展产生冲突，然而打赢疫情防控狙击

战，离不开社会经济发展的强力支撑。因此社会防

控系统要创新工作思路，不只研究“如何进行社会

防控”，还要围绕“如何平衡社会防控和经济发展”

这一问题，去寻找快速有效、成本低的新方法解决

疫情问题。希望可以在做好社会防控工作的同时，

统筹推进改革发展稳定各项工作，为实现经济社会

发展的目标而奋斗。
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Discussion on the construction of social prevention and control system
for infectious diseases
HUANG Yiyan，JIANG Baisheng
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Abstract：With the development of the society，various new discoveries and re⁃emerging infectious disease

keep emerging，which has increasingly become a severe challenge for the international community and
governments. Publicity is the essential feature of epidemic，social prevention and control as well as medical
intervention are the two basic approaches of the epidemic. However，as most emerging infectious diseases are
caused by viruses，it is difficult to prevent the occurrence and spread by medical prevention and control，so it
is necessary for social prevention and control to play an important role. However，in the fight against the corona
virus disease 2019（COVID⁃19），it exposed the shortage of social prevention and control capabilities to deal
with sudden outbreaks. Therefore，it is suggested to promote the construction of the social prevention and
control system to establish a perfect and effective public health emergency management system and better deal
with the epidemic situation.

Key words：epidemic；social prevention and control；system construction
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