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摘　要：本文总结 21 世纪以来新发突发重大传染病的发生演变规律及其内在的驱动因素，梳理新冠疫情后

国际社会针对重大传染病所采取的战略规划和政策举措，并对未来我国的重大传染病防控工作提出政策建议。
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Abstract: This paper summarizes the occurrence and evolution of major emerging infectious diseases since the 21st 
century and its internal driving factors, reviews the strategic planning and policy initiatives taken by the 
international community against major infectious diseases after the COVID-19, and puts forward policy 
recommendations for the prevention and control of major infectious diseases in China in the future.
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公共卫生安全是社会发展的基石。随着全球化

和人类活动的不断增加，传染病，特别是大流行传

染病带来的威胁形势并未得到根本性转变。进入 21
世纪以来，国际社会先后遭遇 2009 年 H1N1 大流

感疫情、2014 年西非埃博拉疫情、2016 年寨卡疫情、

2019 年刚果 ( 金 ) 埃博拉疫情、2020 年新冠疫情、

2022 年猴痘疫情。2024 年 11 月，世界卫生组织

(WHO) 总干事宣布猴痘疫情继续构成国际公共卫生

紧急事件 (Public Health Emergency of International Concern, 
PHEIC)。这些事件表明，重大传染病疫情并不遥远。

2018 年，WHO 首次提出未来将会有多种源头的大

流行“X 疾病”，并强调可从多种源头形成，包括

人类制造的全新病毒、存在特定生态环境的古老病

原体，或是人畜频繁接触而出现的新病原体等，未

来有可能因宿主、环境等改变而大流行。

2015 年，英国国家安全风险评估 (NSRA) 基于

对可能性和影响的判断，将新发传染病列为最高风

险，将使用生物武器的攻击和使用化学、放射性和

核武器的攻击列为二级风险。2019 年，经济学家估

计，在未来几十年，传染病疫情大流行将导致年均
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经济损失占全球 GDP 的 0.7% 或 5 700 亿美元，其

威胁程度与全球气候变化威胁估计相似 [1]。

1　新世纪以来新发突发重大传染病发生演变

规律正在发生深刻改变

1.1　病原体变异加快

由于全球范围抗生素的滥用，导致不少病原体

发生变异、产生抗药性，致使已经获得控制的疾病

死灰复燃，如耐药结核分枝杆菌的出现；全球每年

还约有 100 万人死于疟疾，但至今尚无新疫苗可以

彻底根除该顽疾 ；病毒性乙肝和丙肝等的侵扰亦不

容忽视。同时，新的病原体也在不断出现，其流行

具有以下特点：病原体种类繁杂，以病毒居多；引

发的疾病传播速度快，流行范围广；感染方式复杂

多变，流行趋势预测难度大；对公共卫生安全危害大 [2]。

1.2　病原体跨种属屏障突破频发

研究发现，在近 1 000 种脊椎动物病毒中，有

近 300 种对人类致病 ；其中，至少 204 种跨过物种

界限从动物传到人，比例高达 70%。此外，这些脊

椎动物病毒中任何一种均有可能成为人类的潜在危

害，一旦发生跨种传播，由于个体和人群缺乏免疫

力，通常会出现新发传染病并暴发流行，不仅影响

公共健康卫生，而且极大影响农业和畜牧业的发展 [3]。

1.3　传播途径多元化

首先，虽然两极格局终结，但世界并不太平，

全球局部战争不断，几乎每隔几年就爆发一次。战

争是滋生传染病的温床与发源地。战争对基础卫生

设施造成严重破坏，使交战国人民的生存环境更加

恶劣，同时伤口感染、饥荒与难民潮加速传染病的

传播与蔓延。其次，近些年来，各种自然灾害与公

共危机事件频繁暴发，全球面临多种健康威胁。再

次，全球气候变暖、环境污染、生态破坏、食品安

全危机、抗生素滥用、人口老龄化、城市过度扩张

等全球性问题，一方面增加传染病发生与传播的风

险，另一方面也使得传染病的治理变得更加复杂与

艰难。

1.4　新兴两用技术的缪用风险增加

2005 年，美国疾病控制与预防中心 (CDC) 成
功合成西班牙流感病毒 [4]。2012 年，美国和荷兰的

科学家分别发现通过改造禽流感病毒 (AIV) H5N1，
可以使之获得在哺乳动物雪貂中传播的能力 [5]。

2022 年，美国波士顿大学实验室研究人员创造了一

种新的致命新冠病毒 (SARS-CoV-2) 嵌合病毒 [6]，

进一步引发对两用性和意外释放的担忧。虽然这些

实验是在严格的生物安全隔离措施下完成的，不存

在安全泄漏的危险，但是人工改造生命体通常具有

普通生物体所不具有的生存优势，如果逃逸到自然

环境中，就可能造成无法挽回的损失。

1.5　传染病防控已成为多边和双边国际合作最活跃

的领域

与政治、经济和军事方面的合作相比，传染病

防控的国际合作具有特殊性，其表现为每个国家都

会受惠于其他国家成功的传染病控制，反之也会受

到其他国家传染病失控的威胁。联合国旗帜下的多

个国际组织，如 WHO、联合国儿童基金会 (UNICEF)、
联合国艾滋病控制署 (UNAIDS)、世界银行 (WB)
等机构，均积极主导或参与全球传染病防治的多边

合作。在双边国家关系中，传染病防治合作也经常

处于优先的位置，甚至在政治、经济、军事利害相

左的国家间，也有可能进行传染病防治的双边合作。

传染病防治亦是慈善事业赞助的重点领域，如盖茨

基金会、福特基金会，均投入大量经费，用于支持

发展中国家的传染病防治。

2　新冠疫情后国际社会防控大流行病的重大

政策举措

2.1　推动国际合作深入发展

2023 年 9 月，联合国大会举行有史以来首次

关于大流行防范和应对的高级别会议，通过一项政

治宣言，呼吁在最高政治层面加强国际合作和协调，

以更好地预防、准备和应对大流行 [7]。该宣言具有

历史意义，因为它标志着全球一致认为流行病会带

来严重的安全和经济风险，并对人类的生存构成威

胁。宣言主张成员国需要完成有关大流行病协议和

《国际卫生条例》(IHR) 修正案的谈判，并呼吁各国

开展基于科学的公共宣传活动，并强调各国需要提

升卫生系统核心能力，包括快速反应能力、监测能

力和本土制造能力。

2024 年 6 月，第七十七届世界卫生大会以协商

一致方式通过了一整套《国际卫生条例》修正案 [8]。

修订后的《条例》将引入大流行紧急情况的定义，

启动更有效的国际合作，以应对有可能成为或已经

成为大流行的事件，致力于团结和公平，加强获得

医疗产品和融资的机会、设立缔约国委员会，以促

进经修订的《条例》的有效执行和国家主管部门的

建立。

2.2　加强战略规划和顶层部署

在大流行病防控中，战略规划和跨部门合作及
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信息共享至关重要。美国拜登政府 2022 年推出新

版《国家生物防御战略和实施计划》[9]，在延续特

朗普政府 2018 年发布的《国家生物防御战略》的

基础上，结合拜登政府《国家安全战略》[10] 和《美

国大流行防范计划》[11] 的新理念，即从国家安全的

角度出发对抗大流行病，并加强美国的生物防御能

力。该战略围绕早期预警、提前预防、做好准备、

快速应对、加快恢复等五大战略目标提出具体规划，

要求转变传染病早期预警能力，加强从源头上遏制

疫情，并提出诊断检测、疫苗药物研发部署的明确

目标。

2023年，英国政府发布新版《生物安全战略》[12]，

保护英国及其利益免受传染病暴发、抗生素耐药性、

病原体意外释放和蓄意生物攻击等重大生物事件的

影响，并将每年投资超 15 亿英镑支持该战略。该

战略提出：启动实时生物威胁雷达，汇集政府、委

员会、专家智库信息以监控生物威胁的进展情况；

设立专职的生物安全战略部长；定期开展国内和国

际演习；建立英国生物安全领导委员会；开发微生

物取证工具，提高取证能力，以溯源生物事件并防

止生物武器的扩散和使用；与工业界合作推动英国

实现“100 天使命”；在内阁办公室建立生物安全工

作组。此外，该战略将加强与美国在生物健康和安

全方面的合作。

2021 年，法国政府宣布启动制定新发传染病

和化学、生物、放射性和核威胁国家加速战略，旨

在帮助法国应对可能引发新式卫生危机的潜在风

险，其使命是：以“同一健康”(One Health) 理念

解读、预防和控制传染病的新发和再发；针对可能

出现的化学、生物、放射性和核威胁，制定诊断保

护和治疗的反制措施 [13]。2021 年，韩国国家科学

技术咨询会议审议通过科学技术信息通信部与相关

部委共同制定的《第 3 次国家传染病危机应对技术

开发推进战略 (2022-2026 年 )》[14]，以推进研发与

国家防疫体系衔接，制定未来 5 年应对新冠肺炎等

新型变异传染病危机预防管理的顶层计划等。

2.3　加大科技基础技术能力建设投资和部署

对具有大流行潜力的病原体进行前瞻部署。提

前发现潜在的大流行疫情风险病原体，有助于提高

响应能力。2022 年 11 月，WHO 宣布启动一项更

新《重点病原体目录》的全球科学进程，以鉴别出

更多可能在未来引起疫情暴发或大流行的病原体。

2024 年 5 月，WHO 发布了其更新的《2024 年细菌

类重点病原体目录》[15]。2023 年，美国国家过敏和

传染病研究所 (NIAID) 主办大流行病防范研讨会，

研讨应对已知具有高度流行潜力的 10 个病毒科“原

型病原体”的方法 [16]。

加强病原诊断与监测网络体系建设。从历史上

看，很少有国家经常在国内进行基因组监测，这种

技术被认为是复杂且昂贵的。但是，新冠疫情改变

了这一点。2023 年 5 月，WHO 和合作伙伴正式启

动国际病原体监测网络 (IPSN)，借助病原体基因组

学的力量保护人们免受传染病威胁。该全球网络将

提供一个连接国家和地区的平台，改进样本收集和

分析系统，利用这些数据推动公共卫生决策，并更

广泛地共享这些信息 [17]。

加快疫苗研发与生产的技术创新。2023年 4月，

美国卫生与公众服务部 (HHS) 宣布 50 亿美元的“下

一代项目”(Project NextGen) 计划 [18]，以加快和简

化下一代疫苗和疗法的快速开发。该计划的重点领

域是黏膜疫苗 ( 如鼻内注射疫苗 ) 等易于接种、可

减少病毒传播的疫苗；针对有关变体提供具有更广

泛保护能力和更长保护期的疫苗；可预防多种不同

冠状病毒的泛冠状病毒疫苗；可以抵抗新变体的新

型持久性单克隆抗体；以及可实现疫苗快速、低成

本、灵活性生产以提高疫苗可及性的创新技术和平

台等。

研发应对下一次大流行的抗病毒药物。2021
年 6 月，美国卫生与公众服务部 (HHS) 宣布，美国

将投入 32 亿美元，针对新冠病毒以及具有大流行

潜力的其他病毒开发抗病毒药物。“防疫抗病毒项

目”由美国卫生部门主持，将支持针对新冠病毒和

未来病毒威胁的抗病毒治疗药物的发现、开发和生

产 [19]。2022 年 5 月，G7 国家的科学院发表声明，

敦促其政府对四大全球挑战采取紧急行动，包括开

发抗病毒药物以应对未来的流行病，促进特异性和

广谱抗病毒药物的发现和开发，加强抗病毒药物的

基础研究；为有效的临床研究建设充足的基础设施，

完善临床试验医护人员和患者网络，协调临床数据

的收集，加快临床研究的监管审查等 [20]。

2.4　防范新兴生物技术潜在疫情风险

随着生物技术的发展和普及，人类有能力编程

生命的本质，也就有能力开发生物武器，包括合成

能够造成大流行的病原体。因此，需要制定新兴生

物技术相关规范和标准，促进生物技术、健康和生

命科学领域负责任的创新，同时保护蓬勃发展的新

兴生物经济。

2022 年 9 月，WHO 发布《负责任地使用生命
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科学的全球指导框架：降低生物风险和管理双重用

途研究》[21]。该框架呼吁领导人和其他利益相关方

减轻生物风险，并安全管理双重用途研究，即使这

种研究有明显的好处，但可能被滥用来伤害人类、

其他动物、农业和环境。这是第一个全球性、技术

性和规范性框架，为制定国家框架和方法提供信息，

以减轻生物风险和管理双重用途研究。它旨在安全

地释放生命科学相关技术，为改善全球健康提供新

的和改进的方法。该框架有助于解决数十年来在防

止意外和蓄意滥用生物学和其他生命科学方面所面

临的挑战，加强管理治理和监督，以加速和传播创

新，同时减轻负面影响。

2023 年 1 月，美国国家生物安全科学咨询委

员会 (NSABB) 发布《为科学的未来拟议的生物安

全监督框架》[22]，报告指出：虽然目前的潜在大流

行病原体护理和监督 (P3CO) 政策框架将重点放在

可能导致人类疾病的病原体上是适当的，但对于涉

及增强的动植物病原体的研究缺乏类似的监督框

架。2024 年 5 月，美国政府发布了《美国政府关于

值得关注的双重用途研究 (Dual Use Research of Concern, 
DURC) 和具有增强大流行潜力的病原体的监管政

策》[23]。新政策包括一系列措施，确保对 DURC 和

病原体功能增强的研究进行适当的监督和评估，以

及对可能的风险和利益进行平衡。政策还强调了国

际合作的重要性，鼓励与全球伙伴共同努力，提高

生物安全和生物安保标准。

AI 工具可能会以多种方式加剧生物风险，虽

然人工智能和生物学交叉领域的灾难性威胁尚未出

现，但随着它们逐渐成形，需要更加谨慎地进一步

监测 [24]。2023 年 10 月，美国政府推出有关生成式

人工智能的首套监管规定，明确通过制定强有力的

生物合成筛选新标准，防范使用人工智能设计危险

生物材料的风险 [25]。

2023 年 7 月，美国国会提出两项应对生物技

术进步带来的新威胁的新立法草案，分别是《基因

合成安全法》[26] 和《人工智能与生物安全风险评估

法》[27]。《基因合成安全法》规定：(1) 销售基因合

成产品的公司要对客户订单进行潜在威胁筛查，并

开展“了解客户”尽职调查；(2) 联邦政府资助的

实体及联邦政府只能向进行过此类筛查和客户尽职

调查的公司进行采购。《人工智能与生物安全风险

评估法》规定：战略准备和应对管理局 (ASPR) 应
开展风险评估并实施战略举措，以应对因人工智能

或其他新兴技术领域 ( 包括开源人工智能和大型语

言模型 ) 的技术进步对公共卫生和国家安全造成的

潜在威胁。

2.5　强调“同一健康”策略

大多数传染病威胁都是人畜共患病的。国际社

会正采用“同一健康”方法进行生物监测和生物威

胁检测，以发展更强大、更相互关联的全球监测能

力。2022 年 10 月，联合国粮食及农业组织 (FAO)、
联合国环境规划署 (UNEP)、WHO 和世界动物卫生

组织 (OIE) 组成的四方合作机制正式发布《“同一

健康”联合行动计划》[28]。这是“同一健康”方针

下发布的第一项联合行动计划，旨在创建一套能够

整合系统和能力的框架，以便各方能够加强合作，

共同预防、预测、监测和应对健康威胁。行动计划

旨在改善人类、动物、植物和环境的健康，同时促

进可持续发展。其五年计划 (2022-2026 年 ) 重点关

注对六大领域的支持和能力建设：卫生系统的“同

一健康”能力建设、新发及再发人畜共患传染病防

控、人畜共患地方流行病综合治理、被忽视的热带

病和虫媒传染病防治、食品安全风险防控、抗菌药

物耐药性和环境健康管理。

2.6　加大机构改革力度和全球卫生安全外交

强有力、协调一致的高级别领导，对于确保有

效监督全球卫生安全和生物防御政策的执行至关重

要。2023 年 7 月，美国宣布在白宫成立流行病防范

和应对政策办公室 (OPPR) 作为总统办公厅的一个常

设办公室 [29]，负责领导和协调全政府应对公共卫生

威胁的措施，由保罗 · 弗里德里希斯 (Paul Friedrichs)
出任首席主任、总统首席顾问，并兼任国家安全委

员会全球卫生安全和生物防御局主任。法国宣布在

国家健康与医学研究院 (INSERM) 内建立传染病和

新发传染病研究资助机构，为新冠肺炎、艾滋病、

性传播疾病、病毒性肝炎等研究提供专项资助，从

而更好地应对传染病大流行，并加强对新发传染病

的研究 [30]。美国还宣布成立国务院全球卫生安全与

外交局 [31]，加大 CDC 在全球设立地区办事处的力

度，完善全球卫生危机应对的体制机制建设。新成

立的全球卫生安全与外交局的首要任务是加强全球

卫生安全架构，强化美国外交系统应对全球公共卫

生安全危机及其衍生的国家安全挑战的能力等。

3　政策启示与建议

当前新发突发传染病已经成为影响国际和平与

安全的重大因素，成为推动构建人类健康命运共同

体的重要突破口。作为国际社会大家庭的一员，我
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国也始终面临着严峻的大流行传染病威胁和挑战，

国际社会的这些防疫政策和举措对于我国具有一定

启示和借鉴意义。

3.1　拓展全球卫生安全多边合作

大流行病的防控是全球性问题，新冠大流行凸

显了在全球化环境中没有任何一个国家可以在突发

公共卫生事件发生时独善其身。而当流行性疾病的

危害超出全球卫生治理能够承载的负荷时，各国往

往又会重回国家中心主义，全球卫生治理的主权边

界开始显现，从而危及大流行病的防控效果。因此，

我国应继续倡导人类命运共同体理念和“共商、共

建、共享”的全球治理观，秉承生命至上的治理原则，

持续深化国际和地区合作，创新传染病监测、基础

研究和医疗对策研发项目合作模式，并通过“健康

丝绸之路”“一带一路”疫苗合作伙伴关系等倡议，

持续投入物资、资金、人力和技术，提升非洲等卫

生薄弱地区生物安全核心能力，积极参与全球卫生多

边治理，与国际社会携手共建人类卫生健康共同体。

3.2　突破大流行传染病防控关键技术

我国在生物安全领域需要加强顶层设计，加大

专项资金投入，攻关关键核心技术。一是投资微生

物监测与传染病信息监控。迅速识别新出现的大流

行病来源的能力对于实时减轻其影响和防范未来风

险至关重要，因此，需要致力于开发微生物监测新

工具和新方法，并建立公共卫生态势感知和生物监

测网络。二是投资潜在病原的长期研究与监测应对

技术。通过对具有大流行潜力的病原体提前进行对

策研究，形成的长期技术积累可提高响应能力。三

是投资疫苗创新与小分子抗感染药物平台技术。加

快疫苗研发与生产的技术创新迭代，创新疫苗药物

研发公私合作模式，形成从风险发现、应对、清除

到恢复的全链条科技创新生态，确保疫苗在需要时

能够迅速研发、生产，降低大流行病对全球公共卫

生的影响。

3.3　注重采用“同一健康”策略

人类与动物及所处环境三者之间相互交织，且

这种关联性极其紧密，要更好地保护全球人类健康，

就需加强对生态环境和动物健康的关注。许多传染

病都涉及人类健康、动物健康和环境健康之间的相

互影响和相互依存，需要采用“同一健康”的理念

和方法进行预防和控制。目前面对复杂的公共卫生

问题，人们无法依靠单一部门或学科进行妥善、有

效的解决，亟需一种可集合多部门、多学科力量的

策略和基于系统的方法来抗击传染病。应该鼓励公

共卫生专业人员、临床医师、兽医及其他各界专业

人员打破彼此的专业桎梏，积极主动地进行更多合

作和交流，跨学科、跨地域探索与研究新的防控方

向，通过地方、国家和全球协作，从而更好地解决

新发传染病和环境改变等重要问题，达到人、动物

和环境的和谐健康状态。

3.4　注重加强新兴生物技术监管

新兴生物技术的快速发展导致原本用于国计民

生的生物技术被滥用或误用的可能性增加。因此，

为避免新兴生物技术被应用于危险用途或诱发意外

事故，我国需要加强对新兴生物技术研究的监管。

一是在我国发布的《生物安全法》、WHO 发布的《负

责任地使用生命科学的全球指导框架》的要求下，

适时按需求制定两用性生物技术研究管理相关制度

和操作规范，减轻生物安全风险。二是加强两用性

生物技术相关实验室等基础设施的安全管理制度，

对实验室设备、物品及使用流程等进一步加强投入

和管理。三是促进生物技术、健康和生命科学领域

负责任的创新，在开展严格管理和有效监管的同时，

保护蓬勃发展的新兴生物经济。

3.5　持续加强生物安全基础能力建设

生物安全基础能力建设是一项长期的系统性工

程，需要多方面的综合治理。完善和整合现有菌 (毒 )
种库、媒介生物样本库、动植物样本库、临床样本库、

入侵生物样本库、人类资源库等，加快建设国家生

物安全资源库、生物安全监测预警基础设施；建立

跨部门的高等级生物安全实验室协同网络，加强资

源共享，开展相关风险识别、国际认证、操作规范

研发以及运行管理示范；建设生物安全相关高科技

试验基地、中试基地、产学研综合基地、产业化孵

化器，促进生物安全相关技术与产品的快速转化和

战略储备；推动组织管理、科研力量、疾控力量、

医疗救治、质量监管、训练演练、教学培训等力量

编成体系建设，培养使用战略科学家，打造一支可

以倚重的国家生物安全人才队伍。
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