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【摘　要】本文对我国改革开放３０年在卫生服务法制建设、卫生服务体系建设、医疗保障体系建设和居民
健康水平方面取得的成效进行了系统综述，分析归纳了卫生服务方面的城乡资源差异、重医轻防以及制度与

监管层面存在的主要问题，总结提炼出今后卫生服务体系建设与发展值得借鉴的五大经验。
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　　改革开放 ３０年，无论是理论层面还是实践层
面，虽然都还不可避免地存在着一些问题与争议，但

我国卫生服务体系建设取得了巨大成就是一个不争

的事实，期间获得的经验亦是极其宝贵的。本文基

于历史回顾，对改革开放３０年我国卫生服务发展取
得的成效、存在的问题以及值得今后借鉴的经验做

了系统归纳，与学界同仁共同探讨。

１改革开放３０年我国卫生服务发展取得的
成效

１１建立健全了规范医疗卫生服务发展的法律法规，
群众健康权益逐步得到有效保障

改革开放３０年间，我国已初步完成了由法律、

法规、条例和规章制度等共同组成的卫生法律框架

体系建设。全国人大常委会先后颁布实施了《传染

病防治法》、《职业病防治法》、《母婴保健法》、《执业

医师法》、《食品卫生法》、《药品管理法》、《献血法》、

《红十字会法》等卫生法律；国务院颁布实施了《医疗

机构管理条例》、《公共场所卫生管理条例》、《全国医

院工作条例》、《医疗事故处理条例》等数十部行政法

规，连同卫生部制定的１８０余项部门规章，确立和规
范了医疗卫生保健服务机构的建设标准、执业管理

与服务环境管理制度；加强了血液制品、放射性药

品、精神药品、麻醉药品管理及医疗器械监督管理等

与人体健康相关的食品卫生与医疗药械管理制度建

设；在职业病防治、公共场所和学校卫生管理、妇女

３
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儿童健康权益和公民生殖健康权益保障等诸多方面

也都相继进行了相关的法制建设。此外，我国初步

建立了以国家标准为主体、行业标准相配套的卫生

标准体系，为国家卫生法制建设提供了坚实的技术

基础。这些法律法规对指导改革开放３０年卫生服
务体系建设与发展起到了重要的规范作用，有效保

障了人民群众的健康权益。

１２国家卫生服务体系不断健全，可及性得到明显
改善

经过改革开放３０年的发展，我国医疗卫生服务
供给显著增加，服务能力和利用同步增长，城乡居民

卫生服务的可及性得到明显改善。

全国医疗卫生服务机构总量显著增加［１２］。

２００６年全国医疗卫生服务机构总量比１９７８年增长
了１８２倍，比１９４９年增长了８４倍。每千人口医院
和卫生院床位２５３张，较１９８０年增长了２５２５％，
较１９５０年增长了 １４倍。２００７年卫生人员总量较
１９７８年增长了１８４倍，较１９４９年增长了１０５３倍。
２００７年每千人口医师与护士数比１９７８年分别增长
了４４４４％和 １６１９１％，比 １９４９年分别增长了 ２３
倍和１８３３倍；全国医疗机构（不包括诊所、医务室
和村卫生室）诊疗人次数达２５７亿人次，入院人数
达８６２３万人。乡镇卫生院门诊量７５亿人次，入院
人数２２５０万人。社区卫生服务中心（站）门诊量２３
亿人次，入院人数６３１万人。

在农村，通过三分之一重点县级医疗卫生机构

强化建设，农村乡镇卫生院、防疫站和妇幼保健机构

三项建设、乡村卫生一体化管理、农村合作医疗恢复

重建和新型农村合作医疗创新发展，维护和完善了

农村三级预防医疗保健网。至２００７年底，全国县及
县级市共建有医院８８００所、妇幼保健院（所、站）
２０２０所、乡镇卫生院３９万家、村卫生室６０９万个
（占行政村数的８８１％），农村执业（助理）医师１０４
万人，乡村医生和卫生员９５７万人［１］。

在城市，创建了由政府主导、社会力量参与、服

务功能比较齐全、以社区卫生服务网络为基础的新

型城市卫生服务体系。到２００７年，全国社区卫生服
务中心（站）从无到有已经发展到２４万个，平均每
个社区卫生服务中心人员数达３１人［１］。中央财政

通过专项转移支付对中西部地区发展社区卫生服务

和培训人员进行补助，促进了社区卫生服务均衡发

展，保障了人民群众的基本医疗和预防保健需要。

与此同时，各级党委和政府加大了公共卫生体

系建设力度，逐步完善疾病预防控制体系、医疗应急

救治体系和卫生监督体系，覆盖城乡、功能比较完善

的医疗卫生保健服务体系已基本建成，应对重大突

发公共卫生事件的能力明显提高。

１３覆盖全民的医疗保障体系初步建立
改革开放３０年，各类保障制度覆盖了超过１０亿

城乡居民，以基本医疗保险为主体、以多种形式的商

业医疗健康保险为补充、以社会医疗救助为底线的

多层次医疗保障制度框架已初步形成。

从１９９４年“两江试点”开始至２００７年年底，我
国城镇职工基本医疗保险制度实施面不断扩大，参

保职工人数达到１８０２０万人，其中参保在职职工
１３４２０万人，参保退休人员４６００万人［３］，完成了从福

利型公费医疗和劳保医疗向保险型社会医疗的体制

转轨，实行了社会统筹与个人账户相结合、费用分

担、医疗服务竞争、费用控制以及社会化治理的新运

行机制。

到２００８年３月，全国已经开展新型农村合作医
疗制度的县（市、区）数达２６７９个，占有农业人口县
（市、区）数的 ９８１７％，占全国总县（市、区）数的
９３５７％。参合人口 ８亿，参合率 ９１０５％，全国 ３１
个省份已经实现了全覆盖目标［４］。

２００７年，城镇居民基本医疗保险试点在７９个城
市启动，年末参加城镇居民基本医疗保险人数为

４２９１万人，参加医疗保险的农民工人数为３１３１万
人［５］。２００８年，河北保定等２２９个城市和地区被列
入扩大试点范围［６］。

我国还加快推进医疗救助工作的步伐。农村医

疗救助制度从２００３年年底开始建立，到 ２００６年年
底，仅用 ３年时间已经覆盖了所有涉农的县（市、
区）。城市医疗救助从２００５年开始试点，到２００７年
９月底，全国８６％的县（市、区）都建立了城市医疗救
助制度，全国１９个省（自治区、直辖市）已经实现辖
区内所有县（市、区）全覆盖［７］。

商业健康保险始于上世纪８０年代初期、兴于城
镇职工基本医疗保险制度推出的９０年代中期，定位
为国家医疗保障体系的重要组成部分之一，与现有

的保障政策一起构成最广泛的医疗保障网络，并开

始扮演越来越重要的角色。目前，国内有资格经营

商业健康保险的主体达５０余家，其中包括２９家寿险
公司、８家产险公司以及５家专业健康保险公司，各

４
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类医疗健康保险产品超过３００种。２００６年，商业健
康险保费收入为３７５６６亿元，同比增长２０４６％，占
人身保险总保费的８８％［８］。

１４健康状况指标显著改善，城乡居民的健康水平持
续提高［２］

改革开放３０年，我国城乡居民疾病结构已发生
显著变化，建国初期主要发病和死亡原因是传染病

和寄生虫病，现今则被高血压、糖尿病、心脑血管病、

恶性肿瘤等慢性疾病取代。平均期望寿命由解放前

的３５岁、１９８１年的６７９岁、１９９０年的６８６岁提高
到了２００５年的７３岁。全国人口死亡率已经从１９４９
年的２５‰、１９７７年的６８７‰降至２００６年的６８１‰。
１９７７年至２００６年，人口死亡率一直维持在６２‰至
６９‰之间。而全国人口出生率从１９５２年的３７‰、
１９７８年的１８２５‰控制到了２００６年的１２０９‰。孕
产妇死亡率从 １９４９年的１５００／１０万、１９８９年的
９４７／１０万、１９９２年的７６５／１０万、２００３年的５１３／
１０万下降至２００７年的３６６／１０万。婴儿死亡率由
解放初期的 ２００‰、１９８０年的 ３４７‰、２００３年的
２５５‰下降至２００７年的１５３‰。

２改革开放３０年卫生服务发展中存在的主要
问题

２１卫生资源总体不足，卫生服务供给城乡差异显著
我国卫生服务发展长期存在的突出问题之一就

是“看病难”、“看病贵”的问题迟迟得不到有效解决。

一个官方经常引用的数据是：我国有１３亿人口，占
世界总人口的２２％，而卫生总费用仅占世界卫生总
费用的２％［９］，充分说明了我国卫生服务供给量的严

重不足。现有卫生服务资源不仅无法满足人民群众

日益增长的医疗卫生服务需求，而且存在资源配置

严重不合理的问题。杜乐勋等统计分析报告［１０］：

２００２年全国医院总费用占当年卫生总费用的
６７６８％。其中，三级医院总收入占当年卫生总费用
的３７０５％，二级医院占２２１６％，一级及以下医院仅
占１３４４％。到２００５年，这一比例分别为三级医院
占４００７％，二级医院占２２９４％，其余一级及以下医
院仅占１１４２％。结论是社会卫生投入流向严重失
衡，俗称“倒三角”。受其影响，更多卫生服务资源集

中到了城市，基层卫生服务供给严重短缺。如乡镇

卫生院数量从１９７８年的５５０１８所下降至２００６年的
３９９７５所，绝对数减少１５０４３所，仅为改革开放初期

的７２６６％。而乡村医生和卫生员数量则由１９８０年
的１４６３４０６人降至２００６年的９５７４５９人，平均每千农
业人口拥有乡村医生和卫生员数１９８０年为１７９人，
２００６年为１１０人，２００３年只有０９８人。每千农业
人口乡镇卫生院床位数由 １９８０年的 ０９５张降到
２００６年的０８张，２００２年最低降至０７４张［２］。

２２重医轻防，基层公共卫生服务体系建设滞后
计划经济体制转变为市场经济体制是我国改革

开放３０年来国家政治、经济、社会发展中的最大变
化。其最大影响是直接导致了基层公共卫生服务机

构（乡镇、街道卫生院和村卫生室）失去了赖以生存

的集体经济基础，不少地区的公共卫生服务出现了

空白。杜乐勋的同一份研究报告显示：２００２年全国
卫生总费用５８７２８４亿元，其中医院总费用占当年卫
生总费用的６７６８％，而公共卫生机构费用仅占卫生
总费用的 ６２９％。到 ２００５年全国卫生总费用
８６５９９０亿元，其中医院总费用占当年全国卫生总费
用的６５００％；同期全国公共卫生机构费用也仅占卫
生总费用的７８７％［１０］。根据全国卫生部门的决算

统计［１０１４］，１９９０年以来，政府预算拨款占防治、防疫
机构的收入比例己从 ５９％下降到 ２００２年的 ４２％。
妇幼保健机构中的这一比例从 ５６％下降到 ２７％。
１９８０年以前，乡镇卫生院提供预防保健服务的所有
经费均由政府经费补偿，到了１９９３年，政府经费仅
能补偿人员工资支出的６０％。结果就是整体公共卫
生状况无法得到改善，部分公共卫生领域甚至出现

倒退，计划经济时期已被控制的传染病如肝炎、肺结

核、血吸虫病等传染病和一些地方病在部分地区重

新出现。直至ＳＡＲＳ出现，我们为忽视公共卫生服务
体系建设付出了沉重的代价。

２３现有三大医疗保障制度设计均存在较大缺陷
目前，我国三大医疗保障体系存在保障覆盖不

足、保障力度不够、费用控制不力、运行效率不高以

及保障制度不公等五大问题。其中，保障覆盖不足

是首要问题［１５］。在保障制度设计上，全部实施了

“大病统筹，小病自费”的支付保障原则，实质上是要

求个人自己来解决基本医疗服务问题，违背了“预防

为主”的医学规律［１２］。加上实施起付线、封顶线、多

种形式的个人付费规定等对患者的全面经济限制，

以至于参保者无法得到应有的基本医疗服务保障。

在农村，新型农村合作医疗制度设计原则上依

然存在明显的缺陷：一是设定农民按年缴费的实际

５
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费用门槛，导致最需帮助的最贫困村民因缺乏缴费

能力而无法参加，与突出对经济弱势群体保护的一

般性保障制度原则相矛盾。二是政府对参保者的财

政补贴因自愿交费参加原则形成对经济困难群体的

排斥，导致相对富裕参合农民群体受益而变为典型

的逆向转移支付，违背了应对贫困者进行转移支付

以缓解社会不平等的保障原则。三是现实生活中真

正影响农民整体健康水平的是常见病和多发病，许

多农民正是因为“小病无钱治而扛成大病”的。但目

前新农合确定的“保大病”目标原则，事实上放弃了

“低水平、广覆盖”的基本医疗保障责任。［１２］

保大病、不保小病，保住院、不保门诊，在城镇居

民基本医疗保障制度设计中，上述缺陷同样存在，致

使原本希望通过城镇居民基本医疗保障制度的实

施，引导病人流向社区卫生服务机构的愿望成为制

度设计者的一纸画饼，最终导致城镇居民基本医疗

保障制度变相演化成城镇居民的大病医疗救助制

度，违背了制度设计的初衷。

２４政府部门间缺乏统一协调，政策前后矛盾，操作
困难

一是区域卫生规划不见实效。国家虽一直强调

按区域卫生规划统筹各地卫生资源，但在改革开放

３０年间，这项工作一直没有做好。一个重要原因就
是从计划经济时期延续下来的部门所有、条块分割

的医疗卫生资源管理体制缺陷。同一区域内不同层

级、不同行业与不同部门管理的医疗机构间的利益

保护，致使区域卫生规划无法实施，还加剧了不公平

竞争和卫生资源的不合理配置，卫生行政部门转而

把主要精力放在自办自管医疗卫生机构上，放弃了

对全行业的有效监管。

二是管理政策相互矛盾。以农村合作医疗为

例，卫生部从１９７９年１２月发布《农村合作医疗章程
（试行草案）》，到１９９７年国务院批转《关于发展和完
善农村合作医疗的若干意见》出台，为恢复传统合作

医疗制度进行了多种尝试和努力。但与此同时，“合

作医疗”筹资项目被农业部等五部委当作“乱收费”

整顿，列为农民不合理负担写进《减轻农民负担条

例》中禁止征收。相互矛盾的政策使农村卫生服务

体系建设严重倒退［１６］。

三是多元化办医格局难以形成。国务院 １９８０
年９月批转卫生部的请示报告，明确要从思想上打
破单纯依靠国家投资的羁绊，在“国家、集体、个人一

起上”的方针指导下形成多元化办医新局面。但事

实上，医疗领域只是对开设个人门诊的审批条件相

对放宽了，社会办医条件和环境都还没有形成，多元

化办医局面一直没有出现。

四是卫生价格管制脱离实际。医疗卫生服务上

游环节的企业生产、销售医药器械全部靠市场机制

调节；下游环节除国家公务员和部分垄断行业的职

工，绝大部分患者看病靠自费、调节靠市场；唯独医

疗服务自身这一中间环节却必须接受严格计划定

价，致使价格与价值背离：传统医疗技术服务项目收

费价格几乎不变；医生、护士凭劳务、知识和技术获

得的合法报酬偏低；新药品、新器械、新技术定价畸

高，这种刚性而又严重失当的价格管制已成为扭曲

医疗服务行为的重要因素［１７］。

２５卫生行政部门行业监管不够，运行机制僵化效
率低

在运行监管方面，由法律、法规、部门规章、规范

性文件和各种行业标准、技术规范和相应的执行机

制组成的我国医疗卫生服务监管体制虽具一定雏

形，但还存在很多问题：卫生行政部门的重心还在如

何办医院上，缺少对整个大卫生行业监管的研究和

行动。缺乏行业基本法和准入标准，缺少相应的技

术规范和人员行为管制规定，人员、技术、医械（设

备）准入尚不完善。医疗卫生机构内部运行机制上，

尚未打破计划经济时期形成的人事与分配制度模

式。卫生行政部门坚持套用行政级别管理医疗卫生

机构，公立医院院长只能由卫生行政部门任命，药品

集中招标采购逐步演变成对各个医院药房药品计划

体制下的控制性配置，医疗卫生机构职工招聘考录

尚未摆脱审批制等，与社会主义市场经济体制不相

一致。自２０世纪８０年代后期，全国医疗机构诊疗人
次和入院病人数都有所下降，每个医生负担的工作

量在下降［１８］，但医院每诊疗人次医疗费用、每出院者

住院医疗费用、医疗业务收入和医院设备水平都在

增长，医疗卫生服务机构运行效率不高广为诟病。

３改革开放３０年卫生服务发展中值得借鉴的
经验

３１坚持法制先行，依法规范和管理卫生服务建设与
发展

自１９７８年经国务院批准卫生部颁布《急性传染
病管理条例》起，到２００７年国务院《关于开展城镇居

６



中国卫生政策研究２００８年１１月第１卷第２期　ＣｈｉｎｅｓｅＪｏｕｒｎａｌｏｆＨｅａｌｔｈＰｏｌｉｃｙ，Ｎｏｖｅｍｂｅｒ２００８，Ｖｏｌ１Ｎｏ２

民基本医疗保险试点的指导意见》出台，改革开放３０
年间，国家制订并发布实施了一系列医疗法律法规

和部门规章制度，包括《传染病防治法》、《执业医师

法》、《母婴保健法》、《职业病防治法》等多部法律，

都是我国首次以国家法律的形式对卫生服务领域的

相关问题做出规范。抗击“非典”中公布施行的《突

发公共卫生事件应急条例》，是新中国成立以来出台

速度最快的一部法规，从提议到国务院常务会议审

议通过该条例只用了二十几天，在最需要的时刻将

我国突发公共卫生事件应急处理工作纳入法制化的

轨道。其他如医疗卫生机构的设置、管理标准，工作

条例、制度、职责等，卫生服务领域颁布实施的一系

列法律法规，使得卫生服务体系建设、改革与发展行

动处处体现着法治的力量。

改革开放以来，依法规范和管理卫生服务领域

的建设与发展，成为 ３０年形成的最为宝贵的经验
之一。

３２坚持理论联系实际，积极探索具有中国特色的卫
生服务发展道路

改革开放之初，国民经济虽经恢复，基础仍然十

分薄弱。相对以经济建设为中心的大局而言，国家

不可能一下子对卫生事业增加很多投资，更不可能

全部包下来，这就是当时中国的基本国情。１９９２年，
邓小平南巡讲话的发表和１９９３年党的十四届三中
全会召开，我国建立社会主义市场经济的体制改革

目标才得以确立。１９９７年，党中央国务院出台了《关
于卫生改革与发展的决定》，一系列涉及我国１３亿
人口的重大卫生服务改革措施才开始试行。如１９９８
年１２月国务院４４号文发布才基本形成城镇职工医
疗保障制度政策框架；城市社区卫生服务１９９９年才
开始扩大试点，２００６年国务院《关于发展城市社区卫
生服务的指导意见》及卫生部８个配套文件发布后，
该项工作才得以全面推开；２００３年国务院转发了《关
于建立新型农村合作医疗制度的意见》，新农合开始

在全国扩大试点和推广；２００７年，７９个城市试点探
索城镇居民基本医疗保险制度。可以说，医疗卫生

作为我国经济社会的一个重要领域，是跟随经济体

制改革之后不断探索前行的。１９８５年国务院６２号
文关于卫生工作改革的八项政策，也是基于当时的

基本国情而出台的一项重要改革措施。

从自己的基本国情出发，着眼于提高人民群众

基本卫生保健服务的可及性，探索以人人享有基本

卫生保健为目标的改革之路，正是我们改革开放３０
年卫生服务与筹资发展变迁中获得的第二大宝贵

经验。

３３坚持预防为主，保障初级卫生保健工作取得预期
成效

经过改革开放３０年的发展，我国从２０世纪５０
年代开始建立的儿童计划免疫体系，在全国城乡各

地已普遍建立。除常规实施的国家计划免疫外，国

家还根据疾病预防需要，安排接种扩大免疫的常用

疫苗、新疫苗和季节性疫苗，适时组织进行疫苗加强

接种。２００８年２月，国家又将甲肝、流脑、乙脑疫苗
和麻腮风疫苗纳入国家免疫规划，对适龄儿童进行

常规接种。有的省、市还根据具体情况，在国家免疫

规划内疫苗外增加免费提供的疫苗种类。联合国儿

童基金会最新统计结果表明，定期接受免疫接种的

孩子已经占到我国儿童总人数的９８％，在２９个东亚
及太平洋发展中国家里名列第一。计划免疫的实

施，对保障儿童健康和传染病防治起到了无法估量

的巨大作用，成为我国坚持预防为主、持续加大对基

础防疫体系建设的国家意志的最好体现。

不仅仅是计划免疫和传染病防治工作，国家对

妇幼卫生保健和地方病防治工作同样十分重视并取

得了非常好的成效。通过实施初级卫生保健工作、

城市社区卫生服务和农村合作医疗制度，居民的公

共卫生服务利用和医疗保健服务利用均有明显增

加。在国家卫生事业发展经费投入有限的情况下，

能够取得这样的成效，预防为主的卫生工作方针和

对这一方针坚定不移地贯彻实施是其重要经验。

３４坚持把医疗卫生工作的重点放到农村和城市社
区，满足最基层人民群众的医疗卫生服务需求

自１９７８年卫生部出台《农村合作医疗章程（草
案）》起，加强农村卫生工作，重点建设和完善农村三

级医疗预防保健网的目标就十分明确且一直未变。

其后，允许个体行医开业、启动“三项建设”、推行“乡

村一体化”，直到党的十七大提出将“人人享有基本

医疗卫生服务”作为全面建设小康社会的一个重要

目标，全面推进新型农村合作医疗制度建设；２００３年
以３０元钱“低水平”起步的新农合制度初步形成，今
年筹资标准提高到１００元并实现了全面覆盖。可以
说，改革开放３０年来，党和政府恢复重建、创新发展
农村合作医疗、完善三级医疗预防保健网的努力从

来都没有停止过。与新型农村合作医疗实现全面覆

７
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盖同样具有重要意义的是，从上世纪９０年代中期开
始启动以城市社区卫生服务为基础的城市卫生服务

体系改革，同样把关注的重点放到了满足城市基层

社区居民的公共卫生、预防保健和基本医疗服务需

求上。如今，全国大部分城市社区卫生服务体系框

架已基本建成，健康教育、慢病控制、妇幼保健、计划

生育等内容正在逐步纳入社区卫生服务范畴中，为

到２０１０年在全国建成较为完善的城市社区卫生服
务体系奠定了良好基础。

改革开放３０年来，党和政府始终坚持把医疗卫
生工作的重点放到农村、放在基层，把满足最广大人

民群众的医疗卫生和预防保健需求当成改善民生的

重要任务来抓，真正体现了政府“以人为本”的执政

理念和“人以健康为本”的大卫生工作观念。

３５坚持政府主导，多渠道筹资、多元化举办卫生事业
３０年来，我国医疗卫生服务建设、改革与发展，

始终是在政府主导下进行的，并未放手让卫生服务

完全进入市场，接受市场化调控。政府预算卫生支

出总量从 １９７８年的 ３５４４亿元增加到 ２００６年的
１７７４７３亿元，增加了５００８倍。而同期国家实际财
政收入从１９７８年的１１３２亿元到２００６年的３８７６０亿
元，只增加了３４２４倍。相对而言，党和政府对医疗
卫生事业的投入始终是在不断加大的。在公共卫生

服务方面，国家一直在实行“五苗防七病”的计划免

疫战略，自始至终免费向全国适龄儿童提供防疫疫

苗。在妇女病普查普治、儿童保健、传染病控制、地

方病防治等方面，每年都有固定经费投入，有效促进

了公共卫生事业的可持续发展和国民健康水平的

提高。

但政府主导决不是政府垄断，加大政府对卫生

服务领域的投入与动员社会力量发展卫生事业、利

用经济管理手段调控医疗卫生机构内部运行效率并

不矛盾，适时、适地试行市场经济体制下医疗卫生机

构的改革试点，有利于拓宽卫生服务资源、完善卫生

服务体系建设。

总之，坚持以政府主导为主、积极探索市场调控

有效措施，多渠道筹资、多元化举办卫生事业，是我

国改革开放３０年卫生事业全面可持续发展的又一
重要经验。
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