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突发性公共卫生事件对区域

可持续发展的影响及其应对

杨光志

  1摘要2  应对突发性公共卫生事件, 消除突发性公共卫生事件对区域可持续发展产生的

影响, 是每个区域所面临的共同问题。本文从突发性公共卫生事件的表现形式和特点入手, 分

析了突发性公共卫生事件对区域可持续发展的影响。认为突发性公共卫生事件不仅直接从身体

上和心理上对公众产生一定强度的健康损害, 而且还会从经济上和政治上对区域发展产生不可

估量的影响。预防和控制突发性公共卫生事件发生, 是促进区域可持续发展的必然要求。
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一、突发性公共卫生事件的表现形式和特点

1. 突发性公共卫生事件的表现形式

突发性公共卫生事件是指突然发生, 造成或者可能造

成社会公众健康严重损害的重大传染病疫情、群体不明原

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。112在人类早期, 这种突发性公共卫生事件主要表

现为洪水、地震、海啸、雪崩、火山爆发等各种自然灾害

给公众造成的威胁和破坏, 这种威胁和破坏, 直接或间接

地影响着社会进步和国家局势稳定。随着人类社会的发

展, 除了自然灾害带给人们的公共卫生问题以外, 人类因

为自身发展而带来的大量的负面效应也逐渐显露出来, 如

各类中毒事件、生活意外事故、放射性物质泄漏、生物恐

怖主义、不明原因的群体性病症、传染病菌种和毒种丢失

等, 日益成为当今突发性公共卫生事件中的主要公共卫生

问题。因此, 突发性公共卫生事件不仅仅指重大传染病疫

情的发生, 其他严重影响公众健康的事件也属于突发性公

共卫生事件的范畴。按照我国的相关规定, 国家重点监控

的突发性公共卫生事件根据其发生原因可分为以下几种:

( 1) 生物病原体所致病症。如传染病、地方流行病、

病毒、细菌、寄生虫等病菌导致的传染病区域性暴发

流行。

( 2) 食物中毒事件。指人体摄入了含有生物性、化

学性、有毒有害物质后或把有毒有害物质当作食物食入后

发生的中毒事件, 如细菌性食物中毒、化学性食物中毒、

农药残毒等引起的急性或亚急性病症, 属于食源性疾病的

范畴。

( 3) 有毒有害因素污染造成的群体中毒危害事件。

由污染所致, 如水体污染、大气污染、放射性污染、急性

化学物品中毒, 包括窒息性气体、刺激性气体、麻醉性毒

物、神经性毒物等引起的急性中毒等。波及范围较广, 并

且有毒有害物质污染常常会对下一代造成很大危害。

( 4) 群体性不明原因疾病。这类事件由于系不明原

因所致, 日常没有针对该事件的特定的监测预警系统, 原

因不明使得该类事件在控制上有很大的难度。如非典型肺

炎 ( SARS) 就属于群体性不明原因的疾病。
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( 5) 自然灾害或意外事故引起的危害公众健康的事

件。如毒云、地震、洪水、台风、泥石流等自然灾害可能

带来和产生的, 包括社会心理因素在内的诸多公共卫生问

题, 引发多种疾病疫情, 特别是传染性疾病的暴发和流

行。而煤矿瓦斯爆炸、核泄漏等重大安全意外事故, 同样

会造成严重的公共卫生问题。

如果按引起危机的严重程度和损害程度, 突发性公共

卫生事件一般可分为 : 一般、较重、重大和特大四类。

2. 突发性公共卫生事件的特点

( 1) 突发性和紧急性

突发性公共卫生事件往往是在人们意想不到的时间、

地点突然发生, 其蔓延范围、发展速度、趋势和结局很难

预测。如 2002年 11月开始, 我国一些地方发生的传染性

非典型肺炎, 疫情开始时很难预测到会波及全国 24个省、

市和自治区, 社会正常的经济生活秩序受到影响。由于突

发性公共卫生事件危害的不是特定的个体而是不特定的社

会群体, 所以, 往往要求管理者要迅速作出决策, 以最大

限度地降低受灾人群的发病率和死亡率。如 1984年 12月

3日发生在印度博帕尔的毒气泄漏事故, 毒气形成的浓重

烟雾一个小时就笼罩了全市上空, 有 3600余人死亡, 近

百万居民受到影响。

( 2) 联动性和不确定性

突发性公共卫生事件的发生具有一定的区域联动性,

随着人群的流动向外扩散, 波及蔓延。由于突发性公共卫

生事件发生突然, 无法以常规进行判断, 对其后果的长期

影响预料不到, 也消除不完, 有很高的不确定性。如 1986

年前苏联切尔诺贝利核电站核泄漏事故, 距今已有 20年

的时间了, 但爆炸、核泄漏产生的后果, 对当地居民和儿

童造成的伤害仍在不时发生。

( 3) 多样性和多发性

突发性公共卫生事件发生的原因很多, 种类也呈多样

化, 如前面突发性公共卫生事件的各种分类。目前我国正

处于经济快速增长时期, 城市化和工业化带来了环境改

变、职业伤害、移民卫生和疾病谱改变等问题, 使得传染

病的传播途径更加复杂和多样 , 这也是我国目前是世界上

突发性公共卫生事件少数多发国家之一的原因。

二、突发性公共卫生事件对可持续发展的影响

1. 突发性公共卫生事件对社会经济的影响

突发性公共卫生事件的发生不仅会给社会公众的健康

和生命带来严重的危害, 对社会经济往往也会造成巨大的

影响。如 1997年, 香港地区发生的禽流感 , 致使多人死

亡, 宰杀销毁 140余万只鸡, 政府赔偿鸡贩损失 114亿港

元。近年来, 在英国发生的疯牛病, 也致使 400万头牛被

宰杀, 牛肉出口锐减 99% , 为了消除疯牛病造成的社会

经济混乱, 英国花费了 6215亿美元。台湾发生的口蹄疫,

也有 380万头猪被灭杀, 直接经济损失达 150亿美元。

1999年发生在比利时的因二恶英污染导致畜禽类产品及

乳制品含高浓度二恶英的事件, 也使当年的欧洲国家蒙受

了巨大的经济损失。当时, 仅比利时一国, 半年就因此造

成直接损失达 31 55亿欧元, 间接损失高达 10亿欧元。122

而在我国受 /非典0 影响, 2003年 4月北京市接待海外

游客 1116万人次, 同比下降 591 9% , 其中外国人 919万

人次, 同比下降 6011% , 港澳等同胞 117万人次 , 同比下

降 5816%。132与此同时, 为了避免病毒的传播和交叉性感

染, 世卫组织还把中国许多发现 /非典0 疫情的地区列

为疫区, 发出警告, 建议不要到这些地区旅游、公务。社

会正常的经济生活秩序受到影响, 特别是对旅游、外贸、

娱乐等行业的冲击尤为严重, 给国家造成了巨大的经济损

失, 严重影响了当地的经济增长。

突发性公共卫生事件对社会经济的影响还表现在对区

域经济活动资源分配的影响上。如图 1显示, 在一特定时

期内, 给定一个区域经济体系的资源存量和技术水平, 社

会资源所能生产的产品和服务。我们对其进行生产可能性

分析, 为简化起见, 假设经济体系只生产两类东西, 食品

和卫生服务, 所有资源都用于生产这两样东西。

图 1 一个经济的生产可能性曲线 ¹
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曲线 AE叫做生产可能性曲线, 表示以最有效的可能

方式利用资源时, 经济体系能生产的两种产品或服务的最

大数量。在这里曲线 AE表明经济中可利用生产资源和技

术在每年可以生产的所有食品和卫生服务的所有最大组

合。比如 C点表示的生产组合是, 当生产 4000万吨粮食

时, 可以最大提供 9100万项的卫生服务; 而 F组合则说

明, 资源失业或生产无效率。G组合则必须通过经济增长

才能达到。如果经济一开始生产组合 D, 然后移到组合

C, 额外卫生服务项目 HC的机会成本是为了生产它而必

须放弃的食品 HD。

因此, 如 A点所示, 如果不生产卫生服务, 每年的社

会资源可生产 1亿吨的食品; 或者如 E点所示, 如果不生

产食品的话, 每年的社会资源可生产 1亿项的卫生服务。

当然, 没有理由把所有资源都用来生产其中某一东西。所

以, 沿着 AE曲线的任何一种组合都是可能的。因此, 运

用机会成本原理可以说明, 在区域经济中, 卫生服务的生

产和其他产品生产一样, 在效率最大化运行状态下生产时

存在着置换或取舍。假定经济正在生产组合 B, 包括有

9000万吨的食品和 4400万项的卫生服务, 现在突发性公

共卫生事件发生, 卫生服务的生产必须增加到 6000万项。

那么, 社会为增加这额外的 1600万项的卫生服务所要付

出的成本是必须放弃 1000万吨的食品。也就是当经济集

中更多的资源去生产卫生服务时, 出现机会成本递增, 这

是因为所有的资源并不能完全互相替代。 /机会成本递增

概念表明, 随着某种产品或服务生产得越多, 用放弃的其

他产品或服务表示的成本就越高。0142因此, 突发性公共

卫生事件的发生, 使得事发地及其相关地区必须面临突然

增加的卫生服务费用 , 在一个特定时期, 给定一个区域经

济体系的资源存量和技术水平的前提下, 增加的卫生服务

生产的机会成本, 就是为了生产它必须放弃的其他产品或

服务, 进而对整个区域经济系统的资源分配产生相应的

影响。

2. 突发性公共卫生事件对人文社会的影响

人口是区域可持续发展的首要因素, 人口作为一种特

殊的资源, 与区域可持续发展构成了促进与制约的关系。

突发性公共卫生事件对人文社会的影响主要表现在造成的

人口大面积灭失和健康损害对社会发展进程的影响上。西

方国家史料记载的最早一次传染病发生在公元前 430年至

427年的雅典, 希腊历史学家修昔底德详细记述了那次瘟

疫流行的情形。这场发生在雅典的瘟疫由鼠疫、天花、麻

疹和伤寒等多种传染病交织发生, 大大削弱了当时古希腊

最强大的国邦雅典的军事实力和国力, 使之雄霸希腊半岛

的计划化为乌有, 对西方文明史的发展造成了巨大的影

响。公元 1347年至 1351年间, 在西欧地区暴发蔓延的黑

死病, 造成许多地方 1 /3、甚至一半的人口死于该病症,

整个欧洲陷于崩溃, 万人空巷。这次史无前例的疾病灾害

最终演变为经济和社会、宗教和人文的变革, 加速了西方

资本主义的萌芽。 20世纪 20年代近期发生的 /西班牙流

感0 传染范围波及全球, 使 2000余万人丧生, 比第一次

世界大战死亡人数多一倍, 在人们心里造成极度的恐慌。

进入 20世纪 80年代以后, 传统的公共卫生事件发生几率

降低, 但出现了许多新型的公共卫生事件, 如食品污染事

件、新型传染病、核污染和生物恐怖事件等。如 1981年

开始为人们所认识和了解的艾滋病, 至今已造成全世界

4000万名艾滋病病毒感染者, 仅 2002年全世界就有 300

余万人死于艾滋病; 1988年中国上海暴发了甲肝传染病,

31万余人发病, 31人直接死于此病; 国际上, 在此期间

比较有代表性的两次重大灾害, 是前苏联切尔诺贝利核电

站爆炸导致放射性物质大量外泄事件和印度帕博尔邦化学

毒气泄露事件, 都给所在国造成重大人员伤亡, 并产生严

重的社会影响, 在灾害发生地引起了极大恐慌。如切尔诺

贝利核电站爆炸距今已有 20年的时间了, 但由于环境受

到核辐射污染, 长期以来对当地居民和儿童造成了极大的

伤害, 人体染色体基因突变, 生物遗传特征改变, 畸胎率

居高不下, 先天残障儿童增多, 生活不能正常自理, 白血

病发病率增高, 农作物生长异常等, 对人文社会产生了深

远的影响。

在我国, 重大传染性疾病形势相当严峻, 食物中毒、

职业中毒等突发事件时有发生。疫源动物种类增加, 地域

范围不断扩大。据统计, 现有 427个县 (市 ) 存在血吸虫

病疫情, 6500万人受到疫情威胁, 有 81万例血吸虫病患

者, 其中晚期病人 21 6万人。肺结核发病率居高不下, 全

国每年因肺结核死亡 13万人。152自 1985年我国发现首例

艾滋病病人以来, 艾滋病在我国传播逐年加快, 到 2000

年底, 全国累计报告艾滋病病毒感染者 22517例, 其中艾

滋病病人 880例, 死亡 466例。疫情涉及全国 31个省、

自治区、直辖市。目前, 我国艾滋病病毒感染者人数位于

亚洲第 2位, 全球第 14位, 形势相当严峻, 严重威胁着

人群的身体健康, 给公众利益和广大人民群众的生命财产

造成了极大威胁。由于突发性公共卫生事件往往同时涉及

多人甚至整个工作或生活的群体, 所以, 它的发生和发展

不仅仅是一个公共卫生问题, 同时还是一个社会问题, 具

有社会性。

3. 突发性公共卫生事件对国家安全的影响

过去, 我们往往将国家安全定义为国防安全和外交安

全, 而在信息化时代的今天, 国家安全是由诸多安全要素

构成的, 它包括政治、军事、经济、信息、文化、生态环

境、能源、粮食以及卫生安全等。卫生安全作为国家安全

的一个组成部分是不容忽视的, 它是与经济安全、公共安

全相联系的。突发性公共卫生事件是国家安全的重要威

胁, 它对国家安全的冲击主要表现在三个方面: 一是对经

济安全的威胁, 严重破坏了国家的经济秩序, 遏制了经济
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发展的良好势头。 /非典0 在中国内地的大范围传播, 主

要集中在 2003年第二季度, 较第一季度相比, 部分行业

遭受严重冲击, 经济增长明显回落, 初步测算, 第二季度

国内生产总值同比增长速度由第一季度的 91 9%回落到

61 7% , 回落 312个百分点, 增速为 1992年以来同期的最

低水平。二是突发性公共卫生事件带来严重的外交安全危

机。如 /非典0 流行期间, 一些国家中断了与中国的人

员、物资流通, 一些公司明令禁止其员工到中国旅行, 在

某些国家华人受到歧视, 使中国在国际社会中的形象受到

损害。三是突发性公共卫生事件带来严重的社会安全危

机。突发性公共卫生事件通过对个人人身安全的威胁, 对

社会安全稳定造成相当的负面影响。少数投机分子利用群

众的恐慌心里牟取私利, 扰乱社会秩序并造成社会混乱,

严重的将会损害到社会安全, 引发卫生之外的社会稳定

问题。

三、突发性公共卫生事件的预防和控制

1. 建立突发性公共卫生事件应急管理机制

纵观近百年来突发性公共卫生事件的历史, 我们可以

看到突发性公共卫生事件所造成的危机是相当严重的, 影

响规模都很大, 需要各国政府采取一系列的应急管理机

制。在我国, SARS疫情暴发以前, 一直没有建立完善的

突发性公共卫生事件应急机制。由于对突发性公共卫生事

件的严重性、危害性认识不足, 一些烈性传染病、地方

病、职业病的暴发流行和重大食物中毒等突发性公共卫生

事件仍不断发生, 传统的突发性公共卫生事件应急管理体

系在 SARS疫情暴发期间受到了严峻的挑战。因此, 建立

国家级重大疾病疫情和意外事故等严重威胁大众健康的公

共卫生应急机制一直是政府的工作重点。2003年 5月, 国

务院依据 5中华人民共和国传染病防治法6 和有关法律,

制定并发布了中国第一部 5突发公共卫生事件应急条

例6, 为今后应对管理突发性公共卫生事件建立了法律框

架和预警反应机制。

2. 加强卫生防疫体系建设

卫生防疫体系包括各级疾病预防控制中心、传染病、

寄生虫病和国境卫生检疫机构。我国改革开放以后, 人口

的大规模流动使许多传染病, 如霍乱、甲肝、乙肝、腺鼠

疫等都有暴发流行的可能。要达到提高劳动力身体素质、

实现劳动力可持续利用的目的, 就要认真做好食品卫生、

环境卫生、职业卫生、放射卫生、学校卫生、爱国卫生运

动和健教活动, 以增强群体对疾病的预防能力和认知能

力。必须依靠卫生保健部门来做好社会群体的预防保健工

作, 加大对卫生防疫工作的投入力度, 以疾病预防控制中

心为主, 加强卫生防疫体系建设, 通过卫生服务的专业手

段, 采取综合措施, 集中力量消灭或控制一些严重威胁人

民健康的传染病, 保障人民的健康。

3. 进一步加强农村卫生工作

在我国农村, 还存在着许多对农民健康和农村社会经

济构成长期和严重危害的公共卫生问题。我国是全球 22

个结核病高负担国家之一, 结核病患者居世界第二。据统

计, 2000年全国有 451万肺结核病人, 其中, 传染性肺结

核病人 150万人, 80%的肺结核病人分布在广大农村。在

农村尤其是贫困地区缺医少药现象非常突出, 医疗卫生服

务水平薄弱导致贫困人口劳动力下降, 绝大多数疾病发病

率和死亡率均高于经济较发达地区。现有的农村卫生服务

体系和农村卫生资源, 大多应对不了各种大规模的突发性

公共卫生事件的发生。因此, 加强农村卫生工作直接关系

到农村社会的公共卫生安全, 关系到全面建设小康社会和

农村城镇化发展进程。当前, 加强农村卫生工作, 就是要

从资金上加大投入, 在保障体系上完善新型农村合作医疗

制度, 加强农村三级卫生网络建设, 逐步缩小城乡卫生

差距。
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