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重大公共卫生突发事件背景下的
全球卫生治理体制改革初探

∗

张海滨∗∗

当前,新冠肺炎疫情继续在全球蔓延,对人类生命安全和世界政治、经济

及社会等广泛领域产生重大而深远的影响.此次疫情如此惨烈,以如此迅猛

的速度传遍全球,充分暴露出现存全球卫生治理体制在应对重大公共卫生突

发事件中的不足.疫情之后,国际社会必将痛定思痛,深刻反思全球卫生治理

体系的不足,严肃思考如何完善和强化重大突发公共卫生事件下的全球卫生

治理体制.本文拟就如何加强全球卫生治理体制以避免人类再次遭受如此惨

不堪言之灾难谈一点个人看法.

一、新冠肺炎疫情下全球卫生治理体制的作用

世界卫生组织自１９４８年成立以来,作为国际卫生工作的指导和协调机

构,开展了大量工作,促进了国际卫生合作.冷战结束后,伴随全球化的深入

发展,全球卫生治理蓬勃兴起并得到快速发展,一个以世界卫生组织为牵头机

构、联合国系统为主要平台、包含国家和非国家行为体在内的诸多利益相关方

参与的多层多元的全球卫生治理体制已经初步形成.(参见图１)
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图１　当前的全球卫生治理体制框架

图表来源:笔者自制.

面对此次新冠肺炎疫情的冲击,全球卫生治理体制发挥了重要作用.根

据国际机制作用评估中常用的“３C”(Concern,ContractarianEnvironment,

Capability)评估框架,全球卫生治理体制在新冠疫情防控中发挥了如下作用:

第一,及时向世界发出疫情警报,提升全球对新冠肺炎疫情的重视程度;第二,

加强疫情数据统计和监测,实时发布疫情发展最新动态,使全球掌握最新疫情

资讯,提高防控透明度;携手世界主要网络平台,应对随疫情次生的“信息流行

病”;第三,设定技术指南;第四,协调制定全球研究路线图;第五,开展现场考

察、在地技术支持和防控政策指导;第六,加大筹资力度,提高全球疫情防控能

力;第七,向疫情严重国家,重点是发展中国家提供技术培训和物资援助;

第八,非政府组织在此次疫情防控中也发挥了积极作用.例如,比尔及梅琳

达􀅰盖茨基金会向世界卫生组织捐款２．５亿美元.正是基于这些不可替代的

基础性作用,世界卫生组织第７３届大会通过决议,“确认世界卫生组织的关键
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领导作用,联合国系统在促进和协调全球全面应对新型冠状病毒肺炎大流行

方面的主要作用,以及会员国在这方面的核心努力”.可以说,如果没有以世

界卫生组织为核心的全球卫生治理体制,此次疫情不知道要严重多少倍.

二、全球卫生治理体制应对新冠肺炎

疫情的不足及其原因

　　尽管以世界卫生组织为核心的全球卫生治理体制在疫情防控中发挥了不

可替代的作用,但面对此次大流行,各方都有一个共识:此次新冠肺炎疫情暴

露出全球卫生治理体制存在的严重不足和不少短板.具体而言,这些不足主

要体现在“四个不够”.

(一)全球卫生管理体制应对疫情不足表现

１􀆰 世界卫生组织在疫情防控上指导和协调的权威性不够.在世界卫生组

织宣布新冠疫情为国际关注的突发公共卫生事件以后,仍有不少国家特别是

一些欧美国家,漠视世界卫生组织的警告,没有及时采取有效的应对行动,由
此造成疫情的快速蔓延.联合国秘书长古特雷斯和世界卫生组织总干事谭德

塞为此痛心疾首.这种情况的出现主要责任当然在这些成员国.但是,从世

界卫生组织的角度值得反思的是:为什么那么多的成员国不听警告和建议?
如果世界卫生组织足够权威,影响力足够大,那么,成员国肯定会收到警告后

立即采取响应行动.因此,从这个角度看,客观上说明世界卫生组织的权威性

和影响力还是不够的.

２􀆰 世界卫生组织的强制力不够.从此次疫情应对不难看出,世界卫生组

织的工具箱里,有约束力和强制力的工具几乎没有.根据«国际卫生条例»,成
员国有义务及时向世界卫生组织报告本国确诊病例的情况,但１/３以上的国

家,包括美国都没有认真执行.世界卫生组织甚至都不敢公布违规国家的名

单.在疫情暴发初期,世界卫生组织在其临时建议中强调,各国不要关闭边

界,不要完全限制旅游和贸易.但是,世界上很少有国家遵守这些建议.世界

卫生组织对此毫无办法,表现出一种深深的无奈感和无力感.

３􀆰 世界卫生组织的资源不够.世界卫生组织平时的财政就比较紧张.每

年的预算大概是２３亿美元,只相当于发达国家一个中等规模医院一年的预

算.此次新冠肺炎疫情影响范围广,对世界卫生安全和政治经济社会的影响
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深远,所需要的救援资源更是惊人.世界卫生组织迄今所拥有的物质资源与

应对疫情所需要的资源相比,可谓杯水车薪,严重不足.现在,世界卫生组织

筹集的第一期团结应对基金６．７亿美元,三个月内基本用完了.后续需要继

续给１００多个发展中国家提供支持,世界卫生组织需要更多的资源.

４􀆰 世界卫生组织在跨领域的横向协调和跨层次的纵向协调方面的能力非

常不够.现在新冠肺炎疫情已从重大的突发公共卫生事件演变为全球综合性

危机,危机已经从卫生健康领域向国际经济和贸易、地缘政治等各个领域急剧

扩散,因此需要紧急开展多领域、多层次的横向和纵向的协调,需要政府层面

最高级别的快速响应和决策.这种局面早已超出世界卫生组织的能力范围.
这就是为什么要召开“二十国集团”(G２０)新冠疫情特别视频峰会的原因.

(二)全球卫生管理体制存在问题的原因分析

那么,现有的全球卫生治理体制存在不完善的原因是什么? 为什么会存

在这些问题? 主要原因如下:

１􀆰 国际卫生立法进程过于缓慢,全球卫生治理体制总体偏“软”.这一点

与国际环境立法做个比较就看得很清楚了.自１９４８年世界卫生组织成立以

来,卫生领域迄今签订的国际公约只有一个,与之相比,１９７３年联合国环境署

成立以来,环境领域签署的国际环境公约数以百计.为什么同为政治敏感度

较低的非传统安全问题,国际卫生领域和国际环境领域的立法进程差距这么

大? 大致有以下几个原因:一是与公共卫生问题在国际上受到的关注和重视

程度远低于环境问题有关.１９７２年联合国举行联合国人类环境会议,开始将

环境问题列入全球政治议程.从此,环境问题越来越受到国际社会的广泛关

注,有关环境问题的大规模全球峰会接连不断.比如,１９９２年的联合国环境与

发展大会和２０１５年的巴黎气候大会,参会的国家元首和政府总理人数分别达

到１１０多位和１５０多位;而公共卫生问题一直主要是在世界卫生组织框架下加

以应对,其对全球的综合性影响一直被低估,甚至忽视,因此,受国际关注和重

视的程度远不如环境问题.二是与世界卫生组织不轻易碰触国家主权问题的

传统和文化有关.根据很多研究文献,从１９０７年巴黎国际公共卫生局到１９２０
年的国联的卫生组织,再到１９４８年成立的世界卫生组织,这些国际卫生机构

形成一个传统,以医疗专业机构作为自身的机构特色,聚焦在具体的疾病防控

方面,特别强调专业性,对主权问题一直持小心翼翼、尽量回避的态度.这可

以说是世界卫生组织机构文化的一部分.三是与公共卫生问题的性质有关.
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卫生问题与环境问题虽同属非传统安全问题,在国际关系中的政治敏感性较

低,但依然存在重要区别.环境问题导致的生态和健康影响通常是逐步显现

出来的,在短时间内导致全球范围大规模人员死亡的情况极其罕见.而卫生

问题则不同,传染性疾病产生的重大公共卫生突发事件在人类历史上并不罕

见,在很短的时间内导致大量人员突然死亡,这就很容易产生社会恐慌和政局

的不稳定.因此,国家对于传染性疾病所产生的社会恐慌和不稳定的忧虑要

远远大于环境问题,所以,从维护社会稳定的角度出发就会更加谨慎而不愿意

让渡卫生方面的主权.与此有关的另一个问题是,由于在突发的公共卫生事

件中,人类科学知识的局限性导致科学家们对病毒的认知往往很难在短时间

内形成国际共识(此次疫情再次凸显了这一点),而没有科学共识,各国政府就

很难接受有约束力的共同行为规则,很多情况下往往自行其是.四是与发达

国家在全球卫生治理领域的推动力不足有关.从国际环境立法的历史进程来

看,发达国家的主导和推动起到很大的作用,但在国际卫生立法领域,发达国

家的推动力明显不足.

２􀆰 全球治理的碎片化现象严重.当今世界,卫生问题的性质早已发生变

化,即从过去纯卫生健康问题演变为现在的大卫生概念.换言之,公共卫生问

题不仅是个人健康问题,而是与国际经济和贸易、国际旅游、国际知识产权,全
球气候变化和地缘政治经济等众多领域密切相关.在这种相互依存和关联性

空前加强的情况下,各领域全球治理的协调却严重滞后.

３􀆰 全球治理的领导力赤字严重.作为超级大国的美国近年来奉行美国优

先和单边主义立场,频频退“群”,拒绝承担应有的国际责任,拒绝提供国际公

共产品.尤其是在此次疫情防控中,美国特朗普政府一边拒绝执行世界卫生

组织的建议,一边“甩锅”世界卫生组织,将美国防控迟缓不力的责任推给世界

卫生组织,暂停了对世界卫生组织的财政支持,并威胁要退出世界卫生组织.

这些做法对世界卫生组织的抗疫工作形成严重干扰.

４􀆰 中美未能在新冠肺炎疫情防控中开展有效合作,相反关系恶化,导致全

球卫生治理体制难以发挥有效作用.在过去的国际关注的卫生突发事件中,
中美作为世界上两个主要大国总体上都能合作,为全球疫情防控起到了关键

作用.但此次疫情发生在美国将中国定位为主要战略对手、中美战略竞争加

剧的大背景下,由于美国不断指责中国隐瞒疫情,新冠疫情不仅没有弥合两国

的分歧和竞争,相反加剧了双方的不信任.大国竞争加剧降低了国际抗疫合

作的力度和速度.
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三、加强完善全球卫生治理体制的建议

疫情之后,国际社会必须对现存的全球卫生治理体制进行全面检视,识别

问题的症结,寻求改进之道.为此,拟提如下建议:
第一,分两个层面切实做好此次疫情应对的评估工作.公平、独立和完整

的评估是疫情后能否有效加强全球卫生治理体制的前提.评估工作可分两个

层面进行:针对疫情防控专业技术方面的工作应由世界卫生组织负责组织;超
出疫情防控范围的工作评估,如全球经济和贸易方面的影响和响应及各国际

组织之间的协调工作可由联合国秘书长经过联合国大会负责组织.

第二,加快国际卫生立法进程.针对此次疫情防控中«国际卫生条例»的
履行不到位,世界卫生组织缺乏强有力的政策工具这一严峻挑战,国际社会应

该抓住此次疫情对人类产生重大影响而激发的对全球卫生安全的高度重视这

一难得的历史机遇,齐心协力,加大国际卫生立法力度,出台一些更有约束力

的国际卫生公约.
第三,构建两级重大公共卫生突发事件背景下的全球卫生治理体制.此

次疫情的蔓延表明,现有的全球卫生治理体系难以有效应对新冠肺炎疫情的

冲击.原因很简单,现有的全球卫生治理体系是立足于应对一般意义上国际

关注的突发公共卫生事件,是基于一个基本假定,即这些突发卫生事件对全球

经济、贸易和社会发展的影响是有限的,是基本可控的.如果遭受到像新冠肺

炎疫情这样从卫生危机迅速演变为全球性危机的情况,现有的全球卫生治理

体系从根本上是难以有效应对的,因为这已远远超越世界卫生组织的授权和

能力范围.为此,可以考虑将重大公共卫生突发事件背景下的全球卫生治理

体制分为阶梯式的两级体制.从疫情暴发到世界卫生组织宣布疫情为全球大

流行,这一期间主要通过原来的以世界卫生组织为领导核心的全球治理体制

负责响应;一旦宣布为全球大流行,世界卫生组织应立即将领导权交给联合

国,由联合国秘书长负责组织协调各方行动,“二十国集团”(G２０)作为政治指

导和经济决策机构,世界卫生组织负责疫情防控业务支撑,形成世界卫生组

织—联合国—“二十国集团”三驾马车为核心的疫情下全球卫生治理体系.同

时,加大区域疫情防控网络的作用和力量.(参见图２)
第四,必须进一步发挥国际非政府组织在疫情防控中的作用.展望未来,

世界正面临百年未有之大变局.大国间的战略竞争和博弈将愈演愈烈,国际
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图２　重组后的疫情下全球卫生治理体制框架

图表来源:笔者自制.

合作前景不容乐观.如果在未来的全球卫生治理中,大国之间难以开展有效

合作,包括世界卫生组织在内的政府间国际组织的作用可能难以充分发挥.
这时候,国际非政府组织就需要发挥更大的作用,最大限度地减少因国家间不

合作而导致的疫情蔓延所造成的负面影响.
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