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摘 要 ： 中 国 已 顺利 实现 医 疗保险 的全 民覆盖 ， 这为解决 医疗这一世界性难题

奠定 了 良好的基础 。 然 而 ， 全 民 医保 的 三 大支柱 （职 工 医保 、 居 民 医保 、 新农合 ）

正 面 临 日 益严峻 的支付压 力 。 基于过去 ２５ 年 医 院住 院和 门诊数 据 ， 将 费 用 增长分

解为平均费用 和服务使用 率 。 平均 费 用在 １ ９８８ 年至 １ ９ ９９ 年 间是住 院 费 用 增 长 的 主

要 动力
；
从 ２０ ００ 年至今 ， 平均费 用和使用 率 共 同 推动 了 住院 费 用 的 上涨 。 从 １ ９８ ８

年至 ２ ００２ 年 ， 平均费 用是 门 诊费 用增长 的 主要 动 力 ；
从 ２００３ 年起 ， 价格和 服务使

用率 共 同推动 门诊费 用 增长 。 根据对 河南 、 四川 两省 ７０ 位医 保政策 相关 者 的 访谈 ，

发现 目 前 医保部 门控 费工具箱 内 的 六种 工具并不 总是有效 。 在 医 方 垄 断信 息优 势 、

患者 因 医保而对价格敏感度下 降 的 情况下 ，
医 患之 间 的

“

共谋
”

使得过度 医 疗 问 题

曰 益严重 。 通过描绘患者 、 供方 、 医 保三者 间 的 勾连 与 矛 盾 ，
可 以展现理性设计 的

医保 第三 方购 买机制在现实世界 中 的 扭 曲 和低效 。
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一

、 引论

２０１ ５ 年 ４ 月 １ 日 ， 重庆地区因 医疗服务价格调整而引发千余名尿毒症患者抗

议 ， 这一改革仅一周 即遭终止 。 这一冲突背后是医保基金 日 益严峻 的支付形势 。

２０１ ３ 年 ， 重庆居民医保资金缺 口高达 ６ ５ ．３ ９ 亿 ， 原本有大量结余的职工医保也出现

２ 亿元亏损 。① 重庆的案例只是一个缩影 。 全 国层面 ， 医保基金虽然总量上还有结

余 ， 但 已有不少地区像重庆那样提前陷人亏损 。 考虑到医疗支 出 的刚性和人 口结构

① 《 医保付费机制 厘须 改革 》
， ２０１ ５ 年 ４ 月 ７ 日 ，
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

医 疗 费 用 持续增 长机制

的 日 益老化 ， 无力支付医疗账单将会带来一系列社会问题 。

从历史角度看 ， 医疗费用的膨胀触 目惊心 。 １ ９ ７ ８ 年起 ， 中 国卫生总费用花了２８

年达到 １０ ０００ 亿的规模 。 然而 ， 第二个万亿仅用 了４ 年时间 ， 第三个万亿则不到 ３

年 （见图 １ ） 。 １ ９ ７ ８
—

２０ １ ３ 年的 ３ ５ 年间 ， 卫生费用年均增长率超过 １ ７ ．６％ ， 远高于

经济和居民收人增速 。
① 按 照这

一

趋势 ，
卫生总费用将在 ２０２０ 年达到 １０ 万亿元 ，

在 ２０３ ０ 年达到 ５０ 万亿元 ， 在 ２０４０ 年达到 ２ ５２ 万亿元 。

一旦这一情形出现 ， 政府 、

企业还有个人都将背上不可承受 的负担 。 庞大的卫生费用不仅会使卫生体系本身陷

入崩溃 ， 而且会吸走本该投在教育 、 科研 、 国防等领域的资源 。 要扭转这
一趋势 ，

需要探讨卫生费用增长的机制 。

（ 亿元 ）
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图 １ 中 国卫生 总费 用

资料来源 ： 卫生部统计信息 中心 ：
《 中 国卫生统计年鉴 》 ， 北京 ： 中 国协和 医科大学出版社 ， ２ ０ １ ４ 年 。

医疗费用增长的诱因错综复杂 ， 例如技术进步 、 支付方法 、 医疗制度结构 、 居

民收入水平等 ， 分析难度很高 。② 说到底 ， 中 国医疗费用膨胀机制本质上是体制和

制度设计问题 ， 是政治 、 经济 、 社会 、 文化因素结构性互动 、 社会博弈与各体系相

互影响的必然结果 。 卫生费用 的增长可被分解为两类要素 ： 价格与使用率 。
③ 价格

驱动的增长和服务使用驱动的增长需要不同的治理策略才能奏效 。 那么 ， 中 国卫生

费用增长是受价格 、 使用率中的哪种因素驱动 ？ 医保基金管理者是如何控制费用的 ，
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成效如何 ？ 本文利用历史数据和深度访谈回答上述问题 。 分析将涵盖 中国三大医疗

保险制度 ： 城镇职工基本医疗保险 、 城镇居民基本医疗保险和新型农村合作医疗制

度 （以下分别简称
“

职工医保
”

、

“

居民医保
”

和
“

新农合
”

） 。

作为世界上最大的中低收入国家 ， 中国最近几年启 动了
“

复杂而又庞大
”

的 医

疗体系改革 。
① 政府向医疗体系倾注了海量的资源 ， 从 ２ ００９ 年至 ２０１ ３ 年 ， 仅财政

投人就高达 ３ ．６ 万亿 。
② 目前医改取得显著进展 ， 三大医保项 目覆盖了超过 ９ ５％的

人 口 。 然而 ， 卫生资源过度利用的现象很普遍 ， 支付压力越来越大 。 新医改 ５ 年以

来 ， 住院率迅速攀升 。③ 在人 口持续老化 、 经济增长速度 日 益放缓的情况下 ， 新近

取得的这些成就能否持续？ 未来中 国的稳定将越来越倚重于再分配性的社会保障体

系 。 这一体系通过风险共担、 调剂收人差距 ， 在降低普通 民众生活风险的同时 ， 提

升其安全感和制度认同感 ， 从而减少社会不安定因素 。 因此 ， 作为社会保障重要 的
一环 ， 医疗保险制度的可持续性是关系到国计民生的重要问题 。

此外 ， 世界范围内 ， 许多中低收人国家正在尝试引进和实施社会医疗保险制度 。

但限于经验、 管理能力 ， 实施过程中问题层 出 。④ 中国经验对于那些正在努力改善

自 己国家卫生体系 的决策者同样重要 。 通过分析中国医疗费用膨胀的机制和医疗保

险财务状况 ， 可以促进 中国治理经验与世界的交流 。

虽然已有学者对部分地区 的医疗费用情况作了分析 ， 积累 了许多成果 ，
⑤ 但是

与问题的重要性和紧迫性相 比 ， 对医疗费用膨胀的机制和动力 、 现实控费策略有效

性的研究还不够 。 尤其是近十几年来 ， 医保机构代表需方购买服务 ， 通过限制供方

来控制费用的理念深人人心 ， 但是这一理性设计的制度运行效果如何 ， 我们 尚缺乏

实证分析 。 本文综合利用历史数据和对河南 、 四川两省 ７０位医保政策相关者 （经办

机构 、 医院 、 患者 ） 的深入访谈来分解费用膨胀的动因 、 医保控费策略及其有效性 ，

希望能提供客观分析和警示性信息 ， 推动医保体系的可持续发展 。
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Ｓｏｃｉ ａｌＳｃ ｉｅｎｃｅ＆

Ｍｅｄｉ ｃｉｎｅ
，ｖｏｌ ． ４ １

，１ ９ ９５
，ｐｐ

． １０ ９ ５
－

１ １ ０１ ．

？１ ０６？





医疗费 用 持续增长机制

二 、 平均费用和服务量 ： 医疗费用 的驱动 因素分解

（

一

） 方法 ： 估测公式与数据来源

利用一个标准的分解方法 ， 不仅可将历时的费用变化分解为数量因素和价格因

素 ， 还可计算它们的相对比重 。
① 在下述公式中 ， Ｐ

，是医疗服务在时间 ｔ 的价格 ， Ｑｔ

是当时的服务数量 。 所以 ｔ 时的医疗费用为 Ｐ
ｔ

＊
Ｑｔ 。 医疗费用从 ｔ 到 ｔ＋ １ 时的变化

可分解为 ：

Ｐ
ｔ＋

ｉ

＊
Ｑｔ＋ ｉ

—

Ｐ
ｔ
＊Ｑｔ

＝

（Ｐｔ＋ １
＊
Ｑｔ＋ ｉ

—

Ｐ
ｔ＋ ｉ

＊
Ｑｔ ）＋（Ｐ ｔ＋ ｉ

＊Ｑｔ

—

Ｐ
ｔ 
＊
Ｑｔ ）

＝ Ｐ
ｔ＋ ｉ

＊（ Ｑｔ＋ ｉ

—

Ｑｔ ）＋ （Ｐｔ＋ ｉ

—

Ｐ
ｔ ）＊Ｑｔ

＝

Ｐ ｔ＋ ｉ
＊ＡＱ＋ＡＰ＊Ｑｔ

上述公式中 ，
Ｐ

ｔ＋ １

＊ ＡＱ ， 是假定价格不变 ， 从 ｔ 到 ｔ＋ １ 卫生费用变化中可归因

于服务数量变化的部分 ；
ＡＰ＊ Ｑｔ ， 是假定服务量不变的情况下 ， 卫生费用中归因于

价格变化的部分 。

数据主要来源于 《 中国卫生年鉴 》 和 《 中国卫生统计年鉴 》 。② 从 １ ９ ８８ 年起 ，

卫生部门开始发布医院 门诊和住院费用 、 使用量的年度数据 。 这是测算卫生费用增

长机制的基础 。 为了使数据在时间维度上可 比 ， 将分析范 围局限于医院 。 其他类型

的服务提供者 ， 如社区卫生服务中心 、 疗养 院等都被排除在外 。 ２０ １２ 年 ， 中 国有

２３ １ ７０ 家医院 ， 既包括基层 的乡镇卫生院 ， 也包括高端的三甲 医院 。 其中 ， 公立医

院 （国有和集体所有） 的床位数占绝大多数 。
③ 因此 ， 以医院作为分析对象 ， 可反

映中国 ９ ０％ 以上住院和门诊费用的变动情况 。 根据不完全统计 ， 医院的门诊和住院

费用能够 占到卫生总费用的 ７ ０％（见图 ２ ） 。 虽然分析仅针对医院 ， 但有利于了解整

体卫生总费用变化情况 。

？Ｃｏｎｇｒｅｓ ｓｉ
ｏｎａ ｌＢｕｄｇｅ ｔＯｆ ｆ

ｉｃ ｅ
，
ＦａｃｔｏｒｓＵｎｄ ｅｒ ｌｙｉｎｇｔｈｅＧｒｏｗｔｈ ｉｎＭｅｄｉｃａｒｅ

＇

ｓＳｐ ｅｎｄ ｉｎｇ

ｆｏ ｒＰｈｙｓ
ｉ
ｃ

ｉ
ａｎｓ

’

Ｓｅｒｖｉ
ｃｅｓ

，Ｊ ｕｎｅ１ ，２００ ７ ，ｈｔｔｐ ： ／／ｗｗｗ ． ｃｂｏ ．

ｇｏｖ／ ｆｔｐｄｏｃｓ ／８ １ ｘｘ／ ｄｏ ｃ８ １ ９３／

０６
－０６

－Ｍｅｄ ｉｃａｒｅＳｐｅｎｄ ｉｎｇ ．

ｐｄ ｆ
，２０ １ ３年１ ２月２９曰 。

② 参见卫 生部统计信 息 中 心 ：
《 中 国 卫 生统计年鉴 》

；
中 国卫 生年鉴 编辑委 员 会 ： 《 中 国 卫

生年鉴 》 （ １ ９８ ８
—

２ ０１ ２ ）
，
北 京 ： 人民 卫生 出版社 ， １９ ８９

—

２０１３ 年 。 除 特别 注 明 ， 文 中

所有表格及 图 中 的数据 皆 源 自 以 上文献 。

③ ２００３ 年 ， 公立 医 院床位 占 总床位的 ９ ７％ ，
２０１ ３ 年这一 比 例 仍然高达 ８６％ 。 （参见 卫生

部统计信息 中心 ： 《 中 国 卫 生统计年鉴 》 ）

？１ ０７？
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（ ％ ）

：

：：

６０

５０ Ｉ

４０ ＞ Ｉ
＇

！ｉ ： ；
１

３０ ！

２０ ｜，ｉ

； ｜ ｉ

；＼＼

１０
丨 ！ ＇ ＇

０

１ ９８ ８ １ ９９０１９９２１ ９９４ １ ９９６ １９９８２０００２００２２００４２００６２００８２０ １０２０ １２（ 年 ）

■ 医院 门诊与住院费用 ＊ 其他费用

图 ２ 医院门 诊与住院费用 占卫生总费 用 比重

我们使用住 院和 门诊的平均费用作为它们的价格 ， 并通过居民消 费价格指数

（ ｃｏｎｓｕｍｅ ｒ
ｐ ｒｉ ｃｅｉ

ｎｄｅｘ ） 进行调整 ， 使得所有数据均以 ２ ０ １ ２ 年的价格为准 。 严格来

讲 ， 这并非是医疗服务的价格 ， 而是平均费用 。 但 由于医疗服务类别繁多 ， 每次医

疗服务都包含若干子类的项 目 （例如挂号 、 检查 、 药费 、 诊疗费 ， 等等 ） ， 难以用统
一

的价格反映医疗服务 。 因此 ， 我们采用平均费用的指标来替代价格 。① 下文中 的

价格均指平均费用 。 此外 ， 我们将住院和门诊的服务量除以人 口 数量 ， 得 出 的平均

使用率成为衡量使用率的指标 。 在 《 中 国卫生年鉴 》 中 ， 急诊服务被归人门诊服务 ，

我们遵从了这
一处理方式 。

（
二

）
平均费用与服务使用率 ： 两个阶段的划分

对住院服务而言 ，
１ ９的 年是

一

个分水岭 ： 从 １ ９ ８８ 年到 １ ９ ９ ９ 年 ， 住院费用增长

２２ ６％
： 价格贡献了２ ６ ４％ ， 而服务使用率的减少使得费用减少 ３ ８％ 。 从 ２ ０００ 年开

始 ， 服务使用率成为显著的费用増长因素 ， 价格虽继续发挥作用 ， 但其重要性 已降

低 。 住院费用从 ２ ０００ 年到 ２ ０ １２ 年增长 ３ ７ ７％
： 服务使用率的扩张占 ３ ０８％

， 而价格

占 ６ ９％ 。 如果将上述数据转化为百分制 ， 结果从 １ ９ ８ ８ 年到 １ ９ ９ ９ 年 ， 价格因素推动

住院费用增加 １ １ ７％ ， 而服务使用率 的萎缩平衡掉 １ ７％的费用 。 从 ２ ０００ 年到 ２ ０ １ ２

年 ， 价格仅对 １ ８％的费用增长负责 ， 而服务使用率的膨胀构成了剩余 ８２％费用增长

的主要原因 。

① 狭义 的 医疗服务价格 ， 例 如挂 号 费 、 某个 药 品 的 价格等 由 物价部 门 管 制 ， 并不 能很好

地反 映 医疗服务 的 成本和通胀情 况 。 本文 的 平均 费 用 既包含 了 上述狭义 的 价格 ， 又包

含 了 治疗 的 强度 （ ｉ
ｎ ｔｅｎｓｉ

ｔ
ｙ ） ， 同 时 也糅 合 了 各类 不 同 的 医 疗服务 ， 因 此 更 能反 映 单 次

医 疗服务 （住 院或 门诊 ） 的 单位成本 。

？１ ０８？
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医疗 费 用持续增 长机制

表 １ 住院费用变化的分解 （ １９８８
—

２０１２ ）

一一ｒｎ ／Ｉ
Ｂ

： 服务使用率胃
Ｉｃ

： 平均费用因素
时间 （年 ）整体变化Ａ

： 百分制变化 （ ％ ）＿ｎ ／

 

比重 （ ％ ）


比重 （％ ）

１ ９ ８８
—

１９８ ９８ ． ０ １１ ６ ． ８４． ５１２ ． ３

１ ９ ８９
—

１９９ ０１ ． ７０３ ． １
—

３ ． ０６ ． ０

１ ９ ９０
—

１９９ １８ ． ５５１４ ． ９－

０． ５１ ５ ． ４

１ ９９ １
—

１ ９９ ２１ ６ ． １ ９２４ ． ６１ ． ９２２ ． ７

１ ９９ ２
—

１ ９９３１４ ． ６２１ ７ ． ８
－

２ ． ９２０ ． ７

１ ９９ ３
—

１９９４—

６ ． ３７－

６ ． ６—

７ ． ００ ． ４

１９ ９４
—

１ ９ ９５１ １ ． ２３１ ２ ． ４０ ． ５１ １ ． ９

１ ９ ９５
—

１９ ９６２ １ ． ４１２ １ ．１
—

０ ． ３２１ ． ４

１ ９ ９６
—

１９ ９７５ ． ３３４ ． ３－

１ ． ５５ ． ９

１ ９ ９７
—

１ ９ ９８１ １ ． ８８９ ． ３
—

０ ． ５９ ． ８

１ ９ ９８
—

１９ ９９ １ ５ ． ０７１０ ． ７
－

２ ． ２１ ３ ． ０

１ ９ ９９
—

２０ ００１ ０． ９４７ ． ００ ． ８６ ． ２

２０ ００
—

２０ ０１１ ３ ． ７９８ ． ３３ ． ９４． ４

２０ ０ １
—

２０ ０２ ２５ ． ９２１４ ． ４２ ． ７１ １ ． ７

２０ ０２
—

２０ ０３ ３４． ８８１６ ． ９９ ． ５７ ． ４

２０ ０３
—

２００４１ ５ ． ９６６ ． ６ １ ． １５ ． ５

２０ ０４
—

２０ ０５４ ２ ． ２４１６ ． ５９ ． ５６ ． ９

２０ ０５
—

２０ ０６ １６ ． ７２５ ． ６ ６ ． ９—

１ ． ３

２０ ０６
—

２００７１８ ． ６５５ ． ９ ９ ． ２－

３ ． ３

２０ ０ ７
—

２０ ０８ ９７ ． ８７２９ ． ３２４ ． ８４． ４

２０ ０８
—

２０ ０９１ １ ７ ． １ ５２７ ． １１ ７ ． ８９ ． ３

２０ ０９
—

２０ １０１ １５ ． ５９２１ ． ０１ ５ ． ６５ ． ４

２０ １ ０
—

２０ １１５４． ０４８ ． １６ ． ５１ ． ６

２０ １ １

—

２０ １２７３ ． ２５１０． ２７ ． ６２ ． ６

阶段Ｉ ：１ ９８ ８
—

１ ９９ ９１ ０ ８２２ ６
—

３８２ ６４

阶段ＩＩ ：２０ ００
—

２０ １ ２６２ ６３ ７７３ ０８６９

注 ： 第三列 的百分数等于第四列和第五列之和 ， 即 Ａ
＝

Ｂ＋Ｃ
。
因 四舍五入 ， 部分数值之和略有差距 。

对门诊服务而言 ， 类似的规律也存在 ， 只不过区分时点是 ２００３ 年 。 在 ２００３ 年前 ，

价格是门诊费用增长的主要动力 。 从 １ ９８８ 年到 ２００２ 年 ， 门诊平均费用从 ５ ５ 元增长到

２ １３ 元 ， 增长幅度达 ２６７％ 。 其中 ， 价格贡献了Ｍ５％ ， 而服务使用率平衡掉了１ ７８％ 。

１ ９８８年到 ２００２ 年的 １５ 年中 ， 有 １０ 年服务使用率起负作用 。 ２００３ 年后 ， 价格和服务

使用率都推动了卫生费用的增长 。 从 ２００３ 年到 ２０１ ２ 年 ， 平均门诊费用净增长 ３０９ 元 ，

增长幅度为 １４５％ 。 其中 ， 服务使用率贡献了１ １ １％ ， 价格贡献了３ ５％ 。

？１０９？
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表 ２ 门诊费 用变化的分解 （
１９８８

—

２０１２
）

＾

７１

￣

Ｂ
： 服务使用率

￣

＾

￣

Ｃ
：
价格因素
̄

时间 （年 ）雛变化 Ａ ： 百分制靴⑶＿■（ ％ ）比重 ⑶

１ ９８８
—

１ ９８９２ ． ０ ９３ ． ８３
一

５ ． ８ ６ ９ ． ６ ８

１９ ８９
—

１ ９９０５ ． ８ ６ １０． ３４ １ ． ２ ８ ９ ． ０ ６

１ ９９０
—

１ ９９ １１３ ． ８ ５ ２２ ． １ ５０ ． ６ ９２ １ ． ４６

１９９ １
—

１ ９ ９２１ ０ ． ９ ３１ ４ ． ３ １
－

３ ． ６ ０１ ７ ． ９１

１ ９９ ２
—

１ ９９ ３—

０ ． ４ ６—

０ ． ５ ３
－

１８． ７４１ ８． ２１

１ ９ ９３
—

１ ９ ９４２ ． ８１３ ． ２３０． ９５２ ． ２８

１ ９ ９４
—

１ ９ ９５９ ． ７４１ ０ ． ８ ６
—

４． ２６１５ ．
１ ２

１９９ ５
—

１ ９ ９６２０ ． ３１２０ ． ４ ３
一

Ｌ ２０２１ ． ６４

１ ９ ９６
—

１９ ９７１ １ ． ９２９ ． ９５
—

４， １ ５１４ ． １０

１ ９ ９７
—

１ ９ ９８１ ３ ． ８９ １ ０ ． ５ ６
一

２ ． ０２１ ２ ． ５ ７

１ ９ ９８
—

１９ ９９１８ ． ７０１２ ． ８ ５
—

３ ． ６７１６ ． ５ ２

１９ ９９
—

２０ ００１ ３ ． ８０８ ． ４００ ． ２３８ ． １ ７

２０ ００
—

２０ ０ １１ １ ． ９３６ ． ７０
一

１ ． ５２８ ． ２ ２

２０ ０１
—

２ ００ ２１０ ． ３ ５５ ． ４５一

１ ． ８ ２ ７ ． ２ ６

２０ ０２
—

２ ００ ３１ ２ ． ６ ６６ ． ３２－

１ ． ０ ２７ ． ３ ４

２０ ０３
—

２ ００４１ ９ ． ５０９ ． １５４ ． ３ ９４ ． ７ ７

２０ ０４
—

２００ ５２５ ． ０ ３ １０ ． ７ ７４ ． ８ ４５ ． ９ ３

２０ ０５
—

２ ００ ６１ ２ ． ３０４． ７８４ ． ８ ６—

０ ． ０ ８

２０ ０６
—

２ ００ ７３ ． ０８１ ． １４８ ． ６ ９—

７ ． ５ ５

２ ００ ７
—

２ ００ ８４０ － ９ ６ １ ５ ． ０ １１０ ． ２ ６ ４ ． ７５

２０ ０８
—

２ ００ ９５９ ． １８ １ ８ ． ８ ６８ ． ２ １ １ ０ ． ６ ４

２０ ０９
—

Ｚ ０１０３５ ． ３ ２９ ． ４ ７３ ． ２ ９ ６ ． １８

２ ０ １０
—

２ ０１ １３ ６ ． ３ ２８ ． ９０６ ． ６３２ ． ２７

２ ０１ １
—

２ ０ １ ２７ ７ ． ５ ３１ ７ ． ４ ３１ ３ ． ０ ５４ ． ３ ９

阶段Ｉ ： １９８ ８
—

２ ００ ２１４ ６２ ６７ １ ７ ８４４ ５

阶段ＩＩ ：
２０ ０ ３

—

２０ １２３０ ９１ ４５１ １ １ ３５

注
： 第三列 的百分数等于第四列和第五列之和 ， 即 Ａ

＝
Ｂ ＋ Ｃ

。 因 四舍五入 ， 部分数值和略有差距 。

（ 三 ） 解释

如何解释上述现象？ 具体而言 ： 第一 ， 为什么 门诊和住院费用的增长机制可分

为两个阶段 ？ 第二 ， 为什么价格和服务使用率会在这两个阶段起不同的作用 ？ 限于

篇幅 ， 不能提供详尽的分析过程和机制 ， 在此只是尝试性地提供一些解释 。 总体上 ，

需要将费用增长置于中国近 ３０ 年的市场转型和医疗改革背景中 。

？ １ １ ０？



医 疗 费 用 持续增 长机制

已有证据显示 ， 医疗保险与医疗服务 的使用率密切相关 。 所 以 ， 需要考察中国

近 ３０ 年来医疗保险覆盖面的起伏 。 从 ２０ 世纪 ８０ 年代开始 ， 中 国的城乡 医保制度一

直处在调整中 。
２０ 世纪八九十年代 ， 计划经济时期遗 留下来的医疗保险项 目不是崩

溃 （如农村合作医疗）
， 就是被替代 （如公费医疗 、 劳保医疗 ） 。 在农村 ， 合作医疗

制度的覆盖率在 ８０ 年代中期跌到谷底 。 尽管国家曾若干次努力恢复其覆盖率 ， 但直

到 ２ ００３ 年前一直效果不彰 。 这使得从 ２０ 世纪 ８０ 年代到 ２ １ 世纪初的 ２０ 多年间 ， 占

人 口７ ０
％的农村居民几乎没有任何医疗保险 。

在城镇地区 ， 改革过程 中大批国有 、 集体企业因经营困难而破产 。 劳保医疗是

嵌人到计划经济体制中的 。 公有制企业的破产使得劳保医疗 日益难以为继 。 ２０ 世纪

９ ０ 年代中期 ， 总工会在全国范围的调查发现 ， ３ ０ ． １ ３％的公司和 ５３ ．０７％的亏损企业

都在拖欠支付职工的医疗报销 。
① 从 １ ９ ９ ９ 年起 ， 职工医疗保险开始在全国范围 内取

代劳保医疗和公费医疗 ， 但其覆盖面有限 。 它主要面向城镇职工 ， 尤其是那些在公

共部门和正规部门就业的人群 。 职工的家属没有被纳人保障范围 ， 未就业人群 （老

人、 儿童 ） 同样在保障范围之外 。 卫生部组织的 国家卫生服务调查显示 ，
１ ９ ９ ３ 年城

镇居民 中有 ２７ ．３％的人口 没有医保 ， １ ９ ９８ 年和 ２ ００３ 年分别有 ４４． １％和 ４４ ．８％ 的城

镇人 口没有医保 。
②

不断下滑的医保覆盖面成为卫生服务需求的制约因素 。 门诊和住院服务 的使用

率在 ２０ 世纪 ８０ 年代末期开始停滞 ， 在 ９ ０ 年代下降 （见图 ３ ） 。 这些宏观趋势可以

在微观层面得到验证 。 四次国家卫生服务调查的结果显示 ， 居民的两周未就诊率从

１ ９ ９ ３ 年起开始上升 ， 并在 ２００３ 年达到顶峰 （
４８ ． ９％ ） 。 在这些生病而没有去寻医问

药的居民中 ， 因为经济 困难而放弃治疗的 比例也在上升 ：
１ ９ ９ ３ 年是 １４ ．３％ ，

２ ００ ３

年是 ３ ８ ．２％ 。③ 以上这些事实与表 １ 、 表 ２ 的数据吻合 ：
正因为医疗服务使用率不升

反降 ， 使得 ２０００ 年以前 ， 服务使用率实际上起到了抑制卫生费用的作用 ， 而价格的

变动则成为费用上涨的主要动力 。

２０ 世纪八九十年代的卫生体制改革进
一步强化了价格在费用上涨中的作用 。 在

计划体制下 ， 卫生服务 、 药品的价格因国家严格控制而处于较低的水平 。 市场化改

革后 ， 政府将经济激励机制引人医院等供方组织 。 尽管现在医疗服务价格仍被置于

政府管控范围 ， 但医院可针对管控范围外的服务和设备收取高价 。 同时 ， 政府大幅

减少 了对医院的财政投入 ， 这使得医院的运营越来越依赖 自身的创收 。 ④ 医院和医

① 参见全 国 总工会政策研 究 室 编 ： 《 １ ９ ９ ７ 中 国 职 工 状况调 查 》 （ 综合卷 、 典 型 卷 、 数据

卷 ）
，
北京 ： 西苑 出版社 ， １ ９ ９９ 年 。

②③ 《 国 家 卫 生 服务调 查 》 ， ｈｔｔｐ
： ／／ｗｗｗ ．ｍｏｈ ．

ｇ
ｏｖ ．

ｃｎ／ｍｏｈｗｓｂｗｓｔ
ｊ
ｘｘｚｘ／ｓ８２ １ ｌ／ ｌ

ｉ
ｓｔ ．ｓｈｔｍｌ

，

２０ １ ５ 年 ３ 月 １ 曰 。

？Ｗａ ｉ
ｋｅｕｎｇ

Ｔａｍ
，

（＜

Ｏｒｇａｎｉｚａｔ ｉ
ｏｎａ ｌＣｏｒｒｕｐ ｔｉｏｎｂｙＰｕｂｌ ｉｃＨｏｓｐｉ ｔａｌ ｓ ｉｎＣｈ ｉｎａ

，
Ｃｒ ｉｍｅ

，

Ｌａ－

ｗ ａｎｄＳｏｃｉａ ｌＣｈａｎｇｅ ，
ｖｏｌ

． ５ ６
，ｎｏ ．３
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． ２６ ５
－

２ ８２ ．

？１ １ １？
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生都有动机去提供更多 、 更贵的服务和药品 ， 这就使得医疗服务 的平均价格上升 。
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 １ ００

每每
千２０００＼

—

８ ０千
人／Ｋ
ｆ］ｉ ｓｏｎ

，

Ｔ
＊

ｒ－
ｐ
－ － －

Ｔ
＊Ｌ ｊ 住

诊
 

⑷

院
率
 １０００

’？—一

—Ｃ
４０

^

５ ００
－

２０

０
＾ 丨」

． ．． ．

」
． ． ：
」
＿

ＬＬ
． ．

ＬＪ
“
丄」

―

丄
＿＿＿＿

Ｌ
—Ｕ

〇

１ ９８８１ ９９０１ ９９２１ ９９４１ ９９６１ ９９８２０００２００２２＿２００６２００８２０ １ ０２０ １２（ 年 ）

——

每千人门诊率—— 每千人住院率

图 ３ 住院和门诊服 务的平均使用率

２ １ 世纪初 ， 政府决定弥补医疗保险方面的漏洞 。 从 ２ ００３ 年起仅用 ６ 年时间 ，

新农合就覆盖了绝大多数的农村居民 。 在城镇地区 ， 居民医保迅速弥补了职工医保

留下的漏洞 。 到 ２ ０ １ ０ 年 ， 全民医保基本实现 。 医疗保险覆盖面的提高使得医疗服务

使用率 中止跌势 ， 日益攀升 ， 服务使用量开始爆炸性增长 （见图 ３ ） 。① 服务使用率

本身成为费用增长的一个显著因素 。 同时 ， 医保覆盖面的提高也抬升了 医疗服务的

平均价格 。 另外 ， 政府对医院的财政补助无显著增加 。 为补偿 日益升高的运营成本 ，

医院只能继续依赖 自身创收 （包括以药养医 ） 。 现行的按服务项 目 收费为主的支付制

度也刺激了过度的服务供给 。 因此 ，
２ ０００ 年以来 ， 中 国医疗费用呈现双驱动的增长

机制 ， 服务使用率和价格
一起推动费用高速增长 。 这种双驱动增长的趋势可能持续

下去 ， 并使未来几十年的费用控制变得更为艰难 。

三 、 现实世界 中 的医保控费机制

（

一

）
研究问题与资料来源

面对急遽膨胀的医疗费用 ， 控费主力是各级医疗保险主管部门 ： 城镇地区是职

工医保和居民医保的管理者 ， 即城镇医疗保险经办机构 ， 归属于人力资源与社会保

障部门 ； 农村地区则是新农合的管理者 ， 即县级新农合管理办公室 ， 归属于卫生行

政主管部门 。 理论上 ， 医疗保险的建立意在引入一个独立的第三方购买者 ， 以对抗

医疗服务市场中的信息不对称 。 单个的患者在与医方的博弈中处于弱势 ， 很难影响

①Ｂａｏ ｒｏｎｇＹ ｕｅ ｔａ ｌ
．

，

“

Ｈ ｏｗＤｏ ｅｓｔｈｅ ＮｅｗＣｏｏｐ ｅｒａｔ ｉｖｅＭｅｄｉ ｃ ａ ｌＳｃｈｅｍ ｅＩｎ ｆｌｕ ｅｎｃ ｅＨ ｅａ ｌ ｔｈ

Ｓｅｒｖｉ ｃｅＵ ｔｉ ｌ
ｉ ｚａ ｔｉｏ ｎ？ＡＳｔｕｄ ｙｉｎＴｗｏＰ ｒｏｖ ｉｎｃｅ ｓｉｎ Ｒｕ ｒａ ｌＣｈ ｉｎａ

，

ＢＭＣＨｅａ ｌｔ ｈＳ ｅｒｖｉｃｅ ｓ

Ｒｅ ｓｅａｒｃｈ
，ｖｏ ｌ

． １ ０
，２０１０ ，ｐｐ

． １
－

９ ．

？ １ １ ２？
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价格 、 服务 。 医保机构作为参保者的代表可发挥购买者 、 谈判者 、 监督者等多重角

色作用 。 这意味着医保机构不但要面向参保者提供费用报销 ， 还要通过收集保费形

成集团购买力 ， 提高监督力度 ， 通过谈判和付费方式改革等措施监督医疗机构的不

规范行为 ， 从而减少医疗费用 。
① 这

一

三角关系是 中 国社会医疗保险体制的核心

架构 。

然而 ， 理性设计的制度与实践之间存在差距 。 医保能否发挥理论上所说的控费

作用？ 在现实中 ， 它们如何与供方 （医院 ） 和需方 （患者 ） 互动 ？ 为探索医保控费

机制的实际运作及其效果 ， 我们访谈了三类核心利益相关者 ： 城乡 医疗保险经办机

构的工作人员 、 城乡各级医院的医生和医保办公人员 以及不同医保项 目 的参保者等 ，

以及其他利益相关者如政府官员 、 医药代表等 。 访谈以河南省三市一县为主 。 三市

按其人口规模可分为大 、 中 、 小城市 ， 本文以艾市 、 博市和池市指代 。 我们在博市

选取了端县 ， 以了解农村医疗机构和新农合的实际运作 。 此外 ， 还对四川省文区的

医保部门做了访谈 。②

河南省的访谈集中在 ２０１ ２ 年 ７ 月至 １ ２ 月 。 我们访谈了河南省 、 四川省五个地

区的各类型医院 、 市级和县级城镇医保管理局 （处 、 中心 ） 、 县级新农合管理办公室

以及病患家庭 ， 共计访谈医生 ３ ４ 人 ， 医院医保办公人员 ７人 ， 城镇医保管理中心经

办人员 １ １ 人 ， 新农合管理办公室经办人员 ３ 人 ， 病人 １４ 人 ，
医药代表 １ 人等 。 ③

限于篇幅 ， 本文不对访谈对象和访谈机构的详细情况进行介绍 。
？

研究采用半结构化访谈 。 访谈提纲的设计围绕
一个核心问题 ： 医疗费用为何迅

猛增长？ 笔者在征得访谈者同意的前提下进行录音 ；
若未能征得同意 ， 则通过笔录

方式 。 访谈记录遵循匿名和保密的研究伦理 。 访谈记录通过专业的定性分析软件

（Ｎｖｉ ｖｏ８ ． ０ ） 进行编码 ， 然后采用主题分析的方法 ， 对编码做进
一

步归类 ， 最后形

成相关主题 。

①Ｒａｙ
Ｒｏｂ ｉｎｓｏｎ

，ＥｌｋｅＪａｋｕｂｏｗｓｋｉａｎｄＪｏ ｓｅｐＦ ｉｇｕｅｒａｓ ，
ａ

Ｉｎｔｒｏｄｕｃｔ ｉｏｎ
，

ｉ
ｎＪ ．Ｆｉｇｕｅｒａｓ ，

Ｒ ．Ｒｏｂ ｉｎｓｏｎａｎｄＥ ． Ｊａｋｕｂｏｗｓｈｉ
，ｅｄｓ ．

，Ｐｕｒｃｈａ ｓｉ ｎｇ ｔｏＩｍｐｒｏｖｅＨｅａ ｌ ｔｈＳｙｓｔｅｍ ｓ

Ｐｅｒｆｏｒｍａｎｃ ｅ
，Ｍａｉ ｄｅｎｈｅａｄ ：

Ｏｐ ｅｎＵｎｉｖｅｒ ｓ
ｉ
ｔｙＰｒｅｓ ｓ ，２ ００５ ，ｐｐ ．３

－

１０
；ＡｌｅｘａｎｄｅｒＳ ．

Ｐｒ ｅｋｅｒ
，

ａ

ＭａｎａｇｉｎｇＳｃａｒｃｉ ｔｙｔｈｒｏｕｇｈＳｔｒ ａｔｅｇ ｉｃＰｕ ｒｃｈａｓｉｎｇｏｆＨ ｅａｌｔｈＣａｒｅ
，

， Ｊ

ｉｎＡ ．Ｓ ．

Ｐｒ ｅｋｅｒａｎｄ Ｊ ．Ｃ ．Ｌａｎｇｅｎｂｒｕｎｎｅｒ
，ｅｄｓ ． ，Ｓｐｅｎｄｉｎｇ

Ｗｉｓｅｌｙ ：Ｂｕｙ
ｉｎｇ

Ｈｅａ ｌｔｈＳｅｒｖｉ ｃｅｓ
ｆｏｒ

ｔｈｅＰｏｏｒ
，Ｗａｓｈ ｉｎｇｔｏｎ

，Ｄ ． Ｃ ．：Ｗｏ ｒｌｄＢａｎｋＰｕｂｌ ｉｃ ａ ｔｉｏｎｓ
，２０ ０５ ，ｐｐ ．２３

－

３９ ．

② 文 中所涉及的 市县均使用 化名 。

③ 我 们访谈 的 医 院均 为公立 医 院 。

④ 所涉及的被访人 员 均作 匿 名 处理 ， 首位 字母 为 省 代码 ， 第 二位 为县或 市 代码 （Ａ 为 艾

市 ，
Ｂ 为 博市 ，

Ｃ 为池 市 ，
Ｄ 为 端县 ，

Ｗ 为 文 区 ）
， 第 三到 十 位数 字为 访谈 曰 期 （例 如

２０ １ ２ 年 ８ 月 １ 日 为 ２０ １ ２０８０ １ ） ， 第十 一位及 以后 字母为 访谈人 员 代码 。

？１ １ ３？
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（二 ） 医保控费工具箱

根据访谈资料 ， 发现城乡 医保经办机构大致采用六种措施控制医疗费用增长 ：

强调基金安全红线 、 付费方式改革 、 指标管理 、 日 常监察 、 违约处罚和三方谈判 。

这六种方式构成了医保部门控费的工具箱 。 值得注意的是 ， 虽然城镇医保管理部门

和农村新农合管理部门 的控费措施稍有差别 ， 但总体上二者有极高的相似度 。 我们

集中探讨相似的部分 ， 在具体的措施上兼顾二者的差异 。

第一 ， 基金安全红线 。 保证医保基金安全运行是城乡 医保经办机构的
“

第
一原

则
”

。 各级政府对基金安全问题的三令五申 ， 使得基金收支平衡成为各级经办机构开

展工作的风向标 。 端县
一

位新农合管理办公室的工作人员 表示 ， 保障基金安全被赋

予政治高度 ， 新农合每年的报销方案都要根据当年的基金收入情况制定 ， 他们要防

止医院的报销支出超过他们的基金收人 。 因而基金安全这根红线使得医疗费用控制

成为题中之义 。

新农合资金没人敢动 ， 因 为 涉及政治方 面 的 问题 ， 各级政府都 比较重视 。

目 前核定各个方案都要根据总资金核定 ， 不能超 出 总资金的承受 范 围 。 我们最

关注的 ，

一是基金安全 ，
二是方案能否 保证基金收支平衡 。 如果支 出 太 多 ， 就

没有充足的 资金以供报销 ； 所 以 方案设定也很重要。 （ＨＤ２０１ ２０ ９０ ６ＰＺＲ）

第二 ， 付费方式改革 。 医保经办机构普遍将医保付费方式由按项 目付费改为预

付制 ， 以控制费用增长 。 这种趋势在 ２０〇９ 年新医改之后尤为明显 。 在河南省 ， 各地

普遍开展了预付制 ， 例如 ， 艾市的
“

省医保
”

、
① 博市的市级职工医保 、 端县的新农

合 、 池市的市级职工医保和居民医保均开展了住院病人的总额预付 ； 端县尝试推进

新农合住院病人按病种付费 ； 池市市级居民医保在门诊方面开展了按人头付费 。

其中 ， 总额预付或总量控制是一种颇受欢迎的付费方式 。 调查地 区在推进总额

预付时 ， 确定总额的方式无
一

例外 ， 均是结合各医疗机构前三年的总费用加 以平均 ，

以此确定当年医院的报销费用上限 。 然而 ， 城镇医保经办机构通常会结合更多的指

标来设定总额 ， 例如医疗机构过去三年的平均报销费用 、 住院率 、 甲类乙类药品和

医保 目 录外药品的费用比例等 ；
而新农合管理部门则未使用类似指标 。

定额是这样设定的 ， 我们先参考他们近三年 的业务量 、 住院人次 、 花 费金

额 、 曱类药 乙 类药和 自 费 药 的比例 、 药 品 比 、 自 费 药 品 比 、 检查 费 比 、 材料 费

比 、 次均 费 用等各项 费 用 ， 再把物价上涨和合理增长量等 因 素考虑进来 ， 做统

计分析 ， 定 出各项 费用 的指标 ，
然后拿去和医 院谈判 。 双方都认定这些指标 以

后签订协议
， 实行总额预付 。 （ ＨＣ２０ １２ ０９ １ ３ＹＭ ）

此外 ， 这些总额的预付方式也涉及不同考量。 首先 ， 预付代替后付 ， 以降低医

① 医保经办 人 员 用 语 ， 指省 直机关职 工 的 职工 医保 。

．
１ １ ４？





医 疗费 用 持续增长机制

院的垫付压力 。 其次 ， 预付并非全付 ， 而只是提供一定 比例的报销资金 ， 剩下的作

为质量保证金 ， 年底结算时 ， 返还额度视医院在药 占 比 、 次均费用等指标上 的情况

而定 。 再次 ， 若年终医院未超支 ， 经办机构则将部分剩余基金奖励医院 ； 若其超支 ，

则适度分担超支部分 。 这里城乡经办机构的差异在于 ， 在调查地 区 ， 由 于新农合刚

推行总额预付不久 ， 关于
“

结余奖励 、 超支分担
”

的原则并未明文加以确定 ， 从而

引发各级医院的猜疑 ， 甚至恐慌 。

第三 ， 指标管理 。 城乡 医保经办机构采用指标管理控制医疗费用的增长 。 相 比

新农合管理部 门 ， 城镇经办机构通常采用更多的指标 ， 包括次均费用 、 人次人头 比 、

住院天数 、 政策范围内报销比例 、 目录外药品 比例等 ， 而新农合管理部门较多控制

次均费用及其年增长率 、 目 录外药品比例等 。

城镇医保会设定次均 费 用 、 药 占 比 ， 等等 。 设定得比较细致些 ，
比如用 血 ，

达到 多 少指标才能用 ， 而且 目 录规范性要比新农合强……新农合的 （指标 ） 相

对来说要宽泛一 些 ， 所 以执行起来也没有那 么 严格 。 而 城镇 医保既然设定 了 ，

那就是必须的……例如需 不需要用抗生素的 问题 ， 如果没有相应 的指标 ， 它就

认为你不 需要用 。 （ ＨＡ２ ０１ ２１０ １ ９ＺＪ ）

而医院对这些指标的控制则直接关乎医保质量保证金的返还 。 例如 ， 博市医保

经办机构每月 只发放给医院 ８０％的定额基金 ， 而剩下的 ２０％则作为质量保证金 。 医

院若想在年底得到全额的质量保证金 ， 必须在 日 常运作中控制这些指标 。

我们有质量考核 办法 ， 按照考核打分的形式进行评估 。 根据考核的 结果按

比例返还质量保证金 。 如果一家医 院执行指标控制 的 效果不好 ， 那 么 在年终返

还质量保证金的时候就要扣除一部分 ，
而 且下一年度定基金份额的 时候 ， 不可

能去按照这家医院的 实 际份额去定 ， 肯定要扣除
一

部分 。 通过这些管理 ，
绝大

多数 医院的管理意识都被培养起来 了 。 （ＨＡ２ ０１ ２ １ ０ １ ９ＺＪ ）

第四 ， 监察 。 医保经办机构采用定期或不定期 的监察来监督医疗机构的异常情

况 。 其中 ， 不定期的监察多依赖人力 ， 具体表现形式是经办人员不定期到医院检查

病历 、 病房和病人。 定期的监察则同时依赖人力和非人力工具 ， 例如 ， 在调查地区 ，

新农合管理部门会在乡级医院长期派驻监管员 ， 而城镇医保经办机构则通过设立
“

医保医师
”

制度和信息平台进行监督 。

城乡医保经办机构监察的 内容较为相似 ， 多集中在非法套取医保资金 、 冒名顶

替 、 挂床 、 过度医疗等方面 。

我们合管办对医院的监督 ， 首先是核查病人身份 ， 因 为有不参合的 ， 很 多

人都借用 别人的证件 ，
但是 医院给报销 了 。 然后就是要严格合理 用 药 、 合理诊

断 ， 今年对过度医疗 的检查特别严格 。 （ＨＤ２０ １２０Ｍ ６ＰＺＲ）

第五 ， 违约处罚 。 如果医疗机构违反了医保协议中的规定 ， 发生恶意套取基金 、

过度医疗等行为 ， 医疗机构将面临医保经办机构的违约处罚 。 经办机构会向医院收
？ １ １ ５？



中 国 社会科学 ２０１ ５ 年第 ８ 期

取违约金 ， 或者拒付报销费用 ， 从而迫使医院为患者承担这笔费用 。 如果医院的违

规行为屡禁不止 ， 经办机构还会考虑暂停甚至取消其定点资格 。

医保部 门 管得 比卫生部 门 严格得 多 ，

一般他们都设定一 些指标 ， 如果医 院

超标就要扣钱 。 如果真扣钱 了 ， 医 院就会让我们 医生个人把这笔钱拿 出 来 ， 这

种情况这几年还是很 多 的 。 我们 医生非 常不满意 ！
（ＨＡ２０１ ２ １ ０１ ９ＺＹＳ ）

由于新农合管理办公室和医疗机构同时隶属于卫生局 ， 新农合管理部门会单独

或联合卫生局同时实施行政和经济处罚 。 这些处罚包括拒付报销费用 、 罚款 、 通报

批评等 。

如果查 出 医院有很 多 问题 ， 我们 医保部 门 多数都是罚款 ， 有时是通报批评 。

规定上还说 ，
必要时可取消定点 医疗机构资格 ， 取消几个月 。 （ＨＡ２０１ ２１ ０１ ９ＺＹＳ）

第六 ， 三方谈判 。 由于经办机构管理着海量的 医保基金 ， 这使得它们有实力创

新第三方购买机制 。 在调查地区 ， 城镇医保经办机构尝试开展三方谈判 ， 通过和医

疗机构以及药品供应商的协商 ， 降低药品 、 医疗服务和检查的价格 。 而新农合管理

部门普遍未实施三方谈判 。
＞

例如 ， 池市的市级医保管理中心选择与社区卫生服务中心和部分药品供应商进

行谈判 。 通过谈判 ， 降低了３ ０ 余种慢性病药品的价格 。 它还和一些医院谈判 ， 设立

这些医院为平价医院 ， 降低部分医疗服务的价格 。

我们选择一些社区卫生服务中心谈判慢性病药品的价格 。 首先我们通知慢性

病人到就近的社区去 申报常用 的 、 比较贵的 药品的 名称 ，
生产厂 家及其规格 ；

然

后我们登记 、 统计 、 筛选 ， 把排名前 ３ ０ 位的选 出 来…… 然后我们去搞市场调查 ，

摸清各个层面都是什么价格……然后我们拿着这个单子 ， 去找药品供应商 ， 尽可

能让他们保证提供的价格是全市最低价 ； 敲定价格之后 ， 我们再找报名 的社 区 ，

让他们在对药品进行正常的 １５％加价之后 ，
必须再让 ５％的利润 。 这样就使得这

３０ 种药品价格大幅下降 ， 平均 降幅 １８％ ， 最 多 ４０％ 。 （ＨＣ２０１２０９ １２ＸＤＷ）

此外 ，

一些调查地区的城镇医保经办机构通过谈判 ， 降低了部分贵重医疗耗材

和仪器检查的价格 ， 取消了一些药店部分药品的加成 ， 改善了病人的就医选择 。

综上 ， 医保控费工具箱 内 的工具不可谓不丰富 ， 医保部门为控制费用也殚精

竭虑 。 事实上 ， 国家近年来花大力气用于控制医疗费用上涨 ， 医保的一些控费措

施甚至被批评为
“

只关注费用控制 ， 而忽略对医疗质量的监督
”

。
① 但是 ， 即使医

保控费被赋予了如此重要的角色 ， 近些年费用增长并未有收敛之势 ， 这说明上述控

费工具效果有限 。 我们将从医保 、 患者 、 医方三者互动的角度探讨医保控费低效的

原因 。

①Ｗｉ
ｎｎ ｉ ｅＣｈｉ

－ＭａｎＹｉｐｅ ｔａ ｌ ＿

，

“

Ｅａｒｌ

ｙ
Ａｐｐｒａ ｉｓａ ｌｏｆＣｈｉｎａ

’

ｓＨｕｇｅａｎｄＣｏｍｐｌｅｘＨ ｅａｌｔｈ
－

Ｃａｒ ｅＲｅ ｆｏｒｍｓ
，

”

ｐｐ ． ８３３
－

８４２ ．

？１ １ ６？
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四 、 医患
“

共谋
”

的形成机制与制度根源

除人口结构 、 技术进步 、 医保扩面等宏观因素外 ， 医患共谋的出现是费用上涨 、

医保控费有效性下降的重要原因 。 根据调研资料 ， 我们发现 ： 医生通过垄断性的信

息优势可以诱导患者过度使用医疗服务 ；
患者由 于医保报销大部分费用而对费用敏

感度下降 ； 部分制度 （如报销门槛、 比例 ） 存在漏洞 ， 医患双方存在
“

共谋
”

的动

机和可能性 。 要监控医患双方的行为 ， 医保部 门需要付出极大的信息成本 。 在这三

角博弈过程中 ， 本该强有力的医保变得被动 、 低效 。 我们的访谈展现了三者之间的

勾连与冲突 。

这一关系框架强调不同利益相关者之间的互动以及制度环境对于其行为的塑造 。

制度学派尤其关注行动者之间有策略的互动对经济政治结果的影响 。 制度学派强调

行动者的主观意图 （ ｉｎｔｅｎｔｉｏｎａｌ ｉｔｙ ） 及其之间有策略的互动对结果的作用 。 这两种

方法的差异促成了研究方法论的转变 ， 从构建包含结构变量的回归方程模型 ， 转为

探索政治过程的博弈模型 。
① 医疗费用 的增长 ， 正是在医方 、 患者和医保机构的互

动过程中产生的 ， 同时又嵌人在更大的制度环境中 。 需要注意的是 ， 医患共谋是在

中性意义上使用的一个分析概念 ， 仅强调在中 国特定的社会经济环境 中 ， 医患双方

因其信息优势和利益的一致性而发生的
“

串联
”

行为 。 事实上 ，

“

共谋
”

这一概念已

被组织社会学广泛使用 ， 用以分析组织 （如政府机构 ） 间及个人与组织间制度化了

的非正式行为 。
②

（

一

） 医患共谋的形成

显而易见 ， 医方 （或供方 ） 与医保机构的关注点并不一致 。 医保经办机构关注

费用的控制和基金的合理使用 ， 而医方则重点考虑经济效益和医疗安全 。

我作为科室主任 ， 有两个方 面需要考虑 ，

一是经济效益 ，
二是安全 。 我给病

人做检查后就放心 了 ， 并且检查仪器要好 。 做个彩超 ， 如果镜像好 了 ， 也许病人

的 问题就查 出来 了 ； 镜像不好就错过去 了 。 这些既增加 了 治疗 的安全性 ， 也促进

了 经济效益 。 所以 费 用越来越高 。 我们就和医保中心打架 。 （ＨＣ２０１ ２０９ １８ＷＹＳ）

由于二者的利益出发点不同 ， 医方和医保机构之间常存在冲突 。 在我们的调查

①ＰｅｔｅｒＡ．Ｈａｌ ＬａｎｄＲｏ ｓｅｍａｒｙＣ ．Ｒ ．Ｔａｙ ｌｏｒ
，

“

Ｐｏ ｌｉｔ ｉｃａｌＳｃｉｅｎｃｅａｎｄｔｈｅＴｈｒｅｅＮ ｅｗ

ｌｎｓｔ ｉｔｕｔ ｉｏｎａｌ ｉｓｍ／
Ｊ

Ｐ ｏｌ ｉ ｔｉ ｃａｌ Ｓｔｕｄｉ ｅｓ
＼ｖｏｌ

．
４４

，
ｎｏ ．５

，１ ９ ９ ６
，ｐｐ ．

９３６
－

９ ５ ７ ．

② 周 雪光 ： 《基层政府 间 的
“

共谋现象
”
个政府行 为 的 制度逻辑 》 ， 《社会学研究 》

２ ００８
年第

６
期 ；

ＪｅａｎＴ ｉｒｏｌｅ
，

“

Ｈｉｅｒａｒｃｈｉ ｅｓ ａｎｄ Ｂｕｒｅａｕｃｒａｃｉｅｓ ：ＯｎｔｈｅＲｏ ｌｅｏｆＣｏ ｌ ｌｕ ｓ ｉｏｎ

ｉｎＯｒｇａｎｉｚａｔ ｉｏｎｓ
， Ｊｏｕｒｎａ ｌｏｆＬａｗ ，

Ｅｃｏｎｏｍ ｉ ｃｓ
，
ａｎｄＯｒｇａｎｉｚａ ｔｉ ｏｎ

｝ｖｏｌ ．２
，
ｎｏ ．２

，

１ ９８６ ，ｐｐ
． １８ １

－

２ １４ ．

？１ １ ７ ？



中 国社会科学 ２０ １ ５ 年第 ８ 期

期间 ， 医生普遍对医保机构 ， 尤其对城镇医保经办机构表达了强烈的不满 。 医生认

为经办机构对医院的费用增长控制
“

太死板
”

， 设定的定额不能满足临床需求 。

医保 中心就是一个机关 ， 直接且很生硬地给我们设定一个额度…… 医保 中

心审核病历 、 审核 费 用是按照他们规定的条文和标准进行的 ， 例如规定最 多 拿

１５ 天的药 ，
结果拿 了１ ６ 天的 ， 那就是超标 了 。 他们是按照病 历 单 、 处方 一条

一条去审查 。 （ＨＣ２０ １ ３０９ １８ＧＫＺ）

这里需要注意的前提是 ， 中 国 的医疗卫生体制仍然存在一些问题 ， 具体表现为

价格机制扭曲 ， 财政补偿机制依赖医院 自主经营 ， 药品体系权力集中 ， 药品 回扣问

题难以解决等 。 这些体制问题使得医疗服务提供者能够采用相应的手段应对医保经

办机构的控费措施 。 例如 ， 在医生层面 ， 为了弥补总额预付带来的费用不足问题 ，

医生可以拒收重症患者 、 增加检查和医疗服务费用来降低药 占 比 ； 部分医生甚至伪

造病历 。 有的医院为争取下一年拿到更多的医保定额 ， 在本年度可能增加花费 ， 这

意味着医院要垫付一定开支 。

（总额预付 ） 美其名 曰 是要促进医院 自我管理 ， 但 实际上是把社会矛盾推到

医院 了 。 医保中心提前搞好预算 ， 医院超支垫付 ， 但是 医院哪有这么 大的 实 力 ？

于是就要对有些病人进行选择 。 现在我们 医院对于一些重症患者就选择性接收 ，

因 为他们 的花 费很大 ；
如果全收 ， 我们 医 院就要吃亏 了 ， 负 担不起这 么

一个差

额 。 （ＨＡ２０ １２ １０ １８ＧＪ ）

此外 ， 患者的考虑在于治好病 ， 少花钱 。 而医保报销的提供 ， 使得患者对医疗

服务价格的敏感度下降 ， 产生道德风险 。
一方面 ，

一些患者即使得了小病 ， 也会选

择住院或者去三甲医院就诊 。 虽然一些地区实行了转诊制度 ， 但由于中 国特殊的医

疗资源分布状况 ， 即医疗资源过度集中在省市级的大医院 ， 患者仍倾向于去大医院

就诊 。 另一方面 ， 参保患者容易滥用医疗资源 。 在四川省文区 ， 医保部门负责人提

到 ：

“

居民医保的住院率竟然高达 ２ ２％ 。 参保的老年人中有 ４１ ％的住院率 ， 这些人

只 占参保总体的 １ ／３ ， 却花了医保的 ２／３ 的钱 。 所以我们现在不敢宣传动员 了 。 参

保的越多 ， 基金压力越大 。 基本上都是亏损的 。

”

（ ＳＷ２０１２０ ７０ ９ＷＪＺ ）

２ 〇１ ２ 年年初定的合作医疗 方案……使得人们 一拥 而 上提高待遇。 报销比例

上来 以后导致本来花钱比较少 的都去住院 了 ， 住院病人突然增加很 多 ， 造成 了

住院率偏 高 。 由 于享 受到 国 家的优惠政策 ， 好 多 门诊病号都转成住 院病人 了 ，

因 为住院报销比例 高 。 （ ＨＤ２０１ ２ ０８２８ＧＳＱ）

不仅住院统筹账户如此 ， 门诊统筹账户 同样会造成病人过度使用 。 在调查地区 ，

新农合和城镇居民医保实施之初只是建立了 门诊家庭账户 ， 并没有建立门诊统筹账

户 。 新医改后 ， 各地开始建立 门诊统筹账户 ， 每人每年享受一定限额的 门诊报销 。

而一些居民 ， 即使没有生病 ， 也会使用门诊统筹账户 开
一些药 。 他们认为 ， 如果不

使用这些限额 ， 就是一种损失 。

？ １ １ ８？
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在这种情况下 ， 医保的报销实际上将医生和患者的利益推向
“
一致

”

， 医患可能

通过
“

共谋
”

以获得更多的医保报销费用 。 医患共谋会使得医患双方同时倾向于过

度提供或使用医疗服务 。 在这个过程中 ， 医生可获得更多收入 ， 患者可获得更多的

医疗服务和报销费用 。

我们省制定过一个政策 ，
住院花费超过 ６ 万的 ， 按 ８０％报销 ； 超过 １ ０ 万的 ，

按照 ９ ０％报销 。 这个政策的初衷是好的 ， 病人花费 多 了 ， 报销 多
一点 ， 能解决

一

些 困难 。 但在实 际操作中 ，
这个政策带来很 多 问题 。 比如 ， 有些 医生对病人说 ，

“

你看你都花 了５ 万多 了 ， 再多花几千块钱你就能按照 ８０％报销 了 。

”

无形 中就造

成几千块钱 、 上万块钱的浪费 ， 造成新农合资金流失 。 （ＨＤ２０１ ２０９０６ＰＺＲ）

在调查过程 中 ， 我们发现这种医患共谋的现象可谓五花八门 。

一些医患可能会
“

合理利用
”

医保政策的漏洞来过度使用医疗服务 ， 而另一些则会明 目张胆地通过伪

造病历或报销凭证来获得医保报销 。 例如 ， 端县一位受访患者的父亲和医生商量 ，

使用别人的新农合资格获得报销 。

我女儿在学校报销很费劲 。 最后做手术时 ， 借别人一个新农合证 。 这还是

医生 出 的主意 ， 说让借一个新农合证 。 后来花 了２０００ 块 ， 报销 了９ ００ 多块 。 如

果不借的话 ，
２０００ 块就得全部 由我 负担 。 （ＨＤ２ ０１ ２０９ ０６ＰＺＲ）

（
二

） 医保经办机构的监管失效

医患共谋根源于医患双方的利益
一致性和信息优势 。 虽然经办机构拥有多样的

控费工具 ， 却在医患共谋的情况下效力大减 。 同时 ， 医保机构面临激励不足 、 资源

缺乏和监管成本过高等问题 ， 从而在费用控制方面表现不佳 。

首先 ， 过度重视基金安全使得经办机构缺乏足够的动力关注费用增长 。 只要医

保基金的支付没有超过
“

警戒线
”

， 医保项 目 即被认为安全运行 。 而费用控制必然涉

及控费手段的创新和政策突破 （如对基金结余的使用 ） 。 在基金安全问题面前 ， 这些

创新和突破的重要性多半退居二位 。 各地保证基金安全的手段多为调整参保人员待

遇 ， 而非转变激励结构 ， 监督医生和患者 的行为 。 因为调整待遇更为直接 、 省力 ，

而监督医患行为则需要耗费大量经费 、 精力 ， 且效果在短期 内不
一

定明显 。

其次 ，
医保经办机构无论在人员 、 资金还是设施配置方面均缺乏相应资源 。 国

家对医保经办机构的定位是
“

小马拉大车
”

， 然而 目前这匹
“

小马
”

过小过瘦 ，
以至

于无力承担费用控制的责任 。 医保经办机构通常只有几十个人 ， 却要应对成百上千

的医务人员和成千上万的参保者 ， 控制费用有心无力 。 而且 ， 经办人员无论在医疗

知识 、 精算能力的掌握 ， 还是谈判技巧方面的素质都有待提高 。

县级城镇医保管理中心 总共有 １ ６ 名人员 ， 就算全部都派 出 去检查 ，

一

周检

查一个 医院 ， 也不见得完全能杜绝这种情况 （指过度医疗 ） 。 我们 医保中心也有

处罚 （拒付 医保费 用 ） 的规定 ，
执行起来也不是很容易 。 （

ＨＤ２０ １２ １０ ３０ＧＺＲ ）

？１ １ ９？
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在经费配置方面 ， 医保经办机构的行政经费 由政府专门拨付 ；
而医保基金实行

专款专用 ， 不允许医保经办机构进行任何挪用 。 这样 ， 医保经办机构改革的启动经

费只能期待上级拨付 。 ２０１０ 年 ， 这笔行政经费仅 占当年医保基金支 出 的 １ ％左右 ，

和世界其他 国家的水平相 比还有一定距离 。
① 中央政府对医保经办机构的投人依然

不足 ， 而地方政府的财政能力差异极大 。

一些地方财政捉襟见肘 ， 这直接影响了经

办人员 的工作积极性和经办力度 。

在设施配置方面 ， 医保经办机构控费的主要平台
——

软件信息系统的建设举步

维艰 。 信息化的开展可有效克服医保经办机构人员短缺的缺点 ， 然而建立信息平台

所需的经费同样依赖上级拨付 。 目前普遍 的状况是信息系统大大落后于经办需求 ；

而且信息平台的建设需要经办机构和医院双方的投人 ， 这无疑为信息化的开展打上

了问号 。

我们还不能实现即时传输 医院数据
， 因 为 听说这个软件价值上百 万 。 之所

以实现不 了 ， 主要是费 用 的 问题 。 今年省厅下发一个文件 ， 里 面有个工作任务 ，

规定部分地市要实现实时监控 ， 但是不给我们拨钱 。 （ ＨＣ２０１ ２０９ １ ０ＺＪ ）

再次 ， 医保经办机构控费能力弱不仅是部 门 内部的问题 ， 还 由于医疗费用控制

本身涉及多部门的合作 ， 而医保经办机构在跨部门的协作 中没有明显优势 ， 使得监

管成本过高 。 医保经办机构 自身行政级别不高 ， 在跨部门协作 中往往没有太大发言

权 。 市级医保经办机构是劳动保障部 门下属的处级单位 ， 县级新农合管理办公室是

县卫生局下属的科室或二级机构 ；
二者级别上分别与市级医疗机构或县乡级医疗机

构平起平坐 。 因此 ， 尽管医保经办机构管理着海量资金 ， 但并没有与其职责对等的

级别与权力 ， 这使得医保经办机构的许多费用控制措施难以实行 。

几年前县编委下发一个文件 ， 把新农合管理办公室定为二级机构 。 但 目 前并

没有完全按照二级机构那样做 。 我们 虽然人员 多 ， 机构并没有到位 。 并没有 匹配

相应的经费或者办公场所 ， 很多 工作开展起来比较被动 。 （ＨＤ２０１２０９０６ＰＺＲ）

医疗行业中的信息不对称极为严重 。 医疗卫生无论作为一门学科 ， 还是作为一

个行业 ， 其信息量之大 ， 使得任何形式的监管行为都会面临疏漏和风险 。 这种信息

不对称使得医保经办机构与医院之间 的谈判成本过高 。 医保经办机构的现实选择往

往是
“

睁
一

只眼闭一只眼
”

， 因为
“

咱们医保部门毕竟不是医生出身 ， 你说这个病人

该用啥药 ， 做几次 ＣＴ
， 做啥检查 ， 咱们其实没有啥发言权

”

。 （ＨＢ２０１ ２０９ ２０ＷＫＺ）

（三 ） 制度环境与机制扭曲

理性设计的医保代表参保者／患者与医方谈判 ， 却演变成医患共谋 、 医保两线作

① 劳动和社会保 障部 社会保 险 研 究 所 ： 《 国 外 医 疗 保 险经 办机构 管 理费 用 研 究分 析 》 ，

２００ ５ 年研究报告 。

？ １ ２０？
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战的局面 。 这一扭 曲的出现有着深厚的制度根源 。 尽管新医改赋予各地医保经办机

构以更大的责任推动第三方购买机制建设 ， 但这一脆弱的三角关系却嵌合在更大的

制度环境中 。 正是这些更强有力的制度约束使得医保经办机构和医疗机构面临诸多

政策限制 ， 使得费用增长得不到有效的控制 。

第一 ， 低效的医疗机构补偿机制 。 ２０ 世纪 ９０ 年代后医疗费用 的剧增 ， 很大程

度上可归结为政府财政责任的弱化 ， 后者导致医疗机构不得不依赖服务收费维持运

营 。 改革开放前 ， 政府通过直接或间接的补贴维持公立医疗机构的运营 ， 公立医院

中超过 ５０ ％的收人来源于政府预算 。
① 同时 ， 在政府管制下 ， 医疗服务和药品的价

格都被控制在成本价之下 ， 这一时期医疗费用的涨幅并不算大 。 改革开放后 ， 承包 、

竞争等机制成为政府对医院等部 门改革的内容之
一

， 加上经济改革削弱了政府的财

政能力 ， 导致无论在卫生总费用还是医疗机构收入中 ， 政府卫生支出 的比例均大幅

下降 。 与此同时 ， 城市和农村的经济改革也破坏了城乡医疗保障的制度基础 。

“

软预

算约束
”

的弱化和国企改革破坏 了公费医疗和劳保医疗制度的筹资基础 ；
人民公社

制度的终结以及农村医疗服务递送体系 的市场化则使得农村合作医疗走 向衰败 。
？

在这一制度背景下 ， 医疗机构只能通过对患者的收费来维持运营 ， 进一步导致医疗

机构 以盈利为导向 ， 以药养医 、 过度医疗等行为层出不穷 。 过度医疗虽弥补了医院

资金的缺 口 ， 但造成了社会资源的浪费 。

新医改后 ， 政府财政责任 回归 ， 但新增投资并没有流向大医院 ， 而是大约 ３０％

流向县级医院 、 社区卫生服务机构 、 乡镇卫生院和村诊所 ， 其余则主要流向 了补贴

需方的医疗保险和公共卫生事业等 。 大医院仍然依赖药品加成 、 检查收费 、 手术等

创造效益 ， 其盈利动机不仅没有弱化 ， 反而有愈演愈烈之势 。 初级医疗卫生机构的

收入很大程度被财政投人置换 。

一个悖论的现象是 ， 当财政投入增加以后 ， 这些初

级医疗卫生机构的医生反而抱怨他们的收入有所下降 。 这更促使他们通过过度医疗

来弥补收人减少的部分 。

新医改以后 ， 政府的确对我们增加 了投入 。 但是这些钱根本不够我们生活 。 再

一个 ，
这些钱都是事后发 ， 按说应该提前发 ， 发完我们才好开展工作 。 现在外面打

工的 ，

一天收入好几百 ， 我们连在外面打工的都不如 ； 收入还不如过去 。 原来我 自

己干的时候一年最起码收入四万块 ， 现在每月 只有几百块 。 （ＨＤ２０１２０８２３ＺＹＳ）

第二 ， 扭曲的药品定价和集中招标采购机制 。 药价高企是造成医疗费用迅猛增

长的关键因素 。 政府希望通过直接价格控制和药品集 中招标采购管理药品价格 ， 结

果却适得其反 。

① 王绍 光 ： 《政策 导 向 、 汲取能 力 与 卫 生公平 》 ， 《 中 国 社会科学 》 ２００５ 年第 ６ 期 。

② 顾 昕 、 方黎 明 ： 《 自 愿性 与 强 制 性之 间
——

中 国农村合作 医 疗 的 制度嵌入性 与 可持续发

展分析 》
，

《社会学研究 》 ２００４ 年第 ５ 期 。

？１ ２ １？
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一方面 ， 价格部门将医疗服务价格压制在成本之下 ， 同时通过收益率管制政策

允许医疗机构对药品加价 １ ５％ ， 这不但赋予了医疗机构抬高药价的合法权力 ， 而且

促使其销售高价药品 。 此外 ， 对新特药品的单独定价政策和宽松的审批制度促使高

价药品反复出现 ， 而行业进人管制和医疗保险的定点制度给予了公立医院行政垄断

的地位 。 以上因素使得药品的实际价格大大高于成本价格 。 其中 ， 对医院和医生的

药品 回扣 占较大比例 。 药品 回扣的出现使得医疗行业腐败行为较为常见 ， 医药代表

为推销药品 ， 往往通过
“

明扣
”

或
“

暗扣
”

的方式返还医院和医生部分医药销售收

入
； 而这部分灰色收人往往远高于医务人员和相关行政人员 的正式收人 ， 成为医疗

行业最不透明的利益链条之一 。 以价格昂贵的单独定价新药为例 ， 经估算 ， 医院销

售此类药物的利润率 （含回扣 ） 和医生等相关人员 的回扣加起来 占药品零售价格的

３０ ％
—

７０％左右 。
① 药品回扣造成的 医疗腐败问题对医疗费用快速增长起到关键作

用 。 新医改后 ， 政府开始推行基本药物制度 ， 并从基层医疗卫生机构逐渐推向 上一

级别医院 ， 未来可能推 向更高级别的公立医院 。 基本药物制度仅取消了 医疗机构

１ ５％的药品加成 ， 最新的改革进一步放开了政府对大多数药品 的价格管制 ， 但公立

医院对药品销售的垄断地位未受影响 。 药费 占整体医疗费用 比重的走向 目前仍难以

预料 。

另一方面 ， 绝大多数地区的药品集 中招标采购权力仍掌握在省级的药品招标采

购联席会议办公室 。 它是一个各部门 （发改委 、 卫生部门 、 财政部门等 ） 联合办公

的部门 ， 而城镇医保部门所隶属的劳动保障部 门只是列席成员之一 。 此外 ， 城镇医

保和新农合均实行属地管理 ， 市级和县级的医保机构无权就药品的招标 、 采购和定

价与药品供应商进行谈判 。 医保机构不能主动出击 ， 限制过高的药价 ， 只能沦为付

费者 。 博市
一

名城镇医保经办人员表示 ：

“

招标议价时 ， 把我们人社部门给甩到外面

去了
； 更别说我们这个地级市了 ， 连参与都没法儿参与 。

”

（ＨＢ２０ １２ ０９ ２４ＳＫＺ）

不仅如此 ， 药品集中采购机制还使得医保经办机构无权与医疗机构进行价格谈

判 ， 因为相关政策规定 ，

“

县级及县级以上人民政府 、 国有企业 （含国有控股企业 ）

等举办的非营利性医疗机构必须参加医疗机构药品集 中采购工作 。 不得进行
‘

二次

议价
’”

。
② 这进一步压缩了医保经办机构的价格谈判能力 。

同时 ， 药品集中招标机制滋生了官商勾结等腐败现象 ， 进一步加剧 了药品价格

的上涨 。 药品的集中招标采购本意在于规范药品的定价和配送环节 ， 通过行政监管

控制药品价格 ， 保证药品质量 。 然而 ， 现实中 ， 药品招标权力的集中使得相关部门

成为药品供应商的
“

公关对象
”

， 招标过程很多时候成了腐败行为的演练场 ； 而为了

① 朱恒鹏 ： 《 医疗体制 弊端 与 药 品定价扭 曲 》 ， 《 中 国社会科学 》 ２００７ 年第 ４ 期 。

② 《关 于 印 发 医疗机构 药 品集 中 采购工作规 范 的通知 》 ，

２０ １０ 年 ７ 月 ７ 日
，
ｈｔ ｔｐ ： ／ ／ｗｗ．

ｍｏｈ ＿

ｇｏｖ ． ｃｎ／ｍｏｈｇ ｌｉｃｗ ｓ／ｓ ３５ ７ ７／２ ０１ ００ ７／４８ １ ２４ ． ｓｈｔｍｌ
，

２０１ ５ 年 ５
月９曰 。

？１ ２２？
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收回公关成本 ， 药品供应商会想尽办法将行贿成本加人到药品成本中 ， 这成了药品

价格持续居高不下的重要原因 。

药品一直都是省里统一招标 ， 但这个政策有很 多 问题 。 举个最简单的例子 ，

＃？多 小厂 ， 平时销量不好 ， 招标的时候 为 了 中标 ，
就给招标的官 员 送礼 ， 结果

就招上 了 ， 等于说当 官的把钱挣 了 。 而之后 ，
这个公关 费用 厂 家肯定得捞回来 ，

所以 价格就得加上去 了 。 （ ＨＣ２ ０１ ２０９ １０ＺＪ ）

第三 ， 医保制度的碎片化 。 目前 ， 三大社会医疗保险分开运行 。 这种分立的医

保制度源于新旧医保制度更替过程 中的制度设计 。 在计划经济时代 ， 医疗筹资体系

包括三种制度 ： 公费医疗制度 、 劳动保险制度和农村合作 医疗制度 。 公费医疗制度

主要面向政府工作人员 （包括退休人士 ） 、 伤残军人 、 高校师生 、 事业单位工作人员

及其家属 ； 劳保制度面向国有企业和部分集体企业职工 （包括退休人员 ） ， 并能为其

家属报销
一半的医疗费用 ；

农村合作医疗主要面 向农村居民 。 然而 ， 随着经济改革

的推进 ， 原有的三项制度逐渐丧失了赖以维续的制度环境 。 为应对这种局面 ， 政府

首先建立了城镇职工基本医疗保险制度 ， 逐渐替代公费医疗和劳保医疗 。 新制度只

为正规部门的职工和退休人员提供报销 ， 而不再覆盖职工的亲属 。 个体从业者 、 非

正式部门的职工和流动人 口也没有纳入保险范围 。
① ２００ ３ 年 ， 面向广大农村居民 ，

政府推行了新型农村合作医疗 。 ２０ ０７ 年 ， 为将那些没有纳人城镇职工医保的人群纳

人医疗保障范围 ， 政府实施了城镇居民基本医疗保险制度 。 其中 ， 劳动保障部门负

责两项城镇医保制度 ， 卫生部门则管辖新农合 。

同时 ， 每种医保项 目均实行属地管理 ， 市级城镇医保属市级医保经办机构管理 ，

县级城镇医保属县级医保经办机构管理 ， 新农合则属县卫生局下属的新农合管理办

公室管理 。 城镇医保 、 新农合这两种管理方式使得全国形成 了数以千计的医保管理

部门 ， 各部门独立运作 ， 相互间几乎没有联系 ， 这使得单个的经办机构势单力薄 ，

本地的经办机构无力监管外地的医疗机构 。 这种碎片化的管理模式也容易造成信息

系统等设施的重复建设 ， 增加机构成本 。

卫生部 门是为卫生部 门 的利 益考虑的 ，
人社部 门是为人社部 门 的 利益考虑

的 。 给医 院造成的麻烦就是得安装两个 系 统 。 现在我们都讲信息化 ， 那
一套 系

统价值几千万 ， 我们人社部 门有一套 ， 卫生部 门也要搞一套 ， 这纯属浪费 ！ 你

也搞 ， 我也搞 ， 重复投资建设是个很大的毛病 。 （ＨＢ２０ １２０ ９ ２０ＢＪＺ）

在世界范围 ， 这种碎片化的管理模式比较少见 。 在全世界 １ 〇〇 多种社保制度中 ，

全国统筹和专户管理是绝大多数国家和社保模式运行的一个通则 ；
在全国统筹下 ，

社保基金由 中央政府统收统支 ， 基金集中在中央政府的
一个专户里 。？ 尽管我 国的

① 王 绍光 ：
《政策导 向 、 汲取能 力 与 卫生公平 》 ， 《 中 国社会科学 》 ２００ ５ 年第 ６ 期 。

② 郑秉文 ： 《社保基金违规的 制度分析 与 改革 思路 》
， 《 中 国 人 口科 学 》 ２００７ 年第 ４ 期 。

？ １ ２３？
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城镇医疗保险已开始推行市级统筹 ， 但仍需假以时 日 。 目前各地只是将待遇水平加

以统一 ， 但医保基金和经办人员的统一管理面临巨大的阻力 。

第四 ， 医疗资源分布不平衡 。 改革开放后 ， 医疗卫生工作的重点开始转向城市 。

１ ９ ８２ 年至 ２００ １ 年间 ， 城镇医院床位从 ８３ ．２ 万张增加到 １ ９ ５ ．９ 万张 ， 而农村医院床

位却从 １２ ２ ． １ 万张下降到 １ ０１ ．７ 万张 。 在城市 ， 医疗资源相对集中在大城市 ； 而在

大城市 ， 医疗资源又集中在大中型医院 ， 形成 了大医院
“

贵族化
”

现象 。 农村医院

则饱受资源匮乏 、 设施落后 、 医护人员素质不高等问题的困扰 。①

有研究表明 ， 政府卫生支出若重点投在基层医疗服务 ， 则居民健康易获得较大

程度改善 。
② 但现实的情况是 ，

一个地区的三级医院往往集中了该地区的大部分医疗

资源 ， 形成了事实上的寡头 ，

一级二级医院只能在剩下的市场分一杯羹 。 例如 ， 四川

省文区的医保基金
“

６ ０％以上流向 了市级及更高级别的医院
”

（ＳＷ２０１ ２０７０９ＷＪＺ）
；
河

南省池市
“

两家市级三甲 医院占了 （城镇医保） 基金支出的 ６０％
”

（ＨＣ２０１２０９ １７ＷＷ） 。

医疗资源的过分集中加上公立医院的行政垄断地位 ， 大大降低了医疗服务市场的竞

争 ， 使得医保经办机构对大医院的监控难上加难 。 面对具有垄断地位的大医院 ， 医

保经办机构很容易沦为单纯的付费者而非服务购买者 ， 限制费用增长成为空谈 。

总之 ， 源于制度环境的医患共谋大大削弱了医保经办机构控费工具的效力 ， 使

得经办机构不能有效控制患者的道德风险和医生的过度医疗行为 ， 也无力降低虚高

的药品价格 ， 从而无法控制医疗费用的过快增长 。 在医保全民覆盖的 时代 ， 这些行

为更是有过之而无不及 ；
医保制度不但不能有效限制道德风险 ， 反而会刺激逆向激

励的产生 ， 造成大量医疗资源浪费 ， 增加医疗开支 。
③

五 、 讨论

２１ 世纪以来的新一轮医疗改革 ， 在短短十年内实现了医疗保险的全民覆盖 。 城

镇职工、 城镇居民 、 新农合三项制度极大扭转 了医疗保障筹资方面的不公平 ， 为广

大民众提供了抵抗疾病风险的保护网 。 尽管这三大医保制度 目前还有不少结余资金 ，

但年均 １ ７ ．６％的卫生费用增长率迟早会吞噬掉所有基金 。 历史数据告诉我们 ， 在过

去 ２ ５ 年 ， 医疗服务的价格和使用率对费用 的增长起过不 同的作用 。 ２００３ 年以来 ，

使用率与价格同时主导费用的膨胀 ， 而使用率在大多数时间处于主导地位 。 通过对

① 王绍 光 ： 《 中 国 公共卫 生的危机与 转机 》 ， 《 比较 》 ２０ ０３ 年第 ７ 期 。

② 李华 、 俞卫 ： 《政府卫 生支出 对 中 国农村居 民健康 的影 响 》
，

《 中 国社会科 学 》 ２０ １ ３ 年第

１ ０ 期 。

③ 俞乔等 ： 《 有 限 医疗资源在全病种 范 围配置的有效性分析 》 ， 《 中 国 社会科学 》 ２０ １ ３ 年第

１ ０ 期 。

■１ ２ ４？



医疗 费用持续增长机制

几十位医保相关者的访谈 ， 我们也发现了费用膨胀的微观基础 ： 基于信息优势和利

益一致的医患共谋以及弱势的医保监管 ， 导致过度医疗 。

理性设计的医保制度 旨在建立医保第三方购买机制 ， 限制医方的过度医疗和患

者的道德风险 ， 控制费用增长 。 这种机制的关键在于各方力量的平衡 ， 尤其是医保

购买者既要具有足够的购买能力 ， 又能代表患者 ， 具备和医方 、 药品供应商的谈判

议价能力 。 然而 ， 在现实世界中 ， 这一制度却同时受制于微观层面的行动者之间 的

互动和更大的制度环境 。 多重约束下 ， 医保机构有丰富的控费工具却难 以推行 ， 形

成了弱势的监管方式 。 因而 ， 医保第三方购买在现实中变成了强势医方和弱势患者

的共谋 。 这一扭曲的机制造成大量医保资金浪费 ， 构成医疗费用膨胀的重要原因 。

我们希望此项研究能增进学界对于真实世界中医保运作的认识 ， 尤其是加深对

医保 、 患者 、 供方相互勾连的复杂关系的认识 。 因为任何政策最终都需要落脚到这

些利益相关者 ， 而它们 的反馈 、 适应 、 变通 、 抵制会决定政策的效果 。 毕竟医疗体

系是一个典型的复杂系统 ， 单纯的线性思维 、 单一来源的数据都无法应对这一复杂

的动力机制 。

医疗保险体制从属于更宏观的社会保障体制 。 经过 ３０ 余年的改革重构 ， 社会保

障体系 已初步完成制度设计和框架建设 。 制度治理 、 可持续性 、 再分配效果将是未

来几十年最为重要的研究议题 。 就医疗保障而言 ， 能否建立具有财务可持续性的医

保体系 ， 关系到医改成果能否维续 ， 关系到普通民众的健康和社会稳定 。 未来的政

策发展将需要确定医疗费用的合理增长机制和比例 ， 讨论医疗费用不合理地过快增

长及如何控费才有理论与政策意义 。 未来的研究应当聚焦于上述重要议题 ， 以保证

医改成果的巩固与维续 。

〔责任编辑 ： 刘 亚秋 责任编审 ： 冯小双 〕
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