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【摘要】 随着全球化进程推进，以重大传染病疫情为代表的突发公共卫生事件已成为国家应急

管理的一大挑战。文章简述了我国的应急管理能力评估工具，介绍国际上两种内容架构完整且应用

范围广泛的应急管理能力评估工具，并比较、讨论不同评估工具的优劣，以期为我国完善突发公共卫

生事件应急管理能力评估工具提供参考。
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【Abstract】 With the progress of globalization, the public health emergencies represented

by major infectious diseases have become a major challenge for the public health management in

China. The article briefly describes the emergency response capability assessment tools in China,

and introduces two emergency response assessment tools with complete content structure and wide

application in the world. Then the advantages and disadvantages of the tools are compared and

discussed in order to provide reference for improvement of the assessment tools for public health

emergency response capability in China.
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2019年底，新型冠状病毒肺炎（新冠肺炎）暴

发，并迅速蔓延至全球多个国家和地区，给全球的

应急管理体系带来了严峻挑战，严重影响了经济社

会发展。我国在新冠肺炎疫情应对中反应迅速，及

时启动突发公共卫生事件应急机制，成功控制了新

冠肺炎疫情的蔓延。但此次疫情也暴露了我国突

发公共卫生事件应急管理中存在的一些问题，如应

急指挥和决策系统运行效率较低、缺乏应急专业人

员、应急资金不足等［1］，应急管理能力亟待进一步

改革和完善。

应急管理能力评估是突发公共卫生事件应急

管理的重要组成部分，通过适当的评估，可及时发

现突发公共卫生事件应急管理中存在的问题和不

足，从而针对性地提出建设方案，比如对公共卫生

人员进行应急培训、增加应急资金投入等，以提高

突发公共卫生事件应急管理能力，最大程度地预防

和控制此类事件，减轻其危害和影响。本文概述了

我国突发公共卫生事件应急管理能力评估工具现

状，重点介绍了WHO、欧盟建立的两种有代表性的

应急管理能力评估工具，其在评估对象、评估内容

以及评估方式等方面各有优势，通过总结和比较，

为我国突发公共卫生事件应急管理能力评估工具

的更新和完善提供参考。

一、概述

突发公共卫生事件指突然发生、造成或可能造

成社会公众健康严重损害的重大传染病疫情、群体

性不明原因疾病、重大食物和职业中毒以及其他严

重影响公众健康的事件。相对于自然灾害、事故灾

难等突发事件，随着全球化进程的推进，以重大传

染病疫情为代表的突发公共卫生事件更易发生跨

区域传播，形成大流行，造成严重的不良后果，预防

和应急准备工作非常困难。例如新型冠状病毒传

染性强、传播速度极快，在短期内迅速蔓延至多个

国家和地区，成为全球大流行。至 2022年 1月，全

球新冠肺炎确诊患者累计超过 3.3亿人，死亡人数

超 556万人。疫情防控现实提示，加强建设和完善

突发公共卫生事件应急管理是当今卫生体系建设

的重要内容之一。

中国现代化应急管理体系建设始于 2003年。

重症急性呼吸综合征（SARS）疫情结束后，我国开

始着手建设以“一案三制”（应急预案，应急管理体

制、机制和法制）为核心的综合应急管理体系［2］，并

逐渐完善。“十三五”期间，原国家卫生和计划生育

委员会（国家卫生计生委）提出了以体系和核心能

力建设为“主体”，以突发急性传染病防治、突发事

件紧急医学救援力量建设为“两翼”的卫生应急“一

体两翼”发展新思路。2018年，中华人民共和国应

急管理部（应急管理部）成立，整合了自然灾害防

治、安全生产监管等职责，进一步提高了综合应急

管理能力，但突发公共卫生事件的应对仍主要由国

家卫生健康委员会负责［3］。例如在新冠肺炎疫情

应对中，应急管理部及各级应急管理部门积极履职

尽责，协助各级卫生健康委员会控制疫情，切实做

好了疫情防控期间的应急保障工作。

相对于应急管理体系更加健全的国家，我国之

所以能够快速控制疫情的蔓延，与实行的中国特色

社会主义制度和党中央、国务院的正确领导密切相

关。例如在武汉市新冠肺炎疫情应对中，国务院联

防联控机制发挥了重要作用，这是我国集中力量办

大事制度优势的一大体现。这种以政府为核心、自

上而下的指挥-控制的应急管理体系使我国在应对

突发公共卫生事件时能够迅速调集大量资源并快

速应对［4］。

二、我国突发公共卫生事件应急管理能力评估

工具

突发公共卫生事件应急管理能力评估是根据

特定标准对评估目标进行客观判断的过程，内容涵

盖突发公共卫生事件应对的各个阶段，检验各部门

在应对突发公共卫生事件过程中人力、组织、机构、

资源等应急要素的完备性、协调性以及最大程度降

低突发公共卫生事件损失的综合能力［5］。评估结

果对于提高应急管理能力有着重要的促进作用。

21世纪以来，国际交流和贸易不断增加，突发公共

卫生事件尤其是突发传染病的传播风险大大增加，

严重威胁全球各个国家和地区的公共卫生安全。

2000年，联合国开发计划署（UNDP）和WHO陆续

制订了开展系统评估的指导性文件，并建议各成员

国在此基础上制订适合本国的评估工具［6］。此后，

欧盟、美国等国家、地区或组织陆续开发了应急管

理能力评估工具。

我国针对突发公共卫生事件应急管理能力评

估开展了大量的研究［7］，形成了针对个体、机构和

系统等不同层面的评估体系。个体层面的评估如

阚庭等［8］基于文献分析和理论研究并结合德尔菲

法构建了医护人员传染病突发事件核心应急能力

指标体系；机构层面如韦余东等［9］综合运用文献研

究和德尔菲法建立了针对疾病预防控制机构的应

急管理能力评估体系；系统层面如 2012年原国家
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卫生计生委发布的针对我国省、市、县卫生行政部

门卫生应急能力的《卫生应急能力评估调查

问卷》［10］。

《卫生应急能力评估调查问卷》包含 8个一级

指标（体系建设、应急队伍、装备储备、培训演练、宣

教科研、监测预警、应急处置、善后评估）、24个二

级指标和 81个三级指标。2014年，原国家卫生计

生委利用其对我国 31个省（自治区、直辖市）、

342个市级、2 995个县级卫生行政部门进行了调

查，此次评估结果显示：全国卫生行政部门应急能

力在区域和行政级别上存在差异，基层能力亟需加

强；总体应急能力中的善后评估、培训演练、宣教科

研能力有待提高［10］。尽管该评估工具已用于实践，

且覆盖范围较广，但之后未见更新或持续评估。

相对于广泛使用并不断改进的其他评估工具，

该工具还存在一定不足：如相对WHO评估工具采

用的自评与外部评估结合的方式以及欧盟采用的

专家评估方式而言，该问卷采取自评方式进行评

估，其结果的真实性有待商榷；整体来看，该评估工

具还存在内容涵盖不全面、评分标准较为笼统等情

况［11］。因此，需要参考国际上相对完善的应急管理

能力评估工具，并结合突发公共卫生事件的防控现

状，进一步改善或制订更加完善、实用的评估工具。

三、国际应急管理能力评估工具

1. 联合外部评估（Joint External Evaluation，
JEE）：2003年，SARS的暴发促使WHO修订并通过

了《国际卫生条例（2005）》，于2007年生效。条例要

求所有成员国进行并按时提交年度自我评估报告

（States Parties Self-Assessment Annual Reporting）［12］，

但实际执行效果并不理想。2014年，西非地区埃

博拉疫情的暴发使WHO意识到自我评估不能准确

反映国家卫生系统应急管理能力［13］，后于 2015年
制定了国际卫生条例（2005）监测和评估框架

［International Health Regulations（2005） monitoring
and evaluation framework］，并建议建立外部评估工

具［14］。2016年，WHO将国际卫生条例（2005）监测

和评估框架与全球卫生安全议程（GJSA）外部评估

工具进行整合并标准化，形成了 JEE［15-16］。

JEE以客观、自愿、多部门参与为原则，遵循标

准化评估流程（图 1）［16］，采用连续评估方式（图

2）［16］，对自愿进行的国家进行评估，以提高其应对

突发公共卫生事件的能力。该评估工具主要包括

自我评估和外部评估，内容由预防、预警、应对、其

他《国际卫生条例（2005）》相关危险事件及入境口

岸 4部分组成，涵盖《国际卫生条例（2005）》的 19个
领域 48个指标，每个指标分为 5个不同的水平等

级，分别对应1~5分。见表1。

首先进行自我评估，由被评估国利用 JEE中的

各种指标，完成自评报告。自评小组由来自国家各

个部门的代表组成，包括卫生、农业、环境、交通等；

然后将资料提交给由被评估国和国际专家组成的

外部评估小组，通过对自评数据的审查，小组成员

基本了解该国的卫生应急管理能力水平，随后进行

实地访问和会议，完成评估报告，并进行公示［15，17］。

与此同时，WHO为保证评估质量，为各国提供了线

下和线上各种指导培训，包括国家自评指导、外部

评估小组成员培训和 JEE工具指南等［16］。

目前已有多个国家自愿进行了 JEE，Gupta
等［18］针对 55个国家的评估结果进行了分析，结果

显示 JEE得分与各种健康结果指标（预期寿命、5岁
以下死亡率等）、卫生系统绩效指标以及卫生成果

指标等之间存在强相关性，表明 JEE可以准确衡量

图1 联合外部评估工具标准化评估流程

图2 联合外部评估连续评估过程
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《国际卫生条例（2005）》中的各项公共卫生能力。

同时，研究发现外部评估得分始终比自评得分低

1~1.5分［19］，表明进行 JEE的必要性。但是，Nguyen
等［20］将 23个国家的 JEE评分和新冠肺炎的应对能

力进行对比，发现两者的一致性较低，JEE评分整

体偏高，提示不能仅通过 JEE评分判断一个国家的

应急管理能力。另外，由于 JEE需要多部门参与进

行，因而在评估过程中，不可避免地出现了不同部

门参与度不同的情况，卫生、农业等传统部门的参

与度较高，而国防、能源等部门的参与度较低，提高

国家各职能部门在 JEE中的参与度，有利于提高应

对更广泛突发公共卫生事件的能力［21］。

2.卫生系统危机管理能力评估工具（toolkit for
assessing health-system capacity for crisis
management）［22］：2008年，为提高欧洲地区各国应对

突发公共卫生事件的能力，欧洲委员会卫生和消费

者总局及WHO欧洲办事处开展了一项题为“支持

欧盟、加入欧盟和邻近国家的卫生安全、完善规划

和危机管理”的联合项目，该项目制订了一套评估

卫生系统危机管理能力的标准工具，在多个国家进

行试用，并不断被修改和完善，形成了 2012年的最

终版本。该评估工具适用于应对突发公共卫生事

件的各个阶段，主要通过评估各国卫生系统应对包

括突发公共卫生事件在内危机的能力，并明确差

距，帮助各国最大限度地减少突发危机的影响。

该评估工具的评估框架主要根据WHO卫生系

统框架中的 6大功能构建，整体评估了成员国的领

导与管理、卫生人力、医疗产品、疫苗和技术、卫生

信息系统、卫生筹资系统和服务提供的能力，由

16个主要部分组成（表 2），涵盖了卫生部门的 51个
基本属性。每个属性由若干个评估指标组成，评估

人员需回答“是”“否”“一般”，并陈述原因。评估方

式以专家评估为主，主要由协调小组和评估小组完

成。协调小组负责组织评估小组；评估小组由卫生

系统不同领域的专家组成，每位专家只针对其专业

领域内容进行评估，针对国家一级卫生机构，需要

进行实地访问和访谈后再进行评估，省或市级机构

则采取抽样调查，抽样需涵盖不同级别、地区的各

个机构，以全面评估该国的卫生应急管理能力。评

估小组完成后需形成评估报告，并拟定改进计划草

案；协调小组则根据草案制订改进计划。

该评估工具相继在英国、摩尔多瓦、

巴基斯坦等国家进行了评估。巴基斯坦

针对 2个省的 12个灾害易发地进行了评

估，72.0%（95%CI：46.0%~90.0%）的地区

应急管理能力不足，且地区间应急管理能

力差距较大；6大功能的发展情况也存在

显著差异（P<0.001），其中卫生筹资系统的

能力相对弱，有待进一步提高［23］。同时，

针对文献的定性分析结果显示，卫生系统

危机管理能力评估工具的内容比较全面，

具有很高的价值和意义，且适用于多个国

家，有助于加强卫生系统的危机管理能

力［24］。Djalali等［25］对该工具进行了修订，

并基于修订版对欧盟 27个国家的卫生系

表2 卫生系统危机管理能力评估框架的主要组成部分

功 能

领导与管理

卫生人力

医疗产品、疫苗和技术

卫生信息系统

卫生筹资系统

服务提供

主要组成部分

国家多部门应急管理的法律框架
卫生部门应急管理的法律框架
多部门应急管理的国家多部门体制框架
卫生部门应急管理体制框架
卫生部门应急管理方案组成部分

卫生部门应急管理的人力资源

应急行动的医疗用品和设备

用于减少风险和应急准备方案的信息管理系统
用于应急响应和恢复风险沟通的信息管理系统

为卫生部门应急管理筹资的国家和国家以下各级战略

响应能力
紧急医疗服务系统和大规模伤亡管理
医院在重大伤亡事件中的管理
基本保健方案和服务的连续性
紧急情况下的后勤和运行保障职能

表1 联合外部评估内容

主要组成部分

预防

预警

应对

其他《国际卫生条例
（2005）》相关危险
事件及入境口岸

领 域

国家立法、政策和筹资

《国际卫生条例（2005）》协调，沟通和倡导

耐药性问题

人畜共患病

食品安全

生物安全

预防接种

国家实验室系统

实时监测

报告

人力资源发展

准备

紧急行动中心

公共卫生和安全部门联系

医疗对策和人员安排

风险沟通

入境口岸

化学事件

辐射突发事件
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统应急管理能力进行横断面调查分析，结果显示欧

盟国家的卫生系统应急管理能力整体尚可。

3.其他卫生应急管理能力评估工具：除上述评

估工具之外，其他国家、地区或组织亦根据当地实

际情况开发了卫生应急管理能力评估工具。如美

国 CDC于 2012年发起构建了《国家卫生安全准备

指数》（National Health Security Preparedness Index，
NHSPI），该工具包括了卫生安全监测、社区规划与

参与协调、突发事件和信息管理、医疗保健服务、对

策管理和环境与职业健康 6个领域，19个子领域，

130个具体指标，综合了多个信息来源，以综合评

估全美地区以及各州的卫生安全准备情况［26］。欧

洲CDC于 2018年 6月发布了卫生应急准备自我评

估（Health Emergency Preparedness Self-Assessment，
HEPSA），该评估工具根据应急准备和响应过程将

内容分为事前、事中、事后 3个阶段，从 7个领域对

欧盟成员国的卫生应急准备工作进行全面、快速评

估［27-28］。这些工作亦可为我国制订适合国情的评

估工具提供参考。

四、小结

上述评估工具有不同的特点，由于对象和主要

目的不同，各类评估工具在内容、方式等方面存在

一定的差异。从内容来看，不同评估工具按照各国

家或地区对卫生应急能力的不同理解将其分解成

不同的评估内容，每项内容又分为相关的具体评估

指标［17］。JEE以《国际卫生条例（2005）》为基础，涵

盖多个部门，涉及范围广泛，综合评估国家卫生应

急能力，但内容不够细致；而卫生系统危机管理能

力评估工具以WHO卫生系统框架为基础，主要关

注卫生系统应急管理，内容相对具体。从评估方式

来看，JEE采用多部门参与、自我评估与外部评估

相结合的方式，评估结果的信度和效度较好，但是

过程较为复杂，同时，由于外部评估小组成员多来

自高收入国家，评估人员的同质化可能会削弱对被

评估国具体情况的评估准确性［29］；而卫生系统危机

管理能力评估工具采用专家评估，评估过程相对简

单，结果可信度较高。从具体指标来看，JEE的指

标涵盖内容较多，评估难度较大；而卫生系统危机

管理能力评估工具的每个指标涵盖内容单一具体，

评估较为简单。

应急管理能力评估是提高和促进应急建设的

重要环节，目前中国已有应急管理能力评估工具的

雏形，但随着评估的进行，应当不断更新和完善，使

其更加适应实际需求，具有更强的指导性和操作

性。参考 JEE的评估流程和方式，可在现有自我评

估的基础上增加外部评估，建立标准的评估流程，

并进行连续评估，以提高结果的真实性和有效性；

参考卫生系统危机管理能力评估工具的评估内容

和指标评估方式，并结合新冠肺炎疫情应急管理的

实际需要，在保留定量和定性指标兼顾的基础上，

简化评估指标，以提高评估工具的实用性，同时增

加评估对象在评估过程中的参与度，提高评估结果

的适用性。

当然，建立有效的评估工具只是第一步，如何

落实评估细节、不断改进完善评估内容，以及如何

针对性提出改善措施并实施，形成可持续性评估及

确实促进应急管理能力建设，这些都是提高我国突

发公共卫生事件卫生体系应急管理能力亟需面对

的挑战。
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