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突发事件应急决策的快速响应需要有丰富的数

据基础!高超的数据处理技术手段!快速有效的情报

流控制机制!科学的情报分析方法!严密的情报系统

组织架构" 这些方法的总和及各部分间的相互作用

就构成了应急响应情报体系##$%国内学者对面向公共

卫生突发事件应急决策的情报体系做了大量研究%

曾子明和黄城莺#!$认为"面向疫情管控的公共卫生突

发事件情报体系包括情报!人员!机构!技术四个要

素"分为情报采集!情报处理!情报存储!情报分析!

情报服务五层架构" 运行机制在疫情潜伏期! 暴发

期!恢复期各不相同"需要技术!规范!隐私安全三方

面保障&蒋勋和朱晓峰#$$认为应急情报服务体系需要

包括专题数据层!系统层!服务层!用户层等四层结

构"并对每层结构的组成和功能进行了深入描述&王

伟军 #%$将公共卫生突发事件应对情报体系划分为决

策层!业务层!保障层三个层次"决策层包括预测预

面向突发重大公共卫生事件应急决策的境外公共卫生战略
情报体系研究 !
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边文越 冷伏海

’#&中国科学院科技战略咨询研究院 北京 #’"()*(

* +,文章首先分析了我国疫情监测主要情报渠道!建议通过建立境外公共卫生战略情报体系丰富情报渠道类型

和情报来源" 文章基于中国科学院科技战略咨询研究院的境外公共卫生战略情报体系实践工作!从人员#情报#技

术#组织等四个方面分析了境外公共卫生战略情报体系的组成要素!从监测预警重大疫情风险#维护全球公共卫生

安全#支持经济发展#宣传正确传染病防控知识#吸收借鉴国外有益做法等五个方面总结了境外公共卫生战略情报

体系在突发重大公共卫生事件应急决策中的作用"

-./,境外公共卫生战略情报$突发重大公共卫生事件$应急决策$疫情监测$新冠肺炎
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警系统和应急管理两大系统! 业务层由 "数据#信

息#知识#情报$信息链串连情报工作业务体系!保

障层包括人力和技术两个资源支持体系%王萍等&!’依

据情报学的理论和方法将传染病危机事件的监测与

识别归纳为"一个目标(三个对象(三层分析(三个核

心$的决策支持服务体系)一个目标即危机事件的预

警%三个对象为研究覆盖的数据范围*宏观数据(实

时数据( 精准数据% 三层分析为实施过程的具体步

骤*描述分析(规律识别(评价利用%三个核心为研究

始终围绕的重点*直接的危机(关联的危机(潜在的危

机+, 世界卫生组织建立了由全球暴发警报与反应网

络)"#$%&# ’()%*+&, -#+*) &./ 0+12$.1+ 3+)4$*,+和全

球公共卫生情报网 )"#$%&# 5(%#67 8+&#)9 :.)+##6;+.7+

3+)4$*,+等组成的疫情监测情报体系!旨在尽快发现

疫情!协调国际公共卫生紧急行动!阻止疫情传播&<’,

本文从分析我国疫情监测情报渠道出发! 指出

我国有必要建立境外公共卫生战略情报体系% 然后

结合中国科学院科技战略咨询研究院的应对新冠肺

炎疫情应急决策的境外公共卫生战略情报体系实

践! 对境外公共卫生战略情报体系的组成要素进行

分析! 并讨论了境外公共卫生战略情报体系在支持

突发重大公共卫生事件应急决策中的作用,
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我国主要通过网络直报系统(舆情监测系统(医

疗卫生人员报告( 科研发现报告等四个情报渠道监

测疫情&=’,

)>+网络直报系统, 经过 ?@@A 年与 B-0B 的斗

争后! 我国大规模改革了突发公共卫生事件报告系

统! 建立了一套全球最大规模的传染病疫情和突发

公共卫生事件网络直报系统! 覆盖了全国所有县级

以上疾病预防控制机构! 同时覆盖了 CDE的县级医

疗机构和 C<!的乡镇卫生院!实名授权用户近 >!万

个&D’, 系统预留了"不明原因肺炎$报告功能!并规定

由医疗机构在 >F 小时内组织本单位专家组进行会

诊和排查!仍不能明确诊断的!应立即填写传染病报

告卡!注明"不明原因肺炎$并进行网络直报&C’,

)F+舆情监测系统,我国建立了多套面向不同应

用场景的互联网舆情监测系统! 通过采集主流媒体

及门户网站(论坛贴吧(新浪微博账号(微信公众号(

新闻客户端等的数据! 可快速准确监测网上各类舆

情!全面了解社会公众关切!及时采取应对措施!以

预防(减少和消除突发舆情造成的负面影响,如在此

次新冠肺炎疫情初期! 公安部门快速监测到互联网

上出现了 "确诊了 = 例 B-0B$ "G 医院已有多例

B-0B确诊病例$等信息!并采取了措施&H@’,

)A+医疗卫生人员报告,除了通过网络直报系统!

医疗卫生人员还可以向医院和区(市(省级卫生疾控

部门报告传染病病例, 如 F@>C 年 >F 月 F= 日!湖北

省中西医结合医院医生张继先向医院领导汇报了发

现不明原因肺炎病例情况! 医院随即上报武汉市江

汉区疾控中心%>F月 FC日! 医院又向湖北省卫健委

和武汉市卫健委报告&>>’,

)I+科研发现报告, 科研机构(基因测序公司等

在日常科学研究和对外服务中一旦发现高致病性的

病毒!会及时向国家卫生部门报告(向业务委托方反

馈,如在此次新冠肺炎疫情中!某基因测序公司发现

送检样本中含有一种新的冠状病毒后! 第一时间向

送检医院(疾控部门电话汇报结果%上海公共卫生临

床中心从样本中检测出类 B-0B 冠状病毒后! 立即

向上海市卫健委和国家卫健委等主管部门报告&>F’,

综合来看!虽然我国建立了多条疫情监测情报渠

道!但还存在一些值得健全和改善的方面!如情报渠

道类型(情报来源等, 在情报渠道类型方面!网络直

报(医疗卫生人员报告(科研发现报告都是自下向上报

告!舆情监测虽是自上向下监测!但监测对象也是自

下向上报告的内容, 因此!这四个情报渠道都可以归

为自下向上型%在情报来源方面!无论是通过网络直

报系统报告病例( 在互联网最初转发传染病消息!还

是向医院和卫生部门行政汇报( 委托第三方检测病

患样本!其发起者均是医疗卫生人员, 因此!这四个

情报渠道的情报来源归根结底都是医疗卫生人员,

我国需要丰富疫情监测情报渠道类型和情报来源,
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境外公共卫生战略情报是指具有决策咨询价

值(能够推动本国)地区+政府采取应对行动的他国

)地区+公共卫生情报,这种战略情报是他国)地区+政

边文越!冷伏海J面向突发重大公共卫生事件应急决策的境外公共卫生战略情报体系研究"""以应对新冠肺炎疫情为例
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府在!预设情景"下采取的!前瞻行动"信息#故对本

国$地区%政府尤其具有!战略"和!行动"参考价值&

在此次新冠肺炎疫情中#!"#$年 #!月 %#日#国

家卫健委专家组抵达武汉#武汉市卫健委首次通报肺

炎疫情’#月 #日# 国家卫建委成立疫情应对处置领

导小组#武汉市关闭华南海鲜批发市场’#月 %日#武

汉市在全市启动不明原因病毒性肺炎监测( 病例调

查( 华南海鲜市场环境及动物调查和标本采集工作&

这一系列行动对其他国家和地区构成境外公共卫生

战略情报&周边多个国家和地区迅速对此做出了反应

$见表 #%& 特别是泰国#连武汉在哪都没搞清楚就采

取了行动$最初公告是!河北武汉"%& 反过来#周边国

家和地区的一系列应急反应构成了对我国的境外公

共卫生战略情报#提示了我国可能面临的疫情风险&

从表 #可以看出#与网络直报系统(舆情监测系

统(医疗卫生人员报告(科研发现报告相比#境外公

共卫生战略情报在情报渠道类型( 情报来源方面存

在显著不同)情报渠道是自外向内#情报来源是各国

政府(卫生机构等&建立境外公共卫生战略情报体系

有利于我国丰富疫情监测情报渠道类型和情报来

源#完善多渠道疫情监测体系#更好支持突发重大公

共卫生事件应急决策&
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自 !&!&年 #月下旬以来#中国科学院科技战略

咨询研究院科技战略情报研究所$简称!情报所"%发

挥战略情报队伍的优势# 积极组织开展境外公共卫

生战略情报监测#快速(及时(系统(持续地为防疫抗

疫提供信息支撑&情报所提出!世界主要国家$地区%

应对新型冠状病毒措施研究" 决策咨询与公众传播

服务选题#组织研究人员对相关国家$地区%的公共

卫生危机应对措施开展监测扫描与分析研究# 梳理

这些国家$地区%对新冠肺炎感染防治的做法等#形

成研究报告# 在科技战略咨询研究院官方微信公众

号!战略与政策论坛"以!每日报告一国"的方式连续

发布#并送报国务院研究室#取得了很好的效果*#%+&

结合情报所的实践经验# 本文认为境外公共卫

生战略情报体系包括人员(情报(技术(组织四个组

成要素&
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!境外"一词代表涉及多个国家或地区(多种语

言文字#!公共卫生"问题涉及政治(经济(社会(科

技(法律等方方面面&这意味着建立境外公共卫生战

略情报体系首先需要一支会多国语言(懂专业知识(

熟悉各国情况的战略情报队伍&以情报所为例#该所

建立了一支精通英语(法语(德语(俄语(西班牙语(

葡萄牙语(日语(韩语等多种语言的具有多学科(多

领域背景的建制化战略情报队伍# 通过持续开展科

技领域情报和科技政策情报工作#熟悉基础前沿(能

源(资源(生态环境(空间科技(信息技术(先进制造(

农业技术(生物技术(生命健康等前沿科技领域#了

解世界主要国家政治(经济(社会(人文(科技(法律(

外交等各方面最新情况& 因而#能在疫情发生后#迅

速有效开展境外公共卫生战略情报工作&

!"%$$$$#$
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开展境外公共卫生战略情报工作# 首先要确定

情报来源& 根据传染病传播特点和我国对外经贸外

中国香港

#!月 %# 日#特区政府召开专家会议商讨对策’
# 月 ! 日#召开跨部门会议#检视对武汉肺炎疫情采取的预防措施#并提示各有关部门提高警觉和做好准备’
# 月 % 日#特首林郑月娥到高铁西九龙站视察出入境口岸所采取的预防措施’
# 月 ’ 日#公布,对公共卫生有重要性的新型传染病准备及应变计划-#并启动!严重"应变级别’
# 月 ( 日#宣布将不明原因的病毒性肺炎纳入法定须呈报传染病#相关法例修订次日刊宪#同日生效&

新加坡
# 月 ! 日#宣布已要求所有医护人员警惕近期从武汉归来具有肺炎症状的患者#并采取隔离措施’
# 月 % 日#樟宜机场从夜间起对来自武汉的旅客进行体温检测#疑似患者被送往医院进一步处理&

泰国
# 月 ’ 日#对几个出入境人数较多的机场采取了严格检查措施’
# 月 ) 日#副总理亲往素万那普机场部署入境检查工作&

日本 # 月 * 日#厚生劳动省发布武汉不明原因新型肺炎警戒报告#要求各县政府以及县级保健所提高警惕&

缅甸
+ 月 ( 日#发布针对来缅武汉旅客的健康提醒#要求所有来自武汉且在到达时或过去 +’ 天在武汉期间有发热(咳嗽(打喷
嚏(呼吸急促等症状的旅客向机场卫生检疫部门报告&

表 " 部分周边国家!地区"对新冠肺炎疫情的应急反应
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来人员往来特点!情报所将周边国家"地区#和经贸

人员往来密切国家"国家$定为公共卫生战略情报重

要来源国家%地区$&前者包括日本’韩国’菲律宾’印

度尼西亚’文莱’马来西亚’新加坡’越南’柬埔寨’泰

国’缅甸’印度’伊朗’俄罗斯’东盟等!后者包括美

国’加拿大’巴西’英国’法国’德国’荷兰’西班牙’意

大利’澳大利亚’欧盟等& 这些国家%地区#的政府机

构’疫情防控机构’重要新闻媒体’重要期刊等是具

有决策参考价值的公共卫生战略情报的重要来源&
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确定情报来源后!需要明确情报采集的内容&根

据疫情防控需要和支持决策需要! 境外公共卫生战

略情报至少需要基本信息’应对举措’疫情影响’基

本国情等四个方面内容& (基本信息)旨在展现各国

%地区$疫情形势和发展趋势*(应对举措)旨在从政

府行动’医疗举措’科技举措’外交举措’物资保障’

生活保障’企业救助等方面细致呈现各国%地区#抗

疫行动*(疫情影响) 旨在从经济和社会角度揭示疫

情对各国%地区#的影响!并观察这一事件中各国%地

区#对中国政府和人民的态度*(基本国情)旨在为理

解’分析’比较各国%地区#疫情形势和抗疫举措构建

背景材料& 情报所对采集内容设置了四个大项’!"

个子项!!#$项情报采集内容%见表 %#& 需要说明的

是!情报采集内容不是固定不变的!而是随着疫情的

发展不断调整’完善!并根据形势和需求突出重点&

!"$"!%%%!"’(
对于采集到的情报! 需要按照决策需求对其进

行处理’加工’组织’丰富’完善!使之成为具有决策

参考价值的情报产品&以情报所为例!已开发形成了

三类境外公共卫生战略情报产品&

%!#国别抗疫报告& 该类报告聚焦某个国家%地

区#在一段时期内的抗疫行动!全面系统介绍该国%地

区#疫情发展形势’各项抗疫举措’疫情造成的影响!

并分析总结其抗疫得失’经验教训&截至 &月 !日!已

累计在(战略与政策论坛)发表报告 &’篇%见表 (#&

%%#国际比较报告& 该类报告立足于各国政治’

经济’人口’卫生等基本国情!通过横向比较各国的

抗疫举措!深入揭示造成不同抗疫结果的原因& (月

!%日!+中国科学报, 在头版刊登了对情报所和南京

医科大学专家的采访文章+德国’意大利疫情差距为

何这么大),-!&.&

%(#专题研究报告& 该类报告聚焦于某个应急

基本信息

每日病例数量 首例确诊时间’确诊数量’疑似数量’密切接触者数量&

病例分布情况 地理分布情况’职业分布情况’病例类型%输入’本地#及国籍&

救治情况 入院治疗数量’隔离数量’治愈数量’死亡数量&

应对举措

政府行动
总体策略’响应级别’风险评估与预警’领导人行动’应急指挥体系’经费投入与分配’法律保障’限制流动聚
集措施’信息发布’服务热线’抗疫宣传’科技咨询’调动军队’民众配合情况&

医疗举措
监测体系’应急预案’应对指南’分诊方式’隔离措施’检测能力与方法’救治能力与方法’出院标准’紧急授
权’医护人员召集与培训’费用分担’资源分配’个人防护建议’无症状感染者&

科技举措
病毒研究’检测工具研发’药物研发’疫苗研发’流行病学研究’预测模型’抗疫 *++’国际合作’数据共享’生
物安全&

外交举措
出入境检查与限制’撤侨行动’他国滞留本国人员%留学生等#’旅行禁令’交通管制’边境管控’签证政策’国
际邮轮’国际援助与合作’扣押物资&

物资保障 物资类型与缺口’生产与进口’战略储备’政府征用与分配’出口限制&

生活保障
确诊和隔离人员及他们的家庭’弱势群体’特殊群体’保险与救济’防护物资分发’必要公共设施与服务’维
护社会稳定’心理辅导’隐私保护&

企业救助 财政税收政策’货币政策’宽限政策’供应链保障’提供实用信息&

疫情影响

经济影响 供应链’行业’中小企业’进出口’物价’股市’原油市场’经济增速’经济损失&

社会影响
重大国际活动’聚集性活动’推迟改革’关闭公共场所’停工停学’远程办公’网络教学’交通中断’生活习惯’
各界对华态度&

媒体观点 对中国发生疫情的看法’对中国政府和人民抗疫斗争的评价’对本国抗疫斗争的评价&

基本国情

政治 政治体制’国际关系&

人口 人口结构’人口密度’社交习惯’国民特点&

卫生 传染病防控经验’医疗体系&

表 ! 境外公共卫生战略情报采集内容
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美国采取系列紧急行动遏制新冠疫情蔓延 张秋菊

英国政府建立协调应对疫情的新机制并提出巨额财
政支持

李宏

法国全面抗击新冠肺炎疫情暴发的最新措施及不确
定因素

陈晓怡

针对新型冠状病毒药物和疗法的国内外最新研究进展 邢颖

德国新冠肺炎疫情暴发后的应对措施和低死亡率原
因分析

葛春雷

俄罗斯应对新冠肺炎疫情的新措施 贾晓琪

西班牙新冠肺炎疫情暴发后的应对措施和影响因素
分析

王文君

意大利应对新冠肺炎疫情蔓延的新举措及影响因素
分析

盖红波!
冷伏海

荷兰应对新冠肺炎疫情及其经济影响的措施 王海霞

欧盟协调区域合作应对新冠病毒疫情 王建芳

日本进入遏制新冠肺炎疫情关键时期的新措施 惠仲阳

韩国发生超级传播事件后应对新冠病毒疫情升级的
措施

叶京

印度目前对新冠病毒的主要应对措施及蔓延风险和
产业影响

王海名

新加坡应对新冠肺炎疫情的新措施 张超星

马来西亚应对新冠病毒疫情及其经济影响的措施 范唯唯

巴西目前对新型冠状病毒的主要应对措施 刘凘

泰国目前对新型冠状病毒的主要应对措施 薄文泽

缅甸应对新冠病毒疫情的政策及其影响 韩淋

伊朗新冠肺炎疫情态势及应对措施 宋江波

澳大利亚目前对新型冠状病毒的主要应对措施 刘栋

表 ! 境外公共卫生战略情报产品!部分"

主题"通过对采集到的相关信息进行加工!组织!丰

富!完善并结合专家智慧"形成具有决策咨询价值的

研究报告# 已完成关于药物研发!复工复产!防范输

入等主题的专题研究报告$

!"!####!"#$%
%#&技术因素方面"境外公共卫生战略情报涉及

多个国家%地区&和多个政策领域"因此在情报技术

需求方面也呈现出一些特点$ 如需要运用跨语言信

息检索技术" 需要可处理大量政策文本的文本处理

技术" 需要对分散在同一或不同文本中的知识元进

行组织和链接的知识元技术" 需要能呈现全球疫情

动态和政策动态的知识图谱技术等$

%!&组织因素方面"境外公共卫生战略情报的’战

略(属性决定了不仅需要有情报审核制度"保证情报

的真实性!准确性!有效性)而且需要建立通畅的情报

报送机制"及时将情报产品递送给决策需求者"并及

时获得反馈$ 此外"还需要建立相应的激励制度$

" !"#$%&’()*+,-./

在突发重大公共卫生事件中" 境外公共卫生战

略情报体系通过提供具有决策咨询价值! 能够推动

政府采取应对行动的战略情报支持国家应急决策$

结合情报所的实践经验" 本文认为这种支持应急决

策作用至少体现在以下五个方面$

%$&监测预警重大疫情风险$建立境外公共卫生

战略情报体系的初衷是完善我国多渠道疫情监测体

系"提高本地重大公共卫生风险发现!报告!预警能

力$ 事实上" 它也可以监测预警境外疫情输入的风

险$如随着新冠肺炎疫情在全球多国多点暴发"境外

公共卫生战略情报体系及时发现一些与我国经贸往

来和人员交往较为密切的国家 %地区& 疫情形势严

峻"通过物流!人流向国内输入疫情的风险增加$

%!&维护全球公共卫生安全$重大传染性疾病是

全人类的敌人"需要国际社会携手合作!共同应对$

境外公共卫生战略情报体系可以呈现各国 %地区&

在抗疫过程中出现的物资缺口和合作需求" 为我国

开展国际援助和合作提供了信息支持和方向支持"

有利于维护全球公共卫生安全和构建人类命运共

同体$

%%&支持经济发展$疫情对全球生产和需求造成

全面冲击$境外公共卫生战略情报体系显示"疫情发

生后"一些依赖从中国进口零部件!原材料的国家先

是面临供应链!产业链断裂危机)而随着境外疫情扩

散蔓延"这些国家又出现需求减少的趋势$境外公共

卫生战略情报体系还显示" 虽然疫情对一些传统行

业造成较大冲击"但也为无人配送!医疗健康!网络

教育!网络娱乐等产业带来了发展机遇$这些情报对

于我国精准施策推动复工复产! 培育新兴产业具有

重要参考价值$

%&&宣传正确传染病防控知识$欧洲一些国家在

个人防护建议中只要求感染者和医务人员佩戴口

罩" 认为普通人不需要佩戴口罩" 这引发了国内热

议$ 境外公共卫生战略情报体系对此专门进行了研

究"发现*在心理上"一些欧洲民众认为只有生病的

人才佩戴口罩" 普通人在公共场所佩戴口罩会带来

恐慌)在法律上"一些欧洲国家有’反蒙面法("在公

!"
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共场所佩戴口罩可能引发法律问题* 在个人防护建

议方面%虽然不要求佩戴口罩%但建议定期用肥皂洗

手%咳嗽和打喷嚏时用肘部内侧遮挡%使用一次性纸

巾+不握手等*在结果方面%一些欧洲国家疫情蔓延

与不建议佩戴口罩存在一定关系, 这样的研究有利

于宣传正确传染病防控知识% 引导广大民众提高自

我保护能力,

&.’吸收借鉴国外有益做法, 在抗击疫情过程

中%各国&地区’涌现出一些值得我国借鉴的有益做

法, 如韩国-直通车.&X1<V5+7810@:8’式检测方式%西

班牙任命传染病专家担任疫情新闻发言人% 日本在

首相官邸网站常态化设立-传染病应对.栏目等, 境

外公共卫生战略情报体系可以及时发现这些有益做

法% 为我国创新和完善重大疫情防控举措提供他国

&地区’经验,

! &’

本文结合情报所的实践工作%从人员+情报+技

术+ 组织等四个方面分析了境外公共卫生战略情报

体系的组成要素%从监测预警重大疫情风险+维护全

球公共卫生安全+支持经济发展+宣传正确传染病防

控知识+ 吸收借鉴国外有益做法等五个方面总结了

境外公共卫生战略情报体系在突发重大公共卫生事

件应急决策中的作用, 希望通过相关实践工作与理

论总结%可以为我国完善重大疫情防控体制机制+健

全公共卫生应急管理体系做出贡献,

情报所正在继续开展境外公共卫生战略情报体

系实践%根据抗疫形势和需求进一步开展相关工作%

为政策制定提供科学依据% 不断发展和丰富境外公

共卫生战略情报体系的理论和内涵,

!"




