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将健康融入所有政策：公共卫生的
可持续发展

金音子，姜雯，郑志杰*

摘要 公共卫生是关系到国家或地区人口健康的公共事业，各种自然因素、社会因素即人类

生活方式、生产行为等影响人群健康的卫生与健康问题，都属于公共卫生的范畴。为确保公

共卫生的可持续发展，必须研究健康的各类决定因素，基于这些关系，通过政府和社会有组

织的行动，建立机制，从而实现可持续性。“将健康融入所有政策”是促进公共卫生可持续发

展的基本策略，是贯穿公共卫生治理始终的理念。本文分析了“将健康融入所有政策”与公

共卫生可持续发展的关系，回顾“将健康融入所有政策”的发展，指出当前面临的问题与挑

战，结合国际经验和做法，提出促进公共卫生可持续发展的策略建议。
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公共卫生的目标是保障人民健康。促进公共

卫生可持续发展，是提高人口素质、保护劳动力、维

护社会稳定、推动经济发展的先决条件。健康的决

定因素包括人口、资源、自然环境、社会环境、生活

方式等，涉及这些领域的卫生与健康问题，都属于

公共卫生的范畴[1]。公共卫生的可持续性体现在，

以保障人民健康为目标，建立多部门合作机制，采

取有组织的全社会行动，促进人口、资源和环境的

协调统一发展。

回顾中国公共卫生的发展进程，从“爱国卫生

运动”到“爱国卫生城市”和“健康城市”建设，“将健

康融入所有政策”始终是贯穿公共卫生治理的理

念，是促进公共卫生可持续发展的基本策略。

1 “将健康融入所有政策”的内涵与

基础

1.1 “将健康融入所有政策”的内涵

“将健康融入所有政策”的提出是世界卫生组

织历次全球健康促进大会的重要成果。代表性的

文件包括 1978年《阿拉木图宣言》、1986年《渥太华

健康促进宪章》、1988年《阿德莱德公共卫生政策
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建议》、2010年《阿德雷德将健康融入所有政策宣

言》和 2013年《赫尔辛基宣言》[2]。2013年世界卫生

组织第八次全球健康促进大会的主题就是“将健康

融入所有政策”，大会通过《赫尔辛基宣言》，指出

“将健康融入所有政策”是实现联合国千年发展目

标组成部分[3]。随后，世界卫生组织发布了《将健康

融入所有政策的国家行动框架》，对各国的实施提

出具体要求[4]。

世界卫生组织对“将健康融入所有政策”的定

义是，以改善人群健康和健康公平为目标的公共政

策制定方法，它系统地考虑这些公共政策可能带来

的健康后果，寻求部门间合作，加强不同领域的决

策者的职责，避免政策对健康造成不利影响[5]。联

合国可持续发展目标的设立为实施“将健康融入所

有政策”提供了发展机遇。在 17项目标中，除了卫

生发展目标，还包括加强教育、发展农业、消除贫

困、环境保护等，这些都是健康的决定因素，涉及卫

生体系、宏观经济、交通、农业、教育、住房、就业等

不同领域；必须促进多部门合作，建立合作机制，形

成政策合力，才能促进可持续发展目标的实现以及

全社会的协调发展。

1.2 “将健康融入所有政策”的基础

“将健康融入所有政策”需要考虑以下 3点基

本条件。

第一，建立跨部门合作的组织架构。例如，芬

兰为开展慢病防控试点工作，于 1972年建立国家

跨部门委员，即公共卫生咨询委员会，成员来自所

有政府部委机构、非政府组织和科研机构，并由社

会事务与健康部制定跨部门合作政策，在跨部门合

作机制下，出台了一系列政策法规，涉及食品加工、

商标法规、价格法规、市场营销等[6]。澳大利亚于

1994年成立环境卫生委员会，负责在国家层面加

强环境影响评价中的健康相关因素，制定国家环境

卫生战略和协调利益相关伙伴关系[7]。泰国于

2001年成立了独立于政府各部门的自主机构，即

泰国健康促进基金会，由总理担任执行委员会主

席，执行委员会成员包括部委代表和独立专家，其

职责是支持和开展健康促进活动；并同时成立了一

个独立的评估委员会负责评估泰国健康促进基金

会的管理和运行[8]。

第二，制定跨部门合作政策或法规。例如，泰

国于 2007年通过《国家健康法案》，其中规定要保

证公众能够获取政府项目对个人或社区的健康影

响的信息，并且有权对此发表个人意见；于 2009年
起草《泰国国家知识产权计划》，明确指出健康相关

问题可以同时进入健康部门和商务部门的政策制

定过程[8]。挪威于 2011年颁布《公共健康法案》，规

定要通过数据收集，分析政府各部门政策的健康影

响并形成文件，为规划和发展提供参考[6]。

第三，建立健康影响评价评估制度。健康影响

评估指的是，对不同部门的政策、规划和项目对人

群健康可能产生的影响进行综合评估的程序、方法

和工具。国际上已有许多国家相继在各领域的规

划、决策和发展中建立起了健康影响评价的流程和

指标体系[9]。当前，健康影响评价已经涵盖了环境、

农业、工业、城乡规划、交通、住房、教育、文化、体育

等诸多领域。例如，英国于 1999年在公共卫生战

略政策文件中要求在政策、规划和项目制定过程中

开展健康影响评价，2016年，威尔士出台《公共卫

生法》，要求公共机构必须进行广泛的健康影响评

价[10]。美国国家预防委员会于 2011年在国家预防

战略中指出健康影响评价的重要意义，2009—2014
年获得 17个州的 55个法案的支持[11]。在华盛顿

州，州立法委员会要求对州卫生局提出的立法进行

健康影响评价；加利福尼亚州通过颁布州长行政命

令，成立相应工作组[12]。

2 “将健康融入所有政策”的发展与

现状

可持续发展一直是中国发展战略之一。可持

续发展在中国公共卫生领域的提出体现在“将健康

融入所有政策”理念的引入，可以追溯到 1978年
《阿拉木图宣言》的签署，为“将健康融入所有政策”

发展奠定了关键基础。2013年中国代表团参加世

界卫生组织第八届全球健康促进大会后，将此理念
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引入国内，并得到推广和研究应用。2013年 8月召

开的中国卫生论坛上，陈竺在主题演讲中倡导中国

实施“将健康融入所有政策”。2016年世界卫生组

织第九届全球健康促进大会在上海召开，主题为

“可持续发展中的健康促进”，会议发布《2030可持

续发展中的健康促进上海宣言》。2017年全国卫

生与健康大会上，习近平总书记首次提出将“健康

融入所有政策”写入卫生健康工作方针，强调以基

层为重点、以改革创新为动力、预防为主、中西医并

重、将健康融入所有政策。《“健康中国”2030规划

纲要》指出建立健康影响评价评估制度的必要性和

紧迫性，这为中国开展该理念的研究与实施提供了

指导方针。

2.1 爱国卫生运动

“将健康融入所有政策”的实施可以追溯到新

中国成立后爱国卫生运动的发起与发展。爱国卫

生运动是“将健康融入所有政策”理念的重要体现，

是党把群众路线运用于卫生防病工作的伟大创举

和成功实践，通过有效的社会组织将中国政治优

势、文化优势转化为人民群众的福利，以较低的成

本实现了较高的健康绩效。爱国卫生运动是党委

政府领导，多部门协作，群众广泛参与的群众性卫

生运动。相继开展了除“四害”，城乡环境卫生整洁

行动和卫生城镇创建和健康城镇建设活动[13]。世

界卫生组织称其为“新中国的卫生奇迹”。2017年
7月 5日，世界卫生组织向中国政府颁发“社会健康

治理杰出典范奖”，对中国爱国卫生运动的成就做

出表彰。

2020年面对全球性新型冠状病毒肺炎疫情暴

发，全国爱卫办、中央文明办、生态环境部、住房和

城乡建设部、农业农村部、国家卫生健康委、全国总

工会、共青团中央、全国妇联等 9部门联合印发《关

于开展第 32个爱国卫生月活动 为全面打赢新冠

肺炎疫情阻击战营造良好环境的通知》，部署全国

在 4月集中开展以“防疫有我，爱卫同行”为主题的

爱国卫生月活动，要求各地要深刻认识爱国是核

心、卫生是根本、运动是方式的爱国卫生运动内涵，

全方位多层次推进爱国卫生运动；向公众大力弘扬

爱国主义精神，树立健康强国理念，积极营造全民

参与、共建共享的浓厚氛围，做好新冠肺炎疫情的

群防群控工作；发动人民群众广泛参与到环境整

治、疾病预防、健康促进、垃圾分类等具体工作中；

大力提倡健康环保的生活方式，从人居环境改善、

饮食习惯、社会心理健康、公共卫生设施等多个方

面开展工作，禁止农贸市场宰杀活禽，特别要求坚

决杜绝食用野生动物的陋习；完善环境卫生建管机

制，坚持建管并重，建立规范、稳定、配套的城乡环

境综合整治制度体系，健全卫生环境法规体系，创

新市场化服务机制；大力提升城乡社区治理数字

化、信息化水平，积极构建共建共治共享格局，加快

推进环境卫生治理体系和治理能力现代化[14]。

2.2 “健康城市”建设

“健康城市”的概念是世界卫生组织于 1986年
第一届全球健康促进大会首次提出，在《渥太华宪

章》的指导下，启动了健康城市项目。1994年，世

界卫生组织将健康城市定义为，不断创建和改进自

然和社会环境，不断扩大社会资源，使人们在发挥

生命功能和发展最大潜能方面能够相互支持的城

市；强调城市要在规划、建设和管理等各方面以人

的健康为中心，是人口、服务、环境和社会的有机结

合[15]。这些都为促进公共卫生的可持续发展，实施

“健康融入所有政策”提供了良好的发展契机。

中国健康城市建设源于爱国卫生运动中的卫

生城市建设，是在卫生城镇创建的基础上开展起来

的独具特色的推动公共卫生事业发展的有效工作

方式。中国健康城市建设的特点是遵循政府主导、

部门协作和社会参与，与西方国家以非政府组织为

主的模式不同，政府是健康城市建设的主导者、组

织者和实施者。

1989年，国务院印发《关于加强爱国卫生工作

的决定》：“通过检查评比竞赛活动，推动卫生预防

工作深入发展。”爱卫会启动国家卫生城市创建工

作。30多年来，中国卫生城市的创建工作从最早

的检查评比，到现在通过暗访、专家现场考核的方

式来进行。国家将卫生城市创建作为重点工作，并

将卫生城市的创建列入到《“健康中国 2030”规划
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纲要》和《“十三五”卫生与健康规划》中。卫生城市

的创建通过围绕影响人群健康的因素开展社会的

综合治理，奠定了环境卫生的基础、卫生服务基础、

组织管理基础和群众参与基础。

随着国家健康战略的提出，卫生城市的升级版

——健康城市呼之欲出。卫生城市重视硬件设施、

基础设施的条件，包括污水处理、垃圾处理等，而健

康城市的标准更高，包括人群的健康状况、健康的

服务、膳食习惯，以及为了促进人群健康的一些支

持性环境。健康城市的建设无疑是健康中国战略

在城市层面开展可持续性公共卫生发展的非常有

利的抓手。2016年开始，中国已经开展了健康城

市和健康村镇的创建活动，重点就是在卫生城市的

基础上进一步提升健康环境、健康社会、健康文化、

健康服务和健康人这 5个层面，着力解决现在危害

公共健康的重大慢性病，营造全方位、全周期的健

康管理环境，目的就是促进城市居民的健康。在健

康城市的建设过程中，遵循的原则包括：坚持以人

为本，健康优先；党委、政府主导，共建共享；同时坚

持城乡统筹，典型示范；针对各个地方突出健康问

题，以问题为导向，创新发展[16]。

2.3 “健康中国”国家战略和健康中国行动

2016年 10月，国务院发布《“健康中国”2030规
划纲要》，明确“将健康融人所有政策”作为新时期

卫生与健康工作方针的重要组成，全方位、全周期

维护和保障人民健康。2016年 11月，国家卫生计

生委等十部门发布《关于加强健康促进与教育工作

的指导意见》，要求推进“将健康融入所有政策”，大

力开展跨部门行动，指出各地区各部门要把保障人

民健康作为经济社会政策的重要目标，全面建立健

康影响评价评估制度，系统评估各项经济社会发展

规划和政策、重大工程项目对健康的影响。2019
年 7 月 ，国 务 院 颁 布《健 康 中 国 行 动（2019—
2030）》，成立健康中国行动推进委员会，负责统筹

推进组织实施、监测和考核相关工作；提出将开展

15个重大专项行动，关注重点人群、重点疾病，涉

及慢病防控、食品安全、环境健康、职业卫生、传染

病防控等，推动“大卫生、大健康”理念[17]。

从加强初级卫生保健到爱国卫生运动，到“健

康城市”建设，再到“健康中国”国家战略，“将健康

融入所有政策”始终是公共卫生治理的理念。从

“健康中国”国家战略规划到健康中国行动，更是向

前迈出了一步，将理念落实到专项行动，在公共卫

生各领域得以实践和推广[17]。同时，行动的两个目

标节点是 2022年和 2030年，具体目标均可测量，为

开展健康影响评价提供了有效途径。纵观发展变

迁，公共卫生体系在不同的社会经济政治环境下，

有不同的决策与规划，形成了相应的具体行动，各

部门合作也经历了不同阶段。

3 “将健康融入所有政策”面临的问

题与挑战

目前，中国公共卫生治理仍然面临诸多问题，

“将健康融入所有政策”存在瓶颈性困难，阻碍了健

康中国行动的推广和实施。

3.1 部门合作壁垒较难逾越

公共卫生治理曲折的发展历程深刻地反映出，

系统的“碎片化”一旦形成，机构间的壁垒将很难跨

越。卫生体系的内部尚且如此，部门间更加严峻。

由于缺乏宏观的顶层设计及有效的利益分配机制，

各部门无法形成合力，难以推动“大卫生”“大健康”

格局的形成。

健康中国行动由健康中国行动推进委员会负

责推动和组织实施，只有每一条行动内容明确到牵

头单位和负责单位，将任务派遣到具体部门，建立

各部门的合作机制，才能确保每一项有关政府的行

动均能落地，否则难以明确行动实施的合作方式和

路径，更无法形成有效的规制和问责。不能仅依靠

高层重视和直接指挥来促进部门间的协调。随着

公民社会的来临，中国需要建立“小政府和大社会”

下的部门协调方式。

3.2 各地实施力度差异大

由于不同地区在资源投入、组织实施和行动目

标方面都存在差异，各地实施健康中国行动的进度

存在很大差距。有的地方已经制定了政策，成立组
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织协调机构，建立起监督监管机制，开始有步骤地

实施；也有的地方尚未制定实施的配套政策和方

法，未能够系统地回顾和评价现有与健康相关政策

的影响[18]。

“试点-推广”模式逐步建立，中央定方向，放

给地方工作自由度，是制度创新的土壤。但由于项

目审查制度尚未建全，使得健康中国行动在各地的

实施情况有待进一步监测和评估，只有将卫生工作

成效纳入到地方决策者的绩效考核中，才能实现地

方关于探索制度创新的动力。

3.3 尚未建立适合中国国情的健康影响评价评估

制度

健康影响评价评估制度是为了在“将健康融入

所有政策”的工作方针下，统筹各部门，对所制定的

政策进行评估，以期了解对人群健康的影响，减少

公共卫生政策制定的遗漏与缺陷。然而，当前中国

开展健康影响评价的理论和实践都相对薄弱，许多

地方仍处于探索实践阶段，决策部门亟需加强学习

和应用；对于专家学者来说，如何开发适用于中国

国情的评估工具和方法仍具有很大挑战。

4 促进公共卫生可持续发展的策略

建议

《联合国 2030可持续发展议程》和《“健康中

国”2030规划纲要》为实施“将健康融入所有政策”

提供了前所未有的发展机遇。针对当前面临的问

题和挑战，结合国际经验，中国应积极探索符合国

情的路径和方法，促进人口、资源和环境的协调统

一发展，促使中国公共卫生的可持续发展。

4.1 加强体制和机制建设，促进跨部门合作

公共卫生的可持续发展不能忽视卫生部门外

的政策、行动和干预对于健康的重要性，务必需要

开展跨部门行动，实现跨部门合作。2010年《阿德

莱德声明》提出“将健康融入所有政策”的管理框

架，明确提出要在各部门间建立新的社会契约，提

出具体的操作办法。2013年《赫尔辛基宣言》进一

步提出了国家实施行动框架，强调不同国家根据特

殊的背景对框架的组成进行采纳和调整。

根据行动框架，结合其他国家的经验，基于中

国国情，要促进跨部门合作应该考虑以下 2个要

点。

一是跨部门委员会的建立。中国现有全国爱

国卫生运动委员会，包括国家卫生健康委、发展改

革委、生态环境部、住房和城乡建设部、农业农村

部、中央宣传部等 35个单位，其属性符合跨部门委

员会，但目前尚未纳入“将健康融入所有政策”的所

有理念和职能。跨部门委员会应提供法律授权、财

政支持、目标与指标体系，保证项目的持续性。

二是在立法基础上的执行。即将要在 2020年
6月 1日实施的《基本医疗卫生和健康促进法》的总

则第六条明确了“各级政府应当把人民健康放在优

先发展的战略地位，将健康融入各项政策，坚持预

防为主，完善健康促进工作体系”“建立健康影响评

价评估制度，将公民主要健康指标改善情况纳入政

府目标责任考核”。通过立法将健康问题提到各级

政府部门的议事日程中，并且要提高信息的透明

度，确保公众可以获取政策对个人或社区产生的健

康影响的相关信息，同时通过颁布健康公共政策，

促使跨部门行动策略的制度化。

4.2 完善问责和规制机制，推动各地实施规划

行政问责和规制机制在各地规划实施中将发

挥越来越重要的作用，随着公民社会的到来以及信

息的高度透明化，民众参与问责的意识也在增强。

《“健康中国 2030”规划纲要》的颁布实施，推动了

各地区制定本地区的健康规划。在规划制定中，自

上而下的政策实施，需要强有力的问责和规制机

制，才能促使各地充分“将健康融入所有政策”理念

纳入政策规划和实施。

要推动各地实施规划则要建立问责机制，实现

自我规制，在实施“将健康融入所有政策”前，跨部

门委员会应做好监测评估的设计，建立统一的数据

采集标准，基于人口健康方面的证据。充分利用现

有的“健康城市”、慢性病防控综合示范区、全民健

康素养促进行动等健康促进项目，在实施中整合各

相关部门的人口健康数据，充分利用互联网、大数
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据等信息挖掘手段，建立动态监测评估体系。建立

考核问责机制，将各部门、各地方政府对于人民健

康的职责，纳入政绩考核指标体系。注重媒体、社

会团体、第三方组织等参与到政策讨论、监测、评估

中，保证决策和评估工作的透明性，便于开展有效

的监督和问责。

4.3 构建健康影响评价评估制度，强化各部门对

健康的认识

基于国际现有的健康影响评价框架，在跨部门

委员会的指导下，设立健康影响评价委员会，建立

国家级健康影响评价评估制度，开发符合中国国情

的政策分析评估工具，帮助不同部门对政策所产生

的健康影响进行分析和理解，评估和预测政策、计

划、程序及项目潜在的健康影响，同时为健康中国

行动提供科学支撑，并加强各部门间有效的沟通和

合作。健康影响评价委员会可以由政府相关部门

以及卫生、环境、教育、社会等相关领域专家共同组

成。此外，完善健康影响评价评估制度的立法工

作，增强其法律强制性，保证制度的有效实施。

中国相关的研究工作、实施路径和人才储备等

都相对薄弱，需要考虑以下 3个要点：一是开展制

度研究，确定开展健康影响评价所需的资源，建立

将其纳入政策、规划和工程项目的审批机制；二是

要明确符合中国现阶段优先开展评估的范围，通过

各部门合作，共同开发适合中国国情的评价指南和

方法工具，促进这些部门应用指南，自觉实施“将健

康融入所有政策”，实现卫生部门和其他部门的共

同利益；三是要加强能力建设，促进决策者对健康

影响评价的认识和制度开展的技术储备，对决策者

及具有资质的相关专业人员进行相关培训，促进公

共卫生的可持续发展。

5 结论

公共卫生的可持续性体现在，以保障人民健康

为目标，建立多部门合作机制，采取有组织的全社

会行动，促进人口、资源和环境的协调统一发展。

可持续发展在中国公共卫生领域的理念体现在“将

健康融入所有政策”的推广和实施。为促进公共卫

生可持续发展，中国应积极探索符合国情的路径和

方法，包括加强体制和机制建设、促进跨部门合作，

完善问责和规制机制、推动各地实施规划，以及构

建健康影响评价评估制度，强化各部门对健康的认

识。
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Health in all policies: Sustainable development of public health

AbstractAbstract Public health is concerned with protecting the health of entire populations. Health is influenced not only by personal
characteristics but also by social, economic and physical environments, collectively referred to as social determinants of health.
Health in all policies (HiAP), at its core, is an approach to addressing social determinants of health that are the key drivers of
health outcomes. HiAP encompasses a wide spectrum of activities through collaboration between multiple stakeholders of health
sectors and non- health sectors, which have influence over the determinants of health. HiAP is the principle strategy for
promoting sustainable development of public health, and provides means and ways to improve the health of all peoples by
incorporating considerations of population health into decision- making process across sectors and policy areas. This study
analyzes the relationship between HiAP and sustainable development of public health, reviews the development and
implementation of HiAP in China, and examines current problems and challenges, thereby providing policy recommendations for
developing HiAP to promote sustainable development of public health in China.
KeywordsKeywords health in all policies; public health; sustainable development ●
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