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ABSTRACT 

The distribution and combination of policy tools in public crisis management are significant issues in major public 

health emergencies. This paper takes the outbreak of Lukou Airport in Nanjing, Jiangsu Province as the background, 

and takes the relevant laws and policies issued by Nanjing, Yangzhou, Huaian, and Suqian as the research case. We 

build an analysis framework with an observation dimension with policy tools and value orientation and use NVivo 11 

software as the quantitative analysis to quantify and encode all policy texts. The study found that in each stage of public 

health emergencies, the Chinese government uses health prevention and control policy tools the most frequently in the 

overall view of epidemic prevention and control. In value orientation, the government pay the most concentration on 

monitoring and early warning and organizational leadership and guarantee. When formulating relevant policies in the 

future, the government should pay more attention to optimizing the allocation structure, paying more attention to the 

coordination of policy use, and formulating policies according to local characteristics.  

Keywords: outbreak, public health emergency, policy, Lukou Airport, Jiangsu Province.  
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摘要 

公共危机治理中的政策工具类型分布及组合运用是重大公共卫生应急事件治理的重要议题。本文以江苏省南

京市禄口机场突发疫情为背景，以南京、扬州、淮安、宿迁四市出台的相关政策为研究案例，通过搭建分析框

架，将政策工具类型和政策价值取向作为观察维度，使用 NVivo 11 软件进行量化分析，对现有政策文本进行

量化编码。研究发现，在公共卫生应急事件发展的各个阶段，出于疫情防控的大局观考虑，我国政府使用卫生

防控类政策工具的频率最高。从价值取向看，政府对疫情监测预警与组织领导保障的关注度较高。未来在制定

相关政策时应更加注意优化配置结构，注重政策使用协调性，制定差异化政策。 
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1.前言 

7 月 20 日，南京禄口机场爆发境外输入关联疫

情，该疫情是一起德尔塔变异毒株输入国内引发的突

发公共卫生应急事件，是继武汉疫情之后波及范围最

大、感染人员最多的疫情。该疫情的爆发主要是由于

机场日常监管不当导致的。此次突发疫情是对我国公

共卫生治理体系和治理能力的大考，也是对我国社会

公共卫生应急体系的检验。面对突发疫情，在全面防

控过程中，仍凸显出地方监管不到位、政策实施脱节、

政策分布不均衡等问题。鉴于此，应基于对现有问题

和政策的分析，树立和运用法治思维、加强监管、统

筹权责、推动相关法律体系完善。也需要总结完善、

不断优化丰富抗疫措施与技术，通过构建应急措施及

突发公共卫生应急事件应对框架，将预防境外疫情输

入和境内二次反弹措施落实到位。 

2. 文献综述及问题提出 

在法律文献中，人们常常将法律条文及行政命令

看作工具。而在具体的政策执行层面，政策工具又是

“一系列致力于影响和支配社会进步的具有共同特

性的政策活动的集合”。在这番共识的基础上，学者

们对政策工具的精确定义发表了自身的看法。欧

文·E·休斯(Oven·E·Hughes)认为“政策工具就是

政府通过一系列措施，用以调节政府行为的一种行为

方式”；而迈克尔·豪利特(Miehael Howlett)认为，“政

策工具是一种政府部署和落实政策的实际手段”；我

国学者严强认为，“政策工具就是执政党和政府部门

用以实施方案、解决社会问题、达到预期政策效果目

的的手段。”简单来说，政策工具就是达成目标的手

段。政策工具作为政策的有机组成部分，在一定条件

下可以与政策互相转换。 

对于政策工具的具体划分形式，众多学者都提出

了宝贵建议。艾兹奥尼(Amitai Etzioni)依据政府权利

资源划分，将政策工具分为管制型、经济型和信息型

政策工具；施耐德(Schneider)与英格拉姆(Ingram)依据

引导方式，将其分为权威型、诱因型、能力型、象征

及劝说型、学习型五类；国内学者陈振明结合现代西

方政府改革和治理实践措施，将政策工具分为市场化

工具、工商管理技术和社会化手段三大类；在公共行

政实践中，应用较为广泛的是罗斯韦尔(Rothwell)和

策格韦尔徳(Zegveld)提出的，按照科技创新将政策工

具分为环境型、供给型和需求型三类。本文根据疫情

防控的特点，在前人经验的基础上，创新性地将政策

工具分为四类，即卫生防控类政策、宣传动员类政策、

经济响应类政策和混合类政策。 

政策工具的分类最终服务于实践。在现实中，政

策工具的选择、应用和组合最终服务于政策目标。在

疫情常态化的背景之下，政策工具的选择尤为重要，

不同政策的制定和比例分配不仅关乎到社会公众的

健康，更关乎到整个国家的政治、经济活动。 

3. 研究内容和研究方法 

新冠疫情不同于普通的传染病，它不仅拥有突发

公共卫生事件“突发性、危害性、公共性、紧迫性”

的特点，更由于其快速变异的特质，很难被原有的应

急管理模式所预测。因此，为了更好适应新冠疫情这

类突发卫生事件及公共卫生危机，本文在汲取前人的

经验上，结合近日爆发最严重、最猝不及防的南京疫

情，通过分析南京、扬州、淮安、宿迁四市的政策文

本，探寻突发卫生事件下政府对政策工具的选择及应

用状况，对今后的疫情防控和应急管理具有参考意义。 

本文选取南京、扬州、淮安、宿迁作为样本，搜

集各市于 7 月 20 号之后出台的相关防疫政策。通过

构建 X、Y 两个维度的二维分析框架，将 X 维度政策

工具类型分为卫生防控类政策、宣传动员类政策、经

济响应类政策和混合类政策四类；Y 维度政策价值取

向分为疫情预防准备、疫情监测预警、组织领导保障、

信息分析利用、医疗救治措施、疫情善后恢复六类并

细分为数个小类。通过 NVivo 11 软件将所收集到的

政策文本按照具体条款进行编码，代入具体维度进行

量化分析，以此得到政策分布方向与政府使用偏好，

并基于所得出的政策使用情况和现存问题提出改善

建议。  

4. 政策文本分析框架构建 

公共政策是以对各种政策工具进行有序组合为

基础进行构建的，体现了决策者的价值偏好和理念追

求。对政策文本分类的方式众多，主要取决于研究分

析的维度。本文根据研究目的和前人经验，通过 X、

Y 两种维度构建公共卫生应急事件中的政策分析框

架，避免单一维度的片面性。 

4.1. X 维度：政策工具类型 

卫生防控类旨在通过制造安全社交距离、强化医

疗卫生环境、提高监测力度以防止公共卫生应急事件

扩散，常见措施有监测预警、封锁区域、强制隔离、

卫生宣传等。卫生防控类政策工具有利于在爆发早期

有效控制病毒，防止进一步扩散，且政策实施具有一

定强制型。其缺点是容易打乱社会经济发展节奏，引
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发公众不良情绪，所以需要快速实施并对事态加以控

制以实现成本最小化。 

宣传动员类旨在以城镇、社区、公司、部门为单

位，通过向公众宣传推广执政方针、思想教育等，以

辅助政策良好有效地执行，是一种低成本的、有效的

非强制性的政策实施方式。宣传动员类政策需要政府

具备强大的动员能力和社会凝聚力，通常包括公众意

识教育、违法举报、义务劳动、组织大型活动等。 

经济响应类旨在通过经济或政府干预手段使损

害最小化，需要政府具有强大的财政分配能力和市场

调控能力。通常发生在公共卫生应急事件趋于稳定之

后。经济响应类工具种类繁多，通常包括财政补助、

税费不住、资金支持和物资采购等。由于公共卫生应

急事件通常会带来社会经济和个人身心两方面的危

害，所以经济响应类政策工具也包含人员保障、社会

救助、复工复产、就业促进等。 

混合类政策工具是指在对卫生防控类、宣传动员

类、经济响应类政策工具进行分类中，同时包含两个

或两个以上政策工具特点的政策手段或一些无法归

类于前三种政策工具的特殊政策手段。如南京疫情爆

发之后中央对南京禄口机场相关责任人的行政处罚

就属于混合类政策工具。 

4.2. Y 维度：政策价值取向 

政策对不同层面价值取向的关注度往往存在着

较大差异，本文按照疫情爆发前到爆发后的时间顺序

将所选政策的价值目标取向分为疫情预防准备、疫情

监测预警、组织领导保障、信息分析利用、医疗救治

措施、疫情善后恢复六类。疫情预防准备和疫情监测

预警旨在疫情调试期和疫情爆发初期采取防控手段

遏制疫情蔓延；组织领导保障、信息分析利用和医疗

救治措施是在疫情爆发和调试阶段通过有效的人员

安排、信息利用和医疗救治措施保障人员和社会安全；

疫情善后恢复是指在疫情由调试转向消退阶段出台

的一系列奖惩机制及恢复经济的措施。 

其中，疫情预防准备又细分为公共卫生环境和公

众意识教育；疫情监测预警分为入境监测、交通卫生

监测、冷链食品监测、重要地区监测和疾病监测；组

织领导保障分为组织动员、违法举报、人员保障和封

锁区域；信息分析利用分为信息收集报送、数据分析

利用、管制等级调整和预警信息响应；医疗救治措施

分为疾病医疗救治、接种防疫疫苗和高危人员隔离；

疫情善后恢复分为依法追责、经济保障和解除限制。

综上所述，公共卫生应急事件政策二维分析框架如图

1 所示。     

 
图 1 公共卫生应急事件二维分析框架 

5. 各市出台防疫政策文本分析 

由于此次疫情爆发正值暑期旅游旺季，高度集中

的人流为病毒扩散带来了条件，之后又在各地进行二

次爆发。仅江苏就有扬州、淮安、宿迁出现感染病例，

其中扬州为重灾区。截至 8 月 20 号，江苏省累计报

告本土病例 817 例（南京市 235 例，淮安市 12 例，

扬州市 567 例，宿迁市 3 例），平均每日新增 26 例，

大部分确诊人员为密集排查、重点人员筛查发现。其

中南京市新增本土病例在7月27号到达峰值（47例），

在之后呈下降趋势；扬州疫情系南京来扬人员隐瞒行

程，出入公共场所所致，自 7 月 27 号出现病例后到

达多个峰值，8 月 10 号之后呈下降趋势（见图 2）。 

自南京禄口机场出现疫情后，各市紧急发布预警

文件及防疫政策，指导防疫工作有序进行。多地紧急

开展全市核酸检测，紧跟疫情现状发布防疫通报。然

而，各市在具体政策制定过程中仍存在不少“制度性

矛盾”、“结构性矛盾”。若要知道具体出台政策的可

行性与实际效果，需要从科学的角度出发，基于事件

全貌进行量化分析，有助于对现有政策提出建议，引

导下一次公共卫生应急事件科学有效管理。     

 
图 2 江苏省各市每日新增本土病例情况 

5.1. 政策内容单元文本编码 

本文通过聚焦南京禄口机场疫情这一突发公共

卫生事件，以江苏省为例，选取具有本土确诊疫情的

四个城市——南京、扬州、淮安、宿迁，以“本地宝”

及各市人民政府网站为相关政策文件收集平台，搜集

各市 7 月 20 号到 8 月 30 号期间发布的相关防疫政策

文件为分析文本，通过分析不同政策之间的异同性，

并在此基础上提出总结与优化建议。在具体操作上，
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以“疫情”“防疫”为关键词进行“标题、全文”交叉

检索，并按照“相关性、政策类型、政策发布部门及

政策发布时间”筛选各市政府及相关部门发布的“通

告”、“提示”、“要求”、“规划”、“意见”、“条例”及

“办法”等政策文件，共计收集 70 份政策文件。  

单元文本是指政策中的具体条款。编码是标签或

标示在研究中所汇集描述性或推论性资料的意义单

位，有助于进行下一步的分析研究。编码目标是对文

本内容进行分类并概括为编码节点，直至不再有新的

节点产生。本文采用 Nvivo 11 软件，将纳入分析的 70

份政策文件按照具体条款拆分成 362 份分析单元进

行政策工具的分类编码，将所有分析单元纳入政策文

本分析框架。最终得到政策文本分析单元编码如表 1

所示。 

表 1 江苏省各市疫情防控政策文本单元编码 

编号 政策名称 具体条款 类型 编码 

001 

《南京疫情防控工作指

挥部关于进一步强化疫

情防控工作的通告（第

1 号）》 

1.严格落实涉疫重点区域管控要求，精准实施

分级分类管控措施。 
卫生防控 1-1 

2.严格落实交通出行疫情防控措施，公路、铁

路、民航、港口码头等交通站场要加强客流引

导。 

卫生防控 1-2 

3.严格落实隔离管控措施，中高风险地区、封

闭区域内的人员足不出户，封控地区人员只进

不出。 

卫生防控 1-3 

... ...  

... ... ... ...  

070 

《关于疫情防控期间主

城区农贸市场有序恢复

经营的通告（第 75

号）》 

1.广大市民要密切关注中高风险地区信息动

态，合理安排行程。 
宣传动员 66-1 

2.前期限流和暂停营业的公共场所和经营性服

务场所可按不超过 75%的核定容量有序恢复

开放。 

经济响应 66-2 

3.所有养老院、敬老院、福利院、学校等重点

场所继续实行封闭管理。 
卫生防控 66-3 

4.全市各类诊所、门诊部有序复诊，未设置发

热门诊的医疗机构，不得接诊新冠肺炎相关症

状患者 

卫生防控 66-4 

5.坚持测温、亮码、戴口罩，落实住宅小区常

态化防控措施， 
卫生防控 66-5 

6.在全市已设交通卡口中，除涉中高风险地区

及省市界道口外，其他交通卡口不再设立。 
混合 66-6 

 

5.2. X 维度政策工具分布情况分析 

以政策工具为视角，从政策工具使用情况来

看，政府共制定卫生防控类政策 212 条，宣传动员

类政策 79 条，经济响应类政策 34 条，混合类政策

37 条。从中可以看出政府较偏好于制定卫生防控类

政策，占比 58.56%；宣传动员类政策次之，占比

21.82%；混合类政策再次，占 17.45%；经济响应类

政策最少，仅占 9.39%。分析政府对政策工具的运

用，首先要划分不同阶段，疫情从爆发前到爆发后

的过程可以简单总结为潜伏期、爆发期、调试期和

消退期，不同时期的政策工具组合分布会不断发生

变化。潜伏期的政策文本主要以卫生防控为主，这

一时期出台的政策主要是为了预防和监测可能会到

来的公共卫生应急事件；爆发期制定的政策仍是以

卫生防控类为主，并通过制定宣传动员类政策和混

合类政策配合卫生防控政策执行。在充分的动员背

景下，人们更易接受卫生防控政策带来的封闭、隔

离等举措并自觉遵守；在调试期，疫情增长高峰期

已过，在各地基本都得到了有效控制，公众情绪开

始缓和，恢复经济受到政府层面越来越多的重视，

并开始出台一些经济响应类政策来保障人员生活、

推动经济发展，其他政策开始减少，但这一时期严

格防疫仍是政府首要目标，卫生防控类政策仍占政
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府制定政策的大头；在消退期，疫情得到全面控

制，社会管制放松，受疫情影响的各类社会经济活

动待全面恢复，经济响应类政策成为这一时期关注

的核心政策，仅再通过少量的卫生防控类政策监测

疫情、为公众提供安全的生活环境。 

综上所述，无论在哪一时期，卫生防控类政策都

是政府需要关注的对象，在疫情潜伏期和爆发期尤为

关键；在爆发期，有必要制定宣传动员类政策推动卫

生防控政策有效执行；经济响应类政策仅在消退期才

是政府关注的首要目标。由于现在这一时期仍是疫情

由爆发期转向调试期的过渡阶段，所以所制定政策仍

以卫生防控类和宣传动员类居多，与政策分析文本相

似。 

5.3. Y 维度价值取向分布情况分析 

分析政策文本需要以不同的维度为视角，本文按

照与上文相同的编码方法，以政策价值取向为视角，

创建了疫情预防准备、疫情监测预警、组织领导保障、

信息分析利用、医疗救治措施、疫情善后恢复共六个

节点，每个节点再细分为多个二级节点与三级节点，

将所有的政策文本按照具体条款编码分类到最小节

点中，若某一条款同时满足不同节点条件的则分类到

满足条件的所有节点中，最终得到的编码如表 2 所示： 

表 2 江苏省各市疫情防控政策内容编码表 

节点 参考点 占比 

防疫政策文本分析 845 100% 

1 疫情预防准备 76 8.99% 

1-1 公众意识教育 54 6.39% 

1-2 公共卫生环境 19 2.25% 

1-3 应急准备措施 3 0.36% 

应急物资准备 2 0.24% 

应急预案演练 1 0.12% 

2 疫情监测预警 290 34.32% 

2-1 入境监测 6 0.71% 

2-2 交通卫生监测 32 3.79% 

2-3 冷链食品监测 3 0.36% 

2-4 重要地区监测 96 11.36% 

  农贸市场监测 3 0.36% 

重点场所监测 32 3.79% 

高危地区监测 51 6.04% 

社区监测 10 1.18% 

2-5 疾病监测 153 18.11% 

核酸检测 84 9.94% 

体温监测 62 7.34% 

药品销售监测 7 0.83% 

3 组织领导保障 221 26.15% 

3-1 组织动员 49 5.80% 

3-2 违法举报 4 0.47% 

3-3 人员保障 28 3.31% 

物资运送 10 1.18% 

心理健康 2 0.24% 

生活保障 16 1.89% 

3-4 封锁区域 140 16.57% 

关停场所 30 3.55% 

限制人流 45 5.33% 

限制出入 60 7.10% 

4 信息分析利用 115 13.61% 

4-1 信息收集报送 74 8.76% 

4-2 数据分析利用 22 2.60% 

4-3 管制等级调整 6 0.71% 

4-4 预警信息响应 13 1.54% 

5 医疗救治措施 88 10.41% 

5-1 疾病医疗救治 27 3.20% 

5-2 接种防疫疫苗 15 1.78% 

5-3 高危人员隔离 46 5.44% 

6 疫情善后恢复 46 5.44% 

6-1 依法追责 22 2.60% 

6-2 经济保障 9 1.07% 

6-3 解除限制 24 2.84% 

人员流动 10 1.18% 

开放场所 14 1.66% 

由表 2 可见，在六个核心概念中，疫情监测预警

和组织领导保障的编码数量最多，分别为 290 次和

221 次，共占总体编码数量的 61.12%。其次，信息分

析利用也备受政策重视，编码数量为 115 次，占比

13.76%。可见，疫情前的监管措施与疫情中的统帅领

导是政府制定政策的重点。其中，“疾病监测”（153）

次和“封锁区域”（140 次）在疫情监测预警和组织领

导保障编码中排名第一，说明政府着重溯源，第一时

间通过监测相关病症并加以控制、分析利用，辅以封

控管制等措施，将危害减轻到最小化，切断后续传播

途径，阻止疫情进一步扩散。此外，“公众意识教育”、

“重要地区监测”、“信息收集报送”等亦是政策关注

重点。 
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5.4. X—Y 维度交叉分析 

在 X 维度政策工具分析的基础上，加上 Y 维度

政策价值取向，得到的频数统计如图 3 所示。总体呈

现以卫生防控类为主，宣传动员类和混合类为辅，经

济响应类为保障的局面。 

在疫情监测预警、组织领导保障、医疗救治措施

三个价值取向维度中，均呈现出卫生防控类政策工具

出现次数远超其余的局面，整体处于主导地位，这表

明政府更偏好制定卫生防控政策应对公共卫生应急

事件。另外，宣传动员类政策往往与卫生防控类政策

配套出现，配合卫生防控类政策制定。仅在疫情善后

恢复期间，经济响应所占比重最大，表明恢复经济是

政府在疫情善后过程中的着重关注点。在信息分析利

用中，仅包含混合类政策工具，在这一流程中，往往

需要多个政策工具配套使用。 

 

图 3 X-Y 维度交叉分析 

6. 结论 

6.1. 优化政策工具结构 

在四类政策工具中，卫生防控类政策工具处于绝

对主导地位，占全部出台政策的 58.56%。宣传动员类

处于第二的位置，经济响应和混合类政策工具整体较

少。虽然发展卫生防控政策在处理公共卫生应急事件

中的任一时期都十分重要，但在保持卫生防控政策实

施力度的同时，也应适当加强其余政策工具的使用。

例如，经济响应类政策工具在除消退期以外的时期都

较少使用，应适当强化这一政策工具，加强疫情期间

的经济恢复、人员保障。此外，混合类政策工具至始

至终贯穿在疫情发生的前后，应通过多样化及法治化

的手段提高政府在面对复杂情境中的适应能力和灵

活性。 

6.2. 均衡价值取向配置 

在价值取向分布上，疫情监测预警与组织领导保

障占主导地位，共占所有价值取向的 60.47%。疫情善

后恢复最少，仅占 5.44%，其他三类占比大致相同。

具体来说，目前所制定政策对疫情善后恢复这一价值

取向的关注度还远远不够，随着疫情逐渐趋于稳定，

短期内，公共卫生应急治理政策工具应集中在恢复社

会秩序这方面，为受公共卫生应急事件影响的人们提

供必要的资金支持以防止大量人口失业和破产，之后

再逐渐转向刺激消费和复苏经济。在未来政策制定过

程中，政府应适当加强疫情善后恢复这一方面的关注

度。最后，本次疫情虽然是天灾，更是人祸。由于禄

口机场制度的设计和管理不合理，尤其是对境内境外

通道的混用，是疫情爆发的罪魁祸首。在这样的情境

下，机场的管理人员、运维人员不能免责。在疫情之

后，应对相关责任人进行依法处置和撤职查办，如此

能够优化干部队伍，并警示各级政府。 

6.3. 加强政策工具使用协调性 

将不同类型的政策工具组合使用可避免单一政

策工具的单向性，起到更好的政策执行效果。在制定

相关政策时，也应结合政策价值取向和政策工具类型，

寻找最佳的政策工具组合模式。此外，政策工具的组

合模式应随着事件阶段的变化而不断进行调整，在不

同阶段通过调整政策工具和价值取向的组合来制定

最优对策。 

6.4. 制定差异性政策 

为有效达成政策目标，必须重视一系列政策工具

的合理运用，在制定政策时必须充分考虑地区和阶段

差异性，针对公共卫生事件发展阶段和地区差异性因

地制宜制定政策。不同城市在制定政策时，应结合当

地特点，在一致和区别之间寻找平衡，制定符合当地

特色的相关政策，使其能够发挥最大作用。 
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