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陕西省卫生管理县镇一体化试点效果分析
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【摘　要】目的：对乡镇卫生院实施卫生管理县镇一体化改革试点一年后的医疗服务运营状况进行评估。
方法：选取西安市阎良区２所试点卫生院与４所非试点卫生院为研究对象，以改革试点前后的医疗收入、门诊
量等为评估指标进行自身前后对照分析；设计问卷对改革试点医院的医疗管理人员、医务人员及患者进行满

意度调查。结果：实施“一体化”改革后，２所试点卫生院的医疗收入及门诊量均显著增加；４所非试点医院的
医疗收入和门诊量也有不同程度的波动，但变化特征不明显。被调查人员对改革的满意度高。结论：“一体

化”改革显著提升了乡镇卫生院的社会服务职能，有效缓解了农村居民看病难的问题；试点工作为该项改革的

全面推进奠定了基础，积累了经验。
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　　为占总人口数一半以上的农村居民提供满意的

医疗服务始终是卫生工作的重点，２０世纪７０年代，

我国基本建立起覆盖整个农村地区的县、乡、村三级

医疗预防保健网，其中，县级医疗机构为龙头，乡镇
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卫生院为枢纽，村卫生室为网底。
［１］
但是，长期以来，

我国乡镇卫生院医务力量比较薄弱，在全国乡镇卫

生院卫生技术人员中，中专及以下学历的人员比例

达６３％［２］；２０１０年陕西省共有乡镇卫生院１７００个，

床位 ２６５３４张，人员 ３４４８０人，执业（助理）医师

１００５４人，其中执业医师仅有５９７２人［３］。受运营机

制影响，起纽带作用的乡镇卫生院医疗服务质量得

不到全面提升，是导致农村居民看病难问题的重要

原因。陕西省为探索解决乡镇卫生院发展遇到的突

出问题，在充分调研的基础上，率先于２０１０年提出了

“卫生管理县镇一体化”（简称“一体化”）改革试点工

作的指导意见，从人事、财务以及医疗业务三个方面实

现县镇医疗机构一体化管理，并于２０１０年９月以西安

市阎良区下辖的２个镇的卫生院为试点单位启动了改

革工作，成为目前我国唯一实施此项改革的省份。

“一体化”具体是指县、镇两级医疗机构编制人

员一体化、财务财产一体化、医疗卫生服务一体化。

把乡镇医疗卫生单位的编制并入县区级医疗卫生单

位，人员招聘和使用统一由区县级医疗机构负责，所

有经费统一管理，医疗业务工作统一安排。这样，原

分别隶属于县政府的县医院与隶属于乡镇政府的乡

镇卫生院实现了统一管理。县、镇两级医疗机构编

制人员一体化的目的是形成县医院与乡镇卫生院结

对帮扶机制，解决乡镇卫生院医疗人才缺乏问题；财

务管理一体化后，在经费投入上向乡镇卫生院倾斜，

形成县镇医院医疗资源共享机制，解决乡镇卫生院

设施、设备匮乏问题；医疗卫生服务一体化的目的是

规范乡镇卫生院的规章制度、技术规范、人员培训等

制度，提升其业务水平。同时，保证乡镇卫生院的相

对独立性，方案还确定了“三个不变”原则，即：乡镇

卫生院机构设置和行政建制不变，仍为独立法人；乡

镇卫生院承担的公共卫生服务的职能和任务不变；

财政投入供给机制不变。本研究对“卫生管理县镇

一体化”的效果进行评估，旨在为全面推进“卫生管

理县镇一体化”提供支撑。

１资料与方法

１１研究对象

研究对象为西安市阎良区下辖的共６个镇的卫

生院。全区总面积２４０平方公里，属平原地貌，交通

便利，各镇经济发展平衡，与城市中心区间距均小于

１０公里。２０１０年９月，陕西省卫生厅确定该区的关

山镇、武屯镇的卫生院作为“卫生管理县镇一体化”

试点单位，分别与区人民医院、区中医医院实行一体

化管理；康桥、振兴、新兴及北屯其余四所卫生院按

原先机制运转。

１２研究方法

１２１定性访谈

为直观了解“卫生管理县镇一体化”改革的具体

实施办法和医患双方的感受，本课题组成员对县卫

生局领导、乡镇卫生院领导、医务人员及患者进行了

面对面访谈。重点了解改革的具体实施方案及管理

人员对改革的评价，了解改革对医务人员自身利益

与发展的影响，以及改革对乡镇基层患者就医的

影响。

１２２问卷调查

为考察乡镇卫生工作者和农村居民对“卫生管

理县镇一体化”改革了解程度和评价，本研究分别设

计了针对医疗管理人员、医务人员和患者的调查问

卷，问卷中包括改革开展的深度与广度、改革中存在

的问题及改革为患者解决的实际问题等内容。问卷

采用不记名方式在６家卫生院进行发放。其中，向

医疗管理人员发放了１９份，回收１９份，向医务人员

发放了１００份，回收９８份，向患者发放了１００份，回

收９４份，回收的问卷均为有效问卷，共计２１１份。

１２３前后对照分析

采用月门诊量与月医疗收入作为评估乡镇卫生

院社会服务职能的指标，对照的前后时段为试点启

动前１２个月（２００９年９月—２０１０年８月）与启动后

１２个月（２０１０年９月—２０１１年８月），对比６个乡镇

卫生院的各项指标在以上两个时间段的变化，并计

算平均月增长率［＝（试点后／试点前－１）×１００％］，

而后根据结果分析试点与非试点医院存在的差别。

１３资料处理方法

通过实地调研、访谈医院领导及财务部门负责

人以及采集逐月业务报表等方式获取６个乡镇卫生

院２００９年９月—２０１１年８月共２４个月的月医疗收

４５



中国卫生政策研究２０１２年９月第５卷第９期

入与月门诊量，为确保资料的真实性和准确性，课题

组在区医改办的协助下对调查数据进行核校。

数据的录入和分析分别使用Ｅｘｃｅｌ２００３和ＳＰＳＳ

１３０。数据以均值±标准差（ｘ－±Ｓ）表示，采用配对ｔ

检验法进行前后自身对照的统计学分析，以Ｐ＜００１

为差异有统计学意义。

２结果

２１改革实施办法

２０１０年９月，在西安市阎良区开展了卫生事业

县镇一体化管理试点工作。选择阎良区人民医院、

中医医院、西安一四一医院分别与关山镇卫生院、武

屯镇卫生院和新华路社区卫生服务中心实行编制人

事、财务财产管理、医疗服务三个一体化管理。在医

务人员交流上，县级医院每半年下派４～５名医生轮

换一次，在乡镇卫生院的工作时间算作下基层时间，

直接与职称晋升挂钩，并采取措施保障人员下派期

间经济待遇不变；乡镇卫生院医护人员到托管的县

级医院进修渠道比改革前通畅，每月都有１名人员

到县医院进修；县医院统一调配医疗资源，为乡镇卫

生院增加了一批设备，提升了其医疗服务能力；在管

理上，县医院指导乡镇卫生院规范各种制度，使其医

疗行为更加规范化。２０１０年底，阎良区的一体化管

理试点工作取得了一定成效，乡镇卫生院的基本医

疗服务质量和公共卫生服务能力都得到提升。在此

基础上，２０１０年１２月６日印发的《陕西省人民政府

办公厅关于卫生管理县镇一体化改革试点工作的指

导意见》对全省范围内开展试点进行了指导。

２２改革对乡镇卫生院运行的影响

２２１试点乡镇卫生院改革前后主要业务指标的

变化

乡镇卫生院业务收入主要由医疗收入和药品收

入构成，医疗收入主要反映医院社会服务职能的大

小，整体来看，改革以前药品收入在两所卫生院占主

要份额；２０１０年１１月阎良区各卫生院实施了药品零

差率销售，使药品价格大幅下降，因此药品费用所占

比重大幅下降。患者承担的次均门诊费用降低或基

本不变，住院人数呈增加趋势，尤其是武屯更是实现

了住院人数从无到有的跨越（表１）。

表１　试点乡镇卫生院改革前后医疗指标变化

地区

月均

总收入

（万元）

月均

药品收入

（万元）

月均门诊

量

（人次）

次均门

诊费用

（元）

月均住

院人数

（人次）

关山
改革前 ５７４ ３５８ １２２５６７ ４６５３ ７９２
改革后 ７７４ ３００ １９４００８ ３９７１ ８８３

武屯
改革前 ６６８ ３８５ １４７５０８ ４５２９ ０００
改革后 １００１ ４２０ ２１４８４２ ４６４３ ７３０

２２２试点与非试点乡镇卫生院改革前后医疗收入
比较

改革试点后，两所试点卫生院的月平均医疗收

入大幅增加（表２）。其中，关山卫生院由改革前的
２２万元增长至 ４７万元（Ｐ＜００１），增长率为
１１９６１％；武屯卫生院则增长了１０４５５％，由原来的
２８万元增加到５８万元（Ｐ＜００１）。与前一年相比

较，四所非试点卫生院的平均月医疗收入有升有降。

康桥和振兴两所卫生院的收入均有所增长，其中康

桥由原来的１６万元增加至１９万元（Ｐ＜００１），增

长率１８１０％；而新兴和北屯两所卫生院的收入则出
现下降，新兴卫生院由前一年的０４万元降至０１万

元（Ｐ＜００１）（表２）。

表２　试点与非试点乡镇卫生院改革前后月平均

医疗收入比较（万元）

２００９年９月—

２０１０年８月（ｘ－±Ｓ）

２０１０年９月—

２０１１年８月（ｘ－±Ｓ）
增长率

（％）

试点 关山 ２１５９９±０３６９７ ４７４３４±１１１７０ １１９６１

武屯 ２８３６５±０８３１９ ５８０２０±１８５１９ １０４５５

非试点 康桥 １５７４０±０１０３３ １８５８９±０１５４１ １８１０

振兴 ０２４１０±０１５３７ ０３８１４±０１６８８ ５８２５

新兴 ０３９４２±０１１８２ ０１０８９±００７０５ ７２３７

北屯 ０５１７７±０１１３７ ０４８２６±０１６１０ ６７８

２２３试点与非试点乡镇卫生院改革前后月平均门
诊量比较

两所试点卫生院改革后的月平均门诊量也显著

增加。关山卫生院增长了５８２５％，由试点前的１２

千人次增加至１９千人次（Ｐ＜００１）；武屯卫生院

由１５千人次增加至２１千人次（Ｐ＜００１），增长了
４５６５％（表３）。与前一年比较，四所非试点卫生院

的月平均门诊量也出现不同程度的增减。康桥卫生

院由１４千人次增加至１５千人次（Ｐ＜００１），增长
４０１％。但振兴、新兴和北屯三所卫生院的月平均

５５



ＣｈｉｎｅｓｅＪｏｕｒｎａｌｏｆＨｅａｌｔｈＰｏｌｉｃｙ，Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ２０１２，Ｖｏｌ５Ｎｏ９

门诊量则均出现减少，振兴卫生院减少了５９２４％；

新兴卫生院由以前的０５千人次降至０３千人次，下

降了３７３４％（Ｐ＜００１）（表３）。

表３　试点与非试点乡镇卫生院改革前后
的月平均门诊量（千人次）

２００９年９月—

２０１０年８月（ｘ－±Ｓ）

２０１０年９月—

２０１１年８月（ｘ－±Ｓ）
增长率

（％）

试点 关山 １２２５７±０３４３５ １９４０１±０５８７５ ５８２９

武屯 １４７５１±０２０３７ ２１４８４±０４２６４ ４５６５

非试点 康桥 １４２３８±００９２２ １４８０８±００８４６ ４０１

振兴 ０６２５０±０４４５４ ０２５４８±００３９２ ５９２４

新兴 ０４７１６±０１０３３ ０２９５５±００５１３ ３７３４

北屯 ０１７３１±００４２９ ０１４７７±００３３７ １４６８

２３问卷调查结果
２３１调查对象基本情况

调查对象中，医疗管理人员和医务人员以专科

学历为主，没有研究生以上高学历人才，还有少量医

务人员没有大专以上学历；医务人员年龄偏大，近４０

岁（表４）。

表４　调查对象基本情况

调查

人员

类别

年龄

（岁）

从事医疗

工作时间

（年）

性别

（人）

男 女

教育程度（人）

高中

及

以下

专

科

本

科

研究

生及

以上

合

计

（人）

医疗管

理人员
３５４±１４ ５２±２４ １７ ２ ０ １２ ７ ０ １９

医务

人员
３７４±５５１３２±３０６７３１ ６ ６９ ２３ ０ ９８

患者 ４０８±５２ — ５６ ３８ ８１ １３ ０ ０ ９４

２３２医务人员和患者对改革的评价

调查结果显示，医患双方共２１１人，有９１６７％

认为改革解决了“看病难”的问题，带动了乡镇卫生

事业的发展，但对解决“看病贵”的问题存在不同的

认识（表５）。

表５　被调查人员对改革的整体评价

指标 人数 比例（％）

解决“看病难” １７６ ９１６７

解决“看病贵” １４０ ７２９２

带动了乡镇卫生院医疗业务的发展 １５７ ８１７７

带动了乡镇卫生院公共卫生业务发展 １６１ ８３８５

提高了原乡镇卫生院医务人员业务能力 １４９ ７７６０

　　同时，在改革存在问题的调查中，８４％左右医务

人员认为由于医务人才缺乏，影响“卫生管理县镇一

体化”改革工作的开展；另外，分别有４５％、３５％和

４８％的医务人员认为经费不足、分配机制难以调动

人员积极性和改革带来的基层医疗机构单位规模扩

大等问题对改革推进产生不利影响。

３讨论与建议

３１改革有利于缓解农村居民看病难问题

乡镇卫生院医疗服务质量得不到提升是农村居

民“看病难”的症结所在，造成这一现象的因素是多

方面的，计划经济时期国家统一的户籍制度和工作

分配制度制约了医疗卫生人员的自由流动，但也一

定程度上维持了城乡卫生人力资源的相对均衡
［４］。

２０世纪８０年代以后，由于大批专业人员流入城市，

乡镇卫生院人才大量流失，加之乡镇财政实力有限，

大多数卫生院所获补助逐年减少，面临生存危机。
［５］

当前，面对乡镇闭塞的环境，单靠乡镇卫生院自我发

展，很难有大的突破。以往所采取的医疗队下乡、医

务人员外出进修学习、对口帮扶都起到过一定作用。

但面对目前市场经济大环境，乡镇卫生院人员流失、

业务萎缩。

在这种形势下，实施“卫生管理县镇一体化”改

革，实现县医院与乡镇卫生院的统一管理，既可提高

乡镇卫生院的整体诊疗水平和服务质量，将基层患

者留在基层，促进乡镇卫生院的持续发展，又能大幅

节省农村居民的医疗、交通费用，方便居民就医，有

助于缓解“看病难，看病贵”的矛盾。为解决农村居

民“看病难”的问题，必须要有针对性地解决乡镇卫

生院建设长期以来面对的主要矛盾，即“缺人才、缺

资金、缺设备、缺技术”，提升农村卫生机构综合服务

能力，调整优化农村卫生资源配置和利用，按照“保

基本、强基层、建机制”的要求，缩小城乡医疗卫生差

距，努力实现“小病不出乡，大病不出县”，使农村患

者能在乡镇卫生院按一级医院的费用享受到更高级

别的医疗服务，免去不必要的交通费和住宿费，节省

看病时间，减少看病过程中的劳累。解决“看病难”，

就必须对现有体制进行改革，全面提升乡镇卫生院

的医疗服务水平。

６５
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３２改革提升了乡镇卫生院服务能力，促进了乡镇卫

生院发展

结果表明，“卫生管理县镇一体化”改革促进了

乡镇卫生院的发展：一是促使县、乡两级医疗机构的

责任更加明确，县医院对乡镇卫生院运转负全责，乡

镇卫生院在保持相对独立的情况下其管理水平达到

县医院标准；二是县医院的医生深入基层，成功延伸

医疗服务，能吸引更多居民就医，医疗服务能力增强

使得许多疾病不用出乡镇；三是原乡镇卫生院医生

有了学习的机会，增强了其自身业务能力；四是实施

一体化后，原乡镇医务工作者能够得到县医院工作

人员的待遇，解除了后顾之忧。

门诊量和医疗收入是代表医院提供医疗服务能

力的两个主要指标，从调查结果来看，改革的乡镇卫

生院的这两项指标相对未改革的乡镇卫生院显著增

加，周围居民更加愿意去乡镇卫生院就医，尤其是住

院治疗的人数显著增加，这是由于县医院医生下派、

县级医院的设备下乡和乡镇卫生院服务水平提升吸

引了当地患者就医，患者在次均费用降低或不变的

情况下享受到了县级医疗机构的服务水平，“卫生管

理县镇一体化”有效提升了乡镇卫生院的服务能力。

３３改革存在的主要问题

调查中也发现一些问题，一是受编制体制限制，

县医院在满负荷运转的情况下难以派出更多专业人

员给予乡镇卫生院更有力的技术支持；二是基层医

务人员学历偏低、年龄偏大，无研究生以上高学历人

才，到二级医院上岗存在一定困难，短时间内难以实

现上下级医院业务人员的双向流动；三是改革的宣

传力度不够导致居民对改革的认识不足，一些居民

仍愿意去县级以上医院就医；四是改革仍然需要加

强政策研究，以满足大多数居民的需要。

３４政策建议

针对存在的问题需要制定相应的措施：一是增

加县级医院编制，从而尽可能多地引进人才，为县镇

一体化工作提供更多的人力保障；二是除公立医院

外，还可根据各地实际情况考虑增加一些技术水平

较高的私立医院帮扶乡镇卫生院，需进一步制定新

的政策给予支持；三是加大对乡镇卫生院人员的培

训力度，使其能够胜任县医院工作，从而做到双向流

动；四是一体化以后县医院在发挥医疗优势的同时，

也要成为公共卫生工作的坚强后盾，注重协调好与

公共卫生部门的关系，防止一体化管理后乡镇卫生

院出现“重医疗轻公卫”的现象。
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